Bottyan Béla
EGYES KERDESEK
A MINOSEGI JOGALKOTAS ELVEROL

A tanulmdny célja, hogy az eddigiekt6l eltéré modon vildgitson rd a mindségi jogalkotds elvé-
re, igy a jelenlegi jogalkotdsi rendszer anyagi és eljdrdsi oldaldnak komparativ jellegii ismerte-
tésével levont kovetkeztetések, valamint a nemzetkizi jogalkotdsi metodika segitségével kifeje-
zésre juttassa a jogalkotds mindségkozpontii bedllitottsdagahoz sziikséges szempontokat. A vizs-
galodas fel kivanja hivni a figyelmet a mindségi jogalkotds komplexitdsdra, a tudatossdg jelen-
téségére és tartalmdnak konkrét meghatdrozhatatlansdgdra. Egyittal rd kivan mutatni a vdlto-
zdsok nemzetkozi szinten mdr felismert sziikségszeriiségére, kildtdsba helyezve a mindségi jog-
alkotdssal elérhetd pozitiv hatdsokat. Magyarorszdg versenyképessége és a mindségi jogalkotds
elvének érvényesiilése kozotti kapcsolat elemzésekor a vizsgdlat tdrgydul szolgdltak a tdrgykor
vonatkozdsaban relevdns elemek. A kutatds konkrét eredménye — a mindségi jogalkotds felérté-
kelédésének hazai és nemzetkozi okait is bemutatva - az eddig megtett intézkedések és a mar
elismert fejlesztési javaslatok rendszerezése, igy a kordbbi szakirodalmak dsszevetésével a jog-
szabdlyszerkesztés szempontjdbol hasznos megdllapitdsok lefektetése.

1. BEVEZETES

A minéségi jogalkotds elvének érvényesiilése napjainkban egyre kiemeltebb szerephez
jut a jogképzddési folyamat soran. Az mind nagyobb figyelmet 6vezd cél — amennyiben a
mindségi jogi normdra akként tekintiink — nem csupan magat a folyamatot, hanem a jog-
alkotas tudomanyanak interdiszciplinaris jellegét is erdsiti. S valoban, mar a jogképzidés
torténeti 4ttekintése utdn maradéktalanul érvényesiilni latszodhat a tudatossag és a vilagos
szabalyozottsag iranti igény sziikségszeriisége. A mindség a vizsgalat értelmezésében kifeje-
zetten a jog altal koriilhatdrolhat6 tartomanyban foghat6 fel, mivel aldtimasztasa elsGsor-
ban nem az 6kondmia feladata. E monografia azonkiviil, hogy ra kivin mutatni a min&sé-
gi szabdlyozasi rendszer ok-okozatossagdra, egy nemzetkozi szinten mar felismert paradig-
mavdltasra is felhivja a figyelmet, amely a jogalkotds-tudomdny szdmdra mindig is az érdek-
16dés kozéppontjaban allt ugyan, a jogalkalmazasra gyakorolt hatasat tekintve azonban mas
alapokra szandékozik helyezni a szabalyozasi rendszert. Az elemzés a komparativ jelleg ut-
jan juttatja kifejezésre, illetve vonja le azokat a kovetkeztetéseket, amelyek bizonyosan hasz-
nosithatok a jogalkotds tudomanydnak keretein beliil. A jogalkotas minéségének javitasara
iranyul6 elméletek 9sszevetése mellett kiemelt fontossagot sziikséges tulajdonitani annak a
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nemzetkozi szintérnek, amely egyrészt direkt és indirekt médon befolyasolja a hazai jogal-
kotasi mechanizmust, masrészt ahonnan a mindség javitasat célzo, azzal osszefiiggé és felis-
mert javaslatok atiiltetése is hasznosnak bizonyulhat. Majd mindezeknek az osszevetésével
fogalmazhatok meg azok az empirikus tényallitdsok, amelyek nem kizérélag a minéségi jog-
alkotas elvének érvényesiilésével, hanem magukkal a minéségre iranyulé kérdésekkel is 6sz-
szefiiggnek. Az érdemi vizsgalatot mindenekelStt a mindségi jogalkotds torténelmi vetiileté-
nél sziikséges kezdeni, s arra kiindulopontként tekinteni, ami altal érthet6vé valik a jelenlegi
szabalyozasi rendszert alakit6 tarsadalmi igények tartalma. A tanulmany ismerteti mind az
osszehasonlitasbdl, mind a nemzetkozi kitekintésbél levezethetd s a jovére utald, a jogkép-
z8dés javitdsara irdnyulo, egyebekben az eddigiektdl eltérd szemléleten alapuld feltételeket .

