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Kiss Rebeka*

A jogalkotoi indokolas szabalyozasanak dsszehasonlito elemzése az Europai Unio
tagallamaiban

A tanulmany az Eur6pai Uni6 tagallamaiban vizsgélja a jogalkotdi indokolasok szabalyozasat,
elemezve, hogy az EU ,jobb szabalyozas” programjaban hangstlyozott atlathatésag ¢€s
nyitottsag elvei miként érvényesiilnek a nemzeti jogrendszerekben. A kutatas feltérképezi,
hogy mely orszagok és milyen tipust aktusokban irnak elé indokolasi kételezettséget a
torvényjavaslatok esetében, valamint milyen formai és tartalmi kovetelményeket hataroznak
meg ezek elkészitésére. A vizsgalat eredményei szerint jelentés kiilonbségek figyelheték meg
a tagallamok gyakorlatdban: harom allam — Gorogorszag, Magyarorszag és Spanyolorszag —
alkotmanyos szinten rendelkezik az indokolasokrol, kozel feliik jogszabalyban szabalyozza
azt, a legtobb jogrendszerben intern normativ aktusok irjak elé a kdvetelményeket, mig Malta
¢és Lettorszag nem rendelkezik atfogd szabalyozassal. A jo gyakorlatok kozé tartozik az észt
modell alapos el6készitési eljarasa, a svéd kiterjedt konzultacidos megkozelités, valamint tobb
jogrendszer azon kdvetelménye, hogy a parlamenti modositasokat kovetden az indokolasokat
a megvaltozott normaszdoveggel 6sszhangba kell hozni. A tanulmény a feltart j6 gyakorlatok és
az azonositott hianyossagok alapjan egy idealis indokolasi modellt vazol fel. A kutatés ravilagit
arra, hogy az indokoldsok mindsége kevésbé fiigg a szabalyozéas formalis szintjétdl, mint a
részletes modszertani irdnymutatasoktdl és az azokat érvényesitd jogi kulturatdl. A kutatas
kovetkeztetése szerint a jogalkotoi indokoldsok kritikus funkciot toltenek be a demokratikus
kormanyzasban, azonban potencialjuk csak akkor aknazhatd ki, ha nem csupan formalisan
tesznek eleget az eldirdsoknak, hanem érdemben magyarazzék a normaszoveget.

1. Bevezetés

A mindségi jogalkotas nem arr6l szol, hogy egyes politikakat vagy célkitiizéseket eldnyben
részesitlink masokkal szemben. Lényege egyrészt az, hogy barmilyen célokat tliziink is ki, azok
vilagosak ¢és egyértelmiiek legyenek, masrészt biztositani kell, hogy a valasztott szakpolitikai
megoldas valoban a legjobb és legkevésbé terhes modja legyen ezen célok megvalositasanak.
Ertékelni kell, hogy mennyire mitkddnek hatékonyan a kidolgozott megoldasok, és ehhez
minden jelentds hatast — pozitivat és negativat, mérhetdt és nehezen szamszerlisithetdt egyarant
— figyelembe kell venni és elemezni kell.! E szemlélet jegyében dolgozta ki és fejlesztette az
elmult évtizedekben az Eurdpai Bizottsag a ,,jobb szabalyozas” (Better Regulation) politikai
programot,? amelynek eszkdztara mara a fejlett demokracidkban és az Eurdpai Unid szintjén is
a j6 kormanyzas alapjat képezi.> Ezen intézkedések célja a szabdlyozasi dontéshozatal
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demokratikus legitimaciojanak és hatékonysaganak egyidejii erésitése,* olyan eszkdzokkel,

* A szerzé PhD-hallgatd, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Doktori Iskola; tudoményos
segédmunkatars, ELTE Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont

A tanulmany a Kulturalis és Innovaciés Minisztérium Kooperativ Doktori Program Doktori Hallgatéi Osztondjij
Programjanak a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios Alapbdl finanszirozott szakmai tamogatasaval
késziilt.

! European Commission: Better regulation for better results — An EU agenda, COM(2015) 215 final, Strasbourg,
2015., https://bit.ly/3UArfmr

2 European Commission: European Governance: Better Lawmaking. COM(2002) 275 final. Brussels, 2002.,
https://bit.ly/4feVRmX

3 Adriana Bunea — Joe Chrisp: Reconciling participatory and evidence-based policymaking in the EU Better
Regulation policy: mission (im)possible? Journal of European Integration, 45(5), 2023. 732.

4 European Commission: Better Regulation Guidelines. SWD(2021) 305 final. Brussels, 2021,
https://bit.ly/40jBal.4



https://bit.ly/3UArfmr
https://bit.ly/4feVRmX
https://bit.ly/4ojBaL4

mint a tarsadalmi részvételt biztositd nyilvanos konzultaciok, az eldzetes és utdlagos
hatasvizsgalatok, valamint a jogalkotasi folyamat atlathatosagat €s elszadmoltathatosagat célzo
dokumentacios kotelezettségek.”

Bar a reformok kezdeti szakaszdban a figyelem elsdsorban a hatédsvizsgalatok
modszertananak kidolgozéséra iranyult, az Eurdpai Bizottsdg ma mar egyre nagyobb hangsulyt
fektet a javaslatokat kisérd indokolasok mindségére és atlathatdosagara is. A Bizottsag
allaspontja szerint a jogalkotéi indokolasnak minden esetben részletes magyarazatot kell adnia
arrol, hogy a jogalkot6 miért cselekszik, milyen eredményeket kivan elérni, és melyek az
intézkedések varhat6 hatdsai. Ebbol kifolyolag az elszdmoltathatosag érdekében az
indokolasban be kell mutatni a javaslat sziikségességét, a valasztott eszkoz alkalmassagat, az
érintettekkel folytatott konzultacidk eredményeit, valamint a varhato tarsadalmi, gazdasagi és
kornyezeti hatasokat.®

A jogalkotodi indokolas elkészitése tehat nem csupan formalis kotelezettség, hanem a
viszonylag kevés figyelmet szentel a jogintézménynek a szakirodalom. Jelen tanulmany a
jogalkotéi indokolés jogintézményének Osszehasonlitdé vizsgalatara vallalkozik az Europai
Uni6 tagallamaiban, azzal a céllal, hogy feltarja, miként jelennek meg a ,,jobb szabalyozas™
europai szemléletében hangstlyozott nyitottsdg ¢és 4tlathatosdg elvei a nemzeti
jogrendszerekben az indokolasi kotelezettség szabalyozasa révén. A tanulmany célja az unios
tagallamok szabélyozési gyakorlatanak attekintése annak alapjan, hogy mely orszagok és
milyen tipusu aktusban irnak el6 indokoldsi kotelezettséget, valamint, hogy elkészitésiik
kapcsan milyen formai és tartalmi kdvetelményeket hataroz meg a jogalkoto. A vizsgélat a
torvények jogalkotoi indokoldsara terjed ki, a rendeletek, hatarozatok és mas normativ
eszk6zok indokolasa nem képezi az elemzés targyat. A kutatds nem vallalkozik az indokolasok
mélyebb tartalmi értékelésére, elsdsorban a szabdlyozasi keretek Osszehasonlito
feltérképezésére és a formai eldirasok gyakorlati érvényesiilésének vizsgalatira torekszik.
Emellett — ahol elérhetd — a tanulmany attekinti a vonatkozd tagallami szakirodalmat is,
kiilonos tekintettel arra, miként értékelik az indokolasok mindségét és a jogrendszeren beliil
betoltott szerepiiket.

A tanulményban az aldbbiakban eldszor attekintem, hogy a mindségi jogalkotas eurdpai
modelljeként szolgalo EU ,,jobb szabdlyozas” programja milyen elvarasokat tadmaszt a
jogalkotéi indokolasokkal szemben, ezzel kijelolve a kutatasom elméleti keretét. Ezt kovetéen
a tagallami szabalyozasi gyakorlatokat elemzem, bemutatva, hogy az egyes orszdgokban
milyen jogforrasi szinten és milyen tartalmi és formai kdvetelmények mentén szabalyozzak a
torvények indokolasi kotelezettségét. A kovetkezd szakaszban az orszag-esettanulmanyok
tapasztalatait 6sszegezve vazolom fel az idedlis jogalkot6i indokolas modelljének lehetséges
kereteit. Végiil a tanulmany zéarasaként Osszegzem é€s értekelem a kutatds legfontosabb
eredményeit, kitérve az indokolas jogintézményének a demokratikus jogalkotasban és a
jogallami miitkodésben betoltott szerepére.

IL. A minéségi jogalkotas europai modellje: az EU ,,jobb szabalyozas” program

A jogszabalyok ndvekvé mennyisége, elokészitésiik és elfogadasuk gyorsuld iiteme, vagy
éppen az eldkészitettlenség és ebbdl kovetkezden azok romld mindsége visszatérd kritika és

® European Commission: Better Regulation Toolbox. Brussels, 2023., https:/bit.ly/4mnc1x3
® European Commission: Better regulation for better results — An EU agenda, COM(2015) 215 final, Strasbourg,
2015., https://bit.1y/3UArfmr
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vita tirgya nem csak Magyarorszdgon,” hanem a Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési
Szervezet (OECD) és az Eurdpai Unié (EU) legtobb tagallamaban is.® Ezek a vitak
hozzéjarultak ahhoz, hogy az elmult évtizedekben a nemzeti jogalkotas értékelése mellett egyre
nagyobb figyelem iranyuljon az unids jogalkotasi gyakorlat szinvonalanak kérdésére is.® A
jogalkotas mindségével kapcsolatos kritikakra valaszul az Europai Bizottsag 2002-ben fogadta
el a,,jobb szabalyozas™ (Better Regulation) politikai programot.’® A kezdeményezés kozvetett
valasz volt az acquis communautaire tilszabalyozottsagaval kapcsolatos, részben tagallami,
részben vallalati oldalrol megfogalmazott aggodalmakra,*! amelyek a szabalyozasi terhek, az
atlathatosag hidnya, és a végrehajtas nehézségei miatt emeltek kifogast.'?

A program céljai kozé tartozik a bizonyitékokon alapuld, aranyos és atlathato
jogalkotas eldmozditasa — ideértve a jogalkotasi dontések indokolasanak és dokumentalasanak
kotelezettségét —, a szabalyozasi kornyezet egyszerlsitése ¢és ésszerlisitése, a tarsadalmi,
gazdasagi ¢és kornyezeti fenntarthatdsag érvényesitése, az unios stratégiai prioritdsokkal valo
Osszhang biztositasa, valamint a szubszidiaritas €s az aranyossag elveinek kovetkezetes
alkalmazasa.’® A mindségi jogalkotas gyakorlati megvaldsitisdhoz az Eurdpai Bizottsag altal
kidolgozott eszkoztar (Better Regulation Toolbox)! nytjt atfogd modszertani tdmogatast,
részletes Utmutatokat és gyakorlati eszkozoket kinalva tobbek kozott a tarsadalmi részvétel, az
¢érintettekkel folytatott konzultacid, az eldzetes és utdlagos hatisvizsgalat, a jogalkotas
atlathatdsaga és elszamoltathatosaga, valamint a stratégiai elorejelzés teriiletén.

A Bizottsag kozleménye szerint minden szabalyozasi javaslat esetében meg kell
magyarazni, hogy a jogalkotd miért cselekszik, milyen eredményeket szeretne elérni és milyen
hatdsokkal jarhatnak az intézkedései.’® Ennek elérése érdekében az eszkoztr részletes
utmutatast ad a bizottsagi jogalkotasi javaslatok kotelez6 kiséré dokumentumai, koztik a
jogalkotoi indokolasok jogi és szakpolitikai szerepér6l és elvart tartalmarol. E szerint az
indokolds célja, hogy bemutassa a javaslat indokait ¢és kontextusat, a jogalkotasi
kezdeményezést megalapozo el6készitd folyamat fobb eredményeire és a ,,jobb szabalyozas”
eszkozeinek alkalmazisira épitve. Az indokolas az elszamoltathatosag érdekében®® tobbek

" Seb8k Miklos — Gajduschek Gyorgy — Molnar Csaba (szerk.): A magyar jogalkotds minbsége: Elmélet, mérés,
eredmények. Budapest, Gondolat Kiado, 2020.

8 Ulrich Karpen — Helen Xanthaki: Legislation in European countries. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki
(szerk.): Legislation in Europe — A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020.1.; Wim J. M.
Voermans: Concern about the quality of EU legislation: what kind of problem, by what kind of standards? Erasmus
Law Review, 2(1), 2009. 60.

9 Maria Mousmouti: Effectiveness as an Aspect of Quality of EU Legislation: Is It Feasible? The Theory and
Practice of Legislation, 2(3), 2011. 309-327.; Helen Xanthaki: Improving the Quality of EU Legislation: Limits
and Opportunities? In: Sacha Garben — Inge Govaere (szerk.): The EU Better Regulation Agenda: A Critical
Assessment. Oxford, Hart Publishing, 2017. 30-47.; Claudio M. Radaelli — Fabrizio De Francesco: Regulatory
Quality in Europe. Manchester, Manchester University Press, 2013.

10 European Commission: European Governance: Better Lawmaking. COM(2002) 275 final, Brussels, 2002.,
https://bit.ly/4feVRmX

11 A program elfogadasa ota eltelt b6 két évtized ellenére a kkv-k tovébbra is a szabalyozasi bonyolultsagot és az
adminisztrativ terheket tekintik az EU-ban tapasztalhato legfobb akadalyok egyikének. Ehhez lasd: European
Commission: Flash Eurobarometer 538: SMEs, Start-ups, Scale-ups and Entrepreneurship. Brussels, 2025.,
https://bit.1ly/45cA9vi

12 K4dar Krisztian: A jogalkotas mindségének vizsgalata a nemzetkdzi ,,governance” indikatorrendszerekben. In:
Sebok Miklés — Gajduschek Gydrgy — Molnar Csaba (szerk.): A magyar jogalkotds mindsége: Elmélet, mérés,
eredmények. Budapest, Gondolat Kiado, 2020. 105.

13 European Commission: Better Regulation Guidelines. SWD(2021) 305 final, Brussels, 2021.,
https://bit.ly/40jBal 4

14 European Commission: Better Regulation Toolbox. Brussels, 2023., https:/bit.ly/4mnc1x3

15 European Commission: Better regulation for better results — An EU agenda, COM(2015) 215 final, Strasbourg,
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kozott kozértheté modon kell bemutassa a javaslat unids jogalapjat, a szubszidiaritds és
aranyossag elveinek érvényesiilését, az elozetes hatasvizsgalat fobb megallapitasait (gazdasagi,
tarsadalmi ¢és kornyezeti hatdsok), a vizsgalt szabalyozasi alternativakat, valamint az
érintettekkel folytatott konzultaciok és a Szabalyozoi Ellen6rz6 Testiilet (Regulatory Scrutiny
Board) értékelésének legfontosabb tanulsagait.t’

értéksemlegessége és strukturdlt, mddszertani alapokon nyugvo eszkdzrendszere révén a
tagallamok szdmara is iranyadd mintaként szolgal, puha elvarasrendszerként (soft law) épiilt
be a nemzeti jogalkotasi folyamatokba. Ennek hatdsara szamos tagallamban indultak olyan
reformkezdeményezések,'® amelyek részben az unids eszkoztarhoz igazodva, részben pedig
annak elemein tulmutatva torekednek a szabdlyozési kornyezet racionalizdldsara és
hatékonysaganak novelésére. Noha a kezdeményezés mara az unids jogalkotasi politika egyik
meghatarozé keretévé valt, a szakirodalom és az OECD jelentései'® alapjan gyakorlati
alkalmazasdnak eredményessége korantsem egyértelmii. Eszkozrendszerét gyakran tulzott
formalizmus, proceduralis komplexitas és a mindségi standardok nehezen mérhetd jellege
jellemzi.?® Bar a bizonyitékalapti dontéshozatal és a jogalkotasi atlathatosag terén elérelépés
tortént, az ezzel kapcsolatos célkitiizések kozott fesziiltségek figyelhetok meg.?t Az OECD-
jelentéseiben felhivja a figyelmet arra is, hogy a tagallami dontéshozok a szabalyok
meghozatala elétt nem aknazzak ki teljeskortien a rendelkezésre all6 informacidkat. Bar a
tagallamok 85%-aban létezik valamilyen konzultacidos mechanizmus, kevesebb mint feliik
alkalmazza azt szisztematikusan, kiilonosen elmarad a korai — problémadefinidldo és
alternativakat feltdr6 — egyeztetés. A hatasvizsgalati gyakorlat is kiegyensulyozatlan: mig a
tagallamok tobb mint 90%-a kdveteli meg a varhato koltségek értékelését, csupan 70%-uk ir
eld hasonlo kotelezettséget a varhatod elonyok feltdrasara. Rdadasul minddssze a tagallamok
fele vizsgalja rutinszeriien a szabalyozasi és kiilondsen a nem szabalyozasi alternativakat —ami
azt jelzi, hogy az ,,el6bb gondolkodj, aztan szabalyozz” elv helyett tovabbra is az ,,el6bb
szabalyozz” logika dominél.??

III. Az EU tagallamainak szabalyozasi megoldasai
A mindségi jogalkotas egyik garancialis eleme a jogalkotdi indokolas, ahogy azt az EU ,,jobb

szabalyozas” programja és az OECD jelentései is alatamasztjak. A térvényjavaslatot kisérd
indokolas a parlamenti és nyilvanos vita alapvetd kiinduldpontjat képezi, €s a benne foglalt

1" European Commission: Better Regulation Toolbox. Brussels, 2023., https:/bit.ly/4mnc1x3, 343-350.

18 Ehhez lasd tobbek kozott Gorogorszag, Németorszag vagy Portugalia esetét: Fotis Fitsilis — Georgios
Theodorakopoulos: Better regulation and its evolution in the Hellenic legislative and parliamentary system.
Statute Law Review, 45(1), 2024. hmae003.; Sabine Kuhlmann — Patrick Eckner: Biirokratieabbau konkret: Der
Nationale Normenkontrollrat als Impulsgeber fiir Bessere Rechtsetzung, Verfahrensbeschleunigung und
digitaltaugliches Recht. Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik, 72(3), 2023. 248-259.; Sénia Rodrigues: Measuring
Legislation as a Tool for Better Laws: The Example of the Portuguese Legislation Observatory. In: Francesco
Ferraro — Silvia Zorzetto (szerk.): Exploring the Province of Legislation: Theoretical and Practical Perspectives
in Legisprudence. Cham, Springer, 2022. 137-154.

1 Ehhez lasd: OECD: Better Regulation Practices across the European Union 2022. Paris, 2022.,
https://bit.ly/3HcZFbV

20 Xanthaki: i. m. 30-47.; Helen Xanthaki: Legislative Reform in the EU — The Role of Drafting in Legislative
Quality. Faculty of Laws, University College London, Law Research Paper, 2, 2024. 1-37.; Felice Simonelli —
Nadina Iacob: Can we better the European Union better regulation agenda? European Journal of Risk Regulation,
12(4), 2021. 849-860.

2L Adriaan Schout — Christian Schwieter: Two Decades of Better Regulation in the EU Commission: Towards
Evidence-based Policymaking? Clingendaal, Clingendael-Netherlands Institute of International Relations, 2018.,
https://bit.ly/3IRy3tu

22 OECD: Better Regulation Practices across the European Union 2022. Paris, 2022., https:/bit.ly/3HcZFbV, 15.
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tarsadalmi-jogi informaciok mindsége elengedhetetlen el6feltétele a tudasalapu politikai
diskurzusnak, a részvételi demokracianak ¢és a kozigazgatas hatékony miikdodésének. A
rendszerszintli hatasvizsgalat, az atlathatosag és a parlamenti feliigyelet hidnya ezzel szemben
a magas tarsadalmi kockézata térvénytervezetek kezdeményezésének kedvez. Az OECD ¢és
EU tagéllamok tapasztalatai azt mutatjak, hogy a mindségi jogalkotas gyakorlata nem alakul
ki magatol, 1étrejottének alapveto feltétele a szabalyozasi politika iranti politikai elkotelezodés,
valamint a megfelel6 modszertani irdanymutatasok, a rendszerszintii képzés és a feliigyeleti
mechanizmusok megléte.> Az indokolasban atlathatéan bemutatott tarsadalmi-jogi
informaciok teremtik meg az ésszerti politikai vita és az elszamoltathatosag feltételeit, alapot
szolgaltatnak a tovabbi hatasvizsgalatokhoz, az érdekek ¢és lehetséges stratégiak
Osszehasonlitdsdhoz, valamint az eltér6 ideologiai megkozelitések {itkoztetéséhez,
hozzajarulva ezzel a kozpolitikai vitdk kozérdekli rendezéséhez. Az indokolas ezenfeliil egy
olyan nyilvanos dokumentum, amely betekintést enged a jogalkotasi folyamatba, és amelyben
a dontéshozok érvelése és dontési mechanizmusai nyomon kdvethetdvé valnak.?*

A jogalkot6i indokolas intézménye az EU tagallamaiban eltérd jelentoséggel és
tartalommal bir, szabdlyozasi kornyezete Osszetett és valtozatos képet mutat. Ebben a
sokszinliségben egyarant tliikr6zOdnek a torténeti fejlodés sajatossagai, az eltérd intézményi
tradiciok, valamint az eurdpai jogharmonizécios torekvések. A tagallamok tulnyomo tobbsége
valamilyen formdban szabalyozza a jogszabalyok indokoléasi kotelezettségét, ami a
demokratikus jogalkotds eurdpai konszenzusanak megerdsodését jelzi. A jogintézmény
altalanos rendeltetése kozel azonos: a jogszabaly elbterjesztdjének megfogalmazasaban
alatdmasztja a javasolt szabdlyozés sziikségességét, bemutatja a jogszabdly céljat és kdzérthetd
nyelvezettel magyarazza a normaszoveget.

