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Néhany gondolat a normakontroll eljarasoknak a Kozigazgatasi perrend-

tartasban torténé szabalyozasarél!

Reziimé

A kozigazgatdsi perrendtartdsrol szolo 2017. évi L. torvény (a tovabbiakban: Kp.) szdmos
valtoztatdsa kozott ki kell emelni a normakontroll eljdardsoknak a kozigazgatdsi perrendbe
torténd illesztését. Bar az egyes, kiilon torvényben is intézményesitett eljarasok — részben az
elkiiloniilt rendszerek sarkalatos szabdlyai miatt — nem sziintek meg, azonban a Kp. rendel-
kezései egy egységes keretet alakitottak ki. A Kp. egyrészt a kdzigazgatdsi jogvita generdlkla-
uzuldjdval széles kiorben tette lehetové, hogy azokat a normativ dontéseket is feliil lehessen
vizsgadlni, amelyekre kordbban nem vagy csak korldtozottan volt lehetoség. Bdr tobb, kordb-
ban a jogirodalomban felvetett kérdést megvdlaszolt a torvény, azonban tovdbbra is maradtak
Jfenn nyitott kérdések, illetve megoldando problémak, igy példdul az onkormadnyzati rendele-

tekkel kapcsolatos szubjektiv jogvédelem kérdéseiben.
Abstract

The procedural rules of the judicial review of the normative decisions of the administra-
tive bodies are regulated in detail by the Act I of 2017 on the Procedural Rules of Judicial
Review of Administrative Decisions (hereinafter: Kp.), which regulation can be observed as
a major change of the new procedural code. Although the previous procedures on the judicial
review of the normative decisions mainly prevailed, common framework has been established
by the Kp. A new model of the judicial review has been evolved by the general clause of the
“administrative dispute”, because a wide range of these decisions can be now reviewed by
the administrative courts. Although the majority of the dysfunctional phenomena of the pre-

vious regulation has been solved by the new act several questionable elements have remained,

! A cikk a Bolyai Janos Kutatdsi Osztondij timogatdsdval késziilt.



Jor example the protection of the subjective rights during the judicial review of the municipal

decrees.

A kozigazgatdsi perrendtartasrol sz616 2017. évi 1. torvény (a tovabbiakban: Kp.) szdmos
valtoztatdsa kozott ki kell emelni a normakontroll eljardsoknak a kozigazgatasi perrendbe tor-

téno illesztését.

I. Normakontroll és kozigazgatasi perjog

A kozigazgatasi perrendtartds normakontroll eljarasokkal kapcsolatos szabdlyozasanak at-
tekintése korében elsOként azt kell megvizsgélni, hogy a kozigazgatdsi normativ dontések jog-
szertiségi ellendrzése tekintetében milyen kozigazgatdsi perjogi megolddsok jelentek meg a kii-
l6nféle jogrendszerekben, s hogy milyen elméleti €s torténeti keretei voltak a hazai szabélyo-

zasnak.

1) A normakontroll eljdrdsok helye és szerepe a liberdlis demokrdcidk szabdlyozdsaiban
A kozigazgatasi dontések jogszerliségének birdsagi feliilvizsgdlata Iényegében valamennyi
modern 4llamban megjelent és kialakult, j6llehet a feliilvizsgdlat modelljei kiilonbozéek.? Bar
a modellek eltéréek, azonban mar eldljaréban leszogezhetjiik, hogy a normativ dontések feliil-
vizsgdlata is részben vagy akar egészben e korbe vonhatd.®> A kovetez8kben az tekinteném 4t,
hogy miként jelenik meg a kdzigazgatasi szervek normativ dontéseinek feliilvizsgilata az egyes
allamok jogi szabalyozéasdban.
i) Angolszdsz dllamok

Az angolszasz dllamokban a kozigazgatdsi dontések birdsagi feliilvizsgalatanak jelentds
hagyomanyai vannak. Az eredeti angol rendszer enumerativ jellegii, azaz a kozigazgatas don-
téseinek feliilvizsgalatdra nem altaldban jogositottdk fel a birsdgokat, hanem kiilonbozo kere-
settipusokat intézményesitettek, amelyek meghatdrozott cselekmények elvégzésére jogositot-
tak fel a (rendes) birésdgokat. Ezek az tin. parancsok (orders)? jelentették a birésdgi feliilvizs-

gdlat kereteit. A parancsok eredetileg — drizve a kdzépkori elnevezéseket — latin elnevezésekkel

2 L. részletesebben: F. Rozsnyai Krisztina: Kozigazgatasi birdskodds Prokrusztész-dgyban. Budapest, ELTE Eot-
vos Kiadog, 2010. 12. o.

3 L. részletsebben: Anna Forgdcs: Administrative Rule-Making Based on Reneual Model Rules. In: Gerencsér
Baldzs — Berkes Lilla — Varga Zs. Andrds: A hazai és az uniés kozigazgatasi eljardsjog aktudlis kérdései. Buda-
pest, Pazmany Press 2015. 443. o.

4 Hagyoményos elnevezésiikkel: writ.



rendelkeztek,” amelyet Anglidban az 1999-es Civil Procedure Rules (a tovabbiakban: CPR)
sziintetett meg. A keresetek koziil ki kell emelni a jelenleg Quashing Ordernek nevezett tipust
(1999 elétti angol megjeldlése az a certiorari) volt, amely arra jogositja fel a birésdgot, hogy
egy jogsértd rendelkezés alkalmazasat atmenetileg vagy véglegesen megtiltsa. A feliilvizsgal-
hat6é dontések korébe tartoznak a kozigazgatasi szerveknek mind az egyedi tigyekben hozott
hatdrozatai, mind a normativ dontései. A kozigazgatasi szerv jogellenes mulasztasa esetén —
amely mind egyedi tigyben, mind pedig valamely norma megalkotdsa tekintetében fennallhat —
jelent jogorvoslatot a Mandatory Order kordbbi megjelolése: mandamus). Az angol jog az ide-
iglenes intézkedéseket is ismeri, ezek alkalmazasat az Gin. Prohibiting Order biztositja, amely
ideiglenesen megtilthatja a kozigazgatas cselekményét. Az angol perjog lehetdvé teszi a meg-
allapitési perek lefolytatdsat is, ennek eszkdze a Declaration (vagy az Injunction), mig sajatos,
kozjogi jellegli jogvitaként értelmezi a kozigazgatasi szervek kartéritési pereit —igaz, ezek nem
jelentenek kozvetlen normakontrollt, de a CPR lehetdvé teszi a jogellenes normativ dontések
miatt is a kartéritési kereset benyujtasat. A fenti, fobb keresetek mellett egyéb, kiegészitod kere-
setek is megjelennek a brit perjogban. J6llehet nem altalanos, generdlklauzulas jelleggel ala-
kultak ki a bir6i jogvédelmi eszkdzok, azonban az egyes keresetekre vonatkozé szabalyok alap-
jan egyértelmi, hogy azok valamennyi — mind az egyedi, mind a normativ iigyekben — hozott

dontések ellen irdnyulhatnak. ©

Hasonl6 jellegii szabdlyozds alakult ki az Amerikai Egyesiilt Allamokban is. Az Amerikai
Egyesiilt Allamok szovetségi szintli kozigazgatési eljdrdsi jogszabalydnak a hatdlya — az 1946-
os Administrative Procedure Act — a normativ kozigazgatasi cselekmények megalkotasra is ki-
terjed.” A fentiek is jelzik azt, hogy a birésiagok hatdskore kiterjed ezen, normativ dontések
kontrolljara is. Az amerikai jogban a birésagok hataskore szintén az enumerativ rendszeren
alapul, az angol jogban kialakult parancsokat (tulajdonképpen keresettipusokat) alkalmazzak
az amerikai birésagok is —igaz, az amerikai jogban ezek meg0drizték eredeti, latin megjelolésii-

ket (a certiorari, mandamus).® Rdaddsul az amerikai szovetségi rendszerben a birésdgoknak a

5 L. Mark Elliot — Jack Beatson — Martin Matthews: Administrative Law. Text and Materials. Third edition. Ox-
ford, Oxford University Press, 2005. 443. o.

6 A normakontrollt is érint6 keresetek tekintetében 1. részletesebben: Andrew Arden — Christopher Baker — Jonatan
Manning: Local Government Constitutional and Administrative Law. London, Sweet and Maxwell, 2008. 1255-
1258. o.

TL. Forgdcs: i. m. 441. o.

