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Hatastalan vizsgalatok, hatasos megoldasok

1. BEVEZETES

A személyek a jogalkotassal szemben a gyorsasdg, pontossag, hatékonysdg, atlathatosag és
nagyfoku alkalmazkoddképesség igényét tamasztjak. Ahhoz, hogy az elvarasoknak megfeleljen,
a jogszabalynak gyorsan kell elkésziilnie, az aktualis helyzetre kell reagdlnia, ennek a reakcidnak
pedig célzottnak €és pontosnak kell lennie. A gyorsasag szempontjat a jogalkotd gyakran az
elokészités leroviditésével valositja meg.?

A jogalkotasi eljaras kifejezetten iddigényesnek tekinthetd eleme az eldzetes hatisvizsgalat.
Ennek célja, hogy a szabalyozasi igény felmeriilésének okat, a meglé v szabalyozast, annak
hibait, valamint az j szabalyozas varhatd hatasait bemutassa, azaz valaszt adjon arra a kérdésre,
hogy a tervezett jogalkotas alkalmas-¢ a kitiizott cél elérésére.2 Azonban éppen idGigényessége
miatt a dontés-elokészitési folyamat ezen lépcsdjét gyakran elhagyja a jogalkoto.

A kell6 hatasvizsgalat hidnya konnyliszerrel nemkivant gazdasagi, tarsadalmi hatasokkal jaro
szabalyozashoz vezethet. A vizsgalat hidnyaban megalkotott rossz szabalyozas indokolatlan
méretl, adott esetben egymassal atfedésben 1év6 feladatokat végzd allami intézményeket hozhat
létre, ezzel nyomast gyakorolva a koltségvetésre, megnovelheti a jogalanyok szdmara a
jogkovetéssel jaro idébeli és anyagi raforditas koltségét, tovabba szamos elére nem latott, extrém
esetben akar alapvetd szolgaltatasokat ellehetetlenité hatassal jarhat.3

Hazankban a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. térvény (tovabbiakban: Jat.) 17. § kotelezéveé és
az elokészito felelosségévé teszi a hatasvizsgalat elvégzését. Ugyanakkor ezt a rendelkezést a
gyakorlat és az Alkotmanybirdsag IS megszoritdan értelmezi és a vizsgalatot csak a Kormany
elbterjesztései esetében tekinti kotelezének.4

Az eldzetes hatasvizsgalat elmaraddsa részben visszavezetheté az el6készité folyamat
nagymértékll leegyszerisodésére, amelyen beliil kiemelkedd a kétlépcsds elokészités
voltaképpeni teljes eltlinése.® Ezen leegyszeriisitési igény eredménye az egyéni képviseldi
inditvanyok eldretorése az Orszaggyllésben, hiszen ezek esetén nem sziikséges a kiilonbozo
tarcakoroztetések, stakeholderekkel valdo egyeztetések megvaldsitdsa, melyek drasztikus
lerovidiilésiik ellenére is elnytjtjak a dontés-elokészitést. Tovabbi tényezoként hozhaté még fel
a jogintézmény alacsony presztizse. Az Alkotmanybirosag kovetkezetes gyakorlata szerint

*A szerz6 az ELTE-AJK Alkotméanyjogi Tanszékének doktorandusza, témavezetdje: Dr. Szentgali-Toth Boldizsar.
A dolgozat 2021-ben a 35. Orszigos Tudoményos Diakkori Konferencia Allam- és Jogtudoményi Szekcidjanak
Alkotmanyjog I tagozataban I. helyezést ért el.

1 Wim Voermans: Speeding Up the Legislative Process: To What End and at What Cost? in Sofia Ranchordés,
Yaniv Roznai (szerk.): Time, Law and Change, Hart Publishing, Oxford 2020 253-256. 0., 258-259. o.

2 Drin6czi Timea, PetréteiJozsef: Jogalkotastan; Dialog Campus Kiad6, Budapest-Pécs 2004 361-362. 0.

% Gary Banks: The Good, the Bad and the Ugly: Economic Perspectives on Regulation in Australia; Economic
Papers 2004/1.sz. 23-30. o.

#24/2019. (VIL 23.) AB hatarozat.

% Gajduschek Gyorgy: Elokészitetlenség és utdlagos hatdsvizsgalat hidnya in Jakab Andrés, Gajduschek Gydrgy
(szerk), A magyarjogrendszer allapota; MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont, Budapest, 2016 802—803. o.

® Kordsényi Andrés (szerk): A magyar politikai rendszer - negyedszézad utéan; Osiris Kiad6, Budapest 2015 112-
122. 0.



elmaradisa nem eredményez koOzjogi érvénytelenséget. 7 Emellett az érdemi eldzetes
hatasvizsgalat lefolytatasahoz sziikséges szakértelem vélhetden nem 4ll rendelkezésre az
elokészitd szerveknél és az ennek legalabb részleges potlasara létrehozott oktatdsi anyagok,
valamint programok is szenvednek a maguk gyermekbetegségeitdl.®

A kovetkezOkben bemutatom, hogy az eldzetes hatdsvizsgdlat nem felesleges adminisztrativ
teher, hanem hatékony eszkéz a jogszabalyok és a dontéshozatali folyamat mindségének
javitasara, mely pozitivan hathat mind az allam, mind a tarsadalom miikodésére. Elmaradasa
azonban sok esetben az alkotmanyellenességhez vezetd csuszds lejtdn megtett elsd 1épésnek
bizonyulhat.

Az elézetes hatasvizsgilat problémajat elsOként jogelméleti keretben, valamint az
Alkotmanybirdsag gyakorlatinak kontextusaban helyezem el, ezt kdovetden a relevans
szakirodalom attekintésével felvazolom a hazai jogalkotast jellemz6, valamint a régios trendeket.
Végezetiil javaslatot teszek a magyar hatasvizs galati rendszer reformjara mind szervezeti, mind
modszertani szempontbol. Tovabba bemutatom azokat a tarsadalom és allam szamara mar révid
tavon is realizalédé jelentds elonydket, melyeket egy jol miikddé hatdsvizsgdlati rendszer
eredményezne.

2. MODSZERTAN

Az eldzetes hatdsvizsgalattal kapcsolatos hidnyossagok komplex problé mahalmazra vezethetok
vissza. Az elemzésének elmaradasaban szerepe van ez elégtelen intézményi felépitésnek, hidnyos
szaktudasnak ¢s modszertannak és mindenekelétt a joginté zmény alacsony presztizsének. Ebbol
kifolyolag a megoldasok keresése is komplex elemzést igényel. A kutatds eszkdzeinek
megvalasztdsakor torekedtem arra, hogy azok alkalmasak legyenek mind a jogintézmény
elhelyezkedése ¢és jelenlegi stlya, mind az intézményi és szaktudasbeli hidnyossagok
bemutatasara, valamint ezen problémakra megvaldsithatd megoldasi javaslatok felvazolasara.

Az elézetes hatasvizsgalatokkal kapcsolatos kvantitativ adatok megismerésére kozérdekii
adatigényléseket nyujtottam be valamennyi minisztériumhoz, tovabba e-mailes megkeresések
utjan is probaltam adatokat szerezni ezen szervektl. Elsésorban a 2014-2018-as, mar lezarult
parlamenti ciklusra vonatkozodan kértem adatokat, tovabba igénylést nyujtottam be az MvM
rendelet hatdsvizsgdlati lapja irdnt. Az adatigénylések eredményét az 1. melléklet tablazatai
ismertetik. Megkeresésemre a Beliigyminisztérium szabalyozasi és koordinacios helyettes
allamtitkara megerdsitette, hogy a hatasvizsgalatok elkészitése soran moédszertani hattérként
kizardlag az elézetes és utdlagos hatasvizsgalatrol szolo 12/2016. (IV.29.) MvM rendeletben
(tovabbiakban: MvM rendelet) foglaltakat alkalmazzak. Az igy Osszegylijtott adatokat
kiegészitettem masodlagos, szakirodalmi forrasokb6ol szarmaz6 informaciokkal. Ezek
segitségével attekintést adok a magyar hatasvizsgalati rendszer miikodésérol.

Az eldzetes hatasvizsgalatokkal kapcsolatos kvalitativ adatok megismerése érdekében kozérdekii
adatigénylést nyudjtottam be

- a beliigyi feladatokat érintd és mas kapcsolodo torvények modositasardl szolo 2017. évi
CXXXIV. torvény (tovabbiakban: Ktvm.)

" Ld. 54/1996. (XI. 30.) AB hatarozat, a testiilet alkotméanyjogi panaszokkal kapcsolatos gyakorlatdban szamos
esetben pusztanignoralja a hatasvizs galatelmaradéasaravalo hivatkozast.
8 Gajduschek (n 5) 810-816. o.



- a szabalysértésekrol, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési nyilvantartasi
rendszerrdl sz6ld 2012. évi II. térvény modositasardl szold 2018. évi XLIV. torvény
(tovabbiakban: Szabsm.)

- a 2018.11.06-an benyujtott T/3373 iromanyszamu "A telepiiléskép védelmérdl szolo
2016. évi LXXIV. torvény modositasardl" cimii térvényjavaslat (tovabbiakban: Tktvm.)

hatasvizsgalati dokumentdcidja rant. A vizsgalando jogszabdlyok meghatdrozisakor felallitott
hipotézisem szerint ezen jogalkotasi termékek olyan hibdkban szenvednek, vagy szenvedtek
Orszaggytilés elé kertilésiik pillanataban, melyek kikiiszobolésének alkalmas eszkéze lett volna
az elézetes hatasvizsgalat, ami esetiikkben nem, vagy nem megfelelé modon késziilt el.

A lehetséges hatdsvizsgalati modszertannal kapcsolatos kvalitativ adatok beszerzéséhez
attekintettem a nyilvanosan elérhetd segédanyagokat, korabbi reformjavaslatokat ¢és
kézikonyveket, valamint a rendszer jelenlegi allapotat bemutatd szakirodalmat.

A régids 0sszehasonlitas elvégzése érdekében e-mailes megkeresésekben kértem adatokat a V4
orszagok kormanyaitol, melyeket ezen dllamok hatdsvizsgdlati rendszereirdél késziilt
elemzésekkel, valamint nyilvanosan elérhetd adatokkal egészitettem ki. A vizsgalando orszagok
kivalasztdsaban dontd szempont volt azoknak azonos alapokrdl kiinduld, azonos id6étdvon
megvalosulo, nagymértékben hasonld alkotmanyos fejlddése, melynek koszonhetden egyben
képet kaphatunk arrol is, hogy meddig tart egy hatékony hatasvizsgalati rendszer kiépitése.

Az elemzés eredményeként javaslatot fogalmaztam meg a hazai hatdsvizsgalati rendszer
reformjara.

3. A DONTES -ELOKES ZITES SEL KAPCS OLATOS ELMELETI KERDES EK

Lon L. Fuller amerikai jogfilozofusnak Rex kiralyt és reformtorekvéseit foszerepbe allitd
tanulmanya kivald attekintést ad nekiink azokrél a buktatokrol, melyekben a jogbiztonsag
elbotolhat. Fuller nyolc ilyen pontot azonosit:

(1) Uj szabalyok meg nem alkotasa a régiek eltorlése mellett
(2) A szabalyok kozzétételének elmulasztasa

(3) Visszahato hatalyu jogalkotassal valo visszaélés

(4) A normavilagossag kovetelményének megsértése

(5) Ellentmond6é normak megalkotasa

(6) Lehetetlen normak megalkotasa

(7) A szabalyok gyakori valtoztatasa

(8) A szabalyok és alkalmazasi gyakorlatuk eltérése?

Amennyiben Rex kirdly a magyar jogrendszer reformjaba vagott volna bele, hamar szembe
talalta volna magat a kovetkezetes alkotmanybirosagi gyakorlattal.

A szabalyok eltorlése az Alkotmanyirosag értelmezésében sértené a jogbiztonsag kdvete Iményét,
tovabba jogalkotéi mulasztas megallapitasat eredményezné, hiszen szabalyok hidnyaban
valamennyi kozhatalmi dontés sziikségszeriien Onkényes lenne. A jogallamisagbol és ezen
keresztiil a jogbiztonsagbol kovetkezik az absztrakt jogi szabalyok sziikségessége, valamint az,

° Lon Fuller: Az erkdles ami lehetdvé teszi a jogot, in Takdcs Péter (szerk): Joguralom és jogéallam; Osiris-
Szazadvég Kiado, Budapest 1995 114. o.



hogy a kozhatalom jogszabalyok altal meghatarozott keretek kozott, az allampolgarok szamara
kiszamithatd modon végezze tevékenységét.10

Amennyiben Rex kirdly bizonytalansagaban vonakodna a szabalyokat kdzzétenni ismét az
Alkotmanybirdsag ellendllasaba iitkozne. A testillet allaspontja értelmében az allampolgarok
jogait és kotelezettségeit torvényben megszabott modon kihirdetett és barki altal hozzaférhetd
jogszabalyok kell, hogy tartalmazzdk. Ennek hidnya a jogbiztonsagot sértd, alkotmanyellenes
helyzetet és végsésoron kozjogi érvénytelenséget idéz eld.1

Ha Rex kiraly az ,,utlagos bolcsességre” alapozna hazank jogrendszerét, megint szembe keriilne
az Alkotmanybirosaggal. A visszahato hataly ily modon, a szabalyok utdlagos megéllapitasan
alapuldo alkalmaziasa a megismerhetdséghez hasonlo problémakat vetne fel, hiszen a
jogalanyoknak olyan szabalyokhoz kellene igazitaniuk a magatartdsukat, melyek megismerésére
nem volt médjuk, ezittal azonban azért, mert azok a jogellenessé tett magatartasok tanisitasanak
idépontjaban még nem is voltak hatalyosak. Ez a helyzet szintén alkotmanyellenességet
eredményezne.12

A homalyos, a jogalanyok és jogalkalmazok szamara egyardnt érthetetlen szabilyozids sem
vezetne jobb eredményre. A normavild gossag sérelme egyfeldl felvetheti a jogkdvetd magatartas
nehézségét a cimzettek részerdl. Masfelol kiszdmithatatlan, onkényes és egymasnak ellentmondé
jogalkalmazast eredményezhet, mely tényezdk a jogbiztonsag és igy a jogallamisag elvét sértve
alkotmanyellenességhez vezetnének.13

Az absztrakcids szint csokkentésével felszinre bukkano, a jogrendszer egyes elemei kozott
felmeriild ellentmondasok szintigy vezethetnek alkotmanyellenességhez. A normakollizid
feloldasa elsddlegesen nem az Alkotmanybirosag, hanem a jogalkalmazé szervek feladata lenne,
azonban eléallhatnak olyan esetek, melyek alkotmanyellenes allapotot idéznek eld. Ilyen az,
amikor a normakollizi6 az alkotmany valamely rendelkezésének sérelméhez is vezet, vagy mint
Rex kiraly esetében a jogalkalmazo szervek altal fel nem oldhaté -ellentmondasokat
eredményez.14

A lehetetlenre iranyuld normak megalkotasa olyan helyzetet eredményezne, ami egyfeldl a jozan
észnek mond ellent, masfeldl olyan pozicidba helyezné a jogalanyokat, melyben magatartasuk
legjobb igyekezetiik ellenére is jogellenes lesz. Az Alkotmanybirdsag ezért ismét megallapitana
az alkotmanyellenességet.®

Mi torténik azonban, ha Fuller leirasanak megfelelden Rex kiraly a fenti hibaktol mentes
torvénykonyvét kiadva radobben, hogy annak rendelkezésein mar kihirdetésiikkor tilhaladt a
tarsadalmi valosag €s ezen eltérés kikiiszobolése érdekében elkezdi szinte naponta modositani
azt? Egyaltalan hogyan allhatott eld ilyen helyzet? Utdbbira a valasz egyértelmii. Rex kiraly a
jogalkotoi tokéletességre torekvés soran egyvalamirdl feledkezett meg. Azon (példaul
tarsadalmi, gazdasagi) kornyezet felmérésérdl és megismerésérdl, melyben torvénykonyvét
alkalmazni kell majd, vagyis az el6zetes hatasvizsgalatrol.

