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AZ ÖNKORMÁNYZATI RENDELETEK FELETTI  
NORMAKONTROLL MODELLÉRTÉKŰ NEMZETKÖZI MEGOLDÁSAI. 
NÉMETORSZÁG – FRANCIAORSZÁG – ANGLIA*

1. BEVEZETÉS

2018. január 1-jén, többévi előkészítés után hatályba lé-
pett a közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi  
I. törvény (a továbbiakban: Kp.). A Kp. megalkotásával a 
közigazgatási bíráskodás hazánkban kilépett abból a 
szűk kényszerpályából, amelybe a jogalkotó a polgári 
perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény XX. Fejeze-
tének megalkotásával terelte.1 A Kp. ugyanis a korábbi-
nál lényegesen tágabbra nyitotta a kaput a közigazga-
tás cselekményeinek bírói felülvizsgálata tekintetében, 
hiszen a törvény – a hatékony jogvédelem elvéből leve-
zethető hézagmentes jogvédelem koncepciója alap-
ján2 – a közigazgatási jogvita generálklauzulájával ope-
rál, szakítván így a korábbi enumerációs modellel, 
amely nem tudott lépést tartani a társadalmi-gazdasá-
gi változásokkal, valamint a közigazgatási jog fejlődé-
sével, és így a jogalkotó folyamatos beavatkozását tette 
szükségessé.3

Immáron pedig a Kp. szabályai között találhatjuk az 
önkormányzati rendelet más jogszabályba ütközésének 
vizsgálatára irányuló normakontroll-eljárást és a rende-
letalkotási kötelezettség elmulasztása miatti eljárást is 
(a továbbiakban együtt: önkormányzati normakontroll). 
A jogalkotó tehát, felismervén, hogy az önkormányzati 
rendeletek szintén közigazgatási cselekménynek mi-
nősülnek – különleges eljárásként –, a közigazgatási per-
jogi kódex hatálya alá vonta az önkormányzati norma-
kontroll-eljárásokat is. A Kp. azonban sok tekintetben 
sajátos módon szabályozza ezen eljárástípusokat, így 
például a közigazgatási bírói utat e tekintetben a köz-
igazgatási jogvita fogalmán kívül nyitja meg, vagy épp az 
általános szabályokat „a normakontroll sajátosságaira 
figyelemmel” rendeli alkalmazni.4 E sajátos szabályozási 
technikai alapvetően két forrásból fakad. Egyfelől az el-
járás tárgya ebben az esetben nem egyszerűen egy nor-
matív közigazgatási aktus, hanem egy valamivel maga-
sabb absztrakciós szintet jelentő jogszabály, amely né-
mileg eltérő szemléletet igényel az eljáró bírótól is. Más-
felől a keresetindítási („indítványozási”) jog is eltér az 
általánostól, hiszen a Kp. nem engedi meg az önkor-
mányzati rendeletek közvetlen, szubjektív jogvédelemi 
célú megtámadását, azaz az eljárást csak meghatározott 
személyi kör kezdeményezheti.5

A Kp. szabályozási technikájának sajátosságai felve-
tik a kérdést, hogy más államok hogyan szabályozzák 
az önkormányzati normakontroll-eljárásokat? Indokolt 
az általános közigazgatási perjogi kódexben különle-
ges eljárásként történő szabályozás? Hogyan kezelik a 
külföldi eljárásjogi rezsimek „a normakontroll sajátos-
ságaiból” fakadó eltéréseket? Ki jogosult az önkor-
mányzati normakontroll-eljárások kezdeményezésére, 
valamint mely szervek járnak el ezen ügyekben?

Jelen tanulmány célja tehát, hogy bemutassa és össze-
vesse az önkormányzati rendeletek feletti törvényessé-
gi szempontú normakontroll-eljárások modellértékű 
nemzetközi megoldásait, egyúttal komparatív adalé-
kokkal szolgálván a hazai szabályozás esetleges to-
vábbfejlesztéséhez. Ennek keretén belül három modell
értékű megoldást ismertetek: először a német, aztán a 
francia, majd az angol szabályozás legfontosabb eljá-
rásjogi megoldásait vizsgálom, végül pedig összevetem 
a három modell jellegadó sajátosságait.

2. A NÉMET MODELL

A német jogban a közigazgatási bíráskodás generálkla-
uzulán alapuló modellje alapvetően határozza meg az 
önkormányzati normakontroll-eljárások jellegét is. A 
német közigazgatási perrendtartás (Verwaltungsge
richtsordnung, a továbbiakban: VwGO) 40. § (1) bekez-
dése szerint ugyanis a közigazgatási bírói út biztosított 
minden olyan nem alkotmányjogi jellegű közjogi jogvi-
tában, amelyet szövetségi törvény kifejezetten nem 
utal más bíróság hatáskörébe.

