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I. Bevezetés

1. Az (angloamerikai) jogelméletet formald legnagyobb vitdk egyike az elmult évtizedekben a Hart és
Dworkin kozotti, a jog természetérdl és a jogrendszer szerkezetérdl szolo vita volt. Az 1960-as évek
végén és az 1970-es években Dworkinnak Hart ,A jog fogalma”? cim(i muvére irdnyuld kritikdja tobb
téma koré csoportosult. Dworkin egyik f6 dllitdsa az volt, hogy Hart a jogrendszert tul szliken
értelmezi és talsdgosan a jogi szabdlyokra helyezi a hangstlyt, mikozben nem veszi figyelembe a
jogrendszerek 6 elemét: az elveket.’

2. Talan biztonsaggal dallithatjuk, hogy a cime ellenére, amikor a Bizottsig az online
szerencsejaték-szolgaltatasok fogyasztdinak és jatékosainak védelmére és a kiskortiak online
szerencsejatékoktdl valé tavoltartisdra vonatkozd elvekrdl szo6l6 ajanlésat (a tovabbiakban: ajanlas)*
elfogadta, nem kivant éllast foglalni ebben az elméleti vitaban. Ugyanakkor a Belga Kirdlysag altal az
ajanlds megsemmisitése irant a Torvényszékhez benyujtott keresetet kovetéen egy latszdélag hasonlo,

2 Hart, H. L. A., The Concept of Law, 2. kiadas (ut6észéval), Clarendon Press, Oxford, 1997. (az elsé kiadds 1961-ben jelent meg). (Magyarul
megjelent: H. L. A. Hart: A jog természete, ford: Takacs Péter, Osiris Kiad6 (Budapest), 1995.)

3 Dworkin, R., Taking Rights Seriously (New Impression with a Reply to Critics), London, Duckworth, 1987. (az els6 kiadds 1977-ben jelent
meg), 22. o. és az azt kovetd oldalak.

4 2014. jalius 14-i 2014/478/EU ajanlas (HL 2014. L 214., 38. 0.). Kiemelés télem.
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am érdemét tekintve némileg masfajta vita meriilt fel: az uniés jogban a birésagi feliilvizsgalat
szempontjabdl miként térnek el az ilyen elvek a (kotelezd érvényd, jogi) szabdlyoktol? Ezenfelil a
Bizottsag valamely ajanldsdra vonatkozdan, amely egy olyan unids eszkoz, amelynek esetében az
EUMSZ 263. cikk (1) bekezdése kifejezetten kizarja a birdsagi feliilvizsgalatot, az emlitett rendelkezés
alapjan mégiscsak lehet megsemmisités iranti keresetet inditani?

3. A Torvényszék Belgium keresetét elfogadhatatlannak nyilvanitotta,” mivel megallapitotta, hogy az
ajanlds nem iranyult kotelez6 érvényli joghatasok kivéaltasara. A Belga Kirdlysdg az emlitett hatarozat
ellen a Birésaghoz fellebbezett.

4. A jelen inditvanyban két dolgot javasolok a Birésagnak: egyrészt, dltaldnos szinten, tekintettel (nem
csak) az unids jog valtozo6 jogalkotdsi vildgara, amelyet a kiilonb6z4, nem kotelezd erejli jogszabalyok
(soft law) terjedése jellemez, az uniés birésaghoz valé fordulds lehetéségét oly moédon kellene
kiigazitani, hogy ezeknek a valtozasoknak megfeleljen. Ebben az értelemben, és amennyire az elméleti
széjaték engedi, egy inkdbb dworkini megkozelitést kellene alkalmazni, felismerve, hogy vannak olyan,
jelentds joghatasokat kivalté normdk, amelyek nem illeszthet6k bele a kotelez6/nem kotelezé érvényt
jogszabalyok bindris logikdjaba. Mdsodszor, a jelen tigyben széban forgd ajanlasok komkrét szintjén, egy
olyan normativ eszkdz, amely logikdjat, kontextusat, céljat és részben nyelvezetét tekintve is jogosan
tekinthet6 magatartdsi szabdlyokat meghatdrozé eszkoznek, birdsagi felulvizsgdlat ald vonhatd,
fuggetleniil attdl, hogy egy ajanldsban, pusztan ,elveknek” dlcazva jelenik meg.

IL. Jogi keret

A. Elsddleges jog

5. Az EUSZ 4. cikk (3) bekezdése értelmében a ,tagillamok a Szerzédésekbdl, illetve az Unid
intézményeinek intézkedéseibdl eredd kotelezettségek teljesitésének biztositdsa érdekében megteszik a
megfelelé altalanos vagy kiilonos intézkedéseket. A tagallamok segitik az Uniét feladatainak
teljesitésében, és tartézkodnak minden olyan intézkedést6l, amely veszélyeztetheti az Unid
célkitizéseinek megvalositasat”.

6. Az EUMSZ 263. cikk (1) bekezdése a kovetkez6t irja el6: ,Az Eurépai Unié Birésaga megvizsgalja a
jogalkotasi aktusok jogszerliségét, valamint a Tandcs, a Bizottsag és az Eurdpai Kozponti Bank jogi
aktusait, kivéve az ajanldsokat és a véleményeket, tovabba az Eurépai Parlament és az Eurdépai Tandcs
harmadik személyekre joghatassal jar6é aktusait. Az Eurépai Unié Birdsaga megvizsgilja tovabbd az
Unié szervei vagy hivatalai altal elfogadott, harmadik személyekre joghatassal jaré jogi aktusok
jogszertiségét.”

7. Az EUMSZ 288. cikk értelmében:

»Az Uni6 hatdskoreinek gyakorldsa érdekében az intézmények rendeleteket, iranyelveket, hatarozatokat,
ajanlasokat és véleményeket fogadnak el.

A rendelet dltalanos hatéllyal bir. Teljes egészében kotelezé és kozvetleniil alkalmazandé valamennyi
tagallamban.

Az irdnyelv az elérendd célokat illetéen minden cimzett tagillamra kotelezd, azonban a forma és az
eszkozok megvalasztasat a nemzeti hatdsagokra hagyja.

5 2015. oktdber 27-i Belgium kontra Bizottsag itélet (T-721/14, EU:T:2015:829).
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A hatdrozat teljes egészében kotelez6. Amennyiben kiillon megjeloli, hogy kik a cimzettjei, a hatdrozat
kizdrdlag azokra nézve kotelezd, akiket cimzettként megjeldl.

Az ajanlasok és a vélemények nem kotelezdek.”

8. Az EUMSZ 292. cikk a kovetkez6képpen rendelkezik: ,A Tandcs ajanlasokat fogad el. A Tanics a
Bizottsag javaslata alapjan jar el minden olyan esetben, amikor a Szerzédések eldirjak, hogy a jogi
aktusokat a Bizottsdg javaslata alapjan kell elfogadnia. A Tandcs egyhangilag jar el azokon a
teriileteken, amelyeken az Unié jogi aktusainak elfogaddsihoz egyhanglsig sziikséges. A Bizottsag,
valamint az Eurépai Kozponti Bank a Szerz6désekben kiilon meghatérozott esetekben ajanldsokat fogad
el”

9. Az EUMSZ 296. cikk értelmében:

»Ha a Szerz6dések nem hatdrozzdk meg, milyen tipusu jogi aktust kell elfogadni, a jogi aktus tipusat az
intézmények az alkalmazandd eljarasoknak megfeleléen, eseti alapon maguk valasztjdk meg, az
aranyossag elvével osszhangban.

A jogi aktusoknak indokolast kell tartalmazniuk, és azokban utalni kell minden olyan javaslatra,
kezdeményezésre, ajanlasra, kérésre vagy véleményre, amelyet a Szerzédések elSirnak.

A jogalkotasi aktusok tervezetének meérlegelésekor az Eurdpai Parlament és a Tandcs tartézkodik az
adott teriileten alkalmazandé jogalkotasi eljarasban el6irtaktol eltéré jogi aktusok elfogadasatol.”

B. A Bizottsag ajanlasa

10. A Bizottsag ajanldsanak (5) preambulumbekezdése szerint ,unids szintli harmonizacié hidnyaban a
tagallamok elvben szabadon meghatdrozhatjak a szerencsejatékokra vonatkozé szakpolitikai céljaikat és
a fogyasztok egészségének megévasa érdekében biztositani kivant védelem szintjét [...]”

11. A (8) preambulumbekezdés szerint ,a tagdllamok éltal kozérdek(i célokbdl bevezetett szabdlyok és
intézkedések jelentésen eltérnek. Az unids szint( fellépés a tagallamokat Unid-szerte 0sztonzi a magas

”

szint{ védelem biztositasara [...]”.

12. A bizottsagi ajanlas célja a (9) preambulumbekezdésben szereplé megfogalmazis szerint: ,a
fogyasztok és a jatékosok egészségének megovasa, és ezaltal a kéros jatékszenvedélybdl vagy a tdlzasba
vitt szerencsejatékbol esetlegesen eredd gazdasagi karok minimalizalasa. Ebbél kiindulva, a fogyasztdk,
a jatékosok és a kiskortak magas szinti védelme érdekében az online szerencsejaték-szolgaltatdsokra
vonatkozé elvek megallapitasat ajanlja. A Bizottsag az ajanlds megfogalmazdsakor a tagallamok bevalt
gyakorlataibdl is meritett”.

13. A (15) preambulumbekezdés szerint ,helyénvalé felkérni a tagallamokat, hogy hozzanak
szabalyokat a fogyaszték online szerencsejatékokkal kapcsolatos tdjékoztatasara [...]".

14. A (16) preambulumbekezdésben az szerepel, hogy ,amennyiben sziikséges, ezen ajanlds cimzettjei
kozé nem csak szolgdltatokat, hanem harmadik feleket, koztik az ugynevezett »kapcsolt
véllalkozasokat« is fel kell venni, amelyek a szolgdltatd nevében jogosultak az online
szerencsejaték-szolgaltatasok népszerisitésére”.

15. A (27) preambulumbekezdés megjegyzi, hogy ,a kozérdek(i célok megfelel6 védelme eredményes
feltigyeletet tesz sziikségessé. A tagillamoknak ezért feladata az illetékes hatdsagok kijelolése, a
szolgaltatoknak sz6lé egyértelmd iranymutatds megallapitisa és a fogyasztoknak, jatékosoknak és
sebezhetd csoportoknak, példaul kiskortiaknak szél6, konnyen hozzaférheté informaciék nyujtasa”.
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16. A (29) preambulumbekezdés hozziteszi, hogy ,az ajanlds nem sérti sem a 2005/29/EK eurdpai
parlamenti és tandcsi irdnyelvet, sem a 93/113/EGK tandcsi irdnyelvet”.

17. Az ajanlés I. szakasza a célt hatdrozza meg. Az (1) bekezdés szerint ,ajanlott, hogy a tagallamok az
online szerencsejaték-szolgaltatdsokra és az ezen szolgaltatasok felelésségteljes kereskedelmi
kommunikacidjara vonatkoz6 elvek elfogadasaval valdsitsik meg a fogyaszték, a jatékosok és a
kiskortiak magas szintli védelmét, és ezaltal évjak az egészséget, tovabba minimalizdljak a kdros
jatékszenvedélybdl vagy a talzasba vitt szerencsejatékbdl esetlegesen ered6 gazdasagi karokat”. A
(2) bekezdés kimondja, hogy ,ez az ajinlds nem sérti a tagdllamoknak a szerencsejatékok
szabdlyozasara vonatkozo jogat”.

18. Az ajanlés III. szakasza meglehetdsen konkrét és részletes tijékoztatdsi kovetelményeket hatdroz
meg a szolgaltaté honlapjira vonatkozdéan, méghozza arra, hogy milyen fajta informdciokat kell
megjeleniteni a kezd6oldalon és hany kattintdsra kell elérhet6nek lenniiik az egyes informaciéknak. A
IV. szakasz a kiskortakra vonatkozéan tovabbi kovetelményeket ir eld.

19. Az V. szakasz a jatékosregisztracidra és jatékosfidkra vonatkozik. Egyebek mellett a (15) bekezdés
kimondja, hogy ,a tagallamoknak biztositaniuk kell, hogy egy személy csak akkor vehesse igénybe az
online szerencsejaték-szolgdltatast, ha a szolgaltatonal regisztralja magat, és anndl jatékosfidkot kap”.

20. A VI szakasz a jatékos aktivitidsaval és tdmogatasaval foglalkozik. A VIII. szakasz a kereskedelmi
kommunikacidrol, a IX. szakasz pedig a szponzori tdmogatasrol szol.

21. A XI. szakasz a feliigyelettel foglalkozik. Az 51. bekezdés felkéri a tagallamokat, hogy ,az ajanlasban
megillapitott elvek tdmogatasara hozott nemzeti intézkedéseknek valé tényleges megfelelés fiiggetlen
modon torténd biztositdsa és feliigyelete érdekében [...] az ezen ajanldsban megéllapitott elveknek az
online szerencsejaték-szolgaltatdsok ellenérzése és feliigyelete soran valé alkalmazasahoz jeloljenek ki
illetékes szerencsejaték-szabdalyozé hatésagokat”.

22. A XII. szakasz, amely az ajanlds utolsé szakasza, a jelentéstételrdl szol. E szakasz (52) bekezdése
szerint ,a Bizottsag felkéri a tagdllamokat, hogy az ajanlds végrehajtasdnak értékelése érdekében 2016.
janudr 19-ig értesitsék az ezen ajanlasnak megfeleléen hozott minden intézkedésiikrol”.

23. Az 53. bekezdés értelmében ,a Bizottsdg felkéri a tagallamokat, hogy statisztikai célokbol
gyljtsenek megbizhaté éves szintii adatokat:

a) az alkalmazhat6 védelmi intézkedésekrdl, ideértve kiillondsen a jatékosfiokok szamat (nyitott/zart),
az  Onkizdras lehet6ségével él6  jatékosok szamat, a  szerencsejatékkal kapcsolatos

magatartaszavarban szenvedd jatékosok szamat és a jatékosok panaszainak szamat;

b) a kereskedelmi kommunikaciorél — kategéridnként és az elvek megsértésének tipusa szerinti
bontasban.

A tagallamok felkérést kapnak arra, hogy ezeket az adatokat 2016. julius 19-ig juttassak el a
Bizottsaghoz.”

24. Végezetill az (54) bekezdés kimondja, hogy ,a Bizottsignak az ajanlas végrehajtdsat 2017. januér
19-ig kell értékelnie”.
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III. A tényallas és az eljarasok

25. 2011-ben, ,az online szerencsejitékokr6l a belsé piacon” cim(l zold konyvben® a Bizottsag
meghatdrozta az online szerencsejaték-szolgaltatisok szabalyozasira vonatkozé kozos tagdllami
célkitizéseket. Emellett meghatdrozta az unids szintd fellépés kulcsteriileteit is.

26. ,Uton az online szerencsejitékokra vonatkozé éatfogd eurépai keretrendszer felé¢” cimti, 2012.
oktéber 23-4n elfogadott kozleményében” a Bizottsdg egy sor olyan intézkedést javasolt, amelyek célja
az online szerencsejatékokkal kapcsolatos szabdlyozasi, tarsadalmi és technikai kihivasok
megvalaszoldsa. A Bizottsdg egyebek mellett kijelentette, hogy Osszességében ebben a fazisban még
nem tlnik indokoltnak egy agazatspecifikus uniés jogszabdlyra iranyulé javaslat. A kozleményben a
Bizottsag mindenekel6tt bejelentette, hogy ajanlasokat fog elSterjeszteni az online szerencsejatékok
terilletén a fogyasztok — koztik a kiskortak -  védelmérdl, tovabba az online
szerencsejaték-szolgaltatasok felelsségteljes kereskedelmi kommunikdciéjarél.

27. Az Eurdpai Parlament az online szerencsejatékok belsé piaci helyzetérél 2013. szeptember 10-i
alldsfoglalasiaban® siirgette a Bizottsdgot, hogy vizsgélja meg nemzeti onkizarési nyilvantartdsok kozotti
kolcsonos atjarhatdsag kialakitasanak lehetéségét. Ez felhivna a figyelmet a szerencsejaték-fiiggdség
veszélyeire, és hogy fontoljdk meg a személyazonossdag harmadik fél dltali kotelezd ellendrzésének
bevezetését. A Parlament felkérte tovabba a Bizottsagot annak eldirdsara, hogy a szerencsejatékok
tizemeltetéi honlapjukon helyezzenek el a szabdlyozé hatésagra vonatkozé informacidkat és
kiskortaknak szo6l6 figyelmeztetéseket, és mozditsak elé6 az oOnkorldtozast. A Parlament emellett
stirgette a felelGsségteljes kereskedelmi kommunikdciora vonatkozé kozos elvek kialakitasat. Ajanlotta,
hogy a kereskedelmi kommunikdcié tartalmazzon a koéros jatékszenvedély kovetkezményeire és a
szerencsejaték-fliggéség  kockazatira utalé egyértelmli figyelmeztetéseket. A  kereskedelmi
kommunikicié ne legyen talz6 és ne jelenjen meg killon kiskordaknak szént tartalmakkal
Osszefliggésben vagy ott, ahol nagy a kiskortak elé keriilés veszélye.

28. Az Eurdpai Gazdasdgi és Szocidlis Bizottsdag szintén felkérte a Bizottsagot, hogy az online
szerencsejatékok kapcsan lépjen fel a fogyasztok védelmének javitdsa és a kiskordak védelme
érdekében.’

29. Ezen el6zmények utin az Eurdpai Bizottsig az EUMSZ 292. cikk alapjan 2014. julius 14-én
elfogadta a megtamadott ajanlast. 2014. jalius 19-én tették kozzé teljes terjedelmében az Eurdpai Unio
Hivatalos Lapjdnak L sorozataban.