Ennek azonban (a fentebb ismertetett hibaktol eltéréen) merében mas kovetkezményei vannak. A
korabban oly szigoru Alkotmanybirdsag itt tartozkodik az alkotmanyellenesség kimondasatol
amig uralkodonk nem kovet el mas, a jogbiztonsadgot sértd hibat. A testiilet allaspontja szerint a

1056/1991. (XI. 8.) ABhatarozat; 288/B/2002. AB hatéarozat.

1125/1992. (IV. 30.) AB hatérozat: 34/1994. (VI. 24.) AB hat4rozat.

12 34/1991. (VL. 15.) ABhatérozat: 25/1992. (IV. 30.) AB hat4rozat.

3 1160/B/1992. ABhatérozat.

1435/1991. (VL. 20.) ABhatérozat.

151.d. 3085/2015. (III. 31.) ABvégzés, Dr. Varga Zs. Andrés alkotmanybiré parhuzamos indokolésa.
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torvényjavaslat elokészitésével kapcsolatos tarsadalmi-szociologiai kovetelmények megsértése
feltehetden a torvény tarsadalmi hatékonysaganak karat fogja eredményezni, de nem vezet a
jogallamisag és jogbiztonsag kovetelményének kozvetlen sérelmére, tekintve, hogy az ezt eléird
szabalyok nem hozhatok Osszefiiggésbe az Alkotmany rendelkezéseivel 16 gy Rex kiraly a
korabbi pontokban meghatarozott keretek kozott szabadon modosithatja torvénykonyvét.

Ugyan az Alkotmanybirosdg gyakorlatdban talalhatunk a jogszabalyok tul gyakori
valtoztatasaval kapcsolatos alkotméanyos kovetelményt, ez azonban, ahogy azt dontésében a
testiilet is hangstlyozta, sz€leskorben lehetdséget ad a jogalkotonak a modositdsokra, melynek
lehetséges indokaként éppen a (7) szamu hibahoz vezetd okokat jeloli meg. 17 Ezaltal, bar az
Alkotmanybirdsag sz€lsdséges esetben alkotmanyellenessé nyilvanithatja a torvénykonyv egyes
moédositasait, Rex kiraly viszonylag nagy szabadsaggal alakithatja &t azt hibajavito jellegii
modositasaival.

Rex kirdly az Alkotmanybirosag esetleges beavatkozasatol tartva inkabb tgy dont, hogy
személyesen fogja elbiralni a jogvitakat. Tekintve, hogy a tarsadalmi valosag tulhaladt a
torvénykonyvben foglaltakon, ezért Rex itéleteiben azoktol teljes mértékben eltér. Itt az
Alkotmanybirosag alkotméanyellenességet allapit meg, fenntartva azon allaspontjat, hogy a bir6i
hatalom nem korlatlan, azt a térvénynek valé alavetettség kovetelménye keretezi, mely egyben a
biroi fliggetlenség legitim korlatjat is jelenti.18

Az eldzetes hatasvizsgalat elmaradasa és ezaltal a jog és a tarsadalmi valdsdg egymastol vald
elszakadasa tehat konnyuszerrel eredményezhet jogdllamisagi deficitet, mely aggalyos, adott
esetben alkotmanyellenes helyzetet teremthet. Ugyanakkor nem 4llithato, hogy ezen hidnyossag
onmagaban eredményezi ezt az allapotot.

A joguralom, mint a kdzhatalom jogi szabalyozottsag alatt allisa és annak valdé megfelelése
fokozati kérdés, mely szamos Osszetevobdl all Ossze. Ezek valamelyikének sérelme nem
feltétleniil vezet az elv (és az alkotmanyi szabdly) megsértéséhez. Joseph Raz ilyen
alkotorészként sorolja fel a jogszabalyok viszonylagos allandosagat. 1° Raz a joguralom
fontossagat két funkcioban jeloli meg, és me gsértésének kétféle formajat hatarozza meg. Az elsd
funkcié az onkénnyel szembeni védelem, melyhez a bizonytalansdg, mint a sérelem lehetséges
formaja kapcsolédik. A masodik az életforma és életmod megvalasztasa, melyhez kielé gitetlen
varakozasok, mint a sérelem lehetséges modja tarsul. Ezeken feliill tovabba a joguralom
értékeként hatdrozza meg az emberi méltosag jog altali tiszteletben tartdsat, mely csak a
joguralom keretei kozott lehetséges. Ezen érték sérelméhez vezet végsd soron mindkét felsorolt
megsértési mod.20

A bizonytalansag az elérelathatésag hianyabol ered és az dnkény eldtt nyitja meg a kaput, mig a
kielegitetlen varakozds az érvényes jogba vetett bizalom és ezdltal az allandésag érzetének
elillanasaval jon létre és az autondm cselekvés lehetdségét veszi el, végsd soron stulyosabban
okozva az emberi méltosag sérelmét. Ugyanakkor ezek tekintetében is figyelemmel kell lenni a
joguralom, mint fokozatossag mentén érte Imezett szempont megkozelitésére. A bizonytalansagot
nem a teljes bizonyossadg orvosolja, ahogyan a varakozisok kielégitetlenségének sem minden
esete jar bizalomvesztéssel és az emberi méltosag sérelmével.?1

16 54/1996. (XI. 30.) ABhatérozat.

17812003, (IIL. 14.) ABhatdrozat,

18 13/2002. (IIL. 20.) AB hatarozat

19 Joseph Raz: A joguralom értéke in Takics Péter (szerk): Joguralom és jogéallam; Osiris-Szazadvég Kiado,
Budapest 1995119-120. o.

2 jbid 123-125. o.

2L ibid.



Az értelmezési keretiinkként szolgalé demokratikus jogallam koncepciojat alapjaiban athatja az
1gazsagossagra valo torekvés. Ez alkotmanyos alapelvek szintjén az egyenlé emberi méltdsag
elsédleges fontossagh értékként kezelésében és az ennek védelmében tett erdfeszitésekben
jelenik meg. Ebb6l kovetkezéen az ilyen allamok jogrendszerének is az igazsagossag
megvalositasara kell torekednilik. Ezért a jogalkotonak az igazsagossag elveinek vald
megfeleléséget szem el6tt kell tartania a szabalyalkotas soran. Az igazsagossag rawlsi elvei
atfedést mutatnak azokkal az értekekkel, amelyeket Raz a joguralom értékeinek nevezett. Ezen
elvek olyan konszenzus eredményeként jottek 1étre, melyek azt hivatottak biztositani, hogy az
egyének az altaluk kovetenddnek tartott életformaknak leheté legmegfelelobben éljenck. 22
Azonban — ahogy azt Raz kiemeli — ezek az elvek a politikai szabadsag elveiként kiilonboznek a
joguralom értékeként meghatarozott szabadsagtol, sét a joguralom dnmagaban vald teljesiilése
osszeegyeztethetd az emberi jogok és ezaltal politikai szabadsag megsértésével is.23 Eppen ezért
a demokratikus jogallamok alkotmanyos alapvetéseiben foglaltak megvalodsitasa érdekében a
jogrendszert alkotd szabalyoknak mind a joguralom kritériumainak, mind az igazsagossag
elveinek meg kell felelnie.

Az igazsagossag szerepe kettds, ez a két aspektus azonban egymasbol fakad. Az igazsdgossag a
sziikségszertien felmeriilé érdekkonfliktusok feloldasanak kozos alapjaul szolgal. Ez lehetévé
teszi a jol berendezett tarsadalom létezését azaltal, hogy mindenki altal elfogadhat6é rendszert
kinal a tarsadalmi egyiittmiikodéssel jard elonyok és terhek elosztasara.2* Az igazsagossag targya
nem mas, mint a tarsadalom alapszerkezete, valamint azok a tarsadalmi intézmények, melyek a
jogok és kotelezettségek elosztasat szolgaljak.

Eziltal az igazsdgossag kérdése kozvetlen Osszefiiggésbe keriil a joguralom tekintetében is
jelentds tervezhetdség kérdésével, hiszen a tarsadalmi intézmények rawlsi fogalmaba
beletartoznak az alapvetd jogok és jogias jelleget 6ltott értékek védelmére szolgald jogszabalyok
csaktgy, mint a politikai, gazdasagi és tarsadalmi berendezkedés maga.?5 Ezaltal a jogszabalyok
tulnyomo6 tobbségének megalkotdsa vagy modositdsa sziikségszerlien Osszefligg az
alapszerkezettel, valamint az intézményekkel. Kovetkezésképpen meg kell felelnie az
igazsagossag elveinek, melyek a jol berendezett tarsadalom alapjat alkotjak.

Ezen elvekbdl Rawls kettdt hataroz meg: az egyenld szabadsag elvét, valamint a tarsadalmi
kiilonbségek elvét, melyeknek felsorolasuk sorrendjében kell érvényesiilniiik. Ezek olyan e lvek,
allitja Rawls, melyekre sziikségszerlien jutndnak a polgarok egy olyan ,.eredeti helyzetben™ ahol
nem terhelik Oket vilagnézeti, szocialis, gazdasagi kotottségek. 26 Tekintve, hogy az eredeti
helyzet és ezaltal a teljes egész€ében az igazsdgossag két elvére épitett tarsadalom pusztdn
gondolatkisérlet formajaban lehetséges, a jogalkotd is csupan torekedhet arra, hogy minél
kozelebb keriiljon ehhez az allapothoz.

Ezen torekvés legfontosabb eszkdze a tarsadalmi valosagra reflektdlo, céljuk elérésére alkalmas
jogszabalyok megalkotasa. A jelenlegi alkotmanyos keretek csak részben képesek kezelni a jog
¢s alkalmazasi kdrnyezete eltdvolodasabol fakadd panikszeri javitdsi kisérletek és az altaluk
felvetett alkotmanyellenességgel fenyegetd helyzetek problematikajat. Az Alkotmanybirésag a
kérdést szamos esetben a kell6 felkésziilési id6 kovete Iményén keresztiil probalja megkdzeliteni,
amely azonban az egyes részkérdésekben megmutatkozd konkretizalasi torekvések dacara

22 John Rawls: A Theory of Justice; Harvard University Press, Cambridge 1999 10-15. o.
2 Raz (n19) 123-124. o.

2 Rawls (n 22) 3-6. 0.

% ibid 6-10. 0.

% ibid 52-57., 118-130. o.



meglehetdsen tagan keriil meghatarozasra, esetrél esetre valtozhat €s igy nem szolgal kifejezetten
szigora mérceként.2’

A kérdéskor kelld felkésziilési id6 feldl valo megkozelitése inkabb tiineti kezelés, mintsem a
probléma gyokerének feltdrdsa A gyors és szamos esetben jelentds valtoztatdsok sok esetben
éppen a kell6 felkésziilési idd kovetelményének me gtartasaval me galkotott normak alkalmazisa
soran felszinre bukkan6 hibak orvoslasat hivatottak szolgalni. Ezen hibak egy tekintélyes része
azonban az el6készitetlenségbdl fakad. 226 Az Alkotmanybirdsag rendszerinti me gkozelitésének
gyenge pontja, hogy az csak a jogalkotasi eljaras végtermékeére, illetve ezen termék elfogadasara
iranyulo eljarasra fokuszal és a dontés-elokészités parlamenti szakaszt megeldz6 folyamatat nem
vizsgalja.

Holott éppen az ennek a szakasznak a lerdviditése €s elhanyagolasa vezet Fuller hibaihoz és vet
fel joguralommal, igazsagossaggal kapcsolatos kérdéseket. Az elokészitetlenség a mar emlitett
panikszerti modositasokhoz vezethet, ami bizonytalansagot és az egyének szamara magatartasuk
tervezhetetlenségét eredményezi. A jogalkoto szdmara az igazsagos tarsadalomra valo torekvését
elomozditd jogszabalyok megalkotasa soran a dontés-elokészités folyamata, azon beliil az
elozetes hatasvizsgalat lehetnek a legfontosabb mankok. Ennek hidnyaban voltaképpen behunyt
szemmel botorkal egy szamara ismerds erdoben. Vazlatos képpel talan rendelkezik arrél merre
tart az igazsagos tarsadalom felé vezetd uton, de pontosan nem tudhatja hol is jar. Az
eligazodashoz iddnként ki kell nyitnia a szemét és korrigdlnia az utjat. Ezek a korrekciok
azonban sziikségtelenek lennének, ha a jogalkoto nyitott szemmel és az eldzetes hatdsvizsgalat
nyujtotta térképpel a kezében utazna.

A magyar jogalkoto viszont nemhogy csukott szemmel sétal az erd6ben, hanem idénként még az
elorefelé vezetd utnak is hatat fordit és csak valla folott hatra-hatra pillantva tajékozodik. Ez
pedig nagyszamu és nagymértékii korrekciot tesz sziikségessé.

4. A MAGYAR JOGALKOTASI RENDS ZER ALLAPOTA

A hazai jogalkotast 2010-et kovetden a sietség jellemezte. Ez kiilondsen jellemzé volt a 2010-
2014-es ciklusra és bar késobb az erdltetett tempd némileg lassult, tobb jellegzetesség tovabbra is
megmaradit.

A kormanyvaltast koveto elsé ciklusban 859 torvényt fogadott el a parlament, koztiik olyan nagy
jelentoéségli  kodexeket, mint a Biintetdé vagy Polgari Torvénykonyv. Ez a lendiilet
természetszeriileg magaval hozott szamos hibat, melyek az elokészités hidnyossaganak tudhatok
be. Ezek orvoslasara gyakori és nagyterjedelmii modositd javaslatok formajaban keriilt sor.

