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kus struktdrdhoz igazitani.

CSINK LORANT = MAYER ANNAMARIA « VARIACIOK A SZABALYOZASRA

VARIACIOK
A SZABALYOZASRA

CSINK LORANT — MAYER ANNAMARIA



Varidcidk a szabdlyozdsra

Onszabilyozds, tarsszabalyozds és szabdlyozé hatésig a médiajogban



Médiatudomdnyi Konyvtir

3.

Sorozatszerkesztd
Koltay Andrds — Nyakas Levente



Csink Lérdnt — Mayer Annamdria

Varidcidk a szabdlyozasra

Onszabdlyozis, tdrsszabélyozds és szabdlyozé hatdsdg a médiajogban

Médiatudomdnyi Intézet

2012



A kutatdst tdimogatta:

Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosdg Médiatandcs

MEDIATUDOMANYI
INTEZET

Minden jog fenntartva.

© Csink Lérdnt, Mayer Annamadria, 2012
© Nemzeti Média- és Hirkozlési Hat6sédg
Médiatandcs Médiatudomdnyi Intézete, 2012



Tartalomjegyzék

BEVEZETES...oiviiiiiiiiici 7
I. A szabélyozds sziikségessége, a jogi szabdlyozds sajaAtossdgai........eeueuvrerueueueirerieueucininnnes 9
1. A modern jogalkotds kezdetel.........cceiviiiiiiiiiiiiiiiiiiiicic 9
1.1. A tdrsadalmi viszonyok rendezésének sziikségessége .........ccooveinirininininiincnnnee. 9
1.2. A jogi normék megjelenése és kiteljesedése.......ouevniiiniinininniiniiniiniennne, 11

2. A normativ és egyedi aktusok elhatdroldsa .........ccceeiveiniiiniiinnicnincicncce 13
2.1. Az elhatdrolds alapjai.......coccevieiniiiniiiiiciicccc s 13
2.2. Az elhatdrolds nehézsége ........oovvuiuiuiininiiiiiiiicccre e 14
2.3. A normativ aktusok fajtdi........cccceeviiiiiiiiiniiiiiii 16
2.4, Kvazi jogi normaK........cccoouiiiiiiiiiiiiiiiiiciiccecc s 16
2.5. Az egyes aktusok tulajdonsigainak 6sszevetése ..........cocoeiiiiiiiiiiiniiiiiiiiniinnes 17
2.6. A normativ és egyedi aktusok alkotmdnyossdgi vizsgdlata........cceveevieiriecnnenene. 18
2.7. Kitérd: jogszabdly-e az Alaptorvény?..........cccovvvvveieuiiiniiieiciiinieeceeceeceees 19

3. A jogforrdsi hierarchia.........cccccoeiiiiiiiiiiiiiiiiiii 20
3.1. A jogforrasi hierarchia alapjai........ccccooviiiiiiii 20
3.2. A jogforrasi hierarchia értelmezése Magyarorszagon ..........cceceevvvevricenieuinienenns 22
3.3. A jogforrési hierarchia kiilonb6z6 megkozelitéseinek 6sszehangolisa.................. 24
3.4. Vissza Kelsenhez, avagy a jogforrdsi hierarchia egy lehetséges véltozata.............. 29
3.5. A torvények és a sarkalatos torvények viszonya .......c.coccoeveinieiniiinincniiccees 30
3.6. A jogforrasi hierarchia és az 6ndll6 szabdlyozé szervek ..o 31

4. KOVETKEZIETESEK. ..cuveuvuiiiiirteieieiee sttt 33
IL. On- €5 tArSSZADALYOZAS ..vvvvevereieieiiie ettt 35
1. ONSZADALYOZAS ..o ettt st 35
1.1. Az 6nszabdlyozds fogalma........cccoeerieiiniiciinicniniiinicccccc e 35
1.2. Az 6nszabdlyozds és a jogi szabélyozds kozti kiilonbségek.........ocvvvviniiiiinnies 36
1.3. Az 6nszabalyozds megval6suldsdnak modelljei.........cooeiiiiiiiiiiiniiiinn 38

2. Az 6nszabdlyozds eldnyei és hatrdnyai.....occoeeveieineneniciiiineneccceecce 40

3. A hatékony 6nszabdlyozds vélt feltételei........ooevinininininiiiniiniiiiiiiccceee, 42
4. Az dnszabdlyozds megvaldsuldsdnak fajtdi.......ccovveiniiiniiiiincincicncccce 47
4.1, SAPEOTANACS ..ttt s 47
4.2. Sajté-ombudsman.........ccociiiiiiiiii 52
4.3, Btikail KOeX....eoueruiieiiiiiiiiinieiccee et 55
4.4. Az 6nszabidlyozds helye az (jj magyar médiaszabélyozdsban...........cccoccvveeinin. 59
4.5. Az onszabdlyozds korében tett megdllapitdsok osszefoglaldsa.......c.ceveeuvnicucnnnee. 60

5. TArSSZaDALYOZAS ...c.vceiveiiieiiiciiiec e 61
5.1. A tdrsszabdlyozds fogalma..........cccoeiuiiiiiiiiiiiiiiii s 6l
5.2. A tdrsszabdlyozds fogalma eurdpai uniés perspektivabdl ..o 62
5.3. A tdrsszabdlyozds tpusal .....ccceueevruiiiiciiiiiiiiic 64
5.4. A trsszabdlyozds elényei és hAtrdnyai ......coeeveiveiininiiniiinieccccce 65
5.5. A hatékony tdrsszabdlyozds egyes feltételei.......ceoniviniiiniiiniinninincinicincee 65
5.6. Példdk a tdrsszabdlyozds megvaldsitdsdra. .. .covueivueirieinieininiiicicincenc e 66

5.7. A tarsszabaly0zds JOVOJE ....eevuiruiriiiiiiirinctctece e 72



6. Osszegzés: Az on- és térsszabdlyozds helye a jogrendszerben.........couvcureerecerinineincenes 72

III. Szabalyozd hatésdg — 6ndll6 szabdlyozd szerv.......c.ccccvvciiiciniiiniiiiiiicicce, 75
1. AllamSzervezeti alapyetés ........uvueiueireieeieeiieiiesieseesieseesiessessesssssssssssss s 75
1.1. A végrehajté hatalom tagoldddsa .........coovveivieiniciniiiniiiiccccce 75

1.2. A végrehajt6 hatalom tagoldddsa a magyar alkotmdnyban .......ccoccevveincennee. 78

2. A szabdly0z6 hatdsdg........cccvviiiiiiiiiiiiiiiiiiic 80
2.1. A szabalyozé hatésdgok dltaldnos jellemzoi.......cccocveeiiiiciiniiiniiiiniiiiiiie 80

2.2. A szabilyoz6 hatésigok dsszehasonlité elemzése a média teriiletén .................... 82

2.3. A szabilyozé hat6sdgok modelljei........ccovueivieiniiiniiiiiniiiciciccccce, 90

2.4, KOVEtKezZtetéseK .....c.cuiuiiiviiiiiiiiiiiiiiiiicccic e 99

3. Az 6nall6 szabélyoz6 szerv és a szabdlyozé hatdsdgok kapesolata........c.c.covevcucnecnee. 101
4. Az NMHH mint szabdlyozé hatdsdg .........cccccvvvvieiioinniiiinecceccceeee 103
4.1. A médiaszabdlyozds alkotmdnyjogi alapja........ccccccovrciniiniiiniiiiiiiiic 103

4.2. Az NMHH az Mttv. alapjdn.......ccccooeiviiiiiiiiiniiiiiiciicceeceecceees 104

4.3. Az NMHH elnokének jogalkotdsi jogosultsdga.........cccvveuevieuerinueninueincinneennes 108
UTOSZO. vttt e 113

BIBLIOGIAfIA. ... 115



Bevezetés 7

Bevezetés

Minden tudomdnyteriileten a kutatds célja tipikusan az @j jelenségek megismerése és meg-
értése. Nincs ez mdsképp az dllamszervezeti, kozjogi kutatdsok esetében sem; a valtozdsokat
a kutaténak fel kell ismernie, azokat elemeznie és — a lehetd legteljesebb targyilagossiggal —
értékelnie kell.

A médiajog szabdlyozdsa korében 2010 mdsodik felétdl szimos jelentds, strukturélis valto-
z4s volt megfigyelhetd. Ezek kozé tartozik egy Uj szabdlyozdsi strukeira kialakitdsa; az 6n- és
tarsszabdlyozds intézményesitése, valamint az 6ndllé szabdlyozé szervek alkotmdnyi szintd
megjelenése. Ez az dtrendez8dés élénk vitdkat véltott ki nemesak a politikusok, hanem a jog-
tudomdny miiveldi korében is. Az ilyen vitdk dltaldban hasznosak a jogalkalmazds szdmdra:
kikristalyosodnak az egyes dlldspontok, amelyek segitik az egyes rendelkezések helyes értel-
mezését és alkalmazdsdt. Sajndlatos médon az egyéb kozjogi vdltozdsok, valamint a tartalmi
médiajogi kérdések hamar elterelték a figyelmet a strukeurdlis deeekintésrdl. Meggy6z3dé-
siink azonban, hogy a keretek tisztdz4sa a tartalmi vitdhoz elengedhetetlen.

Jelen munka sordn arra tesziink kisérletet, hogy dttekintsiik az ,,alapokat™ a szabalyozds, a
jogi norma alapvetd sajitossdgait és tdrsadalomban betoltott szerepét. Ezt kovetSen elemez-
ziik az 6n- és tdrsszabdlyozds megvalésuldsit a médiajogban, keresve a vdlaszt arra a kérdésre,
hogy a szabdlyozdsnak ez a formdja mennyiben és mikor lehet a jogi szabdlyozds alternativdja.
A kétetiink harmadik részében a szabélyoz6 hatdsdg sajitossdgait és az Alaptorvényben neve-
sitett ,,6ndll6 szabdlyozd szerv” fogalmdr vizsgdljuk, végiil pedig az itt nyert kovetkeztetéseket
vonatkoztatjuk a hazai médiaszabdlyozds intézményi rendszerére.

E kérdések meghaladjék a klasszikus jogdgak kereteit és interdiszciplindris kutatémunkdt
tesznek sziikségessé. A szabdlyozds kapcsdn elengedhetetlen, hogy az egyes szakjogdgak, va-
lamint az alkotmdny- és kozigazgatdsi jog képviseldi ,kdzos nevezdre” jussanak, és elemezzék
az egyes szabilyozdsi médszerek jogrendszerben betoltdte helyée és sajétossigait. Eppen ezért
jelen munka az alkotmdnyjog és a médiajog kutatdinak kiilénos 6sszefogdsa. Ugyanahhoz
a témakoérhoz méds-mds szemmel és irdnybdl kozelitettiink, hogy felfedezziik, mi a kozos
nevezd a két teriilet kozott. Bizunk abban, hogy ez az wjszerli megkozelités tudomdnyos esz-
mecseréket, vitakat valt ki a szakmai kozélet koreiben.

A kutatdshoz nélkiilozhetetlen segitséget nyujtottak a Pdzmany Péter Katolikus Egyetem
Jog- és Allamtudomdnyi Kara és az NMHH Médiatanics Médiatudomdnyi Intézete 4ltal
szervezett kerekasztal-beszélgetések. Az ott kifejtett kritikdért, észrevételért, tandcsért koszo-
nettel tartozunk kiilonosen Jakab Andrdsnak, Koltay Andrdsnak, Kovdcs Andrds Gyorgy-
nek, Lapsdnszky Andrdsnak, Nyakas Leventének, Polydk Gdbornak és Tégldsi Andrdsnak.

Koszonettel tartozunk Aczél-Partos Adriennek a konyvtdri kutatdshoz nydjtott folyamatos
segitségéért.

Végiil koszonettel tartozunk az NMHH Médiatandcs Médiatudomdnyi Intézetének, hogy
tdmogatdsdval lehetdvé tette a témakorben vald kutatdst és a kotet megjelenését.

Laus viventi Deo!
Budapest, 2012. szeptember 30.

A Szerzdk






1. A szabélyozds sziikségessége, a jogi szabdlyozds sajdtossdgai 9

I. A szabdlyozas sziikségessége, a jogi szabilyozas sa-
jatossagai

A jogi szabdlyozds 1étét és funkcidjdt a gyakorlati kutatdsok adottnak veszik. Aligha kérdéje-
lezhet meg, hogy a tdrsadalmi viszonyokat rendezni kell, és ez a rendezés a modern korok-
ban az 4llam, azon beliil is elsésorban a kézponti hatalom, a kormédnyzat feladata.

Az 6n- és tarsszabdlyozds, valamint a szabdlyozé hatdsdgok jogrendszerben betoltott sze-
repe ezt a tézist megdonti, legaldbbis a hagyomdnyos elképzelés Gjragondoldsit teszi sziiksé-
gessé. Hipotézisiink, hogy vannak ,varidciok a szabdlyozdsra”, a klasszikus (kozponti) dllami
szabdlyozds mellett vagy helyett vannak mds lehetéségek is, amelyek az adott esetben cél-
szer(ibbek és hasznosabbak, mint a szabdlyozds hagyomdnyos intézményei. Igy a médiajog
teriiletén is bevezetett szabdlyozdsi médszer beilleszthetd a jogi szabilyozds rendszerébe. En-
nek bizonyitdsdhoz sziikséges, hogy jelen fejezet keretei kozott — az on- és tdrsszabélyozds,
valamint a szabdlyozé hatésigok elemzését megelézéen — dltaldnossigban dttekintsiik a jogi
szabdlyozds alapvetd céljdt, funkcidjde és rendszerét.

Eme dttekintés sordn nem torekedhetiink teljességre, a ,szabdlyozds” fogalmanak jogel-
méleti mélységii kidolgozdsdra. Ehelyett csupdn a fejlddés irdnyainak felvdzoldsdra tehetiink
kisérletet. Ennek keretében azt kivdnjuk ismertetni, hogy a tdrsadalmi viszonyok szabdlyo-
zdsa sordn a jogi normdak el6térbe keriiltek mds normarendszerekkel szemben, és a torténeti
fejlédés sordn a jog univerzalissa, zdrt rendszerré alakult. A fejlédés szitkségessé tette a jog dif-
ferencidloddsit (az egyedi és a normativ aktusok elhatdroldsdt, valamint a normativ aktusok
hierarchidba rendezédését). Ezt kovetSen vizsgdlhaté csak meg kozelebbrél, hogy e rendszer-
ben hol a helye az 6n- és tarsszabédlyozdsnak, illetve a szabdlyoz6 hatésdgok szerepvillaldsinak
a tdrsadalmi viszonyok alakitdsdban.

1. A modern jogalkotds kezdetei

1.1. A tirsadalmi viszonyok rendezésének sziikségessége
»,Nem jé az embernek egyediil lenni™ — a Biblia eme igazsdgdt szdmos szociolégiai, pszi-
choldgiai kutatds és empirikus megfigyelés erdsitette meg. Az ember alapvetSen tdrsas [ény.
A gyakorlati tapasztalat azonban azt mutatja, hogy ,tdrsakkal sem feltétleniil j6 lenni”. A szo-
ciolégia alapvetd paradoxona tehdt, hogy bdr az ember tdrsas 1ény, a tobbi ember kozosségébe
(a tirsadalomba) valé beilleszkedése nem zokkendmentes; az ,8séllapot” a bellum omnia
contra omnes, mindenki harca mindenki ellen.

,Es mivel az emberek (...) a mindenki mindenki ellen hadidllapotban élnek, ezért minden
embert csakis sajdt értelme vezérel, s mivel nincs olyasmi, amit élete megoltalmazdsa érdekében
ellenségeivel szemben esetleg fel ne haszndlhatna, ezért ilyen koriilmények kozt mindenkinek
mindenre joga van, még masok testére is. Es igy mindaddig, amig ez a mindenkinek min-
denre vonatkozé joga fennall, senki, barmilyen erds vagy bolcs, nem lehet biztos abban, hogy
végigéli-e azt az idSt, amit a természet nekiink dltaldban engedélyez. Kovetkeztetésképpen

1 1Méz. 2; 18.
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az értelem el6irdsa vagy dltaldnos szabdlya, hogy mindenki békére torekedjék, ameddig csak
annak elérésére reménye van, ha pedig erre nincs t6bbé reménye, a hdabori minden eszkozér és
elonyét igénybe veheti és felhaszndlhatja. Ennek a szabdlynak elsd fele az elsg és alapvetd ter-
mészeti térvényt foglalja magdban, nevezetesen, hogy békére torekedjiink, és Orizzitk meg a
békét. A mésodik fele pedig a természetjog summdjdt tartalmazza, nevezetesen, hogy minden
rendelkezésre dllo eszkozzel megvédhetjitk onmagunkat.”*

Alapvet§ felismerés tehdt, hogy az ember tdrsas viszonyait — azt, hogy milyen magatartdso-
kat kell tandsitania masokkal szemben és milyen magatartdsok tandsitdsitdl kell tartézkod-
nia — szabdlyozni kell. Kell, hogy legyen tehdt olyan parancs, autoritds, amely a tdrsadalmi
egylictélés érdekében befolydsolja az egyén cselekvéseit. Ebbdl kovetkez8en ,,a tdrsadalmi
normak léte egyidds az emberi tdrsadalommal. Minden tipusa a helyes, a kovetendé maga-
tartdsformat irja el6, melyek képesek az emberi cselekedetek befolydsoldsdra és irdnyitdsdra”.?

Ebben a kontextusban a norma az az autoritds, amely a magatartdsi szablyt meghatdroz-
za. Ha a norma céljinak a tdrsadalmi viszonyok rendezését tekintjiik, akkor a norma ,sike-
ressége” azon mulik, hogy dltaliban be is tartjik-e az abban foglaltakat. Onmagiban nem
jelenti a norma sikertelenségét, ha egy-egy ember nem kéveti azt. Ha viszont a ,,nemkévetés”
elér egy kritikus szdmot, akkor maga a norma is értelmetlenné vélik.

Ez a tétel a kovetkezd példdval szemléltethetd: egy kozlekedési tdbla (pl. egy stoptdbla)
norma abban az értelemben, hogy egy kotelezd magatartdsi szabalyt ir elé: ,,dllj meg, és adj
elsébbséget az oldalrdl jov8knek!”. Ebben az esetben a norma célja az, hogy kiszdmithat6vd
tegye a kozlekedést; az oldalirdnybdl jovSk biztosan szdmithatnak arra, hogy elsébbségiik
van. A stoptdbldndl — idedlis esetben — az autévezetd nem mérlegeli, hogy van-e ott annak a
tabldnak értelme. Elfogadja, hogy 4ltaliban a stoptdblak a kozlekedés biztonsdgdt szolgdljik,
és ezért nem vizsgaljdk a konkrét esetben a koziti jelzés értelmét.

Eziltal a stoptdbla be is tolti rendeltetését; az autdvezetdk engedelmeskednek neki, az el-
sObbségaddsra kotelezettek elsébbséget adnak és a kozlekedés kiszdmithat6vd valik. A stop-
tabla sikerét nem érinti alapvetSen az sem, ha egy-egy autévezetd megtagadja a normaks-
vetést, és nem 4ll meg a tdbldndl. Az oldalirdnybdl érkezék tovdbbra is biznak abban, hogy
dltaldban a stoptdbla irdnydbdl érkezd autévezetSk elsébbséget adnak nekik, ami miatt ki-
szamithaté marad a kozlekedés. Ha viszont a jarmiivezetdk egy kritikus szima nem engedel-
meskedik a stoptdblinak, akkor mdr nem lehet ténylegesen szdmitani arra, hogy megadjik
az els8bbséget, és ezédltal a norma 4ltal kittizote cél (a kozlekedés rendjének szabdlyozdsa)
elérésére a norma alkalmatlannak bizonyul.

A norma forrdsa eltérd lehet; magatartdsi szabédlyt meghatdrozhat vallds, szokds, erkoles
vagy akdr az illem, az etikett és a divat is. Valamennyi normdban k6zés elem, hogy magatar-
tasi szabdlyokat irnak el8,* és hogy a tdrsadalmi viszonyokat akkor tudjdk sikerrel alakitani,
ha az egyes emberek elfogadjak azokat.

2 HossEs 2001, 159-160.
SzABADFALVI 1995, 53. A jog autoritds jellegével kapcsolatban ldsd RAZ 1979.

w2

4 Kétségtelen, hogy jogi normdval nem csak magatartdsi szabély irhaté el, nem sziikségszer(i, hogy a norma hatdsdra emberek valamilyen
magatartdst tandsitsanak. Hart szerint egyrészt léteznek mdsodlagos szabdlyok, amelyek az elsddleges szabédlyok megalkotdsarél szélnak,
ezen kiviil Dworkin szerint vannak olyan szabdlyok, amelynek lényege nem egy bizonyos cselekedet megtétele, hanem a cselekedet megi-
téléséhez szitkséges mérlegelési szempontok megaddsa (a témakorhéz ldsd: SmapIro 2007). Mindez nem véltoztat azon a tényen, hogy a
jogi normék elsédleges célja a tirsadalmi viszonyok meghatdrozdsa.
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1.2. A jogi normdk megjelenése és kiteljesedése

A jogi normdk megkiilonbéztetett helyet foglalnak el a normak kozott. A jogi norma ,végsd
soron nem mds, mint a jogalkoté (dllam) parancsa, amely tartalmazza az elvirt magatartdsra
vonatkozé szabdlyt, mégpedig a jogalkotonak azzal az »igéretévels, hogy a kételezd magatar-
tasi szabdly érvényesiilésének akdr kényszerrel is érvényt szerez”> A jogi normdk attribatuma
tehdt az dllamilag biztositott kikényszerithetdség, ami minden mds tdrsadalmi normdtdl el-
hatédrolja a jogi szabédlyozdst.®

A jogi normdt tehdt nem is annyira tartalma, vagy keletkezésének médja kiilonbézteti meg
a tobbi normdtdl, hanem az dllami elismerés ténye. Tartalmi oldalrdl azért is lenne nehéz az
elhatdrolds, mert szdmos esetben a jog ,merit” mds normarendszerekbdl. Sokszor egy jogi
normdnak valldsi, erkdlcsi vagy szokdsbdl szarmazé eredete van. Azonban a keletkezés médja
sem egyértelmien elhatdrolé ismérv, eléfordul, hogy a jogi normdt nem az éllam (pontosab-
ban: a kézhatalom valamelyik szerve) alkotja, csupdn elismeri jogi normaként a mds 4ltal
alkotott aktust.

Bér a jogi normék jellemzdje a kikényszerithetéség, ez nem jelenti azt, hogy minden jogi
norma minden elemét ténylegesen ki is kényszeriti az dllam. T6bbszor magibdl a jogi norma
sz6vegébdl kovetkezik, hogy a kikényszerités lehetetlen.” Allitisunk tehdt azzal a megszo-
ritdssal igaz, hogy a jogi normdk azok a szabdlyok, amelyekhez elviekben kozhatalmi dton
jogkovetkezmény kapcsolhaté.

A fentiekbdl ldthatd, hogy a jogi norma az 4llam 1étéhez kot8dik. Az dllam mdr a megje-
lenésétd] kezdve €l a jogi szabdlyozds (a jogi normak kibocsdtdsdnak) lehetSségével, és egyes
tdrsadalmi viszonyokat a jogi normdk uralma al4 rendelt.

A torténeti fejlédés kovetkezd 1épése, hogy az egyes életviszonyok szabdlyozdsira alkotott
normék rendszerré dlltak 6ssze. A fejlédés irdnya az volt tehdt, hogy a jog ne csupdn egyes
teriileteket szabdlyozzon, hanem az dllam és az egyén, valamint az egyének egymds kozotti
viszonyait dtfogéan jogi normdk rendezzék. Mindez természetesen nem jelenti a tobbi norma
eltinését, a jog altal szabdlyozott térsadalomban is helye van valldsi és erkélesi szabdlyok-
nak. Kétségtelen ugyanakkor, hogy a (hosszu) fejlédés irdnya a partikuldris jogi normdkedl
a homogén, zdrt rendszer felé, a tagoltsigtdl az univerzalizmus felé mutat. Ez a fejl6dés nem
volt 6ncéld, a magdnjog terén ,a jog tagoltsdga a kereskedelmet és a gazdasdgot azért zavarta,
mert alanyai szimdra megnehezitette, hogy tevékenységeik hatdsait, kovetkezményeit elére
ldssdk™.®

A jogi normék e kiteljesedésének fontos eszkoze a kodifikdcié. Bér a jogi normdk irdsba
foglaldsa korai jelenség, ez azonban még 6nmagdban nem kodifikdcid, ugyanis nem irdnyul
rendszerezett, teljes kort szabdlyalkotdsra egy adott teriileten. Batran kijelenthetd ezért, hogy
a kodifikdcié nem csupdn jogtechnikai megoldds, hanem szellemiség is.

»A kédexek a jogforrasi rendszeren beliil kiemelkedd helyet foglalnak el, aminek az alapjdt
viszonylagos dllandésdguk, a magatartdsok adott korének relativ teljesség igényével torténd
szabdlyozdsa és a szabdlyok egységes rendszerbe foglaldsa képezi. (...) A kédexek viszonylagos

5 VaRrGa Zs. A. 2011, 67.
SzaBADFALVI 1995, 54.
7 Klasszikus példdja ennek a csalddjogi térvény 24. §-a: ,A hdzastdrsak hiiséggel tartoznak egymdsnak és egymdst tdimogatni kételesek.”

(=}

Ezt az — alapvetden erkélesi — parancsot az dllam nem tudja kikényszeriteni, és nem is kapcsol hozzd kozvetleniil jogkovetkezményt.

8  Kecskis 1996, 134-135.
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dltaldnossiga mindenekelStt abban fejezédik ki, hogy az foglalja magdban az adott jogig
dltaldnos jogelveit, szabdlyozisi céljait és alapvetd intézményeit.”™

Annak ellenére, hogy a nagyobb ivi térvénykonyvek a jogfejléddés korai szakaszdban
megjelentek (pl. Hammurapi tdrvényei vagy a XII tdblds torvények), mégis a kodexek in-
dokoltsdgdnak a kérdése csak a XVIII. szdzadban vetddote fel. ,A filozéfiai racionalizmus, a
matematikailag rendezett vildgkép, a természetjogi doktrina és ezek axiomatikus gondolata
ekkor szervez8dott olyan egységes nézetrendszerré, mely egy kibontakozé kodifikdcids elmé-
let mégottes ideoldgidjat alkothatta.” Jellemz8, hogy maga a kodifikdcié sz6 is csak a XIX.
szdzad terméke."

A véltozds az egyes orszdgok torténelmi sajétossdgai szerint az abszoltt uralkoddk idészaka
utdn, az alkotmdnyos monarchia idején, dltaldban a XIX. szézadban végbemend gyors gazda-
sdgi és tdrsadalmi idészakban kévetkezik be, amikor elvilik a kozjog és a magdnjog teriilete.'?

A XVIIIL. szdzad vége, XIX. szdzad eleje tehdt a kodifikdcié ,héskorszaka™ a jelentds pol-
géri torvénykonyvek koziil ekkor sziiletett a porosz Allgemeines Landrecht (ALR, 1794), a
francia Code Civil (1804) és az osztrak Allgemeines Biirgerliches Gesetzbuch (ABGB, 1811).
Ko6z6s jellemz8jiik a kodifikdcio 8 célja: a jogegység biztositdsa. A jogegység pedig a formdlis
jogegyenléséghez vezetd ut elengedhetetlen dllomdsa.”® A kodifikdcié mdsik fontos hozoma-
nya, hogy kiszdmithat6vd teszi a jogrendszert, erdsiti a jog normativitdsdt. Segitségével el6re
lehet ugyanis tudni, hogy a jogalanyok milyen magatartds tandsitdsra kotelezettek, és hogy
az egyes magatartdsoknak mi a lehetséges jogkovetkezménye. Modern széval élve tehdt a
kodifikacié a jogbiztonsdgot szolgdlja.

Hiba lenne azonban eltekinteni az egyes XVIII-XIX. szdzadi kodifikdciok kozorti kii-
16nbségektdl. Ebben az iddszakban a kodifikicié glokdlis'* jelenség volt; az egyes torvény-
konyvekben tobb kozos elem figyelhetd meg, de a kodifikdcié orszdgonként eltéré médon
és szellemiségben ment végbe. Az ALR a felvildgosodds szellemiségének visszatéré befolydsa
ellenére alapvetden Frigyes dllamdnak osztdlyrendszerében gyokeredzik, melynek paternalis-
ta tekintélyelve nem hagyott til sok szabad teret e tdrgynak, és a birdk, jogtudédsok el voltak
tiltva a térvénykonyv rideg részletessége miatt a kreativ fejlesztéstsl.”

A tilzottan részletes, rideg kédexek problémdja, hogy a jogalkoté csak az adott tdrsadal-
mi koriilményeket ldthatja, csak azokra tud szabdlyt alkotni. A késébbiekben azonban mads
korok jogalkotdéi mds kihivdsokkal szembesiilnek. Az értelmezés és az alkalmazds az, amely
a jogszabdlyszdveget Gj tartalommal tudja megtolteni, ehhez viszont a jogszabély tartalmi
rugalmassdga sziikséges.'® Az ALR-rel szemben az ABGB-t sokkal inkdbb 4tjdrta a felvila-
gosodds idealizmusa és racionalizmusa; révidebb volt, dtldthatdbb, absztraktabb és konnyeb-
ben érthetd. ,Mindez azonban megel8zte a tdrsadalmi valésdgot, mivel a 19. szdzad kezdeti
éveiben Metternich vezetése alatt Ausztria volt az abszolit monarchia restaurdciéjanak nagy
gyOztese, otthon és kiilfoldon egyardnt, és ez nem nyujtott megfeleld feltételeket a Kédex

9 SziLAcy1 2002, 8-9.

10 Varga Cs. 2002, 10.

11 Ennek részleteit lisd Varga Cs. 2002, 15.

12 S. Medert idézi HaARmaTHY 2000, 206.

13 Ezzel részben ellentétesen Varga Csaba szerint csak demokratikus keretek kozott jelent a jogegység jogegyenldséget, feudalizmusban a
kodifikdcié az abszolutisztikus kormdnyzds technikai feltétele. Varca Cs. 2002, 152.

14 A ,glocal” angol sz6jdték, a ,global” és a ,local” szavakbdl; olyan jelenségekre utal, amelyek mindenfel¢ jelentkeznek ugyan, de minden-
hol a helyi sajdtossigokkal.

15  ZweiGerT-KO1Z 2004, 127.

16 CsiNnk—FrouLICH 2012, 30.
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liberalis eszméinek fejlédéséhez.”” Mint lithaté tehdt, a talzott proaktivitds sem célravezetd
megoldds.

Osszességében megillapithaté, hogy az egyes kodifikicidk a jog normativitasdhoz jarul-
tak hozzd; a magatartdsi viszonyok meghatdrozdsa terén felértékel6dott a normativ aktusok
szerepe. Ezzel magyardzhatd, hogy az alapvetden polgdri jogi kodifikdciék struktirdja a koz-
jogtudomdnnyal foglalkozok figyelmét is felkelti; az egyes kodifikdcidk és a hatalmi dgak
viszonya kozott szoros Osszefiiggés figyelheté meg. Atfogé kédex esetében ugyanis élesen
elkiiloniil a kédex megalkotéja a jogalkalmazéedl.

2. A normativ és egyedi aktusok elhatdroldsa
2.1. Az elhatdrolds alapjai

A jogi szabalyozds médszerének kivélasztdsidhoz fontos 1épés a normativ és az egyedi aktu-
sok elhatdroldsa, ami szdzadok 6ta fontos témdja a jogdogmatikdnak. Ez volt a rendezd elve
Locke hatalommegosztdsi elméletének: torvényhozé hatalomnak tekintette azt a hatalmat,
amelyik absztrakt médon dltalinos magatartdsi szabdlyokat dllapit meg (tehdt normativ
aktusokat alkot), és végrehajté hatalomnak azt, amelyik az dltalinos magatartdsi szabdlyo-
kat a konkrét esetekre vonatkoztatja (ezzel egyedi aktusokat hozva létre).'

Locke elméletébdl az is kovetkezik, hogy az egyedi aktusok végsd soron normativ ak-
tusb6l kévetkeznek: az egyedi aktusoknak normativ alapja kell legyen. A (nyugat-)eurdpai
alkotmdnyossdg és kozjogi berendezkedés ugyanis deduktiv szemléletdi. Absztrakt fogal-
makban, intézményrendszerekben (normativ struktirdkban) gondolkozik, és a konkrét
tigyeket ezen intézményeken beliil kivdnja kezelni. A nyugati jogszemlélet feliilrdl lefelé
(az absztrakttdl a konkrét irdnydba) épitkezik, és ezt fejezi ki a jogdllam eszméje. A jogél-
lam ugyanis — értéktartalma mellett — a jog uralmdc jelenti. Azt, hogy a jog az a tdrsadalmi
szabédlyozé eszkdz, amely absztrakt médon rendezi a magatartdsi viszonyokat.

A jogdllam, mint a jog uralma ebben a szemléletben sem jelenti azt, hogy a jog lenne az
egyetlen magatartdsi szabdly. Nincs akaddlya annak, hogy a jogalanyok a jog ellenére mds
elvekhez, értékekhez igazitsik magatartdsukat: a jog nem ,mindenhaté” és nem kovetel
kizdrélagossdgot. Azt viszont jelenti a jogdllam, hogy mds, jogon kiviili szempontok (cél-
szerliség, méltdnyossdg, gazdasdgossdg) a jogalkalmazds sordn akkor vehetdk figyelembe,
ha ezt a tételes jog eldirja. A jogdllam lényege tehdt a jog uralma, a jog az az absztrakcid,
amely a tdrsadalom berendezkedését meghatdrozza. Az egyes kdzhatalmi magatartdsok-
nak, aktusoknak a jogra visszavezethetének kell lenniiik.

Az egyedi dontések legitimdciés bdzisa pedig a normativ rendelkezés. Rendeltetésiik
ugyanis — Locke elméletébdl kiindulva — az, hogy a gyakorlatban érvényesitsék a normativ
rendelkezéseket, igy nem szakadhatnak el azok tartalmatdl.

A jogrendszer deduktiv szemléletének két kovetkezményét emeljitk ki. Elséként azt,
hogy a jog feladata az intézményi struktdra felépitése; azoknak a kereteknek a megha-
tdrozdsa, amelyeken beliil a konkrét problémédk kezelhetdek. Ha tehdt a rendszerben

17 ZweicerT-Ko1Z 2004, 127.
18 V6. Locke 1986, 142-143.
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barmilyen anomalia Iép fel, akkor azt a deduktiv szemlélet absztrakt médon, jovére orientdl-
tan kivanja kezelni.

Eppen ez a deduktiv szemlélet masik kovetkezménye. A normativ aktusok olyan ma-
gatartdsi szabdlyok, amelyek a jovében bekovetkezd eseményeket kivdnjik szabdlyozni.
A jog feladata, hogy vilasztdsi lehetdséget biztositson, a jogalanyoknak legyen tényleges
lehetdsége arra, hogy magatartdsaikat a joghoz igazitsik."” Az eurépai jogrendszerek azért
tiltjék a visszahaté hatdlyd jogalkotdst, mert az alternativit nem biztositjdk: nem adnak
lehetdséget arra, hogy a jogalany eldonthesse, hogy a jogszer(i vagy a jogszeriitlen maga-
tartdst valasztja-e — a mar bekovetkezett eseményeken, megtett cselekményeken nem tud
véltoztatni. Hasonléan sériil ez az elv, ha formailag van ugyan vilasztdsi lehetéség, de az
nem redlis, mert a jogszer(iség ttja élesen szemben 4ll egyéb elvekkel.?® A tételes jog ugyanis
nem vezethet olyan eredményre, amely a jogalanyoknak ,, meghasonldst” okoz.”!

Ellentétben a normativ aktusokkal, az egyedi aktusokkal szemben nem kovetelmény,
hogy a jovére vonatkozzanak, sét egyes esetekben az egyedi aktus kifejezetten a mdltra
irdnyul. Az egyedi aktusok irdnyulhatnak mind a jévére, mind a multra. Az elébbi esetben
az absztrakt normativ szabdlyt részletezik, az utdbbi esetben pedig arrdl dontenek, hogy a
jogi (akdr normativ, akdr egyedi) szabdlyt megtartottdk-e.

Gyakorlati példdval megvildgitva: ugyanigy egyedi aktus egy épitési engedély és egy
épitési engedélyt feliilvizsgdl6 birésdgi hatdrozat. Az épitési engedély jovére vonatkozik,
arrdl rendelkezik, hogy a hatdrozat meghozataldt kovetden a jogalany belekezdhet-e az
épitkezésbe. Ezzel szemben az azt feliilvizsgdlé birdsdgi hatdrozat azt vizsgdlja, hogy a ha-
tosdg — a birdsdgi hatdrozatot megel8z8en — megtartotta-e a hatdrozat kibocsdtdsdt szabd-
lyozé normativ aktusokat.

2.2. Az elhatdrolds nehézségei

A Locke-féle tematizdlds mellett nem minden esetben egyszerti annak megdllapitdsa, hogy
valamely rendelkezés normativ vagy egyedi-e. Onmagaban ugyanis az a tény, hogy egy ren-
delkezést normativ aktus (pl. jogszabdly) foglal magiba, nem jelenti azt, hogy az adott ren-
delkezés is normativ lenne.**

Az elhatdrolds egyik meggy6z6 médjit fejti ki Jakab, aki — elvetve azokat a felosztdsokat,
amely a cimzettek kore, vagy aszerint tesz kiilonbséget, hogy a cimzetteket nevesitik vagy
tulajdonsdgaikkal irjak koriil — rendezd elvnek azt tekinti, hogy a ,,normativ rendelkezések
cimzetti kore nyitott, az egyedi rendelkezéseké zart”. Alléspontja szerint a cimzetti kor nyi-
tottsdga azt jelenti, hogy a kotelezettség, illetve jogosultsdg alanyait leiré halmaz nyitott, azaz
lehetnek 4j elemei, ellentétben a zdrt halmazzal, amelynek nem lehetnek dj elemei.”

E szempontot — ugyan nem déntd szempontként — az Alkotmdnybirésdg is figyelembe vet-
te mdr annak vizsgdlata sordn, hogy valamely rendelkezés egyedi-e vagy normativ.* Ugyan

19 Vé. Pescuka 1995, 36.

20 A jogi oktatds erre az esetre szokta felhozni Antigoné példdjdt, ahol is a — mai fogalmak szerinti — pozitiv jog feloldhatatlan ellent-
monddsba keriilt a ,magasabb” szempontokkal.

21 Scuanpa 2009, 2200.

22 Ilyennck tekinthet8k az emléktdrvények vagy pl. egy autépdlya nyomvonaldt kijel618 jogszabdlyi rendelkezés.

23 JakaB 2007, 74.

24 62/2009. (V1. 16.) AB hatdrozat.
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akkor az Alkotmdnybirésig gyakorlatiban dltaldban nem a rendelkezések, hanem az aktusok
normativitdsa meriil fel kérdésként. E problémadval dltaldban akkor szembesiil az Alkotmdny-
birésig, amikor hatdrozatok normativitdsardl kell donteni, hiszen — 2011. janudr 1-jéig —
azonos elnevezéssel normativ és egyedi aktus is kibocsdthaté volt.” Az ilyen esetekben vald
dontésnél az Alkotmdnybirdsdg elsédlegesen annak tulajdonitott jelentdséget, hogy a kérdé-
ses aktus a jogalkotdsi torvény vagy mds jogszabaly felhatalmazdsara keriilt-e kibocsdtdsra.

Az elhatdrolds nehézségét két példdn keresztiil szemléltetjitk. Az 54/2008. (IV. 24.) AB
hatdrozattal elbirdlt igyben az Alkotmdnybirésdgnak abban kellett (volna) 4llst foglalnia,
hogy tdmadhaté-e alkotmdnyjogi panasszal a vlasztdst kit(iz6 koztdrsasdgi elnoki hatdrozat.
Ehhez viszont el kellett (volna) birdlni, hogy a koztirsasigi elndk hatdrozata egyedi vagy
normativ-e. Ha a Jakab-féle rendezd elvet vessziik alapul, akkor az elndki hatdrozat norma-
tiv; a cimzettek kore nyitott, nem lehet elére meghatdrozni, hogy a vélasztds napjdn ki lesz
vélasztdjogosult. (A vélasztSjogbdl kizdrtak, az idékozben dllampolgdrsigot szerzettek kore
befolydsolja ugyanis ezt a halmazt).?® Viszont a koztdrsasdgi elnck a régi Jat. alapjdn nem
bocsdthatott ki normativ hatdrozatot (ugyanis az 4j Jat.-tal szemben taxativ médon hatdrozta
meg az dllami irdnyitds egyéb jogi eszkodzeit kibocsdtd személyek és szervek korér).

Az 54/2008. (IV. 24.) AB hatdrozatban az Alkotmdnybirdsdg expressis verbis nem foglalt
dlldst a koztdrsasdgi elndki hatdrozat normativitdsarél, az alkotmdnyjogi panaszt amiatt uta-
sitotta vissza, mert tartalmilag mulasztds megéllapitdsdra irdnyult.

Ha viszont feltételezziik azt, hogy az Alkotmdnybirésignak elébb kell dontenie arrél,
hogy a panasz befogadhat6-e (azaz azt eldonteni, hogy a kérdéses aktus tdmadhaté-e egy-
dltaldn panasszal), mint megvizsgédlnia azt, hogy mire irdnyul, akkor azt mondhatjuk, hogy
az adott ligyben a panasz az els§ szlirén dtment és csak a médsodikon bukott el. Alkotmény-
jogi panasszal csak egyedi dontés timadhaté, normativ rendelkezés nem. Abbdl tehdt, hogy
az Alkotmdnybirésdg nem azt mondta ki elvi éllel, hogy a koztdrsasdgi elnoki dontés nem
tdmadhat6 panasszal, arra kdvetkeztetiink, hogy erre adott esetben lehetdséget lat — tehdt a
koztdrsasdgi elnok valaszedst kitliz8 hatdrozata egyedi és nem normativ.

A midsik, példaként felhozott tigy a 62/2009. (V1. 16.) AB hatdrozat. Ebben az tigyben
az Alkotmdnybirdsdg azt vizsgdlta, hogy a Kormdnynak a felsdoktatds dllamilag finanszi-
rozott létszdmkeretérdl hozott dontése normativ-e vagy egyedi. Az Alkotmdanybirésig a k-
vetkez8képp foglalt dlldst: ,A Kormdnynak az a hatdrozata, amellyel dont a felsdoktatdsba
Ujonnan belépdk dllamilag tdmogatott létszdmkeretérdl, nem tekinthetd a [régi] Jat. 46. §
(1) bekezdése szerinti (normativ) hatdrozatnak. A felsdoktatdsi intézmények nem tartoznak a
Kormadny 4ltal irdnyitott szervek kozé, és az dllami timogatds szakonkénti megallapitdsa nem
tekinthet§ a Kormdny feladatkdrébe tartozé tervnek sem. Onmagidban az, hogy a Kormdny
dllamilag tdmogatott létszdmbkeretet megillapité hatdrozatdnak alanyi kire nyitott (a hatdrozat
nem rendelkezik arrdl, hogy a tdmogatdst mely intézmények vehetik igénybe), nem jelenti azt,
hogy az ilyen hatdrozat a [régi] Jat. 46. § (1) bekezdése szerinti hatdrozatnak mindsiilne. Jelentds
koriilmény tovdbbd az is, hogy a Kormdny az dllamilag tdmogatott létszdimkeretet megdllapi-
t6 hatdrozatait nem a [régi] Jat. 46. § (1) bekezdése alapjdn, hanem a [felséoktatdsi torvény]
alapjdn hozta”.

25  E kett8sséget az 4j Jat. megsziintette: az az alapjin kibocsdtott hatdrozatokat ,normativ hatdrozatnak” nevezte el.

26 Védhetd az az érvelés is, hogy a kdztdrsasdgi elndk valaszedst kitlizd hatdrozatdnak nincsenek is cimzettjei, mert az csak a szavazds napjdc
4llapitja meg. Ugyanakkor azt is logikus érvelésnek tartjuk, hogy a hatdrozat arrél rendelkezik, hogy a vélasztépolgérok mikor élhetnek
szavazati jogukkal, igy pedig mégis vannak a hatdrozatnak cimzettjei.
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2.3. A normativ aktusok fajtdi

A normativ aktusok koziil az dltaldnos tipizalds szerint extern és intern normativ aktusokat
kiilsnboztethetiink meg. Extern az a normativ aktus, amelyik az dllamszervezeten kiviilre ird-
nyul, ezzel szemben intern, amelynek cimzettjei az dllamszervezet részét képezik.”” Leegysze-
risitd az az dlldspont, amelyik az extern aktusokat a jogszabdlyokkal, az interneket a kozjogi
szervezetszabdlyozé eszkozokkel (kordbban: dllami irdnyitds egyéb jogi eszkozeivel) azonosit-
ja; mind az extern, mind az intern aktusok kore bévebb. Példaként hozhaté fel az alkotmany-
birésdgi hatdrozat, amely mindenkire kdtelez8; extern aktus tehdt, mégsem jogszabdly.

Attdl azonban nem vélik intern aktussd egy jogszabdly, hogy csak az dllamszervezet egy
bizonyos részét szabdlyozza. A {8 kiilonbség tehdt az extern és intern aktusok kdzétt, hogy
az utébbiak nem is szabdlyozhatnak mdst, mint az dllamszervezet egy meghatdrozott részét
(a személyi-szervezeti hatdly alkotmdnyosan nem is terjedhet ki mdsra), ezzel szemben az
extern aktusok esetében az elvi lehetdség fennall a személyi-szervezeti hatdly kiterjesztésére.

Gyakorlati példdval megragadva: a Hdzszabdlynak azt a rendelkezését, amely a koztdrsasdgi
elnoki eskii szovegét tartalmazta, az Alkotmanybirdsdg alkotmdnyellenesnek taldlta,”® mert
a Hézszabélynak (mint orszdggyilési hatdrozatnak, tehdt intern normdnak) nincs lehet8sége
arra, hogy személyi hatdlyat a koztdrsasdgi elndkre is kiterjessze. Ezzel szemben, ha a parla-
ment mitkodésére vonatkozd szabdlyokat extern aktus foglalja magiba (ahogy azt jelenleg az
Orszdggytilésrdl sz0l6 2012. évi XXXVI. torvény teszi), akkor a személyi hatédlya 4ltaldnos,
és alkotmdnyosan rendelkezhet parlamenten kiviili kérdésekben is. Mdsképp megfogalmazva
tehdt az intern és az extern normédk kozotti kiilonbséget: az el6bbiek esetében a személyi hatdly
kotdtt, az utébbiak esetében nem az.

Normativ aktusokrél 1évén sz6, mind az extern, mind az intern aktusok alanyi kére nyi-
tott; elére nem meghatdrozhaté alanyi korre vonatkozik.

2.4. Kvizi jogi normik

Vannak olyan normak, amelyek sok tekintetben hasonlitanak a normativ aktusokra: jovére
irdnyulnak, absztrakt médon rendelkeznek magatartdsi viszonyokrdl, de a jogi normak ate-
ribatumdval nem rendelkeznek: nem kikényszerithetéek. Ilyen ,kvazi jogi” normék tobbféle
elnevezéssel megtaldlhatdk a jogrendszerben (ajdnlds, irdnymutatds, elvi dlldsfoglalds stb.).

A kikényszerithetSség hidnya — mint arra visszatériink — nem jelenti azt, hogy ezeknek az
aktusoknak egydltaldn ne lenne jogi jelentdsége.

27 Jakas 2003, 82.
28 9/2008. (L. 31.) AB hatdrozat.
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2.5. Az egyes aktusok tulajdonsdgainak 6sszevetése

A fentiekben részletezett hasonlésdgokat és kiilonbségeket az aldbbi tdbldzat foglalja 6ssze:

extern normativ aktusok

intern normativ aktusok

kvizi jogi normdk

egyedi aktusok

alanyi kér

nyitott

nyitott

nyitott

z4rt

otelezd erd
Kkételezd erd

altaldnosan kotelezd

meghatdrozott személyi-
szervezeti kdrben kotelezd

nem kotelezd

érintettekre (felekre)
nézve kotelezd

torvény
Felhatalmazds | Alaptorvény vagy torvény | (kivételesen: Alaptorvény) | torvény jogszabdly
Irdnyultsdg jove jove jove mult vagy jév6

A kordbbiakban vizsgiltuk az egyes aktusok alanyi korét, kotelezd erejét, valamint azt,
hogy a jovére vagy a multra irdnyulnak-e. Nem beszéltiink azonban arrél, hogy az egyes
aktusok kibocsdtdsdhoz milyen felhatalmazds sziikséges.

Az extern normativ aktusok esetében az Alaptorvény valtozdst hozott. Kordbban az Al-
kotmdny ugyanis taxative meghatdrozta, hogy kik és milyen elnevezéssel bocsdthatnak ki
jogszabdlyt, és szintén az Alkotmdany szabdlyozta mds extern norma (pl. az alkotmdnybirésagi
hatdrozat) kiadhatésdgit.”” Ezzel szemben az Alaptorvény T) cikke lehet6vé teszi a jogalko-
tok korének torvényi szintd bévitését, amibdl az kovetkezik, hogy toérvényi felhatalmazas
esetén is sor keriilhet extern aktus kibocsdtdsara.

Az intern aktusok kibocsdtdsdra a jogalkotdsi torvény ad lehetdséget (23. §). Kivétel, hogy
az Alaptorvény 5. cikk (7) bekezdése (a kordbbi Alkotmdnyhoz hasonléan) utal a Hdzsza-
bilyra. Megjegyzendd ugyanakkor, hogy sem az Alkotmdny, sem az Alaptorvény nem teszi
sziikségszertivé, hogy a Hazszabélyt intern normaként fogadja el az Orszdggytlés. Ennek
csupdn torténelmi hagyomdnyai voltak, jelenleg pedig a parlament mikodését egyszerre sza-
balyozza az Orszdggy(ilésrdl sz016 torvény (mint extern norma) és az ,egyes hdzszabélyi ren-
delkezésekrdl” sz6l6 46/1994. OGY hatdrozat, ami intern norma.

Els¢ megkozelitésben paradoxnak tiinik, hogy a kvdzi jogi normdk esetében is sziikség
van felhatalmazdsra; felmeril a kérdés ugyanis, hogy a részben jogon kiviili normék meg-
alkotdsahoz miért van sziikség egy jogi normdra (a felhatalmazdst adé szabélyra). Ez az el-
lentmondds gy oldhato fel, hogy a kvdzi jogi normdk esetében a felhatalmazis nem a meg-
alkotdsukhoz kell, hanem ahhoz, hogy ¢ normdkat a jog figyelembe vegye. Természetesen
nincs akaddlya annak, hogy egyes jogalanyok magukra nézve valamilyen absztrake, jovére
vonatkozé szabdlyt dllapitsanak meg — ennek viszont csak akkor lesz jogi relevancidja, ha ezt
maga a jog elirja.’

Az egyedi aktusok — Locke gondolatait alapul véve — a normativ aktusok vonatkoztatdsa az
egyedi esetekre, igy feltétleniil jogszabdlyon kell alapulniuk. Egyes egyedi dontések kozvetle-
niil az Alaptorvényen is alapulhatnak (pl. kinevezési jogkorok, alkotmdnyellenesen mikodd
onkormdnyzati képvisel6-testiilet feloszlatdsa stb.).

29 Bdraz Alaptérvény T) cikk (1) bekezdése szerint dltaldnosan kotelezd magatartdsi szabdlyt jogszabdly dllapithat meg, mintarra utaltunk,
a jogszabdlyokon kiviil mds extern aktusok is léteznek.

30 Gyakorlati példdt felhozva: ha par ember gy hatdroz, hogy ezentul csak egy meghatdrozott foldrajzi térségbdl szdrmazé termékeket
vésérolnak, akkor ez a déntésiik teljesen jogon kiviili. A tdrgyi jog nem adott nekik kifejezett felhatalmazdst arra, hogy ilyen dontést
hozzanak (de nem is tiltotta meg), igy annak jogilag nincs jelent8sége, hogy ez emberek tartottdk-e magukat a fogadalmukhoz.

Mds a helyzet azonban akkor, ha druhdzldncok a kézhatalom koordindldsa mellett tesznek (6nkéntes) kotelezettségvillaldst arra, hogy
milyen eredeti drukat forgalmaznak — mint azt teteék példdul a 2009. dprilis 9-¢én aldirt Elelmiszer Termékpélya Kédexben.
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2.6. A normativ és egyedi aktusok alkotmdnyossdgi vizsgilata

A normativ és egyedi aktusok elvdlasztdsénak jelentdségét j megvildgitdsba helyezi, hogy
az Alaptorvény alapjén az Alkotmdnybirésdg jellegad6 hatdskore az abszerake utélagos nor-
makontroll helyett az alkotmdnyjogi panasz lett; kiiléndsen, hogy e hatdskorében az Alkot-
mdanybirésig nem csupdn alkotmdnyellenes jogszabdlyok, hanem alkotmdnyellenes egyedi
dontés ellen is felléphet. Azaz olyan esetben, amikor nem a jogszabély, hanem az azon alapulé
jogalkalmazds alkotmdnyellenes.

A kordbbiakban (az Alkotmdny alapjin) az Alkotmdnybirdsdg az esetek tobbségében ha-
taskore hidnydban visszautasitotta a konkrét dontést tartalmazé jogszabdlyt,” egyes esetek-
ben azonban az ilyen aktust is érdemben vizsgélta.’”

A jogszabdlyokba ,,csomagolt” egyedi dontéseket pedig az Alkotmdnybirésdg akkor sem-
misitette meg, ha azok alapjogi sérelmet okoztak.*® Az ilyen jogszabélyi rendelkezéseknek
két csoportja ismert. Az egyik esetben a jogszabaly személyi dontést tartalmaz; ilyenkor egy
megbizatds megszlinését nem egyedi dontés, hanem a jogszabdly mondja ki.** Ezekben az
esetekben tehdt a torvényhozd a végrehajid hatalom szerepée veszi dt, végrehajté hatalmi
(egyedi) dontést hoz jogszabélyi formédban.

Az egyedi dontést tartalmazé jogszabdlyok mdsik kdre nem a végrehajt6, hanem a birdsko-
dé hatalomtél von el déntést. Példaként hozhat6 fel az in. OKOTAM-iigy. Ebben az iigyben
az Orszdggyilés — az Allami Szdmvevdszék megillapitdsait alapul véve — a zdrszdmaddsi
torvényben megallapitotta, hogy egyes 6nkormdnyzatok jogszerttleniil vettek igénybe dllami
tdmogatdsokat, és rendelkezett azok visszafizetésének a rendjérdl. E jogszabélyi rendelkezést
az Alkotmdnybirdsdg megsemmisitette, mivel ilyen tartalmd dontést csak birésdg hozhat
meg.” A példdbdl az lithaté tehdt, hogy sérti a birdi dthoz valé jogot, a jogallamisigot és a
hatalommegosztds elvét, ha a térvényhozé hatalom egyedi biréi aktusokat csomagol jogsza-
bélyi rendelkezésbe.

A fentiekbdl az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy az Alkotmdanybirdsig csak a normativ ren-
delkezések tartalmdt veti alkotmdnyossdgi vizsgdlat ald, egyedi rendelkezéseknél elsédlege-
sen nem a tartalmat nézi, hanem azt, hogy az adott egyedi rendelkezés foglalhat6-e normativ
aktusba; azaz, tartalmazhatja-e jogszabdly a kérdéses egyedi dontést. A személyi dontéseknél
az Alkotmdnybirésdg nem arrdl nyilvanitott véleményt, hogy az adott megbizatds megsziin-
tethet$-e, csak arrél, hogy torvénnyel megsziintethet$-e. Hasonléan az OKOTAM-iigyben
sem foglalt 4lldst az Alkotmdnybirdsdg arrél, hogy az 6nkormdnyzatok jogszertien vettek-e
igénybe tdmogatdsokat (és igy értelemszertien arrdl sem, hogy van-e visszafizetési kotelezett-
ségiik), csak arrél, hogy ezt térvény megillapithatja-e.

Az Alaptorvény azonban lényeget érintéen rendezte dt az Alkotmdnybirésdg szerepét az
egyedi és normativ aktusok vizsgdlatdban. Az Alkotmdny értelmében az Alkotmdnybirdsig

31 PL 439/B/1999. AB végzés, 939/B/2001. AB végzés.

32 45/1997. (IX. 19.) AB hatdrozat, 7/2004. (IIL. 24.) AB hatdrozat.

33 Jakas 2007, 73.

34 7/2004. (II1. 24.) AB hatdrozat, 5/2007. (II. 27.) AB hatdrozat. Tartalmilag hasonlé, de jogtechnikailag mds eset volt a GVH elnékhe-
lyettesei megbizatdsdnak a megsziintetése [183/2010. (X. 28.) AB hatdrozat]; ott ugyanis a torvényi rendelkezés nem az egyedi esetre,
hanem — formailag legaldbbis — minden kés8bbi esetre vonatkozott. Mds kérdés, hogy a rendelkezés mégott egyedi esetre vonatkozd
jogalkotéi szdndékot lehetett fellelni.

