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Varsanyi Benedek:"A régi és az 0j jogalkotasi torvény 6sszehasonlitasa

Bevezetés: az Ujraszabalyozas oka

Az Alkotmanybirdsag 121/2009. (XIl. 17.) AB hatarozataban (a tovabbiakban: Abh.) 2010.
december 31. napjaval megsemmisitette a jogalkotasrdl szolo 1987. évi XI. torvény egészét
(a tovabbiakban: régi Jat.).

Mivel az akkor hatdlyos Alkotmany 7. § (2) bekezdése ugy rendelkezett, hogy a jogalkotas
rendjét torvény szabalyozza, formalisan sziikségessé valt a jogalkotds rendjének —
valamilyen tartalommal torténé — térvényi szintl Ujraszabdlyozasara.

A megsemmisités f6 indokaként az Alkotmanybirdsag rogzitette, hogy a torvényalkotd a régi
Jat. rendelkezéseit nem hozta Osszhangba az Alkotmanyban szabdlyozott jogforrasi
rendszerrel, az akkor fennallé alkotmanyos berendezkedéssel, aminek kovetkeztében a régi
Jat. az akkori alakjaban mar nem volt az a torvény, aminek az Alkotmany 7. § (2) bekezdése

III

szerinti ,jogalkotds rendjér6l” szélé torvénynek az akkori alkotmanyos berendezkedésben
lennie kellett volna.
A dontés kovetkeztében természetszerileg felmeriilt a kérdés, hogy a 2011. januar 1. utani
jogalkotds minGségének és ,rendjének” szempontjabdl a jogalkotds targykorében milyen
tartalommal kell torvényt alkotni.
A megsemmisités indokoldsa kozelebbrdl kiléndésen a kovetkez6 alkotmanyjogi
problémakkal fliggott 6ssze:

- ajogforrasok szabalyozasa,

- atorvényhozasi targykorok kérdése,

- azallamiiranyitas egyéb jogi eszkozei,

- apdarhuzamos szabalyozas jelensége, és

- ajogszabadlyok kihirdetésének szabdlyozasa.
Ennek megfeleléen — a formadlis szabdlyozasi sziikséghelyzeten tul — az Abh. ezekbdl a
szempontokbdl tartalmilag is sziikségessé tette a szabalyozas Ujragondolasat.

A valtoztatas céljai

A jogalkotd az Uj jogalkotasi torvény targykoreinek megvalasztasa soran ugy taldlta, hogy a
hangsulyokat mashova indokolt helyezni, mint amit a régi Jat. normarendszere tiikrozott.
Ezzel osszefliggésben az Alkotmany maodositasara is sor kerilt: mig 2010-ig a 7. § (2)
bekezdésében az szerepelt, hogy a ,jogalkotds rendjét torvény szabalyozza”, az ezt
tartalmilag felvalto 7/A. § (4) bekezdése mar ,jogalkotdsrol” sz6ld torvényt nevesitett.

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szold 1949. évi XX. torvény modositasardl szold 2010.
évi CXIII. torvény (a tovabbiakban: Alkmdéd.) altal bevezetett valtoztatas f6 indoka az volt,

“Tanacsado, Alkotmanybirdsag.
' ABH 2009, 1013, 144.



hogy a rendszervaltas ota kialakult szabalyozasi gyakorlat szerint a jogszabalyok kozvetlen
megalkotasdval 0Osszefliggd eljarasokat nem a jogalkotasi torvény szabdlyozta. A
torvényalkotasi eljarast a Hazszabdly, a kormany- és miniszteri rendelet megalkotasanak
rendjét a Kormany lgyrendje, az 6nkormanyzati rendeletalkotast a helyi 6nkormanyzatokroél
sz6l6 torvény és az onkormanyzatok szervezeti és m(ikodési szabalyzata rendezte. Az
alkotmanymadositd hatalom ezt a szabalyozasi rendet nem kivanta Ujrarendezni, ezért az
Alkotmany széhasznalatanak megvaltoztatasaval jelezte, hogy a szabdlyozasi kotelezettség
tartalma nem elsésorban az eljarasi kérdésekre (a jogalkotds rendje), hanem tartalmi
kérdésekre iranyul. Ennek megfelel6en ,a jogalkotdsrél” megalkotandd torvény, egyrészt
tagabb értelmet hordozott, masrészt elszakadt az elsGdlegesen eljarasi tartalomra utald
megfogalmazastdl, ami lehetGséget biztositott arra, hogy az Uj Jat. elsédlegesen a jogalkotas,
illetve a jogszabaly-el6készités korében a tartalmi kérdésekre helyezhesse a hang:;smlllyt.2
A jogalkotasrol szolo tt')rvényjavaslathoz3 flizo6tt miniszteri indokolas szerint az Uj Jat.-tal
kapcsolatban kialakitott szabdlyozasi koncepcid legfontosabb céljai kozott szerepelt, hogy a
jogalkotasi torvény elavult rendszerét egy olyan torvényi szabalyozas valtsa fel, amely
- egyrészt, figyelembe veszi az alkotmanyos berendezkedésben végbement
valtozasokat, megteremti az Osszhangot az alkotmannyal és a jogrendszer tobbi
részével;
- masrészt, egyes kérdésekben kodifikdlja a jogalkotas kialakult gyakorlatat;
- harmadrészt, olyan Uj szabalyokat vezet be, amelyek megalapozottabb jogszabaly-
el6készitést eredményeznek.

Tartalmi valtozasok és kétharmadossag

Kétharmadossdg

Az Alkotmany 7. § (2) bekezdése és késébb a 7/A. § (4) bekezdése egyarant ugy rendelkezett,
hogy a jogalkotas rendjérdl, illetve a jogalkotdsrdl széld torvény elfogaddsahoz a jelenlévd
orszaggyllési képvisel6k kétharmadanak szavazata (volt) szlikséges. Az Alaptorvény ezzel
szemben mar nem nevesiti a jogalkotdsrdl sz6l6 torvényt, az nem maradt sarkalatos, hanem
,atminGsiilt” egyszerl tobbséggel modosithatd torvénnyé.

A tartalmi valtozasok kdrében — a teljesség igénye nélkil — kiemelend&ek a kovetkezbek:

Jogforrdsok és torvényhozdsi targykorok

A felulvizsgdlat egyik f6 szempontja volt, hogy a jogalkotasra vonatozd szabalyok
normatartalmuknak megfelel6 jogszabalyi szintre, igy az alkotmanyos szintet igényl6
legfontosabb rendelkezések az Alkotmanyba keriiljenek. Nem maradhatott a térvényben a
jogszabalyok kore és hierarchidja, valamint a kizarolagos torvényhozasi targykorok, amelyek

2 V6. a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szolo 1948. XX. térvény modositasardl sz6l6 T/1247. szamu
torvényjavaslat 1. §-aho#4ott részletes indokolabttp://www.parlament.hu/irom39/01247/01247.pdf
% A jogalkotasrol sz6l6 T/1381. szAmU toérvényjaviastap://www.parlament.hu/irom39/01381/01381.pdf
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az Alkotmanyra tartoznak. Ennek megfelel6en az Alkotmanynak az Alkmadd. 3ltal beiktatott
Uj 7/A. §-a egyrészt rogzitette, hogy altalanosan kotelez6 magatartdsi szabaly kizardlag az
Alkotmanyban megjelolt jogalkotd hataskorrel rendelkez6 szerv altal kiadott jogszabalyban
allapithatd meg. Masrészt a modositas azt is egyértelmuivé tette, hogy jogalkotd szervnek,
illetve a jogszabalynak kizardélag az Alkotmanyban ilyen hatdskorrel felruhazottak, illetve
ilyenként meghatarozottak mindsilnek, tehat sem a jogalkotd hataskorrel rendelkezé
szervek, sem pedig az altaluk alkothatd jogszabalyok korét nem bdvitheti mas jogszabaly.
Harmadrészt, a moddositds a jogszabalyok tekintetében elGirta a Magyar Koztarsasag
hivatalos lapjaban valé kihirdetés koévetelményét; azzal, hogy ebben a tekintetben egyes
specidlis rendeletek esetében a jelenlévé orszaggyllési képvisel6k kétharmadanak
szavazatdval elfogadott torvénynek lehetGséget adott az eltérésre. Ezek a rendelkezések
lényegében bekeriltek az Alaptérvénybe és azdta is tovabbélnek a T) cikkben.

