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Az onallo szabalyozo
szervek jogallasa, helyuk
az allamigazgatas
szervrendszerében'

KALMAN JANOS"®

Absztrakt: Az 6nall6 szabalyoz6 szerv, mint kdzigazgatasi szerv-
tipus Magyarorszag Alaptorvényének hatalybalépésével kerilt a
kozponti allamigazgatasi szervek, jelesiil az autondmiaval rendel-
kezd kozponti allamigazgatasi szervek kozé. Az 6nallé szabalyo-
z6 szervek sajatossaga, hogy a szabalyozd hatosagi tevékenység
keretében jogszabaly-alkotasi felhatalmazassal is rendelkeznek,
vagyis az igazgatott agazat viszonyaiba altalanosan kételezé ma-
gatartasi szabalyok megalkotasan keresztil is beavatkozhatnak,
amelyek érvényesitése a feladat- és hataskorikbe tartozé hato-
sagi tevékenységeken keresztiil torténik. Az 6nallé szabalyozo
szervek jogallasanak jellemzéi, az autonémiajuk 0sszetevéi tehat
kilonos jelentéséggel birnak a kdzigazgatasi szervrendszerben,
azzal, hogy az 6nalld szabalyozd szervek autondmiaja, fligget-
lenségiik tartalma és eréssége nem azonos - ellentétben az au-
tonom allamigazgatasi szervekkel -, azon szakigazgatasi terilet
szakmai tartalmahoz, unids és alkotmanyos kdvetelményeihez
igazodik, amelynek ellatasara az Alaptorvény e szervek létreho-
zatalara felhatalmazast biztosit az Orszaggy(lésnek.

Kulcsszavak: autondmia, jogalkotds, 6nallé szabalyozo szerv,
sarkalatos torvény, szabalyozo6 hatésag

1.BEVEZETES

Az 6nall6 szabalyozd szerv, mint kozigazgata-
si szervtipus Magyarorszag Alaptorvényének (a
tovabbiakban: Alaptorvény) hatédlybalépésével
jelent meg a hazai kozigazgatasi szervrendszer-
ben. 2012-ben két kozigazgatasi szerv valt 6nallo

szabalyozo6 szervvé, a Nemzeti Média- és Hirkoz-
lési Hat6sag (a tovabbiakban: NMHH), valamint
a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete (a to-
vabbiakban: PSZAF). 2013-ban a PSZAF beolvadt
a Magyar Nemzeti Bankba, valamint létrejott a
Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hiva-
tal (a tovabbiakban: MEKH). Az 6nall6 szabalyozo
szervek kore egészen a kozelmultig nem boéviilt,
2021-ben azonban létrejott a Szabalyozott Tevé-
kenységek Feliigyeleti Hat6saga (a tovdbbiakban:
SZTFH), valamint 2022-ben 0ndallé szabalyozo
szervvé alakul az Orszagos Atomenergia Hivatal
(a tovabbiakban: OAH).

A fentiekre figyelemmel az 6nallé szabalyozé szer-
vek kozel tiz éve a magyar kozigazgatasi szerv-
rendszer részét képezik, azonban megalakuldsuk
két jol elkiilonithet6 periddusra bonthato.

A tanulmany célja, hogy elhelyezze az 06nallé
szabalyozé szerveket az allamigazgatds szerv-
rendszerében, valamint meghatdrozza a jogal-
lasuk legfontosabb elemeit. Ennek érdekében a
tanulmany elészor attekinti az 6nall6 szabalyozd
szervek létrejottét, majd sorra veszi az onall6 sza-
balyozé szervek jogallasanak legfontosabb saja-
tossagait. Ennek keretében a tanulmany vizsgalja
az 0ndallé szabalyozo szervek létrehozatalanak sa-
jatossagait, az 6nallé szabalyozé szervekre bizha-
to6 feladatokat, a szabalyoz6 hatdsagi tevékenység
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legfontosabb elemeit, valamint az 6nallé szaba-
lyoz6 szervek fliggetlenségének elemeit.

Mindezek el6tt azonban rogziteni sziikséges, hogy
az 6nallo szabalyozo szervek és az autoném allam-
igazgatasi szervek,? bar kozottiik igen szoros 0sz-
szefliggés van szervezeti jogi szempontbdl, még-
sem azonos szerv-tipusok. Az 6ndll6 szabalyozé
szervek ugyanis nem feltétleniil rendelkeznek
autoném jogallassal és az autondm szervek sem
birnak feltétleniil 6nallé szabalyozasi jogositvany-
nyal, vagyis nem minden esetben van jogalkotd
hataskoriik. Természetesen van olyan szervezet,
ahol a kett6 egybeesik, azaz a szervezet autondm
jogallasa és 6nalld szabalyozod szerv is, de ahogy
emlitettem, ez nem minden esetben van igy. Al-
kotmanyjogi szempontbdl persze mindkét szer-
vezet Kkivételes jogallast jelent és indokol, de az
alkotmanyos statuszukban, kiilondsen a fiigget-
lenségiikben és azok garancidit tekintve jelentés
kiilonbség van kozottiik (ha a két jogallas nem esik
egybe). Az is altaldnosan megallapithaté, hogy
amennyiben egy szervezet autonom, akkor az
kihat az egész szervi jogallasara, ami azt jelenti,
hogy emellett akar 6nallé szabalyozo, akar nem,
mindenképpen autoném statusszal rendelkezik, a
hatalmi agak szintjét eléré fliggetlenségi feltétel-
lel egyiitt. Az 6nall6é szabalyozo6 szervek autono-
miaja, fliggetlenségiik tartalma és er6ssége nem
azonos — ellentétben az autoném allamigazgatasi
szervekkel —, azon szakigazgatasi teriilet szakmai
tartalmahoz, uniés és alkotmanyos kovetelmé-
nyeihez igazodik, amelynek ellatdsara az Alap-
torvény e szervek létrehozatalara felhatalmazast
biztosit az Orszaggytilésnek.3

