KALTENBACH JENGO

A feliigyelet fogalma a jogirodalomban
és a jogi szabalyozashan

1. A feliagyeler, az irdnyitas és az ellendrzés fogalmak értelmezése,
elhatdrolisi kisérletek

.,...az allamigazgatds legfelsGbb irdnyitdsa (vezetése) és feliigyelete olyan Osszefiiggd
fogalmak, amelyeket egymas nélkiil hasznalni szinte lehetetlenség, Ezeknek a fogalmaknak
a tartalma elméletileg kellden tisztidzottnak nem mondhato...””1

., Az utdbbi években azonban tobb oldalrol is felmeriilt az egves allami és jogintézme-
nyek helyének, szerepének differencidlt és pontos meghatdrozasa ezen beliil az ellendrzés
és a feliigyvelet elhatarolasanak sziikségessége is.”’ 2

. ,.Ez a bonyolultsag t5krézddik az irdnyitas és a felligyelet szavak értelmezésének és
alkalmazisanak sokrétiiségében, S bdr talin éppen az allamigazgatasi jog tudomanya
mutathat fel legtdbb ecredményt e fogalmak tartalmdnak elméleti tisztdzasaban, mégis’
igazat kell adnunk azoknak, akik ezt a tisztazoitsdgot korantsem tartjik elégségesnek.”?

»A szervezés gyakorlataban és a szervezéssel foglalkozo legkiilonbézébb aspektusu
elméleti munkdkban rengeteget szerepelnek ezek a kifejezések: irdnyltds, feligyelet, ellen-
brzés stb. A tanulmdnyok szerz@ivel szemben sokszor tamasztott igény: ,mondjik meg
hit pontosan® mit is értenek ezeken a fogalmakon. Az adott, rendszerint tomér meghatd-
rozasok tébbnyire nem elégitik ki az olvasdkat.™? s

»A kilonbozd jogdgakba (aldgazatokba) sorolhato Jogszabalyok nem azonos fogal-
nakkal operdlnak,™?

A fenti idézeteket csupdn illusztracidszeriien, tehat tavolrdl sem a teljesseg igényével
Allitottuk idérendi sorrendbe. Szamos mas — a felsorolt szerzék altal is hivatkozott — mii
foglalkozott a szocialista magyar kizgazdasagrudomany torténete sordn a vazolt probleé-
maval. A cititumok kronologiai sorrendbe allitasa kettds célt szolgal.

t Szamel Lajos: Az allamigazgatis vezetésének jogi alapproblémai, Budapest, 1963. 154, p.

t Torok Lajos: Allamigazgatasi ellendrzés — allamigazgatasi felligyelet, Jogtudomanyi Koz-
lony, 1962, 2—3, sz. 83. p. — A szerz$ maga is a vonatkozd szovijet irodalom jelentdsebb miveinek
felsorolasa mellett kiilon hivatkozik Berezovszkaja Sz. G. ligyészi feliigyelet a szovjet allamigaz-
gatasban (Moszkva, 1954.) cimii, valamint a csehszlovak szerzOk kozil Nikodym D.: Az ellendrzés,
mint a szocialista tSrvényesség jogi biztositéka az allamigazgatasi és gazdasigi igazgatasban
(Pravnicke Studié, 1961.) cimil mivekre.

3 Raft Miklés: Az iranyitas &s feligyelet értelmezése sz6hasznalata. Az iranyitas, a feliigyelet
és ellenérzés néhany gyakorlati kérdése. TISZI Tanulminykdtet, 1975, Budapest, 1/3. p.

4 Szentpéteri Istvan: Tranyitas, feliigyelet, ellendrzés. Allam és Igazgatas, 1980. 9—10. sz.,
819. p. : ‘

v Kiss Ldszlé—Szamel Lajos: A jogismeretet gatld jogalkotasi- tényezok, kiilonds tekintettel
a jogon beliili ellentmondasokra. Budapest, 1983., 82. p. — A szerzOk a fogalmi ellentmondasok

egyik példajaként hozzak fel az iranyitas, feliigyelet fogalmak ellentmondasos hasznalatat (i. m.
168. p.).
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Egyrészt annak jelzése, hogy a probléma ma sem lezart. Ennek egyik oka valdszinii-
leg az, amelyet az egyik idézett tanulmany szerzéje is megdllapit ,,...a fogalmi definiciok
csakis annyiban id6tilldak, amennyiben a definidlt viszonyok azok.®

Masrészt: a hivatkozott mivek keletkezésének datumaban nemcsak a szerzbi szub-
jektumnak, hanem objektiv koriilményeknek is jelentbs szerepilk van.

A témdval foglalkozd magyar szocialista kozigazgatastudomanyi irodalom tanul-
manyozdsa arra a kdvetkeztetésre vezet, hogy a széban forgd problémakior kutatisanak
térténete nagyjabol harom szakaszra oszthatd:

1. Az 1967. évet megeldzd kutatasok.

2. Az 1967 utini idSszak vizsgdlatai kb. 1980-ig.

3. A probléma ,,0jjasziiletése” az 1980-as évek elején.

A tovabbiakban a rendelkezésemre All0 keretek kozott a jelzett fogalmak tisztdzisa
érdekében kifejiett eréfeszitések bemutatdsdra €s a mai helyzet felvazolasara teszek kisér-

letet.

1. Az 1967, évet megeldzd kutatdsok

/1. Az 1956, évet kivetS politikai konszolidicio a kozigazgatas elméleti és gyakor-
lati szakemberei szimdra elsbrendii feladatként a szocialista térvényesség helyreallitasa-
ban valo kdzremikodést jelélte meg. Az clmélet sikjan ¢z azt jelentette, hogy ki kell dol-
gozni ,,...a szocialista torvényesség eszméjének ... eiméleti és elvi problémait az dllamigaz-
gatdsra nézve...”?. Az 1950-es évek végén, a 60-as évek elején a magyar szocialista koz-
igazgatastudomanyi irodalom egyre-masra produkdlta a fontos kozigazgatdsi jogi intéz-
ményeket targyald tanulményokat, monografidkat® A szerzok egy része a klasszikus koz-
igazgatastudomanyi témak mellett figyelmét a kbzigazgatds intern szférdja felé forditotta,
szakitva a koOzigazgatasi jogi- dogmatika azon tételével, miszerint a kozigazgatas belsd
életének vizsgalata nem a jogtudomdny feladata. Ezen iranyzat képviseldinek szeme elott
nem elsdsorban a klasszikus, kozigazgatas-allampolgar (iigyfél) viszonyrendszer lebegett,
hanem figyelmiiket a szocialista kdzigazgatds 1j, a polgari burokracia szimara nem létezd
feladatainak tanulmédnyozdsa felé forditottak.

A tudomanyfejlédés belsd tdrvényszeriliségein, illetve bizonyos gazdasagiranyitdsi
valtozdsokon kiviil szerepet jatszott a kizigazgatds 0j megvaltozott tartalmu fogalmait,
intézményeit témdjukul vilaszté elméleti munkdk megirdsaban az is, hogy az emlitett
intézményeket szabdlyozd jogi nmormdk a kialakulatian, dtmeneti viszonyokra jellemz§
moédon azok érvényesiilését is befolydsold ellentmondasokat hordoztak.?

A fent vazolt folyamatba tartozik az a vita is, amely a feliigyelet fogalma koriil kiala-
kult az 1960-as évek elején. A kizigazgatas-tudomany képvisclSinck témavilasztisat, a mar
emlitett gazdasagiranyitdsi valtozdsok nagyban befolydsoltdk, amelyek mindenekel&tt
a mezdgazdasag allami iranyitdsa terén mentek végbe. Erre a korszakra esik ,,...a mezb-

s Raft Mikiés: i.m. 1. p.

7 Szamel Lajos: A magyar kbzigazgatastudomany, Budapest, 1977.

s A fontosabbak: Szame! Lajos: A jogforrasok, Budapest, 1938., Az allamigazgatas térvényes-
ségének jogi biztositékai, 1957., Az allamigazgatas vezetésének jogi alapproblémai. Budapest, 1963.
Martonyi Jdnos: Az Allamigazgatdsi hatarozatok birdi feliilvizsgilata, 1960. Kovdes Istvdn:
Az allamigazgatas meghatarozasa. Allam és Jogtudomanyi Intézet ErtesitSje, 1957,

. ® Az ellentmondasos szabalyozasra tobb szerz6 is konkrét példakat emlit, pl.: Szame! Lajos
i. m. 161. és kév. p., Bartus Imre: A feliigyeleti birsagolas. Allam és Igazgatas. 1962/9. 693—704. p.
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gazdasagi termel8szdvetkezeteket €rinid dllami feligyelet és iranyitds jogintézményinek
és belsd rendszerének kidolgozasa.,.”®

A mezbgazdasigi termeldszévetkezetek allami (allamlgazgatas:) irdnyitdsinak gyakor-
latdban és jogi szabidlyozisidban ebben az id6szakban olyan viltozdsok kévetkeztek be,
amelyek az elmélet szamara az irdnyitds és a feligyelet fogalmdnak, mddszereinek jog-
intézményekbe valo foglalasat, elméleti igényii feldolgozdsdt tiizték napirendre. A mez6-
gazdasigi jogaszok egy konkrét teriileten, a mezdgazdasagi termeldszévetkezetek vonatko-
zasaban vetik fel azt a problémat, hogy az allami (dllamigazgatasi} tevékenység milyen
kategdridkkal jellemezhetd, ezeknek mi a tartalma és egymashoz valé viszonya. A kiilén-
boz6 nézetek két véglet kozbtt valtoztak. Voltak, akik az iranyitdst és feliigyeletet szinonim
fogalmlaknak tartottak, mig masok ennck ellenkezéjét vallottdk, kimondva, hogy az iranyi-
tde a tagabb, melybe a feliigyelet is beletartozik.

Térdk Lajos szerint e két tabor vitdja végiil is utobbiak gySzelmével végzdditt, legalabbis
abban az értelemben, hogy altaldnossa vilt az a nézet, mely szerint az emlitett két terminus
tartalmilag nem esik egybe. Tovdbbra is megmaradt azonban a nézetkiilonbség a tekintet-
ben, hogy mit kell e kategoridk tartalman érteni !

A szoban forgd nézetek f6leg abban kiilonboztek, hogy a mezdgazdasagi termeldszdvet-
kezetekkel kapcsolatos allami (Allamigazgatdsi) tevékenység egészét hogyan, milyen arany-
ban osztjak kétfelé irdnyitdsra és ezen beliil — mégis ettd! elkillonitve — felligyeletre. A kii-
16nbozd vélemények koézds elemei a kovetkezdk:

— az iranyitis magaba foglalja a feliigyeletet,

— az iranyitds komplex jogi és nem jogi elemeket is magdba foglal,

— mig a feliigyelet jogi kategdria (formajat, kereteit jogszabaly hatirozza meg) és azt

a kozigazgatis hatdsigai gyakoroljak,

Abban a kérdésben teljes a nézetazonossdg, hogy a feliigyelet nem egyenld az ellen-
orzéssel, ugyanakkor az is altalanosan clfogadott e korben, hogy a feliigyelet joga az ellen-
drzési jogot mindig magaba foglalja, a feliigvelet tehat ellentrzés nélkiil elképzelhetetlen.
A kettd kozétt az jelenti a killénbséget, hogy a feliigyelet plusz jogositvanyokkal ren-
delkezik.

1/2. A mezdgazdasdgi termelGszovetkezetek dllami irdnyitasaval, feliigyeletével kap-
csolatos vita hatdsa a kozigazgatasi jogi irodalomra minden kétséget kizirdan megallapit-
hatd, hiszen az akkori kdzigazgatasi mitvek szinte kivétel néikiil emlitést tesznek réla a téma
targyalasa sorén.

