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Absztrakt

A feliigyeleti ellendrzés 1ényege, hogy ennek segitségével az arra feljogositott intézmény az
ellendrzott teljes tevékenységérdl, illetve annak valamely részérdl atfogo €s megbizhatd képet
kapjon és az ellendrzés nyoman szerzett tapasztalatokat kelloképpen hasznositsa. Egy ilyen
tevékenységnek targykoreit képezheti tobbek kozott a 1étszamgazdalkodas, a fegyelmi helyzet,
a jogalkalmazassal Osszefliggd kérdések, az iigyiratkezelés rendje, vagy a szerv vezetésének
modszerei. Az 1970-es évek végére megjelent az igény egy egységes ellendrzési, feliigyeleti
rendszer 1étrehozasara, ami az allami ellenérzésrdl szold 50/1977. (XII. 21.) MT rendelet for-
majaban Oltott testet. A rendszervaltds nyoman sor kertilt az dllami (feliigyeleti) ellenérzés szo-
cialista rendszerének hatalyon kiviil helyezésére, ami a megvaltozott koriilmények miatt érthetd
volt ugyan, azonban ezzel a kdzponti kdzigazgatas elveszitette egyik legfontosabb informacios
bazisat. A feliigyeleti ellendrzés 1) viszonyok kozotti atfogd jogi szabalyozasa mind a mai na-
pig nem tortént meg. A jogtudomanyban voltak erre nézve javaslatok, azonban a gyakorlatra
kifejtett hatasuk részleges maradt, a jogalkotasi produktumok inkabb csak részkérdéseket ol-
dottak meg, semmint atfogo tételesjogi valaszokkal szolgaltak volna [pl.: a f6varosi és me-
gyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (fovarosi kertileti) hivatalokrol szolo 86/2019. (IV.
23.) Korm. rendelet]. Véleményem szerint garancidlis megfontolasokra, valamint hatékonysagi
szempontokra tekintettel a meglevé kozigazgatasi jogi megoldasok helyett/mellett fontos volna
egy altalanos feliigyeleti-ellenérzési szabalyrendszer kimunkalasa.
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Abstract

The purpose of a supervisory control is to enable the responsible institution to obtain a comp-
rehensive and reliable picture of all or part of the controlled institution’s activities and to make
use of the experience gained from the control. Such an activity may cover, for example, staff
management, the disciplinary situation, issues relating to the application of the law, the way in
which files are handled or the way in which the body is managed. By the end of the 1970s, the
need for a unified system of control and supervision had arisen, which took the form of Council
of Ministers’ Decree No. 50/1977. (XII. 21.) MT on State Control. The change of regime led
to the abolition of the socialist system of state (supervisory) control, which was understand-
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able in the changed circumstances, but which meant that the central administration lost one
of its most important information bases. The comprehensive legal regulation of a supervisory
control under the new circumstances has not yet been completed. There have been proposals
in jurisprudence, but their impact on practice has remained partial, with legislative products
solving only partial issues rather than providing comprehensive answers in specific legal terms
[e.g. Government Decree No. 86/2019. (23. IV.) on the capital and county government offices
and the district (capital district) offices]. In my opinion, it would be important to elaborate a
general system of supervisory control rules instead of/alongside the existing administrative law
solutions, with regard to guarantee considerations and efficiency aspects.
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1. Cui bono est? Avagy a kérdéskorrel valé foglalkozas alapveto indokai napjainkban

A tanulmany cimét latva talan kérdésként meriil fel a Tisztelt Olvasoban, hogy milyen tudomanyos,
valamint gyakorlati megfontolasok magyarazhatjak a kozigazgatason (jelen esetben elsddlegesen
allamigazgatason) beliili un. felligyeleti ellendrzés témakorének felkarolasat? Napjainkban, amikor
a magyar kozigazgatas intézményrendszere szamos nemzetkdzi kihivason, tarsadalmi és gazdasagi
megmeérettetésen és belsd — nem ritkdn reformértékii — atalakitdsokon van mar tul, lehet-e pozitiv
hozadéka egy kozigazgatasi szervezeti egységek kozotti kapcsolatokat értelmez6é munkanak?

Tekintettel arra, hogy a jogalkoto6 alapvetéen még mindig ados egy ilyen jellegli intézmény
atfogd szabalyozasaval, azt gondolom, a kérdéskor kozelebbi vizsgélata egyaltalan nem tekint-
hetd feleslegesnek, sot! Meggy6zddésem, hogy egy megfeleléen kimunkalt ellendrzési rend-
szer, ami a hierarchiaban felettes szerv feliigyeleti jogositvanyainak részét képezi, jelentosen
hozzajarulna a kozigazgatas — és ezen keresztiil az dllam — jobb miikddéséhez. Mind a mai na-
pig tobb elemében helytallonak tekintem a késObbiekben bemutatésra keriilé Bércesi Ferenc és
Ivancsics Imre 4ltal kdzdsen jegyzett tanulmany szamos felvetését. Azt mindenképpen, amely-
ben a szerzok Szentpéteri Istvanra hivatkozva hangstlyozzak, hogy a feliigyeleti ellen6rzés
lényege abban ragadhaté meg, hogy ennek keretében a feliigyeleti szerv informéciokat gytjt
az ellendrzott tevékenységérdl. Mas szavakkal megfogalmazva: ,, [a] feliigyeleti ellendrzés az
aldrendelt szerv tevékenységének altalanos értékelése, a miikodés egészére, az eredményesség
globalis megitélésére iranyul” (Bércesi & Ivancsics, 2003, 68).

Egy ilyen tevékenységnek targykoreit képezheti tobbek kozott a 1étszam- és bérgazdalko-
das, a fegyelmi helyzet, a jogalkalmazassal 6sszefliggd kérdések, az {ligyiratkezelés rendje, a
szerv vezetésének modszerei, az emberi er6forras kérdései, valamint az adatvédelmi jogszaba-
lyok betartasa. Az ezzel Osszefliggésben irddott korabbi munkam (Barta, 2021) elsédlegesen
alapozo jellegli volt és kozéppontjdban a téma iranti figyelemfelkeltés allt. Arra a kérdésre
kivantam valaszt adni, hogy a feliigyeleti ellenérzés intézménye miért lehetne egy megfeleld
eszkoz a kozigazgatasi jogérvényesités hatékonysaganak fokozasahoz. Ehhez sziikségképpen
ki kellett térjek az iranyitas, feliigyelet, ellenérzés, valamint sziik korben a vezetés kozigazga-
tasi fogalmainak egyes torténeti aspektusaira, amit a hatalyos magyar kézigazgatasi jogi szaba-
lyozas eddig elért eredményeinek €s hianyossagainak bemutatdsa kovetett.

