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1. Bevezetés, elméleti alapok

1.1 Bevezetés

Az igazsagszolgaltatast érintd sarkalatos torvényalkotéas kovetkeztében 2012. januar 1-
jétél az onkormanyzati rendeletek utdlagos feliilvizsgalatanak szabalyai is atalakultak. E
valtozas lényege abban foglalhatd Ossze, hogy az emlitett funkciot a jovOben — legalabbis
részben — a kozigazgatdsi biraskodéas szervezetébe tartozod szerv (a Kuria szervezetén beliil
létrehozott Onkorményzati Tanacs) fogja ellatni. Az elemzésem targyat add kérdéskor
jelentésége egyrészt aktualitdsidban, masrészt abban rejlik, hogy a természetes €s jogi
személyek jogait és torvényes érdekeit leggyakrabban és legszélesebb korben a tagabb
értelemben vett kozigazgatds tevékenysége, annak kiilonboz0 aktusai (ezen beliill az
onkormanyzati rendeletek is, mint a helyi kdzhatalom megnyilvdnulasai) érintik. Az
onkormanyzatok, mint a k6zhatalom helyi gyakorléi, fontos €s mindennapos szerepet tdltenek
be az allampolgarok ¢életében, éppen ezért Iényeges, hogy miikodésiik — anélkiil, hogy annak
demokratikus mivoltat veszélyeztetnénk — kontroll alatt alljon. Kiilonb6zd aktusaikkal
ugyanis konnyen jogszabaly- €s alaptorvény-ellenes modon sérthetnek torvényes érdekeket és
jogokat, illetve irhatnak eld kotelezettségeket. Az Onkormanyzati Tandcsnak a késébbiekben
elemzett gyakorlatdban eléfordult példadul olyan eset, melyben — hogy néhdny szélsdséges
példat kiragadjak — az adott helyi dnkormanyzat az altala nyujtott szocialis ellatasban vald
részesedést meghatarozott ruhazkodasbeli, tisztdlkodasi €s egy€b higiéniai kdvetelményeknek
val6é megfeleléstol tette fliggdvé. Sziiletett olyan rendelet is, mely lehetdvé tette a képviseld-
testlileti llésen fizikailag jelen nem 1évdé képviselok szamara, hogy videokonferencia-
beszélgetés tartasara alkalmas informatikai eszkéz utjan vegyenek részt a testiilet {ilésén,
illetve egy mas helyen olyan norma, mely adott esetben indokolatlanul nagy méreti
zOldteriilet gondozasara, ¢és lényegében kertészeti szakképesitést is igényld feladatok

ellatasara kotelezte volna bizonyos lakokozosségeket.

Sziikségesnek érzem, hogy mindenekeldtt roviden a kdzigazgatas feletti birdi kontroll
elméleti alapjait targyaljam.
A 2012. januar 1-jét6l hatalyos Alaptorvény szerint hazank ,fiiggetlen, demokratikus

Jjogadllam™. Ezen kitétel immanens modon magéaban foglalja azt a kdvetelményt, hogy a

' Alaptorvény B) cikk (1) bekezdés



kozigazgatds mikodése felett jogszertiségi ellendrzés valdsuljon meg, az allampolgarok az
Oket megilletd jogok védelmében az allammal, illetéleg az annak nevében eljard végrehajto
kozeggel szemben felléphessenek.” A kozigazgatas ,.er6folényét” a hatosagi eljarasokban
idedlis esetben az tlgyféli jogok széleskorli biztositasa, a kiilonb6zo eljarasi garancidk
rendszerének megteremtése ellenstilyozza. A hatalommegosztas €s a hatalmi agak
egyensulyanak elvébdl fakaddan sziikséges az utdlagos jogvédelem, vagyis a kdzigazgatasnak
a fliggetlen birdsagok altal torténd ellendrzésének kiépitése. Az Alkotmanybirdsag vonatkozd
hatarozata® szerint ugyanis: , A4 t6rvényhozo és a végrehajté hatalom , elvélasztisa” ma
lényegében a hataskorok megosztasat jelenti” és a Parlamenttel, valamint a Kormannyal, mint
két politikai jellegli hatalmi aggal szemben a bir6i hatalom ,, dllando és semleges”, igy
alkalmas a végrehajtdé hatalom ellendrzésére. Ennek megfelelden az Alaptorvény kimondja,
hogy ,,mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birdsagi, hatosagi és

”4, és a kontroll

mas kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét seérti
feladatat a birdsagok hataskorébe utalja.’

A nemzetkdzi egyezményi jog e kérdéskort illetden is nagy hatdssal bir nemzeti
jogunkra. Hazdnk szdmdra kiilonds jelentdséggel birnak az FEuropai Emberi Jogi
Egyezménynek (EEJE) és a Lisszaboni Szerzddés hatalybalépése altal az Eurdpai Unio
alapszerzddéseivel azonos szintre keriilt Europai Alapjogi Chartanak (EAC) a vonatkozé
rendelkezései.’ Ezek tobbek kozott a jogorvoslati jog biztositottsaganak —altalanos
kovetelménye mellett a birosagi ellendrzéssel szemben alapvetd elvarasként fogalmazzak meg

a hatékonysagot. E kovetelmények Iényeges eldfeltétele a kozigazgatdsi dontések minél

sz¢élesebb korének birdsag elétti megtamadhatdsaga.

% ifj. Trocsanyi Laszlo: A kozigazgatasi biraskodas egyes elméleti és gyakorlati kérdései, MTA Allamtudoméanyi
kutatasok Programirodaja, Budapest, 1990 2. o.

?38/1993. (VL. 11.) AB hatarozat, ABH 1993, 256-288. o
* Alaptorvény XXVIIL. cikk (7) bekezdés
> Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés

S EEJE 6. és 13., EAC 47. cikkely



1.2 Objektiv vagy szubjektiv jogvédelem

Tovabbi elemi elvaras, hogy az ellendrzés, mint a kozigazgatasi biraskodas rendeltetése,
valamennyi feladatat ellassa: annak tobbek kozott szubjektiv és objektiv jelleglinek egyarant
kell lennie. A birdskodas e kettds funkciojan keresztiil az egész kozigazgatas miitkodésének
torvényességét, a kozigazgatis altal elkovetett szabalytalansagok kikiiszobolését, illetve a
kérelmezok egyéni jogsérelmeinek orvoslasat is biztosithatja. Az objektiv rendszerben —
melynek egyik legjellemzObb eszkéze a normakontroll-eljards - kozeérdeknek tekintik a
kozigazgatas egészének torvényes milkodeését, a torvényes rend sérelmének kikiiszobolését,
ami idedlis esetben magaval hozza az egyéni jogsérelem orvoslasat is. A szubjektiv
jogvédelmi rendszerben a kérelmezd vélt vagy valods jogsérelmének rendezése az egyetlen cél,
értelemszertien ekkor az egyéni jog- illetve érdekhatrany bekovetkeztét kell allitania, nem
elég a torvényes egyensuly megbomlasara hivatkozni.” A két jogvédelmi rendszer egyméshoz
valé viszonya, illetve a jogrendszerben betoltott szerepe valtozo lehet, az eurdpai jogfejlodés
1s azt mutatja, hogy a legtobb orszagban a két felfogas keveredik, leginkdbb vegyes jellegli
rendszerekré]l lehet beszéIni® Inkabb az objektiv nézet jellemzd pl. Franciaorszagra,
Belgiumra, mig szubjektiv jelleget kolcsondz pl. Németorszag, Ausztria és a kozép-kelet-
europai allamok - igy hazank - jogrendszereinek az, hogy ezen orszagokban egyértelmiien az
egyéni jogok védelme van elétérben.” Tendenciaként érzékelheté ugyanakkor az objektivista
irany felé torténd altalanos elmozdulas, ezt legszemléletesebben a keresetinditasi jog
folyamatos béviilése mutatja.'® Ennek oka az, hogy az objektiv rendszer az allampolgarok
részére a jellemzdéen igen széleskori kereshetdségi jog miatt eldnydsebb, nagyobb foku
védelmet jelent. E tekintetben — ahogyan a késObbiekben latni fogjuk - a hatdlyos magyar
megoldas is mutat eltérést a kordbbiakhoz képest, ugyan némileg ellenkez6 eldjellel, ugyanis

az Onkormanyzati rendeletek feliilvizsgalata iranti eljaras elvesztette actio popularis jellegét.

7ifj. Trocsanyi, 1990 109-110. o.
¥ F. Rozsnyai Krisztina: Kozigazgatasi biraskodas Prokrusztész-agyban, ELTE Eétvos Kiadé, Bp. 2010 13-14. o.
% ifj. Trocsanyi, 1990 110-111. o.

1% ifj. Trocsanyi, 1990 112. o.



1.3 Nemzetkozi kitekintés

Ratérve az értekezésem targyat képezd hataskori elemre - a kozigazgatasi biraskodas
normakontroll szerepére — egy rovid nemzetkozi kitekintés keretében elmondhatd, hogy
szamos eurdpai jogrendszer lehetdvé teszi, hogy a jogforrasi hierarchidban a torvények alatt
elhelyezkedd rendeletek nagy része (igy az Onkormanyzatok normativ rendelkezései is) a
birésagok elétt megtamadhato legyen.'' Kevés kivételtd] eltekintve (pl. Ausztridban, ahol az
ilyen torvényességi ellendrzés az egyéni jogvédelem eszkoze, ¢és az elbirdlds az
Alkotmanybirosag feladatkorébe tartozik'”) az Onkormanyzati rendeletek utélagos
feliilvizsgalatat a kdzigazgatasi birésagok végzik.

Franciaorszagban objektiv jogvédelem érvényesiil, a helyi hatosagok normativ
aktusainak megtdmadésara a kdzigazgatdsi birdsag foruma eldtt van lehetdség. A benyujtott
kereset jogcime a felhatalmazas tallépése lehet, a birosag eljarasat kezdeményezo félnek jog-,
vagy érdeksérelemre kell hivatkoznia (nincs tehat popularis actio).”

Németorszagban a normativ rendelkezéseket tartalmaz6 aktusok — minthogy a német
rendszer is a szubjektiv alapon 4&ll — fOszabaly szerint kozvetleniil nem a kozigazgatasi
bir6sdgokon tamadhatdak meg. Ugyanakkor az 1960-as kozigazgatasi birdsagi rendtartas ota
az egyes tartomanyok donthetnek, hogy a kozigazgatasi felsdébirdsdgaik normakontroll
hataskort gyakorolhassanak a torvénynél alacsonyabb szintli jogszabalyokat illetOen,

méghozza absztrakt jelleggel, tehat fiiggetleniil egy konkrét jogvitatol. '

1.4 Jogtorténeti vonatkozas

Erdekes tény, hogy a kozigazgatasi biraskodas normakontroll jellegli hataskore nem
ismeretlen a magyar jogtorténetben sem. Az 1896:26. tc. altal 1étrehozott Magyar Kiralyi
Kozigazgatasi Birosdg nem volt a mai értelemben vett alkotmanybirosdg, hataskore

alapvetden arra terjedt ki, hogy a norma alkalmazhat6sagar6l dontson, nem pedig annak

' ifj. Trocsanyi, 1990 180., 182. o.

1,2 ifj. Trocsanyi Laszlo: A kozigazgatasi biraskodas szervezete és miikddése egyes eurdpai orszagokban, MTA
Allamtudomanyi kutatasok Programirodaja, Budapest, 1988 17. o.

13 ifj. Trocsanyi, 1988 84. o.

' ifj. Trocsanyi, 1988 220. o.



