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A kozigazgatasi birdskodds
normakontroll-funkciéja

BALOGH ZSOLT

A kozigazgatdsi hatdrozatok torvényessége birdi vizsgdlatdinak egyik lénye-
ges sajdtossdga, hogy abban megfogalmazddik a hatalommegosztds elve.
A kiilon kézigazgatdsi birésdg — a hatalommegosztds rendszerében — ki-
fejezi a végrehajté hatalom feletti birdi kontroll kiemelt jelentdségét. Ide
vonhato a jogdllamisdg tétele is, és ezdltal a birésdg nemcsak a szo szerinti
kozigazgatdsi hatdrozatokat, hanem valamennyi kézigazgatdsi aktust feliil-
vizsgdlhat, amely nem tartozik mds szerv, jellemzden az Alkotmdnybirésdg
hatdskorébe.

Magyarorszdgon a jogalkoté azt a megolddst vdlasztotta, hogy a koz-
igazgatdsi birdsdgon beliili normakontroll-tigyekben a Kiria jdr el, és kvdzi
alkotmdnybirdskoddsi tipusi dontéseket hoz az onkormdnyzati rendeletek
vizsgdlata sordn: megfellebbezhetetlen, mindenkire kotelezd végsd dontést.
A centralizdlt, a felsébirdsdgra telepitett hatdskornek elénye, hogy a norma-
kontroll gyakorlat egységes marad, a dontések egymdsra épiilve, egy konzisz-
tens rendszert alkothatnak, amely az elbreldthatésdg és kiszdmithatésdg
szempontjdbdl jelentds.

A tanulmdny dttekinti a kozigazgatdsi birésdgi normakontroll (az onkor-
mdnyzati rendeletek torvényességi vizsgdalatdnak) kozel hétéves gyakorlatdt,
elképzeléseket mutat be a tovabbfejlesztést illetéen. Megdllapitja, hogy a fel-
adat rogziilt a birdsdgi szervezetben, a vonatkozo szervezet és eljdrdsi rend
zokkendmentesen adaptdlhaté a kozigazgatdsi birdskodds tovibbfejleszteni
szdndékozott rendjébe is. Felveti, hogy érdemes tijra gondolkodni a norma-
kontroll-hatdskor bovitésén és/vagy az inditvanyozdi kor tagitdsdn.

The Norm Control Function of Administrative Justice in Hungary

In the system of the division of powers, a separated Administrative Court
expresses the particular importance of the judicial control over the executive
power. On the basis of the rule of law, the administrative court may review not
only the administrative decisions, but also all administrative acts which do
not fall within the competence of another body, typically the Constitutional
Court.

In Hungary, the legislator chose the solution that in the administrative
court system in cases of norm control, the Curia of Hungary (the highest
judicial authority in Hungary) decides and makes quasi-constitutional
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judgments when it is examining the legality of local government decrees: the Curia’s
final decision cannot be subject to any appeal and it is binding for all.

The paper gives an overview of the last seven years of practice of the Curia of
Hungary in norm control cases (examination of the legality of local government
decrees) and presents ideas for its further development. We can state that this
task is fixed in the Hungarian organisation of courts, but the organizational and
procedural order can be adopted in the further development of the administrative
courts in Hungary. Finally the paper suggests to recomsider the enlargement
of the competence of norm control and/or the widening of its applicants.

Bevezetés

A montesquieu-i dllamhatalmi tridsz' — amely a torvényhozoé, végrehajté és igazsag-
szolgaltaté hatalmi agak elvalasztasardl szl — funkcidjdban tovabb él. Bibé Istvan
szerint a hatalommegosztasi eszme 1ényege, hogy 6nkényhez vezet6 hatalomkoncent-
rdcid ne johessen létre, illetve az ilyen torekvés megallithat6 legyen.> A hatalomkon-
centrdcio legjobban a végrehajté hatalom feldl fenyeget, igy annak korlatozdsa, meg-
felel6 egyensulyi helyzet kialakitdsa a cél. Parlamentdris demokracidkban — amilyen
a miénk is — a torvényhozé és végrehajté hatalom bizonyos értelemben 6sszekapcso-
16dik: a parlamenti tobbséggel rendelkezé part(ok) alakitanak korményt, a korméany
akaratat konnyen at tudja vinni a torvényhozdason, ezért kiilonds stlya, jelentdsége
van az igazsagszolgéltaté hatalmi dgnak, a birdsagnak. A birésdg akkor tudja ellatni
ezt a feladatat, ha 6nallé hatalmi agként miikodik, benne a birdk mindenki mdstdl
fiiggetleniil jarnak el.

A biréi funkcidkat tekintve azt latjuk, hogy azok kore tagul. A hatalommegosz-
tasi eszmét szinte els6ként megvaldsité Amerikai Egyesiilt Allamokban nem sokat
kellett varni arra, hogy a Legfels6 Birdsag hataskor-értelmezéssel megteremtse a bi-
r6sagi normakontrollt.? Eurépdban ezt a feladatot, az id6ben késébb — alapvetéen
Hans Kelsen munkdssiga révén — létrejott, killon birésagként miikodé szervezetek,
az Alkotmanybirdsiagok latjdk el. Azzal, hogy az alkotmanybirdskodast ellato szerve-
zetek a torvények alkotmdanyossagi vizsgalatat végzik, a hatalommegosztas rendsze-
rében a torvényhozé hatalom is biréi korlat alatt all; parlamentdris demokraciakban,
a végrehajto hatalommal val6 szoros kapcsolata miatt, ez a fajta ellensuly indokolhaté.

1  MONTESQUIEU (2000): A torvények szellemérdl. Budapest, Osiris — Attraktor Kiado.
Bib¢ Istvdn akadémia székfoglaldja ,Az dllamhatalmi dgak elvalasztdsa egykor és most” eredetileg
a Vigilia folyéiratban jelent meg (45. évf. 8. sz.). Forrds még: BIBO Istvan (1986): Vilogatott tanul-
mdnyok II. Budapest, Magvetd Kiado.

3 Az Amerikai Egyesiilt Allamok Alkotményat 1780-ban fogadték el, az alkotménybiraskodas alapjaul
szolgélo elsé dontést a Supreme Court 1803-ban hozta: Marbury v. Madison, 5 U.S. (1 Cranch) 137
(1803)
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A biréi feladatok (példdul normakontrollal torténd) béviilésével folmeriilhet a bi-
r6i hatalom tulstlya is, ami a hatalommegosztas rendszerében ugyanigy megkivanja
a hatalomkoncentricié kivédését, mint mds hatalmi dgak esetén.*

Eurépaban a kozigazgatasi birdskodds mélyebb hagyomanyokkal bir, mint az ezek
mellett (néhol helyett) 1étrejové alkotménybirdsagok.® A kiilon kozigazgatasi biré-
sdg — a hatalommegosztds rendszerében — kifejezi a végrehajté hatalom feletti birdi
kontroll kiemelt jelent6ségét.® S ahogy a korményzds feladatat a végrehajté hatalom
nemcsak egyedi aktusok kibocsatdsaval, hanem normativ aktusok megalkotasaval is
ellatja, ugy értelemszerlien a végrehajté hatalom tevékenységének torvényességére
ligyel6 kozigazgatdsi birdsag sem csak az egyedi dontések, hanem a normativék feliil-
vizsgélatdra is jogosultta kell, hogy valjon. Amde ha létrejottek Alkotmanybirésdgok
is a normakontroll-feladatok ellatasira, akkor tobbféle megoldés kindlkozik: tiszta
helyzetet azt teremthet, ha az Alkotménybirdsag latja el torvények alkotmdanyossa-
gi vizsgdlatdt, a kozigazgatasi birésdg pedig minden mads, a végrehajté hatalom &l-
tal kibocsatott norma torvényességi vizsgdlatat. Elképzelhet egy olyan feladat-
megosztas is, hogy az Alkotmdnybirésag végzi valamennyi norma alkotmanyossagi
és torvényességi vizsgalatat, a birdsag (kozigazgatasi birdsag) pedig csak a végrehaj-
té hatalom egyedi aktusainak feliilvizsgédlatira jogosult. Megoldas lehet az is, hogy
az Alkotmdanybirésig — a torvényeken tdl — a végrehajté hatalom normadinak az alkot-
madnyossagat, a kozigazgatasi birdsdg pedig annak torvényességét vizsgdlja stb.

