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A KOZIGAZGATASI BUNTETOJOG SZABALYOZASI ANOMALIAL, KULONOS
TEKINTETTEL A PSZEUDO NORMAK KERDESKORERE

I A kézigazgatdsi biintet6jog alapvetései

A mai magyar, illetve az egyes nemzeti jogrendszerekben, tovdbbd a kozosségi jogban is egyre
jelentésebb szerepet kap a kozigazgatdsi biintetdjog. A kozigazgatds biintetGhatalmanak hatdsteriilete
ugyanis folyamatosan boviil, amelyben egyrészt elmosddni ldtszanak a hatdrok a kozigazgatasi jog és a
biintetbjog kozott, mésrészt pedig Europa-szerte vitathatatlan tendencia a dekriminalizdcids hullamok
kozigazgatasi represszio szerepét noveld, stlyozo hatasa.

Ezen folyamat oka és egyben célja rendkiviil sokrétti. A kozigazgatdsi represszio térhoditdsanak
mozgatorugoja tobbek kozt a) a biintetd igazsdgszolgéltatds tehermentesitésének idoszertisége, b) a
kozigazgatdsi szankciondlds gyorsasdganak és koltséghatékonysdgdnak kihaszndlasa, ¢) a rendelkezésre
allo szankcios eszkozok sokfélesége altal megnyild hatékony szankciondldsi lehetdségek kiakndzdsa, d) a
kozigazgatdsi szankciok jogi személyekkel, szervezetekkel szembeni hatékonyabb alkalmazhatosaga' stb.,
eredménye pedig egyértelm(: processzudlis megkozelitésben a biroi utrdl a kozigazgatdsba terelt
yszankciondlo kozigazgatds™ kialakuldsa.”

A kozigazgatisi biintetdjog elismerésének és ezdltal alkalmazdsdnak expanziojat szemlélteti, hogy az
Europa Tandcs, illetve az Eurdpai Kozosség dokumentumaiban is a kriminalpolitika redlis alternativ
megoldésaként meriilnek fel a kozigazgatdsi repressziv szankciok,® vagyis a kozigazgatasi biintetdjog
biintet6 jellegének, funkciojénak elismerése e tekintetben mér nem vérat magéra. Bar a magyar jogalkotds
egyértelmtien idegenkedik attol, hogy az egyes kozigazgatdsi szankciokkal kapcsolatban deklarélja azok
biintet¢ jellegét, az Europa Tandcs R(91)1. szdmu, a kozigazgatdsi szankciokrdl szolo Ajanlésidban
egyértelmuen fogalmaz: ,,Ezen Ajinlds azon kozigazgatdsi aktusokra vonatkozik, amelyek az alkalmazando
szabdlyokkal ellentétes magatartds miatt a személyekre biintetést szabnak kr.

A fentiekben foglaltak alapjdn a kozigazgatési biintet6jog definidlasa sordn sarokpontként 4llapithatd meg,
hogy a kozigazgatdsi biintetbjog azon normdk Osszessége, melyek a kozigazgatési szervek hatdskorébe
adott biintet6 jellegli, repressziv szankciok alkalmazdsdnak feltételeit hatdrozzak meg, mégpedig szdmos
vegyesjogi specialitdssal rendelkez6, a kozigazgatisi és a Dbiintet6jog hatdrmezsgyéjén elhelyezkedo,
jogagakon étiveld jogteriilet keretén beliil.*

1. A kézigazgatdsi represszié

A repressziv szankcid fogalma ugyanis nem kotddik/kotodhet egyetlen jogdghoz sem. Annak ellenére sem,
hogy a biintetbjog tobb évszdzados fejlodése sordn — részben ultima ratio jellege okdn - maganak

' Az Eurdpai Kozosség a csatlakozési folyamatban kotelezettségkent irta el6 a jogis személyek biintetdjogi felelésségre-vonasanak
lehet6ségét megteremtd  kiegészitd szankciorendszer feldllitisat. A jogi személlyel szemben alkalmazhato Dbiintettjogi
intézkedésekrdl szolo 2001. évi CIV. torvény 2004. méjus 1-jén, Magyarorszdg Europai Kozosséghez valo csatlakozasdnak
napjan lépett hatalyba. Az emlitett jogszabaly azonban nem volt képes ,becsatorndzni” a szervezeteket a biintettjog rendszerébe,
nem bizonyult megfelels, hatékony szankciondldsi moédnak.

% Kondorosi Ferenc, Ligeti Katalin (szerk.): Az eurdpai biintetGjog kézikényve. Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiads, Budapest,
2005, 374. o.

3 Kis Norbert: A biinoisségr elv hanyatlisa a biintetdjogban. Doktori Mestermunkak, Budapest, 2005. 190. o.

* Kis Norbert — Nagy Marianna: Eurdpar kdzigazgatasi biintetéjog. HVG-ORAC, Budapest, 2007. 7. o.



vindikdlta a biintett jellegli, repressziv szankciok alkalmazdsidnak monopoéliumét, annak immanens,
megkérdojelezhetetlen és jogdgaktol fiiggetlen tartalma van, olyannyira, hogy egyértelmtien represszivnek,
biintet6 jellegtinek kell tekinteni a kozigazgatdsi szankciokat is.®

A kozigazgatési represszid megjelenési forméja nemcsak az azt els6sorban reprezentald, megjelenitd — sok
esetben kiemelten magas Osszegli — anyagi jogi birsdg, pénzbirsdg lehet, hanem akdr engedély
visszavondsa, tevékenység korlatozédsa stb., illetve a szabalysértési jogban elzérasbiintetés is. A leginkdbb
szemléletes, represszios funkcid meglétét aldtdmasztd jogintézmény azonban az anyagi jogi birsdg.
Amennyiben a kozigazgatds szankciorendszerére akdr csak egy pillantdst is vetiink, egyértelmtien
kirajzolodik, hogy az anyagi jogi birsdgok terén valésigos szémhébortnak lehetiink tanti® E
tekintetben akdr a biintet6jog ultima ratio jellege is megkérdojelezhetové valik, ugyanis a Biintetd
Torvénykonyvrdl szolo 1978. évi IV. torvény rendelkezései alapjdn a pénzbiintetés maximélis Osszege
10800000 forint lehet. Ezzel szemben a kozigazgatds ,hitzodgazataiban™ (pl: energiajog, versenyjog,
hirkozlés stb.) nem ritka a tobb millidrdos birség sem.” Igy nem kérdéses a kozigazgatési szankciok
repressziv jellege, funkcitja, a kozigazgatasi biintet6jog mind jogelméleti, mind joggyakorlati szempontbol
torténd altalinos elismerésének égetd sziikségessége, a kozigazgatdsi biintet6jog annak egészében”
torténd kezelése elsdsorban a benne rejlé eléonyok hatékonyabb kihasznélasa, valamint a jogéllamisdg,
jogbiztonsdg elvének megtelel6 garancidlis rendelkezések kialakitdsa érdekében (mely célok leginkdbb egy
onallo kozigazgatasi anyagi jogi szankciotorvény megalkotdsa éltal vdlnanak elérhet6vé).
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A kozigazgatdsi Dbiintetbjog, mint egyértelmlien repressziv szankciok gy(jtéfogalmanak o6nallo
jogteriiletként valo legitimaldsa azonban joggal veti fel a kérdést, hogy milyen vezérfonal mentén kell
meghatérozni, illetve szabalyozni a szankcionalds garanciarendszerét.

2. A kbzigazgatdsi biintetojog szabdlyozdsi anomdalidi

A kozigazgatasi biintetbjog jogelméleti, valamint gyakorlati problémainak legfébb oka, hogy a
kozigazgatasi biintetbjog® dogmatikai alapjanak dontd részét a biintet6jogbol nyeri, illetve az eljardsi
alapelvek szempontjdbol is egyértelm@ien biintetdjogi sajdtossdgokat titkroz. Emellett viszont a
kozigazgatasi jog adja a szabalyozasi térgyét, szervezet- és eljarasrendjét,” s6t a kozigazgatési biintetbjog
a jogdgi besorolds szempontjdbol a kozigazgatasi jog részének tekintends ,Janus-arca™ jogteriilet."!

A kozigazgatés repressziv szankciorendszere annak ellenére, hogy a kozigazgatis egészét 4tfogd
jelentdséggel bir, nem rendelkezik koherens elv-, fogalom- és garanciarendszerrel, kodifikicidja néhany

5 Szamos biintetdjogi tudomanyos munka (L4sd pl.: Rendeki Sandor: A biintetés kiszabdsa. Enyhit6 és sulyosbité kortilmények.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1976. 32-33. o., Foldvari Jozsef: A biintetés tana. Kozgazdasigi és Jogi
Kényvkiadd, Budapest, 1970. 44. o.) kiemeli, hogy a (biintetdjogi) biintetéshez elvalaszthatatlanul kapcsolodik bizonyos megtorlo
elem, mégpedig abban az értelemben, hogy egy megelézten elkovetett blincselekmény miatt keriil alkalmazésra, végs6 soron
pedig, ha nem is céljaban, de tartalmaban mindenképpen megtorlds a biintetés. A biintet6jogi represszioval pdrhuzamosan a
kozigazgatdsi anyagi jogi szankcidk is egy kordbban elkovetett jogsértés eredményeként, nem a teljesitési kényszer elemeként
keriilnek kiszabésra.

