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A kozigazgatasi normakontroll a kdzigazgatas mint szerveztrendszer normativ jellegli dontéseinek
biréi jellegl feltlvizsgalatat jelenti. A normakontroll eljaras f6 funkcioja a jogvédelem, amely
egyszerre lehet objektiv és szubjektiv. A normakontroll biztositja az alanyi jogok és a kozigazgatasi
jog mint targyi jog védelmét is, az utdbbi altal hozzajarulva a jogallamisag elvének kiteljesitéséhez.
A kozigazgatasi normakontroll eljarasok kozul kiemelkedik - gyakorisaga és jelent8sége miatt - az
autonomiaval rendelkezd kozigazgatasi szervek altal hozott dontések felllvizsgalata, kiilonos
tekintettel a helyi 6nkormanyzatok normativ dontéseire. Ez utébbiak esetén az allam a
normakontroll eljarasokkal nemcsak a jogalanyok védelmét biztosithatja a helyi 5nkormanyzat
jogszabalyba Utk6z6 dontéseivel szemben, hanem a helyi 6nkormanyzatokat is védi a fellgyeleti
jogkort ellaté szerv intézkedései kapcsan.
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5. JEGYZETEK

1. A kézigazgatasi normakontroll fogalma

1. oldal



[1] A kbzigazgatas kdzhatalommal bird szervezetként jogot alkot (->kozigazgatasi jogalkotas) és
alkalmaz. Az el6bbi keretében sziulethetnek jogszabalyok és mas normativ tartalmu aktusok, amelyek
egyUttesen a kozigazgatasi jogi aktusok tagabb értelemben vett fogalmaba tartoznak. A kdzigazgatasi
jogban a ->kozigazgatasi aktus fogalma tagabban és szlikebben is értelmezhetd. Tagabb értelemben
ide tartoznak a kozigazgatdasi szervek altal kibocsatott és jogi hatast kivalté cselekmények, amelyek
korébe a jogszabalyok és a kdzjogi szervezetszabalyoz6 eszkdzok is sorolhatdk, mig sziikebb
értelemben csak az egyedi ligyekben sziiletett aktusok tartoznak ide.l' A kézigazgatasi normakontroll
kapcsan kizarélag a szabalyozo jellegl, azaz normativ aktusok vizsgalhatok, ugyanis az egyedi
Ugyekben szlletett dontések felllvizsgalata a jogorvoslat korében értelmezhetd. Ugyanakkor
szabalyozo jelleg(i aktust tobb, a kozigazgatas tagabb értelemben vett intézményrendszerébe tartozd
szerv is kibocsat, igy kulondsen a koztestlletek és a kdzintézetek, amelyek belsd normakat alkotnak a
tagokra és a szolgaltatast igénybe vevOkre, de ezen kivil is el6fordulnak mas belsé normak. Ezen
kozintézeti jellegli szabalyozas kapcsan - jelent8ségiik miatt - kulon is érdemes megemliteni a
felsoktatasi intézményeket, amelyek tobbrét(i és kiterjedt belsé normarendszerrel rendelkeznek.
Ugyanakkor figyelemmel arra, hogy a nevezett szervek bar kdzigazgatasi feladatot latnak el, jogi
értelemeben nem tekinthet8k kozigazgatasi szerveknek, igy a kdzigazgatasi normakontroll targyszo
alatt kizarélag a szlik értelemben vett kdzigazgatasi intézményrendszer altal alkotott normativ
aktusok kontrollja targyalandé.

[2] A normativ kozigazgatasi aktusok jogszer(ségi kontrolljara a modern allamokban tébbféle
megoldas alakult ki. A kdzigazgatasi normakontroll sziikségszer(i kapcsolatban all az
alkotmanybirdsagok eljarasaval is, hiszen a kozigazgatasi szervek altal alkotott jogszabalyok kdzott
talalhatjuk mindazon rendeleteket, amelyeket a ->kormanytol kezdve a ->helyi dnkormanyzatokig a
kozigazgatasi szervek alkotnak meg. Figyelemmel azonban arra, hogy a szocikk kifejezetten a
kozigazgatasi szervek vonatkozdsaban targyalja a kérdést, az alkotmanybiraskodas altalanos
modelljeit csak annyiban érinti, amennyiben a téma targyaldsahoz elengedhetetlentl sziikséges. A
hangsulyt tehat a kvazi alkotmanybirosagi szerepkort betdltd szervekre helyezi, és elsésorban a
klasszikus alkotmanybiraskodas kérén kivil esd, specidlisan normativ kdzigazgatasi aktusokat vizsgalo
szervekkel és azok funkciéival, eljarasaval foglalkozik.

[3] A kbzigazgatasi normakontroll targyaldsa kapcsan értelemszerien a kozigazgatasi jogi norma
altaldanosabb fogalmabdl indulhatunk ki azzal a megkotéssel, hogy e szécikk fogalomhasznalata
szerint a szabalyoz¢ jellegli aktusokat tekintjik normanak. Azt az elhatarolast azonban itt is fent kell
tartanunk, hogy a kdzigazgatasi normakontroll kapcsan kizarélag a kozigazgatas altal alkotott
szabalyozo jelleg( aktusok fellilvizsgalataval foglalkozunk, hiszen az altalanos normakontroll az -
>alkotmanyjog teruletére tartozik. Figyelemmel arra, hogy a kdzigazgatas altal alkotott normak kozul
féként a helyi 6nkormanyzati rendeletek és hatarozatok azok, amelyek mind hazai, mind nemzetkozi
szinten més jogszabalyoktdl eltéré sajatossagokkal birnak,!?! a cikk elsésorban ezekre koncentral.

2. A kdzigazgatasi normakontroll nemzetkézi modelljei

[4] A modern ->demokraciakban a kdzigazgatasi normakontroll kérdése szoros ¢sszeflggésben all a -
>hatalommegosztast! eszméjével és a kdzigazgatasi birdskodassall®! (->kozigazgatasi birdskodas és
kodzigazgatasi jogi vita), hiszen a kozigazgatasi birdsagok hataskdre mind torténetileg, mind a
nemzetkdzi modellek szerint kapcsolodik a kdzigazgatasi normativ dontések kontrolljahoz. Ennek
alapjan a kozigazgatasi biraskodas klasszikus modelljeihez igazodva a kozigazgatasi normakontroll
tekintetében is megkllonboztethet6 az angolszasz, a francia és a német szisztéma.

