DOI: 10.38146/BSZ.2015.12.5

KIS NORBERT

A kozigazgatasi biintethatalom
hatékonysagi és jogbiztonsagi dilemmai

Az dllami biintetéhatalom a jogérvényesitést szolgald allami kényszer egyik
formaja, amely végsé soron a fizikai kényszert is bevetheti. A biintetéhatalom
jogérvényesitési logikdja: a jogsértével szemben kiszabott és alkalmazott, a
jogsértéssel aranyos, azt megtorlo joghatrany, azaz buntetés. Ennek egy kii-
l6nleges teriilete: a kozigazgatds hataskorébe utalt biintetGhatalom. A koz-
igazgatasi biintetdhatalom — a biintet6jogi biindsség, a biindsségi stigmatiza-
ci6 és a szabadsagvesztés-biintetés kivételével — a szankciok minden nemére,
a jogsértések minden tipusara kiterjeszthetd. A kozigazgatasi biintetéhatalom
kozjogi, jogelvi és dogmatikai konstrukcicja nem valt egységes €és koherens
teriiletté.' A gyorsabb és hatékonyabb jogérvényesités igénye a biintetéjogon
kiviili biintet6hatalom mindségében és sulyaban is béviild, komplex kozigaz-
gatasi rendszereit hozta 1étre. A szabalysértési jog és a rendészeti igazgatas
egy része szintén a biintetGhatalom gyakorlasanak ad keretet.

A kozigazgatasi represszi6 kutatdsa nem kapott tudomanytani poziciot sem
a biintetGjog, sem a kozigazgatas tudomanyaban, de a rendészetelméletben
sem. A biintetdjog tudomadnya a jogagi hatarokat koveti és nem vesz tudomast
arrdl, hogy a biintetdjog-ellenes és a kozigazgatas-ellenes cselekmények ko-
z0tt a védend6 jogtargyak oldalarol nincs mindségi kiilonbozoség. Paradox,
hogy a szankciok tekintetében (a szabadsagvesztés kivételével) a kozigazga-
tas gyakran sulyosabb és diverzifikaltabb joghatranyokkal bir, mint a biintet6-
jog, kiilondsen a jogi személyekkel szemben. A kozigazgatdstanban a biinte-
téhatalom nem a jogérvényesités kulcskérdéseként, hanem a kozigazgatas
,negativ funkcidjaként”, margindlisan van jelen. A jogérvényesités hatékony-
sagaval kapcsolatos ijabb kutatasok (példaul Nagy Marianna) kezdik megfe-
lel6 sullyal és komplexitassal targyalni a kdzigazgatasi represszio témajat.

1 Lasd bévebben Kis Norbert: A kozigazgatasi biintetéhatalom alkotmanyossagi és jogpolitikai dilem-
mai. In: Ruzsonyi Péter (szerk.): Tendencidk és alapvetések a biiniigyi tudomanyok korébol. Nemzeti
Kozszolgalati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2014, 167-185. o. [2014a]; A Kuria joggyakorlat-elem-
z0 csoportjanak 2015-ben publikalt jelentése a kozigazgatasi birsdgok gyakorlatarol is ezt a megalla-
pitast timasztja ala.
http://www.lb.hu/sites/default/files/joggyak/a_kozigazgatasi_birsagok_vizsgalati_targykorben_jog-
gyakorlat-elemzo_csoport_osszefoglalo_velemenye.pdf
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A rendészetelmélet viszonya a kozigazgatas biintet6hatalmahoz ellent-
mondasos.” A rendészet feladata a kozbiztonsag és a kozrend fenntartasa. A
rendészettudomany kutatdsi alapkérdése a kozbiztonsag és a kozrend fenntar-
tasanak hatékonysagi® és alapjogi (jogvédelmi) vonatkozasai. A rendészeti
kutatdsoknak a kutatdsi alapkérdések megvalaszoldsaban ezért nyitottnak
kell lenniiik a kézigazgatas-tudomanyhoz és a biiniigyi tudomanyokhoz so-
rolt problematikékra, ezeket sziikség szerint a rendészeti kutatas keretei kozé
kell emelni. A rendészeti hatalom és a biintetéhatalom jelentdsen eltéré koz-
jogi és miikodési elvek alapjan szervezédik.* A kutatasi modszertanban még-
is egymast részben atfedd, ,.keresztiilfekv6” kutatasi alapkérdések, hipotézi-
sek vezetnek el a rendészetelmélet kutatasi céljaihoz. Azaz a kozbiztonsag és
a kozrend fenntartdsanak hatékonysagi és alapjogi (jogvédelmi) kérdései
sziikségessé teszik (tehetik), hogy a rendészeti kutatasok a biintet6jog, a biin-
tetéeljaras, a szabalysértések vagy a kozigazgatdsi represszio targykorével is
foglalkozzanak. A transzdiszciplinaritas mint moédszer és szemlélet koveten-
do, ennek keretet a kutatasi alapkérdés és a kutatasi eredmény ko6zotti logikai
kapcsolat ad. Egy nyitott és atfogd szemléletii rendészettudomany a sajatla-
gos (rendészeti) kutatasi célhoz vezetd biintetdtudomanyi és kozigazgatasi
problematikat is képes integralni.

A rendészetelméletben jelen van az a tagabb fogalomalkotas, amely a koz-
igazgatas védelmét és szankciorendszerét is befogadja. Magyary Zoltan a
rendészet védo, megeldzo, elharitd, egyfajta ,,negativ”’ tevékenységét hang-
sulyozta, a biintetést nem tekintette kozigazgatasi feladatnak.’ Finszter Géza
szerint ,,A rendészet anyagi joga azon jogszabalyok dsszessége, amelyek a
kozrendet veszélyezteté magatartasokat meghatarozzak és elkiovetdiket koz-
igazgatasi szankcidval vagy biintetészankcioval fenyegetik™.® Szamel Lajos a

2 A Magyar Akkreditacios Bizottsag a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem rendészettudomanyi doktori is-
kola létesitési kérelmét 2015. julius 10-én elutasitotta. Az elutasitas indoka szerint ,,A torzstagok egy
része a biintetojog-tudomany, a kozigazgatas-tudomany vagy az alkotmanyjog teriiletén kutatott és
publikalt. A rendészeti és igazsagszolgaltatasi aspektus vilagos megkiilonboztetése hianyzik a doku-
mentumokbol, mikozben tudomanyagként kizarolag a rendészettudomanyt jelolik meg.” Jelen tanul-
many a rendészettudomany, a biintetéhatalom és a kozigazgatas metszéspontjait, az elhatarolas és a
kapcsolodas problematikajat a Magyar Akkreditacids Bizottsag kritikdja nyoman érinti.

3 A rendészet hatékonysagi kérdéseit (hatasvizsgalat, mérések) hangstlyozza Korinek Lasz16: Rendé-
szet a tuddsalapu kockazati tarsadalomban. Beliigyi Szemle, 2011/1., 12. o.

4 Finszter Géza tobb munkajaban elemezte, a tobbi kozott Rendészetelmélet. Nemzeti Kozszolgélati és
Tankonyv Kiado, Budapest, 2014.

5 Magyary Zoltan: Magyar kozigazgatas. Magyar Kiralyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 564. o.
http://mtdaportal.extra.hu/books/magyary_zoltan_magyar_kozigazgatas.pdf

6 Finszter Géza: A rendészet elmélete. KIK-Kersz6v, Budapest, 2003, 49. o.
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rendészetet olyan allami tevékenységnek tekintette, amely a kdzrend megza-
varasanak megel6zésére, a kozvetleniil zavard magatartas megakadalyozasara
és a megzavart rend helyreallitasara irAnyul. Az igazgatasrendészeti funkcio
a rendészet céljat a kozigazgatasi felelosség érvényesitésével, ellendrzéssel
és szankcionalassal érvényesiti.” Ezek nyitott definiciok, amelyekkel szemben
azonban domindnsabb a rendészetet kizarolag a legitim fizikai erdszakot is
magaban foglalo, renddrségi (rendvédelmi) monopoliumba tartozo eszkozok-
re korlatozo szemlélet, illetve az azt rendérigazgatasnak tekinté meghataroza-
sok.* Korinek LaszIo szerint ,, a rendészeti kutatdsoknak fiiggetlenedniiik kell
a kozbiztonsdggal és annak védelmével foglalkozo tobbi diszciplinatol, mi-
kozben persze azok ismeretanyagdra, s6t modszertanara jelentos mértékben
épit”. Allaspontunk szerint a rendészet sui generis kutatasi célmeghataroza-
sa ezt mindenképpen indokolja. Ett6l azonban még a rendészettudomanyt ,,a
biiniigyi tudomanyok és a kozigazgatas-tudomany kozos hatarteriileteként”
jelolhetjiik."