30. Az ajanlds elfogadését a sajtokozlemény ™ és egy memorandum ' kisérte. Az emlitett memorandum
a bizottsagi ajanlast a kovetkez6képpen mutatta be: ,Az ajanlds egy olyan nem kotelezd érvény(i eszkoz,
amelyet az Eurdpai Bizottsdg arra haszndl, hogy egyértelmi iizenetet kiildjon a tagallamoknak arra
vonatkozdan, hogy milyen lépéseket var el télik valamely helyzet megolddsira, mikozben nemzeti
szinten elegendd rugalmassigot biztosit annak megvalasztasara, hogy e célt milyen médon érik el. Az
elérendé célok kitlizésével az ajanldsnak katalizdtorként kell miikodnie az egész Eurdpai Unidban
alkalmazandé egységes elvek kidolgozdsa soran.” Az ilyen tipust eszkozok megvalasztisat illetéen a
memorandum  hozzatette, hogy ,az online szerencsejaték-szolgaltatdsi dgazatban nincsen

COM(2011) 128 végleges.

COM(2012) 596 végleges.

P7_TA(2013)0348.

2012/2322(INI).

10 2014. jalius 14-i IP/14/828, elérhet6 online a kovetkezd helyen: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-828 hu.htm

11  2014. jalius 14-i MEMO/14/484, elérhet online a kovetkezé helyen: http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-14-484_en.htm
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agazatspecifikus uniés jogszabaly, és nem tartottdk megfelelének, hogy ilyen konkrét jogszabalyra
javaslatot tegyenek. Ezenfelil a bizottsdgi ajanlast azonnal el lehet fogadni, mig a jogszabélyra
vonatkozé javaslatokat az EU Miniszterek Tandcsdnak és az Eurdpai Parlamentnek kellett volna
elfogadnia, ami id6igényes folyamat lehet.”

IV. A megtamadott végzés

31. 2014. oktéber 13-4n a Belga Kirdlysdg a szoban forgd ajanlds megsemmisitése irdnt keresetet
nydjtott be a Torvényszékhez.

32. 2015. oktéber 27-i végzésében a Torvényszék a keresetet, mint elfogadhatatlant elutasitotta. '
Megallapitotta, hogy az ajanlds szovegét, tartalmat és kontextusat figyelembe véve nem valtott ki
kotelez6 joghatdsokat, és nem is iranyul kotelezd joghatdsok kivaltasara. Ennek megfeleléen nem
mindsiilhetett az EUMSZ 263. cikk értelmében vett megtamadhat6 jogi aktusnak. ™

33. Indokoldsdban a Torvényszék el6szor is megjegyezte, hogy az ajanlast 1ényegében nem felszolitd
moddban fogalmaztidk meg, annak ellenére, hogy a nyelvi véltozatok kozott vannak apré eltérések. ™

34. A Torvényszék tovabba kimondta, hogy az ajanlas tartalmébdl kitlint, hogy a Bizottsagnak nem allt
szandékdban, hogy kotelezd joghatést tulajdonitson neki.' Egyebek mellett az 51-53. pont felkéri a
tagallamokat, hogy szerencsejaték-szabdlyozo és ellenérzé hatésiagokat jeloljenek ki és értesitsék a
Bizottsagot az ajanldsnak megfeleléen hozott minden intézkedésrél. Ez nem irja el a tagdllamok
szamadra a széban forgd aktus altal rogzitett elvek alkalmazasanak kotelezettségét. Ezenfeliil a Bizottsag
kifejtette, hogy az ajanlds nem sérti a tagallamoknak e teriilet szabalyozasira vonatkozé jogat: csupan
felkérte a tagéllamokat, hogy az ott foglalt elveket tartsék be.'

35. A Torvényszék agy vélte, hogy az ajanlas szovegének és tartalmdnak elemzését annak hattere is
megerdsiti. Az Eurépai Unié Tandcsdban, az Eurdpai Parlamentben és a Bizottsagban folytatott vitak
azt bizonyitjak, hogy akkoriban nem szdndékoztak unids jogszabélyt javasolni ezen a teriileten. "’

36. A Torvényszék hozzatette, hogy pusztin az, hogy a jogvita targyat képezd ajanlast a Hivatalos Lap
L sorozataban, és nem a C sorozatidban tették kozzé, nem alkalmas arra, hogy megdontse azt a
megallapitdst, amely szerint az ajdnlds nem irdnyul koételezd joghatéds kivéltasara.' Azt is kimondta,
hogy ez nem vezethet le pusztin abbdl a korilménybdl, hogy az ajanlasok, ha kotelezé erével nem
rendelkeznek is, joghatdssal jarhatnak, ezért biréi tton megtamadhatok. EttSl eltéré megéllapitas
egyrészt ellentétes lenne az EUMSZ 263. cikkel, amely cikk értelmében a kotelezd joghatdssal nem
biré ajanldsok nem képezhetik megsemmisités irdnti kereset targyat."

12 2015. oktéber 27-i Belgium kontra Bizottsag itélet (T-721/14, EU:T:2015:829).
13 A megtamadott végzés 37. pontja.

14 A megtamadott végzés 21. pontja és az azt koveté pontok.

15 A megtamadott végzés 29. pontja.

16 A megtdmadott végzés 32-35. pontja.

17 A megtdmadott végzés 36. pontja.

18 A megtdmadott végzés 38—40. pontja.

19 A megtdmadott végzés 42—48. pontja.
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37. Az uniés intézményi egyensily, a hatdskormegosztis elve vagy a lojalis egylittmiikodési
kotelezettség allitdlagos megsértése sem elegendd a Szerzédésben a megsemmisités iranti keresetre
vonatkozoan rogzitett elfogadhatosagi feltételek kizardsahoz.” Egyebek mellett abbol, hogy a
kotelezettségszegési eljarasokban a Birdsag a tagallamok lojalis egytittmiikodési kotelezettsége alapjan
vizsgalhatja a kotelezé joghatds nélkiili magatartdsokat, nem kovetkezik, hogy a megsemmisités iranti
keresetekre ugyanez vonatkozik.*

38. A Torvényszék kimondta, hogy az ajanlés a felek érvelésével ellentétben nem ir el6 semmilyen, az
online szerencsejaték-agazat piacinak harmonizdldsira és liberalizdldsira irdanyul6 szabalyt vagy elvet.
Ez egyértelmien kideril az ajanlas (2) bekezdésébdl, amely kifejezetten kimondja, hogy a tagallamok e
téren szabalyozési joggal rendelkeznek.” Az ajinlast nem dgy alkottdk meg, hogy korldtozza az egyes
tagallamok arra vonatkozé lehet&ségét, hogy sajat értékrendjiiknek megfeleléen megitéljék az erkolcsi,
vallasi és kulturdlis érdekek védelmébdl kovetkezd kovetelményeket. >

V. A Birodsag elotti eljaras

39. Fellebbezésében a Belga Kirdlysag (a tovabbiakban: felperes) azt kéri, hogy a Birdsag teljes
egészében helyezze hatdlyon kiviill a Torvényszék 4éltal hozott végzést, a keresetet nyilvanitsa
elfogadhaténak, hatdrozzon az iigy érdemében, nyilvanitsa elfogadhaténak a Gorog Koztdrsasag és a
Portugdl Koztdrsasag beavatkozasi kérelmét,* valamint a Bizottsagot kotelezze a koltségek viselésére.

40. A Bizottsag azt kéri, hogy a Birdsag utasitsa el a fellebbezést, és a fellebbez6t kotelezze a koltségek
viselésére.

41. Fellebbezésében a fellebbezé harom jogalapot hoz fel: i. a hatdskormegosztds, a lojalitas és az
intézményi egyensuly elvének megsértése; ii. a lojalitas elve kolcsonosségének és a tagallam elGjogokkal
rendelkezdé kérelmezéi mindségének megsértése; valamint iii. a Belgiummal szemben megfogalmazott
ajanlds joghatasainak téves értelmezése.

42. Elso fellebbezési jogalapjaban a felperes azt allitja, hogy a keresetet elfogadhaténak kell nyilvanitani,
mivel a Torvényszéknek meg kellett volna vizsgdlnia, hogy az ajanlds megfogalmazéi rendelkeztek-e
hataskorrel, ahelyett, hogy csak azt vizsgalta, hogy valt-e ki joghatast. Pontosabban, a Torvényszék
nem vette figyelembe a hatdskormegosztds, a lojalitds és az intézményi egyensuly elvét, mivel nem
vizsgélta, hogy volt-e anyagi jogalap az ajanlds elfogaddsinak igazoldsara. Az EUMSZ 292. cikk nem
6nallé jogalap: a Tandcsot és a Bizottsagot is felhatalmazza ajanldsok elfogaddsira, azonban annak
megallapitasahoz, hogy a ketté koziil melyik rendelkezik hataskorrel, a Szerzédések altal az emlitett
intézményekre ruhdzott anyagi jogi hataskort is meg kell vizsgalni.

20 A megtamadott végzés 51-52. pontja.
21 A megtamadott végzés 54—55. pontja.
22 A megtamadott végzés 64. pontja.
23 A megtamadott végzés 68. pontja.

24 A Portugdl Koztarsasig és a Gorog Koztirsasdg a Torvényszék elStti eljarasban kérte, hogy a felperes kérelmeinek tdmogatisa végett
beavatkozhasson. A Torvényszék azonban, mivel a keresetet, mint elfogadhatatlant elutasitotta, megallapitotta, hogy a beavatkozasi
kérelmekrdl nem sziikséges hatarozni (a megtamadott végzés 86. pontja).
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43. Emellett a fellebbezé azt dllitja, hogy még egy nem kotelezd ajanlas esetén is lehetévé kell tenni a
birdsagi feliilvizsgalatot annak eldontése érdekében, hogy megfelel-e a fenti elveknek. A Torvényszék
azzal, hogy nem tette lehet6vé a birdsagi feliilvizsgalatot, figyelmen kiviil hagyta a hataskormegosztas
elvét. Ezenfelil az EUMSZ 263. cikket ugy alkalmazta, hogy az nem felelt meg az allandé itélkezési
gyakorlatnak: az intézmények dltal elfogadott minden intézkedésben egyértelmten fel kell tiintetni
annak jogalapjat.”

44. A fellebbezé szerint az az egyszerl tény, ha a Bizottsig az EUMSZ 288. cikkben felsorolt jogi
eszkozok egyikét ilyen hataskor hidnydban fogadja el, onmagdban is joghatast valt ki, mivel
megzavarna az Unié és a tagdllamok, valamint az unids intézmények kozotti hataskorok egyensulyat.
Kovetkezésképpen a Birdsag altal felillvizsgdlhaténak kell lennie. Meg kell gy6zédni a fenti elvek
betartasardl, és csak azt kovetSen lehet értékelni, hogy ,valddi” ajanldsrdl van-e sz6. A fellebbezd
el6adja, hogy a tényleges unids jogalkotasi aktust az unids joggal oOsszhangban kell elfogadni, és
tiszteletben kell tartania a tobbi uniés intézmény és a tagallamok elGjogait.

45. Masodik jogalapjaban a felperes a megsemmisitési eljards és a kotelezettségszegési eljaras kozotti
kiilonbség alapjan azt kifogédsolja, hogy a Torvényszék ugy vélte, nincs jelentdsége annak az itélkezési
gyakorlatnak, miszerint a lojalis egyiittmiikodés megsértésével elfogadott, nem kotelez6 joghatassal
jar6 aktusok kotelezettségszegési eljardsban birdsdg altal feliilvizsgdlhat6k.*® Ez alapvetéen ellentétes a
lojalitds elvének kolcsonos jellegével.” Ez ahhoz vezet, hogy a Torvényszék nem engedi, hogy valamely
tagillam megsemmisités iranti keresettel forduljon a Birdsighoz, mivel a tagallamok privilegizalt
felperesek.

46. A harmadik fellebbezési jogalapban a fellebbezé azt dllitja, hogy a Torvényszék az ajanlasok
alkalmazdsa soran nem helyesen alkalmazta az ERTA tigyben™ és a késébbi itélkezési gyakorlatban
kialakult itélkezési gyakorlatot. Arra a kovetkeztetésre jut, hogy az ajanlds jogszerlisége az
EUMSZ 263. cikk alapjan feliilvizsgalhaté, mivel joghatasokat valt ki, legalabbis Belgiummal és
Portugdliaval szemben.

47. A felperes azt allitja, hogy a Torvényszéknek figyelembe kellett volna vennie azt, hogy az ajanlast
tobb nyelven is kégens médon fogalmaztdk meg — az egyik ilyen nyelv a portugdl, de Belgium hirom
hivatalos nyelve koziil kett6, méghozza a holland és a német is ide tartozik —, kiillondsen mivel az
ajanldsokat a nemzeti birésagoknak figyelembe kell venniiik. A Torvényszéknek nem 4dltalanosan,
hanem konkrétan kellene az ajanlast vizsgilnia, meghatdrozva, hogy Belgiumra vonatkozéan kivalt-e
joghatdsokat. Figyelembe véve a holland és a német szoveg kogens jellegét, azt a kovetkeztetést lehet
levonni, hogy Belgiummal szemben a joghatasok ,erésebbek” a tobbi nyelvi valtozathoz képest.

48. Ellenkérelmében a Bizottsig elutasitja a fellebbezének az ajanldsokkal szembeni megsemmisitési
keresetek elfogadhatdsigaval kapcsolatos feltételekre vonatkozd érveit. Szerinte a fellebbezd érvei az
igy érdemére vonatkoznak (a hatdskormegosztas, lojalis egylittmiikodés és az intézményi egyensuly
elve, valamint a jogalap felvetése), mig a folyamatban 1évé eljards az elfogadhatésagra korlatozddik.

25 A fellebbezé a 2/00. sz. véleményre hivatkozik, amikor a megfelel6 jogalap alkotmanyos jelentéségét hangstlyozza (2001. december 6-i
2/00. sz. [a Bioldgiai Biztonsagrol sz6lo Cartagena Jegyzékonyv] vélemény, EU:C:2001:664, 5. pont). Lasd még: 2009. oktéber 1-jei Bizottsdg
kontra Tandcs itélet (C-370/07, EU:C:2009:590, 47. pont).

26 Ldasd: 2009. februdr 12-i Bizottsag kontra Gorogorszag itélet (C-45/07, EU:C:2009:81); 2010. aprilis 20-i Bizottsdg kontra Svédorszdg itélet
(C-246/07, EU:C:2010:203).

27  2003. oktdéber 16-i Irorszég kontra Bizottsag itélet (C-339/00, EU:C:2003:545, 71. pont).
28 1971. marcius 31-i Bizottsdg kontra Tandcs itélet (22/70, EU:C:1971:32).
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49. Az 6szinteség elvének kolcsonos jellegét illetéen (mdasodik jogalap) a Bizottsag azt allitja, hogy a
Belga Kiralysag tévesen értékelte ugy, hogy a Torvényszék kotelezettségszegési eljarasban a Bizottsag
javdara és a megsemmisités irdnti eljardsokban a tagdllamok terhére eljardsi egyenl6tlenséget
keletkeztetett. A Torvényszék ezen kovetkeztetése csak arra utal, hogy az ajanlasok jogszertisége az
EUMSZ 263. cikk alapjan nem vizsgalhat6 felil. Vagyis az EUMSZ 263. cikk alkalmazédsa soran nem
all fenn egyenlétlenség.

50. A Bizottsag ugy véli, hogy nincs jelentésége, hogy a tagillamok hivatalos nyelvi valtozataiban
csekély mértékben eltéré szoveg szerepel. Ennek oka, hogy a javaslatok daltal kivaltott joghatasok
értékelésének adott esetben az adott eszkoz céljan és kontextusan is alapulnia kell. A Bizottsdg szerint
az unids aktusokat 6ndlléan, a nemzeti jogtdl fiiggetleniil kell értelmezni.

51. A fellebbez6é valaszanak kozponti témdja az ajanlds jogalapja volt, amely gy tlinik, hidnyzik.
Hatéarozottan azon az alldsponton volt, hogy valamely bizottsagi ajanlds létezésénél fogva joghatdsokat
(még ha korlatozottakat is) valt ki, ami azt jelenti, hogy jogszeriiségének feliilvizsgalhaténak kell
lennie. A tagallamoknak lehetéséggel kell rendelkezniiik arra, hogy barmely unids aktus érvényességét
felilvizsgaljak, ha nem egyértelmd, hogy a hatdskormegosztis elvének korlatain belill fogadtik-e el,
killonosen, ha nincs érdemi jogalap. Nem elég, ha pusztin az EUMSZ 292. cikkre hivatkozik. Az
anyagi jogalapra vonatkoz6 kovetelmény ezzel nem teljesiil.

52. Viszonvalaszdban a Bizottsag azzal érvelt, hogy a Szerzédések altal biztositott eljarasokban nincs
joghézag. Az ajanlasok ki vannak zdrva az EUMSZ 263. cikk hatdlya alél. Az egyetlen kérdés az, hogy
az itt széban forgd ajanlas ,valddi” ajanlds-e. A jogalap kérdése az érdemi vizsgdlathoz tartozik, és
ezért csak akkor értékelhetd, ha a kereset elfogadhaté. Mindenesetre a Bizottsdg ugy vélte, hogy a
fellebbezé nem bizonyitotta, hogy az EUMSZ 292. cikken kiviil miért lenne sziikség mas jogalapra.

53. Irasbeli el6adasaik mellett a Belga Kirdlysag és a Bizottsdg széban is eléadta érveit a 2017. junius
26-én tartott targyalason.

VI. Ertékelés

54. Fellebbezésében a fellebbezé harom jogalapot hozott fel. Lényegében két okbdl tartom
helyénvalonak, hogy el6szor a harmadik jogalappal foglalkozzunk (amelynél a fellebbezd azt allitja,
hogy a Torvényszék tévesen értékelte ugy, hogy a megtimadott ajanliasnak nincsenek joghatasai).
El6szor is, ez a Birdsag eldtti fellebbezés lényege. A harmadik jogalap valamiképpen az elsé és a
masodik jogalap elemeit is érinti. A jelenlegihez hasonl6 tigyekben az érdemi értékelés elemei egy
bizonyos fokig mar kapcsolédnak az elfogadhatdsag szakaszahoz és abba behatolnak. Mésodszor, azon
a véleményen vagyok, hogy a fellebbez6 harmadik fellebbezési jogalapja megalapozott. A Torvényszék
tévesen alkalmazta a jogot: helyteleniil értelmezte a széban forgé ajanlds joghatasait, és igy helyteleniil
értékelte a kérelem elfogadhat6sdgit. ™

55. Az ajanlas egy ,tipikus” unids jogi aktus, amely az EUMSZ 288. cikk felsoroldsaban is szerepel.
Szemben az unids intézmények és szervek ,atipikus” aktusainak potencidlisan széles tarhazaval, vagyis
azokkal, amelyek nem szerepelnek a felsorolasban, az EUMSZ 288. cikk meghatdrozza az ajanlés
jellemzdit — kotelezé erével nem rendelkezik. Emellett az EUMSZ 263. cikk elsé franciabekezdése
egyértelmiien kizdrja az ajanlasokat a megsemmisités iranti keresetek korébdl.

