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AZ ONKORMANYZATI RENDELETEK FELETTI
NORMAKONTROLL MODELLERTEKU NEMZETKOZI MEGOLDASALI.
NEMETORSZAG - FRANCIAORSZAG - ANGLIA®

1. BEVEZETES

2018.januar 1-jén, tobbévi el6készités utan hatalyba lé-
pett a kozigazgatasi perrendtartasrol szolé 2017. évi
I. torvény (a tovabbiakban: Kp.). A Kp. megalkotasaval a
kozigazgatasi birdskodas hazankban kilépett abbdl a
szlik kényszerpalyabdl, amelybe a jogalkot6 a polgari
perrendtartasroél sz6l6 1952. évi lll. térvény XX. Fejeze-
tének megalkotdsaval terelte.! A Kp. ugyanis a korabbi-
nal lényegesen tagabbra nyitotta a kaput a kézigazga-
tas cselekményeinek biroi feliilvizsgalata tekintetében,
hiszen a torvény - a hatékony jogvédelem elvébdl leve-
zethet6 hézagmentes jogvédelem koncepcidja alap-
jan? - a kozigazgatasijogvita generalklauzulajaval ope-
ral, szakitvan igy a korabbi enumeraciés modellel,
amely nem tudott 1épést tartani a tarsadalmi-gazdasa-
gi valtozasokkal, valamint a kézigazgatasi jog fejlodé-
sével, és igy a jogalkotd folyamatos beavatkozasat tette
sziikségessé.’

Immaron pedig a Kp. szabalyai kozott taldlhatjuk az
onkormdanyzati rendelet mas jogszabalyba tlitkozésének
vizsgalatara irdnyulé normakontroll-eljarast és a rende-
letalkotasi kotelezettség elmulasztiasa miatti eljarast is
(atovabbiakban egyiitt: Gnkormdanyzati normakontroll).
A jogalkot6 tehat, felismervén, hogy az énkormanyzati
rendeletek szintén kozigazgatasi cselekménynek mi-
nosiilnek - kiilonleges eljarasként -, a kozigazgatasi per-
jogi kodex hatalya ala vonta az 6nkormanyzati norma-
kontroll-eljarasokat is. A Kp. azonban sok tekintetben
sajatos modon szabalyozza ezen eljarastipusokat, igy
példaul a kozigazgatasi biréi utat e tekintetben a koz-
igazgatasijogvita fogalman kiviil nyitja meg, vagy épp az
altaldnos szabalyokat ,,a normakontroll sajatossagaira
figyelemmel” rendeli alkalmazni.* E sajatos szabalyozasi
technikai alapvet6en két forrasbol fakad. Egyfeldl az el-
jaras targya ebben az esetben nem egyszerlien egy nor-
mativ kozigazgatasi aktus, hanem egy valamivel maga-
sabb absztrakcids szintet jelentd jogszabaly, amely né-
mileg eltérd szemléletet igényel az eljaro birotdl is. Mas-
fel6l a keresetinditasi (,inditvanyozasi”) jog is eltér az
altalanostdl, hiszen a Kp. nem engedi meg az onkor-
manyzati rendeletek kézvetlen, szubjektiv jogvédelemi
céli megtamaddasat, azaz az eljarast csak meghatarozott
személyi kor kezdeményezheti.®
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A Kp. szabalyozasi technikajanak sajatossagai felve-
tik a kérdést, hogy mas allamok hogyan szabalyozzak
az dnkormanyzati normakontroll-eljarasokat? Indokolt
az altalanos kozigazgatdasi perjogi kddexben kiilonle-
ges eljarasként torténd szabalyozas? Hogyan kezelik a
kiilfoldi eljarasjogi rezsimek ,a normakontroll sajatos-
sagaibol” fakadd eltéréseket? Ki jogosult az onkor-
manyzati normakontroll-eljarasok kezdeményezésére,
valamint mely szervek jarnak el ezen tigyekben?

Jelen tanulmany célja tehat, hogy bemutassa és dssze-
vesse az onkormanyzati rendeletek feletti torvényessé-
gi szemponti normakontroll-eljadrdsok modellértéki
nemzetkozi megoldasait, egyuttal komparativ adalé-
kokkal szolgdlvan a hazai szabalyozas esetleges to-
vabbfejlesztéséhez. Ennek keretén beliil hArom modell-
értékii megoldast ismertetek: el§szor a német, aztan a
francia, majd az angol szabalyozas legfontosabb elja-
rasjogi megoldasait vizsgalom, végiil pedig 6sszevetem
a harom modell jellegad6 sajatossagait.

2. ANEMET MODELL

A német jogban a kézigazgatasi birdskodas generalkla-
uzuldn alapulé modellje alapvetéen hatdrozza meg az
onkormanyzati normakontroll-eljarasok jellegét is. A
német kozigazgatasi perrendtartas (Verwaltungsge-
richtsordnung, a tovabbiakban: VwGO) 40. § (1) bekez-
dése szerint ugyanis a kozigazgatasi biroi ut biztositott
minden olyan nem alkotmanyjogi jellegli kézjogi jogvi-
taban, amelyet szovetségi torvény Kkifejezetten nem
utal mas bir6sag hataskorébe.