Osszefoglalva: a kizigazgatds biintetéhatalma szélesebb és komplexebb
teriilet, mint a renddrigazgatds. A rendészetnek (rendészetelméletnek) a koz-
igazgatas teljes biintetGhatalmara kiterjedé tudomanyteriileti bovitése segite-
né, hogy teljes és komplex képet kapjunk a jogérvényesitést szolgalo dllami
kényszer (végs6 soron fizikai kényszert is jelentd) minden formajarol. 4 ren-
dészetelméletet nyitottabba kell tenni a biintetéhatalom kézigazgatasi kérde-
seire. Ennek nem akadalya, hogy a rendészet feladata a hatdsagi kényszer,
amelynek lényege a veszélyelharitas, a jelenben hato vagy a jovore szolo fe-
nyegetés. Ezzel szemben a biintethatalom szankcional, amikor a veszély
minden tilalom ellenére mégis 1étrejott, és valaszt ad a multban lejatszodott
jogsértésre. A tudomanyos kutatasban ezek a kiilonbségek nem akadalyt, ha-
nem kapcsolodasi pontokat jelolnek. Az allami biintet6hatalom Iényeges
pontja a szankciokiszabds, de a biintet6hatalom teljes korlien nem irhato le a
szankciokiszabds momentumaval. 4 rendészeti kutatasok erdsithetik a koz-
igazgatasi szankciorendszer elméleti megalapozasat, a jogpolitika és a kodifi-
kacié mindségének tamogatasat. A kozigazgatasi biintetéhatalomnak végsé
soron a kézigazgatds-tudomany és a rendészettudomany kézos halmazaban

7 Szamel Lajos: A rendészet és a rendérség jogi szabalyozasanak elméleti alapjai, MTA Allamtudoma-
nyi Kutatasok Programirodaja, Budapest, 1990, 30. o.
8 Finszter Géza: i. m. 10. 50. o.
9 Korinek Laszlo: i. m. 12. o.
10 Korinek Laszlo: A biiniigyi tudomanyok helyzete. Magyar Tudomany, 2007/12., 1576. o.
http://www.matud.iif.hu/07dec/10.html
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kell helyet kapnia. Komplex szankciopolitikai szemléletnek kell teret nyernie
a jogpolitikéban is."

A kozigazgatasi biintet6hatalom fogalmi keretei

A jogérvényesités két zarkove a biintetdjogi és a kozigazgatasi biintetéhata-
lom. A biintetdjog a legalitas alkotmanyos keretei kozott, az igazsagszolgal-
tatas monopoliumaként valt az eurdpai jogi konvencid részévé. A kozigazga-
tasi biintet6hatalom ezzel szemben nem valt a jogtudomany egységes és
koherens részévé.”? A kozigazgatasnak létezése Ota vannak szankcids eszko-
zei, amelyek — a jogérvényesités hatékonyabbnak és gyorsabbnak vélt szol-
galata érdekében — a biintetd joghatranyokig terjednek. A kozigazgatas biin-
tetéhatalméba a kozigazgatdsi 4gazati joganyag biintetéssel fenyegetett
megsértésének kérdéskore tartozik.” A kozigazgatas szankcionald hatalma-
nak kialakulasat, szabalyozas- és elmélettorténetét a Verwaltungsstrafrecht
német gyokeri tudomanyos iskoldja fogja diszciplinaris keretbe. A kozigaz-
gatasi biintet6hatalom a magyar intézménytorténetben a kihagasi jogban (az
1879:XL. tc.-t6l az 1955. évi 17. tvr.-rel torténd megsziinésig), a kdzigazga-
tas-ellenesség elméletében', a szabalysértési jogban és tjabban a kozigazga-
tasi szankciotanban korvonalazodott. "

A biintetészankcionak (biintetésnek) immanens, autonom fogalma van,
annak fogalmi keretét nem a jogagi besorolas, illetve nem a tételes jogi kate-
gorizalas hatdrozza meg. A preventiv (megel6z6 céli) szankciokat is biinte-
tdszankcionak tekintjiik, mivel a repressziv (megtorld) szankcié preventiv

11 A parhuzamos szankcionalas példaul (ugyanazon jogsértésért) a nem hatékony, ésszerfitlen szankcio-
nalés kockazatat és az intézmények, eljarasok felesleges tobbletfinanszirozasat jelenti az allam részé-
r6l. Példa erre a kozlekedés teriiletén a szabalysértési és a kozigazgatasi birsdgolas parhuzamos fenn-
tartasa (2008-2012), amelynek logikai abszurditésa csak idovel valt vilagossa a jogalkoto szamara.

12 Részletesen Kis Norbert — Nagy Marianna: Eurépai kozigazgatasi biintetéjog. HVG-ORAC, Buda-
pest, 2007, 7-30. o.

13 Lasd bovebben Kis Norbert: i. m.

14 Angyal Pal: A kozigazgatasi jogellenesség biintetdjogi értékelése. MTA, Budapest, 1931

15 Kiraly Tibor, Madarész Tibor, Szatméri Lajos, Papp Lészl6, Mathé Gabor, Nagy Marianna, Kantas Pé-
ter, Arva Zsuzsanna, Nagy Judit és masok munkai. A tobbi kozott Nagy Marianna: A kozigazgatasi
szankciok elmélete. Osiris Kiadd, Budapest, 2002; Mathé Gabor: A kozigazgatasi biintetdjog elmélet-
torténetéhez. In: Zlinszky Janos (szerk.): Degré Alajos emlékkonyv. Unié Kiadd, Budapest, 1995; Papp
Laszlo: A kozigazgatasi biintetébiraskodas problematikdja. Magyar Kozigazgatas, 1992/6., 336.0.;
Kantas Péter: Adalékok a kozigazgatas szankcidrendszeréhez. Beliigyi Szemle, 2003/5., 45-65. o.; Kis
Norbert — Nagy Marianna: i. m.; Kis, Norbert — Mathé, Gabor: European Administrative Penal Law,
BCE, Budapest, 2004
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hatasu (represszio altali prevencio). A kozigazgatasi szankciok céljuk, nemiik
és mértékik alapjan sokszindi tételes jogi képet mutatnak. Magyarorszagon
nem alakult ki a kozigazgatas kiilonboz6 agazatainak szankciorendszerét
egységes elvek és keretszabalyok kozé helyezd torvényi szabalyozas. A
szankcionalds jogelvi kereteit az Eurdpai Emberi Jogi Birosag (EEJIB) gya-
korlata meghatérozoan befolyéasolta. A ,, biintetéhatalom” jogagi kategoridak-
tol fiiggetlen ,,autonom” tesztje szerint a biintetdhatalom jogelvi feltételeit a
kiszabhato szankcio jellemzdi (célja és sulya) alapjan kell meghatarozni.'® A
kozigazgatas a sziikséges anyagi jogi és eljarasi garanciarendszer megterem-
tésével barmilyen természetii és sulyt jogsértésre biintetdhatalmat kaphat, ezt
a magyar tételes jog is visszaigazolja. Az Eurépa Tandcs Ajanlisa
[Rec.(91)1] is siirgette, hogy a kozigazgatasi szankciokat (administrative
sanctions) jogelvi keretek kozé kell helyezni. Ennek okat abban jeldlte meg,
hogy mindségiikben és stulyukban is bdviilé komplex szankciorendszerek
épiilnek Eurdpaban.

