SIKET JUDIT

Valtozo6 kormanyzati ellen6rzés a helyi 6nkormanyzatok
mikoédésében

Bevezetés

A kormanyzati ellenérzés intézményrendszere, tartalma, terjedelme, alapvetSen meghatirozé a
helyi énkormanyzatok miikédésében, az allami beavatkozas intézmény- és eszkdzrendszere
fiige a centralizacié mértékétdl, a decentralizacié megvalosulasi fokatol. A kormanyzati ellendr-
zést az allam feladatellatasaval kapcsolatos szerepfelfogisa idészakonként mas és mas modon
befolyasolja, alakitja ki alkalmazhat6 eszkézrendszerét. A helyi 6nkormanyzatok €s a kormany-
zat kéz6tt ugyan nem kibékithetetlen az ellentét ezen a teriileten, azonban a feliigyeleti jog gya-
kotlasa, az dllam rendelkezésére allo eszk6z8k idészakonként vitat generalhatnak az ellenérzési
folyamat részesei kézott.

A kormanyzati ellenérzés szerepének megalapozasihoz, a lehetséges ellentétek illusztrala-
sahoz kiindulépontként szolgalhat a XITX. szazad végén Rényi Jozsef — a kbzigazgatasi jog nyil-
vanos rendkiviili tanara, milegyetemi tanar— altal megfogalmazott két, a helyi énkormanyzat és
a felette gyakorolt allami feliigyelet elvének megval6sulasat illetéen feltett kérdés: | Mi kiiléné-
sen az onkormanyzati kézigazgatas targyar Es az énkormanyzati szerv honnan nyeri azt a kéz-
tekintélyt, a mely azt kozigazgatasi szervvé, az dnkormanyzatot kézigazgatassa teszi? Ha erre a
két kérdésre megfeleliink, tudjuk, hanyadan vagyunk a helyi énkormanyzat felett gyakorolt al-
lami feliigyelet tételével.” A XTX. szazad végének énkormanyzati rendszerével Ssszefiiggésben
megallapitotta: ,,A modern allam elfogadja ugyan az énkormanyzat politikai elvének érvényesii-
lését az orszagos kozigazgatas szervezetében, fenntartja a miltbol fennmaradt, térténelmi kéz-
igazgatasi koziileteket (varmegye, kir. varos, stb.) is; csakhogy a helyett, hogy privilegizalt 6nal-
lésagot juttatna nekik, az allami élet organumaiva teszi azokat, vagyis — mind mondani szokas —
allasuknak alkotmanyszeri alapot ad.”? A kormanyzat ellenérzési szerepkorével kapcsolatban
leszégezte: A kormanyhatosagi feliigyelet csak tgy, mint az allami feliigyelet, az dnkormanyza-
ti kozigazgatasi rendszerének organikus, tehat kikiiszébdlhetetlen kategoridja.”? Az &nkor-
manyzati elv és a feltigyeleti elv kettésségét jellemz6é megallapitashoz azonban hozza kell tenni,
hogy a XIX. szazad végére kialakult Snkormanyzati struktira és mikédés tekintetében fennallt
kézponti kézigazgatasi szervi jogositvanyok messze tulterjeszkedtek a feliigyelet mai altalanos
fogalman. A kéztorvényhatosagok rendezésérdl szolé 1870. évi XLIT te. igen széles kérben

t RENYI Jozsef: A belyi dnkormdnyzat és a felette gyakorolt dllami feliigyelet elve és jogrendszere kiilinds tekintettel a kormdnybatisdgi
Jeliigyeletre. Franklin Tarsulat Nyomdaja, Budapest, 1896. 15.
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szabalyozta a minisztert megilleté feliigyeleti jogokat, melyeket a t&rvényhatosagokrdl szolo
1886. évi XXI. tc. még tovabb bévitett.

Ezen kiindul6 kérdések mentén vizsgalom a kormanyzati ellenérzésben a kézelmultban be-
kévetkezett valtozasokat, amelyek — az 1j szabalyozas hatalyba lépése ota eltelt r6vid idére te-
kintettel — szinte kizarolag a jogi szabalyozasban bek&vetkezett valtozasokra vonatkozhatnak, a
gyakorlati megvalosulas tapasztalatai még nem vonhatoak le.

Az autonom helyi kézésségek iranyaban megvalosuld kormanyzati ellendrzés, feliigyelet
zsinormértékétil az Eurdpa Tanacs altal tagjai szamara meghatarozott alapértékek, elvek szol-
galnak. Ezen egyezményekben, ajanlasokban régzitett értékrendet sziikséges kévetnie a hazai
szabalyozasnak is, 1évén, hogy jelenlegi énkormanyzati rendszeriink kialakitisakor mar téreke-
dett a jogalkotd ezen kritériumok szerinti szabalyozas kialakitisara. A Tanics értékrendjének
ismertetésén til megfogalmazhatéak bizonyos megallapitasok a szabalyozas szinkronitasara
vonatkozoéan, az egyes énkormanyzati modellek tiikrében.

A magyar ellenérzési, feliigyeleti szabalyozas valtozasa

Miel6tt az ellendrzési, feliigyeleti rendszerben hazankban bekévetkezett valtozasokat elemez-
nénk, sziikséges meghatirozni, hogy a feliigyeleti jog voltaképpen milyen tartalmi elemekbdl all,
adhaté-e altalanos definicié.* A feliigyeleti jogra vonatkozdan — az eltéré tartalmat hordozé ki-
fejezések hasznalatan til — kiilénbézé fogalmi meghatarozasok keriiltek megfogalmazasra a
centralizalt francia, az alulrdl épitkezé Gnkormanyzast hangsilyozé angol, valamint a német-
osztrak modellekben.