A kiilfoldi jo gyakorlatok azonositasa érdekében attekintettem az EU tagallamainak
jogalkot6i indokolasra vonatkozd normativ szabdlyait, tovabba a jogszabalyelOkészitési
munkat eldsegitd utmutatoit, kézikonyveit. Az 1. tablazat az indokolasi kotelezettséget €s
annak tartalmi-formai kovetelményeit szabalyozd tagallami aktusokat tipusuk szerint
csoportositja; az empirikus kutatas eredményeinek bemutatasa ezt a rendszerezést koveti.
Fontos megjegyezni, hogy egyes jogrendszerek normatipiisai nem feltétleniil illeszthetok be
tisztan az alabbi aktustani kategoridkba. Ilyen példaul Olaszorszag esete, ahol szakirodalmi
vita targya a miniszterelndki iranyelvek (direttiva) aktustani besoroldsa,?® ahogy Szintén
nehezen kategorizalhato a svéd parlament eljarasat szabalyozo térvény (Riksdagsordningen),
ami ,,kvazi-alkotmanynak” mindsiil, igy az extern normativ aktusokon beliil az alkotmany és a
torvények kozott helyezkedik el.?

23 Aare Kasemets — Mari-Liis Liiv: The use of socio-legal information in the draft acts’ explanatory memoranda:
A pre-condition for good governance. In: Gyorgy Jenei — Alexei Barabashev — Frits van den Berg (szerk.):
Institutional Requirements and Problem Solving in the Public Administrations of the Enlarged European Union
and Its Neighbours. Bratislava, NISPAcee, 2005. 143.

% Uo. 147-148.

% Erik Longo: La mutazione del potere di direttiva del Presidente del Consiglio nella prassi piu recente.
Osservatorio sulle Fonti, (1), 2009. 1-22.; Giulio Santini: La direttiva del presidente del Consiglio dei ministri
sulla fase precontenziosa nei giudizi di costituzionalita in via principale. Prime osservazioni. Osservatorio sulle
Fonti, (3),2023.223-238.

% Sveriges grundlagar och riksdagsordningen, Sveriges riksdag, 2023., https:/bit.ly/479XmAV, Forord, 2.
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1. tablazat: Az EU tagdllamainak jogalkotoi indokoldasra vonatkozo aktusainak

attekintese
Irdnyado aktus Extern normativ aktus Intern Nem Nincs
tipusa . normativ normativ iranyadé
Orszdg AAII:S:;;:ZI{; Jogszabaly aktus aktus aktus
Ausztria X X
Belgium X X
Bulgéria X X
Ciprus X X
Csehorszig X X
Dénia X X
Esztorszag X X
Finnorszag X X
Franciaorszag X X X
Gorogorszag X X X X
Hollandia X X
Horvatorszag X
frorszag X X
Lengyelorszag X X
Lettorszag X
Litvania X X
Luxemburg X X
Magyarorszag X X X
Malta X
Németorszag X X
Olaszorszag X X
Portugalia X X
Roménia X X
Spanyolorszig X X X X
Svédorszag X
Szlovékia X X
Szlovénia X X

Malta ¢és Lettorszag kivételével valamennyi tagallamban talalhaté indokolési
kotelezettséget elbird és formai-tartalmi ajanlasokat tartalmazo aktus, ugyanakkor a
szabalyozas jogforrasi szintje és normativ ereje az egyes orszdgok kozott eltéréseket mutat.
Gorogorszag ¢és Spanyolorszag alkotmédnyos szinten irja eld a torvények indokolasi
kotelezettségét, mig Magyarorszdg Alaptorvénye a jogszabalyok értelmezése kapcsan
tartalmaz az indokolasokkal Osszefiiggésben alkotmanyos rendelkezést. A tagallamok kozel
felében jogszabalyban, dont6 tobbségében pedig intern normativ aktusokokban — jellemzden
parlamenti eljarasi szabdlyokban és a korméany iigyrendjében — taldljuk a vonatkozo
eléirasokat. Ezek mellett gyakran soft law eszkozok (jogszabaly-el6készitési utmutatok és
kézikonyvek) biztositanak irdanymutatast az indokolasok szovegezése €s szerkesztése kapcsan.

A jogalkot6i indokoldsok szabalyozasanak szintje — vagyis az, hogy alkotmanyos,
jogszabalyi vagy intern normativ eldirasrol beszélink — jelzi, hogy az adott jogrendszer
mennyire tekinti jelentésnek ezt a jogintézményt, ugyanakkor az altalanos jogszabalyi keretek
hianya nem jelenti sziikségszeriien a gyakorlati miikodés gyengébb mindségét. A soft law
eszk6zokre (is) tamaszkodd orszagokban gyakran részletszabalyban gazdagabb eléirasokkal
talalkozunk, és magasabb szinvonall jogalkoto6i indokolasok sziiletnek, mint egyes formalisan
szigorubb, normativ keretekkel rendelkez6 jogrendszerekben.



3.1. Az iranyado aktussal nem rendelkezé tagallamok sajatossagai

Malta és Lettorszag esetében a jogalkotd nem ir eld altalanos indokolasi kotelezettséget. A
gyakorlatban a jogalkotoi indokolas egyaltalan nem, vagy formalis kovetelmények ¢és
intézményi garanciak nélkiil jelenik meg, ami érdemben sziikiti a jogalkotasi eljaras
atlathatosagat és a demokratikus elszamoltathatosag érvényesiilésének lehetdségeit is.

3.1.1. Malta

Malta vegyes jogrendszerrel rendelkezik, jogforrasai az alkotmanybol, jogszabalyokbdl és nem
jogalkotasi forrasokbol allnak.?” A jogszabalyok dsszetettek és bonyolultak, mivel a maltai jog
a ius civile, az egyhazjog, a common law, az eurdpai uniés jog, a nemzetkozi kozjog, és az
autochton jog (6shonos jog) alapjan miikodik. A forrasok sokfélesége és a jogrendszer
Osszetettsége miatt kiilonosen nehéz koherens, egyértelmili és kovetkezetes jogszabalyokat
alkotni és azokat értelmezni.?® A jogalkotassal kapcsolatos eljarasi szabalyokat a képvisel6haz
iigyrendje tartalmazza,?® ezen kiviil nem 4all rendelkezésre utmutatd vagy kézikényv a
jogszabalyok eldkészitésérdl és szerkesztésérol, amely iranymutatast nytjtana a jogalkotasban
részt vevok szamara.*

A torvényjavaslatok végén gyakran taldlhatdé egy ,.célok és okok” (Ghanijiet u
Ragunijiet) rész, amely par mondatban Osszefoglalja a javasolt szabalyozas indokait. Ez
Iényegében a torvényjavaslat rovid kivonata (a normaszovegnek nem része, azt nem teszik
kozzé a kihirdetett torvénnyel egylitt), amely megjeloli a szabalyozas targyat és roviden kozli
a javaslatban foglalt rendelkezések elSterjesztésének okat. Altalanos indokolasi kitelezettséget
nem ir elé a jogalkotd, ugyanakkor a 2021-ben modositott kisvallalkozasokrol szolo torvény
szektorspecifikus eldirasként kotelezové tette a kozérthetd indokolas (noti ta’ spjegazzjoni)
csatolasat minden olyan jogalkotasi aktushoz, amely hatast gyakorol az iizleti szektorra.3! Az
indokolas funkcioja elsésorban a szabalyozas céljanak, hatterének és szerkezeti felépitésének
kozérthetd bemutatasa, kiilonds tekintettel arra, hogy azt a nem jogvégzett, laikus olvasok is
értelmezni tudjak. A dokumentumot az el6terjeszté kormanyzati szerv késziti el, és az allami
jogtanacsosi hivatal jovahagyasat kovetOen a jogszaballyal egyidejiileg kozzéteszik Malta
hivatalos k6zlonyében (Gazzetta tal-Gvern ta' Malta). A gyakorlatban ezek a dokumentumok
jellemzden rendkiviil rovidek — gyakran nem haladjak meg az egy-két oldalt —, és érdemi
magyarazatot ritkdn tartalmaznak.

3.1.2. Lettorszdag

Lettorszagban a hatalyos jogszabdlyok a torvényjavaslatok kapcsan szintén nem irnak eld
indokolasi kotelezettséget.>? A klasszikus jogalkotoi indokolastdl eltéréen tn. megjegyzést
(anotacija) kell a javaslathoz flizni, amely célja a dontéshozok és a tarsadalom tajékoztatasa a
szabalyozas véarhato hatasairol.>® A megjegyzés a lett jogrendszerben az egyik legfontosabb
informacioforras a nyilvanossag szdmara a jogszabaly sziikségességérdl, alkalmazasarol és

27 Sean Patrick Donlan — Biagio Ando — David Edward Zammit: “A Happy Union”? Malta’s Legal Hybridity.
Tulane European and Civil Law Forum, (27),2012. 165-208.

28 Kevin Aquilina: Legislative Drafting and Statutory Interpretation in the Maltese Mixed Legal System.
International Journal of Legislative Drafting and Law Reform, (6), 2017. 29-42.

29 Ordni dwar Ordnijiet Permanenti tal-Kamra tad-Deputati, 2020., https://bit.ly/4thVKHB

%0 Aquilina: i. m. 29-30.

31 Att dwar I-Intraprizi z-Zghar, 2021., http://bit.ly/3H972RE

32 Az 6nkormanyzati rendeletekhez az Snkormanyzati torvény (Pagvaldibu likums, Latvijas V@éstnesis, 215, 2022.
11. 4., https://bit.ly/3Jc5Ux6) 46. §-a szerint indokolast kell csatolni. Funkciojukat tekintve ezek a
torvényjavaslatok megjegyzési (anotacija) rendszerére hasonlitanak.

33 Ministru kabineta noteikumi Nr. 617, Riga 2021. gada 7. septembrT (prot. Nr. 60 21. §), Tiesibu akta projekta
sakotngjas ietekmes izvertésanas kartiba, 2021., https://bit.ly/40EkKh3u
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kiilonbo6z6 teriiletekre gyakorolt hatasarol, lehetévé kell tegye a szabalyozas értelmének és
céljanak megértését, nemcsak az allamigazgatasi szakemberek, hanem minden allampolgar
szamara.>* A megjegyzési rendszert 1998-ban vezették be — ekkor parhuzamosan még
jogalkotoi indokolasok (paskaidrojuma raksts) is léteztek® —, majd 2001-t61 valt kotelezévé
ezek elkészitése. A kormanyeldterjesztések esetén a kormany,® a koztarsasagi elnok, egy
bizottsag vagy legaldbb 6t képviseld altal benyujtott javaslat esetében az illetékes bizottsag
késziti el ezt az el6zetes hatasvizsgalati dokumentumot,®’ kitdltését egy utmutatd segiti.

A jogalkotoi indokoldsok hidnya ¢€és a megjegyzési rendszer szisztematikus
diszfunkcidja az elmult évtizedben nem csak szakirodalmi vitdk targya volt,® hanem a
jogalkotasi apparatus tagjai s allami vezetok birdlatat is kivaltotta. Raimonds V&jonis, korabbi
koztarsasagi elnok 2016-ban a parlamentnek cimzett levelében tett tobb, a mindségi jogalkotas
eldmozditasat célz6 javaslatot. Tobbek kozott szorgalmazta a megjegyzések 0sszehangolasat a
végleges normaszoveggel, hiszen azok a parlamenti vita kovetkeztében sok esetben mar
egyaltalan nem illeszkednek a jogszabaly szovegéhez. Felvetette a lehet6ségét a jogalkotoi
indokolas jogintézményének ujboli bevezetésének, és javasolta, hogy az irdsbeli indokolas
kovetelményét minden benyujtora terjesszék ki, hiszen ez a javaslatok mindségét is
javithatna.®® Levelébdl kideriilt, hogy a gyakorlatban nem ismeretlen az indokolas
jogintézménye Lettorszagban, hiszen tobb eldterjeszté csatol indokoldst a benyujtott
torvényjavaslathoz. Erre azonban egyrészt nincsen normativ kotelezettségiik, masrészt, ha
elkésziilnek se hozzak azokat nyilvanossagra. Ezek a felvetések — koztiik a kiilonallo indokolas
megszovegezése — visszatér0 elemként jelentek meg a jogasz szakma képviseldi kozott.
Kiilonosen Gunars Kusin$, a parlament jogi iroddjanak korabbi vezetdje és volt alkotmanybird
tamogatta, aki az eurdpai példakat (unids iranyelvek indokolasai) tartotta kovetendé mintanak,
hangsulyozva, hogy egy intézményesitett és egységes indokolds révén valhat a jogalkotoi
akarat kozérthetové, visszakovethetové, s igy biztosithatd az egységes jogalkalmazas és a
jogbiztonsag.*°

A szakmai és politikai nyomasra reagalva a jogalkoto végiil 1épéseket tett e problémak
orvoslasara. A parlament eljarasi szabalyzatanak 2025. majus 29-én elfogadott modositasa
el6irja, hogy ha az elfogadott torvény tartalma Iényegesen eltér a benyujtott torvényjavaslattol
és annak megjegyzésétdl, az illetékes bizottsag koteles magyarazo jelentést késziteni,* majd a
parlament honlapjan kozzétenni a jogi szabalyozas leirasaval és a torvény céljanak, valamint a

34 Edite Brikmane: Likumprojekta Anotdcija Nedrikst Maldinat Likuma Piemérotaju. LV portals, 2013.,
https://bit.ly/450lE7T

% Laila Medina: Likumprojekta anotacijas nozime pamattiesibu ierobezojumu noteik$ana. Jurista Vards, 41(944),
2016. 20-25., https://bit.ly/44URiuJ

3% Saeimas Kartibas Rullis, Latvijas Véstnesis, 96, 1994. 08. 18., https:/bit.ly/41Sr7uv, 79. cikk (3) bekezdés;
Cabinet Regulation No. 606, Latvijas Véstnesis, 173A, 2021. 09. 08., https://bit.ly/45hpMgql, 199. pont

37 Saeimas Kartibas Rullis, Latvijas V&stnesis, 96, 1994. 08. 18., https://bit.ly/41Sr7uv, 85. cikk (5) bekezdés

% Anda Smilténa — leva Bloma: Tiesibu akta projekta ietekmes sakotnéja izvértéSana. Metodiskie noradijumi /
Rokasgramata. Valsts kanceleja, 2014., https://bit.ly/4fyIFK9; Diana Apse: Tiesibu paligavoti. Jurista Vards,
46/47(1364/1365), 2024. 49-54., https://bit.ly/44UUian; Edite Brikmane: Likumprojekta Anotdcija Nedrikst
Maldinat Likuma Piemérotdju. LV portals, 2013., https://bit.ly/450IE7T; Guntars Laganovskis: Anotacija izsaka
likuma bitibu, tacu var ari maldinat. LV portals, 2020., Ieva Viluma: Likumdosanas kvalitates pilnveides
risinajumi Latvija. Jurista Vards, 41(944), 2016. 31-37., https://bit.ly/3IROjuq; Laila Medina: Likumprojekta
anotacijas nozime pamattiesibu ierobeZojumu noteikSana. Jurista Vards, 41(944), 2016. 20-25.,
https://bit.ly/44URiuJ

3% Raimonds V&jonis: Letter of the President of Latvia to the Madam Speaker of the Saeima on Improving the
Quality of Laws. 2016., https://bit.1y/4AIWRdANS8

40 Edite Brikmane: Likumprojekta Anotacija Nedrikst Maldinat Likuma Piemérotaju. LV portals, 2013.,
https://bit.ly/450IE7T

41 A megoldas tudatosan keriili a meglévd megjegyzések utdlagos modositasat. Sannija Matule: Beidzot izrakstitas
“zales” nepilnigo anotaciju problémai. Jurista Vards, 24/25(1394/1395), 2025. 2., https://bit.ly/40eiSdS
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legfontosabb véltozasoknak az ismertetésével.*? A jelentés elkészitésének eljarasi szabalyait a
parlament elnoksége 2025. oktober 1-ig dolgozza ki, az 0 kotelezettség pedig a 2026. januar
1-jét kdvetden elfogadott torvények kapesan 1ép majd hatalyba.*® A reform jelentds elérelépést
jelenthet a jogbiztonsag és a mindségi jogalkotas terén, mivel biztositja, hogy a jogalkalmazo
¢s az allampolgarok atlathatobb tajékoztatast kapjanak a torvények céljarol és varhatd
hatasairol, ugyanakkor altalanos indokolasi kotelezettséget ez a reform se vezetett be.

3.2. Az intern normativ aktusokra és soft law eszkozokre tamaszkodé modellek

A tagallamok jelentés részében a jogalkot6i indokolasokra vonatkozo szabalyozast intern
normativ aktusokban talaljuk, a gyakorlati irAnymutatasokat pedig nem normativ aktusokban
fejtik ki. Az intern normativ aktusok kozott tobbnyire a parlamentek eljarasi szabalyai, a
miniszterelnoki iranyelvek, a normativ utasitasok és hatarozatok jellemzoek, mig a soft law
eszkozok kozott a minisztériumok 4altal készitett jogszabaly-elokészitési és jogalkotasi
kézikonyvek, kiilonbozo korlevelek és utmutatok jelennek meg. Az utobbiak jogi kotderdvel
ugyan nem rendelkeznek, de az abban foglalt irdAnymutatasokat és ajanlasokat a gyakorlatban
tobbnyire kovetik a jogszabaly-elokészitésben résztvevok. Jellemzden a nem normativ aktusok
tartalmazzdk a legrészletesebb tartalmi és formai elvarasokat, sablonokat, mig az intern
normativ aktusok els6sorban magat az indokolasi kotelezettséget rogzitik.

3.2.1. Ausztria

Noha a torvényjavaslatok elokészitését csak igen korlatozottan szabalyozzak az osztrak
jogszabdlyok,* ugyanakkor szadmos jogi eszkdz, iranyelv, kézikonyv és minisztériumi
koordinicios korlevél segiti a szdvetségi minisztériumok ezzel kapcsolatos munkajat.®® A
Szovetségi Kancellaria altal kiadott 1979. évi jogalkotasi iranyelvek (Legistische Richtlinien)
jelentették az els6é jelentds 1épést a jogszabalyok kiilsé megjelenésének egységesitése és
altalaban véve a jogalkotasi mindség javitdsa felé, amely az indokoldsok felépitésével,
szovegezésével €s tartalmaval kapcsolatban is tartalmaz eldirasokat. Az 1979-es iranyelveket
a Szovetségi Kancellaria szdmos korlevélben megerdsitette vagy pontositotta, de ma is
gyakorlati jelentdséggel birnak.*®

A Nemzeti Tanacs 2017-ben elfogadott hatdrozata — az un. kis demokracia csomag —
megteremtette annak lehetdségét, hogy minden allampolgar és intézmény véleményt
nyilvanithasson a torvénytervezetekkel kapcsolatban a kibdvitett konzultacids eljaras
(Erweitertes Begutachtungsverfahren) keretében.*” A kis demokracia csomag jellegét tekintve
egy politikai akaratnyilvanitas (soft law eszk6z), az abban foglalt reformokat késobb sem
emelték torvényi szintre, ugyanakkor a gyakorlatban kovetik az abban szorgalmazott
eléirasokat. Ennek kovetkeztében a parlament honlapjan kozzétett konzultacids tervezetek
(Begutachtungsentwurf) ma mar a tervezett jogi aktusbol és kiséré anyagaibdl allnak. A
kiséréanyagok kozott kozzéteszik a tervezet fobb pontjait kozérthetd nyelvezettel 6sszefoglalo,

42 Grozijumi Saeimas kartibas rulli. Latvijas Véstnesis, 52, 2025. 03. 14., https:/bit.ly/4A0KMTIi, 57. §

4 Uo. 87.§

4 Indokolasi kotelezettséget (néhany specidlis tartalmi kovetelmény megjeldlésével egyiitt) csak a szovetségi
koltségvetés-tervezet vonatkozasdban ir eld a szovetségi koltségvetésrdl sz6l6 szovetségi torvény.
Bundeshaushaltsgesetz 2013 (BHG 2013). BGBI. | Nr. 139/2009., https://bit.ly/4INdA7y, 40. §

45 Karl Irresberger — Christoph Konrath: Legislation in Austria. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.):
Legislation in Europe — A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 44.

4 Az 1990-es iranyelvek a jogi nyelvezet, a jogi technika és a formai kialakités teriileteit fedik le, de az indokolas
kialakitdsdra vonatkozé szempontokat nem. Osterreichisches Handbuch “Bessere Rechtsetzung”.
Bundeskanzleramt, 2008., https://bit.ly/45uhvjO 14.

47 EntschlieBung des Nationalrates vom 16. Mai 2017 (200/E XXV. GP)., 2017., https://bit.1ly/47bD1Lv
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alternativ megoldasokat is bemutatd, indokolashoz kapcsolodo elblapot (Vorblatt), a
hatasorientalt hatasvizsgalatra  (Wirkungsorientierte  Folgenabschdtzung) — vonatkozd
megjegyzéseket, kiillonds tekintettel a pénziigyi hatdsokra, a jogalkotoi indoklast, és egy a
hatalyos és javasolt szabalyokat dsszehasonlitd6 dokumentumot (7extgegeniiberstellung).