Magyar és egyre inkabb eurdpai dimenzioban is jelentds er6feszitések tor-
ténnek a novekvé kozigazgatdsi szankciorendszer fogalmi tisztdazdsara, vala-
mint az anyagi jogi és eljarasjogi elvi minimumok kidolgozasara a biintetd
(repressziv) természetii szankcidk alkalmazasahoz. A tudomany feladata ket-
tds: egyrészt a kozigazgatdasi biintetési rendszer dogmatikai és alkotmanyos-
sagi hatterének kidolgozasa, masrészt a kozigazgatasi szankciok egységes és
generdalis torvényi feltételrendszerében egyebek kozott a feleldsségi és szank-
ciokiszabasi garanciak rendszerének kidolgozasa.

A kozigazgatasi biintetohatalom helye egyes eurdpai orszagok jogrend-
szerében, valamint az Eurdpai Unid jogérvényesitésében olyan komparativ
szempontokat ad, amelyeket a jogelvi, alkotmanyossagi és rendszertani va-

16 Ha a vizsgalt jogellenes cselekmény a nemzeti jog szabalyai szerint nem mindsiil biincselekménynek,
a birosag a cselekmény mindsitése soran az elkovetett jogellenes cselekmény jellegét, valamint a ki-
latasba helyezett, illet6leg alkalmazott szankcio jellegét és stlyat veszi figyelembe. Lasd Engel and
Others v. the Netherlands judgment of 8 June 1976, Series A no. 22.; Oztiirk v. Germany judgment of
21 February 1984, Series A no. 73, § 53.; Demicoli v. Malta judgment of 27 August 1991, Series A
no. 210, §§31-34. A birdsag gyakorlatdban — ha e szempontoknak megfelelnek — biintetiigynek mi-
nésiilnek kozigazgatasi jogi szankciok is. Az igy biintetGjogi jellegének megitélésében a birosag gya-
korlataban nagy szerepet kap az alkalmazott szankcio funkcidja és sulya. A birdsag biintetétigyként
itéli meg az tigyet, ha a kiszabhat6 szankci6 természetét tekintve a biintetjogi szankciokhoz hason-
16an repressziv, megtorl6 jellegti. Példaul Oztiirk v. Germany judgment of 21 February 1984, Series
A no. 73, § 53.; Garyfallou AEBE v. Greece judgment of 24 September 1997, Reports 1997-V. p.
1821.; Lauko v. Slovakia judgment of 2 September 1998, Reports 1998-VI., p. 2492.; Kadubec v.
Slovakia judgment of 2 September 1998, Reports 1998-VI. p. 2518.
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laszkisérletek nem hagyhatnak figyelmen kiviil.'"” Németorszagban a kozigaz-
gatasi blintetdszankcionalas jelent6s részben egységes anyagi és eljarasjogi
rendszert ad6 torvény hatalya ala tartozik. Ezt a modellt koveti még Olaszor-
szag, Ausztria, Bulgadria és Portugalia. A német OWiG (Gesetzt tiber Ord-
nungswidrigkeiten) a kdzigazgatas biintetési rendszerét jelentds részben lefe-
di. Az osztrdak rendszerben is mintaszeriien koherens és atfogd anyagi és
eljarasjogi szabalyozast talalunk (Verwaltungsstrafgesetz, VStG 1991)." A
francia modellben a kdzigazgatas blintetéhatalommal bir, azonban nincs egy-
séges torvényi keret és elvi rendszer a kozigazgatasi szankcionalas szamara.
Ebbe a csoportba tartozik példdaul Belgium, Spanyolorszag, Gordgorszdg és
Hollandia. A kozigazgatasi biintetéjogként definialt, és a mi szabalysértési
jogunkhoz hasonlé jogi rezsim létezik ugyan a francia jogban, de nem tarto-
zik a kozigazgatasi szervek hataskorébe. A francia jogban ma is ¢l a biintet-
jogi trichotomia, és a csekély fokban veszélyes, a tarsadalmi egyiittélés nor-
mait fenyegetd jogsértéseket kihagasként (contravention) a birdsag biralja
el.” Az angol rendszerben 2005-ben kezddédtek azok a ,,forradalminak” ne-
vezhet6 valtozasok, amelyek iranya a kozigazgatasi biintetdszankciok kiter-
jedt és szabalyozott rendszerének kialakitasa (system of regulatory penalties).
Ez a dekriminalizicios reform az angolszasz jogi kultira sajatossagaival fo-
lyik. A megreformalt rendszerben a hatésagokat térekednek abba az iranyba
terelni, hogy ne a biintetdeljarasra utalas legyen a kizarolagos ut, potenciali-
san azonban minden esetben megmarad a biintetdjogi tildozés lehetdsége. A
reform célja a biintetGjogon kiviili kozigazgatasi szankcionalas kiterjedt
rendszerének kialakitasa a tételes jogban és a hatosagi joggyakorlatban. Pa-
radigmavaltasrol beszélhetiink, mivel a reform kiindulépontja, hogy a biinte-
téjogi szankcionalas, a blintetéeljaras és a biintetdbirosagok nem elég haté-
konyak a jogérvényesitésben.”

Az eurdpai nemzeti kozigazgatasi biintetdjogok vertikalis dimenzidja az
Eurdpai Unio kozosségi érdekeit és a kdzosségi joganyagot hatékonyan vé-
delmezd kozosségi szankcidos mechanizmus (Community Sanction Policy).”

17 Lasd bévebben Kis, Norbert: Administrative Sanctions: Sanctioning Power of Public Administration.
In: Patyi, Andras — Rixer, Addm — Koi, Gyula (eds.): Hungarian Public Administration and Administ-
rative Law. Schenk Verlag, Passau. 2014, pp. 446-478. [2014b]; Mireille Delmas-Marty: Punirsans-
juger. De la répression administrative au droit administratif pénal. Paris,1992

18 Kis Norbert — Nagy Marianna: i. m. 154-184. o.

19 Uo. 211-221. o.

20 Richard B. Macrory: Regulatory Justice: Making Sanctions Effective. Final Report. Macrory Review,
September 2006

21 Kis Norbert — Nagy Marianna: i. m. 243-274. o.
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Az Eurdpai Unidnak sziiksége van olyan jogvédelmi rendszerre, amely a ko-
z0sségi politikat és az ezt szolgald unids joganyagot a jogsértésekkel szemben
megfelelé védelemben részesiti. Ezek egy része tigynevezett szupranacionalis
jogi targy, amelyek nem valnak automatikusan a nemzeti biintetdjogi vagy
kozigazgatasi represszidval védett targykor részévé. A szupranaciondlis jog-
targy kifejezés azokat a védendd kozosségi értékeket jeloli, amelyek kifejezet-
ten az Eurdpai Unid jogdhoz és kozos érdekeihez kapcsolodnak, és amelyek
talnytlnak az adott allam érdekkorén. Az EU szektorialis szabalyanyaga tobb-
nyire — kozvetleniil vagy transzformacié utjan — a nemzeti jog részévé valik
(példaul a mezdégazdasag, a versenyjog, a munkabiztonsag stb. teriiletén),
ezek védelme azonban szintén a k6z6sségi fellépés targykorébe tartozik.?

Végiil 2001 6ta az adminisztrativ biintetészankciok 1j, specialis teriilete
jelent meg az EU és az ENSZ terrorizmusellenes adminisztrativ szankcioi-
ban. A szankcidkat — igy egyének szamldinak letiltdsa (befagyasztdsa), utaza-
si korlatozasok — az EU ¢és az ENSZ adminisztrativ egységei biintetdeljaras
nélkiil és biintetditélet nélkiil is alkalmazni jogosultak. Erdemi birosagi feliil-
vizsgalatrol az anyagi jogi és felel6sségi alapok bizonytalansaga miatt nem
beszélhetiink. A gyorsasag és a hatékonysag egylényegiivé valt a birdi dontés
és biroi kontroll kiiktatasaval.”

