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Az 6nallo szabalyozé szerv a kdzponti kozigazgatas egy kivételes szervtipusa. Kivételességét az
adja, hogy noha a kdzponti kdzigazgatas része, amely alapvetéen a kormany alarendeltségében
mUkodik, mégis figgetlen a kormanytdl és az agazatért felel6s minisztertél. Figgetlenségének az
altala felligyelt piaci szektorral szemben is fenn kell allnia. Ennek az autonémianak az indoka az
onallo szabalyozé szerv altal végzett specialis szabalyoz6 hatdsagi tevékenység, amely egyesiti
magaban a jogalkotas és a hatdsagi jogalkalmazas jellegzetességeit. Ehhez sziikséges az
autonémia, amely ellentmondasos jelenség, mivel megbontja az allamigazgatas hierarchiajat,
valamint az 6nallé szabalyoz6 szerv demokratikus kontrolljat is megneheziti.
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4. JEGYZETEK

1. Az 6nallé szabalyozé szerv fogalma

[1]1 Az 6nall6 szabalyozo szerv a tételes magyar jogban szabalyozott kdzponti allamigazgatasi
szervtipus, amely a 2012. januar 1-jén hatdlyba |épett Alaptérvényben jelent meg (23. cikk). Maga a
szervtipus ezzel parhuzamosan a kézponti dllamigazgatdsi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai és az

dllamtitkarok jogdlldsdrdl sz616 2010. évi XLIII. térvényben (a tovabbiakban: Ksztv.) is helyet kapott (1. §).
1. oldal



A Ksztv. mar a szervtipusba tartozé szerveket is felsorolja, a konkrét szerveket pedig az Alaptérvény
értelmében sarkalatos torvények hozzak Iétre. Jelenleg a magyar kdzponti allamigazgatasban két
onalld szabalyozé szerv mikodik: a Magyar Energetikai és Kozmd-szabalyozasi Hivatal (a
tovabbiakban: MEKH) és a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag (a tovabbiakban: NMHH). Korabban
ebbe a kérbe tartozott a Pénzligyi Szervezetek Allami Felligyelete (a tovabbiakban: PSZAF), ilyen
elnevezési szerv azonban mar nem létezik.

[2] A szervtipus intézményesitése nem volt el6zmény nélkuli: 2011. januar 2-ai hatalyba Iépéssel mar a
korabban hatalyos Alkotmanyban nevesitve megjelent az NMHH és a PSZAF, amelyek az ->autoném
allamigazgatasi szervek kozé tartoztak.!'! Az Alkotmany 40/D.-E. §-ai a nevesitésen tulmend&en
szarmazékos jogalkotoi hataskdrben rendelet kiadasara is feljogositottak e szervek vezetdit. Az
Alaptérvény szakitott a nevesitési technikaval és Uj szervtipust hozott Iétre, a konkrét megnevezést
pedig sarkalatos térvényre utalta.l” Ennek megfelel8en a MEKH-t a Magyar Energetikai és K6zmU-
szabdlyozdsi Hivatalrdl sz616 2013. évi XXII. térvény (a tovabbiakban: MEKHtv.), az NMHH-t pedig a
médiaszolgdltatdsokrol és a tomegkommunikdciordl szolé 2010. évi CLXXXV. térvény (a tovabbiakban:
Mttv.) hozta létre.

[31 Az Alaptérvény maga egyébként csak igen nagy vonalakban irja le az 6nallé szabalyozo szerv
jogallasat: rogziti, hogy a végrehajté hatalom koérébe tartozo egyes feladat- és hataskorok ellatasara
és gyakorlasara hozhato létre, és vezet6je ennek soran torvényben kapott felhatalmazas alapjan,
sarkalatos térvényben meghatarozott feladatkdrében rendeletet is alkothat (->kozigazgatasi
jogalkotas). Vezet6jét a miniszterelndk vagy a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok (-
>allamfd) nevezi ki. A vezet6 évente koteles beszamolni a szerv tevékenységérél az Orszaggyllésnek
(->Parlament). A Ksztv. - hasonléan az autonom allamigazgatasi szervhez, de ellentétben a kdzponti
hivatallal és a kormanyhivatallal - az ide tartozé szervek felsorolasan kivil semmit nem mond a
szervtipusrol.

[4] Az 6nallé szabdlyozd szerv fogalmanak harom eleme van: 1. 6nallésag (amely valdjaban
autondmia vagy fuggetlenség), 2. szabalyozo (hatosagi) tevékenység, 3. ->kozigazgatasi szerv. A
tovabbiakban ezeket a fogalmi elemeket fejtjik ki részletesen, kivéve a kdzigazgatasi szervet, ahol is
az errdl sz6l6 szocikkre utalunk. A fogalmi elemek targyalasat az 6nall6é szabalyozd szervi mikodés
lényegét add szabalyozoi tevékenységgel kezdjuk.

2. A szabalyoz6 hatdsagi tevékenység

2.1. A szabalyozé hatésagi tevékenység lényege

[5] Az 6nallé szabalyoz6 szerv megnevezésében a ,szabdlyozé” sz6 az Un. szabalyoz6 hatdsagi
tevékenységre utal. A szakirodalomban és a - féként eurdpai unios - tételes joghan megjelend
»Szabalyozé hatdsag” fogalmat meg kell kildnboztetni a jelen szécikk targyat képezé 6nallé
szabalyoz6 szervt6l. Mig ugyanis az 6nall6 szabalyozé szerv egy magyar tételes jogi fogalom (egy
szervtipus), addig a szabalyoz6 hatésag alapvet8en elméleti kategdria: azoknak a kdzigazgatasi
szerveknek!®! a gy(ijtéfogalma, amelyek szabalyozé hat6sagi tevékenységet végeznek, attol
fuggetlenul, hogy az adott allam kdzigazgatasi szervezeti joganak rendszerében milyen szervtipusba
tartoznak.] A szabalyoz6 hatdsagi tevékenység lényege, hogy a szerv kdzhatalom (->k6zigazgatas
és kdzhatalom) birtokaban eljarva altalanos magatartasi szabalyokat, normakat alkot, ugyanakkor
formalisan nincs feltétlenul .felruhazva jogalkotéi hataskorrel (kdzigazgatasi jogalkotas). Ez
alapvet&en kétféle modon valésulhat meg: egyedi hatoésagi dontésekben és normaalkotasban.

[6] A szabalyozo6 hatosag altal kiadott egyedi hatosagi dontéseket - példaul engedélyekben,
szankcional6 aktusokban lefektetett kdvetelményeket - az Ugyfélként az adott hatdsagi gyben
kozvetlenll nem érintett, de hasonlo6 helyzetben 1év6 piaci szerepl8k normaként kovetik, vagyis
azok uniformizalédnak, normativ jelleget 6ltenek.
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http://ijoten.hu/szocikk/autonom-allamigazgatasi-szervek
http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jogalkotas
http://ijoten.hu/szocikk/jogtortenet-allamfo
http://ijoten.hu/szocikk/alkotmanyjog-parlament
http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-szerv
http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatas-es-kozhatalom

[7] A szabalyozo6 hatésdg normakat alkot. Ez kétféle mddon torténhet.

a) A hatdsag allasfoglalasai, ajanlasai, kdzleményei, policyjai vagy mas elnevezési soft law
dokumentumai rendelkeznek a jogszabalyokat megkdzelité sullyal (példaul azaltal, hogy részletes
jogszabalyi rendelkezések hianyaban az érintettek kovetik az ezekben foglaltakat).

b) Az is el6fordul, hogy a kdzigazgatasi hatdsagi hataskorokkel felruhazott szabalyozé hatdsag
kifejezetten jogszabalyalkotasi hataskorrel is rendelkezik (ilyenek az nallé szabalyoz6 szervek).

2.2. A szabalyoz6 hatésagi tevékenység eredete

[8] A szabalyozd hatdsagi tevékenység hazaja az Egyesilt Allamok: itt a XIX. szazadban a vastti
szektorban jelentkezd piaci zavarok, példaul a monopoliumok, az irrealisan magas arak kezelése
céljabol jelentek meg el8szor tagallami szinten széles korl szabalyozoéi jogkorrel felruhazott szervek
(->a kozigazgatasi jog gazdasagi szerepkdre). Az elsd ilyen szabalyozo6 hatdsag, a Railroad and
Warehouse Commission 1871-ben jott létre lllinois dllamban, bar a tagallamok mar korabban
kisérleteket tettek a vasuti szektor szabalyozasara. Ezt kévetéen mar szdvetségi szinten is |étesiltek
szabalyozo Ugynokségek, példaul az Interstate Commerce Commission (1887). A folyamat a XX.
szazadban sem allt meg (példaul Federal Trade Commission, 1914, Civil Aeronautics Board, 1938).5]

[9] Europaban a masodik vilaghaboru utan jelentek meg a szabalyozé hatésagok, az eurdpai kozjogi
gondolkodas keretei k6zé ugyanakkor nehezen fért be a jelenség, hiszen itt a jogalkotast (-
>kozigazgatasi jogalkotas) és a hatdsagi jogalkalmazast (->kozigazgatasi jogalkalmazas) elméleti
sikon kuldnvalasztjak, mig a szabalyoz6 hatésagi mikodés [ényege épp ennek a két
tevékenységfajtanak az 6sszeolvasztasa. Az eurépai fejlédés hattere ugyanakkor abban is
kilonbozott az amerikaitdl, hogy itt tobb dgazatban (kozlekedés, energetika, tavkozlés) alapvetden
allami tulajdont vagy hatter(i tarsasagok mikodtek. Ugyanakkor Eurdpaban is hasonlé problémak
jelentkeztek: alacsony szolgaltatasi szinvonal, magas arak. Nagy-Britannidban a Margaret Thatcher
vezette kormanyzat ezt privatizacidval és a verseny feltételeinek megteremtésével prébalta
orvosolni, ugyanakkor szikségét latta annak is, hogy szabalyozd hatésagok révén fenntartsa az
allami kontrollt a piacokon. Ez a toébbi nyugat-eurdpai orszagban is megtortént, sokszor az Eurépai
Unié piaci liberalizaciot el6iré szabalyainak atiiltetése nyoman. !