érvényességérél, azonban az 1907:60 tc.-kel'” Kkiterjesztett hataskorében eljarva a
torvényhatdsagi bizottsag eldterjesztése nyoman lehetdsége volt ,kvazi-normakontrollt”
gyakorolni.'® Tébb szempontbo] kell azonban dvatosan kezelni ezt a jogkort. Alapvetéen nem
normdk torvényes megengedettsége felett itélt, hanem a torvényhatosagok jogainak
védelmében Iéphetett fel a kormanyzati aktusok ellenében, tehat a céljat és eredményét
tekintve nem beszélhetiink normakontrollrol, az csak ,reflexhatasként” jelentkezett.]7
Kizérolag a miniszteri rendeletek vonatkozdsdban gyakorolhatott kdzvetett (indirekt)
normakontrollt, amely tovabbi sajatossagait tekintve korlatozott €s esetleges volt. Indirekt
tehat amiatt, hogy masodlagos volt az tigyben szereplé érdemi kérelemhez képest, esetleges
volt, mert kotve volt az ligyfél jogorvoslati kérelméhez, €s korldtozott, mert egyrészt csak a
torvény altal hataskorébe utalt esetekben vizsgalhatta elokérdésként a norma torvényességét,
masrészt itélete hatdlya inter partes jellegli volt, tehat joghatasa a konkrét jogvitan nem

mutatott tal.'®

131907:60. tc. 1. §: ,,...a mennyiben a kérdés nincs a rendes birésag hatdskoréve utalva, a kézigazgatdsi birésig
elotti eljarasnak van helye: a ministernek (kormanynak), vagy a minister (kormany) barmely kézegének a
torvenyhatosagra serelmes rendelete, hatdrozata és intézkedése ellen azon az alapon, hogy azzal a minister
(kormany), vagy a ministernek (kormdnynak) kézege a térvenyhatosagnak, a térvényhatosag szerveinek vagy
kozegeinek torvényes hataskoret serti, a térvenyhatosaggal szemben valamely hatosagi jogot térvényellenesen
gyvakorol, torvényt vagy mas térvényes szabalyt sert.”; forras: http://1000ev.hu/index.php?a=3&param=6999
(hozzaférés: 2012. 10. 27.)

"®http://maijt.elte.hu/Tanszekek/Majt/Magyar%20JogtorteNE T/torvenykezesijog/torvenykezesirendszerkiepitese/
dualizmuskorikulonbirosagok.htm (hozzaférés: 2012. 10. 27.)

' Patyi Andras: Kozigazgatasi biraskodasunk modelljei, Logod Bt., Budapest, 2002 60. o.

'8 Darak Péter-Patyi Andras: A normakontroll hataskorok megosztasa az Alkotmanybirdsag és a kozigazgatasi
birésag kozott, in: Alkotmanybirosagi Szemle, 2010/2. sz. 84-85. o.



2. Az onkormanyzati rendeletekre vonatkozo hatalyos szabalyozas

2.1 A normakontroll hatdskor megbontasanak indokai

A fentiekben lathattuk, hogy a legtobb eurdpai orszagban bevett gyakorlat, hogy a
normakontroll hataskort meghatarozott aktusok tekintetében megosztjak kiilonboz6 birdi
forumok kozott, e tekintetben egyik orszagban sincs az alkotmanybirdsagoknak
monop6liuma'® (ellentétben a korabbi magyar megoldassal). Hazankban a rendszervaltas
soran kialakuld kozjogi rendszer feldllasa utan a jogirodalomban ¢és az Alkotmanybirosag
tagjainak korében szinte azonnal megfogalmazodott az igény a talaros testiilet normakontroll-
monopdliumanak felszamolasara, a hataskdrmegosztas véghezvitelére. Tobbek kozott Adam
Antal® illetve Trocsanyi Laszl6®', az Alkotmanybirosag akkori tagjai koziil pedig Kilényi
Géza®® és Solyom Laszl6™ is szorgalmazta az Alkotmanybirésag bizonyos feladatainak mas
szervre (tobbnyire egy de lege ferenda 1étrehozando kiilon kozigazgatasi birdsagra) torténd
attelepitését. Az Alaptorvény elOkészitése sordn az Alkotmanybirdsagnak az Orszaggytilés
elokészitd eseti bizottsagahoz intézett levelében a testiilet maga is javasolta az dnkormanyzati

rendeletek torvényességi feliilvizsgalatanak az Alkotmanybirdsagtél torténd elvonasat.™*
2.1.1 Ugyteher
Legfobb érvként altalaban az Alkotmdanybirosag tulterheltségét hozték fel, tobbek kozott

Solyom Laszlo6 is, aki ,tarthatatlannak” nevezte az Alkotmanybirdsagnak az

onkorméanyzatokkal kapcsolatos hataskéreit.”> Ez azonban énmagaban nem feltétleniil lehet

"% Kilényi Géza: Az Alkotmanybirdsag és a kozigazgatasi biraskodas, in: Jogtudomanyi Kozlony, 1991/5-6. sz.
116. o.

2 Dr. Adam Antal: A kozigazgatas és a kozigazgatasi biraskodas alkotményjogi sszefliggéseirl, in: Magyar
Kozigazgatas, 1996, 12. sz. 710. o.

*Lifj. Trocsanyi, 1990 216. o.

2 Kilényi, Jogtud. KozIony, 1991/5-6. sz. 116. o.

2 S6lyom Laszlé: Az alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon, Osiris, Budapest, 2001 91. o.
** Alkotmanybirosagi Szemle, 2010/2. sz. 100. o.

3 1. ugyanott



dontd érv, hiszen az ilyen iranyl inditvanyok éves szadmat, valamint ligyszamukat €s a
meghozott hatdrozatok kozzétételi datumat megvizsgalva megallapithatd, hogy a rendeletek
utolagos normakontrollja a tobbi tigyfajtadhoz képest relative gyorsan lefolyik.”® Az allitast
alatdmaszté néhany adat: mig 1995-ben mintegy 43 ezer 6nkormanyzati rendelet sziiletett, és
tobb mint 3000 esetben keriilt sor torvényess€g helyredllitasa érdekében torténd felhivasra,
ebbdl minddssze kb. 50 esetben kezdeményezték az Alkotmanybirdsag eljarasat, addig 2004-
ben az 50 ezer onkormanyzati rendeletre 5 olyan eset jut, amikor a kozigazgatdsi hivatal

felhivasa ellenére nem sziintették meg a torvénysérté allapotot.”’

2.1.2 Actio popularis

A hatéaskor elvondsa mellett egy kovetkezé indokként mertilt fel az — egyébként az
Alaptorvénnyel megsziintetett - actio popularis jogintézményének léte, mellyel nagyon rovid
1d6 alatt oriasi terhet lehetett (volna) a testiiletre roni, teljesen megbénitva annak mitkodését.
Evente ugyanis akar 40-50 ezer onkorméanyzati rendelet is sziilethet, és konnyen belathat,
hogy akkor, ha ezekkel szemben valamilyen megfontolasbdl tomegével élnek inditvannyal -
legyenek azok barmennyire megalapozatlanok is - konnyen ellehetetlenithetd lett volna az
Alkotmanybirdsag mitkodése. E jogintézmény masik egyenes kdvetkezménye az inditvanyok

’ , . r 2
szinvonalanak csokkenése.?®

2.1.3 Ténybiraskodas

A hatdskér megosztdsa melletti — talan - legsulyosabb ¢érv az Alkotmanybirdsag
eljarasanak jellege, kiilondsen annak eszkoztelensége volt a legtobb dnkormanyzati rendelet
feliilvizsgalata soran. E normdk nagy részének szabdlyozasi targykore és ebbdl kovetkezden
az altaluk ténylegesen érintett személyek kore sok esetben sziik, a feliilvizsgalatuk emiatt
leginkabb egy olyan konkrét jogvita elbirdlasadra hasonlit, amely a képviseld-testiilet, €s

néhany érintett személy kozott (nem egyszer egy-egy vallalkozd, vagy tulajdonos) bontakozik

*% Darék-Patyi, Alkotmanybirésagi Szemle, 2010/2. sz 86. o.

*Thttp://www.bm.gov.hu/web/tabla.nsf/08f34e992f7ae2a0c 12568310047 7bfe/e7d05b5 1bbbfd92bc1256fee00450
18d?0OpenDocument (hozzaférés: 2012. 10. 29.)

2% Tilk Péter: A magyar Alkotmanybirdsag - PhD értekezés, Pécs 2008 96. o. (http://doktori-
iskola.law.pte.hu/files/tiny mce/File/Archiv2/Tilk Peter ertekezes.pdf - hozzaférés: 2012. 11.07.)



ki. A szabalyozas ilyen specidlis mivolta miatt a jogkérdés eldontéséhez sokszor kimeritd
tényallasvizsgalat €s a helyi viszonyok ismerete sziikséges, az Alkotmanybir6sdgnak
ténybiraskodast kellett folytatnia (foleg telekalakitasi, épitési, illetve valtoztatasi tilalmat
tartalmazo, allattartast szabalyozo, arusitdsi dijat megallapitd rendeletek kapcsan — e
targykorok tobbségében mar az Onkormanyzati Tanéacs elé is keriiltek inditvanyok). Ehhez
azonban a testiiletnek nyilvanvaldéan nem voltak meg a megfeleld eszkozei: nem folytathatott
semmilyen bizonyitasi eljarast, nem vehetett igénybe bizonyitasi eszkdzoket.”’ Ez alapvetSen
helyeselhetd is, hiszen az Alkotmanybirdsag ugyanis jogbirdsag: nem tényeket vet Ossze
jogszaballyal, hanem jogi normakat jogi normakkal.’® A testiilet elsd elndke, Solyom Laszl6
felhivta a figyelmet arra is, hogy a testiilet normakontroll eljarasanak a célja az objektiv
jogrend helyredllitdsa, igy az egyéni jogérvényesités eljarasi garancidinak alkalmazasa
szilkségtelen.’’ Ennek ellenére kényszeriilt tobb alkalommal is ténybiraskodasra az
Alkotméanybirdsag. Az eszkdztelenség jelensége elmondhaté az Onkormanyzati Tandcsrol is,
hiszen foszabaly szerint a rendelkezésre allo iratok alapjan dont, €s csak kivételesen van
lehetdség eljarasdban jogi képviselok ¢és ,egyeb, szakértelemmel biro személyek”
meghallgatasara, a bizonyitas tehat erdsen korlatozott — ahogy latni fogjuk, még sziikkebb
korii, mint az Alkotmanybirosag esetében.

Ezen feliil leszogezendd, hogy az 6nkormanyzati rendeleteknek csak egy nagyon kis
részénél meriilt ¢s meriil fel jelenleg is tartalmi alkotmanyellenesség (az alkotmanyos jogok
sérelme), sokkal jellemzObb a formai alkotmanyellenesség (jellemzéen a jogszabalyi

hierarchia megsértése, vagy a rendeletalkotési szabalyok megszegése).

A fentieket Osszegezve megallapithatd, hogy az Onkormanyzati rendeletek utolagos
normakontrollja — ahogyan a kiilfoldi jogrendszerek megoldédsai is igazoljak - tipikusan
kozigazgatasi birdskodasi hataskornek mondhato, az ilyen tipusu jogvitdk elbiralasara
alkalmasabbak lehetnek rendes- vagy kiilon birdi forumok. Mindenképpen eldrelépésnek
tekinthetd tehat, hogy 2012. januar 1-jével kezd6édéen — még ha a jogkdr nem is egy
szervezetileg ©Onallo kozigazgatdsi birdsaghoz keriilt is 4t — a helylr Onkormanyzatok

jogszabaly-ellenesség miatti utdlagos feliilvizsgélatara mar nem az Alkotmanybirosag

¥ Kovacs Virag-Térey Vilmos: Ténybiraskodas az Alkotmanybirésag gyakorlatdban az 6nkormanyzati
rendeletek vizsgalata kapcsan, in: Alkotmanybirdsagi Szemle, 2010/2. sz. 65-81. o.

3 Tilk Péter PhD értekezése, 26. o.

31 S6lyom, 2001 169. o.
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feladata. Ha azonban alaptorvény-ellenesség 1¢ép fel, az arra jogosultak tovabbra is a talaros

testiilethez fordulhatnak normakontrollért.