A fentiekbél taldn kitiinik, hogy a kozigazgatési birésagok létrehozdsa (miikodé-
se), és benne a normakontroll lehetésége tilmutat 6nmagan; a hatalommegosztas
szerint miikodd allamszervezet alapkérdéseit érinti. Ezért a részletek kimunkaldsa
kozben nem tlinhet el szem el6l az egész.

4 Nemcsak a funkciébéviilés, hanem a torvényhozéi akarattol eltérd jogértelmezés is felveti a bir6i
hatalom tdlstlyat. Az dgynevezett kreativ jogértelmezés kilengését kovetSen rendre el6jon a szo-
vegkotott értelmezés sziikségessége.

5  Eurépa nyugati részén a méasodik vildghdborut kovetSen terjedtek el. Vannak olyan vélemények,
hogy létrehozasukra azért volt sziikség, mert a hagyomanyos birésdgok nem tudtdk megvé-
deni a diktataraktol a polgarokat. A jovébeli garancidt egy, a biréi szervezettdl kiilonallé biréd-
sdg — az Alkotmanybirésag — létrehozdséban léttak. Ez a folyamat Eurépa kozép és keleti felén
az 1989-1991-es rendszervéltozasokat kovetéen ugyaniugy megismétlédott. Lasd FAVOREU, Louis
(2003): Az Alkotménybirésdgok. In PAczZoLAY Péter: Alkotmdnybirdskodds — alkotmdnyértelmezés.
Budapest, Rejtjel Kiadé.

6  Stipta Istvdn szerint a kozigazgatasi biraskodds kialakuldsédnak voltak gyakorlati indokai is: , A koz-
igazgatasi jogvédelem altalanossd valdsa jelentds részben azon beldtas eredménye, hogy a koz-
igazgatdsi eljaras csak korlatozottan alkalmas az egyéni jogok tiszteletben tartasara. A biréi eljaras
révén viszont az egyéni jogvédelem magasabb szinten biztositott, hiszen a végrehajté hatalomtol
fiiggetlen birsdgok megfelel6 garanciat kindlnak” STIPTA Istvan (2015): A kozigazgatési birdskodds
torténeti modelljei. Jogtorténeti Szemle, 17. évf. 3. sz. 40.
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Torténeti hattér Magyarorszagon

A magyar kozjogi hagyomanyokat tekintve azt mondhatjuk, hogy a kozigazgatasi
birdskodas joval megeldzte az Alkotmanybirdsag létrehozasat,” a normakontroll is
a kozigazgatasi birdskodasban gyokerezik: a Magyar Kirédlyi Kozigazgatasi Bir6sagnak
is tulajdonitottak alkotmanyéri feladatokat,® és ugyan sziikebb korben, de a jogi sza-
bélyozas vizsgalata sem volt e birdsdgtdl idegen.® A Magyar Kirdlyi Kozigazgatdsi
Birdsdg — akdr a normdk félretételével — a hatalommal szembeni egyéni jogvédelem
feladatat kitlinéen teljesitette.

Az 6nall6 Kozigazgatasi Birésagot 1949-ben megsziintették, s az 1950-es években
az dllami és a politikai hatalomnak olyan koncentracidja kovetkezett be, amely gya-
korlatilag lehetetlenné tette a végrehajto szervek tevékenysége feletti bir6i kontrollt.'
Ertelemszertien normakontroll sem volt a partallami rendszerben.

A rendszerviltast kozvetleniil megel6z6 kozjogi kutatdsok mind a kozigazgatdsi
biraskodas,' mind az alkotméanybirdaskodds'? témajat felvetették. A szakirodalomban
a kordbbi hagyomdanyokra is tekintettel taldn nagyobb hangsily helyezédott
a kozigazgatasi biraskodas létrehozasara, mint kiilon alkotmdnybirésag felallitasara.'®
Az Alkotmanybirésag az 1989. oktéber 23-an kihirdetett Alkotmanyhoz koétédott,™

7 1883.julius 21-én hirdették ki a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsagrdl sz6l6 1883. évi XLIII. torvény-
cikket, amely a Magyar Kirdlyi Kuria birdival egyenld ranggal és jelleggel biré budapesti székhely,
6nallé pénziigyi birdsag felallitasardl rendelkezett. Az 1896. évi XX VI. torvény hozta létre a Magyar
Kiralyi Kozigazgatasi Birésdgot, amelybe a Pénziigyi Kozigazgatdsi Birdsag is beleolvadt.

8  Lasd példaul: BALOGH Artar (1914): Eldadds az 1914-es Magyar Jogdszegyleti vitdn; Magyar
Jogdszegyleti Ertekezések — A kizigazgatds reformja. Budapest, Franklin-Tarsulat Bizomanya. 15-33.

9 A Kozigazgatasi Birdsag alkotmdnyvédd funkcidja kiterjedt az egyéni jogok kozigazgatas altali
megsértésén tul a garancidlis panasz révén arra is, hogy az 6nkormanyzatisag kabinet vagy kozegei
altali csorbitasat is orvosolhatta, s e korben direkt normakontrollt folytathatott a torvényi szintnél
alacsonyabb, a torvényhat6sagok jogait sért6 jogszabalyokkal szemben” KELEMEN Roland (2016):
A kozigazgatasi birdskodds és a garancidlis panasz szabélyozésa, avagy ki volt az alkotmany 6re
a dualizmusban?. Acta Humana, 4. évf. 2. sz. 95-116.

10 KEeNGYEL Miklds (2003): Magyar polgdri eljdrdsjog. Budapest, Osiris Kiad6. 424—425.

11 Lasd példaul: TROCSANYI Laszl6 (1988): A kézigazgatdsi birdskodds szervezete és miikodése
egyes eurdpai orszdgokban: a jogintézmeény elméleti alapjai és miikodési tapasztalatai, valamint
egyes eurdpai orszdgok kozigazgatdsi birdskoddsdra vonatkozo jogszabdlyok. Budapest, Magyar
Tudoményos Akadémia Allamtudomdnyi Kutatdsok Programiroddja; BALAZS Istvdn — BALOGH
Zsolt — DOBROMIR, Mihajlov (1988): A kézigazgatdsi birdskodds: magyarorszdgi reformjdanak
lehetdségei a hazai tapasztalatok, illetve a polgdri és szocialista rendszerek 1ij tendencidi alap-
jdn, Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia, Allamtudomanyi Kutatdsok Programiroddja;
TROCSANYI Laszl6 (1990): A kozigazgatdsi birdskodds egyes elméleti és gyakorlati kérdései.
Budapest, Magyar Tudoményos Akadémia, Allamtudomanyi Kutatdsok Programirodaja.

12 TrROCsANYI Laszl6 (1989): Az alkotmdnybirdskodds szervezete és miikodése egyes eurdpai orszdgok-
ban. Budapest, Magyar Tudoményos Akadémia, Allamtudomanyi Kutatisok Programirodaja.

13 A 2018.janudr 1-jén hatdlyba 1épé kozigazgatasi perrendtartds el6készitése soran nem egyszer
hangsulyoztak, hogy a rendszervaltds egyik elmaradt igéretét potolja a torvényhozas.

14 A sorrendben elfogadott torvények: 1989. évi XXXI. térvény az Alkotmany médositasarol, 1989. évi
XXXII. térvény az Alkotmanybirdsagrol, 1989. évi XXXIIL torvény a partok miikodésérdl és gaz-
délkodasarol.
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és az els6 szabad vélasztasok el6tt elkezdte tevékenységét. Minden bizonnyal politikai
oka volt, hogy az alkotmanybiraskodas megelézte a kozigazgatdsi biraskodast. Egy,
a birdsagi szervezettdl elkiiloniilt, jogszabalyok felett erés alkotmanyossagi kontrollt
gyakorlo szervezet — mint ahogy sokan nevezték: ,,a demokracia el6retolt bastyaja”
nagyobb garancidnak tiint a jogallam kiépitése folyamatiban, mint a kozigazgatasi
hatdrozatok birdsagi kontrolljanak dltaldnossd tétele. Pedig a kozigazgatési birdsko-
déstdl sem lett volna idegen az alkotményvédelmi feladatok ellatisa, nem lett volna
idegen, ha normakontroll-feladatokat is kap.