29 Véleményem szerint valamely (lehetséges) unids jogforrds — mint amilyen az ajinlds — joghatdsainak (vagy annak hidnyanak) értelmezése,
tisztan jogi kérdés, és igy fellebbviteli szinten teljeskorten feliilvizsgalhatd. fura (item ,ius mollis”) novit Curia.
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56. Az elsddleges jog ezen jogalkotasi kornyezetét tekintve az ERTA itélet® nyomdn kialakult itélkezési

gyakorlat szerinti, az ,atipikus” aktusokra bevezetett kiterjesztés talan nem teljesen automatikus. Az
ajanldsok megsemmisitése irdnti potencidlis keresetek esetére ezért két megkozelitési mod lehetséges.
El6szor is, a ,tartalom fontosabb a formdndl” megkozelités, amely azt jelenti, hogy még tipikus
aktusok esetén is a megtamadott jogi aktus érdemi elemzése donti el, hogy a megsemmisités irdnti
kereset szempontjabol az adott aktus elfogadhaté-e. Ezzel szemben azonban, ha az aktus valdjaban
mds, mint amit allit magérdl (példaul nem ,valédi” ajanlés), akkor felul lehet vizsgdlni, fiiggetleniil a
megnevezésétél. Masodszor, a ,forma meghatdrozza a tartalmat” megkozelités arra utal, hogy az as6 az
aso, még az akkor is, ha néha furcsa format 6lt. De mivel, és egészen addig, amig ,4s6” van rairva,
ennek megfelelen kell értelmezni.

57. A jelen inditvany az aldbbi struktarat koveti. Az A. szakasz az elsé megkozelitést mutatja be:
El6szor is visszanyulok az ERTA tigyben szerepld teszt gyokereihez (A.1.), majd ratérek az azt kovetd
itélkezési gyakorlatra és arra, hogy a Torvényszék jelen tigyben hogyan értelmezte a tesztet (A.2.). Ezt
kovetden kifejtem, hogy az ajanlasok esetében miért jelent tobb szinten is problémat ez a teszt (A.3.),
ratérve annak javasolt kiigazitasira (A.4.). Majd bemutatom, hogy egy ilyen kifinomultabb teszt hogyan
lenne alkalmazhaté a széban forgé ajanlasra (A.5.).

58. A B. szakasz a mdasodik megkozelitési mdd felvazoldsaval kezdédik (B.1.), majd tovabbi érveket
mutat be, amelyek azt tdmasztjadk ald, hogy véleményem szerint ez a megkozelités miért nem
elfogadhatd a Birdsag szamadra (B.2.). Azonban ha a Birdsag mégis ezt az utat kovetné, arra biztatnam,
hogy legaldbb néhany fontos pontositast tegyen az ajanlasok jellegét és joghatasat illetéen (B.3.).

A. A tartalom fontosabb a formanal

1. ERTA itélet

59. 1957. évi elsé valtozatdban az EGK-Szerzédés 173. cikke (késébb EK 230. cikk, jelenleg
EUMSZ 263. cikk) kimondta, hogy ,a Bizottsag és a Tandcs jogi aktusai, az ajanlasok és a vélemények
kivételével” a Birdsag dltal feliilvizsgalhatok. Nem hatdrozta meg pozitiv jelleggel azokat a jogi
aktusokat, amelyek feliilvizsgalhatok. Ezért a Birdsagnak kellett eldontenie, mely aktusok alkalmasak a
felulvizsgalatra: a Bizottsagnak vagy a Tandcsnak kizarélag azon aktusai, amelyek az akkori
EGK 189. cikk (jelenleg EUMSZ 288. cikk) szerint kifejezetten kotelezé aktusok voltak, vagyis a
rendeletek, az irdnyelvek és a hatdrozatok, vagy pedig idetartoztak az emlitett intézmények altal
elfogadott, a Szerz6désekben azonban kifejezetten nem emlitett ,atipikus aktusok is”.

60. Az ERTA itéletben,” amely a Tandcsnak valamely nemzetk6zi megéllapodds targyaldsarol és
megkotésérdl szold jegyzokonyvérdl szolt, a Birdsag kidolgozott egy tesztet annak eldontésére, hogy az
intézmények aktusainak megsemmisitése iranti kereset elfogadhat6-e (a tovabbiakban: ERT A-teszt). A
Birésag kimondta, hogy az EGK 173. cikk értelmében valamely Birésig el6tt ,megtdmadhatéd jogi
aktus” ,az intézmények altal hozott és joghatds kivaltasara irdnyulé minden rendelkezés” [...] A
megsemmisités irdnti keresetnek ezért az intézmények dltal hozott valamennyi, joghatasok kivaltasara
iranyul6 rendelkezés vonatkozaséban, azok jellegétdl vagy formdjitdl fiiggetleniil nyitva kell dllnia”*.

61. Igy az eredeti ERTA-teszt két elemet érintett: volt-e olyan uniés aktus, amely joghatds kivaltdsara
irdnyult?

30 1971. marcius 31-i Bizottsdg kontra Tandcs itélet (22/70, EU:C:1971:32).
31 1971. marcius 31-i Bizottsdg kontra Tandcs itélet (22/70, EU:C:1971:32).

32 A hivatkozott itélet 39. és 42. pontja (kiemelés télem). Ez a ,joghatdst kivalté aktusokra” vonatkozé megfogalmazas ezutén bekerilt a
Maastrichti Szerzédés 173. cikkébe.
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62. A késobbi itélkezési gyakorlatban a Birdsig ezt a tesztet szamos atipikus aktusra alkalmazta, mint
példdul a Bizottsdg belsd utasitdsai vagy irdnymutatdsai;® tandcsi rendeletet végrehajté magatartdsi
kodexek;** kozlemények;* tdjékoztato feljegyzések * vagy levelek.®

63. E hatdrozatokat kozelebbrdl megvizsgalva megfigyelhetjiik, hogy a teszt nyelvezete nem volt mindig
ugyanaz. Van azonban egy egyértelmi kozos vondsuk: valamennyi emlitett atipikus aktus
vonatkozasaban a Birdsag egyértelmiien azon a véleményen volt, hogy valamely megsemmisités iranti
kereset elfogadhatdsaganak eldontése szempontjabdl valamely uniés jogi aktus tartalma fontosabb a
formajanal.®® Az aktus tényleges neve és formaja nem dontd jelentségli annak meghatdrozasa
szempontjabdl, hogy az aktus jogszertisége feliilvizsgalhato-e.

2. Az ERTA-teszt Torvényszék dltali alkalmazdsa a jelen iigyben

64. A megtamadott végzésben a Torvényszék a kovetkezGket mondta ki: ,Az éllandé itélkezési
gyakorlatbdl kovetkezik, hogy az EUMSZ 263. cikk szerint megtamadhaté jogi aktusnak mindsiil az
intézmények 4éltal elfogadott valamennyi olyan rendelkezés, fliggetleniil a formdjatol, amely kotelezd
joghatasok kivéltasara irdnyul. [...] Az EUMSZ 263. cikkben el8irt birdsagi feliilvizsgalat nem
vonatkozik egy olyan jogi aktusra sem, amely nem valt ki kotelezé joghatast, mint amilyenek az
el6készité, a megerSsité és a pusztin végrehajtéd jogi aktusok, az egyszerii ajdnldsok és vélemények,
valamint fGszabdly szerint a belsé utasitasok. [...] Az itélkezési gyakorlatra tekintettel a jogi aktus
joghatasok kivéltasara, tovabba — ebbdl eredéen — arra valé alkalmassdga, hogy az EUMSZ 263. cikk
alapjan megsemmisités iranti kereset targyat képezze, a jogi aktus szovegének és hatterének,

lényegének, tovabba kibocsitdja szandékanak vizsgélatat teszi sziikségessé””.

65. A Torvényszék ezutdn tovébblépett és az ERTA-tesztet — legaldbbis tudomdsom szerint — elsé
alkalommal haszndlta ajanlasra. A Torvényszék megvizsgalta a szdveget, a tartalmat, az érdemi részt és
a szovegezd szandékat. Megallapitotta, hogy az ajanlas a cimzettekre nem valtott ki kotelezd
joghatasokat. A Torvényszék elismerte, hogy az ajanldsban szereplé elvek nagyon részletesek.
Megéllapitotta azonban, hogy nem rendelkeznek ,kotelez6” jelleggel, ahogy az nyilvanval6an lathaté az
ajanlds legtobb nyelvi véltozatanak ,felkérés” tipusi megfogalmazasibdl. Kovetkezésképpen, a
szovegnek nagyobb sulyt tulajdonitva, mint a tobbi tényez6ének, a Torvényszék kimondta, hogy a

kérelem elfogadhatatlan.

66. Osszességében a Torvényszéknek a megtamadott ajanlasra vonatkozé elemzésében a meghatdrozé
elem a jelek szerint az ajanlas kotelezd joghatdsainak hidnya, amit a Bizottsdg szdndéka alapjan
dontottek el, erre pedig elsésorban az aktus formdjabdl és szovegébdl kovetkeztettek.

33 Lasd: 1990. oktéber 9-i Franciaorszdg kontra Bizottsdg itélet (C-366/88, EU:C:1990:348); 2000. édprilis 6-i Spanyolorszag kontra Bizottsag itélet
(C-443/97, EU:C:2000:190).

34 Lasd: 1991. november 13-i Franciaorszag kontra Bizottsag itélet (C-303/90, EU:C:1991:424).

35 Lasd: 1993. janius 16-i Franciaorszdg kontra Bizottsdg itélet (C-325/91, EU:C:1993:245); 1997. madrcius 20-i Franciaorszdg kontra Bizottsig
itélet (C-57/95, EU:C:1997:164).

36 Lasd: 2005. december 1-jei Olaszorszdg kontra Bizottsag itélet (C-301/03, EU:C:2005:727), Jacobs fétandcsnok magyarazé értékd inditvanydval
egyiitt (C-301/03, EU:C:2005:550, 70. pont és az azt koveté pontok).

37 1999. oktéber 5-i Hollandia kontra Bizottsag itélet (C-308/95, EU:C:1999:477).

38 Lasd mar a Féhatdsag aktusainak vonatkozasédban: 1957. december 10-i Société des usines a tubes de la Sarre kontra Féhatésag itélet (1/57 és
14/57, EU:C:1957:13).

39 A megtdmadott végzés 16—18. pontja (kiemelés t6lem).
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3. Az ERTA-teszt problémds elemei

67. Az ERTA-teszt, amennyiben igy értelmezziik és alkalmazzuk, felvet néhany problémat. Ezek a
problémak két kategéridba sorolhatdk: el8szor is, vannak a tesztre, annak logikdjara, feltételeire és
azok Osszeillesztésére vonatkozdé belsé problémadk, amelyek taldn anndl felt@inébben keriilnek a
felszinre, ha ajanlasra alkalmazzdk a tesztet. Mdsodszor pedig vannak a kiilsének nevezheté kérdések.
Ezek arra a tényre vonatkoznak, hogy az ERTA-teszt, amely id6vel lényegében egyre sziikebb lett,
nincs dsszhangban az Eurépai Unié normativ vilaganak alakuldsaval. Egy olyan vilagban, amikor a nem
kotelezd erejli jogszabélyok (soft law) valdjaban sokkal nagyobb szdmmal fordulnak el6, és nagyobb
jelentéséggel birnak, mint 1971-ben, a jogdllds és a birdsagi feltilvizsgédlat feltételeinek reagalniuk
kellene ezekre a fejleményekre.

a) Belsé problémdk

68. Két olyan elem van, amely e tekintetben kiemelkedik: az unids aktus kotelezd jellege ahhoz, hogy
jogszertsége feliillvizsgalhaté legyen (1) és a szovegezd joghatasokra iranyuld szdndéka (2).

1) Joghatds, kotelezd erd vagy kotelezd joghatds?

69. Az ERTA itélet 42. pontja® nem olyan intézkedéseket emlit, amelyek kotelezé joghatisok, hanem
csupan joghatdsok kivaltasara iranyulnak. Ugyanez vonatkozik azokra a kifejezésekre, amelyek az akkor
meglévd nyelvi véltozatokban szerepeltek.*

70. Az egyszerl joghatasok kifejezésrél a ,kotelezd joghatdsok” kifejezésre valé atéllas a kés6bbi
itélkezési gyakorlatban jelent meg.”” Ugy téinik, ez a tendencia napjainkban is egyre tart, mivel a
Birésag most mar az unids aktusok birdsagi feliilvizsgalatinak lehet6ségét ahhoz a feltételhez koti,
hogy rendelkezik-e kdtelezd joghatéssal.®

71. Igaz, hogy mondhatjuk, hogy a ,joghatdsok” fogalom alatt a Birésdg az ERTA itéletben valdjaban
»kotelez4 er6t” értett, habar ez az adott iigyben feliilvizsgalt dokumentumtipusra (tandcsi jegyz6konyv)
tekintettel nem teljesen meggy6z6. Egy ilyen javaslat kiilonosen az EGK 189. cikk szovegére
tamaszkodik, amely mar akkoriban kiilonbséget tett a kotelezé aktusok (rendeletek, iranyelvek és
hatarozatok) és a nem kotelezé aktusok (ajanldsok és vélemények) koézott.* Igy még ha a Birésag nem
értelmezte is egyértelmiien az EGK 189. cikkben szerepld felsorolas alapjan az EGK 173. cikket,
valészind, hogy az el6bbi rendelkezés hatassal volt a tesztre.

72. Akarhogy is van, az is igaz, hogy még mindig meglehetdsen Uj jelenség az, hogy a Birdsag latszdlag
altalaban szigorubb lett, olyan médon, hogy az EUMSZ 263. cikk hatdlyat a kételezd joghatassal bird
aktusokra sztkiti, kiegészitve az emlitett rendelkezés szovegét, amely csak (harmadik felekkel
szembeni) joghatdst emlit. Ugyanakkor mivel az itélkezési gyakorlatban errdl a kiilonbségtételrdl, és

40 A fenti 31. labjegyzet.

41 A francidban ,qui visent a produire des effets de droit”; a németben ,Rechtswirkungen zu erzeugen”; az olaszban ,che miri a produrre effetti
giuridici”; a hollandban ,die beogen rechtsgevolgen teweeg te brengen”.

42 Lésd példaul: 1989. méjus 17-i Olaszorszag kontra Bizottsag itélet (151/88, EU:C:1989:201, 21. pont). Lasd még: 1999. oktéber 5-i Hollandia
kontra Bizottsag itélet (C-308/95, EU:C:1999:477, 30. pont). Ugyanakkor az egyszer( ,joghatasok” emlitését lasd példaul: 2005. december 1-jei
Olaszorszag kontra Bizottsag itélet (C-301/03, EU:C:2005:727, 22—24. pont).

43 Lasd: 2011. oktdber 13-i Deutsche Post és Németorszag kontra Bizottsdg itélet (C-463/10 P és C-475/10 P, EU:C:2011:656, 36. pont); 2014.
februdr 13-i Magyarorszag kontra Bizottsag itélet (C-31/13 P, EU:C:2014:70, 54. pont.).

44 Lasd: 1971. marcius 31-i Bizottsidg kontra Tandcs itélet (22/70, EU:C:1971:32, 39. pont), Dutheillet de Lamothe fétandcsnok Bizottsag kontra
Tandcs tigyre vonatkozé inditvdnyara (22/70, nem tették kozzé, EU:C:1971:23., 287. pont), amely kimondja, hogy ,a 173. cikk és a 189. cikk
koherens egységet alkot”. Lasd még: 1986. dprilis 23-i Les Verts kontra Parlament itélet (294/83, EU:C:1986:166, 24. pont).
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mindenekel6tt arrdél, hogy miért egyik vagy masik iranyba indul el, viligos médon nem esik szd,
felmeriil a kérdés, hogy a Birdésdg valéban szigoribb és sziikitébb akart-e lenni. Ugyanakkor az
egyértelm, hogy az ERTA itéletnek sem a szovege, sem pedig a logikdja nem sziikségszeriien értette
bele a kotelezd erét is az egyszer( joghatdsokba.

73. Mindez nem csupan jaték a szavakkal. Jelentds gyakorlati hatdsa van, amint azt a jelen tgy is
tanusitja. Arrdl lehet vitatkozni, hogy pontosan mi mindsil joghatdsnak. Azonban a fogalom
egyértelmten tal tag, amelybe belefér mindenfajta hatds a jogban, értelmezésében és alkalmazasaban
vagy ezekkel kapcsolatosan. Ezzel szemben a kotelez6 hatds, amely még kotelez6bb joghatds, egy
lényegesen szilikebb kategoriat képvisel.

74. A jog kotelezé ereje hagyomanyosan a kényszeritéssel fliggott 0ssze. Amennyiben a jogszabélyt nem
tartjak be, a jog kikényszeritése és szankciok kovetkeznek. Egy ilyen (tisztdn pozitivista®®) elképzelésben
a szankcid léte a kotelezd eré meghatirozo eleme.

75. Félretéve az elméleti vitat, egyértelmd, hogy ha a kotelezé eré mércéjét fogadnank el, szdimos olyan
aktus, amely valdszintileg jelentds joghatdssal van a cimzettek viselkedésére, amelyek azonban a
hagyomanyos értelemben nem kotelezéek, mivel nem rendelkeznek kozvetlen és fiiggetlen
kényszeritémechanizmussal, nem vonhaték az ERTA-teszt, és végsé soron az EUMSZ 263. cikk
(1) bekezdése szerint feliillvizsglat ald. Amint azt majd latni fogjuk, jelen ajanlds esetében éppen ez a
helyzet.

