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TELEKI BALINT*

Az eurdpai unios pénzugyi felugyeleti Ugynokségek
€s az unios kozigazgatasi eljarasjog kérdése

2008-as gazdasagi valsag — Europai Felligyeleti Hatosagok —
eurdpai kbzigazgatasi jog — kbzigazgatasi eljaras — Meroni-doktrina —
tigynékség — ,ligynékségesedés”

Jelen tanulmany célja az eurdpai uniés tgyndkségek, azon belll is a pénzigyi
szektor felligyeletéért felelés harom ligyndkség (az Eurépai Bankhatésag — EBA,
az Eurdpai Ertékpapir-piaci Hatésag — ESMA, valamint az Eurépai Biztositas- és
Foglalkoztatoinyugdij-hatosag — EIOPA) vizsgalata az egységesuld eurdpai unids
kbzigazgatasi eljarasi jog szempontjabdl. A cikk tehat a két folyamat, az eurdpai
unids ,Ugyndkségesedés”, azon belll is a pénzigyi feligyeleti Ggyndkségek ten-
denciai, és az eurdpai kbzigazgatasi eljarasi jog fejlédése kozotti 6sszefliggéseket
kivanja bemutatni.

Ennek megfeleléen jelen bevezetd utan a tanulmany elsé két pontja réviden be-
mutatja az igynokségeket; a harmadik részben az egységesedé eurdpai kézigazga-
tasrol lesz sz6; a negyedik pont részletesen foglalkozik a fentebb emlitett pénzigyi
felligyeleti Ggyndkségek tevékenységének eljarasjogi aspektusaival, ideértve a don-
téseikkel szembeni jogorvoslat kérdéskorét, s megemlitve a kapcsolddoé unids biro-
sagi gyakorlatot is; mig az 6tddik rész 0sszegz6b jellegli kovetkeztetéseket tartalmaz.

A kutatds modszertana egyrészt kdzigazgatas-tudomanyi, amennyiben az igynok-
ség-fogalom nem egzakt jogi kategoéria, hanem az adott jogszabalyok és egyéb (pél-
daul soft law) dokumentumok fogalmait sziikséges a tag értelemben vett kdzigaz-
gatas-tudomany kategoériaival azonositani. Masrészt jogi megkozelités sziikséges
a negyedik fejezet eljarasjogi elemzéseihez. A kutatas alapvetden kvalitativ, elemz6
jellegli (a jogszabalyok, tudomanyos fogalmak, itélkezési gyakorlat vonatkozasaban).

1. Mi az az ,,igyndkség” (agency)?
1.1. Az ligynbkségek globalis eredete
Az (igyndkségek térténete nem Eurépaban, hanem az Amerikai Egyesiilt Alla-

mokban kezdddik. Az USA-ban az tigyndkségek, az ottani terminoldgia szerinti fiig-
getlen szabalyozo lgyndkségek (independent regulatory agencies) mar a masodik
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vilaghaboru elétt is az allam meghatarozé szervei voltak, mig a vilag tobbi orszaga-
ban szereplk egészen az 1980-as évekig marginalis volt. Fontos megemliteni, hogy
az USA-ban is tobb, kilénbozé szintl definicid létezik az ligynokség, azaz agency
kifejezésre. Az eurdpai értelemben vett igynokségekhez leginkabb az USA altala-
nos és allandé (general and permanent) jogszabalyait tartalmazé U.S. Code szerinti
flggetlen szabalyozé ligyndkségek hasonlitanak.’

1.2. Az eurdpai uniés ligynbkség-fogalom meghatarozasa

Kéalman, sorra véve a témat kutatd nemzetkozi szaktekintélyek altal alkotott defini-
ciokat, a kdvetkez®, szintetizalt meghatarozast adja: ,Ugynékség alatt értjiik azokat
az Eurdpai Unioés jogi aktus altal létrehozott, jogi személyiséggel és relative fligget-
len szervezettel rendelkezd kbzigazgatasi szerveket, amelyek egy agazat eurdpai
szintli szabalyozasaban és/vagy egy kézdsségi politika megvalésitasaban vesznek
részt.”? Az eurdpai ligyndkségek legszembetlinébb tulajdonsaga az un. szerzédés-
idegen vagy szerz8désen kivili mivoltuk (non-treaty bodies), ugyanis mind a mai na-
pig hianyoznak az elsédleges jogbdl, vagyis az Alapitd Szerz6désekbdl és az azokat
modositd szerzédésekbdl a létezésiik jogalapjat biztositod explicit rendelkezések.?

Knapp véleménye szerint az Eurdpai Kbzosségek kezdetektél fogva szamos olyan
feladatot és hataskort lattak el, amelyek a mindennapi életet jelentésen befolyasol-
tak, sok esetben a demokratikus legitimacio kévetelményeinek teljesitése nélkiil.*
Az eurdpai integracié mélyllésével pedig még tovabb bévilt ezen ellatando felada-
tok és hataskorok szama, és egyre inkabb elfogadotta valt a hagyomanyos uniés in-
tézmények, elsésorban a Bizottsag tehermentesitése érdekében az igyndkségek
létrehozatala a kulcsfontossagu feladatok végrehajtasahoz.®

Hasonldan vélekedik Gal, aki szerint ahhoz, hogy a Bizottsag meg tudjon felelni
az alapitd szerz6désekben rogzitett feladatainak és az uniés allampolgarok elvara-
sainak, alapvet6en az intézményi feladataira kell 6sszpontositania. Eppen ezért ké-
pesnek kell lennie arra, hogy a kozdsségi programok igazgatasara vonatkozo felada-
tok egy részét harmadik személyekre atruhazza.® Azonban a feladatok ilyen modon
valé kihelyezésének, a hataskor-atruhazasnak az unié jogrendje altal meghatarozott
kereteken belll kell maradnia.” Az adott esetben a tagallami illetékes hatésagok
megkertilésével hozott, jogi kétberdvel rendelkezd egyedi hatarozatok példaul eré-
sen feszegetik, néhol szétfeszitik ezeket a kereteket.

T KALMAN Janos: Az europai Ugynokségek és a Meroni-doktrina. De luresprudentia et lure Publico, 2013/3, 1.

2 KALMAN (2013):i. m., 3.
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Kllonosen érdekes kérdés az unids bankszabalyozas és bankfelligyelet jelen-
leg is kiépulében levd, un. masodik |épcséfokanak — illetve amennyiben a Pénzligyi
Szolgaltatasi Akciotervet és a Lamfalussy-jelentés nyoman tortént [épéseket is figye-
lembe vessziik, ugy negyedik Iépcséfokanak — szamité Eurdpai Bankunio® egyik kéz-
ponti elemeként is funkcionalé Eurdpai Kozponti Bank (EKB) megitélése ebbdl a
szempontbdl. Az EKB ugyanis az EUSZ 13. cikke szerint az EU hét intézménye kozé
tartozik, ennek megfeleléen nem tekintheté szerz6désidegen szervnek.

Ugyanakkor az EKB-t a mértékadd szakirodalom egy része az ligyndkségek kozé
sorolja, ez a kérdés azonban jelenleg is vitatott. Mig ugyanis Everson, Monda és Vos
nem tartjdk annak,® addig példaul Pelkmans és Simoncini igen.'® Jelen cikk szerzéje
is amellett foglal allast, hogy az EKB nem ligynokség, amely kijelentést egyrészt a
szerzddéses explicit jogalap meglétére, masrészt a contrario érveléssel arra a tényre
alapitjuk, hogy az Eurépai Bankunion bellli Egységes Szanalasi Mechanizmus koz-
ponti szerve, a Szanalasi Testllet mint igyndkség kiemelésre kerlil az EKB minden
egyéb ,részegységéhez” képest."

2. Az ligynokségek tipoldgiaja
2.1. Kronolégiai besorolas

Az eurdpai kdzosségek (ESZAK, EGK, EURATOM) keretében az els6 ligynoksé-
geket nem sokkal az eurdpai kdzosségek Iétrehozasa utan hoztak létre. A szakirdk
egybehangzo véleménye szerint ettdl az idészaktol szamitva az lgynokségek harom
generaciojat kilonboztethetjiik meg. Az elsé generaciot az 1975-ig felallitott (igyndk-
ségek alkotjak, a masodik generaciot az 1975 és a keretrendelet kibocsatasa k6zott
felallitottak, a harmadik generaciot pedig az emlitett keretrendelet, az 58/2003/EK
rendelet'? kibocsatasa utan felallitott végrehajtasi ligynékségek,' valamint az ezen
id6szakban |étrejott szabalyozo6 gyndkségek alkotjak.