[10] Szabdlyozé hatdsagi tevékenységet végz6 szervek a mintaadé angolszasz allamokban nagyon
sokféle jogallassal és elnevezéssel miikddtek/mikddnek. Az Amerikai Egyesilt Allamokban
megkulonboztetnek independent agencyket, amelyek nincsenek a végrehajtd hatalmat megtestesitd
elndk iranyitasa ala rendelve, de a térvényhozo6 hatalomtdl, a Kongresszustdl sem kaphatnak egyedi
utasitast. Az Un. semi-independent agencyk figgetlensége mar viszonylagos, hiszen valamelyik
szovetségi minisztérium iranyitasa alatt alinak. A government corporationtk rendszerint gazdasagi
kdzszolgaltatast (posta, energiaszolgaltatas) nydjtanak vagy allami vagyont kezelnek. Az Egyesult
Kiralysagban szintén talalunk public corporationdket, amely egy atfogd kategoria: ide tartozik a
QUANGO (quasi autonomous non-governmental organization), valamint az executive agency, de tébb
mas elnevezés is hasznalatos.!”!

[11] A kontinentalis eur6pai orszagok alkotmanyaiban 6nallé szabalyoz6 szerv jellegli szervtipus
altaldaban nem jelent meg. Van ugyan arra példa (Gordgorszag), hogy az ->alkotmany flggetlen
kozigazgatasi hatdsagot mint szervtipust intézményesit, de a legtdbb esetben vagy konkrét szerv
(Lengyelorszag, Malta), vagy még altalanosabb szabalyozas kap helyet az alkotmanyban. Utobbi
megoldas alatt azt kell érteni, hogy az alkotmany altaldnosan, keretszabalyozas jelleggel teremti
meg a lehet&ségét annak, hogy kdzigazgatasi szerv bizonyos autondmia birtokdban rendeletet
alkosson (példaul Finnorszag, Hollandia, frorszag, Németorszag, Svédorszag és Szlovakia).l®!

2.3. A szabalyozé hatésagi megjelenési formai és alkotmanyossagi problémai
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http://ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatasi-jog-gazdasagi-szerepkore
http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jogalkotas
http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jogalkalmazas
http://ijoten.hu/szocikk/alkotmany

[12] Szabdlyozé hatdsagokra, mint lattuk, altalaban olyan tertleteken van sziikség, ahol gyorsan
valtoznak a technikai szabalyok (példaul kdzlekedés, energiapiac, média, pénzugyi szektor), ezért a
jogszabalyok nem képesek betdlteni a kdzigazgatasi jogi szabalyozas egyik legfontosabb, garancialis
jelent6ségl funkciodjat: nevezetesen, annak ismeretében a jogalanyok nagy vonalakban ki tudjak
szamitani, hogy egyedi Ugyukben a kdzigazgatasi hatésag milyen dontést fog hozni. Ezekben az
agazatokban a szabalyozas gyakran elvont, absztrakt fogalmak - a médiatérvényekben példaul a
jelent8s befolyasolé erével rendelkezé médiaszolgaltatd - kdré épil, amelyek nem alkalmasak arra,
hogy pusztan azok ismeretében az Ugyfelek el6re lassak a kdzigazgatasi dontés tartalmat,
motivumait, a mérlegelés szempontjait.[”!

[13] Ezt a szerepet gyakran a - Kovacs Andras Gyorgy megfogalmazasaban ex ante tipusu, kvazi
jogalkoto jellegll'® - hatdsagi jogalkalmazéi dontések veszik at: a potencidlis Ugyfelek azt fogjak
megvizsgalni, hogy a hatosag milyen dontést hozott az 8 esetikhdz hasonlo tgyekben, és ebbdl
prébalnak meg kdvetkeztetéseket levonni. Vagyis az egyedi dontésekbdl, a hatoésagi gyakorlatbol
altalanosithat6 szabalyszerlségeket, mintazatokat probaljak meg ,sorvezetéként”, normaként
kdvetni. A szabdlyozo jelleg igy gyakran magaban a hatdsagi dontésben is megjelenik: a
szolgaltatéra vonatkozo mikodési normakat egyedi hatosagi hatarozatban allapitjak meg (példaul a
mikodési engedélyek elbirjak Ugyfélszolgalat mikddtetését), amelyet nemcsak a cimzett, hanem a
toébbi, hasonloé helyzetben 1év6 piaci szerepl§ is figyelemmel kdvet és mikoddése soran figyelembe
vesz. Erre pont a jogi szabalyozas fentebb leirt sajatossagai (absztrakt jogi fogalmak és a
jogalkalmazas ebbdl eredd esetleges kiszamithatatlansdga) miatt lehet sztkség. Ilyen modon az
eredetileg egyedi jellegli hatdsagi aktus normativ szinezet(vé valik. Ez teszi lehetévé, hogy az
0sszehasonlithaté helyzetben |év8 piaci szerepl8k tekintetében érvényesiljon az Ugyfélegyenl&ség,
a diszkriminaci6-mentesség, tehat végsé soron a jogegyenl6ség alkotmanyos elve.l'!]

[14] A szabdlyozé hatésagok mindennek el8segitésére sokszor nemcsak egyedi dontéseket hoznak,
hanem kozleményeket, tajékoztatokat, ajanlasokat és mas hasonld, soft law jellegl
dokumentumokat bocsatanak ki, amelyekkel orientalni igyekeznek a piaci szerepl8k tevékenységét,
példaul a jogszabalyokhoz, sajat gyakorlatukhoz fliz6d6 magyarazatok formajaban.l'?!

[15] Lathato tehat, hogy a szabalyozd hatdsagi tevékenység két megjelenési formaja, az egyedi és a
normativ déntéshozatal Ujra és Ujra dsszefonddik, nehezen bogozhatd szét. Ezzel dsszefliggésben
alkotmanyossagi szempontbdl is kérdéseket vet fel: a szabalyoz6 hatdsag ugyanis gyakran gy hoz
altaldnos kotelez6 magatartasi szabalyként funkcionald dontést, hogy az alkotmanyos szabalyozas
az adott kérdés vonatkozasaban kifejezetten nem ruhdazza fel jogalkotasi hataskorrel (-
>kozigazgatasi jogalkotas). Masrészt a dontéshozatali eljardsahoz nem fliz6dnek a jogalkotasi
eljaras garanciai, amelyek tobbek k6zott a nyilvanossagot és az atlathatésagot hivatottak biztositani
(példaul térvényjavaslatok nyilvanossaga, jogszabalytervezetek véleményezése a kozigazgatasi
egyeztetés soran stb.). A jogalkot6 épp ezért nem ritkan igyekszik mindezt alkotmanyos mederbe
terelni, és a szabalyoz6 hatdsagokat jogalkotasi hataskorrel ruhazza fel (lasd példaul a magyar
6nallé szabalyozo6 szervek rendeletalkotasi hataskorét).l'!

[16] Ezeknek az alkotmanyjogi problémaknak a targyalasahoz j6 fog6dzokat nyujt Jan Rommel,
Koen Verhoest és Joery Matthys tanulmanya,l'¥ amely - a szabalyozé hat6sagi tevékenységet tag
keretek kozott értelmezve - abbdl indul ki, hogy mara nagymértékben megndvekedett a
szabalyozasi rendszerek komplexitasa. Ez azt jelenti, hogy Ujfajta szabalyoz6 szervek jelentek meg
(ez alatt érthetjuk az 6nall6 szabalyozd szerveket és altalaban a szabalyozé hatésagokat), amelyek
atvettek bizonyos regulaciés funkcidkat mas, hagyomanyosabbnak tekinthet szervektél (példaul
minisztériumoktol). Ezek altaldban egy-egy agazatra specializalt hatosagok. Mindez nemcsak a
kdzponti dllamigazgatason bell jatszédik le: szubnacionalis (regionalis) és szupranacionalis
(példaul eurdpai unios) szinten egyarant mikodnek szabalyozéi hataskorokkel felruhazott kdzjogi
jogalanyok. Mellettik természetesen nem tlintek el a hagyomanyos jogalkoté szervek sem. A
rendszer komplexitasat noveli, hogy szinte minden esetben keverednek a jogalkoto és a

hagyomanyos jogalkalmazoi szerepkorok, jellemzéen egy szerven belil is.
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http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jogalkotas