A kézgazdasidgtudomany szamadra azonban a probléma a dolog jellegébdl kovetkezden
komplexebb, torténcti aspektusai vannak, ugyanakkor az altalanos, tchat részteriiletekt6l
(dgazatoktol) fliggetlen ériclmezés igénye is jelentkezik. A tiszta kép kialakitasat az is aka-
dalyozta, hogy a kiilénbozi jogszabalyok, de a szakirodalom is gyakran hasznalta (és hasz-
nalja ma. is) a feliigvelet, fofeliigyelet, szakfeliigyelet, ¢lvi és operativ irdnyitas, feliigyeleti
szerv stb. fogalmakat, anélkiil, hogy legalabb hozzdvetSlegesen meghataroznak azok tar-
talmét. Az cgyes jogszabilyok, amikor két vagy tobb szerv ala-f61é rendeltségérol, feliigye-

10 Prugherger Tamds: A szovetkezet feliigyelet intézményrendszer fejlodese. Szévetkezeti
Kutaté Intézeti Kozlemények, Budapest, 1984., 178. p. — Az adott korszak igen gazdag irodalma-
bol a fontosabbak: Erdei Ferenc: A termeldszovetkezeti gazdasagok allami iranyitasa, Allam és
Igazgatas, 1962. 10. sz., Nagy Ldszlé: A termeldszivetkezet allami iranyitdsanak néhany jogi
problémaja Allam é Tgazgatas, 1960. 9. sz., Foldes Jodn: A termel8szivetkezetekrdl szolo tvr.,
és az allamigazgatasi szervek néhany feladata, Allam és Ipazgatas, 1959. 4.5z.; uG: A termeloszovet-
kezetek allami feliigyelete Jogtudomanyi Kozlony, 1961. 2. sz., A termeloszovetkemtek allami
iranyitasa (Kandidatusi értekezés), 1962., Bak Jozsef: A mezégazdaségi szdvetkezetek allami ira-
nyitasianak egyes jogi kérdései. Allam €s Igazgatas, 1961. 1. sz

1t T5rok Lajos: i.m. 85. p.
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leti vagy irdnyitasi kapesolatarol rendelkeziek, mads-mas jogositvanyokat biztositottak vagy
ellenkezéleg, megelégedtek annak puszta deklardlisdval, hogy a viszony al4, félérendelt-
sézi, a tartalmi koriiliras elhagyasa mellett.

Ezzel magyarazhato a — fbleg a gyakorlat oldalarél jelentkezd — igény, hogy az emli-
tett fogalmak tartalmdt magas szint(l jogszabdly rendezze. Az elmélet képviseldi ezt ellenez-
ték, mégpedig egyrészt azért, mert a problémat elvinek, tehat tételes jogi szabalyozassal
megoldhatatlannak tartottik, masrészt: ,,Az elmélet szerint a feladat tehat nem abban 4ll,
hogy jogszabdlyokban meghatarozzuk a feliigyelet és kiilonbozé formadinak definicidjat,
hanem abban, hogy a jogszabdlyokban hasznalt kiilonbozé terminologiak egységesitése
érdekében olyan egységes terminus technikusokat alakitsunk ki, amelyeken altalaban min-
denki azonos tartalmat ért.”1%

A kibontakozd vitaban a kizigazgatds-tudomdny tobb képviselje is megszolalt, sot
a kozigazgatastudomany szakfolyéirata vitacikket kozdlt a témardl*® A polémia egyik
gyajtopontjaban annak vizsgalata all, hogy a feliigyelet-e a szélesebb forgalom, mely az
irdnyftast is magdba foglalja vagy a tétel forditottja igaz. E16bbi tekinthetd a hagyomanyos
allaspontnak, ez tudniillik megfelel a polgari kozigazgatasi jog szabdlyainak és tudomanya-
nak.!!

A masik taborba tartozd szerzdk felismerve a kérdéses fogalmak haszndlatéaban, sze-
repében bekovetkezett valtozasokat, olyan allispontra helyezkedtek, mely sokkal inkabb
Hsszhangban van a szocialista 4llam és ezen beliil az allamigazgatds tényleges tevékenysé-
gével.’® A legalaposabb, legatfogobb elemzés Szame! Lajosndl tallhatd, aki tébb tanul-
many mellett’® egy monografidt szentelt a probléma tanulmanyozisinak.!’ Ebben rész-
letesen’ foglalkozik a feliigyelet fogalmanak kialakuldsaval. Megallapitja, hogy a felugyelet
elsé megjelenési formaja a kirdlyt fofeligyelet kialakuldsaban taldlhatd meg a XV. szdzad-
ban. Teljes kipiilése a burzsod centralizacio kovetkezménye.1®

1z Torék Lajos: i. m. 86—87. p. — A szerzd maga is hivatkozik a témaval kapcsolatos ra-
sokra, Ggymint Berényi Sandor: A , feliigyelet” terminoldgiat alkalmazasaval kapcsolatos kérdések,
Bp., 1961., valamint Megjegyzés a jogszabalyokban hasznalatos ,,feligyelet”, , fofeliigyelet™ ,,,szak-
feliigyelet’” és ,,iranyitas” kifejezések hasznalatara vonatkozd javaslatra. Az Allam és Jogtudomany
Intézetben késziilt anyag, Budapest, 1961. ]

13 Boross Béla: Iranyitas és feliigyelet a gazdaségi igazgatasban. Allam és Igazgatés, 1962. 10.5z.

'« Szaimdri Lajos: A birsagolas hataskori és szervezeti kérdései. Allam és Igazgatas, 1961.
3. 5z, 208. p. — Hivatkozott szerzd a tradicionalis nézetet vallok kizé sorolja Beér Janost és Mdr-
rouffy Kdrolyt, az 1959-ben megjelent Allam1gazgata51 jog — egyetemni jegyzet szerzdit, és hasonld
értelemben szol errél Pikler Kornél is egy 1960-ban napvilagot latott tanulmanyaban. (Pikler
Kornél: Az allami kereskedelmi feliigyeletekrdl. Jogtudomanyi Kozlny, 1960., 7—8. sz.)

ts Ide sorolhatd mindenekel6tt Szamel Lajos: Az dllamigazgatas vezetésének jogi alapproblé-
mai. Budapest, 1963., Szatmdri Lajos (lasd 14. sz. Iabjegyzet), Torok Lajos (lasd 11. sz. 1abjegyzet),
Bartus fmre: Felugyclet a szabalysértési eljarasban, Allam és Igazgatas, 1965. 6. sz. 547—555. p.

16 Pl.: Szamel Lajos: Az utasitisi jog tartalma az allamigazgatasban. Az Allamigazgatas
néhany kérdése és a kozatkalmazottak munkajogi helyzete. Budapest, 1938,

17 [asd 15. sz. labjegyzetet!

13 Ujélag hangoztatva a feligyeleti jog ¢s a centralizacié torténelmi sorskzidsségeét, s kiala-
kulasanak gazdasagi meghatarozottsagat a feligyelet intézménye életrehivasanak okait kozelebb-
rol is tobb oldalrd! megvi.!agltandonak latjuk. Jogi szempontbdl nézve a burzsod alkotmanyossag
eszmekore jegyéban az egységes jogrend hianya és megteremtésének célja idézte fel. Tarsadalmi
oldalardl tekintve az a szilkségesség, hogy a sajatos feladatd élethivatasqd, vallasi stb. testiileti és
a teriileti onkormanyzatok altal képviselt elkiiloniilt érdeket az uralkodd osztalynak dOssztirsa-
dalmiakka kikialtott érdekeivel lehetd Gsszhangba lehessen hozni. Szervezeti oldalrol abban, hogy
az allami szervezeten beliil a k&zponti és a helyi szervek — mind a teriileti dnkorminyzatok, mind
a birdsagok — szervezetileg és milkddesiikben is egységbe foglaltassanak. Végiil gazdasagi oidalrél
szemlélve a rendelkezésre allo anyagi erdk lehetd egységes felhasznalhatdsagat jeldlhetjik meg
okként és célként.
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A burzsoa kézigazgatasi jog és tudomanya fejlédésének vizsgalatabol szerzd arra a ko-
vetkeztetésre jut, hogy bar a kézponti kdzigazgatds és az dnkormanyzatok (teriileti és tes-
tileti, hivatasi) viszonydra a feliigyelet kifejezés hasznalatos, de valdjaban ez csupdn az
dnkormanyzatok ,,Allamositdsdnak™ tényleges céljait van hivatva leplezni, azt az illGziot
keltve, hogy a kozponti hatalom tevékenysége az énkormanyzatok jogkorét mem csor-
bitja. )

A valésigos viszonyrendszer ,,megmagyardzisdt” és ebben a centrum hatalmi tul-
salyanak mintégy ideolégiai alitamasztasat szolgdlja az a felfogas, mely a feliigyelet részé-
nek tekinti az ellendrzés mellett az iranyitast is.*® A felesleges ismétlések elkeriilése célja-
bél, valamint terjedelmi korldtok miatt csupdn szerzd legalapvetdbb tételeinek felsorolisara
szoritkozunk. A magyar szocialista kozigazgatas-tudomdny és téieles jog elemzésébdl
Szamel Lajos a kovetkezd megallapitasokat teszi: :

— a feliigyelet magaban foglalja az ellen6rzést, enélkiil elképzelhetetlen, de a puszta
ellenérzést meghalado jogositvanyokkal rendelkezik,

— az iranyitas t&bb, mégpedig dontéen a rendelkezési joggal tobb a puszta feliigye-
letnél,

— ,,van jranyitasi jog nélkilli feliigyeleti jogkor, s viszont feliigyeleti jog nélkil az ira-
nyitas elképzelhetetlen”, . )

— az 0. ,,hierarchian kiviili”” feligyelet tipusai: a) az ugyészi feliigyelet; b) az egye-
siiletek feletti dllamigazgatdsi feliigyelet; c) a specidlis feliigyeletek (KOJAL, Banyamitszaki
Feliigyelet sth.); d) szakfeliigyelet.? ‘

Miive .tovabbi részében szerzd részletesen targyalja az un. hierarchikus feliigyelet
¢s iranyitas kérdését tobb olyan fontos, nagy horderejii dsszefiiggés alapos, mélyrehatd
elemzésével, melyekkel kapesclatban tett megallapitasai jelentds hatast gyakoroltak a ma-
gyar kozigazgatis-tudomdny késébbi fejlodésére, (Terjedelmi korldtok teszik lehetetlenné,
hogy kitérjek ezek részletes targyaldsira, azok egyébként is széles kdrben ismertek.)

Kiilon kell szélnunk, bar korabban érintettiik, Térdk Lajos munkajarol, aki a feltigye-
let fogalmat elsfsorban az ellendrzés feldl megkbzelitve vizsgalta.® Felfogdsa a targyalt
irdnyzaton beliil annyiban specidlis, hogy mig mdasok elsgsorban az irdnyitas-feliigyelet
elhatdrolasdra koncentrainak és a feliigyelet-ellenbrzés problémakért kdnnyebben meg-
oldhaténak tartjak, addig & £f6 kérdésként ez utdbbit veszi szemiigyre. Nézeteinek koncent-
ralt kifejtését a kovetkezd gondolatok jelentik:

— a feligyelet & ellendrzés elméleti igény{i clhataroldsa csak egy konkrét teriileten,
az Allamigazgatds vonatkozdsiban célszer(, tchit mint specialis allamigazgatdsi
jogi terminus technikus értelmezhetd. Ennél szélesebb értelemben vald elkiilonités |
nem vezethet eredményre.

— Az elhatdrolas csak komplex modon a szervi, targyi és az eszkdz (jogositvany),
aspektusok egdiittes figyelembevételével valosithato meg.

— Az allamigazgatasi feliigyeletet nem dltaldban az éallamigazgatasi ellendrzéstdl,
csak a kiilsé (nem hierarchikus) ellendrzést6l kell elhatarolni. ,,Ha ugyanis az
allamigazgatisi szervek hierarchidjan beliil a f6lé, és alirendeltségi viszonyokbol
kiiktatjuk a feliigyeletet és az eddigi teriileten jelentkezd felugyeletként felfogott
tevékenység alatt minden esetben ellen&rzést értiink, akkor nem lehet egyetérteni
azokkal, akik az allamigazgatdsi feliigyelet és ellendrzés meghatdrozdsanil, illetve

1w Szamel Lajos: i. m. 157. és kév. p.

w0 Szamel Lajos: i. m. 160—172. p.

2t Torok Lajos konyve, amely kutatasi eredményét Gsszegzi, csak késébb jelent meg nyomtatas-
ban, de témaval kapcsolatos munkassaga alapvetden a targyalt korszakra esik. Torok Lajos: Az
allami ellendrzés szocialista rendszere. Budapest, 1971.
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clhatarolasanal azt tekintik a koztiik levé alapvetd kiilonbségnek, hogy az ellen-
Orzés hatdsdgi intézkedési jogosultsag nélkiili, a feliigyelet pedig hatdsagi jogosit-
vannyal rendelkez6 tevékenység.” %2

Végiill e tanulmany targyara is tekintettel vissza kell térniink — Boross Béla
— mar emlitett — vitacikkére, amely az iranyitis és feligyelet kérdéskorét kifejezetten
a gazdasigi igazgatas vonatkozasdban tdrgyalja. Felfogasa jelentSsen eltér az eddig ismer-
tetett iranyzatoktdl, melynek oka az, hogy szerzé ¢ fogalmak tartalmédnak meghatdrozasa-
nal kizirolag az 4dllam és vallalatai kdzétt fenndlld viszonyokbol indul ki. E szerint ,,a gaz-
dasdgi igazgatdsban az dllamigazgatas kdzhatalmi jellegd aktusait irdnyitdsnak, a tulajdo-
nosi mivoltabol fakadd igazgatdsi jogkdrt feliigyeletnek helyes felfogni. 2

Cikkének tovabbi részébdl kitiinik, hogy a feliigyeletet 1ényegében a hierarchikus
ala-, folérendeltséggel azonositjia, mig az irdnyitast inkabb elvi (normativ} €s kormanyzati
szintll tevékenységnek mindsiti. Erinti tovibba a féfeliigyelet, szakfeliigyelet fogalmat,
elébbirsl megéllapitva, hogy az un. ,,masodfoka feligyelet”, azaz a minisztériumok fel-
ligyeleti tevékenysége. Utdbbit viszont az iranyitdssal rokonnak érzi és az altaldnosan
elismert tartalommal irja le.