8 L. Ann Bowman — Richard Kerney: State and Local Government. Eight Edition. Boston (MA), Wadsworth,
2011.72-73. o.



végrehajté hatalom — azaz a kozigazgatds normaalkoté tevékenysége mellett a torvényhozas

dontéseire is kiterjed az ellendrzési hatdskoriik.’

Igy az enumerativ perjogi szabalyozas alapjan, sajatos keresetek révén az angolszisz alla-
mokban a normativ dontésekre is kiterjed a bir6sdgok — jogszertiségi — feliilvizsgdlati leheto-
sége. A fenti keresetek alapjan alapvetden a rendes birosdgok jarnak el — bar bizonyos esetek-
ben az adminisztrativ tribundlok is rendelkeznek egyes feliilvizsgélati jogkorokkel — azonban
ezek a keresettipusok az altaldnos polgari perekhez képest jelentdsen eltérd eljardsi rendelke-
zéseket hatdroznak meg, igy példdul csak nagyon korlatozottan nyilik lehetdség ezekben a pe-
rekben ténybizonyitdsra.!? Az angolszdsz szabdlyozas sajatossdga, hogy a kiilonféle keresetek
igénybevételére alapvetoen egyéni jogsérelem esetén keriilhet sor, azaz a normakontroll jellem-
z0en konkrét jellegli. Ez alol kivételt a kiilonféle, torvényességi kontrollt gyakorl6 szervek (pél-
ddul az 6nkormanyzatok dontéseinek torvényességét vizsgalo, az egyes tagdllami alkotményok-
ban vagy torvényekben kijelolt tagdllami hatésdgok) eljaras-inditdsi jogositvanyai jelentenek.

ii) Francia szabdlyozds

A francia kozigazgatasban az eredetileg az allamfé tandcsadé szerveként mitkodé Allam-
tanacs (Conseil d’Etat) hataskoreinek folyamatos bdviilése sordn, végsé soron az 1872-es sza-
balyozast kovetden egyfajta sajatos, a kozigazgatason beliili fliggetlen szervezetként valt koz-
igazgatasi birdskodast végzd szervvé.!! A francia Allamtandcs hatdskorei végsd soron szintén
az enumerativ modellbe sorolhatdak, bar a Code de justice administrative-nek a kérdést szaba-
lyozé R311-1 cikkének az eredeti, 2001. janudr 1-jén hatdlyos szovegéhez képest a hatdskori
szabdlyozas tételes jellege folyamatosan oldddott, azonban az enumerativ jelleg fennmaradt. A
fenti hatdskori szabélyok alapjan az Allamtandcs és részben a regiondlis tribunalok hatdskore
is kiterjed a normativ jellegi dontések feliilvizsgalatara, azaz a francia rendszerben is érvénye-

siil a kozigazgatds normativ dontéseinek birésdgi kontrollja.'> A francia szabdlyozds sajatos-

9 A fenti hatdskorét elséként a Marbury v. Madison iigyben éllapitotta meg az Amerikai Egyesiilt Allamok Leg-
fébb Birdsdga (Supreme Court). L. Forgdcs: i. m. 444. o.

10 A kozigazgatdsi dontések birésagi feliilvizsgalata korében ténybizonyitdsra elsdsorban akkor keriilhet sor, ha
az a dontés jogszerliség megitéléséhez sziikséges. Ezt az elvet a CPR-nak a kérdés szabdlyoz6 54. fejezete (Part
54) is tartalmazza, de az elvet — a kozigazgatdsi perek sajdtos eljarasi szabdlyainak kizarélagossagaval egyide;jli-
leg —az O’Reilly v. Mackman [1983] 2 AC 237 iigyben fektette le a Lordok Haza. L. részletesebben: Elliot —
Beatson — Matthews: 1. m. 445-456. o.

L. Rozsnyai Krisztina: Eurépai hatdsok a kozigazgatdsi eljarasjogban. In: Fazekas Marianna (szerk.): Koz-
igazgatési jog. Altalanos rész III. Budapest, ELTE Eétvos Kiad6, 2013. 270-271. o.

12 L. részletesebben: Bernard Asso — Frédéric Monera: Contentieux administratif. Paris, Studyrama, 2006. 104-
106. o. és Nadine Dantonel-Cor: Droit des collectivités territoriales. Rosny-sous-Bois, Bréal, 2007. 261. o.



saga, hogy az un. kormdnyzati aktusokra nem terjed ki a kozigazgatasi biraskodast ellatd szer-
vezetek normakontrollja.!? Az enumerativ rendszer hatrdnya azonban, hogy bar a vonatkozé
torvényhely folyamatos médositdsdval a francia jogalkot6 a hézagmentes jogvédelem biztosi-
tasara torekszik, azonban a tételes felsorolds miatt a jogvédelmi és ellendrzési rések elvileg
kialakulhatnak. A francia szabélyozas sajatossaga, hogy a szubjektiv, egyéni jogsérelemre épitd
keresetinditds mellett sz€lesebb korben elismeri a targyi jog védelmét jelentd sajitos eljaras-
inditési jogositvanyokat.'*

iii) Generdlklauzulds modell: a német kozigazgatdsi perjog

Végso soron a brit és a francia rendszer is egyfajta hatdskori enumeracion alapult. Ezzel
szemben a német kozigazgatasi perjog egy eltéré megoldast vilasztott. A német kdzigazgatasi
perrendtartds, a Verwaltungsgerichtsordnung (a tovdbbiakban: VwGO) a teljes korli kozigaz-
gatdsi jogvédelem érdekében a kdzigazgatasi birdsagok altal elbirdlandé ligyek — azaz a torvény
targyi hatdlya — tekintetében generdlklauzulds megoldast valasztott a kérdést szabalyozé6 40.
cikkében.! A fenti generalkauzuldnak harom f8bb tényalldsi elemét kiiloniti el a szakirodalom:
egyrészt rogziti, hogy a kozigazgatasi birdsdgok hataskorei a kozjogi jogvitdkra terjednek ki,
negativ feltételként rogziti, hogy ez a kozjogi jogvita nem alkotmdnyos jellegii, végiil, hogy
ennek a vitdnak az elbirdldsdt kiilon torvény nem utalja mds birdsdg hatdskorébe.’s A normativ
dontések ellendrzése szempontjabdl érdemes kiemelni a miinsteri Kozigazgatédsi FelsObirdsig

azon 2010-es dontését,!”

amelyben kiemelte a bir6sag, hogy a kozjogi jogvita korébe tartozik a
kozigazgatdsi szerv dltal kiadott rendelet, valamint a szerv hatdrozata is. Igy lényegében a fenti
generélklauzula keretében a normakontroll — az alkotmédnyos jogvitaktol és a kiilon térvényben
meghatdrozott, sajatos feliilvizsgélatoktol (itt kiilondsen a mésik két kozigazgatasi jellegii bird-
sdg, a pénziigyi birésdgok és a szocidlis birésagok hataskoreire kell gondolnunk) eltekintve a
kozigazgatasi bir6sdgok normakontroll iigyekben is eljarhatnak, s a normdk esetében sem téte-

les jogi felsorolds, hanem a fenti generdlklauzula biztositja, hogy végso soron valamennyi ilyen

13 A korményzati aktusoknak nem alakult ki a francia jogban egységes elméleti és joggyakorlati fogalma, azonban
jellemzden az tin. dllamrezon korébe vonhaté kérdéseket soroljdk ide. L. részletesebben: Pascale Gonod:
Frankreich. In: Armin von Bogdandy — Sabino Cassese — Peter M. Huber (hrsg.): Handbuch Ius Publicum
Europaeum. Band V Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige. Heidelberg, C. F. Miiller, 2014. 214. o.

4 Uo. 216. o.

5§ 40 I VwGO: ,Der Verwaltungsrechtsweg ist in allen o6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten
nichtverfassungsrechtlicher Art gegeben, soweit die Streitigkeiten nicht durch Bundesgesetz einem anderen
Gericht ausdriicklich zugewiesen sind.”

16 L. Steffen Detterbeck: Allgemeine Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 9. Auflage. Miinchen,
Verlag C. H. Beck, 2011. 518. o.