2. A MINOSEGI JOGALKOTAS FEJLODESE

A biréi jog, valamint a szokdsjog dominancidjat csak a 20. szdzadban valtotta fel a tudatos
jogalkotds, amelyrél Karl Renner igy szolt: ,,Szazadunk a jogalkotas balvanyozasa” A tarsa-
dalomirdnyitas legfobb és legalkalmasabb eszkozének ekkorra mar magit a jogalkotast tar-
tottdk.! A jogalkotas els6bbségének érvényre jutdsa féként a jogegyenldtlenséggel és a jog-
bizonytalansaggal magyarazhato. A tarsadalom igénye a polgarosodas folytan arra iranyult,
hogy minden jogalanyra nézve egyforman kotelezd, atlathat6 és megismerhetd jogi szabd-
lyozas sziilessen, amely azzal, hogy a tobbség akaratat hordozza magaban, képes egyuttal
rendeltetését bet6lteni. Amennyiben ezen id@szakra (alapos okkal) fordulépontként tekin-
tiink, akkor is emlitésre méltdak az ezt megel8z6 kodifikdcids torekvések. Noha a mindség
alatt egészen mast értettek kordbban, mint a 21. szazadban, mégis a jogalkotasi szandék va-
lamely mértékben - még ha nem feltétlen érvénnyel is - mindig a mindség javitasat céloz-
ta. . Justinianus csaszar kodifikacidja alatt a romai jog anyaganak torvénykonyvekbe szer-
kesztését kell érteni, amellyel Justinianus a birodalom egész tertiletén hatélyos torvénykony-
vet kivant létrehozni.? A 6. szdzad szerkesztési munkalatai 6ridsi hatast gyakoroltak a tarsa-
dalmi viszonyokra.® A torténeti kutatasok alapjan megallapithato, hogy bar a justinanusi ko-
difikacié joganyaga nem valt kizarélagosan alkalmazandéva a bizanci birodalom valameny-
nyi biréi féruma el6tt, ugyanakkor téves kovetkeztetés lenne azt allitani, hogy nem érvénye-
stilt volna, f6ként a varosokban.* A glosszatorok altal a justinanusi torvénymiihoz irt jogeset-
gyljteményeken, a deduktiv fogalmi kovetkeztetéseken, osszefoglaldsokon kiviil a kommen-
tatorok munkdssagat sziikséges megemliteni, akiknek érdeme egy kozos joganyag létrehoza-
sa volt, a kontinensre kiterjesztve.® A jogtuddsok miivei masként hatottak Franciaorszégban,

1 SzaBO6 Miklés: Jogi alapfogalmak. Miskolc, Bibor Kiado, 2003, 84.

2 FOLDI Andrés - HAMzA Gébor: A rémai jog tirténete és institiicioi. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiadd, 2012, 94.

3 Amennyiben a szerkesztési munkélatokra kompilacioként tekintiink, s nem pedig kodifikacioként fogjuk fel,
irrelevans abbdl a szempontbol, hogy a tarsadalmi viszonyokra gyakorolt hatasa, valamint a torvénykonyvek
meglehetdsen rovid idé alatt valo elkésziilte a mérvado.

4 FoLp1 - Hamza 2012, 98.

5 FoLp1 - Hamza 2012, 109.
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a kozépkori Németorszagban, Lengyelorszagban, az osztrdk 6rokos tartomanyokban, illetve
valamennyi eurdpai orszagban, ide nem értve azonban a Brit-szigeteket.

A 20. szézad ,tudatos” jogalkotasanak alapjai még az ujkori jogfejlédésben gyokereznek.
Mérfoldkének szamit ugyanis az egységes és tartds jogrendszer megteremtésére irdnyuld
torekvés,® hiszen az eurdpai kodifikacids hullim eredménye a szokasjog elsddlegességének
visszaszoruldsa volt. A maganjogi kodifikdcids tevékenységek produktumai koziil a francia
Code Civil (1804), a német BGB (1900), a svajci ZGB (1912) mindenképp emlitésre mélto.
Ezen id6szak kodifikdciés munkalataiban mar részben vagy egészben végbement a jogegy-
ségesités és a szokasjogok hivatalos Osszegyujtése, de jellemzé volt szakképzett, a jogtudo-
many teriiletén igen tapasztalt jogaszok bevondsa a szerkesztésbe, ezaltal megtortént a feu-
dalis viszonyok felszamolasara iranyuld, a jogfejlddés eredményeit magaban foglal6 rendel-
kezések rogzitése a torvénykonyvekben.

A 20. szazadra jellemz0 jogképzddés az eljarasi, de az anyagi oldalat tekintve is megval-
tozott a korabbi iddszakhoz képest. A magyar kozjogi jogalkotasra gyakorolt kiilfoldi beha-
tasok koziil a franciat és a németet kell megemliteni. Franciaorszagban a hagyomanyos tor-
vényhozas-kozpontd parlamentdris rendszer racionalizéldsanak és egy erds végrehajté hata-
lom felallitdsanak alapjait kivantak lerakni. A térvényhozas korlatozasat pedig az allamf6i
intézmény megerdsitésével valositottak meg.” Féként az 1946. évi alkotmdny, majd az 1958.
évi alkotmany is szamos olyan elemet tartalmazott, amelyek egytttal mindségi jogi szabaly
létrehozasaban jatszottak szerepet. Ez nem csupan abban mutatkozik meg, hogy az alkot-
manyokban megfogalmaztak az allamformaval kapcsolatos jelz6ket, illetve emberi jogi ko-
vetelményeket, a kozhatalom gyakorlasaval Osszefiiggd jogokat és kotelezettségeket, az al-
kotmdnyos jogok széles korét, hanem az id6tallosag és a funkcionalitds is megjelenik az al-
kotmanyokban foglaltakat illeten. Fontos hangsulyozni, hogy az id6tallésag és funkciona-
litas a kozjogi tartalomra vonatkozik, s nem magara az alkotmanyra, hiszen a francia alkot-
manytorténet az 1958. évi alkotmanyt a 16. alkotmanyként tartja szdmon. A mindségi jog-
képzbdéssel kapcsolatos dllitast nem befolyasolja az a tény, hogy a jogalkotds soran szdmos
esetben valtozott a kozhatalmat gyakorld szervek szervezete, hatdskore, miitkodése is. Mert
amennyiben a feltételezés helytdlld, a jogpolitika megvaltoztatja az addig fennallé helyze-
tet, amihez tarsadalmi igény kapcsolddik, s igy a megoldas a jogi norma funkcionalitasanak
racionalizalasdban keresendd. A mindségi jogalkotas komplexitasat mutatja azonban az is,
hogy azt nem csupan az id6tallosag és a funkcionalitds ,komponensei” alkotjak, ugyanak-
kor a relevancigjukhoz a jogbiztonsag szempontjabdl nem férhet kétség.