[5] Az angolszasz rendszerben a rendes ->birdsagok vizsgalhatjak felul a kdzigazgatasi dontéseket,
amelyek korébe mind az egyedi, mind a normativ dontések beletartoznak. Az Egyesult Kiralysagban a
felllvizsgalat eljarasi kereteit az Ugynevezett keresettipusok (writ) jelentik, amelyeket az 1999-ben
szuletett Civil Procedure Rules szabalyozott Ujra. Ennek alapjan kilon kereset létezik a jogsértd
rendelkezés alkalmazasanak a megtiltasara, a kdzigazgatasi szerv mulasztasanak a megallapitasara,
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mas megallapitasi perekre, valamint kartéritésre és ideiglenes intézkedések alkalmazasara. Az USA
ugyancsak hasonlo utat jart be, igy a rendes birdésagok felvizsgalati jogkdre altalanossagban kiterjed a
kozigazgatasi dontésekre, és az egyes keresettipusok szintén Un. parancsok (order vagy writ) alapjan
indithatok. Ezen parancsok ->a common law jogrendszerek sajatos perinditasi lehet8ségei, amelyek
alapjan a masik fél eredetileg arra volt koteles, hogy megjelenjen a birdi szerv el&tt. A késébbi
id6szakban a parancsok mar a formalizalt eljaras meginditasanak eszkdzeit jelentették.>l A
keresettipusokon alapulé perjogi megoldas nyoman a common law rendszerekben a normakontroll
alapja is egyedi kezdeményezés lehet, am kezdeményez8k lehetnek a torvényességi kontrollt gyakorlo
szervek is (példaul a helyi énkormanyzatok déntéseivel szemben).l)

[6] A francia rendszerben a kozigazgatasi dontések kontrolljat nem a rendes birésagok, hanem az
Allamtanécs és mas, a kdzigazgatasi szervezetrendszeren belilli sajatos jogallasu fiiggetlen szervek
végzik. A szabalyozast a Code de justice administrative tartalmazza, amely ugyancsak meghatarozott
eljarastipusokat hatdroz meg. Ezek az eljarasok kezdeményezhet6k normativ jellegli kdzigazgatasi
dontésekkel szemben is, a kormanyzati dontések kivételével.. A kdzigazgatasi normakontrollt az
Allamtanacs, egyes esetekben pedig az adminisztrativ tribunalok gyakoroljék. A konkrétan
meghatarozott eljarastipusok miatt az eljaras széles kérd ugyan, de nem é&ltalanos.!”!

[7]1 A német modell a fentiekrdl eltérd utat valasztott, és generalisan szabalyozza és teszi lehetévé a
kozigazgatasi dontések birdsagi felllvizsgalatat. A Verwaltungsgerichtsordnung 40. §-a szerint a
kdzigazgatasi birésagok valamennyi olyan kézigazgatasi jogvitaban eljarhatnak, amely nem
alkotmanyos jelleg(, és amelyet més térvény nem utal mas birésag hataskorébe.®] A szakirodalom e
korben kiemeli a mUnsteri Kézigazgatasi Fels6birdsag egy 2010-ben sziletett dontését, amely
kifejezetten is kimondta, hogy a kozjogi vita fogalomkdrébe vonhaté a kdzigazgatasi szerv
rendeletével és hatarozataval kapcsolatos eljaras is,!”) amely kiterjed a végrehajt6 hatalom
valamennyi normativ aktusara, a kormanyrendeletet is beleértve. Osszességében bar a német
rendszer kdzéppontjaban a szubjektiv jogvédelem all, a térvényességi kontrollt gyakorlé szervek itt is
kezdeményezhetik a normakontroll eljdrast. A német rendszer tekintetében tovabbi sajatossag a
kodzigazgatasi normakontroll decentralizalt jellege, ugyanis a Verwaltungsgerichtsordnung 47. §-a
alapjan mar a kozigazgatasi birésagok masodik foka is élhet a negativ jogalkotas!'®! jogkérével a
kdzigazgatasi normak kapcsan.!'!

[8] A kbzigazgatasi normakontroll - a fentiek alapjan is - szoros 6sszefliggésben all az
alkotmanybiraskodassal is, hiszen egyes esetekben az eljarast a jogszabalyok kontrolljat altalaban
végzs testuletnek kell lefolytatnia. Bar az alkotmanybirdskodassal ktlon szécikk foglalkozik (-
>alkotmanybirdsag), e helyitt is érdemes megjegyezni, hogy a fenti modellekhez hasonl6an az
alkotmanybiraskodasnak is kiilén szisztémai alakultak ki. igy az USA-ban a Supreme Court jér el ilyen
ugyekben, mig Franciaorszagban az Alkotmanytanacs, Németorszagban pedig a szbvetségi és
tagéallami alkotmanybir6sagok, amelyek eljarasi szabalyait a hataskori torvények rendezik. Ez utdbbiak
kozott valt szikségessé szabalyozni a hataskori kérdéseket kilondsen a kézigazgatasi normakontroll
esetében, ahol a kdzigazgatasi birdskodas és az alkotmanybirésagi eljaras konkuralhat. Mindkét
utébbi rendszerben altalanos rendezé elvként érvényesul, hogy az alaptérvénybe/alkotmanyba
tkdzést az alkotmanybirdsagok vizsgélhatjak.!'?!

[9]1 Nemzetkdzi szinten tehat altalanossagban a kdzigazgatasi normakontroll is a kdzigazgatasi jogvita
keretébe vonhat6. Azon kivételes esetekben azonban, amikor a felllvizsgalat kizarolag
alkotmanyossagi kérdéseket érint és a kdzigazgatasi norma az alkotmanyba Utkozik, a normakontroll
alkotmanybirésagi hataskorbe tartozik. Valamennyi olyan orszagban, ahol mind a koézigazgatasi
biraskodas, mind az alkotmanybirdsag kialakult, a kdzigazgatasi normakontrollal kapcsolatos
hataskori kérdéseket torvényi vagy alkotmanyi szinten rendezik.

