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1. A torvényességi feliigyelet és ellenorzés osszevetése

1.1. Bevezetés

Magyarorszagon a helyi dnkormanyzati rendszer alapjait 1990-ben rakta le a jogalkoto.
Az ezt megel6z6 idészakban, a tanacsi igazgatas koraban valdédi dnkormanyzatisagrol
nem beszélhetiink, hiszen a tanacsok 1971-ig allamhatalmi, majd ezutan képviseleti
¢és allamigazgatasi szervekként miikodtek. Hierarchikus felépitésiik okan pedig a helyi
onkormanyzatokra jellemz6 mellérendeltség és autonomia eleve hianyzott esetiikben,
az 1945 elotti iddszak onkormanyzati szervei pedig nem tekinthetdk a jelenlegi rendszer
kozvetlen elézményeinek. Hasonloan mas rendszervaltd orszagokhoz, Magyarorszagon is,
a helyi dnkormanyzatokat 1990-ben ujdlag kellett megteremteni. Ennek soran viszonylag
nagyfoku liberalizmus érvényesiilt éppen az emlitett tanacsrendszer mint elézmény kovet-
keztében, amelynek hagyomanyaival mindenképpen szakitani akartak. A helyi 6nkormany-
zatok allami szervezetrendszerben elfoglalt sulyat erdsitendd, az 1990. évi LXIII. térvény
az Alkotmanyba illesztette a kozigazgatas ezen alrendszerét ij fejezetként, majd megszii-
letett a helyi onkormanyzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol szolo 1990. évi
LXIV. torvény, tovabba a helyi dnkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV. térvény, amely
jogszabalyokhoz tobb mas torvény is kapcsolodott. A 2011-ben megalkotott Alaptorvény
nyoman az 6nkormanyzatokat érinté szabalyozas is megujult mind alkotmanyi, mind (sar-
kalatos) torvényi szinten.

A fentiekre tekintettel a helyi 6nkormanyzatok egyarant értelmezheték alkotmanyjogi
¢és kozigazgatasi szempontbol. Az alkotmanyjogi aspektus alapjan a helyi 6nkormanyzatok
az allamszervezet részei, amelyet az Alaptorvényben elfoglalt szovegszerii helytik is igazol.
Ennek megfelelden a korabbi alkotmanyhoz hasonlitva — bar atalakult az autonomiajuk
mértéke — 6nalld szervezetrendszerként torténd értelmezésiik kétségtelen. A kozigazgatasi
aspektus alapjan az tgynevezett sziikebb értelemben vett kézigazgatasi intézményrendszer
alappillérét képezik az allamigazgatasi alrendszerrel egyiitt, amelyek egyiittesen képezik
az allami szervezetrendszer részét.

A két alrendszer azonban nem egymastdl fliggetleniil tevékenykedik, hanem hagyoma-
nyosan az allam kontrollt gyakorol a helyi dnkormanyzatok miikodése felett, amely megva-
l6sulhat torvényességi ellendrzés, illetve torvényességi feliigyelet formajaban. Amennyiben
tehat a helyi 6nkormanyzatok és a kézponti allami szervek kapcsolatat kivanjuk gorcsé ala
venni, megkeriilhetetlen a feliigyelet és az ellendrzés fogalmanak elhataroléasa, hiszen ahhoz,
hogy e két forma kozotti kiilonbségek és atmenetek érzékelhetok legyenek, sziikkséges ezen
fogalmak kozigazgatasi tartalmanak meghatarozasa.
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1.2. A feliigyelet és az ellendrzés fogalmanak hazai torténete

Els6ként érdemes rogziteni, hogy a vezetés, iranyitas és feliigyelet, tovabba ellenérzés mind
hazai, mind nemzetk6zi szinten a kozigazgatas vitatott fogalmaihoz tartozik,' azonban
ennek ellenére is érdemes szamba venni a legfontosabb elméleteket, amelyek e kdrben
sziilettek. A magyar kozigazgatasi jogtudomanyban az 1945 el6tt sziiletett munkak kozott
alig talalhatunk olyat, amely a fogalmi tisztazast behatobb médon magara vallalta volna
¢és ¢ korben a korszak legnevesebb kozigazgatasi jogasza, Magyary Zoltan sem jelentett
kivételt, aki a Magyar kozigazgatas cimet viseld korszakos miivében alig egy oldalt szant
az ellenérzés fogalmanak. Magyary szerint ,,az ellenérzés az eredmények biralatat jelenti.
Az ellen6rzéshez elssorban az eldidézett tények megallapitasa és a kitlizott programmal
val6 6sszehasonlitasa sziikséges.”? A kozigazgatas egésze vonatkozasaban pedig megkilon-
boztetett politikai ellenérzést, amelyet a parlament gyakorol, jogit, amely a birésagokhoz
tartozik, koltségvetési (pénziigyi), valamint gazdasagossagi ¢s eredményességi szem-
pontt is.> Ugyanakkor azt Magyary is kifejezetten targyalta, hogy az 6nkormanyzatok
milkodése fellett allami feliigyelet valosul meg,* mig mas helyen ugyanezen korben a fel-
tigyeletet és az ellenérzést mar szinonimaként hasznalta.®

A masodik vilaghaboru el6tti korszak tobbi kozigazgatasi jogaszanak sem allt az érdek-
16dése kifejezett kdzéppontjaban a témakor, sét altalaban — ahogyan ez az elébbiek alapjan
Magyarynél is észlelhetd — alig kiilonboztették meg a két fogalmat. igy mind Rényi Jozsef,
mind Egyed Istvan,® de Tomcsanyi Moric is 6sszemosta a két terminus technikust, sét Rényi
szerint az ellenérzés a tagabb fogalom, amelynek része a kormanyhatdsagi feliigyelet.’
Egyed és Tomesanyi® pedig éppen az dnkormanyzatok feletti kormanyfeliigyelet kapcsan
hasznalta ugyancsak valtakozva a kormanyfeliigyelet, illetve a kormanyellenérzés kifejezést.

Az elmélet terén az 1960-as években a szocialista jogirodalom sem hozott kezdetben
Iényeges valtozast, amely az irdnyitas — feliigyelet — ellenérzés harmassagat egyiitt kezelte,
am ezek koziil f6 témaja az iranyitas volt azzal egyiitt, hogy a termeldszdvetkezetek miatt
a feliigyelet fogalmaval is foglalkozni kezdtek.” Ezen miivek koziil kiemelhetd Torok Lajos!®
irasa, aki ugyancsak a termel6szovetkezeteket vizsgalva jutott arra a kovetkeztetésre, hogy
az ellendrzést és a feliigyeletet egymastol el lehet és el is kell hatarolni, a kérdéskort a ma-
gyar kozigazgatasi jogtudomany egyik legégetdbb problémajanak tartva. Mintegy fogalmi
tisztazasra torekedve arra is felhivta a figyelmet, hogy a nevezett fogalmakat nemcsak a jog-
tudomany hasznalja, hanem az igazgatastudomany ¢és mas tudomanyagak is, ennélfogva

! Szentpéteri Istvan egyik tanulmanyaban akként fogalmaz, hogy: ,,Alig van két neves szerzd, aki nagyjabol
is hasonld vagy éppen azonos értelemben hasznalna a fent jelzett alapvetd fogalmakat.” SZENTPETERT 1980,
353.

MAGYARY 1942, 547.

MAGYARY 1942, 547-548.

MAGYARY 1942, 111.

MAGYARY 1942, 122.

EGYED 1929, 307-310.

RENYI 1896, 5.

ToMCSANYI 1926, 247.
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azok jogszabalyban torténd rogzitése, allaspontja szerint, nem is lehetséges. Ugyanakkor
Szentpéteri szerint éppen a jogi szabalyozas segitségével tisztazhato a feliigyelet és az ira-
nyitas kozotti viszony.!! A korabeli kézigazgatasi tankonyvek'? ugyanakkor a mai uralkodo
felfogassal ellentétben éppen a feliigyeletet tekintették a legtagabb kategorianak, amelybe
mind az iranyitas, mind a feliigyelet beletartozik. ErintSlegesen még az allamigazgatasi
birsag korszakos tekintélye, Szatmari Lajos is foglalkozott a témakdrrel a feliigyeleti szervek
kapcsan, megallapitva, hogy a fogalmi harmas mindegyikében koz6s, hogy ala-folérendelt-
ségi viszonyt feltételez, és a korszak uralkodo allaspontjat elfogadva az iranyitast és az el-
lenérzést tekintette a feliigyelet részelemének.”® Ugyanakkor mas irasaban a feliigyeletet
kifejezetten allamigazgatasi intézménynek tartotta, amelynek eleme az ellendrzés.!

A fentiekre tekintettel megallapithat6, hogy Szamel Lajos monografiajaban alappal
vonta le azt a kovetkeztetést, hogy az elmélet korében meglehetdsen zavaros fogalomhasz-
nalat alakult ki, igy ezen oldalrol nehezen tisztazhato az iranyitas, feliigyelet és ellendrzés
fogalma, ugyanakkor a jogszabalyok sem nyujtanak eligazitast.'” O mar, a mai fogalmakhoz
hasonloan, az ellendrzést tekintette a legszlikebb fogalomnak, amely egyben a masik ket-
tonek is az alapja. Ezt olyan tevékenységnek tekinti, ,,amelynek célja a ténymegallapitas,
az informaciok szerzése s azokbdl kovetkeztetések levonasa™,'® mig a feliigyelet és az ira-
nyitas kozott akként tesz kiilonbséget, hogy az iranyitas magaba foglalja a rendelkezési
jogot is, ugyanakkor a feliigyeletet alapvetden csak torvényességi szempontunak tekinti.
A feliigyeletet azonban, allaspontja szerint, mar nem kizardlag hierarchikus viszonylatokban
lehetséges értelmezni, hanem a hierarchian kiviili viszonyokban is, ahova az tigyészi, a spe-
cialis, a szak- és a tisztan felligyeleti tevékenységet sorolja. A hierarchikus feliigyeletet ezzel
szemben nagyban hasonlonak tartja az iranyitashoz, amely kett6 elhatarolasat alig, éppen
csak elméleti sikon tartja lehetségesnek egymashoz képest. Ez az allaspont egyébként any-
nyira korszakos jelentéséglinek mindsiilt, hogy a 2000 utani kozigazgatasi tankonyvekben
is megjelent.'” Szamel emellett rogzitette a feliigyelethez tapadd jogositvanyok lehetséges
eszkoztarat is annyiban, hogy meghatarozta azt a két végpontot, amely kozott az intézke-
dések mozoghatnak. Ezek kozott a legenyhébb a torvénysértés jelzése, amely torténhet
akar a jogsértést elkoveto felligyelt szervhez, akar annak felettes szervéhez fordulva, mig
a legsulyosabb eszkoznek éppen az érdemi intézkedést tekinti. Valamennyi feliigyeleti
eszkdz meghatarozasat csaknem lehetetlennek tartja, azonban néhany eljarasi jogositvanyt
felsorol: ilyen példaul a mai eljarasi jogokban is visszakdszond iratokba valo betekintés,
felvilagositas vagy adatok rendelkezésre bocsatasanak kérése.'®

Az 1970-es évektdl egyre tobb kutatd kezdett a nevezett fogalmakkal foglalkozni,
és egyre inkabb eldtérbe keriilt a hierarchian kiviili iranyitas kérdéskore is. Torok Lajos
Az allami ellendrzés szocialista rendszere cimii monografiajaban Szamellel ellentétben
az allamigazgatasi feliigyeletet értelmezve nem is tartotta lehetségesnek szervezetileg

" SzZENTPETERI 1980, 366.

2 BEER szerk. 1958, 59.

3 SzaTMARI 1990 [1961], 12.

4 SzATMARI 1961, 208-210.

5 SzaMEL 1963, 161-162.

16 SzAMEL 1963, 162.

17 Lasd példaul: BALAzs szerk. 2015, 190-192.
8 SzAMEL 1963, 165-198.
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alarendelt viszonyok kozott a feliigyelet gyakorlasat, amely, allaspontja szerint, szintén csak
jogszerliségi szempontokra terjedhet ki, és kifejezetten hangsulyozta a feliigyeld szervekre
vonatkozo szabalyok jogszabalyi rogzitését is." Donath Robert szintén az allamigazgatasi
szervek altal gyakorolt feliigyeletet (ma inkabb hatosagi ellendrzést) tartotta tipikus eset-
kornek, amelynek alanyai az allampolgarok, ezzel szemben a szervek kozotti viszonyokban
inkabb az iranyitas lehetséges. Ennek nyoman vette gorcsé ala az allam és az dnkormany-
zatok viszonyat is. Részben az elébbickbdl is kdvetkezéen, Torok Lajossal egyetértve,
szintén az iranyitast tartotta csak jarhatonak a szervek kozotti hierarchikus viszonyokban,
mig a felligyelet kapcsan a szervezetek és a tevékenységek feletti feliigyeletet, illetve
mas oldalrél pedig az allampolgarok és szervezetek feletti tipusokat kiilonboztette meg.
A kozigazgatasi probléma fontossagat és a fogalmi tisztazatlansagot egyébként jol igazolja,
hogy az évtized végén az MTA IX. Osztalya kiilon bizottsagot hozott 1étre az iranyitas,
vezetés és szervezéstudomany teriilet elemzésére. A bizottsag sem jutott azonban érdemi
megoldasra, csupan annyiban egyeztek meg, hogy idészerii lenne a fogalmi tisztazas, am
annak érdemét tekintve mar nem jutottak elobbre, mivel a kiilonboz6 allaspontok nem ko-
zeledtek egymashoz. Az eldterjesztés igy a kovetkez6t tartalmazta: ,, Az irdnyitas, vezetés,
szervezés fogalmat tobbféleképpen értelmezik [...]. Nem ad egyértelmii eligazitast e fo-
galmak idegen nyelvii hasznalata sem, de nyomatékosan arra utal, hogy ¢ tevékenységek
szorosan egybefonodnak.”!

Az 1980-as években a tankdnyvek inkabb a feliigyeletet vizsgaltak mint igazgatasi
tevékenységet,?? és ugyanez allt Kaltenbach Jend kutatasainak kozéppontjaban is, aki a fel-
ligyeletet az iranyitassal ellentétben jogilag rogzitett tevékenységnek tekintette, ugyancsak
elvetve az egymassal hierarchikus viszonyban all6 szervek kozotti feliigyeletet. Tovabbra is
részének tartotta azonban az ellenérzést, amely ennek egyben eléfeltétele is, valamint jog-
sértés észlelése esetén hatosagi aktus kibocsatasat, ideiglenes intézkedés meghozatalat vagy
a szankcio alkalmazasat.?® A kérdéskor vizsgalata azonban atnyult az 1990-es évek elejére is.

A késobbi elméleteket részben Madarasz Tibor A magyar dallamigazgatasi jog alapjai
cimii* tankonyve is osszefoglalja. Ennek alapjan az ellenérzés szintetizalo kifejezés,
amelybe azon eszkdzok tartoznak bele, amelyek alapjan informaciokat kaphatunk az ellen-
Orzott szerv tevékenységérol és belsd viszonyairdl, illetve amelyek segitségével ellendriz-
hetd, hogy miként érvényesiil az ellendrzo szerv akarata. Madarasz szerint az ellenérzés is
részjogositvanyokbol all, amelyek a kovetkezok: jelentéskérés, beszamoltatas, teljes hely-
szini ellendrzés, valamint az iratok felkérésnek joga. Az ellendrzés tipusai kdzott megkii-
16nboztethetd a torvényességi €s a célszerliségi szempont is, tovabba a terjedelme alapjan
vonatkozhat az ellendrzott szerv teljes miikkodésére, a szakmai vagy szervezeti viszonyaira
¢és az ugynevezett segédtevékenységekre is.

1994-ben az ELTE Allamigazgatasi Jogi Tanszéke szervezett kozos konferenciat a té-
maban a Magyar Kozigazgatasi Kamaraval és a Budapest Fépolgarmesteri Hivatallal egyiitt

9 TOrROK 1962, 190-196.

20 DoNATH 1975.

2 Lasd még: SZENTPETERI 1980, 358.
22 BERENYI et al. 1984, 31-32.

23 KALTENBACH 1988.

2 MADARASZ 1992, 411.
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Az irdnyitas és feliigyelet kozigazgatdsi dilemmdi cimmel.” A hozzaszo6lasok jelentds része*
a pontosabb jogi szabalyozas megteremtése mellett érvelt, mig Molnar Mikloés éppen arra
hivta fel a figyelmet, hogy az elméletnek kellene egy olyan zsindrmértéket 1étrehoznia,
amely a jogi szabalyozas szamara is iranymutatast adhatna,?”” ami kiilonésen annak fényében
volt jelentds kivanalom, hogy a hazai jogi szabalyozas az iranyitas és felligyelet jogszabalyi
tartalmat csak 2010-ben teremtette meg.?®

A rendszervaltas utani idészak hazai kozigazgatasi jogirodalma tobbségi allaspontja
szerint igy az iranyitas, a felligyelet és az ellendrzés fogalmai koziil legtagabbnak az ira-
nyitast tekintette, amelynek jogi és nem jogi elemei vannak a szervezéstudomanyi eléz-
ményeknek is koszonhetéen. Az ekkori idészak vélekedése szerint az iranyitashoz képest
a feliigyelet sziikebb fogalom, hiszen e korbe kizardlag a jogi tevékenységek tartozhatnak,
mig legsziikebb értelemben az ellendrzésrdl beszélhetiink, amely — mint informacio-
szerzés — egyben a masik két tevékenységnek, azaz az iranyitasnak ¢és a feliigyeletnek is
arészeleme. Ugyanakkor a fogalmi tisztazatlansag bizonyos mérvii fennmaradasat mutatja,
hogy a Magyar Kozigazgatasi Intézet gondozasaban 2007-ben kiadott miiben? még mindig
az talalhatd, hogy vitatott fogalmakrol van sz, mint ahogyan a jogi oktatasban hasznalatos
tankonyvek is ezt hangstlyozzak.*

A ma elfogadott egységes allaspont szerint a feliigyelet és az ellendrzés kozotti leg-
fontosabb kiilonbség, hogy az ellenérzés szimmetrikus viszonyt hoz létre a jogalanyok
kozott, amely nem jelent befolyasolasi lehetéséget az ellenérzé szervnek, hiszen akar
a szervezetek kolesonds ellendrzése is elképzelhetd. Ezzel szemben a felligyelet aszimmet-
rikus jogviszonyt hoz Iétre, hiszen ebben az esetben az informacioszerzésen feliil fennall
a befolyasolas lehetdsége is, ahol értelemszeriien a feliigyeld szerv az aktiv, mig a feliigyelt
szerv a passziv jogalany. Tartalmukat tekintve mindkettérél megallapithato, hogy tobb
formaban is megjelennek. Az ellendrzés tartalma ugyanakkor a sokszinliség ellenére is
viszonylag allandé és pontosan meghatarozhat6. igy a Madarasz konyvében foglaltakhoz
hasonldan, az ellendrzés ma is alapvetden az informacio szerzését és tovabbitasat jelenti,
tovabba az ehhez sziikséges mas jogositvanyokat, amely megjelenési formajat tekintve lehet
6nallo és a felligyelet része is.

Az 6nkormanyzatok feletti feliigyelet hazai kidolgozdjanak Kaltenbach Jen6™ tekint-
het6, aki tobb korszakos jelentdségli miivében™ is foglalkozott a témakorrel annak torténeti
vonatkozasait is feldolgozva. Ramutatott, hogy a torvényességi feliigyelet térvényi szinten
eldszor a koztorvényhatosagok rendezésérdl szolo 1870. évi XLII. torvénycikkben jelent
meg. Ezt azonban Kaltenbach Jend sem tartotta valodi feliigyeletnek az érintett szervek
(azaz a koztorvényhatosagok és a kormany) kozotti hierarchikus viszony miatt, de allas-

% FoGARasI szerk. 1994.

26 Lasd Ficzere Lajos, Ivancsics Imre, Torma Andras és Szabo Gabor, akik a 1040/1992. (VIL.29.) Korm. ha-
tarozatot hoztak fel mintegy ,.elrettentd” példaként a feliigyelet és az iranyitas fogalmainak keveredését
példazando.

27 MOLNAR 1994.

2 Lasd: 2010. évi XLIIL tv. 2-5/A. §.

2 HorvATH szerk. 2007, 52.

30 Lasd példaul: BALAzs szerk. 2015, 190-192.

3 KALTENBACH 1990c¢, 1073-1076.

32 Lasd: KALTENBACH 1990b, 82.; 1990a, 401-415.; 1991, 84.; 1990c.
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pontja szerint az dnkormanyzati autondmia vonatkozasaban a masodik térvényhatosagi tor-
vény, az 1886. évi XXI. tc. sem hozott 1ényegi valtozast.> igy késébb a teljes idészak alatt,
a reformtervek ellenére is fennmaradt a francia mintéji centralizalt rendszer, amely miatt
egyébként a korabeli 6nkormanyzatokat nem tekintjiik a jelenlegi helyi dnkormanyzatok
kozvetlen el6zményének.

1.3. A feliigyelet eszkoztara

A feliigyelet tudomanyos irodalom altal meghatarozott eszkoztarat tekintve, a fentiek
alapjan tehat az képezheti a kiindulasi pontot, hogy a feliigyelet olyan tevékenység, ame-
lyet jogszabalyok hataroznak meg és a garancialis kdvetelmények jegyében azt a birosag
ellendrzi, ¢s amelynek 1ényege, hogy a feliigyeletet végzo szerv vizsgalja, hogy a feliigyelt
szerv mitkddése ¢s intézkedései megfelelnek-e a jogi szabalyoknak, és amennyiben elté-
rést tapasztal, intézkedési joggal rendelkezik. A jogositvanyokat az elmélet két csoportba
sorolja: megkiilonboztet ugynevezett segité vagy helyreigazitd eszkdzoket és helyettesitd
eszkozoket.

A segité eszkozok kozé tartozik elsdédlegesen az informaciokérés, amely torténhet
eseti modon vagy altalanos jelleggel. E tekintetben a két mintat a német, valamint az olasz
rendszer képezi. A német megoldas szerint kizarolag akkor kérhetd informacio, ha megje-
16lik annak konkrét okat, mig az olasz szisztéma szerint az a szabaly, hogy érvényét veszti
a dontés, ha az dnkormanyzati szerv meghatarozott idén beliil nem kiildi meg azt. A ta-
nacsadas olyan konszenzust kisérel meg 1étrehozni, amelynek alapjan tiszteletben tarthato
a helyi dnkormanyzatok autonémiaja. Ez az eszkoz a feliigyel6 és a feliigyelt szerv kozotti
kolesonos bizalomra épiil, és ekként segiti el6 a jogalkalmazas hatékonysagat ¢s a gazdasag
milkodését egyarant.’

A kifogasolas, valamint az aktus-feliilvizsgalati jog az el6z6 két eszkdznél erdteljesebb,
ugyanis jellemzden és a gyakorlatban halaszto hatallyal bir a végrehajtasra nézve az aktus
jogsértének mindsitése tekintetében. Ehhez az elemhez kasszacios jog is tapadhat, tehat
a felligyeleti szerv a dontést megsemmisitheti, amely kapcsan ismét harom megoldas vehetd
igénybe. Az elsénél a helyi onkormanyzat 0ij dontést hoz, mig a masiknal az nkormanyzat,
egyet nem értése esetén, birdsaghoz fordulhat, de az is elképzelhetd, hogy a feliigyeld szerv
fordul birésaghoz. Ez utébbi megoldast példaul a francia szisztéma érvényesiti. Szintén
az erésebb eszkdzok kozé sorolhatd a jovahagyas vagy engedélyezés. Errdl azonban tobben
akként vélekednek a jogirodalomban, hogy bizonyos esetekben akar a helyi 6nkormanyzat
6nallo dontési jogat is elvonhatja.

A helyettesitd eszkozok kozé tartozik az aktus pdtlasa, amely arra szolgal, hogy
a felligyel6 szerv a helyi dnkormanyzat mulasztasat orvosolhassa. Ilyen az is, ha az allam
a helyi onkormanyzat koltségére és veszélyére elvégeztet valamely cselekményt, amelyet
a helyi 6nkormanyzat mint az allam alkotoeleme kotelezettsége ellenére nem teljesitett.*

3 KALTENBACH 1990a, 407.

3 Lasd bévebben: KALTENBACH 1991, 174-202.

E tekintetben egyébként meglehetds hasonlosag fedezhetd fel a meghatarozott cselekmény végrehajtasa
kozott.



A TORVENYESSEGI FELUGYELET ES ELLENORZES OSSZEVETESE 269

Ezen eszkozoket azonban megeldzi, hogy a potlas vagy a cselekmény elvégzése elott a fel-
ligyeletet végz6 szerv kotelezd hatarozatot hoz a helyi dnkormanyzatra nézve. Ez utob-
bival szemben helye van jogorvoslatnak, ami a dontés birdsag eldtt torténé megtamadasat
jelenti, igy a poétlas, illetve a végrehajtas egyben jogerds birosagi dontés végrehajtasat is
jelenti. Kinevezhet6 tovabba allami megbizott is, amennyiben jogsértd allapotot tartanak
fenn. A megbizott kinevezése mindenkor ideiglenes jellegii. Mintegy ultima ratio jelleggel
pedig a helyi 6nkormanyzat testiilete is feloszlathatd, am ennek garanciait altalaban vala-
mely magas szintli normaban — alkotmanyi vagy legalabb torvényi szinten — hatarozzak
meg. Altalanossagban elmondhato, hogy a helyettesité eszkozok alkalmazasa joval ritkabb.

A feliigyelet, bar az elméleti irodalom az el6bbick alapjan azt feltételezi, hogy a szervek
nem allnak egymassal hierarchikus irdnyitasi viszonyban, mint jogviszony mégis egyfajta
aszimmetrikus viszonyt feltételez a feliigyeletet végz6 allami szerv és az dnkormanyzat
kozott. Ennek ellenére a helyi 6nkormanyzatok is rendelkeznek bizonyos jogositvanyokkal
a felligyeld szerv iranyaban. Ilyen lehetdség példaul az informacio kérése, az ellentmondas
vagy akar a birdsaghoz fordulas joga. Ezen lehet6ségek egyébként altalaban szintén maga-
sabb szint{i normaban rogzitettek. Valamennyi eszkdz esetében érvényesiil és 6nmagaban
is a garancialis elemeket erdsiti a jogi szabalyozas magas szintje, valamint a fokozatossag
elvének betartasa, tovabba az is, hogy a feliigyeleti jogviszonyban részt vevo feleket egymas
iranyaban is egyiittmiikodési kotelezettség terheli.

A mar emlitettek alapjan a kétezres évek utan a hazai jogi szabalyozas jogszabalyi
szinten is rogzitette az iranyitas jogi tartalmat elébb a 2006. évi LVII. térvényben, majd
a 2010. évi XLIII. torvény altal, amelybdl levezethetokké valtak a feliigyeleti eszk6zok is,
amelyek — allamigazgatasi szervekre nézve — a kovetkezék lehetnek:*

» aszerv alapitasa, atszervezése és megsziintetése,

» aszerv vezet6jének kinevezése, felmentése és egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasa,

« aszerv tevékenységének torvényességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi

ellendrzése,

» aszerv szervezeti és mikodési szabalyzatanak jovahagyasa, illetve jogszabalysértés

esetén ennek megtagadasa

» aszerv dontésének megsemmisitésére, sziikség szerint 4j eljaras lefolytatasara valo

utasitas jogszabalysértés esetén,

 jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés.

1.4. Az ellenorzés eszkoztara

Az ellenérzés konkrét eszkozeinek csoportositasa®’ eldtt érdemes rogziteni, hogy a koz-
igazgatas megkiilonboztet ugynevezett kiilsé és belsé ellendrzést annak alapjan, hogy
milyen tipusu, a hatalommegosztas mely agaba tartozo szerv ellendrzi az adott kdzigaz-

3% A jogszabélyban rogzitett irAnyitasi eszkozokre 1lasd: BALAzs szerk. 2015, 190—194. Ugyanakkor az allam-
haztartasi alrendszert illetéen az allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. tv. 9. § — 9/B. § is tartalmaz ren-
delkezéseket azzal egyiitt, hogy a koltségvetési fejezetet iranyito szerv feladataival mar az allamhéztartasrol
82016 1992. évi XXX VIIL. tv. is foglalkozott.