17 OVG Miinster NVwZ-RR 210, 587f.



jellegii dontést elbiralhassanak a birésagok.'® A német jogvédelmi rendszer masik fontos saji-
tossaga a szubjektiv jellegli jogvédelmi rendszer, azaz jellemzden jogsérelemhez kotddik az
eljarasinditds lehetdsége, ez aldl csak torvényben meghatarozott kivételek jelentkeznek, igy
példaul az onkormdnyzatok feletti torvényességi feliigyeletet ellaté szerveknek — az un. fel-
tigyeleti hatésdgoknak (Aufsichtsbehorde) — a normativ dontések feliilvizsgalatara iranyul6 in-
ditvdnyai.'” A hatdskori generdlklauzula kérdése azonban mdr dtvezet egy masik f6bb kérdés-

korhoz: az alkotmédnybirdskodds és a kozigazgatasi birdskodas elhatdroldsdhoz.

iv) A kozigazgatdsi birosdgi és az alkotmdnybirésdagi normakontroll viszonya és elhatd-

roldsa

A fenti kérdés azokban az orszdgokban meriil fel hataskori problémaként, amelyekben ki-
alakult egy 6ndll6 alkotménybirésag. Igy példdul az Amerikai Egyesiilt Allamokban, ahol az
alkotmdnybiraskodds feladatait szovetségi szinten az Egyesiilt Allamok Legfelsd Birésiga
(Supreme Court of the US), mig az egyes tagdllamokban jellemzden a tagallami legfelsobb bi-
résdgok latjak el.?°

A kontinentalis allamokban azonban a kérdés a szervezetileg is elkiiloniilé alkotménybi-
raskodas kialakuldsdval fontos hatdskori problémaként jelentkezett. A német rendszerben —
ahogy az eldzdekben is lattuk — a kozigazgatési birdi dtra vonatkozé generdlklauzula egyértel-
mien kizdrja az an. alkotmdnyos jogvitdkat, akkor, amikor rogziti, hogy a kézjogi jogvita nem
alkotmdanyos vita (,,nichtverfassungrecthliche Art”). Igy az szovetségi és a tagillami alkot-
manybirésdgok hatdskorébe utalt, a kozigazgatasi normédknak a szovetségi és a tagallami alkot-
manyokkal valé 6sszhang vizsgalata egyértelmiien kizart a kozigazgatasi birdskodas korébol.?!
A francia enumerativ rendszerben az Allamtandcs és az Alkotmanytanics (Conseil
constitutionnel) hataskoreit alapvetden a statudlo torvények végzik el, azonban az elv itt is alap-
vetden az, hogy az alkotméanyértelmezéssel kapcsolatos kérdések az Alkotméanytanacs hatasko-

rébe tartoznak.

Mindezek alapjan kiemelhetjiik, hogy a liberdlis demokrdcicdk rendszerében a kozigazgatdsi
dontések birosdgi feliilvizsgdlata jellemzoen kiterjed a normativ dontések feliilvizsgdlatdra is.

A fenti dontések feliilvizsgdlatdra a kozigazgatdsi jogvitdk elbirdldsdra vonatkozo perjogi ren-

8 L. Detterbeck: i. m. 520. o.

19 L. részletesebben: Otfried Seewald: Kommunalrecht. In: Udo Steiner (hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. 8.,
neu bearbeitete und erweiterte Auflage. Heidelberg, C. F. Miiller, 2006. 138-139. o.

20 L. részletesebben: Bowman — Kerney: i. m. 72. o.

2L L. Detterbeck: i. m. 524-525. o.



delkezéseket alkalmazzdk. Altaldban kiilon kérdésként jelenik meg a normativ dontések értel-
mezése és kiterjedtsége, s a szervezetileg elkiiloniilt alkotmdnybirosdaggal rendelkezo orszdgok-

ban az alkotmdnybirdskoddstol valo elhatdrolas kérdése.

2) Onkormdnyzatisdg és normakontroll

A normakontroll eljarasok vizsgélata sordn sok esetben a szakirodalom kiemelten foglal-
kozott az autondmidval rendelkezd szervezetek dontéseinek birdi feliilvizsgalataval. Ennek
megértéséhez két szempontot kell figyelembe venniink. Egyrészt ezzel a tevékenységével a bi-
rosag védi a kozigazgatds egészének a jognak vald aldvetettségét, s fellép az egyes onkormény-
zati jellegli intézmények jogsértéseivel szemben, s igy mind az dnkorményzati szervek donté-
seivel érintett jogalanyok (szubjektiv) jogait, mind pedig az objektiv, targyi jogot is védi. M4s-
részt a helyi onkorményzatok dontéseinek feliilvizsgalata soran — kiillonosen az allamigazgatasi
szervek ellendrzési vagy feliigyeleti jellegli intézkedéseit kovetden indult eljarasokban — védi
az onkormanyzatisagot is az esetlegesen azt korldtozé dllamigazgatasi fellépéssel szemben.?
Igy az onkormanyzatisig tartalméval és miikodésével kapcsolatban is fontos kérdéskort jelent

az dnkormdanyzati normakontroll helye és szerepe, s kiillonosen annak perjogi kérdései.

A normakontroll eljarasok kérdéskore azonban joval tdgabb az autonomidval rendelkezo
szervezetek normativ dontéseinek feliilvizsgdlatdndl. Ahogyan az el6z0, 1. 1. pontban lathattuk,
ezek az eljardsok nemcsak az autonom szervek, hanem az dllamigazgatdsi szervezetrendszer
normativ dontéseinek feliilvizsgdlatdt is biztosithatjdk, ezzel végso soron az onkormdnyzatisdg
védelménél tdagabb funkciot valositanak meg: jellemzden az alanyi jogok, bizonyos esetben a
tdargyi jog dltaldnos védelmét is. Természetesen, a normakontroll korében fontos szerepet jat-

szik az onkormdnyzatisdg védelme is, de ez a funkci6 nem kizardlagos.

o

II. Normakontroll eljarasok a magyar jogban a Kp.-t megel6zéen
1) Normakontroll eljardsok megjelenése a magyar jogban
A normativ dontések birdsagi kontrollja alapvetden a jogédllami berendezkedésli rendsze-
rekben jelenik meg. Igy a rendszervéltozdst megelézéen nem alakult ki ezek rendszere. Bér a
tandcsokrdl sz616 1971. évi L. torvény, valamint més jogszabdlyok — igy a Magyar Tudoméanyos
Akadémidrdl sz616 rendelkezések — intézményesitettek torvényességi feliigyeleti rendszereket,
am a feliigyeleti szerv intézkedésének birdsdgi feliilvizsgalatira nem volt lehetdség. A birdsag
altal feliilvizsgdlhat6 dontések korébe— az dllamigazgatasi eljardsrol sz6lo 1957. évi IV. tor-

vény, valamint az azt médositd 1981. évi L. torvény alapjan — 1990-et megeldzden a birdsag

2 L. F. Rozsnyai i. m. 108-112. old.



altal feliilvizsgalhat6 dllamigazgatdsi hatosagi hatarozatok tartoztak. Ennek megfeleléen, ami-
kor az 1972. évi 26. tvr. beiktatta a Polgari perrendtartdsrdl szolé 1952. évi III. térvénybe a
kozigazgatési perek sajdtos eljarasi szabalyairdl rendelkezd XX. fejezetet, akkor a rendelkezé-
sek az egyedi tigyben hozott, hat6sdgi hatdrozatok jogszabalyi kontrolljat tekintették altalanos-

nak, s az eljards modellje is ezt kovette.??