Az indokolas tajékoztatast kell nyjtson a torvényjavaslat hatterérdl, tartalmarol és
hatasairdl, a szoveg puszta megismétlése azonban nem elegendd.*® Az indokolasok felépitése
két részre tagolodik: az indokolas altalanos része (Allgemeiner Teil) keretbe helyezi a tervezet
céljait és fObb indokait, adatokkal alatamasztva bemutatja a pénziigyi hatasokat (végrehajtasi
koltségek, munkaerd- és személyzeti sziikséglet ndovekedése), és bemutatja a szabalyozasi
javaslat fejlodéstorténetét,*® mig a kiilonds rész (Besonderer Teil) a javasolt jogszabély egyes
rendelkezéseit tételesen magyardzza.>® Az osztrak jogrendszerben a torvényelékészitd anyagok
a kommentarirodalom részét képezik és a jogalkotoi indokoladssal egylitt fontos szerepet
jatszanak az adott norma értelmezésében (objektiv-teleoldgiai, célorientalt értelmezéssel
kapcsolatos megfontolasok), bar jogilag nem kotelezd azok felhasznalasa a jogalkalmazés
soran.>

3.2.2. Belgium

A belga jogrendszerben az indokolasok szabalyozasa kettés jellegii: a formalis kereteket a
parlament két kamarajanak eljarasi szabalyzatai adjék,>® mig a részletes tartalmi-szerkesztési
elveket az Allamtanacs (Conseil d'Etaf) altal kiadott, jogilag nem kételezd erejii, de a
gyakorlatban nagy befolyassal bird jogalkotas-modszertani utmutaté hatarozza meg.>® A
szabalyozas megkiilonbozteti a kormanyelGterjesztésekre (projets de loi) és a képviseldk altal
benytjtott térvényjavaslatokra (propositions de loi) vonatkozo el6irasokat. Mig a kormanyzati
eloterjesztések esetében a képviselohaz eljarasi szabalyzata kotelezoen eldirja az indokolas
(exposé des motifs) és szamos mas kisér6 dokumentum — tobbek kozott a térvényjavaslat
céljainak Osszefoglaloja (résumé de 1'objet du projet de loi), az Allamtanacs véleménye, a
hatasvizsgalat eredményei — csatolasat, addig az 0Onallo képviseldi inditvanyokhoz a
szabalyzatok formalisan nem irnak el indokoldsi kdtelezettséget.>

A belga jogalkotds minéségének biztositasdban az Allamtanacs jogalkotasi osztalya
meghatarozo szerepet jatszik. A kormanyeldterjesztések esetében a testiilettel valo konzultacio
kotelezo, habar a mulasztas jogi szankcid hianyaban kozvetleniil nem kényszerithetd ki. Az
Allamtanacs véleménye formalisan nem bir kotelez6 erével, gyakorlati stilyat azonban az adja,
hogy az attél val eltérést az eléterjesztonek az indokolasban alaposan ala kell timasztania.>
Ez a koriltekintés azért is indokolt, mert egyrészt az Alkotmanybirosag (Cour

48 Legistische Richtlinien 1979. Richtlinie fiir die Gestaltung von Rechtsvorschriften. Bundeskanzleramt, 1979.,
https://bit.ly/41ip4rm; Handbuch der Rechtssetzungstechnik. Teil 1: Legistische Richtlinien 1990.
Bundeskanzleramt, 1990., https://bit.ly/3ISLsSRS

49 Rundschreiben betreffend wirkungsorientierte Folgenabschitzung und Einfiihrung der vereinfachten
wirkungsorientierten Folgenabschiatzung (GZ BKA-930.855/0063-111/9/2015). Bundeskanzleramt, 2015.,
https://bit.ly/3IVv8Qh, 4.d. pont

%0 Legistische Richtlinien 1979. Richtlinie fiir die Gestaltung von Rechtsvorschriften. Bundeskanzleramt, 1979.,
https://bit.ly/41lip4rm; Handbuch der Rechtssetzungstechnik. Teil 1: Legistische Richtlinien 1990.
Bundeskanzleramt, 1990., https://bit.ly/3ISLsRS

51 Konrad Lachmayer — Niklas Sonntag: An Introduction to Austrian Legal Culture. In: Séren Koch — Marius
Mikkel Kjolstad (szerk.): Handbook on Legal Cultures. Cham, Springer, 2023. 89, 92-95, 103-104.

52 Réglement de la Chambre des Représentants. 2024., https:/bit.ly/45sm8Lo; Reéglement du Sénat de Belgique.
2024., https://bit.ly/45dSWXd

58 Principes de technique l1égislative: Guide de rédaction des textes 1égislatifs et réglementaires. Conseil d’Etat,
2008., https://bit.ly/3UELEqs

% Uo. 11.

% Vade-mecum sur la procédure d’avis devant la section de législation. Conseil d’Etat, 2021.,
https://bit.ly/4mlHn7j, 25.
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Constitutionnelle) a késébbi normakontroll eljarasok soran figyelembe veheti az Allamtanacs
allaspontjat, masrészt maguk a vélemények is nyilvanossagot kapnak a parlamenti
dokumentumok részeként vagy a hivatalos lapban (Moniteur belge) torténd kozzététel révén.*
A konzultacios eljaras sajatossaga, hogy bar az Allamtanacs hivatalosan csak a normaszoveget
vizsgalja,®” a gyakorlatban az indokolast is felhasznlja a jogalkot6i szandék ellendrzésére, és
felhivja a figyelmet a két dokumentum kozotti esetleges ellentmondésokra.®®

Az indokolas két f6 részbdl all, egy altalanos indokolasbol (toelichting vagy;
développements) és a szakaszokhoz fizott magyarazatokbol alloé részletes indokolasbol
(toelichting bij de artikelen; commentaire des articles). Az indokolasok tartalmat részletesen
az Allamtanacs altal kiadott itmutaté szabalyozza. Eléirja, hogy az indokolasban kell kifejteni
a javaslat céljat, szellemiségét és a hatalyos jogban eszkozolt 1ényeges valtoztatasokat. Ezt ki
kell egésziteni egy cikkenkénti kommentarral, amely az egyes rendelkezések pontos tartalmat
¢s alkalmazasi korét magyardzza. Az Utmutato tiltja a normaszoveg puszta ismétlését vagy
parafrazealasat, hangstlyozva, hogy ellentmondas esetén a normaszdveg élvez elsébbséget.*

A szakirodalom megallapitdsai alapjan Belgiumban hianyzik egy olyan koherens
jogalkotasi politika, amely biztositana a jogszabalyok mindségét,?® de a meglévd formalis és
nem formalis szabalyok szilard keretet adnak. A gyakorlatban a torvényjavaslatok kapcsan
sz¢leskorli elokészitd anyagok (travaux préparatoires) érhetdk el nyilvanosan, amelyeket a
birésagok a jogértelmezés soran esetenként felhasznalnak.®!

3.2.3. Ciprus

A ciprusi jogalkotas alapveto kereteit a képviseléhaz hazszabalya hatarozza meg. A hazszabaly
mind a kormany altal benyujtott javaslatok (vouooyédio), mind a képviselok altal el6terjesztett
inditvanyok (mpotaon vouov) esetében indokoldsi kotelezettséget ir el6. Minden
torvényjavaslathoz magyarazo jelentést kell csatolni (Aitioloyixsy ExOeon), amely tartalmazza
a torvényjavaslat targyat és indokait.5?

A kormanyel6terjesztésekre joval szigorubb, tobblépcsds elokészitési és ellendrzési
eljaras vonatkozik. A torvényjavaslat és az indokolas-tervezet (Zvvraln Ilpooyediov
Arniodoyixns ExOesong) szovege mellé csatolni kell egy atfogd dokumentumcsomagot, amely
tobbek kozott tartalmazza a kormany jovahagyo hatirozatat €s — amennyiben sziikséges — a
kitoltott hatasvizsgalati  kérddivet is (Epwtquotoloyio  Avdlvong Avuktomov). A
dokumentumok meglétét formai ellendrzés keretében a legfobb iigyészség vizsgalja,®®

5 Principes de technique législative: Guide de rédaction des textes législatifs et réglementaires. Conseil d’Etat,
2008., https://bit.1y/458]WHt, 181-182.

57 Benoit Jadot — Frangois Ost: La section de législation du Conseil d’Etat et I’élaboration de la régle de droit. In:
Benoit Jadot — Francois Ost (szerk.): Elaborer la loi aujourd’hui, mission impossible? Bruxelles, Presses
universitaires Saint-Louis, 1999. 165-196.

5 Principes de technique législative: Guide de rédaction des textes législatifs et réglementaires. Conseil d’Ftat,
2008., https://bit.ly/458jWHt, 195.
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60 Patricia Popelier: Legislation in Belgium. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe
— A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 51.

81 Bruno Debaenst: An Introduction to Belgian Legal Culture. In: Séren Koch — Marius Mikkel Kjolstad (szerk.):
Handbook on Legal Cultures. Cham, Springer, 2023. 133—134.; Mark Van Hoecke — Sebastiaan Vandenbogaerde:
Basic Features of the Belgian Legal System. In: Marc Kruithof — Walter de Bondt (szerk.): Introduction to Belgian
Law. The Hague, Kluwer Law International B.V., 2017. 29.

2 Kavoviopdg g Bovlic twv Aviummpocanov, 2019., https://bit.ly/4ofEBSC, 1II. rész, 1. fejezet, 49. § (1)
bekezdés

83 Alecos Markides: The Republic of Cyprus. In: Leonard Besselink — Paul Bovend’Eert — Hansko Broeksteeg —
Roel de Lange — Wim Voermans (szerk.): Constitutional Law of the EU Member States. Deventer, Kluwer, 2014.
298.
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jovahagyasa nélkiil a javaslatot a parlament nem targyalhatja.% A kormanyeldterjesztésekhez
gyakran csatolnak egy tajékoztato jellegli magyarazo jelentést is (Ewonyntikn ExOeon), ami
dsszefoglalja a célokat és a varhato hatasokat.®®

A jogszabaly-elOkészitést egy a legfobb ligyészség €s a jogalkotasi biztos hivatala altal
kiadott Utmutatd is segiti, amely a jogszabalytervezeteket eldkészitok szamara nyujt
pontositasokat és iranymutatdsokat. Mig a 2017-es kézikonyv az indokolasok kapcsan is
tartalmazott sziikkori ajanlasokat,®® a frissitett valtozat nem tér ki azokra. A parlament
honlapjan elérheté indokoldsok (a normaszoveg hosszatdl fliggetleniil) viszonylag rovidek,
nem oszlanak altaldnos és részletes szakaszra sem.

3.2.4. Dania

Daniaban a jogalkotasi folyamat szabalyait tobb forrasban talaljuk meg, ezek koziil a
torvényjavaslatokhoz fiizott megjegyzésekre (Bemcerkninger til lovforslaget) irdnyado
Gtmutatast az igazsagiigyi minisztérium jogalkotas mindségérdl szold szabalyzataban®’ és a
parlamenti munka kézikonyvében®® taldlunk. E16bbi elsésorban a kormanyeléterjesztésekre
vonatkozoan fogalmaz meg szakmai-eljarasi €s jogtechnikai eldirdsokat, mig az utdbbi
kiegésziti azt, és atfogdan a parlamentben folyd munka megszervezésére dsszpontosit.

A magyarazd megjegyzéseket kozérthetd nyelvezettel kell elkésziteni, abban az
eldterjesztd részletesen el kell magyarazza, hogy mirdl szol a javaslat, és mit kivan elérni a
szabalyozassal.®® A jogintézmény kettds szerepet tolt be a jogalkotasban. Egyrészt a parlamenti
vita sordn tdjékoztatja a képviseldket a javaslat céljardl és varhatd hatdsairdl, mikdzben a
nyilvanossag szamara is érthetdvé teszi a jogszabalyt.”® Masrészt, alakitja a torvény gyakorlati
alkalmazasat, hiszen a jogszabalyok jogalkotési torténete — beleértve kiilondsen a magyarazo
megjegyzéseket — fontos forras tobbek kozott a kozigazgatds, a birdsagok, az ombudsman
szdméra a jogszabaly értelemzése soran.”t Ebbdl kovetkezen a pontatlan vagy hanyagul
megfogalmazott megjegyzések ahhoz vezethetnek, hogy a torvényt a gyakorlatban a jogalkoto
eredeti szandékatol eltéréen alkalmazzak.’

A magyarazd megjegyzések altalaban két nagy részbdl allnak: altaldnos részbdl
(Almindelige bemcerkninger) és az egyes rendelkezésekhez flizott megjegyzésekbol
(Bemeerkninger til lovforslagets enkelte bestemmelser). Felépitésiikre nincs rogzitett sablon,
ugyanakkor az Utmutatd alapjan egy kovetkezetes €s részletes struktira szilardult meg a
gyakorlatban. Az altalanos indokolas jellemzden egy rovid bevezetéssel indul — terjedelmesebb
anyagoknal tartalomjegyzékkel kiegészitve —, amelynek feladata, hogy a parlamenti képvisel6k
szdmara par oldalban vazlatos attekintést adjon a javaslat hatterérdl, legfontosabb elemeirdl €s
az esetlegesen vitatott részekrdl.

8 Kavoviopuog g Bovlig twv Aviumpocanov, 2019., https:/bit.ly/4ofEBSC, III. rész, 1. fejezet, 49. § (2)
bekezdés

% Uo.

%  Kartevboviipieg Dpappéc vy ™ Zdvtoln EOvikic ko Evapuoviotikric  NopoOeoiog, 2017,
https://bit.ly/44WpKoP, 37-38.

87 Vejledning Om Lovkvalitet, 2023, https:/bit.ly/45egI]9w. Az utmutat6 elfogadasakor tbb iranyado korlevelet
is hatalyon kiviil helyeztek tobbek kozott a kifejezetten jogalkotoi indokolasokra iranyulot is: CIR nr 159 af
16/09/1998: Cirkuleere om bemarkninger til lovforslag og andre regeringsforslag og om fremgangsmaden ved
udarbejdelse af lovforslag, redegorelser, administrative forskrifter m.v., https://bit.ly/4mdAq84

% Handbog i Folketingsarbejdet, 2023, https://bit.ly/3UCVUQI

8 Folketinget (szekr.): Bemerkninger. In: Folketinget (szerk.): Leksikon — Ord og vendinger fra Folketingets
arbejdsomrade, https://bit.ly/41gRcl.z

0 Vejledning Om Lovkvalitet, 2023, https:/bit.ly/45egJ9w, 2.8. pont

"L Helle Krunke: Legislation in Denmark. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe — 4
Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 138.

2 Vejledning Om Lovkvalitet, 2023, https://bit.ly/45egI9w, 26-29.
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Ezt koveti a torvényjavaslat fobb pontjainak tematikus bemutatasa, amelynek keretében
az eloterjesztd ismerteti a hatalyos jogi helyzetet és joggyakorlatot, a szabalyozas
szlikségességét alatdmasztd bizottsagi és minisztériumi megfontolasokat, tovabba objektiven,
a lehetséges hatranyokra és aggalyokra is kitérve mutatja be a javasolt j rendszert. Részletesen
be kell mutassa a hatdsvizsgalat eredményeit is, amelyek felmérik a javaslat kornyezeti,
gazdasagi és végrehajtasi kovetkezményeit a koz- és lizleti szférara, a polgarokat érintd
adminisztrativ terhek valtozasat és a jogbiztonsagra gyakorolt hatast. Be kell szdmolnia a
konzultacios folyamatrol is, név szerint meg kell jelolnie az Gsszes bevont hatosagot és
szervezetet, ¢s tajékoztatast kell adnia a lefolytatott egyeztetések iitemezésérdl ¢&s
eredményérdl. Az altalanos részt egy Osszefoglald tablazat zarja, amely a korabban kifejtett
hatasokat dsszegzi, de 1ij informaciot nem tartalmazhat.”

A kiilonos rész tartalmazza a torvényjavaslat egyes rendelkezéseihez flizott részletes
megjegyzéseket. Az itmutatd egyértelmiivé teszi, hogy a magyarazé megjegyzések funkcioja
nem meriilhet ki a javasolt rendelkezések puszta idézésében vagy tartalmi megismétlésében. A
hatéalyos jog fenntartasat is érdemben indokolni kell, nem elég a valtozatlansagra utalni, a mas
jogszabdlyokra valo hivatkozasok esetén pedig a megjegyzéseknek idéznilik vagy ismertetnitik
kell a hivatkozott szoveget a teljes érthetdség biztositasa érdekében.” A parlament honlapjan
kozzétett elokészitbanyagok alapjan az lathatd, hogy a viszonylag révid (néhany szakaszbol
allo) torvényjavaslatok is terjedelmes, a fenti szempontokat kifejtd magyarazattokkal kertilnek
benyujtasra a parlamenthez.

3.2.5. Finnorszag

A finn jogalkotasi folyamat tobblépcsds, alapos el6készité munkan alapul, amelynek sordn a
kormanyzati javaslatokat (hallituksen esitys, regeringens proposition) jellemzdéen széleskort
tarsadalmi konzultaci6 el6zi meg, amelybe bevonjak az érdekelt feleket, hatosagokat és civil
szervezeteket is.” A jogalkotas kereteit tobb dokumentum jeldli ki. Mig a parlament eljarasi
szabalyzata csupan annyit rogzit, hogy minden torvénykezdeményezést roviden indokolni
kell,’® tartalmi kovetelményeket nem hataroz meg. A jogszabaly-el6készitést a jogilag nem
kotelezé érvényti, de a gyakorlatban széles korben kovetett Gitmutatok segitik,’” amelyek koziil
az igazsagligyl minisztérium Utmutatdéi irdnymutatist adnak a kormdanyelOterjesztések
indokolasanak (perustelut) elkészitéséhez is.”® Az utmutatok alapelve, hogy minden
javaslatnak megalapozott magyarazatot kell adnia arra, hogy miért van sziikség az Uj
jogszabélyra.”® Az indokolds minden esetben egy legfeljebb egyoldalas osszefoglaloval
kezdddik, amely bemutatja a javaslat 1ényegét és céljat, keriilve a jogi szakkifejezéseket.® Ezt
koveti maga az indokolas, amely terjedelmesebb javaslatoknal altalanos (yleisperustelut) és
részletes, szakaszonkénti (yksityiskohtaiset perustelut) részre oszlik. Rovidebb javaslatoknal a
két rész Gsszevonhato, de a tartalmi elemeket akkor is érinteni kell.!

Az altalanos indokolas szigort logikai sorrendet kovet. A bevezetd utan részletesen
bemutatja a hatdlyos jogi helyzetet (jogszabalyok, joggyakorlat, nemzetkdzi kontextus), és
értékeli azt, feltdrva a szabalyozéds hianyossagait. Ezt koveti a javaslat célkitiizéseinek és

8 Uo. 99-130.

" Uo. 131-136.

75 Jyrki Tala: Legislation in Finland. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe — A
Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 172—175.

76 Eduskunnan tydjirjestys. SDK 40/2000., https://bit.ly/45dxeT4, 20. §

"7 Lainkirjoittajan opas — Kansallisten sdiddsten valmistelua koskevat ohjeet, 2013., https://bit.ly/3GShiOd

8 Oikeusministerio (szerk.): Hallituksen esitysten laatimisohjeet — Opas hyvien esitysten kirjoittamiseen, 2004:4.,
https://bit.1y/3GPFKjh; Ministry of Justice (szerk.): Bill Drafting Instructions, 2006:3., https://bit.ly/41Xvx3w

" Ministry of Justice (szerk.): Bill Drafting Instructions, 2006:3., https:/bit.ly/41Xvx3w, 8.
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legfébb pontjainak ismertetése, amelynek ki kell térnie a lehetséges alternativ megoldasokra —
beleértve a szabalyozas elhagyasanak lehetdségét is —, és dsszehasonlitod elemzésen keresztiil
kell alatdmasztania a valasztott megoldas helyességét.®? A kovetkezd elem a javaslat varhatd
hatdsainak részletes, aranyos ¢és tobb szemponti (gazdasagi, tarsadalmi, kornyezeti stb.)
bemutatasa.® Végiil ismertetnie kell az elékészités folyamatat, a konzulticiok eredményét és
a javaslat viszonyat mas, folyamatban 1év jogalkotasi kezdeményezésekkel.®

A részletes, szakaszonkénti indokoléds a normaszdveg szerkezetét kovetve magyarazza
az egyes rendelkezések tartalmat, gyakorlati példakkal illusztralva azok alkalmazéasat és
értelmezve a szakkifejezéseket, de nem ismételheti sem a normaszoveget, sem az altalanos
indokolasban leirtakat.® Finnorszagban az elékészité munkaknak — beleértve az indokolasokat
¢s a parlamenti bizottsagi jelentéseket is — kiemelt jogi jelentdségiik van, mivel a birosagok a
jogértelmezés soran gyakran tamaszkodnak rajuk a jogalkotoi szandék megallapitasahoz.