1/3. Az irAnyitas, felligyelet, ellendrzés elhatiroldsdval kapcsolatban tébben is fontos
kérdésnek tartottik annak megvalaszolasit, hogy a feliigyelet aktusfelilvizsgalati joganak
mi a terjedelme, vagyis kiterjed-e az aktus jogszer(ségénck megitélésén tul — (ez dltala-
nosan elfogadott és a jogi szabdlyozids is megerfsiti)) — a célszeriiség kérdésére is. Ennek
elddntése mar csak azért is fontos, mert a feliigyelet terminus tébbféle vegyes értelmi hasz-
nalata, valamint kiilonboz6 véltozatai (féfeliigyelet, szakfeliigyelet) mellett gyakran kap
,,torvényességi” jelzbt, s6t a mar érintett termelSszovetkezeti feliigyelet kdrében a torvé-
nyességi szo a feliigyelet dllandd jelzGiévé valt, megkiilonboztetésiil mds egyéb , feliigyeleti
szervektS1”. Ugy tiinik tehat, hogy vannak torvényességi feligyeletek és feliigyeletek.
Vannak, akik azon véleményilknek adnak hangot, hogy minden feliigyelet térvényességi
abban az értelemben, ,hogy a feliigyeletiik ald tartozd szerveknél a tevékenység jogszerii-
ségét ellendrizhetik” 2

A probléma t6bb szempontbdl tGrténd megvizsgdldsat kovetben Szamel Lajos a hierar-
chikus feliigyelet vonatkozasaban arra a kdvetkeztetésre jut, hogy a feliigyeleti jog torvé-
nyességi feliigyeletre torténd korlitozdsa semmiképpen nem kivdnatos, mert ,,ha ...a jog-
alkalmazéd... az érielmezés miiveletét elvégezte — nem hozhat olyan hatdrozatot, amely
torvényes ¢s egyben joggal visszaélést tesz lehet6vé, silyosan méltanytalan vagy éppen
kozérdekellenes stb.”, majd hozzdteszi, hogy ez alol kivétel, ha a hatdrozattal a szdndékolt
cfl meg nem valdsithatd, tovibba ha a hatosag két vagy tébb egyforman térvényes megoldés
kozott valasziott, s végiill, ha nem kotelezd méltanyossdgi okot figyelembe vett, vagy
mellgzott,.,” 20 ‘

Bartus Imre szerint a feliigyelet jogositvdnyai annak megfeleléen alakulnak, hogy az
hierarchikus, torvényességi vagy szakfeliigyelet. Szerinte a célszer(itlenségi feliilvizsgalathoz
csak a hierarchikus feliigyeletnek van joga.?® Térék Lajos azt a megallapitdst fejti ki, hogy
a feligyelet altalaban torvényességi, de lehet nem tdrvényességi is. A nem torvényességi
feliigyeletre példaként az egyesiiletek feletti feliigyeletet emliti.?*

2 Tgrok Lajos: Allamigazgatasi ellendrzés — allamigazgatési feligyelet. Jogtudomanyi Koz-
l5ny, 1962. 2—3. sz. 89—91. p.

=3 Boross Béla: i. m. 855, p.

t4 Szamel Lajos: i. m. 169. p., Bartus Imre: i. m, 348, p.

s Szamel Lajos: 1. m. 175—176. p.

28 Bartus Imre: i. m. 548. p. )

=7 Torok Lajos: Allamigazgatasi ellendrzés — allamigazgatasi feliigyelet. 89. p.
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A feliigyelet eljarasjogi szabdlyozasa a feliigyeleti uton toriéné jogorvoslast, tehat az
aktus megsemmisitését, vagy megvéiltoziatidsat csak a jogsértés esetére korlitozza. A jog-
irodalomban talilhatd olyan allaspont, amely a jogsZer(iség fogalmat kiterjeszti a mérle-
gelés, valamint a ténybeli megalapozottsig esetére is,2 mig Toldi Ferenc a tanacsi szak-
igazgatdsi szervek hatOsdgi aktusainak vb alial torténd feliilvizsgalata kérdésében tgy
foglalt allast, hogy a jogszabalysérié aktus felillvizsgilata kételez, mig célszer(itlenség
esetén a feliigyeleti jog érvényesitése a feliigyeleti szerv mérlegelésére van bizva.2®

1/4. A targyalt korszak legjelentSsebb eredményeit és jellemzd vonasait a kdvetkezdk-
ben latjuk:

a) Igen fontos 1épésnek tartjuk a magyar szocialista kozigazgatistudomdany fejlédési
folyamataban azt a tényt, hogy a ,.klasszikus™ kb&zigazgatas-tudomanyi témak mellett az -
elmélet €s a gyakorlat szakemberei olyan problémdk kutatdsdra is egyre nagyobb figyelmet
forditottak, mint az irdnyitds, feliigyelet, ellendrzés. Ennek jelent3ségét csak alitamaszijak
a szocialista kizigazgatds szdmara jelentkezd sajitos, klasszikus, a polgari allam viszonyai
kozott ismeretlen feladatok, mint a gazdasdg — ezen belill — a kiillonbdzé tulajdonformak
alapyan mikddo (szovetkezeti, allami) gazdasigi egységek irdnyitasa, feliigyelete és ellen-
orzése. Kialakulnak a szintén csak szocialista orszdgokban jelentkezd ,,specialis feliigyeld
ségek™. Ezek jogi szabdlyozottsaginak mértéke kozbtt jelentds eltérések voltak és vannak
ma is. Helyiik, jogallisuk, funkciéjuk, az altaluk kifejtett tevékenység mindsitése és az
allamigazgatis egyéb tevékenységi formdihoz vald viszonyuk tisztdzdsa tovabbi adalékul
szolgalt a targyalt témdhoz.

b) Az 1960-as évek kozepére tulajdonképpen &ltaldnosan elfogadotta valt, hogy az
irAnyitas tekintendd az atfogo fogalomnak, amelyhez képest a feliigyelet mint ,rész-
jogositvany’*® foghaté fel. Az ezzel ellenkezd nézet ugyan szorvdnyosan késObb is meg-
jelenik, pontosabban a késdbb napvilidgot latott irdsokban a probléma tjra felbukkan,
mint el nem dontdtt kérdés, a feliigyelet mégis dontden vagy mint az iranyitds része keriil
bemutatisra, vagy mint olyan viszony, amelyben a feliigyvelet az irdnyitashoz képest szii-
kebb, korlatozottabb jogositvanyokkal rendelkezik,

¢) Feliigyelet és ellendrzés viszonyanak megitélésére altalanosan jellemzd, hogy az
ellendrzést a feliigyvelet részénck tckintik, mégpedig szikségképpeni részénck. Feliigyelet
tehdt elképzelhetetlen ellendrzés nélkill. Annak megitélésében, hogy a feliigyelet milyen-
plusz jogositvanyokkal rendelkezik, megoszlanak a vélemények. Inkabb csak a két vég-
let megjel5lését, tehdt a hatirok meghuzdsat jelenti az a nézet, mely szerint a minimum
jogositvany a puszta ellenSrzésen tal az, ha a feliigyeletet végzd a feliigyelt szerv vagy
felettese szdmara jelzi a feltartakat (szignalizal) érdemi intézkedés megtétele céljabol.
A maximumot pedig abban ldtja, ha a feliigyelet maga intézkedik, példaul aktus-feliil-
vizsgalattal vagy tiltd hatarozat kibocsdtdsival stb3' A feliigyelet tehdt nem homogén
fogalom, a konkrét szervezeti-jogi megolddsok kozott eltérések vannak, amelyeket az
adott igazgatdsi targy sajatos viszonyai €s cgyeb megfontolasok indokolnak.

d) A feliigyelet differencia specifikdja — sokféle megjelenési formaja ellenére —
kiiléndsen az irdnyitassal egybevetve a jogi szabdlyozotisdg, Az dllamigazgatasban tehat
a feliigyelet mint jogintézmény jelenik meg. Tobbé-kevésbé pontosan meghatdrozzak
a jogszabdlyok a feliigyelét konkrét jogositvanyait, &€s kezd kialakulni — bar egyes felligyelet-

=3 Toldy—Pdkay: Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyai. 170. és 270, p.

2 Toldi Ferenc: Az allamigazgatasi rendelkezések megsemmisitése és megvaltoztatasa. Buda-
pest, 1965, 120—121, p,

30 Szatmiri Lajos: i, m. 208, p.

31 Szamel Lajos: 1. m. 170. p.
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fajtaknal ekkor ez még nem egyértelmi — a felugyeleti eljaras jogi szabdlyozotisaga is.??
Az irdnyitds jogi fogalma nem kristalyosodik még ki. A szakirodalom jogi és nem jogi
eszkozotk kozote tesz kiilonbséget az allamigazgatdsi mikodés vonatkozasaban az iranyi-
tas tehat talterjed a ius — non ius hatarvonalan.®

A korszakra jellemz6 valésagos viszonyok €s azok jogi szabalyozasa eredményezte,
hogy az iranyitds mint a hierarchia szinoniméja jelent meg. Altaldnosnak mondhaté a szer-
vezetcentrikus szemlélet. A kozigazgatas szervezeti €s tevékenységi oldalinak dialektikus
egységére és abban a tevékenység elsbdlegességére mindenckel6it Szamely Lajos hivia fel
a figyelmet.¥ A direkt irdnyitdsi rendszer idején mégsem alakulhattak ki a kdzigazgatas
miikddésében azok a ma mar ismert és alkalmazott differencialt tébbesatornas, indirekt
- €5 normativ iranyitdsi modszerek, melyek a merev, szervezetre koncentrald és a direkt,
_ konkrét eszkozdkkel operalé vezetési €s irdnyitdsi metddust eldterbe helyezd rendszert
felvalthattdk volna — ezzel a targyunk szempontjabol is jelentdsen moédositva a kialakult
képet.? Ennek kidszonhetd, hogy az irdnyitds mindig hierarchikus (a nem hierarchikus
iranyitas ekkor még fel sem meriilt), a feliigyelet pedig hierarchikus és hierarchidn kiviili
format &1t&it,% Frdekes modon az a gondolat, mely elészor veti fel a hierarchia bekapeso-
lasdnak problematikus voltat, az iranyitas, feliigyelet, ellenérzés elkiilonitését célzo gon-
dolatmenetbe nem az irdnyitas-feliigyelet reldcioban, hanem a feliigyelet-ellendrzés viszony- -
latban jelentkezett. Torék Lajos kordbban idézett megallapitasa (lasd 23. labjegyzet) a ké-
s6bbi jogszabalyi és jogirodalmi védltozasok mintegy el6futara. 1971-ben megielc nt mo-
nografiajaban e gondolatot tovibbfejlesztette, amelyre a kés6ébbiek sordn visszatériink,

2. Az 1967-t51 1980-ig terjedd idoszak vizsgalawal

2{1. A gazdasagirdnyitas 1967. €vi reformja, melyrdl sokat és sok helyen irtak (elss-
sorban kézgazdaszok, de jogdszok is) igen jelentds — talan nem talzas — sorsddntd valto-
zdsokat hoztak a kozigazgatasi tevékenység nagyobbik részét illeten.

Uj helyzet allt €l mindenekel6tt természetesen a kbzigazgatas és a gazdasag viszonya-
ban, de a reform hatasa kozvetlenil jelentkezett a gazdasagi szféran kiviil is.

