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Az ellendrzés - feliigyelet - irdnyitds fogalmi tridsza a kiozigazgatds két nagy alrendszerében egy-
ardnt jelen van, méghozza esszencidlis jelentdséggel, ugyanis képet ad a rendszert alkoto szervek
egymds kozotti viszonyairdl, s egyiittal poziciondlja is a kézigazgatdsi struktiirdban elfoglalt he-
lyiiket.

A Concha Gy6z6 Doktori Programban megvaldsitott kutatds egyik célia annak bizonyitdsa,
hogy a jelenleg hatdlyos feltigyeleti rendszer elemei sok esetben meghaladjdk a feliigyeleti kontroll
hatarait, lehetdségeit és mdr-mdr az iranyitds felé kozelitenek.

Ha megnézziik a helyi onkormdnyzatok feletti kontroll nyugat-eurépai megolddsait, amelyek
jellemzden a decentralizdlt helyi entitdsoknak joval nagyobb autonémidt biztositanak, akkor azt
kell ldtnunk, hogy ezzel pontosan ellentétes folyamat megy végbe Magyarorszdgon. Hazdnkban
ugyanis inkdbb a centralizdcio irdnydba torténd torekvés tapasztalhato a jogalkoto részérdl, mig
példdul Franciaorszdgban az 1982-es decentralizdcios torvény hatdlybalépése gyakorlatilag meg-
sziintette a prefektus feltigyeleti jogdt az onkormdnyzatok tekintetében, igy aki — ha megvizs-
galjuk az dltala gyakorolt feladat- és hatdskoroket — inkdbb ellenérzési jogot gyakorol.

KULCSSZAVAK:
allami kontroll, elhatarolasi problémak, feltigyelet, helyi onkormanyzatok, iranyitas

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmu, ,, A jé kormdnyzdst megalapozé kozszolgdlat-
fejlesztés” elnevezési kiemelt projekt keretében miikodtetett Concha Gydézdé Doktori Programban, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.
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Public administration is characterised by the conceptual triage of control-supervision-governance
which illustrates the relationship between the bodies forming the system and at the same time
orientates their position in the administrative structure.

One of the aims of the research conducted in the Concha Gy6z6 Doctoral Program is to prove that
the elements of the current supervisory system over local governments — in many cases - exceed
the boundaries of supervisory control and are now approaching governance.

If one observes the Western European solutions of affected control, which typically provide
decentralizedlocal entities with far greater autonomy, it must be seen, that the Hungarian processes
are exactly the opposite. In Hungary the aspiration towards centralization is more apparent from
the part of the legislator, whereas for example in France the Decentralization Act has terminated
the supervisory power of the prefect who exercises legal control over local governments.

KEYWORDS:
delimitation problems, governance, local government, state control, supervision
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1. BEVEZETO

Egy torvényességi feliigyelettel foglalkozd kutatds soran mindenképpen vizsgalandd
az irdnyitas, a felligyelet és az ellenérzés fogalmainak elméleti szinten torténd elvalasztasa,
valamint sziikséges e fogalmak egymashoz valo viszonyanak tisztdzasa.? E torekvés jelen
esetben azért kap kiemelt hangsulyt, mert a Concha Gyézé Doktori Programban megvalo-
sitott kutatds egyik célja annak bizonyitasa, hogy a jelenleg hatélyos feliigyeleti rendszer
elemei sok esetben meghaladjik a feliigyeleti kontroll hatarait, lehet8ségeit és mar-mar
az iranyitas felé kozelitenek.

Tovabba a helyi onkormanyzatokkal Osszefiiggé vizsgalodassal kapcsolatban azért is
keriil el6térbe egy ilyen terminoldgiai jelleg(i, dogmatikai alapozé fejezet, mert ha a jogi
szabalyozds és az ehhez igazodd gyakorlat feliigyeletnek tekint lényegileg az iranyitas fo-
galomkorébe sorolhaté tevékenységeket, akkor ez — nyilvanvaldan egyéb tényezdékkel vald
egyiitthatas eredményeként — akdr az dnkormanyzatisag kiiiresitéséhez is vezethet. Mar-
pedig — Szamel Lajos gondolatisagara utalva - nem lehet pusztdn az a demokrécia fokmé-
réje, hogy az alkotmdny rogziti az dnkormanyzatok ,1étét”, mikozben a valésagban mar
régen nem a decentralizdcid letéteményeseiként, hanem csupan a demokracia fiiggeléke-
ként ,vegetalnak”. Az dnkormanyzati elv ugyanis lényegében azt tartalmazza, hogy az em-
berek teriileti alapon torténd szervezédése hozza létre azt az entitast, amely 6nkormanyoz,
azaz az allam torvényeinek keretein beliil maga hatdrozza meg, és iranyitja a kozosség
életét. Ennek pedig sziikségszerti velejardja, hogy a helyi szerveknek sajat hataskoriik le-
gyen, amelyet a fels6bb szervek nem vonhatnak el.?

Az ellendrzés - feliigyelet — iranyitds fogalmi tridsza a kozigazgatas két nagy alrendsze-
rében egyarant jelen van, méghozza esszencialis jelentéséggel, ugyanis képet ad a rend-
szert alkoto szervek egymas kozotti viszonyairdl, s egytttal pozicionalja is a kozigazgatasi
strukturaban elfoglalt helyiiket. Csak egy gondolattal utalnék a Magyary-féle szervezési
elvek koziil a dekoncentracid elvére, amelynek lényegi tartalmat adjak éppen az irdnyitasi-
feltigyeleti viszonyok. A szétpontositdsrol ugyanis akkor beszéliink, amikor a centralizalt
feladatok elldtdsa onkormanyzattal nem rendelkez6, a kozponttal ala-folé rendeltségi vi-
szonyban nem lévé egyéni szervekre van telepitve.*

Magyarorszagon az Alaptorvény altal kialakitott kozjogi berendezkedés alapjan a koz-
igazgatdslegf6bb és altalanos végrehajtd szerve a Kormany,” amely iranyitast lat el az allam-
igazgatdsi alrendszer egésze tekintetében. Ez aldl azonban kivételt képeznek az autoném
allamigazgatasi szervek (Kozbeszerzési Hatdsag, Egyenlé Banasmod Hatosag, Gazdasagi

A kutatas soran alapvetSen a jogtudomanyi megkozelitésre koncentralok, néhdny szervezés- és igazgatastudo-
manyi megjegyzést azonban teszek az egyes fogalmak kapcsan, ugyanis hangstlyozandd, hogy a jogi és a szer-
vezéstudomanyi fogalomrendszer nem fedi egymast.

SzaMEL Lajos (1957): Az dllamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadd. 154.; MAGYARY Zoltan (1942): Magyar Kozigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi
Nyomda. 113.