2) Mi a szerepe a szovegezd szandékdnak?

76. Masodszor a Torvényszék szerinti alkalmazdsdban az ERTA-tesztbél hidnyzik a bels6
egyértelmiiség is: mi a pontos szerepe a szovegezd szandékanak annak eldontése szempontjabdl, hogy
valamely aktust (kotelezd) joghatést kivalté aktusnak kell-e tekinteni?

77. Az ERTA itélet az EUMSZ 263. cikk jelenlegi szovegéhez hasonléan a szovegezd szandékan alapul.
A mult id6 haszndlata (irdnyult) tovabba arra utal, hogy annak van jelentGsége, hogy meggy6z6djiink a
szovegezOnek a széban forgd aktus elfogaddsanak pillanatdban fenndllé muiltbeli (torténelmi) szubjektiv
szandékardl. Egy ilyen értelmezés kétségteleniil 6sszhangban lenne a megsemmisités iranti keresetekre
alkalmazandé éltaldnos szabdlyokkal is. Ilyen keresetek sordn a megtdmadott unids aktusokat az
intézkedés elfogadasakor fennéll ténybeli és jogi elemek alapjan kell értékelni. *°

78. Ugyanakkor, amennyiben az aktus szovegezdjének szandéka mindig szubjektiv torténelmi szandék
lenne, akkor a gyakorlatban ajinlast soha nem vizsgalndnak felil. Valamely ajanlds természetének és
hatdsdnak értékelése hamar zsdkutciba jutna. Mivel a Bizottsignak nem allt szandékdban kotelezd
jogszabdlyt elfogadtatni, az ajanldst javasolta. Tekintve, hogy a Bizottsig ajanlast vélasztott, szubjektiv
szandéka nyilvanvaléan arra irdnyult, hogy az adott eszkoz ne legyen kotelez6. E szandéka miatt,
amelyet hatékonyan igazol az eszkoz megvélasztisa, soha nem lehet kotelezé érvényd, fiiggetlenil
annak tartalmatél és szovegétdl, mivel a Bizottsignak nem dallt szandékaban kotelezé jogszabaly
elfogadtatasa.

79. Ily médon az eszkozvalasztast mindig elére meghatirozza az intézkedés kontextusa és célja,
amelyet pedig valdszintileg megel6z a tartalma és szovege.

45 Igy sokkal inkébb kelseni, mint a mar idézett harti hagyomanyokat kovet, mivel ez utébbi sokkal inkabb ,szociolégiai”. Hart elfogadta, hogy
valamely jogszabdly nem csak azért rendelkezhet kotelezd erével, mert néhdny olyan masodlagos szabalynak megfeleléen fogadtak el, amely
kimondja, hogy a szabély kotelez6 erével bir, hanem azért is, mert emberek egy csoportja az adott normat viselkedési normaként elfogadja,
ezzel a csoporton beliili bels szocidlis nyomdst gyakorolva a szabdly betartdsara — ldsd: Hart, H. L. A., The Concept of Law, 2. kiadas
(utészdval), Clarendon Press, Oxford, 1997., V. és VL. fejezet.

46 Lasd példdul: 1979. februar 7-i Franciaorszag kontra Bizottsag itélet (15/76 és 16/76, EU:C:1979:29, 7. pont); 2004. 4prilis 29-i Németorszag
kontra Bizottsdg itélet (C-277/00, EU:C:2004:238, 39. pont).
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b) Kiilsé problémdk

80. A Torvényszék dltal elfogadott ERTA-teszt belsé Osszefiiggéseiben rejlé ilyen logikai problémak
mellett ugyanez a teszt nyilvdnvaléan tagabb, kiilsé jellegt kihivasokkal keriil szembe, ha ajanlasokra
alkalmazzak azt. Ebben a szakaszban ezek koziil kettét vazolunk fel: elészor is, egyre tobb olyan nem
kotelezd erejli jogszabaly (soft law) van, amelyek szigort értelemben véve nem rendelkeznek kotelezd
erével, azonban joghatdsokat véltanak ki (aldbbi 1) pont). Mdasodszor, az ajanlisok gyakorlatilag
valészintleg szamos joghatast kivaltanak, gyakran egész jelentéseket, mind unids, mind pedig nemzeti
szinten (aldbbi 2) pont).

1) A soft law terjedése

81. Kulonb6zé nevli és formdju eszkozok széles tarhaza 4ll rendelkezésre (iranymutatasok,
kozlemények, magatartdsi szabalyok, feljegyzések, ajanlasok, vélemények, intézménykozi
megallapodésok, kovetkeztetések, nyilatkozatok, allasfoglaldsok) (nem csak) az unids jogban, amelyeket
altaldban ,soft law” néven illetiink. Ezeket barmely téren el lehet fogadni, a dontéshozatali folyamat
barmely lehetséges szakaszdban, fliggetlentil attdl, hogy a jogalkotasi aktus korai, az érintettekkel valé
felfelé iranyulé konzultaciéjarél vagy lefelé iranyuld végrehajtasarél van sz6. Ezért ezek az eszkozok
lehetnek jogalkotas el6ttiek és utaniak is.

82. Az ilyen soft law eszkozokre taldn két olyan elem van, amelyben altaldnos egyetértés van az
egyébként nagyon kiillonbozé megkozelitések kozott: eldszor is, a soft law nem konnyen illeszkedik be
a kotelez6 és nem kotelezd joghatdsok kozotti binaris, fekete—fehér kiillonbségtételbe. Masodszor, az
elmult egy—két évtizedben folyamatosan terjedt és a korabbindl egyre gyakoribba valt.*

83. Kovetkezésképpen a soft law elterjedésének kérdését és birdsagi feliilvizsgalatat (annak hidnyat)
nem csak a tudomanyos szakirodalomban,*® hanem az uniés intézményekben is tdrgyalték.*

84. Ezenfeliil szamos tagallam felsGbirdsdgai probaltak meg foglalkozni nemzeti szinten ugyanezzel a
jelenséggel az elmult években. Lehetévé tették a birdsagi feliilvizsgalatot azon aktusokra vonatkozdéan
is, amelyek szigoru értelemben véve nem kotelezéek, igy lényegében a megsemmisités iranti kereset
elfogadhatésagi kritériumat a hatékony bir6éi jogvédelemhez valé jog biztositdsaval hoztak
kapcsolatba.” Ez a helyzet éll fenn példdul akkor, amikor a cimzettek a megtdmadott jogi aktust egy
sor elem alapjan kételezének érzik, nevezetesen azért, mert Osztonzéket tartalmaznak,”’ vagy ha a
szovegezbjének hataskore van szankcidk kiszabésdra is,* vagy ha a cimzettre nézve jelentds hatdssal

47 A tudoményos irodalom és a témdnak szentelt figyelem mennyiségébdl itélve.

48 A soft law-ra altaldban uniés kontextusban lasd példaul: Wellens, K. C. és Borchardt, G. M., ,Soft Law in European Community law”,
European Law Review 14, 1989., 267. o.; Klabbers, J., ,Informal Instruments before the European Court of Justice”, Common Market Law
Review 31, 1994., 997.; Senden, L., Soft Law in European Community Law, Hart Publishing, Oxford and Portland Oregon, 2004.; Schwarze, J.,
»Soft Law im Recht der Europdischen Union”, Europarecht, 2011., 3. o,; Scott, J., ,In Legal Limbo: Post-Legislative Guidance as a Challenge
for European Administrative Law”, Common Market Law Review 48, 2011., 329. o.; Knauff, M., ,Europdisches Soft Law als Gegenstand des
Vorabentscheidungsverfahrens”, Europarecht, 2011., 735. o.; Stefan, O., Soft Law in Court. Competition Law, State Aid and the Court of
Justice of the European Union, Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2013; Bertrand, B., ,Les enjeux de la soft law dans 'Union européenne”, Revue
de I'Union européenne, 2014., 73. o.

49 Lasd féként az Eurépai Parlament Unids Politikak Féigazgatésiga C Allampolgéri Jogi Osztily ,Checks and Balances of soft EU rule-making”,
2012 (PE 462.433), tanulmanyat, kilonosen 54-58. o.

50 Lasd példaul: a német Bundesverwaltungsgericht (szévetségi kozigazgatasi birésag) 2010. november 15-i 19 BV 10.871. sz. itélete (amely
kornyezetvédelmi kibocsatasi értékek meghatdrozasardl szolé igazgatdsi korlevélre vonatkozik).

51 Lasd: a svéd legfels6bb kozigazgatasi birdsag 1996. méjus 24-i itélete, 2904—1994. (I). sz. iigy (RA 1996 ref 43).

52 Az igazgatasi korlevelekre vonatkozéan lasd példdul: a belga Conseil d’Etat (dllamtanacs) 2017. mércius 16-i 237/674. sz. itélete; szankcionalasi
joggal rendelkezd, fiiggetlen kozigazgatdsi hatésagok altal elfogadott véleményekre (prises de position) és jelentésekre vonatkozoan lasd még: a
francia Conseil d’Etat (dllamtandcs) 2010. november 17-i 332 771. sz. Syndicat francais des ostéopathes itélete; 2012. oktéber 11-i 357193. sz
Société Casino Guichard-Perrachon itélet.
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jarhat.”® Ugyanez — tulajdonképpen még inkdbb — igaz a common law bir6sigaira, amelyek a nem
kotelez6 aktusok birésagi feliillvizsgalatinak engedélyezése kérdésében hagyomanyosan sokkal
megengedSbbek, mint kontinentalis tarsaik. Irorszidgban példaul a birésdgok akkor is biztositjdk az
alapjogok védelmét, ha a megtimadott intézkedés nem kotelezé és nincs konkrét hatdssal a cimzett
jogaira és kotelezettségeire. ™

85. Végezetill a francia Conseil d’Etat (adllamtandcs) megkozelitését és gyakorlatit erre vonatkozoéan
érdemes kilon is megvizsgalnunk. Eldszor is, a Conseil d’Etat (dllamtandcs) ugyszdlvan felmérte a
terepet egy 4tfogd jelentésben, amely egyebek mellett meghatérozta a soft law fogalmat.* Mésodszor,
az elmult évben e tanulmdnyra tdmaszkodva kidolgozott egy j birdi tesztet, amely elsésorban azt
vizsgalja, hogy az eszkoz a cimzett viselkedésére milyen gazdasagi hatdssal van és létezése jelentésen
befolyasolja-e azt.

86. A killonbozdségek ellenére ugy tlinik, hogy a kiillonb6z6 soft law eszkozokre mind nemzeti, mind
pedig unids szinten ugyanazok a {6 jellemzdk vonatkoznak: hagyomanyos értelemben nem kotelezdek.
Ezek a lex imperfecta egy fajtdja: egyfeldl egyértelmiien megprobaljadk normativ médon elérni, hogy a
cimzettek az abban foglaltakat betartsak. Masfel6l kozvetlen kényszerit6eszkozok nem kapcsolddnak
hozzajuk. Altaldban a kiilénb6zé érintettekkel folytatott konzultaciés folyamatot kévetéen fogadjak el
Gket (alulrol felfelé épitkezé6 megkozelités), tartalmazhatnak ,enyhe kotelezettségeket” vagy ,erételjes
buzditasokat”, amelyeket a ,felkérés” széval fejeznek ki.

2) Ajdnldsok: joghatds kivdltdsa kotelezd erd nélkiil

87. Az ajanlasokra altaldban illik a fenti leirds. A Szerzédések az ajanldsokat csak negativ médon
hatarozzédk meg: nincs kotelezd erejiitk (EUMSZ 288. cikk). Ettdl eltekintve az ajanlasok alkalmazasa és

7

gyakorlata valtozé.”” Altalaban felkérést tartalmaznak egy adott magatartis tanusitasira, valamely
szakpolitika, vagy olyan szabdlyok kovetésére, amelyeket a szovegezd(k) a cél elérése érdekében
kivanatosnak tartanak.

88. Ugyanakkor az ajanldsok, habar egyértelmten ugy irjak le, hogy kotelez6 erével nem rendelkeznek,
jelentds joghatdsokat valthatnak ki, mivel egy adott viselkedést idézhetnek elé és megvaltoztathatjdk a
normativ valésagot. Nagy val6szinliséggel hatassal vannak a cimzettek és harmadik személyek jogaira és
kotelezettségeire. Hogy ezt bemutassuk, ebben a szakaszban felvazolunk tobb ilyen hatast, két kiilon, de
egymassal Osszefiiggd szinten: i) eurdpai unids és ii) tagallami szinten.

53 Példaul a svéd kozjogi és magénjogi szervek kifogasolhatjak a kozigazgatasi intézkedések jogszerliségét, ha azt kotelezének érzik és annak
megfelelden jartak el (legfels6bb kozigazgatédsi bir6sag, 2004. februar 10-i 2696—03. sz. iigy (RA 2004 ref 8), amely egy olyan ,informdaciérél”
szOlt, amely valészintleg valds hatassal jar a cimzett személyi és gazdasagi helyzetére).

54 Lasd példaul, egy tervezési eljarassal Osszefiiggd igazgatasi jelentéssel szemben benyujtott jogi keresetre vonatkozdéan: De Burca kontra
Wicklow County Manager (2009) IEHE 54.; valamint az Irish Competition Authority (ir versenyhat6sag) irdnymutatdsaival Gsszefiiggésben,
ldsd: High Court, Law Society of Ireland kontra Competition Authority (2006) 2 IR 262.

55 2013. évi éves jelentésében a soft law-t ugy hatdrozta meg, hogy az az eszkdz, amely az aldbbi harom kritériumot teljesiti: 1) célja, hogy a
cimzett viselkedését megvaltoztassa vagy irdnyitsa, azzal, hogy azokat betartjdk; 2) oOnmagukban nem keletkeztetnek jogokat és
kotelezettségeket a cimzettek szamara; 3) tartalmuk és szerkezetiik révén egy bizonyos foku formalizaldst és olyan szerkezetet képvisel, amely
kozelebb hozza éket ahhoz, hogy jogszabédlynak tiinjenek (Conseil d’Etat, Etude annuelle 2013 — Le droit souple, La Documentation francaise,
2013, 61-63. 0.).

56 A Conseil d’Etat (allamtandcs) 2016. marcius 21-i 390023. sz. Numericable itélete és 2016. marcius 21-i 368082. sz. Société Fairvesta
International GmBH itélete, a francia versenyhatdsag ,prise de position”-jardl, illetve a francia pénzpiaci hatésag sajtékozleményérol.

57 Korai, ma mar klasszikusnak szdmité példék: Morand, C., ,Les recommandations, les résolutions et les avis du droit communautaire”, Cahiers
de droit européen, 1970., 523. o.; Soldatos, P., Vandersanden, G., ,La recommendation, source indirecte du rapprochement des legislations
nationales dans le cadre de la Communauté économique européenne”, in De Ripainsel-Landy, D. et al., Les instruments de rapprochement des
législations dans la Communauté économique européenne, Editions de I'Université de Bruxelles, Briisszel, 1976., 94. o.
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i) Eurdpai unios szinten

89. Eurdpai unids szinten az ajanlasok joghatdsainak harom tipusat kell kiemelniink: i. bizalom és jogos
elvarasok; ii. értelmez6é szerep; valamint iii. az ajanldsok azon potencidlja, hogy parhuzamos
szabalyrendszert hozzon létre, ezzel elébe menve a jogalkotasi folyamatnak és igy hatdssal legyen az
intézményi egyenstlyra.

90. El6szor is, ha valamely uniés intézmény arra vonatkozé ajanlasokat fogad el, hogy maésoknak
milyen magatartast kell tantsitaniuk, akkor talan jogosan feltételezhetjiik, hogy adott esetben az adott
intézménytdl is elvarhatd, hogy sajat gyakorlatdra és magatartdsira vonatkozéan ugyanazt az ajanlast
kovesse. Ebbél a szempontbdl az igy létrehozott jogos elvaras lényegében hasonlé azon mas tipusu soft
law szabélyokhoz, amelyeket unids intézmények vagy szervek kialakitanak, és amelyet sajat mérlegelési
jogkoriik gyakorlasédnak jévébeli (automatikus) korlatozdsanak tekintenek.”

91. Mésodszor, az ajanlasokat nagy valdszintiséggel hasznaljak a jogi értelmezés eszkozeként, killonosen
valamely kotelez6 jogszabalyban szerepld, meg nem hatarozott jogi fogalom értelmezése érdekében.
Kiillonosen (de természetesen nem kizardlagosan) ez a helyzet a jogszabdly keletkezését kovetSen
kiadott ajanlasokkal, amelyeket nem egyedil az EUMSZ 292. cikk alapjan, hanem valamely
masodlagos jogszabdly alapjan fogadnak el, éppen azért, hogy az abban szerepld jogi fogalmakat
pontositsak. Azonban a jogszabaly keletkezése el6tt kiadott ajanlasok is betolthetik ezt a szerepet, vagy
a SzerzGdésekben szerepld hatdrozatlan jogi fogalmakra vonatkozdan, vagy valamely mads, az ajanlas
targyi hatdlyat részben fedd jogi eszkoz értelmezése céljabdl. Ily mdédon az ajanlasok mindkét tipusa
kiegészitheti a kotelezd jogszabalyokat.

92. Harmadszor, a Grimaldi itéletben a Birésag mar kifejtette, hogy az ajanlasokat milyen koriilmények
kozott fogadhatjak el: ,altaldban akkor fogadjak el 6ket a Kozosség intézményei, ha a Szerzédés alapjan
nem rendelkeznek hataskorrel kotelezé intézkedés elfogadasara vagy ha gy vélik, hogy nem helyénvald
tobb kotelezd szabalyt elfogadni”™.

93. Ami taldn az ajanlasok legnagyobb erdssége, az lehet a legnagyobb veszélye is. Nem csak arra lehet
alkalmazni, hogy el6segitsék azon szakpolitikdk érvényre jutdsat, amelyek politikailag (konszenzus
hidnya miatt) vagy jogilag (konkrét hatdskor hidnya miatt) megrekedtek. Arra is hasznalhatjak, hogy
ugyanezen jogalkotdsi folyamatokat megkeriiljék.