37 A fejezet alapjat képezi L6RINCZ 2010, 222-228. és BaLAzs 2015, 190—194.
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gatasi szervet. Igy amennyiben ugyancsak kozigazgatasi szervrol van szo, amely szintén
a végrehajto hatalmi ag része, akkor belsd, mig amennyiben nem, akkor kiils6 ellendrzésrol
beszéliink. A hatalmi agak megosztasanak elve alapjan ilyen kiilsé ellendrzést végzé szerv
lehet a torvényhozo vagy az igazsagszolgaltatd hatalmi dgba tartozo szerv, mint az Allami
SzamvevOszEk, az alapvetd jogok biztosa vagy akar a birdsag, illetve az ligyészség.

Az ellendrzés eszkoztara kapesan szintén két nagy csoportot lehet megkiilonboztetni:
igy léteznek preventiv, valamint utélagos ellendrzési technikak. Az elsd esetében a dontés
meghozatala el6tt torténik meg az ellenérzés, mig a masodik esetében utdlag. A preven-
tivnek szamos eldnye emlithetd, igy példaul segitséget nytjthat a hibak elkeriiléséhez,
azonban kétségkiviil jelentds hatranya, hogy alkalmazasa esetén a dontés meghozatala
jelentdsen elhuzodhat, amelynek akar gazdasagi és mas karos kovetkezményei lehetnek.
Az utolagos ellendrzésnél az ellendrzott szerv szabadsaga joval nagyobb fok, igy ez az tigy-
nevezett kiilsé ellenérzés kapcsan jellemz6 eszkdz, amikor nem kdzigazgatasi szerv
ellendriz kozigazgatasi szervet. Egy masik csoportositas alapjan elkiilonithet6 az allando
vagy mas néven permanens ellendrzés, az igynevezett alkalmi ellendrzéstol. Ezek koziil
az itt els6ként emlitett sokkal inkabb jellemz6 kozigazgatasi szervek kozott az ellenérzés
belsé formajanal, mig az alkalmi ellendrzés inkabb a kiils6 egyik jellemz6 eszkoze lehet.
A konkrét modszereket tekintve megkiilonboztetendd az is, ha az iratok alapjan végzik
az ellendrzést, adatokat vagy informaciokat kérnek, vagy a helyszinen torténik vizsgalat.
E tekintetben altalanossagban az jellemz6, hogy amennyiben az iratokbol elégséges infor-
maciot lehet nyerni, akkor megelégszenek azzal, azonban ha felmeriil, hogy az ellenérzott
szerv nem bocsat rendelkezésre minden dokumentumot, akkor az ellendrzést kiegészitik
a helyszini tipussal is, amely utobbi szinte minden esetben sokkal eredményesebb €s éppen
ezért az ellendrzés egészét tekintve hatékonyabb is. E kérben érdemes megemliteni, hogy
mind a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzés, mind a térvényességi fel-
ligyelet szintén az iratok alapjan torténd ellendrzést jelenti a rajuk vonatkozo eljarasi sza-
balyok szerint, amelyek alapjan a jegyz6konyveket kell megkiildeni, illetve hozzaférhetévé
tenni a kontrollt végzd hatdsag szamara.

Az ellendrzés a fentiek mellett targya szerint is tobb tipusra oszthato: igy 1étezik torvé-
nyességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi ellendrzés, amely tipusok koziil a helyi
onkormanyzatok vonatkozasaban legnagyobb jelentdséggel a kés6bb részletesen targyalando
torvényességi mellett a pénziigyi ellendrzés bir, amely a jogi szabalyozas alapjan belsd, il-
letve kiils6 modon is megvaldsulhat. A helyi dnkormanyzatok esetében a belsé pénziigyi
ellendrzést valamely a szervezeten beliili szerv, igy a jegyz6 vagy a pénziigyi bizottsag
végzi, mig a kiilsét az Orszaggyiilésnek alarendelt Allami Szamvevészék, vagy unids ta-
mogatas esetében akar az unios szervezetek is.

A jogi szabalyozast tekintve alapvetéen az allapithaté meg, hogy az altalanos jogi
szabalyozas helyett a specialis érvényesiil azzal egyiitt, hogy a févarosi és megyei kor-
manyhivatalokrol szolo 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 231/2012. (VIIL. 28.) Korm.
rendelettel torténé modositasa nyoman az allamigazgatason beliil korvonalazodik valami-
féle egységesség. A kozigazgatas mint hatdsag és az ligyfelek viszonylataban a hatosagi
ellenérzésre mar korabban is 1étezett ilyen szabalyozas, amelyet a mindenkori kdzigazgatasi
(vagy korabban allamigazgatasi) eljarasi szabalyok tartalmaztak.

A teriileti kormanyhivatalok altal folytatott ellenérzés a fentick alapjan szintén lehet
torvényességi, szakszeriiségi, hatékonysagi ¢s pénziigyi, mig konkrét tipusat tekintve at-
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fogod, téma-, cél- és utoellendrzés. Az atfogd ellendrzés a jogszabalyok alapjan a vizsgalt
szervek feladat- és hataskorébe tartozd, meghatarozott idészakra vonatkozd — legalabb
4 éves ciklusonként végzett — torvényességi, szakszeriiségi, hatékonysagi és pénziigyi
ellendrzése. A témaellendrzés a meghatarozott téma, adott feladat ellatasanak vizsgalata
egy iddszakban tobb szervnél is annak érdekében, hogy a megallapitasok eredményeként
altalanosithat6 kovetkeztetéseket lehessen levonni, és ennek megfeleld intézkedéseket
lehessen tenni. A célellendrzés a szakmai tevékenység (meghatarozott ligyfajtak vonatko-
zéasaban) vagy a szakmai tevékenység meghatarozott részének konkrét szempont alapjan
torténd vizsgalatat jelenti egyéves, féléves, illetve negyedéves ellendrzési idéegységben.
Az utdellendrzés pedig a vizsgalt szervnél el6zdleg végrehajtott ellendrzés megallapitasai
¢s javaslatai alapjan tett intézkedések teljesitésének és azok hatasanak vizsgalata.



2. A helyi onkormanyzatok feletti kontroll Europaban

2.1. A torvényességi ellenérzés nemzetkozi kornyezete —
A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja

A helyi 6nkormanyzatok szabalyozasa és jogallasa kapcsan mind a hazai, mind mas eu-
ropai orszagokat érint6en a legjelentdsebb egyezmény az Eurdpa Tanacs égisze alatt 1985.
oktdber 15-én Strasbourgban alairt Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéja. Ez az alap-
dokumentum az, amely meghatarozza azokat a garancialis elemeket, Ggynevezett mini-
mumkdvetelményeket €s azt a feltételrendszert, amelyet az egyezmény részes allamainak
a helyi dnkormanyzataik szabalyozasa soran feltétleniil biztositaniuk kell. Figyelemmel
arra, hogy hazank 1997-ben szintén csatlakozott az egyezményhez, a hatalyos magyar
szabalyozasnak ezt kell alapul vennie. Ugyanakkor, mivel mar 1990-ben az Eurdpa Tanacs
tagjava valtunk, mar ekkor megnyilt a lehet6ség az egyezményhez torténd csatlakozasra,
igy mar a rendszervaltas utani jogi szabalyozas kialakitasa soran is ezt vették alapul, hiszen
maga a norma ekkor mar Iétezett. A charta tobb cikkében hataroz meg kovetelményeket,
amelyek koziil a részes allamoknak elegendé minddsszesen htszat vallalni ezek koziil, am
ezek kozott szerepelnie kell az egyezmény altal meghatarozott tiz konkrét rendelkezésnek
is. A szabalyozando targykorok kozott megtalalhato a helyi onkormanyzatok alkotmanyos
¢és jogi megalapozasa, a helyi onkormanyzas fogalma és terjedelme, a helyi 6nkormanyzat
hatarainak védelme, az ellatott feladatoknak megfeleld igazgatasi szervezetek és forrasok
szabalyozasa, a helyi feladatok gyakorlasanak feltételei, a pénziigyi forrasok, az egyesiilési
jog, a helyi onkormanyzas jogi védelme, valamint nem utolsdsorban a téma altal érintett,
a helyi 6nkormanyzatok tevékenységének allamigazgatasi feliigyelete is.

Szente Zoltan tanulmanyaban® és Siket Judit ennek nyoman doktori értekezésében®
részletesen foglalkozik azzal a kérdéskorrel, hogy az Eurdpa Tanacs miként és mennyiben
vizsgalja, illetve feliigyeli a charta rendelkezéseinek betartasat. Ennek alapjan megallapithato,
hogy bar maga a charta csupan annyit tartalmaz a 14. cikkben, hogy az allamokban infor-
macidatadasi kételezettségiik van a jogalkotasra nézve, 1993-ban eldszor az Gj tagallamokra,
majd 1994-ben valamennyi részes allamra bevezettek egy ellenérzési mechanizmust. Ennek
alapjan a Miniszteri Bizottsag a téma szerinti folyamatos megfigyelés modszerét alkalmazza,
amely elsésorban a felek, azaz a tagallam és a bizottsag kozotti egyiittmiikkodésen alapul,
mig a Helyi és Regiondlis Onkorméanyzatok Kongresszusa monitoringeljarasokat folytat
a Titkarsag memorandumaban rogzitett eljarasrend alapjan. Az eljarasra nézve 2010-ben
a Kongresszus is elfogadott egy szabalyozast, amelyet kés6ébb 2012-ben feliilvizsgaltak.

Bar Szente Zoltan figyelmeztet ra, hogy a chartanak kiterjedt joggyakorlata van, igy
O6nmagaban a szovegszeri értelmezés meglehetdsen leegyszeriisito lehet, annyi mégis rog-
zithetd, hogy a charta nem az allami kontroll elnevezését, hanem annak tartalmat és garan-

3% SzENTE 2014, 24.
¥ SIKET 2017.
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ciait helyezi el6térbe a helyi 6nkormanyzatok tevékenységének allamigazgatasi feliigyeletét
targyalo 8. cikkében.

A charta egyrészt rogziti a helyi nkormanyzatok felett gyakorolhat6 allami feliigyelet
jogi szabalyozasanak szintjét, amely csak az Alkotmany vagy torvény lehet, amelynek ki
kell terjednie az eljarasi szabalyokra is. A feliigyelet terjedelmét illetéen pedig kettévalasztja
a feliigyelet targyat. Amennyiben kifejezetten a helyi 6nkormanyzati miikodésére vonat-
kozik a kontroll, akkor az els6sorban torvényességi szempontu lehet, illetve az alkotmanyos
elvekkel valo 0sszhang vizsgalatara iranyulhat. Amennyiben azonban a helyi 6nkormanyzat
allamigazgatasi jellegii feladatokat is ellat, amelyek végrehajtasat a helyi 6nkormanyzatokra
ruhazta at az allam, akkor még a charta is lehet6séget biztosit arra, hogy egyes magasabb
szintli allamigazgatasi szervek a torvényességin tul célszeriiségi szempontokra is kiter-
jedo feligyeletet gyakoroljanak e tevékenység vonatkozasaban. Végezetiil meghatarozza,
illetve korlatozza az allam altal a feliigyelet gyakorlasa korében alkalmazhato eszkdzoket
az aranyossag elvének a rogzitésével, mikor kimondja, hogy a felligyeletet olyan modon
kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet gyakorld szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni
szandékozott érdekek fontossagaval.

2.2. Nemzetkozi megoldasok

Az eurdpai orszagokban a helyi dnkormanyzatok f6l6tt szinte minden allam gyakorol bi-
zonyos terjedelmi ellendrzést vagy feliigyeletet. Ennek modjat és mértékét egyértelmiien
befolyasolja az, hogy milyen tipust helyi dnkormanyzati rendszer jott létre az adott or-
szagban, milyen a kdzigazgatasi berendezkedés vagy a torténelmi és politikai hagyomanyok.
Az dnkormanyzati modellek csoportositasara szintén tobb nézet alakult ki. Fabian Adrian
keleti és nyugati szisztémakat kiilonboztet meg,* mig Horvath M. Tamas és Hoffman Istvan
a helyi onkormanyzatisag ¢s a helyi igazgatas kozott tesz kiilonbséget, amelyet Hoffman
kiegészit egy Ggynevezett interaktiv modellel is.* Az 6nkormanyzatok csoportositasara
a feladat ellatasa alapjan is lehetdség van, igy Hoffman és annak nyoman Siket Judit® is
megkiilonboztet monista és dualista szisztémat, ahol az elsdben az 6nkormanyzatok altal
ellatott feladatokat egységesként kezelik, mig a masodikban elvalnak egymastol az dnkor-
manyzati és az allam altal atruhazott allamigazgatasi feladatok. Mindennek alapjan pedig
az allami kontroll is kettds jellegli lehet a charta altal meghatarozott szempontok alapjan.
Hagyomanyosan a tudomanyos irodalomban azonban négy nagy tipust szokas meg-
kilonboztetni az angolszasz, a skandinav, a francia és a vegyes modellt,” mig kifejezetten
az allami kontroll tekintetében az angolszasz, a francia és a német—osztrak szisztémat.
Az angolszasz rendszerben a torténelmi hagyomanyoknak is kdszonhetéen a helyi kdzos-
ségek nagyfoku onallosaggal birnak. Ennek ellentétparja a francia decentralizacio — amelyet
egyébként a dél-eurdpai orszagok is kovettek —, ahol az allam erds kontrollt gyakorol a helyi

40 FABIAN szerk. 2012; SIKET 2017, 127.

4 Lasd részletesen: SIKET 2017, 127.; HorrMAN 2015, 51.
“  SIKeT 2017, 128.

# Lasd példaul: BARABAS et al. 2017, 12.
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onkormanyzatok felett, és a kett6 kozotti megoldast a német—osztrak rendszer jelenti, ahol
a kormany altal gyakorolt felligyelet mellett a kozigazgatasi birosag is gyakorol jogkoroket.*

Az angolszasz orszagokban tehat a helyi 6nkormanyzatok és a kdzponti igazgatas
tobbszintli kapcsolatban allnak egymassal. Ennek okai elsdsorban a térténelmi hagyo-
manyokban és kiemelten a torténeti alkotmanyban, azaz leginkabb a kartalis alkotmany
hianyaban keresenddk, amelynek kdszonhetden a helyi 6nkormanyzatok jogallasukat nem
az alkotmanybdl, hanem a parlamenttdl eredeztetik, az ultra vires, vagy mas megfogal-
mazasok alapjan az enumeracios elv® alapjan. Mindennek alapjan az ilyen modellt kovetd
orszagokban élesen elkiiloniil a helyi igazgatas a kdzponti allamhatalomtdl, amely miatt ezt
a szisztémat dualis politikai rendszerként is emlegeti az elméleti irodalom. Ez a nagyfoka
6nallésag azonban nem jelenti azt, hogy ezekben az orszagokban hianyozna az allami kont-
roll, csupan joval kifinomultabb eszk6zokkel gyakoroljak az ellendrzést. Nagy-Britannidban
tovabba egyes allami szervek mellett a helyi polgarokat is megilleti a birésaghoz fordulas
lehetésége az onkormanyzati dontésekkel szemben, amely eljaras tobb okbol is kezdemé-
nyezhetd. Idetartozhat az is, ha az Snkormanyzat miikodése korében jogsértés kovetkezik be,
vagy ha egyéb okbdl a helyi valasztopolgar jogait vagy érdekeit sérti az Gnkormanyzat, de
itt emlithetd az is, ha a birésag a helyi onkormanyzatot valamely kotelezettség teljesitésére
kotelezi, illetve eltiltja valamely dontés meghozatalatol, vagy mas modon fellép a dontéssel
szemben az Gigynevezett prerogative orders kibocsatasa altal. Szintén kontroll valosul meg
a helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasara nézve a szamvevoszeéki ellenérzés folytan, amely
a hazaival ellentétben sokkal rendszeresebb és szervezetileg is kiépiilt, hiszen a szamvevo-
szék még teriileti szervekkel is rendelkezik. 1974 6ta pedig 6nkormanyzati ombudsman
is 1étezik, aki kifejezetten a helyi dnkormanyzatok miikodésével kapcsolatos allampolgari
sérelmekkel foglalkozik, amelyet altalaban valamely hibas 6nkormanyzati aktus okoz.*
Ez a modell egyébként nemcsak Nagy-Britanniaban honosodott meg; Siket Judit az értekezé-
sében arra mutatott ra, hogy ugyanezen elv szerint épitettek fel néhany kelet-europai allamot
is, mint példaul Ukrajna, Moldova, Orményorszag, Gruzia.” Az angolszasz rendszerben
egyébként némi elmozdulas érzékelhet6 a kontinentalis modell felé, amely mar 1990-ben
is érzékelhet6 volt. Ezt Kaltenbach Jend akkor a gazdasagi integracid elmélyiilésével ma-
gyarazta, és annak folyamatos er6sodését prognosztizalta,* tegylik hozza utdlag, helyesen.

A helyi 6nkormanyzas masik sz¢Is6 értékét tehat a dél-eurdpai vagy mas elméletekben
generalklauzulat érvényesit6* modell jelenti, amelynek mintataado orszaga Franciaorszag
és az ott végbemend centralizacio, amely a prefektus szisztémat Iétrehozta. A szisztéma ha-
gyomanyai egészen Napoleonig nytlnak vissza, amikor 1982—83-ban jelentds reform kezd6-
dott meg az igynevezett decentralizacios torvény altal, amely sokat gyengitett az akkor még
adminisztrativ gyamkodasnak is nevezett rendszeren. Ez utobbi keretében az allamhatalom
jogai még arra is kiterjedtek, hogy a polgarmester tisztségét megsziintessék, onkormanyzati
dontéseket semmisitsenek meg, vagy akar anyagi forrasokat vonjanak el. 1982 utan a koz-

4 KALTENBACH 1991, 59.
4 Lasd: SIKET 2017, 127.
4 IMrE-Kor1 2006, 78—83.
47 SIkeT 2017, 127.

4 KALTENBACH 1991, 60.
4 SIKET 2017, 127.



A HELYI ONKORMANYZATOK FELETTI KONTROLL EUROPABAN 275

tarsasagi elndk altal kinevezett prefektus mar joval gyengébb eszkozrendszerrel rendelkezik,
azonban a rendszer még igy is centralizalt modellt képvisel mas allamokhoz viszonyitva,
ahol a helyi dnkormanyzat széles korben lat el felhatalmazas alapjan feladatokat. Ezen
modellben egyébként a polgarmester jelenik meg kettés — egyszerre allami, illetve dnkor-
manyzati — jogallasu szervként.>

A dél-europai orszagok koziil az olasz, a spanyol és a gorog szabalyozas hasonlithatd
ehhez, de az Gjabb szisztémak koziil a roman is ezt alkalmazta. Olaszorszagban az ellen-
6rzés két szinten is megvalosul az eltérd dllamszerkezetnek koszonhetéen. Igy az olyan
nagyobb egységekben, mint a régiok folott az azok székhelyén mitkddé kormanybiztos
gyakorolja a feliigyeletet, amely mellett allamigazgatasi feladatokat is ellat. Az ennél kisebb,
azaz a provinciak és a telepiilések szintjén prefektusokat talalhatunk, amelyek ugyancsak
mas allamigazgatasi feladatokkal is birnak. Az alapvetd szabalyokat, amelyek kozé foként
a regionalis feliigyelet tartozik, itt is alaptdrvényi szinten rendezték, mig a részletes vagy
az alacsonyabb szintre vonatkozé rendelkezéseket mar torvényben. A kormanybiztost®!
de iure az allamfd nevezi ki, azonban személyét ténylegesen a Minisztertanacs hatarozza
meg a prefektusok, a kozigazgatasi birak, az igyészek és mas kiemelt hivatalnokok koziil.
A kormanybiztos f6 feladata a regionalis allamigazgatasi szervezetrendszer vezetése,
tovabba a regionalis torvényalkotas ellendrzése, amely ténylegesen utolagos jovahagyas
keretében valosul meg. A tandcsnak ugyanis minden térvényt meg kell kiildenie a kor-
manybiztosnak. Amennyiben a kormanynak nincsen kifogasa a térvénnyel szemben, azt
a kormanybiztos 30 napon beliil lattamozza, mig, ha a kormany allaspontja szerint a régiod
tallépte a hataskorét, akkor a rendelkezésre allo 30 napon beliil a kormanybiztos vissza-
kiildi azt a régid tanacsanak. Ha a régid tanacsa azt ismételten elfogadja, a jogszabalyrol
az Alkotmanybirosag dont. Regionalis torvényt kihirdetni tehat vagy ezen dontés utan vagy
a lattamozas utan 10 napon beliil lehet, kivételesen azonban lehetdség van ugynevezett
siirgdsségi eljarasra is. A kormanybiztosok emellett mas jogositvanyokkal is birnak, igy
javaslatot tehetnek a regionalis tanacs feloszlatasara, de koordinacios jogositvanyokkal is
rendelkeznek. Figyelemmel arra, hogy a francia rendszerhez hasonléan a polgarmesterek itt
is ellatnak allamigazgatasi feladatokat, igy e vonatkozasban a prefektus 6ket utasithatja is.
Utobbi személy egyébként a mar emlitettek szerint a helyi dnkormanyzatok torvényességi
feliigyelete mellett mas allamigazgatasi feladatokat is ellat. A prefektusok, akik a beliigy-
minisztériumhoz tartoznak, az allamigazgatasi feladatok kapcsan az agazati miniszterek
iranyitasa alatt is allnak. A feliigyeleti tipust jogositvanyok koziil kiemelhetd, hogy stlyos
torvénysértés esetén mod van az dnkormanyzati valasztott szervek miikodésének fel-
fliggesztésére is, amely esetben ideiglenes biztost neveznek ki. 1999-ben pedig 1étrejottek
a kormany teriileti irodai is, amelyeket szintén a prefektushoz rendeltek, hogy 6sszefogjak
a dekoncentralt allamigazgatasi szervek mitkodését.™

A spanyol rendszert erdteljesen meghatarozza a nagy harcok aran kialakult autonom
kozosségek szisztémaja, amelynek okan ugyancsak kettds feliigyelet jott 1étre, ugyanis eltéré
szabalyok vonatkoznak az autondm kozosségekre, tovabba az dnkormanyzati szervekre.
Bar az eldbbiek jelentds 6nallosaggal rendelkeznek, az allami kontroll ezekre is kiterjed oly

0 LoriNcz 2006, 155-158.
S A tisztség elnevezése tiikorforditas, de nem feleltetheté meg a magyar kormanybiztosi intézménynek.
2 HaLASz 2006, 251-254.



276 ArLAMI ERGFORRASOK

moddon, hogy a regionalis torvényi erével biré dontések kapcsan az alkotmanybirdsag gya-
korol jogositvanyokat, mig mas jogszabalyok, illetve dontések esetén a kdzigazgatasi birésag
jar el, a gazdasagi tipust ellendrzést pedig ezen orszagban is a szamvevdszék végzi, ame-
lyet a torvényhozasnak egyes e kdrben emlithetd jogositvanyai egészitenek ki. A kormany
jogositvanyai mar korlatozottabbak, ugyanis az altala lefolytatott ellenérzéshez sziikség
van mind a tdrvényhozas engedélyére, mind az allamtanacs jovahagyasara és még igy is
kizarélag az allam altal atruhazott hataskorokre terjedhet ki. Egyes rendkiviili eszkdzoket
a spanyol alkotmany is biztosit arra a kiilonleges esetre, ha a régid az alkotmanyt vagy mas
torvényt sértene meg vagy a nemzet érdekét veszélyeztetné. Ekkor egy eldzetes felszolitas
utan és annak eredménytelensége esetén a kormany a régiot allami iranyitas ala vonhatja.

A spanyol szisztéma kezdetben ugyancsak a napoéleoni elveken alapult, amelynek
megfeleléen az allamhatalom adminisztrativ gyamkodasa valdsult meg a helyi k6zosségek
felett, am a helyi autondémiat ma mar a spanyol alkotmany is biztositja. A mar emlitett
autonom kozosségek, illetve ennek megfeleléen a regionalis berendezkedés miatt a helyi
onkormanyzatok is kettds jellegiick, hiszen egyrészt kapcsolatban allnak az allammal, mas-
részt az autonom kozosségekkel is. A kormany tisztviseldje Spanyolorszagban a kormany-
megbizott, akinek feladata az allamigazgatas miikodésének iranyitasa és 6sszehangolasa.
A kormanymegbizott politikai személy, akit egy bizottsag tamogat az allamigazgatasi fel-
adatok ellatasaban, mig a hivatali szervezetben agazati szakigazgatasi szervek mikodnek.
A rendszer sajatossaga a kétszintiiség, ugyanis tartomanyi szinten igynevezett almegbizott
is mikoddik — bar a tartomanyi szint jelentésége mara mar erételjesen csokkent — tovabba
a kiilonos hataskori kormanymegbizottak mitkodése, akik a szakigazgatasi szerveknek
koszonhetden az dgazati minisztériumoknak vannak alarendelve.

A helyi 6nkormanyzatok felett a Franco-rendszerben még szigoru és kiterjedt eszkoz-
rendszerrel rendelkezé modell érvényesiilt, amely a spanyol alkotmany és az alkotmany-
birdsag gyakorlata kdvetkeztében sokat valtozott. A legfébb rendezd elvet az jelenti,
hogy a helyi 6nkormanyzatok 6nallok, azonban a feladatok ellatasa korében nem sériilhet
a kozérdek, amelynek védelme érdekében az allam felléphet. Az emlitett 6nallosag miatt
azonban mind az ellendrzés, mind a fellépés csak utolag valésulhat meg, és annak tartalmat
garancialis szempontok miatt a jogszabalyok pontosan koriilirjak. Az dnkormanyzati don-
tések megsemmisitése kizardlag a birdsagok altal torténhet meg, és az alkotmanybirdsag
allaspontja szerint a dontések sem fiiggeszthetdk fel el6zetesen, amely alol Navarra jelent
kivételt. Az altalanos eljarasrend szerint a jogszabalysérté dnkormanyzatot elobb fel kell
szolitania a felligyel6 hatdésagnak, majd ennek eredménytelensége esetén van mod arra,
hogy kozigazgatasi birosaghoz forduljon a feliigyel6 szerv a dontés megtamadasa érdekében,
és kizardlag a kereset altal kérhet6 a dontés felfiiggesztése.