[17]1 A szabalyozas (regulation) modern fogalma éppen ezért mind a két hagyomanyos
tevékenységfajtat magaba foglalja.l'™ Lényegét tekintve valamilyen maganjelleg(i életviszonynak
vagy tevékenységnek a kozigazgatasi fellgyeletét jelenti, amelynek a célja valamilyen kdzérdek(
magatartasi szabaly érvényesitése. Ennek részét képezi azoknak a kdzszolgaltatasi
kotelezettségeknek, versenyszabalyoknak és szakmai standardoknak a meghatarozasa, amelyek a
kozigazgatasi szerveket és a kils6 jogalanyokat (Ugyfeleket) egyarant kotelezik. Tovabbmenve:
idetartozik a konkrét részletszabalyok meghatarozasa is, valamint mindezek egyedi esetekre
torténd alkalmazasa (példaul engedélyek kiadasa, birsagok vagy egyén szankciok kiszabasa). llyen
modon a szabalyozas tulajdonképpen feladatok dsszessége, lancolata, ahol az el8z6 feladat
kimenete (outputja) a kdvetkezé feladat bemenete (inputja), ellatdsanak feltétele és forrasa. Egy
komplex szabalyozasi rendszerben minden szabalyozasi feladat jelen van, de jellemz6en nem egy
szerv kezében ésszpontosul. A szabdlyozas e szervek egyittmiikodésének terméke.l'®)

[18] Ez az 6sszetett, komplex rendszer a hagyomanyos, hatalommegosztason alapuld
allamszervezet (->a kozigazgatas a hatalommegosztas rendszerében) fel6l nézve tobb problémat
vet fel.

[19] A hagyomanyos kontinentalis - és ezen belll magyar - kézjogi felfogas elvalasztja egymastol a
jogalkotast és a hatdsagi jogalkalmazast mint két kilon tevékenységfajtat. EI6bbi a normativ
szabalyok megalkotasat jelenti, vagyis a cimzetti kdre nyitott, a szabalyt pedig a cimzettnek
folyamatosan mindaddig kdvetnie kell, amig az hatalyos. Ezzel szemben a hatésagi jogalkalmazas a
normativ szabdly konkrét esetekben torténd érvényesitését, azaz egyedi aktusok kiadasat jelenti,
ahol a déntés cimzetti kdre egyedileg beazonosithatd, zart, és az el8irast jellemzben egyszer kell
teljesiteni.l'’] A fent ismertetett komplex felfogés ezt a kiilldnbséget elmossa, ezaltal elméleti sikon
nehezen kezelhet6vé teszi.['®]

[20] Mindebbél kovetkez&en felmertl a kérdés, hogy a hatalommegosztast nem veszélyezteti-e a
két szerepkdr 0sszecslszasa. Azzal ugyanis, hogy egy kézben dsszpontosul a jogalkotoi és a
végrehajto hatalom, tulzott hatalomkoncentracio valdésulhat meg. A modern alkotmanyos
rendszerek természetesen nem csak a szabalyozd hatésagok révén szembestilnek ezzel a
problémaval, hiszen a kormany, a miniszterek és a helyi 6nkormanyzatok is rendelkeznek
egyidejlleg jogalkoto és jogalkalmazd hataskorrel. Masrészt az elvalasztas értelemszerlen nem
lehet teljes: a demokratikus politikai viszonyokbdl fakaddan er6teljes személyi 6sszefonddasok
kotik dssze a torvényhozast és a végrehajtast, tovabba az allami szervek kotelesek egyuttmdkodni is
egymassal. A szabalyozd hatdésagok azonban fliggetlenségik folytan kilénos jelentéséghez jutottak
az elmult idészakban, ami specialis kihivas elé allitja a hatalmi dgak felosztdsanak hagyomanyos
harmas rendszerét (->hatalommegosztas).l'?)

[21] Nyilvanvald, hogy ilyenfajta komplex kézhatalmat (kdzigazgatas és kozhatalom) kizarélag
egyértelm( demokratikus legitimacio birtokaban lehet gyakorolni.l??) Az egyértelm( demokratikus
legitimacio a kovetkezd kdvetelményeken keresztul ragadhaté meg.

[22] A szabdlyozasi tevékenységnek egyértelmd, vilagos jogszabalyi felhatalmazason kell alapulnia.
A felhatalmazé rendelkezéssel szemben jogszabalyok esetén a jogalkotasi torvény azt az elvarast
tamasztja, hogy hatarozza meg a felhatalmazas jogosultjat, targyat és kereteit.l?' Az
Alkotmanybirdsag gyakorlata alapjan a felhatalmazas nem lehet biankd, azaz nem biztosithat
korlatlan mérlegelés jogot a felhatalmazott szerv szamara a szabalyozas tartalmanak kialakitasakor.
Meg kell hataroznia azokat a szempontokat, amelyek korlatok kozé szoritjak a jogalkotd mérlegelési
jogkérét.l2?]

[23] Figyelemre méltd, hogy az amerikai legfels6bb birdsagi joggyakorlat és jogirodalom szintén a
tag mérlegelés és a diszkrécio alkotmanyossdganak megitélésére allitotta fel az ,egyértelmUségi
tesztet” (intelligible principle test), amely szerint a Kongresszusnak, amikor felhatalmaz egy
Ugynokséget jogalkotasi aktus kiadasara, meg kell hataroznia egy érthetd elvet (intelligible principle),

amelyet az tgyndkségnek szem elétt kell tartania.l?>) Ha nem teszi, akkor a jogalkot6 hataskér
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atruhazasa alkotmanyellenes. Tovabbmenve: az Eurépai Unid Ggyndkségeinek delegalt

hataskoreivel kapcsolatban is az egyik f6 kérdés, hogy ezek lehetnek-e egyaltalan diszkrecionalis

jogkorok. Az ezt meghatarozd, az Eurdpai Birdsag hires dontésén alapulé Meroni-doktrina szerint
[24]

nem.

[24] A demokratikus legitimacio tovabbi 6sszetevdje a részvétel elve. Ennek lényege, hogy a
szabalyozas altal érintett jogalanyok részt vehessenek a szabalyozasi dontés - jogszabaly vagy mas
norma - el6készitésében és ezaltal befolyast tudjanak gyakorolni a szabalyozas tartalmara. A
modern alkotmanyos rendszerekben erre altalaban kiterjedt szabalyozast talalunk, példaul az
elektronikus informaciészabadsag, a kozérdek( adatok nyilvdnossaga, a kormanyzati dontések
tarsadalmi egyeztetése és nyilvanossaga témakaoreiben. Ennek Magyarorszagon a rendszervaltas
Ota els8sorban a jogalkotasi aktusok, kildndsen a jogszabalyok tekintetében vannak hagyomanyai
és szabalyozasa. Ennek azonban nemcsak a formalisan, az Alaptérvény és a Jat. rendszerében
jogforrasnak mindsiilé normak - tehat a jogszabalyok és a kozjogi szervezetszabalyozé eszkdzok -,
hanem az egyéb szabalyozasi dontések esetében is nagy a jelentésége.?”!

[25] Szorosan ide tartozik az elszamoltathat6sag és a jogorvoslat kovetelménye. Ennek értelmében
a szuverén nép és a képviseletében eljaré torvényhozé hatalom figyelemmel kiséri, hogy a
kodzigazgatasi szerv hogyan él a raruhazott normaalkoté hatalommal, és ha azt latja, hogy
tulterjeszkedett a kapott felhatalmazason, akkor megteszi a szikséges korrekcios l1épéseket. Ez
szorosan 0sszefligg a részvétel és az atlathatésag elvével, vagyis a kontrollnak mar a déntés
megszuletése el6tt, folyamatosan teljesulnie kell. Ugyanakkor alkotmanyos jelent6ségl garancia a
jogorvoslat elvének érvényesllése, vagyis az, hogy legyen egy olyan, lehetéleg kiils6, magasabb
szintl forum, amely képes arra, hogy legalabb jogszer(iségi szempontbdl felllvizsgalja a
szabalyozd6i dontéseket. Ez a férum - flggetlensége és a jogszer(iségi kontroll kdzponti szerepe
miatt - els@sorban a (k6zigazgatasi) birésag vagy az alkotmanybirdsag lehet (kdzigazgatasi
biraskodas és kézigazgatasi jogi vita).[?®!

2.4. Az 6nallé szabalyoz6 szervek rendeletalkotd tevékenységének jellegzetességei

[26] A magyar Alaptérvényben szabalyozott 6nalld szabalyozé szerv f6 jellegzetessége a
rendeletalkotasi hataskor. A kdvetkez6kben ezért azt vizsgaljuk meg, hogy e rendeletek mennyiben
felelnek meg a fent bemutatott alkotmanyossagi kdvetelményeknek.

2.4.1. El6zmények

[27] Az 6nall6 szabalyozd szervek rendeletalkotasi hataskorének Alkotmanyban valé megjelenése
nem volt el6zmény nélkilli a magyar kdzjogban. A PSZAF egyik jogelédje, az Allami Bankfeliigyelet
1996. december 31-€ig - az igazsaglgy-miniszterrel és a Bankfellgyeleti Tanaccsal egyetértésben
- bankfellgyeleti rendelkezést bocsathatott ki, amely az allami irdnyitas egyéb jogi eszkozei kozé
tartozott (ez a kategoria a mai kdzjogi szervezetszabalyoz6 eszkdznek feleltethetd meg), és ebben
a pénzintézetekre nézve kotelezd elSirasokat adhatott ki. Ezt a jogforrast a Pénziigyi K6zlonyben
kdzzé kellett tenni.[?”!