A VwGO e generálklauzula alapján, egyfajta hatásköri 
szabályként rögzíti a 47. § (1) bekezdésében, hogy a ha-
táskörükbe tartozó ügyekben a tartományi legfelsőbb 
közigazgatási bíróságok (Oberverwaltungsgericht) dön-
tenek a szövetségi építésügyi törvény alapján kibocsá-
tott normatív aktusok, valamint a tartományi törvé-
nyek szintje alatti normatív aktusok (Rechtsvorschrif-
ten) érvényességéről. A német államszervezet födera-
tív jellegéből fakadó sajátosság ugyanakkor, hogy a 
Rechtsvorschriften érvényességének vizsgálata ezen el-
járás szerint csak annyiban lehetséges, amennyiben a 
tartományi jogszabályok ezt lehetővé teszik.6 Ez azt je-
lenti, hogy a tartományok maguk dönthetik el, hogy le-
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hetővé teszik-e ezen normatív aktusok megtámadását, 
bár kiemelendő, hogy a tartományok nagy része bizto-
sítja a közigazgatási bírói utat e tekintetben.7

Fontos hangsúlyozni továbbá, hogy a „hatáskörükbe 
tartozó ügyekben” kitétel azt mutatja, hogy a VwGO  
47. §-a nem nyitja meg önállóan a közigazgatási bírói 
utat e normatív aktusok tekintetében, azaz csak olyan 
esetekben van lehetőség a 47. § szerinti normakont-
roll-eljárás lefolytatására, amikor a generálklauzulában 
foglalt általános feltételek (közjogi jogvita, nem alkot-
mányjogi jelleg, szövetségi törvény nem utalja más bíró-
ság hatáskörébe) egyébként teljesülnek.8 Lényegét te-
kintve tehát a VwGO 47. §-a „a már megnyitott” közigaz-
gatási bírói útra tartozó ügyek körét terjeszti ki lénye-
gesen, egy különleges eljárástípus intézményesítésével.

Az eljárástípus különlegességét az adja, hogy az – a 
német jogirodalomban használt terminológia szerint – 
elvi jellegű és absztrakt normakontroll-eljárásként 
(prinzipale abstrakte Normenkontrolle) jellemezhető. 
Az elvi jelleg azt jelenti, hogy az eljárás „kifejezetten és 
kizárólag az aktus érvényességének vizsgálatát” céloz-
za, azaz nem egy alapul fekvő, egyedi ügy megoldásá-
nak előkérdéseként, járulékosan merül fel.9 Az abszt-
raktság ezzel szemben az eljárás megindulásának mód-
jára utal; absztrakt normakontroll esetében a bíróság 
konkrét ügyben való alkalmazásra tekintet nélkül elő-
terjesztett indítványra jár el, míg a konkrét norma-
kontroll-eljárás esetében egy másik, egyedi ügyben el-
járó bíróság kezdeményezi az eljárást.10

Témánk szempontjából a VwGO 47. § (1) bekezdésé-
nek 2. pontjában foglalt, tehát a „tartományi törvények 
szintje alatti normatív aktusok” felülvizsgálatára irá-
nyuló eljárásnak van jelentősége. Figyelemmel kell len-
ni ugyanakkor arra, hogy ezen eljárás nem kizárólag a 
helyi önkormányzatok normatív aktusaira terjed ki, 
ugyanis az eljárás tárgyát jelölő Rechtsvorschriften fo-
galma ennél jóval szélesebb kört ölel fel.

A Rechtsvorschriften kifejezésnek nincsen pontosan, 
taxatíve meghatározható tartalma, viszont a fogalom 
kereteit a szakirodalom viszonylag pontosan meghatá-
rozza. A VwGO „a tartományi törvények szintje alatti 
normatív aktusok”-ról beszél, amellyel felülről viszony-
lag egyértelmű határt húz: a szövetségi jogalkotási ak-
tusok (Bundesrecht), tehát a szövetségi törvények és a 
szövetségi szintű végrehajtási aktusok (például kor-
mányrendeletek) nem vizsgálhatóak felül, mint ahogy a 
tartományi törvények (Landesgesetze) sem.11 Egyértel-
műen felülvizsgálhatóak ugyanakkor a VwGO 47. §-a 
alapján a tartományi végrehajtó hatalom által kibocsá-
tott normatív aktusok, rendeletek (Rechtsverordnun-
gen),12 így például a végrehajtási rendeletek vagy a tele-
pülési rendészeti szabályok (Polizeiordnungen).13 Szin-
tén kétséget kizáróan az eljárás tárgyát képezhetik a 
tartományi szintű, közigazgatási feladatokat ellátó, ál-
talában valamilyen szintű autonómiát élvező jogi sze-
mélyek (Körperschaften, Stiftungen, Anstalten) norma-
tív aktusai, szabályzatai (Satzungen), így például a helyi 
önkormányzati rendeletek, az egyetemi vagy kamarai 
szabályzatok.14 Az alsó határ azonban már nem ilyen 
egyértelmű, a bírói gyakorlat szerint ugyanis olyan 
normatív aktusok is az eljárás tárgyát képezhetik, ame-

lyek nem sorolhatóak be a két fent említett kategóriába 
(Rechtsverordnungen, Satzungen).15 Úgy is fogalmazha-
tunk, hogy a bírói gyakorlat szerint nem a forma irány-
adó e tekintetben, hanem az, hogy az aktus külső jogha-
tással bírjon az állampolgárokra vagy magára a közha-
talmi hatáskör gyakorlójára tartalmazzon kötelező elő-
írásokat.16 Hangsúlyozottan nem képezhetik viszont 
normakontroll-eljárás tárgyát a közigazgatás belső 
működésével kapcsolatos normatív aktusok (Verwal-
tungsvorschriften), így például közigazgatási szervek 
belső szabályzatai, mivel ezeknek főszabályként nin-
csen közvetlen külső joghatásuk.17