A kozigazgatasi biintetohatalom
hazai fejlédésének ellentmondasai

A kozigazgatasi biintetéhatalom terjeszkedése,
a szabalysértési represszio gyengiilése

A kozigazgatasi biintetShatalom terjeszkedéseként a szankcionalas targyi

(dgazati, szektoralis) hatokorének boviilésével, valamint az alkalmazhato

joghatranyok mértékének, sulyanak novekedésével egyiitt jaro folyamatot je-
16ljiik. A terjeszkedésnek tobb motivuma van.

a) Dekriminalizacio, az igazsagszolgaltatds tehermentesitése: a kisebb stlyt

igyek (bagatellkriminalitas) elbiralasanak kozigazgatasi Utra terelése. A ma-

gyar jogban a kihagasi jog, majd a szabalysértési jog fogadta be a dekrimi-

22 Kis Norbert: Szupranacionalis kozigazgatasi szankciok az EU-ban. In: Kondorosi Ferenc — Ligeti Ka-
talin (szerk.): Az eurdpai biintetdjog kézikonyve. Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiadd, Budapest,
2008, 373-398. o.

23 Lasd bévebben Kis, Norbert: How to Return the Supranational Administrative-type Counterterrorist
Sanctions to the Criminal Justice System? Nouvelle Etudes Pénales, Proceedings of the AIDP region-
al Conference, 2010, no. 22, pp. 107-119.
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nalizalt cselekményeket és alkalmazott specialis anyagi és eljarasjogi felté-
teleket és eszkozoket.

b) Kozigazgatas-védelem: a kozigazgatas mikodésének védelméhez és a koz-
igazgatasi jogérvényesitéshez sziikséges szankcionalasi hataskor a védendd
A Dbiintet6jog biintetési monopoliumanak megsziinésében az ésszertiséget
egyben a biintet6 igazsagszolgaltatas hatékonysaganak kritikaja is adta.

¢) Gyorsasag és hatékonysdag (eredményesség): ezeknek a szempontoknak a
térnyerése az allam és kormanyzas filoz6fidjaban maga utan vonta a biinte-
t6 igazsagszolgaltatasnal gyorsabbnak és eredményesebbnek igérkezd rep-
resszi6 feltételeinek megteremtését. A szabalysértési jog a magyar fejlodés-
ben csak a gyorsasag tekintetében tudott eszkdz lenni, a hatékonysagban
nem. A hatékonyabb elrettentés és megel6zés nagyobb sulyu, objektiv fele-
16sségi alapon, kozigazgatasi eljarasban alkalmazott szankcidkat hivott
életre a szabalysértésen kiviili 4gazati joganyagban.

d) Szabdlyozasi egyszeriisités: a biintetéjog legalitas (torvényi szabalyozas)
kovetelménye eldl a jogpolitika és a jogalkotas gyakran kereste az egysze-
rlibb rendeleti jogalkotas lehet6ségeit. Erre a kozigazgatasi agazati szank-
cionalas feltételeinek rendeleti szabalyozasaban nyilt kevéssé korlatozott
lehetdség. A szabalysértési jog anyagi és eljarasjogi anyaga toérvényi szin-
ten volt szabalyozott, de az egyes cselekmények kormanyrendeleti szinten
jelentek meg.* A szabalysértési jogon kiviili, 4gazati miniszteri rendeleti
szabalyozas egyszeriibb kodifikacios megoldast kinalt a szankcios eszko-
z0k megteremtésére.

e) ,, Vakuumeffektus ”: az alkotmanyos biintetdjogi elvek a szabalysértési jogra
is kiterjedden hatékonysagi (eredményességi) korlatként jelentek meg. A koz-
igazgatasi represszio — a szabalysértési jogon kiviil — a kellé alkotmanyossa-
gi, elméleti és jogpolitikai korlatokat ignorald fejlodési teret alakitott ki.

Az elmult fél évszazadban a kozigazgatasi biintet6hatalom magyarazataként
dontéen a bagatellkriminalitds egyszerii és gyors kezelésének igénye jelent
meg. 1955-t6l a 2012-es szabalysértési reformig a hazai kozigazgatasi rep-
resszi6 fejlodési anomalianak lehettiink tanti. A magyar jogrendszerben az ex-
panzi6 okait és kovetkezményeit is jelentds részben a szabdlysértési jog és a
kozigazgatasi biintetészankciok kézotti ellentmonddsos viszonnyal magyaraz-
hatjuk. A szabalysértési jognak 1955-0s sziiletésétél feladata lett volna egysé-

24 A 2012. évi II. torvény a kormanyrendeleti szintii szabalysértési statualast megsziintette.
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ges keretet adni valamennyi agazati kozigazgatasi szankcionak. Az egységes
kozigazgatas-védelem koncepcidja az 1980-as évektdl elbukott, mivel egyre
szélesebb agazati korben a szabalysértésen kiviili igazgatasi szankciok domi-
naltak. A kozigazgatasi agazati jogalkotas ,.elterelte” a kozigazgatas-védelem
repressziv eszkdzrendszerét a szabalysértési kodifikaciotol, és dgazatonként
kiilonboz6 szankciorendszereket alkotott. Az ellentmondasos fejlédés két ha-
tasa: a szabalysértési jog sulytalannd valasa (regresszidja) és az dgazati ad-
minisztrativ biintetési rendszer expanzidja. A regresszio és expanzid antago-
nizmusanak egyik oka volt, hogy a biintetéjoghoz viszonyit6 ,.kis biintet6jog”
elmélet nem engedte stilyosabba és differencialtabba tenni a szabalysértési jog
szankciorendszerét, mig ezt az agazati jogalkotas ,,sajat” szankcioival — az el-
méleti dilemmakon tullépve — megtette. A szabalysértési jogi felelésség ,,biin-
tetdjogias” feltételrendszere a kozigazgatas-védelem szamara nem volt kell6-
en hatékony jogérvényesitési eszkdz. Ez okbol a szabalysértési jog nem kapott
hataskort a szervezetek biintetésére sem. Az ,,egységes” szabalysértési forum-
rendszer nem volt eléggé specializalt az agazati szakmaisag kozvetlen érvé-
nyesitésére. A szabalysértési eljarasi formak és garanciak nem feleltek meg a
kozigazgatas-védelem eredményességi és gyorsasagi szempontjainak. Végiil
pedig a szabalysértési legalitas kodifikacios kritériumat megkeriilve az agaza-
ti szankcionalas egyszeriibb és kevésbé kotott volt a miniszteri rendeleti sza-
bélyozas szintjén. Osszességében a felsorolt okok miatt a kdzigazgatdsi dga-
zati szankciok a szabalysértési jognal hatékonyabb, elrettentobb, gyorsabb
feltételrendszert kinaltak. Ez az alkotmanyos elvi keretek hianya, a dogmati-
kai vakuum ¢és a rendeleti szabalyozas ,,rugalmassaga” mellett volt lehetséges.
Bizonyos értelemben a ,,kdosz” jelentette a fejlodési kornyezetet.