A normakontroll eljardsok a rendszervaltozast kovetden jelentek meg ismét a magyar jog-
ban. Az Alkotméanybirosagrol sz6l6 1989. évi XXXII. torvény 1ényegében egy centralizalt mo-
dellt alakitott ki, amely a normakontrollnak — az alkotményosségi feliilvizsgdlaton tul a jogfor-
rési hierarchidra vonatkoz6 szabalyokra figyelemmel a torvényességi szempontinak is — az el-
sOdleges felel0se az Alkotmanybirdsag volt. A bir6sdgi normakontroll csak korlatozottan jelent
meg és csak toredezetten. Bar a kozigazgatasi hatdsdgi hatdrozatok feliilvizsgdlataban — tobb
1épcsdben — dltalanossa valt a birdi feliilvizsgalat, ez a kdzigazgatasi normativ dontésekre nem
terjedt ki. A bir6sagi normakontroll az Alaptorvény hatdlybalépését megeldzden egyes, kiilon
torvények sajdtos rendelkezései kozott jelent meg. Igy a helyi 6nkorméanyzatokrél sz616 1990.
évi LXV. torvény (Otv.), valamint a Pp. 324. § (2) bek. b) pontja alapjin az 6nkorméanyzatok
képvisel-testiileteinek normativ hatdrozatainak feliilvizsgalata, valamint azOtv. és ahhoz kap-
csoléddan a nemzeti €s etnikai kisebbségek jogairdl sz6lo 1993. évi LXXVIL. torvény utald
szabdlya révén a nemzetiségi onkormdnyzati normativ hatarozatok feliilvizsgalata is a kozigaz-

gatdsi tigyekben eljaré birésagok hatiskorébe tartozott.?*

A bir6ésagi normakontroll eljarasok kiszélesedését a Magyarorszag Alaptorvényének (2011.
aprilis 25.) 2012. januér 1-jei hatdlybalépése, s ahhoz kapcsoléddan a Magyarorszag helyi 6n-
korményzatairdl sz6lé 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovdbbiakban: Motv.) szerinti torvé-
nyességi feliigyeleti szabdlyrendszerének atalakitdsa jelentette, amikortdl is a helyi 6nkormany-
zatok rendeleti dontéseinek (valamint a rendeletalkotds elmulasztdsanak) a kontrollja a bir6sagi
szervezetrendszerhez — a Kiria Onkorményzati Tandcsdhoz — keriilt.”> Az Alaptorvény jelen-
tdsen atalakitotta az alkotmanybir6sagi normakontrollt is, az utélagos, absztrakt normakontroll
helyett annak kozéppontjdba a konkrét normakontroll keriilt. A fenti valtozdsok részletes atte-

kintése dnmagdban kiilon kotetek targya lehetne, igy a kovetkezdkben — a Kp. szabalyozasanak

23 L. részletesebben: Rozsnyai Krisztina: A hatékony jogvédelem biztositasa a kozigazgatasi birdskoddsban. Acta
Humana, 2013/1. 117-119. o.

24 L. részletesebben: Hoffinan Istvdn: Néhany gondolat az dnkormanyzatok nem hatésdgi jellegli hatdrozatainak
birdsagi feliilvizsgalatardl. In: Fazekas Marianna — Nagy Marianna: Tanulmanyok Berényi Sandor tiszteletére.
Budapest, ELTE Eotvos Kiadd, 2010. 139-140. o.

3 L. részletesebben: Nagy Marianna — Hoffman Istvdn (szerk.): A Magyarorszag helyi dnkorményzatairdl sz616
torvény magyarazata. Harmadik, hatdlyositott kiadds. Budapest, HVG-Orac, 2016. 556-557. o.



attekintését megeldzden — roviden attekinteném, hogy a szakirodalomban milyen, a biréi nor-

makontrollal kapcsolatos problémakat vetettek fel.

2) A birosdgi normakontrollal kapcsolatos kihivdsok a Kp. elott — szakirodalom tiikrében

A birésagi normakontrollal kapcsolatos legfontosabb problémafelvetést a szakirodalom a
rendszer toredezettségében és hézagos voltdban létta. A bir6sdgok a normativ dontéseket — a
kordbbi Pp.-nek a birdsdgok hataskorét enumerativ médon meghatarozé jellege miatt — nem
altalaban vizsgélhattdk feliil, hanem csak azokban az esetekben, ha a Pp. 324. § (2) bekezdésé-
ben meghatarozott esetek aléd lehetett vonni azokat. Rdadasul az egyes normakontroll eljarasok-
ban a Pp.-n kiviil az egyéb, sok esetben sarkalatos (mindsitett tobbséggel) elfogadott térvények

szamos, kiilon eljdrasi rendelkezéseket hatdroztak meg.?®

Ehhez kapcsoléddan ki kell emelni, hogy az a koztestiiletek normativ dontéseinek feliilvizs-
gdlatat gyakorlatilag nem tette lehetdvé a korabbi szabdlyozds, azaz a tagok €s érintettek nem
tamadhattdk meg kozvetleniil a koztestiileti szabalyzatokat. Bar a bir6i gyakorlatban megjelent
a kozvetett normakontroll, azaz egy egyedi dontés feliilvizsgilata sordn végsd soron a szabdly-
zat torvényességét is vizsgaltdk az egyedi ligy tekintetében, illetve egyes koztestiileti szabd-
lyokban?’ biztositottdk a tagok perlési lehetéségét, azonban a koztestiileti dontésekkel szembeni
egyéni jogvédelem hézagos maradt. A normativ dontések kontrolljara igy elsdsorban a kiilon-
boz06 torvényességi feliigyeleti eljardsokban keriilhetett sor, amelyek részletes szabdlyai szintén
jelentds eltéréseket mutattak.?® Hasonlé fejleményeket figyelhettiink meg a kozjogi személyi-
ségli kozintézetek, azaz a felsdoktatdsi int€ézmények normativ dontéseivel kapcsolatban is: az
allami torvényességi feliigyelet mellett a szabalyozas alapjan nem volt egyértelmii, hogy van-e

lehetdség egyéni panasz benyujtdsara kozvetleniil a normativ aktussal szemben.?

A helyi 6nkormanyzatok rendeleteinek feliilvizsgalata korében hasonlé problémék jelent-
keztek: a torvényességi kontrollnak a birdsagi szervezetrendszerre telepitése, valamint a biro-
sdgok szervezetérol és igazgatdsardl szol6 2011. évi CLXI. torvényben és a Métv.-ben megha-
tarozott, zart inditvanyoz6i kore (a fovarosi, megyei korméanyhivatal, az alapvetd jogok orszag-

gytlési biztosa €s az egyedi jogvitds tigyben eljar6 bird) lényegében kizarta, hogy a torvény-

2 L. részletesebben: Rozsnyai Krisztina: Hatdskori szabalyok a kozigazgatdsi perben. Jogtudomdnyi Kozlony
LXVII. (2012) 10. sz. 384., 390-391. o.

2 Tlyen volt tébbek kozott a hegykozségekrdl sz616 2012. évi CCXIX. térvény 53. §-a is.

28 L. részletesebben: Fazekas Marianna: Karok és rendek. In: Patyi Andrds — Lapsdnszky Andrds: Rendszervaltas,
demokricia és dllamreform az elmult 25 évben. Unnepi kotet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Buda-
pest, Wolters Kluwer, 2014. 140-143. o.

2 L. részletesebben: Hoffman Istvdn — Rozsnyai Krisztina: Onkormanyzatisdg és normakontroll. Kozjogi Szemle,
2014/1. 30-31. o.
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sérté onkormdnyzati rendelettel szemben az egyén kozvetleniil a Kiria Onkormanyzati Tan4-
csdhoz fordulhasson.®® A rendeletalkotds elmulasztdsa esetén raaddsul csak a kormanyhivatal

rendelkezett eljards-indit4si lehetdségekkel.

A szakirodalomban csak viszonylag késébb jelent meg a szabdlyozo hatosdgi soft law fe-
lilvizsgédlhat6sdgdnak kérdése. A kérdésben a 60/1992. (XI. 17.) AB hatdrozatra figyelemmel
az volt az uralkodé megkozelités, hogy a jogalkotdsrdl szolé torvényekben nem nevesitett,
egyéb aktusok un. pszeudonormadk, arra jog és kotelezettség nem alapozhatd, igy feliilvizsgal-

hatésaguk is fogalmilag kizart. Azonban a szabdlyozé hatésdgi modell elterjedésével’!

megje-
lentek olyan dokumentumok, amelyek nem tartoztak sem a jogszabalyok, sem . a 2011. januér
1-jétdl hatdlyos, a jogalkotdsrol sz616 2010. évi CXXX. torvény szerinti — kozjogi szervezet-
szabdlyoz6 eszk6zok korébe, azonban végso soron jelentds hatdst gyakoroltak egyes hatdsagi
eljarasokra. Ezek a jelenségek kiillonosen az unids jog alkalmazdsaval kapcsolatban meriiletek
fel, igy kérdéses volt, hogy mennyiben és miként lehet az ilyen, hazai és unids szabdlyozé ha-
tésagi un. soft law dokumentumokat figyelembe venni és azokat lehetséges-e feliilvizsgdlni.*
Ehhez kapcsolddoan ki kell emelni, hogy a kozigazgatds kozszolgdltatdsokkal sszefiiggd nor-

mativ dontéseinek jogvédelme is toredezett €s hézagos volt, s annak sem alakultak ki egységes
szabalyai.®
A Kp. megalkotdsdt megelozoen a birdsdgi jogvédelem hézagos és toredezett volt a norma-

kontroll eljardsokban. Ezért egyfajta konszenzus alakult ki a szakirodalomban a tekintetben,

hogy a kozigazgatdsi perjog megiijitdsa sordn ezt a kérdést is rendezni kell.