¢ Nagy Marianna: A kdzigazgatdsi jogi szankciérendszer. Osiris, Budapest, 2000. 111. o.

7 Bzen osszehasonlitds azonban természetesen nem jelenti a biintetdjog jogrendszer sarokkoveként definialt mivoltanak aladsasat,
csupan arra kivdn révildgitani, hogy a kozigazgatési szankciondlds — a szabadsdgvesztéstdl eltekintve — legaldbb akkora, s6t sok
esetben nagyobb hatrdnyt képes okozni, mint a biintetdjogi biintetések, ez pedig nem lehet a csupdn prevencios, jogsértés
draként, mintegy kértéritésként meghatdrozott szankcio velejaroja.

8 A kozigazgatasi biintet6jog két részre oszthatd: a) kozigazgatasi (anyagi) jogi szankciok teriiletére, valamint 5) a szabalysértési
jogra. A szabalysértési jog, mint bagatell-biintetdjog, kis biintetdjog biintetdjoggal kozos dogmatikai, elméleti alapja
megkérddjelezhetetlen.

® Kincses Ildiké- Kantds Péter: A szabdlysértési jog. Kiskommentér, KJK-KERSZOV, Complex, Budapest, 2006., 15. o.

10 Méthé Gabor: Kozigazgatisi biintetSjog vagy ,Janus- arcty” blintetdjog? In: Magyar Kozigazgatds, 2001. 6. sz.

A kett6sséget alapozza meg, egyértelmiisiti a szabdlysértések vonatkozésaban, hogy a szabélysértések jelentds része valdjdban a
biintet6jogi trichotomia 1955. évi 17. sz. tvr. altali felszdmoldsa, azaz a kihagas jogintézményének megsziintetése kovetkeztében
keriilt ki a biintetbjog hatokorébol, felpuhult és lett egy (j ,bagatell-biintet6jog”, azaz a szabalysértési jog alapkove. Ezen
cselekmények kriminalis jellege igy egyértelmiien elvitathatatlan.
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dllam kivételével — igy hazédnkban is — zavaros kornyezetben burjdnzik (kivételt jelent sok szempontbol a
szabédlysértési jog, mely hazdnkban is viszonylag kidolgozott elméleti és szabdlyozdsi keretekkel

rendelkezik).

E hidnyossdgok kovetkeztében a szankciondlod kozigazgatdsi hatosdgok szdmos sajatos megoldds utjan,
mintegy ,,0njar6 modon” igyekeznek megalapozni, egyszerisiteni, illetve egységesiteni szankcionalédsi
gyakorlatukat, hiszen a szankciondlds tekintetében a kozigazgatdsi hatosagi eljards éltaldnos és kiilonos
szabédlyal tdimpontot még a legtdgabb értelemben sem biztositanak. Az egyes kozigazgatdsi szervezetek
dltal készitett szankcivalkalmazést segité eszkozok, dokumentumok, szabélyozok ,soft law” eszkoznek
tekinthet6k és tobbek kozott pszeudo normdkat jelentenek. Az ilyen ,mésodlagos jogalkotdsi” folyamat
célja elsésorban a joggyakorlat alapjainak ismertetése,” a jogszabédlyok egységes értelmezése és a
kovetkezetes joggyakorlat kialakitdsa,” a vonatkozd jogszabalyok végrehajtésénak el6segitése,” azonban
sok esetben nem hogy megkonnyitenék a jogalkalmazast, valamint egyszeribbé tennék az allampolgérok,
szervezetek jogkovetd magatartisanak tanusitdsdt, hanem bonyolultabb4, atlathatatlanabba teszik azt és
egyben alkotményossagi aggalyokat is felvetnek.

A szabédlyozds anomalidi ohatatlanul rékényszeritik a jelentds anyagi jogi szankcidalkalmazo hatéskorrel
rendelkezd kozigazgatasi szerveket, hogy a szankcionald dontések jogszertiségének és garancialis tartalmuk
mérlegelésének megalapozédsa érdekében kiilonbozd ,soft law” eszkozoket dolgozzanak ki. E ,soft law”
eszkozok tehdt egyes dgazatok sajatossdgai szerint hihetetlen sokszind, illetve valtozatos forméban és
tartalommal jelennek meg. Raaddsul a véltozatosség a mindségben is kimutathatd mégpedig az
elméletileg is megalapozott, koriiltekintden és igényesen kidolgozott tipusuktol a teljesen egyszert,
attekinthetetlen és foleg a jogalanyok jogértelmezését ,rossz irdnyba” terel6 igénytelen véltozatokig.
Mindezek alapjan alldspontom szerint kiemelt aktualitdssal bir a ,soft law” eszkozok és a kozigazgatési
biintet6jog elméleti, illetve gyakorlati 6sszeftiggéseinek kutatasa.

Tanulmdnyom tehdt a ,soft law” fogalmat, a ,soft law” jellegli eszkozok rendszerét, problematikédjat
targyalja a kozigazgatési biintetbjog szempontjabol, mégpedig terjedelmi okokbdl kifejezetten a kizosségi
szabalyozédsi mod, valamint a pszeudo normék hazai rendszerének pérhuzamba 4allitisa mentén. E
tekintetben ugyanis a kozosségi szabélyozds szdmottevd hasonlosdgot mutat a ,soft law” hazai
elismerésével (vagy éppen el nem ismerésével), rendszerével.

II. A ,soft law” fogalma

Az egyes ,soft law” jellegli aktusok részletes tirgyalasdnak el6kérdése a ,soft law”, azaz sz6 szerinti
forditdsban a puha jog fogalmanak meghatdrozasa.'”

A jogirodalom ,soft law” koncepcidjanak gyokereit a nemzetkozi jogban kell keresni, ugyanis onnan
terjedt 4t és nyert értelmet az 1980-as években a kozosségi jogban, majd az egyes kontinentalis
jogrendszerekben, igy hazdnkban is. A hazai jogrendszertdl azonban merében idegen a soft law”
jelensége, ezt tdmasztja ald az is, hogy a ,soft law”nak nincs altaldénosan elfogadott magyar nyelv(i
megfeleléje, igy nem is indokolt semmilyen ,kényszerforditas™ alkalmazasa.'®

A Jsoft law” egységes értelmezése a nemzetkdizi jogban sem adott, legaldbb két egymés mellett él6
fogalmat kell egyardnt ,soft law”-nak tekinteni: @) azon normak, amelyek valamely nemzetkozi jogforrési

12 A tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorldtozds tilalmérol szol6 1996. évi LVIL torvény 36. § (6) bekezdés.

B A valasztési eljardsrol szolo 1997. évi C. torvény 90/A. § (4) bekezdés a) pont, 99/K. § (5) bekezdés a) pont, 115/1. § (8)
bekezdés a) pont.

" A kozbeszerzésekrol szolo 2003. évi CXXIX. torvény 379. § (1) bekezdes.

5 A szakirodalom a ,soft law” ellentéteként &ltalénosan a ,hard law”-t, vagyis az erga omnes kotelezd hatallyal rendelkezd
jogszabélyokat 4llitja.

16 A 2/2005. (1L 10.) AB hatdrozat az inditvannyal timadott ORTT hatarozat jogellenességének kimondasa mellett alkalmazza az
informalis jogértelmezés kifejezést, azonban ezt nem lehet teljeskortien alkalmazni, ugyanis nem minden egyes ,soft law” jellegti
aktus célja a jogértelmezés.
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formaban jelennek meg, azonban hidnyossdgaik, homélyosséguk miatt nem kérheték szdmon, nem
kényszerithetok ki (,programjellegti norméak™”), illetve /) azon normék is ,soft law”-nak tekintenddk,
melyek nem a nemzetkozi jog valamely elismert jogforrasi forméjiban jelennek meg, azonban ennek
ellenére jogi relevancidjuk elvitathatatlan.® A soft law” fogalméanak utébbi jelentéstartalma 4ll kizelebb a
»s0ft law” kozosségi, valamint hazai szintén mozgod, teljességgel meg nem hatdrozott tartalmahoz,
sesernyd-fogalméahoz”.

Elore ldthato, hogy miutdn a ,soft law”-nak a nemzetkozi jogban sincs egységes, kidolgozott definicioja,
ezért még hatdrozatlanabb fogalmat takar a tagéllami érdekekkel terhelt kizosségi jogban. Synder szerint a
»S0ft law” olyan magatartdsi szabalyok Osszessége, amelyek elviekben nem rendelkeznek jogi kotderdvel,
azonban gyakorlati hatéssal birnak."” 7hiirer allaspontja szerint a ,soft law” olyan véllaldst takar, amely
tobb, mint egy politikai nyilatkozat, azonban szigort értelemben véve kevesebb, mint a jog.*® A ,soft law”
kozosségi értelemben hasznalt legaltalanosabb, klasszikus megfogalmazast Senden adta meg, eszerint a
’soft law” eszkozok lényege, hogy jogi értelemben kételezd erdvel nem rendelkezd eszkozokben oltenek
testet, azonban ezen szabdlyok bizonyosfajta (kozvetett) jogi hatéssal jarnak és céljuk, lényegik a
gyakorlati hatds kivéltdsa.® Léthato tehat, hogy a hatdrozatlan tartalom ellenére — vagy éppen annak okén
— a kozosségi ,soft law-fogalom alapvetden a nemzetkozi jogi definiciot veszi alapul.?