Nem alakult ez masként a Német Szévetségi Koztarsasag néven megalakult dllam 1949. évi
alkotmanyanak esetében sem. A 20. szazadi német jogalkotasra szintén jellemzd az a tuda-
tossag, amelynek eredménye a megfeleld szinvonalu kozjogi szabalyrendszer megteremtése.
Az 1949. évi szovetségi alaptorvény szamos olyan normat atvett az 1919. évi weimari alkot-
manybol, amelyek a 20. szdzad elején olyan szinvonalon lettek megalkotva, hogy harminc

6 Ruszory Jozsef: Eurdpai jog- és alkotmdnytorténelem. Szeged, Polay Elemér Alapitvany, 2011.
7  SzENTE Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustdrténet 1945-2005. Budapest, Osiris Kiadd, 2006,
193.
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évvel késdbb is képesek voltak megfelelden rendezni a tarsadalmi viszonyokat. Az 1j alkot-
many szintén lefektette a demokraciat, a jogallamisagot, az erkolcsi zsindrmértékiil szolgald
alapelveket,® és olyan jogintézményeket hozott létre, amelyeknek a hatdsa kozvetetten vagy
kozvetleniil érvényesiilni latszik a jogalkotds minéségének szempontjabol.

A hazai viszonyoknak az el6bbiektdl eltérd alakulasahoz tobb ok vezetett. A polgari de-
mokratikus kisérleteket alapvetSen az ideiglenesség jellemezte az alkotmanyos szabalyozas
rendszerében.’ Az elsé kisérlet néhany hénapja nem is volt elegend6 ahhoz, hogy az alkot-
manyozasi koncepciokat alaposan és szakszertien ki lehessen dolgozni. A masodik vildghd-
bort utan a masodik polgari demokratikus kisérlet célja a koztarsasdgi allamforma megte-
remtésére volt, amely dllamformanak az 1949. évi XX. torvény hatélybalépéséig lehetett 1ét-
jogosultsaga. A ,sztalini alkotmany” hosszu évtizedekig lehetetlenitette el az alkotmanyfej-
16dést és a kozeledést az eurdpai értékrendhez, valamint az elmult szazadok jogfejlédésé-
nek eredményeivel, az alapveté emberi jogi érdekekkel ellentétes koriilményeket teremtett.”

3. A MINOSEGI JOGALKOTAS FOGALMA

A minéségi jogalkotas elvének ismertetése soran elséként a fogalmi tisztazast sziikséges elvé-
gezni, illetve azt az értelmezési keretet kell meghatérozni, amelyben egy elv gyakorlati intel-
lektusa relevanciaval bir. A jogalkotds a hatalyos jog szabalyainak kifejlesztésére vagy az abban
rejld hibdk kikiiszobolésére iranyul."! Tekintve, hogy a relacié inspirativ jelleggel all fenn a jog-
alkotas gyakorlati alkalmazasa és a jogtudomdany miivelése kozott, e kapcsolat ,,sikeres” mate-
rializalodésa a gyakorlatban is alkalmazhatd ,,min6ségi” jogszabdlyok létrehozasa.

Mar a fogalom korvonalazdsa sordn kérdések meriilhetnek fel a ,,mindségi” jelz6vel dssze-
fiiggésben. Az dltalanos fogalmi determinacion tdl a gyakorlatban is fellelheté probléma a
viszonyitassal kapcsolatban jelentkezik. Nevezetesen, az elvet a gyakorlatban alkalmazdk az
objektivitas hianyat érzékelhetik a megfelel6h6z valé viszonyitas soran, amely nélkiil az adott
jogszabdly alkalmazhatdsdgara vonatkozd ezen elv tényleges alkalmazasa is bizonytalansa-
got sugallhat. Objektiv mércéhez vald viszonyitas nélkiil ugyanis a jogszabalyszerkesztés so-
rén létrejott jogszabaly alkalmazhat6sagaval kapcsolatban csak késébb, a hatalyosuldst és a
tarsadalom részérdl vald visszacsatolast kovetéen keriilhet sor a konzekvencidk levonasara,
a jogalkot6 szandéka szerinti rendeltetésszer(iség megallapitasara. Mint ahogy arra e mi a
késdbbiekben is felhivja a figyelmet, egy jogszabaly minéségének felmérésére annak hataly-
balépése el6tt is van lehetdség, sot legalabb akkora hangsulyt kell fektetni a jogszabaly- el6-
készitési szakaszra, mint az utélagos értékelésre, illetve az azt kovetd sziikség szerinti jogsza-

8  SzENTE 2006, 93.

9  MEezEy Barna: Magyar alkotmdnytorténet. Budapest, Osiris Kiado, 2003, 297.

10 MEzEey 2003.

11 TamAs Andras: Legistica. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado, 2013. Tamas Andras — imma-
ron hetedik, atdolgozott kiadasu — Legistica cimti miivében a jogalkotas miveleti céljaként emliti a hatalyos jog
szabalyainak kifejlesztését, az abban rejlé hibak kikiiszobolését. E targykorben arra is ravilagit tovabbd, hogy a
jog megalkotasakor elsésorban és kozvetleniil nem az egyes jogi szaktudomanyok altal krealt elvi tételek hata-
lyos jogba val6 atiiltetésérdl van szo.
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bélyrendezésre. Kérdésként meriil fel, hogy amennyiben egy megalkotott jogi szabaly a jog-
forrasi hierarchidba illeszkedik - ez esetben objektiv mérceként tekintiink a jogszabdlyok hi-
erarchikus viszonyrendszerébdl eredé6 megfelelésre —, és jogalkoto6i hataskorrel felruhazott
szerv alkotta meg, valamint az Alaptérvényben meghatarozott médon lett kihirdetve,'? ez
elegend6-e ahhoz, hogy mindségi jelzével illessiik a 1étrehozott jogi normat.