2.2 Az Odnkormanvzati rendelet feliilvizsgalata jogszabaly-ellenesség esetén

Az onkormanyzati rendeletek utdlagos feliilvizsgalata szabalyainak atalakitdsahoz az
alapot a 2012. januér 1-jén hatalyba lépett Alaptorvény teremti meg, amikor kimondja, hogy a
birésdg dont az Onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitk6zésérél és
megsemmisitésérél.’? A részletes szabalyok pedig egyrészt a birdsagok szervezetérSl és
jogéllasarol szold 2011. évi CLXI. tv. (a tovabbiakban: Bszi.), Magyarorszdg helyi
onkormanyzatairdl szoldo 2011. évi CLXXXIX. tv. (a tovabbiakban: Motv.), masrészt
kozvetve az Alkotmanybirosagrol szold 2011. évi CLI. tv. (a tovabbiakban: Abtv.)
torvényekbdl olvashatoak ki.

A Bszi. a feladat teljesitésére a Kuriat jeloli ki, aminek munkaszervezetén beliil 3 tagu
Onkormanyzati Tan4cs alakuldsat irja el6. A tanicsban eljarod birakat a Kuria birai koziil a
Kuria elndke jeloli ki, aki ezt kovetéen az altala kijeldlt birdk személyérdl tajékoztatja az
OBH elnokét. A kijeloléséhez sziikséges a bird irasbeli hozzajarulasa is.” Ez a - sok
tekintetben a Kuarian miikodd itélkezod tandcsokhoz hasonlo — testiilet dont az 6nkormanyzati
rendelet torvényességi feliilvizsgalata mellett a helyi Onkormanyzat torvényen alapulo
jogalkotasi kotelezettsége elmulasztisanak megallapitasarol is.>* Annak ellenére sziiletett ez a
jogalkotéi megoldas, hogy az Alaptorvény felhatalmazasa alapjan, a kordbbi munkaiigyi
birdsagok jogallasdhoz hasonlo, azokkal Osszevontan milkodd kozigazgatdsi és munkaiigyi
birésadgok allnak fel, melyekhez a hataskort telepiteni lehetne, igy eldsegitve a territorialis
alapt iigyelosztast. A tdrvénybdl kiolvashatd, hogy az Onkormanyzati Tandcs jellegét
tekintve nyilvanvaloan nem egy 6nallé kozigazgatasi birdsagi csucsszerv. E helyiitt egy rovid
kitérdvel szeretném megjegyezni, hogy manapsag kevesebb olyan orszag talalhaté Eurdpaban,
ahol egyetlen szinten sem miikddik szervezetileg is teljesen onalloé kozigazgatasi birdsag, mint
ahol talalhatunk ilyent. Még szlikebb ezen allamok kore, ha a common law rendszerli

orszagokat kivessziik ebbdl a korbél. Igy Magyarorszagon kiviil csak Dénia, Spanyolorszag,

32 Alaptérvény 25. cikk (2) ¢) pont

33 A Kuria elndkének 9/2012. szamu utasitasa a Legfelsébb Birdsag Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarél szo1o
tobbszor modositott 4/2010. szamu elndki utasitas modositasarol és egységes szerkezetbe foglalasarol

* Bszi. 24. § (1) f-g), 45. § (3) bekezdés
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Szlovénia, Szlovakia nem rendelkezik 6nallo kozigazgatasi birdsaggal. Az altalanos eurdpai

gyakorlat tehat az elkiiloniilt szervezettel rendelkezd kozigazgatasi birdsagok I€tét tdmasztja

ala (néhany unids tagéallamon beliil még specialis kozigazgatasi birdsagok: pl. pénziigyi vagy

szocialis birdsagok is miikodnek), legyenek azok az allamszervezet jellegétdl fliggben akar

kozpontositottak, akar regionalis, vagy az alatti szinten szervezettek.”> Ehhez kacsolodoan

maig taldlkozhatunk olyan hazai A4llasponttal is, mely felélesztené az 0Onalld legfébb

kozigazgatasi birdsagot. Ez a szerv egyenrangu forum lehetne a ,rendes” legfelsd birdi

szervvel. Hataskori Osszelitkozés esetén — ahogyan ez pl. Ausztridban is miikddik — az

Alkotmanybirosagé lehetne a donté sz6.® A kozigazgatasi birdk, és ezzel a kdzigazgatas

feletti birdi kontroll hatékonysaganak, szakmai szinvonalanak novelését a jogalkoté azonban

nem az 6nalld6 kozigazgatasi birdsdgi rendszer l1étrehozasatol, hanem egy, a helyi birdsagi

szinten kvazi-kiilonbir6sagi halozat felallitasatol, és az onalloan vagy Osszevontan mikddo

torvényszéki kozigazgatasi-munkailigyi kollégium  melletti, regionalisan szervezett

kozigazgatasi és munkaiigyi kollégiumok létrehozasatol varja. A kollégiumok varhatoan a

kovetkezOk lesznek:

- Eszak-Magyarorszagi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Regionalis Kollégium (Borsod-Abatj-
Zemplén, Heves, Nograd és Szabolcs-Szatmar-Bereg megyék)

- Alfoldi Kozigazgatasi ¢s Munkaiigyi Regiondlis Kollégium (Békés, Csongrad, Hajdu-
Bihar és Jasz-Nagykun-Szolnok megy¢k)

- Kozép-Magyarorszagi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Regionalis Kollégium (Bacs-Kiskun
¢és Pest megyék)

- Eszak-Dunantuli Kozigazgatasi és Munkaiigyi Regionalis Kollégium (Gy6r-Moson-
Sopron, Vas, Veszprém, Zala és Komarom-Esztergom megy¢k)

- Dél-Dunantuli K6zigazgatasi és Munkaiigyi Regionalis Kollégium (Somogy, Fejér, Tolna
¢s Baranya megy¢k)

- Fo6varosi Torvényszéki Kozigazgatasi €s Munkaiigyi Regionalis Kollégium (Budapest
illetékességi teriilettel)

Ezek a regiondlis kollégiumok az illetékességi teriiletiikon eljard elsé és masodfokon
itélkez0 kozigazgatdsi ¢és munkailigyi birdk specidlis, szakmai bir6o1 testiileteként

funkciondlnak. ,.,4 kézigazgatasi és munkaiigyi regiondlis kollégium elsédleges szerepe, hogy

3% Darak Péter: A magyar kozigazgatasi biraskodas eurdpai integracioja (a doktori értekezés tézisei), Pécs, 2007

3% pl. Lomnici Zoltan: A bir6i jogorvoslat lehetéségei a kozigazgatasi eljarasok tekintetében, in: Magyar
Kozigazgatas 2000/4. sz. 193-194. o.
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a kiilonbirosagkeént miikodo kozigazgatdasi és munkatigyi birosagok birdi, illetve a
torvényszéken kozigazgatasi és munkaiigyi tigyekben itélkezo birak szamdra egy kiilon
szakmai forumot hozzon létre, kiilonos tekintettel arra a sajatossagra, hogy a legtobb
torvényszéken a kozigazgatasi-munkatigyi kollégium - a biroi létszamokra is tekintettel -
osszevontan miikodik a polgari és gazdasagi kollégiummal.” — all a Bszi. indokolasdban. A
torvényhozoi szandék szerint a kozigazgatasi birdsagi rendszer ilyen felépitése
Lkoncentraltabb igazgatasi vezetést eredményezhet, amely kihatdssal lehet az eljarasok
idoszeriiségére, tovabba az onallo szervezet és az ondllo profil [...] szakmai szinvonal

emelkedést eredményez, és a jogalkalmazds egységességét is pozitivan befolydsolja.™’

Az Onkormanyzati Tanacsnak a Magyar Kozlonyben kozzétett’® hatarozatai szdma 32,
ebbdl 4 db sziiletett helyi Onkormanyzat toérvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége
elmulasztasanak megallapitdsa iranti eljarasban, a tobbi pedig jogszabalysértd onkormanyzati
rendelet feliilvizsgalatara iranyul6 eljarasban. A tanacsnak a feldllasa ota eltelt id6 alatt nem
volt lehetdsége igazdn gazdag gyakorlat kialakitasara, am dontéseinek nagy része mégis
fontosnak tekinthetd. Dontéseinek alatdmasztasaként indokolasdban gyakorta hivatkozik az
Alkotmanybirdsag gyakorlatara, és tObbszor segitségiil is hivott bizonyos elvi jelentdségi
megallapitasokat.®® Ez persze természetes és kovetendé folyamat, hiszen amellett, hogy az
alkotmanybir6sagi hatarozatok mindenkire nézve kotelezd hatalya alkotmanyjogi alapvetés, a
talaros testiilet a jellemzd Onkormanyzati ligyekben tanulsagos és a jogalkotdsra is nagy
hatdssal bird gyakorlatot alakitott ki. A leggyakrabban eléfordult, és az Onkormanyzati
Tanacs elétt is strlin felbukkand tigytipusok kozott a helyiség- és lakastulajdonnal®,
kozteriilet-hasznalattal®', szemétszallitassal*, szocialis ellatassal” és a helyi adokkal®

kapcsolatos tigyeket talalhatjuk.*

37 Bszi. indokolés
¥ 2012. november. 25-¢i allapot szerint

39 pl. az Onkormanyzati Tanacs K6f.5007/2012/6. szamu hatarozata, amely hivatkozik a helyi kéziigyek intézése
korében az onkormanyzatnak az orszagos szintii jogszabaly altal szabalyozott kérdésben, azzal nem ellentétes
tartalommal, kiegészit0 jelleggel torténod szabalyalkotasi joganak alkotmanyos alapot teremt6 36/2002. (VIL. 19.)
AB hatarozatra; vagy a K6£.5030/2012/9. szamu dontés altal citalt 834/B/2003. AB hatarozat, amely kimondja,
hogy az 6nkormanyzati feladat- és hataskorok a képviseld testiiletet illetik meg

0 pl. K6£.5007/2012/6. szam, Kof.5008/2012/8. szam; 17/1995. (I11. 13.) AB hatarozat, ABH 1995, 467-471. o.

1 pl. K6£.5004/2012/7. szam, Ko£.5005/2012/6. szam; 46/1993 (VIL 2.) AB hatérozat, ABH 1993, 486-489. o.
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Az Onkormanyzati Tandcs sajat hataskorét értelmezve arra jutott, hogy ,az
Alaptorvenybol és torvénybdl eredo feladata, hogy az onkormdnyzati normakat a torvenyekkel
osszhangba hozza, illetoleg - az uj jogalkotast tekintve - oOsszhangban — tartsa. Az
onkormanyzati rendszer hatdlyos szabalyainak a mindenkor hatalyos torvényekkel és mds
Jogszabdlyokkal kell Gsszhangban Gllni.”*® Ez tehat azt jelenti, hogy a feliilvizsgalatot mindig
az éppen hatalyos jogszabalyokkal valo 0sszevetéssel végzik. Fontos valtozas, hogy a korabbi
szabalyozashoz képest az 6nkormanyzati rendeleteket illetden a ,,magasabb jogszaballyal valo
ellentét tilalmat™ a ,,mas jogszaballyal valo ellentét tilalma” valtotta fel. Emiatt lehetdség van
nemcsak az Alaptérvény, illetve a jogalkotési torvény formai kovetelményei betartdsanak,
hanem annak a vizsgalatdra is, hogy az adott Oonkormanyzat rendeletei kozott fennall-e
kollizi6 (a helyi normdk teriileti hatdlya miatt kizart a kiilonb6z6 dnkormanyzatok aktusai
kozotti ellentmondas), valamint, hogy a normaalkotds sordn betartottak-e az adott
6nkormanyzat sajat rendeletalkotasi szabalyait.*’

A konkrét eljarasi szabalyokra ratérve: a Kuria tanacsdnak eljarasa elétt — a korabbi
szabalyozashoz hasonl6an — tovabbra is lehetdség van arra, hogy a jogvita bir6i forum elé
valo kertilését elkertiljék. A megyei €s fovarosi kormanyhivatalok — jogszabalysértés észlelése
esetén — legalabb 30 napos hataridd tiizésével felhivjak az 6nkormanyzatot a vélt torvénysértd
allapot megsziintetésére. E hataridd eredménytelen eltelte esetén nyilik lehetdség tovabbi
torvényességi felligyeleti eszk6zok alkalmazasara, igy pl. a Bszi.-ben szabalyozott birdsagi
eljaras kezdeményezésére.*

Az Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara iranyuld kuriai eljarast a Bszi. nemperes
eljarasként definidlja, és meghatarozza, a Polgari perrendtartds mely rendelkezéseit kell
megfeleléen alkalmazni az eljaras folyaman. Ezek a kovetkezdk: az eljards nyelvére, az

anyanyelv hasznalatdnak jogara, a rendeltetésszerli joggyakorlasra, a birdk kizarasara, az

2 pl. K6£.5009/2012/5. szam, Kof.5013/2012/7. szam; 25/1994 (V. 10.) AB hatarozat, ABH 1994, 188-196. o.
# pl. K6m.5046/2012/6. szam, Ko£.5051/2012/6. szam; 38/1994 (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 256-288. o.
* pl. K6f.5017/2012/8. szam, Kof.5038/2012/8. szam; 1827/B/1991. AB hatarozat, ABH 1992, 531-534. o.