4 MAGYARY (1942): i. m. 103.

Alaptorvény 15. cikk
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Versenyhivatal, Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsag, Nemzeti Vélasz-
tasi Iroda) és az 6nallo szabalyozd szervek (Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag, Magyar
Energetikai és Kozmii-szabdlyozasi Hivatal). Az allamigazgatasi szervek egymas kozotti
kapcsolatai koziil tehat az iranyitasi, feltigyeleti és ellendrzési reldciok a legfontosabbak.®

Ebbél kovetkezden joggal meriilhet fel a kérdés, hogy egy alapvetéen 6nkormanyzati té-
maju értekezés miért szan egy egész fejezetet az allamigazgatdsi alrendszert jellemz6 kap-
csolati formak dogmatikai tisztazasara. Ennek a — mar korabban emlitetteken tal - az az
oka, hogy a helyi onkormanyzatok felett gyakorolt torvényességi kontroll is a feliigyelet egy
formdja, mégpedig annak hierarchian kiviili megjelenése, hiszen az allam (jelen esetben
a Kormany) és az 6nkormanyzatok nem allnak ald-folé rendeltségi viszonyban egymassal.
Ahogyan az Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdése is fogalmaz, a Kormany ,,csupan” biztositja
a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletét, nem pedig iranyitja az 6nkormdanyza-
tokat. Bar a Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl sz6lo 2011. évi CLXXXIX. torvény
(a tovabbiakban: Motv.) 129. § a) pontja azt mondja, hogy a helyi 6nkormanyzatok tor-
vényességi feligyeletéért felelés miniszter a helyi dnkormdnyzatokért felelés miniszterrel
egyetértésben iranyitja a helyi 6nkormdnyzatok torvényességi feliigyeletét, ez értelemsze-
rilen nem az dnkormdnyzatok, hanem a kormdnyhivatal irdnyaban kifejtett tevékenység.
E két alrendszer kozott tehat hierarchikus kapcsolat nincs, ugyanakkor nem egymastol
fuggetleniil léteznek, szamos ponton kapcsolddnak, amelyek egyike a kutatas gerincét ké-
pezd torvényességi feliigyelet intézménye. Tudniillik — mint arra Magyary is felhivja a fi-
gyelmet - nincs kiilon dllami és killon 6nkormanyzati kozigazgatas, hanem egyetlen koz-
igazgatas van, a magyar kozigazgatas:” ,, A két alrendszer ugyanazt a kozosségi célt szolgdlja,
ezért a kozottiik 1év viszony nem lehet kizdré és ellentétes sem szervezetében, sem miikodé-
sében, sem pedig a megvaldsitando célkitiizésekben.” Egyébirant Madardsz Tibor felfoga-
saban is a ,,a szervezetek miikodése feletti torvényességi feliigyelet a hierarchidn kiviili igaz-
gatds egyik érvényestilési teriilete”

Masik oldalrdl kozelitve, ha az iranyitasi jogviszonyok szempontjabol az 6nkormanyzati
alrendszert nem az allamigazgatéssal valo relacidban vizsgaljuk, akkor azt tapasztaljuk,
hogy az 6nkormdnyzatok viladgaban is 1éteznek irdnyitasi jogviszonyok, elegendé csupan
a képvisel6-testiiletnek és a polgarmesternek a polgarmesteri hivatal iranyitasaban jatszott
szerepére gondolnunk.

Eszerint a polgarmester:

— a képviseld-testiilet dontései szerint és sajat hataskorében iranyitja a polgarmesteri
hivatalt, a k6z6s onkormanyzati hivatalt;

2010. évi XLIIL torvény a kozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasardl (a tovébbiakban: Ksztv.) 1. §

MAGYARY (1942): i. m. 118.

BaLAzs Istvan (2000): A magyar kozigazgatas és a torvényesség. In CserkO Ferenc szerk.: A kozigazgatds tor-
vényessége. Pécs, Szamel Lajos Tudoményos Emlékiilés. 168.

MaparAsz Tibor (1987): Kozigazgatds és jog. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 61-62.
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—a jegyz6 (aki a hivatal vezet6je) javaslatainak figyelembevételével meghatarozza
a polgarmesteri hivatalnak, a kozs 6nkorményzati hivatalnak a feladatait az énkor-
manyzat munkajanak szervezésében, a dontések el6készitésében és végrehajtasaban;

— a jegyz0 javaslatara elGterjesztést nyujt be a képvisel6-testiiletnek a hivatal belsé
szervezeti tagozddasanak, létszdimanak, munkarendjének, valamint tigyfélfogadasi
rendjének meghatarozasara;

— a hataskorébe tartozo tigyekben szabalyozza a kiadmanyozas rendjét;

— gyakorolja a munkaltatdi jogokat a jegyz6 tekintetében."

Emellett az alpolgarmester(ek) a polgdrmester (sajat hatdskord) iranyitasa mellett latja el
feladatait."
Mig a képviselo-testiilet:

— az onkormdnyzat muikodésével, valamint a polgarmester vagy a jegyzé feladat-
és hataskorébe tartozo tigyek dontésre vald elokészitésével és végrehajtasaval kap-
csolatos feladatok ellatasara polgarmesteri hivatalt vagy k6z6s 6nkormanyzati hiva-
talt hoz 1étre,"?

— a polgarmester elSterjesztése alapjan hatarozza meg a hivatal belsé szervezeti tago-
z6ddsat, 1étszamat, munkarendjét, valamint tigyfélfogadasi rendjét.

Visszatérve az iranyitas — feliigyelet — ellendrzés harmas viszonyrendszeréhez, az altala-
nosan elfogadott nézet szerint az iranyitas a legtdgabb kategoria, amely feloleli a feliigye-
letet, mig az ellendrzés a két szerv kozotti leggyengébb kapcsolatot jelenti, s az irdnyitas
és a feliigyelet egyik eszkoze.

Ahogyan azt Szamel Lajos az 1963-ban megjelent Az dllamigazgatdsi vezetésének jogi
alapproblémdi cim miivében megallapitotta, az iranyitas és a feliigyelet viszonyat illeten
sokféle nézet uralkodik a gyakorlatban és a tudoméanyban egyarant.”

E fogalmi és tartalmi sokszintiség ellenére a szakirodalomban meghataroztak é4ltala-
nosnak tekinthetd, az irdnyitds és a feligyelet témakorének vizsgalatakor egyfajta kiin-
dulasi bazisként szolgalé rendezéelveket,'* amelyek az e témakorrel kiemelten foglalkozd
szerzOknél” egyarant visszakoszonnek. Mivel az dltalanos felfogas a feliigyeletet az ira-
nyitas részének tekinti, igy a vizsgalodast az iranyitds fogalmanak bemutatasaval kezdjiik.

10 Mbtv. 67. § (1) bek.

1 Motv. 74. § (1) bek.

12 Motv. 84. § (1) bek.

13 SzAMEL (1957): i. m. 81.

FiczeRE Lajos (1994): Az iranyitas és a feliigyelet helyzete, korszertisitésének irdnyai. In FOGARAST Jozsef
szerk.: Az irdnyitds és a feliigyelet kozigazgatdsi dilemmadi. Tanulmdnyok a kizigazgatds tovibbfejlesztéséhez.
1. fuizet. Budapest, Unid. 5.

Lasd errél bévebben Szamel Lajos, Madarész Tibor, Kaltenbach Jend, Szentpéteri Istvan, illetve Martonyi Janos
vonatkozé munkdassagat.
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2. AZIRANYITAS FOGALMAROL

Az irdnyitds altalanos fogalmanak tisztazdasa el6tt eloljaréban le kell szogezni annyit, hogy
az eredetileg, jogilag nem szabalyozott szervezeti fiiggdségi kapcsolat volt, magyaran
a szervezetszociologia és az igazgatastudomany fogalomtardbdl kerilt 4t a kozigazgatasi
jogtudomany vizsgalandé kérdései kzé.'