35  42/2008. (IV. 17.) AB hatdrozat.

36 Aziiggyel (és ezzel sszefiiggésben az Allami Szémvevészék szerepével) kapcsolatban ldsd Paczoray 2009, 519-527.
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normativ rendelkezéseket vizsgdlt.”” Egyedi tigyek alkotmdnyossdgi megitélésébe azonban
az Alkotmdnybirésdg még kdzvetetten sem szélhatott bele. Ezzel szemben az Alkotmdny
alapjdn a birésigok dontdttek valamennyi egyedi tigyben, a végsd szét a Legfelsébb Birdsdg
mondta ki, de normativ rendelkezések feliilvizsgdlatdra a biréi hatalmi 4g nem volt jogosult.

Balogh Zsolt felhivja a figyelmet arra, hogy az Alaptorvény alapjin a normativ—egyedi
felosztast egy mdsik felosztds véltja fel, az alkotmdnyos—torvényes megosztds az Alkotmdny-
birésig és a rendes birésigok kozott. Az Alaptorvény szerint minden alkotmanyossigi kér-
dés az Alkotmdnybirésdghoz tartozik: a jogi szabdlyok (normativ rendelkezések) alkotmd-
nyossagi vizsgdlata mellett az Alkotmdnybirdsdg alkotmdnyjogi panasz alapjin vizsgilhatja
a biréi dontések alaptorvénnyel valé sszhangjér is. Igy akdr normativ rendelkezésbél, akér
egyedi tigybdl keletkezik az alkotmdnyossdgi probléma, az Alkotmdnybirésignak lesz kom-
petencidja donteni. Mindezzel pirhuzamosan azonban az Alaptérvény normakontrollt ad a
legfébb biréi szervnek: a Kiria vizsgdlhatja az onkormdnyzati rendeletek torvényességét, és
torvénysértés esetén megsemmisitheti azokat. Tehdt az Alkotmdnybirésdg kordbbi norma-
kontroll-monopdliuma megtorik, mint ahogy megtorik a rendes birésdgok egyedi tigyekben
valé kizdrélagossiga is, s helyébe az alkotmdnyossdgi és torvényességi problémdk szerinti
megosztds keriil.*®

Erre tekintettel az alkotmdnyossdgi vizsgdlat sordn kevésbé lesz éles a hatdrvonal a norma-
tiv és egyedi rendelkezések kozott, hiszen az Alkotmdnybirésig mindkét normatipus feliil-
vizsgilatdt elvégezheti.

2.7. Kitérd: jogszabdly-e az Alaptorvény?

Bar nem tartozik szorosan a normativ és az egyedi rendeletek elhatdroldsihoz, e helyen emli-
tést kell tenniink arrél a kérdésrdl, hogy jogszabdlynak mindsiil-e maga az Alaptorvény.

Az Alaptorvény szovegébdl az a kovetkeztetés vonhaté le, hogy 6 maga nem jogszabdly.
Egyrészt az Alaptorvény T) cikk (2) bekezdése felsorolja a jogszabdlyokat, amelyek kozott az
Alaptorvény nem szerepel. Emellett a C) cikk (3) bekezdése rogziti, hogy ,,az Alaptorvény és
a jogszabdlyok érvényre juttatdsa érdekében kényszer alkalmazdsdra az dllam jogosult”, az R)
cikk (2) bekezdés pedig azt, hogy ,az Alaptorvény és a jogszabdlyok mindenkire kotelezbek”.
Az ,Alaptdrvény és a jogszabdlyok” fordulat mindkét esetben azt jelenti, hogy — legaldbbis a
sz6 szerinti értelmezés alapjin — az Alaptdrvény nem jogszabdly.

A helyzet azonban nem ennyire egyértelmd. A T) cikk (1) bekezdése ugy rendelkezik
ugyanis, hogy ,4ltalinosan kotelezé magatartdsi szabdlyt az Alaptorvényben megjeldlt, jogal-
koté hatdskorrel rendelkezd szerv dltal megalkotott, a hivatalos lapban kihirdetett jogszabaly
dllapithat meg”. E rendelkezésbél az is kovetkezik, hogy mds nem hatdrozhat meg dltaldno-
san kotelezd magatartdsi szabdlyt, csak jogszabdly. Vitathatatlan, hogy az Alaptorvény meg-
dllapit dltaldnosan kotelezd magatartdsokat — amibdl viszont egyenesen kovetkezik, hogy
jogszabdlynak kell lennie.

Ez a paradoxon a nyelvtani értelmezéssel nem oldhaté fel. Azt mondhatjuk, hogy az Alap-
torvény tartalmdt tekintve feltétleniil jogszabdly, formailag azonban a ,jogszabdly” fogalmat
az Alaptorvény sziikebb értelemben rogziti, és azon csak az Alaptorvény alatti jogszabélyokat

37  4/1997. (1. 22.) AB hatdrozat, 42/2005. (XI. 14.) AB hatdrozat.
38 BaLOGH 2011, 134.
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érti. Ebbdl azonban dlldspontunk szerint nem kévetkezik az, hogy ahol torvény egyébként
jogszabiélyt emlit, azon ne kéne az Alaptorvényt is érteni.

3. A jogforrasi hierarchia

Az Eurépa Tandcs keretei kozott miikddé Velencei Bizottsdg 2011 juniusiban dltaldnos, illet-
ve részletekbe mend véleményt alkotott Magyarorszdg Alaptorvényérdl.?” A jogalkotdssal 6sz-
szefliggésben a Vélemény kifogdsolta, hogy — a viszonylag nagyszdmu jogalkotd szerv mellett
— az Alaptorvény nem rendezi az egyes jogforrdsok hierarchidjét. Megjegyzi tovabbd, hogy a
jogforrdsok hierarchikus rendjét tovdbb bonyolitja, hogy kiilénleges jogrend idején a Honvé-
delmi Tandcs, a koztdrsasdgi elnok és a Kormdny is alkothat rendeletet (ez utdbbi az dltaldnos
rendeletalkotdsi jogkorein tilmenden is), amelyekben eltérhetnek torvényi rendelkezésektdl;
és az Alaptdrvény az ardnyossdg kovetelményének érvényesiilését sem irja el8.*

A Vélemény kitért az 6ndllo szabdlyoz szervek stdtusdra is. E tekintetben arra a veszélyre
hivta fel a figyelmet, hogy ennek alkalmazdsa ,eszkoz lehet a parlament hatdskoreinek a
csorbitdsdra”.!!

Eme utébbi felvetés dltaldnossdgban érinti az 6ndll6 szabdlyozé szervek dllamszervezetben
betsltott szerepét, helyiiket a végrehajté hatalomban. Erinti tovabbd az 6ndllé szabdlyozé
szervek fuggetlenségét, a Kormdnnyal és az Orszdggyiléssel valé kapesolatrendszerét.

Vizsgdljuk meg tehdt, hogy a jogforrdstan dltaldnos elvei hogyan érvényesiilnek a gyakor-
latban, hogyan illeszkednek az 6ndll6 szabdlyozd szervek aktusai a jogforrdsi hierarchidba,
pontosabban: hogyan kell értelmezni a jogforrdsi hierarchidt az 6ndll6 szabdlyozé szervek
megjelenését kovetden!

3.1. A jogforrisi hierarchia alapjai

A jogforrdsi hierarchia alapjai, illetve részletének kidolgozdsa Hans Kelsen munkdssdgdra
vezethetd vissza. Tételének kozponti eleme, hogy ,a jogrendszer nem azonos szintli normdk
koordindlt rendszere, hanem kiilonb6z8 szint( jogi normék hierarchidja”.** Mdshol leszégezi,
hogy ,a jogrendszer olyan dltaldnos és egyedi normdk Ssszessége, amelyek annak az elvnek a
figyelembevételével kapcsolédnak egymdshoz, hogy maga a jog szabdlyozza sajét maga meg-
teremtését’.

Léthaté tehdt, hogy a kelseni rendszerbe nem csupdn az dltaldnos, hanem az egyedi nor-
madk is illeszkednek, szemben azokkal az elképzelésekkel, amelyik a jogforrdsi hierarchidt
csak a normativ aktusokra (vagy esetleg csak a jogszabdlyokra) sziikitik le.

A jogrendszer miitkodéséhez egy alapnormdra (Grundnorm) van sziikség, amely meghatd-
rozza a tobbi jogi norma, kiilondsen a térvények megalkotdsdnak rendjét. Ezt az alapnormdt

39 2011. janius 17-18-dn elfogadott vélemény CDL-AD(2011)016 (a tovébbiakban: Vélemény).
40 Vélemény 53. pont.
41 Vélemény 90. pont.
42  KELSEN 1967, 221.
43  KELSEN 1946, 132.
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Kelsen a tartalmi értelemben vett alkotmédnnyal azonositja.* Ez az alapnorma a megkér-
ddjelezhetetlen ereddje, kiinduldsi pontja a jogrendszernek. Ebbdl az eredébdl kovetkezik
mds jogszabdlyok érvényessége, és forditva, mds jogszabdlyok érvényességét az adja, hogy az
alapnormdra visszavezethet6k.*

Kozvetleniil azonban nem csupdn az alapnormdra vezethet8k vissza jogszabdlyok. Az alap-
norma altal legitimélt jogszabdlyok tovdbbi (dltalinos és egyedi) jogi normdk érvényességét
is biztositjdk. Gyakorlati példdval megvildgitva: ha — az alkotmdany felhatalmazdsdra — a par-
lament tdrvényt alkot, akkor ez a torvény biztosithatja egyrészt egy (végrehajtdsi) rendelet
érvényességét, de biztosithatja egy (a torvényt alkalmazd) birdsdgi dontés érvényességét is.
A felhozott példdban a végrehajtdsi rendeletben és a birésigi dontésben az a kozds, hogy
mindkettd azdltal illeszkedik a jog rendszerébe, hogy megfelel a torvényi rendelkezésnek.
Mindkettének tehdt a térvény a ,bdzisa”. Ha akdr a rendelet, akdr a biréi dontés nem felelne
meg a torvénynek, akkor azt a rendszer , kivetné”; az alkotmdnybirdskodds vagy a jogorvoslat
rendszerén keresztiil.

Mi kévetkezik mindebbdl? Egyrészt, hogy hierarchikus kapcsolat van az egyes jogi nor-
mék kozott. Az a norma, amelyik egy mdsik jogszabdly érvényességét biztositja, ,magasabb”
norma. Valamely norma akkor és olyan mértékben érvényes, amennyiben a masik (magasabb
szint(i) norménak megfeleléen alkottik meg. Igy ez az utébbi norma az alacsonyabb szint(i
norma érvényességének kozvetlen oka.*®

A misik kvetkezmény, hogy — hierarchikus rendezettsége miatt — a jog egységes rendszer-
ré 4ll Ossze. A jogrendszer egységét az adja, hogy az alacsonyabb szintli normak megalkotdsdt
a magasabb szint(i normdk hatdrozzdk meg, e magasabb szintlekét pedig a ,,még magasabb”
szintliek és ez a ldncolat végiil az alapnormdban csticsosodik ki, amely az érvényesség legfébb
ereddje.”” Ha tehdt minden norma csak egy normdbdl nyeri az érvényességét, és mindegyik
végs soron az alapnormdhoz, mint origéhoz vezethetd vissza, akkor elmondhatjuk: a jog-
rendszer linedris felépitésti. Ez pedig — feltételezve, hogy az alapnorma teljes és ellentmondds-
mentes (ahogy azt Kelsen feltételezte) — az egész jogrendszert ellentmonddsmentessé, egysé-
gessé teszi, mind logikailag, mind tartalmilag.

Ha valamely norma érvényességének a kérdése meriil fel, akkor erre a vdlasz annak segit-
ségével adhat6 meg, hogy a norma illeszkedik-e a jogrendszerbe, azaz megfelel-e (tartalmilag,
illetve megalkotdsdt tekintve) a magasabb normdknak és végs6 soron az alapnormanak.*®

A harmadik kovetkezmény, hogy nincs olyan norma, amely az alapnorma érvényességét
biztositand, az alapnorma érvényessége nem eredhet egy ,még magasabb” szinti normabél.*’
Az alapnorma (alkotmdny) legitimdcidja nem egy meghatdrozott eljirds, sem egy meghatd-
rozott tartalom sziikségszert kovetkezménye. Az alkotmdny normativ ereje sokkal inkdbb
kothetd ahhoz a képességhez, hogy befolydssal bir az élet valésigos koriilményeinek megha-
tdrozdsdra és szabdlyozdsdra.>

44  KeLsEN 1946, 124. Ezzel szemben a kelseni megkozelitésben a formai értelemben vett alkotmdny az az iinnepélyes dokumentum, amely
csak meghatdrozott eljards keretében valtoztathaté meg.

45 Lasd még CsiNnk—FROHLICH 2011, 66. és kov.

46 KEeLsEN 1967, 221.

47 KEeLSEN 1946, 132.

48 KEeLseN 1946, 209.

49  KeLsen 1967, 195.

50 Babpura 2010, 12.
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Ez azt is jelenti, hogy — a jogrendszeren beliil — az alapnorma érvényessége megkérddjelez-
hetetlen.”!

Végiil a negyedik, leginkdbb magyardzatra szorulé kijelentés, hogy a jogi norma érvényes-
sége nem a tartalma, hanem a megalkotdsa médjdnak a fiiggvénye.’> Ez nem azt jelenti, hogy
a normatartalom érdektelen lenne a rendszerben, csupdn azt, hogy Kelsen a jogforrdsi hierar-
chidt nem természetjogi alapon képzeli el. A kelseni rendszerben a magasabb szint(i norma
meghatdrozza az alacsonyabb szintd jogszabdlynak a megalkotdjit, megalkotdsi rendjét és
tartalmdt.

Az alacsonyabb szint(i normdnak tehdt pusztdn a hierarchidban elfoglalt magasabb pozicié
miatt kell illeszkednie a magasabb szint(ihoz, és nem azért, mert a magasabb szint( , helyes”.
A rendszer tehdt axioldgiai értékeléstd] mentes, a jogforrdsi hierarchia és nem a helyes norma-
tartalom adja a rendezd elvét.

Hangsulyozzuk, hogy Kelsen a rendszerét nem az anyagi, hanem az alaki jogforrdsokra
épitette fel; nem az egyes jogalkotdk, hanem a jogi normak kozéte épitett ki hierarchidt.

3.2. A jogforrisi hierarchia értelmezése Magyarorszdgon
3.2.1. A jogforrisi hierarchia felfogdsa a jogalkoték oldalarél

A jogforrisi hierarchia a magyar jogrendszernek is az egyik legfontosabb rendezé elve. Kelsen
rendszerével szemben viszont a magyar jogirodalom dontd része a jogforrdsi hierarchidt a
jogalkoté szervek kozotti kapesolat oldaldrdl kozeliti meg. A rendszervéltdst megel6z8en ez
azt jelentette, hogy az mindsiil magasabb normanak, amelyiket magasabb rangu dllami szerv
bocsdtott ki. A rendszerviltds el6tt tehdt a jogforrdsi hierarchia a kézponti akarat érvénye-
silését biztositotta; az alacsonyabb szinti jogalkoté a magasabb szint(i akaratdnak az érvé-
nyesiilését nem nagyon keresztezhette.”® A rendszervéltdst kovetden ugyan az 4llami szervek
hierarchidjarél nem beszélhetiink, de a kiindulépont alig véltozott: a jogrendszer szerkezetét
az hatdrozza meg, hogy a kibocsdtd hol helyezkedik el a hatalommegosztds rendszerében.>*

A jogforrési hierarchia ilyen médon val6 felfogdsa a kovetkezd rendezé elvekre épiilt:

* a demokricia elvére, amely szerint a népképviseleti szerv dltal alkotott jogszabdly (a tor-
vény) a hierarchidban megelzi azt a jogszabdlytipust (rendeletet), amit nem a népképvi-
seleti szerv alkot;

* a kdzponti irdnyitds elvére, amelybdl kovetkezden a kozponti szervek (kormdny, minisz-
terek) rendeletei megeldzik az 6nkormdnyzatok rendeleteit, és végiil

* a testilleti kormdnyzds elvére, amelynek értelmében a kormdnyrendelet megel6zi a mi-
niszteri rendeletet.”®

51  Kelsen tetszetds gyakorlati példdja a kévetkezd: Ha egy apa azt mondja a gyermekének, hogy iskoldba kell mennie, és a gyermek megké-
rdezi, hogy miért, akkor erre az a vélasz, hogy az apa ezt mondta, és a gyermeknek engedelmeskednie kell az apjanak. Ha a gyermek erre
azt kérdezi, hogy miért kell engedelmeskednie az apjdnak, akkor erre az a vdlasz adhaté, hogy Isten parancsa szerint a gyermeknek enge-
delmeskednie kell sziileinek, és mindenkinek engedelmeskednie kell Isten parancsdnak. Ha erre a gyermek azt kérdezi, hogy miért kell
engedelmeskedni Isten parancsdnak, akkor erre csak az a vdlasz adhaté, hogy ezt a ,normét” eléfeltételezni kell, ez nem kérdgjelezhetd
meg. KELSEN 1967, 196-197. A gyakorlati példdval Kelsen arra hivja fel a figyelmet, hogy a normdk nem kérdéjelezhetdek meg a végte-
lenségig, minden normarendszer csak akkor mikédik, ha van olyan kiindulépontja, amely axiomatikus.

52 KEeLsEN 1967, 198.

53  SArr 1993, 30.

54 SARr12003, 78-79.

55 RAcz 1998.
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Ezen elvek mentén a jogrendszer miikddése (ideértve a jogforrdsi hierarchidt) jol leirhat6
volt. Maga az Alkotmdny viszont a jogforrdsi hierarchia elvét expressis verbis nem tartalmaz-
ta, csak az egyes jogszabdlytipusokndl rogzitette, hogy milyen mds jogszabélytipusokkal nem
lehet ellentétes. 2004. 4prilis 30-ig tehdt a magyar jogrendszerben — a kiilénleges jogrend
aktusait nem szdmitva — hdrom rendelettipus volt, a kormdnyrendelet, a Kormdany tagjénak
a rendelete és az 6nkormdnyzati rendelet. A kormdnyrendeletrdl rogzitette az Alkotmdny,
hogy az torvénnyel nem lehet ellentétes [35. § (2) bekezdés], a Kormdny tagjdnak rendeleté-
nél, hogy az tdrvénnyel, a Kormdny rendeletével és hatdrozatdval nem lehet ellentétes [37. §
(3) bekezdés], az onkormdnyzati rendeletrdl pedig azt rogzitette, hogy az nem lehet ellentétes
»magasabb szintli” jogszabéllyal [44/A. § (2) bekezdés], a jogforrdsi hierarchidt viszont az Al-
kotmdny nem rdgzitette, igy azt is nyitva hagyta, hogy melyik jogszabalytipus a ,magasabb
szint(i’.

A jogforrasi hierarchia jogalkotdk alapjin t6rténd kiépitése 2004. majus 1-jével kérdéjele-
z8d6tt meg, amikor az MNB elndke is jogosulttd valt rendelet alkotdsdra. Az MNB elnoké-
nek rendelete nehezen illeszthetd a jogforrdsi hierarchidba. Az Alkotmdny csak a térvénnyel
valé titkozést tiltotta meg a szimdra (csaktgy, mint a kormdnyrendeletnek), és sem a demok-
rdcia, sem a kozponti irdnyitds, sem a testiileti kormdnyzds elve nem segitett az MNB eln6-
kének a rendelete és a kormdnyrendelet viszonydnak a meghatdrozdsihoz. Erre tekintettel a
jogirodalom tobbségi dlldspontja a két jogforrdstipust egy szinten helyezte el.

Ahogy arra a Velencei Bizottsdg Véleménye is rimutatott, ez a helyzet tovdbb bonyols-
dott,’® igaz, nem az Alaptorvény miatt, hanem mdr az Alkotmdny 2011. janudr 1-jén hatdly-
ba [épett mdédositdsdval. Az 1j Jat.-hoz kapcsolédé mddositds ugyanis utat nyitott a szabélyo-
z6 hatésdgoknak, két 0j jogalkotdt vezetett be: az NMHH-t és a PSZAF-et.

Az alkotmdnymddositds a jogforrdsi hierarchidt mar nyomaiban sem tartalmazta, ezért a
»magasabb szint(i jogszabdlyra” valé utaldsokat kivette.”” A jogforrasi hierarchia jogalkotok
dllamszervezetben betoltott szerepe szerinti felvdzoldsdt szovevényessé tette az NMHH és
a PSZAF beillesztése. Az Alkotmdny értelmében a PSZAF elnoke Ltorvényben meghatd-
rozott feladatkdrében, torvényben kapott felhatalmazds alapjdn rendeletet bocsdt ki, amely
torvénnyel, kormdnyrendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elnokének rendeletével nem lehet
ellentétes” [40/D. § (4) bekezdés]. Az NMHH elnéke pedig , t6rvényben meghatérozott fel-
adatkorében, torvényben kapott felhatalmazds alapjan rendeletet bocsdt ki, amely mds jog-
szabdllyal nem lehet ellentétes” [40/E. § (4) bekezdés].

E rendeletek hierarchikus besoroldsiban szintén nem nyujtanak segitséget a kordbbiakban
rogzitett alapelvek.

56 Vélemény 53. pont.

57 Az Alaptdrvény terminolégidjaban a ,jogszabély” kétjelentésti sz6, jelenti egyrészt az egyes jogszabdlyokat, mdsrészt pedig a jogsza-
balytipusokat. Példdul az Alaptdrvény 24. cikk (2) bekezdése, amely szerint ,az Alkotmdnybirésig (...) jogszabdlyoknak az Alaptor-
vénnyel valé 8sszhangjdt” vizsgdlja, értelemszertien azt jelenti, hogy az egyes jogszabdlyok normakontrolljit végzi el az Alkotmdnybi-
résdg. Viszont az Alaptdrvény T) cikk (2) bekezdése értelemszeriien a jogszabélytipusokat, és nem az egyes jogszabélyokat sorolja fel.
Az Alaptorvény 32. cikk (3) bekezdésénél (,Az 5nkormdnyzati rendelet mds jogszabéllyal nem lehet ellentétes.”) is ezt az ut6bbi jelentését
kell érteni a jogszabdlyoknak.
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3.2.2. A jogforrisi hierarchia a jogszabdlyok oldaldrél

A magyar jogirodalomban elterjedt az a megoldds is, amely a jogforrasi hierarchiit nem a
jogalkotd, hanem a jogszabdly oldaldrdl kozeliti meg. E felfogdsban a jogforrdsi hierarchia azt
jelenti, hogy az alacsonyabb szint(i jogszabdly nem mondhat ellent a magasabb szint(i jogsza-
balynak.’® Ez kétségtelen, de a jogforrasi hierarchia fogalmdhoz nem visz kdzelebb, mert nem
hatdrozza meg, hogy mikor magasabb szinti egy norma.

Egy madsik definicié véllalkozik ennek meghatérozdsira. E szerint ,egy A normativ aktus
akkor 4ll a jogforrasi hierarchidban B normativ aktus felett, ha az A normativ aktus derogél-
hatja a B normativ aktust, de a B normativ aktus nem derogdlhatja az A normativ aktust (lex
superior derogat legi inferior)”.>’

Els§ észrevételiink, hogy ez a definicié nem ugyanazt a jogforrdsi hierarchidt irja le, mint
az, amelyik a jogforrdsi rendszert az dllamszervezet aspektusdbdl vizsgélja. Jakab 4lldspont-
jabdl ugyanis az kovetkezik, hogy nincs hierarchikus kapcsolat példdul a kormdnyrendelet
és az onkormdnyzati rendelet kozott, hiszen az dnkormdnyzat — alkotmdnybdl eredd — au-
tonémidjit sértené, ha a Kormdny derogdlhatnd az aktusait.®® Ezzel szemben a jogalkotd
szervek oldaldrél megfogalmazott jogforrdsi hierarchia al-folérendeltségi viszonyt feltételez
a két jogszabalytipus kozott. Megjegyzendd, hogy mds megkozelitésben szintén az 6nkor-
ményzati és a miniszteri rendeletek kozotti hierarchikus kapcsolatot tagadja Molndr Miklés,
aki jelentdséget tulajdonit annak is, hogy az 6nkormdnyzati rendelet képviseleti szerv dltal
alkotott jogszabdly.®!

A kormdnyrendelet és a miniszteri rendelet kozott azonban Jakab megkozelitése szerint
is van hierarchikus kapcsolat.®? Elméletébdl viszont az kovetkezne, hogy a kormdnyrendelet
mindig derogdlhatja a miniszteri rendeletet. Ez viszont — amint arra a késébbiekben vissza-
tériink — nincs igy.

3.3. A jogforrisi hierarchia kiilonb6z8 megkozelitéseinek dsszehangoldsa

Prekoncepciénk, hogy a szabdlyozé hatésigok térnyerését kovetSen a jogforrdsi hierarchidt a
kelseni alapoknak megfelelden kell értelmezni, mindekdzben azonban — ahogy azt a jogalko-
t6bdl kiinduld elméletek teszik — figyelembe kell venni a jogforrdstan és a hatalommegosztds
kozotti viszonyt. Reményeink szerint ez a megkozelités inkdbb segitség lehet a szabdlyozd
hatdsdg aktusainak jogrendszerben toreénd elhelyezésére.

A jogforrdsi rendszer ma olyan dllami intézményi rendszerre épiil, amely a hatalommeg-
osztds rendjén strukturdlédik.> Az egyes jogszabdlyok viszonydnak problémakére tdlmutat a
sziikebb értelemben vett jogalkotds tdrgykorén, erdteljesen érinti a hatalommegosztds rend-
szerét, az egyes hatalmi dgak elkiilonitésének mélységét, valamint egymdssal valé kapcsola-
tdt, kolesdnhatdsde.*

58 Ldsd pl. SAr1 1995, 96. vagy Kiss L. 1996, 121.
59 Jakas 2003, 73.

60 Jakas 2003, 137.

61 MoLNAR 1996, 133.

62 Ldsd Jakas 2003, 84.

63 SAR1 1995, 96.

64  Ficzere 1996b, 29.
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3.3.1. A torvényhozé és a végrehajté hatalom normadi kozétti elvi kapcsolat

Az §ltaldnos megkozelités szerint a torvényhozé hatalom az a hatalom, amelyik jovére vonat-
kozé, absztrake, dltaldnos magatartdsi szabédlyokat (t6rvényeket) alkot. A végrehajté hatalom
pedig ezeket az 4ltaldnos magatartdsi szabdlyokat az egyedi esetekre vonatkoztatja, hatdsdgi
jogkort gyakorolva.

A jogdllam formilis felfogdsibdl kovetkezik a jog uralma, a tdrsadalmi viszonyokat a
jognak kell szabalyoznia. Az egyes tdrsadalmi viszonyok viszont egyre dsszetettebbek, min-
den részletiikben nem lehet torvényben szabdlyozni. Az absztrakt torvények egyedi esetekre
transzforméldsa a végrehajté hatalom feladata. Azonban a végrehajtds sordn felmeriilhetnek
olyan koriilmények, amelyeket — ismét csak a jogdllamisigbdl kovetkezden — szintén norma-
tiv médon kell rendezni. Ez mér a végrehajté hatalom kérébe tartozé kérdés, és ez alapjin
teszik lehetdvé az egyes alkotmdnyok szimukra a rendeletalkotdst.

A kiilonbség tehdt abban 4ll, hogy a térvényhozé hatalom — az alkotmédnyos, nemzetkozi
és unids jogi keretek kozdtt — szabadon hatdrozza meg, hogy a szabdlyozdssal milyen céle
kivdn elérni. A végrehajté hatalom jogalkotdsa viszont igazgatési jellegti; nincs 6ndll6 célja,
hanem a torvényhozdi aktus érvényesiilését szolgdlja. Leegyszer(sitve tehdt: a térvényhozé
hatalom aktusdnak 6nallé célja van, a végrehajt6 hataloménak nem.

Ezzel magyardzhaté az dllami jogalkoté hatalom, — amely a szabélyozdsi targyak elsédleges
jogi szabdlyozdsdt jelenti — a parlament, illetve a képviseleti szervek monopéliuma, amelyhez
képest az igazgatdsi jogalkotds csak mdsodlagos, szekunder jelentdségt lehet.”> A szekunder
jogalkotéi kompetencidban alkotott kormédnyrendelet pedig kozismerten végrehajtdsi jogsza-
bélyként kapcsolédik a torvényi szintli szabélyozdshoz.®

3.3.2. Eredeti és szarmazékos jogalkotdsi jogosultsag

Kelsen eredeti tedridjdban az a magasabb szintli norma, amelyik a mdsik (alacsonyabb szin-
tl) norma érvényességét biztositja. A magyar jogrendszerben a norma érvényességének ilyen
modon vald biztositdsa a felhatalmazdson keresztiil valésul meg.

3.3.2.1. Altalinos és konkrét felhatalmazas

1) Az dltaldnos felhatalmazds biztositja azt a hatdskért valamely szerv vagy személy szdmdra,
hogy jogi normdt bocsdsson ki; a jogi norma megalkotdsinak elvi lehetdségére hatalmaz
fel. A gyakorlatban tehdt az 4ltaldnos felhatalmazds a jogalkotdk kérének kijelslését jelenti.
E tekintetben gydkeres tjitdst vezetett be viszont az Alaptorvény T) cikke. Ennek értelmében:

»(1) Altalinosan kételezé magatartdsi szablyt az Alaptorvényben megjelslt, jogalkoté ha-
taskorrel rendelkezd szerv dltal megalkotott, a hivatalos lapban kihirdetett jogszabély
dllapithat meg. Sarkalatos térvény eltéréen is megéllapithatja az nkormdnyzati ren-
delet és a kiilonleges jogrendben alkotott jogszabalyok kihirdetésének szabdlyait.

65  MoLNAR 1994, 66.
66 MOLNAR 1996, 132.



26 Onszabilyozis, tdrsszabdlyozis és szabdlyozé hatésig a médiajogban

(2) Jogszabdly a torvény, a kormdnyrendelet, a miniszterelndki rendelet, a miniszteri ren-
delet, a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendelete, az 6ndllé szabédlyozé szerv ve-
zetbjének rendelete és az dnkormdnyzati rendelet. Jogszabédly tovabbd a Honvédelmi
Tandcs rendkiviili dllapot idején és a koztdrsasdgi elnok sziikségallapot idején kiadott
rendelete.”

AT) cikk (1) bekezdése tehdt fenntartja az Alkotmdny 7/A. § (1) bekezdésének azt a tézi-
sét, miszerint dltalinosan kotelezd magatartdsi szabélyt csak jogszabdly irhat el8, s6t szoveg
szerint azt is, hogy ilyen 4ltaldnosan kotelezd magatartdsi szabdlyt csak az Alaptorvényben
megjeldlt, jogalkotd hatdskorrel rendelkezd szerv hozhat. Ebbél tehdt az kévetkezhetne, hogy
— az Alkotmdnyhoz hasonléan — az anyagi jogforrdsokat is magiban az Alaptérvényben kell
szabdlyozni.

A T) cikk (2) bekezdése pedig felsorolja a jogalkoté szerveket, amelyek kozétt 4j elem-
ként szerepel az 6ndll6 szabdlyozd szerv vezet8jének a rendelete. Az 6ndll6 szabdlyozd szerv
fogalmdt pedig az Alaptorvény 23. cikk (1) bekezdése adja meg: ,Az Orszdggytilés sarkalatos
torvényben a végrehajté hatalom korébe tartozd egyes feladat- és hatdskorok elldtdsdra és
gyakorldsdra 6nallé szabdlyozé szerveket hozhat létre”. E szervek jogalkotdsi jogosultsdgdt
az Alaptorvény dllamszervezeti része is megemliti; a 23. cikk (4) bekezdése értelmében: ,Az
onallé szabalyozd szerv vezetdje térvényben kapott felhatalmazds alapjdn, sarkalatos torvény-
ben meghatdrozott feladatkorében rendeletet ad ki, amely torvénnyel, kormdnyrendelettel,
miniszterelndki rendelettel, miniszteri rendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elnokének ren-
deletével nem lehet ellentétes. Az 6ndll szabdlyozd szerv vezetjét rendelet kiaddsdban az
4ltala rendeletben kijel6lt helyettese helyettesitheti.”

Mi kovetkezik tehdt az Alaptorvény T) és 23. cikkeinek egyiittes értelmezésébdl? A T)
cikk a jogszabdlyokrdl taxativ felsoroldst kivin adni, az anyagi jogforrdsok zdrt rendszerét
rogziti. A 23. cikkbdl viszont az kdvetkezik, hogy az anyagi jogforrdsok kore mégsem zirt,
hiszen az 6ndllé szabélyozé szerveket nem maga az Alaptorvény, hanem torvényi szint rogzi-
ti. A két cikk egytittes értelmezésébdl az kovetkezik tehdt, hogy —a T) cikk (1) bekezdésében
foglaltak ellenére — az Alaptdrvény jogforrdsi rendszere nyitott, nem csak az Alaptorvényben
megjeldlt szerv alkothat jogszabélyt. Példaként épp az NMHH elnokének, illetve a PSZAF
elnokének a rendelete hozhato fel: e szerveket az Alaptorvény kiilon nem nevesiti, ez azonban
nem érinti rendeletalkotdsi jogosultsdgaikat.

Erre tekintettel viszont feleslegesnek ttinik a T) cikk (2) bekezdés felsoroldsa (a jogalkotok
és a jogszabdlyok rogzitése), hiszen ez a kér toérvényi szinten bévithetd.

Osszességében az illapithaté tehdt meg, hogy az alkotmanyozé a szabdlyozé hatésigok
jogalkotdsi lehetdségeit szélesiteni kivénta, és egyébként nem kivdnta az alkotmdny szovegét e
szervek leirdsdval ttlterhelni, szakitott az Alkotmanybirdsdg 124/2008. (X. 14.) AB hatdroza-
tiban részletezett dogmdjdval, és az Alaptorvény felhatalmazdst ad térvénynek, hogy a jogfor-
rasok kérét (mind anyagi, mind alaki oldalrél) szélesitse.”” Amig tehdt — jogszabdlyok esetében
— dltaldnos felhatalmazds csak az Alkotmdnybdl szdrmazhatott, addig 2012. janudr 1-je 6ta
4ltaldnos felhatalmazds mind Alaptorvénybdél, mind sarkalatos torvénybdl szdrmazhat.

Az dltaldnos felhatalmazds (valamely szerv jogalkotéként konstitudldsa) még nem feltét-
leniil teszi lehetévé egy meghatdrozott norma kibocsdtdsdt. Konkrét felhatalmazasrél akkor
beszéliink, ha egy, dltaldnos felhatalmazdssal mdr rendelkezd szerv kap jogosultsdgot arra,

67 Hasonlé megoldést kévet Jakab Andrds alkotmdnytervezetének 10. § (1) bekezdése. www.jak.ppke.hu/szervezet/index.html
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hogy egy meghatdrozott témakérben normadt alkosson. Nyilvdnvals, hogy konkrét felhatal-
mazdst csak az kaphat, akinek mdr van 4ltaldnos felhatalmazdsa.®®
2) Az §ltaldnos felhatalmazds tehdt valamilyen normatipus, a konkrét felhatalmazds pedig
egy meghatdrozott norma megalkotdsdra ad jogosultsdgot. A tovébbiakban az 4ltalinos
és konkrét felhatalmazdst ebben az értelemben haszniljuk.

3.3.2.2. Felhatalmazds tigabb értelemben

A kelseni, tdgabb értelemben felhatalmazdsrél beszéliink minden esetben, ha a jogi norma
megalkotdsdnak lehetdsége (adott esetben: kotelezettsége) egy mdsik jogi normébdl szdrma-
zik. Ha a felhatalmazds kozvetleniil az alapnormabdl (alkotmanybél) szdrmazik, akkor a
jogalkotéi jogkor eredeti.

A torvényhozé hatalom jogalkotdsi jogkore kozvetleniil az alkotmdnybdl ered. Kii-
16nbség van azonban a tekintetben, hogy egyes esetekben az alkotmdny kotelezéen eldir-
ja valamely torvény meghatdrozott tartalmi megalkotdsdt (Gn. kizdrdlagos torvényhozsi
targykorok), més esetekben viszont az alkotmdny csak lehetdséget ad arra, hogy a torvény-
hozé hatalom — szabad beldtdsa szerint — szabdlyozdsa ald vonjon valamilyen teriiletet.
A jogalkotdsi jogosultsdg viszont mindkét esetben eredeti, mert — mds jogi norma kozbejotte
nélkiil — kozvetleniil az alkotmanyra vezethetd vissza.

Eredeti jogalkotdsi jogosultsdgndl tehdt vagy nincs konkrét jogalkotdsi felhatalmazds,
vagy a konkrét jogalkotdsi felhatalmazist az alkotmdny adja.

3.3.2.3. Felhatalmazas sziikebb értelemben

Szlikebb értelemben viszont jogalkotdsi felhatalmazdsrol akkor beszéliink, ha a konkrét fel-
hatalmazds az alkotmdny alatti jogi normdbdl szdrmazik. Az alkotmdnybirdsdgi gyakorlat

t.% Ilyen eset-

alapjdn ebben meg kell hatdrozni a felhatalmazds jogosultjdt, tdrgydt és keretei
ben a konkrét jogalkotdsi jogosultsdg a felhatalmazdst ad6 jogszabdlybdl szarmazik, igy az
szdrmazékos.

A sziikebb értelemben vett, konkrét jogalkotdsi felhatalmazdst tipikusan a tdrvényhozé
hatalom adja a végrehajté hatalomnak. A konkrét felhatalmazds célja minden esetben a tor-
vény végrehajrdsdnak el8segitése.”

A hatélyos jogrendszerben a bevett kodifikicids gyakorlat a felhatalmazdst két helyen is
rogziti. Egyrészt a felhatalmaz6 jogszabdly részletes rendelkezései kozott rogziti, hogy milyen
tartalmu végrehajtdsi rendelet megalkotdsdra van sziikség, a végén pedig (a zdr6 rendelkezé-
sek kozott) kiilon nevesiti azt a szervet, amelyik a felhatalmazdst kapja.”' Ez utébbira tekin-
tettel egyes dlldspontok szerint a felhatalmazds inkdbb szervek (és nem normativ aktusok)
kozotti viszonyra utal.”?

68 Vé.37/2006. (IX. 20.) AB hatdrozat.

69 A ,bianké felhatalmazds” alkotmdanyellenességét normativ aktusokndl ldsd 21/1994. (IV. 16.) AB hatdrozat, egyedi aktusokndl ldsd
62/2009. (VI. 16.) AB hatdrozat.

70 Ldsd ehhez a 3.1. pontban irtakat.

71 A jogszabdlyszerkesztésrél sz616 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet alapjdn.

72 Jakas 2009b, 1350.
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A konkrét felhatalmazds tipikusan jogalkotdsi kotelezettséget teremt; a felhatalmazds cim-
zettje koteles az adott tartalmu jogi normdt megalkotni. Az j Jat. ismer olyan megolddst is,
amely szerint a konkrét felhatalmazds csak lehetdvé teszi a jogalkotdst [5. § (4) bekezdés].
Erre 6nkormdnyzati rendeletek miatt van sziikség; az egyes dnkormdanyzatok eltérd viszonyai
miatt fordulhat el8, hogy nem minden énkormdnyzatnak kell kitsltenie a felhatalmazist.”®

Végiil a konkrét felhatalmazdssal 6sszefiiggésben azt kell megemliteni, hogy a jogalkotdsra
kapott felhatalmazds nem adhaté tovébb (szubdelegdcié tilalma). Ezt — az eredetileg jogal-
kotdsi torvényben rogzitett alapelvet — az Alkotmdnybirésig kozvetleniil az Alkotmdnyra
vezette vissza.”* A felhatalmazds tovdbbaddsa ugyanis tartalmilag feliilirnd a felhatalmazdst
adé jogszabdly szabdlyozdsi parancsit. Ha tehdt (A) jogszabdly felhatalmazza (B)-t jogsza-
bélyalkotdsra, akkor ez implicite magéba foglalja, hogy a kérdést (B), és ne egy harmadik
jogalkoté (C) szabdlyozza. Ha a jogalkotdsi felhatalmazast (B) tovdbbadna (C)-nek, akkor
ezzel feliilirnd (A)-t, amit — a jogforrdsi hierarchia alapjin — nem tehet meg.”

3.3.3. A végrehajt6 hatalom nem végrehajté normdi

A torvényhozé és a végrehajté hatalom normdi kozotti elvdlasztdst drnyalja, hogy mind a
Kormdny, mind az 6nkormdnyzat rendelkezik eredeti jogalkotdsi jogosultsdggal, tehdt koz-
vetleniil az Alkotmdny alapjdn is alkothatnak rendeletet.’® E rendeleteik abban kiilonboznek
a végrehajtdsi rendeletektd], hogy ondlléan hatdrozzék meg, hogy milyen tdrgykort és milyen
tartalommal vonnak szabdlyozdsuk ald.

Az dnkormdnyzat esetében az eredeti (kozvetleniil az alkotmdnyon alapuld) rendeletal-
kotasi jogosultsdg azzal magyardzhat6, hogy az 6nkormdnyzat nem csupdn végrehajté ha-
talmi, hanem képviseleti szerv is. Az dnkormdnyzat egyes feladatkorei végrehajté jellegtiek,
e korben az dltala alkotott rendeletek szdrmazékosak, érvényességiiket egy magasabb szintd
jogszabdly biztositja. Mds feladatkoreiben az 6nkormdnyzat nem végrehajt6 hatalmat, hanem
a helyi koziigyek 6ndllé meghatdrozdsit gyakorolja.

Erdekesebbek az eredeti jogkdrben alkotott korményrendeletek. A hatalommegosztds
Montesquieu-i felfogdsibdl az kovetkezik (amit a francia forradalmat kévetd rendszer meg is
prébalt valdsitani), hogy a végrehajté hatalom 6n4ll6 szabdlyozdsi jogkorrel nem rendelkezik.
A polgiri fejlddés azonban lényeges véltozdst eredményezett a torvény és a rendelet viszonya-
nak alakuldsdban, amely els8dlegesen a rendeleti szintli szabdlyozds autoném funkciéjdban
mutatkozik meg. Az 1958. évi francia alkotmdny példdul kimondja, hogy a nem torvényi
tton szabdlyozott kérdéseket rendelet kiaddsa révén kell szabdlyozni.”” A francia szabdlyozds
tartalmilag ,kizdrélagos rendeletalkotdsi tirgykoroket” hoz létre azzal, hogy a térvényhozds

73 Tipikus példa erre a parkoldsi dij szedése; a nagyvdrosokban sziikséges ennek jogi szabélyozdsa, a kisebb telepiiléseken, ahol a parkolds
nem jelent gondot, nincs sziikség a rendeletalkotdsra. Erre tekintettel a kozuti kdzlekedésrdl sz616 1988. évi 1. toérvény 15/A. §-a csak
lehet8séget ad a vdrakozési dij szabdlyozdsdra, de azt nem teszi kotelezdvé.

74 12/1990. (V. 23.) AB hatdrozat.

75  Arnyaltabban létja ugyanezt Jakab, aki szerint ,a tilalom csupén a felhatalmazds egészének vagy (jelentss, illetve fontos) részének tovéb-
baddsdra vonatkozik”. Jakas 2009¢, 1374.

76  Megjegyzendd, hogy egy témakdrben a miniszterelnsknek is van eredeti jogalkotdsi jogkdre: a miniszterek kéziil rendeletben minisz-
terelndk-helyettest nevez ki [Alkotmdny 33. § (2) bekezdés, Alaptorvény 16. cikk (2) bekezdés]. Mivel azonban a miniszterelnsk-hely-
ettes kinevezése nem normativ, hanem egyedi aktus, a rendeleti formdval nem értiink egyet.

77 Ficzere 1996b, 32.
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hatdskorée az alkotmdnyban rogzitett tirgyakra szoritja. Léteznek tehdt olyan kérdések, ame-
lyek csak rendeleti tton szabdlyozhatok.”®

A magyar alkotmdnyjog ugyanakkor nem érvényesiti a torvénynek valé fenntartds elvét,”
a torvény nincs monopolhelyzetben az eredeti szabdlyozds terén. A kormdnynak ez a szerepe
torvénypotld, térvény-kiegészitd.*

A kormdny és az 6nkormdnyzat eredeti jogalkotdsi jogkore nem érvényesithetd a torvény-
hozé hatalommal szemben. Az Alaptérvény nem ismeri tovibbd a ,foglalds elvét” sem, a
torvényhozé szabélyozdsa ald vonhatja a kordbban eredeti jogalkotéi jogkdrben hozott 6nkor-
mdnyzati- és kormdnyrendeletek tdrgykorét (ami a kordbban hozott 6nkormdnyzati-, illetve
korményrendelet alkotmdnyellenességét eredményezi).

3.4. Vissza Kelsenhez, avagy a jogforrasi hierarchia egy lehetséges viltozata
Mindezekre figyelemmel hogyan ragadhaté meg a jogforrasi hierarchia a jogrendszerben? Ha
pusztdn a kelseni alapokat vessziik figyelembe, és azt vizsgéljuk, hogy melyik normdbdl me-

lyik érvényessége szdrmazik, akkor az egyes jogszabdlytipusok hierarchidja a kdvetkez8képp
vézolhat6 fel:

kormdnyrendelet \
/ miniszteri rendelet

MNB rendelet

\ OSZSZ rendelet

Alaptérvény torvény

onkormdnyzati rendelet

eredeti szarmazékos

Az egyes jogszabdlyok dbraban elfoglalt helyét két tényez8 hatdrozza meg. Egyrészt, hogy
melyik jogszabdlytdl szdrmazik a megalkotdsdra a konkrét felhatalmazds, mdsik, hogy eredeti
vagy szdrmazékos jogkorben keriil-e sor a kibocsdtdsukra.

Az ébrdban a ,térvény” magdba foglalja mind az egyszer(i torvényeket, mind a mindsitett
tobbséggel elfogadott torvényeket (sarkalatos torvényeket), mind a torvényereji rendeleteket.
E jogforrastipusok kozott nincs hierarchikus kapcsolat.®!

78 Lésd Kiss B. 2010, 115.
79  SAr1 1993, 31.

80 SARr1 1993, 32.

81 Lésda3.5. pontban.
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Nincs ald-folérendeltségi viszony a kormdnyrendelet és az onkormdnyzati rendelet kozott
sem. Mindkettének a jogalkotdsi jogosultsiga vagy az Alaptorvénybél, vagy torvénybdl szdr-
mazik, egymdsnak pedig nem adhatnak felhatalmazdst a jogalkotdsra.

Az Alkotmdnybirésdg rdmutatott ugyanis, hogy ,,a Kormdny a maga feladatkorében (...)
»sajdt jogon« bocsdthat ki rendeleteket, illetdleg »végrehajtdsi karakterti« jogalkot6i hatalom-
mal rendelkezik. A sajdt feladatkdrébe nem tartozhat az 6nkormdnyzati autonémidt korldto-
z6 helyi rendeletalkotds kotelezd elrendelése; ilyen tdrgyd hatdskére az Alkotmdny egyetlen
rendelkezésébdl sem vezethetd le. Ellenkez6leg: az Alkotmdny 43. § (2) bekezdése értelmé-
ben »a helyi 6nkormdnyzati jogokat és kotelezettségeket torvény hatdrozza meg<”.®? Ez az
értelmezés az Alaptorvény 4ltal bevezetett mddositdsok ellenére fenntarthatd.

A miniszteri rendelet, MNB rendelet, és az 6ndll6 szabdlyozé szervek vezetdinek rendele-
tei (jelenleg: NMHH rendelet és PSZAF rendelet) kozos tulajdonséga, hogy valamennyien
dgazati politikdt valésitanak meg. Koztiik nincs hierarchikus kapesolat.®® Nincs hierarchikus
viszony a hdrom autoném végrehajté hatalmi tényez6 (MNB, NMHH, PSZAF) rendeletei és
a kormdnyrendelet kozott sem. Az Alaptdrvény értelmében ugyanis mindhdrom csak térvény
felhatalmazdsdra alkothat rendeletet. Nem 4llhat el8 tehdt olyan eset, amikor e rendeletek
érvényességét kormanyrendelet adnd.

Nem egyértelm a hierarchikus viszony a kormdnyrendelet és a miniszteri rendelet kozott
sem. A miniszteri rendelet érvényessége akkor szdrmazik a kormdnyrendeletbdl, ha az adta a
jogalkotdsra a konkrét felhatalmazdst. Ha viszont ez a felhatalmazds torvénybél ered, akkor
e jogalkotdsi jogosultsdgot a kormdnyrendelet sem vonhatja el.

Ezzel igazolhaté az 4j Jat. azon rendelkezése, hogy a Kormdny csak akkor helyezheti ha-
talyon kiviil a miniszteri rendeletet, ha azok megalkotdsdra kormdnyrendelet adott felhatal-
mazdst, vagy ha a t6rvényi felhatalmazds madr hatdlydt vesztette [10. § (3) bekezdés b) pont].

A jogforrdsi hierarchidban nem hoz véltozast az Gj Alaptorvény. Az egyes jogforrdsok meg-
drzik jelenlegi pozicidjukat, azzal, hogy az 6ndll6 szabélyozé szervek vezetdi dltal kibocsatott
rendeletek értelemszertien azt a helyet veszik 4t, amit 2011. december 31-ig az NMHH és a
PSZAF rendelet wltottek be.

3.5. A torvények és a sarkalatos torvények viszonya

Az Alaptdrvény értelmében a sarkalatos torvény az a torvény, amelynek elfogaddsihoz és
modositdsdhoz a jelenlévd orszdggytlési képvisel6k kétharmada sziikséges [T. cikk (4) be-
kezdés].®* Valészintisithetd tehdt, hogy a sarkalatos torvények azonos médon viselkednek a
jogrendszerben, mint 2011. december 31-ig a ,,kétharmados” térvények. Legfontosabb k6zos
tulajdonsiguk, hogy mind a két kategéria a torvényhozé hatalom szélesebb konszenzusit
igényli, tovdbbd, hogy mindkét jogszabdlytipus alkotmdany alatti norma. Valamely jogszabaly
nem attdl vélik alkotmdnyi szint(ivé, hogy az Orszdggylés milyen tobbséggel fogadta el,

82 1/2001. (I. 17.) AB hatdrozat.

83 Lisd a3.6. pontban.

84 A Velencei Bizottsig Véleménye részletesen foglalkozott a sarkalatos térvények helyzetével (22-27. pontok). A Velencei Bizottsdg vélemé-
nye szerint az Alaptdrvény tul sok témakort utal sarkalatos torvényekre, ezdltal csokkenti a jov8beli vélasztdsok tétjét — tobb témakért
ugyanis nem lehet egyszer(i tobbséggel megvéltoztatni. A Vélemény azonban a sarkalatos térvények absztrakcids szintjének kérdésével
foglalkozik, és nem azok jogforrdstani helyzetével.
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hanem hogy ezt alkotmdnyozéi vagy torvényhoz6i mindségében tette.® A sarkalatos torvé-
nyeket az Orszdggyilés mint torvényhozé hatalom hozza. Sem a torvényhoz6i mindség, sem
az elfogaddsukhoz szitkséges tobbség tekintetében nincs kiilonbség a sarkalatos térvények és
az Alkotmdny szerint mindsitett tdbbséggel elfogadott torvények kozote. A kiilonbség tehde
csak a terminolégidban van, a tartalomban nincs. Ami tehdt igaz a kétharmados tdrvények
jogforrdstani helyzetére, az a sarkalatos torvényekre is igaz lesz.

A kétharmados és az egyszer(i tobbséggel elfogadott torvények kozotti hierarchia léte vagy
hidnya szdmos érdekes vitdt vdltott ki a jogirodalomban. Tobb tankonyv szerint a mindsi-
tett tobbséggel elfogadott térvények nem foglalnak el megkiilonbozeetett helyet a jogforrdsi
hierarchidban, az alkotmdny alapjin minden torvény egyenrangti.®® Ezzel szembeni sarkos
dllaspont szerint igenis van hierarchia a két normatipus kozore.*”

Jelen tanulmdny keretei kozott nem feladatunk erre a kérdésre dltaldnos érvényti valaszt
adni. Az viszont igen, hogy a jogforrdsi hierarchia 4ltalunk felvdzolt modellje szerint ilyen
hierarchikus kiilonbség van-e vagy nincs.

Mind a torvények, mind a kétharmados torvények megalkotdsdra vonatkozé dltaldnos fel-
hatalmazds az alkotmdnybdl ered, ezen az Alaptorvény sem véltoztat. A kiilonbség az, hogy
a kétharmados torvények esetében az alkotmdny konkrét felhatalmazdst is ad; meghatdrozza
azokat a témakoroket, amiket ilyen normatipusban kell szabélyozni. Egyetértve Jakabbal,
ugy ldtjuk, hogy a kétharmados torvények 6ndlls, de témakotostt torvények,®® azaz csak ab-
ban a témakérben alkothatdk, amiket az alkotmany megjellt. Ezzel szemben az egyszerd
torvények megalkotdsindl konkrét felhatalmazds nincs.

Jelent-e ez hierarchikus kapcsolatot a két normatipus kézoét? Onmagiban nem. Az 4l-
talunk haszndlt modellben akkor lenne hierarchikus kapcsolat a két tipus kozote, ha lenne
olyan eset, amikor kétharmados térvény konkrét felhatalmazast ad egyszerti torvény megal-
kotdsara. Ilyen azonban nem fordul el8. Kétharmados térvények gyakran utalnak egyszerti
tobbséggel elfogadott torvényekre (mint ahogy a ,feles” torvények is utalnak a kétharma-
dosokra), ez azonban nem konkrét felhatalmazds. Nincs olyan témakér, amelyet egyszer
tobbséggel elfogadott torvény azért szabdlyozhatna, mert arra egy kétharmados torvénytdl
felhatalmazdst kapott.

Erre tekintettel az dltalunk felvdzolt modellben nincs hierarchiabeli kiilonbség az egyszert
tobbséggel elfogadott és a kétharmados térvények kozote, igy prognosztizdlhatd, hogy ilyen
kiilonbség a sarkalatos és a ,jelz8 nélkiili” torvények kozott sem lesz.

3.6. A jogforrisi hierarchia és az 6ndll6 szabdlyozé szervek

Az Alaptorvény a jogforrdsi hierarchia kapcsdn a kovetkezé megallapitdsokat teszi:
- A Kormidny rendelete és az MNB elnokének rendelete nem lehet ellentétes torvénnyel
[15. cikk (4) bekezdés; 41. cikk (4) bekezdés];
- A miniszteri rendeletek nem lehetnek ellentétesek torvénnyel, kormdnyrendelettel és az
MNB elnokének a rendeletével [18. cikk (3) bekezdés];

85 Ugyanezen a véleményen van CsSUHANY-SONNEVEND 2009, 268. Ellentétes dlldspontot fogalmaz meg Harmathy Attila alkotménybiré
az 58/2004. (XII. 14.) AB hatdrozathoz csatolt kiilonvéleményében. A kérdéshez ld4sd még Csink 2009, 379.

86 SAr1 2003, 86., Kiss B. 2010, 114.

87 Ennck igazoldsdt l4sd részletesen Jakas 2009a, 586-592.

88 JakaB 2009a, 589.
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- Az 6ndll6 szabalyozé szervek vezetdinek rendeletei (a tovdbbiakban: OSZSZ rendelet)
nem lehetnek ellentétesek torvénnyel, kormdnyrendelettel, miniszteri rendelettel és az
MNB elndkének rendeletével [23. cikk (4) bekezdés];®

- Az dnkormdnyzati rendelet nem lehet ellentétes ,,mds jogszabdllyal” [32. cikk (3) bekezdés].

Onmagiban az Alaptérvény szovegébél levonhaté lenne olyan kovetkeztetés, hogy az
MNB rendelet felette all a miniszteri rendeletnek és mindketté az OSZSZ rendeletnek.
Az MNB rendelet ugyanis csak térvénnyel nem lehet ellentétes, a miniszteri rendelet t6rvény-
nyel, kormdnyrendelettel és MNB rendelettel, az OSZSZ rendelet pedig az elébb felsoroltak
egyikének sem.

Ez az értelmezés azonban téves: a miniszteri rendelet nem 4ll elérébb, mint az OSZSZ
rendelet. Ugyanis mind a miniszter, mind az 6nallé szabdlyozé szerv vezetdjének jogalkotdsi
jogosultsdga szdrmazékos, csak torvény felhatalmazdsira alkothatnak rendeletet. Felhatal-
mazds esetén viszont a rendeletet kotelesek megalkotni, és jogalkotdsi jogkoriiket nem ruhdz-
hatjak tovébb (szubdelegdcié tilalma).