5 A részletes elemzést 1. Balogh Zsolt: A helyi 6nkormanyzés és a birésagi kontroll, in: Onkormanyzati
kézikonyv (szerk.: dr. Fogarasi Jozsef), HVG-ORAC, Budapest, 1999 335-372. o.

46 K6£.5031/2012/11. szém
4T K6£.5045/2012/5. szam

* Motv. 134. § (2) bekezdés
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idézésre, a kézbesitésre, a hataridok szdmitasara, a jegyzOkonyvre, az iratok megtekintésére, a
masolatokra, a hatdrozathozatalra, valamint az inditvany elbirdldsa szempontjabdl megfeleld
szakértelemmel rendelkez6 megidézett személyek tekintetében a tanuk dijazésara vonatkozo
szabalyok.*

Ezekbdl a rendelkezésekbdl kitlinik, hogy a jogalkotd sem nem klasszikus polgari, sem
nem a klasszikus értelemben vett kozigazgatasi perként szabalyozta az eljardst, ami tobb
kérdést is felvethet. Nem tisztazott példaul, hogy a birdsag az esetleges joghézagok észlelése
esetén milyen alapelvekhez fordulhat. Ha ugyanis polgari perrdl lenne szo, nyilvanvaloan a
Polgari perrendtartasban taldlhato elveket lehetne sziikség esetén alkalmazni. Ez a koriilmény
— tekintve a Pp. célmeghatdrozasat is, miszerint ,Ji0gy a természetes személyek és mas
személyek vagyoni és személyi jogaival kapcsolatban felmeriilt jogvitak birosag elotti
eljarasban valo partatlan eldontését [...] meghatarozott alapelvek érvényesitésével

. , 50
biztositsa”

— azt eredményezné, hogy az eljards csak a szubjektiv jogvédelmi funkcid
betoltésére lenne alkalmas, a kozigazgatasi birdskodasra jellemzd objektiv jogvédelem
megvalosulasa kérdésessé valna.”' Ezt erésitik azok a rendelkezések, melyek szerint a tanacs
az inditvanyhoz kotve van, de a rendeletnek az inditvdnyban megjelolt rendelkezésével szoros
osszefliggésben all6 mas rendelkezését is vizsgalhatja®®, tovabba, hogy az Onkorményzati
Tanacs a rendelkezésre 4116 iratok alapjan dont, €s csak kivételesen, sziikség szerint folytat le
ezen tulmenden bizonyitdst (a jogi képviseld, illetve mas, ,az inditvany elbirdlasa
szempontjabol megfelelo szakértelemmel rendelkezo személy” személyes meghallgatisaval).
A bizonyitas tehat kotdtt, csak meghatarozott eszkozok veheték igénybe.”® Az eljarasban a
polgarmester altal benyujtott hangfelvétel példaul nem értékelhetd bizonyitékként.™

A fentiek szerint tehat érvényre jut a kérelemre torténd eljards €s peranyag-szolgaltatas
elve, melyek kovetkeztében az eljaras hasonlatossa valhat az Alkotmanybirdsag eldtti
eljarashoz, igy a hivatalbdlisdg nagyfoku korlatozottsdga, €s a sziik bizonyitdsi eszkoztar

miatt (mivel sokszor nem jog-, hanem ténykérdést kell eldonteni) adott esetben feltarulatlan

* Bszi. 46. §

O Pp. 1. §

L' F. Rozsnyai, 2010 18-19. o.
32 Bszi. 55. § (1) bekezdés

>3 Bszi. 53. § (1) bekezdés

34 K6£.5027/2012/15. szam
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maradhat a torvényellenesség. Ez a probléma kordbban a mar emlitett ténybirdskodasi
keényszer kapcsan emlitésre keriilt.

Az Onkorminyzati Tanacs eljarasat OsszegzOen egy olyan specialis, polgari pert
helyettesitd nemperes eljarasként lehet tekinteni ra, ahol jogvita all fenn, és az eljarasban
korlatozottan fordulnak eld kontradikciés elemek. A fentieknek megfelelden a Bszi.
terminologiajat tekintve is szakit a Pp.-vel: nem keresetrdl, hanem inditvanyrol beszél, nem
emlit fel- illetve alperesi poziciot, a dontés forméja érdemi elbirdlds esetén hatarozat, minden
mas kérdésben végzés lehet.

Az eljarast egyrészrdl a kormanyhivatal, tovabba az egyedi ligyben eljar6 bird indithatja
meg, amennyiben az eldtte folyamatban 1év6 eljaras soran az alkalmazand6 6nkorményzati
rendelet jogszabaly-ellenességét €szleli. A tovabbiakban tehat az eljaras nem lesz barki altal,
az egyéni jogsérelem bekovetkeztétdl vagy jogi érdek hianyatol fliggetleniil
kezdeményezhetd. A lehetséges inditvanyozok korének lesziikitése indokolhaté az actio
popularis-jellegben rejld emlitett veszélyekkel, de értékelheté a szubjektiv jogvédelmi
rendszer felé torténd Gjabb elmozdulasként is. Az eddig sziiletett’® 32 hatarozatbol az eljarast
28 alkalommal kormanyhivatal kezdeményezte, és mindossze 4 érdemi hatarozattal zarulo
biréi inditvany érkezett az Onkorméanyzati Tanacshoz. Alacsonynak mondhaté tehat a biroi
aktivitas e tekintetben. Ami a kérelmek sikerességét illeti: a kormanyhivatalok inditvanyai 28-
bol 23 esetben legalabbis részben megalapozottnak itéltettek, mig a 4 bir6i inditvanybodl ez 3
esetben tortént meg, 0sszességében tehat a 32 hatarozatbol minddssze 6 esetben utasitotta el
¢érdemben a kérelmet a tanacs, tehat Osszességében elmondhato, alapos ellendrzés alatt allnak
az dnkormanyzatok rendeletei.

A kormanyhivatalnak az inditvany benyujtasara a torvényességi felhivast kovetd helyi
onkormanyzati tajékoztatas kézhezvételétdl vagy a tajékoztatds addsara nyitva 4llo hatarido
eredménytelen elteltétdl szamitott 15 napon beliil van lehetdsége. A birdsdgon eldterjesztett
inditvanyt (amely tartalmazza a vizsgalandé onkormanyzati rendeletet; a jogszabalysértOnek
talalt rendelkezések megjeldlését; azon jogszabalyi rendelkezés megjelolését, amelyet az
onkormanyzati rendelet sért; valamint annak okat, hogy a kormanyhivatal az adott
rendelkezést miért tartja jogszabalysértonek) a kormanyhivatal koteles megkiildeni az érintett

helyi onkormanyzatnak. Az egyedi iigyben eljard birdé az elétte folyamatban 1évo eljarast

332012. november 25-ei allapot szerint
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felfiiggesztve adhatja be inditvanyat, amelynek tartalmara szintén a fentiekben

meghatérozottak az iranyadoak.

Az inditvanyt annak alaki megfeleloségét tekintve a beérkezését kovetden az
Onkorméanyzati Tanidcs megvizsgalja. Ennek keretében elsdsorban azt vizsgalja, hogy azt az
arra jogosultak, a torvényben meghatéarozott tartalommal és a hatdridoket betartva nyuajtottak-e
be, illetve hogy az 6nkormanyzat rendeletének tdmadott rendelkezése hatalyat vesztette-e. Ha
ezekkel a koriilményekkel kapcsolatban hibat fedez fel, 15 napon beliil érdemi vizsgalat
nélkiill utasitja el a beadvanyt. Megsziintetik az eljarast, amennyiben az inditvany
visszavonasra keriil, avagy az eljaras érdemi szakaszaban deriil fény arra, hogy az inditvanyt
el kellett volna utasitani.

Amennyiben az elutasitasra nem kertil sor, az inditvany érdemi megitélésének szakasza
kovetkezik, ennek elsd lépéseként — a kontradikciora példaként - a tandcs az inditvanyt 30
napos hatarid6 ttizésével megkiildi a helyi dnkormanyzatnak az inditvannyal kapcsolatos
allasfoglalasa beszerzése céljabol.

Az eljaras szabalyozéasanal érzékelhetéen kiemelt cél volt annak gyors lefolyasdnak
biztositasa. Ennek megfelelden az eljards lezarasara 90 az inditvany beérkezésétdl szamitott
90 napon beliil sort kell keriteni, ha pedig személyes meghallgatds is tortént, az eljarési
hataridé 30 nappal meghosszabbodik. Mivel a Bszi. eljardsi szabalyai nem tartalmaznak
konkrét rendelkezést e targyban, és nem is utalnak arra, hogy a Pp.-t e tekintetben
hattérjogszabalyként kell kezelni, igy leszogezhetd, hogy nincs helye az eljaras
megakadasanak (sziinetelésnek, illetve felfiiggesztésnek).

Amennyiben érdemi vizsgalatra keriil sor, €és az eljarast nem sziinteti meg, a tanacs alapvetden

kétféle dontést hozhat:

- ha megallapitja, hogy az dnkormanyzati rendelet vagy annak valamely rendelkezése mas
jogszabalyba iitkozik, az adott rendeletet, vagy annak meghatdrozott rendelkezéseit
megsemmisiti, avagy kimondja, hogy a kihirdetett, de még hatalyba nem Iépett
onkormanyzati rendelet vagy annak meghatarozott rendelkezése nem 1ép hatalyba,

- ha pedig megsemmisitésre nem kertil sor, az inditvanyt elutasitja.

Emellett a tanacs dontésében elrendeli a hatarozat Magyar Kozlonyben vald kozzétételét,

valamint hataridé ttizésével azt is, hogy a hatarozat kozzétételere a Kozlonyben vald

kozzétételt kovetden az onkormanyzati rendelet kihirdetésével azonos modon keriiljon sor. A

%% Bszi. 48. § (4) bekezdés
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rendelet, illetve bizonyos rendelkezésének megsemmisitésére foszabaly szerint a kdzzétételt
kovetd nappal kezd6do hatallyal keriil sor, azonban - amennyiben azt a jogbiztonsag vagy a
rendelet hatalya ald tartozo jogalanyok kiilondsen fontos érdeke indokolja — ettdl eltérden is
rendelkezhet a hatalyvesztésrdl. Ez alapjan tehat az dnkormanyzati rendelet ex nunc hatalyu
megsemmisitése mellett lehetdsége van az ex tunc, illetve a pro futuro megsemmisitésre is,
mérlegeléstd] fiiggden.”’