A feliigyelet tartalmi vonatkozasait vizsgalva az eszkézrendszerben altalaban megjelenik az
informaciokérés, a tanacsadas, a szakmai segitségnyujtas, a hibas déntések korrekcidja, amely-
nek eszkoze az 6nkéntes teljesités elmaradasa esetén a felfiiggesztés, megsemmisités, az aktus-
potlas. Az intézményrendszer tekintetében a kiilénb&zé modellek azon az alapon allithaték fel,
hogy mely szervezetek, kbzigazgatasi, illetve birdi szervek hataskorébe tartoznak a felsorolt in-
tézkedések, illetve milyen mértékben illeti meg az énkormanyzatot a birésagi jogvédelem.

Ratérve a hazai szabalyozasra, megallapithat6, hogy a kormanyzati ellenrzés tartalma 2012.
januar 1. napjatdl jelentés mértékben viltozott, melyet az Alaptorvény térvényességi feliigyelet-
1e és a koltségvetési gazdalkodasra vonatkozo rendelkezései alapoznak meg.

A torvényességi feliigyelet jogintézmeényét €s annak szervezeti meghatarozasat Magyaror-
szag Alaptorvényének 34. cikk (4) bekezdése rogziti: a Kormany a févarosi és megyei kor-
manyhivatal dtjan biztositja a helyi énkormanyzatok térvényességi feliigyeletét. Az Alaptérvény
a feliigyeleti eszkézoket és azok gyakorlasanak nem részletezi, sarkalatos térvény szabalyozasi
korébe utalva ezen kérdések szabalyozasat. Magyarorszag helyi énkormanyzatairdl szolé 2011.
évi CLXXXTX. tv. VIL fejezetében — a helyi énkormanyzatok és a kézponti allami szervek
kapcsolata, a helyi énkormanyzatok térvényességi feliigyelete — hatarozza meg a toérvényességi
feliigyelet eszkozeit, azok alkalmazasanak lehetséges eseteit, €s az alkalmazhato eszkézoket, a
feliigyelet terjedelmét.®

A teleptilési, teriileti énkormanyzatok dontései, mikodésiik felett gyakorolt térvényességi
ellendrzési jogkort a térvényességi feliigyelet intézménye valtotta fel. A legfontosabb 1) rendel-

+ Kaltenbach Jend a feliigyeleti jog intézmeényével 6sszefiiggésben megjegyezte: , A jogi feliigyelet intézmenye a koz-
igazgatasi jogban a legvitatottabb [...] A kozigazgatasi jogirodalomban a feliigyelet, mar terminologiai szempontbdl is,
igen tarka képet mutat.” KATTENBACH Jeno: Az dnkormdnyzati feliigyelet. Universum Kiado, Szeged, 1991. 15.

5 A helyi 6nkormanyzatok torveényessegi feliigyeletének részletes szabalyairol az Mhétv.-ben foglaltakon tal a
119/2012. (VL 26) Korm. rendelet tartalmaz szabilyozist. A Korminy rendeletében a feliitvizsgalati eljirist vizsgdlati
és intézkedeési szakaszra bontja. Részletezi a kormanyhrvatal informaciokérési jogat, a kapcsolattartas szabalyait, és az
egyes torvenyessegi feligyeleti eszkozok igénybevetelének részletes szabalyait is.
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kezés az aktuspotlas torvényi szabalyozasa, valamint az Alkotmanybirésag mellett a Kiria ha-
taskorének megteremtése az Snkormanyzati rendeletek jogszeriiségének vizsgalataban. Az Al-
kotmanybirosag eddigi kizardlagos hataskore az Alaptorvény-ellenesség vizsgalatara korlatozo-
dik, egyéb toérvénysértések esetében a Kiria jar el. Az aktuspotlas jogintézményének megterem-
tésével hianyt pétolt a jogalkotd, hiszen a mulasztasban megnyilvanulé térvénysértések eseté-
ben nem allt megfeleld eszkézrendszer rendelkezésre az ellendrzési jogkdrt gyakorld szerveze-
tek szamara ahhoz, hogy az &nkormanyzat jogszeri mikddése kikényszerithetévé valhatott
volna. ElegendS csupan a kételezd feladatellatas hianyara utalni, ez a mulasztas nem volt orvo-
solhat6 a korabbi jogszabalyi kérnyezetben. Szintén eléremutatd intézkedés lehet a Kuaria emli-
tett hataskorének a létrehozasa, bar a gyakorlat finomhangolasa valik sziikségessé az Alaptor-
vényi sérelem és az Alaptérvény sérelmével nem jard térvénysérts intézkedés megitélésére.

Az Snkormanyzati gazdalkodas tekintetében is fokozottabb dllami beavatkozast eredmé-
nyezett az onkormanyzati kotelezettségvallalasok, kélesonfelvételek esetében a Kormany altal
gyakorolt el6zetes engedélyezési hataskor, amelyre szamos példat talalhatunk a Nyugat-eurépai
orszagok gyakorlataban, amint az a késébbiekben részletezésre keriil.

Az Alaptérvény Alapvetésének N) cikke altalanos kévetelményt fogalmaz meg a kiegyensi-
lyozott, atlathato és fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas elvének érvényesitésére vonatkozo-
an, amely 0 elem az alkotmanyos szabalyozas terén. A helyi 6nkormanyzatok kételezettsége
ezen altalanos elv érvényesitése, melyet a helyi dnkormanyzatok feladataik ellatasa soran kétele-
sek tiszteletben tartani. Az Alaptérvény pénziigyi szabalyozasi kérébe tartozo, a 34. cikk (3) be-
kezdésében rogzitett rendelkezés, amely toérvény alkotasara biztosit lehetSséget a jogalkotd
szamara az onkormanyzat kélcsénfelvétele, kotelezettségvallalasa feltételeinek meghatarozasa-
hoz a kévetkezdk szerint: ,,(5) Torvény a koltségvetési egyensily megSrzése érdekében a helyi
Snkormanyzat térvényben meghatarozott mértéki kélesénfelvételét vagy mas kotelezettségval-
lalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzajarulasahoz kétheti.”.