3. A kézigazgatasi normakontroll hazai torténete
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3.1. A kozigazgatasi normakontroll kezdetei

[10] Magyarorszagon szinte valamennyi szakiré egyetért abban, hogy a kdzigazgatasi normakontroll
egyid8s a kozigazgatasi biraskodassal, amelynek alapjai egyértelmien korabbra datalhatok, mint az
alkotmanybiraskodas kezdetei. Figyelemmel arra, hogy mind a koézigazgatas és az
igazsagszolgaltatas elkulonitése, mind a hatalmi dgak altalanos elvalasztasa (->hatalommegosztas) a
kozigazgatasi normakontroll kialakitasa feltételének tekinthet6, Magyarorszagon a kiegyezést
megel6z8en tartalmilag sem lehetett sz6 a kozigazgatasi dontések feletti birdsagi kontrollrdl. A
korszakbdl az el6zmények kozott emlitheté az alladalmi tanacs, amelynek egyszerre volt
alkotmanyvédelmi és kozigazgatasi jogvédelmi funkcidja.[?!

[11] A kOzigazgatasi normakontroll el6feltételeit a birdi hatalom gyakorldsdrdl sz616 1869. évi IV.
torvénycikk teremtette meg, amely deklaralta a kdzigazgatas és az igazsagszolgaltatas elvalasztasat.
Az ezt kOvetben benyujtott egyes tdrvényjavaslatok ugyan tartalmaztak kozigazgatasi kontrollt
gyakorl6 bir6sagok felallitdsaval kapcsolatos elképzeléseket,'¥ de az elsd ilyen jelleg(, valéban
létrehozott szerv a pénzligyi kdzigazgatasi birdsag volt, amely azonban valédi normakontroll
funkciot nem latott el.l’> Az 1896. évi XXVI. térvénycikkel létrehozott Magyar Kiralyi Kézigazgatasi
Birdsag hataskore kezdetben szintén nem terjedt ki a direkt normakontrollra. Patyi Andras
ugyanakkor kiemelte, hogy mar ekkor a szerv hataskorébe tartozott egyes minisztériumi - mint
kdzigazgatasi - dontések vizsgélata. E szerepkdrdn tal tébb szerzé is a szerv alkotmanyvédelmil'e!
és alkotmanydri funkcidja mellett érvelt.['”]

[12] Az 1907. évi LX. térvénycikkel megvalositott hataskorbévités azonban megteremtette a
(garancialis) panasz intézményét, amely alapjan a Kozigazgatasi Birosag a kdzigazgatasi normak
felett kontrollt gyakorolhatott az nkormanyzatok (térvényhat6sagok)!'® jogaival 6sszefiiggésben. E
jogok védelmében akar kozigazgatasi szerv altal alkotott rendeletet is megsemmisithetett,
amennyiben annak térvénysértd jellegét megallapitotta. Ennek alapjan hataskore kiterjedt a
minisztériumi és kormanyrendeletek, valamint mas kdzigazgatasi dontések kontrolljara, azonban
magasabb szintl jogszabalyokat - mint a térvények - mar semmilyen szempontbdl nem
vizsgalhatott. Mas (6nkormanyzati jogok védelmétél eltérd) tgyekben mar csak korlatozott és
indirekt normakontroll-funkci6 illette meg, amely alapjan az tigy érdemének vizsgalatakor a
torvénnyel ellentétes rendeletet figyelmen kivil hagyhatta a déntéshozatal soran. llyen esetben
tehat a kérelem nem a norma vizsgalatara terjedt ki, hanem ugymond el8kérdésként mertlt fel, és
csak azon Ugyekben, amelyek egyébként is a birésag hataskorébe tartoztak. A normat mell6z8
dontésnek a konkrét Ugydn tdlmutato hatasa nem volt, igy a norma érvényességét a dontés
altalanossagban nem érintette.['”]

3.2. A Kézigazgatasi Birosag megsziintetésétél az Alaptérvényig tarté idészak

[13] A fenti hataskorok alapjan a Magyarorszdg dllamformdjdrél sz616 1946. évi I. térvénycikknyoman
a Kozigazgatasi Birdsag egy 1947-ben tartott teljes ilésénl??! jogkéreit a sajat dontése alapjan
alkotmanybirdsagi hataskorré kivanta fejleszteni. A szandék kiteljesitésének véguil a Kdzigazgatasi
Birdsag 1949. évi Il. torvénycikk altali megsziintetése vetett gatat. Ezutan a kdzigazgatasi dontések
birosagi felllvizsgalatanak és megtamadasanak szliikségessége ugyan hosszabb ideig alig vet6dott
fel, a polgdri perrendtartds mddositdsdrdl szold 1972. évi 26. térvényerejii rendelet mar elvi szinten
tartalmazta a kozigazgatasi perek egyes szabalyait. Ezen kisérletek azonban a szubjektiv jogvédelem
érvényesitését szolgaltak, a normativ dontések birdi kontrolljara egészen a rendszervaltas utanig
nem volt mad, amit Patyi Andras azzal is magyarazott, hogy a korabeli jogtudomany az
allamhatalmi dgak elvalasztdsanak elvét elvetette.l’'] B4r a Magyar Tudomanyos Akadémia és mas
szervezetek torvényességi felligyelete kdrében a normativ dontések esetében is volt lehetdség
kontroll gyakorlasara, ez nem biréi kontrollt, hanem a felUgyelet keretében megvaldsulo,
kdzigazgatasi szervek altali felllvizsgalatot jelentett.[??]

[14] KésObb az 71984. évi I. térvénnyel 1étrehozott Alkotmanyjogi Tanacs az iranyadd jogszabaly
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alapjan mar ellendrizhette a jogszabalyokat és a jogi iranymutatasokat, azzal, hogy ezt az eljarast
csak bizonyos, konkrétan meghatarozott szervek inditvanyozhattak. Kiemelendd, hogy az
allamigazgatasi hatarozatok birésagi felulvizsgalatanak alapjait megteremtd, az dllamigazgatdsi
eljdrds dltaldnos szabdlyairdl sz616 1957. évi IV. térvény médositdsdrol és egységes szévegérdl sz616 1981.
évi I. torvény ugyancsak az egyes egyedi kOzigazgatasi hatarozatok birésagi felllvizsgalatat tette
lehet&vé, igy a normakontrollra ebben az id6szakban nem volt lehet8ség birdi uton.