2.AZ ONALLO SZABALY0ZzO0
SZERVEK LETREJOTTE

Az 0nall6 szabalyozo6 szervek el6képei mar a Ma-
gyar Koztarsasag Alkotmanyarol szol6 1949. évi XX.
torvény (a tovabbiakban: Alkotmany) 2010. évi mo-
dositasakor megjelentek, a PSZAF, illetve az NMHH
nevesitésével.* A két szerv alkotmanyos szintre
emelésének — alkotmanyos jogallasa biztositasa-
nak® — indoka a jogalkot6 (rendeletalkoto) hataskor-
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rel torténo felruhazas lehet6ségének megteremtése
volt,® ugyanis az Alkotmanybir6sag a 37/2006. (IX.
20.) AB hatarozatban (ABH 2006, 480) kimondta,
hogy Alkotmany ,a jogszabdlyalkotds tekintetében
egy zdrt rendszert képez: megjeloli a kibocsdtot, meg-
jeloli a jogszabdly nevét, rendelkezik egymdshoz valé
hierarchikus viszonyukrol s az Alkotmdny, a 32/A. §-a
révén, gondoskodik a jogforrdsi hierarchia Alkotmany-
nyal valé dsszhangjdnak garancidjdrdl is”. A régi jog-
alkotasi torvény’ alkotmanyellenességét megallapi-
t6 121/20009. (XII. 17.) AB hatarozatban (ABH 2009,
1013) pedig az AB kifejtette, ,hogy jogforrdst mind-
két értelemben — jogszabadly, illetve jogalkoto hatds-
kor — csak az Alkotmdny hatdrozhat meg, hiszen a jog
érvényességének végso forrdsa jogilag az Alkotmdny.
Mivel a jogszabalyok fajtait és kitelezé erejét maga
az Alkotmany hatarozza meg, az Alkotmanyban fel-
soroltakon kiviili jogforras nem létezhet.” Igy e két
allamigazgatasi szerv jogalkotasi hataskorrel vald
felruhazasat az Orszaggylés az Alkotmany médo-
sitasaval — az Alkotmanyban torténé nevesitéssel —
valésitotta meg.

Jakab Andrds magantervezetében arra az allas-
pontra helyezkedett, hogy a PSZAF és az NMHH
megemlitése az Alkotmdnyban, amelyek szem-
bedtléen nem alkotmanyi jellegli szervek — ha-
nem allamigazgatasi hatdésdgok —, rombolja a
szoveg tekintélyét, valamint az esetleges kés6bbi
modositasok miatt (amelyek az dllamigazgatds-
ban id6r6l idére sziikségszertien felmeriilnek)
ismét csak az Alkotmany szovegének tekintély-
vesztéséhez jarulhat hozza.® Jakab érvelésével
szemben azonban sziikséges felhivni a figyel-
met arra, hogy a jogalkoté hatdskorrel felruha-
zandé allamigazgatasi szerveknek — valamilyen
jogtechnikai megoldassal - sziikségszerlien az
Alkotmanyban a helyiik, hiszen kizadrélag igy
teremthet6 meg szamukra a jogszabaly-alkotasi
felhatalmazottsag.”!°

A fentiekre figyelemmel — a nevesités technikdjd-
val szakitva" - az Alaptorvény 23. cikke uj szerv-
tipusként létrehozta az onall6 szabalyoz6 szervet,
mint alkotmanyos meghatarozottsagu szervet, de
a szervtipust — ugyan a jogallasra vonatkozo rész-
letes szabalyok nélkiil — a Ksztv. 1. § (2) bekezdése
emelte a kozponti allamigazgatdsi szervek kozé."?
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A jelenleg hatalyos Ksztv. 1. § (3) bekezdése alap-
jan harom!? 6ndallé szabalyoz6 szerv létezik: a) az
NMHH,* b) a MEKH,'® valamint ¢) az SZTFH.!¢ Az
0nall6 szabalyozé szervek kore azonban boéviilni
fog, hiszen 2022. janudar 1. napjatél az OAH is 6n-
all6 szabalyozdé szervvé alakul at (a torvényjavas-
lat elfogadésa esetén).!”

3.AZ ONALLO SZABALY0ZO
SZERVEK JOGALLASA

Az ondllé szabdlyozo szervek alkotmdnyos jogalld-
st, az Orszdggytilés dltal sarkalatos torvényben, a
végrehajto hatalom korébe tartozo egyes feladat- és
hatdskorok ellatdsdra és gyakorldsdra létrehozott,
szabdlyozo hatdsdgi tevékenységet végzo, jogalko-
t6 hatdskorrel rendelkezd, a Kormdny irdnyitdsi és
feliigyeleti jogkore aldl kivett — fiiggetlen —, kiilonos
hatdskorti kozponti dllamigazgatdsi szervek.

Az 0nallo szabalyozo6 szervek jogallasat tehat meg-
hatarozza, hogy a) sarkalatos térvényben hozhaték
Iétre, b) a végrehajto hatalom korébe tartozo feladato-
kat és hatdaskoroket lathatnak el, c) jogalkotdsi — sza-
bdlyozdsi — hatdskorrel rendelkeznek, tin. szabdlyozo
hatosdgi tevékenységet végeznek és d) a Kormdnytol
fiiggetlenek. A tovabbiakban az 6nallé szabalyozo
szervek jogallasat — a kozigazgatasi szervrendszer-
ben betoltott helyiiket — a fenti jellegzetességek
alapjan vonja vizsgalat ala a tanulmany.

3.1. AZ ONALLO SZABALYOZO
SZERVEK LETREHOZATALA - A
SARKALATOS TORVENY

Az Alaptorvény 23. cikk (1) bekezdése alapjan az
Orszaggyulés sarkalatos torvényben a végrehajto
hatalom korébe tartozoé egyes feladat- és hatasko-
rok ellatasara és gyakorldsdra ondllé szabalyozé
szerveket hozhat 1étre. Az 6nall6 szabalyozo szer-
vek létrehozdsaval kapcsolatban az Alaptorvény
tehat két feltételt allit a jogalkotd hatalom szer-
vezetalakitasi szabadsaga elé: a) csak sarkalatos
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torvényben és b) csak végrehajté hatalmat gyakorlo
szerv mindsithetd éndlloé szabdlyozo szervveé.'s

Az elso feltétellel — a sarkalatos torvény altali
létrehozatallal — kapcsolatban a legfontosabb —
tudomanyos vitakat is kivaltdo — kérdés, hogy az
Alaptérvény dltaldnos felhatalmazdst ad-e sarkala-
tos torvény alkotdsdra az ondllé szabdlyozé szervek
létrehozatala céljabdl, vagy sziikséges az Alaptor-
vény kifejezett utaldsa sarkalatos torvény megalko-
tdsdra.