A jogbiztonsdg alkotmdnyos elvébdl tovdbbd az kovetkezik, hogy valamely tdrgykorben
csak egy végrehajtdsi felhatalmazds adhatd, ugyanarra a feladatra két jogalkoté nem bizhaté
meg. A magyar jogrendszerben nincs versengd felhatalmazas.

Mindennek az a kévetkezménye, hogy elvileg sem meriilhet fel kollizi6 a miniszteri rendelet
és az OSZSZ rendelet kozotr. Az OSZSZ rendeletnek igy csak a felhatalmazist adé torvény
rendelkezéseinek kell megfelelnie.”

A fentiekbél az ttinik ki tehit, hogy az MNB rendelet, a miniszteri rendelet és az OSZSZ
rendelet kozote hierarchikus kapesolat nincsen. Nem is lehet, hiszen mindhdromnak a ren-
deletalkotdsa célhoz kdtdtt; szdrmazékos rendelet 1évén a torvényben (mint eredeti jogforras-
ban) meghatdrozott cél megvaldsitdsa érdekében alkotnak rendeletet. Az MNB, a miniszter
és az 6ndll6 szabélyoz6 szerv vezetSje pedig eltérd dgazatokért felel, igy tdrgyi oldalrél sem
képzelhetd el konkurdlds a jogalkotdsban.

E jogszabdlyok nincsenek hierarchikus viszonyban az onkormdnyzati, kormany- és a mi-
niszteri rendeletekkel sem; egyik sem adhat szimukra konkrét jogalkotdsi felhatalmazdst.

A jogforrési hierarchidnak gyakorlati jelent6sége van. Azzal, hogy 2011. janudr 1-jével a
PSZAF és az NMHH 4ltaldnos felhatalmazast kapott rendeletalkotdsra és az egyes térvények
konkrét felhatalmazast adtak, kérdésként meriil fel, hogy hatdlyon kiviil helyezhetik-e azokat
a miniszteri rendeleteket, amelyek 2011. janudr 1-je el8tt felhatalmazds alapjdn szabdlyoztak
a bankfeliigyelet és a hirkozlési- és médiaszektor korébe esd kérdéseket.

Elkérdés, hogy a felhatalmazé jogszabély hatdlyvesztése maga utdn vonja-e az az alap-
jan kiadott (végrehajtdsi) jogszabdlyok érvénytelenségét. Mdsképp megfogalmazva: valamely
végrehajtdsi rendeletnek csak megalkotdsa pillanatdban vagy teljes élettartalma alatt rendel-
keznie kell-e konkrét felhatalmazdssal.

89 Az Alaptorvény 23. cikk (4) bekezdésében taldlhaté felsorolds biztosan nem jelent hierarchiabeli sorrendet, hiszen a Magyar Nemzeti
Bank elnokének a rendelete az Alaptorvény 18. cikk (3) bekezdése szerint megel8zi a miniszteri/miniszterelnoki rendeletet.

90 Gyakorlati példaval megvildgitva: ha egy adott kérdést egyszerre szabdlyoz kormdnyrendelet és OSZSZ rendelet, akkor hirom eset
lehetséges. Az egyik lehetdség, hogy a torvény az 6ndllé szabdlyozd szerv vezet8jének adott felhatalmazdst. Ilyenkor a kormdnyren-
delet alkotmdnyellenes, hiszen torvénysértd. A mdsik lehetdség, hogy a térvény nem adott felhatalmazdst az 6néllé szabdlyozé szerv
vezetdjének, ekkor az OSZSZ rendelet alkotmdnyellenes, de nem azért, mert a kormédnyrendeletbe titkozik, hanem mert felhatalmazds
nélkiil keriilt kiaddsra. A harmadik elvi lehetdség, hogy a torvény mind a Kormédnynak, mind az 6n4llé szabélyozé szerv vezetdjének
adott felhatalmazdst ugyanannak a tdrgykérnek a szabdlyozdsira. Ekkor viszont a térvény alkotmdnyellenes, mert sérti a jogbiztonsdg
kovetelményét.
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A legtobb dontésében az Alkotmdnybirdsdg gy foglalt dlldst, hogy a felhatalmazast adé
jogszabdly hatdlyvesztése nem érinti a felhatalmazds alapjdn kiadott rendelet érvényességét:
»[a]hhoz ugyanis, hogy a jogszabély felhatalmazdsa alapjin alkotmdnyosan nyerjen megho-
zatalt, elegendd, ha meghozatalakor arra vonatkozélag a jogalkoté felhatalmazdssal rendelke-
zett””! Az alkotmdnybirésdgi gyakorlat ismeri azonban azt a , kiskaput”, hogy ,,[almennyiben
azonban e jogalkotdi hatdskér csorbdt szenvedett, tigy annak delegdldsira sem keriilhet sor
alkotmdnyosan”’? Azaz, ha a jogszabdlynak nem volt hatdskére konkrét felhatalmazist adni,
akkor az ez alapjan megalkotott végrehajtdsi jogszabdly is érvénytelen.

A bankfeliigyelet, illetve a hirkdzlési- és médiadgazat térgykorében torvényi felhatalmazas
alapjdn kiadott miniszteri rendeletek azonban — 2011. janudr 1-jéig legaldbbis — érvényes
felhatalmazdssal rendelkeztek. Ha ez a felhatalmazds kés6bb megsziint, az nem érinti érvé-
nyességiiket.

Alléspontunk tehdt a kovetkezd. Mindaddig, amigaz NMHH, illetve a PSZAF nem alkot
a konkrét felhatalmazds alapjédn rendeletet, addig az abban a tdrgykorben alkotott miniszteri
rendelet érvényes és alkotményos. Ha viszont az NMHH vagy a PSZAF rendeletet alkot, ak-
kor kollizié 1ép fel a miniszteri rendelet és e rendeletek kozott. Ezt a kolliziét — az Gj torvényi
felhatalmazds alapjan — az NMHH, illetve a PSZAF javara kell eldonteni, de nem ezeknek a
szerveknek. Sem az Alkotmdny, sem az azt felvalté Alaptdrvény, sem az 4j Jat. alapjdn nem
helyezhetik e szabdlyoz6 hatésdgok rendeletei a miniszteri rendeleteket formélisan hatalyon
kiviil. Erre csak torvénynek, kormdnyrendeletnek, illetve magédnak a miniszteri rendeletnek
van lehet8sége. Amennyiben egyikre sem keriil sor, akkor pedig az Alkotmdnybirésdg dlla-
pithatja meg a jogbiztonsdg sérelmét, és ez alapjin semmisitheti meg a miniszteri rendeletet.

4. Kovetkeztetések

Az eddigiekben a kdvetkezd megdllapitdsokat tettiik:

1. az emberi egytittéléshez sziikségszer( a tdrsadalmi viszonyok rendezése;

2. a tirsadalmi viszonyok rendezéséhez magatartdsi szabdlyokra van sziikség;

3. az dllam megjelenésével elétérbe keriiltek a jogi normak;

4. ajogfejlédés, és kiilondsen a kodifikdcids folyamatok révén a jog egyre inkdbb homogén

rendszerré valt;

5. a jogi normdk osszetettsége sziikségessé tette a differencidldst; az egyedi és normativ

aktusok elvdlasztdsit és a (normativ) jogi aktusok hierarchidba rendez8dését.

A XXI. szdzadi médiaszabdlyozdst kutatva fel kell tenniink azonban azt a kérdést, hogy
a tovabbi fejlédés vajon csak ezen az Gton képzelhets-e el, vagy lehetnek-e a szabalyozdsnak
mids olyan formdja is, amely az adott esetben hatékonyabbnak l4tszik.

Az aligha kérdégjelezhetd meg, hogy a médiaszabdlyozis teriiletén sziikség van a szabdlyo-
zdsra. A jogi normdk szerepét ezen a teriileten sem lehet tilmisztifikdlni; ezen a teriileten is
tobb kérdést nem a jog hatdroz meg (pl. lelkiismereti kérdések, jogilag nem rendezett etikai
kérdések stb.). Ezek a kérdések azonban — mivel a jog terrénumdn kiviil esnek — nem képezik
kutatdsunk tdrgydt.

91 507/B/1995. AB hatdrozat.
92 109/2009. (XI. 18.) AB hatdrozat.
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Jogi szabdlyozdsnak tehdt lennie kell. Nem egyértelmii azonban, hogy a jogi szabdlyo-
zdsnak feltétlentil dllami (4llam dltal alkotott) szabdlyozdsnak kell lennie, tovdbbd az sem,
hogy az dllami szabdlyozis csak a kdzponti szabdlyozist jelentheti. A tovédbbiakban az 6n- és
tarsszabdlyozds, valamint a szabdlyozé hatésdgok kapcsdn erre a felvetésre keressiik a vdlaszt.
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I1. On- és tirsszabalyozis

Egyes dgazatok esetében a piac rendeltetésszeri miikddése gyors szabdlyozé mechanizmu-
sok létét teszi sziikségessé. Ilyen dgazat a hirkdzlés és a média is; a kormdny mint dltaldnos
végrehajté hatalom szabélyozd szerepe nem tud lépést tartani a piaci, tdrsadalmi igényekkel.
Az igények viltozdsa ugyanis sok esetben gyorsabb, mint ahogy arra a jogalkotds reagdlni
tudna. E kihivdsra az egyik lehetséges megoldds az, hogy az dllam ,visszafogja” sajdt normaal-
koté szerepét, ¢és teret enged egy mdsfajta szabdlyozdsi médnak: az 6n- és tdrsszabdlyozdsnak.

1. ()nszabélyozés

1.1. Az 6nszabdlyozis fogalma

Az dtlet, hogy a sajtd 4ltal generdlt vitdk felolddsdra egy fiiggetlen, onkéntességen alapuld,
onszabdlyozo szervezet lenne a legmegfeleldbb, elészor Svédorszdgban bukkant fel, ahol mdr
1916-ban felallitdsra keriilt egy tandcs, illetve ombudsman miiksdott a megfeleld sajté-gya-
korlat ellenérzésére.”® Az onszabalyozds (self-regulation) tehdt mér régéta létezik, térhéditdsa
mégis az elmult évtizedekben kovetkezett be.

Az 6nszabélyozds fogalma elsd rinézésre egyszertinek tlinik. Olyan magatartds-szabédlyo-
zds, amelyben a szervezetek, érdekcsoportok sajit magukat szabdlyozzék, az dltaluk megal-
kotott eléirdsokat sajit magukra nézve kdtelezdnek ismerik el, azok érvényesiilését maguk el-
lendrzik. A ,tiszta 6nszabdlyozds” (pure self-regulation) kizar barmiféle dllami vagy mds kiilsé
beavatkozdst, az ellen8rzés lefolytatdsira kizdrdlag a szabélyozott szervezetek jogosultak.”*

A legegyszeriibb és legdltalinosabban elfogadott megkozelités szerint a szabdlyozds palet-
tdjdn az onszabdlyozds kozelebb 4ll a jogi szabdlyozds teljes hidnydhoz, mint a torvényi sza-
balyozdshoz. Az onszabdlyozds, ha nem is jogon kiviili kategéria, de nem a jog az els6dleges
legitimdci6s bdzisa.

Mindez nem jelenti azt, hogy az onszabdlyozis ,érdektelen” lenne az 4llam szdmadra.
A gyakorlatban valéban el6fordul a tiszta onszabdlyozds is, amelynek alapja a jogalanyok
onkéntes elhatdrozdsa egyes kérdések rendezésére. Ilyen esetben valéban az dllamtdl fligget-
leniil, sajét akaratukbdl hatdroznak gy, hogy az dllami szabdlyozds mellett magukra nézve
egy mdsik szabdlyrendszert (az 6nszabdlyozdst) is elfogadnak. Az 6nrendelkezési jog alapjin
természetesen semmilyen akaddlya nincs annak, hogy egyes jogalanyok — a jogi szabdlyozds
mellett — tovdbbi szabdlyokat is kotelezének tartsanak magukra; mindaddig, amig e maga-
tartdsuk a jogi szabdlyokat nem sérti.

Mids ugyanakkor a helyzet akkor, amikor az dllam tudatosan kivonul egy teriiletrdl, és teret
enged az 6nszabdlyozdsnak. Ilyen esetben az dllami szabdlyozds kifejezetten utal a jogalanyok
dltali szabdlyozdsra, ahhoz jogi relevancidt kapcsol. Ez a szabdlyozdsi méd is 6nszabdlyozds,
annak ellenére, hogy az 6nszabélyozdst az dllam hivta életre.

93 Jesper FALKHEIMER: ‘Swedish Press Ethics in a Changing Media Landscape’ Paper for the 23rd Conference and General Assembly,
LAMCR, Intercultural Communication, Barcelona, 21-26 July, 2002
94 BarTLE-Vass 2005, 19.
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Megint mds az, amikor az dllam nemcsak el6irja a szabédlyozds kotelezettségét a jogalanyok
szdmdra, hanem meg is hatdrozza a szabdlyozds kereteit és irdnydt. Ez az Gn. tdrsszabélyozds,
aminek elemzésével a késébbiekben foglalkozunk.

1.2. Az 6nszabdlyozds és a jogi szabdlyozds kozti kiilonbségek

A jogi normdk elsédleges attribituma a kikényszerithetdség. Az dllami szervek (mint anyagi
jogforrdsok) azért alkotnak, illetve azért ismernek el jogi normdkat, hogy magatartdsi viszo-
nyokat szabdlyozzanak. Az 6nszabélyozdsnak ugyanis kotelezd fogalmi eleme az nkéntesség.
Valédi 6nszabdlyozds esetén az alanyok — az el8nyok és hdtranyok mérlegelését kovetden —
szabadon eldonthetik, hogy részt kivinnak-e venni az 6nszabdlyozdsban, aldvetik-e magukat
az onszabdlyozé mechanizmusnak.

A jogi normék nem meggydzni hivatottak a jogalanyokat, hanem engedelmességre kény-
szeriteni. A jogrendszer rendeltetésszert mikodése esetén a jogalany nem mérlegeli, hogy
»érdemes-e” a tdrgyi joghoz igazitania magatartdsait. Ezzel szemben az onszabélyozds sordn
valamely kozosség a konkrét kozos érdek elémozditdsa érdekében alkot szabdlyt. E szabély
pedig csak akkor tesz szert gyakorlati jelentdségre, ha a kozosség tagjai ténylegesen is ahhoz
igazitjak cselekvéseiket, amely pedig — a prudens gondolkodds szerint — csak akkor valdsul
meg, ha az 6nszabélyozds alanyai tgy vélik, hogy az dltaluk megalkotott szabdly — legaldbb
kozéptévon — ténylegesen a sajdt érdekiiket mozditja eld.

Nem éllitjuk, hogy a jogszabdlyok nem a koz8s érdeket mozditjak el8. Azt viszont igen,
hogy a jogszabdlyok esetében a ,kozos érdek” rendszerint absztraktabb és tévolibb, mint az
onszabdlyozds esetében, legaldbbis a jogszabdlyok esetében nem fogalmi elem, hogy azokkal
a jogalanyok maradéktalanul azonosulni tudjanak. A jogszabdlyok esetében csak szélsGséges
esetben eredményezi az elutasitottsdg azt, hogy annak rendelkezéseit a gyakorlatban nem
alkalmazzdk. Az esetek tobbségében a jogalany, ha formadlis és informdlis utakon hangot is
ad ellenérzéseinek, koveti a jogszabdlyban eldirtakat, mert tudja: betartatdsihoz az dllam erd-
szak-monopéliuma kapcsolédik. Ezzel szemben az 6nszabdlyozdsndl sokkal alacsonyabb az
»ingerkiisz6b”; hamarabb bekévetkezik az a pont, amikor az 6nszabdlyozds alanyai agy vélik,
hogy a szabdlyozds nem a kdz8s (és azon keresztiil az egyéni) érdeket szolgdlja, és kivonjik
magukat annak hatdlya aldl. Gyakorlati példaként hozhaté fel, hogy az Egyesiilt Kirdlysdg-
ban a legnagyobb médiavillalkozdsok 1980-ig nem csatlakoztak a sajtétandcshoz, Rupert
Murdoch médiatulajdonos 1980-ban kilépett, és csak 1987-ben 1épett vissza, amikor érdeke
gy kivdnta, ekkor kebelezte ugyanis be a harmadik legnagyobb kiadét.

Angela J. Campbell szerint az onszabdlyozds az dllamtdl fuggetleniil miikodik, a piaci
szereplék dnkéntes vallaldsa Gtjdn, sajdtos eljdrdsrenddel, a résztvevék finanszirozdsa mellett,
és nem fliz8dik hozzd kdzvetlen jogkdvetkezmény. Az dllami elem azonban ebben a rendszer-
ben is megjelenhet.”

Mi az 4llam szerepe az 6nszabdlyozds korében? Elséként az, hogy ismerje el az 6nszabé-
lyozds létjogosultsdgdt, azt, hogy egyes teriileteken nem a jogi szabdlyozds a legcélravezetSbb
megoldds. Mdsodsorban pedig, hogy tartsa tiszteletben az 6nszabdlyozds 6nkéntes jellegét.

Az onszabdlyozis az ,alulrdl épitkezést” hirdeti, lényege, hogy az egyes dgazatok kiala-
kitjdk sajit magatartdsi, etikai szabdlyaikat, amelyeket a maguk szdmara kotelez8nek ismer-

95 CampseLL 1999, 711.
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nek el és a szabdlyok megsértdit szankciokkal fenyegetik.”® Az dllam onszabélyozdshoz vald
viszonya szempontjabdl fontos kérdés, hogy az dllamnak van-e alkotmdnyos kotelezettsége
az adott teriilet szabalyozdsira, vagy valamely intézmény fenntartisira. Ertelemszertien az
dllam szerepe nagyobb azokban az esetekben, amikor az dllamnak el 4e//ldtnia egy adott fel-
adatot. Példaként hozhaté fel az iskoldk miikodtetése: az oktatdsi rendszer fenntartdsa az 4l-
lam kotelezettsége. Ilyenkor is donthet gy az dllam, hogy példdul a tanterv meghatdrozdsat
az érintettek onszabdlyozdsdra bizza, viszont folyamatosan feliigyelnie kell az 6nszabdlyozas
folyamatdt és hatékonysdgdt, mert a rendszer mikodéséért az dllam feleldsséggel tartozik.
Mds a helyzet akkor, amikor az 4llamnak nincs alkotmdnyos kételezettsége a jogintézmény
mikodésével kapesolatban. Ez figyelheté meg a médiaszabélyozds teriiletén is; a sajtészabad-
sdg gyakorldsa, a médiatartalom szolgéltatdsa alapjog, amellyel kapcsolatban az dllamnak
elsésorban passziv magatartdsi kotelezettsége van. Az dllam nem koteles egyetlen médiatar-
talmat sem szolgdltatni,”” de nem lehetetlenitheti el a médiapiachoz valé elvi hozzaférést.
Ugy véljitk, mivel az ilyen esetekben az dllamnak nincs elsédleges tevési kotelezettsége, az
onszabdlyozdsra valé rahatdsa is kisebb lehet.

Az Eurépai Bizottsdg a ,,Jobb szabdlyozds a novekedés és a munkahelyteremtés teriiletén
az Eurépai Uniéban” cim, az Eurdpai Parlamenthez és a Tandcshoz intézett kdzleményében
hangsilyozta, hogy a szabdlyozasi megkozelités alkalmas médjdt gondos elemzés alapjan kell
meghatdrozni annak megdllapitdsa érdekében, hogy az adott dgazatban és problémakérben
a jogalkotds vagy mds alternativ médszer, példdul a tdrsszabdlyozds vagy az dnszabdlyozds
jelenti-e a legjobb megolddst. Emellett a tapasztalatok azt mutatjék, hogy a fejlédé audio-
vizudlis médiaszolgdltatdsi dgazatban a kozérdekii célok elérését célzé intézkedések hatéko-
nyabbak lesznek, ha azokat a szolgéltatdk aktiv tdmogatdsdval hozzdk meg. Az 6nszabdlyo-
zds az AVMS irdnyelv szerint’® olyan onkéntes kezdeményezési tipus, amely lehet6vé teszi a
gazdasdgi szerepldk, a szocidlis partnerek, a nem kormdnyzati szervezetek vagy a szovetségek
szdmdra, hogy sajit maguk szdmdra fogadjanak el kozos irinymutatdsokat.

Az UNESCO dltal 2011-ben készitett jelentés szerint az onszabdlyozds a média teriiletén
magatartdsi kodexekbe foglalt, a szdldsszabadsigot védé mindségi eldirdsoknak és annak a
folyamatnak a kombindcidja, amely az el8irdsok betartatdsdra és a felel8sségre vondsra ird-
nyul.”

A tanulmdnyban az onszabdlyozds fogalmdt a kovetkezd értelemben haszndljuk: valamely
meghatdrozott dgazat mikodésének (illetve az adott dgazatban mikodéd szerepldk magatar-
tisdnak) 6nkéntes, aldvetésen alapuld, rugalmas meghatdrozdsa, amelynek alapja nem a koz-
jogi kényszer, hanem az alanyok érdekazonossdga.

96 Bayer 2002, 451.

97 A kordbbi Alkotmdny 61. § (4) bekezdésébdl egyenesen kovetkezett, hogy lennie kell kézszolgdlati médidnak. Az Alaptorvény ily-
en utaldst nem tesz, ami alapjdn legitim az az értelmezés, miszerint a kdzszolgdlati média léte nem kévetkezik az Alaptdrvénybél.
Megjegyzend8 ugyanakkor, hogy az alkotmdnybirésigi gyakorlat a ,kézszolgélati misor- és hirszolgdltatdk folyamatos és zavartalan
mikddtetését” dsszefiiggésbe hozta a kézérdeki adatok megismeréséhez valé joggal [22/1999. (V1. 30.) AB hatdrozat].

98 Az Euré6pai Parlament és a Tandcs 2010/13/EU irdnyelve (2010. mércius 10.) a tagdllamok audiovizudlis médiaszolgéltatdsok nytjtdsira
vonatkozé egyes trvényi, rendeleti vagy kozigazgatdsi rendelkezéseinek 8sszehangoldsirsl (Audiovizuélis médiaszolgdltatdsokrél sz616
irdnyelv) kodifikdlt véltozat, a tovdbbiakban: AVMS irdnyelv (2010), preambulum-bekezdés (44).

99 UnEsco-jelentés 2011 (2), 13.
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1.3. Az 6nszabélyozds megvalésuldsanak modelljei

Az o6nszabélyozds elhelyezkedése a szabdlyozds rendszerében tobbféle modellel irhatd le.
Ha a szabdlyozottsdg mértékée vizsgdljuk, akkor az Gn. alapmodell szerint a kovetkezd sor-
rend 4llithaté fel:'*

1) Nincs szabdlyozds: a szervezet felett nincs kifejezett ellenbrzés

2) Onszabdlyozds: a rendelkezéseket a szabdlyozott szervek hatdrozzdk meg és érvényesitik

3) Tdrsszabdilyozds: a rendelkezéseket az dllam és a szabdlyozott szervek egyiittesen hatd-

rozzak meg és érvényesitik

4) Torvényi szabdlyozds: a rendelkezéseket az dllam hatdrozza meg és érvényesiti

A tdrsszabdlyozdsrdl részletesen a kés8bbiekben szélunk, eléljdréban annyit, hogy értelme-
zéstink szerint akkor valésul meg, amikor a jogszabdly dltal el8irt szabdlyozdst ipardgi testii-
lethez, akdr 6nszabédlyozé szervhez delegdljik. Az el8irdsokat tartalmazé kédexek a szakmai
és dllami szervek egyiittmiikodésének eredményeképpen jonnek létre.

Az alapmodellt az Eurdpai Bizottsdg is elfogadja. A Bizottsdg édlldspontja szerint az 6n-
szabdlyozds lehetdség a gazdasdgi és szocidlis szervezetek, a civil szervezetek vagy szovetsé-
gek szdmdra, hogy maguk szdmdra és egymds kozott fogadhassanak el eurdpai szintli kozos
irinymutatdsokat, kiilonds tekintettel a gyakorlati és dgazati megéllapoddsokra.

Sok nemzetkozi szervezet és az ausztril jogrendszer is elfogadja az alapmodellt, de az 4l-
taluk meghatdrozott paletta dltaldban drnyaltabb. Ausztrdlia ezt a szabélyozdsi sémadt egy to-
vébbi elemmel, az Gn. kvdzi szabdlyozdssal bbviti, amely az 6nszabdlyozds és a tdrs-szabdlyozds
kozott helyezkedik el. Ez azokra a helyzetekre vonatkozik, amikor az ipar dltal alkalmazott
magatartdsi kodex rendelkezéseit a kormdny fogalmazta meg vagy hagyta jévd, de a végre-
hajtds tovabbra is a szakmai szervezet kezében marad. Az ausztrdl modellben a legfontosabb
kiilonbség a kvazi szabdlyozds és az 6nszabélyozds kozott, hogy ha az ipardg nem tartja be a
kédexben foglaltakat, akkor a szabdlyozdst be lehet vezetni. A tiszta 6nszabélyozds az ausztrél
megkozelitésben azt jelenti, hogy a magatartdsi szabdlyokat a szakma mindenféle kormdny-
zati beavatkozds nélkiil 4llitja fel, és hajtja végre.

A brit Better Regulation Task Force (a tovdbbiakban: BRTF) dltal 2003-ban felallitott, az
alternativ tipust szabdlyozdsi eszk6z6k rendszerében az 6nszabélyozds kozépen helyezkedik
el, a tdjékoztatdson és oktatdson alapuld rendszer és az dsztonzésen alapuld struktiira kozoet. Ha
a szabdlyozatlansdgtdl tartunk a szabdlyozottsg felé, akkor a BRTF-modellben a kovetkezd
sorrend allithato fel:

1) Nincs szabdlyozds: nincsenek hivatalos kormdnyzati intézkedések

2) Tdjékoztatds és oktatds: lehetdvé teszi a tdjékozottabb dontéseket, rendet rak a ,,szivekben
és a fejekben”

3) Onszabilyozds: az iparagi tirgyalisok eredményeképpen létrejott kédexek, amelyeknek

végrehajtdsa is a szabélyozott szervek 4ltal torténik

4) Osztonzésen alapuld struktiira: bizonyos tipust viselkedés dsztonzése pénziigyi eszko-

zokkel, példdul drak maximalizéldsdval vagy adékkal torténik

5) Klasszikus szabdlyozds: a magatartdsokat jogszabdlyok irjdk eld.

100 BarRTLE—Vass 2005, 20.



11. On- és tarsszabdlyozds 39

A BRTF az onszabdlyozdst agy definidlja, hogy ,olyan 6nkéntes szabdlyok &sszessége,
amelyet azok alkottak meg, akik be is tartjdk azt”.

Az OECD a BRTF-hez hasonlé alternativ szabilyozdsi mechanizmusokrdl sz4l6 jelen-
tésében olyan rendszert allitott fel, amely teljesitményalapi szabdlyozdst, folyamatalapt
szabdlyozdst, tdrsszabdlyozdst, gazdasigi eszkozoket, tdjékoztatdsi és okratdsi irdnyelveket,
valamint az dnkéntes megkozelitéseket foglalja magdban. Az OECD-modell a szabilyozisi
és nem szabdlyozdsi politikai eszk6z6k spektrumdt egy adott dgazatba torténd kormdnyzati
beavatkozds foka alapjin hatdrozza meg. Az onszabdlyozds fogalmit kifejezetten nem hatd-
rozza meg, de implicit médon az onkéntes megkozelitéseken beliil helyezhetd el.'!

A gyakorlatiasabb elképzeléseken alapuld, fent ismertetett modelleken tdl szdimos elmé-
leti megkozelités is €l az 6nszabdlyozds jogrendszerhez viszonyitott helyérdl. Az 6nszabdlyo-
zds potencidlis komplexitdsdt felvizold rendszerek végtelen varidcidja képzelhetd el, az egyik
ilyen multidimenziondlis modell szerint az dllami szabdlyozds és az 6nszabélyozds két kate-
géridban van dtfedésben egymdssal. Az egyik az dllamilag elismert onszabilyozds, amely, ha
a helyzet ugy kivinja, ex post szabdlyozds médjira utélagosan torvényi erére emelkedhet.
A midsik a kdtelezd onszabilyozds, amely ex ante szabdlyozds eredményeképpen jon létre, tor-
vény irja elé, hogy mely intézmények és eljdrdsok esnek az 6nszabdlyozds korébe. Ha a sza-
bélyozatlansdgtdl tartunk a szabdlyozottsdg felé, akkor a multidimenziondlis modellben a
kovetkezd sorrend dllithaté fel:'??

1) Nincs szabdlyozds: nincs dllami beavatkozds

2) Tiszta onszabdlyozds: nem tdrvényi alapokon nyugszik, az dllam szerepe korldtozott,

informélis feliigyeleti joga van

3) [\llamilag elismert onszabdlyozds (ex post): az dllam hagyja jévd a magatartdsi kddexet

és ellen6rzi annak érvényesiilését, de a kédexeket dltaldban nem timogatja a térvény

4) Kotelezd onszabdlyozds (ex ante): térvény irja eld, mely teriiletek esnek az 6nszabélyozds

hatélya ald, az igy létrehozott kddexek jogi kotderdvel birnak

5) Tdrsszabdilyozds: a jogszabdly ltal el8irt szabdlyozdst ipardgi testiilethez delegdljdk, a ké-

dexek a szakmai és dllami szervek egyiittmiikodésének eredményeképpen jonnek létre,
a kormdny jovahagydsdval

6) Allami szabdlyozés: dllam vagy 4llami szerv hatdrozza meg, irdnyitja és érvényesiti sza-

balyozast.

A multidimenziondlis modell az alapmodellhez képest drnyaltabban irja le a lehetséges 6n-
szabdlyozdsi médszereket. Az dnszabélyozds dllami részvétellel t6rténd megerdsitése gyakori
megoldds, igy a modellezésbdl valdban nem elhagyhaté tipus. Az ex post szabélyozdsban a
rendelkezéseket a szabdlyozott szervek nem ondlléan alkotjdk meg, és nem 6nélléan érvé-
nyesitik, mert az dllam jévdhagydsa sziikséges hozza, 6sszességében azonban megdllapithato,
hogy egy alulrédl jov6 kezdeményezésre adja dlddsdt az dllam. Az ex ante szabdlyozdsban nem a
szabélyozott szervek dontik el, hogy mely teriiletet kivanjdk szabdlyozni, hanem feliilrdl jové,
dllami kezdeményezés alapjan kapnak lehetéséget egy adott teriilet szabédlyozdsdra, az dltaluk
igy megalkotott szabdlyok azonban jogi kdtéerdvel birnak, tehdt azok nagyobb kikényszerit-
het8ségre, és igy akir hatékonyabb érvényesiilésre szimithatnak. A kotelezé onszabdlyozis
mdr nagyon kozel dll a tdrsszabdlyozdshoz, a kiilonbség abban rejlik, hogy a szabélyokat
onalléan, a kormdny jévéhagydsdval vagy egyiittesen dllami beleegyezéssel alkotjék meg.
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Az alapmodellben az dllamilag elismert és a kotelezd onszabdlyozdst mér valészintleg a térs-
szabdlyozds kategoridjéba kellene sorolni. Az onszabdlyozdsnak a szabdlyozdsi palettdn el-
foglalt helyérdl megoszlanak a felfogdsok, bar kétségkiviil sok azonossdg taldlhaté az egyes
modellekben. Az 6nszabdlyozds és az dllami szabdlyozds kozott nincs éles hatdrvonal, a fogal-
mak nem tekinthetdk egymads ellentéteinek, és a gyakorlatban létezé mechanizmusok sokszor
nehezen sorolhatéak be a megadott dltaldnos kategéridkba.

A szabdlyozottsdg mértékét vizsgdlé modelleket a kvetkezd tdblazatban tekintjiik 4t dsszesitve:

Nincs Torvényi
Alapmodell | szabdlyozds Onszabilyozis Tarsszabélyozds szabélyozds
Ausztrél Nincs Torvényi
modell szabdlyozds Onszabdlyozds | Kvdzi szabilyozds Tdrsszabélyozds szabdlyozds

Nincs Téjékoztatds Osztonzésen Klasszikus
Brit modell szabélyozds és oktatds Onszabilyozis alapuld struktdra | szabdlyozds

Téjékoztatdsi Teljesitmény- és

OECD Onkéntes és oktatdsi folyamatalapti
modell megkozelitések | irdnyelvek Gazdasdgi eszkozok Tarsszabélyozds szabélyozds
Multidimen- Tiszta Kotelezd
ziondlis Nincs Tiszta onszaba- onszaba- Allami
modell szabdlyozds dnszabdlyozds lyozds lyozds Tarsszabdlyozds szabdlyozds

2. Az 6nszabilyozds elényei és hatrdnyai

Az bnszabdlyozds torvényi eldirdsokkal szemben hangoztatott elényei kdzdtt szerepel a na-
gyobb hatékonysdg, a rugalmassig, a jobb 6szténzd erd és a koltségesokkentés.

Gyakran emlegetett érv a hatékonysdg, a szabédlyozds magasabb hatdsfoka, amely feltevés
azon alapul, hogy a piaci szerepldk olyan kiemelkedd ismeretekkel, megldtdsokkal, un. kol-
lektiv szakértelemmel rendelkeznek az ipardgra vonatkozdan, amelyre a kormdnyzat nem
tud szert tenni. Ahol specidlis technikai tuddsra van szitkség a megfeleld szabdly megalko-
tashoz, ott ez a tényezd kiilondsen fontos lehet.' A jogalkoték gyakran nincsenek abban a
helyzetben, hogy a sziikséges ipardgi informdcidkat megszerezzék, kevésbé ismerik a piaci
mechanizmusokat, és ilyen helyzetben elényt jelenthet az ,6sszehasonlité erék” igénybevé-
tele, amit a probléma kiilonb6z8 oldaldn 4116 felek tuddsa, szakértelme jelenthet.'** Mivel a
médiakornyezet az internet és a digitdlis platformok fejlesztésével globdlissa véle, és a jogha-
tosdg kérdése egyre Osszetettebb, az 6nszabélyozds képes betdlteni az igy keletkezd réseket,
joghézagokat is.'” A hatékony szabdlyozds pedig el8segitheti a piac hatékony miikédését is.'*®

A miésodik indok az onszabalyozdsra a rugalmassig. Egy kevésbé formalizalt miikodést
szakmai szervezet konnyebben tudja a szabdlyait médositani, és igy a valtozé kortilmények-
hez igazitani, mint a kormdnyzat. A jogszabdlyalkotds és -mddositds minden esetben hossza-
dalmasabb, lassabb és nehézkesebb folyamat, és az igy bevezetett, tal dltalinos szabélyok sok
esetben nem alkalmasak a konkrét problémdk megolddsara.
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Az 6nszabélyozds mellett sz6l6 harmadik érv a piacra gyakorolt nagyobb dsztinzd erd.
Gyakori érv, hogy ha az adott ipardg képviseldi alkotjdk meg a szabélyokat, azt a piac tbbi
résztvevdje - a szakma irdnti elkotelezettség miatt is - ésszertibbnek és elfogadhatébbnak
tartja a hagyomdnyosan létrehozott torvényi szabdlyozdssal szemben.'”” Az dnszabédlyozds
egyik lehetséges kovetkezménye az, hogy megemeli a szervezetek szakmai szinvonaldt, és
gondolkoddsra készteti a szakértSket viselkedési normdk kifejlesztésére,'*® tovibbd arra, hogy
igyekezzenek a felmeriil§ problémdkat ,hdzon beliil” megoldani, ahelyett, hogy indokolat-
lanul sokszor forduljanak a szabdlyozéhoz. Mindezek miatt az adminisztrativ terhek csok-
kenthetéek.'”

Az adminisztrativ terhek csokkenésébdl kovetkezik, hogy az dllam szempontjibél az on-
szabdlyozds kevésbé koltséges, mint a kozvetlen szabélyozds, hiszen a szabdlyozds kidolgozd-
sanak és érvényesitésének koltségeit az ipardg viseli. Ez az amerikai felfogdsban megjelend
megéllapitds a tdrsszabdlyozdsra jellemzd, az 6nszabélyozds esetében akkor fordulhat eld, ha
az tigyfél bizik az 6nszabdlyozé szervben, és nem indit eljdrdst. A kormdnynak ugyan vannak
feliigyeleti kotelezettségei, de az jéval kevesebb erdforrdst igényel,"? igy hatékonyabban és
rugalmasabban tud m(ikddni a szabédlyozdsi rendszer, és a megtakaritdsoknak koszénhet8en
tobb forrds marad az innovdcids tevékenységre, és a fogyasztoknak nyujtott szolgdltatdsok
drcsokkentésére.!!

Az 6nszabdlyozds fent részletezett elényei mellett kétségtelen hédtrdnyok is felsorakoztat-
haték. A kollektiv szakértelmet hangsilyozé érvekkel szemben Peter Swire megkérddjelezi,
hogy ezt a tuddst az ipardg képvisel6i nem a profitszerzésre, hanem a nyilvinossdg szolgéla-
tdra haszndljak."? Azt is kétségbe vonja, hogy az ipardg nagyobb valdszintséggel betartja az
dltala megalkotott szabdlyokat, mint a kiviilrdl érkezd utasitdsokat, a kormdnyra gyakorolt
piaci nyomds és a piaci szempontok figyelembe vételére valé hajlandésdg ugyanis szerinte a
torvényhozdsban is érzékelhetd. Ha a szabdlyozdst a piacra hagyja a kormdny, az 6nszabélyo-
z4s kénnyen ,6nkiszolgdldssd” vélhat, és a sajét piaci érdekek kiszorithatjak az dllampolgd-
rok, a fogyasztdk, vagy az érintett ipardgon kiviili szereplék érdekeit. Egyes kritikdk szerint
rdaddsul éppen az onszabdlyozé szervezetek nem tudjik megfeleléen kivonni magukat a pi-
aci nyomds alél, amelytdl a kormdny torvényi garancidkkal biztositva kell6képpen tévol tud
maradni.'® Az, hogy az 6nszabdlyozds az dllamot adminisztrativ terhektd]l mentesiti, csak a
fent emlitett esetekben lehet igaz, de az igy hozott déntések nem minden esetben azonosak
a torvényi szabdlyozds céljaival. Ez az Gn. ,szabélyozdsi elfogultsdg”, amikor az ipardg csak a
sajat érdekét szolgdld, szdmdra fontos és érdekes kérdéskoroket szabdlyozza.'

Az 6nszabdlyozis ellen szol a végrehajtds ellentmonddsossiga, az ipardg minden bizonnyal
nem szivesen forditja a rendelkezésre 4116 eréforrdsait ,sajit maga” szankciondldsdra. Kétsé-
ges az is, hogy megfelel6 eszkoztdrral rendelkeznek-e az 6nszabédlyozé szervezetek eldirdsaik
betartdsdra, amig nincs kell 6sztonzé erd a ,rosszul viselkedd” piaci szereplékkel szemben,

addig a szabélyokat betarté ,,jé piaci szereplék” keriilhetnek elénytelen versenyhelyzetbe.'
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Az dnszabdlyozdsi rendszerek a jelentds befolydsol6 erével rendelkezd piaci szereplék ural-
ma ald keriilhetnek, amelynek versenykorldtozds lehet a kdvetkezménye."® Ha egy média-
véllalkozds nagyobb nyereségre tud szert tenni az onszabalyozési el8irdsok figyelmen kiviil
hagydsdval, akkor valészintleg ezt az utat fogja vélasztani, amennyiben ez nem itkozik ki
a fogyasztékkal szemben tandsitott magatartdsban vagy a cég reputdciéjéban.!” Ez az un.
»potyautas probléma”, amikor a szakma egyes képvisel6i nem csatlakoznak az 6nszabdlyozdsi
kezdeményezéshez, vagy csatlakoznak ugyan, de nem tartjédk be az elfogadott viselkedési
normékat.

Az dnszabdlyozis egyes vélemények szerint tobb szempontbdl is a versenyellenes magatar-
tds melegdgya. Egyrészt a fent emlitett nagy piaci szereplSk befolydsgyakorldsa miatt, mds-
részt amiatt, hogy az 6nszabdlyozds ,fedéneve” alatt a versenytdrsak megdllapodnak arrél,
hogyan fognak a jévében viselkedni, és ezek a megallapoddsok sokszor a trosztellenes szabd-
lyok hatédlya al4 esnek."®

Az 6nszabdlyozds ellen felhozott érv az is, hogy a kiilonboz4 rendszerek teljesitményében
nagy kiilonbségek mutatkoznak, és hogy a sokat hivatkozott hatékonysdgukat nem lehet
megfeleléen felmérni. A rendszerrel szemben tdmasztott tovdbbi elvdrds az dtldthatésig és
a nyilvdnos elszdmoltathatdsdg."” Mdsok pedig az onszabélyozds egyik lehetséges veszélyét
abban ldtjak, hogy hidnyzik a hitelesség és az 6nszabdlyozdsba vetett bizalom.'*°

Az 6nszabélyozds {6 torekvése — és egytttal haszna — az, hogy a szabdlyozé figyelmée
felhivja arra, hogy az dltala gyakorolt, esetlegesen tul széles mozgdstér megakaddlyozhatja a
torvényes célok elérésér.!”!

3. A hatékony 6nszabélyozas vélt feltételei

Az dnszabdlyozds hatékonysdgdt nehéz egységesen bemutatni, tekintve, hogy a médiaigazga-
tds teriiletén az onszabdlyozds szimos megvaldsuldsi formdja ismert. A kovetkez8kben tehdt
egyes kiilfoldi példdk ismertetésén keresztiil arra tesziink kisérletet, hogy ravilagitsunk azokra
a tényez8kre, amelyek az onszabélyozds hatékony sdgit biztositani tudjik. Nem dtfogd ossze-
hasonlité kutatds a célunk tehdt, hanem a legszemléletesebb példak bemutatdsa és elemzése.

A kordbbiakban vizsgalt elényok kiemelését, hdtrdnyok csokkentését szolgdlhatja a feliil-
vizsgélt onszabdlyozds feltételrendszerének kialakitdsa. Ehhez el8szor is szitkség van arra,
hogy az 6nszabdlyozdsért felelds maginjogi jogalany kelld szakértelemmel és motivéciéval
birjon a hozzd delegdlt feladat elvégzésére. Mdsodszor az dnszabélyozé szerv alkalmazottai-
nak rendelkeznie kell a megfeleld szakmai tuddssal az 6nszabdlyozés ellendrzésére, amely azt
jelenti, hogy fiiggetlen szervet kell felallitani a szabdlyok érvényesitésére és a dontések feliil-
vizsgélatdra. Végiil, de nem utolsé sorban az 6nszabélyozé a dontéshozatal sordn tiszteletben
kell tartania az eljirds rendjét, a felszlitdsra, a tdrgyaldsra, a pdrtatlansigra és az irdsbeli
eljdrdsra vonatkozé szabdlyokat.'*
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Az UNESCO 2011 februdrjaban kiadott jelentésében'*® az dnszabalyozis sikerességét az
aldbbi hdrom elem teljesiilésének fiiggvényeként hatdrozta meg: magatartdsi kodex, szerkesz-
t6i fiiggetlenség deklardldsa, szakmai irdnyelvek lefektetése.

Els§ és elengedhetetlen feltételnek tartja a szervezet az etikai kddex 1étét. Bar a kiilonboz6
orszdgokban érvényes etikai kédexek nagyban kiilonbdznek egymdstdl, az azokban lefekte-
tett alapelvek tobbnyire kozosek: valédisdg, pontossdg, objektivitds, partatlansig, méltdnyos-
sdg. A kédexek bizonyos dltalinosan elfogadott elvekre koncentrdlnak, pl. az igazsig és a jog
tiszteletben tartdsa, a tisztességes észrevételek és kritika elfogaddsira, a tényszer(i és objektiv
tdjékoztatdsra, az informdcidszerzés szabdlyaira, a hibdk kikiiszobolésére, elismerésére, or-
vosldsdra val6 hajlandésdg, a bizalmas informdciéforrdsok titokban tartdsa. Az etikai kéde-
xekben lefektetett elvdrdsok szimonkérése és végrehajtdsa azonban nehézkes. Az Gjsdgirék
dltal 6nkéntesen elfogadott magatartdsi szabdlyok megsértését nehéz szankciondlni. Az etikai
szabédlyok tudatos megsértése esetén kizdrhatjdk az Gjsdgirét a szakmai szervezetbdl, de ez
nem jelenti azt, hogy tobbé nem tevékenykedhet tjsdgiroként. A kizdrds stlya a szervezet elis-
mertségétdl fiigg, igy az elsdsorban nem joghdtrdny, hanem a szakmai tdrsadalom szankcidja.
A masik nehézséget az okozza, hogy a médiatulajdonosok, erejiiket felhaszndlva, sok esetben
abba is beleszélnak, hogy egy adott hirr8l, hogyan, milyen prioritdsokat, érdekeket szem
el6tt tartva szimoljanak be az Gjsdgirdk. Ilyen szerkesztdi-tulajdonosi ellentét esetén az etikai
kédex sokszor hatdstalan.'*

Ezért hasznos lehet a magatartdsi kddex mellett a szerkesztdi fiiggetlenséget garantdls szabily-
rendszerfeléllitdsa, amely el8segiti azt, hogy az jsdgirék a tulajdonosok kozvetlen kereskedelmi
érdekeinek figyelembevétele nélkiil jdrhassanak el, és jogukban 4lljon a tulajdonosok beleegye-
zése nélkiil az dltaluk feltdrni kivdnt sztorit feldolgozni, azt az dltaluk kivalasztott médon elhe-
lyezniaz adottlapban, vagy a miisorszimban. A sajtészabadsig ugyanis az jsdgirékat és a szer-
kesztSket, valamintasajté tulajdonosaitis megilleti. Szigortian alkotmdnyjogi megkozelitésben
a sajtészabadsdg (mint minden mds alapjog) csak az dllam—jogalany reldciéban értelmezhetd.
A sajtszabadsdg védelmi alapjog attdl védi az Gjsdgirdt, a szerkesztdt és a lap tulajdonosit,
hogy az dllam beavatkozzon a mikodésiikbe. Az Gjsdgird, a szerkesztd és a lap tulajdonosi-
nak egymdssal valé viszonya azonban mar nem alkotmdnyjogi kérdés; sokkal inkdbb magan-
jogi és szerzdi jogi.

Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a sajtétermék létrehozdsdban érintettek egymads-
sal val6 viszonyait ne kellene jogi és etikai normdkkal szabdlyozni. Ennek keretében pedig
garantdlni kell, hogy az Gjsdgirék és a szerkesztSk tevékenysége is szabad legyen, ne csak az
dllamtdl, hanem a lap tulajdonositdl is legyen fiiggetlen.

De hogyan lehetne biztositani az Gjsdgirdk és a szerkeszt8k fuggetlenségét a tulajdonos be-
folydsat6l? Anglidban az 1977-es, a nyomtatott sajté mitkodését vizsgdlé Royal Commission
on the Press felvetette a szerkesztdi fliggetlenség garancidinak kérdését, és megfogalmazott
olyan elveket, amelyek egy leendd — végiil meg nem sziiletett — jogi szabalyozds alapjdul szol-
galhatnak. A szerkesztdk alapvetd jogaként hatdrozta meg példdul azt, hogy visszautasithas-
sik bdrmely, a tulajdonostdl érkezd anyag kozlését, a lap tartalmdt szabadon hatdrozhassdk
meg, a koltségvetésben rendelkezésre dll6 Gsszegek felhaszndldsdrél megkotésektdl mente-
sen donthessenek, elutasithassanak barmely, a szerkesztési politikdra vonatkoz6 tandcsot stb.
A magyar szabdlyozds (Smtv. 7. §) eurdpai szinten is pdratlan szabadsigot ad a médidban

123 UnEesco-jelentés 2011 (1), 12.
124 Ungesco-jelentés 2011 (1), 12-13.
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dolgozéknak a tulajdonostdl, illetve a reklimozoktdl, szponzoroktdl valé fuggetlenségre.
Az UGjsigirdk altal kozosen véllalt, az onszabilyozdsban mdr régen megjelent etikai alapelvet
erdsit meg ezzel a jogalkotd. Ez szakmai fliggetlenséget jelent, tehdt egy 0jsdgiré szakmai
integritdsat érinti, és abbdl a felismerésbdl fakad, hogy a média fiiggetlenségére, kozérdekd
feladatainak elldtdsira nem pusztdn az éllam, hanem a kiilénb6z6 magénérdekek is veszé-
lyesek lehetnek. A tulajdonos természetesen tovabbra is meghatdrozhatja a tulajdondban 4ll6
médium alapvetd irdnyultsdgit, jellegét, de kozvetlen, a fiiggetlenséget sértd utasitdst az Gj-
sdgiréknak, szerkeszt6knek nem adhat. A trvény szerint nem alkalmazhaté munkajogi vagy
polgari jogi jogviszonybdl eredd joghdtriny az Gjsdgiréval és a szerkesztével szemben amiatt,
mert megtagadta a szabadsdgdt csorbité utasitds végrehajtdsdt (ugyanakkor alkalmazdsuk
megkezdésérdl a tulajdonos természetesen tovdbbra is teljesen szabadon hozhat dontést).'”
A legtobb orszdg azonban csupdn elvi szinten rogziti a szerkesztdi fiiggetlenséget, fogalom
nincs tartalommal megtoltve, figyelemre mélt6 kivétel a norvég és az osztrak megoldds. A
Norvég Médiavallalkozdsok Szovetsége és a Norvég Szerkesztdk Szovetsége 1953-ban fo-
gadott el nyilatkozatot errél. Ausztridban az Gjsdgir6i tevékenyég részletes szabdlyozdsihoz
a médiatorvény lehetdvé teszi szerkeszt8ségi statdtumok (Redaktionsstatut) elfogaddsic. E
statitumok a médium tulajdonosa és a szerkesztSség képviseletét elldté szerv kozotti meg-
dllapoddssal jonnek létre, amit az dllandé alkalmazdsban 4ll6 média-munkatdrsakbdl 4ll6
szerkesztdségi gy(ilés (Redaktionsversammlung) hagy jévd (MedienG 5. §)."*° Az Interna-
tional Federation of Journalists dltal kibocsatott kddex példdul a szerkesztdi fiiggetlenséghez
rendeli azt a jogot, hogy a szerkesztdi dontésekrdl, a személyzeti politikdrdl konzultdlni lehet
a szerkesztdi tandccsal, tovabbd azt a lehetdséget, hogy az Gjsdgird visszautasitson olyan fel-
adatot, ami szakmaisdgdban vagy etikai hozz4dlldsdban sérti 6t, valamint magéban foglalja a
szerkesztdi politika és a tartalom meghatdrozdsdra valé jogot.'”

A magas szint(i szakmai 6nszabdlyozds harmadik eleme a médiaszolgéltaték dltal elfoga-
dott, szerkesztdi politikdt meghatdrozé szakmai irdnyelvek lefektetése. A legjobb példa erre a
BBC, ahol elfogadtak ilyen jelleg(i irdnymutatdsokat.

Az Egyesiilt Kirdlysdgban térvény az OFCOM részére kifejezetten el8irja a szabdlyozdsi
terhek folyamatos feliilvizsgdlatdnak kotelezettségét: vizsgdlnia kell, hogy a szabdlyok megél-
lapitdsa vagy azok fenntartdsa nem eredményez-e sziikségtelen terheket [CA03 6 (1)]. Ellen-
driznie kell, hogy az adott célkitlizést mennyiben képes a hatékony 6nszabalyozds eldmozdita-
ni vagy biztositani, és ez alapjdin mennyiben van sziikség a hatésdgi szabdlyozds fenntartdsdra
[CAO03 6 (1)]. A torvény szerint az 6nszabdlyozds hatékonysdgdnak megitélésében figyelembe
kell venni kiilonosen azt, hogy az dnszabdlyozdsi eljirdsokat olyan személy irdnyitja-e, aki
kell6képpen fliggetlen az dnszabélyozdsnak aldvethetd személyektdl, és megfeleléen biztosi-
tott-e az onszabdlyozds finanszirozdsa.'?®

Az Egyesiilt Kirdlysidg Nemzeti Fogyasztévédelmi Tandcsa is nyilvinossdgra hozta a sike-
res onszabdlyozds dlrala vélt feltéeeleit,’ amelyek a kovetkezdk:

1) Célok pontos meghatdrozdsa — vildgos és érthetd célkitlizések feldllitdsa.

2) A magatartdsi kdex tartalma — feltétleniil meg kell hatdrozni a feliigyelet, a végrehajtds,

a szankci6 és a jogorvoslat szabdlyait és a kddexrél folyé konzultdci6 lehetdségét.

125 Kovrray-MavEer 2011, 35.

126 PoryAxk 2010a, 36.

127 UNEesco-jelentés 2011 (1), 13-14.
128 PoryvAk 2010b, 8.

129 Oxrorp-tanulminy, 10-11.
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3) Struktiira és irdnyitds — a fenti kovetelmények megvaldsitdsa legitim és fenntarthaté
struktarde igényel. Egy kereskedelmi szervezet mint a kédex kidolgozéja és bre legi-
timdciés hidnyérzetet kelthet, ezért a pdrtatlan és fliggetlen megitélés érdekében to-
vébbi garancidk beépitése szitkséges, amelyek az dtldthatésdgot és a nyilvdnos elszd-
moltathatésdgot biztositjdk. Ehhez elegendd forrdsnak is rendelkezésre kell 4llnia.
A teljesitménymutatdkat figyelembe véve folyamatosan az aktudlis igényekhez kell ala-
kitani a strukedrat.

4) Az ipardg érdekei — az 6nszabélyozds ott tud a legsikeresebben miikodni, ahol az ipar-
dg és a kozvélemény széles rétegeinek érdeke egybeesik, azaz amikor az 6nszabdlyozds
novelheti a piaci szerepld termékei irdnti keresletet. Ahol eleve létezik egy ipardgi don-
téshozatali szerv, példdul szovetség, ott nagyobb valészintséggel lesz sikeres az onsza-
balyozds. Az ipar érdekeit tekintve akkor kifizet6dd ezt a rendszert létrehozni, ha az
onszabdlyozds nem léte nagyobb kéltségeket eredményezne, mint megléte.

5) Az dllamhboz valé viszony - az onszabdlyozds ,generdcidja” édltaldban az dllamtdl vald
félelmében fordul ehhez a rendszerhez, amelynek hosszd tdvii fennmaraddsdt az segiti
el8, ha folyamatosan be tudja bizonyitani, hogy félelme valds.

Hyuyse és Parmentier az dllam és az 6nszabdlyoz6 szervek kapcsolatdt a kovetke-

z8képpen csoportositottdk:

a) Alvdllalkozds: ahol az dllam a szabdlyozds kereteit, a formdt adja, amelyet az 6nsza-
balyozé t6lt meg tartalommal.

b) Osszehangolt akcid: ahol az dllam és az dnszabélyozé szerv kozosen alkotjak meg a
szabélyokat.

¢) Beépités: amikor a meglév, 6nszabdlyozdsban érvényesiild normdkat beépitik a
jogi szabélyozdsba.

d) Tiszta onszabdlyozds: mds néven felvildgosult 6nszabélyozds, amikor a piac rdjon
a kollektiv cselekvés sziikségességére, és dllami beavatkozds nélkiil meg is tudja
valdsitani azt, kizdrva azokat a szereplSket, akik rontjdk a szakma hiteléc.”*

Az Egyesiilt Kirdlysdgban alkalmazott modelltdl némileg eltér az Ausztrilidban alkalma-
zott megoldds. Az Ausztral Ertékpapir és Befektetési Bizottsdg 4ltal feldllitott rendszerben a
hatékony 6nszabdlyozas kulcsfeltételei az aldbbiak:'!

1) Kozds ipari érdek — a szakmai 6nszabélyozds az ausztrdl szervezet felfogdsa szerint csak
akkor mtikddik hatékonyan, ha van egy kritikus tomege, amelynek azonos az érdeke és
nem tesz versenyellenes 1épéseket.

2) Eletképes szakmai szervezetek — az iparagi kotelezettségvillalds a hatékony 6nszabélyo-
zdsnak nemcsak bizalmi, hanem anyagi alapot is teremthet, hiszen forrdsokat lehet
mozgdsitani a végrehajtds megvaldsitdsdra.

3) Széles ipardgi lefedettség — Az ausztrdl piac és mds orszdgok gyakorlata is azt igazolta visz-
sza, hogy hatékony 6nszabdlyozds csak teljes ipardgi lefedettség esetén valdsulhat meg,
ahol nem 4ll fenn a , potyautas probléma”.

4) Piaci verseny — Amennyiben a piacon hatékony verseny miikodik, agy csokken a ver-
senyellenes magatartds kockdzata.

5) Az érintettekkel kozisen megfogalmazott, tiszta célok — Az ipar, a szabalyozok és a fogyasz-
tok érdekeit szem eldtt tartva kell az elérni kivént célkittizéseket meghatdrozni.