Ezen 4 hazai szabalyozas - és az ennek alapjan a jévSben kialakulé tendencidk érvényesiilé-
se - teremtheti meg annak alapjat, hogy a kormanyzati ellendrzés szerepét, a torvényességi el-
lenérzés, feliigyelet terjedelmét, eszkdzeit eurdpai Ssszefiiggésbe helyezve vizsgaljuk. Az elem-
zés az allamigazgatasi feliigyeletre szoritkozik, nem tér ki a gazdalkodassal &sszefliggd kor-
miényzati ellenérzésre. Célkitlizése az Eurépa Tanics 6nkorminyzati feliigyeletre vonatkozo el-
varasainak ismertetése, az 6nkormanyzati rendszert altalaban karakterizal6 jegyek alapjan kiva-
lasztott modellek felvazolasa és mindezek Ssszefliggésében a magyar rendszer bemutatasa és
lehetséges értékelése.

Onkormanyzati modellek Eurépaban

A kiilénbézé énkormanyzat modellek felallitasa olyan altalanos jegyek alapjan torténhet, ame-
lyek meghatarozzak egyfeldl az allam és a helyi 6nkormanyzatok viszonyat, masfeldl pedig egy-
egy helyi énkormanyzas gyakorlasara feljogositott kézdsség legfontosabb jellemzdit veszik
szamba.

Az elsé tipizalasi formanal elkiilonitheté az angolszasz jogrendszer, amelyben a helyi 6n-
kormanyzatok a kiilénb6ézé hierarchikus struktiraktdl viszonylag fiiggetlent]l mikédnek, a fel-
iigyeleti jogokat tébbnyire a birésagok gyakoroljak, mely utobbiak nem kiilénitilnek el a birdsagi
szervezetrendszeren belil. A francia centralizalt prefektusi rendszer - amely az énkormanyzat
mik6dés ellendrzése tekintetében igen erds jogositvanyokkal rendelkezik - egyes intézmeényes
jellemz6it mas, igy a mediterran allamokban, Romaniaban, Lengyelorszaghan is nyomon ké-
vethetjiikk. Kiilén modellként kell emliteni a féderalizmusban gySkerezé kozigazgatasi rend-
szert, amely elsésorban Németorszagban alakult ki, de hatasa Ausztriaban, Csehorszagban,
Szlovéniaban, Magyarorszagon is érvényesiil. A skandinav modell kiilén is nevesithetd, azaltal,
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hogy tébb, az el6zéekben emlitett megoldast alkalmaz. Eltéré jellegzetességek érvényestilnek a
poszt-szocialista orszagokban, amelyek sajat korabbi hagyomanyaikra épitve alakitottak ki 1j,
modern kézigazgatasi rendszeriiket a rendszervaltast kévetéen.

Mas megkézelitésben az dnkormanyzati rendszerek tekintetében altalaban az északi és a dé-
li modellt killénbéztetnek meg. Az északi modellt nagyfoku 6nallésag és ehhez illeszkedd fele-
16sségi rendszer jellemzi, mig a déli modell centralizaltabb, erésebb allami kontrol érvényestilé-
sével.¢

Az allami feliigyeletet gyakorlo szervek alapjan szintén tSbb modellt kiilénbdztethetiink
meg: igy Németorszagot, Ausztriat, a francia modellt, Luxemburg kiilénés példajat, a brit mo-
dellt, valamint Kelet-K&zép-Eurdpa allamait,” amelyek abban killénbéznek, hogy az egyes fel-
dgyeleti intézkedéseket allamigazgatasi szervek, illetve a kiilénb6z6 birdi szervek gyakoroljak.

A kévetkezékben azt vizsgaljuk, hogy ezen eltérd sajatossagokkal rendelkezé modellek ese-
tében az Eurdpa Tandcs milyen kéz6s értékeket hatarozott meg az dnkormanyzatok mikédé-
se, tevékenységiik allamigazgatasi feliigyelete tartalmara vonatkozéan, amelyeket elengedhetet-
leniil fontosnak tart alkalmazni az abban részt vevé allamok szamara.

A Helyi (jnkorményzatok Eur6pai Chartaja és az Eurépa Tanics Helyi és Regionilis Demok-
racia Bizottsaganak Jelentése

A Helyi fjnkorm:inyzatok Eurépai Chartaja

A helyi énkormanyzatok tevékenységére vonatkozo allamigazgatasi felligyelet alapelvi jelleg
tartalmi kérdéseinek vizsgalatahoz a Helyi énkorﬂléllyzatok Eurdpai Chartajanak® 8. cikke
szolgal alapul. Az eljarasi kérdések tekintetében alapvetd eléiras a Chartaban részes tagallamok
szamara, hogy mind az allamigazgatasi feliigyeleti eszk6z6k alkalmazasara okot ado eseteket,
mind pedig a kormanyzati szerv eljarasara iranyad6 szabalyokat alkotmanyi vagy térvényi szintd
szabalyozasban sziikséges rendezni. A feliigyeletre vonatkozdan tovabbi garancialis szabaly,
hogy az csak a tevékenység térvényességének és alkotmanyos elvekkel valé 6sszhangjanak vizs-
galatara iranyulhat f6szabalyszeriien, a célszeriiségi feliigyeletnek csak abban az esetben van he-
lye, amikor allam 4ltal dtruhizott/riruhizott hatiskérben jar el az énkormanyzat. A védends
érdek és az alkalmazott eszkdz viszonyaban a Charta az allami beavatkozas mértékére és annak
gyakorlasara vonatkozéan a szilkségesség €s aranyossag elvének érvényesitését kévetelmény-
ként hatarozza meg.

