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’

., Ezért tehat nem azé, aki akarja, és nem is azé, aki fut, hanem a konyoriilo Istené.’

(Roma 9,16)

Ezt a dolgozatot Petécz Etelka emlékének ajanlom.
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Serva legem, et lex servabit te.

l. A kutatas célja és modszertana

A kozigazgatasi kontrolltevékenységek, ezen beliil is a torvényességi szempontu vizsgalatok
munkam révén Keriiltek érdeklédésem kozéppontjaba. Szakmai életutam gy alakult, hogy
mind a helyi dnkormanyzatok, mind egyes koztestiiletek feletti torvényességi ellendrzési és
feliigyeleti eljarasok lefolytatasara ralatdsom nyilt. A helyi d6nkorményzatokra vonatkozoan ez
épp arra az iddszakra esett, amikor a torvényességi ellenérzési rendszert felvaltotta a
torvényességi feliigyelet. Mar ez a valtas is szamos olyan aspektust hordozott, amely
tudomanyos szemponti vizsgalatok targya lehetett. A helyi Onkormanyzatok feletti
torvényességi ellendérzéssel/feliigyelettel kapcsolatban megkezdett elméleti kutatasaimban
fordulatot jelentett, amikor egyes szakmai kamarak feletti torvényességi feliigyeleti eljarasok
gyakorlatat is megismerhettem. Utobbi eljarasok alulszabalyozottsaga mélyebb vizsgalat nélkiil
is egyértelmiien megallapithato volt. Ez pedig tovabbi vizsgalando kérdésekhez vezetett, mert
— ahogy Fazekas Marianna is kifejtette, akinek kutatasai megkeriilhetetlenek a koztestiiletek
témakorében — a koztestiiletek kozjogi Onkorményzatisagabol kovetkezden a torvényes
mitkodésiik feletti allami feliigyelet? is inkdbb a helyi onkormanyzatok feletti feliigyelet

modelljét kovette.

A Kkutatds soran a torténeti, leird elemzés, valamint az Osszehasonlitd Kkutatasi modszert
alkalmaztam. A dolgozat dogmatikai deduktiv és gyakorlati elemzést egyarant tartalmaz. A
vizsgalt kérdések kapcsan a hazai és nemzetkozi szakirodalmat, a hazai tételes jogot, valamint
a kapcsolodd (alkotmany)birosagi joggyakorlatot is bemutatom. Ennek megfeleléen
értekezésem dontéen konyvtari forrdsokra tamaszkodik. A tételes jogszabalyi kornyezet
feltérképezésekor nemcsak a hatalyos hazai szabalyozas értékeld elemzését végeztem el, hanem

figyelemmel voltam a kozelmultban bekdvetkezett jogszabaly-moédositasokra, €s minden

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

2 A kutatott kontrolltevékenységek elnevezésével kapcsolatos dilemmadkat az irdnyitas-feliigyelet-ellen&rzés
triasszal kapcsolatos fejezetben ismertetem. Mivel a jogszabalyok dontSen a torvényességi ellenGrzés és a
torvényességi fellgyelet elnevezéseket hasznaljak, én is igy hivatkozok azokra.

3 Fazekas Marianna: Karok és rendek, Néhany gondolat a kéztestiiletekre vonatkozd szabélyozas Uj fejleményeirdl.
In: PATYI Andrds - LAPSANSZKY Andras (szerk.): Rendszervadltds, demokrdcia és dllamreform az elmult 25 évben,
Unnepi kétet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapjdra, Budapest, Wolters Kluver Kft., 2014., 141.
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esetben tanulmanyoztam a hozzaférhetd (eldterjesztéi) indokolasokat is. Az elemzés
valamennyi bemutatott jogintézmény esetében utal a torténeti elézményekre, de mivel a
dolgozat nem jogtorténeti fokusza, a historikus jellegli visszatekintés kevésbé hangsulyos.
Ugyanez igaz a nemzetkozi kitekintésre is. Az értekezés célja kifejezetten a magyar szabalyozas
elonyeinek ¢és hatranyainak bemutatdsa, ugyanakkor, ha a magyar problémakra kivanunk
adekvat valaszokat talalni, nem tekintetink el a nemzetkdzi tendenciaktol, mas allamok
Szabalyozasanak, vagy tudomdnyos eredményeinek ismertetésétél. Az  egyes
jogintézményeknél tehat feltiintettem a kilfoldi gyokereket és példakat, de csak olyan

mélységben, hogy — a terjedelmi korlatokra figyelemmel — ne feszitse szét a dolgozat kereteit.

A kutatas és a dolgozat megirasanak egyik legnagyobb kihivasa éppen az volt, hogy a helyi
onkormanyzatok és a koztestiiletek feletti torvényességi kontroll (az értekezésben a kontroll és
a vizsgalat kifejezést fogom hasznélni, ha altalanossagban vagy Osszefoglaldoan beszélek a
tevékenységekrol, tehat a torvényességi ellendrzésrdl és a torvényességi feliigyeletrél) nem
vizsgalhato a jogallamisag, az autondmia, az dnkormanyzatisag vagy a kontrolltevékenységek
kérdésének érintése nélkiil. Ezek hazai és nemzetkozi jogi irodalma azonban kiilon-kiilon is
konyvtarnyi, valamennyi nézet és irdnyzat teljes korti bemutatasa sokszorosan meghaladna egy
doktori értekezés kereteit. Munkam soran ezért arra térekedtem, hogy a problémafelvetéshez —
pro €s contra — leginkabb kapcsolodo téziseket ismertessem. A forrasokkal 0sszefiiggésben ki
kell emelni azt is, hogy a hazai kozigazgatassal foglalkozod publikacidkban sokkal nagyobb
hangsulyt kaptak ¢és kapnak a helyi (teriileti alapon szervezett) Onkormanyzatok, az
onkormanyzatisaggal kapcsolatos kérdéseket, problémakat féleg ebbdl az aspektusbol
vizsgaljak a szerzok. A koztestiiletekkel 1ényegesen kevesebb tudomanyos igényli munka
foglalkozik, illetve a kamarai autonomidkat érintd legujabb kutatdsok nem jogtudomanyi

szempontiak. *

Kutatdsom soran az alabbi kérdésekre kerestem valaszt:
- a helyi onkorményzatok feletti torvényességi feliigyelet szabdlyozasa megfelel-e a
jogallami kdvetelményeknek,
- a koztestiiletek felett érvényesiild torvényességi kontroll szabalyozidsa megfelel-e a

jogallami kévetelményeknek,

4 Ld. példaul a Kamarai autondmidk Magyarorszagon és az Eurépai Uniéban 1990-2004 c. térténettudomanyi
kutatdst http://real.mtak.hu/2558/
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- a koztestiiletek felett érvényesiilé torvényességi kontroll esetében megallapithato-e az
alulszabalyozottsag mértéke, feltarhatoak-e ennek okai,

- ahelyi 6nkorményzatokra vonatkozd szabalyozas szolgalhat-e itmutatoul a koztestiileti
joganyag megujitasakor,

- megvalosithato-e teljesen egységes szabalyozas a koztestiiletek feletti torvényességi

kontrolltevékenységeket illetéen.

Dolgozatom els6 részében a terminoldgiai jellegli, alapozé fejezetek kaptak helyet. A kutatas
megalapozasahoz ugyanis elengedhetetlen a jogallam, a jogvédelem ¢€s eszkozei, az irdnyitas,
feliigyelet, ellendrzés tridsz, valamint az Onkorményzatisdg, autonomia, decentralizacid
témakoréhez kapcsolodd tudomanyos allaspontok ismertetése, Osszegz0 bemutatidsa. Az ezt
kovetd két rész a helyi onkorményzatok, illetve a koztestiiletek mitkodése feletti torvényességi
szempontu vizsgalatokat bontja ki. Mindkét szerkezeti egység hasonlo tematikat kovet: kiilon-
kiilon fejezetekben foglalkozik a vizsgalat alanyat képez6 szerv, valamint a felette érvényesiilo
kontroll bemutatasaval, a zard fejezetekben pedig a fennalld berendezkedést értékelem,
valamint konkrét javaslatokat fogalmazok meg a hatdlyos magyar szabalyozas
tovabbfejlesztésére. A dolgozat V. része Osszeveti a helyi dnkorméanyzatok és a koztestiiletek
feletti kontroll eljarasokat, kiemelve a szabalyozas k6z0s pontjait és parhuzamos megoldasait.
Az értekezés utolso tartalmi egysége a kutatds végso kovetkeztetéseit ismerteti, €s szintén tesz
javaslatokat a normarendszer fejlesztésére a feltart diszfunkcionalis miikodés felszamolasa

érdekében.

A fentiekben bemutatott modszertan, szerkezeti felépités és tematika indoka az, hogy a kutatasi
cél eléréséhez szamos kérdést sziikséges eldzetesen tisztazni. Els6ként fel kell tarni, hogy a
helyi dnkorményzatok és a koztestiiletek jogallasdban van-e annyi k6zds elem, hogy a helyi
onkormanyzatokra vonatkoz6 szabdlyozas alappal szolgalhasson mint4ul. Ezt kovetden fel kell
mérni azt is, hogy a helyi Oonkormanyzatok feletti torvényességi felligyelet szabalyozasa
megfelelé-e, mivel, ha a kérdésre a valasz nemleges, a Szabalyozas vagy annak egyes elemei —
a jogallasi hasonlosagok ellenére — nem lehetnek kovetendd modellek a koztestiileti joganyag
megujitasakor. A koztestiiletek esetében pedig nemcsak annak van jelentdsége, hogy milyen
tipust kontroll, milyen eszkdzrendszerrel gyakorolhato felettiik, hanem az egyes koztestiiletek
fobb jellemzdinek is. A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll koztestiilet-tipusonkénti
targyalasa segithet annak az elékérdésnek a megvalaszolasaban, hogy a jogalkoto rendezo elve

a kontroll formajanak és eszkdzrendszerének a megvalasztasakor a koztestiilet tipusa volt-e.

8
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Erre vonatkozoan a szakirodalomban ugyanis talalunk felvetéseket, de a mélyebb elemzés
elmaradt. Ez a targyalasi mod ahhoz is hozzajarul tovabba, hogy felszinre hozza a koztestiileti
joganyagon beliili kiilonbségeket €s sajatos megoldasokat. E témakorok szambavétele utan
keriilhet sor a helyi Onkorményzatokra ¢és a koztestiiletekre vonatkozd rendelkezések
Osszevetésére és annak vizsgalatara, hogy elképzelhet6-e egységes(ebb) szabalyozas a
koztestliletek, még tovabb menve a koztestilletek és a helyi Onkormanyzatok feletti

torvényességi kontrolltevékenységeket illetden.

Bevezet6 soraimat kdvetden arra hivom a tisztelt Olvasét, hogy tartson velem a tarsadalmi

¢letlink demokratizmusanak e két fontos pillérét kutatd utazason.
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1. Kozigazgatas és kontroll

A kozigazgatds fogalmanak meghatarozdsa nagyon sommads, ha a negativ megkozelitést
alkalmazzuk: ,,Kozigazgatas minden, ami nem térvényhozas és nem igazsagszolgaltatas.”-irja
mar Ereky Istvan Adolf Merkl nyoman. Ez a meghatdrozas az alkotmanyos
hatalommegosztashoz kapcsoloddan jellemzi a kozigazgatast, és utal arra, hogy azt a végrehajtd
hatalomhoz kell sorolni. Pozitiv értelemben definialni a fogalmat azonban, annak sokrétiisége

miatt, ennél joval nehezebb.

Attekintve a hazai szakirodalmat szdmtalan pozitiv fogalom-meghatérozasi kisérlettel
talalkozunk, amelyek még azonos tudomanyagon beliil IS mas-mas aspektusbdl probaljak
megragadni a kozigazgatds sokféleségének 1ényegét. Ezek kozo6tt vannak alanyi
megkozelitésiiek, melyek fokuszaban a kdzigazgatas funkciokat ellaté hatalmi 4g all, materilis
szempontuak, amelyek arra koncentralnak, hogy tartalmilag mit végez a kozigazgatas és a két

megkozelitést 5tvozé komplex fogalomalkotas médszereit alkalmazok.®

A kozigazgatas alanyi, szervezeti oldalrol vizsgalva azon szervek Osszessége, amelyek
alapfeladatként kozigazgatasi tevékenységet végeznek, materialis értelemben pedig mindaz a
tevékenység, amely a kozigazgatasi feladatok ellatasara iranyul. Ha formalis megkdzelitést
alkalmazunk, akkor kozigazgatds mindaz a tevékenység, amelyet kozigazgatasi szervek

végeznek.’

Lérincz Lajos a funkcid, a szervezet és a személyi alloméany egységeként hatdrozza meg a
kozigazgatast, amikor azt irja ,,a kdzigazgatds sajatos allami tevékenység, amelyet sajatosan
felépitett szervezetben dolgozo, sajatos karakterti szakember 4llomany lat el”.® Varga Zs.
Andras pedig Ereky Istvan és Madarasz Tibor munkait is alapul véve jut arra a meghatarozasra,
hogy a kozigazgatas ,,a végrehajtdé hatalomnak az a tevékenysége, amelynek eredményeként
a tarsadalom tagjainak és szervezeteinek magatartasat ténylegesen befolydsolja, mégpedig

az 4llami kézhatalom (impérium) birtokédban végzett dontés-elokészités, dontés, végrehajtas €s

5 EREKY Istvan: Kézigazgatds és énkormdnyzat. Budapest, Magyar Tudomdanyos Akadémia Jogtudomanyi
Bizottsaga, 1939., 52.

6 BALAZS Istvan: A kozigazgatés fogalmi elemei és sajatossagai. In: ARvA Zsuzsanna — BALAZS Istvan — BARTA Attila —
VESZPREMI Bernadett: Magyar Kézigazgatdsi Jog Altaldnos Rész, Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado, 2014., 20.
7 ROzsNYAI Krisztina: A kozigazgatasrdl altaldban. In: FAzekas Marianna (szerk.): Kézigazgatdsi Jog Altaldnos rész,
Budapest, ELTE E6tvos Kiado, 2015., 19.

8 L6RINCZ Lajos: A kézigazgatds alapintézményei. Budapest, HVG-ORAC Lap- és Kdnyvkiadd Kft., 2007., 3. kiad. 21.
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ellendrzés soran, elkiiloniilt allami szervezet altal folytatott jogalkalmazas (jogérvényesités),

szervezés és a jogalkotasban valo kozremiikodés altal”.”

Balazs Istvan Varga Zs. Andrashoz hasonléan a komplex fogalomalkotas moddszereit
alkalmazza, amikor meghatarozza a kozigazgatas egy lehetséges Osszetett fogalmat, illetve
annak elemeit. A kozigazgatasra olyan allami tevékenységként tekint, mely alapvetéen a
végrehajtd hatalmi agi funkciokat valdsitja meg, elokésziti és végrehajtja elsésorban a
torvényhozas dontéseit. Allaspontja szerint a kozigazgatas e tevékenysége, bar kiilonbozé
mértékben, sziikséges minden mas allami szerv miikodéséhez is, és olyan a koz érdekében
végzett igazgatasi tevékenység, melyre jellemzd, hogy tobbségét kdzhatalom birtokaban végzi.
A kozigazgatas a kozhatalom birtokdban végzett végrehajto-rendelkezd tevékenysége soran
feladat- ¢és hataskorein beliil mindenkire nézve kotelez6 dontéseket hozhat, melyek
végrehajtasat sziikséges esetben legitim allami kényszerrel is realizdlhatja. A kozigazgatas
tarsadalomszervez6 tevékenysége soran kozszolgaltatasokat IS szervez és biztosit. A szerzd
felhivja a figyelmet arra is, hogy a kozigazgatas dinamikus valtozasaval koronként — a
tarsadalmi, gazdasagi és politikai sajatossagoknak megfeleléen — a kozigazgatis fogalma is

valtozik .10

Barmelyik meghatarozast vessziik kiindulopontunknak, azt alapvetéskeént rogzithetjiik, hogy a
kozigazgatas egy olyan allami kozhatalmi tevékenység, amely nem lehet korlat vagy kontroll
nélkiili. Annak a miikodésnek, amely a kozigazgatas mogott meghuzodik, meg kell felelnie a
jogszerlség, legalitds elvének. Ennek kereteit egyrészt a jogallamisag €s hatalommegosztas
alkotmanyos elvei rajzoljak ki, de vannak az Alaptorvénynek olyan tovabbi rendelkezései,
melyek még kozvetlenebbiil és konkrétabban fogalmazzdk meg a kozigazgatassal szembeni
kovetelményeket. Ide sorolhatd a kozigazgatas rendeletalkotasi jogat szabalyozo jogforrasi
hierarchia elve, az alapjog-korlatozas szabalyai és a kozigazgatasi dontésekkel szemben is
biztositando jogorvoslathoz vald jog. Mint latni fogjuk utdbbiak egyben a jogallamisag

kritériumai is, ezért fejtem ki a kovetkezokben bdvebben a jogallam fogalmat.'!

% VARGA Zs. Andrds: A kézigazgatds és a kézigazgatdsi jog alkotmdnyos alapjai, A magyar kézigazgatds
és kézigazgatdsi jog dltaldnos tanai I. kétet. Budapest, Dialdog Campus Kiadds, 2017., 90.

10 BALAZS (2014) i. m. 20. és BALAZS Istvan: A kozigazgatds. In: JAKAB Andras — FEKETE Baldzs (szerk.): Internetes
Jogtudomdnyi Enciklopédia (Kozigazgatasi jog rovat, rovatszerkesztd: BALAZS Istvan) http://ijoten.hu/szocikk/a-

kozigazgatas, 2018. 59.
11 RozsNYAI (2015) i. m. 22-23.
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11.1. A jogallam és fogalmi 6sszetevoi

A jogallam (Rechtsstaat) eszméje az allami hatalomgyakorlas korlatainak kérdéskorét
vizsgalva sziiletett értékkategoria, ami idével paradigmatikus fogalomma valt. Kialakulasat
hosszu allamfilozofiai fejlédés elézte meg, az a gondolat, hogy nem az embereknek, hanem a

torvényeknek kell az dllamot uralniuk mar Platonndl és Arisztotelésznél is megtalalhato.!?

Fontos kiemelni, hogy a jog és allami hatalomgyakorlas korlataira mas teériak is kerestek
megoldast, igy az angol joguralom és a francia konstitucionalizmus koncepcidja is. Bar
mindharom iranyzat ugyanazt a problémakort vizsgalja és kozosek az eszmetorténeti gyokereik
IS, a mogottik meghtizodo eltérd alkotmany- és jogfejlodés kovetkeztében a jelentésiik nem
egységes.’® A tovabbiakban — mivel a magyar jogfejlédésre leginkabb a német-osztrak kozjogi
elméletek hatottak — e helyiitt a jogallam fogalmaval foglalkozom, ami tjkori formajaban a
német kdzjogi irodalom alkotasa.!* Mara a kategoria normativ fogalom lett, megjelenik tobb
orszag alkotmanyéban és nemzetkdzi jogi dokumentumokban, mint alapérték és kovetelmény,*®
azonban jogszabalyban foglalt tartalmi definicioja nincs és a terminus szakirodalmi

meghatarozasa sem homogén.

A német jogallami elmélet kidolgozasaban sokaknak szerep jutott, a hazai irodalomban
leginkabb Friedrich Julius Stahl, Otto Bahr, Rudolf von Gneist, Otto Mayer és Robert von Mohl
munkassagat szoktak kiemelni. E szerzok koziil Mayer'® az, aki a torvények elsddlegességének
¢és a torvényi fenntartasnak a tanat kifejtette, ezt pedig ma is a jogallam fogalmi elemeként
tartjak szamon.!” Mayer tételei érintik a kdzigazgatas miikodését is, allaspontja szerint az allam
jogszabalyainak a kozigazgatast is kotnie kell, kozigazgatas sem a torvény ellenében, sem

megfeleld torvényes alap nélkiil nem cselekedhet.'® Biihr a jogallamot biréi allamként hatarozta

12 PLATON: Toérvények. Platdn ésszes miivei kommentdrokkal. Budapest, Atlantisz Kdnyvkiadé, 2009. 48. és
ARISZTOTELESZ: Politika. A szbveget Szabd Miklds forditasa alapjan
az eredetivel egybevetette: Horvath Henrik. http://mek.niif.hu/04900/04966/04966.htm

13 varga Zs. Andréds szerint ,radikdlis egyszer(sitéssel taldn azt lehet kijelenteni, hogy a francia vélasz
az intézményi megolddst (hatalommegosztas), az angol a fliggetlen jogalkalmazd birdsagok el6tti elvileg
korlatlan vitathatdsagot, mig a német a szubsztantiv szabadsagjogok érvényesitését latja nélkilozhetetlennek.”
VARGA Zs. Andras (2017) i. m. 31.

14 PETRETEI JOzsef: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Pécs, Dialég Campus, 2009. 141.

15 Ld. Eurdpai Unidrél sz6l6 szerz8dés 2. cikk, Alaptérvény a B) cikk (1) bekezdése

16 Otto MAYER: Deutsches Verwaltungsrechts, Dunkler&Hublet, 1895., idézi: Martin LOUGHLIN: Foundations of
Public Law. Oxford, Oxford University Press, 2010. 320

17 PETRETEI (2009) i. m. 141.

18 TROCSANYI Laszlo - SCHANDA Baldzs - CsINK Lordnt (szerk.): Bevezetés az alkotmdnyjogba, Az Alaptérvény és
Magyarorszdg alkotmdnyos intézményei. Budapest, HVYG-ORAC Lap- és Kényvkiadd, 2012. 75.
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meg, amelyben a kormanyzas biroi kontroll alatt 4ll,°

Mohl pedig a jogallamisagot egyrészt az
egyéni jogok biztositasaban latta, masrészt az értelem vezette allam ismérvének tekinti, amely
fenntartja Onnon jogrendjét, lehetévé teszi az észszeri emberi célok elérését és a

szabadsagjogok gyakorlasat, valamint biztositja a torvény elétti egyenléséget.?°

Chronowski Nora allaspontja szerint a magyar kozjogban a jogallamisag elve mar a torténeti
alkotmanyossig kovetelményei kozott is szerepelt.! Egyed Istvan 1943-ban publikalt A mi
alkotmanyunk cimii munkdjara hivatkozva ir errél, amelyben Egyed a kovetkezOképpen
fogalmaz: ,[...] Igy alakultak ki az id6k folyaman, a fejlddés rendjén azok a jellegzetes
vonasok, amelyek alkotmanyunkat elsdsorban és allanddan kitiintetik. Természetesen a magyar
alkotmany is fejlodott és alakult; de bizonyos alapelvek mindvégig megmaradtak és ma is
megvannak; megmaradt nevezetesen: [...] 7. a jogallamisag, azaz az egyéni jogok és polgari

szabadsagok biréi védelme.”?

Egyed tedriajaban Chronowski Nora a jogéallamisag fenntartasdnak eldzetes eszkozeként a
normavilagossagot és a jog kikényszerithet6ségét azonositja. Azt is kiemeli ugyanakkor, hogy
bar ezek alapjan ugy tlinik, hogy Egyed Istvan a formalis jogéllamisagra helyezte a hangsilyt,
elméletében az utdlagos garancidk kozott talalni szubsztantiv Gsszetevoket is, mivel a
megsértett jogrend helyreallitasdnak €s a jogvédelemnek a legfontosabb biztositékaként a

torvényes perrend alapjan eljar6 fliggetlen és partatlan birésagot nevezi meg.?

Miar a fenti megkozelités is felhivja a figyelmet arra, hogy a jogallamisagnak t6bb
megnyilvanuldsi vagy megvalosulasi formaja lehet. Ezek koziil a formdlis jogallamisag 1ényege
a kiszamithato jogrend, amelynek kdvetelménye a nyilt jogegyenl6tlenség és a torvények felett
allé szuverén jogalkoto tagadasa, illetve a jog altal kotott dllam elismerése, a jogbiztonsag és a
torvényesség. Sajo Andras megfogalmazasaban a formalis jogallam a jog altalanos kotOerejét,
nem-6nkényes és onkénykorlatozo szerepét jeldli.?* Récsi Emil 1861-ben irt sorai szerint a

végrehajtd hatalom gyakorlasanak f6 elve, hogy a kirdly ezt a hatalmat csak az orszaggytilés

1% LamMm Vanda (szerk.): Jogi lexikon. Budapest, Wolters Kluwer, 2012. 293.

2 Robert von MoHL: Jogallam. In: TAKACS Péter (szerk.): Joguralom és jogdllam. Budapest, ELTE, 1995. 32-36.

21 CHRONOWSKI Nora: Jogallamisdg —Gondolatok a Magyar és az Eurdpai Unids jogfejlédésrél. Magyar
Kézigazgatds, 2016/4. 33.

22 EGYED Istvén: A mi alkotmdnyunk. Budapest, Magyar Szemle Tarsasag, 1943. 38-39.

23 CHRONOWSKI (2016) i. m. 34.

24 SAJI0 Andrés: Az 6nkorldtozé hatalom. Budapest, Kdzgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1995. 257-270.
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altal alkotott torvények alapjan gyakorolhatja.?® Juhasz Zoltan allaspontja az, hogy ezzel Récsi

munkdjdban a formalis értelemben vett jogallami felfogas mar megjelenik.?®

A masik megvaldsulasi forma a materialis jogallam, amelynek alapfeltétele a formalis jogallam
minden kovetelménye, de azon til b6vebb és mélyebb tartalmi jelentéssel bir. A jogallamisag
uj tartalommal vald kitoltését az a felismerés hozta 1étre, hogy a formalis kritériumoknak valo
megfelelés még vezethet jogtalansaghoz, ha a torvények egy totalitarius hatalom korlatlan
eszkozévé valnak. A XX. szazadi diktatarakat kovetOen életre hivott, materialis értelemben
felfogott jogallam mar értéktartalmu kotottséget is jelent, hangsulyozza az alapvetd jogok

alkotmanyi elismerését és az dllam 4ltali védelmét.?’

A jogallamisadg formalis és materidlis (szubsztantiv) dimenzidjanak megkiilonboztetésére
nemcsak a hazai irodalomban taldlunk példat, az osztrak jogallam-felfogas is ismeri azokat. A
jogallamisag formalis dimenzidjanak hagyomanyos alapelemeként tartjdk szamon a
torvényesség elvét. A kozigazgatas miikodésére vonatkoztatva ez olyan kdvetelményeket foglal
magaban, amelyek szerint a kozigazgatas valamennyi aktusanak jogszeriinek kell lennie, és a
kozigazgatés kizardlag kifejezett jogi felhatalmazas alapjan cselekedhet. A materialis felfogas
legtobb elemét az osztrak Alkotmanybirdsag gyakorlata dolgozta ki. Ezek koziil elsédleges,
hogy a torvényesség elve a parlamentet is koti, ezért a jogszabalyi rendelkezéseknek kelléen
vilagosnak és részletesnek kell lenniiik. Mindezen tal az osztrak szerz6k —az Alkotmanybirdsag
dontései alapjdn — a szubsztantiv dimenzidhoz soroljak még a hatékony jogvédelem elvét, a

hatalmi 4gak elvélasztasanak sziikségességét és az emberi jogok biztositasat.?8

Egyed gondolatai tehat a materialis jogallamisag kritériumainak kutatdsa szempontjabol is

eléremutatéak voltak?®, de az elkovetkezd torténelmi fordulatok miatt a tudomanyos élet

25 REcsl Emil: Magyarorszdg kézjoga, amint 1848-ig és 1848-ban fenndllott. Budapest, Pfeifer Ferdinand, 1861.
488.

26 JUHAsz Zoltédn: A kézigazgatds joghoz kétdttségének elve és a térvényesség elve a kdzigazgatasi hatdsagi
eljarasban (a Ket. és az Akr. rendszerében). Uj Magyar Kézigazgatds, 2016/2. 36.

27 TOTH J. Zoltan: A jogéllamisag tartalma. Jogtudomdnyi Kézlény, 2019/5. 197-212.és Petrétei (2009) i. m. 142-
143, Petrétei Jozsef kiilon szdl még a liberalis jogallamrdl, és szocialis jogallamrdl. ElGbbit a jogallam egyik elsé
megjelenési formajaként azonositja, melynek kézéppontjaban az individuum autondmia igénye allt, utdbbi pedig
az allam feladatava teszi, hogy a jogi szabalyozdas altal biztositsa a létrél valé gondoskodas jéléti allamnak
megfeleld szinvonalat.

28 Harald Eberhard — Konrad Lachmayer: Rule of Law in Austria. In: Koetter/Schuppert (ed.): Understandings of
the Rule of Law in various legal orders of the World, Berlin, Rule of Law Working Paper Series Nr. 12, 2010.
http://wikis.fu-berlin.de/download/attachments/54526188/Eberhard+Lachmayer+Austria.pdf. 3—6.

2% CHRONOWSKI (2016) i. m. 33-35.
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fokusza nem a jogallamisag tételére helyezddott. Egészen 1989. oktdber 23-ig kellett varni, mig
a jogallamisag (Ujbol) megjelent a magyar alkotmanyos rendben, a rendszervaltd
alkotmanyossag fundamentumaként. Ezt koveten elsésorban a magyar Alkotmanybirosag
jogfejleszté gyakorlata, majd ennek eredményeire is épitkezve a magyar jogtudomany

képviseldi is egyre mélyebb elemzését és értelmezését adtak a fogalomnak.

Az Alkotmanybirdsag a jogallamisag tartalmat tobb hatarozatban vizsgalta. A testiilet szerint
Magyarorszag alapértéke a jogallamisag, melynek alapvet6 kovetelménye ,,[...] hogy
a kozhatalommal rendelkez6 szervek a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog
altal megallapitott miikddési rendben, ajog altal a polgarok szdmara megismerhetd ¢és

kiszamithato modon szabalyozott korlatok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.”3t

A hazai publikdciokbdl szemlézve Tamdas Andrds szerint a kifejezés daltalanosan az
allamisagnak egyfajta tulajdonsagat jeloli, ami leegyszeriisitve a kozhatalom jognak
aldvetettsége vagy a jog uralma ald rendelt allam.*? Hasonloan tomdren fogalmaz Petrétei
Jozsef is, amikor a fogalomalkotas nehézségeinek szdmbavételét kovetden megéllapitja, hogy

a jogallam olyan allam, amelyben a jog elsébbsége (primétusa) érvényesiil. *

Miathé Gabor megfogalmazasaban a jogallam alkotmanyos &llam, amely meghatarozza
a torvényhozas eljarasi szabdlyait, a torvény allama, amely szabalyozza az egyén magatartasat,
allami szerveket hoz létre, amelyeknek meghatarozza a felépitését és a kompetencidjat, illetve
jogvédo allam, ami azt jelenti, hogy az alkotmany ¢€s a térvények betartasat allami intézmények

tjan kell kikényszeriteni.>*

A jogallam-felfogasokat elemz6 publikaciokat attekintve az is kitiinik, hogy a szerzok a
jogallamisag definicidjanak keresésekor tartalmi osszetevéinek azonositasara térekednek. A
materialis jogallamisag alapelemeiként altalaban az alapvetd jogok elismerését, a
hatalommegosztas elvét, a torvények uralmanak elvét, a joghoz kotottség elvét, a birdsagi

jogvédelmet és a jogbiztonsdgot emelik ki. 3

30 CHRONOWSKI (2016) i. m. 33-35.

3156/1991. (XI. 8.) AB hatarozat

32 TamMAS Andrds: A kézigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Térsulat, 2011. 228.

33 PETRETEI (2009) i. m. 144.

34 MATHE Gébor: Szuverenitas — Jogéllam. Pro Publico Bono — Magyar Kézigazgatds, 2013/1. 19

35 PETRETEI JOzsef: Magyar alkotmdnyjog I. Pécs, Dialég Campus, 2002. 98-103., Petrétei (2009) i. m. 146-147.,
tovabba SoLyom Ldaszlo: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest, Osiris, 2001. 686—738.
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11.1.1. A hatalommegosztas elve

A felsorolt részelemek koziil a kutatas témajahoz kapcsolodoan elészor a hatalommegosztas

elvét emelném ki.

A hatalommegosztas elméletének gyokereit sokan mar az Okori vegyes kormanyforma
felfogasban megpillantjak. Arisztotelész szerint ,,Az alkotmany minden egyes formajanak
harom tényezdje van, és e harom tényezd szempontjabol kell a becsiiletes torvényhozonak
megallapitania, hogy mi hasznos az egyes alkotmanyok szdmara: ha e harom tényezd helyesen
rendezett, akkor sziikségszerlien az alkotmany is ilyen, és az egyes alkotmanyformak is
szlikségszerlien abban kiilonboznek egymadstol, amiben ezen tényezdk is. Ezeknek egyike a
koziigyekrdl tanacskozd szerv; a masodik a magisztratusok, hogy ezek milyenek legyenek,
milyen hataskorrel, s hogy milyen legyen a valasztasuk modja; a harmadik pedig az
igazsagszolgaltat testiilet.”®® Mindezek alapjan Bibo Istvan is Arisztotelészig vezeti vissza az
allamhatalmak elvalasztasanak dogmatikéjat.’ Takacs Albert és Toth J. Zoltan allaspontja
ugyanakkor az, hogy ezek az antik tanok csak a kiilonféle allami szervek alanyi jellegii
megkiilonboztetését fogalmaztdk meg, a tevékenységek megosztasanak szervezeti ¢&s

funkciondlis aspektusait azonban nem ismerték.*

A hatalommegosztas Toth J. Zoltan szerint ,modern” taldlmany, az elv eredeti
megfogalmazojaként John Locke-t tartjak szamon, aki szerz6déselméletében gyakorlatilag két,
elviekben pedig haromféle®® allami hatalmat kiilonboztetett meg. A hatalommegosztas tananak
kialakuldsdban a masik mérfoldkd Montesquieu elmélete volt, ami az alkotmanyos
demokracidk fontos alapelvévé valt és viligszerte maig hat az alkotmanyelméletben.
Montesquieu 1748-ban irt, A torvények szellemérdl cimii munkajaban kifejtett elméletének

lényege, hogy a zsarnoki hatalommal szemben egyetlen lehetséges védekezési mod van: a

36 ARISZTOTELESZ i. m.

37 BiBO Istvdn: Az allamhatalmak elvalasztdsa egykor és most. In: Bibé Istvdn &sszegydjtott irdsai.
https://mek.oszk.hu/02000/02043/htmI/290.html

38 TakAcs Albert: A hatalommegosztds elvének alkotmanyelméleti értelmezése. In: MEezey Barna (szerk.):
Hatalommegosztds és jogdllamisdg. Budapest, Osiris, 1998. 94-95. és TOTH J. Zoltan (2019) i. m. 197-212.

39 Térvényhozds, végrehajtas és foderativ hatalom, utdbbi kettét Locke a tdérvényhozésbdl szarmaztatja. Az
igazsagszolgaltatast pedig a végrehajté hatalom részének tekinti. Ld. John LOCKE: Ertekezés a polgdri kormdnyzat
igazi eredetérdl, hatdskérérdl és céljardl. Budapest, Gondolat, 1986.

40 SARIJanos: A hatalommegosztds. Budapest, Osiris Kiadd, 1995. 37-41.
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hatalom megosztasa. Modelljében harom hatalmi agat kiilonboztet meg: a torvényhozoit, a
végrehajtoit és a biroit, de nemcsak a hatalmi agak elvalasztasanak sziikségességét mondta ki,
hanem ezek Gsszevegyitését is, kovetkeztetése szerint a hatalomnak csak a hatalom szabhat

hatart.*!

Benjamin Constant munkassaga kapcsan leggyakrabban azt szoktak kiemelni, hogy
Montesquiceu elméletének tovabbfejlesztjeként bevezette a negyedik hatalmi agat: az allamfoi
hatalmat, melynek feladata sziikség esetén a mas hatalmi agak k6zo6tti konfrontalodas feloldasa.
A kutatés szempontjabol ugyanakkor lényegesebb, hogy Constant Az alkotmanyos politika tana
¢.*2 munkajaban bemutatott teéridjaban megjelenik a municipidlis (6nkormanyzati vagy
helyhatosagi) hatalom is.*® Takacs Albert szerint ezzel a decentralizacié eszméjét vitte be az
allamelméleti gondolkodasba, Sari Janos pedig azt emeli ki, hogy ,,[...] az dnkormanyzatok
kiilon hatalmisagénak a felfogésa fordulopontot, gydkeres valtozast jelent a hatalommegosztas

elméletének a torténetében”.**

Sari Janos szerint a hatalommegosztas eredeti, klasszikus gondolatkorébe az dnkormanyzatok
valamiféle 6nallé hatalmisaga azért nem fért bele, mert az elmélet politikai, filozofiai,
jogelméleti ¢le elsddlegesen a privilégiumok lebontdsara iranyult. A rendi allam vérosi
onkormanyzata viszont éppen az uralkodoi kivaltsagleveleknek koszonhette 1étjogosultsagat.
Masrészt a hatalommegosztas mint allamszervezd alapelv eredetileg a szuveneritdshoz
kapcsolodott. A hatalommegosztas eredeti logikaja szerint gondolkodva pedig az
onkormanyzatok nem vesznek részt a szuverén hatalom gyakorlasaban, esetiikben legfeljebb
arrol lehetett sz6, hogy hataskoreik, jogositvanyaik a szuverén elhatarozasanak,
decentralizacios szandékanak megfelelden alakulnak-e, vagy ellenkezdleg, az dnkormanyzati

hataskorok magat a szuverént is korlatozzak.*

41 MONTESQUIEU: A térvények szellemérél. Osiris Kiadd, Budapest, 2000. 242.

42 Benjamin CONSTANT: Az alkotmdnyos politica tana. (ford.: Perlaky Sandor), Pest, Trattner-Karolyi, 1862. 126.

43 Téth J. Zoltdn szerint Constantnal a municipidlis hatalom még nem 6ndllé hatalmi 4dgként, hanem a helyi
érdeklédésre szamot tartd ligyek kizdrdlagos helyi intézésének jogaként jelenik meg. Allaspontja szerint e
hatalom azért sem illeszthetd be a tobbi hatalmi 4g k6zé mert az — a helyi Gigyek vonatkozasaban — rendelkezik a
dontések meghozatalanak és e dontések végrehajtasanak a jogaval is. TOTH J. Zoltan (2019) i. m. 197-212.

4 SARIJanos: A hatalommegosztds térténelmi dimenzidi és mai értelme, avagy az alkotmdnyos rendszerek belsé
logikdja, Budapest, Osiris, 1995. 237.

45 SARI (1995b) i. m. 235-237.
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Tehat amikor Constant arrol ir, hogy ,,Eddig a helyhatosag a végrehajtd hatalom fliggd aganak
tartatott: ellenkez6leg 4ll, nem kell ugyan soha ezt akadalyoznia, de téle fiiggeniek se kell.”*®,
akkor els6k kozott probalkozott a municipalis hatalomnak a klasszikus intézményi keretek
kozott torténd elrendezésével és a sajatos helyi érdekeltséget feltételezd helybeliség gondolatat
viszi a rendszerbe.*” Constant elméletében a municipialis hatalom 1étezését az embereknek a

lakohelyiikhdz valé érzelmi kotédése alapozta meg.*®

A hatalommegosztas elve a politika-torténeti gondolkodas terméke volt, ami aztan az
alkotmanyjogban is megjelent és a kormanyzati rendszer kialakitasarol folyd vitak kozponti
kérdésévé valt. Mai érvényesiilése kapcsan ki kell emelni, hogy a hatalommegosztis és az
dllamhatalmi agak elvdlasztasa nem szinonim fogalmak, az allamhatalmi agak elvalasztasa a
hatalommegosztas része, annak horizontalis vetiilete. Az allamhatalmi dgak elvalasztdsa — az
alkotmanyos berendezkedés sajatossagaihoz igazodva — kiilonbozé formaban valosulhat meg.
Egyrészt garantdlja a hatalomkoncentraci6 megakadalyozasat, masrészt a hatalmi agak
egyensulyat. A jogallami demokracidk alkotmanyai altalaban a torvényhozo, a végrehajto és a
bir6i hatalmat kiilonboztetik meg. Az a fajta feladatnovekedés, ami a modern allamokat
jellemzi, sziikségszerien magaval hozta 0j szervek, mint hatalmi tényezOk megjelenését,
tovabba a hatalmi agak — kiilonosen a torvényhozo és a végrehajtd hatalom — egyre szorosabb

egyiittmiikodési kotelezettségét is.*?

A hatalommegosztas nemcsak horizontalis, hanem vertikalis szinten is értelmezhetd, ebben az
esetben az dallamhatalmat teriileti vagy testiileti szinten osztjdk meg. A vertikalis
hatalommegosztasnak négy fajtdjat ismerteti Petrétei Jozsef. A teriileti és telepiilési
onkormanyzatok esetén a hatalom gyakorlasa a kozponti és teriileti (helyi) szintek kozott oszlik
meg. A teriileti egységeket megilleti az Onkorményzas joga, az alkotmanyban és mas
torvényekben kialakitott normativ keretek biztositjak szdmukra a mozgasteret szabalyalkotas
¢€s a végrehajto tevékenység kapcsan. Balazs Zoltan kiemeli a vertikalis hatalommegosztés e
megvalosulasi formaja kapcsan, hogy az onkormanyzatok kiilon-kiilon és Osszességiikben

egyarant specialis viszonyban allnak a kozhatalommal és a tarsadalmi hatalommal egyarant, st

46 CONSTANT (1862) i. m. 126.

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

8 Ld. b8vebben Kecsé Gabor: A helyi 6nkormdnyzatok pénziigyi jogi jogdlldsdnak 6sszehasonlité vizsgdlata, A
jogdlldst meghatdrozo jogintézmények modelljei a bevételi oldalon, Anglia-USA-Magyarorszdg. Budapest, ELTE
E6tvos Kiado, 2016. 122.

49 PETRETEI (2002) i. m. 98—103. és PETRETEI (2009) i. m. 164-168.
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maguk is primer taldlkozasi pontjai a harom hatalomnak (kozhatalom, kormanyzati és
tarsadalmi hatalom).>® Hasonloképpen foglal alldst Csink Lorant, amikor azt irja, sziikebb
értelemben csak akkor beszélhetiink vertikélis hatalommegosztasrol, ha a két, eltérd teriileti
alapon szervezett intézmény legitimitasa azonos. Ebben a megkdzelitésben viszont nincs
vertikalis hatalommegosztas unitarius allamban a kdzponti hatalommal szemben, mert nincs

olyan entit4s, amely szintén a szuverenitist hordoznd.>!

A kozfeladatot, kozigazgatasi feladatot ellatd, kozhatalmat gyakorld testiiletek szintén
ellensulyként 1éphetnek fel a kozponti hatalommal szemben. A koztestiiletek, mint funkcionalis
onkormanyzatok atengedett, korlatozott kompetenciaval rendelkeznek az 6nkormanyzéasra. A
szovetségi allamokban a vertikalis hatalommegosztas két szerepldje a szovetségi szint €s a
tagallamok, utobbiaknak nemcsak autoném kompetencidja van a térvényhozds vagy a
végrehajtds sordn, hanem a szovetségi dontésekre is befolyast gyakorolnak. Ha a
hatalommegosztas egy allam és egy nemzetkozi szervezet kozott valosul meg, akkor a vertikalis
hatalommegosztas nemzetkozi, nemzetek feletti formajat lehet azonositani. Ebben az esetben
az allamok lemondanak sajat dontési jogkoriik egy részérdl és azt egy nemzetkozi szervezetre

ruhazzak.>?

Jollehet a hatalommegosztas €s az allamhatalmi agak elvalasztasanak elve az Alkotmanyban —
szemben az Alaptorvénnyel — expressis verbis nem szerepelt, de azt az Alkotmanybirdsag a
jogallamisag elvébdl levezetve, a magyar allamszervezet legfontosabb szervezeti-miikodési
alapelveként védelemben részesitette méar az Alaptorvény hatilyba 1épése eldtt is.>> Az
Alaptorvény C. cikke pedig mar kifejezetten rendelkezik arrdl, hogy a magyar allam miikodése

a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

11.1.2. A torvények uralmanak elve

Jo példa a hatalommegosztas kapcsan emlitett, feladatndvekedéssel egyiitt jard egytittmiikodési

kotelezettség er0sddésére az, ahogyan a jogallamban érvényesiil a torvények primatusa, azaz a

50 BALAZS Zoltdn: A hatalommegosztas elméletének normativ alapjai. Working Papers in Political Science, 2012/8.
28-29.

51 CsINk Lérant: Mozaikok a hatalommegosztdshoz, A PGzmdny Péter Katolikus Egyetem Jog- Es Allamtudomdnyi
Karanak Kényvei, Jogtudomdnyi Monogrdfidk 5. Budapest, Pazmany Press, 2014. 155.

52 PETRETEI (2009) i. m. 169-170., Petrétei Jozsef megkiildnbdzteti még a hatalommegosztds id8beli,
konstitucionalis, dontési, tdrsadalmi szintjét is.

5331/1990. (XII. 18.) AB hatarozat
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torvények uralmanak elve, mas megfogalmazasban a térvények kiemelkedd és meghatarozé
szerepe. Ez az elv azt juttatja kifejezésre, hogy a legfontosabb életviszonyokat torvényi szinten
kell szabalyozni, de a mai demokracidkban az életviszonyok sokrétiisége és dinamikus
valtozdsa miatt abszolut érvényben mar nem érvényesiilhet. Magyary Zoltan is utalt arra, hogy
a jogszabalyok nagy szama, kiilondsen a kozigazgatasi jog teriiletén azzal a kovetkezménnyel
jart, hogy azok megalkotasat kénytelen volt egyre nagyobb mértékben a végrehajté hatalomnak
atengedni.> Racz Attila ravilagit arra ezzel kapcsolatban, hogy a jogszabaly domping mogott a
kozigazgatas torvényessége biztositasanak igénye all, pontosan azért szabalyozzak részleteiben
a kozigazgatas szervezetét €s cselekvéseit, hogy azok ne altalanos jogi felhatalmazason

alapuljanak.®®

Fentiek miatt jogszabalyt nemcsak a torvényhozo hatalmi 4gat képviseld Orszaggytilés alkot,
rugalmasabb szabdlyozési formaként az Alaptorvényben és a jogalkotasrol szold 2010. évi
CXXX. torvényben (a tovabbiakban: Jat.) foglalt keretek kozott a végrehajté hatalmi aghoz
tartozo szerveket és személyeket is megillethet a normaalkotas joga. Ekképpen a Kormany és a
miniszterek is jogosultak rendeletalkotasra, amelyek szabalyozasi targyukat tekintve érinthetik
a kozigazgatas miikodését is, tehat dnszabalyozis valosulhat meg.®® Ebben az esetben a
hangsuly a jogalkotoi hataskor megfeleld mederben tartasan van, ennek kereteit pedig pont az

Alaptorvényt €s a Jat.-ot elfogadd Orszaggytilés szabja meg.

11.1.3. A joghoz kotottség elve

A joghoz kotottség vagy mas megfogalmazasban a jogalkalmazas torvényességének elve
szintén a jogallam alapeleme, e szerint a jogalkalmazasnak az alkotmdanyosan elfogadott
torvényeken és a jogszabalyi hierarchiaval osszhangban adllo egyéb jogszabalyokon kell
alapulnia.’” A kozigazgatas esetében a torvényesség a jog uralmat jelenti a kozigazgatas felett.
Szamel Lajos allaspontja az, hogy az allamigazgatas elhatalmasodasanak gatja a térvénynek

valo alavetettsége.®® Bibo Istvan szerint a kdzigazgatas jogszertisége ,,0srégi kdvetelmény”,

54 MAGYARY Zoltdn: Magyar Kézigazgatds. A kézigazgatds szerepe a XX. szdzad dllamdban. A magyar kézigazgatds
szervezete, miikdése és jogi rendje. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 76.

55 RAcz Attila: A térvényesséq és a kézigazgatds. Budapest, Akadémiai Kiadd, 1990. 13-14.

56 V6. TAMAS Andras: Jogalkotds és végrehajté hatalom. In: FABIAN Adridn (szerk.): Kézjogi Intézmények a XXI.
szdzadban. Pécs, PTE AJK, 2004.

57 PETRETEI (2009) 152.

58 SzAMEL Lajos: Az dllamigazgatds térvényességének jogi biztositékai. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kdnyvkiadd,
1957. 15.
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igaz korabban abban a megfogalmazasban volt jelen, hogy a ,,hatalmasoknak a hatalmukat

igazsagosan kell gyakorolniuk.”®®

Ezen elv mogotti elvardsokat a kozigazgatasra vonatkozdan altalanossagban a
kovetkezoképpen fogalmazhatjuk meg: a kozigazgatas csak torvényi felhatalmazas alapjan
cselekedhet, és csak a jogszabalyok céljaval Osszeegyeztetheté modon gyakorolhatja
hataskoreit, azokkal nem élhet vissza. Magyary Zoltan igy ir errdl: ,,A kozigazgatas szervezete
¢s a szervek hataskore a jog rendelkezésein alapszik, és a kozigazgatds egész miikddése
jogszabalyok szerint, vagy legalabb jogszabalyok keretében folyik.”®® Az egyén jogait érinté
beavatkozas esetén a beavatkozasnak elkeriilhetetlennek, sziikségesnek és aranyosnak kell
lennie. A kozigazgatas szervei esetében nem csak az az elvaras, hogy betartsak a
jogszabalyokat, hanem be is kell tartatniuk azokat. A kozigazgatassal szemben az egyént
jogvédelem illeti meg.%! Az Alkotmanybirdsag gyakorlatdban a testiilet a kozigazgatas torvény
ald rendelésével Osszefiiggésben megfogalmazott gondolatai a mar korabban hivatkozott

56/1991. (XI. 8.) AB hatarozatban jelennek meg leginkabb.

Fazekasné P4l Emese a kozigazgatds torvényessége kapcsan kiemeli, hogy ,,A torvényesség
eszméjének érvényesiilése a demokratikus allamokban fliggetlen a kozigazgatas térbeli és
1d6beli helyzetétol, az mind a kozigazgatas, mind a kdzigazgatasi jog olyan alapelve, amely az
egész kozigazgatas rendszerét és mitkodését determinalja.”®? Ugyanakkor ez az elv — ahogy
arra Juhdsz Zoltdn is ravilagit — folyamatos Osszeiitkozésben all a kozigazgatas

hatékonysaganak kovetelményével.®®

A kollizi6 kapcsan Fazekasné Pal Emese megjegyzi, hogy ,,A kozigazgatas egyik legnagyobb
kihivasa napjainkban, hogy az tligyfélbarat és szolgaltatd jelleg mellett az alkotmanyossagot,

torvényszeriiséget megtartva iizemeljen.”® Ertekezésében utal e kérdéskor eldzményeire is,

59 BIBO Istvén: Jogszer(i kdzigazgatds, eredményes kdzigazgatds, erés végrehajté hatalom. In: Bibd Istvén
Osszegy(jtott irdsai 1. https://mek.oszk.hu/02000/02043/html/54.html, 112.

50 MAGYARY (1942) i. m. 40.

61 Rozsnyai (2015) i. m. 22-23.

62 FAZEKASNE PAL Emese: A térvényesséq biztositdsa a kbzigazgatdsban, kiilonos tekintettel a helyi 5nkormdnyzatok
térvényességi feliigyeletére. Doktori értekezés. Pécsi Tudomanyegyetem AJK, 2019. 12.
https://pea.lib.pte.hu/bitstream/handle/pea/18396/fazekasne-pal-emese-phd-
2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y

63 JuHAsz (2016) i. m. 37.

64 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 30.
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felidézve a Szontagh Vilmos és Magyary Zoltan részvételével e témakorben zajlo vitat®®,
amelyben Magyary Zoltan azt az allaspontot képviselte, hogy a posztindusztrialis kor
kozigazgatdsaban a hangsuly a torvényességtdl az lizemszerli eredményesség €és hatékonysag
fel¢ tolodott. Magyary magatol értetddd tételként kezelte, hogy a kozigazgatdsnak
eredményesnek kell lennie, €s csak az eredményesség adja meg a 1étjogosultsagat. A jogallam
altal nem szandékolt, a kozérdekre karos tulzas volt, hogy ez a kdvetelmény a kozigazgatas
jogszerliségével szemben hattérbe szorulhatott. Mindemellett azt is kiemeli, hogy a
kozigazgatas jogszeriisége, valamint a kozigazgatas gazdasidgossaga és eredményessége
egyarant fontos kovetelmények.®® Bibo Istvan is reflektalt a vitara, és arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy a mai allam az eredményességgel teljesen egy sikon és egyforma erdvel kivanja a

kozigazgatas jogszerliségének az erdsitését is.®’

11.1.4. A birésagi jogvédelem

A kozhatalommal szembeni jogvédelemnek a jogallamisag szempontjabol kiemelt jelentosége
van, atfog6 ¢és effektiv jogvédelem nélkiil jogallamrél nem beszélhetiink. A jogvédelem akkor
valosul meg, ha az, akinek a jogat a kozhatalom intézkedése sérti, vagy aki a kozhatalom
intézkedését sérelmesnek tartja, birosaghoz fordulhat. Megvaldsulasahoz nélkiilozhetetlen
tehat a bir6i1 fliggetlenség biztositdsa, mert a birosdg ennek birtokaban tud a felmeriild
jogvitadban kotelezd jelleggel és elfogulatlanul donteni. Nemcsak a rendes birosagoknak, hanem
az alkotmanybirosagnak is szerep jut az allamhatalom intézkedései elleni védelemben,
gondoljunk csak arra, hogy a jogalkotas esetében az alkotmanyjogi szabalyok betartasa felett

az alkotmanybirosig 6rkodik.%®

A helyi onkormanyzas jogi védelmének kovetelménye a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartaja 11. cikkében is megjelenik, amely szerint a helyi 6nkormanyzatok jogosultak
jogorvoslatot igénybe venni hataskoriik szabad gyakorlasa és az 6nkormanyzas olyan elveinek

tiszteletben tartdsa érdekében, amelyet az Alkotmany vagy belsd torvényhozés szentesit.

65 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 39.

66 MAGYARY (1942) i.m. 77-81. és KUKORELLI Istvan: A kozigazgatas alkotmanyossiga és demokratizmusa. (A Bibo-
Magyary-vita). In: FAZEKAS Marianna (szerk.): A kézigazgatds tudomdnyos vizsgdlata egykor és ma. Budapest,
Gondolat Kiado, 2011. 80.

57 BIBG (1986b) i. m. 116.

58 PETRETEI (2009) 156-157.
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Magyarorszagon a birdsagi jogvédelem a birdsagi, alkotmanybirdsagi gyakorlat szerint a helyi
onkorményzatokat is megilleti.®® Az Alkotméany 43. § (2) bekezdés masodik mondata tgy
fogalmazott: ,[a]z Onkorméanyzat hataskorének jogszerii gyakorldsa birosagi védelemben
részesiil, jogai védelmében az Onkormanyzat az Alkotmanybirdsaghoz fordulhat”. Az
Alaptérvényben ez a mondat nem szerepel, de az Moétv. rendelkezése értelmében a helyi
onkormanyzatok altal ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat- és
hataskorok jogszerti gyakorldsa alkotmanybirdsagi és birdsagi védelemben részesiil. A
valtozasokkal Osszefiiggésben Tilk Péter Osszefoglaloan megjegyzi egy 2012-ben publikalt
cikkében, hogy az Alaptorvény tekintetében az Onkormanyzat szamara fennallo
alkotmanybirosagi védelem a korabbiaknal sziikebb kort. ,,Egyes kozponti jogszabalyokkal
szemben nem lehet az Alkotmanybirosagtol jogvédelmet varni, masrészt az Alkotmanybirdsag
eljarasanak kezdeményezési lehetdsége is jelentdsen sziikiilt.”® Fontos kiemelni ugyanakkor,
hogy a cikk publikalasat kovetd években az alkotmanyjogi panaszok esetében az
Alkotménybirdsag bizonyos megkotésekkel egyre szélesebb korben ismerte el kiilonb6zd

allami szervek és a helyi &nkormanyzatok inditvanyozéi jogosultsagat.’

A birésagi
jogvédelemmel 6sszefiiggésben a szerzo azt emeli ki, hogy a helyi 6nkormanyzatok feladat- és
hataskoreinek védelmét az allammal, pontosabban a kézponti hatalommal szembeni védelem
adja. Ennek egyik megjelenési formdja a torvényességi feliigyeleti birsagot megallapitd
dontéssel kapcsolatos feliilvizsgalat.”? Varga Adam doktori értekezésében szintén azt emeli ki,
hogy valdjaban az igazan kérdéses kor a helyi onkormanyzatok alkotmanybirosagi védelme. A
torvényben szabalyozott (torvényi szabalyozasbol eredd) konkrét problémakordk birdsagi
védelme allaspontja szerint rendezett helyzet. Az Alkotmanybirdsag gyakorlatat, tovabba a
hatéalyos jogszabalyi kornyezetet attekintve az alkotmanybirosagi védelemmel Osszefliggésben

arra a kovetkeztetésre jut, hogy bar olyan széleskorii inditvanyozoi jogosultsagra nem lehet

szamitani a jovoben sem, mint amit korabban az actio popularis biztositott, de az alkotmanyjogi

69 2/2004. Kdzigazgatasi jogegységi hatdrozat az dnkormanyzatok perinditasi jogosultsagardl, 42/2008. (IV. 17.)
AB hatdrozat. Az Alkotmanybirésag gyakorlatdban a helyi 6nkormanyzas alapjogat o©nkormanyzati
hataskorcsoportként értékelte, értelmezésében az 6nkormanyzati alapjogok szabalyozasa a kormannyal és az
allamigazgatéssal szemben nyujt védelmet. Ld. 56/1996. (XIl. 12.) AB hatarozat.

70 TiLk Péter: Az dnkormanyzatok birdsagi és alkotmanybirdsagi védelme az Alaptérvény és az Gj sarkalatos
torvények tukrében, Kodifikdcio és kézigazgatds, 2012/1. 43.

71 1d. 23/2018. (XII. 28.) AB hatérozat

72 TILk (2012) i. m. 51.
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panasz utjan megvaldsuld jogvédelem elégséges lehet ahhoz, hogy a helyi 6nkormanyzatok

szamara védelmet nyujtson az dnkorméanyzati autondmiat sértd beavatkozasokkal szemben.”

11.1.5. A jogbiztonsag elve

A jogbiztonsag elvére két értelemben is hivatkoznak a szerzdok, egyik vetiilete a biztonsag a jog
jognak szilard és megbizhato rendet kell alkotnia kotelezé rendelkezései utjan, utobbi a jog
formalis strukturaelvének alapja, magiban foglalja a jog tartalmi meghatdrozottsagat,

fennallasat és tartossagat.™

Magyary Zoltan kiemeli, hogy az a szilardsadg, kiszdmithatosdg ¢és biztonsag, amely
tulajdonsagokat a jogszabalynak tulajdonitanak, valojadban az éallam stabilitdsatol fligg. Ha a
pozitiv norma altal feltételezett, azaz ,,normalis” helyzet megvaltozik, megszlinik az alkalmazas

alapjanak szilardsaga is.”

Peschka Vilmos szerint a jogbiztonsag feltételeinek megteremtése dontéen a jogalkotas
feladata, a jogalkotas ugyanis az a sajatos allami tevékenység, amely a jogilag altalanosan

érvényeset, a kdvetendd, megvalositandé jogi normékat 1étrehozza, megallapitja.’

A jogbiztonsag érvényesiilését tobb jellemzOn keresztil mérik: a tarsadalmi viszonyok
szabalyozottsaga, a szabdlyozas egyértelmiisége, a jogrendszer egységessége ¢&s
attekinthetdsége, a jogalkalmazas kiszamithatdsaga, a dontések végrehajthatdsaga és a szerzett

jogok védelme egyarant a jogbiztonsag megvaldsuldsdnak mérdje lehet.”’

Az elv alkotmanybirdsagi gyakorlata nagyon gazdag, a testiilet értelmezésében a jog egészének,
tovabba egyes részteriileteinek és egyes szabalyainak is vilagosnak, egyértelmiinek, hatasukat

tekintve kiszamithatéaknak és a norma cimzettjei szamdra elérelathatéaknak kell lenniiik.”® A

3 VarGA Adam: A helyi énkormdnyzdshoz valé jog alapvetd kérdései, Doktori értekezés, PPKE JAK, 2019. 189-197.
http://jak.ppke.hu/jog-es-allamtudomanyi-doktori-iskola/doktori-dolgozatok-tezisek/doktori-dolgozatok-
tezisek

74 PETRETEI (2009) i. m. 153-156.

7> MAGYARY (1942) i. m. 77.

76 PEscHKA Vilmos: Ertékek és kategdriak a jogalkotasban, Jogtudomdnyi KézI6ny, 1981/4. 243.

77 PETRETEI (2009) i. m. 153-156.

7811/1992. (llI. 5. ) AB hatarozat
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25/1992. (IV. 30.) AB hatarozatban foglaltak szerint a jogbiztonsag ,,megkoveteli, hogy az
allampolgérok jogait és kotelességeit a torvényben megszabott modon kihirdetett és barki
szamara hozzaférhetd jogszabalyok szabalyozzak; meglegyen a tényleges lehetdség arra, hogy
a jogalanyok magatartasukat a jog el6irasaihoz tudjak igazitani, ennek érdekében a
jogszabalyok a kihirdetésiiket megel6z6 idére nézve ne allapitsanak meg kotelezettséget,
illetéleg valamely jogszeri magatartast visszamendleges érvénnyel ne mindsitsenek
jogellenesnek.” Mindezeken til az Alkotmanybirdsag egy masik dontésében kifejti azt is, hogy
a jogbiztonsag a szerzett jogok védelmének elvi alapja, komponensei k6z¢é tartozik az allami
beavatkozas korlatok k6zé szoritasa is, mivel ,,a korlatlan allami beavatkozas lehetdsége a
jogalanyokat — a természetes és jogi személyeket egyarant — sziintelen jogbizonytalansagban

tartja, s igy 0sszeegyeztethetetlen a jogallamfogalom Iényegével.”"

Fentiekbdl megallapithato, hogy a jogbiztonsag 1ényegi eleme a normavilagossag. A Jat. 2. §
(1) bekezdése ezt a kovetelményt ugy fogalmazza meg, hogy a jogszabalynak a cimzettek
szamara egyértelmlien értelmezhetd szabalyozési tartalommal kell rendelkeznie. A nem
megfelelden értelmezhetd normatartalom egyértelmilen kihat a normaalkalmazasra,
jogbizonytalansagot okozhat. Az Alkotmanybirosag gyakorlata ramutat arra is, hogy egy
jogszabaly vagy annak valamely rendelkezése akkor tekinthetd a jogbiztonsag kovetelményébe
itkozonek, ,,[...] ha megfogalmazasa olyannyira homalyos, hogy jogalkalmazoi értelmezéssel
Sem toltheto ki tartalommal, vagy hatarozatlansaga lehetoséget ad a szubjektiv jogalkalmazoi

dontésre, a kiilonbozé jogalkalmazok eltérd gyakorlatira, a jogegység hidnydra.”®

11.2. A jogvédelem és eszkozei

A jogallam fogalmahoz kapcsolddo definiciok és egyes tartalmi elemek szambavétele utan
levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a jogallamisag egyik lényegi feltétele — Petrétei Jozsef
megfogalmazdsaban legfontosabb probdja®* — a jogszabdlyok tényleges érvényesiilésének
biztositasa. Ennek megvalodsitasahoz pedig nélkiilozhetetlen a jogvédelem feladata, amely
hogy az alkotmany és a torvények betartasat allami intézmények utjan kell kikényszeriteni),

illetve mas szerz6knél sziikebb értelemben (a birosagi jogvédelemre vonatkoztatva) a tartalmi

7932/1991. (VI. 6.) AB hatarozat
80534/E/2001. AB hatarozat
81 PETRETEI (2009) i. m. 156.
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kritériumok sordban. Mar eldljaroban fontos leszdgezni, hogy a jogvédelem tagabb fogalom,

mint a jogorvoslat, magaba foglalja a targyi jog védelmét is.

A hatékony jogvédelem elve az Europai Unid Birdsaga szerint az unids tagallamok kozos
alkotmanyos hagyomanyainak része, akozigazgatasi biraskodds eurdpai alapkdove.® A
hatékonysag megvalosuldsanak tobb részeleme van, az egyik a jogvédelem hézagmentessége,
ami azt foglalja magaba, hogy valéban minden kifelé iranyuld kozigazgatasi cselekvéssel
szemben legyen igénybe vehetd valamilyen jogvédelmi eszk6z. A hatékony jogvédelem zaloga

a szubjektiv és objektiv jogvédelem megfeleld egyensilyi helyzete.®

F. Rozsnyai Krisztina szerint a német szakirodalom a targyi jog védelmére, a jogszabalyok
kozigazgatas altali betartasanak feliigyeletére hasznalt,, objektive Rechtskontrolle”, és az alanyi
jogok védelmét jelentd ,, subjektiver Rechtsschutz” fogalmakkal szemléletesebben fejezi Ki azt
a kiilonbséget (kettdséget), amit a magyar jogirodalom pusztan a szubjektiv/objektiv jelz6kkel
érzékeltet. A szubjektiv jogvédelem az egyéni jogok és jogos érdekek védelmére hivatott. Az
objektiv jogvédelem pedig a kozigazgatas jogszeriisége ellendrzésének kifejezédése. Bizonyos
esetekben ugyanis — mint az értekezés el6z6 fejezetében mar lattuk — az egyéni jogvédelmi
igény nélkiil is sziikséges a targyi jogrend helyreéllitasa a jogallamisdg és a hatalmi agak

megosztasanak elvébol kifolyolag. 84

Varga Zs. Andras az objektiv jogvédelemhez sorolja azokat a mechanizmusokat, amelyek a
jogszabalyok megsértése esetén gondoskodnak a hatranyos jogkdvetkezmények alkalmazasarol
ezzel biztositva, hogy a természetes és jogi személyek a magatartasukat valoban a
jogszabalyokhoz igazitsak (idetartozik a jogbiztonsag, az Onkényesség megtiltdsa, a
diszkriminacidmentesseg €s a torvény elotti egyenldség), a szubjektiv jogvédelem kategoridjaba
pedig azokat, amelyek a jogalkalmazassal érintett személyek szamara lehetdvé teszik a

jogkdvetkezmények indokoltsdganak és sziikségességének vitatasat (a fliggetlen és partatan

82 F, RozsNYAI Krisztina: Hatékony jogvédelem a kézigazgatdsi perben. A magyar kézigazgatdsi perrendtartds
eurdpai fejlédési tendencidkhoz illeszked6 kodifikdciojanak egyes el6kérdései. Budapest, ELTE E6tvos Kiado,
E6tvos Lorand Tudomanyegyetem, 2018. 24.

83 F. RozsNyAl Krisztina: A kdzigazgatasi perjog néhany alapelvi aspektusa. Acta Humana, 2019/1. 110-111.

84 F. RozsNyAl (2018) i. m. 26.
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birosdgok mikodése, valamint a kozigazgatdsi dontések birosagi feliilvizsgalatanak
biztositasa).®®

A kozigazgatasban a hibas miikodés, hibas dontések kisziirését vagy kikiiszobolését, azaz a
jogvédelem megvaldsulasat a kontrollmechanizmusok segitik. A kdzigazgatas kontrolljan ezért
altalanossagban ¢és tagan megfogalmazva mindazokat az eljarasokat értjiik, amelyek soran ,,egy
kozigazgatasi szerv tevékenységét (eljarasat, dontését, hatékonysagat, célszeriiségét,
gazdasagossagat stb.) egy kozigazgatasi vagy mas szerv megvizsgalja, értékeli és az esetek egy

részében befolyasolja”.&

A kozigazgatas kontrollja tehat tobbféle mechanizmust, eljarast foglal magaba, melyeket
kiilonb6z6 szempontok alapjan lehet tipizalni, példaul, hogy a kontroll kdz- vagy magénjogi
jogalanya rendeltetésszeriien latja-e el ezt a feladatot, vagy eseti érdeklédés alapjan, milyen
szempontok szerint folytathatja le eljarasat (vizsgalhat-e hatékonysagot, célszertiséget, vagy

csak torvényességi szempont lehet), milyen eszkdzei vannak a feltart jogsértés orvoslasara.

A kontrolleszk6zok rendszertanat legrészletesebben Varga Zs. Andras tarja elénk a hazai
irodalomban. A szerz6 kontrollmechanizmusokkal foglalkozé munkaiban harom megkdzelitési
mod — az Eurdpa Tanacs kdzigazgatasi (eljaras)jogi modellje®’, a kozigazgatastani alapmodell

188 — bemutatisa utan elészor

¢s a Tamas Andréas osztalyozasat megalapozo kozjogi model
elhatarolja egymastdl az intézményes €s nem intézményes kontrollt. Utdbbi Iényegében az
Alaptorvény altal biztositott szabadsagjogok (kozérdekli adatok megismeréséhez vald jog-
Alaptorvény VI. cikk (3) bekezdés, sajtészabadsag- Alaptorvény IX. cikk (2) bekezdés)
gyakorlasdnak eredménye, de mivel ez nem kothetd kotelezé formahoz, illetve gyakorlasa sem

irhat6 el6, ezért a szerzd mélyebb vizsgalatatol a hivatkozott publikacidiban eltekintett.®

85 VARGA Zs. Andras: A kdzigazgatas jogvédelmi rendszere. In: JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes
Jogtudomanyi Enciklopédia (K6zigazgatasi jog rovat, rovatszerkeszt8: BALAZS Istvan) http://ijoten.hu/szocikk/a-
kozigazgatas-jogvedelmi-rendszere) 2017. 20.

8 VARGA Zs. Andréds: A kézigazgatds kontrolljdnak jogi eszkézei. Budapest, Dialég Campus Kiadd, 2018. 3.
https://nkerepo.uni-nke.hu/xmlui/bitstream/handle/123456789/10423/Teljes%20sz6veg!?sequence=2

8 Az Eurdpa Tandcs Jogi FG8igazgatésdga 1996-ban tette kozzé Kozigazgatdsi Kézikényvét, amelyben
megkllonbozteti a kdzigazgatas kontrolljanak harom formajat: a belsd, a birdsagi és az ombudsmani utat.

8 Tamas Andras Varga Zs. Andras &llaspontja szerint a kontroll tényét helyezi a koézéppontba €S nem
a jogviszonyokon alapuld, normativ elemekre helyezi a hangsulyt, hanem a strukturalis-funkcionalis
kapcsolatokra. Ld. VARGA Zs. Andds (2018) i. m. 42-43.

89 VARGA Zs. Andrés (2017) i. m. 20.
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Az intézményes kontrollok kozds jellemzdje, hogy esetilkben a kontrolltevékenységet
rendeltetésszertien vagy rogzitett eljarasi szabalyok keretei kdzott gyakoroljak. E tipuson beliil
a szerz0 megkiilonbozteti egyrészt a politikai és jogalkalmazoi kontrollt és utébbi kategoriat
még tovabb osztja jogorvoslati és alternativ kontrolleszkozokre. Valamennyi intézményes
kontrolleszk6znek van belso €s kiilso fajtaja is, attdl fiiggden, hogy az ellendrzott kozigazgatasi

intézményrendszeren beliil vagy kiviil helyezkednek el.*°

A harom kontrollfajta alkalmazasanak kozéppontjaban jellemzdéen a jogviszony harom
elemének egyike all: a politikai kontroll elsddlegesen a hatosagot (kozigazgatasi szervet),
a jogorvoslat elsdédlegesen a dontést, mig az alternativ kontroll elsédlegesen az ligyfelet helyezi

a kozéppontba.®t

A politikai kontroll Varga Zs. Andras allaspontja szerint magaban foglalja mindazokat
az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas szerepléi meghozzak
a kozigazgatas miikodésének f0 iranyaival, intézményrendszerével és modszereivel kapcsolatos
dontéseiket. A kontroll e forméja megvalosulhat a nép és egyes alkotményos intézmények, az

Orszaggyiilés, a Kormany, a helyi dnkorméanyzatok vagy a koztarsasagi elndk utjan.%

A kozigazgatas jogalkalmazoi kontrollja jogorvoslati vagy alternativ formaji lehet attol
fiiggéen, hogy a feliilvizsgalat a dontés befolyasolasanak (megvaltoztatdsaval vagy
megsemmisitésével) jogaval jar-e, vagy a vizsgalodas tobbé-kevésbé eljarasi szabalyokhoz

kotott, &m nem jar a vizsgalt dontést érintd eredménnyel.®®

Belsd jogorvoslatot biztositanak
a feliigyeleti szervek. Kiilsd jogorvoslati feladatot latnak el ehhez képest a birésagok, €s ide
sorolandd — az Alaptdrvény hatalybalépését kovetden mindenképp — az Alkotmanybirésag is.
Az alternativ kontrolleszkozok belsd csoportjdhoz tartoznak azok a kozigazgatasi szervek,
amelyek nem politikai és nem is jogorvoslati, hanem egyéb jogalkalmazoi tipusu kontrollt
végeznek, az ombudsmani, az tigyészi és a maganjogi biroi kontrollt pedig az alternativ, de

kiilsé kontrollok kozé sorolja Varga Zs. Andras.%®

90 VARGA Zs. Andras (2018) i. m. 73-90.
91 VARGA Zs. Andrés (2018) i. m. 91.
92 VARGA Zs. Andras (2018) i. m. 77.
93 VARGA Zs. Andras (2018) i. m. 88.
9% VARGA Zs. Andras (2018) i. m. 87.
95 VARGA Zs. Andrés (2018) i. m. 87-90.
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11.3. Az iranyitas-feliigyelet-ellenorzés triasza

11.3.1. A fogalmi meghatarozas nehézségei

A kozigazgatasi kontrolleszkozok leirasanak alapja leggyakrabban az iranyitas-feliigyelet-

ellendrzés mikodési triasz,”®

amelynek bemutatasa a disszertacid szempontjabdl is
megkeriilhetetlen. Az iranyitas, a feliigyelet és az ellendrzés fogalmanak meghatarozasa és
egymastol valo elhatarolasa nem véletleniil a jogtudomany és a kozjog egyik sokak altal kutatott
kérdése. Ugyanakkor nemcsak sokszor vizsgalt, hanem rendkiviil nehéz teriilet is, ennek egyik

oka pedig a témakort érintd, régota fennalld fogalmi ziirzavar.

Szamel Lajos mar 1963-ban ir errdl: ,,[...] az allamigazgatas legfelsdbb iranyitasa (vezetése) €s
feliigyelete olyan Osszefiiggd fogalmak, amelyeket egymas nélkiil hasznalni szinte
lehetetlenség. Ezeknek a fogalmaknak a tartalma elméletileg kell6en tisztazottnak nem

mondhat6.”?’

Szentpéteri Istvan szerint a fogalmak tartamat, egymashoz val6 viszonyéat (példaul azt, hogy a
feliigyelet az irdnyitds része vagy az iranyitds a felligyeleté) leginkabb a hatalom
koncentralodasanak vagy decentralizdcidjanak folyamata hatdrozta meg. Hangsulyozza
ugyanakkor, hogy a ,,[...] jogi és jogtudoményi terminoldgia azonban nem mindig kovette e

valtozasok logikajat, s a régi fogalmakban probalt uj viszonyokat kifejezni.”%

Bosanszky Lajos egy 1986-ban megjelent cikkében foglalkozott az igazgatas, iranyitas, vezetés,
feliigyelet, ellendrzés alapfogalmakkal. Més szerzokh6z hasonloan kritikaként jegyezte meg,
hogy ezek a kifejezések tobb jelentést hordoznak, ezért mindenki sajat elképzelése szerint
hasznalja azokat, olykor szinonimaként, tovabba a jogszabalyok sem egységesek,
kovetkezetesek e terminologidk hasznalata terén.®® Az ugyanazzal az elnevezéssel jeldlt

kifejezések mogotti tartalom 4talakuldsat a szerzd leginkdbb azokra a tarsadalmi, gazdasagi

9 VARGA Zs. Andrés (2018) i. m. 26.

97 SzAMEL Lajos: Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, Kézigazgatasi és Jogi Konyvkiadd,
1963. 154., idézi: KALTENBACH Jend: A felligyelet fogalma a jogirodalomban és a jogi szabalyozésban. Acta
Universitatis Szegediensis: acta juridica et politica, 1988/38.

98 SZENTPETERI Istvan: Irdnyitas, fellgyelet és ellenSrzés 1. Allam és igazgatds, 1980. (30. évf.) 9. sz. 820.

99 BOsANSzKY Lajos: Az igazgatas, iranyitds, vezetés, feliigyelet, ellendrzés, vizsgéalat fogalmakrdl. Allam és
igazgatds, 1986. (36. évf.) 6. sz. 503.
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valtozasokra vezeti vissza, melyek kovetkeztében egyrészt az egyes (iranyitasi) modszerek

korszeriisddtek, masrészt a régi fogalmak uj tartalmat kaptak.1%°

Kaltenbach Jen6 A feliigyelet fogalma a jogirodalomban ¢€s a jogi szabalyozasban c. cikkében
harom (id6beli) szakaszra osztva veszi gorcsé ala a problémakort, vizsgalja az 1967 elétti, az
1967-1980 kozotti €s 1980 utani allapotokat. Kovetkeztetése az, hogy bar az id6 elérehaladtaval
a jogi normak precizebb, részletezobb tartalmuak lettek a vizsgalt tevékenységeket illetéen, a
terminologiai ellentmondas nemcsak hogy nem oldodott fel, de gy tlnik, valtozatlan
intenzitasi. Az elnevezés gyakran kovetkezetlen, ugyanakkor a konkrét eszkozrendszer
taxacidja miatt tartalmilag mégis eldonthetd, hogy adott esetben iranyitassal vagy feliigyelettel

van-e dolgunk.*

A kifejezések elhatarolasa terén a rendszervaltas sem hozott forradalmi valtozast, Zsuffa Istvan
2004-ben az iranyitasi viszonyokat szabalyozo6 jogszabalyok attekintését kovetden allapitotta
meg, hogy ,,[...] az elvi alapok és a kovetkezetesség teljes hidnya jellemzi a rendszervaltas ota
eltelt idészak ilyen iranyu jogalkotasat”.1%? Ugyanakkor a szerz6 felhivja a figyelmet arra, hogy
»[--.] a kilonbozdé kozigazgatasi szervek statusa, funkcidja, feladatai és hataskore kozott
jelentds kiilonbségek vannak. Ezeknek a kiilonbségeknek tobbé-kevésbé tiikrozddnie kell az
iranyitasi viszonyokban is. Alapvetd kiillonbség van azonban az anarchikus viszonyok, valamint

a foszabalyra és indokolt, megengedett kivételekre épiild szabalyozas kozott.”10

A fogalmi keretek tisztdzasa azért sem elhanyagolhatd, mert ugyanaz a személy vagy szerv
egyszerre tobb fajta kontrolltevékenységet is gyakorolhat és tevékenység tipustdl fliggden
illethetik meg intézkedési jogositvanyok. A hatalyos jogszabalyi rendelkezések értelmében az
igazsagiigyi miniszter példdul iranyitja a Madl Ferenc Osszehasonlité Jogi Intézetet,'%

torvényességi feliigyeletet gyakorol a Magyar Ugyvédi Kamara és a teriileti iigyvédi kamarak

100 BosANSZKY (1986) i. m. 504.

101 KALTENBACH (1988) i. m. 131.

102 7surra Istvan: A kozigazgatasi szervek irdnyitasa és feligyelete. Magyar kézigazgatds, 2004. (54. évf.) 7. sz.
409.

103 Zsurra (2004) i. m. 409.

104 3 Kormdny tagjainak feladat- és hataskorérél sz616 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet
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felett!®, ellendrzi a kdzvetitéi mitkodés és ellatja a birosagi végrehajtasi szervezet feletti

altalanos feliigyeletet.?’

Fentiek elérebocsatasat kovetdéen a jogintézményekkel kapcsolatban Osszefoglaléan és
altalanossagban elmondhato, hogy nem vitatott az a tény, hogy az iranyitas keretei kozott az
iranyito szerv — jogi és nem jogi eszkozokkel — meghatdrozo befolydst gyakorol az iranyitott
szervre. Ebbdl kifolydlag amennyiben egyfajta erdsségi sorrendet kivanunk feldllitani a
felsorolt kategdridk kozott, annak élére mindenképpen az iranyitas keriil, mivel az foglalja
magaba a legszélesebb korli jogositvanyokat. A feliigyelet szintén két szerv kozotti viszonyt
hataroz meg, azonban az iranyitasnal lényegesen kisebb befolyasoldasnak ad teret a miikédésre
vonatkozdan és tisztan jogi kategoria. A leglazabb kapcsolatot a szervek kozott az ellendrzés
jelenti, amelyet a szerzok leggyakrabban az iranyitas és a felligyelet részeként, eszkozeként
hataroznak meg, de lehet 6nalld tevékenység is. Az ellendrzés keretei kozott az ellendrzést
végz0 csak vizsgalodhat €és informacidkat szerezhet az ellendrzottrél, azonban annak akarat-
elhatarozasat, tevékenységét és jogi aktusait nem befolyasolhatja kozvetleniil. Tehat amig a
feliigyelet intézkedési jogositvannyal is birhat — és tipusatol fliggden eszkozei kozott
megtaldlhatd az aktusok megsemmisitése, jovahagyédsa, a torvénysértonek itélt dontés
felfiiggesztése is — az ellendrzés nem tartalmaz kozvetleniil hatalyosuld beavatkozasi, csak

inditvanyozasi jogot.

Fenti altalanos megallapitdsok 4rnyalasahoz elengedhetetlen az egyes kontrolltipusok
egyenkénti, mélyebb vizsgilata. A vizsgalatot megel6zéen azonban a kdvetkezdkre
mindenképpen ki kell térni. A nevesitett kontrolleszkdzoknek tovabbi altipusai vannak, az
iranyitasnak, feliigyeletnek és ellendrzésnek egyardnt tobb fajtajat kiilonbozteti meg a
szakirodalom valamint a tételes jog, és ezek kategorizalasa is igen valtozatos. A
megkiilonboztetés alapja lehet példaul, hogy a kontrolleszk6zok milyen jogalanyok kozott és
melyik kozigazgatasi tevékenységfajtdban fordulnak eld.1%® Arra is van példa, mint ez a
fentieckb6l mar kideriilt, hogy tartalmilag ugyanazokat az intézkedési jogkordoket lefedd

eszkozoket eltérd elnevezéssel illetik vagy épp ellenkezdleg ugyanazon elnevezéshez az dgazati

105 3z tigyvédi tevékenységrél szol6 2017. évi LXXVIIL. tdrvény 197. § (1) bekezdés

106 3 kdzvetit8i tevékenységrél szé16 2002. évi LV. térvény 17. § (1) bekezdés

a birdsagi végrehajtasrol szolé 1994. évi LIl torvény 230. § (1) bekezdés

108 FazEKAS Marianna: Irdnyitas, feligyelet, ellen8rzés a kdzigazgatési rendszerben. In: FAZEKAS Marianna (szerk.):
Kézigazgatdsi jog Altaldnos rész I. Budapest, ELTE E6tvds Kiadd, 2014. 133.
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jogszabalyok kiilonbozd eljarasi lehetdségeket biztositanak.!® A teljesség igénye nélkiil a
forrasokban taldlkozhatunk hierarchikus, hierarchian kiviili, kiilsé, szervezeti, tevékenységi,
hatosagi, szakmai, és torvényességi feliigyelettel is. Az ezekkel kapcsolatos hazai elméleteket
— jogtorténeti kitekintéssel — részletesen bemutatja Gyurita Rita A helyi 6nkormanyzatok
torvényességi feligyelete c. értekezésében. E helyiitt a kutatas célkitiizéseivel dsszhangban

csak a legfontosabb megallapitasok szintézisére torekszem.

11.3.2. Hierarchikus igazgatas

Az iranyitds, feliigyelet, ellen6rzés témakorét a legtobb esetben a kozigazgatasi
tevékenységfajtakhoz kapcsolddodan targyaljak. Ez a megkdzelitési mod tehat a kozigazgatasi
tevékenységek tipizalasabol indul ki. A tevékenységfajtak kozott helyet kap a hierarchikus és
nem hierarchikus tevékenységek kategoriaja. Ez a megkiilonboztetés arra fokuszal, hogy a
kozigazgatas milyen szervezeti keretek kozott fejti ki a tevékenységet. Az ala-folérendeltségi
viszonyok mentén folyd kozigazgatasi tevékenységet hierarchikus igazgatasnak, az ilyen

viszonyokon tulit pedig hierarchian kiviili igazgatasnak hivja a szakirodalom.!

Hierarchikus igazgatas valosul meg, ha a kozigazgatas valamely magasabb szintli szerve neki
alarendelt szervet iranyit, ilyenkor az igazgatas olyan tevékenységekben realizalodik, amelyek
jogilag kevésbé kotottek és a befolyasolas lehetdsége az alarendelt teljes tevékenységre kiterjed.
Ezzel szemben a hierarchian kiviili igazgatasban jogszabaly &ltal pontosan meghatarozott
modszerek €s eszk6zok allnak rendelkezésre, a befolydsolési lehetdség is szlikebb és jogilag
hatarolt. Takacs Albert felhivja a figyelmet ugyanakkor arra, hogy hierarchian beliil egy
kozigazgatasi tevékenység befolyasolo ereje, a felettes szerv rendelkezési joga nem fligg
feltétleniil a mogotte meghuzodd kozhatalmi toltéstdl. A szerz6 kozhatalmi tartalmu
tevékenységnek azokat tekinti, amelyeknél a partnereknek nincs lehetdsége arr6l donteni, hogy
egyiittmikodik-e a kdzigazgatassal vagy sem. A felettes szerv meghatarozhatja az utasitasban
az alarendelt cselekvését, de ebben az utasitdsban nem a kdzhatalom van jelen, hanem —
igazgatastudomanyi megfogalmazas szerint — a kiilonos hatalmi viszony, ami lehet hivatali

viszony vagy szervezeti, igazgatasi hatalom. A hierarchian kiviili tevékenység alapjat pedig

109 [yaNcsics Imre: A térvényességi felligyelet a kdzigazgatasban. In: MONORI Gabor — NocHTA Tibor (szerk.): 1US
EST ARS Unnepi tanulmdnyok Visegrddy Antal professzor 65. sziiletésnapja tiszteletére. Pécs, Pécsi
Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2015. 238. és L6RINCZ (2010) i.m. 251.