[28] Ezt kdvetSen a jogutdd PSZAF-et prébélta meg a térvényalkotd 2009-ben jogszabalyalkotéasi
hataskorrel felruhazni.l?8 A térvényjavaslat a régi Jat. modositasaval egy Uj jogszabalytipust, a
PSZAF rendelkezést probalta meg intézményesiteni. E norma cimzettjei jellemz8en kiilsé
jogalanyok, a tékepiac szerepldi lettek volna, azonban az Alkotmanybirésag a 33/2010. (/ll. 31.) AB
hatdrozatdban - el6zetes normakontroll keretében - kimondta az Orszaggydlés altal elfogadott
torveny alkotmanyellenességét. A hatarozat indokolasanak Iényege abban all, hogy a
jogszabalyalkoto szerveket és az altaluk kiadhaté jogszabalyok fajtait, valamint kotelezd erejét
maganak az Alkotmanynak kell kimondania, ebben az értelemben tehat az Alkotmany
szabalyozésa zart rendszert képez. Mivel az Alkotmany nem hatalmazta fel a PSZAF-ot
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jogszabalyalkotasra - nem is emlitette ezt a szervet -, ezért a Jat.-ban jogszabaly-alkotasi
hataskorrel felruhazni alkotmanyosan nem lehet.[?%]

[29] Innentdl kezdve vilagossa valt, hogy ha a jogalkot6 jogszabalyalkotasi hataskort kivan
biztositani egy kozigazgatasi szervnek, akkor ezt magaban az Alkotmanyban kell megtennie.
Ennek eredményeképpen jelent meg az Alkotmanyban az NMHH, valamint a PSZAF, és kaptak
vezetdik ugyanitt rendeletalkotasi jogot. Mint lattuk, késébb az Alaptérvény ezt a konstrukciot
modositott formaban vitte tovabb, ugyanis csak az 6nall6 szabalyozd szervet mint szervtipust és
vezetdjének rendeletalkotasi jogat rogziti. Azt, hogy melyek az 6nallé szabalyoz6 szervek, kilon
sarkalatos torvények allapitjak meg. Ebbdl viszont az kdvetkezik, hogy - amint arra Csink Lérant
és Mayer Annamaria ramutat®% - az Alaptérvény jogszabélyokra vonatkoz6 szabalyozasa nem
képez zart rendszert, hiszen a jogszabalyalkoto6 szerveket, a jogszabalyok tipusait és a
jogszabalyok hierarchigjat mar nem csupan az Alaptérvény, hanem mas jogforrasok is
meghatarozzak.

[30] Az elsé 6nalld szabalyozé szervi rendeletalkotasi hataskor intézményesitését a PSZAF
esetében a jogalkotd azzal indokolta, hogy ez sziikséges a piaci viszonyokra val6 rugalmas
reagalashoz, hiszen a PSZAF ,érzékeli elséként azokat a piaci zavarokat, amelyekre a megfeleld
szabalyozas gyors megteremtésével reagalni tud”. Ez 6sszeflgg azzal, hogy |étrejonnek az eurdpai
uniés szintd fellgyeleti hatdsagok, amelyek kotelezb erejd technikai standardokat dolgoznak ki
(Eurdpai Bankfelligyeleti Hatosag, Europai Biztositasi és Foglalkoztatéi Nyugdij-felugyeleti
Hatdsag és Eurépai Ertékpapir-piaci Felligyeleti Hat6sag). E standardokat, irdnymutatésokat és
ajanlasokat a tagallami szerveknek kell végrehajtaniuk és atultetnitik, ehhez pedig egyfajta
rugalmassag szikséges."

[31] Ezek az érvek a globalis pénziigyi valsag id6szakaban kiléndsen erére kaptak.2?1 Jol lathato,
hogy ilyen kérilmények kozott két, az allami mikodéssel kapcsolatos elvaras feszil egymasnak.

[32] Az egyik az a kovetelmény, amely leginkabb Magyary Zoltan, a magyar kozigazgatas-
tudomany klasszikusa nyoman az ,erés exekutiva” igényeként fogalmazhaté meg.*3 Ez a
megkdzelités az dllam és azon belll a kdzigazgatas szerepének felértékel6désébdl indul ki, vagyis
abbol, hogy egy gazdasagi vilagvalsag és az ezzel egyltt jar6 tarsadalmi problémak megoldasabdl
az allamnak a korabban megszokotthoz képest jobban ki vennie a részét. Ez a megkozelités
hajlamos a korabban targyalt alkotmanyossagi kovetelményeket - er8s jogszabalyi
felhatalmazashoz kotottség, részvétel és jogorvoslat - masodlagosnak, a hatékony, a
valtozasokhoz kénnyen alkalmazkodé allami cselekvés akadalyanak tekinteni.[34

[33] A masik elvaras a kozigazgatas joghoz kotottségének és alkotmanyossaganak alapelvére
vezethetd vissza. Ennek a tartalmat a jogallamot és a jogbiztonsagot szolgalé garanciak adjak
meg, tobbek kdzott a korabban targyalt alkotmanyossagi kdvetelmények kére, amelyek végsd

.7z

kdzigazgatas 6nkényétdl valod védelmet (->az alapjogok védelme) is szolgaljak.>”!

2.4.2. A felhatalmazé rendelkezések jellege és a szabalyozasi targykorok

[34] A tovabbiakban attekintjuk, hogy a demokratikus legitimacioé korabban bemutatott
komponensei a magyar 6nall6 szabalyozé szervek rendeletei esetében megtalalhatéak-e. Ennek
érdekében megvizsgaljuk az 6nallé szabalyozé szervek (PSZAF, NMHH és MEKH) &ltal kibocsatott
jogszabalyokat, kilon tekintettel a kiadasukra jogalapot biztositd torvényi felhatalmazé
rendelkezésekre és a szabalyozasi targykorokre.

[35] A vilagos és egyértelm( felhatalmazas, amelybdl kiderul a felhatalmazas cimzettje, targya és
keretei, az 6nallé szabalyoz6 szervek rendeletei esetében a legtdbb esetben megvan. Rendszerint
nem biztositanak a cimzett szdmara olyan mérlegelési vagy diszkrecionalis jogkort, amely alapjan
nagy szabadsaga lenne annak elddntése tekintetében, hogy mi tartozhat a kiadandé rendelet
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hatalya ala. Ebb6| fakad6an a rendeletek rendszerint nem terjeszkednek tul a felhatalmazé
rendelkezés keretein. Altalaban az a térvény adja a felhatalmazast, amely az 6nall6 szabalyozé
szervet létrehozza.?%! A felhatalmazasok alapjan a kdvetkezé 6 targykorok rajzolédnak ki:

[36] A dijrendeletek jellemz&en kilsé jogalanyok (Ugyfelek) irdnyaban keletkeztetnek fizetési
kotelezettséget egyes hatosagi eljarasok lefolytatasahoz kapcsolododan, példaul igazgatasi
szolgéltatasi dijak formajaban. 7] Tébb 4gazatban taldlhatunk kiilénféle rendszerhasznalati
dijakat szabalyoz6,8! valamint a feltigyelt piaci szerepl&k altal fizetend6 felligyeleti dijakra
vonatkozé rendeleteket.*! Ezek a jogszabalyok rendszerint a dijak mértékét, kiszamitasanak
modjat, a mentességeket stb. hatarozzak meg.

[37] A kils6 jogalanyokkal (Ugyfelekkel) val6 kapcsolattartast, informacidaramlast szabalyozé
rendeletek egy része adatszolgaltatasi kotelezettséget ir eld a piaci szerepl6k szamara. Ebben a
korben eléfordulnak panaszkezelési szabalyokat, (irlapokat vagy mas kapcsolattartasi szabalyokat
megéllapit6 rendeletek is.[*0)

[38] A bels8 szervezeti, hataskori kérdésekre vonatkozé rendeletek egy része az 6nall6 szabalyoz6
szerv elndkének helyettesitését szabalyozza a rendeletek kiadasa soran.[*!l Mas rendeletek a
szervezeten bellil adoméanyozhato kitlintetésekre, elismeré cimekre vonatkoznak.[?]

[39] Hatdsagi eljarasi és anyagi jogi szabalyok féleg az NMHH rendeletek kérében fordulnak el8,
példaul a frekvenciak elosztasa, Uzletszabalyzatokra vonatkoz6 szabalyok megallapitasa vagy a
szamhordozas kapcsan.*!