Az Alkotmanybirdsag allamszervezetet is érintd els6 nagy dontése a kozigazgatasi
biraskodas hianyanak megallapitdsardl szélt. Az 1990. év végén meghozott hatéro-
zat" szerint mulasztdsban megnyilvanulé alkotmaényellenesség 4ll fenn a kozigazgata-
si hatdrozatok bir6ségi feliillvizsgélatdra vonatkozo torvényi szabalyozds elmulasztdsa
miatt, ezért az Alkotmanybirésag felhivta a kormdanyt, hogy 1991. janudr 31-ig terjesz-
szen az Orszaggy(lés elé olyan torvényjavaslatot, amely a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének birdsagi ellenbrzését az Alkotmanynak megfeleléen szabélyozza.
A torvényjavaslat Orszaggytlés elé terjesztésére az Alkotmanybirésag tehat mindosz-
szesen negyven napot adott, ami mutathatja a feladat siirgetd jellegét, de akér az 6n-
allo, akdr a birdsagi szervezetbe integralt kozigazgatasi birdsag létrehozasara ennyi
id6 nyilvanval6an nem elég. Az Alkotmdanybirdsag hatdrozata nyoman sziiletett meg
»a kozigazgatdsi hatdrozatok birdsagi feltlvizsgalatanak kiterjesztésérél” szol6 saldta-
torvény,'® amely megteremtette a kozigazgatdsi biraskoddas alapjait. A kozigazgatasi
ligyszakot valaszté birdk ugyanolyan uttord szerepet vallaltak, mint az alkotmany-
birdk (bar kevesebb visszhanggal).”

Az Alkotmdnybirésiag a rendszervaltiskor megkapta a normakontroll teljes-
ségét. Hataskore valamennyi jogszabdly vizsgalatdra kiterjedt, és nemzetkozi Osz-
szehasonlitdsban szinte példatlan médon a normakontroll-eljarast barki kezdemé-
nyezhette érintettség nélkill. Az Alkotmany tiszta feladatelhatiroldst hozott 1étre
az Alkotménybirésag és a birésagok kozott. Az Alkotmanybirdsag vizsgédlja a nor-
makat,'® és nem dont egyedi tigyekben, a birdsigok pedig végérvényesen eldontik
az egyedi ligyeket, de normakontroll-feladatuk nincs. Ebben a rendszerben a rendes
birdi szervezetben kicsirdzé kozigazgatdsi birdsdg értelemszertien nem rendelkezett
hatéaskorrel semmilyen norma vizsgalatira. Nemcsak jogszabalyok vizsgalatira nem
rendelkezett hataskorrel, de még az is vitatott volt, hogy jogszabalynak vagy kozjo-
gi szervezetszabalyozé eszkoznek (akkor az dllami irdnyitas egyéb jogi eszkozeinek)
nem mindsiild normativ aktusokat (példdul kamarai, felsGoktatasi szabélyzatokat)

15 Lésd a 32/1990. (XII. 22.) AB hatérozatot.

16 Lasd az 1991. évi XXVI. torvényt.

17 BALOGH Zsolt (2017): A kozjogi birdskodds egyes kérdései. In DARAK Péter — KoLTAY Andrés szerk.:
Ad astra per aspera. Unnepi kotet Solt Pdl 80. sziiletésnapja alkalmdbdl. Budapest, PaAzmany Press. 13.

18 Az ezzel Osszefiiggd gyakorlat kezdetektd] fogva a normakontroll teljességét vallotta. Rendszeresen
visszatér$ egykori megallapitds szerint: , A hataskor vizsgdlatdnal nem az aktus elnevezése, hanem
a benne foglalt rendelkezések jogi jellege az irdnyad6.” [Lasd: 60/1992. (XI. 17.) AB hatdrozat,
ABH 1992, 275, 278-279.; 52/1993. (X. 7.) AB végzés, ABH 1993, 407, 408. stb.]
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felulvizsgalhat-e egyedi tigyek kapcsan, ha ugy észleli, hogy a dontés azért jogszabaly-
sértd, mert jogszabdlysért szabalyzaton alapul.

Az Alkotmanybirésagnak volt tehat hatdskore a végrehajté hatalom altal ki-
bocsatott normdk vizsgélatara, illetve az dnkormadnyzati rendeletek vizsgalatara is.
Az onkormdanyzati rendeletek alkotmdanyossagi- és torvényességi vizsgdlatat barki
kezdeményezhette, érintettség nélkiil."” A tobb mint haromezer 6nkormanyzatot te-
kintve azt gondolnéank, hogy ez inditvanydompinget, és az Alkotménybirdsag ellehe-
tetlenitését eredményezte, de nem. Huisz évre kivetitve évente 50-60 dnkormanyzati
rendeletet taimadtak meg az Alkotménybirdsig el6tt. Természetesen voltak id6sza-
kok, amikor egy-egy nem jé torvényi felhatalmazas, vagy a térvényi szabalyozas hia-
nya tigysorozatokat hozott létre,” de ezek az Alkotmanybirdsag felhivasara megalko-
tott vagy megsemmisitett torvényi szabalyok kovetkeztében rendezédtek.? Az actio
popularis mellett a torvényességi ellen6rzés szerepe az inditvinyozas tekintetében
kettds volt.

Egyrészt mivel a kozigazgatasi hivatalok a megalkotott dnkormdanyzati rende-
leteket megkaptak, igy pusztin a szoveg alapjan is megéllapitottak torvény- vagy
alkotmanysértést, amelyet ha az onkormdanyzat felszo6litds utin nem kiiszobolt ki,
az Alkotmanybirdsaghoz fordulhattak. (Az érintett polgdr viszont rendszerint csak ak-
kor észlelte a rendelet torvénysérté voltat, ha a rendeletet ra nézve mar alkalmaztak.)

Masrészt az Alkotmanybirésdg egy 1999-ben meghozott hatdrozatiban®
rdmutatott, hogy ha a probléma tdrgya a rendelet megalkotasara vonatkozé szabalyok
megsértése, akkor a normakontroll-eljarast nem kezdeményezheti barki, csak a koz-
igazgatasi hivatal. Ennek kimondaséra azért keriilt sor, mert az Alkotmanybirdsag

/////

szembesiilt eljardsanak korlataival: azt a kérdést, hogy példdul egy helyi épitési sza-
bélyzat megalkotasat megel6z8en lefolytattik-e az épitéstigyi torvényben meghata-
rozott véleményezési eljarast a kormanyhivatal meg tudja itélni, a polgdr viszont ke-
vésbé. Az Alkotmdanybirésig nem ténybirdsdg — mondta tobb hatdrozatdban — ezért
e tekintetben nem tud lefolytatni bizonyitast, igy csak a kormanyhivatal inditvanya
alapjan jar el.

Az Alkotmdanybirdsag az dnkormanyzati rendeletek vizsgalatat alkotmany- és tor-
vénysértés esetén egyardnt elvégezte, az itélkezés soran a vizsgilat e két aspektusa
nem is vélt szét, néhdny hatdrozat van, amelynek a fejléce és a rendelkezé része is
azt tartalmazza, hogy az Alkotménybirdsdg (csak) torvényességi vizsgélatot folyta-
tott.”® Az alkotmdnyossdagi és/vagy torvényességi vizsgéalat egybefolyt azon az alapon,
hogy a torvénysértd rendelet egyben alkotmdnysérté is a jogforrasi hierarchia szaba-
lya alapjén.

19 1989. évi XXXII. torvény az Alkotménybirdsdgrol 21. § (2) bekezdés.

20 Példaul kordbban ilyenek voltak a telepiilési hulladék elszallitasaval vagy nem tul régrél a parkolas-
sal kapcsolatos onkormanyzati rendeletek.

21 Lasd példdul a 6/1999. (IV. 21.) AB hatdrozatot, illetve a 5/2011. (I. 28.) AB hatarozatot.

22 30/1999. (X. 13.) AB hatédrozat.

23 Lasd példdul a 26/2003. (V. 30.) AB hatdrozatot.
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A torvények alkotményossagi vizsgilatdhoz és egyéb alkotmdanybirésagi hatasko-
rokhoz képest az 6nkormdanyzati rendeletek vizsgdlata nem tul jelentés hataskore volt
az Alkotmdanybirésiagnak, tobbszor felmeriilt a normakontroll e teriiletének rendes
birésagi hatdskorbe utaldsa, amelyet ugyanigy a mindsitett tobbség sziikségessége
akadalyozott meg, mint az 6nkormanyzati rendszer korszerdsitését.