Kivételes esetekben arra is lehet6ség van, hogy az allam kozvetleniil beavatkozzon
a helyi dnkormanyzat miikodésébe. Erre mod van példaul akkor is, ha a helyi 6nkormanyzat
valamely torvényben meghatarozott kitelezettségét nem teljesiti, amelynek nyoman allami
vagy regionalis feladatellatas is sériil. A beavatkozas el6tt ilyenkor is fel kell szolitani az 6n-
kormanyzatot arra, hogy teljesitse a kotelezettségét, és a hataridé eredménytelen eltelte utan
az allam potolhatja a dontést a mulaszté dnkormanyzat koltségére és veszélyére. Szintén
kivételes intézkedésre ad alkalmat, ha a helyi 6nkormanyzat az orszag érdekeit stlyosan
sérté dontést bocsat ki. Ilyenkor — fliggetleniil attol, hogy normativ vagy egyedi dontésrol
van sz6 — a kormanymegbizott 10 napon beliili idépontra meghallgatasra hivja az adott
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onkormanyzat vezetdjét, és egyeztetést kezdeményez. Ennek eredménytelensége esetén
a dontést 10 napon beliil megtamadhatja kdzigazgatasi birdsag elott, és azt egyidejiileg fel
is fliggesztheti. A legstlyosabb eszkdz a spanyoloknal is az dnkormanyzat feloszlatasa.
Ez akkor alkalmazhat6, ha a helyi 6nkormanyzat valamely alkotmanyos kotelezettségét
szegte meg. A feloszlatast a kormany kezdeményezi, és a szenatus engedélyével torténhet
meg a regionalis kormany egyidejii tdjékoztatasa mellett.>

A harmadik modellt Németorszag jelenti, ahol a telepiilési onkormanyzatok autonémi-
ajat az alaptorvény garantalja. A rendszer sajatossaga, hogy a szévetségi berendezkedésnek
koszonhetden az dnkormanyzatok feletti feliigyeletet nem a kdzponti, hanem a tartomanyi
szint gyakorolja annak ellenére, hogy az azt meghataroz6 normakat az allam fogadja el.
A helyi 6nkormanyzatoknak itt is két tipusa kiilonboztetheté meg: a telepiilési és a jarasi
szint, amely jellemz&en teriileti szintet jelent a magyar felfogas szerint. A feliigyeletet
azonban kizarolag a jarasi szint esetében végzi a tartomanyi igazgatas kozvetleniil, a tele-
piilési dnkormanyzatokat mar a jarasi szervezeten keresztiil kontrollalja. Jellegét tekintve
a feligyelet jogi, szak- ¢és altalanos és egy viszonylag korlatozott eszkodztar segitségével
gyakorolhato, ugyanis kasszacios joggal kizarolag a birdsagok rendelkeznek az 6nkor-
manyzati autondémia elvébol levezetve, azonban a birdsagi dontés megsziiletéséig mod van
az onkormanyzati dontés felfiiggesztésére a hatékonysag elvének koszonhetden. Mod van
tovabba tartomanyi biztos kirendelésére, és végs6 eszkozként itt is rendelkezésre all a jog-
sért6 onkormanyzat feloszlatasanak lehet6sége.>

3 TeMESI 2006, 340-346.
3 HorrFMAN 2006, 185-188.



3. Afeliigyelet és az ellenorzés fogalmi elhatarolasa,
a kozponti allami szervek és a helyi onkormanyzatok
kapcsolatanak rendszervaltas utani alakulasa

3.1. A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyjogi helyzete*

A hazai alkotmanyos szabalyok, igy mind az Alaptdrvény, mind a korabbi alkotmany kiilén
(al)fejezetben szabalyozzak a helyi onkormanyzatokat, igy emelve e szerveket is alkot-
manyos rangra. A tekintetben azonban, hogy mennyiben tekinthetdk az allamigazgatasi
szervektdl fliggetlennek, mar bizonyos kiilonbségek észlelhetok. A kiindulasi pontot az je-
lentheti, hogy a helyi nkormanyzatok az allamhatalom decentralizalasa elvén alakultak ki,
és az alkotmanyjogi, kdzigazgatasi irodalomban tobb olyan tényezd is megjelent, amelyek
kapcsan felmeriilt az 6nalld hatalmi tényezoként torténd elismerés kérdése. Ilyen éppen
a helyi dnkormanyzatok alkotmanyjogi statusza, a kozigazgatas masik alrendszerétdl,
az allamigazgatastol valo kiilonallasuk vagy a helyi dnkormanyzatok autondémiaja. Ezek
ellenében hat ugyanakkor az, hogy a helyi 6nkormanyzatok az allamigazgatassal egyiitt
képezik a sziikebb értelemben vett kozigazgatasi intézményrendszert, amelynek tehat
egyforman részesei, és igy mindketten a végrehajto hatalom elemeiként is funkcionalnak.

Az Alkotmanybirdsag mar a korabbi alkotmany alapjan is elvetette, hogy 6nalld
hatalmi tényez6ként tekintsen a helyi 6nkormanyzatokra. Ilyen dontés volt példaul a pol-
garmesteri és az orszaggylési képviseldi tisztség Osszeférhetetlenségével kapcesolatban
hozott hatarozat, amelyben azt rogzitette a testiilet, hogy ,,az Alkotmany azzal, hogy
IX. fejezetében oly mddon szabalyozza a helyi dnkormanyzatok jogallasat, hogy az dnkor-
manyzati autonémiat alkotmanyos védelemben részesiti a Kormannyal és az allamigazga-
tasi szervekkel szemben, kiemeli a helyi dnkormanyzatot az allamigazgatas hierarchikus
szervezetrendszerébdl, elvalasztja az onkormanyzatokat az allamigazgatas szervezetétol.
A helyi 6nkormanyzast nem tekinti az allamigazgatas részének, kizarja azt, hogy a Kor-
many a [korabbi alkotmany] 40. §-ban meghatarozott jogait a helyi dnkormanyzatok ira-
nyaba gyakorolja. A helyi 6nkormanyzatok és az allamigazgatas elvalasztasa tiikrozodik
a polgarmester jogallasanak alkotmanyi szabalyozasaban is.”*® E korben fontos tény, hogy
mig a korabbi alkotmanyban expressis verbis nem is szerepelt a hatalommegosztas ténye,
addig a 2012-ben hatalyba 1épett Alaptorvény C) cikke mar rogziti, hogy a magyar allam
mitkodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

Sem az Alaptérvény, sem az Motv. nem pdtolta azonban azt a jogszabalyi hidtust,
hogy a helyi 6nkormanyzatok fogalmat meghatarozza, igy e téren tovabbra is az 1997. évi
XV. torvénnyel kihirdetett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartjaban szerepld fogalom
a leginkabb hasznalatos, amelynek alapjan a helyi 6nkorményzas a helyi 6nkormanyza-

% Ugyanezen témakorrel foglalkozik jelen kétet 1. fejezet 7.2. pontja is.
% 55/1994. (XI. 10.) AB hatarozat.
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toknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek kozott — a koziligyek
Iényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében.
E jogot olyan tanacsok vagy testiiletek gyakoroljak, amelyeknek tagjait egyenld, kdzvetlen
¢s altalanos valasztojogon alapuld szabad és titkos szavazassal valasztjak, és amelyek nekik
felelos végrehajto szervekkel is rendelkezhetnek. E rendelkezés semmilyen moédon nem
érinti az allampolgari gytiléseknek, a népszavazasnak vagy a kozvetlen allampolgari rész-
vétel egyéb formdjanak igénybevételét ott, ahol azt jogszabaly megengedi. Az Métv. ezzel
szemben annyit rogzit, hogy a helyi 6nkormanyzas joga a telepiilések (telepiilési dnkormany-
zatok) és a megyék (teriileti onkormanyzatok) valasztopolgarainak k6zosségét illeti meg.

E kvazi fogalom mellett azonban a hazai helyi 6nkormanyzati szisztéma kardinalis
fogalmanak tovabbra is a helyi kdziigy tekinthetd. A korabbi szabalyozashoz képest ugyan
ez is valtozott, igy az Motv. alapjan ide alapvetden a lakossag kdzszolgaltatasokkal valod
ellatasa, valamint a helyi 6nkormanyzas és a lakossaggal valo egyiittmiikodés szervezeti,
személyi €s anyagi feltételeinek megteremtése kapcsolodik. Amennyiben e fogalmat 6sz-
szevetjiik a korabbi szabalyozassal, akkor a nagyfok( hasonlosag mellett észlelhetd, hogy
abbol 0jbol kimaradt a helyi kdzhatalom gyakorlasa. Megmaradt azonban a helyi 6nkor-
manyzas mint fogalom harom meghatarozo eleme: azaz a helyi demokracia, az atfogo fele-
16sség ¢s a helyi onallésag. Ezen tényezdk mindegyike szorosan kapcsolddik a torvényességi
feliigyelet gyakorlasihoz. Igy a helyi demokracia kapcsan a kozvetlen hatalomgyakorlas
mellett f6ként a képviseleti szerv miitkodése emelhetd ki, amely egyrészt sajat mikodését
szervezeti és miikodési szabalyzatban hatarozza meg az Motv-n tuli szabalyok altal, tovabba
altalanos joga és bizonyos értelemben pedig kotelessége is a rendeletalkotas. Az atfogo fe-
lelésség korében az elébb emlitett helyi koziigy fogalmaba vonhato tevékenységek megva-
l6sitasa tartozik, amely ekként szorosan 0sszekapcsolodik a feladatok ellatasara vonatkozo
felelosséggel. A feladatokat részben az Motv., részben agazati torvények hatarozzak meg,
¢és e korben az Motv. generalis jelleggel szogezi le azonban, hogy a feladat- és hataskorok
az egyes helyi onkormanyzatok lakossagszamahoz és gazdasagi teljesitéképességéhez
képest differencialtak. A helyi onallosag a helyi 6nkormanyzat autonomiajat hivatott ki-
fejezni, amely jelenti részben a rendeletalkotas lehetdségét, valamint a normativ és egyedi
hatarozatok meghozatalat. Ezek mindegyike torvényességi okbol feliilvizsgalhato, igy
¢ korben részben a torvényességi feliigyelet, részben pedig az egyedi hatarozatok révén
a kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsgalata érvényesiil.

3.2. A helyi koziigyek 6sszetevéi’

Figyelemmel arra, hogy a torvényességi feliigyelet mint tevékenység kozponti kérdéskorét
a helyi 6nkormanyzati rendeletek kontrollja jelenti, amely egyarant kiterjed a torvény fel-
hatalmazasara ¢s a helyi koziigyek szabalyozasara hozott rendeletre, igy 1ényeges kérdés
a helyi kozligy egyes részelemeinek meghatarozasa. Az Alaptorvény ezen Osszetevoket
alkotmanyi szinten rogziti, amelyek egyben felvaltottak a helyi nkormanyzatok alapjogait
is. Figyelemmel arra, hogy a felsoroléas egyes elemei kozott igen sok kdzos pont talalhato,
felmertil a kérdés, hogy mennyiben beszélhetiink még 6nkormanyzati alapjogokral, illetve

7 Ugyanezen témakorrel foglalkozik jelen kotet I. fejezet 7.2. pontja is.
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mennyiben érvényesithetok ezen dsszetevok alapjogokként. E korben vissza kell nytalnunk
a hazai 6nkormanyzati szervezetrendszer 1990-ben tortént kialakitasahoz, ahol meghatarozo
jelentéséggel birt az onkormanyzati autonomia minél teljesebb megovasa, amelynek ered-
ményeként kialakult az az elaprozott szisztéma, amely hazank sajatossaga. igy jelenleg is
a helyi 6nkormanyzatok donté tobbsége kis-, 1000 fos 1élekszam alatti telepiilés.

Amennyiben a helyi 6nkormanyzatok és az allami szervek kapcsolatat meg kivanjuk
vizsgalni, 1ényeges kérdés, hogy milyen helyi értékkel rendelkeznek az allamhatalmi agak
rendszerében. E korben a klasszikus elméletek képezhetik a kiindulasi pontot, amely szerint
torvényhozd, végrehajtod ¢és igazsagszolgaltatasi szerveket kiilonboztetiink meg. A 20. sza-
zadban azonban egyre tobb szerv kapcsan meriilt fel elméleti és nemzetkozi szinten azok
6nallo hatalmi agként torténo értelmezése, bar ezen elképzelések a jogszabalyi kornyezetben
nem koszontek vissza a hagyomanyos demokraciakban egyetlen kivételtdl eltekintve.*®
A nyugati demokraciakban ugyanis nem meriilt fel annak gondolata, hogy a helyi 6nkor-
manyzatok természetjogi jellegli privilégiumokkal rendelkeznének, amelynek oka az 6n-
kormanyzati rendszer toretlen és szerves fejlédésében is keresendd.

Ezzel szemben a rendszervalto orszagok a tanacsrendszer ellenhatasaként mas utat
kovettek, és egyfajta liberalis felfogast vallva a helyi 6nkormanyzatokat 6nallé hatalmi té-
nyezonek tekintették. Ugyanakkor olyan kutatok, mint Lérincz Lajos arra figyelmeztettek,
hogy a kdzponti allamnak a helyi 6nkormanyzat polgarai szamara is védelmet kell ny(jtani,
figyelemmel arra is, hogy a helyi dnkormanyzashoz valo jog célhoz kotott jog és nem sui ge-
neris modon érvényesiil. Ugyanezt az elvet vallotta, kovette az Alkotmanybirdsag is, amely
dontéseiben azt szogezte le, hogy az dnkormanyzati alapjogok lényegesen kiilonboznek
az alapvetd jogoktol annyiban, hogy a sziikségességi-aranyossagi teszt® nem alkalmazhato,
ugyanis a helyi dnkormanyzatok az allam alkotétagjai, igy nem illetheti meg védelem azokat
az allam egészével szemben. Ervényesiil azonban egy més jellegii jogvédelem, amely alapjan
a testiilet allaspontja szerint a helyi 6nkormanyzashoz valo jog az alapvet6 jogokhoz hasonlé
védelemben részesiil, amelyek Iényeges tartalma nem korlatozhato.%

Bar a tudomanyos irodalomban e korben t6bb allaspont is ismert,*! tényként rogzit-
hetd, hogy az Alaptorvény az dnkormanyzati alapjogok terminus technikust nem hasznalja,
hanem a helyi kozligyek 0sszetevoit tartalmazza, amelynek egyes elemei tehat nagyban
megfeleltethetok a korabbi alapjogoknak. Az Motv. 5. §-a pedig kimondja, hogy a helyi
onkormanyzatok altal ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat-

% Franciaorszagban az 1980-as években egy olyan mérvii decentralizacios reform vette kezdetét, amely jog-
szabalyi alapot is teremtett az emlitett elméletnek.

¥ E korben az Alkotmanybirosag 56/1991. (XII. 12.) hatarozata még azt mondta ki, hogy a felhatalmazas bar
onmagaban nem keletkeztet feltétleniil kotelezettséget, ,,a jogalkotdi hataskor gyakorlasara adott jogsza-
balyi felhatalmazas azonban — miutan a jog jogkdvetkezményeket fiiz hozza — hataridé megallapitasanak
hianyéban is jogalkotasi kotelezettséggé valik akkor, ha a jogalkotoi hataskor gyakorlasanak hidnya miatt
alkotmanyellenes helyzet keletkezik.” 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat ABH 1996, 204. Mig a 9/1995.
(I1. 22.) AB hatarozat mar a zarszamadasi rendeletet vizsgalva ennél tovabb ment és rogzitette, hogy ,,az 6n-
korményzatnak az Alkotmany 44/A. § /1/ bekezdés a) pontjaban meghatarozott szabalyozasi autonomiaja
nem terjed addig, hogy a zarszamadasi rendelet megalkotasara vonatkozo térvényi kotelezettségét mellézze.
Az dnkormanyzat a térvény altal kotelezden meghatarozott feladat- és hataskorében koteles eljarni, s ez
vonatkozik a jogalkotasi kotelezettségére is.”

€0 18/1993. (I1I. 19.) AB hatarozat és 34/1993. (V. 28.) AB hatarozat.

o1 Vo.: PATYI — SZALAY — VARGA Zs. 2011, 18.; PaTY1 2014; 1998; 2013; NAGY-HOFFMAN szerk. 2012, 19.
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¢és hataskorok jogszer(i gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birdsagi védelemben részesiil.
Az Alkotmanybirosag e kérdésben egyeldre nem foglalt érdemben allast, vagy csak a mar
emlitettek szerint annyiban, hogy ha léteznek is, ezek nem feleltetheték meg az emberi,
illetve alapvetd jogoknak.

Az egyes részelemek koziil kiilonds jelentdséggel bir a rendeletalkotas, amelyre vonat-
kozo alapvetd szabalyokat, koztiik annak forrasait is, ugyancsak az Alaptorvény hatarozza
meg. Ennek megfeleléen a helyi dnkormanyzat rendeletet alkot térvényben kapott felha-
talmazasa alapjan, valamint feladatkorében eljarva a térvény altal nem szabalyozott helyi
tarsadalmi viszonyok rendezésére. Mindkét esetben érvényesiil, hogy a helyi 6nkormanyzat
rendelete mas jogszaballyal nem lehet ellentétes. A rendeletalkotas azonban nem nevesithetd
kizarolag jogként, ugyanis bizonyos esetekben kotelezettségként is érvényesiil. Az Alkot-
manybirésag mar korabban is megerdsitette dontéseiben, hogy a helyi 6nkormanyzatnak
a felhatalmazas alapjan nemcsak lehetésége, hanem bizonyos esetekben kotelezettsége is
az onkormanyzati rendelet megalkotasa. Az Alaptorvény jelenlegi szovegezése ¢ korben
sokkal egyértelmiibb kotelezettséget keletkeztet, és a 32. cikk (5) bekezdése nyoman a tor-
vényességi felligyelet korében lehetévé teszi, hogy a helyi dnkorményzat torvényen ala-
puld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasa esetén az allam a rendeletet potolja. A helyi
onkormanyzatokat megilleté autondémia alapjan ez azonban csak ultima ratio jelleggel
gyakorolhat6, amennyiben a birésag megallapitja, hogy a helyi dnkormanyzat elmulasztotta
a torvény végrehajtasi rendeleténck megalkotasat ¢és a kotelezettség teljesitésére a birosag
altal tlizott hataridd is eredményteleniil telt el.

A rendeletalkotas kapcsan azonban egyben védelem illeti meg a helyi dnkormany-
zatokat azzal szemben is, hogy a parlamenten kiviil mas, példaul a Kormany vagy mas
kozigazgatasi szerv adjon felhatalmazast rendelet alkotasara. Igy a 77/1995. (XII. 21.)
AB hatarozat még azt mondta ki, hogy nincs arra mod, hogy a Kormany vagy a kdzponti
kozigazgatas szervei akar normativ, akar egyedi dontésiikkel beavatkozzanak az dnkor-
manyzatokat az dnkormanyzati iigyekben megilletd igazgatasi és szabalyozasi autondmia
gyakorlasaba, az 1/2001. (1. 17.) AB hatarozat mar ennél megengeddébb volt annyiban, hogy
bar tovabbra is rogzitette, hogy a rendeletalkotasra torténd kotelezést csak torvény tartal-
mazhat, az, hogy a Kormany rendelete nem irhat elé az 6nkormanyzatok szamara kotelezd
jogalkotasi (rendeletalkotasi) feladatot, még nem jelenti azt, hogy erre nézve figyelemfel-
hivassal, ajanlassal sem élhetne. Erre az ,,eddigi gyakorlatanak megfelelden a tovabbiakban
is modja ¢s lehet6sége nyilik.

A rendeletalkotas masik forrasa, azaz a helyi koziigyek gyakorlasa korében a helyi
onkormanyzat akkor is jogosult a helyi tarsadalmi viszony rendezésére jogszabalyt alkotni,
amikor az adott targykorre nem talalhato torvényi szintii szabalyozas. Ekkor azonban ér-
vényesiilnie kell annak az elvnek, hogy a helyi dnkormanyzat rendelete semmilyen mas
jogszabalynak nem mondhat ellent, ami azt jelenti, hogy nem lehet azokkal kifejezetten
ellentétes, azonban kiegészit6 jellegii mar igen. Az Alkotmanybirosag a 17/1998. (V. 13.)
AB hatarozataban e korben a kdvetkezoket szogezte le: ,,0nmagaba véve az, hogy a tarsa-
dalmi viszonyok meghatarozott korét orszagos érvényi jogszaballyal szabalyozasi korébe
vonta, nem akadalya az dnkormanyzati rendeletalkotasnak”. A helyi koziigyek gyakorlasa
ugyanis értelmezhet6 akként, hogy a helyi 6nkormanyzatok kozvetleniil az alkotmanyos
szabalyok alapjan mas orszagos szabalyozasnak ellent nem mondo, am kiegészito jellegi
szabalyokat alkothatnak.
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A helyi 6nkormanyzat altal megalkotott rendeleteket a torvényességi feliigyeleti jogkor
keretében a Kormany feliilvizsgalja, azonban az Alaptdrvény mar nem tartalmazza azt a ko-
rabbi Alkotmanyban még szerepld kitételt, hogy a feliilvizsgalat csak térvényességi okbol
torténhet. Ennek alapjan akar felvethetd lehet a célszertiségi jellegii vizsgalat lehetdsége is,
amelyre azonban eddig nem volt példa.

Ugyancsak a torvényességi feliigyeletet érinté 0sszetevodje a helyi koziigynek a hata-
rozatok meghozatala, amely torténhet normativ, illetve individualis médon is. Az elobbiek
egyben a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény értelmében kdzjogi szervezet-
szabalyoz6 eszkdzoknek is mindsiilnek, amelyek a képviselo-testiiletnek a sajat, valamint
az altala iranyitott szervek tevékenységét, miikodését, szervezetét, és cselekvési programjat
hatarozzak meg. Ennek alapjan tehat akar a helyi dnkormanyzat szervezeti és miikodési
szabalyzata is idetartozhatna, azonban errél az Motv. expressis verbis rogziti, hogy rendeleti
formaban kell megalkotni. Az egyedi hatarozatok az igazgatasi jogkor korébe is vonhatok,
amelyek valdjaban a kozigazgatasi feladatok ellatasat jelentik, amelynek korében a helyi
onkormanyzatok a végrehajtd hatalom letéteményeseiként jarnak el az allamigazgatasi
szervek mellett. Az igazgatas tehat az egyedi ligyekben valo dontést jelenti a kozigazgatasi
eljaras szabalyai szerint, amely individualis dontések feliilvizsgalatat szintén birdsag végzi.

Az Alaptorvény kiilon is rogziti, hogy a helyi onkormanyzat térvény keretei kozott maga
allapithatja meg a szervezeti felépitését és a miikddésére vonatkozo alapvetd szabalyokat.
A torvényi kereteket ez esetben az Motv. hatarozza meg, igy torvény szabalyozza az 6nkor-
manyzati szervek tipusait, a kotelezéen 1étrehozando szerveket, azok mikodésének egyes
szabalyait. Az ezen tuli szabalyokat a szervezeti és miikodési szabalyzat rendezheti azzal,
hogy az Matv. 53. § (1) bekezdése kifejezetten is felsorolja azokat az elemeket, amelyeket
az emlitett normanak rendeznie kell. Idetartozik az 6nkormanyzat hivatalos megnevezése,
székhelye, a képviselo-testiilet atruhazott hataskoreinek felsorolésa, a képviseld-testiilet iilé-
seinek Osszehivasa, vezetése, tanacskozasi rendje, az onkormanyzati képviselokre vonatkozo
magatartasi szabalyok, az {ilés rendjének fenntartasa ¢s az annak érdekében hozhat6 intéz-
kedések, a nyilvanossag biztositasa, a dontéshozatali eljaras, a szavazas mddja, a rendelet-
alkotas és a hatarozathozatal, a képviseld-testiilet iilésének jegyzokonyve, a kozmeghallgatas,
az dnkormanyzat szervei, azok jogallasa ¢s feladatai, a jegyzének a jogszabalysért6 dontések,
miikddés jelzésére iranyulo kotelezettsége, tovabba a képviseld-testiilet bizottsagai.

Szintén a helyi kozligy részelemeként rogziti az Alaptorvény a tulajdonosi jogok gya-
korlasat, amely a korabbi alkotmanybirosagi dontések nyoman kiterjed a mar megszerzett
tulajdon védelmére, valamint a tulajdonszerzésre vonatkozo lehet6ségre.> Az Alaptorvény
értelmében azonban az 6nkormanyzati tulajdon nem élvez kiemelt védelmet azzal egyiitt
sem, hogy az Alaptdrvény 32. cikk (6) bekezdése kimondja a helyi nkormanyzati tulajdon
koztulajdoni jellegét.

Ugyancsak a rendeletalkotas korébe is tartozo kérdés a helyi dnkormanyzat koltségve-
tésének megallapitasa, amellyel kapcsolatban az Alaptorvény rogziti a koltségvetés alapjan
torténod onalld gazdalkodast. E korben is hangstlyozandd, hogy a koltségvetés elfogadasa
a helyi 6nkormanyzatnak nemcsak joga, hanem kotelessége is a képviseld-testiilet at nem
ruhazhato hataskoreként. Gazdasagi jellegli 5sszetevd még a bevétellel és a vagyonnal valo
rendelkezés, a vallalkozasi tevékenység — amelynek egyik korlatjat immaron az Alaptorvény

0 37/1994. (VI. 24.) AB hatarozat és az ez altal hivatkozott 4/1993 (II. 12.) AB hatarozat.
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is rogziti, nevezetesen, hogy a vallalkozasi tevékenység nem veszélyeztetheti a kotelezd
feladatok ellatasat —, valamint az adomegallapitas joga. Ez utobbi egyben a rendeletek feliil-
vizsgalatanak egyik kiemelt teriilete, azzal egyiitt, hogy az egyik legdsibb onkormanyzati
jog, amelyet egyébként a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéja is garantal. A helyi adora
vonatkozo kdzponti szabalyokat szintén torvény tartalmazza, amely mar sajatos tipusként
rogziti a helyi adok kozott a telepiilési adokivetés lehetoségét. Az dnkormanyzat dontési
szabadsaga ez utobbiakra nézve nemecsak a térvényben meghatarozott adétipusok koziili va-
lasztasra vonatkozik, hanem arra is, hogy kivet-e ilyen adot, mi lesz annak targya, és emel-
lett arra is, hogy meghatarozza azok konkrét mértékét és a kedvezményeket. A korabban
az alapjogokhoz sorolt allami tamogatashoz vald jog azonban az Alaptorvény értelmében
mar nem a helyi koziigy elemeihez tartozik, hanem 6nall6é garanciaként szabalyozott.

Bar a torvényességi felligyelet altal viszonylag kevéssé érintett dsszetevd, de a helyi
koziligy része az onkormanyzati jelképek, helyi kitiintetések és elismerd cimek alapitasa,
az allami szervekhez vald fordulas joga, amely jelenti tajékoztatas kérését, a véleménynyil-
vanitast, valamint a dontések kezdeményezését. Az utolsé érdemi alkotorész pedig a tarsu-
lasi jog, amelynek kapcsan az Alaptorvény 34. cikke rogziti, hogy torvény eldirhatja helyi
onkormanyzat kotelezo feladatanak tarsulas keretében torténd ellatasat. Ilyen tarsulasként
foghatok fel a k6zos onkormanyzati hivatalok, amelyek kapcsan a torvényességi feliigyelet
korében tobbszor is fellépésre volt sziikség egyes onkormanyzatok esetében.®

Az Alaptorvény 34. cikke emellett kimondja az allami szervek és a helyi 6nkormany-
zatok egyiittmiikodését a kozosségi célok elérése érdekében, amely szabaly két fontos koz-
igazgatasi elvhez is kapcsolhat6: a decentralizaciohoz és a centralizacidhoz. Az egyiittmii-
kodés célja e korben a feladat- és hataskorok megvalositasa lehet, azzal egyiitt, hogy a helyi
onkormanyzat szamara kotelezo feladat- és hataskort tovabbra is csak torvény allapithat
meg. Figyelemmel arra, hogy e korben az Alaptorvény nem sarkalatos torvényt emlit, igy
kotelezo feladat ellatasarol rendes, azaz jellemzden az agazati torvények is rendelkezhetnek.
Garancialis szabaly azonban, hogy ilyen kotelez6 feladat- és hataskor esetén a helyi dnkor-
manyzat jogosult azok ellatasaval aranyban allo koltségvetési és mas vagyoni tamogatasra.

A feladat- és hataskoroket érint szabaly, hogy torvény vagy torvényi felhatalmazason
alapulo kormanyrendelet kivételesen a polgarmester, a megyei képviseld-testiilet elndke, va-
lamint a képvisel6-testiilet hivatalanak vezetdje vagy tigyintézdje szamara is megallapithat
allamigazgatasi feladat- és hataskort. A jellemzo kivételek kozé tartozik a polgarmester
esetében a honvédelem, a katasztrofavédelem, illetve a polgari védelem, mig a jegyzonek
a kormanyablakok felallitasa utan is még szamos allamigazgatasi feladat- és hataskort kell
ellatnia, igy jelenleg még altalanosnak tekinthetd esetében az allamigazgatasi feladatok
ellatasa; a hivatal igyintézdje pedig az Alaptorvény negyedik modositasa nyoman keriilt
be az alkotmanyi szintii szabalyok kozé. Ugyanezen cikk rogziti tovabba a Kormany tor-
vényességi feliigyeleti jogkorét, amely a korabbi szabalyozasban rogzitett ellenérzéshez
képest gyokeres valtozast hozott. E téren ugyan a részletes szabalyokat nem az Alaptor-
vény allapitja meg, azonban a torvényességi feliigyelet leglényegesebb elemeit alkotmanyi
szinten rogzitik.