[40] A mar nem létezd PSZAF-ra vonatkozd szabalyozasban azonban talalunk olyan
rendeletalkotasi felhatalmazast, amely nem ennyire egyértelm(. A mar hatalytalan PSZAFtv.-ben
szerepl8 felhatalmazé rendelkezés szerint

[flelhatalmazast kap a FellUgyelet elndke, hogy a pénzugyi kdzvetitérendszer
biztonsagos mikodése érdekében az érintett tevékenység folytatasara jogosult
valamennyi, a 4. 8-ban meghatarozott térvények hatalya ala tartozé személyre és
szervezetre kiterjed8en hatarozott idére, de legfeljebb kilencven napra egyes, a 4.
8-ban meghatarozott térvények hatalya ala tartozé tevékenységek végzését, e
tevékenységek korébe tartoz6 szolgaltatasok nyudjtasat, ugyletek kotéseét,
termékek forgalmazasat rendeletben tiltsa meg, korlatozza vagy feltételekhez
kosse.[4]

[41] Lathato, hogy ezzel a felhatalmazd szaballyal a térvény igen széles mérlegelési jogot
biztositott a PSZAF elnékének, hiszen azt, hogy a pénzigyi kozvetitérendszer biztonsagos
mUkodése érdekében szikség van-e a tiltasra, a korlatozasra vagy a feltétel meghatarozasara, 6
maga &llapitja meg. igy lényegében egyediil dénti el, hogy alkot-e rendeletet vagy sem. Igaz, a
tovabbi rendelkezések“! szempontokat adnak a biztonsagossag kévetelményének tartalommal
valo kitoltéséhez (példaul a jelentds kockadzat fogalmanak meghatarozasaval), és tovabbi
garanciakat irnak el6, példaul alkalmassagi-sziikségességi kdvetelmeényt allitanak fel, és eldirjak,
hogy a rendelet kiadasarol és annak indokairdl a kormanyt elézetesen tajékoztatni kell.

[42] Erdemes kitérni arra, hogy az el6z8, mar szintén hatalytalan PSZAFtv[*®l is szabalyozta ezt a
hataskort, de nem rendelet, hanem hatarozat formajaban (bar a szabaly nem mondta ki, de
nyilvanvaldéan hatésagi hatarozatrol volt sz6). Alkotmanyjogi szempontbdl - az azonos tartalom
ellenére - mindenképpen kilénbség, hogy a rendelet mindenkire nézve kotelez8, mig a hatarozat
csak azokra, akiket cimzettként kifejezetten megjeldl. Tovabba a rendelet mint jogszabaly
nyilvanos (megjelenik a Magyar Kézlényben), ezzel szemben a hatarozat csak akkor, ha a
kdzzétételrd| kiilon rendelkeztek.[*’] Es ami az érintettek jogait legkdzvetlenebbdil érinti: a

8. oldal



hatarozat ellen lehetséges jogorvoslat, mig a rendelet mint jogszabaly ellen nincs (hacsak az
alkotmanybirésagi felulvizsgalat lehet8ségét nem tekintjuk annak). Tartalmilag vizsgalva a dontést
nem egyértelm(, hogy egyedi vagy normativ jelleg(, hiszen a cimzetti kor nyitott, de a
kotelezettség csak meghatarozott id6re szol. Az érintettek jogainak védelme, esetleges jog- vagy
érdeksérelmeinek orvoslasa ugyanakkor egyedi dontés esetében nyilvanvaldan egyszer(ibb.

[43] A demokratikus legitimacio keretén belll a rendeletek el6készitésében vald részvétel csak
korlatozottan érvényesdil. A Jat. nem tartalmaz erre vonatkozd szabalyokat, a jogszabdlyok
el6készitésében vald tdrsadalmi részvételrél sz616 2010. évi CXXXI. térvény hatalya pedig az 6nallé
szabalyoz6 szervekre nem terjed ki. Ebbdl kovetkez8en legfeljebb az 6nallo szabalyozé szervekre
vonatkozo kilon toérvényi szabalyozas tartalmazhat olyan el8irasokat, amelyek kotelezdvé teszik
az érdekeltek bevonasat a rendeletek el6készitésébe. Jelenleg az NMHH m{kodését szabalyozd
Mttv. rendszeresiti a nyilvanos meghallgatas jogintézményét, amelynek értelmében az NMHH a
médiaigazgatast érintd jogszabalyok el6készitésével kapcsolatos szakmai allaspontok és
vélemények megismerése céljabol ,- a médiaszolgaltatdk, kiegészitd médiaszolgaltatast nyujtodk,
sajtoterméket kiaddk, misorterjeszték, kdzvetitd szolgaltatok, szakmai 6nszabalyozé szervezetek,
érintett civil szervezetek és masok meghivasa mellett - nyilvanos meghallgatést tart.”“! Ha az
Mttv. el8irja, ez kotelessége a hatésagnak, egyébként csak akkor, ha sziikséges és indokolt.1*91 A
hatalyos Mttv.-ben jelenleg nincs ilyen kotelezettséget el8ird szabaly.

[44] A jogorvoslat kovetelményének megitélése egyszerd, mivel jogszabalyrdl van szé, amelynek
esetében nincs az egyedi hatdsagi dontések esetében megszokott jogorvoslat, ide nem értve az
alkotmanybirésagi felulvizsgalatot.

3. Onallésag (autonémia)

[45] Mindenekel6tt tisztazni kell, hogy az ,,6nallé szabalyozo szerv” elnevezésben szerepld ,6nallo”
jelz6 dogmatikailag téves. Az 6nallésag ugyanis a kozigazgatasi szervek esetében nem autondémiat
vagy fuggetlenséget jeldl, hanem egyfajta szervi elkilondltséget (->kozigazgatasi szerv). Egy
kozigazgatasi szervet akkor tekintiink 6nallonak, ha (1) elkilonillt szervezettel és személyi
allomannyal, (2) jogszabalyban biztositott feladat- és hataskorrel (vagyis kdzigazgatasi
jogképességgel), valamint (3) mas kozigazgatasi szervekétdl elkilonult gazdalkodassal rendelkezik.
Ezek birtokaban is allhat mas kozigazgatasi szerv - akar a ->kormany - iranyitasa alatt (példaul egy
kozponti hivatal vagy egy teruleti kormanyhivatal), ami kizarja az autonémiat, vagyis 6nallo
szabalyozo szervek esetében nem lehetséges. Ebbdl fakaddan, ha egy szervet nem 6nallé
kozigazgatasi szervnek tekintlink, az nem azt jelenti, hogy nem autoném, hanem azt, hogy a fenti
ismérvek kozul csak 6nallo feladat- és hataskorokkel rendelkezik, de 6nall6 szervezettel, személyzettel
és gazdalkodassal nem (példaul egy kdzigazgatasi szerv 6nallé feladat- és hataskorrel felruhazott
szervezeti egysége vagy tisztségvisel6je).>V]

[46] Az 6nallo szabalyozé szervek autondmidja a szabalyozo hatdsagi tevékenységikhoz kapcsolodik.
Sok esetben az EU-szabalyozas egyes teruleteken valamilyen formaban el8irja fuggetlen szabalyozé
hat6sagok létrehozasat.>'! A szabalyozd hatosag autonomiajara tobbek kdzott azért van sziikség,
mert ezeken a teruleteken megvaldsult vagy éppen folyamatban van a piaci liberalizacié (a
maganszektor megjelenése a szolgaltatok kozott), viszont az allam - mint egyes kdzszolgaltatasok
nyujtoja - maga is piaci szereplé. Az allam ugyanakkor a piaci viszonyokat a jogalkotasi és a hatdsagi
jogalkalmazas révén alapvet8en tudja befolyasolni, ezért szolgaltatasnyujtéi és szabalyozoi funkcidjat
egymastol el kell kildniteni. Masrészt az unids szabalyozas gyakran alkotmanyos értékek, jogok
védelmére (->az alapjogok védelme), példaul a sajtdszabadsagra vezeti vissza az adott agazatot
felugyeld szerv bizonyos foku autondmiajanak igényét: ennek biztositasa az agazat politikai
érzékenysége miatt nem lehetséges Ugy, hogy a kormanyzatnak kdzvetlen befolyasa van a hatdsag
mUkodésére (->kozigazgatas és politika).

[47] Figyelembe kell venni azt is, hogy az autondmianak két irdanyban kell fennalinia: egyrészt a
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kormany és altalaban az allamigazgatas, masrészt a szabalyozott, felligyelt piaci szektor
viszonylataban is. A megalapozott, semleges, szakmai alapokon nyugvé déntéshozatalt ugyanis az is
érinti, ha a szabalyoz6 hatdsagi tevékenységgel érintett piaci szerepl6k befolyasolni tudjak a dontés
tartalmat (->a kozigazgatasi jog gazdasagi szerepkore).

[48] Az autondmidnak harom oldala van: intézményi, személyi és szakmai.

3.1. Intézményi autonémia

[49] Az autondmia intézményi oldala a kdzigazgatasi szervezetrendszeren, tagabban az
allamszervezeten bellli elhelyezkedést jellemzi. A fuggetlenség alapvetd vonasai ennek alapjan: 1. a
létrehozas, 2. a koltségvetési flggetlenség és 3. az Orszaggylléssel, valamint a Kormannyal valé
kapcsolattartas. A tovabbiakban az 6nall6 szabalyozé szervekre vonatkozé hatalyos szabalyozas
fébb elemeit tekintjuk at.

[50] Lattuk, hogy az 6néllé szabalyoz6 szerveket sarkalatos térvény hozza létre>?] vagyis a
kormany vagy mas allamigazgatasi szerv sajat dontésével nem tudja 6ket létrehozni, atszervezni
vagy megszuntetni (ez nyilvanval6an nem zarja ki a kormanytobbség befolyasat a torvényalkotasra).