A munka egyik kozponti elemét a févarosi €s megyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi
(fovarosi keriileti) hivatalokrol rendelkez6 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
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KH r.) 3. mellékletének értelmezése jelentette, ami a feliigyeleti ellendrzés konkrét megnyil-
vanulasaként a kormanyhivatalok torvényességi, szakszeriiségi, hatékonysagi és pénziigyi elle-
ndrzésére vonatkozo részletes szabalyokat tartalmazza. Jelen munkéaban az el6z6 tanulmanyban
bemutatott témakoroket Gjfent feldolgozni nem kivanom, ugyanakkor par esetben utalok azokra
a gondolatokra, amelyek véleményem szerint kiemelkedo jelentoséggel rendelkeznek.

Meglatasom szerint jelenleg a feliigyeleti ellendrzés konstrukcidja kapcsan az egyik lega-
lapvetdbb probléma az, hogy a vonatkozo kozigazgatasi jogi szabalyozas meglehetdsen sziikre
szabott és mozaikos, mikozben kezelni kellene az ebbdl fakado deficiteket. Az intézménynek
— de legalabbis ezzel 6sszefiiggésben bizonyos rendezdelveknek — garancidlisan kellene sze-
repelnie valamely magasabb szintli jogszabalyban, ugyanis a kozigazgatas jognak vald ala-
rendeltsége megkoveteli, hogy szabalyozott legyen ez a kérdés. Az elmult b6 egy évtizedben
a magyar kozigazgatas szervezete olyan jelentds integraciot fokozo beavatkozasokon esett at
(pl.: csticsminisztériumok, kormanyhivatalok kialakitasa),! amelyek elsé pillantasra akar az
iranyitasi, felligyeleti és ellendrzési viszonyok egyszerlisodéséhez is vezethettek volna. Fon-
tos ugyanakkor latni azt, hogy a kdzigazgatas szervezetrendszerének atalakuldsa miatt nem is
mindig a hierarchikus felettes, hanem szamos esetben valamely arra kijelolt intézmény jar el.?

A feliigyeleti ellendrzés hianyat csak még zavardbba teszi az a tény, hogy — igaz egészen
mas tarsadalmi-gazdasagi és adminisztrativ berendezkedés mellett, valamint eltérd jogi kornye-
zetben, de — még a tandcsrendszerben is szabalyozva volt a tevékenység [lasd a kés6bbiekben
ismertetésre keriild 50/1977. (XII. 21.) MT rendeletet (a tovabbiakban: MT r.), amely az allami
ellendrzésrdl szolt]. gy adja magat a kérdés, hogy tobb mint harminc évvel a rendszervaltas
utan mégis miért nincs ilyen atfogd szabalyozas Magyarorszagon? A hiatus feloldasara nem
alkalmas a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) sem, mert bar a 2. § (1)
bekezdés c) pontja explicite utal az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szak-
szerliségi, hatékonysagi €s pénziigyi ellendrzési lehetdségére, — amely ellenérzési tevékenység
nem csupan az iranyitas, hanem a jelen tanulmany magjat ad6 feliigyelet részelemeként is meg-
allja helyét — tovabbi részletekkel a torvény nem szolgal.?

A fentebb megnevezett kérdések és dilemmak miatt aktualis napjainkban is a feliigyeleti el-
lendrzés kozelebbi/Gjboli vizsgalata. Ennek pozitiv hozadékait tobben is megtapasztalhatnak,
ugyanis a feliigyeleti kérdések atfogo tisztdzasa nem altalanossagban csak a felettes szervek pon-
tos tajékoztatasat segitené, de a hatékony allami miikodés biztositasahoz is jelentdsen hozzatenne.
Miutan pedig az elmult évtized kozigazgatasi atalakitasainak jelentds része idehaza a centraliza-
cid er6sodésével és a hierarchikus viszonyok boviilésével jart egyiitt, igy az ilyen kapcsolatokhoz
kotodo feliigyeleti ellendrzés jogalkoto altali rendezése kiilondsen idészertinek tiinik.

' Tovabbi részletek kapcsan lasd példaul: Arva et al. (2020).
2 Habar a terjedelmi korlatok miatt jelen tanulmanyban ennek részletes attekintésére nincs mod, ugyanakkor
késdébbi vizsgalatok targyava tehetd az az eset, amikor a helyi dnkormanyzatoknal a képviseld-testiilet atruhdzza
valamely hataskorét egy szervére. Ezzel osszefiiggésben is felmeriil a kérdés, hogy van-e feliigyeletbe illeszkedd
eszkoze a testiiletnek az ellenérzés elvégzésére?

3 Némi kapaszkodé a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szo16 94/2018. (V. 22.) Korm. rendeletben, a
kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. térvény rendelkezései kdzott, valamint a fentebb emlitett KH r.

szakaszai kozott olvashato. Ezeket korabbi tanulmanyomban (Barta, 2021) ismertettem.
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2. Ante acta! Fontosabb szakmai el6zmények és tudomanyos allaspontok a magyar
kozigazgatasi jogirodalomban és jogi szabalyozasban

Jelen pont alatt igyekszem kronologikusan haladva 6sszefoglalni néhény, a feliigyeleti ellenérzés
intézménye szempontjabol relevans tudomanyos munka, valamint jogalkotasi produktum lénye-
gét. Elso pillantasra ugyanis Uigy tlinhet, mintha a feliigyeleti ellendrzések és intézkedések jogi
szabalyozasanak dinamikus valtozasait sokszor az esetlegesség hatarozna meg. A kérdéskor sza-
balyozatlansdga 1d6rdl-idore felszinre kertil, akarcsak egy ,.buvopatak™. Az 1945 utani magyar
kozigazgatas-torténet tobb kiilonbozd iddszakaban taldlkozni lehet vele, ami mar dnmagéban
egy érdekes helyzet. Az el6bb irtak magyarazata alapvetden az, hogy a feliigyelettel 0sszefliggd
kérdések, mint sok minden egyéb, a kozigazgatasi szerepkor és képességek ujraértékelésének
fliggvényében alakulnak.* Emiatt egyaltalan nem elhanyagolando az, hogy a kiilonb6z6 kor-
szakokban milyen tudomanyos elképzelések, illetve tételesjogi megoldasok sziilettek egyazon,
vagy hasonl6 kérdések kapcsan. Természetesen az €letviszonyok, a jogi berendezkedés kiilon-
b6zbdsége nem teszi lehetdvé valamennyi bemutatasra keriil elképzelés és megoldas napjainkra
torténd adaptalasat, viszont ettél még ezek dsszevethetok, kozds, illetve eltérd elemek kereshe-
tok, sot, akar vitara sarkalld, vagy egyszerlien tovabb gondolasra érdemes meglatasok lehetnek.