Jól látszik, hogy a német modell – a VwGO 40. §-ának 
generálklauzulája és a 47. § által megteremtett különle-
ges normakontroll-eljárás révén – széles körben bizto-
sítja a közigazgatás normatív aktusai feletti norma-
kontroll lehetőségét. Erre tekintettel a helyi önkor-
mányzatok normatív aktusai feletti normakontrollról 
nem is szól külön a törvény, azt mintegy magától érte-
tődőnek veszi. A német jog ugyanis az önkormányzati-
ság tág fogalmát alkalmazza, amely azt jelenti, hogy va-
lamennyi önigazgatáson alapuló szervezetet a Körper-
schaft egységes fogalma alá von, ennek egyik típusa pe-
dig az ún. Gebietskörperschaft, amely a területi önkor-
mányzatok fogalmának feleltethető meg.18 A legjelentő-
sebb területi önkormányzat a település (Gemeinde), 
amelynek képviselő-testülete jogosult a magyar jog 
szerinti rendeletek megalkotására. Ezek egyaránt le-
hetnek a Rechtsverordnungen és a Satzungen kategóriá-
jába tartozó aktusok, attól függően, hogy magasabb 
szintű jogszabály végrehajtására irányulnak, avagy 
eredeti hatáskörben kerülnek kiadásra.19

A törvény a normakontroll-eljárás „személyi” vonat-
kozásában is minél szélesebb körű jogvédelemre töre-
kedett, hiszen a VwGO 47. § (2) bekezdése biztosítja az 
eljárás megindításának lehetőségét bármely olyan ter-
mészetes vagy jogi személy számára, akinek/amelynek 
a normatív aktus vagy annak alkalmazása jogát sérti 
vagy belátható időn belül sértheti. Az eljárást azonban 
– az általános szabályokkal ellentétben – nem kereset-
tel, hanem ún. kérelemmel (Antrag) kell megindítani, 
amelyet a normatív aktus kihirdetésétől számított egy-
éves határidőn belül kell előterjeszteni, és amelyben az 
indítványozónak „konkrét és szubsztantív” módon kell 
előadnia a jogsérelem veszélyét.20 Ezenfelül bármely 
hatóság jogosult arra, hogy megindítsa az eljárást, 
amennyiben az adott normatív aktus vonatkozásában 
felügyeleti vagy ellenőrzési hatásköre van.21

Az eljárás érdemében a bíróság ítélettel, illetve ha 
nem tartott tárgyalást, akkor végzéssel határoz. A nor-
makontroll-eljárás eredményeként a bíróság, amennyi-
ben megállapítja, hogy a vizsgált normatív aktus ellen-
tétes egy magasabb szintű jogszabállyal, tehát érvény-
telen, akkor kimondja a joghatás kiváltására való alkal-
matlanságát (unwirksam).22 Az eljárásban hozott dön-
téssel szemben – a normakontroll-eljárás jellegéből fa-
kadóan – rendes jogorvoslatnak helye nincs.23

Érdekes módon a hézagmentes jogvédelem ugyanak-
kor egy téren csorbát szenved a normatív aktusok, így 
az önkormányzati rendeletek tekintetében is, a VwGO 
ugyanis nem nevesít külön keresettípust a normatív 
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aktusok kibocsátásának jogszerűtlen elmulasztása 
esetére (Normerlassklage). A bírói gyakorlat azonban 
pótolta e törvényi hiányosságot, ugyanis a megállapítá-
si (Feststellungsklage) és a konkrét cselekményre köte-
lezésre irányuló (allgemeine Leistungsklage) keresetek 
útján lehetővé teszi a normatív aktusok kibocsátására 
kötelezést.24

Megállapítható tehát, hogy a német szabályozás alap-
vetően a szubjektív jogvédelemre helyezi a hangsúlyt, 
hiszen bármely érintett személy jogosult az eljárás 
megindítására, ugyanakkor a jogalkotó helyet hagyott 
az objektív jogvédelemnek is, hiszen a felügyeleti szer-
vek – hatóságként – szintén kezdeményezhetik az eljá-
rást. Fontos hangsúlyozni ugyanakkor, hogy a szubjek-
tív jelleg kizárólag az eljárás inicializálásánál érvénye-
sül, a kérelem megalapozottságához (Begründetheit) 
ugyanis – az eljárás elvi és absztrakt jellegénél fogva – 
nincs szükség arra, hogy a normatív aktus jogszerűt-
lenségének eredményeként az indítványozó jogai konk-
rétan is sérüljenek.25 Így amennyiben az indítványozó 
rendelkezik keresetindítási joggal (Antragsbefugnis), 
tehát valószínűsíteni tudja a VwGO 47. § (2) bekezdésé-
nek első mondatában írottakat, akkor az eljárás megin-
dul, ezt követően pedig a bíróság – függetlenül attól, 
hogy az indítványozó joga valóban sérült-e – már az ak-
tus „objektív” jogszerűségét vizsgálja.26

3. A FRANCIA MODELL

A francia jogi gondolkodás közigazgatási bíráskodásról 
vallott sajátos felfogása determináló hatással bír az ön-
kormányzati normakontroll-eljárásokra is.