AVwGO e generalklauzula alapjan, egyfajta hataskori
szabdlyként rogziti a 47. § (1) bekezdésében, hogy a ha-
taskoriikbe tartozo tigyekben a tartomanyi legfels6bb
kozigazgatasi bir6sagok (Oberverwaltungsgericht) don-
tenek a szovetségi épitésiigyi torvény alapjan kibocsa-
tott normativ aktusok, valamint a tartomanyi torvé-
nyek szintje alatti normativ aktusok (Rechtsvorschrif-
ten) érvényességérdl. A német allamszervezet fodera-
tiv jellegébdl fakaddé sajatossag ugyanakkor, hogy a
Rechtsvorschriften érvényességének vizsgalata ezen el-
jaras szerint csak annyiban lehetséges, amennyiben a
tartomanyi jogszabalyok ezt lehet6vé teszik.® Ez azt je-
lenti, hogy a tartomanyok maguk donthetik el, hogy le-
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het6vé teszik-e ezen normativ aktusok megtamadasat,
bar kiemelendd, hogy a tartomanyok nagy része bizto-
sitja a kozigazgatasi birdi utat e tekintetben.”

Fontos hangsulyozni tovabba, hogy a ,hataskoriikbe
tartozé ligyekben” kitétel azt mutatja, hogy a VwGO
47. §-a nem nyitja meg 6nalléan a kozigazgatasi biréi
utat e normativ aktusok tekintetében, azaz csak olyan
esetekben van lehetGség a 47. § szerinti normakont-
roll-eljaras lefolytatasara, amikor a generalklauzulaban
foglalt altalanos feltételek (kozjogi jogvita, nem alkot-
manyjogijelleg, szovetségi torvény nem utalja mas biro-
sag hataskorébe) egyébként teljesiilnek.? Lényegét te-
kintve tehat a VwGO 47. §-a ,,a mar megnyitott” kozigaz-
gatasi biroi utra tartozoé tigyek korét terjeszti ki lénye-
gesen, egy kiilonleges eljarastipus intézményesitésével.

Az eljarastipus kiilonlegességét az adja, hogy az - a
német jogirodalomban hasznalt terminolégia szerint -
elvi jellegli és absztrakt normakontroll-eljarasként
(prinzipale abstrakte Normenkontrolle) jellemezhetd.
Az elvi jelleg azt jelenti, hogy az eljaras ,kifejezetten és
kizardlag az aktus érvényességének vizsgalatat” céloz-
za, azaz nem egy alapul fekvo, egyedi ligy megoldasa-
nak elé6kérdéseként, jarulékosan meriil fel.’ Az abszt-
raktsag ezzel szemben az eljaras meginduldsanak mad-
jara utal; absztrakt normakontroll esetében a birésag
konkrét tigyben val6 alkalmazasra tekintet nélkiil el6-
terjesztett inditvanyra jar el, mig a konkrét norma-
kontroll-eljaras esetében egy masik, egyedi tigyben el-
jaro birésag kezdeményezi az eljarast.!°

Témank szempontjabol a VwGO 47. § (1) bekezdésé-
nek 2. pontjaban foglalt, tehat a ,tartomanyi térvények
szintje alatti normativ aktusok” feliilvizsgalatara ira-
nyulé eljarasnak van jelentdsége. Figyelemmel kell len-
ni ugyanakkor arra, hogy ezen eljaras nem kizarolag a
helyi 6nkormanyzatok normativ aktusaira terjed Ki,
ugyanis az eljaras targyat jelolé Rechtsvorschriften fo-
galma ennél joval szélesebb kort 6lel fel.

A Rechtsvorschriften Kifejezésnek nincsen pontosan,
taxative meghatarozhaté tartalma, viszont a fogalom
kereteit a szakirodalom viszonylag pontosan meghata-
rozza. A VwGO ,a tartomanyi torvények szintje alatti
normativ aktusok”-rél beszél, amellyel feliilrél viszony-
lag egyértelmii hatart hiz: a szovetségi jogalkotasi ak-
tusok (Bundesrecht), tehat a szovetségi torvények és a
szovetségi szintli végrehajtasi aktusok (példaul kor-
manyrendeletek) nem vizsgalhato6ak feliil, mint ahogy a
tartomanyi torvények (Landesgesetze) sem.*! Egyértel-
mien felilvizsgalhatéak ugyanakkor a VwGO 47. §-a
alapjan a tartomanyi végrehajt6 hatalom altal kibocsa-
tott normativ aktusok, rendeletek (Rechtsverordnun-
gen),'?igy példaul a végrehajtasi rendeletek vagy a tele-
plilési rendészeti szabalyok (Polizeiordnungen).'®* Szin-
tén kétséget kizdrdan az eljaras targyat képezhetik a
tartomanyi szint(i, kdzigazgatasi feladatokat ellato, al-
taldban valamilyen szintli autonémiat élvezd jogi sze-
mélyek (Kérperschaften, Stiftungen, Anstalten) norma-
tiv aktusai, szabalyzatai (Satzungen), igy példaul a helyi
onkormanyzati rendeletek, az egyetemi vagy kamarai
szabalyzatok.'* Az als6 hatar azonban mar nem ilyen
egyértelmi, a biréi gyakorlat szerint ugyanis olyan
normativ aktusok is az eljaras targyat képezhetik, ame-
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lyek nem sorolhatdak be a két fent emlitett kategéridba
(Rechtsverordnungen, Satzungen).’s Ugy is fogalmazha-
tunk, hogy a biréi gyakorlat szerint nem a forma irany-
ado e tekintetben, hanem az, hogy az aktus kiils6 jogha-
tassal birjon az dllampolgarokra vagy magara a kozha-
talmi hataskor gyakorléjara tartalmazzon kotelezé el6-
irasokat.'® Hangsulyozottan nem képezhetik viszont
normakontroll-eljaras targyat a kozigazgatas belsd
miikddésével kapcsolatos normativ aktusok (Verwal-
tungsvorschriften), igy példaul kozigazgatasi szervek
bels6 szabalyzatai, mivel ezeknek f&szabalyként nin-
csen kozvetlen kiils6 joghatasuk.!”