[51] A koltségvetési autondmia kdrében az 6nallé gazdalkodas mellett tébb megoldas is
megfigyelhetd. Az NMHH koltségvetését kilon torvényben kell elfogadni,>3 mig a MEKH
koltségvetése az Orszaggylilés fejezetén belil kilén cimet képez.>4

[52] A kapcsolattartas kérében altalanos tendencia, hogy a konzultativ halon belul az 6nallo
szabalyoz6 szervek szorosabban kétédnek az Orszaggy(léshez, mint a kormanyhoz. A térvényhozas
iranyaba ugyanis beszamolasi kdtelezettséggel tartozik a szerv (vagy vezetdje),>°! és a torvény
altalaban azt is meghatarozza, hogy mit kell tartalmaznia ennek a beszamolénak.

[53]1 A kormanyhoz ezzel szemben lazabb a kapcsolédas, bar talalunk olyan szabalyt, amely lehetdvé
teszi a kormanylésen valé részvételt.”% Ez az adott szerv relative szorosabb kormanyfliggségét
eredményezheti. Emellett az 6nallé szabalyozo szerveket a kormanyzati dontésel6készitésbe is be
kell vonni: a kormany térvényalkotasi programjanak, valamint féléves munkatervének elékészitése
soran javaslataikat figyelembe kell venni, tovabba az 6ket érint6 tervezeteket vellik is egyeztetni
kell.[57]

3.2. Személyi autonémia

[54] Az autondmia személyi oldala azt mutatja meg, hogy az 6nall6 szabalyozé szerv személyi
allomanya (->kdzszolgalati jog) tekintetében, ideértve a vezet8ket és a beosztottakat, mennyiben
biztositott a fuggetlen és befolyasmentes munkavégzés.

[55] Ebben a korben vizsgalni kell a megbizatas keletkezését és megsz(inését. Az autonémia akkor
biztositott, ha az allamigazgatasnak ebben nincs szerepe vagy csak nagyon korlatozott szerepe van.
A kinevezési, valasztasi vagy delegalasi hataskort a vezet6k tekintetében a szabalyozas ezért
rendszerint a térvényhozé hatalomnak vagy az allamfének cimezi. Az autonémiat szolgalhatja, ha a
vezetd megbizatdsanak id6tartama hosszabb, mint a parlamenti ciklus: lehet&évé teszi a hosszabb
tavl tervezést, valamint megneheziti a kiilsé befolyasolast.[®!

[56] A fuggetlenséget segitheti el§ a testlletiség, vagyis az, ha akar a szerv vezetésében, akar egyes
(hatdsagi) hataskorok gyakorlasaban testulet vesz részt. Ez az NMHH esetében a Médiatanacs,
amelynek tagjait az Orszaggy(ilés valasztja.?! A testiileti déntéshozatal egyrészt el8segitheti a
dontés megalapozottsagat, masrészt megnehezitheti az illetéktelen befolyasolasi kisérleteket.

[57] Ide tartozik az &sszeférhetetlenség, valamint a kizaras szabalyozasa is (0sszeférhetetlenség az
egyes hatalmi dgak és a fellgyelt piaci szerepl6k irdnyaba). Az erre vonatkoz6 szabalyozas
tébbszintl: mivel az 6nallé szabalyozo szervek alkalmazottai koztisztvisel8k, ezért a k6zszolgdlati
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tisztvisel6k jogdlldsdrdl sz616 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.) 6sszeférhetetlenségi
szabalyait (84-88. 8) alkalmazni kell rajuk. Ezen tulmenden az adott szerv statitumtérvénye is
megallapithat specidlis, a Kttv.-ben foglaltaknal szigoribb szabalyokat.l°Y It kell megjegyezni, hogy
példaul az Mttv. a tébbi kdzponti kdzigazgatasi szervhez képest er8sebb személyzeti
jogositvanyokkal ruhazza fel az NMHH elndkét. A szabalyozas ellentmonddasos: a személyi adllomany
fliggetlenségét ugy teremti meg, hogy az atlagos kozigazgatasi szervek vezetdihez képest kiterjeszti
az elndk személyzeti jogositvanyait. Ezaltal viszont a hatésagon belll csokkenti az alkalmazottak
figgetlenségét, hiszen a tag mérlegelési jogkorrel csokkenti a jogszabalyban rogzitett
garanciakat.[6"

3.3. Szakmai autonémia

[58] Az autondmia szakmai oldala mindenekel6tt a feladatkor és a szakmai tevékenység
figgetlenségét jeldli. A statuald torvények leggyakrabban leszdgezik, hogy a szerv csak az
Orszaggy(lésnek, a tagok csak a torvénynek vannak alarendelve, nem fogadhat el utasitast, illetéleg
feladatot szamara csak térvény irhat el8.1°?] Ezek a megfogalmazasok mind a szerv azon
tevékenységére vonatkoznak, melynek soran a torvényben el8irt feladatait latja el.

[59] A jogorvoslat tekintetében ki kell emelni, hogy birdsagi felllvizsgalatot lehet kérni az 6nallo
szabalyoz6 szervek hatdsagi dontései ellen (->kdzigazgatasi biraskodas és kdzigazgatasi jogi vita). Az
altalanos eljarasi kodex, az dltaldnos kézigazgatdsi rendtartdsrol sz6l6 2016. évi CL. torvény(a
tovabbiakban: Akr.) értelmében az 6nallé szabalyozé szerv vezetdje &ltal hozott els6fokd dontés
nem fellebbezéssel, hanem kdzigazgatasi perben tdmadhaté meg.[°3 Ez nem meglepé, hiszen ezen
szervek esetében nincs felettes szerv, akihez fellebbezni lehetne (ha lenne, nem lehetne esetiikben
autonémiarol beszélni), viszont a jogorvoslathoz vald alkotmanyos jogot biztositani kell azoknak,
akiknek a jogat vagy jogos érdekét a dontés érinti. Arra is van példa, hogy a jogorvoslati férumot a
szerven beliil hozza létre a szabalyozas, ezaltal hazon belil tartva az aktusfeliilvizsgalatot.[®4

[60] Ez a jogorvoslati modell ravilagit az autonémia legszembetinébb ellentmondasara. Egyrészt
nyilvanvald, hogy a kodzigazgatason bellli kérelemre indulo jogorvoslat, a fellebbezés
intézményesitése szakmai értelemben kilresitené a fuggetlenséget. Masrészt megmutatja, hogy az
agazatért tovabbra is felels miniszter, vagy a kormany elvileg nem tud érdemben befolyast
gyakorolni az 6nallé szabalyoz6 szerv szakmai munkajara, noha a térvényhozasnak, azon keresztul
pedig a valasztoknak el kell szdmolnia arrél, hogy miként hajtotta végre a programjat, amelyre a
valasztoktol felhatalmazast kapott.[®>! Ennek fényében kilénleges sulya van a kézigazgatasi
birésagnak, hiszen érdemben csak 8 tud kontrollt gyakorolni az 6nall6 szabalyozé szervek egyedi
ugyekben hozott kdzhatalmi dontései felett. Ez a kontroll azonban a magyar koézigazgatasi
biraskodas rendszerében korlatozott: kizarélag kérelemre indulhat, a biré fészabaly szerint csak a
kereseti kérelem keretei kozott vizsgalhatja felll a hatosagi dontést és kizardlag jogszerlségi
szempontbdl (tehat példaul célszerliségi szempontbdl nem).[°®] Mindezt tgy, hogy a birétél a ra
vonatkozo szabalyok nem kovetelik meg, hogy az adott agazat szempontjabél relevans szakmai
tudassal rendelkezzen.®”]

[61] Ez az ellentmondas megtdri a demokratikus legitimacio elvét, nagymértékben kiveszi az nallé
szabalyoz6 szerveket a demokratikus kontroll al6l.[%8! Epp ezért fontosak azok a demokratikus
garanciak - igy a nyilvanossag, atlathatosag, felhatalmazas stb. -, amelyek ezt pétolni tudjak.

e
[voorac

Solyom Laszlé
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4. JEGYZETEK

[11A Magyar Kéztdrsasdg Alkotmdnydrdl sz016 1949. évi XX. térvény modositdsdrol szol6 2010. évi CXIlI.
térvény. Hozza kell tenni, hogy az NMHH az Alkotmanyban valé megjelenés utan is autoném
allamigazgatasi szerv volt szervtipusat tekintve, a PSZAF azonban nem tartozott egyik, a Ksztv. altal
rendszeresitett szervtipusba sem. A pénzligyi fellgyeletet a rola sz616 torvény orszagos hataskord
kozigazgatasi szervként aposztrofalta egészen az Alaptérvény hatalyba lépéséig, amikortol kezdve mar
6nallé szabalyozo6 szervnek minésilt. Lasd a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérél sz616 2010. évi
CLVIII. térvény (a tovabbiakban: PSZAFtv.) 1. § (1) bekezdését.

[2] Részletesebben lasd HULKO Géabor - KALMAN J&nos: ,Autoném struktarak Magyarorszag és a
Cseh Koéztarsasag allamigazgatasaban” Uj Magyar Kézigazgatds 2013/10, 1-2.