130 Hyuyse és Parmentier (1990) elméletét idézi az Oxrorp-tanulmény, 12.
131 SecaL 2001, 6.
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6) Promdcié és feliilvizsgilat — Az 6nszabdlyozdst megfeleléen be kell vezetni a piacra, meg
kell ismertetni az tigyfelekkel, fogyasztékkal, hogy tudjanak az ltala nydjtott lehetdsé-
gekkel élni. Ahhoz, hogy ez a fajta szabédlyrendszer rugalmas tudjon maradni, dlland6
frissitésre, feliilvizsgdlatra szorul, annak érdekében, hogy a véltozé piaci kornyezethez
alkalmazkodni tudjon. A hatékonysdgi és eredményességi vizsglatokban ezért minden
felet érdekeltté kell tenni.

Az ausztrdl jelentés szerint a legfontosabb kdvetelmény az 6nszabdlyozdssal szemben, hogy
az illeszkedjen a meglévd szabdlyozasi keretbe. Ez azt jelenti, hogy harmonizdlni kell a jog-
rendszerrel, célszer( hasonlé fogalmi rendszerrel operdlni, de az 6nszabdlyozdsnak nem meg-
ismételni kell a jogi el8irdsokat, hanem kiegésziteni azt. A mdsik elengedhetetlen feltétel,
hogy feleljen meg az elszimoltathatésdg, a hatékony ellendrzés és végrehajtds harmas kritéri-
umrendszerének.

A brit és ausztrdl példdkat kovetden vizsgéljuk meg, hogyan 4ll az 6nszabdlyozds modellje
Magyarorszagon!

Magyarorszdgon az egész médiapiacra kiterjedd, hatékony onszabdlyozds és kozos etikai
kédex még teljes ipardgi elfogadtatdsra vr. 2012 janudrjéban alakult meg a F8szerkeszték Fo-
ruma a magyar médiapiac egyes szerkesztéinek vezetésével, hogy kozos irdnyelveket fektessen
le és fogadtasson el a szakma minél szélesebb korében. (Kordbban is létrejott egy dokumen-
tum [Koz6s Etikai Alapelvek], amely etikai alapelveket tartalmazott, és amelyet a szakma
széles kore fogadott el. Ezt a Magyar Ujsdgirok Orszdgos Szovetsége, a Magyar Ujsdgirék
Kozossége, a Magyar Katolikus Ujsdgirék Szévetsége, valamint a Sajtészakszervezet a ma-
gyar Gjsdgirds etikus miikodése érdekében dolgozta ki 2000-ben, de amely a gyakorlatban
nem érvényesiilt.) A 2012 elején elfogadott etikai irdnyelvek a lelkiismeretes Gjsdgiréi munka
kiilsé és belsd feltételeit hatdrozzdk meg: az elfogulatlansdgot, az alapossigot, az informdcié
megszerzésének és kezelésének szabdlyait, az osszeférhetetlenségi tilalmakat, a szerkesztdségi
tartalom és a hirdetések viszonyit.

Egyes platformok 6nszabdlyozdsa lehet hatékony, példdul a Magyar Tartalomszolgalta-
ok Egyesiiletének Vilasztasi kédexe sikeresen mikodote 2010-ben. A médiaszolgdltatdk és
sajtotermékek kiadé6i esetében etikai kédexekbdl nincs hidny, a szerkesztéi fiiggetlenség elve
és a szakmai irdnymutatdsok is rogzitve vannak. Az etikai kédexekkel szemben tdémasztott
dltaldnos elvdrdsoknak megfelelnek, a jogi szabédlyozdssal 6sszhangban vannak. A végrehaj-
tds, a szankcidrendszer azonban nincs megfeleléen kiépitve hozzdjuk, igy nem garantdlhatd,
hogy kell8 visszatarté ereje van. Eletképes szakmai szervezetek léteznek ugyan a kiilsnboz
médiatartalmak szolgdltatéi és sajtdtermékek kiad6i korében, a hozzdjuk vald tartozdst azon-
ban nem tartja a piac minden szerepl8je az Gjsdgiréi, médiaszolgdltatdi tevékenység elenged-
hetetlen feltételének. A mindségi, professziondlis Gjsdgirds zdlogaként szimon tartott etikai
szabdlyozds hagyomdnya a magyar piacon még nem gyokerezett meg.
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4. Az 6nszabilyozds megvalésuldsanak fajtdi
4.1. Sajtétandcs

A sajtétandcs a legismertebb mechanizmus a média dnszabélyozdsdnak érvényesitésére min-
den kontinensen.

4.1.1. A sajtétandcsok rovid torténete

Chris Conybeare, a sajtétandcsok vildgszervezetének (World Association of Press Councils)
fétitkdra szerint a sajtétandcsban nincs semmi vardzslat, az csak a civil tdrsadalom egyik
eleme, egy Gjabb lehetdség azoknak, akik a sajtészabadsigért harcolnak. Az 6nszabdlyozé tes-
titletek archetipusa a sajtétandcs, amelyet a vildgon el6szor Svédorszdgban dllitottak fel 1916-
ban. A Pressens Opinionsnimnd az elsé vildghdbora alatt kezdte meg miikddését, amikor
a svéd sajtéba vetett bizalom stlyosan megsériilt a két oldalrdl érkezd véleménybefolydsoldsi
kisérletek kovetkeztében. A testiilet hirom jsdgirébdl dllt, akik a kozonség tagjaitdl érkezd
panaszokat kezelték, azon alapelv mentén, hogy a feleldsségvallalds nem az jsdgir6t, hanem
magdt a lapot érintette. Mds skandindv orszdgok is kovették a svéd példdt, és az elkovetkezd
évtizedekben sok mds eurdpai orszdgban is elterjedt ez az intézmény. A kilencvenes években
volt tapasztalhaté egy nagy 4ctorés a Szovjetuni6 osszeomldsdval a kelet-eurdpai teriileteken,
és chhez a generacidhoz tartoznak az afrikai sajtétancsok is. Az Egyesiilc Allamokban nem
gyokerezett meg a sajtétandcsi koncepcié (csupdn néhdny dllamban, példdul Minnesotdban
dllitottdk fel 1973-ban a Nemzeti Hirek Tandcsdt, de csak tizenegy évig maradt életben),
az amerikai Ujsdgirék ugyanis a sajtdszabadsdg csorbitdsdt ldtjdk benne. Franciaorszdgban,
ahol hasonld érzékenység Gvezi a sajtészabadsdgot, egydltaldn nem jott létre sajedtandcs, de
nincs ilyen testiilet Portugédlidban, Ausztridban és Magyarorszdgon sem. Az eurdpai orszd-
gok tobbségében azonban meghonosodott a rendszer, Nagy-Britannidban, Németorszdgban
és Hollandidban régéta miikodik, Belgiumban nemrég hoztak létre ilyen szervezetet. Bosz-
nia-Hercegovindban, Szerbidban, Montenegréban, Koszovéban, Bulgdridban, Grazidban és
Orményorszigban a kozelmilt demokratikus viltozdsai teremtették meg az onszabélyozds
igényét. Brit mintdt kovetve Ausztrdlidban, Uj-Zélandon és Indidban is létrehoztak ilyen
testiileteket.”* Emlitésre méle6 kivétel Lengyelorszdg és Franciaorszdg, ahol nem mikodik
sajtotandcs.

4.1.2. A sajtétandcsok kozos vondsa

A tandcsok 4ltaldban olyan rugalmas struketrdval rendelkezd, figgetlen szervezetek, ame-
lyek a médiaszektorbél novik ki magukat, legtobbszor médiatulajdonosokbdl, Gjsigirékbol,
szakért8kbél és a civil szféra képvisel$ibdl dllnak. Legfontosabb feladatuk a sajt6 4ltal gene-
ralt vitdk felolddsa és a média mikodésével osszefiiggd panaszok kezelése a sajtdszabadsdg
védelme érdekében. Ezt a funkciét a nyomtatott sajté teriiletén szolgdlé brit nszabdlyozé

132 Haraszt1 2008, 50.
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szervezet elnevezése fejezi ki a legjobban: Press Complaints Commission (PCC, Sajtépana-
szokat vizsgal6 Bizottsdg).

A sajtétandcsnak nincs univerzilis modellje, a hasonlésdgok ellenére, a térténelmi, poli-
tikai és kulturdlis hdccéredl is fliggden, mds-mds formdban miikddik az egyes orszdgokban.

4.1.3. Beavatkozisi lehetdség

Az utébbi években az UNESCO felmérése szerint az dnszabalyozé szervek koriilbeliil fele az
internetes sajtora is igyekszik kiterjeszteni beavatkozdsi lehet8ségeit, ahogy példdul a német,
a ddn, a francia, a svéd és a brit sajtétandcs is teszi. A konvergencia kovetkeztében minden-
képpen dtgondoldsra szorul a kizdrélag a nyomtatott sajté felett toreéné érkodés. Hollandi-
dban példdul nem egyes platformokra, hanem az Gjsdgiréi tartalomra terjed ki a sajtétandcs
hatdskore.

4.1.4. Miikodés

A sajtotandcsok kozzéteszik magatartdsi kodexiiket az Gjsdgirdk és a médiaszervezetek jové-
hagydsdval, és azt az ipardg egyes szerepldi, vagy Osszes szerepléje magukra nézve kotelezének
ismerik el. A magatartdsi kddex megsértése esetén érkezd panasz tigyében jdr el a sajttandcs.
A kédexeknek folyamatosan naprakésznek kell lenniiik, ehhez szitkségesek a legtjabb djsdg-
iréi értelmezések. A svéd sajtétandcs folyamatosan frissiti a szabdlyait, és ezzel egyiitt kordbbi
dontéseit tartalmazé hasznos titmutatét is kiad.'

4.1.5. Tagok, osszetétel

A feltétele annak, hogy egy testiilet 6nszabdlyozé szervnek mindsiiljon, a tagok médiaszek-
torbdl torténd vélasztdsa. Egy sajtétandcs a szocidlis partnerség modell szerint hdrom csoport
képviselsibél 4ll fel: a kiaddk, az Gjsdgirdk, akik legtobb esetben egyesiiletekbe tomoriilve
képviseltetik magukat, és a kozonség, a nyilvinossig korébél keriilnek ki a tagok.

Sok esetben mindhdrom teriilet jeloltjei részt vesznek a tandcs létrehozdsiban és miiko-
désében, erre j6 példa az ausztrdl szerv (Australian Press Council, a tovdbbiakban: APC),
amelynek alapszabdlya eldirja a huszonkét tagti tandcs osszetételét és vélasztdsat. Vannak or-
szdgok, ahol maga az Gjsdgird szakszervezet tolti be a sajtotandcs szerepét, ezek kozé tartozik
Izland, Oroszorszdg, Horvatorszdg és Szlovénia.

A holland Raadvoor der Journalistik az Gjsdgird szovetségbdl ndtte ki magit fiiggetlen
szervezetté, a torok sajtotandcs szintén a szakmai szervezetbdl alakult, és késébb tdimogatdst
kapott a kiad6ktsl. A PCC esete annyiban szokatlan, hogy a kiaddi szerv kezdeményezésére
jott lére, kihagyva az Gjsdgirékat.

Ezzel ellentétben Svdjcban a kiaddkat és a médiatulajdonosokat nem hivtik meg a testii-
letbe, holott az édltalinos tapasztalat az, hogy a szakma jobban elismeri azokat a tandcsokat,
amelyekben a piaci szerepldk is képviselve vannak.

133 ARTICLE 19-tanulmdny, 27.
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Szdmos orszdgban kizdrélag a szakma képvisel8ibdl, Gjsdgirékbdl és kiadok képvisel$ibdl
4ll6 testiileteket dllitottak fel, mellézve a kozonséget. Ilyen rendszer mikodik példdul Olasz-
orszdgban, Ausztridban és Németorszdgban.'*

A kozonség képviseldi a sajtétandcsok 80%-dban kapnak szerepet, ahogy példdul Svéd-
orszdgban, Dédnidban, Flandridban és Nagy-Britannidban is. Anglidban az eln6két is ebbél
a korbél vilasztjdk. Hollandidban azonban a nyilvinossdg szineiben is csak olyan jel6ltek
indulhatnak, akik 0jsdgir6i tapasztalattal rendelkeznek. A civilek jelenléte hozzdjrulhat a
testiilet hitelességéhez, elszdmoltathatésdgdhoz, dtlithatdsigihoz, kiegésziti a tandcs ldtds-
modjét tdrgyilagos és fliggetlen nézéponttal.'*

A testiilet tagjait demokratikus tton jel6lik, rendszerint a szakmai kdz8sség és azon média-
piaci szerepl8k képviseldi jelolik és vélasztjidk meg Sket, akik csatlakoztak az etikai kddexhez
és elfogadtdk a leendd sajtétandcs feldllitdsit. A mésik lehetdség az, hogy a tagokat fiiggetlen
jelolébizottsdg vélasztja.'

4.1.6. Finanszirozds

A legtobb esetben a médiavillalkozdsok finanszirozzék a sajtétandcsok miikddését, az & érde-
kiikben 4ll ugyanis a hatékony 6nszabdlyozds lehetdségének megteremtése, és igy az dllami
beavatkozds visszaszoritdsa, tehdt léteznek anyagilag teljesen fiiggetlen, 6nfenntarté megol-
ddsok.'” Igy van ez tobbek kozott Svédorszagban, Dénidban, Hollandidban, Svdjcban és az
Egyesiilt Kirdlysdgban. Egyenld ardnyban veszik ki a résziiket a koltségekbdl az Gjsdgirdk és
a médiatulajdonosok Norvégidban.

A sajtétandcsok fuggetlenségiik biztositdsa érdekében tévol tartjdk magukat az 4llami be-
avatkozdstl. Kivételt jelent a német Presserat, amely esetében az éves koltségvetés egynegye-
dét a szdvetségi kormdny fedezi, és Flandria, ahol szintén a kormdnnyal kéz6s finanszirozdsi
koncepcié vélt be."”® Nem riadnak vissza az dllami tdmogatdstél Luxemburgban és Cipruson
sem, ahol az etikai kédex a kozszolgdlati médidra is vonatkozik. Az ilyen jellegi finanszirozds
vélasztdsa esetén célszeri és elengedhetetlen is olyan biztositékok beépitése, amely megaka-
ddlyozza a sajtétandcs munkdjiba valé dllami beavatkozdst.

Ezen kiviil lehetéség van tdmogatdsra is, az amerikai tandcsok esetében jellemzd a vélla-
latoktdl és a kozonség tagjaitdl érkezd egyéni adomdnyozasi koncepcid is. Azokban az orszd-
gokban, ahol a rendszervéltdst kdvetden alakitottdk ki az 6nszabdlyozdsi rendszert, segitséget
nyujthatnak nemzetkozi szponzorok is. A vegyes finanszirozdsi rendszer elénye, hogy csok-
kenti a tandcs egy dgazattdl valé fiiggBségét.

A legidedlisabb finanszirozdsi rendszer az, amely teljes mértékben biztositja az dnszabd-
lyozé szerv piactdl és dllamtdl valé fiiggetlenségée, és erre a kiilonb6zd forrdsokbdl torténd
tdimogatds a legalkalmasabb.

134 A sajtétandcsok kiilfoldi példdit ldsd KRUEGER 2009, 18-19. és ARTICLE 19-tanulmdny, 27.
135 UnEesco-jelentés 2011 (2), 21.
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4.1.7. Jogszabalyi kornyezet

A legtobb sajtétandcs maginszervezetként jon létre, jogszabalyi felhatalmazds nélkil. A trok
testiilet kiilonosen ellendllé ebben a kérdésben, ahhoz sem jérult hozza, hogy egyesiiletté
vagy alapitvdnnyd nyilvdnitsdk, attdl tartvan, hogy akkor dllami befolyds ald keriilhetne.
Az olasz 6nszabdlyozé szervezet, az Ordine Nazionaledei Giornalisti torvényi felhatalmazds
alapjdn jott létre, mig tagjai az Gjsdgirdk koziil keriilnek ki, igy otvozi az onszabalyozdst
és a torvényi szabélyozdst. Ddnidban is torvény hozta létre a sajtdtandcsot, miutdn az n-
szabdlyozé testiilet 1992-ben 6sszeomlott, mert az Gjsdgirdk és a médiatulajdonosok kozote
gazdasdgi természeti vitdk alakultak ki, a piaci szereplék tobbsége pedig nem tdmogatta a
tandcsot. Az indiai 6nszabélyozd szervezet az 1978-as sajtétandcsrdl szol6 torvény alapjin
jott létre. Tagjai féként a médiaszektorbdl keriilnek ki, de jelentés szimban jelen vannak a
kultdra, az oktatds és a parlament képviseldi is, és az elnokét is a parlament képviseldi jelslik.
A legtobb orszdgban ezt azonban mdr tdl erds dllami nyomdsgyakorldsként értelmeznék.
A legnagyobb tiltakozdst az Gjsdgirk és a nemzetkozi jogvédd szervezet korében az viltotta
ki, amikor Kenydban a kormdny dtalakitotta a sajtétandcsot médiahatésiggd. A nyugtalan-
sdgot kivaltd berendezkedés ellenére fontos leszogezni, hogy a torvényi keret 6nmagiban
nem tesz egy Onszabdlyozé testiiletet dllami szervezetté.'”” Norvégidban épp az ellenkezdje
tortént 1997-ben, amikor a kormdny arra a kovetkeztetésre jutott, hogy sziintessék meg a
Misorszolgaltatdsi Panaszok Bizottsdgit, és vegye dt a szerepét az dnszabélyozé testiilet, a
Norvég Sajtétandcs.'

4.1.8. Feladatok

Az elsé és legfontosabb faladat a beérkezd panaszok meghallgatdsa és feldolgozdsa. A munka-
médszer dltaldban a biréi és kozvetitdi magatartdst 6tvozi. El8szor megkisérlik megtaldlni a
békés megolddst. A kanadai Alberta Sajtétandcs a panaszost arra 6sztdnzi, hogy el8szor maga
prébalja megoldani a problémdjét, és ha ez nem sikertiil, csak akkor nyujtson be hivatalos ké-
relmet, és ha sziikséges tdrgyaldst tartanak. Mds orszdgban erre dltaldban kiilén bizottsdgok
jonnek létre. Az elkovetett hibdkért legtobbszor a kiadé vagy a szerkesztd, és nem az Gjsdgiré
maga tartozik felelsséggel. Az eljdrds a jogi Ut alternativdja, sajdtos szabalyokkal. A legtobb
orszdgban a sajtétandcsi eljards igénybevételével a panaszos automatikusan lemond a birésagi
jogérvényesités lehetdségérdl, kivéve Indidt, ahol a kérelem benytjtdsakor a panaszosnak kii-
16n meg kell jellnie, hogy az iigyet nem viszi birésigra.'!

Sok sajtétandcs a panaszkezelési feladatdt a sajtészabadsdg védelmének tdg keretében he-
lyezi el, ennek jegyében sokszor térvénymddositdsi javaslattal is megkeresik a kormdnyt, de
egy résziik kizdrdlag panaszbizottsdgként jr el, pl. a brit PCC.

A médiakoncentriciéval kapcsolatos veszélyek elhdritdsa is sziikségessé vélhat, ahogy
Ausztrélidban és Uj-Zélandon is sz6t emelt a sajtétandcs a média vitalitdsdval egyiitt jard
centralizdcids szerkesztési tendencidk miatt.

139 KrueGer 2009, 20.
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A sajtétandcsok az etikai szabdlyok megsértésének megelézése érdekében nyilvénos vitdkat
szerveznek, a dontéseiket honlapjukon kozzétéve szélesebb korli tdjékoztatdst nyujtanak, és
egyre gyakrabban szerveznek etika tdrgyt képzéseket az Gjsdgirok szdmdra a szakmai szinvo-
nal emelése céljabdl.'*? A sajtdetika fejlesztéséhez valé hozzdjiruldsban élen jar tobbek kozott
Svédorszdg, Dénia és Flandria.

4.19. Eljards

Panaszt barki benyujthat, aki tgy véli, hogy megsértették a magatartdsi kédex valamely ren-
delkezését. A tandcs a panaszt elbirdlja, hatdrozatot hoz, és kozzéteszi azt honlapjin, vagy
kotelezi a jogsértd sajtdterméket hatdrozata kdzzétételére, vagy biztositja a vilaszadds jogdt, és
a magatartdsi kodex stilyos megsértése esetén akdr pénzbirsigot is kiszabhat.

A panasz benytjtdsinak hatdrideje nagyon véltozé az egyes orszdgokban, négy héttdl egé-
szen egy évig terjedhet. A legtobb orszdgban elektronikus eljdrdsra is lehetéség nyilik. Alta-
lédban a panaszok feldolgozdsa egyszer(isitett eljdrdsban torténik, gyorsitott eljdrdsra siirgds
esetekben Hollandidban van maéd.

A legtdbb orszégban a medidcié kiilonb6z8 formdban ugyan, de kisebb-nagyobb mér-
tékben jelen van, kivéve Ddnidt, ahol a kdzvetités semmilyen médon nem alkalmazhaté.
Németorszdgban pedig létezik ugyan, de a tandcs nem miikddik kézre benne. Ott, akdrcsak
Svédorszdgban korldtozott mértékii, de aktiv tényfeltdrdé vizsgdlatra van lehet8ség. Szdbe-
li meghallgatdsokat Flandridban és Hollandidban tartanak. Az egyes orszdgokban miikodd
eljdrdsok nem csak az elézetes szakaszban kiilonboznek, hanem a déntési metddusban is.
A panaszok elbirdldsa torténhet kiilonboz8 bizottsdgokban vagy a teljes grémium elétt, pél-
ddul az Egyesiilt Kirdlysigban és Flandridban.'3

Ami a szankcidkat illeti, dltaldban a kozzétételi kotelezettség és az azzal jdrd esetleges
presztizsveszteség a legnagyobb visszatartd erdvel jdrd szankeié. Kozigazgatdsi birsdg kisza-
bésdra példdul Svédorszdgban van lehetdség.

A legtobb sajtotandcs dontése ellen lehet fellebbezéssel élni, ha Gj tények és koriilmények
meriilnek fel, és Svédorszdgban akkor is, ha a panaszos nem ért egyet a hatdrozattal.

Nyugat-Eurépdban az eljirdsok idétartama dtlagosan 7-26 hét kozott van, Hollandidban,
ahol nincs egyszerusitett eljards, és szébeli meghallgatdsokat is tartanak, elismerésre mélt az
dtlagosan 13 hetes dtfutdsi idd.

4.1.10. A sajtétandcsrol tett megillapitisok dsszegzése

Egy sajt6tandcs sikere vagy kudarca a média hitelességén, a kozvélemény sajtohoz valé viszo-
nyuldsdn, a birdsdgok tehermentesitésén mérhetd, és azon, hogy a benne részt villal6 érdek-
csoportok mennyire tudnak egyticem(ikddni. A jél mikdd onszabdlyozd szerv teljes kort
képviseletet nyujt az Gjsdgirdknak, szerkeszt6knek, médiatulajdonosoknak, médiafogyasz-
toknak és a civil tdrsadalomnak, és az az idedlis, ha minden tagja koztiszteletben 116 személy.
Sokkal nehezebb azokban az orszdgokban a hatékonysigot megallapitani, ahol a civil tér

142 KRUEGER 2009, 23.
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sadalom ideoldgiai és politikai hatdrvonalak mentén megosztott. A hatékony onszabalyozé
szerv feltétele a politikai és piaci hatalomtdl és magdtdl a sajt6tol valé fiiggetlenség.'*

4.2. Sajt6-ombudsman

Az elmult évszdzadok egyik fejlesztése a sajtd integritdsdt hatékonyan biztosité ombudsman
intézménye, a médiavdllalkozdson beliili 6nkritika és onszabdlyozds feleldse.' Mig mds fel-
tigyeleti formak kiilsg szervezetekre vagy a kollektiv hangra épiilnek, az ombudsman koncep-
cidja egy fiiggetlen, rugalmas szereplére épiil, akit viszonylag konnyt beépiteni a média ma-
kodésébe, és elfogadtatni a kozoénséggel.'*® Az ombudsman intézménye meghatdrozé szerepet
jatszik az dtldthatésdg, a felelésségvallalds és az etikus magatartds biztositdsdban.

A sajtétandcsokkal szemben az ombudsman egyetlen médiumnak dolgozik, kapcsolatot
teremt a kiadd, Gjsdgiré és a nézd, hallgatd, olvasé kozott, fogadja utdbbiak észrevételeit,
panaszait és megolddst keres a két fél kozotti vitds tigyekre.'

4.2.1. A sajt6-ombudsman révid torténete

Amerikdban az els sajté-ombudsmant Kentuckyban, Louisville vdrosiban megjelend
Courier-Journal cimd napilap alkalmazta, amely 1967-ben a helyi hirek kordbbi osztilyveze-
t8jére bizta az olvasok és az Ujsdgirok kozotti kapesolatok kezelését. Egyes forrdsok szerint 8t
is megeldzte egy japdn hirombudsman, aki mdr 1920-ban, Tokiéban tevékenykedett'*® Asahi
Shimbun cimi lapndl.'* Az Egyesiilt Allamokban a sort a Washington Post folytatta, amikor
1970-ben felkérte egyik helyettes felel6s szerkesztdjét arra, hogy kezelje az olvaséi panaszo-
kat. Svédorszdgban, ahol az elsg sajtétandcsot feldllitottdk, 1969-ben kinevezték a sajtéom-
budsmant is, aki a magdnszféra védelméért, a blintigyi tuddsitdsokban megjelend szenzdcié-
hajhdszds és a kozszereplék széles korben elterjedt , karaktergyilkossdgdnak” ellendrzéséére
felelt. A példdt mds orszdgokban is kovették, azonban ma az Egyesiilt Allamokban is csak
a napilapok két szdzalékdnak van ombudsmanja, mds orszdgokban pedig még kisebb ez a
szdm. A mdr emlitett Svédorszdg és Amerika utdn az Egyesiilt Kirdlysdgban, Torokorszdgban
és Franciaorszdgban honosodott meg ez az intézmény, de egy-egy lapnal eléfordul Kanadé-
ban, Brazilidban, Dédnidban, Spanyolorszdgban, Portugdlidban, Izraelben és Japdnban is."°
Az ombudsmanok hivatalos szervezetének honlapjdn jelenleg 47 regisztralt tisztségviseld van.
A Nyugat-Eurépdban nagy hagyomdnynak 6rvendd lapombudsman intézménye Magyaror-
szdgon Osszesen két lapban élt, a Magyar Hirlapban és a Népszabadsigban, két évig.

144 ARTICLE 19-tanulmdny, 24-25.
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4.2.2. Hataskor

Az ombudsman hatdskore hagyomdnyosan a nyomtatott sajtéra terjed ki, de nem ritka, hogy
radiéallomdsok és televizi6 tarsasigok panaszkezelésében is részt vesznek, igy van ez példdul
Franciaorszdgban, a France 2, a France 3 és a Radio France Internationale szerkesztdségében
1998 6ta dolgozik ombudsman.

4.2.3. Kinevezés, finanszirozas

Kereskedelmi médiaszolgdltatdk esetén a cégvezetés, kdzszolgdlati médiaszolgaltats esetében
a kuratérium dént arrél, hogy felallitsanak-e ilyen poziciét. Altaliban akkor neveznek ki
ombudsmant, ha megrendiil a bizalom az adott lapban, ahogy az a New York Times-ndl is
tortént 2003-ban, amikor egy ott dolgozé Gjsdgirdrdl kideriilt, hogy plégiumot kovetett el.

Az ombudsmanokat a torténelmi tapasztalat alapjdn az Gjsdgirék korébdl vagy a tudomény
teriiletérdl vélasztjdk. Az elébbi eldnye, hogy egy Gjsdgird tisztdban van a szakma nehézsé-
geivel, az id8korldtok betartdsdnak, az informdciéforrds felkutatdsinak kihivdsdval és a rdjuk
nehezedd nyomdsdval, és ezt a tuddst 4t tudja adni az olvasdknak tdjékoztatdsul. Az Gjsdgirok
ugyanakkor nem érzékelik az dltaluk elkévetett hibdk salydt, példdul a torzité szalagcimek,
nyelvhelyességi tévedések, amelyek az olvasékat zavarjik, és nehezen fogadjék el a kritikde
is, de inkdbb meghallgatjék egy szakmabeli, mint egy elméleti szakérté véleményét. Bér a
tudomadny teriiletérdl érkezé ombudsman biztositja leginkdbb a fliggetlenséget, a legtdbbszor
az a vad éri, hogy nem ismerik a gyakorlatot, tilsigosan elméleti a gondolkoddsuk. Az idedlis
jelolt komoly wjsdgirdi karrierrel rendelkezik, professzionalitdsrél tantskodik és jé pszicholé-
giai érzéke van a konfliktuskezeléshez.

Altaliban a médiaszervezet vezetdsége vélasztja ki az ombudsmant, és eléfordul, hogy
egyeztet az Ujsdgird-szervezettel is. Az ombudsman lehet alkalmazott, vagy kiils6 szakérede
megbizdsi szerz8déssel is alkalmazhatnak. A kinevezés térténhet hatdrozott vagy hatdrozat-
lan idére is, idedlis esetben legalabb két évre szdl. Brazilidban példdul az egyik lapnél dolgozé
ombudsman egy évre nevezhetd ki, és tovabbi két évre vélaszthaté Gjra, a Guardian alkalma-
zottja pedig addig toltheti be ezt a tisztséget, amig fiiggetlen tud maradni.”' A finanszirozds
is a médiaszervezet 4ltal toreénik."?

4.2.4. Jogallas

Ahdny ombudsman, annyiféle megéllapodds létezik, lehet szébeli vagy irdsbeli megbizds is,
irasbeli szerz8dés koti példdul a New York Times vagy a Washington Post és a Guardi-
an ombudsmanjét. Ez egyrészt meghatdrozza az ombudsman stdtusdt, mdsrészt biztositja a
munkdltatéval szembeni fiiggetlenségét. Az dltala vezetett internetes oldal, blog vagy nyom-
tatott sajtéban megjelend rovat felett teljes mértékben megilleti a szerkesztdi szabadsdg, az ott
megjelent tartalmat nem lehet cenziira ald vetni.

151 Ristow 2009, 10.
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4.2.5. Feladatok

Az ombudsman tulajdonképpen egy jatékvezetd, aki kiviilrél feliigyeli az Gjsdgirdi tevékeny-
séget anndl a szervezetnél, ahol dolgozik, és megfujja a sipot, ha szabdlytalan vagy etikdtlan
magatartdst lit, egyfajta mindségellendrzést végez. Fogadja és kivizsgdlja a hozz4 érkezd olva-
s6i, nézdi, hallgatdi panaszokat.”

Az ombudsmanok vildgszervezetének honlapjin a kovetkezd feladatokat vdllaljék maguk-
ra a tagok:

Az ombudsman elkételezett az Gjsdgirds mindségének javitdsa mellett az Gjsdgirds gya-
korlatdnak és céljdnak tiszteletben tartdsdval. Elsédleges célja, hogy az dtldchatdsdgot sajit
szervezetén beliil biztositsa. Legfontosabb feladata, hogy a nyilvdnossdg feldl érkezd pana-
szokat fogadja, kivizsgélja, és a legmegfelel6bb megolddst megtaldlja. Fliggetlen, a fogyasztdk
érdekében eljdrd személy, aki semlegességre és tisztességességre torekszik, betartja az ssze-
férhetetlenségre vonatkoz6 szabélyokat. Segit az Gjsdgir6i szakma megértésében azzal, hogy a
nyilvdnossdgot tdjékoztatja a média feladatdrdl, céljdrdl, kozvetitd szerepet tolt be a kozonség
elvdrdsai és az Gjsdgiré felel8sség kozelitésében.

Egyes ombudsmanok csak osszegzik a beérkezd leveleket vagy belsd feljegyzéseket készi-
tenek, mig sokan internetes blogot, javitdsokat, pontositdsokat, ,policy”-t tartalmazé rovatot
vezetnek tevékenységiikrél, ami nagyban hozzdjarul az dtlathatésigukhoz. Vannak olyanok,
akik az olvasék gyakorlati, jogi problémdira vdlaszolnak, de eléfordul az is, hogy a lap veze-
t8ségének szévivdjeként és PR-ligynokként dolgoznak.

Azokndl a szolgdltatékndl, ahol an. olvaséi tandcs is létezik, az ombudsman szervezd, ko-
ordindlé, kapcsolattartd szerepet tolt be a parbeszéd elésegitése érdekében.

A legfontosabb, hogy az ombudsman nem alkalmazhat cenzirdt, mindig ex post, a meg-
jelenés utdn nyilvdnit véleményt.

4.2.6. Mikodés

A szerkesztSségek dltaldban elészor létrehoznak egy levelezési osztdlyt, amely postdn, e-mail-
ben vagy telefonon fogadja a panaszokat, és megvilaszolja azokat, esetenként kdzzéteszi az
interneten is. Ezutdn egy Un. ,chartdt” szokds megalkotni, amely a felhaszndlékkal , kéten-
d8” kimondatlan szerz8dés alapjdul szolgdlhat. A Le Monde chartdja példdul kimondja, hogy
az informdcidkat a lehetd legpontosabban, legteljesebben és legvildgosabban kell kézolni,
vildgosan el kell vdlasztani egymdstdl a tény- és a véleményirdsokart; korrigdlni kell a hibdkat;
a lapnak tiikroznie kell a vélemények sokasigit és sokszintségét; nem szabad megsértenie
az egyének jogait, és tiszteletben kell tartania magénszférdjukat. Ezutdn kell kivélasztani az

ombudsman személyét, és értesiteni az olvasokozonséget a kezdeményezésrdl.”>

153 UNEesco-jelentés 2011 (1), 76.
154 newsombudsmen.org/about/mission.
155 HaraszT1 2008, 79.
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4.2.7. Az ombudsmani pozicié6 jovdje

Az ombudsmani pozici6 betoltése nyugaton individualista felfogdsban, keleten inkdbb cso-
portmunkdban valésul meg. Az Egyesiilt Allamokban a fiiggetlenségen van a hangsuly, ird-
sait, kritikdjdt egyszerre olvassa az egész szerkeszt8ség, nincs senkinek beleszéldsa abba, hogy
mit ir, és véleményének tartalma miatt nem mondhatnak fel neki. Cserében 6 sem kapja
meg elébb az aktudlis lapszdmot, és annak ellenére, hogy akdr bent is ilhet a szerkesztSsé-
gi értekezleteken, nem sz4l bele tartalmi kérdésekbe, elzetesen, mintegy morilis jelenlétet
biztosit csak. Japdnban az ombudsman 23-28 f8s munkacsoportban, bizottsdgi formdban
mikodik, ahol minden ,,szubombudsman” kiilénboz4 rovatokért felelds, de azonos jogokkal
rendelkezik. Ez a modell feltételezi, hogy a sajtéorgdnum nem kiizd anyagi gondokkal, és
fenn tud tartani erre a célra egy tobb fés appardtust. Jeffrey Dvorkin, a Nemzetkozi Om-
budsmanszovetség vezetdje szerint az internet korszakdban egyre nagyobb szerephez juthat-
nak az ombudsmanok. Az ezzel ellentétes vélemény szerint az online kritikusok betsltik a
szerepliket, és nem lesz szitkség rdjuk tobbé. Az ombudsmanok vezetdje szerint azonban 8k
felkésziiltebbek, és jobban képesek a média dtldthatésdgdt biztositani. Az idedlis megolddst
Dvorkin a ,cyberombudsman” kifejlesztésében ldtja, az j generdciés ombudsman mdr iréi
véndval megdldott, és megalapozott tuddssal, de ,,j6 blogger médjara” kozelit a kozonség felé.
Mir nem iilhet elszigetelten a szerkeszt8ségben, proaktivnak, a cyber-kommunikdciét ismerd
kozvetitének kell lennie. A médiatartalom a webre vandorol, és azt az ombudsmannak is
kovetnie kell.>®

4.3. Etikai kédex
4.3.1. Az etikai kédex fogalma

Az etikai kédex jogi szabdlyozdsra épiils, azzal sszhangban 4116, de anndl részletesebb kifej-
tést, konkrét (nem 4ltaldnos) fogalmazasu, a szemléletet és a gyakorlatot befolydsolni szdn-
dékozé, irdsba foglalt és kozzétett erkolesi szabdly és normagyijtemény.

Az etikai kddexek a nyilvanossdg elStt hatdrozzdk meg az jsdgirdk feladatait, jogait és ko-
telezettségeit. Sokféle elnevezése létezik, etikai alapelveknek, irinymutatdsoknak, chartdnak,
kédexnek is hivjik, célja gyakorlati ttmutatéként szolgdlni a felelés Gjsdgirds megvaldsité-
sahoz™’ és erfsitse az adott médium belsd értékrendjét, dsszefoglalja és meghatdrozza azo-
kat a magatartdsi és viselkedési normdkat, amelyek az adott szakma képvisel8inek megfeleld
timpontokat adhatnak arra, hogy mit hogyan kell csindlni. Tovdbba segitségiikkel az esetleg
etikailag kifogdsolhaté magatartdsok, szankciondlandé cselekedetek is konnyen beazonosit-

haték.

156 UNEsco-jelentés 2011 (2), 84-88.
157 HaraszT1 2008, 21.
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4.3.2. Az etikai kddex torténete

Az elsé kisérlet jsdgiréi etikai kédex elkészitésére 1926-ban a Pdn-Amerikai Sajtokonferen-
cidn tortént, Washingtonban. Az ott megfogalmazott irdnyelvek elfogaddsira aztdn végiil
1950-ben, az Amerikai [jjségl’ré Szovetség altal New Yorkban tartott konferencidn keriilt sor.
Az UGjsgirdk jogairdl és kotelességeirdl szol6 elsé nemzetkozi etikai kédexet az Eurdpai Ko-
z0sség hat Gjsdgird szdvetsége kozosen fogadta el 1971-ben. Ezt kdvetden sorra alkottdk meg
sajit szakmai normagy(jteményiiket az egyes eurdpai nemzeti médiaszervezetek, az elsék
kozott példdul a Svdjci Sajtétandcs 1972-ben.

4.3.3. Az etikai kédexek létrehozasa

Az etikai kédexet médiaszolgdltatok vagy a médidért felel6s szakmai szervezetek hozhat-
jak létre. Altaldban azok az Gjsdgirék fogalmazzdk meg, akik az adott médiaszolgaltaténal
dolgoznak (példdul a HVG esetében), vagy akik az adott médiaszolgaltatds, sajecdtermék tu-
lajdonosai, kiadéi, vagy a szakmai szervezet (példdul a MUOSZ esetében), 6nszabélyozd
szervezet tagjai (példdul a német Presserat). Elképzelhetd az is, hogy a kdzonség tagjai, a
civil tdrsadalom elvdrdsai is helyet kaphatnak egy etikai kédexben, ahogy ez az Egyesiilt
Kirdlysigban tortént 2004-ben, amikor a Nemzeti Ujségl’ré Szovetség Kédex Bizottsdga az
irdnyelvek feliilvizsglatakor a PCC honlapjdra varta a szakmai szervezetek és érdekesoportok
javaslatait, hozzdszoldsait.

Norvégidban ezt a szabdlyzatot kiilonb6z6 sajtészervezetek hoztdk létre 1936-ban.
A nyomtatott sajtora, a televizidra, a rddiéra és az internetre egyardnt vonatkozik. Megjele-
nése 6ta nyolcszor irtdk dt, legutoljira 2001 decemberében. Ez alapjdn jir el a Norvég Sajté-
panaszbizottsig.'s®

Németorszdgban maga a Sajtdtandcs dolgozott ki egy etikai kédexet az 1970-es évek ele-
jén, amely irdnyelveket fogalmazott meg az Gjsdgirok és a kiadék munkdjéhoz. Ez azon ta-
pasztalatok nyomdn keletkezett, amelyeket a Sajtétandcs az évek sordn beérkezett panaszok
révén gydjeote ossze. Az Gjsdgirdi alapelvek tizenhat kédexparagrafust és kiilonféle irdnyel-
veket 6lelnek fel. Ez a szabdlygy(ijtemény a gyakorlatot tartja szem elétt, ezért Gjra és Gjra
aktualizaljgk.

4.3.4. Az etikai kédex ,,hatdlya”

Az etikai kédex lehet helyi, nemzeti vagy nemzetkozi, vonatkozhat kizérélag egy adott médi-
um szerkesztdire is, de lehet egy adott vagy tobb orszdg Wjsdgiréira is érvényes. Helyes dontés
lehet az is, hogy platformok szerint (nyomtatott sajtd, internetes sajtd, elektronikus média)
alkotnak kozos irdnyelveket. Erre nincs univerzdlis modell. Ha van orszdgosan, vagy széles
korben elfogadott kédex, az alapul szolgdlhat az egyes specidlis kodexek elveinek kialakitd-
sahoz, de az is elképzelhetd, hogy a tal dltaldnos, egész szakmdra érvényes kédex nem olyan
hatékony, mint a kifejezetten egy-egy szerkeszt8ség gyakorlatdra épiilé egyedi kddex.

158 VojE 2004.



11. On- és tarsszabdlyozds 57

Magyarorszdgon 2012 elején fogadta el a Fészerkeszt6k Féruma a kozos etikai irdnyel-
veket, amelyek a fent mdr emlitett lelkiismeretes Ujsdgiréi munka kiilsd és belsé feltételeit
hatdrozzik meg: az elfogulatlansdgot, az alapossdgot, az informdacié megszerzésének és keze-
lésének szabdlyait, az dsszeférhetetlenségi tilalmakart, a szerkesztdségi tartalom és a hirdetések
viszonyat.

A ,nagy” kédex mellett azonban tobb szervezet, illetve egyes piaci szerepldk 4ltal kidolgo-
zott, dllandé vagy meghatdrozott id8szakra érvényes etikai szabdlyzat is sziiletett. Az ismer-
tebbek koz¢ tartozik a MUOSZ és az MTE etikai kédexe, vagy a tobb Gjsdgiré-szervezet dltal
létrehozott Etikai Egyticem(ikddd Tandcsé. A belsd szakmai-etikai normédkat meghatdrozé
szerkeszt6ségi dlldsfoglalds a MUOSZ Alapszablydban is szerepl§ ajinlds. A magyar médi-
dban van ilyen kddexe példdul a Springer-lapoknak, az MTE-kédexet haszndlé Origénak, a
HVG-nek, a Hirszerz8nek, a Manager Magazinnak, a HWSW-nek. Van kozszolgélati ké-
dexe a Magyar Televizionak (MTV), illetve a periodikus etikai kddexekre lehet példa az
MTYV vilasztési kédexe, vagy legfrissebbként az RTL Klub 6nszabélyozé kédexe a Valé Vildg
szdmara.

A Magyar Ujsigirék Orszigos Szovetsége (MUOSZ) etikai kédexe tulajdonképpen csak
a MUOSZ tagjaira nézve kotelezd, normdinak kovetését azonban a tagsdgi korén kiviil is
ajanljak. A jogvitds tigyekben természetesen mindettdl fiiggetleniil a birdsdgok illetékesek.

Norvégidban az etikai kddex minden Gjsdgird szimdra egy és ugyanaz, fiiggetleniil a koz-
1és platformjdcdl, minden médiamunkdst ugyanazon etikai normdak alapjdn birdlnak el.

4.3.5. Az etikai kédex tartalma

Ahogy az Gjsdgirds hagyomdnyai, ugy az etikai kddexek is kiilonbdznek orszdgonként, saj-
toéorgdnumonként, platformonként. Mégis vannak olyan alapelvek, amelyek kivétel nélkiil
minden etikai kédexben megtaldlhatéak. Ilyen a hitelesség, a pontossig, az objektivitds, a
partatlansdg és a méltdnyossig.””

Az etikai kédexek tobbnyire a kovetkezd alapelvekre koncentrdlnak:

Az igazsig tiszteletben tartdsa, a kozvélemény joga az igazsdg megismerésére, a ,fair” el-
jards elve, a kritikdhoz és hozzdszéldshoz valé jog, tényszerli és tdrgyilagos tdjékoztatds, a
helyreigazitdsra val6 hajlandésdg, a forrdsok tiszteletben tartdsa.

Bill Kovach és Tom Rosenstiel alapelvként azt emeli ki, hogy az Gjsdgirds legyen elkote-
lezett az igazsdgnak és hiiséges, lojdlis az dllampolgdrokhoz, jérja 4t az ellendrzés fegyelme.
A hatalom fiiggetlen ellendérzdjeként, a nyilvdnos kritika és kompromisszum férumaként
kell mikédnie. A jelentés, érdekes és fontos hirekrél kell beszimolnia, dtfogéan és kiegyen-
sulyozottan. Az Gjsdgiré legyen fiiggetlen attdl, amirdl ir, és fontos, hogy lelkiismeretesen
végezhesse munkdjdt, onmagaval ne keriiljon ellentmonddsba.

4.3.6. Az etikai kédex hatékonysdga

A Center for International Media Ethics elnevezési nemzetkozi médiaetikai szervezet a vi-
ldg 46 orszdgdban, koztiik Magyarorszdgon is végzett egy kutatdst'® 2011-ben, amely azt a

159 UNEsco-jelentés 2011 (1), 17.
160 Media Ethics Survey by the Center for International Media Ethics, 2011. janius
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kérdést célozta meg, hogy az Gjsdgirék milyennek itélik meg pozicidjukat a munkahelyiikon
és hogyan ldtjak orszdguk médiaetikai helyzetét. A felmérés az etikai kddexek szerepét is vizs-
gélta. Kideriilt, hogy az orszdgok tdbbségében van az Gjsdgiroknak etikai kddexe, és kovetik
azt. Afrikdban, Azsidban, Latin-Amerikéban és Eurépéban a szolgiltaték fele nem fogadott
el sajdt etikai kddexet, vagy nem csatlakozott egyetlen nagy szakmai szervezet dltal elfogadott
eléirdsokhoz sem. Azok koziil, akik aldvetették magukat etikai szabdlyozdsnak, 5% bevallot-
ta, hogy annak ellenére, hogy aldirta, nem annak megfelelGen jér el.

Az nem elég, hogy lefektetik a szabédlyokat, a munkéltatonak vagy egy mdsik szervezetnek
arra is kell figyelni, hogy kotelezvé tudja tenni azt, és legyen eszkoze a végrehajtdsra. Péld4ul uj
belépSkkel az elején tisztdzni kell, hogy a munka milyen elvi-erkolcsi feltételekkel jar, de kérdez-
heti a leendd munkavéllalé is, hogy mit kell kovetnie, milyen etikai szabalyokat kell betartania.
Sokszor azonban éppen a munkéltatéra hivatkozva nem tesznek eleget az eléirdsnak a média-
munkdsok, mert féltik az dlldsukat. A megkérdezettek tobbsége mér szembesiilt etikai dilem-
méval munkdja sordn, és 60%-uknak sikeriilt erkolcsileg is helyes magatartdst kovetni egy ilyen
helyzetben. A nyomds, aminek a kutatdsban részt vev8k 40%-a engedett az dltaldban a kiad6tdl,
szerkesztStdl érkezett a cég gazdasdgi és stratégiai érdekeire hivatkozva, vagy kiils§ szerepléktdl,
kormanytdl, helyi szervektdl, érdekképviseletektdl. A kutatds szerint etikdtlan viselkedés a legna-
gyobb ardnyban Azsigban, Auszerlidban és az afrikai régiéban fordult el6, a legszebb szdmot a
29%-ot Eurépa produkdlta, itt volt a felmérés alapjdn a legkevesebb etikai vétség. Ausztralidban,
Afrikdban és Azsidban a t5bbség tigy ltja, hogy egyaltaldn nem fontos az erkdlcsi szempontok fi-
gyelembevétele a munkavégzésben. Eszak-Amerikdban is negligaljdk az ilyen jellegi elirdsokat.
A latin-amerikai és eurdpai Gjsdgirok azért hdgjak 4t a szabdlyokat, mert féltik az dlldsukat, in-
kébb engednek a gazdasdgi és politikai nyomdsnak, a nemtérédomség ezeken a kontinenseken
a mésodik helyre szorul az okok listdjdn.

Arrél sem szabad elfeledkezni, hogy a digitalis vildgban j kihivdsok, 0j etikai dilem-
mak elé néznek az Gjsdgirok. A megkérdezettek tdbbsége Ggy gondolja, hogy negativ hatdssal
van az erkélcsi sztenderdekre az Gj, digitdlis kornyezet. Eszak-Amerikéban a megkérdezertek
77%-a, Eurépdban a 64%. Afrikdban ezzel szemben az Gjsdgirék 40%-a kifejezetten oriil a
technolégia Gj eszkozeinek, és pozitiv lehetdséget tulajdonit nekik. Otbél egy megkérdezett
ugy gondolja, hogy semmilyen hatdssal nincs a digitdlis kérnyezet a médiaetikai viszonyokra,
ennek az ardnya a latin-amerikai orszdgokban a legnagyobb, hétbdl hdrom.

A CIME felmérés szerint az tjsdgiroknak t6bb mint fele az etikai problémdk megolddsit
képzésekben, tréningekben, oktatdsban ldtja. 46% hisz abban, hogy ha meg tudndk kiilon-
boztetni egymdstol a j6 és a rossz viselkedést, akkor kevesebb esetben dontenének rosszul, ter-
mészetesen ez is gyakorlati oktatdssal segithetd el6. A harmadik lehetéséget a minél szélesebb
korben elfogadott, kozos ipardgi etikai kédexekben ldtta a 35%. Végiil, de nem utolsé sorban
a visszatart$ erében, az etikdtlan magatartds megbiintetésében, negativ kovetkezmények ki-
ldtdsba helyezésében ldtta a megolddst a 31%.

Az etikai kédexek betartatdsa nem konny(. Egyrészt, mivel az Gjsdgirék onkéntes ald-
vetettségére alapulnak, és az abban foglaltak megsértése nem szankciondlhaté igazdn.
Ha szabélyszegés esetén ki is zdrjak az adott Gjsdgirét a szovetségbdl, tovabb tevékenykedhet
Ujsdgiréként. Mdsrészt az Gjsdgirénak dltaldban kevés hatalma van munkaltatdjival szemben,
Hogy milyen torténet keriilhet be egy tjsdgba, misorba, arrdl és annak koltségvetésérdl a

www.cimethics.org/en/docs/CIME_Media_Ethics_Survey_2011_Report.pdf.
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szerkesztdk, vezetk dontenek. Igy a médiatulajdonosok prioritdsa érvényesiilhet a médiatar-
talom kivalasztdsdndl. Ilyen helyzetben az etikai kddex szinte tehetetlen.'®!

4.4. Az 6nszabdlyozis helye az Gj magyar médiaszabdlyozdsban

A magyar 6nszabdlyozdsi lehetségek a multidimenziondlis modell tbb tipusit is felvonul-
tatjdk. Az Mttv. alapelvi szinten utal a tiszta onszabdlyozisra, a 8. § értelmében ,,a médiasza-
balyozds teriiletén, illetve az e térvényben foglaltak alkalmazdsdban, betartatdséban fontos
szerepet ldtnak el a médiaszolgdltatdkat, a sajtdtermékek kiadoit, a kdzvetitd szolgdlratdkat,
valamint a misorterjesztéket tdmoritd szakmai 6nszabdlyozé testiiletek és a kiilonbozd on-
és tarsszabdlyoz6 eljardsok.” A tiszta 6nszabélyozésra lehet példa a fent emlitect MUOSZ eti-
kai kédex, vagy a Fészerkeszték Féruma dltal elfogadott etikai irdnyelvek is ide sorolhatéak.

A Kozszolgalati Kédexre vonatkoz6 rendelkezés a kotelezd, ex ante 6nszabdlyozas tipusiba
sorolhaté, a torvény ugyanis meghatdrozza, mely teriiletre vonatkozdan kételes az dnszabd-
lyozé rendelkezéseket hozni, és az 6nszabdlyozé dltal megalkotott kédexet jogi kotSerdvel
ruhdzza fel. Az Mtev. 95. § (1) bekezdése szerint: ,,A Kozszolgdlati Kédex (...) tartalmazza
a kozszolgdlati médiaszolgdltatdsra vonatkozé alapvetd elveket és az e toérvényben megha-
tarozott kozszolgélati célok pontositdsit. A Kédexnek dltaldnos, és az egyes kozszolgélati
médiaszolgdltatokra kiilon-kiilon vonatkozé tartalma is lehet. A Kédex alapvetd rendeltetése,
hogy a kozszolgdlati médiaszolgdltatok szdmdra irdnymutatdst adjon a torvény keretei kozote
a kozszolgélati médiaszolgdltatds megfeleld miikodési elveire vonatkozban.”

Az Mttv. 197-202. §-ai pedig a tdrsszabdlyozds lehetdségét teremti meg a Médiatandccsal
kothetd kozigazgatdsi szerz8déssel.

Az Mrtv. az onszabdlyozd szervezet eljardsit formalizdlja, és igy hoz létre tdrsszabdlyo-
zdst: meghatdrozza az eljdrds részletszabdlyait (197-200. §), a tevékenység feletti feliigyeletet
(201. ) és az 6nszabdlyozd szervezetet arra kotelezi, hogy tevékenységérdl szdmoljon be a
Meédiatandcsnak (202. §).

Mindez azonban nem érinti az dnszabdlyozds 6nkéntességét; a szabdlyozds alanyai sza-
badon hatdroznak arrdl, hogy kétnek-e az Mttv. 197. § szerint kdzigazgatdsi szerz6dést a
Médiatandccsal (és akkor tevékenységiik részben az Mttv. hatdlya ald esik), vagy pedig az
onszabdlyozds mds formdjdr vélaszgjdk.

Fontos tehdt, hogy az Mttv. 197. § szerinti kdzigazgatdsi szerz8dés nem kizdrélagos forma-
ja az 6nszabdlyozdsnak. Nincs akaddlya annak, hogy a jogalanyok az Mttv.-td] fliggetleniil
sajit etikai magatartdsi szabdlyokat dllapitsanak meg — azokhoz viszont nem fog az Mttv.
szerinti jogi relevancia sem kapcsolédni. Igy kétféle Gnszabdlyozést kiilsnboztethetiink meg:
a jogilag értékelhetdt és a teljes egészében jogon kiviili 6nszabélyozdst.

Az 6nszabélyozds mindkét formdjanak jelentdsége van. Altaldnossigban az figyelhetd
meg, hogy az dnszabélyozds kiegészitd jellegli (a jogi szabdlyozdst teszi teljessé), illetve olyan
szakmai szabdlyokat 4llapit meg, amelyek mélysége jogszabdlyi eléirdsként til nagy beavat
kozds lenne a sajté miikddésébe, célja pedig az, hogy ne csupdn a jogi szabély sz6vege, hanem
a mogotte hazddé elvek is érvényesiiljenek. Az 6nszabdlyozds termékei (amelynek korébe
tartoznak az etikai kédexek) tehdt a jogi normdkat hivatottak a szakmai etika szabélyaival

161 Oxrorp-tanulmény, 12.
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»megtdmogatni”. C)nszabélyozés tehdt olyan jogrendszerekben is mikodhet, ahol létezik a
sajtopiac adott szegmensére vonatkozé szabalyozds, de a piaci szereplék tugy dontenek, a jogi
eléirdsokat 6nként ,megerdsitik”, illetve bizonyos, azokat meghaladé, tobbletvallaldsokat is
tesznek, és igy az etikai alapt 6nkorldtozds képes kiegésziteni a jogi rendelkezéseket.'®?

Ehhez elengedhetetlen, hogy az dnszabélyozds sordn létrejott aktus ténylegesen is dltaldno-
san (vagy legalabbis széles korben) elfogadott etikai felfogdson alapuljon. A jogi normdkkal
szemben az dnszabdlyozds sordn létrejott aktust zartalmi helyessége és nem formai kotdereje
miatt kell kdvetni. Epp ezért az dnszabalyozds akkor sikeres, ha kelléen objektiv, nem foglal
alldst szubjektiv kérdésekben.'®

4.5. Az onszabilyozds korében tett megallapitisok dsszefoglalisa

Az 6nszabdlyozds fogalmi kérée dttekintve az eddigiekben a kovetkezd megdllapitdsokat tettiik:

1) Az 6nszabdlyozds valamely meghatdrozott 4gazat miikodésének (illetve az adott dgazat-

ban miik6dd szereplék magatartdsinak) nkéntes, aldvetésen alapuld, rugalmas megha-
tdrozdsa, amelynek alapja nem a kozjogi kényszer, hanem az alanyok érdekazonossdga

2) Az onszabdlyozds kozelebb 4ll a jogi szabdlyozds teljes hidnydhoz, mint a torvé-
nyi szabdlyozishoz. Ez nem jelenti azt, hogy az 6nszabélyozds jogon kiviili ka-
tegéria, vagy hogy az dllam szdmdra az onszabdlyozds ,érdektelen” lenne, de en-
nek a szabdlyozdsi megolddsnak nem a jog az els8dleges legitimiciés bdzisa.
Az dllami szabdlyozds mellett foglal helyet olyan értelemben, hogy alanyai a torvényi
szabdlyozds mellert, a torvény éltal nem szabdlyozott kérdésekben magukra nézve egy
masik szabdlyrendszert (az 6nszabélyozdst) is elfogadnak. Az onrendelkezési jog alapjin
természetesen semmilyen akaddlya nincs annak, hogy egyes jogalanyok — a jogi sza-
balyozds mellett — tovébbi szabdlyokat is kotelezdnek tartsanak magukra; mindaddig,
amig e magatartdsuk a jogi szabdlyokat nem sérti.