6 Példaul Zalaszentbalazs vagy Berekfiirdo.
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3.3. A torvényességi kontroll hazai torténete
3.3.1. A kezdetek — a koztarsasagi megbizott és a teriileti kozigazgatasi hivatalok

Bar a fentiek alapjan egy meglehetdsen erételjes jogositvanyokkal és autonomiaval rendel-
kez6 helyi dnkormanyzati szisztéma bontakozott ki a rendszervaltas utan, a Kormany, il-
letve az allamigazgatas mar a kezdetektdl sem hagyta kontroll nélkiil az 5nkormanyzatokat.
A torvényességi ellendrzés szabalyai az 1990. évi LXV. térvényben (a tovabbiakban: Otv.)
szerepeltek, amely eleinte kizarolag az alkalmazhat6 eszkozoket korét hatarozta meg. Ezek
klasszikusan az ellendrzés csaknem szimmetrikus viszonyrendszerét tiikrozik vissza, igy
a szisztéma alapjat az informacioszerzés képezi, amelynek nyoman az ellendrzést gyakorld
szervnek kezdeményezési jogkorei vannak, de konkrét intézkedést érdemben nem tehet.
fgy rendelet esetében az Alkotmanybirosaghoz fordulhatott a torvénysérté onkormany-
zati rendelet feliilvizsgalata és megsemmisitése érdekében, mig mas szabaly — példaul
a torvénysértd hatarozat vagy belsé szabalyzat és egyéb dontés — esetén rendes birosag
elétt kezdeményezhetett feliilvizsgalatot. Az egyetlen eljarasi intézkedési lehetésége pedig
a képvisel6-testiilet 6sszehivasa volt a torvénysértés megsziintetésére és a képviseld-testiilet
tisztségviseldje feleldsségének megallapitasa érdekében. A szempontokat, illetve a szaba-
lyokat késébb az 1994. évi modositas® pontositotta. Ekkor keriilt a térvénybe az is, hogy
milyen dnkormanyzatokra és azon beliil is mire terjed ki a kontroll, valamint az a korlatozas,
amely szerint mit nem vizsgalhatnak a torvényességi ellendrzés keretében. Ugyanis nem
terjed ki azon hatarozatokra, ahol munkaiigyi vitanak, illetve kozszolgalati jogviszonybol
szarmazo vitanak (kivéve, ha a tévedés a munkavallalo javara tortént), vagy kiilon jogsza-
balyban meghatarozott birosagi vagy allamigazgatasi eljarasnak van helye.

A torvényességi ellendrzést ekkor még a regionalis illetékességgel eljaro koztarsasagi
megbizottak gyakoroltdk, majd 1994-ben az Otv. novellaris modositasa 1étrehozta a févarosi
¢és megyei kozigazgatasi hivatalokat a torvényességi ellendrzés szerveiként. A torvényhez
flizott indokolas e kdrben magvas modon annyit rogzitett, hogy ,,a regionalis kdztarsasagi
megbizott intézménye nem valt be. Hivatalai viszont eredményes munkat végeztek a torvé-
nyességi ellendrzésben, az igazgatasban. A févarosban €s a megyében — a Beliigyminisz-
térium szerveként — miikodo kozigazgatasi hivatalok tevékenysége, az alapvetd funkcidk
megoOrzésével erdsithetd a torvényesség fokozottabb érvényesitésében, az igazgatasszer-
vezési feladatokban.”® A részletes indokolas emellett azt is kiemelte, hogy a koztarsasagi
megbizott intézménye politikai kompromisszum eredményeként jott létre, és az 1994-ben
megsziilet6 fovarosi és megyei hivatalok egy teriileti kdzigazgatast érintd szerkezetatala-
kitas kezdeti Iépéseit jelentik. E tekintetben egyébként a valtozas nem sokat varatott ma-
gara, ugyanis a 191/1996. (XII. 17.) Korm. rendelet eredményeképpen az emlitett hivatalok
a Kormany teriileti szerveivé valtak oly modon, hogy megdrizték eredeti szerepkoriiket is,
amely éppen a helyi dnkormanyzatok torvényességi ellendrzése volt.

A fenti viszonylagos allanddsag ellenére a hazai kozigazgatasi jogirodalomban mar
az 1990-es évek elejétdl megjelentek azon munkak, amelyek a kozigazgatasi rendszer,
azon beliil is az 6nkormanyzati szisztéma atalakitasaval foglalkoztak. Az 6nkormanyzati

64 Lasd: 1994. évi LXIIL. tv.
651994, évi LXIIL. tv.-hez fiizott Altalanos Indokolés.
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rendszer 1étrehozasa el6tt, azaz éppen 1990-ben pedig nem volt olyan magatdl értetddd
a torvényességi ellendrzés bevezetése sem az Eurdpaban oly elterjedt feliigyelet helyett.
Talan kevéssé kdzismert mar, hogy az eredeti elképzelések szerint hazankban is feliigye-
letet vezettek volna be, amelynek keretében a feliigyeleti jogkdrt gyakorlo szerv rendelet
¢és hatarozat esetében is egyarant arra lett volna jogosult, hogy ha jogszabalysértést ta-
pasztal, azt jelezze az dnkormanyzatnak. A jelzés eredménytelensége esetén azonban
mar erdteljesebb jogositvanyok is alkalmazhatok lettek volna, igy hatarozatok esetében
felmeriilt a feliigyeld szerv altal torténé megsemmisités lehetdsége, amellyel szemben a bi-
rosaghoz fordulas joga megillette volna a képviseld-testiiletet. A szervezeti elképzeléseket
érintden is tobb megoldas korvonalazédott. Igy felmeriilt a jogkoroknek a megyei szer-
vezethez torténd telepitése — amely foként politikai okokbol lett volna elényds —, de az is,
hogy az ligyészség gyakorolja a feliigyeletet vagy ellenérzést, hasonloan mas civil szféraba
tartoz6 szervezetekhez, de akar olyan megoldasban is gondolkodtak, hogy maguk a helyi
valasztopolgarok jelezhették volna a jogszabalysértést, kiegészitve ezt azzal, hogy akar
maguk is birésaghoz fordulhattak volna. Egyes elképzelések szerint pedig a hatalommeg-
osztas eszmerendszerébdl kiindulva a birésagokhoz is telepithetd lett volna a kontroll,
dacara annak, hogy a bir6sag hivatalbol a legritkabb esetben indit eljarast, igy e korben
nyitva maradt az a kérdés, hogy ki legyen a kezdeményez0 szerv.

A kontroll eszkézrendszerét tekintve a helyettesit6 eszkdzok alkalmazasa sem volt elve-
tendo a fentiek alapjan, amelyek koziil tehat az aktus — azaz a hatarozat — potlasat a tudoma-
nyos irodalom szintén javasolta, am megfeleld garanciakkal koriilbastyazva. A legerésebb
intézkedések, mint az allami megbizott ¢s az onkormanyzat feloszlatasa pedig be is keriilt
a jogi szabalyozasba, &m e korben az valtott ki vitat, hogy a képviseld-testiilet orszaggyilés
altali feloszlatasa esetén mely szerv gyakorolhassa ideiglenes jelleggel a testiilet jogosit-
véanyait. igy Verebélyi Imre példaul a jogkorok Kormanyhoz telepitését timogatta,®” amely
helyett a koztarsasagi biztos kinevezése honosodott meg.

Az, hogy végiil torvényességi feliigyelet helyett egy Europa-szinten is gyenge eszkoz-
rendszerrel rendelkez6 torvényességi ellendrzés jott 1étre, szintén az dnkormanyzati auto-
némia megovasa mint mindenek feletti igénnyel, volt magyarazhat6. Ez indokolta azt a mar
emlitett elképzelést is, amely szerint a helyi 6nkormanyzatokkal foglalkozé szakirodalom
nem egy esetben Ujra és Ujra felvetette az onkormanyzatok kvazi kiilon hatalmi agga valasat.
fgy ez az allaspont jelent meg tobb alkotmanyjogi és egyes kozigazgatasi munkakban is,
amelynek koszonhet6en — ahogyan ezt Kiss Lasz16% is megjegyezte — az dnkormanyzatok
esetében sok esetben az allam az allamban elv érvényesiilt. A mar bemutatottak alapjan
azonban ezt sem az Alkotmanybir6sag, sem a kozigazgatasi szakirodalom jelentds része
nem tdmasztotta ala féként arra is hivatkozassal, hogy egy unitarius allamban ez az auto-
néomia nem terjedhet addig, hogy az dnkormanyzatok autonémiaja az allammal szemben
is védett legyen.

A telepiilési onkormanyzatokrol sz616 torvény szabalyozasi koncepcidja 1990, 216.

¢7  KALTENBACH 1991, 202-210.

8 A kozigazgatas tudomdanyos vizsgdalata egykor és ma konferencia ELTE 2011. jinius 9-10. Lasd: FAZEKAS
szerk. 2011.
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A helyi 6nkormanyzatokkal 6sszefiiggésben emellett a legnagyobb vitat ekkor is a me-
gyerendszer atalakitasa valtotta ki, amellyel kapcsolatban két elképzelés meriilt fel, és ame-
lyek koziil az egyik 0sszefonodott a torvényességi ellendrzés gyakorlasaval is. Az egyik
valtozat a megyerendszer megsziintetése mellett érvelt, oly mddon, hogy az addig a megyei
onkormanyzathoz tartoz6 dnkormanyzati tipusu feladatokat a telepiilési 6nkormanyzatok
szovetségei lathatnak el, mig az allamigazgatasi jellegiicket egy hivatal végezhetné, amely
egyben a feliigyeleti-ellenérzési jogositvanyokat is gyakorolhatna. A masik valtozat ezzel
szemben a megyei dnkormanyzatok megtartasa mellett érvelt éppen az emlitett teriileti
szint{i feladatok ellatasa miatt.® Ez utobbi korében, értelemszeriien, a kontroll gyakorla-
sanak mikéntje nem meriilt fel.

Mar ekkor is, kifejezetten a torvényességi ellendrzés gyakorlasaval kapcsolatban is
megjelentek kritikus hangok. Az ellendrzés terjedelmét illetéen szinte kizardlag a pénz-
ligyi targykor tekintetében javasoltak jelentdsebb valtoztatast, azonban a szabalyozas
egyértelmiisitése irant — foként a kivett tigyek kapcsan — mar nagyobb igény mutatkozott.
E korben els6sorban az meriilt fel, hogy egy-egy dnkormanyzati vezetd kinevezése soran
az 6nkormanyzati szerv mitkodésére vonatkozo szabalyok betartasat — példaul a hatarozat-
képesség vonatkozasaban — megvizsgalhassak annak ellenére, hogy e korben alapvetéen
munkajogi kérdésrdl van szo.

Kezdetektdl fogva sok problémat okoztak a mulasztassal elkdvetett jogsértések is,
amelyek kezelése kdrében javasolt megoldasok éles vitdkat valtottak ki. Ehhez jarult az Otv.
szovegezésének kezdeti pontatlansaga, amely miatt megtorténhetett példaul az, hogy egy
onkormanyzat évekig szervezeti és miikodési szabalyzat nélkiil miikodott,”® vagy a helyi
népszavazas lefolytatasat akadalyozta azzal, hogy az erre vonatkozo helyi szabalyok meg-
alkotasat elodazta. E tekintetben a birosagi kotelezés sem mindig jelentett megoldast,
mivel volt, hogy a kotelezést tartalmazo birdsagi itélet ellenére sem tortént meg az aktus
megalkotasa.

Mivel ezen jogsértések a jogbiztonsag sérelme nyoman a valasztopolgarok érdekeit
is sulyosan sértették, illetve veszélyeztették, igy ,,megoldasként™ a kirivoan sulyos jogsér-
tések esetében végso érvként fel Iehetett oszlatni képviseld-testiiletet, am ezen intézkedés,
ultima ratio jellege miatt, kisebb stlyu jogsértés vagy mulasztas esetén az allamhatalom
lényegében eszkoztelen maradt az dnkormanyzattal szemben. A mulasztas orvoslasara
ezért mar 1993-ban felmeriilt,”! hogy a torvényességi ellenérzést végzd szerv potolhassa
a helyi dnkormanyzat dontését, foként akkor, ha vagy térvényben rogzitett dontést mu-
laszt az dnkormanyzat, vagy ha jogerds birdsagi itélet ellenére nem teljesit. Garanciaként
annyit rogzitettek volna, hogy az aktus pétlasa eldtt torténjen egy torvényességi felhivas
a kovetkezményekre torténd figyelmeztetéssel, valamint a dontéssel, illetve intézkedéssel
szemben a helyi dnkormanyzatnak lehet6sége lett volna birdsaghoz fordulni. Mivel ezen
jogvitak a jogbiztonsagot széles korben is érintették, illetve veszélyeztették, igy mindennek
megvaldsitasa egyiitt jart volna szorosabb birdsagi eljarasi hataridék eldirasaval, valamint
egy elkiiloniilt kozigazgatasi birdsagi rendszer felallitasaval.

% KALTENBACH 1991, 58.
" Budapest XII. keriilet Onkormanyzata. Lasd: 56/1991. (X1. 8.) AB hatérozat.
T SzABO 1993, 467-468.
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A masik ilyen komolyabb akadalyt magaban hordozo6 probléma a dontés végrehajta-
sanak felfiiggesztéséhez valo jog volt, hiszen a térvényességi ellendrzés autondmiajat eld-
térbe helyez6 szabalyrendszere keretében egy jogsérté dontés egy hosszadalmas birdsagi
eljaras lezarulasanak a végéig hatalyban maradhatott. Bar a birdsagtol ugyan kérhetd volt
mar ekkor is a végrehajtas felfiiggesztése, ezzel azonban csak a megsemmisités valdszinii-
sége esetén éltek, raadasul ez csak megfeleld garanciak eléirasaval gyakorolhato, amilyen
példaul a kozérdek kdzvetlen veszélye vagy annak feltételiil szabasa, hogy ha a végrehajtas
masképpen el nem harithato karral jarna.”?

A 2001-ben megjelent A magyar énkormdnyzati rendszer tovabbfejlesztése cimi ta-
nulmanykoétet alapjan elmondhato, hogy az 1996 és 2006 kozotti idészakban a problémak
allandosultak, és a megoldasuk egyre slirgetdbbé valt.”?

3.3.2. A regionalis atalakitas

Egy viszonylag hosszabb nyugvo idészakot kdvetden a 2006-ban kezd6dé kormanyzati
ciklus alapvet6 célkitlizése a regionalizacio végrehajtasa volt, amely a tobb, ekkor még 1é-
tez6 dekoncentralt allamigazgatasi szerv mellett a kozigazgatasi hivatalokat is érintette,”
az Alkotmanybirdsag dontései nyoman tobb hullamban is.

Az elsé regionalizacids kisérlet 2006-ban ment végbe akként, hogy a kozigazgatasi
szervek illetékességi teriiletét alakitottdk regionélis jelleglivé részben az Otv. modosita-
saval, részben a kozigazgatasi hivatalokrol sz6l6 297/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet meg-
alkotasaval. Az atszervezést azonban az Alkotmanybirdsag 90/2007. (XI. 14.) hatarozata
alkotmanyellenesnek mindsitette elsésorban arra hivatkozassal, hogy ezen szervek illetékes-
ségi teriiletének meghatarozasa nem kizardlag illetékességi, illetve foldrajzi kérdés, hanem
a szervek miitkodéséhez szorosan tapadé 1ényeges mindség. igy az Alkotméanybirdsag véle-
kedése szerint ebben az esetben nem volt lehetdség a szerv nevének az egyszeri tobbséggel
torténd modositasara a korabbi Alkotmany 34. § (2) bekezdése alapjan, mivel ez az Otv.
érdemi moddositasat jelentette. A hatarozat egyben a torvényességi ellendrzés értékelését
is elvégezte, amikor megallapitotta, hogy a gyenge eszkdzokkel rendelkezé torvényességi
ellendrzés is magaban hordozza azonban a befolyasolas lehetdségét, bar ennek eszkozei
a feliigyelethez képest attételesebbek €s kifinomultabbak. A magyar megoldas bevezetésének
indokai egyértelmiien a rendszervaltas politikai koriilményeiben és az dnkormanyzati au-
tonoémia hangsulyozasaban keresendo.

Szintén a 2007-es évhez kothetd, hogy a Beliigyminisztérium ismételten elvégezte
a helyi onkormanyzatok értékelését szervezeti, finanszirozasi és mitkodési szempontok
alapjan, amely utdbbiak k6z6tt az egyik leghangstlyosabb problémaként emlitették tovabbra
is a torvényességi ellendrzés eszkdzrendszerének hianyossagait. Tovabbra is, és egyre in-
kabb, stlyos gondokat okozott az aktus potlasanak és felfiiggesztésének hianya, de ez a ta-
nulmany mar fogyatékossagként emlitette, hogy az ellenérzés a gazdalkodasi szempontokra

2 SzABO 1993, 470.

3 Beliigyminisztérium Onkormanyzati Munkacsoport 2001.

A kormany teriileti szervei tekintetében végbement regionalis atalakitasrol nemzetkozi 6sszehasonlitasban
lasd: BaLAzs 2016, 213-230.
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nem terjedt ki. Ezek a hiatusok pedig éppen olyan teriileteken jelentkeztek, amelyek a helyi
polgarokat kdzvetleniil is érintik, igy a jogbiztonsagot is sértik. A hianyzo dontést az eldbb
emlitettek nyoman lényegében semmilyen eszkozzel nem lehet potolni, mig a felfiiggesztés
hianya kovetkeztében a torvénytelen dontés akar évekig is hatalyban maradhatott, ugyanis
a megsemmisitése érdekében kezdeményezett alkotmanybirdsagi, birésagi eljarasok esetén
akar ennyi ideig is tarthat a végs6 dontés megsziiletése. A p6tlas azonban nem elsdsorban
rendeletre vonatkozott volna, hanem valamely egyéb dontésre, példaul a gazdalkodas vagy
valamely kotelez6 kdzszolgaltatas nyjtasa korében.

A gazdalkodas ellendrzésének hianya az egyébként is felel6tleniil gazdalkodo helyi
onkormanyzatokat hagyta megfeleld kontroll nélkiil, hiszen az Allami Szamvevészéknek
nem lehet kapacitasa a tobb mint haromezer helyi dnkormanyzat folyamatos ellendrzésére,
igy ezen ellendrzések mindig sziroprobaszeriiek, ami azt jelenti, hogy akar egy évtized
is eltelhet két szamvevdszéki ellendrzés kozott. Az ilyen esetekben nemcsak az allam, de
az allampolgarok lehetdségei is korlatozottak. Torvénysértd rendeletek esetében az Alkot-
manybirosaghoz fordulas lehetdsége all fenn, amelynek eredménye szintén évekig varathat
magara, mig normativ hatarozat esetében nem is élhetnek jogorvoslattal, hiszen ilyen ese-
tekben eleve nincs kereshetdségi joguk, amelyet szamos birdsagi dontés is megerdsitett mar.
Szintén nincs mod arra sem, hogy allampolgari kezdeményezés nyoman a térvényteleniil
miikddo képviseld-testiiletet népszavazas nyoman feloszlassak, hiszen ez éppen a kizart
targykorok kozé tartozik, amelyre csak a képviselé-testiilet sajat vagy az Orszaggyilés
dontése alapjan van mod — utobbinal az Alkotmanybirosag véleményének kikérésével.”

A 2007. szeptember 1-jét6l felallt i struktiira azonban igy is végigkovette a regionalis
kozigazgatasi, illetve késébb allamigazgatasi hivatalok kalvariajat. gy 2008 nyaran a koz-
igazgatasi hivatalrdl sz616 177/2008. (VII. 1) Korm. rendelet ismételten nekirugaszkodott
a reformnak, amelynek alkotmanyellenességérdl a testiilet a 131/2008. (XII. 23.) AB hataro-
zatban dontétt, és amelyben mar a parlament mulasztasat is megallapitotta a szerv jogalla-
sanak rendezetlensége miatt, hiszen az eldbbiek nyoman kikeriilt az Otv.-bdl a kozigazgatdisi
hivatal teriileti megjel6lése, igy a dontés nyoman rendezetlen maradt a szerv jogallasa.
Az Alkotmanybirosag altal megjeldlt hataridd szerint 2008. december 31-ig kellett volna
ismételten modositani az Otv.-t. Végiil kétharmados tobbség hidnyaban ez nem tértént meg,
hanem a 318/2008. (XII. 23.) Korm. rendelet nyoman létrejottek a regionalis allamigazgatasi
hivatalok, amelyeket azonban, mivel a Kormany mar eredeti jogalkoto hataskdre nyoman
hozott létre és nem az Otv.-ben adott felhatalmazas nyoman, nem voltak jogosultak a helyi
onkormanyzatok térvényességi ellendrzésére.

A regionalis atalakitas tehat annak ellenére is végbement, hogy egyrészt annak
hozadéka erdteljesen vitathatd’® volt, masrészt el6allt egy olyan helyzet, hogy a helyi
onkormanyzatok kontroll nélkiil maradtak, ugyanis ebben az idészakban a helyi 6nkor-
manyzatok feletti torvényességi ellenérzés sziinetelt. A kotelezd torvényességi ellendrzés
hianya dacara az allamigazgatasi hivatalok azonban mintegy felajanlottak a segitségiiket
a helyi 6nkormanyzatok szamara annak érdekében, hogy amennyiben 6nkéntes modon
megkiildik a jegyzokdnyveket, dontéseket, akkor azt torvényességi szempontbol tovabbra is

s Belugyminisztérium 2011.
6 Ahogyan Palné Kovacs Ilona is megallapitotta, ,,a dekoncentralt szervek reformjanak ekkor is hianyzott
az egységes 0sszkormanyzati szempontrendszere”. (PALNE KovAcs et al. 2011.)
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megvizsgaljak. Ezzel a segitséggel a helyi nkormanyzatok jelentds hanyada €lni is kivant
néhany kivételtdl eltekintve, ugyanakkor a kisebbségi 6nkormanyzatok jelentés hanyada
inkabb szivesen szabadult a terhesnek bizonyuld térvényességi ellenérzéstol. Ekkor nyert
kiilonos jelentdséget az a korabbi felvetés is, amely szerint bar jogszabaly nem hataroz meg
jogvesztd hataridot a torvényességi ellenérzés gyakorlasara, kiilonos érdek flizodik hozza,
hogy az ellendrzés minél elébb végbemenjen. Ezen kivanalom nyoman nem keriilt sor ké-
sObb a sziinetelés idotartama alatti eljarasok és dontések késobbi kontrolljara.

3.3.3. A teriileti Allamigazgatasi szervek integracioja

A kormany teriileti szerveit érinté ex lex allapot egészen 2010-ig tartott, amikor a valaszta-
sokat kdvetden egy rovid, atmeneti idészakra 2010 szeptemberétdl 2010 decemberéig az Otv.
modositasaval helyreallitottak a fovarosi és megyei kozigazgatasi hivatalokat. Mar korabban
megsziiletett azonban a dontés a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasarol,”
az Uj teriileti kormanyszerv, azaz a teriileti kormanyhivatalok létrehozasarol, amelyeket
végiil a 2010. évi CXXVI. térvény hozott 1étre integralt, altalanos hataskori szervként.”®
Szervezetileg ekkor még torzshivatalbol és agazati szakigazgatasi szervekbdl tevodtek
Ossze, amely utobbiak az integracié eredményeként épiiltek be az egységes hivatalba, mig
ezt megeléz6en 6nallo dekoncentralt allamigazgatasi szervekként miikodtek. A térvényes-
ségi ellendrzés tovabbra is a klasszikus torzshivatali feladatok korét gyarapitotta.

2011-ben az Alaptorvény szovegének elfogadasa idejében tehat a jelenleg is 1étezd £6-
varosi ¢s megyei kormanyhivatalok gyakoroltak a torvényességi ellenérzést, amelyet egé-
szen a 2011-es év végig, azaz gyakorlatilag egy évig lattak el. 2011 aprilisaban azonban mar
nyilvanvalova valt, hogy hamarosan jelentds valtozas kovetkezik be a helyi nkormanyzatok
¢és a Kormany viszonyrendszerében, ugyanis az Alaptérvény szovege mar torvényességi
ellendrzés helyett torvényességi felligyeletet tartalmazott, amely a mar bemutatott elmé-
letek alapjan is jelentds valtozast vetitett elére, de az eszkozrendszer 1ényegét tekintve maga
az Alaptorvény szovege sem hagyhatott kétségeket a valtozas volumene fel6l.

Az Alaptorvény megalkotasa soran a helyi dnkormanyzatok felett gyakorolt térvényes-
ségi feliigyeletnek tobb verzidja is napvilagot latott, annyi mégis bizonyos maradt, hogy
azt a Kormany a févarosi, megyei kormanyhivatalok segitségével végzi majd el, és az esz-
kozok kozott fontos helyet foglal majd el a rendelet pétlasa, bar az 6sszes eszkdzt majd
az j onkormanyzati torvény tartalmazza sarkalatos torvényként. A tervezet eredeti, illetve
egyik szovegezése tartalmazott még olyan klasszikus feliigyeleti eszkozoket is, mint a fel-
fliggesztés vagy a mulasztas potlasa, amelyeket egyes verziok mar-mar alkotmany szintre
nem ill6 részletességgel is szabalyoztak volna. Az Alaptorvény végiil a részletes szabalyozas
helyett szokasosan az absztrakcié magasabb szintjére emelkedett, és csak a torvényességi
feliigyelet tényét, annak gyakorlojat, valamint a legfontosabb eszkdzoket tartalmazza.

Ugyan a torvényességi feliigyelet eszkozrendszere a szabalyokat tekintve ekkor
mar lényegesen nem valtozott, 2014-ben ujabb szervezeti reform képe kdrvonalazddott:
a 1744/2014. (X11. 15.) Korm. hatarozat mar tartalmazta azt a szervezeti integraciot, amelyet

71191/2010. (IX. 14.) Korm. hatarozat a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasarol.

7 Vo.: BARTA 2013, 145-153., valamint 164—176.
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a 2015. évi VI. torvény hajtott végre az Allamreform program keretében 2015. aprilis 1-jei
hatallyal, és amely megsziintette a torzshivatali és szakigazgatasi strukturat, helyette
egységes hivatalt hozott 1étre.”” Az atszervezés indoka a Kormany teriileti feladatai haté-
konysaganak ndvelése és az eredményesség javitasa volt, amelynek eszkdzeként a belsd
integracié elmélyitését valasztottak, amelynek nyoman valamennyi szakigazgatasi szerv
beépiilt a torzshivatalba. Az integracidé azonban a hivatalon kiviil is folytatddott mintegy
a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 12.0 program végrehajtasa érdekében
is, amely célként hatarozta meg a dekoncentralt szervek szamanak tovabbi csdkkentését
¢és azok végiil majd akar kettore (illetve a rendérséggel egyiitt haromra) torténd redukala-
s4t.8 Az indokolas azt emelte ki, hogy az atalakitasnak koszonhetéen hatékonyabban mi-
kodo, gyorsabb reagalast kormanyhivatali rendszer johet 1étre, amely alkalmas arra, hogy
varatlan események esetén azonnal atcsoportositasokat hajtson végre, és kiemelten kezeljen
stirgés feladatokat, ezaltal gyorsabb és olcsobb miikodést biztositson.?!

" V§.: BARTA 2015.