Az 6nall6 szabalyozd szervek kore — egyes szak-
irodalmi alldspontok szerint® — nem bévithetd
tetszoOlegesen, sarkalatos torvényben sem, mivel
az Alaptorvény 23. cikke nem 1j felhatalmazast
jelent sarkalatos torvények megalkotdsara, ha-
nem keresztutaldst az Alaptorvény mas rendel-
kezéseire, amelyek mar eleve sarkalatos torvé-
nyekrél szélnak. Az 0ndll6 szabdlyoz6 szervek
koziil — ahogyan azt az 1. tablazat is szemlélteti
- a fentieknek az NMHH és a mar megsziintetett
PSZAF felelt meg (elsé generdciés éndllé szabdlyo-
706 szervek). Az NMHH létrehozdsanak jogalapjat
az Alaptorvény 23. cikkén kiviil az Alaptorvény
IX. cikk (6) bekezdése adta, amely felhatalma-
zast ad a sajtészabadsag, valamint a médiaszol-
galtatasok, a sajtétermékek és a hirkozlési piac
feliigyeletét ellato szerv létrehozasara. A PSZAF
esetén pedig az Alaptorvény 23. cikkén kiviili
jogalapot az Alaptorvény — akkor hatalyos — 42.
cikke biztositotta.

Onallo szabalyozo szerv | Alaptdrvény 23. cikkén kiviili
jogalapok

NMHH IX. cikk (6) bekezdés

PSZAF 42. cikk

MEKH

SZTFH

OAH

1. tablazat: Az onallé szabalyozé szervek létrehozatalanak

jogalapja(i).

Kétségtelen, hogy az érvelésnek van alapja,
azonban tal megszoritd, hiszen sem az Alaptor-
vény IX. cikke, sem a 42. cikke nem utal kifeje-



KT 2021. 1. évf. 2. szam

zetten 6nallo6 szabalyozo szervek 1étrehozatalara,
csupan arra, hogy a teriiletet feliigyel6 hatdsa-
got sarkalatos torvényben Kkell létrehozni. Ezt
a szabalyozasi médot alkalmazza a VI. cikk (4)
bekezdése is, azonban a Nemzeti Adatvédelmi
és Informaciészabadsag Hatdésagot nem onalld
szabalyozo6 szervként hozta létre az Orszaggyl-
l1és. Helyesebb és az Orszaggyllés szervezetala-
kitasi szabadsaga tekintetében megenged6bb az
az értelmezés, amely alapjan az Alaptorvény 23.
cikke ondllo sarkalatos torvény-alkotdsi felhatal-
mazds, anélkiil, hogy az 6nallé szabdlyoz6 szerv
létrehozatalahoz fel kellene hivni valamely mas
alaptorvényi jogalapot. A masodik generdcids on-
allé szabdlyozé szervek — MEKH, SZTFH, OAH -
esetén nincs is mas jogalap, mint az Alaptorvény
23. cikke.

Az Alaptorvény és az 06nallé szabalyozd szervet
létrehoz6 sarkalatos torvény viszonyanak értel-
mezése soran figyelemmel kell lenni arra, hogy az
Alaptorvény 23. cikke az 6nall6 szabalyozd szer-
vek funkciéjat, feladat- és hataskoreinek jellegze-
tességeit csak igen nagy vonalakban szabdalyozza,
ezért értelmezés kérdése, hogy a jogalkotonak mi-
lyen tdg a mozgdstere.

Abbol sziikséges kiindulni, hogy a ,sarkalatos
torvények egyik funkcidja az Alaptorvény szove-
gének alkotmdanyos garancia mellett torténd te-
hermentesitése, vagyis az, hogy az Alaptorvény-
nek ne kelljen az alapintézmények valamennyi
lényeges szabalydrdl kimeritéen rendelkeznie,
ugyanakkor ezek a szabalyok mégis az orszagy-
gyulési képvisel6k széles korli egyetértése mellett
sziilessenek meg. A sarkalatos torvények e funkci-
6ja hijan maganak az Alaptorvénynek kellene az
alapintézményekre vonatkoz6 minden - l1ényeges,
amde - részletszabalyt tartalmaznia, ami 0sszes-
ségében tulsdgosan részletezd, attekinthetetlen
alkotmanyt eredményezne.”?°

Ezt figyelembe véve az Alaptorvény és az 6nalld
szabalyozé szervet létrehozd sarkalatos torvény
viszonyat akként hatarozhatjuk meg, hogy az
Alaptorvény 23. cikke csak az 6nallé szabalyozd
szervekre vonatkozd kozos, minimumszabdlyokat
hatdrozza meg, mig a specialis szabalyokat — ame-
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lyek tekintetében az egyes 6nalld szabalyozdé szer-
vek eltérhetnek egymdastol — maguk a sarkalatos
torvények. Az Alkotmanybirésag értelmezése
szerint pedig a ,sarkalatos torvénybe foglalhatd
kritériumok korlatjat az jelenti, hogy azok nem
keriilhetnek ellentétbe az Alaptérvénnyel, vagyis
ha egy feltételt az alkotmanyozé mar megfogal-
mazott, akkor a sarkalatos torvény nem adhat at-
tol eltérd szabalyt. Az 6nallé szabalyozé szervek
esetében ilyen eljarasi feltétel a kinevezd személye
(a miniszterelnok vagy a koztarsasagi elnok), illet-
ve a koztarsasagi elnok altali kinevezés esetén a
javaslattevé személye (miniszterelnok).”?!