Ké6zjogi szervezetszabdlyozo eszkdzok

Az Uj Jat-ban fontos valtoztatas, hogy a korabban az allami irdnyitas egyéb jogi eszkdzeiként
ismert jogforrasi kor jelent8sen lesz(ikilt, és csak a normativ hatarozat és a normativ utasitas
maradt meg, 0Osszefoglaldan ,kozjogi szervezetszabalyozd eszk6z” néven. A jogi
iranymutatasok (irdnyelv, elvi allasfoglalas, tajékoztatd) megszlintek, mert azok
ellenmondasos pszeudo-jogszabalyi (a kotelez6 eré latszatat hordozod) jellege miatt az
Alkotmdanybirésag ezen aktusokat nem tartotta az Alkotmannyal (eminensen a jogdllamisag
elvével) 6sszeegyeztethet6nek. A normativ hatdrozatot és a normativ utasitadst — mint az
aldrendelt szervekre nézve iranyitasi eszkdzként kotelezd erdével bird instrumentumokat —
ugyanakkor az Abh. alkalmas eszkdznek itélte az egységes jogalkalmazasi gyakorlat
biztositasara, s6t, a Kormanyon keresztil az Orszaggyd(lésre visszavezethetd felelGsség okan
egyben a kozigazgatds demokratikus legitimdacidja szempontjabdl is elismerte
jelentéségiiket.

Tekintettel arra, hogy az un. vegyes jogszabaly-szerkesztési megoldasok jellegiiknél fogva a
jogbiztonsag sérelmének kockdzatat hordozzak magukban és konkrét esetekben pedig
alkotmanyellenességhez vezethetnek®, az indokolatlanul parhuzamos szabalyozas tilalmanak
a jogszabalyok vonatkozasaban [3. §] torténé rogzitése mellett az Uj Jat. 24. § (1) bekezdése
azt is kimondta, hogy kozjogi szervezetszabalyozd eszkézben jogszabaly rendelkezése nem
ismételheté meg.

A kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok meghatarozdasa mellett az Gj Jat. elismerte,
voltaképpen ,legalizalta” az olyan egyéb jogi szabalyozd eszkozoket is, amelyek kiaddsara
valamely mas torvény lehet6séget adott, de eddig nem volt altalanossagban tisztazott a
jogrendszerbe torténd illeszkedésiik.® Ezek vonatkozasaban a 24. § (3) bekezdése kimondja,
hogy jogszaballyal és kdzjogi szervezetszabalyozé eszkdzzel nem lehetnek ellentétesek.

* ABH 2009, 1013, 1032-1035

®v6. 61/1994. (XII. 24.) AB hatérozat

® A honvédelentil és a Magyar Honvédsédrszol6 2004. évi CV. torvény példaul letieé tette az an. "bels

rendelkezések" korébe tartozd "szakutasitas" é®zkedés" kibocsatasat. A honvédeléimés a Magyar
Honvédségil, valamint a kilonleges jogrendben bevezéihintézkedéseki sz6l6 2011. évi CXIIl. térvény,
amelyet az U0j Jat. utdn fogadott el az Orszélfgy 52. §-4ban mar a Jat. rendelkezéseire figyakim
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Jogszabadlyok kihirdetése és a helyesbités

Az Uj Jat. a régi Jat.-ban foglaltaknal joval részletesebb szabalyozassal hatdrozza meg a
Magyarorszag hivatalos lapjanak, a Magyar Kozlonynek mikodését, a jogszabalyok
kihirdetésének és ennek soran megjelolésiiknek rendjét, valamint a helyesbités intézményét
[25-28. §].

A régi Jat. rendelkezésével szemben, amely szerint a jogszabaly atfogd mdodositasa esetén a
jogszabdlyt egységes szerkezetben is kdzzé kell tenni a Magyar Koézlonyben, az Uj torvény
szerint mar ilyen kotelezettség nincs, sét, kifejezett tilalom valtotta fel [25. § (2) bekezdés]. A
torvény elhatarolja a jogalkotd, az aldird, illetve a hivatalos lap szerepét az egyes
jogszabalytipusok kihirdetése mint alkotmanyos aktus elvégzésének folyamataban.

Az Uj Jat. megallapitotta a helyesbités korabban hianyzo szabalyait, amely kizardlag az alairt
és a kihirdetett szoveg kozotti eltérés esetében megengedett, és kizardlag a jogszabaly
hatalybalépése el6tt (ezt kbvetéen mar csak médositasra kerilhet sor).

A jogszabdly — mint jogforrds — tartalmi kévetelményei

Nagyrészt a jogalkotas kialakult gyakorlatanak kodifikacidjaval kapcsolatos jogalkotoi
célkitlizéssel hozhatdak Osszefliggésbe az Uj Jat.-nak azok a szabalyai, amelyek a jogszabaly
— mint jogforras — tartalmi kovetelményeinek korében a hatdly, a felhatalmazas, a
modositas és a hatalyon kivil helyezés egyes kérdéseit, valamint a szabalyozasi atmenet
esetén a régi és az Uj szabalyok alkalmazhatdsagat részletesen rendezik [6-15. §].

A kialakult gyakorlattal szembemend kifejezett ujitasnak mindsithet6 azonban ebben a
kdrben az un. automatikus technikai dereguldcio intézményének bevezetése, amelynek
lényege, hogy a végrehajtotta valt jogszabalyi rendelkezés — igy példaul a hatalyba |épett
maodosito rendelkezés és hatalyon kivil helyezé rendelkezés, amely joghatasat mar kifejtette
— a végrehajtotta valast kovet6 napon hatalyat veszti [12. §]. A torvényjavaslat indokolasa
szerint ez a szabaly az egyes jogszabalyokban tételesen elhelyezett folyamatba épitett
technikai deregulaciés rendelkezéseket hivatott kivaltani, egyuttal az Alkotmanybirdsag
gyakorlataban (konkrétan az Abh.-ban) is megjelen6 azt a dogmatikai tételt is kifejezett
normativ er6re emeli, amely szerint a modositd jogszabaly a hatalybalépésével beépiil az
alapjogszabdlyba, és egyidej(leg eltiinik a jogrendszerbél.’”

Hatasvizsgalat

A régi Jat. egy mondatot szant a hatdsvizsgalat intézményének [18. § (1) bekezdés], amely
szerint a jogszabaly megalkotasa el6tt meg kellett vizsgalni a ,,szabdlyozas varhatd hatdsait
és a végrehajtas feltételeit”. Az U Jat. javaslatdhoz flzott indokolds — ,,a XXI. szazadi
kovetelményeknek megfeleléen” — kiemelt célként fogalmazta meg a minél
megalapozottabb jogszabaly-elGkészités érdekében a varhaté kovetkezmények elGzetes
vizsgalatat, de hasonléan fontosnak tartotta annak el6irasat is, hogy a jogszabdly
hatalyosuldasanak tapasztalatait utdlagos hatdsvizsgalat keretében fel kell mérni, és

szabalyozza Ujra ezeket a jogi eszkdzoket (azzditechogy a parhuzamos szabalyozas tilalma eleaéiat.
ezzel kapcsolatos szabalyait konkrétan meg is Isn)ét
" ABH 2009, 1013, 1027.
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attekinteni, hol indokolt valtoztatni a hatalyos rendelkezéseken [17. § és 21. §]. Az (j
szabdlyozas részletesebb hatasvizsgalati szempontrendszert hatdroz meg [17. § (2) bekezdés
a)-c) pontok]; és rogziti azt is, hogy minden jogszabalyt a feltételezett hatasaihoz igazodd
részletességl vizsgdlat ala kell vetni. A hatdsvizsgalati kérdések részletes szabalyozasara a
torvény miniszteri rendelet alkotasara ad felhatalmazast.