A Bizottsag kdézleménye alapjan végrehajté (gynbkségek azok, amelyek a fent
emlitett keretrendelet nyoman jottek létre.'* Comte 2010-es tanulmanyaban 6ssze-
sen hat végrehajté igynokséget sorol fel azokkal egytitt, amelyek létrehozasa akkor
még tervezés alatt allt. Ezen végrehajtd igyndkségek a kdvetkezék: 7) Oktatasi,
Audiovizualis és Kulturalis Végrehajté Ugynékség (EACEA); 2) Versenyképességi

8 Jelen cikk ezt az intézményt részleteiben nem targyalja.

¢ Everson, Michelle—Monda, Cosimo—-Vos, Ellen (szerk.): European Agencies in Between Institutions and Mem-
ber States. Wolters Kluwer, Amsterdam, 2014, 241-262.

© PeLkmMANS, Jacques—Simoncini, Marta: Mellowing Meroni: How ESMA Can Help Build the Single Market. CEPS
Commentaries, 2014, 5-6. http://www.ceps.eu/book/mellowing-meroni-how-esma-can-help-build-single-
market (2017. 12. 01.).

" Lasd példaul Weismann, Paul: The ECB’s Supervisory Board Under the Single Supervisory Mechanism
(SSM): A Comparison with European Agencies. European Public Law, 2018/2, 333.

2 ATanéacs 58/2003/EK rendelete (2002. 12. 19.) a kdzdsségi programok igazgatasaban bizonyos feladatokkal
megbizott végrehajto hivatalokra vonatkozé alapszabaly megallapitasarol. HL L 11., 16/01/2013, 1-8.

s DanwiTz, Thomas v.: Européisches Verwaltungsrecht, Springer Verlag, Berlin—Heidelberg, 2008, 319-320.
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és Innovacios Végrehaijtdo Ugyndkség (EACI), tjabban KKV-lgyi Végrehajtd Ugy-
ndkség (EASME); 3) Az Eurdpai Kutatasi Tanacs Végrehaijtdo Ugynoksége (ERCEA);
4) Fogyaszt6-, Egészség-, Elelmiszeriigyi és Mezégazdasagi Végrehajtd Ugynok-
ség (CHAFEA); 5) Kutatasi Végrehaijté Ugynokség (REA); és 6) Innovacios és Halo-
zati Projektek Végrehajtd Ugyndkség (INEA).'

A szabalyozé (avagy decentralizalt) ligynbkségek helyzete és jogallasa ennél jo-
val bonyolultabb, tekintve hogy a szamukra jogalapként szolgalé jogforrasok rend-
szere sokkal szerteagazobb. Ennélfogva az egyes szabalyozé ligyndkségek egyedi
és 6nallé jogalappal rendelkeztek az 6ket statuald rendelet formajaban. Gyakorlati-
lag az egyetlen kozos jogforras az 1605/2002/EK rendelet'® volt, amely az Eurdpai
Kozosségek koltségvetési rendelete.’”

2.2. Az ligyndkségek funkcionalis kategorizalasa

Comte funkcionalis alapon 6tféle tigyndkséget kulonboztet meg: 1) déntéshozo
ligynbkségek, mint példaul az egykori Bels6é Piaci Harmonizaciés Hivatal (OHIM),
jelenleg az Eurdpai Unié Szellemi Tulajdoni Hivatala (EUIPO); 2) a Bizottsagnak,
illetve a tagallamoknak kbzvetlen segitséget nyujté ligyndkségek, példaul az Euro-
pai Tengerbiztonsagi Ugynékség (EMSA); 3) operativ tevékenységekért felelds (igy-
nékségek, példaul az Eurépai Rendérségi Hivatal (CEPOL); 4) informaciés (gyndk-
ségek, példaul az Eurépai Szakképzésfejlesztési Kozpont (CEDEFOP) és 5) mas
ligynbkségeket és intézményeket kiszolgalo (igynbkségek, mint amilyen jelenleg az
Eurdpai Unioé Szerveinek Forditékézpontja (CDT)."®

2.3. A valsag és az annak nyoman létrejott pénziigyi felligyeleti ligynbkségek

A 2008-as gazdasagi-pénzlgyi valsag a neoliberalis gazdasagpolitika és a hozza
szorosan kapcsolodo, a versenyszellemet és a nyereségességet kozéppontba allitd
kbzigazgatasi koncepcié a klasszikus értelemben vett New Public Management hat-
térbe szoruldsahoz vezetett.'® Ujra elétérbe keriiltek a piac helyett az allam szaba-
lyozé erejében bizd, neo-weberinek is nevezett, etatista gazdasagiranyitasi és koz-
igazgatasi koncepcidk,?’ s ez kiiléndsen élesen jelent meg a pénziligyek teriletén.

s Cowmrte, Frangoise: 2008 Communication ‘European Agencies — the Way Forward: What is the Follow-Up Since
Then?’ Review of European Administrative Law, 2010/1, 73-74. (https://doi.org/10.7590/real_2010_01_04).
Lasd Az EU lgynokségei és szervei cim{ ismertetét a kdvetkezd linken: https://europa.eu/european-union/
about-eu/agencies_hu.

6 ATanacs 1605/2002/EK, Euratom rendelete (2002. 06. 25.) az Eurdpai K6zOsségek altalanos koltségvetésé-
re alkalmazando koltségvetési rendeletrél. HL L 248., 16/09/2002, 1-48.

7 KALMAN (2013): i. m., 2.

8 ComTE: i. m., 84. (Az Osszes eurdpai unios ligynokség megtalalhato ezen a hivatalos honlapon: http://europa.
eu/about-eu/agencies/index_hu.htm (2017. 12. 01.).

® LoriNez Lajos: A kézigazgatas alapintézményei. HYG-ORAC, Budapest, 2010, 50-51.

20 LynN, Laurence E.: What is a Neo-Weberian State? Reflections on a Concept and its Implications. University
of Chicago, 2008. https://www.researchgate.net/publication/268398484_What_Is_a_NeoWeberian_State_
Reflections_on_a_Concept_and_lts_Implications (2017. 12. 01.).
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A valsag ugyanis, mint kdztudott, a pénzugyi szektorbdl indult. A Washingtoni Kon-
szenzus neoliberalis dogmai altal meghatarozott hitelezési kdrnyezetben a rossz mi-
ndségl (sub-prime) ingatlan-jelzaloghitelek konnyedén elterjedtek, és a szabalyoza-
si kdrnyezet gyengeségeibdl adoddan kdnnyedén jottek létre olyan toxikus pénzigyi
termékek, mint a CDS-konstrukciok. Az ezekkel val6 kereskedés a globalis piac egé-
szét megmérgezte, 2007-ben pedig az ingatlanbuborék kidurrant. Az ingatlanszektor
valsaga magaval rantotta a raépult értékpapir-konstrukciokat, mig végul 2008-ban
a Lehman Brothers bankhaz csédjével megkezdddott a globalis dsszeomlas.?' Alta-
lanossagban a kizarélagos profitmaximalizalas elve altal hajtott gazdasagi noveke-
dés dramai problémakat okozott, amelyeket kulturalis megujulassal és az integralt
telies emberi fejlédés megalapozasaval lehetne megoldani.?? Ebbe jelen cikk szer-
z08je a szervezeti kultura és a szabalyozoi szemlélet valtozasat is beleérti, amely a
szabalyozéi kbzegnek a korulményekhez vald adaptaciojat seqiti eld.

Ennek megfeleléen az Eurdpai Unidban a szektoralis kihivasokhoz képest sza-
balyozasi deficitekkel kiizd6é pénzligyi szektorban néhany, a puhasaga miatt elvetélt
kisérlet utan 2010-ben dontéttek ugy, hogy — a piac makroprudencialis felligyeletét
ellatd, Europai Rendszerkockazati Testllet (ESRB)?® mellett, amely nem ligynokség —
a piac mikroprudencialis felligyeletét harom, kiilon rendeletekben statualt, de-
centralizalt szabalyoz6 (igynékségre bizzak. Igy jott Iétre az Eurdpai Bankhatésag
(EBA),* az Eurdpai Ertékpapir-piaci Hatésag (ESMA)* és az Eurdpai Biztositas- és
Foglalkoztatéinyugdij-hatosag (EIOPA).2® A szakirodalom egységes abban, igy példa-
ul Harlow és De Bellis is kiemeli, hogy e pénzligyi feligyeleti igynokségek az elbttik
létrehozott igynokségekhez képest jelentsen erésebb szabalyozasi és felligyeleti
hataskorokkel rendelkeznek.?” Ennek részleteit késébb targyaljuk.

21 LenTNER Csaba: A gazdasagi vélsag hatasa a globdlis, unids és hazai szabdlyozasi kérnyezetre — kilonos
tekintettel a felugyeleti szervekre. In: Lentner Csaba (szerk.): A devizahitelezés nagy kézikényve. Nemzeti
Kozszolgalati és Tankdnyvkiadd, Budapest, 2015, 45—-49.