A bíróságok oldaláról tekintve, a francia jogi gondol-
kodás elutasítja, hogy az igazságszolgáltatás mint elkü-
lönült hatalmi ág kontrollt gyakorolhatna a közigazga-
tás törvényessége felett, épp ezért sajátos megoldás-
ként eredetileg a közigazgatáson belül működő, de vi-
szonylagosan elkülönült szervezetrendszer végezte a 
közigazgatási bíráskodást, ennek csúcsszerve az Ál-
lamtanács (Conseil d’État).27 E szervezeti modell ugyan-
akkor az eredeti formájában már nem létezik, hiszen – 
a közigazgatási bíráskodás europaizálódási folyamatá-
nak is köszönhetően – 1953-ban létrejöttek az elkülö-
nült, általános hatáskörrel rendelkező elsőfokú (tribu-
naux administratifs), majd 1987-ben a fellebbviteli 
(cours administratives d’appel) közigazgatási bírósá-
gok.28 A francia közigazgatási perjog generálklauzulája 
így már e bíróságok általános hatáskörét köti ki: a fran-
cia közigazgatási perrendtartás szerint a közigazgatási 
bíróságok (tribunal administratif) minősülnek közigaz-
gatási jogvitákban általános elsőfokú bíróságnak, fel-
téve, hogy a jogvita tárgya vagy a jó igazságszolgálta-
táshoz fűződő érdek nem kívánja meg, hogy a jogvitát 
egy másik fórum, például az Államtanács bírálja el.29 
Témánk szempontjából ennek következménye, hogy – 
eltérő törvényi rendelkezés hiányában – az önkor-
mányzati normakontroll-eljárásokban szintén a tribu-
nal administratif-ok járnak el elsőfokú bíróságként.

Az önkormányzatok szempontjából szintén figyelem-
mel kell lennünk egy sajátosságra, nevezetesen a fran-
cia önkormányzati rendszert alapjaiban átformáló de-

centralizációs változásokra. A francia közigazgatás 
centralizált, napóleoni modelljében az általános fel-
ügyeleti jogkörrel felruházott prefektus (préfet) a me-
gye (département) területén széles körben hozhatott a 
mai törvényességi felügyelet kereteit meghaladó dön-
téseket, például megsemmisíthette az önkormányza-
tok döntéseit, sőt azok rendeleteinek érvényességéhez 
is szükség volt az a priori hozzájárulására.30 Az 1982-es 
decentralizáció nyomán azonban az önkormányzatok 
„felszabadultak” a prefektus adminisztratív gyámko-
dása alól, azt felváltotta a tisztán törvényességi jellegű 
felügyelet, amelynek modelljében a prefektus kizárólag 
utólagosan, a posteriori gyakorolhatja hatásköreit.31

Ebből adódik, hogy ugyan a hatályos szabályozás sze-
rint a helyi önkormányzatok legtöbb aktusa, így rende-
letei is csak akkor érvényesek, ha azokat megküldik a 
törvényességi felügyeletet ellátó prefektusnak (alpre-
fektusnak), utóbbi egyoldalúan nem semmisítheti meg 
azokat, erre kizárólag a bíróság jogosult, a prefektus te-
hát ez utóbbi eljárását kezdeményezheti.32 A prefektus 
tehát jogosult hivatalból kezdeményezni a normakont-
roll-eljárást, ugyanakkor bármely olyan természetes 
vagy jogi személy is a prefektushoz fordulhat és kérel-
mezheti az eljárás megindítását, akinek/amelynek az 
aktus jogsérelmet okozott.33 Természetesen a prefektus 
e kérelemnek nem köteles eleget tenni. Az eljárás, mint 
említettem, a tribunal administratif-ok hatáskörébe tar-
tozik, de érdekes módon a törvény lehetővé teszi azt is, 
hogy az eljárásban az állam képviselője fellebbezést 
nyújtson be a fellebbviteli közigazgatási bírósághoz.34