110 TakAcs Albert: A kozigazgatds funkcidi, feladati és tevékenység fajtdi. In: LGRINCZ Lajos — TAKAcs Albert: A
kézigazgatds —tudomdny alapjai, Mdsodik, bévitett és dtdolgozott kiadds. Budapest, Rejtjel, 2001. 158-165.
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éppen az adja, hogy a kézigazgatas jogszabalyokban odaitélt kozhatalmi, mindenkire kiterjedd

eszkozokkel cselekedhet. 1t

A hierarchikus igazgatdson beliil kiilon kell vizsgalni a kdzigazgatasi szervek belsé igazgatasat

valamint az alarendelt kozigazgatasi szervek iranyitasat, feliigyeletét és ellendrzését.

11.3.2.1. 4 kozigazgatasi szervek belsé igazgatdsa

A kozigazgatasi szervek belsO igazgatasa a szervezet miikodéséhez sziikséges szervezeti
keretek, személyi és anyagi feltételek biztositdsan, a szervezeten beliilli munkamegosztas
kialakitasan, a szervezet miikodésének fenntartasan és 6sszehangolasan keresztiil valosul meg.
A bels0 igazgatas kereteit jogszabalyok jelolik ki, egyszemélyi felelds vezetés alatt allo szerv

esetén a szerv vezetSjének feladata a belsd igazgatas megvalésitasa.?

11.3.2.2. Az alarendelt kozigazgatdsi szervek iranyitdasa, feliigyelete, ellendrzése

Fentiektdl eltérden ,,az irdnyitas 6nallo kozigazgatasi szervek kozotti, tartds viszony, amelyben
az iranyitast végzO kozigazgatasi szerv olyan jogositvanyokkal rendelkezik, amelyek

alkalmasak arra, hogy az iranyitott szerv mitkodésére meghatarozé befolyast gyakoroljanak.”13

A szerzOk megkiilonboztetik az iranyitds szakmai és szervi tipusat, el6bbi esetben a szerv
szakmai tevékenységének, utébbiban a miikodés szervezetének iranyitasarol beszéliink. Ha az
iranyitoi jogok erdsek, mindkét tipust irdnyitds megvalosul, ha korlatozottak, akkor csak a
szakmai.** A jogi szabalyozis megoszthatja az iranyitasi jogositvanyokat, ebben az esetben
osztott iranyitasrol beszéliink. Jo példa erre a févarosi és megyei kormanyhivatalok esete, ahol
a szakigazgatasi szervek fennallasanak idején a torzshivatali tigyek egyes csoportjai valamint a

szakigazgatasi szervek feletti szakmai iranyitast nem a févarosi és megyei kormanyhivatal

111 TakAcs (2001) i. m. 159-161.

12 s7aLAl Eva: A kozigazgatas miikodése, tevékenység fajtai. In: FAZEKAS Marianna: Kézigazgatdsi Jog Altaldnos
rész. Budapest, ELTE E6tvos Kiadd, 2015. 70.

113 57aLA1 (2015) i. m. 71.

114 TaKACS (2001) i. m. 167.
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iranyitasara kormanyrendeletben kijel6lt miniszter, hanem a Kormany altal rendeletben

meghatarozott kdzponti dllamigazgatasi szerv vezetdje gyakorolta.!*

Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés témakorét érinté fogalmi zlrzavar felszdmoldsaban
kétségkiviil eldremutaté volt, amikor a jogalkot6é megalkotta a kdzponti allamigazgatasi
szervekrol, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo 2006. évi LVII.
torvényt (a tovabbiakban: régi Ksztv.), amely els6ként szabalyozta az adllamigazgatasi szervek
vertikalis kapcsolatait, az iranyitast és a feliigyeletet. A jogszabaly indokolasa ramutat, hogy
bar a jogalkotas és a jogi szaknyelv korabban is hasznalta mind az iranyitas, mind a feliigyelet
fogalmat, ezek pontos tartalma nem volt definialva, a szervezeti jogszabalyok a hataskor és a
vele jaré eszkozok megjelolése nélkiil hasznaltdk a terminusokat. A két jogintézmény
egymashoz val6 viszonyat Gigy hatarozta meg a térvény, hogy a felligyelet az iranyitas részét
képezo, tételesen megjeldlt jogkorokre terjed ki. Ugyanakkor ki kell emelni azt is, hogy a
szabalyozads nem jelentett teljes egységesitést, mivel lehetdséget teremtett az 4gazati

torvényeknek az iranyitasi, feliigyeleti jogkorok eltérd tartalommal torténd telepitésére.

Jelenleg a kozponti allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol sz616 2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) 2-4. §-ai szabalyozzak az

allamigazgatasi szervekkel kapcsolatos irdnyitasi és felligyeleti hataskoroket.

A Ksztv. alapjan torvény eltér6 rendelkezése hidnyéaban iranyitason (teljes iranyitasi jogkoron)

az alabbi hataskorok egyiittesét kell érteni:

a) az allamigazgatasi szerv alapitasa, atalakitasa, valamint megsziintetése,

b) az allamigazgatasi szerv vezetésére Kkinevezés, vezetéi megbizas adasa, az
allamigazgatasi szerv vezetdjének felmentése, a vezetdi megbizas visszavonasa, és - ha
torvény vagy kormanyrendelet masként nem rendelkezik - az allamigazgatasi szerv
vezetdjével kapcsolatos egyéb munkaltatdi jogok gyakorlasa,

C) az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi, hatékonysagi
¢€s pénziigyi ellendrzése,

d) az allamigazgatasi szerv szervezeti és mikodési szabalyzatanak jovahagyasa,

1151 d. a févarosi és megyei kormanyhivatalokrél, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval
és a teriileti integracioval 0sszefiigg torvénymaodositasokrol szél6 2010. évi CXXVI. torvény 6-8. § 2015. aprilis
1. el6tti id6allapotat

34



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2021.007

e) az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 0j eljaras
lefolytatasara vald utasités,

f) jogszabalyban meghatarozott esetekben az allamigazgatasi szerv dontéseinek elézetes
vagy utdlagos jovahagyasa,

g) egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara,

h) jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés,

1) az allamigazgatasi szerv kezelésében 1évo kozérdeki adatok és kdzérdekbdl nyilvanos
adatok, valamint a b), ¢) és e)-h) pont szerinti iranyitasi hataskorok gyakorlasahoz

sziikséges, torvényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Az iranyitasi hataskor gyakorlasanak korlatja az, hogy — amennyiben térvény kivételt nem tesz
— az iranyitasi hataskor gyakorloja az iranyitott allamigazgatasi szerv hataskorét nem vonhatja

el és dontését nem valtoztathatja meg.

Az iranyitasi hataskor megosztasara a hatalyos joganyagban is talalunk példat az aldbbiak
szerint. A kormanyzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) 40.
§-a alapjan a févarosi és megyei kormanyhivatalt a Kit.-ben meghatarozott eltérésekkel a
Kormany a kormanyhivatal iranyitasara kormanyrendeletben kijelolt miniszter (a
tovabbiakban: irdnyitasra kijelolt miniszter) Gtjan iranyitja, ugyanakkor a szakmai iranyitasban
kozremiikodhet az a (szakmai iranyitd) miniszter, aki — torvény vagy kormanyrendelet eltérd
rendelkezése hianydban — a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szo16 korméanyrendelet

alapjan az adott feladatkorrel rendelkezik (a tovabbiakban: szakmai iranyité miniszter).

A szakmai iranyité miniszter kozremiikodési jogosultsdganak gyakorlasa soran egytittmiikodik
az iranyitasra kijel6lt miniszterrel, ennek kereteit a fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol,
valamint a jarasi (fovarosi keriileti) hivatalokrol szolo 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 6. §-a
hatarozza meg. A szakmai irdnyité miniszter a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérol
sz6l6 kormanyrendeletben meghatarozott iigyekért valo feleldssége keretében irdsban
tajékoztatja a minisztert

a) a fovarosi és megyei kormanyhivatalokat érintd szakmai tervekr6l és a megvaldsitas
szervezeti €s koltségvetési feltételeire vonatkozo javaslatairol,

b) a févarosi és megyei kormanyhivatalok koltségvetését érintd, az éves koltségvetési tervezés
soran nem érvényesitett feladatokrol,

C) az orszagos hatosagi tervrél és a végrehajtas tervezett koltségérol,
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d) a févarosi és megyei kormanyhivatalok altal hasznalt informatikai rendszerek tizemeltetését

¢s fejlesztését érintd valtozasokrol.

Fentieken tul a szakmai iranyitd miniszter modszertani tamogatast biztosit a kormanyhivatalok
szdmara, amelyet tdjékoztatasul az iranyitasra kijeldlt miniszternek is megkiild, tovabba
torvény vagy kormdanyrendelet eltér6 rendelkezése hidnyaban jogosult az altalanos
kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL. torvényben (a tovabbiakban: Akr.) a feliigyeleti
szervre ruhazott jogkorok gyakorlasara, ha a dontés a fovarosi és megyei kormanyhivatal

hataskorébe tartozik.

A Kit. meghatarozott ligycsoportok esetében lehetévé teszi azt is, hogy kormanyrendelet
kijelolése alapjdn a kormanyhivatal felett a szakmai irdnyitdé miniszter, kozponti
allamigazgatasi szerv vezet6je, vagy mas szerv gyakoroljon egyes Ksztv.-ben foglalt iranyitasi
hataskoroket, mint az allamigazgatési szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 1]
eljaras lefolytatasara valo utasitas, az allamigazgatési szerv dontéseinek eldzetes vagy utdlagos
jovahagyasa, egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara,

jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés.

Fentiekbdl lathatjuk, hogy az iranyitashoz tartozé hataskorok, illetve azok megosztasa kapcsan
a Kit. a Ksztv.-re utal vissza. A két jogszabaly egymashoz vald viszonyat illetden kiemelném,
hogy Kit. a kormanyzati igazgatasi szervek jogallasat, a koztiik 1év6 hierarchikus viszonyokat
szabalyozza, mig a Ksztv. az allamigazgatasi szervekét, utobbi hatalya tehat tagabb. A Ksztv.
maga biztositja tovabba azt a lehetdséget, hogy torvény masként rendelkezhessen az

iranyitashoz tartozé hataskorok szabalyozasarol.

Az irdnyitas mellett a Ksztv. az allamigazgatasi szervek feletti felligyelet tartalmat is
meghatarozza. Ha jogszabaly allamigazgatasi szerv feliigyeletét emliti, azon az aldbbi

hataskorok egyiittesét kell érteni:

a) ha torvény eltéréen nem rendelkezik az allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezés,
vezetdi megbizds adasa, az allamigazgatasi szerv vezetdjének felmentése, a vezetdi
megbizas visszavonasa, €s - ha torvény vagy kormanyrendelet masként nem rendelkezik

- az allamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb munkaltatdi jogok gyakorlasa,
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b) az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi, hatékonysagi
¢s pénziigyi ellenérzése,

C) az allamigazgatasi szerv szervezeti és miikddési szabalyzatanak jovahagyasa, valamint

d) az allamigazgatisi szerv vezetésére kinevezéssel, vezetdi megbizas adasaval, az
allamigazgatasi szerv vezetdjének felmentésével, a vezetdi megbizas visszavonasaval,
az allamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb munkaltatoi jogok
gyakorldsdval, tovabbd az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi,
szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi ellendrzésével, valamint az allamigazgatasi
szerv szervezeti ¢s mikodési szabalyzatanak jovahagyasaval 0sszefiiggésben
- jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés, illetve
- az éallamigazgatasi szerv kezelésében 1évé kozérdeki adatok és kozérdekbol

nyilvanos adatok, valamint meghatarozott személyes adatok kezelése.

Tekintettel arra, hogy az allamigazgatasi szervek feletti feliigyelet az irdnyitas kapcsan
meghatarozott jogkordk egy részének gyakorlasat jelenti, résziranyitasi jogkdrnek!® is nevezik

a feliigyeletnek ezt a tipusat.

Mindezekbdl megallapithatd, hogy az allamigazgatasi szervek egymas kozti, hierarchikus
kapcsolati viszonydban az iranyitas mindig tobb mint a feliigyelet, a feliigyeletbdl hidnyzik a
rendelkezési jog. Ugyanakkor a feliigyeletet gyakorlo szerv is beavatkozhat a feliigyelt szerv

viszonyaiba, de 6nall6 mozgésterét nem érintheti.*!’

A hierarchikus igazgatasban megvalosuld szervezetek kozotti, allamigazgatisi szervi
feligyelet, amit a szakirodalomban altalanos feliigyeletnek is hivnak — ha a szabalyozasbol mas
nem kovetkezik — a fentiekben felsorolt jogositvanyok mindegyikét jelenti. Az egyik
legfontosabb jegyként az kiilonbozteti meg a feliigyelet mas formaitél (mint példaul a

r o

késObbiekben elemzésre keriild torvényességi felligyelettdl), hogy esetében a feliigyeleti

116 M3ar Szamel Lajos is két tipusat kiildnboztette meg a felligyeletnek, melyek koziil az egyik az irdnyitas
részjogkore, a masik pedig 6nallo fellgyeleti tevékenység. Madarasz Tibor viszont még nem tekintette a
hierarchikus felligyeletet a hierarchikus iranyitas részjogkorének. Ld. SZAMEL (1963) i. m. 163. és MADARASZ Tibor:
Az 4llamigazgatasi szervek iranyitasa. In: BERENYI Sandor (szerk.): Allamigazgatdsi jog, Altaldnos Rész. Budapest,
BM Tanulmanyi és Propaganda csoportfénokség, 1975. 178.

117 paTYI Andras: A kézigazgatdsi miikédés jogi alapjai. Budapest, Dialég Campus Kiadd, 2017. 85.
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jogviszony nem all birosagi ellendrzés vagy feliilvizsgalat alatt, azaz a feliigyelt jogainak

birdsagi jogvédelme nem jelenik meg. 18

Az altalanos feliigyelettdl meg kell kiilonbdztetniink a hatdsagi tevékenység feletti feliigyeletet,
melynek célja a kozigazgatasi szervek hatosagi ligyeikben lefolytatott eljarasainak vizsgalata.
Lapsanszky Andras a ,hierarchikus feliigyelet sajatos, onallo és hatarozottan elkiilonithetd

jellemzokkel rendelkezd” tipusaként jeloli meg a hatdsagi tevékenység feletti feliigyeletet. !t

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szold 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.)
feliigyeleti eljarasként nevesiti és a hivatalbol lefolytatasra keriilé jogorvoslatok kdzé sorolja a
feliigyelet azon forméajat, melynek soran az eljar6 hatosag feliigyeleti szerve — azaz a jogszabaly
altal kijelolt szerv — megteszi a sziikséges intézkedést a jogszabalysértd dontés korrigalasara. E
feliigyeleti tevékenység alanyat, targyat, eszkozeit, tehat az Akr. szabalyozza. Fontos
jellemzoje, hogy terjedelme csak a hatosagi tigyekre, hatdsagi ligyintézésre vonatkozik. A
feliigyeleti jogviszonynak ez a tipusa a kozigazgatdsi hatosagok kozott all fenn, de a
tevékenység kozvetleniil érintheti a kiils6 jogalanyok, iigyfelek jogi helyzetét is példaul egy

hatdsagi dontés megsemmisitése kapcsan.

Amennyiben a hatdsag dontése jogszabalyt sért, a feliigyeleti szerv a hatdsdgi dontést
megvaltoztatja vagy megsemmisiti, illetve sziikség esetén a dontés megsemmisitése mellett 0]
eljarasra utasitja az ligyben eljart hatdsagot. E jogkor gyakorlasanak azonban tobb korlatja is
van. A hatosadg dontése nem valtoztathatd meg €és nem semmisitheté meg, ha

- azt a kozigazgatasi birosag érdemben elbiralta,

- ajogszabaly altal meghatarozott id6 eltelt,

- semmisségi ok hidnyaban az tigyfél johiszemiien szerzett és gyakorolt jogat sértené,

- azt jogszabaly kizarja vagy feltételhez koti, és a feltétel nem all fenn.

A feliigyeleti eljarasban hozott dontés kdzigazgatasi birdsag elétt tdimadhato meg.

118 paTY] Andrds-VARGA Zs. Andras: Altaldnos Kézigazgatdsi Jog (az Alaptérvény rendszerében). Budapest, Dialdg
Campus, 2013. 184-185. és PATYI Andras: A kézigazgatdsi miikédés alapjai. Budapest, Dialég Campus Kiado, 2017.
85.

119 | APSANSZKY (2019) 537-540.
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A feliigyeleti szerv dontés-feliilvizsgalati feladatan tali jogositvanyai kozé tartozik tobbek
kozott, hogy a mulaszté hatésagot utasitia a mulasztas felszdmoldsara, eljarasi
kotelezettségének teljesitésére, illetve dont a hatosag vezetdjével szemben fennallo, tovabba az

egész hatdsagot érintd kizarasi kérelmekrol.

A hatdsagi eljaras feletti felligyeleti eljaras korlatja — és ez alapjan ez is torvényességi
szempontu feliigyelet —, hogy csak a jogszabdlyok megtartasat vizsgélhatja, és hataskorelvonast

nem valosithat meg.

Osszefoglaldan, mint a fentiekbdl is kideriilt, a feliigyeleti tevékenységnek tobb tipusa ismert,
igy példaul a szervek/szervezetek feletti torvényességi feliigyelet, vagy a tevekénység feletti
feliigyelet, amelynek egyetlen ¢és alapvetd tipusaként a hatdsagi feliigyeletet azonositja

Lapsanszky ~Andras.*?°

Végsé soron tehat a tevékenységet szabalyozo jogszabdly
rendelkezéseibdl allapithatéo meg, hogy konkrétan milyen kori, melyik tipusba tartozo

feliigyeleti jogkort telepit a jogalkoto a feliigyeletet ellato szervhez.

A feliigyelet tovabbi tipusainak részletezése eldtt azonban még ki kell térni az ellendrzés
kérdéskorére 1s. A szakirodalmi alldspont szerint a hierarchikus ellendrzés csak két
kozigazgatasi szerv kozotti iranyitasi jogviszony keretében érvényesiilhet. A hierarchikus
ellendrzés tehat alapvetden teljes korli ellendrzési jog, amely az irdnyitott minden miikodési
viszonyara, annak jogszeriiségére, célszerliségére és eredményességére is kiterjed, amelyben
az ellendrzés soran igénybe vehetd ellendrzési jogositvanyok, eszk6zok kore a kozigazgatasi
jog altal nem feltétleniil szabalyozott. A hierarchikus ellenérzés mindazon jogositvanyokat
magaban foglalja, amelyekkel az iranyit6é kozigazgatasi szerv adatokat, informaciokat szerez
az iranyitott kozigazgatdsi szerv feladatainak ellatasar6l, milkodésérdl, belsé és kiilsd

viszonyrendszerérol.12

Meg kell emliteni ugyanakkor, hogy a Kit. 42. § (4) bekezdése alapjan — ha jogszabaly kivételt
nem tesz — a kdzponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei, tovabba a tertileti illetékességgel

allamigazgatasi feladatot ellatdo mas szervek és személyek allamigazgatasi jogkdriikben eljarva,

120 | ApsANSzKY Andrds: A hatdsagi ellenérzés. In: GYURITA E. Rita — HULKO Gabor — JOzsA Fabidn — LAPSANSZKY
Andras — VARGA Zs. Andras: A kézigazgatdsi hatdsdgi eljdrdsjog jogintézményei. Budapest, Dialég Campus Kiad9,
2019. 435.

121 | ApsANSzKY Andrds — PATYI Andras — TAKACS Albert: A kézigazgatds szervezete és szervezeti joga. Budapest,
Dialég Campus Kiadé, 2017. 61.
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illetve az altaluk ellatott allamigazgatasi feladatokat érintden a kormanyhivatal ellenérzési
jogkorébe tartoznak. Az ellendrzési jogkor nem terjed Ki a rendvédelmi szervekre, valamint az
allami ado- és vamhatdsagra. Az ellendrzott és ellenérzd szerv kozott ebben az esetben tehat
nincs iranyitasi jogviszony, de a kormanyhivatal jogkore onallosult ellendrzési jogositvanyként

foghat¢ fel.

E jogkor keretei kozott a kormanyhivatal ellendrzi példdul a kdzponti allamigazgatasi szervek
teriileti szervei vezetdinek a kormanytisztvisel6i ¢és a kozalkalmazotti jogviszonnyal
kapcsolatos munkaltatéi intézkedései torvényességét, az Akr. megfeleld alkalmazasat, az
iigyiratkezelésrol, valamint a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei altal az
ligyiratkezeléssel 0sszefliggésben kezelt adatok nyilvantartasardl és védelmérol, a kozérdeki

adatok nyilvanossagarol sz616 jogszabalyok megfelelé alkalmazasat.!?2

A févarosi és megyei kormanyhivatal feladatainak teljesitése érdekében jogosult a kdzponti
allamigazgatasi szervek teriileti szervei vezet6itdl adatokat, felvilagositast kérni, valamint az
iratokba betekinteni. Ez ellenérzések tapasztalatairol tajékoztatja a feliigyeleti szervet, illetve
az 4gazati minisztert, sziikség esetén - kiilondsen, ha jogszabalysértést tapasztal — feliigyeleti

eljarast vagy mas intézkedést kezdeményez.1?®

A hierarchikus ellenérzésen til az ellenérzés lehet a feliigyelet tényfeltaré eszkozesoportja,
ebben az esetben a feliigyeleti jogkor alkalmazasaval egyiitt valosul meg, az ellendrzést végzo
szerv a feliigyeleti jogkor gyakorlasara is jogosult.'?* De talalunk példat a feliigyelettdl
elkiilontilt ellenérzés tipusra is, amikor az ellendrzést végzo szerv feliigyeleti hataskorrel nem
rendelkezik, igy volt ez a helyi onkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés esetében.

Onall6 tevékenységfajta tovabba a belsd ellendrzés is.

11.3.3. Hatésagi feliigyelet

A hatosagi feliigyelet — az irdnyitasi, az altalanos szervi feliigyeleti és a torvényességi

feliigyeleti jogkorrel szemben — a kozigazgatasi hatdsagi tevékenység egyik tipusa, szakmai

122 3 f8varosi és megyei kormdanyhivatalokrdl, valamint a jarasi (févarosi keriileti) hivatalokrél sz616 86/2019.

(IV. 23.) Korm. rendelet 40. §

123 3 fgvarosi és megyei kormanyhivatalokrdl, valamint a jarasi (févarosi keriileti) hivatalokrél sz616 86/2019.
(IV. 23.) Korm. rendelet 40. § és 61. §

124 | APSANSZKY (2019) i. m. 436.
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feliigyeletnek is nevezik. A hatésagi tevékenység kozhatalmi, kiils6 — a kozigazgatési
szervezet- és intézményrendszeren kiviili — igazgatasi tevékenység, ennek megfelelden a
hatésagi feliigyelet is kiilsé, . fiiggetlen jogalanyok™?® tevékenysége felett, azaz az agazati
jogszabalyokban meghatarozott {igyféli kor felett érvényesiil. Ugyfél lehet természetes vagy
jogi személy, tovabba egyéb szervezet is. A hatdsagi felligyeleti jogkor gyakorldja a
jogszabalyban feljogositott szerv.

A hatdsagi feliigyelet két eleme a kozigazgatasi hatdsag altal folytatott hatdsagi ellendrzés és

az annak eredményeként tett kiillonb6z0 intézkedések.

A hatésagi feliigyeleti eljaras megel6z6 szakasza a hatosagi ellenérzés, ha a feliigyeleti jogkor
gyakorloja az ellendrzést kovetden jogszabdlysértést észlel:

- hatosagi intézkedést tesz, vagy

- hatosagi eljarast indit, illetve

- ha a szikséges intézkedés megtételére mds szerv rendelkezik hataskorrel ¢és

illetékességgel, akkor kezdeményezi e szerv eljarasat.1?

A hatosagi feliigyelet eszkoztara agazatonként valtozik, az dgazati jogszabalyok hatarozzak
meg. Van példa segitd jellegli eszkdzre, mint a felhivas és szankcionald jelleglire is, mint a

birsagolas.

A hatosagi feliigyelet dogmatikai szempontbdl lehet altalanos vagy specialis jellegli. Az
altalanos jellegli hatosagi feliigyelet a hatosagi dontésben foglaltak és az azt megalapozé anyagi
jogi normak teljesiilését vizsgalja. Ezzel szemben a specialis jellegii hatosagi feliigyelet nem a
hatosagi dontésben foglaltak megvalosuldsat, hanem az onkéntes jogkdvetéssel érvényesiild
normdk érvényesiilését vizsgalja. Ezt a felligyeleti tevékenységet nem valamennyi hatosag
gyakorolja, hanem csak azok, melyeket a jogszabaly felhatalmaz ra, jogszabalyon alapuld
feladatuk az, hogy a specialis jellegii hatosagi felligyeleti tevékenységet ellassak (ide soroljuk
példaul a fogyasztovédelmi vagy az épitésfeliigyeleti hatosagot). Hangstilyozando ugyanakkor,
hogy értelemszerlien ezen szervek mindegyike rendelkezik 4altalanos jellegli hatdsagi
feliigyeleti jogkorrel is. Tekintettel arra, hogy a specidlis feliigyeleti jogkor gyakorlasat nem

elézi meg hatosagi jogalkalmazéasi eljards, a jogszabdlysértés feltardsat nem kovetheti

125 57aLA1 (2015) i. m. 67.
126 | apsANszKY Andras: A hatésagi ellendrzés. In: PATYI Andrds (szerk.): Kézigazgatdsi hatdsdgi eljdrdsjog.
Budapest-Pécs, 2009. 348. és LAPSANSZKY (2019) i. m. 459-461.
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kozvetleniil végrehajtasi eljaras. A feliigyeleti jogkor gyakorloja hatosagi intézkedést tehet,
hatdsagi eljaras lefolytatasardl donthet, vagy mas tipusu eljaras lefolytatast kezdeményezheti,

ha a sziikséges intézkedés megtételére hataskorrel nem rendelkezik.t?’

Lapsanszky Andras a specialis hatosagi feliigyelet sajatos tipusaként jelolte meg a
piacfeliigyeletet, mert az allaspontja szerint tdgabb jogkdrt jelent a gazdasagi és tarsadalmi
viszonyok feliigyeletét illetden. A feliigyelet alanyai kozszolgaltatast biztosito piaci szereplok,
a feliigyeleti tevékenység célja pedig tilmutat a jogszabalysértések feltdrasan, végsd soron

magéanak a piacnak a fejlesztését is szolgalja.*?®

Madarasz Tibor ¢s Zsuffa Istvan megkiilonboztette még a hatosagi feliigyelet harmadik tipusat,
a torvényességi feliigyeletet, amelyet allamigazgatasi szervek végeztek allamigazgatési
szervnek nem mindsiilo szervek és szervezetek (példaul szovetkezetek, vallalatok, egyesiiletek)

felett.1?®

11.3.4. Torvényességi feliigyelet

11.3.4.1. A torvényességi felligyeletrdl altalaban

Els6ként szeretném elérebocsatani, hogy a torvényességi felligyeleti jogkor jellemzdirdl
ehelylitt csak Osszefoglaloan, az egyes elhatarolasi kérdéseket is bemutatva szol az értekezés,
mind a helyi 6nkormanyzatok, mind a koztestiiletek vonatkozasaban kiilon fejezet mutatja be
részleteiben. Fontos tisztazni tovabba azt is, hogy a tételes jog ismer olyan térvényességi
feliigyelet elnevezésii jogintézményt, amely nem kozigazgatasi tevékenység fajta. Kozigazgatasi
szervnek nem minésiilé szervek torvényességi feliigyeletet gyakorolhatnak a kozigazgatasi
szervezeten kiviili szereplok felett. Példa erre a gazdasagi tarsasagok feletti, birdsag altal
gyakorolt torvényességi feliigyelet. Az alabbiakban viszont a torvényességi feliigyeletrdl, mint

kozigazgatasi tevékenységrol lesz szo.

127 | APSANSZKY (2009) i. m. 350-351. és LAPSANSZKY (2019) i. m. 459-461.

128 128 | ApsANSZKY (2009) i. m. 353-355. és LAPSANSzKY (2019) i. m. 459-461.

129 MaDARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest, Tankényvkiadd, 1989. 432-435. és ZSUFFA
Istvan: A vallalatok feletti torvényességi felligyelet eljarasi szabalyai. In: Az énkormdnyzati dllami vdllalatok
térvényességi feliigyelete, IM Tudomanyos és Tajékoztatdsi F6osztaly kiadvanyai, Tanulmanykotet 23., 1987. 116.
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A torvényességi feliigyelet a hierarchian kiviili — tehat ala-folérendeltségi viszonyok nélkiili —
igazgatds keretein beliil valosul meg. Hierarchidn kiviili igazgatds esetében csak olyan
kozigazgatési tevékenységnek van helye, amely csak korlatozott befolyast enged abba szféraba,
amelyre a kozigazgatas tevékenysége iranyul. A torvényességi feliigyelet az igazgatottak
autonomiajahoz igazodik, mert esetilkkben az autonomia hatasai kedvezobbnek tlinnek, mint a
kozigazgatas erds befolyasa.’®® A torvényességi feliigyelet egyben egy olyan kontrolleszkoz is,

ami a jogallam torvényességre vonatkozé elvének megvalosulasat is szolgalja.

Szalai Eva az allam szervei altal gyakorolt torvényességi feliigyeletet — dllami torvényességi
feliigyeletet — a tevékenység iranyultsagat tekintve bels6 igazgatasi tevékenységként mindsiti,
mivel a feliigyelt szervek a kozigazgatasi szervezetrendszerhez (helyi 6nkormanyzatok) vagy a
kozigazgatas intézményrendszerébe (nemzetiségi onkormanyzatok, koztestiiletek) tartoznak. A
tevékenység {6 jellemzdi kozott kiemeli, hogy az allami torvényességi feliigyelet jogi
szabalyozasa nem egységes, de altalanosnak mondhat6, hogy a feliigyeleti jogositvanyok
gyakorlasa megosztott a kozigazgatasi szervek és a birosagok kozott. Elobbiek feladata az
ellendrzés ¢és torvénysértés esetén a feleldsségre vonas kezdeményezése. A birdsagok
hataskorébe pedig azok a jogositvanyok tartoznak, amelyek beavatkozast jelentenek a feliigyelt
szerv tevékenységébe. A szerz0 legfontosabb megallapitdsa alldspontom szerint a
torvényességi feliigyelet jogi mindsitésével kapcsolatos. Hangsulyozza, hogy sem az
elméletben, sem a hatalyos jogi szabédlyozasban, vagy a jogalkalmazoi gyakorlatban nem
egyértelmii. Alldaspontja szerint a torvényességi feliigyelet gyakorlasat, az 6nkormanyzatisag és
az autonomia védelmében ugyanolyan anyagi és eljarasi jogi szempontbol jogilag kotott
cselekvésként kellene szabalyozni, mint a hatésagi tevékenységet. Ugyanakkor a magyar
jogalkotas ¢és a jogalkalmazoéi gyakorlat a torvényességi feliigyelet keretében végzett

cselekményeket nem mindsiti hatdsagi tevékenységnek. 3!

Fazekas Marianna az dllami feliigyelet fogalmat hasznalja az autonomiaval rendelkezé kozjogi
¢s maganjogi Onkormanyzatok feletti allami kontroll meghatarozasara, amely allaspontja
szerint minden ilyen szervezet esetében két szakaszbol 4ll. Az egyik egy folyamatosan szemmel
tartd és jelzd torvényességi feliigyeleti jogositvany-egylittes, a masik a birdi eljaras, amely
eldonti a torvényességi feliigyeletet gyakorld és a felligyelt kozotti jogvitat a torvényesség

kérdésében. A két szakasz és ezeknek — a kdzjogi dnkormanyzatok esetében — méas-mas hatalmi

130 TakAcs (2001) i. m. 165.
131 S7ALAl (2015) 69-70.
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agakhoz tartozo6 szervekhez telepitése az autonomia védelmének sajatos hataskori biztositéka.
A feliigyelet jogositvanyainak allamhatalmi agak kozotti megosztasa adja a kontroll tipus

elnevezésére hasznalt szo0sszetételben az allami jelz6t is.'>?

Fazekas Marianna felhivja a figyelmet arra is, hogy a kozjogi autondmidk feletti torvényességi
feliigyelet mindsitésével a kozigazgatasi jog elmélete a mai napig nem tudott megbirkozni. Az
egyik felfogas szerint kzhatalmi tevékenység fliggetleniil attol, hogy a kozigazgatas szervezeti
rendszerén beliili helyi onkormanyzatokkal szemben valosul meg, vagy a kozigazgatas
szervezetrendszeren kiviili koztestiileteket érinti. A masik felfogas szerint a kozigazgatas
szervezetrendszerén beliili torvényességi feliigyelet fogalmilag nem kozhatalmi hatosagi
tevékenység.1*® Utobbi megkozelités abbol indul ki, hogy a kdzigazgatasi tevékenységek koziil
azok mindsiilnek elsddleges tevékenységnek, amelyek a kdzigazgatési szervekhez képest kiilsd
jogalanyok tevékenységét, allapotat, jogviszonyait jogszabalyok alapjan befolyasoljak. A
kozigazgatads Onszervezd tevékenysége pedig masodlagos. Ha az elsddleges tevékenységet
kozvetleniil, kozhatalom birtokaban, jogi hatast kivalto kozvetlen beavatkozassal végzik, akkor

beszéliink kdzhatalmi vagy hatdsagi tevékenységrol. 13

Szalai Eva és Fazekas Marianna allaspontjanak bemutatasa kapcséan azt is latjuk, hogy a jogkor
elnevezése nemcsak torvényességi feliigyelet, hanem allami feliigyelet is lehet. Utobbi
megnevezeés Fazekas Marianna szerint arra utal, hogy a feliigyelet jogositvanyai megoszlanak

a kiilonbdzé allamhatalmi agak kozott.'*®

A hatalyos joganyagot attekintve megallapithato,
hogy a jogalkot6 dontden a térvényességi feliigyelet elnevezést hasznalja, ugyanakkor talalunk
példat arra is, hogy egy jogszabalyon beliil a fejezet cim allami feliigyeletet, a rendelkezések
pedig torvényességi feliigyeletet emlitenek.’®® A valasztasok mogott allaspontom szerint nem
feltétleniil érvényesiilt a jogalkotdi racionalitas, tudatossag, a torvényességi feliigyelet
elnevezés elterjedésének inkabb az lehetett az oka, hogy az egyes agazati jogszabalyokat

elokészitd tarcak lemasoltak egymaés megoldasait.

132 FazEKAS Mariann: Koztestiileti perek a kézigazgatasi perrendtartasban. Ugyvédek Lapja, 2018/3. 7. és FAZEKAS
Marianna: A kéztestiiletek szabdlyozdsdanak egyes kérdései. Budapest, Rejtjel Kiado, 2008. 87-88.

133 FazEkAS (2018) i. m. 3.

134 VARGA Zs. Andrés: T(in6dések a Ket. hatalydnak dogmatikai alapjairél. Magyar Jog, 2014/6. 344.

135 FazEKAS Mariann (2008) i. m. 88.

136 példaul: az Orszagos Magyar Vadaszkamarardl sz616 1997. évi XLVI. térvény 26. §
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Patyi Andras a kozigazgatasi szervezetrendszerben érvényesiil6 (szervezetrendszeri) feliigyeleti
tevékenységek koz¢é sorolja mind a helyi onkorményzatok, mind a koztestiiletek feletti
torvényességi feliigyeletet. Allaspontja szerint szervezetrendszeri feliigyeleti jogviszony esetén
a feliigyelt szerv tevékenységének folyamatos figyelemmel kisérésén alapulo, jogszabalyban
rogzitett beavatkozasi lehetOségeket értiink és ez a jogviszony valamilyen médon mindig
birdsagi ellendrzés vagy feliilvizsgélat hatasa alatt all. A bir6sag dontéshozod szerepe kiemelt

a nem allamigazgatasi szervek feliigyeleténél, mivel jogvédelmi vagy akar tigydontd szerepe is

lehet, 137

A torvényességi feliigyelet korlatozottabb jogositvanyokat tartalmaz, mint az allamigazgatasi
szervi feliigyelet, e korlatozottabb jogkor kereteit, jellemz6it altalanossagban ismertetni komoly
kihivas, hiszen tartalmat nagyon valtozatosan hatarozzak meg a jogszabalyok. Az egyértelmiien
megallapithato, hogy a rendelkezések torvényességi szemponti vizsgalatot jelentenek, tehat a
torvényességi felligyelet sordn csak a jogszabalyszeriiség vizsgalhatd, célszerliségi,
gazdasagossagi, hatékonysagi kérdések nem. Fontos azonban kiemelni, hogy a térvényességi
jelzd annyiban csaloka, hogy — miként azt mar Szamel Lajos is kiemelte®® — valojaban
valamennyi feliigyeleti jogkor torvényességi. Az elhatarolast tehat ugy fogalmaznam meg, hogy
a feliigyeleti jogkor mindenképpen torvényességi is, a torvényességi feliigyelet viszont csak

torvényességi.

A torvényességi feliigyeleti jogkort gyakorlo szerv azt vizsgéalhatja, hogy a feliigyelt szerv
szabalyzata, dontései, miikodése megfelel-e a jogszabalyoknak, illetve a szabalyzatoknak. A
torvényességi feliigyelet nem terjed ki olyan ligyre, amelyben birosagi, egyes jogszabalyok
megfogalmazasa szerint birdsagi vagy mas hatosagi eljardsnak van helye. A vizsgalat
legaltalanosabb eszkoze jogsértés észlelése esetén a felhivas. Felhivas esetén a felligyelt szerv
koteles a megadott hataridon beliil a felhivasnak megfelelden szabalyzatat, dontését

modositani, vagy egyet nem értésérol a feliigyeletet ellatod szervet tajékoztatni.

Ha a jogsértés megsziintetésére nem keriil sor, akkor a feliigyeld szerv a tevékenységére
iranyad6 agazati jogszabalyban meghatarozott egyéb feliigyeleti eszkdzzel élhet. Ezeknek az
egyéb feliigyeleti eszkozoknek a sora is rendkiviil valtozatos, k6zos jellemzdjiik, hogy altaldban

jogi hatasuak. Lehetdség lehet feliigyeleti birsag kiszabasara, a feliigyelt szerv altal hozott aktus

137 pATYI Andrés (2017) i. m. 83-89.
138 S7AMEL (1963) i. m. 169.
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elézetes vagy utdlagos jovahagyasara, az azonban minden esetben igaz, hogy a feliigyeletet
ellatod szerv torvénysértés €s az onkéntes korrekcid elmaradasa esetén birésaghoz fordulhat. A
feliigyeletnek ugyanakkor lehetnek nem jogi hatast eszkozei is, mint a helyi dnkormanyzatok

esetében a szakmai segitségnyujtas.

Sarkalatos pont tovabba a tevékenységi korhoz tartozo eljarasi kérdések szabalyozatlansaga.
Ennek kibogozésa azért sem egyszerli, mert — ahogy a fentiekbdl mar kideriilt — megvalaszolasa
attol (is) fiigg, hogy a vizsgalt szerv mindsége milyen: azaz kdzigazgatasi szervezetrendszerhez
tartoz6 szervrdl van-e sz0, vagy olyan szervrdl, amelynek miikodéséhez az allam kiilso
hatalomként viszonyul. Utobbi allitas igaz Fazekas Marianna allaspontja szerint a
koztestiiletekre, ezért esetiikben a feliigyeletben kozremikodd allamigazgatdsi szervek
eljarasara azt a garancialis szabdlyrendet kell alkalmazni, mely a kdzigazgatés szerveire kiilsd
(hatosagi) eljarasukban iranyad6. Ez napjainkban az Akr. lenne. A szerzé kiemeli azt is, hogy
az eljarasjogi garancidk megteremtésére lehetéség lenne ugyan a kiilon eljarasként vald
szabalyozasra is, de ennek nem sok értelme lenne, ,,mert 1ényegében ugyanazokat az eljarasi
garancidkat kellene megteremteni, mint ami a hatosagi eljarast jellemzi.”'® Sarkdzy Tamds

allaspontja szintén az volt, hogy a koztestiiletek feletti torvényességi kontroll hatosagi iigy.*4°

A jogalkot6 azonban a torvényességi feliigyelet keretében végzett cselekményeket akkor sem
mindsiti  hatosagi tevékenységnek, ha a vizsgalt szerv egyértelmiien kozigazgatasi
szervezetrendszeren kiviili. Amint a késébbiekben latni fogjuk — a tarsashazakrol sz6l6 2003.
évi CXXXIIIL. torvényhez (a tovabbiakban: Tarsashdzi tv.) flizott indokolas kiemeli, hogy a
jegyzé eljarasa torvényességi feliigyeleti eljaras, arra az Akr.-t alkalmazni nem lehet. Sajnos a
rendelkezéshez tovabbi magyarazatot nem talalunk, pedig az nyilvanvaldan segitené a kérdés
és a jogalkotoi allaspont megértését. A késébbiekben a dolgozat kitér arra, hogy van olyan eset,
amikor az eljaréasi kérdéseket kiilon kormanyrendelet tisztdzza, illetve talalunk példat arra is,
igaz torvényességi ellenérzés kapcsan, hogy a jogszabaly a ,kolcsonvett Akr.” megoldasat

alkalmazza, de leginkabb tovabbra is az eljarasjogi garanciak szabalyozatlansaga a jellemzd.

11.3.4.2. Elhatarolasi kérdések a torvényességi feliigyelet kapcsan

139 FazEKAS Mariann (2008) i. m. 100.
140 SARKOZY Tamas: A sportszakszovetségek jogélldsanak vitds kérdései. Magyar Jog, 2000/2. 71-73.
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A fentiekben mar sor keriilt néhany elhatarolasi kérdés tisztazasara. A hierarchikus iranyitas
¢s felligyelet kozti kiilonbséget legtalalobban Szamel Lajos fogalmazta meg, amikor azt irta,

hogy az iranyitds mindig a rendelkezési joggal tébb, mint a feliigyelet.!*!

Az ellendrzés lehet a feliigyelet eszkoze, vagy 6nallo tevékenység, de onallo tevékenységként
sem illetik meg olyan intézkedési, kozvetlen beavatkozast biztositd jogositvanyok, amelyek a
feliigyeletet igen.'*? Patyi Andras megfogalmazasdban, ha ,,az ellendrzés nyoman a feliigyeld
szerv csak arra jogosult, hogy a vizsgdlt dontés alapjan a feliigyelt szerv ellen peres eljdrast
kezdeményezzen, akkor (dogmatikai értelemben legalabbis) nem kozigazgatasi feliigyeletrol,

hanem kozigazgatdsi (torvényességi) ellenérzésrdl lehet sz6”. 13

A hatosagi és torvényességi feliigyelet egyarant lehet kozhatalmi tevékenység, de elébbi a
kozigazgatds szervezetrendszerén kiviili, utobbi pedig a kozigazgatds szervezetrendszeréhez
tartozo, de legalabb is kozfeladatot ellatd jogalanyokra iranyul. A hatdsagi tevékenység feletti
feliigyelet pedig hierarchikus, mig a torvényességi felligyelet nem az. El6bbit a tevékenység
iranyultsaga, utobbit az ald-folérendeltség hidnya segit elhatarolni a Ksztv. szerinti

allamigazgatasi szervi feliigyelettol is.

Kaltenbach Jend torvényességi feliigyeletre vonatkozd definicidja magaban foglalja a
jogintézmény lehatarolasanak egyes szempontjait, szerinte az allami feliigyelet ,,[...] az dllam
jogi-igazgatasi funkcidja, amely nem jogalkotas, de nem is biraskodas (biroi jogalkalmazas),
hanem a kozigazgatasi jogalkalmazas teriiletére tartozik. Mint allami tevékenység jogszabaly
altal meghatarozott, korlatok koz¢€ szoritott és a birosag altal ellendrzott. Mint jogviszony 6nallo
jogalanyok kdozti jogviszonyt fejez ki, amelyben a feliigyeld a feliigyelt magatartasat abbol a
célbol kiséri figyelemmel, hogy az megfelel-e a jogszabaly altal meghatarozott

kovetelményeknek és ettdl valo eltérés esetében megfeleld intézkedést tesz.”44

Kitekintve a tridszon tilra is a feliigyelet kapcsan Gyurita Rita megallapitja, hogy az nem
jogalkotd, hanem jogérvényesitd tevékenység. Ugyanakkor a torvényességi feliigyelet

eszkoztaraban egy esetben, kivételes eszkozként megjelenik a jogalkotas: a helyi

141 S7AMEL (1963) i. m. 163.

142 Bgpces| Ferenc — IVANGSICs Imre: Ondll6 ellenbrzési fajtdk a kbzigazgatdsban. PTE JAK, Pécs, 2001.
143 pATYI Andrds (2017) i. m. 85.

144 KALTENBACH Jen8: Az 6nkormdnyzati feliigyelet. Szeged, Universum Kiadd, 1991. 89.
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onkormanyzatok torvényességi felligyeletét ellatd fovaros és megyei kormanyhivatalok

vezetdjeként a kormanymegbizott a Kuria felhatalmazédsa alapjan dnkormanyzati rendeletet
alkothat.!*®

Erdemes néhany gondolat erejéig kitérni tovabba arra is, hogy a torvényességi feliigyeleti és a
birdsagi jogalkalmazas nyilvanvaldan két kiilonb6z6 tevékenységtipus, de vannak kapcsolddasi
pontjaik. Ha a torvényességi felhivas eredménytelen, azaz a feltart mulasztas, jogszabalysértés
onkéntes korrigalasara nem kertil sor, a torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv a birésaghoz

fordul a jogszabalyszerii allapot helyreallitasa érdekében.

11.3.4.3. Egyes torvényességi feliigyeleti eljarasok tételes jogi szabalyozdsa

A kutatds megalapozdsa szempontjabol nemcsak a torvényességi feliigyeleti tevékenység
meghatarozasaval és mas tevékenységfajtaktol torténd elhatarolaséval kapcsolatos problémak
feltarasa volt 1ényeges, hanem az egyes agazati jogszabalyokban kiilon-kiilon szabalyozott,
torvényességi feliigyeleti elnevezésti jogkorok eszkoztaranak felmérése is. Az alabbiakban

ezért mutatom be

a tertiletfejlesztés intézményeinek,

a nemzetiségi 6nkormanyzatoknak,

a tarsashazaknak, valamint

a civil szervezetek torvényességi feliigyeletének
jellemzdit és eszkozeit. Attekintve az alabbi példékat felismerhetévé valik, hogy a jogalkoto
ugyanazt a terminus technicust hasznalja a kontrolltevékenységre fliggetleniil attol, hogy a
feliigyelt vagy a felligyeletet ellato szerv a kdzigazgatasi szervezetrendszer része-e. Lesz példa
arra, hogy

- mindkét szerv a kozigazgatasi szervezetrendszer része,

- csak az egyik szerv a kozigazgatasi szervezetrendszer része,

- egyik szerv sem a kézigazgatasi szervezetrendszer része.

Fentieken tul kitérek még a nem allami felsdoktatasi intézmények feletti torvényességi

ellendrzés bemutatasara is. E jogkor eszkozrendszerének rovid ismertetése ugyanis szintén

145 GyurITA Rita: A helyi énkormdnyzatok térvényességi feliigyelete. Doktori értekezés, Gyér, 2019. 47.
https://doktori.hu/index.php?menuid=193&lang=HU&vid=21064
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hozzajarul allaspontom szerint a szabalyozas (a tevékenységre valasztott clnevezés és a

kapcsolodo intézkedési lehetdségek) esetlegességének bemutatasara.

11.3.4.3.1. A teriiletfejlesztés intézményeinek torvényességi feliigyelete

A térségi fejlesztési tanacs jogi személy, a megyei dnkormanyzat onalldéan, vagy a szomszédos
megye megyei dnkormanyzataval kozosen kezdeményezheti 1étrehozasat a teriiletfejlesztésrol
¢s a teriiletrendezésrdl szolo 1996. évi XXI. torvényben (a tovabbiakban: Tftv.) meghatarozott
feladatok ellatdsa érdekében. A térségi fejlesztési tanacs tagjai a térségi fejlesztési tanacs
illetékességi teriiletén miikodé megyei kozgylilés elndke €s a megyei kdzgylilés egy tovabbi
képviseldje, valamint az operativ programok végrehajtasaért felelds miniszterek egy-egy

képviseldje.

A Tftv. 16. § (5) bekezdése értelmében a térségi fejlesztési tandcs miikodésének torvényességi
feliigyeletét a térségi fejlesztési tanacs székhelye szerint illetékes megyei kormanyhivatal (a
tovabbiakban: kormanyhivatal) latja el. A térségi fejlesztési tanacs muikodése feletti
torvényességi felligyelet részletes szabalyairol pedig a teriiletfejlesztés intézményei
torvényességi felligyeletének részletes szabalyairol szolo 51/2005. (II1. 24.) Korm. rendelet (a
tovabbiakban: 51/2005. Korm. rendelet) rendelkezik.

2016. janius 18-ig a Tftv. szabalyozta a feliigyeletet ellatd kormanyhivatalok intézkedési
lehetdségeit, melyek kozott beavatkozast is lehetdveé tévo jogositvanyok is szerepeltek. A Tftv.
ugyanis nemcsak arra adott lehetdséget, hogy a kormanyhivatal az eredménytelen felhivast
kovetden a jogszeri miikodés helyreallitasa érdekében birdsaghoz forduljon, hanem a
jogszabalysértd hatarozat, illetve egyéb dontés végrehajtasat — ha az a kozérdek sulyos
sérelmével vagy elharithatatlan karral jart — felfiiggeszthette. Ismételt vagy sulyos
jogszabalysértés esetén a tandcs, annak szerve vagy tisztségviselgje miikddésének
felfiiggesztéseérdl €s feliigyeld biztos kirendelésrdl sem a birdésag, hanem a kormanyhivatal

donthetett.

A Tftv. 16. §-at, amely ismertette a kormanyhivatal intézkedési lehetdségeit a Magyarorszag
2017. évi kozponti koltségvetésének megalapozasarol szolo 2016. évi LXVIL. térvény helyezte

hatalyon kiviil. A hatalyon kiviil helyezd rendelkezéshez fiizott indokolas szerint ,,a torvény

crer
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mar végrehajtott torvényi rendelkezéseket hatalyon kiviil helyezi. Emellett a torvény tartalmi

deregulacio keretében hatalyon kiviil helyez olyan rendelkezéseket is, amelyek nem indokolnak

torvényi szintli szabalyozast, de az érintett szabdlyozasi tdrgykor vonatkozéséban a térvény

biztositja a megfeleld felhatalmazast az alacsonyabb szintli jogszabalyok megalkotasara,

valamint tobb ponton csokkenti, illetve pontositja a torvény a jogalkalmazok jogszabalyban

eléirt adminisztracios és egyéb terheit.”

Ugyanakkor a médositast nem kovette az 51/2005. Korm. rendelet modositasa, igy annak merev

hivatkozasai tovabbra is a hatalyon kiviil helyezett rendelkezésekre utalnak, ezzel kérdésessé

téve a rendelet egyes szakaszainak gyakorlati alkalmazhat6sagat.

Az 51/2005. Korm. rendelet hatalyos rendelkezései alapjan a kormanyhivatal a térvényességi

feliigyelet ellatdsa soran:

a feladat- és hataskorébe tartozo ligyben a térségi fejlesztési tanacs elndkének, a tanacs
torvényben meghatarozott feladatai ellatdsat segité szervezet (a tovabbiakban:
munkaszervezet) vezetdjének kérésére szakmai segitséget nyujt;

ellendrzi a jogszabdlyok megtartasat;

megtekinti a tandcs altalanos érvényili rendelkezéseit és egyedi dontéseit, a torvényesség
érdekében sziikség esetén vizsgalatot tart;

a tanacs elnokétdl vagy a munkaszervezet vezetdjétdl a torvényességi feliigyeleti eljaras
lefolytatasdhoz sziikséges iratok ¢és adatok rendelkezésre bocsatasat, illetdleg
megkiildését, az ehhez sziikséges felvilagositas adasat kérheti, valamint ezen iratokba

betekinthet.146

A jogszabalysértés megsziintetése érdekében a kormanyhivatal legfeljebb 30 napos hataridé

tlizésével kezdeményezi

a tandcs Osszehivdsat a torvénysértés megsziintetésére, a tanacs tisztségviseldje
feleldsségének megallapitasat;

altalanos érvényli rendelkezés (szervezeti és miikodési szabalyzat, egyéb szabalyzatok)
kiadasat, modositasat, vagy egyes rendelkezéseinek, vagy az egész rendelkezésnek
hatalyon kiviil helyezését;

a jogszabalysértd vagy belsd szabalyzatba {itk6z6 mikodés megsziintetését;

146 51/2005. Korm. rendelet 1. § (1)
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- a jogszabalysértd vagy belsO szabalyzatba {itk6z0 hatarozat modositasat, vagy egyes
rendelkezéseinek vagy az egész hatarozat hatalyon kiviil helyezését;
- a mulasztdssal megvaldsuld jogszabalysértés esetén az elmulasztott intézkedés

meghozatalat.}4’

A torvényességi felligyelet soran szerzett tapasztalatai alapjan gazdalkodast érintd kérdésben a
kormanyhivatal vizsgalat lefolytatdsat kérheti az Allami Szdmvevészéknél, tovabba feladata
ellatasahoz igényelheti a Magyar Allamkincstar tanacs székhelye szerint illetékes teriileti
szervének vagy mas kozigazgatasi szervnek a kozremikodését, utdbbiak szamara a jogszabaly

érdemi valaszadasi kotelezettséget ir eld. 48

A rendelet feljogositja a teriiletfejlesztésért felelds minisztert, hogy kezdeményezze a

kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti intézkedését.1°

Az 51/2005. Korm. rendelet torekszik részleteiben szabalyozni a térségi fejlesztési tanacsok
feletti torvényességi feliigyeleti eljarast, meghatarozva az eljards targyat, szakaszait, az
alkalmazhato intézkedési lehetdségeket, és egyes példaul a jegyzokonyv felterjesztésére, eljaras
lefolytatasara vonatkozo hataridoket. Kitér adatvédelmi kérdésekre is. Ugyanakkor az elmaradt
modositas miatt egyes rendelkezéseinek alapjai hianyoznak: a rendelet utal a keresetinditasra

nyitva allo hataridore, viszont mar nem a Tftv. szabalyozza a birésaghoz fordulas lehet6ségét.

11.3.4.3.2. A nemzetiségi dnkormanyzatok torvényességi felligyelete

A nemzetiségek jogairol szolo 2011. évi CLXXIX. torvény (a tovabbiakban: Nek. tv.)
értelmében a nemzetiségi Onkormanyzat torvényben meghatirozott nemzetiségi
kozszolgaltatasi feladatokat ellato, testiileti formaban miikodo, jogi személyiséggel rendelkezd,
demokratikus valasztasok utjan létrehozott szervezet. A nemzetiségi Onkormanyzat a
nemzetiségi kdzosséget megilletd jogosultsagok érvényesitésére, a nemzetiségek érdekeinek
védelmére és képviseletére, a feladat- €s hataskorébe tartozo nemzetiségi koziigyek telepiilési,
teriileti vagy orszagos szinten torténd Onalld intézésére jon létre. A nemzetiségi

onkormanyzatok alapvetd feladata tehat a nemzetiség érdekeinek védelme és képviselete,

147 51/2005. Korm. rendelet 1. § (3)
148 51/2005. Korm. rendelet 1. § (7) és 8. §
149 51/2005. Korm. rendelet 2. §
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kisebbségi kulturalis és nevelési intézmények fenntartdi jogat is atvehetik, igy megvalodsithatod

a nemzetiségek perszonalis elvii kulturélis autonomiaja.>

Berényi Sandor a kisebbségi onkormanyzatokat a koztestiiletek kozé sorolta, de az wijabb
szakirodalmi allaspont az, hogy bar esetiikben kimutathatd hasonlosag a koztestiiletekhez, de
sem nyilvantartott tagsag, sem kizarolagos kozfeladat nincs, igy nem tartoznak a koztestiiletek

kozé. 1!

A nemzetiségek legfontosabb kozosségi joga a nemzetiségi onkorményzatok létesitése.
Egyes nemzetiségek kozvetlen valasztassal a kozségben, a varosban és a fovarosi kertiletben
telepiilési, a fOvarosban és a megyében teriileti (a tovabbiakban egyiitt: helyi), valamint
orszagos nemzetiségi Onkormdnyzatot hozhatnak Iétre. A nemzetiségi Onkormanyzatok
torvényességi feliigyeletét a fovarosi és megyei kormanyhivatal a helyi dnkormanyzatok
torvényességi feliigyeletének rendjével egyez6 tartalommal és modon latja el, de a birosagi
hatarozat teljesitésének kikényszeritésére iranyuld eljarasban a bir6sag nem hatalmazhatja fel a

kormanyhivatalt a nemzetiségi Snkormanyzat feladat-ellatasi kotelezettségének teljesitésére.r>

A kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkdrében jar el akkor is, ha a nemzetiségi
onkormanyzatok kozotti, feladat- és hataskor atruhazasarol szol6 megallapodassal kapcsolatos

vita meriil fel és az egyeztetés eredménytelen marad.*>*

A Nek. tv. fentiek alapjan a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletére vonatkozo
szabalyozéassal analog mdodon szabdlyozza a nemzetiségi onkormanyzatok feletti torvényességi
feliigyeleti eljarast, de a kormanyhivatalnak aktuspotlasra nincs lehetdsége.

11.3.4.3.3. A tarsashazak torvényességi feliigyelete

A Polgari Torvénykonyvrdl szo6l6 2013. évi V. torvény (a tovabbiakban: Ptk.) alapjan tarsashaz

jOn létre, ha az ingatlanon az alapit6 okiratban meghatarozott, miiszakilag megosztott, legalabb

150 ScHANDA Baldzs: Az dllamalkotd tényez8k. In: TROCSANYI Ldszlé és SCHANDA Baldzs (szerk.): Bevezetés az
alkotmdnyjogba, Az Alaptérvény és Magyarorszdg alkotmdnyos intézményei. Budapest, HVGORAC Lap- és
Konyvkiado Kft., 2012. 102.

151 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 291.

152 5cHANDA (2012) 101.

153 Nek. tv. 146. §

154 Nek. tv. 86. §
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két onallo lakas vagy nem lakas céljara szolgdlo helyiség, vagy legalabb egy 6nallo lakas és
egy nem lakas céljara szolgald helyiség a tulajdonostarsak kiilon tulajdondba, a kiilon
tulajdonként meg nem hatarozott épiiletrész, épiiletberendezés, helyiség, illetve lakas viszont a

tulajdonostarsak kozos tulajdonaba keriil.**

A Tarsashazi tv. 27/A. § (1) bekezdése szerint a tarsashaz miikodésének, a tarsashaz szerveinek
és e szervek miilkodésének torvényességi feliigyeletét a jegyzo latja el. Erdekes adalék a
szabalyozashoz, hogy 2014. februar 1. és 17. kozott a jogszabaly ugy rendelkezett, hogy a
jegyz6 ezt a feladatat a civil szervezetek feletti torvényességi ellendrzés szabalyainak megfeleld
alkalmazasdval latja el. A hatdlyos rendelkezések alapjan a tarsashdzak torvényességi

feltigyelete sui generis eljaras.

A téarsashazak esetében a torvényességi felligyelet targyi hatalya nem terjed ki az olyan ligyre,
amelyben birosagi, hatosagi eljarasnak van helye. A rendelkezéshez flizott indokolas kitér arra
is, hogy ajegyzo eljarasa torvényességi feliigyeleti eljaras, arra az Akr.-t alkalmazni nem lehet.
Erre és ebbdl fakadoan arra a tényre, hogy a jegyz6 e tevékenysége felett a kormanyhivatalok

nem rendelkeznek feliigyeleti jogkdrrel Vida Maria is felhivja a figyelmet.1*

A jegyz0 eljarasa soran hivatalbol ellendrzi, hogy a tarsashaz
- alapitd okirata, szervezeti-miikodési szabalyzata és azok modositisa megfelel-e a
jogszabalyoknak,
- miikddése, kozgytlilési hatarozata megfelel-e a jogszabalyoknak, az alapit6 okiratnak és
szervezeti-miikodési szabalyzatnak, és

- miikddése megfelel-e a kdzgytilési hatarozatokban foglaltaknak.t®’

A Térsashazi tv. eldirja a kozos képviseld, illetve az intézdbizottsag elndke szdmara az
egyittmikodési kotelezettséget, ez kiterjed mind a sziikséges dokumentumok rendelkezésre

bocsatasara, mind a helyszini ellenérzésre.

A jegyz6 eljarasa soran torvényességi felhivassal €lhet, annak eredménytelensége esetén pedig

a birdsaghoz fordulhat. Fontos kiemelni, hogy a pert a tarsashaz ellen kell meginditani és a

155 ptk. 5:85. §
156 \/ipa Maria: A jegyzd lett a tarsashazak torvényességi feligyel6je. Uj Magyar Kézigazgatds, 2014/3. 52.
157 Tarsashazi tv. 27/A. § (2) bekezdés
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polgari perrendtartasrol sz616 2016. évi CXXX. torvény altalanos szabalyai szerint lefolytatni,
tehat nem kozigazgatasi per. A per a tarsashdz cime szerinti jarasbirdsag hataskorébe és

illetékességébe tartozik.

A birdsag a jegyz6 keresete alapjan

- megsemmisitheti a kozgylilés hatarozatat ¢és sziikség szerint 0j hatarozat meghozatalat
rendelheti el,

- a miikodés torvényességének helyredllitdsa érdekében dsszehivhatja a kdzgytilést vagy arra a
jegyzot vagy a szamvizsgald bizottsdgot jogosithatja fel, illetve

- ha a tarsashaz miikodésének torvényessége a kozos képviseld, illetve az intézdbizottsdg
jogsértd magatartasa miatt masként nem biztosithatd - szazezertdl 6tmillié forintig terjedo, a
jogsértés sulyaval ardnyos birsag megfizetésére kotelezheti a kozos képviseldt, illetve az

intézSbizottsag elnokét és tagjait.1*

A jegyz0 tarsashazak feletti torvényességi feliigyeletének eljarasi szabalyairdl szo616 155/2015.
(VI. 25.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: 155/2015. Korm. rendelet) tovabbi részletszabalyait
allapitja meg az eljarasnak. Nemcsak a hivatalbolisag elvét szabalyozza, hanem a jogellenes
hallgatas kovetkezményét is. Rendelkezik az eljaras lefolytatasara vonatkozd szubjektiv és
objektiv hataridokrol, az eljaras meginditasarol szolo értesités kovetelményeirdl, a partatlan

eljaras érdekében szabalyozza a kizaras kérdéskorét is.

Az 155/2015. Korm. rendelet részletesen tartalmazza a felhivas tartalmi kellékeit,
megkiilonboztetve a felhivas rendelkezd részét €s indokolasat, tehat annak felépitése a hatosagi
tigyekben hozott dontéssel analog. A felhivas kozlésének modja is szabalyozott. Szintén a
hatosagi eljarassal mutat parhuzamot, hogy a rendelet az eljaras megsziintetésének esetét is

szabalyozza. !

Az 155/2015. Korm. rendelet az eljaras résztvevoi kozott nevesiti a bejelentdt is. A jegyzo
bejelentés alapjan is koteles lefolytatni az eljarast, ha az alapjan eljarasra okot add koriilményrol
értesiil. Bejelentéssel a tarsashdzi tulajdonostars, valamint a kozos képviseld vagy az

intézbébizottsag elndke élhet, akiknek e mindségiiket igazolniuk kell. A bejelent6t mind az

158 T4rsashazi tv. 27/A. § (5) bekezdés
159 155/2015. Korm. rendelet 13. §
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eljaras meginditasardl, mind annak elmaradasarol és az eljaras megsziintetésérol is tajékoztatni
kell 160

11.3.4.3.4. A civil szervezetek torvényességi feliigyelete

A civil szervezetek torvényességi feliigyeletének hatalyos szabalyait jelenleg a civil
szervezetek birdsagi nyilvantartasarol és az ezzel dsszefliggd eljarasi szabalyokrol szolo 2011.

évi CLXXXI. torvény allapitja meg.

Civil szervezet a civil tarsasag, tovabba — a part, a szakszervezet és a kolcsonds biztositd
egyesiilet kivételével — a Magyarorszagon nyilvantartasba vett egyesiilet, valamint — a

kozalapitvany és a partalapitvany kivételével — az alapitvany.1®!

A civil szervezetek feletti torvényességi feliigyelet nem kozigazgatasi tevékenység, hiszen
esetiikben kozigazgatasi szervnek nem mindsiild szerv (birdsadg) gyakorolja a torvényességi
feliigyeletet a kozigazgatasi szervezeten kiviili szerepldk felett. Az eljaras fontosabb vonaésait
mégis sziikkséges ismertetni, leginkabb azért, mert az egyesiiletek a koztestiiletekhez hasonloan
személyegyesiilések, €s az egyesiiletekre vonatkozo szabalyokat — ha torvény eltéréen nem
rendelkezik — megfeleléen alkalmazni kell a koztestiiletekre is.®2 Ez pedig — mint a
késObbiekben latni fogjuk — vezethet akar olyan kovetkeztetésre is, hogy eltér6é rendelkezés
hianyaban végsd soron az egyesiiletek felett érvényesiild kontrollt kell alkalmazni adott

koztestiiletre.

A Ptk. 3:34. § (1) bekezdése alapjan a jogi személyek — koztiik az egyesiiletek — feletti ltalanos
torvényességi feliigyeletet a jogi személyt nyilvantartd birosadg latja el. A torvényességi
feliigyeleti jogkdr nem terjed ki olyan tigyekre, amelyekben mas birdsagi vagy kozigazgatasi
hatosagi eljarasnak van helye. A torvényességi feliigyelet nem irdnyulhat a jogi személy

dontéseinek gazdasagossagi, célszerliségi szempontbodl valo feliilvizsgéalatara.

160 155/2015. Korm. rendelet 4. §

161 3z egyesiilési jogrdl, a kézhasznu jogallasrdl, valamint a civil szervezetek m(ikodésérdl és tdmogatdsardl szold
2011. évi CLXXV. torvény 2. § 6.

162 37 dllamhdztartasrol sz616 1992. évi XXXVIII. térvény és egyes kapcsolddé torvények mddositasardl sz616 2006.
évi LXV. térvény 8/A. § (6) bekezdés
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Koi Gyula a rendelkezések még tervezetbeli megjelenésével Gsszefliggésben megjegyezte,
hogy jollehet a cégek esetén a cégbirdsag latja el a torvényességi felligyeletet, a birosagnak nem
feladata a torvényességi feliigyelet. Allaspontja szerint a birdsag f6 feladata ugyanis a jogvitdk
eldontése, ¢és nem egy permanens feliigyeleti tevékenység kifejtése. A torvényességi

feliigyeletet markansan iigyészi tevékenységnek tartotta. 63

Az nem vitatott, hogy a jogi személyek torvényességi feliigyelete az 0j Ptk. hatalyba 1épése
elétt megosztott volt: a cégbirosag mellett az egyesiiletek és az alapitvanyok feliigyeletét az
lgyész végezte, a koltségvetési szerveknél pedig az iranyitasi jog keretében érvényesiilt a
torvényességi feliigyelet. Ennek a megosztasnak a tervezet el6készitéi szerint nem volt elvi
alapja, ezért dontottek arrol, hogy a torvényességi feliigyeletet egységesen a birdsagokhoz
telepitik. Az egyesiiletek vonatkozasaban Koi Gyula kifejti, hogy torténetileg az egyesiiletek,
egyletek ligye a kdzigazgatasba is tartozott, méara azonban kivalt onnan, csupan az egyesiiletek
feletti tigyészi torvényességi feliigyelet révén kapcsolodik oda. Allaspontja szerint ,,a Ptk., mint
maganjogi torvénykonyv, nem lehet szintere egy alapvetéen kozjogi jogintézménynek, az
altalanos torvényességi feliigyelet visszadllitdsanak (bar magam partolndm az iigyészi
torvényességi felligyelet kiterjesztését a magyarorszagi jogvédelem erdtlensége miatt); de a
kérdés nem tartozik a birésag feladatkorébe. A torvényességi feliigyelet nem olyasmi, amit egy
regisztrativ birdsag eredményesen el tudna latni.”%* A szerzd helyesebbnek latta volna Sarkozy
Tamas professzor ligyészi torvényességi feliigyelettel kapcsolatos javaslatait torvénybe iktatni,
amely szerint az egyesiilet torvényességi feliigyeletét az ligyészség az ligyészségrol szold 1972.

évi V. torvény szabalyai szerint latta volna el 1%

A civil szervezetek birosagi nyilvantartasarol és az ezzel dsszefiiggd eljarasi szabalyokrol sz616
2011. évi CLXXXI. torvény torvényességi feliigyeletre vonatkozd rendelkezéseit a civil
szervezetek és a cégek nyilvantartasaval 0sszefiiggd eljarasok modositasarol €s gyorsitasarol
szolo 2016. évi CLXXIX. torvény (a tovabbiakban: Cnytv.) iktatta be. A modosito
rendelkezésekhez fiizott indokolas utal arra, hogy a civil szervezetek esetében meg kellett
kiilonboztetni a torvényességi ellendrzés €s a torvényességi feliigyelet fogalmat: az ligyészség
altal végzett torvényességi ellendrzés soran a torvénysértés feltarasa folyik, mig a birdsag altal

lefolytatott torvényességi feliigyeleti eljarasban a térvénysértés megallapitasa és a torvénysértés

163 Koi Gyula: A kozigazgatasi jog szerepe a megalkotandé Polgéri Térvénykdnyv tikrében. PJK, 2008/2. 3-12.
164 Ko1 (2008) 3-12.
165 SARKOZY Tamds: Alternativ javaslat az egyesiilet és az alapitvany szabdlyaira. PJK, 2005/6. 24-28.
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kikiiszobolése érdekében kotelezd erejii dontéshozatal. A mddositast kovetden az ligyészségi
torvényességi ellendrzés csak egyes szervezeti formak esetében kiilon torvények alapjan maradt
fenn, viszont minden esetben megmaradt az {igyész torvényességi feliigyeleti eljaras

kezdeményezéséhez vald joga.

A Cnytv. alapjan a torvényességi felligyeleti eljaras célja, hogy a birosag intézkedéseivel a
szervezet torvényes mukodését kikényszeritse. A torvényességi feliigyeleti eljaras polgari
nemperes eljards. A torvény pozitiv €s negativ modon is meghatidrozza az eljaras targyi
hatalyat, amikor ismerteti, hogy mely ligyekben és milyen szempontok alapjan van, illetve nincs
helye az eljaras lefolytatasanak. A torvényességi felligyeleti eljaras soran a birésag hivatalbol
vagy kérelemre jar el. Hivatalbol folyik az eljaras, ha a birdsadg az eljaras lefolytatdsanak
szlikségességérdl, az arra okot ad6 koriilményrdl hivatalos eljarasa sordn maga szerez tudomast,
vagy az eljarast mas birdsag kezdeményezi. Kérelemre indul a torvényességi feliigyeleti eljaras,
ha annak lefolytatasat meghatarozott adattartalmu kérelemmel az ligyész inditvanyozza, vagy
a szervezet tevékenységének ellendrzésére jogosult hatdsag vagy kozigazgatasi szerv kéri,
vagy az kéri, akinek az eljaras lefolytatdsdhoz jogi érdeke flizodik és e jogi érdeket
valdszinlisiti, vagy akit jogszabdly az eljaras kezdeményezésére kotelez. A kérelemre induld
torvényességi felligyeleti eljarasban nemcsak a szervezet, hanem a kérelmezé is fél lesz és az

eljarasban hozott érdemi hatérozatokkal szemben mindkét fél jogorvoslattal élhet. 68

A Cnytv. fentieken tul rendelkezik a torvényességi feliigyeleti eljards meginditasanak
hataridejérél, lefolytatasarol, és a birosag intézkedései Ilehet6ségeirdl, valamint a

feliigyelObiztos jogkorét is részleteiben szabalyozza.

Atorvény ismeri a felhivas intézményét. A birdsag elso intézkedésként a jogkdvetkezményekre
torténd figyelmeztetéssel €s az eljaras alapjaul szolgdld jogszabalysértés megjelolésével
felhivja a szervezetet, hogy a végzésben meghatarozott hataridon beliil — irasban — nyilatkozzon
arrol, hogy vitatja-e a kérelemben, illetve a végzésben foglaltakat, illetve, ha nem vitatja a
kérelemben vagy a végzésben foglaltakat, tigy a torvénysértd allapotot sziintesse meg, és azt

igazolja.

166 Cnytv. 71/A.-71/C.
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Eredménytelen felhivas esetén a birésag az intézkedésre okot ad6 korilménytdl, illetve annak
stlyatol fliggden a kovetkezo intézkedéseket hozhatja:

- a szervezetet, illetve, ha megallapithatd, hogy a torvényességi feliigyeleti eljarasra a
szervezet képviseldje adott okot, a képviselot pénzbirsaggal sujtja,

- megsemmisiti a szervezet altal hozott jogszabalysértd vagy a szervezet létesitd
okirataba {itk6z6 hatarozatot, és sziikség esetén megfeleld hataridd kitlizésével 1)
hatarozat hozatalat rendeli el,

- haaszervezet torvényes mitkodése a legfobb szervének 0sszehivasaval eldrelathatolag
helyredllithatd, 0sszehivja a szervezet dontéshozo szervét, vagy ennek a feladatnak a
végrehajtasara — a szervezet koltségére — megfeleld személyt vagy szervezetet rendel
ki,

- ha a szervezet miikodése torvényességének helyreallitdsa méas moédon nem biztosithato,
a szervezet milkddése vagy mas korilmény alapjan kiilondsen indokolt ¢és az
intézkedéstdl elore lathatoan eredmény varhatd, legfeljebb kilencven napra
feliigyelObiztost rendel ki,

- aszervezetet megsziinteti.167

A birésdg az intézkedéseket egylittesen, illetve a birsagolasi intézkedést ismételten is

alkalmazhatja.'®®

11.3.4.3.5. A nem allami felsdoktatési intézmények feletti torvényességi ellendrzés

A nemzeti felsGoktatasrol sz616 2011. évi CCIV. torvény (a tovabbiakban: Felséokt. tv.) 6. §-a
alapjan felsdoktatasi intézményként olyan szervezet hozhat6 létre illetve miikodhet, amelyet
felsdoktatasi feladatok ellatasara létesitettek és az Orszaggyliléstél megkapta az allami
elismerést. A hatdlyos szabadlyozds tehdt nem mindsiti koztestiiletnek a felsdoktatasi
intézményeket (ezért nem is azok kozott targyalja ezeket a dolgozat), jollehet, mint a
késobbiekben latni fogjuk Magyary Zoltan az egyetemeket a szellemi élet koztestiiletei kozé

sorolta.®®

167 Cnytv. 71/G.§

168 A torvényességi feliigyeleti eljdrdsra okot add koériilményeket, az eljdrds menetét a Cnytv. a
cégnyilvdnossagrél, a birdsagi cégeljarasrol és a végelszamolasrdl sz6lé 2006. évi V. torvény (a tovabbiakban:
Ctv.) mintdjara hatdrozza meg, igy a Ctv. torvényességi felligyeletre vonatkozd szabalyainak ismertetésétdl
eltekintek.

169 MAGYARY (1942) i. m. 221.
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A felséoktatasi intézmény tehat allami elismeréssel jon 1étre, ugyanakkor alapitasara nemcsak
a magyar allam jogosult. A Felsookt. tv. 4. § (1) bekezdése alapjan fels6oktatasi intézményt
onalloan vagy mas jogosulttal egyliittesen a magyar allam, orszagos nemzetiségi dnkormanyzat,
az egyhazi jogi személy, a Magyarorszag teriiletén székhellyel rendelkezé gazdaséagi tarsasag,
tovabba a Magyarorszagon nyilvantartasba vett alapitvany, vagyonkezel0 alapitvany,

kozalapitvany vagy vallési egyesiilet alapithat.

Az &llam altal fenntartott intézmények megfeleld miikodését elsddlegesen a fenntartoi
ellendrzés szabdlyai biztositjdk, a nem &llami felsdoktatdsi intézmények fenntartoi
tevékenysége felett pedig a Fels6okt. tv. 65. § (1) bekezdése alapjan az oktatasért felelds
miniszter torvényességi ellendrzést gyakorol. A torvényhez flizott indokolds szerint a
torvényességi ellendrzés elsddlegesen a fenntartéra vonatkozik ¢és annak tevékenységén
keresztiil a felsdoktatasi intézményre. Az ellen6rzés nem érinti a mas jogszabalyok alapjan
gyakorolhat6 ellendrzési, feliigyeleti jogositvanyokat és a gyakorolhatd jogosultsagok a
torvényes miikodés helyreallitasat célozzak, a felsoktatasi intézmény mikodésének kozvetett

befolyasolasat szolgaljak.™

A miniszter intézkedési lehetdségei a felhivas kibocsajtasara, illetve ennek eredménytelensége
esetén a felsOoktatdsi intézmény vizsgaszervezéséi joganak felfiiggesztésére, tovabba
mulasztasi pert inditasara terjednek ki. Ha a mulasztasi itéletben megallapitott mulasztast a
fenntartd az itéletben megallapitott hataridon beliil nem sziinteti meg, a birésdg a miniszter
teljesités kikényszeritése iranti kérelme alapjan megallapitja, hogy fennallnak a felsGoktatéasi
intézmény megsziintetésének feltételei. A birosag a jogvitat kdzigazgatasi perben biralja el, a
miniszter eljarasara pedig a torvény rendelkezései alapjan az altalanos kozigazgatasi
rendtartasrdl szold torvényt kell megfeleléen alkalmazni. Utdbbi fordulat szabalyozasa
allaspontom szerint azért jelentds, mert a jogalkotd az Akr. szabalyaira valé utalassal az eljarasi
kérdéseket kivanta rendezni. Ezzel nem mindsiti hatésagi eljarasnak a torvényességi
ellendrzést, azért rendeli el ezek alkalmazasat, mert az eljarasi kérdések tisztazasra

alkalmazhatok és kodifikacios szempontbél praktikus megoldas (kolcsonvett Akr. esete).!’

170 Fels@okt. tv. indokolas
171 1 4sd: Varga Zs. Andras (2014) i. m. 323 és 327.
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Osszegezve a fejezetben foglaltakat az iranyitas, feliigyelet és ellendrzés témakorét érintéen
megallapithato, hogy az nemcsak a tudomanyos szempontu vizsgalatok kozott kap kiemelt
helyet, hanem — amint az az egyes jogszabalyokhoz kapcsolodd indokolasokbol kiilondsen
kitinik — a jogalkoto jogrendszer egységesitésére és egyértelmiisitésére vonatkozo
torekvéseiben is jelen van. Utobbi téren az els6 nagy elbrelépés a régi Ksztv. megalkotasa és
elfogadasa volt, amely els6ként szabalyozta az dllamigazgatasi szervek vertikalis kapcsolatait,

az irdnyitast ¢és a feliigyeletet, tisztdzva ezek egymashoz vald viszonyat is.

Ugyanakkor véleményem szerint az is kijelenthetd, hogy a térvényesség feliigyelet elnevezéssel
illetett jogkorok szabalyozasa még mindig szerteagazo és rendkiviil valtozatos, mind alanyait,
eszkozeit, terjedelmét illetden. Ennek megfeleléen jellegadd tulajdonsagaként kevés dolgot
tudunk azonositani még akkor is, ha a torvényességi feliigyeletet, mint kozigazgatasi
tevékenység- ¢és kontrollfajtat vizsgaljuk. Ezek koziil az biztos, hogy a torvényességi
feliigyeletet ellato szerv csak arra jogosult, hogy a feliigyelt szerv miikodeését, dontéseit a
jogszabalyoknak valo megfeleloség szempontjabol vizsgalja. Erre utal az elnevezésben a
torvényességi jelz6. A feliigyelet szo pedig allaspontom szerint arra vonatkozik, hogy a
tevékenységgel jaro beavatkozasi lehetoség korlatozott. Ennek a korldtozottsagnak az indoka
pedig a feliigyelt Szerv autonomidja vagy koézigazgatasi szervezetrendszeren kiviilisége.
Tovabbi ismérv a tevékenység folyamatos, permanens jellege €s szubszidiaritasa, lefolytatasara

csak akkor keriil sor, ha mas bir6sag vagy hatosagi eljarasnak nincs helye.

Mar e kevés példat is ismertetve szembed6tld ugyanakkor a torvényességi felligyeleti elnevezést
viseld jogkordk eszkdzrendszerének valtozatossaga. A tarsashazak esetében a jegyzo példaul
csak felhivasra jogosult, mig a térségi fejlesztési tanacs esetében a kormanyhivatal a tanacs
osszehivasat is kezdeményezheti, a nemzetiségi onkormanyzat képvisel6-testiiletét pedig ssze
is hivhatja. Ez kiilondsen annak fényében érdekes, hogy a nem allami felsdoktatasi intézmények
esetében csak torvényességi ellendrzésre jogosult miniszter a vizsgaszervezési jog
felfliggesztésérdl is donthet, tehat a jogkor elnevezése ellenére a hozzakapcsolt intézkedési
lehetdség szélesebb korti vagy befolydsra alkalmasabb, mint a tarsashazak torvényességi

feliigyeletét végzo jegyzoé.

I1.4. Onkormanyzatisag — Decentralizacio — Autonémia
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Kutatasom fokuszadban a helyi onkormanyzatok és a koztestiiletek feletti torvényességi
kontrolleljarasok szabalyozdsanak kérdései, anyagi jogi €s eljarasjogi anomalidi alltak. De
nemcsak arra kerestem a valaszt, hogy kiilon-kiilon mi allapithatd meg e jogintézmények
tekintetében, hanem arra is, hogy a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet
modellje mintaul szolgalhatna-e — a mélyebb vizsgalat nélkiil is megallapithatoan — sokkal
alulszabalyozottabb koztestiileti szabalyrendszernek. Ebben a fejezetben azokat az elemeket,
jellemzoket veszem végig (6nkorményzatisag, decentralizacid, kozfeladat-ellatas, autondémia),
amelyek meghatdrozdak a felligyelt szervek jogalldsa szempontjabol. Egyrészt e témak
koriiljarasaval vizsgalhatjuk azt, hogy a helyi dnkormanyzatok ¢és a koztestiiletek esetében
megfeleld kontrolltipus-e a torvényességi feliigyelet, masrészt azt is, hogy a két szerv
jogéallasdban van-e (annyi) kozds elem, amely lehetové teszi, hogy egyik modell mint4jaul

szolgalhasson a mésiknak.

11.4.1. Onkormanyzatisag

Az Onkormanyzast és az Onkormanyzati tipust szervezeteket a jogallami miikddés és a
demokratikus hatalomgyakorlds nélkiilozhetetlen elemeiként tartjdk szamon. A témakor
kapcsan felmeriilé fogalmakat, mint az dnkormanyzat(isag) vagy az autonémia, a szakmai
diskurzusokban és a kozbeszédben is gyakran, de nem feltétleniil kvetkezetesen — esetenként
szinonimaként — hasznaljak. Ezen kiviil az is eléfordul, hogy az 6nkormanyzat témdja kapcsan
csak a helyi 6nkormanyzatra vonatkozé megallapitasokat tesznek. A fogalmak tartalmanak
feltarasa azért is sziikséges, mert jogszabalyi definiciojuk nincs, s6t az nkormanyzat kapcsan
Petrétei Jozsef megjegyzi, hogy az sem axiomatikus, sem apriori fogalomként nem 1étezik,

mindig konkrét aspektusbol és meghatarozott intézménnyel 6sszefiiggésben kell értelmezni.!’

A magyar nyelv értelmez6 szotara az onkormanyzat fonévhez két jelentéstartalmat tarsit. Az
onkormanyzat lehet ,,Az allamon beliill nagyobb egységek, teriiletek, telepiilések olyan
szervezete, melynek keretében bizonyos, rendsz. helyi érdekd, ill. a nagyobb szervezetet nem
érintd (pl. kulturalis, gazdasagi, vallasi) ligyeiket Onalldan, sajat vélasztott szerveik utjan
intézik, vagy ,,Bizonyos testiileteknek, tdrsadalmi szervezeteknek az a joga, hogy ligyeiket

onalldan, az allamhatalom beavatkozasa nélkiil intézhetik.””*"3

172 pETRETEI (2009) i. m. 283.
173 BARCzI Géza — ORSZAGH Laszlo (szerk.): A magyar nyelv értelmezé szétdra. Budapest, Akadémia Kiadd, 1959-
1962.
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Mindkét jelentéstartalom ravilagit arra a fontos jellemzore, amit az 6nkormanyzas kapcsan
leggyakrabban kiemelnek: a sajat ligyek onallo intézésének jogara. Ezek alapjan tomoren
megfogalmazva az onkormdnyzds eQy kozdsség joga az onigazgatdishoz. A kozOsség tagjai
kozotti kapocs lehet az azonos foglalkozas, azonos tevékenység végzése, azonos kulturahoz,
nemzetiséghez valod tartozas, vagy lehatrolt foldrajzi teriileten 1évé lakohely.r’® A
késobbiekben kitérek arra, hogy ezen kozosségek, illetve a mogottik meghtzodo
onkormanyzati elven miikodo szervezetek onallosaga szarmazékos, az Alaptérvény, valamint

jogszabalyok altal biztositott és kijeldlt.