22 LenTNER Csaba: Kozpénziigyek és allamhaztartastan. Nemzeti Kdzszolgalati és Tankényvkiadd, Budapest,
2013, 48-50. (Idézi Baritz Sarolta Laura OP el6adasat a Gazdalkodasi és Tudomanyos Tarsasagok 2012.
november 21-i Jog — Gazdasag — Erkdlcs cimi konferencidjan.)

2 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1092/2010/EU rendelete (2010. 11. 24.) a pénzligyi rendszer eurdpai
uniés makroprudencialis felligyeletérdl és az Eurdpai Rendszerkockazati Testllet Iétrehozasarol. HL L 331,
15/12/2010, 1-11.

2 Az Europai Parlament és a Tanacs 1093/2010/EU rendelete (2010. 11. 24.) az eurdpai felligyeleti hatdsag
(Europai Bankhatésag) létrehozasardl, valamint a 716/2009/EK hatarozat médositasarol és a 2009/78/EK
bizottsagi hatarozat hatalyon kivil helyezésérél. HL L 331. 15/12/2010, 12—47.

25 Az Europai Parlament és a Tanacs 1095/2010/EU rendelete (2010. 11. 24.) az eurdpai felligyeleti hatdsag
(Eurépai Ertékpapir-piaci Hatésag) létrehozasarol, valamint a 716/2009/EK hatarozat médositasardl és a
2009/77/EK bizottsagi hatarozat hatalyon kivil helyezésérdl. HL L 331. 15/12/2010, 84-119.

26 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1094/2010/EU rendelete (2010. 11. 24.) az eurdpai felligyeleti hato-
sag (Eurdpai Biztositas- és Foglalkoztatéinyugdij-hatdsag) létrehozasardl, valamint a 716/2009/EK hataro-
zat modositasarol és a 2009/79/EK bizottsagi hatarozat hatalyon kivil helyezésérdl. HL L 331. 15/12/2010,
48-83.

27 HarLow, Carol: Editorial. Transparency, Accountability and the Privileges of Power. European Law Journal,
2017/3, 276. (https://doi.org/10.1111/eulj.12174); De BeLus, Maurizia: Procedural Rule-Making of European
Supervisory Agencies (ESAs) — An Effective Tool for Legitimacy? TARN Working Paper Series, 2017/12, 1-2.
(https://doi.org/10.2139/ssrn.3030064).
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3. Az egységes europai unios kozigazgatasi eljarasi jog felé vezeto ut,
és az ligynokségek ebben jatszott szerepe

3.1. Az eurdpai uni6 igazgatasi strukturaja

Az Eurdpai Uniéban napjainkban a végrehajté hatalom megtdbbszoérézédésének
lehetlink tanui. Hoffmann és Morini szerint ez a megtdbbszordzddés egyrészt abbdl
eredeztethetd, hogy az Eurdpai Unidn belll a végrehajtd hatalom meg van osztva
a tagallamok és az EU kozott. Ugyanakkor abbdl is, hogy az unids végrehajtd ha-
talmat mar kézel sem csak a Bizottsag, hanem bizonyos esetekben a Tanacs, az
Eurdpai Kozponti Bank, a Szamvevdszék, és szamos egyéb, adott esetben akar
nem is kozvetlenll az Alapitd Szerzddések felhatalmazasa nyoman létrejott szerv
gyakorolja.?®

Danwitz, akinek a rendszere j6 alapot ad az ,ligynokségi probléma” megértéséhez
is, a kbvetkez6képpen osztja fel az Eurdpai Unié kdzigazgatasi jogat (Européisches
Verwaltungsrecht) alapvet6en két f6 részre. Megkililonbozteti egyrészt a Kozdsség
(Unid) sajat kbzigazgatasi jogat (Eigenverwaltungsrecht), masrészt a k6zdsségi kéz-
igazgatasi jogot (Gemeinschaftsverwaltungsrecht).

A kettd kozotti 6 kilonbség a kovetkezdkben all. A kdzdsségi kdzigazgatasi jog
esetében sor kerlilhet a koz0sségi jog kbzvetlen végrehajtasara (direkter Vollzug) is,
ami a gyakorlatban azt jelenti, hogy a K6z6sség vagy annak szervei hajtjak azt vég-
re, de sor kerllhet kb6zvetett végrehajtasra is (indirekter Vollzug); ekkor a tagallamok,
illetve azok kodzigazgatasi szervein keresztul kerll sor a végrehajtasra. Az Eurdpai
Unio sajat kdzigazgatasi joga esetében viszont mindig kdzvetlen végrehajtasra ke-
rul sor. Az eurdpai unios kozigazgatasi jog végrehajtasanak harmadik modelljeként
Danwitz mellékesen megemliti még az egyilittmiikbdésen alapuldé kézigazgatast
és az Unio joganak egyuttmikoddésen alapuld végrehajtasat (Kooperations- oder
Verbundverwaltungsrecht), amely altalaban mint a legujabb id6szak terméke jelenik
meg a szakirodalomban, és amelynek a gyakorlati jelentésége az el6z6 kett6hodz
képest csekély.?®

Az unios kozigazgatasi jog bels6 tagozédasa mellett fontos beszélni annak a tag-
allami kbzigazgatasi jogokhoz vald viszonyardl is. A két rendszer kdzotti kdleson-
hatas vonatkozasaban Boros nyoman kettd, a Danwitz rendszere szerinti kettés
felosztassal szoros kapcsolatban allé folyamatot kell egymastdl elhatarolnunk: ezek
az eurdpai kdzigazgatasi jog kialakulasa és a kozigazgatasi jog eurdpaizaldédasa.
Az eurdpai kbzigazgatasi jog els6sorban az Unidé joganak végrehajtasat jelenti az
Unio, a tagallamok, illetve ezek szervei altal, a kbézigazgatasi jog europaizalédasa
pedig azt, hogy az Uni6 egyes teriletek tekintetében egyre aktivabban meghataroz-
za a tagallami kdzigazgatasi jog szabalyozasanak iranyat.°

28 HorFmanN, Herwig C. H.—Morini, Alessandro: Constitutional Aspects of the Pluralisation of the EU Executive
Through ‘Agencification’. Law Working Paper Series (Université du Luxembourg), 2012/1, 3. (https://doi.
org/10.2139/ssrn.2031499).

29 DaNwITZ: i. m., 312-313.

% Boros Anita: Kézigazgatasi eljaras az Eurépai Unidban. Kodifikacié és Kézigazgatas, 2013/2, 49.
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Az Ugynokségek intézményi kére Danwitz szerint a két f6 terllet kdzul az Eigen-
verwaltung korébe tartozik, amennyiben az Gigynokségek annak kbzvetett (mittel-
bar) hordozdi, olyan jogilag 6nallé szervezetek, amelyek uniés alapité statitumok
rendelkezései nyoman jottek létre.3" Megjegyzendé azonban, hogy pontosan az
jelenti az elsédleges problémat, hogy az unids jog végrehajtasa tekintetében, ku-
I6ndsen bizonyos terlleteken, mint amilyen a pénzlgyi szektor, egyre inkabb a
kozvetlenség iranyaba tolddik el az ligyndkségek szabalyozasa. Ez a tendencia ké-
pezdédik le a Boros-féle besorolasban is, amely szerint a szorosabb értelemben vett
europai kdzigazgatasi jog keretében létrejott szervekrdl van sz6.%?

3.2. Agazati és részleges kodifikacio

Az egységes eurodpai kdzigazgatasi eljarasi jog felé vezetd Ut elsé két |épcstfokat
az agazati és a részleges kodifikacio jelentik. Ezeket alapvetéen masodlagos jog-
forrasok hatarozzak meg, eltekintve az ezen teriletekre is vonatkoz6 EUMSZ 298.
cikktdl, amely kimondja: ,Feladataik ellatasa soran az Uni6 intézményei, szervei és
hivatalai egy nyitott, hatékony és fliggetlen eurépai igazgatasra tamaszkodnak.”?