Tekintettel a mindségi jogalkotas kovetelményének tényleges elvarasként valé megfo-
galmazasara és ezaltal annak tjkelettiségére, csak néhany jogtudos kisérelte meg a min6-
ségi jogalkotds fogalmi meghatdrozasat. Ezek koziil a jogtudomany jelenlegi allasa sze-
rint talan legpontosabb definicio: ,A mindségi jogalkotds a jogalkotds olyan interdiszcipli-
ndris megkozelitését jelenti, amely tervezett médon, hatékony és végrehajthaté jogszabdlyok
nyilvinos eldkészitésével, elfogaddsdval, azok végrehajtasanak tdmogatdsdval segiti elé a ro-
vid, kozép- és hosszii tavii tarsadalmi és gazdasdgi célok elérését”® E meghatarozas alapjan
a mindségi jogalkotas kettds értelmezési modjarol sziikséges emlitést tenni, igy egyfeldl
az eljarasi (alaki), masfel6l a jogszabalyi (anyagi) oldalt kell megkiilonboztetni. Az elébbi
magdaban foglalja a jogalkotas technologiajat (a teljes jogalkotdsi mechanizmust), mig jog-
szabalyi megkozelités a tételes jogi normak gyakorlatban valé tényleges alkalmazasanak
kérdését helyezi a kozéppontba. Eleddig olyan szaktanulmanyok lattak napvilagot, ame-
lyek egy jogalkotdsi problémat helyeztek a kozéppontba. Ez esetben azonban érdemes a
mindségi jogalkotasra kiindulépontként tekinteni, és ehhez igazitani mind az alaki jogi,
mind az anyagi jogi elvarasokat. E monografia célja tehat, hogy az e targykorhoz tartozo
jogalkotas-tudomanyi ismereteket rendszerezve sajatos szempontbol vilagitson ra a miné-
ségi jogalkotasra. Egy masik megkozelités tagabb keretet biztosit az értelmezés sordn, és
jogalkotdsi mindségfejlesztésként fogja fel a mindségi jogalkotast, amely tébbek kozott a
jogbiztonsag elvének érvényesiilését teljesiti ki.™*

A jogalkotasrdl sz6l6, 2010. évi CXXX. torvény preambuluma szerint az Orszaggytlés
»a jogdllamisdg kovetelményeinek a jogalkotds sordn torténd magas szintii érvényesitése ér-
dekében, a jogalkoté dltal kitiizott szabdlyozdsi célokat hatékonyan szolgdlo, megalapozott
jogszabdlyok kidolgozdsdnak elsegitésére [alkotta meg e torvényt], tovdbbd annak érdeké-
ben, hogy a jog megismerhetéségének feltételei Osszhangban dlljanak a XXI. szdzad adta le-
hetdségekkel”."> A vizsgalatunk kozéppontjaban 1év6 elviinkkel kapcsolatban elére kell bo-
csatanunk, hogy sem az Alaptorvény, sem a jogalkotasrdl szolo torvény, sem annak vég-
rehajtasi rendelete, a 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet nem tartalmaz a mindségi jogalko-
tasra vonatkozé rendelkezést.

Ebbdl az kovetkezhet, hogy a normativitds mértékét a minéségi jogalkotds elvére vonat-
kozéan alacsony szinten lehetne megallapitani, s valoban e feltételezés a kdvetkezék miatt
nyerhet valddi elismerést. Kotelezd jogelvrél beszéliink ugyanis akkor, ha egy térvény vagy

12 Alaptorvény T) cikk (1) bekezdés.

13 Drinoczi Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztrativ terhek csokkentése Eurépdban. Budapest, HVG-ORAC,
2010, 21.

14 CuroNowskI Nora: A mindségi jogalkotds napos oldala: jogtisztitas. Kozjogi Szemle, 2008/2.

15 A jogalkotasrdl sz616, 2010. évi CXXX. torvény.
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rendelet az adott elvrdl alapelvként rendelkezik, s ezaltal normativ értelmet nyer.'® Jelents-
sége abban all, hogy a kotelezd jogelveket jogszabalyként kell alkalmazni és értelmezni, st
nemcsak kozvetleniil jogositanak, koteleznek, hanem kivételes horderejtiek a hasonl6 élet-
viszonyokat szabalyozé tényallasok korében. Ennek oka, hogy egy kételezé jogelv absztrak-
cidja megfelelé mértékd, s ez a szélesebb korben valo alkalmazhatdsaggal ruhdzza fel. A ko-
telezd jogelv bizonyos folytonossagot és raciot feltételez, hiszen egy kotelezd jogelv kizara-
sa a hatdlyos jogbdl bar ugyanazon jogszabalyi elSirasok alapjan torténik, mint egy jogsza-
bély esetében, mégis felmeriilhet a kérdés, miszerint a tarsadalmi érdekekben milyen mérté-
ki valtozasnak kell bekdvetkeznie ahhoz, hogy az egyszer mar jogszabalyi alapelvvé mindsi-
tett elv alkalmazasa meghidsuljon. A minéségi jogalkotas elve azonban nem tekintheté ko-
telezd jogelvnek, ,,csupan” a jogalkotas mindsiti jogtudomanyi jogelvnek. Normativitas nél-
kiil azonban ezen elv vizsgalatakor az érvényesség ismérve helyett annak tényleges figyelem-
bevételét, illetdleg alkalmazasat kell a kozéppontba helyezni.