Véleményezés

Az Uj Jat.-nak a jogszabaly-tervezetek véleményezésének rendjére vonatkozo szabalyaiban —
a véleményezés jogosultjaitdl fliggben — négy megoldasi valtozat kilonithetd el. A torvény
részletesen csak az Eurdpai Unidval vald kotelezd egyeztetést rendezi [20. §]. A szabalyozas
utal arra, hogy mas térvény allami, helyi énkormanyzati vagy mas szervezet szamara
kifejezetten jogot biztosithat arra, hogy a jogdllasat vagy a feladatkorét érinté jogszabalyok
tervezeteit véleményezhesse; ilyen specialis egyeztetési kotelezettség esetén a jogszabaly
el6készitGje koteles gondoskodni arrdl, hogy az érintett szerv e jogaval élhessen [19. § (1)
bekezdés]. A  kormanyzati jogszabaly-elGkészit6  tevékenység soran  készitett
jogszabdlytervezetek véleményezésének részletes szabalyozdsat a torvény — a korabbi
szabalyozasi gyakorlatnak megfeleléen — a Kormany ligyrendjére utalja [19. § (3) bekezdés].
Ugyanakkor a torvény nem szabdlyozza érdemben a jogszabalyok elGkészitése korében a civil
szféra és az érdek-képviseletek bevondasanak rendjét, nem fogalmaz meg ezzel kapcsolatos
kotelezettséget [vo. régi Jat. 20. §], hanem csak utal arra, hogy a jogszabalytervezetek
altaldanos véleményezhet8ségének targykorét kiilon térvény, a jogszabalyok el6készitésében
vald tarsadalmi részvételrdl sz616 2010. évi CXXXI. torvény (a tovabbiakban: Jet.) rendezi [Jat.
19. § (2) bekezdés]. Mivel a jogszabalytervezetek tarsadalmi véleményezésének targykore
szorosan kapcsolédik a jogalkotas, illetve a jogszabaly-elGkészités targykoréhez, az pedig
jogalkotdi koncepciodtdl fugg, hogy melyik térvényben keriil szabalyozasra, a tovabbiakban a
Jet.-tel kapcsolatos kérdéseket a Jat.-tal egylttesen téwgyalom.8

A Jet. deklaraltan elkotelezédik a ,,jo allam” koncepcid mellett, ennek feltételeként hatarozza
meg a jogi szabdlyozas sokoldali megalapozasat, a jogszabdlyok minGségének és
végrehajthatdsaganak javitasat. A Jet. alapjan az el6bbi célkitlizések megvaldsitasanak
eszkdoze — a ,,jo kormanyzas” keretében, a ,nyitott kormanyzas” elvének megfeleléen — a
tdrsadalom legszélesebb rétegeinek bekapcsoldsa a jogszabalyok el6készitésébe,
véleményezési lehetdség biztositasan keresztil.’

8 A jelenleg a Jat.-ban és a Jet.-bers largykort kordbban a régi Jat. és az elektronikfsmacioszabadsagrol
sz6l6 2005. évi XC. torvény foglalta magéaba.

° Ld. a Jet. preambulumat, illetve a torvényjavémiat fizoétt indokolast. A T/1382. szamu térvényjavaslat
(http://www.parlament.hu/irom39/01382/01382 ypdfiltaldnos indokolasa igy kedik: ,’Az emberek
véleménye nem akadaly, hanem maga a megoldas’.rAzBe Egyiittntikédés Programja az idézett mondattal
hitet tesz amellett, hogy hazankban - kapcsol6dvayitott kormanyzas elvéhez - a kdzjésrabzditasa
érdekében, valamint a kdzérdek messzémsaem eitt tartdsaval, kivanatos, hogy a tarsadalom legseéb
rétegeinek legyen lehiége arra, hogy a jogszabalyoél@szitése soran kifejezhesse véleményét, észreigtel
javaslatait a készéiljogszaballyal kapcsolatban.”




Az uj szabalyok nemzetkozi és EU-jogi kotelezettségeinkkel valo 6sszhangja

A koOzosségi jog érvényesiilését minden tagdllamnak biztositania kell. Ha egy magyar
jogszabaly utkozik a kozvetleniil alkalmazandd kozosségi joggal, a kozbsségi jog
els6bbségének tételébdl kifolydlag a magyar jogszabalyt figyelmen kivil hagyva a kozosségi
normat kell alkalmazni. Ha nem ezt az értelmezést koveti a jogalkalmazé, megsérti a
kdzosségi jogot. llyen esetben az EU jogérvényesité mechanizmusa hivatott megoldani a
problémat.

Az EU kozvetetten érvényesiild jogi aktusainak érvényesitése azonban 6sszetettebb feladat,
és érinti a magyarorszagi jogalkotasi tevékenységet is, igy ennek — a magyar allam szerveit
érint6 — mechanizmusa, illetve részfeladatai a Jat.-ban keriiltek megalapozasra.

A Jat. alapelvi szinten el@irja, hogy a jogszabalyok megalkotasakor biztositani kell, hogy a
jogszabaly megfeleljen az eurdpai unids joghdl eredd kotelezettségeknek [2. § (4) bekezdés
c) pont]. Ha egy miniszteri rendelet tervezetével az igazsagligyért felel6s miniszter eurdpai
unios jogi szempontbdl nem ért egyet, a Jat. szerint a vitas kérdésben a jogszabaly
elGkészitéséért felel6s miniszter és az igazsagligyért felel6s miniszter kozos elGterjesztése
alapjan a Kormany dont [16. § (3) bekezdés]. A Jat. tovabbi kotelezettségeket ir el6 a
jogszabaly tervezetének indokoldsara nézve, amelyben tajékoztatast kell adni a javasolt
szabdlyozas és az eurdpai unids jogbdl eredd kotelezettségek dsszhangjardl, valamint az
el6zetesen bejelentési vagy egyéb véleményezési kotelezettség ald es6 tervezetek esetén
ennek megtorténtérdl [18. § (2) bekezdés]. Ha az elGzetes bejelentési kotelezettség ald
tartozo jogszabaly tervezetét nem miniszter terjesztette el6 a jogalkotdnak, az el6terjeszt6 a
Kormany rendeletében kijelolt miniszternél kezdeményezi az el6zetes bejelentési eljaras
lefolytatasat [20. § (2) bekezdés]. A Jat. kifejezetten rogziti, hogy az elGzetes bejelentési
kotelezettség ala tartozé jogszabaly az elGzetes bejelentési eljaras befejezését kovetGen
alkothato meg [20. § (6) bekezdés].

Nincs tudomasom arrél, hogy az Eurdpai Unid szervei kifogdsoltdk volna a Jat. altal
szabalyozott mechanizmust amiatt, hogy ne elégitené ki a kbzosségi jog elvarasait.

A célok és az elérésiik érdekében valasztott szabalyozas értékelése

Az Uj Jat. megalkotasakor nevesitett célokkal, mind pedig a Jet. elvi célkitlzéseivel
alapvet6en egyet tudok érteni.

A célok elérése érdekében valasztott szabalyozast két célkitlizés, az alkotmanyos 6sszhang és
koherencia biztositasa, valamint a kialakult jogalkotasi gyakorlat kodifikacidja szempontjabal
megfelel6nek tartom.

A harmadik célkitlizés, a megalapozottabb jogszabaly-elGkészitést biztositani hivatott
rendelkezések tekintetében azonban, bar a szabalyozasi irdny jo, a hatalyos szabalyozas —
néhany hianyossaga miatt — alldaspontom szerint nem elégséges.