A 2012-es uj szabalysértési jog részben orvosolta a rendszertani problé-
makat, a kozigazgatasi represszio jogallami modellje azonban még tovabbi
Iépéseket igényel. Véget ért az 1955-ben indulé koncepciora alapozott kisér-
let a szabalysértési joggal. A jogpolitika levonta azt a kdvetkeztetést, hogy a
kriminalis cselekmények és a puszta kézigazgatas-ellenesség nem kezelheté
azonos anyagi jogi és eljardsjogi keretben. A kozigazgatasi jog a sajat rend-
szertani €s elvi tartomanyaba hizta vissza a kozigazgatas-védelmet, a 2012.
évi II. Sztv. pedig a kriminalis szabalysértéseket ,.terelte vissza” a biintet6jog
elvi tartomanyaba. Az (1j Sztv. a szabalysértési jog targyi hatalyat a krimina-
lis cselekményekre sziikitette. A 38/2012. ABH?* két uj paradigmaval rajzol-

25 A kozteriilet életvitelszerii hasznédlata szabalysértéssel osszefliggd egyes jogszabalyok utolagos nor-
makontrolljardl szol6 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat vonta le az alkotmanyjogi kovetkeztetéseket.
Kis, Norbert (2014b): i. m.; Kis Norbert (2014a): i. m.
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Jja meg a kozigazgatasi represszio alkotmanyos kereteit. Egyfeldl a szabaly-
sértési biintetendévé nyilvanitas az Alkotmanybirdsag ,kriminalizacios
(sziikségességi) tesztjének™ hatalya ala keriilt (az ultima ratio biintet6jogi el-
ve). Masfeldl a szabalysértési jogon kiviili kozigazgatasi biintetésekre is ki-
terjed a biintet6jogi legalitas elve. A ,,sziikségességi teszttel” sziikebb lett a
kozigazgatas-védelem szabalysértési eszkoztara, mint 2012 el6tt volt. Az
Sztv. tényallasainak legalitasi (,,kriminalizacids”) mércéje ma a biintetéjog
szintjén van. A szabdalysértések kvazikihagassa valasaval elértiik azt az alkot-
manyjogi revelaciot, amely felismeri, hogy a kézigazgatasi biintetéhatalmat
nem a tételes jogi mindsités, hanem a jogpolitikai mérlegelés valasztja el a
biintetdjogtol. A két szabalyozasi teriilet alkotmanyjogi relevanciaji, mindsé-
gi vagy mennyiségi természetii megkiilonboztetése tévedésnek bizonyult. A
38/2012. ABH , legalitasi” paradigmaja megnyitotta az utat a (nem szabaly-
sértési) kozigazgatasi biintetéhatalom valodi alkotmanyos kontrollja elétt. A
kozigazgatasi birsagolds anyagi jogi garancidit (alanyi feltételek, felelds,
akadalyok, eléviilés stb.) torvényben kell szabalyozni. A magyar szabalyo-
zasban a kozigazgatdsi és szabalysértési parhuzamok megsziintetését szintén
a2012. évi II. torvény érte el (a szabalysértésekrol). A fennmaradt teriileteken
a kettds szankcionalas elvi kérdéseit a jogalkotas helyett ma a jogalkalmazo
gyakorlat torekszik ésszertisiteni (példaul a jogi személyek buintet6jogi-koz-
igazgatasi szankcionalasaban), alapvetden a leggyorsabb ¢és leghatékonyabb
(4gazati igazgatasi) szankcionalas iranyaba.

Jogallami deficitek és hatékonysagi kényszerek

2012-t61 a kozigazgatasi biintetéhatalom alkotmanyos kontrolljanak 0j elvei-
vel a kozigazgatdsi represszio jogallami kodifikdacioja még siirget6bb és talan
realisabb célkitiizéssé valik. A hazai dgazati igazgatasi biintetérendszerekben
nincsenek altaldnos torvényi keretek és vildgos felhatalmazasok a biintetd-
szankcionalas feltételeire. Rendszerint nincs szabalyozott feltételrendszer a
személyek, szervezetek feleldsségre vonasara (kit kell biintetni?), a szankci-
ok kiszabasanak elveire (aranyossag, méltanyossag), illetve a szankciok ku-
tetésekrdl szolo kerettorvény kidolgozasat. A jogi stabilitas teremtheti meg az
érdemi biroi kontroll lehetéségét a kozigazgatasi biintetéhatalom felett.

A kozigazgatasi buntet6hatalom jogallami garanciainak ,,kontrapontja” a
Jjogérvényesités hatékonysaganak kényszere. A jogérvényesités, a szankcio-
nalas eredményessége és a jogallamisag kozotti egyensulyt rendszerint az
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-adminisztrativ megoldas” mindenhatosagaba vetett kormanyzati hit renditi
meg. A kodifikacié mindségének romlasa, majd a jogalkalmazas 6nkénye
vagy aranytalansaga ezek kovetkezményeként jelentkezik. Az eredményes-
ség és a jogallamisag egyensulyproblémdja a tudomany klasszikus témaja.
Magyary Zoltan és Bibo Istvan nézeteivel kivaloan illusztralhat6 az eredmé-
nyességet ¢€s a jogszerliséget iitkoztetd polémia.” Ez a jol ismert ,,vita” a tu-
doményos megkdzelités egyik alapkonfliktusat rajzolta ki. Az eredményes-
ség komplex igényét és szemléletét és a jogtudomanyi megkozelitést
ellenpontozo felfogas ma is jelen van.”’ Az egyensulykeresés iranyaba tett
fontos 1épések voltak Nagy Marianna reflexioi (Gajduschek kritikaja) és a
tobbiranyu (multidiszciplinaris) megkozelitésre tett kisérletei a kozigazgata-
si szankcionalasban.® A jogérvényesités eredményessége és a jogbiztonsag
szempontjanak iitkoztetése gyakran abbol a hibas alapallasbol indul ki, hogy
mindkét megkozelités ,,célszerliségi” alapl. A helyes alapéllas szerint azon-
ban a jogtudomdny a jogérvényesités sziikséges eszkozeként tekinti a szank-
ciokat, és nem célhoz rendeli azok létét. A szankcié célszerlisége a jogérvé-
nyesités eredményességéhez vezet. Ez azonban nem a jogtudomany kérdése.

A tarsadalomtudomanyok empirikus mérései adhatnak kézelité valaszokat
a jogkovetés dinamikdjara. A jogi eszkdzrendszer azonban csak egy faktor a
tarsadalom jogkovetd magatartasaban. Bizonyossagot nem szerezhetiink a
szankcionak a jogkovetésre gyakorolt hatdsarol, a jogtisztelet valtozasaibol
ilyen oksagi 0sszefiiggések nem szerezhetdk. Mindez azt jelenti, hogy a jog-
tudoménynak a sajat szempontrendszerével kell vizsgalnia a jogérvényesitést
¢és annak szankcios eszkozeit. 4 jogtudomany kivetkeztetései a szankciokra
vonatkozoan hipotetikus-joglogikai alapuak, és nem fugghetnek direkten a
tarsadalmi jogkovetés empirikus eredményeinek alakulasatél. Ha példaul egy
teriileten a birsagolas gyakorlata (példaul kornyezetszennyezés) nem javitja
a jogkovetést, akkor sem a birsagolas megsziintetése, sem annak automatikus
sulyositasa nem jo valasz. A birsagolas mint biintetés aranyos mértékben ak-
kor is indokolt, ha a visszatartd hatasa nem igazolhatd. Az aranyossag viszont
alapvetden a jog altal kezelt szempontokon és kalkulacion alapul (joglogika).
Bibo Istvan egyik végkovetkeztetése is az, hogy az eredményesség €s jogsze-

26 Bibo Istvan: Jogszerii kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erés végrehajto hatalom. In: Vida Ist-
van — Nagy Endre (szerk.): Valogatott tanulméanyok I. Magveté Kiado, Budapest, 1986, 273. o.

27 Gajduschek Gyorgy: Rendnek lenni kellene. Magyar Kozigazgatasi Intézet, Budapest, 2008

28 Nagy Marianna: Interdiszciplinaris mozaikok a kézigazgatasi jogi feleldsség dogmatikdjahoz. ELTE
Eo6tvos Kiado, Budapest, 2010
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rliség szempontjainak rivalizalasa vagy konfliktusa csak absztrakciok szint-
jén jelenik meg.