Az Alaptorvény és a kozigazgatasi birésagi normakontroll

1. Az Alaptorvény éltal hozott véltozasok taldn az Alkotmdanybirdsag és a birésagok
hataskoreit tekintve voltak a legszamottevébbek.

A kozigazgatasi biraskodast illetden, még az Alaptorvény hatalybalépése el6tt sza-
mos el6készitd tanulmany sziiletett.* Az Alaptorvény 25. cikke a birésagi feladatokat
négy pontban sorolta fel, abbdl harom a kozigazgatdasi birdskoddst érintette.

Az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés b) pontja kiilon kezelte a ,kozigazgatési ha-
tarozatok torvényességér6l” valé dontést az a) pontban nevesitett biintet és pol-
gari ligyekt6l. Mindez arra utal, hogy az alkotmdnyozé ebben a korben 6nall6 saja-
tossagokat feltételez. A kozigazgatdsi hatarozatok torvényessége birdi vizsgalatanak
egyik lényeges sajatossdga — a ,,tobbi tigyhoz” képest —, hogy abban megfogalmazddik
a hatalommegosztés elve: a végrehajté hatalom biréi kontroll alatt 4ll. Igy e szabély
kozvetlentl 6sszefiiggésben van az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésével, amelynek
értelmében a magyar dllam m(ikodése a hatalom megosztasinak elvén alapszik. Ide
vonhat6 tovabba az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésében taldlhaté jogallamisdg, ame-
lyet 6sszeolvasva a 25. cikk (2) bekezdés b) pontjaval azt eredményezi, hogy a birésag
nemcsak a sz6 szerinti kozigazgatasi hatdrozatokat, hanem valamennyi kozigazgatasi
aktust felillvizsgdlhat, ami nem tartozik mds szerv, jellemz8en az Alkotmanybirésdg
hatdskorébe. A kozigazgatas biréi kontrolljanak alaptérvényi kilon kezelése utalhat
tovabbd arra a sajatossagra is, hogy a kozigazgatasi hatarozatok biréi feliilvizsgélata-
kor nem pusztan az individudlis jogvédelem, hanem az objektiv jogrend védelme is
szerepet kap. A kozigazgatdsi miikodés birdi ellenérzése ezért fogalmazddott meg
6nallé tételben az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés b) pontjaban.

Ami a birésagi feladatokat illeti, jelentds valtozas, hogy az Alaptorvény norma-
kontroll-hatdskort adott a kozigazgatdsi birdskodas szdmara. A 25. cikk (2) bekezdés
¢) pontja rogzitette, hogy a bir6sdg dont az 6nkormdanyzati rendelet mds jogszabdalyba
itkozésérél és megsemmisitésérdl, a d) pont pedig kimondta, hogy a birdsig dont
a helyi 6nkormanyzat torvényen alapul6 jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak
megéllapitdsdrdl is. Az alaptorvényi valtozasok (beleértve a valédi alkotmanyjogi pa-
nasz lehet6ségét) alapjaiban rajzoltdk at az Alkotménybirdsag és a birdsagok viszo-
nyéat. Megszint az az egyensuly, amely az Alkotmdany alapjan a normativ és az egyedi

24 Lésd példéul PATYI Andrés (2002): Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelijei. Budapest, Logod
Bt.; PATYI Andrés (2010): Bekoszontd, A killon kozigazgatdsi birdsag aktualitisa 20 éve és most.
Uj magyar kozigazgatds, 3. évf. 4. sz. 1-2.; PATYI Andrés (2011): Kézigazgatds, alkotmdny, birdsko-
dds. Gy6r, Universitas-Gy6r Kht.
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aktusok feliillvizsgdlatdnak a megosztasat jelentette, azaz ami az Alkotménybirdsig
és a birdsdgok kozott kialakult. Megtort az Alkotmanybirésdg normakontroll-mono-
poliuma, a birésagok — igaz csak sziik kérben — de feladatot kaptak a jogszabalyok
torvényességi vizsgalata terén. Az Alaptorvény az Alkotmanybirésag és a birésagok
kozott az Alkotmaény altal létrehozott feladatmegosztast tehdt 4j alapokra helyezte.

Az Alaptorvény 25. cikke alapjan az dnkormanyzati normakontroll cimzettje a bi-
rosagok (és nem csak a Karia) volt. A birdsigok szervezetérdl és igazgatdsarol szolo
torvény telepitette a normakontroll-feladat ellatdsat a Karidhoz,” a Kdridn belill a fel-
adat a kozigazgatasi szakigban kapott helyett. A birésdgi normakontroll esetén igy
kozigazgatasi birésagi normakontrollrél beszélhetiink. Fel kell azonban hivni a figyel-
met arra, hogy az Alaptorvény nem dontétte el, hogy az 6nkormdanyzati rendeletekre
iranyad6 birdsigi normakontroll centralizélt vagy decentralizalt rendszerben valé-
sul-e meg (szemben a tobbi jogszabdly vizsgalatinak centralizélt, Alkotméanybirésig
altal ellatott rendszerével). Az Alaptorvény szovegébdl tehdt az is kovetkezhetett vol-
na, hogy valamennyi kozigazgatasi birdsdg feliilvizsgilja az elé keriilé 6nkormany-
zati rendelet torvényességét, és ez a vizsgalat bekapcsolédik a kozigazgatasi aktusok
felulvizsgalati rendszerébe, akar a jogorvoslati rendszerbe is. A jogalkoté azonban
nem ezt a megoldast valasztotta, hanem azt, hogy a Kuria jér el, és kvazi alkotmany-
birdskodasi tipusu dontéseket hoz (megfellebbezhetetlen, mindenkire kotelezé végsé
dontést). A centralizélt, a felsébirdsdgra telepitett hatdskornek ugyanakkor megvan
az a kétségtelen elénye, hogy normakontroll-gyakorlat egységes marad, a dontések
egymasra éplilve, egy konzisztens rendszert alkothatnak, amely az eléreldthatésag
és kiszamithatdsag szempontjabol jelentds.

Az Alaptoérvényen nyugodva kiilonvélt az 6nkormanyzati rendeletek alkotmanyos-
sagi és torvényességi kontrollja, az Alkotmanybirésagnak megmaradt az alkotma-
nyossagi vizsgalat lehet8sége. De csak az alkotményossagi vizsgalaté, mivel az Abtv.?
szerint az Alkotmanybirésag csak akkor vizsgdlja felil az onkormdanyzati rendelete-
ket, ha kizarélag alkotmdnyossagi probléma all fenn, amit az Alaptérvény alapjan,
mds jogszabaly kozbejotte nélkiil is el lehet donteni. Osszességében azt mondhatjuk,
hogy az 6nkormanyzati rendeletek kontrollja az Alkotménybirésag el6tt sziikiilt, de
nem szilint meg teljesen az alkotmany- és torvénysértés elvalasztasaval.

2. A Kuridn a kozigazgatasi birésagi normakontroll hamar intézményesiilt. Az elsé
évben, 2012-ben az Alkotmdnybirésag attette azokat a nédla még folyamatban 1évé
tigyeket, amelyekben az 6nkormdanyzati rendeletek vonatkozasaban ,csak” torvény-
sértést, vagy torvény- és alkotmanysértést egyiitt allitottak. Az Alkotmdanybirdsig
korabbi eljardsaval szemben a Kuria eljarasat onkormdnyzati rendelet torvényességi
vizsgalatira nem kezdeményezheti barki, még az tigynevezett érintett sem. Az indit-
vanyozo6i kor eredetileg kettés meritésii volt, egyrészt a kormanyhivatalok kezdemé-
nyezhettek absztarkt normakontrollt, masrészt pedig a birdk konkrétat, ha az el6t-

25 Lasd a 2011. évi CLXL torvény 45. §-at.
26 Az Alkotmanybirésagrol sz616 2011. évi CLL térvény (Abtv.).
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tuk 1évé eljardsban torvénysérté rendeletet kellene alkalmazni. Késébb mddosult
a Bszi,, és inditvanyozasi jogot kapott absztarkt normakontroll-eljards kezdeménye-
zésére az alapvet6 jogok biztosa is.” A kozel hét év statisztikja azt mutatja — ami
allaspontom szerint meglep6 — hogy az inditvanyok szama nem csékkent jelentés
mértékben a korabbi alkotmanybirdsagi érkezéshez képest, pedig nincs actio popu-
laris normakontroll. A 2017-es évig a Kudriara érkez6 normakontroll-kérelmek sza-
ma meghaladta az 50-et. Az inditvanyozoéi ,kedvet” tekintve az a tendencia figyel-
heté meg, hogy amig a kormdnyhivatali kezdeményezések szama csokken, addig
a biréi kezdeményezések szama folyamatosan novekszik, ezéltal biztositva a szam-
beli egyensulyt.