Az onkormanyzatokkal foglalkozo hazai elméleti irasok kezdetekt6l nagyobb részt a teriileti
alapon szervezett onkormanyzatokkal foglalkoztak, és a német valamint a francia jogi irodalom
hatott azokra. Tomcsanyi Moric, Ereky Istvan és Magyary Zoltan'’® munkai ugyanakkor, ha
nem is egyforma részletességgel, de kitérnek mind a helyi onkormanyzatokra, mind a

koztestiiletekre, természetesen a korabeli szaknyelvi megfelelokkel.

Tomcsanyi Moric szerint az dnkormanyzat tagabb értelemben nem egyéb, mint egy bizonyos
teriilet népességének Onkormanyzati elven szervezett €s jogi személyiséggel felruhdzott
testiilete, amely az allam kozigazgatasi szervezetének része. Mésik értelmében a kozigazgatasi
decentralizacioval és autonomiaval azonositja.!’® A teriileti alapon nyugvo, egyetemes
kozhatosaggal felruhdzott helyi dnkormanyzati testiiletek a jogi személyek azon csoportjat
alkotjak rendszerezésében, amelyek a legmagasabb rendii kozjogi egyesiiletnek mindsiilnek,
egy szinttel lejjebb pedig azokat az egyesiileteket talaljuk, amelyek nem magénalakulatok,
hanem a kdzjog birodalmaba tartoznak és a kozigazgatas szervezetének integrans részei. Ezek
hivatéasi, foglalkozasi alapon nyugvd testiiletek, melyek kozjogi jogositvanyokkal és
kotelezettségekkel vannak felruhazva.l’’ Onkormanyzat és decentralizacié c. munkajaban

Tomcsanyi utobbiak kapcsan megemliti, hogy ,,nagyjabol szintén onkormanyzati alapon

174 KovAcs Rébert — BEKENYI JOzsef — KONYA Laszlé: Onkormdnyzatok jogdlldsa, Az Onkormdnyzatok jogdlldsa és a
helyi kézszolgdltatdsok szervezése cim(i tantdrgy egyetemi tankényve. Budapest, Dialég Campus Kiado, 2018. 7.
175 patyi Andras és Koi Gyula mindhdrmukat a hazai dllamtudomany és jogtudomany elsé aranykoranak képvisel6i
kozé sorolja. Ld. Bevezet6 tanulmany Tomcsanyi Moric kozigazgatasi jogtudomanyi alapmunkajanak reprint
kiadasahoz. In: TomcsANYI Mdric: A magyar kézigazgatdsi jog alapintézményei. Budapest, Dialég Campus Kiadd,
2017. 1-VII.

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

177 A skdla masik végén a tisztdn magdnegyesiiletek, illetve a jelentésebb kézhasznisdgl maganegyesiiletek
kapnak helyet. TomcsANyi (2017) i. m. 75-78.
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allnak,” Magyarorszag kozjoga c. miivében pedig a ,korporacios elv” alapjan létrejott

onkorményzatok fajtajaként ir azokrol.1’®

Ereky Istvan értelmezésben az 6nkormanyzat nem mas, mint a kozigazgatasi munka és hatalom
decentralizacidja az onrendelkezési joggal bird jogi személyekre.!’® Az onkormanyzati
alakulatok o©nallosdga csak viszonylagos lehet, ami az éllami ellendrzésben és legfobb
feliigyeletben jut kifejezésre. A kozségek, varmegyék, a személyi alapon szervezett
koztestiiletek ¢és a jogiigyleti alapon szervezett koziizemek besorolasa alapjan mind

onkormanyzatra alkalmas szervezetek.'®

Magyary Zoltan az 6nkormanyzat kategoriajat a dekoncentracié és decentralizacio fogalompar

mentén mutatja be, ezért allaspontjat a kovetkezo alfejezetben ismertetem.

Az oOnkormanyzat modern fogalmat vizsgalva Petrétei Jozsef harom jelentéstartalmat
kiilonboztet meg, nézete szerint — altaldnos értelemben — szervezddési elvet, milkodési
mechanizmust és eljarasi technikat is jelenthet. Hangsulyozza ugyanakkor, hogy ezek sokszor
csak elméleti sikon vélaszthatok el egymastol, mivel az 6nkormanyzat attol fliggden, hogy

milyen relacioban elemezziik, mindhidrom &sszetevének az érvényesiilését feltételezi.'®!

Szervezddési elvként az Onkorméanyzat az Onkormanyzas tevékenységének intézményesiilt
szervezeti formaban val6 megjelenése. Az 6nkormanyzas magaban foglalja az 6nszervez6dést,
a sajat jogon valo dontést, az dnszabalyozast, az onigazgatast és az Onfejlesztést is. Mitkodési
mechanizmusként az onkormanyzat a tagok szamara az onkifejezés lehet6ségét kinalja, illetve
a tagok érdekképviseletének ellatasat biztositja. Eljarasi technikaként az Onkorményzat

lehetévé teszi tagjainak az Snkorméanyzati dontések meghozataldban valé részvételt.8?

178 TomcsANYI Méricz: Magyarorszdg kézjoga 5. kiadds. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1943. 510.
és TOMCSANYI Méricz: Onkormdnyzat és decentralizdcié. Budapest, Budapest Atheneum Irodalmi és Nyomdai
Részvénytarsulat, 1911. 11-12.

179 EReky (1939) i. m. 350-378.

180 Ereky Istvén szerint &nkorményzatnak mi magyarok a szorosabb értelemben vett decentralizaciét nevezziik A
decentralizacié francia eredetli mf(iszava tagabb fogalmat jel6l meg, mint az 6onkormanyzat; — mert a
decentralizacid minden olyan esetet fel6lel, amikor a tételes jog a kdzigazgatasban foglalt hatalmat a kézponti
szervek és jogi személyek kozt osztja meg. EREKY (1939) i. m. 354.

181 pETRETEI (2009) i. m. 281.

182 PETRETEI (2009) i. m. 281.
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Az 6nkormanyzatok jellegiik szerint tobbféleképpen csoportosithatok, lehetnek maganjogi és
kozjogi onkorményzatok. Elobbiek a civil tarsadalom szervezddései, amelyek az egyesiilési jog
alapjan jonnek létre (példaul: egyesiilet), utobbiak kozos jellemzdje pedig, hogy miikodésiik a
kozfeladatok ellatasahoz kapcsolédik. Mind a helyi onkormanyzatok, mind pedig a
koztestiiletek kozfeladatot megvalositd dnkormanyzatok, de — mint a késébbiekben latni fogjuk

—néhdny szerzd vitatja, hogy a koztestiiletek kdzjogi dnkormanyzatok lennének.

Petrétei Jozsef az onkorményzatok jellege szerint megkiilonbozteti a szabadsagjogok alapjan
létrejové onkormanyzatokat, a funkcionalis 6nkormanyzatokat (koztestiileteket), a teriileti és
telepiilési  Onkormanyzatokat (helyi Onkormanyzatokat), tovabba a nemzeti és etnikai
(kisebbségi) dnkormanyzatokat.'®® Itt kell megjegyezni, hogy a funkcionalis dnkormanyzatok
terminologiaja (funktionale Selbstverwaltung) szintén a német nyelvii jogi irodalomban tlinik
fel elsoként, Heinz Kloss hivja rd fel a figyelmet, hogy a teriileti alapon szervezett
onkormanyzatok mellett nem kevésbé jelentds a strukturalis, személyi vagy funkcionalis alapon

szervezett onkorméanyzatok témakore.84

Léricz Lajos szerint az dnkormanyzati jogosultsag, amely bizonyos ligyeknek 6nallo, felsdbb
instrukciok nélkiili intézését jelenti, nemcsak a helyi onkormanyzatokat illeti meg, hanem mas
allami és nem allami szerveket is. Példaként utal a nagyfoku autondomiaval rendelkez6 birdi
szervezetre, a nem allami szervek korébdl pedig a szakmai Onkormanyzatokat emeli ki.
Allaspontja szerint a helyi 6nkorméanyzatok és a szakmai onkormanyzatok, mint az
onkormanyzatok két alaptipusa hasonlitanak abban, hogy nagyfoku onallosdggal birnak,
rendelkeznek a vezetdk szabad kivalasztasdnak jogéaval, allami ellendérzésiik korlatozott, és az
allam bizonyos allami ligyek elvégzését atruhazza rajuk. Az Onkormanyzat és az egyén
kapcsolata azonban eltérd a két alaptipusban. A szakmai dnkormanyzat és a hozza tartoz6 egyén
kozott intézményesitett tagsagi viszony all fenn, a helyi 6nkormanyzat és lakosai kdzott viszont

nem ilyen kdzvetlen a kapcsolat.!8

Osszességében és  altaldnossagban megfogalmazva ,az onkormanyzat olyan jogi

személyiséggel felruhazott kozosség, amelynek alkotmanyi vagy torvényi felhatalmazasa van

183 PETRETEI JOzsef: Az dnkormanyzatok fogalmardl, jellegérdl és alkotmanyi szabalyozasardl. Jura, 1995/1. 10-
12.

184 Heinz KLoss: Typen der Selbstverwaltung. In: Schmollers Jahrbuch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und
Volkswirtschaft 81, 1961. 330.

185 | 6RINCZ (2007) i. m. 193-195.
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arra, hogy iigyeit valasztott képviseleti szervén és a képviseleti szerve altal létrehozott
igazgatasi (vagyis végrehajto, rendelkezd, szervezd) szervén keresztiil maga intézze, és ennek
érdekében autonom feladat- ¢és hataskoreit Onalldan, hierarchikus alarendeltség nélkiil
gyakorolja.”'8 A helyi onkormanyzat és a koztestiilet, mint az 5Snkormanyzat két alaptipusanak

meghatarozasara, jellemzoire a késdbbiekben részletesebben is kitérek.

11.4.2. Decentralizacio

Az dnkormanyzat fogalma kapcsan mar jeleztem, hogy az a decentralizacié egyik megvalositasi
formaja, igy elkeriilhetetlen, hogy a dolgozat néhany gondolat erejéig a kozigazgatas szervezési

elveit is érintse.

A kozigazgatds jellemzése sordn a kozigazgatdst nemcsak szervezeti oldalrol lehet
kozigazgatas sajatos allami tevékenység, amelyet sajatosan felépitett szervezetben dolgozo,
sajatos karakter(i szakember allomany 1at el,”*8" még két 6 elemét emeli ki a kozigazgatasnak
a személyi allomanyt és magat a tevékenységet. Mivel mind a helyi 6nkormanyzatok, mind a
koztestiiletek kozigazgatasi feladatot (kozfeladatot) latnak el, e tevékenységi oldalrol —
amelynek eredeti tartalma az tigyek intézése — a feladatellatashoz kapcsolodva is lehet folytatni
a vizsgalatot. A kozigazgatas mas differentia specifica-k mellett azért is sajatos igazgatasi
tevékenység, mert sajatos a célja. E sajatos cél mindig a koziligyekre vonatkozd kivéanatos

allapot elérése. 188

Maganak a kozigazgatasnak a létrejottéhez is azok a feladatok, kozosségi ligyek vezettek,
melyek az egyéni érdekeken tilmutatoan egy egész tarsadalomhoz kapcsolodtak,
megoldasukhoz a tobbség hozzéjaruldsa volt sziikséges. Az egész tarsadalmat atfogod kozosségi
Mmunka megszervezésére mar az Okorban alakultak igazgatasi rendszerek, ahol a dontési és
irdnyitéasi jogositvanyok a hierarchia csucsan elhelyezkeddket illette, tehat a kozigazgatas az
okori allamokban centralizalt volt. A torténelem viharaiban a centralizaltsag foka természetesen
korszakonként, allamonként sokszor valtozott, a feudalizmus idején példaul a koézosségek

fragmentaltsaga volt jellemzobb, a szervezd allam hattérbe szorult, mig az abszolutizmus

186 PETRETEI (2009) i. m. 283.
187 L5RINCZ (2007) i. m. 21.
188 pATY| Andrés — VARGA Zs. Andrds (2013) i. m. 47.
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altalaban a centralizacié ismételt eléretorésével jart. Ugyanakkor nemcsak a centralizaciod
er6sodott az abszolut monarchidk idején, hanem az allami feladatok is sokasodtak, a
feladatellatas pedig teriiletileg, szakmailag specializalodott.'8 Fontos kiemelni ugyanakkor azt
is, hogy példaul hazankban 1. Istvan kiraly idejében, a kozponti hatalom kiépitésével
parhuzamosan jott 1étre a teriileti rendszer is, a kiralyi varmegyék kialakitasaval. Ezeknek
azonban nemcsak igazgatasi funkcioi voltak, a katonai, védelmi szerepiik sokkal fontosabb,

hangstlyosabb volt kezdetben. %

A torténeti fejlodés részletes bemutatasat mellézve azt hangsulyoznam ki a feladatellatas
megszervezése kapcsan, hogy jollehet a decentralizacid, mint jogi miiszo csak a XIX. szazad
harmincas éveinek vége felé keletkezett és terjedt el, maga a feladatmegosztis mar a
legprimitivebb allamokban is érvényesiilt. Hiszen mar ezekben a kezdetleges allamokban is
meg kellett osztani nemcsak a kozigazgatasban foglalt hatalmat, hanem a hatalom
gyakorlasaval egylitt jaré munkat. A decentralizacionak, ami Ereky Istvan szerint a végletekig
vitt centralizaci6 ellenhatasaként is meghatarozhat6, orszagonként tobb megjelenési forméaja
volt. Belgiumban abban nyilvanult meg, hogy az alkotmany a Montesquieu féle harom
allamhatalmon kiviil egy negyedik — a megyei vagy kozségi — hatalmat is elismert,
Franciaorszagban pedig abban, hogy a Napoleon altal centralizalt kozigazgatast a megyék ¢€s a

kozségek onallositasanak gyarapitisa utjan decentralizalni torekedtek.

A centralizdacio és a decentralizaciéo a mai modern kézigazgatasban a feladatok szervezeti
megoldasara szolgalo dltaldnos szervezési elveket jelentik. Fontos megemliteni, hogy e
fogalmak meghatdrozasa és hasznalata nem feltétlentil egységes a kiilonb6z0 jogrendszerekben,
s6t akar dllamonként is eltérd lehet.'% A terjedelmi korlatokra tekintettel leginkabb a hazai
szakirodalomban ismertetett nézetekre fokuszalok, amelyeket a szerzok altalaban Ereky Istvan

¢s Magyary Zoltan nyoman fogalmaznak meg.

A centralizacio Magyary megfogalmazasa szerint: ,,olyan kozponti szerv 1étesitése, amelynek

az Osszes alsd és Osszekotd szervek ala vannak rendelve és amely ily modon az egész

1891 d. b&vebben LERINCZ (2007) i. m. 21-39.

190 pALNE KoVACs llona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadé, 2008. 115.

191 EREKY (1939) i. m. 192.

192 A7 angolszasz jogi terminoldgia példaul a devolucié fogalmat hasznalja. Altalanossagban elmondhatd, hogy ez
hasonlit a kontinentalis jogrendszerben honos decentralizacid és dekoncentracio terminoldgiajahoz, azonban a
legtobb szerz6 nem tartja felcserélhet6nek a fogalmakat. Ld. KAISER Tamas: Gérdiilé devoliucio az Egyesiilt
Kiralysagban. Megvdlaszolatlan kérdések, uj kihivdsok. Budapest, Gondolat Kiado, 2012.
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kozigazgatasi szervezettel rendelkezni tu a decentralizacid pedig olyan szervek létesitését

jelenti, amelyek ,,a kozpont altal nem vallalt feladatokat, koztiik az emberekkel vald kozvetlen

érintkezésben végzendd teenddket ellatjak.”%

Magyary Zoltan a decentralizacionak két ,,fajat” is megkiilonboztette. Kiilon targyalta az
onkormanyzatot ¢és a dekoncentraciot. Elobbi allaspontja szerint akkor all eld, ha a
decentralizalt feladatok ellatasaval 6nalld jogi személyiséggel bird koziileteket biznak meg,
amelyek vagy az allando telepiilésen vagy a foglalkozas és az érdekek azonossagan alapszanak,
a dekoncentracio targykorébe pedig azokat az eseteket sorolta, amikor a centralizalt feladatokat
onkormanyzattal nem rendelkezé egyéni szervek latjak el.1® Mint a késébbiekben latni fogjuk
ma a decentralizécio fogalmat a legtobb szerzé abban az értelemben hasznalja, amit Magyary

onkorményzat kifejezéssel jelolt.

Napjainkban a centralizaciot, mint a kdzigazgatas egységét biztosito elvet, targyaljak politikai
és adminisztrativ értelemben is.1% Elobbi esetben az egységes kormanyzati akarat és az a
mogott meghuzddd politikai erdk céljainak domindns érvényesiilésérél van szo, mig
adminisztrativ értelemben bizonyos iigyfajtdk vagy tevékenységek egy kézpontba vonasat,

illetve alacsonyabb teriileti szintrél magasabb, vagy kdzponti szintre emelését jelenti.'%

Tamas Andras megkdozelitésében a centralizacié a hierarchia elvének érvényesitését jelenti az
allami ¢életre, Charles Eisenmann nyoman pedig kifejti, hogy ,,a kézpontossag valdjaban nem
azt jelenti, hogy valami kdzéppontba keriilt, hanem hogy a szervezet csticsan helyezkedik el, s
az iranyitas innen torténik.”!%® Véleménye szerint az allam, mint egyetlen egység eleve
centralizalt, a kozpontositottsag megvalosulasa. Az allam, mint Gsszetett rendszer pedig olyan
viszonylagosan elkiiloniild szervezetekbdl all, amelyek vagy maguk is centralizaltan épiilnek
fel, vagy az allami miikodés egészéhez képest nem centralizalt szervek. A centralizalt szervek

két tipusa az 6sszpontositott és a szétpontositott szerv.1%

193 MAGYARY (1942) i. m. 103.

194 MAGYARY (1942) i. m. 103.

195 MAGYARY (1942) i. m. 103.

1% Tamdas Andras mas felosztdsban szervezeti, mi{ikddési és normativ értelemben tdrgyalja a centralizacié
témakorét. Ld. TAMAS (2011) i. m. 342-345.

197 Fazekas Marianna: A koézigazgatasi szervezetrendszer felépitésének elvei. In: FAZEKAS Marianna (szerk.):
Kézigazgatdsi Jog- Altaldnos Rész 1. Budapest, ELTE E6tvos Kiadd, 2015. 119-120.

198 TAMAS (2011) i. m. 342.

199 TamMAS (2011) i. m. 344.
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Lérincz Lajos két jellemzojét emeli ki a centralizalt kozigazgatasnak. Elséként azt, hogy
centralizaci6 esetén az igazgatasi hatalom az adott orszdg minden részében egységes, €és az a
kozponti kozigazgatas kezében 6sszpontosul. A masik jellemzéje pedig az a centralizacionak
Lérincz olvasataban, hogy a hierarchia elve torés nélkiil érvényesiil a kozigazgatasi
szervezetrendszerben, azaz a feladatokat ellatd szervek egymaskdozti kapcsolata eldirt rendben

valésul meg.2%°

Bar a centralizacié mértéke a modern allamokban is kiilonb6z6, de sosem teljes vagy totalis, az
igazgatési feladatok nagy szama, bonyolultsaga, a teriileti dimenziok 1éte kizarja ezt. Nem
vitathatd ugyanakkor az sem, hogy vannak olyan agazatok, mint a honvédelem vagy a
kozbiztonsdg, illetve olyan iddszakok, mint egy természeti katasztrofa vagy egy gazdasagi
krizis, amelyek esetében centralizalt modon szervezddott irdnyitisra €s igazgatasra van
sziikség. A kozelmultban bekdvetkezett jarvanyhelyzet szintén olyan élethelyzetet
eredményezett, amely sziikségszerlien a centralizacios tendencidk erdsodésével jart. Tehat
egyértelmiien megallapithatd, hogy vannak olyan valsaghelyzetek, amikor a kdzpontositas,
illetve az azt eredményezé kozigazgatasi reformok keriilnek eldtérbe.?% Ilyenkor jol
érvényesiilnek a centralizdcio elényei, mint az erdk gyors koncentradlasa, a megbizhato
koordinéacié vagy a targyilagossag, amelyet elosegit a problémamegoldoknak a problématol
valo tavolsaga. A feladatok elosztasa soran tehat a helyes aranyok, az egyenstly megtalalasa az
els6dleges kérdés, hiszen mind a centralizacio tlfeszitettsége, mind az elégtelensége a

kozigazgatas, végsd soron pedig maganak az allamnak a mitkodésképtelenségéhez vezet. 202

A Magyary Zoltan csoportositdsdban mar ismertetett dekoncentraciot és decentralizaciot a
helyes aranyok elérését és megvalositasat segitd kozigazgatasi feladat-megosztasi elveknek
tekinthetjiik. A dekoncentraciot Magyary a koradbban emlitettek szerint a decentralizacio
fajaként hatarozta meg, napjainkban egyes szerzok onallo szervezetiranyitasi elvként, Lérincz

Lajos pedig a centralizacio egyik érvényesiilési formajaként targyalja. Tamas Andras mind a

200 | BRINCZ (2007) i. m. 164.

201 Geert BOUCKAERT — Sabine KUHLMANN: Introduction: Local Public Sector Reforms: Institutional Policies in
Context. In: Geert BOUCKAERT — Sabine KUHLMANN (szerk.): Local Public Sector Reforms in Times of Crisis. National
Trajectories and International Comparisons. London, Palgrave Macmillan, 2016. 2-5.

202 | GRINCZ (2007) i. m. 164-166. és TAMAS (2011) i. m. 345.
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decentralizacidra, mind a dekoncentraciéra a centralizdcid megvaldsitdsanak valtozataként

tekint.2% E megkozelitési modok azonban a mdgdttiik meghizodo definicion nem véltoztatnak.

Lorincz olvasataban akkor beszéliink dekoncentracidrol, ha a kozponti hatalom akarata
érvényesitéséhez olyan kozvetitd allomasokat (regiondlis, megyei, telepiilési hivatalokat) hoz
1étre egyes igazgatasi feladatok ellatasara, melyek hataskorrel és dontési joggal rendelkeznek.
A dekoncentralt szervek 1étrehozasa mogott munkaszervezési okok huzdédnak meg, nincs valodi
fliggetlenségiik, hierarchikusan alarendeltek a kozponti hatalomnak, amely barmikor,
barmilyen okbol megfoszthatja azokat a kordbban rajuk ruhazott dontési jogkortél. Eppen ezért
allaspontja szerint nem alaptalan megkérddjelezni a dekoncentralt szervek helyi jellegét,
helyesebb lenne azokat olyan kozponti szerveknek mindsiteni, amelyek megyékben,
varosokban vagy kozségekben tevékenykednek. Véleménye az, hogy tényleges helyi igazgatas

ott talalhatd, ahol a helyi autonémia, a decentralizacié érvényesiil.2%

Fazekas Marianna ismertetésében a dekoncentracié ,,az allamigazgatasi feladatok teriileti
megosztasanak eszkoze a kormény irdnyitasa alatt allo szervek kozott”. 2% E definicio is
magaban hordozza, illetve utal a dekoncentracio 6 fogalmi elemeire: a munkamegosztasra, a
teriiletiségre és a hierarchia elvére. Ez utobbi fogalmi 6sszetevo az, amelynek megléte, illetve
hianya leginkabb megérteti a kiilonbséget a dekoncentraci6 és a decentralizacio elve kozott.
Hiszen az autonom jogallast allamigazgatasi szervek kivételével az allamigazgatasban minden
szerv egy fliggdségi lancolatnak az eleme, melynek csicsan a kormany helyezkedik el, ezeket
az ala- ¢és folérendeltségi kapcsolatokat jellemzik kozigazgatds jogilag iranyitasi
jogviszonyként. Az iranyitasi jogviszonynak pedig meghatarozo eleme a kozponti akarat

érvényesitését biztositd utasitasi jog.?%

Azonban, ha a feladatok megosztasa a decentralizacio elve szerint torténik, akkor a hierarchia
elve helyett az autonomia elve érvényesiill a munkamegosztdsban. A decentralizacio
napjainkban nem mds, mint a kézigazgatasi feladatok autonomidaval és/vagy onigazgatassal

rendelkezé szervezetre telepitése.?’®” Olyan szervek latjdk el ez esetben a kozigazgatasi

203 TAmAS (2011) i. m. 344,

204 | d. L6RINCZ (2007) i. m. 165. és LORINCZ Lajos: A kdzigazgatds helyi szervei. In: LORINCZ Lajos — TAKACS Albert: A
kézigazgatds —tudomdny alapjai, Mdsodik, bévitett és dtdolgozott kiadds. Budapest, Rejtjel, 2001. 97.

205 FazEKAS (2015b) i. m. 118.

206 FA7EKAS (2015b) i.m. 118-120.

207 Fazekas (2015b) i. m. 118-120.
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feladatokat, amelyek a torvény altal védett onallosaggal birnak, felettiik semmilyen kdzponti

szerv nem rendelkezik irdnyitasi joggal.

Lorincz Lajos szerint a decentralizacié lehetOvé teszi az igazgatottak részvételét az Oket
legk6zvetlenebbiil érintd dontések meghozatalaban. Ez olyan feladatok ellatasat foglalja
magaba, amelyek megolddsa nem varhato a kdzponti hatalomtol a feladat jellege miatt (példaul
a telepiilések sajat tinnepeinek megrendezése), vagy azért, mert hatékonyabb a feladat ellatasa,
ha azt nem a kozponti szervek végzik, hanem a dontések alapjaul szolgalo koriilményeket jol,

jobban ismer6 helyi szervek.?%®

Palné Kovacs llona hasznalja az adminisztrativ és a valdsagos decentralizacio fogalmat is.
Elébbit a dekoncentracidval azonositja, mig a politikai, valdsagos decentralizaciét az

angolszasz jogi terminologia, a devolticié fogalmaval.?%

A decentralizacié 6nkormanyzati formajat mar Magyary Zoltan is két dimenzidban értelmezte,
mind a teriileti, mind a személyi alapti dnkorményzaton keresztiili megvaldsitasat idevonta. Ha
az allami feladatok egy részét az allam kiilonbozo teriileti szintjein €16 természetes személyek
kozosségei altal 1étrehozott, jogi szeméelyiséggel rendelkez6 szervek végzik, akkor territoridlis
decentralizaciordl van szo. Ha feladatok megosztasa személyi vagy jogiligyleti alapon
szervezddd jogi személyek kozott torténik, akkor pedig funkciondlis decentralizaciorél?™
beszéliink.?!* Ennek megfelelden helyi 6nkormanyzatok a territorridlis, a koztestiiletek a

funkcionalis decentralizacio eredményei.

A szerz6k a decentralizacioval Osszefliggd allamszervezési elvként targyaljak a

szubszidiaritast. A subsidium, iZ, n. latin sz6, amely tartalékot, atvitt értelemben segitséget,

208 | 5RINCZ (2007) i.m. 167.

209 pAINE KovAcs llona: Miért hagytuk, hogy igy legyen? A teriileti decentralizaciés reformok természetrajza
Magyarorszagon. Politikatudomdnyi Szemle, XX11/4. 10.

210 "Fynctional decentralization" refers to the transfer of such central responsibilities to either parastatals under
the control of the government or to units outside governmental control, such as NGOs or private firms.
Decentralization: A Sampling of Definitions (Working paper prepared in connection with the Joint UNDP-
Government of Germany evaluation of the UNDP role in decentralization and local governance) October 1999.
http://web.undp.org/evaluation/evaluations/documents/decentralization_working_report.PDF

211 | APSANSZKY— PATYI — TAKACS (2017) 27-28.
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tamogatast jelent.?'? Az elv a romai katolikus egyhaz tarsadalmi tanitdsaban valt ismertté,?*3 é

S
a teriileti tagozoddst nem a hatalom, hanem a kozosségek oldalardl kozeliti meg. A
szubszidiaritas a koziigyek helyi lakosokhoz minél kozelebbi intézését vallja.?* Az ENSZ
Emberi Telepiilések Kozpontja értelmezésében a szubszidiaritas elve szerint a kozfeleldsséget
azoknak a valasztott testiileteknek Kkellene gyakorolniuk, amelyek az allampolgarokhoz
legkdzelebbi szinten helyezkednek el.?*> Az elv a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartdjaban
is megjelenik, megfogalmazdsa szerint a kozfeladatokat 4ltaldban elsésorban az
allampolgarokhoz legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek kell megvalositania. A feladatoknak
mas kozigazgatasi szervre torténd atruhazéasa a feladat természetétdl és nagysagatol, valamint

6

hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelményektdl fiigg.?!® Frivaldszky Janos a jo

kormanyzashoz kapcsoldoddan arra hivja fel a figyelmet, hogy a szubszidiaritas a hataskorok

megfeleld lehatarolasan til a kompetencidk folyamatos vjra feliilvizsgalatat is igényli.?*’

Az Eurdépai Unidban a teriileti értelmii szubszidiaritas fogalomhasznalat dominal, Csink Lorant
ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy a szubszidiaritas nem pusztan a legalacsonyabb
szintli feladatellatast jelenti, hanem a hatékonysag mellett az egyén, illetve az allam és a
kiskozosség viszonyanak is fontos jele.?'® Hasonloképpen gondolkodik Rixer Adam is, aki
szerint, ,,[...] ha az 4llam minden feladatat a kozponti biirokracia révén oldand meg, nehezen
tudna elkeriilni a totalis — és ami legalabb ilyen lényeges, a kevéssé hatékony — allammal
kapcsolatos kritikakat. Alapvetden ez az oka annak, hogy az allam 4ltal elismert, illetve
felvallalt feladatokat a szubszidiaritds elvének megfelelden az allam csak részben oldja meg
maga, s szamos esetben a gazdasagi ¢€s a civil szféra szervezeteire, illetve egyhazi szervezetek
segitségére tdmaszkodik.”?'® A szerzd allaspontja az, hogy nemcsak egyes teriileti szintek
koziil valasztva kellene az emberhez minél kozelebbi ,,felelésséghordozot” kialakitani, hanem

az egyes tarsadalmi szférak kozott is meg kellene teremteni az intézményi garancidjat annak,

212 GyORKOSY Alajos (szerk.): Latin-Magyar sz6tdr. Budapest, Akadémia Kiadd, 1989. 532.

213 paczoLAY Péter: Szuverenitds és szubszidiaritds az Eurdpai Unid és annak tagdllamai kézott. In: FRIVALDSZKY Jdnos
(szerk.): Szubszidiaritds és szolidaritds az Eurdpai Uniéban. Budapest, Ocipe Magyarorszag — Faludi Ferenc
Akadémia, 2006. 60.

214 CsINK (2014) i. m. 157.

215 https://www.uclg.org/sites/default/files/guidelines 0.pdf, 10.

216 3 Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajardl szél6, 1985. oktéber 15-én, Strasbourgban kelt egyezmény
kihirdetésérdl sz616 1997. évi XV. torvény 4. cikk

217 FRIVALDSZKY Janos: A j6 kormanyzds és a helyes kézpolitika formaldsanak aktudlis 6sszefiiggéseirdl. In: SzIGETI-
Szabolcs — FRIVALDSZKY Janos (szerk.): A jo kormdnyzdsrdl. EIméleti kihivdsok. Budapest, L'Harmattan Kiado,
2012. 78.

218 CsiNk (2014) 158.

219 Rixer Addm: A magyar jogrendszer jellegzetességei 2010 utdn. Budapest, Patrocinium, 2012. 46.
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hogy tiszteletben tartsuk a tarsadalmi élet masik szférdjanak autonomiajat.??® Ez a két
gondolatmenet allaspontom szerint ravilagit arra, hogy a szubszidiaritas elve nemcsak teriileti
értelemben a helyi Onkormanyzatok, hanem funkcionalis értelemben a koztestiiletek
feladatellatasanal is felhivhatd, hiszen sajat maguk, illetve a tagsaguk tigyeit nyilvanvaléan 6k

tudjak a leghatékonyabban intézni.

11.4.3. Kozfeladat-ellatas

A centralizacié kapcsdn mar emlitettem, hogy a kozigazgatids kialakulasdban a hatalom
kozpontositasanak és a kozosségi tigyeknek, a hossza tava kozfeladatoknak, Magyar Zoltan
szOhasznalataval a kozérdekii vagy kozosen jobban megoldhato feladatoknak, meghatarozo

jelentdsége volt.??!

A koziigy, kozfeladat, kozigazgatasi feladat és funkcié olyan kozigazgatasi alapfogalmak
melyek mélyebb elemzésével még ados a kozigazgatas- és jogtudomany, e kategoriakat sokszor
az elmélet és a gyakorlat egyarant ekvivalensnek tekinti, tovabbd a jogszabalyok sem
hasznaljak azokat egyértelmiien és kovetkezetesen. A fogalmakhoz azonban nem véletleniil
nehéz definiciot kapcsolni, ezek nem statikus kategoridk, tartalmi meghatarozasukra hatnak az
adott torténeti kor gazdasagi, kulturalis, politikai jellemz6i és azoknak a kdzosségi igényeknek

és sziikségleteknek a valtozasai, amelyek kielégitésérdl maga a kozigazgatas gondoskodik.

A dogmatikai tisztazas ugyanakkor mindenképpen sziikséges hiszen, ahogy Patyi Andras is
ravilagit, példaul a koztestiiletek esetében a kozfeladat ,jogallast meghatarozo tényezd” 22
Ezen tal a kényszertagsag alkotmanyossaga is elsdsorban a végzett kozfeladatok alapjan
itélhetd meg, a kamara altal ellatott feladatok jellegének meghatarozasa tehat ezért is elsédleges
fontossagu. Fazekas Marianna allaspontja szerint a koztestiiletek esetében a kozfeladatok jogi
korlatozasa szab gatat a koztestiiletet urald csoportok tagokkal szembeni hatalmi
terjeszkedésének.?® Verebélyi Imre pedig a helyi onkormanyzatok esetében a helyi
koziigyekkel kapcsolatban emelte ki, hogy ,,[...] annal érdemibb az 6nkormanyzat, minél tobb

lényeges helyi koziigy tartozik hozza.”?2*

220 Rixer Adam: Uj kdzigazgatas - valtozo tarsadalom. Kézigazgatdsi szemle, 2007/2. 16.
221 .d. MAGYARY (1942)

222 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 291.

223 Fa7EKAS (2008) i. m. 184.

224 \VEREBELYI Imre: A helyi énkormdnyzat alapvonalai. Magyar Kézigazgatds, 1991/9., 769.
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Altalanossagban is megallapithaté, hogy egy szervezet demokratikus legitimitisa — aminek
hidnyéban egy jogallamban a kozhatalom gyakorlasa nem valosulhat meg — kozigazgatési
feladataitol és hataskoreitdl fiigg, valamint attdl, hogy a szervezet relevans ¢és alkalmas

struktara-e a feladatok és a hataskorok ellatasahoz.?2

Jozsa Zoltan éllaspontja szerint a kdzigazgatasi feladatok megvilagitasara elséként a késdi jogi
pozitivizmus képvisel6inél érezheté hatarozott torekvés, példaként Griinwald Béla 1889-ben

1’226

megjelent , A kozigazgatas feladatai” cimii munkajat hozta fe amely a fennall6 torvények

és rendeletek alapjan allitotta dssze az allami feladatok katalogusat. 2%/

Ereky Istvan , Kozigazgatds és onkormdnyzat” cimii miivében emlitést tesz az allami vagy
kozfunkcidkrol, a kdzigazgatas negativ meghatarozasa kapcsan, ide sorolja a kozigazgatast, a
jogalkotast és az igazsagszolgaltatast, illetve a kozfeladat kifejezést is hasznalja, amikor kifejti,
hogy a jogtudomany Klasszikusai a kozigazgatast a kozfeladatok megvaldsitasanak

tekintették,??® de definiciot nem rendel a fogalmakhoz.

Magyary Zoltan ,Magyar Kozigazgatds” cimli konyvében egy egész fejezetet szentel a
kozigazgatas feladatainak. Magyary szerint a kozigazgatas feladatait harom, allamonként és
koronként valtozé tényezd: a teriilet, a gazdasagi lehetdségek és az emberek segitségével lehet
megallapitani és végsd soron annak eldontése, hogy mi tartozzon a kozigazgatas feladatkorébe
az allami akaratnyilvanitasra hivatott szervek elhatarozdsanak kérdése. A feladatokat

elkeriilhetetlen és fakultativ tipusokra osztotta.??°

A szocialista allamigazgatas-tudomany korat dsszességében ugy jellemzik a szerzok, hogy a
téma feldolgozasara kevésbé a tudomanyos szempontok, inkabb a napi politika elvarasai
hatottak. Az allamigazgatas funkcioi, feladatai tekintetében is a korabeli szovjet allamigazgatas

bevett kategoridit alkalmaztak.?*°

225 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 17.

226 )ozsA Zoltan: A kozigazgatas funkcidi és feladatai. In: JAkaB Andras — KONCzOL Miklds — MENYHARD Attila — SULYOK
Gabor (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (K6zigazgatasi jog rovat, rovatszerkeszt$: BALAZS Istvan)
http://ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatas-funkcioi-es-feladatai 2019. [17]

227 | . d. GRUNWALD Béla: A kézigazgatds feladatai. Budapest, Franklin Térsulat, 1889.

228 EReky (1939) 123. és 168.

229 MAGYARY (1942) i. m. 174-175.

230 Joz5A (2019) i. m. [39]
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A korszak képvisel6i koziil Madarasz Tibor az allamigazgatas alapfunkcioit — mas tipizalasi
formak mellett — az igazgatottak szerint is csoportositja, kiilon veszi a szervezetekre, kiilondsen
a gazdasagi ¢és infrastrukturalis ellatast nyujtd szervezetekre és allampolgarra hatd

funkciokat.?3!

Napjainkra egyetértés alakult ki a szerzok kozott a tekintetben, hogy a kozigazgatasi funkcid
az az igazgataspolitikai cél, tarsadalmi rendeltetés, ami a feladatok mogott meghuzodik, a
funkci6 feladatcsoportokra, azok pedig tovabbi feladatfajtakra oszthatok, ezek jeldlik azokat a

jogszabalyokban nevesitett teendéket, melyek a funkciok megvalositasahoz sziikségesek.*?

A funkcidhoz tobbféle értelmezés kapcsolhatd attdl fiiggden, hogy politikatudoményi,
jogtudomanyi, igazgatdstudomanyi vagy szociologiai megkdzelitéssel vizsgaljuk azt. Eldbbi
kettd a végrehajtast jeloli meg a kdzigazgatas funkciojaként, az igazgatdstudomany pedig abbol
kiindulva, hogy a kozigazgatas céliranyos szervezdi tevékenység, a funkciokat e
tevékenyseégbdl vezeti le. Leggyakrabban Fayol és Gulick felosztasara hivatkoznak. Fayol a
tervezést, szervezést, dontést, koordinalast ¢és ellendrzést nevesitette az igazgatas
funkcioiként,?®® Gulick pedig a tervezést, szervezést személyzeti iigyeket, iranyitast,
osszehangolast, jelentést és koltségvetést jeldlte meg.?®* A szocioldgiai megkozelités
megkiilonbozteti az alland6 funkcidkat, mint a tarsadalom kiilsd és belsd védelme és a torténeti

korokkal egyiitt valtozo funkciokat.?*®

A feladat a funkciok megvalositasahoz sziikséges teendéket foglalja dssze.?*® A feladat Patyi
Andras szerint nem azonos a,.cél”, célkitlizés”, ,eredmény” vagy akar a,hatidskor”,
,kompetencia”, ,,cselekvési forma” fogalmaval, mégis azokbol épitkezik. ,,A (kdzigazgatasi)
feladat mindig olyasmi, amit a jovében meg kell tenni (el kell érni), azért, hogy az allamcélok

"or

és az alapvet6 allami kotelességek ténylegesen érvényre jussanak.”?%’

231 MaDARAsz Tibor: Kézigazgatds és jog. Budapest, Kézigazgatdsi és Jogi Kdnyvkiadd, 1987. 110-127.

232 pATYI Andrds (2017) i. m. 13. és JOzsA (2019) i. m. [11]

233 Henri FAYOL: Ipari és dltaldnos vezetés. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1984. 85.

234 Luther GuLIck: Megjegyzések a szervezet-elméletrél. In: Kézigazgatasi-tudomanyi antoldgia I. kétet. Budapest,
Unio, 1994. 105.

235 JozsA (2019) i. m. [43-60]

236 RozsNYAI (2015) i. m. 28.

237 patyi Andrdas (2017) i. m. 20.
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Arra a kérdésre, hogy mi a kozfeladat Fazekas Marianna szerint altalanossagban nem lehet
vélaszolni, vagy csak formaélis vélasz adhato: kdzfeladat az, amit a jogalkoté annak mindsit.?3®
E megallapitast igazolja az allamhéztartasrol szolo 2011. évi CXCV. torvény 3/A. § (1)
bekezdése, amely hosszi i1d6t kdvetden definidlta a kozfeladat fogalmat: kozfeladat a
jogszabalyban meghatarozott allami vagy 6nkormanyzati feladat. A kozfeladat-cllatas azonban
sz€les értelemben nemcsak a jogszabalyba foglalt allami és dnkormanyzati feladatok kozvetlen
gyakorlasat foglalja magaba, hanem az olyan altalanosabb allami feladatokat is, mint példaul a
kozhatalmi dontéshozatal optimalis eldkészitése, a nyitott jogalkotds elveinek megfeleld

jogszabaly-el6készités, vagy a kozfeladatok gyakorlasanak és végrehajtasanak ellendrzése.?%

Berényi Sandor a teriileti (helyi) 6nkormanyzatok kapcsan kifejti, hogy a kontinentalis Europa
onkormanyzatai kezdetekt6l megkiilonboztették a sui generis onkormanyzati feladatokat
(6nkormanyzat szervezetével, miikodésével kapcsolatos dontések meghozatala) valamint
azokat, amelyeket az allam szabalyban az Onkormanyzatokra atruhdz és kozigazgatasi
jogositvanyokkal felhatalmaz. A szerz6 ehhez hozzateszi, hogy bar a jogfelfogds elméleti
alapjat tobben vitattak, de a sui generis 6nkormanyzati feladatok és hataskorok tekintetében az
allam és a kormanyzat kizardlag a torvényességi feliigyeletre jogosult, mig az atruhazott
feladat- és hataskoroknél esetleg a torvényességet meghalado feliigyeleti jogot, beavatkozasi

jogot is megengedettnek tartottak a kontinentalis Eurépa egyes allamaiban.4

A helyi dnkorményzatok esetében a tételes jog — az Alaptorvény és a Magyarorszag helyi
onkormanyzatair6l sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) — hasznalja a
helyi koziigy és a kozfeladat kifejezeést is.

Az Alaptorvény 31. cikke szerint Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi
kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi 6nkormanyzatok miitkodnek. Siket Judit szerint helyi
koziigynek altalanos értelemben azok az egyéni érdekeken talmutato altaldnos jellegii ligyek

tekinthetdk, amelyek a helyi kozosségre hatdssal vannak, amelyek helyi érdekeltséglinek

238 FaZEKAS (2008) i. m. 184,

239 A kormanyzati civil kapcsolatok fejlesztésének irdnyelvei, Szocidlis és Munkatigyi Minisztérium, Budapest,
2006. 6. https://docplayer.hu/1916918-A-kormanyzati-civil-kapcsolatok-fejlesztesenek-iranyelvei.html

240 BERENYI Sandor: Az eurdpai kbzigazgatdsi rendszerek intézményei (Autonémidk és énkormdnyzatok) Budapest,
Rejtjel Kiadd, 2003. 316.
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tekinthetdk.?*! Fabian Adrian szerint pedig a kozszolgaltatasok és a hatosagi jellegii feladat- és

hataskordk egyarant a helyi koziigyek részei.?*?

Az Motv. altalanossagban fogalmazza meg a helyi koziigyek fogalmat, e szerint alapvetéen a
lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, valamint a helyi onkorményzas €s a lakossaggal
valo egylittmiikodés szervezeti, személyi ¢&s anyagi feltételeinek megteremtéséhez
kapcsolodnak. A helyi kozligyek, valamint a helyben biztosithatdo kozfeladatok korében

ellatando helyi 6nkorményzati feladatokat pedig nyilt taxacidban nevesiti.?*®

A szabalyozas kapcsan kiemelném azt is, hogy az Motv. az Onkormanyzati feladat- ¢és
hataskorokkel 6sszefiiggésben ugy rendelkezik, hogy a helyi 6nkormanyzat ellatja a torvényben

meghatarozott kitelezd és az altala 6nként vallalt feladat- és hataskoroket.?*

A helyi 6nkormanyzatok az Alaptorvény rendelkezései alapjan a helyi ligyek intézése soran
kizardlag a torvény keretei kozott jarhatnak el, de ez nem jelenti azt, hogy kizarolag térvény
mindsithet helyi koziigynek onkormdnyzat altal ellaitando feladatkort. Ha igy lenne, az az
onkorményzati onként vallalt feladatok teljes kiiiresedéséhez, a generdlis kompetencia

megkérddjelezéséhez vezetne.?*®

A feladatok kiosztasdnak fentiek szerinti megvaldsuldsa (az altalanos felhatalmazas), tehat az,
hogy a helyi 6nkorményzatok felvallalhatnak minden olyan helyi koziigyet, amely nem tartozik
mas szerv hataskorébe, a kontinentalis rendszerek sajatja. Az angolszasz rendszerek az ultra
vires elvét alkalmazzak: a helyi Onkormanyzatoknak a torvényhozo altal torvényben

meghatérozott feladatokat adnak, sajat onként vallalt feladatokkal nem rendelkeznek.?*®

Meg kell jegyezni, hogy az 6nkormanyzati feladatok kapcsan megkiilonboztetik a monista és
dualista rendszereket is. EIobbi felfogas az angolszasz allamokban érvényesiil és a helyi

kozosségek autonomidi altal végzett tevékenységeket egységes egészként szemléli, és az

241 SikeT Judit: A helyi, teriileti 6nkormdnyzatok kézigazgatdsi autonémidja Magyarorszdgon. Térténeti és

nemzetkézi kitekintéssel, figyelemmel a Helyi Onkormdnyzatok Eurdpai Chartdjdra. Doktori értekezés, Szeged,
2017. 195. http://doktori.bibl.u-szeged.hu/3950/

242 EABIAN Adrian: Kommentdr az Onkormdnyzati térvényhez. Budapest, Complex Kiadd, 2013. 43-44.

243 Métv. 13. § (1) pl.: telepiilésfejlesztés, dvodai ellatés, lakas- és helyiséggazdalkodas

244 Métv. 10. § (1)

245 SIKET (2017) i. m. 199.

246 PALNE KOVACS llona: Regiondlis politika és kézigazgatds. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadd, 1999. 26-27.
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igazgatas egységének elve alapjan valamennyi 6nkormanyzati szervezetrendszer altal ellatott
feladatot onkormanyzati jelleglinek tekint. A kontinentalis jogrendszeri allamokra jellemz6
dualista rendszer elkiiloniti a helyi kozligyek alkotmanyos fogalma korében -ellatott
onkormanyzati feladatokat, valamint az atruhdzott allamigazgatasi feladatokat. Az
onkormanyzati feladatok ellatasa esetében az allamigazgatds legfeljebb torvényességi
feliigyelet gyakorolhat, mig az atruhdzott ligyek esetében az allamigazgatas beavatkozasi
lehetdségei szélesebbek.?*’ Ez a kettésség megjelenik a Helyi Onkormdnyzatok Eurdpai
Chartajaban is, amelynek 8. cikke szerint a helyi Onkormanyzat tevékenységének
allamigazgatasi feliigyelete altalaban csak e tevékenység torvényességének és az alkotmanyos
elvekkel valdo Osszhangjanak vizsgalatira iranyulhat, ugyanakkor magasabb szintii
allamigazgatasi szervek célszeriségi feliigyeletet gyakorolhatnak azon feladatok
vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtdsat a helyi Onkormanyzatokra ruhédztdk at. Az
ismeri, rendelkezéseik értelmében torvény vagy torvényi felhatalmazason alapulod
kormanyrendelet a polgarmester, a fOpolgarmester, a megyei kozgyiilés elndke, a jegyzo,
valamint a polgarmesteri hivatal és a kozds Onkormdnyzati hivatal {igyintézdje szdmara

allamigazgatasi feladat- és hataskort allapithat meg.

A koztestiiletek esetében koztestiiletenként szintén a jogszabalyok hatdrozzak meg az ellatando
kozfeladatokat.?*® Lényeges kiilonbség azonban, hogy esetiikben a funkciohoz kotottség elve
érvényesiil, igy a helyi 6nkormanyzatokkal ellentétben a koztestiileteknél nem lehet sajat, csak

atruhazott hataskorrél beszélni.?*?

Patyi Andrés allaspontja szerint a szakmai kamarak esetében a f6 kozfeladatok a kozellendrzeés,
azaz a szakmai szabalyok megallapitasaval, betartasuk ellendrzésével, illetve a megszegésiik
kovetkezményeinek megallapitasaval kapcsolatos feladatok és a tevékenység engedélyezése
vagy az engedélyezésben vald kozremiitkodés. Mas koztestiiletek példaul az MTA esetében a

szervezetek igazgatasa és a kozvagyon kezelése is megjelenik kozfeladatként.?5°

247 HoFFMAN Istvdn: Az &nkormdanyzati feladat- és hatdskorok atalakitott rendszere az Gj dnkormanyzati
torvényben. Uj Magyar Kézigazgatds, 2013/7-8., 10.

248 példdul a Magyar Tudomanyos Akadémia tevékenységének koézérdekilségét elsésorban a tudomany
mivelésére és fejlesztésére iranyuld elhivatottsaga hatdrozza meg, kozfeladatait a Magyar Tudomdnyos
Akadémiardl sz6l6 1994. évi XL. torvény 3. §-a sorolja fel.

249 FAZEKAS (2008) i. m. 184.

250 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 291.
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Ficsor Mihaly véleménye az, hogy a koztestiilet valamely szakmai, gazdasagi vagy egyéb
tevékenység feltételeinek megteremtésével, folyamatos biztositdsaval és az ehhez sziikséges
igazgatds megvalositasaval lat el kozfeladatot. ,,Rendeltetését altaldban akkor tudja betdltent,
ha az altala atfogott tevékenységet, illetve annak gyakorlodit illetéen hatosagi, igazgatasi

természetii jogositvanyokkal is rendelkezik.?>

A 2011-es szabalyozast megel6zden az Alkotmanybirosag éppen egy koztestiilettel, az 0rvosi
kamaraval foglalkozo 39/1997. (VII. 1.) AB hatarozataban a Polgari Térvénykonyv egyes
rendelkezéseinek modositasarol szoldo 1993. évi XCII. térvény indokolasabol indult ki a
fogalom meghatarozasakor. E szerint a kozfeladat ,,altalaban olyan feladat, amelyet egyébként
az allamnak vagy a helyi dnkorméanyzatnak kellene megvaldsitania.”?®? Mindehhez a testiilet
hozzaflizte még, hogy a kozfeladat kozigazgatédsi feladat és nem korlatozhaté az igazgatasi
feladat (kotelezd) ellatdsara. Az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint az ,,[...] allam 4ltal
igényelt tandcsadd kozremiikodés is lehet kozfeladat; ennek ellatdsa sziikségessé teszi a

megfeleld szervezeti kialakitast és rendszerint maga utan vonja hataskorok atadasat is.”2>2

A gazdasagi kamarak kapcsan sziiletett a 38/1997. (VII. 1.) AB hatarozat szerint a
»legfontosabb gazdasagi csoportok altaldnos €s egylittes érdekeinek kifejezése és képviselete”

is olyan kozfeladat, amely megalapozza a koztestiileti intézményesitést.

A kozfeladatok sokféleségére és a hatdsagi ligyektdl vald elhatarolasara az Alkotméanybirosag
a mar hivatkozott 952/B/2007. sz. hatadrozataban is felhivja a figyelmet. A kamara altal ellatott
kozfeladatok kapcsan megallapitja, hogy a kozigazgatasi hatdsagi eljards €s szolgaltatas
altalanos szabdlyairol sz616 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) csak azt definialja,
mi mindsiil kdzigazgatasi hatosagi ligynek, azt nem hatdrozza meg, mi a kozfeladat. E két
fogalom nem azonos egymassal, a kozfeladatok kore joval bovebb a hatdsagi tigyeknél. A
korabbi, orvosi és gazdasagi kamardkra vonatkoz6 AB hatarozatokra (38/1997. sz., 39/1997.sz
AB hatarozatok) utalva megismétli a hatarozat, hogy ,,a kozfeladat fogalmat jogszabaly nem
hatarozza meg [...] Kozfeladatot lathat el az olyan testiileti dnkorményzat is, amely az adott

hivatds minden gyakorldja szamara a foglalkozas szabdlyait érintd normaalkotast végez, s

1 Ficsor Mihdly Zoltdn: Koztestilet és kozalapitvany: kézjogi személyek a Polgdri Térvénykényvben.
Jogtudomdanyi KézIlény, 1994/3.,

25239/1997. (VII. 1.) AB hatarozat

25339/1997. (VII. 1.) AB hatérozat
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ezeket szankcionalja.” 2>

A testiilet dontésében arra is kitér, hogy nehéz elhatarolni
az atruhézott kozigazgatasi és egyéb — példaul belsd igazgatasi — feladatokat egymastol. A
hatosagi jogkor gyakorlasa a kozfeladat elldtdsdnak nélkiilozhetetlen eszkdze lehet, de a
kozfeladat fogalma mindenképpen szélesebb a hatosagi jogkor gyakorlasanal. A koztestiileti
mindség elismeréséhez az Alkotméanybirosadg szerint elegendd, ha a kozfeladati jelleg a

legfontosabb feladatok tekintetében fennall. 2>

Osszefoglaléan elmondhatjuk, hogy a kézfeladat jogszabalyban meghatarozott allami vagy
onkormanyzati feladat, mind a helyi dnkormanyzatok mind a koztestiiletek esetében kiilon
nevesitik azokat a hatalyos rendelkezések. Ugyanakkor allaspontom szerint azt, hogy egy
jogszabaly mely feladatokat mindsit allami vagy onkormanyzati feladatnak és ellatasukat
miként szervezi meg, sok tényezd (példaul a tarsadalmi, gazdasigi viszonyok dinamikus

valtozésa) befolyésolja és végsd soron politikai dontés eredménye.

11.4.4. Autonomia

[1.4.4.1. Az autondmia fogalma és tipusai

Az Onkormanyzat(isdg) kapcsan mar utaltam arra, hogy azt esetenként az autondmia
szinonimajaként is hasznaljak, Hans-Joachim Heintze szerint pedig az autondomia a
szubszidiaritas elvének kiteljesitése.?® A torvényességi feliigyelet kapcsan szintén felmeriilt,
hogy az a feliigyelt szervek autondémidjdhoz igazodik. Mindezen kapcsolddasi pontokra

figyelemmel mellozhetetlen az autonomia fogalmanak mélyebb megjelenitése a dolgozatban.

Az autondémia terminusanak sokrétliségével mar akkor szembesiiliink, ha megtekintjiik a

257 vagy az Idegen Szavak Szotaraban.?>®

szocikkét A magyar nyelv értelmezé szotaraban
Ezekbdl kitlinik, hogy az autondémia altalanossagban egy kozosségnek az a joga, hogy bels6
ligyeit mas hatosagtol fliggetleniil intézze, de a kifejezés altal képviselt ,,ontdrvényliségnek”

szamos megjelenési formaja van. A szd jelolhet allapotot (fiiggetlenség), jogot (az

254 38/1997. (VII. 1.) AB hatérozat

25538/1997. (VII. 1.) AB hatérozat

26Hans-Joachim HEINTZE: Selbstbestimmungsrecht der Vélker und Minderheiterheitenrechteim im Vélkerrecht,
Herausforderungen an den globalen und regionalen Menschenrechtsschutz. Baden-Baden, 1994. 180.

257 BARCZI — ORSZAGH (1959-1962) i. m.

258 ToLcsvAl NAGY Gabor: Idegen szavak szétdra. Budapest, Osiris Kiado, 2007.
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onrendelkezéshez) és van szervezeti, intézményi vetiilete is, az értelmezését pedig nagyban

meghatdrozza az, hogy mire vonatkoztatjuk.

Az autonomia (avrovouin) sz6 szarmazasat vizsgalva megallapithatjuk, hogy gordg eredeti,
Osszetett sz6, amelynek els6 szotagja avro (autos) ,,0n”, masodik szétagja vduog (némos)
Ltorvény” jelentéssel bir?®®, tehat szoszerinti forditdsban és tagan értelmezve dntdrvényiiséget,

onallosagot jelent, eredetileg a sajat torvények megalkotasanak jogat foglalta magaba.*®°

Bar ma harom kiilonboz6 tudomanyteriileten a bolcsészettudomanyok (filozofia®?), a
természettudomanyok?%?, tovabba a tarsadalomtudomanyok teriiletén egyarant talalkozhatunk
az autonémia fogalmaval, kezdetben csak politikai értelemben hasznaltak, az allamra és az
allamok kozotti kapcsolatok meghatarozasara.?®® Az autonomia egyénekre vonatkozo
kiterjesztése mar a fogalom fejlédésének kovetkezd Iépcsdéfoka volt. Ez megjelenik példaul a
klasszikus gorog koltészetben, Szophoklész Antigonéjaban, amikor a Kar azt mondja
Antigonénak: ,,A sajat torvényed visz s a halandok Kozt egyediil mégy élve az Alvilagba.”?5

Arisztotelész pedig — még mindig politikai kategdriaként alkalmazva — az egyén 0Onalld

dontéseit, illetve a dontéshozatalban valo részvételét is az autondmia korébe foglalta. 26

Etimologiai szempontbol még két fontos megallapitast emelnék ki a kifejezéssel
osszefliggésben, amelyek a terminus komplexitasat bizonyitjak. A ,, nomos” szot csak az athéni
aranykortdl hasznaltdk ,torvény” értelemben, eldtte olyan hatarul kijelolt vidéket jelentett,
amelyet valaki(k) hasznal(nak). Az, hogy az autonémia fogalmi elemeként sokszor a

tertiletelviiséget hangstlyozzak, mar innen eredhet. Mésrészt az dkori gorogoknek tobb szavuk

259 LIDDELL-SCOTT-JONES: Greek-English Lexicon. https://www.greek-
language.gr/digitalResources/ancient_greek/tools/liddell-

scott/search.html?lq=%CE %B1%CF%85%CF%84%CE %BF %CE %BD

260 GERGELY Jend: Az autondmidrdl dltaldban. In: GERGELY Jend (szerk.): Autondmidk Magyarorszdgon 1848-2000.,
Budapest, L’ Harmattan, 2005. 19.

61 A filozofia teriiletén elséként Machiavellinél taldlkozunk az autondmidval. L. MIKLOSNE ZAKAR Andrea:
Autonodmia: Elmélet és gyakorlat. Tér és Tdrsadalom, XXIV. évf. 2010/3. 75. A dolgozat kereteit meghaladna az
autondémiahoz kot6d6, filozofiai nézetek bemutatdsa Immanuel Kant, David Hume és John Stuart Mill kapcsolédé
tedridirdl Richard Lindley Autonomy ciml munkajabdl 6sszefoglaldan tdjékozddhat az érdeklédd olvasd. L.
Richard LINDLEY: Autonom. London, Macmillan, 1986.

262 Természettudomanyok teriiletén az autondmia leginkabb a szervezet fiiggetlenségét jelenti. L. MIKLOSNE ZAKAR
(2010) i. m. 75.

263 Autondmia modellek — Elmélet és gyakorlat az Eurdpai Uniéban. A Kérpat-medencei Magyar KépviselSk
Férumanak hattérdokumentuma, Gnkormdnyzati Szemle, 2012/1-2. 4-5.

264 Szophoklész: Antigoné. In: Gérég drdmdk, Eurépa Kiadd, Budapest, 1989. 67.

265 Arisztotelész: Politika. A széveget Szabd Miklds forditasa alapjan
az eredetivel egybevetette: Horvath Henrik http://mek.niif.hu/04900/04966/04966.htm 14.
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volt a torvényre, ezek koziil a,,nomos ” a nép altal valasztott hatalom, tehat nem egy kiils6 er

altal kialakitott torvényt jelolt.2%

Az autondémia modern fogalmanak elemzését nagyban segiti Gergely Jené az Autonomidk
Magyarorszagon 1848-2000 kutatdas eredményeit OsszegzOd tanulmanya. Ez alapjan az
autondémia egyrészt egy kozosség (az allampolgarok kisebb vagy nagyobb 1étszamu
csoportjanak) onrendelkezési joga, kiilsd hatalomtol vald fliggetlensége, masrészt kozjogi

értelemben egy képesség, hogy a kozosségek sajat ligyeik intézésére szabalyokat alkothatnak.
267

Ezekbdl a megallapitasokbol kovetkeztethetiink az autonémia két allando kritériumara is, mint
az onrendelkezési jog, és a normaalkotasi képesség. Fontos azonban kiemelni, hogy egyik sem

korlatlan, hataraikat a jogszabalyok jelolik ki.

Nemzetkdzi szintérre kilépve azt latjuk, hogy egyes szerzok, mint Luis B. Sohn és Yoram
Dinstein az Onkormanyzassal azonositjdk a fogalmat, George Jellinek a szuverenitds
szinonimdjaként definidlja, Henry Berthélémyndl pedig a decentralizicidval egyenértéki.
Kiilondsen érzékletesen vilagitja meg az autondmiaval kapcsolatos problémat Ruth Lapidoth,
aki maga is kidolgozza sajat — teriiletiség kozpont fogalomverzidjat — és arra a kovetkeztetésre
jut, hogy minden gyakorlatban megvaldosul6é autondomiara érvényes meghatarozast nem lehet

alkotni.258

Hurst Hannum szerint az autondmia a kiilonb6z6 jogok fejléddésének a végpontjan nyugszik,
legfébb funkcidja egy meghatarozott csoport tilélésének biztositdsa. Ennek a funkcidonak a

betoltéséhez pedig a kovetkez6 alapvetd jelent6ségii tigyek egy részének vagy mindegyikének

26Autondmia modellek — Elmélet és gyakorlat az Eurdpai Unidban. A Karpat-medencei Magyar KépviselSk
Forumanak hattérdokumentuma,. 4-5. és Paul CARTLEDGER — Paul MILLETT — Stephen TobpD: Nomos. Essays in
Athenian Law, Politics and Society. Cambridge University Press, 2004. 12-15.

267 GERGELY (2005) 19. és Kocsis Miklds: A autondmia elmélete és gyakorlata Magyarorszdgon. Doktori értekezés,
Pécs, 2010. 33. https://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/kocsis-miklos/kocsis-miklos-vedes-ertekezes.pdf

268 Ruth LAPIDOTH: Autonomy. Flexible Solution to Ethnic Conflicts. United Stetes Institute of Peace, Washington
DC, 1997.; L. B. SOHN: Models of Autonomy within the United Nations Framework. In: Dinstein, Y. (ed.) Models of
Autonomy. Tel Aviv University (Faculty of Law) — Transaction Books, New Brunswick — London. 1981. 5-22., Y.
DINSTEIN: Autonomy. In: Dinstein, Y. (ed.): Models of Autonomy. Tel Aviv University (Faculty of Law) — Transaction
Books, New Brunswick — London. 1981. 291-303.; Georg JELLINEK: Allgemeine Staatslehre. Berlin, Springer, 1929.
493,
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megléte sziikséges: nyelv, oktatas, a kozhivatalokhoz és a koézszolgaltatasokhoz vald

hozzaférés, fold és természeti eréforrasok, valamint a helyi képviseleti strukturak.2%®

Miklosné Zakar Andrea a hazai és nemzetkozi szakirodalom autonomia fogalmainak
egy adott kozosségnek valamilyen érdekképviseleti vagy akar bizonyos igazgatasi
jogositvanyokkal bird intézményrendszerrel valo felruhdzasa, mely jogositvanyok kdtddhetnek
a kozosség altal lakott teriilet egészéhez, esetleg egy részéhez, de atfogja a kozosséghez tartozo

vagy oda tartozni akar (identitast felvallalé) 6sszes individuumot.””?"

Az autonomia eredetére vonatkozoan kétféle felfogas érvényesiil az originarius és a deritativ.
Mig az originarius elmélet szerint az autonémia az egyes kozosségeket sui generis, azaz
eredendéen megilleti, a deritativ elmélet egy magasabb hatalomtdl szarmaztatja azt.?’!
Kozelebbrél megvizsgalva az autondmia megjelenési formait ugyanakkor azt lathatjuk, hogy
valojaban egyik szemlélet sem lehet abszolut érvényi. Gergely Jend szerint vannak az
autonomianak olyan megjelenési formai, ahol azonosithat6 az origianarius eredet, ide sorolja
példaul a protestans egyhazakat,>’? de tobbségében — igy allaspontja szerint a helyi
onkormanyzatoknal, kdztestiileteknél — az autondmia deritativ megjelenésére talalunk példat.?’3
A két felfogas kozotti kiilonbséget Kecsé Gabor ugy fogalmazza meg, hogy ,,[...] mig a
szarmazékos elmélet szerint az autondmiat mas dontése keletkezteti, addig az eredetiségi

elmélet értelmében csak elismeri annak 1étezését.”2’*

Eredetétdl fliggetleniil a tarsadalmi hierarchiaban betoltott szerepe minden autondmianak
koz0s, az allamot és az egyéneket Osszekotd koztes szféra szerepldi. A gazdasdgszervezés
szintjei kozott Farkas Gyorgy szintén kozépre — az allami-kormanyzati szervezeteket feloleld

makroszint és a vallalkozoi-lizleti vilag egészét magaba foglald mikroszint kozé — helyezi a

269 Hurst HANNUM: Autonomy, Sovereignty, and Self-Determination. Philadelphia University of Pennsylvania Press,
1990. 458. és 474.

270 Ld. MIKLOSNE ZAKAR (2010) i. m. 77.

271 BARAKONYI Kéroly: Rendszervdltds a fels6oktatdsban — Bologna folyamat, modernizdcié. Budapest, Akadémiai
Kiadd, 2004. 50.

272 Az akatolikus (ortodox) egyhazak kozott az autokefdl egyhdzak a teljes jogi 6nallésiggal rendelkezd
kozosségek. A keleti katolikus jog az autondm jelzGt azokra az egyhazakra hasznalja, ahol az egyhazfé kijelolése,
szentelése valamely mddon egy masik (autokefal) egyhaztdl is fliigg. Ld. SzABO Péter: A Keleti egyhdzak szentségi
joga — dsszehasonlité bemutatds. Nyiregyhaza, Szent Atandz Gordgkatolikus Hittudomdanyi FGiskola, 2012. 22.
273 GERGELY (2005) i. m. 20.

274 Kecs6 (2016) i. m. 79-80.
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kamarai autonomiakat. Alldspontja szerint mig elébbi két kozeg sajat struktaraval rendelkezik,
¢s sajat meghatarozottsaggal mukodik, tehat primer szintnek tekinthetd, a mezzoszféra
szervezetei és intézményei szekunder jellegiick, mivel a mikro- vagy makroszféra altal

meghatarozott kdzegben és feladatok elvégzésére jonnek létre.2"

Az autonomianak tobb és tobbszinii megvalosulasi formaja van, ezek csoportosithatok alanyuk,
mikddésiik célja, vagy jogi formajuk szerint is, egyes szerzOk pedig az autondmia kiterjedése
alapjan tesznek kiilonbséget a tipusai kozott. Valamennyi tipizalasi lehetOség részletes
bemutatasa meghaladna a dolgozat kereteit, de a fogalom Osszetettségének megértését elésegiti

egyes autondmia tipusok ismertetése.

Bar az autonomia kiilonb6zd definicidiban gyakran k6zds, hogy csoportokra, azaz egyének
kisebb-nagyobb kozosségére vonatkoztatjak, az autonomia alanya szerint — ahogy a fogalom-
meghatarozasok kapcsan mar felmeriilt — targyalhat6 természetes személyeket illetden is.
Ebben az esetben az autonoémia egy egyénnek az a képessége, hogy onuralmat gyakoroljon
maga felett. Richard Lindley ennek megfelelden — Isaiah Berlin nyoman — két dimenziojat emeli
ki az egyén autonomiajanak, azaz pozitiv szabadsaganak (positive liberty) az egyik a kiils6
tényezoktol vald fliggetlenség, mely biztositja, hogy ne masok, hanem sajat maga valasztott
célok szerint cselekedjen az autondm entitds, a masik a fejlett ontudat, ami képessé tesz a Sajat

célok szerinti cselekvésre.?’6

A kisebbségek tagjainak személyi autondmidja, amelyet kultirautonomiaként?’’

vagy kulturalis
autonomiaként?’® is hivatkoznak, szintén az egyén autondémiajara épiil és lehetvé teszi, hogy a
teriileti szétszortsag ne legyen akadalya az autondmia biztositdsanak, ami egyrészt a tobbségi
elnyoméssal szemben védi a kisebbség tagjait, masrészt lehetdvé teszi a foként
nyelvhasznalatban és hagyomanyapolasban megtestesiilé identitds megélését.2’® Gerencsér
Balazs és Juhasz Albin megfogalmazasa szerint a személyi autondmia altalaban kiindulo jellegti

megoldas a kisebbségi kovetelések rendszerében. 2

275 FARKAS Gyorgy: Kamarak és vallalati érdekképviseletek az integracids felkésziilésben, Budapest, Osiris Kiadd,
2000. 13-14.

276 | INDLEY (1986) i. m. 5-7.

277 | d. CSEKEY Istvan: A kisebbségi kultirautonémia Esztorszdgban. Jogdllam. 1928/10. 517.

278 Ld. MIKLOSNE ZAKAR (2010) i.m. 82.

279 MIKLOSNE ZAKAR (2010) i. m. 82-83.

280 GERENCSER Baldzs — JUHAsz Albin: A kisebbségi autonémia (miikédé modellek, magyar elképzelések). Budapest,
2001. 20. https://jak.ppke.hu/uploads/articles/11956/file/Gerencser-Juhasz_A_kisebbsegi_autonomia.pdf
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A csoport autondomia kategdrigja kiterjed egy allamon beliil bizonyos Onigazgatasi
szabadsaggal rendelkezé foldrajzi (megye, telepiilés stb.) vagy funkcionalis (egyetemek,
egyhazak stb.) szempontbdl lehatarolhato kozosségekre. A foldrajzi lehatarolas eredményeként
megsziiletd teriileti autonomia kapcsolddhat a kisebbségekhez, amikor az autondémia a
foldrajzilag lehatarolhatd, kdrbehatarolhato teriileten elhelyezkedd etnikai csoportot illet meg,

de vonatkoztatjak a helyi dnkormanyzatokra is.

Jogi forma ¢€s szint figyelembevételével megkiilonboztetik a nemzeti jog és a nemzetkdzi jog
altal 1étrehozott, kisebbségvédelmi célu teriileti autonémiakat. Elébbire példa Korzika teriileti
autondmiaja. A nemzetkozi jog altal 1étrehozott autonomiak pedig tovabb tipizalhatok aszerint,
hogy kétoldalu szerzédésben vagy a nemzetkodzi k6zosség dontése alapjan biztositjak azt az

érintett kozosségnek.?8!

Az autondmianak az a tipusa, amelyet a szervezetekre vonatkoztatnak maganjogi vagy kézjogi
(egyes szerzOk szohasznalataban kozigazgatasi) autonomiat is megtestesithet. A maganjogi
autondmia korébe sorolhatd az egyesiiletek autondémidja. A kdzjogi autonomia megjelenési
formai k6zott tovabbi altipusok hatarolhatok el egymastol. Magyary Zoltan testiileti és teriileti
kozigazgatdsi Onkormanyzatokat kiilonboztet meg. Elobbiek kozé a szerz6 a céheket,
kamarakat, egyetemeket, egyhazakat sorolta, melyek a tagok kozds személyi minésége —
tevékenysége, foglalkozasa, vallasa — alapjan szervezédnek.?®2 A teriileti 5nkorményzatok kozé
a megyei €és a telepililési onkorményzatok tartoznak, melyek egy meghatarozott foldrajzi
teriileten €16 lakossagot tomoritenek.?®® Ereky Istvdan nyomadn teriileti, személyi és jogiigyleti
alapon szervezett kozjogi személyeket sorolhatunk ide. A legelsé kategoriaba tartoznak a
telepiilési és teriileti onkormanyzatok, a masodikba az egyhazak, kamardk és mas kozjogi
személyek, amelyek nem egy foldrajzi teriilethez ktédéen mindenkinek, hanem csak bizonyos
személyes tulajdonsaggal rendelkezOknek biztositjak kozsziikségleteik ellatasat. A jogiigyleti
alapon szervezett kozjogi jogi személyek kozé Ereky az allam vagy a helyi dnkorményzat éltal
fenntartott szinhazakat, fiirdoket, vigadokat, tovabba az 6nallé vagyonkezeléssel rendelkezd

koziizemeket sorolta.28

281 MIKLOSNE ZAKAR (2010) i. m. 82.

282 Egyes szerz8k a magdnjogi dnkormanyzatok kézé soroljék az egyesiileteket, politikai partokat és az egyhédzakat
is. Ld. Kovacs — Bekényi — Kdnya (2018) i. m. 7.

283 MAGYARY (1942) i. m. 115.

284 EREKY (1939) i. m. 360-361.
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Gergely Jené a mikddés célja szerinti felosztasban a helyi vagy teriileti onkormanyzatot, a
kamarakat, a biztositointézeti autondmiat, az egyhazak és felekezetek autonomidjat, az

egyetemi autondmiat, valamint a Magyar Tudoméanyos Akadémiat nevesiti.3

11.4.4.2. A kézigazgatasi autonomia

Az autonoémia fébb megjelenési formainak bemutatasa mar ravilagitott arra, hogy az autondémia
jogi vetiiletének egyik dimenzidja az egyes nemzeti jogrendszerekben biztositott szervezeti
autonomia. Ezek — miként az autondmia-formak csoportositasanal mar kitiint — lehetnek
maganjogi ¢és kozjogi, kozigazgatasi autonomiak, a kutatas szempontjabol az utobbiakat kell

részleteiben megvizsgalni.

A kozigazgatasi autonomia kapcsan a szerzok tobb jellemzot emelnek ki. Elsoként azt, hogy a
kozigazgatasi autonomia mindig a végrehajtdo hatalomtol, illetve az annak csucsan allo
Kormanytol valo fiiggetlenséget biztositja és bar egy szervezet jellemzdje, de nem a
szervezethez magdhoz, hanem az altala ellatott meghatarozott kozigazgatasi feladat- és
hataskorhoz kapesolodik. Ha egy szervezet egyarant ellat olyan kozfeladatot, amely igényli az
autondmiat €s olyat, amely nem, akkor ,,megosztott” autondmia esete all fenn. Az autondémiat
igényl6 feladatot a szervezeten beliil a tobbitdl elkiiloniilt 6nalld szervezeti egység végzi. Az
autondmia tobbi megjelenési formajahoz hasonloan a kozigazgatasi autonémia sem korlatlan.
Egyrészt hatarait kijelolik az autonomiarol rendelkezd jogszabalyok, masrészt a kozfeladat
megfeleld ellatasanak biztositékaul érvényesiil valamilyen kontroll (tipikusan torvényességi
ellendrzés vagy felligyelet). Negyedrészt a kdzigazgatdsi autonomia nem feltétlentil jelenti a
jogszabalyalkotasra vonatkozd hataskort. A jogszabaly-alkotdsi hataskort nem tekintik az
autonom jogallas feltételének, hanem kiegészit tobbletjogkorként definialjak.?®® A XX.
szdzadban a kozigazgatasi feladatok jelentds mértékben kibdviiltek és ez a kozigazgatasi
tevékenységek és az azokat ellatod szervek differencidlodasahoz vezetett, az autondémia is egyre

nagyobb mértékben jelent meg.?’

285 GERGELY (2005) i. m. 22-24.
286 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 139-142.
287 BERENYI (2003) i. m. 218.
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A kozigazgatdsi autondémidk harom tipusat kiilonboztetik meg az alkotmanyjogi alapu,
szlikségképpeni autondémiat, a decentralizacidés, Onkormdanyzati tipusi autondmiat és az

egyedileg biztositott autondmiat.

Alkotmanyjogi alapti autonémiaval azok a szervezetek rendelkeznek, melyek olyan
kozigazgatasi feladatot latnak el, melynek végzése a tevékenység jellegébdl adododan jogallami
kovetelményként sziikségképpen igényli a Kormanytol valo fiiggetlenséget. Ilyen tevékenység

példaul a gazdasagi verseny igazgatasa, a médiaigazgatas, vagy a tudomanyigazgatasa.?®

Decentralizacios- dnkormanyzati tipusu autondmia esetén az autonémia abbol fakad, hogy az
allam a kozfeladat ellatasat a lakossag Onszervezodésére vagy valamilyen dnkormanyzatara
bizza, igy a kozfeladat kiszervezése igényli a Kormanytdl val6 fiiggetlenséget. Példa erre a
helyi 6nkormanyzati rendszer, illetve a szakmai alapon decentralizalt kozfeladatokat ellato

koztestiiletek. 28

Az egyedileg biztositott autonémia az Orszaggylilés vagy a Kormany szervezetalakitasi

szabadsagabol fakad, egyedi mérlegelés kovetkezménye a biztositasa.?*

Az autoném allamigazgatasi szervek kategdridja nemcsak a kozigazgatas-tudomanyban?®?,
hanem a tételes jogban is ismert, a Ksztv. 1. § (2) bekezdés c) pontja a kozponti allamigazgatasi
szervek kozé sorolja azokat. Allamigazgatasi szervek, hiszen kozigazgatasi feladatot latnak el,
de a Kormany sem iranyitasi sem feliigyeleti jogkort nem gyakorolhat felettiik, igy autonom
jogallasuak. Autondmidjuk nem korlatlan, az Orszaggyllés az azokat 1étrehoz6 térvényben
hatdrozza meg kereteit. Az 06nalld szabdlyoz6 szervek szintén rendelkeznek az autonom
jogallassal, autoném kozponti kdzigazgatasi szervek — Varga Zs. Andras szohasznalataval élve
a korabbi autoném allamigazgatasi szervek koziil *néttek ki’ alkotményos jelentdségiivé®®? —,

amelyek a Kormanytdl vald fliggetlenségen tul rendeletalkotasi jogkdrrel is rendelkeznek. Az

autonom allamigazgatasi szervek és az 0Onalld szabalyozo szervek ugyan funkcionalis

288 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 142-143.

289 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 144.

290 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 144.

291 Az autondm strukturakrdl, mint az alternativ kézigazgatds megjelenési formajardl |d. BALAZS Istvan: Paradllami
formak a magyar kézigazgatasban. Tér és Tdrsadalom, XllI. évf. 1999/3. 37-43.

292 VARGA Zs. Andrds: Ombudsman, iigyész, magdnjogi felel6sség, Alternativ kézigazgatdsi kontroll
Magyarorszdgon. Budapest, Pazmany Press, 2012. 17.
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értelemben decentralizaltak, de nem mindsiilnek 6nkormanyzati szervnek, ezért jogallasuk

tovabbi mélyebb elemzésétdl eltekintek.

Az autondémia, mint az autonomizaldodas, az Onallosdg folyamata is megjelenik a
kozigazgatason beliil, az egyes intézmények elkiiloniiléséhez vezeté folyamatot jelzik a

kozigazgatas alrendszerein beliil. >%

A helyi Onkormanyzatok autondmidjara vonatkozdan széleskorii nemzetkézi és hazai
szakirodalom all rendelkezésiinkre, ezek részletes bemutatasa 6nalld értekezés targya is Vvolt.
kiilon fejezetet szentel a helyi dnkormanyzatok helyi koziigyek igazgatasa terén megvalosuld
(szervezeti, szabalyozasi és funkcionalis), tovabba gazdalkodasi-pénziigyi autonémiajanak.?%*
E helyiitt arra téreksziink, hogy a kutatashoz kapcsolodoan bemutassuk a helyi dnkormanyzati

autonomia legfontosabb aspektusait.

Az els6 kérdés, amely felmeriil, hogy rendelkezik-e a helyi 6nkormanyzat autonémiéval vagy
csak Onkormanyzatisdggal. Létezik ugyanis olyan megkozelités, mely szerint autondmidval
csak a Kisebbségi teriileti autonomidk rendelkeznek.?®® Ugyanakkor, ha megvizsgaljuk az
autondmia fogalmi Osszetevoiit, Kecsd Gabor gondolatmenetét kovetve, miszerint ,,a helyi
autondmia annak leirdsara szolgal, hogy a szuverén allamban az adott helyen ¢él6k relativ
onallosaggal és onigazgatassal rendelkeznek,”?%® akkor arra kovetkeztetésre jutunk, hogy az
autonom jogallas ko6z0s, csak az autonomia mogott meghuzodo, az adott teriilet lakosait

megilletd jogositvanyok kore mas.

A Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartaja Preambuluma kiemeli, hogy a helyi nkormanyzas
védelme €és megerdsitése a kiilonb6zd eurdpai orszagokban fontos hozzajarulds a hatalom
decentralizalasanak elvein alapuld Europa kialakitasahoz. Mindehhez pedig elengedhetetlen,
hogy a helyi Onkormanyzatok széleskorii autondémiaval rendelkezzenek feladataik

megvalositasahoz, valamint feladataik gyakorlasa modjanak és eszkozeinek megvalasztasahoz.

293 BERENYI (2003) 19.

294 GIKET (2017) i. m. 194-245,

255 | d. LAPIDOTH (1997) i. m. 9-16.
2% Kecs6 (2016) i. m. 91.
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Barakonyi Karoly allaspontja szerint az autondmia nem mas, mint az onkormanyzat kiilsé
oldalat kifejezé fogalom, lényegében az 6nkorményzat fiiggetlenségére utal.?®” Kiss Balazs
megfogalmazasa szerint pedig ,,[...] az autonomia képezi az Onkormanyzat lényegét, az

onkormanyzat tehat eredendéen autondmiara timaszkodik, annak szervezeti kifejezodése.”?%

Petrétei Jozsef az allamok belsd tagozddasa kapcsan egyiitt vizsgalta az Snkormanyzatok és az
autonomia létének és lehetdségeinek kérdéseit, allaspontja szerint ,,[...] az Onkormanyzat

feltételezi az autonomiat, illetve az Snkormanyzat az autonémia hordozoja”.?%

A masik kérdés a helyi dnkormanyzatok autonémiajanak eredetére vonatkozik. Mint lathattuk
Gergely Jend felosztasdban a kozigazgatisi autonomiakat a deritativ®, tehdt szarmazékos
eredetli autonomiak k6zé sorolta, de az organikus eredet elméletének tamogatasara is talalunk

példat a szakirodalomban.

A helyi 6nkormanyzatok eredetére vonatkozo elméletek Osszetettségét — Otto von Gierke és
Schiffle nyoman — Ereky Istvan Kozigazgatas és dnkormanyzat cimii munkdjaban ismerteti.
Elsdként a helyi 6nkormanyzat (Ereky szohasznalataban kozség) mesterséges felfogasanak —
onkormanyzat-ellenes gondolkodasnak — elemeit mutatja be a német kozségi térvények alapjan.
E felfogas alapjan a kozség az allam akaratabol jon létre, egyszerlien az allami test legalsobb
rendil alkot6 eleme, amelynek sajat 6nalld célja nincs. Az allam a kdzségre atruhazhat bizonyos
funkcidkat valamint biztosithat részére valamennyi 6nalldésagot, de mivel e nézet szerint a jogi
személyiséget teljes egészeében az allam adja, arrdl, hogy a kdzségnek az dllammal szemben az
onallosagra, vagyis az onkormdanyzatra joga volna, nem lehet beszélni.® Schiffle szerint
minden olyan alakulat, amely hatalmat gyakorol, — hatalmat a tarsadalomtol kapja — s épp ezért
akar személyes, akar teriileti alapon torténjék a szervezkedés, minden személyes ¢és territorialis

koztestiilet egyarant a tarsadalom szervei kozé tartozik.>02

A helyi 6nkormanyzat organikus vagy tarsadalmi felfogasa szerint viszont a kdzség, akarcsak

az allam onmagatdl alakult ki, hossza torténelmi fejlédés eredményeként, igy az allam és a

297 BARAKONYI (2004) i. m. 50.

298 TROCSANYI - SCHANDA - CSINK (2012) i. m. 375.
299 PETRETEI (2009) i. m. 281-282.

300 GERGELY (2005) i.m. 20.

301 EReky (1939) i. m. 208.

302 FReky (1939) i. m. 215.
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kozség egyenrangti é16 organizmus. Eppen emiatt a kozség onkormanyzashoz vald joga sem az
allamtol szdrmazik, ,,a kozségnek megvannak azok a sajat tigyei, amelyeknek 6nall6 intézésére
természetadta joga van” 3% E felfogas képviseldi szerint az allam és a kozségek kozotti viszonyt
jogviszonyként kell szabalyozni, még pedig Ugy, hogy az Onkormanyzashoz a lehetd

legnagyobb szabadsag biztositva legyen.3%

Kilényi Géza hangsulyozza az dnkorményzati autonomia kapcsan, hogy Magyarorszag nem
3200 onkormanyzat laza konféderacidja, az dnkorményzatok az allamszervezet részei, ebbdl
kifolyolag kotelezéek rajuk nézve a jogszabalyok és a torvényességi kontrollt végzo szervek

jelenlétét is el kell viselniiik.3%®

Mindezek megéllapitasa Fazekasné P4l Emese szerint azért
jelentds, mert az onkormanyzatok kdzigazgatason beliilisége alapot teremt arra, hogy esetiikben
nemcsak a hierarchian kiviili torvényességi feliigyeleti tevékenységnek legyen 1étjogosultsaga,

hanem a kormanyzati iranyitas révén, a hierarchian beliili iranyitas is értelmezhetd legyen.3%®

Mig a helyi 6nkormanyzatok autonomidja egy sokat kutatott témakor, addig a koztestiiletek
autonomiajara vonatkozoan Iényegesen kevesebb forras all rendelkezésiinkre. Fazekas
Marianna gondolatait lehet kiemelni, melyeket a hegykozségekrdl szolo 2012. évi CCXIX.
torvényhez kapcsolddd alkotmanyjogi panasz alapjan sziiletett 3209/2015. (XI. 10.) AB
koztestlileteknek a torvényhozdval szembeni kozjogi autondmidja miként érvényesiil,
érvényesiilhet-e egyaltalan. Elemzésében arra kereste a valaszt, hogy a térvényalkoté milyen
mértékben szabhatja at egy koztestiilet szervezeti viszonyait, ex lege megsziintethet6-e egy

onkormanyzati jogok birtokaban megvalasztott testiilet vagy tisztségviseld megbizatasa."’

