Beszamolo6

A kozigazgatds buntetohatalma az eurdpai jogrendszerek egyik legvitatottabb,
alkotmanyossagi es garancialis szempontbol legérzékenyebb teriilete. Hazai és egyre inké&bb
eurdpai dimenzioban is komoly eréfeszitések torténnek a ndvekvo és burjanzd kbzigazgatasi
szankcidrendszer fogalmi tisztazasra, valamint kilondsen a blntet6 (retributiv) természeti
szankciok alkalmazédsadhoz az anyagi jogi és eljarasjogi elvi minimumok kidolgozasara. A
blntetéjoghoz hasonl6 cizellaltsagu elvi tartomany a kozigazgatési blntetési rendszerben
alkotmanyos és a joggyakorlat egységét biztositd kovetelmény lenne. A kutatds
eredményeként elkeészult atfogd magyar nyelvii monografia az Europai kozigazgatasi
blintet6jog cimi kényv (Budapest, HVG Orac, 2006.). A kotet a kodzigazgatasi buntetdjog
elméleti téziseinek torténeti Osszefliggésekbe agyazott attekintése utan a kozigazgatasi
blntetdszankciok anyagi jogi alapkérdéseit tekinti at.

A kozigazgatasi szankci6 alanyaval kapcsolatban alapprobléma, hogy a kézigazgatasi jogban
altalaban nincs jogszabalyi, vagy tudomanyos meghatarozasa az elkdvetének, a megsértett
kozigazgatasi kotelezettségnek tdbbnyire nincs specialis jogszabalyi cimzettje, tovabba a
jogsértésben rendszerint tébb természetes, illetve jogi személy kézrehatasa allapithatdo meg. A
kutatas modellezi a sziikséges jogalkotoi és jogalkalmazoéi feladatokat a kdvetkezd, tipikusnak
nevezheto kritikus jogszabalyi helyzetekre vonatkozoan:

- ha a megsértett kotelezettseget, illetve a szankciot statudld jogszabaly nem jeldli ki a
szankci6 alanyanak tekinthet6 személy-tipust vagy funkciét,

- ha a jogsértés tobb személlyel objektiv dsszefliggésbe hozhato és

- ha szubjektiv felel6sségi kritériumot a jogszabaly nem kovetel.

Szabalyozasi szempontokat ad a jogsértés beszamitasanak kritériumaira, ezen belll kiilénosen
a vezetoi felelésseg érvenyesitésére vonatkozéan ad a beszamitas objektiv/szubjektiv -
pozitiv/negativ feltételeire vonatkozoan jogegységet és jogbiztonsagot garantalo formulat.

A szankcio alanyaval kapcsolatos szabalyozasi hianyossagok kdzéppontjaban tébb okbol is a
jogi személyek (és jogi személyiség nélkili szervezetek) allnak. A joggyakorlat és a
szakirodalom is hajlik arra, hogy a jogi kétségeket a jogi szemelyek (egyre szigorubb)
szankcionalasanak iranyaba dontse el. Szabalyozott beszamitasi feltételrendszer hianyaban a
jogi személyeknek gyakran Kkimentést nem tar6 feleléssegik van alkalmazottaik
cselekményéért. Ez a jogbizonytalansdg egyfel6l veszélyezteti a gazdasagi szereplok
mukodésének biztonsagat, masfelél az EU belsé piacan a gazdasag jogi kornyezetének
orszagok kozotti dsszehasonlithatosagat. Noha EU tagsagunk fontos eleme a gazdasag jogi
kornyezetének kozelitése az Unidban elfogadott standardokhoz, ma legkevesbé sem
mondhatjuk, hogy a jogi szemeélyek kdzigazgatési blntethetoségének felelésségi feltételeiben
egységes elvarasok vagy standardizalhato nemzeti megoldasok lennének. A szabalyozottsag
és a legalitas ezért is egyre hangsulyosabb torekvés az Eurdpai Unid és a nemzeti jogok
szintjén. A hazai és kulfoldi kozigazgatasi szankciorendszerekben is tipikusnak tekinthetd,
hogy a felelésség és a szankcionalés feltételeit nem rendezi minden teruletre kiterjed6 hatalya
egységes kddex. Ehelyett agazati teruiletenként elkulonult szabalyozasok, valtozo szinvonalon
alakitjak sajat igazgatasi védelmi rendszeriket. A szervezeti felelésség feltételeinek
szabalyozésat altalanos kozigazgatasi targyi hatallyal, egységesen kellene biztositani. A
kutatas erre vonatkoz6an ad szabalyozasi szempontokat és szabalyozasi mintat. A Kkutatas
konkluzidja, hogy a jogi személyekkel szembeni kozigazgatasi szankciok altalanos
feltételrendszerét nem csupan a felel6sségi, beszamitési feltételek, de a szankciokiszabas
feltételeinek oldalardl is egységesen kellene szabalyozni. A szabalysértési jog nem tudta
betdlteni a kdzigazgatasi represszid teljes eszkdzrendszerét integralé szerepet, de nem csupén