Az Eurdpa Tandcs Miniszter Bizottsiginak ajanlisa

A Charta gyakorlati érvényestilésével sszefliggésben hivatkozunk az Eurépa Tanacs Miniszteri
Bizottsaganak 1998-ban a helyi énkormanyzatok tevékenységével &sszefiiggésben kiadott Ajan-
lasara®. Maga az Ajanlas kiilénésen figyelemre mélto,!? mivel az allam és az énkormanyzatok

¢ GAJDUSCHEK Gyorgy: A kdgisazgatdsi sqervezefi jellemsoi — drrzebasonlitd aspektusbil. In: Szamel Katalin et al (szerk ): Az
Eurdpai Unio tagallimainak kézigazgatasa Complex Kiado Jogi és Uzleti Tartalomszolpaltato Kft., Budapest, 2011. 47.
7 Ezt a felosztast alkalmazza Hoffmanné Németh Ildiké és Hoffmann Istvan HorFFMANNE Neémeth Idiko —
HorrMaNN Istvan: Gondolatok a helyi 6nkormanyzatok tevékenyseégenek ellencrzesercl és feliigyeletérdl — nemzet-
kozi és torténeti kitekintéssel, a gyakorlati végrehajtis modszereivel Somogy megyeben. Magyar Kozigazgatds febr. (2005)
89-103.

& A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajardl szolo, 1985. oktober 15-én, Strasbourgban kelt epyezmény kihirdetésé-
6] hazankban az 1997. évi XV. tv. rendelkezik.

? Recommendation No. R (98) 12 of the Committee of Ministers to Member States on Supervision of Local
Authorities’ Action https://wed.coeint/com instranet InstraServlet’Index—no&command=com instranet. CmdBlob
Get&InstranetImage=1531246&SecMode=18&DocIld=13490328&Usage=2 (2012. 05. 15))

10 Az Ajanlassal 6sszefiiggésben Kaltenbach Jend megjegyezte, hogy meglehetosen keveés figyelmet kapott a hazai szak-
irodalomban, annak ellenére, hogy a feliigyeleti jog gyakorlisa szempontjabol elemzi €s tipizalja az europai allamokat.


https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?Index=no&command=com.instranet.CmdBlob%20Get&InstranetImage=1531246&SecMode=1&DocId=1349032&Usage=2
https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?Index=no&command=com.instranet.CmdBlob%20Get&InstranetImage=1531246&SecMode=1&DocId=1349032&Usage=2
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viszonyaban tébb olyan tényezét is vizsgal, amely alapvetéen meghatarozza az allami beavatko-
zas formajat, tartalmi kérdéseit, mértékét és eszkozeit.

Az Ajanlas a tagallamok kormanyai szamara olyan intézkedéseket javasolt, amelyek az Eu-
ropa Tandcs alapvetd célkitizéseivel — a résztvevd allamok magasabb szintli egységességének
megteremtése, a k6z6s 616kség részét képezé alapelvek kévetése, a gazdasagi és szocialis fejlo-
dés erdsitése — Gsszhangban, a Chartiban megfogalmazott alapelvi rendelkezések érvényesiilé-
sét segitik el5.1!

Az énkormanyzati elv érvényesiilésével és az allamigazgatas feliigyeletével Ssszefiiggésben
négy mikédési modellt killénboztetett meg:

— a XVIII. szazad végén kialakult francia rendszer: a ,,varosi, kézségi hatalmat™ tartja alap-
vetonek, amely az illetékességi teriiletén , negyedik hatalmi agként” gyakorolja a kézhatalmat;

— a német tedria a ,varosi, kézségi helyi kézosségre™ épiil: a rendszer a kézdsség tagjain
alapul, amely kiemeli a helyi énkormanyzat tarsulasi, egyesiilési jellegét és ezaltal kézhatalmat
gyakorol a sajat teriiletén;

— a helyi énkormanyzas angolszasz eredetdl elmélete, amelynek aranykora a XVIIL szazadra
teheto;

— a decentralizacié elmélete, amely a napdleoni id6k tilzottan biirokratizalt, hierarchizalt
centralizacios rendszerének ellenhatasaként alakult ki.

Az Ajanlas egyfelSl megfelelé intézkedések elfogadasat inditvanyozta, amelyek a kévetke-
z6k:

— a Charta 8. cikkében meghatarozott feltigyelet 6sszes formajara vonatkozéan az alapelvek
érvényesiilésének kiszélesitése;

— az allampolgarok iltal gyakorolt feliigyelet kiemelt szerepének felismerése és erdsitése,
t6bbek kézbtt a kézvetlen demokricia eszkdzeinek alkalmazasival,!?