Az ombudsmani kezdeményezésben ilyen tendencia nem figyelheté meg, az at-
tol fiigg, hogy a konkrét vizsgalatok soran hény esetben keriil a biztos elé olyan gy,
amelyben a visszdssdggal Osszefiigg az Onkormdnyzati rendelet torvényessége.”
Az ombudsman eljardsa sordn a helyi rendeletek — példaul szocidlis rendeletek, tele-
piilési addval kapcsolatos rendeletek, a kozosségi egyiittélés helyi szabdlyozdsa — tor-
vényessége nem egyszer felmeriilt. Mig az alapvetd jogok biztosa az alkotmdnybi-
rosagi eljarast kezdeményezheti utdlagos absztrakt normakontroll-hataskorben,?
ugy — ugyan nem absztrakt, hanem a vizsgélattal 6sszefiiggé — kezdeményezési joga
van 6nkormanyzati rendeletek kuriai vizsgalatara.®

A korméanyhivatali kezdeményezésrél azt mondhatjuk, hogy mivel a kormény-
hivatal az alkotmanybirésagi eljarast kozvetlentl nem kezdeményezhet,* a Kuria
eljarasat viszont igen, ezért a kormanyhivatali kezdeményezés cimzettje az 6nkor-
manyzati rendeletekkel kapcsolatos problémdk tekintetében a Kuria. Bar a kezde-
ményezés irdnya mas és mds, mivel az Alkotmanybirésig alkotményossagi, a Karia
torvényességi vizsgédlatot végez, de az 6nkormdnyzati rendeletek tekintetében kevés
a ,tisztdn alkotmdnyossigi” probléma, alapvetéen torvényességi kérdés — ,,mds jog-
szabdlyba titkozés” vizsgalata — meril fel. A kormanyhivatali kezdeményezés szdm
szerinti csokkenése visszavezethet6é arra, hogy a kormanyhivatalok inkabb a segi-
tésre, a megel6zésre, az egylittmiikodésre helyezik a hangsulyt, ezért a ,kemény”

27 A 2012 évi CCXI. torvény médositotta az alapvet jogok biztosardl sz6l6 2011. évi CXI. torvényt
(Ajb.), rogzitve e torvényben is, az inditvdnyozasi jogot.

28 2015-ben példdul 9, mig 2017-ben csak 2 inditvanyt nyujtott be.

29 Alaptorvény 24. cikk (1) bekezdés e) pont.

30 Az Ajb. 34/A.§ (1) bekezdése szerint, ha az alapvetd jogok biztosa a vizsgdlata soran észleli, hogy
az alapvetd jogokkal kapcsolatos visszdssagot onkormanyzati rendelet mas jogszabélyba titkozése
okozza, kezdeményezheti a Karidnal az 6nkormanyzati rendelet mas jogszabdllyal val6 6sszhangja-
nak felilvizsgélatét.

31 Az 6nkormanyzati térvény [Motv. 136. § (1) bekezdése] szerint a kormdanyhivatal
az Alkotmdnybirésdghoz az 6nkormdanyzatok torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszteren
keresztiil a kormany Gtjan juthat el. E megoldds mogott az 4ll, hogy ebben az esetben utélagos
absztrakt normakontroll-inditvanyrol van szé (szemben az alkotmdnyi panasz konkrétsagéval),
és ezt az Alaptorvény szerint csak a kormdny az orszaggytlési képviselSk -e és az alapvetd jogok
biztosa inditvanyozhatja. Ezért csatlakozik be a kormanyhoz a kormanyhivatali kezdeményezés.
Ilyen inditvany az Alkotmanybirésiaghoz ezidaig nem érkezett.
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felugyeleti eszkozok igénybevétele (mint példdul a birésighoz fordulds) hattérbe
szorul. Véleményunk szerint igen fontos a megel6zés és a segitségnydjtds is, ugyan-
akkor az onkormadnyzatok 6nalléak, és hagyni kell ket 6nélléan donteni. Ahogy
Eurépaban az alkotmanybirésagok ,nem szeretik” az el6zetes normakontrollt, mert
ugy vélik, hogy ezzel részeseivé valnak a térvényhozdsnak (ami nem tesz jot sem
az 6ndllé parlamenti munkdnak, sem az itélkezésnek), ugyaniigy nem szerencsés,
ha a torvényességi feliigyelet a prevencio jegyében tul kozel keriil az 6nkormdanyzati
dontéshozatalhoz. Akaddlyozhatja az 6nallé karakter(i 6nkormdanyzatisag kialaku-
lasat éppugy, mint a torvényességi feliigyelet ,sajatképtlire” szabdsit. Mindemellett
ki kell emelni, hogy a birésagi normakontrollt tovabbi két hataskorében csak a kor-
manyhivatal inditvdnyozhat: csak a kormanyhivatal kezdeményezheti annak megalla-
pitasat, hogy az 6nkormdanyzat torvényen alapuld jogalkotési feladatat elmulasztotta,
és a rendelet pétlasinak elmaradasa esetén csak a kormanyhivatal kezdeményezheti,
hogy a bir6sdg hatalmazza fel a korményhivatal vezet6jét, hogy az 6nkormdnyzat ne-
vében alkossa meg a rendeletet.> A mulasztds megallapitisara irdnyulé inditvanyok
alapvetéen az onkormanyzati koltségvetési és zarszdmadasi rendeletek megalkota-
sdnak nem teljesitésére vonatkoznak,*® szamuk nem jelentds, és jellemzGen azokat
az 6nkormadnyzatokat érinti, amelyekben a képvisel4-testiilet és a polgarmester ko-
z0tt, vagy a képvisel§-testiileten belill megromlott a viszony. Rendeletp6tldsi eljaras
mindosszesen harom esetben indult, rendeletpétlasra két esetben kertilt sor.>

Ami a birdi kezdeményezést illeti, a kovetkezéket mondhatjuk. Az Alaptorvény
25. cikke a biréi szervezeten beliil helyezte el a normakontrollt, igy a bir6i kezdemé-
nyezés elbirdldsa az igazsagszolgaltatas rendszerén beliil marad. Ez a tény a kezde-
ményezd biréban mind formalisan, mind informélisan noveli a bizalmat, s egyben
az inditvanyozdasi kedvet. Ide vehetd, hogy a Bszi. a Kuria részére a 90 napos elbiraldsi
hatdrid6t mar a kezdetekt6l fogva el6irta, és a Kiria e hatdrid6t tartja. Tehdt a kez-
deményez6 biré gyors vélaszt kap az inditvanyara. S végiil meg kell jegyezni, hogy
a normakontroll-inditvany néveli az egyedi dontés megalapozottsagat: ha valame-
lyik biréban az el6tte 1év6 tigy eldontésekor kétség meriil fel az alkalmazandé norma
(0nkormdnyzati rendelet) torvényességét illetéen, érdemes kezdeményezni a norma-
kontrollt, mivel még a kezdeményezés esetleges elutasitdsa esetén is ott van az a tény,
hogy kétségeire — mindenkire nézve kotelez — valaszt kapott.

A biréi kezdeményezés szam szerinti névekedése a vagyoni tipusu helyi adékhoz
kapcsolédik. Gyakran meriil fel a perben, hogy a telekadé vagy az épitményadé mér-
téke kozelit vagy eléri az adott ingatlan forgalmi értékét, igy az egyedi addhatérozat
fel6l valé dontés el6kérdése lesz a helyi adérendelet vonatkozé szabdlydnak torvé-
nyessége.

32 A rendeletpétlas is az Alaptorvényen alapszik, az 6nkormdnyzati fejezetbe taldlhaté 32. cikk (5) be-
kezdés szdl rola.