A kozigazgatasi szankcionalas hatékonysaga azt jelenti, hogy a szankcié
léte és annak alkalmazasa a legésszeriibb modon, a legnagyobb hatasfokkal
mozditja el a jogkdvetést. A hatékonysag fokozasaban a kozigazgatasi szank-
cidrendszer ,tilpozicionalasa” 1étez6 kockazat. Ennek gyakorta okai azon ku-
tatasok, amelyek a szankcionalas ,,hatékonységara” vonatkozdan ténybeli ko-
vetkeztetéseket allitanak fel és erre mérési modszertant kredlnak.” A
kozigazgatasi szankciorendszer csak egy tényezd a jogérvényesités hatékony-
sagaban, a jogkovetés kultirajaban. A jogkovetést szamos egyéb tarsadalmi
faktor befolyasolja, amelyek Osszességiikben egy k6zosség (tarsadalom) ér-
tékrendszerét rajzoljak ki. Ebben a komplex hatasegyiittesben a kozigazgatd-
si szankcionalas specifikus és tényalapu ,, hatasa” (hatékonysaga) a jogkove-
tésre nem mutathato ki. Ami lehetséges, az a szankcionalds hatékonysagat
eldmozditd kovetelmények mint hipotézisek megfogalmazasa. Ilyenek a
szankcionalas jogi feltételrendszerének tarsadalmi ismerete, a vilagos és atlat-
hat6 szankcidrendszer, a szankciorendszer és a jogalkalmazés tarsadalmi
kommunikacidja. A racionalis megkdzelités szerint a jogsértéssel elérhetd ha-
szonnal sulyosabb szankcio valdsziniisége visszatartd erejii. Ehhez az ara-
nyossag és az egyéniesités (személyi és ténybeli koriilmények) feltételeinek
vilagos szabélyozasi indikacioval és az ezt kovetd gyakorlattal kell birniuk. Ez
teremti meg a kovetkezetes és kiszamithato represszio képzetét a tarsadalom
szamara. A szankcio hatékonysdga tehat hipotézis, amely nem épithetd fel az
ellendrzés-birsagolas eredményességét objektiven mérd empirikus modszerre.
Nem mérhetd, hogy egy szankci6 alkalmas-e a jogkovetés kivaltasara. Nem
krealhato olyan objektiv mérés, amely a szankcionalas és a jogkovetés kozot-
ti direkt Osszefiiggést méri. A szankcio akkor is sziikséges, ha nem bizonyitha-
t6 annak eredményessége.” Lényege a jogsértés aranyos megtorlasa, célja az
egyéni ¢és altalanos megel6zés. A birsagolas mint biintetés aranyos mértékben
akkor is indokolt, ha a visszatartd hatdsa nem igazolhaté. Ha empirikus ada-
tok a jogkovetést dinamikajaban egyes teriileteken rossznak mutatjak, akkor
elsddlegesen kodifikacios szinten kell a szankcid kiszabasi feltételrendszeré-
ben az aranyossag és a visszatarto erd képességét megvizsgalni.

29 Gajduschek Gyorgy: i. m. 45. o.

30 Szab6 Andras (23/1990. ABH parhuzamos vélemény) tétele szerint ,,a biintet6jogi biintetést nem sziik-
séges célkovetéshez, vagy célra valo alkalmassaghoz kotni, hiszen attol, hogy nem hatésos, vagy nem
teljesit be célokat, alkalmazasa még sziikséges, igazsagos és indokolt lehet. A biin biintetést érdemel
elve célkovetés, hatékonysag és hatasossag nélkiil is teljesedésbe mehet.”
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A hatékonysag ,,délibabja” a kozigazgatasi biintetések kodifikaciojanak
jogbiztonsagi garancidit amortizalta, a szabdlyozds szintjét és mindségét ala-
csony nivora vitte. A rendeleti szabalytomeget a megfeleld jogalkotasi szint-
re, a joghézagokat és a ,,jog alatti” (softlaw) hatosagi bels6 szabalyozasokat
pedig a jogbiztonsag talajara kell helyezni. A kozigazgatési represszio kodifi-
kécidjanak a dogmatikai alapok és az egységes torvényi szintii keretszaba-
lyok kialakitasara kell torekednie, kiilondsen a feleldsségtani és biintetéstani
minimumok szabalyozasaban. A kozigazgatasi biintetdszankci6é alanyaval
kapcsolatos agazati szabalyok jelenleg jogbiztonsagi kockéazatot okoznak. A
kiszamithato és egységes jogalkalmazas azt koveteli, hogy a hatésag szama-
ra egyértelmil legyen, kit és mit stjthat kizarolagosan vagy parhuzamosan
(tobb) igazgatasi blintetészankcioval.

A kozigazgatasi szankcionalas feleldsségi kritériumai két okbol valtak
mellézott kérdéssé a tudoméanyos irodalomban. Egyrészt, a szankciotanban
elterjedt az a felfogas, amely szerint a kdzigazgatasi szankciok tigynevezett
kényszer tipust szankciok, amelyek a feleldsség vizsgalata nélkiil, onmaga-
ban a jogsértés ténye alapjan alkalmazhatok. Masrészt, az elmélet hatasa nél-
kiil is dominalt a kozigazgatasi szankciok jogalkotasaban a felelGsségi (pozi-
tiv és negativ) feltételeket a szabalyozason kiviili, diszkrecionalis elemként
kezelé6 felfogas. Az objektiv felelésséget részben az a jogalkotdi szemlélet in-
tézményesitette, hogy a szankcionalds automatikus és — az egyéniesitett szub-
jektiv feleldsségi vizsgalodast atugorva — gyors legyen. Allaspontunk szerint
az ugynevezett objektiv felelosségalapt kozigazgatasi biintetészankcionalas-
ra vonatkozo kritika, hogy a jog hatékonysagat, a szankcio céljat veszélyez-
teti, és méltanytalan repressziot okoz. Ennek elkeriilése a felel6sségre vonas
akadalyainak szabalyozasat igényelné, igy a jogellenességet kizard (végsziik-
ség) és megsziintetd okokat (eléviilés), a beszamitasi képesség és az akarati
képesség feltételét. A kozigazgatasi biintetészankciokra alkotott egységes és
atfogo, torvényi szintii feleldsségi feltételrendszer lenne kivanatos. A szerve-
zeti feleldsség és szankcionélhatosag feltételeinek szabalyozasat szintén alta-
lanos kozigazgatasi targyi hatallyal, egységesen kellene rendezni.”

31 Lasd Kis, Norbert: (2007): Problems of Administrative (Non-Criminal) Punitive Systems in the
European Union. In: Mathé, Gabor — Kis, Norbert (eds.): Studies on European Administrative Penal
Law. HVG-ORAC, Budapest, pp. 114-119.; Kis Norbert: A szervezetekkel szembeni kozigazgatasi
represszié feleldsségtani problémai de lege ferenda. In: Imre Miklos — Mathé Gabor — Lamm Vanda
(szerk.): Kozjogi tanulmanyok Lérincz Lajos 70. szilletésnapja tiszteletére, Aula Kiado, Budapest,
2006, 185-196. o.
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Adminisztrativ biintet6hatalom
az Euroépai Unid jogérvényesitési rendszerében

Az Europai Unioban a kozdsségi érdekek és rendeletek egységes érvényesite-
sének novekvo jelentdségli eszkoze az adminisztrativ szankcionalas. Ennek
egyik oka, hogy a biintetdjog ¢s biintetdeljaras nem keriilt kozosségi hataskor-
be.”” A masik ok, hogy az adminisztrativ szankciok a biintetéjognal gyorsabb
és hatékonyabb utat kinalnak az ardnyos és visszatartd ereji joghatranyok al-
kalmazasara. Az EU toretlentil a jogérvényesités erdsitésének politikajat foly-
tatja. Ennek eszkoze a kozigazgatdsi szankciok szabdlyozasanak ,,kozdsségi-
esitése”. Az egységes és koherens adminisztrativ szankciorendszer az EU
boviild agazati feliigyeleti rendszerének egyik pillére.