Jol latszik, hogy a német modell - a VwGO 40. §-anak
generalklauzulaja és a 47. § altal megteremtett kiilonle-
ges normakontroll-eljaras révén - széles korben bizto-
sitja a kozigazgatds normativ aktusai feletti norma-
kontroll lehet8ségét. Erre tekintettel a helyi dnkor-
manyzatok normativ aktusai feletti normakontrollrol
nem is sz6l kiilon a térvény, azt mintegy magatol érte-
t6doének veszi. A német jog ugyanis az 6nkormanyzati-
sag tag fogalmat alkalmazza, amely azt jelenti, hogy va-
lamennyi 6nigazgatason alapuld szervezetet a Kérper-
schaft egységes fogalma ald von, ennek egyik tipusa pe-
dig az un. Gebietskorperschaft, amely a teriileti dnkor-
manyzatok fogalmanak feleltethet6 meg.!® A legjelent6-
sebb teriileti 6nkormanyzat a telepiilés (Gemeinde),
amelynek képvisel6-testiilete jogosult a magyar jog
szerinti rendeletek megalkotdsara. Ezek egyarant le-
hetnek a Rechtsverordnungen és a Satzungen kategéria-
jaba tartozé aktusok, attdl fiiggéen, hogy magasabb
szintli jogszabaly végrehajtasara iranyulnak, avagy
eredeti hataskorben keriilnek kiadasra.*

A toérvény a normakontroll-eljaras ,személyi” vonat-
kozasaban is minél szélesebb korli jogvédelemre tore-
kedett, hiszen a VwGO 47. § (2) bekezdése biztositja az
eljaras meginditasanak lehetdségét barmely olyan ter-
mészetes vagy jogi személy szamara, akinek/amelynek
a normativ aktus vagy annak alkalmazasa jogat sérti
vagy belathat6 idén beliil sértheti. Az eljarast azonban
- az altalanos szabdlyokkal ellentétben - nem kereset-
tel, hanem un. kérelemmel (Antrag) kell meginditani,
amelyet a normativ aktus kihirdetésétdl szamitott egy-
éves hataridén beltil kell el6terjeszteni, és amelyben az
inditvanyozonak ,konkrét és szubsztantiv” médon kell
el6adnia a jogsérelem veszélyét.?’ Ezenfeliil barmely
hatésag jogosult arra, hogy meginditsa az eljarast,
amennyiben az adott normativ aktus vonatkozasaban
feliigyeleti vagy ellenérzési hataskore van.?!

Az eljaras érdemében a birdsag itélettel, illetve ha
nem tartott targyalast, akkor végzéssel hataroz. A nor-
makontroll-eljaras eredményeként a bir6sag, amennyi-
ben megallapitja, hogy a vizsgalt normativ aktus ellen-
tétes egy magasabb szintli jogszaballyal, tehat érvény-
telen, akkor kimondja a joghatéas kivaltasara val¢ alkal-
matlansagat (unwirksam).?? Az eljarasban hozott don-
téssel szemben - a normakontroll-eljaras jellegébdl fa-
kadéan - rendes jogorvoslatnak helye nincs.??

Erdekes médon a hézagmentes jogvédelem ugyanak-
kor egy téren csorbat szenved a normativ aktusok, igy
az onkormanyzati rendeletek tekintetében is, a VwGO
ugyanis nem nevesit kiilon keresettipust a normativ
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aktusok kibocsatasanak jogszeriitlen elmulasztasa
esetére (Normerlassklage). A bir6i gyakorlat azonban
potolta e torvényi hidnyossagot, ugyanis a megallapita-
si (Feststellungsklage) és a konkrét cselekményre kote-
lezésre iranyul6 (allgemeine Leistungsklage) keresetek
utjan lehet6évé teszi a normativ aktusok kibocsatasara
kotelezést.?

Megallapithat6 tehat, hogy a német szabalyozas alap-
vetGen a szubjektiv jogvédelemre helyezi a hangsulyt,
hiszen barmely érintett személy jogosult az eljaras
meginditasara, ugyanakkor a jogalkoté helyet hagyott
az objektiv jogvédelemnek is, hiszen a feltigyeleti szer-
vek - hatdsagként - szintén kezdeményezhetik az elja-
rast. Fontos hangsulyozni ugyanakkor, hogy a szubjek-
tiv jelleg kizaroélag az eljaras inicializalasanal érvénye-
siil, a kérelem megalapozottsagahoz (Begriindetheit)
ugyanis - az eljaras elvi és absztrakt jellegénél fogva -
nincs sziikség arra, hogy a normativ aktus jogszertit-
lenségének eredményeként az inditvanyozo jogai konk-
rétan is sériiljenek.? Igy amennyiben az inditvanyozé
rendelkezik keresetinditasi joggal (Antragsbefugnis),
tehat valdszintsiteni tudja a VwGO 47. § (2) bekezdésé-
nek els6 mondataban irottakat, akkor az eljaras megin-
dul, ezt kovetden pedig a birdsag - fiiggetleniil attdl,
hogy az inditvanyozé joga valéban sériilt-e - mar az ak-
tus ,objektiv” jogszertliségét vizsgalja.?®

3. AFRANCIA MODELL

A francia jogi gondolkodas kozigazgatasi biraskodasrol
vallott sajatos felfogasa determinal6 hatassal bir az 6n-
kormanyzati normakontroll-eljarasokra is.