[3] A magyar terminologiat alapul véve szabalyoz6 hatésag alatt altalaban k6ézponti szerveket értiink,
ezen belll is nem minisztériumi jogallasu kézponti szerveket. A magyar szakirodalomban is van
azonban olyan felfogas, amely ennél tagabban értelmezi ezt a fogalmat, kiterjesztve azt példaul az
énkormanyzatokra, 14sd HORVATH M. Tamaés: , A szabalyozé hat6sag tipusu kdzigazgatasi szervek
szabalyozasi koncepcidja” Magyar Kbzigazgatds 2004/7, 403-407. Az amerikai jogfelfogas pedig
ugynokségnek (agency) tekint minden, nem az Alkotmany altal 1étrehozott kdzigazgatasi szervet, ezek
pedig szabalyalkoto (rule-making) hataskérrel is rendelkeznek. Lasd FORGACS Anna: Az ligyndkségek
jogalkotasi hataskére az Amerikai Egyestilt Allamokban” Jogtudomdnyi KézIény 2014/12, 570.

[4] A szabdlyozé hatdsagi tevékenységrél bévebben lasd tobbek kézétt KOVACS Andras Gyérgy: ,Mitél
szabalyoz6 egy hatdsag?” in VALENTINY Pal - KISS Ferenc Laszl6: Verseny és szabdlyozds 2008,
Budapest, MTA Kézgazdasagtudomanyi Intézet, 2009, 13-45; SAJO Andras: ,Independent Regulatory
Authorities as Constitutional Actors: a Comparative Perspective” Annales Universitatis Scientiarum
Budapestinensis De Rolando E6tvés Nominatae Sectio luridica, 2007, 5-51; FAZEKAS Janos: ,A szabalyozé
hatésagok jogéllasanak alapkérdései” in NAGY Marianna: Jogi tanulmdnyok 2005, Budapest, ELTE AJK,
2005, 123-154; CSINK Lérant - MAYER Annamaria: Varidciék a szabdlyozdsra, Onszabdlyozds,
tdrsszabdlyozds és szabdlyozé hatésdg a médiajogban, Budapest, Médiatanacs Médiatudomanyi
Intézete, 2012, 103-111; Xénophon A. YATAGANAS: , Delegation of Regulatory Authority in the
European Union, The Relevance of the American Model of Independent Agencies” Jean Monnet
Working Paper 2001/3. Kifejezetten az 6nalld szabalyozé szervvel jéval kevesebb munka foglalkozik,
példaul: FAZEKAS Janos: ,Szabalyoz6 hatosagok és 6nallé szabalyozoé szervek Magyarorszagon” in
FAZEKAS Marianna (szerk.): Uj generdcié a kézigazgatdstudomdnyok miivelésében: posztdoktori
konferencia 2013. junius 6-7, Budapest: ELTE AJK, 2013, 103-116; FAZEKAS Janos: ,Az 6néll6 szabalyozo
szervek rendeletalkotasi tevékenysége Magyarorszagon” Uj Magyar Kézigazgatds 2015/ 2, 15-21;
TEMESI Istvan: Az 6nall6 szabalyozd szervek nemzetkdzi példai” Uj Magyar Kézigazgatds 2013/12, 8-
14; VINCZE Attila: ,Onall6 szabalyozé szervek - egy alkotmanyjogi problémavazlat” K6zjogi Szemle
2013/ 3, 7-15.

[5] Az amerikai fejl6désrdl 1asd részletesebben VINCZE (4. j.) 7-9.

[6] VINCZE (4. j.) 9-10. Emellett az OECD szabalyozasi reformtdrekvései is 6sztonzést jelentettek, lasd
példaul Recommendation on Improving the Quality of Government Regulation (1995).

[71 TEMESI (4.].) 10-12.
[8] TEMESI (4.).) 13.

[9] VINCZE (4. j.) 10. Vincze Attila a német szakirodalom alapjan ezt Ugy jellemzi, hogy a szabalyoz6
hatosagok kondicionalis (ha-akkor logikara épul8) helyett finalis szabalyozast végeznek. Ez azt jelenti,
hogy a feladat- és hataskdriiket szabalyozé norma nem tényallasokat rogzit, amelyek bekdvetkezte
esetén a hatdsag jogszabalyban megallapitott jogkdvetkezményeket alkalmaz, hanem az elérni kivant

allapotot irja korul, de az oda vezetd utat a szabalyozé hatésagnak kell megtalalnia.
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[10] KOVACS (4. j.) 22-32. A szabalyozé hatéséagi dontések ex ante jellege azt jelenti, hogy e dontések
jovBbeli magatartasokat irnak el multbeli tények értékelése és azokbdl végzett valdszinlségi
becslések alapjan. llyen dontés példaul egy versenyhatésagi eljarasban a vallalkozasok
Osszefonddasanak engedélyezése targyaban hozott hatarozat, amelyben a hatdésagnak azt kell
megbecsulnie, hogy az 6sszefon6dasnak melyek a varhato piaci hatasai.

[11] KOVACS (4. j.) 25.

[12] llyen példaul azNMHH klasszifikaciés ajanlasa, amelyben a kiskortiak védelmében alkalmazott
korhatar-besorolasnal iranyadé részletes szempontokra, az egyes miisorszamok kdzzététele eldtt és
kdzben alkalmazhaté jelzésekre és a mindsités kozlésének mddjara vonatkozé jogalkalmazasi
gyakorlatanak f6 elvi szempontjait teszi k6zzé [Mttv. 9. § (8) bekezdés].

[13] VINCZE (4. j.) 11-13; TEMESI (4. j.) 9. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a jogszabalyalkoto
hataskorrel valé felruhazas kizardlag elvont alkotmanyjogi értékek érvényesitése érdekében torténik,
abban hatalmi, politikai szempontok is szerepet jatszhatnak.

[14] Jan ROMMEL - Koen VERHOEST - Joery MATTHYS: ,Specialization and Fragmentation in
Regulatory Regimes” in Per LAEGREID - Koen VERHOEST (szerk.): Governance of Public Sector
Organizations: Proliferation, Autonomy and Performance, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2010, 66-67.

[15] Az szakirodalom mar Magyarorszagon is ezt a terminolégiat hasznalja egyes esetekben, példaul
BALOGH Virag: ,Fogyasztovédelem, szabalyozas, hatékonysag” lustum Aequum Salutare 2012/3-4, 7-
26. (lasd kuldndsen a 10. labjegyzetet).

[16] BALOGH (15.].)

[17] A magyar szakirodalombol lasd SZALAI Eva: ,A kézigazgatas miikodése, tevékenységfajtai” in
FAZEKAS Marianna (szerk.): Kézigazgatdsi jog, Altaldnos rész I, Budapest, E6tvés, 2015, 65-69; JAKAB
Andras: A jogszabdlytan f6bb kérdéseirdl, Budapest, Unid, 2003, 23; CSINK-MAYER (4. j.) 13-20.

[18] SAJO (4. ) 23-25.

[19] Ennek az elméleti kérdésnek nagyon gazdag irodalma van az amerikai jogtudomanyban, lasd
példaul Peter L. STRAUSS: , The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the
Fourth Branch” Columbia Law Review 1984/3, 573-669. Az amerikai szakirodalmat 6sszefoglalja és
értékeli FORGACS (3. j.)

[20] Ez az alkotmanyos kévetelmény a kdzhatalom gyakorlasanak minden formajara igaz, lasd
38/1993. (VI. 11.) AB hatdrozat, ABH 1993, 256. és 16/1998. (V. 8.) AB hatdrozat, ABH 1998, 140.

[21] A jogalkotdsrol sz6l6 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Jat.) 5. § (1) bekezdés
[22] 21/1994. (IV. 16.) AB hatdrozat, ABH 1994, 117.
[23] FORGACS (3. Ij.) 572-573.

[24] Meroni v. High Authority, no. 9/56, ECR 133; Ertékelésére lasd tobbek kdzott YATAGANAS (4. ) 3;
Laszl6 SZEGEDI: ,Challenges of Direct European Supervision of Financial Markets” Public Finance
Quarterly 2012/3, 368-379, kiléndsen 349.

[25] Az amerikai Administrative Procedure Act ezt biztosité funkcidjara lasd SAJO (4. j) 23-25. és
FORGACS (3. lj.) 577-578. A részvétel elvére (igaz, els6sorban a hatosagi dontések tekintetében) lasd
Krisztina ROZSNYAI: ,,Public Participation in Administrative Procedures: Possibilities and Recent
Developments in Hungary” Curentul Juridic 2014/3, 50-66. Hozza kell tenni, hogy egyes eurépai uniés
jogforrasok megkivanjak, hogy a tagallam szabalyozé hatdsagok bevonjak az érdekelteket a dontéseik
meghozatalaba, lasd példaul az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2002/21/EK iranyelvét (2002. marcius 7.)
az elektronikus hirkozl6 halozatok és elektronikus hirkdzlési szolgaltatdsok k6zos
keretszabalyozasarol (,Keretiranyelv”).
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[26] Ennek Ujabb irodalmabdl lasd példaul Krisztina ROZSNYAI: ,, The Courts as Promoters of Good
Governance” in NISPAcee (szerk.): Government vs. Governance in Central and Eastern Europe: From Pre-
Weberianism to Neo-Weberianism? Presented Papers from the 22nd NISPAcee Annual Conference,
Budapest, Hungary, 2014.05.22-2014.05.24, Pozsony: NISPAcee, 2014, X/2/2.