A 2010-2014-es ciklusban a kormanyparti képviselok az egyes eléterjesztésekhez dsszesen 4540
modositd javaslatot nytjtottak be.?® Ezek nem egy esetben egyes torvények teljes atalakitasat
jelentették, sok esetben deklaraltan hibajavitasi célbol. 30 Jelentés volt ezen feliil az egy éven
beliil modositott jogszabalyok szdma is. A teljes ciklusban tobb, mint 150 térvény esetében
keriilt sor egy éven beliill modositasra. Jelent6s, ugyanakkor a korabbi évekhez képest nem

2728/2005. (VIL. 14.) AB hatarozat; Papp Imre: Egy pillantés a jogszabélyok kihirdetésére; Kodifikacio 2012/2. sz.
11. o.

28 Gajduschek (n 5) 816-819. o.

2 Adatok azOrszaggytilés 2010-2014. évitevékenységérdl, Orszaggy(ilés Hivatala, Budapest2014.219. o.

% Szabé Zsolt: Hozzaadott érték benytjtas és elfogadas koztt: vitak és modositd javaslatok az Orszaggyiilésben
2006-2016 kozott; Parlamenti Szemle 2017/2. sz. 30-32. o.
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kiugré mennyiségli volt a kiilonbozé gyorsitott torvényalkotasi eljarasokban elfogadott
torvények szama is: 263.31

Ezen feliil szamos esetben a torvények mar elfogaddsuk napjan vagy az azt kovetd napon
hatalyba 1éptek, veszélyeztetve ezzel egyfeldl a kelld felkésziilési id6 kovetelményét, masfeldl a
foszabaly iranyaba eltolva az alapvetéen kivételesnek szant gyors hatalybaléptetés eszkozét. 32
Tovabbi hibajavitasi lehetéségként keriilt alkalmazasra szamos esetben a helyesbités
jogintézménye. Ennek segitségével nemegyszer hatalyba I«Epett jogszabdlyokban talalhato
hibakat igazitott ki a jogalkotd, ami mind a Jat. vonatkoz6 rendelkezéseivel, mind a kérdéssel
kapcsolatos kovetkezetes alkotmanybirdsagi gyakorlattal szembement.33

A jogalkotasi lendiilet kitartott a kovetkezd ciklusban is, 2014 és 2018 kozott dsszesen 730
torvényt alkotott meg az Orszaggyllés, melynek kozel kétharmada térvénymodositas.
Ugyanakkor az eldterjesztésekhez benyujtott modositd javaslatok szdma jelentdés mértékben,
933-ra csokkent a kormanyparti képviseldk, valamint bizottsagok részérdl. 34 Osszességében
elmondhatd, hogy a feszitett jogalkotasi tempd némileg mérséklodott.

Fennmarad6 trendnek bizonyult ugyanakkor az eldterjesztok eloszlasaban beallott valtozas,
vagyis az egyéni képviseldi inditvanyok szamanak megndvekedése. A 2010-2014-es parlamenti
ciklusban a torvényjavaslatok 31%-a,3> a 2014-2018-as ciklusban a toérvényjavaslatok 20%-a,3¢ a
2018-2022-es ciklus elsé felében pedig a torvényjavaslatok 11%-a érkezett egyéni képviseldi
inditvanyként az Orszaggyiilés targysorozatara.3” Mint lathatjuk éppen a kormanyvaltast és az
Alaptorvény elfogadasat koveto ,torvényalkotdsi domping” idején volt a legmagasabb az egyéni
képviseldi inditvanyként benyujtott és elfogadott torvények aranya, melyek kozott szadmos
sarkalatos torvény (pl. Ve. tobb modositasa) is szerepelt.

A csokkend aranyszam korantsem jelenti az igy benyujtott eldterjesztések horderejének
csokkenését. Egyéni képviseléi inditvanybol sziletett a Btk. szamos modositasa, tovabba a
jelenleg folyamatban 1évé parlamenti ciklusban egyéni képviseldi inditvany eredményeként
keriilt sor tobbek kozott a Munka Torvénykonyve, vagy lakastakarékpénztarakrol szolo 1996.
CXIII. toérvény nagy port kavart modositasara. Ilyen, a ,torvénygyar” idOszakat taléld
jelenségnek bizonyult a gyorsitosavok hasznalata is. 2014 és 2017 kdzott a kormanytdbbség a
rendelkezésére allo 24 kivételes eljarasi lehetéségbdl 23-mat kihaszndlt, ezzel szamos
torvényjavaslatot voltaképpen két nap alatt végighajtva a térvényalkotasi eljarason.38

Az egyéni képviseldi inditvanyok megnévekedett szerepének indoka, hogy ezek egyfajta
,»Hazszabalyon kiviili gyorsitosavként” miikddnek, hiszen ezek esetében a javaslatnak nem kell
végigmennie a Kormany (minisztériumok) altali elokészités, koroztetés és véleményeztetés
Iépcsdin. A dontés-elokészités lerdviditésére vald torekvés egy, a rendszervaltas oOta

3 Smuk Péter: Az Orszaggy(ilés in Jakab Andras, Gajduschek Gydrgy (szerk): A magyar jogrendszer llapota; MTA
Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont, Budapest 2016 630. 0.

%2 papp (n 27) 11-14. 0.

% Matyéas Ferenc: A helyesbitéssel élés és visszaélés gyakorlata — a contra legem jogalkotés; arsboni.hu 2012. 11—
13. 0.

¥ Adatok azOrszaggytilés 2014-2018. évitevékenységérdl, Ors zaggyilés Hivatala, Budapest2018. 121. o.

% Adatok azOrszaggytilés 2010-2014. évitevékenységérdl, Ors zaggytilés Hivatala, Budapest2014.219. o.

% AdatokazOrszaggytilés 2014-2018. évitevékenységérdl, Orszaggytilés Hivatala, Budapest2018. 121. o.

3 Adatok az Orszaggyiilés tevékenységérdl 2018. év, Orsziggyiilés Hivatala, Budapest 2019 53. o.; Adatok az
Orszaggylilés tevékenységérl 2019. év, Orszaggyiilés Hivatala, Budapest 2020 54. o.; Adatok az Orszaggy(ilés
tevékenységér6120201 félév, Orszaggyilés Hivatala, Budapest 2020 47. o.

% Papp Imre: Mérlegen a tdrvényhozasi “gyorsitosav” in Chronowski Nora, Pozsar-Szentmiklosy Zoltan, Smuk
Péter, Szabd Zsolt (szerk): A szabadsagszeretdé embemek. Liber Amicorum Istvan Kukorelli; Gondolat Kiado,
Budapest 2017 701-710. o.



megfigyelhetd jelenség. Kezdetekben ez a tarcakoroztetésekre szadnt 1d0 drasztikus
csokkenésében jelentkezett, mig késobb szadmos esetben a kordztetés 1épcsdjét teljes egészében
kihagytdk az egyeztetési folyamatbol, végiil a folyamat az egyéni képviseldi inditvanyok
nagyfoku térnyerésében csucsosodott ki.39

De mit jelentenek ezek a tendencidk a jogalkotora nézve? Elsdsorban szamtalan hibazasi
lehetdséget. Ezek lehetnek a jogszabaly felépitésében, szovegezésében jelentkezd konkrét hibak,
melyeket a 2010-2014-es ciklushoz hasonléan valamely ,,gyorsreagalast” modszerrel kell
kijavitani, azonban lehetnek absztraktabb sikon megjelend hibak is. A fenti tendenciak felerdsitik
Fuller fent bemutatott felsorolasaban a (2)-(8) szammal jelolt hibak eléfordulasanak lehet6ségét.
A ,jogalkotdsi domping” sordn lathattunk példat nem teljes vagy hibas kozzétételre, annak
problémas korrigalasara.?® Az elékészitetlenség és igy a koherencia vizsgalatanak elmaradasa
konnytiszerrel vezethet ellentmondasokhoz akar egy adott jogszabalyon, akar a jogrendszeren
beliil, melyek extré m esetben a jogkdvetd magatartast is ellehetetlenithetik. Ugyanilyen mddon a
sietség, valamint a kétségbeesett korrekciok is torténhetnek alkotmanyellenes modszerekkel,
vagy vezethetnek alkotmanyellenes eredményre.

Ugyanakkor végso soron az absztrakt problémak a fulleri (7) szamu hibaban csticsodnak ki, mely
a jogszabaly tul gyakori valtoztatdsa és az ebbdl fakadd jogbizonytalansag. A 2010-2014-es
Lorvényalkotasi domping” idészakaban lathattunk példat olyan jogszabalyra, melyet egy honap
alatt 5 alkalommal modositottak, s6t olyanra is, melyet a zardszavazas elétt egy modosito
javaslattal voltaképpen teljesen tjraszévege ztek. 41 Ugyan 2014-et kovetden a jogalkotas tempoja
némiképp csokkent, azonban ahogy arra kozelmultban is szamos példat lathattunk, nincs érdemi
akadalya a gézhenger Ujboli meginditasanak, amivel visszatérhet a (7) szamu hiba és
koponyegébol hamar elébujhat Fuller jogbiztonsagi hibalistajanak tobbi eleme.

Az elékészitetlenség problémahalmaza mogott azonban felsejlik a (8) szamu hiba arnya is. Az
AROP program*? keretében 2011-ben tortént kisérlet a hatasvizsgalati rendszer és igy attételesen
a dontés-elokészités megreformalasdra. Azonban ezek a reformtérekvések nem bizonyultak
hosszu ¢életlinek, és kiilonosen a jogalkotas magas fordulatszamara tekintettel nem is hozhattak
érdemi valtozasokat. Ennek eredményeként hazankban jelenleg nincs jo1 miikk6do hatasvizsgalati
rendszer. Hianya egyfelél szamos esetben nem engedi megbecsiilni a jogszabaly alkalmazasanak
lehetséges kovetkezményeit, mig maskor Fuller (8) szamu hib4jat hivja életre aziltal, hogy
hatasvizsgalat hianyaban a jogalkotdé nem tudja felmérni, hogy a jogszabalyt alkalmazni hivatott
szervek mennyiben ¢és hogyan fogjak azt alkalmazni A kovetkezOkben bemutatom a
hatasvizsgalati reformtorekvéseket, ezen torekvések sorsat, majd pedig esettanulmanyokon
keresztiil illusztralom a (7) szamu probléma Fullernél feltiintetett okanak, valamint a (8) szamu
problémanak a gyakorlati megvalosulasat.

5. A NEM LETEZOROL, AZAZ A HATAS VIZS GALATROL

5.1. A nem létez6krol, azaz a tényekrol

¥ Kordsényi(n 6) 112-117. o.

0 Matyas (n 33) 11-13.0.

* Szab6 (n 30) 30-32. 0.; ilyen volt példaul egyhéazak, vallisfelekezetek és vallasi kdzsségek jogallasandl sz616
2011. évi C. torvény

%2 Allamreform Operativ Program, AROP-1.1.10 - A jogszabaly elékészitési folyamat racionalizalisa” programja.
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Az elézetes hatdsvizsgalat szabalyait egyfelol a Jat., masfelol a mar emlitett MvM rendelet
tartalmazza. A Jat. kijeloli az érintendo teriileteket, mig az MvM rendelet eljarasi és modszertani
eléirasokat fogalmaz meg, nevezetesen, hogy az egyes hatdsvizsgalatokon beliil egységes
modszertani elveket kell alkalmazni. Az MVM rendelet tovabba éves hatasvizsgalati beszamolod
elkészitésére kotelezi a minisztereket, melynek tobbek kozott a hatdsvizsgalatok elkészitésére
forditott id6t is tartalmaznia kell.

A Jat. eléirasai és a hozzajuk kapcsolodo joggyakorlat értelmében valamennyi, a Kormany altal
eléterjesztendd torvényjavaslat €s kormanyrendelet esetében kotelezd az eldzetes hatdsvizsgalat
elvégzése. Ennek eredménye egyfajta jogalkotoi dnkorlatozasként is értelmezhetd, tekintve, hogy
annak alapjan az el6készitdnek mérlegelnie kell azt, hogy a szabdlyozasi cél elérésé¢hez
feltétleniil sziikséges-e a jogszabaly megalkotasa.

A ténylegesen megvalosuld hatasvizsgalatok szdmardl, mindségérdl és az elkészitésiikk soran
alkalmazott modszertani elvekrdl az ismereteink meglehetdsen korlatozottak. A rendelkezésre
allo informacidk arra mutatnak, hogy érdemi hatasvizsgalatok nem késziilnek, vagy amennyiben
mégis, azok nem képesek ellatni funkcidjukat, tovabba a hatdsvizsgalatok egy részének tényle ges
célja a javaslatok puszta legitimalasa, nem pedig azok megfeleloségének, sziikségességének
felmérése. Mindezek mellett az elemzés elvégzéséhez kelld eréforrasok és szakértelem megléte
is kérdéses. ® Ezen feliil a jogszabalyok el6készitésének politikai szempontok altal vald
nagymértékii meghatarozottsaga, tovabba az elokészitésre szant id6 lerdviditésének prioritasként
kezelése is arra enged kovetkeztetni, hogy a hatasvizsgalatok nem, vagy nem érdemi formaban
késziilnek el.**

Az elézetes hatasvizsgalat mostohagyermekként vald kezelése nem ujkeletli fejlemény. A 2006-
2010 kozotti kormanyzati ciklusrol rendelkezése allo nyilvanos adatok elemzése kimutatta, hogy
a 2007-ben Kormany altal benytjtott térvényjavaslatok esetében 115-b6l, minddsszesen 1-hez
keriilt csatolasra hatasvizsgalati eredmény. Az adatok tovabbi elemzése kimutatta, hogy
részleges, elsdsorban koltségvetési, gazdasagi hatdsokra fokuszalo vizsgdlatok valamivel
gyakrabban késziilnek, azonban ezek ardnya sem érte el az 5%-ot a vizsgalt 115 elemii
mintaban. 4 Ez a gazdasagi-koltségvetési fokuszi szemlélet 6nmagaban nem tekinthetd
kirivonak, a Staronova kutatdsaban elemzett orszagok mindegyikében erds hangstly helyezodott
ezekre a szempontokra, azonban mas tényezOk vizsgalatanak teljes figyelmen kiviil hagyasa,
vagy azok vizsgdlataval kapott eredmények feltiintetésének hidnya egyértelmilen a vizsgadlt
allamok rossz tanulojava tette Magyarorszagot. Hazdnk annak ellenére teljesitett kiemelkedden
rosszul az Osszehasonlitisban, hogy a vizsgalt orszagok koziil legrégebb ota frja eld a
hatasvizsgalatok lefolytatasat, mint a jogalkotasi folyamat kételezd részét.46

5.2. A létezorol, azaz a médszertanrol?
5.2.1. A hatasvizsgalati lapok proble matikaja

Kozérdekl adatigényléseimre adott valaszaikban az egyes minisztériumok egységesen az MvM
rendeletet jelolték meg modszertani Utmutatoként. Ezt a Beligyminisztérium helyettes

3 Gajduschek (n 5) 813-815. o.

# Kordsényi(n 6) 112-124. o.

“ Staronovd, Katarina: Regulatory Impact Assessment: Formal Institutionalization and Practice; Journal of Public
Policy 2010/1. sz. 123-128. o.