2.1. Visszatekintés: a feliigyeleti ellen6rzés helye a jogirodalomban és a jogi
szabalyozasban 1990 elott

A kozigazgatas mikodésével Osszefiiggd feliigyeleti jellegli aktivitdsok feltérképezése soran
azzal szembesiiliink, hogy bar a korabbi korszakokban is 1éteztek ilyen karakterti intézmények,
ezek azonban a rendszerkeretek €s az érintett id6szak eltérd adottsagai miatt szlikségképpen
nem mindig azonosithatéak automatikusan a jelen munka targyat képezo feliigyeleti (és fel-
igyeleti-ellendrzési) tevékenységekkel. A retrospektivitas elkeriilése mellett utalok arra, hogy
abban kézmegegyezés mutatkozott mar korabban is a magyar szakirok kozott, hogy a felligye-
let intézményét és részjogositvanyait az Un. kiralyi fofeliigyeleti jogbol eredeztették. Iddvel
aztan a felligyelet konstrukcidja szervesen dsszeforrt tobb mas szemponttal, igy tobbek kozott:

* azegységes jogrend megteremtése iranti igénnyel,

+ akiilonbozo részérdekek Ossztarsadalmi érdekekkel vald 0sszehangolasi szandékaval,

» az allami szervek koordinaltabb mitkddésének igényével, tovabba

* az anyagi erok egységes felhasznalasanak céljaval (Révész, 1971, 9-10).

A II. Vilaghaboru utani években a magyar kozigazgatas fokozatosan egy, a korabbiaktol egé-
szen eltérd palyara allt, amiben (értsd, az 1950-es évek elején) az allamigazgatas iranyitasi vi-
szonyait alapvetden homogénnek tekinthetjiik. Ahogy azt jéval késdbb Ivancsics Imre is meg-
fogalmazta: ,,...a tarsadalomban végbemend valtozasok kozvetleniil befolyasoljak az iranyitas
és feliigyelet tartalmanak alakulasatr” (Ivancsics, 1994, 35). Miutdn az 1950-es évek allami
¢s igazgatasi berendezkedésének megfelelden erdteljes centralizéciod érvényesiilt, valamint a
hierarchikus, ala- és folérendeltségi viszonyok dominaltak, erre épiilt ra egy kiterjedt, un. ,,kor-
latlan iranyitas” (Ivancsics & Fabian, 2007, 41, 48). Az id0 eldrehaladtaval a fenti viszonyok
sziikségképpen differencialédasnak indultak, azaz az eredetileg homogén iranyitasra vonatkozd

* A kérdéskorrel kapcsolatban lasd részletesebben Baldzs, 1. (2020). 4 kizigazgatds valtozasairdl Magyarorszd-

gon és Eurdpdban a rendszervaltastol napjainkig. Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar. 269-278.
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szocialista jogi szabalyozas is drnyaltabban kezdte kezelni az intézmények kozotti kapcsola-
tokat.’> S6t, meglepden rovid id6 alatt, Iényegében az 1960-as évekre a szakmai elképzelések
¢s tételesjogi fogalmak olyan kavalkéadja alakult ki, ami miatt joggal meriilt fel a kérdés, hogy
vajon lehetséges-e egyaltalan a feliigyeletrdl (és iranyitasrol) altalanossagban beszélni, avagy a
sokféleség ezt ellehetetleniti? (Ivancsics & Fabian, 2007, 42).

Latni kell ugyanis, hogy a szocialista jog altal felligyeletnek nevezett tevékenységek tar-
talmaban jelentés szorodas mutatkozott. Ertve ezalatt mind a hataskifejtés intenzitdsat, mind
pedig az eszkdzrendszer valtozatossagat. Amint arra irasdban Molnar Miklos ramutatott, a fel-
tigyeletre vonatkozd jogi szabalyozas tipusos hibai, hidnyossagai sokaig voltak (és ki kell emel-
ni, hogy egyes elemeiben megmaradtak) a kdvetkezék (Molnar, 1994, 70):

* jogositvanyok, illetve hataskori elemek bizonyos mértéki keveredése,

» a feliigyeleti konstrukciok indokolatlan széttoredezése az dgazati, illetve aldgazati ha-

tarok mentén,

» eclméletileg megalapozatlan kifejezések hasznalata (Molnar példaul vitatta a feliigyeleti

ellendrzés, mint terminus technikus alkalmazasanak lehetdségét is).

Ezek mind afelé mutattak, hogy a felligyelet kapcsan alapvetden nem az elnevezés, hanem a
tényleges tartalom vizsgalata a meghatarozo, miként arra Kaltenbach Jend is felhivta a figyel-
met 1988-ban irddott munkajaban (Kaltenbach, 1988, 130). Kaltenbach emlékeztet tovabba
arra, hogy ,,... a fogalmi definiciok csakis annyiban idotalloak, amennyiben a definialt viszo-
nyok azok” (Kaltenbach, 1988, 114).¢ Ez, akarcsak az Ivancsics Imrét6l korabban idézett gon-
dolat, megfontoltsagra int benniinket, hiszen a feliigyeleti ellendrzés kontextusat jelenté admi-
nisztrativ, gazdasagi és tarsadalmi koriilmények tobbszor is jelentésen megvaltoztak az elmult
évtizedekben. A szerzé hangsulyozza, hogy a cizellaltabb, tehat az abszolutizalt iranyitdson
kiviil mas, Bércesi Ferencet és Ivancsics Imrét citalva: ,,puhdbb” (Bércesi & Ivancsics, 2003,
65) eszkozokkel operalo jogintézményeket (pl.: feliigyeleti ellendrzést) is elismerd és regula-
70 jogi szabalyozas kialakulasa szlikségszeri volt, mivel az 1960-as évekre a mezdgazdasagi
termeldszovetkezetek allami (4llamigazgatasi) irdnyitdsanak gyakorlataban olyan véltozasok
kovetkeztek be, amelyek ezt elkeriilhetetlenné tették (Kaltenbach, 1988, 115).

A tételesjogi szabalyozasban kialakulo szorodas, polarizacio, értsd: f6- és szakfeliigyelet, operativ
iranyitas, feliigyeleti szerv stb. (Kaltenbach, 1988, 115) megnehezitette a feliigyelet és részjogosit-
vanyai értelmezését. Nem véletlen, hogy egyes kutatok, illetve gyakorlati szakemberek azt hang-
sulyozték, hogy a fogalmi és tartalmi disszonanciakra tekintettel magas szintli jogszabalyban kell
rendezni a vonatkozo kérdéseket. Ezzel ellentétben mas szakirok inkabb arra figyelmeztettek, hogy az
iranyitas, feliigyelet €s ellenérzés koriil tornyosuld problémak alapvetden elviek, igy azokat tételesjo-
gi szabalyozéssal rendezni felesleges, helyette inkabb a divergencia mérséklésére kellene helyezni a
hangsulyt, de ugy, hogy egységes fogalomkészletet alakit ki a jogtudomany (Kaltenbach, 1988, 116).