[15] A rendszervaltas utan az Alkotmdnybirdésdgrol szo16 1989. évi XXXII. térvénynyoman a
jogszabalyokat (k6ztik a helyi dnkormanyzat rendeleteit is) és az allami iranyitas egyéb jogi
eszkozeit (mint a normativ hatarozatokat) mar az Alkotmanybirésag vizsgalhatta meg. Az erre
iranyulé normakontroll eljarast barki inditvanyozhatta. Balogh Zsolt ezzel kapcsolatban kiemelte,
hogy a valamennyi normara kiterjedé teljes normakontroll-funkcio és a barki altali kezdeményezés
lehet8sége egylttesen eurdpai szinten is csaknem példatlan megoldas volt. Ez a szabalyozas
egészében valasztotta el az alkotmanybirésagi és a rendes birdsagi hataskordket és funkcidkat;
emiatt az is vitatotta valt, hogy a normativ jellegl egyéb (tehat az allami iranyitas egyéb jogi
eszkozei kozé sem tartozo) aktusokat - mint a felsoktatasi vagy kdztestileti szabalyzatokat -
egyedi Ugyek kapcsan fellilvizsgalhatja-e a bir6sag.l**!

[16] Ezen hataskori szabalyok miatt az Alkotmanybirdsag elé kerild dnkormanyzati Ggyek szama évi
50-60 kozott allandésult, ami mellett korlatot jelentett az a 30/1999. (X. 13.) AB hatadrozatban
rogzitett elv is, amely szerint eljarasi hiba miatt csak a kdzigazgatasi hivatal tamadhatja meg az
onkormanyzati rendeleteket.?* A déntés nyoman a barki ltal térténd kezdeményezés lehetésége
a tartalmi, érdemi jogsérelmek vizsgalatara szoritkozott. Ugyanakkor éppen a normakontroll
teljessége miatt nem volt értelme az alkotmanysérté és az egyéb torvényekbe vagy mas
jogszabalyokba Uitk6z8 rendeletek kontrolljat megkllonboztetni, hiszen az utdbbi esetben a
jogbiztonsag sérelme egyébként is felmeriilt.[>>]

3.3. Az Alaptoérvény utani szabalyozas

[17]1 Az Alaptorvény nyoman fordulat kovetkezett be az 5nkormanyzati rendeletek vizsgalata
korében, ugyanis a 25. cikk (2) bekezdése eredetileg (és egészen az Alaptorvény hetedik
modositasaig) killén pontban(?®! rendelkezett a kdzigazgatasi hatarozatok térvényességének
vizsgalatarol. A szabalyozast a szakirok mind a hatalommegosztas elvével, mind a ->jogallamisag
elvével 6sszefuggésbe hoztak, és segitségével levezették valamennyi - egyedi és normativ -
kdzigazgatasi déntés kontrolljanak a lehet8ségét is.[?”] Mindezt az énkormanyzati rendeletek
kapcsan kiegészitette a 25. cikk (2) bekezdés ¢) és d) pontja, tovabba a valédi alkotmanyjogi panasz
megteremtése.

[18] Bar az Alaptdrvény megfogalmazasabdl nem kdvetkezett sem a centralizalt, sem a
decentralizalt normakontroll melletti elkdtelez6dés, a torvényalkotd az el8bbi mellett foglalt allast, a
Kdrianak egyfajta kvazi alkotmanybirdsagi szerepkort biztositva. A szabalyozas nyoman a
normakontroll altalanossagban a Kuria hataskorébe kerult, egy kivétellel: a kizardlag az
Alaptorvényt sértd helyi 6nkormanyzati rendeletek vizsgalatara az Alkotmanybirdsag fenntartotta
hataskorét. A megoldast tobb szerzd Udvozolte és a magyar kdzjogi hagyomanyokhoz torténd
visszatérésként kezelte.[*®] A szabalyozast ennek ellenére nem mindenki tartotta szerencsésnek, igy
az alkotmanybirok kézil példaul Kiss Laszl6 az elhatarolas nehézségeire utalt.[>”]

[19] Az Alaptorvény hetedik mddositasa Ujabb valtozast hozott, egyértelmdsitve a kdzigazgatasi és
rendes birésagok szétvalasztasat. Az Alaptorvény ekkor Ujrafogalmazott 25. cikk (3) bekezdésének
elsé mondata szerint a kbzigazgatasi birésagok dontenek kdzigazgatasi jogvitaban és toérvényben
meghatarozott egyéb Ugyben. Ennek alapjan az énkormanyzati rendeletek mint jogszabalyok
kontrolljat az Alaptorvény kifejezetten nem emlitette, hanem térvényi hataskorbe utalta a
szabalyozast.30
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[20] Ehhez igazodott a mar kordbban kihirdetett és hatalyba lépett, a kézigazgatdsi perrendtartdsrol
52016 2017. évi I. torvény (Kp.), amely a normativ dnkormanyzati déntések vizsgalatat a perjogi,
kozigazgatasi birdskodasi szabalyokhoz igazitotta, és - ugyancsak a perjogi szabalyok kozott - kilon
fejezetet szentelt a kdzestuleti fellgyeleti pereknek is. A Kp. ugyanakkor a csak az 6nkormanyzati
rendeletekkel és a normativ hatarozatokkal kapcsolatos eljarasok kapcsan tartalmazza a
normakontroll kifejezést.[3"]

[21] A kOzigazgatasi birédsagokkal kapcsolatos koncepcié megvalésitasat a Kormany végul 2019
nyaran elhalasztotta, majd az Alaptoérvény nyolcadik modositasa utan az Alaptorvény 25. cikk (2)
bekezdésének szbvegezése az 6nkormanyzati rendeleteket érintéen visszaallt a hetedik mddositas
el6tti megfogalmazas szerinti allapotaba. Az Alaptorvény igy Ujra expressis verbis a birésagok
hataskorébe utalta az dnkormanyzati rendeletek mas jogszabalyba Utk6zésének vizsgalatat és
megsemmisitését, tovabba az 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasat. A
jogalkoté megdrizte azonban azt a hetedik modositassal beiktatott szabalyt, amely szerint térvény
egyeb Ugyeket is a birésagok hataskorébe utalhat.

4. Az 6nkormanyzati rendeletek normakontrollja

[22] Az Alaptorvény alapjan a helyi 6nkormanyzat két jogalapon alkothat rendeletet: az egyik esetben
torvény felhatalmazasa nyoman, mig a masik esetben valamely helyi kézligy szabalyozasara. Mig az
elsd esetben a helyi 6nkormanyzatnak nemcsak joga, hanem egyben szankcionalhaté kotelessége is
rendeletet alkotni, addig a masodik targykdr mar csaknem teljesen fakultativ. Ez utébbit azonban
behatarolja a helyi kdzigyek kore, valamint az, hogy az igy megalkotott rendelet semmilyen mas
jogszaballyal nem allhat ellentétben.