80 Az agazati hivatali rendszer kiépiilésével egyiitt, az altalanos hataskorii kormanyhivatali struktura, a rend-
védelem, valamint a Nemzeti Ado- és Vamhivatal révén a teriileti kdzigazgatas egyszeriisitésének optimuma
érhetd el.” Magyary-program 2012.

81 Lasd még: T/2329. szamu torvényjavaslathoz fiizott Indokolas.



4. A torvényességi feliigyelet eszkozeinek hazai
megvalosulasa

A torvényességi feliigyelet hazai jogi szabalyozasa tobbszint{i: igy a legfontosabb szaba-
lyokat az Alaptorvény tartalmazza, az altalanos részletszabalyok az Motv.-ben® talalhatok,
amelyet a birésagi eljarasok kapcsan kiegészitett a birdsagok szervezetérdl szolo torvény,®
majd késobb a Kozigazgatasi perrendtartas is. 2012-t6l a szabalyozas egy kormanyren-
deleti szint{i szabalyanyaggal is boviilt, amely a legfontosabb eljarasi rendelkezéseket
tartalmazza.®

4.1. A torvényességi feliigyelet eszkozei, terjedelme

A torvényességi feliigyeleti eljaras céljat az Motv. rogziti, amely a helyi onkormanyzat kép-
viseld-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata, polgarmestere, fopolgarmestere, megyei
kozgyiilés elndke, tarsulasa, jegyzdje mikodése jogszeriiségének biztositasa. Ennek érde-
kében a teriileti kormanyhivatal vizsgalja a helyi 6nkormanyzat miitkddésének, a dontésho-
zatali eljarasanak és dontéseinek jogszeriiségét, valamint a jogalkotasi, tovabba jogszabalyon
alapuld dontési és feladatellatasi kotelezettségének teljesitését. Megallapithato tehat, hogy
a torvényességi feliigyeleti jogkor terjedelme — ebben az értelemben — az utobbi idészakban
a torvényességi ellendrzéshez képest nem valtozott. A jogszabaly pedig most is rogziti
azokat a kivételeket, amelyekre nem terjed ki a kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti
eljarasa. Igy nem vonatkozik azon dontésekre, amelyek alapjan munkaiigyi vitanak vagy
kozszolgalati jogviszonybol szarmazo vitanak, jogszabalyban meghatarozott birésagi vagy
kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye, vagy amelyeket a képvisel6-testiilet mérlegelési
jogkdrében hozott. Ugyanakkor a kivételekre nézve a jogalkoto alkivételt is megallapitott,
igy a torvényességi feliigyeleti eljarasa mégis kiterjed a mérlegelési jogkdrben hozott don-
tésekre is a dontéshozatali eljaras jogszeriiségének vizsgalata korében.

Az Motv. rogziti tovabba azokat az eszk6zoket, amelyeket a kormanyhivatalok alkal-
mazhatnak, am ezek kdzott nem talalhatok meg, amelyeket az Alaptorvény emlit. Ez utob-
biak a kovetkezok: rendelet feliilvizsgalata iranti eljaras, a rendelet pétlasa iranti eljaras
¢és a hozzajarulas kolcsonfelvételhez.

A jogszabaly az egyértelmiiség kedvéért tartalmaz illetékességi szabalyokat is. fgy
rogziti, hogy a torvényességi felligyeleti eljarast a helyi onkormanyzat fekvése szerint il-
letékes fovarosi és megyei kormanyhivatal folytatja le. Amennyiben a vizsgalat valamely
tarsulasra terjed ki, akkor a tarsulas székhelye szerint illetékes févarosi €s megyei kormany-

8 2011. évi CLXXXIX. tv.
8 2011. évi CLXI. tv.
8 119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet.
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hivatal jogosult az eljaras lefolytatasara. Az orszagos nemzetiségi onkormanyzat és szervei
torvényességi felligyeletére a Kormany jeloli ki a jogszabalyban az orszagos nemzetiségi
onkormanyzat székhelye szerint illetékes fovarosi és megyei kormanyhivatalt.

4.2. A torvényességi feliigyeleti eljaras

Az eljaras a részletszabalyokat meghatarozé kormanyrendelet szerint tobb szakaszra oszt-
hatd: vizsgalati és intézkedési szakaszra. A vizsgalat a torvényességi feliigyeleti eljaras elsé
¢és egyben sziikséges szakasza, amely megalapozhatja az eljaras tovabbi folytatasat. Ez hiva-
talbdl indulhat meg a févarosi és megyei kormanyhivatal hivatali hataskorében tudomasara
jutott adatok alapjan, vagy bejelentésre. Kizarolag olyan dnkormanyzati intézkedés, dontés
miatt indithato eljaras, amelyre az Motv. szerint kiterjed a torvényességi feliigyeleti jogkor.
Ennek kovetkeztében a kivételek kozé tartozo tigytipusok (példaul hatdsagi tigyek) nem
vizsgalhatok. A vizsgalati szakasz bar sziikségképpeni, nem minden esetben jar az eljaras
tényleges lefolytatasaval vagy dontés meghozatalaval. Ugyanis amennyiben a lefolytatott
vizsgalat soran a févarosi és megyei kormanyhivatal jogszabalysértést nem észlel, a vizs-
galat kiilon dontés meghozatala nélkiil is lezarulhat. Nem kizaré ok ugyanakkor, ha mar
korabban megvizsgalt onkormanyzati intézkedést vonnak ismételt vizsgalat ala, ugyanis 0j
torvényességi felligyeleti eljaras keretében ismételten vizsgalhatok ezek a cselekmények,
mulasztasok is.

Amennyiben a févarosi és megyei kormanyhivatal a vizsgalati szakasz eredménye-
ként azt tarja fel, hogy valoban jogszabalysértés tortént, vagy a vizsgalattal érintett dnkor-
manyzat nem tesz eleget a fovarosi és megyei kormanyhivatal informaciokérésre iranyuld
megkeresésének (nem reagal a torvényességi felhivasra), akkor a févarosi és megyei kor-
manyhivatal haladéktalanul megkezdi a torvényességi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasat.
Ennek lefolytatasara alkalmas az intézkedési szakasz.

Az elséként alkalmazando eszk6z csaknem valamennyi esetben a torvényességi fel-
hivas lehet. Nem sziikséges ugyanakkor felhivast alkalmazni a helyi 6nkormanyzat gazdal-
kodését érintd probléma esetén, ha az Allami Szdmvevészéknél kezdeményezhetd a vizs-
galat lefolytatasa, valamint feliigyeleti birsag kiszabasara okot add koriilmény fordul el
ismételten. Amennyiben a torvényességi felhivas nem vezet eredményre, mar mas eszkoz
is alkalmazhatd, s6t egyszerre akar tobb eszkoz is a jogszabalysértés miel6bbi megsziin-
tetése érdekében. Természetesen e kdrben mérlegelni sziikséges, hogy az eszk6zok jellege
lehetdvé teszi-e az egyidejii alkalmazast. A kormanyhivatal a torvényességi felligyeleti
eszk6zok alkalmazasat mindaddig folytatja, ameddig a helyi dnkormanyzat altal eldidézett
jogszabalysértést meg nem sziintetik.

Fontos, hogy a jogszabaly hataridét is szab az eszk6zok alkalmazasara, amely azonban
jellegénél fogva nem kizardlag a kormanyhivatal szamara jelent korlatozast, hanem a helyi
onkormanyzat szamara is, hiszen ezen idétartam leteltével biztosan szamithatnak arra,
hogy a kormanyhivatal valamilyen feliigyeleti eszkozt fog alkalmazni. A kormanyren-
deletben rogzitett hataridé 30 nap, amely a torvényességi felhivas vagy a mar korabban
alkalmazott torvényességi felligyeleti eszkoz alkalmazasanak eredménytelenné valasatol
szamithatd. Abban az esetben, ha esetleg a févarosi és megyei kormanyhivatal a hataridét
elmulasztana, ezt akként orvosolhatja, hogy ismételten torvényességi felhivast bocsat ki.
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Abban az esetben, ha a vizsgalat alapjat ado jogszabalysértés megszlnik, a kormanyhi-
vatal lezarja a torvényességi feliigyeleti eljarast, és errdl az érintett helyi dnkormanyzatot
30 napon beliil értesiti.

4.3. Az egyes eszkozok

4.3.1. A kormanyhivatal informaciokérési, javaslattételi joga és a szakmai
segitségnyujtas

Az informéaciokérés, illetve informacioszerzés, mind a torvényességi ellendrzés, mind
a feliigyelet alapjat képezi, hiszen minden mas intézkedésnek ez jelenti az elofeltételét.
Eppen ezért az Motv. kifejezetten is rogziti, hogy a kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzat
feladat- és hataskorébe tartozoan az érintettdél informaciot, adatot kérhet, de konzultaciot is
kezdeményezhet. Az érintett dnkormanyzat valamennyi ilyen kérésnek a megadott hatar-
idon beliil koteles eleget tenni.

Az informacidszerzés konkrét modjat mar a kormanyrendelet tartalmazza. Ennek
alapjan a kormanyhivatal foszabaly szerint irasban tart kapcsolatot a helyi 6nkormany-
zattal, amely utobbi, egy meghatarozott informatikai rendszeren, a Nemzeti Jogszabalytar
Torvényességi Feliigyelet irasbeli Kapcsolattartas moduljan keresztiil tolti fel az adatokat.
Ugyanakkor az informaciokérés ¢és a szakmai segitségnyijtas soran az irasbeli kapcsolat-
tartas papiralapon, elektronikus uton vagy az informatikai rendszerbe torténd feltdltéssel
is megvalosulhat. Mas eszk6zok esetén pedig az irasbeli kapcsolattartas papiralapon és,
amennyiben lehetséges, tajékoztatasul elektronikus uton vagy az informatikai rendszerbe
torténo feltoltéssel is megvalosul. Az informatikai rendszerbe felt6ltott iratrol masolat is
kiadhato, erre a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért feleldés miniszter altal
vezetett minisztérium,® az érintett helyi onkormanyzat vagy a torvényességi feltigyeleti
eljarast lefolytatd fovarosi és megyei kormanyhivatal jogosult.

A kormanyhivatalnak ugyanakkor nem sziikséges passzivan szemlélni a helyi 6n-
kormanyzat jogszabalysértés megsziintetésére iranyulo tevékenységét, hanem javaslattal is
¢lhet a miikodésre, szervezetre vagy a dontéshozatali eljarasara vonatkozodan. A javaslatot
a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete, illetve a tarsuldsi tanacs koteles megtargyalni,
¢és arrdl dontést hozni. A kormanyrendelet ennek is megszabja a hataridejét rogzitve, hogy
fészabalyként a soron kovetkezd iilésén kell azt megtargyalni és dontést hozni, de a kor-
manyhivatal jogosult ett6l eltérd hataridot is megszabni. Amennyiben a javaslatot a helyi
onkormanyzat elutasitja, annak indokat koteles a kormanyhivatallal ismertetni. A kozlés
pontos modjat és hataridejét szintén a kormanyrendelet hatarozza meg.

Szakmai segitségnyujtas. Az Motv. az informaciokérés €s javaslattétel részeként
szabalyozza az egyik legfontosabb preventiv jellegii eszkozt, a szakmai segitségnyijtast.
E korben csupan annyit hataroz meg, hogy a szakmai segitségnyujtas a helyi onkormanyzat
altal alkalmazando jogszabalyok tartalmaval allhat 6sszefiiggésben, amelynek célja a helyi
onkormanyzat jogszerti miikodésének elémozditasa. Figyelemmel arra, hogy a kormanyhi-

8 A torvényességi feliigyeletért felelés miniszter 2012 és 2014 kozott a Kozigazgatasi és [gazsagiligyi minisz-
ter, 2014 utan pedig a Miniszterelnokséget vezetd miniszter.
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vatali beszamolok alapjan ezek a soft law jellegli eszk6zok egyre inkabb el6térbe keriilnek,
hiszen ezek szolgaljak leginkabb a szankcio nélkiili feliigyeletet, fontos erre részletesebben
is kitérni. Ugyanakkor értelemszeriien sem az Motv., sem a kormanyrendelet nem hata-
rozza meg ennek konkrétabb tartalmat, hiszen a szakmai segitségnytjtas modjanak minden
esetben az egyedileg kialakult helyzethez kell alkalmazkodnia. A beszamolok alapjan ide-
sorolhaté az értekezletek szervezése, a személyes kapcsolattartas vagy a jogszabalyfigyelés.
A jogszabaly kizardlag ebben az esetben €s az informaciokérés soran lehetdséget nyujt szo-
beli kapcsolattartasra is, amely személyesen vagy hangkapcsolatot biztosito elektronikus
uton (példaul telefon is) valdosulhat meg. Nem személyes, de irasbelinek nem mindsithetd
elektronikus uton is tarthatd ennél az eszk6znél kapcsolat, amely kizarolag elektronikus
uton, mindsitett elektronikus alairas nélkiil vagy rovid szoveges tizenet itjan torténhet.

4.3.2. A torvényességi felhivas

A torvényességi feliigyeleti eszkozok elsé szintjét a torvényességi felhivas jelenti, amely
akkor alkalmazhato, ha a korményhivatal jogszabalysértést észlel. A kormanyhivatal
a felhivas kibocsatasaval legalabb 30 napos hataridé kitizésével felhivja az érintett 6n-
kormanyzatot a jogsértés megsziintetésére. A felhivasban rogziteni kell a jogszabalysértést,
a megsértett jogszabalyhely konkrét megjeldlését, az indokolast, amely miatt a jogszabaly-
sértés megallapithatd, és ki kell tlizni azt a hatarid6t, amelyen beliil a jogszabalysértést
meg kell sziintetni. A hatarid6 kapcsan a jogszabaly bizonyos keretjellegli rendelkezéseket
is meghataroz. Azt f6szabaly szerint ugyanis ugy kell megallapitani, hogy a jogellenes al-
lapotot miel6bb megsziintessék, és a torvényességi felhivasban foglaltak megvizsgalasara
a megfeleld ido biztositva legyen. A jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa esetén legfeljebb
60 napos, hatarozathozatali ¢és feladatellatasi kotelezettség elmulasztasa esetén pedig 45
napos hataridd, amely az érintett indokolt kérelmére tovabbi 30 nappal meghosszabbithato.
Az onkormanyzat koteles a felhivasban foglaltakat megvizsgalni, és annak tartalmarél
értesiteni a legfobb szervét, azaz a képviselo-testiiletet vagy tarsulds esetén a tarsulasi ta-
nacsot, ¢s a jogsértést vagy orvosolni vagy a kormanyhivatalt tajékoztatni az egyet nem
értésérol. A felhivast akkor is eredménytelennek kell tekinteni, ha az érintett Snkormanyzat
a hatarido lejartaig nem tesz intézkedést a jogszabalysértés megsziintetése érdekében, vagy
az alkalmazott intézkedés nem sziinteti meg a jogszabalysértést, vagy ujabb jogszabalysértést
idéz el6. Eredménytelen tovabba akkor is, ha a helyi nkormanyzat nem ért egyet a térvényes-
ségi felhivasban foglaltakkal, és az errdl szolo tajékoztatast kdvetden a févarosi és megyei
kormanyhivatal megitélése szerint a jogszabalysértés tovabbra is fennall, illetve a kormany-
hivatalt nem tajékoztatja. Ezutan a kormanyhivatal a torvényességi feliigyeleti eljaras egyéb
eszkozeit alkalmazhatja, oly modon, hogy azok sorrendjérél mérlegelési jogkdrben dont.

4.3.3. A képviselo-testiilet és a tarsulasi tanacs iilésének osszehivasa
A kormanyhivatal jogosult ra, hogy a polgarmesternél (vagy tarsulds esetén a tarsulasi ta-

nacs elnokénél) kezdeményezze a képviseld-testiilet (tarsulasi tanacs) iilésének Gsszehivasat,
ha torvényességi kérdések megtargyalasa az adott szerv torvényes mitkodésének biztositasa
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érdekében indokolt. A kezdeményezésében a kormanyhivatalnak meg kell jeldlnie azokat
a napirendi pontokat, amelyek megtargyalasat javasolja a helyi d6nkormanyzat szamara
annak érdekében, hogy a térvényes miikddés biztosithatd legyen. A kezdeményezésnek
15 napon beliil kell eleget tenni, és az iilés megtorténtérdl a jegyzonek (illetve a tarsulasi
tanacs elndkének) az tilést kovetd 6t napon beliil a jegyzékdnyvkivonat megkiildésével kell
tajékoztatnia a foévarosi és megyei kormanyhivatalt. Amennyiben az iilést a polgarmester
nem hivja 6ssze, akkor a kormanyhivatal valik erre jogosultta. Ekkor az iilés 0sszehivasa
soran el lehet térni a helyi 6nkormanyzat, illetve a tarsulas szervezeti és miikodési szabaly-
zataban meghatarozott szabalyoktol.

4.3.4. Az onkormanyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozése, alkotmanybirésagi
feliilvizsgalat kezdeményezése

Ha a kormanyhivatal valamely 6nkormanyzati rendeletet az Alaptdrvénybe litkozonek
vél, és mas eszkdzok eredménytelenck maradtak, akkor az 6nkormanyzati rendelet feliil-
vizsgalatat az Alkotmanybirdsagtol lehet kérni. Fontos szabaly, hogy az alkotmanyossagi
kontroll csak akkor all nyitva mint lehetdség, ha az dnkormanyzati rendelet kizarolag
az Alaptorvénybe iitkdzik és mas jogszabalyba nem. Mindez azért fontos, mivel barmely
mas jogszabalyba torténd {itkdzés esetén egyidejlileg kényszertien fennall az Alaptorvény
sérelme is, hiszen a jogforrasi hierarchia sérelme miatt a jogbiztonsag sérelme bizonyosan
megallapithato.

Az alkotmanybirdsagi inditvany benyujtasara a Kormany — mint térvényességi fel-
ligyelet gyakorldja — jogosult, azonban az inditvany tervezetét a teriileti kormanyhivatal
késziti el és kiildi meg a torvényességi feliigyeletéért felelés miniszternek 45 napon beliil,
aki a javaslat megvizsgalasat kovetden kezdeményezi az eljaras meginditasat a Kormanynal.
A Kormanyt az Alkotmanybirdsag eljarasaban a miniszter képviseli. A miniszternek arra
is lehetésége van, hogy az inditvany kiegészitésére vagy modositasara hivja fel a kormany-
hivatalt, amennyiben ezt sziikségesnek tartja. A kormanyhivatal az inditvany tervezetének
a miniszter szamara torténé megkiildésével egyidejiileg az érintett helyi 6nkormanyzatnak
is megkiildi tajékoztatas céljabol. Ebben az idészakban a helyi dnkormanyzatnak még le-
hetésége van arra, hogy a jogsértést megsziintesse. Amennyiben ez megtorténne, akkor
kormanyhivatal haladéktalanul tajékoztatja a minisztert arrdl, hogy az Alaptorvénnyel
ellentétesnek talalt onkormanyzati rendeletet hatalyon kiviil helyezték, vagy oly modon
modositottak, hogy az a tovabbiakban nem mindsiil Alaptérvénnyel ellentétesnek. Ez utobbi
az esetben a miniszter az Alkotmanybirdsagot is tajékoztatja. A miniszteri vizsgalat ered-
ménye azonban az is lehet, hogy a miniszter nem ért egyet a kormanyhivatali inditvannyal:
ekkor természetesen az Alkotmanybirosag eljarasat nem inditvanyozza, és ennek tényérol
tajékoztatja a kormanyhivatalt.

S

4.3.5. Kitéro — az alkotmanyjogi panasz

Az Alkotmanybirdsag azonban nem kizaroélag ezen eljaras alapjan jarhat el, hanem ugyne-
vezett alkotmanyjogi panasz eredményeként is. Bar ezen eljaras nem része a torvényességi
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feliigyeleti eljarasnak, érdemes errdl is emlitést tenni, hiszen a folyamat végeredménye
az lehet, hogy valamely 6nkormanyzati rendeletet a testiilet Alaptorvénybe {itk6zének
itél. Az Alaptorvény alapjan ugyanis alkotmanyjogi panasszal fordulhat az Alkotmany-
birésaghoz az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet, ha az ligyben folytatott bi-
rosagi eljarasban, alaptérvény-ellenes jogszabaly alkalmazasa folytan, az Alaptorvényben
biztositott joganak sérelme kovetkezett be és a jogorvoslati lehetdségeit mar kimeritette,
vagy jogorvoslati lehet6ség nincs szamara biztositva. Az eljaras kivételesen akkor is kez-
deményezhetd, ha az alaptorvény-ellenes jogszabaly rendelkezésének alkalmazasa vagy
hatalyosulasa folytan kozvetleniil, birdi dontés nélkiil kovetkezett be a jogsérelem, és nincs
a jogsérelem orvoslasara szolgalo jogorvoslati eljaras, vagy a jogorvoslati lehetéségeit az in-
ditvanyozo mar kimeritette.

Alkotmanyjogi panasz benyujtasanak emellett birdi dontéssel szemben is helye lehet,
ha az ligy érdemében hozott dontés vagy a birosagi eljarast befejez6é egyéb dontés az egyedi
ligyben érintett személy Alaptorvényben biztositott jogat sérti, ¢s az inditvanyozo a jog-
orvoslati lehetéségeit mar kimeritette, vagy jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva.
Az Alkotmanybirbsag azonban az alkotmanyjogi panaszt csak a biréi dontést érdemben
befolyasolo alaptorvény-ellenesség vagy alapvetd alkotmanyjogi jelentdségii kérdés esetén
fogadja be.

Az alkotmanyjogi panasz benyujtasanak hatarideje 60 nap, amelyet a sérelmezett
dontés kézbesitésétdl kell szamitani, mig jogszabaly elleni eljaras esetén az alaptorvény-
ellenes jogszabaly hatalybalépésétdl szamitott 180 napon belill inditvanyozhato az eljaras.
Amennyiben a dontés kozlése elmarad, az alkotmanyjogi panasz benyujtasara nyitva allo
hatarid6 a tudomasszerzéstdl vagy az Alaptorvényben biztositott jog sérelmének bekdvet-
kezésétdl szamitott 60 nap. A jogszabaly emellett lehet6séget biztosit arra is, hogy az Al-
kotmanybirosag olyan alkotmanyjogi panasz targyaban is dontson, amelyet az inditvanyozo
rajta kiviil all6 elharithatatlan okbol torténd akadalyoztatasa folytan a hataridé eltelte utan
nyujtott be, és az akadaly megsziinésétol szamitott 15 napon beliil — az elbiralasra alkalmas
inditvany el6terjesztésével egyidejiileg — igazolasi kérelmet nytjt be. Az igazolasi kérelem
megalapozasara szolgalo tényeket az inditvanyozonak a kérelemben kell valosziniisitenie.
A jogszabaly erre objektiv hatariddt szab: az eljarast csak a dontés kozlésétdl, illetve
az Alaptorvényben biztositott jog sérelmének bekovetkezésétdl, valamint az alaptorvény-
ellenes jogszabaly hatalybalépésétol szamitott 180 napon beliil lehet meginditani.

Az Alkotmanybirdsag eljarasara nézve nincs jogszabalyi hataridd, a testiiletnek a don-
tést észszerl hataridon beliil kell meghoznia. Az eljarasra nézve kizar6 okot jelent, ha
alkotmanyjogi panasz vagy bir6i kezdeményezés alapjan az alkalmazott jogszabaly vagy
jogszabalyi rendelkezés Alaptorvénnyel vald 6sszhangjardl az Alkotmanybirésag mar don-
tott. Ilyen esetben ugyanis sem ugyanazon jogszabalyra, sem ugyanazon Alaptérvényben
biztositott jogra, valamint azonos alkotmanyjogi 6sszefliggésre hivatkozassal nincs helye
az eljaras lefolytatasanak. Ez alol kivételt jelent, ha a koriilményekben alapvetd valtozas allt
be. Nagyon fontos azonban, hogy a Kiiria Onkormanyzati Tandcsanak dontésével szemben
nincsen helye alkotmanyjogi panasz lefolytatasanak. Ez a kérdés ugyanis mar tobb izben is
felmertilt. A testiilet el6szor a 3123/2014. (IV. 24.) AB végzésben adott iranymutatast, ki-
fejezetten is kimondva, hogy ,,az Alkotmanybirosag nem vizsgalhatja feliil a Ktirianak azt
a hatarozatat, amelyben 6nkormanyzati rendelet jogszabalyba iitkdzésérdl dontott”. Az in-
dokolasban a testiilet ramutatott, hogy az alkotmanyjogi panasz olyan jogvédelmi eszkoz,
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amelynek szabalyait az Alaptorvény rogziti az alapvetd jogok védelme érdekében, igy annak
benyujtasa az allampolgar, azaz az egyén vagy valamely kdzosség cselekvési autonomiaja
korébe tartozik. A Karia Onkormanyzati Tanacsanak dontésével szemben azonban a helyi
onkormanyzat kezdeményezné az eljarast, €s e kdrben mar jelentds kiilonbség van a ter-
mészetes személyek és a jogi személyek (mint példaul a gazdasagi tarsasagok), tovabba
az allam alkototagjat képezo helyi onkormanyzatok kozott. Ez utobbiakat ugyanis kozvet-
leniil az Alaptorvény hozza létre, amelyek nemcsak az allam, hanem a végrehajté hatalom
részesei is. Azt pedig az Alkotmanybirdsag mar korabban is rogzitette, hogy ,,kdzhatalmi
allami szervnek nincs az allamhatalommal szemben garanciakat jelent6 alapvetd joga, amely
feljogositana alkotmanyjogi panasz el6terjesztésére” 3

Az 0j szabalyozas nyoman az Alkotmanybirdsag igy mar nem gyakorolta tovabb a nagy
terhet jelentd és szamos ligyre kiterjedd hataskorét, mivel ezek jelentds részét az alabbiak
szerint a Kuria vette at, és ugyancsak a Kuria jar el a rendeletpotlasi iigyekben, amennyiben
a helyi onkormanyzat a térvényen alapuld rendeletalkotasi kotelezettségét elmulasztotta.
A megoldast ennek ellenére nem mindenki tartotta szerencsésnek, igy az alkotmanybirok
kozul Kiss Laszld sem, az elhatarolas nehézségeire hivatkozassal.’” A testiilet azonban
altalanossagban akként vélekedett, hogy jelentés konnyebbséget hozott az 01j szisztéma.

4.3.6. Az 6nkormanyzati rendelet jogszaballyal valé ésszhangja birésagi
feliilvizsgalatanak kezdeményezése

Amennyiben az dnkormanyzati rendelet az Alaptorvényen kiviil mas jogszabalyba is
titk6zik, akkor a Karidhoz lehet fordulni, amely eljarast a teriileti kormanyhivatal kezde-
ményezheti. Ezt az inditvanyt a birdsagi eljaras meginditasaval egyidejlileg szintén meg
kell kiildeni az érintett helyi 6nkormanyzatnak, ugyanis ebben az esetben is lehetdség van
a jogsértés elharitasara.

Az donkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara irdnyuld birdsagi inditvany kotelezé
tartalmi elemei koz¢é tartozik a Kuria altal vizsgalandd dnkormanyzati rendelet és annak
megjelolése, hogy az onkormanyzati rendelet miért jogszabalysértd, és milyen jogszabalyba
itkozik.

Az dnkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara vonatkozd birdsagi eljaras szabalyait
¢és a birdsagi dontés jogkovetkezményeit eredetileg a birdsagok szervezetérdl és igazga-
tasarol sz6lo torvény tartalmazta, majd a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017, évi
L. tv. (a tovabbiakban: Kpr.) hatalybalépése nyoman a Bszi. helyett mar a Kpr. tartalmazza
az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itkzésének vizsgalatat, illetve a helyi on-
kormanyzat jogalkotasi kotelessége elmulasztasa miatti eljarasokat. Az eljarast a Karian
beliil megszervezett Onkormanyzati Tandcs biralja el, amely szervezeti egység 2012-ben
kezdte meg a miikodését.