Az EK-ban a nyolcvanas évektdl gyorsult fel a kozigazgatasi szankciok
kozosségi rendszerének kialakitasa (példaul a kozos agrarpolitika szabélyo-
zasaban). A tanacsi rendeletek a tagallamokhoz rendelték az ,,aranyos és visz-
szatartd erejii” szankcionalast, szabalyozasi autonomiat hagyva a tagalla-
moknak annak eldontésében, hogy biintet6jogi vagy adminisztrativ szankciot
rendelnek el. A szabalyozottsag és az aranyossag érdekében a vonatkozo ko-
z6sségi rendeletek egyre gyakrabban meghataroztak a kozigazgatasi intézke-
dések és szankciok természetét és alkalmazasi korét, figyelembe véve a sza-
balytalansag jellegét és sulyat, a szerzett elonyt és a feleldsség mértékét. Az
1990-es évek kozepére érett meg az a gondolat, hogy a kozdsségi politikak
altal érintett teriileteken a kozigazgatasi szankciondlasnak egységesebb jogi
keretet kell teremteni, és ezt kell kdvetni az agazati szabalyokban.”® Az els
keretszabalyozas az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl
sz016 2988/95 tandcsi rendelettel sziiletett meg a kozosségi jogba 1itk6z6 va-
lamennyi szabalytalansagra vonatkozoan. A rendelet a nemzeti k6zigazgata-

32 Az EU-ban a biintet6jogi jogvédelem a jogharmonizacio magas szintjére jutott el a kerethatarozatok
(amszterdami szerzodés 2001), majd az iranyelvek (lisszaboni szerzédés 2009) eszkozével. Az EU sa-
jat intézményrendszerének és jogrendszerének védelmében az 1993-as maastrichti alapszerz6dés-mo-
dositastol kezdédoéen fokozatosan erdsitette biintetdjog-harmonizacids hataskorét. A lisszaboni szer-
z6déssel az unids iranyelvekben (directive) egységesitheti a tagallamok biintetdjogi rendszerét. Nem
alakult ki azonban kozosségi szintli biintetd anyagi és eljarasi jog, az ugynevezett direktivak tavlato-
san is csak a tagallamok jogharmonizacios kényszereit erositik. Az EU szerveinek a lisszaboni szer-
z6dés sem adott hataskort biintetdeljaras lefolytatasara. Lasd bdvebben Kis Norbert: Az Europai Unio
¢és a tagorszagok hataskorei az adminisztrativ biintetések teriiletén. In: Hollan Miklos (szerk.): Az EU
mint a szabadsag, a biztonsag és a jog térsége: Magyarorszag az Eurdpai Unioban 2004-2014. Nem-
zeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2014 [2014c]

33 Mireille Delmas-Marty: Vers un droit pénal communautaire? Le Titre VI du Traité de 1’Union
européenne et la matiere pénale. Dalloz, Paris, 1995, pp. 1-4.

62 Kis Norbert: A kozigazgatasi bilintetdhatalom hatékonysagi és jogbiztonsagi dilemmai



si biintetérendszerek szamara is harmonizacios iranyt mutatott siirgetve,
hogy az EU érdekeinek érvényesitésében egységes elvi alapokon miikodo
igazgatasi szankciorendszer alakuljon ki (Common European Administrative
Sanctioning System). A rendelet hatalya kiterjed minden szabalytalansagra,
amelynek kovetkeztében a kozosségek altalanos koltségvetése vagy a kdzos-
ségek 4ltal kezelt koltségvetések kart szenvednek vagy szenvednének, akar
kozvetleniil a kdzosségek nevében beszedett sajat forrdsokbol szdrmazo be-
vétel csokkenése vagy kiesése révén, akar indokolatlan kiadasi tételek miatt.
A rendelet mar eldiranyozta a szankciorendszer bdvitésének igényét. A ren-
deleten alapuld unids igazgatasi szankciorendszer jogpolitikai alaptétele az
egységes jogvédelmi keret kialakitasa a kozosségi politikak altal érintett 6sz-
szes teriileten. A k6z0sségi intézkedések és szankciok nem érintik a gazdasa-
gi szerepl6k magatartasanak a tagallamok hataskorrel felruhazott hatosagai
altal biintetdjogi szempontbol torténd értékelését. A rendelet a kdzosségi in-
tézkedések és szankciok hatékonysagat a kozosségi szabalyok kozvetlen ha-
talyaval és a kozosségi intézkedések teljes korli alkalmazasaval segiti.

A pénziigyi valsag 2008-as kitorése ota szamos szektorban az unids jog-
érvényesités, a kozosségi feligyelet és szankcionalas jelentds erdsitésére ira-
nyulo 1épések torténnek. Ez a folyamat a kozigazgatasi dgazati szankciok
egységesebb szabalyozasat és a szankcionalasi gyakorlat uniés szint{i moni-
toringjanak, feliigyeletének szigoritasat idézi eld. Az utobbi évek tendencia-
ja, hogy az EU az adminisztrativ biintetések (birsagok) egységesitése, erdsi-
tése, kiterjesztése iranyaba épiti szabalyozasi politikajat. A jogérvényesités
uniods szintll agazati feliigyeletének megerdsitése azt célozza, hogy agazaton-
VO szervezeti és jogi keret jojjon létre.’* A koherencia igénye az igazgatasi
szankciok szabalyozasara és gyakorlatara egyarant vonatkozik. Az egységes-
ség igénye a hatékonysagban, az aranyossagban és a visszatartd erdt szavato-
16 sulyozasban van jelen (effective, proportionate and dissuasive). Az egysé-
gesitést stirget6 kritika fobb tételei a kovetkezok:

— egyes tagallami hatoésagoknak nincs megfelelé sulyu hataskoriik a szank-

cionalasban;

— a szankciok mértékében jelentds a tagallamok kozotti eltérés;

34 2010-ben az Eurdpai Parlament és az Eurépai Unio Tanécsa elfogadta a pénziigyi szabélyozas 1j fel-
iigyeleti kereteit, amely atfogja az eurdpai piacfeliigyeletet (European Securities and Markets
Authority; ESMA), az europai bankfeliigyeletet (European Banking Authority; EBA), a foglalkoz-
tatasfeliigyeletet (Occupational Pensions Authority; EIOPA). COM(2009) 499; COM(2009) 501;
COM(2009).
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— a szankci0 alanyi (személyi) és feleldsségi feltételeiben jelentds eltérések;
— a szankciokiszabas enyhit6 és stlyosito koriilményeiben meglévo eltérések.

Az EU Bizottsaga ebbdl kiindulva torekszik arra, hogy egységesitse a nem-
zeti kozigazgatasi szankcionalast ,, minimum kozos szabalyok ™ bevezetésével.
Ennek jogi alapja az alapszerzddés (Treaty on the Functioning of the Euro-
pean Union; TFEU) 114. cikke a bels6 piac védelmét célzo jogkozelités ha-
taskorében.” A szankciokat, egységes biintetési tételek és kiszabasi feltételek
mellett a nemzeti hatosagoknak kell alkalmazniuk. 2010-ben az EU Bizottsa-
ga ujabb intézkedéscsomagot fogadott el a pénziigyi szektor szankciorend-
szerének megerdsitése érdekében.’” A fellépés példaja annak, hogy az EU
centralizaltabb és szigoriibb adminisztrativ biintetéhatalom kiépitésére t6-
rekszik. A bizottsag a tagallami szankcioalkotas és szankcionalas autonomia-
Jjaban dnmagaban az egységes szankciorendszer és szankcioalkalmazas, azaz
a hatékony unios jogérvényesités kockazatat latja. Kezdenek gondot okozni a
szankciok tipusaban és mértékében vald nemzeti szintli kiilonbségek, a
szankciokiszabasi szempontok sokfélesége, amit a bizottsag gyengeségnek
tekint. Az unids szinti feliigyelet megerdsitésének célja, hogy a tagallami
szintli jogérvényesités és szankcionalas szigorat, a szankcionald eljarasok és
a végrehajtas egységét tamogassa és monitorozza.