3) Ami az 6n- és tdrsszabédlyozds elhatdroldsit illeti, utdbbi esetében elengedhetetlen az
dllami részvétel. A tdrsszabélyozds kozéput a kozvetlen dllami szabélyozds és az ipar-
dgi onszabdlyozds kozott'® mely akkor valésul meg, amikor a jogszabdly dltal eldirt
szabdlyozdst ipardgi testiilethez, akdr 6nszabdlyozé szervhez delegdljak. Ilyen médon a
szabédlyrendszer a szakmai és dllami szervek egyiittmiikodésének eredményeképpen jon
létre. A tarsszabdlyozott teriileteken jelen van tehdt az dllam szabélyoz6 szerepe.

Nem egyszert feladat a két szabédlyozdsi forma (az 6nszabdlyozds és a tdrsszabdlyozds) hatd-
rainak meghtzdsa, mivel az dllam jelenléte — a tiszta onszabélyozdst leszimitva — nmagdban
nem elhatdrolé ismérv; a kettd kozotti kiilonbség inkdbb mennyiségi, mint mindéségi.

A térsszabdlyozds olyan teriileteken juthat szerephez, ahol dllami szabélyozdsra, jelenlétre
van sziikség, torvény irja el a szabdlyozdsi kotelezettséget, és az csak az 6nszabdlyozé me-
chanizmusok fent ismertetett elényei miatt szervezhetd ki a szakmai testiiletekhez gy, hogy
végsd garanciaként a kozérdek védelmére mindig ott 4ll az dllami feliigyelet.

162 Korray 2010, 129.
163 V6. BEaLEs 2009, 6.
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5. Tarsszabdlyozds

5.1. A tdrsszabdlyozds fogalma

A tdrsszabdlyozds fogalmanak dilemmadjit McGonagle egyszertien oldja fel, szerinte az egy
konnyebb szabdlyozdsi forma, mint a hagyomdnyos, dllam 4ltal uralt szabélyozdsi prototipus,
ahol a hangsly a szabdlyozs teriiletén a szakemberek és az dllami hatésdgok kozotti egyiitt-
miikddésen van, és ezt a szinergidt ki lehet haszndlni a végrehajtds teriiletén is.'®

A térsszabdlyozds kozéput a kozvetlen dllami szabdlyozds és az ipardgi nszabdlyozds ko-
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melyben lehetéség nyilik az dllami és az 6nszabdlyozé szerv kozotti parbeszédre, és a
szabélyozdsban igy kialakulé kélcsonhatdsra.

Elvi sikon a tdrsszabédlyozdsnak két, egymdstdl eltéré formdja ismert. Az egyik formi-
ja, amikor az 4llam egy létez6 mechanizmust emel be a hatésdgi szabdlyozds rendszerébe,
a mdsik formdja pedig az, amikor az dllam lefekteti azokat a jogi alapokat, amelyen beliil
az 6nszabdlyozds folyamata elindulhat.'” A tdrsszabdlyozdsnak e két formdja teljesen eltérd
irdnyultsdgt. Az eldbbi ,alulrdl j6v8” tdrsszabdlyozds, amelyben a civil szféra, a piac onsza-
bélyozdsdba tdrsul az dllam, amikor az 6nszabdlyozé szervekre egy jog éltal szabdlyozott,
szabdlyozni kivdnt teriileten van sziikség. Az utébbi pedig ,feliilrdl jov8” tdrsszabalyozis, a
szabélyozds ereddje (a célok és a keretek meghatdrozdja) az dllam, amely viszont teret enged
az onszabdlyozdsnak a keretek rugalmas kitoleésére.

1) Az els6 esetben tehdt a tdrsszabdlyozds alulrdl felfelé irdnyulé folyamat, amelyben a
kozosség altal megfogalmazott igényekre a rendszer felsébb szintjein sziiletik meg a ko-
telezd érvény( dontés.*® A tdrsszabdlyozdsban egyszerre van jelen a kételezd jogalkotds
és az érintetteknek a tapasztalatokon alapulé szabélyozdsi tevékenysége. Ennek el6nye,
hogy ,a szabdlyalkotdsi és -érvényesitési folyamatokba bevont szereplSk a szabélyozdsi
célokkal jobban azonosulnak, aminek kovetkeztében né a szabdlyok érvényesitésének a
hatékonysdga”.'®

A térsszabélyozds eme formdjdt az alkotmdnyjog mindig is fenntartdssal szemlélte. Ennek
f6 oka pedig a demokratikus legitimdci6 hidnya. A demokratikus legitimdcié lényege, hogy
a kozhatalmi dontések kozvetleniil, vagy a vdlasztdsok és kinevezések hibdtlan ldncolatin
keresztiil kdzvetetten visszavezethetdek a szuverenitds alanydra, a népre.””® A szabélyozds koz-
hatalmi dontés. Sértené tehdt a demokratikus legitimdciot (és ezen keresztiil a jogdllamisd-
got), ha az dllam kézhatalmi (szabélyozd) jogkorrel ruhdzna fel egy olyan szervezetet, amely
onkéntes alapon jott létre, és amely nem tudja a kozhatalom-gyakorldsdt a vélasztépolgdrokra
visszavezetni.

165 McGonagle gondolatait idézi a HAns BREDOW-tanulmdny, 21.
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Alkotmdnyjogilag tehdt kotelezd, az érintettek akaratdtdl fliggetlen szabdlyozds csak akkor
fogadhaté el, ha annak ereddje a kozhatalom. Az természetesen kivdnatos, hogy a kozhata-
lom hasznositsa a szakmai tapasztalatokat, vegye figyelembe a piaci szerepldk igényeit, de
magdnak a szabdlyozdsnak a jogdt nem delegdlhatja rdjuk.

2) Az alkotmdnyossdgi szempontoknak a tdrsszabdlyozds mésik formdja felel meg, amikor

a kozhatalom — normativ médon — elérendd célokat tiiz ki, és ezeket tolti ki az 6nsza-
balyozds tartalommal. A tdrsszabdlyozds eme formdja lehetévé teszi a torvényhozé dltal
meghatdrozott célok megvaldsitdsinak az érintett teriileten elismert érdekképviseletek-
re valé dtruhdzdsdc (,szabdlyozott 6nszabdlyozds”).””! A koézhatalmi szabélyozé (jog-
alkotd) tehdt feladatokat tlizhet ki, hatékony megvaldsitdsuk érdekében viszont teret
hagy az ipardgak onszabélyozd kezdeményezéseinek, és ténylegesen figyelembe veszi
az érintettek érdekeit és dlldspontjat.”’? A tdrsszabalyozé szervek funkciéja parhuzamba
dllithat6 a koztestiiletekkel is, hiszen olyan 6nkormdnyzattal rendelkezd szakmai szer-
vezetek, amelyek bekapcsolédnak az dllami szabdlyozdsba, azzal az alapvetd kiilonbség-
gel azonban, hogy azok létrehozdsdt térvény rendeli el, és torvényben meghatérozott
kozfeladatot ldtnak el.

5.2. A tirsszabdlyozds fogalma eurépai uniés perspektivibdl

Az Eurdpai Bizottsdg altal kiadott White Paper on European Governance'”’ a tdrsszabd-
lyozdst mint a jobb és gyorsabb szabélyozds egyik lehetséges példdjit emliti. A Bizottsdg
élldspontja szerint a tdrsszabdlyozds egyesiti a kotelez erejli jogalkotdsi és szabdlyozdsi tevé-
kenységet az intézkedések dltal leginkabb érintettek dltal hozott intézkedésekkel, a formilis
szabdlyokat mds nem kotelez erejii eszkozokkel.

A Final Report of the Mandelkern Group on Better Regulation szintén kiemelte a tdrs-
szabdlyozdsnak azt a tulajdonsdgdt, hogy jél egyesiti a hatdsdgi célkitlizéseket a magdnszféra
szerepldi dltal véllalt felel@sséggel, és végsd garanciaként a kozérdek védelmére ott 4ll az 4lla-
mi feliigyelet."”*

Az Eurédpai Bizottsdg 2002-es Akci6tervében'” hozta nyilvdnossdgra azt az értelmezést,
hogy a tdrsszabdlyozds a jogi szabdlyozdson alapul, ahhoz mintegy keretet szolgaltat, akdr
arra is alkalmas lehet, hogy a jogi szabdlyozist a lényeges szempontokra korldtozza. Sét az is
eléfordulhat, hogy az 6nszabdlyoz6 kédexek hivjék fel a figyelmet egy szabdlyozandé problé-
mara, és a jogi szabdlyozds az 6nkéntesen elfogadott kddexekbdl névi ki magae.”

A Jobb jogalkotdsrdl (,Better Regulation”) sz6l6 intézménykézi megdllapodds'”” kereté-
ben az Eurdpai Parlament, a Tandcs és a Bizottsig megallapitottdk, hogy a tdrsszabdlyozds
olyan alternativ szabdlyozdsi forma, amelyet az 6nszabdlyozdstdl el kell hatdrolni. Marcelino
Oreja kulturdlis és audiovizudlis politikdért felelds ex-biztos tdrsszabdlyozds-definicidja nagy
jelentéséget tulajdonit a magdn- és allami szektor kozotti partnerségnek. Osszehasonlitva a
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szabélyozott dnszabdlyozdssal, ahol az dllami és magdnszektor képvisel6i a dontéshozatali és
ellendrzési folyamat kiilonboz4 szakaszaiban vesznek részt, a tarsszabélyozdsban tobb a kozos
tevékenység.”®

Az Eurdpai Bizottsdg ,Second Evaluation Report™ban megfogalmazott dlldspontja sze-
rint'”?
tl bevondsa a szabdlyozdsba, amely a hatésdgok, az ipardg szerepléi és mds érdekcsoportok,
példdul a fogyasztok egyiittmiikodésére épiil. A tdrsszabdlyozdsi megkozelités arra épiil, hogy
sokkal rugalmasabb, hatékonyabb, konnyebben elfogadtathatd, mint az egyirdnyd, torvényi
szabélyozds. Az érdekeltek kozotti folyamatos pdrbeszéd egy olyan szabdlyozdsi médszert
eredményez, amely nem az 4llami, biirokratikus, de nem is a tiszta 6nszabdlyozdsi rendszert
valésitja meg.'®

A térsszabdlyozis az dllam és a piaci szereplSk egytittmtikodésére épiil, tehdt vegyesen tar-
talmaz jogi és jogon kiviili elemeket, elébbinek dltaldban akkor juttatva szerepet, ha utébbi
onmagaban nem képes elérni a kivdnt célt: a térsszabdlyozé rendszerek jellemzéen onsza-
bélyozdson alapulnak, amelynek eredményeit az dllam folyamatosan feliigyeli, és amennyi-
ben tgy itéli meg, jogi eszkozokkel, tehdt kotelezd erével korrigdlja a bekovetkezett hibdt.
Az 6n- és térsszabdlyozds, mint 4j szabdlyozdsi médok jelentSségét az Eurépai Unié 4j mé-
diairdnyelve is felismerte, a 2007 novemberében elfogadott Audiovizudlis Médiaszolgdlta-
tasokrdl sz6l6 irdnyelv'® (44) preambulum-bekezdése a kovetkezéképpen hatdrozza meg a
fogalmit: a tdrsszabdlyozds minimélis formdjéban jogi kapcsolatot teremt az dnszabdlyozds
és a nemzeti jogalkotd kozott a tagdllamok jogi hagyomdnyaival 6sszhangban. Arra az esetre,
ha céljai nem teljesiilnek, a tdrsszabédlyozdsnak meg kell engednie az dllami beavatkozds lehe-
t6ségét. A 3. cikk (7) bekezdésében kifejezetten 6sztonzi a tagdllamokat az efféle megolddsok
bevezetésére.'* Ahogy az Ujsigiréi szabadsigjogokrdl és az emberi jogokrdl sz6l6 2. szdmu
dlldsfoglalds'™ is rogzitette, hogy a gyakorlé djsdgirok megfelelé helyzetben vannak ahhoz,
hogy a sajtészabadsdggal jaré, rdjuk vonatkozé és onként villalt feleldsségiiket és kotelezett-
ségeiket meghatdrozzdk. Erre a bevezetd gondolatra épiil a hatdrozat 8. szdmd elve, miszerint
minden gyakorl6 Gjsdgirénak joga van arra, hogy az &t érinté normdkat kidolgozza, péld4ul
magatartdsi kodex formdjiban, amelyben leirja, hogy érdekkonfliktus esetén mds alapvetd
jogokkal szemben hogyan érvényesiilhetnek az Gjsdgirék szabadsigjogai, és miként kell telje-
siteniiik kotelezettségeiket.

Az eurdpai gyakorlat 4ltaldnos a tekintetben, hogy az dllamok az alapvetd emberi jogok
védelmét nem ruhdzhatjak 4t 6n- és tdrsszabdlyozé szervekre. Ez nem csupdn az alkotmid-
nyos hagyomdnyokon alapul, hanem a nemzetkozi jog azon értelmezésén is, hogy az emberi
jogok védelmének kotelezettsége tagillami hatdskorbe tartozik. Nemzeti szinten a vélemény-
nyilvdnitds- és tdjékozddds szabadsdginak alkotmdnyos védelmébdl kovetkezik, hogy ezt az
alapjogot a lehetd legkisebb mértékben lehet korldtozni.'*

Kétségtelen, hogy az emberi jogok érvényesitésére a nemzeti jogon tul, nemzetkdzi vagy
akdr unids szinten is sor keriilhet. Ennek ellenére a tapasztalat szerint tovébbra is a belsé

a tdrsszabdlyozds a szabdlyozds alanyainak és az dllami hatésdgoknak a megfeleld szin-
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(tagdllami) alapjogvédelmi mechanizmusok a leghatékonyabbak, ideértve az alkotmanybiré-
sdgi, biréi vagy akdr az ombudsmani jogvédelmet. Az 4llam tehdt — mind a nemzeti alkotmd-
nyok, mind a nemzetkdzi hagyomdny alapjin — felelds az alapjogok megtartdsdért.

Mindez azonban nem jelenti azt, hogy az dllami szabdlyozds egydltalin nem adhat teret
on- és tdrsszabdlyozd szervezeteknek az alapjogok hatékony érvényesitésében. Ilyenkor vi-
szont az Emberi Jogok és Alapvet$ Szabadsdgok védelmérél sz6l6 Egyezmény 10. cikkében
eléirt kotelezettségée kiilondsen szem eltt kell tartani. Itt sok fiigg a delegdcié mddjan.
Attdl, hogy az dllam egy onkéntes 6nszabdlyozé szervre bizza az emberi jogok feliigyeletét,
még nem jelenti azt, hogy az dllam t6bbé ezért nem felelds, még akkor sem, ha az onszabd-
lyozé szerv hatékonyan végzi a munkdjit. A kozos feliigyelet teret biztosit a hatékonyabb,
gyorsabb, dinamikusabb megolddsoknak, de az dllam marad a végsé felelés. Ezt a rendszert
a dontések feliilvizsgilatdnak lehetSsége, a fellebbezési eljdrdsok teszik biztonsdgossd. Ez a
mechanizmus szerepcserével jdr, a jogalkotds és végrehajtds tobbé mdr nem csak édllami ha-
taskor.”® Ez azt jelenti, hogy formélisan ugyan dllami hatdskor marad, csak a tartalmdt nem
hatdrozhatja meg 6nélléan az dllam, az az onszabdlyozé szerv jogosultsdga.

5.3. A tarsszabdlyozas tipusai

A térsszabdlyozdsnak legitimdci6t biztosit az, hogy tobb érdekcsoportot foglal magdban.
A kozvetlen kormdnyzati részvétel, beleértve a szankciondldsi jogkoroket, visszatarté jellegli
szabdlyozdst eredményezhet, csokkentve a vélaszadds gyorsasdgat és az eljdrds dinamizmusit.
Ez egy finoman kiegyensulyozott, kozéputas koncepcié az dllami szabalyozds és a tiszta on-
szabalyozds kozott.

A német koncepcié, a szabédlyozott nszabalyozds keretében akkor juthat szerephez az 4l-
lam, ha alkotmdnyos jogokat kell betartatni. Az, hogy mely hatdskoroket delegdlnak az 6n-
szabdlyozds teriiletére, az attdl fiigg, hogy a kérdés alapvetd jogokat érinthet-e. Ez a kombind-
ci6 az un. szandékos dnszabdlyozds (Selbstkontrolle, Selbstregulierung), amelynek keretében a
piaci szerepl8k gazdasdgi vagy szocidlis intézkedéseket hoznak, az 4llam pedig végsd esetben
lép fel, és szankciondl.

A francia tdrsszabdlyozds kifejezés a piaci szereplék és az dllam kozos feleldsségée fejezik
ki. Ez a rendszer honosodott meg az Egyesiilt Kirdlysigban is, ahol az dllam olyan esetekben
akkor avatkozik be, amelyekben a piaci szereplék 6nszabélyozdsi hatdskoriikben nem jérhat
nak el.

A tdrsszabélyozds fogalma tdgan értelmezhetd, nemzeti, dgazati vagy idébeli Gsszefiig-
gésben, beletartozik a fent emlitett ,,szabdlyozott”, ,,szdndékos” és egy harmadik, az auditdlt
tipusti 6nszabdlyozds. Az utébbi Amerikdban terjedt el, ellendrzott 6nszabélyozdst jelent,
ahol az ellendrzés torténhet egy fiiggetlen vizsgélati szerv dltal vagy valamely szabvany szerint
vagy végezheti egy egyéni cég is el6re meghatdrozott el8irdsok alapjdn.’®® Leggyakrabban tgy
értelmezik mint dllami elemmel vagy hatésig bevondsdval biztositott 6nszabdlyozdst.

Ez t6bbféleképpen valésulhat meg:

- az 4llami hatsdgok és az ipardgi szereplék egyiittmikodése
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186 Oxrorp-tanulminy, 9-12.



11. On- és tarsszabdlyozds 65

- a hatésdg egyes feladatkoreinek dtruhdzdsa az ipardg, a szakma dltal vezetett szervezet-
nek vagy az 6nszabdlyozé hatésdgnak, azzal, hogy a szabélyozdsi feladatokat a mogottes
dllami hatdsdg latja el

- a hat6sdg a specidlis ipardgi szabdlyozdsi hdtteret megteremti

- a hatdsdg osztdnzi, dttekinti, jévéhagyja vagy csatlakozik az ipardg 4ltal kifejlesztett 6n-
szabdlyozé rendszerhez, de dltaldban nem tdmasztja ald t6rvényi szabélyozis.

A térsszabdlyozds magdban foglalja a tdrsasdgok, szabdlyozdk, egyesiiletek munkacsopor-

tokban valé egyticemiikodésée.'®”

5.4. A tarsszabdlyozds el6nyei és hdtrinyai

A megyviltozott konvergens médiakdrnyezetben egy gyorsabb, rugalmasabb, hatékonyabb és
koleségkimélébb megolddst ldtnak benne a szakérték, amelynek tovabbi elénye lehet az 6n-
szabdlyozdssal szemben, hogy a rendszernek nemcsak jogi keretet ad az dllam, és feliigyeli azt,
hanem végsé felelésként helytall, az dllami és szakmapolitikai célok megvaldsitdsirdl tehdt
nem mond le.'®®

A ,belsé tuddson” alapulé szabdlyokat kénnyebb a gyorsan viltozé médiakérnyezethez
igazitani, elfogadtatni és betartatni, mert az ipardg képvisel6i jobban magukénak érzik azt.
Jobban reagdl a fogyasztéi igényekre, dinamikusabb, gyorsabb és olcsébb a panaszkezelési
eljards, mint a hagyomanyos jogorvoslattal élve. Osszetett és szubjektiv teriiletekre is irinyul-
hat a szabdlyozds, pl. a rekldmetika kérdésére.'®

Egyesek a vélt koltséghatékonysdggal szemben azt ldtjdk hdtrdnydnak, hogy az intézmény-
rendszert tulajdonképpen megdupldzzdk, és ez rovid tdvon nem csokkenti, hanem megemeli
a koltségeket."?”

A misik aggdly a belépési korldt lehet. Mivel az on- és tdrsszabdlyozdsi rendszer dltaldban
onkéntes, igy azokra nem vonatkozik, akik kiviil maradtak a rendszeren, és ez aggodalomra
adhat okot a fogyasztok korében. Ha pedig teljes a lefedettség, tehdt az egész ipardgra kiter-
jed, akkor akdr korldtozhatja is a versenyt, amennyiben feltételeket 4llit a belépéshez.

Ezen tdl a fogyasztéknak problémat okozhat, hogy nem tudnak tdjékozottan vilasztani
a piaci szerepl6k koziil, amennyiben t6bb on- és térsszabalyozé szervezet miikodik, és sok,
kiilonboz8 magatartdsi kddex van érvényben, vagy dtfedések vannak az egyes 6nszabélyozék
hatdskorében. Ennek kévetkeztében eléfordulhat, hogy maguk az ipardg képviseldi sincsenek
tisztdban sajdt jogaikkal és kotelezettségeikkel."”

5.5. A hatékony tdrsszabdlyozis egyes feltételei

A cél elérése érdekében a tdrsadalom teljes vagy méltdnyos részvétele a tdrsszabdlyozdsban
aggélyokat vethet fel. Egyenstlyt kell teremteni a nemi, etnikai és életkori szempontoknak

187 BARTLE-Vass 2005, 33-35.
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megfelelden, tovdbb4 az dgazati és tdrsadalmi érdekcsoportok reprezentdldsiban. Amennyire
pozitiv leheta kiilonb6z6 érintett szereplék szinergidja, annyira negativ lehet a lobbycsoportok,
gazdasdgi, politikai er8k 4ltal gyakorolt nyomads. Ezértaz ilyen eréktél valé elszigetel6désnek a
finanszirozdsban is meg kell jelennie. Annak vagy fiiggetlen forrdsbol vagy valamely szerepld,
pl. dllam vagy ipardgi résztvevdk dltal, de feltételek felllitdsa nélkiil kell torténnie. A névlegesen
fiiggetlen, de lopakodé dllami részvétellel mikods hatésigok nem képesek megfeleléen be-
tolteni a tdrsszabdlyozoi funkciét. Idedlis esetben a tdrsszabédlyozé szerv a szakma, a szabd-
lyozé és a kozvélemény bizalmit és elismerését élvezi. A tdmogatds elnyeréséhez az szitkséges
egyrészt, hogy a kddexben foglaltak megvaldsuljanak, mdsrészt, hogy a gyakorlati, szakmai
tapasztalatok lecsapédjanak abban. A tdrsszabélyozé szervnek érzékenyen kell reagédlni az
dllampolgari igényekre azzal a torekvéssel, hogy az érvényben 1év8 normdkat betartassa, és a
felmeriilé Gj szabdlyokat sziikség szerint beépitse. Minden eljdrds, kiilondsen a tdjékoztatds,
panaszkezelés és fellebbezés esetén rugalmas, gyors, a nyilvdnossdg szimdra kénnyen hozzd-
férhetd tigyintézést kell biztositani. Mindezen kritériumoknak hatdrokon dtivelve is eleget
kell tennie a hatésignak, a funkci6it nemzetkozi szinten is be kell téltenie, ha életképes akar
maradni.””

5.6. Példdk a tarsszabdlyozis megvaldsitdsira
5.6.1. Tarsszabdlyozds Magyarorszdgon

A szabélyoz6 hatdsdgok miikodésének célja a flexibilitds biztositdsa. Ezt tdzi ki célul az Mrtv.
190. § (1) bekezdése is; a tarsszabdlyozds a Médiatandcs és az onszabdlyozd szervezetek kozott
a ,médiaigazgatds kozhatalmi jogérvényesitési rendszerének rugalmassd tétele érdekében” ke-
riil sor egyiittmiikodésre. Ennek formdjdt pedig az Mttv. a kdzigazgatdsi szerz8désben taldlta
meg,.

A tdrsszabédlyozdsnak az Mttv. kettds szerepet szén. Egyrészt a hatdsdgi jogkorok tekinteté-
ben az Mttv. 191. § (1) bekezdése azt teszi lehetdvé, hogy az onszabélyozd szervezet — megha-
tarozott tigytipusok korében — a konkrét hatésdgi hatdskorgyakorldst megelézden onigazgatd-
si feladatokat ldsson el, nem hatésdgi feladatként. Ezt ersiti az Mttv. 197. § (3) bekezdése is,
amely az el6zetes vitarendezést teszi az 6nszabdlyozé szervek feladatdva.

Mdsrészt az 6nszabdlyozé szervezetek tartalmi kérdésekben segithetik a Médiatandcs mi-
kodését a sajtdszabadsdgrol és a médiatartalmak alapvetd szabélyairdl sz6l6 2010. évi CIV.
torvény alapelvi szint(i rendelkezéseivel (emberi méltdsdg védelme, nyilatkozattal vald vissza-
élés tilalma stb.) kapcsolatban.

Természetesen az onszabdlyozd szervezetek egyéb, Mttv.-n kiviili tevékenységet is végez-
hetnek. Az onszabdlyozds ugyanis jellegébdl adéddan jérészt jogon kiviili tevékenység. Az
Mttv. nem azt hatdrozza meg, hogy az 6nszabdlyozé szervezetek mit tehetnek, hanem hogy
tevékenységiiknek mikor kell jogi relevancidt tulajdonitani. Azt hatdrozza meg tehdt, hogy
a részben jogon kiviili, magdnjogi jogalanyok 4ltal folytatott szabédlyozé tevékenység hogyan
csatorndzhaté be a kozhatalomba, illetve a jogi szabdlyozdsba.

192 IRIS-tanulmdny, 4.
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Az Mrtv. tdrsszabélyozdsi rendszere kozigazgatds-tudomdnyi szempontbdl alapvetéen a
funkciondlis decentralizdciét valdsitja meg az dnszabalyozé szervezetek szimdra dtruhdzhaté
médiaigazgatdsi feladat- és hatdskorok vonatkozdsdban, azzal a kiilonbséggel, hogy a mé-
dia-tdrsszabdlyozds nem kozjogi jogi személyek, hanem maganjogi jogalany szervezetek (igy
onszabdlyozé tipust szervezetek, pl. egyesiiletek) szdmdra biztosit részvételt a kozfeladat-elld-
tasban. E részvétel azonban nem azonos a helyi 6nkormdanyzatok és koztestiiletek kozfeladat-
gyakorldsdval. A legfontosabb eltérés, hogy a média-térsszabdlyozd szervezet még kozvetett
moédon sem ldt, ldthat el koézhatalmi, hatésigi tevékenységet. Vagyis az Mttv. az ,dtadott
hatdskorok” tekintetében sem ruhdzza fel a média-tdrsszabdlyozd szervezetet hatdsigi jog-
korrel, hat6sdgi tevékenység elldtdsdnak lehetéségével. Ebbdl kovetkezden a média-tarsszabi-
lyozé szervezet tdrsszabdlyozds korében elldtott feladatai sordn nem jogosult hatésdgi dontés
kibocsdtdsira. A tdrsszabdlyozds alapjin a média-tdrsszabdlyozé szervezet nem lesz hatdsig.
A média-tdrsszabalyozé szervezet kozfeladat elldtdsinak kozvetlen jogalapja nem az Alaptor-
vény vagy térvény (mint a helyi 6nkormdnyzatok vagy a koztestiiletek esetében), hanem az
Mittv. felhatalmazdsa alapjdn megkotote kozigazgatdsi szerz8dés. A kozigazgatdsi szerz8dé-
ses jogviszony a médiaszabélyozdsban azért fontos kérdés, mert egyfajta kozfeladat-draddst,
kozfeladat-megosztast rendez. Az ,dtadott” kozfeladat korében a Médiatandcs nem jdrhat
el, tehdt az ,dtadott” kozfeladat nem kiegésziti, hanem helyettesiti a Médiatandcs hatdskor-
gyakorldsit. Ugyanilyen ,decentralizdcids” elem a média-tdrsszabélyozé szervezet kizdrdlag
yatadott” tevékenységeire irdnyulé — Médiatandcs dltali — torvényességi feliigyelet (a média
tarsszabdlyozdsin beliili torvényességi feliigyelet minden elemében megegyezik a koztestiile-
tek és az an. kozjogi jogi személyiségli kozintézetek — egyetemek, fdiskoldk — tekintetében
érvényesiild torvényességi feliigyelettel).

Az Mrtv. tdrsszabédlyozdsi rendszere tehdt sajitos dtmenetet képez a kozigazgatdsi nem
hatésigi tevékenység civil szférdval, 6nigazgatd, illetve maginszervezetekkel egytitctmiiks-
désben torténd elldtdsa, a kozigazgatds nem hatdsdgi tevékenységként gyakorolt kozvetits-,
egyeztetd, jogvita-rendezd tevékenységei és a kozigazgatdsi hatdsdgi hatdskorsk, kozhatalmi
feladatok decentralizicié keretében, dnkormdnyzatisdggal rendelkezd kozigazgatdsi szervekre
torténd telepitése kozott. A média térsszabdlyozdsinak alapjdt és kereteit ugyanis hatésagi te-
vékenységek, hatdskorok képezik, amelyek azonban nem hatésdgi hatdskorként telepithet6k
a média-tdrsszabdlyoz$ szervezetekre. Tovdbba az igazgatottakra (érintettekre) csak akkor
kotelezd, akkor alkalmazhat6, ha 6nként aldvetik magukat a tdrsszabélyozdsi hatdskor-gya-
korldsnak."® A magyar tdrsszabélyozdsi modellben az Smtv., valamint az Mttv. egyes rendel-
kezéseinek vélelmezett megsértésére vonatkozé felhaszndléi panaszokat nem a médiahatésig,
hanem a tdrsszabalyozé szakértdi bizottsdga birdlja el. Az érintett hat6sdgi hatdskdr miatt a
torvény garancidlis okokbdl részletesen rendelkezik a felhatalmazds tartalmdrdl, keretérdl,
illetve meghatdrozza a tdrsszabdlyozd szervezet eljardsinak alapvetd szabélyait. A Médiata-
ndcs 2011 juliusdban koézigazgatdsi szerz8dés keretében ruhdzta 4t az emberi méltésdg, az
alkotmdnyos rend, az emberi jogok, a kiskortak, a magénélet védelmében, a gytlsletkeltéssel
és a kirekesztéssel szemben alkalmazandd, illetve a rekldmozasra, a miisorkvétdkra, a termék-
megjelenitésre vonatkozd szabdlyok betartatdsdra vonatkozé - nem hatésdgi - hatdskoroket
a Magyar Tartalomszolgiltaték Egyesiiletére, az Onszabilyozé Reklimtestiiletre, a Magyar
Lapkiaddék Egyesiiletére és a Magyar Elektronikus Musorszolgéltatok Egyesiiletére. Fontos
hangsilyozni, hogy 6nkéntes aldvetettségrdl beszéliink, ami azt jelenti, hogy a tdrsszabdlyozé

193 LarsANszky 2012.
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szerv azokkal a médiatartalom-szolgéltatékkal szemben jdrhat el, amelyek a magatartdsi ké-
dexét onmagukra kotelezének ismerik el.

Az MTE a kozigazgatdsi szerz6dés szerint az internetes sajtdtermékeknél és a lekérhet
médiatartalmakndl jirhat el az emberi méltdsdg, az alkotmdnyos rend, az emberi jogok, a
kiskortak, a magdnélet védelmében, a gytloletkeltéssel és a kirekesztéssel szemben, illet-
ve a rekldmozdsra, a misorkvétikra, a termékmegjelenitésre vonatkozé szabdlyok betartdsa
érdekében. A Kédex személyi hatdlya a Szakmai Szervezet tagjai kozé szdmit6, valamint az
olyan médiatartalom-szolgéltatékra terjed ki, amelyek a Magatartdsi Kédex rendelkezéseit
magukra, illetve egyes médiatartalom-szolgaltatdsukra nézve kotelezd érvénytinek ismerik
el, tovibbd azon kérelmez8kre vonatkozik, akik konkrét tigyben a Szakmai Szervezethez
fordulnak jogorvoslatért.

Az MLE a kozigazgatasi szerz8dés szerint eljarhat a nyomtatott és az internetes sajtétermé-
kek esetén az emberi méltésdg, az alkotmanyos rend, az emberi jogok, a kiskortiak, a magén-
élet védelmében, a gytiloletkeltéssel és a kirekesztéssel szemben, illetve a rekldmozésra vonat-
kozé szabdlyok betartdsa érdekében, valamint a lekérhetd médiaszolgdltatdsok tekintetében
a kiskortak védelmét szolgdl6 hatékony miszaki megolddsok alkalmazdsinak érdekében. A
Kédex személyi hatdlya a Szakmai Szervezet tagjai koziil azon médiatartalom-szolgdltatokra
terjed ki, amelyek a Kédex rendelkezéseit magukra, illetve egyes médiatartalom-szolgéltatd-
sukra nézve kotelezd érvénylinek ismerik el, valamint az olyan nem a tagok kozé tartozé mé-
diatartalom-szolgdltatokra terjed ki, amelyek a Kédex rendelkezéseit magukra, illetve egyes
médiatartalom-szolgdltatdsaikra nézve kotelezd érvénytinek ismerik el, tovabbd azon kérel-
mez8kre vonatkozik, akik konkrét tigyben a Szakmai Szervezethez fordulnak jogorvoslatért.

A MEME a kozigazgatdsi szerz6dés szerint jogosult az internetes sajtétermékek és lekér-
heté médiaszolgdltatdsok tekintetében az emberi méltésdg, az alkotmdnyos rend, az emberi
jogok, a kiskortiak, a magdnélet védelmében, a gytiloletkeltéssel és a kirekesztéssel szemben,
illetve a rekldmozdsra vonatkozé szabédlyok tekintetében eljdrni. A tdrsszabédlyozé tovdbbd a
lekérheté médiaszolgdltatdsokat illetden a reklimozdsra, timogatdsra, termékmegjelenitésre,
misorkvétdkra, a kiskortak védelmér szolgld hatékony miszaki megolddsokra vonatkozd
eléirdsok betartatdsa felett is 6rkodik. A Kédex személyi hatdlya a Szakmai Szervezet tagjai
kozé szamitd, valamint az olyan médiatartalom-szolgdltatdkra terjed ki, amelyek a Kédex
rendelkezéseit magukra, illetve egyes médiatartalom-szolgdltatdsaikra nézve kotelezd érvé-
nylinek ismerik el, tovdbbd azon kérelmez8kre vonatkozik, akik konkrét tigyben a Szakmai
Szervezethez fordulnak jogorvoslatért.

Az ORT panasz esetén a nyomtatott és az internetes sajtd, valamint a lekérheté médiaszol-
géltatdsok teriiletén jirhat el kereskedelmi kozleményekkel kapcsolatos tigyekben a média-
szabdlyozds rendelkezéseit is magdba foglalé magatartdsi kodex szerint. A rekldmtestiilet az
Smtv. 20. §-a, valamint az Mttv. 24-32. §-ainak feliigyeletére kapott felhatalmazdst, kivéve
a termékmegjelenitésre, a politikai rekldmra és a mésorszimmal egyidejli tdmogatds kozzé-
tételére vonatkozé rendelkezéseket. A tdrsszabdlyozé szervezet olyan panaszok kivizsgaldsit
végezheti, amelyek az emberi méltésigot, valldsi vagy vildgnézeti meggydéz6dést sértd rek-
ldmra; tudatosan nem észlelhetd hirdetési technikdk alkalmazdsdra; dohdnydrut, fegyvert,
18szert, robbandanyagot, csak orvosi vényre kaphatd gydgyszert népszertsitd rekldmokra;
vagy a kiskortiak kdros, illetve tisztességtelen befolydsoldsdval kapcsolatos reklimtartalmakra
hivatkoznak.
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A tdrsszabélyozdsi feladatelldtds igy a Médiatandcs hatdskorébe tartozé hatdsigi tigyeket
érinti, amelyeket a Médiatandcs megosztottan ldthat el a tdrsszabélyozé szervezetekkel. Fon-
tos azonban hangstlyozni, hogy a Médiatandcs a hozzd beérkezd, de a Kddex hatdlya ald — a
Szakmai Szervezet hatdskorébe — tartozd egyedi panaszokat minden esetben tovébbitja a
Szakmai Szervezet részére, és amennyiben a kérelmezd az eljdrds meginditdsa irdnti kérelmét
mind a Médiatandcs, mind a Szakmai Szervezet részére megkiildi és az tigyben a Szakmai
Szervezet jogosult eljarni, az eljdrds jelen Kédex rendelkezéseinek megfeleld lefolytatdsira a
Szakmai Szervezet jogosult, tehdt az els6bbség a tdrsszabélyozét illeti meg, a hatésdg nem
vonhat magghoz hivatalbdl olyan tigyeket, amelyek a kozigazgatdsi szerz6dés hatdlya ald tar-
toznak.

Ezen kozigazgatdsi szerzédések azon tul, hogy a tdrsszabdlyozds alapjét jelentik, fontos
szerepet tolthetnek be sokszor vitatott, a médiatérvényben szerepld fogalmak, mint példdul
az emberi méltésdg védelmének meghatdrozdsiban. Ezen dokumentumok el8irdsai szerint
az emberi méltésdg megsértésének mindsiilhet kiilonosen, ha médiatartalom azt az tizenetet
kozvetiti, hogy az emberi személyiségnek nincsen érinthetetlen tartomdnya, ha egyes sze-
mélyeket, térsadalmi csoportokat, kozosségeket mdsokhoz képest alacsonyabb rendiként,
miésodrendtiként dbrdzolnak, egyenld emberi méltésdgukat megkérddjelezik, illetve, ha ki-
szolgdltatott helyzetben 1év8 személyeket 6ncéltan és sérelmesen mutatnak be a médiatarta-
lomban.

5.6.2. Kiilfsldi példék

A térsszabélyozds elsésorban a kiskortiak védelmében jut kiemelkedd szerephez. Az aldbbiak-
ban a két el6ljiré, a német és a holland rendszert mutatjuk be. A holland NICAM (Nederlands
Instituutvoor de Classificatie van Audiovisule Media, Audiovizudlis Média Klasszifikdcidjat
végzd Intézet), a kiskortiak védelme érdekében alkalmazott térsszabdlyozdsi rendszer, amely
1999-ben jott létre. A tdrsszabdlyozds Eurdpdban egyediilallé formdja, amely a teljes audio-
vizudlis szektort egyesiti, értve ez alatt a kdzszolgdlati és kereskedelmi misorszolgéltatdkat, a
film-, vide6-, DVD-, valamint az interaktiv videé/computerjétékok gydrtdit és forgalmazéit,
valamint a mobilszolgiltatékat. A szervezet feladata tdjékoztatni a fogyasztdkat a televizids
misorszdmok, filmek, videdk, szimitégépes jatékok ajanlott korhatdrardl, tovabb4 olyan in-
formdcidkat is hozzdférhetvé kivan tenni, amely alapjén a sziil8 felel6sen donthet az adott
film, misor vagy termék kapcsan.

5.6.2.1. A holland rendszer

A NICAM a kiskortiak védelme érdekében alkalmazott tdrsszabdlyozdsi szerv, melynek
mddszere raciondlis, pragmatikus, gyakorlatias és értékrendszerét kozvélemény-kutatdsokkal
alapoztdk meg. A kordbbi televizié-, mozi-, video-, DVD és videojdtékok tartalmi besoroldsét
végzd cenzurabizottsigokat véiltotta fel. A testiilet a kozszolgilati és kereskedelmi miisor-
szolgdltats szervezetek képvisel$ibdl, filmforgalmazokbél és mozitizemeltetdkbél, videoka
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zettdk, DVD-k, szdmitégépes jatékok forgalmazdibdl dll. Az audiovizudlis tartalmak csak
a NICAM dleal el8irt korhatdr-besoroldst kovetéen keriilhetnek addsba vagy forgalomba.'*

Magit a klasszifikdcids rendszert, amelyet a hollandok Kijkwijzernek hivnak (a sz6 jelenté-
se: bolcs televizi6 nézés, vagy programujsdg), fiiggetlen szakértdk dolgoztdk ki a jelenleg ren-
delkezésre 4ll6 tudomdnyos ismeretek alapjdn és a sziil8k elvdrdsainak figyelembevételével.
A besoroldst egy standardizélt kérdéiv segitségével a gydrtok, a forgalmazdk és a miisorszol-
géltatdk alkalmazdsdban 4ll6 képzett kddoldk végzik. A kédolék betanitdsirdl — és felmeriild
problémak esetén —, a sziikséges tdmogatdsrél, valamint a szdmitdgépes rendszer tizemelteté-
sérél a NICAM gondoskodik. A klasszifikdciét végzd kédold az interneten keresztiil Gn. 6n-
besoroldst végez, a kérddiv megvalaszoldsa utdn az adott miire vonatkozé korhatdrt, valamint
a konkrét drtalmat, amely a besoroldst indokolja, automatikusan kalkuldlja ki a program.
Ezt mir nem ellendrzi sem a NICAM, sem az allam.

A holland médiahatésig rendszeresen megvizsgilja és értékeli a rendszer miikodését
a NICAM éves beszdmol6ja alapjin. A hatésdg és a tdrsszabdlyozd szervezet kozott létre-
jott egyezség a fogyaszt6i panaszok tekintetében is rogziti a kompetencidkat, valamint az
informdciécsere médjit. A NICAM az egyezségben leirtak szerint maga is ellendrzi, hogy
megfelel-e a szabdlyoknak, tovibbd meghatdrozott id8kozonként teszteli a fogyasztok elége-
dettségét és a rendszer hatékonysdgdt. Az ellen6rzésnek kiemelt szerep jut, hiszen a rendszer
kizdrélag abban az esetben miikddik megfelelen, ha a gyenge pontokat szisztematikusan és
rendszeresen azonositjdk. Mivel a metodika 4tlithatd, konny( észlelni, ha a klasszifikdcié
helytelen.

A tdrsszabdlyozé szerv és besoroldsi metddusa azon tidl, hogy az dllam dltal ellendrzote,
azért is miikodik hatékonyan, mert a médiaszolgdltatékra erés nyomds nehezedik az aldve-
tettséget illetden. Azok ugyanis, akik nem csatlakoznak ehhez a rendszerhez, jelentds rek-
ldmbevételektdl eshetnek el.”

5.6.2.2. A német modell

A német koncepcié szerint az dllam akkor jut szerephez, ha alkotmdnyos jogokat kell betar-
tatni.

A kiskortak védelmére jott létre 2003-ban Németorszdgban a Kommission fir
Jugendmedienschutz (Kiskortak Védelméére felelés Bizottsig, KJM). Ezt a rendszert maga-
sabb foka dllami befolyds jellemzi, mind a végrehajtds, mind az ellendrzés teriiletén. A KJM
hatdskére az online médidra terjed ki, és az dllami szabdlyoz6 hat6sdg részeként miikodik
tizenkét szakértdvel, akiket a szovetségi kormdny, a tartomédnyok és a fiatalkordak joléti szer-
vezete nevez ki. A tdrsszabdlyozé hatdsdg felelds a kiskortak védelmére vonatkozé szabdlyok
betartdsdért, és az 6nkéntes 6nszabélyozé intézmények miikodési engedélyének kiaddsaére,
tovabb4 a kiilonb6z8 miiszaki intézkedések jovahagydsaére pl. tartalomsziird rendszerek. Ha
a médiaszolgdltaték valamely tdrsszabdlyozoként mikodd, akkreditdle dnszabdlyozé testii-
lethez tartoznak, akkor az dllami szabdlyozé hatésdg nem jdrhat el veliik szemben, feltéve,
hogy a sugdrzdsra szdnt misorszamot el8zetesen bemutatta az 6nszabdlyozé testiiletnek kor-
hatdri besorolds céljdbdl, vagy a médiaszolgéltat6 dltal elvégzett besorolds 6sszhangban volt

194 ParzErR—ScHEUER 2002, 8.
195 PaLzER—SCHEUER 2002, 8.
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az Onszabdlyozé elvdrdsaival. Az 1993-ban alapitott Freiwillige Selbstkontrolle Fernsehen
akkreditdlt 6nszabdlyozé szerv, amely tdrsszabédlyozéként mikodik. Elsédleges célja a kisko-
rdak védelme a miisorokban megjelend tdlzott erészak és a szexualitds hatdsaival szemben.
Fé tevékenysége a mindenkori musorkindlat vizsgélata és a médidval kapcsolatos felvildgo-
sitds (gyermekek és fiatalok bevondsdval, oktatdsi intézményekkel valé egyticemitikodéssel,
kiadvdnyokkal, igy példdul: a médidval kapcsolatos oktatdsi segédletek 4ltaldnos iskoldk szd-
mdra, az 6vodak, iskoldk és a sziil8k tdjékoztatdsa, ismeretterjesztés stb.).

A térsszabdlyozds ,nem dllami” részét képviseli az FSM (Freiwillige Selbstkontrolle
Multimedia) is, melyet online szolgdltaték alapitottak még 1997-ben a kiskortak online
védelme érdekében. Az FSM internetes panaszok kezelésére feldllitott panaszbizottsigdban
(Beschwerdeausschuss) mikodd tagok kivalasztdsakor ugyanakkor figyelembe kell venni a
szakmai tapasztalatok mellett, hogy adott személy tagja-e valamilyen a kiskortak védelmé-
nek teriiletén aktivan miik6dé tdrsadalmi csoportnak. Igy a rendszerbe, az tigyek intézésébe
bekeriilnek a fogyasztéi oldalrdl is az érdekeltek. Az ismertetett szereplék azdltal alkotnak
egy tdrsszabélyozéi rendszert, hogy az dllam szabdlyozéi monopdliuméndl fogva dllami el-
ismerést ad egy ,,nem dllami” szervezetnek szigortian koriilhatdrolt jogositvanyokkal. Jelen
esetben az dllami felhatalmazds alapjan az FSM kotelezettsége az, hogy a kiskortaknak a
médiumokban valé védelmérdl szol6 szovetségi dllamszerzédésben (Jugendmedienschutzs
taatsvertrag — JMStV) foglalt rendelkezéseknek érvényt szerezzen az internetes tartalmak
tekintetében. Ennek megfeleléen az FSM-nek fel kellett 4llitania egy kddexet, mely tartal-
mazza JMStV rendelkezéseit oly médon, hogy az a tulajdonképpeni torvényben biztositott
védelem végrehajtdsinak modjét irja le, igy kezeli a hozzd beérkezd panaszokat, és eljdr
ezekben az esetben, jogsértd cselekményért akdr szankcié kiszabdsdt is lehetévé teszi.
Az éllami hatésdgok egészen addig nem lépnek be mint jog- és szankcidalkalmazék, amig
az internetes szolgdltatok végrehajtjdk a FSM szankciondld dontéseit, illetSleg egészen ad-
dig, amig nem lépi tal hatdskorét a FSM. Az FSM eljdrdsdban érintett internetes szolgdl-
tatbknak nem muszdj tagnak lennie az FSM-ben ahhoz, hogy elkeriiljék az dllami hatésig
dontéseit, elegendd, ha kovetik (magukra nézve kotelezdnek ismerik el) az FSM déntéseit.
Az illami szovetségi hatdsdg, a KM mindemellett folyamatosan ellendrzi az FSM miikodé-
sét, hogy az megfelel-e a szovetségi dllamszerz6désben vagy a torvényben foglaltaknak. Az
dllam egyébként hatdrozott iddre, azaz négy évre adja felhatalmazdsit, és az FSM tevékenysé-
gének éreékelése mellett donthet annak meghosszabbitdsirdl, vagy éppen megvondsitdl vagy
mds szervezet felhatalmazdsdrol."”

A német tdrsszabdlyozdsi modell erds dllami részvételre épiil, a testiiletek azonban széles
korben alkothatjak meg sajt szabélyait, és hozhatjék meg dontéseit, amelyet a KJM —tartal-
mi szempontbdl - nem ellendrizhet.

A korhatdr-besoroldst végzd tdrsszabélyozé szervezetekrdl elmondhatd, hogy rugalmas és
gyors ligyintézést tesznek lehetdvé, ezdltal megprobalnak minél tobb piaci szerepldt érdekelt-
té tenni a tdrsszabdlyozdsban. A holland rendszerben taldn a presztizs és az azzal jaré rekldm-
bevételek, tovibbd a nagyobb foku 6ndllésdg biztositdsa a kddoléknak és a szisztéma folya-
matos modernizdldsa szintén értéknoveldként tiintethetdek fel. A holland rendszer elénye a
technikai bravirban emelhetd ki, a német modell pedig az alapos, részletesen meghatdrozott,
tobb pilléren 4116 megvaldsitdsban kiemelkedd, hiszen az dllam — KJM — tdrsszabédlyozé pira-
misban kirajzol6dé hatdskor-dtruhdzdsi rendszert az dllamszerz6dés—torvény—kdédex hdrmas

196 Nyaxkas 2007, 56.
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szabdlyozds is megerdsiti, igy biztositva a decentralizaltsdgot és az dtldthatdsigot. Mindkét
rendszerben meghatdrozé az dllami garancia, amely els8sorban a térvényességi feliigyeletben
testesiil meg, hiszen a tdrsszabdlyozé tulajdonképpen kozhatalmi szabélyozdst hajt végre.

5.7. A tarsszabdlyozis jovdje

Bér a tdrsszabdlyozds sok orszdgban még gyerekcipdben jir, jelentSsége naprol napra né.
Fejlédése az abban résztvevdk, és részt venni kivdndk interakcidjan malik, nekik kell meg-
hatdrozni a kulcsfontossdgti strukturdlis és eljdrdsi jellemzdket, amely az adott orszdg po-
litikai, gazdasdgi és jogi kultdrdjdnak megfelelden illeszkedik a m(ikodé, vagy éppen nem
miikodé rendszerbe. A miikddés alapvetd pillérei az érintettek, tehdt az dllam, a szakma és a
tarsadalom megfeleld és méltdnyos részvétele, az anyagi és politikai fiiggetlenség, a hatékony
ellendrzési és teljesitményériékelési mechanizmusok beépitése, a panaszkezelés és fellebbezés
rugalmas tigyintézési feltételekkel torténd elldtdsa.””

6. Osszegzés: Az 6n- és tirsszabilyozds helye a jogrendszerben

A jogi szabdlyozds alapvetd célja a tirsadalmi viszonyok alakitdsa. A jogalkotds ennek érdeké-
ben jovére vonatkozdan, absztrakt médon allapit meg magatartdsi szabdlyokat.

Megallapithaté azonban, hogy a jogalkotds a tdrsadalmi viszonyok alakitdsdnak nem ki-
zérélagos médja. Egy mdsik, lehetséges tt, ha a jogalkoté teret enged az 6n- és tdrsszabdlyo-
zésnak; lehetévé teszi, hogy a szabdlyozds alanyai magukra nézve dllapitsanak meg normakat,
amelyekhez (dllami) joghatds kapcsolédik. A kiilfoldi példak 6sszehasonlité elemzése segitsé-
get nyUjthat az 6n- és tdrsszabdlyozds helyének meghatdrozdsihoz, nem hagyhaté figyelmen
kiviil, hogy mindig az adott tdrsadalmi viszonyok, kultdra fiiggvénye, hogy milyen mérték-
ben van sziikség dllami adminisztrdciéra, illetve milyen mértékben bizhaté a szabdlyozds a
piaci szereplékre. Egy kiegyensulyozott jogrendszerben is szitkség van a média fiiggetlensé-
gének megvaldsitdsihoz a szakma dltal sajdt feleldsségi korben kialakitott dnszabalyozdsra,
amely hozzdjarul ahhoz, hogy biztositsik a szolgdltatdsok min8ségét, specidlis, értékalapd
eléirdsokat alakitsanak ki és olyan garanciarendszert épitsenek ki, amelyben ezeket a szabd-
lyokat szakszerti médon betartjak.

A jogalkotds kultirdt és mindséget ,teremteni” nem tud, ez leginkdbb az etika feladata, de
megalkothatja azokat a feltételeket, amelyek mellett az kialakulhat. Az dllam szerepvillaldsa
sordn mutatott 6nkorldtozds, hdttérbe huzédds nem jelent szabdlyozatlansdgot, csupdn a ha-
tosdgi jelleg visszaszoruldsdt. Ez semmiképpen nem jelent felelétlen dontést, a jogbiztonsdg
vagy a professzionalizmus veszélybe sodrdsit, csupdn az dllam dltal bolesen gyakorolt onkri-
tikdt, pontosabban: sajdt korldtainak a felismerését. Mindez egyidejileg nyitdst jelent a piac
és a tdrsadalom felé, amely a magasabb szint( szakmai ismeretek bevondséval egy dtértékelt,
egyszer(sitett és vdarhatéan hatékony szabédlyozdshoz vezethet.

A fentiekben nyert kovetkeztetések és osszehasonlité elemzést kovetden vilaszt kell keresni
a kérdésre: mikor alkalmazandé tehdt az 6nszabdlyozds, azaz mikor alkalmasabb az 6nszabd-
lyozés a jogi szabdlyozdsnél a tdrsadalmi viszonyok rendezésére?

197 IRIS-tanulmdny, 7.
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Tiszta 6nszabdlyozds esetében, amikor a jogalanyok az dllamtdl fiiggetleniil dontenek
(akdr formilis, akdr informalis keretek kozott) arrdl, hogy valamely szabdlyrendszert maguk-
ra nézve kotelezének elfogadnak, ez a kérdés az dllam szdmdra nem meriil fel. A tiszta onsza-
bélyozds ennyiben az dllami szabdlyozdstdl fiiggetlen; nincs tartalmi dtfedés a két szabdlyozé
szerep kozott.

Mas a helyzet akkor, amikor az dllam tudatosan ,tartézkodik” egy teriilet szabdlyozdsitél,
és teret enged az onszabdlyozdsnak. A kérdést tehdt tgy kell feltenni, hogy mikor tartézkod-
jon az éllam a szabdlyozdstél, és bizza rd a kérdést az érintettek 6nszabdlyozdsira?

Allaspontunk szerint e kérdés megvalaszoldsakor az dllamnak t6bb szempontot kell figye-
lembe vennie.

1) Az elsd szempont a szubszidiaritds. A jogi szabdlyozds és az 6nszabdlyozds kozotti mér-
legelésnél is fontos rendezd elv Occam borotvdja;'”® a t6bb lehetséges j6 megoldds koziil az
egyszer(ibbet kell valasztani. A jogi szabdlyozdsndl dllandé ,kisértés” az dllam szdmdra a tdl-
szabélyozds veszélye, ezzel szemben az dnszabdlyozds — mint azt az elénydk terén kiemeltitk
— rugalmasabb, hatékonyabb és kozelebb van az érintettekhez. Ha tehdt valamely tirgykor
szabélyozdsdra egyformdn alkalmas a jogi szabdlyozds és az onszabdlyozds, akkor az 6nszabd-
lyozast érdemes elényben részesiteni.

2) Az els6 szempontbdl az kovetkezik, hogy vizsgélni kell, hogy valéban egyforman alkal-
mas-e az onszabdlyozds és az dllami szabdlyozds a cél elérésére. A mdsodik szempont tehdt az
alkalmassdg; alkalmas-e az 6nszabdlyozds a tirsadalmi viszony rendezésére.

Erre vonatkozdan 4ltaldnos ismérv aligha hatdrozhaté meg. Mindig az adott szabalyozési
teriilet (dgazat) fejlettsége, piaci kultdrdja, az érintettek szdma és motivécidja, valamint tobb
miés tényezd alapjdn hatdrozhaté meg, hogy az érintettek készek és képesek-e az onszabd-
lyozds keretei kozott a szabdlyokat kialakitani, mennyire jelentkezik esetleg a fent emlitett
»szabdlyozdsi elfogultsdg”.

3) Az dllam oldaldrél nem hagyhaté figyelmen kiviil, hogy az 6nszabdlyozds nem ve-
szélyeztetheti az édllam céljainak elérését, intézmény- és alapjogvédelmi kotelezettségeit.
Az 3llamnak szdmos alkotmdnyos kotelezettsége van. E kotelezettségek teljesitése alél nem
szabadulhat arra hivatkozdssal, hogy az adott teriilet szabédlyozdsét , kiengedte” a jog szabdly-
rendszerébdl. A mérlegelésnél sziikséges lehet akdr azt is figyelembe venni, hogy az érintettek
mennyire képesek az dltaluk megalkotott szabdlyokat betartani, betartatni. A végrehajtds
ugyanis az dnszabdlyozds teriiletén az elfogultsdg és az dllami szabdlyozdshoz képest szlikebb
szankciondldsi eszkdztdr miatt ellentmonddsos lehet.