[23] Az 6nkormanyzati rendeletek kapcsan a kozigazgatasi normakontroll nemcsak a klasszikusnak
mondhaté negativ jogalkotast!*?! jelenti, hanem a megalkotni elmulasztott rendeletek tigyének a
vizsgalatat is, ami a felhatalmazas nyoman meg nem alkotott rendeletek pétlasat eredményezheti. A
negativ jogalkotas korében is sziikséges megkulonbdztetni azt az esetet, amikor a helyi 6nkormanyzat
rendelete kizardlag az Alaptorvénybe Utkdzik mas jogszabaly sérelme nélkul, valamint azt, amikor az
mas jogszaballyal is ellentétes az Alaptorvény szikségszerl megsértése mellett. Ez utdbbi esetben
ugyanis a normakollizié miatt a jogbiztonsag sérelme bizonyosan bekovetkezik.

4.1. Az 6nkormanyzati rendelet Alaptérvénybe Utkozése

[24] Abban az esetben tehat, ha az dnkormanyzati rendelet kizarélag az Alaptorvénybe Utkozik, a
normakontrollt tovabbra is az Alkotmanybirdsag folytatja le. Az inditvany benyujtasara a Kormany -
mint a toérvényességi fellgyeleti jogkor gyakorléja - jogosult, azonban az inditvany tervezetét a
teruletileg illetékes fOvarosi vagy megyei kormanyhivatal késziti el és kildi meg a térvényességi
fellgyeletéért felel6s miniszternek, aki a javaslat megvizsgalasat kovetéen kezdeményezi az eljaras
meginditasat a Kormanynal. Az Alkotmanybirosag eljarasaban a Kormanyt a térvényességi
fellgyeletért felel8s miniszter képviseli. Az eljaras ezt meghaladéan az utélagos normakontroll
szabalyai szerint zajlik, igy eredményeképpen a rendelet megsemmisitheté.

[25] A helyi 6nkormanyzatnak az eljaras soran lehet8sége van a rendelet Alaptdrvénybe Utkdzését
megszuntetni, ugyanis a terlleti kormanyhivatal az inditvany tervezetét tajékoztatas céljabol
megkuldi az érintett helyi d5nkormanyzatnak is. Ha az énkormanyzat ezt kdvetden feloldja a kolliziét,
a kormanyhivatal tdjékoztatja errél a minisztert, aki a jogsértés orvoslasardl - amennyiben azt
megfelel6nek talalja - az Alkotmanybirésagot is tajékoztatja.

4.2. Az alkotmanyjogi panasz és a kozigazgatasi normakontroll 6sszefuggései

[26] Az Alkotmanybirdsag a fentiek szerinti inditvanyon tul alkotmanyjogi panasz alapjan is eljarhat,

az igy indult folyamat eredményeként ugyancsak megallapithaté valamely rendelet Alaptorvénybe
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Utkdzése. Az Alaptorvény és az Alkotmdnybirdésdgrdl sz616 2011. évi CLI. térvény(Abtv.) alapjan az
egyedi Ugyben érintett személy vagy szervezet alkotmanyjogi panasszal fordulhat az
Alkotmanybirésaghoz, ,ha az Ggyben folytatott birésagi eljarasban alaptorvény-ellenes jogszabaly
alkalmazasa folytan az Alaptoérvényben biztositott joganak sérelme kdvetkezett be és a jogorvoslati
lehet6ségeit mar kimeritette, vagy jogorvoslati lehetéség nincs szamaéra biztositva”.[33 Az eljaras
kivételesen akkor is kezdeményezhetd, ,ha a jogsérelem az alaptorvény-ellenes jogszabaly
rendelkezésének alkalmazasa vagy hatalyosulasa folytan kdzvetlenul, bir6i dontés nélkil
kovetkezett be, és nincs annak orvoslasara szolgalo6 jogorvoslati eljaras, vagy a jogorvoslati
lehet8ségeit az inditvanyoz6 mar kimeritette”.[34!

[27] Alkotmanyjogi panasz benyujtasanak emellett bir6i dontéssel szemben is helye lehet, ha az tgy
érdemében hozott dontés vagy a birdsagi eljarast befejez6 egyéb dontés az egyedi ligyben érintett
személy Alaptorvényben biztositott jogat sérti, és az inditvanyozé a jogorvoslati lehet&ségeit mar
kimeritette, vagy a jogorvoslati lehet8ség nincs szamara biztositva. Az Alkotmanybirésag az
alkotmanyjogi panaszt kizarélag a birdi dontést érdemben befolyasolo alaptorvény-ellenesség vagy
alapvetd alkotmanyjogi jelent6ségli kérdés esetén fogadja be.

[28] Az alkotmanyjogi panasz benyujtasanak hatvannapos hataridejét a sérelmezett dontés
kézbesitésétdl kell szamitani, mig a jogszabaly elleni eljaras az alaptorvény-ellenes jogszabaly
hatalybalépésétél szamitott szaznyolcvan napon belll inditvanyozhat6. Amennyiben a dontés
kozlése elmarad, az alkotmanyjogi panasz benyujtasara nyitva allé hataridé a tudomasszerzésté|
vagy az Alaptorvényben biztositott jog sérelmének bekdvetkezésétdl szamitott hatvan nap. Az Abtv.
emellett lehet&séget biztosit arra is, hogy az Alkotmanybirdsag olyan alkotmanyjogi panasz
targyaban is dontson, amelyet az inditvanyozd rajta kivul allo elharithatatlan okbol torténd
akadalyoztatasa folytan a hataridd eltelte utan nydjtott be, ha az akadaly megsziinésétdl szamitott
tizenot napon belll igazolasi kérelmet nyujt be, amellyel egyltt el8terjeszti az elbiralasra alkalmas
inditvanyt. Az igazolasi kérelem megalapozasara szolgalo6 tényeket az inditvanyozénak a
kérelemben kell valoszinGsitenie. Az Abtv. erre objektiv hatarid6t szab: az eljarast csak a dontés
kozlésétdl, az Alaptdrvényben biztositott jog sérelmének bekovetkezésétdl vagy az alaptérvény-
ellenes jogszabaly hatalybalépésétdl szamitott szaznyolcvan napon beldl lehet meginditani.