3.2. VEGREHAJTASI FELADAT- ES
HATASKOROK

Ahogy ezt korabban kiemelte a tanulmany, az
Alaptorvény a sarkalatos torvényben torténé lét-
rehozatal mellett az 0nall6 szabdlyoz6 szervek
létrehozatalanak feltételéiil szabja, hogy csak vég-
rehajté hatalmat gyakorld szerv mindsithetd ondllé
szabdlyoz6 szervvé.

Az Alaptorvény 15. cikke alapjan a kormdany a
végrehajto hatalom altalanos és a kozigazgatas
legf6bb szerve, amely egyrészt azt jelenti, hogy
a Kormany feladat- és hatdskorébe tartozik
mindaz, amit az Alaptorvény vagy mas jogsza-
baly nem utal mas szerv hataskorébe, masrészt
pedig azt, hogy a Kormany felel6s a végrehaj-
t6 hatalmi ag mikodéséért és altalaban a tor-
vények végrehajtasaért az Orszaggyulés elbtt.
Erre figyelemmel a kozigazgatasi szervezet fel-
épitését alapvetéen hatdrozza meg a Kormany
valamilyen mértékd befolyasa, iranyitasi, fel-
ligyeleti jogkoreinek 1éte a kozigazgatasi szer-
vekkel szemben, hiszen ezen tevékenységfajtak
hidnyaban a Kormany a kozigazgatas legfébb
szervi minOségét sem toltheti be. Az ©6nallé
szabalyozdé szervek — és az alkotmanyos szaba-
lyozdsban meg nem jelen6é autonom allamigaz-
gatasi szervek — azonban a végrehajté hatalmat
»polarizaljak”,?? ugyanis e szervek onallésaga
a végrehajté hatalmi dgon beliil, a Kormanytél
valo relativ fliggetlenségként értelmezhet6. A
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Kormany kozigazgatasi szervezetben betoltott
monopol szerepét tehat az onéllé szabalyozé
szervek — és az autondém allamigazgatasi szer-
vek — kore megtori, amelynek az a kovetkez-
ménye, hogy az 6nallé szabalyozo szervek altal
igazgatott agazatokban, az egyedi iligyekben
kozhatalmi dontéseket hoz6 szerv nem visel
érdemi szakmai és politikai felel6sséget e don-
tésekért, hiszen a Kormdany befolyasa — elvileg
- igen korlatozott,? az 6nall6é szabalyozo6 szer-
vek pedig nem felel6sek az Orszaggyulésnek és
a Kormany el6tt sem.

Az Alaptorvénybol ugyanakkor kizarélag az ko-
vetkezik, hogy a kozigazgatas szervezetében meg-
jelenhet az autoném jogallas, azonban az mar a
torvényhozo diszkreciondlis dontése, hogy mely
dgazati politikakat kivanja az 6nall6 szabalyozé
szervekre bizni.
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Az Alaptorvény szlikszavt szabalyozasabol koz-
vetleniil nem olvashaté ki az ©6nallé szabalyozo
szervet igényl6 agazatokkal kapcsolatos elvi tétel
sem. Ondllé szabdlyozé szervekre altaldban olyan
teriileteken van sziikség, ahol gyorsan valtoznak
a technikai szabdlyok, ezért a jogszabalyok — az
elvont, absztrakt szabdlyozasi mod miatt — nem
teszik lehet6vé, hogy a cimzettek elére lassak a
kozigazgatasi befolyds mértékét, a kozigazgatasi
dontés tartalmat. Ugyanakkor 6nallé szabalyozd
szervekre altalaban olyan agazatokban van sziik-
ség, amelyekben megvalodsult, vagy éppen tart a
piaci liberalizacio és az allam maga is piaci szerep-
16, adott esetben monopol szerepl6je a piacnak.**
Fontos azonban hangsulyozni azt is, hogy az uniés
szabalyozads?® tobb esetben kifejezetten el6irja —
ahogy a 2. szamu tablazat rogziti —, hogy az adott
dgazat igazgatasdra a kormanytdl fiiggetlen koz-
igazgatasi szervet kell 1étrehozni a tagallamokban.

Onallo szabalyozd | Igazgatott 4gazat Unids jogi aktus

szerv

Unios jogi aktus igényli-e
a fliggetlenséget

NMHH média

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2010. marcius 10-i igen
2010/13/EU iranyelve a tagallamok audiovizualis
médiaszolgaltatasok nyujtasara vonatkozé

egyes torveényi, rendeleti vagy kozigazgatasi
rendelkezéseinek 6sszehangolasarol (Audiovizualis

médiaszolgaltatasokrél szolo iranyelv)

hirkozlés

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2018. december igen
11-i (EU) 2018/1972 iranyelve az Eurépai Elektronikus

Hirkozlési Kodex létrehozasarol

MEKH foldgaz ellatas,

foldgaz biztonsag

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009. julius igen
13-i 2009/73/EK iranyelve a foldgaz belsé piacara
vonatkozo kozos szabalyokroél és a 2003/55/EK iranyelv
hatalyon kivil helyezésérél

villamos energia

modositasarol

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2019. junius 5-i (EU) | igen
2019/944 iranyelve a villamos energia belsé piacara
vonatkozo kozos szabalyokrél és a 2012/27/EU iranyelv

tavhé -

vizikdzmulvek -

hulladék -
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Onallé szabalyozé | Igazgatott 4gazat Unios jogi aktus Unios jogi aktus igényli-e
szerv a fliggetlenséget
SZTFH dohanytermék- a Bizottsag 2017. december 15-i (EU) 2018/574 nem
kiskereskedelem végrehajtasi rendelete a dohanytermékek
nyomonkovethetdségi rendszerének létrehozasara és
mUkodtetésére vonatkozé miszaki el6irasokrol
onallo birésagi - -
végrehajtoi szervezet
szerencsejaték - -
felszamold szervezetek | - -
OAH atomenergia- a Tanacs 20009. junius 25-i 2009/71/Euratom iranyelve | igen
igazgatas a nuklearis létesitmények nuklearis biztonsagi
kozosségi keretrendszerének létrehozasarol

2. tablazat: Az onallé szabalyozé szervek altal igazgatott

agazatok és az unios jogi aktusok.