58 Lasd: 2011. szeptember 29-i Arkema kontra Bizottsag itélet (C-520/09 P., EU:C:2011:619, 88. pont); 2005. janius 28-i Dansk Rerindustri és
tarsai kontra Bizottsag itélet (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P-C-208/02 P, valamint C-213/02 P, EU:C:2005:408, 209-211. pont).
Azonban a versenyjogi kozleményekre vonatkozéan egy kifinomultabb megkozelités érdekében lasd: 2012. december 13-i Expedia itélet
(C-226/11, EU:C:2012:795, 29. pont).

59  1989. december 13-i Grimaldi itélet (C-322/88, EU:C:1989:646, 13. pont).
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94. Ez két dolgot vetit eldre: egyet rovid, egyet pedig hosszutivon. Mar felismerték és megvitattdk azt
az azonnali probléma, hogy a jogalkotdsi folyamatban rendesen részt vevd intézményeket megkeriilik. ®
Ezért egyértelmdi, hogy az ajanlds hatéssal lehet az intézményi egyenstlyra® és igy az Unién beliil a
hatalmi agak elkiiloniilésére is. Ugyanakkor, ha az ajanlasokat egyediil azért zarnank ki a feliilvizsgélat
lehetésége al6l, mert nem kotelezé érvényliek, az intézményi egyensily soha nem lehetne
fenntarthato. *

95. Van azonban egy masik vetiilete is, amely kiillonosen a jogszabaly keletkezése el6tti ajanlasoknal
nagy valészintiséggel jelen van. A normdk megfogalmazasa a tényleges jogalkotasi folyamat megtorténte
el6tt, ami akar azt is jelentheti, hogy a jogalkotasi folyamat egyoldald megel6legezésére keriilt sor.
Abban nincs vita, hogy az ajanlds arra irdnyul, hogy a cimzettek részérél a megfelelést szorgalmazza.
Ha akdrcsak részben is sikeres, akkor a jovére nézve kialakitja az elfogadhaté normativ megoldasokat.
Ha valamely ajanlds alapjan tobb unidés intézmény vagy tagdllam mdr megfelel a kovetelményeknek,
akkor ezek a szereplék az esetleg ezt kovetd jogalkotdsi folyamatban természetes moddon azt a
jogszabdlyi megoldast fogjak javasolni, amelyet 6k maguk mar elfogadtak. Ily médon a mai soft law
lesz a holnapi ,hard law” (kotelez6en alkalmazandé jogszabalyok).

ii) Tagdllami szinten

96. Az ajanlas legalabb hdrom, tagallami szinten jelentkezd joghatdssal jar. Pontos hatalyuk attdl fiigg,
hogy a lojalis és johiszem egylittmiikodés elvét az ajanldsok vonatkozdsdban mennyire érvényesitik.

97. Az ajanlasok szempontjabdl az elsé és legfontosabb kotelezettség, amelyet a Birdsag ez iddig
kimondott, az a nemzeti birésagok azon kotelezettsége, hogy az e rendelkezéseket végrehajté nemzeti
jog értelmezésekor ezeket figyelembe kell venniiik. Teljesen egyértelmd, hogy az ajanlasok
onmagukban nem hozhatnak létre a maginszemélyek szamdara olyan jogokat, amelyekre a nemzeti
birésag elétt hivatkozni lehet.” Ugyanakkor a Grimaldi itéletben a Birdsag hozzétette azt is, hogy az
ajanlds ,nem tekinthet6 Ggy, hogy ne lenne semmiféle joghatdsa. A nemzeti birésigok ugyanis
kotelesek figyelembe venni az ajanldsokat az eléjiik terjesztett jogvita megoldasa érdekében, kiillonosen
akkor, ha azok a végrehajtasuk biztositasanak céljabél hozott nemzeti rendelkezések értelmezését
magyarazzdk meg, vagy ha a céljuk kotelezd jellegli unids rendelkezések kiegészitése.”*

98. Meg kell jegyezni, hogy egészen mostandig a Birdsag csak az ajanlasok esetében ismerte el az ilyen
értelmezd joghatdsokat, ezzel kiemelve 6ket a tobbi, nem kételezd jellegli uniés aktus koziil. *

60 A ,hatékonyabb jogalkotast” kezdeményezés hangstlyozta a soft law e problematikus vonatkozasat. Lasd kiillonosen: az Eurdpai Parlament és
az Eurdpai Bizottsag kozotti kapcsolatokrol szdl6, egységes szerkezetbe foglalt keretmegéllapodds (HL 2010. L 304., 47. o.). E megéllapodas
(43) bekezdése egyebek mellett kimondja: ,azokon a teriileteken, ahol a Parlamentet szokdsos médon bevonjik a jogalkotdsi folyamatba, a
Bizottsag sziikség esetén és kell6en indokolt esetben alkalmaz nem koételezd erejli jogszabalyokat (soft law), miutdn a Parlament lehetéséget
kapott véleményének kifejtésére. A Bizottsdg részletes magyardzatot ad a Parlamentnek arra vonatkozéan, hogy véleményét milyen médon
vették figyelembe a javaslat elfogadasakor.”

61 Emlékezziink rd, hogy a hatdskormegosztas és az intézményi egyensuly vezette a Birdsagot a kovetkezd itéletéhez: 1986. aprilis 23-i Les Verts
kontra Parlament itélet (294/83, EU:C:1986:166, 25. pont).

62 A fellebbez6 éppen ezt az érvet hozta fel masodik jogalapjaban. Bizonyos szempontbdl igaz, hogy ha a megsemmisités iranti kereset szerinti
elfogadhatésdgot a kotelez joghatds (nem pedig pusztdn a joghatds) meglétéhez kotik, az megakaddlyozza annak biztositasat, hogy a
megtamadott jogi aktus szovegezdje a hataskore keretein belill jarjon el. Ekkor felmeriil a kérdés, hogy a soft law eszkozok — ideértve az
ajanlast is — csak az Unidnak és a széban forgd intézménynek tulajdonitott hatdrkoron belil fogadhatok-e el. Azonban megérinti a 22-es
csapdéjanak fuvallata, mivel ilyen kotelezd joghatds nincsen, ezért megsemmisités iranti keresetben torténé feliilvizsgélatuk nem elfogadhatd.

63 1989. december 13-i Grimaldi itélet (C-322/88, EU:C:1989:646, 16. pont). Lasd még: 1993. janudr 21-i Deutsche Shell itélet (C-188/91,
EU:C:1993:24, 18. pont); 2003. szeptember 11-i Altair Chimica itélet (C-207/01, EU:C:2003:451, 41. pont); 2010. mércius 18-i Alassini és tdrsai
itélet (C-317/08—C-320/08, EU:C:2010:146, 40. o.).

64 1989. december 13-i Grimaldi itélet (C-322/88, EU:C:1989:646, 18. pont).

65 A Birdsag ugyanis elutasitotta, hogy a bizottsagi kozlemények ilyen joghatdsat elismerje (2012. december 13-i Expedia itélet, C-226/11,
EU:C:2012:795, 31. pont).
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99. Ugyanakkor mit is jelent pontosan a figyelembevételi kotelezettség? Szamos lehetséges értelmezése
lehet. A spektrum egyik lehetséges véglete a von Colson® itélet szerinti, az ajanldsnak megfeleld
értelmezés kotelezettsége lenne. Az itéletben elfogadott megfogalmazast illetéen ugy tdinik, hogy a
Birésagnak talan nem 4&ll szandékdban, hogy a nemzeti birédsagoknak kotelezévé tegye, hogy a nemzeti
jogot az ajanlasoknak megfelelden értelmezzék.” Egy masik, képzeletbeli végletet tekintve a ,figyelembe
venni” kifejezés jelentheti azt is, hogy a nemzeti birésdg ,ratekint”, majd agy dont, hogy alkalmazdsat
teljességgel mell6zi.

100. Elméletileg 1étezhet egy koztes allaspont is: valamely nemzeti hatésag szamara legalabb eld kellene
irni, hogy indokolja meg, ha valamely ajanlastdl eltér, ugyanakkor nem dallna fenn abszolut kotelezettség
a nemzeti jognak az ajanlassal 9sszhangban torténd értelmezésére. Ez a javaslat sziiletett kordbban egy
masfajta soft law-val osszefiiggésben.® Erthetd, hogy egy ilyen latszélag koztes 4llaspont ugyantgy
megosztéd lenne: habar a Birésig eddig csak bels6é intézkedésekben meghatdrozott magatartdsi
szabdlyok vagy kiilsé hatéast kivalté irdnymutatdsok szovegezdi szdmdra irt eld ilyen kotelezettséget,®
nem zarhaté ki, hogy egy ilyen irdnyu itélkezési gyakorlat ugyanigy alkalmazhaté lenne az ajanlasokra
is, amelyek a soft law-nak egy kétségkiviil kifejlettebb és kifinomultabb formdi, mivel ezek az
EUMSZ 288. cikkben emlitett ,tipikus” aktusok, és mivel ezeket a nemzeti birésagok kotelesek

figyelembe venni.”

101. Miért hivjuk ezt latszolag koztes allaspontnak? Azon egyszeri okbdl kifolyolag, mivel a biré azon
kotelessége, hogy indokolja, hogy miért tért el valamely forrastdl, sziikségképpen azt jelenti, hogy az
adott forrds kotelezd jellegi. A biré csak a kitelezd jogforrasoktdl valé eltérést koteles indokolni.” Igy
ha a ,figyelembevételi kotelezettséget” tugy kellene értelmezni, hogy a nemzeti birdk kotelesek
indokolni és kifejteni, miért nem kovették az ajanlast, az magatdl értetédbéen azt jelentené, hogy ezek
az ajanlasok nem csak hogy ,joghatast valtanak ki”, hanem valéjaban kotelezé érvénytiek.

102. Mésodszor, milyen kotelezettség terheli pontosan a nemzeti hatésagokat az ajanlas
vonatkozdsaban? Az EUSZ 4. cikk (3) bekezdésének szovege, amely az Eurdpai Unidn beliili lojalis és
johiszem egyiittmiikodési kotelezettséget irja eld, kétségteleniil nagyon atfogd és potencidlisan messze
mutaté. Azt lehetne mondani, hogy mivel az emlitett rendelkezés csak a ,kotelezettségekre” vonatkozik,
az ajanlasok pedig az EUSZ 288. cikk értelmében ,nem kotelezéek”, ezért értelemszerien nem
keletkeztethetnek kotelezettséget és igy egyaltalan nem tartoznak az EUSZ 4. cikk (3) bekezdésének
hatdlya ala.

103. Nem hiszem, hogy az EUSZ 4. cikk (3) bekezdésének ilyen értelmezése valéban azt az értelmezd
megkozelitést tiikkrozné, amelyet a Birdsig egy ideje e rendelkezés vonatkozdsiaban képvisel. A
johiszemi és lojalis egytittmiikodési kotelezettség inkdbb elvi szinten érvényesiil, nem feltétleniil
iranyul mindig valamely konkrét rendelkezésre vagy kiilondllé jogi kotelezettségekre. ™

66 1984. 4prilis 10-i von Colson és Kamann itélet (14/83, EU:C:1984:153).

67 Amint azt példaul késébb a kovetkezd itéletekben kidolgoztak és Gsszefoglaltak: 2004. oktdber 5-i Pfeiffer és tarsai itélet (C-397/01-C-403/01,
EU:C:2004:584, 114-115. pont); 2006. julius 4-i Adeneler és tdrsai itélet (C-212/04, EU:C:2006:443, 108—109. pont); 2008. dprilis 15-i Impact
itélet (C-268/06, EU:C:2008:223, 99-101. pont).

68 Lasd: Kokott fétanacsnok Expedia iigyre vonatkozé inditvanyat (C-226/11, EU:C:2012:544, 38—39. pont), amelyben tgy vélte, hogy a nemzeti
hatésagok és birdsagok kotelesek megfeleléen figyelembe venni a Bizottsag versenypolitikai kozleményeit. Ebben az tigyben kiilondsen
kimondasra keriilt, hogy e hatésagoknak és birésdgoknak foglalkozniuk kell a Bizottsagnak a versenykorlatozasok érzékelhetésége tekintetében
e kozleményben kifejezésre jutd értékelésével, és birdsdg dltal feliilvizsgdlhaté modon indokolniuk kell az esetleges eltéréseket.

69 Lasd: 2005. junius 28-i Dansk Rerindustri és tdrsai kontra Bizottsag itélet (C-189/02 P, C 202/02 P, C-205/02 P-C 208/02 P, valamint
C-213/02 P, EU:C:2005:408, 209—-211. pont); 2011. szeptember 29-i Arkema kontra Bizottsdg itélet (C-520/09 P., EU:C:2011:619, 88. pont).

70 Lasd: 2012. december 13-i Expedia itélet (C-226/11, EU:C:2012:795, 26. pont).

71 Ellentétben a megenged6 vagy meggy6z6 forrasokkal — lasd példaul: Peczenik, A., On Law and Reason, Kluwer, Dordrecht, 1989., 319. o. és az
azt kovet oldalak.

72 Analégia utjan, azt illetéen, hogy a lojalis egyiittmiikodést hogyan hasznéltdk kotelezettség létrehozasara a kozvetlen hatéllyal, a tagallamok
unids jogi kotelezettségszegésével vagy szankcidk elfogaddsaval kapcsolatban (szemléltetésképpen) ldsd: 1976. december 16-i Comet itélet
(45/76, EU:C:1976:191, 12. pont); 1977. februér 2-i Amsterdam Bulb itélet (50/76, EU:C:1977:13, 32. pont); 1991. november 19-i Francovich és
tarsai itélet (C-6/90 és C-9/90, EU:C:1991:428, 36. pont).
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104. Még ha feltételeznénk is, hogy az ajanlds végrehajtisira nem 4&ll fenn pozitiv kotelezettség,
elmondhat6-e ugyanez az esetleges ,enyhébb” tagallami kotelezettségekrdl, mint hogy az ajanlést az
adott teriileten torténd jogalkotds soran figyelembe kell venni? Ez a hatds talan jobban lathaté a
jogszabdly keletkezését kovetéen kiadott ajanlasok esetén, amelyeket a kotelezd jogszabalyok jogi
fogalmainak kimunkaldsara haszndlnak. Nem vdrhaté-e el valamely tagdllamtél, hogy amikor
végrehajtja az eredeti unids jogszabalyt, amelyhez bizonyos értelemben ,kapcsolédik” a jogszabdly
keletkezését kovetden kiadott ajanlds, a végrehajtas az emlitett ajanldsban pontositott rendelkezéseknek
megfeleléen torténjen? Ha nem, akkor mire valé az ajanlas? Ha igen, akkor az ajanlas jelentds és valds
joghatésa aligha vitathatd.

105. Azonban nyilvanvaléan megéllapithatd, hogy nincs végrehajtandé kotelezettség, mivel nincs kiillon
szankci6 el6irva a kotelezettség elmulasztasanak esetére. Még ha félretessziik is azt a némileg formalis
értelmezést, hogy a kotelezd erd f6 és meghatirozé eleme a ,kézvetlen” szankci6,” mi a helyzet az
ajanldsokra vonatkozd, a tagallamokat terhelé potencidlis negativ kotelezettségekkel? Ebben a
szakaszban ez pusztan csak feltevés, nem pedig érvényes jogi elem, azonban ha az irdnyelvek ,blokkolé
hatdsa” vonatkozik az atiiltetésre rendelkezésre all6 id6 leteltét megel6z6 idGszakra és erre az iddszakra
is, és a tagillamok nem fogadhatnak el olyan intézkedést, amely komolyan veszélyeztetné az
iranyelvben célul tlizétt eredményt,” ugyanez a logika az ajanldsra nem alkalmazand4?

106. Harmadszorra és végiil, milyen joghatdsokat valthatnak ki az ajanldsok a nemzeti szabdalyokkal és
eljarasokkal Osszefiiggésben? A Grimaldi itéletben a Birdsiag egyértelmiivé tette, hogy az ajanlasra
vonatkozoan lehet8ség van el6zetes dontéshozatal iranti kérelem elSterjesztésére.” Tovabbra is fennall
a kérdés, hogy valamely nemzeti birédsag kérheti-e a Birdsagtél valamely ajanlds érvényességének
értékelését. Tudomasom szerint ilyen tigyre még nem Kkeriilt sor, azonban ugy tlinik, hogy a Grimaldi

s

itéletben a Birdsdg megerdsitette, hogy lehetéség van ilyen el6zetes dontéshozatal iranti kérelem
benyujtdsara. ”®

107. Ezért ugy tlnik, hogy a Birdsag tisztdn litta, hogy az ajanlds nemzeti szinten joghatdsokat fog
kivéltani. Végtére is a tagallamoknak figyelembe kell azokat venniiik, barmit jelentsen is ez pontosan.
Hozzatehetjiik, hogy kordbban a Birdsag itélkezési gyakorlata az el6zetes dontéshozatal iranti kérelem
révén elismert és tulajdonképpen feliilvizsglt tobb nem kotelezé unids aktust, amelyeknek nemzeti
szinten voltak kovetkezményei, a kozelmultban az Eurdépai Kozponti Bank sajtékozleménye is ilyen
volt.”

73 Amint azt fent (45. libjegyzet) kifejtettiik, az ilyen sz(ik értelmezés szdmos pozitivista jogelméletre nem is jellemz8. Ezen kiviil ugyanez az
értelmezés meglehetdsen tavol 4ll attol a valdsagtol, hogy a cimzettek hogyan értelmezik azon egy és ugyanazon szabdlyozd hatésig ,nem
kotelezé kivansagait”, aki masnap kotelez$ jogszabalyt is kiadhat és szankcidkat is el6irhat ugyanezen vagy valamely kapcsolédé teriileten. gy
a kozvetlen szankcidkon kiviil lehetnek kozvetett szankcidk is, nyilvanvaléan akkor, ha mindkét oldalon ugyanazok a szerepl6k tlinnek fel
(ugyanaz a szabélyozé hatdsag és a cimzettek ugyanazon csoportja). Emlékeztetni kell arra, hogy hasonlé gondolatmenet vezetett néhany
magasabb szintli nemzeti birdsigot arra, hogy az ilyen szabdlyozé hatdsagok ,nem kotelezs” aktusainak lehet6vé tegyék a birdsagi
feliilvizsgalatot (fent, 52. lébjegyzet).