Az eljarasok tobb sajatossaggal is rendelkeznek mas perekhez képest. Az egyik ilyen,
hogy az eljarasok kereset helyett inditvannyal indithatok, amelyek keresettel nem is kapcsol-
hatok 0ssze. Az inditvanyt kozvetleniil a Kurianal kell benyujtani, amely fészabaly szerint

86 23/2009. (I11. 6.) AB hatarozat, ABH 2009, 174., 188.
87 Kiss 2014.
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targyalason kiviil jar el, de indokolt esetben akar targyalast is tarthat. A Kpr. az eljarasra
90 napos hataridét szabott, amely indokolt esetben egyszer, legfeljebb 30 nappal meghosz-
szabbithato, kivéve, ha ideiglenes alkalmazasi tilalmat rendeltek el. A Kuria az inditvany
érdemében hatarozattal, az eljaras soran felmeriilt minden mas kérdésben végzéssel dont.
A hatarozatra az itéletre vonatkozo rendelkezéseket kell megfeleléen alkalmazni. Ameny-
nyiben az dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkdzése vagy a helyi 6nkormanyzat
torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasa nem allapithaté meg, a Kuria
az inditvanyt elutasitja. Az dnkormanyzati iigyben hozott birdsagi hatarozat kozzététele
a Kuria honlapjan torténhet meg, illetve a Kuria elrendelheti, hogy a hatarozat kozzétételére
az onkormanyzati rendelet kihirdetésével azonos modon keriiljon sor.

Az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkzésének vizsgalatara iranyuld el-
jarast a teriileti kormanyhivatal inditvanyozhatja, de a Kpr. megérizte azt a 2013. januar
1-jét6l hatalyos lehet6séget is, amelynek alapjan az alapvetd jogok biztosa is jogosultta valt
az 6nkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara iranyul6 eljaras kezdeményezésére, amely kiilo-
nosen arra is tekintettel fontos rendelkezés, hogy a rendelettel szembeni utdlagos absztrakt
normakontroll kizardlag igy érhetd el, mintegy kdzvetett modon, az allampolgarok szamara.
fgy, bar az ombudsman nem része a torvényességi feliigyeleti szisztémanak, eljarasa révén
mégis jelentdsen kozrehat a jogsérté dontések orvoslasaban.

Az Onkormdnyzati Tanacs el6tti eljarasban a jogi képviselet fészabaly szerint kételezd
¢és az inditvanynak tartalmaznia kell a vizsgaland6 6nkormanyzati rendeletet, annak meg-
jelolését, hogy mely szakaszt miért és milyen jogszabalyba iitk6zonek tartja az inditvanyozo.
E tekintetben jogi képviselonek kell tekinteni a helyi dnkormanyzat képviseletében eljaro
ligyvédet vagy ligyvédi irodat, a févarosi és megyei kormanyhivatal jogi szakvizsgaval
rendelkez6 alkalmazottjat, valamint a helyi 6nkormanyzat jogi szakvizsgaval rendelkezd
jegyzdjét és jogi szakvizsgaval rendelkez6 alkalmazottjat. Hasonloan mas eljarasokhoz,
ligyvéd vagy ligyvédi iroda részérdl igyvédjelolt nem jarhat el jogi képviseloként a Kuria
eljarasaban. Amennyiben az eljaras az ombudsman kezdeményezésére indul, akkor az alap-
vetd jogok biztosa személyesen vagy az Alapveté Jogok Biztosa Hivatalanak jogi szak-
vizsgaval rendelkez6 képviseldje utjan jarhat el.

Eppuigy, mint més jogszabalyok esetén, nemcsak absztrakt kontrollra van lehetéség,
hanem biro6i kezdeményezésre konkrét normakontroll-eljaras is folytathatd. Erre eredetileg
a Bszi.®® teremtette meg a lehetéséget, amikor kimondta, hogy a bir6, ha az elétte folya-
matban 1évé egyedi iigy elbiralasa soran 6nkormanyzati rendelet olyan rendelkezését kell
alkalmaznia, amelynek mas jogszabalyba {itkdzését észleli, kezdeményezheti a Kuria el-
jarasat a birdsagi eljaras felfiiggesztése mellett. A Kpr. a lehetéséget birdi inditvany néven
megorizte.

A Kpr. az inditvannyal kapcsolatban rendelkezett arrol is, hogy az azonnali jog-
védelemre vonatkoz6 szabalyok megfelelé alkalmazasaval, kérelemre vagy hivatalbdl is
elrendelheté az onkormanyzati rendelet alkalmazasanak ideiglenes tilalma is. Garancialis
okokbodl ilyenkor azonban a Kiiria egyrészt soron kiviil jar el, masrészt a felfiiggesztéssel
egyenértékli dontést az onkormanyzati rendelet kihirdetésére iranyadd szabalyok szerint,
tovabba a hivatalos lapban kozz¢ kell tenni.

8 2011. évi CLXI. tv.
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Az inditvany az altalanos szabalyok szerint visszautasithato, ha azt nem az arra jo-
gosult (azaz az alapvetd jogok biztosa, a kormanyhivatal vagy az egyedi tigyben eljaro
bird) nyujtja be, az inditvany elkésett vagy nem a térvényben foglaltaknak megfeleld tar-
talommal nyujtjak be, illetve ha az dnkormanyzati rendeletnek az inditvannyal tamadott
rendelkezése hatalyat vesztette. Az eljaras az altalanos szabalyok szerint zajlik. E kdrben
emlitend6 a meghallgatas lehetdsége, amely kezdetben még nem allt rendelkezésre és azt
a birdsagi szervezeti torvény tette elszor lehetdvé. Ezen intézmény révén kisérelték meg
eldszor a normakontroll-eljarast a peres eljarashoz kozeliteni, €s a kozvetlenség elvét ezen
eljarastipusban is érvényesiteni. A 2013-as pontositas soran meriilt fel az eljaras felfiig-
gesztésének lehetdsége is egyrészt az Alkotmanybirosaghoz, masrészt az Eurdpai Uniod
Birosagahoz torténd fordulas kapcsan az elézetes dontéshozatali eljarasban. Ennek gya-
korlatat jogértelmezés utjan a Kuria alakitotta ki, oly moédon, hogy az alkotmanybirosagi
eljaras inditvanyozasat egyértelmiien lehetévé tették, mig az EU Birdsaga kapcsan azon
az allasponton voltak, hogy 0sszehasonlito vizsgalatokat sziikséges lefolytatni a hasonld
normakontroll-funkcidoval rendelkez6 birdsagok kozott a tekintetben, hogy kezdeményez-
hetnek-e el6zetes dontéshozatali eljarast.®

Az Alkotmanybirdsag cljarasa kapcsan azonban szintén sajatos a helyzet, ugyanis
¢ korben a Kuria mint szintén normakontrollt gyakorld birdi szerv, kezdeményez ugyancsak
normakontroll-eljarast az Alkotmanybirdsag elétt valamely jogszabaly Alaptorvénybe tor-
ténd tlitkozésérol. A kozosségi egyiittélés szabalyait vizsgald rendeletek kapcsan voltaképpen
ez tortént, itt ugyanis a Kuria azt inditvanyozta, hogy az alkotmanyjogi testiilet mintegy
elékérdésként dontse el, hogy a helyi 6nkormanyzatok egyaltalan alkothatnak-e ilyen ren-
deleteket. Az ligyet az Alkotmanybirdsag befogadta és elbiralta,” ezaltal mintegy elismerve
a Kuria ilyen jellegii inditvanyozasi jogkorét. A konkrét igy érdekessége, hogy ugyanebben
az ligyben a Kuria mellett az alapvet6 jogok biztosa is nyujtott be inditvanyt, igy a testiilet
a két kérdést egyesitve nyilvanitott véleményt a 29/2015. (X. 2.) AB hatarozatban.”

Ha a Kuria megallapitja, hogy az nkormanyzati rendelet vagy annak valamely rendel-
kezése mas jogszabalyba litkozik, akkor dontését a hivatalos lapban is kdzzétéve, az alabbi
jogkdvetkezményeket alkalmazhatja:

» az dnkormanyzati rendeletet vagy annak rendelkezését megsemmisiti;

* az cljaras meginditasat kovetéen hatalyon kiviil helyezett 6nkormanyzati rendelet

vagy rendelkezése mas jogszabalyba {itkozését allapitja meg; vagy

» kimondja, hogy a kihirdetett, de még hatalyba nem Iépett 6nkormanyzati rendelet

vagy annak rendelkezése nem 1ép hatalyba.

8 Az Eurdpai Uni6 Birdsagahoz torténé fordulas lehetésége a Kof.5019/2013/8. szam tigyben meriilt fel
eldszor. Lasd: A Kuria elnokének orszaggyiilési beszamoloja a Kuria 2013. évi tevékenységeérdl a jog-
egység biztositasa és az dnkormanyzati normakontroll kérében. http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/
elnok beszam/b637 a_kuria_elnokenek orszaggyulesi_beszamoloja_2013. evrol.pdf (A letdltés datuma:
2018. 01. 20.).

A Kuria K6f.5.053/2013/9. szamu végzése nyoman indult eljaras.

Az Alkotmanybirdsag egyébként e korben azt allapitotta meg, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak van lehetd-
ségiik arra, hogy a kozosségi egyiittélés szabalyait rendeleti iton meghatarozzak ¢és szankcionaljak. A ren-
deleteket elsésorban a Kurianak kell vizsgalnia, és az Alkotmanybirdsag kizardlag azokban az tigyekben jar
el, amikor az Alaptorvény sérelme fennall. Ilyen volt egyébként Kaposvar nkormanyzatanak a k6zosségi
egyittélést szabalyozo rendelete, amelyet az Alkotmanybirdsag kozvetleniil biralt el.


http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/elnok_beszam/b637_a_kuria_elnokenek_orszaggyulesi_beszam
http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/elnok_beszam/b637_a_kuria_elnokenek_orszaggyulesi_beszam
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Hasonloéan az Alkotmanybirdsag dontéseihez a megsemmisités fszabaly szerint ex nunc
hatalyti, vagyis az onkormanyzati rendelet vagy annak rendelkezése a birosag hatarozatanak
a hivatalos lapban valo kozzétételét kdvetd napon veszti hatalyat, és e naptol nem alkalmaz-
hato, illetve a kihirdetett, de hatalyba nem lépett nkormanyzati rendelet vagy annak ren-
delkezése nem 1ép hatalyba. Amennyiben azonban a jogbiztonsag vagy az dnkormanyzati
rendelet hatalya ala tartozo jogalanyok alapvetd jogainak védelme indokolja, akkor a hataly-
vesztés ettdl eltérd idépont szerint is megallapithato, igy lehet ex tunc vagy pro futuro hatalya
is. Szintén az Alkotmanybirosag dontéséhez hasonloan, a Kuria hatarozata mindenkire nézve
kotelez6. Amennyiben konkrét normakontroll keretében semmisitik meg, a megsemmisitett
onkormanyzati rendelet, illetve annak rendelkezése nem alkalmazhato a birdsag el6tt folya-
matban 1év6 egyedi ligyben, valamint valamennyi, a megsemmisités idépontjaban valamely
birdsag elétt folyamatban 1évo egyedi ligyben. Kivételesen azonban elrendelhetd az altalanos
alkalmazasi tilalom mellézése is, ha azt a kozérdek védelme, a jogbiztonsag vagy a rendelet
hatalya ala tartozo jogalanyok alapvet6 jogainak védelme indokolja.

4.3.7. A helyi 6nkormanyzati jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak
megallapitasa

Kiilon esetkort képez, ha a jogellenesség azért all fenn, mert a helyi 6nkormanyzat elmu-
lasztotta a torvényen alapulo jogalkotasi kotelezettségét. Az eljaras lefolytatasara szintén
a Kuria jogosult, amely eljarast ugyancsak a teriileti kormanyhivatal kezdeményezheti
a helyi onkormanyzat egyidejli tajékoztatasa mellett. A jogalkotasi kotelezettség elmu-
lasztasanak megallapitasara iranyuld birésagi inditvanynak tartalmaznia kell azt a tor-
vényi rendelkezést, amely alapjan a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége fennall,
annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasat
megallapithatonak, valamint a mulasztas elbiralasahoz sziikséges dnkormanyzati rende-
letet. Amennyiben a Kuria megallapitja a mulasztast, hatarozataban hataridd tiizésével el-
rendeli, hogy a helyi 6nkormanyzat a jogalkotasi kotelezettségének tegyen eleget. E dontés
azonban mar csak a torvényességi feliigyeleti szervre és a helyi onkormanyzatra kotelezo.
Amennyiben a hataridé eredményteleniil telik el, a Kuria felhatalmazza a torvényességi
feliigyeleti szerv vezetjét, hogy az dnkormanyzati rendeletet vagy a normativ hatarozatot
a helyi 6nkormanyzat nevében alkossa meg. Ezt a hatarozatot a hivatalos lapban is k6zzé
kell tenni, amelyet kdvetden a helyi 6nkormanyzat mar nem orvosolhatja a mulasztasat.

4.3.8. A helyi 6nkormanyzat torvényen alapulé jogalkotasi kitelezettségének
potlasa

Amennyiben a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasa nyoman a Kuria el-
rendelte az orvoslast, a kormanyhivatal vezetdje a helyi 6nkormanyzat nevében megalkotja
a rendeletet az arra iranyado szabalyok szerint. Ha a helyi 6nkormanyzat a bir6sagi eljaras
folyaman eleget tesz a tdrvényen alapulé rendeletalkotasi kotelezettségének, az Onkor-
manyzati Tanacs az eljarast megsziinteti. Az eljaras megsziintetése elétt azonban a birdsag
hatarido tiizésével gondoskodik a févarosi és megyei kormanyhivatal allasfoglalasanak be-
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szerzésérol. Ha a tanacs azt allapitja meg, hogy a helyi 6nkormanyzat a térvényen alapuld
jogalkotasi kotelezettségét elmulasztotta, hatarozataban hataridé téizésével elrendeli, hogy
a helyi onkormdnyzat jogalkotasi kotelezettségének tegyen eleget. Ha az Onkorményzati
Tanacs a kormanyhivatal kezdeményezésére azt allapitja meg, hogy a helyi 6nkormanyzat
a megadott hataridon beliil az igy megallapitott jogalkotasi kdtelezettségének nem tett eleget,
hatarozataban hataridé tlizésével elrendeli, hogy a févarosi és megyei kormanyhivatal ve-
zetdje a mulasztas orvoslasahoz sziikséges 6nkormanyzati rendeletet a helyi dnkorményzat
nevében alkossa meg. Az elrendelést kovetden a helyi onkormanyzat a jogalkotasi kotele-
zettség elmulasztasat mar nem orvosolhatja. A Kuria dontése mind a févarosi és megyei
kormanyhivatalra, mind a helyi 6nkormanyzatra kételezo.

A rendeletet a kormanyhivatal vezetdje irja ald, és azt a Magyar Ko6zlonyben is ki kell
hirdetni az igazsagiigyért felelds miniszter Gitjan. A kihirdetett rendeletet a kormanyhivatal
megkiildi a helyi 6nkormanyzatnak is, ahol a jegyzé gondoskodik a mar a Magyar Koz-
16nyben kihirdetett rendeletnek a szervezeti és miikodési szabalyzatban (a tovabbiakban:
SZMSZ) az 6nkormanyzati rendeletek kihirdetésére meghatarozott szabalyokkal azonos
modon torténd kozzétételérdl. E korben ugyanis kihirdetésrdl nem beszélhetiink, ugyanis
az kizarolag az elsd aktust jelenheti, amely a Magyar K6zlonyben mar a fentiek szerint
megtortént, igy az SZMSZ szerinti kozlés mar csak kozzététel lehet. Figyelemmel arra,
hogy a képviseld-testiilet ne jatszhassa ki az Motv. szabalyait, a jogszabaly azt is rogziti,
hogy a kormanyhivatal vezetdje altal a helyi onkormanyzat nevében megalkotott rendeletet
a helyi dnkormanyzat kizarélag a kovetkezd dnkormanyzati valasztast kovetéen jogosult
modositani vagy hatalyon kiviil helyezni. Ugyanabban a ciklusban a modositasra csak
a kormanyhivatal vezetdje lehet jogosult, amelyet a helyi 6nkormanyzat kezdeményezhet.
Amennyiben a kezdeményezéssel a kormanyhivatal egyetért, akkor 60 napon beliil mo-
dositja a rendeletet, amennyiben nem, akkor 30 napon beliil értesiti, indokolt dontésben,
a helyi 6nkormanyzatot és a minisztert.

4.3.9. Az onkormanyzati hatarozat elleni birosagi eljaras kezdeményezési joga

A normativ dnkormanyzati hatarozat feliilvizsgalata a kozigazgatasi ¢s munkaiigyi biro-
sagnal kezdeményezhetd. Az eljarast a kormanyhivatal kezdeményezheti a helyi dnkor-
manyzat tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy a tajékoztatas adasara nyitva allo hataridé
eredménytelen elteltétdl szamitott 15 napon beliil. A kbzigazgatasi és munkaiigyi bird-
sagnak lehet6sége van arra, hogy a jogszabalysérté 6nkormanyzati hatarozat végrehajtasat
felfiiggessze.

4.3.10. Onkormanyzati hatarozathozatali és feladatellatasi kotelezettség
elmulasztasa

Ugyancsak a kozigazgatasi és munkaiigyi birdsag elétt kezdeményezhet6 a helyi dnkor-
manyzat hatarozathozatali és feladatellatasi kotelezettségének elmulasztasa. Az eljarast
a kormanyhivatal szintén a helyi dnkormanyzat tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy
a tajckoztatas adasara nyitva allo hataridé eredménytelen leteltétol szamitott 15 napon beliil
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kezdeményezheti. Az eljaras céljat képezheti a térvényen alapuld hatarozathozatali kotele-
zettség elmulasztasanak megallapitasa és a hatarozat meghozatalara vald kotelezése, vagy
a feladatellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa és a feladat
elvégzésére vald kotelezése. A birdsagi inditvanynak tartalmaznia kell azon térvényi ren-
delkezés megjelolését, amely alapjan a helyi nkormanyzat hatarozathozatali, feladatellatasi
kotelezettsége fennall, és annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a hatarozathoza-
tali, feladatellatasi kotelezettség elmulasztasat megallapithatonak. A birosag a dontésében
megallapithatja a hatarozathozatali kotelezettség elmulasztasat, és hataridd tiizésével kote-
lezi az dnkormanyzatot a hatarozat meghozatalara, vagy kételezheti a helyi 6nkormanyzatot,
hogy biztositsa a feladatellatast (kdzszolgaltatast). Ha a helyi dnkormanyzat a kozigazgatasi
és munkaiigyi birosag altal megadott hataridon beliil nem tesz eleget hatarozathozatali kote-
lezettségének, a kormanyhivatal a hataridd leteltét kovetd 30 napon beliil kezdeményezheti
a kozigazgatasi és munkaiigyi birosagnal a mulasztas kormanyhivatal altal torténé potla-
sanak elrendelését az onkormanyzat koltségére.

4.3.11. Torvényességi feliigyeleti birsag megallapitasa

A kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzattal vagy a tarsulassal szemben elsésorban ad-
minisztrativ jellegli jogsértés esetén allapithat meg térvényességi feliigyeleti birsagot.
Ilyennek mindsiil, ha a jegyz6 a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott hataridon
beliil nem tesz eleget a jegyzokonyvmegkiildési kotelezettségének vagy a kormanyhivatal
informaciokérésre iranyuld megkeresésének, illetve ha birdsag megallapitja, hogy a helyi
onkormanyzat jogalkotasi, hatarozathozatali, feladatellatasi (kdzszolgaltatasi) kotelezett-
ségének nem tett eleget, ¢s a birdsag altal tizott hataridé eredményteleniil eltelt. Szintén
ilyen, ha a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviseld-testiilet nem folytatja le
idében a polgarmester, valamint a polgarmester a jegyz0 elleni fegyelmi eljarast, illetve ha
az érintett ugyanazon jogszabalyi kotelezettségét ismételten megsérti, azonban az ismételten
megsértett jogszabalyi kotelezettség stilya nem indokolja mas torvényességi feliigyeleti
eszkoz alkalmazasat.

A birsag 45 napon beliil szabhat6 ki, és a legkisebb Osszege a kdzszolgalati tisztvi-
selokrdl szold torvény szerinti illetményalappal megegyezd 0sszeg, legmagasabb Gsszege
pedig a kozszolgalati tisztviselokrdl szo6l6 torvény szerinti illetményalap tizszerese. A birsag
a torvényességi felligyeleti eljaras soran tobbszor, vagy ugyanazon kotelezettség ismételt
megszegése esetén ismételten is kiszabhatd. Ennek tekintendé a jogszabalysérté allapot fo-
lyamatos fenntartasa is. A birsagot megallapito hatarozat pontos tartalmat és alakszeriiségeit
az Motv. és az eljarast szabalyozé kormanyrendelet tartalmazza.

A torvényességi feliigyeleti birsag kiszabasanal a kormanyhivatal figyelembe veszi
a jogellenes kotelezettségszegés stlyat, a helyi dnkormanyzat koltségvetési helyzetét
és az el6z0 birsagok szamat és mértékét. A fovarosi és megyei kormanyhivatal jogosult
a birsagot megallapité dontés kézhezvételétdl szamitott 15 napon beliil vagy a birsagot
megallapitd dontés birosagi feliilvizsgalata esetén a feliilvizsgalati eljaras jogerds be-
fejezéséig a polgarmester méltanyossagi kérelme alapjan a birsagot a birsag legkisebb
Osszegéig mérsékelni. Ismételt kotelezettségszegés esetén a birsag ismételten kiszabhato
a kiszabastol szamitott 45 napon beliil, ha a legutolsé birsag kiszabasatol szamitott 15 nap
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eltelt. A kormanyhivatal torvényességi felligyeleti birsdgot megallapito hatarozata birosagi
feliilvizsgalatat a helyi dnkormanyzat vagy a tarsulas kérheti az illetékes kozigazgatasi
¢és munkaiigyi birosagtol jogszabalysértésre hivatkozassal. Az eljaras a dontés kozlésétol
szamitott tizenot napon beliil indithaté meg.

4.3.12. Alaptorvénnyel ellentétesen miikodo képviselo-testiilet feloszlatasanak
kezdeményezése

Az Alaptorvény szabalyai [35. cikk (5) bekezdés] alapjan az Orszaggyiilés a Kormany javas-
latara jogosult feloszlatni az Alaptorvénybe {itk6z6 modon mitkodo helyi Gnkormanyzat kép-
viseld-testiiletét. A dontéshez sziikséges kikérni az Alkotmanybirdsag véleményét, amely
eljarasban a Kormanyt ugyancsak a miniszter képviseli. Az Alkotmanybirosag ¢ korben
nem ténykérdést biral el, hanem a kialakult jogi helyzetet véleményezi. A feloszlatas egyben
a polgarmester megbizatasat is megsziinteti.

Az alkalmazhat6 szankciok koziil ez tekinthetd a legstilyosabbnak, hiszen a feloszlatas
megsziinteti a képviseld-testiilet és ezzel egyiitt a polgarmester megbizatasat is. A kezde-
ményezést a fovarosi €s megyei kormanyhivatalnak kell benytjtania részletes indokolassal
ellatva és a kapcsolodo iratanyag masolatanak megkiildésével egyiitt. A javaslatot a mi-
niszter tovabbitja, aki a javaslat megvizsgalasat kovetéen dont a kezdeményezés Kormany
elé terjesztésérél. Amennyiben a miniszter a javaslattal nem ért egyet, vagy ha a Kormany
a kezdeményezést elutasitja, err6l a miniszter tajékoztatja a javaslatot tevo févarosi és me-
gyei kormanyhivatalt. Amennyiben a kezdeményezés sikeres, ¢s a Kormany inditvanyozza
az alaptorvény-ellenesen miikodo képviseld-testiilet Orszaggyilés altali feloszlatasat, akkor
a miniszter tajékoztatja a javaslatot tevo fovarosi és megyei kormanyhivatalt €s az érintett
helyi 6nkormanyzatot.

4.3.13. A kozponti koltségvetés terhére nyujtott tamogatas feliilvizsgalatanak
kezdeményezése

A fovarosi és megyei kormanyhivatal kezdeményezheti a kdzponti koltségvetés terhére
a helyi onkormanyzatnak nyujtott tamogatas feliilvizsgalatat. A kezdeményezésrél a kor-
manyhivatal tajékoztatja a Magyar Allamkincstart vagy a tamogatot, valamint a helyi 6n-
kormanyzatot is. A kezdeményezésére annak atvételétol szamitott 30 napon beliil érdemben
valaszolni kell.



5. A tapasztalatok és de lege ferenda javaslatok

5.1. A rendeletek feliilvizsgalatanak tapasztalatai

A Kuria el6tti eljarasok kapcsan elmondhaté, hogy a 2012-es kezd6 évet leszamitva, megko-
zelitdleg azonos ligyteherrel lehet szamolni, ami évi 70-80 érkezést jelent. Ez alol altalaban
kivételt jelent az onkormanyzati valasztasok éve,’? ugyanis ekkor rendszeresen kevesebb
rendeletet alkotnak a képviseld-testiiletek, igy az ezekkel kapcsolatos inditvanyok szama
is megfeleléen csokken. Eppen ellenkezé tendencia érvényesiil azonban a rendeletpotlasos
mulasztasos ligyekben, ahol a 2014-es valasztasok idején megnétt a jogsértések szama,
holott ebbdl az ligytipusbdl évente altalaban csak néhany szokott eléfordulni. Figyelemmel
arra, hogy a fentiek alapjan e téren meglehetésen hézagos a jogi szabalyozas, a Kuria altal
kialakitott gyakorlat kiilonos jelentséggel bir elsdsorban a tekintetben, hogy a teriileti
kormanyhivatal a rendelet megalkotasa soran milyen feltételek mellett jarhat el.

Az inditvanyozok kozott kezdetben elsésorban a teriileti kormanyhivatalok kép-
viseltették magukat jelentds szamban, igy a 2012-ben hozott 44 érdemi dontésbol 38 volt
kormanyhivatali kezdeményezés, a fennmaradé hat pedig birdi volt. Ekkor a Kdria jel-
lemzden inkabb 8sztondzte a birokat arra, hogy forduljanak az Onkormanyzati Tandcshoz
normakontroll elvégzése érdekében, amennyiben ezt sziikségesnek tartjak.”> Néhany évvel
késdbb viszont mar megfordultak az aranyok: 2015-ben a birdi kezdeményezések aranya
mar meghaladta a kormanyhivatali inditvanyok szamat amellett, hogy az érkezett ligyek
szama mindkét igytipusban ndvekvo tendenciat mutatott. A kezdeményezdk kore a fentiek
alapjan 2013-ban az alapvetd jogok biztosaval boviilt. A biztos jellemzden minden évben
néhany alkotmanyjogilag is érzékeny iigyben nyujt be inditvanyt. Ilyen példaul a kdzosségi
egylittélés szabalyozasa és annak szankcionaldsa.

A birésagi beszamoldk alapjan minden évben maganszemélyek is nyujtanak be in-
ditvanyt a Kuriahoz 6nkormanyzati rendelet vizsgalata érdekében, annak ellenére, hogy
kozvetleniil nincsen inditvanyozasi jogkoriik. A szamadatok alapjan azonban erre mégis
igény mutatkozik, méghozza egyre névekvé szamban.”* Az allampolgarok szamara jelenleg
kizarolag az alkotmanyjogi panasz intézménye all rendelkezésre, a szintén mar bemutatott
szabalyok alapjan, igy az egyéni normakontroll lehetéségének megsziintetése utan e tekin-
tetben nem is varhato valtozas a Kuria el6tti eljarasban sem.

Az eljarasok id6tartamat mar 2013 dta jogszabaly hatarozza meg, de azt megel6zden is
igyekeztek megfelelni analdgia alkalmazasaval a kozigazgatasi eljaras egyik allando alap-

A Kuria elndkének orszaggyiilési beszamoldja a Kuria 2014. évi tevékenységérdl a jogegység biztositasa
és az onkormanyzati normakontroll korében. http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuria_elnokenek be-
szamoloja 2014 evrol.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 20.).