Fontos garancia, hogy a megsemmisités nem érinti a hatalyvesztést megel6zéen
1étrejott jogviszonyokat, valamint a beldliikk szarmazd jogokat €s kotelezettségeket. Ez alol a
szabaly al6l egy torvényi kivételt taldlunk: ha bir61 kezdeményezés alapjan kertil
megsemmisitésre az Onkormanyzati rendeletnek a birdsag elétt folyamatban 1€vé ligyben
alkalmazand6 rendelkezése, az érintett rendelkezés nem alkalmazhatdo a birdsag elott
folyamatban 1évd egyedi tligyben, valamint valamennyi, a megsemmisités idOpontjaban
valamely birdsag elott folyamatban 1évo egyedi ligyben — igy a dontésnek kozvetettem a
multra visszahat6 hatdlya van (még ha ez a megsemmisitett rendelkezés alkalmazasa tilalmat
is jelenti). A Tanacs gyakorlata alapjan, ha az inkriminalt rendeleti rendelkezés mar nincs
hatalyban - a helyébe 1€pd 11j szabalyozas a sérelmezett kitételt nem tartalmazza -, csak arrdl
lehet rendelkezni, hogy az csak a torvényességi feliilvizsgalatra okot ado alapeljardsban nem
lesz alkalmazhaté (nem pedig valamennyi folyamatban 1év6 birdi eljarasban).”®

A Kuria (igy az Onkormanyzati Tan4cs is) a hatdskorébe tartozo iligyekben véglegesen
dont, tehat hatarozatai és végzései az onkormanyzatokkal kapcsolatos eljardsokban is erga
omnes hatallyal birnak.” Az eljaras tovabbi jellemz6i kozé tartozik a meghozott hatarozatok
és végzések elleni tovabbi jogorvoslati lehetéség hianya®, ami kovetkezik a deklaralt erga
omnes hatalyukbol, illetve az ligyvédkényszer. Jogi képviseldnek mindsiil az eljarasban a
helyi 6nkormanyzat képviseletében eljard ligyvéd vagy tligyvédi irodat (ligyvédjelolt nem
jarhat el), tovabba a kormanyhivatal jogi szakvizsgaval rendelkezd alkalmazottja és a helyi
onkormanyzat jogi szakvizsgaval rendelkezd jegyzdje, illetve jogi szakvizsgaval rendelkezd

alkalmazottja.’’ Amennyiben az 6nkorményzat felhivas ellenére sem gondoskodik megfelels

ST Ko£.5045/2012/5. szam
8 Ko£.5004/2012/7. szam

1. még Bszi. 55. § (4) bekezdés
50 Bszi. 49. §

61 Bszi. 48. § (2) bekezdés
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képviseletrdl, az eljards soran a polgarmester utjan tett nyilatkozatai joghatds kivaltasara

alkalmatlanok.®

2.3 Az Oonkormanvzati rendeletek alaptorvény-ellenessége miatti eljaras

Az Alkotmanybirdsag korabbi normakontroll-monopdliumanak megbontdsa utan is
maradt a testiiletnek feladata az 6nkormanyzatok rendeleteit illetéen: az Abtv. kimondja, hogy
» [.-.] az Alkotmanybirosag az 6nkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valo 6sszhangjat akkor
vizsgalja, ha a vizsgadlat targya az onkormanyzati rendelet mds jogszabalyba iitkozésének
vizsgdlata nélkiil, kizarélag az Alaptérvénnyel valé ésszhang  megdllapitisa.”® A
kormanyhivatal jogosult a helyi Onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds
miniszter utjdn a Kormanynal kezdeményezni az dnkormanyzati rendelet alkotméanybirosagi
feliilvizsgélatanak inditvanyozasat. Az eljards meginditasdra az Alaptorvény és az Abtv.
értelmében® a Kormany mellett az orszaggylilési képviselok egynegyede, és az alapvetd
jogok biztosa is jogosult.

Az Alkotmanybirosag eljarasai® koziil az alkotméanyjogi panasz elbirdldsa soran
kotelezd a jogi képviselet (kivételként a jogi szakvizsgaval rendelkezd személy sajat ligyében
képviseld nélkiil is részt vehet), a jogosultsagot - jogi képviseloként az ligyvéd, ligyvédi iroda,
a jogtanacsos, valamint a jogvédd tarsadalmi szervezet jogi szakvizsgdval rendelkezd
képviseldje jarhat el - megfelelden igazolni kell.

A benyujtott inditvanynak értelemszeriien egy arra jogosulttol kell érkeznie, és
hatarozott kérelmet kell tartalmaznia. Ez azt jelenti, hogy meg kell jeldIni benne azt a torvényi
rendelkezést, amely megallapitja az Alkotmanybirosag hataskorét, és amely az inditvanyozoi
jogosultsdgot megalapozza; a vizsgalandd aktust, rendelkezést; az utdbbiak altal megsértett
alaptorvényi rendelkezés megjeloléseét €s az erre vonatkozo indokolast; valamint a testiilet felé
intézett kifejezett kérelmet a megsemmisitésre €s az Alkotmanybirosag dontésének tartalmara.

Nincsen altaladnos jelleggel meghatarozott ligyintézési hataridé, am az eljarasok minél

gyorsabban torténd lezarasat szolgalja tobbek kozott az a szabaly, melynek értelmében

2 K6£.5015/2012/6. szam

63 Abtv. 37. § (1) bekezdés
64 Abtv. 24. § (1) bekezdés, Alaptorvény 24. cikk (2) e) pont

65 Az eljarasi szabalyokat 1. Abtv. 51.-66. §§
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eljarasi birsaggal (20 ezert6l 500 ezer forintig terjedd Osszegben) sujthatd, és a keletkezo
tobbletkoltségek megtizetésére kotelezhet az az inditvanyozot, aki az inditvanyozasi jogat
visszaélésszerlien gyakorolja, valamint az az inditvdnyozot €és az eljarasaban résztvevo mas
személyt, akinek szandékos magatartdsa késlelteti vagy akadalyozza az alkotmanybirdsagi
eljaras befejezését.

Az Alkotmanybir6sdghoz beérkezett inditvanyokat (az alkotmanyjogi panasz
kivételével, melyrdl tanacsban eljarva dontenek) a fotitkar vizsgalja meg alkalmasséagi, formai
¢és tartalmi szempontbol. Az el6készitd szakaszban helye lehet hianypotlasnak, illetve az
inditvany — amennyiben az inditvanyoz6 az inditvany eldterjesztésére meghatarozott hataridot
elmulasztotta, és mulasztasit nem igazolta; ha nyilvanvaléan nem egy arra jogosult
terjesztette eld azt; ha az inditvany elbirdldsa nem tartozik az Alkotmanybirdsag hataskorébe;
akkor, ha a beadvany egyaltalin nem is mindsiil inditvanynak; végiil, ha az nyilvanvaléan
alaptalan - érdemi vizsgalat nélkiili elutasitasanak is.

Az eljaras érdemi szakaszdban a lefolytatott vizsgalat foszabaly szerint kizarolag a
megjelolt alkotmanyossagi kérelemre korlatozodik, a testiilet azonban a jogszabalynak az
inditvanyban megjelolt rendelkezésével szoros tartalmi Osszefliggésben 4ll6 mas
rendelkezését is vizsgalhatja ¢s megsemmisitheti, abban az esetben, ha ennek elmaradésa a
jogbiztonsagot sértené. A dontés alapvetden a rendelkezésre 4ll6 iratok alapjan torténik, a
torvényben foglalt kivételes esetekben van az Alkotmanybir6sdgnak lehetdsége egyéb
bizonyitasi eszkoz, illetve eljards - személyes meghallgatas, nyilatkozattételre torténd
felhivés, iratanyag megkiildésére iranyuld megkeresés, akar szakeérto - igénybevételére, ekkor
a Pp. vonatkozé szabdlyait kell megfelelden alkalmazni. A testiilet eljarasdban egyarant helye
van megsziintetésnek, amennyiben nyilvanvaloan okafogyottd valik egy gy, ¢&s
felfiiggesztésnek, ha az érdemi elbiralas olyan kérdés eldzetes eldontésétdl fligg, amelyben
bir6sag, hatésag, mas allami szerv, az Eurdpai Unid intézménye vagy nemzetkodzi szerv elott
folyamatban van az eljards, annak befejezéséig, ¢és a felfiiggesztést a jogbiztonsag, az
inditvanyozo kiillondsen fontos érdeke, vagy mas kiilondsen fontos ok indokolja.

Az Alkotmanybirdsag eljarasat lezarva az ligy érdemében hatéarozattal, az eljaras soran
felmeriilt minden mas kérdésben végzéssel dont, melyeket részletesen megindokol. Végzéssel
a testiilet akkor utasitja vissza az inditvanyt, ha megallapitja hataskorének vagy az
inditvanyozo jogosultsdganak hianyat; tovabba a hidnypotlas vagy egyéb nyilatkozattétel
elmaradasat, amely az lgy elbirdlasat ellehetetleniti; azt, hogy az inditvany torvényi

feltételeknek nem megfeleld tartalmat; meghatirozott esetekben a vizsgalt jogszabaly
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hatalyvesztését, illetve res iudicata fennallasat. Az Alkotmanybirdsag érdemi hatarozataval az
inditvanyt elbirdlja, és dont az eljarasa sordn sziikségszertien felmeriilé egyéb kérdésekben.

A konkluziét levonva megallapithatd, hogy a Bszi.-ben szabalyozott eljarasi rezsimtdl
valé helyenként 1ényeges eltérések ellenére ez az eljards sem lehet — a testiilet kozjogi
statuszabol és feladatkorébdl adddoan — teljesen alkalmas a rendeletek torvényességi
ellenérzésére, am nem is ez a funkcidja. A bizonyitasfelvétel kapcsan meglévd szélesebb
jogkor azonban még igy is kovetendd példa lehet a Kuria el6tti eljaras szabalyozasanak
finomhangolasakor, kiilonosen a két eljaras kozotti alapvetd funkcionalis kiilonbséget (ti. az
Onkormanyzati Tandcs majdnem kizardlag rendeletek  torvényességi  szempontl
feliilvizsgalatat végzi, jelentds részben tény- €és nem jogkérdéseket vizsgalva) figyelembe

véve.

A vonatkoz6 jogszabalyi rendelkezéseket Osszevetve megallapithatd, hogy az
onkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatara vonatkozo6 hataskor megosztasa eredményeként az
utolagos ellendrzésnek az alabbi lehetséges esetei fordulhatnak eld:

- a kormanyhivatalok kezdeményezésére a Kuaria Onkormanyzati Tan4csa el6tt, jogszabdly-
ellenesség okan;

- az egyedi ligyben eljar6 bir6 altal a Kuria eldtt jogszabaly-ellenesség miatt kezdeményezett
eljaras soran;

- ha a bir6sag eldtt egyedi ligyben meriil fel a rendelet alaptorvény-ellenessége, mikor is a
birdsag csak e kérdés tekintetében fordulhat a taldros testiilethez;

- a Kormany (0nalléan, vagy a kormanyhivatalok kezdeményezésére), az orszaggytilési
képviselok egynegyede, valamint az alapvetd jogok biztosa altal észlelt alaptérvény-
ellenesség miatt inditvanyozott, az Alkotmanybirdsag el6tti utodlagos normakontroll
folytan;

- valamint alkotmanyjogi panasz folytdn, ha a birdsagi eljardasban nem keriilt sor a
normakontroll bir61 kezdeményezésére, €s a panaszos alaptorvény-ellenes rendelet
alkalmazasa folytan allitja Alaptorvényben biztositott joganak sérelmét.

(Megjegyzendd egy kis ellentmondas: az Alkotmanybirdésag az Abtv. szerint a jogszabaly

nemzetkodzi szerzddéssel vald Gsszhangja megéllapitasa iranti eljdrasdban nem vizsgalhatja

feliil az onkorményzati rendeleteket, annak ellenére, hogy az Alaptérvény alapjan ezek a

normak is jogszabalynak mindsiilnek. Elég nehezen elképzelhetd ugyan, de nem teljesen

kizarhato, hogy egy onkormanyzati rendelet nemzetkdzi egyezménnyel valdo 6sszhangjanak

vizsgalatara van sziikség.)
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Az elsé két esetben a Kiiria Onkormanyzati Tandcsa jar el a Bszi. szabalyai alapjan, a tobbi

esetben pedig az Alkotmanybirdsag, természetesen az Abtv. alkalmazasaval.