Azok az iranyitdsi-igazgatdsi modszerek, amelyeket az Oj gazdasdgi mechanizmus
néven ismertté valt intézkedéskomplexum bevezetett, sziikségképpen ,,begyliriiztek™ a nem
gazdasdgi kozigazgatdsba is és ott szervezeti és miikédési valtozasokat eredményeztek.
,...A gazdasagiranyitas uj rendszerét kialakité jogszabalyok, s ezzel parhuzamosan a koz-
ponti allamigazgatasi szervek, elsésorban a minisztériumok funkcidinak €és hataskorének
ujboli szabalyozasai sokkal differencidltabban targyaltik mind az irdnyitds, mind a fel-
iigyelet szerepét.” 37  Megszilletett” a hierarchian kiviili irdnyitas. Az 1023/1967. Korm. szZ.
hatarozat, majd az 1971, évi I, tv, a tandcsi szakigazgatasi szervek vonatkozdsidban meg-

az Bartus Imre: A feliigyeleti birsagolds, Allam és Igazgatas, 1962. 9. sz., 694. p. ,,A Feliigyeleti
hirsagold szervek eljarasa egymastol elkildnitve nyert szabalyozast €s a szabalyozas ezen tilmenden
a gyakorlati és a jogi kdvetelményeknek sem felel meg.”

2 Sramel Lajos: i. m, 251. és kov. p,

1 Szamel Lajos: 1. m. 48—49. p.

38 Elmondottak alatamasztasara szamtalan idézetet lehetne felsorakoztatni, szinte minden
hivatkozott szerzotsl, mégis a kdvetkezd megallapitas tlinik a legjellemz6bbnek : ,,Mas szavakkal:
lehet-e iranyitast vagy feliigyeletet gyakorolni funkcidk, feladatok felett, ezeket mintegy elvalasztva
a tevékenységet kifejté szervektdl. Egyik allaspont szerint ez nem lehetséges: iranyitas vagy feligye-
let csak szervek és nem tevkékenységek felett érvényesiil. ** Boross Béla: i. m. 855. p,

38 Szamel Lajos: i. m. 154—198. p.

3 Szemtpétert Istvan: Iranyitas, feliigyelet és ellendrzés. Allam. és Igazgatas, 1980. évi 9. sz.
831. p.
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sziintetve a centralis alarendeltséget, a kettds aldrendeltség helyett a kettds irdnyitast
vezette be. A szakirodalom kordabban vazolt felfogasa, a hicrarchia és az irdnyitds azonosi-
tasa ellentmonddasba keriilt a tételes jogi szabalyozassal.

Elétérbe keriilt a tevékenységi oldalt is figyelembe vevd szemlélet, a kordbban ural-
kodd szervezetcentrikussaggal ellentétben, és ez szintén a gazdasagi mechanizmus atfor-
maélé hatdsanak a kovetkezménye.® Az 1j irdnyitdsi szisztéma szikségképpen az alsobb
foka kozigazgatasi szervezet onallosagat fokozta. Nagyardnyu hatdskori decentralizacio
ment végbe. Az 1971. évi I. tv. preambulumdban talalhatd gondolat — ,,.. fokozddjék
a tandcsok feleldssége, onalldsaga, ugvanakkor erdsddjék a kozponti dllami irdnyitds
hatékonységa™ — a kozigazgatas nem tanacsi szférajara is €rvényes tartalmat hordoz.
A kbzigazgatas demokratizmusanak novelése egyiitt kellett hogy jarjon a hatékony, a mecha-
nikus, biirokratikus megolddsoktdl lehetbleg mentes irdnyitdsi-feliigyeleti mechanizmus
kiépitésével.

A vallalat-kOzigazgatds kapcsolatrendszerenek teljes atformalasa, a minisztériumok
és mas orszdgos fOhatdsdgok irdmyitasi modszerei differencidlt rendszerének kiépitése
a helyi kézigazgatds (elsésorban a tandcsrendszer) Ujraszabalyozasa, valamint a szdvet-
kezetekre vonatkozo jogalkotas tovabbiejlesztése egyebek mellett az irdnyitds, feliigyelet,
ellenérzés kérdéskorének aAtgondolasat, elméleti igényl feldolgozasat tették sziikségesse.
Ennek volt készonhetd, hogy ,,Az irdnyitas és a feliigyelet tartalmdt és viszonyat targyalo
dllamigazgatas-tudomanyi irodalom az 1970-es évek elején szdmos Gj tanulméannyal gya-
rapodott,” 3

Korabban tdbbszér utaltunk Tdrék Lajos monografidjara, amelynek targya az cllen-
Srzés, de természetesen 6 sem keriilhette ki, hogy érintse ennek kapesdn a feliigyelet és az
iranyitas fogalmat. Az 1971-ben megjelent konyvének ,,Az allamigazgatdsi szervek ellen-
orzési tevékenysége” cimi 1V. fejezetében kitlon foglalkozik a fenti problémaval. A mi
megirdsdnak idépontja igen szerencsés, hiszen alkalmat adott szerzének arra, hogy a koz-
igazgatastudomanyi szakirodalom targgyal kapcsolatos eredményeit a végbement valto-
zasok fényében ujraértékelhesse és kritikailag tovabbfejleszthesse. Megallapitasai koziil
leglényegesebbnek taldn a kovetkezét tartjuk: ,,Barmennyire meggyézdek is az dllamigazga-
tasi hierarchidn belill a feliigyeleti tevékenység kiilénvalasztdsdra vonatkozd érvek a meg-
killonbozeetés Iétjogosultsagat tovabbra is vitathatonak tartjuk™.4 Toérok Lajos eszerint
tagadja, hogy hierarchikus alarendecitség esetén feligyelet, mint 6ndlld intézmény meg-
kiillonboztethetd lenne, sét azt allitia, hogy ,,a szocialista allamigazgatdsi jogtudomany
a szervezeti hierarchian belill a feliigyeletet, mint a felettes szerv specidlis az irdAnyitastol
&s az ellendrzéstfl eltérd sajatos tevékenységet altalaban meg sem kiilonbozteti. Ha mégis,
akkor az csupan az ellendrzés szinonimajaként fordul ¢18.” A feliigyelet nala csak az 4n.
hierarchian kiviili viszonylatra szGkiil le, mondvan, hogy hierarchikus alarendletség
esetén a felettes szerv jogositvanyai az irdnyitds eszkdzei és nem a feliigyeleté, E megallapi-
14sat a tanacsi szakigazgatdsi szervek és a kézponti kzigazgatds viszonydra is kiterjeszti,
azzal a megjegyzéssel, hogy a kettds aldrendeltség megsziintetése a szervezeti alarendels-
séget nem sziintette meg, nem jelenti a szakigazgatdsi szervek szervezeti ndlldsagat, auto-

38 Fz a gazdasagi mechanizmus, ennelfogva tehat altalanossigban szektorialis hovatartozas-
tol fuggetlenul valamennyi gazdasagi szervezetre, azaz nem szerv tipusra, hanem tevékenységre
iranyuld’ — irja Prugberger Tamds: A szivetkezet és a vallalat gazdasagi irdnyitdsinak tsszehason-
litasat targyalo tanulmanyaban az adott korszakrol, maga is hivatkozva Szép Gyorgy irasara
Prugberger Tamas: i. m. 66, p.

L Szenrpéreri]swdn: i.m. 831. p.

w Torgk Lajos: i. m. 190, p. — Szerzé tételét a szoviet és a népi demokratikus, valamint
a magyar jogirodalom és a tételes jogi szabalyoza.s alapos elemzését kvetden allapitia meg, melyre
utal a szoban forgd jogirodalom gazdag ismertetése.
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nomiajat. Az allamigazgatasi feliigyelet kategdriaja e szerint csak dllamigazgatasi szervek
és nekik szervezetileg nem aldrendelt szervek és személyek kapcsolatanak jelélésére szol-
géalhat.

Az irdnyitds fogalmanak tisztazasahoz fontos adalékul szolgiltak Madardsz Tibor
munkai a tdrgyalt korszakban. Egy koriilhatdrolt teriilet viszonyait vizsgdlva, nevezetesen
a kbzigazgatas és az intézetek kapcsolatrendszerét a fokuszba dllitva jelentSs és dltalanosit-
hatd megéllapitdsokat tett. Eredményeit a kés6bbiek soran a feliigyelettél térténd elhataro-
lasnal mas szerzék felhasznaltak, igy réviden ki kell témiink azok ismertetésére, Az intézet-
irdnyitasrol irt tanulmanydban! killénbséget tett a szociologiai €s a jogi €értelemben vett
iranyitas kozdtt. A killonbségtétel azért fontos, mert a jogdszi aspektusi megkozelités
csak akkor lehetséges, ha az irdnyitds jogon kiviili elemeket is b&ven tartalmazd vonasait,
mint ez esetben ,,zavard korillményeket™, kizarjuk és csak a jogi szférdba tartozo elemekre
koncentralunk.

Szerzd szerint az iranyitds csak a felhaszndlt eszkézék és a befolyasolt viszenyok
egységes szemléletével jellemezhetd. Torz képet kapunk az iranyitdsi viszonyrol akkor,
ha akdar az egyik, akar a masik szempontot figyelmen kiviil hagyjuk.

Az iranyitas eszkodzei:

— a szabalyozas (normativ aktus kibocsatisa),

— konkrét iigyekben vald dontés,

— konkrét utasitis,

— aktus-feliilvizsgdlat €és

— ellen6rzés.

A szervezéstudomany megillapitisa szerint egy szerv viszonyai két csoportra, az un.
szervi €s az un. szakmai viszonyokra oszthatdk.%® A szervi viszonyok minden szervnél
eléforduld azonos vagy nagy mértékben hasonlo jellegiiek és a szervezet 1étesitésével, meg-
sziintetésével, fejlesztésével, a személyi és dologi feltételek biztositdsaval, a belsd szervezet
és miikddési rend, valamint a belsd vezetéssel filggenek Ossze. A szakmai viszonyok ezzel
szemben szervezetenként valtozok, attol figgden, hogy az adott szervezet milyen tdrsa-
dalmi rendeltetéssel, milyen igazgatdsi targgyal kapcsolatos feladatok elldtdsira jott 1étre.
a tanulmany az iranyitasi eszkozdk részletes targyaldsdn keresztiil bemutatja, hogy azok
milyen szervezeti viszonyokra hatnak, és ezzel hogyan alakitjdk az irdnyitas jellegét,
erdsséget.

Igen jelentdsnek tartjuk e témdra nézve is Madardsz Tibornak az dllamigazgatasi jogi
normardl megjelent irdsit.®® Két megallapitdasa kivankozik ide. A felligyelet fogalma
szempontjabdl nagy jelent8séggel bir a jogi norma érvényesiilésének két modjardl a jog-
alkalmazassal és az onkéntes jogkovetéssel (végrehajtassal) térténd normaérvényesiilésrdl
vallott nézete, illetve annak #sszekapcsolasa a szabalyozasi mod két fajtdjaval a hatdsagi
szabalyozassal és az irdnyitasi viszonyok szabdlyozasdval. A késtbbiek soram tekintve,
hogy a feliigyelet fogalmat alakitd hatds akkor jelentkezik szerzd mepillapitdsaira vissza
fogunk térni.

a1 Madardsz Tibor: Elméleti problémak az intézetirinyitas kirébsl, Allam és Igazgatas,
1972. évi 2—3, sz.

o Madargsz Tibor: Elméleti problémak az intézetiranyitas korébSl, Allam és Igazgatas,

1972, évi 2—3. sz.

st Madardsz Tibor: i. m. 153, p. — A magyar kézigazgatastudomanyi irodalomban Magyari
Zoltan hivta fel a figyelmet ¢ megkiilonbiztetés jelentségére, magyarorszagi viszenyokra adaptalva
az amerikai szervezéstudomanyi irodalom mindenekeldtt Willoughby W. F. eredményeit. Magyars
Zoltdn: Magyar kozigazgatas, Budapest, 1942, 524. p.

3 Madardsz Tibor: Gondolatok az allamigazgatéisi jogi normardl. Jogtudomanyi Kozlony,
1967. évi 6. sz. és A szabalyozdsi mod fajtai az dllamigazgatasi jogban. Jogtudomanyi Kézlény,
1976. évi 12. sz.
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2/2. E korszak legnagyobb vallalkozdsa (nem véletlenill, ahogy ezt Szentpéteri Istvan
idézett tanulminydban megallapitjia) a Tanacsigazgatdsi Szervezési Intézet 1975-ben meg-
jelent kétkotetes munkdja, amely a megel6zd 6t év kutatdsi tapasztalatait felhasznalva,
mintegy Osszefoglalja azokat az ujabb eredményeket, amelyeket a kidzigazgatastudomdany
a szoban forgd problémaval kapcsolatban elért.* Az elsé kotet bevezetsjébil kitiinik, hogy
»nem befejezett, hanem csak a vizsgalatok egyik fazisaban lezart” munkarél van szod.
A feltart Osszefliggések tovibbgondolasra alkalmasak a majdani szintézis megteremtése
céljabol.