A birésagok oldalardl tekintve, a francia jogi gondol-
kodas elutasitja, hogy az igazsagszolgaltatas mint elkii-
l16niilt hatalmi 4g kontrollt gyakorolhatna a kdzigazga-
tas torvényessége felett, épp ezért sajatos megoldas-
ként eredetileg a kozigazgatason beliil miikods, de vi-
szonylagosan elkiiloniilt szervezetrendszer végezte a
kozigazgatasi biraskodast, ennek csticsszerve az Al-
lamtandcs (Conseil d’Etat).?” E szervezeti modell ugyan-
akkor az eredeti formajaban mar nem létezik, hiszen -
a kozigazgatasi biraskodas europaizalodasi folyamata-
nak is koszonhetéen - 1953-ban létrejottek az elkiilo-
nilt, altalanos hataskorrel rendelkez6 elséfoku (tribu-
naux administratifs), majd 1987-ben a fellebbviteli
(cours administratives d'appel) koézigazgatasi birosa-
gok.?® A francia kozigazgatasi perjog generalklauzulaja
igy mar e bir6sagok altaldnos hataskorét koti ki: a fran-
cia kozigazgatdasi perrendtartds szerint a k6zigazgatasi
birésagok (tribunal administratif) min6siilnek koézigaz-
gatasi jogvitakban altalanos elséfokud bir6osagnak, fel-
téve, hogy a jogvita targya vagy a jo igazsagszolgalta-
tashoz fliz6d6 érdek nem kivanja meg, hogy a jogvitat
egy masik féorum, példaul az Allamtanacs biralja el.?
Témank szempontjabol ennek kovetkezménye, hogy -
eltérd torvényi rendelkezés hianyaban - az onkor-
manyzati normakontroll-eljarasokban szintén a tribu-
nal administratif-ok jarnak el elséfoku birésagként.

Az dnkormanyzatok szempontjabol szintén figyelem-
mel kell lenntink egy sajatossagra, nevezetesen a fran-
cia dnkormanyzati rendszert alapjaiban atformalé de-
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centralizaciés valtozdsokra. A francia kozigazgatas
centralizalt, napo6leoni modelljében az altalanos fel-
igyeleti jogkorrel felruhazott prefektus (préfet) a me-
gye (département) teriiletén széles korben hozhatott a
mai torvényességi felligyelet kereteit meghalad6 don-
téseket, példaul megsemmisithette az 6nkormanyza-
tok dontéseit, s6t azok rendeleteinek érvényességéhez
is sziikség volt az a priori hozzajarulasara.’® Az 1982-es
decentralizacié nyoman azonban az 6nkormanyzatok
Jfelszabadultak” a prefektus adminisztrativ gyamko-
dasa alol, azt felvaltotta a tisztan torvényességi jellegii
feligyelet, amelynek modelljében a prefektus kizarolag
utdlagosan, a posteriori gyakorolhatja hataskoreit.3!

Ebbdl adddik, hogy ugyan a hatalyos szabalyozas sze-
rint a helyi 6nkormdanyzatok legtobb aktusa, igy rende-
letei is csak akkor érvényesek, ha azokat megkiildik a
torvényességi feliigyeletet ellaté prefektusnak (alpre-
fektusnak), utébbi egyoldaliian nem semmisitheti meg
azokat, erre kizaroélag a birésag jogosult, a prefektus te-
hat ez utébbi eljarasat kezdeményezheti.?? A prefektus
tehat jogosult hivatalbol kezdeményezni a normakont-
roll-eljarast, ugyanakkor barmely olyan természetes
vagy jogi személy is a prefektushoz fordulhat és kérel-
mezheti az eljaras meginditasat, akinek/amelynek az
aktus jogsérelmet okozott.** Természetesen a prefektus
e kérelemnek nem koteles eleget tenni. Az eljaras, mint
emlitettem, a tribunal administratif-ok hataskorébe tar-
tozik, de érdekes mddon a torvény lehet6vé teszi azt is,
hogy az eljarasban az allam képvisel6je fellebbezést
nyujtson be a fellebbviteli kozigazgatasi birosaghoz.3*

Ugyanakkor a francia modellben a torvényességi fel-
tigyelethez kothetd, a torvényesség (légalité) megorzé-
sére szolgalo, tehat objektiv jogvédelmi célu eljaras
mellett id6ével kialakult a szubjektiv jogvédelmet szol-
galo, ,panaszalapi” normakontroll-eljaras is. Ennek
kozvetlen torténeti el6zménye az a fejlemény volt, ami-
kor a prefektus feliigyeleti intézkedéseivel szemben le-
het6évé valt a birésaghoz fordulds, ugyanis idével ez a
megoldas alakult 4t az 4ltaldnos, mar a rendelet koz-
vetlen megtdmadasara lehet6séget biztosité norma-
kontroll-eljarassa.®> Az idézett generalklauzula alap-
jan tehat az 6nkormdanyzati rendeleteket - mint koz-
igazgatasi aktusokat is - meg lehet tAmadni az altala-
nos hataskor( tribunal administratif-ok el6tt, tekintet-
tel arra, hogy a francia jogi dogmatika az egyoldalu
kozigazgatasi aktusokon (l'acte administratif unilaté-
ral) beliil alkalmazza a décision kategoriajat,*® amelyen
beliil megkiilonbozteti a normativ (actes réglementai-
res) és egyedi aktusokat (actes individuels), el6bbiek
kozé sorolva az dnkormanyzati rendeleteket (arrétés
municipaux).?” Az onkormanyzati aktusok megtama-
dasanak lehet6ségét a Code général des collectivités ter-
ritoriales, tehat a helyi 6nkormanyzatokrél szo6l6 tor-
vény kifejezetten nevesiti is, amennyiben kimondja,
hogy ha az 6nkormdanyzat aktusa valakinek jogsérel-
met okoz, akkor e személy a kozigazgatasi birdsag
el6tt kérheti annak hatalyon kiviil helyezését (annula-
tion).*® Ez a szabaly bizonyos értelemben feleslegesnek
is tekinthet6, mivel a generalklauzula mar 6nmagaban
megnyitja a birdi utat az 6nkormanyzati aktusokkal,
igy rendeletekkel szemben is.*
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A normakontroll-eljarasra a francia koézigazgatasi
perrendtartas altalanos szabdlyai iranyaddak, tehat a
francia jog nem hataroz meg kiilonds eljarasjogi rendel-
kezéseket e tekintetben, sét az eljarasi szabalyrendszer
kifejezetten rugalmas, széles teret hagyva igy a biréi
gyakorlat alakité szerepének.** Fontos hangsulyozni
viszont, hogy a torvény megkoveteli a személyes érin-
tettséget, azaz kizarolag az a személy rendelkezik kere-
setinditasi jogosultsaggal, akire nézve az dnkormany-
zati rendelet sérelmes (décision faisant grief).**