A ,,sokféle feliigyelet” természetszeriileg megnehezitette a feliigyeleti ellendrzés poziciona-
lasat. Ennek érzékeltetésére alljon itt néhany példa azzal kapcsolatban, hogy milyen tipizalasok
torténtek korabban! Volt, aki a ,.feliigyeletet lényegében a hierarchikus ala-, folérendeltséggel
azonositotta” (Boross, 1962, 855), mig mas kutato a hierarchikus feliigyeleten tul foglalkozott
az un. hierarchian kiviili feliigyelet lehetdségével is, amely magédban foglalta:

5 Lasd példaul: Varro (1964), Tordk (1971).

6 Bizonyos értelemben hasonlé megallapitasra jut munkéjaban Raft Miklés is (Raft, 1971).
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* azlgyészi feliigyeletet,

» azegyesiiletek feletti dllamigazgatasi feliigyeletet,

« a specialis feliigyeletek (pl.: KOJAL, banyamiiszaki feliigyeletek stb.) intézményeit,
valamint

» aszakfeliigyeletet (Szamel, 1963, 160—172).7

A tudomanyos allaspontok valtozatossagat jol visszatiikrozi, hogy az el6bbiek mellett voltak
olyan kutatok is, akik ,,csak™ haromféle feliigyeletet kiilonboztettek meg, ugymint:

e hierarchikus,

* tOrvényességi, valamint

» szakfeliigyelet (Bartus, 1965, 548).

A sokszintiségnek koszonhetéen nem meglepd, hogy Kaltenbach gy summazza az 1960-as
évek allaspontjait, hogy ,./ui]/gy tinik vannak térvényességi feliigyeletek és feliigyeletek” (Kal-
tenbach, 1988, 118). Mindazonaltal rogton hozza is fiizi, hogy ,,/v/annak, akik azon vélemé-
nytiknek adnak hangot, hogy minden feliigyelet torvényességi abban az értelemben, hogy a
feliigyeletiik ala tartozo szerveknél a tevékenység jogszeriiségét ellendrizhetik,” (Kaltenbach
1988, 118), alapvetden Szamelre és Bartusra utalva ezzel.

Késobb felmeriilnek olyan megkozelitések (pl.: Bosanszky Lajosnal), amelyek a feliigyele-
tek kategorizalasat a korabbiaktol eltérden oldjak meg, igy differencidlva:

» az altalanos felligyelet (pl.: vallalatfeliigyelet),

» atevékenységre iranyul6 feliigyelet (pl.: kazanfeliigyelet),

* aszervezetre iranyulo feliigyelet (pl.: szovetkezet-feliigyelet), valamint

* azutobbi kettd kisebb részére fokuszalo un. specialis feliigyelet (pl.: munkaveédelmi feliigyelet)
kategoriai kozott (Kaltenbach, 1988, 126).

Kaltenbach egyik altalanos kovetkeztetése, hogy a feliigyelet mindig jogszeriiségi jellegli, még
akkor is, ha egyébként maga a tevékenység inkabb miiszaki-technikai, pénziigyi stb. normak
megtartasanak vizsgalatara iranyul. Ezen feliil rogziti, hogy jogilag szabalyozott tevékenység,
ami ellendrzést és hatdsagi jellegli rendelkezési jogot foglal magéaban, ezek részeként pedig
hatdsagi aktusok, ideiglenes intézkedések, valamint szankciok alkalmazasdnak a lehetdségét.
Mas szerzokhoz hasonldan 6 is tipizal és a feliigyeletnek kétféle verzidjat kiilonbozteti meg:
* aszervezeti (pl.: szovetkezetek, vallalatok, egyesiiletek, tarsulasok stb. feletti), valamint
* atevékenységi feliigyeletet, mely utobbi kétféle lehet, igy:
+ rendészeti (itt helyezi el az akkori KOJAL, allat- és novényegészségiigyi, a banyafeliigye-
leti, a tlizrendészeti, valamint a munka- és kornyezetvédelmi tevékenységet), valamint
» gazdasagi jellegli (ide sorolja a kereskedelmi, az energia-, a piac- ¢és az arfeliigyeleti
tevékenységet) (Kaltenbach, 1988, 132).
Részben a feliigyelettel 0sszefliggd ,,fogalmi domping”, részben az allami szerepkdrvaltozas miatt
(értsd, a kordbban dominans ,,irdnyitd dllam” mintegy ,,feliigyeld allamma” alakult azzal, hogy sza-

7 Miként arra Kaltenbach felhivja a figyelmet, a ,.hierarchikus™ és ,hierarchian kiviili” kiilonbségtételt késébb

mas kutatok is magukéva tették, 1asd: Donath, R. (1975). Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés, vezetés fogalmak
allamigazgatastudomanyi jellegli megkozelitése. In Donath, R. (Szerk.), Az irdanyitas, a feliigyelet és az ellendrzés

néhany elvi és gyakorlati kerdese (p. 51-253). Tanacsigazgatasi Szervezési Intézet.
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mos teriiletrdl kivonult és ezeken a teriileteken feliigyelet, esetleg ellenérzés 1épett a korabbi sza-
balyozas helyébe) az 1970-es évek végére megjelent az igény egy egységes ellendrzési, feliigyeleti
rendszer létrehozésara, szabalyozéasara, ami minisztertanacsi rendelet formajaban 6ltott testet. Az
MT . 1978. januar 1-t61 1990. aprilis 30-ig volt hatdlyban. Annak ellenére, hogy a maitdl eltérd tar-
sadalmi €s jogi kornyezetre szabott megoldasrol volt sz, az alapkovetelmények némelyike manap-
sag is megfontolando, igy tobbek kozott az, hogy az ilyen jellegli kdzigazgatasi tevékenység célja
a tarsadalmi-gazdasagi folyamatok figyelemmel kisérése, a kormanyzati intézkedések gyakorlati
hatasainak, valamint a megvalositas tapasztalatainak felmérése, az ellendrzott szerv tevékenységé-
nek segitése, a jo tapasztalatok elterjesztése, tovabba a feleldsségre vonas érvényesitése.