[29] Az Alkotmanybirdsagnak a dontést ésszerd hatariddn belll kell meghoznia. Az eljaras soran
kizard okot jelent, ha alkotmanyjogi panasz vagy biréi kezdeményezés alapjan az alkalmazott
jogszabaly vagy jogszabalyi rendelkezés Alaptorvénnyel valo 6sszhangjardl az Alkotmanybirdsag
mar dontott. llyen esetben ugyanis sem ugyanazon jogszabalyra, sem ugyanazon Alaptérvényben
biztositott jogra vagy azonos alkotmanyjogi 6sszefuggésre hivatkozassal nincs helye az eljaras
lefolytatasanak. Ez alél kivételt jelent, ha a kérulményekben alapvetd valtozas allt be.

[30] Az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint a Kdria Onkormanyzati Tanacsanak déntésével
szemben ugyancsak nincsen helye alkotmanyjogi panasz alapjan indulé eljaras lefolytatasanak. A
3123/2014. (IV. 24.) AB végzésben a testulet megerd&sitette, hogy ,,az Alkotmanybirdésag nem
vizsgalhatja felUl a Kuridnak azt a hatarozatat, amelyben 6nkormanyzati rendelet jogszabalyba
utk6zésérdl dontott”. Az indokolas ramutatott, hogy az alkotmanyjogi panasz egy olyan jogvédelmi
eszkdz, amelynek szabdlyait az Alaptdrvény rogziti az alapvetd jogok védelme érdekében, igy annak
benyujtasa az allampolgar, az egyén vagy valamely kdzosség cselekvési autonomiaja koérébe
tartozik. E kérben azonban jelent8s kulénbség van a természetes személyek és a ->jogi személyek
(mint példaul a ->gazdasagi tarsasagok), tovabba az ->allam alkotétagjat képezd helyi
6nkormanyzatok kozott. Ez utébbiakat ugyanis kdzvetlenul az Alaptérvény hozza létre, igy nemcsak
az allam, hanem a végrehaijto hatalom részesei is. A konkrét esetben a Kuria Onkormanyzati
Tanacsanak dontésével szemben a helyi 6nkormanyzat kezdeményezte az eljarast, amire az
Alkotmanybirésag szerint nem volt jogosult. Ahogy az Alkotmanybirésag mar korabban is
rogzitette: ,kdzhatalmi dllami szervnek nincs az allamhatalommal szemben garancidkat jelent6
alapvetd joga, amely feljogositana alkotmanyjogi panasz el6terjesztésére”.[2°]
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4.3. A Kdria altal végzett kozigazgatasi normakontroll

[31] A fentieken tuli esetekben a kodzigazgatasi normakontroll lefolytatasara a Kuria jogosult. Az
eljarastipusok kozé tartozik az énkormanyzati rendelet mas jogszabalyba Utkdzésének vizsgalata,
valamint a torvényen alapulé jogalkotasi és normativ hatarozat megalkotasara vonatkozé mulasztas
megéllapitasa és ezzel sszefliggésben - azonban kiilén eljarastipusként*®! - a jog- vagy
normaalkotasra kotelezés. A szabalyozas alapjat az 6nkormanyzati rendeletekkel kapcsolatos
joganyag képezi, azonban a fejezet kifejezetten vonatkozik mas normativ dnkormanyzati
dontésekre is, amely eljarastipusokat a Kp. 139. §-a expressis verbis egyarant normakontrollként
nevesiti.

[32] Az eljarasok tobb sajatossaggal is rendelkeznek mas perekhez képest. igy az eljaras kereset
helyett inditvannyal indithaté meg, amely keresettel nem is kapcsolhat6 6ssze. Az inditvanyt
kozvetlenll a Kdrianal kell benyudjtani, amely fészabaly szerint targyaldson kivul jar el, de indokolt
esetben akar targyalast is tarthat. Az eljarast a Kdarian belil megszervezett Onkormanyzati Tanacs
folytatja le, amely 2012-ben jott kezdte meg a m(ikddését. A Kp. az eljarasra kilencvennapos
hatarid6t szabott, amely indokolt esetben egyszer, legfeljebb harminc nappal meghosszabbithato,
kivéve, ha ideiglenes alkalmazasi tilalmat rendeltek el. A Kdria az inditvany érdemében hatarozattal,
az eljaras soran felmerult minden mas kérdésben végzéssel dont. A hatarozatra az itéletre
vonatkozo rendelkezéseket kell megfelel8en alkalmazni. Amennyiben az énkormanyzati rendelet
mas jogszabalyba Utkozése vagy a helyi 6nkormanyzat térvényen alapul6 jogalkotasi
kotelezettségének elmulasztdsa nem allapithaté meg, a Kdria az inditvanyt elutasitja. Az
onkormanyzati tgyben hozott birésagi hatarozat kozzététele a Kdria honlapjan térténhet, emellett
a Kuria azt is elrendeli, hogy a hatarozat kdzzétételére az Snkormanyzati rendelet kihirdetésével
azonos moédon ker0ljon sor.

4.3.1. Az 6nkormanyzati rendelet jogszaballyal valé 6sszhangjanak birdsagi

felulvizsgalata
[33] Az dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba litk6zésének vizsgalatara iranyul6 eljarast a
teruleti kormanyhivatal inditvanyozhatja, de a Kp. meg@rizte azt a 2013. januar 1-jétél hatalyos
lehetOséget is, amelynek alapjan az alapvetd jogok biztosa (->ombudsman) is jogosultaz eljaras
kezdeményezésére. Ez azért is kilondsen fontos rendelkezés, mert a rendelettel szembeni
utdlagos absztrakt normakontroll kizarolag igy érhetd el - mintegy kdzvetett médon - az
allampolgarok szamara.

[34] Az Onkormanyzati Tandacs el6tti eljarasban a jogi képviselet fészabaly szerint kotelezd. Az
inditvanynak tartalmaznia kell a vizsgaland6 6nkormanyzati rendeletet, valamint annak
megjeldlését, hogy az inditvanyoz6 annak mely szakaszat tartja jogszabalyba Utk6z8nek és miért.