Azokban az esetekben tehdt, amikor valamilyen alkotmdnyos kotelezettség koti az dlla-
mot, nem mondhat le teljes mértékben a jogi szabalyozasrél. Minél szorosabb az alkotmanyos
kotddése az dllamnak a targykorhdz, anndl kevésbé van helye az 6nszabdlyozdsnak.””” A har-
madik szempont tehdt az dllam alkotmdnyos érdeke.

Kovetkeztetéseink szerint az a kérdés, hogy az adott tdrgykorben a jogi szabélyozdst vagy
az onszabdlyozist kell-e elényben részesiteni, e hirom szempont segitségével donthetd el.

198 ,Pluralitas non est ponenda sine necessitate” magyarul: ,A sokasdg sziikségteleniil nem tételezendd”.

199 Gyakorlati példdval megvildgitva: az 4llam nem bizhatja az nszabélyozdsra a rendvédelmet, még akkor sem, ha azt a lakossdg is meg
tudnd szervezni, és ténylegesen alkalmasak is lennének az érintettek a rendvédelemre vonatkozé szabdlyok kialakitdsdra (és ezdltal az elsd
két szempont teljesiilne). A rendvédelem ugyanis az dllam alkotmédnyos kotelezettsége, alkotmdnyosan ,,nem kockdztathatja meg” ennek
a targykornek a kiengedését a jogi szabdlyozés aldl.






II1. Szabélyozo hatésig - 6ndllé szabélyozd szerv 75

III. Szabdlyozé hatdésag - 6n4dll6 szabilyozé szerv
1. Allamszervezeti alapvetés

1.1. A végrehajté hatalom tagolédisa

A hatalmi 4gak klasszikus elvdlasztdsinak értelmében a végrehajté hatalom tevékenységée
az jellemzi, hogy a torvényhozé dltal alkotott absztrakt magatartdsi szabdlyokat alkalmaz-
za az egyedi esetekre, hatdsigi jogkorben. E tevékenység gyakorldsit gyakran azonositjdk a
kormdny tevékenységével, s6t, magdval a kormdnyzattal is, holott ez az dltaldnositds téves.
A kormdnynak van olyan feladata, ami — jellegét tekintve — nem a végrehajté hatalom fogal-
mi korébe tartozik, és végrehajté hatalmi tevékenységet sem csak a kormdny lathat el.

Parlamentdris kormdnyformdkra a kormdny és a parlament szoros dsszefonédésa jellemzd.
Ez a kormdnyforma sziikségszer(i velejéréja: abbdl, hogy a kormdnynak rendelkeznie kell a
parlamenti tobbség bizalméval, az kovetkezik, hogy a kormdny politikdjit tdmogaté képvi-
selék (az atipikus eseteket leszdmitva) tobbségben vannak (kell legyenek) a parlamentben.?*
Ennek folyomdnyaként a kormdny — az 6t tdimogat6 képvisel6kon keresztiil — érdemben részt
vesz a parlament {6 feladatdban: a politika meghatdrozdsiban. Politolégiai értelemben vala-
mely tevékenységet akkor tekintiink politikainak, ha értékek kozotti vélasztds eredménye-
képp meghatdrozza, hogy milyen irdnyba haladjon a tdrsadalom. A definiciénak két fontos
eleme van: egyrészt az ériékek (ideoldgidk, eszmék) kozotti vdlasztds lehetdsége, mdsrészt,
hogy a dontés kihatdssal van a tirsadalom egészére, vagy legaldbbis jelentds részére.*”!

Amit a politolégia politikai tevékenységnek tulajdonit, azt a koézigazgatds-tudomdnyok
miivel8i gyakran nevezik kormdanyzati tevékenységnek. A kormdnyzat ugyanis — sz(ikebb ér-
telemben — az dllami tevékenység f6 irdnyainak meghatdrozdsdt jelenti, amelyet parlamentéris
rendszerekben a parlament és a kormdny gyakorolnak. E két szerv folyamatos kélcsénhatds-
ban van; a kormdny befolydsolja a parlamenti déntéshozatalt, de — mint végrehajté hatalmi
szerv — koteles is a meghozott parlamenti (kormdnyzati) dontés végrehajtdsira. Kormdnyza-
ti dontés példdul a torvényhozds, a kormdny politikai pilydjanak, a legfontosabb politikai
irdnyvonalaknak a kijelolése, az dllami tevékenység szerkezeti kereteinek a meghatdrozisa,
a kiilpolitikai célkittizések megfogalmazdsa. A kormdnyzatot pedig nem az alanyi kor, ha-
nem a miikddés tartalma vdlasztja el a kdzigazgatdstol;*** a kozigazgatds els6dleges feladata
nem a célkitizés, hanem a fenti értelemben haszndlt kormdnyzart ltal kittizote célok elérése.
Ez természetesen nem zdrja ki, hogy a kozigazgatds a tdgabb célokat részcélokkd bontsa, s
azokat akdr normativ formdban is megjelenitse.

200 A ,korménypdrt” és ,ellenzék” fogalmak nem alkotmdnyjogi, hanem politoldgiai kategéridk, ezért tudatosan keriiljitk azok haszndlatdt.
Az alkotményjog vizsgélati spektruma a képviseldre, a képviseldcsoportra és magéra a parlamentre terjed ki, de dltaldban nem tulajdonit
jelent8séget annak a szubjektiv kériilménynek, hogy mely képviseldk timogatjék a kormdny politikdjét. Kivételesen mégis eléfordulhat,
hogy az alkotmdnyjog is jelentdséget tulajdonit annak, hogy a képvisel8 a kormdnypért(ok)hoz vagy az ellenzékhez tartozik: pl. egy
paritdsos bizottsdg létrehozdsindl.

201 GyOrrr1 1996, 64.

202 Varga Zs. A. 2009, 52.
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A kormdnyzds egyik kozponti eleme a szabdlyozds.?” , A szabdlyozds funkcidja az az alap-

vetd funkcid, amely az dllami cselekvés, de jelentds részben az dllampolgdri magatartds kere-
teit, irdnyait és konkrét megvalésuldsi médozatait behatdrolja, illetve meghatdrozza.”>*

Kormdnyzati tevékenységet tehdt mind a kormdny, mind a parlament elldthat. A kor-
ményzat mikodése — bar nem fiiggetlenedik téle — de nem a hatalommegosztds klasszikus
jellemzdivel irhaté le. Mint lathatd, kiilonbség mutatkozik tehdt a kormdnyzat és a kormdny
ténykedése kozott.

A kormdnynak vannak végrehajté hatalmon kiviili feladatai, ilyennek tekinthetd példd-
ul az eredeti jogalkotéi jogkdrben valé rendeletalkotds, illetve a fentiekben részletezett kor-
ményzati tevékenység, amellyel a kormdny részt vesz az dltaldnos politika kialakitdsaban.?
A kormény feladata ezért kettds: ,egyfeldl kormdnyzati feladatokat ldt el, mdsfeld] a koz-
igazgatdsi rendszer kozponti szerve, amelynek alapvetd feladata a térvények végrehajtdsa, az
dllamszervezet folyamatos miikodését biztosito feltételek megteremtése”. 2%

A misik oldalrél viszont egyes végrehajté tipust tevékenységek a kormdny hatdkorén kiviil
helyezkednek el. Ennek oka az dgazati politikdk szdmbeli gyarapoddsa (az dllamélet egyre
tobb szegmensét egyre részletesebb szabdlyozds ald kell vonni) és a kozigazgatds jog ald rende-
lése, amelybdl kovetkezden a hatdsdgi tevékenység jellegét és mértékét a jogszabdlyoknak kell
meghatdroznia. A jog ald rendeltségbdl az kovetkezik, hogy ,tomegesen épiilnek be a szakmai
szabédlyok és mércék, paraméterek a jogi szabdlyozdsba, amelyek mar nem is klasszikus jogi
normdk, hanem csak jogi formdban megjelend szakmai szabdlyoknak tekintheték”.?"”

A két tényezd (az dgazati politikdk sokasoddsa és a kozigazgatds jog ald rendeltsége) dssze-
fiigg. , Az dllami funkcidk terjedelmére és korére [azaz az dgazati politikdk szdmbeli gyarapo-
ddsdra] jelent8s befolydssal van a jogillamisdg intézményrendszere azdltal, hogy a hatalom-
megosztds elvére épild intézményrendszer az dllami szerepvillalds kordbbi tartalmi elemeit
szamos teriileten — ideértve a kdzigazgatds teriiletét is — Iényegesen sziikiti és korldtozza.”>*

Nem elhanyagolhaté szempont az sem, hogy az dgazati politikdk és az dltaldnos politika
osszhangjét biztositani kell. ,Ennek viszont feltétele, hogy az 4ltaldnos politika [...] olyan
szektordlis politikai rendszerekre tdmaszkodjon, amelyek egy-egy dgazatban alkalmasak a
kormdnyzati feladatok célrendszerének végrehajtdsit eredményesen biztositani.”*” Emellett
természetesen nem csak az dltaldnos politikdnak kell az dgazati politikikon tdmaszkodnia,
hanem forditva is; az dltaldnos politika nem csak allokdlja az dgazati politikdkat, hanem
onallé célokat tlz ki, amelyeket az dgazati politikdk kialakitdsa sordn figyelembe kell venni
és érvényesiteni kell.

Az §ltaldnos politika (annak f8 vonalakban valé meghatdrozdsa, hogy merre, milyen ércé-
kek mentén haladjon a tirsadalom) csak akkor lehet sikeres, ha a célkittizéseket az egyes dga-
zati politikdk ,apropénzre valtjak”, dtiiltetik az adott szektorba. Ha minden dgazati politika

203 A korményzds mdsik kézponti elemének azt a mechanizmust (célok, értékek és eszkdzok kozotti vdlasztdst) tartjuk, amelynek sordn a
szabdlyozdsra vonatkozé déntés kialakul. Ez azonban jelen vizsgélatunk keretein kiviil esik.

204 Ficzere 1995, 4.

205 Magyarorszdg esetében érdekes véltozdst eredményez az Alaptorvény 18. cikk (1) bekezdése, amelynek értelmében a miniszterelnsk
meghatdrozza a Kormdny 4ltaldnos politikdjét. E bekezdés a Bonni Alaptorvénybdl ismert Richtlinienkompetenz étiiltetése, amely fontos
elmozduldst jelent a monokratikus kormdnyzds irdnydba. Az a helyzet 4ll tehdt el Magyarorszdgon, hogy az 4ltaldnos politikdt a ko-
rmdny hatdrozza meg (hiszen az Alaptdrvény ezt a szervet jeléli a végrehajté hatalom csticsszerveként), a kormdny dltaldnos politikdjac
pedig a miniszterelndk. A kérdéssel részletesen foglalkozik a 122/2009. (XII. 17.) AB hatdrozat.

206 Ficzere 1996a, 6.

207 Kovics 2009, 14.

208 Ficzere 1995, 3-4.

209 Frczere 1996a, 7.
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csak a sajdt, szektordlis célkittizését kivinnd megvaldsitani, nemzeti szinten diszharménia
lenne, mert az egyes — gyakran egymadssal ellentétes — dgazati érdekek kiolthatndk egymadst.
Hasonléan helytelen lenne, ha az 4ltaldnos politika figyelmen kiviil hagynd az egyes dgazatok
sajdtossdgait. A kormdnyzat terén tehdt az dltaldnos politika és az dgazati politika harménidja,
ehhez pedig az dltaldnos és az egyes dgazati politikdk alakitéinak egyiztmiikidése szikséges.

Az dgazati politikdk szimbeli gyarapoddsa és a kozigazgatds jog ald rendelése a végrehajté
hatalom polarizdléddsit vonta maga utdn: a kormdny, bdr a végrehajté hatalom dltaldnos
szerve marad, nincs monopol helyzetben a végrehajté hatalmi dgban, azon mds szervekkel
osztozik, amelyek sajdt jogon, alkotmdnyi felhatalmazdson alapulva hatdroznak meg (dgazati)
politikdt és gyakorolnak végrehajté hatalmat. Az egyes dgazati politikdk, valamint az dgazati
politikdk és az dltaldnos politika dsszehangoldsa viszont tovabbra is a kormdny feladata és fe-
leléssége. Erre tekintettel az egyes szektorok — az autondm stdtus ellenére — sem fiiggetlened-
hetnek teljesen a kormdnytdl; a végrehajté hatalom gyakorldsa sordn egyiitt kell miikddniiik.

Ezzel egyidejileg megfigyelhetd a végrehajté hatalom tevékenységének dtalakuldsa.
»A végrehajté hatalom egyre kevésbé képes kormdnyzati hatalmdt a hagyomdnyos koz-
igazgatds Gtjdn érvényesiteni, azaz konkrét hatésigi dontésekre konvertdlni. Ehelyett te-
vékenysége egyre inkdbb a privdt szféra dltal végzendd szolgdltatdsok szabdlyozdsira kon-
centrdl, az igy felszabadulé energidt pedig arra forditja, hogy wjabb és Gjabb igazgatandé
teriileteket deritsen fel, amelyekben a modern kormdnyzati technolégidk versenghetnek a
demokrdcia technikdival annak érdekében, hogy egyedi programok valésuljanak meg az
igazgatdsnak ebben az 4j szélesebb struktirdjédban. Mdsként fogalmazva: az dllam kozver
len hatalomgyakorldsdt megtestesité végrehajt hatalom a hagyomdnyos feladatai »vagyis a
biztonsdg, jolét és torvényesség szavaroldsa és eldmozditdsa helyett az ezeker ténylegesen biztosi-
16 mds testiiletek és intézmények partnercként vagy miikidésiik elomozditdjaként tinik fel”*'°

Ez a szabdlyozisi logika még annak ellenére igaznak mondhatd, hogy az utébbi idében
(Magyarorszdgon is) egyre gyakoribb jelenség, hogy az dllam ,visszatér a kiizddtérre” és ,,sajdt
jogon és sajdt neve alatt” ldt el bizonyos feladatokat.*!

A végrehajt6 hatalom tevékenységének dralakuldsdval értelemszertien megvéltozik a kor-
mény tevékenysége is. A kozigazgatdsra kivetitve ez azt jelenti, hogy a kordbbi, erSteljesen
hierarchizalt kozigazgatdsi szervezeti rendszert egy mds tipusd, az irdnyitott szervek 6ndll6-
sdganak garancidit is tartalmazé kozigazgatdsi szervezeti struktdra valga fel.?'? Ez azonban
nem jelenti a kormdny vagy a kozigazgatds gyengeségét. A modern dllamok és igy a modern
korményok — a politikai szlogenekkel szemben — nem gyengék, hanem kellden erések. Eré-
sek abban az értelemben, hogy rendelkeznek a kozfeladatok eredményes megolddsdt elésegitd
kell8en felhatalmazdsokkal és hatdskorokkel, és erejiiket noveli, hogy nem egyediil kormi-
nyoznak, hanem a kormdnyzdsba bevonjdk a piaci és a civil szférdt is.*'?

A kormdny megvéltozott szerepe, és az a tény, hogy egyes végrehajté hatalomhoz tar-
tozé teriileteket ,kienged” a szabélyozdsibdl, hivott életre egy 4j szervtipust: a szabdlyozé
hatésdgokat. Az 4j dllami feladatok ugyanis indokolttd tehetik, hogy a végrehajté hatalmi
szférdban 4j dllami szervek sziilessenek és ezek jogi normdt is alkothassanak.?'* Sziikségessé
vélt tehdt a szabdlyozd jogositvanyok egy részének dtruhdzdsa olyan intézményekre, amelyek

210 John Morrison gondolatait idézi VarGa Zs. A. 2009, 53.

211 Koszonettel tartozunk Rixer Addmnak, hogy felhivta a figyelmiinket erre a koriilményre.
212 Ficzere 1995, 5.

213 VEREBELYI 2004, 298-299.

214 Apim 1995, 131.



78 Onszabilyozis, tdrsszabdlyozis és szabdlyozé hatésig a médiajogban

a piaccal kozvetlen kapcsolatban dllnak, és ezért rugalmasan alkalmazkodhatnak a véltozé
feltételekhez, mivel a hagyomdnyos jogalkotds lassu reakcidideje miatt konnyen tulsza-
balyozottsdg alakulhat ki, vagy sekélyessé valhat a torvényhozéi munka.”® E szempontok
vezettek az dnszabdlyozds és a tdrsszabdlyozds fejlesztéséhez, valamint a szabdlyozé hatésidgok
kialakitdsdhoz.

1.2. A végrehajté hatalom tagoléddsa a magyar alkotmdnyban

Mint azt emlitettiik, a végrehajid hatalom ismertetdjegye a hatdsdgi jogkor gyakorldsa,
amelynek segitségével az dltaldnos szabdlyokat az egyedi esetre vonatkoztatja. A végrehajtd
hatalom legdltalinosabb szerve a Kormdny. A Kormdnynak nyitott hatdskére van; kiterjed
minden olyan, fogalmilag végrehajté hatalomhoz tartozé hatdskorre, amit az Alaptorvény
nem utal mds szervhez [15. cikk (1) bekezdés].

Kordbban az Alkotmdny mds szabdlyozasi technikdt alkalmazott, tartalmilag azonban a
Kormdanynak az Alkotmdny alapjdn is nyitott hatdskére volt. A kordbbi Alkotmdny 35. §-a
ugyan meghatdrozott feladat, illetve hatdskoroket a Kormdny szdmadra, e lista azonban nem
volt taxativ; a Kormdny feladatkore nem meriil ki az ott felsorolt feladatok elldtdsdban. Az Al-
kotmdny 35. §-dban taldlhaté felsorolds az 1949-es véz ,kitiiremkedése” volt. Meglepé mé-
don a Kormdny hatdskorére vonatkozé rendelkezések tartalmilag alig valtoztak 1972 6ta az
Alkotmdnyban, a rendszervaltdskor is csak ,ideoldgiai tisztogatdst” végzett az alkotmdnyo-
z6 a normaszdvegben, illetve Uj feladatokat delegdlt a Kormdny szdmdra (pl. Magyarorszig
képviselete az Eurépai Unidban). 1972-ben pedig — a szocialista dllamszervezeti koncepcion
alapulva —az alkotmdny tagadta a hatalommegosztds [étét, igy nem azonosithatta a Kormdny
(pontosabban: a Minisztertandcs) feladatait a végrehajté hataloméval.?'” Ezért kellett leirnia,
milyen tipust feladatok tartoznak a Kormdnyhoz. Ezt az érvet erésiti az is, hogy Eurépdban
csak Esztorszdg, Lengyelorszdg, Litvénia és Portugdlia alkotménya hatérozza meg tételesen
a kormdny feladatkérét. A t6bbi alkotmdny csak réviden poziciondlja a kormdnyt az dllam-
szervezetben, vagy egy-két jellegadd feladatkorét emliti meg. Ezt a trendet ismerte fel az j
Alaptérvény is.*'® Az Alaptorvény meghatdrozdsa preciz: a Kormdny a végrehajté hatalomnak
dltalanos, de nem kizdrélagos szerve. Ldthaté tehdt, hogy a hatdlyos Alaptérvény mdr a Kor-
manyrol sz4l6 fejezete is magdban rejti a végrehajté hatalom polarizdléddsinak lehetdségét.

Az alkotményjog szempontjibdl a végrehajté hatalom belsd tagoléddsdnak az az ismérve,
hogy megjelennek olyan szervek, amelyek 6nélléan, kozvetleniil az alkotmdny alapjén, a kor-
ménytdl fiiggetleniil gyakorolnak végrehajté hatalmat. Ennek bekovetkezte mér megelzte
az Alaptorvény hatdlyba lépését.

215 Poryvik 2004, 311.

216 Kovics 2009, 15.

217 A szocialista hatalom-koncepcié értelmében ,[a] szocializmus gy8zelme utdn az j dllamban teljesen megvltozik a helyzet [a Montes-
quieu-féle hatalommegosztdshoz képest]. Amig a t6kések konkurencidja a magdntulajdonére, a termel8eszkézokért és a profitért folyd
verseny a kiildnboz8 rétegeket szembedllitja egymdssal, addig a munkdsosztdlyban ilyen kibékithetetlen ellenétek nincsenek — tekintettel
arra, hogy tagjainak viszonya a termel8eszkozokhoz egyforma. (...) Az dllamhatalom tehdt a szocialista viszonyok kozott tébb értelem-
ben is egységes: elsdsorban osztlybdzisa miatt, mdsodsorban az 4ltala képviselt osztdlyakarat miatt”. Braar: 1967, 176-177.

218 A feladat- és hatdskor-meghatdrozds helyett szintén az alkotmédnyjogi pozicié meghatdrozdsira tett javaslatot Addm Antal: ,[az Alkot-
ményban] csak az Orszdggy(ilés jellegzetes feladatainak és jogainak egyértelmii megallapitdsira kellene tdrekedni, a Kormény alkot-
ményjogi poziciéjit és rendeltetését pedig 4tfogd, dltalinos tartalommal kellene meghatirozni”. ApAm 1995, 130. Szintén az elvi
deklardcié mellett érvel Jakab Andrds magdn-alkotménytervezetének 88. §-a. www.jak.ppke.hu/szervezet/index.html
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Alkotmidnyjogi aspektusbél komoly jelentésége van az NMHH és a PSZAF (2011. janu-
ar 1-jei) alkotmdnyi megjelenésének.””” Az alkotmdnyi meghatdrozds alapjin ldthats, hogy
mind a PSZAF, mind az NMHH a végrehajt hatalomhoz tartozott: hatésdgi jogkort gyako-
roltak, a szakigazgatds meghatdrozott dgazatdt feliigyelték, amelyére felelésséggel is tartoztak.

Bir az NMHH és a PSZAF alkotmdnyi megjelenitését nem dllamszervezeti kérdések,
hanem a jogalkotdsi jogosultsig megteremtése tette sziikségessé,”*” az alkotmdnyjog szdimdra
nem joghatds nélkiili e szervek alkotmdnyi szintre emelése. Autoném (szabélyozé) szervek
torvényi szinten jelenleg is vannak, és 2011. janudr 1-je eldtt is voltak. A kozponti dllamigaz-
gatdsi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogélldsardl szol6 2010. évi
XLIII. torvény (a tovabbiakban: Kjt.) 1. § (3) bekezdése értelmében autoném 4llamigazgatdsi
szerv a Kozbeszerzések Tandcsa, az NMHH és a Gazdasdgi Versenyhivatal.?*!

A véltozis jelentSségét az adja, hogy a végrehajté hatalom polarizdléddsit immadr alkot-
mdnyi szintl szabdly deklardlja. Kordbban ugyanis csak torvényi szint (a Kjt.) engedett 4t
feladatkiriker az autondm szervek szdmdra, munkamegosztdst biztositva a Kormdny és mds
végrehajt6 hatalmi szervek kozote. A kialakitott szabédlyozds azonban mds mindségi: az Alap-
torvény megosztia a végrehajtd hatalmar a Kormany és mds szervek kozote. E szervek tehde
kozvetleniil az Alaptorvényen alapulva, és nem dtengedett hatdskorben gyakorolnak végre-
hajt6 hatalmat.

Meg kell jegyezniink, hogy ilyen belsé hatalommegosztds 2011 el6tt is volt a jogrendszer-
ben: az MNB 2004-t8] kezdve 6ndlléan (a Kormdnytdl fiiggetleniil) felelt a monetaris poli-
tika kialakitdsdért, ami végrehajté hatalmi tevékenység.??? Mégis fontos 4ctorésnek tartjuk az
NMHH és a PSZAF alkotmdnyi megjelenitését, a jegybank fiiggetlen miikddését ugyanis
unids szabdlyok irjik el8, az NMHH és a PSZAF jelen formajiban t6rténd létrehozdsdra és
miikddtetésére vonatkozéan Magyarorszdgot nem terheli nemzetkozi jogi kotelezettség.?>

Az Alkotmdny 2011-es médositdsiban megjelend belsé hatalommegosztést az Alaptorvény
drnyalja ugyan, de alapjaiban fenntartja. Az MNB kivételével nem nevesiti a végrehajt6 ha-
talmat gyakorlé szerveket, de ,,0ndllé szabilyozé szervek” gytjténéven Gj intézménycsopor-
tot hoz létre. Az Alaptdrvény rogziti, hogy e szervek sarkalatos torvény alapjdn jonnek lécre,
és a végrehajid hatalom korébe rartozé feladatokat latnak el (23. cikk). Szemben a hatdlyos
Alkotmdnnyal, az Alaptérvény nem kivinja egyenként nevesiteni a szabdlyozé hatésdgokat,
igy azok kore torvényi szinten is bévithetd (vagy épp sziikithetd). Mindez azt jelenti, hogy a
PSZAF és az NMHH vonatkozasiban a fennallé status guo nem viltozik (mindaddig, amig
a jogdlldsukat meghatdrozé torvényeket nem mddositjak), nincs azonban akadélya annak,
hogy sarkalatos térvény Gjabb szerveket hozzon létre.

219 Az alkotmdnymédositds Gj 40/D. § és 40/E. §-okkal egészitette ki az Alkotmdnyt: 40/D. § (1): ,A Pénziigyi Szervezetek Allami Felii-
gyelete a Magyar Koztdrsasig pénziigyi kozvetité rendszert feliigyels, ellenérzé és szabdlyozé szerve. A Pénziigyi Szervezetek Allami
Feliigyelete térvényben meghatdrozott médon felel8s a pénziigyi kdzvetitd rendszer zavartalan miikdéséére.” 40/E. § (1): ,A Nemzeti
Média- és Hirkdzlési Hatésdg a Magyar Koztdrsasdg elektronikus hirkdzlési piac feliigyeld és ellenérzd szerve. A Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatdsdg felelds az elektronikus hirkdzlési piac zavartalan miikodéséére.”

220 Az Alkotménybirésdg gyakorlata szerint ugyanis a jogforrdsoknak mind anyagi, mind alaki oldalrél zdrt rendszert kell képezniiik: az
Alkotménynak tartalmaznia kell mind a jogalkoté szerveket, mind a jogszabélyokat [ldsd részletesen: 121/2009. (XII. 17.) AB hatédrozat].
Az NMHH és a PSZAF tehit csak az alkotmdnyi megjelenéssel kaphattak jogalkotdsi jogosultsdgot.

221 A Kjt.-t megelézden a kdzponti dllamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az dllamritkdrok jogalldsdrdl sz6l6 2006. évi
LVIL. t6rvény hasonlé kérben rogzitette az autondm dllamigazgatdsi szerveket: a Kézbeszerzések Tandcs és a Gazdasdgi Versenyhivatal
mellett autondém szervnek tekintette az NMHH Médiatandcsdnak jogelddjét, az Orszdgos Radi6 és Televizié Testiiletet és a — hasonlé
tartalommal — alkotmdnyi stétust nyert Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletét.

222 Kuricsu 2010, 288.

223 Lisd K&RMENDY-ExES—LENGYEL 2004, 211.
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A végrehajté hatalom polarizdléddsa fennmarad tehdt, de a Kormdny végrehajt6 hatalom-
ban betsltott monopol szerepét megtoérd 6ndllé szabélyozé szervek kore nem alkotmdnyi,
hanem torvényi szinten keriil meg hatdrozdsra. Az tehdt kovetkezik az Alaptorvénybdl, hogy
biztositani kell a szabdlyozé hatdsdgok miikodését, az viszont a torvényhozé diszkreciond-

lis déntése, hogy mely dgazati politikdkat kivdnja az 6ndllé szabdlyozé szervekre bizni.?*

2. A szabilyoz6 hatésig

2.1. A szabdlyozé hatésigok dltaldnos jellemz8i

A szabélyoz6 hatésdg jogirodalomban bevett elnevezése és az Alaptorvény dltal nevesitett
,0ndllé szabdlyozd szerv” nem szinonimdk.?”> Nem attdl valik egy szerv szabdlyozé hatdsdg-
gé, hogy sarkalatos torvény annak nevesiti. Ennek ellenére az 6ndll6 szabdlyozé szerv tartal-
mi dceekintéséhez sziikséges a szabdlyozd hatdsdg intézményének megéreése, hipotézisiink
ugyanis, hogy az Alaptorvény rendszerében a (kozigazgatdsi értelemben vett) szabdlyozé ha-
t6sdgok mindsitheték 6ndllé szabélyozé szervvé.

A szabélyoz6 hatésdg mint jogi kategéria alapvetden kozigazgatdsi természet(i, de nem
kozigazgatdsi jogi (és végképp nem alkotmdnyjogi) intézmény.?*® Kialakuldsa a 19. szdzad-
ra vezethetd vissza, elterjedésiik pedig Amerikdban a New Deal-hez, Nyugat-Eurdpdban az
1970-es évekhez kothetd. Ekkorra véle nyilvdnvalévd, hogy a kozigazgatds Max Weber 4ltal
leirt hierarchikus modellje mdr nem felel meg mindenben a megviltozott tdrsadalmi és gaz-
dasdgi kornyezetnek.*”

Nehéz meghatdrozni, hogy egy hatésdg mitdl vilik szabdlyozé hatdsdggd, de néhdny
jellemzd tulajdonsdg megragadhat6, amelyek elengedhetetleniil sziikségesek a szabdlyo-
z6vd mindsitéshez. A jogszabdly-alkotdsi hatdskor szorul taldn a legkevesebb magyardzat-
ra. A mdsodik a fiiggetlenség a szabdlyozottaktdl és az dllamtdl. Ezen a téren mdr meg-
oszlanak a vélemények, hogy sziikséges-e, lehetséges-e az dllamtdl valé fiiggetlenség.
A fuggetlenség fogalmanak szabdlyozé hatésigok tekintetében létezd kiilonboz értelmezési
lehetdségeit és megvaldsuldsinak elméleti és gyakorlati feltételeit a késébbiekben elemezziik.
Elérebocsitjuk azonban, hogy véleményiink szerint formalis és de facto fiiggetlenség is sziik-
séges. A fuggetlenség ugyanakkor nem jelent teljes szabadsdgot, az nem egyenld az abszoludt
szabadsdggal és a minden befolydstdl valé mentességgel, hanem a befolydsolé tényez8ktdl,
érdekekedl valo kell§ és egyenld tdvolsdg szitkségességét fejezi ki. A szabdlyozé hatdsdgok
nem csak a szervezeti fiiggetlenségiikben, még csak nem is a jogszabdly-alkotdsi hatdskor-
ben kiilonboznek mds hatésdgoktdl.?”® A szabdlyozd hatdsigok leginkdbb a tevékenységiikkel
jellemezhetdk; a szabdlyozé hatésigi mindséget nem a statika, hanem a dinamika oldaldrdl
lehet igazdn megragadni. Ebbdl kifolydlag — szakigazgatdsi szempontbdl — nemigen lehet a

224 Az Alaptérvény 23. cikk (1) bekezdése csak lehet8séget ad az 5nallé szabdlyozé szervek létrehozdsdra, de nem teszi kdtelez8vé, hogy ilyen
stdtust szervet a tdrvényhozé létrehozzon. Elvi szinten tehdt a végrehajté hatalom belsd egysége helyredllithato.

225 Készonettel tartozunk Kovdcs Andrds Gyorgynek, aki erre a tényre felhivta a figyelmet.

226 HorvATH 2004, 403.

227 Fazekas 2005, 123. A szabdlyozé hatésdgok torténeti dttekintését lisd Kovics 2009, 12-19., valamint Fazekas 2005, 125-130.

228 LarsAnszky 2010, 363.
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szabdlyozé hatdsdgok egységes jogdlldsdrdl beszélni.”? Ezért a szerz8k tobbsége funkciondlis
fogalom-meghatdrozdsra torekszik, azokat az ismérveket keresik, amelyek dltaldban jellemzik
a szabdlyoz6 hatdsigok tevékenységét. Kovics Andrds Gyiorgy hirom fogalmi elemet rogzit:

1) a szabdlyozé hatésdgok jogalkalmazdsa kevés szimu, de rendkiviil absztrakt anyagi jogi

normdra épiil, melyek jogi kdtottsége csekély;

2) az egyedi dontéseik tdlmutatnak a konkrée tigyon és kihatnak a szabdlyozott teriilet

egészére (ex ante tipusu jogalkalmazds, kvézijogalkotds); és

3) a kdzosségi jogi — jellemzden irdnyelvi — szabélyozds.?*

Az elsé fogalmi elemnek az a magyardzata, hogy a szabédlyozé hatdsdgok létrejoteének
oka a rugalmassdg igénye; a rugalmas jogalkalmazis pedig csak akkor valésulhat meg, ha
az alkalmazandé jogszabdly kelléen absztrakt. Kovécs szerint ennek kovetkezményeképp ,.a
jogalkalmazds kotottsége csekélyebb, mint azt a hagyomdnyos jogdllami felfogds megkivan-
na”?" Alldspontunk szerint 6Gnmagéban a tdg mérlegelési jogkor még a kozigazgatdsi don-
téseknél sem sérti a jogdllamisdg elvét, ha a mérlegelés szempontrendszere meghatdrozott.
A jogallamisdg sérelme csak akkor mertiil fel, ha a jogszabélyok teljes mértékben kiszdmitha-
tatlanok a jogalanyok, illetve értelmezhetetlenek a hatdsigok szdmdra. Ennek természetesen
oka lehet a til magas absztrakcids szint. Még jelentdsebb, hogy a szabélyozd hatésigok eseté-
ben 6sszefonddik a jogalkotd és a jogalkalmazé; a szabdlyozé hatésdgok tobbszor az ltaluk
eléirt szabdlyok szerint jirnak el els6 fokon.

Az egységes jogértelmezést segiti, hogy a szabdlyoz6 hatésdgok jogalkalmazdsdval szemben
birésdgokhoz lehet fordulni, amelyek a jogértelmezési hierarchidban a szabalyozé hatésdgok
felett dllnak: eltérd jogértelmezés esetén nyilvdnvaléan a birésdgokét kell irdnyadénak tekin-
teni. Ez még abban az esetben is igy van, ha a birésig — kozigazgatdsi dontés feliilvizsgalatdrdl
1évén sz6 — csak a jogalkalmazds torvényességét vizsgdlhatja, célszertiségét nem.

A jogalkalmazis két tevékenységet takar: a tényéllds megéllapitdsdt, valamint a mindsitést,
azaz annak meghatdrozdsdt, hogy a megallapitott tényélldsra melyik jogszabdly rendelkezését
kell alkalmazni. Ha a birésdg mdsképp itéli meg az alkalmazott absztrake jogszabdly jelen-
téstartalmdt, mint a szabdlyozé hatdsdg (egyszertibben fogalmazva: azt mondja, hogy ez a
jogszabdly mds esetkérre vonatkozik, mint ahogy azt a szabdlyozd hatdsig véli), akkor ezzel
tévesnek nyilvdnitja a szabédlyozé hatdsdg mindsitését. Ez pedig térvényességi és nem célsze-
riségi kérdés, tehdt a birdi feliilvizsgdlat érdemben megvalésul.

Ehhez hasonléan a 8/2011. (II. 18.) AB hatdrozat is a kozigazgatds jog ald rendelésével
kapcsolatban azt tartotta a kdzponti garancilis elemnek, hogy meglegyenek a kdzigazgatisi
dontés biréi feliilvizsgdlhatosdganak a szempontjai. Erre tekintettel ugy ldtjuk, a mérlegelési
jogkor és az alkalmazandé jogszabdly magas absztrakcids szintje nem eleve ellentétes a jogdl-
lamisdg alkotmdnyi szinten rogzitett elvével.

A misodik fogalmi elem (a konkrét tigyon tilmutaté jogalkalmazds) nem csupdn a szabd-
lyozé hatésigokra igaz, bar kétségtelen, esetiikben erdteljesebben érvényesiil. Altaliban igaz
ugyanis, hogy az ,,él6 jog”, az a normatartalom, amit a jogalkalmazé kovetkezetesen a jogsza-
bélynak tulajdonit, déntden befolydsolja a jogalanyok magatartdsdt.”** Sarkosan fogalmazva:
a jogszabdly jelentéstartalma az, amirdl a jogalkalmazé azt mondja, hogy az. A szabdlyozé

229 Fazekas 2005, 151.

230 Vo. Kovacs 2009, 19-32.

231 Kovacs 2009, 22.

232 Lasd 57/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat.
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hatésdgok azonban nem csupdn az ,€16 jog” kialakitdsiban mikodnek kozre, hanem egy-
uttal kvézi-jogalkotdkka is vélnak; eseti dontéseik képezik a jogalapot a késdbbi (hatdsdgi)
jogalkalmazds szdmdra.

A szabdlyoz6 hatdsigok jogértelmezésének az alapul szolgdlé jogszabdlyok magas absztrak-
cids szintje miatt van nagyobb jelentésége. Minél konkrétabb az alkalmazandé jogszabily,
anndl kisebb szerepe van a jogalkalmazéi mérlegelésnek, ezéltal a kialakitott joggyakorlatnak
is. Mivel azonban a szabdlyozé hatésdgok dltaldban absztrakt normakat alkalmaznak, a jog-
alanyok a dontések fényében tudjik a jogszabdlyt ,apropénzre viltani”, és tevékenységiiket a
jogszabdly kiovetkezetesen értelmezett és alkalmazott gyakorlatdhoz igazitani.

Az ex ante tipusu jogalkalmazds mdsik oka, hogy a szabédlyozé hatdsdg — a feliigyeleti
tevékenysége mellett — dgazati politikdt valdsit meg, szabdlyozdspolitikdt folytat, amelynek
fogalmi eleme, hogy érdemben befolydsolja a jogalanyok magatartdsit, mind normativ esz-
kozokkel, mind az egyedi jogalkalmazdson keresztiil.

Az uniés szabdlyozottsdg pedig azzal magyardzhatd, hogy a szabdlyozé hatésdgok piacfel-
tigyeleti jogkorrel rendelkeznek, amely t6bb elemében unids hatdskorbe tartozik.

2.2. A szabdlyozé hat6sdgok 6sszehasonlité elemzése a média teriiletén
2.2.1. A szabdlyoz6 hatésidgok fiiggetlensége

Az egész vildgon elfogadott gyakorlat, hogy ha kindvi magdt egy fiiggetlen médiaszolgdl-
tatdsi piac, azzal pdrhuzamosan és azt ellendrizendd egy médiahatdsdgra is sziikség van.?
A vildg 65 orszdgdban létezik szabdlyozé hatdsdg.?* Eurdpdban jelenleg 49 fiiggetlen testiilet
miikddik, 4m ezek felépitése és mikodése eltérd. Az 8sszehasonlitd elemzés kapesdn els6ként
azt vizsgdljuk, hogy a — nemzetkdzi dokumentumokban ajanldsként megfogalmazott — fiig-
getlenség kritériuma hogyan érvényesiil az egyes modellekben, illetve sziikséges-e egydltaldn
a szabélyoz6 hatésdgok miikddéséhez.

A fiiggetlen hatdsdg a legelterjedtebb felfogds szerint egyszertibben tud eljdrni a koz érde-
kében részrehajlas nélkiil, és konnyebben tudja elkeriilni a politikai és ipardgi érdekektdl valé
befolydsoldst. A partatlan mikodés létfontossdgti eleme a véleménynyilvanitds szabadsdgd-
nak, amely pedig elengedhetetlen feltétele a demokrdcidnak. A figgetlenség az Gsszes tobbi
feladat elldtdsdhoz is sziikséges, a misorszolgdltatds szabédlyozdsihoz, beleértve az engedélye-
zést, a tartalmi kovetelmények alkalmazdséhoz, a pozitiv tartalmi kételezettségek, tovdbba a
tulajdonosi és a versenyszabalyok betartatdsihoz. A torvény dleal feldllitott szabdlyozé haté-
sdgra dtruhdzott felel¢sség nemcsak megalapozza a tisztességes engedélyezési eljardsba vetett
bizalmat, de el is oszlatja az engedélyezéssel kapcsolatos politikai ztirzavart is. De miben is
rejlik a fiiggetlenség?

A kiilonbozd felfogdsok gyakran a fliggetlenség formalis jellemzdire osszpontositanak és
nem a de facto fiiggetlenségre. Néhdnyan az autonémia szinonimdjaként haszndljék, madsok
érzékelnek némi kiilonbséget a két fogalom kozott. Gyakran a fiiggetlenség egyfajta dnren-
delkezést jelent abban az értelemben, hogy a piaci szerepl6k itélhetik meg és kovethetik sajt

233 UnEsco-jelentés 2011 (3), 14.

234 2003-as adat, ldsd Robert McKenzie: Comparing Media Regulation between France, the USA, Mexico and Ghana. Comparative Media
Law Journal, 6. szdm.
www.juridicas.unam.mx/publica/rev/comlawj/cont/6/arc/arc5. htm.
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érdekeiket és értékeiket. Kovetkezésképpen a fliggetlenség kozéppontjdban az a képesség dll,
hogy az adott szerv a sajdt maga 4ltal feldllitott értékeket és érdekeket hiteles intézkedésekben
tudja megvaldsitani.”

Jakubowicz szerint a hatésdgnak j6 hirnevet kell szereznie, nemcsak az ipardgban, ame-
lyet szabdlyoz, hanem a kozonség, a nyilvinossdg eldtt is. Ha ezt el tudja érni, nem hagy-
jék majd magdra egy esetleges politikai konfliktus kozepette sem.”** Majone, Hall, Scott
és Hood hangstilyozza, hogy a teljesen fiiggetlen és 6ndllé hatésdg fogalma nagyon messze
van a gyakorlatban megvaldsulé szabélyoz6i modellt6l.” Ezért ebben a megkozelitésben a
fiiggetlenség csupan elméleti fogalom. A szabdlyozé hatdsigok Gilardi, Maggetti és Thatcher
szerint®®® nem teljesen autondém és nem is a kornyezetiikedl fiiggd testiiletek. A két pdlus
kozott a hatésdg inkdbb egy folytonossigot képvisel, mértékadé az dllandéan valtozd jogsza-
bélyok stirtjében. Lamanauskas szerint a fiiggetlenség nem egyenld az abszoltt szabadsdg-
gal és a minden befolydstdl valé6 mentességgel, hanem a befolydsol6 tényezdktdl, érdekektdl
valé kell§ és egyenld tdvolsdg sziikségességét fejezi ki, amely segitségével egyenstilyban lehet
tartani a hossza tévi célkitlizések és a rovid tdvon eredményt hozé dontések ardnydt oly
médon, hogy a minden érdekelt szimdra elényds megolddsra toreksziink.”” Melody is arra
hivja fel a figyelmet, hogy a fliggetlenség fogalmdt gyakran félreértik. Nem azt jelenti, hogy
a hatésdg fuiggetlenitheti magdt a kormdny politikdjétdl, vagy hogy a kezében lenne a po-
litikai hatalom. A fuggetlenség arra hatalmaz fel, hogy dontéseit anélkiil hajthassa végre,
hogy a politikusok, piaci szereplék vagy lobbistdk indokolatlanul beavatkozndnak abba.**
A kormdny megtartja magdnak a primdtusdt a jogalkotdsra, és meghatdrozza azokat a tor-
vényes kereteket - igy a szabdlyoz6 hatdsdg hatdskorée is -, amelyen beliil a szabdlyozé szerv
fuggetleniil jérhat el.

Az USA-ban, ahol fiiggetlen tigynokségek jéval azelétt miikodtek, hogy ez Eurépaban
kezdett ,divatba jonni”, 4gy definidljak azokat, hogy olyan, a végrehajt6 hatalmi szerveken
kiviili testiiletek, amelyek szabdlyok és eléirdsok megalkotdsdnak és végrehajtdsdnak jogks-
rével vannak felruhdzva, Gn. ,miniatr kormdnyként” makodnek, sajit hatdskorben jogal-
kotd, igazsdgszolgdltatd és végrehajté funkeiét is elldtnak. Michael Powell, az FCC kordbbi
elnoke szerint fliggetlennek lenni nem csupdn annyit jelent, hogy a szabdlyozé fizikailag és
miikddését tekintve elkiiloniil azoktdl, akiket szabdlyoz, hanem dontéshozatali jogkorrel is
fel kell hatalmazni.**' A déntéshozatalnak 4tldchaté és pdrtatlan folyamatnak kell lennie.
A szabdlyozénak mentesnek kell lennie a talzott politikai befolydstdl. A hatésdgot torvényben
meghatdrozott médon kell jogalkotdsi jogkorrel megbizni, és feladatai elldtdsdhoz sziikséges,
megfeleld finanszirozast kell szimdra biztositani.

Megint mds oldalrdl kdzeliti meg a fiiggetlen hatésdg fogalmat az UNESCO2011 febru-
drjaban megjelent kiadvanya. E szerint figgetlen hatésdg az, aminek hatdskoreit és feladatait
torvény hatdrozza meg, jogosult sajét forrdsait ondlléan kezelni, tagjai fiiggetlenek és indok
nélkiil nem bocsdthatdak el.**?

235 INDIREG Final report, 19.

236 Jakubowicz gondolatait idézi az INDIREG Final report a 22. oldalon.

237 Majone, Hall, Scott és Hood gondolatdt idézi az INDIREG Final report a 27. oldalon.
238 Gilardi, Maggetti és Thatcher gondolatdt idézi az INDIREG Final report a 37. oldalon.
239 Lamanauskas gondolatdt idézi az INDIREG Final report a 28. oldalon.

240 Melody gondolatét idézi az INDIREG Final report a 28. oldalon.

241 INDIREG Final report, 20.

242 Ungesco-jelentés 2011 (3), 14.
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A fentieket figyelembe véve véleményiink szerint a médidt szabédlyozé hatdsdg olyan tor-
vény dltal meghatdrozott feladatokkal és jogosultsdgokkal bird, demokratikusan miiksdg,
figgetlen hatésig, amely a média szabélyozdséért, feligyeletéért és a médiaszolgdltatdsi jo-
gosultsdg engedélyezéséére felelds. Fliggetlensége a sajdt érdekei és éreékei feldllitdsdban és
képviseletében, a politikai, gazdasdgi és szervezeti 6ndllésigban 4ll, amely nem jelent teljes
szabadsdgot, csak a céljai megvaldsitdsdhoz szitkséges mozgdsteret. Ezen tényezdk megvaldsi-
tdsa a gyakorlatban nem konny és nagyban fiigg a hat6sdg tekintélyéedl is.

2.2.2. Fiiggetlenségi mutaték

Ha el is fogadjuk azt az allitdst, hogy teljesen fliggetlen szabalyozé hatésig nem létezik, akkor
is vannak indikdtorok, amelyek jelzik, mikor valésulhat meg az autonémia és a jé kormdny-
z4s, és mikor kozelit leginkdbb egy szabdlyozé hatésdg az dltala elvart demokratikus miiko-
déshez. A fuggetlenség definidldsdra — mint azt a fentiekben ldttattuk — sok eleérd kisérlet
sziiletett, a fliggetlenségi kritériumok szinte minden forrdsban azonosak:

Az UNESCO dltal 2008-ban kiadott, majd 2010-ben frissitett tanulmdny**® szerint a

legfontosabb fiiggetlenségi mutatdk:

A szabilyoz6 hatdsig fiiggetlenségét torvény garantdlja és a gyakorlat tiszteletben tartja:

- kifejezett jogi garancidk a partoktdl és a piaci szereplSktdl valé befolydsmentességre;

- a szabdlyozd szerv tagjait dtldthaté és demokratikus vélasztdsi folyamat sordn kell ki-
vélasztani, a minimdlisra csokkentve a politikai és piaci szereplék hatdsgyakorldsdnak
kockazatdt, példdul osszeférhetetlenségi szabdlyok feldllitdséval;

- a megfeleld és dtldthaté finanszirozdst torvény szabdlyozza, hogy ezéltal is biztositva le-
gyen a fliggetlenség és az esetleges koltségvetési nyomdssal szembeni védelem.

Az erre szolgalé ellendrzési eszkozok:

- barmely vonatkozé jogszabdly, ami a szabdlyozd hatésdg fliggetlenségée irja elé;

- alkotmdnyos el8irds a szabdlyoz6 hatésdg fiiggetlenségére vonatkozdan;

- a testiilet hatékony intézményi autondmidjardl sz4l6 hiteles jelentések.

A szabdlyozdsi rendszer a médiapluralizmus, a véleménynyilvanitds és az informdci6 sza-

badsigdnak biztositdsa érdekében miiksdik:

- a szabiélyoz6 testiilet elszdmoldssal tartozik a nyilvinossig felé;

- a hatdsdgnak biztositania kell az dgazat plurdlis, tisztességes és hatékony mikodését.

Az erre szolgdlé ellendrzési eszkozok:

- barmely vonatkozé jogszabdly, ami a médiapluralizmus, a véleménynyilvénitds és az in-
formdci6 szabadsigdt garantélja;

- a hat6sdg fenti céljdnak megvaldsuldsirdl sz6l6 hiteles jelentések;

- bizonyiték a szabdlyozdi beavatkozdsrdl ezen a teriileten.

Az AVMS irdnyelv szabélyozé hatdsdgok fiiggetlenségée és hatékony miikddésée szolgdld

tényez8irdl sz616 tanulmdny*** szerint a fiiggetlenség fogalmdnak tudomanyos megkézelitése
és annak dimenziéi az aldbbi irdnyvonalakban érhetdek tetten:

243 UNEsco-jelentés 2008, 21-22.
244 Indicators for independence and efficient functioning of audiovisual media services regulatory bodies for the purpose of enforcing the
rules in the AVMS Directive.
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A kiils6 érdekektdl valé fliggetlenség
* a megviélasztott politikusoktdl
* a szabdlyozottaktol
* mds érdekcsoportoktdl;

- Szervezeti autonémia;

- Pdrtatlan és hiteles szabdlyozds.

A fuggetlenség egyik meghatirozé eleme a hitelesség, amely leginkdbb az érdek-osz-
szetitkozések esetén mutatkozik meg. Bdr a kutatdsok tobbsége a politikai szférdedl vald
fiiggetlenségre helyezi a hangsalyt,® fontos tényezd a piaci befolydstdl valé mentesség is.
A kiils8 érdekekedl val6 fiiggetlenség dllapotdnak elérését neheziti az a tényezd is, hogy a
médiaszabélyozdsi tuddssal rendelkezd szakemberek vdndorolnak a minisztériumokbdl a sza-
bilyozé hatésdghoz és a piaci szereplékhoz vagy forditva, igy elédllhat az a helyzet, hogy
emiatt akdr a piaci szerepl, akdr maga a minisztérium vagy a hat6sdg nincs birtokdban a
szitkséges kompetencidknak. Egy mdsik aspektusa a szabdlyozdsi nehézségnek az informéci-
6s aszimmetria, amellyel minden szabdlyozé szembesiil. A hdttérben az a probléma hazédik
meg, hogy a szabdlyozott megtartja magdnak azokat az informdcidkat, amelyre a szabdlyo-
zénak sziiksége lenne, hogy igy kovécsoljon elényt magénak, és ez folyamatos érdekkonflik-
tushoz vezet. Felmeriil annak a veszélye, hogy a szabdlyozott manipuldlja a szabdlyozét a hi-
dnyos informdci6-széllitdssal. Szdmolni kell azzal a kockdzattal is, hogy a szabédlyozé hatdsdg
fuggetlenségét az dgazathoz f(iz6d6 sajét ,piaci” érdeke csokkenti, példdul ha pénzeszkozeit a
szabdlyozott ipardg befektetési alapjaiban helyezi el. A felsorolt kockdzati tényez8k ellen létez-
nek hivatalos biztositékok, de azok végrehajtdsa a gyakorlatban nem mindig tdrténik meg. 2

Nagy Krisztina szerint az ajénlds alapjén a figgetlenség hdrom pillére a szervezeti, a politi-
kai és a piaci szerepl8ktdl valé fiiggetlenségben fogalmazhaté meg:*¥

A politikai nyomdstél valé védelmet a tagok kinevezésével, kivélasztdsdval, visszahivdsdval
osszefiiggd, tovdbba az dsszeférhetetlenségre vonatkozd szabdlyok és a megbizatds idétarta-
mdt meghatdrozé eléirdsok adjék. A fliggetlenség garancidlis mutatdja a hatésdg finansziro-
z4si modellje is, minél inkdbb jogilag rogzitett, kiszdmithatdbb, és tdvolabb esik az aktudlis
politikai er8viszonyoktél, anndl jobban biztositja a fiiggetlenséget.

A tuggetlenség gyakorlati dimenzidja a szervezeti autondmidt el6iré szabdlyrendszer, amely
biztositja, hogy a hatésig megfelelé appardtussal, ondlléan kialakitott szabdlyrendszerrel tud-
jon mikodni.

A piaci szerepléktdl valé tdvolsdgtartdsra szolgdlnak az osszeférhetetlenségi szabdlyok,
amelyek kizdrjik, hogy a tagok az ipardgi szerepldk tulajdonosi, déntéshozéi hdtterében po-
zicidval rendelkezzenek.

Lengyel Mdrk a jogi, személyes és pénziigyi fiiggetlenség hdrmasdban csoportositja az el-
vérdsokat:

A fuggetlenség elsddleges jogi feltételét a szabdlyozé hatdsdg fiiggetlenségét garantdlé tor-
vényi szabdlyozds teremti meg, amely meghatdrozza a szerv feladat- és hatdskorée, az elszé-
moltathatésdgdt, a tagok vdlasztdsdt és a finanszirozds kérdésé.

245 Lényeges, hogy a politikai szféra ebben az dsszefiiggésben nem a politikai hatalmi dgaktél (kormdny, parlament), hanem a politikai dén-
téshozatali csomépontoktdl valé fiiggetlenséget jelsli. Ebben az esetben sem alkotmdnyjogi értelemben hasznaljuk tehdt a fiiggetlenség
fogalmit.

246 INDIREG Final report, 24.

247 Nagy 2010, 193-194.
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A fuggetlenség masik alappillére a szervezet pénziigyi fiiggetlensége. Ennek megfelelden a
hatésigok finanszirozdsdra vonatkozé szabélyokat, intézkedéseket egy vildgosan meghatédro-
zott pénziigyi terv alapjdn, oly médon kell szabélyozni, hogy biztositsdk a hatésdg részére azt
a koltségvetést, amely lehetdvé teszi szdmdra, hogy feladatait maradéktalanul képes legyen
ellatni. Az dllami szervek nem befolydsolhatjak pénziigyi déntéshozataluk sordn a miisorszol-
géltatdsi hatdsdgok fiiggetlenségét. Ezt hangsilyozza az ajénlds a finanszirozds azon tipusdnal
is, amelyben a kozponti dllami koltségvetésbdl fedezik a hatésdg miikddésének koltségeit.
A misik, gyakorlatban eléfordulé megoldds az, hogy a misorszolgéltatdsi engedélyért fize-
tendd koncesszids dijbdl vagy mds ellenszolgaltatdsbdl valdsul meg a szerv finanszirozdsa. Az
ajanlds nem hatdrozza meg, hogy melyik a szabdlyozé hatésigok finanszirozdsinak leginkdbb
javasolt médja, csupdn annyit ir el8, hogy amennyiben lehetséges, olyan eljardsokat kell al-
kalmazni, amelyek nem 4llami vagy maginszervek eseti dontéseitdl figgnek.

A figgetlenség megvaldsuldsinak személyi feltétele, hogy a hatésdgi tagok szintjére is ki-
terjesztik a szabdlyozdst. A kulcsfontossdgti szerepet betdltd személyek pértatlansigat biztosi-
t6 kinevezési, elmozditdsi és dsszeférhetetlenségi szabdlyokrdl is rendelkezni kell. Emellett a
hatékony miikodés feltétele lehet, ha a tisztség betdleését kommunikdcids, tdvkozlési, miisza-
ki vagy jogi szaktuddshoz kétik.>®

Az UNESCO és az Eurépa Tandcs 2000-ben kiadott ajanldsa és az azt kiegészité 2008-as
deklardcié szinte azonos feltételrendszert teremt a fiiggetlenség megvalésuldsihoz, amely ot
kritériumcsoportban foglalhaté ossze: jogszabalyi keret, a tagok jelolése, vélasztdsa, pénziigyi
fiiggetlenség, feladat- és hatdskor, elszdmoltathatésdg. Ezek azok a kulcsfontossdga tényezdk,
amelyek biztositdsa nélkiil nem johet létre fiiggetlen szabdlyozd szerv.