Az agazati kodifikacié alapvetden azt jelenti, hogy egy adott eljarastipusra alla-
pitanak meg kotelezd szabalyokat, egy agazati koddex formajaban. llyeneket eddig
tébbnyire olyan, nagy sulyu szakpolitikak célkitlizéseinek végrehajtasa érdekében
adtak ki, mint a versenyjog, vagy a tiltott allami tamogatasok. igy példaul a verseny-
korlatozé megallapodasok, kartellek (EUMSZ 101. cikk) és az eréfélénnyel valo visz-
szaélés (EUMSZ 102. cikk) elleni fellépés soran a Bizottsag eljarasahoz az elsédle-
ges jogalapot az 1/2003/EK rendelet®* adja.%®

A részleges kodifikacié megkozelitése ehhez képest mas. Ha az agazati kodi-
fikaciot a kodifikacio vertikalis dimenzidjaként azonositjuk, amennyiben egymas-
tol figgetlen agazati jogszabalyok teriilete, akkor a részleges kodifikacié az agaza-
tokon ativeld, horizontalis jellegl kodifikacioként irhatd le. Csak példaként emlitjik,
hogy a kdzdsségi adatvédelem terlletén jelentett komoly el6relépést a 45/2001/EK
rendelet,® a kozosségi szervek kezelésében levé dokumentumok hozzaférhetésége
tekintetében pedig az 1049/2001/EK rendelet® megalkotasa. E rendeletek hatalya
az unids intézmények, szervek és hivatalok (,az unids igazgatas”) unios tgyfelekkel
vald kapcsolatara terjed ki.®

31 DanwiTz: i. m., 319.

32 Boros (2013): i. m., 50.

% EUMSZ 298. cikk (1).

34 A Tanacs 1/2003/EK rendelete (2002. 12. 16.) a Szerz6dés 81. és 82. cikkében meghatarozott versenysza-
balyok végrehajtasardl. HL L 1., 04/01/2003, 1-25.

% Boros (2013): i. m., 52.

36 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 45/2001/EK rendelete (2000. 12. 18.) a személyes adatok kdzdsségi
intézmények és szervek altal torténd feldolgozasa tekintetében az egyének védelmérél, valamint az ilyen
adatok szabad aramlasardl. HL L 8., 12/01/2001, 1-22.

37 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 1049/2001/EK rendelete (2001. 05. 30.) az Eurépai Parlament, a Tanacs
és a Bizottsag dokumentumaihoz valé nyilvanos hozzaférésrél. HL L 145., 31/05/2001, 43-48.

% Boros (2013): i. m., 58.
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3.3. Uton az egységes eurdpai kézigazgatasi eljarasjogi kodex felé

A mar emlitett EUMSZ 298. cikk mellett relevans elsédleges jogbeli rendelkezés
az Eurdpai Unid Alapjogi Chartajanak 41. cikke, amely tartalmazza a megfelel6 (gy-
intézéshez valo jog kovetelményét, amely jogosultsagot a kdzigazgatasi eljarasjogi
jogosultsagok anyajoganak tekinthetjiik.*® Az Alapjogi Charta 41. cikke olyan eljarasi
jogosultsagokat fogalmaz meg, mint az tigyfélnek a meghallgatas és az iratbetekin-
tés iranti jogosultsaga, valamint a hatésagi dontések indokolasanak kotelezettsége,
emellett az Unid kartéritési feleléssége az intézményei és alkalmazottai altal fel-
adatuk teljesitése soran az lgyfélnek okozott karok vonatkozasaban, tovabba az
anyanyelvhasznalat joga. (Emellett a soron kovetkezd cikkek szamos hasonlé jogot
tartalmaznak, amelyek kozul itt a 47. cikk szerinti hatékony jogorvoslathoz val6 jo-
got indokolt megemliteni.) Az Alapjogi Charta 51. cikk (1) bekezdés els6 mondata
pedig azt fekteti le, hogy: ,E Charta rendelkezéseinek cimzettiei — a szubszidiari-
tas elvének megfeleld figyelembevétele mellett — az Unié intézményei, szervei és
hivatalai, valamint a tagallamok annyiban, amennyiben az Uni6 jogat hajtiak végre.”
A fenti rendelkezések alapjan az eljarasjogi egységesités elsédleges jogbeli alapok-
ra visszavezethet6 kotelezettségként is felfoghatd, hiszen egységes kovetelménye-
ket fogalmaz meg, egyrészt az unids intézmények és szervek, masrészt az uniés
szint és a tagallami szint vonatkozasaban.

Itt fontos megemliteni az Unién kivili intézményként miikddé Eurdpa Tanacs kereté-
ben megvaldsult, relevans egyezményeket, igy az Emberi Jogok Eurépai Egyezmé-
nyén tul példaul az 1961-ben alairt, de azéta tébbszor kiegészitett, Eurdpai Szocia-
lis Chartat, vagy az Eurépa Tanacs 1981-es Adatvédelmi Egyezményét. Emellett az
Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak az ajanlasai is fontosak; ezek koézil — témank
szempontjabol legalabbis — jelenleg is a legmeghatarozébb az R (2007) 7. szamu
ajanlas a j6 kbzigazgatasrol, ugyanis annak mellékletét képezi ,A jo kbzigazgatas
kddexe”, amely a hatésagok és a maganszemélyek viszonyaira vonatkozo6 alapel-
veket és szabalyokat fogalmazza meg, és tulajdonképpen eljarasikddex-modelinek
tekinthetd.4°

Egyes unids intézmények sajat belsd, jogi kdtéerével nem rendelkezd, de a konk-
rét eljarasokra hatassal birdé kdzszolgalati magatartasi szabalyzatokkal prébaljak
potolni az atfogo jellegl, altalanos szabalyozast. Ezek kdzul kiemelendd az Eurdpai
Ombudsman helyes hivatali magatartasrél sz6l6 kédexe, amelyet 2000-ben adtak
ki, és amelyet az Eurdpai Parlament is magara nézve kotelezének ismer el, valamint
a szintén az Eurépai Ombudsman altal 2012-ben kiadott ké6zszolgalati alapelvek.*'

Az eurdpai uniés masodlagos jogforrasok kdzott a mai napig kiemelkedd szerepe
van a tagallami kézigazgatasi eljarasjogok egymashoz és az uniés joghoz val6 kdze-

% Rozsnyal Krisztina: Eurdpai hatasok a kdzigazgatasi eljarasjogban. In: Fazekas Marianna (szerk.): Kézigaz-
gatasi jog — Altalanos rész IIl., ELTE E6tvos Kiado, Budapest, 2013, 265-266.

40 RozsNyAl: i. m., 267-270.

41 RozsNyal: i. m., 266. Azéta az Eurdpai Bizottsag is adott ki az ombudsmani kédexhez hasonlé magatarta-
si kodexet, lasd https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/
codes-conduct/ethics-and-integrity-eu-commissioners/code-conduct-members-european-commission_hu
(2019. 11.12.).
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litésében az un. szolgaltatasi iranyelvnek.*? Az iranyelv célja a belsé piac tényleges
mikodésének biztositasa. Ennek megfeleléen komoly szerepe van a belsé piac mi-
nél szélesebb korli megvaldsulasa el6tt allé tagallami jogi akadalyok elbontasaban,
olyan eszkozok altal, mint a kdzigazgatasi eljarasok egyszerisitése és gyorsitasa,
az adminisztrativ terhek csokkentése, vagy a tagallamok kdzotti egyuttmikodés.

Az Eurdpai Parlament Jogi Bizottsaga 2010. junius 23-an felallitott egy uniés kozi-
gazgatassal foglalkozé munkacsoportot, hogy mérje fel az uniés kdzigazgatas alla-
potat, és ennek alapjan tegyen javaslatot az esetlegesen szikséges kozigazgatasi
eljarasi kodifikaciéra. A munkacsoport 2013. januar 15-én hozta nyilvanossagra al-
lasfoglalasat. Ebben alapvet6en négy tényez6ét allapitott meg, amelyek sziikségessé
teszik a kodifikaciét: (1) a szamos tagallami kézigazgatasi jog miatti széttagoltsag,
atlathatatlansag, fogalmi tisztazatlansag, (2) a soft law tulzott jelenléte a tagallami
szabalyozasokban, (3) az Ugyféli jogok nem kell uniés szintl definialasa és (4)
szamos eljaras bizonyos informatikai rendszerekhez vald kotottsége.

Ennek nyoman az allasfoglalas harom f6 célt fogalmazott meg: (1) a szabalyozas
atlathatéosaganak kévetelménye, (2) az eljarasi szabalyok és elvek koherenciajanak
novelése és (3) a joghézagok kitdltése. Megfogalmaztak, hogy a majdani rendelet
szamara azt a célt kell kitGzni, hogy a megfelelé ligyintézéshez valé jogot az eurépai
kbzigazgatasi eljarasrol szol6 jogszabalyon alapuld nyitott, hatékony és fliggetlen
kozigazgatas utjan garantaljak. Emellett az allasfoglalas konkrét ajanlasokat is tesz
a szabalyozandd teriletek vonatkozasaban. A Parlament kérése ellenére azonban a
Bizottsag nem tett javaslatot a rendelet megalkotasara.*?