Ugyanakkor a francia modellben a törvényességi fel-
ügyelethez köthető, a törvényesség (légalité) megőrzé-
sére szolgáló, tehát objektív jogvédelmi célú eljárás 
mellett idővel kialakult a szubjektív jogvédelmet szol-
gáló, „panaszalapú” normakontroll-eljárás is. Ennek 
közvetlen történeti előzménye az a fejlemény volt, ami-
kor a prefektus felügyeleti intézkedéseivel szemben le-
hetővé vált a bírósághoz fordulás, ugyanis idővel ez a 
megoldás alakult át az általános, már a rendelet köz-
vetlen megtámadására lehetőséget biztosító norma-
kontroll-eljárássá.35 Az idézett generálklauzula alap-
ján tehát az önkormányzati rendeleteket – mint köz-
igazgatási aktusokat is – meg lehet támadni az általá-
nos hatáskörű tribunal administratif-ok előtt, tekintet-
tel arra, hogy a francia jogi dogmatika az egyoldalú 
közigazgatási aktusokon (l’acte administratif unilaté-
ral) belül alkalmazza a décision kategóriáját,36 amelyen 
belül megkülönbözteti a normatív (actes réglementai-
res) és egyedi aktusokat (actes individuels), előbbiek 
közé sorolva az önkormányzati rendeleteket (arrêtés 
municipaux).37 Az önkormányzati aktusok megtáma-
dásának lehetőségét a Code général des collectivités ter-
ritoriales, tehát a helyi önkormányzatokról szóló tör-
vény kifejezetten nevesíti is, amennyiben kimondja, 
hogy ha az önkormányzat aktusa valakinek jogsérel-
met okoz, akkor e személy a közigazgatási bíróság 
előtt kérheti annak hatályon kívül helyezését (annula-
tion).38 Ez a szabály bizonyos értelemben feleslegesnek 
is tekinthető, mivel a generálklauzula már önmagában 
megnyitja a bírói utat az önkormányzati aktusokkal, 
így rendeletekkel szemben is.39
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A normakontroll-eljárásra a francia közigazgatási 
perrendtartás általános szabályai irányadóak, tehát a 
francia jog nem határoz meg különös eljárásjogi rendel-
kezéseket e tekintetben, sőt az eljárási szabályrendszer 
kifejezetten rugalmas, széles teret hagyva így a bírói 
gyakorlat alakító szerepének.40 Fontos hangsúlyozni 
viszont, hogy a törvény megköveteli a személyes érin-
tettséget, azaz kizárólag az a személy rendelkezik kere-
setindítási jogosultsággal, akire nézve az önkormány-
zati rendelet sérelmes (décision faisant grief).41

Amennyiben az önkormányzati rendelet jogszabály-
sértő, például törvénybe ütközik, vagy formai hibában 
szenved, a bíróság hatályon kívül helyezi azt. A hatályon 
kívül helyezés (annulation) a hatáskörüket túllépő köz-
igazgatási szervek egyoldalú aktusaival szembeni jog-
orvoslat (recours pour excès de pouvoir) eredménye. Ez-
zel szemben bizonyos esetekben, amennyiben a hatá-
lyon kívül helyezés nem alkalmas a jogsérelem orvoslá-
sára, az ún. „teljes jogorvoslat” (recours de pleine juridic-
tion) vehető igénybe, e körben a bíróság például konkrét 
cselekmények megtételére kötelezheti a közigazgatási 
szervet, így elméletben akár rendeletalkotásra is.42 Fon-
tos különbség viszont, hogy recours pour excès de pou-
voir esetén az eljárás „középpontjában” maga a közigaz-
gatási aktus (és annak jogszerűsége) áll, míg teljes jog-
orvoslat esetén a hangsúly az alperesen (és az ő kötele-
zésén) van.43 Ez a felfogás szintén arra világít rá, hogy a 
recours pour excès de pouvoir, mint kifejezetten az aktus-
ra „koncentráló” jogorvoslat alkalmas az önkormányza-
ti normakontroll-eljárások lefolytatására.

4. AZ ANGOL MODELL

Az angolszász jogrendszerekben a normakontroll-eljá-
rások az ún. judicial review, azaz bírói felülvizsgálat fo-
galmán belül értelmezendőek. Az Egyesült Királyság-
ban a közigazgatási döntések bírói felülvizsgálatának 
lehetőségét a polgári perrendtartás (Civil Procedure Ru-
les, a továbbiakban: CPR) 54. Fejezete nyitja meg. A köz-
igazgatási döntések bírói felülvizsgálatát korábban 
más jogforrások szabályozták: az eljárástípus a bírói 
gyakorlatban alakult ki, majd 1977-től a Legfelsőbb Bí-
róság eljárási szabályzata, 1981-től pedig a Legfelsőbb 
Bíróságra vonatkozó törvény tette lehetővé megindítá-
sát. Végül 2000-ben hatályba lépett a CPR említett feje-
zete, miután a jogalkotó úgy döntött, hogy integrálja 
ezen eljárástípust a polgári perrendtartás szabályai 
közé.44 Az 54. Fejezet, tehát a judicial review szabályai 
lex specialis viszonyban állnak a CPR egyéb, lex genera-
lisként jellemezhető általános szabályaival.45

A történeti fejlődésnek az angol jogban betöltött ki-
emelkedő szerepe itt is megmutatkozik. A judicial re-
view kialakulásának alapja ugyanis az általános eljárás 
megindítására szolgáló rendes jogorvoslatok (ordinary 
remedies) és a kifejezetten judicial review céljára szol-
gáló „kiváltságos” jogorvoslatok (prerogative remedies) 
közötti hagyományos különbségtétel volt. A rendes jog-
orvoslatok közé sorolhatjuk a megállapítás (declara-
tion) iránti, a tiltó-marasztaló végzés (injunction) iránti 
keresetet és a kártérítési (damages) keresetet, míg a ki-
váltságos jogorvoslatok között megkülönböztethetjük 