III. A Kp. modellje: generalklauzula és fragmentalt szabalyozas
A Kp. 2018. januér 1-jei hatdlybalépése jelentds valtozast hoz a normativ aktusok feliil-
vizsgdlata sordn. Egyrészt a Kp.-nek — az elsdsorban német megkdzelitésii, de a kormanyzati
intézkedések fogalméval a francia hatdsokat is figyelembe vevo — generdlklauzulas kiindul6-

pontja miatt megteremtddik a kdzigazgatds normativ dontéseinek hézagmentes birdsagi jogsze-

30 L. részletesebben: Balogh Zsolt: Onkorményzati jogvédelem. Fundamentum 2012/2. 17-18. o.

31 L. részletesebben: Fazekas Jdnos: Az 6nallé szabélyozé szervek rendeletalkotési tevékenysége Magyarorsza-
gon. Uj Magyar Kozigazgatas 2015/2. 15-18. o.

32 A kérdés tekintetében 1. részletesebben: Anna Forgdcs: The Regulatory Powers of Agencies in the United States
and the European Union. European Networks Law & Regulation Quarterly, 2015/1. 18-21. o. és Andrds Kovdcs —
Tihamér Toth — Anna Forgdcs: Effects of European Soft Law at National Administrative Courts. Loyola Univer-
sity Chicago International Law Review, 2016-2016/1. 26. o.

3 L. részletesebben: Nagy Marianna: Interdiszciplindris mozaikok a kozigazgatdsi jogi felelésség dogmatikéja-
hoz. Budapest, ELTE Eo6tvos Kiadd, 2010. 200-203. o.
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riiségi kontrollja. Masrészt azonban a sarkalatos torvények sajatos eljarasi szabdlyai is hatdly-
ban maradtak, azokat a Kp. csak megfelelden kiegésziti. Igy a kovetkezSkben éttekintem, hogy
a Kp. miként és milyen normativ dontések birdsdgi kontrolljét teszi lehetové, valamint bizonyos
eljarasokkal kapcoslatos, a jelenlegi szabalyok alapjan nyitott kérdéseket vetnék fel.
1) A kozigazgatdsi normativ dontéssel kapcsolatos vita, mint kozigazgatdsi jogvita — dl-
taldban
A Kp. 1. § (1) bekezdése alapjan a torvény targyi hatdlya a kozigazgatasi jogvitak elbirdlasa
iranti kozigazgatési perekre és egyéb birésagi kozigazgatasi eljardsokra terjed ki. Igy a Kp.
egyfajta generdlklauzulds modellt alkalmaz a hatdlya tekintetében, hiszen azt — hasonldan a
német VwGO modelljéhez — a kozigazgatasi jogvitdkat vonja a kozigazgatdsi perrend hatdlya
ald. A fenti generdlklauzulat azonban a Kp. 4. §-a értelmezte, amikor meghatéarozta a kozigaz-
gatdsi jogvita fogalmét. A magyar szabdlyozas a német VwGo 40. §-dndl részletesebb definiciét

tartalmaz.

A kovetkezOkben a fenti fogalom alapjén tekintem at, hogy mely normakontroll eljarasok
mindsiilnek a Kp. alapjan kozigazgatasi jogvitanak, azaz jarhatnak el azokkal kapcsolatban a
kozigazgatasi bir6sagok.

A Kp. 4. § (1) bekezdése a hatdrozza meg a kozigazgatasi jogvita tdrgydt. Ennek megfele-
16en a fogalom elemei, hogy azokban 1. a kdzigazgatasi szerv jar el, 2. a jogviszonyt a kdzigaz-
gatdsi jog szabdlyozza, valamint 3. az azzal érintett jogalany jogi helyzetének megvaltoztatisira
irdnyuld vagy azt eredményezd cselekmény, vagy a cselekmény elmulasztisa, azaz a kozigaz-
gatdsi tevékenység) 4. a jogvita targya pedig ennek a tevékenységnek a jogszeriisége. A koz-
igazgatdsi tevékenység fogalmi korébe vonja a Kp. 4. § (3) bekezdése ,,az egyedi tigyben alkal-
mazando — a jogalkotasrodl sz6l6 torvény hatdlya ald nem tartozo — dltalanos hatdlyu rendelke-
z8&st” is. A Kp.-nek a normakontroll tigyekben torténd alkalmazasa szempontjabdl fontos, hogy
bar a fenti definici6 alapjan kozigazgatasi jogvitdnak mindsiilne, de a Kp. 4. § (4) bekezdés a)
pontja alapjan — torvény eltérd rendelkezése hidnyaban — nincs helye kdzigazgatasi jogvitanak
a , kormdanyzati tevékenységgel, igy kiilonosen a honvédelemmel, az idegenrendészettel és a
kiiliigyekkel kapcsolatban”, valamint a c) pont alapjin ,,az egymadssal irdnyitasi vagy vezetési

jogviszonyban all6 felek kozott”.

2) Kozigazgatdsi birosdgok és az Alkotmdnybirosdg
Mindezek alapjan megallapithat6, hogy nem tartozik a kozigazgatési jogvita korébe, igy a
Kp. 4. § (3) bekezdés c) pontja alapjan nem jarhat el a generdlklauzula alapjdan a kozigazgatasi

birésag a jogszabdlyokkal kapcsolatos jogvitdk esetén, valamint a kozjogi szervezetszabdlyozo
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eszkozokkel kapcsolatos jogvitdkban. Ezek a normdk ugyanis a jogalkotasrél sz616 2010. évi
CXXX. torvény (a tovdabbiakban: Jat.) hatdlya alé tartoznak, igy nem mindsiilnek kozigazgatési
cselekménynek a hivatkozott rendelkezés alapjan. Mig a német VwGO a ,,nem alkotményos
vita” megoldast alkalmazza az alkotmanybirdsagi hataskorok és a kozigazgatasi birdsag hatds-
koreinek elhatdroldsa korében, addig ezt a kérdést a Kp. tigy rendezi, hogy kiveszi a kozigaz-
gatdsi jogvita fogalma aldl azokat az ligyeket, amelyekben az Alkotmanybir6sigrol szol6 2011.

évi CLL torvény (a tovdbbiakban: Abtv.) alapjan az Alkotmanybirdsag jér el.

Bér a Kp. generélklauzuldja dltaldban kiveszi a kdzigazgatdsi cselekmények korébol a Jat.
hatdlya ald tartozo normdk feliilvizsgdlatdt, azonban egyértelmu, hogy vannak olyan, a Jat.
hatdlya al4 tartoz6 aktusok, amelyek tekintetében a kozigazgatdsi birdsdgok jarnak el. Egyrészt
maga a Kp. szabdlyozza a XXV. fejezetben az 6nkormdnyzati rendeletek feliilvizsgédlatanak,
illetve a rendeletalkotdsi kotelezettség elmulasztasa megéllapitdsanak a szabdlyait. Azaz, egy
jogszabalynak — amely egyértelmiien a Jat. hatdlya ala tartozik — a normakontrolljat. Az, hogy
az onkormanyzati rendelet feliilvizsgélata kozigazgatasi jellegili jogvita, mar az Alaptorvénybdl
is kovetkezik, amely a 25. cikk (2) bekezdés c) pontjdban kimondja, hogy a birésdg dont ,,az
onkorményzati rendelet mds jogszabdlyba iitk6z€sérdl és megsemmisitésérol”, ugyanezen be-
kezdés d) pontja pedig azt rogziti, hogy szintén birdsagi hataskorbe tartozik a helyi 6nkormany-
zat torvényen alapuld jogalkotdsi kotelezettsége elmulasztasanak megéllapitdsa is. A Bszi. ki-
mondja, hogy ezekben az tigyekben a Kiiria jar el. Erre figyelemmel a Kp. 5. §-a egy kiegészitd
szabdllyal kimondja, hogy az onkormdnyzati normakontroll iigyek kozigazgatasi jogvitdnak
mindsiilnek. A Kp. 5. § (2) bekezdése pedig a generalklauzulét teszi még inkdbb rugalmassa:
ugyanis rogziti, hogy torvény kozigazgatési jogvitdnak mindsithet olyan jogvitat is, amely nem

tesz eleget a generdlklauzula feltételeinek.