Fazekas Marianna megallapitja, hogy egyrészt sem az Alkotmany, sem az Alaptdrvény nem
biztosit szilard alapot az inditvanyozok szamara a koztestiileti onkormanyzati jogok védelmére
¢s ez mar 6nmagaban kérdésessé teszi, hogy van-e tényleges tartalma a koztestiiletek kozjogi

onkormanyzatanak, masrészt az Alkotmanybirdsag gyakorlata egységes a tekintetben, hogy az

303 EReky (1939) i. m. 208.

304 ERekY (1939) i. m. 205-213.

305 KILENYI Géza: A kozigazgatas tdrvényességének garancia-rendszere. In: CSEFkO Ferenc (szerk.): Szamel Lajos
Tudomdnyos Emlékiilés. Pécs, A Jov6 Kozigazgatasaért Alapitvany, 2000. 146.

306 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 17.

307 FazEkAs Marianna: A kdztestiileti autondmia hatérai, Egy alkotmdanybirdsagi hatdrozat margodjara. In: Csefkd
Ferenc (szerk.): Kézjog és jogdllam, Tanulmdnyok Kiss Ldszlo professzor 65. sziiletésnapjdra. Pécs, Pécsi
Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2016. 97.
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Orszaggylilés szervezetalakitasi szabadsaga maradéktalanul kiterjed a koztestiiletek szervezeti

kérdéseinek szabalyozasara, atalakitisara.3%®

Osszefoglaléan elmondhato, hogy fiiggetleniil attol, hogy személyi kort vagy teriileti egységet
megilletd autondémiarodl van szd, az autonémianak négy dsszetevoje kiilonitheto el:

- a szervezeti autonomia, amely kiterjed a sajat ligyek intézésére onallo szervek és
intézmények létrehozéasaval,

- a rendelkezési autonomia, amely magaba foglalja az 6nmagara és az altala intézett
iigyekre vonatkozo szabalyozas megallapitasara és mas dontések meghozatalara valod
jogot,

- az igazgatdsi autonémia, amely a szervezeti és sajat ligyek onalld intézését jelenti,
valamint

- a gazdasagi-pénziigyi autondmia, ami alatt a sajat tigyekkel 0sszefliggd pénz-eszkdzok

megteremtését és onallo felhasznalasat értik.3%°

Allaspontom szerint az autonémia nem egy abszolut kategoria. Dogmatikai szempontbol
hasznos lenne egy egységes(ebb) meghatarozasa a fogalmi zlirzavar elkeriilése érdekében, de
tekintettel arra, hogy tartalmat, megjelenési formait orszdgonként €s koronként sok tényezd
befolyésolta és befolyasolja mind a mai napig, az egységesiilést tobb tényezd hatraltatja. A
kifejezéssel kapcsolatos fogalom meghatarozadsokat és az autondmiatipusokat attekintve
ugyanakkor megallapithato, hogy fogalmi eleme az Onigazgatashoz valo jog, amely tobbet
jelent a sajat ligyek onalld intézésénél: magaban foglal(hat)ja a sajat szervezet alakitasanak
jogat, a jogot az 6nalld szabalyozasra, valamint a sajat tulajdonnal valo rendelkezésre. Az
autonomia sosem korlatlan, mértékét, kiterjedését az autondmiat biztosité allam szabja meg.
Az autondmiaval bird(k) onallosaga az esetek dontd tobbségében jogszabdly altal elismert,

szarmazékos.

308 FAZEKAS (2016) i. m. 98-102.
309 peTRETEI (2009) i. m. 281.
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I11. A helyi 6nkormanyzatok miikodése feletti torvényességi szemponti vizsgalatok

I11.1. A helyi 6nkormanyzat

Az alapvetések kapcsan a helyi onkormanyzatok 1ényegi ismérvei mar kdrvonalazddtak. A helyi
onkormanyzatok teriileti alapon létrejovo kozjogi onkormanyzatok, a helyi koziigyekben
onszervezo és decentralizalt hatalomgyakorlast jelentenek. Céljuk helyben eldsegiteni a
lakossag igazgatasi és kdzszolgaltatasi sziikségleteinek hatékony kielégitését.310 Kelsen szerint
az Onkormanyzat az allami kozigazgatds egyik sajatos alakja, fogalmaban egyesiil a

decentralizacio elve és az onrendelkezés eszméje.!!

A helyi onkorméanyzatokat megilletd jogok koziil nemcsak az 6ndllosdghoz vald jog, és a
demokratikus helyi hatalomgyakorlas joga bir kiemelkedd jelentdséggel, hanem — miként arrdl
mar kordbban szd volt — az dnkorményzati jogok birdsagi védelmének joga is.3'? Utobbi
értelmében a helyi dnkormanyzat dontését jogszabalysértés esetén csak az Alkotmanybirosag,
illetve a birdsag biralhatja feliil. Ezen tal pedig az Alkotmanybirdsag és a birdsag nemcsak az
onkormanyzati dontések feliilvizsgalatara jogosult, hanem az Onkormanyzati jogok,
onkormanyzati hataskorok jogszerli gyakorlasanak védelmét is ellatjak. Ezek a rendelkezések

kijeldlik a helyi dnkorményzatok feletti kontroll kereteit is.

Az értekezésnek nem célja a helyi Onkormanyzati rendszer és a felette gyakorolt
kontrolltevékenységek torténetének teljeskorii bemutatdsa, ugyanakkor néhany fontosabb

fordulopontot mindenképpen indokolt kiemelni.

Nem vitatott, hogy a kozigazgatasi szervezeti rendszer helyi szinten miikodo alrendszerét
képez6 helyi dnkormanyzatok a modern polgari kozigazgatas fejléddése soran alakultak ki,
ugyanakkor gyokereik a kozépkorig visszanylUlnak. Legkorabbi elézményeik kozé
Magyarorszagon azok a varosok tartoztak, amelyek a tobbi telepiiléshez képest tobbletjogokat,
kivaltsagokat vivtak ki maguknak. A kiralyi kivaltsag, amelyet a kivaltsaglevél biztositott,

meghatarozta a varosi szabadsag terjedelmét, ez alapjan a szabad kiralyi varos szabadsagokkal

310 PETRETEI (2009) i. m. 288-289.

311 Hans KELSEN: Az dllamelmélet alapvonalai. Forditotta: Méor Gyula. Miskolc, Bibor Kiadd, 1997. 57-58.

32 KLENYI Géza (szerk.): A kézigazgatdsi jog nagy kézikényve. Budapest, Complex Kiadé Jogi és Uzleti
Tartalomszolgaltatd Kft., 2008. 222.
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bir6 szabad, onkormanyzo, autoném kozosség volt: Onkormanyzati, teriileti és gazdasagi
autonémiaval, onall6 igazgatdssal rendelkezett. A szabad kiradlyi vérosok tehdt mar
rendelkeztek a sajat belsé onigazgatasra kiterjedd jog alkotasanak kivaltsagaval, ugyanakkor az
onkormanyzatisag nemcsak jog volt, hanem kotelezettség is, magaban foglalta az allamhatalmi,
allamigazgatasi feladatok ellatasat is.3'® Fontos azonban megjegyezni, hogy ezeknek az
onkormanyzatisaggal rendelkezd telepiiléseknek a helyi igazgatdsa nem a mai értelemben vett
kozjogi alapon miikédott, hanem a tulajdon vagy a hasznalat jogan,®* a telepiilési autonomia
inkabb maganjogi autonomiaként volt értelmezhet6. Hazankban a teriileti szint meghatarozo
elemei voltak a varmegyék, amelyek egyszerre szolgaltak az 6nkormanyzati és a kozponti
igazgatas keretéiil. Nemcsak igazgatasi, igazsagszolgaltatasi, hanem politikai, alkotmanyos
funkcidik is voltak.3® A varmegyei autonomia fokozatos fejloddés eredményeként lett az

alkotmanyossag véddbastyaja.31o

A helyi kdzosségek privilégiumainak, melyek szabadsaguk ¢és onallosodasi torekvéseik alapjat
képezték, a XVII-XVIIL. szazad centralizacids, abszolutista torekvései vetettek véget
Eurdpdban. A kozpontositdssal szembeni ellendlldsi kisérletek sokaig nem vezettek
eredményre, de a polgari nemzetallamot felépitd centralizalt allamigazgatds mellett —
elsdsorban a hatékony feladatellatas érdekében — végiil egyre nagyobb szerep jutott a helyi
kozosségek tligyeit Onalldoan intéz0 kozségeknek. A valtozds mogott leginkdbb annak
felismerése allt, hogy a feliilr6l szervezett, hierarchizalt dllamigazgatas nem alkalmas a helyi
lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatdsara. Masrészt az sem tlint célravezetonek, hogy az
allamigazgatas minden telepiilésen és minden agazatban kiilon szervezettel legyen jelen, igy
egyes allamigazgatasi feladatokat egyszeriibb volt a helyi dnkormanyzatokhoz telepiteni.®!’
Mindezek mellett a helyi Onkormanyzati igazgatds kozjogi szabalyozésa egyre inkabb
kiteljesedett, és fokozatosan elveszitették korabbi igazsagszolgaltatasi és onvédelmi (katonai)

funkcioikat.31®

313 BARNA Attila — HORVATH Attila — MATHE Gabor — TOTH Zoltan Jézsef: Magyar Allam- és Jogtérténet. Budapest,
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomdanyi Kar, 2014. 125-128. és FABIAN Adrian (szerk.): Vdlogatott
europai 6nkormdnyzati modellek. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadd, 2012. 115.

314 GYERGYAK Ferenc: A helyi énkormdnyzas éltaldnos szabdlyai. In: A helyi 6nkormdnyzatok tevékenységének
térvényességqi feliigyelete. (szerk.: Gyergyak Ferenc) Budapest, Dialog Campus Kiadd, 2018. 7.

315 pPALNE KovAcs llona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadd, 2008. 115. és
127.

316 SIKET (2017) i. m. 246.

317 NaGgy Marianna — HOFFMAN Istvan (szerk.): A Magyarorszdg helyi énkormdnyzatairél szolé térvény
magyardzata. Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft., 2012. 14.

318 GYERGYAK (2018)i. m. 7.
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Magyarorszagon az els6 helyi kozigazgatast szabalyozo jogszabaly a kozségeknek belsd
igazgatasarol szolo 1836. évi IX. torvénycikk volt, ezt kovette a koztdrvényhatdsagok>L?
rendezésérol szold 1870. évi XLIL torvénycikk, és a kozségek®? rendezésérdl szolo 1871. évi
XVIIL torvénycikk. Utobbiak mar biztositjadk az onkormanyzas jogat: a torvényhatosagok,
kozségek a torvény keretei kozott sajat beliigyeiket onalldan intézték és az 1870. évi XLIIL.
torvénycikkel az dnkorményzatok feletti kontroll is megjelenik. A f6ispan, mint a végrehajtd
hatalom képvisel6je a torvénycikk 53. §-a szerint ellendrizte a torvényhatdsagi dnkormanyzatot

¢s Orkodott a torvényhatosag altal kozvetitett allami kozigazgatas érdekei felett, tovabba a

jogszabaly széles korben szabalyozta a minisztert megilletd feliigyeleti jogokat.

A torvényhatosagokrol szolo 1886. évi XXI. torvénycikk szintén szabalyozott kontroll
kérdéseket: a beliigyminiszter a térvényhatosagoknak az 6nkormanyzati hataskorben kovetett
kozigazgatasi eljarasat, belso ligyvitelét €s pénzkezelését sajat kikiildott kdzege altal barmikor
megvizsgalhatta. Egyes varmegyei hatarozatokat, szabalyrendeleteket csak elézetes miniszteri
jovahagyas vagy bemutatds utan lehetett végrehajtani, a foispan felterjesztési joga pedig a
dontések végrehajtasat fliggesztette fel. Mindezeken tul a varmegye koltségvetési onallosaga is
korlatozott volt, igy Magyary Zoltdn megallapitdsa szerint Osszességében a varmegyék e
rendelkezések révén oncélu és valodi onkormanyzattal bird testiiletek helyett a kozigazgatasnak

a kormanytol fiiggé szerveivé lettek.”?!

A kozsegekrol szolo 1886. évi XXII. torvénycikk fenntartotta, hogy a kozség sajat beliigyeiben
hataroz ¢és szabalyrendeleteket alkot, utobbiak a torvénnyel, a kormany €s a térvényhatosag
hatalyban 1évd rendeleteivel nem lehettek ellentétesek, és csak a torvényhatdsag nyilvanos vagy
hallgatolagos  jovahagyasaval voltak végrehajthatok. Egyes kozségi hatarozatok

végrehajtasahoz szintén a torvényhatosag jovahagyasara volt sziikség.

A polgari tipusu kozigazgatas kialakitasara tett kisérleteknek a II. vilaghaborat kovetd bel- és
kiilpolitikai folyamatok vetettek véget, ennek kovetkeztében a szabalyozas is 11j utakra lépett: a

szovjet tipust tandcsrendszer kialakitasa felé, a helyi 6nallosadg nagyrészt a felsdbb elvarasok

319 kaztorvényhatdsagok: a varmegyék, a torvény altal meghatarozott teriileti egységek, a szabad kiralyi, valamint
bizonyos varosok

320 kpzségek: varosok, nagykozségek, kiskdzségek

321 MAGYARY (1942) i. m. 271.
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helyi végrehajtasanak az 6nallosagara sziikiilt be.>?? A helyi tanacsokrol sz616 1950. évi 1.
torvény alapjan helyi tanacsot kellett alakitani minden megyében, jarasban, varosban és a
Minisztertandcs altal meghatarozott varosi keriiletben, tovabba az 500 {6t elérd lakossagszamu
kozségekben. A torvény 10. § (1) bekezdése gy rendelkezett, hogy minden tanacs az
orszaggyilés és a Népkoztarsasag EInoki Tanacsa ala van rendelve, ezzel megsziintetve a helyi
szint 6nallosdgat. Ezenkiviil kimondta, hogy a helyi tanacsok a demokratikus centralizmus
elveinek megfeleléen egymds ala- és folérendelt szervek. A madsodik tanacstorvény, a
tanacsokrol szold 1954. évi X. torvény kevés valtozast eredményezett, a tanadcsok tovabbra is
az allamhatalom helyi szervei voltak. A helyi tanacsok az aldjuk tartozo tanacsoknak minden
olyan rendeletét, hatdrozatat vagy intézkedését, amely az Alkotmanyba vagy alkotméanyosan
hozott jogszabalyba iitk6zott, megsemmisithették vagy megvaltoztathattak. A jogallasi
valtozast tiikrozte az is, hogy a tandcsrendszer kezdeti id6szakdban a szabalyozas a tanacsok
altalanos iranyitasarol, fofeliigyeletérdl rendelkezett, amely feladat ellatasara az Orszaggytilés,
a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa, illetdleg a minisztertanacs kapott felhatalmazast. A
harmadik tanacstorvény, 1971-ben a demokratizal6das fordulatanak eldszelét hozta, a tanacsok
torvényességi felligyeletrdl rendelkezett, amit a fovarosi, illetve a megyei tanacs végrehajtd
bizottsaga gyakorolt. A végrehajtd bizottsdg megsemmisithette a helyi tandcs jogszabalysértd

rendeletét vagy hatarozatat, elrendelhette a helyi tanacs tilésének 6sszehivasat.

Ivancsics Imre — fentiek miatt is — a harmadik tanacstorvény rendelkezéseit
dsszehasonlithatatlannak nevezi az 1950-ben kialakitott szabalyozassal.®?® De a valodi valtozas
1990-ben az allami igazgatasi rendszer atalakulasaval, az Alkotmany revizidjaval kovetkezett
be. A szocialista allamigazgatasi rendszert felvaltotta a civil kozigazgatds. A kozigazgatas
elkiiloniilt 0j alrendszereként jelent meg a helyi dnkormanyzati igazgatas €s azzal egylitt Uj
szervezési elvek is, mint a valodi decentralizacid és az autonomia, a mikddési elvek kdzott

pedig felértékel6dott a torvényesség elve, az allami iranyitasé viszont vesztett jelentdségébol. 324

322 \/ereBELYI Imre: A helyi &nkorményzas altaldnos szabdlyai. In: VEREBELYI Imre (szerk.) Az 6nkormdnyzati
rendszer magyardzata. Budapest, Kdzigazgatasi és Jogi Kiadd, 1993. 17.

323 lyancsics Imre: Az dnkormanyzatoktdl az 6nkorményzatokig, adalékok a helyi kézigazgatas elmult szaz évének
torténetéhez. In: FONT Mdrta - KAITAR Istvan (szerk.): A magyar dllamisdg elsé ezer éve. Pécs, PTE, 2000. 232.

324 FABIAN (2012) i. m. 128.
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Az Alkotmany alapjan a helyi kozosségek megkaptak azt az alkotmédnyos alapjogot, hogy a
helyi koziigyeket 6nalloan szabalyozzak és igazgassak a torvény keretei kozott. A szabalyozas

jelentds mértékii autonomidat garantélt a helyi dnkorméanyzatoknak sajét iigyeik intézésére.3%°

A helyi énkormanyzatokrél szolé 1990. évi LXV. tdrvény (a tovabbiakban: Otv.) alapjan
létrej6vé magyar helyi onkormanyzati rendszer Balazs Istvan szerint jogallasat tekintve az
egyik legliberalisabb rendszer volt Eurdpaban, mely a megel6z0 tarsadalmi és politikai
berendezkedésre mintegy ellenhatasként agy jott 1étre, hogy megoldasaiban néha ellentmondott
az igazgatasi és gazdasagi racionalitasoknak is.3?® Hasonloképpen foglalt allast Szabo Lajos is,
aki szerint a helyi 6nkormanyzatokrdl szol6 térvény liberalis és korszer(i intézményrendszert
alakitott ki és érvényesitette az Eurdpai Onkormanyzati Charta alapelveit. A szabalyozas
eredményeként érvényesiilt az dnkormanyzati 6nallosag, a birdsagi jogvédelem térvénybe

iktatdsa jogallami garanciakat teremtett.>?’

Verebélyi Imre nemcsak azt emeli ki, hogy a jogallami demokratikus helyi kozigazgatas
megvaldsuladsdhoz elengedhetetlen a szabad Onkormanyzas, hanem révilagit arra is, hogy a
helyi dnkormanyzat fogalméanak Iényegi eleme a torvényeknek alarendelt mitkdés. A helyi
onkormanyzat a torvémny keretei kozott, az dallam feliigyelete és segitsége mellett 6nélldan
szabalyozza és igazgatja a feladat- és hataskorébe tartozo helyi koziigyeket. A kovetkezOkben
a torvényes milkodést eldsegitd €s biztositd allami, torvényességi feliigyelet nemzetkdzi €s

hazai kereteit mutatom be.328

I11.2. A Helyi Onkormianyzatok FEurépai Chartajanak feliigyelettel kapcsolatos

rendelkezései

A dolgozatban mar tobbszor hivatkoztam (példaul az autonémia, a jogvédelem, és a

kozfeladatok kapcsan) a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajara, az Europa Tanacs 122. sz.

325 L aurence J. O’ TooLE, Jr.: Local public administrative challenges in post-socialist Hungary. International Rewiev
of Administrative Sciences, 1994. No. 2., 293.

326 BALAZS Istvdn: A magyar helyi dnkormanyzati rendszer miikodésének f6bb tapasztalatai és tovabbfejlesztésiik
lehetséges alternativai. In: CSEFKO Ferenc — PALNE KovAcs llona (szerk.) Tények és vélemények a helyi
6nkormdnyzatokrdl. Pécs, MTA Regionalis Kutatasok Kdzpontja, 1993. 180.

327 57aBO Lajos: Az dnkormanyzati igazgatas korszer(sitése a gyakorlati igények tiikrében. In: CseFkd Ferenc —
PALNE KovAcs llona (szerk.) Tények és vélemények a helyi 6nkormdnyzatokrdl. Pécs, MTA Regionalis Kutatasok
Kézpontja, 1993. 175.

328 \VEREBELYI (1993) i. m. 17-18.

95



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2021.007

egyezményére, amelynek célja a helyi autonomia védelme és megerdsitése Europaban. E
helyiitt egy rovid altalanos bemutatast kovetéen a Charta feliigyelettel kapcsolatos

rendelkezéseire, illetve azok érvényesiilésére fokuszalok.

Magyarorszagon a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartjarol szolé 1997. évi XV. tdrvény
hirdette ki az egyezményt. A Charta meghatarozza a helyi 6nkormanyzas alapvet6 elveit, jogi
tételeit, amelyeket altalanosan alkalmaznak ¢és alkalmazni kell az Eurdpai Tanécs
tagallamaiban.®?® Arra kételezi a feleket, hogy alkalmazzak azokat az alapszabalyokat, amelyek

garantaljak a helyhatosagok politikai, kozigazgatasi és pénziigyi fiiggetlenségét.3%

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

a zar6 rendelkezések képezik.

A Charta definialja a helyi 6nkormanyzas fogalmat és kimondja, hogy a helyi 6nkormanyzas
elvét a belso jogalkotasban és — amennyire lehetséges — az alkotmanyban is el kell ismerni. A
Charta 8. cikke foglalkozik a helyi o6nkormanyzatok tevékenységének allamigazgatasi
feliigyeletével. Rendelkezései szerint a helyi 6nkorméanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét csak
az Alkotmanyban vagy torvényben meghatarozott esetekben és eljaras szerint lehet gyakorolni.
A helyi Onkorményzat tevékenységének allamigazgatdsi feliigyelete altalaban csak e
tevékenység torvényességeének ¢s az alkotmanyos elvekkel vald 0sszhangjanak vizsgalatara
iranyulhat. Mindazonaltal magasabb szintli dllamigazgatasi szervek célszertiségi feliigyeletet
gyakorolhatnak azon feladatok vonatkozasdban, amelyeknek végrehajtasat a helyi
onkormanyzatokra ruhdztak at. A Charta alapjan a helyi énkormanyzatok dllamigazgatdsi
feliigyeletét olyan modon kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet gyakorlo szerv beavatkozasa

aranyban legyen a védeni szandékozott érdekek fontossagaval.

A Chartahoz fiizott magyarazo jelentés szerint e rendelkezések mindenekel6tt arra a feliigyeleti
filozofiara vonatkoznak, amely a tobb orszagban régota hagyomanynak szamitd contréles de

tutelle-hez kotodik. A Charta kimondja, hogy megfelel6 jogszabalyi alapot kell teremteni a

323 BERENYI (2003) i. m. 311.
330 Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja és magyarazo jelentés, Eurdpa Tanacs Helyi és Regionalis Hatésagok
Kongresszusa, 2012. 37. https://rm.coe.int/1680719b4b
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feliigyelethez, és ennek megfeleléen kizarja az ad hoc feliigyeleti eljarasokat. Az eljarasoknak
normal esetben kizardlag a helyhatdsag intézkedéseinek jogszeriiségére, nem pedig a
célszertiségére kell vonatkoznia. Lényeges, de nem egyediili kivétel ez alol az az eset, amikor
delegalt feladatoknal a delegald hatosag meg akar tartani bizonyos mértéki feliigyeletet az adott
feladat végrehajtasanak modjara vonatkozdéan. A magyarazé jelentés kitér arra is, hogy a
szoveget az ,,aranyossag” elve inspiralta, mely szerint a feliigyelet gyakorldsa soran azt a
modszert kell alkalmazni, amelyik a legkevésbé érinti a helyi autonémiat Gigy, hogy kdzben a
kivant eredményt is eléri. Mivel a 11. cikk foglalkozik azzal, milyen birdsagi jogorvoslatok
allnak rendelkezésre a feliigyelet és iranyitdas nem megfeleld gyakorlasa miatt, ugy érezték,
hogy nem lényeges ezen a helyen pontos rendelkezéseket beiktatni arrdl, hogy meghatarozott

helyzetekben milyen feltételekkel és milyen médon lehet beavatkozni.>3

A Charta 8. cikkében foglalt aranyossag kovetelményével Osszefiiggésben azt is meg kell
jegyezni, hogy a torvényesség vizsgalatanak er6ssége nem fliggetlenithetd az dnkormanyzati
rendszer jellemz6itdl. Egy erds, hataskoreiben széles Onkormanyzati rendszer erésebb
feliigyeleti jogositvanyokat kivanhat, mivel a helyben eldontott kérdések szama és jelentdsége
nagy. Ebbdl kifolyolag az onkormanyzat mulasztasa vagy nem torvényes megoldasa a helyi
kozosség életét mélyen és széles korben érintheti. Egy gyengébb vagy gyenge onkormanyzati

rendszer esetében a kontrollnak nincs ekkora tétje.>%2

A magyarazo jelentésen tul két Ajanlas is kapcsolodik a Charta rendelkezéseihez, amelyeket az
Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaga fogadott el. Az 1998-ban kiadott Ajanlas®*® felhivja a
figyelmet arra, hogy a feliigyeleti rendszer és a szubszidiaritas elvének érvényesiilése kozotti
0sszhangot biztositani kell. Ezen tilmenden javaslatokat fogalmaz meg a feliigyelet hatalyaval,
a feliigyelet alternativ mechanizmusainak fejlesztésével, a feliigyeleti eljarasokkal és az
informalis feliigyelettel jaré kockazatok megeldzésével Osszefiiggésben. A javaslatok kozott
szerepel a kozponti és a helyi hatosagok kozotti parbeszéd erositése, az elozetes ellendrzés
lehetdségének kivételes esetekre szoritasa, tovabba az eljarasi hatdridék meghatarozdasanak

sziikségessége 1S.

31 Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja és magyarazo jelentés, Eurépa Tanacs Helyi és Regionalis Hatésagok
Kongresszusa, 2012. 49. https://rm.coe.int/1680719b4b

332 NaGY Marianna — HOFFMAN Istvan (2012) i. m. 459.

333 Recommendation Rec (98) 12 of the Committee of Ministers to member states on supervision of local
authorities' action
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A 2019-es Ajanlas®** meghatarozza az allamigazgatasi feliigyelet elveit, céljat és kereteit, egyes
tipusait, tovabba felvazolja azokat a mechanizmusokat, amelyek kiegészithetik a feliigyeletet.
Mindezeken tul kitér a feliigyeleti tevékenység kdvetkezményeivel, valamint a feliigyeletet
ellatd hatoésag dontésével szembeni hatékony jogorvoslat koévetelményével kapcsolatos
kérdésekre. Az Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsaga tobbek kozott azt ajanlja a tagallamok
kormanyainak, hogy alkalmazzak a Charta 8. cikkében foglalt elveket az allamigazgatasi
feliigyelettel kapcsolatban a helyi hatosagok tevékenységének minden formajara, hozzanak
létre egy megfeleld jogi, intézményi ¢€s szabalyozasi keretet a helyi Onkormanyzatok
tevékenységeinek feliigyeletéhez, illetve erdsitsék a polgarok demokratikus felligyeletének
szerepét. A felligyeleti tevékenység kovetkezményeivel kapcsolatos irdnymutatasokbol
kiemelném, hogy jogsértés feltarasa esetén biztositani kell a helyi hatésagoknak az dnkorrekcio
lehetéségét. Atruhazott hataskorok esetén hangsiilyos a tanacsadd nyilatkozatok szerepe és

javasolt a tevékenységek megsemmisitésének minimalisra korlatozasa.

A Charta eldirasainak betartdsat az Eurdpa Tanacs folyamatosan figyelemmel kiséri, ennek
érdekében egy ellendrzési mechanizmust is kialakitott. Az Eurdpa Tanéacs Helyi és Regionalis
Onkormanyzatok Kongresszusa minden tagallam Onkormdanyzati rendszerét &t évenként
feliilvizsgalja. Szente Zoltan allaspontja szerint a Charta betartdsanak ellendrzése
szempontjabol a monitoring-eljdrasoknak van a legnagyobb szerepe. Ezek célja, hogy a

cres

vizsgaljak meg, hogy az adott allam Onkormanyzati rendszere megfelel-e a Charta

elbirasainak.3%

Magyarorszag esetében harom monitoring latogatas volt mindezidaig, a latogatasokat kdvetden
pedig Ajanlasokat magukba foglalo Jelentések késziiltek: 2002-ben,®¥ 2013-ban¥’ és 2020-

ban.3%® Tekintettel arra, hogy ezek a dokumentumok a helyi demokracia 4allapotaval

334 Recommendation CM/Rec (2019)3 of the Committee of Ministers to member States on supervision of local
authorities’ activities

35 SzENTE Zoltdn: Az Eurépai Onkormdényzati Charta végrehajtasanak monitoringja az Eurépa Tandcs
gyakorlataban. Uj Magyar Kézigazgatds. 2014/1. 26.

336 Recommendation 116 (2002) on regional democracy in Hungary
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=821489&Site=COE&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FD
C864&BackColorLogged=FDC864

337 Recommendation 341 (2013) https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2113213&Site=COE és CG(25)7FINAL
https://rm.coe.int/168071910d

338Report CG(2020)39-17prov Draft Reccomendation
https://search.coe.int/congress/Pages/result_details.aspx?0Objectld=09000016809ed6a9
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Osszességeben ¢s altalanossagban foglalkoznak, részletes bemutatasukat mell6z6m, de néhany

az értekezés témajahoz szorosan kapcsolddo javaslatot kiemelnék.

2002-ben a Kongresszus lidvozolte hazank csatlakozasat harom helyi 6nkormanyzati, illetve
Kisebbségvédelmi témaju nemzetkozi egyezményhez, illetve a helyi demokracia tekintetében
mutatkoz6 jelentds elérelépéseket. Mindemellett hangstlyozta a  szubszidiaritas
érvényesiilésének sziikségességét a terlileti kozigazgatds rendszerében, és megfontolasra
javasolta a teriileti kozigazgatds egészének reformjat. A teriileti kdzigazgatds megujitasat
illetéen indokoltnak latta a Kongresszus vilagosan meghatarozni az allam, a régiok, a varosok
¢s a kozségek kozotti kapcsolatot, valamint az ellendrzés rendszerét, olyan alapelvek

figyelembevételével, mint az autondmia, a szubszidiaritas, atlathatosag, és szolidaritas.

A 2013-as Jelentés lidvozolte, hogy Magyarorszag ratifikalta a Charta helyi koziigyekben vald
részvételrdl szolo Kiegészitd Jegyzokonyvét, de kifogasolta az akkor folyamatban 1évé helyi
onkorményzati reformot, ami a Kongresszus allaspontja szerint a helyi és regionalis demokracia
jogszabalyi kereteinek jelentds szlikitésével jart. Példaként emlitették tobbek kozott, hogy a
helyi onkorményzas elve sem az Alaptorvényben, sem az Mo&tv.-ben nincs egyértelmiien
nevesitve és a hataskorok erdteljes kozpontositasat is sérelmezték. A helyi onkormanyzati
alapjogok védelmével Osszefliggésben a Kongresszus hidnyolta a hatékony birdi jogorvoslat
lehet6ségét is. Mindezeknek megfelelden a Jelentés javaslatai a szabalyozas feliilvizsgalatat
inditvanyoztdk a feltart hianyossagok orvoslasa érdekében. A Jelentés ¢érintette a helyi
onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet is, hivatkozva a Velencei Bizottsag korabban
megfogalmazott aggalyaira.®3® A Bizottsag allispontja az volt, hogy az Alaptdrvény helyi
onkormanyzatok torvényességi felligyeletére vonatkozé rendelkezése nem kelléen pontos. A
Jelentés a Bizottsdggal egyetértve hangsulyozza annak sziikségességét, hogy a jovében
elfogadasra keriild torvények legyenek e tekintetben egyértelmiibbek. Elvarasuk szerint
vilagosan meg kell kiilonboztetni a helyi dnkorményzatok sajat hatdskoreitél a kdzponti
kormanyzat altal delegéltakat €s el kell hatarolni a helyi dnkorményzatok tevékenységének

torvényességi vizsgalatat a dontések célszerliségi feliigyeletétol.

339 CDL-AD(2011)016-e Opinion on the new Constitution of Hungary adopted by the Venice Commission at its
87th Plenary Session (Venice, 17-18 June 2011) 118.
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2011)016-E.aspx
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A 2020-as Jelentésben a Kongresszus pozitivumként értékelte tobbek kozott a fovaros specialis
statuszat, a helyi Onkormanyzatokat megilletd tarsuldsi szabadsdgot vagy a nemzetiségi
onkormanyzatok megalakitasdnak lehetdségét. Ugyanakkor kifogasolta, hogy a korabbi, 341
(2013) Ajanlasban felvetett hianyossagok tobbségével Magyarorszag nem foglalkozott, példaul
a helyi onkormanyzatok sajat ¢s atruhazott hataskoreinek kore nagyon korlatozott, a megyék

szinte semmilyen jelentds hataskorrel nem rendelkeznek.

A Kongresszus megallapitotta, hogy a Charta 8. cikkének (1) és (2) bekezdése nem sériil,
kovetelményeiknek megfeleléen Magyarorszagon az Alaptdrvény és mas torvényi szintl
(sarkalatosnak mindsiild) jogszabaly hatdrozza meg a helyi onkorményzatok feletti feliigyeletre
¢s a feliigyeletet gyakorld szervek hataskorére vonatkozo szabalyokat, tovabba a feliigyelet —

jogszabalyban rogzitetten — torvényességi szempontu.

A Charta 8. cikk (3) bekezdésével dsszefliggésben ugyanakkor arra az allaspontra helyezkedett,
hogy a helyi 6nkormanyzatok feletti feliigyelet nem tekinthetd aranyosnak azzal az érdekkel,
amelyet megvédeni kivan. Mar a 2013-a Ajanlas arra kérte a magyar kormanyt, hogy korlatozza
a kozponti korményzat feliigyeletét a helyi pénzgazdalkodas felett, hogy megvaldsuljon az
aranyossag kovetelménye. A Kongresszus 2020-as megallapitasa pedig szintén az, hogy a
pénziigyi feliigyelet tlterjedt, az aranyossag elvének nem megfeleld mdédon korlatozza a helyi
onkormanyzatok pénziigylr autonomiajat. Ezzel Osszefliggésben a Kongresszus felhivta
Magyarorszagot, hogy gy6z6djon meg arrél, hogy a helyi onkormanyzatok feliigyelete aranyos-

e a védeni kivant érdekek fontossagaval.

111.3. Egyes nemzetkozi megoldasok a helyi 6nkormanyzatok feletti kontroll

tekintetében

A helyi onkormanyzatok miikodése feletti kontrollrendszer nem egységes még az eurdpai
allamokban sem, a szabalyozas egyes orszagokban erdsebb, mig mashol gyengébb jogkdrrel
ruhdzza fel az ilyen feladatokat ellaté szerveket.®*® Ennek egyik oka nyilvanvaléan az, hogy
maganak a helyi dnkormanyzati intézményrendszernek is allamonként eltérdé vondsai vannak.
Ugyanakkor amint lathattuk, a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdja alapjin a cél az
onkormanyzati autonomia és a torvényes miikodés kozotti egyensuly fenntartasa, a kontroll

,modszerét” ezen beliil szabadon valaszthatia meg az dllam. A torvényességi kontrollt

340 BALOGH Gabor: A térvényességi felligyelet mdaltja, térténeti attekintés. In: Gyergyédk Ferenc (szerk.): A helyi
6nkormdnyzatok tevékenységének térvényességi felligyelete. Budapest, Dialég Campus Kiadé, 2018. 12.
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szabalyoz6 megoldasoknak tobbféle csoportositasat ismeri a szakirodalom. Kaltenbach Jend
1991-ben még az erdsen centralizalt francia modellt, a birésagoknak fészerepet biztosité angol
modellt és a német-osztrék tipust hatarolta el egymast6l.3*! Masok a nagyfokt 6nallosaggal és
chhez illeszked6 feleldsségi rendszerrel koriilirhato északi modellt, valamint a centralizaltabb,
erdsebb allami kontrollt érvényesité déli modellt kiilonboztetik meg.3#? Talalunk példat tovabba
az angolszasz és a kontinentalis modell (ez utobbin beliil a francia, a német és a skandinav tipus
elhatarolasaval) mentén torténd csoportositasra is a szakirodalomban. Fazekasné Pal Emese
ezeken tul megkiilonbozteti a poszt-szocialista allamok modelljét is.3*® Az alabbiakban a
nemzetk6zi megoldasok sokszintiségének illusztralasa érdekében a legjellemzobb példakbol

emelek ki néhanyat.

111.3.1. Angolszdsz modell

Az angolszasz allamok esetében az Onkormanyzatok torvény altal 1étrehozott kozigazgatasi
szervek, mégsem tekinthetok az allamigazgatds szerveinek, mert azoktol fliggetleniil
miikodnek.3* Az angolszasz modellre nem jellemzé az 4ltalanos ellendrzési hataskorrel
rendelkez6 teriileti allamigazgatasi szervek létrehozasa, amelyek az Onkormanyzatok

torvényességi feliigyeletéért lennének feleldsek.3*

Anglidban az Onkormanyzatokért felelés kabinetminiszter, illetve az &gazati miniszter
tajékoztatast, felvilagositast kérhet az onkormanyzatoktol, torvénysértés észlelése esetén rendes
birosagi eljarast kezdeményezhetnek, egyes esetekben pedig az 6nkormanyzat dontésével
szemben fellebbezéssel ¢lhetnek a kozponti allamigazgatési szerveknél. Fontos szerepet jatszik

az onkormanyzatok feletti ellendrzésben a Szamvevoszék (National Audit Commission), amely

341 KALTENBACH (1991) i. m. 87.

342 GAIDUSCHEK Gyorgy: A kdzigazgatési szervezeti jellemz8i — dsszehasonlitd aspektusbdl. In: SzamEL Katalin et al
(szerk.): Az Eurdpai Unié tagallamainak kézigazgatdsa. Complex Kiadd Jogi és Uzleti Tartalomszolgaltatd Kft.
Budapest, 2011. 47.

343 pAL Emese: Models of Legal Supervision over Local SelfGovernments in Continental Europe (Excluding France),
Pécs Journal of International and European Law, 2018/I1. 15.

344Colin Copus: Local Self-Government in England. 2-3. http://www.ola-
europe.eu/index.php?elD=tx _nawsecuredl&u=08&file=fileadmin/user upload/ressources/monographie/mono
en/mono_ru_angleterre en 2011.pdf&t=1604002008&hash=af62240813c7825eea203254a9c69901 és

HOFFMAN Istvan: Az dnkormanyzati dontések kontrolljanak f6bb modelljei a nyugati demokracidkban. Kézjogi
Szemle. 2013/4., 35. B.

345 Supervision and auditing of local authorities’ action. Report by the Steering Committee on Local and Regional
Democracy (CDLR) prepared with the collaboration of Prof. Juan Santamaria Pastor andProf. Jean-ClaudeNemery
1999. 149. https://localgovernmentcms.gov.mt/en/DLG/Legislation/Documents/Legislation/R(98)12.pdf BARANY
V. Fanni— HAvasI Bianka: Az 6nkormanyzatok torvényességi felligyelete. Kodifikdcio és Kézigazgatds. 2014/1. 88.
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birosagi, hatdsagi jellegli eljarasokat indithat. Az Onkormanyzati aktusok jogszeriiségét
nemcsak az ellendrzd szerv, hanem a kozvetleniil érintett maganszemély is megtamadhatja. A
megtamadhatdsag feltétele viszont annak igazoldsa, hogy az adott aktus sérti a magénszemély
jogait vagy jogos érdekeit. Anglidban a jogsértonek vélt dontés kivizsgalasat kérhetik az
onkormanyzati ombudsmantol, aki olyan tigyekben jarhat el, amelyekben birosagi utra mar nem

keriilhet sor.3®

111.3.2. Francia modell

Franciaorszagban az alkotmany elismeri az Onkorméanyzatok autondomidjat. A helyi
onkorményzatok altaldnos hataskorli szervek, amelyek felett az utdlagos kontrollt az un.
prefektusi intézmények gyakoroljdk. A prefektus kontroll tevékenysége torvényességi
szempontu. Jogkore nemcsak az Onkormanyzatok torvényességi ellendrzésére, hanem azok
gazdilkodasanak ellendrzésére is kiterjed.®’ Intézkedési jogkorrel azonban nem rendelkezik,
hataskore csak a kozigazgatasi birosaghoz fordulas jogara terjed ki, tovabba a dontést hozo
onkorményzatnal a dontés visszavonasanak vagy modositasanak kezdeményezésére.>*® A
kozponti allamigazgatasi szervek szintén részt vehetnek a torvényességi ellendrzési
kontrollban: az onkormanyzat testiiletének feloszlatasa jogkorét a koztarsasagi elndk és a
kormanyfd is jogosult gyakorolni a torvénysértden miikodé onkorményzattal szemben és 6k

azok, akik az dnkormanyzati tisztviselSk felfiiggesztésérdl is donthetnek.34°

A helyi 6nkormanyzatok kordbban nagyon erdteljes feliigyelet alatt miikddtek a francia modellt
kovetd allamok tobbségénél (példaul az onkorményzati dontéseket nemcsak a birdsagok
semmisithették meg), de e kontroll jelentésen korlatozodott a helyi kozosségek autonomiajanak

kiterjesztését célzo reformok kdvetkezményeként,

A francia modellhez sorolt orszag még Olaszorszag, Spanyolorszag, Portugélia, Gorogorszag,

Romania és a Benelux-allamok. Korabban a francia modellel hoztak parhuzamba a magyar

348HorFMAN (2013b) i. m. 36. és BENCsIK Andras: Az angol énkormanyzati rendszer. In: FABIAN Adridn: Vdlogatott
europai 6nkormadnyzati modellek. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadd, 2012. 56.

347"HorrFMAN (2013b) i. m. 38.

348FABIAN (2012) i. m. 68.

349SUPERVISION AND AUDITING OF LOCAL AUTHORITIES’ ACTION. REPORT BY THE STEERING COMMITTEE ON LOCAL AND REGIONAL
DEMOCRACY (CDLR) PREPARED WITH THE COLLABORATION OF PROF. JUAN SANTAMARIA PASTOR ANDPROF. JEAN-CLAUDENEMERY
1999. 69-80. Es BARANY — HAVASI (2014) i. m. 89.

350)akob WIENEN — Stuart DICKSON: La démocratielocale et régionale en Italie. https://rm.coe.int/la-democratie-
locale-et-regionale-en-italie/16807509e1, 27-28.
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szabalyozast is,>' Fazekasné Pal Emese allaspontja azonban az, hogy a jelenleg hatalyos
francia rendszerhez kevésbé hasonlit a magyar 6nkormanyzati feliigyelet. Megitélése szerint
hazankban inkabb a centralizacio iranyaba torténd torekvés tapasztalhato a jogalkotd részérdl,
mig példaul Franciaorszagban az 1982-es decentralizacidés torvény hatdlyba 1épése
gyakorlatilag megsziintette a prefektus feliigyeleti jogat az onkormanyzatok tekintetében, igy 6
inkabb  ellendrzési  jogot gyakorol.®®* Ugyanakkor a magyar és a francia
kontrollmechanizmusban kozos az a szemlélet, amely inkabb a segitd, timogato eszkozok, az
ellendrzési eljaras megkezdése elotti szakmai tandcsado €s segitségnyjto tevékenység elétérbe

helyezését preferalja.®®

111.3.3. Német modell

A német tipusu kontinentalis modellt koveti példaul Németorszag, Svajc, vagy Ausztria.
Németorszagban alapvetdéen az egylittmiikddd, segitd torvényességi felligyelet elmélete
érvényesiil, a kontrollt végzd szerv altaldban csak a kozérdek érvényesitése érdekében
cselekedhet. Az Onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét legtobbszor a tartomanyi
allamigazgatasi szervek, néhany esetben a jarasi dnkorményzatok latjak el, eljarasuk célja a
kozigazgatas torvényességének biztositasa.>®* Onallo hataskorbe tartozo iigyekben csak
utdlagos és torvényességi szempontu feliigyeleti eljarasra (Rechtsaufsicht) van lehet6ség, az
atruhazott hataskorbe tartozo feladatok esetében viszont szakfeliigyelet is érvényesiil:

célszertiségi szempontok is vizsgalhatok (Fachaufsicht).3%®

A német koncepcio kdzéppontjaban a kotelezé dnkormanyzati feladatok ellatasanak biztositasa
all. Az autondémia pedig az a szabadsag, amelyet a kotelezé feladatok megszervezésének

mikéntjében testesiil meg, ezért, ha az onkormanyzat nem latja el a feladatait, akkor az

351 Anne-Elisabeth COURRIER: Allami ellendrzés a helyi nkormanyzatok felett — a francia és a magyar szabalyozas
osszehasonlitasa. Uj Magyar Kézigazgatds. 2010/6-7., 20-21.

352 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 17-18.

353 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 253.

354 FABIAN Adridn: A német dnkormdnyzati rendszer vézlata kiilénds tekintettel Bajororszagra. In: FABIAN Adridn:
Vidlogatott eurdpai 6nkormdnyzati modellek. Budapest-Pécs, Dialdg Campus Kiadd, 2012. 19. és Fabian Adrian:
Az énkormdnyzati jogalkotds fejlédése és fejlesztési lehetdségei. PhD értekezés, Pécs, 2005. 28.

35Djeter HASCHKE: Local Government Administration in Germany.
https://germanlawarchive.iuscomp.org/?p=380#fn0 és Max-Emanuel GEis: Local self-government in Germany.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/mo
nographie/mono
_en/mono_allemagne_en_2011.pdf&t=1500450846&hash=47e682a10c40f3ce8de9fbb79f16e498
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autonomiaja sériil. A feliigyelet f0 feladata az ilyen esetekben torténd beavatkozas, amelyet

Wolfgang Kahl funkciévédelemnek hiv.3®

A torvényességi kontroll vonatkozdsdban Németorszdgban a megel6z0, azaz preventiv
eszkdzok (mint az informacio kérés és a tanacsadasi jogkor), >°7 és a beavatkozast lehetdvé tevd
eszkdzok (mint egy aktus visszavonasa) egyarant helyet kaptak.®*® Egy konkrét tartomédnyra,
Hessenre vonatkozé jogszabalyi rendelkezések (a hesseni dnkormanyzati térvény, Hessische
Gemeindeordnung)®®° alapjan a kovetkezéket allapithatjuk meg a feliigyeleti jogkorhoz tartozo
intézkedési lehetdségekrol. A feliigyeleti szerv barmikor tajékozodhat az Onkorményzat
tgyeir6l, (helyszini) ellendrzést végezhet, és jelentéseket kérhet, egyéb dokumentumokat
ellendrizhet. Részt vehet a kozosségi tanacs bizottsagai, a kozosségi tanacs €s a helyi tanacs
iilésein, valamint megkovetelheti ezen szervek Osszehivasat is egy adott ligy megoldasa
érdekében. A feliigyeleti Szerv a jogsértéstdl szamitott hat honapon beliil visszavonhatja a
bizottsagok, a kozosségi tanacs €s a helyi tanacsado testiilet torvénysértdé hatdrozatait és
végzéseit. Ha az Onkorményzat nem teljesiti feladatait, a felliigyeleti szerv utasithatja az
onkorményzatot, hogy meghatarozott hataridon beliil mulasztasat pétolja. Ha az 6nkormanyzat
a kitlizott hataridon beliil nem tesz eleget az utasitasnak, a feliigyeleti szerv maga gondoskodik
a poétlasrol vagy harmadik személyt jogosit fel arra. Ha ezek az eszk6zok nem elengedéek a
torvénysértés(ek) felszamolasara, megbizott (Beauftragte) kirendelésére is sor keriilhet és a
torvény lehetdséget biztosit az onkorményzat feloszlatdsara is, ha az véglegesen képtelen
dontéseket hozni vagy ha a kozosség feladatainak megfeleld végrehajtasa mas modon nem

biztosithato.

A német modellhez tartozd Ausztria kapcsan kiemelendd, hogy az Osztrak Koztarsasag
szOvetségi alkotmanytorvénye 119/A. cikkében meghatirozza a kozségek (die Gemeinde)
feletti feliigyelet (das Aufsichtsrecht) 1ényegi vonasait.®® A kozségek feletti feliigyeleti jogot a

Szovetség és a tartomany gyakoroljak. Amennyiben a kozség 6nalld hataskore Kiterjed a

356 HorFMANNE DR. NEMETH Ildikd — DR. HOFFMAN Istvén: Gondolatok a helyi énkormanyzatok ellenérzésérél és
felligyeletérdl — nemzetkozi és torténeti kitekintéssel, a gyakorlati végrehajtas mddszereivel Somogy megyében.
Magyar Kézigazgatds. 45/2., 2005. 89. és Wolfang KAHL: Die Staatsaufsicht. Tubingen, Verlag Mohr Siebeck,
2000. 285-286.

357 https://www.rv.hessenrecht.hessen.de/bshe/document/jlr-GemOHE2005pP135

358 HorFMAN (2013b) i. m. 41. és HOFFMAN Istvan: Gondolatok a 21. szdzadi énkormdnyzati jog fontosabb
intézményeirdl és modelljeirél. Budapest, ELTE E6tvos Kiadd, 2015. 244-246.

359

360 https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138
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szOvetségi végrehajtas terliletére tartozo tigyekre is, a feliigyeleti jog, valamint annak torvényi
szabalyozasa a Szovetséget, egyébként pedig a tartomdnyokat illeti. A feliigyeleti jogot az
altalanos allamigazgatasi hatosagok gyakoroljak. Ezek a szervek azt ellendrzik, hogy a
kozségek sajat hataskoriik ellatasa soran nem sértik-e meg a térvényeket és rendeleteket, nem
1épik-e tul hataskoriiket €s teljesitik-e a torvényesen rajuk ruhdzott feladatokat. A kozségi
pénzkezelés esetében azonban takarékossagi, gazdasagossagi és célszeriiségi szempontok is
vizsgalhatok. A feliigyeleti Szerv jogosult tajékozodni, a kozség pedig koteles a kért
felvilagositast megadni, valamint a vizsgalatokat lehetové tenni. A magyar rendszerhez képest
Iényeges eltérés, hogy a torvénysért6 rendeleteket — a kozség véleményének meghallgatasa utan
— a feliigyeleti szerv maga semmisitheti meg, a kozségi tanacs feloszlatdsa a tartomany
feliigyeleti joganak gyakorlasa soran a tartomanyi kormanyt, a Szévetség feliigyeleti joganak
gyakorlasa sordn pedig a tartomanyfonokot illeti. Az osztrdk modellben fontos elvként
érvényesiil, hogy a feliigyeleti eszkdzoket alkalmazésa soran a harmadik személyek szerzett
jogainak kiméletére is figyelemmel kell lenni. A kozség a feliigyeleti szerv dontéseivel

szemben jogorvoslattal élhet a kbzigazgatasi birosag valamint az Alkotmanybirdsag elott.

111.3.4. Skandinav modell

A skandinav allamokban a helyi Onkormanyzatok miikddése felett erds torvényességi
feliigyeleti rendszer alakult ki,2®! Daniaban péld4ul a prefektus megsemmisitheti a torvénybe
itkoz6 aktusokat és feliigyeleti birsagot szabhat ki a feliigyeleti intézkedések kikényszeritése
érdekében, ugyanakkor Finnorszdgban az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozast kovetden a
kontroll feliigyeletr6l monitoring tevékenységre csokkent. Svédorszag tekintetében ki kell
emelni, hogy bizonyos dnkormanyzati dontések esetében a lakosok szdmara is biztositott a
birdsadghoz fordulds joga. Dénidban és Svédorszagban a torvénysértések orvoslasdban nagy

szerep jut az ombudsmani rendszernek.362

I11.4. A torvényességi ellenérzés

361 BALOGH Gdabor: A torvényességi felliigyelet nemzetkézi irdnyai. In: GYERGYAK Ferenc (szerk.): A helyi
onkormanyzatok tevékenységének torvényességi felligyelete, Budapest, Dialdg Campus Kiadd, 2018. 30.

362 3. Alexandre GUIGUE: La gouvernance locale dans les Etats-membres de I’Union européenne, L’autonomie
locale au Danemark, 2010. 13, Pr Eija MAKINEN — Dr. Fabrice BIN: Local Governance in the Member States of
European Union, Local self-government in Finland. 2011. 11. Isabelle CREPIN-DEHAENE: La gouvernance locale dans
les Etats-membres de I’Union européenne, L’autonomie locale en Suéde. 2010. 33-36. http://www.ola-
europe.eu/index.php?id=29&L=1%27A%3D0#c2514
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111.4.1. A torvényességi ellenorzés jellemzoi, eszkozei

A korabbiakban ismertetett torténeti el6zményeket tekintve nem volt véletlen, hogy 1990-ben
a helyi dnkormanyzati rendszer kialakitasakor a torvényhozok a lehetd legnagyobb szabadsagot
kivantak biztositani a kozigazgatas meg-, illetve hossza id6t kovetden ujjaalakulod helyi

onkormanyzati alrendszerének.

Egyrészt — szakitva a multbéli centralizaciéval — minden telepiilés valasztopolgara szamara
biztositotta valt a helyi 6nkormanyzas joga, masrészt ez a jog olyan tartalommal lett megtoltve,

amely lehetové tette a helyi ligyek kozponti kormanyzat befolyasatol mentes intézését.

A helyi 6nkormanyzatokat megillet6 alapjogok, amelyek gyakorlasara a képvisel6-testiilet volt
jogosult, az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdése értelmében magukba foglaltak tobbek kozott az
onkormanyzati ligyekben vald 0ndllo szabalyozasra és igazgatdsra, a szabad tarsulasra, a
rendeletalkotasra, valamint az Onkormanyzati bevételekkel valé 0Onallo gazdalkodasra
vonatkozo jogot. Az Alkotmany az dnkormanyzati hataskorok jogszerii gyakorlasat birdsagi
védelemben részesitette, tovabbad a Kormany részére csak torvényességi ellendrzést tett

lehetové.

Az Otv. az Alkotmany szellemiségéhez igazodva részletezte az dnkormanyzati jogokat, illetve
a torvényességi ellendrzés rendszerét. A torvényességi ellendrzési feladatokat kezdetben a
koztarsasagi megbizott, majd a kozigazgatasi hivatalok, illetve a kozigazgatasi hivatalok
jogutddai lattak el hol megyei, hol regionalis illetékességgel. Az ellendérzés részletszabalyait
lényegében az 1994-es Otv. modositassal hatdroztak meg és azok 2012. janudr 1-jéig alapvetden

nem valtoztak.

A 2011. december 31-ei allapotot vizsgalva az ellenOrzést végzo szerv (a teriiletileg illetékes
fovarosi vagy megyei kormanyhivatal — a tovabbiakban: kormanyhivatal) jogkorérdl

Osszefoglaloan az alabbiakat allapithatjuk meg.

A torvényességi ellendrzés soran az ellendrzésért felelds szerv azt vizsgalhatta, hogy a helyi

onkormanyzat szervezete, miikkddése, dontéshozatali eljarasa, dontései, tovabba a szervei altal
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hozott dnkormanyzati hatarozatok megfelelnek-e a jogszabalyoknak.3%

Ha az 6nkormanyzat,
illetve szervei altal hozott hatarozat alapjan munkaiigyi vitanak, kozszolgalati jogviszonybol
szarmaz0 vitanak, vagy kiilon jogszabalyban meghatarozott bir6sagi vagy allamigazgatasi
eljarasnak volt helye, csak a dontéshozatali eljaras volt vizsgalhatd. E korlatozas al6l azonban

kivételt jelentett, ha a hatdrozat a munkavallalo javara torténd jogszabalysértést tartalmazott. 364

A torvényességi ellendr eszkozei elsdsorban az informaciokérés és a torvényességi észrevétel
kibocsatasa volt. Ha az észrevételt az érintett nem targyalta meg vagy nem fogadta el, a
kormanyhivatal kovetkezé Iépésként alkotmanybirdsdgi  vagy  birdsagi  eljarast
kezdeményezhetett a jogsérté dontés formajatol fiiggden, valamint kezdeményezhette a
képviselo-testiillet Osszehivasat vagy a képviseld-testiilet tisztségviseldje feleldsségének

megallapitasat is.®°

A torvényességi ellendrzési jogkor magaba foglalta tovabba a képviseld-testiilet 0sszehivasara
vonatkozo kezdeményezési jogot, amennyiben a polgarmester a képviselok egynegyedének

vagy a képviselé-testiilet bizottsaganak inditvanya ellenére nem hivta dssze a testiiletet. 3

A kormanyhivatalnak fentieken tal a polgarmester, illetve az Onkormanyzati képviseld
Osszeférhetetlenségének kimondasa érdekében birdsag eljarast kellett kezdeményeznie abban
az esetben, ha a képviseld-testiilet nem vagy nem jogszerlien dontdtt az dsszeférhetetlenség

kérdésében. 367

Az oOnkorményzat gazdalkodasaval kapcsolatos jogszabalysértés észlelése esetén a

korméanyhivatal az Allami Szamvevdszékhez, a kozbeszerzési eljarasokkal kapcsolatos

jogszabalysértések esetében pedig a Kdzbeszerzési Dontdbizottsaghoz fordulhatott. %68

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

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

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

366 Otv. 98. § (2) bekezdés f) pont 2011. december 31-ei allapot

367 Otv. 33/A. § (7) bekezdés 2011. december 31-ei allapot

368 Otv. 98. § (1) e) pont, a kdzbeszerzésrdl sz6l6 2003. évi CXXIX. tv. 372. § (1) bekezdés 2011. december 31-ei
allapot
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Sajatos feladata volt a kormédnyhivataloknak az ellendrzésen beliil a szakmai segitség-nyu;tas,
amelyre akkor keriilt sor, ha az Onkormanyzat maga fordult kérdéssel a torvényességi

ellendrzést végzd szervhez. 3%

Végiil, de nem utolso sorban a kormanyhivatalnak térvényességi ellendri feladatai kapcsan — a
fovarosi és megyei kormanyhivatalokrél, valamint a févéarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a teriileti integracidval 0sszefliggd torvénymodositasokrdl szold 2010. évi
CXXVI. torvény 20. § a) pontja alapjan — az Alkotméannyal ellentétesen miikodé 6nkormanyzat

feloszlatdsanak kezdeményezésében javaslattevd, dontés-elokészitd szerepe volt.

111.4.2. A torvényességi ellenérzés rendszerének értékelése

A torvényességi ellendrzés jogintézményének eszkozeit attekintve megallapithatjuk, hogy a
mindenkori ellenérzésért felelés szerv lehetdségei igencsak korlatozottak voltak. Egyrészt a
vizsgalat nyilvanvaléan csak torvényességi szempontu lehetett, célszeriiségi, hatékonysagi,
gazdasagossagi szempontokra nem terjedt ki, masrészt az ellendrzés nem biztositott lehetdséget
kozvetlen beavatkozasra jogellenes miikddés esetén sem. Az ellendrzés utdlagos jellegébdl
kifolyolag a jogsértés megeldzésére sem volt lehetdség, eltekintve természetesen azon
esetektdl, amikor a segitségnyujtas keretében az Onkormanyzatok oOnként kértek példaul

rendelettervezetiik véleményezését.

Részben a fentiek miatt is a torvényességi ellendrzés targykorében megjelend publikaciok
érdekes kettésséget mutatnak. Egyrészt statisztikai adatok alapjan arra hivjak fel a figyelmet,

hogy az 6nkormanyzatok mitkddése alapjaiban véve torvényes.

Az Europai Unidhoz val6 csatlakozast megel6z6 IDEA kutatasi program alapjan Dudés Ferenc
is azt allapitotta meg, hogy ,,[...] a helyi onkormanyzatok mitkddése torvényes. A kozigazgatasi
hivatalok a rendeletek minddssze 3-4 %-aval, mig a hatarozatok alig fél szazalékéaval szemben
jelentenek be torvényességi észrevételt. Alkotmanybirdosagi feliilvizsgalat kezdeményezése ma
mar kivételesnek mondhat63’° Ugyanakkor mind az IDEA programot lezar6 tanulmany, mind

a torvényességi ellendrzés kapcsdn megjelent publikdciok hidnyoljdk a jogintézmény

369 Btv. 98. § (2) bekezdés g) pont 2011. december 31-ei éllapot
370 DypAs Ferenc: A kistérségek a modellkisérletek tiikrében. In: AGH Attila — NEMETH Jend (szerk.): Kistérségi
kézigazgatdsi modellek és fejl6dési mintdk, Budapest, MKI, 2004. 24.
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eszkoztarabol a szélesebb korti beavatkozasi lehetdséget biztositod, feliigyeleti tipusu

intézkedéseket.

Az eszkoztelenség kiilonosen a mulasztasos jogsértések kapcsan volt szembetling, igy az
aktuspotlas lehetoségének megteremtésére minden esetben javaslatot tettek a szerzok. A
kezdeményezések altalaban arra iranyultak, hogy a kotelezd kozigazgatasi feladatok
teljesitésének elmaraddsa esetén a tOorvényességi ellendrzést végzO szerv a mulasztast

potolhassa, vagy a birosagnal a potlast inditvanyozhassa.®"

A szakirodalmat tanulmanyozva azonban azt is megallapithatjuk, hogy a feliigyeleti tipusu
intézkedések bevezetésének lehetdsége mar joval az unids csatlakozas elétt megmutatkozott.
Szabd Lajos 1993-as cikkében mar foglalkozik a torvényességi ellendrzési jogkorok
erdsitésével, a torvényességi felligyeleti elemek el6térbe helyezésével. Javaslatot tett tobbek
kozott arra, hogy a koztarsasagi megbizott a torvényi kotelezettség ellenére elmulasztott
onkormanyzati dontéseket potolhassa, illetve — ha a dontés végrehajtasa masként el nem
harithat6 karral fenyeget vagy a kozérdeket kozvetleniil veszélyezteti — az dnkormanyzati
dontés végrehajtasat felfiiggeszthesse.®’? Felvetette azt is, hogy mitkodéképességi zavar esetére
a feloszlatasi eljards meginditdsat megelézéen egy Onkormdnyzati tanacsadot kellene
kirendelni, aki megkisérli a funkci6zavarok elharitasat. E szerepre a kdztarsasagi megbizottat

is alkalmasnak talalta.®”®

Fentieken tal egyes szerzok felhivtak a figyelmet a birosagi dontések végrehajthatosaganak
hianyossagaira,®’* valamint a jegyz6i jogallasbol fakadd ellentmondasokra. Mig el8bbi
probléma azzal jart, hogy a birdsag elmarasztald dontését onkéntes teljesités elmaradasa esetén
nem tudtak foganatositani, tehat a jogsértés fennmaradt, az ellenéri munka pedig hiabaval6 volt,
utobbi anomalia azt jelentette, hogy a térvényességi ellendrzésért felelds szerv munkaterhei
indokolatlanul nének. A torvényességi ellenérzés soran ugyanis — amint az a fentiekben mar

emlitésre kertilt — a legritkabb esetben volt lehetdség a jogsértések megakadalyozasara, ezt a

371 Ld. példaul: SzaBO Lajos - CSEH Lajosné: A torvényességi ellendrzés lehet8ségei és korlatai. Magyar
Kézigazgatds. 1996/6. 337-343.

372 57pB6 Lajos: Az 6nkormanyzatok térvényességi ellendrzésének fejlesztése. Magyar Kézigazgatds, 1993/ 8.
469-470.

373 S7ab6 (2013b) i. m. 471.

374 Bész Endréné — WEBER Aranka: A helyi 6nkorményzatok altal hozott dontések torvényességi ellendrzésének
tapasztalatai. Magyar Kézigazgatds, 1999/6. 307.
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feladatot elsésorban a jegyzoknek kellett volna ellatniuk —az Otv. 36. § (3) bekezdése alapjan®’
— szignalizacios kotelezettségiik teljesitése soran. A torvénysértés megel6zésére nekik volt a
legtobb lehetdségiik, hiszen a dontések eldkészitésekor, meghozatalakor jelen voltak. A
jegyzok a torvényesség elso sziirdjeként funkcionalhattak volna, ugyanakkor jogallasukbol
fakadoan — mivel a képviseld-testiilet dontott kinevezésiikrél, felmentésiikrdl — eléfordult, hogy
nem tudtak megakadalyozni a torvénysértéseket. Ennek kovetkezménye pedig az volt, hogy a
torvényességi ellendrzést ellatd szervnek olyan esetben is intézkednie kellett, amikor

(elméletben) a jogsértést maga a jegyzd is megakadalyozhatta volna.3’®

A torvényességi ellendrzési rendszer atszervezésével, megreformalaséval kapcsolatos szandék
ugyanakkor nemcsak a publikaciokban jelent meg, hanem az atfogdé Otv. moddositasokat
elokészité szakmai anyagokban is tikroz6dott. Mind a 2001-es Beliigyminisztérium altal
osszeallitott,’” mind a 2007-ben az Onkormaényzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium 4ltal

t378

elokészitett®’® vitaanyag indokoltnak latta az ellenérzési rendszert felligyeletivé alakitani, vagy

legalabb feliigyeleti tipusu hataskorokkel megerdsiteni.

Mindkét esetben a felfiiggesztési jog és az aktuspotlds lehetdségének bevezetésére tettek
javaslatot a dokumentumok. A felfiiggesztési jog révén az ellendrzést ellatd szerv vezetdje
felfiiggeszthette volna hatdrozataval a torvénysértd onkormanyzati dontés végrehajtasat, a

végrehajtast felfiiggesztd hatarozat pedig birdsag eldtt megtamadhato lett volna.

Az aktuspotlas intézményének bevezetésére harom megoldéasi javaslatot is felvetettek a
szabalyozasért felelOs tarcak, amelyek koziil az els6 esetben a potlas jogat az ellendrzésért
felelds szerv vezetdje gyakorolja. A masodik megoldasi lehetdség szerint nem az ellendrzésért
felels szerv, hanem a birdsag allapitja meg a mulasztast s annak potlasa a birosagi végrehajtas

szabalyai szerint tOorténik, a harmadik alternativa pedig arra irdnyult, hogy a mulaszto

375 Az Otv. hivatkozott bekezdésének rendelkezése szerint a jegyz6 koteles jelezni a képvisel§-testiiletnek, a
bizottsagnak és a polgarmesternek, ha a dontésiknél jogszabalysértést észlel.

376 | d. bGvebben DANKA Ferenc: Torvényességi ellenérzés - hogyan tovabb? Magyar Kézigazgatds, 2003/9. 564-
570. és HOBOR Erzsébet — VARGA Tibor: A torvényességi ellendrzések tapasztalatai és moddszerei. Magyar
Kézigazgatds, 1996/5. 315-320.

377 A helyi 6nkormanyzati rendszer fejlesztésének f6 iranyai (Munkakozi szakmai anyag). Magyar Kézigazgatds
2001/3. 138-145.
378nhttp://storel.digitalcity.eu.com/store/clients/release/AAAAYGVF/doc/onk-rendszertovabbfejl_2007.07.09-
13.57.36.doc
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onkormanyzat bizonyos koltségvetési timogatis meghatarozott szazalékat ne kapja meg, vagy

az visszatarthat6 legyen a végrehajtasig.

A munkaanyagokkal kapcsolatos reflexiok kozott ugyanakkor nemcsak tamogatd
¢észrevételeket talalunk. Tilk Péter ugy foglalt allast, hogy ,,mind a felfiiggesztés, mind a potlas

joga sértené az Onkormanyzati autonomiat”3’®

€s a jogbiztonsag érvényesiilése, a
kalkulalhatosdg szempontjabol eldnydsebb lenne, ha inkabb a helyi Onkormdnyzatok
dontéseinek eldzetes torvényességi vizsgalatara, illetve annak fokozéasara keriilne sor. A
felfiiggesztési joggal kapcsolatosan aggalyosnak tartotta, hogy annak gyakorldsa sordan a
,mindenkori Kormanynak «nem tetszO» Onkormanyzat muikodése gyakorlatilag
ellehetetlenithetdvé véalna”,%®® még jogorvoslati jog biztositasa esetén is, mivel az
iddigényessége miatt nem jelentene valodi korlatot. Ugyancsak a politikai szempontok
beszivargasanak lehetséges veszélyét jelezte a szerz6 az ellendrzést végzd szerv potlasi jogaval
Osszefiiggésben is. A birésagok hataskorébe utalt potlasi jogot pedig a birdsdgok hagyomanyos
funkciojaval, illetve a hatalommegosztas elvével tartotta Osszeegyeztethetetlennek. A
koltségvetési tamogatds visszatartasat is csak kelld garancidk biztositdsa mellett tartotta
bevezethetonek, illetve felhivta a figyelmet annak veszélyére, hogy igy nem a mulaszto
képviselo-testiiletet, hanem a lakossagot sijtanak a biintetéssel, illetve a forrashiany tovabbi

feladatok ellatasat is veszélyeztethetné, 38!

111.4.3. A torvényességi ellenérzés sziinetelése

A varakozasokkal ellentétben azonban a fentiekben bemutatott munkaanyagok kidolgozasat
kovetd évek nem a torvényességi ellendrzési rendszer megerdsitésének reformjat hoztdk
magukkal, hanem a végét. A torvényességi ellenérzés sziinetelése egy Szervezet-atalakitasi
dontés ,jarulékos” kovetkezménye volt: 2006-ban a Kormany arr6l dontétt, hogy a
torvényességi ellendrzési feladatokat is ellatd fovarosi és megyei kozigazgatasi hivatalokat

atszervezi ¢és regionalis illetékességgel rendelkezd kozigazgatasi hivatalokat hoz létre.

379 T\Lk Péter: Eszrevételek az 6nkorményzati rendszer tovabbfejlesztésérsl szl6 vitaanyagra adott valaszokrdl.
Magyar Kézigazgatds, 2003/2. 92-93.

38071 (2003) i. m. 92-93.

381 7)1k (2003) i. m. 92-93.
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A szervezeti atalakitasrol dontd, a kozigazgatasi hivatalokrol szolo 297/2006. (XII. 23.) Korm.
rendeletet (a tovabbiakban: 297/2006. Korm. r.) elézménye az volt, hogy az Orszaggytilés az
Alkotméany 34. § (2) bekezdése alapjan®®? elfogadta a kormdnyzati szervezetalakitdssal
Osszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2006. évi CIX. torvényt (a tovabbiakban: Kszt.). A
Kszt. 7. § (1) bekezdés d) pontja pedig modositotta az Otv. 98. § (1) bekezdését: a ,,fovarosi és

megyei kozigazgatasi hivatal” szovegrész helyébe a ,,kozigazgatési hivatal” szovegrész 1épett.

Az Alkotmanybir6sag a modositassal Osszefliggésben megvizsgalta, hogy valtozott-e a
kétharmados torvény szabalyozasi koncepcidjanak Iényegi eleme azzal, hogy a modositas soran
a kozigazgatasi hivatal megjel6lésébol a torvényhozo hatalyon kiviil helyezte a ,,fovarosi,
megyei” jelzét. A kétharmados torvényben torténd szabalyozas igénye az Alkotmany 44/C. §-
anak azon a rendelkezésén alapult, amely szerint a helyi dnkormanyzatokrdl szold torvény
elfogaddsdhoz és az onkorményzatok alapjogainak korlatozasahoz a jelenlévd orszaggytilési

képviseldk kétharmadanak szavazata sziikséges.

Az Alkotmanybirdsdg 90/2007. (XI. 14.) AB hatarozatdban megallapitotta, hogy ,,a helyi
onkorményzatok feletti torvényességi ellendrzés az Onkormanyzati alapjogok szabad
gyakorlasa korlatozdsanak lehetOségét is magéban rejti, ezért a torvényességi ellendrzés
gyakorlasara jogosult szerv hataskorét kétharmados torvény kell, hogy szabalyozza. A
kétharmados torvényben szabalyozott Onkorményzati alapjogok védelmének szervezeti
garancidjaként, az Otv. hozta létre a tdrvényességi ellendrzés gyakorlasara jogosult szervet
magat is. Az Otv. 98. § (1) bekezdése intézményesitette a kdzigazgatasi hivatalokat és hatarozta
meg az allamszervezetben elfoglalt helyiiket. Az Otv.-nek ez a szabalya fovérosi, megyei
szervként iktatta be a kozigazgatasi hivatalt az éallamszervezetbe, azaz a kétharmados
torvényben megnyilvanulé politikai konszenzus kiterjedt arra is, hogy a helyi 6nkormanyzatok
felett fovarosi, megyei szinten mikodo allamigazgatasi szerv gyakorolja a torvényességi
ellendrzést. Ezért az Otv. szabalyozasi koncepcidjanak 1ényeges elemét érintette az a modositas,
amely a ,,févarosi, megyei” jelz6 hatalyon kiviil helyezésével lehetdséget adott a kozigazgatasi
hivatalok allamszervezetben elfoglalt helyének megvaltoztatadsara. Ezért ezzel a modositassal a
torvényhozo tallépte az Alkotmany 34. § (2) bekezdésében szabalyozott felhatalmazasa
kereteit. {gy megallapithato, hogy az Otv. 98. § (1) bekezdésének a Kszt. 7. § (1) bekezdés d)

382 A rendelkezés szerint térvény minisztérium, miniszter vagy kozigazgatasi szerv megjelélésére vonatkozd
rendelkezését a jelenlévS orszaggyllési képvisel6k tobb mint felének szavazataval elfogadott torvény
modosithatta.
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pontja altal modositott szovegét a torvényhozasi eljarasnak az Alkotmany 44/C. §-dban

szabalyozott szabalyainak megsértésével fogadta el az Orszaggyilés.”

Mindezekre tekintettel az Alkotmanybirdsag hivatkozott hatdrozataban megéallapitotta, hogy az
Otv. 98. § (1) bekezdésének elsé mondata alkotmanyellenes, és az alkotmanyos térvényi alapok
hianya miatt nemcsak az Otv. hivatkozott rendelkezését, hanem a 297/2006. Korm. r.-t is

megsemmisitette.

Az alkotmanyellenes helyzet megsziintetésére tobb mint hat hoénap allt a jogalkoto
rendelkezésére, am az Orszaggylilés nem tett eleget jogalkotasi kotelezettségének, 2008. julius
1-jén pedig a Kormany lényegében a megsemmisitett kormanyrendelethez képest valtozatlan
tartalommal fogadta el a kozigazgatasi hivatalokrol szol6 177/2008. (VII. 1.) Korm. rendeletet,
amelyet az Alkotmanybirdsag 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozataban 2008. december 31-ei

hatallyal szintén megsemmisitett.

Tekintettel arra, hogy a megjeldlt hataridéig ismételten nem sikeriilt rendezni a torvényességi
ellendrzési feladatokat ellatod allamigazgatési szerv helyzetét 2009. janudr 1-jétdl kezddédden

szlinetelt a torvényességi ellendrzési tevékenység.

Bér a helyzet orvoslasa jogalkotés utjan barmikor bekdvetkezhetett volna, az 4tmeneti idészak
hosszura nytlt, a torvényességi ellendrzés elmaradasaval jard problémak rendezése érdekében
pedig sokan kerestek megoldasi lehetéségeket. Seereiner Imre példaul ugy foglalt allast, hogy
jollehet a kozigazgatasi hivatalok rendszeres ellendrzési gyakorlata nem potolhatd, de bizonyos
allami szervek — kiilonosen az orszaggyiilési biztosok, az Allami Szamvevészék, illetve az
igyészség — az ellendrzési rendszer helyredllitasaig nagyobb részt vallalhatndnak az
onkorményzatok toérvényes miikodésének biztositasa érdekében a helyi Onkormanyzatok

normativ aktusaira vonatkozéan utélagos normakontroll eljaras kezdeményezésében.3%

Fentiektdl eltéré megoldast javasolt az elhuzddd alkotményjogi valsaghelyzetre Verebélyi
Imre. Nem abbdl indult ki, hogy mely szervek vehetik at dtmenetileg az ellendrzési feladatok
egy részét, hanem hogy maga az Alkotmanybirdsag miként orvosolhatnd a kialakult allapotot.

Elsé javaslata szerint az Alkotmanybirdsag hataskorét kivételesen kitagitdan értelmezve

383 SEEReINER Imre: Helyi 6nkormanyzatok - térvényességi ellendrzés nélkil? Uj Magyar Kézigazgatds, 2010/3. 49.
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visszaallithatta volna az Otv. alkotmanyosan meghozott korabbi rendelkezésének hatalyat és az
Orszaggytilés elndkéhez fordulhatott volna azért, hogy a hataskor Kkiterjesztésérdl az
Orszaggytilés is dontson. A masodik verzid szerint az Alkotmanybirdésag nem értelmezte volna
tagan hataskorét, de az Orszaggyllés elndkéhez fordulhatott volna azért, hogy a parlament

dontson a testiilet hataskorének kiterjesztésérdl. 38

Minden probalkozas ellenére a megoldas késlekedett, a torvényességi ellendrzés elmaradasa
pedig ,a torvénysértd jogi megoldasok elszaporodasaval™®® jart. A ,jogallamisag

kovetelményét sulyosan sérté mulasztast”38®

mind az allampolgari jogok orszaggytilési biztosa,
mind az Alkotmanybirdsag jelezte, azonban az ex lege allapot egészen 2010. augusztus 31-ig

fennallt.

Az ex lege allapot roviden Osszefoglalva pedig azt jelentette, hogy ezen iddszak alatt a Kormany
nem teljesitette az Alkotmany 35. § (1) bekezdés d) pontjaban meghatarozott kotelezettségét:
nem gondoskodott a helyi Onkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzési feladatok
ellatasarol. A gyakorlati életben mindez abban mutatkozott meg, hogy ha még tudomadséra is
jutott a kozigazgatési/dllamigazgatasi hivatalnak — dallampolgari bejelentés vagy az
onkormanyzatok altal onkéntesen felterjesztett jegyzOkonyv alapjan®®’ — az 6nkormanyzat
mulasztasa, jogsértése, annak orvoslasa érdekében hataskor hidnyaban nem tehetett semmit.
Demeter Andras szerint ez az idGszak a ,tehetetlenség” és az ,,eszkoztelenség”, valamint az
,onkormanyzatok dnkéntes jogkdvetésének a probaja is volt.>®8 Meg kell jegyezniink ugyanis,
hogy a hivatalok korabban torvényességi ellendrzést ellatdo szervezeti egységei a szakmai
egylittmiikodés reményében tovabbra is keresték a kapcsolatot az dnkormanyzatokkal, és a
jogszerii onkormanyzati miikodés eldsegitésére az éppen aktualis onkormanyzati feladatokhoz
igazodva tdjékoztatd anyagokat készitettek eld résziikre. Az igyekezet ellenére azonban a
tapasztalat az volt, hogy az id6 el6rehaladtaval az dnkormanyzatok — kiilondsen a problémas

miikddésii nkormanyzatok — egyre kevésbé voltak nyitottak a szakmai kapcsolattartésra,38®

384 \EREBELY! Imre: Valsdgban a magyar kdzépszint(i kézigazgatas, quo vadis?. Uj Magyar Kézigazgatds, 2009/1.
46.

38 Ld. Az dllampolgari jogok orszaggyilési biztosdnak AJB-219/2011. sz. jelentése

3861 d. 31/2010. (lIl. 25.) AB hatarozat

387 Ld. SIMON Gyula: Térvényességi ellenérzés-ljra. Jegyzd és Kézigazgatds. 2011/2., 1.

388 DEMETER Andrds: Progndzis a torvényességi felligyelet varhaté gyakorlatardl. Uj Magyar Kézigazgatds, 2012/7-
8.12.

389 | d. bévebben SiMoN (2011) i. m. 7-8.
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Fentiekre tekintettel az Otv. modositasaval és a févarosi és megyei kozigazgatasi hivatalok
meg-, illetve wjjaszervezésével 2010. szeptember 1-jével a szakmai szempontbol kiemelt
feladatokat jelentd dnkormanyzati valasztasokat megel6zden, az utolsé pillanatban allt helyre
a torvényességi ellendrzési rendszer. A kozigazgatasi hivatalok elsdsorban az egytittmukodés
sziinetelés el6tti szintjének visszaallitasara torekedtek a kezdeti idészakban, illetve azokkal a
jogsértésekkel Osszefiiggésben intézkedtek, amelyeket a sziinetelés alatt észleltek. Soraik
rendezésére azonban nem sok idejiik maradt, alig 4 hdénappal a torvényességi ellendrzés
ujraindulasat kovetéen, ismételten jelent6s valtozas kovetkezett be: a 2012. januar 1-jével
hatalyba 1ép6 Alaptorvény rendelkezései alapjan az ellendrzési rendszert a szélesebb

beavatkozasi, intézkedési lehetséget igérd torvényességi feliigyelet valtotta fel.

I11.5. A torvényességi feliigyelet

111.5.1. A torvényességi feliigyelet jellemz6i, eszkozei

111.5.1.1. Torvényességi feliigyelet az Alaptorvényben

A torvényességi felligyeleti rendszer alapjat az Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdése teremtette
meg, amely ugy rendelkezik, hogy a Kormany a févarosi és megyei kormanyhivatal Gtjan
biztositja a helyi dnkorményzatok torvényességi feliigyeletét. A fentiekben mar kifejtett okok
— azaz az ellendrzésben résztvevo szervek elenyészd korrekcios hatalma®®® — miatt a feliigyeleti
rendszer bevezetésével jard valtozas elviekben a szakma tamogatasat élvezte. 3! Szabo Lajos

szerint éppen ideje volt, hogy a torvényességi feliigyelet eszkozei boviiljenek.39

Az mar az Alaptorvény alapjan megallapithatd volt, hogy a korabbi szabalyozéasi modelltdl
eltérden egyes feliigyeleti eszkdzoket maga az Alaptérvény hatdroz meg: igy az Alaptorvény
32. cikk (4) és (5) bekezdései rendelkeznek a helyi dnkormanyzat rendeletének kormanyhivatal

felé torténd megkiildésére vonatkozo kotelezettségrol, illetve annak feliilvizsgéalatarol, valamint

3% [yaNcsics Imre — FABIAN Adridn: A helyi énkorményzatokra vonatkozé szabélyok az Alaptérvényben. In: DRINOCzZI
Timea (szerk.): Magyarorszdg uj alkotmdnyossdga. Pécs, PTE AJK, 2011. 97.

391 | d. LASZLO-VARGA Zsuzsanna: A tdrvényességi felligyelet Uj eszkdzei a gyakorlati tapasztalatok tiikrében Tolna
megyében. Uj Magyar Kézigazgatds, 2013/7-8., 56.

392 S7aBO Lajos: Torvények a helyi 6nkormanyzatokrdl - Osszevetés 1990, 2011. Kodifikdcié és kbzigazgatds,
2012/1., 38. Szabd Lajos ugyanakkor azt is kiemeli, hogy a egy-egy szigoritassal, mint a toérvényességi fellgyeleti
birsag kiszabasa az 6nkormanyzatra vagy a képviselG-testiilet helyetti rendeletalkotds a kormanyhivatal altal nem
ért egyet.
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a rendeletalkotasi és hatarozathozatali kotelezettség elmulasztasanak megallapitasaval és

potlasaval kapcsolatos jogintézményekrol.

Mindezek alapjan nagy varakozas elézte meg a torvényességi feliigyeletre vonatkozo
részletszabalyokrél rendelkez6 Motv., tovabba a helyi Onkormanyzatok torvényességi
feliigyeletének részletes szabalyairol sz616 119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
119/2012. Korm. rendelet) megsziiletését. A szabalyozas negyedik szintje az dnkormanyzati
rendeleteknek ¢és jegyzOkonyveknek a fovarosi €s megyei kormanyhivatalok részére torténd

megkiildésének rendjérdl szo16 23/2012. (V. 25.) KIM rendelet.