A Research Network for EU Administrative Law (ReNEUAL) gyakorlati szakembe-
reket is bevonva, részben a parlamenti rendelettervezetre adott reakcioként, 2014-re
kidolgozott egy modell-szabalyrendszert az unids kdzigazgatasi eljarasi szabalyok
megalkotasahoz. A jogszabalytervezet hat kdnyvre tagolva foglalja 6ssze a javas-
latokat: az |. Kényv az altalanos rendelkezésekkel, a Il. Konyv a kdzigazgatasi jog-
alkotas kérdéseivel, a lll. Kényv az egyedi jogalkalmazoi dontésekkel, a IV. Kényv
a kozigazgatasi szerz6désekkel, az V. Konyv a jogsegély és a tagallamok kozotti
egyuttmikodés szabalyaival, a VI. Konyv pedig az adatkezelés kérdéseivel foglalko-
zik. Unids jogszabaly eddig ezen modell-szabalyokbdl sem lett.*

Az Eurdépai Parlament a Bizottsag képviselbivel folytatott vitat kdvetéen 2016.
junius 9-én elfogadott egy Ujabb allasfoglalast, a masodik rendelettervezetet. Ez a
Bizottsag és a ReNEUAL megallapitasaira is reflektal, kib6vitve és tovabbfejleszt-
ve a fentebb mar ismertetett elsd rendelettervezetet, valamint olyan Uj témakat is
megjelenit, mint a kdzigazgatasi eljarasok szabalyaira vonatkozé online tajékoztatas
fontossaganak hangsulyozasa.*

42 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2006/123/EK iranyelve (2006. 12. 12.) a belsé piaci szolgaltatasokrdl. HL
L 376., 27/12/2006, 36-68.

43 Boros Anita: Uton egy eurdpai kdzigazgatasi (eljarasi) jog felé. In: Takacs Péter (szerk.): Az allam szuvereni-
tasa: eszmény és/vagy valdsag. Interdiszciplinaris megkdzelitések. Gondolat, Budapest, 2017, 29-34.

4 Boros (2017): i. m., 34-36.

4 Boros (2017): i. m., 36—41.
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4. A pénziigyi felligyeleti ligynokségek hataskorei és eljarasai
4.1. Az ESA-k hataskoérei és eljarasa az ligyfelekkel szemben

Az ESA-kat statualo (a 2.4. alfejezetben mar emlitett) rendeletek szerkezetiiket
tekintve analég médon éplilnek fel. Ez jelentésen megkonnyiti az elemzést, hiszen
az azonos szamu cikkek, illetve bekezdések alatt ugyanazon témakordk kertlnek
szabalyozasra, raadasul ugyanolyan médon (anyagi jogi értelemben is), igy elegen-
dé egyet részletesen elemezni, mivel a masik ketté (bizonyos szektorialis hatter(
kivételektdl eltekintve) mutatis mutandis megegyezik vele. Jelen cikkben az egy-
szer(iség kedvéért az Eurdpai Bankhatosagot Iétrehozé 1093/2010/EU rendeletet
vesszik alapul. (Igaz, bizonyos elemek, igy példaul az Eurépai Bankunié, valamint
az ESMA hitelmindsiték feletti kontrollja e szimmetria tokéletességébdl valamennyit
elvesznek.)

A Kalman altal felvazolt tipoldgia szerint az EBA hataskoreit — ahogy a tobbi
ESA hataskoreit is — két nagy csoportba sorolhatjuk, ugymint (1) kvazi-szabalyoza-
si és (2) feliigyeleti hataskérékre. Utdbbi csoporton belll megkilonbdztetink a (1)
mikroprudencidlis feliigyelettel kapcsolatos feliigyeleti, a makroprudencialis felligye-
lettel kapcsolatos (b) felligyeleti és (c) jogérvényesitési hataskoroket.*

A kvazi-szabalyozasi hataskorok esetében el6szor is magyarazatra szorul a kvazi
hatarozész6. Az EBA nem rendelkezik valddi szabalyozasi hataskordkkel, ugyanis
(1) vagy csak az el6készité munka tartozik a hataskorébe, azonban az aktusok kibo-
csatasardél mar maga a Bizottsag dont (ide tartoznak bizonyos kotelezé erével bird
aktusok, nevezetesen a szabalyozastechnikai standardok és a végrehajtas-technikai
standardok, amelyek végsd formajukban bizottsagi rendeletek vagy hatarozatokként
jelennek meg), vagy (2) az aktusok eleve nem rendelkeznek jogi kotéerével (ajan-
lasok és iranymutatasok). Emellett megjegyzendd, hogy a szabalyozasi hataskorok
a gyakorlatban sokkal kevésbé Iényegesek, mint a felligyeleti hataskérok. Ugyanis
utobbiak teszik kikényszerithetévé a szabalyozasban foglaltakat, azok dnkéntes tel-
jesitésének elmaradasa esetén.*’

A mikroprudencidlis felligyeleti hataskdrok cim ala a kovetkezdket soroljuk. Az EBA
hozzajarul az uniés agazati aktusokban meghatarozott feliigyeleti kollégiumok haté-
kony, eredményes és kovetkezetes mikodéséhez, valamint az unids jog felligyeleti
kollégiumokat atfogd egységes érvényesitéséhez. Altalanos koordinaciés szerepet
tolt be a hataskorrel rendelkez6 hatésagok kozott a pénzigyi piacok szabalyos mu-
kodését és integritasat, vagy a pénzugyi rendszer stabilitasat veszélyeztetd hely-
zetben. Meghatarozott idénként partneri feliilvizsgalatok (peer review) szervezésé-
ben és lebonyolitasaban vesz részt az egyéb hataskdrrel rendelkezé hatésagokkal
egyutt. Hataskorén belll figyelemmel kiséri és értékeli a piaci fejleményeket, és
szikség esetén értesiti azokrol a megfelelé egyéb szerveket (a tobbi felligyeleti ha-
tésagot, az ESRB-t, az Eurdpai Parlamentet, a Tanacsot vagy a Bizottsagot). Aktiv

46 KALMAN Janos: Az Eurépai Uniod pénzlgyi felligyeleti rendszerének reformja. International Relations Quarterly,
2014/2, 7-9.
47 KALMAN (2014):i. m., 7.
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szerepet tolt be a k6zbs eurdpai felligyeleti kultira és a koordinalt feliigyeleti gyakor-
latok, valamint az unids szintli egységes eljarasok kialakitasaban.

A makroprudencialis feliigyeleti hataskérok ala a kdvetkez6ket soroljuk. Az EBA
az ESRB-vel és a tobbi ESA-val egyuttmiikddésben kidolgozza a rendszerkockaza-
tok mérésehez sziikséges mennyiségi €s mindségi mutatokbdl allo, kockazati jelzé-
rendszert. A tobbi ESA-val egylttmikoédésben kidolgozza a rendszerkockazatot
jelentd intézmények azonositasara szolgald stresszteszt-rendszert. A pénzugyi in-
tézmények részére utmutatasokat és ajanlasokat dolgozhat ki a rendszerkockazatok
figyelembevétele érdekében. Sajat kezdeményezésre, vagy egy masik hataskorrel ren-
delkez6 hatésag, vagy az Eurdpai Parlament, a Tanacs, a Bizottsag kérésére konkrét
pénzlgyi intézményre, terméktipusra vagy magatartastipusra vonatkozé6 vizsgalatot
végezhet, ezeknek a pénziigyi rendszer stabilitdsara vonatkoz6 kockazatait értékelen-
dé, és ezzel dsszefliggésben ajanlasokat bocsathat ki.

Jelen cikk szerzdje szakirodalmi alapon az ugynevezett jogérvényesitési hatas-
kérék kdzeé sorolja mindazon mikro- €s makroprudencialis hataskoroket, amelyeket
legjobban az unidés jog megsértése esetén, a veszélyhelyzetben és a hataskérrel
rendelkezd hatésagok kozétti vitarendezés soran hozott, jogi kdtéerével rendelke-
z6 hatarozatok reprezentalnak,*® és amelyek dogmatikai elhatarolasa az ESA-k fel-
Ugyeleti jogkoreivel kapcsolatos problémak (lasd 4.2. alfejezet) megfeleld targyalasa
szempontjabdl sziikséges. (llyen sajatos jogérvényesitési hataskornek tekintjik az
ESMA hitelmindsité intézetek feletti feliigyeleti hataskoreit is, amelyekkel eredetileg
nem rendelkezett, de a 2013-as CRA-rendelet** nyoman mar rendelkezik.)

Végul emlitést érdemel, hogy mig a fent targyalt feladat- és hataskorok mind a
statual6 rendelet felhatalmazasa alapjan keriinek betdltésre, vannak egyéb unios
jogforrasok is, amelyek hataskoroket allapithatnak meg az EBA szamara. Nevezzlk
ezeket egyéb hataskéroknek.