A Kuria elnékének orszaggyiilési beszamoloja a Kuria 2012. évi tevékenységeérdl a jogegység biztositasa
és az onkormanyzati normakontroll kérében. http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/birosagi koz-
lony2013/bk_2013_kulonszam_beszamolo_kuriae.pdf (A letéltés datuma: 2018. 01. 20.).

2015-ben példaul 13 esetben keriilt sor ilyen inditvany benyujtasara.


http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuria_elnokenek_beszamoloja_2014_evrol.pdf
http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuria_elnokenek_beszamoloja_2014_evrol.pdf
http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/birosagi_kozlony2013/bk_2013_kulonszam_beszamolo_ku
http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/birosagi_kozlony2013/bk_2013_kulonszam_beszamolo_ku
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elveként meghatarozott gyorsasag elvének, és atlagosan 60-90 napon beliil dontést hozott
az Onkormanyzati Tandcs. A kiszamithatéan és stabilan gyors miikddés pozitivan hatott
a helyi dnkormanyzatok jogkGvetd magatartasara is, ugyanis a helyi k6zosségek bizonyosan
szamolhattak azzal, hogy a Ktria belathat6 idén beliill meghozza a dontését. 2013 6ta pedig
jogszabaly is rogziti, hogy 90 napon beliil dontést kell hozni.

A rendeletek feliilvizsgalatanak tapasztalatai mellett érdemes arra is kitérni, hogy
a legsulyosabb eszkoz, azaz az Alaptorvény megalkotasakor komoly vitakat kivaltd ren-
deletpotlas kapcsan milyen gyakorlat alakul ki. Altalanossdgban az allapithato meg, hogy
a Kuria eljarasat indukalo jogsértések tobbnyire egy kisebb szamu, jol koriilhatarolhatod
témakorbol keriiltek ki. A kuriai eljarasok viszonylagosan jelentés szama mellett a mu-
lasztassal elkovetett esetek nem képeznek jelentds talsulyt. Itt altalaban a gazdalkodassal,
koltségvetéssel, zarszamadassal kapcsolatos rendeleteket mulasztjak el a helyi dnkormany-
zatok, amelyek mellett olyan specialis tipusok is megtalalhatok, mint a vizgazdalkodassal,
helyi épitési szabalyzat megalkotasaval vagy lakasok bérbeadasaval kapcsolatos rendeletek.
Az 6nkormanyzati rendelet potlasa azonban csak akkor lehetséges, ha a helyi 6nkormanyzat
a Kuria altal megadott hataridon beliil nem tesz eleget jogalkotasi kételezettségének, tovabba
a teriileti kormanyhivatal a hatarid6é elmulasztasat kéveté 30 napon beliil kezdeményezi
szintén a Kuria el6tt, hogy rendelje el a mulasztas kormanyhivatal altal torténd orvoslasat.
A jogszabaly hatalybalépése utan, azaz az eltelt hatéves idészakban minddsszesen két 6n-
kormanyzat jutott el ebbe a fazisba két egymast kdvetd évben. 2013-ban Foktd zarszam-
adasat kellett potolnia a teriileti kormanyhivatalnak, 2014-ben pedig Csémor Nagykozség
Onkormanyzata nem hatérozta meg a helyi épitési szabalyzataban a kiszabalyozott patak
(Mokus-arok) fenntartasi savjanak méretét.

5.2. Jellemzo targykorok

Amennyiben az 6nkormanyzati rendeleteket vizsgalo utélagos normakontroll iigyeket at-
tekintjiik, akkor a leggyakoribb ligytipusok kozott talalhatok a szervezeti €s mitkodési sza-
balyok, az épitési igazgatassal kapcsolatos jogi szabalyozas, a helyi adorendeletek, a kii-
l1onféle feltételeket megallapitd szocialis rendeletek. Ezek mellé a mar emlitett 29/2015.
(X. 2.) AB hatarozat nyoman elkezdtek felzarkozni a kdzosségellenes magatartasokat
meghatarozo és szankcionalo rendeletek. Felmeriilt még szamos vagyongazdalkodasra
vonatkozo, vallalkozasi tevékenységgel kapcsolatos, valamint a kozteriilet-hasznalat
rendjét szabalyozé dnkormanyzati rendelet vizsgalata, de olyan valtozatos targykorokben
is tortént vizsgalat, mint a helyi zaj- vagy taxirendeletek, illetve a helyi repiilétérre vo-
natkozo szabalyozas.

Bar a Kuria az eljarasa soran tisztan Alaptorvénybe iitkdz6 szabalyt nem vizsgalhat,
mégis szamos esetben felmeriilt mar olyan targykor, amely alapjogi vonatkozasokkal is
birt. Ilyen kérdés volt a gyiilekezési jogot, valasztojogot, vallalkozashoz vald jogot, pihe-
néshez valo jogot érintd helyi 6nkormanyzati rendeleti szabalyozas, amelyek mellett adott
esetben akar ennél érzékenyebb, az emberi méltosagot is érintd kérdések is felmeriiltek.
Ilyen teriilet a k6z0sségi egyiittélés szabalyozasa is, de jellemzden felmeriil ez akkor is, ha
a helyi dnkormanyzat helyi koziligyet szabalyoz, vagy a térvény csupan valamely targykor
szabalyozasara ad felhatalmazast annak konkrét koriilirasa nélkil, a helyi 6nkormanyzat
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crer

a telekado intézménye, ahol a Parlament csupan megteremtette az adokivetés lehetdségét,
de sem annak targykorét, sem egyéb szabalyait nem hatarozta meg, igy a helyi dnkor-
manyzatok valtozatos targykoroket igyekeztek megadoztatni. A telepiilési adé kapcsan igy
tortént meg a term6foldek megaddztatasa, amelyrél azonban a Kuria akként vélekedett,
hogy az addalanyok kozott kiilonbséget kell tenni a tekintetben, hogy az adoalanyt milyen
viszony fiizi a terméfoldhéz. igy amennyiben a tulajdonos egyéni véllalkozoként, mezé-
gazdasagi 6stermeldként, vagy jogi személy tagjaként vallalkozasi tevékenységet folytat
a tulajdonaban all6 termdfoldon, akkor e tevékenysége kizarja, hogy a telepiilési ado alanya
legyen.” De szintén érzékeny teriilet az egyének maganszférat érint6 rendeleti szabalyozasa,
amelynek jellemz6 el6fordulasi teriilete egyrészt a szocialis rendeletek kore, mig a masik
a mar emlitett kozosségi egyiittélés szabalyozasa, am bizonyos szempontbol a tulajdonjog
alapjan a helyi épitési szabalyok is ilyennek mindsiilnek.

A szocialis targykor szabalyozasa a helyi dnkormanyzatok jogalkotasanak egyik fontos
és alapvetd teriilete, amely raadasul komplex érdekeket érint. E korben tobb 6nkormanyzat
is igyekezett olyan feltételeket meghatarozni, amely a segély igényl6jének privatszférajaba
tartozik. fgy példaul a tisztalkodas modjat vagy rendszerességét meghatarozni, a lakohely
rendben tartasaval vagy a kertmiiveléssel kapcsolatban kotelezettségeket meghatarozni.
Az ilyen torekvéseket az Onkormanyzati Tanacs kdvetkezetes gyakorlataval megakada-
lyozta, és kimondta, hogy a szocidlis segély nytjtasahoz nem szabhatok nem szocialis
jellegti feltételek. Ezen elv azt is megakadalyozta, hogy a helyi dnkormanyzat a szocialis
juttatas feltételeként azt irja el6, hogy az igényldnek az 6nkormanyzattal szemben ne alljon
fenn tartozasa. Egy masik ligyben pedig azt is kimondta, hogy a ,,raszorultsagon alapuld
szocialis ellatasok korében a jog demokratikus tarsadalomban bet6ltott funkcidjan ugyanis
talmutat az egyének személyiségfejlodésének befolyasolasara torekvés, a jog egyént neveld
szerepe”,’® ami miatt a jogalkotonak onkorlatozast kell megvalositania, és a minimumra
torekednie. Szintén pénzbeli téritéssel kapcsolatos rendeleten alapult az a miskolci szegre-
gacios ligy, amely Szerencs Varos Onkorményzatanak rendeletalkotasi jogkorét érintette. Itt
a Kuria szentenciaként azt fogalmazta meg, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak az Alaptor-
vényben adott rendeletalkotasra valo felhatalmazasa nem vezethet olyan eredményre, hogy
,wvalamely tarsadalmi csoportot, vagy jol koriilhatarolhato személyi kort valamely telepiilés
elhagyasara, vagy valamely telepiilésen valo letelepedés megnehezitésére hasznaljanak™.®’

A kozosségi egyiittélés szabalyozasa mas koncepcion alapszik, és dogmatikailag is igen
problémas teriilet. E kérben a legfobb kérdést az jelentette, hogy a helyi dnkormanyzatok
egyaltalan alkothatnak-e ilyen targykorben rendeletet, vagy a 38/2012. (XI. 14.) AB ha-
tarozat nyoman megsemmisitett és alaptalannak mindésitett felhatalmazas erre is kihat-e.
A Kuria ezen kérdésben nem kivant donteni, ugyanis akként itélte meg, hogy ennek el-
dontése mar alkotmanybirdsagi hataskor. Az Alkotmanybirosag a helyi dnkormanyzatok

A Kuria dontését a helyi onkormanyzatok azonban tovabb probaltak vitatni a dontés mindenkire kiterjedd
hatalya ellenére, igy tobb esetben megkiséreltek alkotmanyjogi panaszt is benyujtani a dontéssel szemben,
amely azonban a mar kifejtettek alapjan nem volt befogadhato. Az Alkotmanybirdsag ezen tigyekben alta-
laban azt kérte a helyi onkormanyzatoktol, hogy jeloljék meg az alapjogi sérelmiiket, amely azonban nem
lehet a gyakorlat alapjan 6nkormanyzati alapjog.

% Kuria K6f.5.008/2013/6. hatarozat. www.lb.hu/onkugy (A let6ltés datuma: 2018. 03. 23.).

o7 Kiria K6f.5017/2015/3. hatarozat. www.lb.hu/onkugy (A letdltés datuma: 2018. 03. 23.).
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szamara a 29/2015. (X. 2.) hatarozatban adott zold utat. Az elézmények kozé tartozik 2012-
ben az 0j szabalysértési torvény megalkotasa, amely szakitva a 150 éves hagyomanyokkal
immaron kizarélag azt teszi lehetdvé, hogy torvény allapitson meg szabalysértést. Ennek
koszonhetden a helyi dnkormanyzatok altal megallapitott szabalysértési rendeleteket nagy
szamban kellett hatalyon kiviil helyezni, amelynek kévetkezményeként részben a kdzos-
ségi egyiittéléssel kapcsolatos magatartasok, részben mas, példaul kotelez6 kozszolgaltatas
igénybevétele (példaul hulladékszallitas) maradt szankcionalatlanul. Ezzel parhuzamosan,
és mintegy erre reflektalva, azonban az Motv.-be illesztett a jogalkoto olyan szabalyokat,*
amelyek lehetové tették volna kdzosségellenes szabalyok alkotasat a helyi onkormanyzat
képvisel-testiilete szamara. Ezt a lehetdséget iktatta ki azonban néhany honap mulva
a 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat, amely az Motv.-ben szerepld felhatalmazast bianco
és parttalan jelleglinek mindsitette, ¢s ezért megsemmisitette. A hatarozat indokolasa sze-
rint a jogellenes magatartas jogkdvetkezményeként olyan biintetés, szankcio megallapitasa,
amely allami kényszer alkalmazasara ad lehetdséget, nem tartozik a helyi koziigyek ko-
rébe. Ilyen szabalyokat az dnkormanyzat csak —az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdésének
masodik fordulatanak megfeleléen — torvény felhatalmazasa alapjan, annak keretei kozott
alkothat. A megsemmisitésig fennallé néhany honap alatt a helyi dnkormanyzatok el is
kezdtek ¢lni a felhatalmazassal. 2012. szeptember 1-jéig minddsszesen 699 ilyen dnkor-
manyzati rendeletet alkottak, amelyek féként olyan — alkotmanyjogi szempontbol neural-
gikus — témakoroket érintettek, mint a guberalas, a koldulas, illetve a kéregetés, és mind-
Osszesen a rendeletek nyolcada tartalmazott mas tényallast, mint az elébbiek.”

Az alkotmanybirosagi dontés kovetkeztében a helyi onkormanyzatoknak a helyi ko-
z0sség ¢életét megsértd, kirivoan kozosségellenes magatartasokat szabalyozo rendeleteiket
is hatalyon kiviil kellett helyezniiik. Erre valtozatos jogi megoldasok sziilettek, foként arra
is figyelemmel, hogy bar a teriileti kormanyhivatalok egyértelmiien akként interpretaltak
a dontést, hogy nem kivanatos az alaptorvényi alapokon nyugvé helyi kozosség életét sza-
balyoz6 és szankcionald eredeti normaalkotas, am a gyakorlatban ilyen eléfordult.'®® Mind-
ekozben a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szold 2004.
évi CXL. torvény modositasaval a jogalkoté megteremtette a kozigazgatasi szankcionalas
kozos szabalyait. Az Motv. emlitett rendelkezésének megsemmisitése igy a gyakorlatban
a fentick alapjan nem oldotta meg a problémat, hiszen egyre tobb 6nkormanyzat és egyre
nagyobb szamban alkotott kozosségi egylittélést szabalyozd rendeletet. A rendeletalkotas
ellen azonban a fentiek ellenére nem elsésorban a teriileti kormanyhivatalok 1éptek fel,
hanem az ombudsman, aki mar 2013 augusztusaban inditvannyal fordult a testiilethez annak
érdekében, hogy allapitsa meg az dnkormanyzati jogalkotas Alaptorvénybe iitkdzo jellegét
a jogbiztonsag és ezen keresztiil a jogallamisag elvébe iitk6z6en.!"!

Az Alkotmanybirosag végiil két évvel késdbb, 2015 oktoberében hozott dontést, és ak-
ként hatarozott, hogy a kdzosségi egyiittélés alapvetd szabalyai iratlan és irott szabalyokbol

% Motv. 51. § (4) bek. és 143. § (4) bek. ) pont.

Lasd: Az alapvetd jogok biztosanak jelentése az AJB-6727/2012. szamui iigyben. www.ajbh.hu/documents

/10180/.../3451aa85-c2¢9-4782-bde8-f3184336663c¢ (A letoltés datuma: 2017. 03. 20.).

100 Lasd: Kaposvar Megyei Jogt Varos 7/2013. (I11. 4.) nkormanyzati rendelete.

101 Lasd: http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8¢31bc1257be3001b8dc3/$SFILE/ATTUY XPI.
pdf/2013 1219-0 ind.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 15.).


http://www.ajbh.hu/documents/10180//3451aa85-c2c9-4782-bde8-f3184336663c
http://www.ajbh.hu/documents/10180//3451aa85-c2c9-4782-bde8-f3184336663c
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8c31bc1257be3001b8dc3/$FILE/ATTUYXP1.pdf/2013_1219-0_ind.pdf
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8c31bc1257be3001b8dc3/$FILE/ATTUYXP1.pdf/2013_1219-0_ind.pdf
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tevédnek Ossze, amelyek kozott helye van a képviseld-testiilet altal alkotott szankcionald
rendeleteknek is az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdés elsé fordulata nyoman. A testiilet
allaspontja szerint az ilyen tipusu rendeletalkotas a keretjellegii felhatalmazas kovetkeztében
nem sérti sem a kozigazgatas torvény ala rendelésének, a jogbiztonsagnak vagy a hatalom-
megosztasnak az elvét sem. Kimondta azt is, hogy az igy megalkotott rendeletek vizsgalata
f6szabaly szerint szintén a Kuria hataskorébe tartozik, mig az Alkotmanybirosag a mar
ismertetett tobbfajta eljaras eredményeként jarhat el. igy vizsgalhat6 az is, hogy a rende-
letek az Alaptdrvénnyel 6sszhangban vannak-e, valamint, hogy az Alaptdrvény 1. cikkében
foglalt alkotmanyos értékek és elvek nem sériiltek-e, a szabalyozas megfelel-e a sziiksé-
gesség-aranyossag kovetelményének, és az is, hogy az dnkormanyzati helyi sajatossagok
megalapozzak-e a tilalmazott magatartasok szabalyozasat és azok jogkGvetkezményeit.!”

5.3. A torvényességi feliigyelet kormanyhivatali tapasztalatai

A jelenlegi jogi szabalyozasbol is kitiinik, hogy bar a torvényességi feliigyelet jogkorét
a Kormany gyakorolja, annak konkrét megvaldsitasaban a févarosi, megyei kormany-
hivatalok mikddnek kozre. Ennek megfelelden a torvényességi feliigyelet gyakorlasanak
tapasztalatait részben a teriileti kormanyhivatalok beszamol6ibdl is nyomon lehet kvetni,
amelyek altalaban kiilon fejezetben térnek ki a torvényességi feliigyelet megvalositasa ko-
rében levonhato tapasztalatokra.

A feliigyelet megvalositasat azonban a Kormany iranyitja mint a hataskor jogosultja,
és meghatarozza azokat a szempontokat, amelyek alapjan a kormanyhivataloknak el kell
jarniuk, és igy biztositja a torvényességi feliigyelet egységességét. Ennek érdekében a torvé-
nyességi feliigyeletért felelos miniszter —azaz 2012 és 2014 kozott a Kozigazgatasi és [gaz-
sagligyi miniszter 2014 utan pedig a Miniszterelndkséget vezetd miniszter — igynevezett
célvizsgalati ellenérzési szempontokat ad ki minden évben, amely mellett a teriileti kor-
manyhivatalok a vizsgalatot mas szempontokra is kiterjeszthetik ezzel biztositva azt, hogy
a torvényességi felligyelet a helyben felmeriilé problémakra reagaljon. Ennek kdszonhetden
tehat a feliigyeleti tevékenység teriileti, azaz megyei sajatossagokkal is birhat azzal egyfitt,
hogy f6 vonalaiban egységes képet mutat a k6z0s szempontrendszernek kdszonhetden.
Ezek kozott egyébként olyan orszagosan egységesen felmeriild aktualis jogalkotasi és jog-
alkalmazasi problémakat talalhatunk, amelyek elére prognosztizalhatéan kevés kivételtol
eltekintve, a helyi dnkormanyzatok nagy tobbsége szamara nehézséget jelentenck, vagy
mar az adott teriilettel kapcsolatban meriiltek fel kérdések.

A célvizsgalati ellenérzések eredményeirdl, illetve a torvényességi feliigyelet gyakor-
lasarol a févarosi és megyei kormanyhivatalok az éves beszamoloikban is szamot adnak
tehat. Ezekbol egységesen az allapithatd meg kimondottan is, hogy sem a torvényességi
ellendrzés, sem a torvényességi feliigyelet gyakorlasanak nem célja elsédlegesen a helyi
onkormanyzatok szankcionalasa. A hangsuly a helyi dnkormanyzatok jogszer(i miikodésén
van, amely miatt a teriileti kormanyhivatalok szamos esetben nem az Métv.-ben rogzitett

12 Az Alkotmanybirdsag Hatarozatai 2015. 19. sz. 1340-1356. és lasd: http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.
nsf/0/f058635124a8¢c31bc1257be3001b8dc3/SFILE/0029 2015 hat%C3%A lrozat.pdf 742-773. (A letoltés
datuma: 2018. 01. 15.).


http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8c31bc1257be3001b8dc3/$FILE/0029_2015_hat%C3%A1rozat.pdf
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8c31bc1257be3001b8dc3/$FILE/0029_2015_hat%C3%A1rozat.pdf
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feliigyeleti intézkedéseket alkalmazzak, hanem ezek elétt mintegy jogon thli vagy soft law
eszkozokkel igyekeznek eldsegiteni a jogszerii tevékenységet. Ennek egyik eleme, hogy
a célvizsgalati ellendrzések témakore targyaban a teriileti kormanyhivatalok rendszeresen
jegyz0i értekezleteket is szerveznek, ahol az érintett onkormanyzatokat elézetesen tajé-
koztatjak az adott évi célvizsgalat szempontjairdl, és felhivjak a figyelmet arra, hogy mi-
lyen problémak lehetnek az adott teriileten. Ezek jelentésége azért kiillondsen nagy, mert
a jogsértések jelentésebb hanyada nem szandékosan torténik, hanem a gyakorlat hianyabol
vagy figyelmetlenségbdl ered, illetve esetleg az adott teriileten iranyado jogi szabalyozas
nem kell6 ismeretébdl. Az értekezlet éppen ezek elharitasahoz nyujthat segitséget, ahol
az elhangzott szempontok miatt legtobbszor csak a legenyhébb feliigyeleti eszkozt, azaz
a szakmai segitségnyujtast kell igénybe venni a jogszerliség helyreallitasahoz.

A szakmai segitségnyjtas eredményessége azonban nemcsak altalanossagban, hanem
konkrét iigyekben is kimutathato. Igy a 2013. évi célvizsgalat egyik kiemelt teriilete a va-
gyongazdalkodasra vonatkozé rendeletek vizsgalata volt, amelynek korében feltartak, hogy
a vagyongazdalkodasi szerzédéssel rendelkezd dnkormanyzatok jelentds része, csaknem
a fele nem megfeleld jogforrasi szinten, azaz nem rendelet utjan szabalyozta a kérdést, vagy
amennyiben tortént is szabalyozas, akkor az nem kell§ részletezettségii volt. igy példaul
tobb helyi dnkormanyzat nem elkiilonitetten tartotta nyilvan a tdrzsvagyonat, mig azok
az 6nkormanyzatok, ahol az meg is tortént, a vagyonkimutatas jelentette a problémat, amely
részelemeit tekintve mar altaldban nem mindenben felelt meg a jogszabaly el6irasainak.'®®

A célvizsgalatok altal érintett targykorok kozott jelentds sulyt képviselnek az 6n-
kormanyzatisaggal kapcsolatos, igy az iilések megtartasaval, a dontéshozatallal vagy
a rendeletalkotassal dsszefiliggd kérdések, amelyek mar az alkotmanybirdosagi vizsgalatok
idészakaban is jelentés hanyadot tettek ki a mas agazati vagy szakteriilettel kapcsolatos
jogalkotas mellett. E korben mertil fel a testiileti jegyzékonyvek tartalmi és formai meg-
felelésége, valamint az onkormanyzati rendeleteket tartalmazo jegyzékonyvek hataridében
torténd megkiildése a kormanyhivatalba. Szintén problémas teriilet a helyi 6nkormanyzatok
altal torténd feladatellatas, igy a fakultativ feladatok vallalasanak korlatai, amelyek mind-
egyikénél vizsgalni kell, hogy a jogszabaly altal eldirt feltételek teljesiilnek-e, a rendel-
kezésre allo anyagi forrasok mellett a feladat egyaltalan vallalhato volt-e. Ugyanigy tobb
problémat is magukban rejthetnek a tarsulasi megallapodasok, figyelemmel arra is, hogy
az Motv. az eddigi tobbszintli és valtozatos szabalyozas helyett mar csak a jogi személyi-
ségli tarsulasokat ismeri, amelynek kdszonhetéen a korabban kialakult tarsulasokat az 0j
jogi szabalyozashoz kellett igazitani. Ez utobbi folyamat a jogi keretek valtozasa miatt sem
zajlott zokkenémentesen. Ilyen mddosulas volt példaul, hogy mig a mar l1étez6 tarsulashoz
torténd csatlakozasra és kivalasra szigort id6beli korlatok vonatkoznak, addig az Motv.
alapjan j tarsulast barmikor létre lehet hozni.

A rendeletalkotassal kapcsolatban allandésultan jelentkezd probléma a megfeleld
elékészités hianya, kiilondsen a hatasvizsgalat elmaradasa vagy az indokolas készitésének
mell6zése. Ugyancsak problémas teriilet a jogszabalyszerkesztés terén a rendelet bevezetd
részének pontos megfogalmazasa, ugyanis ez az a rész, ahol koril kell irni a felhatalmazas

13 Beszdmolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2014. évi tevékenységérdl. 7. www.kormanyhivatal.hu/down-
load/d/6£/d1000/2014%20%C3%A9vi%20besz%C3%A1mol%C3%B3%20%28B%C3%89IMKH%29.pdf
(A letdltés datuma: 2018. 01. 15.).


http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/6f/d1000/2014%20%C3%A9vi%20besz%C3%A1mol%C3%B3%20%28B%C3%89MKH%29.pdf
http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/6f/d1000/2014%20%C3%A9vi%20besz%C3%A1mol%C3%B3%20%28B%C3%89MKH%29.pdf
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alapjat, vagy utalni ra, hogy az dnkormanyzat a rendeletet térvényi felhatalmazas nélkiil,
eredeti jogalkoto hataskorben alkotta meg. E kdrben ismét csak a kozigazgatasi biintetjog
korében alkotott rendeletek szolgalhatnak jellemzé példaként. Mar 6nmagaban a korabbi
szabalysértési rendeletek konvertalasa is tobb dnkormanyzat szamara nehézséget oko-
zott, ugyanis a korabbi szabalysértési rendeleteket, helyesen, a torvényi keretszabalyozas
megvaltozasa nyoman, hatalyon kiviil kellett helyezni, és az Motv.-ben szerepld kdzosség-
ellenes magatartasok szabalyozasara felhatalmazast ado jogszabalyhely alapjan ismételten
megalkotni. Annak ugyanis jellemzdéen nem volt akadalya, hogy ugyanazokat a maga-
tartasokat szankcionalja ismételten a helyi dnkormanyzat, azonban ezt nem lehetett oly
modon megoldani, hogy a rendeletben a felhatalmazast egyszeriien kicserélik a bevezetd
rendelkezések kozott, és ugyanazt a rendeletet hatalyban tartjak. E korben a helytelen
jogszabalyszerkesztési megoldas nem feltétleniil volt a helyi dnkormanyzatok szandékos
magatartasara visszavezethetd, altalaban egyszeriibbnek vélték ezt a megoldast alkalmazni,
tehat a meglévé szabalysértési rendeletet modositani, semmint (1 rendeletet elfogadni.'**
Késobb a 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat nyoman, amely éppen a kézdsségellenes maga-
tartasok megalkotasara adott felhatalmazast semmisitette meg, ugyanezt kellett véghez
vinni, amikor ezen szankcionalo szabalyok jogi alapjat ismételten lecserélték, am immaron
a kozosségi egyiittélés szabalyozasara.

Ugyancsak jogszabalyszerkesztést érinté generalis probléma a hatalybalépés modjanak
helyes meghatarozasa. E korben altalaban a helyi 6nkormanyzatok elmulasztottak a pontos
idépontot dra és perc pontossaggal meghatarozni abban az esetben, ha a kihirdetés napjan
1épett hatalyba a rendelet, holott az iranyado jogi szabéalyozas alapjan ez sziikséges. Allan-
dosult problémat okoznak a koltségvetési és zarszamadasi rendeletek is,'” 4m ezek — mint
ahogyan az altalanos rendeletszerkesztési fogyatékossagok — jellemzden a teriileti kormany-
hivatalok altal nytjtott szakmai segitség révén orvosolhatdk voltak, és csak meglehetdsen
kevésszer volt szlikség torvényességi felhivas kibocsatasara. Ez utobbi eszkozt mar inkabb
a vagyonnal kapcsolatos, illetve szocialis targykorii rendeletekkel kapcsolatban kellett alkal-
mazni, ahol a helyi 6nkorményzatnak érdeke fliz6dhetett a jogszabaly korabban megalkotott
formaban torténd fenntartasahoz.