33 Lasd példdul a Kom.5003/2018/5. szamu vagy a K6m.5038/2017/5. szamu végzéseket.

34 Lasd a Kom.5009/2013/3. szamu és a Kom.5025/2013/7. szamu hatdrozatot; a rendelet pétlasa okdn
az eljaras megsziintetése tekintetében pedig a K6m.5054/2014/3. szama hatdrozatot.
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letéen szolni kell a (kozigazgatdsi) birdsdgi normakontroll-hatdskérben hozott
dontések esetleges feliilvizsgalatardl. Fentebb utaltunk rd, hogy az Alaptoérvényt
és a Bszi.-t egyiitt olvasva a Kuaria 6nkorményzati rendeletek vizsgélata targyaban
ges, és mindenkire nézve kotelezé. Az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés d) pontja
szerint az Alkotménybirdésag alkotmdanyjogi panasz alapjan feliillvizsgélja a biréi don-
tésnek az Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat. Els6 kérdés, hogy a normakontroll-tigy-
ben hozott kuriai hatdrozat az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés d) pontja szerinti
biréi dontésnek mindsiil-e, tekintettel arra, hogy ezt a dontéstipust az Alaptorvény
25. cikk (2) bekezdés c) pontja kiilon is nevesitette. Tehdt értelmezhetd gy is, hogy
a kozigazgatasi birdskodds sordan meghozott normakontroll-dontés olyan specid-
lis dontés-e, amely nem tartozik az Alkotmdanybirdsag dltal felulvizsgilhaté donté-
sek kozé (a kétfokd normakontroll-eljarasnak egyébként sincs sok értelme, egy mar
megsemmisitett rendeletet, nem lehet biréi hatdskorben djra hatdlyba léptetni).
Ha az Alkotmaénybirdsag altal feliilvizsgalhat6 birdi dontést Ggy értelmezziik, hogy
abba a kozigazgatasi birésag normakontroll-hatdskorben meghozott dontése is be-
letartozik, akkor a kovetkezd kérdés, hogy annak vizsgalatat alkotményjogi panasz
hatéskorben ki kezdeményezheti. Kivételesen el6fordulhat (de eziddig nem fordult
eld) olyan helyzet, hogy a normakontroll-dontés az eljardsban érintett felet — vala-
mely természetes vagy jogi személyt — kedvezStlenebb pozicidéba hozza, mint amely-
ben korabban volt, és ez valamely alapjogat sérti (példaul épitési el6irds megsemmi-
sitésével, hatranyosabb helyzetbe keriil, ami felveti a tulajdonhoz vald jog sérelmét).
A gyakorlatban azonban az fordul els, hogy az ,6nkormdanyzatot sérti” a rendelete
megsemmisitése, és a kozhatalommal, rendeletet alkot6é 6nkorményzat fordul alkot-
madnyjogi panasszal az Alkotmdanybirdsighoz. Az eddigi gyakorlat szerint ilyen eset-
ben az Alkotmanybirésig nem ismeri el az 6nkormdnyzat alkotmdanyjogi panasz be-
nydjtasara val6 jogosultsagat. A legutobb meghozott 3248/2018. (VII. 11.) AB végzés
szerint: ,Az inditvdnyozdi jogosultsdg Abtv. 51. § (1) bekezdése szerinti vizsgilata
kapcsan az Alkotmanybirésdg megallapitotta, hogy a 3149/2016. (VIL. 22.) AB végzés-
ben foglaltak szerint megvéltoztatta azt a korabbi — az Alkotmdanyon alapul6 — gya-
korlatdt, amely az 6nkorményzatokat mint kézhatalmat gyakorl6 éllami szerveket
eleve elzdrta az alkotmanyjogi panasz benyujtasanak lehet&ségét6l. Ugyanakkor a hi-
vatkozott végzésében az Alkotmanybirdsag a kovetkezé megallapitast tette: »[az] 6n-
kormanyzat is élhet az Abtv. 27. §-a szerinti alkotmdnyjogi panasszal, feltéve, hogy
az alkotmdnyjogi panasz alapjaul szolgdl6 jogvitds tigyben mellérendelt jogalanyként
és nem a kozhatalom gyakorléjaként jart el. Az inditvanyozdi jogosultsdg szempont-
jabdl tehdt nem az 6nkorményzat (egyébként kilonleges) jogi stituszdnak, hanem
annak van relevancidja, hogy az 6nkorményzat az alapul fekvé tigyben, hierarchi-
kus viszonyban, a kézhatalmi jogositvanyaival élve, avagy a vagyoni forgalom mel-
lérendelt alanyaként jart-e el. Az Alkotmanybirésag édlldspontja ugyanis valtozatlan
abban a tekintetben, hogy az Abtv. 27. § szerinti alkotményjogi panasz — szervezet
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esetében is —, az egyedi iigyben bekévetkezett, Alaptorvényben biztositott, egyéni
jogsérelem orvoslasianak eszkdze, amely nem az 6nkormdnyzat sui generis, vagy al-
lam altal atruhdzott hatdskorben hozott kézhatalmi dontéseinek kikényszeritésére
szolgald intézmény« {3149/2016. (VIL 22.) AB végzés, Indokolds [18]}. Jelen tigyben
az Alkotmanybirdsig az Abtv. 56. § (2) bekezdése szerinti mérlegelése soran — figye-
lemmel arra, hogy a rendeletalkotds kozhatalmi tevékenység — azt éllapitotta meg,
hogy az Or. adott rendelkezését megsemmisité kiriai dontéssel szemben az inditva-

nyozd az Abtv. 27. §-a alapjan inditvdnyozéi jogosultsaggal nem rendelkezik”*

A normakontroll-feladatok megkett6z6désével probléma a tekintetben nem me-
riilt fel, hogy miként oszlanak meg az 6nkormdnyzati rendeletek alkotmanyossa-
gi és torvényességi vizsgalatara irdnyulé kezdeményezések az Alkotmanybirdsig
és a Kiria kozott. A két intézmény azonban e tekintetben nem ,,akadt 6ssze”. Ugy tii-
nik, hogy a feladatelhatdrolds sikeres volt.* Eziddig az Alkotmanybirdsdg sem vizsgalt
felil normakontroll hatdskorében hozott kuriai dontést, igy probléma e tekintetben
sem all fenn. A jovére nézve, az 6ndll6 kozigazgatasi birdskodas létrehozasaval, a koz-
igazgatasi birésagi normakontroll és az alkotménybirésagi normakontroll kozott is

fontos a surldddsmentes feladatelhatarolas.

Tovabblépés: a kozigazgatasi perrendtartas és az Alaptorvény
hetedik médositasa

1. A kozigazgatédsi perrendtartdsrdl sz6lé 2017. évi 1. térvény (Kp.) megalkotdsa-
val jol megmutatkozik, hogy a kozigazgatdsi birdskodds nem azonos a polgari itél-
kezés egyik kiilonleges pertipusaval, hanem 6ndllé rendszere van, 6nallé dogmati-
kéval. Az onkormdnyzati rendeletek vizsgélata a perrendtartds 6ndll6 fejezete lett.
Megvalésult az a kivianalom, hogy a normakontroll eljarasi szabdlyai ne a Bszi.-ben,
hanem a kozigazgatasi perekre egységesen iranyadoé eljarasi torvényben kapjanak he-
lyet. Ugyanakkor a Bszi.-ben is maradt rendelkezés: a sarkalatos torvényi szabalyozast
igényl feladatmeghatarozas, és az, hogy ezt a feladatot a Kurian harom birébdl 4llé
tandcs latja el. A Kp. jelentds elérelépés a normakontroll kozigazgatasi birdskoddsban
val6 elhelyezése tekintetében, ugyanis a Kp. altaldnos szabdlyait kell alkalmazni a nor-
makontroll sajdtossagainak megfeleléen.’” A teljesség igénye nélkil kiemelhetjik,
hogy a keresetinditdsra vonatkoz6 szabalyok érvényesiilnek a normakontroll inditva-

35 Indokolds [11].

36 A Kiria Onkorményzati Tancsa a 2016. évben 26 darab, Magyar Kozlonyben kézzétett, valamely
onkormanyzati rendelet torvényellenességét és/vagy megsemmisitését tartalmazo hatarozatot ho-
zott. Ugyanebben az évben az Alkotmdnybirésag 25 hatarozatot tett kozzé a Magyar Kozlonyben,
amelyekbdl — a mulasztasok megéllapitdsat nem szdmolva — 8 volt megsemmisité tartalmu.
Mindezek csupan szamok, és a 1ényeg a mogottes tartalomban van, de azért mutatja a kozigazgatasi
birésagi normakontroll 1étjogosultsagat a magyar kozjogban.