ez az indoka annak, hogy a szervezeti igazgatési represszié szabalyozasi problémaéira sem
megfelelé terep, a jovoben sem. Az ok egyrészt a szabalysertési jog agazati hatokorének
meggyengllése a kozigazgatdsi szankcidrendszeren belll, masrészt az a tény, hogy a
probléméak forrasat jelenté tobb tucat agazati szankciés mechanizmus nem tartozik a
szabalysértési jog hatalya ala. Az egységes szabalyozast a kdzigazgatasi szankciok teljes
spektrumat atfogoan, a Kozigazgatasi blntetésekrol és intézkedesekrdl szolo kddex keretében
kell megoldani.

A kutatds feldolgozza az egyeni kozigazgatasi felelgsség kritériumait is, azaz a
kozigazgatasellenes cselekményért vald, kozigazgatdsi szankcioval represszalt egyeéni
felel6sség problémajat. A kdzigazgatasi szankcionalas felelésségi kritériuma két okbdl valt
mell6zott kérdéssé a tudomanyos irodalomban. Egyrészt, a szankciotanban elterjedt az a
felfogas, mely szerint a kozigazgatési szankciok an. keényszer-tipusd szankcio, amelyek a
felel6sség vizsgalata nélkil, 6nmagaban a jogsértés ténye alapjan kiszabhatok. Masrészt, az
elmélet hatdsa nélkil is virdgzott a kozigazgatasi szankcidkat ,,gyartd” joganyagban a
felel6sségi (pozitiv és negativ) feltételeket a szabalyozason Kkivil helyezé jogalkotoi
szemlélet. A koOzigazgatési szankciot megalapoz6 felel6sségi kritérium dogmatikdjara a
jogalkalmazo a tételes jog hianya miatt, a jogalkotd pedig a szabalyozasi-modell és jogegység
elfogadhatatlanok, mivel a jogsertést blinteté szankcié nem lehet sem igazsagos, sem hatasos
(azaz visszatartd és preventiv erejii), ha a szankcio alanya jogi éertelemben nem felelés a
jogsértésert. A kutatas kidolgozta a novekvé sulyl igazgatasi represszid feleléssegi
minimumait, illetve a mentesilés elemeit. A jogalkalmazas szdméra kdvetendé iranynak a
kozigazgatasi egyéni felelosség szubjektivizalasat tekinti. A felel6sség szabalyozott feltételei
hidnyaban a hat6sagi joggyakorlatra marad, hogy a vétkességi modellt alkalmazva nyitott
legyen a tényallashoz fiiz6d6 vétkességi vélelem megdonthetoségére. A vétkessegi vagy
felrbhatosagi  szankcid gyakorlatdnak elterjedése vezetheti vissza a kozigazgatési
szankcionalast annak eredeti celjahoz: a hatékonysag, a nevelé és a visszatartd hatés
érvényesitéséhez. A tiszta targyi felelésséggel milkddé objektiv szankciok a represszid
teruletén igazsagtalanok és céltalanok. A jogalkotas szintjén a kozigazgatasi blntetd
szankciokra alkotott egységes és atfogo, torvényi szintt felelosségi feltételrendszer lenne
kivanatos. Ennek hianyaban a jogalkalmazoi diszkrecionalitasban kell érvényesilnie a
felel6sség egyeniesitésenek a kutatas eredményekent javasolt pozitiv és negativ felel6sségi
formulék alkalmazasaval.