6 ibid 120-122. 0.,129-131. 0., 134-135. o.
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allamtitkara valaszaban megerdsitette, hangsulyozva, hogy semmilyen mas modszertani
utmutatét nem alkalmaznak. A rendelet mindamellett, hogy széles diszkréciot hagy a
hatdsvizsgalatot végzd személy szdmara az alkalmazott modszerek megvalasztasdban, tesz
bizonyos, modszertaninak is mondhatd kikotéseket, azonban mddszertani utmutatonak neve zni,
meglehetds thlzds, mivel sokkal inkdbb vezérfonalakat, mintsem lehetséges vizsgalati
modszereket hatdroz meg.

A modszertan vizsgdlata szempontjabdl relevansak lehetnek szamunkra az online kozzétett
hatasvizsgalati segédanyagok, melyek azonban 2014 6ta nem keriiltek frissitésre, és nem a
hatalyos jogszabalyi kornyezet szerinti hatasvizsgalat elvégzésére késziiltek. Tekintve azonban,
hogy a korabbi, az elézetes és utdlagos hatasvizsgalatrol szolo 24/2011. (VIIL. 9.) KIM rendelet
(tovabbiakban: KIM rendelet) szove gszertien megegyezik az MvM rendelettel, a segédanyagok
az utobbi vonatkozdsaban is alkalmazhatonak tekinthetok. Fontos megjegyezni tovabba, hogy
mig a KIM rendelet mellékletként tartalmazta a hatasvizsgdlati lap mintajat is, addig az MvM
rendelet hasonld melléklete hatalyon kiviil helyezésre keriilt. A rendelet szerint jelenleg ilyen
Urlapnak tekinthetd barmely, az értelmez0 rendelkezésekben szerepld meghatarozasnak
megfeleld irat.

A KIM rendelet mellékletében szerepld és az MvM rendelet szerinti Girlapnak mindsiilo irat
kozott szemléletmodvaltassal is felérd eltérések fedezhetok fel. A KIM rendelet szerinti lrlap
kitoltése lathatdan egy részletezettebb vizsgalat lefolytatisat kovetelte meg, Osszefoglalast
tartalmazo hatdsvizsgalati lapra és egyes hatdsok kifejtésére szolgald tételes hatdsvizsgalati
lapokra osztodott. Ezen feliil olyan szempontok elemzését is igényelte, melyek vizsgalata a Jat.
eléirasai alapjan nem lenne sziikséges, de mas jogszabalyok vagy az Alaptorvény rendelkezései
indokolttd teszik, mint példdul a koltségvetés stabilitisdra vagy a fenntarthatdo fejlodésre
gyakorolt hatasok vizsgalata.*’

Az MM rendelet meghatarozasa szerint hatasvizsgalati lapnak tekinthetd irat ezzel szemben a
koltségvetési-gazdasagi szemlélet diadalat tiikrozi. Teszi ezt olyan mértékben, hogy még a Jat.
altal meghatarozott vizsgdlandd hatasoknak sem kell nevesitve szerepelilik rajtuk, azok
feltiintetése az ,,egyéb hatasok” mezében teljességgel elégséges.48

Az MvM rendelethez késziilt elézetes hatasvizsgalat egyfeldl szemlélteti azt, hogy a KIM
rendelet melléklete hidba teremtette meg a kellden részletezett hatasvizsgalatok elkészitésének
feltételeit, a hatdsvizsgalati lapokat nem minden esetben toltotték ki kell6 pontossaggal Az
MvM rendelet megalkotdsanak indokaként a KIM rendelet szerinti hatdsvizsgalati lapot ért
kritikak keriilnek megjelolésre, mig varhatdo hatasok tekintetében a hatasvizsgalati lap
atlathatosaganak novekedése és a kitoltés egyszerlisddése van feltiintetve. 49

A hatasvizsgalati lap ilyetén atalakitdsa az egyébként is alacsony presztizsii jogintézmény
tekintélyét csokkenti tovabb, ezdltal a hatdsvizsgalatok elkészitésére iranyuld szandékot,
valamint azok alapossagat rontva. Tovabba ez a valtoztatds is az elokészitési folyamat gyorsitasa
rranyaba mutat, hiszen a részletezett, adatok kiilonb6z6é formaban valo régzitésére kényszeritd
trlap kivezetése megkonnyitette az ,,adminisztrativ szemléleti”, azaz az trlap ki- és nem valds
tartalommal valo feltdltésére iranyuld munka elvégzését.

A kovetkez6kben az AROP program keretében felvazolt reformtorekvéseket, valamint azok
sorsat fogom bemutatni, igy arnyalva a hatdsvizsgalati rendszerrdl alkotott képet.

4T KIM rendelet 1. melléklet.

8 MvM rendelet 2. § (1) bekezdés 3. pont.

* MvM rendelet hatasvizsgélati lapja; forras: https:/kimittud atlatszo hu/request/elozetes_hatasvizsgalat#incoming-
23356.
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5.2.2. AzAROP program céljai és a médszertani itmutatok

Az AROP program pontos problémaazonositassal és jol meghatarozott célokkal indult Gitnak. A
program ramutatott a kommunikicié ¢€s standardizalas hidnyara, a tulzott adminisztrativ
szemléletre és a visszacsatolasok begyljtésének elmaradasara. Megoldasként egy olyan rendszert
vazolt fel, melyben az eldkészitd tarcak végzik a hatasvizsgalatokat, mig a Kozigazgatasi €s
Igazsagligyi Minisztérium ellendrzd szerepet tolt be a kitoltott hatasvizs galati lapok ellendrzésén
keresztiil. Amennyiben a hatdsvizsgalatot nem, vagy eclégteleniil készitették el, nem engedi
kozigazgatasi egyeztetésre az elbterjesztést. Ezen feladat ellatasara kiilon Hatasvizsgalati Osztaly
is létrejott a Minisztériumon beliil. >

Ahogy altalanossagban a hatasvizs galati rendszer miik6désérdl, e rendszer késdbbi mitkkodésének
mindségérdl sem allnak rendelkezésre informaciok. Az bizonyosan megallapithatd, hogy ilyen
ellen6rz6 funkciot betoltd szervezeti egység 2015-ben mar nem mikodott, valamint a
koncepcioban megallapitott célok elérése, azaz a hatdsvizsgalati rendszer hosszutavu fejlesztése
nem sikeriilt.51 A rendszer 2015 és 2018 kozott nem valtozott és 2015-re az AROP program
reformtérekvései elhaltak, mely folyamat végiil az MvM rendelet 2016-os hatalybalépésével
keriilt betetdzésre.>?

Az AROP program keretében megfogalmazasra keriiltek tobbek kozott a Jat. hatdlybalépése el6tt
alkalmazott hatasvizsgalati lappal kapcsolatos problémak, melyeket a KIM rendelet
mellékletében bevezetett Girlap orvosolni volt hivatott. A megjeldlt problémak kozott szerepelt
tobbek kozott a részletes szabdlyok hidnya, a hatasvizsgalati lap alkalmatlansaga a dontéshozatal
tényleges tdmogatasara, valamint az egyes hatasok tul altalanos bemutatdsara adott lehetdség,
melyet az Urlap elégtelen kialakitasa okozott. > Ezek a problémak az MvM rendelet szerinti
hatasvizsgalati lapnal is megfigyelhetok, amely egyébirant az AROP program anyagaiban biralt,
a Jat. hatalybalépése elott alkalmazott {irlap részletezettségét sem éri el.

A program keretében segédanyagok késziiltek az 0j hatdsvizsgdlati rendszer alkalmazasahoz ¢€s
trlap haszndlatahoz. Ezek az utmutatok alkalmasak voltak az érdemi hatdsvizsgalatok
megalapozasara, azonban nem tudtak teljes mértékben felillemelkedni a korabbi rendszer hibain.
Egyfeldl ezekben keriiltek tisztdzasra a vizsgalat elvégzése aldli felmentés szabalyai, melyek
jogszabalyi szintli szabalyozasa lenne indokolt, valamint a segédanyagok a sziikségesség
vizsgalata korében megtartottak a lehetdséget a til altalanos bemutatasra, a vonatkozé rovatba
beirhatd, a célrol keveset elaruld sztenderd mondatok bevezetésével és a cél részletes
kifejtésének opcionalissa tételével. %4 A hatasvizsgalatok tamogatasara létrejott tovabba az
ECOSTAT Kormanyzati Hatasvizsgalati Kozpont, mely azota ugyszintén a multé lett.>®

A segédanyagokban megmutatkozik a koltségvetési-gazdasagi szemlélet dominanciajanak
tovabbélése. Ez megfigyelhetd mind az anyagok hosszdban, mind azok részletezettségében. A
koltségvetési-gazdasagi jellegli hatasok vizsgalatat ismerteté segédanyagok atlagosan kétszer
olyan hosszuak, szamos példat és konkrét elemzési mddszert tartalmaznak. Ezzel szemben a

% A hatasvimgalati rendszer koncepcionalis megkdzelitése, Hatésvizsgalati Konferencia 2011. 06. 14. Forrés:
https://hatasvizsgalat.kormany.hu.

1 OECD (2015): OECD Regulatory Policy Outlook 2015; OECD Publishing, Parizs 2015 168-170. o.

52 ibid; OECD (2018): OECD Regulatory Policy Outlook 2018; OECD Publishing, Parizs 2018 194-196. 0.

5% A hat4svizs galati rendszer tervezett mitko dése, Hatasvizs galati Konferencia 2011. 06. 14.

¥ Az ij  hatdsvizsgilati rendszer és  hatdsvizsgalati lap  4ltalinos  bemutatdsa,  Forrés:
https://hatasvizsgalat.kormany.hu/segedanyagok, 6-10. 0., 23-24. o.

% To6th Judit: Jogalkotastan; Szegedi Tudoményegyetem AJTK, Szeged 2016 35-38. 0.
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tarsadalmi hatasok vizsgalatat részletez6 titmutatdé megmarad az altalanos fogalmi tisztdzasok és
kutatdsi eredmények felsorolasdnak szintjén, sét a szegénység kérdéskorével foglalkozé fejezet
nagyobbik részét a kiilonboz6 tamogatasok és szolgaltatasok ismertetése teszi ki. %6 Hasonlo
tendencia figyelhetdé meg a kornyezeti hatasok elemzését segiteni hivatott anyag esetében is,
amelynek kozel felét jogszabalyok idézése alkotja.®” Ez a kiilonbség részben magyarazhato a
2010-et megel6zd iddszakra vonatkozd adatok alapjan az egyes hatdsok elemzése korében
meglévo eltérd tapasztalattal, mindazonaltal a szandékolt szemléletmodvaltast az ilyen latvanyos
hangstlybeli eltolddas kevéssé tudja eldsegiteni és végsdsoron eldre jelezte a szemléletmodbeli
visszalépést melyet az MvM rendelet hozott el.

6. ALLATORVOSI LOVAK — KET ESETTANULMANY

A hatasvizsgdlatok kvalitativ elemzése érdekében benyujtott kozérdekli adatigénylések
tekintetében a Tktvm. hatasvizsgalati dokumentacidja iranti igénylésemet a Minisztere Indkség
elutasitotta arra valod hivatkozassal, hogy nem mindsiil adatgazdanak. Tette ezt annak dacéra,
hogy az el6terjesztést a Kormany nevében a Minisztere In6kséget vezetd miniszter nyujtotta be az
Orszaggytilésnek. A tovabbi hatasvizsgélati dokumentaciok esetében az igényléseim ugyanakkor
sikeresek voltak.

A Szabsm. a szabalysértési tényallasok kdzé emelte az életvitelszerli kozteriileti tartozkodast. A
tényallas gyakorlata ugyanakkor meglehetdsen felemas, a tapasztalatok azt mutatjak, hogy a
renddrség azt lényegében nem alkalmazza. A rendelkezés hatalybalépése ota eltelt kozel két
évben az alapjan mindosszesen 30 szabalysértési eljaras indult.58

Az eléterjesztés hatdsvizsgalatat attanulmanyozva tobb tanulsagot is levonhatunk. Egyfel6l
abban nem keriil sor adatok, informéaciok szdmszeriisitésére, s6t egyes hatasok tekintetében
egyszerlien a ,tovabbi vizsgalat szikséges” megjelolés taldlhatd. Arra, hogy ez a tovabbi
vizsgalat hol és milyen formaban kell, hogy megtorténjen, ha nem az eldterjesztéshez fiiz6do
hatasvizsgalat keretében keriil ra sor, a dokumentum nem tér ki. A hatdsvizsgalaton tovabba
megfigyelheté a gazdasagi-koltségvetési fokusz dominancidja. Ugyanakkor ez csak azért
mondhatd el, mert terjedelmi szempontbdl az ezzel kapcsolatos megallapitasok teszik ki a
kevesebb, mint egy oldalas dokumentum nagyrészét. A tarsadalmi hatdsok vizsgalata, mely
kiemelked6 fontossagi kellene, hogy legyen egy tarsadalmi probléma megoldasat szolgald
eloterjesztés esetében teliességgel hidnyzik. Az egyetlen ilyen jelleglh megallapitas egy, a
torvénymodositds varhato korlatozott hatékonysagat elorevetitd kijelentés a gazdasagi hatasok
vizsgalata korében.>®

Fontos felhivni a figyelmet arra is, hogy a dokumentum az érdemi megallapitdsok hidnya dacara
is ellentmondasba keriil 6nmagaval. Mig az ,egyéb hatisok” mez6ben varhaté elonyként a
kozteriiletek rendje fenntartdsdnak hatékonyabb megvalosulasa keriil feltiintetésre, addig a
gazdasagi hatdsok mezdben a vizsgalatot végzo kiemeli, hogy a rendelkezés okozta leterheltség

% Tarsadalmi hatasok, Forras: https:/hatasvizsgalat. kormany.hu/segedanyagok, 6-15. 0.

57 A kdryezeti és termés zeti hatasok vizs galata, Forras : https:/hatasvizs galat.kormany.hu/segedanyagok.

%8 Adatok forrasa: https://bsr.bmhu/Document.

% Hatasvizsgalati lap a szabélysértési eljarasmol és a szabalysértési nyilvantartasi rendszerrdl szo16 2012. évi 1L
torvény modos itasarol 82016 eldterjesztéshez; forrés:
https://kimittud.atlatszo.hu/request/t708_eloterjesztes_hatasvizsgala_2#incoming-23186.
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erOforrasokat von majd el mas kozteriileti feladatok ellatasatol, mikozben nem alkalmas céljanak
elérésére.50

A Ktvm. egyes lakoingatlanok esetében megsziintette a kémények és tiizeloberendezések
kotelezd ellendrzését. Az elfogadott javaslatot a koztarsasagi elnok tobbek kozott a kotelezo
ellenérzés megsziintetésének veszélyeire vald hivatkozdssal megfontolasra visszakiildte az
Orszaggytilésnek, mely azonban ebben a tekintetben a javaslaton nem moédositott.