A targyul valasztott fogalmak komplex megkozelitése e vallalkozds talan legfobb
jellemzbje. A jogdszi aspektus mellett szerepet kapott a szociologiai, szervezés-igazgatds-
tudomanyi vizsgalat, st a vazolt fogalmak etimologiai jellegii 6sszehasonlitdsa is megte-
tént. A legalaposabb, legatfogébb tanulminy mégis alapvetden allamigazgatdsi jogtudo-
manyi termeészet{i.*®* Igen leegyszeriisitett formaban bemutatva a szerzd legfontosabb
megallapitasait a kovetkezd kép vazolhatd fel.

Elsé helyre kivankozik az a tétel, mely szerint az ala- és f6l¢ rendeltség nem egyenld
az iranyitassal. Létezik tehar az un. hierarchian kivili vagy aldrendeltség nélkiili irdnyitds
a kézigazgardasban. Az ettol eltérd vélemény szerzd szerint a szervek koOzoiti hierarchikus
viszony abszolitizdlasinak eredménye. A szervezeti aldrendeltség az irdnyitisnak csak
egyik valtozata, Ez 6sszhangban van a jogi szabalyozassal is. Az iranyitds e sZerint kétféle
formdban jelentkezik szervezeti aldrendeltségben és anélkill. Dondth nem tagadja a fel-
{igyelet irdnyitason belill térténé elhelyezésének 1étjogosultsagat, ezért a feliigyelet fogalmat -
is megkettézi ,hierarchikus® (tulajdonképpen az irdnyitas részeként miikods) és |, hier-
archian kiviili”* feliigycletre bontva.

Irinyitds és feliigyelet kiillonbségét hosszasan boncolgatja, tébb oldalrol megkdzelitve
mutatja be az eltéréseket. Igen érdekes Gsszefiiggést mutat ki az dllamigazgatasi miikodési
kategoridk és az irdnyitds és feliigyelet kozott. A milkodési kategoridk koziil ,,iranyitasi”
jelleglinek tartja:

— az alsobb szintli dllamigazgatdsi szervek irdnyitasat,

— a vallalatok ég intézetek iranyitasat,

— a fegyveres testiiletek iranyitasat.

Ezzel szemben a , felligyeleti™ jellegli:

— a szdvetkezetek, egyesiiletek, mint szervezetek feliigyelete,

— ezek és az allampolgarok egyes tevékenységének feliigyelete.

Tovabbi kiilonbségeket mutat ki:

— a tevékenységek targya,

— a gyvakorolhatd jogositvdnyok és

— a beavatkozas mértéke szerint.

A targyak tekintetében az irdnyitas sz(ikebb. Az allampolgdr soha nem lehet az jrdnyi-
tasi tevékenység targya, ellentétben a feliigyelettel, (vagy ahogyan szerzd nevezi a feliigyeleti-
hatosagi tevékenységgel), amelyrdl megallapitja, hogy ,.az allampolgarok millidinak a hato-
sagokkal torténé talalkozdsa” donté modon e kategoria keretében zajlik le.”*7

A felilgyelet jogositvanyai kériilhataroltabbak, dogmatikailag precizebben kidolgo-
zottak, mint az irdnyitasé, Végiil a beavatkozas erdssége vagy masképpen az alanyok kdzotti
viszonyok intenzitasa, illetve kontinuitdsa az irdnyitasnil erdsebb, amely szerzd szerint

¢ Az iranyitas, a feliigyelet €s az ellendrzés néhany elvi és gyakorlan kérdése. Tanacsigazgatasi
Szervezési Intézet kiadvanya, Budapest, 1975.

s Dondth Robert: Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés, vezetés fogalmak allamigazgatastudo-
manyi jellegli megkdzelitése, i. m. 51—253. p.

4 Dondth Robert: i. m. 82, p.

a7 Dondth Rdbert: 1. m. 85. p.
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abbol is kitiinik, hogy a feliigyelet csak abba szdlhat bele, amit a jogszabaly megenged,
mig az iranyitas csak abba nem avatkozhat, amit a jogszabaly tilt.

Vizsgalat targyava teszi az irdnyitas, feliigyelet, ellendrzés fogalmak és az igazgatasi
cikluselemek viSzonyat. Arra az allaspontra helyezkedik, hogy az e fogalmak k&zott meg-
levé kiilonbség azzal is jellemezhetd, hogy milyen a cikluselemekbdl vald részesedésiik.
Az iranyitas pl. mindig tartalmazza a célkitlizést, az ellenbrzésnek viszont nem tartalmi
eleme a dontés. Ezzel kapcsolatos végkbvetkeztetése, hogy az irdnyitds, a feligyelet és az
ellentrzés ,,az igazgatdsi ciklus elemeinek jogi intézményesiilései™.

Donath Robert toriéneti folyamatelemzést végez, mégpedig nemcsak a Szamel Lajos
altal mar leirt dllam- €s nkormanyzat viszonynak a feliigyelet, iranyitas fogalomra gya-
korolt és sokaig meghatarozd szerepérdl, hanem a szocialista és ezen belill a magyar dllam-
és jogfejlddés targayal kapcsolatos részérdl is, beleértve a 60-as évek mar emlitett sirukiura-
lis szemléletét és ennek feloldodasat 1967 utan.

Felhasznilva els§sorban Madardsz Tibor és részben Szatmdri Lajos mar emlitettt
eredmeényeit, kiilonbséget tesz szakmai és szervi irdnyitas kozott. Ezzel kapcsolatos fejte-
getéseibd] kideriil, hogy az irdnyitds, tehat a felulrél jovo akarat, kiildnbdzd jogi €5 nem
jogi eszk6z6kdn, direkt és indirekt modszereken keresztiil hat és a konkrét szervezeti viszo-
nyok e hatasmechanizmusnak csak ,formai” kereteit adjak.

Ebben az idészakban a szervezeii (szervi) és a mitkodési (szakmai) viszonyok a koz-
igazgatds (de minden szervezett tevékenység) e két ,alkotéeleme” bizonyos foka ,.kiilén-
valasztasanak™ lehetiink tanai. Az evidencia szintjén van az a megallapitas, mely a szerve-
zeti és a miikddési oldal clvdlaszthatatlansagdt hangsulyozza., Amennyire értelmetlen
a miikodés nélkiili (statikus) szervezet, legalabb annyira képtelenség a szervezetl nélkiili
miikédés. Feltétleniil hangsulyozando azonban az, hogy a miikédés a 1ényeg, a tartalom,
és ehhez képest a szervezet: a forma. Az irdnyitas, feliigyelet, ellendrzés fogalomkdrben
ez kiildndsen nagy jelentdséggel bir, mert e fogalmak elhatirolhatosagat taldn leginkdbb
az nehezifti meg, hogy azok, mint szervezeti kapcsolatok jelennek meg. Az 1967 utani
idészakban, amikor ,,a magyar szocialista dllamigazgatasi tevékenység €s szervezet fej-
l6dése — egyfajta Hsszefiiggésben — megkozelithetd gy is, mint a kettds aldrendeliség
diﬁ‘erenciélatlan formaitol az iranyitds differencidltabb formadi felé iranyuld dtmenet folya-
mata” kiilénds jelentdséget kap a vazolt Osszefiiggéseknek a fejlédés Jranyanak megfeleld
differenciiltabb szemiélete,

2/3. Befejezésiil a tanulmanykotet kapcséan jo lehetbség adodik az allami vallalatok
irdnyitasaval, feliigyeletével kapcsolatos vita rovid ismertetésére, tekintve, hogy ezzel kiilon
tanulmany foglalkozik %8

A kozponti szakigazgatds jelesill az agazati minisztériumok feladatkdre a gazdasigi
reform utan harom, egymastdl némileg kiilénb5zd terilletet fogott at.*® Eldszor is a kor-
manyzati déntések dgazati szempontbol valo elSkészitésében, megalapozasaban, majd
végrehajtasukban torténd kozremiikodést, illetve a véprehajtds szervezését, masodszor
az 4gazati gazdasdgpolitika, vagyis az agazat hosszu -, kdzEp- €s rovid tavua fejlesztésének
minden oldala kidolgozasat, s végill az dgazati hatdsigi szabdlyozas megalkotdsat, (vagy
abban vald részvételt) és a jogalkalmazast,

Az agazati iranyitas tartalmi és médszerbeli véaltozasai mellett a véllalatok mik&désé-
nek allami befolyasolisaban nagy teret kapott a funkciondlis szakigazgatds, amelynek

s Wiener Gydrgy: Az Agazati minisztériumok iranyitasi tevékenysége, TISZI, II. kotet,
19. p. és Dondth Rdbert: A tanicsi vallalatok iranyitisa, feliigyelete, TISZI, 1I. kétet, 32 p.

9 A gardasagi agazatok feladatrendszerét a 2027/1967. (V. 28.) Korm. sz. hatarozat szabalyozta,
a nem gazdasagi (egészségiigyi és oktatasi) Agazat hasonld szabalyozasat a 16/1967. (IV. 29.) MT. sz.
rendelet és a 4/1973. (1. 26.) MT. sz. rendelet trtalmazte.
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feladata az egységes ,kozigazgatdsi kornyezet” indirekt szabdlyozokkal torténd meg-
teremtése, minden gazdasagi szerv, igy az allami vdllalatok szidmara is. Az dgazati iranyitas
ezt csak kismértékben differencidlhatta, agazati szabalyozok kibocsatasaval.

Az Agazati €s a kormanyzati -— funkcionalis irdanyitason kivil a vallalatok allami ira-
nyitisinak harmadik csatorndja az un. vallalatfeliigyeleti irdnyitas. E harom iranyitasi
forma, de killondsen a hatarvonalak és az egyuttmiikodés formdinak tisztazottsagara leg-
érzékenycbb dgazati irdnyitas és vallalati fellgyeleti iranyitds kapcsolatira az alulszabé-
lyozottsdag volt jellemzé és kiilonds modon a problémat a jogirodalom is mostohan kezelte,5®

Pontosabban fogalmazva: az agazati (¢s a funkcionalis) s a vallalat feliigyelet viszo-
nyat egy sajatos ,,interdiszciplindris” szemszogbOl, a polgdri jog és az allamigazgatasi
jog hatérvonalaroé] kozclitette meg a szakirodalom. Az (n. tulajdonosiigazgatds (iranyitds)
¢s a kbzhatalmi igazgatds megkuldnboztetése korill alakult ki nézetkiilonbség, elséisorban
polgari jogdszok és az allamigazgatasi jogtudomany képviseli kozott,

Tulajdonképpen tobbrél van szd, mint a vallalati tevékenység dllami befolyasoldsa
kiillonbozd formdinak jogi mindsitése. Nevezetesen abban a kérdésben kellett allast fog-
lalni, hogy mennyiben alkalmazhaté a hagyomanyos kdzigazgatasi jogi dogmatika inteéz-
meény-rendszere a szocialista gazdasag dllami irdnyitdsdban és az ilyen modon jogilag nem
kezelhetd viszonyok hogyan mindsiiljenek.’! Ebben a fejlddési szakaszban még a legtSbb
szerzd azonosan vélekedett arrdl, hogy a gazdasag, pontosabban az allami vallalatok ira-’
nyitasaban az allam (kozigazgatas) kétféle mindségben tulajdonosként és a kozhatalom
gyvakorlgjaként van jelen, Az alapkoncepcid szerint a tulajdonosi jogositvanyokat a valla-
lat alapitoja gyakorolja és ezt nevezte a jogirodalom vallalatfeliigveletnek, mig a kormény-
zati-funkcionalis és az dgazati irdnyitist kdzhatalmi (hdtdsagi) iranyitasnak kell tekinteni.

E koncepcid biralata mind a polgari jogtudomany, mind az allamigazgatasi jogtudo-
mdny oldalarol megtértént. A tulajdon hagyomadanyos felfogasat birdlé Sarkdzy Tamds
elképzelése igen leegyszerisitett formaban a kovetkezd: a vallalat nem dllami szerv. Nem
az allam nevében miikddik, nem végez kozhatalmi tevékenységet, hanem gazdilkodik,
termel. Tevékenysége nyereségorientalt, tehat elsGsorban a piaci viszonyok hatdrozzik meg.
Az arutermelésben, a forgalomban vald részvétel szempontjabal Iényegében a szévetkeze-
tekkel, mas gazdasdgi szervezetekkel azonos jogok illetik meg. Az egységes dllami tulaj-
donbdl szirmazo elkillonitett vagyonaval ,sajatjaként’” rendelkezik, ennek polgéari jogi
értelemben vett tulajdonosa.