A Jat. preambuluméban foglaltakbdl, miszerint ,,a jogalkotd dltal kitfizott szabdlyozdsi
célokat hatékonyan szolgdld, meglapozott jogszabdlyok kidolgozdsdnak elésegitése”,'” az tiin-
het ki, hogy a minéségi jogalkotas kovetelménye kiillonésen az indokolasi kotelezettség, az
eldzetes hatasvizsgdlat és a tarsadalmi véleményezés megfelel$ szinvonald miikodésének
szempontjabol lényeges.”® Az ezen allitast alatamasztd mu szerzdje szerint az indokolasi
kotelezettség a szabalyozasi igénnyel all szoros kapcsolatban, mégpedig a szabélyozas-
ra iranyul6 igények alapjaul szolgal6 okok ismertetésével, ezaltal a jogalkotas sziikséges-
ségének a megallapitasaval. Az elézetes hatdsvizsgalatrdl a jogalkotasrdl szolo, 2010. évi
CXXX. torvény (Jat.) a 17. §-ban rendelkezik, e szerint ,,a jogszabaly el6készitdje — a jog-
szabaly feltételezett hatasaihoz igazodo részletességli — eldzetes hatasvizsgalat elvégzésé-
vel felméri a szabalyozas varhat6 kovetkezményeit”'? Ugyanezen szakasz méasodik bekez-
dése tételesen felsorolja, hogy a szabalyozas hatasat mely szempontok alapjan kell meg-
itélni.”® A jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvétel biztositasanak nélkiiloz-
hetetlensége nem igényel kiilonosebb magyarazatot. Ugyanakkor érdemes megemliteni,
hogy a tarsadalmi egyeztetés széles rétegei szamadra a jogszabalyok el6készitésébe valo be-
avatkozas korlétait a 2010. évi CXXXI. térvény 5. §-a hatarozza meg. A korlatozas olyan
esetekben meriil f6l, amelyekben a kozérdek szamara el6nydsebb a tarsadalmi részvétel le-
het6ségének kizarasa.

16 TamAs 2013.

17 A jogalkotasrdl sz6l6, 2010. évi CXXX. torvény.

18 VARSANYI Benedek: A régi és az j jogalkotdsi torvény Gsszehasonlitdsa. MTA Law Working Papers, 2014/55.,
7.; http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_55_Varsanyi.pdf (a letoltés ideje: 2014. december 29.).

19 A jogalkotasrol sz416, 2010. évi CXXX. torvény 17. § (1) bekezdés.

20 A jogszabalyok elékészitésében valo tarsadalmi részvételrdl szold, 2010. évi CXXXI. torvény az altalanos
egyeztetés targykorében a 8. §-ban irja el6, hogy az ugyanezen torvény 5. §-a altal meghatarozott médon koz-
z¢ kell tenni minden tervezetet, koncepciot és egyuttal a 2010. évi CXXX. torvény alapjan meghatarozott eld-
zetes hatasvizsgalat 6sszefoglalojat. E hatdsvizsgalati 9sszefoglalét az a hatasvizsgalati lap tartalmazza, amely az
el6terjesztések melléklete, és amely standardizaltan bemutatja a 2010. évi CXXX. torvény 17. § (2) bekezdésben
taxative felsorolt hatasokat.
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4. AZ ANGOLSZASZ ES A KONTINENTALIS JOGRENDSZER

A vizsgalat soran sziikségesnek mutatkozik az elhatarolds az angolszasz, valamint a konti-
nentalis jogrendszer jogképz6dését illet6en. Az angolszasz jogrendszerben ugyanis a pre-
cedensjog érvényesiil, amely miatt alapjaiban kiilonbozik a kontinentalis jogrendszer jelle-
gétél. A common law alapja az a birdk altal alkotott jog, amelynek segitségével a bird (sza-
mos esetben analdgiara épiilve) a jogalkalmazas ttjan - jogi norma rogzitett formajara va-
16 hivatkozas nélkiil - donti el az adott jogvitat. Egy adott esetben a jogvita eldontésére ira-
nyul6 itélet determindlja azt a precedenst, amely a jov6ben is értékbeli zsindrmértékiil szol-
gal. E jogrendszerben is megtaldlhaté azonban az irott jog, amely nem feltétleniil komple-
menter jelleggel érvényesiil az esetjog mellett. Ezaltal a tarsadalmi viszonyok valtozasa sordn
szitkségképpen felmeriilé szabalyozasi igényt nem lehetne ex nunc hatallyal kielégiteni, ha
csak a case law létezne a jogforrasi szerkezetben. Egyesek szerint az angolszasz jog is azért
mindsithetd ,,megfelelének’, illetve azért képes a tarsadalmi viszonyokat utélagosan szabd-
lyozni, mert az irott jog is érvényesiil.! Az angol jognak ugyanis csak az egyik szerkezeti ele-
me a common law, ett6l meg kell kiilonboztetni az equityt és a statute law-t. A minéségi jog-
alkotas szempontjabol ennek azért fontos, mert a biré alkotta jogban egészen masképp értel-
mezhetd a tarsadalmi igényként megfogalmazott mindségi jelz6. A common law alkalmaza-
sa soran, annak érvényesiilésével kapcsolatban nincs sziikség tovabbi magyarazatra, hiszen
az a precedensjelleg alapja. Ez sem jelent azonban feltétlen érvényesiilést. Fennallhat ugyan-
is olyan helyzet, amikor a tarsadalmi viszonyok oly mértékben valtoznak meg, hogy egy bi-
zonyos esetben nincs szitkség a szabalyozasra, mert maga a tényallas tanusitasa is ellehetet-
lentil. Az equity szubszidiarius szerepe mellett a statute law jelentdsége igényel részletesebb
kifejtést. A statute law relevanciaja abban all, hogy gyakorlati alkalmazasa fokozatosan felér-
tékel6dik.”? A tudatos jogalkotdsi igény ugyanis az angolszasz jogban is megjelenik akként,
hogy a birdk a statute law-t alkalmazzdk a jogvitak eldontésénél. Az iratlan jog kevésbé al-
kalmas arra, hogy hosszu tdvon minéségi elemeket foglaljon magaba, mint a kodifikalt jog.
Ennek oka abban keresendd, hogy a case law nincs tekintettel az id6 mulaséra, az analogia
alkalmazasa ellenére kevésbé formalhato, ebbdl a szempontbdl merev ismérvekkel jellemez-
hetd. A statute law azonban tudatos folyamat eredménye, igy képes lehet a tobbség akarata-
nak kifejez6déseként materializalodni, ha a mindségi feltételeknek is megfelel.