Az MT r. a kovetkez6 fontosabb kérdésekre tért ki:

» altalanos rendelkezések (pl.: hataly, alapelvek),

* az allami ellendérzés kozponti iranyitasa €s tervezése (pl.: minisztertanacsi és miniszteri
kompetenciak),

* az allami ellenOrzés tertileti tervezése (pl.: a févarosi, megyei tandcs végrehajtd bizott-
sadganak feladatai),

+ az allami ellendrzd szervezetek munkamegosztasa €és egyiittmitkddése (pl.: tovabbi jog-
szabalyok szerepe, a szervek kozotti egylittmiikodés részletei, tovabbi ellendrzési mo-
dozatok),

+ az allami ellenérzd tevékenység alapvetd modszerei (pl.: helyszini ellendrzés, besza-
moltatas és folyamatos adatszolgaltatas),

» az allami ellendrzést végzok jogai és kotelezettségei, az allami ellendrzést végzd szer-
vek (pl.: 6sszefoglalo, 6sszegylijtott tapasztalatok hasznositasa),

* az allami ellen6rzést végzok (pl.: feleldsségi szabalyok),

» azellendrzott szervek kotelezettségei (pl.: tajékoztatasadas, iratbetekintés),

» zar6 rendelkezések (pl.: idébeli hatdly, tovabbi szervezetekkel valo egyiittmiikodés).

A terjedelmi korlatokra figyelemmel nincs mod az MT r. maradéktalan bemutatdsara, azonban
arra igen, hogy felvillantsam, hogy a korabeli jogalkot6 a feliigyeleti (a jogszabaly fogalom-
hasznalatat kovetve allami) ellenérzés, mint hierarchia mentén megvalosuld informacidszerzési
— &s sziikség esetén intézkedési — mdodozat mellett még milyen tovabbi tipusait jeldlte meg az
ellendrzésnek, amelyek kozott torekedni kellett a munkamegosztas kialakitasara és az indoko-
latlan parhuzamossagok kikiiszobolésére:®

* népi ellendrzés (pl.: a kozérdekii bejelentések és a panaszok alakulasanak vizsgélata),

* pénziigyi-gazdasagi ellendrzés (pl.: a gazdalkodo szervezet megfelelden teljesitette-e az

allammal szemben fennallé pénziigyi kotelezettségeit),

8 Ateljes képhez hozzatartozik, hogy a jogszabaly el&irta, hogy az allami ellendrzés szabalyrendszerén kiviili, a

szakszervezeti szervek altal végzett ellendrzések kapcsan, igy:

* amunkavédelem,

 atarsadalombiztositas,

+ afogyasztdi érdekvédelem teriiletén, tovabba

* a Munka Torvénykonyvében és mas jogszabalyokban

* aszakszervezetek szamara biztositott ellendrzési jogkorok gyakorlasa soran

biztositsak az ellenérzés altalanos elveinek és alapvetod rendelkezéseinek megfeleld alkalmazasat, valamint azt is

elvarta, hogy mozditsak eld az altaluk szervezett ellendrzéseknek az allami ellendrzésékkel valo 6sszehangolasat.
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» vallalatok és intézmények feliigyeleti ellendrzése (pl.: a népgazdasagi célokkal vald
egybevetés €s a tevékenység gazdasagossaganak, hasznossaganak megitélése),

» agazati ellendrzés (pl.: feliigyeleti ellendrzés korén kiviil vagy azzal egyiitt az dgazatpo-
litika érvényesiilésének figyelemmel kisérése),

» torvényességi felligyelet (pl.: a szovetkezetek, gazdasagi tarsuldsok, valamint jogsza-
baly altal ilyen feliigyelet ald vont mas jogi személyek mitkédése 6sszhangban legyen a
jogszabalyok, az alapitd okirat és mas belsd szabalyzatok rendelkezéseivel),

» Onalldéan gazdalkodoé vallalati, koltségvetési és egyéb allami szervek belsd ellendrzése
(pl.: segitse a szerv vezetését dontéseinek, intézkedéseinek eldkészitésében, illetdleg
megalapozasaban).

Az eddig irtakbdl kiolvashatd, hogy a szocialista jogtudomany és jogalkotas miként jutott el az
un. ,.korlatlan iranyitastol” a feliigyeletek sokféleségén keresztiil egy differencialtabb szabalyo-
zéashoz. Habar nem ritkan rivalizal6 allaspontokkal lehetett talalkozni, a hierarchikus viszonyok
mentén funkcionalo feliigyeleti ellendrzés a *70-es évek masodik felére jogi szabalyozast nyert.

2.2. A feliigyeleti ellenérzés dilemmai a rendszervaltas utan

A feltigyeleti ellenérzés torténetére jelentds hatassal volt a rendszervaltas, hiszen a korabbi, szo-
cialista allam helyébe egy mas logikat kovetd tarsadalmi-gazdasagi berendezkedés Iépett. Ennek
részeként a kdzigazgatas megujitasa is elkertilhetetlen volt, amelynek belsé mechanizmusai és kiilsd
kapcsolatai sziikségképpen szintén atalakultak. Latni kell ugyanakkor, hogy a feliigyelet témakdre
(parallel médon szamos mas kozigazgatasi kérdéshez) nélkiilozte a szisztematikus megujitast, he-
lyette inkabb az esetlegesség, az ad hoc megoldasok dominaltak. A rendszervaltas nyoman sor keriilt
az allami (feliigyeleti) ellendrzés szocialista rendszerét meghatarozo MT . hatalyon kiviil helyezésé-
re, ami a megvaltozott kdriilmények miatt érthetd volt ugyan, azonban ezzel a kozponti kdzigazgatas
elveszitette egyik legfontosabb informacios bazisat. A témaval foglalkozva tobben’ mar kozvetleniil
a rendszervaltas utani években hangstlyoztak, hogy atfogd keretjogszabaly megalkotasara volna
sziikség a témaban legalabb az altalanos jellemzok, igy az elvek, fajték, tartalmi elemek meghatéro-
zasa érdekében. Ez persze nem zarna ki tovabbi specialis el6irasok megalkotasat. '

A rendszervaltas utani évekbdl els6ként a kozigazgatas korszerlisitésérdl szo6l6 1026/1992.
(V. 12.) Korm. hatarozatot kell megemliteni. Ebben explicite felmertilt egy 0j kormanyzati in-
formacids rendszer kidolgozéasanak sziikségessége. Bar ez utobb nem valdsult meg, ettél még
mas csatornakon keresztiil zajlott adatgytijtés, hiszen példaul a feliigyeleti jellegi koltségvetési
ellendrzésrol és a koltségvetési szervek belso ellendrzésérol szold 96/1987. (XII. 30.) PM ren-
delet jovoltabdl (ami egészen egy lentebb emlitésre keriilé 1999-es kormanyrendelet bevezeté-
séig hatalyban volt) ,,/a] pénziigyi-gazdasagi ellendrzés még ezekben az idokben sem maradt
szabalyozatlan” (Bércesi & Ivancsics, 2003, 70).

Némi elérelépést hozott az orszadgos hataskorii allamigazgatasi szervek iranyitasarol és fel-
igyeletérdl szolo 1040/1992. (VII. 29.) Korm. hatdrozat, amikor a feliigyeletet gyakorldé mi-

?  PL.: Ficzere Lajos, Bércesi Ferenc, Ivancsics Imre, Molnar Mikl6s.