Igazgatastudomanyi szempontbdl irdnyitason a felsébb fokozatt szerv altal az alsobb fo-
kozatu szerv iranyaban kifejtett vezetdi tevékenység értendd, amelynek hatdsa a kozvetlen
vezetésen keresztiil jut el az irdnyitott szervezethez.” Bar nem tartozik szorosan a targyalt
témdhoz az iranyitassal valo korreldcioban, a ,tisztanlatas” érdekében mindenképp meg-
emlitendd a vezetés fogalma, ugyanis az altaluk kifejtett tevékenységek meglehet6sen ha-
sonlok. A vezetéselméleti iskola atyja, Henri Fayol szerint vezetni annyit jelent, mint ter-
vezni/elGrelatni (prévoir), szervezni (organiser), parancsnokolni (commander), koordinalni
(coordonner) és ellenérizni (contréler).' E tartalmi elemek mindegyike egy célt szolgal, ne-
vezetesen a szervezet folyamatos és zavartalan mikodésének biztositasat. A kozvetlen ira-
nyitas, ,a parancsadds jelenti a mozgdsba hozdsdt mindazoknak a szerveknek, amelyeket
az elbreldtds sziikségesnek tartott, és az organizdcié megvaldsitott”,” ennélfogva - tartal-
maban és céljaban - egyet jelent a (kozvetlen) vezetéssel. Voltaképpen nem mas, minta ,,ve-
zetés igazgatasa”. Egyfeldl a vezetés feltételeinek a meghatarozasa (feladat- és hataskorok
kijelolése, 4ltalanos Gtmutatas adasa), masfelél a vezetésbe valé beavatkozds (napi tevé-
kenységek befolyasolasa).?

A két fogalom kozotti differencidlas szempontjabdl az iranyitott szervezethez vald vi-
szonynak és az ennek alapjan levezetheté hataskoroknek van relevancija, amelyek vo-
natkozasaban az Alkotmanybirdsag 48/1991. (IX. 26.) sz. hatarozatanak II./2. pontja is
segitséget nyujt. A hatarozat az igazgatastudomanyban megallapitottakkal 6sszhangban
kimondja, hogy: ,,az alapvet? kiilonbség az, hogy az irdnyité az irdnyitott szervezeten kiviil
(folotte) dll, a vezetd viszont a szervezet csticsdn, de azon beliil, annak részeként helyez-
kedik el. Az irdnyité az irdnyitott szervre alapvetd befolydst gyakorol. Az irdnyitdst az ird-
nyito szerv csakis jogszabdlyban meghatdrozott hatdskorének keretében gyakorolhatja. A ve-
zetés a szervezeten beliili irdnyité tevékenység. A vezetdi jogositvanyok a szervezeten beliil
elfoglalt pozicion alapulnak. A vezetés az irdnyitds dltal kitiizott feladatokat hajtja végre,
s a végrehajtds sordn jelentds ondllésdggal birhat. Az irdnyitds és vezetés elhatdroldsa tehdt
az irdnyitott szervezethez vald viszonyon és — az dllami irdnyitdsban - az irdnyitdsi, illetve
vezetdi aktusok kiilonbozd jogi mindségén alapul.” Az Alkotmanybirésag hatdrozataval

Lésd bévebben: FAzEkAas Marianna szerk. (2014): Kozigazgatdsi jog 1. Altaldnos rész. Budapest, ELTE Eétvés
Kiado. 122.
7 BERENYI Séndor - MARTONYI Janos — SzAMEL Lajos (1978): Magyar dllamigazgatdsi jog. Altaldnos Rész. Buda-
pest, Tankonyvkiadé. 27.
Fayor, Henri (1984): Ipari és dltaldnos vezetés: Tervezés, szervezés, kozvetlen irdnyitds, koordindlds, ellendérzés.
Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 35-39.
Magyarul idézi Henri Fayol Doctrine Administrative cimti mtvét: MAGYARY (1942): i. m. 541.
20 BERENYI-MARTONYI-SZAMEL (1978): i. m. 28.
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lényegileg egybecseng Szamel Lajos megallapitasa is, miszerint: ,az irdnyitdst az kiilon-
bozteti meg a vezetéstdl, hogy el6bbin tobb szervbdl allé szervezet mozgatdsa értendd, utobbi
pedig konkrétabb irdnyité tevékenység, amely az egyes szervezeti egységek kozvetlen vezeté-
sébél all.™

A magunk részérél - Szamel Lajos és Madardsz Tibor nyoman® - iranyitasnak kiza-
rélag az ala-folé rendeltségi jogviszonyon alapul6 igazgatast tekintjiikk. Kévetkezésképpen
hierarchian kiviili iranyitas nincs, ez Madardsz Tibor szerint ugyanis hierarchian kiviili
igazgatds, amelynek két formdja van: a hierarchidn kiviili jogalkotas és a hierarchian ki-
viili egyedi aktusok kiadésa.® Csatlakozva Ivancsics Imre nézeteihez, az irdnyitasi hataskor
mindig ala-folé rendeltséget indukal, s kizarolag ez az értelmezés biztositja a jogtudomanyi
megkozelités lehetdségét.”* A jogtudomanyban azonban ismert olyan nézet is, amely a hie-
rarchia megléte avagy nem léte szempontjabol elvalasztja egymastdl a kozigazgatast, mint
szervezetet és a kozigazgatast, mint személyzetet. Madardsz Tibor logikajat kovetve a hi-
erarchidn kiviili iranyitas akkor valésulhat meg, amikor valamely allamigazgatasi szerv
olyan igazgatott irdnyaban fejt ki hatast, amely vagy egy masik allami szervvel 4ll hierar-
chikus kapcsolatban, vagy nem tartozik semmiféle szerv ilyen tipust igazgatasa ala.”

Aziranyitds mindig egy hatalmi viszonyt feltételez, ami az iranyitd szerv és az iranyitott
szerv kozotti hierarchian alapul. Magyary Zoltdn értelmezésében a hierarchia nem mas,
mint ,,a kozponti és a kiilsé szervek, valamint a fénok és az aldrendeltek kozti olyan viszony,
amelyben a fels6bb szervnek az alsobbal szemben parancsoldsi joga van, az aldrendelt szerv
pedig a fels6bbel szemben engedelmességi kotelességgel és feleldsséggel tartozik”

Az iranyité szervek utasitasi jogot gyakorolhatnak, és ennek révén beleavatkozhatnak
az irdnyitott szerv miikodésébe. Ebbdl kovetkezGen az irdnyito és az irdnyitott szerv kozott
tartds és folyamatos (szubordinacids) jogviszony 4ll fenn, ellentétben példaul a hatédsagi
jogviszonyok id@szakos, ,alkalomszert” voltaval. A jogviszony mogotti hatalmi helyzet
egyenlétlen, az iranyit az iranyitott 6nallosagat jelentés mértékben korlatozza.”

Jogtudomanyi értelemben felfogott irdnyitasrol akkor beszélhetiink, amikor az irdnyit6
szerv hatdskorét és eszkozeit jogszabalyok hatarozzak meg. Ugyanakkor a hazai szakiro-
dalomban tobbszor felmeriilt a kérdés, egyaltalan sziikséges-e és lehetséges-e az irdnyitas
jogi definicidjat megadni. Kaltenbach Jend szerint sem nem elképzelhetd, sem nem sziik-
ségszert az iranyitas jogi, illetve kozigazgatasi jogi fogalmat megadni, ugyanis az ne-
hezen megfoghato, és az iranyitasnak tekinthetd cselekvés a jogrendszer egyéb fogalmaival

21

SzaMEL Lajos (1963): Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, KJK-Kerszov. 154.