37 A Kp. 139.§ (1) bekezdése szerint: ,E torvény rendelkezéseit az 6nkorményzati rendelet mds jog-
szabdlyba titkozésének vizsgalatdra irdnyul6, valamint a helyi 6nkormanyzat térvényen alapuld
jogalkotési kotelezettségének elmulasztdsa miatti eljarasokban az e fejezetben foglalt eltérésekkel,
a normakontroll sajatossagaira figyelemmel kell alkalmazni?”
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nyozasanal is,*® tovabbd az 6nkormanyzat nem élldsfoglalast nydjt be az inditvanyra,
hanem védiratot, és taldn a legjelentGsebb, hogy targyalds tartdsara is van méd, ha
az eljard tandcs azt sziikségesnek tartja.®® A normakontroll tehat belesimul a kozigaz-
gatasi perek altalanos rendjébe. A kozigazgatasi birésagi normakontroll szempontja-
bol kiemelést érdemel az a szabdly, amely szerint az inditvannyal az dltaldnos szaba-
lyok szerinti kereset nem kapcsolhaté 6ssze.*” E rendelkezés alapjan a normakontrollt
ellatd birdi tandcs az eljarasban nem birédlhatja el a fél onkormdnyzati rendelet alapjan
keletkezett egyedi tigyét is. A szabdly fenntartja a centralizalt normakontroll rend-
szerét, élesen kilonvalik az egyedi tigy, és az alkalmazand6 norma vizsgélata. E ren-
delkezés visszavezethet$ tovabba arra is, hogy a normakontroll-eljarast csak elére
meghatdrozott jogosultak kezdeményezhetik; az, hogy a kereseti kérelem a norma-
kontroll-inditvdnnyal nem kapcsolhaté Ossze, nyilvan a birdi kezdeményezést érinti.
Tehat a Kp. szerint a kozigazgatasi per meginditdsa sordn a fél nem érheti el, hogy
egyszerre (egy eljards keretében) a normativ (az 6nkormanyzati rendelet) és az egyedi
aktust (a sérelmezett kozigazgatdsi hatdrozat) is feltilvizsgiljak. Lehet6sége van vi-
szont arra, hogy a kozigazgatasi per sordn jelezze az eljaré birénak, hogy allaspontja
szerint az alkalmazni rendelt 6nkorményzati rendelet torvénysérté, és kérheti a birot,
hogy fontolja meg: a Kp. 144. §-aba foglalt lehet6ségével élve kezdeményezze a Kuria
normakontroll-eljarasét. [gy a fél kézvetetten ugyan, de elérheti az tigyében alkalma-
zott onkormaényzati rendelet torvényességi vizsgalatat.

Mindezzel szemben ugyanakkor a Jat. hatdlya ald nem tartozé altalanos hatélya
rendelkezések csak egyedi tiggyel Osszefiiggésben keriilhetnek a kozigazgatasi bir6
elé vagy akkor, ha kozigazgatdsi cselekmény nélkiil kozvetleniil hatalyosult. A Kp. 4. §
(3) bekezdés c) pontja szerint ugyanis kozigazgatasi cselekmény az egyedi {igyben al-
kalmazandé — a jogalkotdsrdl sz616 torvény hatalya ald nem tartozo6 — altaldnos haté-
lyt rendelkezés, az (5) bekezdés szerint pedig ,egyedi tigyben alkalmazandé 4ltaldnos
hatélyt rendelkezés azzal a kozigazgatdsi cselekménnyel egyiitt lehet kozigazgatasi
jogvita targya, amelynek a megvaldsitdsa soran azt alkalmaztdk. Egyedi tigyben alkal-
mazand¢ éltaldnos hatélyu rendelkezés akkor lehet kozigazgatasi jogvita 6néllo tar-
gya, ha a jogsérelem az dltaldnos hatalyt rendelkezés alkalmazdsa vagy hatalyosuldsa
folytan kozvetlentl, kozigazgatasi cselekmény megvaldsitdsa nélkiil kovetkezett be”
Tehat ebben az esetben épp forditott a helyzet, mint a Jat. hatalya ald tartozé norma
kozigazgatasi birdsagi vizsgalata soran.

A normakontrollal kapcsolatban szélni kell az 6nkormanyzatok normativ hataro-
zatainak vizsgalatardl is. A Kp., a kihirdetésekor akként rendelkezett, hogy norma-
kontroll fejezetének rendelkezéseit kell alkalmazni akkor is, ha az eljards targya a helyi

38 A Kp. 140. § (1) bekezdése értelmében ,[a]z e fejezetben szabélyozott eljarast inditvannyal kell meg-
inditani, amelyre a keresetlevél szabdlyait kell alkalmazni”.

39 AKp. 141. § (2) bekezdése értelmében a Kdria az inditvanyt targyaldson kiviil birdlja el, indokolt
esetben donthet az inditvany targyaldson torténd elbiralasardl.

40 140.§ (1) bekezdés masodik mondat.
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onkormdnyzat normativ hatdrozata, s a hataskor cimzettje a Karia volt.*! Kifejezetten
elényosnek tlint az 6nkormdnyzati rendeletek és a normativ hatdrozatok vizsgala-
tanak egylittes kezelése, hiszen példaul a helyi épitési szabalyzat és a telepiilésren-
dezési tervek vizsgilata Osszekapcsolddhat, a normativ hatdrozatok vizsgalatanak
Kuridhoz telepitése racionalis hataskorbévitésnek tlint. A gyakorlatban azonban nem
mikodhetett. Még a Kp. hatalybalépése el6tt modositottak ezt a rendelkezést, és nor-
mativ hatdrozatok vizsgalatdra hatdskorrel rendelkezd birdsagként a Kp. a kozigazga-
tési és munkatigyi birésagokat jelolte meg.** A vonatkozé indokolds szerint: ,A Kp.
139. § (2) bekezdésének pontositisa a kovetkezbkre tekintettel sziikséges. A norma-
tiv hatdrozatokkal kapcsolatos eljardsok ugyanis a kozigazgatasi és munkatigyi biré-
sag hataskorébe tartoznak a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél sz6l6 2011. évi
CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) rendelkezései alapjan. A Métv. a 132. §
(1) bekezdés d) és e) pontjai, majd részletesen a 139. § (1) bekezdése és 140. § (1) be-
kezdése alapjan a torvényességi feliigyeletet ellat6 févarosi, megyei kormanyhivatal
a hatdrozat megtimadadsdra és a hatdrozathozatal elmulasztdsa miatti eljards kezdemé-
nyezésére jogosult a kozigazgatasi és munkatigyi birésagnal, a Métv. az 1. § 3. pontja
szerint pedig: a képvisel6-testiilet hatdrozata: normativ hatdrozat és egyedi hatarozat.
A Kp. 139. § (2) bekezdése ezen, a kozigazgatdsi és munkatigyi birésag el6tt indithatéd
eljardsokra nézve irja el6 a XXV. fejezet alkalmazasat”

Megjegyezziik, hogy amikor a koztirsasigi elnok a sarkalatossig kovetelménye
miatt a Kp.-t el6zetes normakontrollra kiildte az Alkotmanybirésighoz,*® a Motv.
fenti érintettségét a normativ hatdrozatok vizsgalata tekintetében nem tette kifogas
targyava.

2. Az Alaptorvény hetedik modositisa Uj helyzetet teremtett az alkotmdnyos hét-
tér tekintetében. A birdi szervezetet rendes és kozigazgatdsi birésagokra osztotta.
Az Alaptorvény szovegébdl kikeriilt a birésdgi normakontroll (az 6nkormdnyzati ren-
deletek vizsgalata) helyette a kozigazgatasi birésagok altalanos feladatat jelolte meg:
dontenek a kozigazgatasi jogvitdkban és a torvényben meghatarozott egyéb iigyek-
ben. A kozigazgatasi jogvita fogalmat a Kp. hatdrozza meg,** amelybe — figyelembe
véve a Kp. egyéb rendelkezéseit is — az dnkormanyzati rendeletek torvényességi vizs-
galata is beletartozhat, bar az erre vonatkozd egyértelmibb szabélyozas tisztibb hely-
zetet teremtene.

Az Alaptorvény hetedik mddositasa ugyanakkor az onkormadnyzati rendele-
tek kozigazgatasi birdsag altali feliilvizsgalata tekintetében felvet egy problémat.