3.2.6. Hollandia

A holland jogalkotasi politika nagy figyelmet fordit a jogalkotasi technikara a torvények
mindségének javitdsa érdekében. E cél elérését alapvetden nem jogszabalyokkal, hanem
jogalkotasi iranymutatasokkal biztositjak, amelyek tobbsége jogilag nem kotelezd érvényii. A
rendszer kdzponti eleme, a jogalkotasi itmutato®” ezektdl eltéréen azonban nem csupéan puha
jogi dokumentum, hanem a kormanyzati apparatus szamara kdotelezd erejii intern normativ
aktusnak mindsiil. A szakirodalom megerdsiti, hogy a gyakorlatban a jogszabaly-elokészités
soran szinte kivétel nélkiil kdvetik mind az Gtmutatd, mind a pusztan ajanlasokat tartalmazé
kézikonyvek eldirasait is.%®

Az iranymutatas szerint a torvényjavaslatokhoz indokolast (memorie van toelichting)
sziikségességes flizni, amiben ki kell térni a szabalyozassal elérni kivant célokra, a korméanyzati
beavatkozéas sziikségességének aldtdmasztdsdra, valamint a nemzetkdzi vagy unids jogi
aktusokbol fakado kotelezettségek hatterére. Az indokolasnak ismertetnie kell az eldkészités
soran megfontolt alternativékat, a szabdlyozas varhatd hatdsait, a végrehajtas és érvényesités
szempontjait, tovabba a polgarokra, vallalkozasokra, intézményekre és a kormanyzatra haruld
koltségeket és adminisztrativ terheket. Fontos eleme tovabba a javaslat magasabb szintli
jogszabalyokkal (pl. az alkotmannyal) valo 0sszeegyeztethetdségének bemutatasa és a mas
jogszabalyokhoz wvalé viszonyanak tisztdzdsa. Amennyiben a javaslatnak pénziigyi
kovetkezményei vannak, azokat egy kiilon fejezetben vagy mellékletben kell részletezni.®

Formai szempontbo6l az indokolast egy altalanos (algemeen) és egy cikkenkénti
(artikelsgewijs) részre javasolt bontani a jobb atlathatésag érdekében, az egységeit pedig
szamozni célszerli. Az iranymutatasok szerint keriilni kell a normativ rendelkezések puszta
elismétlését vagy parafraezalasat. A megfogalmazasnak tisztanak, tomdrnek €s logikusnak kell
lennie. Atfog6 jogszabalyok esetén ajanlott egy rovid vazlatot is késziteni, amely dsszefoglalja
a megoldani kivant problémat, a célt és a valasztott megoldast.®® A tdrvénytervezetek
elokészitésének kozponti modszertana az Gin. szakpolitikai iranytii (Beleidskompas), amely 6t
alapvetd kérdésre (probléma, cél, alternativak, kovetkezmények, preferalt megoldas) épiilve

8 Uo. 13-14.

8 Uo. 16-19.

8 Uo. 20.

& Uo. 21.

8 Anna Nylund: An Introduction to Finnish Legal Culture. In: Séren Koch — Marius Mikkel Kjelstad (szerk.):
Handbook on Legal Cultures. Cham, Springer, 2023.542—-543.

87 Aanwijzingen voor de regelgeving, 2022., https:/bit.ly/409fgtD, 17.

8 Emile Beenakker — Sjoerd E. Zijlstra: Legislation in the Netherlands. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki
(szerk.): Legislation in Europe — A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 347.

8 Aanwijzingen voor de regelgeving, 2022., https:/bit.ly/409fgtD, 74-79.
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strukturalja a szakpolitikai dontéshozatalt. Ennek a modszertannak a kovetkezetes alkalmazéasa
biztositja a javaslatok alapos elOkészitését, €s egyben garantélja, hogy a torvényjavaslathoz
flizott indokolas minden sziikséges tartalmi elemet lefedjen.®!

A jogalkotasi kézikonyv® tovabbi ajanlasokat fogalmaz meg, valamint részletesen
bemutatja az indokolas elkészitésének folyamatat és a szerepldk feleldsségét. Kiemeli, hogy a
javaslat politikai és szakpolitikai megalapozasaért — amely jellemzden az indokolas altalanos
részében kap helyet —, minden esetben az el6terjesztd felel, mig a minisztériumi
koztisztviseloknek ebben a folyamatban elsdsorban facilitald szerepe van, tajékoztatjak az
eldterjesztot a formai kovetelményekrdl.® A torvény hatalybalépése utdn a végrehajto szervek
és a birdsagok az indokolast felhasznaljak a jogszabaly szovegének értelmezéséhez.%*

3.2.7. Horvdtorszag

A horvat torvényalkotasi folyamatban a torvényjavaslatok kotelezd elemeit és a hozzajuk
kapcsolodo indokoléds (obrazlozenje) tartalmat a parlament iigyrendje hatarozza meg. Az
iigyrend szerint a javaslatnak tartalmaznia kell a torvény megalkotasanak alkotményos alapjat,
a szabalyozni kivant helyzet és a felvetett kérdések értékelését, a végrehajtashoz sziikséges
forrasok felmérését, valamint a nyilvadnos konzultaciokrol szolo jelentést és a szabalyozési
hatsvizsgalati nyilatkozatot.®® A végleges tdrvénytervezet indokolasinak egy kiemelt
atlathatosagi kovetelménynek is meg kell felelnie: az eldterjesztonek részletesen be kell
mutatnia azokat a javaslatokat és véleményeket, amelyeket az elokészités soran nem fogadott
el, és meg kell indokolnia az elutasitas okait.%

A horvat rendszer egyik sajatossaga, hogy a térvényjavaslat tobb alternativ megoldast
is felvazolhat, azonban ebben az esetben minden egyes alternativat kiilon magyarazattal kell
ellatni az indokolasban.’” A tdrvényjavaslathoz a parlamenti vita lezarasaig a képviseldk,
frakciok, parlamenti bizottsdgok és a kormény is nytjthat be irdsos modositd inditvanyokat,
amelyeket szintén indokolassal kell ell4tni.%

Noha Horvatorszagban a ,,jobb szabalyozas” elvei a 2000-es évek elejétdl egyre
nagyobb hangsulyt kaptak és 2015-ben egy egységes jogalkotasi-modszertani szabalyzat is
hatalyba lépett, az indokolasokra vonatkozo irdnymutatidsok meglehetdsen sziikszaviiak
maradtak.*® A szakirodalom szerint ennek oka a régid jogi hagyomanyaiban keresendé: a
nyugat-balkani allamokban az eldkészitd anyagok, igy az indokoldsok sem mindsiilnek
hivatalos jogforrasnak, és a birésagok nem hasznaljak fel 6ket a jogalkotd szandékanak
értelmezésére.'® Ehelyett Horvatorszdg a jogi szabalyozis esetleges kétértelmiiségeinek
feloldasara az autentikus értelmezés (vjerodostojno tumacenje) jogintézményét alkalmazza,
amelyet egy mar hatalyban 1évé torvény vitds rendelkezéseihez utolag a jogalkotd ad ki. Az
autentikus értelmezés ugyanolyan jogerdvel bir, mint maga a torvény, amelyet magyaraz, és

%1 Beleidskompas. Kenniscentrum voor Beleid en Regelgeving (KCBR), 2022., https://bit.ly/3H2wKHB

92 Draaiboek voor de regelgeving, 2024., https://bit.ly/401Bjxy

% Uo. 22, 115.

% Uo. 22.

% Poslovnik Hrvatskoga sabora, 2018., https://bit.ly/44WgeC8, 174. cikk

% Uo. 191. cikk

9 Uo. 175. cikk

% Jedinstvena metodologko-nomotehnic¢ka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor, Narodne novine,
74/2015, 1410, https://bit.ly/3GQkhqt, 58. cikk (4) bekezdés

% Dario Perda — Paula Samani¢: Pravila izrade pravnih propisa u hrvatskom i usporednom pravu. Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 43(3), 2022. 717-736.

100 Uo.
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jellemzden egyetlen, vilagos és tomdr mondatbdl all, amely elvagja a tovabbi értelmezési
vitakat. 10!

Noha a szakirodalom szerint a nyugat-balkani allamokban nem teszik kozzé a
jogszabalyok indokolasat,’%> Horvatorszag esetében ezek a torvényjavaslatokkal egyiitt
elérhet6k a parlament honlapjan. Szerkezetiiket tekintve az indokoldsok nem tagolodnak

altalanos ¢és kiilonos részre, hanem kizarolag a szakaszokhoz flizott részletes magyarazatokbol
allnak.

3.2.8. Irorszig

A torvényjavaslatokat frorszagban is indokolas (Meabhrdn Minitichdin) kiséri,'* amely célja,
hogy réviden megmagyarazza a torvényhozas mogotti okokat.!'® Az alséhaz hazszabalya
eldirja, hogy az indokolas egyértelmiien kell ismertesse a torvényjavaslat céljat a hatalyos
joggal 6sszefliggésben ¢€s ki kell fejtse a javasolt valtoztatasokat, mindemellett szakaszonként
is meg kell magyarazza a torvényjavaslat rendelkezéseit.!%® Ha a torvényjavaslatot a bizottsagi
vagy az azt kovetd szakaszokban jelentésen modositjak, az alsohdz elnoke vagy a bizottsag
elnoke az esettol fiiggéen mérlegelési jogkorében elrendelheti, hogy az elbterjesztd
feliilvizsgalt indoklast nytjtson be,'% hogy segitse a képviseldket a modositasok
mérlegelésében. 1%’

A fels6haz hazszabalya hasonl6 rendelkezéseket tartalmaz, ugyanakkor csak a kormany
altal eloterjesztett javaslatok vonatkozasadban. Az indokolas a torvényjavaslat rendelkezéseit
értheté modon kell magyarazza, feltiintetve a hatalyos jogszabalyokat és a javasolt
valtoztatasokat. A torvényjavaslatot pénziigyi jelentés is kisérheti, amelyben a koltségvetésre
vonatkozo6, meghatarozott kérdésekre kell valaszt adni.'%® Lényeges modositas esetén szintén
elbirja, hogy feliilvizsgalt indoklast kell késziteni.1®

A hazszabalyokon kiviil kiilonb6z6 miniszteri iranymutatasok, kormanyzati korlevelek
és utmutatok segitik a jogszabaly-elékészitést.!'? Noha ezek nem jogszabalyok és nem is lehet
ket ilyen forméaban érvényesiteni a birosagon, jelentds gyakorlati hatasuk van.!*' A kabinet
kézikonyvell? utmutatast ad a kormanyzati ligyek intézésének modjarol,'t? az indokolasokra
vonatkozoan azonban nagyrészt csak a hazszabalyokban foglalt rendelkezéseket ismétli meg.

101 Jedinstvena metodolosko-nomotehni¢ka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor, Narodne novine,

74/2015, 1410, https://bit.ly/3GQkhqt, 67. cikk

102 T ana Bubalo: An Introduction to the Legal Cultures of Bosnia and Herzegovina, Croatia, and Serbia (Western
Balkan). In: Séren Koch — Marius Mikkel Kjelstad (szerk.): Handbook on Legal Cultures. Cham, Springer, 2023.
171.

193 Oran Doyle: The Constitution of Ireland: A Contextual Analysis. Constitutional Systems of the World. Oxford,
Hart Publishing, 2018., 82.

104 Raymond Byrne — Paul McCutcheon — Laura Cahillane — Emma Roche-Cagney: Byrne and McCutcheon on
the Irish Legal System. Dublin — London, Bloomsbury Professional, 2020., 638.

105 Byan-Orduithe i dtaobh Gné Phoibli. Dail Eireann, 2020., https://bit.ly/4feKXgK, 175. cikk

106 K{ilndsen a nagyobb torvénycsomagok, példaul a pénziigyi torvények esetében a modositasokat kdvetden
nem készitenek vj, frissitett indokolast. Revenue Legislation Services (szerk.): Guide to the Legislative Process,
2016., https://bit.ly/4mkKiNI, 73.

107 Byan-Orduithe i dtaobh Gné Phoibli. Dail Eireann, 2020., https://bit.ly/4feKXgK, 183. cikk

108 Byan-Orduithe i dtaobh Gné Phoibli. Seanad Eireann, 2020., https:/bit.ly/457qkPm, 146. cikk

109 Uo. 176. cikk

110 Fhhez lasd: Houses of the Oireachtas Service (szerk.): An Introduction to the Legislative Process for
Departmental Officials Engaged in the Processing of Bills through the Houses, 2022., https://bit.ly/411cojv

111 Ronan Cormacain: Legislation in Ireland. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe
— A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 253.

112 Department of the Taoiseach (szerk.): Cabinet Handbook. 2006., https://bit.ly/4feZGZv

113 Kieran Mooney: The Work of the Office of the Parliamentary Counsel to the Government in Ireland. Statute
Law Review, 22(3), 2001. 133-144.
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A gyakorlatban a parlament honlapjan a kapcsolodé dokumentumok alatt megtalalhato
indokolasok terjedelme valtozo, tagolasukra sincs egységesen bevett forma. A dokumentum
elején legtobbszor szerepel egy bevezet6 rész, ami a torvényjavaslat céljat (Cuspoir an Bhille)
roviden ismerteti. Esetenként taldlunk egy bekezdést a torvényjavaslat hatterérdl, illetve egy
leirast arr6l, hogy miért sziikséges a torvényt megalkotni. Ezt koveti a részletes indokolas
(Fordlacha an Bhille), ami szakaszonként magyarazza a javaslatot. Noha az indokolas a
parlamenti képvisel6k munkajat hivatott segiteni, a szakirodalom ramutat, hogy sok esetben a
dokumentum nem nytjt valodi magyarazatot az eldterjesztés kapcsan, hanem egyszertien csak
a torvényjavaslat szovegét ismétli. 114

3.2.9. Luxemburg

Luxemburgban a torvényhozasi folyamat kereteit a parlament hazszabalya rogziti, de az sem a
kormanyel6terjesztések (projet de loi), sem az 6nallo képviseldi inditvanyok (proposition de
loi) esetében nem teszi kdtelezdvé az indokolas csatolasat.!™® A kotelezd indokolas egyetlen,
torvényben rogzitett esete az allampolgari kezdeményezésekre (propositions motivées aux fins
de légiférer) vonatkozik,'® ahol a vonatkozo torvény eldirja egy altalanos részbél (exposé des
motifs) és egy szakaszokhoz fiiz6tt kommentarbol (commentaire des articles) all6 indokolas
csatolasat.’

Noha altalanos indokolasi kotelezettséget nem irnak el jogszabalyok, a luxemburgi
jogrendszerben intern normativ aktusnak mindsiild miniszteri korlevelek,!!® tovabba az
Allamtanacs (Conseil d’Etat) puha jogi dokumentumai alapjan®® a tobbi javaslat esetében is
készitenek az elSterjeszték indokolast. Az Allamtanacs a jogalkotasi eljaras elején
feliilvizsgalja a normaszoveget és annak kisérd iratait.® Noha allasfoglalasa formalisan
csupan tanacsado jellegli, a gyakorlatban megkeriilhetetlen, mivel egyetlen torvénytervezet
sem keriilhet elfogadasra a testiilet altal lefolytatott vizsgalat nélkiil. Az Allamtanacs
¢szrevételei nyoman a javaslatokat gyakran modositjak, igy a testiilet a jogalkotas
minéségbiztositasi sziirdjeként mitkodik. 2!

Az indokoléds célja, hogy a torvényhozasi eljardsban részt vevok megismerjék a
normaszoveg el6készitdinek szandékat, ismertesse a torvénytervezet térténelmi, nemzetkozi,
gazdasagi, tarsadalmi, jogi és egyéb hatterét, valamint az altala kitlizott fobb célokat és a
hatalyos jogon végrehajtani tervezett valtoztatasokat. A szakaszokhoz flizott kommentér az
egyes szakaszok rendelkezéseit részletesen magyarazza, bar ez rovidebb javaslatok esetén
elhagyhat6.?? Sem az indokolds, sem a cikkekhez fiizott kommentar nem lehet a cikkek
szovegének puszta parafrazisa.t?®

114 Cormacain: i. m. 259.

115 Réglement de la Chambre des Députés, 2025., https://bit.ly/46vmémZ, 58—78. cikk

116 Az allampolgéri kezdeményezés lehet6ségét a 2023. jilius 1-jén hatalyba lépett alkotmanymodositas 79. cikke
vezette be.

17 Az alkotmany 79. cikke alapjan az eljarasi szabéalyokat a Loi du 29 juin 2023 relative aux propositions motivées
aux fins de légiférer. Journal officiel du Grand-Duché de Luxembourg, A338., https:/bit.ly/41TjqEq tartalmazza.
Az indokolasi kotelezettséget a 2. cikk (2) bekezdése irja eld.

118 Ehhez lasd: Circulaire du ministre aux Relations avec le Parlement du 21 novembre 2014. Réf. TP-1210/jls.;
Circulaire du ministre aux Relations avec le Parlement du 28 janvier 2016. Réf. TP-109/sp.

119 Ehhez 14sd: Avis du Conseil d’Etat 48.163 du 9 décembre 2008, https://bit.ly/4fbfxlo; Avis du Conseil d’Etat
51.537 du 24 mai 2016, https://bit.ly/41g1y50

120 Volker Heydt: Legislation in Luxembourg. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe
— A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 317.

121 Martin A. Wing: Luxembourg: A case study of legislation in a mini-state. Res Publica, 21(4), 1979. 623—624.
122 Marc Besch: Normes et légistique en droit public luxembourgeois. Cork, Primento Digital Publishing, 2019.,
268-272.,292-293.

128 Jo. 270-272.
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Amennyiben kotelezd egy torvénytervezet kapcsan konzulticiot tartani, Ugy az
indokolas tajékoztatast ad azok eredményérél is. Az indokolasra és a cikkekhez flizott
kommentarra a jogszabaly hatalyba 1épése utan a jogalkalmazé hivatkozhat, ha kétség mertil
fel a jogalkotd szandékaival kapcsolatban. Ugyanakkor csak a jogszabaly rendelkez6 része és
a jogszabaly mellékletei normativak, az elOkészitdé anyagok (travaux préparatoires),
barmennyire is relevansak nem hasznalhatok a jogszabalyszoveg hianyossagainak potlasara,
még akkor sem, ha fontos forrast jelentenek a torvények és rendeletek értelmezéséhez.'?*

A gyakorlatban a parlamenti honlapon kozzétett indokolasok tartalma, struktiréja és
terjedelme valtozatos. Esetenként az altalanos indokolas megeldzi a javaslat szovegét, mig a
szakaszokhoz fizott kommentéar a javaslat szovege utan taldlhatd. Az altalanos indokolés
(elsdsorban a terjedelmesebb javaslatok esetén) tovabbi részekre tagolodik, ekkor az elsé rész
a célokat hatarozza meg és fejti ki, ezt kovetden ismerteti a hatalyos szabalyokat (amennyiben
relevans, a nemzeti szabalyozas mellett a k6zosségi jog ismertetésére is kitér) és a javasolt
szabalyozas szlikségességét, illetve a szabdlyozési elézményeket. A javaslat sziikségességét
tobb esetben adatokkal és kimutatasokkal is aldtdmasztjak.!?

3.2.10. Németorszag

Németorszagban a jogalkotasi indokolasok rendszerét egy tobbszintli, részletes szabalyozasi
keret hatarozza meg. Az eljarasi alapokat a Bundestag és a Bundesrat tigyrendje fekteti le, a
jogszabaly-elokészités konkrét és kotelezd tartalmi  kovetelményeit a szovetségi
minisztériumok kozds eljardsi szabdlyzata (Gemeinsame  Geschdftsordnung Der
Bundesministerien, GGO) rogziti,*?® a gyakorlati munkat pedig az igazsagiigyi minisztérium
altal kiadott, sablonokat és ellenérzo listakat is tartalmazo jogalkotasi kézikonyv segiti.*?’

A szovetségi kormanyzati torvényjavaslatok harom fo részbdl allnak: egy bevezetd
osszefoglald fedlapbol (Vorblatt), a normaszévegb6l (Gesetzentwurf), valamint az
indokolasbol (Begriindung).*?® A Bundestag tigyrendje minden torvényjavaslat esetében eldirja
az indokolasi kotelezettséget, a hatalyos torvényeket modositd javaslatoknal pedig egy
dsszehasonlito tablazat (Synopse) csatolasat is.*?° Az indokolas két részre oszlik, egy éltalanos
részre (Allgemeiner Teil) és egy szakaszokhoz fiizott részletes indokolasi részre (Besonderer
Teil). A képviselok altal benyujtott tervezetek esetében az indokolasokon kiviil a javaslat
szOvegét megeldzi egy bevezetd rész, amely részletesen kifejti a problémat és a tervezet céljait,
majd ismerteti a javasolt megoldast és a tovabbi lehetséges alternativakat.

A GGO részletesen eldirja az indokolas kotelezd tartalmat: ki kell fejteni benne a
javaslat céljat és sziikségességét, be kell mutatni a ténybeli alapokat, az alternativ
megoldasokat ¢és azok elvetésének okait, a szabalyozas varhatd6 kovetkezményeit, a
hatalybalépés idOpontjanak magyarazatat, valamint az unids €s nemzetkozi joggal valo

124 UO.

125 Ehhez lasd: Projet de loi portant organisation de I’enseignement & domicile et portant modification: 1° de 1a loi
modifiée du 2 décembre 1987 portant réglementation de la médecine scolaire; 2° de la loi modifiée du 6 février
2009 portant organisation de 1’enseignement fondamental; 3° de la loi modifiée du 18 mars 2013 relative aux
traitements de données a caractere personnel concernant les éléves, N° doc. parl. 8588., https://bit.1y/41jV6TX
126 Byndesministerium des Innern (szerk.): Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesministerien, 2024.,
https://bit.ly/417bPkz

127 Ulrich Karpen: Legislation in Germany. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe —
A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 204.