2 SzAMEL (1963): i. m. 175-196. és MADARASZ (1987): i. m. 238.

2 MADARASZ (1987): i. m. 239.

#  Ivancsics Imre (1994): Az iranyitas és a feliigyelet jogtudomanyi problémdi. In FoGarast Jozsef szerk.:
i. m. 37.

25 MADARASZ (1987): i. m. 238.

% MAGYARY (1942): i. m. 103.

¥ Paryi Andrds - VARGA Zs. Andrés (2013): Altaldnos kizigazgatdsi jog (az Alaptérvény rendszerében). Buda-

pest—Pécs, Dialog Campus. 179.
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(feliigyelet, jogalkotas, jogalkalmazas, hierarchia) leirhat6.?® Allaspontunk szerint pusztin
az a tényez0, hogy az irdnyitas egyes elemei megegyeznek mar kikristdlyosodott és ,,be-
vett” jogfogalmakkal, még nem teszi elhanyagolhatdvd az iranyitds pontos jelentéstartal-
manak jogszabaly altali rogzitését. E kovetelmény — meglatasunk szerint — indokolhat6
egyrészrél a torvénynek alavetett kozigazgatds jogallami elve érvényesiilésének kivanal-
maval. Masrészrél azon szerv hataskorét, amely e tevékenységet végzi, kizarolag jogszabaly
hatarozhatja meg, igy nehezen elképzelhetd iranyitasi jogkorok gyakorldsa annak tiszta-
zésa nélkil, hogy ez mire terjed ki, és milyen eszkozoket foglal magaba. Persze mindez
nem azt jelenti, hogy az irdnyitas kizardlag jogi eszkozokkel valdsithaté meg,”” vannak
ugyanis irdnyitoi hatas kifejtésére alkalmas, igynevezett nem jogi eszkozok is, amelyek
részletezését mell6zziik, hiszen alapveten jogtudomanyi szempontbdl kozelitiink az ira-
nyitas fogalmahoz. Az emlitett eszk6zok megléte és hasznalata miatt nevezi az iranyitast
jogi értelemben Kaltenbach Jend ,.toredék-irdnyitdsnak”°

3. AFELUGYELET FOGALMAROL

A 20. szazad végén, 21. szazad elején a kormanyzat minden szinten 4j feladatokkal talalta
magat szemben, ezek hatékony elvégzéséhez azonban nem rendelkezett megfeleld kapaci-
tasokkal.*!

Az 1950-es években kialakult irdnyitas fogalom, amely a teljes irdnyitasi hataskort jelen-
tette, fokozatosan veszitett jelent6ségébdl és ezzel parhuzamosan a feliigyelet fogalom ke-
rilt el6térbe. Ennek alapvet6 magyardzata az allami iranyitds centralizacidjanak fokozatos
csokkenése, illetve az dllam kivonuldsa az olyan kozigazgatasi feladatokbol, amelyeket ra-
cionalisan mas modszerekkel is meg lehet oldani.*

A kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili feliigyelet - az irdnyitashoz hasonldéan -
uralmi helyzetet konstrudl, de kevésbé determindl6é mint az iranyitas, ugyanis jelen esetben
nincs sz6 az iranyitott szerv akaratanak teljes kiiktatasarol. Megjegyzendd, hogy az ira-
nyitasi jogviszony esetén sincs sz¢ arrol, hogy az irdnyitott szerv ne lenne képes az on-
allé mtkodésre az iranyité folyamatos gyamkodasatdl fiiggetleniil, csak ezt a mtikodést
az iranyité akarata hatarozza meg, az iranyitott sajat felel3sségii cselekvésének kizarasaval.
Feliigyeleti jogviszony esetében a feliigyelt szerv tevékenységének folyamatos figyelemmel

2 KALTENBACH Jen§ (1991): Az dnkormdnyzati feliigyelet. Szeged, Szerz6i magankiadas. 80.

Megjegyzendd, hogy Torma Andras nem osztja a szakirodalomban kialakult jogi és tigynevezett nem jogi esz-
kozokre torténd felosztast. Lasd errdl bévebben: TormMA Andras (2004): A kozigazgatasi szervek kozotti vi-
szonyrendszer, kiilonos tekintettel az irdnyitdsra és a feliigyeletre. Magyar Kozigazgatds, 54. évt. 8. sz. 452.

% KALTENBACH (1991): i. m. 81.

' KerTL, Donald E (2002): The Transformation of Governance: Public Administration for the Twenty-First Cen-
tury America. The Johns Hopkins University Press. 117.

PauLovics Anita et al. (2006): Iranyitas, feliigyelet, ellenérzés a kozigazgatasban. In Karas Tibor szerk.: Koz-
igazgatdsi jog I. Budapest, Virtu6z. Elérheté: http://jogikar.uni-miskolc.hu/projectSetup/files/koi/kozigl/ira-
nyitas-felugyelet.pdf (Letoltés datuma: 2017. 07. 11.)
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kisérésén alapuld (ellendrzési jogviszony) beavatkozasi lehetéség (feliigyeleti jogviszony)
értend8. Am ez a beavatkozds csak a tevékenységre vagy a szervezetre irdnyulé normdaktél
vald eltérés esetén élesedik, tehat a terjedelme mindig sztikebb, mint az iranyitasé, hiszen
nem terjed ki minden viszonylatra.*®

A feliigyelet fogalmat tekintve Heinrich Triepel 1917-ben megjelent konyvében a ko-
vetkezdket irja: , Az dllami feliigyelet az dllam azon tevékenysége, amely magdban foglalja
az dllam keretébe tartozo, annak aldrendelt decentralizdlt kizigazgatdsi szervek jogilag
meghatdrozott és szabdlyozott viszonyainak ellendrzését és az dllami szabdlyozdsi kerettdl
valo eltérés esetén a kozponti szabdlyoknak valé megfeleltetést.”*

Szamel Lajos differencial az iranyitas részeként létez6 hierarchikus és hierarchidn kiviili
teligyelet kozott, mig mas szerz6k® szerint a hierarchikus feliigyeletrdl kiilon sz6lni nem
szitkséges, hiszen az az iranyitésba beleértendo.

Szamel az Ggynevezett hierarchian kiviili feliigyelet korében az alabbi tipusokat kiilon-
bozteti meg.

1. A hatdsagi felugyelet lényege, hogy specilisan erre rendelt szervek feliigyeleti tevé-
kenységet latnak el a hierarchia rendjén alapulé irdnyito-feliigyeleti mtikodés tamo-
gatasara. Ezt a tevékenységet indokolhatja a feliigyelet alatt tartandé szervek szama
és teriileti szétszortsaga, amely miatt a hierarchia rendjén valé feliigyeletiik nem biz-
tosithatd. A hatdsagi feliigyelet legfontosabb jogositvanya, hogy az sszes érintett
szervnél ellendrzést végezhet, de a vizsgalt egység szaktevékenységét nem iranyithat-
ja. A felugyeleti szervek egyéb jogositvanyai kozé tartozik a tevékenység korlatozasa
vagy megtiltasa, fogyatékossag megsziintetésére valo felhivds, felel6sségre vonas kez-
deményezése. Tehat bizonyos korlatozott rendelkezési joggal is birnak a feliigyeletek
ala es6 egységek felé.’