2.2.3. A jogszabilyi keret

A megfelel§ jogi keret elengedhetetlen a szabilyozé hatésdg felllitdsdhoz. A torvényekben
egyértelmitien meg kell hatdrozni, hogy ki és hogyan jeloli a hatésdg tagjait, milyen médon
teszi 8ket elszdmoltathatévd, miként torténik a hatésdg finanszirozdsa és milyen hatdskore
van a szabdlyozé szervnek, annak érdekében, hogy biztositsa sajdt maga és a tagjai pénziigyi
és politikai fiiggetlenségét.?®

Az Eurdpa Tandcs minden tagéllama rendelkezik alapvetd médiajogi szabdlyozdssal. Nem
dllithaté azonban minden szabélyoz6 szervrdl, hogy torvény hozta létre, vagy hogy torvény
garantdlnd a fiiggetlenségét. Szinte valamennyi tagdllamban egyértelm( szabdlyozds létezik
a hat6sdgok finanszirozdsdrdl, feladat- és hatdskorérdl, valamint a tagok jelolésérdl és valasz-
tdsarol, ahol azonban a misorszolgéltatdsi 4gazat nem fiiggetlen szerv, hanem kormdanyzati
vagy a minisztérium vagy miniszter feliigyelete alatt 4116 testiilet mikodik, ott felesleges fiig-
getlen szabdlyozasrél, vagy a tagok fiiggetlen jelolésérdl szol6 szabélyokat feldllitani. A jog-
szabdlyok mennyisége és részletessége orszdgonként eltérd, de nem lehet parhuzamot vonni a
rendelkezések mennyisége és a fiiggetlenség megvaldsuldsiénak mindsége kozote. Sét néhdny
szabdlyozé hatésigrél elmondhatd, hogy korldtozott mennyiségii szabédlyrendszerrel relativ
fiiggetlen mikodésre képesek. Sok mulik az adott orszdg fiiggetlenségi , kultirdjan” is.>>

248 LENGYEL 2003, 3-6.

249 Declaration of the Committee of Ministers on the independence and functions of regulatory authorities for the broadcasting sector
(Adopted by the Committee of Ministers on 26 March 2008 at the 1022nd meeting of the Ministers’ Deputies) a tovdbbiakban: (Decl.
2008) I. fejezet 1. pont.

250 Decl. (2008), I. fejezet 3.4.6. pont.
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2.2.4. A tagok jel6lése, vilasztisa

Az ajinlds ércelmében biztositani kell a tagok fiiggetlenségét és védelmét a gazdasdgi és politi-
kai beavatkozdssal szemben.”" Ezt els6sorban az 6sszeférhetetlenségi szabdlyok biztositjak.?
A legtobb tagdllam alkalmaz olyan szabdlyozdst, amely a politikai tisztségek betoleésée, és
a médiadgazatban valé elhelyezkedést, tizleti érdekeltséget megtiltja.”® Az egyik tagdllami
gyakorlat szerint a tagok donthetnek az dsszeférhetetlenségrdl, és az érintett tag lemondhat
a sajat szavazati jogdrdl a személyes érdekeltség okdn, a mdsik gyakorlat szerint a t6bbi tag
donthet gy, hogy kizdrja az érintettet az dsszeférhetetlenség bizonyitdsdt kdvetden.”* Fiig-
getlenségi garancidt jelentenek tovdbbd a tagok demokratikus és dtldthaté médon toreénd
kijellését és valasztdsit meghatdrozé szabédlyok. Az Eurépa Tandcs legtobb tagéllamdban a
hatésdg tagjait a parlament, vagy az dllamfé javaslatdra a parlament vdlasztja. Egyes tagdl-
lamokban az orszdg politikai és tdrsadalmi sokszintiségének biztositdsa érdekében a tagokat
vagy a tagok egy részét kormdnyzaton kiviili szervezetek jelolik. Néhdny orszdgban objektiv
kritériumrendszert allitottak fel a tagok vélasztdsira, mds orszdgokban ezzel szemben a tagok
vélasztdsa kizdrélag egy dllami hatésdg vagy az dllamfé kinevezésén alapul, pontosan megha-
tdrozott szabdlyok nélkiil.” Annak elkeriilése érdekében, hogy az elmozditds ne lehessen a
politikai nyomdsgyakorlds eszkoze, az ajdnlds pontosan rogziti a megbizatds megsziinésének
szabdlyait, ennek megfelelden elmozditds csak akkor lehetséges, ha a tag megsértette az 6sz-
szeférhetetlenségi szabdlyokat, cselekvSképtelenné vilt, vagy blincselekmény elkdvetése miatt
jogerSsen elitéliék. Az dsszeférhetetlenség tekintetében a tagéllamok jogosultak eldénteni,
mennyire szigord szabélyokat dllitanak fel, a tag kizdrhat akdr minden egyéb tisztségbdl,
pl. nem lehet tandr sem, de el8irds lehet a vagyonnyilatkozat benyujtdsa is mind kineve-
zéskor, mind a hivarali id6 lejirtakor. A fuggetlenséget garantdlja a manddtum id6tartama
és természete is, a hosszi idére to6rténd, hatdrozott idejli, nem megujulé vagy csak egyszer
meghosszabbithaté kinevezés biztositja legjobban a politikai befolydstdl valé mentességet.
Biztositékot jelenthet a tagok szdmdra titokeartdsi kotelezettség eldirdsa a szabdlyozd hatdsdg
miikddésével kapcsolatban is.?°

2.2.5. Finanszirozds

A finanszirozds nem csak a fiiggetlenség egyik tényezdje, hanem a cselekviképesség mozga-
torugdja is. Azokban az orszdgokban, ahol a kereskedelmi médiapiac nem tdl nagy, termé-
szetes, hogy a hatdsdgot tobbnyire dllami koltségvetésbdl finanszirozzak. Ez akdr jo recept
lehet a politikai beavatkozdshoz, a kormdny megbiinteti a szabdlyozé hatésdgot; ha nem az &
kedve szerint jir el, akkor nem bocsdtja rendelkezésére az intézkedéshez sziikséges forrdsokat.
Ugyanekkora veszélyt jelenthet a tisztdn piaci tdimogatds is, amely szintén szabdlyozdsi elfo-
gultsigot eredményezhet a finanszirozék irdnydba. Az UNESCO-tanulmdny szerint egyik

251 Recommendation Rec(2000)23 of the Committee of Ministers to member states on the independence and functions of regulatory
authorities for the broadcasting sector (Adopted by the Committee of Ministers on 20 December 2000 at the 735th meeting of the
Ministers’ Deputies), a tovdbbiakban: Rec(2000)23 melléklete, 2. fejezet 3. bekezdés.

252 Rec(2000)23 melléklete, 2. fejezet 4. bekezdés.

253 Decl. (2008) II. fejezet 10. pont.

254 Decl. (2008) II. fejezet 11. pont.

255 Decl. (2008) II. fejezet 13. pont.

256 Explanatory Memorandum to Recommendation No. R (00) 23 of the Committee of Ministers to member states on the independence
and functions of regulatory authorities for the broadcasting sector II. fejezet.
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egy forrdsbdl torténd finanszirozdsi méd sem tidvozitd, bdr a gyakorlatban tehetSk lépések
a befolydsolds megel6zésére. Ami a legfontosabb, hogy a szabdlyozé hatésdg szdémdra adott
legyen a lehetéség, hogy megtervezze a sajét koltségvetését, és az lizleti tervét konzultdcide
kovetden hagyjdk jovd. Elterjedt az a megoldds, ami szerint a testiilet koltségvetését a parla-
ment fogadja el. Ilyen esetben azonban nem hagyhaté figyelmen kiviil, hogy a kéltségvetés
elutasitdsa indirekt médon hatdst gyakorolhat a szabilyozé szervre.”

Az ajénlds értelmében torvényben kell szabdlyozni a hatésig koltségvetésére vonatkozd
eléirdsokat, hogy feladataikat fliggetleniil végezhessék.”® Az Eurépa Tandcs tagdllamainak
tobbségében jogi elbirds szabdlyozza a hatésdgok finanszirozdsdnak forrdsit. A tagéllamok
egynegyedében a jogi szabdlyozds azonban nem tiinik egyértelmiinek. Altalinos gyakorlat,
hogy a szabdlyozé hatésig kdzvetlen dijakbdl finanszirozza tevékenységét, igy biztositva a
dontéshozatali szabadsdgot. A tagillamok nagy ardnyban hatdroztak meg olyan metédust,
hogy allami koltségvetésbdl finanszirozzdk a testiilet miikodését. Egyes megolddsok esetén
a torvény kifejezetten rogziti, hogy a kozhatalmi szervek pénziigyi dontési jogkoritket nem
haszndlhatjak a hatésdg fiiggetlenségének csorbitdsdra. Egyes tagdllamokban a torvény eld-
irja, hogy a szabdlyozé hatésdg jogosult javasolni az éves koltségvetési tervet, amelyet aztdn
egy allami szerv hagy jévd automatikusan, vagy legaldbbis ez egy formalitdsnak tekinthetd.
A tagdllamok egyharmaddban azonban nem vildgosak az elfogaddsra vonatkozé szabdlyok.
A tSrvényi alapok ellenére sok hatdsdg arra panaszkodik, hogy veszélyben érzi magit, és tart
a politikai harcokon alapulé finanszirozdsi déntésektsl.””

2.2.6. Feladat- és hatdskor

Az ajinlds értelmében a jogalkoténak meg kell bizni a szabdlyozé hatésdgot azzal a hatds-
korrel, hogy misorszolgéltatdst érintd irdnyelveket és rendeleteket, valamint belsd szabélyza-
tokat fogadjon el. Az Eurépa Tandcs tagéllamainak hiromnegyedében a médiatorvény ki is
mondja ezt. A tobbi szabdlyozdsabol azonban hidnyzik ez az elem, vagy mds hatdsdgot illet
meg ez a jogosultsig.?*

A hatésdg egyik legfontosabb feladata az engedélyezés. A miisorszolgiltatdsi engedélyek
kiaddsdra és megujitdsira vonatkozé feltételeket torvényben kell szabdlyozni. A viligosan és
pontosan megalkotott rendelkezéseket az ajdnlds értelmében nyilt, partatlan és dtldchaté eljé-
rds sordn kell alkalmazni, és az ajdnlati felhivdsokat is nyilvdnossdgra kell hozni, a pdlydzati
felcételekkel és az engedély irdnti kérelem tartalmdval egyiitt. A legtobb Eurépa Tandcs tagdl-
lamban m(ikédd szabilyozé hatdsdg felhatalmazdst kapott az engedélyek kiaddsdra, a tagdl-
lamok egyotodében azonban az engedélyezési dijakbdl befolyé bevételek egy midsik hatésdgot
illetnek meg. A médiaszabdlyozds kilenc tagillamban nem hatdrozza meg egyértelmien az
engedélyek odaitélésére és megujitdsira vonatkoz6 eljdrds feltételeit, és a tagdllamok csaknem
felében nem elég részletes a szabalyozds, legaldbb tizennyolc tagéllamban nem kévetelmény,
hogy az eljirds nyilvinos legyen. Bar az engedélyezési dontéseket gyakran kritizdljék, nem
4tldthaténak, onkényesnek, politikailag elfogultnak tartjak, azok dltaldban 8sszhangban van-

nak az ajanlds elvdrdsaival.?"!

257 UnEsco-jelentés 2011 (3), 19.

258 Rec(2000)23 melléklete, II1. fejezet 9. pont, 11. pont.
259 Decl. (2008) III. fejezet 19-22. pont.

260 Rec(2000)23 melléklete, IV. fejezet 12. pont.

261 Decl. (2008) IV. fejezet 24-30.
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A szabélyoz6 hatésdgok mdsik alapvetd feladata annak ellendrzése, hogy a miisorszolgal-
taték betartjik-e vallalt kotelezettségeiket. A hatésdgnak hatdskorrel kell rendelkeznie arra,
hogy panaszokat kezeljen, de nem végezhet a priori ellendrzést. Bar alig irja el§ néhdny tag-
dllami szabdlyozds, hogy az ellendrzés csak utdlagos lehet, a gyakorlat nagyjébdl megfelel
ennek a kdvetelménynek.?*

Jogositvannyal kell rendelkeznie a testiiletnek tovabbd ahhoz, hogy jogsértés esetén szank-
ciét szabhasson ki. A szankci6 kizdrdlag torvény dltal eldirt lehet, és a legenyhébb fajtdja a
figyelmeztetés kell, hogy legyen. A legtobb tagdllami médiatorvény eldirja, hogy a szabilyozé
hatésdg szankciondldsi jogkorrel rendelkezzen, legaldbb hétben azonban nincs eldirds erre
vonatkozdan, vagy mds szervezet vagy kozvetleniil a kormdnyzati szervek, hatésigok hajtjak
végre a szankcidkat. Sok tagéllamban azt is részletezi a szabélyozds, hogy a szankcié kiszabdsa
a torvényi és az engedélyben foglalt eléirdsok megsértése esetén lehetséges. Tobb jogszabaly
sem a figyelmeztetést jel6li meg a beavatkozds als6 lépcséfokdnak, néhdny pedig egyéltalin
nem tartalmaz részletszabdlyokat a szankciokrél.>®

2.2.7. Felel8sségre vonhat6sdg és elszimoltathatésiag

Az ajénlds?®* és az UNESCO-tanulmdny?® szerint rendkiviil fontos, hogy a szabdlyozé hat6-
sdg megfelelden elszimoltathatd legyen az dllam, a torvény, és a nyilvinossig elétt.

Smith szerint a formadlis fiiggetlenség alapvetd garancidja az elszdmoltathatdsig, amely a
kovetkezd intézkedések bevezetése esetén valdsul meg: dtldthaté eljdrds, nyile dontéshozatal,
hatdrozatok kozzététele, az dsszeférhetetlenség megtiltdsa, a hatésdg dontései elleni fellebbe-
zési lehetSség, a hat6sdg koltségvetésének jogalkotd, kiilsé konyvvizsgalé dleali ellenbrzése, a
szabédlyozé hatésdg tagjdnak felmentése blincselekmény bizonyitott elkdvetése vagy munka-
képtelenség esetén.?*

Az ajanlds®” és az UNESCO-tanulmdny®® szerint a parlamentnek évente be kell szd-
molnia tevékenységérél, és a beszdmol6t nyilvdnossdgra kell hoznia. Ezenkiviil a szdmldkat
sziikséges fiiggetlen konyvvizsgaléval ellendriztetni és kozzétenni. Az is az dtldchatdsdgot
segiti el6, ha minden nagyobb szabalyozéspolitikai véltozds bevezetése el6tt, egyeztetést kell
folytatni az ipardgi és mds érdekeltekkel. Fontos tovdbbd, hogy az engedélyezési tigyekben
hozott dontésekkel szemben fellebbezni lehessen a birdsdgon.”® Ezt az Eurépa Tandcs tagdl-
lamainak legaldbb felében a médiatorvény eld is irja.”””

Az Eurdpa Tandcs tagéllamai koziil nyolc médiaszabdlyozdsa irja el8 egyértelmiien, hogy a
dontéseiket nyilvinossdgra kell hozniuk, a tbbi hallgat errdl a kérdésrél. Legaldbb nyolc tag-
dllam t6rvényeiben nincs egyértelmilien meghatdrozva, hogy a szabalyozé hatésig pénziigyi
tevékenységét csak torvényszertiségi és dtldthatdsigi szempontbdl lehet feliilvizsgdlni. Szdmos
tagdllamban a testiiletek nem tartoznak felelésséggel senkinek.

262 Decl. (2008) IV. fejezet 32-33.

263 Decl. (2008) IV. fejezet 34-35.

264 Rec(2000)23 melléklete, V. fejezet 25-26. pont.

265 UnEesco-jelentés 2011 (3), 19-20.

266 Smith gondolatdt idézi INDIREG Final report, 25-26.
267 Rec(2000)23 melléklete, V. fejezet 25-26. pont.

268 UnEesco-jelentés 2011 (3), 19-20.

269 UnEesco-jelentés 2011 (3), 19-20.

270 Decl. (2008) V. fejezet 39. pont.
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A fentiekben részletezett fiiggetlenségi mutatékat az aldbbi tdbldzat foglalja 6ssze:

ET Ajénlds és ahhoz kapcsol6dé | AVMS irdnyelvhez
Unesco-tanulmény ET Nyilatkozat kapcsolédé tanulmdny
Torvényben kell egyértelmiien
meghatdrozni, a hatdsdg elszdmoltat-
Jogi garancia a A szabdlyoz6 hatésdg fiiggetlen- | hatdsdgdt, finanszirozdsit, Partatlan és hiteles
fiiggetlenségre ségét térvény garantélja hatdskorét és tagjainak jeldléséc szabdlyozds
A megfeleld finanszirozdsi méd
Pénziigyi A megfeleld és dtldthaté finan- | kialakitdsa, akdr koltségvetési, akdr | Piaci érdekektd] valé
fiiggetlenség szirozdst tdrvény szabdlyozza piaci tdmogatds anyagi mentesség
Szervezeti autonémidt garantdlé
Szervezeti sajdt, belsd szabdlyrendszer
fiiggetlenség feldllitdsa Sajdt szervezet és déntéshozatali rend
Szabdlyozottaktél, piaci szerep- Szabdlyozottaktdl és
Piaci 18ktd] valé befolydsmentesség, mds érdekcsoportoktdl
fiiggetlenség dsszeférhetetlenségi szabdlyok Osszeférhetetlenségi szabdlyok vald fiiggetlenség
Partoktdl valé befolydsmen-
Politikai tesség, Osszeférhetetlenségi Megvilasztott politiku-
fiiggetlenség szabdlyok Osszeférhetetlenségi szabdlyok soktdl valé fiiggetlenség
A szabdlyozé Elszdmoltathaté legyen a torvény
hatdsdg feleldssége, | Elszdmoltathaté legyen a tor- és a nyilvdnossdg elétt, beszdamolé a
ellendrizhetdsége vény és a nyilvdnossdg el8tt parlamentnek

A fent emlitett mutaték megfeleld egyiittdlldsa idején valésulhat meg a fiiggetlenség de-
mokratikus miikddéshez sziikséges szintje. Az azonban nem 4llapithaté meg, hogy barmelyik
indikdtor 6nmagdban elegendé vagy a mdsik tényezénél fontosabb lenne a figgetlenség eléré-

séhez. Kevesebb torvényi garancia vagy akdr teljes dllami finanszirozds mellett is megval6sul-

hat az dhitott 4llapot, sok malik az adott dllam fiiggetlenségi kulttrdjan.

2.3. A szabdlyoz6 hatésigok modelljei

2.3.1. A miisorszolgiltatdsi hatésigok intézményi csoportositisa

Altaldnossigban megdllapithat, hogy az eurépai dllamokban a média mikodését az dllam-
igazgatdsi szervek rendszeréedl elkiiloniilt szabdlyoz hatdsdg feliigyeli.

A szabilyoz6 hatdsdgok a szervezetiikre és hatdskdriitkre megalkotott szabédlyok alapjin
hdrom {6 tipusba sorolhatéak. Eszerint a f6bb intézményi modellek az aldbbiak:*”!

1. Az egységes szabdilyozd hatdsdg, mds néven francia modell. llletékessége az egész dllam
teriiletére, hatdskore a rddidzds és a televizidzds valamennyi kérdésére kiterjed. A leg-
tipikusabb példdja a francia Legfelsébb Audiovizudlis Tandcs, a Conseil supérieur de
laudiovisuel (CSA). Ide volt sorolhaté az Orszdgos Radi6 és Televizi6 Testiilet (ORTT),
amely 2010-ig ldtta el a magyar misorszolgéltatds feliigyeletével, engedélyezésével és
szabdlyozdsdval kapcsolatos feladatokat.
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2. Az elkiiloniilt szabdlyozd hatdsdgok, mds néven német modell. Az elkiiloniile hatésigok
rendszerén beliil t6bb, egymdstdl jelentdsen eltéré megoldist taldlunk, actdl fiiggben,
hogy milyen logika alapjin osztottdk meg a szervezetek kozott a misorszolgéltatdssal
kapcsolatos feladat és hatdskoroket. Két tipust kiilonboztethetiink meg:

a. Teriileti vagy nemzetiségi alapon elkiiloniilt hatisdg. Jellemzben szovetségi dllamok-
ban alakult ki ez az illetékesség megosztdsin alapulé rendszer, ide sorolhatdak
a spanyol autoném régiékban mikodé médiahatdsigok és a német tartomdnyi
szabélyozé hatésigok rendszere.

b. A hatdskoriik megosztdsa alapjin miikods tobb médiahatdsdgra épiild feliigyeleti
rendszerben az ajénldsban megfogalmazott tevékenységi koroket mds-mds szerv
végzi, példdul, mds foglalkozik a miisorszolgaltatds engedélyezésével, és megint
mds a mdr miikodd misorszolgdltatdk feliigyeletével. Legjellegzetesebb példdja
ennek a modellnek a kordbbi (2004-ig, az OFCOM megjelenéséig alkalmazott)
brit szabdlyozds, élén az Independent Television Commission-nel (ITC).

3. A konvergens szabdlyozd hatdsig, mds néven brit modell. A média és a hirkozlés tekinte-
tében egyardnt hatdskorrel rendelkezd hatdsdg. Az ilyen széles hatdskor(, a miisorszol-
géltatdsra és a kommunikdcié infrastruktirdjira egyardnt kiterjedd feladatkorrel ren-
delkez8 hatésdg eléfutirinak az Egyesiilt Allamokban 1934-ben feldllitott Szovetségi
Kommunikiciés Bizottsdg, a Federal Communications Commissions, az FCC tekint-
hetd. Eurépdban az elsd osszetett hatdskor szerv Svdjcban a Szovetségi Kommunikéci-
6s Hivatal (Office Fédéral de la Communication-Ofcom) a Kozlekedési, Hirkézlési és
Energialigyi Minisztérium egyik részlegeként jott létre. A finn Kommunikdcids Szabd-
lyozé Hatésdg (Finnish Communications Regulatory Authority-FICORA) is hasonlé
hatdskorrel rendelkezik, az integrdlt modell mintaintézménye mégis az Egyestilt Kiraly-
sdgban létrehozott OFCOM (Office of Communications).””?

A kovetkez8kben az egyes intézményi modellek legmeghatdrozébb megvaldsuldsait ele-
mezziik a fent bemutatott fiiggetlenségi mutatdk fiiggvényében. Kitekintésiink nem kimerit§
jellegi 6sszehasonlitds, az aldbbiakban — a német, a brit és a francia modellek dsszevetésével
— azt kivdnjuk bemutatni, hogy a szabédlyozé hatdsdg fiiggetlenségének garantdldsira eltérd
megolddsok sziilethetnek.

2.3.2. Németorszag

A felugyeleti intézményrendszer a foderélis dllamberendezkedésbdl adéddan a tartomdnyi
tagozoddst koveti. Az Gn. Landesmedienanstaltok érkédnek a tagéllamok szintjén a tartomd-
nyi médiatérvények betartatdsa felett. Jelenleg 14 tartomdnyi médiahatésig feliigyeli a keres-
kedelmi miisorszolgiltaték tevékenységét. Minden médiahatdsdg kozjogi jogi személyiséggel
rendelkezik. A kormdnytdl figgetlen szervként mikodnek, nem tagozédnak be a tartomd-
nyi kozigazgatdsi rendszerbe, feladataikat 6ndlléan végzik, mds szerv dltal nem utasithatéak.
Az Alkotmanybirésdg gyakorlata alapjdn a médiaszabadsdg alanyainak is tekintenddk, és al-
kotmdnyjogi panasz keretében kozvetleniil fordulhatnak az Alkotmanybirésighoz alapjogok
érvényesitése érdekében. Egyiittmiikodési kotelezettség terheli 8ket ugyanakkor szovetségi

272 LENGYEL 2003, 16.
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szinten, amelynek egyik féruma a Tartomdnyi Médiahatésdgok Munkakozossége, madsik
megnyilvdnuldsa a tartomdnykozi szerz6dés megkdtése, amelyben a tagdllamok dltal megal-
kotand6 médiatérvények alapelemeit rogzitik. A kozszolgélati misorszolgéltatds feltigyeletét
elldts kézjogi intézmény az Gn. Rundfunkrat. A tandcs fiiggetlenségére garancia a pluralista
osszetétel, benne minden tdrsadalmi csoport képviselteti magit.

A médiahatésdgok finanszirozdsa az dllami kéltségvetés keretein kiviil tdrténik. Kordbban
sajdt bevételekbdl tartottdk fenn magukat.”> A Rundfunkstaatsvertrag alapjin ma a mé-
diahat6sdgok a miisorszolgiltatdsi eléfizetdi dijakbdl, (Gn. Rundfunkgebiihr) nekik jéré két
szdzalékbdl finanszirozzék miikodésiiket. Sok kritika érte a hatdsigokat, amiért nem tudrak
a kormdnytdl fiiggetlen, pdrtsemleges poziciét kivivni maguknak.””* A kozszolgélati ARD
2003-ban még tdmaddst is inditott a finanszirozdsi struktiira megvéltoztatdsdért. Véleménye
szerint az lizemben tartdsi dij helyett a testiileteket adokbdl kellene finanszirozni, st volt egy
olyan javaslat, miszerint a kereskedelmi miisorszolgaltatéktél szdrmazé adé lenne a legmeg-
felelébb. A vitdban az Igazgatdk konferencidja (Direktorenkonferenz) azonban arra hivta fel
a figyelmet, hogy az dllampolgdr az tizembentartdsi dijat egyéb mds alkotmdnyos jog mellett
a fiiggetlen stdtus fennmaraddsaért fizeti, a jogi feliigyelet miisorszolgaltatékedl és dllamtdl
val¢ fiiggetlenségének biztositéka ez a rendszer.””

A kozszolgdlati misorszolgdltatds feliigyeletének és a belsé pluralizmust garantalé kozjogi
intézményeknek a legfébb szuverén szerve a Rundfunkrat. Legfébb feladata a kozérdek vé-
delme. A tandcs vélasztja és menti fel az intenddnst. O felel8s egy személyben az intézmény
vezetéséért. Tevékenységét az addtandcs és az igazgatStandcs ellendrzi. A tartomdnyi adék
belsd szerkezeti rendjérdl a torvények konkrétan nem rendelkeznek, de az dltaldnos gyakorlat
szerint hdrom teriilet kiilonithetd el, a miisorigazgatésig, a miiszaki igazgatdsdg és a gaz-
dasdgi igazgatdsig, melyek élén egy-egy felelés igazgaté dll, akiket tobbnyire az intenddns
javaslatdra szintén az adétandcs nevez ki.?’

A kereskedelmi miisorszolgiltatds feliigyeletét a Landesmedienanstaltok ldtjak el, a 16
tagallam 14 hat6sdggal rendelkezik, Berlin-Brandenburg, tovibbd Hamburg és Schleswig
Holstein tartomdny kozos szervet hozott létre.?””

A médiahatdsdgok rendszerint két szervbdl dllnak. Az egyik a végrehajté testiilet, élén
az elnokkel, aki napi szinti adminisztricids tevékenységet végez. Az 6 munkdjdt segiti egy
kollégiumi testiilet, amit médiatandcsnak (Medienrat), mdsorszolgéltatdsi bizottsdgnak
(Landesrundfunkausschuss), végrehajté tandcsnak (Vorstand) vagy misorszolgéltatdsi vizs-
gdlébizottsdgnak neveznek.”’®

Ami a hatdskoroket illeti, a misort és médiarendszert illetd alapvetd dontéseket a kollégiu-
mi testiilet hozza. A végrehajté testiilet csak a torvényben meghatdrozott halasztdst nem tir§
esetekben hozhat dontést, egyébként csak elékészitd és végrehajté szerepet tolt be.

A viszonylag nagyszdmu testiiletekben kiilonb6z4 tarsadalmi csoportok képviseltetik ma-
gukat, 8ket a tartomdnyi kormdny, a tartomdnyi parlament vagy tdrsadalmi szervezetek de-
legaljak, kiilonbozd eljardsi szabdlyokat kévetve, ez az tin. Versammlungsmodell.

Egyes tartomdnyok mds rendszert épitettek be, szakért6kbdl 4116, a parlament kétharma-
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dos tobbségével megvilasztott testiiletet hoztak létre, ez az Gn. Ratsmodell, amely példdul a
sachseni hatésdgra jellemz8.%”

Vannak olyan tartomdnyok is, ahol a két modell elemei keverednek. Az észak-rajna-
wesztfaliai médiahatésdg példdul hdrom testiiletbdl 4ll, az igazgatobdl, a médiatandcsbdl és
a médiabizottsdgbdl. A médiabizottsdgnak 25 tagja van, hetet vélaszt a parlament, a tobbi
tizennyolc tagot a tirsadalmilag relevdns szervek nevezik ki hat évre. A médiatandcs ot tag-
bol 4ll.

Viszonylag kisebb hatésdgok jottek 1étre Sachsenben, Mecklenburg Vorpommernben.
Ugy tlinik, a kisebb hatésigok hatékonyabban litjik el a mindennapos adminisztratiy te-
end8ket. A legtobb esetben sikeriilt egyhangt és politikai befolydstél mentes dontéseket
hozniuk.?*

A nagy és kis hatdsdgok egyardnt feldllitottak albizottsdgokat kiilonb6z6 funkcidk elldts-
sdra. Bdr ezek a szervek legtobb esetben csak ajinldsokat, javaslatokat bocsitanak ki, egyre
fontosabb dontés-el6készitd szerepet toltenek be, erdsitik a hatésdg fliggetlenségér.

A tartomdnyi médiahatésdgok hatdskorébe tartozik a tartomdnyi médiatorvényben eld-
irt misorszolgaltatdsra vonatkozé alapelvek és tartalmi kdvetelmények, rendelkezések érvé-
nyesitése. A Rundfunkstaatsvertrag egylittmikodési és azonos kovetelményrendszerre valé
kiépitési kotelezettséget (RStV. 38. §) ré a Landesmedienanstaltokra, de tartomdnykézi szer-
z8dés keretein beliil valamennyi tartomdnyi hat6sdg 6ndlléan végzi a joghatésdga ald tartozé
misorszolgiltaték tekintetében az engedélyezési, szabdlyozdsi és feliigyeleti feladatokat.

A médiahatdsdgok osztjik ki a kereskedelmi musorszolgéltatdshoz sziikséges engedélyeket,
és ellendrzik az abban foglaltak betartdsdt, st a kdbelkapacitdsok egy részének elosztdsa is
az 6 feladatuk. A Rundfunkstaatsvertrag 20. § (1) bekezdése ltaldnos jelleggel engedélyhez
koti a kereskedelmi miisorszolgaltatok szolgéltatdsnydjtdsdt, és ezt a tartomdnyi médiatdrvé-
nyek is megerésitik. Erre alapvetéen két szabalyozdsi koncepcié sziiletett tartomdnyi szinten.
Az egyik a misorszolgéltatdsi engedélyt elvdlasztja a terjesztési kapacitdsok hozzdrendelésétdl.
Ez esetben a miisorszolgdltatét az engedély arra jogositja fel, hogy kdzvetleniil a miisor-
terjesztétdl vagy az illetékes hatdsdgtol terjesztési kapacitdsokat igényeljen. Az engedély
megszerzéséhez a misorszolgltaténak a térvényben meghatdrozott minimumkévetel-
ményeket kell teljesitenie. Ilyen rendszer mikodik példdul Baden-Wiirttembergben.
A misik modell az Gn. engedélyezési fikcid, amely szerint a miikddés megkezdését be kell
jelenteni a médiahatésignak, és amennyiben a rendelkezésre 4116 id6 alatt nem tagadja meg
a hatdsdg a nyilvdntartdsba vételt, az engedélyt megadottnak kell tekinteni. Ez a koncepcié
Saarland sajdtossdga. A pdlydzoknak minimumkovetelményeket kell teljesiteniiik a gazda-
sdgi szerepvdllaldsra és az jsdgiréi, szakmai elSirdsokra tekintettel. A legfontosabb szabdly
itt is a fiiggetlenség biztositdsa, mind anyagilag, mind szakmailag. Az engedélyezési eljaras
alapelveit tartomdnykézi szerz6dés hatdrozza meg. Ennek része a pélydzok adatszolgéltatd-
si kotelezettsége a tulajdoni részesedésre vonatkozéan a médiakoncentriciok kialakuldss-
nak elkeriilése érdekében. Osszehasonlité eljards keretében vizsgdljak meg a jelolteket, hogy
mennyiben teljesitik az el6irt feltételeket. Ehhez a tartomdnykozi szerz8dés 22. §-a felruhdz-
za a médiahatésdgokat széles kori felderitési és tdjékozéddsi jogkorrel. 8! Altaldban a média-
hatésdgok arra 6sztonzik a pélydzokat, hogy prébéljanak megegyezni, példdul a frekvencia
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megosztdsdr6l. Amennyiben ez nem vagy csak részben sikeriil, Ggy a hatésdg vilasztdsa 4l-
taldban a pénziigyileg er8sebb pozicidban 1évé palydzéra esik. A hatdsigok az engedélyezési
jogkor keretében a misorszolgdltatk ellendrzésére is jogosultak.?

A tartomdnyi médiahatésdgok a Rundfunkstaatsvertrag 33. §-a értelmében irdnyelveket
bocsdthatnak ki a sokszintiség védelme, a fiiggetlen harmadik személynek tdrténé misoridd
dtengedése és az Gn. Programmbeirat, a misortandcs feldllitdsa érdekében. A tartomdnykézi
médiaszerz8désben ugyanis az egyik legfontosabb misorszerkezeti kovetelmény az informd-
cié és kommunikdcié sokszinliségének garancidja, amely elengedhetetlen az dllampolgarok
szabad véleménynyilvadnitdsi jogdnak érvényesiiléséhez.?

A német médiaszabdlyozdsban a sokszinlség védelmének egyik sajétos eszkdze a harmadik
fél részére biztositott miisorid8, amely a miisorszerkezetbe és a beszdllit6i rendszerbe valé be-
avatkozdssal noveli a misorszolgdltatds pluralista jellegét, mindenekel6tt a kultira, a képzés
és a tdjékoztatds teriiletén. A szabédlyozds meghatdrozza az igy felhaszndlandé miisoridé tar-
talmdt és miisorszerkezeti elhelyezését. E misorszdmok készitdje és a misorszolgdltatd kozote
nem 4llhat fenn jogi fiiggdségi kapcsolat. A piaci beavatkozds mellett szervezeti megoldds a
pluralizmus biztositdsdra az un. Programmbeirat feldllitisa. A médiahat6sdg kotelezheti a
misorszolgaltatét misortandcs feldllitdsdra. A Rundfunkstaatsvertrag erds jogkorokkel ru-
hdzza fel ezt a szervet, misort érinté kérdés nélkiile nehezen hozhaté meg. A soksziniiség
védelmérdl a Landesmedienanstaltok a médiakoncentriciék szabdlyozdsa terén is gondoskod-
nak. Azzal a jogositvannyal is rendelkeznek, hogy beavatkozzanak a részesedési és befolyd-
soldsi jogviszonyoknak a sokszintiséget veszélyeztetd valtozdsaiba. Az érintett véllalkozdsok
bejelentési kotelezettséggel rendelkeznek, amelynek feliilvizsgdlatakor az engedélyezéshez
sziikséges kovetelményeket kell figyelembe venni, és ha a véltozdst a feliigyelet aggalyos-
nak véli, akkor lehet8sége van a miisorszolgdltatdsi engedély visszavondsdra.?*“A tartomdnyi
médiahatésigok kozos irdnyelveket is elfogadnak, ilyen példdul a Gemeinsame Richtlinien
der Landesmedienanstalten zur Gewihrleistung des Schutzes der Menschenwiirde und
des Jugendschutzes (Jugendschutzrichtlinien — JuSchRil) vom 05. April 2005, az em-
beri méltésdg és a kiskortak védelme érdekében hozott szabilyozds, vagy a Gemeinsame
Richtlinien der Landesmedienanstalten fiir die Werbung, zur Durchfiihrung der Trennung
von Werbung und Programm und fiir das Sponsoring sowie Teleshopping im Hérfunk vom
23. Februar 2010, a rekldmszabdlyozdst érinté kozos irdnyelv. Ezen kiviil a tartomdnyi mé-
diahatésdgok ondlldan is kibocsdthatnak irdnyelveket, példdul a thiiringiai médiahatdsig
a nem kereskedelmi, helyi rddiéadék tdmogatdsdra adott ki egy irdnyelvet: Richtlinie der
Thiiringer Landesmedienanstalt fiir die Forderung nicht kommerziellen lokalen Hérfunks
(NKL-Férderrichtlinie).

A médiahatésigok, ha torvénysértést észlelnek, felhivhatjdk a miisorszolgaltatét a jogsértés
megsziintetésére, és figyelmeztethetik, hogy az ismételt jogsértés az engedély visszavondsdval
jrhat, ez utobbi azonban csak végsd eszkozként vehetd igénybe.?®
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2.3.3. Egyesiilt Kirdlysig

Az OFCOM a média teriiletén komplex feladat- és hatdskorrel rendelkezd, a parlamentnek
felel8s szervezet a digitdlis korszakban az dllampolgdr-fogyaszté érdekeit képviseld szabd-
lyozé hatdsdgként definidlja magdt. Er8s jogositvanyrendszerrel felruhdzott konvergens ha-
tosdg, amely csak akkor képes feladatait elldtni, ha fliggetlensége szakmailag, anyagilag és
eljérdsilag is biztositott.*® A fliggetlenséget biztositjik a kinevezési, az dsszetételre vonatkozd,
elmozditdsi, valamint az dsszeférhetetlenségi szabdlyok. Az OFCOM testiilete kilenc tagbdl
4ll, hatot jeldl a kereskedelmi és ipariigyi (Secretary of State for Trade and Industry) és a
kuledraére, médidére, sportére felelds dllamtickdr (Secretary of State for Culture Media and
Sport). Oket nevezik tagoknak, ,The Members”. A hdrom tagt vezetdség, ,Staff Members”
az elnokbdl (Chief Executive) és tovabbi két tagbdl dll, akiket a tagok jelolnek. Egyiittesen
6k alkotjdk a Testiiletet. A térvény kimondja, hogy a hatdsdg fiiggetlen a kormdnytél, és nem
tekinthetd a Korona nevében hatalmat gyakorlé szervnek sem. A tagokat jelolésiik el6tt és
megbizatdsuk ideje alatt is az dllamtitkdr ellendrzi, hogy nem 4ll-e fenn anyagi vagy egyéb
érdekkonfliktus, amely hdtrdnyosan befolydsolhatja a munkdjukat. Az OFCOM a kédexben
el8irt dsszeférhetetlenségi szabdlyok szerint jar el.

Az OFCOM részben a miisorszolgiltatdsi ipar szabdlyozdsibdl eredd dijakbdl, vagyis az
un. szabalyozéi dijakbél és dllami tdmogatdsbdl tartja fenn magit.”® Az OFCOM koltség-
vetését éves lizleti terv alapjdn éllitja fel, amelyet nyilvinos meghallgatds utdn fogadnak el.
A brit médiahatésdg ugyan kap a kormdnytdl egy kisebb 8sszeget tdmogatdsként, az nem
kozvetleniil az engedélyezési tevékenységhez jérul hozzd, hanem példdul a médiatudatossig
(media literacy) noveléséhez.?8®

Az OFCOM vezetd dontéshozé testiilete, az in. Content Board. Tagjainak szdmit az
dllamtitkdr hatdrozza meg, hdrom és hat kozott. Elnoke egyben a szervezet vezetd, operativ
tisztségviseldje. A hatésdgnak vannak belsd bizottsdgai, és kiilsé tandcsadéi testiiletei, illetve
ezekhez kapcsoléddan hivatali, titkdrsdgi egységek. Az Gn. Content Board a Testiilet bizott-
sdga a televizids és rddids misorszolgdltatdsra vonatkozé mindségi el8irdsok betartdsdnak
végrehajtdsdra jott létre. Az Egyesiile Kirdlysdg minden orszdga képviselteti magdt benne,
tovabbd a misorszolgéltatds terén tapasztalattal rendelkezd és laikus tagokbdl 4ll. A nézék,
a hallgatdk és az dllampolgdrok érdekeinek és véleményének megértése és elemzése az elsdd-
leges feladata.”® A Content Board funkcidit az OFCOM jelsli ki a Communications Act
alapjén.

A Communications Act®® kételezi az OFCOM-ot, hogy képviselje és biztositsa a tdrsa-
dalom, az dllampolgdrok érdekeit a kommunikdcids szektorral kapesolatosan, és a relevdns
piacokon - akdr a verseny generdldsdval — mozditsa el6 a fogyasztdk érdekeinek érvényesii-
1ését. 2!

A radids és televizids szolgdltatdsokkal kapcsolatosan a tdrvény részletesen szabdlyoz-
za a hatésdg feladatkorée. A Communications Act (1) bekezdésében foglaltak biztositdsa
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érdekében a torvény az aldbbi kovetelményeket fogalmazza meg.”* A hatésdg koteles a frek-
venciakincs optimilis felhaszndldsdra vonatkozé kovetelménynek eleget tenni, és térekedni
arra, hogy az Egyesiilt Kirdlysdg teriiletén az elektronikus hirkozlési szolgéltatdsok elérhetévé
véljanak. Emellett széles kdrben hozzdférhet6vé teszi a rddids és televizids szolgdlratdsokar,
biztositja a misorszolgéltatdk pluralitdsdt, a kdros és sérelmes tartalmak elleni védelmét meg-
felel$ eszkozokkel biztositja, és sziikség esetén kozbelép a tisztességtelen bindsméd, a magén-
szféra megsértésének elkertilése érdekében.

A hatésdg tevékenysége sordn az dtldthatdsdg, a szimonkérhetdség, az ardnyossdg, a kovet-
kezetesség és a célszerliség elvei mentén koteles eljdrni, dltaldnos célja, hogy megvaldsitsa a
legmagasabb szint(i szabélyozé hatdsdgi gyakorlatot (best regulatory rapractice).?”

Tevékenysége sordn a hatésdgnak érvényesitenie kell a kdzszolgdlati miisorszolgdltatds cél-
kitGizéseinek ellenérzését, biztositania kell a relevans piacokon a verseny szabadsigit, gon-
doskodnia kell az 6nszabalyozis fejlesztésérdl és megvalésitdsardl, szolgdlnia kell a beruhdzd-
sok és innovdcidk osztonzését. Intézkednie kell a nagy sdvszélességili hdlozatok széles korben
torténd elérhetdvé tételérdl, garantdlnia kell a véleménynyilvdnitds szabadsdgd, a kiskortiak
védelmét, és a blinmegel8zés ellen szigortan fel kell l1épnie. Képviselnie kell a fogyatékosok
és a kiilonboz6 etnikumhoz tartozé tdrsadalmi rétegek érdekeit. Ezek a térvényi el8irdsok®
a brit médiaszabdlyozds alapelveinek is tekinthetdk.

A médiahatésagot tobb jogforrds is felruhdzza szabélyozé jogosultsigokkal. A masodlagos
jogszabdlyokat rendeletek, szabdlyzatok és hatdrozatok formdjaban bocsdtja ki a feliigyele-
ti szerv. A 2006-0s Wireless Telegraphy Act mindsiil a legfébb jogszabdlynak az Egyesiilt
Kirdlysig rddiospektrum szabdlyozdsit és az OFCOM hatdskoreit tekintve. Egységes szer-
kezetben 2007. februdr 8-dn Iépett hatdlyba.””> A 2003-as Communications Act telepiti az
OFCOM-hoz a szabdlyozéi felelésséget és feladatkoroket a spektrumgazddlkodds és egyéb
kérdések tekintetében, tovdbba biztositja az dtfogd jogszabdlyi keretet, amelyen beliil a haté-
sdg mikodik. A médiahatésdg mint mdsodlagos jogalkot6 tobbek kozott az aldbbi teriilete-
ken ldtja el a Wireless Telegraphy Act dltal rébizott feladatokat:*® Licencdijakra vonatkozé
rendeletek, engedélyek szdmdt korldtozé szabdlyok, a tiltott rddidberendezés haszndlatdra
vonatkozé rendelet. A Communications Act azzal bizza meg az OFCOM-ot, hogy a tarta-
lomszabdlyozds teriiletén szabdlyzatokat bocsdsson ki. A szabélyzatoknak bizonyos teriilete-
ken minden misorszolgdltatéra kotelezé6 minimumkdvetelményeket és egyes misorszolgél-
tatékra vonatkozé specidlis szabdlyokat kell tartalmazniuk a nemzetkozi kotelezettségekre
tekintettel.*”’A kiadott engedélyekben rogzitik a kédexek betartdsira vonatkozé elvdrdsokat,
igy azok végrehajthatbak lesznek.?”® Az OFCOM kételes a szabdlyzatokkal kapcsolatban fel-
meriilt vitdk megolddsira megfeleld eljardsokat kidolgozni, és beszdmolni az dllamtitkdrnak
a kédexek érvényesiilésérsl.”
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A Comminications Act a hatdsdgot a tartalom, a verseny, médiamiveltség és a spektrum-
gazddlkodds szabdlyozdsdra hatalmazza fel. A tartalom tekintetében a magas programnor-
midkat, a véltozatossigot, a sokszinlséget és a kiskortak védelmét kell biztositania, a verseny
teriiletén dsztondznie kell a kindlat béviilését, a médiatulajdonldst illetéen meg kell akadd-
lyoznia a koncentrdcidk kialakuldsdt és fenn kell tartania a pluralizmust. El8 kell mozditania
tovabb4 a médidban megjelend tartalmak természetével és jellegével kapcsolatos tudatossdgit,
a spektrumgazddlkodds terén pedig dsztonoznie kell a hatékony felhaszndldsra valé torekvést.

Az OFCOM szabdlyozé jogkorének hdrom szintje kiilonboztethetd meg. Az elsd szintre
tartozik a radids és televiziés misorszolgaltatékat érinté negativ tartalmi szabélyozds, mi-
szerint a tdjékoztatdsnak pontosnak és pdrtatlannak kell lennie, nem kozvetithet kdros tar-
talmakat, nem buzdithat blincselekmény elkdvetésére, és tiszteletben kell tartania az emberi
méltdsdg és a magdnszféra védelmét. Pozitiv kotelezettségeket is eldir az egész Egyesiilt Ki-
ralysdg teriiletére vonatkozdan, ilyen a hallds és latdssériiltek érdekeit szolgdlé feliratozds és
hangaldmondds. A mdsodik szinten, amely magiban foglalja a BBC-t is, mennyiségi kv6td-
kat ir eld a fiiggetlen televizids produkcidknak, a regiondlis, az Egyesiile Kirdlysdg teriiletén
és az EU-ban elééllitott miisorszimok megoszldsit illetéen. A harmadik szint kiterjed a koz-
szolgdlati misorszolgaltatékra, Channel 3, 4, 5, ITV feladatkéreire, és a rddiészabélyozdsra.
Az OFCOM nem szabélyozza a BBC kotelezettségeit, az a kozszolgélati televizié elnokének
feladata.

A Communications Act a médiaiparnak nagyobb fejlédési lehetdséget biztosit, hogy az
Uj beruhdzdsokat, 4j szolgdltaték piacra 1épését 6sztondzze. Amikor egy televizids vagy radi-
6s miisorszolgéltatd irdnyitdséban vdltozds kovetkezik be, azért mert az engedély jogosultja
megvésdrol egy mdsik tarsasdgot, az OFCOM feladata annak megitélése, hogy az engedély
tovabbra is fennéll-e, vagy Gj kotelezettségeket kell abban feldllitani. Egy ilyen véltozds érté-
kelésekor a hatdsig a kovetkezd szempontokat veszi figyelembe: az irdnyitdsban ténylegesen
véltozds tortént-e, ennek lehet-e kdros hatdsa arra nézve, hogy a szolgdltaté az engedélyben
el8irt feltételeket teljesitse, vagy hogy az j megdllapodds 6sszhangban van-e a tulajdonldsi
szabédlyokkal.**® A Communications Act 391. §-dnak értelmében a OFCOM-nak kételezett-
sége feliilvizsgdlni a médiatulajdonldsi szabdlyokat legaldbb hdromévente, és a feliilvizsgélat
eredményeképpen javaslatot kell tennie az dllamtitkdrnak, ha 4gy gondolja, hogy a szabalyok
megviéltoztatdsdra van szitkség. A 2003-as Communications Act feliilvizsgilatdrdl késziile
jelentésben példdul a kereszttulajdonlds elkeriilésére tettek javaslatot a helyi média szintjén.
Sziikségesnek ltjdk a szabalyok liberalizicidjdt, mégpedig Ggy, hogy ha egy médiapiaci részt-
vevlnek részesedése van a helyi Gjsdgban, rddidban és tévében (Channel 3 engedély), akkor
elegendd megtartani a lappiaci 6tven szdzalékot meghaladé részesedésre vonatkozd korldto-
zdst, ez ugyanis novelné a helyi média rugalmassdgit, reagilni tudna a piaci nyomdsra. Bdr
az Internet sok esetben helyettesitdje lehet mds médiumoknak, a fogyaszték mégis nagyban
tdmaszkodnak a nyomtatott sajtéra és a klasszikus musorszolgéltatdsra, igy a teljes dereguld-
ci6 a véleménypluralizmus megszlinését eredményezhetné.’”

A killonbézd  szolgdltatdsok engedélyezésével kapcsolatos szabdlyokat az 1996-os
Broadcasting Act tartalmazza. A Communications Act 33. §-a az OFCOM-hoz telepiti az
elektronikus hirkozlési halézatok, az elektronikus hirkozlési szolgaltatdsok és a kapesolédd
szolgdltatdsok tekintetében az elézetes értesités-igénylési lehetdséget, de a hat6sdg a mai napig

300 STIRLING 3-5.
301 stakeholders.ofcom.org.uk/consultations/morr/summary.



98 Onszabilyozis, tdrsszabdlyozis és szabdlyozé hatésig a médiajogban

lemondott errdl a jogosultsdgdrdl, hogy elézetes bejelentésre kotelezze a szolgiltatdkat mi-
kodésiik megkezdése elétt. A Communications Act 45. §-a felruhdzza az OFCOM-ot, hogy
az engedély megszerzéséhez dltalinos és specidlis feltételek teljesitését irja eld a szolgdltatok-
nak. Minden kommunikdcids hélézat és elektronikus kommunikécids eszkdz szolgédltat6jdra
vonatkoznak az dltaldnos el8irdsok, a kapcsolédé szolgdltatdsok nyujtéjra azonban nem.>
Az ltaldnos szabdlyok a konkrét szolgdltatds tipusdtdl és attdl fuggetleniil érvényesiilnek,
hogy a szolgéltatds melyik torvényben van szabdlyozva. Az engedély a feltételek teljesiilése
esetén és az OFCOM dltal megszabott dij- és adatszolgéltatds esetén szerezheté meg. Az
OFCOM-nak joga van a vezeték nélkiili tdvkozlési szolgdltatdsra irdnyulé engedély és a frek-
venciatdmogatdsok megszerzését dijfizetéshez kotni, ezen beliil adminisztrativ drképzésre
és drverésre is lehetdséget ad az 1998-as vezeték nélkiili tdvkozlési szolgdlratdsokrol szold
torvény (The Wireless Telegraphy Act, 1998).3 Az OFCOM-nak nemcsak az elektronikus
hirkozlési szolgéltatdsok, hanem a misorszolgdltatdsok tekintetében is engedélyezési jogkore
van. A szabdlyokat a Broadcasting Act 1996 és a Communications Act 2003 tartalmazza.
Az engedély megszerzéséhez sziikséges az adott személy alkalmassdga, az engedély hatdlya-
nak teljes id6tartamdban. Ami az engedély dltaldnos tartalmdt illeti, a tdrvény szerint a haté-
sdg dltal eldirt feltételeknek és torvényi kotelezettségeknek kell tartalmazniuk. Rendelkeznie
kell tovabbd a msorszolgéltatdsi dijakrdl és a hatdsdg részére torténd kotelezd adatszolgdl-
tatdsrol. Az OFCOM-nak lehetdsége van az engedélyben tovabbi kotelezettségek elirdsara.
Az engedély kiaddsdndl és ellendrzésénél is folyamatosan tekintettel kell lennie a hatésdgnak
a tulajdonosi korldtokra, amelynek értelmében engedélyt nem szerezhet, és nem tarthat fenn
az Gn. disqualified person.’** Ennek érdekében a feliigyeleti szerv széles kort adatigénylé-
si jogkorrel rendelkezik, és az osszeférhetetlenség bedlltdval az engedélyt vissza is vonhatja.
Az engedélyben foglalt eléirdsok megsértését az OFCOM szankciondlhatja. Nyilatkozat koz-
zétételére, pénzbirsig meghizetésére kotelezheti a szolgaltatét vagy az engedély idStartamdt
megroviditheti, végsd esetben pedig vissza is vonhatja azt.>”

Az OFCOM hatdskore kiterjed arra, hogy jogszabdlyban el8irt szankci6t szabjon ki az
osszes tartalomszolgdltatéval szemben, legyen sz6 szerkesztett vagy rekldmrtartalomrol. Ha a
szolgdltaté nem tesz eleget a misorszolgaltatdsi torvény alapjdn kidllitott engedélyben foglalt
kovetelményeknek, az OFCOM torvényi szankcidval sdjthatja. Erre a sdlyos jogkovetkez-
ményre csak akkor keriilhet sor, ha a hatésig ugy véli, hogy a miisorszolgiltaté stlyosan,
szandékosan, ismételten vagy akdr gondatlansdgbdl megsértette a rd vonatkozé el8irdsokat.

Az OFCOM rendelkezésére 4ll6, jogszabdlyban el6irt szankcidk a kovetkez6k: Felhivhatja
a szolgéltatdt, hogy a program vagy hirdetés jov8beni megismétlésétdl tartézkodjon, kotelez-
heti a szolgdltatét helyreigazitdsra vagy felszélithatja egy a jogsértéssel kapcsolatos hatésagi
nyilatkozat kozzétételére, pénzbirsdggal sdjthatja, bizonyos esetekben az engedély idétarta-
mit lerdviditheti, visszavonhatja az engedélyt (kivéve a BBC és az S4C esetében).
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2.3.4. Franciaorszig

Az audiovizudlis médidt feliigyeld hatdsdg Franciaorszdgban az 1989-ben feldllitott Conseil
Supérieur de 'Audiovisuel (Legfelsé Audiovizudlis Tandcs, CSA), amelynek hatdskore 2009
6ta a lekérhetd médiaszolgdltatdsokra is kiterjed. A CSA feliigyeli a t6bb mint 380 4llami és
kereskedelmi televizidt, beleértve a helyieket is. A legfébb dontéshozé szerv a Testiilet, amely
nyolc tagbdl és az elnokbdl 4ll. A CSA kilenc tagjabdl harmat a kdztdrsasigi elnok nevez ki,
mig a francia Szendtus elndke és a Nemzetgy(ilés elndke hdrom-hdrom tag kinevezéséért
felel8s. A tagokat hat évre vdlasztjdk, manddtumuk meghosszabbithatd. A szolgilati idé alatt
nem részesiilhetnek semmiféle dijazdsban, és nem lehet részesedésiik a médiapiaci véllalatok
egyikében sem a manddtumuk lejartdt kovetd egy évig. Az osszeférhetetlenségi szabdlyok
nemcsak a vezetékre, hanem a munkatirsakra is vonatkoznak.

A CSA nem rendelkezik dltaldnos rendeletalkotdsi jogkorrel, de szimos téméban fogad-
hat el szabdlyokat, példdul a termékelhelyezéssel vagy a kiskortak védelmével kapcsolatban,
tovabb4 jogszabdly-véleményezési jogosultsdga is van. A Franciaorszdgban letelepedett televi-
zi6s csatorndkkal, médiaszolgdltatokkal szerz8déskdtési jogosultsdga van, & hatdrozza meg a
szolgaltatdsnyjtds feltételeit, példdul a rekldmszabdlyokat, eurépai mivek ardnyidt, a fogya-
tékkal él6k jogainak betartdsdra vonatkozé el8irdsokat. Kivételes esetben, a médiaszolgdlta-
t6 éves koltségvetése, misorszérdsi technikdjatdl figgden eléfordulhat, hogy a szolgdltatds
megkezdéséhez nincs sziikség megdllapoddsra, elég, ha a csatorna kérvényezi nyilvintartdsba
vételét. A szankciondldsi jogkore meglehetdsen tdg, a kozszolgdlati és a kereskedelmi média-
szolgaltatékkal szemben is eljdrhat. A figyelmeztetéstdl, a hatdrozat kdzzétételén, szolgédlratds
felfiggesztésén, misorszimok korldtozdsdn dt egészen a birsdgokig, és végsd esetben a mi-
sorszolgaltatdsi engedély visszavondsdig terjed a skdla. A szankciét ki lehet szabni televizids és
radids csatorndk, miiholdas hélézatiizemeltetSk, forgalmazék és lekérhetd médiaszolgaltatdst
nyujtékkal szemben is.

A CSA Itszdma mintegy 300 f6, a koltségvetésében el8irtaknak megfeleléen. A CSA
kizdrdlag dllami finanszirozdssal miikddik, 2009-ben a koltségvetés 35 millié eurd volt. A
hatdsdg tesz javaslatot a kovetkezd évi koltségvetésére, amelyet a parlament hagy jéva.

A CSA éves beszamoldsi kotelezettséggel tartozik az elnékének, a kormdnynak és a parla-
mentnek. Az éves jelentés nyilvdnos. A testiileti tagokat is nyilvinos meghallgatdsra hivhatja
az orszdggy(ilés. A koltségvetés feleldssége kozvetleniil az elnokét terheli, és évente kétszer
tdrgyalja meg a testiilet. Az igazgatdsdgi tagok barmikor kérhetnek tdjékoztatdst a koltségve-
tés akeudlis dlldsdrdl. Az eljdrds és a dontéshozatal dtldthatdsdga érdekében a torvény eldirja,
hogy a hatdrozatok meghozatala elStt nyilvdnos konzultdcidra biztositsanak lehet8séget, és az
itt elhangzott kérdéseket és vélaszokat egy dsszefoglaléban tegyék kozzé. A hivatalos lapban
minden hatdrozatot, véleményt és beszdmolét kozzétesznek. >’

2.4. Kovetkeztetések

A kiemelt eurdpai szabdlyozé hatésdgokndl mind a szervezeti felépitésben, mind a feladat-
meghatdrozdsban, mind a finanszirozdsban kimutathaté szémos kozos elem. Az intézményi
modellek kiilonbozdsége, és f6leg a szabélyok érvényesiilése azonban lényegi eltéréseket mutat.