A jogalkoténak azonban koriiltekint6en kell eljar-
nia az 6nallé szabalyozo szervek létrehozatalakor,
hiszen onallésaguk — az autoném allamigazgatasi
szervekhez hasonléan — megbontja az allamigaz-
gatas alapvet6 rendezé elvét, a Kormanynak vald
alarendeltséget és ezaltal a Kormany parlamenti
felel6sségének érvényesiilését, amit az onall6 sza-
balyozoé szerv vezetbjének Orszaggytilés felé fenn-
all6é kozvetlen beszamolasi kotelezettsége ellensu-
lyoz. A 2. tablazatbdl azonban az is latszik, hogy az
onall6 szabalyozé szervek altal igazgatott agaza-
tok, az unios jogi aktusok alapjan nem igényelnek
minden esetben fliggetlen szabalyozo6 hatdsagot.

3.3. A SZABALYOZO HATOSAGI
TEVEKENYSEG

Az 0nall6 szabalyozé szerv megnevezésében a
»szabdlyoz6” terminus arra utal, hogy Un. szabd-
lyozé hatdsdgi tevékenységet ldt el. A szabalyozd
hatésag nem egy 6nallé kozigazgatasi szervti-
pus,?® hanem egy elméleti kategéria, azoknak a
kozigazgatasi szerveknek a gytjtéfogalma, ame-
lyek szabalyozd hatdsagi tevékenységet végez-
nek, fliggetleniil attél, hogy milyen kozigazgatasi
szervtipusba tartoznak.?”

A szabalyozo6 hatdsagi tevékenység lényege, hogy
az adott dgazatot igazgatd kozigazgatasi szerv jel-
lemzéen a piac miikodésének teljességét érintd, 6sz-
szetett beavatkozdsi, igazgatdsi hatdskorokkel ren-
delkezik. A szabalyoz6 hatdsagi tevékenység része
ugyanis — tobbek kozott?® — a piaci verseny fenn-
tartasaval, fejlesztésével Osszefliggd piacszabd-
lyozdsi hataskor. A piacszabdlyozas egyértelmiien
hat6sagi és egyedi jogalkalmazod tevékenységnek
tekinthet6, amely jellemzéje a piacszabalyozasi
dontések folyamatos hivatalbdli anyagi jogi feliil-
vizsgalata, Gj piacszabalyozasi dontések megho-
zatala, a piacelemzési és tényfeltarasi eszkozrend-
szer. Sajatossaga tovabba, hogy a piacszabalyozas
eredményeként hozott hat6sdgi dontés a teljes pi-
aci versenyre, a piac miikodésének egészére kihat,
bar konkrét és kozvetlen jogi hatast csak a dontés
cimzettjeinek viszonyaiban valt ki. A piacszaba-
lyozas mellett a masik legalapvetobb eszkoz a pi-
acfeliigyelet. A piacfeliigyelet is egyedi hatdsagi te-
vékenység, a hatdsagi feliigyelet specialis, sajatos
jellemzo6kkel rendelkezé tipusa. A piacfeliigyelet
magaban foglalja a piacfeliigyelet ala tartozé gaz-
dasagi és tarsadalmi viszonyok altalanos szakmai
értékelési, dontés-eldkészitési céld, piacelemzési
tipusu ellenérzését, jogszeriiségi szempontu atfo-
g6 hatdsagi feliigyeletét, valamint az ,altalanos”
hatoésagi feliigyeletre jellemz6 feliigyeleti jogkoro-
ket is. ,,A piacfeliigyelet tehat az adott elhatarolha-
t6 gazdasagi dgazatra, piacra, szolgaltatasra vagy
annak egy meghatarozott részére kiterjedd atfogd
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ellen6rzés és feliigyelet, amelyben a kozigazgatasi
ellen6rzési tevékenység valamennyi célja egyszer-
re, egységesen valosul meg, azaz: a megelézés, a
jogszabalysértések feltarasa, valamint a jogsza-
baly-el6készités, a jogszabaly-mddositas és egyéb
dontés-eldkészitési tevékenység megalapozdsa.”?
A szabalyozo hatdsagi tevékenységnek a piacszaba-
lyozas és piacfeliigyelet mellett kiterjedt klasszikus
hatdsdgi eszkozrendszere is van (egyedi engedélye-
zés, nyilvantartasok vezetése, fogyasztévédelmi
feladatok), amelyet szdmos operativ szervezo, ko-
ordinativ tevékenység is kiegészit. A szabalyozé
hatdsagi tevékenységnek nem altalanos jellemz6-
je a jogszabdly-alkotasi hataskor, azonban 6nallé
szabdlyoz6 szervek jogallasanak alapveté eleme,
hogy jogszabaly-alkot6é hataskorrel rendelkeznek,
amelyre tekintettel a szabdlyozé hatdsagi tevé-
kenység ezen elemét vizsgalom részletesebben.

A szabalyozo6 hatésagi tevékenység a fentiek mel-
lett — sziikségszerlien — magdban foglal olyan
eszkozoket is, amelyek eredményeként a szaba-
lyoz6 hatdsag altalanos magatartasi szabalyokat,
normdkat alkot. A jogalkotasi hatdskoron beliil
megkiilonboztethet6 a valddi jogszabalyalkotas és
a jogszabalyalkotason kiviili, de normativ tipust
aktus-kibocsatasi hataskor. A szabalyozé hatdsa-
gok az utdbbi felhatalmazassal szinte kivétel nél-
kiil rendelkeznek, azonban a jogszabaly-alkotasi
felhatalmazas nagymértékben az adott orszag al-
kotmanyos rendszere altal meghatarozott. A sza-
balyoz6 hatdsagok esetében nem fogalmi elem a
jogszabaly-alkotasi felhatalmazas, azonban az
onallé szabalyoz6 szervek szabdalyozd hatdsagi
tevékenységének sajatossaga, hogy jogszabdly-al-
kotdsi felhatalmazdssal — is — rendelkeznek. Az
0nall6 szabalyozd szervek tehat kézhatalom bir-
tokaban eljarva, az adott agazatra vonatkozoé al-
talanosan kotelez6 magatartasi szabalyokat (nor-
makat) alkothatnak. Az 6nall6 szabalyozé szervek
elnokei torvényben kapott felhatalmazas alapjan,
sarkalatos torvényben meghatarozott feladatko-
rilkben rendeletet adnak ki, amely torvénnyel,
korményrendelettel, miniszterelnoki rendelettel,
miniszteri rendelettel és a Magyar Nemzeti Bank
elnokének rendeletével nem lehet ellentétes.>® A
jogszabaly-alkotasi felhatalmazottsagnak tehat
kettés a feltétele: a) sarkalatos torvénynek kell
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meghataroznia a feladatkort, amelyben az 6nallé
szabalyozé szerv elndke rendeletet alkothat és b)
torvénynek kell meghatarozni a konkrét jogalko-
tasi targykort.