Némiképpen nehezebb a ,soft law” hazai ,nemzeti” fogalmdnak meghatdrozdsa, mivel a hazai jogtol
idegen a ,soft law” jelensége. A jogtudomanyi munkék is viszonylag sziik korben foglalkoznak a pszeudo
normak rendszerével, azonban az irdnymutatidsok, kozlemények, tdjékoztatok, ajanldsok és més
elnevezésti pszeudo normék alapvetden a kozosségi jog hatdsdra tobb éve létezd és egyre inkébb elterjedd
jogintézmények, melyek térhoditisa a kozigazgatdsi biintetjogban, a kozigazgatdsi szankcionalds
teriiletén is folyamatos. A hazai jogrendszerben alkalmazandt fogalmat célszerl az egyes kozosségi ,.soft
law” definiciokbol kiindulva meghatdrozni, melyek alapjin egyértelmtinek tinhetnek a pszeudo normék
dltalanos fogalmi elemei: a) normativ aktusok, melyek 5) nem tekinthetdk jogszabalynak, ¢) (elméletileg)
nem rendelkeznek jogi kitéerdvel, ennek ellenére d) megkérddjelezhetetlen jogi relevancidval birnak.

III. A ,soft law” aktusok problematikdja

A rendkiviil 4ltaldnos fogalom-meghatdrozasbol kiindulva a ,soft law” jellegl aktusokat a szankciondlas
szempontjdbol csupan egyfajta masodlagos jogalkalmazést, jogértelmezést elésegitd eszkozként lehetne
megkozeliteni. A pszeudo normédk azonban éppen definicios hidnyossaguk, funkcionélis
meghatérozatlansdguk miatt tekinthet6k tobb szempontbdl aggélyosnak — amellett, hogy pozitiv hatdsaikat
sem hagyhatjuk figyelmen kiviil.*

VLd: Buza Laszlo: A torvényesség és az igazsdgossdg elve a nemzetkozi joghban. In: Acta Jur. Bt Pol. Szeged, 1957. 19-34. o.

18 Blutman Laszlo: Nemzetkozi soft law: Hagyjuk dolgozni Occam borotvdjdt In: Kozjogi Szemle, 2008. 1. sz. 28-37. o.

¥ Synder: Soft Law and Institutional Practic in the European Community. In: The Construction of Europe (szerk. Martin),
Kluwer, Dordrecht, 1994. 197. o.

2 Thiirer: The Role of Soft Law in the Actual Process of European Integration In: L’avenir du libre-échange en Europe: vers un
Espace économique européen? (Jacot-Guillarmod-Pescatore szerk.), Ziirich, Sschultess Polygraphischer Verlag, 1990. 131. o.

2 Senden, Linda: Soff Law in European Community Law, Oxford, Hart Publishing, 2004. 112. o.

22 A kozosségi ,soft law” kapesan ldsd tovdbba: D. Trubek and L. Trubek: Hard and Soft Law in the Construction of Social
Europe: the Role of the Open Method of Coordination. European Law Journal, 2005. 11. sz.; H. Cosma and R. Whish: Soft
Law in the Field of EU Competition Policy. European Business Law Review, 2003. 14. sz.; J. Scott and D. Trubek: Mind the
Gap: Law and New Approaches to Governance in the European Union. European Law Journal, 2002. 8. sz. 1-18. p.; A.
Héretier: New Modes of Governance in Europe: Policy Making Without Legislating? In Héretier (ed.): Common Goods:
Reinventing European and International Governance Rowman & Littlefield, 2001; M. Cini: 7he Soft Law Approach:
Commission Rule-Making in the EU”s State Aid Regime. Journal of European Public Policy, 2001. 8. sz. 192-207. p.; K. Sisson
and P Marginson: Soff Regulation — Travesty of the Real Think or New Dimension? ESRC Working Paper, 2001. 32/01.; H.
Hillgenberg: A Fresh Look at Soft Law. European Journal of International Law, 1999. 10. sz. 499-515. p.

% Abban az esetben, ha elvonatkoztatunk az elnevezés némileg problematikus mivoltdtol — ti. amennyiben nem kotelezd a
szabély, akkor miért is szerepel az elnevezésében a jog szo6 -, nyitott kérdés marad tovédbbra is a ,soft law” aktusok
jogrendszerben valo elhelyezése. Vitatott, hogy mivel ezek az aktusok szociologiai szempontbol ugyanolyan értékiiek lehetnek,
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A ,soft law”-val kapcsolatos visszéssdgok tobb esetben felszinre keriiltek mind a kozosségi, mind pedig a
hazai joggyakorlat, jogelmélet vizsgalatai sordn. Az Eurdpa Parlament,® az Europai Kozosségek
Birosdga, az Alkotmanybirdsdg, a Legfelsobb, valamint a Févarosi Birdsdg joggyakorlata, illetve a
vonatkozé tudoményos munkak alapjan a pszeudo normak kapcsén kialakult elméleti és gyakorlati vita {6
kérdéskorei az aldbbiakban foglalhatok ossze: a) A ,soft law” normak megitélése alkotmanyossagi
szempontbol — megfelel6 jogalap hidnydban kibocsatott pszeudo normék helyzete. 5) A ,soft law jellegti
aktusok tartalmi korldtai — a ,soft law” aktusok sok esetben hajlamosak jogszabalyként viselkedni. ¢) A
Hsoft law” aktusok elméletileg kotelezd erével nem birnak, azonban jogi relevancidjuk kétségbe
vonhatatlan.

IV. A kozigazgatds torvény ald rendeltsége és a pszeudo normdk rendszere

A kozigazgatdsi biintetdjoggal 0Osszefiiggd ,soft law” normak jogrendszerbeli elhelyezése kapcsan
kozosségi szinten az elméleti tézisek elemzése helyett ajinlatos azon dokumentumbol kiindulni, amely a
kozosségi kozigazgatasi jogi szankcidkat biinteto jelleglinek mindsitette. A fentebb emlitett R(91)1. Ajénlés
a kozigazgatisi biintetdjog alapelvel kozt elsbként deklardlja, hogy a kozigazgatdsi szankciokat és
kiszabasuk feltételeit torvényi szinten kell szabélyozni.”®

A torvényl szintG szabalyozds, a kozigazgatds torvény ald vetettségének kovetelménye hazdnkban is a
kozigazgatdsi jog és jogelmélet alapja.” A kozigazgatds torvény ald vetettsége, a jogszabélyon alapulo
kozigazgatas kovetelménye annyiban kizérolagos érvényt, hogy a kozigazgatds azt tegye, ami jogszabalyi
alapokon nyugszik.”® Mindezek alapjan a kozigazgatasi szankciondlo egyedi aktusok alapjaul csak olyan
jogszabalyok (nem ,soft law” aktusok) szolgalhatnak, melyek megfelelé felhatalmazés mellett keriiltek

mint az egyes jogszabdlyok, mennyiben aldtdmaszthato — kiilondsen jogpozitivista megkdozelitésben, a jog és nem jog binaris
kodja mentén haladva —, hogy jogi formdt igényelnek, vagy éppen a jog rendszerén kiviil kell 6ket kezelni. Annyi azonban
bizonyos, hogy a ,soft law” valahol félaton 4ll a ,jog” és a ,nem jog” kozott, a kettd kozti hatdr minimélis szinti lebontdsa,
elmaszatoldsa mindenképpen sziikséges, amennyiben a ,soft law” legalabb atmeneti jellegti dogmatikai életképességét fent
kivinjuk tartani — marpedig az egyes kozosségi és hazai szervek, intézmények pszeudo norma-kibocsatasi gyakorlata okén
indokolt elemezni a ,soft law” jellegli normak rendszerét, helyzetét. A ,soft law” aktusok, normék jogszabalyokkal valo kapcsolata
meglehetdsen sajdtos: @) egy résziik a jogi normak alapanyagdnak tekinthet6, illetve 5) a jogi normék kiegészitésére
szolgalhatnak, vagy ¢) azok értelmezését is el6segithetik.

2 A soft law”-problémakor alapjait kozosségi szinten — 4m hazai vonatkozasban is alkalmazhato, alkalmazandd modon - az
Europa Parlament 2007/2028(INI) Jelentése foglalta dssze, melyben az egyes bizottsagok (jogi, alkotmdnyiigyi, belsé piaci és
fogyasztovédelmi, kulturalis és oktatési) kifejtették meglehettsen elutasitd dllaspontjukat a ,soft law” aktusokkal szemben.