— helyi énkormanyzatok miikédése atlathatosaganak erdsitése, a helyi kézdsség szamara
koéltségvonzattal jaré déntések nyilvanossaganak biztositasa. Jogszabalyban meghatarozott elja-
ras szerint lehet6vé kell tenni az allampolgarok és jogi személyek részére ezekhez a dontések-
hez valo hozzaférést.;

—a Charta 7. cikk 1. bekezdésében foglaltaknak megfelelSen az énkormanyzati képviselékre
vonatkozéan szankcié alkalmazasara (a helyi énkormanyzati képvisels felfiiggesztése, manda-
tumto6l valé megfosztasa, a helyi Snkormanyzati testiilet feloszlatasa) csak kivételes jellegpel ke-
rilhet sor, megfelelé garancialis feltételek érvényesiilése mellett, amelyek biztositjak a szabad
mandatumgyakorlast. Els6bbséget kell biztositani azon eljarasoknak, amelyek soran mulasztas
esetén a feliigyeleti hatosag, vagy az in. ideiglenes jellegti hatosag eljar, visszaszoritva azoknak
az eseteknek a szamat, amelyekben szankcidk keriilhetnek alkalmazasra a képviselokkel szem-
ben;

— gondoskodni kell olyan eljarasi szabalyok megalkotasardl, amelyek alkalmazasa soran a
helyi énkormanyzatok sajat maguk kezdeményezhetik a sajat belsé konfliktusaik, vitaik rende-
zését, a feliigyeleti hatosag csak akkor avatkozhat be, ha ezen eljaras nem vezetett eredményre.

MasfelSl az Europa Tandcs Miniszteri Bizottsiga javasolta — annak sziikségessége esetén -,
hogy a tagallam sajat jogrendszerében fejlessze az ellendrzési rendszer szubszidiaritasanak és a
hatékonysag alapelveinek az &sszhangjat, alapul véve az Ajanlas iranymutatasait.

KAaLTENBACH Jeno: Neéhdny gondolat az inkormdnyzatok és a kigponti batalom viszonydrdl In: Kakai Lasz1o (szerk): 20 éve-
sek az 6nkormanyzatok. Sziiletésnap, vagy halotti tor? Molnar Nyomda Kift., Pecs, 2010. 44.

1t Recommendation No. R (98) 8-9.

12 Bzzel 6sszefliggesben kerilt megalkotasra a Charta Kiegészito Jepyzokonyve, melynek vegleges szoveget az Europa
Tansacs Miniszteri Bizottsaga a 2009. szeptember 9-én megtartott tilésén fogadta el Hazankban a 2010. évi XXVI. tor-
vennyel kerilt kihirdetésre.
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A Helyi és Regionalis Demokracia Bizottsaganak Jelentése

Az Ajanlas részét képezte a Bizottsag Jelentése, amely részletes ismertetést tartalmazott a helyi
Snkormanyzatok tevékenységével Ssszefiiges, egyes allamokban kialakult feliigyelet sajatossa-
gairdl, annak terjedelmérSl, a megvalosulas feltételeirdl és lehetséges kévetkezményeir6l. Euro-
pa kiilénbézé toérténelmi hagyomanyokkal és sajatossagokkal rendelkezd allamaiban mikédé
feliigyeleti és auditalasi rendszerekr6l nyerhetiink informaciokat.!?

Az Ajanlast megalapozé Jelentésben szereplé megallapitasok kéziil csak azon eszkdzokre,
alkalmazott moédszerekre érdemes hangsilyt helyezni, amelyek a hazai gyakorlattdl eltéréek és a
rendszervaltast kéveté eddigi 6nkormanyzati milkédésben nem keriiltek alkalmazasra. Igy pél-
daként emlitheté az el6zetes ellendrzés, a feliigyeleti hatésagok intézkedési lehetSségei, tovabba
utalok arra is, hogy milyen tartalmi valtozast tartott indokoltnak a Bizottsag ezen eszkézok 6-
vobeni valtoztatasara vonatkozodan.

Elozetes ellenrzes

A Jelentés az allamigazgatas feliigyelet idobeliségét!# illetéen régziti, hogy elozetes, megel6zo
jellegti ellendrzésre csak kivételesen keriil sor, jellemz6 az allamokban az utélagos feliigyeleti el-
lenérzés. Az elézetes ellenérzés tébbségében csak akkor valik szilkségessé, amennyiben a dén-
tés jelentSs pénzigyi kbtelezettséggel jar. Ilyen példak lehetnek a hiteliigyletek, meghatarozott
értékhatar feletti, illetve kuilféldi kotelezettségvallalasok, vagyontargyak elidegenitése, atruhaza-
sa, tarsasagl részesedés megszerzése.

Egy tovabbi érzékeny teriilete az elSzetes ellenérzésnek, amikor a feliigyeleti hatosag kéte-
lez6 jellegh felhatalmazasa sziikséges egy-egy dontéshez, amely ténylegesen azt jelenti, hogy a
hatésag részt vesz a helyi doéntéshozatali folyamatban.

Végiil a nemzeti parlamentek hatirozzak meg, hogy mely helyi énkormanyzati tigyek eseté-
ben sziikséges az el6zetes ellendrzés: egyrészrdl bizonyos dgazatokban (pl. adézas), masrészrdl
pedig azokban az esetekben, amikor a helyi érdekeknél magasabb szintl érdekek védelme sziik-
séges (pl. koltségvetési egyensuly fenntartasa, amely veszélybe kerilhet, ha nem korlitozzak a
kélcséndk igénybe vételét). Ilyen elSzetes ellendrzési rendszer mikédik Bulgariaban, Németor-
szdgban a tartomanyok szintjén, széleskori ez a lehetSség Svajcban, valamint Térokorszag-
ban.15

Feliigyeleti hatésagi jogositvanyok!6

A feliigyeleti hatosagok kézbensé intézkedései tekintetében megallapithatd, hogy nem beszél-
hetiink egységes rendszeridl, egységesen alkalmazott eszk&ézokrdl, kiemelésre érdemes ebben a
vonatkozasban Bulgaria, Franciaorszag, Németorszag, Spanyolorszag. Bulgariaban az ligyész

13 Hzek az allamok a kovetkezok: Bulgana, Franciaorszag, Németorszag, Lengyelorszag, Sveédorszag, Svijc, Torokor-
szag, BEgyesiilt Kiralysag.