A Jat. preambuluma ezt a célt ,a jogalkoto altal kitizott szabdlyozasi célokat hatékonyan
szolgdld, megalapozott jogszabalyok kidolgozasanak el8segitése”-ként fogalmazza meg. A
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megfogalmazast indokoltnak latom tovabbi elemekre bontani, illetve a célmeghatarozast
pontositani. A ,jogalkotd altal kitlizott szabalyozasi célok hatékony szolgalata” egyrészt
konkrét jogalkotoi célkitlizést kivan meg: annak megtervezését és megfogalmazasat, hogy
milyen célok érdekében milyen eredményeket akar elérni, és ennek megfelel6éen emberi
magatartasokat milyen médon akar szabalyozni. Masrészt a célok , hatékony szolgalata”
onmagaban is tobb feltételt hordoz: a tervezett szabalyozds a célok elérésére alkalmas; a
jogszabdly végrehajtdsdnak, alkalmazasanak a feltételei rendelkezésre allnak; a tervezett
szabalyozasnak az adott szabalyozasi céllal 6sszefligg6 hatdsai, illetve a jogalkotd altal mas
(kozpolitikai terileten) elérni szandékozott célokat érinté (mellék)hatasai korében az
elényok felilmuljak a hatranyokat; a tervezett szabalyozds — mas, nem jogalkotasi
intézkedésekkel, illetve alternativ szabalyozasi megolddsokkal szemben — az adott cél
elérésére alkalmasabb, illetve mas szempontokat (hatdsokat) is figyelembe véve
Osszességében a legel6nyésebb megoldds. A tovabbiakban a fenti kritériumoknak megfeleld,
illetve legalabbis azokat érvényesiteni torekvd célkitlizés megjeldlésére a ,mindségi
jogalkotds” fogalmat fogom hasznalni.

A mindségi jogalkotas szempontjabdl kulcsfontossagu lenne az aldbbi jogintézmények
megfelel§ szinvonalu miikddése:

- indokolasi kotelezettség,

- el6zetes hatasvizsgalat,

- tarsadalmi véleményezés.

Indokoldsi kételezettség

Alldspontom szerint az indokolasi kotelezettség a mindségi jogalkotds elsé szamd
kovetelménye. Egy jogszabalytervezethez f(izott altalanos indokolas, valamint annak egyes
rendelkezéseihez flizott részletes indokolas alapjan derdl ki, hogy mely okok keletkeztetnek
szabalyozasi igényt, mely célokat szandékozik a jogszabaly el6készit6je megvaldsitani, a
célokkal Osszefliggésben milyen hatas (eredmény) elérését tlizi ki; ezek rogzitésére
figyelemmel vizsgalhatd, hogy jogi szabdlyozas sziikséges-e, és a javasolt normaszéveg
alkalmas-e a deklaralt célok elérésére. Szintén az indokolas szolgalhat referenciapontként a
hatasvizsgalat elvégzéséhez, kiértékeléséhez és a tervezetek véleményezéséhez. Az (j Jat. a
fentieknek megfelel6 részletességli indokoldsi kdtelezettséget és szempontrendszert ir el6 a
jogszabaly el6készitdje szamara [18. § (1) bekezdés].

A gyakorlatban azonban az indokolasi kotelezettség végrehajtasa kivannivaldkat hagy maga
utan. Mivel az Uj Jat. hatdlybalépését kovet6 id6szakban az Orszaggylilés régi Hazszabalya,
majd az Uj hazszabalyi rendelkezések egyarant indokolasi kotelezettséget irtak el6 a
torvényjavaslatok (és mddositd javaslatok) benyujtdsdval kapcsolatban,10 ennek teljesitése
nélkil pedig az inditvanyok nem mindGslltek szabalyszer(inek, az Orszaggy(léshez benyujtott
torvényjavaslatok rendszerint pro forma megfelel6 indokoldst tartalmaznak. Az elmult
parlamenti ciklusban a Kormany altal el6terjesztendd torvényjavaslatok esetén az indokolas

19Ld. a Magyar Koztarsasag Orszadigsének Hazszabalyarol sz6l6 46/1994. (1X. 30.) G@arozat 85. § (3)
bekezdés, 94. § (4) bekezdés, 97. § (2) bekezdégyes hazszabalyi rendelkezésekedld 10/2014. (1. 24.)
OGY hatéarozat 31. § (1) bekezdés, 40. § (2) belsezdé
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jellemzéen mar a torvénytervezet kormanyzati egyeztetése céljara elkészilt és a tarsadalmi
véleményezés keretében a tervezet szOvegével egyutt kdzzétételre kerilt. Ugyanez nem
mondhaté el az egyéb jogszabalyok (kormanyrendeletek és miniszteri rendeletek) esetén,
amelyek — bar a kormdanyzati elGterjesztések esetén a Kormdany Ugyrendje elGirja a
dontéshez sziikséges informacidk, koztiik a javasolt intézkedések indokainak bd&vebb
bemutatasat'? — indokoldsdnak részletessége elmarad a térvényjavaslatokétdl és az
el6terjesztésnek ez a része rendszerint csak a kormanyzaton bellli egyeztetés
szempontrendszerét gazdagitja, de nem keril kozzétételre a tarsadalmi véleményezés
soran.’? Ha a jogszabély tervezetéhez nyilvanosan megismerhets indokolds készil, sok
esetben az csak formalis: sajnalatos jogszabaly-elGkészitGi gyakorlat — fGleg a jogszabaly
egyes szakaszaihoz kapcsolddd, részletes indokolas korében — olyan indokolasok készitése,
amelyek strukturalatlan formdban, tomoritve, lényegében tartalmilag megismétlik a
jogszabdly adott rendelkezését, de nem rekonstrualhatd beldlik a szabalyozas célja, illetve a
valasztott szabdlyozdasi megoldas alkalmazasanak oka. A valds hozzaadott értéket képvisel§
indokolasok készitésének kikényszeritésére nincsenek megfeleld eljarasi garanciak, bar az is
felvethet6, hogy komoly és kovetkezetes mindségellenGrzési szandék esetén a jelenlegi
szabdlyok alapjan arra jogosult szerepl6k a szabdlyozas mddositdsa nélkdl is értelmezhetnék
és alkalmazhatndk kell6képpen szigorian is az el6irdsokat, és jobban kihasznalhatndk az
el6terjesztések, illetve inditvanyok tartalmanak ellen6rzésével kapcsolatban rendelkezésiikre
all6 jogosultsagokat.

El6zetes hatdsvizsgalat

A Jat. 17. § (1) bekezdése a jogszabaly el6készit6je feladataként fogalmazza meg az elGzetes
hatasvizsgalat elvégzését. A ,jogszabaly el6készit6je” fogalmat a torvény nem hatarozza meg
altalanossagban, tovabba azt sem nem nevesiti konkrétan, hogy egyes jogszabalytipusok
esetén ki minGsil annak; emiatt a hatasvizsgdalat-elvégzési kotelezettség alanya bizonytalan.
A Jat. idézett rendelkezése azt is elGirja, hogy az el6zetes hatasvizsgalat eredményérdl a
Kormany altal el6terjesztendd térvényjavaslat, illetve kormanyrendelet esetén a Kormanyt,
onkormanyzati rendelet esetén a helyi 6nkormanyzat képviselG-testiiletét tajékoztatni kell.
Ebbdl arra kovetkeztethetiink, hogy a testiileti jogalkotd szerv esetén az elGkészité végsé
soron — tehat ha az adott jogszabaly el6készitésére vonatkozé jogszabaly vagy kozjogi
szervezetszabalyozd eszk6z mast nem ir el6 — az, aki a testllet elé terjeszti a jogszabaly
elfogadasardl szolé dontési javaslatot, ha pedig az el6terjeszté maga is testilet (igy a
Kormany altal el6terjesztendd torvényjavaslat esetén), akkor végsé soron az minGsithetd a
jogszabaly el6készit6jének — és mint ilyen, a hatasvizsgalat-elvégzés kotelezettjének —, aki
a jogszabaly-javaslatnak a testilet altali el6terjesztésérdl sz616 dontést terjeszti elé.