74 Innent6l kezdve: 1997. december 18-i Inter-Environnement Wallonie itélet (C-129/96, EU:C:1997:628).

75 ,Az dllandé itélkezési gyakorlat szerint az a tény, hogy valamely kozosségi jogi intézkedés nem bir kotelezé erdvel, nem akadalyozza meg a
Birdsagot abban, hogy a 177. cikk szerinti elézetes dontéshozatali eljardsban az értelmezésrél dontson” (1989. december 13-i Grimaldi itélet
[C-322/88, EU:C:1989:646, 9. pont]; 1993. janudr 21-i Deutsche Shell itélet [C-188/91, EU:C:1993:24, 18. pont, valamint az ott hivatkozott
itélkezési gyakorlat])

76  ,[...] az EGK-Szerz6dés 173. cikkétdl eltéréen, amely kizarja a birdsagi felilvizsgalat hatalya aldl az ajanlas jellegli aktusokat, a 177. cikk
hatdskorrel ruhdzza fel a Birdsagot arra, hogy a Kozosség intézményei dltal elfogadott minden aktus érvényességére és értelmezésére
vonatkozoéan kivétel nélkiil elézetes dontést hozzon” (1989. december 13-i Grimaldi itélet [C-322/88, EU:C:1989:646, 8. pont]) — kiemelés
télem.

77 2015. janius 16-i Gauweiler és tdrsai itélet (C-62/14, EU:C:2015:400). A Birésig nem vizsgilta a sajtékozleménnyel szembeni kereset
elfogadhatosagat. Ellenben ldsd: Cruz Villalén fétandcsnok Gauweiler és tarsai tigyre vonatkozé inditvanya (C-62/14, EU:C:2015:7, 70. pont és
az azt kovetd pontok).
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108. Igy valamely ajanlds, mint a tobbi ldtszélag nem kotelezd jellegli uniés jogi aktus elézetes
dontéshozatal iranti kérelem targyat képezheti, az értelmezésére és érvényességére vonatkozdan is.
Véleményem szerint ez egy teljes jogorvoslati rendszerben aligha lehet masként.” Az ajanldsok értelme
az, hogy a megfelelést szorgalmazzak. Képzeljiink el egy olyan tagallamot, amely johiszemten és a
johiszeml és lojélis egyiittm(ikodés szellemében nemzeti jogdba Adtiiltetett egy ajanldst. Valamely
nemzeti jogi aktus révén az adott tagidllam nemzeti szinten kotelezettségeket teremtett a
maganszemélyek részére. Ha ezt a nemzeti jogszabdlyt a nemzeti birédsigok el6tt megtamadjik,
némileg kiilonos lenne, ha a széban forgé nemzeti jogszabdly anyagi alapjat képez6 unids ajanlas
feliilvizsgalatdit megtagadndk” egy olyan, némileg formdlis tirigyre hivatkozva, hogy a nemzeti
jogszabdly, nem pedig egy unids jogi eszkoz hozta létre ezeket a kotelezettségeket, és hogy a tagallam
ezt a kotelezettséget pusztan sajat elhatdrozasabdl irta eld.

4. Vissza a gyokerekhez: az ERTA itélet és a joghatdsok

109. A koréabbi szakasz részletes okfejtése kettés célt szolgdlt: eldszor is hogy bemutassa, hogy a
(késébb fokozatosan mddositott) ERTA-teszt milyen problémakkal szembesiil, ha ajanldsokra
alkalmazzuk (de véleményem szerint tdgabban akkor is, ha mads soft law eszkozre alkalmazzuk);
masodszor pedig, hogy habdr a szé6 hagyomdnyos és meglehetdsen szlik értelmében véve az ajanlas
nem rendelkezik kotelez6 erdvel, mind unids, mind pedig nemzeti szinten jelentés joghatdsokat vélthat
ki.

110. Véleményem szerint ezért az ERTA-tesztet — abban a formdjaban, ahogy azt a Torvényszék
alkalmazta — némileg ki kell igazitani. Az erre vonatkoz javaslatom meglehet6sen egyszer(i: a tesztet
vissza kell vezetni az eredetéhez, az ERTA itélethez, valamint az EUMSZ 263. cikk (1) bekezdésének
szovegéhez. Mindkettd ,joghatdst”, nem pedig ,kotelezd joghatast” emlit. A folydmederhez hasonléan
az itélkezési gyakorlatndl is az a helyzet, hogy idénként meg kell tisztitani az aramlatot az évek soran
felgyiilemlett (verbalis) hordaléktdl, hogy aztin a jog tovabb tudjon haladni.

111. Egy ilyen kiigazitds nem olyan forradalmi tett, mint az elsé pillantasra tGnik. Az annak
értékelésére szolgald teszt alapja, hogy valamely unids jog a cimzettekkel és/vagy harmadik felekkel
szemben joghatasokat valt-e ki, nem valtozna: tovabbra is a szoveget, a kontextust és a megtamadott
jogi aktus céljat kell értékelni. Ugyanakkor két ponton pontositani kell, hogy hogyan kell a tesztet
alkalmazni: el6szor is, kizardlag a joghatds meglétét, nem pedig a kotelezd joghatds meglétét kell
vizsgalni. Mdsodszor, a teszten beliil az intézkedés tartalmanak és kontextusanak, nem pedig pusztin a
szognek kell hangsulyt kapnia.

112. Amint azt mdar az el6z6 szakaszban is kifejtettiik, a kotelez6 és nem kotelezé joghatasok
dichotémidja a soft law elemzésére alig haszndlhaté. Amennyiben a kotelez6 hatds meglétének
el6feltétele a kozvetlen jogérvényesité mechanizmus és a kényszerités, akkor értelemszertien a soft law
soha nem lesz kotelezé erejti, fiiggetleniil att6l, hogy milyen rendelkezéseket tartalmaz.

113. Ehelyett amikor értékeljiik a joghatasok kivédltasara valé, vagyis a cimzettek jogi
helyzetében/helyzetére valé hatdsgyakorlasi képességet, egy masik kérdést kellene hangsilyozni: én,
mint egy raciondlis cimzett, az ajanlds, vagy altalanosabban, valamely soft law eszkoz tartalmabdl,
céljabdl, altalanos rendszerébdl és kontextusabdl ki tudom-e kovetkeztetni, hogy elvarjak, hogy tegyek
valamit? Nagy valészintséggel tudnam-e annak megfeleléen moédositani a magatartdsomat, vagy az
aktus valoészintileg hatdssal van a jogi helyzetemre?

78 Lasd példaul: 1986. aprilis 23-i Les Verts kontra Parlament itélet (294/83, EU:C:1986:166, 23. pont); 2017. marcius 28-i Rosneft itélet (C-72/15,
EU:C:2017:236, 66. pont).

79 Kulonosen olyan tigyekben, ahol a nemzeti 4tiiltetést nemzeti szinten megtdmadé kereset csupdn azt a problémat tiikrozi, amely potencidlisan
magéban az ajénldsban is megvan — e tekintetben ldsd analégia tjan: 2010. janius 22-i Melki és Abdeli itélet (C-188/10 és C-189/10,
EU:C:2010:363, 54—55. pont).
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114. Ezt kovetben, barmely torvényi értelmezés harom klasszikus ismérvén, a szovegen, kontextuson és
a célon belill, valamely ajanlds vagy egyéb soft law eszkoz értékelése esetén valamely aktus szovege
(nevezetesen jelentés és igei forma) az értékelés keretében nem kaphat nagyobb silyt, mint a tartalma,
kontextusa és célja. A szovegnek lényegénél fogva az elfogadhatdsig keretén belill a lényegi elemekhez
képest még masodlagos helyre is kellene keriilnie. Ha masképp lenne, akkor a ,felkér” szé
sziikségszerlien a birdsagi feliilvizsgalat aloli kizarast vonna maga utan. Tulajdonképpen azt jelentené,
hogy a forma el6bbre val6 a tartalomnal, és ezért azokat az ajanldsokat, amelyek az ,0sztonzés” szot
tartalmazzdk, a tovébbiakban nem lehetne jogorvoslat ald vonni. Igy taldn finomabban kellene a
logikat, a tartalmat, a kontextust és a célt hangstlyozni.

115. A kontextus és cél ilyen értékelése soran harom tényezd tlinik relevansnak annak eldontéséhez,
hogy valamely uniés aktus kivalthat-e joghatdsokat és észszerlien elvarhaté-e az azoknak vald
megfelelés.

116. Az elsé tényezd, amelyet figyelembe kell venni, az a hivatalossd tétel mértéke (az unids intézkedés
jogi aktus formdjat olti-e?) és az intézkedés véglegessége (valamely konzulticié betet6zéseként, annak
végén, vagy altalanosabban, egy ,soft law”-alkotds folyamatiban fogadtidk-e el?). Mas szavakkal és a
kett6t egyiitt vizsgalva: véglegesitett jogszabdly formdjaban jelenik-e meg inkdbb a széban forgd unids
aktus?

117. Ami valamely potencidlisan megtdamadhaté aktus formadjat illeti, ezen aktusnak jogi szovegnek kell
tiinnie ahhoz, hogy észszerien Ggy lehessen értelmezni, hogy joghatdsokat vélt ki. E tekintetben
valamely aktus jogi aktusként jelenik meg, ha példaul cikkekre vagy legalabb szakaszokra van bontva,
ha a Hivatalos Lapban kozzétették (természetesen az L sorozatban, ahol a jogszabdlyokat tesznek
kozzé).

118. A véglegesség szempontjat illetéen az el6készitd aktusok aligha elégségesek. Az el6készitd
aktusokra ugyanez a logika vonatkozik mdir az unidés dontéshozatali folyamat vonatkozésiban.* Ez
méginkdbb vonatkozik a soft law-alkotds folyamataira. Az el6készitd aktusoknak a birdsagi
felillvizsgalat hatalya aldli kizarasa a soft law vonatkozdsiban még fontosabb, mivel a konzulticids
folyamatba tobb aktus elfogadasa is beletartozhat.

119. A masodik tényez6 a megtamadott jogi aktus tartalmdra és altalanos céljara vonatkozik: mennyire
pontosak az abban foglalt ,kotelezettségek”? Mi az elérendd altalanos cél? Minél altalanosabb és
elvontabb egy uniés aktus, annal kevésbé valdszin(i, hogy a cimzettjei annak konkrétan megfelelnek.
Ha azonban — masrészrél — az uniés aktus szdmos konkrét és pontos kotelezettségvéllalast sorol fel,
ez az elem mindenképpen relevans. Ezenfelill, ha a szoveg egyértelm(i harmonizacids célt kovet, még
valészinlibb, hogy joghatas kivéltasara irdnyuldnak tartjak.

120. A harmadik tényez6 az érvényesitésre vonatkozik. Az intézkedés tartalmaz-e egyértelmi és
konkrét megfelelési, érvényesitési vagy szankciondldsi mechanizmust? Természetesen ez nem csak a
kozvetlen érvényesitésre vonatkozik, amely nagyon valdszintitlen, hogy jelen lenne, hanem a kozvetett
mechanizmusokra és érvényesitésre, legyen az akar szerkezeti akdr intézményi szintd.

121. A szerkezeti megfelelési mechanizmusok kozott lehet szamos kozvetett mechanizmus, példaul
jelentéstétel, értesités, monitoring és feliigyelet. Az egymdasra gyakorolt nyomds eleme is fontos lehet,
ahogy a teljesitménytablazatok, nyilvinos megnevezéssel vagy megszégyenitéssel jard jelentések stb.
kozzététele is.

80 2006. szeptember 12-i Reynolds Tobacco és tarsai kontra Bizottsag itélet (C-131/03 P, EU:C:2006:541, 55. pont, valamint az ott hivatkozott
itélkezési gyakorlat).
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122. Az intézményi elem is jelentds: melyik intézmény fogadta el a széban forgd eszkozt? Ugyanaz az
intézmény, amely egy ehhez kapcsolddé vagy akdr azonos teriileten szankcidkat szabhat ki
ugyanezekre a cimzettekre?®® Ha valéban ez a helyzet, akkor a megtdmadott jogi aktus nagy
valészintséggel hatékonyan szorgalmazza a megfelelést.

5. A teszt jelen iigyre valo alkalmazdsa

123. A megtamadott ajanlast ezen a szlirén keresztiil nézve arra a kovetkeztetésre kell jutnom, hogy
Osszességében az emlitett ajanlads jelentés mértékben tdlmegy azon, amit egy olyan dokumentumtdl
varnank, amely egyszerlien bizonyos elveket ajanl. Ebben a konkrét ligyben valéjaban azt lehet éllitani,
hogy az emlitett ajanldas mindenképpen kivélt joghatdsokat és az észszerlien eljaré cimzettek
valészintleg valtoztatnak magatartdsukon annak érdekében, hogy — legalabb részben — megfeleljenek
az ajanlasnak.

124. Amennyiben a valédi természete megitélése szempontjabdl a tartalom elébbre valé a hivatalos
megnevezésnél, akkor azt kell elemezni, hogy miutdn a dokumentum hivatalos cimét eltavolitottuk,
milyennek tlinik a dokumentum a szovegezése, tartalma, kontextusa és célja alapjan.

125. Az ajanlds altaldnos céljabdl kiindulva, preambulumbekezdései® és az elfogadast kisérd
dokumentumok* meglehet6sen nyiltan kimondjék, hogy az ajanlds egy minimalis szintli harmonizacié
elérésére torekszik, amennyiben a fogyasztdk, a jatékosok és a kiskortak magas szintli védelme
érdekében az online szerencsejaték-szolgaltatdsokra vonatkozd elvek megallapitdsat ajanlja. Ugyanakkor
egyértelm, hogy ezt — tobb tagillam szempontjabdl nyilvanvaléan — meglehetdsen érzékeny tirgyban
teszi. **

126. Ezen kiviil vannak olyan tartalmi és kontextusbeli elemek, amelyeket érdemes kiemelni. E16szor is,
a megtamadott jogi aktus erésen strukturalt, megjelenésében pedig jogi szoveg. Nem kevesebb mint 30
preambulumbekezdése van. Maga az ajanlas 12 szamozott szakaszra van tagolva. Az Eurdpai Unio
Hivatalos Lapjdnak L sorozatidban tették kozzé.

127. Ennek megfeleléen az ajanlds tényleges formdja azt a benyomadst kelti, hogy mindenképpen
joghatast valt ki. Ezt az is megerdsiti, hogy az ajanlds nem el6készité aktus. Mar egy konzultacids
folyamat tet6zését jelzi, mivel egy korabbi Zold Konyvet és a Bizottsag egy kozleményét pontositja.
Ezért egyértelmlien ez utébbinak az online szerencsejaték-szolgaltatisok fogyasztéinak védelmére
vonatkoz¢é allaspontjat kristalyositja ki azzal, hogy néhdny nagyon konkrét ajanlast tesz a tagallamok
részére.

128. Maésodszor, az ajanlas konkrét rendelkezéseinek részletessége és pontossiga szembeotls. Az
ajanlas egyaltalin nem csak ,elveket” hatdaroz meg, hanem meglehetésen egyértelmii és pontos
szabalyokat allapit meg.

129. Hogy néhidny példaval éljiink: a III. szakaszban az ajanlds meghatdrozza, hogy a szolgaltat6
honlapjanak kezdéoldaldn milyen informdacidkat kell megjeleniteni, és minden oldalardl hozzaférhet6vé
tenni. V. szakaszdban az ajanlas felkéri a tagdllamokat, hogy biztositsak, hogy egy személy csak akkor
vehesse igénybe az online szerencsejaték-szolgaltatast, ha a szolgaltaténdl regisztralja magat, és annal
jatékosfiokot kap. A jatékos személyazonossigit ez utdbbinak kell ellendriznie. Ezenfelill a

81 Lasd még a fenti 73. ldbjegyzetet.

82 A jelen inditvany fenti 11. és 12. pontjaban idézett (8) és (9) preambulumbekezdés.

83 A jelen inditvany fenti 30. pontja.

84 Lasd példaul: 2015. janudr 22-i Stanley International Betting és Stanleybet Malta itélet (C-463/13, EU:C:2015:25, 51. pont).
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VIII. szakasz a kereskedelmi kommunikacié szabdlyozdsira iranyul. Ugyanis megtiltja, hogy a
tagallamok bizonyos allitdsokat tegyenek, példdul nem dabrazolhatjdk a szerencsejatékot tirsadalmilag
vonzo tevékenységnek, vagy nem sugallhatja, hogy a szerencsejaték a személyes problémak megoldasa
lehet.

130. Harmadszor, az ajanldas nagyon részletes és atfogo feliigyeleti és jelentéstételi ,felkéréseket”
tartalmaz. A XI. szakasz szerint ,a Bizottsdg az ajanldsban megéllapitott elvek tdmogatdsara hozott
nemzeti intézkedéseknek val6 tényleges megfelelés fiiggetlen médon torténd biztositdsa és feliigyelete
érdekében felkéri a tagdllamokat, hogy az ezen ajanlasban megallapitott elveknek az online
szerencsejaték-szolgaltatasok ellendrzése és feliigyelete soran val6 alkalmazdsdhoz jeloljenek ki illetékes
szerencsejaték-szabalyozé hatdsagokat”. A XII. szakasz a jelentéstételrdl szol. Rendelkezései értelmében
a tagdllamokat a Bizottsag nem csak arra kéri, hogy értesitsék 6t a végrehajtasi intézkedésekrdl, hanem
arra is, hogy megadott hataridékre statisztikai célokbdl gytjtsenek éves szintl adatokat.