* Recommendation No. R (98) 39.

15 Bulgariaban az ellenorzés altaliban utolagos, kivételesen akkor keriilhet sor elozetes ellenorzesre, amikor az 6nkor-
manyzat kéréssel fordul a feliigyeleti hatosaghoz, a dontestervezet benyujtasaval. Németorszagban a sajat hataskdrben
ellatott funkcick esetében kizarolag jogszeriségi ellencrzésre kerilhet sor, az allam altal atruhazott hataskérokben cel-
szeriuségi, hatékonysagi ellencrzes is lehetséges. Elozetes vagy megelozo az ellenorzés lehetséges abban a stadumban,
amikor a helyi 6nkormanyzat aktusa még nem végrehajthato. Elozetes jovahagyas sziikseges pl terilet-felhasznalasi
terv elfogadasahoz, meghatirozott 6nkormanyzati tulajdoni targy atruhazasahoz harmadik személy részére. Svajcban a
kozsegi rendeletek €s jogszabalyban meghatirozott dontések (pl. pénzigyi kotelezettségvallalas, ingatlan atruhazasi
tigyletek) csak a kanton szintjén mikédd Allamtanics jovihagyasat kivetden hajthatak végre. Az Allamtanics aktus-
potlasi hataskorrel is rendelkezik Torokorszaghan szamos jogszabaly, szabalyzat hatarozza meg az 6nkormanyzati
szervek dontéshozatalanak ellendrzésében részt vevo szerveket és azok hataskoreét, igy az elozetes ellenorzés lehetose-

et is.
?:Reconunendation No. R (98) 45.
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avatkozhat be, Franciaorszagban a prefektus fordulhat birésaghoz és inditvanyozhatja a végre-
hajtas felfiiggesztését, Németorszagban az allamigazgatasi hatésaghoz cimzett panasz eredmé-
nyezheti altaliban a dontés felfiiggesztését a vitatott kérdés lezarasaig.

A legtobb vitat kivalto intézkedési lehetosége a feliigyeletet ellaté allamigazgatasi szervnek a
helyi énkormanyzati déntések megsemmisitése. Ez az eszk6z néhany allamban biztositott a
feliigyeleti hatosag szamara, azonban az énkormanyzatisag elvével valoé GsszeegyeztethetGsége
vitak kereszttiizében all. Spanyolorszagban, Svédorszagban, Franciaorszagban kizardlag a biro-
sag jogosult hatalyon kiviil helyezni az énkormanyzat térvénysérté dontését. Ennél lényegesen
nagyobb sérelmet jelent az dnkormanyzatisag elvére nézve az a rendszer, amelyben az allam-
igazgatasi szerv célszerliségi alapon megsemmisitheti az énkormanyzati déntést €s a helyi 6n-
kormanyzat nem szamara e dontés ellen nem biztosit a jogalkotd jogorvoslati lehetéséget. Az
eurépai allamok tébbségében a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozdé jogszabaly biztositja a lehe-
toséget, hogy a helyi énkormanyzat helyett intézkedést tehessen a feliigyeleti hatosag. Ezek a
rendelkezések biztositjak, hogy a jogszabaly altal meghatarozott kételezettségeknek az énkor-
manyzatok eleget tegyenek, mulasztasuk esetén a kézponti kormanyzat intézkedik, kivételes el-
jarasban. Miel6tt azonban élne ezzel a jogaval, az énkormanyzatot megfelels hataridé tizésével
fel kell szolitani kotelezettségei teljesitésére.

A feliigyeleti eszk6z6k tartalmi valtozasainak sziikségessége
A Jelentés a kdvetkezdk szerint hatirozza meg azokat a terileteket, amelyeken a Bizottsag al-
laspontja szerint a feliigyeleti eszk6zok enyhitésére sor kell hogy keriljon: 17

— a helyi énkormanyzatok sajat hataskorei gyakorlasaban a célszerliségi vizsgalatokat meg
kell sziintetni és csSkkenteni sziikséges ennek lehetéségét az allam altal atruhazott hataskérok
esetében is;

— vissza kell szoritani azon teriileteket, amelyeken kézigazgatasi szervek gyakorolnak térvé-
nyességi ellenérzést, erre csak kiemelt fontossagth déntések esetén keriilhessen sor;

— az allamigazgatasi feliigyeletet mas eszk&zokkel kell helyettesiteni, amennyiben lehetséges.
Allanﬁgazgat:isi feliigyeleti eljaras folytatasa csak az tigyben érintettek kérésére lehessen; ezen
egyszertsités pozitiv hatasainak teljes mértékben érvényesiilnitik kell, kiilénésen akkor, amikor
az allamigazgatasi feliigyelet csak birdsagi jogorvoslat igénybevételére iranyul és a déntést a bi-
16sag hozza meg;

— amennyiben kormanyzati szerv bevonasa sziikséges a helyi 6nkormanyzati déntés hataly-
ba lépéséhez vagy érvényességéhez, az elSzetes vagy megel6z6 allamigazgatasi feliigyeleti ellen-
brzés visszaszoritasa; a megel6z6 jellegti és az elézetes ellendrzés elsédlegességének csékkenté-
se, ezaltal érvényesitve a helyi 6nkormanyzatisagot; ezen két ellenérzési forma — tébbek kézott
- csak akkor tarthaté fenn, ha az érintett allampolgaroknak joguk van birésaghoz fordulni, még
abban az esetben is, ha a déntés elSzetes allamigazgatasi ellenérzésére sor kerilt;

— az allamigazgatasi feliigyelet folyamatos atalakitasa a peres eljarast megel6z6 szakaszban,
az ellendrzések jogkdvetkezményeit korlatozni kell, abban az esetben, amikor a helyi énkor-
manyzat déntése a birosag el6tti eljardsban térvénysértének mindsiil.