128 Die Bundesregierung: Gemeinsame Geschdifisordnung der Bundesministerien, Berlin, Bundesministerium des
Innern, 2000., https://bit.ly/417bPkz, 42. § (1) bekezdés

129 Geschiiftsordnung des Deutschen Bundestages. Deutscher Bundestag., https:/bit.ly/4ogb5w2, 76. cikk (2)
bekezdeés
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Osszhang ismertetését.’*® Az indokoldssal szorosan dsszefiigg a hatasvizsgalat, igy részletesen
be kell mutatni annak eredményét is, kiillonos tekintettel a gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti
kovetkezményekre, valamint a fenntarthatosagi és megfelelési  koltségekre.'® Ha
elorelathatdlag nincs pénziigyi hatdsa a javaslatnak, azt az indokoldsban szintén fel kell
tiintetni.’® A német rendszer kiilonds hangsulyt fektet az utdlagos hatdsvizsgélatra is, ezért az
indokolasban rogziteni kell, hogy a felelés minisztérium tervezi-e feliilvizsgalni és ha igen,
milyen id6 elteltével a torvény hatdsainak megvaldsulasat és a felmeriilt koltségek
aranyossagat.3

A jogalkotasi kézikonyv lényegében megerdsiti a GGO-ban foglaltakat, tovabba
sablonokat biztosit a jogszabalyok ¢és az azokhoz kapcsolédd dokumentumok elkészitéséhez.
Ebben elérhetd tovabba egy a kovetelményeknek valdo megfelelést ellenérzé lista is a jobb
szabalyozasért (Priifliste fiir bessere Rechtsetzung), ami az indokolasokra is kitér.'** Az
ellen6rzé lista segit a jogszabaly elOkészitésében résztvevéknek végig gondolni, hogy a
torvénytervezethez kapcsolddd indokolds meggy6zden mutatja-e be a jogszabaly
szempontjabol kulcsfontossagn megfontolasokat. >

A hivatalos kézlonyben (Bundesgesetzblatt) az elfogadott torvények mellett esetenként
kozzéteszik a torvénytervezet eredeti indokolésat is, ilyenkor azonban labjegyzetben jeldlni
kell, ha a parlamenti eljaras soran elfogadott modositasok miatt annak egyes részei mar nem
helytalloak.**® A Bundestag oldalan elérhetd javaslatok par szakaszos normaszdveg esetén is
részletes bevezetdvel és indokolassal rendelkeznek, ugyanakkor a kiilonbozd alternativakat
bemutatod részt sokszor liresen hagyjak.

3.2.11. Olaszorszag

Noha Olaszorszagban a jogalkotasi mindség javitasat'®’ szamos normativ és nem normativ

tmutat6 segiti — példaul miniszterelndki korlevelek'® vagy a szenatus elnokének korlevelei a
jogszabalyszerkesztésrol —° ezek gyakorlati implementacidja és érvényesitése sok esetben
sikertelennek  bizonyult.'*® A szakirodalom egyik kritikdja a jogalkotéi célok
egyértelmiiségének hianya. Az indokolasokban (relazione illustrativa) ezeket jellemzden tal
altalanosan, nem specifikus és mérhetd formaban fogalmazzak meg, valamint gyakoriak a
szimbolikus vagy az érdekcsoportok 4ltal implicit vagy explicit modon sugallt célkitiizések. 4!

130 Bundesministerium des Innern (szerk.): Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien, 2024.,
https://bit.1ly/417bPkz, 43. § (1) bekezdés

181 Ulrich Karpen: Regulatory Impact Assessment: Current Situation and Prospects in the German Parliament.
Amicus Curiae, (101), 2015. 16.

132 Bundesministerium des Innern (szerk.): Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesministerien, 2024.,
https://bit.ly/417bPkz, 44. § (1) bekezdés

133 Uo. 44. § (7) bekezdés

13 Bundesministerium der Justiz (szerk.): Handbuch der Rechtsformlichkeit. Bekanntmachung, 2008.,
https://bit.ly/40eTMvn, 25.

1% Yo. 29.

13 Bundesministerium des Innern (szerk.): Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesministerien, 2024.,
https://bit.ly/417bPkz, 76. § (3) bekezdés

137 Laura Tafani: Enhancing the Quality of Legislation: The Italian Experience. The Theory and Practice of
Legislation, 10(1), 2022. 5-21.

138 Ppresidenza del Consiglio dei Ministri — Circolare 2 maggio 2001, n. 1/1.1.26/10888/9.92., 2001.,
https://bit.ly/45qRdPw

139 Regole e raccomandazioni per la formulazione tecnica dei testi legislativi, 2024., https://bit.ly/45AUOVt

140 Maria de Benedetto: Legislation in Italy. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe —
A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 267-282.

141 Uo. 272-273.
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Bér altalanos indokolasi kotelezettséget jogszabaly nem ir eld, a jogintézmény hosszu
torténelmi multtal rendelkezik.'*? A szabalyozas mindségének biztositasa kapcsan alapvetd
jelentdségli eszk6zok a torvényjavaslatokat kiséré dokumentumok: az indokolas (magyarazo
jelentés), a technikai (és pénziigyi) jelentés (relazione tecnica), a miszaki szabalyozasi
elemzésrél sz6l6 jelentés (relazione sull'analisi tecnico-normativa) és a szabalyozasi
hatasvizsgalatrol szo16 jelentés (relazione sull'analisi di impatto della regolamentazione). Az
ezekre vonatkozo tartalmi szabalyokat a korményzati jogi aktusok el6készitésérél szold
miniszterelndki irdnyelv tartalmazza.!*® A miniszterelnoki iranyelvek (direttiva) aktustani
besorolasa a szakirodalomban vita targya, de egyetértés van abban, hogy ezek olyan rugalmas,
nehezen kategorizalhatd, hibrid aktusok, amelyek a politikai iranymutatas, az intern normativ
aktus és esetenként a kiilsé hatassal is bird normak jellegzetességeit dtvozik. 14

Az irdnyelv szerint a kormanyzati eléterjesztésekhez kotelezd indokolast csatolni,
amelynek funkcidja a javaslat vezérelveinek és érdemi részleteinek ismertetése. Tovabba
részletesen be kell mutatnia a szabalyozas okait, céljait és eldrelathatd hatasait, figyelembe
véve a tarsadalmi-gazdasagi kornyezetet is. Ismertetnie kell a jogi aktus altalanos tartalmat és
szerkezetét, illusztralnia kell az egyes cikkek részleteit, és tisztdznia kell, hogy az yj
rendelkezések miként modositjak a hatalyos jogot. Amennyiben a javaslat el6készitése soran
kiils¢ testiiletek (pl. tandcsadd szervek) véleményét is bekérték, az indokolasban jelezni kell az
ennek nyomdn végrehajtott modositasokat, valamint meg kell indokolni a vélemények
clutasitasanak okat is. Amennyiben egy jogszabalytervezet nem esik at atfogo
hatasvizsgalaton, az indokoldsnak akkor is tartalmaznia kell a mentesség okat és indoklasat,
valamint egy rovid értékelést a szabalyozas sziikségességérol, a polgarokra, vallalkozdsokra és
kozigazgatasra gyakorolt varhato hatasairdl, illetve a lehetséges szabalyozasi alternativakrol. 24

3.2.12. Portugadlia

A jogalkotas részletszabalyait a parlament eljarasi szabalyzata tartalmazza, amely el6irja, hogy
mind a kormanyzati el6terjesztéseket (propostas de lei), mind a képviseldk altal benyujtott
torvénytervezeteket (projetos de lei) indokolassal (justificagdo) vagy magyarazattal (exposi¢do
de motivos) kell ellatni.’*” Fontos jellemzéje a rendszernek, hogy a szabalyzat csak a kormény
altal elOterjesztett javaslatok esetében hataroz meg részletes tartalmi kdvetelményeket. Ezen
el6terjesztések indokolasanak leirdst kell adnia a relevans tarsadalmi, gazdasagi és politikai
helyzetrdl, be kell mutatnia a javasolt szabalyozas eldnyeit €s kovetkezményeit, valamint 6ssze
kell foglalnia a targyra vonatkozo hatalyos jogszabalyokat.#8

A kormanyzati el6terjesztések indokolasanak mindségét tovabbi dokumentumokkal is
biztositjak, igy a kormany iigyrendje eldirja, hogy az indokolést egyszeriien és tomoren kell
megfogalmazni, hogy a cimzettek szamara is érthetdek legyenek a jogszabdly irdnyvonalai.
Hangstlyozza, hogy az indokoldsnak a targyilagos parlamenti dontéshez sziikséges Osszes
informdaciot tartalmaznia kell, ugyanakkor tiltja az elméleti, doktrinalis kijelentéseket €s a
torvénybdl szadndékosan kihagyott kérdések kommentéaldsat. Az atlathatosag jegyében az

142 Nicola Lupo: Alla ricerca della motivazione delle leggi: le relazioni ai progetti di legge in parlamento. In: Ugo
De Siervo (szerk.): Osservatorio sulle fonti 2000. Torino, Giappichelli, 2001. 67-112.

143 Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 26 febbraio 2009. Istruttoria degli atti normativi del
Governo, 2009., https://bit.ly/46Cc03S

144 santini: i. m., 2023. 223-238.; Longo: i. m., 2009. 1-22.

145 Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 26 febbraio 2009. Istruttoria degli atti normativi del
Governo, 2009., https://bit.1y/46Cc03S, 2.2. pont

146 Uo. 2.2.1. pont

147 Regimento da Assembleia da Reptblica, 2023., https:/bit.ly/478K0Vz, 124. cikk (1) bekezdés

148 Uo. 124. cikk (2) bekezdés
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indokolasnak utalnia kell a lefolytatott tarsadalmi egyeztetésekre is, megjelolve a bevont
szervezeteket. 4

Ezen feliil tobb jogalkotéasi utmutato is késziilt, amelyek a jobb mindség és atlathatdosag
érdekében tovabbi ajanlasokat fogalmaznak meg.*®® Ezek szerint az indokolasnak tartalmaznia
kell a jogszabaly sziikségességének alatamasztasat, a koltség-haszon elemzését, és az elérni
kivant célok egyértelmii meghatarozasat.’® A gyakorlatban a tdrvényjavaslatot megel6zd
indokolasok terjedelme valtozatos, de a par oldalt terjedelmesebb normaszovegek esetében
sem haladja meg. Formai szempontbol pedig nem oszlanak altalanos és szakaszokhoz fiizott
részletes részre.

3.2.13. Szlovénia

Szlovénia nagy hangsulyt fektet a ,,jobb szabalyozas” elvére, igy a parlament 2009-ben
politikai kotelezettséget vallalt egy atfogd szabalyozasi politika kidolgozasara.'® Az
allasfoglalasban rogzitik, hogy a mindségi jogalkotds érdekében tobbek kozott minden
torvényjavaslathoz részletes indokolast kell flizni, hiszen ez biztositja a jogszabaly vilagos
megertését és megfeleld végrehajtasat, tovabba alapot teremthet a jogalkotoi célok jovobeli
helyes értelmezéséhez. >

Ezt a politikai iranymutatast az alkotmanyon tul szdmos szakpolitikai dokumentum és
kézikdnyv is tdmogatja.’®* Ezek koziil a legfontosabb aktus a parlament iigyrendje és a
kormany eljarasi szabalyzata, amelyek eldirjak a torvényjavaslatok kotelezd és részletes
indokolasat (obrazlozitev).™ Az indokolast a normaszdveg cikkeihez vagy azok dsszevont
egységeihez kell fiizni,’>® abban ki kell fejteni a torvényjavaslat egyes cikkeinek tartalmat és
céljat, valamint az azokban foglalt megoldasok kdvetkezményeit és dsszefliggéseit. ™’

A parlament honlapjan kozzétett térvényjavaslatok formai szempontbol kovetik a
jogszabdlyban meghatarozott kovetelményeket. Mind a kormanyeldterjesztések, mind az
onallo képviseldi inditvanyok a cimet kovetden tartalmaznak egy részletes bevezet6t, ami tobb
részre osztva tartalmazza a helyzetértékelést és a torvényjavaslat elfogadasanak indokait (tobb
esetben diagrammokkal €s tablazatokkal szemléltetve a helyzetértékelés mogott alld adatokat),
majd bemutatja a torvényjavaslat célkitlizéseit, alapelveit és a javasolt megoldasokat. A
bevezetd tovabba részletesen kitér a torvény koltségvetési hatdsaira, nemzetkozi
Osszehasonlitasban is értékeli a tervezett rendelkezéseket, és elemzi azok viszonyat az Europai
Uniod jogdhoz. Ez a komplex bevezetd rész 1ényegében a javaslat altalanos indoklasaként
funkciondl. Az elbterjesztés bevezetd részét koveti a javaslat normaszovege, majd a részletes,
szakaszokhoz fiz6tt indokolas (obrazlozitev vagy obrazlozitev ¢lenov).

3.3. Az indokolasi kotelezettséget jogszabalyban el6iro tagallamok megoldasai

A tagallamok kozel felében jogszabalyban irjak el az indokolasi kotelezettséget, valamint
annak tartalmi és formai kdvetelményeit. Az iranyad6 rendelkezéseket adott allam jogalkotasi
vagy jogszabaly-elokészitési torvényében, a parlamentek eljardsi szabalyzataiban vagy a

149 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 82/2005, de 15 de abril., https://bit.ly/478K0Vz, II. melléklet, 2. cikk
150 Guia de legistica para a elaboracio de atos normativos, 2020., https:/bit.ly/44X2Ptx, 19.

151 Uo. 52-53.

152 Resolucija o normativni dejavnosti (ReNDej), Uradni list RS, §t. 95/09, 2009., https://bit.ly/4mptDZo

153 o,

154 Polonca Kova¢ — Katerina Fabrizio: Legislation in Slovenia. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.):
Legislation in Europe — A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 434.

155 Poslovnik Drzavnega zbora (PoDZ-1), 2002., https://bit.ly/40M142m, 115. cikk (1) bekezdés

156 Poslovnik Vlade Republike Slovenije, 2001., https:/bit.ly/4md93M9, 8.b. cikk

157 Poslovnik Drzavnega zbora (PoDZ-1), 2002., https:/bit.1ly/40M142m, 115. cikk (7) bekezdés
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kormany iigyrendjében talaljuk meg.’®® Tobb orszag esetében a jogszabalyok mellett
kiilonb6z6 soft law eszk6zok (kézikonyvek és utmutatok) is segitik a jogszabaly-elékésziték
munkajat.

3.3.1. Bulgaria

Bulgériaban a jogszabalyok eldkészitésének ¢és a tdrvényjavaslatokhoz kapcsolodo
indokolasok (momusume; motivi kum zakonoproektite) tartalmanak alapvetd kereteit a
jogalkotasol szolé torvény hatirozza meg.!™® A tdrvény 28. cikke minden jogalkotasi
kezdeményezésre vonatkozdan eldirja, hogy a tervezetet az indokolédssal és az eldzetes
hatasvizsgalat eredményével egyiitt kell a hataskorrel rendelkezd szerv elé terjeszteni. Az
indokolasban be kell mutatni az elfogadast sziikségessé tevoé okokat, az elérni kivant célokat,
az 0j szabalyozds végrehajtasdhoz sziikséges pénziigyi és egyéb forrasokat, a végrehajtas
varhato eredményeit, beleértve a pénziigyi kovetkezményeket is €s az eurdpai uniés jognak
valé megfelelés elemzését.

A torvénykezdeményezés terén a kormany de facto monopoliuma érvényest igy a
legtdbb torvényjavaslatot a kormany terjeszti eld.2%! Ezen el6terjesztések esetében a torvény
egy tovabbi, az igazsagiligyl minisztérium altal készitett igazolas csatoldsat is megkdveteli, az
igazsagiigyi minisztériumnak vizsgalnia kell a tervezet 6sszhangjat az Emberi Jogok Eurdpai
Egyezményével és az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak joggyakorlatival.l®? A torvény
szankciot is rogzit: a hidnyos kiséré dokumentumokkal (indokolés, hatasvizsgalat, vagy adott
esetben az EJEB-igazolas) benyujtott tervezetet az illetékes szerv nem targyalhatja meg.%®

A parlament eljarasi szabalyzata megerdsiti a fenti eldirasokat, valamint tovabbi
rendelkezéseket tartalmaz a torvényjavaslatok Nemzetgytilés elé terjesztésének konkrét eljarasi
rendjérdl.1%* Ezen feliil a kormanyeléterjesztésekre vonatkozoan a kormény iigyrendje tovabbi,
szigorubb tartalmi kdvetelményeket is eldir: az indokolés részletesen be kell mutassa a javaslat
Osszhangjat a kormanyprogrammal és mas stratégiai dokumentumokkal, ismertetnie kell a
lefolytatott nyilvanos konzultaciok eredményeit (és indokolni, ha a konzultacié 30 napnal
rovidebb volt), valamint részletes, indokolt pénziigyi szamitasokat kell tartalmazniuk. Ett6l
eltéréen a képviselok altal kezdeményezett jogalkotasi folyamat parlament eldtti szakasza
jogilag nem intézményesiilt, a jogszabalyok nem tartalmazzak az eljarési, formai, idébeli vagy
tartalmi részleteket arra vonatkozdan, hogy a képviselok hogyan dolgozzak ki a
torvényjavaslataikat.%

A gyakorlatban a Nemzetgyiilés honlapjan kozzétett indokolasokat nem tagoljak
altalanos és kiilonos részre. Az indokolas jellemzden a térvényjavaslat szovege utan kap helyet,
¢és gyakran csatolnak hozza egy pontokba szedett 6sszefoglalot a varhatd hatasokrol. A tobb

1’160

158 Az ide sorolt orszdgok esetében a parlamenti eljarasi szabalyok torvényként, és a korméany iigyrendjei vagy
jogalkotasi szabalyzatai rendeleti formaban jelennek meg, nem intern normativ aktusként.

159 3akon 3a HOpMaTuBHMTE akTOBe (Zakon za normativnite aktove). JIbpxasen Bectnuk (DV), 6p. 27/1973, ¢
u3M. u Jo1. 1o 6p. 34/2016., https://bit.ly/44V79JH

180 Evgeni Tanchev — Martin Belov: The Republic of Bulgaria. In: Leonard Besselink — Paul Bovend’Eert —
Hansko Broeksteeg — Roel de Lange — Wim Voermans (szerk.): Constitutional Law of the EU Member States.
Deventer, Kluwer, 2014. 152.

161 Evgeni Tanchev: The Constitution and the Rule of Law. In: John D. Bell (szerk.): Bulgaria in Transition:
Politics, Economics, Society, and Culture after Communism. London, Routledge, 2019. 79.

162 3akon 3a HOpMaTHBHHTE akToBe (Zakon za normativnite aktove). JIspsxasen Bectuux (DV), 6p. 27/1973, ¢
u3M. ¥ fom. g0 6p. 34/2016., https://bit.1y/44V79JH, 28. cikk (3)

183 Uo. 28. cikk (4)

164 Rules of Organisation and Procedure of the National Assembly, 2017., https://bit.ly/3H2Dnts, 71. cikk

185 Martin Belov: Legislation in Bulgaria. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe — 4
Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 74.
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jogszabalyt modositd Un. salatatorvények esetében az indokolast egy rovid Osszegzést
kovetden a modositott torvények szerint strukturaljak.

3.3.2. Csehorszig

Csehorszagban a torvényalkotasi folyamat szabalyait a két kamara eljarasi szabalyzata'®

hatarozza meg, a javaslatok formai kovetelményei kapcsan azokat a kormany jogalkotasi
szabalyzata'®’ tovabb részletezi. Ezek mellett az indokolasi kotelezettségrol egy magasabb
szintll jogszabaly, a jogszabalyok és nemzetkozi szerzdédések gylijteményérdl szolo 2016. évi
222. torvény is rendelkezik. Mindegyik aktus eldirja, hogy a torvényjavaslatokhoz indokolést
(duvodova zprava) kell csatolni, amely egy altalanos (obecnd cdast) és egy kiilonos (zvlastni
cast) részbol all. A képviselbhdz és a szendtus eljarasi szabalyzatai hasonld tartalmi
kovetelményeket tamasztanak az indokolas tartalmat tekintve. Az altalanos részében értékelni
kell a hatalyos jogi helyzetet, be kell mutatni az j szabalyozas sziikségességét, ¢s ala kell
tamasztani annak alapelveit, tovabba részletesen ki kell térni a javaslat varhato gazdasagi és
pénziigyi hatdsaira (az 4allami, regiondlis és Onkormdnyzati koltségvetésekre), valamint
értékelni kell a tervezet Osszhangjat a cseh alkotmanyos renddel ¢és a nemzetkozi
szerz6désekkel 18

A szabalyzatok néhany egyedi elvarast is megfogalmaznak a specidlis esetekre
vonatkozoan. A képvisel6haz eljarasi szabalyzata kimondja, hogy az indokolasban kell
alatdmasztani, ha az el6terjesztd a torvény gyorsitott, elsd olvasatban torténd elfogadasat
kéri.1®® A kormany jogalkotasi szabalyzata pedig tovabbi elvarasokat tamaszt, igy egyrészt
eldirja, hogy amennyiben késziilt szabalyozasi hatasvizsgalat, annak zarojelentését csatolni
kell a javaslathoz,'™® és annak kovetkeztetéseit roviden ossze kell foglalni az indokolas
altalanos részében.!’ Masrészt a mar emlitett tartalmi elemeken tl tovabbi specifikus
hatasvizsgalatokat is megkovetel, igy ki kell térni a javaslat tarsadalomra, a korrupcios
kockazatokra, a nemzetbiztonsagra, a maganélet és a személyes adatok védelmére, a csaladokra
és a digitdlis felhasznalobaratsagra gyakorolt hatésaira is.!’?