111.5.1.2. Az Motv. targyi hatdlya és az eljards meginditasa

A hivatkozott jogszabalyhelyek mar elérevetitették a vizsgéalati modszerek novekvd sulyat, az
Motv. hatalyba 1épésével pedig az eljaras soran alkalmazhato intézkedési lehet6ségek szama is
boviilt. Nem véletleniil hangstilyozom az intézkedési eszkdzok szamanak ndvekedését, hiszen
a jelentds valtozds nem az eljarads céljat érintette. A vizsgalat célja tovabbra is a helyi
onkormanyzat (a helyi 6nkormanyzat képviseld-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata,
polgarmestere, fopolgarmestere, megyei kdzgytilés elndke, tarsulasa, jegyzoje (a tovabbiakban:
érintett) miikodése jogszerliségének biztositasa, jollehet a jogszeri miikodés helyreallitasa
célszerliségi, gazdasagossagi szempontok érvényesitésére is kihathat.3%® A vizsgalat kiterjed a
miikodés és a dontéshozatali eljards, tovabba a dontések, valamint a torvényen alapulo
jogalkotasi, €s a jogszabdlyon alapuld dontési és feladatellatasi kotelezettségek teljesitésére,
Osszefoglaldan a helyi d6nkorményzati miikodés egészére. Ezek koziil az ellendrzési modellhez
képest uj elem a kotelezettségek teljesitésének vizsgalata, de dsszességében az Motv.-nek a
torvényességi feliigyeleti eljaras targyara vonatkoz6 rendelkezése megallapitasaval a
torvényalkoto nem tett mast, mint hogy konkretizalta a torvényességi ellendrzési jogkort ellato
hivatalok addigi jogalkalmazoi gyakorlatat.3** Uj elem ugyanakkor az alanyi kor tekintetében a
jegyzo, aki a képviseld-testiilet szerve lett €s hataskor-atruhazas cimzettjévé is valt. Siket Judit
a torvényességi feliigyelet terjedelmével Gsszefliggésben arra hivja fel a figyelmet, hogy a

rendelkezések nem érintik azt a problémakort, hogy mi torténik, ha az Gnkormanyzat dontése,

393 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 467.
394 BALOGH (2018) i. m. 45.
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miukodése unios jogszabalyt sért, azonban ez a jogsértés nem eredményezi sem az Alaptorvény,

sem mas hazai jogforras sérelmét.3%

A torvényességi feliigyeleti eljaras nem terjed ki azokra a dontésekre, amelyek alapjan
munkaligyi vitanak vagy kozszolgalati jogviszonybdl szarmazo vitanak, jogszabalyban
meghatarozott birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye. A képvisel6-testiilet
mérlegelési jogkorében hozott dontése szintén a kivett targykorok kozé tartozik, ugyanakkor a
dontéshozatali eljaras jogszeriisége ez esetben vizsgalhat6. Kiemelném, hogy a térvény mar
nem rendelkezik arrdl, hogy a munkatigyi vita vagy kozszolgalati jogviszonybol szdrmazo6 vita
alapjaul szolgaldo dontés vizsgalathatd, ha a munkavallalo javara torténd jogszabalysértést
tartalmaz. Ennek okara a modositashoz flizott indokolas nem tér ki. Balogh Gébor a Kuria
Kfv.IV.37.166/2016/4. szamu itéletére hivatkozva kifejti ugyanakkor, hogy a jogalkalmazoi
gyakorlat az objektiv jogrend védelmére hivatkozva tovabbra is lehetségesnek tartja, hogy a
munkailigyi vagy kozszolgélati jogviszonybdl szdrmazd vitdt megalapozd dontést a
munkavallalo javara torténd jogszabalysértés esetén a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti
jogkorében vizsgilat targyava tegye.’% Egyetértek Gyurita E. Ritaval, aki szerint azonban
mindezek mellettis ,,[...] az Motv.-ben ismételten szabalyozni kellene egyrészt a targyi jogrend
hatékony védelme (az objektiv jogvédelem), masrészt a toérvényen alapuld egységes
jogalkalmazas, joggyakorlat, illetve a jogbiztonsag érdekében a kivételek mellett legalabb azt
az alkivételt, hogy a munkavéllalo javara jogszabalysértd hatdrozatra kiterjed a torvényességi

feliigyeleti jogkor.”3%

A feliigyeleti rendszer bevezetése nem valtoztatott a vizsgalat utdlagos jellegén sem, de az
Motv. altal biztositott javaslattételi és szakmai segitségnyujtasi lehetdség alkalmas lehet a
jogszabalysértés megelozésére is. Az eljaras folyamatos, egy intézkedés, tevékenység tobbszor

IS vizsgalhato és nincsenek eléviilésre vonatkozo szabalyok.

Az 119/2012. Korm. rendelet a torvényességi feliigyeleti eljarast két szakaszra osztja, a
vizsgalati szakasz célja annak feltarasa, hogy tortént-e jogszabalysértés. Az intézkedési szakasz

pedig jogszabalysértés €szlelése esetén, vagy az informaciokérésre iranyuldé megkeresés

395 SIKeT (2017) i. m. 155.
3% BALOGH (2018) i. m. 47.
397 GYURITA (2019) i. m. 278-279.
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megvalaszolasanak elmulasztasakor indul, ennek soran a kormanyhivatal haladéktalanul

megkezdi a torvényességi felligyeleti eszk6zok alkalmazasat.

A feliigyeleti eljaras a kormanyhivatal hivatali hataskorében tudomasara jutott adatok alapjan
vagy bejelentésre indul meg. A bejelentés kiilon nevesitésével osszefiiggésben ki kell emelni,
hogy kordbban nem jelent meg a szabalyozasban, ugyanakkor megfelel annak a tendencianak,
amelynek célja az 4allampolgéari részvétel erdsitése a koziigyekben. Az allampolgarok
koziigyekben vald részvételének joga egyike az Eurdpa Tanéacs valamennyi tagallama altal
elfogadott demokratikus elveknek.3®® Az (allam)polgaroknak joguk van kontrolleljarasokat
kezdeményezni akar a feliigyeletet gyakorld szervnél, akar a birdésagnal. Ugyanakkor a
szabalyozas kapcsan adodik a kérdés, hogy egy panaszt vagy kozérdekii bejelentést kdvetden,
ha felmeriil a helyi 6nkormanyzat miikodését érint6 térvényesség kérdése, a Korm. rendelet
rendelkezése eljarasi kotelezettséget jelent-e a kormanyhivatal szamara. Ha a hivatal levélben
arrol tajékoztatja a bejelentdt, hogy a torvényességi felligyeleti eljards meginditasa nem
indokolt, a bejelentének van-e egyéb lehetésége. Kezdeményezhet-e a kozigazgatasi
perrendtartasrol sz616 2017. évi L. térvény (a tovabbiakban: Kp.) alapjan a kormanyhivatal ellen
mulasztasi pert? A Kp. 127. §-a alapjan a mulasztasi per targya a kozigazgatasi szerv
kozigazgatdsi  cselekmény  megvaldsitdsara  vonatkozo,  jogszabalyban  rogzitett
kotelezettségének elmulasztasa. Mulasztasrol csak akkor beszélhetiink, ha a kozigazgatasi
szervnek a kozigazgatdsi cselekmény megvaldsitdsa jogszabilyban meghatarozott
kotelezettsége volt.3%® Allaspontom szerint tovabbi szabalyozas hianyéban ezt a kérdést a biroi
gyakorlat fogja eldonteni, ugyanakkor, ha a bejelentd akar csak egy nemleges irasbeli valaszt

kap 1s, akkor formalis értelemben mulasztasrol mar nem beszélhetiink.

Abejelentdk korénél kell targyalni azt is, hogy a Nek. tv. alapjan a nemzetiségi dnkormanyzatot
tobb esetben megilleti a kdzvetlen eljaras-kezdeményezési jog. A korméanyhivatal a nemzetiségi
onkormanyzat kezdeményezésére példaul soron kiviil vizsgalja a nemzetiségi jogot érintd
targykorrel, tovabba a nemzetiségi feladatot ellatd kozgyljtemény, kozmiivelddési
intézménnyel kapcsolatos helyi dnkorményzati rendeletet. A nemzetiségi jogok sérelmére

hivatkozassal a telepiilési és teriileti nemzetiségi onkormanyzat kozvetleniil is inditvanyozhatja

3% | d. példaul a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja Preambulumat, vagy a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartdjarol szo6lo, Strasbourgban, 1985. oktdber 15-én kelt egyezménynek a helyi kdzéletben vald részvételrd|
sz016 kiegészits jegyz6konyvét

399 BaARABAS Gergely — KovAcs Andrds Gyorgy — RoOzsNYAl Krisztina (szerk.): Kommentdr a kozigazgatasi
perrendtartashoz. Budapest, Wolters Kluwer, 2018. 691.
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az onkormanyzati rendelet més jogszabalyba iitkozésének vizsgalatat.*®® Mindezeken tul a

kormanyhivatal a Nemzeti Valasztasi Iroda elndkének a valasztasi eljarasrol szolo 2013. évi

XXXVI. torvény 69. § (6) bekezdése szerinti tajékoztatasa alapjan (ha a helyi valasztasi iroda

illetékességi teriiletén taldlhatd barmely szavazokorben a szavazas lezarasara legkésobb a

szavazas befejezésének idépontjat kovetd harminc percen beliil nem kertilt sor) haladéktalanul

fegyelmi eljarast kezdeményez a polgarmesternél a jegyz6 ellen.**

A torvényességi feliigyeleti eszk6zoket — az Alaptérvényben meghatarozott aktuspotlason tal —

az Motv. 132. § (1) bekezdése ismerteti, amely alapjan a kormanyhivatal:

torvényességi felhivassal élhet;

kezdeményezheti a képviseld-testiilet vagy a tarsuldsi tanacs 0sszehivasat, valamint e
torvényben meghatarozott esetben 0sszehivja a képviseld-testiilet vagy a tarsulasi tanacs
ilését;

javasolhatja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszternek,
hogy kezdeményezze a Kormanynal annak inditvanyozésat, hogy az Alkotmanybirosag
vizsgalja feliil az 6nkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat;

az dnkormanyzati hatdrozatot kdzigazgatdsi perben megtamadhatja;

kezdeményezheti a hatarozathozatali, feladat ellatasi kotelezettségét nem teljesitd helyi
onkormdanyzattal szemben birosagi eljaras meginditasat, a hatarozathozatal potlasanak
elrendelését;

javasolhatja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszternek,
hogy kezdeményezze a Kormanynal az Alaptorvénnyel ellentétesen miikodd képviseld-
testiilet feloszlatasat;

kezdeményezheti a helyi 6nkormanyzatnak a kozponti koltségvetés terhére nyujtott
tamogatasok feliilvizsgéalatat a kincstarnal, vagy a helyi dnkorményzatnak nyujtott
koltségvetési tdmogatas esetében a tamogatonal;

pert indithat a sorozatos torvénysértést elkovetd polgarmester tisztségének
megsziintetése irant;

fegyelmi eljarast kezdeményezhet a helyi Oonkormanyzat polgarmestere ellen és a
polgarmesternél a jegyz6 ellen;

kezdeményezheti a helyi dnkormanyzat gazdalkodasat érinté vizsgalat lefolytatasat az

Allami Szamvevoszéknél;

400 Nek. tv. 41.§ (5) és 83. &
401 Msty. 132. § (1a)
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- torvényességi feliigyeleti birsagot szabhat ki a helyi 6nkorményzatra vagy a tarsulasra

az e torvényben meghatarozott esetekben.

A tovabbiakban sorra veszem ezeket az eszkozoket.

111.5.1.3. Informaciokerés, javaslattétel, szakmai segitségnyujtas

Az informaciokérésre, javaslattételre, valamint a szakmai segitségnyujtasra a térvényességi
feliigyeleti jogkoron beliil,*%? azonban torvényességi feliigyeleti eljaras meginditasa nélkiil is
sziikség lehet, ezért azokat onalldan szabalyozta a jogalkotd. Az informaciokérés alapjan a
kormanyhivatal informaciot, adatot, iratot kérhet, konzultaciét kezdeményezhet. Mindennek
azért van jelentdsége, mert a torvényességi feliigyeleti eljards meghatdrozd részben szinte
kizarolagosan dokumentumok, iratok alapjan torténik, azaz munkamaddszerét tekintve iratalapt
kontrollrol van sz6.4® A javaslattétel az érintett milkddésére, szervezetére, dontéshozatali
eljarasara vonatkozhat, nem klasszikus feliigyeleti eszkdz, mivel nem konkrét jogszabalysértés
esetén alkalmazzak, hanem inkabb a jogszabalysértés megel6zése érdekében. Mind az
informaciokérés, mind a javaslattétel kapcsan terheli az érintettet valaszadasi kotelezettség,
amivel elkertilhetd, hogy ezek az eszk6zok stlytalanné valjanak. A szakmai segitségnyujtas,
amely az alkalmazandd jogszabalyok tartalmara terjed ki, szintén alkalmas lehet a
jogszabalysértés megel6zésére, és a kormanyhivatal nemcsak megkeresés esetén, hanem
hivatalbdl is élhet vele. A gordiilékenyebb iligymenetet segiti, hogy az informacidkérés és a
szakmai segitségnyujtas soran szobeli vagy irasbelinek nem mindsiil elektronikus uton is
megvaldsulhat a kapcsolattartas a felek kozott. Ezen eszk6zok gyakorlati érvényesiilésével
Osszefliggésben megallapithatd, hogy a szakmai segitségnytjtas operativ modon valdsul meg,
gyakran telefonon, de emellett irasos formaban is zajlik. Nemcsak a jegyz0 megkeresésére
torténik, jegyzoi értekezletek, szakmai kiadvanyok, korlevelek Gtjan is megvalosulhat, ezekben
az esetekben tehat a hivatal az aktiv kezdeményezd. Laszlo-Varga Zsuzsanna szerint a
konzultacié kezdeményezése az egyik leghatékonyabb eszkdz, a személyes egyeztetés szdmos

esetben képes a torvénysértés megeldzésére, javaslattétellel pedig akkor él a kormanyhivatal,

402 Moty. 133. §
403 BAlOGH Gabor: A torvényességi felligyelet eszkdzrendszere. In: Gyergyadk Ferenc (szerk.): A helyi
6nkormdnyzatok tevékenységének térvényességi feliigyelete. Budapest, Dialég Campus Kiadd, 2018. 49. C.
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ha olyan diszfunkcidt tapasztal, amely nem térvénysértd, de megneheziti az dnkormanyzati

mikodést. 4%

111.5.1.4. Torvényességi felhivas

Ha a kormanyhivatal a vizsgélati szakasz soran jogszabalysértést észlel, akkor az elsd
feliigyeleti eszkoz, amivel élhet a torvényességi felhivas.*® A felhivasban a kormanyhivatal
hatarido tiizésével felhivja az érintettet a jogszabalysértés megsziintetésére. A térvényességi
felhivas kibocsatasa csak akkor mellézhetd, ha a kormanyhivatal az Allami Szamvevdszéknél
kezdeményezi a helyi dnkorményzat gazdalkodéasat érintd vizsgalat lefolytatdsat, ebben az
esetben elegendd a kezdeményezés masolatait megkiildeni az Onkormanyzatnak, illetve a
torvényességi felhivassal kordbban jelzett jogszabalyi kotelezettség ismételt megsértése esetén

— kiilon torvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil — kiszabhato a feliigyeleti birsag is.

Mas torvényességi feliigyeleti eszkoz alkalmazasara csak a felhivas eredménytelensége esetén
van lehetdség. Az eredménytelenség eseteit az 119/2012. Korm. rendelet hatarozza meg.
Eredménytelen a felhivas, ha az érintett a felhivasban foglalt hataridd lejartaig nem kiildi meg
irasbeli tajékoztatdsat a kormanyhivatalnak, vagy arrol tajékoztatja a kormanyhivatalt, hogy
azzal nem ért egyet, de a kormanyhivatal szerint a jogszabalysértés tovabbra is fennall. Nem
éri el az eljaras céljat €s tovabbi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasara van sziikség akkor is, ha
az érintett nem tesz intézkedést a jogszabalysértés megsziintetése érdekében, vagy intézkedése
nem elégséges a jogszabalysértés megsziintetéséhez. Gyurita E. Rita allaspontja szerint a
torvényességi felhivas hatékony és eredményes segitd (helyreigazitd) eszkdz, amely nem jelent
kozvetlen (direkt) beavatkozdst az Onkormdényzati miitkodésbe, megadja a lehetOséget az
onkorrekciora (jogszabalysértés kikiiszobolésére, illetve a mulasztas potlasara).*®® Balogh
Gabor javaslata szerint hatékonyabb lenne, ha a jogszabaly differencidlnd a valaszadasra és a
jogszabalysértés tényleges megsziintetésére vonatkozo hataridét.*” Nem vitatom, hogy
nemleges valasz esetén valddi elény szarmazhatna ebbdl, de nem szabad elfelejteni, hogy a

pozitiv véalasz dnmagaban nem jelent garanciat arra, hogy a jogszabalysértést megfelelden

404 | As7LO0-VARGA (2013) i. m. 60-61.
405 Mobtv. 134. §

406 GYURITA (2019) i. m. 209.

407 BALOGH (2018c) 55.
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felszamoljak, az adminisztraciés terhek viszont mindenképpen ndvekednének a

differencialtabb szabalyozassal.

A tovabbi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasarol a torvény keretei kozott mar sajat mérlegelése
alapjan dont a kormanyhivatal, és egyidejiileg tobbet is alkalmazhat, ha azok jellege ezt
lehet6vé teszi. A feliigyeleti eszk6zok alkalmazasat a kormanyhivatal egészen addig folytatja,

ameddig a jogszabalysértés fennall.

11.5.1.5. Képviselo-testiilet és tarsulasi tandcs iilésének 6sszehivasa

A felhivason tili feliigyeleti eszkoz a képviseld-testiilet {ilésének 6sszehivasa.*® Az ellendrzési
rendszerben a korményhivatalt dltalanossagban csak a képviseld-testiilet 6sszehivasara iranyulo
kezdeményezés joga illette meg, a képviseld-testiilet dsszehivasara csak két konkrét esetben
keriilhetett sor.*®® A feliigyeleti eljaras soran elvalik a kezdeményezési és intézkedési jogkor.
A kormanyhivatal a polgarmesternél a képviseld-testiilet, illetve a tarsulasi tanacs elnokénél a
tarsulasi tandcs iilésének 6sszehivasat kezdeményezi, ha torvényességi kérdések megtargyaldsa
a helyi onkormanyzat, illetve a tarsulds torvényes mikddésének biztositasa érdekében indokolt.
A kezdeményezés eredménytelensége esetén azonban az lilést maga a korményhivatal hivja
Ossze a napirendi pontok megjelolésével. Az {ilés Osszehivasa sordn a kormanyhivatal eltérhet
a helyi 6nkormanyzat, illetve a tarsulas szervezeti és miikodési szabalyzataban meghatarozott
szabalyoktol, ezeknek a jogszabdlyi rendelkezéseknek koszonhetden a korményhivatal
konnyebben és szélesebb korben élhet a képviselo-testiilet 6sszehivasanak jogaval. A gyakorlat
szerint ez a jogosultsag Kiterjed arra is, hogy a kormanyhivatal vezetéje vagy megbizottja az

iilésen ismertethesse az iilés dsszehivasanak indokait, de magat az iilést nem vezetheti le.*1°

111.5.1.6. Normakontroll eljarasok

Az Métv. rendelkezései alapjan az énkormanyzati rendeleteket érintd — az Otv.-ben még
egységes és a kormanyhivatal altal kozvetleniil kezdeményezheté — utélagos normakontroll

eljaras szétvalik: alaptorvény-ellenesség esetén az Alkotmanybirdsdg, mas jogszabalyba

408 \MBtv. 135. §

409 Ha a polgarmester az llést a kdnyvvizsgald kezdeményezésére vagy a telepiilési képvisel8k egynegyedének,
illetve a képvisel-testiilet bizottsaganak inditvanya ellenére nem hivta dssze. Otv. 98-99. §

410 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 462. és 474-475
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iitkozés esetén a Kuria jar el.*! Ez a megkettéz6dés kihat az eljaras kezdeményezésének
menetére iS. Az Alaptorvény alapjan a kormanyhivatalt nem illeti meg az utolagos
normakontroll kezdeményezésének joga, ezért, ha az dnkormanyzati rendeletet (vagy annak
egyes rendelkezéseit) az Alaptorvénnyel ellentétesnek talalja, — a torvényességi felhivas és
képvisel6-testiilet  Osszehivasanak eredménytelen alkalmazasat kovetéen — a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszternek javasolhatja az
alkotmanybirosagi feliillvizsgalat kezdeményezését. A miniszter csak a javaslat megvizsgélasat
kovetden kezdeményezi a Kormdanynal, hogy inditvanyozza az Onkormanyzati rendelet
feliilvizsgalatat. Az inditvany tartalmi és formai kovetelményeit az Alkotmanybirdsagrol szold
2011. évi CLL torvény (a tovabbiakban: Abtv.) hatdrozza meg. Ha az Alkotménybirdsag a
hatalyos jogszabaly vagy jogszabalyi rendelkezés alaptorvény-ellenességét megallapitja, a
jogszabalyt vagy jogszabalyi rendelkezést teljesen vagy részben megsemmisiti. Tekintettel arra,
hogy az inditvanyt a korményhivatal megkiildi az érintett helyi Onkormanyzatnak is, a
képviseld-testiiletnek maganak is lehetésége van a rendelet modositasara, hatalyon kiviil
helyezésére. Ennek megtorténtér6l a miniszternek tajékoztatnia kell az Alkotmanybirosagot,

ugyanis ez esetben az megsziinteti eljarasat.

Fontos kiemelni, hogy az 6nkormanyzati rendeletek alkotmanyossagi vizsgalatat alkotmanyjogi
panasz Utjan is kezdeményezheti az, akinek Alaptorvényben biztositott joga sériilt, ha az
onkormanyzati rendelet kozvetleniil hatalyosul ra nézve (kdzvetlen panasz), vagy ha ligyében
a birosag alaptorvény-ellenes jogszabalyt alkalmazott és birdsagi jogorvoslati lehetségeit
kimeritette (régi panasz). Ha az alkotmanybirdsagi eljaras kezdeményezésére azért keriilt sor,
mert az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet ligyében folytatott birésagi eljarasban
alaptorvény-ellenes jogszabalyt alkalmaztak, akkor hatalyon kiviil helyezett jogszabaly
esetében is lefolytatja eljarasat a testiilet. Az alkotményjogi panaszt a sérelmezett dontés
kézbesitésétdl szamitott hatvan napon beliil, kdzvetlen panasz esetén az alaptérvény-ellenes

jogszabaly hatalybalépésétdl szamitott szaznyolcvan napon beliil lehet irasban benyujtani.

Onkorményzati rendeletet érintd egyedi normakontroll eljarast az Abtv. alapjan bird is
kezdeményezhet, ha az elétte folyamatban levd egyedi ligy elbiralasa soran olyan jogszabalyt
kell alkalmazni, amelynek alaptérvény-ellenességét észleli, vagy alaptorvény-ellenességét az

Alkotmanybirosdg mar megallapitotta.*'? Mindezek ellenére egyetértek Fazekasné Pal

411 Métv. 136. §
412 Abtv. 25. §
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Emesével miszerint indokolt az utélagos normakontrollt kezdeményezok korének kibovitése a
kormanyhivatal vezetdjével, igy nélkiilozhetd a tobblépcsds kezdeményezés miatti

hosszadalmas és a torvényesség biztositisa szempontjabol kockazatos folyamat.*t

Az Abtv. alapjan az Alkotmanybirdsag az Onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel vald
Osszhangjat csak akkor vizsgalja, ha a vizsgalat targya kizarolag az Alaptorvénnyel vald
Osszhang megallapitasa, tehat az Onkormanyzati rendelet mdas jogszabalyba litkozésének
vizsgalata nem sziikséges.*'* Az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésének
vizsgalatara iranyulo eljarast ugyanis a birosagok szervezetérél és igazgatasarol szo16 2011. évi
CLXI. torvény (a tovabbiakban: Bszi.) alapjan a Kuria folytatja le. Az eljarast a
kormanyhivatalon kiviil az alapvetd jogok biztosa és kivételes esetben a nemzetiségi
onkormanyzat is kezdeményezheti. A Kp. a birésagnak is biztositja az inditvanyozoi
jogosultsagot, ha az eldtte folyamatban 1évd eljarasban Onkormanyzati rendelet olyan
rendelkezését kell alkalmaznia, amelynek maés jogszabdlyba iitkozését észleli. Hianyzik
ugyanakkor a torvényességi panasz, azaz annak a lehetdsége, hogy az 6nkormanyzati rendelet
alkalmazasdban érintett személy vagy szervezet kozvetleniil kezdeményezze a Kuriandl az
eljaras lefolytatasat.*1°

A Kp. részben attori a keresethez kotottség elvét, mivel a Kuaria az 6nkormanyzati rendelet
vitatott rendelkezésével szoros Osszefiiggésben 4all6, az inditvany altal nem tamadott
rendelkezésének mas jogszabalyba iitkdzését is vizsgalhatja.*’® A Kuria kérelemre vagy
hivatalbodl elrendelheti az 6nkormanyzati rendelet alkalmazasanak ideiglenes tilalmat, ami az
azonnali jogvédelem biztositdsanak specialis formaja, célja a hatékony jogvédelem
megvalosulasa.*’ Elrendelésére akkor keriilhet sor, ha az dnkormanyzati rendelet hatdlyban
tartadsanak helyredllithatatlan kovetkezményei lehetnek vagy a jogbiztonsagot sulyosan
veszélyezteti.*'® Eljarasa soran a Kuria az 6nkorményzati rendeletet vagy annak valamely
rendelkezését megsemmisiti, ha az mas jogszabalyba iitk6zik. Ha mar nem hatalyos rendelet
volt a vizsgalat targya, csak a mas jogszabalyba iitkdzést allapitja meg. Ha pedig még nem

1épett hatalyba a vizsgalt rendelkezés, akkor a Kuria arr6l dont, hogy a més jogszabélyba iitk6zo

413 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 240.

414 Abtv. 37. § (1)

415 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 479.

416 Kp. 143. § (3)

417 Kp. indokolés

418 BARABAS — KOVACS — ROzSNYAI (2018) i. m. 754.
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onkormdanyzati rendelet vagy annak rendelkezése nem 1ép hatalyba. A Kuria a vizsgalt norma
kiméletének alkotméanybirdsagi gyakorlatat sajat eljarasara is alkalmazza annak érdekében,
hogy az 6nkormanyzat jogalkotoi szabadsaga ne sériiljon. Ennek értelmében az Gn. mozaikos
megsemmisités technikajaval €l: csak azt a rendelkezési részt semmisiti meg, amely a
torvénysértést eldidézte.*® Ugyanakkor a Kuria vizsgalata a kozjogi érvénytelenségre is
kiterjed, mivel az onkormanyzati rendeletalkotas elengedhetetlen feltétele az eljarasi szabalyok
betartisa.*®® Gyurita E. Rita szerint megfontolandd az Onkorményzati rendeletek
feliilvizsgalatara vonatkozé osztott hataskor felszamolédsa €s az dnkormanyzati rendeletekre
vonatkoz6 normakontroll hataskor Kuriara telepitése.*?* Allaspontom szerint ez vitathatd, én
inkabb amellett érvelnék, hogy a vegyes tartalmu inditvanyokat is az Alkotmanybirdsag biralja
el, hiszen az Alkotmanybirdésag az Alaptorvény védelmének legfébb szerve. Ez a korabbi
szabalyozashoz vald visszatérést jelentene, igy természetesen mindenképpen vizsgalni

szlikséges az ezzel jard ligyteher novekedést is.

A rendelkezésre allo adatok szerint 2019-ben a Kuriara 6nkormanyzati rendeletek vizsgalataval
kapcsolatban 40 tigy érkezett, ez megfelel a korabbi évek tendenciainak: 2017-ben 37, 2018-
ban 42 volt az érkezések szama. Az elmult 6t évben a legmagasabb érkezési szam a 70 volt,

2015-ben.

2019-ben 26 birdi kezdeményezés, 12 kormanyhivatali kezdeményezés, 1 az alapvetd jogok
biztosanak inditvanya, 1 pedig maganszemély inditvanya volt, ez utdbbit a térvény értelmében
vissza kellett utasitani. 45 befejezésbol 41-ben érdemi dontés sziiletett. 18 hatarozat
megsemmisitd vagy torvényellenességet megallapito, 17 elutasitod tartalmu; 2 pedig részben
megsemmisité tartalmil, részben pedig elutasitja, illetve visszautasitja az inditvanyt. Térvényen

alapul6 jogalkotoi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasara 4 esetben keriilt sor.*?2

A jogsérté Onkormanyzati rendelet végrehajtasanak felfliggesztésével Osszefiiggésben az a
javaslat szokott felmeriilni, hogy a gyorsan teljesedébe mend, de stlyosan torvénysértd

hatdrozatok esetében hatékonyabb lenne a felfiiggesztés jogat a kormdnyhivatalnak

419 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 482.

420 Kof. 5045/2012/5.

421 GYURITA (2019) i. m. 280.

422 https://www.parlament.hu/irom41/11035/11035.pdf A Kuria elnékének orszaggy(ilési beszamoldja a Kuria
2019. évi tevékenységérdl a jogegység biztositasa és az 6nkormanyzati normakontroll korében
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biztositani.*?® Allaspontom szerint ez a felvetés timogathato, a hatékonyabb fellépést biztosito

intézkedés az elérendd célhoz viszonyitva nem jelentené az autondmia aranytalan sérelmét.

111.5.1.7. Jogalkotasi kotelezettség potlasa

Ugyancsak a Kuriandl kezdeményezhetd a torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettség
elmulasztasanak megéllapitasa. Ha a Kuria megallapitja, hogy a helyi Onkormanyzat a
torvényen alapul6 jogalkotasi kotelezettségét elmulasztotta, hatarozataban hataridd tizésével
elrendeli, hogy a helyi 6nkormanyzat a jogalkotasi kotelezettségének tegyen eleget. Ha az
Oonkormanyzat a megadott hataridon beliil nem tesz eleget kotelezettségének, egy ujabb eljaras

keretein beliil a Kuria a mulasztas kormanyhivatal altali potlasat rendeli el.

Az Onkorményzati rendeletalkotds az Onkormanyzat legfébb kozhatalmi eszkdze, az
onkormanyzati autondmia a rendeletalkotas utjan teljesedhet ki. >4 A helyi 6nkormanyzatok az
Alaptorvényben biztositott szabalyozasi autondmiajuk alapjan a torvény altal nem szabalyozott
helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, illetve a torvényben kapott felhatalmazas alapjan
alkothatnak rendeletet. Az Alkotmanybirosag korabbi gyakorlata alapjan torvénysértd

),4% a felhatalmazas esetén

mulasztasra akar eredeti jogalkotasi hataskoriikben is sor keriilhet(ett
pedig vizsgalni indokolt, hogy az egyben jogalkotasi kotelezettséget is jelent-e.4?® Tilk Péter
felhivja a figyelmet arra, hogy az 6nkormanyzati jogalkotas soran a Jat. 5. § (4) bekezdése
esetenként komoly fejtorést okoz. A rendelkezés szerint a felhatalmazas jogosultja a jogszabalyt
koteles megalkotni, feltéve, hogy a felhatalmazast add jogszabalybol kifejezetten mas nem
kovetkezik. A szerzé szerint az itt megfogalmazott kivételszabaly értelmezése felveti a kérdést:
expressis verbis ki kell mondania a felhatalmaz6 jogszabalynak a megalkotas elmaradasanak
lehetdségét, vagy elég, ha csak tartalmilag kovetkezik beldle.*?” Talalkozunk ugyanakkor a
szakirodalomban olyan allasponttal is, amely szerint jogalkotdoi mulasztast konkrét

felhatalmazas nélkiil nem lehet megallapitani.*?®

423 FAZEKASNE (2019) i. m.

424 KGria K6m.5.009/2013/3.

425 Az Alkotménybirésdgnak vannak olyan ma mar nem hatalyos déntései (159/B/1993. AB hatarozat és 22/1991.
(X. 16.) AB hatarozat), amelyben ugy foglalt allast, hogy a jogszabalyalkotd kotelezettségnek konkrét
felhatalmazas nélkiil is koteles eleget tenni a jogalkotasra jogosult, ha azt észleli, hogy az a feladat- és
hataskorének ellatasahoz feltétlenil sziikséges.

426 | d. K6m.5074/2013/4. hatarozat

2T TILK Péter: A felhatalmazas alapjan torténd énkorményzati rendeletalkotds kdtelez8ségének egyes gyakorlati
kérdései. Kodifikdcié, 2015/1. 88.

428 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 760.
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Az onkormanyzati rendeletek esetében a Kuria hataskore kiterjed arra is, hogy vizsgalja: a
megalkotott rendelet eleget tett-e a felhatalmazas alapjan elvart szabalyozasnak.** Ha a Ktria
azt allapitja meg, hogy a helyi dnkorményzat jogalkotasi kotelezettségének nem tett eleget,
felhatalmazza a torvényességi feliigyeleti szerv vezetdjét, hogy az dnkormanyzati rendeletet
vagy a normativ hatarozatot a helyi onkorményzat nevében alkossa meg. A Kuria felhatalmazé
hatarozatanak kozzétételét kovetden a helyi Onkormdnyzat a jogalkotasi kotelezettség
elmulasztasat nem orvosolhatja.®® A Kuria az aktusp6tlast elrendelé hatarozatdban
meghatarozhatja a rendeletalkotas kereteit, eléirhatja, hogy milyen garancidk beépitésével

alkossak meg az dnkormanyzati rendeletet.*3!

A kormanyhivatal vezetdje a rendeletet a helyi dnkormanyzat nevében, az dnkormanyzati
rendeletre iranyad6 szabalyok szerint alkotja meg. A rendeletet a Magyar Ko6zlonyben kell
kihirdetni és az érintett onkormanyzat szervezeti és miikodési szabalyzataban meghatarozott
szabalyokkal azonos modon torténd kozzétételérdl is gondoskodni kell, igy széles korben
megismerhetové valik. A kormdanyhivatal vezetdje altal a helyi Oonkorméanyzat nevében
megalkotott rendelet helyi 6nkormanyzati rendeletnek mindsiil azzal, hogy annak modositasara
¢és hatalyon kiviil helyezésére a helyi dnkormanyzat kizarolag a kovetkezd dnkormanyzati
valasztast kovetéen jogosult, ez id6 alatt azt csak a kormanyhivatal vezetéje modosithatja.
Ugyanakkor a 119/2012. Korm. rendelet biztositja a lehet6séget az 6nkormanyzatnak, hogy a
kormanyhivatalnal kezdeményezze a rendeletet modositadsat. A kezdeményezés elutasitasa
esetén a kormanyhivatalnak indokolnia kell dontését, viszont az nem szabalyozott, hogy e
dontéssel szemben van-e barmilyen jogorvoslati lehetdsége az oOnkormdanyzatnak. A
jogszabalyok nem rendezik azt a kérdést sem, hogy mi torténik, ha a potolt rendeletet hatalyon
kiviil kell helyezni. Kérdésként meriil fel a szabalyozas kapcsan az is, hogy az aktuspétlas
keretében megalkotott rendelet alkotmanyossagi €s torvényességi vizsgalatait hogyan lehet
kezdeményezni. A szakirodalmi allaspont az, hogy mind alkotmanyjogi panasznak, mind a

Kiria el6tti torvényességi vizsgalat birdi kezdeményezésének helye van ebben az esetben.*3

429 K6dm. 5046/2012/6. hatérozat, NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 486.
430 K 150. §

431 BARABAS — KOVACS — ROZSNYAI (2018) i. m. 762.

432 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 489.
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Az Abtv. rendelkezései alapjan az Alkotmanybirdsag Onkormanyzati rendelet esetében is
megallapithatja a mulasztasban megnyilvanulé alaptorvény-ellenességet (példaul, ha a jogi
szabalyozas Alaptorvénybdl levezethetd 1ényeges tartalma hidnyos), de annak korrigalasara

nem vonatkoznak az Motv. altal meghatarozott aktuspétlasi szabalyok.

Az aktuspoétlassal Osszefiiggésben Osszességében megallapithatd, hogy annak kétlépcsds
rendszere elényos abbdl a szempontbol, hogy sokaig fenntartja annak lehetségét, hogy a
mulasztast maga a helyi onkormanyzat, azaz a helyi viszonyokat legjobban ismerd szerv
korrigalja. A masik oldalrol szemlélve a kérdést viszont azt kell megéllapitanunk, hogy minél
inkabb elhuzodik a rendelet vagy normativ hatarozat poétlasa, annal hosszabb idon keresztiil

sériil a jogbiztonsag elve és csorbulnak az érintett lakossag jogai.

111.5.1.8. Onkormanyzati hatarozat megtamadasa

A kormanyhivatal a jogszabdlysérté onkorményzati hatadrozatot a kdzigazgatési ligyben eljaro
birdsag elott tdmadhatja meg. Az Onkormanyzat hatdrozata lehet normativ és egyedi. A
normativ hatarozat kozjogi szervezetszabalyozo eszkdz, amelyet a képviseld-testiilet a Jat. 23.
§ (2) bekezdése alapjan a sajat €s az altala iranyitott szervek tevékenységének és cselekvési
programjanak, valamint az altala iranyitott szervek szervezetének és mikodésének

szabalyozasa érdekében alkothat meg.

111.5.1.9. Mulasztasi per inditasa

Mulasztasi per inditasara a helyi oOnkormanyzat torvényen alapuld hatarozathozatali
kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa, vagy feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi)
kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa céljabol keriilhet sor. Felhivom a figyelmet, hogy
e korben csak az egyedi hatarozatok potlasara keriilhet sor, mivel a normativ hatarozatok
pétlasa az Onkorményzati rendeletek potlasaval azonos eljardsban torténik. A birdsag
mulasztasi itéletének teljesitése elmarad a hatdrozathozatal vagy a feladat-ellatas
(kozszolgaltatas) potlasa érdekében a kormanyhivatal a teljesités kikényszeritése iranti eljarast
indithat. Fontos kiemelni, hogy a feladat-ellatas potlasara csak 2020. januar 1-jétdl van
lehet6ség. A modositod rendelkezéshez flizott indokolas nem tartalmaz utalast arra nézve, hogy
mi indokolta a valtozast, pedig a megvalodsitassal kapcsolatban tobb gyakorlati kérdés felmeriil.

Az Motv. hatarozat potlasra vonatkozo rendelkezéseit allaspontom szerint csak egyedi
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hatarozatok esetében kell alkalmazni, normativ hatarozat potlasat a Kp. 150. §-dban foglaltak

szerint kell intézni.

111.5.1.10. Torvényességi feliigyeleti birsag

Az Moétv. teremtette meg annak lehetdségét, hogy a helyi dnkorményzattal vagy a tarsulassal
szemben torvényességi feliigyeleti birsagot allapitson meg a kormanyhivatal.**® Erre a Szabo
Lajos szerint eurdpai dnkormanyzati kodexekben is ritka megoldasra*** akkor keriilhet sor, ha

- ajegyz0 a kormanyhivatal felhivésa ellenére a megadott hataridon beliil nem tesz eleget
a jegyzokonyv megkiildési kotelezettségének;

- az ¢érintett hataridében nem tesz eleget a kormanyhivatal informaciokérésre iranyulo
megkeresésének;

- a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviselo-testiilet nem folytatja le
hataridében a polgarmester, valamint a polgarmester a jegyzo ellen a fegyelmi eljarast;
vagy

- az ¢rintett ugyanazon jogszabalyi kotelezettségét ismételten megsérti, azonban az
ismételten megsértett jogszabalyi kotelezettség stilya nem indokolja més torvényességi

feliigyeleti eszkoz alkalmazasat.

A szabdlyozas alapjan megallapithato, hogy a feliigyeleti birsag olyan kotelezettségek
elmulasztasa miatt szabhat6 ki, amelyek teljesitésére a kormanyhivatal hivta fel az érintettet. A
szakirodalmi 4llaspont szerint a feliigyeleti birsdg objektiv kozigazgatasi birsag.**® A
birsagolassal Osszefiiggésben Szabd Lajos kiemeli, hogy a kollegidlis egyiittmiikodés, a
meggy6zd szakmai érvelés mindig hatékonyabb a birsdgolasnal, kiilonds tekintettel arra, hogy
a foglalkoztatas korében felmeriild munkavégzési fegyelmezetlenséget elsésorban munkajogi

eszkozokkel, nem pedig kdzjogi szankciokkal kell kezelni.**®

A torvényességi feliigyeleti birsag a torvényességi felligyeleti eljards sordn tobbszor, vagy
ugyanazon kotelezettség ismételt megszegése esetén ismételten is kiszabhatd, kivéve, ha az

érintett a birsagot megallapitd dontést kozigazgatdsi perben megtamadta. Ugyanazon

433 Mobtv. 141. §

434 57786 (2012) 40.

435 NAGY — HOFFMAN (2012) i. m. 495.
436 57aBG (2012) i. m. 40.
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kotelezettség ismételt megszegésének tekintendd a jogszabalysértd allapot folyamatos

fenntartésa is.

A torvényességi feliigyeleti birsag legkisebb 0sszege esetenként a kdzszolgalati tisztvisel0krol
sz0106 torvény szerinti illetményalap 6sszege, legmagasabb Gsszege esetenként az illetményalap
tizszerese. A Dbirsag kiszabasanal a kormanyhivatal figyelembe veszi: a jogellenes
kotelezettségszegés sulyat, a helyi onkormanyzat koltségvetési helyzetét, és az el6zd birsagok
szamat és mértékét. A 119/2012. Korm. rendelet 15. § (2) bekezdése alapjan a polgarmester
méltanyossagi kérelmet terjeszthet eld a birsag mérséklése érdekében. A feliigyeleti birsagot

megallapito hatarozat kozigazgatasi perben timadhat6 meg.

A birsag kiszabasarol rendelkezé hatarozat tartalmi és formai kovetelményeivel kapcsolatos

kérdéseket az 119/2012. Korm. rendelet szabalyozza.

Korabban az Moétv. a feliigyeleti birsag kiszabasat lehetové tette abban az esetben is, amikor a
birdsag altal megallapitott jogalkotasi, hatarozathozatali, feladatellatasi kotelezettség teljesitése
elmaradt, de a vonatkozo rendelkezést a jogalkotd hatalyon kiviil helyezte. Ennek oka az
indokolas szerint az volt, hogy a Kp. alapjan a birdsdg jogosult szankcionalni teljesitési
birsaggal, ha a birdsag hatarozatanak nem tesz eleget az 6nkormanyzat. Erre vonatkoz6 igényt
a birosag eldtt a torvényességi feliigyeleti szerv is érvényesithet. A Kp. hatdlyos szabalyai
alapjan a birdsag a felperes vagy az érdekelt kérelmére teljesitési birsag kiszabasarol donthet**’,
ha az 6nkormanyzat a teljesitési hataridon beliil nem tett eleget a jogerds birdsagi hatdrozatbol

szarmazd 1j eljaras lefolytatasara vagy elmulasztott kozigazgatasi cselekmény megvalositasara

vonatkoz6 kotelezettségének.

111.5.1.11. Tamogatasok feliilvizsgalata

A kormanyhivatal kezdeményezheti a helyi 6nkorméanyzatnak a kozponti koltségvetés terhére
nyUjtott — a kotelezéen ellatando, térvényben eldirt egyes feladatainak ellatasat szolgald
feladatalapu — tdmogatasok feliilvizsgalatat a kincstarnal, vagy mas koltségvetési tamogatas
esetében a tamogatonal. A Magyar Allamkincstarnak és a tamogatonak a kezdeményezésére

érdemben valaszolnia kell. Ez a feliigyeleti eszkdz is 0 elem a szabéalyozéasban, ugyanakkor

437 Kp. 152-153. §
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mivel tovabbi rendelkezéseket ezzel Osszefiiggésben mas jogszabaly sem tartalmaz,
alkalmazdsa a gyakorlatban nehézségbe iitkdzik. Balogh Gébor allaspontja szerint nem
tisztdzott, hogy csak a tamogatott feladat ellatasaval kapcsolatos jogsértés esetén

kezdeményezhetd az eljaras vagy eljarasi jellegli jogsértés esetén is alkalmazhato.*®

111.5.1.12. Gazdalkodast érinto vizsgalat

Az Motv. 115. § (1) bekezdése alapjan a helyi onkorményzat gazdalkoddsanak biztonsagaért a
képviselo-testiilet, a gazdalkodas szabalyszeriségéért a polgarmester felelés. A helyi
onkormanyzat gazdalkodasat érinté vizsgalat lefolytatdsat a kormanyhivatal az Allami
Szamvevoszéknél kezdeményezheti. Ez — ahogy azt mar korabban jeleztem — egy olyan
intézkedési lehetdség, amely torvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil is kezdeményezhetd. Az
Allami Szamvevdszék vizsgalati és intézkedési lehetdségeit az Allami Szamvevészékrdl szo16
2011. évi LXVI. torvény (a tovabbiakban: ASZ tv.) hatarozza meg. Az Allami Szamvevdszék
az allamhdaztartas gazdalkodédsanak és az dllamhaztartasbol szarmazo forrasok felhasznalasanak
ellendrzése keretében ellendrzi a helyi Onkormanyzat és tarsuldsai gazdalkodéasat. Az
ellendrzések lefolytatasa, illetve az ellendrzések megtervezése érdekében az ellendrzott és

annak munkavallaloja kozremiikodésre koteles.

Az ellendrzés soran feltartak alapjan a SzdmvevOszék biintetdeljarast és mas feleldsségre
vonasra 1ranyuld eljarast kezdeményezhet, tovabba — amennyiben az ellendrzés
rendeltetésellenes vagy pazarld felhasznalast, illetve ennek veszélyét tarja fel, vagy az
ellenérzott szervezet altal a pénzeszk6zOok kezelésére vonatkozd szabalyok sulyos
megsértésével torténd karokozast, illetve ennek veszélyét allapitja meg, a kar megeldzése,
illetve enyhitése érdekében —az Allami Szamvevészék elndke vagyonmegovasi intézkedéseket
tehet.**® Vagyonmegovasi intézkedés példaul az allamhéaztartas valamelyik alrendszerébél

nyujtott tAmogatas folyositasanak felfliggesztése.

Az Allami Szamvevdszék az altala végzett ellendrzésekrdl jelentést készit, amely tartalmazza
a feltart tényeket, az ezeken alapuld megallapitdsokat, kovetkeztetéseket. A polgarmester,
illetve a megyei kozgylilés és a nemzetiségi onkormanyzat elndke koteles az dnkormanyzatra

vonatkoz6 jelentést a képviseld-testiilettel, a kozgyiiléssel, illetve a nemzetiségi onkormanyzat

438 BALOGH (2018c) i. m. 76.
439 ASZ tv. 31. §
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testliletével megismertetni. Ha jogszabaly sulyosabb jogkovetkezmény alkalmazasat nem irja
eld az Allami Szamvevészék elndke figyelemfelhivo levéllel fordulhat az ellendrzétt szerv
vezetdjéhez, amit a szerv vezetdje koteles elbirdlni, a megfeleld intézkedést megtenni és errdl
az Allami Szamvevoszék elnokét értesiteni. Ennek hidnyaban vagy az intézkedések
eredménytelensége esetén az Allami SzamvevOszék elnoke kezdeményezheti, hogy az
Orszaggytilés illetékes bizottsaga targyalja meg a jelentést és annak megallapitasait, valamint

hallgassa meg az ellendrzott szervezet vezetdjét.**

Kritikaként szokott felmeriilni az eszkoz kapesan, hogy az ellendrzést az Allami Szamvevészék
sajat ellenérzési terve alapjan végzi, a kormanyhivatal kezdeményezése pedig nem jelent

szamara eljarasi kotelezettséget, 4!

igy a gyakorlatban eléfordul, hogy az ellendrzés elmarad.
Mindenképpen tdmogathatd ezért az a javaslat, hogy szabalyozasra keriiljon a kormédnyhivatal
kezdeményezésének érdemi vizsgéalata és legalabb bizonyos feltételek fennéllasa esetén

vizsgalat-inditasi kotelezettség 4lljon fenn,*4

111.5.1.13. Jegyzdvel, polgarmesterrel szembeni feliigyeleti eszkézok

Torvényességi feliigyeleti eszkdznek mindsiil a polgadrmester és a jegyz0 elleni fegyelmi eljaras
kezdeményezése. A fegyelmi eljaras lefolytatdsa a munkaltatoi intézkedések sordba tartozik, a
jegyz0 esetében a polgarmesternél, a polgarmester esetében pedig a képviseld-testiiletnél kell
az eljarast kezdeményezni. Ugyanakkor, ha a fegyelmi eljaras azzal a megallapitassal zarul,
hogy fegyelmi vétség elkovetése nem megallapithatd vagy nem valdsult meg, a

kormanyhivatalnak tovabbi intézkedési joga nincs.

Az Motv. alapjan a kormanyhivatal nemcsak fegyelmi eljaras kezdeményezésére jogosult a
polgarmesterrel szemben, hanem a sorozatos torvénysértést elkovetd polgarmester tisztségének
megsziintetése irant pert is indithat. E feliigyeleti eszk6z sincs részleteiben szabalyozva, igy a
birésagi gyakorlatra utalhatunk az eszkdz kapcsan. Perinditds alapjdul szolgalhat példaul a
képvisel6-testiileti hatarozatok végrehajtasanak elmulasztasa, vagy ha a polgarmester nem

terjeszti a képviselO-testiilet elé a képviseld-testiilet részére cimzett térvényességi

40 AS7 tv. 32-33. §

441 Az Allami SzamvevGszék csak az Orszaggy(ilés dontése alapjan koteles ellendrzést lefolytatni. ASZ tv. 3. § (3)
bekezdés a) pont

442 | d. Gyurita E. Rita 283.
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felhivasokat.**® Az nagy bizonyossaggal allithatd, hogy egy alkalommal elkdvetett jogsértés
nem vezethet a polgarmester tisztségének megsziintetéséhez. A polgarmester tisztségének
megsziintetése sulyos szankcid, alkalmazasa tehat akkor indokolt, ha a polgarmester
tevékenysége vagy mulasztasa — ahogy a Legfelsdbb Birosag arra tobb eseti dontésében utalt —
sorozatosan torvénysértd, és ezen feliil olyan jogkovetkezményekkel is jar, amelyek az

k 444

onkormanyzat terhére komoly hatranyt jelentene A sorozatossag megitélése pedig biroi

mérlegelést igényel, de ha a jogsértés tudatos és gyakorlatta valt, akkor a sorozatossag

megallapithat6. %

111.5.1.14. Képviselo-testiilet feloszlatasa

Az onkormanyzati autonomiat leginkabb érint6 feliigyeleti eszkdz az Alaptorvény-ellenesen
mikodo képviseld-testiilet feloszlatasanak kezdeményezésére iranyuld javaslat. A
kezdeményezési jogkor a kormdnyhivatalt illeti meg, a korméanyhivatal részletes indokoléssal
ellatott javaslata alapjan pedig a miniszter dont a kezdeményezés Kormany elé terjesztésérol.
A képviseld-testiilet feloszlatasa az Orszaggyiilés jogkore, amelyre a Kormany inditvanyara, az
Alkotmanybirosag véleményének kikérését kovetden kertiil sor. Ha a feloszlatas megtorténik az
Motv. alapjan a koztarsasagi elndk a kormanyhivatal vezetdjét bizza meg, hogy az 0j képviseld-
testiilet megvalasztasaig terjedd iddre gyakorolja azokat a feladatokat és hataskoroket,
amelyeket a jogszabaly a polgarmesternek allapit meg, halaszthatatlan esetben dontson olyan

tigyekben, amelyek a képviseld-testiilet atruhdzhato hataskorei.**

Csink Lorant megitélése szerint a képviseld-testiilet Orszaggytilés altali feloszlatdsanak
lehet6sége tobb ponton sem illeszthetd a hatalmi agak elvalasztasanak logikajaba. Mivel a
feloszlatds nem tartozik az 4ltalanos magatartdsi szabalyok megalkotasa kozé, igy nem
torvényhozoi feladat és az Orszaggytilés hataskorét a népképviseleti, politikai jelleg sem
igazolja, mert a kérdésben jogi dontést kell hozni. Az eljaras soran azt kell vizsgalni, hogy a
miuikodés alkotmanyos-e, azaz az altalanosan kotelezd magatartasi szabaly érvényesiilt-e a
gyakorlatban, ennek eldontése pedig inkabb a biraskodasra tartozna. A szerzé a hatalmi agak

elvalasztasa szempontjabol azt tartand célravezetd megolddsnak, ha a Kormény (esetleg a

443 BALOGH (2018c¢) i. m. 77.

444 L egfelsébb Birdsag Kf.11.288330/1996/8., Kf.111.37411/2002/3. sz. hatarozatai
445 | egfels6bb Birdsag Kfv.111.37.554/2009/5. sz. hatérozata

446 Msty. 126. § b)
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kormanyhivatal) javaslatara a birdsag (akar a Kuria, akar a torvényszék) dontene a képvisel6-
testiilet feloszlatasar6l.*’ Ez a szakmai érvelés és elképzelés tdmogathatd, de még két
megjegyzés mindenképpen ide kivankozik. Egyrészrdl a felvetés nem foglalkozik azzal, hogy
egy ilyen megoldas esetén az eljarasban lenne-e helye az Alkotmanybirosag bevonasanak, ami
az alkotmanyvédd funkci®6 miatt mindenképpen indokolt. Masrészt, ahogy az Motv.
preambulumabdl is kitlinik: az Orszaggyiilés elismeri és védi a helyi valasztopolgarok
kozosségének Onkormanyzashoz valdo jogat. A miikodésképtelen képviseld-testiilet
feloszlatasakor 1ényegében ez a védelem valosul meg, hiszen addigra mar bizonyossa valt, hogy
mas feliigyeleti eszkozok alkalmazasa nem vezet eredményre, a nem mukodo testiilet pedig
sérti a helyi valasztopolgarok kozosségének Onkormanyzashoz vald jogat. Ha a helyi
onkormanyzat tarsulasban is részt vesz, akkor raadasul a miikodésképtelenség a tarsulashoz
tartozo mas helyi onkormanyzat lakosait is érintheti. A szakirodalmi allaspontok kozott talalunk
olyan felvetést is 1998-bdl, amely szerint a feloszlatdssal Gsszefiiggd eljards lefolytatasara
egyediil a végrehajtd hatalmat kellene feljogositani, és a dontése ellen a jovoben felallitando

kozigazgatasi birosagoknal elérhetd jogvédelmet kellene biztositani.*4®

A képviselO-testiilet feloszlatasa kivételes €s végsd eszkoz, ultima ratio, az Alkotmanybirdsag
véleményének kikérése is csak négy alkalommal tortént meg. Az Alkotmanybirosag az
Alkotmany alapjan harom esetben, mig az Alaptérvény hatalyba 1épése ota egy alkalommal
nyilvanitott elvi véleményt helyi Onkormdnyzati képviseld-testiilet mitkddésével
Osszefliggésben. Az eljaras soran a testiilet arra a jogkérdésre ad valaszt, hogy elvi sikon
vizsgaldodva alaptorvény-ellenes-e  valamely helyi Onkormanyzati képvisel6-testiilet
miukodeésének meghatarozott mddja vagy annak hianya, illetve hogy melyek az alkotméanyos

miikddés altaldnosan meghatarozhaté kovetelményei.*4°

Miel6tt bemutatnam a véleménynyilvanito tevékenységet, ki kell térnem arra, hogy ennek a
hataskor-telepitésnek a megalapozottsagat is tobben vizsgaltdk. Csink Lorant szerint pusztan az
a tény, hogy e kérdésben az alkotméanyos mitkodésrdl kell donteni, nem az Alkotmanybirdsag
bevonasat indokolja, hiszen az nem ténybirdsdg, nem vesz fel bizonyitast és nem is

kontradiktorialis eljarasban hoz hatarozatot. Meglepdnek tartja azt is, hogy biraskod6 szerv

447 CsINk (2014) i. m. 168-1609.

448 Gabor SPULLER: Das Verfassungsgericht der Republik Ungarn. Zustindigkeiten, Organisation, Verfahren,
Stellung. Frankfurt am Main, Peter Lang Verlag, 1998. 178.

449 NaGy Attila Mihély: Az Alkotmanybirdsag helyi Snkormanyzati képvisel8-testiiletek feloszlatasaval dsszefliggd
véleménynyilvanitasi gyakorlata. Uj Magyar Kézigazgatds, 2016/3. 8.
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‘véleményét’ kell kérni annak ‘dontése’ helyett.**® Tilk Péter doktori értekezésében szintén ugy
foglalt allast, hogy ,,a képviseld-testiilet feloszlatasanak véleményezése tobb olyan jellemzével
rendelkezik, amely az Alkotmanybirdsag jogallasaval, rendeltetésével és miikddési elveivel
osszeegyeztethetetlen.”*! De végiil arra a kovetkeztetésre jutott, hogy helyes lenne az eljaras,
ha az Alkotmanybirdsag csak elvont, elvi allasfoglalast nyilvanitana és a testiilet véleményének
az Orszaggyilés szamara kotelezének kellene lennie.*®? Az elsé feltétel, mint latni fogjuk az

Abtv.-vel megvalosult és a masodik feltétel fennallasarol is lesz sz6 a késobbiekben.

Az Alkotmanybirosag e témakorben elsé, 1220/H/1992. AB hatarozataban sajat eljarasanak
kereteit is meghatarozta, amikor ugy foglalt allast, hogy a Kormany altal eléadott
tényallitasokat — amelyek szerint a helyi 6nkormanyzati képviseld-testiilet egyaltalan nem
miikddik — nem vizsgalja feliil és sajat ténymegallapitasokat nem tesz, hanem absztrakt modon
nyilatkozik arrdl a jogi kérdésr6l, hogy az 6nkormanyzati képvisel6-testiilet mitkodésének
hianya lehet-e az Alkotmannyal ellentétes. A hatalyos szabalyozas*? az Alkotmanybirdsig
gyakorlatanak megfeleléen pontositotta a hatdskor megfogalmazasat, és az Alkotmanybirdsag

feladataként az elvi véleménynyilvanitast jelolte meg.

Véleménynyilvanitd hatarozataiban a testiilet megallapitotta, hogy alkotmanyellenes, ha a helyi
onkorméanyzat képviseld-testiilete tartosan nem miikodik, €s a mikodoképességének
helyredllitdsa nem vérhat6:** | az énkormanyzati képviseld-testiilet mitkddésének hidnya, a
torvénynek megfeleld miikodés tartés mellézése, a miikodoképesség helyreallitdsanak, a
miikddés folytatasanak kiltdstalansaga ellentétes az Alkotmannyal.”*® Ezek a hidnyok,
mulasztasok sértik a valasztopolgaroknak a helyi 6nkormanyzashoz valo jogat, és sériil az az

elv is, hogy a helyi dnkormanyzast az altaluk valasztott képviseld-testiilet Gitjan gyakoroljak.

450 CsINK (2014) i. m. 168-169.

451 Tjlk Péter: Az Alkotmdnybirésdg hatdskére és miikédése. Doktori értekezés, Pécsi Tudomanyegyetem Allam-
és Jogtudomanyi Kar, Pécs, 2008. 153.

42Tk (2008) i. m. 154,

453 Abtv. 34. §

45424/2000. (VII. 6.) AB hatérozat

4551220/H/1992. AB hatarozat
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Kocsis Miklos felhivia a figyelmet arra, hogy a hatarozatok negativ megkozelitésu
érvelésrendszert tartalmaznak, de a pozitiv kritériumok megfogalmazasa, azaz az, hogy mit ért

a testiilet az 5Snkormanyzat alkotmanyos miikddése alatt, elmarad.**

Kiss Laszlo alkotméanybiro a 24/2000. (VII. 6.) AB hatarozathoz fliz6tt parhuzamos
indokoldsdban ugyanakkor pozitiv oldalrdl kozeliti meg a kérdéskort. Szerinte ,,a helyi
onkormanyzat alkotméanyosan miikodik mindaddig, amig képes biztositani a képviseld-testiilet
tervszerl litemezés Szerinti iiléseinek jogszerii 6sszehivasat, vezetését és miikodését; azaz amig
rendszeresen, folyamatosan és jogszeriien gyakorolja az Alkotmanybdl, az Otv.-bdl, valamint
a szamdara hataskoroket megallapitd torvényekbdl, a helyi dnkorményzat rendeleteibdl és a
Szervezeti és Miukodési Szabalyzatabol fakadd kotelezd és Onként vallalt feladatait és
hataskoreit. Ha a miikddé helyi onkormdnyzat szabalyszeriien elfogadott koltségvetéssel
rendelkezik, a helyi képviseld-testiilet Onkormanyzati rendeletet alkot, hatirozatot hoz,
bizottsagait folyamatosan mukodteti, kotelezettséget wvallal, folyamatosan gyakorolja
intézményiranyitasi hataskorét, ¢l kinevezési jogkorével, rendszeresen és folyamatosan
meghozza a telepiilésiizemeltetéssel és a telepiilésfejlesztéssel kapcsolatos dontéseket, akkor

alkotmanyosan mitkodik.”

Az Alkotmény hatalyon kiviil helyezéséig két esetben az Orszaggytilés oszlatta fel az érintett

képviselo-testiiletet, egy alkalommal pedig a képviselo-testiilet sajat maga dontott feloszlasarol.

Az Alaptorvény hatdlyba 1€pését kovetden egy esetben keriilt sor az Alkotmanybirdsag
véleményének kikérésére, Foktd Kozség ligyében. Az eljaras soran a testiilet megallapitotta,
hogy az alaptorvény-ellenes helyzet bekovetkezésének egyiittes feltétele, hogy ,,1) a helyi
onkorméanyzat képviselO-testiilete tartdsan nem miikddik és 2) a képviseld-testiilet —
polgarmester kozott kialakult tartés bizalmatlansag, egyiittmiikddési képtelenség ellenére a
képviseld-testiilet nem kezdi meg a konfliktus feloldasara alkalmas eljarasokat és 3) a
képviseld-testiilet a feloszlasarol sem dont és 4) ennek kovetkeztében miikodoképességének
helyredllitasa, illetve milkodésének folytatasa nem varhato.” *°” Az esettel kapcsolatban ki kell
emelni Pokol Béla killonvéleményét is, amely szerint az 6nkormanyzati testiilet passzivitasa

alapjan az alaptorvény-ellenesség nem lett volna megallapithat6, hanem csak akkor, ha aktiv

456 Kocsis Miklés: Az 6nkormanyzati képviselS-testiilet feloszlatdsa az alkotmanybirdsagi jogfejlesztés tiikrében,
In.: DRINOCZI Timea (szerk.): Studia luvenum lurisperitorium, Pécs, PTE AJK, 2006. 154.
457.18/2013. (VII. 3.) AB hatdrozat
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tevékenységével sorozatosan alaptorvény-ellenes dontéseket hoz, tevékenységet fejt Ki.
Megitélése szerint az alaptorvényi szabalyozas csak allamszervezési elvként rogziti, hogy
Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi
onkormanyzatok miikddnek €s ezzel az Alaptérvény puszta hatdskori szabalyokka valtoztatta
azt, amit a régi Alkotmany 43. § (1) bekezdése Onkormanyzati alapjogoknak nevezett.
Mindezek alapjan az alaptorvényi elrendezés, a helyi dnkormanyzatok feletti erételjesebb
kdzponti allami rendelkezési jog mellett, fokozza a valasztok feleldsségét: ,,[...] ha valasztasuk
révén konfliktusok jonnek 1étre a helyi demokracia folyamatos mitkodésében, akkor nekik kell

a kovetkez6 valasztason levonni ennek tanulsagait.”*%

Az Alkotmanybirdsdg hatarozata nyoman a Kormany nevében eljard kozigazgatdsi és
igazsagiigyi miniszter még 2013. szeptember 9-én benytjtotta az Orszaggytlésnek a Foktd
K&zség Onkorméanyzata Képviseld-testiiletének feloszlatasara vonatkozé hatarozati javaslatot.
Jollehet az Motv. rendelkezései értelmében az Orszaggylilés az alaptorvény-ellenesen mitkodo
képviselo-testiilet feloszlatasardl a Kormany javaslatanak az Orszaggytiléshez vald benyujtasat
kovetd soron kovetkezd iilésén hatdroz, az Orszaggylilés a javaslatot mégsem vette
napirendjére. A helyzetet a 2014. oktober 12-én tartott helyi onkormanyzati valasztasok
oldottdk meg. Ez azért is elgondolkodtatd, mert — ahogy az Alkotmanybirdsag hatarozatabol
kideriil — a feloszlatasi inditvannyal érintett képviselO-testiilet 1ényegében az alakuldsa ota
miikodési gondokkal kiiszkodott, 2012. janudr 25.-ét kovetden pedig gyakorlatilag nem
miikodott. A Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal a torvényes miikodés eldsegitésére egy sor
torvényességi feliigyeleti intézkedést tett (a telepiilés esetében keriilt sor az elsd
rendeletpotlasral), melyek eredménytelenek voltak. Az Motv. alapjan az Orszaggytilésnek az
inditvanyrol dontenie kellett volna és figyelemmel az Alkotmanybirdsag hatarozatara fel kellett
volna oszlatnia a képvisel6-testiiletet, mindez még sem tortént meg. Mondhatnank, hogy ennek
oka a kozeli helyhatosagi valasztasok idOpontja volt, de ez az indok akkor sem lett volna
torvényes, hiszen a jogszabaly nem biztosit az Orszaggytilésnek mérlegelési lehetdséget e

tekintetben (sem), raadasul tobb mint egy év volt hatra a valasztasokig.

A szakirodalomban talalkozunk olyan allasponttal, hogy az Alkotmanybirosag véleménye nem
koti az Orszaggytilést,*® de e tekintetben Nagy Attilaval értek egyet, aki azt irja, az

458 18/2013. (VII. 3.) AB hatdrozat dr. Pokol Béla kiildnvéleménye
459 SZENTE Zoltan: Az alkotmanyellenesen m(ikodd helyi képvisel-testiilet feloszlatdsa és a teriiletszervezési
jogkorok — a (3) bekezdés |) pontjdnak magyarazata. In: JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrija.
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Alkotmanybirdsag véleménye egyértelmiien koti az Orszaggyiilést — mint mindenki mast is —,
de az Orszaggylés dontése nem feltétleniil fogja tiikrozni az elvi megallapitasokat. A szerzo
felhivja a figyelmet arra, hogy az elvi megallapitasokat tartalmaz6 hatarozat kotelezo erejéhez
nem flizédnek olyan jogkovetkezmények, mint az Alkotmanybirésag egyéb hataskoreinek
(példaul normakontroll eljarasok vagy panasz eljarasok) gyakorlasa soran sziiletett dontések
esetében. Jollehet az Alkotmanybirésagnak és az Orszaggyiilésnek az eljarasa osszefligg, de a
két alkotményos szerv tevékenysége masra irdnyul. Az Orszaggytilésnek ugyanis az a feladata,
hogy a Kormany altal el¢je tart tigyben, figyelemmel az Alkotmanybirdsag elvi
megallapitasaira, megvizsgalja a fennallo, az adott iigyre jellemz6 egyedi koriilményeket, s

mindezek alapjan déntsdn a feloszlatasrol.*®°

IIL.5.2. Torvényességi feliigyelet kiilonleges jogrend idején

2020-ban uj kutatasi szempontok meriiltek fel a kozjog teriiletén, olyan vizsgalandd
kérdéskorok, amelyekkel — batran irhatom — senki sem szeretett volna behatdbban, gyakorlati
tapasztalatok mentén foglalkozni. A Covid-19 jarvany azonban a kiilonleges jogrend

bevezetését eredményezte, amely a helyi onkormanyzatok miikddését is alapjaiban érintette.

Eloljaroban kiemelném, hogy a kiilonleges vagy rendkiviili jogrend altalanosan ismert a
jogrendszerekben, egyik legfobb jellemzdje, hogy iddtartama alatt bizonyos alapjogok

szélesebb korben korlatozhatoak.*6!

A kiilonleges jogrend bevezetését hirtelen és varatlanul
bekovetkezd esemény hivhatja fel, példaul természeti vagy ipari katasztrofa, terrortamadas. Az
Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga definicidja szerint: az ,,egyéb, a nemzet €letét veszélyeztetd
nyilvanos vészhelyzet” kifejezés ,.kivételes valsaghelyzetet vagy vészhelyzetet jelent, amely az
egész lakossagot érinti, és veszélyt jelent az allam ltal alkotott kozosség szervezett életére.”*2
Ezek olyan események, amelyek a polgarok és a demokratikus intézmények védelme érdekében
az allam azonnali valaszintézkedését teszik sziikségessé. Az orszagot vagy az orszag
alkotmanyat veszélyeztetd akut helyzetekben lehetdséget kell biztositani a f6bb alkotméanyos

szervek szdmara a gyors és hatékony védekezésre. A gyors reagalashoz pedig specidlis — a

Budapest, Szazadvég, 2009. 622. és KILENYI Géza: Hogyan tovabb, magyar alkotmanybiraskodas? In: KILENYI Géza
(szerk.) Alkotmdnybirdskodds. Budapest, Unid Kiadd, 1993. 279.

460 NaGY Attila (2016) i. m. 11.

461 A, W. BRADLEY — K. D. EWING: Constituional and Administrative Law. Harlow, Pearson Education, 2007. 626. és
Hilaire BARNETT: Constitutional and Administrative Law. London — Sydney, Cavendish Publishing, 2002. 821-822.

462 | awless v. Ireland nr. 3, [C] no. 332/57, §28, ECHR A3.
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hagyomanyos demokratikus kereteket elhagy6 — jogrendre van sziikség, amely azonban nem
allandosul, csak korlatozott ideig, altalaban a kiilonleges jogrendet felhivo ok fennalltdig marad

érvényben. 63

Két f6 modelljét kiilonboztetjiik meg. Az alkotmanyos generalklauzulan alapuldé vagy az
alkotmanyos szabalyokbol levezetheté common law modellt és a kontinentalis modellt, ahol az
alkotmanyos szabalyok részletes rendelkezéseket tartalmaznak a kiilonleges jogrendet illetéen.
A Kkelet-k6zép-curdpai allamok utobbi tipusba tartoznak. E modellel érintett orszagokban a
korabbi diktatorikus rendszerekben megéltek vezettek a szigoribb és részletesebb

4 Magyarorszagon az Alaptdrvény szabalyozza a kiilonleges jogrendre

szabalyozashoz.*
vonatkoz6 kérdéseket. Ezekkel Osszefiiggésben Balazs Istvan és Hoffmann Istvan k6zos
cikkében 6sszefoglaléan megéllapitja, hogy ,,[...] a vildgméretii jarvany tekintetében a magyar
kozigazgatdst — hasonldoan mdas eurdpai orszdgok kozigazgatdsaihoz — az alkotmanyos
szabalyozas szintjén varatlanul érte a COVID-19 jarvany.”*®® A dolgozatnak nem célja ezek és
az ezek mentén felmeriilt alkotmanyos kérdések®®® részletes bemutatasa, csak a helyi

onkorményzast érintd problémakorre fokuszal.

A kilonleges jogrend keretein beliili veszélyhelyzet bevezetéséhez kapcsolddd részletes
szabalyokat a katasztréfavédelemrdl €s a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasarol
sz616 2011. évi CXXVIIL térvény (a tovdbbiakban: Kat. tv.) hatarozza meg. A Kat. tv. 46. §
(4) bekezdése értelmében veszélyhelyzetben a telepiilési onkormanyzat képviselé-testiiletének,
a fovarosi, megyei kozgytilésnek feladat- és hataskorét a polgarmester, illetve a fopolgarmester,
a megyei kozgylilés elnoke gyakorolja. Ennek keretében nem foglalhat allast onkormanyzati
intézmény atszervezésérdl, megsziintetésérol, ellatasi, szolgaltatdsi korzeteir6l, ha a
szolgaltatas a telepiilést is érinti. E mogott a rendelkezés mogott az a megfontolas all, hogy
veszélyhelyzet idején a képviseld-testiilet altal megvalosulo igazgatas a testiileti jelleg miatt

nehézkes lehet, hiszen a testiilet Gsszehivasa 1d6t vesz igénybe, esetenként pedig egyéb

463 Baldzs GERENCSER: Special Legal Orders. In: Andras Zs.VARGA — Andrés PATYI — Baldzs SCHANDA (ed.): The Basic
(Fundamental) Law Of Hungary. A Commentary of the New Hungarian Constitution. Dublin, Clarus Press, 2015.
307.

464 Timea DRINOCZI: Hungarian Abuse of Constitutional Emergency Regimes — Also in the Light of COVID19 Crisis.
MTA Law Working Papers, 2020/13. 2-3.

465 BALAZS Istvan — HOFFMAN Istvan: Kézigazgatas koronavirus idején — a kdzigazgatasi jog reziliencidja?. MTA Law
Working Papers, 2020/21., 3.

466 | d. SZENTE Zoltdn: A 2020. mércius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet alkotmdanyossagi problémai. MTA Law
Working Papers, 2020/9.
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akadalyai is lehetnek az {ilésnek vagy a testiileti tagok megjelenésének. A Kat. tv. hivatkozott
rendelkezése alapjan az intézményalakitasi és szolgaltatdsszervezési hataskorok kivételével
valamennyi képviseld-testiileti hataskor gyakorldja a polgarmester lesz veszélyhelyzet idején.
A polgarmestert illetik meg a helyi jogalkotési hataskordk is. Ezzel 0sszefiiggésben Baldzs
Istvan ¢és Hoffmann Istvan kiemeli, hogy sem a Kat. tv., sem az Motv., sem a Jat. nem
rendelkezik a kérdésrél és a kdzponti jogszabalyok sem nevesitik a veszélyhelyzetben alkotott
polgarmesteri rendeletet, a polgdrmester altal kiadott rendelet nem 6nall6 jogforras, hanem az
egy Onkormanyzati rendelet. A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy egyrészt ezt a rendeletet
onkormanyzati rendeletként kell jeldlni, amelynek a preambulumaban rogziteni kell, hogy azt
a polgarmester adta ki a Kat. tv. 46. § (4) bekezdésében meghatarozott jogkdrében, a Kormany
altal kihirdetett veszélyhelyzetre figyelemmel. Eltéré szabalyozas hianyaban a polgarmester
altal kiadott 5Snkormanyzati rendelet — ellentétben mas kiilonleges jogrendi normaval*®’ — nem
vesziti hatalyat a veszélyhelyzet megsziinésekor, arra csak akkor keriil sor, ha azt a képviseld-
testiilet egy rendeletével hatalyon kiviil helyezi. A szerzOpéaros allaspontja szerint a Kat. tv. nem
egyértelmii az onkormanyzatok mas szerveinek atruhazott hataskdrben hozott 6nkormanyzati
dontéseivel kapcsolatban sem, azaz kérdéses, hogy a Kat. tv. 46. § (4) bekezdésére figyelemmel
a polgarmester eljarhat-e az atruhdzott hatdskorok tekintetében.*®® Az Onkormanyzati
Hirlevélben megjelent, Segédlet a katasztrofavédelmi torvény veszélyhelyzetre vonatkozo

rendelkezésének gyakorlati alkalmazasahoz c. dokumentumban®®®

a Miniszterelnokség ¢és a
Beliigyminisztérium gy foglalt allast, hogy a bizottsagokra atruhazott hataskoroket, mint
sajatos, szdrmazékos képviseld-testiileti hataskoroket is a polgarmester gyakorolja. Az utmutatd

ugyanakkor nem tért ki a jegyzokre telepitett onkormanyzati hataskorok gyakorlasara.

A polgarmesterek a szabalyozas kindlta lehetdségeket habitusuknak megfeleléen hasznaltak,
volt, aki a testiileti tobbséggel szemben hasznalta fel felhatalmazasat (pl. a testiileti tagok
tiszteltdijanak visszavonasa), masok pedig torekedtek biztositani a politikai péarbeszéd
fenntartasat.*’® Ugyanakkor, mivel a kormanyhivatalok torvényességi feliigyeleti eljarasa
kiterjed a képviselOtestiilet egyéb szervei, igy a polgarmester mikodésének, dontéshozatala
jogszerliségének vizsgalatara is, igy a Kat. 46. § (4) bekezdése szerint meghozott polgarmesteri

dontések is vizsgalhatok torvényességi feliigyeleti jogkorben. Tekintettel arra, hogy a

467 | d. a koztarsasagi elndk szilkségéllapot idején alkotott rendelete Alaptérvény 50. cikk (3) és (6)

468 BALAZS — HOFFMAN (2020) i. m. 11-12.

469 Segédlet a katasztrofavédelmi tdrvény veszélyhelyzetre vonatkozé rendelkezésének gyakorlati
alkalmazasahoz. Onkormdnyzati Hirlevél, 2020/8., 9. sz. 60.

470 BALAZS — HOFFMAN (2020) i. m. 13.
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polgarmester altal alkotott rendeletet, valamint meghozott hatarozatot elektronikus uton, a
Nemzeti Jogszabalytar Torvényességi Feliigyelet frasbeli Kapcsolattartas Moduljan keresztiil
kellett felterjeszteni, illetve a polgarmester altal alkotott rendeleteket a Nemzeti Jogszabalytar
feliiletén kozz¢ is kellett tenni, ezek megtorténtét kovetden a vizsgalatnak nem volt akadalya.
A veszélyhelyzet tehat ilyen értelemben a torvényességi feliigyeleti eljarasokat nem
befolyasolta, a polgarmesteri dontések nem maradtak kontroll nélkiil. Tekintettel arra, hogy az
onkormanyzati torvényességi feliigyeleti informécids rendszer 1622. nyilvantartdsi szamu
adatgytjtése féléves gyakorisagu, illetve az Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program
kotelez6 adatszolgaltatasairdl szold 388/2017. (X11. 13.) Korm. rendeletben (a tovabbiakban:
388/2017. (XII. 13.) Korm. rendelet) meghatarozott adattartalmu, kiilon, a veszélyhelyzetre
vonatkozoan statisztikai adatok nem allnak rendelkezésiinkre.*”* Alldspontom szerint
mindenképpen indokolt lehet annak atgondolasa, hogy a veszélyhelyzetre vonatkozo6 adatok a
jovében elkiiloniilten is megjelenjenek a statisztikaban, igy az is vizsgalhato lesz, hogy a

jogsértések szdma meghaladja-e a normal jogrend idején felmeriilokét.

111.5.3. A torvényességi feliigyeleti rendszer értékelése

A feliigyeleti rendszer értékelésével dsszefliggésben elsdként azt szeretném kiemelni, hogy bar,
amint emlitettem a rendszer bevezetésének elvi tAmogatottsdga szakmai szinten megvolt, és a
torvényességi ellendrzést végzok mar hosszabb ideje szorgalmaztak a feliigyelet felé torténd
elmozdulast, a konkrét szabalyozassal Osszefiiggésben mégis tobb kritika felmeriilt. Voltak,
akik az egyes 1j eszk6zok alkalmazasaval kapcsolatban fogalmaztak meg aggalyokat, masok a

rendszer egészével szemben.

Az aktuspotlast példaul nem mindenki tartja korszerti feliigyeleti eszkdznek.*’? Az uj
feliigyeleti eszkozok kozil ezt az intézményt vizsgalja a legtobb publikacid, hiszen
hataskorelvondst jelent még akkor is, ha az alkotmédnyos megalapozottsag. A szakcikkeket
attekintve azt is megallapithatjuk, hogy megitélése szakmai szempontbol igencsak valtozatos.
Siket Judit szerint a rendeletpotlas meghatarozé befolyast biztosit a kormanyhivataloknak a

helyi tarsadalmi viszonyok alakitdsdra,*’® intézménye Eurdpdban egyediilallonak mindsithetd,

471 Ha megnyitjuk a https://2015-2019.kormany.hu/hu/dok?source=7&type=308#!DocumentBrowse honlapon
taldlhatd tablazatot, lathatjuk példaul, hogy a rendeletekre vonatkozdan csak egy oszlop van, nincs lehetGség
kiilon feltlintetni a polgarmester 4ltal, veszélyhelyzet soran hozott rendeleteket.

472 |VANCSICS — FABIAN (2011) i. m. 101.

473 SIKET Judit: A helyi dnkormanyzati jogok védelme. Kézjogi Szemle, 2016/1. 55.
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de megfelel$ birosagi kontroll all az érvényesiilés szolgalataban.*’* Varga Adam gy foglal
allast, hogy az aktuspétlas felboritja a jogforrasi rendszerrdl kialakult paradigmakat, kérdéseket
vet fel a hatalmi dgak megosztasanak érvényesiilésével kapcsolatban, tovabba sérti az
onkormanyzati autondmiat is. A szerz0 megjegyzi tovabba, hogy ,,a rendeletpotlasig vezetd
eljaras lass, koriilményes és nem minden esetben vezet a vart eredményhez.”*’® Varga Adam
érvekkel jol megtamogatott allaspontjaval konnyen azonosulhatunk, azonban 6 t6bbszor utal
arra is, hogy a torvényességi feliigyeleti birsag vagy a képviselO-testiilet feloszlatasa
onmagaban elegendé lehetne, illetve kivalthatna az aktuspotlast. Ezzel kapcsolatos
véleményem ugyanakkor az, hogy a képvisel6-testiilet feloszlatasa messze a legnagyobb
volumeni beavatkozas az Onkormanyzati autonémiaba, ennek elkeriilése mindenképpen
indokolt. Tamogatdan foglal allast az eszkoz sziikségessége és megfelelésége mellett Nagy
Mariann,*’® Tilk Péter szerint pedig még egyszeriibb és gordiilékenyebb lett volna egyfajta
automatizmus alkalmazasaval 6sszevonni az eljaras két 1épcsdjét (példaul, ha a kormanyhivatal
vezetdjének rendeletpotlasi hataskore a torvény erejénél fogva megnyilna, amennyiben az
onkormanyzat szamara a potlasra megjelolt hataridé eredményteleniil telik le), tehat az 6
olvasatdban még hatékonyabb is lehetne az eljards.*’’ A rendelet pétlasara iranyuld eljaras
egyszerlisitésére ¢és az 1iddbeli roviditésre vonatkozd javaslattal mas szerzOknél is
talalkozunk*®, de ezek megvalositdsa nemcsak az Métv., hanem az Alaptorvény modositasat
is igényelné, raadasul megbillentené azt az egyensulyt (a hatékonysag javara, de az autonomia
rovasara), amit allaspontom szerint a jogalkoté megcélzott a kétlépcsds potlas intézményével.
Ezt er6siti a Kuria gyakorlata is, mely hangstilyozza, hogy a rendeletpotlas az dnkormanyzati
autonomiaba valo kiils6 beavatkozas, ezért a jogkornek megfelel6 garancidkon kell

nyugodnia.*’

A feladatellatashoz kapcsolodo potlasi lehetdséget az Motv. 2020 januarjatdl biztositja. Ennek
gyakorlata igy nem ismert még, de bizonyara tobb kérdés felmeriil majd a kivitelezés kapcsan.

A jogalkoto megfontolhatta volna azt a szakmai javaslatot, amely szerint eredménytelen

felhivast és birsagolast kovetden, de még a birdsaghoz fordulas eldtt, a kormanyhivatal

474 SIKET (2017) i. m. 249

475 \/aARGA Addm (2019) i. m. 176. és VARGA Addm: Mérlegen a rendeletpétlas. Magyar Jog, 2018/1. 29-39.

476 NaGY Marianna: A helyi-teriileti 5nkormanyzatok és az Alaptérvény. Kézjogi Szemle, 2017/4. 22.

477 TiLk Péter: Onkormanyzatok feletti torvényességi és alkotmanyossagi kontroll: rendeletpétlastdl a feloszlatas
elGszobajaig, Fokts példajan. Uj Magyar Kézigazgatds, 2013/11., 23. és TiLk Péter: A helyi rendeletalkotas egyes
kérdései a Kiria dontései tukrében. Kodifikdcio, 2014/1. 38.

478 |, BALOGH (2018c) i. m. 70.

479 K6m.5.009/2013/3.
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megkereshetne masik azonos feltételeket biztositani tudd Onkormanyzatot. gy még az
onkormanyzati rendszerben meg lehetne oldani a feladatellatast. Fazekasné P4l Emese szerint
akar a kotelezd tarsulas elve is megoldast jelenthetne e téren: ,,[...] amennyiben egy
onkormanyzat valamely hataskort nem képes vagy nem akar gyakorolni, ugy a tarsulés
kotelezové tételével elkeriilhetdveé valik, hogy az érintett polgar kézszolgaltatdsokhoz valo joga
sériiljon.”*8° Ezzel a megoldassal kapcsolatban csak azért meriil fel bennem kétely, mert
gyakorlati megvaldsitasa tobbletterhet rohat egy olyan telepiilésre, amely egyébként jogszeriien

mukodik és a mulasztasban nem volt érintett.

A rendszer masik 11j intézményének, a torvényességi felligyeleti birsagnak a bevezetését mar a
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l szolo torvényjavaslat parlamenti vitdjan tamadtak. A
Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége modositd javaslataiban inditvdnyozta a
torvényességi feliigyeleti birsdg torlését, mert alldspontja szerint a kormanyhivatal egyéb
eszkOzrendszere is elég a hatasos feliigyeleti munkahoz, a feliigyeleti birsaggal valo fenyegetés
pedig indokolatlan.*®* Az indokolassal szemben Fazekasné P4l Emese érveit kell felhozni, a
szerz§ szerint ,a felligyeleti birsaggal sjtanddé magatartdsok kozds jellemzdje, hogy mindet
megeldzi mas felligyeleti eszkoz (torvényességi felhivas mindig, de sziikség szerint birdsagi

dontés is) alkalmazasa, az mégis eredménytelennek bizonyul, hiszen a kdtelezett nem teljesit. 482

A rendszer egészét nézve Balazs Istvan allaspontja szerint a torvényességi feliigyelettel
megvaltozott a helyi dnkorméanyzatok és a kdzponti hatalom kozotti viszony is,*® Palné Kovacs

Ilona az 6nkormanyzatokkal szembeni bizalmatlansag kifejez6déseként tekint a torvényességi

48,

feliigyelet alaptorvényi szabalyozasara*® és Varga Adam is arra kovetkeztetésre jut, hogy a

szabalyozas alapjan nem zarhato ki a torvényességi feliigyelet szabta hatarok kitagitasa.*®®

480 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 220. és Id. még ZONGOR Gabor: Husz év utén, véltozdsok elétt. In: KAkAl LészIS (szerk.):
20 évesek az 6nkormdnyzatok. Sziiletésnap, vagy halotti tor? Pécs, Publikon Kiadé, 2010.