a megsemmisítés (quashing order) iránti, a tiltás (prohi-
bition order) iránti és a konkrét cselekményre kötelezés 
(mandatory order) iránti keresetet.46 Hosszú ideig a 
közigazgatás cselekményeinek jogszerűségét vitató ke-
resetek nagy részében a felperesek az általános szabá-
lyok szerinti eljárásban a cselekmény jogsértő mivoltá-
nak megállapítását, tehát declarationt kértek, mivel ez 
az eljárás jóval flexibilisebb volt a judicial review-ra irá-
nyuló, kiváltságos jogorvoslatokkal megindítható eljá-
rásnál. Miután azonban 1977-ben a bírói felülvizsgálat 
szabályai kodifikálásra kerültek, a Lordok Háza egy 
precedensalkotó döntésében47 kimondta, hogy a köz-
igazgatási cselekmények általános szabályok szerinti 
eljárásban, rendes jogorvoslattal történő megtámadá-
sa joggal való visszaélést valósít meg, mivel e célra a 
jogalkotó külön eljárást intézményesített, amely figye-
lembe veszi az eljárás sajátosságából fakadó tényező-
ket. Érdekes módon a Lordok Háza e sajátosságok közül 
azt emelte ki, hogy a közigazgatási döntések végleges-
ségéhez – a törvényesség követelményénél fogva – köz
érdek is fűződik, így alapvető fontosságú, hogy azok 
véglegessé válását csak korlátozott ideig lehessen „füg-
gőben tartani” azok bíróság előtti megtámadásával.48 
Ez azért fontos, mert az általános eljárás esetében hat-
hónapos, míg judicial review esetén – preklúziós sza-
bályként – csupán három hónapos keresetindítási ha-
táridőt biztosít a törvény. Figyelemre méltó, hogy a lor-
dok tehát nem a jogkereső állampolgárok, hanem a köz-
igazgatási szervek szempontjából közelítették meg a 
kérdést, és némileg furcsa logikával – a közigazgatási 
döntések stabilitásán keresztül – a közérdek védelmére 
helyezték a hangsúlyt. 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 […].”49 
Így alakult ki a kizárólagosság elve (exclusivity princip-
le), amely szerint a közjogi jellegű aktusok (public law 
issues), így a közigazgatási döntések felülvizsgálata is 
kizárólag judicial review útján lehetséges.50 Ez termé-
szetesen feltételezi a magánjogi és közjogi jogvitáknak 
az egymástól való elkülönítését, amely azonban a com-
mon law rendszerétől viszonylag idegen.51 Nem vélet-
len, hogy a fentiek miatt az angol jogirodalom erős kri-
tika alá vonta ezen elvet, és az az elmúlt évek bírói dön-
tései nyomán gyengülni, sőt elenyészni látszik.52

A fentiek jól mutatják, hogy az angol felfogás a judicial 
review során nagy hangsúlyt fektet az időszerűségre és 
a minél koncentráltabb eljárásra, épp ezért a CPR korlá-
tozza a ténybizonyítás lehetőségét is, ezzel is kifejez-
vén, hogy a judicial review egy olyan speciális eljárás, 
amelynek kizárólagos tárgya az érintett aktus jogsze-
rűségének vizsgálata.53

A CPR szerint a bírói felülvizsgálat iránti eljárást kere-
settel (claim) kell megindítani, az eljárást pedig a High 
Court of Justice folytatja le. Fontos hangsúlyozni ugyan-
akkor, hogy az angol jog szerint senkinek sincs alanyi 
joga ahhoz, hogy judicial review céljából bírósághoz for-
duljon, sőt az angol felfogás szerint a rule of law kifeje-
zetten a közigazgatási döntések stabilitását követeli 
meg.54 A CPR 54.4. pontja ugyanis a bíróság engedélyé-
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től (permission) teszi függővé az eljárás megindítását, 
amelynek körében a bíróság objektív és szubjektív té-
nyezőket egyaránt vizsgál. Objektív tényezőként vizs-
gálja a bíróság a keresetindítási határidőt, az egyéb jog-
orvoslatok kimerítését, valamint a perbeli legitimáció 
(standing) meglétét, amely kapcsán az ügy tárgyához 
fűződő megfelelő érdeket (sufficient interest) követel 
meg a felperes részéről.55 A bíróság szubjektív tényező-
ként köteles vizsgálni azt is, hogy a kereset „vitatható-
nak” (arguable) minősül-e, azaz hogy felhozhatóak-e ér-
vek a keresetben foglaltak teljesítése mellett.56 Ez 
ugyanakkor egy meglehetősen homályosan megfogal-
mazott feltétel, amelyet a bíróságok a gyakorlatban – 
ügyteherproblémákra hivatkozva – a bagatell ügyek ki-
szűrésére alkalmaznak, amely mindenképpen aggá-
lyosnak mondható.57 Sőt a judicial review-t gyakran ne-
vezi a szakirodalom diszkrecionális eljárásnak, ugyanis 
a bíróságnak egyébként is a diszkréció határát súroló, 
széles mérlegelési lehetősége van abban a tekintetben, 
hogy biztosít-e jogorvoslatot (remedy) a felperesnek.58