2. A szakfeliigyelet tulajdonképpen nem mas, mint a hierarchia jogan valo ,.feliigyelet™,
azaz ennyiben rokon a hatdsagi feliigyelettel, a kiilonbség e két jogintézmény kozott
abban rejlik, hogy a szakfeliigyeleti jogkor azért 1étezik, mert adott dgazat teriiletén
a szakmai szempontok érvényesiilését az dgazat szervei részére egyes jogositvanyok
megadasaval kivanjak biztositani, és az alarendeltségre tekintet nélkiil 6sszhangot
teremteni az azonos szakmai miikodést végzo szervek kozott. ™

3. Végiil szintén a feliigyelet egyik tipusaként aposztrofalhatd a torvényességi feliigyelet
is. Ebben az esetben a feliigyeletet gyakorlo szerv a feliigyelete ala rendelt szervek tevé-
kenységének jogszertiségét vizsgalja, vagyis azt, hogy a vizsgalt szerv nem sértett-e

¥ TeMEsI Istvan szerk. (2014): A kozigazgatds funkcidi és miikodése. Budapest, NKE. 189-190.

**  TRIEPEL, Heinrich (1917): Die Reichsaufsicht. Untersuchungen zum Staatsrecht des Deutschen Reiches. Berlin-
Heidelberg, Springer—Verlag. Magyarul idézi: HOFFMANNE NEMETH Ildiké — HOFEMAN Istvan (2005): Gondo-
latok a helyi 6nkormanyzatok tevékenységének ellenérzésérdl és feliigyeletérdl — nemzetkozi és torténeti kite-
kintéssel, a gyakorlati végrehajtas modszereivel Somogy megyében. Magyar Kozigazgatds, 45. évf. 2. sz. 89.

% Lasd: Madarész Tibor, Papp Judit, Zsuffa Istvan.

% SzAMEL (1963): i. m. 166.

¥ KALTENBACH (1991): i. m. 141.

¥ SzAMEL (1963): i. m. 167.
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jogszabalyt vagy ezen alapuld egyedi aktust. Papp Judit e feliigyeletet tovabb bontja
az allami és a kozigazgatasi feliigyelet kategdriaira. Az el6bbi esetben a feliigyeleti jog-
kort gyakorld szervnek nincs kozvetlen intézkedési jogkore, legfeljebb felhivja a figyel-
met a térvénysértés megsziintetése érdekében, és szitkség esetén mas allami szervhez
fordul (birdsaghoz vagy Alkotmanybirésaghoz). Fészabaly szerint ezt a tipusu fel-
tigyeletet intézményesiti az Motv. a helyi 6nkormanyzatok vonatkozasaban. A torvé-
nyességi feliigyelet tehat kizardlag a jogszabalysértések orvoslasara hivatott, egyszdval
a jogi (torvényességi) feliigyelet nem érintheti ugynevezett célszertiségi problémak
taglaldsat, szemben a szakfeliigyelettel, amely inkabb célszeriiségi feliigyeletet jelent.*
Torvényességi feliigyeletet 1at el a hatdsagi eljarasok tekintetében a hatosag felettes
szerve, az Onkormanyzatok tekintetében a févarosi, megyei kormanyhivatal, ille-
toleg a kozigazgatasi szervek tevékenysége felett az tigyész, az altaldnos feliigyeleti
jog korében. A torvényességi feliigyeletet ellatd szervek jogositvanyai kozé tartozik
az ellendrzés, a fogyatékossag megsziintetésére valo felhivas, a felel6sségre vonas kez-
deményezése, az aktus-felilvizsgdlat kezdeményezése, tovabba hatosagi tigyekben
annak gyakorldsa.*

Amint fentebb mdr rogzitettiik, a jogszertiségi feliigyelet sohasem lehet egyben célsze-
riiségi is, ugyanakkor nem kizart e két kontrolltipus parhuzamos megléte (gondolok itt
a helyi onkormanyzati hataskorok dualizmuséra, az dtruhazott és az Snkormanyzati tigyek
csoportjaira). A helyi igazgatassal foglalkoz szakirodalom e két hataskor szerint kiilonb-
séget tesz — a 19. szdzad végi német dllamok onkormanyzati térvényeinek mintajara — a fel-
tgyelet tipusai kozott. Az eredeti hatdskor esetén a feliigyelet csak jogszertiségi, mig az at-
ruhazott hatdskoroknél célszertiségi is lehet.* Hasonlé rendelkezéseket tartalmaz a Helyi
Onkorményzatok Eurépai Chartajénak 8. cikkelye is, amely kimondja, hogy ,,magasabb
szintii dllamigazgatdsi szervek célszertiségi feliigyeletet gyakorolhatnak azon feladatok vo-
natkozdsdban, amelyeknek végrehajtdsdt a helyi onkormdnyzatokra ruhdztdik dt”.

Véleményem szerint — egyetértve Kaltenbach Jendvel - a feliigyeletet gyakorld szerv jo-
gositvanyait a feliigyeleti jogviszonyra vonatkozo jogi szabalyozas rogziti, s e hataskoroket
ugyancsak torvény szabalyozza, igy tehat csak jogi feliigyeletrél lehet beszélni, amely teljes
birdi feliilvizsgalat alatt all.*?

% KALTENBACH (1991): i. m. 141.

40 Paurovics et al. (2006): i. m.

4 KALTENBACH (1991): i. m. 36.

4 KALTENBACH (1991): i. m. 158-160.
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4. AZIRANYITAS ES A FELUGYELET JOGTUDOMANYI FOGALMANAK
ELHATAROLASI PROBLEMAI

Idérol id6re felmeriil a jogtudomanyban az iranyitds—feliigyelet fogalmakkal kapcsolatos
polémia. Nyilvan ennek részletes feltardsa talmutat a kutatds keretein, de az alaptézis iga-
zolasa nem nélkiilozheti a fontosabb sarokpontok bemutatasat, hiszen ,,[...] az dllamigaz-
gatds legfelsébb iranyitdsa (vezetése) és feltigyelete olyan Osszefiiggd fogalmak, amelyeket
egymds nélkiil haszndlni szinte lehetetlenség. Ezeknek a fogalmaknak a tartalma elméletileg
kelléen tisztdzottnak nem mondhaté.™ Kozelebbrél ,,a fogalmi definiciok csak annyiban el-
fogadhatok, amennyiben a definidlt viszonyok azok”**

Tulajdonképpen e fogalmak egymashoz képesti pozicionaldsa koriili vita az 1960-as évek
elején kezdett kibontakozni, ugyanis a szerz6k egy része nem a klasszikus kozigazgatas
és tigyfél kozotti, hanem a kozigazgatasi szervek kozotti belsé viszonyok tanulmanyozasa
felé forditotta a figyelmét. Ez f6képpen a mezdgazdasagi termeldszovetkezeteket érintd al-
lami feliigyelet és iranyitds jogintézményeinek kidolgozasa soran valt hangsulyossa. Voltak
ugyanis olyanok, akik az irdnyitast és a feliigyeletet szinonimaként értelmezték, mig
masok szerint az iranyitasi jogkor tagabb, ennélfogva a feliigyelet beleértendd. A képet ar-
nyalta, hogy néhany jogszabaly” sem tett kiilonbséget az egyes jogositvanyok tekintetében,
amikor két szerv ala-folé rendeltségi kapcsolatarol rendelkezett.*® Tobbek kozott ez hivta
életre azt — a gyakorlat oldalardl jelentkez6 - igényt, hogy a fogalmak tartalmat magasabb
szintd jogszabaly rendezze. Ezt a fajta megoldast a kozigazgatas-tudomany tobb képvise-
16je is elutasitotta, ugyanis a problémat elvinek, azaz a tételes jogi szabalyozassal megold-
hatatlannak tartotta.””