Az el6z6ekbdl kévetkezden az allamigazgatasi feliigyelettel szemben a birosagi jogvédelem-
nek kell elsésorban érvényesiilnie. A birdsagi jogvédelem kiszélesitése nem eredményezheti a
birosagi kontroll kizarélagossagat, ugyanis bizonyos esetekben akir mikédésképtelenséget
idézhetne el6. Az allamigazgatasi feliigyeletnek elsésorban a kézponti és a helyi énkormanyzat
koézott egytittmitkodés formajaban kell érvényesiilnie, az ellendrzés tanacsado és értékelS jelle-
gének kell felillkerekednie. A Jelentés megallapitasai alapjan: , Annak a felfogasnak, amely sze-

7 Uo. 53-54.
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rint az ellendrzési rendszer az allamigazgatas €s a helyi 6nkormanyzat kibékithetetlen ellentété-
bél szarmazik, egyszer s mindenkorra el kell tinnie.”!8

lenérzésre vonatkozé azon megallapitas, amely szerint csak birdsag lehet a végsé forum, amely
megitéli az énkormanyzati déntések térvényességének kérdését, azonban a birésag nem érté-
kelheti a dontés célszeriségét. A jogalkotassal szembeni tovabbi kévetelmény, hogy mind az
elézetes, mind az utdlagos ellenérzés elvégzésére hataridét indokolt megallapitani. Ugyancsak
figyelemmel kell lenni a jogalkotas soran arra, hogy mi is képezheti térvényességi ellenSrzés
targyat, tovabba el kell keriilni azt is, hogy t6bb allamigazgatasi hatésag is ellenSrizhesse ugyan-
azt a dontést.

Az allampolgarok helyi kézéletben valo részvételével 6sszefiiggésben sziiletett meg a Charta
Kiegészit Jegyzokonyve, amelynek szimos mias allam mellett hazink is részese.!® A Tandcs
ezen jegyzokonyve hivatott a részvétel erdsitésén tulmenden arra is, hogy az abban részes tagal-
lamok 6nkormanyzati szinten is biztositsak a déntéshozatal atlathatosagat, a minél szélesebb
kéri nyilvanossagot, ezaltal is erdsitve a helyi demokracia szerveinek, déntéseinek legitimitasat.

A magyar feliigyeleti rendszer lehetséges értékelése

Amint arra mar a bevezetésben is utaltam, a 2012. januar 1-jén hatalyba lépett Alaptérvény te-
remtette meg az onkormanyzatok tevékenysége feletti torvényességi feliigyelet gyakorlasanak
lehet6ségét a Kormany szamara. A korabbi térvényességi ellendrzési eszkézrendszert alapul
véve ezen lehetséges értékelés kialakitasakor azt vizsgaltam, hogy a felligyeleti intézményrend-
szer bevezetése és eszkozrendszere mennyiben illeszkedik az elézéekben részletezett eurépai
tendenciakhoz.

Az allamigazgatasi feltigyelet 4j jogintézmény, tekintettel arra, hogy az 1990. 6ta kialakult
helyi énkormanyzati rendszerben a Kormany az 6nkormanyzatok toérvényességi ellenérzését
biztositotta, a helyi énkormanyzatokért felelés miniszter kézremitkodésével, a helyi énkor-
manyzatokért felel6s szerv utjan. A térvényességi ellendrzés utdlagos formajat teremtette meg
a jogalkot6, a mérlegeléssel hozott énkormanyzati déntésnek csak a jogszersége tartozott a
vizsgalat kérébe. Erdemes rairanyitani a figyelmet arra a kérilményre, hogy sem a korabbi, sem
a jelenleg hatalyos szabalyozas nem kiilonitette el az dnkormanyzati hataskéroket aszerint, hogy
azok eredetileg a kézbsséget a helyi 6nkormanyzas joganal fogva megilletd, illetve az allam altal
atruhazott hataskérdk. Ily moédon a térvényességi ellendrzés soran és a j6vében a feliigyelet
gyakorlasaban is az eszk&ztar azonos modon érvényesiilt, illetve érvényesiil a helyi 6nkormany-
zati dontések jogszabalysértd volta esetében. Szamos eurdpai allamban lathatunk példat arra,
hogy ezen hataskérék megosztasra keriilnek, az allami feliigyelet terjedelme és eszkéztara 6sz-
szefiiggésben van a hataskor jellegével. Az énkormanyzati hataskérok jelentds atrendezédése
kévetkezett be az egészségligyi, a kbzmuvel6dési, kbzgyhjteményi feladatellatasban és komoly
valtozasok varhatoak a kézoktatasi rendszerben is, amely indokoltta teheti a helyi kéziigy tjra-
értelmezését, a kdzosséget megilleté helyi 6nkormanyzashoz vald jog?® tartalmi jelentéségének
ismételt meghatarozasat.

A torvényességi feliigyelet eszkézrendszere tovabbra sem tartalmaz elézetes vagy megel6z6
jellegti ellenérzési lehetéséget, jovahagyast, az Mhétv-ben régzitett intézkedési lehetdsége az
utblagos térvényességi kontrollt szolgaljak. Az elézetes, Kormany altal térténd jovahagyas csak

% Uo. 54.