% Az elobbi kérdések jelentdségének alatdmasztasira két példa a kozigazgatdsi biintet6joggal kapesolatos ,soft law” jellegti
normék korébol, melyek kelloképpen szemléltetik, hogy a pszeudo normdk nem .csupdn” jogértelmezési célt, a joggyakorlat
egységesitését szolgdlhatjak, hanem olyan targykorokben is megalkotdsra keriilnek, melyeket alapvetden jogszabalyi forméban
kellene szabalyozni: hazdnkban a Gazdasigi Versenyhivatal kozleményben rogzitette a fogyasztoi dontések tisztességtelen
befolydsolasa esetére a birség meghatdrozdsdnak szempontjait (1/2007. szamt GVH kozlemény), illetve a birsdg sszegének
megallapitdsanak relevdns elemeit az antitroszt tigyekben (2003. szima GVH kozlemény (modositotta a 2/2005. szdmt GVH
kozlemeény).

% Ajénlas megalkotisdnak f6 célja ugyanis az volt, hogy a kozigazgatdsi szankciokat kiszabd kozigazgatasi aktusok rendszerét
tovabbi torvényi garancidknak vesse ald a jogéllamisag és jogbiztonsdg tigyfeleket véd6 garancidlis jogintézmeényeinek biztositdsa
érdekében. E garancidk korében az Ajanlds kiemel nyolc alapelvet, amelyeket a kozigazgatasi szankcionalds tdrgykorében
legfontosabbnak tart.

Példaként hozhato a kozosségi jog teriiletérdl a kozos haldszati politika szabdlyozédsa (A kozos haldszati politika ellen6rzé
rendszerének létrehozésarol szolo 1993. oktober 12-1 2847/93/EGK tandcsi rendelet), a kozosségi pénziigyi érdekek védelmének
terlilete (A Tandcs 1995. december 18- 2988/95/EK, EURATOM rendelete az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek
védelmér6l), hazai szinten pedig pl. a tdvkozlési jog szabélyrendszere, melyek a szankciok teriiletén is viszonylag kikristalyosodott
elveket kovetnek, rendszert alkotnak.

¥ A mindenre kiterjedd torvényi szint el6irasa a Montesquieu altal kidolgozott hatalmi 4gak megosztdsa rendszerében, annak
teljes adaptdldsa esetén lenne kivdnatos és sziikségszerti. A montesquieu-i rendszerben ugyanis abban az esetben, ha a végrehajto
hatalom (azaz a kozigazgatas) jogalkotd hatdrozatokat hozna, abszolat hatalomma valna. Ezen megallapitds, kovetelmény — bar
nem a kizdrdlagos torvényi szint el6irdsa, valamint a kozigazgatds intézményrendszerének jogalkotdsi jogosultsdgdnak teljes
elutasitdsa kapcsdn — a mai jogrendszerekben, kiilonosen a nem nemzetkozi jogi ,soft law” jellegi aktusok kapesén is kiemelt
jelent6séggel, aktualitassal bir.

B Récz Attila: A torvényesség és kozigazgatis. Akadémiai Kiado, Budapest, 1990. 17. o.
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kibocsétasra. A kozosségi, valamint hazai (mind egyedi, mind pedig normativ) jogi aktusok esetén is
elengedhetetlentil sziikséges a jogi norma kibocsétdsara felhatalmazast biztosito jogalap.”

A kozosségi jog teriiletén ezek a mésodlagos kozosségi jogi aktusok. A mdsodlagos, szdrmaztatott
kozosségi jog® részének a Kozosségek intézményei (valamint az Europai Kozponti Bank™) 4ltal alkotott
jogi aktusok tekinthetok, melyek az EK Szerzodés 249. cikke értelmében a kovetkezok: rendelet, irdnyelv,
hatdrozat, ajanlds, vélemény.

A hazai jogforrési hierachia® rendszerét a Magyar Koztarsasdg Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX.
torvény, valamint a jogalkotdsrdl szolo 1987. évi IX. torvény (tovabbiakban: Jat) hatdrozzdk meg
egylittesen, vagyis csak azon szervek rendelkeznek jogalkotasi hatdskorrel, amelyek erre az Alkotmanyban,
illetve a Jat.-ban felhatalmazast kaptak.

A Jat.-ban foglalt jogi normék két csoportra oszthatok: 2) az altaldnos, mindenkire kotelezd, erga omnes
jelleggel bird normativ aktusok, jogszabalyok® (természetesen korldtozza ezt a jogszabalyok szervi,
id6beli, személyi, targyi és teriileti hatdlya), illetve a jogszabalyokon kiviil sajitos kategoridt alkotnak 5) a
forméjukat tekintve norménak tekinthet6 ,soft law™ aktusok, amelyek nem mindenkire kotelezb6ek, hanem
csak olyan szervekre, személyekre keletkeztetnek jogokat, kotelezettségeket, akik/amelyek a kibocsatoval
valamilyen jogi kapcsolatban 4llnak (a kibocsato szerv szervezetét6l elkiiloniilt kiilsé jogalanyokra dont6en
nem). Ez utobbi kategoridba tartoznak a Jat.-ban meghatdrozott dllami irdnyitis egyéb jogi eszkézei,
melyek az aldbbiak: hatdrozat, utasitds, statisztikai kozlemény, jogi irdnymutatis — ezen belil elvi
dllastoglalds, tdjékoztatd, irdnyelv. Ez utébbi a kozigazgatis biintetéjog szempontjabdl kiemelt
jelentdséggel bir, ugyanis az egyes szankciondld kozigazgatisi hatdsigok az irdnyelv funkcidjahoz
hasonldan 4ltaldban az eljirasukra vonatkozo jogszabalyok értelmezése, illetve a végrehajtds {6 irdnyait
meghatdrozandd bocsédtanak ki ,soft law” jellegi normadkat — amelyek azonban tobb esetben
talterjeszkednek ezen a hatiron. * Megjegyzends, hogy az éllami iranyitds egyéb jogi eszkozeinek
fogalma, rendszere nem feleltethett meg az 0j alkotményos kovetelményeknek, a szocializmus 4llami
irdnyitdsdnak sajatossdgait titkrozik, amely rendszerben az éllami szerveket hierarchikus kapcsolat fiizte
egymashoz, vagyis az allamszervezet és a hozz4 kapcsolodo éllami és szovetkezeti iranyitdsra szolgaltak.®

Erthet6 tehat, hogy az egyes kozigazgatési szervek nem képesek a mai gazdasdgi, tarsadalmi és jogilag
szabalyozott viszonyok kozott az dllami irdnyitds egyéb jogi eszkozeinek hatdrain belil megmaradni. E
korben hangstlyozandod, hogy azokat a funkciokat, melyeket az emlitett norméaknak kellene optimdlis
esetben betolteni, mas moddon igyekeznek ellatni, igy gyakran konkrét jogszabalyi alap nélkiili ,soft law”
jellegti aktusokat bocsatanak ki.

¥ Ezen kovetelménynek, elvardsnak pedig ellentmondanak a minden jogszabdlyi alapot nélkiilozd pszeudo normak, melyek
veszélye méginkdbb szembettind, ha a kozhatalom birtokaban végzett, allami kényszer Gtjan is kikényszerithet6, a jogalanyok
magénszférdjaba vitathatatlanul beavatkozo kézigazgatési szankcionélds tdrgykorében keriilnek kiad4sra.

%0 Az elsodleges kozosségi jog legfontosabb elemeinek a kozosségi jog alapjat ado alapszerzodések tekinthetok, melynek alkotoi az
egyes 4llamok.

31 Az EK szerzddés 110. cikke értelmében EKB rendeletek, hatdrozatok, ajanldsok és vélemények.

32 Mivel a ,soft law” normak elvélaszthatatlanok a jog rendszerétsl, gyakorlatilag szdmos esetben jogszabélyként funkciondlnak
annak ellenére is indokolt a jogforradsok rendszerében kezelni ket, hogy elméletileg ,jogilag semmik” — a megfelel6 jogalap
nélkiili, vagy egyéb okbdl alkotmény- és jogellenes pszeudo normak sokasagara értve ezen kijelentést.

%% Ez alapjan a hazai jogalkotd szervek az alabbi jogszabélyokat bocsdthatjdk ki a) az Orszaggytilés torvényt, 5) a Kormény
rendelete, ¢) a Magyar Nemzeti Bank elnke rendeletet, ) az 6nkormanyzatok rendeletet.

3 Az irdnyelvek kapcsdn tovabbi kérdésként meriil fel, hogy mely szervek tekinthet6k orszdgos hatdskorti szervnek — irdnyelv
kiaddsdra ugyanis a Jat. alapjan az orszdgos hatdskorii szervek vezetdi jogosultak. A kozponti dllamigazgatési szervekr6l, valamint
a Kormany tagjai és az 4llamtitkdrok jogélldsardl szoloé 2006. évi LVIL torvény megsziintette az orszdgos hatdskor(i szerv
kategoriat és bevezette a kozponti allamigazgatdsi szerv fogalmét, azon Dbeliil tobbek kozétt a korményhivatal és a kozponti
hivatal szervezeti tipusit. E torvény azonban nem hatérozta meg a kozponti allamigazgatdsi szervek és a korébban orszdgos
hatéskort szervnek tekintett intézmények viszonyét, igy nem egyértelmt, hogy jelenleg mely szerv vezet6i élhetnek az irdnyelv-
kibocsatési joggal.

% Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I Osiris, Budapest, 2007. 105. o.
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Kiemelendé azonban, hogy nemcsak a fentebb megfogalmazott nehézségek™ miatt szorul hattérbe a
szankciondlo kozigazgatdsi hatosdgok részér6l az allami irdnyitds egyéb jogi eszkozeinek kibocsétasa,
hanem azért is, mert a ,soft law” jellegi normak — sok esetben nem lévén sem torvényi, sem pedig
alacsonyabb jogszabalyon alapulod felhatalmazés a megalkotdsukra — sokkal tdgabb, gyakorlatilag korlatlan
mozgésteret hagynak a kozigazgatasi hatosdgok szdmara.

Az 4llami irdnyitds egyéb jogi eszkozei, valamint a pszeudo normak viszonyaban megallapithato, hogy
részben szlikebb, részben pedig tégabb kategéridt takarnak a ,soft law” aktusok. Nem min6siilnek
ugyanis ,soft law” jellegli aktusnak a kifejezetten kotelez6 erével biro dllami irdnyitds egyéb jogi eszkozei
(pl: statisztikai kozlemény), emellett azonban jéval szélesebb a pszeudo normék kore, mivel a Jat.-ban
nem nevesitett APEHY tajékoztatok, GVH,® KEK KH* kozlemények, OVB* allasfoglaldsok stb. is
,,80ft law” normanak min6siilnek.

Az allami irdnyitds egyéb jogi eszkozeihez, valamint pl. a Gazdasdgi Versenyhivatal elnvke és a
Versenytanacs elnoke &ltal kozosen kibocsathatd kozleményeihez,” az ORTT* 4llésfoglalasathoz,® a
PSZAF* ajinlisaihoz®® hasonloan kozosségi szinten is jelen vannak a megfelels, valamint a nem
megfelel6 jogszabalyi felhatalmazdson alapulo, illetve az azt teljes mértékben nélkiiloz6 ,.soft law” jellegti
eszkozok, melyek rendeltetése szinte teljes mértékben megegyezik a fentebb példaként emlitett szervek
pszeudo norméival.*

Az EK Szerzddésben megjelenitett kozosségi jogi aktusok koziil ugyanis a vélemények és az ajdnlasok
nem rendelkeznek kotelezd erdvel, ezek mellett pedig szdmtalan olyan normativ aktus van, amelyek a
Szerz6désben nem keriilnek emlitésre, pl kozlemények, felhivasok, allasfoglaldsok, konkltziok,
intezménykozi megéllapoddsok, fehér és zold konyvek, nyilatkozatok stb. Kozos jellemzéjiik, hogy —
amint az fentebb emlitésre keriilt — optimélis esetben nem rendelkeznek kotelezd erdvel kiilsé jogalanyok
iranyaban, kotelez6 ertre akkor sem tesznek szert, ha a benne foglaltakat kivetik a jogalanyok,* azonban
hozzéjédrulhatnak a tagallami, vagy a kozosségi jogi rendelkezések értelmezéséhez, illetve egyes ,soft law”
aktusok a tagallami birdségok szamara figyelembe vétele kotelez6.*

A (megtelels) jogalap nélkiil kibocsdtott ,,soft law™ aktusok problematikdya

A soft law” eszkozok kapesan az Eurdpa Parlament 2007/2028(INI) Jelentése (tovabbiakban: Jelentés)
elvi éllel kiemeli, hogy a Kozosség intézményei csak a jogszertiség elvével osszhangban jarhatnak el,
vagyis csak abban az esetben, ha valamely jogi dokumentum szémukra hatdskort biztosit és csak e

3% A kibocsétéi kor meghatérozhatatlanséga, vagyis a kozponti 4llamigazgatési szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az
llamtitkarok jogallasarol szolo 2006. évi LVIL torvény nincs dsszhangban a Jat.-tal, valamint elavult, rugalmatlan, garancidkat
nélkiilozd szabalyozasa.

% Ado- és Pénziigyi Ellen6rzési Hivatal

% Gazdasagi Versenyhivatal

% Kozigazgatasi és Elektronikus Kozszolgaltatdsok Kozponti Hivatala

0 Orszdgos Vélasztési Bizottsag

1A tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorldtozés tilalmérol szolo 1996. évi LVIL torvény (tovabbiakban: Tpvt.) 36. §
(6) bekezdése

# Orszdgos radio és Televizio Testiilet

B A radiozésrol és a televiziozasrol szolo 1996. évi L. torvény 5/F. §

“ Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete

% A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérol szolo 2007. évi CXXXV. torvény 12. § (1) bekezdés d) pontja

# Azt a jellegbeli eltérést azonban érdemes kiemelni, amely alapvetden a Kozosség és egy éllam kozti alapvetd kiilonbségen
alapul, mégpedig, hogy a kozosségi ,soft law” normék esetében el6térbe keriil a politikai célkit@izések rendszere (a politikai
kotderd jogi kotderdvel vald viszonyéardl, azzal valé megfeleltethetoségének kérdéskorérdl lasd: 108/83. sz. Luxemburg v.
Parlament tigyben, EBHT 1984., 1945. o., 1957. 0., a 310/85. sz. Deufil v. Bizottsdg tigyben, EBHT 1987., 901. o., 927. 0., a C-
313/90 sz. SIRFS és masok v. Bizottsag tigyben, EBHT 1993., I-1125. o. 1186. o. hozott itéleteket), melynek megvalositaséban,
kozlésében, kinyilvanitisaban a pszeudo normék jelentés szerephez jutnak. Ez a jelleg azonban a nemzetallamok esetén hattérbe
szorul, legalabbis konkrétan ilyen célzata aktusok viszonylag ritkén sziiletnek.

7 T-113/89., Nefarma and others v. Commission [1990] ECR I1-797.

8 T-322/88., Grimaldi (Salvatore) v. Fonds des maladies professionelles [1989] ECR 4407.
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hatédskor keretében nyilik lehetdségiik normativ aktusok kibocsatésara. Kizérolag ugyanis a Szerz6désben
el6irt  intézményi eljards rendjében elfogadott jogszabélyok biztosithatidk a jogbiztonségot,
jogallamiségot, valamint a felelosséget, végrehajthatosigot. Altalinosan megallapithatd, hogy barmely
jogrendben a jogalkotasi hatdskor fennallasa eleve kizédrja a jogalkotdsi és a végrehajtasi eszkozok hidnya
miatt indokolt, és ilyen értelemben egyértelmien a nemzetkozi kozjogra jellemzd soft law” aktusok
kibocsétasét.

A soft law” jellegli eszkozok tehat csak abban az esetben megalapozottak, ahol a Szerzddés kifejezetten
rendelkezik roluk — feltéve, hogy nem a jogalkotds helyettesitését szolgaljak, nem lépnek tal tartalmi
korlataikon.

A magyar Alkotménybirosdg tobbek kozt a 60/1992. (XI. 17.) szdmu hatdrozatdban az Europa Parlament
dllaspontjaval teljes mértékben megegyez6 gyakorlatot alakitott ki. Az Alkotmanybirdsag kifejtette, hogy
az inditvany 4ltal vitatott minisztériumi Gtmutatd olyan jogi irdnymutatdst tartalmaz, amely tartalma
alapjdn megfeleltethett a Jat. szerinti allami irdnyitds egyéb jogi eszkozének (igy kiterjed rd az
Alkotménybirosag hatéskore*”), azonban annak kibocsdtdsdra miniszter nem jogosult, valamint formajat
tekintve sem felel meg az eloirdsoknak, igy az Alkotmény 2. § (1) bekezdésében deklaralt jogallamisag
elvét sérti, ezéltal alkotmanyellenes. Hasonloképpen fogalmazott az Alkotménybirdsag a 23/2007. (IV.
19.) hatdrozatdban is, ahol kifejtette, hogy az 6néll6 normativ szabélyozas igényével fellépd értelmezést
tartalmaz6 APEH tdjékoztatot™ nem jogszabélynak, vagy éppen allami iranyitds egyéb jogi eszkozeinek
megfelel6 mdédon, forméban és elnevezéssel bocsétottak ki, igy alkotmanyellenes — annak ellenére, hogy
az Alkotmanybirosdg elvi éllel leszogezi, hogy ahhoz joghatds nem fz6dik, jogalanyokra nézve
semmilyen kotelezd ereje sincs.