A hatasvizsgalati lapot attekintve megallapithatd, hogy ebben az esetben sor keriilt kismértékii
szamszerUsitésre, igaz ez egyes esetekben a szdmszerGsitést tartalmazd jogszabalyra valo
utalassal tortént meg. Ugyanakkor mig a javaslat 26 torvény modositdsat tartalmazta,
hatdsvizsgalatra csupan harom modositds tekintetében keriilt sor. Ezek a vizsgdlatok erdsen
gazdasagi-koltségvetési fokusztak, ugyanakkor az adminisztrativ hatasok a korabbi vizsga lt
dokumentumnal részletesebben kerlilnek bemutatdsra. Az egyéb hatdsok mezdben sor keriil a
tarsadalmi hatdsok vizsgalatara is, ugyanakkor ,.kedvezd tdrsadalmi hatdssal jarhat” kitétel nem
tekintheté sem érdemi megallapitisnak, sem érdemi vizsgalatnak. 6!

Fontos felhivni a figyelmet arra is, hogy dacéara annak, hogy az eldterjesztés szamos, kornyezeti
hatdsok szempontjabol is jelentds jogszabaly modositasat tartalmazza, ezen hatdsok vizsgalatara
nem kerilt sor. Tovabba kiemelendd, hogy a koztarsasagi elndki vétot kivalto modositod
rendelkezés tekintetében sem tortént meg a varhatdé hatdsok vizsgalata, holott annak
potencialisan jelentds egészségiigyi €s kornyezeti hatasai lehetnek. 62

Mindkét vizsgalat esetében elmondhatd, hogy azok a relevans hatasok egy részére semmilyen
mértékben, mas részére pedig nem érdemi modon tértek ki. Ezen feliil hianyzik bel6liik tobbek
kozott a jelenlegi helyzet megallapitasara szolgalo, a dolgozatban késébb bemutatasra keriilé un.
baseline analizis, a célmeghatarozas, valamint a Jat. altal is kovetelményként me gfogalmazott,
jogalkotas elmaradasanak kovetkezményeit részletezd elemzés. Tovabbi kozos elem az egyes
feladatok, sziikséges erdforrasok rendelkezésre allasara tett utaldson keresztiil valo
megjelenitése. Ezekben az esetekben a feladat részletes be mutatdsara, st maguknak a sziikséges
erOforrasoknak az érdemi, szdmszeriisitett lefrdsara sem keriil sor, csupan altalanos érvényli
utalas torténik ezek meglétére.

A vizsgalt dokumentumok ezekbdl kifolyolag Inyegében alkalmatlanok arra, hogy a
dontéshozot a lehetséges kovetkezmények megismerésében és igy a dontéshozatalban segitsék.
Ugyan a Szabsm. hatasvizsgalata tartalmaz egy érdemi, utdlag megerdsitést nyert megallapitast a
rendelkezés varhatd hatékonysagaval kapcsolatban, ezt azonban gyengiti az ezen megallapitassal
kapcsolatban a dokumentumban megjelend 6nellentmondas, valamint a szdmszertisités, elemzés
hidnya. A Ktvm. hatdsvizsgalata esetén sokatmondd, hogy egyes jelentds hatasok elemzését
voltaképpen az ilyen tekintetben feladatkorrel nem rendelkezé koztarsasagi elnok ,,végezte el”
megfontolasra vald visszakiildésrél szolo levelében.

7. HATAS VIZS GALAT A VISEGRADI ORS ZAGOKBAN

% ibid.

61 Hatasvizsgalati lap az egyes beliigyi targyu torvények modositasardl szold elbterjesztéshez; forras:
https://kimittud.atlatszo.hu/request/t17458 _torvenyjavaslat _hatasvizs#incoming-23185.

%2 ibid.

14



A hatasvizsgalatok hazai helyzetének elemzését kovetéen bemutatom a jogintézmény V4
orszagokban vald bevezetésével és miikddésével kapesolatos adatokat, ezzel régios kontextusba
helyezve a magyar hatdsvizsgalati rendszert.

7.1. Szervezeti kérdések

A hatasvizsgdlatok szervezeti kérdéseivel kapcsolatosan a kapott valaszok és a relevans
szakirodalom alapjan a kdvetkez6 megallapitasok teheték. A hatasvizsgalati rendszer szervezeti
felépitése tekintetében egyértelmiien elmondhatd, hogy a kozponti ellendérzd szervet tartalmazo
modell a dominans. A vizsgalt négy orszag koziil harom ezt a szisztémat alkalmazza.%3 llyen
szerv korabban megtalalhatd volt Magyarorszagon is a KIM Kormanyzati Szakpolitikai és
Nemzetkozi Foosztalya képében, azonban ez a szervezeti egység 2015-re megsziint, feladatai
ellatdsara pedig nem jelolt ki mas szervet vagy szervezeti egységet a szabalyozod.

A V4 orszagok tekintetében Csehorszag hatasvizsgalati rendszerének szervezeti felépitésérdl all
rendelkezésemre a legtobb informacio, igy a kovetkezOkben ezt mutatom be. A cseh
hatasvizsgalati rendszer szervezeti felépitése érdekes fejlodésen ment keresztiill. 2006-ig a
gazdasagi ligyekért felelés miniszterenok-helyettes iranyitasa ald tartozd osztaly felelt az
elemzések mindségének vizsgalataért, melyet azonban beolvasztottak a Beligyminisztériumba,
amit kovetden szerepe a mindségbiztositisban bizonytalanna valt. 4 2007 és 2009 kozott
lezajlott egy reformfolyamat, amelynek eredményeként létrejott a Szabdlyozasi Reformért és
Hatékony Kozigazgatasért felelds Panel (tovabbiakban: Panel), valamint annak 4allando
bizottsaga, a Hatasvizsgalatok Mindségellendrzéséért felelds Bizottsag (tovabbiakban:
Bizottsag). A Bizottsag feladata a jogszabalytervezeteknek a Panel szamara vald véleményezése
volt.%> A reformok alkalmazasanak ezen, 2007 és 2011 kozott tartd szakaszaban kevés kivétellel
valamennyi hatdsvizsgilat a kormanyzat kozponti szintjén, a Panel koordinalasa alatt késziilt.

A 2007-2011-es idészak tapasztalatai alapjan kovetkezett a reform masodik 1épése 2011-ben,
mely a mindségbiztositas erdsitését célozta. A Bizottsagot ennek keretében atszervezték €s teljes
mértékben szakértokkel toltotték fel, tovabba feladatkére a hatasvizsgalatok jovahagyéasaval
boviilt. A Bizottsag ezaltal egyfajta arumegallitdo jogot kapott. Amennyiben nem hagyja jéva az
adott tervezet hatasvizsgalatat az nem Iéphet a jogalkotdsi eljaras kovetkezd szakaszaba. Ezen
feliil a hatasvizsgalat jellege is megvaltozott azdltal, hogy annak elvégzése a koncepcid fazisaba,
id6ében a tényleges szoveg elokészitésének megkezdése elé keriilt. %6

A reform hatasa jol kovethet6. Mig Staronova a 2007-es év vonatkozasaban minddsszesen az
eloterjesztések 11%-hoz talalt csatolt hatasvizsgalatot, addig ez az arany 2008-ban mar 44,5,
2011-re pedig 79,2%-ra emelkedett. A Bizottsag a 2011-es reformot kdvetden 10j szerepének
megfeleléen szigorubb kovetelményeket tdmasztott a hatasvizsgalatok mindségével szemben.
Mig a reform el6tt a Bizottsdg a hatasvizs galat-koteles tervezetek 93,1%-at elfogadasra javasolta
a Panelnek (dacara annak, hogy nem mindegyik tervezet esetében tortént meg a hatasvizsgalat),
addig a reformot kovetden, 2012 els6 tiz hénapjaban az elkésziilt hatdsvizsgalatok 68%-at
atdolgozasra kiildte vissza, ezzel megakasztva az adott javaslat utjat.  Ez a tendencia

83 Staronova (n 45) 120-123. 0.; OECD (n 51) 152-153., 192-193., 196-197. 0.; OECD (n 52) 178-179., 222-223,,
226-227. o.

% ibid.

% Leos Vitek: Regulatory Impact Assessment in the Czech Republic; European Financial and Accounting Journal
2012/3. sz. 66-68. .

% ibid 68-70. 0.

%" ibid 68-72. o.
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mindenfé leképpen a hatasvizsgalatok feletti mindségi kontroll erés6dését mutatja, tekintve, hogy
valoészintitlen, hogy az elemzések szinvonala egyik évrél a masikra ilyen dramai mértékben
csokkenjen.

Ugyanakkor a rendszer a reformot kdvetéen sem mentesiilt azonnal minden hibat6l. Tovabbra is
problémaként meriilt fel a hatasvizs galatok formalis jellege, a kiilsd, fliggetlen ellendérzés hidnya,
valamint az elemzések mélységének kérdése. 8 Ugyanakkor a 2011-et kovetéen ezek a
problémak fokozatosan mérséklodtek, majd megsziintek. A cseh rendszer jelenlegi legnagyobb
hianyossaga igy az a hazai rendszerben is problémaként jelentkezd szabalyozasi megoldas,
melynek értelmében az egyéni képviseldi inditvanyok esetében nem kotelezé a hatasvizsgalat
elvégzése.®?

7.2. A hatasvizsgalatok modszertana

A V4 orszagok hatasvizsgalati rendszerében alkalmazott modszertanrol megallapithato, hogy a
reform eldtti cseh, valamint a szlovak hatasvizsgalati rendszerre is a koltségvetési-gazdasagi
tulsulyt szemlélet volt jellemzd, az elemzések csupan elenyészd része tartalmazott tarsadalmi
vagy kornyezeti hatasokra vonatkozo megallapitasokat.’® Mig Csehorszagban a 2007-2009-es,
valamint a 2011-es reformnak koszonhetéen ez a koltségvetési-gazdasagi fokusz visszaszorult,
addig Szlovakia tekintetében tovabbra is fenndll, ugyanakkor megfigyelheték a cseh
reformfolyamathoz hasonld pozitiv iranyt elmozdulasok.’!

Modszertan tekintetében Lengyelorszag hatasvizsgalati rendszerérdl allnak rendelkezésemre
részletes informacidk, igy a kovetkezdkben ezt fogom szemléltetni. A lengyel hatasvizsgalati
rendszer a European Institute of Public A dministration altal kidolgozott médszertant alkalmazza.
A hatasvizsgalat a probléma azonositasaval és az in. baseline scenario felallitasaval kezdodik.
Ennek része a szabdlyozassal kezelni kivant probléma mértékének, okainak azonositdsa, az
érintettek korének felmérése, valamint annak elemzése, hogy a beavatkozds hidnya varhatéan
milyen kdvetkezményekkel jar majd. Az okok terén annak felmérése is sziikséges, hogy a
probléma gyokere a piac, a tarsadalom, vagy az allamszervezet miikodésében talalhato-e, mig a
kovetkezmények terén szdmba kell venni mas relevans aktorok varhatd cselekvéseinek
kovetkezményeit is. A baseline scenario feldllitisanak része az 4llami beavatkozas
legitimacidjanak vizsgdlata is, azaz annak felmérése, hogy a probléma megoldodhat-e nem
allami szereplok cselekvése altal. Ez Osszességében alkotja a késobbi elemzések keretét és
viszonyitasi pontjat az eldnyok és hatranyok tekintetében.’? Ezzel szemben a hazai mdodszertan
nem kdveteli meg a baseline scenario ilyen részletességu felallitasat.

Ezt kovetden sziikséges a célok azonositasa a kivant hatasok altal. A célok tekintetében vizs galni
kell azoknak a probléméhoz, valamint mas stratégiakhoz és szakpolitikdkhoz kapcsolodasat. Az
azonosfitott célokat generalis, specifikus és operativ kategoridkba kell besorolni, ahol a generalis
az absztrakt, adott esetben alkotmanyos szintli, mig a specifikus az adott problémahoz
kapcsolodd célokat gytijté fogalom. Ezen feliil vizsgdlni kell, hogy az egyes kategériakba tartozo
célok, valamint kivant hatasok kozott fennall-e logikai Osszefiiggés.”

% Vitek (n 65) 72-74. 0.

% OECD (n 51) 152-153 0.; OECD (n52) 178-179. o.

70 Staronova (n 45) 125-128. o.

" OECD (n 51) 152-153. 0.,196-197. 0.; OECD (n 52) 178-179. 0.,226-227. 0.

"2 Developing an Impact Assessment, Forras : https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/lepsze-prawo.
" ibid.
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A kovetkezd 1épés a lehetséges opcidk kidolgozasa. Ezek keretében kiilon figyelmet kell
szentelni a nem szabalyozasi megoldasoknak, valamint a mar 1étez6 szabalyozasok lehetséges
kiigazitasanak, tovabbad az elemzésnek tartalmaznia kell egy ,nem torténik szakpolitikai
valtoztatds opciot is. Ezen feliil a modszertan eldirja 3-6 opci6 kidolgozasat és tovabbi, részletes
elemzését.”* Ezzel szemben mig a hazai hatasvizsgalati rendszer koncepcidjaban fontos elemként
jelent meg az alternativak kidolgozasa, addig a modszertani itmutatokban ¢z nem jelenik meg,
azokban az alternativ dontési lehetdségek, mint a hatasvizsgalat elvégzése eldtt sziiletett vezetdi
dontések szerepelnek.

Az opciok kidolgozasat koveti a kivalasztott 3-6 opcid hatasainak kvalitativ és kvantitativ
elemzése. A vizsgdland6 hatasok kore megegyezik a Jat. 4ltal eldirtakkal, ugyanakkor az egyes
hatasokon beliili résztémakorok joval bévebbek, mint a hazai modszertani utmutatokban
megjelendk.”™ A kvantitativ elemzést olyan eszkozok is segitik, mint az adminisztrativ terhek
szamszerUsitésére szolgdld tablazat, mely az egyes tevékenységekhez sziikséges id6-, ¢és
pénzraforditas mértékét tartalmazza.”®

A hatasvizsgalat utolsé Iépése az opciok Osszehasonlitisa a vizsgalt hatdsok alapjan és a
legjobbnak itélt megoldds megjelolése. A segédanyag itt kiemeli, hogy a lehetéségek kozotti
valasztas végso soron politikai dontés, igy az nincs sziikségszerlien 6sszhangban a hatasvizsgalat
eredményével.”’

A modszertani segédanyagok hasonlo részletességgel ismertetik az egyes hatasok vizsgalatat,
valamint az azokhoz alkalmazhatd moddszereket. Ezen feliil nemzetkdzi példdkon alapuld
esettanulmanyokon és jogeseteken keresztiil segitik az ismeretek rogziilését. A hazai mddszertani
utmutatok is tartalmaznak példakat, am azok részletességiikben és kidolgozottsagukban nem
kozelitik meg a Lengyelorszagban alkalmazott segédanyagok szinvonalat, valamint a fent
emlitett alternativakkal kapcsolatos megkozelitéshez hasonlatos szemléletmddbeli eltérések is
felfedezhetdk, példaul a mar emlitett baseline analizis vagy vizsgalandé alkérdések terén.