A célvizsgalatok mellett lefolytatott ellendrzések jellemzdéen az 1ij ¢s aktualis jogsza-
balyi kotelezettségekhez flizédtek. Ilyenek voltak 2014-ben az épitett kdrnyezet atalakita-
sardl és védelmérol szold 1997. évi LXXVIII. térvény modositasa nyoman bevezetett val-
tozasok,'” de a nagyobb 6dnkormanyzatok kapcsan a parkolasi és varakozasi dij rendeletek,

104 Lasd: Az alapvetd jogok biztosdanak jelentése az AJB-6727/2012. szamui tigyben 10. www.ajbh.hu/documents
/10180/.../3451aa85-c2¢9-4782-bde8-f3184336663¢ (A letoltés datuma: 2017. 03. 20.) és Az alapvetd jogok
biztosanak jelentése az AJB-687/2013. szamui iigyben 21. www.ajbh.hu/documents/10180/111959/201300687.
rtf/1fe44f4a-ee78-402e-9ael-7e5a618b3bd9?version=1.0. (A letdltés datuma: 2017. 03. 20.).

Beszamoloé a Békés Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységérdl. 10. www.kormanyhivatal.hu/
download/f/d9/01000/B%C3%A 9%k %C3%A95%20Megyei%20Korm%C3%A Inyhivatal%20Besz%C3%A1-
mol%C3%B3ja%20%282013%29.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 15.).

Lasd példaul: Beszamolo a Fejér Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységérdl 12. www.kormanyhi-
vatal.hu/download/e/7d/f0000/besz%C3%A 1mol%C3%B3%202012.pdf (A letoltés datuma: 2018. 01. 15.).
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http://www.kormanyhivatal.hu/download/e/7d/f0000/besz%C3%A1mol%C3%B3%202012.pdf
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a hulladékszallitast (féként folyékony hulladék kapcsan) érint6 és a szocialis rendeletek,'?”
amely utobbiak az egyén autonomigjat is tendencidzusan szabalyozni kivantak. Ezen ligyek
problémas jellegét mutatja, hogy a térvényességi feliigyelet sz{irje utan a mar bemutatottak
alapjan a Kiiria Onkormdnyzati Tanacsanak a gyakorlataban is kiilon tigytipust képeznek
a privat szférat érintd allando szabalyozasi igény miatt.

Kiemelt figyelmet érdemel, és sok tigyet general az is, ha a jogalkot6 az Motv. szaba-
lyozasat modositja, kiilondsen a szervezeti, eljarasi €s személyi kérdések kapcsan. Erre példa
2012-ben a k6z6s onkormanyzati hivatalok l1étrehozasa, illetve 2016-ban a polgarmesterek
illetményének, tiszteletdijanak megallapitasara vonatkoz6 szabalyok, amelyek betartasa
¢és betartatasa szintén a torvényességi feliigyelet kozéppontjaba keriilt. Ezen intézmény
segitségével lehetett feltarni példaul azokat az eseteket, amikor a polgarmesterek részére
jogellenesen allapitott meg a képviselé-testiilet potlékot, de hasonld figyelem Gvezte a mél-
tatlansagi eljarasok lefolytatasat is.!

A torvényességi feliigyelet kapesan kiilonds jelentdséggel birnak az 0j eszkdzok, mint
a mar emlitett rendeletpotlas, de ilyen még a pénziigyi targyu feliigyelet, tovabba a fel-
ligyeleti birsag.

A pénziigyi targykor kapesan kiemelkedik a kolcsonfelvételhez torténd hozzajarulas,
amelynek részletes szabalyait szintén torvény tartalmazza: a Magyarorszag gazdasagi sta-
bilitasarol szol6 2011. évi CXCIV. térvény nyoman 2012. januar 1-jétdl a helyi onkormany-
zatok adossagot keletkeztetd tigyleteihez torvényben meghatarozott esetekben a Kormany
hozzajarulasa sziikséges, amelynek megadasa kapcsan a teriileti kormanyhivatal megfeleld
f6osztalya véleményezi a kezdeményezést, és tamogatd vagy ellenkez6 javaslattal tovab-
bitja azt a Kormany elé. Az eddig levonhat6 tapasztalatok alapjan a kezdeményezések nagy
részét a teriileti kormanyhivatalok is timogatjak.'®

A torvényességi feliigyeleti birsag alkalmazasara a mar bemutatottak szerint féként
adminisztrativ jellegli jogsértések adhatnak alapot. A szabalyozas alapjan egyértelm,
hogy a szankcié 6nmagaban azzal is elkeriilhetd, ha a helyi nkormanyzat az eljarasi kote-
lezettségeit teljesiti, am ennek ellenére is, az utdbbi idészakban mar tobb izben kiszabtak
birsagot, ami azonban igy is meglehetdsen ritka intézkedés. igy példaul a Csongrad Me-
gyei Kormanyhivatal 2015-ben arrél tudott beszamolni, hogy a hatékony megel6zésnek
koszonhetden egyetlen esetben sem szabtak ki birsagot,'' de mas kormanyhivatalok is csak
elenyész6 szamban alkalmaztak ezt az eszkozt, amelynek, tegyiik hozza, nem is annyira
jelentds az anyagi stilya. A beszamolok alapjan a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015-ben
két esetben szabott ki birsagot: jegyzokonyv késedelmes bekiildése miatt, illetve az 0j sza-
bélyozés szerint a Nemzeti Jogszabalytar Torvényességi Feliigyelet frasbeli Kapcsolattartas

07 Beszamolé a Csongrad Megyei Kormanyhivatal 2015. évi tevékenységérdl. 14. www.kormanyhivatal.hu/

download/2/b£/62000/2015-%C3%A9vi-besz%C3%A 1mol%C3%B3%28B%C3%89IMKH%29.pdf (A letdltés
datuma: 2018. 01. 15.).

Beszamolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységerdl, 8-9., Beszamolo a Békés Megyei
Kormanyhivatal 2014. évi tevékenységeérdl, 9., Beszamolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015. évi
tevékenységeérdl, 11. www.kormanyhivatal.hu/download/2/bf/62000/2015-%C3%A9vi-besz%C3%A1-
mol%C3%B3%28B%C3%8IMKHY%29.pdf (A letoltés datuma: 2018. 01. 15.).

19 A Békés Megyei Kormanyhivatal beszamoldjabol az deriil ki, hogy 2014-ben mindésszesen 16 ilyen adat-
szolgaltatas érkezett be, és ezek mindegyikét engedélyezésre javasolta a hivatal.

Beszamolo a Csongrad Megyei Kormdnyhivatal 2015. évi tevékenységérdl, 13.
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moduljan torténd feltoltés hianya okan.!! Ugyancsak a feligyeleti tipusu, tehat j eszk6zok
kozott emlithetd a kinevezés potlasa, amelyet szintén alkalmaztak mar.'?

Nem kifejezetten feliigyeleti eszkdz, de szorosan kapcsolodik annak gyakorlasahoz
a helyi valasztopolgarokat megilleté panaszjog, amely egyes esctekben informacidszer-
z¢st jelent a jogsértés bekovetkezésére, de mas esetben a kezelése komoly teher a teriileti
kormanyhivatal szamara. A panaszok jelentds része a helyi nkormanyzatok szervezetével
és miikddésével kapcsolatos kérdéseket érinti meglehetdsen valtozatos targykorben. Jel-
lemzden valamely dnkormanyzati rendelet vagy konkrét intézkedés indukalja a panasz
megtételét, de ilyenre adhatnak okot a képviseld-testiileti {ilés szokatlan torténései, az 6n-
kormanyzat vagyonanak vélt vagy valos pazarlo felhasznalasa, valamint a sérelmesnek gon-
dolt vagy diszkriminativ palyazati eljarasok. Figyelemmel azonban arra, hogy a panaszjog
korlatlan, az is el6fordul a beszamolok alapjan, hogy a panaszban nem szerepel valamely
konkrét jogsértés, hanem kizardlag 6nmagat a panasz lehetdségét hasznaljak ki.'3

5.4. Konkluziok, de lege ferenda javaslatok megfogalmazasa

A teriileti kormanyhivatalok beszamoloi alapjan egységesen az a kdvetkeztetés vonhato
le, hogy a torvényességi feliigyelet gyors és hatékony eszkoz a jogsértések orvoslasara,
kiilongs tekintettel a kisebb sulyt jogszabalysértésekre, amelyek a jogsértések jelentds ha-
nyadat teszik ki. Ezekben az esetekben a szakmai segitségnyujtas keretében is elharithato
a probléma, és mellézhetd az, hogy valamely konkrét feliigyeleti intézkedést alkalmazzanak.
Kiilondsen hatékonynak mondhatok a mar emlitett célvizsgalatok, amelyek rendszeresen
olyan jogsértések kisziliréséhez jarulnak hozza, amelyek ezek nélkiil rejtve maradnanak.
Az elézetes eljarasoknak, szakmai tajékoztatasnak koszonhet6en a teriileti kormanyhiva-
talok altal gyakorolt prevencios tevékenység ugyancsak javul a teriileti kormanyhivatalok
és a helyi 6nkormanyzatok kozotti szakmai egyiittmiikodés révén.!

Bar a torvényességi feliigyelet dogmatikailag és ténylegesen is erdteljesebb és hatéko-
nyabb eszkozoket kinal, mint az a térvényességi ellenérzés soran igénybe vehetd volt, az 1)
rendszer valodi eredményessége mégsem ezen 1j intézmények rendszeres alkalmazasaban
kereshetd, hanem részben a generalis prevencios tevékenységben, részben pedig a helyi
onkormanyzatokkal kialakitott szoros egyiittmiikodésben, amely lehetévé teszi a teriileti
kormanyhivatalok szamara az elébb emlitett megel6z6 eszk6zok alkalmazasat. Ezen intéz-
mények nem mindig jogilag szabalyozottak, illetve nem valamely 6nkormanyzatokra el6irt
torvényi szabalyozasban talalhatok meg, hanem informalis tevékenységek. Ilyen példaul
a kormanyhivatal altal végzett jogszabalyfigyeld tevékenység, amely kiilondsen a kisebb
onkormanyzatok szamara jelenthet jelentds segitséget, ahol nem is feltétleniil alkalmaznak,
vagy tudnak alkalmazni, a hivatalban jogi végzettségii személyt. A jogszabalyfigyelés ered-

" Beszdmolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015. évi tevékenységérdl, 12.

112 példaul Oroshaza varosanal, ahol a jegyzo6i tisztség maradt betdltetlen az Motv.-ben eléirt 6 honapos hatar-
idéig.

113 MIkuLAst 2013.

14 Lasd: Beszdamolé a Békés Megyei Kormdnyhivatal 2013. évi tevékenységérdl, 10—11.; Beszdamolo a Békés
Megyei Kormanyhivatal 2014. évi tevékenységérdl, 9.; Beszamolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015. évi
tevékenységérdl, 12—13.
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ményeit a kormanyhivatal korlevelek vagy tajékoztatok altal hozza nyilvanossagra és teszi
hozzaférhetdvé a helyi onkormanyzatok szamara. Hasonl6 eredménnyel jar a mar emlitett
jegyz0i értekezletek szervezése és az egyedi ligyekben tartott szakmai konzultaciok vagy
az ehhez hasonlo személyes egyeztetés lehetdsége, ahol szintén mod van az allaspontok ko-
zelitésére, a helyi dnkormanyzat motivacioinak tolmacsolasara, és amelynek eredményeként
hatékonyabb segitség nyujthato a megoldas keresés¢hez. A kormanyhivatalok honlapjan is
megtalalhato irasbeli szakmai vélemények, szakmai tajékoztatok szintén azt a célt szol-
galjak, hogy a helyi dnkormanyzatok dnkéntesen jarjanak el az esetleges jogszabalysértések
kapcsan, illetve lehet6ség esetén keriiljék el ezeket a helyzeteket.!'

A hatékonysag noveléséhez ugyanakkor egyértelmiien hozzajarul a térvényességi
feliigyeletnek nemcsak a potencialisan nagyobb eredményt hozo eszkdzrendszere, de a ki-
dolgozottabb és az eljarast részleteiben meghatarozo jogi szabalyozas is, amely nemcsak
az eszkozrendszert irja koriil alaposabban, hanem azokat az eljarasi szabalyokat is, amelyek
altal azok érvényesithetok. E korben kiilonds jelentdséggel birnak az eljarasi hataridék, ame-
lyek ugyan valéban nagy adminisztrativ terhet ronak a helyi dnkormanyzatokra, ugyanakkor
bevett mdédon segitik eld a feliigyeleti tevékenységet és annak gordiilékeny lefolytatasat.

Bar a fentiek alapjan, a feliigyelet kapcsan igénybe vehet6 eszk6zok szambelileg is bo-
viiltek a torvényességi ellendrzéshez képest, a feliigyelet szempontrendszere, azaz a kontroll
torvényességi jellege valtozatlan maradt, igy célszeriiségi vizsgalat tovabbra sem folytathato.
Szintén csaknem valtozatlanul megmaradtak a kivett teriiletek, azonban valamely jogsértés
feltarasa esetén eljaras kezdeményezhetd mas szerv el6tt abban az esetben is, ha konkrétan
az adott tigyben nem tehetd intézkedést. igy mod van javaslat megfogalmazasara mind
az Allami Szamvevészék, mind a Magyar Allamkincstar felé, amelyben kezdeményez-
het6 példaul valamely koltségvetési tamogatas, vagy annak egy része, visszatartasa vagy
megvonasa, de a jogsértésrol tajékoztathato a hataskorrel rendelkezé nyomozé hatdsag,
a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsag vagy az alapvetd jogok biztosa,
de 1ényegében mas szerv eljarasanak a kezdeményezésérdl van szo akkor is, amikor a terii-
leti kormanyhivatal, illetve a Kormany a Kiiridhoz vagy az Alkotmanybirésaghoz fordul.

Amennyiben 0sszegezziik az elbiralasban részt vevo szervek (Alkotmanybirdsag,
Kuria) ¢és az inditvanyozok (alapvetd jogok biztosa és teriileti kormanyhivatalok) gya-
korlatat, akkor az alabbiakat allapithatjuk meg. A fent emlitett asotthalmi rendelet kivalo
alkalom lett volna az Alkotmanybir6sag szamara, hogy olyan tesztet dolgozzon ki, vagy
olyan zsinormértéket allitson fel, amely a helyi 6nkormanyzatok szamara is iranymutatast
jelenthetett volna az alapjogok korlatozasa kapcsan. Mindez azért is lett volna kiillondsen
fontos, mert a kozosségi egylittélés szabalyozasa, illetve a jogeldd intézmények kozé tartozo
2012 elétti onkormanyzati szabalysértések is hagyomanyosan sok olyan témakort érintettek,
amelyek a tarsadalom tagjainak privat szférajaba titkoztek, illetve alapjogokat érintettek.
E korben emlithetd példaul a kéregetés-koldulas szabalyozasa, a guberalas ligye, amelyben
mar sziilettek dontések, de ilyenek a hajléktalansaggal 6sszefliggd mas magatartasok is.
A 2012-2017 kozotti alkotmanybirdsagi dontésekbdl az valt nyilvanvaldva, hogy egyrészt
az Alkotmanybirdsag szabad folyast engedett ezen ligyek szabalyozasanak, kimondva azt
is, hogy nincsen sziikség a felhatalmazas pontositasara, mivel az esetleges jogsértések

5 Beszamolo a Fejér Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységérdl, 13—14. vagy Beszdmolo a Csongrad

Megyei Kormanyhivatal 2015. évi tevékenységeérdl, 15.



314 ArLAMI ERGFORRASOK

esetrol esetre orvosolhatok. Masrészt a konkrétan felmeriild tigyekben igyekezett elkeriild
magatartast tantsitani, és valamely egzakt szempont alapjan elbiralni az ligyet, kikeriilve
az alapjogokkal kapcsolatos tényleges allasfoglalast. Alldspontom szerint az {igyek sok-
szinlisége és a helyenként valoban abszurd szabalyok kdvetkeztében elébb-utobb sziikség
lesz valamely {igy érdemi részleteibe is bocsatkozni. Figyelemmel arra, hogy a kdzosségi
egylittélés szabalyozasa sajatosan alakuld témateriilet, amely mintegy sui generis modon
valosithatja meg a klasszikus kozigazgatasi biintetdjogot Magyarorszagon, azt csak remélni
tudom, hogy nem torténik meg az Motv.-ben szerepld felhatalmazas részletezébb ponto-
sitasara, mivel ez a jogintézményt vagy teljesen megsziintetné, vagy a fejlédését teljesen
mas iranyba terelhetné. Egyetértek az Alkotmanybirosag tobbségi véleményével annyiban,
hogy nem prejudikalhaté egyetlen jogalkotd szerv esetében sem a visszaélésszer(i joggya-
korlas, igy a helyi 6nkormanyzatoknak lehetdséget kell biztositani arra, hogy a kozdsségi
egyiittélés szabalyait meghatarozzak, és adott esetben szankcionaljak. Ugyanakkor arra
is sziikség lenne, hogy a testiilet pontosabb irdnymutatasokat adjon a kereteket illetéen,
mivel véleményem szerint nem a felhatalmazas pontositasara van sziikség, hanem az alkot-
manyos keretek egyértelmi kijelolésére, amely az alapjogokat és a privat szférat érintéen
az Alkotmanybirosag feladata.

A Kuria esetében a gyakorlat 1ényegében az ,,egyértelmii”, vagy legalabbis a jogfor-
rasi hierarchia alapjan viszonylag jol eldonthetd esetekre korldtozédik. Az Onkorményzati
Tanacs azokat az ligyeket, amelyekben valamely alkotmanyjogi probléma all fenn, vagy
amelyek komplexebb megitélésiick (példaul maganjogi szabalyozas megengedhetdségének
kérdése), jellemzden az ligy felfliggesztése mellett az Alkotmanybirdsag hataskorébe utalja.
Kiilonosen megfigyelhetd volt ez a kozosségi egyiittélést szabalyozo rendeletek alkotasanak
megengedhetdsége miatt, de ahogyan a miskolci példa tigyében sziiletett K6f.5047/2016/2.
hatarozatnal is lathatd, még a konkrét dontés utan is eléfordul olyan kezdeményezés, amely
a felhatalmazas ismételt vizsgalatara iranyul.

Az Onkormanyzati Tanacs dontései alapjan az is megallapithato, hogy a Kuria altala-
nossagban is az Alkotmanybirdsag altal korabban kialakitott elvek mentén igyekszik tevé-
kenykedni, amely elvet a helyi dnkormanyzatok altal alkotott rendeletek normakontrollja
korében is érvényesiti. Az eredményesség s a hatékonysag azonban e tekintetben szorosan
Osszefiigg a dontések hatalyosulasaval, amelynek irdnyaba tovabbi Iépéseket is sziikséges
tenni. Az eddigi tapasztalatok alapjan ugyanis mar tobb izben is eléfordult, hogy a legfébb
birosagi dontés ellenére a helyi 6nkormanyzat a szabalyozast egy jjonnan megalkotott
rendeletben ismételten visszahozta, vagy egészen figyelmen kiviil hagyva a dontést, nem
vezette at a valtozasokat, és a Kuria altal megsemmisitett rendeletet tovabbra is hatalyos-
ként szerepeltette.''¢

A jogi helyzet kialakitasaban jelent6s szerepet jelenleg az Alkotmanybirdsag mellett
az ombudsman jatszik, aki elemz0 inditvanyaival ramutat egyes kezelést igényld helyze-
tekre. Sajnos ezt a szerepkort a teriileti kormanyhivatalok nem vallaljak fel, amely tartdz-
kodas tobb dologra vezethetd vissza. Egyrészt a teriileti kormanyhivatalok nagyobb rala-
tassal kizardlag az illetékességi teriiletiikon mitkodé helyi onkormanyzatokra birnak, igy
nem feltétleniil rendelkeznek kelld 6sszehasonlitasi alappal az orszag teriiletén bekovetkezo
tigyekre nézve. A szakmai kapcsolataik folytan ugyan szerezhetnek bizonyos informaciokat,

16 pg. Karia Kof.5017/2015/3. hatarozat. www.lb.hu/onkugy (A letdltés datuma: 2018. 02. 03.).
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azonban mindez nem hasonlithaté az ombudsman altal végzett munkahoz, aki kifejezetten
az alapjogok szempontjabol szemléli az eseményeket, és az egész orszagra kiterjedd atfogo
elemzéseket végezhet. Masrészt, allaspontom szerint, bizonyos kérdésekben még mindig
megfigyelhetd egyfajta 6vatos tartozkodas, mint példaul a k6zosségi egyiittélést szabalyozo
rendeletek kapcsan. Mindezek alapjan kétségkiviil tidvozlendé az ombudsman tevékeny-
sége, azzal egyiitt is, hogy konkrétan a k6zosségi egyiittélésre vonatkozo felhatalmazas
pontositasanak kivanalmaval magam nem értek egyet.

A fentiekben vazolt tapasztalatok azonban nem jelentik azt, hogy a torvényességi fel-
tigyelet rendszerével kapcsolatban ne jelentkezne igény annak tokéletesitésére, illetve ne
meriilnének fel egyes problémak, amelyek részben szervezeti, részben finanszirozasi jelle-
gliek, de a mikddéssel és a feladatellatassal kapcsolatban is megjelentek ilyenek. Ezek egy
része a helyi onkormanyzatok korabbi szabalyozasi anomaliaira vezethetd vissza, azonban
az Motv. és az agazati torvények, valamint mas, a helyi dnkormanyzatokra is kihatassal
bird jogszabalyok viszonylag gyakori modositasa is ilyen hatassal bir, kiilonds tekintettel
a kisebb lakossagszamu dnkormanyzatokra, akikre kifejezetten nagy terhet ré a gyakori
jogalkotasi kényszer.

A kormanyhivatalok kapcsan végbement teriileti integracio, amelynek eredményeként
egységes hivatal jott 1étre, éppen ellenkezd hatast gyakorolt a tapasztalatok szerint. Ekként
ugyanis a korabban is a térzshivatalhoz tartoz6 torvényességi feliigyeletet gyakorld szerve-
zeti egység intenzivebb kapcsolatba keriilhetett mas olyan teriiletekkel, amelyek korabban
viszonylagos onallésaggal biro szakigazgatasi szervekként mikodtek. Ennek nyoman pél-
daul a Hatdsagi Féosztalyok, oktatassal foglalkozo osztalyok, a Szocialis és Gyamhivatal
vagy a jarasi hivatalok is elmélyiiltebb kapcsolatot épithettek ki a helyi 6nkormanyzatokkal,
és bekapcsolodhattak a munkéaba. Az integracio emellett a jogintézmények fejlesztését is
hatékonyabban szolgalja, ugyanis a teriileti kormanyhivatalok a tapasztalataikrol és problé-
makrol rendszeresen beszamolnak a hataskorrel rendelkezé miniszternek, aki a tajékoztatas
eredményeként javaslatot tehet a jogszabalyi kornyezet megvaltoztatasara, igy a jogalkal-
mazas visszacsatolasa is kozvetlenebbé valik.

A rendelet potlasa mint a legsulyosabb ¢és egyben a helyi dnkormanyzatok, és részben
az elmélet, altal is a leginkabb kritizalt eszkoz, kivételes €s elenyészden ritka alkalmazasa
példazza leginkabb azt, hogy az eldzetes félelmek nem igazolddtak be, és éppen ellenkezd
hatas érvényesiilt: a helyi 6nkormanyzatok ¢s a teriileti kormanyhivatalok kdzotti szakmai
kapcsolat elmélyiilt, amelynek eredményeképpen egyre kevésbé sziikséges az, hogy mas,
repressziv eszkdzoket alkalmazzanak. Ez utobbiak hasznalatara legtobbszor akkor van
sziikség, ha a helyi dnkormanyzat olyan miikddési zavarba vagy valsagba keriil, amely ge-
neralis jelleggel akadalyozza a jogszabalyoknak megfelelé mitkodést, vagy ha olyan, a helyi
kozosséget alapvetd életviszonyaiban érintd kérdésrdl van szo6, amelynek érvényesitése ér-
dekében a helyi 6nkormanyzatnak mintegy megéri szembe helyezkedni a kormanyhivatal
allaspontjaval, és a javasolt megoldasok sem akceptalhatok szamara. Az ilyen, viszonylag
kivételes eseteket leszamitva azonban altalaban elégségesnek bizonyulnak a preventiv in-
formalis eszkozok.

A torvényességi ellendrzés kapcsan keletkezett hazai kdzigazgatasi irodalom atte-
kintése nyoman megallapithatd, hogy az ellenérzés egyes feliigyeleti eszkdzokkel torténd
bovitése régdta hangoztatott kivanalom volt, és a torvényességi feliigyelet jobban illesz-
kedik mas eurdpai, kontinentalis rendszer(i allamok gyakorlatdhoz, de még a nemzetkozi
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nomigjat tulbiztositdé megoldas.

Az Alaptorvénybe illesztett eszkdzok egy részét, ha nem is teljesen abban a formaban,
de a jogirodalom az 1990 utan eltelt tobb mint 20 éves miikodés alatt folyamatosan hia-
nyolta. igy az aktus pétlasa és a dontés felfiiggesztésének lehetdsége szinte minden id6-
szakban felmeriilt. Ugyan a jelenlegi szabalyozas alapjan az aktus potlasa a rendeletekre is
kiterjed, megfelel6 garanciak mellett még egy ilyen sulyos eszk6z is éppen a jogbiztonsagot
segiti el6, mint ahogyan a gazdasagi targykor( rendelkezések is a helyi 6nkormanyzatok
miitkodéképességének megdrzését szolgaljak. Az elso és legfontosabb 1épéseket a jogalkoto
az Alaptorvénybe illesztette, mig a késébbi torvényi szabalyozas a tovabbi miikodési hia-
nyossagok kikiiszobolését célozza, mint példaul a kistelepiilések szamanak csokkentése,
vagy a feladatellatas szinvonalanak a javitasa. Az 0ij szabalyozas az allam szamara teremtett
olyan gyors ¢és hatékony eszkozoket, amelyek segitségével a helyi 6nkormanyzatok korabbi
nagyfokl autondémidjabol adodo problémak megoldhatok. A térvényességi ellendrzés
csaknem szimmetrikus, informacioszerzésen alapulo és a beavatkozasi, féként a gyors
reagalasu eszkozoket mell6zé rendszere mellett az allam ugyanis aligha lehetett képes
a felmeriil6 problémak kezelésére. Hasonld eredménnyel jar a Kuria eljarasa is a rendeletek
felilvizsgalata, illetve a rendeletalkotas elmulasztasa korében.

A torvényességi feliigyelet hazai szisztémaja ugyan olyan egyedi rendszert valdsitott
meg, amely alapvetden erds feliigyeleti eszkdzokon alapul, amelyek kozott nemzetkozileg
is egyedi megoldasok talalhatok, ezek a korabbi eszkdzrendszer bévitése mellett és azt ki-
egészitve épiiltek be a magyar szabalyozasba. A torvényességi feliigyelet atfogd értékelését
azonban behatarolja, hogy viszonylag kevés id6 allt rendelkezésre a bevezetése ota, hiszen
az eddig eltelt és lezart 6t év inkabb az utkeresés és a tapasztalatszerzés id6szaka volt.
Ugyanakkor példaul mind a Kuria, mind mas szervek eljarasban is kdrvonalazodnak mar
egyes tendenciak a kezdeményezok kore, az ligyek targya vagy a dontés tartalma kapcsan.

A felsorolt és jelzett hidtusok ellenére is megallapithato, hogy a térvényességi fel-
tigyelet bevezetése elorelépés volt a jo allam megvalositasaban. A feliigyelet és annak
egységes alkalmazasa el@segitheti nemcsak a jogalkotas és a jogalkalmazas, de a koz-
szolgaltatasok szinvonalanak javitasat és a feladatellatas egységesitését is. Kiilonos érdek
fuzédik ahhoz, hogy a kozigazgatas alrendszerét képezd helyi dnkormanyzatok megfeleld
és jogkoveté modon vegyenek részt a jogszabalyi kdrnyezet kialakitasaban és igy az allam-
polgarok életviszonyainak kialakitasaban, amely cél sokkal inkabb elérhetd a torvényességi
feliigyelet, mint az ellendrzés altal.
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