41 Kp. 139.§ (2) bekezdés.

42 A 2017. évi CXXX. torvény altal megéllapitott 139. § (2) bekezdés szerint: ,Ha a kozigazgatasi
és munkatigyi birdsag eljarasanak targya a helyi 6nkorményzat képvisel4-testiiletének normativ
hatdrozata vagy a meghozataldra irdnyuld kotelezettség elmulasztasa, e fejezet rendelkezéseit kell
alkalmazni azzal, hogy ahol e fejezet a Kuriarol rendelkezik, ott a kozigazgatdsi és munkatigyi bir6-
sagot kell érteni”

43 Lasd az 1/2017. (L. 17.) AB hatdrozatot.

44 Lasd a Kp. 4. §-4t.
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Az Alkotmanybir6sig tobb dontésében kinyilvanitotta, hogy valamennyi jogalkotdi
hatdskornek az Alkotmdanyon kell alapulnia.* Ezt az Alaptorvény is koveti, s6t meg-
erGsitette, hiszen azon tul, hogy az egyes jogalkot6 szerveknél maga is megnevezi,
hogy milyen normat bocsat ki,* a T cikk (2) bekezdése a jogszabdlyokat is felsorolja.
Ahogy a jogalkotdi hataskoroknek, ugy a jogszabdlyok megsemmisitésének is az al-
kotmdanyon kell alapulni. Az Alaptorvény 24. cikke ezért részletesen meghatdrozza
az Alkotmdanybirdsag ez irdnyd feladatét és hatdskoreit, s az Alaptorvény hetedik mé-
dositasdig a 25. cikk hasonléan tette a bir6sagok vonatkozasaban az 6nkormdanyzati
rendelet vizsgélata tekintetében. Az 6nkorményzati rendelet jogszabdly, ezért — allas-
pontom szerint — annak megsemmisitése is azonos alkotmanyos hatteret kivan, mint
mas jogszabédlyok megsemmisitése. Ezért 6nmagaban az, hogy a kozigazgatasi jogvita
fogalméaba beletartozhat az 6nkormanyzati normakontroll, nem feltétleniil jelenti azt,
hogy a megoldds az alkotményossdg szempontjabdl is tamogatott.

Az Alaptorvény hetedik médositdsa szervezetileg is élesen elvélasztotta a rendes
birésdgokat a kozigazgatasi birdsagoktdl, a kozigazgatdsi birdsagi szervezet legf6bb
szerve a Kozigazgatasi Fels6birosag lett. A Kozigazgatasi Fels6birésag az Alaptorvény
szerint ugyanolyan jogositvanyokkal rendelkezik, mint a Kdria a rendes birésagok
vonatkozasban: biztositja a kozigazgatdsi birdsigok jogalkalmazdsanak egységét,
a kozigazgatasi birésagokra kotelezd jogegységi hatirozatot hoz. A kézirat leaddsakor
a részletszabdlyok még nem ismertek, de célszerlinek tlinne, ha maradna a kozigazga-
tasi biraskodas normakontroll funkcidjanak centralizalt rendszere. Ebben az esetben
a Kozigazgatési Fels6birdsag latna el azt a feladatot, mint amit most a Karia kozigaz-
gatdsi szakagdban létrehozott 6nkorményzati tandcs.

Zarszo

Mint a bevezetSben is utaltunk rd, Magyarorszagon a kozigazgatasi birésagi norma-
kontroll torténelmi gyokerekkel rendelkezik, annak ellenére, hogy ezt intézményesen
csak a 2012. janudr 1-jén hatdlyba lépett Alaptorvény teremtette meg. A feladat rog-
ziilt a birésagi szervezetben, a vonatkoz6 szervezet és eljarasi rend zokkenémentesen
adaptalhaté a kozigazgatési birdskodas tovabbfejleszteni szandékozott rendjébe is.
Ugyanakkor Gjra érdemes elgondolkodni a normakontroll-hataskér bévitésén és/vagy
az inditvanyozdi kor tagitdsin. A hataskor-bévités tekintetében a Kp. eredeti szovege
szerinti 6nkormanyzati normativ hatarozatok vizsgalatanak ,visszavételétdl’, a végre-
hajté hatalom altal kibocsétott kozjogi szervezetszabélyoz6 eszkozok torvényességi

45 Lasd példaul a 37/2006. (IX. 20.) AB hatdrozatot.

46 ]6 példa a jogalkotdi hataskorok alkotmanyhoz kotottségére, hogy az Alaptorvény 23. cikk (4) be-
kezdése az 6nalld szabdlyozé szerv vezetjének rendeletalkotdsi jogaval kapcsolatban azt is rog-
ziti — tehat alaptorvényi szinten —, hogy az 6nallé szabalyozé szerv vezetdjét rendelet kiaddsaban
az altala rendeletben kijelolt helyettese helyettesitheti.

ACTA HUMANA « 2019/1. 37



BALOGH ZSOLT

vizsgéalatin 4at, a végrehajté hatalom dltal megalkotott jogszabdlyok torvényességi
vizsgalataig terjedhet a skala.

Mindenesetre normakontrollal jelenleg nincs teljesen lefedve valamennyi altala-
nos hatélyt rendelkezés. Mig az Alkotmanybirésag valamennyi jogszabaly tekinteté-
ben elvégzi az alkotmanyossagi és torvényességi vizsgilatot — mivel az Alaptorvény
a torvénynél alacsonyabb jogszabalyok tekintetében megfogalmazza a torvénnyel val6
osszhang kovetelményét [15. cikk (4) bekezdés, 18. cikk (3) bekezdés, 23. cikk (4) be-
kezdés] — addig a kozjogi szervezetszabalyozé eszkdzok vonatkozéaséban csak alkot-
manyos vizsgalatot végezhet. Az Alaptorvény ugyanis nem fogalmazza meg, hogy
kozjogi szervezetszabalyoz6 eszkoz jogszaballyal nem lehet ellentétes. Ezért ez nem
az Alaptorvénybdl folyé kovetelmény, kiviil esik az alkotmdanyossagi vizsgalat korén.
A jogalkotasrol sz6l6 torvény rendelkezik arrdl, hogy a kozjogi szervezetszabalyozd
eszkoz jogszaballyal nem lehet ellentétes.”” Tehdt ha ez a torvénysértés meriil fel — al-
kotmdanyossdgi probléma nélkiil — annak vizsgalata egyik normakontroll-birésdg ha-
taskorébe sem tartozik. A kozigazgatdsi perrendtartds bar kozigazgatasi cselekmény-
nek mindsiti az egyedi tigyben alkalmazand¢ 4ltalanos hatalyt rendelkezést, de csak
akkor, ha az nem tartozik a jogalkotdsrol sz4816 torvény hatalya ald.*® A kozjogi szerve-
zetszabdlyozé eszkdz azonban oda tartozik. Igy mind a ,felette” 1évé, azaz a jogszabé-
lyok, mind az ,alatta” [év6, azaz az egyéb dltaldnos hatdlyt rendelkezések torvényességi
vizsgalata megoldott, a kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok (normativ hatdrozatok,
normativ utasitdsok) torvényességi vizsgalata azonban nem. Ennek a kézigazgatési bi-
résagokhoz telepitése hidnyt fedne le, meglévé hataskort senkitél sem vonna el.

Az inditvanyozd kor tagitisa tekintetében pedig felmeriilhet a fél vagy az érde-
kelt részérdl tgynevezett torvényességi panasz benyujtisa is a kozigazgatasi birdsag
normakontrollal foglalkozé tandcsdhoz akkor, ha az alkalmazott 6nkormdanyzati rende-

s

let (illetve az esetleges hatdskorbévitéssel ide vont norma) torvényellenessége mertl fel.
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2011. évi CLXI. torvény a birésagok szervezetérél és igazgatdsarol.
2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartdsrél.

26/2003. (V. 30.) AB hatérozat.

30/1999. (X. 13.) AB hatérozat.

32/1990. (XII. 22.) AB hatérozat.

37/2006. (IX. 20.) AB hatdrozat.

5/2011. (I. 28.) AB hatérozat.

52/1993. (X. 7.) AB végzés.

6/1999. (IV. 21.) AB hatérozat.

60/1992. (XI. 17.) AB hatdrozat.

K6m.5003/2018/5. szamu végzés.

Ko6m.5009/2013/3. szamu hatarozat.

Ko6m.5025/2013/7. szamu hatarozat.

Koém.5038/2017/5. szamu végzés.

K6m.5054/2014/3. szamu hatarozat.
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