8. EGY LEHETSEGES HATAS VIZS GALATI RENDS ZER

A bemutatottak alapjan egyértelmili, hogy Magyarorszag jelenlegi hatdsvizsgdlati rendszere
atfogd és mihamarabbi reformra szorul annak érdekében, hogy képes legyen ellatni feladatat.
Ezen reform elvé gzéséhez régids és mas nemzetkdzi mintak is rendelkezésiinkre allnak, melyek
bizonyitottdk miikodoképességiiket. A  kovetkezokben ezzel kapcsolatos javaslataimat
ismertetem harom fobb szerkezeti egységre tagolva. Fontos kiemelni azonban, hogy az elbzetes
hatasvizsgalat nem értelmezheté Onmagdban, az érdemi fejlédéshez a jogalkotas egészében
valtoztatasok sziikségesek.

8.1. Szervezeti felépités és jogszabalyi kornyezet

A hatasvizsgalati rendszerek szervezeti felépitési szempontjabol harom fébb csoportba
oszthatok. Ezek:

" ibid.

> ibid.

"¢ List of standard activities. Forrés: https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/ lepsze-prawo.

" Developing an Impact A ssessment, Forras : https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/lepsze-prawo.
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1. Minisztériumi szinten végzett hatasvizsgalat kozponti ellenérzés nélkiil
2. Minisztériumi szinten végzett hatasvizsgalat kozponti ellendrzéssel
3. Kozponti szinten végzett hatdsvizsgalat

Ezek a fécsoportok természetesen tovabb lennének tagolhatdk, azonban a jelen elemzés keretihez
elegendd ezen részletességgel valo kifejtésiik. A kiilonb6zé modellek kiilonb6z6 problémakat
tudnak generdlni, azonban altalanossdgban megéllapithatd, hogy a kozponti ellen6rzd szerv
megléte pozitivan hat az elkésziilt hatasvizsgalatok mennyiségére és mindségére. Ez a pozitiv
hatds azonban nem sziikségszerlien kovetkezik be. Fontos hozza a kozponti ellenérzé szerv
Osszetétele, allamigazgatas szervezetrendszerén beliil elfoglalt helyzete, valamint az a kérdés,
hogy ellenérzési jogosultsaga mire terjed Ki. A nemzetkozi tapasztalatok arra mutatnak, hogy a
gyenge kozponti szervek nem képesek érdemi mennyiség- és mindségbeli javulast kivaltani.”® Ez
a gyengeség tobb okbol fakadhat. Egyfeldl gyengité tényezd lehet a politikai szféra erdteljes
jelenléte a szerv személyi allomanyaban, masfelol a szerv elhelyezkedése és ezaltal a ra
nehezedd politikai nyomas mértéke is oda vezethet, hogy ne éljen érdemben a mindségbiztositas
keretében 6t megilleté jogokkal.”®

Nem elhanyagolhaté ugyanakkor ezeknek a hataskoroknek a jellege sem. Tobb nemzetkozi
példan keresztiil lathatjuk, hogy az ,arumegallitdé jog” hidnya komoly problémat jelent és
voltaképpen ellehetetleniti az érdemi kontrollt. Ilyen jog hidnydban a nem megfeleld
hatasvizsgalatok pusztdn negativ megjegyzésekkel keriilnek tovabb a tervezettel egyiitt a
jogalkotasi folyamat kovetkezd mezejébe, melyben azokat igy, érdemi hozzdadott értek
hidnyaban figyeImen kiviil hagyjak. Az ilyen esetek csokkentik a jogintézmény presztizsét. Ezen
feliil az ,,arumegallito joggal” nem rendelkez6 kozponti szerv voltaképpen tehetetlen azokban az
esetekben is, amikor a hatdsvizsgalat nem késziil el. Legfeljebb a hidnyt tudja jelezni, mely
végsOsoron a nem megfeleld hatasvizsgalattal azonos eredményt képez a kovetkezd mezdben.
Nem véletlen éppen ezért, hogy mind a cseh, mind az ausztrdl reformfolyamatok egyik {6 irdnya
a kozponti szervek jogositvanyainak erdsitése volt, melyek révén rovid id6 leforgasa alatt
nagymértékil javulast értek el az elkésziilt hatasvizsgilatok mennyiségében és mindségében.80

A reformok masik jelentésebb irdnya a kozponti ellenérzé szerv személyi allomanyanak
atalakitdsa volt. Ezen valtoztatds lényege a politikai igazgatas befolydsanak csokkentése volt, a
személyi allomany szakértékkel valo feltoltése révén, mely alkalmasnak bizonyult a politikai
nyomas egy részének enyhitésére. Ugyanakkor a nyomas, elsdsorban id6étényez6hdz kapcsolodo
jellegii nyomas nem sziint meg teljesen, mely az ausztral példa esetében tovabbra is kihatassal
van az ellendrzési folyamat minéségére.8!

A kozponti vagy minisztériumi szinten végzett hatdsvizsgalatok kérdésében nem mondhatod
egyértelmi itélet, tekintve, hogy a mindséggel és mennyiséggel kapcsolatos problémak itt is
elsésorban a kozponti mindség-ellendrzés kérdésére mutatnak vissza. Az azonban elmondhato,
hogy a vizsgalatok elvégzésének az egyes minisztériumok szintjére helyezése egyértelmiien
elterjedtebb.82

8 Mark Harrison: Assessing the Impact of Regulatory Impact Assessment;, Agenda: A Joumal of Policy Analysis
and Reform2016/3. sz. 43-44. 0.,47-48. 0.; Vitek (n 65) 68—72. 0.

" ibid; Clair A Dunlop, Claudio M Radelli: Impact Assessment in the European Union: Lessons from a Research
Project; EuropeanJournal of Risk Regulation 2015/1. sz. 30-31. o.

8 Harrison (n 78) 45-47 o.; Vitek (n 65) 68—72. 0.

8 jbid; Dunlop, Radelli (n 79) 30-31. o.

8 Nick Malyshev: Regulatory Policy: OECD Experience and Evidence; Oxford Review of Economic Policy 2006/2.
sz. 278-279. o.
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Ahhoz azonban, hogy a lehetséges hazai hatasvizsgalati szervezetrendszerr6l beszélhessiink
megkeriilhetetlen reflektadlni a jogszabalyi koérnyezet hianyossagara, s6t egy altalanos
szemléletmodbeli kérdésre. A hatdsvizsgalatokat mind mas allamok, mind Magyarorszag
jogalkotasi rendszere egy, a kormany eléterjesztéseihez kapcsolodd, dontést segitd eszkozként
fogjak fel, mely felfogas az egyéni képviseldi inditvanyok jelentdségének mar emlitett
névekedése okan alkalmas arra, hogy az intézményt kiiiresitse. Ez tobb vizsgalt orszag esetében
is aggalyként és javitando hidnyossagként jelenik meg. A Jat. szabdlyai lehetdvé teszik, hogy a
hatasvizsgalatokat mas inditvdnyozok esetében is kotelezd legyen elvégezni sét, a szdvegezés
alapjan vélhetéen ez volt a jogalkotdi szandék is, azonban az ehhez sziikséges jogalkotas nem
valosult meg. Indokolt lehet tovabba a hatasvizsgalat aloli mentesiilés eseteit és feltételeit
jogszabalyi szinten rogziteni.

Ez természetszerlileg felveti a kérdést, hogy példaul az egyéni képviseldi inditvanyok esetében ki
végzi el a hatasvizsgalatot és az hogyan csatornazodik be, ha egyaltalan becsatornazodik, a
mindségbiztositasi rendszerbe. Ennek a problémakornek a feloldasara egy hibrid szervezeti
rendszert létrehozasat javasolom, melynek fobb elemei:

- aminisztériumok hatasvizsgalatért szervezeti felelos egységei,

- az igazsagiigyért felelés miniszter altal vezetett minisztériumban mikk6édé Mindségi
Jogalkotasi lroda ¢s az annak részeként mikodé Feliigyeleti Tanacs,

- az Orszaggylilés Hivatalanak hatasvizsgalatért felelds szervezeti egysége,

- az Orszaggyllés részletes vitara kijelolt bizottsagai.

A javasolt rendszerben a hatdsvizsgalatok fdészabalyként az illetékes minisztériumokban
késziilnének el, tobb szaktarca teriiletét érintd eldterjesztés esetén valamennyi tarca az elemzés
szakteriiletéhez kapcsolodo részének elkészitéséért felelne. Az ebbdl fakadd fragmentaltsag
elkeriilése érdekében a vizsgalatok elkészitését ilyen esetekben az Igazsagiigyi Minisztérium
Mindségi Jogalkotasi Irodaja (tovabbiakban: MJI) kijelolt tisztviseléje koordinalna. Az
Orszaggyllés Hivatala (tovabbiakban: OGYH) szervezeti egységének feladata lenne a
hatasvizsgalat elkészitése a Kormanyon kiviili inditvanyozoi kor eléterjesztéseihez, ideértve a
koztarsasagi elnokot is, tekintettel eldterjesztéseinek alacsony szamdra, valamint arra, hogy a
kérdéses szervezeti egység célja fliggetlen szakmai segitség nyujtdsa lenne a jogalkotéas
mindségének javitasa érdekében. Ezen segitség igénybevétele természetesen opcionalis lenne,
alternativaként a képvisel6csoportok is gondoskodhatnanak az elemzések elkészitésérol.
Mindenhez természetesen a kotelezéen elvégzendd hatdsvizsgalat korének kiszeélesitése
sziikséges. Ez legegyszeriibben az Orszaggytlésrol sz6lo 2012. évi XXXVI. torvény 28. §-anak,
valamint az egyes hazszabdlyi rendelkezésekrdl szolo 10/2014. (II. 24.) OGY hatarozat
(tovabbiakban: HHSZ) 31. §-d4nak olyan modositasaval érheté el, mely megkoveteli a
torvényjavaslatokhoz az indokolds mellett hatisvizsgalati lap csatoldsat is. Ez egyben a
hatasvizsgalatok nyilvanossaganak biztositdsdban is el6relépés lenne.

Az MIl az Innovaciés és Technologiai Minisztérumban miikodé Tamogatasokat Vizsgalo
Irodahoz (tovabbiakban: TVI) hasonloan miikddne, feladata a Kormany eléterjesztéseihez
kapcsolt hatasvizsgalatok mindségellenérzése lenne. A minisztériumok, altal elkészitett
elemzéseket az igazsagiigyért felelos miniszternek (tovabbiakban: miniszter) kellene jovahagynia
ahhoz, hogy azok, valamint a vonatkozd eldterjesztések a jogalkotasi eljaras kovetkezo
stadiumaba Iéphessenek. A miniszter ezen feladatait az MJI latnad el. Az MJI Iétrehozasahoz
vezetd legegyszeriibb Gt az MvM rendelet hatalyon kiviil helyezése és az igazsagiigyért felelos
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miniszter altal Jat. 30. § (3) bekezdés szerinti Gjboli kibocsatdsa lenne. A rendelet szovegét
ebben az esetben kismértékben modositani sziikséges. Egyfeldl a ,kormanyzati tevékenység
Osszehangolasaért felelés miniszter” szovegrészek helyébe az ,,igazsagiigyért feleld miniszter”
szove grész kell Iépjen. Ezen feliil sziikséges egy 1j, (a jelenlegi rendelet strukturaja szerint 8/A.)
§ beiktatdsa, mely a miniszter mindségellendrzéssel és jovahagyassal kapcsolatos feladatait
tartalmazza azzal, hogy ellatasukat, a TVI esetén alkalmazott strukturahoz hasonléan az MJI-re
delegalja.

Az MJI Feliigyeleti Tanacsa (MJI FT) a Magyar Tudoméanyos Akadémia altal delegalt tagokbol
allo véleményez6 testiilet, elnoki feladatait az MJI irodavezetdje latna el. Az FT javasolja az
egyes hatasvizsgdlatokat jovahagyasra az MIJI felé az FT tdmogaté véleménye nélkiil a
hatasvizsgalat nem hagyhatdé jova. Fontos Kkiemelni, hogy a Feliigyeleti Tanacsnak nem
kizarolagosan jogaszokbol, s6t véleményem szerint tobbségében mas tudomanyteriiletek
képviseldibdl kellene allnia, tekintve, hogy a hatasvizsgalat egy tobb tudomanyteriiletet 4tdleld,
komplex, interdiszciplinaris feladat.

A miniszter hataskorébe tartozna tovabba a hatasvizsgalati kotelezettség aldli felmentés
megadasa, melyhez szintén az MJI FT tamogatd véleménye sziikséges. Elengedhetetlen a
felmentés jogalapjainak jogszabalyi szinten torténd rogzitése, melyre alkalmas megoldas lenne a
Jat. 17. § (3) bekezdéssel vald bovitése, esetlegesen 17/B. § beillesztése, melynek rendelkezései
meghatdrozndk a hatdsvizsgalat aloli felmentés eseteit. E felmentés elézetesen a Kormany
jogalkotasi programja alapjan megadhatd lenne egyes jogszabalyok tekintetében ezzel segitve a
jogalkotas litemezésének tervezhetségét, hiszen ezaltal kirajzolddna, hogy mely jogszabalyok
elokészitése milyen hosszu id6t venne igénybe.

Tovabba a miniszter feladata lenne az utdlagos hatasvizs galatok monitoringja, annak ellenérzése,
hogy valoban végrehajtjak-e az ezekkel jard feladatokat. Ezen kiviil a miniszter eseti és
rendszeres jelentéseket készitene az Orszaggytilésnek a jogalkotast jellemzd fontosabb
trendekrdl, azt érntd problémakrol, amelyhez kotelezOen csatolni kellene az MJI FT
allasfoglalasat. Tovabba a miniszter, azaz az MJI alkalmas lenne az Alkotmanyirdsag altal
megallapitott jogalkotdi mulasztdsok poétlasanak kovetésére is, mely egy régdta megoldatlan
kérdésre kinalna megoldast.

A mindségbiztositasi feladatokat a tovabbi elbterjesztok tekintetében a térvényalkotasi eljarasban
részletes vitdra kijelolt bizottsdg latnd el arumegallitdé jog nélkiill A hatasvizsgalatok
ellendrzésére a HHSZ 44. § (1) bekezdés d) pontja szerinti kévetelImények vizsgalata keretében
keriilhetne sor. Ennek eredményeként a részletes vitara kijelolt bizottsdg tdmogatdsat, vagy
annak hianyat jelezhetné a Torvényalkotdsi Bizottsag, valamint az Orszaggytlés felé, tovabba
felsz6litand az elbterjeszt6t a hatasvizsgdlat kiegészitésére. Ez Osszességében gyengébb
mindségbeli kontrollt eredményezne a nem a Kormany altal eldterjesztett javaslatok esetén, igy
nem szolgdlhatna teljes mértékli valaszként az egyéni képviseldi eldterjesztések
problematikdjara, ugyanakkor a késObbickben ismertetett, kiterjesztett alkotmanybirdsagi
érveléssel és nyilvanossaggal kardltve alkalmas lehet ezen inditvanyok eldkészitettségének
javitasara.