4.2. A jogérvényesitési hataskérokrél bévebben

Az emlitett jogérvényesitési hataskdrok azért érdemelnek kiemelt figyelmet, mivel
ezek azok a hataskorok, amelyek komoly alkotmanyossagi kérdéseket vetnek fel a
tekintetben, hogy az ESA-k, jelen esetben az EBA, mintegy a tagallami hatésagokat
megkerllve hozhatnak jogi koétéerdvel bird hatarozatot a pénzigyi piac egyes sze-
repléinek vonatkozasaban.

Az emlitett hatarozatokat a statualé rendeletnek az unidés jog megsértésérél szolod
17. cikkének (6) bekezdése, a vészhelyzetekben valo fellépésrdl sz6l6 18. cikké-
nek (4) bekezdése, illetve a hataskorrel rendelkez6 hatésagok kdzotti, a hatarokon
atnyuld eseteket érinté nézeteltérések rendezésérdl szolo 19. cikkének (4) bekez-
dése, valamint mindharom esetben a 8. cikk (2) bekezdés f) pontja, mint altalanos
hataskort megallapité szabaly alapjan jogosult az EBA meghozni.

48 KALMAN (2014):i. m., 7-8.
4 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 462/2013/EU rendelete (2013. majus 21.) a hitelmindsit6 intézetekrdl
sz616 1060/2009/EK rendelet médositasarol. HL L 146., 31/05/2013, 1-33.



Az eurdpai unids pénzigyi feliigyeleti igyndkségek és az uniés kdzigazgatasi eljarasjog kérdése

Megjegyzend6, hogy mindharom esetben mintegy ultima ratioként van jelen ez a
lehet6ség. A statuald rendelet tdbblépcsds mechanizmusokat allit fel mindegyik eset-
ben. Az uniés jog megsértése tényallas esetén ez a mechanizmus haromlépcsds.
El6szor a hataskorrel rendelkezé nemzeti hatésagok (NCA) felé bocsat ki ajanlast
az EBA, majd amennyiben a NCA el6irt hataridén belll nem, vagy nem kielégitéen
hajtja végre az abban foglaltakat, tgy masodik kérben az EBA véleménye alapjan
a Bizottsag bocsat ki (még mindig az NCA felé) hivatalos véleményt, és csak ezen
eljaras sikertelensége esetén élhet az EBA az egyedi hatarozat meghozatalanak le-
hetéségével.®° A fellépés vészhelyzetekben és a hataskérrel rendelkezé hatésagok
kbz6tti, a hatarokon atnyulo eseteket érinté nézeteltérések rendezése tényallasok
esetén a mechanizmus kétlépcsés, az EBA el6bb a hataskorrel rendelkez6 hatdsa-
gokat instrualja, és csak sikertelenség esetén bocsatja ki az egyedi hatarozatot.'

Mindez azonban nem valtoztat azon a tényen, hogy az EBA (ahogy teljesen ana-
I6g mdédon — egyébként az ultima ratio jelleg tekintetében is — az ESMA és az EIOPA
is) a rendeletben leirt, itt teljes részletességében nem taglalt feltételek teljeslilése
esetén jogilag kotelezd egyedi hatarozatot adhat ki a kérdéses alanyi kor vonatko-
zasaban. A legnagyobb gond mindezzel az, hogy az unids végrehajtas ezaltal a mar
korabban hivatkozott Danwitz-i kategoériak értelmében vett Eigenverwaltungsrecht
iranyaba tolédik el a Gemeinschaftsverwaltungsrecht fel6l, vagyis az unios szervek
altali kdzvetlen végrehajtas kerdl elétérbe.

A 8. cikk (2) bekezdés f) pontja alapjan azonban az lgynokség ,...a kbzvetle-
nil alkalmazandoé uniés jogot érinté lgyekben a pénzligyi intézményeknek cimzett
egyedi hatarozatokat hoz a 17. cikk (6) bekezdésében, a 18. cikk (4) bekezdésében
és a 19. cikk (4) bekezdésében emlitett kiilénbés esetekben”. A harom hivatkozott
jogszabalyhely az el6z6 bekezdésben foglalt, a d), illetve az e) pont alkalmazasara
feljogositd harom esetkort foglalja magaban.

A fenti esetekben mar maguk a pénzlgyi intézmények, vagyis unidés hataskor
(competence) ala tartozo, de sem az Unid, sem a tagallamok altal kézhatalommal
fel nem ruhazott, a maganszféra részét képezd jogi személyek az ligynokség altal
meghozandd egyedi hatarozat cimzettjei. Ez a helyzet egyrészt latvanyosan illuszt-
ralja Hoffmann és Morini fentebb mar vazolt, az uniés igazgatas pluralizaciéjardl
sz06l6 tézisét,5? amennyiben a végrehajté hatalom megoszlik a tagallamok és az EU
kozott. Elsé kdrben a hataskorrel rendelkez6 tagallami hatésagoknak van joguk jogi-
lag kotelez6 egyedi hatarozat meghozatalara a pénzigyi intézményekkel szemben,
és csak az 6 nem kell6 idében valé fellépésuk (és egyéb feltételek megléte, példaul
a pénzilgyi rendszer integritasanak biztositasa iranti igény manifesztalédasa) ese-
tén hoz az Gigyndkség egyedi hatarozatot. Masrészt a végrehajtdé hatalom megtébb-
sz0rdz6dik az EU intézményrendszerén belul is, amennyiben az Ggyndkségnek ugy
kell eljarnia, hogy a Bizottsag EUMSZ 258. cikk szerinti hataskorét — kotelezett-
ségszegési eljaras inditasa — ne sértse. Az el6bbiek mindenképpen jogallamisagi

501093/2010/EU rendelet 17. cikk (1)—(5).
51 1093/2010/EU rendelet 18. cikk (1)—(3) bekezdések és 19. cikk (1)—(3).
52 HoFFMANN—MORINI: i. m., 3.
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kérdéseket vetnek fel, amelyek kozil talan a legkomolyabb probléma a jogorvoslat
kérdése.®

Az EUSZ 19. cikke (az Eurdpai Unié Birésagarol) és EUMSZ 263. cikke alapjan
az Eurdpai Unié Birésagahoz (a tovabbiakban: Birdsag) benyujtott kereset, mint
ultimum remedium mindig rendelkezésre all az Ugyndkségek dontéseivel szemben
is, hiszen éppen az utobbi cikk (1) bekezdés masodik mondata® és (5) bekezdése®
az, amely implicite elismeri az tigynokségeket is az Unid szerveiként azaltal, hogy
biztositja az altaluk hozott hatarozatokkal szembeni jogorvoslat lehet6ségét. Nem
mindig lehet azonban kozvetleniil a Birésaghoz fordulni. Azon lGigynokségek eseté-
ben — és az ESA-k ilyenek —, amelyek rendelkeznek uUn. igazgatason bellili jogorvos-
lattal, el6bb azt kell kimeriteni.

Legel8szor is, mint pozitivumot kell megemliteni, hogy az ESA-kat ugy alkottak
meg, hogy kétszintli jogorvoslati forumrendszerrel rendelkeznek.®® El6szor is adott
a Fellebbviteli Tanacs (Board of Appeal), amelyhez ,Barmely természetes vagy jogi
személy — a hataskdrrel rendelkezd hatésagokat is ideértve — fellebbezhet a Hato-
sag 17., 18. és 19. cikkben emlitett, valamint barmely mas, az 1. cikk (2) bekezdé-
sében meghatarozott unios aktusok szerinti, neki cimzett hatarozata ellen vagy az
olyan mas személynek cimzett hatarozat ellen, amely &6t kbzvetlenlil és személyé-
ben érinti.”®” Masodszor pedig adott a fenti lehetéség, azaz, hogy a Fellebbviteli
Tanacs dontései ellen a Birésaghoz lehessen fordulni: ,,A fellebbviteli tanacs hata-
rozatai, illetéleg — ha a fellebbviteli tanacs nem jogosult jogorvoslatot gyakorolni —
a Hatésag hatarozatai az EUMSZ 263. cikkével 6sszhangban inditott keresettel
megtamadhatok az Eurdpai Unié Birésaga elétt.”®

Cleynenbreugel azonban tébb problémara ramutat mindezzel kapcsolatban. Eze-
ket a problémakat két csoportra, a jogorvoslati rendszer inkonzisztenciaira és joghé-
zagokra osztja. A joghézagok els6sorban az ligynokségek soft law normaalkotasa
(ajanlasok, vélemények stb.) és a standardok kibocsatasa kapcsan meriinek fel.
Az inkonzisztenciaval kapcsolatos harom komoly probléma pedig (1) a fellebbezés-
re jogosultak kérének nem kelléen tisztazott volta, (2) a hataskorrel bird tagallami
hatésagok és a tagallamok eltérd belépése az eljarasba, és végul (3) maganak a
felllvizsgalati eljarasnak a terjedelme.%°

58 SzeGeDI: i. m., 351.

% Az Eurépai Uni6 Birésdga megvizsgalja tovabba az Uni6 szervei vagy hivatalai altal elfogadott, harmadik
személyekre joghatassal jaré jogi aktusok jogszeriiségét.” EUMSZ 263. cikk (1) bekezdés, masodik mondat.