Az indokolas kiilonds része a torvényjavaslat egyes szakaszaihoz flizott tételes
magyarazatot jelenti, funkcidja az adott rendelkezés tartalmanak, céljanak és sziikségességének
kifejtése, de a szabalyok hangsulyozzak, hogy az nem ismételheti meg sem a jogszabaly
szOvegét, sem az altalanos részben leirtakat.}”® A kormany jogalkotési szabalyzata azt is eléirja,
hogy a szokésostol eltérd, siirgds hatalybalépést nyomds kozérdekkel kell alatamasztani a
kiilonos részben, tovabba, hogy azt a torvényjavaslat egyes szakaszai szerint kell tagolni, és
csak kivételesen van lehetéség a normaszoveget szakaszcsoportok szerint Osszevontan
indokolni.t™ A jogszabalyok gyiijteményérdl szolo torvény az indokolast egy szélesebb
dokumentumcsomag részeként kezeli, amelyhez csatolni kell a jogszabalytervezet rovid

186 Zakon o jednacim fadu Poslanecké snémovny No. 90/1995 Coll., https://bit.ly/41SxD4q; Zakon o jednacim
fadu Senatu No. 107/1999 Coll., https://bit.ly/41]V1zF

167 Legislativni pravidla vlady. Schvalena usnesenim vlady ¢. 188 ze dne 19. biezna 1998., https://bit.ly/45dPc80
168 Zakon o jednacim fadu Poslanecké snémovny No. 90/1995 Coll., https:/bit.ly/41SxD4q, 86. § (3) bekezdés
169 Uo. 90. § (2) bekezdés

10 Legislativni pravidla viady. Schvélena usnesenim vlady ¢&. 188 ze dne 19. biezna 1998., https://bit.ly/45dPc80,
11. cikk (1) bekezdés

M Uo. 9. cikk (3) bekezdés

12 Jo. 9. cikk (2) bekezdés

173 Zakon o jednacim fadu Senatu No. 107/1999 Coll., https://bit.ly/41jV1zF, 120a § (3) bekezdés

174 Legislativni pravidla vlady. Schvalena usnesenim vlady ¢. 188 ze dne 19. bfezna 1998., https:/bit.ly/45dPc80,
9. cikk (4) bekezdés
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tartalmi leirasat, a kozjogi kotelezettségek informativ attekintését, valamint a hatasvizsgalat
eredményét is.*"

Az indokolds nem normativ tartalmu €s nem része a torvényjavaslatnak, ugyanakkor a
cseh jogrendszerben is a jogalkotdi szandék megértésének egyik elsddleges forrasa. A
magyarazo jelentéseket ezért a birdsagok figyelembe veszik a jogértelmezés soran, gyakran
hasznaljak alatdmaszto érveléstipusként, segitve a birot abban, hogy igazolja a végs6 dontését.
Ezzel kapcsolatban a szakirodalom ramutat arra, hogy tobb esetben az indokolas szovege
ellentmondasokat tartalmaz. Ez foként abbdl adodik, hogy az indokolds nem tiikkrozi a
torvénybe iktatott szoveget, az indokolas szovegét utdlag nem korrigaljak a modositasoknak
megfeleléen. Mas esetekben a kétértelmiiség a magyardzo jelentésben szerepld informaciok
tartalmi hidnyabol vagy helytelen kezelésébdl adodik. "

3.3.3. Esztorszdg

Az észt jogrendszer az EU ,,jobb szabalyozassal” kapcsolatos koncepcidinak intézményesitését
a szakirodalom alapjan sikeresen hajtotta végre,’’” az erre épiil6 torvényalkotasi eljarast tobb
jogforras szabalyozza. A parlament eljarasi szabalyzatardl szo6l6 torvény altalanos indokolasi
kotelezettséget ir el6 minden tdrvényjavaslat tekintetében.'’® Ennek a kovetelménynek a
részletes, tartalmi és modszertani kereteit a kormanyelodterjesztések vonatkozasaban a kormany
minéségi jogalkotasrol és jogszabélyszerkesztésrdl sz6lo rendelete tartalmazza.l”® A
szabalyrendszer gyakorlati alkalmazasat egy jogszabalyszerkesztési kézikonyv segiti, amely
részletes magyarazatokkal és gyakorlati példakkal szolgal a jogszabalyelokésziték szamara. e

A kormany altal kezdeményezett torvények kidolgozdsa egy alapos, tobblépcsds
elokészitd szakasszal kezdddik. Az elsd [épés egy eldzetes jogalkotdsi szandék
(vdljatéotamiskavatsus) elkészitése, amely célja a szabalyozand6 tarsadalmi probléma
azonositdsa, a jogalkotasi cél kijelolése, valamint a lehetséges szakpolitikai megoldési
alternativdk Osszehasonlitdsa és a legmegfelelébb kivalasztasa.'®! Ezt kovetSen, az alapvetd
jelentdségli torvényjavaslatok esetében egy koztes, jogi-stratégiai lépésre is sor keriil: a
jogalkotési szandék jovahagyasa utdn, de még a konkrét normaszoveg kidolgozasa elott egy
koncepciot (kontseptsioon) is el kell késziteni.'®? Ennek célja, hogy a mar kivalasztott
szakpolitikai célt a jog nyelvére forditsa le, felvazolva a konkrét megoldasi lehetdségeket, igy
megeldzhetd, hogy az alapvetd jogi természetii vitak csak a parlamenti szakaszban meriiljenek
fel 183

Az eldkészitd munka végeredménye a rendkiviil aprolékosan kidolgozott — hosszabb
tervezetek esetén tiz fejezetbél 4116 — indokolas (seletuskiri).!® A magyarazé dokumentum egy
bevezetéssel indul, amelynek hdrom alrésze van: egy kozérthetd nyelven irt 6sszefoglalo, a

175 Zakon ¢&. 222/2016 Sb. o Sbirce zakonfi a mezinarodnich smluv a o tvorb& pravnich piedpisti vyhlasovanych
ve Sbirce zakonii a mezinarodnich smluv, http://bit.ly/4owMbsz, 19-20. §§

176 Michael Malanik: Explanatory Reports as a Means to Understand the Legislator—-Court Dialogue. In: Markéta
Stépanikova — Michal Malanik — Monika Hanych — Martin Skop (szerk.): Argumentation 2017: International
Conference on Alternative Methods of Argumentation in Law. Publications of the Masaryk University Theoretical
Series, 603. Brno, Masaryk University, 2017. 70-85.

177 Jaan Ginter — Aare Kasemets — Raul Narits: Legislation in Estonia. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.):
Legislation in Europe — A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 157.

178 Riigikogu kodu- ja todkorra seadus (RKKTS). 2020., https://bit.ly/416wgHI, 92. § (3) bekezdés

179 Hea digusloome ja normitehnika eeskiri (HONTE). 2012., https://bit.ly/3Han0zQ

180 Normitehnika késiraamat, 2003., https://bit.ly/3UBPjFx

181 Riigikogu kodu- ja todkorra seadus (RKKTS). 2020., https://bit.ly/416wgHI, 1. § (1) bekezdés

82 Uo. 1. § (3), (5) bekezdés

183 Silvia Kaugia: Legislative Intent of Act in Estonia. Journal of the University of Latvia. Law, (12), 2019. 162—
171.

184 Riigikogu kodu- ja todkorra seadus (RKKTS). 2020., https://bit.ly/416wgHI, 92. § (1), (3) bekezdés, 39-40. §
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tervezet elokészitdinek és a jogi mindségért felelds szakértOknek a felsoroldsa, valamint a
javaslatot mas folyamatokhoz kapcsold megjegyzések. Ezt koveti a torvény céljanak részletes
bemutatdsa, amelyben kotelezé hivatkozni a kordbban elkészitett jogalkotdsi szandékra, és
indokolni kell az attol valo esetleges eltéréseket. A harmadik fejezet a tervezet tartalmat és
Osszehasonlitd elemzését foglalja magaban, bemutatva a jogintézményeket és a tervezet
alkotmanyos renddel, illetve nemzetkozi joggal valdé Osszhangjat. Kiilon fejezetek
foglalkoznak a javaslatban hasznalt 4j terminoldgiaval, valamint az unids joggal valo 6sszhang
tételes, jogforrasokra lebontott elemzésével. Az indokolas egyik kézponti része a hatodik
fejezet, amely a torvény hatasait veszi sorra, kitérve a tarsadalmi, nemzetbiztonsagi, gazdasagi,
kornyezeti €s regionalis kovetkezményekre. Jelentds hatas esetén egy kiilon, részletes
hatasvizsgalatot is csatolni kell. Ehhez kapcsolodik a hetedik fejezet, amely a végrehajtashoz
sziikséges tevékenységeket ¢és a felmeriilo koltségeket szamszertisiti. Az utolsé fejezetek a
gyakorlati megvaldsitast készitik eld: a nyolcadik a sziikséges végrehajtasi jogszabalyokat
taglalja, a kilencedik a hatalybalépés idopontjat indokolja. Végiil a tizedik fejezet részletesen,
egy kiilon tablazatban dokumentilja a tarsadalmi egyeztetés folyamatat és eredményét.l®
Ezeken tul az indokoldshoz szakértdi vélemények vagy egyéb dokumentumok madsolata is
csatolhat6.8®

Ez a tobblépcsds koncepcidalkotast magaban foglalé eljarasrend csak a
kormanyeldterjesztések esetén kotelezd, de nem vonatkozik a parlamenti képviseldk, frakciok
vagy bizottsdgok altal kezdeményezett javaslatokra, tovabba a parlamenti szakaszban a mar
alaposan elékészitett kormanyzati javaslatokhoz benytjtott modosité inditvanyokra sem. Ez a
szabalyozasi hianyossag a jogszabalyok mindségének heterogenitdsit eredményezheti és
nehezitheti a jogalkotoi szandék utdlagos rekonstrukcidjat és a jogértelmezést is.'®’ A
tudomanyos irasok és a magyarazo jegyzetek fontos jogértelmezési eszkozok, nem kotelezd
jogforrasok,'® ugyanakkor a jogalkalmazas soran a jogalkotd szandékanak megismerésében
segitenek. Esztorszigban kordbban nem volt hagyoméanya az elokészité anyagok
kozzétételének, de napjainkban azok hozzaférhet6sége jelentsen javult: a parlamenti honlapon
elérhetdk a tervezetek elokészitoi altal osszedllitott anyagok, koztiik az indokolés, a kutatasi
jelentések, a kiilonboz6 intézmények altal adott vélemények ¢és a parlamenti vitdk
jegyzokonyvei is.8®

3.3.4. Franciaorszag

A francia jogrendszerben a torvényalkotasi folyamat mindségét és atlathatosagat alkotmanyos
szintli garancidk €s egy hosszu multra visszatekintd ,,jobb szabéalyozas” program biztositja. A
kormanyprogram célkitiizései kozott szerepel a jogalkotasi részfolyamatok finomhangolasa,
annak érdekében, hogy eldsegitse a kulcsszereplok (minisztériumok, parlament, érdekelt felek)
kozotti jobb egylittmiikodést. Ennek részeként a program 1j, rendszerszintli értékelési
kovetelményeket vezetett be, amelyek a jogszabalyok eldkészitésének és végrehajtasanak teljes
folyamatéara kiterjednek. Kovetelményként irtak eld a jogszabalyok megfogalmazéasanak
optimalizalasat és a torvények olvashatosaganak novelését,’® tovabba a meglévd és az 1j

185 Uo. 40-50. §§

186 Riigikogu kodu- ja tddkorra seadus (RKKTS). 2020., https://bit.ly/416wgHI, 50. §

187 Kaugia: i. m. 171.

188 Merike Ristikivi et al.: An Introduction to Estonian Legal Culture. In: Séren Koch — Marius Mikkel Kjolstad
(szerk.): Handbook on Legal Cultures. Cham, Springer, 2023. 389—418.

189 Uo. 402.

190 Zoran Nikolovski: Periods of Contemporary Language Policy in France Regarding the French Language.
Horizons, 22,2018. 221-230.
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normdk racionalizalasat annak érdekében, hogy fenntarthassdk a jogi rendelkezések
bonyolultabb halozatat. '

Az alkotmany 34-1., 39. és 44. cikkének alkalmazasardl szol6 organikus torvény mind
a kormanyel6terjesztések, mind az 0©nallo képvisel6i inditvanyok esetében indokolasi
kotelezettséget ir €18.19 A torvényjavaslatokat megeldzé indokolas (exposé des motifs) célja,
hogy felvilagositast adjon a parlamentnek az elé terjesztett rendelkezések értelmérdl és
alkalmazasi korérél. A torvényjavaslatokat hatasvizsgalatnak kell alavetni, és ezek
eredményeit szintén az elGterjesztéshez kell csatolni. Az indokolas és a hatasvizsgalat
elkészitése tehat a torvényjavaslat tirgysorozatba vételének egyik feltétele.’%® Az eldterjesztést
kisér6 anyagokban meg kell hatarozni a térvényjavaslattal elérni kivant célokat, fel kell sorolni
a javasolt szabalyozastol eltérd lehetdségeket, €s ala kell tamasztani a kivalasztott alternativa
alkalmazasat. Az Alkotmanytanacs (Conseil constitutionnel) a térvényjavaslatok formai
kovetelményére és benyujtasara vonatkozo organikus torvény alkotmanyossagat vizsgalod
dontésében megerésitette, hogy a torvény indokolasi kotelezettséget elird 7. cikke nem
alkotmanyellenes, az egy olyan koztarsasagi hagyomanyt rogzit, amelynek célja a
torvényjavaslat f6bb jellemz6inek bemutatasa és az elfogadasahoz fiiz6do érdekek kiemelése
az indokolasban. %

A jogszabdlyszerkesztés mindségének biztositasara Franciaorszagban mar 1974-t6l
adtak ki miniszterelnoki utasitasokat, amelyeket folyamatosan frissitettek egészen a jelenleg
iranyado, 2017-es jogalkotasi utmutatd (Guide de légistique) publikalasaig. Az indokolasokkal
szemben részletesebb kovetelményeket eldszor egy 1993-as miniszterelnoki utasités
fogalmazott meg, eléirva a jogalkotd szellemisége, a szabalyozas okai és a kitlizott célok
ismertetését.!®® A jelenleg iranyado utmutaté az indokolasok kapcsan részletesebb ajanlasokat
fogalmaz meg, igy tobbek kozott kiemeli, hogy az altalanos rész bemutatja a tervezet tagabb —
torténelmi, gazdasagi, tarsadalmi és jogi — Kontextusat, a szabalyozas f6 célkitlizéseit, és
sziikség esetén hivatkozik a parhuzamosan benytjtott hatasvizsgalatra. A részletes indokolas
cikkenként (vagy hosszabb jogszabalyoknal fejezetenként) magyarazza a javasolt
rendelkezéseket. Az Gtmutatd hangsulyozza, hogy az indokoldsnak nemcsak bemutatnia kell a
javaslatot, hanem ki is kell emelnie az elfogadasahoz fiiz6d6 kozérdeket, és semmiképpen sem
lehet a torvénytervezet szovegének egyszerii parafrazisa.t%

Bar az indokolés és a tobbi elokészitd anyag (travaux préparatoires) nem mindsiil
formalis jogforrasnak, a jogértelmezés egyik legfontosabb kiilsé segédeszkoze.'®” A francia
jogalkalmazdéi gyakorlat hagyomanyosan rugalmas és célzatos, igy ha a jogszabaly szovege
homalyos vagy kétértelm, a birdk az el6készité anyagokra tdmaszkodva tarjak fel a jogalkoto
valés szandékat.’®® Ennek a gyakorlatnak azonban megvannak a korlatai: ha a normaszdveg
egyértelmii, az el8készitd anyagokra nem lehet hivatkozni.'®® Emellett a régebbi torvények

191 Karine Gilberg: Legislation in France. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe — A
Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 182.

192 1oi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a 1’application des articles 34-1, 39 et 44 de la
Constitution., https://bit.ly/4143u0M, 7. cikk

198 Uo. 7-8. cikk

194 Décision n° 2009-579 DC du 9 avril 2009. Loi organique relative a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de
la Constitution., https://bit.ly/3UFksb8

195 Circulaire du 2 janvier 1993 relative aux régles d’élaboration, de signature et de publication des textes au
Journal officiel et a la mise en ceuvre de procédures particuliéres incombant au Premier ministre.,
https://bit.ly/451xYpA

196 Guide de légistique, 2017., https:/bit.ly/4m2MVES, 263.

197 Sunniva Cristina Bragde-Ellenes — Iris Nguyén Duy: An Introduction to French Legal Culture. In: Séren Koch
— Marius Mikkel Kjelstad (szerk.): Handbook on Legal Cultures. Cham, Springer, 2023. 595.

198 Uo. 594.

199 Eva Steiner: French Law: A Comparative Approach. Second edition. Oxford, Oxford University Press, 2018.,
57.
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esetében, ahol a tarsadalmi koriilmények megvaltoztak, a jogalkotd eredeti szdndéka mar
kevésbé lehet relevans.?%

3.3.5. Lengyelorszag

A lengyel torvényalkotasi folyamatot egy tobbszintii, komplex szabalyrendszer hatarozza meg,
amelynek alapjait a szejm ¢és a szendtus Ugyrendje hatdrozza meg, a kormanyzati
eloterjesztésekre vonatkozo elirdsokat a kormany iigyrendje,?®! a technikai részleteket pedig
egy kiilon miniszterelndki rendelet rogziti. E jogforrasok mindegyike kotelezévé teszi, hogy
minden torvényjavaslathoz egy részletes indokolast (uzasadnienie) kell csatolni,?®? ami kifejti
a torvényalkotds szilikségességét €s céljat, bemutatja a szabalyozni kivant teriilet aktualis
helyzetét, és vazolja a hatdlyos és a javasolt jogi allapot kozotti kiilonbségeket.?%® A
dokumentumnak részletesen elemeznie kell a varhato tarsadalmi, gazdasagi, pénziigyi €s jogi
hatasokat, ¢s amennyiben a javaslat 1) koltségvetési terheket ro az allamra vagy az
onkormanyzatokra, meg kell neveznie a finanszirozas forrasait, valamint utalnia kell az
elézetes konzultaciok eredményeire és a beérkezett véleményekre.?%

A jogszabalyszerkesztési technikai irdnyelveket tartalmazd miniszterelndki rendelet
tovabbi kovetelményeket is tdmaszt: be kell mutatni a javasolt szabalyozas alternativait, és
kiilon indokolni kell a siirgds, 14 napnal rovidebb hatalybalépést.’®® Bar a szejm vagy a
szenatus elnoke abban az esetben, ha a térvényjavaslathoz csatolt indokolas nem felel meg a
kiilonb6zo  szabalyzatokban meghatarozott kovetelményeknek, a torvényjavaslatot
visszakiildheti a benyujtonak kiegészités céljabol,?% ezt a szabalyt ritkan alkalmazzak.?%’

A jogalkotdi indokolasnak két része van, az egyik egy magyarazo rész, ami a javasolt
szabalyozas rendelkezéseit indokolja, mig a masodik része a szabalyozasi hatasvizsgalatbol all.
A hatasvizsgalat az indokolas egy kiilonalld részét képezi és egy meghatarozott
formanyomtatvany kitoltésével késziil.?®® A magyarazé résznek nincs kotott formai eldirasa,
terjedelmiiket tekintve is valtozatosak, tartalmukat tekintve tobb esetben megfigyelhetd, hogy
azokban a szakirodalomra is hivatkoznak.?*®

3.3.6. Litvdania

A litvan jogalkotasi folyamat részletszabdlyait két & jogszabaly, a parlament iigyrendje,?? és
a jogalkotasi kerettorvény?!! hatarozza meg. A parlament iigyrendje eldirja, hogy a legtobb
torvénytervezethez (az allampolgari kezdeményezések kivételével) egy részletes indokolast,

200 Bragdg-Ellenes — Nguyén Duy: i. m. 595.

201 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow.,
https://bit.ly/40LIcho, 27. §

202 Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, 2015., https://bit.ly/4mf4TCQ, 77. cikk

203 Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, 2022., https://bit.1ly/40IVOVI, 34. cikk

204 Uo. 34. cikk (3), (4) bekezdés

205 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, 2016.,
https://bit.1y/44UbyN2, 12. §

206 Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, 2022., https:/bit.ly/40IVOVI, 34. cikk (7) bekezdés, Regulamin
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, 2015., https:/bit.ly/4mf4TCQ, 77. cikk (3) bekezdés

207 Klaus H. Goetz — Radostaw Zubek: Law-Making in Poland: Rules and Patterns of Legislation. A report
commissioned by Ernst & Young Poland within the framework of the Ernst & Young Better Government
Programme, 2005., https://bit.ly/4m27100, 31.