[35] Eppugy, mint mas jogszabalyok esetén, nemcsak absztrakt kontrollra van lehet6ség, hanem
biréi kezdeményezésre konkrét normakontroll eljaras is folytathato. Erre eredetileg a birésdgok
szervezetér6l és igazgatdsdrol sz616 2011. évi CLXI. torvény teremtette meg a lehetéséget, amikor
kimondta, hogy a bird, ha az el6tte folyamatban |év8 egyedi gy elbiralasa soran 6nkormanyzati
rendelet olyan rendelkezését kell alkalmaznia, amelynek mas jogszabalyba Utkdzését észleli,
kezdeményezheti a Kuria eljarasat a birdsagi eljaras felflUggesztése mellett. A Kp. ezt a lehet8séget
biréi inditvany néven megérizte.

[36] A Kp. az inditvannyal kapcsolatban rendelkezett arrél is, hogy az azonnali jogvédelemre
vonatkoz6 szabalyok megfeleld alkalmazasaval, kérelemre vagy hivatalbdl elrendelhetd az
onkormanyzati rendelet alkalmazasanak ideiglenes tilalma is. Ilyenkor azonban a Kdria garancialis
okokbol soron kiviil jar el, a felfliggesztéssel egyenértékl dontést pedig az 6nkormanyzati
rendelet kihirdetésére iranyadd szabalyok szerint, tovabba a hivatalos lapban kdzzé kell tenni.

[37] Az inditvany az altalanos szabalyok szerint visszautasithatd, ha azt nem az arra jogosult (azaz
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az alapvetd jogok biztosa, a kormanyhivatal vagy az egyedi Ugyben eljard bird) nyuijtja be, az
inditvany elkésett vagy nem a toérvényben foglaltaknak megfeleld tartalommal nyujtjak be,
tovabba ha az dnkormanyzati rendeletnek az inditvannyal tamadott rendelkezése hatalyat
vesztette. Az eljaras az altalanos szabalyok szerint zajlik. E kérben emlitendd a meghallgatas,
amely kezdetben még nem allt rendelkezésre, azt a birdsagi szervezeti torvény tette el8szor
lehet6vé. Ezen intézmény révén kisérelték meg el6sz6r a normakontroll eljarast a peres
eljarashoz kozeliteni és a kdzvetlenség elvét ezen eljarastipusban is érvényesiteni.

[38] A Kp. 2013-as pontositasa soran mertlt fel az eljaras felfUggesztésének a lehetbsége is,
egyrészt az Alkotmanybirésaghoz, masrészt az elézetes dontéshozatali eljarasban az Eurdpai
Uni6 Birésagahoz fordulas kapcsan. Ennek gyakorlatat jogértelmezés Utjan a Kdria alakitotta ki,
oly moédon, hogy az alkotmanybirdsagi eljaras inditvanyozasat egyértelmlen lehetdvé tette, mig
az Eurdpai Unid Birdsaga kapcsan azon az allasponton volt, hogy a kérdés eldontéséhez
Osszehasonlitd vizsgalatokat sziikséges lefolytatni a hasonlé normakontroll-funkciéval rendelkez8
birésagok kdzott a tekintetben, hogy kezdeményezhetnek-e el6zetes déntéshozatali eljarast.[”]

[39] Az Alkotmanybirdsag eljarasa kapcsan azonban szintén sajatos a helyzet, ugyanis e korben a
Kdria mint szintén normakontrollt gyakorlo biréi szerv kezdeményez ugyancsak normakontroll
eljarast az Alkotmanybirdsag eldtt valamely jogszabaly Alaptorvénybe torténd tUtkozésérdl. A
kozosségi egyuttélés szabalyai rendeleti meghatarozasanak kérdése kapcsan is ez tortént,
ugyanis a Kuria egy ilyen targyd énkormanyzati rendelet felllvizsgalatara iranyulé eljarasban azt
inditvanyozta, hogy az Alkotmanybirésag mintegy el6kérdésként dontse el, hogy a helyi
onkormanyzatok egyaltalan alkothatnak-e ilyen rendeleteket. Az ligyet az Alkotmanybirdsag
befogadta és elbiralta, 38 ezaltal mintegy elismerve a Kuria ilyen jelleg(i inditvanyozasi
jogkorét.[3%]

[40] Ha a Kdria megallapitja, hogy az 6nkormanyzati rendelet vagy annak valamely rendelkezése
mas jogszabalyba Utkozik, akkor — a dontését a hivatalos lapban is kozzétéve - az alabbi
jogkovetkezményeket alkalmazhatja:

a) az dnkormanyzati rendeletet vagy annak rendelkezését megsemmisiti,

b) az eljaras meginditasat kovetéen hatalyon kivil helyezett dnkormanyzati rendelet vagy
rendelkezése mas jogszabalyba Gtkdzését allapitja meg, vagy

c) kimondja, hogy a kihirdetett, de még hatalyba nem |épett dnkormanyzati rendelet vagy annak
rendelkezése nem |ép hatalyba.

[41] Hasonlb6an az Alkotmanybirdsdghoz, f6 szabdly szerint a Kdria is ex nunc hatalyu
megsemmisité dontést hoz, vagyis az 6nkormanyzati rendelet vagy annak rendelkezése a birésag
hatdrozatanak a hivatalos lapban val6 kdzzétételét kdvets napon veszti hatalyat és attol a naptol
nem alkalmazhatd, a kihirdetett, de hatalyba nem Iépett 6nkormanyzati rendelet vagy annak
rendelkezése pedig nem |ép hatalyba. Amennyiben azonban a jogbiztonsag vagy az
onkormanyzati rendelet hatalya ala tartozé jogalanyok alapvetd jogainak védelme indokolja, a
hatalyvesztés ettdl eltérd id6pont szerint is megallapithato, igy a dontés lehet ex tunc vagy pro
futuro hatalyu is.