A rendeletalkotési jogkor szabalyozasanak saja-
tossaga, hogy az 6nalldé szabalyoz6 szerv elnoke
altal kibocsathaté rendeletek targykoreinek egy
részét az egyes 6nallé szabalyozo szervek statusz-
torvényei® tartalmazzak, masik részét viszont az
agazati torvények.’? A statusztorvényben szaba-
lyozott jogalkotasi targykorok jellemzoje, hogy
vagy valamennyi, az 6nall6 szabalyozé szerv altal
igazgatott dgazatra vonatkozdé technikai-informd-
ciés szabdlyok, belsé szervezeti, hatdskori kérdé-
sekre vonatkozo rendelet (6nallo szabéalyozo6 szerv
elnokének helyettesitésérol szolé rendeletek) vagy
pedig az 0Onall6 szabalyozd szerv koltségvetési
fliggetlenségét biztositd felligyeleti és igazgatasi
szolgaltatasi dijak (un. dijrendeletek) rendeletben
tortén6 megalkotdsdra adnak felhatalmazast.
A fenti targykorok mellett azonban -az agaza-
ti torvényben - szamos felhatalmazds iranyul az
dgazatra vonatkozo végrehajtasi jog jelentos ter-
jedelmt, elsésorban anyagi jogi szabdlyozdsdra,®
valamint a hatdsdgi eljdrds részletes, sajdtos szabd-
lyainak megalkotdsdra.>*

Végezetiil fontos kiemelni, hogy az 6nall6 szaba-
lyozo szervek a jogszabalyalkotason kiviil jellem-
z6en felhatalmazassal rendelkeznek arra is, hogy
jogszabalynak nem minoésiil6, de normativ tar-
talommal biré allasfoglalasokat, kozleményeket,
ajanlasokat — tn. soft law dokumentumokat — bo-
csassanak ki, amelyek a jogalkalmazo tevékenysé-
glikkel kapcsolatos irdnymutatasul szolgalnak az
igazgatott agazat szamara.

3.4.AZ ONALLO SZABALYOZO
SZERVEK FUGGETLENSEGE

Az 06ndll6 szabdlyozé szervek elnevezésében meg-
jelené ,0nallé” jelz6 - dogmatikai értelemben
helyteleniil — a kozigazgatasi szerv filiggetlenségé-
re, relativ autonémidjara utal. A kozigazgatasi jog-
tudomanyban ugyanis az onallésag a kozigazgata-



KT 2021. 1. évf. 2. szam

si szervek esetében egyfajta szervi elkiiloniilésre
utalt. Onallo kozigazgatési szervnek tekintiink egy
szervet, ha a) elkiiloniilt szervezettel és személyi
allomannyal, b) jogszabalyban biztositott fela-
dat- és hataskorrel, valamint ¢) mas kozigazgatasi
szervektdl elkiiloniilt gazdalkodassal rendelkezik.
Az 06nallé kozigazgatasi szervek az allamigazga-
tasi hierarchiaba betagozddhatnak, érvényesiilhet
felettiik iranyitasi jogkor is, vagyis autonomiaval
sziikségszer(ien nem rendelkeznek.3’

Ahogy mar korabban kiemelésre keriilt, az &l-
lamigazgatdas szervrendszerén beliil az autoném
(6nallo) statusz, vagyis a Kormanytol, mint a koz-
igazgatas legf6bb szervétdl valo relativ fliggetlen-
ség kivételes jogallasi jellemz6. Ez a fliggetlenség
»csak kiilonosen indokolt esetben biztosithat6 egy
kozponti dllamigazgatasi szerv szamara: példaul
ha kvazi biraskodasi tevékenységet végez vagy al-
kotmanyos jogok biztositasa felett 6rkodik.”%¢

Az 0nall6 szabalyozé szervek fiiggetlensége te-
hat lényegében az allamigazgatdsban &ltaldban
jellemz6 hierarchidbdl torténd levalasztasra (de-
centralizalasra) utal. Hangsulyozni szlikséges
azonban ismételten, hogy az 0nall6 szabalyozo
szervek autondmidja, fiiggetlenségiik tartalma és
er6ssége nem azonos - ellentétben az autoném
allamigazgatdsi szervekkel — azon szakigazgatasi
teriilet szakmai tartalmahoz, uniés és alkotma-
nyos kovetelményeihez igazodik, amelynek ella-
tasara az Alaptorvény e szervek létrehozatalara
felhatalmazast biztosit az Orszaggytilésnek. Rog-
ziteni sziikséges tovabba azt is, hogy a szabalyozd
hatdsagi tevékenységbol fakad, hogy az allam-
igazgatason beliili relativ autonémia mellett az
0nall6 szabalyozd szerveknek a szabdlyozott, fel-
tigyelt piaci szektorhoz képest is fliggetlennek kell
lenniiik. A kozigazgatasi jogi szakirodalom® - és
az alkotmanybirdsagi gyakorlat® is — az autono-
mianak jellemz6en harom pillérét emeli ki, vagyis
az o6nallé szabdalyozd szervek fliggetlenségét: a)
intézményi, b) személyi és c) szakmai oldalrdl is biz-
tositani kell.

Az intézményi fiiggetlenséget biztositja az onalld
szabalyozo szerv létrehozasanak modja, a feladat-
és hataskor telepitése, a koltségvetési fliggetlen-
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ség, valamint az Orszaggytléssel és a Kormannyal
val6 kapcsolata.