A kormanyzati jogszabaly-el6készit6 tevékenység soran készitett, a Kormany dontését
igényld jogszabalytervezetek vonatkozdsaban a Kormdny ugyrendje részletesen is
szabdlyozza, hogy a Jat.-ba foglalt hatasvizsgalati kovetelmény pontosan hogyan

1Ld. a Kormany ligyrendjér 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatérozat 10. a) pont.
12 v8. az 2010-2014-es kormanyzati ciklusban a 2045l kozzétett jogszabalytervezetekitp://2010-
2014.kormany.hu/hu/dok?page=5&type=302#!DocumentBeo
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érvényesitend6. A Kormanyhoz benyujtandd el6terjesztésben be kell mutatni a javasolt
intézkedésnek a hatasait, illetve kdvetkezményeit (hatasvizsgélati lap formajaban)® [10. a)
pont]; a kozigazgatasi és igazsagligyi miniszter megvizsgalja, hogy a — Kormany Uléseinek
elGkészitését végz6 — kozigazgatasi allamtitkdri értekezletre benyujtott elGterjesztés
megfelel-e ezeknek a kovetelményeknek [35. pont, 44-45. pont]. A Jet. 8. § (3) bekezdése az
el6bbiekkel 6sszefliggésben rogziti, hogy a tervezettel egyitt kozzé kell tenni a jogalkotasrdl
sz0l6 torvényben meghatdrozott el6zetes hatdsvizsgalat 0sszefoglaldjat (a gyakorlatban ez
jellemzéen a hatasvizsgalati lap).

A miniszteri rendeletek el6készitésére vonatkozéan a Kormdany lgyrendjébdl a —
hatasvizsgalati kotelezettség felelGsét és végrehajtdsanak madjat pontosan meghatarozd —
fenti elGirasok azonban mar hianyoznak.

Még inkdbb kérdéses, hogy ki felel a hatasvizsgalat elvégzéséért a nem kormanyzati
jogszabaly-el6készités esetén; az  orszaggyllési  képvisel6k altal benyujthato
torvényjavaslatok vonatkozdsaban sem a Jat., sem mads szabdly nem rendelkezik arrél, hogy
kinek a feladata a hatasvizsgalatot elvégezni. Ha az orszaggylilési képvisel§ altal benyujtott
torvényjavaslat esetén ugy is értelmezzik a Jat. 17. § (1) bekezdését, hogy az orszaggy(ilési
képvisel§ a jogszabaly el6készitéje, tehat elvileg neki kell gondoskodnia az el6zetes

hatasvizsgalat elvégzésér6l, — a Kormany 3dltal el6terjesztendd torvényjavaslat, illetve
kormanyrendelet, 6nkormanyzati rendelet elGkészitésével ellentétben — akkor sem

rendelkezik kifejezett szabaly arrdl, hogy az el6zetes hatasvizsgalat eredményérdl az
Orszaggyllést — és ezéltal a nyilvanossagot — tajékoztatnia kellene.™

Tdarsadalmi véleményezés

A Jet. javaslatahoz flzott 3altalanos indokolas szerint ,sziikség van a jogszabalyok
el6készitésében vald tarsadalmi részvétel szabalyainak megalkotdsara, ezek biztositja azokat
a kereteket, amelyek mentén a kiilonb6zé tarsadalmi csoportok érdekei, érdekképviseleti
szervezeteiknek és szakmai szervezeteknek a véleménye érvényesiilni tud a jogszabdalyok
elGkészitése sordn, ezzel biztositva nagyobb legitimdciot az elfogadott jogszabalyoknak,
valamint azt, hogy minél jobb mindségli, az életviszonyoknak megfelel6 jogszabalyok
szlilethessenek”.

Ezzel a célkitizéssel teljes mértékben azonosulni tudok; a megvaldsitasara szolgdld torvényi
szabdlyok azonban t6bb ponton hidnyosak, ezért nem elégségesek a deklaralt célkitlizés
biztos megvaldsitasara.

A tarsadalmi egyeztetés két formdaja a honlapon megadott elérhetGségen keresztil
biztositott véleményezés (altalanos egyeztetés), és a jogszabaly elGkészitéséért felelGs

13 Az ebterjesztésben roviden be kell mutatni a javasgisiabaly koltségkihatasat, valamint varhaté gaziasa
koltségvetési, tarsadalmi, igazgatasi, allamhasgrnemzetkozi és egyéb hatasait - szikség spaidkkal és
szamitasokkal alatamasztva -, illetve kdvetkezmiériiatasvizsgalati lap); ezen tdlnéem az alkalmazhatésag
feltételeit, valamint a természetes személyek ¢8llalkozasok adminisztrativ terhei csokkentéditvie ezek
novekedése esetén az azt elkeriilhetetlenil szids®ge$ szempontokat, tovabba hatdsagi eljaras esetében az
elektronizalas Utemezését. [10. a) pont]

14 Ezt a normativ hianyt a ténylegestetjesztési gyakorlat sem javitja fel; az orszddsgsi képvisedk altal
eléterjesztett torvényjavaslatokhoz kapcsolédéan hiatsgalati dokumentacié legfeljebb elvétve kerdl
benyujtasra.



miniszter altal bevont személyek, intézmények és szervezetek altal torténé kozvetlen
véleményezés (kozvetlen egyeztetés) [Jet. 7. § (1) bekezdés]. A tovabbiakban az altalanos
egyeztetés szabalyozasanak problémait vizsgalom.

Egyrészt, a Jet. hatdlya csak a miniszterek altal el6készitett jogszabalytervezetek tarsadalmi
egyeztetésére terjed ki [1. § (1) bekezdés], mas jogszabaly-el6késziték, igy az orszaggydilési
képvisel6k altal el6készitett és elGterjesztett torvényjavaslatokra nem, marpedig ezek
hatasukat tekintve a gyakorlatban legaldbb ugyanolyan sulyu politikai, tarsadalmi, gazdasagi,
pénziigyi, stb. viszonyokat érinthetnek, mint a kormdnyzati jogszabaly-el6készitd
tevékenység soran készitett tervezetek. A képvisel6k altal benyujtott torvényjavaslatokkal
kapcsolatban természetesen felvethetd, hogy ezek az Orszaggylilés honlapjan kozzétételre
keriilnek, a képvisel6k e-mail cime nyilvanos, tehat az érintett személyeknek, szerveknek,
illetve szervezeteknek elvileg lehet6ségik van a javaslatok megismerésére és
véleménylknek a dontéshozdkhoz torténé megkiildésére. Ez a tény részben enyhiti a
problémakat, azonban az altalanos egyeztetés keretében a tervezettel egyltt kozzé kell tenni
az el6zetes hatasvizsgalat dsszefoglaldjat is [Jet. 8. § (3) bekezdés], tovabba a torvény olyan
mechanizmust intézményesit, amely révén torvénytervezet esetén az Orszaggylléshez
torténé benyujtast megel6z6en kvazi ,egy ablakos” megoldassal [Jet. 9. § (1) bekezdés]
eljuthat a vélemény az el6készit6hoz, feldolgozasra kerul és valamiféle visszacsatolas, illetve
a nyilvanossaggal torténé megosztas is elé van irdnyozva [11. § (1)-(2) bekezdés]. A dltalanos
egyeztetés tehat potencialisan a megismerhet6 informaciok kore, a vélemények eljuttatasa,
azok feldolgozasa és nyilvanossaga szempontjabdl is tobbletlehetfséget biztositana, mint a
képvisel6kkel torténd levelezés, ezért az utdbbi nem valtja ki teljes mértékben az el6bbi
hidnyat.