131. Az ilyen jelentéstételre és feliigyeletre valé ,felkéréseket” illetéen két észrevételt kell tenniink.
El6szor is, ugy tlnik, hogy a multban és altaldban a Birdsiag érzékeny volt arra, ha a kiillénb6z6
atipikus eszkozokbe megfelelési vagy ellenérzési mechanizmusok keriiltek. Legaldbb két alkalommal
megsemmisitett atipikus bizottsagi aktusokat amiatt, hogy részletesen szabdlyoztak jelentéstételi
kovetelményeket és egyértelmien tulmentek azon, ami az ilyen tipusi aktusoknal helyénvald lett
volna.® Madsodszor, e konkrét ajinlds vonatkozdsiban érdekes megjegyezni, hogy egy nem kotelezd
ajanlds, amelyet a tagdllamok nem kotelesek végrehajtani, mégis elvarja a tagallamoktdl (vagy legaldbbis
azoktdl, akik elfogadjak a ,felkérést”), hogy Lkijeloljenek, ellendrizzenek, értesitsenek, értékeljenek,
adatot gy(jtsenek, és mindezen (teljesen Onkéntes) tevékenységekre vonatkozé konkrét adatokrol
jelentést tegyenek a Bizottsagnak.

132. Az ajanlds (54) bekezdése ezutin kimondja, hogy a Bizottsagnak az ajanlas végrehajtdsdt (sic!)
2017. januar 19-ig kell értékelnie. Ennek ellenére a targyaldson megallapitist nyert, hogy a Bizottsag
ezt eddig nem tette meg, mivel még mindig varja a tagillamoktdl a jelentéseket, miel6tt sajat jelentését
elkészitené. Ebben a szakaszban szamomra ugy tlnik, az ilyen allitisokban jelenlévé kognitiv
disszonancia mértéke magasabb szint{i Jedi elmetriikkel ér fel.

133. Negyedszer, az ajanlds arra szolgdl, hogy a tagillamokat bizonyos jogszabdlyok elfogadasara
késztesse, és e jogszabdly révén hatdssal legyen a szerencsejatékot nyujté vallalkozdsokra és a
jatékosokra, amelyek annak kozvetett cimzettjei. Igy természetesen azt lehet 4llitani, hogy formalisan
és onmagadban nem az ajanlds, hanem a potencidlis nemzeti jogszabdlyok vannak hatdssal valamely
harmadik személy jogaira, azonban nehéz letagadni, hogy a nemzeti jogszabdly tényleges forrasa az
ajanldsban taldlhato.

134. Otédszor, taldn magéban ez egy marginalis kérdés, de még jobban ramutat a tartalom és a cim
kozott fenndllé disszonancidra, érdemes megnézni az ajanlds (29) preambulumbekezdését és
(2) bekezdését is. Az el6bbiben az szerepel, hogy az ajanlds nem sérti sem a (kotelezd és érvényes)
unids irdnyelveket, a (2) bekezdésben pedig, hogy nem sérti a tagdllamoknak a szerencsejatékok
szabdlyozasara vonatkozé jogat. Ezek a kijelentéseket olvasva egyszertien adja magat a kérdés, hogy ha
az ajanlds valéban egy tisztin nem kotelezd ajanlds, amely nem irdnyul barmiféle joghatas kivaltaséra,
miért kellene ezek barmelyikét is kifejezetten kijelenteni. Egy valédi nem kotelezd ereji soft law
eszkoz értelemszertien sohasem sértené a kotelezd és érvényes unids jogszabalyokat vagy a tagallami
hataskoroket.

85 1991. november 13-i Franciaorszdg kontra Bizottsdg itélet (C-303/90, EU:C:1991:424, 20-25. pont), ahol egy tandcsi rendeletet végrehajt6
magatartdsi kodex bizonyos gyakorisaggal és megadott médokon informaciét vart el a tagallamoktdl; 1993. janius 16-i Franciaorszag kontra
Bizottsag itélet (C-325/91, EU:C:1993:245, 22-23. pont), ahol egy irdnyelvet pontosité bizottsagi kozlemény tovébbi kovetelményeket irt eld,
példaul a pénziigyi adatokrdl bizonyos idépontban éves jelentéstétel a Bizottsag felé.

86 Lasd tovabbd a fenti 102—105. pontot. Lasd még a 97-98. pontot és az ajanlds azon potencidlja, hogy az ugyanazon teriileten elfogadott és
ugyanazon targgyal foglalkozé meglévé nemzeti szabélyokat értelmezését alakitsa.
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135. Osszefoglalva, mér a cél, tartalom és kontextus ezen elemei alapjan, ha egy olvasé elé tennék ezt a
dokumentumot a cime nélkiil, és megkérnénk, hogy olvassa el a szoveget, anélkiil hogy tudnd, mi a
cime, nyugodtan feltételezhetjiik, hogy azt gondolnd, hogy egy irdnyelvet vagy bizonyos pontokon akar
egy rendeletet olvas, de mindenképpen egy olyan jogalkotdsi dokumentumot, amely egyértelmi és
pontos kotelezettségeket kivan el6irni és azoknak valé megfelelést szeretné elérni.

136. Csak most térek rd az ajanlds szovegezésére, konkrétabban az egyes rendelkezések sajatos
szovegére (miutdn e szakasz el6z6 pontjaiban mar foglalkoztam az emlitett rendelkezések
részletességével és konkrét jellegével). A Torvényszék érvelésében ugy tlinik, a szoveg dontd szerepet
jatszik. Azonban azon indokok miatt, amelyeket az el6z§ szakaszban altaldnossagban megprébaltam
kifejteni,” szdmomra ugy tlnik, hogy a szoveg fontos, de nem donté fontossagu. Ezenfelill 6nmagéban

e

természetesen nem lenne dontd, tulajdonképpen nem meggy6z6.

137. Irasbeli és szébeli eléaddsaban a fellebbezd vitatta a Torvényszék dltal a végzésben végzett nyelvi
értékelést. A fellebbez6 egyebek mellett azt allitotta, hogy a Belga Kirdlysag harom hivatalos nyelve
koziill kett6 nyelven, méghozza hollandul és németiil a széban forgd rendelkezések szovege
,erésebbnek” tiinik, mint a tobbi nyelvi véltozaté. Igy ennek logikus kovetkezménye, hogy az ajanlas
Belgiumban ,erésebb” joghatasokat valt ki.

138. A fellebbez6 ezen érvelése nem meggy6z8. Igaz, hogy egyes nyelvi valtozatok ,kotelez6bbnek”
tiinhetnek, mint mdasok. Ez a helyzet kiillonosképpen a német, spanyol, holland és portugdl nyelvi
valtozattal. A Torvényszék megallapitasaival szemben a lengyel és a cseh valtozaton is lehet talan még
vitatkozni.

139. Ugyanakkor nem sok jelent6sége van, hogy a holland és a német valtozat kotelezGbb
megfogalmazast haszndl, mint a tobbi. Az, hogy Belgiumban hivatalos nyelvek, nem ad nekik nagyobb
sulyt, mint barmely masik nyelvi véltozatnak. Jél ismert elv, hogy az uniés forrasok valamennyi nyelvi
valtozata ugyanolyan hitelességgel bir, és ez az elv szerintem ugyanuigy alkalmazandé az ajanlasokra,
mint az EUMSZ 288. cikk alapjan elfogadott barmely mds intézkedésre. Az édlland¢ itélkezési gyakorlat
alapjan az unios jogi szovegek két nyelvi valtozata kozotti eltérés esetén a széban forgd rendelkezést
azon szabdlyozds altalanos rendszerére és céljara tekintettel kell értelmezni, amelynek az a részét
képezi.*

140. Eppen az ilyen vitathaté nyelvi 6sszehasonlitidsok bizonyitjdk és hangsuilyozzak, hogy a ,felkéri”
kifejezés el6fordulasi gyakorisaga a ,kell” széval szemben csupdn korlatozott jelentéségl egy ilyen
intézkedés értékelése soran. Altalainossagban valamennyi nyelvi véltozat egy irdnyba halad és lehetévé
teszi, hogy egyértelmii kovetkeztetést vonjunk le a szoveg természetére vonatkozoéan, anélkiil hogy el
kellene mélyiilniink az intézkedés kontextusdban és céljaban. Vagy pedig ellentétesek egymadssal és az
ajanlds szovegének nem kell a kontextusndl és a célndl nagyobb sulyt tulajdonitani. Ugyanakkor
tévedés lenne azt dllitani, hogy a kiilonb6z6 nyelvi valtozatok kozott eltérések vannak, mégis kitartani
amellett, hogy mivel a tobbségiik ugyanazt dllitja, igy az a helyes értelmezés. Abban a rendszerben,

ahol minden nyelv egyarént hiteles, egyik nyelvet sem lehet az értelmezés soran ,kiszavazni”.*

141. Végsé soron azonban az Eurdpai Unié egyes nyelvei (nem) kégens haszndlatinak aprélékos
vizsgdlata nem lesz donté fontossagu, kiilonosen a soft law szabdlyok joghatdsanak vizsgalata
szempontjabdl. Konkrétan ezen értékelés szempontjdb6l a kontextusnak, a rendszernek és a
gondolatmenetnek nagyobb jelentésége van. Elkeriilhetetlen, hogy hatalmas kiilonbségek legyenek
azon kijelentés értelmezésében, hogy ,Felkérlek, hogy erre az iligyre vonatkozdan e hét péntek délig

87 Fenti 114. pont.

88 Lasd példdul: 2012. aprilis 26-i DR és TV2 Danmark itélet (C-510/10, EU:C:2012:244, 45. pont, valamint az ott hivatkozott itélkezési
gyakorlat).

89 Ideértve azt a szélsGséges helyzetet is, amelyben teljesen egyértelmd, hogy az unids intézkedés csupan egyik nyelvi valtozatdba keriilt forditasi
hiba — lasd példaul: 2007. dprilis 19-i Profisa itélet (C-63/06, EU:C:2007:233).
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irasban kiildd el észrevételeidet”, attdl fiiggéen, hogy a kijelentést az ember fénoke, kutatétarsa vagy a
tarsa mondta-e. Természetesen a szoban forgd tényleges kapcsolattdl fiigg, de eléggé valoszind, hogy
az els6 esetben a ,felkérlek” valdjdban egy parancs, a masodikban egy javaslat, a harmadikban pedig egy
vicc.

142. Osszefoglalva, a tartalom és a kontextus egyedi elemei énmagukban talin még mindig arra
engednek kovetkeztetni, hogy egy olyan ajanlassal allunk szemben, amelyet nem arra szantak, hogy
joghatasokat valtson ki. Ugyanakkor egyiittesen vizsgilva e kiillonb6z6 elemek egyiittes mtikodése a
jelen konkrét ajanlds vonatkozdsdban, azt is figyelembe véve, hogy egy olyan intézmény fogadta el,
amely fel van hatalmazva arra, hogy ugyanezen a teriileten (vagyis a belsé piac szabdlyozdsa terén)
meghatdrozza a szabdlyokat, engem arra enged kovetkeztetni, hogy egyértelmien joghatdsok
kivaltasdra irdnyul és a megfelelést nem csak szakpolitikai javaslatokkal 6sztonzi.

143. Mindezek alapjan azon a véleményen vagyok, hogy a fellebbezé harmadik fellebbezési jogalapja
megalapozott. A Torvényszék tévesen alkalmazta a jogot, amikor a széban forgd ajanlds joghatdsait
helyteleniil értékelte és kovetkezésképpen helyteleniil nyilvanitotta a megsemmisités irdnti keresetet
elfogadhatatlannak.

B. A forma meghatarozza a tartalmat

144. Az unids intézmények vagy szervek altal kiadott ,atipikus” aktusokkal szemben, amelyekre az
ERTA-tesztet eredetileg kidolgoztdk, az ajanldsok olyan ,tipikus” aktusok, amelyek az
EUMSZ 288. cikk felsoroldsaban szerepelnek, és amelyek biréséagi feltilvizsgalatit az EUMSZ 263. cikk
(1) bekezdése kifejezetten kizarja. Szerepet jatszik-e ez a tény az ajanlds feliilvizsgdlatdban és
elfogadhatésagaban?

145. A jelen inditvany A részében kifejtett érvelés abbdl indult ki, hogy az ERTA-teszt, habar némileg
felulvizsgalt formdban, de ugyanugy alkalmazandé az ajanldsokra, mint a soft law barmely mas
megjelenésére. Ezen szakasz els része egy alternativ megkozelitési modot vazol fel, amely jobban
hangstlyoznd azt, hogy az ajanlasok ,tipikus” aktusok, amelyre vonatkozdéan a forma hatdrozza meg a
tartalom értelmezését (1). Ugyanakkor tobb okbdl is azt javasolom a Birdsignak, hogy maradjon meg
anndl a jelen inditviny A részében felvazolt (moédositott) megkozelitésnél, miszerint a tartalom
fontosabb a forménal (2). Amennyiben a Birdsig mégis azon a véleményen lenne, hogy az ajanldsok
konkrét esetében valdban a formanak kell meghatdroznia a tartalom értelmezését, roviden felvazolok
néhany fontos pontositast, amelyre sziikség lehet (3).

1. (Teljes) kizards: az ajdnlds az ajdnlds

146. A Torvényszék érvelése abbdl indult ki, hogy a Birdsag altal az ERTA itéletben az unids
intézmények és szervek atipikus” aktusaira kidolgozott teszt olyan ,tipikus” aktusokra is
alkalmazandé, mint az ajanlds. Ezt a kiinduldsi pontot két szinten is lehet vitatni: normativ és
gyakorlati szinten is. Normativ értelemben az EUMSZ 288. cikk egyértelmtien azt allitja, hogy az
gjanlds nem kotelezd erejli. Ezutdn az EUMSZ 263. cikk (1) bekezdésének els6 mondata kifejezetten
kizarja a bizottsagi ajanldsokat az emlitett rendelet, és ezzel a megsemmisités iranti kereset hatdlya
aldl. Ezen egyiittesen értelmezett két rendelkezés kifejezetten kimondja, hogy az ajanlds nem lehet
kotelez6 és nem vizsgalhato feliil.
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147. Ez kiegésziil azonban a Birésagnak a Grimaldi itéletben tett azon kijelentésével, amellyel a tartalmi
értékelést Gjra jatékba hozza: az ajanlds nem tartozik a feliillvizsglat hatdlya ald, feltéve, hogy ,valddi
ajdnlas”.” Vagyis ez azt vonja maga utan, hogy létezhetnek ,hamis” ajanlédsok, amelyek feliilvizsgalat ala
vonhaték. A Szerzédések meglehetdsen egyértelmd megfogalmazasa ellenére ezért a Birdsag itélkezési
gyakorlata némileg aldtamasztja, hogy az ajanlasokra alkalmazzak az ERT A-tesztet, annak ellenére, hogy
Jtipikus” aktusok (kotelezd erejiket a Szerzédés egyértelmiien kimondja).”

148. A gyakorlati oldalon viszont az torténik, hogy annak értékelése soran, hogy valamely dokumentum
sigazi” vagy ,hamis” ajanlds, az, hogy a dokumentumot ajanldsnak hivjak, elkeriilhetetleniil
»beszennyezi” a kontextusanak és céljanak értékelését. Megint csak egy olyan tesztet, amelyet
»atipikus” aktusokhoz terveztek, kell elvégezni gy, hogy az nagyrészt ,vak” a formara, figyelmen kiviil
hagyja a dokumentum cimét/fedlapjat. Maskiilonben elkeriilhetetleniil egy korkoros érveléshez jutunk,
amelyben a forma végs4 soron meghatdrozza a tartalom értelmezését.”

149. Ez elvezet a lehetséges alternativ megkozelitéshez. Ebben ahelyett, hogy valamely ,tipikus” aktus
formdajanak lehetévé tennénk, hogy csendesen beszennyezze az ,atipikus” aktus természetének
értelmezését, ehelyett ezt a kiilonbséget a teljes logikai kovetkeztetésbe belevissziik: a ,tipikus” forma
»tipikus” kovetkezményekkel jar, fiiggetleniil a tartalomtdél. Az ajanlds soha nem fog kotelez6 erdvel
rendelkezni és nem fog joghatdst kivaltani. Pont. Nincs sziikség tovabbi értékelést végezni arra
vonatkozdan, hogy ,igazi” vagy ,hamis” ajanldssal allunk-e szemben. Az ajanlds az ajanlés.

150. E tekintetben parhuzamot huzhatunk az ESZAK-Szerz6dés szerinti véleményekkel: olyan aktusok,
amelyek szintén kifejezetten nem kotelezéek és nem feliilvizsgalhatok. A Birdsig még 1957-ben
erésitette meg, hogy az emlitett aktusok nem feliilvizsgalhatok. Ez egyebek mellett egyértelmiivé tette,
hogy a vélemények csak irdnymutatdst adnak. Ezekre agy tekintettek, mint ,csupan vallalkozasoknak
adott tandcsra A véllalkozds igy szabadon donthet, hogy figyelembe veszi-e vagy figyelmen kiviil
hagyja, azonban meg kell értenie, hogy ha figyelmen kiviil hagy egy negativ véleményt, akkor elfogadja
azokat a kockazatokat, amelyekkel szembesiilnie kell azon helyzetbdl kifolyélag, amely létrehozasahoz
6k maguk is hozzdjarultak [...]. Mas szavakkal, a vallalkozas dontési szabadsdga és feleldssége, akarcsak
a Fo6hatosigé, nem véltozik.”” Tulajdonképpen ezt a Kkijelentést az ajanlasok esetében teljes
terjedelmében megismételhetnénk.

2. Tartalom vagy a forma?

151. Két érv szdl a ,tipikus” jogi aktus formdlis megkozelitése mellett: i. a jogbiztonsag és
elérelathatésag elve és ii. bizonyos jogszabalyi rugalmassag sziikségessége melletti érv.

152. El6szor is, a formalis megkozelités tovabbra is hii marad az EUMSZ 263. cikkhez, amely 1957 6ta
kovetkezetesen és kifejezetten kizarta az ajanlasokat és véleményeket a megsemmisités irdnti kereset
hatdlya alol.

153. Ehhez kapcsolédik a megbizhatésdg és az elvarasok. A formalizmusnak, habéar szinte mindig
gonoszként dbrazoljak, vannak pozitiv megnyilvanuldsai is. ElGsegiti a jogbiztonsigot és az
elérelathatésagot. Amit dsénak hivnak, annak valéban dsénak is kell lennie, anélkiil hogy folyamatosan
sziikség lenne a tartalmi, kontextudlis Gjraértékelésére.