2.4 Kérdéses pontok a hatalyos szabalyozast illetden

A normakontroll megosztasanak gondolata altalanossagban, ezen feliil a fentiekben
vazolt konkrét szabalyozasi megoldas is tobb kérdést vethet fel, ezek koziil az altalam
legfontosabbnak véltek az alabbiak:

Ha az Onkorminyzati Tanics az eldtte folyd iigyben az 4ltala az onkorményzati
rendeletek torvényességének megallapitdsa okan vizsgalt magasabb szintli jogszabaly
jogszabaly-ellenességét észleli, az Abtv. 25. §-a alapjan egyedi normakontrollt kérhet az
Alkotmanybirdsagtdl. Ha azonban arra deriil fény eljarasa alatt, hogy egy jogszabalyba iitk6z6
masik Onkormdnyzati rendeletet kell alkalmaznia (pl. a tamadott rendelet az adott
onkormanyzat szervezeti ¢s muikodési szabdlyzatdba iitkozik, ami azonban maga is
jogszabalyellenes), kérdéses, hogy hivatalbol tehet-e ez ligyben 1épéseket. A Bszi. vonatkozd,
mar emlitett rendelkezése szerint ugyanis a Tandcs az inditvanyhoz kotve van, de az
onkormanyzati rendeletnek az inditvanyban megjelolt rendelkezésével szoros 0sszefliggésben
allo6 mas rendelkezését vizsgdlhatja — itt tehat ugyanarrol a rendeletrél van csak szo.
Vélhetden ebben az esetben az eljarast inditvanyozora harul a feladat egy jabb feliilvizsgalat
kezdeményezésére.

A jelenlegi szabalyok értelmében az Onkormanyzatok rendeleteit érintd utdlagos
feliilvizsgalat hatdskdre az Onkormanyzati Tanacs és az Alkotmanybirosag kozott tigy oszlik
meg, hogy mig az elébbi jogszabaly-ellenesség kérdésében donthet, addig az Alaptorvénybe
iitkozés vizsgalatara tovabbra is az Alkotmanybirdsag jogosult. Fontos a vilagos elhatarolas a
két szerv kompetenciaja kozott, hogy a parhuzamos eljarasokat kikiiszobolhessiik, illetve
megakadalyozhassuk azt, hogy az eljards lefolytatdsat mindkét szerv elutasitsa, mondvan, az
elbiralasra nincs hataskore. Ezzel 6sszefliggésben taldn a legfontosabb kérdés az, hatarolhato
el a jogszabaly-ellenesség és az Alaptorvénybe iitk6zés fogalma?

A kordbban kialakult értelmezési gyakorlat tiikrében a jogszabaly- ¢€s
alkotmanyellenesség fogalmanak egymashoz viszonyuldsa a rész-egész viszonnyal volt
leirhat6: a jogszabaly-ellenes rendelet a (mar nem hatalyos) Alkotmany 44/A. § (2), valamint
az Alaptorvény 32. cikk (3) bekezdése alapjan egyben alkotmanyellenesnek is tekinthetd,
minthogy e rendelkezések szerint az onkormdnyzat rendelete mas jogszaballyal nem lehet

ellentétes. Ha tehat a rendelet beleiitkdzik egy magasabb szintli jogszabalyba, azzal 4ttori a
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lefektetett hierarchiat, ezaltal alkotmanyellenesnek (alaptorvény-ellenesnek) mindsiil. Ekként
mindsithetd ezen feliil természetesen az a rendelet is, mely kdzvetleniil az Alaptorvény
(illetve kordbban az Alkotmany) rendelkezéseibe iitkdzik, azaz valamely alkotmanyos alapjog
sérelmét okozza. E differencialds alapjan beszélhettiink (és beszélhetiink) az eldbbi esetben
~formai”, az utobbi esetben ,tartalmi” alkotmanyellenességrél (illetve alaptorvény-
ellenességrol). A korabbi alkotmanybirosagi gyakorlatban a kérdésnek az alkotmanybirdsagi
feliilvizsgalati eljaras inditvanyozasi joga kapcsan volt jelentdsége. Az Alkotmanybirdsag egy
hatarozataban® kifejtette, hogy — az elébbiekben leirtaknak megfelelden - ugyan az
Alkotmany 44/A. § (2) bekezdése alapjan a torvénysértd rendelet egyben alkotmanyellenes is
volt, azonban a korabbi dnkormdnyzati torvénybdl az volt levezethetd, hogy a rendeletalkotés
torvényben szabdlyozott eljardsi szabalyainak megsértésébdl adddo torvényellenesség
vizsgalatat csak a felligyeletet ellato kozigazgatasi hivatal vezetdje kezdeményezhette. Az
inditvanyozasi jog vonatkozasaban tehat mas volt a megitélése annak, ha az inditvanyozo azt
allitotta, hogy az Onkormanyzati rendelet magasabb szintli jogszaballyal -ellentétes
(alkotmanyellenes), és mdas, ha azt, hogy az Onkormanyzat a rendeletalkotas eljarési
szabalyaitol tért el. Elobbit lehetett ,tartalmi”, utobbit ,,formai” alkotmanyellenességként
kezelni. A megkiilonboztetés értelmében a hivatalvezetd e jogkorében mind a torvénysértd,
mind a tartalmilag alkotmanysérté dnkormanyzati rendelet vizsgalatat kezdeményezhette, mig
ha mas volt az inditvanyoz6, akkor az Alkotmanybirdsag csak akkor jart el, ha az
inditvanyozo kozvetlen (,.tartalmi”) alkotmanysértésre hivatkozott.

A fogalmi tisztazasra €és a jovobeli szabalyozasra a jogirodalomban is tobb elképzelés
sziiletett. Dardk Péter és Patyi Andras egy kozos munkajukban® a hatilyos megoldashoz
hasonld  szabalyozdsi modellre tett javaslatot, amikor a torvényellenesség-
alkotményellenesség megitélése kapcsdn valasztana el a normakontroll-hataskoroket az
Alkotmanybirdsag ¢és a kozigazgatasi ligyekben itélkezd birdsdag kozott. A hataskori
Osszelitkozések  elkeriiléesére  kiilon ~ Hataskori  Birosag  felallitasat, vagy az
Alkotmanybirdsagnak ,.hataskori hataskor” adasat szorgalmaztak. A kétféle lehetséges eljaras
kozti 6sszhangot biztosithatja az is, hogy a torvényellenesség bir6i megéllapitasa esetén a
bir6sag itélete csak az adott ligyben, csak a felekre kiterjedden rendelkezne kotelezd erdvel,

igy lehetdéség maradna a dontés alkotmanybirdsagi kontrolljara. Kovacs Virdg ¢s Térey

6630/1999. (X. 13.) AB hatarozat, ABH 1999, 411-416. o.

57 Darék-Patyi , Alkotméanybirésagi Szemle, 2010/2. sz 89.0.
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Vilmos mér idézett tanulmanyaban®®

szintén felvazol egy lehetséges modellt. Levezetésiik
kozéppontjdban szintén a parhuzamos eljarasok kikiiszobolése fontossdganak hangsulyozasa
all. Ahogyan arra a szerzéparos is felhivja a figyelmet, azok elkeriilése mind gazdasagossagi,
mind egyéb ésszerli okokbol kivanatos. A hatalyos szabalyozasi kornyezetben ugyan ennek a
lehet8sége csekély - ugyanis az Onkormanyzati Tandcs eljarasat a kormanyhivatal mellett az
egyedi iligyben eljar6 biré inditvdnyozhatja, az Alkotmanybirosag el6tt pedig szintén
korlatozott személyi kornek (a Kormanynak, az orszaggyiilési képviseldk egynegyedének, az
alapvetd jogok biztosanak, illetve alkalom adtan az egyedi tigyben eljar6 biranak, tovabba az
Alaptorvényben biztositott jogaiban megsértett személynek) van kereshet0ségi joga -, mégis
megeshet, hogy mindkét forum elétt ugyanazon rendelet feliilvizsgalata irant indul egymassal
parhuzamosan eljaras. A szabalyozasi javaslat ramutat, hogy célszerli lenne a térvényességi
vizsgalatot idében priorizalni az Alkotmanybirdsag eljarasahoz képest. Konnyen belathato,
hogy ez all Osszhangban azzal a torekvéssel, hogy megovjuk a testiiletet a felesleges
igytehertdl, masrészt sziikségtelen a rendeltetésénél fogva ,,jelentdsebb” ligyek elbiralasara
hivatott Alkotmanybirosagot olyan kérdések elbiralasaval terhelni, melyekre kiilon bir6i szerv
létesiilt.

Tilk Péter is részletesen foglalkozott a kérdéssel az elmalt idészakban.”” Munkajaban
ramutat, hogy a tartalmi ¢és formai szempontok elvalasztisa nem ismeretlen az
alkotméanybirosagi gyakorlatban. A testiilet egy korai hatarozatdban ugyanis kifejtette, hogy
Az Alkotmanybirosag [...] az 1987. évi XI. torvény (a tovabbiakban Jat.) hatalybalépéséig a
megalkotasuk idopontjaban jogforrdstani szempontbol nem alkotmanyellenes, am a késobbiek
soran alkotmdnyossagi szempontbol elégtelenné valt jogforrdsi szinten megalkotott
jogszabalyoknak kizarolag e formai alkotmanysértés cimén torténo megsemmisitésétol
tartozkodik ugyan, ha azonban a formai alkotmanysértés tartalmi alkotmanysértéssel parosul,
a jogszabdlyt az utélagos normakontroll-eljdrds keretében megsemmisiti.””’® Fontos lenne
szerinte a kifejtettek fényében Iétrehozni egy egységes nyilvantartdsi rendszert, mely

biztosithatja az Alkotmanybirdsag és a Kuria Onkorméanyzati Tanacsa kozti alland6 és gyors

6% Kovacs-Térey, Alkotméanybirosagi Szemle, 2010/2. sz. 75. o.

% Dr. Tilk Péter: A helyi 6nkormanyzatok az 1j Alkotmanyban — az alkotmanykoncepcié tiikrében, in: Uj
Magyar Kozigazgatas, 2011/2. sz. 18-25. o.

058/1991 (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 288-293. o.
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kapcsolattartast, valamint a t4jékozodas lehetdségét az esetleges parhuzamos iigyeket
illetéen.”’

A torvényalkotdi szandék (amelyet az eddigi alkotmanybirosagi gyakorlat alatdmasztani
latszik) a targyalt problémat illetden egyértelmiien arra iranyult, hogy az Alkotmanybirosag
csak az Alaptorvényben foglalt jogok sérelmét vizsgdlva jarjon el, tehat ha tartalmi, érdemi
alaptorvény-ellenesség esete forog fenn. Az Abtv. kimondja, hogy ,,az Alkotmanybirosag az
onkormanyzati rendelet Alaptérvénnyel valo osszhangjat akkor vizsgalja, ha a vizsgadlat
targya az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésének vizsgalata nélkiil, kizarolag

az Alaptorvénnyel valé éGsszhang megdllapitisa.”’