Ami az eljárás tárgyát illeti, a CPR 54.1. pontjának (2) 
bekezdése szerint a judicial review tárgya a jogalkotási 
aktusok (enactment) vagy közfeladatok ellátásával ös�-
szefüggő (in relation to the exercise of a public function) 
döntések, cselekmények vagy mulasztások jogszerűsé-
ge. Itt szükséges megjegyezni, hogy az angol jog nem 
alkalmazza a kontinentális jogi dogmatika aktustanát, 
így azok egyedi-normatív elhatárolását sem.59 Így a fen-
ti bekezdés sem tekinthető generálklauzulának, azaz a 
CPR az eljárás tárgyát képző aktusok körét nem hatá-
rozza meg. Az angol perjog ugyanis alapvetően a külön-
böző bírósági döntések (például orderek) kiadására 
irányuló keresettípusokon (remedies) alapul.60 Egy köz-
igazgatási döntés tehát akkor támadható meg, ha léte-
zik olyan keresettípus, amely megfelelő az adott jogsér-
tés orvoslására. A keresettípusok kapcsán fontos hang-
súlyozni, hogy a már említett kiváltságos jogorvoslatok 
kizárólag judicial review esetén vehetőek igénybe, míg a 
rendes jogorvoslatok elérhetőek mind az általános, 
mind pedig a judicial review iránti eljárásban.61

Az önkormányzati rendeletek vonatkozásában azon-
ban az angol jog a delegált vagy másodlagos jogalkotás 
(delegated/secondary legislation) fogalmán keresztül 
mégis tesz egyfajta megkülönböztetést az egyéb köz-
igazgatási aktusoktól. Egyes szerzők a közigazgatási 
jogalkotás (administrative legislation) kifejezést hasz-
nálják e jelenség leírására, amely jól rávilágít a jogin-
tézmény lényegére.62 A delegált jogalkotás alatt ugyan-
is az angol jog a közigazgatás törvényi felhatalmazás 
alapján által alkotott normatív aktusait érti, amely egy 
igen tág kört jelent, hiszen ilyen hatáskörrel rendelkez-
nek például a miniszterek, a közigazgatási szervek, sőt 
az egyetemek és egyes állami tulajdonú gazdasági tár-
saságok is.63 Témánk szempontjából a delegált jogalko-
tás legfontosabb megnyilvánulása az önkormányzatok 
viszonylag széles, rendeletek (byelaws) megalkotásra 
vonatkozó hatásköre, amelyre az önkormányzati tör-
vény, valamint egyes ágazati törvények adnak felhatal-
mazást.64 Mivel pedig a delegált jogalkotási aktusok 
közfeladatok ellátásával összefüggő (normatív) cselek-

ményeknek minősülnek, így – ideértve a byelaw-kat is 
– általában judicial review tárgyává is válhatnak.65

Megjegyzendő, hogy az önkormányzatok egyébként 
is rendszeres „szereplői” a judicial review iránti eljárá-
soknak, mind felperesi, mind pedig alperesi oldalon, sőt 
egyes kutatások azt mutatják, hogy az ilyen eljárások 
kifejezetten hozzájárulnak az önkormányzati közfela-
dat-ellátás színvonalának növekedéséhez is.66

A delegált jogalkotási aktusok megtámadása tipiku-
san megsemmisítés (quashing order) iránti keresettel 
történik, ha az például hatáskör hiányában (ultra vires) 
került megalkotásra, vagy a bíróság ésszerűtlennek ta-
lálta azt (unreasonableness).67 Találhatunk példát 
ugyanakkor arra is, hogy a bíróságok helyt adnak a 
megállapítás iránti (declaration) kereseteknek ilyen 
ügyekben, amellyel konkrét (szubjektív) jogsérelem be-
következése nélkül, mintegy „előre” kimondják a nor-
matív aktus érvénytelenségét.68 Amennyiben a delegált 
jogalkotásra jogosult szerv pedig nem alkotja meg a 
normatív aktust, ezzel pedig jogellenesen mulaszt, ak-
kor nincs akadálya a konkrét cselekményre kötelezés 
(mandatory oder) iránti kereset benyújtásának.69 

Hozzá kell tennünk ugyanakkor, hogy az angol jog
gyakorlatban az önkormányzati rendeletek megtáma-
dása tipikusan nem az itt ismertetett, absztrakt (di-
rekt) módon, hanem konkrét (indirekt) normakontroll 
keretén belül történik, azaz a felperes egy konkrét, vele 
szemben indult bírósági eljárásban védekezésként hi-
vatkozik arra, hogy nem követett el jogsértést, mivel az 
alapul fekvő byelaw érvénytelen.70

5. KÖVETKEZTETÉSEK

A fenti fejtegetések csupán a három modell vázlatát ad-
ják, a teljes körű elemzés ugyanis szétfeszítené jelen ta-
nulmány kereteit, emiatt számos fontos kérdést még 
csak nem is érintettünk.71 Ennek ellenére mégis úgy 
gondolom, hogy a fentiek alapján megfogalmazhatunk 
bizonyos általános következtetéseket, amelyek választ 
adhatnak a bevezetésben feltett kérdésekre.