Masrészt, az egyébként a Jet. targyi hatalya ala tartozd jogszabalyi, illetve el6készit6i korben
sem biztositott a véleményeztetés kell6en széles korl végrehajtasa, mivel a torvény
gumiszabdlyként is igénybe vehets kivételek sorat nevesiti. A Jet. 5. § (4) és (5) bekezdése
alapjan ,nem bocsathatd tarsadalmi egyeztetésre a tervezet, koncepcio, ha az egyeztetés
Magyarorszag kuléndsen fontos honvédelmi, nemzetbiztonsagi, pénzigyi, kullgyi,
természetvédelmi, kornyezetvédelmi vagy Orokségvédelmi érdekeinek védelmét
veszélyeztetné”. Nem kell tarsadalmi egyeztetésre bocsatani a jogszabaly tervezetét akkor
sem, ,ha annak slirg6s elfogadasahoz kiemelked6 kozérdek flz6dik”. A kiilonbozé
kiemelked6é és nem kiemelked6 érdekek fennallasat nem kell indokolassal alatamasztani,
igazolni, az ezekre vald hivatkozassal barmely jogszabaly tervezetének tarsadalmi
egyeztetése mell6zhetd.

Harmadrészt, a Jet. indokolasabdl kideril, hogy a jogszabaly el6készitGje ugy tekint a
torvényben foglalt szabalyokra, hogy annak sem lenne kovetkezménye, ha azokat nem
tartanak be, a tarsadalmi egyeztetés szabalyainak valdo megfelelés nem érvényességi kelléke
az egyébként a targyi hatdlya ald tartozé jogszabalyoknak; ennek alatamasztasaként harom
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alkotmanybirdsagi hatarozatra is hivatkozik."> A tarsadalmi egyeztetés elGirasa tehat — az
el6készit6 szandéka szerint — lex imperfecta.

A fenti kovetkeztetés egyébként alldspontom szerint a hivatkozott alkotmanybirdsagi
hatarozatokra figyelemmel vitathato.

A véleményeztetés, mint érvényességi kellék

A 30/2000. (X. 11.) AB hatarozat valéban kimondta, hogy az Alkotmanybirésagnak ,az
Alkotmany 36. §-aval kapcsolatos, de a Jat. rendelkezéseire figyelemmel kialakitott, a
jogszabaly-alkotasi kovetelményeket meghatarozé allandd gyakorlata, hogy »a kodzhatalmi
jogositvanyokkal nem rendelkez6 tarsadalmi, érdek-képviseleti szervek véleményének
beszerzése a jogszabaly kozjogi érvényességének nem feltétele« [39/1999. (XII. 21.) AB
hatarozat, ABH 1999, 325, 349.; korabban: 7/1993. (Il. 15.) AB hatarozat, ABH 1993, 418,
419.; 50/1998. (XI. 27.) AB hatarozat, ABH 1998, 387, 397.].” Ezt a gyakorlatot az
Alkotmanybirdsag tehat az Alkotmany 36. §-aval kapcsolatban alakitotta ki, amely azt
mondta ki, hogy ,[fleladatanak ellatdsa sordan a Kormany egylttmikodik az érdekelt
tarsadalmi szervezetekkel”. A régi Jat. 27. § c) pontja szerint ,a Kormany elé terjesztend6
jogszabdlytervezetrdl véleményt nyilvanitanak az érdekelt tarsadalmi szervezetek és
érdekképviseleti szervek”; a 29. §-a alapjan pedig a miniszteri rendelet tervezetét meg kellett
kiildeni véleményezésre a szabalyozasban érdekelt tarsadalmi szervezetnek és
érdekképviseleti szervnek is. Az Alkotmanybirdsag a hatdrozatban ramutatott, hogy ,az
egyeztetési korbe bevonandd intézményi-személyi  kor  bizonytalan”, ezért a
véleményeztetési kotelezettség fennallasa szempontjabdl két (alternativ) feltétel vizsgalatat
tartotta sziikségesnek: egyrészt, hogy a véleményezs szerv ,kozhatalmi jellegli”-e, masrészt,
hogy megallapithaté-e az adott szerv véleményének beszerzésére vonatkozd specialis
jogalkotdi kotelezettség. Az Alkotmanybirdsag hangsulyozta: ,[h]a ugyanis a Jat. szerinti
altaldanos egyeztetési kotelezettségnek minden egyes tarsadalmi, érdek-képviseleti szervvel
szemben vald megtartdsa a jogalkotasra vonatkozé formai alkotmanyossagi kritérium lenne,
akkor a Kormany gyakorlatilag semmilyen rendeletet nem alkothatna, térvényjavaslatot nem
készithetne, hiszen mindig akadhatna ujabb, magat érdek-képviseletiként meghatarozé
szervezet, amelynek véleményét ki kellene kérnie”. Ebbél az Alkotmanybirdsag azt a
kdvetkeztetést vonta le, hogy ,,az Alkotmdany 36. §-aval kapcsolatos Jat. szerinti dltalanos
egyeztetési kotelezettség be nem tartdsa 6nmagaban nem eredményez alkotmanysértést. A
jogszabaly alkotmanyellenessége csak akkor kovetkezik be, ha az altalanos egyeztetési
kotelezettség figyelmen kivil hagydsa esetén egyuttal mas alkotmanyi rendelkezés is
megsérul”.

A ,mas alkotmadnyi rendelkezésnek” azonban nem kell az alkotmdnyba foglalt konkrét
egyeztetési szabdlynak lennie, ugyanis valamely kilon jogszabalyban |év6 eljarasi

15 Le kell szégezni azonban, hogy az Alkotmanybigpsillandé gyakorlata szerint a jogalkotds sorén
torvényben dlirt altalanos egyeztetési kotelezettség megsédasmgaban nem eredményezi a megalkotott
jogszabdly érvénytelenségét [30/2000. (X. 11.) AB,H26/2003. (V. 30.) AB hat., 11/2004. (IV. 7.BAat.],
vagyis az e Javaslatban szabalyozott tarsadalnezégfgs elmulasztasa, illetve szabdlyainak megseriém
érvényességi kelléke az egyébként a hatélya daiztajogszabalyoknak.” [T/1382.szamu térvényjaviaslao.]
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rendelkezés megsértése egyben a jogallamisag elvének sérelmét is eredményezi. Az
Alkotmanybirdsag 11/1992. (lll. 5.) AB hatarozataban ramutatott arra, hogy a ,jogéllamisag
és jogbiztonsag elvébdl fakadnak az eljarasi garanciak. Ezek alapvetd jelent8ségliek az egyes
jogintézmények mikodésének kiszamithatdsaga szempontjabdl. Csak a formalizalt eljaras
szabdlyainak kovetésével keletkezhet érvényes jogszabaly [...]” [ABH 1992, 77, 85.]

Az altalanos elvet, amely szerint a jogszabaly megalkotasara vonatkozod szabalyok megtartdsa
a jogszabdly érvényességének kelléke, az Alkotmanybirésag a véleményeztetési
kotelezettség vonatkozdsdban kilon is megerGsitette: ,A jogallamisag részét képez6
dontéshozatali eljarasi szabalyok megsértése a dontés kozjogi érvénytelenségét
eredményezheti. Ellenkez6 esetben maga a demokratikus rendszer vesziti el legitimacidjat,
hiszen a kiilonb6z6 tarsadalmi részérdekek megjelenitésére és dsszehangoldsara nem nyilik
mad, igy a konszenzus elérése eleve lehetetlen. Amennyiben pedig kilon térvény ir el6
konkrét és intézményesitett véleménykérési kételezettséget, akkor annak elmulasztasa olyan,
a jogalkotasi eljarasban elkdvetett sulyos szabdlytalansagnak mindsilhet, amely adott
esetben a jogallamisag alkotmanyos kovetelményét kozvetlenll veszélyezteti, és a
torvénysérté maddon alkotott jogszabaly kozjogi érvénytelenségét eredményezheti.” [ABH
2000, 202, 207.]

Az Alkotmanybirdsag a hivatkozott lGgyben megallapitotta, hogy a kdrnyezet védelmének
altaldnos szabalyairél szolé 1995. évi Llll. torvény rendelkezései egyértelmden
meghataroztak a Kormanynak az Orszagos Kornyezetvédelmi Tandacs véleményének
beszerzésére vonatkozd kotelezettségét; mivel azonban az Ugyben vizsgilt, a nehéz
tehergépkocsik kozlekedésének korlatozasardl szélé 111/1995. (IX. 21.) Korm. rendelet
maodositasardl szolé 99/1997. (VI. 11.) Korm. rendelet a térvény kifejezett rendelkezéseinek
figyelmen kivll hagyasaval sziiletett, ramutatott, hogy a torvényben el8irt véleményeztetési
kotelezettség elmulasztasa kozvetleniil sérti a jogallamisag kovetelményét, igy a rendeletet
az Alkotmanybirdsag formai alkotmanyellenessége miatt megsemmisitette. [ABH 2000, 202,
207-208.]