A villalattal kapcsolatos allami jogositvanyok ,,az dllami szerveknek a gazdasagiranyi-
tds keretében végzett elsajatitd rendelkezd tevékenysége az dllamjogi tulajdon kategoridja-
val irhatd le”. A tulajdon-fogalom eme ,,megkettézésével’” a szerzd megteremti a tulajdonosi
¢z a kozhatalmi igazgatds egységét.

Madarasz Tibor a Virosigazgatds és urbanizicidé ciml miveében kifejlett elképzelése-
vel a kétfajta allami tevékenységeel kapesolatos konfliktust tgy kivanra feloldani, hogy
a tulajdonosi jogok gyakorlisdt nemcsak az alapitd (vallalatfeliigyeletet ellatd) szerv,
hanem a tdbbi, tehat a funkciondlis és az dgazati szerveknél is feltételezte, vagyis ,,az dllami

s Wiener Gydrgy: i. m. 1L kotet, 22. p.

51 A probléma eldzményei kdzitt a polgari jogtudomany, nevezetesen Erust Forsthoff munkas-
sagaemlithetd meg, aki eldszor killdnboztette meg a modern kdzigazgatis két fajtajat, a hagyomanyos
beavatkozd (Eingriffsverwaltung) jellegli, a teljesitményre kételezett szolgaltatast nyijtd (Leistungs-
verwaltung) kzigazgatasi tevékenységet, igaz O ezt meg nem a gazdasagi irdnyitasra értetie, hanem
bizonyos gazdasagi jellegli szolgaltatasok nydjtasira, mégis Oj dogmatikai rendszert kivant, hiszen
itt nem a térvényesség biztositasa valt a {6 szempontta, hanem az allampolgarok létfeltételeinek
kizigazgatas altal térténd garantalasa. A szocialista jogirodalom elsdsorban azt kutatta, hogy hol
huzodik a hatar kozigazgatas és gazdasag kozott, illetve vajon az allami vallalat kozigazgatasi
vagy gazdalkodé szerv-e. Lasd errdl tobbek kézott Lérincz Lajos: A kozigazgatas kapesolata a gaz-
dasaggal és a politikaval, Budapest, 1981. 226—265. p.
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szektor terilletén beliil lényegében minden rendelkezést tulajdonosi jelleglinek mindsi-
tett’. 52 A szdban forgd tanulmanykotetben Donath Rébert elsdsorban Berényi Sandor,
Sarkozy Tamds és Ficzere Lajos allispontjdt ismertetve tdrgyalia a hagyomanyos kzha-
talmi és az uj vallalatfeliigyeleti (tulajdonosi} irinyitds viszony4t.®

A fobb killonbségek a hivatkozott szerzbk szerint:

— a tulajdonosi igazgatas tartalmilag a kovetkezd jogositvanyokat fogja at: vallalat-
alapitds (atszervezés megsziintetés), induld vagyonnal torténd ellitas, profil (tevé-
kenységi kor) meghatdrozisa, vezetd kinevezése, felmentése, értékelése, vallalati
tevékenység itfogo értékelése, vallalat ellendrzése, gazdalkoddsa, feliilvizsgalata,
utasitas konkrét gazdasagi tevékenységre;

— a tulajdonosi igazgatas csak az allami vallalatokra, a kdzhatalmi médsokra (szerve-
zetekre és allampolgarokra) is kiterjed;

— a tulajdonosi igazgatdsi viszonyok szférdjaban az igazgatasi viszonyok konkrét
gazdasdgi tartalma keriil eldtérbe, azaz a gazdasagi viszonyok igazgatisi viszonyokka
(de nem kozhatalmi hatésagi viszonyokka) valnak;

— a véllalat az allami tulajdonjog elsddleges kozvetitdje, mig az allam kozvetett tulaj-
donosi poziciéban van;

— a tételes jog vallalatfeliigyelet terminusa tartalmilag iranyitds, mert ,,az irdnyitasi
jogok korének és mértékének csikkenése dnmagdaban nem teszi az adott dllamigaz-
gatasi tevékenységet feliigyeletté, legalabbis addig, amig a rendelkezési jog, €s az
annak specifikus tartalmdt alkoto célkitlizd, feladat-meghatdrozé tevékenység,
mint a feliigyeleti joghoz képest jelentkezd mindségi tobblet jelen van”.

A Tanacsigazgatasi Szervezési Intézet gondozisdban megjelent és témank szempontja-
bol igen nagy fontossaggal bird tanulmanykotet, itt vdzlatosan ismertetett megdllapitasain
kiviil tobb mas teriileten is vizsgalja a feliigyelet, iranyitas, ellendrzés viszonyat, Ezek koze
tartozik a szdvetkezet-feliigyelet, egyesiiletek feliigyelete, a tanicsokkal kapcsolatos fel-
iigyeleti és iranyitdsi tevékenység, az intézményiranyitas stb. Kozés jellemzéjiik, hogy spe-
cidlis vonatkozasokban vizsgiliak e fogalmak egymashoz valo viszonyat, czzel gazdagitva
az Osszképet és hozzajarulva a fogalomelhatirozas elméleti megalapozasihoz.

Ezek sorabol kiemelést érdemel Bosdnszky Lajos tanulmanya a szdvetkezetfeliigyelet-
rol,* mégpedig azért, mert a feliigyeletek kategorizalasat a kordbbiaktol eltérden a kdvet-
kez6képpen oldja meg:

— altalanos feliigyelet (pl. vallalatfeliigyelet),

— tevékenységre iranyuld feliigyelet (pl. kazanfeliigyelet),

— szervezetre irdnyuld feliigyelet (szovetkezet feliigyelet),

— specialis feliigyelet (a tevékenység vagy szervezetfeliigyelet részeként résztevékeny-
ségre vagy szervezeten beliili egységre vonatkozoan végzett feliigyelet) pl. munka-
védelmi feliigyelet.

Fentiek kiemelésére azért volt szitkség, mert a feliigyeletnek szervezetfeliigyeletként
és tevékenységi feliigyeletként vald értelmezése nagy jelentdségli, az irdnyitds és feligyelet
fogalmak elhataroldsa és a feliigyeleti rendszer logikajanak megértése szempontjabol.
Ennek részletes kifejtésére a késdbbiek sorin visszatériink.

82 Wiener Gyorgy: i.m. 27. p.

82 Dondth Roébert: A tanacsi vallalatok irdnyitasa, feligyelete. Az emlitett szerzék mivei
koziil a kovetkezdkre hivatkozik: Sdrkézy Tamds: A gazdasagiranyitasi jogositvanyokrol, Jogtudo-
manyi Kozlony, 1973. 1. sz., Berényi—Madardsz—Szatmdri: Szakértdi vélemény a szakigazgatasi
szervek mikodési modelljének kidolgozasahoz, Berényi—Martonyi—Szamel—Szatmari: Magyar al-
lamigazgatasi jog, Kiilonos rész, Budapest, 1972., Ficzere Lajos: Az allamivéllalat a gazdasagiranyitas
0j rendszerében, Budapest, 1971.

s Bosdnszky Lajos: A szivetkezetek, teriileti és szakmai szbvetségeik allami t&rvényességi
feliigyelete, TISZIE, I1. kitet, 95—120. p.
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2/4. Az 1967 utani fejlodési szakasz jellemzéseként réviden a kivetkezd elemeket

emeljilk ki:

— ¢lsé helyre kivankozik a gazdasdgiranyitisi metodus atalakulidsanak kovetkezté-
ben kialakult differencialt, tdbbcsatornds allami akaratatviteli mechanizmus foko-
zott kiépiilése. Az alsobb szinteken miikodd allamigazgatisi szervek 8n4lld hatds-
korét, illetve annak sérthetetlenségét jogi garancidk biztositjak. Tulajdonképpen
ebben az idészakban erésddik meg az a szemi€let, hogy a kdzigazgatis killénbszd
szintjein elhelyezkedd szervek kozétti viszonyok jogviszonyok (ill. azoknak jogi
vetiilete is van), amelynek egyenes kdvetkezménye a tartalmukat ado jogintézmé-
nyek kidolgozisahoz fiiz8d6 igény megjelenése.5

— Szakitani kellett a hierarchia meghatarozd szerepét vallo nézetrendszerrel. A szer-
vezetek nem atomizalhatok olyan mértékben, mint ahogy a kézigazgatas feladat-
rendszere ezt megkivinna. Bizonyara létezik olyan konkrét szervezeti modell,
amely egy adott pillanatban a leginkabb Osszhangban van az éppen meglevd funk-
cidkkal. Tekintve azonban, hogy a funkcid mindig dinamikusabb, mint a szervezet,
a szervezeti viszonyok alapulvételével felépitett kép, amelyben az iranyitas, fel-
igyelet, ellendrzés, mint szervezetek koziitti kapcsolatrendszert leird intézmények
Jelennek meg, allokép, mely sok mindent elirul, de képtelen érzékeltetni a leg-
inkabb jellemzot, a valtozast. Mivel a ,,kozponti” akarat erfvonalai mindig elvég-
zendd feladatok, igazgatasi targyak, tevékenységek mentén futnak le, ezért az ira-
nyitas, a feliigyelet és az ellendrzés megitélésében ennek kell déntd szerepet kapnia.
Az irdnyit6é szamara annak van prioritdsa, hogy egy feladat eredményes elvégzése
megtorténjen és ehhez képest masodlagos kérdeés, hogy azt szervezeti hatalommal,
fiiggelmi viszonyok igénybevételével vagy mis modon érj el. Természetesen ez utobbi
jelentdségét sem szabad figyelmen kiviill hagyni. A konkrét szervezeti viszonyok
elétérbe allitasa a konkrét feladatok végrehajtdsdnak iranyitdsarol, feliigyeletérsl
€s cllentrzésérdl alkotott képet némileg torzitia. Ez a jelenség csak az iranyita-i
rendszer fejlédésének meghatirozott szakaszan jelenik meg, amikor az akarat-
atviteli mechanizmus kilép vagy pontosabban fogalmazva tullép a szervezeti kere-
teken és ott is hat, ahol szervezeti kapesolat a hagyomanyos értelemben nem 4ll
fenn.® Az 1967 utani iddszakban ezért meriil fel a ,,hierarchian kiviili”” ivinyitas.

— A feliigyelet fogalmanak fejlédésében fontos dllomds, hogy a felligyelet az iranyi-
tdsrol ,,levalik”. Fgaz, ebben a korszakban ez a nézet nem valt uralkodovd, hiszen
tovdbbra is eléfordult a feliigyeletnek az irdnyitas részeként vald értelmezése.™
A felilgyeletnek, mint az iranyitds részének hangsilyozisa azonban mér korabban is
inkabb ,,jogértelmezési” célokat szolgilt, nevezetesen annak egyértelmiivé tételét,
hogyha egy jogszabdly iranyitdsi jogrol beszél, abba mindig beleértendé a feliigyelet
joga is, filggetleniil annak kimonddsatdl vagy elhallgatasiatol. Az elkiildniilés,
a feliigyelet irdnyitds részeként vald felfogdsdnak tagadisaval valdsul meg, annak

55 Ezt bizonyitjAk Madardsz Tibornak az iranyitasi viszonyok jogi szabalyozasaval kapcsolatos
megallapitasai. Madardsz Tibor: A szabalyozasi mod fajtéi az allamigazgatasi jogban, Jogtudoményi
Kézlony, 1976. évi 12. sz. 708—809. o.

% Az igazgatdsi viszonyok kétféle szemléletérdl és abban a tevékenységi szemlélet prima-
tusarol a legljabb iredalombol lasd Papp Zsigmond: A kozigazgatisi elmélet alapvetd fogalmainak
belsé rendszere c. miivét, Acta Academiae Administrationis Rei Publicac Tomus II., 1983. 184. p.
Kiilondsen a kovetkezd megallapitasok emelenddk ki: ,,A kérdés a tovabbiakban az, melyiket cél-
szer alapul venni... . A megfontolas a tevékenységi szemlélet mellett szol. Ez biztosit differencial-
tabb analizalasi lehetdséget. Az alanyi szemléletnél ngyanis egy-egy komplex igazgatasi viszony-
rendszer taglalasanal (,.felszeletelésénél™) az élesitést zavarja az a kdriilmény, hogy természetes
hatarokként adodnak az §nallé szervezeti vagy fizikai egységként megjelend alanyok.”