A mindségi jogalkotas elve emiatt tehat teljesen masként alakul és eltéré médon érvénye-
siil a common law rendszerében. Jelen tanulmanyban a mindségi jogalkotas kérdése a tovab-
biakban a kontinentalis jogrendszerre jellemz jogképz6désre fokuszal. A mindségi jogalko-
tas tehat nem kotddik feltétleniil és kizardlagosan a kodifikélt joghoz, s nem is az elmult né-
hany év vagy évtized felismerése az erre iranyulé torekvés. Mar az 6korban is az alkalmazas

21 A Kklasszikus angol elmélet szerint mivel a statute law nem bir¢ alkotta jog, igy annak érvényesiiléséhez az alta-
lanos érvényességi feltételeken kiviil (jogalkot6i hataskor, jogforrasi hierarchidba vald illeszkedés, eljarasi sza-
balyoknak valé megfelelés, megfelel6 kihirdetés) az is sziikséges, hogy a birok azt ténylegesen alkalmazzak.

22 SzABO 2003, 69.
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céljabol hatdroztak meg magatartasi szabalyokat. A mindségi jogalkotas elve azonban nem
egyszertsithetd le pusztan az alkalmazhatdsag kérdésre.

5. AJOGALKOTASSAL OSSZEFUGGO ELMELETEK

Az elméletek bizonyos fogalmi meghatarozasok mellett konkrét vagy altalanos kévetkezteté-
seket vonnak le, amelyek kozelebb vihetnek a megértéshez vagy ahhoz a felfogashoz, amely a
valdsagnak megfeleld jelzével illethetd. Egymassal vald osszevetésiik soran pedig kititkdznek
azok a részegységek, amelyeknek az elemzése kedvez6 hatast eredményezhet az adott kuta-
tasi teriilet targykorét illetden.

A jogalkotassal kapcsolatos elméletek koziil - a prioritasi sorrendre tekintettel — a jogal-
kalmazasra gyakorolt hatasat sziikséges elséként kiemelni. A jogalkotas és a jogalkalmazas
kapcsolatanak vizsgalataban féként a jogfilozofian alapuld tanulmanyok kozil keriiltek ki
olyan muvek, amelyeknek koszonhetben a jogfejlédés kontinuitasa biztositotta valt.

A jogalkalmazas alatt a targyi jogban meghatdrozott absztrakt normak konkrét esetre vo-
natkoztatasat kell érteni. Mind a biréi, mind a hat6sagi jogalkalmazds sordn azonban a vi-
szonyitott torvényi tényallas alapjan kell megitélni a viszonyitandd torténeti tényallast. A
jogalkotas azonban nemcsak azt szabja meg konkrét tényallasokkal kapcsolatban, hogy mely
magatartas ,,kotelez&”, melyik ,,megengedett” és melyik ,tilos”, de magat a jogi eljarast is ala-
kithatja, amely eljarasban a jogalkalmazas torténik. A jogalkotas jelentGsége e szempontbdl
abban mutatkozik meg, hogy a jogalkalmazas képes-e eldonteni azt, hogy a jog megalkota-
sanak idépontjaban ténylegesen mindségi volt-e.

Amennyiben a tdrsadalom 4éltal elvart, a joggal szemben tamasztott kovetelmények al-
kotjak a kiindulas alapjat, ugy egy tobbé-kevésbé altalanos, semmiképp sem teljes kort
felsoroldshoz juthatunk el, miszerint: é4ltalanosnak, kozzétettnek, jovobeli cselekvésre
irdnyulénak, ellentmondasmentesnek, kozérthetnek, redlisnak, stabilnak, szabdly és tény-
leges hivatalos cselekvés kozt egyezést mutatonak kell lennie. Kétségtelen, hogy e kovetel-
mények betartdsa a mindségi jogalkotds elérésére iranyul, ugyanakkor a maga komplexita-
sdban nem képes lefedni a minéség novelésére vonatkoztatott, a jogképzdés soran felme-
riild szempontrendszert.

Bodig Matyas szerint a jogalkotas feladata, hogy tételekre szedje és kihirdesse az érvényes,
alkalmazandé jogot, hogy aztan a jogalkalmazasban ez a tételezett jog hatdrozza meg a
dontéseket. A jogalkalmazasban téinnek ki a jogtételezés erényei és hibai.* A mindségi jog-
alkotas azonban eldfeltételezi a modern jog 1étét, amely tobbek kozott a jogrendszer kohe-
rencidjanak kritériumait és technikai biztositékait teremti meg. A mindség bizonyos szinten
megragadhat6 abban is, hogy a parlament autoném jogalkotasat helyezziik a kozéppontba,
hiszen ezaltal minden képviselt érdekei érvényesiilni latszanak.