Az Alkotmanybirosdg hatdskore szintén sarkalatos pont a ,soft law” normak szempontjdbol, ugyanis az
Alkotménybirosdg hatdskore nem terjed ki a jogszabédlyi felhatalmazds nélkiil kiadott ,soft law” jellegti
aktusokra, csupan abban az esetben amennyiben azok jogi jellegét tartalmuk és nem elnevezésiik alapjin
vizsglja™ és igy (alkotmanyellenes) allami iranyités jogi eszkozeként kezeli dket.” Az Alkotménybirdsig
egyedi mérlegelés sordn hatirozza meg, hogy adott aktus édllami irdnyitds egyéb jogi eszkozének
tekinthet6-e.” Hasonlé szabalyozasi jelleget alkalmaz az ajanlasok kapcsin az EK Szerz6dés is. A
Szerz6dés 249. cikke értelmében a Bizottsdg a kozos piac megfeleldo miikodése és fejlodése érdekében
kibocsdtott ajanlasai nem birnak kotelez6 erével. Eppen a kotelezd eré hidnya miatt az EK Szerzédés
230. cikke kizdrja azok semmissé nyilvanitasat.™

Mindezek alapjan megéllapithatd, hogy alkotményjogi szempontbdl aggélyos a megfeleld jogalap nélkiil
kibocsétott ,soft law” normék helyzete, kiilonos tekintettel arra a tényre, hogy az alkotmanyossigi
kontroll is esetleges felettik. A ,soft law” aktusok emellett az Europa Parlament é4llaspontja szerint

¥ Az Alkotmanybirosigrol szolé 1988. évi XXXIL torvény 1. § b) pontja alapjan az Alkotmanybirdsig hatéskore a
jogszabélyokra, valamint az 4llami irdnyitds egyéb jogi eszkozeire terjed ki.

% Az Ado és Ellenérzési Ertesitd 2004. évi 2. sziméban, PM Jovedelemadok féosztalya 24637/2003., 22026/2003., valamint
APEH Adonemek féosztdlya 1227135306/2003., 1227001089/2003. szdm alatt, az Szja tv. 36/A. §-4hoz kapcsolodoan kézzétett
tdjékoztato.

5152/1993. (X. 07.) AB végzés

52 A tartalom vizsgélatdnak elengedhetetlen mivolta a kozigazgatasi jogtudoményban is kifejtésre keriilt tobbek kozt Madardsz
Tibor altal. Allaspontja szerint a kozigazgatasi tevékenységfajtik rendszerében — a szocialista jogrendszerben - is megjelent a
normativ utasitisok esetleges ,kifele hatdsa®, ugyanis a hierarchikus igazgatds keretében kiadott normativ utasitds is lehetett a
hierarchidn kiviili igazgatds eszkoze, amennyiben a kiadd szerv irdnyitdsa ald nem tartozd cimzettnek, vagy annak is szdlt.
Madarész Tibor: Kozigazgatds és jog. Kozigazgatési és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1987. 239. o.

5 Az Alkotmanybirdség informalis jogértelmezések kiadasanak alkotmanyellenességét pl. az alébb jelslt iigyekben megéllapitotta,
ugyanakkor az informalis jogértelmezések megsemmisitését6l véltozatlanul tartozkodott: 47/2003. (X. 27.) AB hatdrozat, ABK
2003, oktober; 45/2001. (XI. 17.) AB hatdrozat, ABH 2001, 727., 37/2001. (X. 11.) AB hatdrozat, ABH 2001, 302., 36/2001.
(VIL 11.) AB hatdrozat, ABH 2001,668., 16/2001. (V. 25.) AB hatdrozat, ABH 2001, 207., 6/2004. (III. 24.) AB hatérozat
345/B/2002, illetve az 1052/B/1990. sz. AB végzés nem tekintette 4llami irdnyitds egyéb jogi eszkozének a sérelmezett PM
tdjékoztatot.

% Az EK Szerzddés 203. cikke szerint az Eurdpai Birdség, mint az EU alkotménybirosiga csak a jogi értelemben vett kotelezd
ervel rendelkezd aktusok alkotményossagi® feliilvizsgalatit végezheti el, vagyis abban az esetben, ha alkalmas arra, hogy az
egyének jogait és kotelezettségeit megvéltoztassa. Ld.: C-400/99 Olaszorszég v. Bizottsag EBHT 2001., I-7303. o.
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aladssak a Kozosség jogrendjét, egy ,szuperbiirokrécia” latszatat keltik. A Jelentés megfogalmazza, hogy
a ysoft law” aktusok kibocsatédsa éltal fennall a lehet6sége, hogy a jogalkotd szerveket megkeriilve az
dtlathatosdg, lathatosdg ellen hatnak, megfoszdk az 4llampolgdrokat a jogorvoslat lehetdségétol,
elkeriilve a demokratikusan vélasztott Parlament és egyéb demokratikus jogintézmények jogalkotdsba valo
bevondsat.

A hazai ,soft law” aktusok rendszeréhez adalékul szolgal az a tény is, hogy dontéen azon szervek™
igazgatdsi dgazatainak jogforrdsai (nem csak torvények!) biztositanak, vagy biztositottak felhatalmazast
pszeudo normék kibocsatdsdra, amelyek a modern kozigazgatis-tudomanyban szabélyozd hatosdgnak
min6siilnek.® A szabilyozd hatdsagok sajitos tevékenységi korét kiilonosen a piacszabélyozas,
piacfeliigyelet, jogvitarendezés, piacvédelem, dontéseldkészitd, tudoményos elemzések, nemzetkozi
egyiittmiikodés stb. toltik ki és nem a jogalkotdsi hatéskor, tevékenységiik még csak részelemét tekintve
jelenhet meg jogi szabélyozas formajaban.”

Az Alkotménybirosédg, valamint az Eurdpa Parlament ,soft law” aktusokkal szemben tantsitott elutasitd
dllaspontjdnak azonban nem kizdrolagos oka a jogszabélyi alap, a felhatalmazas hidnya, hanem gyakorlati
szempontbd] kiemeltebb jelent6séggel bir azok tartalma, vagyis az azéltal okozott visszdssig, hogy a
pszeudo normék sok esetben jogszabédlyként viselkednek (az 4llampolgéarok, szervezetek és akar az egyes
dllamok vonatkozdsiban is), jogszabalyi funkciot toltenek be, tovdbbd jogokat és kotelezettségeket
keletkeztetnek, mellyel alapvetéen jogszabalyi tartalmat rendeznek.

V. A ,soft law” normdk tartalma

Az egyes — jogszabdlyi felhatalmazds alapjdn kibocsdtott — pszeudo normak esetén a felhatalmazast
biztositd jogi norma konkrétan meghatdrozza a ,soft law” aktusok tartalmi kereteit.® Ennek ellenére a
wsoft law” jellegti aktusok kozosségi szinten, valamint a hazai gyakorlatban is sok esetben a ,soft law”
kiterjesztését is megvaldsithatjak. A Bizottsdg értelmez6 kozleményei kapcsén az Eurdpa Parlament
kifejtette, hogy amennyiben egy kozlemény olyan részletes szabédlyokat tartalmaz, amelyek rendelkezéseit
az alapszabadsdgok nem tartalmazzak kozvetleniil, akkor az alaki kovetelményeknek nem felelnek meg és
semmisnek kell tekinteni 6ket.” Az Alkotmanybirosig egy orszaggytlési elvi allasfoglalds kapesan
kifejtette, hogy az tartalma szerint mar nem jogértelmezés, hanem biintetd jogalkotas,” pontosabban a
Btk. modositdsa jogértelmezés uyan, mely elfogadhatatlan és alkotmanyellenes.

Hangstlyozandd, hogy kozosségi szinten — a felmeriilé anomaliaktol eltekintve — elismert a ,soft law”
aktusok pozitiv hatdsa, vagyis, hogy a szubszidiaritds és ardnyossag elveinek mentén kivdnatos lehet a
soft law” normék alkalmaz4sa.®

% pl: Nemzeti Hirkozlési Hatosag (NHH), GVH, PSZAF, ORTT, Magyar Energia Hivatal (MEH) stb.

% Kivételt jelent ezen allitds alél példdul a KEK KH, ugyanis a koztti kozlekedési igazgatdsi feladatokrol, a kozuati kozlekedési
okményok kiaddsérol és visszavondsdrol szold 35/2000. (XI. 30.) BM rendelet 73. § (1) bekezdése alapjan a torzskonyv
elvesztésekor, megsemmisiilésekor annak sorszdmét a tulajdonos bejelentése alapjan a Magyar Kozlonyben és a Beliigyi
Kozlonyben KEK KH elntkének kozleménye formajéban kell kozzétenni. Kiemelends, hogy ez a ,soft law” aktus-tipus
specidlis tartalma okdn a gépjarmtivekkel kapcsolatos jogiigyletek, tulajdonjogi jogvitdk, rend6rségi és biintetdeljardsok esetén
kiemelt jelenttséggel birhat.

5 Lapsénszky Andrds: A tdvkozlés piaci kozszolgdlatdsi rendszerének fejlodése és szerkezeti refornya. Phd dolgozat, 285. o.
Lésd: http://www.sze.hu/~smuk/Doktorilskola/Fokozatszerzes/Lapsanszky/phddolgozatnyilvanosvitarakesz.pdf

5 Pl: a PSZAF gyakorlatdnak ismertetése céljabol kiadott ajanlds, a ma méar nem kibocsathato alapelvek, melyeket a Hirkozlési
Dontébizottsdg adhatott ki a jelent6s piaci erével rendelkezd szolgéltatok azonositdsa kapesén, a Bizottsag a kozds piac megfelels
miikodése és fejlodeése érdekében kibocsatott ajanlasai stb.

% (C-57/95 sz. Franciaorszag v. Bizottsig (Nyugdijalapok) iigyben hozott itélet, EBHT 1997., 1-1627., 1651. o.