Az elmult idészak fejleményeibdl
megallapithat6, hogy az Alkotmanybirosag igyekszik szerepvallalasat minimalizalni az
onkorméanyzati rendeletekkel kapcsolatban, tobb iigyet is 4tharitva az Onkormdinyzati
Tanacsra. Konzisztens gyakorlatdval ugyanis megallapitotta, hogy ,az Abtv. az
onkormanyzati rendelet feliilvizsgalata tekintetében korlatozza az Alkotmanybirosag
hataskorét, eszerint » Az Alkotmanybirosag az [Abtv.] 24-26. §-ban meghatdrozott
hataskorében az onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valo osszhangjat akkor vizsgalja, ha
a vizsgalat targya az 6nkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésének vizsgalata nélkiil,
kizarolag az Alaptorvénnyel valo dsszhang megallapitisa. « Ennek megfelelden az
Alkotmanybirdsagnak nincsen hataskore valamely Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara
olyan alkotmanyjogi panasz keretében, amely az alaptorvény-ellenesség korén kiviil esd
torvényellenesség, jogszabaly-ellenesség vizsgalatara iranyul.””

Akkor tehat, ,,amikor a vizsgalat targya nem kizarolag a rendelet és az Alaptorvény
osszhangjanak vizsgalata, az Alkotmanybirosagnak az alkotmdnyjogi panasz elbirdaldasdara
nincsen hataskore. llyen esetekben az inditvanyt at kell tenni az eljarasra hatdaskorrel
rendelkezo Kuriara, mivel az Alaptorvény [...] értelmében a birosag dont az onkormanyzati

’ . ’ w, ] e s o ’ e s, 1 974
rendelet mas jogszabalyba iitkozésérol és megsemmisitésérol.”

Okafogyottsdg okan
megszintette az Alkotmanybirdsag azt az eljarasat, amelyben megallapitisa szerint az

inditvanyban tdmadott rendeletek és normativ hatarozatok Alaptorvénnyel valdé 0sszhangja

" Tilk, Uj Magyar Kozigazgatas, 2011/2. sz. 22. o.

2 Abtv. 37. § (1) bekezdés

733107/2012. (VIL 26.) AB végzés, ABH 2012 3. sz., 353-354. o.

3107/2012. (VIL 26.) AB végzés, ABH 2012 3. sz., 353-354. 0.; 3240/2012. (IX. 28.) AB végzés, ABH 2012
5. sz., 507-508. 0.; 3025/2012. (VI. 21.) AB végzés, ABH 2012 2. sz., 166-167. o.
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csak mas jogszabalyba vald iitk6zés vizsgalataval egyiitt volt csak elbirdlhatd, és ezért az
inditvdnyoz6 az inditvdnyadban allitott jogsértés orvoslasara Onként az illetékes
kormanyhivatalhoz fordult.” Megjegyzends, hogy egy olyan rendelet vizsgalata kapcsan,
melynek torvényi felhatalmazo rendelkezését korabban alkotmanyellenesség miatt a testiilet
megsemmisitette (mds normakollizi6 pedig nem allt fenn), az Alkotmanybirdsag
megallapitotta hataskorét és érdemben elbiralta az inditvanyt.”®

Kérdés ugyanakkor, hogy miért kompetensebb a Kuria azokban az ligyekben, amikor
alaptorvény-ellenességet €s mas jogszabalyba {itkdzést egyarant allitanak (és adott esetben
fenn is 4ll az alapjogok sérelme valamint ezzel egyiitt jogszabalysértés is), mint az
Alkotmanybirosag? Véleményem szerint jobb megoldasnak mutatkozik az, ha az alaptorvény-
ellenességi vizsgalat az ilyen esetekben megelézné a torvényességi vizsgalatot, még akkor is,
ha ez ellentétes is azzal a korabban emlitett szemponttal, hogy az Alkotmanybir6sagot minél
jobban oOvjuk az tigytehert6l. Indokoltnak tartom ugyanis, hogy barmely olyan esetben,
amikor alapjog sérelmének esete egy eldzetes vizsgalat eredményeként deklaraltan fennall,

akkor az elsdsorban erre hivatott szerv, az Alkotmanybirdsag jarjon el.

A fentiekbdl adéddan az Onkormanyzati Tanacs mindsiil kompetensnek mindazokban
az esetekben, amikor tisztan formai alaptorvény-ellenesség tapasztalhatd (tehat ha egy
rendelet csak azért litkozik az Alaptorvénybe, mert az abban lefektetett jogszabalyi hierarchia
sériil, azaz magasabb jogszabdlyba iitk6zik a rendelet). Tovabba akkor, ha valdszinlinek
latszik is valamely alapjog sérelme, am azt csak a tamadott rendeletnek egy, az
Alaptorvénynél alacsonyabb szintli jogszaballyal valo dsszevetése ,.kozbeekelddésevel” lehet
vizsgalni, illetve megallapitani.

Az Onkormanyzati rendeletek megsemmisitésének alapjaul szolgaldé jogszabaly-
ellenességnek az eddigi gyakorlat alapjan az alabbi néhany specialis esetkorét emelném ki:

a) magasabb szintii jogszabaly altal adott felhatalmazas hidanya, illetve azon valo
tulterjeszkedés:

Az Alaptorvény garantdlja, hogy feladatkdrében eljarva a helyi 6nkorményzat térvény altal

nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, illetve torvényben kapott

felhatalmazas alapjan dnkormanyzati rendeletet alkot.

33026/2012. (V1. 21.) AB végzés, ABH 2012 2. sz., 167-168. o.

03301/2012. (XI. 12.) AB hatérozat, ABH 2012 9. sz., 603-607. o.
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Nem terjeszkedett pl. tal a jogalkotasi felhatalmazason az az Onkormanyzat, amely a
kereskedelmi torvény felhatalmazasa alapjan kivanta szabalyozni teriiletén az lizletek ¢jszakai
nyitvatartdsat oly modon, hogy a fOszabaly aldl (amely az iizletek korlatozott éjszakai
miikodeését jelenti) kivételként egy altala megalkotott eljardsi rend alapjan engedélyezhetéve
tette az ¢jszaka folyaman torténd nyitvatartast. Az altala 1étrehozott engedélyezési eljaras a
Tanacs szerint a helyi sajatossdgokra megfeleld figyelemmel, a zajkibocsatasi érték
alapulvételével zajlik, a targyban hozott hatarozat ellen biztositott a jogorvoslat, igy az
iigyben Osszességében elfogadhatd, kovethetd €s hatékonynak mindsiilé megoldast valasztott.
Az Onkormanyzati Tanacs egy hatdrozatdban kimondta, hogy dnmagéban a felhatalmazas
hidnya magasabb szintli jogszabaly kifejezett tilalmazasa nélkiil nem teszi torvénysértové az
onkormanyzati rendelet megalkotasat, az dnkormanyzati jogalkotd azonban egyik esetben
sem lehet ellentétes magasabb szintii jogszaballyal.”’

Sz¢leskorti felhatalmazassal rendelkeznek az Onkormanyzatok a sajat szervezetiikre ¢és
miikodéstlikre vonatkozd szabdlyaik megalkotdsara. Ennek soran sem jarhatnak el azonban
korlatlanul, a magasabb szinten lefektetett garancidlis szabéalyokat (tobbek kozott azokat,
melyek a demokratikus helyi ligyintézést €s a széleskorii nyilvdnossagot garantaljak) ekkor is
tiszteletben kell tartani (igy pl. nem lehetséges olyan szabalyozasi eldirdssal élni, hogy a
képviseld-testiilet iilésén az Onkormanyzati képviselok nem kotelesek személyesen részt
venni, hanem megtehetik azt egy videokonferencia-beszélgetés tartdsara alkalmas

szamitastechnikai szoftver Gtjan is).”®

b) magasabb szintii jogszabdlyban lefektetett fogalom vagy jogintézmény mdskeént torténo
meghatarozasa, ezzel a magasabb szintii jogszabaly szabdlyozdsi szellemének sérelmét
okozva:

A jogszabaly-ellenesség az Onkormanyzati Tanacs allaspontja szerint ezekben az esetekben

abban rejlik, hogy egyrészt a kiilonb6z0 szintli szabalyok ugyanazon fogalomra vonatkozo

eltérd definicidja jogalkalmazasi bizonytalansagot okoz, masrészt a konkrét ligyben az a tény,
hogy a helyi épitési szabalyzat a rendezett telek fogalmahoz a teljes kdzmiivesitettséget

kivanja meg, térvényellenes, mert arrél a kérdést rendez6 torvény nem igy rendelkezik.”

T K6£.5007/2012/6. szam
8 K6£.5003/2012/9. szam

7 K6£.5031/2012/11. szdm
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c) ajogalkotasi jog rendeltetésszerii gyakorlasanak megsértése:
Erre az esetre példaként lehet felhozni azon tanacsi dontést, mely a 125/2008. (X. 17.) AB
hatérozatra hivatkozassal a torvényben meghatarozott keretekbdl kilépve elrendelt valtoztatasi

"o

tilalmat jogszabaly-ellenesnek mindsitette.*

d) kozjogi érvénytelenség:

Megallapithato, hogy ez a fogalom sem csak az alkotmanybir6sagi gyakorlatra, hanem a
tanacsi gyakorlatra 1s alkalmazandonak tlinik. Ko6zjogi érvénytelenség fennforgasarol
beszélhetiink példdul az Onkormanyzati rendeletalkotdsi eljdras garancialis szabalyainak
megsértése esetén. Ennek alapja az az alkotmanybirdsagi gyakorlat, melynek értelmében csak
a formalizalt eljards szabalyainak a betartasival keletkezhet érvényes jogszabaly.*!' Az
onkormanyzati rendeletalkotas garancialis szabalyait torvények tartalmazzak, de ilyeneket az
adott onkormanyzat altal sajat maga alkotott helyi szabdlyozas is tartalmazhat. ,,4z eljdaradsi
szabalyok betartasa és az eljarasi garanciak érvényesiilése a rendeletalkotasi eljards
kiszamithatosaganak, ésszerii rendbe torténd lefolytatasanak is lényeges feltétele. Részei
ennek a képviselo-testiileti iilések osszehivasanak, a lakossag tajékoztatasanak, a napirendi
Jjavaslatok megfelel6 tovabbitasanak, az iilések vezetésének és nyilvanossaganak szabalyai,
csakugy, mint a megfelelé szavazatarannyal elfogadott rendelet jogszabalyokban

meghatdrozottak szerinti kihirdetése. ™’

A birdi feliilvizsgalattal kapcsolatos jogorvoslati jogot (annak kizartsagat) illetéen is
felmeriilnek kérdések. Az egyik allaspont szerint a birésag dontése ellen nincs sziikség
jogorvoslatra, kiillondsen nem a rendes birdi szervezeten beliil, egyrészt azért, mert az
Onkormanyzati Tanéacs ,.csak” formai, és nem tartalmi alkotméanyellenességet vizsgal,
masrészt pedig azért, mert ha biztositandk a lehetdséget az Alkotmanybirdsaghoz fordulésra,
azzal a hataskorok széttelepitése gyakorlatilag értelmetlenné valna.*® Ezt az allaspontot latszik

erdsiteni az a felfogas, amely értelmében a jogorvoslathoz vald jog alanyi kore ugyan tagan

80 K6£.5033/2012/6. szam
8111/1992. (I11.5.) AB hatérozat, ABH 1992, 77-95. o.
82 K6£.5045/2012/5. szam

% Tilk, Uj Magyar Kozigazgatas, 2011/2. sz. 22. o.
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adhaté meg, ¢és elméleti alapon indokolhato az Onkormanyzat e joga akkor, ha az
allampolgarok érdekében 1ép fel.** Ugyanakkor abban az esetben, ha az 4ltala hozott, az
allampolgarokat €rintd normativ dontések jogszertisége a kérdés, nincs sziikség arra, hogy a
rendelet feliilvizsgalata ellen jogorvoslattal élhessenek, hiszen a f0 cél az Onkormanyzat
teriiletén €16 emberek jogainak, és érdekeinek védelme. A Bszi. ezt a szemléletet tiikrozi,
amikor kimondja, hogy az Onkormanyzati Tandcs hatdrozataival és végzéseivel szemben
nincs helye jogorvoslatnak. Nagy kérdés, hogy a gyakorlat ennek ellenére lehetdvé teszi-e az
esetleges alkotmanybirdsag eldtti jogorvoslatot, és pl. lehet-e majd az Alkotmanybir6saghoz
fordulni alkotmanyjogi panasszal ¢lve.