19 2010. évi XXVI. torvény a helyi 6nkormanyzatok Europai Chartajarol szolo, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én
kelt egyezménynek a helyi kozéletben valo részvételrol szolo kiegeszito jegyzokonyve kihirdetésérol.

20 A korabban az Alkotmanyban rogzitett kollektiv alapjogot az Alaptdrveény nem tartalmazza, viszont valtozatlan meg-
fogalmazasban keriilt rogzitésre az Mhotv-ben.



Vditogd kormdnyzati ellendrzés a belyi onkormdnygatok miikodésében 213

pénziigyi kotelezettségvallalasok esetében keriilt régzitésre, kizardlag az adossagot keletkeztetd
dgylet? érvényességi feltétele. Az dnkormanyzatok tulajdonnal térténéd rendelkezési joga is 1
megkdzelitést nyert azaltal, hogy az énkormanyzati tulajdon januar 1-je 6ta a nemzeti vagyon
1észét képezi.??

E16s6dott a Kormany beavatkozasi lehetSség azaltal, hogy kezdeményezheti a hatarozatho-
zatali, feladat-ellatasi kotelezettségét nem teljesitS helyi énkormanyzattal szemben birdsagi elja-
ras meginditasat, a hatirozathozatal potlasanak elrendelését. Szintén az eszkézrendszer kiszéle-
sitését jelenti a helyi énkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasa megallapitisanak
kezdeményezése a Kurianal, valamint a térvényen alapuld jogalkotasi kételezettségének potlasa.
Ij] jogintézmény az énkormanyzati hatarozathozatali és feladat-ellatasi kételezettség elmulasz-
tasa korében a kormanyhivatal kezdeményezési joga a térvényszék felé.

Ezen eszkézrendszer megteremtése — amint az az el6zéekben kifejtettek alapjan megalla-
pithaté — nem mond ellent az érvényesiilé eurdpai tendenciaknak, annak ellenére sem, hogy az
Eurépa Tandces mar 1998-ban az eszkozrendszer enyhitését tizte ki célul. A korményhivatal 4l-
tal megtehet6 intézkedések €s a biroi déntések gyakorlati érvényesithetéségét a jogalkoto a tor-
vényességi feltigyeleti birsag megallapitasa lehetéségének megteremtésével kivanja szolgalni.

Az 6nkormanyzati déntéshozatalban és az 6nkormanyzati mikédés allami feliigyelete te-
kintetében egy tjabb vizsgilandoé aspektust jelent az Eurépai Unid jogrendszerének hatasa. Az
Snkormanyzati déntések térvényességének biztositasa egyre nagyobb szerepet kap a tagallami
miikédésben, tekintettel arra, hogy a tagallam kormanya felelGsséggel tartozik az Europai Unid
felé az EU joganak val6 megfelelésért — amint arra Bart Hessel? is utal. A felelosség ilyen tipu-
su kiterjedése is befolyasolhatja a tagallami jogalkotot abba az iranyba, hogy minél hatékonyabb
allami beavatkozasi eszkdzoket vezessen be az dnkormanyzatok térvényes mikédése garanta-
lasanak érdekében, melynek elemzése nem témaja ezen irasnak.

Osszegzés

Ha kiindulépontként dr. Rényi Jézsefnek az 6nkormanyzat és az allami feliigyelet elvének &sz-
szefiiggéseit vettilk alapul, ugy a zarégondolat megfogalmazasakor is ra kell hivatkoznunk.
Alabbi megallapitasa — kortdl fiiggetleniil - &sszegezi az onkormanyzatisag €s az ellendrzési
rendszerek eddigiekben vizsgalt példait: , Boldog az az orszag, a mely ennek a feliigyeleti hata-
lomnak az &nkormanyzat tigyeibe valoé beavatkozasat a legsziikségesebb esetekre szorithatja;
mert annak az orszagnak oly tarsadalma van, a mely énmagaban is eléggé fegyelmezett arra,
hogy a kézérdeket a maganérdek folé, az allami kézérdeket a helyi kézérdek folé helyezze és a
térvényt, a jogszabalyt, ha kell, 6nmagaval szemben is végrehajtsa.”?*

2t Magyarorszig gazdasigi stabilitisirdl sz616 2011. évi CXCIV. tv. 3. §, 10. §

22 2011. éw1 CXCVI tv. a nemzeti vagyonrol

2 Bart HesseL: European integration and the supervision of local and regional authorities Experiences in the
Netherlands with requirements of European Community law Utrech Law Review http://www.utrechtlawreview.org/
index php/ule /asticle /viewFile/18/18 (2012. 05. 13)

2+ RENYT, 1896. 155-156.
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JUDIT SIKET
Changing of government supervision on local authorities’ action

(Summary)

Government control’s legislation, in accordance with local authorities’ activities, substantially
changed this year in Hungary. New Basic Law came into force on 1 January 2012, legal control
was replaced by government supervision, its measures are much more stronger than previous
legal control’s means.

Paper on changing of government supervision aims to analyse the changing of Hungarian
law, linked to international experiences, especially to standards of Council of Europe.

Committee of Ministers adopted on 18 September 1998 Recommendation No. R (98) 12 to
Member States on supervision of local authorities action, in order to achieve extend the appli-
cation of the principles enshrined in European Charter of Local Self-Government. Recom-
mendation involves also Report by the Steering Committee on Local and Regional Democracy
(CDLR) on supervision and auditing of local authorities’ action. Paper is based on these
documents: models of government control in European countries, examples described not im-
plied in Hungary (e.g. a pdori or preventive control), measures to be taken in event of in-
fringement and changes needed to supervision.

Author tried to provide possible assessment on new supervision system in Hungary.