60 41/1993. (V1. 30.) AB hatdrozat

U PlL: bizottsigi téjékoztatok és iranymutatisok a versenypolitka és az é&llami tamogatasokra iranyuld politika bizottsagi
alkalmazdsanak értelmezése tdrgyaban. Hazai példdval élve — bér a felhatalmazds nem megfelel6 — az APEH részér6l kiadott
adozést segitd tdjékoztatok Megjegyzends, hogy az Alkotmanybiroség — érthetd okokbol, az Alkotmanyhoz és a Magyar
Koztarsasdg jogszabélyaihoz valo kototisége okdn - egyetlen alkalommal sem ismerte el a jogszabélyoktol és az azzal
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A Lsoft law” aktusok tartalma tekintetében az Alkotménybirdsdg mér tobbszor hivatkozott 23/2007. (IV.
19.) hatdrozata fogalmazza meg a lényeges és atléphetetlen korlétot, mely szerint a kozlemények és egyes
policy anyagok nem vehetik 4t a jogszabalyok szerepét, nem tartalmazhatnak olyan jellegi szabélyozést,
amelyet egyértelmtien jogszabalyi szinten kellene rendezni, ellenkezé esetben ugyanis sériil az Alkotmény
2. § (1) bekezdésében szereplé jogallamisdg elve.

VI A ,soft law” aktusok kdtGereje

Az Alkotménybiroség, illetve a nemzeti, valamint a kozosségi szervek, birosdgok édltal a ,soft law”
jelenségével kapcsolatban kialakitott 4llaspont rendkiviil dsszetett.

Nem elegend6 csupén a) az egyes kiilsd jogalanyok szempontjabdl elemezni az — elsésorban nemzeti —
»soft law” aktusok kérdéskorét, hanem emellett még sziikséges vizsgalat ald vonni ) az egyes tagallamok,
illetve ¢ ) az egyes tagédllami hatdsdgok, biroségok ,,soft law” aktusok kotberejével kapesolatban kialakitott
dllaspontjdt is, mely kérdéskorok kifejtésére terjedelmi okokbol vézlatosan, els6sorban a joggyakorlat 4ltal
megfogalmazott elvek, elvardsok mentén keriil sor.

7 2

a) A ,soft law” normak alapesetben nem rendelkeznek jogi kot6er6vel a kibocsdtd szervezetétdl elkiilontilt
jogalanyok irdnyaban, a jogalanyok azonban kovetik a benniik foglaltakat, mert azok valamely hatosédg
aktusai, igy kotelezonek érzik magukra nézve. Az egyes kiilsé jogalanyok szdméra azonban megtévesztd,
zavart keltd lehet amennyiben pl. az APEH-t6] kért allistoglalds zédrdsaként az alabbi klauzula szerepel:
»Az Alkotméanybirosdg 60/1992. (XI. 17.) AB hatdrozatiban rogzitettekkel tsszhangban tédjékoztatom
arrél, hogy ez az éllasfoglalas egy szakmai vélemény, kotelez6 er6vel nem bir, erre birosdg, vagy més
hatosag el6tt megalapozottan hivatkozni nem lehet.”® Kiemelends, hogy a hazai joggyakorlattal szemben
a Jelentés hangsulyozza, hogy a ,nem kotelez6 erejti” kifejezést, illetve az arra torténd hivatkozast az
eurdpai intézmények valamennyi hivatalos dokumentumaban kertilni kell.

b) A Kozosségeket létrehozo Szerzddések, valamint a mésodlagos kozosségi jog alkalmazhatdsaga,
kotGereje, kozvetlen, illetve kozvetett hatdlya szdmos jogtudomanyi munka alapjat képezte, kialakult
gyakorlati és elméleti tézisek mentén mar teljes mértékben kikristalyosodott. A tagallamok kozosségi ,,soft
law” aktusokkal szembeni viszonyuldsa azonban maig esetlegesnek tiinik.

A soft law” aktusok esetén a tagdllamok — a jogharmonizacids céla jogalkotdsrol szolo 7001/2005. (IK
8.) IM irdnyelvben foglaltak is ezt tdmasztjik ald — szabadon érvényesithetik” az abban foglaltakat.
Onmagéban mér az is kétséges, hogy egy jogot és kotelezettséget nem keletkeztets, vagy csak
meghatédrozott szervek irdnydban kotelezd er6vel bird pszeudo normaban foglaltakat miként lehet
érvényesiteni a bels6, nemzeti jogszabélyba torténd beemelés altal (eltekintve attdl az esett6l, amikor egy
hazai ,soft law” aktusba keriil dtemelésre részben vagy egészben a kozosségi pszeudo norma). Ekkor
ugyanis indirekt modon kotelezd erejtivé valik a ,soft law” aktus. Emellett aggélyosnak tekinthet6 az is,
hogy az egyes allamok kifejezetten elismerik, hogy pl. az irdnymutatdsok tartalmazhatnak kételezést kiilsd
jogalanyok tekintetében is.%

osszhangban 4llo jogalkalmazasi gyakorlattol eltérs, a jogalkalmazést befolydsolni kivino egyéb, az Alkotmany és a Jat.
rendelkezéseit figyelmen kiviil hagyo ,soft law” aktusok létjogosultsd gat.
62 Tobb internetes forum is foglalkozik az alébbi kérdéskorrel. PL:

http://bplusz.blog.hu/2008/06/11/az_apeh_nem _vallalja_magaert_a_felelosseget ,
http://www.adoforum.hu/szakmai_forum/tema/645/evas-vallalkozo-gazartamogatasa stb.

Hasonlé megfogalmazas szerepel az Igazsigiigyi és Rendészeti Minisztérium szakéllamtitkara Budapesti Ugyvédi Kamara
elnokének irott vélaszlevelének zdrdsaként: ,Megkeresésével oOsszefiiggsd dllispontomrol az aldbbiak szerint tdjékoztatom,
elérebocsatva, hogy az Alkotméanybirdsdg 60/1992. (XI. 17.) AB hatérozata alapjén jelen védlaszom csupadn szakért6i 4lldspontnak
tekinthetd, annak semmiféle kotelez6 ereje nincs.” Ld.: http://ecegeljaras.com/image/16917.doc

8 A jogharmonizacios célu jogalkotasrol szolo 7001/2005. (IK 8.) IM iranyelv. Ennek magyarézata a ,soft law” jellegében, az
azokhoz valo viszonyulds feleméssagaban” keresend6: a ,soft law” aktusok ugyanis sok esetben olyan teriileten keriilnek
megalkotdsra, ahol a Kozosségnek nincs jogalkotdsi hatdskore, ugyanakkor kifejezésre kivanja juttatni érdekeit, dllaspontat,
azonban a ,soft law” aktusok szerepe a kotelezésre nem terjedhetne ki az érintett szerveken kiviili jogalanyok viszonylatdban.
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A 7001/2005. (IK 8.) IM irdnyelvben foglaltak alapjdn amennyiben a tagallamok érvényesiteni akarjak
valamely ,soft law” aktusban foglaltakat, jogharmonizécids célti eljaras ttjan tudjak azt megtenni®
Sajétos helyzet 4ll elé abban az esetben, ha a ,soft law” aktus kiadésara azért keriilt sor, mert a Kozosség
a pszeudo norma kibocsatisakor még nem rendelkezett adott teriiletre vonatkozdan jogalkotasi
hatédskorrel, azonban a késtbbiekben a jogalkotdsi hatdskor kiterjesztése okdn a tagallam dltal mar
atiiltetett ,soft law” norma kozosségi ,hard law”-vé alakul, azaz valamely kézosségi jogi norma pl. utalds
atjdn beemeli szabélyi kozé. Ezéltal az egykori ,soft law” aktus — a hivatkozott IM rendeletben foglalt
dllaspont szerint — osztani fogja a kotelezd jellegli norma sorsat, fiiggetleniil attol, hogy tovabbra is
fennmarad az azt kotelez6 erejivé tevd norman kiviili ,soft law” aktusként is. Ezen pérhuzamossédg
kovetkeztében pedig fenndll annak a veszélye, hogy sériill a jogéllamisig, jogbiztonsdg és a
kiszdmithatosdg elve. (Erre akkor keriilhet sor, ha a kotelez6 erejti norma hatdlyon kiviil helyezésével
egyidejiileg a ,soft law” aktus nem keriil hatdlyon kiviil helyezésre.)

¢) Az egyes kozigazgatasi hatosdgokkal, birdsdgokkal kapcsolatban a kotderd tobb szempontbdl relevans:
1) adott hatosdg kotve van-e sajat, korabban kiadott informalis aktuséhoz, illetve, hogy az egyes
hatosdgok, birdsdgok szdméra kotelezd erdvel birnak-e a kozosségi ,soft law” aktusok, tovabbéd, hogy
kozosségi, valamint nemzeti szinten 2) a biroségok milyen alldspontra helyezkednek a pszeudo normék
kotelezd erejével, tartalmanak birdsagi eljards sordn vald vizsgalatdval kapcsolatban.