Az ellentmondasos szabdlyozas egyik ékes példajat emliti Kiss Ldszlo és Szamel Lajos
A jogismeretet gdtlo jogalkotdsi tényezdk — kiilonds tekintettel a jogon beliili ellentmonddsra
cim@ mutvében. A szerz6k a tanacsokrol szold 1971. évi L. torvény (a tovabbiakban: Ta-
nécstorvény) 43. § (2) bekezdését elemzik, amely rogziti a tandcsi végrehajtd bizottsagnak
a szakigazgatasi szervek iranyitasaban gyakorolt hataskoreit. Eszerint: A végrehajto bi-
zottsag szakigazgatasi szervezetének iranyitasa korében:

— 0sszehangolja és ellendrzi szakigazgatasi szervezetének tevékenységét, felelds e te-
vékenység torvényességéért, eredményességéért; gondoskodik a szakszert és gyors
ugyintézésérol,

— beszamoltatja a szakigazgatdsi szerv vezet6jét,

4 SzaMEL (1963): i. m. 154.

* RAFT Mikl6s (1975): Az irdnyitds és feliigyelet értelmezése, széhaszndlata. Az irdnyitds, a feliigyelet és az ellen-
Orzés néhdny gyakorlati kérdése. Budapest, TISZI Tanulméanykotet. 3.

Lasd példaul 89/1998. (V. 8.) Korm. rendelet 1. § (2) bekezdése szerint: A miniszter iranyitasi és feliigyeleti jog-
korében gyakorolja a Fogyasztovédelmi Féfeliigyel6séggel kapcsolatos feladatait.

KALTENBACH Jend (1988): A feliigyelet fogalma a jogirodalomban és a jogi szabalyozasban. Emlékkonyv
Dr. Meznerics Ivdn egyetemi tandr sziiletésének 80. évforduldjdra. Acta Universitatis Szegediensis: Acta Juridica
et Politica, Tomus XXXVIII. Fasc. 1-21. Szeged. 114-116.

47 KALTENBACH (1988): i. m. 116.
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— megsemmisitheti vagy megvaltoztathatja a szakigazgatasi szerv jogszabalyt vagy
a lakossag érdekeit sért6 rendelkezését, ha jogszabaly masként nem rendelkezik,
— dont kinevezési tigyekben.

A szerzok felhivjak a figyelmet arra, hogy az idézett rendelkezésben az 9sszehangolas
és az ellendrzés, iranyitds hatdskor, a térvényességért és eredményességért valo feleldsség
azonban nem hataskor, hanem az irdnyitas targyanak meghatdrozasa. A szerzék a fo-
galmi kontrasztok szemléltetésére hivatkozzak egyfeldl a Tanacstorvény 53. § (1) bekezdés
g) pontjat, amely kimondta, hogy a tanacselnok a szakigazgatasi szervek felett altaldnos fel-
tigyeleti jogkort gyakorol, masfel6l ennek végrehajtasi rendeletét*®, amelynek alapjan a ta-
nacselnok beszamoltatja és a jogszabalyok kereti kozott utasithatja a szakigazgatasi szervek
vezet6it, valamint dont a szakigazgatasi szervek kozott felmeriils olyan vitas kérdésekben,
amelyeket — kisebb jelentdségiik miatt — nem sziikséges végrehajto bizottsag elé terjeszteni.
A szerz6k az idézettekkel Osszefiiggésben hangsulyozzak, hogy az utasitasi jog tipikusan
irdnyitasi és nem feliigyeleti jogositvany, illet6leg a szakigazgatdsi szervek kozotti vitas kér-
dések eldontése koordinativ tevékenység, ami szintén tallépi a feliigyelet kereteit. De ami
talan még ennél is nagyobb félreértésekre adhat okot, az a Tanacstorvény 63. §-a, amelyet
a szerzOk is vizsgalat targyava tesznek. Ennek alapjan: a helyi szakigazgatasi tevékeny-
séget a helyi tandcs végrehajto bizottsdga atjan a févarosi, illetdleg a megyei tanacs végre-
hajto bizottsaganak szakigazgatasi szervei iranyitjak. E tevékenységiik korében:
— szakmai iranyelveket és elvi allasfoglalasokat adnak ki. Eddig tisztan iranyitasi jog-
korrdl beszéliink, mig a b)-e) pontban megjelennek a feliigyeleti jogositvanyok is.
E megoldas elfogadhatd, hiszen egy hierarchikusan felépitett szervezetben a fel-
ligyelet az iranyitas része;
— figyelemmel kisérik és ellendrzik a jogszabalyok végrehajtasat, az dgazati feladatok
érvényesiilését; tapasztalataikrodl tajékoztatjak a végrehajtd bizottsagot;
— adatokat, beszamol6t kérnek a tdjékoztatas meghatarozott rendjében;
— kezdeményezik a helyi tandcs jogszabalysérté rendeletének vagy hatarozatanak
megsemmisitését;
— halaszt6 hatalyu el6terjesztést tehetnek sajat végrehajtd bizottsagukhoz a helyi ta-
nacs végrehajto bizottsaganak jogszabalysért6 hatarozataval szemben.

Ugyanakkor a (2) bekezdés kimondja, hogy a févarosi és a megyei szakigazgatasi szerv ve-
zetGje a hatdsagi tigyintézés feliigyelete korében gyakorolja a részére jogszabalyban meg-
allapitott jogokat; illetve térvényben, torvényerejlii rendeletben, minisztertanacsi rende-
letben és hatarozatban meghatarozott esetben utasitast adhat a helyi szakigazgatasi szerv
vezet8jének. Erzékelhetd tehat, hogy mig az (1) bekezdésben a feliigyeletet még az iranyitas

% 1971. évi . térvény a tanacsokrol, egységes szerkezetben a végrehajtasarol sz616 11/1971. (IIL. 31.) Korm. ren-

delettel; ,,A Minisztertandcs Tandcsi Hivatala elnokének 1/1973. MT TH szdmii utasitdsa (TK 1.) a tandcsok,
a vb-k, a tandcsi tisztségviselok, a tandcsi bizottsdgok és a vb szakigazgatdsi szervei vezetdinek feladatkorét, ha-
tdskorét és hatésagi jogkorét tartalmazo jegyzék kozzétételérdl”
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részeként fogja fel a jogalkotd, addig a (2) bekezdésben ez a feliigyeleti jogkor — a hatdsagi
tevékenységre nézve — 6nalldsul, 6sszekapcsolddva azonban az iranyitasi jogkor egyik leg-
fontosabb elemével, az utasitasi jogkorrel.