5 Az Unib szerveit és hivatalait létrehozo jogi aktusok meghatarozhatjak azokat a kiilon feltételeket, amelyek
alapjan egy természetes vagy jogi személy az e szervek és hivatalok altal elfogadott, ra nézve joghatas
kivaltasara iranyuld jogi aktusokkal szemben keresettel élhet.” EUMSZ 263. cikk (5).

5 Vannak olyan eurépai ligynokségek, amelyek esetében az igazgatason belili jogorvoslat nem adott, csak a
Birésaghoz valé fordulas joga. Az ilyen tgynokségek tehat csak egyszintl jogorvoslati rendszerrel rendelkez-
nek. llyen példaul az Eurépai Munkahelyi Biztonsagi és Egészségvédelmi Ugyndkség (European Agency for
Safety and Health at Work — EU-OSHA). Forras: https://osha.europa.eu/hu/about/organisation (2017. 12. 01.).

7 ESA-rendeletek 60. cikk (1).

%8 ESA-rendeletek 61. cikk (1).

59 CLEYNENBREUGEL, Pieter v.: Judicial Protection Against EU Financial Supervisory Authorities in the Wake of
Regulatory Reform. ELSA Malta Review, 2012/2, 250—-260.
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Az ESA-tol fliggetlendil, altalaban az ligynbkségekre vonatkoztatva jegyezziik meg,
hogy el6bbi jogorvoslati rendelkezések mellett tovabbi implicit jogalapok is |éteznek
az EUMSZ-en bellil. Chamon ekként emeli ki a 352. cikket,’® amely a Szerzédések-
ben meghatarozott politikak keretében, az ott meghatarozott célkitlizések elérése
érdekében szolgalhat jogalapként Ggynokség létrehozasara. Hasonlo eset a 114.
cikk, amely a bels6 piac megteremtésének és miikddtetésének érdekében torténd
jogszabalyi kozelitést adja meg jogalapnak. Ez utdbbi erdsen vitatott a szakiroda-
lomban, ugyanakkor az EUB kétszer is megerdsitette (elébb az ENISA-ligyben,®’
utana pedig az alabb targyalandé ESMA-igyben). Emellett voltak esetek, ahol
szektorspecifikus jogalapra hivatkoztak az ligyndkség létrehozasanal, példaul az
Eurépai Betegségmegel6zési és Jarvanyvédelmi Kézpont (ECDC) esetében a nép-
egészséglgyrol szold 168. cikk (4) bekezdése volt ilyen jogalap.®?

4.3. A Meroni-doktrina és annak atalakulasa

A Meroni-iigyben,® a hataskor-atruhazas témakorében maig legjelentésebbnek
tartott itéletében a Birdsag felallitotta a hataskor-atruhazas alapkritériumait. Ezt
azért itt targyaljuk, mert egyrészt szorosan koétédik az ugyndkség-problematikahoz,
masrészt a doktrina meghaladasa (Iasd a 4.7. alfejezetet) az egyik ESA-val kapcso-
latos itélethez kotddik, harmadrészt pedig a Birdsag jogfejleszté tevékenysége ezen
ugyekben jogorvoslati eljarasok keretében tortént.

A Meroni-doktrina alapjan az atruhazé csak akkor delegalhat hataskoroket admi-
nisztrativ igyndkségekhez, ha (1) azzal a hataskorrel maga is rendelkezik, (2) a de-
legalt hataskorok pontosan meghatarozott végrehajtasi feladatok, és nem igényelnek
diszkrecionalis dontést, valamint az atruhazo tovabbra is felligyelete alatt tartja azo-
kat, (3) az atruhazas explicit dontésben valdésul meg és (4) az atruhazas nem zavarja
meg az intézményi egyensulyt az eurdpai intézmények kozott.s*

Ennek a dontésnek két szempontbdl van a mai napig megkerulhetetlen jelent6-
sége. Ugyanis a Birdsag, bar egyrészt szigoru korlatok kézé szoritotta a hataskor-
delegaciot, mas megkozelitésben viszont ezen jogi korlatok kdzoétt, explicit médon
engedélyezte is azt.%® A késdbbiekben szamos alkalommal erésitette meg, illetve
cizellalta az itt kimondott allaspontot, amelyek kozll a legfontosabbak a van der

80 Ha a Szerzédésekben meghatarozott politikak keretében az Unié fellépése bizonyul sziikségesnek ahhoz,
hogy a Szerzddésekben foglalt célkitliizések valamelyike megvalésuljon, és a Szerz6dések nem biztositjak
a szlikséges hataskort, a Tanéacs a Bizottsag javaslata alapjan és az Eurdpai Parlament egyetértését kbve-
téen, egyhangulag elfogadja a megfelelé rendelkezéseket.” EUMSZ 352. cikk (1) bekezdés, elsé mondat.

61 C-217/04. sz., Egyesililt Kiralysag kontra Parlament és Tanacs (igyben 2006. majus 12-én hozott itélet
(ECLI:EU:C:2006:279).

62 CHamoN, Merijn: EU Agencies: Legal and Political Limits to the Transformation of the EU Administration. Oxford
University Press, Oxford, 2016, 136—149. (https://doi.org/10.1093/acprof:0s0/9780198784487.001.0001).

83 C-9/56. sz., Meroni kontra F6hatésag (igyben 1958. junius 13-an hozott itélet (ECLI:EU:C:1958:7).

64 Lasd C-9/56. sz. itélet 151-154. p.

65 HorFMANN—MORINI: i. m., 9—11.
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Vecht-iigy®® és a Romano-ligy®” voltak. Ugyanakkor az alabb targyalt ESMA-(igyig
mintegy fél évszazadon at szamos itélet finomitotta és pontositotta a fenti kritérium-
rendszert, amelyek részletes ismertetésére itt nincs lehetéség.

Kulon vizsgalatot érdemel az a kérdés, hogy az ESA-k létrehozasaval 6sszeflg-
gésben megvaldsult hataskor-atruhazas megfelel-e a Meroni-doktrina kritériumrend-
szerének, amely mar tébb mint fél évszazada zsinérmértékként funkcional ebben a
problémakdrben.

Szegedi ezt a kérdést az ugynevezett rugalmas Meroni-modell (flexible Meroni
model) alkalmazasaval vizsgalta.®® A modell megalkotasa Griller és Orator nevé-
hez fliz6dik. Lényege, hogy a doktrina alapgondolatai ugy 6érizhetéek meg, ha az
iranyitas és ellen6rzés 6sszességében aranyban all az ugynevezett input-orientalt
legitimacidval (a kézhatalom demokratikus gyakorlasa), és az ugynevezett output-
orientalt legitimacioval (hatékonysag- és szaktudasalapu megkdzelités), valamint az
intézményi egyensdllyal.5®

Szegedi arra a kovetkeztetésre jut, hogy az ESA-k alapvetéen megfelelnek a ru-
galmas modell kritériumainak, mivel a relevans lisszaboni elsédleges jog, vagyis az
EUMSZ 290-291. cikkei nem értelmezhet6k abszolut megszoritéan a hataskor-atru-
hazas tekintetében. Leszdgezi ugyanakkor, hogy a jogi kétéerbvel bird egyedi hata-
rozatok kibocsatasanak delegacidja tovabbi értékelésre szorul majd, elsésorban az
Ugynokségek altal a jovében kibocsajtott konkrét jogi aktusok fényében.”™

Mindemellett szlletett egy itélet az egyik ESA kapcsan, amely tovabb erdsitet-
te azokat a véleményeket, amelyek szerint a Meroni-doktrina fellazuléban van.
Az ESMA-iigy (C-270/12.)"" konkrét tényallasa réviden 6sszefoglalva annyi, hogy a
felperes Egyesiilt Kiralysag (és a felperesi beavatkozoék, igy néhany mas tagallam
és a Bizottsag) az ESMA-rendelet egyik hataskort statuald rendelkezését akartak
megsemmisittetni, részben a hataskor-atruhazas szabalyaira hivatkozva. Az addig
bevett gyakorlatra alapitott, négy jogalapon is nyugvé keresetet a Birdsag tételesen
elutasitotta, ezzel érdekes kdvetkeztetéseket és iranymutatasokat adva.