1) A hatdséagok sajat aktusaikhoz valod kotottsége témakorében példaként éllithatd a GVH gyakorlata. A
Versenytandcs a Vj-17/2001. szdmua hatdrozataban a kiszdmithatosag kérdéskorét vizsgélta a GVH
kozleményei kapcsan, figyelembe véve a szerzett jogok védelmének, a visszahato hatdly tilalménak elvét,
valamint a védelemre érdemes bizakodést is. A Versenytandcs 4llaspontja szerint a kozigazgatasi szervet
csak a res iudicata, a birosdg 4ltal joger6sen megitélt dolog koti. Véleményiik szerint nem ellentétes a
kiszdmithatosdg, atlathatosidg kovetelményével, ha adott szerv a verseny védelme, azaz megalapozott
kozérdek alapjdn a hatdlyos versenytorvény fogalmainak értelmezésén a jogszabaly keretei kozott maradva
véltoztat.

Kozosségi szinten, a versenyjogi targy(l bizottsigi ,soft law” aktusok térgykorében az alabbiakat
sziikséges kiemelni:® 7) Az éves jelentések kapcsain a Hercules kontra Bizottsig {igyben® a Birdsig
kifejtette, hogy a szdbeli megnyilvdnuldsokhoz hasonloan a Bizottségnak a jogbiztonsidg érdekében
tartania kell magét az 4ltala meghatarozott szabélyokhoz, igy a ,soft law” aktusokhoz is. 1I) A Birosag
véleménye szerint az irdnyelvek nem tekinthetok a minden esetben a betartandd jog részének, hanem
inkdbb olyan gyakorlati szabdlyok, melyekt6l — indoklds mellett, az egyenl6 bandsmod és a jogos
varakozas elvének figyelembe vétele mellett — el lehet térni.®

1) A kotderd témakorében specidlisnak tekinthetok a versenyjog teriiletén kiadott leniency
kozlemények,” melyek a ,soft law” aktusok alapvett fogalmi elemétsl eltérden deklardltan kotelezd

A jogharmonizécios céli jogalkotasrol szoloé 7001/2005. (IK 8.) IM irdnyelvben foglaltak alapjan az atiiltetéstdl fiiggetlentil
megmarad a tagallam joga, hogy a ,soft law” normédban szabalyozott targykérben a pszeudo normdara valo hivatkozas nélkiil,
sajat hatdskorében egyébként megegyez6 szabalyokat hozzon.

% Kozosségi szinten Nicolas Petit és Miguel Rato From hard to soft law enforcement of EC competition law — a bestinary of
ysunshine” enforcement cim( tanulménya foglalja 6ssze a versenyjogilag relevans ,soft law” eszkozok kotelezd erd szempontjd bol
torténd megitélését.

Lésd: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1270109. A szerz6k az alabbi aktusokat veszik gorcsd ald: a)
sajtotdjékoztatok, beszédek, b) irdsok, ¢) sajtokozlemények, o) szakértoi jelentések, e) DG Comp munkaanyagok, £) éves
jelentések, g) dgazati vizsgalatok, /) irdnymutatdsok, kézlemények, 7) iranymutato levelek, ;) deklarativ haté rozatok.

6 (C-51/92 P. Hercules Chemicals NV v. Eurépai Kozosségek Bizottséga [EBHT 1999., 1-04235. o.]

7 Megjegyzend6, hogy a Birosag kezdetben a Bizottsagra nézve kotelezdnek tekintette a bizottsagi ,,soft law” aktusokat, azonban
az utobbi évek joggyakorlata ezt az 4llaspontot mér jelentdsen finomitotta. A Birosag hozzéélldsanak valtozdsa a Vj-17/2001.
szZdmu hatdrozatban is megfogalmazott elveken nyugszik, vagyis — a versenyjog teriiletén maradva — abban az esetben, ha a
Bizottsdg eltér az egyes irdnyelveiben foglaltaktol, még teljes mértékben jogszertt dontést hoz, amennyiben a birsagkiszabés
szempontjait tartalmazd 1/2003/EK rendeletnek megfelelen hatéroz.

68 C- 167/04 JCB Service v. Europai Kozossége Bizottsaga, [EBHT 2006., 1-8935. 0.] 207. bekezdés. Vo.: A jogharmonizécios
célu jogalkotasrol szold 7001/2005. (IK 8.) IM irdnyelvben foglaltakkal, amely az irdnymutatésok esetén elismeri azok kiilsé
jogalanyok irdnydban megnyilvanuléd kotelezd erejét.

% Birsagelengedés, illetve -mérséklés feltételeirdl szold engedékenységi kozlemények.
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jelleggel birnak — a leniency kozlemény mintegy jogszabélyi szinte emeli 6nmagit”® Igy ez esetben
kiilonosen helytallo az 4llitds, mely szerint a kozleményekt6l eltér6 bizottsagi hatdrozat a jogos vérakozas,
a jogbiztonség elvei alapjan érdemben tamadhatd,” azonban kiemelends, hogy a Bizottsig ez esetben is
fenntartja magédnak sajat kozleményeit6l valo eltérés jogat.

2) A fentebb hivatkozott Grimaldi iigyben hozott itélet rogziti, hogy a tagéllami birdségok nem
tekinthetnek el a ,soft law” eszkoézok (ajanlds) figyelembevételétol, amennyiben olyan nemzeti tigyeket
értelmeznek, melyek adott pszeudo normat kivanjak végrehajtani, illetve abban az esetben sem hagyhatjdk
figyelmen kiviil, ha a ,soft law” aktus célja a kotelezd erejti kozosségi aktusok kiegészitése.”

3) A birdsagok és a ,soft law” aktusok viszonylatéban a Legfelsobb Birdsag az NHH Alapelvek cimet
visel6 ,soft law” aktusa kapcsdn arra az 4llaspontra helyezkedett, hogy az 4tldthatosdg és nyilvanossag
elvének megfelel a Hirkozlési Ertesitében kotelezden kozzéteendd aktus, mely ugyan nem jogszabalyerejt,
azonban a birdsdg 4ltal végzett jogszeriségi vizsgalat soran vizsgalhatd és értékelhets.”* A Févarosi
[tél6tibla az autopélya kartellben hozott itéletében” a GVH antitrészt kozleménye vonatkozasiban
kifejtette, hogy a kozlemeényt6l valo eltérés lehetosége — tilto rendelkezés hidnyaban — biztositja a perbeli
esetben az egyediesitett szankcionéldst azzal, hogy annak a Tpvt.-ben™ foglaltakkal koherensnek kell
lennie. A kozlemény, mint birségszdmitdsi segédlet vehetd figyelembe, azonban nem jogszabély és
birosdgra nézve nem kotelezd jellegh. Léthatod tehat, hogy a birdsdgok sem tekintik kotelezd erejinek a
kozleményeket annak ellenére sem, hogy adott esetben szdmon kérhetik azok alkalmazésanak elmaradésat.
Megjegyzend6, hogy a Fovarosi Birosag részérdl mar sziiletett olyan itélet,”” amely bizonyos, a
joggyakorlat egységesitése végett kiadott ,soft law” aktusokat 4ltaldnos jelleggel aggalyosnak mindsit,
azonban a konkluzio ez esetben sem valtozott: konkrét tigyben nem vet fel problémékat.

Arra a kérdésre, hogy a Birosdgot mennyiben kotik a Bizottsdg irdnymutatédsai, kozleményei stb., a
joggyakorlat alapjan egyértelm@i valasz adhato: elvileg semennyiben, gyakorlatilag viszont a legtobb
esetben figyelembe veszi a bizottsdgi ,soft law” normakat. A Birdsdg a birsdg osszegének mérlegelési
jogkorben tortént megéllapitdsa esetén teszi ezt egyrészt /) a jogos elvirdsok elve altal tdmasztott
kovetelményeknek valo megfelelés érdekében, valamint azért is, Z7) mert paradox médon pl. az 6nmagét
kotelezo jellegtinek tekintd engedékenységi kizlemények hatékonységa sem lenne biztosithatd enélkiil.

7 A kifejezetten normajellegti, kotelezd erével bird leniency kozlemények a jogszabdlyokhoz hasonléan hatilyba léptets”
rendelkezéseket is tartalmaznak.

1 C-205/02 P-t6] C-208/02 P-ig és C-213/02 P Dansk Rerindustri és masok v. Europai Kozosségek Bizottsaga egyesitett tigyek
[EBHT 2005., I-5425. o.]

72 T-322/83., Grimaldi (Salvatore) v. Fonds des maladies professionelles [1989] ECR 4407.

73 Ezzel vsszhangban a soft law” aktusok értelmezésére, érvényességiikrdl valo hatdrozathozatalra is lehet6ség nyilik elézetes
dontéshozatali eljirdsban. Lasd pl. Az Eurdpai Birdsdg 113/75. szdmu, valamint a 90/76. szdmu iigyekben hozott itéleteit.

™ A Legfelsobb Birosdg Kfv.IV.37220/2005/7. szdmu itélete.

75 A Fovarosi [télétabla 2.K£.360/2006/29. szamu itélete a Vj-27/2003. sz. tigyben.

76 A tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorlatozds tilalmarol szolé 1996. évi LVIL torvény

77 Pl: A Fovérosi Birosag 11.K.33.723/207/5. szamu itélete a Vj-4/2007. szamu iigyben.
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