51 Szentpéteri Istvdn: i.m. 91. p.
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kimondasa altal, hogy az iranyitas ,,egységes” fogalman belill nem kildnithetd el
egy olyan rész, melyet feliigyeletnek lehetne nevezni. Ha ugyanis elismerjik a fel-
tigyelet ,,hierarchikus” formdjat, azaz mint irdnyitdsi részjogositvanyt, tovibba
azt, hogy az iranyitas a rendelkezési joggal t&bb mint a feliigyelet, akkor az irdnyitas
nem mdas, mint rendelkezés plusz feliigyelet. Ha tovabbmegyiink és figyelembe
vesszilk, hogy az cllendrzés a feliigyelet része, hozzaképest a feliigyelet bizonyos
plusz jogositvinyokkal rendelkezik, akkor e gondolatmenet odavezet, hogy a fel-
igyelet differencia specifikdjaként kezelt plusz jogositviny(ok) eltfinik, hiszen
a plusz jogositvany nem lehet mas, mint a rendelkezési jog, ami viszont az irdnyitds
specifikuma. Ebbol kévetkezik, hogy a feliigyelet, mint intézmény csak az irdnyitas-
tél killénvalva kap igazan értelmet, mint ,,korlatozott irdnyitds”, mert az irdnyitds
részjogositvanyaként jelentkezd figyelemmel kisérés, informacidk szerzése az ellen-
6rzés fogalmaval pontosan leirhatd. Hogy milyen formaban jelenik meg az 6ndllo
feliigyelet, illetve mi ennek az elvi alapia, azt Szemtpéteri Istvdn fejtette ki, kordbban
idézett munkajaban (lasd 4. sz, jegyzet). ,,Az irdnyitas és felugyelet szétvalasztdsa,
elsésorban annak a kdvetkezménye, hogy valamilyen feladat (csoport) megoldasa
vagy két killonfajta szervezeti forma ecgylittes tevékenységének alapjdn torteénik
vagy egy szervezeti tipuson belill a hatalom delegdcidjdual, tehat vertikdlis munka-
megosztas kialakitasaval.® :
A feliigyelet fogalma fejlodésének e masodik szakaszaban megitélésiink szetint talan
legfontosabb mozzanat éppen az Snalosult értelmil feligyelet megjelenése a jogiroda-
lomban.

3. Az 1980 utani idészak

A feliigyeleti rendszer és c¢zzel a feliigyeletfogalom fejlodéstorténete 2. szakaszdnak
végét 1980-ban jeldltik meg. Ez az idépont tulajdonképpen egyfajta ,.kdzépériek”. Neheéz
meghatirozni — akarcsak hozzivetélegesen — pontos datumeot, mert a harom korszak
kezdete nem koéthetd olyan nyilvanvaloan egy eseményhez, mint amilyen 1968-ban a gaz-
dasdgi reform volt. Az iranyitasi, feliigyeleti, ellenérzési valtozas folyamatosan ment végbe.
{(Mar a 70-es évek masodik felében megjelentek olyan jogszabalyok, amelyek a valtozast
jelezték,) -

Ez a folyamat, ahogy azt korabban érzékeltetni igyekeztlink, a gazdasigi mechanizmus
atalakitdsdval vette kezdetét, de a kozigazgatis egész fejlédési tendencidjanak irdnyvéltasa
csak a 70-es évek végén valt érzékelhetdvé, E késleltetett hatas nagyrészt azzal magyardz-
hatd, hogy az 1968-as reform végrehajtdsa nem volt kdvetkezetes. A megtorpands mar
1970-t61 érzékelhetd volt és csak a 70-es évek végén — itt nem részletezhetd okokbol —
kapott ujabb lendiiletet a gazdasagiranyitas atalakulasi folyamata.5®

Az atalakulds 1ényege, ahogy ezt Lérincz Lajos oly érzékletes médon kifejti, a kodz-
igazgatas szercpkorének és képességeinek Ujraértékelésében all. A hazai kozigazgatds
.szerepének 1. vilighabor ota tarto folyamatosan ndvekedése megallt, s6t ,,a gazdagsag és
a kultura igazgatasaban a kozigazgatds felszamolia monopoliumainak némelyikét (vallalat-
alapitas, oktatds engedélyezése, kiilkereskedelmi monopdliumok egyes clemei stb.). Az
irdnyjtas gyakorlasat megosztja (szintén csak bizonyos kérdésekben) nem kdzigazgatasi
szervekkel (Kereskedelmi Kamara, TOT), jo néhany korabbi funkcidjdnak gyakorldsat

ss Lasd errd! pl. Prugherger Tamds: A szivetkezetek gazdasagi irdnyitasa és allami feliigyelet,
Budapest, 1985, 39—67. p.
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abbahagyja; az is kétségtelen azonban, hogy Un, stratégiai szerepkdrét noveli”.5 A kéz-
igazgatds ,.kivonul” azokrdl a teriiletekrdl, amelyeket az elfogadott megitélés szerint mas
modon hatékonyabban lehet igazgatni. A kivonulds azonban jo néhdny teriileten nem teljes.
Igaz ugyan, hogy pozicidibdl sokat felad, a stratégiai pontokon azonban kiépiil a felugyelet
és az ellendrzés, Ha az allam, ezen beliil az dllamigazgatas szerepében bekivetkezett leg-
utobbi valtozasokat tomoren megfogalmazni akarndnk, azt mondhatnank, hogy az ,,ird-
nyito dllam” Atalakult ,feliigyelé allamma™.

E tétel bizonyitdsara szolgilnak a kovetkezd érvek. Madardsz Tibor mar emlitett
munkaiban a jogi norma érvényesiilésének kétféle modelliét allapitotta meg, nevezetesen
a jogalkalmazassal, valamint az onkéntes jogkOveteléssel torténd normaérvényesiilést.®
Yogalkalmazéssal akkor érvényesiil a norma, ha valamely 4llamigazgatasi szerv egyedi
aktus kibocsidtasaval, azaz egyedi allarmigazgatasi jogviszony létrehozdsdval (modosita-
saval, megsziintetésével) realizdlia a norma szabdlyait. Az Onkéntes jogkoOvetés esetén
erre nincs szitkség — hiszen a norma cimzettjei kiszvetleniil a jogalanyok — elég csupan
a norma érvényesiilésének figyelemmel kisérése, ellenfrzése €s érvényesiilési zavar meg-
allapitdsa esetén valamilyen rendelkezés, mely annak kikiiszdb&lésére alkalmas.

Figvelembe véve a feliigyelet dnallosult fogalmaval kapcsolatban elmondottakat,
nyilvanvalénak latszik, hogy a feliigyeletnek a normaérvényesiilés oldaldrél torténd meg-
kozelitésével van dolgunk. Feliigvelet e szerint olyan szabalyozdsi targyak esetében jon
létre, amelyek nem kivanjak meg a jogalkalmazasos jogi norma érvényesiilését. A kbzigaz-
gatas szerepviltdsa oly modon is végbemegy, hogy az operativ, jogalkalmazissal torténd
beavatkozds helyett a jogalkotédsra, kozvetleniil a jogalanyokhoz cimzett normik kibocsé-
tasdra helyezddik a hangsily. Ezek érvényesiilését azutdn delegilt hatdskiirben erre hivatott
szervek feligyelik. (E folyamat arnyoldala az a jelenség, amely a jogi tilszabélyozis, a jog
talburjanzasa, felhiguldsa cimszo alatt valt ismertté.)

A feliigyelet szerepének fokozodasa abban is megfigyelhetd, hogy megielent az igény
valamiféle egységes ellenérzési, feliigveleti rendszer 1étrehozisara, illetve az ellendrzési-
feliigyeleti rendszer egységes szabilyozasira keriilt sor, igaz egyeldre csak minisztertanacsi
rendelet szinten.

Kilon kell emlitést tenni az dllamigazgatdsi hat6sigi eljdras Altalinos szabalyairol
5z6l6 torvény targyi hatdlydanak kiterjesztésér6l. Az 1981, évi 1. t6rvény targyi hatilya
kiterjed az Uin. hatdsagi ellendrzésre, A térvény elfkészitése kapesdn megallapitast nyert,
hogy a killonbézo feliigyeletek eljardsédra tulajdonképpen szubszididrius modon kordbban
is kiterjedt az eljardsi térvény hatdlya, vagyis a specidlis jogszabalyokban nem rendezett

- eljarasi kérdésekben az dltalinos szabaly volt az irdnyadd. Az eljarési térvény hatdlydnak
kiterjesztése azt jelentette, hogy a tovidbbiakban lényegében az Gsszes felligyelet eljarasa-
ban a hatosagi (kiilsd) eljaras szabdlyait kell alkalmazni. Ennek komoly jelentGsége van
a feliigyelet fogalminak meghatirozdsiban.

Végiil a feliigveleti tipust Allami tevékenység j teriileteket hdditott meg kiilénosen
a gazdasagban. Az dllami véllalat vj formdjanak, az Un. Snkormdanyzati tipusi villalatnak
Vétrejottével megsziint a tulajdonosi igazgatas €s helyébe lépett a szdvetkezetekkel kapcso-
latban mar jol ismert allami térvényességi feligyelet,

89 Lgrincz Lajos: A kozigazgatas fejlodésének tendencidi és hosszid tava feﬂesztésn céljai. Meg:
jelent: A kizigazgatis fejlesztésének komplex tudomanyos vizsgalata orszagos kutatdsi f5irdny
programirodajanak kiadasaban, Budapest, 1982,

e A targyalt Osszefiiggésekben nincs jelentSsége a harmadik fajta érvényesiilésnek, amelyet
végrehajtassal torténd érvényesiilésnek nevez, errdl egyébként maga is megillapitja, hogy az 6nkéntes
ogkdvetés egyik valfajanak tekinthetd.
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H, Az irgnyitdsi, feligyeleti, ellendrzési viszonyok szabdlyozdsa

Mindenekel6tt vissza kell témiink egy koribbi megallapitdsra, mely a jogi szabalyozas
_és a jogirodalom e targgyal kapcsolatos differenciaira vonatkozik. Szamel Lajos tobbszor

idézett monografidja vilagit ra elészor, hogy a tételes jog ellentmondasosan és kvetkezet-
leniil haszndlja az iranyitas, feliigyelet fogalmakat. Tobb példat is emlit az akkori hatalyos
joganyagbol. A szerzd legutobbi munkéjabol a bevezet&ben leirt idézet jelzi, hogy minden
clméleti erdfeszités ellenére ez a helyzet lényegesen ma sem valtozott. Persze ebben nemcsak
a kovetkezetlen jogi szabdlyozds a ludas, hanem valdsziniileg az is, hogy e tekintetben
a jogtudoményban ma sincs communis opinio. A hivatkozott mi (lasd 5. sz. ldbjegyzet)
tobbek kozott az 1971, évi 1. térvény tobb rendelkezését, az 1977. évi VI torvény, az allami
vallalatokrél, ,feliigyeleti iranyitas” fogalmi abszurdumat, a 46/1978. (IX. 28.) MT. sz.
rendelet, a gazdasdgi dgazati irdnyitasrol és a 16/1972. (IV.29.) MT. sz. rendelet szabdlyai-
nak ellentmondésait taglalja.

A felhozott példakon kiviil tobb mas jogszabaly is emlithetd lenne, a legjabbak kéziil
teldn az egyik legjobb példa a 37/1984. (XI. 5.) MT rendelet a piacfeliigyeletrdl, amelynek
tételeibdl egyértelmiien kitlinik, hogy itt nem feliigyeletrél van szd, hanem sokkal inkdbb
iranyitasrol.

Anélkiil, hogy belemennénk annak az igen bonyolult kérdésnek a targyalisdba, hogy
vajon miért nem sikeriil hosszabb id6n keresztiil a tételes jog és a jogirodalom terminologia-
janak kdzelitése, rogziteni kivanjuk azt a tényt, hogy ez az ellentmondis nemcsak hogy
nem oldédott fel, de agy tiinik, viltozatlan intenzitdst, Amiben mégis viltozott a kép,
az a jogi normak precizebb, részletezébb tartalma. Ma mar ritkan fordul eld, hogy egy jog-
szabdly megelégszik a sommds ,,irdnyitja” vagy ,,felligyeli” tipusu megolddssal. Az elnevezés
gyakran kovetkezetlen ugyan, de a konkrét eszkdzrendszer taxdcidja miatt tartalmilag
mégis eldonthetd, hogy adott esetben irdnyitassal vagy feliigyelettel van-e dolgunk.

Fentiekb6l kitiinik, hogy ha a felilgyelet valamiféle koherens logikai rendszerének fel-
vazolasat tiizziik ki célul, akkor nem tamaszkodhatunk a tételes jogi terminologidra.