10" Erdemes megjegyezni, hogy Ficzere Lajos a 90-es évek elsé felében ugy foglalt allast, hogy a témakorrel
szoros Osszefiiggést mutat fel a kdzigazgatasi szerzodések rendezetlensége, valamint egyes kdzigazgatasi (pon-
tosabban allamigazgatasi) szervek autonomiaja, melyek fejlesztése, erdsitése révén a feliigyelet kérdései is tobb
teriileten rendez6dnének azaltal, hogy ezek a megoldasok 1éphetnének helyébe.
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niszter jogositvanyai kozott rogzitette, hogy ellenérzi az orszagos hataskori allamigazgatasi
szerv rendeltetésszerti miikodését, ennek sordn vezetdjét beszamoltatja, hidnyossagok esetén
felszolitja ezek megsziintetésére, sziikség esetén feleldsségre vonast kezdeményez. Voltak azon-
ban egyéb probalkozasok is a *90-es években, amelyek bar mas logika mentén, de ugyancsak
a hianyzo6 feliigyeleti ellendrzés részbeni potlasara tettek kisérletet. Ide sorolandé a févarosi,
megyei kozigazgatasi hivatalokrol sz616 191/1996. (XII. 17.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
Korm. r.), amely az akkori kozigazgatasi hivatalvezetdkre telepitett teriileti koordinacids, vala-
mint ellendrzési feladat- és hataskordket. Latni kell azonban, hogy sem a Korm. r. 14. §-dban
megjelolt kollégium, sem pedig a 16. §-ban felsorolt hivatalvezetdi ellendrzési feladatok és ha-
taskorok nem értelmezhetdk feliigyeleti ellendrzési jogositvanyként, miutan hianyzik a hierar-
chikus viszony. Ezekben a kapcsolatokban a kdzigazgatési hivatal horizontalis, mellérendelt-
ségi viszonyrendszerben jart el, nem pedig a tobbi szerv irdnyitojaként, avagy feliigyeldjeként.
Persze ettdl még hatékony kiegészitdje, tamogatoja lehetett volna egy megfelelden kialakitott
feltigyeleti ellenOrzési szisztémanak, amiben a kdzépszintl tervezés a kozigazgatasi hivatalok-
hoz kapcsolodott volna (lasd lentebb).

A tovabbra is hidnyzo feliigyeleti ellendrzés torténetének ujabb fontos, ugyanakkor vég-
s6 soron eredménytelen adllomasat jelentette a kdzigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000.
évekre sz6lo kormanyzati feladattervérdl rendelkezd 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozat. A
dokumentum a 6. pontjaban feszes hatariddvel a belligy-, az igazsagiigy-, valamint a Minisz-
terelnoki Hivatalt vezetd minisztert feleldsként megjeldlve kategorikusan jelentette ki, hogy ki
kell dolgozni az allamigazgatasi szervek feliigyeleti ellendrzésének rendjérdl szol6 modszer-
tani utmutatot. A Miniszterelnoki Hivatal részérdl tobb szakmai anyag is késziilt,'" valamint a
jogforrasi inspiracid is adott volt a 15/1999. (II. 5.) Korm. rendelet képében, ami — a korabban
emlitett 1987-es PM rendeletet valtva — a kozponti, a tarsadalombiztositasi, €s a koztestiileti
koltségvetési szervek kormanyzati, feliigyeleti valamint belsd koltségvetési ellendrzésérdl ren-
delkezett. Ugyanakkor a kérdésben nem kertilt sor jogalkotasra.

A még mindig meg nem valosult feliigyeleti ellendrzés témakorében a kétezres évek elejé-
nek egyik meghatarozo, €s napjainkban is szamos elgondolkoztato felvetést hordozé irasanak
tekintem Bércesi Ferenc és Ivancsics Imre k6zos tanulmanyat. A szerzOparos a feliigyelet in-
tézménye kapcsan nagyon precizen foglalja dssze a rendszervaltés eldtti idészak alapvetd jel-
lemzdit, ugyanakkor a megvaltozott tarsadalmi-gazdasagi és igazgatasi kornyezetre adaptalva
hangsulyozzak Szamel Lajos tbb, 4ltaldnos érvényii megallapitdsanak fontossagat. igy példaul
a hierarchikus, valamint dllamigazgatasi hierarchian kiviili feliigyelet 1étezését, mint ahogy azt,
hogy el6bbi az iranyitasba agyazottan jelenik meg (Un. ,,irdnyito-feliigyelet™), utdébbi viszont
tovabb differencialddik tobbek kozott ligyészi, nem allami és nem onkormanyzati szervek (te-
hat pl.: egyesiiletek, alapitvanyok) folotti, specialis (pl.: ANTSZ, hirkézlési, kozlekedési), va-
lamint szakfeliigyeletre (Bércesi & Ivancsics, 2003, 66).

Mivel a hierarchia rendjén alapul6 feliigyeleti ellendrzés tételesjogi szabalyozasa a 2000-es
évek elejére sem tortént meg, Bércesi €s Ivancsics szakmailag magalapozott koncepcidval allt
eld. Megkozelitésiikben a feliigyeleti ellendrzés (Bércesi & Ivancsics, 2003, 73):

,,az allamigazgatasi hierarchiaban a folérendeltségi pozicioban lévo (irdnyito) szervtdl
kiindulo,

" Tovabbi elmélyiilés végett lasd példaul: Bujdoso S. (2000). Az dllamigazgatdsi szervek feliigyeleti ellenérzésé-
nek jogi szabalyozasa. I. rész [Tanulmany]. Miniszterelnoki Hivatal. Viragh, P. (2000). Gondolatok a feliigyeleti

ellendrzés aktualis kérdéseirsl [ Tanulmany]. Miniszterelnoki Hivatal.
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* az alarendelt (iranyitott) szerv felé iranyulo,

* az alarendelt szerv mitkodése megfelelosségének szakmai és szervi, jogszeriiségi és cél-
szeruségi szempontok szerinti teljes korii vagy részleges,

* azellenorzés legkiilonbozobb jogszabalyban meghatarozott eszkozeivel torténo vizsgalata,

* amegelozés és segitségnyujtas, valamint jogsértések, hibak és hianyossagok feltarasa-
nak keletkezési okuk megallapitasanak céljabol,

* melynek alapjan a feliigyeleti szerv a mitkédés megfelelosségének helyredllitisa, a jog-
sertések kikiiszobolése érdekeben minden, jogszabalyban meghatarozott sziikséges in-
tézkedést megtehet, melyet jogszabaly nem utal mds szerv hataskérébe.”