307 INDIREG Final report, 114-117.
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A médiahatésigok legdtfogdbb ismérve az, hogy a tirsadalom, az dllampolgirok torvényben
rogzitett érdekeit képviselje a kommunikdcids szektorban. A véleménynyilvdnitds szabadsiga,
a kiegyensulyozott és sokszin(i tdjékoztatds és a fogyasztok érdekeinek védelme emelhetd ki,
mint misszid. A hatésigok jogdlldsit tekintve megallapithatd, hogy a magyar, az angol és a
francia szabdlyoz hat6sdg a parlamentnek felel6s 6nall6 jogi személy, amely csak a torvény-
nek van aldrendelve. A német tartomdnyi Landesmedienanstaltok kézjogi jogi személyiséggel
rendelkeznek, a kormdnytdl figgetlen szervként mikédnek, nem tagozédnak be a tartomdnyi
kozigazgatdsi rendszerbe, feladataikat 6ndlléan végzik, mds szerv 4ltal nem utasithatéak. Ami
a finanszirozdst illeti, az OFCOM részben a miisorszolgéltatdsi ipar szabdlyozdsdbdl eredd
dijakbdl, vagyis az an. szabdlyozéi dijakbdl és az dllami timogatdsbdl tartja fenn magdt, mig
a francia médiahatdsdg kizdrolag dllami finanszirozdssal miikddik. A német médiahatésdgok
finanszirozdsa ezzel szemben az dllami koltségvetés keretein kiviil torténik. Kordbban sajdt
bevételekbdl tartottdk fenn magukat, de ma a misorszolgdltatdsi eléfizetdi dijakbdl, (Gn.
Rundfunkgebiihr) nekik jiré két szdzalékbdl finanszirozzak miikodésiiket.

A politikai fliggetlenség vagy éppen fligg8ség témdja szinte minden orszdgban, igy az érin-
tett orszdgok médiaszabdlyozdsdban is napirenden van. A koltségvetésen keresztiil t6rténd
finanszirozds is noveli a politikai fiiggéség ldtszatdt, de azt az érintett orszdgok szabdlyo-
zési garancidkkal ellensalyozzdk. A fiiggetlenség megvalésuldsinak mésik fontos pillére a
gazdasdgi 6ndllosdg mellett a személyi kritériumrendszer feldllitdsa. A személyi fiiggetlen-
séget garantdlo, fontos, mindegyik médiaszabalyozdsi rendszerben érvényesiils elv, hogy a
hatésdg tagjai nem utasithaték, csak a térvénynek vannak aldrendelve. Tovébbi garancia,
hogy a tagok kinevezésével, kivalasztdsdval osszefliggd szabdlyokat a torvény hatdrozza meg,.
Az ajdnlds®®® szerint dtldthat6 és demokratikus eljérdsban kell megvélasztani a tagokat, hogy
a politikai nyomds lehetdségét a minimalisra csdkkentsék, ennek megvaldsuldsa érdekében az
egyes orszdgok rendszerébe tovdbbi elemeket lehet beépiteni. Ilyenek az Gsszeférhetetlenségre
vonatkozé szabélyok, amelyek mindhdrom hatésdg esetében megtaldlhatbak, tovabbd a t5bb-
féle intézmény bevondsa a kivélasztdsi eljdrdsba, a politikai, vildgnézeti pluralizmus biztosité-
sdra. Ez leginkdbb a német rendszerben érvényesiil, ahol a tartomdnyi médiahatésigok tagja-
inak csak egy részét vélasztja a parlament, mdsik hdnyaddt a tdrsadalmilag relevdns csoportok
nevezik ki, tartomdnyonként eltéré ardnyban. Ami a szervezetrendszert illeti, a legnagyobb
eltéréseket itt mutatjdk az egyes szabdlyozd szervek, a kiilonboz8 modellekbdl adéddan.
A német szabélyozdsi rendszer az alkotmdnyos berendezkedésbdl kovetkezden az illetékesség
megosztdsa koré szervez8dé modell mintapéldinya, amely a kozszolgdlati miisorszolgalta-
tast kuratériumi rendszerben, a kereskedelmi médidt tartomdnyi hatdsdgok ttjan feliigyeli.
A digitalizdcié kihivdsaira sem reagdl olyan merészen, mint a brit modell, nem hoz létre
ugyanis Uj, konvergens hatésdgot, hanem segité intézmények feldllitisival orvosolja a hely-
zetet. A technoldgiai fejlédésre, a megtjulé médiapiacra és a konvergencidra azonban elsé-
ként adott vdlaszt az Egyesiilt Kirdlysdg. Az Gttord szerepet magdra véllalva éllitott fel egy
integrale hatésdgot. Ez az Gj szabdlyozétipus hdrom hagyomdnyos hatdsigi tevékenységet ldc
el, egyrészt a misorszolgdltatdsi engedélyek kiaddsdt, mdsrészt a hirkozlési hatésdg hatds-
korébe tartozé feladatokat, harmadrészt, versenyfeliigyeletet gyakorol az infokommunikéci-
6s- és médiaszektorban. Ezt a modellt prébdlja dtiiltetni az 4j magyar médiaszabalyozis is.
A vizsgalt orszigok szabélyozdsiban kozos elem, hogy mindegyik médiahatésdg egy dontés-
hozé szervbél, a Content Board, a Testiilet, a Médiatandcs és a német tartomdnyi média-

308 Rec(2000)23 melléklete.
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hatésigokban eltér névvel illetett Medienrat vagy Landesrundfunkausschuss, és egy vég-
rehajté testiiletbdl 4ll, ez a hatésdgoknak tulajdonképpen a hivatali szerve, amely nagyrészt
adminisztricids tevékenységet végez. Az egyes bizottsdgok, szakértdi és tandcsadé testiiletek
orszdgonként eltéréek. Az Egyesiilt Kirdlysdgban sok bizottsdg segiti a hatdsdg munkdjic,
mig Németorszdgban inkdbb a szdvetségi szintl egyiittmiikodést szolgaljak a kozos szervek.
A szabalyoz6 hatésdgok dltaldnos kor(i feladatai azonosak, mind a négy szervnél megtaldljuk
a szabalyozo, engedélyezési és feliigyeleti jogkort. Minden orszdg rogziti torvényi szinten a
hatésdgok jogosultsdgdnak elemeit, és a torvényi feladat-felsorolds mellett tovébbi szabdlyo-
z4si eszkozok biztositjak a feladatok részletezésér.

A fliggetlenségi mutatdk tekintetében eltérd ardnyok mutatkoznak az egyes modellekben,
a francia centralizdlt, a német a decentralizilt, a brit pedig a piaci alapi megkozelitést al-
kalmazza. A fent bemutatott fiiggetlenségi tényez8k ilyen élesen nem is hatdrolhatéak el
egymdstol. A legnehezebben kivitelezhetdnek t(ing politikai fiiggetlenséget szolgdlhatja tulaj-
donképpen a finanszirozdsi modell is, és a személyi pdrtatlansdgot garantdlé dsszeférhetetlen-
ségi szabdlyrendszer is. Ez utdbbiak biztositjék a gazdasdgi érdekektdl valé tdvolmaraddst is.
Egy erds szervezeti autondmia és a szabdlyozéi jogkor szintén dllhat a politikai befolydsmen-
tesség szolgdlatdban. Ezeket a mutatékat tehdt kiilon-kiilon nem lehet és nem is érdemes ér-
tékelni, egyiittes hatdsukkal mérhetd egy szabdlyoz6 szerv tényleges fiiggetlensége, amelynek
sordn nem csupdn a jogszabdlyi kornyezetet, hanem a tényleges megval6suldst és a gyakorlati
miikddést is vizsgdlni kell.

3. Az 6nill6 szabdlyozé szerv és a szabdlyoz6 hatésigok kapcsolata

Az Alaptorvény 23. cikk (1) bekezdése értelmében az Orszdggyilés sarkalatos torvényben
a végrehajté hatalom korébe tartozé egyes feladat- és hatdskdrok elldtdsra és gyakorldsdra
ondll6 szabélyozé szerveket hozhat létre. A (4) bekezdés pedig lehetévé teszi, hogy az 6ndlld
szabédlyozd szerv vezetdje feladatkorében, torvény felhatalmazdsa alapjdn és annak keretei
kozott rendeletet bocsdsson ki.

Mint arra a kordbbiakban utaltunk, az 6ndll6 szabdlyozé szerv intézménye a végrehajté ha-
talom polarizaléddsdnak, belsé tagoléddsdnak a kvetkezménye; a kormdny nem képes min-
den végrehajté jellegti feladatot elldtni. Szdmos szakmapolitikai és jogelvi oka lehet valamely
intézmény 6néllé szabdlyoz szervvé torténd mindsitésének. E téren az Alaptorvény csupdn
annyi megkdtést tesz, hogy végrehajié hatalmar gyakorls szerv mindsithetd 6ndllé szabélyozd
szervvé.’*”? Tovabbi megkotés, hogy 6ndll6 szabdlyozé szervnek csak sarkalatos torvény mind-
sithet egy intézményt. A sarkalatos térvény pedig témakotott; csak olyan kérdésben alkotha-
t6 sarkalatos torvény, amelyet az Alaptorvény szerint ilyen torvénnyel kell szabdlyozni. Csak
olyan targykort szabdlyozé hatésdg mindsithetd 6nallé szabdlyozé szervvé, amely tdrgykort
sarkalatos torvénynek kell rendeznie.*

Mi tehdt a kiilonbség a szabdlyozd hatdsdgok és az 6ndllé szabalyozd szerv kozoee? Elsédle-
gesen az, hogy a szabdlyozé hatdsdgi stdtus ténykérdés; akkor tekinthetd egy szerv szabdlyozé

309 Fogalmilag kizért tehdt pl. az Allami Szdmvevdszék, az alapveté jogok biztosdnak vagy épp az Alkotmanybirésignak 6nélls szabdlyozé
szervvé mindsitése.

310 Jakas 2011, 262. Nem értiink egyet ugyanakkor a szerzé azon kévetkeztetésével, hogy az 6ndllé szabdlyozé szervek kérének bdvitéséhez
feltétleniil alaptérvény-médositdsra volna sziikség; dlldspontunk szerint sarkalatos torvény éltal szabélyozott teriileten alaptérvény-mo-
dositds nélkiil is konstitudlhaté (tdrvényi szinten) 6ndllé szabélyozé szerv.
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hatésignak, ha rendelkezik az ilyen hatésdgra jellemzd — fentiekben részletezett — ismérvek-
kel. Ezzel szemben egy végrehajté hatalmi szerv akkor 6nallé szabélyozé szerv, ha sarkalatos
torvény annak mindsiti. Ennyiben tehdt az 6ndllé szabdlyozé szerv stdtusa jogkérdés, a jogi
mindsités figgvénye.

Ebbél ered a kdvetkezd kérdés: milyen szervet kell 6ndllé szabdlyozé szervnek mindsiteni?
Ennek megvilaszoldsihoz hdrom, az Alaptorvénybdl kévetkezd szempontot emeliink ki:

* az adott szervnek szabdlyoznia kell egy meghatirozott dgazatot;

* valamely alkotmdnyos elvbél kévetkez8en a szervnek fiiggetlennek kell lennie (kiilon-

ben nincs indoka a Kormény fennhatésiga aldli kivonasnak);

* érdek fiz6dik ahhoz, hogy az adott szerv normativ médon is szabélyozzon életviszo-

nyokat (kiilonben nincs indoka a jogalkotasi jogkorrel valé felruhdzasnak).

A kordbbiakbdl kittinéen a szabdlyozds ténye és a normativ (legaldbbis az egyedi tigyon
tilmutatd, ex ante) dontéshozatal a szabdlyozé hatdsdgoknak is sajatossdga. A fliggetlenség
fogalma azonban megtéveszt8; azon ugyanis mdst ért az alkotmdnyjog és a szakpolitika.

Alkotményjogi aspektusban annak van jelentdsége, hogy a szabdlyozé hatdsdgok elég erds
szervezeti és személyi garancidval rendelkezzenek ahhoz, hogy a Kormdnytdl fiiggetleniil
gyakoroljanak végrehajt6 hatalmat. Mint arra utaltunk, ez a fuggetlenség soha nem jelenthet
teljes elszigeteltséget (splendid isolation) a Kormdny és a szabdlyozé hatésigok kozott, aminek
az az oka, hogy a Kormdny felelésségi korébe tartozik az dltaldnos, és a szabdlyozé hatdsig
dltal megtestesitett dgazati politika 8sszehangoldsa.

A szakpolitika szempontjabdl viszont a fliggetlenség nem politikai kategéria, mds aspektu-
sa van, mint a hatalmi dgakénak.*"" A szakpolitika a fiiggetlenséget is a tevékenység, és nem a
strukedra oldaldrdl kozeliti meg, és azt vizsgdlja, hogy milyen mértékii fiiggetlenség szolgélja
a szabdlyozé hatdsdg életre hivasinak okdt: a piac hatékony és rugalmas szabalyozésit. Ez a
megkozelités tehdt a fliggetlenséget a feladatelldtdshoz koti.

A feladatelldtds fuggetlenségéhez pedig garancidk sziikségesek. Ilyen garancia a politika
befolydsdtdl valé teljes, és a Kormany gazdasdgpolitikdtdl valé részleges fiiggetlenség. Ebben
az aspektusban a fliggetlenség négy eleme kiilonbéztethetd meg: (1) a piaci szerepl8k irdnyd-
ba érvényesiilé fiiggetlenség; (2) az dllamszervezeten beliil érvényesitendé figgetlenség; (3) a
hatdsig szervezetét és tevékenységét illetd (szervezeti) fiiggetlenség és (4) a pénziigyi fugget-
lenség.?'> Mds (de az eldbb leirttal szinkronba hozhaté) meghatdrozds szerint a fiiggetlenség
intézményi, személyi és szakmai oldala kiilonboztethetd meg.’'?

Fontosnak tartjuk viszont rogziteni, hogy a fiiggetlenség alkotmdnyjogi és szakpolitikai
meghatdrozdsa kozote nincs kibékithetetlen ellentét. Az alkotmdnyjog — a sajét paradigmdjdn
beliil — az dllamszervezet egészét tekinti kiindulé pontjdnak. Az alkotmdnyjognak a struked-
rat, az intézményrendszert kell meghatdroznia, de a rendszer hatékonysdga, ,j6” vagy ,,rossz”
miikddése nem tartozik a vizsgédlata tdrgydba. Ezzel a tartalommal épp a szakpolitika tudja
kitolteni a strukedrdt. A szabalyozds kialakitdsidhoz tehdt nem egyik vagy mdsik szempont-
rendszert kell kivélasztani, hanem a kettd egyiittesét. Az 6néllé szabélyoz szervvé mindsitést
tehdt akkor tartjuk sziikségesnek, ha igény mutatkozik mind az alkotmdnyjogi, mind a szak-
politikai értelemben vett fiiggetlenség biztositdsihoz.

311 HorvATH 2004, 403-404.
312 LarsAnszky 2010, 367-371.
313 Fazekas 2005, 143-146.
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Osszegezve azt llapithatjuk meg, hogy 6nillé szabilyozé szervnek csak szabdlyozé haté-
sdg mindsithetd. Nincs azonban jogi igény arra, hogy valamennyi szabilyozé hatésigot 6n-
4ll6 szabdlyozé szervként ismerjen el a jogalkotd, csupdn akkor, ha alkotmdnyjogi indokkal
igazolhat6 az adott szerv Kormdnytdl val6 fiiggetlenségének szitkségessége. Idedlis esetben
tehdt az 6ndllé szabélyozd szerv a szabdlyoz6 hatésigok részhalmazdr képezik.

4. Az NMHH mint szabélyozé hatésig
4.1. A médiaszabdlyozis alkotmdnyjogi alapja

A média, kiilondsen pedig a rddid és a televizi6 szabdlyozdsat a szabalyozéi rendszerek bonyo-
lult mdtrixa alkotja, amely egyiittesen garantédlja a szabdlyozds (néha egymdsnak ellentmon-
d6) eredményeit.’*

A — médiaszabdlyozds tdrgykorében alaphatdrozatnak tekintheté — 37/1992. (V1. 10.) AB
hatdrozat szerint az elektronikus sajtd esetében sziikséges az dllami beavatkozds, mig ezt a
frekvencidk szlikossége indokolja. E dontésben az Alkotmanybirésdg kifejeette: ,,A vélemény-
nyilvénitdsi és tdjékozdddsi szabadsdg szolgdlata a sajtdszabadsigra vonatkozé sajdtossdgokon
tul tovébbi feltételeket kovetel meg a rddidval és televiziéval kapesolatban. Itt az alapjog
gyakorldsit osszhangba kell hozni megvalésitdsa technikai feltételeinek »szlikdsségévels, azaz
a felhaszndlhaté frekvencidk (beldthaté idén beliil) véges voltdval. A nyomtatott sajtéval el-
lentétben ez nem teszi lehetévé a korldtlan alapitdst”.

Az Alkotmdnybirésdg elviekben szabad kezet adott a torvényhozénak, hogy milyen mé-
diarendszert vezet be Magyarorszdgon.*” Nem a hatdsig szervezetére, hanem a tevékenységé-
re helyezte a hangsulyt. A hatdrozat rdmutatott ugyanis: ,A rddi6 és televizi6 szabadsiganak
sajdtos garancidi nincsenek eleve sem szervezési megolddshoz, sem jogi formdhoz kotve. A vé-
leménynyilvénitdsi szabadsdgot a rddid és televizié esetében azonban jogilag részletesen sza-
bélyozott szervezeti megolddsokkal kell biztositani. A szervezeti megolddsok alkotmdnyossd-
gdt az mindsiti, hogy elvileg képesek-e biztositani a tirsadalomban meglévd vélemények teljes
kord, kiegyensilyozott ardnyt és valésight kifejezésre jutdsdt, valamint a kozérdeklédésre
szamot tart$ eseményekrél és tényekrdl valé elfogulatlan tdjékoztatdst.”

Ugy éreékeljiik, hogy a hatdsdg fiiggetlensége nem cél, hanem eszkdz; olyan eszkoz, amely
felcétlenil sziikséges a cél (a plurdlis médiatartalom) elérése érdekében. Mindebbdl az kovet-
kezik, hogy fiiggetlen hatésig nélkiil nem biztositott a média pluralizmusa, de 6nmagdban a
hatésdg fiiggetlensége nem garantdlhatja a kommunikdcids alapjogok érvényesiilését.

Az 1/2007. (I. 18.) AB hatdrozat a megviltozott technikai feltételrendszer ellenére fenn-
tartotta az Alkotmanybirésdg kordbbi [a 37/1992. (VI. 10.) AB hatdrozatban lefektetett]
kovetkeztetéseit. Mivel a , frekvencidk sziikossége”, mint az dllami beavatkozds alkotmdny-
jogilag értékelhetd oka egyre kevésbé édllja meg a helyét, az Alkotmdnybirésignak 4j ala-
pot kellett keresnie annak legitimdldsdra. A hatdrozat rimutatott: ,[a] sajtészabadsdgot az
dllamnak arra figyelemmel kell garantdlnia, hogy a sajt6 egyrészt a véleménynyilvanitds,
mdsrészt a tdjékoztatds és a véleményformalds eszkoze”, viszont a beavatkozds legitim célja a

314 FrINTUCK—VARNEY 2010, 178.
315 Korray 2009, 2294.
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véleménypluralizmus fenntartdsa. A hatdrozat kovetkeztetése szerint ugyanis 6nmagdban a
felszabadulé médiapiac nem elegend$ a pluralizmus eléréséhez.

2007-es dontésében tehdt az Alkotmdnybirdsdg egy technikai koriilményrdl (a frekvencidk
szlikossége) egy jogelvi okra helyezte 4t a hangstlyt az dllami szabdlyozds igazoldséndl. Ez
mutatja az alkotmdnyjogi kiilonbséget a hirkozlési- és a médiaigazgatds kozott; a frekvencidk
szlikossége mindkét teriileten jelentkezhet, azonban a véleménypluralizmus fenntartdsinak
szitkségessége elsédlegesen a média teriiletén mertil fel.

Az Alkotmdnybirésdg dontéseibdl az kovetkezik tehdt, hogy a média dllami feliigyele-
te nem eleve ellentétes a sajtészabadsiggal. A médiafeliigyeleti tevékenység pedig mind a
médiatartalom, mind a médiapiac feletti feltigyeletre kiterjed.”® Fontos leszégezni, hogy e
két feliigyeleti jogkor terjedelme eltérd, mds ugyanis a kettd alapjogi érintettsége. Az dllam
piacfeliigyeleti jogkore csak a véllalkozds szabadsdgdt és a versenyszabadsdgot korldtozza, a
médiatartalom feletti feliigyelet viszont a véleménynyilvanitds szabadsdgdt, amelynek ,kevés
joggal szemben kell csak engednie”.”

A torvényhozé az 1996-os médiatorvény®™® kialakitdsakor ugy dontott, hogy a médiasza-
balyozds fiiggetlen, pluralizmust biztositani hivatott szerveként az Orszdgos Radi6- és Te-
levizi6 Testiiletet (a tovabbiakban: ORTT) hozza létre. Ezzel az Orszdggy(ilés egy ,sajitos
dllami szervtipust™" hozott 1étre. Székely Ldszld osszegzése szerint az ORTT ,koézjogi stdtusa
specidlis, a hagyomdnyos dllamszerkezeti struktirdba nem illeszthetd, egyes jogkoreiben koz-
igazgatasi funkcidt lat el, mdshol inkdbb magdnjogi tulajdonosi poziciéban van, de erdtelje-
sen befolydsolja a médidval kapcsolatos jogalkotdst is”.32

4.2. Az NMHH az Mttv. alapjin

A médiaszolgéltatdsrdl és a tomegkommunikaciérdl sz6l6 CLXXXV. torvény (a tovébbiak-
ban: Mttv.) konvergens hatdsdgot hozott létre, dsszevonta a média- és a hirkozlési igazgatdst.®”!
Polydk Gdbor felhivja a figyelmet a két teriilet dtfedésére: ,[a] tartalomnak az infrascruktirdn
valé megjelenése, azaz a tartalomszolgdltaté hozzadférése az infrastrukedra-szolgdltat6 rendel-
kezése alatt 4116 kapacitdsokhoz, legaldbb annyira médiaszabélyozasi kérdés, mint hirkozlési
jogi”. ¥ A két szabalyozds kozott azonban fontos alkotmdnyjogi kiilonbség, hogy a médiasza-
balyozdsnak jéval kozvetlenebb a kapcsolata az alapjogokkal, mint a hirkézlésének. A hirkoz-
1és is kapesolédik ugyan a véleménynyilvanitds szabadsidgahoz, mint kommunikdci6s alap-
joghoz, 4m e teriileten inkdbb az igazgatdsi kérdések domindlnak, mig a médiaszabdlyozds
esetében inkdbb jelen lehet a tartalom alapt korldtozds, megfeleld legitim célok érdekében.

A magyar médidt feliigyeld6 Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatésig 6néllé szabdlyozé
szerv, amely a frekvenciagazdilkodds és a hirkdzlés teriiletén részt vesz a Kormdny - jogsza-
balyokban meghatdrozott - politikdjinak végrehajtdsaban. Lényeges kortilmény tehdt, hogy
a hirkozlés terén az NMHH szervezeti fiiggetlensége csak részleges; nem 6nélléan alakitja az
dgazati politikdt, hanem csupdn részt vesz annak végrehajtdsiban.

316 GAvrik—PoLvik 2005, 367.

317 30/1992. (V. 26.) AB hatdrozat.

318 A rddidzdsrél és televiziézdsrél sz616 1996. évi L. torvény.

319 Az 1/2005. (II. 4.) AB hatdrozat meghatdrozdsa szerint.

320 SzExeLy 2007, 102.

321 A konvergens hatésdgi modell elényeit és hdtrdnyait lisd PoLyAx 2008, 48.
322 Poryvik 2008, 47.
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Az NMHH az Orszdggytilés dltal vélasztott tagokbdl 4116, 6nallé jogi személyiségli auto-
ném szerve a Médiatandcs, amely a koltségvetési szervek gazdidlkoddsdra vonatkozé jogsza-
bélyok értelemszerti alkalmazdsdval gazddlkodik, feladatai elldtdsdval 6sszefiiggd kiaddsokat
sajdt bevételébdl és koltségvetési hozzdjdruldsbdl fedezi, ideértve, hogy szdmldit a kincstdr
vezeti. A Médiatandcs koltségvetését az Orszdggylés 6ndllé torvényben hagyja jévd, gazddl-
koddsdt az Allami Szdmvevészék ellendrzi.

Az NMHH-nak 6n4llé hatdskord szervei a Médiatanics, az NMHH Hivatala és az
NMHH elnoke. Lithaté tehdt, hogy amig az NMHH-nak, mint Hat6sdgnak mind a mé-
dia-, mind a hirkézlési igazgatds tekintetében vannak feladatai, addig a médiaszolgdltatdssal
kapcsolatos tartalmi kérdésekkel az NMHH-n beliil is fiiggetlen Médiatandcs foglalkozik.
Az Mrtv. a Médiatandcsot (és nem az NMHH egészé) jeloli meg az ORTT jogutddjanak
[123. § (1) bekezdés].

A Médiatanics NMHH-n beliili szerepét tekintve vizsgdlni érdemes a két szerv kozoeti
személyi Osszefliggéseket is. Az Mttv. szabélyozdsi technikdjébél az kovetkezik, hogy ,idedlis
esetnek” azt tartja, hogy az NMHH elnoke egyben a Médiatandcs elndke is. Az NMHH
miniszterelndk dltal kinevezett elndke ugyanis a kinevezés tényével és idépontjdban a Mé-
diatandcs elnokjelolgévé valik [Mttv. 125. § (1) bekezdés]. Az Mttv. azonban kifejezetten
rendelkezik arrdl a lehet8ségrél, amikor az NMHH elnokét a parlament nem vélasztja meg
(mindsitett tdbbséggel) a Médiatandcs elnokének. Az Mttv. tehdt kivdnatosnak tartja a ,,per-
szondluniét” az NMHH és a Médiatandcs kozott, de azt nem teszi kotelezvé. >

Ennek alkotmdanyjogi — az NMHH ¢és a Médiatandcs jogdlldsa szempontjdbdl kulcsfon-
tossdgl — jelentSsége a kovetkezd. Az NMHH szabdlyozé hatésdg, amely a Kormdnytdl fug-
getleniil végrehajté hatalmat gyakorol, ondlléan felel az dgazati politika (a hirkdzlési és a
médiaigazgatdsi szektor) viteléért. Mint arra a kordbbiakban kitértiink, a szabdlyozé hatésdg
azonban teljesen soha nem lehet fiiggetlen a Kormdnytdl, hiszen az dltalinos és az dgazati po-
litika szintetizdldsa a Kormdany feladata. Ezért azt onmagdban nem ldtjuk az dllamszervezeti
berendezkedéstdl idegennek, hogy az NMHH elnokét a miniszterelnok nevezi ki.

Egészen mds a helyzet a Médiatandcs esetében. A Médiatandcs kdzvetlen Ssszefiiggést
mutat a sajtdszabadsiggal, mivel tartalmi kérdésekben jir el. A Médiatandcs esetében alkot-
madnyellenes lenne a Kormdny kozvetlen és kizdrdlagos befolydsa, ott nagyobb személyi és
szervezeti fiiggetlenség kovetkezik az alkotmdnybdl. Az tehdr a sajtdszabadsdg garancidja,
hogy a Médiatandcs tagjait és elnokét az Orszdggyilés vdlasztja.>** Fontos tovabbd, hogy ren-
deletalkotdsi jogosultsdga nem a Médiatandcs, hanem az NMHH elnokének van. A felhatal-
mazést add jogszabdlyok sem a médiaszolgaltatdssal, hanem a piacszabdlyozdssal 6sszefiggd
kérdésekben biztositjdk a szdrmazékos jogalkotdsi jogosultsigot. Ez megfelel a szabdlyozé
hatésdgok dltaldnos jellemzdjének, amely szerint mikodésének célja a piac rendeltetésszert
miikddése. Emellett a szabdlyozé hatdsigok Kovics dltal emlitett attribtitumai (absztrake sza-
balyozds, ex ante jogalkalmazds, irdnyelvi meghatdrozottsig) 6nmagiban a Médiatandcsra is
igazak, nem csupdn az NMHH egészére.

323 Csink 2011, 258.

324 A magyar jogrendszerben szokatlan, a tagok egyidejli, listds valasztdsdrdl rendelkezik az Mttv. 124. § (1) bekezdés. Az eljdrds alkot-
ményossagi megitélése nem egységes; az alkotmdnyellenesség mellett érvel Bayer Judit, amiért a listdrdl t6rténd vdlasztds nem biztosit
partsemlegességet (BAYER 2009, 45.). Ezzel szemben Koltay Andrds és Lapsdnszky Andrds szerint ,az egyik tag (vagy az elnok) meg nem
vélasztdsdrél ugyan valéban csak Ggy donthetnek a képvisel8k, hogy az 8sszes jeldltet leszavazzdk, azonban ez még inkdbb néveli a kom-
promisszumkényszert, vagyis arra 8sztonzi az eseti bizottsdgot, hogy lehetéleg minden frakci6 — illetve a kétharmados parlamenti ardnyt
elérd frakcidk — szdmdra elfogadhaté és kompetensnek tartott jeldltekben 4llapodjanak meg” (Kortay — Lapsinszky 2011, 90-91.).
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A hirkozlési dgazat tekintetében az NMHH feladata — kiilénosen az elektronikus hir-
kozlésrdl sz016 torvényben meghatdrozott céloknak és alapelveknek megfeleléen — a hir-
kozlési piac zavartalan, eredményes miikodésének és fejlddésének, a hirkozlési tevékenysé-
get végz8k és a felhaszndlok érdekei védelmének, tovabbd a tisztességes, hatékony verseny
kialakuldsdnak, illetve fenntartdsinak elésegitése az elektronikus hirkozlési dgazatban,
valamint a hirkdzlési tevékenységet végzd szervezetek és személyek jogszabdlyoknak meg-
feleld magatartdsnak feliigyelete. A Hatésdg a feladatdt és hatdskorét 6ndlléan, a jogsza-
balyoknak megfelelden gyakorolja. A Hatésdg a hirkdzlési dgazat tekintetében kiilén tor-
vényben foglaltak szerint: nyilatkozik a hatdskorével Osszefliggd jogszabdly-alkotdsi és
-moédositdsi igényekrdl és javaslatokrél, felméri, és folyamatosan elemzi a hirkozlési és az
ezekhez kapcsolédé informatikai piac miikddését. Folyamatosan értékeli a hirkozlési piac
helyzetét, és arrdl osszehasonlité elemzéseket készit, piacelemzést végez. Eljar a kotelezett
szolgéltaté szdmdra megéllapitott egyes kotelezettségek teljesitésével, illetve megszegésével
osszefiiggésben. Eljdr a hirkozlésre vonatkozd szabdly megsértése miatt, illetve szerzédés-
kotéssel kapesolatos jogvitdk esetén inditott eljdrdsokban. A gazdalkodds korében gyakorol-
ja a réddiéfrekvencidkra és azonositékra vonatkozé dllami tulajdonosi jogokat, polgdri céla
gazddlkoddst folytat a rddi6frekvencidk és azonositék vonatkozdsdban, elldtja az egyéb jog-
szabdlyban foglalt hat6sdgi és nem hatdsigi feladatokat. Az ORTT Iroddjénak jogutddja
a Hivatal, amely a Médiatandcs hivatali szerve. A Hivatal élén az Elnok dltal hatdrozat
lan idére kinevezett f8igazgat dll. A Hivatal az Elnok, az elnokhelyettesek, a Médiata-
ndcs, illetve a Médiatandcs tagjai részére szakmai tdmogatdst nyujt feladataik elldtdsdhoz.
Ez az appardtus a Médiatandcs dontéseinek el6készitje és a meghozott hatdrozatok végrehaj-
téja. Az Elnok ellitja az NMHH vezetését, gyakorolja az Mttv. 110. § alapjdn 6t megillets
hatdskoroket, elSterjeszti a Hatdsdg éves koltségvetésének tervezetét, valamint éves intézmé-
nyi koltségvetési beszdmoldjt, javaslatot tesz a hirkozlést és a médiaszolgéltatdsokat érintd
jogszabdly médositiséra, a mindsitett adat védelmérdl szol6 torvény rendelkezései alapjdn
dont a Hatdsdg tevékenysége sordn kezelt adatok mindsitésérél. Az Elndknek tovabbi felada-
tokat is el8ir a torvény, amelyek tobbek kozott a Médiatandesban és a Hivatalban gyakorolt
munkaltatdi jogaival fiiggnek ossze. A Médiatandcs elndke az ORTT elnokénél erdsebb jo-
gositvanyokkal rendelkezik, a dontéshozatalban ugyanis a tandcs tobbi tagjéval azonos sza-
vazati stllyal vesz részt. A Médiatandcs elndkének pozicidjat tovabb erdsiti, hogy a Média-
tandcs hivatali appardtusdnak, illetve a Miisorszolgdltatds Tdmogaté és Vagyonkezel§ Alap
igazgat6jit 6 nevezi ki, és indokolds nélkiil vissza is hivhatja, igy a dontés-elékészitésre is
komoly befolydst gyakorolhat. A Médiatandcs az NMHH 6n4ll6 hatdskér(, az Orszdggy-
1és feliigyelete alatt ll6, jogi személyiséggel rendelkezd szerve. A Médiatandcs az Orszdgos
R4di6 és Televizi6 Testiilet jogutddja. A Médiatandcs és tagjai csak a torvénynek vannak
aldrendelve, és tevékenységiik korében nem utasithatdk.

A Médiatandcs is tovdbbviszi az ORTT 4ltal elldtott hdrom dtfogé feladatkért, a ma-
sorszolgdltatdsi tevékenység szabdlyozdsdt, misorszolgéltatdsi engedélyek kibocstdsit és a
miisorszolgaltatdsok feliigyeletét, csak kibéviile hatdskorrel. Az NMHH szabdlyozéi tevé-
kenysége korében élldst foglal, ajanldst fogalmaz meg, illetve hatdrozatot hoz. Az Mttv. 182.
§ e) pontja szerint a médiaszolgdltatd kérelmére adott misorszdm kategéridba soroldsardl
hatdsdgi hatdrozatot hoz, v) pontja értelmében hatésdgi hatdrozatdban meghatdrozza a tdr-
sadalom szdmdra kiemelten nagy jelentdséggel biré eseményeket, x) pontja szerint hatésé-
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gi hatdrozatdban meghatdrozza a tovabbitdsi kotelezettség ald es6 kozszolgdlati és kozosségi
médiaszolgdltatdsokat. A Médiatandcs a 132. § szerint véleményt nyilvdnit a médidval és a
hirkozléssel kapcsolatos jogszabalyok tervezetérdl, dllasfoglaldsokat, javaslatokat dolgoz ki a
magyar médiaszolgaltatdsi rendszer fejlesztésének elvi kérdéseire vonatkozéan, kezdeménye-
28 szerepet vallal a médiamiiveltség, a médiatudatossdg magyarorszdgi fejlesztésében, ennek
keretében 6sszehangolja més dllami szereplék médiamiiveltséghez kapcsolédé tevékenységét.
A Médiatandcs nem hatdsdgi hatdskoreiben, a 132. §-sal sszhangban kidolgozza a kiskortak
védelme érdekében eldirt ajdnldst, a kizdrdlag tizennyolc éven feliili néz8k vagy hallgatok
szdmdra elérhet8séget biztositd hatékony miiszaki megoldds kdvetelményeire vonatkozé ajdn-
ldst. Kozzéteheti a termékmegjelenitésre és az arra toreénd felhivés e térvényben foglaltaknak
valé megfeleléségére vonatkozd ajénldsdt, a frekvenciagazddlkoddssal, illetve a hirkdzléssel
kapcsolatos jogszabdlyok tervezetérdl véleményt nyilvdnit, egyes médiapolitikai kérdésekben
dlldsfoglaldsokat, javaslatokat készit, és kialakitja a médiaszolgdltatdst érintd frekvenciagaz-
dalkodds koncepcidjit.’”

Az NMHH az Mttv. 182. §-a értelmében elldtja a rddiés médiaszolgdltatdsi jogosultsd-
gok pélydztatdsdval, illetSleg a kozfeladat elldtdsa érdekében biztositott médiaszolgdltatdsi
jogosultsdggal kapcsolatos feladatokat, megallapitja a médiaszolgaltatdsi alapdijat, hatdsdgi
szerz8dést kot a médiaszolgaltatdval az engedélyezés eredményeképpen, illetve a misorkvé-
takra irdnyul6 kovetelmények aldli mentesités, tovdbb4 az analdg, linedris médiaszolgéltatdsi
jogosultsdgok megujitdsinak tdrgydban. A Médiatandcs az Mrttv. 132. §-nak megfeleléen
ellitja az dllami tulajdonban 1év8, médiaszolgaltatds céljéra biztositott korldtos eréforrdsokat
haszndlé médiaszolgdltatdsi jogosultsigok palydztatdsinak és a pélydzat elbirdldsinak felada-
tdt, rendszeresen ellendrzi a vele kdtdtt hatdsdgi szerz8dések megtartdsat. A Hivatal hatésdgi
hatdskoreiben vezeti a térvényben meghatdrozott hatésdgi nyilvantartdsokat, meghatdrozza
a nyilvdntartdsba vétel tjdn médiaszolgdltatds nyujtdsdra jogot szerzett médiaszolgdltatok
médiaszolgdltatdsi dijit. A palydzati eljérds lebonyolitdsdval kapcsolatos feladatokat a Mé-
diatandcs ldtja el, a Hivatalt médiaszolgéltatdsi pdlydzati eljardsok el6készitése érdekében
frekvenciaterv kidolgozdsara kéri fel. Hirkozlési természetd, piacra lépéssel osszefliggd, és az
engedély megszerzésével és megtartdsival kapcsolatos feltételeket ellendrzd, verseny-feliigye-
leti feladatokat is végez a hatdsdg, Ggymint a jelentds befolydsolé erejii médiaszolgdltatok
azonositdsa, az Sket terhel kotelezettségek megdllapitdsa. Piac-feliigyeleti és médiapiaci dga-
zati vizsgdlatot is lefolytathat. A Hatdsdg kérelemre vagy hivatalbdl - feladat- és hatdskoré-
nek keretében - jogosult hatdsigi ellendrzés vagy hatdsdgi eljérds keretében feliigyelni az 4j
médiatorvényben és az Smtv.-ben meghatdrozott rendelkezések érvényesiilését, betartdsit,
valamint a hatésigi dontéseiben és a Hatdsdg dltal kotott hatdsdgi szerz6désekben foglaltak
teljesitését. Amennyiben a hatésigi dontésének ellendrzése eredményeként jogsértést dllapit
meg, az ligy Osszes koriilményei, illetve az ellendrzés sordn feltdrt tények, valamint a jogsértés
sulya és a hatékony jogérvényesités szempontjai alapjan mérlegeli, hogy a dontés megsértése
targydban a Ket. szerinti végrehajtdsi eljirdst vagy a médiatorvény szerinti jogkovetkezmé-
nyek alkalmazdsa érdekében hatésdgi eljdrdst indit.

325 Mrtv. 183. 8.
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4.3. Az NMHH elnokének jogalkotisi jogosultsiga

A szabélyozds kapcsdn nem hagyhatéak figyelmen kiviil az NMHH normaalkotdsdra vonat-
kozé jellegzetességek. A kovetkezékben ez alapjdn vizsgdljuk a rendeletalkotds, az ajdnlds és
(a végiil meg nem valdsult) irdnymutatds sajdtossigait.

4.3.1. Az NMHH elnéke rendeletének specialitdsai

Kérdésként meriil fel, hogy a szabdlyozé hatésdgok dltal alkotott rendeletek jogforrdstanilag
eltérnek-e a Kormdny, illetve tagjai dltal alkotott rendeletekedl.

1) Alkotmdnyjogilag a legjelentésebb kiilonbség a rendelettipusok kozott, hogy az NMHH
elnoke — a Kormdnytdl és tagjaitdl eltéréen — politikai felel§sség nélkiil alkot rendeletet.
A végrehajté hatalom ugyanis (a Kormdany eredeti jogalkotdsi jogosultsigat leszdmitva)
a térvényhoz6 hatalom felhatalmazdsdra, annak keretei kozott alkot jogszabélyt. Par-
lamentdris berendezkedést dllamban pedig a kormdny politikai felelésséggel tartozik
a torvényhozoénak, az beszdmoltathatja, miikodését ellendrizheti és végsd esetben el is
mozdithatja. A kormdny és a kormanytagok dltal alkotott rendeletek felett a torvényho-
z6 hatalom kétféle kontrollt gyakorol.

Egyrészt a torvényhozé hatalomnak lehetdsége van arra, hogy — ha a felhatalmazason ala-
puld rendelettel nem ért egyet — modositsa a felhatalmazé rendelkezést, pontosabban meg-
hatdrozva a végrehajtdsi jogszabdly irdnydt, tovabbd mddja van arra is, hogy a rendelet 4ltal
szabdlyozott tdrgykort magdhoz vonja (kozjogi kontroll).

A t6rvényhozé azonban nemcsak az alaki, hanem az anyagi jogforrdson keresztiil is el-
lenérizheti a rendeletalkotdst. A kormdny tagjainak, mint a rendelet kibocsdtéinak kérdést
tehet fel, 8ket interpelldlhatja, ezdltal politikailag befolydsolva a jogalkotds irdnydt (politikai
kontroll).

Az NMHH elnoke azonban nem tartozik politikai feleldsséggel az Orszdggytilésnek. Igy
az 4ltala alkotott rendeletek felett a torvényhozé csak kozjogi kontrollt gyakorol, politikai
kontrollt nem. Onmagiban ugyanis az NMHH elnokének a beszimoldsi kotelezettsége nem
jelent politikai feleldsséget.

2) Az NMHH elnokének kizdrélag szdrmazékos jogalkotdsi jogosultsiga van, csak tor-
vény kifejezett felhatalmazdsdra alkothat rendeletet. Jelenleg az NMHH elnokének az
Mttv. 206. §-a ad jogalkotdsi felhatalmazdst. E szerint az NMHH elnéke rendeletben
szabdlyozza

a) a frekvenciadijakat, az azonositok lekotéséért és haszndlatdért fizetett dijak, tovab-
b4 a hirkozlési és postai szolgéltatdk feliigyeleti dijanak méreékér,

b) a misorszdm kategéridba soroldsdval és a kozlemények besoroldsdval kapcsolatos
hatésdgi eljdrds igazgatdsi szolgdltatdsi dijat,

c) a Hat6sdg és a Médiatandcs eljdrdsainak dijai megfizetésének médjdt és feltételeit,
valamint a dijak méreékér és a dijképzés szabdlyait.*¢

326 Erdekes megolddst alkalmaz az Mttv. 206. § (2) bekezdése, amelynek értelmében amig ezeket a rendeleteket az NMHH elnske nem
fogadja el, az azonos térgykérben elfogadott miniszteri rendeletek hatdlyban maradnak. Tehdt a miniszteri rendeletek hatdlya ebben az
esetben a térvény erejénél fogva sztinik meg, az Mttv.-ben régzitett feltétel (az NMHH elnéke rendeletének megalkotdsa) bekévetkezte-
kor. Az ilyen hatdlyvesztésre az @j Jat. 11. §-a kifejezetten lehetéséget biztosit.
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A felhatalmazé rendelkezésbdl az éllapithaté meg tehdt, hogy az NMHH elnoke nem
tartalmi, hanem igazgatdsi kérdésekben (dijfizetés mértéke és modja) alkothat rendeletet.
Ez éltaldban jellemzd a szabdlyozé hatésdgokra: piacszabdlyozé szerepiik van, valamely dga-
zat rendeltetésszertt miitkodésée célozzdk.

Ebbdl kovetkezik, ami az NMHH elnékének rendeletére kiilonésen is igaz, hogy a szabd-
lyozds nem érinti kozvetleniil az dllampolgarok széles korét. Ehelyett a rendelet cimzettjei a
médiapiac szerepl6i. Ez 6nmagdban nem alkotmdnyjogi kiilonbség. Az NMHH elnokének
rendelete a sziik cimzetti kor ellenére nem intern norma, nem csupdn a szervezetrendszeren
beliil érvényesiil, hanem kifelé irdnyul. Tehdt ez az aktus is dltaldnosan kotelezd magatartdsi
szabdly: azaz jogszabdly. A rendelet jogforrdsi elhelyezését tehdt ez a tényezd nem befolydsolja,
de tartalmdt igen. A viszonylag sziik cimzetti kér , kozel hozza” a szabélyozét és a szabdlyozds
alanyait, és lehetéséget biztosit a tdrsszabdlyozdsra.

4.3.2. Ajinlas

A rendeletalkotds mellett komoly jelentdséggel bir az Mttv. 183. § (1) bekezdés szerinti ajén-
las. E bekezdésbdl az kovetkezik, hogy a Médiatandcs a misorszolgéltatds tartalmi kérdései-
vel dsszeftiggésben (kiskortiak védelme, termékmegjelenités stb.) bocsat ki ajanlst.

Az ajinlds nem jogszabdly, nincs normativ tartalma, az a birdsdgi eljérdsban nem ki-
kényszerithetd. Jelentdségét az adja, hogy kiszdmithatévd teszi a Médiatandcs gyakorlatdt a
konkrét esetekben, igy el8zetesen lehetdséget ad az 6nkéntes jogkdvetésre. ,,Szdmos egyedi
jogalkalmazds, kozhatalmi beavatkozds elkeriilhetd, ha a szolgiltat6k eldzetesen megismerik
a szabdlyozé hat6sdg a) egyes tigyekkel, jogszabalyokkal osszefiiggd kovetkezetes jogértelme-
zésének irdnydt, szempontjait, 4) az esetlegesen jogszabdlysértésként értékelt magatartdsokat,
és ¢) azok piaci stlydt, tovdbbd &) a valdszintsithetden alkalmazdsra keriilé szankciondlds
gyakorlatdt, elvi alapjdc”.?*

Szlikebb értelemben tehdt az ajanlds — a kozvetlen kikényszerithetség hidnydban — nem
jogszabdly; birdsdgi eljdrdsban a Médiatandcs nem hivatkozhat jogalapként az dltala kibo-
csdtott ajdnldsra. Viszont preventiv jellegti, elénye, hogy konkrét tigyektdl figgetleniil ad
lehet8séget a Médiatandcsnak arra, hogy tartalmi kérdésekben kifejtse az dlldspontjit.

A szabdlyozé hatésiagoknal élesen el kell vélasztani a jogalkot6 és jogérvényesitd feladat-
és hatdskoroket.””® Nehézséget jelent azonban, hogy a jogalkotds és jogértelmezés kdzotti
vélasztévonal — kiilondsen az autentikus interpretdcié esetén — kdzismerten bizonytalan.’”
Ugyanez igaz az ajdnldsra is; bar nem kotelezd erejd, de dltaldnos, konkrét tigyektdl elvo-
natkoztatott magatartdsi szabalyokat 4llapit meg (és ennyiben hasonlit a jogalkotdsra), de az
abban foglaltak tartalma nem 6n4llé, hanem a jogszabdlyokhoz kapcsolédik; torvények au-
tentikus (hatésdgi) értelmezését hatdrozza meg. Ez a kozvetlen kikényszerithetéség hidnydbdl
ered; mivel az ajdnldsnak nincs normativ ereje, ezért 4j tartalmat nem is hordozhat. Azt vi-
szont meghatdrozhatja, hogy a — sziikségszer(ien absztrakt — normativ tartalma jogszabélyok
a hatésdg szerint mit jelentenek.

327 LapsAnszky 2010, 374.
328 Lapsinszky 2010, 372-373.
329 MOLNAR 1994, 68.
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Az ajanlds normativ médszere mellett a Médiatandcs egyedi tigyeken keresztiil is befo-
lydsolhatja a szabdlyozott jogalanyok magatartdsait. Ha az egyedi tigyeken hozott dontéseit
nyilvdnossdgra hozza, azok elvi alapjit hangstlyozza és ezek alapjin kovetkezetes gyakorlat
alakul ki, akkor a déntések ,,pilot judgment” médjéra kihatnak a tobbi, hasonlé tényélldsa
tigyre.?

4.3.3. Egy meg nem valésult hibrid: a médiatandcsi irdnymutatds

Az Mrtv. tdrgyaldsa sordn a kulturélis bizottsdg egy sajdtos jogforrdstipust vezetett volna be:
a médiatandcsi irdnymutatdst.”! Ugyan a mddositds végiil nem keriilt be az Mrttv. szvegébe,
kiilonlegessége miatt feltétleniil dogmatikai elemzést érdemel.

A javaslat értelmében a Médiatandcs a ,hat6sdgi hatdskoreinek gyakorldsa, hatésdgi jogal-
kalmazdsa sordn figyelembe veendd szempontok, tények, adatok meghatdrozdsa és az egysé-
ges joggyakorlat el8segitése érdekében irdnymutatdst bocsdthat ki”. A javaslat az irdnymuta-
tas ,normakontrolljirdl” is rendelkezett: , Az irinymutats feliilvizsgilatdt jogszabélysértésre
hivatkozdssal — az irdnymutatds feliilvizsgdlni kért rendelkezésének pontos megjeldlésével —
a misorterjesztdk és a médiaszolgdltaték inditvinyozhatjék az irdnymutatds kihirdetésétdl
szdmitott hatvan napon beliil a Legfels6bb Birésigndl. A Legfelsébb Birésig az inditvdny
targydban kozigazgatdsi igyszakban torténd eljards keretében harminc napon beliil dont. A
Legfelsébb Birésig az irdnymutatdst, illetve annak jogszabdlysértd rendelkezését hatdlyon
kiviil helyezi vagy sziikség esetén megvaltoztatja.” A javaslat tovdbbd a jogalkotdsi torvényt
is médositotta volna, és a jogszabdlyok és a kozjogi szervezetszabédlyozd eszkozok (tehdt az
extern és intern normdk tipikus fajtdi) mellé az irinymutatdst is felvette volna.

A javaslat helyesen érzékelte, hogy az irdnymutatds sem nem jogszabdly, sem nem kozjogi
szervezetszabélyoz6 eszkdz — legaldbbis a klasszikus értelemben nem az. Ehelyett a javaslat
szerinti irinymutatds magdn hordozta volna az extern, az intern normdk, sét, a kvdzi jogi
normak egyes jellegzetességeit is.

A terminolégia, az ,irdnymutatds” elnevezés kvdzi jogi normit sejtet, kordbban a régi jog-
alkotdsi torvény ,jogi irdnymutatds” elnevezéssel formdlisan nem kotelez$ (tehdt nem is ki-
kényszerithetd) aktusok kibocsdtdsdt tette lehetdvé. Ezzel szemben a bizottsigi ajdnlds szerin-
ti médiatandcsi irdnymutatds kotelez erével birt volna (bar ez a médosité javaslat szovegébdl
nem tlinik ki egyértelmten), kiilonben nem lett volna szitkség azok birdsdgi feliilvizsgalatdrdl
(tartalmilag: normakontrolljirél) rendelkezni.

Az irdnymutatds tehdt — tartalmdt tekintve — extern aktus lett volna, hiszen nem csupdn
magdra a Médiatandcsra, hanem kifelé, a médiaszolgdltatékra és misorterjesztékre is kiterjedt
volna a hatédlya. A javaslat értelmében tobbek kozott a médiaszolgaltatdsi dij kiszdmitdsdra
vonatkoz6 szabédlyokat irdnymutatds dllapitotta volna meg. Ezt jelenleg — az Mrttv. 206. § (1)
bekezdés c) pontja alapjdn — az NMHH elnokének rendelete (tehdt extern aktus) dllapitja meg.

Mis tekintetben viszont az irdnymutatds az intern normdkra emlékeztet: az a fordulat,
hogy az irdnymutatds a ,hatésdgi jogalkalmazds sordn figyelembe veendé szempontok, té-
nyek, adatok meghatdrozdsa és az egységes joggyakorlat el8segitése” érdekében keriilt vol-
na kibocsdtdsra azt sejteti, hogy az irdnymutatds normativ tartalma nem 6n4llé, hanem

330 Vo. LarsAnszky 2010, 376. és Kovics 2009, 22-23.
331 T/1787/187. sz. médosité javaslat (2010).
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jogszabdlyok értelmezését hatdrozta volna meg. Azt irta volna el§ a hatdsdg szdmdra, hogy
egyes jogszabalyok alkalmazdsa sordn milyen joggyakorlatot kell kévetnie.

A médiatandcsi irdnymutatds végiil nem valdsult meg, a javaslatot ebben a formédban az
Orszdggytlés nem fogadta el. A példa azonban szemléletes: a médiajog teriiletén eléfordul-
hatnak olyan aktusok, amelyek feszitik a kordbbiakban részletezett tipizdlds kereteit.
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Utodszo

,1obb 1t is vezet a hegytetdre, de a kildtds mindig ugyanaz” — tartja a kinai mondds. E tétel
els fele maradékralanul igaz a szabdlyozdsra is. A jog nem mindenhatd, igy az dllami szabd-
lyozds sem abszolutizdlhatd, nem tekinthetd kizdrélagosnak. Az 6n- és tdrsszabdlyozds a jogi
szabélyozds alternativdja lehet, és a szabdlyozdsi médok szimbiézisa, ardnyainak eltaldldsa a
garancia a tdrsadalmi viszonyok megfelel§ rendezéséhez, ami végs4 soron minden szabélyo-
zds célja (kell legyen). Az dllami szabdlyozdson beliil pedig hasonloképp meg kell kiilonboz-
tetni a kozponti kormdnyzati és a szabdlyozd hatdsdgokon keresztiil torténd szabédlyozdst.

De vajon igaz-e a tétel mésodik fele is? Ugyanazok-e az egyes szabdlyozdsi médok ,kilded-
sai”? Nyilvinvaléan nem. Az egyes szabdlyozdsi médszerek nem csereszabatosak, eltéré meg-
kozelitésben, médon és hdttérrel szabdlyoznak. Meg kell taldlni tehdt az egyes szabélyozdsi
modszerek helyét, rendeltetését és gyakorlati alkalmazhatésdgit.

Ez a kérdés kiilonosen is aktudlis a hatdlyos médiajogi szabdlyozds kapcsdn. 2010-ben a
jogrendszer dtalakuldsa vette kezdetét, nemcsak 4j jogszabdlyoknak, hanem 4j intézmények-
nek, szerkezeti megolddsoknak is szemtanui lehetiink. Ez a folyamat mind ez ideig nem 4llt
meg, s6t valdszintsithetd, hogy az Gj megolddsok gyakorlati alkalmazdsa szdmos tovabbi
véltozést fog eredményezni.

At kell gondolni a szabdlyozdselmélet klasszikus kérdéskoreit is, mint a jogforrdstant, ezen
beliil is kiilondsen a normativ és egyedi aktusok elhatdroldsdt és a jogforrdsi hierarchidt.
A vizsgdlatra azért is szitkség van, mert Gjabban megfigyelhetd az egyes jogforrdsi tipusok
keveredése, hibrid formak létrehozisa.

Ilyen esetekben mind a gyakorlé jogdsz, mind a tudomdnyos kutaté kétféle csapddba eshet.
Az egyik, hogy a klasszikus tipizdldst idejétmultnak, anakronisztikusnak tekinti, és azt elve-
ti. A mdsik, hogy az 4j szabdlyozist ,légbdl kapottnak” és dogmatikai nonszensznek tartja.
A gyakorlé jogdszokat az elsd, a tudomdnyos kutatdkat a masodik csapda fenyegeti jobban.

Erdemes azonban mindkét kisértésnek ellendllni. A klasszikus tipizalds elvetése azt ered-
ményezheti ugyanis, hogy az egyes szabdlyozdsi médszerek kozott nem lesz 6sszhang, ami a
jog kiszdmithatatlansigdt eredményezi és alapvetd funkcidjit neheziti meg, azt, hogy abszt-
rakt médon, jovére vonatkozdan hatdrozzon meg magatartdsi szabdlyokat. A mdsik kisértés
pedig ,0ncéli” joghoz vezet, amely nem vet szdmot a valtoz6 szakmai és gyakorlati igények-
kel.

Ugy véljiik tehdt, hogy a helyes magatartds a klasszikus keretek megtartdsa, 4m azokat
hozz4 kell igazitani a viltozé igényekhez és struktirdkhoz. Jelen munka sordn erre tettiink
kisérletet.
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