A jogalkotas metddusanak szabalyozasa szintén nem elhanyagolhaté vizsgalodasi szem-
pont e targykort illetGen. A targyi jogbol vald kiindulas oly médon vilagit rd azokra a 1ényegi

23 BopIG Matyés: A jogalkotds jogelméleti problémdja; www.uni-miskolc.hu/~wwwjuris/jogalkotas_jogelmeleti_
problemaja.pdf (a letSltés ideje: 2015. februar 2.).
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elemekre, hogy atfogdbb és mélyrehatobb elemzés nélkiil is kitlinhet magénak a jogalkotasi
eljaras szabalyozasi kornyezetének a jelentdsége. A jogalkotdsrdl szolo térvény jogalkotas-
rendjének szabdlyozdsa alatt magat a jogalkotasi eljaras szabalyozasat, vagyis a jogszabalyok
1étrejottéhez vezetd, jogilag szabdlyozott eljarast, igy az egész tarsadalmi-politikai eljarast
kell érteni.** Jogalkotassal foglalkozd torvény léte nem csupan sziikségszerti, de alkotma-
nyosan is indokolt.” E megkozelitésben alapvetéen maga a torvény igényelne részletesebb
vizsgalatot, amellyel az egyes rendelkezések tanulmanyozasat kovetéen juthatunk el bizo-
nyos kovetkeztetésekhez. Ez azonban nemcsak 6néllé szakmai tanulmany készitését igényli,
de e monografidanak sem célja a tételes jog részletekbe mend vizsgalata, hiszen egy atfogobb
képet kivan nyujtani magardl a mindségi jogalkotasrol akként, hogy ramutat a jogalkotasra
vonatkoz6 szabalyozasi hattér 1étére és mindségi sziikségességére is.

Egyes elméletek szerint a mindségi jogalkotds tételei behatarolhatoak, a hatasvizsgalati,
a kodifikacids és a deregulacids tevékenységekbdl allnak. Ezen tételek, valamint maganak
a mindségi jogalkotas elvének az érvényesiilése pedig alkotmanyos kovetelmény, hiszen el-
lenkez6 esetben sériil a jogbiztonsag kovetelménye.® A jogbiztonsag meglehetdsen gyakran
hasznalt fogalom a jogi szakzsargonban, és szintén tobb elembdl tevédik ssze: a jog hozza-
térhet6ségébdl, megismerhet6ségébdl, egyértelmiiségébdl, érthetdségébdl és bizonyossaga-
bdl, valamint feltétlen megvaldsuldsabol.”” A jogbiztonsag értelmezésének e megkozelitése
alapjan olyan, a mindségi jogalkotas kovetelményével egyezd elemeket vélhetiink felfedezni,
amelyek tovabbi kifejtést igényelnek. A mindségi jogalkotds elve és a jogbiztonsag elve ko-
z0tti relacié abban 4ll, hogy az el6bbinek az egyik legfontosabb feladata a jogbiztonsag meg-
teremtése, s amellett, hogy szamos mas tényez6t is figyelembe kell vennie, a jogképz&dés so-
ran a jogbiztonsag elvének maradéktalanul érvényesiilnie kell.

Peschka Vilmos a torvényhozas feltételeiként a tdrsadalmi viszonyok kiforrottsagat, a tor-
vényhoz6 appardtus rendelkezésre éllasat, valamint a fejlett jogtudomanyt jelolte meg.
Peschka szerint nem elegendd a jo térvények irdnti puszta elhatarozas, hiszen ha valamelyik
feltétel nem teljestil, gy nem sziilethet ,,mindségi” jog. A jogalkotassal foglalkozé miivek jo
részében is fellelhetd az az dllitds, miszerint a jogalkotdsi szandék 6nmagéaban nem feltétleniil
képes a koz érdekében 4ll6 jogot alkotni, mindamellett tovabbi jogtudomanyi kérdések is fel-
meriilhetnek. Ha a Peschka altal megjeldlt kritériumok koziil barmelyik hianyzik vagy nem
megfeleld mértékben all rendelkezésre, az a jogalkotis mindségére kozvetlen negativ hatast

24 Pap Gabor: Az Uj jogalkotasi torvényr6l. Sectio Juridica et Politica, Miskolc, Tomus XXIX/1. 2011, 260.

25 A jogszabalyszerkesztésrol sz616 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet részletesen szabalyozza a jogszabaly terve-
zetének a megszerkesztésére és megszovegezésére vonatkozo kovetelményeket, amely elSirasok tag értelemben
mindségi jogszabalyok létrehozasara iranyulnak azzal, hogy ezen el6irasok betartdsat kotelezévé teszi. A ren-
delet felsorol ugyan kivételeket, amely esetekben e rendelet szabalyai nem alkalmazhatéak (példaul: nemzetko-
zi szerz8dést kihirdet jogszabaly megszovegezése), mégis olyan elvi tételeket rogzit, amelyek kiemelt jelentd-
ségliek, igy tobbek kozott a vilagossag, a kozérhetbség, az ellentmondds-mentesség, a megfelel jogszabalyi hi-
vatkozas, a formai és logikai tagolas stb.

26 Papp Imre: Az id6beli hatdly ikergyermekei: A kell§ felkésziilési id6 és a visszamendleges jogalkotds tilalma -
Avagy ,jogbiztonsdgi” szemle az alkotmdnybirésdagi esetjog tiikrében (doktori értekezés tézisei). Budapest, 2012.

27 Konporost Ferenc: Jogallamisag — Jogegyenldség — Jogbiztonsag. Bortoniigyi Szemle, 2007/2, 7.

28 PEscHKA Vilmos: Jogforrds és jogalkotds. Budapest, 1965. Akadémiai kiadd
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gyakorol. Valamennyi kritérium, igy a tarsadalmi viszonyok kiforrottsiga és a jogtudomany
fejlettsége, valamint a rendelkezésre all6 torvényhozasi apparatus alapvetden ,,érettebb” politi-
kai, tarsadalmi, gazdasagi koriilményeket feltételez, olyanokat, amelyek kozott képes kifejezés-
re jutni a jogalkotas szinvonalanak novelésére iranyul6 igény a kozérdek altal.