A Kkutatds rendszerezett mdédon mutatja be a kozigazgatasi bintetéhatalom szankcids
eszkozrendszerét. A szankcid célja alapjan a repressziv, preventiv és reparativ célrendszer
érvényesulését vizsgadlja a kozigazgatdsi szankciok kozott. Tisztazni torekszik a a
kozigazgatasi birsdg fogalmi elemeit, az aranyossdg elvével &s a mérték szabalyozasaval
kapcsolatos dilemmaékat. A birsag-tipust blntetés mellett a kdzigazgatasi szankcio masik
nemének az anyagi jogi szankcionald intézkedést tekinti. Az intézkedések célrendszerében
megkilonboztet dontéen biinteté céla, dontéen preventiv célu, reparativ céli és jogvédelmi
célu intézkedéseket. A birsag-tipusi buntetéstol eltéréen az intézkedések specifikumanak
tekinti, hogy

- differencialtabb joghatranyokat alkalmaz,

- alkalmasabb a specifikusabb és egyéniesitettebb szankcionalasra,

- tobbsége tisztan objektiv felel6sségi alapon (jogsértés ténye alapjan) is alkalmazhato.

A kutatas kilon vizsgélta a szervezettel szembeni anyagi jogi birsag céljat és hatasat, valamint
a szervezettel szembeni anyagi jogi intézkedeseket.



Az anyagi jogi kérdések utolsO tételeként az azonos jogsertésért jard buntetgszankciok
kumulacidjat vizsgélja a kettés blntetés klasszikus tilalmaval 6sszefliggésben. A tilalmat a
tudomany a ,,Ne bis in idem” elvben foglalja dssze. A buntetéjogon Kivil a kett6s blintetés
tilalmanak alapjogi gyokereit az emberi méltésaghoz valo jog és az esszerti jogpolitikai
principiumban talalja meg. A kutatas posztulatuma, hogy a kodzigazgatési blinteté szankciok
jogrendszerbeli helyét alapvetéen a méas jogagi blinteté szankciékhoz valo viszony hatarozza
meg. Minden biintetészankcid kdzos ereddje a biintetéjog, amelynek viszonya a kdzigazgatas
blintetéhatalmahoz, tovabba ezek egyiittes viszonya mas pl. szabalysertési vagy civiljogias
(pl. cégbirdsagi) buntetészankciokhoz a jogrendszer repressziv eszkdzrendszerének
komplexitasat eredményezi. Ebben a komplex szankciés mechanizmusban a parhuzamos
represszié vet fel alkotméanyossagi, jogelvi és hatékonysagi kérdéseket. A parhuzamos
represszio létezik a hazai jogrendszerben is, racionalitdsa a szankciok célja, jellege és sulya
alapjan értékelheté. A parhuzamos represszid horizontélis sikjdnak az egy jogrendszeren
bellli, jogagak kozotti parhuzamot tekintjuk. A parhuzamos represszié vertikalis vetilete az
igazgatési represszi6 nemzeti és szupranacionalis (Eurdpai Unid) dimenzidja kozotti
parhuzamossag. Jelen fejezetben a kodzigazgatasi represszio mindkét iranyl parhuzamaval
foglalkozunk. A bintet6 céld (repressziv) szankciok kumulécidjat (halmazatat) a
kdzigazgatasi szankciok szempontjabol harom sikon vizsgalja:

a) A Dbinteté céld (repressziv) szankciok, ezeken belul kiléndsen a pénzbirsag
(pénzbintetés) azonos jogsértésre parhuzamosan tébb jogterileten érvényesilnek: a
blintet6jogban, a szabalysértési és a kozigazgatasi jogban. (heterogén kumulacio: mas
jogteriletek blntetészankcio halmozodnak)

b) A Kkozigazgatasi bintet6szankciokon rendszerén beliil is talalunk parhuzamokat,
amikor példaul kilénb6z6 agazati anyagi jogi birsagokat azonos jogsértésre ugyanazon
tényallds alapjan halmozva lehet alkalmazni.(homogén anyagi: kilénb6z6 &gazatok
kozigazgatasi bintetészankcioi halmozddnak)

C) Azonos &gazati kozigazgatasi blntetészankcid ugyanazon jogsértésre ismételten is
kiszabhat6.(homogén alaki: ugyanazon agazat azonos biintet6szankcioja halmozadik)

A Kkutatas a kozigazgatasi blntetdszankciok eljarasjogi alapkérdéseinél abbol indult ki, hogy
az europai gyakorlat igyekszik kiterjeszteni a bilintet6jogi és blntet6- eljarasjogi elveket a
kozigazgatasi szankciondlasra is. A kozigazgatasi szankcionalas soran azonban nem csak a
garancidlis szabalyok betartdsdhoz fiizédik érdek, hanem legaldbb ilyen fontos, hogy a
tdmegesen el6forduld ligyekben, gyors és olcso eljarast kell biztositani. Ebben a dialektikaban
vizsgélja a fair eljaras elvének, az artatlansag vélelmenek, a védelemhez val6 jognak és mas
eljarasi elveknek az érvényesithetésegét. A forumrendszert és a kdzigazgatasi buntetéeljaras
tipusait szintén az alapelvek tiikrében mutatja be.