481 TOOSZ médositd javaslatok a helyi dnkormanyzatokrél sz6l6 T/486. szdmu tdrvényjavaslattal kapcsolatban
14. sz. modosito javaslat

482 EAZEKASNE PAL (2019) i. m. 222.

483 BALAzS Istvan: A magyar kozigazgatas atalakuldsa a rendszervaltastdl napjainkig. Uj Magyar Kézigazgatds,
2012/12., 12.

483 pALNE KoVAcs llona: Modellvéltds a magyar dnkormanyzati rendszerben. In: GAJIDUSCHEK Gyérgy — JAKAB Andrds
(szerk.): A magyar jogrendszer dllapota. Budapest, MTA TK, 2016. 589.

485 \/aARGA Addm (2019) i. m. 159.
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Szente Zoltan és Gajduschek Gyorgy “® felhivta a figyelmet az atpolitizalodas veszélyére azzal
Osszefiiggésben, hogy a kormanyhivatalt vezetd kormanymegbizott politikai kinevezett. Csink
Loérant szerint ez igazgatasi, hatékonysagi, vagy munkajogi szempontbdl valoban kritika targya
lehet, de alkotmanyossagi szempontbol nem. Allaspontja szerint ,.[...] a helyi énkormanyzatok
torvényességi feliigyelete a Kormany feleléssége; a Kormany tartozik politikai felelésséggel
azért, ha a kormanyhivatal a feliigyeletet nem kelld koriiltekintéssel latta el. A Kormany
felelossége pedig alkotmdnyosan megalapozza, hogy a kormanyhivatal vezetdjének
személyérdl dontson.”*8” Ugyanakkor mas szerzok mellett Csink Lorant is ugy gondolja, hogy
az onkormanyzati rendszer atalakitasa a korabbival ellenirAnyq, a hierarchia iranyaba mutato

elmozdulas. Ezt jelzi més tényezSk mellett az Snkormanyzatok feletti ellenérzés erdsitése is. 4%

Fazekasné Pal Emese megitélése is az, hogy a jogalkoto altal meghatarozott torvényességi
feliigyeleti eszkdozok néhdny esetben megkozelitik az 4llamigazgatdsi hierarchidban
érvényesiild irdnyitas tartalmat.*®® Kérdésként fogalmazza meg, hogy a lehetdség, hogy a
képviseld-testiilet 6sszehivasa esetén a ,,[...] kormanyhivatal eltérhet az érintett 6nkormanyzat
SzMSz-ében foglaltaktol — immanens modon — nem hordozza-e magaban az eshetdséget is,
hogy az eltérés kovetkeztében akar teljesen meg is valtozhatnak a szabdlyzatnak az iilés
menetére vonatkoz6 rendelkezései? Ennek kovetkeztében pedig a kormanyhivatal mar-mar
meghataroz6 mértékii befolyast gyakorolhat a feliigyelt onkormdanyzatra.” *° Osszességében a
meglatasa az, hogy nem az egyes eszkozok onmagukban alkalmasak az Oonkormdanyzatok
autondmiajaba valo beavatkozasra, hanem szabalyozasuk egyes elemei mutatnak az iranyités
felé. Nyilvanvalonak tartja, hogy az autonomia nem eredményezheti az 6nkormanyzatok teljes
fliggetlenségét, ugyanakkor ,,[...] tisztazandok az allami beavatkozas hatarai, illetve az ehhez
sziikséges jogi eszkozok, kozelebbrdl az, mennyiben €s miként korlatozhaté az dnkormanyzati

miikodés.” 4%

Siket Judit fentiekkel szemben tugy foglal allast, hogy bar a feliigyelet eszkdzrendszere

kiszélesedett, azonban tovabbra sem tartalmaz erételjes beavatkozasi lehetségeket a

486 SZENTE Zoltdn: Az dnkormanyzati rendszer atalakitdsa. Fundamentum, 2012/2. 14. és GAJDUSCHEK Gyérgy:
Valtozasok az 6nkormanyzati rendszerben: egy értelmezési kisérlet. Fundamentum, 2012/2. 69.

487 CsINK (2014) i. m. 167-168.

488 CsINK (2014) i. m. 169.

483 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 234-245,

490 FAZEKASNE PAL (2019) i. m. 19.

491 EAZEKASNE PAL (2019) i. m. 19.
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jogszabalysérté intézkedések hatalyosuldsanak megakadalyozasara.*®? Tilk Péter szerint ,[...]
a torvényességi ellendrzés feliigyeletté erdsodésével, a kibovitett eszkozokkel az allamnak
hatékony eszkozei allnak rendelkezésre az Onkormanyzatok torvényes és alkotményos

miikodésének biztositasara.”4%

Gyurita E. Rita allaspontja szerint a kormanyhivatali és a bir6i gyakorlat tanulmanyozasa
alapjan a torvényességi feliigyelet, illetve a feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa garantalja a
kozérdek, a targyi jogrend védelmét. Az eszkozok alkalmasak tovabba a torvényességi
feliigyelet céljanak eléréséhez, a torvényes Onkormanyzati miikddés, illetve feladatellatas
biztositasdhoz. A kozigazgatasi szervezetrendszeren beliil és kiviil érvényesiild torvényességi
kontroll, ezaltal a beavatkozas, befolyas er6sodott példaul az aktuspotlas miatt, de biztositott az
egyensuly az dnkorményzati autondmia és a targyi jog védelme kozott. A szerzd véleménye az,
hogy a torvényességi felligyelet jelenlegi eszkdzrendszere tobbfajta és ezaltal differencialtabb

beavatkozasi lehetdséggel rendelkezik a korabbi torvényességi ellendrzéshez képest. 9

Fontos kiemelni, hogy a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chart4ja nem hatirozza meg a helyi
onkorményzatok felett érvényesiil6 allami kontroll konkrét tipusat, elvarasai kozott az szerepel,
hogy megfeleld jogszabalyi alapot kell teremteni a feliigyelethez, és ennek megfelelden kizéarja
az ad hoc feliigyeleti eljarasokat. Az eljarasoknak normal esetben kizardlag a helyhatosag
intézkedéseinek jogszerliségére, nem pedig a célszerliségére kell vonatkoznia. Rendelkezései
szerint az allamigazgatasi feliigyeletet olyan modon kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet

gyakorld szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni szandékozott érdekek fontossagaval.

Végezetiil utalnom kell arra is, hogy az Europa Tanacs Helyi és Regiondlis Onkorményzatok
Kongresszusa 2020-as Jelentésében a torvényességi felligyeleti rendszerrel szemben nem élt
kritikai észrevétellel, a pénziigyi feliigyelet aranyossagat vitatta csak. Nemzetkozi
viszonylatban pedig a torvényességi feliigyeleti birsag megallapitasanak lehetdsége valoban
egyedinek tlinik, ugyanakkor egyes orszagokban maguk a feliigyeleti szervek jogosultak olyan
intézkedések megtételére (dontés visszavondsa, megsemmisitése), amelyek alkalmazdsarol

hazankban a birdsadg donthet.

492 SIKeT (2017) i. m. 249.
493 Tilk (2013) i. m. 34.
494 GYURITA (2019) i. m.
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Allaspontom szerint a helyi onkormdnyzatok feletti torvényességi feliigyelet széleskiriien
szabalyozott. Nemcsak az Alaptorvény, vagy az Motv, hanem mas jogszabalyok is tartalmaznak
arra vonatkoz6 vagy azzal osszefiiggd rendelkezéseket, igy példaul az Abtv., a Kp., az Asz tv.
Az 119/2012. Korm. rendelet pedig szamos olyan eljarasi kérdést tisztaz (eljarasi hataridok,
formai kovetelmények), melyek garancidlis jelentdségiiek és az ellendrzési modell kapcsan is

felmerultek mar.

Fentieken tul nemcsak a szabalyozas sokrétli, hanem az eljarasokban kozremiikodo szervek
szama is magas: a kormanyhivatalon kiviil mas allamigazgatasi szervek valamint k6zigazgatasi
szervezetrendszeren kiviili szervek is részt vesznek ebben. A sokszereplds eljarasok
nyilvanvaloan a hatékonysag ellen hatnak, ugyanakkor ovjak az énkormdanyzati autonomiat.
Nem kérdés, hogy az 1990-ben 1étrejott onkormanyzati rendszer az 6nkorményzati autonémia
messzemend tiszteletben tartasat és védelmét tette elsédleges értékké, amihez igazodott az Otv.
ellendrzési rendszere is. A feliigyeleti elemekkel megerdsitett kontrollrendszer pedig kétség

kivil elmozdulés az autondémia karara.

A jogalkotd felelGssége a torvényességi feliigyeletre vonatkozo szabalyok megalkotasakor
rendkiviil nagy és nemcsak az eszk6zok meghatarozasa kapcsan mertl fel, hanem az eszk6zok
megvalosulasadhoz nélkiilozhetetlen részletszabalyok kidolgozottsaganal is. Mindig
figyelemmel kell lennie ugyanis a kényes egyensulyra, ami a helyi 6nkormanyzatok feletti
torvényességi kontroll esetében felmertil: tigy biztositani a jogallami elvarasoknak megfeleld
torvényes mitkodést, hogy az autonomia csak a sziikséges mértékig essen korlatozas ald. Eppen
ezért az eljarasokkal szemben tamasztott hatékonysdgi, célszeriiségi elvardsoknak nem minden
esetben lehet és kell megfelelni, a kozigazgatdsi racionalitas logikdja néha hattérbe szorul.
Meglatasom szerint van olyan eset, amikor az autonomia sérelme nélkiil lehetne egyszer(ibbé
¢és gyorsabba tenni az eljarast, példaul ha az Alkotmanybirdsag el6tti normakontroll eljarast a
kormanyhivatal kdzvetleniil kezdeményezhetné. Van azonban olyan — kordbban mar ismertetett
—szakmai javaslat is, példaul az aktuspotlasi eljarasok egyszertsitésére vonatkozoan (a potlasra
nyitva all6 hatariddé eredménytelen elteltét kovetden kiilon eljaras nélkiil potolhassa az aktust a

korméanyhivatal), ami mindenképp az autonémia csdkkenéséhez vezetne.

Az aranyossagot jol szemlélteti véleményem szerint, hogy a torvényességi felhivas tartalmazza
a jogszabalysértés és a megsértett jogszabalyhely megjeldlését, az indokolast, tovabba a

jogszabalysértés megsziintetésére biztositott hataridét, viszont a jogszabalysértés
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megsziintetésének modjat a helyi onkorményzat szabadon valasztja meg. Hasonloan jo példa a
szabalyozasban a torvénysértés felszamolasara biztositott hataridokre vonatkozo6 rendelkezés.
A hataridének csak a minimumat és maximumat hatarozza meg a jogszabaly, azon beliil a
kormanyhivatal szabadon mérlegelhet a jogsértés fajtajara is figyelemmel, s6t az érintett

kérelemére a hataridé meghosszabbitasara is van lehetdség.

Nem feledkezhetiink el arr6l sem, hogy egy jol miikddoé rendszert is lehet tovabbfejleszteni,
mint ahogy az egyes eszkozok bemutatasakor lattuk. Es még egy ilyen sokszereplds, sokrétiien
szabalyozott eljaras soran is felmeriilhet a klasszikus kérdés: ki Orzi az Orzéket. Foktd
képviselo-testiiletének feloszlatasa esetében az Orszaggytilés nem dontott a feloszlatasrol, még
csak napirendjére sem tiizte. Ez nem volt sem hatékony, sem célszert, és legféképpen nem volt
torvényes. Ebbdl a szempontbol mindenképp indokolt a feloszlatdsra vonatkozo hataskor
feliilvizsgalata. De szinte valamennyi eszkozt illetéen meriilnek fel nagyobb vagy kisebb
modositasi, pontositasi javaslatok. Ezeken tilmenden pedig a jarvanyhelyzet soran szerzett
tapasztalatok is indokoltta tehetik a torvényességi feliigyeleti rendszer fejlesztését. Az eddigi
tapasztalatok azt mutattdk — miként erre mar kordbban kitértem —, hogy a kiilonleges jogrend
soran a torvényességi feliigyeleti feladatok ellatdsa nem sériilt vagy Ilehetetleniilt el.
Ugyanakkor az nem vitathatd, hogy a polgarmesterek olyan dontéshozoi pozicioba keriiltek,
amellyel vissza is ¢élhettek. Ennek elkeriilésére a szakirodalomban felmeriilt olyan megoldasi
javaslat, amely szerint ,,[...] a videokonferencia technika fejlddése és hozzaférhetdségének
kitagitdsa révén esetlegesen a jogalkotd megfontolja a veszélyhelyzeti on-line iilésezés
bevezetésének lehetdségét — a polgarmester egyszemélyi jogkorgyakorlasa helyett.”*% Ez a
felvetés allaspontom szerint is tamogathato, hiszen az Onkormanyzatisag lényegi eleme a
testiilleti dontéshozatal, ugyanakkor johiszemiien azzal szédmol, hogy a testiileti iilés
megtartasanak csak az az akadalya, hogy a jarvany terjedésének megakadalyozéasa érdekében
fizikailag nem lehetnek jelen egy helyen a képviseldk (tehat a testiileti tagok egyébként képesek
ellatni feladataikat, nincs olyan tomeges megbetegedés, ami miatt példdul maga a
hatarozatképesség is veszélyben van stb.). Az elmult iddszak egyik tanulsaga azonban az, hogy
nehéz elére felmérni a bekovetkezd valtozasokat, és nem vitahatd, hogy a dontéshozatal
leggyorsabb, leghatékonyabb formaja az egyszemélyi dontés. Eppen ezért megfontolandé lenne
kiilonleges jogrend idejére inkabb a torvényességi feliigyeleti jogkor eltéré szabalyozasa.

Allaspontom szerint, ha a polgarmester megnovekedett szerepének keresiink megfeleld

495 BALAZS — HOFFMAN (2020) i. m. 13.
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ellensulyt és kontrollt, amelyekkel szemben szintén elvaras a gyorsasag és a hatékonysag, akkor
dogmatikailag is megalapozottan lehetne a kormanymegbizottnak olyan jogkdrok gyakorlasat
biztositani, amelyek egyébként a birdsagot illetnék meg (példaul hatarozat végrehajtasanak

felfiiggesztése) vagy a birdsag eljarasara iranyado hataridok roviditése is indokolt lehet.

Kiemelést érdemel az is, hogy a helyi onkormanyzatok muikddésének szakszerlisége é€s
jogszeriisége a jogalkalmazok (helyes) jogszabaly értelmezésén is eldSl(het).*® Igy az
egyértelmiibb jogszabalyi kornyezet egységesebb gyakorlatot és a jogbiztonsdg megvaldsulasat
szolgalna. Ahogy Gerencsér Balazs felhivja a figyelmet ra: az absztrakcio helyes mértékének
meghatarozasa a jogszabaly alkalmazhatésaganak a kulcsa. ,,Ha ugyanis az elvonatkoztatas
alacsonyabb a sziikséges mértéknél, a jogszabaly bébeszédii, kazuisztikus lesz. Ha magasabb
az absztrakcio, akkor sok kivételt kell tenni, azok alatt alkivételeket, ami a kozérthetGség
rovasara megy. A kelld mértékli absztrakcio ,,megfeleld mozgésteret biztosit a jogalkalmazo

szamara”, azaz figyelembe veszi az alkalmazoi kort.”*’

A fentiekben bemutatott intézkedési lehetéségekbdl lathatd, hogy a térvényességi szemponti
vizsgalat eszkozei jelentésen boviiltek, azonban — mint minden jogintézmény esetében —
nemcsak magukon az eszk6zokon, hanem azok alkalmazasan, gyakorlati megvalosulasan is
mulik a rendszer valtozasanak mélysége és mikéntje. A munka nagysagat jol illusztralja, hogy
a torvényességi felligyeleti feladatok ellatdsa a telepiilések (tarsuldsok) szamatol fiiggden
évente tobb ezer jegyzokonyv, tobb tizezer dontést attekintését igényli. A kormanyhivatalok,
illetve mindenkori jogelddjeik torvényességi ellendrzési feladataik ellatdsa soran az
onkormanyzatokkal kialakult egyiittmiikddésre tdmaszkodhattak és egy olyan ellendrzési
rendszert alakitottak ki, amelynek keretében leggyakrabban a szobeli észrevétel lehetdségével
éltek.*® A | keményebbnek” tiind irdsos észrevételt inkabb nagyobb stlyl jogsértés esetén vagy
akkor alkalmaztak, ha a szoban tett észrevétel nem vezetett eredményre.*® Az évek soran igy

kialakult segit6 jellegli ellendrzési rendszer hagyomanyait ugyanakkor nem szamolja fel az 4j

4% DANKA Ferenc — KRAHLING Erzsébet: Jogesetek a torvényességi feliigyelet korébél- a méltatlansag. Uj Magyar
Kézigazgatds, 2018/2., 68.

497 GERENCSER Baldzs Szabolcs: A kodifikacié munkafazisairdl és a kodifikator kelléktarardl — A jogalkotds bevezetd
lépései Tamas, Kampis és Vida alapvetései nyoman. lustum Aequum Salutare, 2014/4., 48.

4% Az észrevételek nyomon kdvetése érdekében a 2008. évre vonatkozéan ugyanakkor az Onkorményzati
Minisztérium az irdsbeli észrevételek aranydnak novelésére hivta fel a hivatalokat. Id.: Tajékoztatd a regionalis
kézigazgatasi hivatalok tevékenységérdl, Onkormanyzati Minisztérium, 2009. marcius 6.

499 E1 6 Maria: A torvényességi ellenbrzés eszkdzrendszere és munkamddszerei. Magyar Kézigazgatds 1995/7-8.
471-476.
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szabalyozas sem, a javaslattétel, szakmai segitségnytjtas teret hagy a puha, partnerségre €pitd
eszkozoknek. Ha azt vizsgaljuk, hogy milyen mddszerrel gyakoroljdk a korményhivatalok a
feliigyeleti eljarast, azt latjuk, hogy a gyakorlatban a konzultativ, segit6 jellegii feliigyeletet
preferaljak, ahol tere jut a megel6zésnek is. Mindezt természetesen olyan tényezok is
befolyasolhatjak, hogy mekkora a jegyzok kozotti fluktuaciod. Stabil jegyz6i karral évek soran

kialakult partneri egyiittmiikddésnél nehezen képzelhetd el jobb forgatokonyv.>®

A szabalyozas feliilvizsgalata esetén pedig egyaltalan nincs kizarva, hogy az eszk6zok
enyhitésének iranyaba mozduljon el a jogalkotd, j6 példa erre az a valtozds, amikor
Franciaorszagban a prefektura munkdjanak megkonnyitése céljabol bizonyos aktustipusokat
tobbé nem kellett megkiildeni a prefektusnak, hanem azok a kihirdetésiikkel hatalyba 1éptek.>*
Raadasul a helyi Onkormanyzatok esetében széleskorii statisztikai adatok allnak
rendelkezésiinkre. A 388/2017. (XII. 13.) Korm. rendelet 1622. nyilvantartasi szamu
adatgyiijtése az ,,Onkormanyzati torvényességi feliigyeleti statisztika”, mely féléves
gyakorisdgu adatszolgaltatast kovetel meg a korméanyhivataloktol és tovabbi adatok nyerhetdk
a kormanyhivatali éves beszamolokbol, birdsagi adatgyiijtésekbdl. Ezek attanulmanyozasa
megalapozott jogszabaly moddositadsara iranyuld elbterjesztés alapjaul szolgalhatnak. A
statisztikai adatokbol kideriil példaul, hogy az autonomia szempontjabol leginkabb kritizalt
eszkozok (rendeletpotlas, torvényességi feliigyeleti birsag) alkalmazasa elenyészé. 2019-ben
1.437.479 dontésre 2497 torvényességi felhivas jutott,5%2 és ezekbél csak 40 volt olyan, amelyet
az ¢érintett dnkormanyzat nem fogadott el. Torvényességi feliigyeleti birsagot kiszabd dontés
2019. év folyaman 60 volt. A kormanyhivatal altal megalkotott dnkormanyzati rendeletek

szama pedig 2 volt.5®

Ha nem is a francia példaval szemléltetett mélységli valtasra, de van korrekcios példa a hazai

szabalyozasban is. Az Motv. korabbi szabalyai alapjan a polgarmesteri tisztség megsziintetése

500 | AS7L0-VARGA (2013) i. m. 7-8.

501 COURRIER (2010) i. m. 27.

502 A torvényességi felhivasok szamatdl meg kell kiildnbdztetni az észlelt jogsazbalysértések szamat, mivel egy
felhivasban tobb jogszabalysértéssel kapcsolatban is észrevétellel élhet a kormanyhivatal. Ezek szdma Gsszesen
12930 volt.

503 A félévenkénti adatokat a kormany.hu oldalon a Miniszterelnékség kdzzéteszi, megyénként és orszdgosan
Osszesitve is a  https://2015-2019.kormany.hu/hu/dok?page=3&source=7&type=308#!DocumentBrowse
oldalon. A féléves adatokat sajat magam Osszegeztem az elérhet6 tablazatokban szerepl6 szamadatok alapjan. A
statisztikai adatok vizsgalatanal figyelemmel kell lenni az eljardsok komplexitdsdra. El6fordulhat, hogy a
jogszabalysérté dontés, illetve az arra tett felhivas az egyik éves adatszolgaltatasban szerepel, mig a birdsagi
eljaras meginditdsdnak ténye, annak eredménye a soron kovetkez6 adatszolgaltatas(ok)ban kap helyet. Jelezném
azt is, hogy nem minden féléves adatszolgaltatast tettek kozé.
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esetén munkaiigyi per indult, Gyurita E. Rita vitatta is a szabalyozas helyességét és ugy foglalt
allast, hogy indokolatlan, hogy a polgarmester kozszolgalati jogviszonyanak megsziintetésére
iranyuld vitat munkatigyi perben biralja el a bir6sag, mar a Kp. hatalyba 1épésével a szabalyozas
modositasa valt volna sziikségessé, nevezetesen a polgarmesteri jogviszony megsziintetésére
iranyulo pert a kozigazgatasi per szabalyai szerint kellene elbiralni. %4 Ezt az ellentmondast

2020. januar 1-jével pedig fel is oldotta az Orszaggyiilés.

Végezetiil szeretném kihangsulyozni, hogy a helyi 6nkorményzatok térvényességi feliigyelete
csak egy szelete, jollehet igen jelentds szelete a helyi onkormanyzatok és a kozponti allami
szervek kapcsolatanak. Igy indikatora lehet az énkormanyzati autonémiara vonatkozo egyes
kovetkeztetések levonasanak, de az Onkormanyzati autonémia egészére nézve érvényes

megallapitasok csak erre figyelemmel nem tehetdk.

504 GYURITA (2019) i. m. 282.
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IV. A koztestiiletek miikodése feletti torvényességi szemponti vizsgalatok

IV.1. Koztestiiletek az elméletben és a tételes jogban

Az nem vitatott, hogy a helyi dnkormanyzatok a kozigazgatas szervezetrendszerén beliil, az
onkormanyzati igazgatas alrendszeréhez tartoznak, a Koztestiiletek rendszertani elhelyezése
azonban nem ilyen egyértelmii. SOK szerz6 nem sorolja a kozigazgatasi szervek kozé azokat, de

legalabb is atipikus kozigazgatasi szervnek tekintik dket.

A koztestiileti onkorméanyzatok a helyi dnkorményzatokhoz hasonléan nagy torténelmi multtal
rendelkeznek, elézményeik Eurdpaban a XIL.-XIII. szazadtol kezdve 1éteznek. Ezek kozott
tartjadk szdmon a céheket, egyetemeket, vizi tarsuldsokat. A testiileti dnkormanyzatokként
miikodé érdekképviseletek, kamarak hazankban is koran megjelentek, és torvény vagy mas
jogszabaly alapjan ellattak bizonyos allami funkciokat. Fazekas Marianna megallapitasa szerint
,»,a magyar kozigazgatas torténetében a modern teriileti dnkorményzatok 1étrehozésa és a nem
teriileti alapon szervezett, allami feladatokat is ellatd szakmai testiiletek ijjaszervezése idében
egybeesett, mindkettd a kiegyezést kdvetd évtizedekben valosult meg.”®® Kozvetleniil a
kiegyezés utan hivtak életre a kereskedelmi és iparkamarakat,%% ezt kovették az ligyvédi®’ és
a kozjegyzéi kamardk.°® Mind az iigyvédi, mind a kozjegyzOi kamara felett miniszteri
fofeliigyelet érvényestilt, tehat a kontroll kérdése is szabalyozott volt. Az elé6zmények kozé
soroljuk a feudalis céhek helyébe 1ép6, az iparszabadsag alapjan szervezett ipartestiileteket,>*®
tovabba az 1920-ban szabalyozott mezégazdasagi kamarédkat is.5° Az érdekképviseletek allami
szervezetbe valo beépiilése fokozodott, amikor a fels6hazi torvény tagsagi helyet biztositott az
ujonnan szervezett felsdhazban a mezdgazdasag, a kereskedelem, az ipar, az iligyvédi,
kozjegyzdi és mérnoki kamarak valasztott képviseldinek a torvényben meghatarozott keretben.
A kozigazgatds reformjardl szold 1929. évi XXX. tc. a torvényhatdsagi bizottsagokban
ugyancsak helyet tartott fenn az érdekképviseleteknek.>'! Magyary Zoltan szerint a

koztestiiletek szamanak és szerepének XX. szazadi ndvekedése mogott az allam altal Gjonnan

505 FazekAs Marianna: A kdztestiiletekrdl (1.). Magyar Kézigazgatds, 1993/3. 141.
506 3 kereskedelmi és iparkamarakrél sz616 1868. évi VI. tc.

507.1874. évi XXXIV. tc. az ligyvédi rendtartds targyaban

508 3 kirdlyi kozjegyz8krél sz616 1874. évi XXXV. tc.

509 1884. évi XVII. tc. az ipartdrvényrél

510 3 mez6gazdasagi érdekképviseletrél sz616 1920. évi XVIII. tc.

511 BARNA — HORVATH — MATHE — TOTH (2014) i. m. 250-251.
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vallalt feladatok megsokasodasa allt. Az 0j feladatok megoldasara ugyanis a biirokratikus ¢és a
teriileti 5Snkormanyzati szervezeti formak mellett a kdztestiilet sziikséges és alkalmas volt.>2
Ugyanakkor a torténelmi fordulatok a gazdasagi és szakmai dnkormanyzatokat sem kimélték.
Ahogy Strausz Péter fogalmaz ,,a masodik vildghdborut kovetd néhany esztendoben
felszamoltak, vagy pedig feliilr6l iranyitott, semmilyen valos érdekképviseleti tevékenységet

nem végzé szervezetekké alakitottak at” azokat.'®

A koztestiileti onkormanyzatok napjainkban is valamennyi eurdpai orszadgban széles korben
mitkédnek, kiilonosen a német jogteriileten. Europaban legismertebb és legnagyobb szamban
miikddo tipusa a kamara, szintén minden orszagban megtalalhatd, bar Angliaban nincs kozjogi
statusza, de ott is ellat kozigazgatasi karakterti feladatokat. Néhany orszadgban (példaul:
Németorszag ¢és Hollandia) maga az alkotmany is méltanyolja a koztestiiletek kiemelkedd
szerepét. A koztestiiletek alapitdsa, megsziintetése altalaban torvényi szabalyozasi hatdskor. A
koztestiiletek kozérdek, kozcélu feladatokat latnak el. Jollehet a koztestiileti onkormanyzatok
tobbsége kényszertarsulas — a tagsagot torvény teszi kotelezové — Berényi Sandor szerint ez
nem antidemokratikus vonas, épp ellenkezdleg, a kozérdeket erdsiti azzal, hogy valamennyi

érdekelt részvételének lehetdségét biztositja az adott kdzfeladat igazgatdsaban. >4

Magyarorszagon az 1990-es évek elején meriilt fel (ismét) annak az igénye egyes szakmak
képviseldinek korében, hogy érdekeik képviseletét és a szakmai ellendrzést a két vilaghabora
kozott miikodott koztestiileti kamarak (vagy ahhoz hasonlo szervezetek) lassak el. Fordulatot
jelentett tovabba az is, hogy a rendszervaltozassal bekovetkezett tarsadalmi valtozasok
nyilvanvalova tették: a k6zj6 nem monopolizalhato. A kozfeladatok jelentds része nem, vagy
nem kelld hatékonysaggal lathato el allami vagy helyi 6nkorményzati szervek utjan, tehat nem
tarthatd az allamnak a kozfeladatok ellatasaban betoltott kizardlagos szerepe. Ilyen el6zmények
utdn mintegy negyven éves sziinetet kovetden a Polgari Torvénykonyv egyes rendelkezéseinek
modositasardl szolo 1993. évi XCII. torvény vezette vissza a koztestiileteket a magyar

jogrendszerbe.®®

512 MAGYARY (1942) i. m. 220.

513 STRAUSZ Péter: Kamardk a két vildghdboru kézétti Magyarorszdgon. Doktori disszertacid. Eétvés Lérand
Tudomanyegyetem, Bolcsészettudomanyi Kar, Budapest, 2007. 185.

514 BERENYI (2003) i. m. 396-403.

515 FicsoR (1994) i. m. 130. és FAazekas (2014) i. m. 137.
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A tételes jog vizsgalata elOtt azonban arra mindenképpen ki kell térni, hogy a koztestiiletek
fogalmi megragadasa nem egyszeri feladat. A koztestiiletek megjelenésétdl eltelt id6 ota
bekovetkezett gazdasagi, tarsadalmi valtozasok nyilvanvaléan a kozigazgatds miikodésének
egészére hatottak, de a helyi 6nkormanyzatok esetében mégis egyszeriibb a gyokerek feltarasa,
valamint a multbéli és a mai megjelenésiik kozotti parhuzamok felmutatasa. Magyary Zoltan a
koztestiileteket példaul egyértelmilien a kozigazgatas szervezetéhez sorolta. Fontos ennek a
rendszertani elhelyezésnek a kontextusat is bemutatni. A szerz6 Magyar kozigazgatas C.
munkajaban a kozigazgatasi szervezet részének tekintett minden olyan szervet, amely
a kozigazgatasi feladatok megvalositasaban részt vesz. A kozigazgatasi szervezeti egységeknek
3 tipusat kiilonboztette meg jogi szempontbol, ezek koziil a joléti egységek kozott tintette fel a
kozintézeteket és a koztestiileteket. A koztestiiletek altipusaiként a bevett és elismert
egyhazakat, a szellemi élet koztestiileteit, a vitézi rendet, a gazdasagi élet fakultativ
koztestiileteit, az érdekképviseleteket, tovabba a tarsadalomjoléti koztestiileteket nevezte
meg.>® Magyary szerint a kdztestiiletekben megvan a képesség arra, hogy szervezkedjenek és
kollektiv érdekeik kielégitésén maguk munkalkodjanak. A szervezkedés eredményeként pedig
akkor jon létre koztestiilet, ha az dllam a szervezkedés céljat olyan kozcélnak ismeri el, amelyet
a szervezkedés hidnyaban maga az allam, vagy varos (kozség) valdsitana meg. Ezéltal valik a

koztestiilet kozigazgatasi jogi jellegiivé és ezzel egyiitt a kdzigazgatas szervezetének részéveé. >’

Fazekas Marianna szerint a koztestiiletek megitélése jogrendszerenként, sét a koz- és
maganjogot miivel6k korében is kiilonb6zé lehet. Vannak olyan orszagok (példaul:
Németorszag), ahol a kozjogi Onkorményzatok egyik fajtdjaként definidljadk és az tUn.
kozvetetett kozigazgatas részének tekintik, de allaspontja szerint Magyarorszagon sem a tételes
jog, sem az elmélet nem tekinti kdzigazgatasi szervnek, hanem olyan koz- és maganjog hataran
1év6 szervtipusként tartja szdmon, amelyre a torvényalkoto kézigazgatasi feladatokat ruhaz, és
ezek megvaldsitdsdhoz kozhatalmat is biztosit szamukra.5!® Egy korabbi publikacidjaban a
szerzd kifejti azt is, hogy a koztestiilet alapvetd sajatossaga, szervezetét, jogallasat meghatarozo
donto tulajdonsaga a kettds, egyszerre civil €s allami mindsége. A koztestiilet tagsagi viszonyra
épild személyegyesiilés, ez kiilonbozteti meg az ugyancsak autondémidval felruhdzhato

kozalapitvanyoktol €s kozjogi személyiségli kozintézetektdl. Rendeltetését tekintve az allam €s

516 MAGYARY (1942) i. m. 198-199.

517 MAGYARY (1942) i. m. 216, 219.

518 FazEKAS Marianna: A kozigazgatas szervezete. In: FAZEKAS Marianna (szerk.): K6zigazgatdsi Jog- Altalénos Rész
1. Budapest, ELTE E6tvos Kiado, 2015. 89.
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meghatarozott tevékenységet folytatd csoportok, hivatdsok, szakmak alanyai kozotti sajatos
kozvetitd intézmény. Kozjogi jellege pedig a tagok vagy a tagok altal végzett tevékenységgel

osszefiiggd kozfeladat ellatasaban nyilvanul meg.>®

Tamas Andras szerint a koztestiilet vagy kozjogi testiilet valamely kozosség érdekeit szolgalo,
jogszerli autoritas, az érdekeltek Onkormanyzata. A koztestiilet olyan jogviszonyokban
jogalany, amely Osszefliggésbe hozhat6 allami feladatokkal, allami célkitizésekkel, de nem
tartozik a hierarchidban felépiil6 allami szervek kozé. A kozos szervezddes soran valo egyiittes
fellépés és ennek autondom szervezése viv ki jogi elismerést és 6nallod jogalanyisagot az igy

tomoriilt kozosség szamara.>?

Ficsor Mihaly az 1993-as Ptk. modositas kapcsan kiemelte, hogy a magyar kozigazgatasi jogi
irodalom a koztestiiletekre a funkcionalis decentralizacid, az Snkormanyzatisag szervezeteiként
tekint, de a modositas ,,bizonyos értelemben ennél tovabb megy, a kdzjogi jogi személyeket a

7521 mindezt és az

tarsadalmi autondmia megvalositasara szolgalo szervezetekként szabalyozza,
allamigazgatastol valo fiiggetlenségiiket pedig a Ptk.-ban valdo megjelenitésiik is kifejezi. E
felfogas szerint a koztestiilet nem része az allami vagy helyi onkormanyzati igazgatasnak, de
az altaluk megvalositott igazgatas tag értelembe véve kozigazgatas, annak egy 1j, harmadik
vélfaja.5%? Sarkézy Tamas szerint a koztestiiletek valodi, az dllamszervezeten kiviili kozjogi

jogi személyek.5?®

Lérincz Lajos allaspontja szerint a kdztestiilet nem kdzigazgatasi, hanem a paraadminisztracio
korébe tartozo szerv. A 16rinczi értelemben vett paraadminisztrativ szervek a kozigazgatas
hatarteriiletén helyezkednek el, ezek segitik a kdzigazgatast kozfeladatainak teljesitésében,
kapcsolatot teremtenek a kdzigazgatés és a lakossag kozott. A paraadminisztracid éppen ezért
mind a funkci6it mind a szervezetét érinti a kozigazgatadsnak. A koztestiiletek miikodésében az

onkormanyzati jelleg érvényesiil és féként kdzhatalmi, igazgatas-szolgaltato feladatot 1at el.>2*

519 FazEKAS (2014) i. m. 138, 143.

520 TAmAs (2011) i. m. 432.

521 FicsoR (1994) i. m. 131.

522 FicsoR (1994) i. m. 131

523 SARKOZY Tamas: Allamszervezetiink potenciazavarai. Budapest, HVG-ORAC Lap-és Konyvkiado Kft., 2006. 188.
524 L6RINCZ (2007) i. m. 253-254. és 265-266. Lérincz Lajos a paraadminisztracié kérébe sorolja a koziizemet,
kozintézetet és kozalapitvanyt is.
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Balazs Istvan szintén a paradllami formak kozott targyalta a koztestiileteket. Megfogalmazasa
szerint paradllami kozigazgatasi formakrol akkor beszéliink, ha nem a klasszikus értelemben
vett kozigazgatasi szervek végeznek kozigazgatasi tevékenységet. Ennek szakmai, politikai,
hatékonysagi, célszeriiségi oka egyarant lehet. A szerz6 allaspontja szerint a kozvetett (indirekt)
kozigazgatas fogalma magaban foglal minden olyan kozigazgatasi tevékenységet, amit nem —
az adott jogrendszerben erre a célra 1étrehozott — kdzigazgatasi szervek végeznek. A kdzvetett
kozigazgatas esetében a nem kozigazgatdsi szerv altal ellatott kozigazgatdsi tevékenységet,
mely lehet hatosagi jogalkalmazé vagy kozszolgaltatasokat szervezo €s biztositd tevékenység
egyarant, a jogalkotd kozvetleniil hatarozza meg. A koztestiiletek, foleg a kamarai tipusu
szervek helyzete azért kiilonleges, mert a kamarak kozhatalmi, féleg hatésagi jogalkalmazo, de
kisebb részben szabalyozasi jogkort is kaptak. Balazs Istvan szerint ez egy kezdetektdl fogva
vitatott folyamat volt, mivel mas orszagokban a kamarak 6nkéntesen alakultak ki, nem allami
Osztonzésre vagy kényszerre, és az eredményes szakmai érdekképviseleti és szolgaltato
tevékenységiik alapozta meg azt, hogy az allam kozfeladatot bizzon rajuk. Ezzel szemben
Magyarorszagon a civil szféra e fontos elemeit a jogalkotd hozta 1étre és egyes kivételektol
eltekintve kiforratlan allapotukban, monopolhelyzetiikre alapozva terhelte azokat hatdsagi

igazgatasi feladatokkal.5%°

Mindezek mellett a tankonyvi meghatarozasok kozott talalunk olyat is, amely szerint a
koztestliletek kozfeladatokat ellatd kozjogi jogi személyek, létrehozasuk a funkcionalis
decentralizacio eredménye, azaz olyan dnkormanyzatok, melyek nem teriileti, hanem szakmai

alapon szervezettek. Onkorményzati jogallasukbol fakadéan onallésaguk jogi garancidkkal

rendelkezik.>%®

Az Alkotmanybirdsdg dontéseiben tobbszor érintett a koztestiiletek jogallasdhoz kotddo
kérdéseket, fOként a kényszertagsdgot fokuszba helyezé inditvanyok kapcsan. Az
Alkotmanybirdsag 22/1994. (IV. 16.) sz. hatarozata szerint téves az az allaspont, amely szerint
az tlgyvédek kotelez6 kamarai tagsaga sérti az Alkotmdnyban biztositott egyesiilési
szabadsagot, az ligyvédi kamara ugyanis nem az egyesiilési szabadsag alapjan létrehozott
szervezet: nem maganszemélyek alapitottdk, céljait és tevékenysége feladatait sem
maganszemélyek hatdroztdk meg, hanem térvény létesitette, feladatait és miikodési rendjét,

tevékenységét is torvény szabalyozza. Az Alkotmanybirosdg megallapitotta, hogy a torvény

525 BALAZS (1999) i. m. 37, 41.
526 | APSANSZKY — PATYI — TAKACS (2017) i. m. 279-288.
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kozjogi kozfeladat ellatasara, kozérdekli tevékenység folytatdsara alkotmanyosan indokolt
modon hozhat 1étre koztestiiletet, szakmai kamarat és irhatja elé a kotelezd koztestiileti
tagsagot.”?’ A 952/B/2007. szamu hatarozatdban az Alkotmanybirdsag megismétli, hogy a
koztestiiletként 1étrehozott szervezet nem az egyesiilési szabadsag alapjan alapitott szervezet, a
kotelez6 szakmai kamarai tagsag pedig nem sérti az egyesiilési szabadsagbodl folyd onkéntes

csatlakozas jogat.

Erdekes adalék a koztestiiletek elméletéhez a Magyar Tudomanyos Akadémiarél szolo 1994.
évi XL. torvényhez flizott indokolds. Ez ahhoz kapcsoldoddan, hogy a torvény a Magyar
Tudomanyos Akadémiat onkormanyzati elven alapuld koztestiiletnek nyilvanitja, altalanos
jelleggel (is) kitér a szakmai 6nkormanyzatok jellemzoire. Az el6terjesztésben foglaltak szerint
a szakmai 6nkormanyzat meghatarozott kozigazgatasi feladatok vonatkozasaban, pontosan
megjelolt mindségii személyek, csoportok, illetve azok testiiletei szamara biztositja az
Onigazgatast. Elonyként tekint arra, hogy az igazgatds Onkormanyzati forméja rendkiviil
rugalmas, igy egyrészt tud igazodni az egyes megoldando feladatok sajatos jellegéhez, masrészt
képes arra is, hogy allanddva és folyamatossa tegye a kapcsolatot a kozigazgatas és az
érdekeltek kozott. Ennek azért van jelentdsége, mert az 6nkormanyzat egyik jellegzetessége,
hogy az igazgatottak nemcsak targyai, hanem alanyai is az igazgatasnak, azaz sajat maguk
igazgatjak sajat ligyeiket. Utobbi tulajdonsag a szakmai onkormanyzatok belsd szervezetét,
szervezetiik felépitésének alapvetd vondsait is meghatdrozza. Az Onkorményzatot alkotd
kozosséget, illetve valasztott szerveit, testiileteit illeti meg az onkormanyzati jog teljessége. Ez
pedig kihat az 6nkormanyzat {igyeit intéz6 igazgatasi szervek, személyek jogallasara is: az
onkormanyzat vezetdje nem egyszemélyi vezetd, hanem meghatarozott kozosség, testiilet
képviseldje. Az igazgatasi ligyek intézésében is 4ltaldban a testiileti elv az uralkodo:
bizottsagok, testiiletek dontenek. Az Onkormanyzati rendszereken beliil a tiszta ala- és
folérendeltség, a kozvetlen iranyitasi viszonyok mellett, illetve azok helyett joval
erGteljesebben érvényesiil a mellérendeltség és az Osszehangolds modszere. Az pedig
egyenesen altalanos ismertetdjegye az Onkormdnyzati szerveknek, hogy belsd szervezeti

felépitésiiket maguk az dnkormanyzattal rendelkezé kozosségek, illetve az altaluk elfogadott

527 Az Alkotménybirdsdg a gazdasagi kamarédk szabalyozasaval kapcsolatos, 38/1997. (VII. 1.) AB hatarozatban is
— a fentiekkel 6sszhangban — akként foglal allast, hogy a , kotelezs tagsag alkotmanyossagat eszerint részben az
donti el, hogy a koztestiletnek elGirt kézfeladat ellatdsa sziikségessé teszi-e azt; masrészt, hogy az ezzel jard
terhek aranyosak-e.” Az Alkotmdnybirésag ugyanitt felhivja a figyelmet arra is, hogy ,a kényszertagsag
alkotmanyossaga eszerint a sziikségességet és aranyossagot kielégitd, torvényben meghatdrozott feladatkorhoz
kotott: a tagot védeni kell az ellen, hogy a koztestiilet a tag szabadsagat ezen az igazolhaté mértéken tul
megkothesse.”
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alapszabalyok hatdrozzak meg. Az indokolas jelzi, hogy a szakmai 6nkormanyzatokat az allam
rendszerint olyan feladatok ellatasara Iétesiti, ahol a kozigazgatas — a hivatasos szerveivel —
kisebb hatékonysaggal vallalkozhat a feladat ellatasara, éppen az adott feladat sajatos jellege,
vagy az annak ellatasahoz megkdovetelt kiilonleges szakképzettség miatt. E feladatokat a (kozel)
azonos szakképzettségli és (kozel) hasonlo ¢€letviszonyok kozott €16 emberek onkorményzati
szervezetben joval eredményesebben és hatékonyabban tudjak ellatni. Ezzel is magyarazhato,
hogy ahol az allam egyre bonyolultabb feladatok elé keriil a lakossag sokféle igényének
kielégitésében, egyre tobb targyban meriil fel a szakmai Onkorményzat létrehozéasanak

gondolata.

Fentiek eclére bocsatasat kovetéen a koztestiileteket illetden a tételes jogi szabalyozassal

kapcsolatban az alabbiakat lehet megallapitani:

1993-t61 2014. marcius 15-ig a Polgari Torvénykonyvrél szold 1959. évi IV. térvény (a
tovabbiakban: régi Ptk.) 65. §-a az egyesiilettel egy cimszo6 alatt szabalyozta a koztestiileteket,

ezzel ,, egy hagyomadnyos jogagi struktiiran dtfekvé szabdlyozds % valésult meg.

A régi Ptk. ugy rendelkezett, hogy a koztestiilet 6nkormanyzattal és nyilvantartott tagsaggal
rendelkezd szervezet, amelynek létrehozasat torvény rendeli el és a tagsagéhoz, illetdleg a
tagsaga altal végzett tevékenységhez kapcsolddo kozfeladatot lat el. A térvény néhany
koztestiiletet, illetve koztestiilet tipust nevesitett is, igy a Magyar Tudoméanyos Akadémiat, a

Magyar Miivészeti Akadémiat, €s a gazdasagi, illetve a szakmai kamarat.

A régi Ptk. alapjan a koztestiiletre — ha torvény eltéréen nem rendelkezett — az egyesiiletre
vonatkoz6 szabalyokat megfelelden alkalmazni kellett. Ezt a rendelkezést a jogalkoto egyrészt
az Onigazgatd jelleggel, masrészt pedig azzal indokolta, hogy mindkét szervezet
személyegyesiilés, ebbdl kifolyolag dnkormanyzattal €s nyilvantartott tagsaggal kell, hogy
rendelkezzenek.®® Ugyanakkor mig a civil szervezetek az oOnkéntesség elve alapjan
szervezOdnek és barmely jogszabalyba nem {itk6z6 célra létrehozhatok, a koztestiiletek
létrehozasat torvény rendeli el és kozcélok megvalositasat szolgaljak. Tovabbi elhatdrolasi

szempont a két szervezettipus kozott, hogy a koztestiilet kozhatalmi jogokat is gyakorolhat.>*

528 KecsKEs LaszIo: A civilisztikai és gazdasagi jogalkotds irdnyairdl. Magyar Jog, 19991/4., 202.
529 A Polgari Térvénykonyvrdl sz6l6 1959. évi IV. térvény indokoldsa
530 A Polgari Torvénykonyvrél szolé 1959. évi IV. torvény indokoldsa
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Ficsor Mihaly szerint a régi Ptk. szabalyozasa abbol indult ki, hogy szamos kozfeladat
hatékonyabban lathatd el az érintettek Onigazgatdsa, mint allami vagy helyi onkormanyzati
szervek utjan, ezért van sziikség olyan személyegyesiilésekre, amelyek kozfeladat ellatasara
jonnek 1étre. A koztestiilet nemcsak alanya a feladatok ellatasahoz sziikséges jogositvanyoknak,
hanem kotelezettje is. Ugyanakkor tovabbi jellemz6i koziil az, hogy személyegyesiilésnek
mindsiil, tagsaggal rendelkezik, valamint Onigazgatd mivolta az egyesiiletekkel rokonitja.
Ennek ellenére allaspontja szerint nem tekinthetd az egyesiiletek egy sajatos fajtajanak. Az
egyesiilet maganjogi alapon 6nkéntesen szervezédik, céljait, feladatait szabadon valasztja meg,
a koztestiilet 1étrehozasat viszont térvény irja eld, ezzel viszonylagos stabilitast is adva a

szervezetnek, tovabba esetében fogalmi elem a kozfeladat ellatas. >3t

Fazekas Marianna a fenti szabalyozasi moddal 6sszefiiggésben megjegyzi, hogy a koztestiiletek
régi Ptk.-ban val6 elhelyezése valdjaban arra szolgalt, hogy a maganjogi viszonyokban valo
részvétel lehetOségét biztositsa, illetve az egyesiileti szabalyozasra valo utalas 1ényegében egy
kisegitd szerepet toltott be. Ugyanakkor ez a ,,rendszertani 0sszemosas™ azt is eredményezte,
hogy a gyakorlat akkor is az egyesiileti szabalyozasbdl probalta levezetni egy-egy nem
szabalyozott koztestiileti probléma megoldéasat, ha az a koztestiilet rendeltetésével vagy

funkcidjaval dsszeegyeztethetetlen volt.532

Az anomaliat a jogalkoto is észlelte és kiilonos tekintettel az ) Ptk. jogi személyekre vonatkozd
szabalyozasa mogott meghuzodo koncepcidvaltasra, a koztestiiletek szabalyozasa nem kertilt

bele a maganjogi kodexbe.

Jelenleg az allamhdztartasrol szo16 1992. évi XXX VIIL. térvény és egyes kapcsolodo torvények
modositasarél sz616 2006. évi LXV. térvény (a tovabbiakban: Aht.mod.) 8/A. §-a tartalmazza
a koztestiiletekre vonatkozo altalanos jellegii rendelkezéseket. Talalunk olyan allaspontot a
szakirodalomban, amely szerint azzal, hogy a szabalyozas az Aht.mod.-ban kapott helyet, a jogi
személyiség erdsebb kozjogi (vagy masként: nem maganjogi) jelleget nyer. Ezek a
rendelkezések ugyanakkor Iényegében azonosak a korabbiakkal, az egyesiiletek
szabalyozasara, mint mogottesen alkalmazando szabalyrendszerre vonatkozo utald szabaly is

fennmaradt, tehat tartalmi valtoztatasra a nyilvanvald problémak ellenére sem keriilt sor.

531 FicsoR (1994) i. m.
532 FazEKAS (2008) i. m. 16.
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Ennek oka allaspontom szerint az lehet, hogy a koztestiiletek — azaltal, hogy egyszerre
hordozzak a tarsadalmi és az allami mindséget — a maganjog és a kozjog hatarteriiletén
helyezkednek el. E kettosség miatt a szabalyozds elemeinek vegytiszta szétvalasztasa
valoszinlileg megvaldsithatatlan, ezért a jogalkotd elsdsorban arra torekedhet a kodifikacid
soran, hogy mind a magénjogi mind pedig a kdzjogi vonatkozéasu kérdésekrdl megfelelden és a

megfeleld helyen rendelkezzen.

A régi Ptk.-ban és az Aht. méd.-ban szerepld rendelkezések altalanossagban rendelkeztek,
rendelkeznek a maganjogi vonatkozasokrol, a kérdés csak az, hogy az dgazati jogszabalyokban
foglalt ,.kiilonos” rendelkezések betoltik-e szerepiiket és rendezik-e a kozjogi kérdéseket. E
tekintetben egyetértek Farkas Csamango Erika megallapitasaval, amely szerint szinte minden
koztestiiletnél megallapithatd, hogy a torvényi szabalyozas nagyvonald, és nem mindig
érzékelhetd tisztan, hogy milyen teriileteken, mire is célszer(i alkalmazni a koztestiiletet, mint
szervezettipust.>®® Fazekas Marianna felhivja a figyelmet arra is, hogy ,,...az nem jogi kérdés,
hogy mely szakmaban, milyen tevékenységeket illetden célszerii élni a koztestiilet, mint sajatos
kozjogi kozvetito altal adott lehetdségekkel vagy helyette mikor célszerii az adott szakmaval,
hivatassal kapcsolatos szakmai szabalyozasi és kozellendrzési feladatot allami, helyi

onkormanyzati szervre telepiteni, egyértelmiivé téve ezaltal a feladat kozigazgatasi jellegét.”*3*

Hogy mennyire szerteagaz6 a "kiilonos" koztestiileti joganyag, azt a kovetkezékben koztestiilet

tipusonként haladva részleteiben is ismertetem.

Osszefoglaloan megéllapithatjuk a koztestiiletekkel kapcsolatban, hogy bar az Alaptorvény
nem szabalyozza azok tevékenységét, szemben példaul a helyi 6nkormanyzatokkal, a vegyes
arculatl, tehat részben tarsadalmi jellegli, részben kozhatalmi szerepet is betdltd, és hatosagi
jogokat is gyakorlé szervezeteknek®®® mégis jelentds és sokféle szerep jut. Patyi Gergely szerint
,milkddésiik elénye abban rejlik, hogy a koltséges kdzhatalmi szervek helyett tagjaik valodi

szakismeretét kozvetleniil, a legkisebb raforditassal allithatjak jol felfogott érdekeik és

533 FARKAS CSAMANGO Erika: Koztestiiletek az agrariumban. Acta Universitatis Szegediensis, Acta Juridica Et
Politica, Szeged, 2007. 8.

534 FAzZEKAS (2014) i. m. 140.

535 paTYI Gergely: Kdztestiiletek az alkotmanyjogban. In.: CSINK Lordnt — SCHANDA Baldzs —VARGA Zs. Andrdés (szerk.):
A magyar kézjog alapintézményei. Budapest, Pazmany Press, 2020. 755.
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feladataik teljesitésének szolgalataba.””®*® Az 6nkormanyzati elven alapuld koztestiilet 1ényege
tehat abban foglalhatd Gssze, hogy az érdekeltek mint az dnkormanyzat (koztestiilet) tagjai,
illetve részesei, a jogszabalyok és bels6 szabalyzatuk keretei kozott onmagukat igazgatjak olyan
targyakban, amelyekkel egyébként az allami kozigazgatasnak kellene foglalkoznia. Ezen
keresztiil vagy ezzel egyiitt — allami felhatalmazas alapjan — az egész k6zosség, a tarsadalom
szamara is fontos feladatokat oldanak meg. Sajat vagyonuk van, kiadasaikat sajat bevételbol
vagy az altaluk gondozott kozosségi feladat jelentdségétodl fiiggd allami tdmogatasbol, esetleg
egészében az allami koltségvetésbol fedezik. Az Onkorményzati jogositvanyok és ezek
legszélesebben értelmezett kozjogi biztositékai sem zarjak ki azonban, hogy az allam, illetve
az annak képviseletében eljard kozponti szervek (orszaggyiilés, kormany stb.) — elsésorban a
torvényesség érvényesitése érdekében — megfeleld ellendrzési jogokat kapjanak ezen
onkormanyzatok felett.>®” A koztestiiletek kozigazgatasi szervi minéségének, jogallasanak
megitélése tehat a hazai elméletben igen sokszinli. Az azonban nem vitatott, hogy jellemz6i
kozott megtalalhatd a kozjogi jelleg, az Onkormanyzatisdg és az autondmia is, tovabba
kozfeladatot is ellat, ezek pedig nagyban meghatarozzak, hogy milyen tipusa kontroll
gyakorolhat6 felette.

IV.2. Nemzetkozi példak a koztestiiletek feletti kontroll tekintetében

A torténeti kitekintés soran mar emlitettem, hogy a koztestiileti dnkormanyzatok nagy
torténelmi multtal rendelkeznek, elézményeik Eurdépdban a XII.-XIII. szazadtol kezdve
léteznek. E gyokerek ugyanakkor rendkiviil szerteagazoak, hiszen a céheket, egyetemeket, vizi
tarsuldsokat is a kezdeti megjelenési formak kozé soroljak. Mindezeken tGlmenden a
koztestiileti onkormanyzatok napjainkban is miikodnek nemcsak hazankban, hanem mas
orszagokban is, kiillondsen a német jogteriileten magas a szamuk. Leggyakoribb tipusuk
kiilfoldon is a kamara. Ki kell emelnem ugyanakkor, hogy az a megallapitas, hogy a
koztestliletek téméaja a szakirodalomban alulreprezentalt, nemzetkdzi viszonylatban is igaz.
Kevés forras lelhet6 fel, és azok egy része nem is tudomanyos jellegii vagy tudomanyos jelleg,
de a vizsgalat nem jogtudomanyi szempontu. A fellelheté informaciok egy részét pedig az adott
koztestlilet jelentette, jelenteti meg példaul hivatalos lapjdban vagy honlapjan, ezeket tehat

megfeleld forraskritikaval kell kezelni.

536 PATYI (2020) i. m. 755.
537 3 Magyar Tudomanyos Akadémiardl sz616 1994. évi XL. torvényhez flizétt indokoldsa
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A nem tal gazdag tudomanyos vagy nem tudomanyos jellegii irodalmat attekintve els6ként a
kovetkezOket allapithatjuk meg. Az eurdpai kultarkorben torténeti szempontbdl két —
markansan eltéré — {6 tipusat kiilonboztetik meg a szakmai-gazdasagi onkormanyzatoknak. Az
elsé az angolszasz modell, amelybe alapvetéen Nagy-Britannia és volt gyarmatai, tovabba az
Egyesiilt Allamok kamarai autonémiai tartoznak. Jellemzd ismérve a tipushoz tartozd
szervezeteknek, hogy teljes mértékben alulrdl épitkezé onszervezodésnek tekinthetok. Mivel
nem a kozponti hatalom hivta 1étre ezeket, ezért allami jogositvanyaik sincsenek. Nem torvény
altal 1étrehozott jogi személyek, tulajdonképpen egyesiiletként mitkddnek, a kamarai tagsag
onkéntes. A fakultativ tagsagi rendszer kovetkezménye ugyanakkor az lehet, hogy az adott
gazdasagi-szakmai kor csupan kis részét képviselik, anyagi erejiik és tarsadalmi stlyuk ebbdl
kifolydlag csekély. Ritkan vesznek részt a kozigazgatasban és a kormanyzatot tanacsadd

munkaval sem segitik intézményes modon.>®

A masik csoportot a Kontinentalis modell alapjan szervez6dé koztestiiletek alkotjak. Ezek a
struktirak francia mintara szervezdédtek, az eurdpai kontinensen kialakult kamarai
szervezeteket ide soroljuk. Ezeket a koztestiileteket a legtobb esetben kdzponti akarat hozta
létre, jogkoriiket, feladataikat napjainkban torvény szabélyozza. Altalaban kotelezd tagsagi
rendszer alapjan szervezddnek, és sokkal Kiterjedtebb tevékenységet végeznek, mint az
angolszasz modell tagjai. A kontinentalis tipusu koztestiiletek példaul a kozigazgatasi feladatok
ellatasaban is részt vesznek, érdekképviseleti tevékenységiik is szélesebb korii. Autondémidval
bird szervezetek ezek is, ugyanakkor az, hogy kozigazgatéasi feladatokat is ellatnak, amelyre
tekintettel az allamtol pénziigyi forrast kapnak, nyilvanvaldan kihat fiiggetlenségiikre is. Az a
fajta stabilitas, ami a kotelezo tagsaggal és a szilardabb pénziigyi alapokkal jar, lehetdvé teszi

azt is, hogy orszaguk gazdasagi-tarsadalmi életében jelentdsebb szerepet tudjanak jatszani.>*

Fontos megjegyezni, hogy a jellegadé sajatossagok mentén besorolhatoak az egyes orszagok a
fent ismertetett modellek valamelyikébe, de ezeken tll a szervezetek felépitése, jogositvanyai
rendkiviil valtozatosak, orszdgonként eltéréek. Mélyebb dsszevetésiiket nagyban segitené, ha
orszagonként 0sszegzd szakirodalmi forrasok is rendelkezésiinkre allnanak, hiszen a tételes jog
feltarasa nemzetenként kiilon-kiilon kutatdsok targya lehetne. Az egyes orszagok gazdasagi
kamarait példaul még be lehet sorolni harom csoportba aszerint, hogy térvényi alapokon

szabalyozott kitelezé kamarai tagsag, torvényi alapokon szabalyozott dnkéntes kamarai tagsag

538 STRAUSZ (2007) i. m. 28-31.
539 STRAUSZ (2007) i. m. 31-35.
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vagy jogi szabalyozas nélkiili 6nkéntes tagsag elve érvényesiil megszervezésiikkor.>*® A
szakmai kamarak esetében viszont orszagon beliil foglalkozasonként is eltéré lehet a

szabalyozas e téren.’*

E helyiitt fenti kihivasok miatt csak a Iényegi elemeket van lehetdség kiemelni a téma kiilfoldi
vonatkozasaibol. Mivel hazankban az Onkorményzatrdl vallott felfogdsokban a német
kozigazgatastani és kozigazgatasi jogi irodalom hatéasa erds, illetve az osztrak érdekképviseleti
struktarak felépitésiiket és jogkoriiket tekintve sok tekintetben mintaul szolgaltak a magyar

kamarai autonomiak szamara, ezek esetében torekszem a részletesebb bemutatasra.

Bernand Raschauer az ,,egyéb dnkorményzatok™®*? (Sonstige Selbstverwaltung) cimszé alatt
targyalta az osztrak szovetségi vagy tartomanyi jogszabalyi rendelkezések szerint, személyi
alapon létrehozott Onkormanyzatokat, amelyek olyan kozfeladatot latnak el, amely
kapcsolodnak tevékenységi koriikhoz. Kiemelt tipusuk a kamardk, amelyek kozjogi
onkormanyzatok, és szervezésiikkor a kotelezd tagsag elve érvényesil. Az egyéb
onkorméanyzatok kozé sorolja még — az Onigazgatids elvének érvényesiilése alapjan — a
tarsadalombiztositasi intézményeket, tlizoltosagokat és a kozjogi szovetkezeteket. A kamarak
tipikus feladatai a tagok kozos érdekeinek képviselete, a kamarai tagsaggal kapcsolatos
dontések meghozatala, a tagok kozotti vitak rendezésében vald kozremitkodés, a fegyelmi
igyekben valo eljaras. A tarsadalombiztositasi intézmények tipikus feladata egyrészt a

jarulékok, masrészt a pénzeszkozok €s a természetbeni juttatasok kezelése.

A kozjogi szovetkezetek feladata pedig a kozds 1étesitmények finanszirozasa, kiépitése és
fenntartasa. Az egyéb Oonkormanyzatok lényeges jellemzdje az autondmia, amelynek része a
szabalyozasi 0nallosag is. A sajat tevékenyseégi kortik tigyeit 6nalldan, azaz az allami hatésagok
utasitasaitol mentesen intézik, de ez nem jelenti azt, hogy muiikddésiik torvényessége ne lenne
kontrollalva valamely allami szerv altal. A kontroll kozéppontjaban — a telepiilési
onkormanyzatokhoz hasonléan — torvényességi szempontok dallnak, de az adminisztrativ

feladatok esetében kiterjedhet gazdasagossagi, illetve ha a torvény lehetévé teszi célszeriiségi

540 Az els6 csoportba tartozik: Ausztria, Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszag, Hollandia, Luxemburg,
Szlovénia, Spanyolorszag, Gorogorszag. A masodik tipust képviseli: Magyarorszag, Belgium, Lengyelorszag,
Litvania, Szlovdkia, Svédorszag, Csehorszag. A harmadik csoport tagjai: Nagy-Britannia, Dania, irorszég,
Lettorszag, Esztorszag, Malta és Ciprus.

54STRAUSZ Péter - ZACHAR Péter Krisztian: Gazdasdgi és szakmai kamardk Magyarorszdgon és az Eurépai Unidéban.
Budapest, L’ Harmattan Kiadd, 2008. 245.

542 Az osztrak alkotmdny is hasznalja ezt a kifejezést.
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kérdésekre is. A feliigyelt szervek Onigazgatasi jogahoz igazodva a feliigyelet kasszacios

természet(i.>*

Raschauer nemcsak az egyéb Onkormanyzatok fejezetben foglalkozik a
feliigyelet kérdéskorével, munkajaban kiilon részt szentel az Onkorményzatok feletti
feliigyeletnek. E cim alatt harom fejezet szerepel: egy altalanossagban besz¢él az
onkormanyzatok feletti allami feliigyeletrdl, illetve kiilon-kiilon fejezet részletezi a teriileti
alapon szervezett és az egyéb onkormanyzatok feletti feliigyelet jellemzoit. A feliigyeleti
tevékenység a két kiillonbozd szervtipus vonatkozdsdban hasonléan felépitett, de a
részletszabalyok eltéroek. Kozos ismertetd, hogy a tevékenység célja a szerv torvényes
milkodésének biztositasa, a felligyelet gyakorlasa kozigazgatasi tevékenység és kozérdekbdl
torténik, ezért elvileg senkinek nincs szubjektiv joga az eljaras lefolytatdsahoz. Torvényességi
szempontokat meghalad¢ terjedelm, célszertiségi szempontokra is kiterjed6 allami feliigyelet
csak az egyéb 6nkormanyzatok esetében valosulhat meg. Ezek esetében a feliigyeletet gyakorlo
allami szerv szervenként kiilonboz0, lehet szovetségi vagy tartomanyi szerv is. Az allami
feliigyelet eszkozei is valtozatosak, lehetség lehet informacid kérésre, jelentés kérésre,
feliigyelobiztos kirendelésére, egyes szabalyzatok esetében a jovahagyasra, egyes hatarozatok

visszavonasara, tovabba testiileti szerv visszahivasara is.>**

A német jogban a kozjogi testliletek (Korperschaften des dffentlichen RechtS) tankonyvi
meghatarozasuk szerint jogszaballyal megalakitott, tagsagi alapu szervezetek, amelyek
kozfeladatot latnak el>*® és jogképesek. Alapveté jellemzdik kozé soroljak, hogy felettiik allami
feligyelet (Staatsaufsicht) érvényesiil. F6 tipusai kozé tartoznak a teriileti alapon szervezett
onkormanyzatok, valamint a szakmai és gazdasagi kamarak is.>*® Hans-Dieter Sproll a kozjogi
testiiletek kapcsan kiemeli, hogy az allami feliigyelet kotelez0, sziikségszeri jellemzjiik, mivel
allami feladatot latnak el, allami forrasok felhaszndlasaval. Allami feliigyelet hianyaban egy
szerv nem is tekinthetd kozjogi testiiletnek.>*” A német jogban az 4llami feliigyelet kategoria
azt testesiti meg, hogy a felligyeletet ellatd hatosag allami szerv, megvalosulasanak két forméja
lehet. A feliigyelet a kdzjogi testiiletek esetében dontden jogszertiségi kérdésekre terjed ki, tehat

Rechtsaufsicht, szakmai feliigyelet, szakigazgatasi feliigyelet (Fachaufsicht) — amelynek

543 Bernhard RASCHAUER: Allgemeines Verwaltungsrecht. Springer Wien, 2009. 123-126.

544 RASCHAUER (2009) i. m. 141-146.

545 Jogi normékat és kdzigazgatési hatarozatokat is kibocsathatnak.

546 Hans-Dieter SPROLL: Allgemeines Verwaltungsrecht I. Miinchen, C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, 1997.
51-52.

547 SpROLL (1997) i. m. 54.
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gyakorlasa soran célszerliségi szempontok is vizsgalhatok a feladatellatas kapcsan — csak

kivételesen érvényesiil felettiik, ha torvény azt kiilon lehet6vé teszi. °48

Stephan Kirste Theorie der Korperschaft des offentlichen Rechts ¢. munkajaban a kozjogi
testliletek  feletti kontrollnak két nagy csoportjat kiiloniti el: a kozigazgatési
szervezetrendszeren beliili és a kiils6 kontrollt. A két kiilonboz6 tipust kontrollnak eltérd a célja
IS, elébbinél a kozérdekvédelem, utdobbinal az allampolgarok szubjektiv jogainak védelme az
elsddleges. A kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili kontrollra példa az allami feliigyelet, a
kiils6 kontrollra pedig a birdsagi feliilvizsgalat. Az allami feliigyeletet ellato szervnek egyszerre
kell tamogatnia a testiiletet feladatai sajat hataskorén beliili teljesitése érdekében, és
figyelemmel kisérni a torvényi korlatok betartasat, tovabba ha sziikséges, érvényesiti azokat.
Ez tehat elsOsorban torvényességi feliigyelet (mérlegeléssel hozott dontés esetén a mérlegelés
szempontjai vizsgalhatok ¢&s atruhazott feladatok esetében célszerliségi szempontok is
figyelembe vehetdk),>® de a torvényesség biztositasa mellett cél a szerv funkcidinak,
onkormanyzatisaganak a védelme is, kooperativ jelzével is szoktak illetni. A feliigyelet
onkormanyzat-tipusonként differencialt,®®° de rendszeres jellegii és altalaban allami szerv latja
el (Staatsaufsicht). A feliigyeletet gyakorldo szerv a tartomanyi kozvetlen allamigazgatas
barmely szintjérdl és a szovetségi minisztériumok koziil keriilhet ki, kivalasztasakor iranyado
lehet a feliigyelt szerv nagysaga, tagjainak szama. Bizonyos esetekben, ha a feliigyelt szerv
illetékességi teriilet tobb tartomanyra is kiterjed, akkor az érintett tartomanyok valaszthatnak
egy feliigyeletért felelds tartomanyt. Eszk6zok tekintetében a német irodalom kiilonbséget tesz
amegeldz6 és a megtorld eszkdzok (priventive und repressive Aufsichtsmittel) k6zott, bar ezek
elhatarolhatosdgat van, aki kétségbe vonja.>*! A preventiv eszkdzok lényege, hogy a feliigyelt
szerv dontési szabadsagaba kevésbé avatkoznak be, mint a repressziv eszkozok. Ezek kozé
soroljak az informaciokérés jogat (Informationsrecht), a tanacsadast (Beratung), és a
védointézkedéseket (Schutzmafinahme), a megtorlok kozé a kifogast (Beanstandung), az
utasitast (Anordnung), az aktuspotlast (Ersatzvornahme), a feliigyel6biztos kirendelését (die

Bestellung eines Beauftragten) és a feloszlatast (Auflosung).>>> Kamarak esetében ismert eszkoz

548 Winfried KLUTH: Rechtliche und funktionelle Unterschiede des Kammerrechts zum Vereinsrecht. 5-6.
http://www.kammerrecht.de/media/aktuelles/Kluth-Chinavortrag_de.pdf

549 Stephan KIRSTE: Theorie der Kérperschaft des éffentlichen Rechts. Verwaltungshistorische,
organisationstheoretische und verwaltungsorganisationsrechtliche Aspekte. Heidelberg, Universitatsbibliothek,
heiBOOKS, 2017. 651-654.

550 Meinhard Schréder: Grundfragen der Aufsicht in der 6ffentlichen Verwaltung. JuS, 1986, 371-375.

551 L d. Thomas GROR: Was bedeutet Fachaufsicht. DVBI. 2002, 797.

552 KIRSTE (2017) i. m. 659.
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a jovahagyas, amikor egyes szabalyzatok (példaul a valasztasi és tagdij fizetésével kapcsolatos
szabalyzatok) hatdlybalépéséhez a feliigyeletet ellatd szerv eldzetes jovahagyasa

(Genehmigungsvorbehalte) sziikséges.>*

Fontos kiemelni az osztrak és a német szabalyozas kapcsan, hogy a feliigyeleti eszk6zok
differencialtak, alkalmazasuk sorrendiséghez kotott az enyhébbtdl a komolyabb beavatkozast
biztositoig: példaul az aktuspotlast mindig meg kell el6znie a felhivasnak, a feloszlatas pedig a
legvégsé eszkOz, az ultima ratio, akkor lehet élni vele, ha minden mas erbfeszités
eredménytelen volt. Ezekben a jellemzokben, mint majd latni fogjuk, nagyban hasonlitanak a
magyar modellhez. Ami lényegi kiilonbséget jelent a hazai berendezkedéshez képest az az,
hogy a repressziv eszkozok alkalmazasardl is kozvetleniil a feliigyeletet ellatod szerv dont, nem

birdsag. A feliigyeletet ellatd szerv dontései ellen a jogorvoslat biztositott.

Olaszorszagban a gazdasagi kamarak szigortian véve nem koztestiiletek, az allamtol nagyobb
mértékben fliggnek, a kamarai elnékoket vagy a kereskedelmi, ipartigyi és kézmdipari tigyekért
felelés miniszter, vagy az adott tartomany prefektusa jeloli. Természetes személy nem lehet
tagjuk, csak a cégek tartoznak hozzajuk. Feladataik kozé tartozik a cégregiszterek vezetése,
kiilonboz0 igazolasok kiallitasa, a nyugdij- €s betegbiztositasi nyilvantartas vezetése, valamint
a szakmai oktatds megszervezése. A testiiletek feletti feliigyeletet altalaban az ipari tigyekért

feleldés minisztérium latja el.>*

A francia kereskedelmi és ipari érdekképviseleti rendszerben a tagsaggal legkdzvetlenebb
kapcsolatban all6 intézmények a megyei kereskedelmi €s iparkamarak (chambres de commerce
et d'industrie). A megyékben (department) miikodé kamarak koztestiiletek, a szervezetek felett
a kereskedelmi minisztérium gyakorolja a feliigyeletet. A kamaraknak évenkénti jelentéstételi
kotelezettségiik van a minisztérium felé, amelynek targya az elmult évi tevékenységiik, illetve
a soron kovetkez6 év aktualis feladatainak bemutatasa. A szakmai kamarak vonatkozasaban a
francia modell jellegzetessége, hogy egyes feladatok — példaul az tligyvédek (avocat), a
konyvvizsgalok és hiteles revizorok (expert comptable; commissaire aux comptes) kamarai
szervezete esetében a névjegyzékvezetés — megoszlik az allam és kamara kozott, valamint a

kamarak szamos esetben szigoru beszamolasi kotelezettségekkel tartoznak.>>®

553 KLUTHi. m. 5.
554 STRAUSZ - ZACHAR (2008) i. m. 252-253.
555 STRAUSZ - ZACHAR (2008) i. m. 249-251.
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A finn kereskedelmi kamardk koztestiileti jogositvanyokkal rendelkezd, azonban Onkéntes
tagsag alapjan szervezddo intézmények. Sajatossaguk, hogy tevékenységiik felett az allam nem
bir formalis feliigyeleti joggal, tehat miikodésiiket valoban autondm modon képesek

kifejteni.>®®

Osszefoglaldéan elmondhatjuk, hogy a koztestiiletek megjelenési formai, illetve a felettiik
érvényesiilo kontroll eszkdzrendszere nemzetk6zi viszonylatban is rendkiviili valtozatos és

nagyban fligg az adott orszag kozjogi hagyomanyaitol.

IV.3. A koztestiiletek feletti kontroll jellemzo6i

A koztestiiletek feletti kontrollnak nincsenek altalanos szabalyai, ezt a kérdéskort altalaban az
agazati jogszabalyok kiilon-kiilon rendezik. Ugyanakkor amint a késébbiekben kitérek ra, van
olyan koztestiilet, ahol egyaltalan nem szabalyozott a koztestiilet feletti allami kontroll.
Fazekas Marianna 2014-ben &sszefoglaloan megallapitotta, hogy a koztestiiletek kdzjogi
onkorményzatisagabol kovetkezden a torvényes miikodésiik feletti allami feliigyelet is inkabb
a helyi onkormanyzatok feletti feliigyelet modelljét kdvette és nem a civil szervezetekét. A
folyamatos torvényességi ellendrzést és jelzést allamigazgatasi szervek lattak el és csak
kivételesen kapta meg ezt a jogkort az ligyészség, tovabba a dontésfeliilvizsgalat — ugyancsak

a helyi 6nkormanyzatokéhoz hasonldan — birdsagi hataskorbe keriilt.>>’

A kovetkezokben koztestiilet tipusonként tekintem at a felettiik gyakorolt kontrollra vonatkozé
jogszabalyi rendelkezéseket. Ezzel 0Osszefliggésben kiemelném, hogy a szakirodalom a
koztestliletek fajtainak csoportositasa terén majdnem egységes, €s altalaban Fazekas Marianna

|1558

tipizalasat veszik alapu az értekezés is ennek mentén halad, atvezetve ugyanakkor azon az

1d6kozben bekovetkezett valtozasokat.

Napjainkban a kovetkezé fobb tipusait kiilonboztethetjiik meg a koztestiileteknek:>*

556 STRAUSZ - ZACHAR (2008) i. m. 258-259.

557 FazEKAS (2014) i. m. 141.

558 Ld. példaul LApsANSzKY Andrds — PATYI Andras — TAKACS Albert: A kézigazgatds szervezete és szervezeti joga.
Budapest, Dialég Campus Kiadd, 2017. 289-291.

559 LapsANSzKY Andras — PATYI Andras — TAKACS Albert: A kézigazgatds szervezete és szervezeti joga. Budapest,
Dialég Campus Kiadd, 2017. 288-291.
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1. Kamarai tipusu koztestiiletek

- szakmai kamarak

gazdasagi kamarak

Nem kamarai tipusu szakmai koztestiiletek
Magyar Tudomanyos Akadémia

Magyar Miivészeti Akadémia

A gazdasagi ¢let nem kamarai tipusu koztestiiletei

Onkormanyzati tlizoltosag

N o g &~ D

Sportkoztestiiletek

1V.3.1. Kamarai tipusu koztestiiletek

IV.3.1.1. Szakmai kamarak

Ha a szakmai kamarék létrehozasanak indokat kutatjuk, akkor elsdsorban azt kell felismerniink,
hogy az érintett szakmak mind személyes szolgaltatas nyujtasabol allnak, méghozza olyan
tertileteken, melyek szorosan kapcsolddnak az alapvetd jogok gyakorlasahoz. A hazai és a
nemzetkozi gyakorlat elsésorban azokban a szakmakban hozott 1étre koztestiileti hataskorrel
miikddé szakmai kamardkat, amely tevékenységekre jellemzd, hogy individualisak, azaz a
tevékenységet a szakember alapvetden maga folytatja és eredményét személyes képessége,
munkdja hatarozza meg, a megbizo (ligyfél) és a szakember kozott bizalmi viszonyt feltételez,
valamint a tevékenység jelentds élet- €s vagyonbiztonsagi, kdrnyezeti, erkolesi, anyagi illetve
kulturalis értékhez kapcsolodik. A szakmai kamarak tehat leginkabb a hagyomanyos
szabadfoglalkozasok Onkormaényzatai. Igy egyrészt az adott szakmai tevékenység magas
szinvonalon torténd gyakorlasanak eldmozditasa érdekében, masrészt a szolgaltatast igénybe
vevok védelmében ezen szakmak allami szabalyozasa részletes, ¢s az sem ritka, hogy a
mindségbiztositds masik formajaként kotelezd tagsagon alapuld kamarakba tomoritik
gyakorloit. A kamara pedig a tagok érdekképviseletének, Onszabalyozasanak és

kozellenérzésének szervezeti kerete is egyben. ¢°

560 Fazekas Marianna (2008) i. m. 20-21, 39/1997. (VII. 1.) AB hatérozat és FAzekAs (2014) i. m.
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IV.3.1.2.1. Igazsagligyi agazat

Az igazsagiigyi agazatban az ligyvédi kamarak, a kozjegyz6i kamarak, a Magyar Szabadalmi

Ugyvivéi Kamara, tovabba a Magyar Igazsagiigyi Szakértdi Kamara miikodnek.

Az iigyvédi tevékenységrdl sz616 2017. évi LXXVIIL. térvény (a tovabbiakban: Uttv.) alapjan
a Magyar Ugyvédi Kamara és a teriileti kamara (a tovabbiakban egyiitt: ligyvédi kamara) az
igyvédi tevékenységet gyakorlok onkorményzati elven alapulo, szakmai és érdekképviseleti
feladatokat ellatd koztestiilete. Az tigyvédi kamara az tigyvédi tevékenység gyakorlasara
jogosultak szakmai irdnyitasaval, érdekképviseletével, az ligyvédi tevékenységgel 0sszefliggd
jogiigyletek Dbiztonsagaval kapcsolatos, valamint az alapszabalydban meghatarozott

kozfeladatokat latja el.*s* Ugyvédi tevékenység csak a teriileti kamara tagjaként folytathato.

Az tigyvédi kamarak felett az igazsagligyért felelés miniszter gyakorolja a torvényességi
feliigyeletet.”® Ennek kereteit egyfeldl az tigyvédi kamara autonomidja, masrészt a kamara
jogszabalyszeri mikddéséhez, az igazsagszolgaltatas és a kozérdek védelméhez, azaz végsd
soron a jogbiztonsag garantdldsihoz fliz6d6 érdek jeldlik Ki. Bar az Uttv.-hez fiizétt indokolas
szerint az Utty. hatdlyba 1épésével csokkent az allami kontroll mértéke az iigyvédi kamarak
miikddése felett, az eldterjesztd ezen allaspontja vitathato. A torvény a torvényességi feliigyelet
szubszidiarius jellegét valoban atfogobban deklaralja az ligyvédekrdl szolo 1998. évi XI.
torvényhez képest, mivel az akkor sem gyakorolhatd, ha hatosagi feliigyeleti hataskorbe
tartozik a vizsgalt dontés, tevékenység. Kordbban a szabalyozas csak a birdsagi eljarasokkal
Osszefliggésben mondta ki ugyanezt. Az Uttv. szerinti megoldds mar hatdsagi iigyek esetén is
biztositja a parhuzamos eljards lehetOségének kizarasat, példaul azt, hogy ugyanazt a
hatarozatot az eljaras kezdeményezdje a minisztérium elétt, a panaszolt ligyvéd pedig a birdsag
elott tamadja meg. De mindezeken tal az Uttv. hatalyba 1épésével a miniszter torvényességi
feliigyeleti jogkore joval részletesebb szabalyozast nyert. A minisztert megilletik olyan
feliigyeleti eszkozok, amelyek kordbban nem alltak rendelkezésére, tovabba a torvény
ujraszabdlyozta a torvényességi feliigyelet targyat, ezen beliil a torvényességi feliigyeleti eljaras
alol kivett iigyek korét is. Az Uttv. hatalybalépésével a mulasztisban megnyilvanuld jogsértés
i szankcionalhato lett és bar korlatozott korben, de megjelenik az el6zetes kontroll lehetdsége

is.

561 Az ligyvédi tevékenységrél sz616 2017. évi LXXVIIL. térvény 144, §
562 Az Gigyvédi tevékenységrél sz616 2017. évi LXXVIII. térvény 197. §-204. §
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A miniszter torvényességi feliigyeleti jogkdrében gondoskodik arrdl, hogy a kamara mitkodése
ne iitkdzzon jogszabalyba, alapszabalyba és a Magyar Ugyvédi Kamara szabalyzataba. A
torvény alapvetden azt a szabalyozasi elvet koveti, hogy a koztestiilet autonom miitkodésének
legsziikségesebb kereteit adja meg, az legyen képes 6nszabalyozasra és onigazgatasra, az allam
csak a legvégsd esetben avatkozzon bele a koztestiilet feladatainak ellatdsdba, hiszen végso
soron a koztestiilet az dllam helyett 14t el kozfeladatot. E szabélyozasi elvnek megfelelden a
miniszter a jogsértés megsziintetése vagy a kamara milkodését veszélyeztetd mulasztas
felszamolasa érdekében eldszor az érintett kamarat, majd eredménytelenség esetén a Magyar
Ugyvédi Kamara elnokségét hivja fel — hataridé tiizésével — és ezt kdveten fordul csak a

kozigazgatési tigyben eljard birdésaghoz.

Ha a bir6sag megallapitja a jogsértést,

- azérintett kamarat vagy annak szervét kotelezi a mikodés torvényességéhez sziikséges
intézkedések megtételére,

- ajogsértd alapszabdlyt, szabalyzatot vagy ezek jogsértd részét hatalyon kiviil helyezi,
és Uj eljaras lefolytatasat rendeli el,

- a miikddés torvényességének helyredllitasa céljabol elrendelheti a jogszabalysértdéen
mikodé kamarai szerv vagy tisztségviseld valasztasdra jogosult kamarai szerv
Osszehivasat,

- ajogsértd kamarai szerv vagy tisztségviseld miikodését felfiiggesztheti,

- hanincs olyan jogszeriien mitk6d6 kamarai szerv, amely a jogsértéen miikod6é kamarai
szerv helyett eljarhatna, feliigyel6biztost rendelhet ki,

- mulasztassal megnyilvanul6 jogsértés esetén, megfeleld hataridd tlizésével kotelezi a
Magyar Ugyvédi Kamara elnokségét az elmulasztott intézkedés megtételére. Az
itéletben megallapitott hataridd elmulasztisa esetén inditott, a teljesités
kikényszeritésére iranyuld eljardsban a birdsag intézkedésként teljesitési birsag

kiszabasa mellett, csak felligyelObiztost rendelhet ki.

Feliigyeldbiztos kizarolag olyan, legalabb tizéves tagsagi jogviszonnyal rendelkezd kamarai tag
lehet, aki a torvényességi feliigyeleti eljardssal érintett kamarai szervnek nem tagja. A
feliigyeldbiztos megtehet minden olyan intézkedést, amely a jogszertien miikodd kamarai szerv
felallitasdhoz sziikséges, tovabba megtehet minden olyan jognyilatkozatot, amely az érintett

kamara miikodése torvényességének helyredllitasdhoz elkeriilhetetleniil sziikséges. Mulasztas
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esetén a mulasztd kamarai szerv helyett és nevében jogosult megtenni minden, az érintett
kamara és annak szervei feladat- és hataskorébe tartozod sziikséges intézkedést a mulasztas

orvoslasa érdekében, de szabalyzatot nem alkothat.

Az Uttyv. hatalybalépésével differencidlodtak a kamarai szabalyzatok feliilvizsgalatanak és
kozzétételének szabdlyai is. Az el6terjeszt6i allaspont az volt, hogy az éallami kontroll
fokozottabb érvényesitése a kamara torvényes mikodését biztositod alapszabaly és a valasztasi
szabalyzat mellett azon — a kozfeladat ellatdsa szempontjabol kiemelt jelentéséggel bird —
szabalyzatok vonatkozasaban sziikséges, amelyek a kozérdeket vagy masok jogat is érintik.>®3
A kiemelt szabalyzatokat még a kihirdetésiiket megel6zden ,,el6zetes normakontroll” keretében
meg kell kiildeni a miniszter részére, mert érvényességiikh6z a miniszter jovahagyasa kell. Az
eljaras részletes szabalyait és a kapcsolodo hataridoket a torvény rogziti. Ha a miniszter
allaspontja szerint a kiemelt szabdlyzat jogszabalyba {itkozik, vagy a teriileti kamara
alapszabalya a MUK szabdlyzataba iitkdzik, akkor a jovahagyas megtagadasat és annak
indokait haladéktalanul kozli a kamaraval. Az érintett kamara a kiemelt szabalyzat kifogasolt
pontjat modosithatja, vagy észrevétellel élhet. Egyet nem értés esetén az érintett kamara
birésaghoz fordulhat annak érdekében, hogy a birdsdg allapitsa meg a kiemelt szabalyzat

érvényesseégét. A birdsag ebben az esetben soron kiviil dont.