208 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow.,
https://bit.ly/40LIcho, 28. §

209 Ehhez l4asd: Druk nr 2701. Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o notariacie oraz niektorych
innych ustaw. 11 pazdziernika 2022., https://bit.ly/47ajhb7

210 Statutas dél Lietuvos Respublikos Seimo statuto. 1-399, 1994, https://bit.ly/46v2DCW

211 Lietuvos Respublikos teisékiiros pagrindy jstatymas. 2012, Nr. 110-5564., https://bit.1ly/46v2DCW
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ugynevezett magyarazo levelet (aiskinamasis rastas) kell csatolni. Ennek a dokumentumnak
atfogo képet kell adnia a javaslatrol, be kell mutatnia a tervezet kidolgozasanak okait, céljait,
a hatdlyos jogi kereteket és a javasolt Uj szabalyozast, valamint annak varhat6 pozitiv
eredményeit. Kiilonos figyelmet kell forditani a lehetséges negativ kovetkezményekre €s az
azok elkeriilését célzo intézkedésekre is.?!? Az indokolasnak emellett értékelnie kell a javaslat
jogrendszerbe valo illeszkedését, fel kell sorolnia azokat a jogszabalyokat, amelyeket a tervezet
elfogadasaval sziikséges modositani vagy hatalyon kiviil kell helyezni, és nyilatkoznia kell a
jogalkotasi kerettorvénnyel vald 6sszhangjarol.?t®

A jogalkotasrol szolo Kkerettorvény az atlathatosagot erdsiti azzal, hogy eldirja a
torvényjavaslat és az 0Osszes kisér6 dokumentum kotelezd kozzétételét a jogalkotdsi
informdcios rendszerben. Kiséré dokumentumnak mindsiil tobbek kozott a magyarazo jegyzet,
a jogszabalytervezet Osszehasonlito, modositasokat bemutatd valtozata, valamint a
hatasvizsgalat eredményeit tartalmazé dokumentum.?!* A hatasvizsgalat eredményeit az
indokolasban vagy kiilon dokumentumban kell bemutatni.?*> A gyakorlatban nem minden, a
jogalkotasi informacios rendszerben kozzétett torvényjavaslathoz talalunk indokolast. Amikor
az indokolds mégis elérhetd, altalaban koveti a statitumban eldirt 16 pontos tartalmi struktirat,
de gyakran csak tomoren, a legsziikségesebb informacidkra szoritkozva.

3.3.7. Romania

A romaéaniai torvényalkotasi folyamat részletszabalyait tobb jogforrds, elsdsorban a
képviseldhdz ligyrendje, valamint a normativ aktusok kidolgozésanak jogalkotasi technikéjarol
52610 torvény hatdrozza meg.?'® Mindkét szabdlyzat rogziti, hogy mind a kormany 4ltal
benytjtott torvénytervezetek (proiecte de legi), mind a képviselok, szenatorok vagy
allampolgarok altal el6terjesztett torvénykezdeményezések (propuneri legislative) kotelezo
melléklete az indokolas (expunere de motive).?!” A nem kormanyzati eléterjesztések esetében
az eljaras egy fontos tovabbi 1épéssel egésziil ki: a parlament elndksége kotelezOen kikéri a
torvényalkotasi tanacs (Consiliul Legislativ) véleményét, valamint a kormany allaspontjat is a
javaslatrol.

Az indokolas céljat és részletes tartalmi kovetelményeit a jogalkotas-technikai torvény
fejti ki. Ennek értelmében az indokolas funkcidja a javasolt rendelkezések bemutatasa, a
mogdttes motivaciok kifejtése,?!® és a szabalyozassal érintett problémak ismertetése.?l® A
torvény rendkiviil részletes tartalmi kovetelményeket tamaszt az indokoléassal szemben, amely
lényegében magaban foglalja a hatdsvizsgéalat eredményeit is. Az eldterjesztonek be kell
mutatnia a szabalyozas sziikségességét, kiilonos tekintettel a hatalyos jog hianyossagaira,
valamint a javaslat alapelveit és céljait, kiemelve az 0j elemeket. Az indokolasnak kutatasok
¢s statisztikai adatok eredményeivel kell alatdmasztania az allitdsokat, €s be kell mutatnia a
javaslat atfogd tarsadalmi-gazdasagi hatasait, beleértve a rovid- és hosszatava koltségvetési
kovetkezményeket is. Emellett értékelni kell a tervezet jogrendszer egészére gyakorolt hatasat,
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216 Marian Enache: Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnici legislativa pentru elaborarea actelor normative.
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217 Legea nr. 24 din 27 martie 2000 privind normele de tehnicd legislativd pentru elaborarea actelor normative,
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https://bit.ly/41fMBew, 92. §
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az unios joggal valo 6sszhangjat, és tajékoztatast kell adni a lefolytatott tarsadalmi egyeztetések
eredményeirdl, 6sszefoglalva a beérkezett észrevételeket.??

A roman jogrendszer az indokolast ,,¢l6 dokumentumként” kezeli, amelynek
folyamatosan tlikroznie kell a térvényjavaslat aktualis allapotat. A jogalkotasi torvény eldirja,
hogy az indokolds szovegét a jogszabaly-elokészités soran, példaul a konzultaciok
eredményeképpen bekdvetkezett valtozasoknak megfeleléen modositani kell.??t Amennyiben
a parlamenti szakaszban a javaslat 1ényeges valtoztatdsokon megy keresztiil, az eldterjeszto a
torvény kihirdetése utan is koteles az indokoldst Osszhangba hozni az elfogadott
modositasokkal.??? Az indokol4sokat alairdssal kell ellatni. A kormany 4ltal kezdeményezett
torvénytervezetek esetében a miniszterelndk irja ald a korményiilésen elfogadott végso
formahoz igazitott valtozatot, a képviselok vagy szenatorok altal Osszedllitott jogalkotasi
javaslatok  indoklasait az adott kezdeményez6k irjak ala. Amennyiben a
torvénykezdeményezési jogot az allampolgéarok gyakoroljak, az indoklast az alkotmanybirosag
allaspontjaval is ki kell egésziteni.??3

A gyakorlatban a képvisel6haz és a szenatus honlapjan kozzétett indokolasok forméaja
¢s terjedelme véltozatos. A kormdényelOterjesztések altaldban kovetik a torvényben eldirt
struktirat: leirjak a problémat, a javasolt valtozasokat, bemutatjak a hatasvizsgalat eredményeit
¢s a konzultdciok menetét. Ezzel szemben a nem korményzati eldterjesztések indokolasai
gyakran rovidebbek és tagolatlanok, de a fobb tartalmi pontokra (cél, probléma, hatisok)
jellemzden ezek is kitérnek.

3.3.8. Svédorszag

A svéd jogalkotasi folyamatot a parlament eljarasi szabalyzata (Riksdagsordningen)
szabalyozza, amely kiilonleges, ,.kvazi-alkotmanyos” statusszal bir.??* A szabalyzat a kormany
altal benyujtott torvényjavaslatok vonatkozisdban ir elé indokolasi kotelezettséget.??® A
kormanyeldterjesztések egy lassi és rendkiviil alapos eldkészitési folyamaton mennek
keresztlil, amely altalaban egy kormany altal kinevezett vizsgalobizottsdg munkdjaval
kezdédik. Ennek kdzponti eleme a széleskori és kotelez6 konzultacid (remiss), amely soran a
tervezetet és a hozza kapcsoldodo indokolast (skdlen for regeringens forslag vagy promemoria)
véleményezésre kiildik kiils6 feleknek, példaul kormanyzati iigynokségeknek ¢és
egyetemeknek.??® Ez a folyamat egy terjedelmes eldkészité anyagot (forarbeten) eredményez,
ami tartalmazza magat a torvénytervezet szovegét (lagtext), a mogotte allo részletes jogi €s
politikai indokolast (promemoria), a beérkezett tanacsadoi véleményeket, a szabalyozasi
hatasvizsgélatot és a kormany ezekre adott reakcioit is.??’

Az indokolas részletes magyarazatot tartalmaz arra vonatkozodan, hogy a javasolt
torvényjavaslaton beliil a kiilonbozd rendelkezések milyen moddon értenddk és
értelmezendék.??® Az indokolds része a javaslathoz készitett részletes jogalkotasi
megjegyzéseknek, kommentaroknak (Forfattningskommentar). A jogi kommentar olyan jogi

220 L egea nr. 24 din 27 martie 2000 privind normele de tehnici legislativd pentru elaborarea actelor normative,
https://bit.ly/44Ul7eS, 31. cikk (1) bekezdés

221 Uo. 32. cikk

222 UJo. 34. cikk (5) bekezdés

22 Uo. 34. cikk (1), (3) bekezdés

224 Sveriges grundlagar och riksdagsordningen Sveriges riksdag, 2023., https:/bit.ly/479XmAV, Férord, 2.

225 Riksdagsordning (2014:801)., https:/bit.ly/477X2CI, 9. fejezet, 2. §

226 QOlof Petersson: Rational politics: Commissions of inquiry and the referral system in Sweden. In: Jon Pierre
(szerk.): The Oxford Handbook of Swedish Politics. Oxford — New York, Oxford University Press, 2016. 650—
662.

227 UIf Bernitz: What is Scandinavian law? Concept, characteristics, future. Scandinavian Studies in Law, 50(1),
2007. 20.

228 Uo.
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forrasok lancolatabol all, mint a parlamenti bizottsagok javaslatai, a torvényjavaslatok, a
vizsgalobizottsagok jelentései vagy a konzultaciok eredményei.??® Ezt a részletes jogszabaly-
elokészitési gyakorlatot egy a miniszterelnoki kabinetiroda altal kiadott kézikonyv is segiti,
amely a kormanyzati szervek szabdlyalkotasi tevékenységéhez ad iranymutatast. Bar a
kézikdnyv az alacsonyabb szintli jogforrasokra, a rendeletekre fokuszal, az indokolasokkal
kapcsolatos megallapitasai a svéd jogi gondolkodast tiikrozik és igy a torvénytervezetek
kapcsan is relevansak.?%

A svéd jogalkotasi modellt az elokészitd szakaszokra helyezett rendkiviili hangsuly
teszi egyedivé, ami egy olyan politikai kultarabol fakad, amely a javaslatok széleskori
tarsadalmi megalapozottsagara és elfogadtatasara torekszik; ennek érdekében a kormanyzati
torvénytervezetek benyujtasat minden esetben kiterjedt vizsgdlatok és egyeztetések eldzik
meg.?3! A parlament honlapjan kozzétett végleges jogalkotasi dokumentumok szerkezete jol
tiikkr6zi ezt az alapossagot. A javaslat logikdjat felvazolod rovid bevezetét és a parlamenti
hatarozati javaslatot a torvény normaszovege (lagtext) koveti. Ezutan egy részletes fejezet
mutatja be az iigy hatterét, az elokészités folyamatat és a hatasvizsgalat eredményeit. A
dokumentaciot a gyakran tobb tiz oldalas jogalkotasi kommentar zarja, amely tartalmazza a
rovid és részletes indokolast, a konzultacioban részt vevé szervek listajat, a jogalkotasi tanacs
(Lagrddet) véleményét és egy kivonatot a vonatkozo kormanyiilés jegyz6konyvébol. Ezen a
kommentaron beliil talalhato a szakaszokhoz fiizott részletes magyarazat, a promemoria.

Bér az eldkészitd anyagok formdlisan nem mindsiilnek kotelezd jogforrasnak, a svéd
joggyakorlatban mégis kiemelt jelentOséggel birnak, mivel ezek az anyagok tlikrozik a
jogalkotd szandékat,?®? igy a jogalkalmazd a jogszabalyok értelmezésének elsddleges
segédleteként hasznalja.?

3.3.9. Szlovikia

A jogalkotas részletszabalyait a parlament tigyrendjérdl sz616 torvény hatarozza meg, amely
indokolasi kotelezettséget ir eld, a torvényjavaslatokat a megfeleld jogalkotasi formaban kell
benyujtani, kiegészitve egy magyarazé jelentéssel (dévodova sprava).2* A szabélyozas az
indokolast egy altalanos ¢és egy kiilonds részre tagolja, és részletes tartalmi kdvetelményeket ir
eld.

Az indokolas altalanos része (vSeobecnd cast) egy atfogd helyzetelemzést kell
nyujtson, bemutatja a fenndlld tarsadalmi, gazdasagi és jogi helyzetet, alataimasztja az 1j
szabalyozas sziikségességét, és felvazolja a végrehajtas modjat. Lényeges eleme, hogy az
elézetes hatdsvizsgilat eredményeit integralnia kell,?®® részletezve a javaslatnak a
koltségvetésre, a munkaerdpiacra, és az allamszervezetre gyakorolt hatasait. A kormany
iigyrendje ehhez hozzateszi, hogy a javasolt beavatkozas ardnyossagat a kitlizott cél fényeében
roviden értékelni kell.?® Az indokolasnak emellett igazolnia kell a tervezet dsszhangjat az
alkotmannyal, mas torvényekkel, nemzetkdzi szerzédésekkel és az Eurdpai Uni6 jogaval. 2%

229 Petersson: i. m. 650.

230 Myndigheternas foreskrifter: handbok i forfattningsskrivning. Ds 1998:43., https://bit.1y/47992Ux

231 Petersson: i. m. 650.

232 Henrik Wenander: Europeanisation of the proportionality principle in Denmark, Finland and Sweden. Review
of European Administrative Law, 13(2), 2020. 133-153.

233 Joakim Nergelius: Constitutional Law in Sweden. Alphen aan den Rijn, Kluwer Law International, 2015., 31.
234 73kon Narodnej rady Slovenskej republiky &. 350/1996 Z.z., https://bit.ly/4ffup8J, 68. § (1) bekezdés

235 K atarina Starofiova: Better regulation and regulatory quality: The case of RIA in Slovakia. Sociolégia — Slovak
Sociological Review, 41(3), 2009. 248.

23 [ egislativne pravidla vlady Slovenskej republiky, 2024., https://bit.ly/4fhlaFc, 19. cikk (2) bekezdés

237 Zakon Narodnej rady Slovenskej republiky & 350/1996 Z.z., https://bit.ly/4ffup8), 68. § (3) bekezdés;
Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky, 2024., https://bit.ly/4fhlaFc, 19. cikk (1) bekezdés
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A kiilonds rész (osobitna cast) a javaslat egyes szakaszaihoz, illetve modositasok
esetén az egyes pontokhoz flizott tételes magyarazatokat tartalmazza. A kormany ligyrendje
hangsulyozza, hogy ez a rész nem ismételheti meg sem a normaszoveget, sem az altalanos
részben mar kifejtett érveket.?®® Az atlathatosag érdekében a kormany altal eldterjesztett
javaslatok esetében a teljes indokolast kdzzéteszik a felelds allami szerv honlapjan a tarsadalmi
véleményezés soran.?*°

A szakirodalom ramutat arra, hogy a szlovak joggyakorlatban is eleget tesznek a
formalis indokolasi kotelezettségnek, vagyis az eldterjesztett torvényjavaslatokhoz csatoljak az
indokolést, ugyanakkor stlyos hidnyossagok figyelhetd meg azok mindségét tekintve, kiillonds
tekintettel a hatasvizsgalatot illetden. A legnagyobb probléma tehat nem a formalis megfelelés,
hanem az elemzés terjedelme és mélysége.?*? A frissebb tanulméanyok ugyan némi javulasrol
szamolnak be, ugyanakkor altalanos konkluzioként megjegyzik, hogy az 1d6 mulasaval nem
figyelheté meg folyamatos javulas az elemzés mélysége tekintetében.*

3.4.Az indokolasok alkotmanyos szintii szabalyozasa

3.4.1. Gorogorszag

A gordg alkotmany indokolasi kotelezettséget ir el a tdrvényjavaslatok kapcsan,?*? az

el6terjesztések benyujtasanak részletszabalyait és az indokolasok (aztiodoyixn éxOeon) tartalmi
elemeire vonatkozo eléirasokat a parlament tigyrendje tartalmazza. E szerint az indokolasnak
ki kell fejtenie a javasolt rendelkezések céljait és okait. A javaslattal egyiitt be kell nyujtani a
hatasvizsgalati jelentést, valamint a tarsadalmi egyeztetésrél sz6lo beszamolot is.?* A
modositasok foszdvegét szintén indokolas eldzi meg, amelynek tartalmaznia kell a javasolt
modositasokat sziikségessé tevé okokat.?** Az indokolasokat a parlamenti munka levéltardban
is kozzéteszik.?*® Az indokolasokon kiviil gyakori, hogy nem kotelezé erejii jogi eszkdzoket,
magyarazo korleveleket bocsatanak ki az illetékes minisztériumok és szakszolgalatok,
amelyben tovabbi magyardzatokat adnak a jogszabédlyok rendelkezéseire vonatkozodan,
valamint Gtmutatast nydjtsanak azok végrehajtisahoz.24®

A kozelmultig a gordg torvényhozas eldkészitése kevéssé volt szabédlyozott és
kozpontositott, a tervezetek kidolgozasa gyakran ad hoc bizottsagokban, széttagoltan zajlott.?*’
Ezen a helyzeten kivant valtoztatni a 2019-ben elfogadott 4622. szamu torvény, amely atfogd
reformokat vezetett be a jogalkotasi folyamat racionalizalasa és a jogszabalyok mindségének
javitasa érdekében. A torvény egy kdzpontositott torvényeldkészitd szolgalatot hozott 1étre, és
eldirta egy jogalkotdsi modszertani kézikonyv kidolgozasat. Az abban foglalt eldirasoknak
valo megfelelés a térvényjavaslatok benyujtisdnak eléfeltételévé valt.?*® A kézikonyv

238 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky, 2024., https://bit.ly/4fhlaFc, 19. cikk (4) bekezdés

2% Uo. 12a cikk (2) bekezdés, 17. cikk (1) bekezdés

240 Starotiova: i. m. 247-264.

241 Katarina Starotiova: Regulatory impact assessment in Slovakia: Performance and procedural reform. Impact
Assessment and Project Appraisal, 34(3), 2016. 214-227.

242 yyvroypa., https:/bit.ly/40b98kN, 74. cikk (1) bekezdés

23 Kavoviopog g Bovlng tov EAAvav. Mépog KowvoBovievutiko, https:/bit.ly/458yE1b, 85. cikk (3) bekezdés
244 Uo. 88. cikk (2) bekezdés

25 Uo. 165. cikk (2) bekezdés

246 Maria Mousmouti: Legislation in Greece. In: Ulrich Karpen — Helen Xanthaki (szerk.): Legislation in Europe
— A Country by Country Guide. Oxford, Hart Publishing, 2020. 214.

247 Uo. 214-215.

248 Nopog v’ optdp. 4622/2019: Emrehicd Kpdrtog — Opydvaom, Aertovpyia kot Stapdveia Tng Kupépynong, Tov
KUBEPVNTIKAOV 0pYAvVAOV KoL TNG KEVIPIKNG dnpdctag dloiknong., https://bit.ly/3JaFjk4, 59. cikk (5) bekezdés
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pontositja, hogy a torvény céljat részletesen az indokolésban kell kifejteni, és a normaszdvegbe
az csak akkor keriilhet be, ha az a jogszabaly értelmezéséhez elengedhetetlen.?*°

A 2019-es reform a hatasvizsgalatot tette a torvénytervezeteket kisérd kozponti
dokumentumma, amely nyolc kiilonb6zo aljelentést foglal magéaba, ezek egyike maga az
indokolés. Az indokl¢ jelentés feladata, hogy ismertesse a kezelt problémakat, meghatarozza a
jogalkotas vilagos, mérhetd céljait, és alatamassza a torvényhozas sziikségességét.?® A
reformok ellenére a szakirodalom szerint az indokolasok mindsége nem javult szdmottevoen,
a minisztériumok gyakran a hagyomanyos, feliiletes indokolasok logikajat kovetve készitik el
a hatasvizsgalatokat is, amelyek igy hianyosak, nélkiilozik a részletes adatokat és a nemzetkozi
gyakorlatok elemzését.?>

A gyakorlatban a parlament honlapjén a torvényjavaslatok mellett egy 0sszefoglald
dokumentumot is kozzétesznek, amely az indokolast és mas alatdmaszto jelentéseket foglalja
magaban. Az indokolds gyakran csupan tartalomjegyzékként funkciondl, szakaszonként
felsorolva a normaszoveg tartalmat. Lényeges eleme azonban az altaldnos részhez hasznalt
trlap, amely arra 0Osztonzi a jogszabaly elOkészit6jét, hogy atgondolja és részletesen
megindokolja a javasolt szabalyozas sziikségességét és céljait. Ezt az altalanos részt egésziti ki
egy kiilonos rész, amelyben az egyes cikkekhez fiizott magyarazatok talalhatoak.

3.4.2. Magyarorszag

A magyar jogalkotasi rendszerben a torvényjavaslatokhoz fiizott indokolas kotelezettségét €s
szerepét egy tobbszintli szabalyrendszer hatdrozza meg, amelynek legfontosabb elemei az
Alaptorvény, a jogalkotasrol szolé 2010. évi CXXX. torvény (Jat.), a jogszabalyok
elokészitésében valo tdrsadalmi részvételrdl szolo 2010. évi CXXXI. torvény (Jet.), az
Orszaggytlésrol szolo 2012, évi XXXVI. torvény és az egyes hdzszabalyi rendelkezésekrol
sz616 10/2014. (II. 24.) OGY hatarozat (Hazszabaly).

A jogalkotasi kotelezettség alapjait az Orszaggyiilésrél szolo torvény,?? a
Hézszabaly®®® és a Jat. is rogziti.?®* A tartalmi kdvetelményeket a Jat. 18. § hatarozza meg,
amely szerint az indokoldsban az eldterjeszté bemutatja a szabdlyozas sziikségességét
alatdmasztd tarsadalmi, gazdasagi és szakmai okokat, valamint ismerteti a jogi szabalyozas
varhat6 hatasait. Az indokolasban lehetdség van azon részletes koriilmények és eldzmények
bemutatasara is, amelyek a szabalyozas mélyebb megértését, értelmezését segithetik.