Egy masik allaspont szerint®™ azonban ezen intézkedés kapcsan felmeriil az
Alaptorvénnyel valdo Osszhang hidnya, ugyanis az Alaptorvénynek a jogorvoslati jogot
biztositd rendelkezésébdl kiindulva - ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen
az olyan birosagi, hatosagi és mas kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogdt vagy jogos

56 _ az Onkormanyzati Tanacs dontéseivel szembeni jogorvoslati lehetéség

erdekét serti.
kizarasat az alkotmanyos jogok indokolatlan korlatozasanak tekintendd.

Ehelyiitt megjegyzendd, hogy a jogorvoslati jog és az Onkormdnyzatok jogainak
érvényesiilésével kapcsolatos aggalyok meriilhetnek fel a helyi onkormanyzat torvényen
alapul6 jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasa miatti nemperes eljaras esetében is. Ennek
elvi hatterét az adja, hogy — amint ezt az Onkormanyzati Tanacs is megallapitotta —
wamennyiben az onkormadnyzat a helyi koziigyet nem » eredeti « jogalkotasi jogkorében,
hanem felhatalmazas alapjan szabdlyozza, ugy a jogalkotds nem valasztisa szerinti jog,
hanem jogalkotadsi kotelezettség, amelynek az onkormdnyzat a felhatalmazasban foglalt
keretek kozott koteles eleget temni” Az Onkormanyzati Tanacs — hivatkozva az
Alkotmanybirosag altal kifejtettekre®’ — egy altala vizsgalt konkrét esetben, melyben az

onkorméanyzat zarszamadasi kotelezettségének nem tett eleget, megéllapitotta®: a vonatkozo

torvényi rendelkezések értelmében kétségtelen, hogy az Onkormanyzatok koltségvetését,

¥ Turkovics Istvan: A jogorvoslathoz vald jog az Alkotméanyban és az Alaptorvényben, in: Magyar
Kozigazgatas, 2012/2. sz. 24. o.

% Baka Andras: Eszrevételek a birosagok szervezetérol és igazgatasardl szolo T/4743. szamu torvényjavaslathoz
% Alaptorvény XXVIIL. cikk (7) bekezdés

57 1. 62/1994. (XII. 24.) AB hatarozat (ABH, 1994, 475-481. 0.) és a 9/1995. (II. 22.) AB hatarozat, ABH 1995,
455-457. o.

88 Kom.5064/2012/3. szam
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valamint a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo zarszamadéast onkormanyzati rendeletben
kell megallapitani, tehat a szoban forgd targykorok tekintetében egyértelmiien szabdlyozasi
kotelezettséget hataroznak meg. Ilyen esetben az dnkormanyzatok szabalyozasi autondomiaja
nem terjed addig, hogy a zarszamadasi rendelet megalkotdsara vonatkoz6 torvényi
kotelezettségét melldzzEk.

Az Alaptdrvény teremti meg ennek az eljarasnak is az alapjat™, a részletes szabalyokat

pedig a Bszi. és a Motv. tartalmazza.”® Ennek a folyamatnak a lényege, hogy amennyiben a
kormanyhivatal kezdeményezésére az Onkormanyzati Tanics megallapitia a helyi
onkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasat, hatarid tizésével elrendeli a
mulasztas orvosldsat, €és ha ez a hataridd eredményteleniil telik el, elrendeli, hogy a
kormanyhivatal vezetdje az orvoslashoz sziikséges rendeletet a helyi 6nkorméanyzat nevében,
a ra iranyado szabalyok szerint alkossa meg.
Az eljarasra fOszabalyként a jogszabalysértd Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara
iranyuld nemperes eljaras szabalyait kell alkalmazni, meghatdrozott eltérésekkel. Ennek
kapcsan mondta ki az Onkormanyzati Tanacs egy dontésében’’, hogy azt az inditvanyt, mely
egyarant tartalmazott torvényességi feliilvizsgalati és mulasztas megallapitdsara iranyulo
kérelmet, elkiilonitve targyalja, mondvan, e kettd eljaras részben eltérd rendben zajlik, és
eltérd jogkdvetkezményre is vezet.

A mulasztas megallapitdsara iranyuld birdsagi inditvanynak tartalmaznia kell azt a
torvényi rendelkezést, amely alapjan a helyi 6nkorményzat jogalkotasi kotelezettsége fennall,
valamint annak feltételezett okat, végiil a mulasztas elbirdlasdhoz sziikséges dnkormanyzati
rendeletet. A potolt rendeletet a helyr dnkormanyzat kizardlag a kovetkezd dnkormanyzati
valasztast kovetden jogosult modositani, illetve hatalyon kiviil helyezni, addig a modositasra
kizarolag a kormanyhivatal vezetéjének van lehetdsége. Az Onkormanyzati Tandcs ezen
eljarasban hozott hatdrozata a kormanyhivatalra €s a helyi 6nkormanyzatra nézve bir kotelezd
erovel.

Lathato, hogy az 6nkormanyzatnak tobb ponton is lehetdsége van arra, hogy a szamara
nyilvanvaléan hatranyos dontés ne sziilessen meg: a kormanyhivatal felszolitdsara, majd az

Onkormanyzati Tandcsnak a mulasztast megéllapité hatarozatdban megjeldlt hataridon beliil

% Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdés
% Bszi. 57-61. §, Motv. 137-138. §

o1 Ko£.5013/2012/7. szam
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is lehetdsége van elmulasztott jogalkotasi kotelezettségének eleget tenni. A masodik birdsagi
hatérozat, a kormanyhivatal altali normapotlas elrendelését kovetden azonban a képviseld-
testiilet mulasztidsat nem orvosolhatja. Ugyan a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja
leszogezi, hogy ,,A helyi onkormanyzatok hataskore altalaban teljes és kizarolagos. Ezt mas
kozponti vagy regiondlis kozigazgatasi szerv nem vonhatja el, és nem korlatozhatja, kivéve, ha
ezt torvény lehetdvé teszi.”?, a kormanyhivatal vezetje altal alkotott rendelettel kapcsolatban
tobb kérdés is felmeriil. Az egyik ilyen, hogy ugyan mindenképp indokolt raszoritani a
mulaszté onkormanyzatot kotelessége teljesitésére, azonban mérlegelendd, hogy jogalkotasi
autonomiajanak ilyen meértékii korlatozasa sziikséges-e. A kormanyhivatal altali normaalkotas
bir6sagi elrendelése hatdrozati formdban torténik, ami ellen a kordbban leirtaknak
megfelelden nem lehet jogorvoslattal €lni. Kérdéses a megalkotott rendelet térvényességi
kontrollja is. A Bszi. kimondja, hogy a kormanyhivatal vezetdje altal a helyi 6nkormanyzat
nevében megalkotott rendelet helyi onkormanyzati rendeletnek mindsiil, igy — ugyan errdl
nem szol, de - vélhetden megtdmadhaté a Kuria eldtt. Vilagos azonban, hogy az egyik
jogosult, a kormanyhivatal (amelyek, mint lathattuk kordbban, az esetek zomében allnak az

inditvanyozo pozicidjaban) nem fog bir6saghoz fordulni a vezetdje altal alkotott aktus ellen.

92 A helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja, 4. cikk 4. pont
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3. Zaro gondolatok

A leirtakbol lesziirhetd, hogy a szakirodalomban régoéta kivanatosnak tartott hataskori
széttelepités egy sajatos rendszer keretében legalabbis részben megvalosult. Az egyéni
jogvédelem hatékony megvalosuladsa szempontjabol kozelitve megallapithato, hogy a vazolt
szabalyok tobb kérdést nem, vagy nem teljesen megfelelden valaszolnak meg, aminek
kovetkeztében egyes esetekben konnyen maradhatnak joghézagok. Ilyen joghézagokat
okozhatnak példaul az, hogy a Kuria Onkormanyzati Tanicsa és az Alkotmanybirdsag
parhuzamos eljardsanak lehetdsége nincs teljesen kizarva, erre nézve nincsen egzakt
szabalyozas. Ahogyan ugyanis a fentiekben lathattuk, szlik korben, de eléfordulhat, hogy
mindkét szerv elStt eljaras indul ugyanazon rendeletet illetden. Erdemes lenne tovabba
megfontolni egy kiilonallo kozigazgatasi eljarasi torvény kodifikalasat, amelyben az emlitett
eljarasi jogi problémakat rendezni lehetne. Specifikusan e jogvitdkra alkalmazhatd célok €s
elvek lefektetésével biztosithatd lenne a kozigazgatasi biraskodas valamennyi funkcidjanak
megvalosuldsa (igy a sziikségszerlien felmeriild ténybirdskodasi kényszer megfeleld
kezelése). Lényegét tekintve a mai szabalyok tiikrében a Kiria Onkormanyzati Tanacsanak
eljarasa a szabalyozas helyét €s jellegét tekintve is ,,mostohagyermek”.

Megnyugtat6 rendezésre var a jogorvoslati jog feltételezett csorbuldsanak problémaja is,
megfontoland6 tovabba az is, sziikséges, €s aranyos eszkdz-e a kormanyhivatalok kezében a
mulasztd dnkormanyzatok altal meg nem alkotott rendeletek hivatali potlasa. Jelentds kérdés
az Onkormanyzati Tanacs tagjai altal is hangoztatott vélemény >, miszerint érdemes lenne
meggondolni az eljards kezdeményezésére jogosultsaggal birdé kornek az esetleges
szélesitését, ugyanis hianyzik az inditvanyoz6i korbol a kozvetleniil érintett dllampolgar, ez
pedig ismét csak joghézagot eredményez az egyéni jogvédelemben. Ha ugyanis az egyedi
igyben eljard bird6 nem fordul a Kuridhoz, vagy az allampolgar egyaltalan nem kivan adott
esetben hosszu ¢€s koltséges pereskedésbe bocsatkozni, csak a kormanyhivatalhoz fordulhat
jogsérelme okan. Amennyiben pedig az hivatalbol nem észlelte kordbban a torvénysértd
allapotot, nincs garancia arra, hogy utébb az Onkorméanyzati Tandcshoz fordul. Nincs tehat
intézmeényesitett megoldasi mechanizmus azokra az esetekre, ha az allampolgari jogsérelem
fennalltarol mind a bir6sadg, mind a korményhivatal tévesen dont. Erre a problémadara lehet

megoldas, ha az alapvetd jogok biztosanak lenne jogosultsiga a jogszabalysértd

%3 1. http://1b.hw/sites/default/files/sajto/magyar nemzet.pdf (hozzaférés: 2012. 11. 20.)

32



o

onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatanak inditvanyozasara. Ez az eldzetes szird az actio
popularis negativ hatdsait is kivédhetné, ugyanis garancia arra, hogy valdéban csak a
megalapozott inditvanyok keriiljenek az Onkormanyzati Tanacs elé. Ebbe az irdnyba tett nagy
Iépés az a 2012 novemberében benyujtott torvényjavaslat, amely értelmében ,ha az alapveto
jogok biztosa a vizsgalata sordn észleli, hogy az alapveto jogokkal kapcsolatos visszassagot
onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozése okozza, kezdeményezheti a Kurianal az
onkormdnyzati rendelet mds jogszabdllyal valé dsszhangjanak feliilvizsgalatat.”™*
Megjegyzendd ugyanakkor, hogy az eltelt nem til hosszii 1d6, valamint a vélhetden
foként pont az eljards meginditasara jogosultak korlatozott korével magyarazhato alacsony
igyszam, ¢és egyelore viszonylag szegényesnek mondhato gyakorlat idével bdviilni és

finomodni fog, igy lehetséges, hogy az emlitett problémak és kérdéses pontok jelentds része

feloldasra keril.

% T/9233. szam térvényjavaslat egyes igazsagiigyi targyu torvények modositasarol, 2012. november
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