A nem kiemelt szabalyzatok esetében tovabbra is utolagos vizsgalatra keriil sor, ami a

szabalyzatok érvényességét nem érinti.

Fenticken tul az Uttv. tartalmaz rendelkezéseket a miniszter statisztikai adatkérési és

iratbetekintési jogarol is.

A késobbiekben latni fogjuk, hogy a koztestiiletek feletti torvényességi feliigyeleti jogkor az
Uttv.-ben a legkidolgozottabb. Mindez természetesen nem jelenti azt, hogy ne lehetne tovabb
fejleszteni, vagy, hogy gyakorlati alkalmazéasa soran ne meriilnének fel kérdések. Példaul az,
hogy a jogkor gyakorldsa a szabalyzatok esetében folyamatos figyelemmel kisérést jelent-e.
Azaz mi torténik akkor, ha egy jogszabaly-modositas utobb teszi az egyébként tdrvényesen és

torvényes tartalommal elfogadott szabalyzatot jogsértdvé. Allaspontom szerint a torvényességi

563 Ezek a kovetkez8k: a fegyelmi szabdlyzat, a letéti szabdlyzat, valamint a pénzmosas és terrorizmus
finanszirozasa megel&zésére és megakadalyozdsara szolgdld Ugyvédi tevékenység kamarai ellenérzésének
részletes szabalyairdl sz616 szabalyzatok
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jogkor gyakorlasa folyamatos és folyamatos éberséget var el a minisztert6l. Ha észleli, hogy a
kamardnak a megvaltozott jogszabalyi kornyezethez kell igazitania valamely szabalyzatat,
mindenképpen felhivast kell kibocsatania. A helyi dnkormdanyzatok esetében példaul a
119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet 1. § (4) bekezdése ki is mondja, hogy sziikség esetén a
fovarosi €s megyei kormanyhivatal a korabban mar vizsgalt 6nkormanyzati intézkedést 0j

torvényességi feliigyeleti eljaras keretében ismételten vizsgalat ald vonhatja.

A kozjegyzOk a kozjegyzokrol szo16 1991. évi XLI. térvény (a tovabbiakban: Kjtv.) alapjan
onkormanyzattal rendelkeznek. Az onkormdanyzati szerveknek harom tipusa van: a teriileti
kozjegyzdi kamara, a teriileti kamara elndksége, valamint a Magyar Orszadgos Kozjegyzoi
Kamara. A kozjegyz0 a kinevezésével a teriileti kamara tagjava valik. Az ot teriileti kamara
alkotja a Magyar Orszagos Kozjegyz6i Kamarat. Az Onkormdanyzati szervek 6nallo jogi
személyek, feladatuk az Onigazgatds korébe tartozd feladatok teljesitése, a kozjegyzdség

érdekeinek képviselete, tekintélyének védelme.

A kozjegyz6i Onkormdanyzati szervek miikddése felett az igazsagiigyért felelds miniszter
gyakorol torvényességi feliigyeletet. A Kjtv. torvényességi feliigyeletre vonatkozd
rendelkezései — foleg az Uttv.-hez viszonyitva — 2021. januar 1-jéig nagyon sziikszaviak
voltak, Iényegében a felhivason kiviil csak arrdl rendelkeztek, hogy a torvényességi feliigyelet
nem terjed ki olyan iigyre, amelyben birésagi eljardsnak van helye.>®* Az alulszabalyozottsagot
a jogalkoto is észlelte és az Uttv. mintdjara probalta korrigalni, bevezetve a kiemelt
szabalyzatok el6zetes miniszteri jovahagyasat és a mulasztasban megnyilvanuld jogsértés

orvoslasanak lehetdségét.

Az, hogy a Kjtv. a torvényességi felligyeletet a kozjegyzdi dnkormanyzati szervekre korlatozza
a veszélyhelyzet idején érdekes kérdést vetett fel. A veszélyhelyzet sordn a személy- és
vagyonegyesitd szervezetek miikodésére vonatkozé eltérd rendelkezésekrdl szolo 102/2020.
(V. 10.) Korm. rendelet 23. § (1) bekezdése ugyanis ugy rendelkezett, hogy a Magyar Orszagos
Kozjegyz6i Kamara (a tovabbiakban: MOKK) orszagos elnoke a veszélyhelyzet ideje alatt a

MOKK honlapjan kozzétett hatarozatdban az alapszabalytél ¢és a szabalyzatoktol a

64 A kozjegyzSkrél sz616 1991. évi XLI. térvény 15/A. §
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veszélyhelyzet elharitasdhoz, kovetkezményeinek megeldzéséhez, illetve enyhitéséhez
kapcsolodo intézkedések végrehajtdsa és a kamarai névjegyzékbe vagy nyilvantartasba vett
személyekre haruld terhek csokkentése érdekében e személyekre kotelezo eltérd dontést hozhat.
Mivel a MOKK elnoke nem szerepel az 6nkormanyzati szervek kozott, kérdésként mertilt fel,
hogy torvényességi feliigyeleti eljarasban vizsgalhatoak-e dontései. Allaspontom szerint mivel
a torvényességi felligyelet az orszagos kamarara kiterjed, az elnok pedig a Kjtv. 56. § c) pontja

szerint annak a szerve, ezért az elnok hatarozata is vizsgalhato.

A Magyar Szabadalmi Ugyvivéi Kamaraval kapcsolatos rendelkezéseket a szabadalmi
igyvivokrol szolo 1995. évi XXXII. térvény (a tovabbiakban: Szabadalmi tv.) tartalmazza. A
kamara a szabadalmi tigyvivok koztestiilete, amely ellatja a térvényben meghatarozott
kozfeladatokat, valamint képviseli a szabadalmi tigyvivok érdekeit, védi a szabadalmi tigyvivok
jogait, 6rkodik a szabadalmi ligyvivoi kotelezettségek teljesitésén, és Orzi a szabadalmi
tigyvivoi kar tekintélyét. Szabadalmi tigyvivoi tevékenységet csak az folytathat, aki rendelkezik

a Kamara engedélyével.

A Kamara miikodése felett nem miniszter, hanem a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala elnoke
gyakorol torvényességi feliigyeletet. A jogszabdly rendelkezései szerint a torvényességi
vizsgalat arra terjed ki, hogy a kamara szabalyzatai megfelelnek-¢ a jogszabalyoknak, tovabba,
hogy a Kamara hatarozatai megfelelnek-e a jogszabalyoknak, valamint a Kamara

szabalyzatainak.

Jogsértés esetén az elndk felhivassal €lhet, ennek eredménytelensége esetén pedig keresettel
fordulhat a birésaghoz. A Szabadalmi tv. hatalyos rendelkezései szerint ezek a perek a Févarosi
Torvényszék hataskorébe tartoznak, és azokra a Pp. altalanos szabalyait kell alkalmazni. A
birosag a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala elnokének keresete alapjan hatalyon kiviil
helyezheti a Kamara jogszabalysérté szabalyzatat, illetve jogszabalyba vagy sajat
szabalyzataba 1itk6z6 hatdrozatat, és szlikség szerint 0 szabalyzat kiadasat vagy 0j hatdrozat
meghozatalat rendelheti el, valamint a miikodés torvényességének helyreallitasa céljabol

Osszehivhatja a Kamara kozgytilését.

Fentieken tulmenden a jogszabaly csak a kamara iratkiildési kotelezettségére vonatkozdan

tartalmaz rendelkezéseket.
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Az igazsagiigyi szakértokrdl szolo 2016. évi XXIX. torvény (a tovabbiakban: Szaktv.)
szabalyozza az igazsagiigyi szakértoknek, mint az igazsagszolgaltatds kozremiikdddinek
koztestiiletét. Ez a koztestiilet az igazsagiigyi szakértdi tevékenység tudoméanyos miivelésének
tamogatasaval, a szakmai és fegyelmi elvek meghatdrozasaval €s érvényesitésével, valamint a
szakértok képviseletével kapcsolatos kozfeladatokat latja el. A Kamara az orszag egész
terliletére kiterjedd illetékességgel jar el, legfébb dontéshozd szerve a kiildottgytlés. A
Kamara miikodésének torvényességi feliigyeletét az igazsagligyért felelés miniszter latja el, az
eljaras szabalyait az igazsagligyi szakértdi tevékenységrol sz6l6 2005. évi XLVII. térvényhez
képest a Szaktv. jelentdsen megujitotta. Az eldterjesztoi allaspont szerint a koztestiiletek
torvényes mitkodésének kdvetelménye, illetve az allampolgarok jogainak a védelme legalabb
olyan fontos alapelvek, mint a koztestiiletek 6nallosaganak a tiszteletben tartasa. ,,Ezeket - az
egymassal nem ellentétes, hanem inkabb egymast kiegészit - jogallami igényeket egyenstlyba
kell hozni egymadssal, ennek pedig legéltalanosabb eszkdze a Kamara feletti allami
(torvényességi) feliigyelet.”®* A Szaktv. elfogadasaval a Kamara miikodése feletti
torvényességi feligyelet hangsulyosabba valt, a torvényességi feliigyeleti jogkor eszkdztara uj
elemekkel boviilt. A Szaktv.-hez fliz6tt indokolas kiemeli, hogy a koztestiiletek feletti
torvényességi feliigyeletet azért kdzigazgatasi szerv gyakorolja, mert az allam a koztestiiletekre
kozfeladat ellatasat bizza. A koztestiiletek feletti torvényességi feliigyelet indité oka az
atruhdzott allami feladat, ez az, ami megalapozza a koztestiiletek és a feliigyeld szerv

kapcsolatat, ez ad célt a felligyel szerv tevékenységének.

A Szaktv. az Uttv.-hez hasonloan szabalyozza a torvényességi feliigyelet birosagi és hatosagi
eljarasokhoz képesti szubszidiarius jellegét. A torvényességi ellendrzésre a torvényességi
feliigyelet részjogositvanyaként tekint, amely nem feltétleniil von torvényességi feliigyeleti
intézkedést maga utan. A Szaktv. szabalyozza a miniszter irat-betekintési jogat és a Kamara
adatszolgaltatasi kotelezettségét. Azzal, hogy a Kamara szabalyzatainak tervezetét annak
elfogaddsat megeldzden is megkiildheti a miniszter részére eldzetes véleményezésre, a torvény
attori a jogkor utolagos jellegét és a miniszternek lehetésége nyilik preventiv mddon is
elésegiteni a Kamara jogszeri milkodését, egyuttal elkeriilni az esetleges jogsértések

bekovetkezését.

A miniszter eljarasa soran azt vizsgalja, hogy a Kamara

565 Az igazsagligyi szakért6krél sz616 2016. évi XXIX. torvény indokoldsa
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- alapszabdlya, szabdlyzatai, iranymutatasai, illetve azok modositasai megfelelnek-e a
jogszabalyoknak,
- mukddése, hatarozatai nem sértik-€ a jogszabalyokat, az alapszabalyt vagy az egyéb
szabalyzatokat €s
- jogszabalyban, alapszabalyban vagy egyéb szabalyzatban foglalt kotelezettségét nem

mulasztotta-e el.

A miniszter intézkedési lehet6ségei koOzott elsOsorban a felhivas szerepel, mely
eredménytelensége esetén megismételhetd. Ezek kimeritését kovetden keriilhet sor per

inditasara.

Fentieken tul csak azt szabalyozza a Szaktv., hogy szabdlyzat nem lehet jogszaballyal
ellentétes, a szabalyzatnak jogszabalyba iitk6z6 rendelkezése semmis. Ehhez kapcsolodoan
tovabbi részletszabalyokat azonban nem allapit meg a jogszabaly. A Szaktv. 78. §-a az
alapszabaly és a szervezeti és mukddési szabalyzat esetén hasznalja tovabba a jovahagyas
kifejezést, de ellentétben az Uttv. rendelkezéseivel, a jovahagyést az érvényesség feltételévé

nem teszi.

Meg kell jegyezni, hogy torvényességi feliigyeletre vonatkozo szabalyok kozott szerepel ,,A
birosag dontésével szemben fellebbezésnek nincs helye.” rendelkezés is, ugyanakkor az nem

deriil ki, hogy mely birdsag mely dontését érinti.

IV.3.1.2.2. Egészségiigyi agazat

Az egészségiigyben a Magyar Orvosi Kamara, a Magyar Gyogyszerész Kamara, valamint
a Magyar Egészségligyi Szakdolgoz6i Kamara miikodik. Mindharom Kamara jogéllasat és a
felettiik gyakorolt torvényességi feliigyeleti jogkort az egészségligyben miikddd szakmai
kamarakrol szolo 2006. évi XCVIIL. torvény szabalyozza. A torvény célja az volt, hogy az
egészségiigy terliletén miikodd szakmai kamardk mitkodését Gjraszabalyozza, egységes keretek
kozott rendelkezve az egészségiigy teriiletén megfeleld képesitéssel, illetdleg szakképesitéssel
foglalkoztatottak  kamaraalakitdsi  jogosultsagar6l. Egészségiligyi tevékenységet a
jogszabalyban megallapitott kivételekkel csak az végezhet, aki tagja az adott tevékenység

végzésének feltételeként eldirt szakképesités szerint illetékes szakmai kamaranak.
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A szakmai kamarak feladataikat teriileti szervezeteik, valamint orszagos szerveik utjan latjak
el, miikodésiik felett az egészségiigyért felelds miniszter gyakorol torvényességi feliigyeletet.>®
Ebben a jogkorében vizsgalja, hogy az alapszabaly jogszerii-e, tovabba mas kamarai
szabalyzatok, illetve a kamarai szervek ¢és tisztségviselok hatarozatai nem sértik-e a
jogszabalyokat, illetbleg az alapszabalyt. A torvényességi feliigyelet az egészségiigyben
miikod6 szakmai kamaradk esetében is szubszidiarius, nem terjed ki az olyan iigyekre,
amelyekben munkaiigyi vitanak, illetdleg egyébként birésagi vagy kozigazgatisi hatosagi
eljarasnak van helye. Jogsértés esetén a miniszter felhivassal €lhet, ennek eredménytelensége
esetén van lehetdség a birésaghoz fordulni. A jogszabaly rendelkezik a kamara tajékoztatasi és
iratkiildési kotelezettségérol. Két olyan tevékenységet szabalyoz ezen kiviil a jogszabaly a
torvényességi feliigyelet kapcsan, ami nem jellemz6 mas esetekben. Az egyik, hogy a szakmai
kamara orszagos feliigyelObizottsagaba a miniszter egy — kizarolag tanacskozasi jogkorrel
rendelkez6 — allando tagot delegal, a masik pedig a szakmai kamara irasbeli beszamolasi

kotelezettsége a miniszter felé az el6z06 évi koltségvetésének végrehajtasarol.

IV.3.1.2.3. Agraragazat

Az agraragazat szakmai kamarai a Magyar Allatorvosi Kamara, az Orszagos Magyar

Vadaszkamara, valamint a Magyar Novényvédé Mérnoki és Novényorvosi Kamara.

A Magyar Allatorvosi Kamararél, valamint az allatorvosi szolgéltatoi tevékenység
végzésérdl szold 2012. évi CXXVIL torvény alapjan a Magyar Allatorvosi Kamara a
szolgaltato-allatorvosok Onkormanyzattal rendelkezd koztestiilete, amely nyilvantartott
tagsaggal rendelkezik. A Kamara létrehozisanak célja a Magyar Allatorvosi Kamararol,
valamint az Aallatorvosi szolgaltatdi tevékenység végzésérdl szolo 2012. évi CXXVIL
torvényhez fiizott indokolas szerint az volt, hogy az allatorvosok Onkormanyzati elveken
alapulo  és koztestiileti formaban mikodé szakmai szervezete bekapcsolodjon az
allategészségiigyi feladatok ellatasdba, szervezze és intézze az dallatorvosi tevékenység
gyakorldsaval Osszefliggd egyes kozfeladatokat, valamint szakmai tdmogatast nyujtson az

allatorvosok szamara.

566 3z egészségiigyben miikédd szakmai kamardkrél sz616 2006. évi XCVII. térvény 27. §
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A Kamara felett miniszteri torvényességi feliigyeletet érvényesiil. A torvényességi feliigyeleti
jogkor részleteiben nem szabalyozott, a rendelkezések csak a torvényességi felhivasra, valamint

ehhez kapcsolodoan a kamara valaszadasi kotelezettségére terjednek Ki.

Az Orszagos Magyar Vadaszkamararol szolo 1997. évi XLVI. torvény alapjan az Orszagos
Magyar Vadaszkamara a hivatdsos, valamint a sportvaddszok Onkormanyzattal rendelkezd,
kozfeladatokat, tovabba altalanos szakmai érdekképviseleti feladatokat is ellatod koztestiilete. A
kamarai tagsagi viszony tagfelvételi kérelem alapjan létesithetd és vadaszjegy kizardlag a
kamarai tagsagi jogviszonnyal rendelkez6 vadasz szamara allithato ki €és érvényesithetd. A
kamara torvényességi felligyeletét a vadgazdalkodasért felelés miniszter latja el.*®” A
torvényességi feliigyelet korében a jogszabaly csak a torvényességi felhivast és az azzal érintett

valaszadasi kotelezettségét szabalyozza.

A Magyar Novényvéd6 Mérnoki és Novényorvosi Kamara jogallasat és a felette érvényesiilo
torvényességi felligyeletet a Magyar Novényvédd Mérnoki és Novényorvosi Kamararol szolo
2000. évi LXXXIV. torvény szabalyozza. A kamara létrehozasanak célja az Europai Unios
elvarasoknak megfeleldé novénytermesztés intézményes kereteinek megteremtése ¢és a
novényvédok érdekképviseletének ellatasa volt. Magyarorszag teriiletén novényvédelmi
diplomahoz kotott tevékenységet — a jogszabalyban meghatarozott kivételeket leszamitva — az
folytathat, aki a Kamara tagja. A Kamara toérvényességi feliigyeletét az ¢élelmiszerlanc-
feliigyeletért felelés miniszter latja el.>®® A jogszabaly a torvényességi feliigyeleti jogkor
gyakorlasa kapcsan csak a felhivast €s azzal 0sszefiiggésben az érintett intézkedési, valaszadasi

kotelezettséget szabalyozza.

IV.3.1.2.4. Miiszaki-gazdasagi agazat

A miszaki-gazdasagi agazatban a mérnoki kamarak és az épitész kamarak miikddnek (a
Magyar Mérnoki Kamara, a Magyar Epitész Kamara, valamint a teriileti mérnoki kamarék és a
teriileti épitész kamardk, a tovabbiakban egyiitt: kamarak) a tervezd- és szakértd mérnokok,

valamint épitészek szakmai kamarairdl szol6 1996. évi LVIIL térvény alapjan.

567 az Orszagos Magyar Vadaszkamarardl szold 1997. évi XLVI. térvény 26.§

568 3 Magyar Novényvédd Mérnodki és Novényorvosi Kamarardl széld 2000. évi LXXXIV. térvény 29. §
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Az épitett kornyezet alakitasardl és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIIL térvényben
meghatdrozott mérndki, illetve épitészeti tevékenységet — néhany jogszabalyi kivételtol
eltekintve — csak az folytathat, aki kamarai tagsaggal rendelkezik, tehat a kamarai tagsag

kotelez6.

A kamardk tevékenysége felett osztott torvényességi felligyelet érvényesiil. Az altaldnos
torvényességi feliigyeletet az épitésiigyi szabalyozasért és épitéshatdsagi ligyekért felelds
miniszter gyakorolja. Azokban az esetekben viszont, amikor a kamarak torvényességi
feliigyeletére a sajatos épitményfajtakra vagy a miiemlékekre vonatkozd jogszabalyokkal
Osszefliggd tevékenység alapjan kertil sor, akkor a miniszter a torvényességi feliigyelet korében
gyakorolt intézkedéséhez — eldzetesen — kikéri, illetve figyelembe veszi az illetékes miniszter
szakmai véleményét. A torvényességi feliigyelet nem terjed ki az olyan iigyekre, amelyekben

egyébként birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljardsnak van helye.>®

A jogszabdly rendelkezik a kamarak iratkiildési kotelezettségérdl és kimondja, hogy az
alapszabadly, a teriileti alapszabaly, a szabalyzat és a teriileti szabalyzat nem lehet jogszaballyal

ellentétes, a jogszabalyba {itk6z6 rendelkezése semmis.

A torvény részletszabalyokat tartalmaz tovabba arra vonatkozoan, ha a bir6sag a teriileti kamara
miitkodését ugy fiiggeszti fel, hogy feliigyeldbiztost nem rendel ki. Ebben az esetben a miniszter
miniszteri rendeletben a kamara miikodése torvényességének helyreallitasaig a kamara
kozigazgatasi feladatainak ellatdsara mas eljarod teriileti kamarat jelol ki. Ezen iddszak alatt a
kamarai tagsaghoz kotott mérnoki, illetve épitészeti tevékenység kamarai tagsag nélkiil, a kiilon

jogszabaly szerinti ideiglenes névjegyzékbevétel mellett gyakorolhatd. 57°

IV.3.1.2.5. Pénziigyi 4gazat

A pénziigyi agazatban a Magyar Konyvvizsgéaloi Kamara miikodik. A Magyar Konyvvizsgaloi
Kamararol sz616 2007. évi LXXV. térvény szerint a Magyar Konyvvizsgaloi Kamara a kamarai

tagok Onkormanyzattal és nyilvantartott tagsaggal rendelkezd koztestiilete.””* Természetes

569 a tervez8- és szakérté mérnokdk, valamint épitészek szakmai kamardirdl sz616 1996. évi LVIII. térvény 38. §

570 A tervez8- és szakért6 mérnokdk, valamint épitészek szakmai kamardirdl szold 1996. évi LVIIL. térvény 39. §
571 A Magyar Kényvvizsgaldi Kamarardl sz616 2007. évi LXXV. tdérvény 4. §
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személyként jogszabalyi kotelezettségen alapuld konyvvizsgaldi tevékenységet Magyarorszag

teriiletén az végezhet, aki a kamara tagja.

A kamara felett — a miiszaki-gazdasagi agazathoz hasonloan — osztott térvényességi feliigyelet
érvényesiil: a kozfeliigyeleti hatosag kozfeliigyeleti torvényességi feliigyeletet gyakorol a
kamara felett, de tekintettel arra, hogy a konyvvizsgaloi kozfeliigyeleti rendszer nem fedi le a
kamara teljes tevékenységét, a pénziigyminiszter miniszteri torvényességi felligyeletet is

gyakorol.

A kamara felett a miniszteri torvényességi feliigyeletet keretében a miniszter azt ellendrzi, hogy
a kamara alapszabalya, egyéb onkormanyzati szabalyzatai megfelelnek-e a jogszabalyoknak,
tovabba, hogy a kamara szerveinek egyes, a kozfelligyeleti torvényességi feliigyeleti eljaras
hatalya ala nem tartoz6 hatarozatai nem sértik-¢ a jogszabalyokat, az alapszabalyt és az egyéb
onkormanyzati szabalyzatokat. A miniszter a miniszteri torvényességi feliigyelet keretében
ellendrzi az okleveles konyvvizsgaloi képzési program ¢€s a szakmai vizsgaztatas gyakorlati
végrehajtasat is. A térvény alapjan gyakorolt miniszteri torvényességi feliigyelet nem terjed ki
az olyan iigyre, amelyben egyébként birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye.
A jogszabaly fentieken tll a torvényességi felhivasra €s a kamara iratkiildési kotelezettségére

vonatkozoan tartalmaz rendelkezéseket.

A konyvvizsgaloi kozfeliigyeleti rendszer 1ényege, hogy a jogszabalyi kotelezettségen alapulod
konyvvizsgaloi tevekenység gyakorlasa atlathato, ellendrizhetd, szdmon kérhetd keretek kozott
torténjen €s ezen keresztiil a kozérdek megfeleléen érvényesiiljon. Mindezek biztositasa a
kozfeliigyeleti hatosag feladata, amely hatosagi feladatain til a Magyar Konyvvizsgaloi
Kamararol szolo 2007. évi LXXV. torvényben tételesen felsorolt ligyekben a kozfeliigyeleti
torvényességi felligyeletet is ellatja. Ezek a kovetkezOek: a jogszabalyi kotelezettségen alapulo
konyvvizsgaldi tevékenység ellatdsanak engedélyezése, a kamarai tagok és a konyvvizsgald
cégek nyilvantartasba vétele, a szakmai standardok megalkotasa, a kotelezd szakmai
tovabbképzés, a kamarai mindségbiztositds és a fegyelmi eljarasok tekintetében hozott
dontések. A vizsgalat szempontjai megegyeznek a miniszteri feliigyeletnél ismertetetteknél. A
torvény a torvényességi feliigyelet eszkozei koziil csak a torvényességi felhivast szabalyozza.
Meg kell jegyezni tovabba, hogy a torvényességi feliigyeleti jogkor megosztasa a gyakorlatban

jelenleg nem érvényesiil, mivel a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018.
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(V. 22.) Korm. rendelet 65. § c¢) pontja kozfelligyeleti hatosagként is a pénziigyminisztert jeloli
Ki.

IV.3.1.2.6. Rendészeti agazat

A rendészeti igazgatasban Személy-, Vagyonvédelmi és Magannyomozo6i Szakmai Kamara
milkodik a személy- ¢és vagyonvédelmi, valamint a maginnyomozoi tevékenység
szabalyairdl sz6l6 2005. évi CXXXIII. térvény alapjan. A Személy-, Vagyonvédelmi és
Magannyomozoi Szakmai Kamara esetén a kamarai tagsag onkéntes, a kamara legfébb

képviseleti szerve a teriileti szervezetek kiildotteibol allo orszagos kiildottgytilés.

A kamara felett a rendészetért felelés miniszter gyakorol torvényességi feliigyeletet, amely nem
terjed Ki olyan tligyre, amelyben egyébként birosagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van
helye. A miniszter torvényességi felligyeleti jogkorében vizsgalja, hogy az alapszabaly és a
kamara egyéb Onkormanyzati szabalyzatai megfelelnek-e a jogszabalyoknak, a kamara
szerveinek hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az alapszabalyt és az egyéb
onkorményzati szabalyzatokat, tovabba, hogy a kamara miikddése megfelel-e a
jogszabalyoknak, az alapszabalynak és az egyéb onkormanyzati szabalyzatoknak. A jogszabaly
egy feliigyeleti eszkdzt nevesit, a torvényességi felhivast. Ezen kiviil a rendelkezések kitérnek

még a feliigyeldbiztosra vonatkozo Osszeférhetetlenségi kérdések rendezésére.

IV.3.1.2. Gazdasagi élet kamaréai

A gazdasagi €let kamarai kozott az ipari és kereskedelmi kamardkrol €s az agrarkamarakrol kell
emlitést tenni. Az ipari és kereskedelmi kamardknak a fejlett piacgazdasagu orszagokban
hagyomdnyosan nagy szerepiik van a gazdasdg fejlédésének és szervezddésének
elémozditasaban, a gazdasagi tevékenységet folytatok altalanos, egyiittes érdekeinek érvényre
juttatdsaban és egyes sajatos agazati problémak megoldasaban.’’? A magyar nemzetgazdasag
masik meghatarozo jelentéségli agazata az agrar- és ¢Elelmiszergazdasadg, valamint a
vidékfejlesztés, amely a jogalkoto allaspontja Szerint az elmult években a tarsadalom szamdara
kozvetleniil érzékelhetéen szamos viszontagsagon ment keresztiil. Eppen ezért bar a torvény

hatalybalépésekor még a gazdasagi kamarakrol sz616 1999. évi CXXI. térvény (a tovabbiakban:

572 A gazdasagi kamarakrél sz816 1999. évi CXXI. térvény indokoldsa
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a gazdasagi kamarakrol szol6 tv.) szabalyozta mind az ipari és kereskedelmi kamarakra, mind
az agrarkamardkra vonatkoz6 rendelkezéseket, a magyar agrar- és élelmiszergazdasag
megerdsitésének egyik sarkalatos pontjaként az agrarkamarai rendszer ujjaalakitasa érdekében
az Orszaggylilés elfogadta a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési

Kamararol sz616 2012. évi CXXVI. térvényt (a tovabbiakban: agrarkamararél szolo tv.).>"

A gazdasagi élet kamarai feletti kontroll tipusa tobbszor valtozott, a hatalyos szabalyozast
megelézéen mind az ipari és kereskedelmi kamarak, mind az agrarkamarak felett az agazatért
felel6s miniszter gyakorolt torvényességi feliigyeletet. A minisztert megilletd térvényességi
feliigyeleti jogositvanyok erdsek voltak, megsemmisithette a kamara hatarozatat, 6sszehivhatta
a gazdasagi kamara illetékes testiileti Szervét vagy a kiildottgyiilést, ismételt vagy stlyos
jogszabalysértés esetén pedig a gazdasagi kamara egyes szerveinek, tisztségviselGinek
miitkodését is felfliggeszthette. A miniszter indokolt esetben a kdzérdekre tekintettel hatarozatat
azonnal végrehajthatova nyilvanithatta, ennek felfliggesztését a kamara a birdsaghoz intézett
keresetlevélben kérhette. Ezek a jogositvanyok kiilondsen annak fényében voltak erételjesek,
hogy a gazdasagi kamarak esetében a kamarai tagsag onkéntes volt és a kozfeladatok szama
sem volt meghatarozo6. Farkas Csamang6 Erika megfogalmazasa szerint ezzel a koztestiileti
jelleg meghagyasa mellett 1ényegében érdekképviseleti szervezetté valtoztattak a gazdasagi

kamarakat.>’*

A gazdasagi kamarakrol szolo tv. hatalyos rendelkezései szerint a gazdasagi kamarak
koztestiiletek, amelyeket a gazdalkoddé szervezetek hoznak l1étre. Feladatuk, hogy
onkormanyzaton alapuld miitkodésiikkel elomozditsak a gazdasag fejlodését és szervezddését,
a placi magatartds tisztességét, a gazdasagi tevékenységet folytatok altalanos, egyiittes
érdekeinek érvényesiilését. Gazdasagi kamaraként a megyékben, a megyeszékhelyen kiviili
megyei jogl varosokban €s a fOvarosban teriileti gazdasdgi kamarak miikodnek, orszagos
gazdasagi kamaraként a Magyar Kereskedelmi és Iparkamara miikodik. A gazdasagi kamarak

esetében a tagsag onkéntes.

A gazdasagi kamardk miikodése felett a torvényességi ellendrzést az ligyészség — a gazdasagi
kamardakrol sz616 tv.-ben foglalt eltérésekkel — a ra iranyado6 kiilon jogszabalyok rendelkezései

szerint gyakorolja. Ez a fajta kontroll Fazekas Marianna allaspontja szerint sokkal jobban illik

573 A Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamarardl szélé 2012. évi CXXVI. térvény indokoldsa
574 EARKAS CSAMANGO (2007) i. m. 15.
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az inkabb egyesiileti jellemzéket hordozo kamardkhoz.>™ A torvényességi ellendrzés a szakmai
kamardk feletti torvényességi felligyelethez hasonldan szubszidiarius, nem terjed ki az allando
valasztottbirosagra, tovabba az olyan iigyekre, amelyekben egyébként birdsagi vagy
kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye. A torvényességi ellendrzést gyakorlo ligyészség
azt ellendrzi, hogy a gazdasagi kamara alapszabalya és mas dnkormanyzati szabalyzatai, illetve
azok modositasai megfelelnek-e a jogszabalyoknak, tovabba miikddése, hatarozatai nem sértik-

e a jogszabalyokat, az alapszabalyt vagy az egyéb onkormanyzati szabalyzatokat.

Az ligyészségrdl szolo 2011. évi CLXIIL térvény (a tovabbiakban: Utv.) értelmében az
ligyészség biintetéjogon kiviili kozérdekvédelmi feladat- és hataskoreit az Utv. és mas kiilon
torvények szabalyozzak. A torvényességi ellendrzés a kozérdekvédelmi feladatok kozé tartozik,
mely feladatokat az iigyészség az igazsagszolgaltatas kozremiikoddjeként latja el. Az Utv. a
kozérdekvédelmi feladatok kozos szabalyai kozott allapitia meg, hogy az iligyészség,
amennyiben a rendelkezésre allo informaciok stlyos torvénysértésre utalnak, hivatalbol
vizsgalatot folytat. Az ligyészség a torvényesség helyreallitasa érdekében elsGsorban peres és
nemperes eljardsok meginditasaval, valamint hatosagi eljardsok kezdeményezésével és
jogorvoslatok el6terjesztésével 1ép fel. Amennyiben az tgyészi fellépésre okot ado
torvénysértést maga az érintett iS orvosolni képes, az tigyész fellépése elbtt a torvénysértés
onkéntes teljesitéssel valo megsziintetésére hivhatja fel az érintettet. A felhivas cimzettje — a
torvényességi felligyelet korben ismertetett metodushoz hasonléan — koteles a megadott
hatarid6n belill az ligyészt tajékoztatni arrdl, hogy a térvénysértést orvosolta, vagy — indokai
kifejtésével — arrdl, hogy a felhivasban foglaltakkal nem ért egyet. A felhivas
eredménytelensége esetén az ligy€sz az altala megadott hatarido leteltét kvetd 30 napon beliil
perinditassal ¢l, vagy ha allaspontja id6kdzben megvaltozott, az eljarast megsziinteti. Ha az
igyész fellépési joga mérlegelésen alapul, a fellépés érdekében hozzaforduld kérelmezdt
indokolt allasfoglalasban koteles errdl tdjékoztatni. A kérelmezd az iligyészi allasfoglalés

feliilvizsgalatat a felettes ligyésznél kezdeményezheti.

A torvény a fellépésen és felhivason tal a jelzés jogintézményét szabalyozza, amelyet akkor
alkalmaz az {ligyész, ha torvénysértésnek nem mindsiild hidnyossagot vagy olyan csekély

jelentdseégli torvénysértést tar fel, amely fellépést nem tesz indokolttd. Amennyiben az ligyész

575 FazZEKAS (2008) i. m. 93.
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ezt kéri, az illetékes szerv vezetdje a jelzéssel kapcsolatos allaspontjarol az iigyészt 30 napon

beliil értesiteni koteles.>’®

Fenti 4ltalanos lehetéségeken tul az Utv. ugy rendelkezik, hogy térvény felhatalmazasa alapjan
az ligyész a jogi személy feloszlatdsa, megsziintetése vagy a torvényes miikodés helyreallitasa
érdekében pert indit, ha a tudomasara jutott stlyos jogszabalysértés, illetve mas adat vagy
koriilmény folytan alappal tehetd fel, hogy a jogi személy a miikddését besziintette, illetve
Alaptorvényt vagy jogszabalyt sértd tevékenységet folytat. Ha torvény kifejezetten nem zarja
ki, az ligyész pert indit akkor is, ha a jogszabalysértés a jogi személy torvényes mukodését
veszélyezteti. A mikddés besziintetése, illetve folyamatos torvénysértés esetét kivéve a pert
megeldz6 felhivasra az ligyész tudomasra jutasatol szamitott 6 honapon belill, de legfeljebb az

arra okot ad6 koriilmény bekdvetkezését kovetd 3 éven beliil keriilhet sor.>’’

Az agrarkamararél szol6 tv. szerint az Magyar Agrér-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési
Kamara (a tovabbiakban: agrarkamara) az agrargazdasagi tevékenységet végzok onallo jogi
személyiséggel rendelkezd Onkormanyzati ¢és kozfeladatokat ellatd koztestiilete. Az
agrarkamara szolgaltatési és igazgatasi jellegli kozfeladatokat 14t el, legfébb szerve a tagok altal
0t évre valasztott orszagos kiildottgylilés. A megyékben, valamint a févarosban az
agrarkamaranak teriileti szervezete is mukodik. A kamarai tagsag nem Onkéntes alapu.
Ostermel6 esetében a kamarai tagsagi viszonyt az 6stermel&i igazolvany kivaltasa keletkezteti.
A foldmiivesek, valamint mezégazdasagi termeldszervezetek esetében pedig a kotelez tagsag

az agrargazdasagi tevékenységhez valo szoros kotodésiik miatt indokolt.

Az agrarkamara felett az ligyészség — az agrarkamararol sz616 torvényben foglalt kivételekkel
— az Ut. rendelkezései szerint ellendrzést gyakorol. Az ellenérzés nem terjed ki az allandé
valasztottbirosagra, tovabbd az olyan iigyekre, amelyekben egyébként birdsagi vagy
kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye. Az ligyészség ellendrzi, hogy az agrarkamara
alapszabalya €s mas Onkormanyzati szabalyzatai, illetve azok moédositasai megfelelnek-e a
jogszabalyoknak, tovabbé, hogy miikddése, hatdrozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az
alapszabalyt vagy az egyéb onkormanyzati szabdlyzatokat. Ha az agrarkamara mitkddésének
torvényessége masképpen nem biztosithato, az ligyészség torvényességi ellendrzési jogkorében

eljarva keresettel birosaghoz fordulhat. A birdsag a koztestiileti feliigyeleti per szabalyai szerint

576 Utv. 26. §
577 Utv. 28. §
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jar el.5® Az Utv. torvényességi ellendrzéssel sszefiiggd szabalyait, tekintettel arra, hogy

azokat a gazdasagi kamaraknal mar bemutattam, nem ismertetem.

Tekintettel arra, hogy az agrarkamara a kozfeladatai ellatasaval, illetve mitkodésével jard
koltségeket a kozponti koltségvetésbél szarmazd bevételekbdl is fedezi, az Allami

Szamvevészék ellendrizheti az agrarkamarak gazdalkodasat.>™

1V.3.2. Nem kamarai szakmai koztestiiletek

A nem kamarai szakmai koztestiiletek k6z¢é a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar (a tovabbiakban:
MKK), a Nemzeti Pedagogus Kar (a tovabbiakban: NPK) és a Magyar Rendvédelmi Kar
tartozik (a tovabbiakban: MRK).

A kormanyzati igazgatasrol sz6l6 2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) alapjan az
MKK a korménytisztvisel6k dnkormanyzattal rendelkez0, kdzigazgatasi szakmai kdztestiilete,
jogi személy. Az MKK kotelez6 tagsagi jogviszony alapjan mitkddik. A kormanytisztviseld a
kinevezéssel valik az MKK tagjava. Az MKK szervezete képviseleti, ligyintéz6i testiiletekbol,
valamint tisztségviselokbdl és ligyintézdi szervbdl all, legfébb dontéshozo szerve az Orszagos
Kiildottgytilés. A Kit. szabalyozza az MKK feladat- és hataskoreit is. Jollehet a kozszolgalati
tisztviselokrdl szolo 2011. évi CXCIX. torvény az MKK esetében még szabalyozta az ligyészi
torvényességi ellenérzést az MKK és az allamigazgatasi szervek kapcsolata cim alatt, a Kit. az
MKK feletti torvényességi kontrollrol nem rendelkezik. Ennek azért van jelentdsége, mert az
Utv. alapjan az iigyész a jogi személy miikddésének tdrvényességét akkor ellenérizheti, ha
torvény azt kiilon elrendeli. Ennek hianyaban az ligyészség nem gyakorolhat térvényességi
ellendrzést az MKK felett.

Az MRK jogallasat a rendvédelmi feladatokat ellato szervek hivatasos allomanyanak szolgalati
jogviszonyarodl sz616 2015. évi XLII. torvény hatarozza meg. Ez alapjan az MRK a rendvédelmi
szervek hivatasos allomanya tagjainak ¢és rendvédelmi igazgatasi alkalmazottainak
onkormanyzattal rendelkezd, rendvédelmi szakmai koztestiilete. Feladatait a dontéshozo és
végrehajto szervei utjan latja el, legfobb képviseleti, dontéshozo szerve a Kozgytilés. Az MRK

felett a torvényességi ellendrzést az ligyészség gyakorolja. A torvényességi ellendrzés nem

578 3 Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamarardl szél6 2012. évi CXXVI. térvény 43. §

579 3 Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamarardl sz616 2012. évi CXXVI. térvény 41. § (3)
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terjed ki az olyan iigyekre, amelyekben szolgalati viszonybdl szarmazd jogvitanak,
kozszolgalati jogvitanak vagy kozigazgatdsi hatosagi eljarasnak van helye. A torvényességi
ellendrzés soran az ligyészség azt ellendrzi, hogy az MRK Alapszabalya és mas dnkormanyzati
szabalyzata vagy azok modositasa megfelel-e a jogszabalyoknak, valamint mikodése,
hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az Alapszabalyt vagy az egyéb Onkormanyzati
szabalyzatokat. Ha az 1ligyészég a tOrvényesség biztositasa érdekében pert indit, a
keresetinditasrol egyidejiileg értesiti a rendészetért felelés minisztert. A birdsag itéletét a

rendészetért felelds miniszternek megkiildi.>®

A Nemzeti Pedagogus Kar a nemzeti kdznevelésrol szold 2011. évi CXC. torvény (a
tovabbiakban: NKktv.) alapjan az allami ¢és Onkormanyzati fenntartasu koznevelési
intézményekben pedagogus-munkakdrben kozalkalmazottként foglalkoztatottak
onkormanyzattal rendelkez6 koztestiilete. Tagja az a pedagogus, aki koznevelési
intézményben pedagodgus-munkakdrben torténd foglalkoztatasra szol6 kinevezést kapott. Az
NPK felett az oktatasért felelés miniszter torvényességi ellenérzést®! gyakorol. A
torvényességi ellendrzés szubszididrius jellegli, azaz nem terjed ki az olyan iigyekre,
amelyekben munkaiigyi vitanak vagy egyébként birdsdgi vagy kozigazgatasi hatdsagi
eljarasnak van helye. Az Nktv. a torvényességi ellendrzés kapcsan sziikszavi szabalyozast
tartalmaz: egyetlen eszkozrdl rendelkezik, a felhivasr6l. Nem szabalyozza sem az ezzel

Osszefiiggd eljaréasi hataridoket, sem a Kar intézkedési, valaszadasi kotelezettségét.

Ha az MKK, az MRK vagy az NPK a miikodés€hez a kézponti koltsegvetésbol kap mitkddési

tamogatast, annak felhasznéalasa az ASZ altal ellenérizhetd.
IV.3.3. A gazdasagi élet nem kamarai tipusi koztestiiletei
E koztestiilettipus korébe a hegykozségi szervezetrendszer koztestiiletei (hegykdzségek,

hegykozségi tanacsok, borrégios tanacsok, Hegykodzségek Nemzeti Tandcsa), valamint a

mindségligy koztestiilete, a Magyar Szabvanyiigyi Testiilet tartoznak.

580 A rendvédelmi feladatokat elldté szervek hivatdsos allomanyéanak szolgalati jogviszonyardél szélé 2015. évi
XLII. torvény
581 A nemzeti kdznevelésrél sz616 2011. évi CXC. térvény 63/K. §
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IV.3.3.1. A hegykozségi szervezetrendszer koztestiiletei

A hegykozségi szervezetek a hegykozségekrdl szolo 1994. évi CII. torvény (a tovabbiakban:
hegykozségekrol szolo tv.) alapjan alakultak meg 1995-t6l. Fazekas Marianna szerint a
hegykozségek szervezeti 1jjaalakuldsaval egyes szakmai érdekcsoportok szamdra a
kamarai/koztestiileti jogallas elnyerése volt a cél. A kormanyzat oldalarél pedig ez
beleilleszkedett a civil tarsadalom és az allam kozotti kozvetitd, érdek-képviseleti rendszer
atalakitasanak folyamataba.>®? Ennek eredményeként hegykozségekre, borvidéki hegykozségi
tanacsokra és nemzeti tanacsra tagozodo, egyenként teljesen 6nallo koztestiileti rendszer épiilt
ki. A hegykdzség egy a termeldk altal e tevékenységiikhoz fliz6dd kozos érdekeik
elémozditasara, valamint az altaluk eléallitott termékek szadrmazas-, mindség- ¢&s
eredetvédelmére 1étrehozott koztestiilet volt. A hegykozségek a boraszati termékek
eldallitasaval, kezelésével, forgalomba hozatalaval és adatszolgéltatassal kapcsolatos alapvetd
kozigazgatasi feladatokat lattak el a hegybiron keresztiil. A hegykozségi szervezetrendszer
koztestiiletei felett kezdetektdl miniszter altal gyakorolt torvényességi feliigyeletet érvényesiilt.
A hegykozségekrol szo616 tv.-hez flizott indokolasbol kideriil, hogy a torvényességi kontrollnak
ezt a forméjat néhanyan aggalyosnak talaltak a torvényjavaslat el6készitése sordn, mert a
szervezetek fiiggetlenségét féltették a kormanyzattol. Az eldterjesztéi allaspont azonban az
volt, hogy a torvényességi feliigyeleti jogkor szabalyozasa mar 6nmagaban garancia arra, hogy
a hegykozségi szervezetek onkormanyzatisaga, fliggetlensége ne csorbuljon. A torvény ugyanis
— Osszhangban az egyesiiletekre iranyadod rendelkezésekkel is — a torvényességi feliigyelet
tartalmat pontosan behatarolta azzal, hogy e jogkor gyakorloja csak a szervezet és a miikodés
jogszabalyoknak valé megfelelését vizsgalhatta. A ,,[...] miniszter — miként az egyesiiletek
esetében az ligyész — jogkore nem tobb, mint hogy — ha a torvényes mitkodés nem allithato
helyre — keresettel fordulhat a birdsaghoz. A torvényesség megsértését és annak
jogkovetkezményeit pedig csak — a torvényben meghatarozott keretek kozott — a fiiggetlen
birosag allapithatja meg. A birdsag altal hozhatd hatdrozatok is Iényegében megfelelnek az
egyesiilési jogrol szo616 torvény szerintieknek, ami adodik a torvényes miikodés helyreallitasa,

vagy annak lehetetlensége esetén elképzelhetd intézkedések adott korébdl.”

A hegykozségek megalakulasat kovetéen bekovetkezett jogi és piaci valtozasok a jogalkotod

szerint sziikségessé tették a hegykozségi rendszer atalakitasat, és ) hegykozségi torvény

582 FaZEKAS (2014) i. m. 142.
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megalkotasat, igy sziiletett meg a hegykodzségekrél szolo 2012. évi CCXIX. torvény (a
tovabbiakban: Hgyk.).

A hegykozség egy borvidék egy vagy tobb telepiilésének szOlészeti és boraszati termeldi altal
e tevékenységiikhoz fliz6do kozos érdekeik eldomozditasara, valamint az altaluk eléallitott
termékek szarmazas-, mindség- és eredetvédelmére létrehozott koztestiilet. Hegykdzségi
tagsagra kotelezett az a sz6lészeti és bordszati termeld, aki tevékenységét a hegykodzség
mukodési teriiletén végzi. Ha az alapszabaly megengedi, onkéntes jelleggel hegykozségi
tagsagot barmely hegykozségi tagsagra nem kotelezett vallalhat. A hegykdzség legfobb
onkormanyzati testiilete a kozgyiilés, amely a tagok Osszességébdl all. A hegykozségek
borvidékenként hegykozségi tanacsot, a hegykozségi tanacsok pedig borrégionként borrégios
tanacsot alakitanak. A Hegykozségek Nemzeti Tandcsa a hegykozségek orszagos szervezete.
Valamennyi koztestiilet esetében kiilon-kiilon meghatdrozza a jogszabaly az ellatandd

kozfeladatokat.

A Hgyk. hatalyos rendelkezései szerint a hegykozségi szervezetek miikodése felett az
agarpolitikaért felelds miniszter gyakorolja a torvényességi feliigyeletet. A miniszter e
jogkorében ellendrzi, hogy az alapszabaly és mas szabalyzat megfelel-e a jogszabalyoknak. A
torvény kitér arra is, hogy a miniszter e feladatat a hegykozségek esetében a mezégazdasagi
igazgatasi szerv utjan latja el. Ha a mezdgazdasagi igazgatasi szerv a hegykozség miikodésével
kapcsolatban torvénysértést észlel, akkor torvényességi feliigyeleti intézkedést kezdeményez a
miniszternél. A jogszabaly tovabbi rendelkezéseket nem tartalmaz, tehat nem deriil ki, hogy a
mezOgazdasagi igazgatasi szerv altal gyakorolt kontroll milyen tevékenységet foglal magaban,
amelynek eredménye lehet, hogy torvényességi feliigyeleti intézkedés megtételét
kezdeményezze. Illetve a miniszternek is lényegében egy intézkedési lehetdsége van, amit a
Kp. biztosit szamara: a koztestiileti feliigyeleti per kezdeményezése.5® Erdemes kiemelni, hogy
korabban a hegykozségi szervezet feloszlathato volt, ami kiilonleges és kivételes jogositvany a

koztestiiletek torvényességi felligyelete esetében, a hatalyos szabalyozas nem ismeri.

A hegykozség bevételei kozott szerepelnek a részére torvény altal atadott feladatok ellatdsdhoz
sziikséges, koltségvetési pénzeszkozok,® igy az Allami Szamvevészék ellendrizheti a

hegykozség gazdalkodasat is.

583 A hegykdzségekrdl sz616 2012. évi CCXIX. tdrvény 51. §
584 A hegykdzségekrdl sz616 2012. évi CCXIX. torvény 47. § (1) bekezdés c) pont
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IV.3.3.2. A mindségiigy koztestiilete

A nemzeti szabvany olyan szabvany, amelyet a nemzeti szabvanyiigyi szervezet alkotott meg,
vagy fogadott el, és tett a nyilvanossag szamara hozzaférhetéové. A nemzeti
szabvanyositasrol szolé 1995. évi XXVIIL. torvény alapjan Magyarorszag nemzeti
szabvanyligyi szervezete a Magyar Szabvanyiigyi Testiilet (a tovabbiakban: MSZT). Az
MSZT koztestiilet, amely az alapszabalyanak megfeleléen miikddik. Koztestiiletként a nemzeti
szabvanyositassal 0sszefliggd kozfeladatokat kizarolagos jogkorrel latja el. Az MSZT tagja
lehet barmely jogi személy, tovabba jogi személyiséggel nem rendelkez6 gazdalkodo szervezet,
amely az alapszabalyt magara nézve kotelezének elfogadja, és a nemzeti szabvanyositas

célkitlizéseit, intézkedéseit tamogatni kivanja.

Az MSZT feletti torvényességi feliigyeletet a Kormany altal rendeletben kijelolt miniszter
gyakorolja. A miniszter ellen6rzi, hogy az alapszabaly és a tobbi bels6 szabalyzat megfelel-e a
jogszabalyoknak, tovabba, hogy az MSZT szerveinek hatirozatai nem sértik-e a
jogszabalyokat, az alapszabalyt vagy a tobbi belsé szabalyzatot. A torvényességi feliigyelet
nem terjed ki az olyan {igyekre, amelyekben egyébként birdsagi vagy allamigazgatasi eljarasnak
van helye.>® Az MSZT azokat a hatarozatait, amelyekre a torvényességi felligyelet kiterjed,
tovabba alapszabalyat és egyéb onkormanyzati szabalyzatat — az elfogadast6l szamitott 15

napon beliil — kdteles megkiildeni a torvényességi feliigyeletet ellatd miniszternek.

Meg kell jegyezni, hogy a Magyar Szabvanyiigyi Testiilet feletti torvényességi feliigyeletet
gyakorld miniszter kijelolésérdl szolo 75/1995. (VI. 22.) Korm. rendelet mai napig hatalyos
rendelkezései szerint az MSZT felett az ipari és kereskedelmi miniszter gyakorol torvényességi
feliigyeletet. Ugyanakkor jelenleg nincs ipari és kereskedelmi miniszter. A Kormany tagjainak
feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet 116. §-a alapjan az innovacioért
¢s technologiaért felelés miniszter a Kormany ipariigyekért €s kereskedelmét felelds tagja, de
az MSZT feletti torvényességi feliigyeletet a rendelet nem nevesiti a miniszter feladatai kozott.
Arra, hogy az 6 feleldsségi korébe tartozik a feladat, kdzvetetetten utal csak az Innovacios és
Technoldgiai Minisztérium Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol szolo 4/2019. (11. 28.) ITM

utasitds, amely szerint az Innovacios €és Technologiai Minisztérium Epitésgazdasagi és

585 A nemzeti szabvanyositasrol sz6l6 1995. évi XXVIII. térvény 26. §
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Iparszabalyozasi FOosztalya latja el a Magyar Szabvanytigyi Testiilet (MSZT) torvényességi
feliigyeletével kapcsolatos feladatokat.

Az MSZT miikddésének forrasai kozott van a nemzetkdzi egylittmiikodés finanszirozasat
biztositd, kozponti koltségvetésbdl kapott tamogatas, gazdalkodasi tevékenysége igy a
koltségvetési tamogatasok szabalyszer(i felhasznalasa az Allami Szamvevészék altal

ellendrizhetd.>®

2016. januar 1-jéig a minéségiigy koztestiileteként mitkodott a Nemzeti Akkreditalo Testiilet (a
tovabbiakban: NAT) is. A nemzeti akkreditalasrol szol6 2015. évi CXXIV. torvény indokolasa
szerint tobbek kozott a NAT szervezetének strukturalis problémai indokoltak (példaul a
tulsagosan koncentralt dontéshozatali mechanizmus), hogy a kdzhatalmi tevékenység ellatasat
az allam atvegye ¢s egy akkreditald szerven keresztiil lassa el. A masik ok, amely a koztestiileti
mindség megsziintetésé¢hez vezetett az volt, hogy a kormény tagjanak térvényességi feliigyeleti
joga és a beszamolasi kotelezettség (ellendrzés) nem volt elegendé annak biztositasara, hogy a
NAT valdban a kozérdek érvényesiilése érdekében végezze tevékenységét. Az eldterjesztoi
allaspont szerint az akkreditalas egy kozhatalmi tevékenység, melynek szabalyait a kdzérdek
védelme és a kérelmezOk versenyképességének novelése érdekében oly modon sziikséges
kialakitani, hogy az eljarasi folyamat, az eljarasi hataridok hossza és az eljarasi dijak mértéke
ne akadalyozza, hanem sokkal inkabb eldsegitse az akkreditalasi eljarast kezdeményezd
gazdasagi szereplok tevékenységét. Ezt a valtozast az akkreditalas hatosagi tevékenység
jellegének megerdsitésétdl vartak, amelyet egy allami irdnyitas alatt allo szervezet keretein

beliil kivantak megvalositani.

1VV.3.4. Magyar Tudomanyos Akadémia

A Magyar Tudomanyos Akadémiarol szolo 1994. évi XL. torvény (a tovabbiakban: MTALtv.)
1. és 2. §-ai hatarozzak meg a Magyar Tudomanyos Akadémia (a tovabbiakban: Akadémia)
jogallasat. E szerint az Akadémia Onkormanyzati elven alapulo, jogi személyként miik6do
koztestiilet, amely a tudomény miivelésével, tamogatasaval és képviseletével kapcsolatos
orszagos kozfeladatokat 1at el. Akadémikus, tovabba nem akadémikus koztestiileti tagok

alkotjak. Az MTALtv.-hez fiizott indokolas szerint az Akadémia olyan, torténelmileg kialakult,

58 A nemzeti szabvanyositasrol szol6 1995. évi XXVIII. térvény 33. § (1) bekezdés d) pont
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sajat hagyomannyal ¢és ismertetdjegyekkel rendelkezd koztestiilet, amely nem sorolhatd az
allami vagy tarsadalmi szervezetek mas, jogilag ismertebb valfajaba pl. egyesiilet, tarsadalmi
szervezet, allamigazgatasi szerv. Az indokolés kiemeli azt is, hogy ,,a kdztestiiletté nyilvanitas,
tulajdonképpen nem Gjszerii jogallast biztosit részére, hanem visszahelyezi 6t abba a ,,k6zjogi
allasba”, amelyben — sok kozérdekii feladata miatt — eredendéen volt. Az Akadémia legfébb
dontéshozo testiilete a kozgyiilés, amelynek az Akadémia hazai akadémikus tagjai alanyi jogon
tagjai, az Akadémia nem akadémikus tagjai pedig — maguk koziil — valasztjak meg azokat a

képviseldiket, akik a kozgyiilésében képviselik ket.%®’

Az MTAtv. az MTA feletti torvényességi feliigyelet vagy ellendrzés kérdéskorét nem rendezi,
az MTALtv.-hez flizott indokolas ugyanakkor utal arra, hogy az Akadémia mikodését és
tevékenységét nem fejtheti ki az allamtol fiiggetleniil. Az Akadémia kozérdeki feladatokat 1t
el, anyagi tAmogatast is kap az allamtol, sziikségszerii tehat, hogy intézményesitett kapcsolat
legyen kozottik. Az MTALtv. egyedill az Akadémia elndke rendszeres beszamolasi
kotelezettségét szabalyozza. Kétévenkénti beszdmoldsi kotelezettség az Orszaggytlés felé
terheli, ennek targya az Akadémia munkaja, valamint a magyar tudomany altalanos helyzete.
Ezenkiviil az elnok évenként tajékoztatja a Korméanyt az Akadémia munkdjardl, valamint a
magyar tarsadalom és gazdasag fellenditése érdekében elért eredményeirdl.>® Tovabba, mivel
az Akadémia a koltségvetési gazdalkodas szabalyai szerint gazdalkodik, ezért gazdalkodasara
kiterjed az Allami Szamvevészék ellendérzési jogkore is. %8° Mindezek mellett Fazekas
Marianna mar tobb mint tiz éve felhivta a figyelmet arra, hogy az Akadémia torvényes
miikodését végsd biztositékaként garantald 4llami feliigyeletet meg kellene alkotni.®® Erre a

kérdéskorre a késdbbiekben a dolgozat is visszatér.

IVV.3.5. Magyar Miivészeti Akadémia

Az Orszaggytlés 2011. julius 11-én fogadta el a Magyar Miivészeti Akadémiardl szolo 2011.
évi CIX. torvényt (a tovabbiakban: MMAtv.) a Magyar Miivészeti Akadémia (a tovabbiakban:
MMA) létrehozasarol. Az MMA az Onkormanyzas elvén alapuld koztestiilet, amely a

mivészettel — kiilondsen az irodalommal, a zenével, a képzo-, az ipar- és tervezOmiivészettel,

587 A Magyar Tudoméanyos Akadémiardl sz616 1994. évi XL. térvény 5. § és 9. §.
588 A Magyar Tudomanyos Akadémiardl sz616 1994. évi XL. térvény

589 A Magyar Tudomanyos Akadémiardl sz616 1994. évi XL. torvény 3. § (2)-(3)
590 FazEKAS (2008) i.m. 93.
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valamint az épitészettel, a foto-, a film-, az el6ado-, a népmiivészettel —, tovabba a miivészet
elemzésével, tdmogatasaval, oktatdsaval, hazai és nemzetkdzi bemutatasaval, kozkinccsé
tételével és a magyar miivészek képviseletével Osszefiiggd orszadgos kozfeladatokat lat el. A
torvényhez fiizott indokolas a koztestiileti jogallassal sszefiiggésben tigy fogalmaz, hogy ,,[...]
a kulturalis értékek védelme, a nemzet miivészeti hagyomanyainak megérzése, atorokitése és
bemutatdsa, az Uj alkotdsok Ilétrehozasanak Osztonzése, a magas szinvonali miivészi
alkotomunka kozosségi feltételeinek megerdsitése, a miivészeti €let kimagaslo képviseldinek
megbecsiilése és a nemzetek kozotti miivészeti egylittmiikodés fokozott igénye ma olyan
jelentéségli feladatokka valtak, amelyek joggal vetik fel egy, a Magyar Tudomanyos
Akadémidhoz hasonld szerepkorii ¢és sulya mivészeti koztestlilet megalapitdsanak

sziikségességét. Az Akadémia, kdzfeladatainak jellegébdl adodoan, koztestiilet.”>

Az MMA tagjai az akadémikusok (rendes tagok és levelez6 tagok), a nem akadémikus tagok, a
tiszteletbeli tagok, és a partold tagok. Legfobb dontéshozo szerve a kdzgyiilés.?® A koztestiilet
gazdalkodasat torvény alapjan az Allami Szamvevszék és az iigyészség is ellendrizni jogosult.
Mindazonaltal, mivel az Akadémia koltségvetése a kozponti koltségvetés része,
kozfeladatainak ellatasat az allam tdmogatja, a jogalkoté az MMA gazdalkodéasanak folyamatos
¢s hatékony ellendrzése céljabol az MMA tisztségviselditdl €s testiileteitdl elkiiloniilt Gnallo
szervezet, feliigyel testiilet felallitisat latta indokoltnak.>%3A koztestiileti vagyonkezelés és a
koztestiilet gazdalkodasanak torvényességét, a vagyonkezelés és gazdalkodas soran a torvény
céljainak érvényesiilését ottagn feliigyel6 testiilet ellenérzi, melynek elnokét a tagok maguk
koziil valasztjak. A feliigyeld testiilet tagjainak megbizatasa 6t évre szol. A feliigyeld testiilet
egy tagjat a Kormany, egy tagjat az Orszaggytlés kulturalis ligyekeért felelds bizottsaga nevezi
ki és hivja vissza, tovabbi hdrom tagjat — a vélasztds idOpontjdban legalabb két éve
megvalasztott akadémikusok koziil — a kozgyiilés nevezi ki, és a kozgyiilés hivja vissza. A
feliigyeld testiilet koteles elozetesen megvizsgalni €és véleményezni a kdzgytilés €s az elndkség
ilésének napirendjén szerepld, ellendrzési feladata szempontjabdl jelentds valamennyi
elterjesztést, tovabba a kozgylilés és az elndkség felkérheti a feliigyeld testiiletet, hogy az
altala meghatarozott kérdéskorben folytasson le vizsgélatot. A feliigyeld testiilet feladatkdrében
eljarva, azzal Osszefliggésben az MMA irataiba betekinthet, az MMA tagjatol,

tisztségvisel9jétol felvilagositast kérhet. A feliigyeld testiilet testiiletként jar el. Ha a feliigyeld

591 A Magyar Mivészeti Akadémidardl sz616 2011. évi CIX. térvényhez f(izétt indokolas
592 A Magyar Mivészeti Akadémidardl sz616 2011. évi CIX. térvény 13. §
593 A Magyar M(vészeti Akadémidardl sz616 2011. évi CIX. térvény indokoladsa
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testiilet a feladatai ellatasa soran jogszabalyt, az Alapszabalyt, az MMA valamely testiiletének
dontését vagy egyébként az MMA érdekeit sértd koriilményt észlel, tapasztal, az arra jogosult
szamara intézkedési javaslatot tesz, illetve jogosult — jogszabaly vagy az Alapszabaly

megsértése esetén koteles — a napirend megjeldlésével a kozgyiilés dsszehivasara.5%

Fentieken til menden az MMALtv. a torvényességi feliigyelet vagy ellenérzés kérdéskorét nem

rendezi.

IV.3.6. Onkormanyzati tiizoltésag

Az énkorményzati tiizoltosag™®®

jogallasat a tliz elleni védekezésrdl, a miiszaki mentésrdl és a
tlizoltosagrol szold 1996. évi XXXI. torvény (a tovabbiakban: a tiiz elleni védekezésrdl sz616
tv.) 34. § (1) bekezdése hatarozza meg. Ez alapjan az 6nkormanyzati tlizoltosag olyan
koztestiilet, amelyet a telepiilési onkormanyzat vagy az dnkormanyzati tarsulds és az onkéntes
tlizoltd egyesiilet kdzosen vagy a telepiilési onkormanyzat vagy az onkormanyzati tarsulas
onalloan alapit. Ez a koztestiilet a telepiilési dnkormanyzat vagy az 6nkormanyzati tarsulas
kozigazgatési terliletén, a hivatdsos tlizoltosdggal kotott egyiittmiikodési megallapodas és
annak szakmai iranymutatasa alapjan tlizoltasi valamint miiszaki mentési célokra folyamatosan
igénybe vehetd készenléti szolgalatot lat el, tovabba kozremiikodik kozvetlen tliz- é€s
robbanasveszély esetén a biztonsagi intézkedések végrehajtasaban. Sajatos, szokatlan

koztestiilet tehat, amelynek tagjai a telepiilési onkormanyzat (6nkorményzati tarsulas) és a

tlizolto egyesiilet, célja a teleptilési onkorményzat ,,6nvédelmi” képességének novelése.

Az dnkormanyzati tlizoltosag eldzményeként miikodd dnkéntes tlizoltosag szakmai feliigyeletét
még rendeleti szinten az Onkéntes tlizoltosag létesitésérdl, miikodésének feltételeirdl és
feladatarol szol6 256/2008. (X. 21.) Korm. rendelet szabalyozta. Jelenleg a Kat. tv. 24. § (2)

bekezdése alapjan a hivatasos katasztrofavédelmi szerv teriileti szerve latja el az onkormanyzati

59 A Magyar Mivészeti Akadémiardl sz616 2011. évi CIX. térvény 18. §

595 Az 8nkormanyzati tlizoltdsag el6zménye az énkéntes tlizoltdsag volt, amelytsl meg kellett kiildnbéztetni az
onkéntes tlizoltd egyesiiletet. Amig az egyesliilet az egyesiilési jogrol sz6ld torvény alapjan miikodd tarsadalmi
szervezetnek minGsil, addig az 6nkéntes tlizoltosag koztestlletként miikodott és ebbbl adéddan fenntartasardl
az 6nkormanyzatnak, illet6leg ha miikodési teriiletet vallal, akkor a kézponti koltségvetésnek meghatarozott
aranyban kellett gondoskodnia. Az 6nkéntes tlizoltosag a tlizvédelem szempontjabdl azonban nem valdsitotta
meg a kitlizott célokat, ezért keriilt sor az atalakitasara. L. a tiiz elleni védekezésrdl, a mlszaki mentésrél és a
tlizoltésagrol szold 1996. évi XXXI. térvény indokolasa és a katasztroéfavédelemrdl és a hozza kapcsolddé egyes
torvények modositdsardl szold 2011. évi CXXVIII. torvény indokoldsa
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tlizoltosagok feliigyeletét, ellenérzi a létesitményi tlizoltosdgok ¢és az oOnkéntes tlizoltd
egyesiiletek tevékenységét. E tevékenységi kor részleteit azonban sem a torvény, sem pedig az
Oonkormanyzati és l1étesitményi tlizoltdsdgokra, valamint a hivatasos tlizoltdsag, onkormanyzati
tlizoltosag és oOnkéntes tlizoltd egyesiilet fenntartasdhoz valdé hozzéjaruldsra vonatkozo
szabalyokrol szol6 239/2011. (XI. 18.) Korm. rendelet nem rendezi, igy annak mindségét
megallapitani nem lehet. Az mindenképpen elére mutatd, hogy a kontroll 1étét, mint garancidlis
kérdéskort mar torvényi szinten rendezi a jogalkotd, a hozzatartozo jogkor részletezésének

hianya ugyanakkor jogbizonytalansaghoz vezet.

A tiz elleni védekezésrdl szo6ldo torvény rendelkezései arra térnek még ki, hogy az
Oonkormanyzati tlizoltosadg parancsnokat a hivatasos katasztrofavédelmi szerv teriileti szerve
vezetSjének egyetértésével a koztestiilet nevezi ki.>®® Az egyetértési jog biztositasa nem egy
klasszikus, inkabb egy kivételes feliigyeleti jogkor elem, mashol nem is talalkozunk vele.
Koznapibb parhuzamot keresve olyan, mintha a jegyzd kinevezéséhez a kormanymegbizott

egyetértése is kellene.

Fentiecken tul az Onkormanyzati tlizoltdosdg esetében a hivatasos katasztrofavédelmi szerv
kozponti, teriileti szerve €s a hivatasos tlizoltosag ellendrzi a tiiz elleni védekezési, miiszaki
mentési tevékenység végrehajtasat, az ehhez sziikséges személyi, €és technikai feltételek
meglétét, a tliz elleni védekezési, miiszaki mentési feladatokra valod felkésziiltség €s felkésziilés

helyzetét.>%’

Tekintettel arra, hogy az Onkormanyzati tlizoltosagok Iétesitésével, fejlesztésével,
fenntartasaval és miikodésével kapcsolatos koltségek fedezetérdl az altaluk végzett feladattal
ardnyosan a kozponti koltségvetés is gondoskodik, a gazdalkodas Allami Szamvevdszék altali

ellendrzésére van lehetdség.>%

IV.3.7. Sportkoztestiiletek

A sportrol szo0l6 2004. évi L. torvény (a tovabbiakban: Sptv.) jelenleg négy koztestiiletet nevesit:
a Magyar Olimpiai Bizottsagot (a tovabbiakban: MOB), a Magyar Paralimpiai Bizottsagot (a

5% A t(iz elleni védekezésrél sz616 térvény 34. § (2)
597 A t(iz elleni védekezésrél sz616 térvény 36. § (3)
5% A t(iz elleni védekezésrél sz616 torvény 41. § (5)
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tovabbiakban: MPB), a Nemzeti Versenysportszovetséget (a tovabbiakban: NVESZ), valamint
a Nemzeti Didk-, Hallgatéi és Szabadiddsport Szovetséget (a tovabbiakban: NDHSZ). A
jogszabaly valamennyi sportkoztestiilet esetében kiilon-kiilon szabdlyozza a tagok és az
ellatando feladatok korét. Mindegyik sporkoztestiilet legfelsébb szerve a tagok Osszességébdl

allo kozgytilés.

Fontos kiemelni, hogy a sportszakszovetségek nem mindsiiltek koztestiiletnek egészen 1996-
ig. A sportrol szold 1996. évi térvényhez (a tovabbiakban: St.) fiz6tt indokolas szerint ,,[...]
nemzetkozi jellegébdl és szervezettségébOl kovetkezOen a sport szervezeti rendszerének
meghatdroz6 eleme a sportdgi szakszovetség. [...] A nemzetkdzi sportszovetségekben
tagsaggal rendelkez6 sportagakban a szakszovetségek olyan kozfeladatokat is ellatnak, mint a
valogatott keretek mukdodtetése és altaluk a Magyar Koztarsasag képviselete a nemzetkozi
sporteseményeken, tovabba képzési feladatok, valamint a sportszakmai szabalyok
megallapitdsa. Autonomidjuk magas foku, onkormanyzati elven milkddnek, ezért indokolt
jogallasukat ennek megfeleléen meghatarozni, 6sszhangban a jogallamisag kovetelményeivel.”
Az indokolas kitér arra is, hogy a MOB 6nall6 jellegét, az olimpiai mozgalom jelentdsége, a
nemzetkdzi szabalyozas és gyakorlat alapozza meg. Az dnkorményzas elvére épiilé miikdodése
¢s az olimpiai mozgalomhoz kapcsolodd kozfeladatai pedig indokoltak koztestiileti

meghatarozasat.

A sport koztestiiletek szdma 1996 utan tobbszor valtozott, attdl fiiggden, hogy a dontéshozok
milyen sportigazgatasi, sportiranyitasi modell mellett foglalt allast. E modellek részletes
bemutatdsa nem célja az értekezésnek, csak az elmult 10 évre visszatekintve is jol
szemléltethetdek az atszervezések. 2012. januar 1-jével®®® példaul a kordbbi 5 sportkdztestiileti
irdnyitasi modell a MOB szervezetének 4talakitasaval egyidejiileg megvaltozott: négy
sportkoztestiilet koztestiileti jogallasanak megsziintetésével, és az altaluk ellatott feladatok
MOB-on beliil kiilon szervezeti egységekhez (szakmai tagozatokhoz) torténd telepitésével valt
biztositotta. 2017. januar 1-jével aztan ismét atalakitottak a MOB tagozati rendszerét, az addig
belsd szervezeti egységekként mitkddo tagozatok (Gjra) 6nallova valnak, és az €ldsport egyes
tovabbi nagy teriiletein kozfeladatokat ellatdé sportkoztestiiletekként, a fentiekben az Sptv.

kapcsan mar ismertetett modon, mikddnek tovabb.

599 A 2012. évet megel8z8 valtozasokrdl |d. SARKOZY Tamads: A sportszakszdvetségek jogéllasanak vitds kérdései.
Magyar Jog, 2000/2. 65-74., Fazekas Marianna (2008) i. m. 96.
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Hasonloan dinamikusan valtozott a sportkdztestiiletek feletti torvényességi kontroll
szabalyozasa is. Az egyes sportszakszovetségek koztestiiletté alakuldsaval Osszefiiggésben
Sarkozy Tamas 2000-ben publikalt cikkében megjegyezte, hogy a koztestiilet a Ptk.-ban
szabalyozott civiljogi forma, a sportszakszovetségek pedig kozfeladataik ellenére az autoném
civil szféra részei, igy allaspontja szerint nincs sziikség felettiik allamigazgatasi torvényességi
feliigyeletre, vagy ha mégis, akkor viszont annal a jogallami kontrollt egyértelmiien biztositani
kell. Ez utobbi megallapitast a szerzé azért tette, mert megitélése szerint az St. szerinti
torvényességi feliigyelet annyira alulszabalyozott volt, hogy nem felelt meg a jogallami
kritériumoknak.®®® 2004 ¢és 2012 kozott azonban a szabalyozas egyetlen mondatra
redukalodott, miszerint az adott sportkoztestiilet feletti torvényességi feliigyeletet az ligyészség
gyakorolja. Amint arra Fazekas Marianna is ramutatott, semmiféle utalo szabaly nem volt arra
vonatkozodan, hogy az iligyészség ezt a kontrollt milyen szervekre irdnyado szabalyok szerint

gyakorolja és mi torténik, ha torvénysértést észlel.®%!

A fenti hianyossagokat 2012. januar 1-jével igyekezett korrigalni a jogalkotd, 2017. december
31-ig — sportkoztestiiletenként — ligyészségi torvényességi ellendrzésrdl rendelkezett az Sptv.
néhany részletszaballyal. Ha a miikodés torvényessége masképpen nem Vvolt biztosithato, az
tigyész keresettel fordulhatott a birdsaghoz. Az {igyész altal inditott perek a F&varosi
Torvényszek hataskorébe tartoztak. A Torvényszék az ligyész keresete alapjan sziikség esetén:
- hatalyon kiviil helyezhette a sportkoztestiilet barmely szervének torvénysértd hatarozatat, és
sziikség szerint Uj hatarozat meghozatalat rendelhette el,

- a mikodés torvényességének helyredllitdsa céljabol 0Osszehivhatta a sportkoztestiilet
kozgylilését, vagy hatarido tlizésével a torvényes miikodés helyreallitdsara kotelezheti a
kozgytilést, és minderrdl értesithette a valasztott feliigyel6bizottsagot is,

- ismételt vagy sulyos torvénysértés esetén, vagy ha a Sportkdztestiiletnek nem volt szabalyosan
megvalasztott ligyintézo és képviseleti szerve, vagy az a torvénysértd allapot megsziintetéséhez
sziikséges intézkedéseket nem tette meg, a sportkoztestiiletnek vagy egyes szerveinek
miikodését felfliggesztette, egyidejiileg - a torvénysértd allapot megsziintetésének id6tartamara,

de legfeljebb a kijeldléstdl szamitott kilencven napra - feliigyeld biztost jelolt Ki.

A Kp. hatalybalépésével ismét modosultak az Sptv. torvényességi kontrollra vonatkozo

rendelkezései. A Kp. specialis kozigazgatasi perként bevezette a koztestiileti feliigyeleti pert,

600 SARKOZY (2000) i. m. 74.
601 Fazekas Marianna (2008) i. m. 97.
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amely tartalmazza a perinditasra, a birésag dontésére, az alkalmazhat6 jogkovetkezményekre,
a feliigyeldbiztos kirendelésére vonatkozd altalanos szabalyokat, igy a torvény hatdlyon kiviil
helyezte a Kp.-bdl is kovetkez6 rendelkezéseket. A 2018. januar 1-jétdl hatalyos szabalyozas
alapjan valamennyi sportkdztestiilet miikodése felett az iigyészség az Utv. rendelkezései szerint
ellendrzést gyakorol. Az Utv. torvényességi ellendrzéssel dsszefiiggd szabalyainak ismételt
ismertetésétol, tekintettel arra, hogy azokat a gazdasagi kamaraknidl mdar bemutattam,

eltekintek.

IV.4. Koztestiileti (feliigyeleti) per

Ahhoz, hogy lassuk, hogy a Kp. milyen jelentds eredményt ért el a koztestiiletek feletti
torvényességi felligyelet egyes eljardsjogi kérdéseinek rendezésében, réviden ki kell térni egy
—a Kp. hatalyba 1épése eldtti — szabalyozasi visszassag bemutatdsara. Ez abban nyilvanult meg,
hogy egyes koztestiiletek feletti (példaul a szakértdi, tigyvédi kamarak esetében) torvényességi
feliigyeleti eljaras soran a birdsagi Ut a torvényszék hataskorébe tartozott és a polgari
perrendtartasrol sz616 1952. évi I11. térvény (a tovabbiakban: régi Pp.) altalanos szabalya szerint
folyt, mas esetekben (példaul az Allatorvosi Kamaranal) a régi Pp. XX. fejezete — a
kozigazgatasi perek — alapjan kellett lefolytatni a pert. A kozjegyz6i kamara tekintetében pedig
ez a kérdés teljesen szabalyozatlan volt. Meg kell jegyezni azt is, hogy a helyi 6nkormanyzatok
¢és térségi fejlesztési tanacsok torvényességi feliigyeleti tigyei vonatkozasaban is az az elv
érvényesiilt, hogy a kozigazgatasi és munkatigyi birdsadgok jartak el a kozigazgatasi perekre
iranyadd szabalyok szerint. Az egyes koztestiileti torvények eltéréen szabalyoztak (ha
szabalyoztdk egyaltalan) tovabba a birdsag altal a jogsértés megallapitasa esetén alkalmazhato

jogkdvetkezményeket is.

A fenti kaotikus allapotot a Kp. és az azzal egyidejiileg hatalyba 1ép6 Aht. mod. 8/A. § (6)
bekezdése sziintette meg. Az Aht. mod. kimondta, hogy a koztestiilet, illetve szervei és a
koztestlileti tagok, illetve az egyes koztestiileti szervek, tisztségviselok kozotti jogvitaban,
tovabba a koztestiilet, illetve szervei, tisztségvisel6i €s a koztestiilet felett torvényességi
feliigyeletet vagy ellendrzést gyakorlo szerv kdzotti jogvitdban a kdzigazgatési ligyben eljard
birosag dont. A Kp. XXIV. fejezete pedig a koztestiileti feligyeleti pert szabalyozza, igy
egységesilt az eljarasi rend ezekben perekben. Fontos kiemelni, hogy a Kp. a koztestiileti
feliigyeleti perekrol szol6 fejezetében mind a torvényességi felligyeletet, mind a térvényességi

ellendrzést gyakorlo szervek altal kezdeményezett pereket szabalyozza, igy a tovabbiakban én
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is ezt a gyljtéfogalmat hasznalom. A koztestiiletei feliigyeleti per a Kp. 136. § (1) bekezdése
alapjan sajatos egyszerusitett per, a per soran hozott itéletekkel szemben csak rendkiviili

perorvoslatokra van lehetdség.

A torvényességi kontroll targyi terjedelmét nem a Kp., hanem az egyes koztestiileteket 1étesitd
torvények hatarozzak meg. Jellemzden a feliigyelet kiterjed a koztestiiletek normativ aktusaira
¢s az egyedi dontéseikre is, igy a per normakontroll-eljaras és egyedi — de nem hatdsagi —
dontésekkel kapcsolatos eljaras is lehet. 2020. aprilis 1-jével a szabalyozas pontositasaval az is
egyértelmiivé valt, hogy a koztestiilet mulasztdsa esetén a koztestiilet felett torvényességi
feliigyeletet gyakorld szerv nem mulasztasi pert, hanem koztestiileti feliigyeleti pert indit. A
targyi hataly kapcsan ki kell emelni, hogy a kozigazgatasi jogelmélet az aktustanban a
koztestiileti szabalyzatokat az un. bels6 normativ aktusok kozé sorolta. A koztestiiletek
Onigazgatdsanak része a szabdlyozési jogkor, ennek keretében a tagokra, a tisztségviselokre,
koztestiileti szervekre kotelezd szabalyzatok (koztiik az alapszabaly) sziiletnek. Ezek a Jat.
alapjan nem jogszabalyok és nem kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok, alkotmanybirosagi
normakontroll targyai igy nem lehetnek,%%? de biréi feliilvizsgalatukra a régi Pp. alapjan is
lehetéség volt. A korabbi szabalyozas mellett ugyanakkor problémaként jelentkezett, hogy az
egyedi ligy teljes korti elbirdlasa megakadt, ha a peres iligy targyat képez6 dontés a vonatkozo
kamarai bels6 szabalyzatoknak megfelelt, még ha a vonatkoz6 szabalyzat torvényessége
kétségessé is valt. E Jat. hatalya ald nem tartozo normativ aktusok®® torvényessége a Kp.
altalanos szabalyai alapjan — az erre iranyuld kérelem esetén — az egyedi dontéssel egyiitt vagy
— a torvényességi kontrollt biztositd szerv kezdeményezése esetén — onalldan is kozigazgatasi

jogvita targya lehet ma mar. 8%

A koztestiileti felligyeleti per meginditasara a torvényességi kontrollt gyakorl6 szerv jogosult,
amelyet altalaban a koztestiiletet 1étesité jogszabaly jelol ki. A Kp.-hez fizott kommentar
foglalkozik azzal az esettel is, ha a kijel6lés nem torténik meg. Ebben az esetben, példaul az
MTA-nal, korabban a szerzék allaspontja az volt — a koztestiiletekre vonatkozd mogottes
joganyagok tobbszords utalasaira €piilé rendszerét felfejtve —, hogy a per inditasara az tigyész

jogosult, mivel az egyesiiletek feletti torvényességi ellenérzést is az ligyész végezte.®®

802 HoFFMANN Istvan — RozsNYAI Krisztina: Onkormanyzatisdg és normakontroll Ill., K6zjogi Szemle, 2014/1. 33.
603 A Jat. hatalya ald tartozé normativ aktusok birdsagi feliilvizsgélata specidlis eljarasrend alapjan zajlik.

604 BARABAS — KOVACS— RozsNYAI (2018) i. m. 740-741.

605 BARABAS — KOVACS— ROZSNYAI (2018) i. m. 728.
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Ugyanakkor Fazekas Marianna erre a kovetkeztetésre azt mondta, hogy inkabb a formalis
logika eredménye, nem pedig tudatos jogalkotdi szandék vagy autentikus jogértelmezés.®® Az
Utv. hatalyos rendelkezései szerint az iigyész jogi személy miikddésének torvényességét
altalanossagban nem, csak kiilon torvény rendelkezései alapjan ellendrizheti, illetve, ha jogi
személy mitkddésének torvényessége felett birdsag, kozigazgatasi hatosag, vagy birdsagon
kiviili mas jogalkalmazé szerv gyakorol torvényességi feliigyeletet, az ligyész - torvényben
meghatarozott feltételek alapjan - térvényességi feliigyeleti eljarast kezdeményezhet. Meg kell
jegyezni tovabba azt is, hogy a Kp. lehetové teszi kdzvetlen jogsérelem esetén az érintett
egyének szamara is, hogy kozigazgatasi pert inditsanak koztestiiletek normativ aktusaival
szemben, ugyanakkor erre az eljarasra a Kp. altalanos szabalyai iranyadoak és a perben a

torvényességi kontrollt gyakorlé szerv érdekeltként vehet részt.

A per meginditasanak feltétele az eredménytelen felhivés. A korabbiakban lathattuk, hogy az
agazati jogszabalyok sok esetben lakonikus rovidséggel targyaljak a felhivas jogintézményét,
nem szabalyozva ahhoz kapcsolodoan eljarasi hataridét vagy az érintett valaszadasi
kotelezettségét. A Kp. e hidnyossagokat is megprobalja orvosolni, amikor a helyi
onkorményzatok tdrvényességi feliigyelete korében a Kuria Onkorményzati Tanécsa
gyakorlataban kialakult megkozelitéssel (Karia K6f.5.071/2013/2.) élve ugy rendelkezik, hogy
a keresetlevelet a felhivasban meghatarozott hataridé eredménytelen elteltétdl szamitott

harminc napon beliil a birésagnal kell benyujtani. 5%

A koztestiileti feliigyeleti perben jogsértés megallapitasa esetén®®® az altalanosan alkalmazhaté
jogkovetkezményeken tali specialis jogkovetkezmények is alkalmazhatok.  Altalanos
jogkovetkezmény a Kp. szerint, ha a birdsag

- a kozigazgatasi cselekményt megvaltoztatja, megsemmisiti, hatalyon kiviil helyezi, illetve az
altalanos hatalyt rendelkezésnek az ligyben val6 alkalmazésat kizarja,

- szlikség esetén a kozigazgatasi cselekmény megsemmisitése, hatalyon kiviil helyezése, illetve
az altalanos hatalyt rendelkezés ligyben vald alkalmazasanak kizarasa mellett a kozigazgatasi
szervet Uj eljaréasra kotelezi,

- a kOzigazgatasi szervet marasztalja.