Amennyiben az énkormanyzati rendelet jogszabaly-
sértd, példaul torvénybe iitkozik, vagy formai hibaban
szenved, a birdsag hatalyon kiviil helyezi azt. A hatalyon
kiviil helyezés (annulation) a hataskoriiket tullép6 koz-
igazgatasi szervek egyoldali aktusaival szembeni jog-
orvoslat (recours pour excés de pouvoir) eredménye. Ez-
zel szemben bizonyos esetekben, amennyiben a hata-
lyon kiviil helyezés nem alkalmas a jogsérelem orvosla-
sara, az Un. teljes jogorvoslat” (recours de pleine juridic-
tion) vehet6 igénybe, e kdrben a birésag példaul konkrét
cselekmények megtételére kotelezheti a kozigazgatasi
szervet, igy elméletben akar rendeletalkotasrais.*? Fon-
tos kiilonbség viszont, hogy recours pour excés de pou-
voir esetén az eljaras ,kézéppontjaban” maga a kézigaz-
gatdasi aktus (és annak jogszertiisége) all, mig teljes jog-
orvoslat esetén a hangsuly az alperesen (és az 6 kotele-
zésén) van.® Ez a felfogas szintén arra vilagit ra, hogy a
recours pour excés de pouvoir, mint kifejezetten az aktus-
ra ,koncentralé” jogorvoslat alkalmas az 6nkormanyza-
ti normakontroll-eljarasok lefolytatasara.

4. AZ ANGOL MODELL

Az angolszasz jogrendszerekben a normakontroll-elja-
rasok az un. judicial review, azaz biroéi feltilvizsgalat fo-
galman beliil értelmezendéek. Az Egyesiilt Kiralysag-
ban a kozigazgatasi dontések biroi feliilvizsgalatanak
lehet6ségét a polgari perrendtartas (Civil Procedure Ru-
les, a tovabbiakban: CPR) 54. Fejezete nyitja meg. A koz-
igazgatasi dontések biroi felilvizsgalatat korabban
mas jogforrasok szabalyoztak: az eljarastipus a biroéi
gyakorlatban alakult ki, majd 1977-t6l a Legfelsébb Bi-
rosag eljarasi szabalyzata, 1981-t6] pedig a Legfels6bb
Birdsagra vonatkozo torvény tette lehetévé megindita-
sat. Végiil 2000-ben hatalyba lépett a CPR emlitett feje-
zete, miutan a jogalkot6 ugy dontott, hogy integralja
ezen eljarastipust a polgari perrendtartds szabalyai
kozé.** Az 54. Fejezet, tehat a judicial review szabalyai
lex specialis viszonyban allnak a CPR egyéb, lex genera-
lisként jellemezhetd altalanos szabalyaival.*®