8.2. Projektmenedzsment

A hatasvizs galatot, mint projektet Kovacsy Zsombor és Orban Krisztian hatasvizsgalati lancként
jellemzi, amely két, egymassal parhuzamos részbol, egy végrehajtasi és egy projektmene dzs ment
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lancbol tevidik Ossze.83 A kovetke zokben elsGsorban a projektmenedzsment-lancra, azon beliil is
a projektvezetésre fokuszalok.

A hatasvizs gdlatban résztvevd személyek kore és szama nagyban fiigg a vizsgalt szabalyozastol,
valamint a korabban elvégzett elemzésektdl és az ezdltal mar rendelkezésre allo adatoktol
Eléfordulhat, hogy egy 6 is kielé gitdé modon elvégezhet egy hatasvizsgalatot. A legtobb esetben
azonban tobb ember munkajara van sziikség az elemzés elkészitéséhez. Itt p szinre a
projektvezetd, akinek szerepe kettés. Egyfelol 6 felel a projekt kereteinek kijeloléséért, a
rendelkezésre allo erdforrasok ¢és a sziikséges raforditdisok meghatarozasaért, valamint az
elvégzendo feladatokat, azok sorrendjét és korét kijelold logikai keretmatrix felépitéséért, ezaltal
a hatasvizsgalat kezdetén a folyamat meginditdjaként 1ép fel. A projekt sordn vezetdi-ligyvivoi
feladatokat lat el mind kifelé (ami alatt minden, a vizsgalat szempontjabol kiils6nek mindsiilé
szereplovel valdé kommunikaciot értiink), mind befelé (azaz a projektcsapat tagjai fel¢). Ezaltal
az elemzés elkészitése soran a képviseleti-problémamegoldo szerepére keriil a hangstly.84
Kifejezetten fontos a képzési rendszer erdsitése. Jelenleg a hatdsvizsgalathoz sziikséges
készségeket kozpolitikai elemzd, valamint kodifikdcios szakjogasz képzéseken lehet elsdsorban
elsajatitani, ugyanakkor az ezen képzésekrdl kikeriilt ¢és koziilik az &llamigazgatas
hatasvizsgalattal kapcsolatos teriiletére bekeriilt szakemberek szama csekély.®> Fontos lenne az
apparatus tovabbképzése, valamint mas tudomanyteriiletekr6l szakemberek bevonasa a
hatdsvizsgalati teamekbe ¢és szamukra megfeleld tovabbképzési programok Ilétrehozisa. A
szociologusok, gazdasagi elemzok, kornyezetmérnokok rendelkeznek a szakteriiletiikhdz tartozo
hatdsok felméréséhez sziikséges elemzési ismeretekkel, esetikben a tovabbképzés céla a
jogalkotasi, dontés-elokészitési folyamat atlatasara valo készség megteremtése kell, hogy legyen.
A fent felvizolt rendszerben a projektvezetd fOszabalyként a hatasvizsgalatot végzo
minisztérium illetékes szervezeti egységének vezetdje vagy az altala kijelolt munkatarsa lenne,
mig tobb szaktarca teriiletét érintd tervezet esetén a MJI kijelolt tisztségviseldje. Nem a Kormany
elbterjesztéséhez kapcsolodo vizsgalat esetén ezt a szerepet az OGYH hatéasvizsgalatért felelds
szervezeti egységének kijelolt munkatirsa toltené be, amennyiben az eldterjeszté az OGYH
segitségét kivanja igénybe venni.

A projektszervezés szempontjabol két tovabbi elem érdemes Kiemelésre. Az egyik az ellendrzés,
a masik a kiilsé szereplok kérdése. Nem lehet figyelmen kiviil hagyni azt a koézegbeli
kiilonbséget, melyet a hatasvizsgalatot végzoknek a kozigazgatdson beliili elhelyezkedése ad. Ez
egy merében mas munkakoérnyezetet és munkakulturat teremt, mint amiben a tudoméanyos igényti
elemzések 4altaldnosan késziilnek. Ez megalapoz egy olyan nézetet, mely szerint a
hatasvizsgalatok tudomanyos igényessége tekintetében kompromisszumok kdthetdk, hiszen ,,egy
nem teljesen megalapozott informdciokra hagyatkozo elhatirozas még mindig jobb, mint egy
informdaciok hianydban meghozott dontés”.8 Ezen allitasra a késébbiekben részletesen is
reflektdlok majd, itt csupan az alapjaul szolgalé konfliktusra térek ki.

Ennek az ellentétnek az alapjat az elfogadhatdsag, mint szempont megjelenése jelenti. Lényege,
hogy az elemzések az érintettek, valamint a hatasvizsgalatot jovahagyo vezetdé szempontjait,
helyesebben érdekeit is figyelembe veszik, ezaltal azok elkészitése sordn nem a tudomanyossag

8 Kovacsy Zsombor, Orban Krisztian: A jogi szabdlyozas hatasvizsgalata; Dialdég Campus Kiadd, Budapest-Pécs
2005 187-188. o.

8 ibid 212-219. 0.; Szepesi Balazs: Hatdsvizsgalati Kézikonyv, II. Kotet: Hatasvimsgalat Szervezdknek; Hétfa
Kutatointézet, Budapest2013. 69-77. o.

% Gajduschek (n 5) 813-814. o.

% Szepesi(n 84) 74. o.
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szakmai mércéje az egyetlen kritériumrendszer, amelynek meg kell feleljenek. Ennek
kovetkezményeként Szepesi a kényes kérdések elkeriilését, elhagyolasat, valamint egyes
részteriiletek figyelmen kiviil hagyasat azonositotta. 8 Tovabbi részprobléma az autondmia
kérdése. Egy érdemi eredményeket felmutatni képes hatasvizsgalati projekt megvalositdsahoz
elengedhetetlen a projektcsapat nagyfokt autonomidja, mely azonban a mereven, hierarchikusan
feléptilo kozigazgatasi rendszertdl idegen, nagymértékii rugalmassagot kivan, kiilonosen a tobb
szakteriilet egyiittmiikodését igénylé hatasvizsgalatok elkészitése esetén. ® Ezen probléma
sulyossaga természetesen nagymértékben fligg a hatasvizsgalatért felelds szervezeti egység adott
szervezeten beliili elhelyezkedésétol, sulyatol is, mely alapvetéen képes befolydsolni az
autonémia mértékét.

Ennek a problémanak a részleges orvoslasara szolgalhatna a MJI altal az egyes
minisztériumokba  kirendelt  hatdsvizsgalati  kapcsolattartok  rendszere az  egyes
minisztériumoknal. Ezek a kapcsolattartok egyfeldl nemzetkdzi példakhoz hasonléan szakmai,
koordinacios segitséget nytjthatnanak.8? Masfelol a projekt soran figyelembe vett szempontok és
a projektcsapat autonomiajara nehezedd nyomas kiils6 szerepld altali ellendrzése a projektve zetd
szervezeten beliili poziciojanak erdsitésére is alkalmas lenne, igy csokkentve a szakmai értékeket
rombold kompromisszumok megkotése iranyaba hatd nyomast.

Tovabbi, mindséget javitd elemként szolgalhat a kiilsé szakérték bevondsa. A hatasvizsgalati
projekt soran sziikségszeriien akadhatnak olyan kérdések, melyek megvalaszolasdra az adott
szervezeten beliil nem all rendelkezésre megfeleld tudas. Ebben az esetben indokolt lehet ezen
szakértelem kiilsé forrasokbol torténd bevonasa, melynek felmérése ¢€s meglépése a
projektvezetd felelssége.® Ez részben szemléletmodbeli valtast is megkovetel a jogszabaly-
elokészitd folyamatban, melyben kifejezett idegenkedés fogadja a félkész, vagy még félig sem
kész anyagok kiilsé szerepld elé terjesztését, akar a sziikséges elemzések segitése céljabdl is. 91

8.3. Bels6 szemléletmadd és hatas vizs galati modsze rtan

A hatasvizs galatokkal kapcsolatos jelenlegi problémak feloldasahoz ki kell térni a szemléletmod
¢s demokratikus kultira kérdésére. Ennek keretében fontos az elemzések szerepének
ujradefinialasa, az Eurdpa-szerte elterjedt, biirokratikus nehézségként €s az adott esetben a rossz
dontést is legitimdlo hivatkozasi alapként valdé megkozelitésbol, az azokat utdlag sokszorosan
megtérild idé- és energiabefektetésként felfogo modelire.92

Ilyen megtériilés lehet tobbek k6z6tt a bevezetés és végrehajtas konnyebbsége és ezzel
parhuzamosan az adminisztrativ és kapcsolodd koltségek csokkenése, az egyes szakpolitikai
kérdésekrdl folyd vitdk politikai helyett szakmai érvekre alapozdsa, valamint a hatdsvizsgélat
révén ezen vitak orientdlasa.? Tovabba a megfeleléen végzett hatasvizsgalatoknak lehetnek
kiilonb6z0, a jogalkotas mas teriileteire kiterjedd externdlidi, melyek tobbek kozott a stratégiai

8 ibid.

8 jbid 71. 0.

8 Harrison (n 78) 45-47. o.

% Kovacsy, Orban (n 83) 212-219. 0.; Szepesi (n 84) 80-81. o.

% Ezzel kapcsolatbanId. Kampis Gyorgy: Kodifikdcio; Uni6 Lap- és Konyvkiadd, Budapest 1994. 159-166. .

% Dunlop, Radelli (n 79) 28-30. o.; Ezen felfogassal kapcsolatban Id. Wim Voermans, Hans-Martien ten-Napel:
Legislative Process in Transition; Leiden University, Leiden 2012 20-23. o.

° Dunlop, Radelli (n 79) 30-33. o.
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tervezés, atfogd szabadlyozasi koncepciok megalkotasa, tarsadalmi egyeztetés teriiletén
jelentkezhetnek.%4

A szemlé¢letmddbeli valtozasokat a szervezeti kultra és kapacitas fejlesztésének is kisérnie kell.
Mint arra mar utaltam, a hazai és nemzetkozi tapasztalatok is azt mutatjak, hogy az elégtelen
hatasvizsgalatok elvégzésének egyik f6 indoka a megfeleld ltszamu és képzettségli személyzet
hidnya.% Ennek megléte, tovabba a megfelelé mértékii elhivatottsag a hatasvizsgalatok érdemi
elvégzése mellett, nem csak szorosan véve a vizsgalatok mindségére és mennyiségére, hanem
azok elfogadottsagara és sulyara is pozitiv hatdssal lehet. % A szemléletmodbeli valtast
elosegitheti az MJI hataskoreihez hasonlo fékek megléte is.

Modszertan tekintetében a kovetkezOkben altalanos kritériumokat ¢és megallapitasokat
fogalmazok meg. Jelen dolgozat kereteit az egyes elemzési modszerek bemutatisa szétfeszitené.
Purnhagen ¢és Feindt me ghatarozasanak megfeleléen egy harmas legitimitasi kritériumrendszert
mutatok be a hatasvizsgalat tekintetében, melynek elemei:

- jogalkotasi legitimitas,
- tudomanyos legitimitas,
- kiils6 legitimitas.%”

A jogalkotasi legitimitds korében elsOsorban annak vizsgalata sziikséges, hogy a kérdéses
szabalyozas gy formai, mint tartalmi szempontbol illeszkedik-e, a jogrendszer egészébe,
valamint az azt athaté alapvetd értékrendbe. %8 Ezen kérdés vizsgalata a hatasvizsgilatnak a
szikkségesség, valamint a cél kérdésével foglalkoz6 részében meriilhet fel A jogalkotasi
legitimitas kérdésére kivalo példaval szolgal szamunkra az életvitelszerii kozteriileti tartozkodas
kérdése, melynek esetében a jogalkot6 az Alaptorvény hetedik modositasaval éppen ezt az alapot
teremtette meg azdltal, hogy az Alaptorvény altal megtestesitett, jogrendszer alapjat athato
értékrendszerbe Dbeillesztette kozteriiletei tartozkodas tilalmat és ezaltal a hajléktalansag
probléméjanak rendészeti eszkozokkel valé megoldasa mellett kotelezte el magat.

A tudomanyos legitimitds a hatdsvizsgdlat szakmai mindségére vonatkoztathatd. Ennek korében
vizsgalni kell, hogy az elemzés elkészitése soran igénybe vett modszertan és eszk6zok megfeleld
modon voltak-e alkalmazva, valamint az egyes eljarasok, felhasznalt adatok és tudomanyos
eredmények az elérheté legfrissebbek, legmodernebbek voltak-e.9 Itt talalkozunk ismét a ,,nem
teljesen megalapozott informdaciokon alapulo hatasvizsgalat is jobb, mint a semmilyen
hatasvizsgalat érvvel”. A nem teljesen megalapozott informaciok alapjan elkészitett elemzés
nem, hogy nem jobb, hanem adott esetben egyenesen rosszabb eredményhez vezethet, mint a
hatasvizsgalat teljes hidnya. Az ilyen informacidkra alapuld vizsgalatok mogott, mint mar
emlitettem az érintettekkel, felettesekkel megkotott kompromisszumok €és az autondmia sériilése
all, amely azonban végsd soron éppen az elemzés céljat lehetetleniti el, hiszen ezaltal az nem
lesz mas, mint a dontés tudomdnyos 4alcat oOltott legitimacidja, amely a hatasvizsgalat
mtézményének voltaképpeni kiiiresitésével egyenlo.

% Lorenzo Allio: Keeping the Centre of Gravity Work: Impact Assessment, Scientific Advice and Regulatory
Reform; European Journal of Risk Regulation 2010/1. sz. 78-79. o.

% Gajduschek (n 5) 813-815. o0.; Malyshev (n 82) 278-280. o.

% Malyshev (n 82) 279. o.

% Kai P Purnhagen, Peter H Feindt: Better Regulatory Impact Assessment: Making Behavioural Insights Work for
the Commission’s New Better Regulation Strategy; European Journal of Risk Regulation 2015/3. sz. 363-366. 0.

% ibid 363-364. o.

% ibid 365. 0.
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A problémakort egy sarkos példan keresztiil bemutatva: a kifogasolt érvelés alapjan egy, egyes
etnikai kisebbségekkel szemben nyiltan diszkriminativ biintet6jogi kddex hatdsait Lombroso
kriminalantropologiai miivei alapjan elemzd hatasvizsgalat jobb eredményhez vezet, mintha a
hatasvizsgalat teljes egészében elmaradt volna. Az ilyen elemzés nyilvanvaldéan nem felel meg a
tudomanyos legitimitas kovetelményeinek és tételezhetéen politikai és érdekcsoporti nyomas
eredményeként ko6tétt kompromisszum vezetett a lombrosdi kiindulopont kivalasztasahoz.
Hatasvizsgalat hianyaban az igy elfogadott kodex koriili vita tisztan politikai szinezetii lenne, az
egyes oldalak az amogott huzodo szdndékokat €s elveket vitatndk. A nem teljesen megalapozott
informaciokra épiild hatasvizsgalat birtokaban azonban a jogalkotdé mind politikai ellenfelei,
mind a valasztopolgarok felé¢ tudomanyos alapokon nyugvd elemzéssel tudja legitimalni az
alkotmanyos alapértékeket €s alapjogokat sértd jogalkotasi termékét, mind politikai ellenfelei,
mind a valasztopolgarok fel¢, ezzel azt a megalapozottsag mas szintjére emelve. Holott ez a
felemelés val6jaban nem mas, mint a tudomanyos legitimitas kritériumainak nem megfeleld
hatasvizsgalat altal keltett illuzio.