A szerzOk altal a fentieckben megjelolt, tartalmaban és modszerében megujitasra javasolt fel-
igyeleti ellenérzés legfontosabb témakorei a kovetkezok voltak:
» alapelvek meghatarozasa (pl.: tervszeriiség, prevencid, a jobbitas igénye),
» fajtak és gyakorisaguk megjeldlése (pl.: folyamatos, részleges, téma, ad hoc),
* moddszerek meghatarozésa (pl.: iratbekérés, személyes beszamoltatas),
» tervezés Iépései (pl.: kormanyzati szintii és feleldse, valamint teriileti szintii és annak fe-
lelése),
+ elokészitéssel Osszefliggd intézmények (pl.: munkaprogram),
» végrehajtas (pl.: értesités, vizsgalatok, jegyzokonyvezés),
* megallapitasok hasznositasa (pl.: hidnyossagok megsziintetése, pozitivumok feltarasa),
» cllenérzésben résztvevok jogai és kotelezettségei (pl.: 0sszeférhetetlenség, észrevétele-
7£s1 jog),
* Dbelso ellendrzés és mindségbiztositas (pl.: felkésziilés az ellendrzésre).

A korabeli jogtudoméanyi munkak, valamint jogi rendelkezések Osszevetése alapjan fontos utal-
ni arra, hogy a 2000-es évek elején szdmos olyan tovabbi ellendrzési tevékenység 1étezett,
amelyek a fenti koriiliras értelmében nem mindstilhettek feliigyeleti ellendrzésnek, ennélfogva
pedig a Bércesi-Ivancsics-féle javaslatcsomag nem terjedt ki rajuk. Ilyenek voltak (Bércesi &
Ivancsics, 2003, 70, 73):

+ aziigyészi torvényességi felligyelet,

» az Onkormanyzatok torvényességi ellenérzése (Kiss, 1994, 64),

» ateriiletfejlesztési tanacsok torvényességi felligyelete,

» a kozigazgatasi hivatal vezetdjének feladat- és hataskorébe utalt, a teriileti szerveket

érinto ellendrzés,
* akozszolgalati ellendrzés,
» valamint az allamigazgatasi eljaras keretében szabalyozott hatdsagi ellendrzés.

A lassan immar két évtizednyi iddbeli tavolsag és a kdzben bekovetkezett jelentds tarsadal-
mi-gazdasagi-technologiai valtozasok ellenére is megfontolandonak vélem a szerzdk feliigye-
leti ellendrzésre vonatkoz6 észrevételeit. A koriiliras egyértelmisiti, hogy a hierarchidn kiviili
feliigyeleti megoldasok nem vonhatok be ebbe a korbe, tovabba fontos hangsulyozni, hogy a
feliigyeld szervnek is muszaj magas szinvonalon, jogszeriien eljarnia ugy, hogy tevékenysége
célzatos és eredmeényes legyen. Szakmai allaspontom szerint ez a jelenben, illetve a jovoben
sem alakulhat masképp.

Masik irdsomban részletesen foglalkoztam a 2005 utani jogforrasokkal (Barta, 2021, 244-251),
azonban ezen a helyen is hangsulyozom, hogy véleményem szerint a feliigyeleti ellendrzéssel
Osszefiiggd joganyag kiegészitésére, illetve tovabbfejlesztésére nagy sziikség volna. A kézponti
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allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szo-
16, korabban hatalyos 2006. évi LVII. torvény, valamint a jelenleg elemeiben hatdlyos Ksztv.,
a kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. torvény, a Kormany tagjainak feladat- €s
hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet és a KH . is inkdbb csak részkérdéseket
oldott meg, semmint atfogo tételesjogi valaszokkal szolgalt volna a teriileten.
* A KH . kifejezetten csak a fovarosi, megyei korméanyhivatalok kapcsan foglalkozik a
feligyeleti ellenérzés kérdésével, méghozza a kovetkezd fobb elemek mentén:
» ¢értelmezd rendelkezések (pl.: ellendrzési formak, modok, tipusok),
» ellendrzési terv (pl.: miniszter feladatai),
» cellendérzési program (pl.: konkrét tartalmi elemek),
» azellendrzési program végrehajtasara vonatkozo rész- és dsszefoglalo jelentés (pl.: épi-
téelemek),
» azellendrzés vezetdjére vonatkozo szabalyok (pl.: feladatai, megbizolevél),
» azellendérzés lefolytatdsanak részletes szabalyai (pl.: ki nem vehet részt benne),
* ahelyszini ellendrzés kérdései (pl.: bejelentése, litemezése),
* az adat- és informéciokérés részletei (pl.: mire terjedhet ki),
« iratellenérzés (pl.: hatarideje),
+ az ellendrzési jegyzOkonyv (pl.: tartalmi elemei),
» azellendrzés befejezését kovetd intézkedések (pl.: intézkedési terv),
» azellendr jogai és kotelezettségei (pl.: tajékoztataskérés, szakértd bevonas), végiil
» az ellendrzott szerv vezetdjének jogai és kotelezettségei (pl.: egyiittmiikodési kotele-
zettség).

Osszefoglalva latszik, hogy a rendszervaltast kovetden nem keriilt sor a feliigyeleti ellendrzés
1j viszonyok kozotti atfogd jogi szabalyozasara. A jogtudomanyban voltak erre nézve javasla-
tok, azonban a gyakorlatra kifejtett hatasuk részleges maradt.

3. Ad astra per aspera! Merre is tart akkor tulajdonképpen a feliigyeleti ellenorzés?

Allaspontom szerint a tanulmény cimét adé kérdésre a vélasz a kovetkezSképpen osszegezhetd. A
rendszervaltas utani feliigyeleti ellendrzés intézménye még utjat keresi. Fontos volna, hogy szisz-
tematikus kutatdsok induljanak a témaban, tekintettel annak a kozigazgatas hétkdznapi mikodése
soran is jol megragadhatd pozitivumaira, igy példaul az iranyitéd €s jogalkotod szervek szamara
megfeleld mennyiségli és mindségii informacio biztositasara. Kétségtelen, hogy az elmult évtize-
dek kozigazgatast érintd digitalis fejlesztései révén sok, a feliigyeleti ellendrzés korébe sorolhato
cselekmény (pl.: nyilvantartasok vizsgalata, statisztikai adatok beszerzése, szabalyzatok elemzé-
se, informatikai rendszerek vizsgalata) egyszeriibben és gyorsabban megvaldsithatova valik.

Ugyanakkor még mindig fontos volna egy olyan jogszabaly (minimalisan kormanyrende-
let) megalkotéasa, amelyik képes kilépni a jelenlegi partikularis szemléletbdl és nem csupan a
févarosi, megyei kormanyhivatalok kapcsan fogalmaz meg rendelkezéseket, hanem — a gazdag
kozigazgatas-tudomanyi és tételesjogi elézményekre is figyelemmel — targyat képezhetné a fel-
tigyeleti ellendrzés altalanos szabalyozasa. Ugy vélem, hogy jelen kutatas és témafeldolgozas
messze nem tekinthetd befejezettnek, sot! Bizva abban, hogy a bemutatott 6sszefliggések né-
melyikét a tudoméanyos kdzosség tovabb gondoléasra érdemesnek itéli, az alabbi meglatasaim-
mal zarom tanulmanyomat.