A feliigyelet minimumanak kell tekinteni — Szamel Lajos szerint — azt, hogy a feliigyeleti
szerv a vizsgalt szervnél a hierarchikus rendben magasabban elhelyezkedé szervhez fordul
abbdl a célbdl, hogy e szignalizacidja nyoman intézkedésre keriiljon sor, mig maximuma
annak lehetdsége, hogy a feliigyeleti szerv maga hozza meg az érdemi intézkedést.*” Mind-
azok az esetek azonban, amelyeknél a kontrollszerv az ellendérzott tevékenységét alap-
vetéen befolyasolja, meghaladjék a feliigyelet kereteit, s elvezetnek az iranyitds intézmé-
nyéhez. Hiszen — ahogyan Ekkehart Stein is fogalmaz -, ,,ha a feliigyel6 hatdsdg magdihoz
vonja a funkciot és azt primer médon gyakorolja, irdnyitdsrél van sz6”.*® Ugyanis ebben
az esetben a kontroll gyakorlasara hivatott szerv teljesen kizarja a kontrollalt akaratat, s ily
moddon nincs lehetésége a sajat feleldsségti cselekvésre. Mig feliigyelet esetén elsddlegesen
a felugyelt ,illetékes”, a feliigyeld hatdsag csupan szekunder médon felel6s.” Megallapit-
hat¢ tehat, hogy a feliigyeld hatdsag csak abban az esetben avatkozik be, ha a feliigyeltek
a rajuk bizott feladatokat nem latjak el, vagy ellatjak ugyan, de nem agy, ahogyan azt a jog-
rend, vagy egyéb - szakmai - elvarasok megkovetelik. Ezzel szemben irdnyitasnak az ira-
nyitott szervezetre gyakorolt meghatarozoé befolyds tekinthet6,” példaul abban az esetben,
ha a feliigyeleti szerv nem csupan jévahagyja, hanem maga alkotja meg a feliigyelt szerv
szervezeti és mikodési szabalyzatat, egyértelmtien irdanyitasrol van szo.

Magyarorszagon — visszautalva a fent emlitettekre — az irdnyitas és a feliigyelet jogi sza-
balyozasa a kozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai és az éllam-
titkdrok jogalldsarol sz6l6 2010. évi XLIIL. tv. (a tovabbiakban: Statusztv.) 2-4. §-aiban ta-
lalhatd. A toérvény a 2. §-t6l kezdédéen foglalkozik az iranyitasi jogkérokkel, majd — azon
logika mentén, miszerint a (hierarchikus) feliigyelet az irdnyitas része — kiemeli az ira-
nyitasi jogositvanyok koziil azokat, amelyek a feliigyelé szervet is megilletik. Tovabba
megemlitendé még az allamhdaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. térvény (a tovabbiakban:
Aht.), amely a kozigazgatdsi szervek kozotti, illetve az olyan jogviszonyra alkalmazhato,
amelynek legalabb egyik alanya kozigazgatasi szerv.”

4 SzaMEL (1963): i. m. 170.

0 STEIN, Ekkehart (1967): Die Wirtschaftsaufsicht. Tiibingen. 1. Magyarul idézi: KALTENBACH (1991): i. m. 74.

51 KALTENBACH (1991): i. m. 74.

2 BERENYI Sandor — MADARAsz Tibor — ToLpr Ferenc (1975): Allamigazgatasi jog — Altalanos rész. Budapest,
BM Tanulmanyi és Propaganda Csoportfénékség. 174.

% Lasd 2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol 9-9/A. §
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E jogi eszkozok tekintetében a szabdlyozasi logika a kovetkezékben foglalhatd ossze:

1. tablazat « Az irdnyitds és a feliigyelet jogi eszkizei
(Forrds: sajdt szerkesztés)

Jogi eszkdzok Iranyitas Feliigyelet
allamigazgatasi szerv alapitdsa, v
dtalakitdsa vagy megsziintetése

X

kinevezés, vezet6i megbizas adasa,
az allamigazgatasi szerv vezet6jének
felmentése, a vezet6i megbizas v v
visszavonasa, és az allamigazgatasi
szerv vezetGjével kapcsolatos egyéb
munkaltatéi jogok gyakorlasa

az allamigazgatasi szerv

tevékenységének torvényességi, v v
szakszertliségi, hatékonysagi és pénziigyi

ellendrzése

az allamigazgatasi szerv szervezeti v v

és mlikodési szabalyzatanak jovahagydsa
az allamigazgatdsi szerv dontésének

megsemmisitése, sziikség szerint 4j v X
eljaras lefolytatdsara vald utasitds

jogszabdlyban meghatarozott esetekben

az allamigazgatasi szerv dontéseinek 4 X
eldzetes vagy utélagos jévahagyasa

egyedi utasitas kiadasa feladat v <
elvégzésére vagy mulasztds pdtlasdra

jelentéstételre vagy beszamoldra vald v <
kotelezés

az allamigazgatasi szerv kezelésében
1év6 kozérdekis adatok és kozérdekbol
nyilvanos adatok, valamint a térvényben 4 X
meghatdrozott személyes adatok
kezelése

E torvényi rendelkezésbél is kittinik, hogy az iranyitas mindig a rendelkezési joggal tobb,
mint a feliigyelet,>* hiszen — ahogy fentebb mdr utaltam ra - feliigyelet esetén a befolydsolas
lehetdsége sokkal gyengébb, mint az irdnyitas tekintetében. Azaz az irdnyitas minimuma
az utasitasi jog, maximuma pedig a Kormdny altal gyakorolt, az egész kozigazgatasi szer-
vezetrendszert érintd iranyitas.

k e

5 SzAMEL (1963): i. m. 163.
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5. OSSZEGZO GONDOLATOK A HELYI ONKORMANYZATOK FELETTI
TORVENYESSEGI FELUGYELET FOKUSZABAN

Az irdnyitas és a feltgyelet viszonyanak meghatdrozasa — mint lathattuk — nemcsak a ma-
gyar, hanem a nemzetkozi jogtudomanyban is gyakran ad taptalajt a kiilonb6z8 elméleti
vitaknak. Az irdnyités és feliigyelet jogi eszkozeit felsorolja ugyan a Statusztv. és az Aht. is,
de a 2006. évi LVII. térvényhez hasonléan nem sikeriil feloldaniuk a fogalmak tartalmi hi-
anyossagait, hiszen e rendelkezések csak az allamigazgatasi szervekre és nem a kozigaz-
gatds egészére irdnyulnak. Marpedig az 6nkormanyzatok is a kozigazgatas részei, mint-
hogy ilyenek a kormanyzati iranyitds rajuk is kiterjed, éppen ezért az iranyitasi feliigyeleti
jogosultsagok az onkormanyzatok vonatkozdsaban is értelmezhet6k kell, legyenek.*

Nem véletleniil hasznaltuk korabban a ,.f6szabaly” kifejezést az Motv. térvényességi fel-
tigyeleti rendszerével kapcsolatosan, ugyanis alldspontunk szerint a jogalkoté dltal megha-
tarozott torvényességi feliigyeleti eszkozok néhany esetben megkozelitik az dllamigazgatasi
hierarchidban érvényesiilé iranyitas tartalmat. Bar igaz, hogy a rendszervaltozast kove-
téen az dnkormanyzati modell kiépitése gyors litemben tortént - figyelembe véve a Helyi
Onkorményzatok Eurdpai Chartéjanak elirasait is -, mégis egyes elemeit (igy a torvé-
nyességi ellendrzés rendszerét is), nem, vagy nem megfelel6en alakitottak ki. Kiss Laszlo
az Otv. 4ltal meghonositott torvényességi ellendrzés eszkozeit vizsgalva irta, hogy az tullép
a hagyomadnyos ellenérzés keretein és afféle ,,szemérmes feliigyeletként” funkcional.*
Ez a megallapitds az Motv. kontrollrendszerét attekintve is igaz lehet, illetve analdgiaként
alkalmazhat6. Annak ellenére, hogy - amint azt mar sokadszorra hivatkozzuk - a Kor-
many és az onkormanyzatok kozott nincs ald-folé rendeltségi viszony,” a jogalkoté mintha
szigorubban szabdlyoznad ezt a fajta felligyeleti viszonyt.