A torvényalkotasi folyamat atlathatosagat a Jet. biztositja, amely eldirja, hogy a
torvény- ¢és rendelet-tervezeteket az indokoldsukkal egylitt tdrsadalmi egyeztetésre kell
bocsatani.>®® A magyar jogrendszer a torvényalkotasi folyamat soran az indokolast ,,é18
dokumentumként” kezeli, a parlamenti vita soran elfogadott moddositdo javaslatok
figyelembevételével az eldterjesztonek wjra kell szerkesztenie az eredeti indokolast,?® ennek
célja, hogy az indokolas a lehet6 legjobban tiikrozze az elfogadott térvény tartalmat. Az
indokolast egyrészt kozzéteszik a parlament honlapjan (az iromany-nyilvantartas része),?®’

249 Byyepidio vopomapackevactikyg pedodoroyiag., hitps://bit.ly/4odoWmY, 21.

20 Nopog v’ apdp. 4622/2019: Emrehikd Kpdrog — Opydvoon, Aertovpyia kot Slapdveia Tng Kupépynong, Tov
KUBEPVNTIKOV 0pYAvEOV Kot TG KEVIPIKNG dnpoctag dtoiknong., https://bit.ly/3JaFjk4, 62. cikk (2a) bekezdés

21 Spyridon Vlachopoulos: The Committee for Quality Evaluation of the Law Making Process in Greece: Another
one law drafting committee or something more? Statute Law Review, 45(1), 2024. 3—4.

22 Az Orszaggyilésrol szo16 2012. évi XXXVI. Térvény, https:/bit.ly/4mfbptg, 28. § (4) bekezdés

253 Az egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl sz616 10/2014. (11. 24.) OGY hatarozat, https://bit.ly/40kCJIby, 31. § (1)
bekezdés

254 A jogalkotasrol sz616 2010. évi CXXX. torvény, https:/bit.ly/45t0c2F , 18. § (5) bekezdés

25 A jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl szold 2010. évi CXXXI. térvény,
https://bit.ly/459vIRV, 5. § (1) bekezdés

2% Az egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl szo16 10/2014. (11. 24.) OGY hatarozat, https://bit.ly/40kCJIby, 137/A §
7 Uo. 136. §
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masrészt a nyilvanossag biztositasa érdekében a Jat. 1étrehozta a Magyar K6z1ony mellékletét
képez6 Indokolasok Tarat, ahol az igazsagiigyért felelds miniszter rendeletében meghatarozott
korben és modon szintén kdzzéteszik azokat.?®

Az indokolasok jogértelmezésben betoltott szerepét maga az Alaptérvény rogziti.
Kimondja, hogy a birdésagok a jogalkalmazés soran a jogszabalyok szovegét els6sorban azok
céljaval és az Alaptérvénnyel 0sszhangban értelmezik, a jogszabaly céljanak megallapitasa
soran pedig elsdsorban a jogszabaly preambulumat, illetve a jogszabaly megalkotasara vagy
modositasara iranyuld javaslat indokolasat kell figyelembe venni.?® A Jat. ugyanakkor azt is
rogziti, hogy az indokolés kotelezd erével nem rendelkezik, és amennyiben a szovege ellentétes
a normaszoveggel, gy azt a jogértelmezés soran figyelmen kiviil kell hagyni.?®

A gyakorlatban az indokolasok tilnyomoé része altalanos és kiilonds részre oszlik,
rovidebb normaszovegek esetén azonban tagolatlan. A részletes indokolast a normaszoveg
egyes (vagy Osszevont) szakaszaihoz fiizik.?®! A szakirodalom kritikaként fogalmazza meg,
hogy a toérvényjavaslatok gyakran csak pro forma tartalmazzak az indokolasokat, igy csak a
formalis kotelezettségnek tesznek eleget. Sok esetben nem tartalmaznak valds hozzaadott
értéket, a normaszdéveget masoljdk at érdemi magyardzat nélkiil, igy a jogalkotds garancidjat
sem er6sitik.2%

3.4.3. Spanyolorszag

A spanyol jogrendszerben a torvényalkotasi folyamatot és az indokolasi kotelezettséget az
alkotmany, a képvisel6hdz iligyrendje, valamint a kormény 4&ltal kiadott irdnymutatdsok
szabalyozzadk. Az alkotmény eldirja, hogy a kormany altal a képviselohdz elé terjesztett
torvénytervezeteket indokolassal (exposicion de motivos), és a dontéshez sziikséges egyéb
héttéranyagokkal kell ellatni.?®® Ezt a kovetelményt a képviseldhaz iigyrendje is megerdsiti és
kiterjeszti azt a képviseldk, illetve a frakciok altal benyujtott inditvanyokra is.?%*

A szakirodalom szerint a dontéshez sziikséges tovabbi informdaciok csatoldsanak
elbirasa egy fontos reform volt, amely a korabbi, gyakran csupan szubjektiv érveket tartalmazd
indokolasok gyakorlatat kivanta felvaltani az objektiv adatokkal (felmérésekkel, szakértoi
jelentésekkel) vald alatdmasztas révén.?®® Annak ellenére, hogy ennek az eldirasnak elvi
szinten milyen jelent6s hatasa lehetett volna a jogalkotasra — kiilondsen a torvények
mindségére és megalapozottsagara — a szakirodalom kritikaként fogalmazza meg, hogy ennek
a rendelkezésnek nincs valos, észlelhetd hatasa.?%®

A korményzati el6terjesztések technikai szinvonaldnak emelését célozza a kormany
altal elfogadott, a jogszabalyok formdjara €s szerkezetére vonatkoz6 irdnymutatis. Ez a
dokumentum részletesen szabalyozza az indokolés tartalmat és formajat, eldirja, hogy az

%8 A Magyar Kozlony kiadasarol, valamint a jogszabaly kihirdetése soran torténd és a kozjogi
szervezetszabalyozo eszkdz kozzététele soran torténd megjeldlésérdl szolo 5/2019. (III. 13.) IM rendelet,
https://bit.ly/4obalal, 5. §, 20. §

29 Magyarorszag Alaptorvénye, https://bit.ly/4IPON4B, 28. cikk

20 A jogalkotasrol szo16 2010. évi CXXX. térvény, hitps://bit.ly/45t0c2F , 18. § (7), (8) bekezdés

21 Kiss Rebeka: A térvények jogalkotoi indokoldsa — Egy kvantitativ kutatas tapasztalatai. Studia lurisprudentiae
Doctorandorum Miskolciensium — Miskolci Doktoranduszok Jogtudomanyi Tanulmanyai, (1). 2022. 200-201.
%2 Jo. 195.

263 Constitucion Espaiiola, 1978., https://bit.ly/4feytGt, 88. cikk

264 Garcia-Escudero Piedad: Parliamentary Scrutiny of the Quality of Legislation in Spain. The Role of
Parliamentary Clerks. The Theory and Practice of Legislation, 9(2). 2021. 163.

25 Rodriguez Ferrandez Samuel: Legislative Impact Assessment: Case Study of Spain’s Criminal Laws.
International Journal of Legislative Drafting and Law Reform, 5(1). 2016. 41-42.

266 Sainz Moreno Fernando: Antecedentes necesarios para pronunciarse sobre un proyecto de ley (art. 88 C.E.).
In: La calidad de las leyes, ed. Sainz Moreno Fernando — Silva Ochoa Juan Carlos. Eusko Legebiltzarra —
Parlamento Vasco, Vitoria-Gasteiz, 1989. 26-31.
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indokoldsnak kozérthetden kell kifejtenie a javaslat targyat, céljat és hatterét, anélkiil, hogy a
normaszdveget egyszeriien atfogalmazna. Célja, hogy a javaslatot a jogi hattérismerettel nem
rendelkezOk szamara is hozzaférhetévé tegye.?®” Az indokolasnak emellett be kell szamolnia a
lefolytatott konzultaciok eredményeirdl, és slirgds eljaras esetén kiilon ala kell tamasztania a
rendkiviili sziikségesség koriilményeit.?® Az iranymutatas gyakorlati alkalmazasat egy kiilon
kézikonyv is segiti, ami ajanlasokat fogalmaz meg és azokat példakkal illusztralja.?®®

A gyakorlatban mind a kormanyel6terjesztéseket (proyectos de ley), mind a képvisel6i
inditvanyokat (proposiciones de ley) megel6zi az indokolas. Ezek terjedelme valtozo, a
hosszabb javaslatoknal fejezetekre tagoljdk. Bar nincs formalisan elkiilonitve altaldnos és
kiilonos rész, a szerkezet jellemzdéen koveti ezt a logikat az els6 fejezetek az altalanosabb
célokat, mig a késdbbiek a részletesebb, szakaszokhoz fliz6tt magyarazatokat tartalmazzak.

IV.  Azidealtipikus jogalkotoi indokolas az EU tagallamainak jo gyakorlatai
tiikkrében

A tagallami szabalyozasi megoldasok attekintése alapjan felvazolhat6 a jogalkotdi indokolas
egy olyan idealtipikus modellje, amely a leghatékonyabb, tobb jogrendszerben is azonosithato
intézményi megoldasokat szintetizadlja. Ez a modell a ,jobb szabalyozds” eurdpai
szemléletében hangstlyozott nyitottsag és atlathatosdg elveinek letéteményese, a mindségi
jogalkotas egyik garancialis eleme.

A jogalkotoi indokoléds rendeltetése tobbrétli. Egyrészt a jogalkotasi eljaras belsd
logikdja szempontjabol a megalapozott parlamenti és szakmai vita, valamint a tudésalapu
politikai diskurzus eléfeltételeit teremti meg, igy t4jékoztatja a parlamenti képviseldket a
jogszabaly céljardl, a szabalyozas sziikségességérdl, a varhatdo hatdsokrdl, a lefolytatott
konzultaciok eredményérdl. Masrész, ezen a belsd, szakmai funkcion tilmenden az indokolas
a transzparencia fontos eszkoze, mivel kdzérthetd nyelven kozvetiti a jogalkotdi szandékot a
szélesebb nyilvanossag felé. Szdmos jogrendszer, igy a finn, a spanyol vagy a maltai,
kifejezetten eldirja a jogi szakkifejezésektdl mentes, laikusok szamdra is értelmezhetd
magyarazatok készitését, lehetdvé téve az allampolgarok szdmara a jogalkotds érdemi
megertését és a dontéshozatali folyamatok kovetését. Harmadrészt a jogalkotdi indokolés a
jogalkalmazdi gyakorlatban is nélkiilozhetetlen szerepet jatszik, mivel irdnymutatast ad a
jogalkotoi akarat (ratio legis) feltarasahoz, és a teleologikus jogértelmezés egyik forrasaként
szolgal. Ez a jogértelmezést segitd funkcid szamos tagallam joggyakorlatdban meghatarozo, a
skandinav allamokban, Franciaorszadgban €s a cseh jogrendszerben a birdsagok a jogszabalyok
teleologikus értelmezésének segédleteként tamaszkodnak az eldkészitd anyagokra.
Magyarorszag ezt a szerepet alkotmanyos szintre emeli: az Alaptérvény rogziti, hogy a
jogszabaly céljanak megallapitasa soran az indokolast is figyelembe kell venni. Ezzel a
gyakorlattal ellentétben all a horvat szabalyozas, ahol az indokolasok nem mindsiilnek a
jogértelmezés forrasdnak; a jogszabdlyi kétértelmiiségek feloldasara az utdlagos autentikus
értelmezés jogintézménye szolgal, amelyet maga a jogalkoto ad ki.

Szerkezetileg a jogalkoto6i indokolas idedlis esetben egy vilagosan elkiiloniild altalanos
¢és kiilonos részre tagolodik, amely felépités a leghatékonyabban szolgalja ki az intézmény
kettds funkcidjat. A tagdllamok formai tagoldsira vonatkozd gyakorlatit a fliggelékben

%7 José Becerra Mufioz: La toma de decisiones en politica criminal: bases para un andlisis multidisciplinar.
Valencia, Tirant lo Blanch, 2013., 390.

268 Resolucion de 28 de julio de 2005, de la Subsecretaria, por la que se da publicidad al Acuerdo del Consejo de
Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de Técnica Normativa.,
https://bit.ly/451XPxE, I. fejezet, c¢) pont

269 Manuel Andrés Navarro Atienza: Manual prdctico de técnica normativa. Sevilla, Instituto Andaluz de
Administracion Publica, 2015.
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talalhato tablazat Osszegzi. Az atlathatosagot és a kozérthetdséget tovabb noveli, ha az
indokolast egy, a finn vagy dan mintat kovetd, nem jogi nyelven irt 6sszefoglalo, illetve a
német ¢és osztrak rendszerben ismert, a javaslat legfontosabb pontjait tartalmazo elélap egésziti
ki, hozzaférhet6vé téve a tartalmat a nem jogasz k6zonség szamara is. Az altalanos indokolas
rendeltetése, hogy a javaslat szakpolitikai kontextusat ¢és normativ alapjait fektesse le,
bemutatva a szabalyozas sziikségességét alatamaszto tarsadalmi, gazdasagi és szakmai okokat.
Ennek keretében ismertetnie kell az elérni kivant célokat, a hatalyos szabalyozés hidnyossagait
feltar6 helyzetértékelést, valamint a lehetséges szabalyozasi alternativakat — koztiik a
szabalyozas elhagyasanak opcidjat is — és azok elvetésének okait. Elengedhetetlen, hogy az
altalanos rész szervesen integralja az eldzetes hatasvizsgalat részletes megallapitasait, és
transzparens modon szdmoljon be a lefolytatott tdrsadalmi egyeztetésekrdl és a beérkezett
véleményekrdl. Mindemellett el0készitve az utdlagos hatasvizsgalatot, itt kell utalni a tervezett
feliilvizsgalatok menetére is.

A részletes indokolds ezzel szemben az egyes rendelkezésekhez fiizott tételes
magyarazatot kell tartalmazza. Alapveté funkciéja nem a normativ tartalom puszta
megismétlése vagy parafrazealasa — melyet tobb orszag (pl. Ausztria, Belgium, Csehorszag,
Dania, Franciaorszag, Finnorszag, Hollandia, Luxemburg, Spanyolorszag, Szlovakia)
szabalyozéasa kifejezetten tilt —, hanem a rendelkezés alkalmazasi korének és tartalmanak
kifejtése, a jogi fogalmak kibontasa, és a rendelkezések mas normakhoz vald viszonyanak
tisztazasa. A részletes indokoldsban van helye a joggyakorlat ismertetésének és esetlegesen a
relevans szakirodalom hivatkozéaséanak is.

Végezetiil, az idedltipikus modellben a jogalkot6 az indokolast ,,é16 dokumentumként”
kezeli. Tobbek kdzott a roman és a magyar szabalyozas is eloirja az indokolas aktualizalasanak
kotelezettségét a parlamenti eljaras sordn elfogadott modositasoknak megfelelden, biztositva
ezzel a végleges torvényszoveg és a hozza kapcsolddd magyarazat kdzotti koherenciat. Ennek
a kovetelménynek a hianya — ahogy az kiilondsen a cseh gyakorlatban visszatérd kritika targya
— aldassa az indokolas jogértelmezést segitd funkcidjat, hiszen egy elavult magyarazat nem
nyUjthat megbizhat6 iranymutatast a jogalkalmazd szamara. Ezen elemek Osszessége teszi a
jogalkotoi indokolast a raciondlis, atlathato és elszdmoltathato jogalkotas sarokkovéveé.

V. Zaro gondolatok

Sok tekintetben az EU ,,jobb szabalyozas” kezdeményezése tidvozlendé reformokat hirdetett
meg, amelyek a nemzeti jogalkotasi gyakorlatokra is jelent6s hatast gyakoroltak. A program
egyik célkitlizése — ,,jobban megmagyarazni, mit €s miért tesziink” — a jogalkoto6i indokoldsok
szerepét is felértékelte. Ez a szemlélet formalis szinten sikeresen adaptalodott a tagallamokban
is, hiszen Malta és Lettorszag kivételével valamennyi tagallam jogrendje eldirja a térvények
indokolasi kotelezettségét. A szabalyozas szintje és tartalma a fobb pontokon tul azonban
rendkiviil heterogén: mig egyes orszdgokban, mint Gorogorszag, Spanyolorszag ¢&s
Magyarorszag, alkotmanyos szintii rendelkezéseket is talalunk, addig mashol intern normativ
aktusok ¢és jogilag nem kotelezo erejii kézikonyvek adnak tmutatést az indokolésok kapcsan.

A kutatas egyik fontos tanulsdga éppen az, hogy a jogintézmény mindségét nem a
szabalyozas formalis jogforrasi szintje, hanem sokkal inkdbb a részletes modszertani
iranymutatasok megléte és az azokat érvényesitdé jogi kultura hatarozza meg. Ennek
megfeleléen a soft law eszkdzokre tamaszkodd skandinav allamok vagy Hollandia
joggyakorlatdban gyakran tartalmilag joval gazdagabb, a normaszdveget érdemben magyarazé
indokolasok sziiletnek, mint azokban a rendszerekben, ahol a formalis eldirasok ellenére az
indokoldsok gyakran csak a torvény szovegének ismétlésére szoritkoznak. Noha e tanulmany
nem vallalkozott az egyes indokolasok szisztematikus, mélyebb tartalmi-mindségi
értékelésére, a szabalyozasi keretek elemzése alapjan egyértelmiien kirajzolddik az a tendencia,
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hogy a legkidolgozottabb gyakorlatok az indokolast a bizonyitékalapi kormanyzas szerves
részeként kezelik. Ezt példazza az észt modell a rendkiviil aprolékos, a hatasvizsgalatok
eredményeit és a konzultaciok tanulsagait is részletesen bemutatd struktarajaval, akarcsak a
svéd gyakorlat, amely egyediilalloan alapos elokészité anyagainak mindségére épit, vagy akar
Luxemburg, ahol az indokolasokban gyakran adatokkal és kimutatasokkal is aldtdmasztjak a
javaslatok sziikségességét.

Ezzel a szemlélettel szemben tobb tagallam gyakorlatdban az indokolas szerepe
formalisabb, és nem tolti be a jogintézménynek szant funkciokat. A szakirodalmi kritikak
szerint ennek egyik leggyakoribb megjelenési formaja, amikor az indokolds nem nyujt valos
magyarazatot a normaszoveghez, mert azt pusztin megismétli vagy atfogalmazza ahelyett,
hogy annak céljat és a jogalkot6i szandékot részletesen kifejtenék. llyen tobbek kozott frorszag
¢s Magyarorszag esete, ahol az indokolas gyakran pusztan a normaszoveget ismétli, vagy
Gorogorszag gyakorlata, ahol a magyarazatok a szakirodalom szerint gyakran feliiletesek, ¢s
csupan a normaszoveg tartalomjegyzékeként funkcionalnak.

A gyakorlati problémak azonban ennél szerteagazobbak, és esetenként a jogintézmény
rendszerszintli  hidnyossdgaibol fakadnak. Tobb tagillam szorgalmazza ugyan a
hatasvizsgalatok, a tarsadalmi egyeztetés és érdekelt felekkel folytatott konzultaciok
eredményének jogalkotdi indokolasba integralasat az atlathatosag érdekében, ugyanakkor ez
sok esetben nem érvényestil. Szlovakia esetében a szakirodalom kiemeli, hogy az indokolasok
mélysége nem megfeleld, azok felszinesek, a hatdsvizsgalatok eredményét sokszor nem
tartalmazzak. Mindemellett koherencia-zavart okozhat, amennyiben a torvényjavaslathoz
flizott indokolast a parlamenti szakaszban bekdvetkezett valtozasokra tekintettel nem
modositjak. frorszagban lehetdség van feliilvizsgalt indokolast benyujtani, Magyarorszag a
Hézszabalyban irja eld az indokolasok utdlagos Ujraszerkesztését a modositd inditvanyok
figyelembevételével, Németorszagban labjegyzetben kell jelezni, amennyiben a normaszoveg
megvaltozott és igy az indokolds mar nem aktudlis, Romanidban pedig szintén modositani kell
az eredeti indokoldst a normaszéveg valtozasa esetén. Ezzel szemben Csehorszagban
problémat jelent, hogy a parlamenti mddositasok utdn az indokoldsokat nem igazitjdk hozz4 a
veégso torveényszoveghez, ami koherenciazavarhoz vezethet. Lettorszagban az Gin. megjegyzési
rendszer hasonld nehézségekkel kiizd: bar a szakmai €s politikai nyomds hataséara a jogalkotd
bizonyos lépéseket tett a probléma kezelésére — példaul eldirta, hogy a normaszdveg jelentds
modositasa esetén utdlagos magyarazo jelentést kell késziteni —, a reform nem terjesztette ki
az altalanos indokolasi kdtelezettséget.

Osszességében a kutatas arra vilagitott ra, hogy a jogalkot6i indokolas jogintézménye
csak akkor toltheti be jogallami és demokratikus szerepét, ha a formai kvetelményeket valodi,
tartalmi magyarazat tolti meg. A ,,jobb szabalyozas” elvei igy csak ott valnak €16 gyakorlatta,
ahol az indokoléds nemcsak adminisztrativ kotelezettség, hanem a dontéshozatali feleldsség €s
az atlathatosag eszkoze is. A jovo kihivéasa, hogy a formdlis megfelelés mellett a tagallamok
jogalkotasi kulturaja is nyitottabba és alkalmazkodobba valjon, hogy az indokolas valdban a
mindségi jogalkotas és a demokratikus elszamoltathatdsag alapja lehessen.

Nyilatkozat a generativ mesterséges intelligencia hasznalatarél:

A szerz6 a Claude 3.7 Sonnet [Anthropic (2025) Claude 3.7 Sonnet (hozzaférés: 2025. jalius 30.), nagy nyelvi
modell (LLM), elérhetd: https://www.anthropic.com] segitségével készitette el a cikk absztraktjanak els6 vazlatat,

biztositva a tanulmany legfontosabb megallapitasainak tomor és koherens 6sszefoglalasat.
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