A fentiekbdl lathat6, hogy a Kiuria 6nkormanyzati rendeletekkel kapcsolatban eljarhat, itt
ugyanis az Alaptorvény rendelkezéseire figyelemmel kiilon torvények — a Bszi. és az Motv. —
valamint maga a Kp. is lehetdvé teszi a birdi tut alkalmazasat. Az onkormanyzati rendeletek
feliilvizsgdlata tekintetében az Alkotméanybirdsag €s a Kuria hataskoreit is egyértelmiien elha-
tarolta a torvényalkot6 €s az annak alapjan kialakuld joggyakorlat is. Az Abtv. 37. § (1) bekez-
dése alapjan az Alkotmédnybir6sdg hatdskorébe csak azok az iigyek tartoznak, ahol az onkor-
manyzati rendelet kizdrdlag az Alaptorvénnyel valo Osszhangjanak vizsgalata meriil fel, mas

jogszabaly vizsgdlata nélkiil.>* Az Alkotmanybirésdg a fenti szabdlyt tette egyértelmiivé a

3 Abtv. 37. § (1) bek.: ,,Az Alkotmanybirésag a 24-26. §-ban meghatdrozott hatdskdrében az dnkormanyzati
rendelet Alaptorvénnyel val6é 6sszhangjat akkor vizsgélja, ha a vizsgalat targya az 6nkormanyzati rendelet mas
jogszabdlyba titk6zésének vizsgalata nélkiil, kizarélag az Alaptorvénnyel val6 6sszhang megéllapitasa.”
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3097/2012. (VIL. 26.) AB hatdrozatdban, amikor rogzitette, hogy olyan alkotmanyjogi panasz-
ban, amelyben a panasz benyujtdja az Alaptorvényen kiviil mas jogszabaly megsértésére is hi-
vatkozik, az Abtv. 37. § (1) bekezdése alapjan nincs hatdskore.*> Az AB azért is jarhatott el igy,
ugyanis a bir6sdgoknak az Alaptorvény 28. cikkében meghatarozott kotelezettsége az, hogy
jogalkalmazé tevékenységiik sordn a jogszabdlyok szovegét az Alaptorvénnyel Osszhangban
értelmezzék. Igy a Kiiria részben alapjogi birdskodasi tevékenységet is elldt az nkormanyzati
rendeletekkel kapcsolatban, hiszen olyan tigyekben, ahol a helyi rendelet az Alaptorvényt és

mas jogszabalyt is sért, az alaptorvényi rendelkezésekkel valé 6sszhangot is vizsgalhatja.

Bizonytalanabb a hatdskori elhatarolds az onkormdnyzati normativ hatdrozatok feliilvizs-
gdlata korében. Az Abtv. a kozjogi szervezetszabidlyozé eszkozok feliilvizsgélataval kapcso-
latban az Abtv. 37. § (2) bekezdésében rogziti, hogy az Alkotmanybirdsag ,,utélagos norma-
kontroll eljardsban, bir6i kezdeményezés alapjan folytatott egyedi normakontroll eljardsban,
alkotményjogi panasz alapjan, vagy nemzetkozi szerzodésbe iitk6zés vizsgalata sordn feliilvizs-
gdlja a kozjogi szervezetszabdlyozé eszkozoknek ... az Alaptorvénnyel, illetve nemzetkozi
szerz6déssel vald Osszhangjit. Az inditvanyozdkra, az eljarasra €s a jogkovetkezményekre a
jogszabalyok feliilvizsgdlatara vonatkozé szabdlyokat kell alkalmazni.” E korben az Abtv. al-
taldban lehetdvé teszi az alkotmanybirdsagi feliilvizsgdlatot, s nem hatdroz meg olyan szem-
pontokat, amely az AB hataskorét korlatozna — ellentétben az 6nkormanyzati rendeletek torvé-
nyességi kontrolljaval. A Jat. IV. fejezete alapjan a normativ hatdrozat kdzjogi szervezetszaba-
lyoz6 eszkoz €s a Jat. 23. § (2) bekezdése alapjan a helyi 6nkormanyzat képviselo-testiilete a
sajat és az altala irdnyitott szervek tevékenységét és cselekvési programjit, valamint az éltala
irdnyitott szervek szervezetét €s miikodését normativ hatarozatban szabdlyozhatja. Az Motv.
139. §-a egyértelmiien rogziti, hogy az onkormdnyzati hatdrozatok — mind a normativ, mind az
egyedi — torvényességi feliilvizsgalatidra — a fOvarosi €s megyei kormédnyhivatal kezdeménye-
zésére a kozigazgatdsi és munkaiigyi birdsag jogosult. A Kp. az Motv. fenti szabdlya tekinteté-
ben allapit meg a 139. § (2) bekezdésében kiegészitd szabdlyokat, amely szerint az 6nkormény-
zati normakontrollra vonatkoz6, XXV. fejezet szabdlyait kell alkalmazni abban az esetben, ha
,,az eljarés targya a helyi dnkormanyzat normativ hatdrozata”. Azaz, az Abtv. 37. § (2) bekez-
dése alapjan onkormdnyzati normativ hatarozatot teljes egészében — az dnkorményzati rende-
letek feliilvizsgdlatdnak sajatos korlatai nélkiil — feliilvizsgalhatja az onkorményzati normativ

hatarozatokat. Arra figyelemmel, hogy a normativ hatarozatok feliilvizsgélatat a Kp. XXV. fe-

3 L. részletesebben: Nagy — Hoffman: i. m. 556. o.
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jezete rendeli el, ezért a rendszertani elemz€sbdl ugy tlinik, hogy ezeknek a kozjogi szervezet-
szabalyoz6 eszkozok feliilvizsgélatira nem a Kp. 4. §-dban meghatdrozott generdlklauzult,
hanem a Kp. 5. § (2) bekezdését kell alkalmazni, azaz az onkorményzati normativ hatdrozatok
feliilvizsgalatat korl4tozé, a Kp. 4. §-aban meghatdrozott feltételeket nem kell alkalmazni. fgy
lényegében a Kp. — a korabbi szabdlyozdshoz hasonléan®® —parhuzamos hatdskoroket tart fenn
a normativ hatdrozatok feliilvizsgilata korében. Ez a problémakor rdaddsul tagabb is: a norma-
tiv hatarozatok birdsdgi feliilvizsgélatanak szabdlyait kell alkalmazni a nemzetiségek jogairdl
sz016 2011. évi CLXXIX. torvény 146. § (2) bekezdésének utal6 szabdlya alapjan a nemzetiségi
onkormanyzatok normativ hatdrozatainak kontrolljara is. Igy 1ényegében ezen dontések feliil-
vizsgdlatdval kapcsolatban is fenndll ez a parhuzamos hataskor-telepités.
3) Hatdskori bizonytalansdg az onkormdnyzati normativ hatdrozatok feliilvizsgdlata ko-
rében
Az onkormanyzati normativ hatdrozatok birdsédgi feliilvizsgélata nemcsak az Alkotmany-
birésag hataskoreivel kapcsolatban jelentenek komoly kihivast. Az eljaré birésag sem teljesen
egyértelmi a jelenlegi szabédlyozds alapjan. Az Motv. 139. és 140. §-ai egyértelmiien rogzitik,
hogy az dnkormdnyzati hatdrozatok torvényességével kapcsolatos perekben, valamint a hataro-
zathozatal elmulasztdsdval kapcsolatos eljardsokban a kozigazgatasi €s munkaiigyi birdsdgok
jarnak el. A fenti hataskori szabédlyok az Motv. sarkalatos rendelkezései kozé tartoznak. A Kp.
139. § (2) bekezdése viszont azt rogziti, hogy az 6nkormdanyzati normativ hatarozatok feliil-
vizsgalatdval kapcsolatos eljardsokban a Kp. sajitos szabdlyokat meghatarozé XXV. fejezetét
kell alkalmazni. A Kp. XXV. fejezete viszont kizarolag a Kuria rendeletek feliilvizsgalataval
Osszefiiggd eljarasanak a szabdlyait hatdarozza meg. Az Motv. alapjan viszont ezekben az iigyek-
ben a kozigazgatdsi és munkaiigyi birésdgok jarnak el. Igy a Kp. és az Motv. szovege kozott
egyfajta ellentmondas figyelheté meg: a Kp. alapjdn ugy tlinik, mintha a Kuria jarna el a nor-
mativ dnkormdanyzati hatdrozatokkal kapcsolatos iigyekben is. Ez azonban az Motv. sarkalatos
rendelkezéseinek egyértelmi , feliilirdsa” lenne. Az Alkotméanybir6sdgnak — éppen a Kp.-vel
kapcsolatban hozott — 1/2017. (I. 17.) AB hatdrozata pedig megismételte azt a kordbban is rog-
zitett elvet, hogy a sarkalatos torvények egyszertii tobbséggel elfogadott torvényben torténd mo-
dositdsa nem all 6sszhangban a jogallamisig elvével. Ezért a fenti megoldés erdsen kétséges.
Természetesen adhat6 a kérdésben az Alaptorvénnyel konform értelmezés is: eszerint a norma-
tiv hatarozatokkal kapcsolatban a kozigazgatasi €és munkaiigyi birésag a XXV. fejezetben fog-

lalt eljardsi szabalyok megfeleld alkalmazédsaval jar el. Szerencsésebb lenne azonban, ha ezt a

36 L. részletesebben: Hoffman: i. m. 139. o.
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rendelkezést nem a bir6i gyakorlat alakitand ki, hanem azt a Kp. 139. § (2) bekezdésének mo-

dositdsaval maga a Kp. rogzitené.