A torténeti fejlédésnek az angol jogban betoltott ki-
emelkedé szerepe itt is megmutatkozik. A judicial re-
view kialakuldsanak alapja ugyanis az altalanos eljaras
meginditasara szolgalo6 rendes jogorvoslatok (ordinary
remedies) és a Kifejezetten judicial review céljara szol-
galo ,kivaltsagos” jogorvoslatok (prerogative remedies)
kozotti hagyomanyos kiilonbségtétel volt. A rendes jog-
orvoslatok kozé sorolhatjuk a megallapitas (declara-
tion) irdnti, a tilt6-marasztal6 végzés (injunction) iranti
keresetet és a kartéritési (damages) keresetet, mig a ki-
valtsagos jogorvoslatok kozott megkiilonboztethetjiik
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a megsemmisités (quashing order) iranti, a tiltas (prohi-
bition order) iranti és a konkrét cselekményre kotelezés
(mandatory order) iranti keresetet.*® Hosszu ideig a
kozigazgatas cselekményeinek jogszerliségét vitatd ke-
resetek nagy részében a felperesek az altalanos szaba-
lyok szerinti eljarasban a cselekmény jogsérté mivolta-
nak megallapitasat, tehat declarationt kértek, mivel ez
az eljaras joval flexibilisebb volt a judicial review-ra ira-
nyuld, kivaltsagos jogorvoslatokkal megindithat6 elja-
rasnal. Miutan azonban 1977-ben a biroi feltilvizsgalat
szabalyai kodifikalasra keriiltek, a Lordok Haza egy
precedensalkoté dontésében*” kimondta, hogy a koz-
igazgatasi cselekmények altaldnos szabdlyok szerinti
eljarasban, rendes jogorvoslattal tortén6é megtamada-
sa joggal valé visszaélést valésit meg, mivel e célra a
jogalkot6 kiilon eljarast intézményesitett, amely figye-
lembe veszi az eljaras sajatossagabol fakadé tényezd-
ket. Erdekes médon a Lordok Haza e sajatossagok kéziil
azt emelte ki, hogy a kozigazgatasi dontések végleges-
ségéhez - a torvényesség kovetelményénél fogva - koz-
érdek is flizédik, igy alapvetd fontossagu, hogy azok
véglegessé valasat csak korlatozott ideig lehessen , flig-
gbben tartani” azok birdsag el6tti megtamadasaval.*®
Ez azért fontos, mert az altalanos eljaras esetében hat-
hénapos, mig judicial review esetén - prekldizids sza-
balyként - csupan harom hénapos keresetinditasi ha-
taridét biztosit a torvény. Figyelemre mélto, hogy a lor-
dok tehat nem a jogkeresé allampolgarok, hanem a koz-
igazgatasi szervek szempontjabdl kozelitették meg a
kérdést, és némileg furcsa logikaval - a kozigazgatasi
dontések stabilitasan keresztiil - a kozérdek védelmére
helyezték a hangsulyt. Ahogyan az egyik lord fogalma-
zott: ,[t]he public interest in good administration requi-
res that public authorities and third parties should not be
kept in suspense as to the legal validity of a decision |[...]
for any longer period than is absolutely necessary [...]."*°
igy alakult ki a kizarélagossag elve (exclusivity princip-
le), amely szerint a kozjogi jellegli aktusok (public law
issues), igy a kozigazgatasi dontések feliilvizsgalata is
kizarolag judicial review ttjan lehetséges.’® Ez termé-
szetesen feltételezi a maganjogi és kozjogi jogvitaknak
az egymastol vald elkiilonitését, amely azonban a com-
mon law rendszerétél viszonylag idegen.>! Nem vélet-
len, hogy a fentiek miatt az angol jogirodalom erd&s kri-
tika ald vonta ezen elvet, és az az elmult évek birdi don-
tései nyoman gyengiilni, s6t elenyészni latszik.

A fentiek jol mutatjak, hogy az angol felfogas a judicial
review soran nagy hangsulyt fektet az iddszertliségre és
aminél koncentraltabb eljarasra, épp ezért a CPR korla-
tozza a ténybizonyitas lehet6ségét is, ezzel is Kifejez-
vén, hogy a judicial review egy olyan specidlis eljaras,
amelynek kizadroélagos targya az érintett aktus jogsze-
riiségének vizsgalata.>?

A CPR szerint a birdi feliilvizsgalat iranti eljarast kere-
settel (claim) kell meginditani, az eljarast pedig a High
Court of Justice folytatja le. Fontos hangsulyozni ugyan-
akkor, hogy az angol jog szerint senkinek sincs alanyi
joga ahhoz, hogy judicial review céljabol birésaghoz for-
duljon, s6t az angol felfogas szerint a rule of law Kifeje-
zetten a kozigazgatasi dontések stabilitasat koveteli
meg.>* A CPR 54.4. pontja ugyanis a birésag engedélyé-
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tél (permission) teszi fligg6vé az eljaras meginditasat,
amelynek korében a birésag objektiv és szubjektiv té-
nyezdket egyarant vizsgal. Objektiv tényezdként vizs-
galja a birésag a keresetinditasi hataridét, az egyéb jog-
orvoslatok kimeritését, valamint a perbeli legitimacio
(standing) meglétét, amely kapcsan az ligy targyahoz
fliz6d6 megfeleld érdeket (sufficient interest) kovetel
meg a felperes részérdl.>> A birésag szubjektiv tényez6-
ként koteles vizsgalni azt is, hogy a kereset ,vitathato-
nak” (arguable) minésiil-e, azaz hogy felhozhatoak-e ér-
vek a keresetben foglaltak teljesitése mellett.>® Ez
ugyanakkor egy meglehet6sen homalyosan megfogal-
mazott feltétel, amelyet a birésagok a gyakorlatban -
tigyteherproblémakra hivatkozva - a bagatell tigyek ki-
szlirésére alkalmaznak, amely mindenképpen agga-
lyosnak mondhat6.%” S6t a judicial review-t gyakran ne-
vezi a szakirodalom diszkrecionalis eljarasnak, ugyanis
a birésagnak egyébként is a diszkrécié hatarat surolo,
széles mérlegelési lehetésége van abban a tekintetben,
hogy biztosit-e jogorvoslatot (remedy) a felperesnek.5®

Ami az eljaras targyatilleti, a CPR 54.1. pontjanak (2)
bekezdése szerint a judicial review targya a jogalkotasi
aktusok (enactment) vagy kozfeladatok ellatasaval 6sz-
szefliggd (in relation to the exercise of a public function)
dontések, cselekmények vagy mulasztasok jogszertisé-
ge. Itt sziikséges megjegyezni, hogy az angol jog nem
alkalmazza a kontinentalis jogi dogmatika aktustanat,
igy azok egyedi-normativ elhataroldsat sem.> Igy a fen-
ti bekezdés sem tekinthetd generalklauzulanak, azaz a
CPR az eljaras targyat képzé aktusok korét nem hata-
rozza meg. Az angol perjog ugyanis alapvetéen a kiilon-
b6z6 birdsagi dontések (példaul orderek) kiadasara
iranyul6 keresettipusokon (remedies) alapul.®® Egy koz-
igazgatasi dontés tehat akkor tdmadhat6 meg, ha léte-
zik olyan keresettipus, amely megfelel6 az adott jogsér-
tés orvoslasara. A keresettipusok kapcsan fontos hang-
sulyozni, hogy a mar emlitett kivaltsagos jogorvoslatok
kizarolag judicial review esetén vehet6ek igénybe, mig a
rendes jogorvoslatok elérhetéek mind az altalanos,
mind pedig a judicial review iranti eljarasban.®