Az intézményi fiiggetlenség alapja, hogy az 6nal-
16 szabalyozo szerveket — ahogy erre részletesen
kitért a tanulmany - az Orszaggyulés sarkalatos
torvényben hozza létre. Erre tekintettel a Kor-
many szervezetalakitasi szabadsaga nem érvénye-
siil az 6nall6 szabalyozo szervek felett.

Az 0nall6 szabalyozo6 szervek feladat- és hatasko-
reit alapvet6en torvény, vagy torvény felhatalma-
zasa alapjan kiadott jogszabaly allapithatja meg,
amely aldl kivétel az SZTFH, amely esetén onkor-
manyzati rendelet nem telepithet feladat- és ha-
taskort,* valamint az OAH, amely esetén torvény
felhatalmazasa nem sziikséges, ahhoz, hogy ala-
csonyabb szintl jogszabaly feladat- és hataskort
telepitsen.

A koltségvetési fliggetlenséget — mint az 6nallosag
fundamentumat - alapvetéen az garantalja, hogy
az 6nallé szabalyozo szervek koltségvetése az Or-
szaggytlés fejezetén beliil 6nall6é cimet képeznek,
a kiadasi és bevételi f60sszegei kizardlag az Or-
szaggyulés altal csokkenthetok.*® Az 6nall6 szaba-
lyozé szervek kozott a koltségvetési fiiggetlenség
tekintetében sajatos* az NMHH, tekintettel arra,
hogy - egyediili allami szervként — koltségvetésé-
rol kiilon torvény rendelkezik, amelyet az Orszagy-
gyulés koltségvetési ligyekben illetékes bizottsaga
az NMHH elnokének javaslata alapjan nyujt be az
Orszaggyftilésnek.*? Az 6nall6 szabalyoz6 szervek
koltségvetési fiiggetlenségének biztositasa érdeké-
ben 4ltalanosan alkalmazott mddszer, hogy a jogi
szabalyozasban részletesen meghatarozott felté-
telek mentén a piaci szereplokre kir6tt dijfizetési
kotelezettség biztositja az 6nallé szabalyozo szerv
finanszirozasat, anyagi alapjat.

A Kormanytdl valé fiiggetlenség biztositasaval
parhuzamosan meg kell(ene) teremteni az 6nallé
szabalyozé szerv elszamoltathatésagat, azonban
az 0ndllé szabdlyozo6 szervek kizaroélag beszamo-
lasi kotelezettséggel tartoznak az Orszaggytlés és
annak bizottsagai iranyaban. A beszamolasi kote-
lezettséggel kapcsolatos szabalyokat a sarkalatos
torvények tartalmazzak, azonban egyéb, az Or-
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szaggyulés elotti felelosséget megteremto szabaly
nem talalhatd, még kérdés sem intézhet6 az on-
allé szabalyozd szerv vezetGjéhez.** A Kormany-
nyal val6 kapcsolatot biztositjak azok a szabalyok,
amelyek az ©6nall6 szabdlyoz6 szervek vélemé-
nyének kikérését irjak el6 a feladatkoriiket érinté
szabalyozasi javaslatokkal kapcsolatban, valamint
egyes 0nall6 szabalyozé szerveknél a kormanyiilé-
sen valo részvétel jogat biztositjak.

Az 0nall6 szabalyozé szervek személyi fiiggetlen-
sége tobb eszkozzel teremtheté meg. A személyi
fliggetlenséget biztositja az allamigazgatastél
fliggetlen, vagy az dllamigazgatds korlatozott be-
avatkozasaval zajlo kinevezés, valasztas, tovabba
a kormanyzati cikluson ativel6 megbizatasi id6-
tartam, az Osszeférhetetlenségre vonatkozé szél-
eskorl szabdlyozas, valamint — az NMHH Média-
tanacsa esetén — a testiileti dontéshozatal.

Az 0ndll6é szabalyozé szervek vezet6jét az Alap-
torvény 23. cikk (2) bekezdése alapjan a minisz-
terelnok vagy — a miniszterelnok javaslatara — a
koztarsasagi elnok nevezi ki sarkalatos torvény-
ben meghatarozott id6tartamra. Az Alaptorvény
tehat a miniszterelnok, valamint a miniszterelnok
javaslata mellett a koztdrsasagi elnok hatasko-
rébe utalja az 6nallé szabalyoz6 szerv vezetGijé-
nek kinevezését. Az NMHH-n kiviil valamennyi
jelenleg is létez6, valamint hamarosan létrejové
0nallé szabalyozd szerv vezet6jét a miniszterel-
nok nevezi ki. Az NMHH elnokét a miniszterel-
nok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki. Az
0nallé szabalyozé szerv elndkének megbizatasi
idétartama valamennyi esetben jelentésen hosz-
szabb a kormanyzati ciklusnal. Az elnok megbiza-
tasi idotartama a MEKH esetében 7 év, mig a tobbi
0nallé szabalyozé szerv elnoke esetében 9 év. Az
0nalld szabalyozé szervek elnokeinek megbizatasa
a megbizatasi idétartam lejarta el6tt jellemzéen
kizarolag objektiv megsziinési okok bekovetkezé-
se miatt (haldl, bizonyos életkor betoltése, jogeros
blintetd itélet, lemondas) szlinhet meg, felmentés-
re nagyon szlk esetkorben kertilhet sor (pl.: felré-
hat6 tartos akadalyoztatas).

A személyi fliggetlenséget biztositjak tovabba az
0nall6 szabalyozo6 szervek vezetoOivel, helyettese-
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ivel, valamint koztisztvisel6ivel szemben tamasz-
tott széles korl Osszeférhetetlenségi szabalyok,
amelyek az igazgatott dgazattdl, a piaci szerep-
16kt6l, valamint az egyes hatalmi agaktol vald
fliggetlenséget is garantdljadk. Az Gsszeférhetet-
lenségi szabalyok 4ltalanos részét a kiilonleges
jogallasu szervek foglalkoztatottjainak jogallasa-
1ol sz616 torvény,** mig a sajatos — agazat specifi-
kus - szabdlyokat az 6nall6 szabalyozo6 szerveket
létrehozo sarkalatos torvények tartalmazzak.