4) A normakontroll uij korszaka: a generdlklauzula alapjdn torténo normakontroll

A Kp.-nak a kozigazgatési szervek normakontrolljaval kapcsolatos legfontosabb véltozta-
tasat az jelentette, hogy immadron a normativ dontések is a feliilvizsgdlhaté dontések korébe
keriiltek. A Kp. 4. § (7) bekezdésnek a kozigazgatasi szerveket tdgan értelmez6 fogalméval —
amely a kozigazgatdsi szervek korébe vonta a koztestiiletet, a felsdoktatasi intézményt, €s annak
onallo6 feladat- és hataskorrel felruhdzott tisztségvisel6jét vagy szervét, a Kp. kozigazgatasi jog-
vitdra vonatkoz6 generdlklauzuldja alapjan lehetové tette, hogy ezen szervek, kordbban nem
vagy csak — a cikk II. pontjaban jelzettek szerint koriilményesen — megtdmadhato belsd szab4-
lyaival szemben is lehetové tette a kozvetlen egyéni panaszt. Figyelemmel arra, hogy a Kp. 4.
§ (1) bekezdése alapjan a kozigazgatasi jogvita ,,az érintett jogalany jogi helyzetének megval-
toztatdsara irdnyul6 vagy azt eredményez06 cselekmény”, ezért értelemszeriien a Kp. szubjektiv
jogvédelmi rendszerében értelemszertien meg kell azt alapozni, hogy az érintett normativa mi-
ként hat az egyén jogaira. Ezzel 1ényegében lehetové vilt, hogy az érintett személyek kozvet-
leniil megtdmadhassak a koztestiiletek és a felsdoktatasi intézmények belsé normadit. Az eljaras
meginditdsara alapvetden a kiilso jogalanyok jogosultak: a Kp. 4. § (4) bekezdés c¢) pontja alap-
jén ugyanis nincs helye kozigazgatasi jogvitdnak az egymdssal irdnyitasi vagy vezetési viszony-
ban 4ll6 felek kozott. fgy 1ényegében elhdrultak az éltaldnos akadalyok az dn. belsé normdk

kozigazgatasi bir6sag elotti megtdmadasdval szemben.

A fenti véltoztatds nemcsak a koztestiileti €s felsdoktatasi intézmények normadival kapcso-
latban hoz paradigmavaltéast. A generdlklauzula ugyanis a kozigazgatési jogvita egészére kiter-
jed, igy valamennyi kozigazgatasi szervnek a jogalkotdsi torvény hatdlya ald nem tartozd, az
egyedi ligyben alkalmazand¢ éltalanos hatalyud rendelkezésére vonatkozik. Ez a generalklauzu-
14s szabaly ugyanis felveti annak a kérdését, hogy ebbe a korbe tartoznak-e a Il. pontban emli-
tett uin. szabdlyozo hatosdgok soft-law jellegii eszkozei is. Ezek a kiilonféle kozlemények, tajé-
koztatdk stb. ugyanis bizonyos esetekben kihathatnak az ligyfelek jogaira és kotelezettségeire
egyedi iigyekben. Azonban a feliilvizsgalhatsag szempontjabodl a kérdéses az Kp. 4. § (3) be-

29

kezdésének ,,alkalmazando” fordulata. Egyrészt ezek a soft-law normék bizonyos esetekben
semmilyen jogalappal nem rendelkeznek, azokat a hatésag adja ki, s gyakran kovetkezetesen
alkalmazza is Oket. Bar ez elvileg a 60/1992. (XI. 17.) AB hatdrozattal ellentétes, azonban att6l
még 1étezd gyakorlat. Mds esetekben a fenti eszkozok alkalmazdsara a Jat. 24. § (3) bekezdése

alapjan torvény teremthet lehetdséget ilyen un. ,,mds jogi eszkdz” kibocsatdsdara. A ,,mas jogi
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eszk6z” a Jat. alapjdn az dllami szerv vagy koztestiilet miikodését szabdlyozzak, s a Jat. csak
annyit mond ezekkel kapcsolatban, hogy jogszabdllyal és kozjogi szervezetszabdlyoz6 eszkoz-
zel nem lehetnek ellentétesek. Ilyen mds jogi eszkoz példaul a tisztességtelen piaci magatartds
és a versenykorlatozas tilalmardl sz6l6 1996. évi LVIL. torvény (a tovabbiakban: Tpvt.) 36. §
(6) bekezdése szerinti kozlemény. A Tpvt. 36. § (6) bekezdése alapjan ezt az eszkozt a GVH (a
GVH elnoke a Versenytandcs elnokével egyiittesen) a Gazdasigi Versenyhivatal jogalkalma-
z4si gyakorlata alapjait ismertetésére adhatja ki. A Tpvt. kiilon kiemeli, hogy ,,[a] k6zlemény-
nek kotelezd ereje nincs, rendeltetése a jogalkalmazds kiszamithatésaganak novelése.” Igy kér-
déses, hogy a kozleményekkel szemben teljesiil-e az ,, alkalmazando” fordulat. A Tpvt. alapjan
ugyanis ezt ,,alkalmazand6™, hiszen a torvény kimondja, hogy kotelez6 ereje nincs. Igy tehat
ahol van torvény, és azt sz6 szerint értelmezik, a soft law tovabbra sem vélik feliilvizsgilhatéva
kozvetleniil, csak kozvetve, az arra alapozott egyedi dontések feliilvizsgélataval. Azonban a
fenti szabaly generélklauzulds jellege miatt olyan értelmezés is elképzelhetd, amely a gyakorlati
érvényesiilésre figyelemmel teszi lehetdvé — értelemszertien egyéni jogvitdban —ezeknek a més
jogi eszk6zoknek a kozvetlen megtamaddasat is, arra alapozva, hogy ténylegesen ezek alapjan
dontott a szerv. Mivel a kérdésben még nem alakult ki biréi gyakorlat, ezért abban egyértelmiien
nem lehet éllast foglalni, de a Kp. fenti rendelkezése elvileg ezen normak feliilvizsgalatét is

megalapozhatja megfelel0 értelmezés esetén.