A legitimitds harmadik formaja a kiilsé legitimitas. Ennek lényege, hogy a hatasvizsgalat
felmérje a potencidlisan érintett jogalanyok latasmodjat, értékrendjét, felmeriild kérdéseit,
félelmeit és reflektaljon azokra.1% E legitimitds megteremtésénck eszkoze lehet a tarsadalmi
egyeztetés, mely tobb korben, mar koncepcido dokumentumok alapjan is megvalosulhatna és a
hatasvizsgalati projekt szerves részét képezhetné. 101 A kiilsé legitimitasnak valdo megfelelés
Osszességében a végrehajthatosagot és jogkovetést segiti elo.

Az altalam javasolt hatasvizsgalati rendszerben € harom legitimitasi kritériumnak a vizsgalata
képezné a MJI FT véleményezési eljarasanak targyat. A Tanacs megvizsgalna, hogy az elvégzett
hatasvizsgalat mindharom kritériumnak megfelel-e. Ez az ellenérzés az egyes elemek
tekintetében sziikségszertien mas format oltene. A jogalkotasi legitimitds esetében a vizsgalat
targya a szempont elemzésének megléte €s részletezettsége lenne, ezaltal kiszlirve ,,a Kormany
jogalkotasi programjaban szerepel” tipusy, mint a sziikségesség alatdmasztdsahoz elégséges
allitasokat. A tudomanyos legitimitds korében elsésorban a szakmai sztenderdeknek valo
megfelelés képezné az ellendrzés targyat, ezért is kiemelten fontos a Feliigyeleti Tanacs minél
diverzebb, tobb tudomanyteriiletet feloleld Osszetétele. A kiilsé legitimitdas kritériumanak
ellendrzése nagy hasonldosdgot mutatna a jogalkotdsi legitimitdséval, mivel ennek alapjat is
elsésorban az ilyen jellegli megallapitdsok meglétének és részletezettségének kérdése alkotna,
ugyanakkor ezen legitimitdsi forma vizsgilata részben a tudomanyos legitimitds ellenérzése
korében torténne meg, hiszen az azonositott csoportok tekintetében a csoportképzés
modszertanaval kapcsolatos kérdéseket ott kell gorcsé ala venni.

A modszertan tekintetében kiemelt fontossagu a transzparencia kérdése. A jelenlegi hazai
gyakorlat szerint amennyiben késziilnek is hatasvizsgalatok, azok nyilvanosan nem
hozzaférhetdk. Az elemzések kozzététele ugyanakkor a bizalomnovelésen kiviil szamos elénnyel
jarhat. A kiilonb6z6 szakmai, vagy egyéb szervezeteknek, érintetteknek Ilehetésége lenne
észrevételek megtételére, melyeken keresztiil tovabbi szempontok csatornazodhatnanak be. Ezek
alapjan az elemzés bdvithetd, alakithatd lenne. Ezeken feliil tovabba az elemzés a tudomanyos
kozosség szamara is vizsgalhatd lenne, amely vizsgdlat kovetkeztében kialakuld diskurzus
hosszatavon emelheti a hatdsvizsgalatok szinvonalat. Tovabba a nyilvanossag az elemzések
elkészitdi felé is egyfajta kontrollként szolgdlhatna, hiszen az a tény, hogy az elkésziilt vizsgélat

100 jhid 365-366. 0.
101 A tarsadalmi egyeztetés hatisvizsgalati folyamatba torténd integralasanak részletes kifejtése szétfeszitené ezen
dolgozat kereteit.
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a tudomanyos kozOsség kritikajanak kereszttiizébe keriilhet, vélhetéen majd nagyobb szakmai
gondossagra sarkallja 6ket.102

Ki kell térni arra az esetre is, amikor a szabalyozdsi koncepcié nagymértékben valtozik a
jogalkotasi folyamat késobbi 1épcséfokain. Ebben az esetben indokolt lehet a hatasvizsgalat
ennek megfeleld frissitése, melyre miikodo példat lathatunk az Egyesiilt Kiralysag esetében.103
Ez, tekintettel a miniszter altali jovahagyas kovetelményére rendkiviil nagy idGveszteséget
eredményezhetne, azonban éppen ezt, valamint az ismételt jovahagyas sziikségszeriiségének
eseteit minimalizalhatna a lehetséges alternativ megoldasok vizsgalata az eldkészités soran.
Ehhez kapcsolodik a dontési alternativak szerepének atértékelése. Mint korabban emlitettem, a
dontési alternativak jelenleg, mint a hatasvizsgalat eldtt meghozott vezetdi dontések jelennek
meg. Ez részben Osszefiigg az elemzések teljesitendd adminisztrativ kotelezettségként valo
felfogasaval is. Ezzel szemben a hatasvizsgalati lancnak a szabalyozasi szandék és cél
megfogalmazasatol kellene indulnia, a cél elérésére alkalmas alternativak kidolgozasaval és azok
lehetséges hatdsainak vizsgalatdval haladva tovabb. Kozilik a jogalkotd kivalasztja majd a
szamara leginkabb megfelel6t. Ennek korében kiemelten fontos a baseline analizis kotelezd
jellegii elvégzése, mely adott esetben ramutathat a szabalyozas sziikségtelenségére is. 104 Az ilyen
elemzések elvégzését segitheti a szabalyozasi tervezetek kétolvasatos targyalasa, melyben a
jogalkotd elsé olvasatban az absztrakt koncepciot vitatja meg és dont az alkalmazando
alternativarol, ezt kovetéen kezdédhet meg a kodifikaci6 €s ehhez kapcsoloddan a jogalkalmazd
szempontjait fokuszba allitd vizsgalat.

Kiemelt fontossagli tovabbd olyan indikatorok kijelolése, melyek alapjan az wutdlagos
hatasvizsgalat elvégezhetd, a jogszabaly hatékonysaga megallapithatd, szamszertiisithetd. Ennek
els6 Iépése a jogszabaly céljanak meghatarozasa és annak részletezése a hatasvizsgalatban, hogy
ezen cél elérését mely eszkozok hogyan és mennyiben segitik. Az utélagos hatasvizsgalaton
keresztiil lesziirt tapasztalatok alkalmasak tovabba az eldzetes hatdsvizsgdlati modszertan
tokéletesitésére is.

8.4. Kiils 6 szemléletmod

A korabbiakban targyaltam a demokratikus kultira és a transzparencia kérdését a
hatasvizsgalatot végzOk feldl megkozelitve. AZ allamigazgatason kiviili szereplok iranyabol
kozelitve lényeges szempont, hogy a nyilvdnos hatisvizsgalatok a kozhatalom feletti
allampolgari kontrollt is segithetik. A politikai dontések mellé tarsitott tudomanyos elemzések
adnak egy objektivizalt mércét, amely alapjan az allampolgarok megitélhetik a dontéshozok
tevékenységét. Ez segitheti 6ket az egyes szabalyozasok mogott allo logika, a hatalmi pozicioban
1évd szereplok ember- és tarsadalomképe megértésében, valamint objektiv mérceként szolgélhat
a kampanyigéretek és politikai programok szamonkérése soran és igy végsGsoron a
valasztopolgari preferencia kialakitdsaban.

Az utolso tisztazand6 kérdés az eldzetes hatdsvizsgadlat és az alkotmanyellenesség viszonya.
Kimondhaté-e, hogy az elézetes hatasvizsgalat elmaradasa sziikségszeriien alkotmanyellenes
allapotot eredményez? Erre a valasz véleményem szerint egyértelmiien nem. A hatdsvizsgalatra,
mint a bizonyos csliszos lejtd elejére érdemes tekinteni; a lejté aljain az alkotmanyellenesség
talalhato. Mint azt kordbban bemutattam az elemzések elmaradasa konnytiszerrel vezethet a

102 Harrison (n 78) 47-48. o.
103 \Joermans, ten-Napel (n 92) 58. o.
104 K ovacsy, Orban (n 83) 34-36. 0., 223-224. 0.
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jogbiztonsag sérelméhez a tal gyakori modositasokon keresztiil, melyek végsé soron a fulleri
hibak megjelenését és tartdos meggyokeresedését eredményezhetik a jogrendszerben. Hogyan
kellene kezelni ezt a helyzetet az Alkotmanybirosagnak?

A megoldast az egyes, jogbiztonsag sérelmét kimondo érvelések megalapozasdnak szélesitése
jelenthetné. Amennyiben a testiilet azzal szembesiil, hogy a jogbiztonsagot sértd helyzetet a
vizsgalt norma tal gyakori, adott esetben a kelld felkésziilési idore tekintet nélkiili modositasa
okozta, ¢érvelésében nem csupan ezen tény megallapitdsara ¢€s alkotmanysértd
kovetkezményeinek kifejtésére kellene szoritkoznia, hanem fel kellene deritenie az allapot
létrejottéhez vezetd okokat is. Ilyen ok lehet a nem megfeleld eldkészitettség €s azon beliil a
hatasvizsgalat elmaraddsa. Az Alkotmanybirdsag célja az alkotméanyossag kereteinek betartatasa
¢s egyben a jogalkotd orientdlasa abban, hogy ezeket a kereteket a késdbbiekben hogyan ne
sértse meg. A dontés-clokészités allomasai megfeleld betartasanak hangstlyozasa, valamint az
egyes lépések atugrasa ¢és az alkotmanyellenesség kozotti ok-okozati Osszefiiggésre valo
ramutatas hatékony eszko6z lehetne a testiilet kezében ezen célok elérésére.

9. KONKLUZIO

Mint a fentiekb6l kitinik, a hazai hatasvizsgalati rendszer atfogd reformra szorul Ennek
megvaloésitdsa nagyrészt politikai akarat €s a jogalkotd Onmérsékletre valdo hajlanddsdganak
kérdése. Ugyanakkor egy jolmiikodd hatasvizsgalati rendszer kialakitdsa szamos elénnyel jarna,
mely eldnydk, mint azt a nemzetk6zi példakon keresztiil is lathattuk, mar egy parlamenti ciklus
id6tartaman beliil is érzékelhetéek lennének. Tovabba az atalakitdsok végrehajtasahoz
gyoOkeresen 11j koncepciok kidolgozasa sem lenne sziikséges, hiszen egyfeldl vissza lehet nyalni
az AROP program eléremutatd elemeihez, valamint lehet meriteni a régiés jo gyakorlatokbol.

A kell6 szinvonalon, kellé hatékonysaggal és transzparenciaval miikodd hatasvizsgalati rendszer
novelné a jogrendszer stabilitdsat, valamint lehetévé tenné jog, mint tarsadalomformaléd eszkoz
effektiv alkalmazasat azaltal, hogy olyan jogszabalyok elfogadasat tenné lehetové, melyek
alkalmasak a kivant célok elérésére, stabilak és magas tarsadalmi elfogadottsaggal rende Ike znek,
ezaltal az jogkdvetd magatartast és hatékony végrehajtast 6sztonzik. Tovabba az ilyen elemzések
segithetik a fulleri hibak elkdvetésének minimalizalasat a jogalkotas soran, hiszen — mint azt
lathattuk —azok jelentds része a dontések megfeleld el6készitésével elkertilhetd.

Mindezek mellett a j0 mindségli, nyilvanosan elérhetd hatdsvizsgalatok lehetdvé tennék a
demokratikus vita és a kozbeszéd szinvonaldnak emelését, azaltal hogy mindenki szamara
hozzaférhetd, tényekre alapuld érvelési segédletként szolgdlndnak. Az alternativak kidolgozasa
lehetévé tenné, hogy akar az adott kérdésben nagymértékben eltérd véleményt képviseld felek is
igénybe vehessék ezen segédleteket. Igy a kozéleti kérdésekben folytatott vita a konstruktiv
kritika €s egymasra vald reflexio eszkozeivel folyhatna a politikai jelszavak hangoztatisa helyett.
Osszességében a hatékonyan kialakitott hatasvizsgalati rendszer mind az 4llam, mint hatalmi és
szervezeti szempontbol felfogott entitds, mind a tdrsadalom szamara jelentés elonyoket hozhat,
mely elénydk egy része mar rovidtdvon is jelentkezhet.
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1. melléKlet

hany rendelet | hany elozetes elozetes elozetes elozetes
keriilt rendelethez hatasvizsgalati | hatasvizsgalati | hatasvizsgalat | hatasvizsgalat
megalkotasra | késziilt elozetes | dokumentacio | dokumentacié | elkészitésére elkészitésére
hatasvizsgalat | atlagos hossza | median hossza | forditott forditott
atlagos median
idotartam idotartam
AM njt.hu nincs ilyen | n.a. n.a. n.a. n.a.
adat%
BM njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
EMMI njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
HM njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
IM njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
IT™ nem érkezett | n.v. n.v. n.v. n.v. n.v.
valasz106
KKM njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Minis ztereInoki | njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Kabinetiroda
Miniszterelnok | njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
ség
PM njt.hu n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.

105 tovabbiakban: n.a.
106 tovabbiakban: n.v.

1.1. tablazat a kézérdekii adatigénylésekre kapott valaszokrol
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mely rendelet esetén| mely rendelet esetén | elozetes a 2014-2019. évekre
volt a legkisebb az |volt a legnagyobb az | hatasvizsgalatok vonatkozo

elozetes hatasvizsgalati | elozetes hatasvizsgalati | elkészitésé hez hasznalt | hatasvizs galati
dokumentacio dokumentacio modszertan beszamolok

AM n.a. n.a. MvM rendelet n.a.

BM n.a. n.a. MvM rendelet részben teljesitve, egyes
években nem késziilt
beszamolod

EMMI n.a. n.a. MvM rendelet n.a.

HM n.a. n.a. MvM rendelet nem kozérdekii adat0?

IM n.a. n.a. MvM rendelet n.a.

IT™ n.v. n.v. n.v. részben teljesitve, egyes
években nem késziilt
beszamolod

KKM n.a. n.a. MvM rendelet n.a.

Minis zte re Inoki n.a. n.a. n.a. n.a.

Kabinetiroda

Miniszterelnokség n.a. n.a. MvM rendelet n.k.

PM n.a. n.a. MvM rendelet n.k.

1.2. tablazat a kozérdekii adatigénylésekre kapott valaszokrol

197 tovabbiakban: n k.
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