Repasi kiemeli, hogy az itélet alapvetéen megtartja a Meroni-doktrina keretrend-
szerét, mint hivatkozasi alapot, de a birdsag a Lisszaboni Szerz6dés kontextusaba
helyezve a kritériumrendszert, médositott azon.”? Jelentés elmozdulas lathaté az
eredeti Meroni-kritériumoktol, amelyek eleve egyértelmlen kizartak a diszkrecio-
nalis dontést igénylé hataskorok atruhazhatdésagat. Ennek megfeleléen a ,frissitett

8 C-19/67. sz., Soziale Verzekeringsbank kontra van der Vecht (gyben 1967. december 5-én hozott itélet
(ECLI:EU:C:1967:49).

67 C-98/80. sz., Giuseppe Romano kontra Institut national d’assurance maladie-invalidité (igyben 1981. majus
14-én hozott itélet (ECLI:EU:C:1981:104).

68 SzeGEDI: i. m., 351-354.

8 GRILLER, Stefan—ORrATOR, Andreas: Everything under Control? — The ,Way Forward” for European Agencies,
in the Footsteps of the Meroni-doctrine. European Law Review, 2010/1, 21-27.

70 SzEGEDI: i. m., 354.

7 C-270/12. sz., UK kontra Eurdpai Parlament és Eurdpai Unié Tanacsa lgyben 2014. januar 22-én hozott
itélet (ECLI:EU:C:2014:18).

72 Repasl, René: Assessment of the Judgment of the European Court of Justice in Case C-270/12, United
Kingdom v Council and European Parliament. Sven Giegold, MEP, 2014, 2-3. http://www.sven-giegold.de/
wp-content/uploads/2014/01/Assessment-ECJ-Case-C-270-12-and-relevance-for-the-SRM1.pdf (2017. 12. 01.).
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Meroni-doktrina” (updated Meroni doctrine) Repasi szerint a kdvetkezd négy kon-
junktiv feltételbdl all: (1) a hataskor-atruhazasnak a felhatalmazoé aktus altal vila-
gosan definialtnak kell lennie, (2) a hataskorok gyakorlasa a delegalé hatésag ha-
tékony — politikai — kontrollja alatt kell hogy alljon, (3) jogorvoslat targya kell hogy
legyen, valamint (4) a végrehajté szervekre nem telepithetd politikai felel6sség.”

Pelkmans és Simoncini a Meroni-doktrina fellazitasarél (,mellowing Meroni”) be-
szélnek az itélet kapcsan. Véleményuk szerint az eredeti Meroni-kritériumrendszer
alkotmanyjogi szempontbdl teljesen indokolt, mivel a végrehajté hatalom atruhaza-
sanak korlatozasa az Eurdpai Unio elsédleges jogi alapjaibdl kdvetkezik. A probléma
nem alkotmanyos, hanem operativ jellegli. Az eredeti Meroni-doktrina nem bizonyult
elegenddnek ahhoz, hogy az Uni6 egységes belsd piacanak létrejottét, illetve miko-
dését kell6képpen tdmogassa.™

5. Kovetkeztetések

A fentiek alapjan a kovetkez6 kovetkeztetéseket vonhatjuk le az Eurdpai Unid
pénziigyi felligyeleti lgynokségei és az egységesedd eurdpai kdzigazgatas kapcsan.

Az Eurdpai Unidban altalanosan észlelhetd egy tendencia, amely az eurdpaizalo-
das, az egységes europai kézigazgatasi (els6sorban kbzigazgatasi eljarasi) jog
kialakulasa iranyaba hat. Ennek hatterében a kézvetett végrehajtas valsaga all.
Az el6bbi tendencia szervezettani lecsapddasa az ligyndkségesedés tendenciaja
is — bar maga a jelenség sokkal régebb o6ta tart —, mivel az Ggyndkségesedés vég-
s8 soron az europai uniés kdzvetlen végrehajtas megerésdodésének egyik megnyil-
vanulasa. Az utébbi években az ligyndkségesedés feler6sddott, az ligyndkségek
mennyiségileg (kvantitative) is szaporodtak, illetve mindségileg (kvalitative) is er6-
sebb hataskoroket kaptak.

Kllonosen szembedtld ez az er6sddés a pénziigyi szektor és annak szabalyozasa,
illetve felligyelete terén, ahol a 2008-as pénzligyi-gazdasagi valsag hatasai és tanul-
sagai nyoman koncepciovaltasra kerult sor. Az Uj koncepcio a szigorubb szabalyozas
és felligyelet, az eurépaizalodas iranyaba hat. Mindennek kovetkeztében az Eurdpai
Uniéban a 2010-es reform keretében egy olyan komplex pénziigyi feliigyeleti rend-
szer jott |étre, amelynek egy részét ligynokségek teszik ki, ezek az eurdpai felligyeleti
hatésagok (EBA, ESMA, EIOPA). Az emlitett ligynOkségek erés jogositvanyokat kap-
tak, meghatarozott feltételek mentén a hataskoérrel rendelkezé tagallami hatésagok
helyett hozhatnak a pénzpiaci szerepl6k viszonylataban jogi kétéerével bird, egyedi
hatarozatokat.

Osszességében az Eurdpai Unid olyan iranyba latszik haladni, és ennek kedvez
az Eurdpai Birésag itélkezési gyakorlata is (példaul a C-270/12. sz. Gigyben hozott
itélet és annak visszhangja a szakirodalomban), amely az eurdpai uniés jog végre-
hajtasanak efféle delegalasat legitimnek tekinti. Azonban ez szamos alkotmanyos-
sagi kérdést vet fel unios és tagallami szinten egyarant.

7 Repast:i.m., 7.
7 PELKMANS—SIMONCINI; i. m., 4-5.

Z/610Z oamng oad

41



Pro Futuro 2019/2

42

Jog- és allamtudomany

A kozigazgatasi eljarasjog és szervezeti jog eurdpaizaldodasa, az ugynoksége-
sedés és az Ugyndkségalapitasi laz mint tendencidak minden valdszinlség szerint
a tovabbiakban is folytatddni fognak. Az egységes eurdpai kdzigazgatasi (eljarasi)
jognak egy bizonyos szinten tuli megvaldsulasaval kapcsolatban viszont jelen cikk
szerzbje szkeptikus.”

Nehéz kovetkeztetéseket levonni arra nézve, hogy az Eurdpai Unid Uj pénzigyi
feligyeleti rendszere, koztik kiemelten a bankfeliigyelet, hosszu tavon mennyire
fogja bevaltani a hozza fizo6tt reményeket, de az tény, hogy a pénzligyi szektor 6sz-
szehasonlithatatlanul er6sebb kontroll alatt all, mint a reform el6tt.

Pontosan emiatt a relative er6s kontroll miatt, amelyet a valsag, és igy a piac
oOnszabalyoz6 képességeben valod bizalom elvesztése hatasara Ujbol megerésodott,
etatista, regulacio-parti kozigazgatasi és gazdasagszabalyozasi modell tdamogat
— és amely az Eurdpai Birésag gyakorlataban is kezd megmutatkozni —, kérdéses,
hogy az alkotmanyossagi kérdéseket felvetdé vagy a demokracia-deficitet ndveld ele-
meket kiiktatjak, vagy maédositjak-e.

Abstract

THE FINANCIAL SUPERVISORY AGENCIES OF THE EUROPEAN UNION AND THE QUESTION

OF THE EUROPEAN ADMINISTRATIVE PROCEDURE

The agency-type organs have a history of several decades in the European
Union. In the last few years there were two different tendencies leadingtowards
the establishment of regulatory (or decentralised) agencies with strong powers,
especially in the field of financial supervision. The first of these tendencies was the fall
of the neoliberal dogma of the self-regulating market — as a consequence of the 2008
financial-economic crisis — which ledto the priorities of the decision-makers being
reset in favour of a stricter regulation than that of the New Public Management era .
The other tendency was that the debate about a European administrative law started
to vivificate. The European Supervisory Authorities of the financial sector, which were
established after the crisis, are regulatory agencies with strong powers. However,
some of their competences are so strong, that it poses questions regarding the legal
protection of the participants of the market. Moreover, the case-law related to their
function seems to overwrite the accepted norms of delegation of competences within
the institutional framework of the European Union.

75 Ugyanis a ReNEUAL 2.0 keretében, amelyrél még viszonylag keveset tudunk, az egységesités egyrészt
visszaszorul az elvek szintjére az eurdpai kdzigazgatas és j6 kdzigazgatas viszonylataban (Working Group
2.1), masrészt a digitalizacio kihivasaira (Working Group 2.2) és a nemzetkdzi, illetve transznacionalis kéz-
igazgatasi jogra (Working Group 2.3) fordul a figyelem. http://reneual.eu/index.php/projects-and-publications/
reneual-2-0 (2019. 11. 12.).