A rendszertani elhelyezkedés kapcsán kijelenthető, 
hogy az önkormányzati normakontroll-eljárásokra vo-
natkozó eljárásjogi joganyagot mindhárom vizsgált 
jogrendszer a közigazgatási perjogi kódexben helyezi 
el, ugyanakkor a szabályozási technika tekintetében 
komoly eltéréséket figyelhetünk meg. A német jogban a 
közigazgatási perrendtartás generálklauzulája nyitja 
meg a bírói utat a normatív aktusok vonatkozásában, 
illetve a törvény – hatásköri és eljárásjogi kérdéseket 
rendezve – külön szól a normakontroll-eljárásokról is, 
de kifejezetten az önkormányzati normakontrollt nem 
nevesíti. A francia jogban, bár az önkormányzati tör-
vény nevesíti az önkormányzati aktusok megtámadá-
sának lehetőségét, valójában szintén a közigazgatási 
perrendtartás generálklauzulája teszi lehetővé az ön-
kormányzati normakontrollt. Az angol jogban a polgári 
perrendtartás szabályain belül helyezkedik el különle-
ges eljárásként a közigazgatási aktusok, így önkor-
mányzati rendeletek megtámadását is lehetővé tevő ju-
dicial review, de az önkormányzati normakontrollról 
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külön a CPR sem szól. Megállapítható tehát, hogy a 
nemzetközi megoldások az önkormányzati normakont-
rollt a közigazgatási perjog integráns részének tekin-
tik, azaz a bírói utat az önkormányzati rendeletek vo-
natkozásában is az általános szabályok segítségével 
nyitják meg.

A speciális eljárási szabályok kapcsán is megnyilvá-
nul az „integrált jelleg”, ugyanis egyik modellben sem 
találhatunk olyan, nagy terjedelmű speciális eljárási 
joganyagot, amely kifejezetten az önkormányzati nor-
makontrollra vonatkozna. A német megoldás ugyan 
tartalmaz néhány speciális rendelkezést a normatív 
aktusok megtámadása kapcsán általában, de a francia 
és angol modellben még ilyen szabályokat sem találha-
tunk.

A fentiekből kitűnik, hogy bár mindhárom modellben 
vannak sajátosságai az önkormányzati normakont-
roll-eljárásoknak, ezek a francia és angol modellekben 
az általános közigazgatási perjogi szabályokból fakad-
nak, és még a német modellben sem specifikusan az ön-
kormányzati rendeletek, hanem általában a normatív 
aktusok megtámadása vonatkozásában határoz meg a 
törvény egy speciális eljárástípust.

Az indítványozói kört tekintve egyértelműen megál-
lapítható, hogy valamennyi modell nagy hangsúlyt fek-
tet a szubjektív jogvédelemre, hiszen mindhárom meg-
oldás intézményesített egyfajta „törvényességi panasz
eljárást”,72 amelynek keretén belül a jogsérelmet el-
szenvedő személy közvetlenül, tehát absztrakt (direkt) 
normakontroll keretén belül támadhatja meg az önkor-
mányzati rendeleteket. A német modellben csak az in-
dítvány megtételénél kell fennállnia az érintettségnek, 
az eljárás során a bíróság már objektíve vizsgálja a ren-
delet jogszerűségét. A francia jogban a történeti fejlő-
dés eredményeként szintén kialakult a jogsértő önkor-
mányzati rendeletek közvetlen megtámadásának lehe-
tősége. Az angol jogban a történeti fejlődés folytán ma-
gától értetődő, hogy bárki jogosult az önkormányzati 

rendeletek megtámadására, azonban az érintettséget a 
bíróság itt is vizsgálja a permission megadása során; ezt 
a képet azonban valamelyest árnyalja a bíróság széles 
körű mérlegelési joga, valamint a bírósághoz fordulás 
alanyi jogának hiánya. A szubjektív jogvédelem igen 
magas szintje látszik tehát kirajzolódni mindhárom 
modellben, amelyet azonban jól kiegészítenek az objek-
tív jogvédelmi célú, törvényességi felügyeleti szervek 
által megindítható eljárások is. A francia modell fejlő-
dése jól mutatja ezt a kettősséget: az eredetileg objek-
tív jogvédelmi célú, törvényességi felügyeletből eredő, 
prefektusi kezdeményezésű normakontroll-eljárásból 
alakult ki a jogsérelmet szenvedett személy által köz-
vetlenül indítványozható, szubjektív jogvédelmi célú 
absztrakt (direkt) normakontroll. Fontos még, hogy a 
hézagmentes jogvédelem biztosítása céljából mindhá-
rom modell lehetővé teszi az önkormányzati rendelet
alkotás jogsértő elmulasztása esetén is a szubjektív 
jogvédelmi célú eljárás megindítását.

Ami a szervezeti kérdéseket illeti, mindhárom mo-
dellben közigazgatási bíráskodást végző szervek foly-
tatják le a szóban forgó eljárásokat, a tekintetben vi-
szont már eltéréseket tapasztalhatunk, hogy mely szin-
ten elhelyezkedő bíróságok jogosultak eljárni. A német 
modellben a tartományok legfelsőbb közigazgatási bí-
róságai, a francia megoldásban az általános elsőfokú 
hatáskörű közigazgatási bíróságok, míg az angol szabá-
lyozásban a bírósági szervezet felső szintjén lévő High 
Court jár el.

A fentiek tehát egyértelműen mutatják, hogy a mo-
dellértékű nemzetközi megoldások között is megfigyel-
hetőek bizonyos hasonlóságok, amelyekre a közigazga-
tási perjog kodifikációja során minden jogalkotónak, 
így a magyar Országgyűlésnek is figyelemmel kellett 
vagy figyelemmel kellett volna lennie. Az azonban, 
hogy a Kp. kodifikációja kapcsán mely igealak haszná-
lata helytálló, nem képezi jelen tanulmány tárgyát, így 
ezt a kérdést az Olvasó megítélésére hagyom.
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