5) A kormdnyzati aktusok kore

Szintén — torvény eltérd rendelkezése hidnydban — nem jarhat el a kdzigazgatéasi bir6sag
azon iigyekben, ahol un. kormdnyzati intézkedések feliilvizsgalatara keriil sor. Miként jeleztem,
a kormdnyzati intézkedések birdsdgi kontroll aldli kivétele a francia kdzigazgatési perjogban
alakult ki, az dn. kormdnyzati cselekmények (actes de gouvernement) feliilvizsgdlatara nem
terjed ki az Allamtandcs hatdskore. A kormdnyzati intézkedések fogalmat a Kp. — hasonléan a
francia megolddshoz — nem hatdrozza meg, egy példal6zé értelmezést ad, mely szerint a hon-
védelmi, idegenrendészeti és kiiliigyi kérdések mindsiilnek , kiilonosen” ilyennek. jelenleg a
kozigazgatasi eljarasjogi szakirodalom®’ alapjdn ide — a francia és az angolszdsz (political
question doctrine) megkozelités alapjan — az Un.- politikai természetii dontések, amelyek jelle-
giiknél fogva nem hatnak ki a kiilsd jogalanyokra. A kormanyzati intézkedéseket a Kp. kiveszi

a kozigazgatasi jogvitdk k9rébdl, azaz 1ényegében kizarja a birdi jogorvoslatot. Miként jeleztiik,

37 Barabds Gergely: A térvény hatdlya (12. §). In: Barabds Gergely — Baranyi Bertold — Kovdcs Andrds (szerk.):
Nagykommentar a kozigazgatasi eljarasi torvényhez. Budapest, Complex Kiadé, 2013. 48-49. o.
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példalozo felsoroldst ad: honvédelmi, idegenrendészeti és kiiliigyi dontések. A kiiliigyi donté-
sek esetében értelemszertien az dllam diplomdciai kapcsolataiban hozott dontéseknél zérja ki a
jogorvoslatot a torvény, a honvédelmiek esetében is a politikai természetii, az egyének jogait
érinto dontések mentesiilhetnek. Az idegenrendészet esetben is csak ez a kor meriilhet fel. Az
AB ugyanis a kormanytisztviselok indokolds nélkiili felmentése tigyében hozott 8/2011. (II.
18.) AB hatdrozataban rogzitette, hogy a cimzettek alapjogait érintd dontések esetében a joghoz
kotottséget és a jogorvoslat lehetéségét biztositani kell.*® Igy az idegenrendészet korében is
csak ott zarhat6 ki a birésagi jogorvoslat, ahol az intézkedés olyan politikai természetli dontés,

amely nem a cimzettek alapjogait érinté dontés.

A kormanyzati intézkedések korében is ki kell emelni, hogy a fenti, a 4. §-ban meghataro-
zott kivétel ellenére a Kp. 5. § (2) bekezdése alapjan kozigazgatdsi birdsagi eljardsban lehet
elbirdlni olyan dontés jogszeriliségét, amely egyébként kormanyzati dontésnek mindsiilhetne.
Igy példaul az Métv. jogorvoslatot biztosit az uniés vagy nemzetkozi kitelezettség teljesitését
veszélyeztetd onkormanyzati mulasztassal kapcsolatos korméanyzati dontéssel szemben. A fenti
dontés Osszességében kormanyzati dontésnek is mindsiilhet, azonban az Motv. jogorvoslatot
biztosit. Az Métv. egyik kommentérja — éppen a birdi dt igénybevételének lehetdsége miatt —
tigy vélekedett, hogy ez a dontés ezzel nem mindsiilt kormanyzati aktusnak.’® Ezzel szemben
azonban azt lehet érvként felhozni, hogy az dnkormanyzati hitelviszonyok létesitésével kapcso-
latos iigyekben pedig éppen azok kormanyzati jellegére figyelemmel nem biztositott bir6i jog-
orvoslatra lehetdséget a jogalkot6.*” Ez a probléma mir atvezet egy kovetkezd kérdéshez: a

normakontroll eljarasok fragmentéltsdgahoz.

6) Fragmentdlt szabdlyozds
Bar a Kp. a generdlklauzuldval egy hézagmentesebb jogvédelmet teremtett, azonban a ko-
rédbbiakban is bemutatott problémék arra mutatnak ré, hogy a torvény megalkotdsa nem jart az
eltérd rezsimek €s a kevéssé kovetkezetes, dgazatilag eltérd szabalyozdsok felhaszndldsaval.
Igy lathaté, hogy az értelmezési bizonytalansigok, nehézségek sok esetben abbdl fakadnak,

hogy mas, gyakran sarkalatos torvények rendezik a kérdéskoroket, amelyek modositdsdra nem

8 1L. vo. 50. o.

¥ L. részletesebben: Nagy — Hoffman: i. m. 84-85. o.

L. Kecsd Gdbor: Az 5nkorményzatok és a pénziigyi piac. Hoffman Istvdn (szerk.): Kézikonyv az 6nkormdnyzati
vagyongazdalkodasrdl. Budapest, HVG-Orac, 2016. 134-136. o.
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keriilt sor, sokszor éppen a mindsitett torvényhozéi tobbség hidnya miatt. Igy a fenti ellentmon-

dasok feloldasa varhatéan a jogalkalmazora marad.

Ez rdadésul a kozigazgatdsi pereket preferdlé modellt is lerontja részben, ugyanis ezen sza-
balyozds miatt tobb esetben fennmaradtak kozigazgatdsi nemperes eljarasok, amelyeket a Kp.
végso soron teljesen vissza kivant szoritani.

7) Ami kimaradt a torvénybol: az egyéni jogvédelem kiszélesitése az onkormdnyzati ren-
deletekkel szemben

Kordbban mar kiemeltem és részletesen elemeztem, hogy a szubjektiv (egyéni jogokkal
Osszefiiggd) jogvédelem hézagos az onkorményzati rendeletek tekintetében. Az 6nkorményzati
rendeletek torvényességi feliilvizsgélatit ugyanis nem kezdeményezhetik a rendelet 4ltal joga-
ikban megsértett maganszemélyek, mivel erre a hatdlyos Bszi. nem biztosit lehetdséget. A tor-
vényességi panasz bevezetésére vonatkozd. kordbban mar bemutatott — de lege ferenda jellegt
— javaslatokkal 6sszhangban a Kp. kozigazgatasi és tarsadalmi egyeztetésre bocsatott tervezete
a Kp. 143. §-dval kapcsolatban harom verziét tartalmazott. Az A verzié még a jogalkotds, ha-
tarozathozatal elmulasztdsa miatti eljardsok meginditdsat is lehetdvé tette volna a jogaiban sér-
tett egyéneknek, a B verzid csak a rendelet torvénysértd jellegére vonatkozo eljaras megindita-
sat tette volna lehetdvé szamukra, a C verzio6 pedig a hatdlyos legitimacids szabdlyokat tartotta
volna fenn. A tervezet A és B verzigja alapvetden az alkotmanybirdsagrél sz616 2011. évi CLIL
torvény (a tovabbiakban: Abtv.) 30. §-dnak mintdjara, 180 napos hatdridd biztositasdval tette
volna lehetévé a normakontroll eljards kezdeményezését a jogaban sértett félnek. Azaz, a mintat
egyértelmiien az Abtv. rendelkezései jelentették volna. A Kp. fenti tervezetének széles koru
kozigazgatési, tarsadalmi és szakmai egyeztetésére keriilt sor. Az egyeztetés sordn torténd val-
toztatdsokat kiilon nem jelenitették meg, azonban a Kp. javaslata egyértelmiien a C verziot vette
alapul. A Kp. javaslatdnak a kérdést szabdlyoz6 144. §-dhoz flizott miniszteri indokoldsa is
kiemeli, hogy a torvényjavaslat szabalyozasi modellje a hatdlyos szabalyozdson alapul. Azaz,
az egyeztetés sordn a Kp. egyik, a szakirodalom felvetéseit kovetd, az eurdpai tendencidkkal

0sszhangban levd, s az alkotmédnybirésagi normakontroll modelljéhez igazod6 rendelkezését
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HKivették” az anyagbdl, s visszatértek a sokak altal kritizalt hatdlyos szabédlyozasi megkozeli-
téshez. Ezzel végso soron az egyéni (szubjektiv) jogok védelme tovébbra is hézagos az onkor-

manyzati normakontroll eljarasokban.

IV. Zaro gondolatok

A Kp. megalkotdsa jelentosen dtalakitotta a kozigazgatdsi szervek normativ dontéseinek
birosagi feliilvizsgdlati rendszerét. A torvény végso soron a kozigazgatdsi jogvitdk értelmezé-
sében dltaldban véve paradigmavdltdst jelent. A Kp. a kozigazgatdsi jogvita generdlklauzuld-
javal széles korben tette lehetové, hogy azokat a normativ dontéseket is feliil lehessen vizsgdlni,
amelyekre kordbban nem vagy csak korldtozottan volt lehetoség. A fragmentdlt jogvédelmi
rendszer, a sarkalatos torvényekben szabdlyozott eljardsok sajdtos helyzete és a jelentos dga-
zati eltérések miatt is tobb olyan eljdrdsi kérdés meriilt fel, amelyet vagy jogszabdly-mddosi-
tassal, vagy a gyakorlat hatdrozott dllasfoglaldsdval kell rendezni. Mindezeken til az onkor-
mdnyzati rendeletek feliilvizsgdlatdnak korében azonban a Kp. — a tervezetében szereplo meg-

olddsi javaslattal ellentétesen — tovdbbra is ados marad a szubjektiv jogvédelem erdsitésével.