[27] A jogalkotdsrdl sz6161987. évi XI. torvény (a tovabbiakban: régi Jat.) 51/B. 8.

[28] T/10997. sz&mU tdrvényjavaslat egyes térvényeknek a Pénziigyi Szervezetek Allami Feltigyelete
elnokének rendelkezés-alkotasi hataskéréhez kapcsolédd modositasarol

[29] Az Alkotmanybirésag megallapitasai nagyban tdmaszkodtak a 727/2009. (XIl. 17.) AB
hatdrozatra (ABH 2009, 1003.) és a 37/2006. (IX. 20.) AB hatdrozatra (ABH 2006, 480).

[30] CSINK-MAYER (4. .) 26.
[31] A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérél sz616 2010. évi CLVIII. térvényindokolasa.

[32] Lasd errél 6sszefoglaléan tobbek kézétt FORGACS Imre: Mégsem éjjeliér? Az eurdpai kormdnyzds
esélyei és a pénzliigyi vdlsdag, Budapest, Osiris, 20009.

[33] MAGYARY Zoltan: Allaméletiink vdlsdga, Killénlenyomat az Egyediil Vagyunk 1939/6. szaméaba|,
kildéndsen 7-8.

[34] Ennek jegyében allitotta Magyary a parlamentaris rendszerekkel szembe példaként az er8s
végrehajté hatalmat mkodtetd USA, Szovjetunidé, Németorszag és Olaszorszag allamrendszerét,
tekintet nélkul ezek gydkeresen eltérd politikai hatterére és az alkotmanyossaghoz val6 viszonyuk
oriasi kilonbségeire. Lasd erre MAGYARY (33. j.) és MAGYARY Zoltan: Magyar kézigazgatds, Budapest,
Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942, 73-75.

[35] Lasd a jogszeriiség és az eredményesség szembedllitasarol: BIBO Istvan: Jogszerii kbzigazgatds,
eredményes kézigazgatds, erds végrehajté hatalom.

[36] Kivétel volt példaul a befektetési alapkezel6krél és a kollektiv befektetési formdkrdl sz616 2011. évi
CXClII. térvény 152. 8§ (2) bekezdése, amely a panaszkezelési szabalyok megalkotasara hatalmazta fel a
PSZAF-ot. Ennek alapjan alkottak meg a befektetési alapkezelék panaszkezelésére vonatkozé szabdlyokrdl
sz616 11/2012. (IX. 11.) PSZAF rendeletet.

[37]1 Példaul 1/2014. (Ill. 14.) MEKH rendelet a Magyar Energetikai és K6zmii-szabdlyozdsi Hivatal igazgatdsi
szolgdltatdsi dijainak mértékérdl, valamint az igazgatdsi szolgdltatdsi, a feliigyeleti dijak és egyéb bevételek
beszedésére, kezelésére, nyilvantartdsdra és visszatéritésére vonatkozo szabdlyokrol.

[38] Példaul 1/2011. (lll. 31.) NMHH rendelet a frekvencialek6tés és -haszndlat dijardl.

[39] Példaul 1/2012. (II. 23.) PSZAF rendelet a feliigyeleti dij megfizetésének, kiszémitdsdnak médjarél és
feltételeirél.

[40] Példaul 4/2013. (I. 18.) NMHH rendelet a kbzszolgalati médiaszolgdltatasok digitdlis vételének
biztositdsa érdekében adhatd dllami tdmogatds és az azzal 6sszefliggd adatszolgdltatds, adatkezelés
rendjérél vagy 28/2012. (XIl. 12.) PSZAF rendelet a hitelintézetek és a befektetési vdllalkozdsok dltal a
Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete részére szolgdltatandd javadalmazdsi adatok kérérél.

[41] Példaul 3/2013. (VIIl. 7.) MEKH rendelet a Magyar Energetikai és K6zmd-szabdlyozdsi Hivatal elndkének
a rendelet kiaddsdban vald helyettesitésérél. A helyettesitést az Alaptérvény 23. 8 (4) bekezdése lehetbvé
teszi.

[42] Példaul 8/2014. (X. 27.) NMHH rendelet a Nemzeti Média- és Hirk6zlési Hatésdg elndke dltal alapitott
elismerésekrél és adomdnyozdsukrdl.

[43] Példaul 15/2012. (XIl. 29.) NMHH rendelet a nemzeti frekvenciafelosztds megadllapitdsdral.
[44] PSZAFtv. 117. § (2) bekezdés.
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[45] PSZAFtv. 117. 8 (3) -(6) bekezdés.

[46] A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérél sz616 2007. évi CXXXV. térvény44/C. 8.

[47]2007. évi CXXXV. térvény 44/C. § (5) bekezdés

[48] Mttv. 157-158. 8.

[49] Mttv. 157-158. 8.

[50] FAZEKAS Marianna: ,A kdzigazgatasi szervek altalanos jellemzdi” in FAZEKAS (17.j.) 91-92.

[51] Lasd példaul a média tertiletén a tagdllamok audiovizudlis médiaszolgdltatdsok nydjtdsdra vonatkozé
egyes torvényi, rendeleti vagy kbzigazgatdsi rendelkezéseinek 6sszehangoldsdrdl sz616 2010. mdrcius 10-ei
2010/13/EU parlamenti és tandcsi irdnyelv (Audiovizualis médiaszolgaltatasokrél sz616 iranyelv) (94)
preambulumbekezdését és 30. cikkét.

[52] Mttv. 109. & (1) bekezdés; a Magyar Energetikai és K6zm{i-szabdlyozdsi Hivatalrdl sz616 2013. évi XXII.
torvény (MEKHtv.) 1. 8 (1) bekezdés.

[53] Mttv. 134. § (2) bekezdés.

[54] MEKHtv. 1. § (3) bekezdés.

[55] Mttv. 109. § (4) bekezdés; MEKHtv. 2. § (4) bekezdés.

[56] MEKHtv. 13. 8§ (2) bekezdés.

[57] 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatdrozat a Kormdny ligyrendjérél 4. és 13. pont.

[58] Példaul az Mttv. 111/A. § (1) bekezdése szerint az NMHH elndkét a miniszterelndk javaslatara a
koztarsasagi elndk kilenc évre nevezi ki.

[59] Mttv. 124. 8.
[60] MEKHtv. 17. 8.

[61] Az Mttv. 110/A. 8 szerint tobbek kozott dont az alapilletményekrdl, noha ez altaldban véve a Kttv.-
ben van meghatarozva, valamint a béren kivlli juttatasokrol és az eltéritésrol, részletszabalyokat
hataroz meg a tovabbképzések, a teljesitményértékelés, a jutalmazas és a kivalasztas
vonatkozasaban, valamint személyi illetményt allapithat meg, a személyi illetménnyel rendelkez&kre
nézve meghatarozza a jogviszony megsz(inése esetén esetlegesen alkalmazandé, elhelyezkedést
korlatozd szabalyokat és e szabalyok részletes feltételeit a kinevezésekben rogziti. Ez az un. forgbajto-
effektus (revolving door phenomenon) kezelésére szolgal6 jogintézmény, amelynek az a célja, hogy a
hatosag és az altala feligyelt piac k6zott ne legyen tulsagosan kozvetlen atjaras, amely a hatdsagi
munka semlegességét és a kdzérdeket esetlegesen veszélyeztetné. Errél Idsd FAZEKAS (4. |.) 146. A
szabaly ebben a formajaban korlatlan mérlegelési jogot biztosit az elndk részére, ami lehet8vé teszi a
valtozo piaci viszonyokhoz valé rugalmas alkalmazkodast (példaul, ha a médiaszektorban valtoznak az
atlagbérek), ugyanakkor visszaélésekre is alkalmat adhat (példaul ugyanazon munkakérdkben,
ugyanolyan illetményért dolgozd koztisztvisel8kre nézve eltérd feltételeket is meg lehet allapitani).

[62] Példaul MEKHtv. 13. 8 (1) bekezdés.
[63] Akr. 82. § (1) bekezdés, 114. § (1) bekezdés és 116. § (4) bekezdés a) pont.
[64] Mttv. 165. 8§ (1) bekezdés az NMHH Hivatala és a Médiatanacs vonatkozasaban.

[65] Szervezeti jogi szempontbdl ez Ugy fogalmazhatd meg, hogy az 6nallé szabalyoz6 szervek
allamigazgatasi szervek, de épp azzal a tulajdonsaggal nem rendelkeznek, amely valamennyi
allamigazgatasi szervre igaz: kdzvetlenll vagy kdzvetetten a kormany ala vannak rendelve.

[66] A kbzigazgatdsi perrendtartdsrél sz616 2017. évi l. torvény (Kp.) 2. 8 (1) és (4) bekezdés

[67] Lasd b&vebben F. ROZSNYAI Krisztina: K6zigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-dgyban, Budapest,
15. oldal



E6tvds, 2010.
[68] VINCZE (4. ) 11-12.
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