A fliggetlenséget segitheti a testiileti dontésho-
zatal, amely azonban az 6nall6é szabalyozo szer-
vek esetében nem jellemzo6. Ez aldl kivételt képez
a NMHH, amelynek egyik szerve a Médiatanacs.
Az ot f6bol all6 testiilet 6ndllo feladat- és hatds-
korében igazgatja és felligyeli a média agazatot.
A Médiatanacs elnokét, tagjait az Orszaggyulés
valasztja 9 évre.

A szakmai fiiggetlenség alapja a feladat- és hataskor-
gyakorlas fiiggetlensége. Ennek biztositéka, hogy
az onallé szabalyozo szervek kizarélag a torvénynek
vannak alarendelve, a feladataikat és hataskoreiket
onalldan, a jogszabalyoknak megfeleléen gyakorol-
jak. Az 0nall6 szabalyozé szervek hataskore nem
vonhato el, dontéseikkel szemben pedig kozigazga-
tasi duton jellemzéen* jogorvoslatnak nincs helye,
feliigyeleti jogkorben a dontéseiket megvaltoztatni
vagy megsemmisiteni nem lehet. Az 6nall6 szaba-
lyoz6 szervek kozigazgatasi cselekményeivel szem-
ben kozigazgatasi pernek van helye.

A Dbirésagi feliilvizsgalat a szubjektiv jogérvé-
nyesités eszkoze, igy eleve kizardélag a dontéssel
érintett fél kezdeményezésére Keriilhet ra sor, a
feliilvizsgalat terjedelmét a kereseti kérelem jeloli
ki, ugyanakkor a feliilvizsgalat kizarélag jogsze-
rlségi szempontd lehet, pusztan szakmai vagy
célszer(iségi szempontd nem. A birésagok feliil-
vizsgalati tevékenysége a specializalt szakérte-
lemmel rendelkez6 kozigazgatdsi szervek egyedi
hatésagi dontéseivel szemben intézményi sziik-
ségszeriliség,*® amelybdl kovetkezik, hogy a bir6-
sagoktol elvarhato, hogy a szubjektiv jogorvoslati
szerepiikon keresztiil biztositsak a kozigazgatasi
szervek elszamoltathat6sdgat. A birosagi feliil-
vizsgalatot és igy az ©6nall6 szabdlyozé szervek
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dontéseiért vald felel6sség megteremtését azon-
ban - a fentiek mellett — korlatozza az a tény is,
hogy a bir6sagok nem rendelkeznek azzal az aga-
zati — jellemz6en komplex mtszaki, kozgazdasa-
gi, informatikai, jogi — szakértelemmel, amellyel
az 0nallé szabalyoz6 szervek apparatusa. A speci-
alis szakértelem a kozigazgatasi perekben szakér-
tok révén biztosithato.

A feladat- és hataskor-gyakorlasi onallésag mel-
lett azonban egyes 0nallé szabalyoz6 szerveknek
kifejezett egylittmiikodési kotelezettsége van a
Kormannyal vagy a Kormany tagjaval, illetve mas
kozigazgatasi szervekkel. Az NMHH a frekvenci-
agazdalkodas és a hirkozlés teriiletén részt vesz a
Kormany - jogszabalyokban meghatarozott — poli-
tikajanak végrehajtdsaban,*” mig az SZTFH felada-
tai ellatdsa sordn egyiittmtikodik az allami vagyon
feliigyeletéért, az allami vagyonnal val6 gazdalko-
das szabalyozasaért felelOs és a koncesszios tevé-
kenység targya szerint hataskorrel rendelkez6 mi-
niszterrel, az igazsagiigyért felel6s miniszterrel,
az allami ad6- és vamhatésaggal, a rendvédelmi
szervekkel, a fogyasztévédelmi hatosagként és a
mérésiigyi hatésagként kijelolt szervezettel.*

4. 0SSZEGZES

A tanulmany célul tlzte ki, hogy elhelyezze az
onall6 szabalyozd szerveket az allamigazgatas
szervrendszerében, valamint meghatdrozza a
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jogallasuk legfontosabb elemeit. Osszefoglaloan
rogzitheto, hogy az onall6 szabdlyozo szervek al-
kotmdanyos jogallasd, az Orszaggytlés altal sar-
kalatos torvényben, a végrehajté hatalom korébe
tartozo egyes feladat- és hataskorok ellatasara és
gyakorlasara létrehozott, szabdlyoz6 hatdsagi te-
vékenységet végz0, jogalkoté hataskorrel rendel-
kez6, a Kormany iranyitasi és feliigyeleti jogkore
aldl kivett - fiiggetlen —, kiilonos hataskort koz-
ponti allamigazgatasi szervek. A jogallas egyes
f6 jellemzoinek elemzése alapjan megallapithato,
hogy az 6nallé szabdlyozd szervek esetében az
onallésag vagy — terminolégiailag helyesen — a
fliggetlenség egyes pillérei az igazgatott dgazattol
valo teljes fliggetlenséget biztositanak, az allam-
igazgatason beliili fliggetlenség terjedelme azon-
ban a szakigazgatasi teriilet szakmai tartalmahoz,
uniés és alkotmanyos kovetelményeihez igazodik,
amelynek ellatasara az Alaptorvény e szervek 1ét-
rehozataldra felhatalmazast biztosit az Orszagy-
gyllésnek. Az 0nalld szabalyoz6 szervek altal
gyakorolt szabalyoz6 hatdsagi eszkozrendszer és
annak az 0nallé szabalyozé szervek sajatossagat
biztosité jogszabaly-alkotasi felhatalmazdsa az
igazgatott dgazatok esetében jelent6s kozhatalmi
tipusu beavatkozast tesz lehetévé, amely szakmai,
demokratikus kontrollja azonban kifejezetten sziik
korben érvényesiil. Epp a fentiekre figyelemmel
pedig kiemelt jelentdsége van azoknak a demokra-
tikus garancidknak - nyilvdnossag, atlathatdsag,
egylittmikodés a piaci szereplékkel —, amelyek e
hiatust ellensulyozni tudjak.
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