606 FAZEKAS (2008) i. m. 93.

607 Kp. 136. § (2)

608 Nincs eltérés az dltalanos szabdlyoktdl, ha a birésig a térvényességi feliigyeletet gyakorld szerv keresetét
elutasitja, és a koztestiilet megtamadott kozigazgatasi cselekményét jogszerlinek itéli.
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A mulasztasi per eredményeként pedig, ha a birésag a mulasztast megallapitja, a mulasztd szerv
koteles az elmulasztott cselekményt az iranyadé jogszabalyi hataridon beliil, ennek hidnyaban

harminc napon beliil megvalésitani.%®

Fenti jogkdvetkezmények koziil a megvaltoztatas kizart egyrészt a koztestiiletek normativ
aktusainak esetében,®'® masrészt egyes a koztestiilet szervezeti felépitését, szerveinek
l1étrehozéasat, megsziintetését, atszervezeését érintd, a testiiletek vagy a tisztségviselok valasztasa
korébe tartozo stb. egyedi koztestiileti dontéseket®™! illetden a koztestiileti autondomia védelme
érdekében. Pontosan azért volt sziikség a specialis jogkovetkezmények megallapitasanak
lehet6ségére, hogy egyszerre megvalosulhasson a koztestiileti onkormanyzatisag tiszteletben

tartdsa és a hatékony jogvédelem.

Sajatos jogkovetkezményként a birdsag — akar a Kp. altalanos vagy mulasztasi perre vonatkozo
szabalyai szerinti jogkovetkezményekkel egyiitt —

- a miikddés jogszerliségének helyredllitisa érdekében elrendelheti a jogsértés orvoslasara
jogosult koztestiileti szerv 6sszehivasat,

- ajogseértd koztestiileti szerv vagy tisztségviseld tevékenységét a jogszerliség helyreallitasaig
felfiiggesztheti, illetve

- a koztestiilet miikodése torvényességének biztositasara és ellendrzésére feliigyeldbiztost

rendelhet Ki.

A Kkoztestiileti szerv Osszehivasaval a birdsag eldsegiti, hogy itéletének nyomén maga a
koztestiilet tudja orvosolni a jogsértést, a koztestiileti szerv vagy tisztségviseld
tevékenységének felfiiggesztésével pedig elkeriilhetd, hogy a szerv vagy a tisztségviseld
tevékenységével a koztestiilet torvényes mitkodését vagy a torvényes miikodés helyreallitasat
veszélyeztesse. Mig a sorozatos torvénysértést elkovetd polgarmester megbizatasat az Motv.
70. §-a alapjan indult perben a birésag megsziinteti, a koztestiiletek esetében csak a tevékenység
iddleges sziineteltetését jelentd felfiiggesztés rendelhetd el. Ugyanakkor a polgarmester kozjogi
feleldsségre vonasaval kapcsolatban kiadott 5/2010. Kozigazgatasi jogegységi hatarozat IV.

pontjaban meghatarozott szempontok a felfiiggesztés elrendelése korében is megfelelden

609 Kp. 129. § (3)
610 Kp. 90. § (3)
611 BARABAS — KOVACS— ROZSNYAI (2018) i. m. 731.
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alkalmazhatoak, azaz a tisztségviseld felfiggesztésére akkor keriilhet sor, ha a sorozatos
torvénysértés jelentdsebb stlyu, a koztestiilet mitkodését, a koztestiileti onkormanyzatisagot,

valamint a koztestiilet vagyonat sértette vagy veszélyeztette.5?

A harmadik specialis jogkovetkezmény a feliigyelébiztos kirendelése. Mivel ilyenkor egy kiils6é
személy avatkozik be a koztestiilet miikodésébe, ez a dontés mar erdteljesebben érinti a
koztestiileti autonomiat. A feliigyeldbiztosnak a koztestiilettl fliggetlen személynek kell
lennie, személyére a torvényességi feliigyeletet gyakorld a keresetlevélben javaslatot tehet, de
ez a birosagot nem koti. A felligyeldbiztos tevékenységére tekintettel nem utasithatd és nem
vonhatd példaul fegyelmi feleldsségre a koztestiilet altal e tevékenysége miatt. Feladata a
jogszert koztestiileti miikodés biztositasa, illetve a miikddés ellendrzése. A jogsértd allapot
felszamolasara a birosag hataridot allapit meg. A feliigyel6biztost folyamatos tajékoztatasi
kotelezettség terheli mind a birésag mind a térvényességi kontrollt gyakorl6 szerv iranyaban.
A feligyel6biztos kirendelésének is megvan a helyi onkormanyzati parhuzama: a helyi
onkormanyzat képviselo-testiiletének feloszlatasa esetén az Onkormanyzati hataskoroket a

kormanymegbizott gyakorolja.5t?

A Kp.-hez fiiz6tt kommentér kiemeli, hogy a Kp. 137. §-a nem rendelkezik arrol, hogy a birdsag
a fentiekben bemutatott sajatos jogkovetkezményeket hivatalbdl - erre iranyuld kereseti
kérelem nélkiil - alkalmazhatja-e, illetve eltérhet-e a Kkereseti kérelemt6l, ha mas
jogkovetkezményt tartana célravezetének. A szerzOk allaspontja szerint a koztestiileti
autondmia védelme a kereseti kérelemhez kotottség megdrzesét indokolja, amelyet a Kp. 85. §
(1) bekezdése altalanos érvénnyel, fOszabalyként mond ki. Ugyanakkor a Kp. 85. § (1)
bekezdése alapjan a birdsag a kozigazgatasi tevékenység jogszerliségét a kereseti kérelem
korlatai kozott vizsgalja. A Kp. 89. § (3) bekezdése szerint pedig a birdsag hivatalbol kotelezi
a kozigazgatasi szervet a tevékenység jogsértd kovetkezményének elhdritdsara, amibe
beletartozhatnak akar a 137. §-ban eldirt specialis jogkovetkezmények is. A Kereseti
kérelemhez kotottség elvének attdrését igazolhatna az az érv is, hogy a koztestiileti feliigyeleti
perek célja alapvetéen nem a szubjektiv jogvédelem, hanem egy kozigazgatasi tevékenységet

(is) végzd sajitos jogallasu szerv jogszerti miikodésének érvényesitése. A kereseti

612 BARABAS — KOVACS— RozsNyal (2018) i. m. 731-732.
613 NAGY — HOFFMAN (2016) i. m. 517.
614 BARABAS — KOVACS— ROZSNYAI (2018) i. m. 732.
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kérelemhez kotottség elvének érvényesiilésérdl bovebben akkor lehet majd nyilatkozni, ha az

idével boviilo birdi gyakorlatot is tudjuk elemezni.

1VV.5. A koztestiiletek feletti kontroll értékelése

A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll kérdéskorét az egyes koztestiileteket 1étesitd
torvények rendezik. A szabalyozasrol 0Osszességében megallapithatd, hogy rendkiviil
szerteagazo és a legnagyobb joindulat mellett is elnagyolt. Egyes esetekben pedig a jogalkoto
egyaltalan nem rendezte a kontroll kérdését. Mindezek a negativumok pedig jonéhany
jogbiztonsagot érintd kérdést felvetnek. A kiilonbségeket jol szemlélteti az alabbi 1. szamu
sajat szerkesztésli tablazat is, mely koztestiilet tipusonként ismerteti a kontroll tipusat és a

kontrollt gyakorlo szervet.
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Koztestlilet tipusa

Kontroll tipusa

Kontrollt gyakorlé szerv

Nem T. T. Min. | Mas kézig. | Ugyészség
szabalyozott | felligyelet | ellenGrzés szerv
Szakmai Ugyvédi kamardk
kamarak —
lgazsagiigyi KOZjeg\I/ZOI X X
sgazat kamardak
M. Igazsagigyi X X
Szakért6i Kamara
Szabadalmi X SZTNH
Ugyviv8i Kamara
Szakmai M. Orvosi Kamara
kamarak M. Gydgyszerész
Egészségligyi | Kamara
agazat Magyar Eligyi X
Szakdolgozéi
Kamara
Szakmai M. Allatorvosi X
kamardak Kamara
Agraragazat | Orsz. Magyar X
Vaddszkamara
M. N6vényvéds X
M. és
Novényorvosi
Kamara
Szakmai k. Mérnoki kamarak osztott 2x
M(iszaki Epitész kamarak osztott 2x
agazat
Szakmai k. Magyar osztott 2X
Pénzigyi Kénywvvizsgdld
agazat Kamara
Szakmai k. Személy, Vagyon- X X
Rendészeti védelmi és
agazat Magannyomozai
Szakmai Kamara
Gazdasagi Hegykozségi szr. X X hegykozség
élet nem koztestiletei esetén
kamarai mez6gazd.
tipusu igazgatasi
koztestlletei szerv
Magyar X X
Szabvanyugyi
Testllet
Gazdasagi ipari és X X
élet kamarai | kereskedelmi
kamarak
agrarkamarak X X
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Koztestilet tipusa Kontroll tipusa Kontrollt gyakorlé szerv
N. |T. T. Min. | Mas kozig. | Ugyészség
Sz. | feliigyelet | ellen6rzés szerv
Sport- MOB X
koztestiiletek | MPB X
N. Didk-, X
Hallgatoi és
Szabadid6sport
Sz.
N. X X
Versenysportsz.
Nem kamarai | MKK X
szakmai
koztestuletek | MRK X X
Onkormanyzati tizoltdsag csak katasztréfa-
feligyelet védelmi
szerv
terileti
szerve
Magyar Tudomanyos Akadémia
Magyar M(vészeti Akadémia

1. szamu tablazat, sajat szerkesztés

A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll f6 megjelenési formaja a torvényességi feliigyelet,
de talalunk példat torvényességi ellendrzésre is (példaul a gazdasagi élet kamarai esetében). A
miikddés folyamatos ellendrzése, feliigyelete vagy a koztestiiletet 1étesitd torvényben kijeldlt
allamigazgatas szerv, vagy az ligyészség hataskore. A torvényességi feliigyeletet gyakorlo
allamigazgatasi szerv dontéen az agazatért felelds miniszter, szakmai kamardk esetén az
egyetlen kivétel ez alol a Magyar Szabadalmi Ugyvivéi Kamara, amely felett az SZTNH elndke
gyakorolja felligyeletet. A torvényességi feliigyelet sajatos megjelenési formdja az osztott
torvényességi feliigyelet (példaul a mérnoki és épitész kamarak esetében), amikor a vizsgalt
szerv felett tobb szerv gyakorolja a kontroll-tevékenységet, mivel bizonyos specialis
szakértelmet igényld kérdésekben nem az altalanos iigyekben eljar6 miniszter végzi a
vizsgalatot. A torvényességi ellendrzésnek is két kiilonbozd forméja jelenik meg, az egyik az
ligyészi (gazdasagi ¢élet kamardi, sportkdztestiiletek esetében), a mésik a miniszteri (NPK
esetében). Ezen tulmenden vannak olyan koztestiiletek is, ahol a kérdés egyaltalan nem
szabalyozott: MTA, MMA, MKK. Formalis logikai kovetkeztetés egyébként vezethetne oda,
hogy a nem szabalyozott esetekben a jogi személyek feletti altalanos torvényességi feliigyelet
érvényesiil, viszont a Ptk. megfogalmazasaban azt a jogi személyt nyilvantarto birosag latja el,

a koztestiiletek esetében pedig nem feltétleniil van ilyen birdsag.
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Ko6z6s jellemzé a torvényességi feliigyelet és ellenérzés szabalyozasaban, hogy — a
koztestiiletek autonomiajanak tiszteletben tartasa érdekében — a kontroll célja csak a miikodés
torvényességének biztositasa lehet, és hogy az ahhoz kapcsolodo jogositvanyok tobb allami

szerv kOzott oszlanak meg.

A kovetkezd két tablazatban azokat az informacidkat foglaltam Ossze, amelyek torvényességi
feliigyelet esetén a targyi hataly, illetve az eljarasi kérdések szabalyozottsagat vizsgaljak (2.
szamu tablazat), tovabbd az egyes eszkdzoket veszik szamba, eléforduldsuk gyakorisagat
ismertetik (3. szamu tablazat).

2. szdmu tablazat, sajat szerkesztés

Targyi hataly Szubszidiaritas ténye eljarasi kérdések
részleteiben szabalyozott szabalyozottak
szabalyozott

Ugyvédi kamardk X X szabdlyzatok

ellendérzése kapcsan
Kozjegyz6i kamarak - X szabadlyzatok
ellendérzése kapcsan

M. ligyi Szakértbi X X szabadlyzatok

Kamara ellendérzése kapcsan

Szabadalmi Ugyviv6i | x - -

Kamara

Egészségligyi kamardk | x X -

M. Allatorvosi Kamara | - - -

Orsz. Magyar - - -

Vadaszkamara

M. Novényvéds M. és | - - -

Novényorvosi Kamara

Mérnoki és Epitész X X -

kamarak

Magyar Konyvvizsgdld | x X -

Kamara

Személy-, X X -

Vagyonvédelmi és

Magdnnyomozdi

Szakmai Kamara

Hegykozségi szr. X - -

koztestiletei

Magyar Szabvanyligyi | x X -

Testllet
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Felhivas
Perinditas
Iratbetekintés
Adatkérés
ElGzetes
véleményezés
ElGzetes
jovahagyas
Koltségvetésrél
irasbeli
beszamolo

Ugyvédi kétlépcsés kiemelt
kamarak szabalyzatok
esetében
Kozjegyzbi X X - - - kiemelt -
kamarak szabalyzatok
esetében

M. lagyi ismételhetd | x X X egyes - -
SzakértGi szabalyzatok
Kamara esetén
Szabadalmi X X - - - - -
Ugyviv8i Kamara
Egészségligyi X X X X - - X
kamarak
M. Allatorvosi X X - - - - -
Kamara
Orsz. Magyar X X - - - - -
Vaddszkamara
M. N6vényvéd6 | x X - - - - -
M. és
Novényorvosi
Kamara
Mérnoki és X X X - - - -
Epitész kamarak
Magyar X X X - - - -
Konywvvizsgdld
Kamara
Személy-, X X - - - - -
Vagyonvédelmi
és
Magdannyomozdi
Szakmai Kamara
Hegykozségi szr. | x X - - - - -
koztestiletei
Magyar - - - - - - -
Szabvanyugyi
Testulet

x

x

x
1

3. szamu tablazat, sajat szerkesztés

A torvényességi felligyelet €s a torvényességi ellendrzés elnevezéssel illetett jogkorok kozos
vonasa, hogy a jogsértés észlelése esetén a kontrollt gyakorlo szerv torvényességi felhivassal €l
a jogsértd koztestiileti szervnél. Ha ez nem vezet eredményre, akkor a birdsaghoz — tehat egy
masik, az igazsagszolgaltatasi hatalmi agba tartozo6 szervhez — fordulhat a jogsértés korrigalasa
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érdekében. A koztestiilet onkorményzati jogainak védelme miatt a kontrollt gyakorld szerv
nem, vagy csak igen sziik korben rendelkezik aktus-feliilvizsgalati joggal, és eljarasa
szubszididrius, azaz csak akkor keril ra sor, ha birdsagi eljarasnak vagy kozigazgatasi hatésagi
eljarasnak nincs helye. A szabalyozas az egészségiigyben miikkod6 szakmai kamarak esetében
a munkatigyi vitakat, a gazdasagi élet kamarainal a valasztottbirdsagi eljarasokat is a kivételek
koz¢ sorolja. A szubszidiaritas egyik oka, hogy az egyének igényérvényesitési lehetoségét és
az azzal 6sszefliggd dontési szabadsagot ne vonja el a kontrollt ellato szerv azzal, hogy 6 dont
a birdsagi, hatosagi eljaras meginditasar6l.®*> Adodik a kérdés, hogy mi torténik akkor, ha a
jogosult nem kezdeményezi az adott eljarast. Kozigazgatasi hatosagi ligyekben a jogsértés —
kérelem hidnydban is — orvosolhatd a hatdsagi eljaras feletti feliigyeleti eljarasban, tehat a
szubszidiaritas f6leg abban az esetben jelenthet problémat, ha nem hatdsagi tigyrél van szo és
az érintett személy nem érdekelt a jogsértés megsziintetésében. A masik kérdés, hogy a
szubszidiaritas a torvényességi kontrollok tekintetében jellegadd sajatossag-e, azaz akkor is
érvényesiilnie kell-e, ha a torvényességi kontrollrol rendelkez6 jogszabaly azt nem mondja Ki.
Allaspontom szerint a szubszidiaritds mogétt meghtuzodé okok, azaz az érintettek rendelkezési
joganak minél szélesebb korti biztositasa és a parhuzamos eljarasok elkertilése, altalanossagban
alapjat képezhetik az elv érvényesitésének. Ugyanakkor fontos lenne egy olyan iranyua
valtoztatas a szabalyozasban, hogy azokban az esetekben, amikor vélelmezhetd a jogsértés, az
érintett viszont nem ¢l a kiilon eljaras inditdsanak lehetdségével, akkor a torvényességi
feltigyeleti, ellendrzési jogkor gyakorolhatd legyen. Végezetill a kozos jellemzok kozé
sorolhaté még az eljaras folyamatos és dont6en utdlagos jellege, amely alol csak kevés kivétel

van, példaul az tigyvédi kamarak egyes kiemelt jelent6ségli szabalyzatainak vizsgalata.

Az egyes kontroll eljardsokra vonatkozé szabalyok attekintését kovetden az is megallapithato,
hogy sok esetben nem szabdlyozott a tdargyi hatdly, és a kontrollhoz kapcsolodo jogkorok nem
differencialtak (a legtobb esetben csak a felhivasra és a birosaghoz fordulasra van lehetdsége a
kontrollt gyakorld szervnek). Az egyszeri felhivason kiviili sajatos, mashol nem is szabalyozott
eszkO0z a Magyar Igazsagiigyi Szakértdi Kamara esetében gyakorolhatd ismételt felhivas, az
Uttv. altal szabalyozott kétlépcsds felhivas, vagy az dnkormanyzati tiizoltosagnal szerepld,

kinevezéshez kapcsolddo egyetértési jog.

615 BARABAS — KOVACS— ROZSNYAI (2018) i. m.
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Az eljarasi cselekményekre vonatkozo hataridok a legtobb esetben szintén nem tisztazottak, az
iratkiildés szabalyai, a felhivas alaki, tartalmi kellékei, vagy az iratok késedelmes
felterjesztésének jogkovetkezménye. Ezek azért jelentenek sulyos hidnyossagot, mert a kontroll
iratalapt, igy ¢érdemi munka ezek nélkiil nem végezhetd. Tekintettel a kozelmultban
bekovetkezett rendkiviili eseményekre a felterjesztések elektronikus uton vald tovabbitasanak
lehetdségét, kotelezettségét mindenképpen rogziteni sziikséges. Tobb esetben is megfigyelhetd
tovabba, hogy a torvényességi feliigyeletre vonatkozo rendelkezéseken beliil a torvényességi
feliigyelethez nem kapcsolodo hatdsagi kérdésrél is rendelkezik a jogalkotd, vagy ugyanabban

a szakaszban a torvényességi ellendrzés kifejezést is hasznalja, amely félreérthetd.

Kiilonosen szembetiindek a hidnyossagok mas feliigyeleti tevékenységre vonatkozo
szabalyozassal Osszevetve, hiszen a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeleti
eljaras részleteit kiilon kormanyrendelet tartalmazza, és a hatdsagi feliigyelet, hatosagi
eljarasok feletti feliigyelet is nagyobb részletességgel rendezett az Akr.-ben és az 4gazati
normakban. Ha a jogalkotoi dllaspont az, hogy a torvényességi feliigyelet keretében végzett
cselekmények nem mindsiilnek hatosagi tevékenységnek, akkor vagy sui generis szabalyozas
megteremtésével vagy mas eljardsjogi kérdéseket rendezé normdra valo utalassal kellene

megoldania a problémat.

Az alulszabalyozottsag aloli kevés kivételt képezi a kozelmultban megujult Uttv., amely
Osszehasonlitva mas torvényekkel, sokkal differencialtabb rendelkezéseket tartalmaz.
Pontosabban szabalyozott példaul az eljaras targyi hatdlya, a kiemelt szabalyzatok esetében
lehetség van a jogsértés megeldzésére is, és a jogszabaly a miniszter statisztikai adatkérési és

iratbetekintési jogara is Kitér.

Szintén jelentos eredménnyel jart a jogbiztonsag eloremozditasa terén a Kp. hatdlyba lépése,
amely kozos nevezdre hozta a koztestiileti feliigyeleti perekre vonatkozoé eljarasjogi
szabalyokat. A Kp. egységesitette a perinditasi hataridot, illetve a Kp. altaldnos szintjére
emelték az egyes torvényekbdl a koztestiileti feliigyeleti perben a birdsag altal alkalmazhato
jogkovetkezményeket.5®  Kimaradt ugyanakkor — bizonyara véletleniil — a Kp.

hatalybalépéséhez kapcsolodo deregulaciok sorabol a Szabadalmi tv., amelynek hatalyos

616 FAZEKAS (2018) i. m. 6.
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rendelkezései szerint a torvényességi felligyeleti perek a Févarosi Torvényszék hataskorébe

tartoznak, és azokra a Pp. éltalanos szabdlyait kell alkalmazni.

ErintSlegesen kapcsolodik csak a témahoz, de meg kell jegyezni, hogy az Allami
SzamvevOszék ellendrzési lehetdsége a koztestiiletek gazdalkodasat érintdéen altalanosan
fennall, ha allami tdmogatassal vagy atvett feladatok téritéseként allami forrasokkal is

gazdalkodik a koztestiilet.

Mindezen kétségkiviil pozitiv iranyu valtozasok ellenére béven maradtak még fenn kérdések.
Példaul kiillonbozhetnek-e a torvényességi feliigyeleti jogkorok vagy az eljarashoz kapcesolodo
vizsgalati modszerek attol fliggden, hogy a koztestiilet milyen fébb jellemzokkel bir (példaul
kényszertagsag elve érvényesiil-e) és mekkora mértékben lat el kozfeladatokat. A feltart
kiilonbségek allaspontom szerint olyan mértékiiek, hogy azok agazati jellegzetességekkel
aligha magyarazhatok, inkabb a jogintézmény tisztazatlansagara vezethetdk vissza. Ha a
jogalkoté mégis indokoltnak latja az ilyen szintli kiilonbségtételt, akkor pedig kérdéses, hogy
jelolhetéek-e ugyanazzal az elnevezéssel az eltéré hataskorcsoportokbol allo jogintézmények.
Az elemzés alapjan a tartalmi és elnevezésbeli tisztazatlansagot is megallapithatonak tartom.
Ha a kontrollt gyakorld szerv szamara biztositott intézkedési lehetdségek csak a felhivasra
terjednek ki, illetve arra van lehetésége, hogy eredménytelen felhivas esetén mas szerv
(tipikusan bir6sag) eljarasat kezdeményezhesse, akkor az allaspontom szerint inkabb a
torvényességi ellendrzésnek feleltetheté meg. Torvényességi feliigyeletrdl akkor beszélhetiink,
ha ennél erdteljesebb jogositvanyok is megilletik a kontrollt gyakorld szervet. Ezért
harmonizalt allaspontom szerint a torvényességi felligyeleti elnevezés a gyakorolt jogkorrel,
amikor a gazdasagi kamarak felett az agazatért felelds miniszter gyakorolt torvényességi
feligyeletet. A miniszter ugyanis megsemmisithette a kamara hatarozatat, dsszehivhatta a
gazdasagi kamara illetékes testiileti szervét vagy a kiildottgytlést, ismételt vagy stlyos
jogszabalysértés esetén pedig a gazdasagi kamara egyes szerveinek, tisztségviselGinek
miikodését is felfiiggeszthette. A miniszter indokolt esetben a kozérdekre tekintettel hatarozatat
azonnal végrehajthatova nyilvanithatta, ennek felfiiggesztését a kamara a birdsaghoz intézett
keresetlevélben kérhette. Itt kell megjegyezni, hogy a koztestiiletek megjelenési formai, illetve
a felettiikk érvényesiild kontroll eszkozrendszere nemzetkdzi viszonylatban is rendkiviili
valtozatos és nagyban fiigg az adott orszag kozjogi hagyomanyaitdl, ugyanakkor talalunk példat

arra, hogy a repressziv jellegi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasardl is maga a feliigyeleti szerv,
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nem pedig birdsag dont. A feliigyeletet ellatdé szerv dontései ellen a jogorvoslati lehetdség

természetesen biztositott.

Az is szembetiin6 a hazai szabalyozast illetéen, hogy azon ritka esetekben, amikor a koztestiilet
felett ligyészségi torvényességi ellendrzés érvényesiil, az ligyész jogkorei (felhivas, perinditas)
semmivel sem erdtlenebbek, mint — néhany kivételt, igy példaul az Uttv.-ben és a Kjtv.-ben
biztositott, kiemelt szabalyzatokra vonatkozo elézetes vizsgalati lehetdséget leszamitva — a mas
koztestliletek felett torvényességi feliigyeletet gyakorlo allamigazgatasi szervé. Fazekas
Marianna allaspontja szerint sokkal jobban illik az inkabb egyesiileti jellemzdket hordozo
kamardkhoz az {igyészi torvényességi ellendrzés.®!’ A civil jelleg erésebb, ha a koztestiiletben
Onkéntes a tagsag ¢s a kozfeladatok szama csekély. E 2008-ban tett és annak idején érvekkel
jol alatdmasztott megallapitassal Osszefiiggésben ki kell emelni, hogy az eltelt tobb mint 10
évben megvaltozott a jogszabdlyi kornyezet, igy a kordbbi érvek ma mar nem hivhatok fel.
Ahogy arra a civil szervezetek torvényességi feliigyeletét targyald alfejezetben ramutattam, az
ezzel kapcsolatos szakmai vitat is bemutatva, a hatalyos jogszabalyok szerint a jogi személyek
— koztik az egyesiiletek — feletti altalanos torvényességi feliigyeletet a jogi személyt
nyilvantartd birdsag latja el, illetve az agrarkamarakban példaul mar a kotelez6 tagsag elve

érvényesil.

Nehezen alatamaszthato tovabba az a kiilonbség tétel is, hogy az azonos tipusba: a nem kamarai
szakmai koztestiiletek koz¢é tartozé harom szerv esetében, miért haromféle a szabalyozas. Az
MKK esetében a kérdéskor nem szabalyozott, az MRK felett a torvényességi ellenérzést az
igyészség gyakorolja. Az NPK felett pedig az oktatasért felelds miniszter torvényességi
ellenérzést®®®  gyakorol. Ez a szabélyozas biztos, hogy nélkiiloz minden logikat. A
bekovetkezett jogszabalyi valtozasokra tekintettel, és mivel semmilyen tudomdanyos,
dogmatikai ellenérv nincs, nem latom akadalyat, hogy valamennyi esetben, amikor az ligyészi
torvényességi ellenérzés érvényesiil, attérjen a jogalkotd a kozigazgatasi szerv altal végzett
kontrollra. Fontos megjegyezni, hogy ha a valasztott kontrollforma térvényességi feliigyelet,
akkor az Utv. alapjan az iligyészségnek tovdbbra is megmaradna az eljaras kezdeményezési
joga. Ha viszont a jogi személy miikodése feletti kontroll torvényességi ellendrzés, mint az
NPK esetében, akkor az Utv. hatdlyos megfogalmazisa miatt eldbbi 4llitas nem lesz igaz, a

torvényszovegben ugyanis a feliigyelet kifejezés szerepel. Megfontolando tehat az Utv. 28. §

617 FazEKAS (2008) i. m. 93.
618 A nemzeti kdznevelésrél sz616 2011. évi CXC. térvény 63/K. §
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(3) bekezdésének pontositasa, hogy az iligyész eljards kezdeményezésére vonatkozo

jogosultsaga a torvényességi ellenérzés esetében is biztositott legyen.

Végezetiil fontos adalék a torvényességi kontroll intézményének megértéséhez az is, hogy a
korabban koztestiiletként mikodo szervek miért keriiltek atszervezésre, elvesztve a koztestiileti
jogallasukat, igy a Nemzeti Akkreditacios Testiilet (a tovabbiakban: NAT) és a Magyar
Birosagi Végrehajto Kamara. A NAT esetében, amint ezt mar kordbban jeleztem egyrészt az
akkreditalasi tevékenység jellege volt a valtozas indikatora. A jogalkoto allaspontja szerint az
akkreditalas egy kozhatalmi tevékenység, igy szabalyait a kozérdek védelme és a kérelmezdok
versenyképességének novelése érdekében volt sziikséges atalakitani. Ezt a valtozast az
akkreditalas hatosagi tevékenység jellegének megerdsitésétdl vartak (az Eurdpai Parlament és
a Tanacs 765/2008/EK rendelete (15) preambulum-bekezdése is kimondja, hogy a nemzeti
akkreditalo testiileteket feladataik ellatdsa sordn hatosagi tevékenységet ellaté szerveknek kell
tekinteni, jogi statusuktol fliggetleniil). A masik ok az volt, hogy a kormany tagjanak
torvényességi felligyeleti joga és a beszamolasi kotelezettség nem latszott elegenddnek annak

biztositasara, hogy a NAT valoban a kozérdek érvényesiilése érdekében végezze tevékenységét.

A Magyar Birdsagi Végrehajto Kamara atalakitasanak is tobb oka volt. A jogalkotoi allaspont
szerint a birdsagi végrehajtassal kapcsolatos kozvélekedés az elmult években jelentdsen
romlott. A kamara érdekvédelmi feladatait talértékelte, de emellett szakmai feliigyeleti
feladatait nem kell§ stllyal értelmezte, igy a torvénymodositas célja az igazsagszolgaltatasha
vetett kozbizalom helyreallitasa is volt. A kamara jogutodlassal atalakult a Magyar Birosagi
Végrehajtoi Karrd (tovabbiakban: Kar). A végrehajtassal kapcsolatos kozfeladatokat a Kar a
hivatali szervén keresztiil 1atja el, amelynek vezetdjét az igazsagiigyért felel6s miniszter nevezi
ki 7 évre. A Kar hivatala igy kozvetlen allami iranyitas ala keriilt, a Kar elvesztette koztestiileti
jogallasat, ugyanakkor arra a Vht.-ben foglalt eltérésekkel a koztestiiletre vonatkozd
szabalyokat kell alkalmazni.®®® A miniszter a Kar feliigyeletének ellatasara, tovabba a Kar
hatékony miikodésének eldsegitésére miniszteri biztost nevezhet ki. A miniszteri biztos a Vht.-
ban meghatarozottak szerint gyakorolja jogositvanyait, ami alapjan tobbek kozott részt vehet a
Kar szerveinek tilésén, feliigyeli a Kar ligyintézési és ligyviteli tevékenységét, elrendelheti a
Kar gazdalkodasanak és informatikai rendszereinek vizsgalatat, és rendkiviili kdzgyQlést is

0sszehivhat.

619 3 birdsagi végrehajtasrdl sz616 1994. évi LIIL. térvény, és ezzel dsszefliggésben egyes tdrvények médositasarodl

sz616 2015. évi CVII. térvény indokolasa
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Allaspontom szerint e két példa arra utal, hogy a delegalt feladatok ellatasaval kapcsolatos
problémak arra késztették a dontéshozot, hogy atgondolja milyen szervezeti keretek kozott
tudja biztositani a hatékony €s szakmai szempontbdl sem kifogasolhaté kozfeladat-ellatast.
Amikor azt latta, hogy a torvényességi feliigyelet nem elégséges a torvényes mukodés
biztositdsdhoz, mas megoldast keresett. Kérdésként meriil fel ugyanakkor, hogy egy
szabalyozottabb, differencialtabb jogkoroket biztositd torvényességi feliigyeleti jogkdr mellett
elkeriilhetd lett volna-e a nagyfoku atalakitas az ismertetett két eset kapcsan vagy a

kozfeladatok jellege mindenképpen igényelte a nagyobb allami szerepvallalast.52°

Osszefoglaléan elmondhatd, hogy a koztestiiletek esetében a torvényességi kontrollra
vonatkozo szabalyozds tébb szempontbol torténd ujragondoldsa mindenképpen indokolt és
elésegitené a jogbiztonsdg kovetelményének fokozottabb érvényesiilését. Ehhez sziikséges
(lenne) a torvényességi feliigyeleti és ellenorzési eljardasok statisztikai adatainak attekintése,
viszont eltéroen a helyi onkormdnyzatoknal ismertetettekkel, az OSAP adatgyiijtésben a
koztestiiletek feletti kontrolleljarasok nem szerepelnek. Megfeleld statisztikai adatok
rendelkezésre allasa esetén felmérhetd lenne az intézkedések szdma és a torvénysértések

jellege.

A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll szabalyozasanak megujitasaval kapcsolatos
megoldasi lehetdségek felméréséhez hozzajarulhat a helyi dnkorményzatok és a koztestiiletek
miitkodése feletti kontrolltevékenységek dsszevetése. Ennek eredménye segithet a jogalkotonak
allast foglalni a kérdésben, hogy mi a célszerlibb: agazatonként meguljitani a koztestiileti
joganyagot felhasznalva esetleg a helyi onkormanyzati modell eredményeit, vagy egységes
szabalyozast alkotni akar a koztestiiletekre, akar a koztestiiletekre és a helyi onkormanyzatokra

egylttesen.

620 Megjegyzem, hogy taldlunk példat a kézfeladatok ,ellentétes irdnyl mozgatasara” is: a Magyar Névényvéds
Mérndki és Novényorvosi Kamara |étrehozasanak egyik indoka az volt, hogy a névényvédelmi szakigazgatas
szakembergdrdaja a megnovekedett feladatokat a korabbi torvényi szabalyozas és feltételrendszer mellett
egyedil nem tudta ellatni. Ld. a Magyar Novényvéds Mérnoki és Névényorvosi Kamarardl szold 2000. évi LXXXIV.
torvény indokolasa
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V. A helyi onkormanyzatok és a koztestiiletek miikodése feletti

kontrolltevékenvségek Osszevetése

A torvényességi feliigyeleti jogkort érintden bemutatott példdk ramutattak arra, hogy a
szabalyozas intézményenként és agazatonként torténik. Egységes szabalyozas a terlileten
sohasem volt, a torvényességi felligyeleti jogkorhoz tartozod eszkdzoknek nincs katalogusa,
n¢ha csak olyan eszkdzok biztositottak hozza, amelyek mas esetben a tdrvényességi
ellenérzéshez. A helyi 6nkorméanyzati és koztestiileti joganyag egyiittes attekintésével azonban

felfedezhetOk a szabalyozas kozos pontjai, parhuzamos megoldasai is.

A szabalyozas szintjeit tekintve megallapithaté, hogy a helyi Onkormanyzatok felett
érvényesiilo kontroll tipusat maga az Alaptorvény hatarozza meg és az Alaptorvény rendelkezik
a helyi dnkormanyzat rendeletének feliilvizsgalatarol, tovabba az dnkorményzati rendelet vagy
Onkormanyzati hatdrozat pétlasanak lehetdségérol. A koztestiiletek feletti  kontroll

vonatkozasaban az Alaptorvény nem tartalmaz rendelkezéseket.

A helyi 6nkormanyzatok esetében a torvényességi feliigyeletre vonatkozo tovabbi szabalyokat
az Motv. tartalmazza, a 119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet pedig szamos olyan eljarasi kérdést
tisztdz (eljardsi hataridok, formai kovetelmények), melyek garancidlis jelentOségliek ¢és az
ellendrzési modell kapcsan is felmeriiltek mar. A szabalyozasnak tovabba van egy negyedik
szintje is: az Onkormanyzati rendeleteknek ¢és jegyzOkonyveknek a févarosi €s megyei
kormanyhivatalok részére torténd megkiildésének rendjével dsszefliggésben sziiletett miniszteri

rendelet.

A koztestiiletek esetében a torvényességi kontrollra vonatkozé rendelkezéseket torvényi szinten
szabalyozzéak, azok végrehajtasaval vagy az eljaréasi kérdések tisztazasaval foglalkoz6 rendeleti

szabalyozas nincs, jollehet ennek hianyara tobb szakember felhivta mar a figyelmet.

A torvényi szintli szabalyozasban az Motv. és a koztestiileti joganyag k6zds vondsa, hogy a
jogalkoto foglalkozik az eljaras targyi hatalyaval, azaz rendelkezik arrol, hogy mely iigyekben
van helye torvényességi feliigyeletnek. Az Motv. és a koztestiileti torvények tobbsége
részleteiben szabdlyozzak, hogy a torvényességi feliigyeletet ellatd szerv a mukodést, a

dontéshozatali eljarast, illetve a dontéseket, normativ aktusokat vizsgalja. Néhany koztestiilet
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esetében azonban a jogszabaly csak annyit régzit, hogy az adott koztestiilet miikodése felett

miniszter altal gyakorolt torvényességi felligyelet érvényestil.

Az eljaras terjedelme kapcsan az Motv. €s a legtobb koztestiileti torvény kitér a szubszidiaritas
kérdésére is, azaz rendelkezik arrél, hogy torvényességi feliigyeleti eljaras lefolytatasara nem

kertilhet sor, ha az ligyben bir6sagi eljarasnak vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye.

Mind az Mé6tv. mind pedig a koztestiileti torvények tobbsége rogziti tovabba az eljaras kapcsan,

hogy az a jogszeriiséget vizsgalja.

E kérdések tisztazasat kovetden tér ki a jogalkotd a kontroll eszkdzrendszerére. Ezek kozott
talalunk olyanokat, amelyek alkalmasak lehetnek a jogsértés megakadalyozasara is (Szakmai
segitségnyujtas, elézetes véleményezés), de a legtobb a mar fennalld jogsértés orvoslasara

nyujthat megoldast.

Az Motv. az informaciokérést, javaslattételt, szakmai segitségnyujtast szabalyozza, ezekhez
hasonld eszk6z elvétve fordul eld a koztestiileti joganyagban: az adatkérésre talalunk néhany
példat, illetve a Magyar Igazsagiigyi Szakértdi Kamara egyes szabalyzatait el6zetes
véleményezés érdekében megkiildheti a miniszternek, ami Iényegében a szakmai
segitségnyujtas egyfajta megvalositasa. Ezek az eszk6zok szerintem valamennyi koztestiilet
esetében altaldnosan biztosithatok lennének, és stlyukndl fogva még torvényességi ellendrzés

esetén sem feszitenék szét a jogkor kereteit.

Az eldzetes vizsgalatot megvalositd eszkozok koziil ki kell emelni a kiemelt szabélyzatok
jovahagyasat, amelyet csak a koztestiiletek esetében €s abban a kdrben is csak két koztestiiletnél
szabalyoz a jogalkotd. Allaspontom szerint ez egy olyan intézkedési lehetdség, amely
koztestiiletek esetében, torvényességi feliigyelet gyakorlasa soran altalanosan biztosithato
lenne, a helyi dnkorményzatok esetében viszont nem, mivel a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartajahoz kapcsolodd 1998-as Ajanlas szerint az eldzetes ellendrzés lehetdségét kivételes
esetekre kell szoritani. A kiilonbségtételt indokolhatja ezzel dsszefiiggésben az, hogy a helyi
onkormanyzatoknal a jegyz6é a torvényesség Ore hivatalanal fogva, és az Motv. 81. § (1)
bekezdés e) pontja alapjan jeleznie kell a képviseld-testiiletnek, a képviseld-testiilet szervének
¢és a polgarmesternek, ha a dontésiik, mitkodésiik jogszabélysértd. A koztestiileteknél nincs

olyan személy, aki elOszlirOként miikodhetne a torvényesség szempontjabol, igy esetiikben
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er6sebb érvek sorakozhatnak az elézetes szempontu vizsgalatok bevezetéséhez, vagy a kontrollt

ellatd szerv altali szakmai segitségnyujtasi kotelezettség altaldnos bevezetéséhez.

A tovabbi kontrolleszk6zok koziil 1ényegében csak a felhivas €és a birdsaghoz fordulas
lehetdsége az, amely mind a helyi 6nkorményzatoknal, mind a koztestiileteknél szabalyozott.
Felhivas esetén a koztestiileteknél a kapcsolddo hataridok vagy a valaszadasi kotelezettség mar
nem miden esetben keriilt rogzitésre, de ezeket a hianyossagokat a Kp., ahogy a korabbiakban

mar arrél szo volt, korrigalta.

A torvényességi felligyeletet gyakorld szerv helyi Onkormanyzat esetében nemcsak
kezdeményezheti, hanem Gssze is hivhatja a képviseld-testiilet iilését. Ez a jogkor a koztestiileti
szerv esetében a birésagnak biztositott, jollehet a kezdeményezési jog a kormanyhivatalt még
a torvényességi ellenérzés soran is megillette, tovabba korabbi szabalyozasban arra is volt
példa, hogy a kamara illetékes testiileti szervét vagy a kiildottgytilést a torvényességi
feliigyeletet gyakorld miniszter Osszehivhatta. Mindezek alapjan koztestiiletek esetében
torvényességi ellen6rzési, feliigyeleti jogkor keretei kozott sem elképzelhetetlen, hogy legalabb

a kezdeményezési jog megillesse az ellendrzést vagy feliigyeletet gyakorld szervet.

Helyi onkormanyzat esetén a képviselO-testiilet feloszlatdsarol az Orszaggytilés dont,
koztestiileti szerv feloszlatasara a hatalyos szabdlyozasban nem taldlunk példat, de a
hegykozségi szervezet kordbban feloszlathato volt. Jelenleg a birosag a koztestiileti szerv és
tisztségviseld tevékenységének felfiiggesztésérdl donthet, ugyanakkor a kordbban hatélyos
rendelkezések kozott volt arra példa, hogy ez az intézkedési lehetdség a torvényességi
feligyeletet gyakorldo minisztert illette meg. Véleményem szerint a koztestiileti szerv és
tisztségviseld tevékenységének felfliggesztése egy erds eszkdz, a vizsgalt szerv belsd
mukodését, autondmidjat ténylegesen érinti, de a kiilfoldi mintdk azt mutatjdk, hogy a
torvényességi felligyeleti jogkorbe akként is beilleszthetd, hogy nem birdsag, hanem a

feliigyeletet gyakorlo szerv dont arrdl.

A helyi Onkormanyzatok rendeletet, normativ hatarozatot alkothatnak ezeket az
Alkotmanybirdsag és a birosadg vizsgalhatja feliil, és a jogalkotasi kotelezettség potlasara is
birosag jogosithatja fel a kormanyhivatalt. A koztestiiletek jogszabalyt nem alkothatnak, de
vannak normativ aktusaik, ezek hatalyon kiviil helyezésére (és U eljaras lefolytatasanak

elrendelésére) szintén a birdsag jogosult. A magyar rendelkezések koztestiiletek esetében az
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aktus kiilsd szerv altali potlasat nem ismerik, ugyanakkor nemzetkozi szintérre kilépve talalunk

ra példat.

Mulasztassal megvalosulo jogsértés esetén az Motv. alapjan mulasztasi per inditdsanak van
helye, koztestiiletek esetében koztestiileti feliigyeleti pernek, de a Kp. mulasztisi perre

vonatkoz6 szabalyai szerinti jogkdvetkezmények alkalmazhatok.

A torvényességi feliigyeletet ellatdé szerv helyi oOnkormanyzatok esetében jogosult
torvényességi feliigyeleti birsag kiszabasara, jellemzden, ha az érintett nem tesz eleget
iratkiildési, adatszolgaltatasi kotelezettségének vagy nem folytatja le a fegyelmi eljarast.
Koztestiiletek esetében a feliigyeletet gyakorld nem, viszont a birésag sziik kérben szabhat ki
teljesitési birsagot. A torvényességi feliigyeleti birsagra — ha jogalkoto bevezetné a koztestiileti
joganyagba — allaspontom szerint a jovében is csak feliigyeleti jogkor keretei kozott kertilhetne

Sor.

Az Motv. biztositja a kormanyhivatal szdmara a lehetdséget, hogy a koltségvetési tdimogatasok
feliilvizsgalatat, illetve a gazdalkodast érintd vizsgéalatot kezdeményezzen a vizsgélatra
hataskorrel rendelkezé szervnél. Ilyen eszkozokkel a koztestiileti joganyagban nem
talalkozunk, de az agazati jogszabalyok rogzitik, hogy ha a koztestiilet miikodési tdmogatést
kap a kozponti koltségvetésbél, annak felhasznélasa az ASZ altal ellenérizheté. Ezen eljarasok
kezdeményezése allaspontom szerint garancialis jelentségli, és a lehetdség biztositasa még a
torvényességi ellendrzési jogkor keretei koze 1s illeszkedne. Ezt a meglatast alatdmasztja, hogy

a helyi onkorményzatok esetében a torvényességi ellendrzés idején is biztositott volt.

Torvényességi feliigyeleti eszkoznek mindsiil a jegyzdvel, polgarmesterrel szemben fegyelmi
eljaras kezdeményezése és a sorozatos torvényseértést elkovetd polgarmester tisztségének
megsziintetése iranti per meginditasa. Ezeket az eszkdzoket koztestiileti joganyag Szintén nem

szabalyozza, de a birdsag a jogsérto tisztségviselé mikodését felfiiggesztheti.

A koztestiileti joganyagban, a kiemelt szabalyzatok eldzetes jovahagyasan til, 1ényegében nem
talalunk olyan, a feliigyeletet ellatd szerv altal gyakorolhaté feliigyeleti eszk6zt, amely a helyi
onkorményzatoknal valamilyen formaban nem szerepelne. Ugyanakkor kordbban, amikor a
gazdasagi kamarak feletti miniszteri torvényességi feliigyelet érvényesiilt, a miniszter maga

megsemmisithette a kamara hatarozatat, Osszehivhatta illetékes testiileti szervét vagy a
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kiildottgytlést, ismételt vagy sulyos jogszabalysértés esetén pedig a gazdasagi kamara egyes
szerveinek, tisztségviseldinek miikodését is felfliggeszthette. A miniszter indokolt esetben a
kozérdekre tekintettel hatarozatat azonnal végrehajthatéva nyilvanithatta, ennek felfiiggesztését
a kamara a bir6ésaghoz intézett keresetlevélben kérhette. A minisztert tehat olyan intézkedési
lehet6ségek illeték meg, amelyek kdzvetlen beavatkozast tettek lehetévé a kamara mitk6désébe,
ilyen erdteljes jogositvanyokat sem a helyi dnkormanyzatoknal sem a koztestiileteknél nem
talalunk a hatalyos szabalyozasban. Altalanos bevezetésiik lehetésége a helyi nkormanyzatok
esetében a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja altal megkovetelt aranyossag elve miatt
erdteljesen kérddjeles, egy erds, hataskoreiben szélesebb 6nkormanyzati rendszernél is komoly

megfontolast igényelne.

Az eljarasi garancidk vonatkozdsdban megallapithatd, hogy az a fajta szabalyozottsadg, amelyet
a 119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet biztosit a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi
feliigyelet kapcsan — meghatdrozva az eljards szakaszait, tisztdzva a kapcsolattartast, a
hataridék szamitasanak modjait —, a koztestiiletieknél szinte teljes mértékben hidnyzik. Ezek a

kérdések allaspontom szerint a helyi 6nkorményzati modell minté4jara rendezhetdk lennének.

A kovetkez6 két tablazat azt 6sszegzi, hogy az egyes fentiekben szamba vett eszk6zok koziil
melyik az, amely a torvényességi ellendrzésnek és torvényességi felligyeletnek egyarant része
lehetne és melyik az, amely inkabb csak a torvényességi feliigyeleti jogkorbe illik, tovabba,
hogy a jelenleg hatalyos rendelkezések szerint a helyi 6nkormanyzatok vagy a koztestiiletek
felett torvényességi feliigyelet gyakorldo szerv (4. szamu tablazat) vagy a birdsag,

alkotmanybirosag (5. szamu tablazat) élhet-e vele.
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Eszkoz Jogkor tartalma lehet Vizsgalt szerv felett jelenleg
érvényesdl
torvényességi torvényességi helyi koztestilet
ellenérzés feligyelet Onkormanyzat
informdciokérés X X X van ra példa
javaslattétel X X X -
szakmai X X X van rd példa
segitségnyujtas
felhivas X X X altaldnossagban
érvényesil
birésaghoz X X X altaldnossagban
fordulas érvényesil
mas szerv (pl. X X X -
ASZ) eljarasanak
kezdeményezése
testlleti szerv X X X -
Ulésének
kezdeményezése
testuleti szerv X X birésagot illeti
Glésének meg
0sszehivdsa
aktuspotlas X ha a birdsag -
feljogositja
torvényességi X X -
felgyeleti birsag
el6zetes X - van ra példa
jovahagyas
4. szamu tablazat, sajat szerkesztés
Eszkoz Jogkor tartalma lehet Vizsgalt szerv felett jelenleg
érvényesiil
torvényességi | torvényességi | helyi koztestiilet
ellendrzés feliigyelet onkormanyzat
rendelet, normativ hatarozat | X X X -
megsemmisitése
aktuspotlas elrendelése X X X -
Alaptorvény-ellenesen X X X -
miikkodé  képviseld-testiilet
feloszlatdsaval — Osszefiiggd
vélemény nyilvanitasa
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Eszkoz Jogkor tartalma lehet Vizsgalt szerv felett jelenleg
érvényesiil

torvényességi | torvényességi | helyi koztestiilet
ellenérzés feltigyelet onkormanyzat

a mikodés torvényességéhez | X X X X

szlikséges intézkedések

megtételére valo kotelezése

polgarmester  tisztségének | X X X -

megsziintetése

alapszabaly, szabalyzat vagy | X X - X

ezek  jogsértd  részének

hatalyon kiviil helyezése, és

uj eljaras lefolytatasanak

elrendelése

kamarai szerv dsszehivasa X X - X

kamarai szerv vagy | X X - X

tisztségviseld6 mitkodésének

felfliggesztése

kamarai  testiileti  szerv | X X - X

iilésének Osszehivasa

feliigyeldbiztos kirendelése X X - X

5.

szdmu tablazat, sajat szerkesztés
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VI, Kovetkeztetések

Kutatdsom fokuszaban a helyi Onkorméanyzatok és a koztestiiletek feletti torvényességi
kontrolleljarasok szabalyozasanak kérdései, anyagi jogi és eljarasjogi anomalidinak feltarasa
alltak. Arra kerestem a valaszt, hogy
- a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet szabalyozdsa megfelel-e a
jogallami kdvetelményeknek,
- a koztestiiletek felett érvényesiilé torvényességi kontroll szabalyozasa megfelel-e a
jogallami kdvetelményeknek,
- a koztestiiletek felett érvényesiild torvényességi kontroll esetében megallapithato-e az
alulszabalyozottsag mértéke, feltarhatoak-e ennek okai,
- ahelyi 6nkorményzatokra vonatkozd szabalyozas szolgalhat-e itmutatoul a koztestiileti
joganyag megujitasakor,
- megvalosithato-e teljesen egységes szabalyozas a koztestiiletek feletti torvényességi

kontrolltevékenységeket illetéen.

A feltett kérdések megvalaszolasat megelézden elsdként azt emelném ki, hogy az iranyitas,
feliigyelet és ellendrzés témakorét érintden altalanossagban megallapithato, hogy az nemcsak
a tudomdnyos szempontu vizsgdlatok kozott kap kiemelt helyet, hanem — amint az az egyes
jogszabalyokhoz kapcsolodd indokolasokbol kiilondsen kitlinik — a jogalkoto jogrendszer
egységesitésére és egyértelmiisitésére vonatkozo torekvéseiben is jelen van. Utobbi téren az els6
nagy eldrelépés a régi Ksztv. megalkotasa és elfogadasa volt, amely els6ként szabalyozta az
allamigazgatasi szervek vertikalis kapcsolatait, az irdnyitast és a feliigyeletet, tisztdzva ezek
egymashoz vald viszonyat is. Ugyanakkor a hatalyos jogszabalyi kdrnyezetet attekintve az is
kitlinik, hogy a térvényesség feliigyelet elnevezéssel illetett jogkdrok szabalyozasa még mindig
szerteagazd ¢és rendkiviill valtozatos, mind alanyait, eszkozeit, terjedelmét illetden. A
jogbiztonsag Szempontjabol és a jogrendszer egészét nézve viszont elengedhetetlen lenne a

konszenzus a terminoldgiahasznalat terén (is).

A torvényességi feliigyelet jellegad6 tulajdonsdgaként kevés dolgot tudunk azonositani még
akkor is, ha a torvényességi felligyeletet, mint kozigazgatasi tevékenység- és kontrollfajtat
vizsgaljuk. Ezek koziil az biztos, hogy a térvényességi feliigyeletet ellatdo szerv csak arra

jogosult, hogy a feliigyelt szerv miitkodését, dontéseit a jogszabalyoknak vald megfeleldség
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szempontjabol vizsgalja. Erre utal az elnevezésben a torvényességi jelzd. A feliigyelet szo pedig
allaspontom szerint arra vonatkozik, hogy a tevékenységgel jar6 beavatkozasi lehetdség
korlatozott. Ennek a korlatozottsagnak az indoka pedig a feliigyelt szerv autonomidja vagy
kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviilisége. Tovabbi ismérv a tevékenység folyamatos,
permanens jellege és szubszidiaritasa, lefolytatasara csak akkor keriil sor, ha mas birdsagi vagy

hatdsagi eljarasnak nincs helye.

Az nem vitatott, hogy a helyi onkormanyzatok a kozigazgatas szervezetrendszerén beliil, az
onkormanyzati igazgatas alrendszeréhez tartoznak, a koztestiiletek rendszertani elhelyezése
azonban nem ilyen egyértelmii. Sok szerzé nem sorolja a kozigazgatasi szervek kozé azokat, de
legalabb is atipikus kozigazgatasi szervként tekint rajuk. Az azonban nem kétséges, hogy
jellemzdik kozott megtalalhatd a kozjogi jelleg, az onkormanyzatisag €s az autondomia, tovabba
kozfeladatot is ellatnak, igy jogdllasuk jellegadé vondsai azonosak a  helyi
onkormanyzatokéval. Ezek a jellemzOk pedig nagyban meghatarozzak, hogy milyen tipust

kontroll gyakorolhato felettiik.

A hatalyos jogszabalyok alapjan a helyi dnkorményzatok ¢€s a koztestestiiletek feletti kontroll
dontden torvényességi feliigyeletben 6lt testet. Ugyanakkor ez 1ényegében szinte csak a jogkor

elnevezésének azonossagat jelenti, a hozza tartozo eszk6zok egységességét nem.

Allaspontom szerint a helyi énkormadnyzatok feletti torvényességi feliigyelet mind anyagi mind
eljarasjogi szempontbol széleskoriien szabalyozott és a szabalyozdas megfelel a jogdllami
kovetelményeknek. Nemcsak a szabalyozas sokrétli, hanem az eljarasokban kozremtikodo
szervek szama is magas: a kormanyhivatalon kiviil mas allamigazgatasi szervek, valamint
kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviili szervek is részt vesznek ebben. A sokszereplds
eljarasok nyilvanvaléan a hatékonysdg ellen hatnak, ugyanakkor 6vjadk az Onkormanyzati
autonomiat. Nem kérdés, hogy az 1990-ben 1étrej6tt Onkorményzati rendszer az dnkormanyzati
autondmia messzemend tiszteletben tartasat és védelmét tette elsOdleges értékké, amihez
igazodott az Otv. ellendrzési rendszere is. A feliigyeleti elemekkel megerdsitett
kontrollrendszer pedig kétségkiviil elmozdulas az autonémia karara. Az elmozdulas
ugyanakkor nem sérti a jogallami alapelveket, ha nem 6ncélu, hanem mind a szubjektiv mind

az objektiv jogvédelmi érdekeket szolgalja.
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Nem vitathat6 ugyanakkor, hogy — amint azt a torvényességi feliigyeleti rendszer értékelésével
kapcsolatos alfejezetben ismertettem — egy jol miikodé rendszert is lehet tovabbfejleszteni.
Indokolt példaul a feloszlatasra vonatkozo6 hataskor feliilvizsgalata vagy annak megfontolasa a
jogalkoto részérdl, hogy a jovoben kiilonleges jogrend esetén az altalanostdl eltérd szabalyok

érvényesiiljenek.

Fentiekkel ellentétben allaspontom szerint a koztestiiletek esetében a torvényességi kontrollra
vonatkozo szabadlyozas tobb szempontbol tértéend ujragondolisa mindenképpen indokolt és
elosegitene a jogallami kévetelmények fokozottabb érvényesiilését. A koztestiiletek feletti
torvényességi kontrollrél Osszességében megallapithatd, hogy a szabalyozas rendkiviil
szerteagazo és a legnagyobb joindulat mellett is elnagyolt. Egyes esetekben pedig a jogalkoto
egyaltalin nem rendezte a kontroll kérdését. Mindezek a negativumok pedig komoly

jogbiztonsagot érintd kérdéseket vetnek fel.

A hatdlyos jogszabadlyi rendelkezések elemzése alapjan a tartalmi és elnevezésbeli
tisztazatlansagot is megdallapithatonak tartom. Ha a kontrollt gyakorld szerv szdmara biztositott
intézkedési lehetdségek csak a felhivasra terjednek ki, illetve arra, hogy eredménytelen felhivas
esetén mas szerv (tipikusan birdsag) eljarasat kezdeményezhesse — marpedig a legtobb
koztestiilet esetében ez igy van — akkor az allaspontom szerint inkdbb a torvényességi
ellendrzésnek feleltethetd meg. Torvényességi feliigyeletrdl inkabb akkor beszélhetnénk, ha

ennél erdteljesebb jogositvanyok is megilletnék a kontrollt gyakorld szervet.

A koztestiiletek feletti torvényességi kontrolltevékenységre vonatkozo szabalyozas megujitasa
megtorténhet az dgazati jogszabdlyok kiilon-kiilon modositasdaval, de a koztestiiletek feletti
kontroll kérdéskire rendezheté lenne egy jogszabdlyban is. A kutatas ravilagitott ugyanis arra,
hogy bar a koztestiiletek megjelenési forméja, szervezeti felépitése, tagsagi kore rendkiviil
valtozatos, a jelenleg hatdlyos kiilonb6z0 szabalyozasi megoldasok mogott dontéen nem a

koztestliletek eltérd tipusainak sajatossagai allnak.

A torvényességi feliigyelet és ellendrzés egységes, atlathatd szabalyozéasa érdekében javasolt
lehet — a Ksztv. altal rendezett szervi iranyitasi és feliigyeleti hatask6rhdz hasonldéan — egy
jogszabalyban meghatarozni ezen jogkorok tartalmat (elébbihez nyilvan tagabb intézkedési
lehetdséget, erdteljesebb jogositvanyokat sorolva) és egymdashoz vald viszonyat, utalva arra,

hogy a torvényességi feliigyeletnek mindig része az ellendrzés, de ez utobbi gyakorolhatod
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onalloan is.52! Alapvetd kiilonbség van az anarchikus viszonyok, valamint a foszabalyra és
indokolt, megengedett kivételekre épiild szabalyozas kozott. E jogszabalyban szabalyozni
lehetne tovabba a két jogkor legfontosabb jellemzdit, hatalyat (a targyi hataly kapcsan lehetne
kezelni a szubszidiaritassal 6sszefliggd problémakat is), és az eljarasi kérdéseket is. A jogalkotd
biztosithatnd a lehetdséget az agazati szabalyozasban eltérd vagy kiegészitd-részletezd
szabalyok megalkotasara, illetve, ha indokolt meghatarozhatja a jogszabaly hatalya aldl kivett
koztestiiletek korét. Fazekas Mariann allaspontja példdul az, hogy az akadémia tarsadalmi
sulyabol és tekintélyébdl kovetkezden a tobbi koztestiilet feliigyeletétdl eltérd hataskori
szabalyozast és mas feliigyeleti jogokat igényelne.%?? Egyetértek ezzel az allasponttal és
kiegésziteném azzal, hogy az MTA esetében mind a torténelmileg kialakult sajat
hagyomanyokat ¢s ismertetdjegyeket, mind az Alaptorvényben biztositott tudoméanyos
szabadsagat figyelembe kell venni a kontrolleszkdz megvalasztasakor. Ugyancsak komoly
megfontolast igényelne a jogalkoto részérdl, hogy van-e olyan koztestiileti jellemz6 (példaul az
ellatott kozfeladatok jellege, szdma), ami meghatarozo lehet abbol a szempontbdl, hogy
torvényességi ellendrzés vagy torvényességi feliigyelet gyakorolhato-e a szerv felett, de mar az

is nagy eldrelépést jelentene, ha a két jogkor tartalma, egymashoz vald viszonya tisztdzott lenne.

Az alapvetd szabalyok egységes megalkotasa révén dontd lépés tehetd a torvényességi
felligyelet és ellendrzés intézményének vilagosabb €s egységesebb, atlathatobb szabalyozasa és
ez altal hatékonyabb alkalmazasa felé, ami hozzdjarulhat a jogbiztonsag fejlesztéséhez, e
mellett ugyanakkor a kell6 rugalmassdg is biztosithato a kivételek megalkotasaval. E
szabalyozas mintajaul szolgalhat a helyi onkormdnyzatok feletti torvényességi feliigyelet
modellje, hiszen a jogallasi hasonlosagok megalapozzak akdr az anyagi jogi, akdr az

eljarasjogi kérdések hasonlo rendezését.

Ha a jogalkot6 az egységesités mellett dont, a torvényességi ellendrzés szabalyozasa kapcsan —
a felhivas és a birdsaghoz fordulas mellett — megfontolhatnd a helyi dnkorményzatoknal
ismertetett informaciokérés, javaslattétel, szakmai segitségnyujtas bevezetését is. Allaspontom
szerint ezek a tdmogato, kooperativ jellegli eszk6zok nem feszitenék til a jogkor kereteit.

Ugyancsak lehetne az ellendrzés eszkoze a mas szerv (példaul ASZ) eljarasanak

621 patyi Gergely szerint a koztestiletek valamennyi lényeges vondsat érdemes lenne egy egységes
hattérszabalyozasban rogzitenie a jogalkotdnak, és csak az ettél torténs eltéréseket lenne célszerl kilon-kilon
szabalyozas targydva tenni. Ld. PATYI Gergely (2020) i. m. 768.

622 FazEKAS (2008) i. m. 93.
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kezdeményezése. Nyilvanvaldan ezek az eszk6zok a torvényességi felligyeletre jogosult
szerveket is megilletnék, de ahhoz, hogy torvényességi feliigyeleti jogkorrdl beszélhessiink, az
ellenérzésinél erbteljesebb jogositvanyok is sziikségesek. Ilyen eszkoz példaul a kiemelt

szabalyzatok el0zetes vizsgalata és jovahagyasa.

A helyi onkormanyzati és koztestiileti joganyag Osszevetésekor az is vilagossa valt, hogy
vannak olyan intézkedési lehetdségek, amelyek a helyi onkormanyzatnal a feliigyeletet
gyakorlo szervet, koztestiileteknél a birosagot illetik meg: példaul a testiileti szerv 6sszehivasa.
Mindkét valasztas mellett taldlunk érvet és ellenérvet is, elobbi a hatékonysagot szolgalja

jobban, utdbbi az autondémia védelmét.

Az eljéarasi garancidk biztositasara is tobb megoldasi lehetdséget latunk a hatalyos joganyagban:
a helyi onkorményzatok esetében sui generis szabalyozas rendezi a kérdést, a nem allami
felsGoktatasi intézmények torvényességi ellenérzésénél pedig a jogalkotd az Akr. szabalyainak
alkalmazasat rendeli el. Allaspontom szerint az eljaras szakaszai, a kapcsolattartés, a hataridék
Szamitdsa ¢és a torvényességi felhivas kapcsan a helyi 6nkormanyzati szabéalyozas megfeleld

modell lehet a koztestiileti joganyag megujitasakor.

Fentieket 0sszefoglalva gy gondolom, hogy a koztestiiletek feletti kontrolltevékenységekre
vonatkozo joganyag egységesitésének megvan az elméleti lehetdsége. Ugyanakkor nem
vitathatd, hogy egy ilyen nagy volumeni kérdés eldontésekor a jogalkotonak szdmos tényezdt
kell vizsgalni. Ez a munka elképzelhetetlen eldzetes hatasvizsgélat nélkiil, és a kodifikacios
feladat a gyakorlatban nagy mennyiségli jogszabaly moédositasat jelentené. A koztestiiletek
szakmai érdekvédelmi és érdekképviseleti funkciot is elldtnak, maganak egy nagyobb ivii
szabalyozasi reformnak a tényét is érzékelhetik veszélyforrasként az autondmiajukra nézve,
még akkor is, hogy ha az eredménye pusztan az lenne, hogy a felettilk gyakorolt jogkor
tartalmilag nem erésddne, csak elnevezése harmonizalna a hozzarendelt jogkorrel. Sok
szempontbol egyszerlibb lenne tehat, ha lenne egy megfeleld, kelléen kKidolgozott koztestiileti
modell, amit aztan az egyes szabalyozasért felelés tarcak atvennének. Mar az is hordozhatna
pozitiv valtozast, ha azokban az esetekben, ahol a minisztert csak a felhivas és birésaghoz
fordulas lehetdsége illeti meg, a jogkort torvényességi ellendrzésként mindsitenék, esetleg
kiterjesztenék az eszk6zok korét az informaciokéréssel, javaslattétellel, szakmai
segitségnyujtassal és rendeznék az eljarasjogi kérdéseket (hataridok szamitasaval, kézbesitéssel

kapcsolatos kérdések stb.).
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Ugyanez a kérdés még Osszetettebb, ha a torvényességi feliigyelet szabalyozasanak altalanos
szintre emelhet6ségét még egy lépcséfokkal feljebbrdl vizsgaljuk: azaz megvaldsithato-e a
helyi 6nkormanyzatok és a koztestiiletek feletti torvényességi feliigyelet kozos szabalyozasa.
Allaspontom szerint a szabalyozasnak lehetne egy olyan magja (a tevékenység céljanak, targyi
hatalyanak, szubszidiarius és folyamatos jellegének meghatarozasa), ami altalanossagban
szabalyozhato, illetve az eszkozrendszer is mutat parhuzamos megoldasokat (bar jelenleg egyes
intézkedési jogosultsdgok a helyi onkormanyzatoknal a torvényességi feliigyeletet gyakorlo
szervet, a koztestiileteknél pedig a birdsagot illetik meg), a teljes egységesités a jogfejlédés
jelenlegi szintjén nehezen képzelhetd el. Ennek csak egyik oka példaul az, hogy a helyi
onkormanyzatok esetében a szabalyozas egy része magaban az Alaptorvényben valdsul meg.
Ezen tulmenden a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet kialakitdsa egy
fokozatos jogfejlodés eredménye, amely, ha vannak is vitathatobb pontjai, de Gsszességében a
jogallami kritériumoknak megfelel6, koherens rendszer, a szabalyozas megbolygatasat pedig —
még ha annak célja nemes is — nemcsak hazai, hanem nemzetkozi szintérrdl is figyelemmel

kisérnék.

Fentieket Osszegezve a helyi dnkormanyzatok és a koztestiiletek, mint kozfeladatot ellato
kozhatalmat gyakorlo szervek ellenstlyként 1éphetnek fel a kézponti hatalommal szemben.
Miikodésiik soran raadasul érvényesiil a decentralizacid és a szubszidiaritas elve, melyek a
demokracia lényegi eszkozei, hiszen lehetdvé teszik az igazgatottak részvételét az Oket
legkozvetlenebbiil érinté ligyekben. E szervek jelentdsége igy a demokraciaban vitathatatlan.
Az dnkormanyzati jogositvanyok és ezek legszélesebben értelmezett kozjogi biztositékai sem
zarjak ki azonban, hogy az allam, illetve az annak képviseletében eljar6 szervek — elsdsorban a
torvényesség érvényesitése érdekében — megfeleld ellendrzési jogokat kapjanak ezen
onkormanyzatok felett.??® Kilényi Géza megallapitdsat, miszerint a helyi énkormanyzatokra
nézve kotelezd érvényliek a jogszabdlyok, s el kell viselniiik a torvényességi kontrollt végzo
szervek jelenlétét is,5%4 a koztestiiletekre is iranyadonak tartom. Csink Loérant
megfogalmazasdban az 4llami ellendrzés garancidlis eszkdz, biztositja, hogy a
hatalomgyakorlas jogallami keretek k6zott maradjon, az ellenérzés pedig a kozponti végrehajtd

hatalom feleléssége Aaltalanossagban.?® Tehat a vizsgalt esetekben a kontrollrendszer a

623 A Magyar Tudomanyos Akadémiardl sz616 1994. évi XL. térvényhez f(izétt indokoldsa
624 KILENYI (2000) i. m. 146.
625 CsINK (2014) i. m. 166.
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jogallami keretek kozotti miikodés biztositéka, igy nem az a kérdés, hogy kell-e, hanem az,
hogy a jogalkotd megtalalja-e a helyes ardnyokat a kontrollmechanizmus szabdlyozasakor az
autondémia biztositdsa €s a torvényesség érvényesiilését (szubjektiv és objektiv jogrend
védelmét) eldsegitdé szamonkérhetdség mértéke kozott. SOt ezen is tul sikeriil-e a szabalyozast
olyan formaba Onteni, amely az egyensuly fenntartasat a gyakorlatban is biztositja. A norma
vagy a normavilagossdg hidnya minden érintettre hatranyos, a jol mikodod torvényességi
kontroll viszont feltarhat olyan rendszerhibakat is, amelyek a feliigyelt, ellendrzott szerv
mukodésére vonatkozo szabalyozds megujitasat teheti sziikségessé. Palné Kovacs Ilona
megitélése szerint ,,az allam nem attdl jo, ha omnipotens, hanem ha helyzetbe hozza az
alkalmassa tett szerepléket, autonomiakat™.®?® Varga Zs. Andras pedig ugy foglal allast, hogy a
jogdogmatika végsd soron a pozitiv jogra és a pozitiv jogot értelmezd birdi gyakorlatra épiil, a
jogdogmatikat Osszezavard valasz nem visz elére.®” Meglatasom szerint a helyi
onkorményzatok torvényességi felligyeletére vonatkozd szabalyozas fejlesztése, de leginkabb
a koztestiiletek feletti kontroll megujitasa kedvezne a vizsgalt szervek autonomidjanak is, hiszen
Onigazgatasuk fontos eleme, hogy a felettiik érvényesiild kontroll szabalyai atlathatoak,
egyértelmiek, kiszamithatoak legyenek, mivel ez altal nemcsak 6k maguk, hanem a kontrollt
végz0 szerv is szamon kérhetd. A kutatas egyik f6 kovetkeztetése pedig az, hogy a koztestiiletek

esetében a kontroll szabalyozasa tele van jogdogmatikat zavard valaszokkal és valasztasokkal.
Bizom benne, hogy kutatdsom eredményei 0sszességében hozzdjarulnak a vizsgalt teriiletre

vonatkozo szakmai parbeszéd megindulasahoz, 0j valaszok megtalalasahoz és ez altal a

jogrendszer egy fontos teriiletének fejlesztéséhez.

Ovd a torvényt és szelleme téged is 6v!

626 pA|NE KOVACS llona: Megyék Uj szerepben. Uj Magyar Kézigazgatds, 2012/7-8. 24.
627 \/ARGA ZS. Andras (2014) i. m. 324.
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a koztorvényhatdsagok rendezésérol szold 1870. évi XLII. torvénycikk

a kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi XVIIIL. torvénycikk

1874. évi XXXIV. tc. az ligyvédi rendtartds targyaban

a kiralyi kozjegyzokrdl sz6l6 1874. évi XXXV. tc.

1884. évi XVIL tc. az ipartdrvényrdl

a torvényhatosagokrol szolo 1886. évi XXI. torvénycikk

a kozségekrol szolo 1886. évi XXII. torvénycikk

a mezdgazdasagi érdekképviseletrdl szolo 1920. évi XVIIL. tc.

a kozigazgatas reformjarol szolo 1929. évi XXX. tc.

a helyi tanacsokrol sz616 1950. évi 1. torvény

a polgari perrendtartasrdl szold 1952. évi III. térvény

a tanacsokrol sz616 1954. évi X. térvény

a helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. torvény

a kozjegyzokrol szold 1991. évi XLI. térvény

a Polgari Torvénykonyv egyes rendelkezéseinek modositasardl szolo 1993. évi XCII. torvény
a birdsagi végrehajtasrol sz616 1994. évi LIII. torvény

a hegykozségi szervezetek a hegykozségekrdl szolo 1994. évi CII. torvény
a Magyar Tudomanyos Akadémidrol szo6l6 1994. évi XL. torvény

a szabadalmi tigyvivokrol szolo 1995. évi XXXII. torvény tartalmazza

a nemzeti szabvanyositasrol sz6l6 1995. évi XXVIII. térvény

a sportrol sz616 1996. évi térvényhez

a teriiletfejlesztésrdl és a teriiletrendezésrdl sz616 1996. évi XXI. torvény

a tervezo- és szakérté mérnokok, valamint épitészek szakmai kamarair6l sz616 1996. évi LVIII.
torvény

a tiz elleni védekezésrdl, a miiszaki mentésrdl és a tlizoltdsagrol sz616 1996. évi XXXI. torvény

a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajarél sz616, 1985. oktéber 15-én, Strasbourgban kelt
egyezmény kihirdetésérdl sz616 1997. évi XV. térvény

az épitett kdrnyezet alakitasarol és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIIL.
az Orszagos Magyar Vadaszkamararol szol6 1997. évi XLVI.
az ligyvédekrdl szolo 1998. évi XI. térvény

a gazdasagi kamarakrol sz6l6 1999. évi CXXI. torvény
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a Magyar Novényvédd Mérnoki €és Novényorvosi Kamarardl szolo 2000. évi LXXXIV. térvény
szabalyozza

a kozvetitdi tevékenységrol szold 2002. évi LV. térvény
a tarsashazakrol sz616 2003. évi CXXXIIIL. térvény
a sportrol szo16 2004. évi L. torvény

a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabdlyairol szolo 2004. évi CXL.
torveny

a személy- és vagyonvédelmi, valamint a magannyomozoi tevékenység szabalyairol szolo
2005. évi CXXXIIL. torvény

az allamhaztartasrol szold 1992. évi XXXVIIL torvény és egyes kapcsolodd torvények
modositasarol szo16 2006. évi LXV. torvény

az egészségligyben milkodd szakmai kamarakrol szold 2006. évi XCVIL. toérvény

a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a kormény tagjai és az allamtitkdrok
jogallasarol sz616 2006. évi LVII. torvény

a Magyar Konyvvizsgaldi Kamararol szold 2007. évi LXXV. térvény

a fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a fovarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a teriileti integracidval 0sszefliggd torvénymodositasokrdl szold 2010. évi
CXXVIL. torvény

a jogalkotasrol szo16 2010. évi CXXX. torvény

a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol sz616 2010. évi XLIII. torvény
a Magyar Miivészeti Akadémiarol szol6 2011. évi CIX. térvény

a Nemzeti Pedagogus Kar a nemzeti kdznevelésrdl sz616 2011. évi CXC. torvény

a katasztrofavédelemrdl és a hozzd kapcsolodo egyes torvények modositasarol 2011. évi
CXXVIIL torvény

az ligyészsegrol szolo 2011. évi CLXIII

a civil szervezetek birdsagi nyilvantartasarol €s az ezzel dsszefiiggd eljarasi szabalyokrol sz616
2011. évi CLXXXI. toérvény

az egyesiilési jogrol, a kézhasznu jogallasrol, valamint a civil szervezetek milkddésérdl €s
tdmogatasarol szolo 2011. évi CLXXV. térvény

a nemzetiségek jogairdl szol6 2011. évi CLXXIX. térvény
a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. térvény
az 4llamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény

az allatorvosi szolgaltatoi tevékenység végzésérdl szolo 2012. évi CXXVII. térvény
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a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamararol sz616 2012. évi CXXVL
torvény

a hegykozségekrol sz616 2012. évi CCXIX. torvény
a Polgari Torvénykonyvrol szolo 2013. évi V. torvény

a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hivatasos 4allomdnyanak  szolgélati
jogviszonyarodl szol6 2015. évi XLIL torvény

a nemzeti akkreditalasrol szol6 2015. évi CXXIV. torvény
az igazsagiigyi szakértokrol szol6 2016. évi XXIX. torvény

a Magyarorszag 2017. évi kozponti koltségvetésének megalapozasardl szolo 2016. évi LXVIL
torvény

a civil szervezetek és a cégek nyilvantartdsdval Osszefliggd eljarasok modositasardl és
gyorsitasarol sz616 2016. évi CLXXIX. torvény

altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. torvény
a kozigazgatasi perrendtartasrdl szol6 2017. évi L. torvény

az iigyvédi tevékenységrol szolo 2017. évi LXXVIIL. torvény

a kormanyzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. torvény

a Magyar Szabvanyligyi Testiilet feletti torvényességi feliigyeletet gyakorld miniszter
kijelolésérdl szolo 75/1995. (VI. 22.) Korm. rendelet

a teriiletfejlesztés intézményei torvényességi felligyeletének részletes szabalyairol szolo
51/2005. (I11. 24.) Korm. rendelet

az Onkéntes tlizoltosagok az Onkéntes tlizoltosag létesitésérdl, miikodésének feltételeirdl és
feladatarol szolo 256/2008. (X. 21.) Korm. rendelet

az Onkormanyzati ¢és létesitményi tlizoltdsdgokra, valamint a hivatdsos tlizoltdsag,
onkormdanyzati tlizoltosag és onkéntes tlizoltd egyesiilet fenntartasahoz vald hozzajarulasra
vonatkozé szabalyokrol szo6l6 239/2011. (XI. 18.) Korm. rendelet

a jegyz0 tarsashazak feletti torvényességi feliigyeletének eljarasi szabalyairdl sz616 155/2015.
(V1. 25.) Korm. rendelet

Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program kotelezd adatszolgaltatasairdl szolo 388/2017.
(X11. 13.) Korm. rendelet

a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet

a veszélyhelyzet sordn a személy- és vagyonegyesitd szervezetek miikodésére vonatkozo eltérd
rendelkezésekrol szolo 102/2020. (IV. 10.) Korm. rendelet

az Innovéciods és Technologiai Minisztérium Szervezeti és Milkddési Szabalyzatarol szolo

4/2019. (II. 28.) ITM utasitas
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31/1990. (XI1. 18.) AB hatarozat,
22/1991. (X. 16.) AB hatérozat,
32/1991. (VL. 6.) AB hatérozat,
56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat,
1220/H/1992. AB hatarozat,
11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat,
159/B/1993. AB hatarozat,
22/1994. (IV. 16.) AB hatarozat,
56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat,
38/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat,
39/1997. (VII. 1.) AB hatarozat,
24/2000. (VII. 6.) AB hatarozat,
534/E/2001. AB hatarozat,
952/B/2007. AB hatarozat,
42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat,
31/2010. (I1I. 25.) AB hatarozat,
18/2013. (VII. 3.) AB hatarozat,
23/2018. (XII. 28.) AB hatarozat.
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2/2004. Kozigazgatasi jogegységi hatarozat

Ko6m.5.009/2013/3.
Kom.5074/2013/4. hatarozat
Kom. 5046/2012/6. hatarozat

Legfelsdbb Birosag Kf.11.288330/1996/8., Kf.111.37411/2002/3. sz. hatarozatai

Legfelsdbb Birosag Kfv.I11.37.554/2009/5. sz. hatarozata

Lawless v. Ireland nr. 3, [C] no. 332/57, §28, ECHR A3.

Helyi Onkormanyzatok Eurdpai

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

of local authorities' action

Chartdja és magyarazd jelentés, Europa Tandcs Helyi és
Regionalis Hatosagok Kongresszusa, 2012, 37. https://rm.coe.int/1680719b4b
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Recommendation CM/Rec (2019)3 of the Committee of Ministers to member States on
supervision of local authorities’ activities

Supervision and auditing of local authorities’ action. Report by the Steering Committee on
Local and Regional Democracy (CDLR) prepared with the collaboration of Prof. Juan
Santamaria Pastor andProf. Jean-ClaudeNemery 1999.
https://localgovernmentcms.gov.mt/en/DLG/Legislation/Documents/Legislation/R(98)12.pdf

Recommendation 116 (2002) on regional democracy in Hungary
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=821489&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&Bac
kColorIntranet=FD C864&BackColorLogged=FDC864

Recommendation 341 (2013)_https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2113213&Site=COE

Report CG(2020)39-17prov Draft Recommendation
https://search.coe.int/congress/Pages/result details.aspx?Objectld=09000016809ed6a9

A kormanyzati civil kapcsolatok fejlesztésének iranyelvei, Szocialis és Munkaiigyi
Minisztérium,  Budapest,  2006.  https://docplayer.hu/1916918-A-kormanyzati-civil-
kapcsolatok-fejlesztesenek-iranyelvei.htmi

Autonémia modellek — Elmélet és gyakorlat az Eurdpai Unioban. A Karpat-medencei Magyar
Képviselok Forumanak hattérdokumentuma, Onkormanyzati Szemle, 2012/1-2.

A helyi onkormanyzati rendszer fejlesztésének 6 iranyai (Munkako6zi szakmai anyag). Magyar
Kozigazgatas 2001/3.

Az éallampolgari jogok orszaggytilési biztosanak AJB-219/2011. sz. jelentése

Segédlet a katasztrofavédelmi torvény veszélyhelyzetre vonatkozé rendelkezésének gyakorlati
alkalmazasahoz. Onkormdnyzati Hirlevél, 2020/8., 9. sz.

TOOSZ moédositd javaslatok a helyi dnkorméanyzatokrol sz616 T/486. szami térvényjavaslattal
kapcsolatban

Tajékoztato a regionalis kozigazgatasi hivatalok tevékenységérél, Onkormanyzati
Minisztérium, 2009. marcius 6.

a Magyar Tudomanyos Akadémiarol sz6l6 1994. évi XL. térvényhez flizott indokolasa
a gazdasagi kamarakrol sz616 1999. évi CXXI. térvény indokolasa
a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairo6l szol6 2011. évi CLXXXIX. torvény indokolésa

a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamararél szo16 2012. évi CXXVI.
torvény indokoldsa

a Magyar Miivészeti Akadémidrol sz616 2011. évi CIX. térvény indokolasa

a tiiz elleni védekezésrol, a miiszaki mentésrol és a tlizoltosagrol szolo 1996. évi XXXI. térvény
indokolasa ¢€s a katasztréfavédelemrol €és a hozza kapcsolodd egyes torvények modositasarol
sz0l6 2011. évi CXXVIIL. térvény indokolasa

a birosagi végrehajtasrol szold 1994. évi LIIL torvény, €s ezzel Osszefliggésben egyes torvények
modositasardl sz616 2015. évi CVIL torvény indokoléasa
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az igazsagiigyi szakértokrol szold 2016. évi XXIX. torvény indokoldsa

a kozigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi L. térvény indokolasa
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VI1Il. A szerzo kapcsolodo publikacioi

Az Alkotmanybirdsag hatarozata a kozjegyzokrdl sz61o tdrvény egyes részletszabalyaival
kapcsolatos, mulasztassal el6idézett alaptorvény-ellenesség megallapitasarol

Jogesetek Magyarazata 2020/1-2., (2020) pp. 15-19., 5 p. (2020)

KELL-E EGYSEG A SOKFELESEGBEN?: A szakmai kamarak fegyelmi eljarasainak
legfontosabb kérdései

IUSTUM AEQUUM SALUTARE 4 pp. 153-166., 14 p. (2019)

A torvényességi felligyelet jogintézményének jelenlegi szabalyozasa a magyar
jogrendszerben, kiilonds tekintettel a kamarak feletti torvényességi felligyeletre

In: Szabolcsi, Laszlo; Juhéasz, Zoltan; Varga, Eva Csilla (szerk.) Szakmai Elemzések a
Jogszabalyok Hatalyosulasanak Vizsgalatara: Elemzések a kodifikacio szolgalataban

Budapest, Magyarorszag: Magyar K6z16ny Lap- és Konyvkiado, (2017) p. 207

A helyi énkormanyzati rendszerek modelljei: Osszegzés

In: Gerencsér, Balazs Szabolcs (szerk.) Osszehasonlité és eurdpai unids kdzigazgatasi jog:
Kozigazgatasi jog IV.

Budapest, Magyarorszag: Pazmany Press, (2015) pp. 79-81., 3 p.

A helyi 6nkormanyzati rendszerek modelljei: Franciaorszag

In: Gerencsér, Balazs Szabolcs (szerk.) Osszehasonlito és eurdpai unios kozigazgatasi jog:
Kozigazgatasi jog IV.

Budapest, Magyarorszag: Padzmany Press, (2015) pp. 66-69., 4 p.

A helyi 6nkormanyzati rendszerek modelljei: Egyesiilt Kiralysag

In: Gerencsér, Balazs Szabolcs (szerk.) Osszehasonlité és eurdpai unios kozigazgatasi jog:
Kozigazgatasi jog IV.

Budapest, Magyarorszag: Pazmany Press, (2015) pp. 61-66., 5 p.
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A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet elsé éve
In: Kovacs, Péter (szerk.) Religio et Constitutio

Budapest, Magyarorszag: Pazmany Press, PPKE JAK, (2014) pp. 175-190., 16 p.

A helyi 6nkormanyzatok térvényességi feliigyelete a statisztikai adatok tiikrében pp. 20-26.

In: Cséki-Hatalovics, Gyula; Deres, Petronella; Kun, Attila; Miskolczi, Bodnar Péter;
Pakozdi, Csaba; Rixer, Adam (szerk.) Jog és Allam. 18. szam

Budapest, Magyarorszag: Patrocinium Kiadd, (2013)

Torvényességi feliigyelet- uj eszkozok, régi problémak?
In: Keresztes, Gabor (szerk.) Tavaszi Sz¢él 2013 = Spring Wind 2013: II. kotet

Budapest, Magyarorszag: Doktoranduszok Orszagos Szovetsége (DOSZ), (2013) pp. 107-
112, 6 p.

A Kistérségi modellkisérletek tapasztalatai

In: Gerencsér, Balazs Szabolcs (szerk.) Modellkisérletek a kozigazgatas fejlesztésében: Az
un. ,,pilot projektek™ hatdrai elméletben és gyakorlatban

Budapest, Magyarorszag: Pazmany Press, (2013) pp. 205-220., 16 p.
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