[42] A Kuria hatarozata - szintén az alkotmanyos testlilet dontéséhez hasonléan - mindenkire
nézve kotelez8. Amennyiben a megsemmisitésére konkrét normakontroll keretében kerul sor, a
megsemmisitett 5nkormanyzati rendelet vagy annak rendelkezése nem alkalmazhat6 sem a
birésag el6tt folyamatban 1évé egyedi Ugyben, sem az 6sszes olyan egyedi tigyben, amely a
megsemmisités idépontjaban valamely masik birésag elétt van folyamatban.. Kivételesen
azonban az altaldnos alkalmazasi tilalom mellézése is elrendelhetd, ha azt a kdzérdek védelme, a
jogbiztonsag vagy a rendelet hatalya ala tartozo jogalanyok alapvet6 jogainak védelme (->az
alapjogok védelme) indokolja.
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4.3.2. A helyi 6nkormanyzati jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak

megallapitasa és a rendelet pétlasa
[43] A jogellenességet az is megalapozhatja, ha a helyi dnkormanyzat elmulasztja a térvényen
alapulé jogalkotasi kotelezettségét. Ebben az esetben az eljarast ugyancsak a teruleti
kormanyhivatal kezdeményezheti a helyi 6nkormanyzat egyidej( tajékoztatasa mellett. A
jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasara irdnyuld birdsagi inditvanynak
tartalmaznia kell azt a térvényi rendelkezést, amely alapjan a helyi énkormanyzat jogalkotasi
kotelezettsége fennall, annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a jogalkotasi kotelezettség
elmulasztasat megallapithatonak, valamint a mulasztas elbiraldsahoz sziikséges énkormanyzati
rendeletet. Amennyiben a Kdria megallapitja a mulasztast, hatarozataban hataridé tlzésével
elrendeli, hogy a helyi 6nkormanyzat tegyen eleget a jogalkotasi kotelezettségének. Ez a dontés
azonban mar csak a torvényességi felligyeleti szervre és a helyi 6nkormanyzatra kételezé.

[44] A hatarid6 eredménytelen eltelte utan a Kdria kilon eljarasban felhatalmazza a
torvényességi fellgyeleti szerv vezetdjét, hogy az 6nkormanyzati rendeletet vagy a normativ
hatarozatot alkossa meg a helyi 6nkormanyzat nevében. Ezt a felhatalmazé hatarozatot a
hivatalos lapban is kdzzé kell tenni; a kdzzétételt kovetden a helyi dnkormanyzat mar nem
orvosolhatja a mulasztasat.

[45] Amennyiben a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasa nyoman a Kuria
elrendelte az orvoslast, a kormanyhivatal vezet6je a helyi 5nkormanyzat nevében megalkotja a
rendeletet az arra iranyado szabalyok szerint. Ha a helyi dnkormdanyzat a birésagi eljaras
folyaman - tehat még a felhatalmazd hatarozat kozzététele el6tt - eleget tesz a torvényen alapulo
rendeletalkotasi kotelezettségének, az Onkormanyzati Tanacs az eljarast megszinteti. A pétolt
rendeletet a kormanyhivatal vezetdje irja ala, és azt a Magyar Kozlonyben is ki kell hirdetni az
igazsaglgyért felel6s miniszter Utjan. A kihirdetett rendeletet a kormanyhivatal megkuldi a helyi
onkormanyzatnak is, ahol a jegyz6 gondoskodik a mar kihirdetett rendeletnek a szervezeti és
mikodési szabalyzatban az nkormanyzati rendeletek kihirdetésére meghatarozott szabalyokkal
azonos modon térténd kdzzétételérsl, o)

[46] Annak érdekében, hogy a képviselb-testilet ne jatszhassa ki a Magyarorszag helyi
O6nkormdnyzatairdl sz6ld 2011. évi CLXXXIX. térvény szabdlyait, a jogszabaly azt is rogziti, hogy a
kormanyhivatal vezetdje altal a helyi dnkormanyzat nevében megalkotott rendelet a helyi
onkormanyzat kizarolag a kdvetkezé dnkormanyzati valasztast kovetbéen jogosult médositani vagy
hatalyon kivul helyezni. Ugyanabban a ciklusban a médositasra csak a kormanyhivatal vezetdje
lehet jogosult a helyi 5nkormanyzat kezdeményezése alapjan. Amennyiben a kormanyhivatal
egyetért a kezdeményezéssel, hatvan napon beltul modositja a rendeletet, amennyiben nem,
harminc napon belll indokolt dontésben értesiti a helyi dnkormanyzatot és a minisztert.

[47] A kuriai eljarasok viszonylag nagy szama mellett megallapithatd, hogy a mulasztasos esetek
csak kisebb hanyadot képviselnek az Ugyek kozott. E korben jellemzéen a ->koltségvetéssel,
zarszamadassal kapcsolatos rendeletek hianya merul fel, de ezek mellett specialis, konkrét
tarsadalmi viszonyokat szabalyozé - példaul vizgazdalkodassal, helyi épitési szabalyzat
megalkotasaval vagy lakasok bérbeadasaval kapcsolatos - rendelettipusok is megtalalhatok.
Kifejezetten a rendelet potlasara tehat akkor kertilhet sor, ha a helyi 6nkormanyzat a Kdria altal
megadott hataridén belll nem tesz eleget jogalkotasi kotelezettségének, és a kormanyhivatal a
hataridd leteltét koveté harminc napon belll kezdeményezi a Kdridnal a mulasztas
kormanyhivatal altali orvosldsanak az elrendelését. A 2012 és 2019 kozotti id8szakban az eljaras
ebbe a fazisba minddssze 6t esetben jutott el. 2013-ban Fokté zarszamadasat kellett ilyen médon
potolni, i1 2014-ben Csémoér Nagykozség Onkormanyzata mulasztotta el a helyi épitési
szabéalyzataban a kiszabdlyozott patak fenntartési sdvjanak méreteit meghatarozni.l*?) Ugyanigy
kellett pétolni Erpatak kézség 2015. és 2016. évi,[*3l valamint Terem kozség 2017. évi
zarszamadasat,[*4 Tiszaeszlar esetében pedig a telepiiléskép védelmérsl sz6l6 jogszabalyt4°!
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[48] A Kp. 150. § (1) bekezdésének megfogalmazasa szerint a helyi 6nkormanyzat normativ
hatarozatanak elmulasztasa esetén ugyancsak a Kdria jar el, az d6nkormanyzati rendelet
potlasaval analég mddon. Ugyanakkor a Kp. 2079. évi CXXVII. térvénnyel tortént moédositasa 6ta az
énkormanyzati normativ hatarozatok jogi hataskori szabalyai nem teljesen egyértelmUek, igy
kivanatos lenne ezek jogalkotdi egyértelmUsitése és a hataskordk Kuridhoz telepitése.
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