90  1989. december 13-i Grimaldi itélet (C-322/88, EU:C:1989:646, 16. pont).

91 Ez alapjan mondta a To6rvényszék ezutdn, hogy ,meg kell jegyezni, hogy az a puszta tény, hogy a jogvita tdrgyit képezd ajénldst ajénlds
formdban hoztdk meg és az EUMSZ 292. cikkre hivatkozva fogadtdk el, jellegénél fogva nem zirja ki automatikusan annak a megtamadhat6
jogi aktusként valé mindsitését” (megtdmadott végzés 20. pontja).

92 Részletesen bemutatva fent, 77-79. pont.

93  1957. december 10-i Société des usines a tubes de la Sarre kontra Féhatdség itélet (1/57 és 14/57, EU:C:1957:13), EBHT, 115. o.
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154. Ez még inkabb igaz a ,tipikus”, formalizalt forrasokra. Milyen messzire mehet el a ,tartalom
fontosabb a formanal” elvnél? Akkor mas tipikus uniés jogforrast, igy a rendeletet és az irdnyelvet is
valédi, tényleges tartalmuk alapjan kell értékelni? Akkor azokat is esetleg ,Gjra lehetne mindsiteni”,
mivel cimiik nincs 6sszehangolva tartalmukkal? SzélsGséges esetekben egy ilyen besorolds egydltalan a
birésagi felillvizsgélat kizdrdsahoz vezethet? A Birésag kimondhatja-e példdul valamely rendelettel
szemben benyujtott megsemmisités iranti kereset elfogadhatatlansdgat, amiatt, hogy a rendeletet olyan
rosszul szovegezték meg, hogy nem tud (kotelezd) joghatast kivaltani.

155. Maésodszor, az ajanlasok érvényes hivatkozasi pontként, inspiraciéként és helyes gyakorlatként
szolgdlhatnak. Lehetévé tehetik, hogy kiillonb6z6 megoldasokat és oOtleteket tesztelni lehessen, hogy el
lehessen donteni, melyiket kellene tovabbvinni és melyet kell elvetni. Ily médon egyfajta jogalkotési
laboratériumnak tekinthet6k. Taldn nyugodtan elismerhetjiilk, hogy ha egy ajanlist meg lehetne
tdmadni vagy meg lehetne kérddjelezni, akkor a jogalkotdsi laboratérium e rugalmassiga elveszne.
Egyebek mellett hatékony mddon el lehetne keriilni, hogy a Bizottsdg informalisabb intézkedésformakat
keressen, hogy az Unid érdekében haladjon elére a feladataival.

156. A ,tartalom fontosabb a formandal” megkozelités szempontjabdl a két érvre adandé vilasz nem
bonyolult: eldszor is, ezt a megkozelitést éppen akkor alkalmazzuk, amikor a ,tipikus” aktus formalis
hatdrait nem tartjAk be. Igy ez a megkozelités ahelyett, hogy az &sszes ilyen tipikus aktust
megkérddjelezné, természeténél fogva a szélsGséges esetekre van fenntartva. Masodszor, a rugalmas
jogalkotasi laboratérium vonzerejének a kozhatalom jogszeriliségének elve és az atruhazott hataskor
elve egyértelmid hatart kell, hogy szabjon. Még a johiszemi jogalkotasi laboratériumok is hamar
»zugjogalkotassa” valhatnak.

157. Ezzel szemben van legaldbb hdrom olyan érv, amely sikra szdll az A. részben felvazolt tartalmi
megkozelités mellett: i. a ,tartalom fontosabb a formdndl” megkozelités mindeniitt ott van; ii. a
hatékony biréi jogvédelem biztositdsara vonatkozé igény; és iii. az uniés jogi jogorvoslatok dltalanos
koherenciija.

158. El6szor is, még ha valéban vannak is jelentés kivételek, az dltalanos megkozelités és mentalitas az
unids jogban egyszer(ien tartalmi: az unids jog szdmtalan teriiletén a tartalmat vizsgaljak, valamely
jelenség, kategoria vagy intézmény lényegét és valdjaban nem a hivatalos elnevezését vagy a cimkéjét.
A forma természetesen szamit. Azonban az unids jogban a forma valamely aktus valédi természetének
az els6 megkozelitése. Nem dontd jelentség.

159. Mdsrészt, amint azt fent mar részletesen kifejtettiik,” aligha vitathatd, hogy az ajanldsok igenis
szamos joghatast kivaltanak, még akkor is, ha szigori értelemben véve az egyes esetekben nem
kotelezéek. Ha ez igy van, akkor a hatékony jogi védelmet biztositani kell. Emlékeztetniink kell arra,
hogy a multban mind eredetileg az ERTA itéletben, majd a késébbi iigyekben is a Birdsag
haladéktalanul elismerte a tarsadalmi és jogi fejlddést és betomte a jogi védelemben képzddott
hézagot.” Arra is utaltunk, hogy az (j és ,puhdbb” szabdlyozisi mddok megjelenése ilyen fejlédést
jelentett.”

160. Harmadszor, az uniés jogi jogorvoslatok koherencidjiara vonatkoz6 érv két szinten relevans:
egyfel6l az EUMSZ 263. cikk (megsemmisités irdnti kereset) és az EUMSZ 267. cikk (elGzetes
dontéshozatal irdnti eljards) kozotti koherencia, madsfel6l pedig az el6jogokkal (nem) rendelkezé
fellebbezék helyzete az ilyen eljarasokban.

94 Fenti 87-108. pont.
95 Egy jelentds példahoz lasd: 1986. aprilis 23-i Les Verts kontra Parlament itélet (294/83, EU:C:1986:166, 24. pont).
96 Fenti 81-86. pont.

28 ECLIL:EU:C:2017:959



BOBEK FOTANACSNOK INDITVANYA — C-16/16. p. sz. UGY
BELGIUM KONTRA BIZOTTSAG

161. Az éllando itélkezési gyakorlat szerint ,a Birdsag altal az unids jogi aktusok jogszeriisége felett a
Szerz6dések értelmében gyakorolt felillvizsgalat [...] két, egymadst kiegészité birdsagi eljarason
nyugszik. Az EUM-Szerz6dés ugyanis egyrészt a 263. cikkével és a 277. cikkével, mdsrészt pedig a
267. cikkével teljes jogorvoslati és eljarasi rendszert hozott létre, melynek célja, hogy biztositsa az
unids jogi aktusok jogszerliségének feliilvizsgalatat, az unids birésagra ruhdzva azt [...]. E teljes
jogorvoslati és eljarasi rendszer velejardja, hogy a jogalanyokat a valamely nemzeti birésig el6tt
inditott keresettel Osszefiiggésben megillesse az a jog, hogy vitassdk az olyan unids jogi aktusokban
foglalt rendelkezések jogszertiségét, amelyek a veliik szemben meghozott hatdrozat vagy nemzeti aktus
alapjaul szolgalnak [...]"”.

162. Szeretnék kiemelni két melléknevet a fenti idézetbdl: ,kiegészit6” és ,teljes”. Némileg paradox
moédon taldn, de ez a masodik melléknév problémas lehet egy el6jogokkal rendelkezd kérelmezdnek,
vagyis egy olyan tagdllamnak, amelyet egy ajanldssal ,felkértek” valaminek a megtételére és figyelmet
fordit erre a ,felkérésre”, anélkiil azonban, hogy nemzeti szinten lenne (mdr) az emlitett ajanlassal
kapcsolatos tigy.

163. Mésfelsl, amint azt mar hangsulyoztuk,” az ajinlds érvényességére vonatkozd elGzetes
dontéshozatal iranti kérelem lehetségesnek téinik. Ha ez igy van, akkor nehéz értelmezni, hogy
valamely privilegizalt felperesnek miért lenne nehezebb a Birdsiag el6tt kozvetleniil megtimadni
valamely aktust az EUMSZ 263. cikk alapjan, mint egy nem privilegizalt felperesnek kozvetlentl az
EUMSZ 267. cikk alapjan.

164. Masfel6l. még ha a kiegészitd jelleg dltalanos logikajat kellene alkalmazni, a tagdllamnak nem
sokkal konnyebb a helyzete, ha eltantoritjdk az érvényesség kozvetlen megtamadasatol és atiranyitjak
az el6zetes dontéshozatali eljarashoz. Gyakorlati szempontbdl nézve, hogyan kellene a tagallamnak ezt
megoldania? Elszor végre kellene hajtania az ajanldst (amelyet eleve nem szeretne megtenni), majd
megtamadja azt sajat nemzeti birdsagai el6tt? Rogtondzzon egy jogvitat?

165. Anélkiil, hogy ezen kérdések™ barmelyikének jboli vizsgalatat kivinnam, elegendd hangstlyozni,
hogy a tagallamok egyszerlien nem maganszemélyek, akik esetleg késébb kotelesek lehetnek megfelelni
egy unios intézkedésnek, miutin azt egyéni hatarozatként mar alkalmaztdk rdjuk, akdr a nemzeti, akar
az unids jog alapjan. A tagallamokat azok, amelyeket felkért, hogy el6szor is hajtsak végre a széban
forgd szabalyokat. Ezért egyszerien nem lenne logikus, ha a tagillamokat valami megtételére
buzditandnk, és ugyanakkor megsziintetnénk azt a jogukat, hogy a Birdsig el6tt keresetet
inditsanak. Ez ellentétes lenne a megfelel6 tigyintézéshez f(iz6d6 érdekkel, mivel késleltetné az
ajanlassal szembeni esetleges keresetet, azonban magéinak az ajanlds szovegezdjének az érdekével is
ellentétes volna. Ahelyett, hogy lehet6vé tennék, hogy az esetleges konfliktus helyes mederbe
terel6djon és megoldjak, majd tovabb lehessen 1épni, a tagillam egyszertien kénytelen lesz megtagadni
az egyiittmiikodést és addig varni, mig valamelyik birdsaga és esetleg valamely masik tagallam birésiga
a megtamadott jogi aktus érvényességére vonatkozéan az EUMSZ 267. cikk alapjan el6zetes
dontéshozatal irdnti kérelmet terjeszt be. Ennek szdimomra nem sok gyakorlati értelme van.

3. Az (esetleges) sziikséges pontositdsok

166. Osszefoglalva, szdmos olyan siirgets okot latok, amely miatt a Birésignak érdemes lenne a
modositott ERTA-tesztet az ajanlasok potencidlis birdsagi feliilvizsgalatara is kiterjeszteni.

97 Lasd: 2017. médrcius 28-i Rosneft itélet (C-72/15, EU:C:2017:236, 66—67. pont, valamint az ott hivatkozott itélkezési gyakorlat). Lisd még a
2011. marcius 8-i 1/09. sz. véleményem (A szabadalmi jogvitdk rendezésére szolgdlé egységes rendszer létrehozasirdl szolé megallapodas;
EU:C:2011:123, 70. pont).

98 Fenti 106—108. pont.
99 A Birésag a 2004. aprilis 1-jei Bizottsag kontra Jégo-Quéré itéletben (C-263/02 P., EU:C:2004:210) elbiralta.
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167. Azonban, ha a Birdsag agy hatdrozna, hogy azt az utat koveti, amely szerint valamely ,tipikus”
aktus formdja hatdrozza meg a tartalmi értelmezést, anélkiil hogy kiilon vizsgdlatra lenne sziikség,
lényeges lenne néhdny pontot pontositani. Ezek a sziikséges pontositisok lényegében azokra az
elemekre vonatkoznak, amelyeket az ajanldsok tényleges joghatdsai alapjan kordbban
meghatdroztunk.'” Killonésen hidrom f6 elemet hangstlyoznék: i. a lojélis és johiszemd
egylttmiikodés hatdlya kiterjed a tagallamokra az ajanldsok vonatkozdsdban; ii. az ajanlasok nem
vetitik elére a potencidlis jovébeli jogalkotdsi folyamatot eurdpai unids szinten; iii. a tagallamokra
harul6, Grimaldi itéletbdl kovetkezd kotelezettség hatalyanak pontositasa.

168. Eldszor is, az ajanlasok nem kotelezéek és nem valthatnak ki joghatast. Ennek megfelelen a
tagallamok vagy maganszemélyek szdmdara nem keletkeztethetnek jogokat vagy kotelezettségeket. Ami
a tagallamokat illeti, a lojélis és johiszemu egyiittm(ikodés elve semmilyen mdédon nem alkalmazhaté
az emlitett dllitds alddsdsanak megkezdésére. A tagdllamokat teljes mértékben megilleti az a jog, hogy
az ajanlasok tartalmat ne vegyék figyelembe, anélkill hogy kozvetlen vagy kozvetett szankciok érhetnék
emiatt. Ez nem csak a konkrét ,kotelezettségekre” vonatkozik, amelyek végrehajtdsara a tagallamokat az
ajanlas biztatja, hanem mindenféle jelentéstételi ,felkérésre” is. Az ajanldsbdl nem eredhet sem pozitiv,
sem negativ kotelezettség. Az ajanlas tovabba nem alkalmazhaté arra, hogy olyan normat vagy
hatdrozatlan jogi aktust irjon eld, amely azutdn, miutdn az ajanlds annak tartalmat adott, valamely
tagallammal vagy maganszeméllyel szemben kikényszerithet.

169. Masodszor, valamely ajanlas, f6leg, ha jogszabalyalkotdst megel6z6 ajanlas, egyszertien valamely
intézmény egyoldald, nem kotelezé véleménynyilvanitisa. Amennyiben barmilyen kotelezd jogszabaly
fogja kovetni, a jogalkotdsi folyamatnak tiszta lappal kell indulnia. Egyebek mellett valamely ajanlas
nem hozhat létre a jogalkotds terén ,rovidebb utakat” vagy ,elévasérlasi jogot” azzal, hogy a késGbbi
jogalkotasi folyamatbdl egyes szereploket kizar, vagy lényegében szankciondl egyes szerepldket a
kovetkezd folyamatban, amiatt, hogy az ajanlasra vonatkozé véleményeiket, észrevételeiket, adataikat,
vagy az ajanlasrél és/vagy a ,végrehajtas” folyamatardl szol6 jelentéseket nem kiildték be.

170. Végezetill pedig ott a Grimaldi itélet.'” Amennyiben az ajdnldsok nem kotelezdek, akkor a
nemzeti birésagok részérdl értelemszertien nem hozhatnak létre arra vonatkozd kotelezettséget, hogy
az ilyen nem kotelezé irdnymutatast figyelembe kell vennie, még csak nem is beszélve a megfelelé
értelmezési kotelezettségrél. Amennyiben a Birésag a ,tipikus” uniés aktus ezen formalisabb
megkozelitését koveti, e tekintetben sziikség lesz a Grimaldi itélet felelevenitésére és annak egyértelmu
kimonddsdra, hogy nincs olyan kotelezettség, amely alapjan az ajanlast figyelembe kellene venni. A
nemzeti birésagok ezt megtehetik, ha hasznosnak tartjak, de egész biztosan nem kételesek megtenni.

171. Ez azt jelentené, hogy a nemzeti birésagoknak az ajanldsokat ugy kell kezelniiikk, mint minden
mas, a jogértelmezés soran megengedett inspiraciéforrast, mint amilyen egy tudomanyos kommentar
vagy Osszehasonlité érvelés. Ha szeretnék, kiegészithetik veliik az indokoldsukat, de akar teljes
egészében figyelmen kiviil is hagyhatjak, anélkiil hogy ezt meg kellene indokolni.

VII. Végkovetkeztetések

172. Fentiek alapjan kovetkeztetésem szerint a Torvényszék tévesen értékelte a megtamadott ajanlds
joghatdsait. A fellebbezé harmadik jogalapja ezért megalapozott, és az els6 és masodik fellebbezési
jogalapot kiilon méar nem sziikséges vizsgdlni. Ennek megfeleléen a Torvényszék végzését, mivel a
keresetet elfogadhatatlannak nyilvanitotta, hatalyon kiviil kell helyezni.

100 Fenti 87—108. pont.
101 Fenti 97—-101. pont.
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173. Az Eurdpai Unié Birdsiga alapokmanya 61. cikkének elsé bekezdése szerint a Birdsig a
Torvényszék hatdrozatdnak hatdlyon kiviil helyezése esetén az iigyet érdemben maga is eldontheti,
amennyiben a per allasa megengedi.

174. A jelen tigyben azonban a Birdésdgnak az eljards e szakaszdban nem all mddjaban érdemben
hatdrozni a Torvényszék el6tt inditott keresetrl. Mivel a Torvényszék a keresetet elfogadhatatlannak
nyilvanitotta, az tigy érdemét illeten el6tte csak nagyon korlatozott és meglehetésen kozvetett vitara
keriilt sor. Emellett ugyanezen okokb6l a tobbi beavatkozé sem adhatta elé észrevételeit.'”
Amennyiben a Birésdg a megsemmisités iranti keresetet elfogadhaténak nyilvanitja, valdszintileg az
emlitett beavatkozok és esetleg masok is el6adndk észrevételeiket.

175. Ugy vélem azonban, hogy a Birésig rendelkezik valamennyi ahhoz sziikséges bizonyitékkal, hogy a
Bizottsag dltal elsé fokon felhozott elfogadhatatlansdgi kifogast elutasité dontést tudjon hozni. Az
eljaras hatékonysaganak és a pergazdasdgossiag érdekében azt javasolom, hogy a Birdsag ennek
megfelelGen jarjon el, nyilvanitsa a keresetet elfogadhatonak és az iigyet érdemi dontéshozatalra utalja
vissza a Torvényszékhez.

176. Azt javasolom a Birésagnak, hogy a kovetkezéképpen hatéarozzon:

— helyezze hatalyon kivill az Eurépai Unié Torvényszéke altal a T-721/14. sz. iigyben hozott végzést
és a fellebbezé megsemmisités irdnti keresetét az adott tigyben nyilvanitsa elfogadhaténak;

— az ugyet érdemi hatdrozathozatal céljabdl utalja vissza a Torvényszék elé;

— a koltségekrdl jelenleg ne hatirozzon.

102 Fenti 24. labjegyzet.
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