A kutatasban a kozigazgatasi buntetészankcionalas egyes eurdpai orszagokban mikods
rendszereinek komparativ bemutatasa a kovetkezé megallapitasokra vezetett. Eurdpaban,
kdzelebbrél az Eurdpai Unidban sem tagallami szinten, sem kdz6sségi szinten nincs egységes
definicio a kozigazgatasi szankciéo fogalmara. Az egyes tagallamok joggyakorlata eltéré
mértékben alkalmazza a kozigazgatasi szankciondlast, és eltér6 a mogottes ismeretként
szolgalo jogalkalmazas és elmélet. Bonyolitja a helyzetet, hogy a kézigazgatasi szankcionalas
nem csupén tagallami szinten, hanem szupranaciondlis szinten, tehat a k6z0sségi jog szintjén
is értelmezheté. Terminoldgiai problémak is felmerilnek. Egyes tagallamok gyakran
hasznaljak a kdzigazgatasi bintetéjog kifejezést, masok tartbzkodnak a kategorizalastél. A
vizsgalt tagorszagokban a kozigazgatasi kotelezettségek érvényesitésében egyarant szerepet
kapnak a klasszikus biintet6jog, a ,,quasi blntet6jog” masként kozigazgatasi biintetéjog, az
anyagi jogi birsagok és az egyeb kozigazgatasi szankciok. Ezek egymashoz vald viszonya



nem mindig egyértelmien tisztazott. Az Eurdpai Unié tagallamait a kozigazgatasi
szankcionalas szempontjabdl harom nagy csoportra oszthatjuk.

a) Az els6 csoportba tartoznak azon orszagok, amelyekben térvényben szabalyozott
alapja és rendszere van a kozigazgatas blntet6hatalmanak. Ebbe a csoportba tartozik pl.
Németorszag, Olaszorszag és Portugélia.

b) A masodik csoportba tartoznak azok az orszagok, amelyek alkalmazzak ugyan a
kdzigazgatas buntetéhatalmat, de nincs egységes torvényi alapja, és rendszere a kdzigazgatasi
szankcionalasnak. Ebbe a csoportba tartozik pl. Belgium, Spanyolorszag, Gordgorszag,
Franciaorszag, és Hollandia.

C) A harmadik csoportot azok az orszagok alkotjak, amelyek elutasitjak a kézigazgatas
biintetdhatalmat. lde soroljuk Nagy-Britanniat, irorszagot, és Daniét.

Az Europai Unid, mivel a kdzigazgatast nemzeti intézménynek tekinti, keveset foglalkozik a
kozigazgatasi szankcidval, mint 6néllé jogintézménnyel. A kozigazgatasi szankcidk ennek
ellenére egyre novekvo sallyal mukddnek az unids tagorszagok tulnyomo tobbségében. A
ndvekvo suly ellenére azonban igen nagy a divergencia a szankciok fogalmaban, jogagi
elhelyezkedésében és a tetelesjogi szabalyozasban. Szembetiing, hogy a koézigazgatasi
szankcionalas harom szinten jelenik meg: mast jelent a térvényhozas szintjén, ismét mast a
jogalkalmazasban és gyakran teljesen eltéré allaspontokat fogalmaznak meg az elméleti
szakemberek.

A tételesjog szintjén azok az orszagok, amelyek rendelkeznek a kdzigazgatas buntetéhatalmat
megalapozd torvénnyel, rendszerint valamilyen formalis megkulonbozteté ismérvet is
definialnak a térvényben, pl. kilon jogellenességi alakzatot krealnak, vagy eltéré forum- és
eljarasi rendszert alakitanak ki. Azokban az orszagokban, ahol nincs a kozigazgatas
blntet6hatalmat megalapozé torvény, de a gyakorlatban haszndlja a kozigazgatas a
blntetohatalom adta eszktzoket, ltalaban az alkalmaz6 szerv alapjan kilénboztetik meg a
szankciokat. Azon szankciok mindsilnek kozigazgatasi  szankcioknak, amelyeket
kdzigazgatasi szerv alkalmaz.

Az eurOpai nemzeti kdzigazgatési blintetéjogok vertikalis dimenzidja az Eurdpai Unié (EU)
kozOsségi érdekeit és a kozOsségi joganyagot hatékonyan vedelmezs koézOsségi szankcios
mechanizmus (Community Sanction Policy). A kutatds a kovetkezé alapkérdések mentén
vazolja fel az EU kozossegi érdekeit és joganyagat vedé adminisztrativ bintetési rendszer
alapjait.