A 26/2003. (V. 30.) AB hatarozatban és a 11/2004. (IV. 7.) AB hatarozatban az
Alkotmdnybirésag telepiilési 6nkormanyzati rendeleteket (helyi épitési szabalyzatot, illetve
teleplilésrendezési tervet) semmisitett meg azon az alapon, hogy azok megalkotasanal az
érintett Onkormanyzat elmulasztotta megtartani az épitett kornyezet alakitasardl és
védelmérdl szold 1997. évi LXXVIII. torvény akkor hatalyos 9. §-dban elGirt tajékoztatasi,
véleményeztetési, egyeztetési eljarast. Ezekben az lgyekben az Alkotmanybirdsag ugyan
nem a jogallamisag elvének sérelmét allapitotta meg, hanem torvénysértést, illetve az
Alkotmany 44/A. § (2) bekezdésébe'® utkozés miatti alkotményellenességet, de a
jogallamisag elvével valé Osszhang vizsgalatara nem is volt sziikség (és nem irdnyult ra
inditvany), mivel a dontések meghozatalakor az Alkotmany és a régi Abtv. hatalya alatt az
Onkormanyzati  rendeletek  torvénybe  Gtkozésének  vizsgalatara is volt az

16 Alkotmany 44/A. § (2) A helyi képviséitestillet a feladatkdrében rendeletet alkothat,lyamem lehet
ellentétes a magasabb siijagszaballyal.
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Alkotmanybirdsagnak hataskore, ezért térvénybe foglalt eljarasi szabaly megsértése esetén
onmagaban ezen az alapon is meg lehetett semmisiteni az 6nkormanyzati rendeletet.'’

A Jet. indokoldsaban hivatkozott fenti harom alkotmanybirdsagi hatarozat tehat részben
kifejezetten alatamasztja, részben pedig legalabbis nem céafolja, hogy konkrét és egyértelm
véleménykérési kotelezettség megszegése esetén az Alkotmanybirdsag indokoltnak latta az
igy alkotott jogszabaly megsemmisitését.

Azt a kérdést, hogy a kiulon torvényekben meghatarozott jogalkotdsi eljarasi szabaly
megszegése suUlyossaganal fogva adott esetben eléri-e az alkotmanysértés szintjét, az
Alkotmanybirdsagnak eseti mérlegeléssel kell eldéntenie [ABH 2000, 202, 207.]. Ezzel
Osszefliggésben az Alkotmanybirdsagnak azt is vizsgalnia kell, hogy a kérdéses jogalkotasi
eljarasi szabalyt a jogszabaly elGkészitGje, illetve a jogalkotd az adott esetben megtartotta
vagy megszegte-e; ez pedig nyilvan el6feltételezi a szabdly értelmezését. Az Alaptorvény B)
cikk (1) bekezdésébe foglalt jogbiztonsag elvének a megsértése csak olyan jogalkotasi eljarasi
szabaly megszegése alapjan mondhatd ki, amely kell6en konkrét, vilagos és egyértelm(
normatartalommal rendelkezik.

A Jet.-ben intézményesitett ,3altaldanos egyeztetés”, tehat a honlapon megadott
elérhet6ségen keresztil biztositott véleményezés lehetévé tételének kotelezettsége jellegét
tekintve alapvet6en nem az Alkotmany 36. §-aval és a régi Jat. 29. §-aval allithatd
parhuzamba, hanem a kilén toérvények altal el8irt konkrét véleménykérési
kotelezettségekkel. Az el6bbi eseteket ugyanis lényegében az kilonbdztette meg az
utobbiaktdl, hogy — éppenséggel a véleményeztetésbe bevonandd kor bizonytalansaga
miatt — a szabaly nem volt kell6en konkrét; mig az utdbbi esetekben a jogalkotd teljes
bizonyossaggal tudhatta, hogy a torvény altal egyértelmlen meghatdrozott tajékoztatasi,
véleményeztetési, illetve egyeztetési kotelezettségnek mi a tartalma, annak megtartasa
milyen cselekményeket kivan.

Az dltaldnos egyeztetésre vonatkozd szabaly kell6képpen konkrét abban az értelemben,
hogy a kotelezettség cimzettje azt nem tudja oOnhibdjan kivil, jobb szandéka ellenére
megszegni: tarsadalmi egyeztetés keretében dltaldnos egyeztetés tartdsa minden esetben
kotelezd, annak soran kozzé kell tenni a honlapon a tarsadalmi egyeztetésre bocsatott
tervezetet, koncepcidt [Jet. 8. §]. Az mas kérdés — ahogy azt a jelen irasban korabban
jeleztem —, hogy a tdrsadalmi egyeztetésre bocsatandod tervezetek korének, illetve az az
aldli kivételeknek a meghatarozasa kivannivaldkat hagy maga utan.

Az 0j szabalyok Alaptorvénnyel valé 6sszhangja

Mivel a Jat. megalkotdsara a még akkor hatdlyos Alkotmdany egyideji mddositasaval,
egységes koncepcio alapjan keriilt sor, az Alaptorvény pedig Iényegében atvette a vonatkozo
szabdlyokat, illetve az elfogadast koveté moddositasok soran is figyeltek a két jogforras

" A jogéllamisag elve sérelmének vizsgalata akkar igazan jeleséget, ha a magasabb stijugszabalyba
Utkdzés szabalya nem mertlhet fel, tehat ha tdhemyoglalt eljarasi szabalyt vagy hazszabalyi edrezést
sért meg a jogalkotasi eljaras.
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egymashoz igazitasara, alldspontom szerint meglehet6s 6sszhangban all az Uj Jat. az
Alaptorvénnyel. Tudomasom szerint eddig nem is kerilt olyan lgy az Alkotmanybirdsag elé,
amelyben felmerdilt volna, hogy az Uj Jat. valamely rendelkezése alaptérvény-ellenes lenne.

A jogalkotdi célok elérése érdekében valasztott szabalyozas értékelése soran kifejtettem,
hogy a megalapozottabb jogszabaly-elGkészités szempontjabdl kulcsfontossagu
jogintézmények (indokolasi kotelezettség, el6zetes hatdsvizsgalat és tarsadalmi
véleményezés) szabdlyozasa nem kielégit6, mert esetenként a tartalmi elGirasok hianyosak,
de legalabbis nincsenek megfelel6 eljarasi garancidk a betartdsukra, illetve nincsenek
megfelel§ szankciok a megsértésik esetére. Az Alkotmanybirdsagrol szoldé 2011. évi CLI.
torvény (a tovabbiakban: Abtv.) 46. § (1) bekezdése és (2) bekezdés c) pontja szerint, ha a
jogi szabdlyozas Alaptorvénybdl levezethetd Iényeges tartalma hidnyos, az jogalkotdi feladat
olyan elmulasztasanak mind@sil, ami alapjan az Alkotmanybirésdag a jogalkotd altali
mulasztassal el6idézett alaptorvény-ellenesség fennallasat allapitja meg. Erésen kérdéses
azonban, hogy az Alaptoérvény rendelkezéseib8l a hivatkozott szabalyozasi targykorokre
nézve levezethetG-e a hatalyos szabalyozasnal szigorubb, tobb garancialis elemet tartalmazé
kovetelményrendszer, és ha igen, akkor ennek a konkrét meghatdrozasaba mennyiben

bocsatkozhat bele az Alkotmanybirdsag. E helyett kézenfekv6bbnek tlinik — az
Alaptorvénybdl ered6 kotelezettségre vald hivatkozas nélkil — a minGségi jogalkotdast

elémozditd szabalyozasi javaslatokat megfogalmazni.