Mieldit egyfajta feliigyeleti rendszermodellt felépiteni megkisérelnénk, ki kell térniink
két olyan problémadra, amelynek vizsgilata feltétele a tovabblépésnek. Egyrészt a) a feliigyelet
&s az igazgatds viszonyardl van szd, mdsrész b) dllast kell foglalnunk a feliigyelet tdrvényes-
ségi jellegének kérdését illeten. '

Ad a) Kiiléngs, hogy mig a magyar szocialista kozigazgatisi jogtudomany egész
torténetén végighuzddik a feliigyelet, irdnyitas, ellenbrzés fogalmak megkilonboztetésének
kérdése, addig ugyszolvan szo sem esik az igazgatas és felligyelet viszonydrol, Tobb szerzd
is vizsgalta (féleg szervestudomanyi aspektusbol, de jogi szemlélettel is) a vezetés, iranyitds,
igazgatas kérdéskomplexumot, de a feliigyelet elhatdroldsa csak az irdnyitas vonatkozdsaban
meriilt fel. Az okok felkutatisaval most addsak maradunk (elismerjiik tovibbd egy adott
iddszakban a fenti killdnbségtétel 1étjogosultsagdt), ugyanakkor a mai viszonyok mellett
a vazolt hiany kitdltését indokoltnak latjuk.

Induljunk ki az igazgatdstudomdny kovetkezd tételeibdl:

— az iranyitds és igazgatds csupan alanyiban és targyaban tér ¢l, amennyiben az ira-
nyitds alanya sziikebb mint az igazgatdsé, tudniillik azon beliil, de attdél mégis
elkiildniilve helyezkedik el.

— A kozigazgatas alanya a koOzigazgatisi szervezetrendszer, tirgya a tdrsadalom,

" illetve annak tagjai és az altaluk létrehozott kiilonbozd szervezetek (jogi aspektus-
bol nézve termeészetes €és jogi személyek).

— Az iranyitds tdrgya viszont tigabb mint az igazgatis¢, mert az igazgatas alanya is
beletartozik és kiterjed az igazgatas targydra (vagyis a tarsadalomra) is. Ez utdbbit
kiegészitendd, meg kell jegyezniink, hogy kozigazgatisi, jogi aspektusbdl néflve
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az iranyitdsnak legfeljebb csak kozvetve targya a tarsadalom, azaz a kapcsolat
csak az igazgatas alanyanak kozvetitésével jon létre. Az iranyitasi dontések az
igazgatison Keresztiil jutnak el a tarsadalomhoz, azokat az igazgatds realizilja.
Ha ez a folyamat a jog eszkdzeinek igénybevételével toriénik, akkor kétféle mod
all rendelkezésre, a jogalkalmazassal t6rténd normaérvényesités, illetve a normativ
szabalyok kozvetleniil a tarsadalom tagjaihoz, a jogalanyokhoz cimzettek és azok
végrehaijtasat, torvényes miikodését a kizigazgatas feliigyeli.

Vegyiik tekintetbe tovibbd, hogy a feligyelet elkiiloniilt, Gnalld formédban csak mint
»korldtozott iranyitds® létezik, akkor ha a feliigyelt — azaz a feligyelet tirgya, bizonyos
jogilag koriilhatarolt autondémiaval rendelkezik, amelyet a feliigyeletnek tiszteletben kell
tartania. Ez mindig feltételezi valamilyen legitim egyéni vagy csoportérdek 1étezését. Ko-
ribban szd volt arrol, hogy a feligyeletniek az iranyitas részeként vald interpretacidja milyen
nehézségeket okoz, igy egyetérive Torok Lajossal tagadjuk az Un. ,hierarchikus feliigyelet™
tétét. Ha ehhez hozzatessziik, hogy a feliigyelet jogi keretek kozott folyik (az irdnyitas
jogi szabélyozottséga hiényosabb) hogy eljz’nréséra a hatéségi eljdras szabélyai alkalma-
alatt allnak, loglkusnak tinik, a feliigyeletet irdnyitas helyett az igazgatishoz kapcsolni,
hiszen elozdekbol kovetkezden az a kozigazgatas és a tdarsadalom viszonylatéban jelent-
kezik és nem a kozigazgatis szervezetén beliil.

Ezek szerint a kozigazgatason beliil feliigyeletrdl nem beszélhetiink, még akkor sem,
ha a munkamegosztds elve alapjan a kozigazgatds egyes szervei hatdskori Onalldsaggal
rendelkeznek, ez ugyanis nem jelent autonomidt, nem érvényesiilhet valamiféle legitim
csoportérdek. A feliigyelet az igazgatas egyik miikédési formaja, amely magdban foglalja
az cllendrzést €s az ellen6rzés megallapitisai eredményeképpen igénybe veend& hatdsagi
eszkdzok rendszerét.

Ad b) A torvényességi feliigyelet, mint ondllo feliigyeleti fajta, a szévetkezetekkel
kapcsolatos dllami tevékenység leirdsara sziletett meg és a torvényességi jelzbre azért volt
sziikség, hogy a jogalkoto ezzel kihangsulyozza, hogy csupan az Snkormanyzat miikodésé-
nek térvényes volta vizsgalhato ezen a modon. Nem kérdéjelezhetk meg gazdasapgossagi,
celszeriiségi szempontok. A térvényességi feliigyelet a szdvetkezetek miikddési kontrolljd-
nak Onalldé formdjava valt, elkiiloniilt az dgazati (gazdasdgi) irdnyitdstol és a hatésagi .
tevékenységtol.

A tOrvényességi jelz8 azonban nemcsak az imént emlitett felugyclethez kapcsolodik,
hanem t&bb mas teriileten is megtaldlhaté.

Megitélésiink szerint a leginkabb indokolt torvényességi feliigyeletrd! beszélni a koz-
igazgatds un. kiilsd felligyeletével kapcsolatban, A térvényességi feliigyelet fogaima hagyo-
mianyosan az egész kozigazgatis miikodésének torvényességéhez kapcsolodik. Ahhoz
a tevékenységhez, amely arra hivatott, hogy feliigyelje, a kizigazgatis miikidése mennyiben
felel meg a jogszabalyoknak. Erre a polgdri demokracidkban kiillonbdzd intézmények
alakultak ki. Maga a sz6hasznalat is arra utal, hogy a parlament 4altal alkotott jogszabalyok,
tehat a tdrvények betartdsanak az ellenSrzése volt a rendeltetése. A szocialista orszagok-
ban — bdr a hatalomgyakorlas egységének koncepcidja szakit az allamhatalmi agak elva-
lasztdsdnak elvével, mégis (mar a marxizmus klasszikusai — mindenekeltt Lenin —
is hangstlyoztak) sziikségessé valt a kozigazgatas torvényes milkédését biztositd szervezeti
€s egyéb , kiils6” garanciak kiépitése. Azt a rendszert tehdt elsGsorban nem azért nevezik
torvényességi felitgyeletnek, mert a miikddésnek csak jogszeriiségét vizsgilja, hanem mert
a kdzigazgatas torvénynek megfeleld tevékenységének vizsgalatdt végzi. Ebbe beletartozik
a kozigazgatas altal kibocsatott jogszabilyok és egyedi aktusok vizsgdlata is. Ha a fel-
ligyeletet maga a kozigazgatds végzi, a torvényességi jelzd helyett szerencsésebb lenne
kdzigazgatdsi feligyeletet mondani. A feiigyelet kifejezés mellé tudniillik semmi olyan jelzd
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nem indokolt, amely annak ,,tdrvényességi” (helyesebben jogszer(iségi) jellegére utal,
mert hiszen ez minden feliigyelet sziikségképpeni velejardja. Minden feliigyelet jogszerii-
ségi feliigyelet.
Az eddigiek Osszegezésével a feliigyelet fogalmat illetden a kovetkezo jellemz6 vonasok
fedezhetdk fel:
-~ a feliigyelet az igazgatas szférdjaban jelentkezik, az igazgatds egyik megnyivanulasa;
~— mindig jogszer{iségi jellegd, akkor is, ha ,,az ellendrzések tilnyomo t6bbsége nem
»tiszta jogi” jellegii, inkabb miszaki-technikai, pénziigyi stb. normik megtartasa-
nak vizsgilata all a kézéppontban;” %!
— jogilag (anyagi €s eljarasi szabdlyok tekintetében is) szabalyozott;
— tartalmilag ellenérzést és hatosagi jellegli rendelkezési jogot fogla! magdban, amely
lehet a) hatdsagi aktus, b) ideiglenes intézkedés vagy c) szankcid.
— Keétféle tipusa van: a) szervezeti feliigyelet és b) tevékenységi feligyelet.
E jellemz& vonasok felvazolasa utan a kozigazgatasi feliigyeleti rendszerének modellje
az aldbbiakban konkretizalhato:

Torveényességi feliigyelet
(birdsag, ligyészség)
i
Kozigazgatas
{
Kozigazgatasi feliigyelet

s

“ N
Szervezeti feliigyelet i Teveékenységi feliigyelet
: : e

— szdvetkezetek Rendészeti jellegii Gazdasagi jellegii
— vallalatok — KOJAL, — Pénziigyi
— ecgyesilletek — Allat- és névényeii.  — Kereskedelmi
— tarsulasok — Banya — Energia
& kisvallalkozasok — Tiizrendészeti — Piac
— stb. — Munkavédelmi — Ar

— Kornyezetvédelmi — sth,

— stb.

JENG KALTENBACH
AUFSICHTSINSTITUT IN DER VERWALTUNG

(Zusammenfassung)

Wegen der eigenartigen Eigenschaften der verwaltungsrechtlichen Regelung (ver-
zweigende Regelung, heterogene Regelungsgegenstand usw.) wird zur Bezeichnung ab-
weichender Verhéltnisse und Institute der gleiche Fachausdruck gebraucht. Die Inhalts-
geschichte dieser Fachausdriicke ist durch verhaltnismifig schnelle Anderungen gekenn-
zeichnet, wodurch die Begriffsunsicherheit nur gesteigert wird.

1 Zsuffa Istodn: ‘A hatosag1 felugyeleti és ellendrzési eljaras szabalyozdsanak lehetosege az
1957 évi IV. térvényben, Allam és Igazgatas, 1980. évi 6. sz. 544. p.
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Seitens der Verwaltungsrechtswissenschaft besteht oft der Anspruch auf die Gleich-
gestaltung des Begriffsystems, auf den Ausbau eines allgemein gebrauchbaren dogmatischen
Institutsystems. Eines der meistumstrittenen Rechstintsitutes ist die Aufsicht.

Die Untersuchung der ungarischen, sozialistischen Verwaltungsrechtswissenschaft
zu diesemn Thema 1dBt darauf folgen, daB die Forschungsgeschichte des genannten Problemen-
kreises in 3 Perioden zu teilen ist:

— Forschungsarbeiten vor 1967,

— Untersuchung der Zeitperiode nach 1967 bis Anfang der 80er Jahre,

— ,,Neugeburt* des Problems am Anfang der 80er Jahre.,

Die Umgrenzung des Aufsichtsbegriffes bedeutet im wesentlichen eine Unterscheidung
von der Leitung, Verwaltung und von der Kontrolle. Es ist fir alle drei Zeitperioden
kennzeichnend.

Es ist als Ergebnis der Anfang der 60er Jahre erschienen Werke — vor allem das der
Werke von Lajos Szamel — anzusehen, daB es allgemein akzeptiert wurde, daB der um-
fassende Begriff die Leitung ist und dementsprechend die Aufsicht als ,,Teilbefugnis‘
aufzufassen ist.

Fiir die Beurteilung des Verhiltnisses zwischen Aufsicht und Kontrolle ist allgemein
charakteristisch, dal} die Kontrolle als ein Teil der Aufsicht betrachtet wird. Professor
Szamuel unterscheidet hierarchische und nicht eine hierarchische Aufsicht.

Das wichtigste Erecignis der Zeitperiode nach 1967 ist das Erscheinen des ,,selb-
stindigen** (von der Leitung unabhingigen) Aufsichtsbegriffes und spiter, vom Anfang
der 80er Jahre die Verbreitung der Aufsicht in der Verwaltung.

Infolge der Auflosung der frither vorherrschenden organisationszentrischen Ansicht
wurde immer starker der funktionale (Tatigkeits) Charaktcr betont. Heutzutage ist die sog.
Funktionsaufsicht anerkannt.

Als Ergebnis der SchluBfolgerungen aus der Entwicklungsgeschichte des Aufsichts-
institutes kann der Aufsichtsbegriff wie folgt-charakterisiert werden:

— er ist in der Verwaltungssphire zu finden, ist eine Funktionsform der Verwaltung,

— ist immer von rechtsmiBigem Charakter,

— ist juristisch geregelt (sowoh] aus meterieller als auch aus Verfahrenshinsicht),

— dem Inhalt nach schlieBt er ein Bestimmungsrecht vom behérdlichen und Kontroll-

charakter ein, der

— einen behordlichen Akt,

-— eine Mallnahme,

— eine Sanktion bildet

und hat zwei Typen:
— die Organisationsaufsicht,
- die Funktionsaufsicht.
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