Vizsgéaljuk meg kozelebbr6l — példanak okaért — az Motv. 135. §-at, amely arrdl rendel-
kezik, miszerint ha a helyi dnkormdnyzat térvényes mitikodésének biztositasa érdekében
torvényességi kérdések megtargyalasa indokolt, akkor a kormanyhivatal kezdeményezi
a polgarmesternél a képvisel6-testiilet Osszehivasat. Amennyiben e kezdeményezésnek
a polgarmester a megadott hataridon beliil nem tesz eleget, ugy a képviseld-testiilet, illetve
atarsuldsi tandcs iilését a kormdanyhivatal hivja 6ssze. Az tilés 6sszehivasa soran a kormany-
hivatal eltérhet a helyi 6nkormanyzat szervezeti és miikodési szabalyzataban meghataro-
zott szabalyoktdl. Vajon az a lehetéség, hogy a kormdnyhivatal eltérhet az érintett 6nkor-
manyzat Szervezeti és Miikodési Szabalyzataban foglaltaktdl — immanens médon - nem
hordozza-e magdban az eshetdséget is, hogy az eltérés kovetkeztében akar teljesen meg
is valtozhatnak a szabdlyzatnak az {ilés menetére vonatkozo rendelkezései? Ennek kovet-
keztében pedig a kormanyhivatal mar-mar meghatarozé mértékd befolyast gyakorolhat

*  LORINCz Lajos szerk. (2007): Kozigazgatdsi jog. Budapest, HVG-ORAC. 91., 111.

6 Kiss Laszl6 (1994): Az iranyitas és a feliigyelet idGszerti kérdései a kozigazgatasban. In Fogarast Jozsef szerk.:
Az irdnyitds és a feliigyelet kozigazgatdsi dilemmadi. Budapest, Unid. 64.

Megjegyezziik, hogy a jogirodalmi allispontok kozelednek abban a tekintetben, hogy a térvényességi fel-
tigyelet alapvetSen a hierarchian kiviili felgyelet jellemzdje.
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a feliigyelt 6nkormdnyzatra. De emlithet6 akar a hatdrozathozatali kotelezettség mulasz-
tasanak poétlasa, ahol kettds szankcidt alkalmazhat a kormanyhivatal, mivel birsagot is ki-
szabhat, és egyuttal a kozigazgatasi és munkatigyi birosag dontését kovetden hatdrozatot is
hozhat az 6nkormanyzat helyett. Marpedig, ahogyan Kaltenbach Jend irja: ,,[...] mig az ird-
nyitds egy abszolut mindenre kiterjedd fiiggdséget jelent, |...] addig a feltigyelet csak a fiig-
g0ség f6 pontjait meghatdrozé viszony és [...] a feliigyelt szerv belsé szférdjat, annak éndllé
mozgdsterét nem érinti.”® Tehat nem funkcional-e bizonyos aspektusok tekintetében a je-
lenlegi feliigyeleti rendszer amolyan ,,szemérmes iranyitasként”?

Természetesen egyetértiink azzal, hogy 1990-ben az énkormdanyzati térvény megalko-
tasakor egy tulsagosan széles kor(i autondmidra épiilé rendszer jott létre. Marpedig Ma-
gyarorszag nem 3200 6nkormdnyzat laza konfdderacidja, az 6nkorményzatok is részei
az allamszervezetnek, nem élveznek teriiletenkiviiliséget, kotelez érvénytiek rajuk nézve
a jogszabalyok, s el kell viselniiik a torvényességi kontrollt végz6 szervek jelenlétét is.”
E nagyfoku 6nallésag keretek kozé szoritdsara valoban megoldast adhat a torvényességi el-
lendrzést felvalto torvényességi feliigyelet intézménye, utalva a kormanyhivatal e teriileten
megjelend tobbletjogositvanyaira, akkor, ha nem jar hataskorelvondassal és a decentrali-
zacié letéteményeseiként aposztrofalhaté 6nkormanyzatok autondmidjaba valé nagyfokd
beavatkozdssal. Ha megnézziik a helyi dnkormanyzatok feletti kontroll nyugat-eurdpai
megoldasait, amelyek jellemz6en a decentralizalt helyi entitdsoknak joval nagyobb auto-
némiat biztositanak, akkor azt kell latnunk, hogy ezzel pontosan ellentétes folyamat megy
végbe Magyarorszagon. Hazankban ugyanis inkdbb a centralizaci6 irdnyaba torténé to-
rekvés tapasztalhato a jogalkoto részérdl, mig példaul Franciaorszagban az 1982-es decent-
ralizacids torvény hatalybalépése gyakorlatilag megsziintette a prefektus feliigyeleti jogat
az onkormanyzatok tekintetében, igy aki — ha megvizsgaljuk az altala gyakorolt feladat-
és hatdskoroket — inkabb ellendérzési jogot gyakorol.

Osszegezésképpen ismételten Szamel Lajost idéznénk: ,,a feliigyelet organikus része az ird-
nyitdsnak, s az irdnyité tevékenységbe akkor is beletartozik, ha valamely jogszabdly kiilon
emlitést nem tesz réla.” Ugyanakkor - és itt jutunk el ahhoz az alaptézishez, amelynek
a jogalkoto talan kevesebb figyelmet szentelt a torvényességi feliigyelet eszkozeinek djra-
szabalyozdsa sordn — ez a relaci6 forditva nem all: ha egy szerv feliigyeleti jogkort kap,
az az iranyitasi jogositvanyokat nem 6leli fel, mert ,,a rész az egészet nem helyettesiti”.®°

8 F1czeRE Lajos szerk. (1998): Magyar kizigazgatdsi jog — Altaldnos rész. Budapest, Osiris. 234.

¥ KiLEnyI Géza (2000): A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere. In CsErkO Ferenc szerk.: Szamel
Lajos Tudomdnyos Emlékiilés. Pécs, A Jové Kozigazgatasaért Alapitvany. 146.

% BERENYI-MARTONYI-SZAMEL (1978): i. m. 498.
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cian a francia prefektusi feliigyelettel foglalkozé eléadasa a Kozigazgatas-tudomanyi
Szekcid nyertes palyamunkaja volt. Doktori értekezésének valasztott témdja: a koz-
igazgatas torvényessége biztositdsanak jogi eszkozei, kiilonos tekintettel a helyi 6n-
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