Az elméleti, valamint torténeti el6zmények bemutatdsa, illetve a kiilonb6zo jogforrasok
dogmatikai szemléleti targyaldsa megerdsitette, hogy a feliigyelet nem homogén fogalom, an-
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nak sokféle megjelenési formaja volt és van ma is a kdzigazgatasban (Kaltenbach, 1988, 119).
Miként arra Ivancsics Imre és Fabidn Adridn utal: ,,/a/ feliigyelet a kozigazgatdasban gytijtofo-
galom” (Ivancsics & Fabian, 2007, 55). A szerz6paros hangsulyozza, hogy azon tal, hogy a kii-
16nb6z06 feliigyeleti megoldasok 1ényegesen eltérd tartalmu jogviszonyokat hoznak 1étre (lasd
pl.: torvényességi feliigyelet, pénziigyi szervezetek allami feliigyelete), elsédlegesen nem az
elnevezésnek van jelentdsége, sokkal inkdbb a hataskifejtés irdnyultsdganak (tehat annak, hogy
alapvetden szervi, avagy szakmai tevékenységekre iranyul-e), és annak, hogy milyen eszk6zok
allnak ennek keretében rendelkezésre a feliigyeletet gyakorlo szamara.'?

A feliigyeletek sokasagabol” fakadd szoroddas a jogi szabalyozas fontossagat hiizza ala,
mivel nem szerencsés, ha a fogalmak és azok tartalma kozott jelentOs eltérés tapasztalhatd,
hiszen ez alkalmas lehet akar a feliigyelt/ellendrzott intézmény jogainak kitiresitésére (Fazekas-
né, 2018, 6). Az ilyen és ehhez hasonl6 problémak ugyancsak indokoltta tennék, hogy valami-
féle altalanos tartalmat adjunk a feliigyelet intézményének, tovabba, hogy elkezd;iik fellistazni,
melyek azok a tevékenységek, amelyek egyértelmiien ebbe a korbe sorolhatoak.

Abban konszenzus mutatkozik, hogy a feliigyeletnek alapvetden két tipusa kiilonboztethetd
meg napjainkban. A feliigyeleti ellendrzést is magaban foglal6 un. hierarchikus, valamint az azon
kiviili, Gn. tevékenység-feliigyelet (Balazs, 2019, 321). Utdbbi kapcsan azt tobben a szakmai, a
pénziigyi, tovabba a hatdsagi ellendrzéseket inkorporald kategoriaként értelmezik (Rozsas &
Cséki-Hatalovics, 2019, 51). Fontos latni, hogy a feliigyeleti ellendrzés kérdései nem vonatkoz-
tathatok el a kdzigazgatasi rendszer atfogd korszertisitésétdl. Ez kiilondsen igaz az olyan sajatos
idészakokban, mint a kétezres évek elsé és masodik évtizede, amikor az allam és kdzigazgatas
miikddését szamos krizishelyzet szegélyezi, ennélfogva pedig a megbizhaté miikodésnek nél-
kiilozhetetlen komponensei az olyan hatékony informécios €s visszacsatoldsi rendszerek, mint
tobbek kozott egy jol szabalyozott és megfelelden miikddo feliigyeleti ellendrzési szisztéma.

A tevékenység atfogd szabalyozasaval azonban egyeldre a 2010-ben kezd6dd, neowebe-
11 iranyultsagu, a kozigazgatas hatékonysagat hangoztatod allam- és kozigazgatas-fejlesztés is
ados maradt.'® Hiaba alakitotta at a jogalkotd az elmult tobb mint egy évtizedben a kézigazgatas
szinte minden nagyobb ellendrzési rendszerét, igy példaul:

e abelso ellenorzésre vonatkozo rendelkezéseket,

* ahatdsagi eljarassal Osszefliggd feliigyelet s ellendrzés altalanos szabalyait,

* a helyi dnkormanyzatok fol6tt gyakorolt torvényességi kontroll (ellendrzés, majd fel-

ligyelet) szabalyrendszerét,
a feliigyeleti ellenérzésre vonatkozoan a szabalyozas tovabbra is javarészt kidolgozatlan maradt.'

Egyetértve Bércesi Ferenc és Ivancsics Imre immar lassan két évtizedes gondolataival, a
feliigyeleti ellendrzés célja, hogy az arra feljogositott az ellendrzott teljes tevékenységérdl, il-
letve annak valamely részérdl atfogd €s megbizhatd képet kapjon és az ellenérzés nyoman
szerzett tapasztalatokat kellSképpen hasznositsa (Bércesi & Ivancsics, 2003, 74). Ugy vélem,

12 Lasd pl. az orszagos hataskorii allamigazgatasi szervek iranyitasarél és feliigyeletérdl szo16 1040/1992. (VIL.
29.) Korm. hatarozat kapcsan tett azon megallapitasukat, amely szerint a jogforras 4. pontja alatt szabalyozott
feliigyeleti jog 1ényegében iranyitasi eszkdzoket is hordozott.

13" Sem a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program lapjain, sem a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fej-
lesztési Stratégiaban nem szerepeltek ezzel 6sszefiiggd koncepcionalis elemek.

4 Egyik irdsaban Ficzere Lajos is hangsulyozza, hogy a feliigyeletre vonatkozo rendelkezések megujitasanak
egyik lehetséges utja a szervezeti-intézményi rendszer atfogo feliilvizsgalata, kiilonos tekintettel a szervezeti diffe-
rencialtsagokra (Ficzere, 1994, 12).
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hogy az allamigazgatason beliil egy homogén, de legalabbis keretjellegii feliigyeleti-ellendrzési
rendszer bevezetésének komoly pozitivumai lehetnének. igy példaul az, hogy 1étrejonne egy
olyan folyamatosan mitkodd informécids csatorna, ami képessé tenné a kozponti kozigazgatast
annak megitélésére, vajon az életviszonyokat szabalyozo normdk alkalmazéasa sordan a gya-
korlatban 1éteznek-e vitas kérdések, alkalmasak-e a kormanyzati célok megvaldsitasara, vagy
épphogy meghaladotta valtak, esetleg modositasuk, deregulalasuk javasolt (Bércesi & Ivan-
csics, 2003, 75, 81). Erre, valamint a tanulmény bevezetdjében megfogalmazott aggalyokra és
kivanalmakra (garancialis megfontoldsokra, hatékonysagi szempontokra) tekintettel a meglevd
kozigazgatési jogi megoldasok helyett/mellett fontos volna egy altalanos feliigyeleti-ellendrzé-
si szabalyrendszer kimunkalésa.
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