Az EU Aaltalanos buntet6jogalkotasi — es alkalmazasi kompetenciaja er6sddik ugyan, azonban
még messze nem tekinthet6 teljes kortinek. Ennek hianyaban alapkérdés, hogy érdekeinek
védelmében adminisztrativ repressziot alkothatnak és alkalmzhatnak-e az EU szervei? A
valasz igenl6, ugyanis amennyiben a hatékony (ldozéshez elégséges a kozigazgatasi
represszio, Ugy az ECJ gyakorlata és a harmadik pilléres rendelkezések szerint is az Europai
Bizottsagnak(European Commission) és az EU Tanécsanak (Council of the European Union)
joga van vagyoni jellegti repressziv (megtorl0) szankciok alkotasara és kozvetlen
alkalmazésara is, amint ezt példaul a szektoréalis mezégazdaségi rendeletek méar korébban is
szabalyoztdk. Az EU a nem-bintetéjogi szankcionalds minden formajat olyan hataskornek
tekinti, amelyet az els6é pilléres jogi eszkdzrendszerrel az Unid jogalkotd intézményei is
gyakorolhatnak. A kdzosségi jog és érdekek védelmében az adminisztrativ biinteté eszkdzok
igy az Unio altal is szabalyozhato, kiszabhatd és érvényesitheté szankcidként jelennek meg.
Az Unio kompetencidja nem zarja ki a tagorszagok bintetéjogi, illetve kozigazgatasi
blintet6jogi fellépését az Unids fellépéssel azonos teriileten.

Az EU a kodz0osségi jog és érdekek vedelmében komoly biintetéjog-harmonizacids eszkdzokre
tett szert, alapvetéen azonban a tagorszagok kompetenciaja és feleléssége a hatékony fellépés
a kdzosségi jogot sérté visszaelésekkel és jogsertésekkel szemben. A tagallami felel6sség és



fellépés egyik alapkérdése: szabadon dont-e a tagallam abban, hogy buntet6jogi vagy
kozigazgatasi buntetési eszkdzokkel lép fel a kdzosségi jog védelmében? A tagallamok
felel6ssége kettés:

a) egyrészt hatékony és eredmeényes jogi hatteret és eljarasi rendszert alkotni és alkalmazni a
Koz0sség erdekeinek védelmében, tovabba

b) a tobbi kdzosségi tagallam intézmenyeihez kozeliteni sajat buntetéjogat, enyhitendé az
elkovetok szamara elénydsebb vagy hatranyosabb megkiilonboztetés lehetoségét a
blintethetéségben az Unidn belul

A kutatdas bemutatja milyen eszkozokkel torekszik az EU a kdzosségi érdekek védelmét
szolgalo tagallami fellépést 0Osszehangolni. Azt a tendencidt vazolhatjuk az eljarasi
koordinacio terén is mint a szankcionalas anyagi joga terén: az EU fokozddo6 térnyerését a
sajat szabalyozas es sajat szervezeti hattér kiépitésében.

A tagallamok egylttmiikddése a kdzigazgatasi buntetsjog tertletén fejlédésnek indult ugyan,
de a kolcsonds elismerés és vegrehajtas elve a kozigazgatasi blntetések teriiletén még nem
feltétel nélkili és nem automatikus. Automatizmusok a blntetéjogi egyuttmikddés teriiletén
mikodnek. A bincselekmények tobbségénel a tagallami hatarozatok elismerése és
vegrehajtasa feltétel nélkili, azaz nem vizsgalhatd, hogy a megkeresett allam joga szerint is
blintethet6 cselekményrél volt-e sz6 (Un. kettés inkriminacio).

A kutatas eredményeként a kdzigazgatasi repressziora vonatkozéan megfogalmazott

- anyagi és eljarasi jogi standardok és szabalyozasi mintak,

- a nemzeti jogrendszereket jellemzs kilonbségek és hasonldsagok,

- az EU szupranacionalis, jogharmonizacids és koordinacios torekvései

reményeink szerint segiteni fogjak a hazai kozigazgatasi szankcionalasban az ,,eurdpai”
kovetelményeknek vald megfelelést. Ez mindenekeldtt a jogbiztonsag, a jogegység és a
klasszikus jogelvek érvényesitését jelentené a kdzigazgatasi blntetshatalom gyakorlasaban.