Az EU a lisszaboni szerzddéssel irdnyelvi szintii biintetdjog-egységesité
hataskort kapott. A kozigazgatasi szankciok azonban szamos teriileten (pél-
daul versenyjog) jelentésebb vagyoni joghatranyt és a vallalatok szamara je-
lentésebb tevékenységkorlatozast jelentenek, mint a biintetdjogi szankciok.
Alkalmazasuk gyorsabb, tovabba egyszeriibb eljarasi garanciak mellett torté-
nik. Ugyanakkor a biintetjogi fellépés az egyének (vezeték) szamara to-
vabbra is a blindsség stigmajat és a nagyobb elrettent6 erét hordozza. 4 biin-

35 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Econo-
mic and Social Committee and the Comittee of the Regions. Reinforcing sanctioning regimes in the
financial services sector Brussels, 8.12.2010. COM(2010) 716 final.
http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/docs/2010/sanctions/COM_2010_0716_en.pdf

36 Az EUSZ 114. cikk (1) bek. szerint ,,Ha a Szerzddések masként nem rendelkeznek, a 26. cikkben
meghatarozott célkitlizések megvalositasara a kovetkez6 rendelkezéseket kell alkalmazni. Az Eurdpai
Parlament és a Tanacs rendes jogalkotasi eljaras keretében és a Gazdasagi és Szocialis Bizottsaggal
folytatott konzultaciot kovetden elfogadja azokat a tagallamok torvényi, rendeleti és kozigazgatasi
rendelkezéseinek kozelitésére vonatkozo intézkedéseket, amelyek targya a bels6 piac megteremtése
¢s miikddése”.

37 Commission Staff Working Paper: Summary of the Impact Assessment. Brussels, 26.1.2012.
COM(2012) 73 final.
http://ec.europa.eu/justice/data-protection/document/review2012/sec_2012_73_en.pdf
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tetdjogi és az adminisztrativ szankciok egymas alternativdjaként jelennek
meg az EU szankcidpolitikdjaban. A parhuzamos represszi6é nem iitkozik a
,.kétszeres biintetés ugyanazon tettért” tilalmaba, mivel az Europai Birosag
(Court of Justice of the European Union; CJEU) gyakorlata nem zarja ki a
kozosségi szankciok és a biintetdjogi szankcionalds parhuzamat egyazon
iigyben. Az EU szankciopolitikdjaban mégis a ,,vagy-vagy” szemlélet van je-
len: adminisztrativ szankci6 vagy kriminalizacio (biintetdjogi biintetés)? Az
adminisztrativ szankciok rendeleti egységesitése valtozatlanul azt jelenti,
hogy a szankci6 alkalmazasa, ahogy a jogsértések felderitése is els6dlegesen
tagallami felelGsség (szubszidiaritas).

A kozdsségi szankciopolitika alaptétele, hogy az EU-nak — akar a nemze-
ti bintet6jogi vagy kozigazgatasi szankcionalassal parhuzamosan — érdekei
védelmében hatékony, aranyos és visszatarto erejii szankciokat kell alkal-
maznia. A szankciopolitika érvényesitésének két modja a szankcio kozvetlen,
kozosségi szerv (példaul bizottsag) altal torténd érvényesitése, illetve a koz-
vetett, a tagallami jogon és hatosagokon keresztiil torténd érvényesités. A tag-
allami szabalyozas a kozigazgatasi szankcionalasra azonos teriileten a kdzos-
ségivel parhuzamos is lehet. A versenyjogban a tagallamok sajat teriiletiikon
szigorabb nemzeti jogszabalyokat alkalmazhatnak a vallalkozasok szankcio-
nalasara. A jogalkalmazasban ugyanakkor jelen van a nemzeti szint{i szank-
ci6 komplementaritasa (kiegészitd jellege), példaul a kdzdsségi versenyjog
egységes alkalmazasdnak indokdval a nemzeti birésdgok kozdsségi jogsér-
tésr6l nem hozhatnak a bizottsag altal elfogadott hatarozattal ellentétes hata-
rozatot. Ezen felill keriilniiik kell az olyan hatarozat kibocsatasat, amely el-
lentétben allna a bizottsag altal kezdeményezett eljarasban a bizottsag altal
tervezett hatarozattal.

Osszegezve: a kozigazgatasi szankcidrendszer szabalyozott és egységes
feltételrendszerének kialakitdsa az EU szintjén minden korabbindl intenzi-
vebben torténik. A jogérvényesités uniods szintli 4gazati feliigyeletének kiala-
kitasa azt célozza, hogy egy egységes szankcionalds monitoringjat és koordi-
igazgatasi szankciok szabalyozasara és gyakorlatara egyarant vonatkozik. Az
egységesség igénye a hatékonysagban, az ardnyossagban és a visszatarto erdt
biztositd stlyozasban van jelen. A tagallamok horizontalis és a kozosségi
szervekkel torténd eljarasi és végrehajtasi egylittmiikodésében jelentds lema-
radast kell potolni. A , k6lcsonds elismerés” elve a kozigazgatasi rendszerek
kozotti bizalomra épiil és a biintetéjogban kozel hiszéves szabalyozastorté-
net eredménye (1993-tdl).
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Kovetkeztetések

Az adminisztrativ represszid kutatisat a jogtudomany, a kozigazgatas és a
rendészet is marginalisan kezeli ugyan, mégis az dllamtudomdnyok névekvd
fontossagu teriiletének tekintjiik. Ezt jelzi, hogy mint a jogérvényesités ered-
ményességének eszkoze a ,,j0 korméanyzas” nemzetkozi ajanlasainak is részé-
vé valt.® Az OECD 2015-ben publikalt jelentése szerint a magyar jogpoliti-
kanak, kiilonosen a jogi szabalyozas hatasvizsgalatanak ki kell terjednie a
jogérvényesités (jogkovetés) értékelésére, ezzel kapcsolatban a szankciond-
ldst is atfogo jogérvényesitési stratégidra, hatasvizsgalatokra. Az OECD sze-
rint a jogérvényesitéssel a magyar jogalkotas nem foglalkozik megfeleld
sullyal, inkoherens e teriileten a szabalyozaspolitika, nincs szankciopolitika.*
Ezek a kritikak is igazoljak, hogy a jogérvényesités atfogo jogpolitikai meg-
kozelitésére, komplex szankciopolitikdra van sziikség a magyar kormanyzati
munkéban. A kdzigazgatasi biintetdhatalom fejlédésének ugyan nagymérték-
ben a jogérvényesités hatékonysaganak novelése volt a hajtdereje, ez a jogal-
lami, jogbiztonsagi egyensulyt felboritotta és a jogi mindséget erodalta. Kér-
déses, hogy a kozigazgatasi biintetGszankcionalas kialakult rendszere tudja-e
hatékonyan szolgalni a jogérvényesitést, milyen a jogkdvetésre bird hatasa, a
jogsértéstdl visszatarto ereje.

A jogalkotasnak napirendre kell vennie egy kdzigazgatdasi biintetésekrol szo-
16 kerettorvény kidolgozasat. A kodexnek a kozigazgatasi szervek hataskorébe
tartozo repressziv szankciok altalanos anyagi jogi és eljarasjogi elveit kell sza-
balyoznia. A kerettorvénnyel a jogbiztonsag megteremtése és az 6nkényes hato-
sagi szankcionalas (hatosagi ,jogalkotas”) megsziintetése az elsddleges cél. A
jogi stabilitas teremtheti meg az érdemi biroi kontroll lehetéségét a kozigazga-
tasi biintetGhatalom felett. A szabalyozas mindsége erésiti a jogtudatossagot, és
ezaltal a jogkovetésre késztetést a tdrsadalomban és a gazdasagi életben. A
2012-es szabalysértési ,,rendszervaltas” utan a kozigazgatasi biintetoszankciok
sajat jogrendszerbeli helyének torvényi szintii kialakitdsa a feladat annak érde-
kében, hogy a kdzjogi, jogelvi és dogmatikai konstrukcioja egységes és kohe-
rens részévé a valjon a jogtudomanynak és az allamtudomanynak. Bizzunk ab-
ban, hogy a ,,jo kormanyzas” értékrendje, igy kiilondsen a jogbiztonsagi,
alkotmanyos garancidkra iranyulo kovetelmények az adminisztrativ biintet6ha-
talmat tobb évtizedes ,,kalandozas” utan jogallami keretek kozé fogjak terelni.

38 Recommendation CM/Rec(2007) 7 of the Committee of Ministers to member states on good admin-
istration.
39 Hungary: Towards a Strategic State. 2015. OECD Public Governance Reviews, January 15, 2015, p. 22.
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