A szabalyozas modositasanak sziikségessége

Kiemelt jelent6séglinek gondolom a nyilvanossag (allampolgarok, a szabalyozas egyéb
érintettjei, érdekképviseleti szervezetek, tudomdanyos és szakmai szervezetek) részérdl
érkezd vélemények szerepét, amelynek alda kellene vetni mind a szabalyozas céljait,
koncepcidjat, mind a tervezet szovegét, mind pedig a hatasvizsgalati elemzést.

Alldspontom szerint a mindségi jogalkotds érdekében az indokoldsi, hatasvizsgalati és
véleményeztetési kotelezettséget érintéen is sziikség lenne valtoztatasokra az alabbi
iranyokban:

- egyértelmd, vilagos, konkrét elSirasok, amelyek megtartasa ellenérizhetd;

- a kotelezettség aldli kivételek csak szlik kérben megengedettek, és igénybe vételiket
részletesen indokolni kell (a nyilvanossag el6tt is);

- a kotelezettségek teljesitésének ellenérzésére felel6s személyek/szervek kijelolése és
biztositasara eljarasi mechanizmusok kidolgozasa;

- a jogalkotasi eljarasi szabdlyok esetleges megszegését végs6 soron az Alkotmanybirdsag
szankcionalhatja, ehhez az ilyen okbdl inditvanyozasra jogosultak korét is megfontolandd
lenne kibéviteni.'®

18 A régi Abtv. alapjanactio popularisrévén barki kezdeményezhette valamely jogszab&ysemmisitését
kézjogi érvénytelenségre hivatkozassal azon azoalapogy annak megalkotdsa soran meghatarozotésilja
szabalyt megszegtek. Az Alaptérvény 24. cikk (Rdxrelés e) pontja az absztrakt utélagos normakdedjatas
kezdeményezésére jogosultak korditaljesen lesikitette, az Uj Abtv. 26. §-a alapjan pedig az atkéyjogi
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Osszegzés

A mindségi jogalkotdassal kapcsolatos fenti javaslataim melletti hatarozott elvi kidllas ellenére
azokat pillanatnyilag a ,jogpolitikai abrandozas” kategdriaban tudom redlisan elhelyezni. A
jogalkotds — mint hatalomgyakorldsi tevékenység — kiemelten alkalmas arra, hogy a
kormanyzati hatalom birtokosanak politikai szandékait és torekvéseit a legalis erGszak
monopdliumaval kikényszerithetd kdtelez6 normaként juttassa kifejezésre.19 A kormanyzati
és ezzel egyltt a torvényhozd hatalom mindenkori birtokosanak hatalomgyakorlasi
tevékenysége legitimalasaval szorosan 6sszefligg a kommunikacio kérdése is: hogyan tegye
ismertté, illetve — adott esetben — fedje el a jogalkotasi torekvéseiket és tevékenységének
eredményeit. Mar o©nmagdban a kozpolitikai célok meghatarozdsa soran s
megkillonboztethet6ek tényleges (konkrét magatartas-befolyasold), valamint szimbolikus és
latszat-célkitlzések. Szimbolikusnak az olyan koézpolitikai célkit(izést nevezem, amelynél a
jogalkotds els6édleges célja nem valamely tényleges magatartas-befolydsolé hatds elérése,
hanem a cselekvés kommunikacidja; latszat-célkitlizésnek pedig az olyan deklaralt
célkitlizést, amelyet egy masik, ténylegesen magatartas-befolyasolasra iranyuld, de nem
deklardlt célkitlizés elérése érdekében végzett jogalkotd tevékenység indokaként jeldinek
meg. A kozpolitikai célok meghatarozasan tul, a jogalkotd tevékenység eredményeivel
Osszefliggésben sem indifferens a kommunikaciés mozgastér: deklaralt és tényleges
kozpolitikai célkitlizések esetén is vita targyat képezheti a szabalyozas végrehajthatdsaga,
elGrevetitett és utdlag igazolt hatasainak kilonbsége, stb.

A mindségi jogalkotast segit6 jogintézmények (indokoldsi kotelezettség, hatasvizsgalat és
tarsadalmi véleményezés) a kormdnyzati hatalom (illetve mds jogalkoté hatalmak)
birtokosanak a jogalkotasi célkitlizéseivel és tevékenységének eredményeivel kapcsolatos
kommunikacios mozgasterét szlkitik, ezzel egyitt a jogalkotd szakmai, erkolcsi és politikai
felelGsségét bbvitik, tehat osszességében a kormanyzati hatalom bizonyos jellegl politikai
cselekvési lehetGségét korlatozzak. Mindezekre tekintettel nem meglepd, hogy a mingségi
jogalkotds garancidinak a torvényhozo altali komoly megerd@sitésére eddig nem kerilt sor.
Erdemi véltozas tehat a min&ségi jogalkotds teriiletén a térvényhozd oldalarél spontan
modon révidtavon valdszinlileg nem fog bekdvetkezni, hanem csak akkor, ha megvaltozik a
politikai kultura, pontosabban az allampolgaroknak a kézhatalom-gyakorlassal, ezen beliil is
a jogalkoté hatalom gyakorlasaval kapcsolatos erkodlcsi és szakmai elvardsai. Ennek a
szemléletbeli valtozasnak a hatteréll véleményem szerint tébbféle elvi alap, politikai
filozofiai meggy6z6dés is szolgdlhat, az akar az Alaptorvény szovegére is visszavezethet6®’;

panasz inditvany benyujtasanak nem csak az adiieltdtogy az érintett igyében alaptérvény-elleagszabalyt
alkalmazzanak, hanem az is, hogy az érintett Al@ptiyben biztositott joganak sérelme bekdvetkezZen.
alkotmanyjogi panasz benyujtasakor tehat 6nmagabahlaptdrvényben biztositott joganak sérelméreéidit
hivatkozas nélkil — valamely jogalkotasi eljarasalsaly megsértésére, illetve ezen keresztil alpgiag
elvének sérelmére hivatkozni nem elegend

¥ Drin6czi Timea-Petrétei J6zsdbgalkotastanDialég Campus Kiadd, Budapest-Pécs, 2004. 76.0.88

20 A nemzeti hitvallas ide kapcsolhaté stréfaja: i, hogy népuralom csak ott van, ated allam szolgélja
polgarait, tigyeiket méltanyosan, visszaélés és részrehalasl intézi.”
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és lényegét tekintve abban all, hogy a kdzhatalom gyakorldsat, a jogalkotast szolgdlatnak,
illetve szolgdltatdsnak fogja fel.

Ha az allampolgarokban, valasztépolgarokban megerdsédik a demokratikus 6ntudat —
Magyarorszag demokratikus jogallam; népuralom van: a kozhatalom forrasa nép; az
allampolgarok az ,urak”, és a kozhatalmat gyakorld tisztségviselGk, koztlik a jogalkotodk,
eminensen is az orszaggydlési képvisel6k pedig a kdz ,szolgdi”; a kozhatalom gyakorlasa, a
jogalkotds szolgalat — akkor ezzel 6sszhangban atalakulnak a jogalkotdssal kapcsolatos
elvarasok is.

Tudatos allampolgarok olyan kézhatalom-gyakorlasra formalhatnak igényt, amely

- a jogalkotast megel6z6en feltarja annak okat, céljat, indokait,

- el6zetes hatasvizsgalat elvégzésével felméri a szabalyozas varhaté kovetelményeit,

- mindezt nyilvanossagra hozza és lehet6séget ad a megvitatasara.

Ha az allampolgarok kovetkezetesen elvarjak az altalunk valasztott képvisel6ktél, hogy igy
jarjanak el és ezt allampolgari jogaik gyakorlasa utjan szigordan szamon kérik rajtuk, akkor
ennek hatasara bekovetkezhet valtozas a jogalkotd hatalom gyakorldsa, illetve a minGségi
jogalkotds garancidinak megerdgsitése terén.
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