Az dnkormanyzati rendeletek vonatkozasaban azon-
ban az angol jog a delegalt vagy masodlagos jogalkotas
(delegated/secondary legislation) fogalman Kkeresztiil
mégis tesz egyfajta megkiilonboztetést az egyéb koz-
igazgatasi aktusoktol. Egyes szerzék a kozigazgatasi
jogalkotas (administrative legislation) kifejezést hasz-
naljak e jelenség leirasara, amely jol ravilagit a jogin-
tézmény lényegére.®? A delegalt jogalkotas alatt ugyan-
is az angol jog a kozigazgatds torvényi felhatalmazas
alapjan altal alkotott normativ aktusait érti, amely egy
igen tag kort jelent, hiszen ilyen hataskorrel rendelkez-
nek példaul a miniszterek, a kozigazgatasi szervek, s6t
az egyetemek és egyes allami tulajdond gazdasagi tar-
sasagok is.®® Témank szempontjabol a delegalt jogalko-
tas legfontosabb megnyilvanulasa az 6nkorméanyzatok
viszonylag széles, rendeletek (byelaws) megalkotasra
vonatkoz6 hataskore, amelyre az dnkormanyzati tor-
vény, valamint egyes agazati torvények adnak felhatal-
mazast.®* Mivel pedig a delegalt jogalkotasi aktusok
kozfeladatok ellatasaval 6sszefliggd (normativ) cselek-
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ményeknek mindgsiilnek, igy - ideértve a byelaw-kat is
- altaldban judicial review targyava is valhatnak.°®

Megjegyzendd, hogy az 6nkormanyzatok egyébként
is rendszeres ,szerepl6i” a judicial review iranti eljara-
soknak, mind felperesi, mind pedig alperesi oldalon, s6t
egyes kutatdsok azt mutatjak, hogy az ilyen eljarasok
kifejezetten hozzajarulnak az dnkormdanyzati kozfela-
dat-ellatas szinvonalanak névekedéséhez is.®¢

A delegalt jogalkotasi aktusok megtamadasa tipiku-
san megsemmisités (quashing order) iranti keresettel
torténik, ha az példaul hataskor hianyaban (ultra vires)
kertlt megalkotdsra, vagy a birésag ésszertitlennek ta-
lalta azt (unreasonableness).” Talalhatunk példat
ugyanakkor arra is, hogy a birésagok helyt adnak a
megallapitas irdnti (declaration) kereseteknek ilyen
iigyekben, amellyel konkrét (szubjektiv) jogsérelem be-
kovetkezése nélkiil, mintegy ,elére” kimondjak a nor-
mativ aktus érvénytelenségét.®® Amennyiben a delegalt
jogalkotasra jogosult szerv pedig nem alkotja meg a
normativ aktust, ezzel pedig jogellenesen mulaszt, ak-
kor nincs akadalya a konkrét cselekményre kotelezés
(mandatory oder) iranti kereset benyujtasanak.®

Hozza kell tenniink ugyanakkor, hogy az angol jog-
gyakorlatban az 6nkormdanyzati rendeletek megtama-
dasa tipikusan nem az itt ismertetett, absztrakt (di-
rekt) modon, hanem konkrét (indirekt) normakontroll
keretén beliil torténik, azaz a felperes egy konkrét, vele
szemben indult birdsagi eljarasban védekezésként hi-
vatkozik arra, hogy nem kovetett el jogsértést, mivel az
alapul fekvo byelaw érvénytelen.”®

5. KOVETKEZTETESEK

A fenti fejtegetések csupan a harom modell vazlatat ad-
jak, a teljes kori elemzés ugyanis szétfeszitené jelen ta-
nulmany kereteit, emiatt szamos fontos kérdést még
csak nem is érintettlink.”! Ennek ellenére mégis ugy
gondolom, hogy a fentiek alapjan megfogalmazhatunk
bizonyos altalanos kovetkeztetéseket, amelyek valaszt
adhatnak a bevezetésben feltett kérdésekre.

A rendszertani elhelyezkedés kapcsan kijelenthetd,
hogy az dnkormanyzati normakontroll-eljarasokra vo-
natkozé eljarasjogi joganyagot mindharom vizsgalt
jogrendszer a kozigazgatasi perjogi kodexben helyezi
el, ugyanakkor a szabdalyozasi technika tekintetében
komoly eltéréséket figyelhetiink meg. A német jogban a
kozigazgatasi perrendtartds generadlklauzuldja nyitja
meg a birdi utat a normativ aktusok vonatkozasaban,
illetve a torvény - hataskori és eljarasjogi kérdéseket
rendezve - kiilon szdl a normakontroll-eljarasokrol is,
de kifejezetten az dnkormanyzati normakontrollt nem
nevesiti. A francia jogban, bar az 6nkormanyzati tor-
vény nevesiti az dnkormanyzati aktusok megtamada-
sanak lehetdségét, valdjaban szintén a kozigazgatasi
perrendtartas generalklauzuldja teszi lehetévé az on-
kormanyzati normakontrollt. Az angol jogban a polgari
perrendtartas szabalyain beliil helyezkedik el kiilonle-
ges eljarasként a kozigazgatasi aktusok, igy onkor-
manyzati rendeletek megtadmadasat is lehetévé tevo ju-
dicial review, de az dnkormdanyzati normakontrollrél
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kiilon a CPR sem szél. Megallapithaté tehat, hogy a
nemzetkdzi megolddsok az 6nkormanyzati normakont-
rollt a kozigazgatasi perjog integrans részének tekin-
tik, azaz a bir6i utat az 6nkormdanyzati rendeletek vo-
natkozasaban is az altalanos szabalyok segitségével
nyitjak meg.

A specidlis eljarasi szabalyok kapcsan is megnyilva-
nul az ,integralt jelleg”, ugyanis egyik modellben sem
talalhatunk olyan, nagy terjedelmi specialis eljarasi
joganyagot, amely Kifejezetten az 6nkormanyzati nor-
makontrollra vonatkozna. A német megoldas ugyan
tartalmaz néhany specialis rendelkezést a normativ
aktusok megtamadasa kapcsan altalaban, de a francia
és angol modellben még ilyen szabalyokat sem talalha-
tunk.

A fentiekbdl kitlinik, hogy bar mindharom modellben
vannak sajatossdgai az Onkormdanyzati normakont-
roll-eljarasoknak, ezek a francia és angol modellekben
az altalanos koézigazgatasi perjogi szabalyokbdl fakad-
nak, és még a német modellben sem specifikusan az 6n-
kormanyzati rendeletek, hanem altaldban a normativ
aktusok megtamadasa vonatkozasaban hataroz meg a
torvény egy specialis eljarastipust.

Az inditvanyozdi kort tekintve egyértelmiien megal-
lapithatd, hogy valamennyi modell nagy hangsulyt fek-
tet a szubjektiv jogvédelemre, hiszen mindharom meg-
oldas intézményesitett egyfajta ,torvényességi panasz-
eljarast”’? amelynek keretén beliill a jogsérelmet el-
szenvedo személy kozvetleniil, tehat absztrakt (direkt)
normakontroll keretén beliil timadhatja meg az 6nkor-
manyzati rendeleteket. A német modellben csak az in-
ditvany megtételénél kell fennallnia az érintettségnek,
az eljaras soran a bir6sag mar objektive vizsgalja a ren-
delet jogszerliségét. A francia jogban a torténeti fejlo-
dés eredményeként szintén kialakult a jogsért6 dnkor-
manyzati rendeletek kozvetlen megtamadasanak lehe-
tésége. Az angol jogban a torténeti fejlédés folytan ma-
gatol értet6do, hogy barki jogosult az d6nkormanyzati

Jegyzetek

* Jelen tanulmaény az Informéciés és Technolo-

7 Michael Fehling — Berthold Kastner: Verwal-

rendeletek megtamadasara, azonban az érintettséget a
birésag ittis vizsgalja a permission megadasa soran; ezt
a képet azonban valamelyest arnyalja a birésag széles
kord mérlegelési joga, valamint a bir6saghoz fordulas
alanyi joganak hidnya. A szubjektiv jogvédelem igen
magas szintje latszik tehat kirajzolédni mindharom
modellben, amelyet azonban jél kiegészitenek az objek-
tiv jogvédelmi cély, torvényességi feliigyeleti szervek
altal megindithat6 eljarasok is. A francia modell fejl6-
dése jol mutatja ezt a kettdsséget: az eredetileg objek-
tiv jogvédelmi célu, torvényességi feliigyeletbdl eredd,
prefektusi kezdeményezésli normakontroll-eljarasbol
alakult ki a jogsérelmet szenvedett személy altal koz-
vetleniil inditvanyozhatd, szubjektiv jogvédelmi célu
absztrakt (direkt) normakontroll. Fontos még, hogy a
hézagmentes jogvédelem biztositasa céljabél mindha-
rom modell lehetévé teszi az 6nkormdanyzati rendelet-
alkotas jogsértd elmulasztasa esetén is a szubjektiv
jogvédelmi célu eljaras meginditasat.

Ami a szervezeti kérdéseket illeti, mindharom mo-
dellben kozigazgatasi biraskodast végzo szervek foly-
tatjak le a szoban forgd eljarasokat, a tekintetben vi-
szont mar eltéréseket tapasztalhatunk, hogy mely szin-
ten elhelyezkedd birdsagok jogosultak eljarni. A német
modellben a tartomanyok legfelsébb kozigazgatasi bi-
résagai, a francia megoldasban az altalanos els6foku
hataskori kozigazgatasi birésagok, mig az angol szaba-
lyozasban a birésagi szervezet fels6 szintjén 1év6 High
Courtjar el.

A fentiek tehat egyértelmlien mutatjak, hogy a mo-
dellérték(i nemzetkozi megoldasok kozott is megfigyel-
het6ek bizonyos hasonldsagok, amelyekre a kdzigazga-
tasi perjog kodifikacidja soran minden jogalkotdnak,
igy a magyar Orszaggyllésnek is figyelemmel kellett
vagy figyelemmel Kkellett volna lennie. Az azonban,
hogy a Kp. kodifikaciéja kapcsan mely igealak haszna-
lata helytall6, nem képezi jelen tanulmany targyat, igy
ezt a kérdést az Olvasé megitélésére hagyom.

Heymanns, Kéln—Berlin—Bonn—Minchen 2000.
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