Léteznek olyan felfogasok is, amelyek a megfelel6 (mindségi) jogalkotasbol a modern kor
elvarasaihoz igazitott korszer(i technikai feltételek megteremtésének sziikségességére kovet-
keztetnek. ,, A mindségi jogalkotdsban az ezt tdmogaté korszerii technikai berendezések nélkiil
nem lehet gondolkozni: teljes, hiteles elektronikus jogszabdly-nyilvintartds megteremtése, jog-
szabaly-elokészités automatizdlhato fazisaira szolgdlo jogalkotdsi szoftver létesitése, tematikus
jogi fogalomtdr és kodifikdcids szotdr létrehozatala, a jogszabdlyok nyelvi lektordldsdnak kote-
lez6vé tétele, a hatdlyos joganyag idegen nyelvii hozzdférhetdségének a naprakész biztositdsa, a
normaszoveg-forditdst eldsegitd terminoldgiai adatbdzis kialakitdsa sziikséges.?® Kétségtelen,
hogy az informécids és kommunikacios technolégiak (IKT) jelentdsége folyamatosan felér-
tékel6dik, hiszen a mindségi jogalkotds elérésére iranyuld eszkozrol lehet beszélni.™

A minéségi jogalkotassal 9sszefiiggd szaktanulmanyok koziil szinte valamennyien épité
jellegti kritikat fogalmaznak meg, és konkrét javaslatot tesznek arra, hogy melyek azok a
részelemek (példaul hatasvizsgalat, dereguldcid, IKT stb.), amelyeknek hangstlyosabb szere-
pet sziikséges tulajdonitani. E kritikak kétségkiviil olyan empirikus miivekben jelennek meg,
amelyek a jogalkotds hatékonysagat célozzak ugyan, mégsem minden esetben a ,,minéség” a
kovetkeztetések kezd§- vagy végpontja. Mindezek ellenére azért is all az érdekl6dés kozép-
pontjaban a mindségi jogalkotas kérdése, mert mind nemzetkézi, mind nemzeti szinten je-
lentkezett annak a felismerése, hogy a megfelel6 szinvonalu jogszabaly megalkotasdhoz tu-
datos és folyamatos jogszabalyi minéség-ellenérzés sziikséges. A minéségi jogalkotast azon-
ban el6térbe is kell helyezni ahhoz, hogy ne csupan a szabalyozasi szakértelemmel rendel-
kez6k megfeszitett munkaja, esetleg a jogalkotassal foglalkozo apparatus 1étszamallomanyd-
nak novelése vagy barmely mas, koltséghatékonysagi szempontbdl negativ tartalmd, folya-
matosan az adott koriilményekhez igazodé valtoztatas legyen sziikséges egy mindéségi nor-
ma megalkotasahoz.

6. A MINOSEGI JOGALKOTAS HAZAI VISZONYLATBAN

A mindségi jogalkotds tartalma nem feltétleniil allandé. Igy viszonylagossaganak oka az,
hogy minden konkrét egyedi esetben mas tartalmat nyerhet. E tartalomvéltozasnak azon-
ban az a korlatja, hogy egyes tartalmi elemek nem modosulhatnak bizonyos mas, jogal-
kotassal kapcsolatos elvardsok hatranyara. Vannak olyan szempontok, amelyeknek feltét-
lentil érvényesiilnitik kell: atlathatosag, racionalitds, jogbiztonsag stb. A tartalmi elemek
azért nem tudnak allanddsulni, illetve a kozottiik fenndllé aranyok azért tudnak elmozdulni,
mert egyes esetekben a mindségi jogalkotassal sszefliggd kozérdek ezt igényli. El6fordulhat
ugyanis az, hogy egy jogi norma létrehozasakor fontosabb szerephez jut példaul a térvényi

29 Papp 2012, 15.
30 Lasd DrinOczI 2010.
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tényallds minél egzaktabb megszerkesztése, mint a koherencia kovetelményének érvényesii-
lése. A mindségi jogalkotds elvének sajatossaga abban ragadhaté meg, hogy mind az altald-
nos, mind az egyedi koriilményekre tekintettel kell lennie érvényesiilésekor. Ebb6l kévetke-
zik, hogy adott esetben mindségi jog létrehozasat a jog szerkesztéséért felelés személy végzi,
és els6ként az allami apparatusban valésul meg a mindsitéssel kapcsolatos kérdések eldonté-
se, és a torvényhozé testiilet csak ezt kovetSen hataroz annak elfogadasarol. A delegalt jog-
alkotasi hataskorre vonatkoztatva ez nem jelent akkora kiilonbséget az autondém jogalkotd-
si hataskorhoz képest. Mivel a jog mindsitésének mar a képzédése soran is rendkiviili jelen-
tsége van, igy a szakapparatus feladata annak eldontése, hogy egy megalkotott jogi norma
képes lesz-e a mindség kovetelményeinek megfelelni. Ennélfogva nincs is mod a jogalkotas
mindségi kovetelményének tul absztrak meghatdrozasara, igy lefektetett elvarasként konk-
rét el6irasokban, programokban ritkan lelhetd fel. Ehelyett a jogalkotasért felelGs szakappa-
ratuson belill konkrét utasitdsokban jelenik meg, ezaltal jut érvényre az adott jogi norma-
ra nézve egyéniesitve.

A J6 Allam fejlesztési program részeként a Magyary Program mint kozigazgatas-fejleszté-
si technoldgia sajat stratégiai célkitiizései kozott hatdrozza meg azt a jogalkotasra vonatko-
z6 kovetelményrendszert, amely a mindségi jogalkotas elvére tekintettel irja el6 az ezt cél-
z0 eljaras lefolytatasat, igy mintegy kivételként emlitheté meg. E szerint az elézetes és utdla-
gos hatasvizsgalatok alkalmazasa, a szinvonalas jogszabélyszerkesztés, a jogszabalyok nyelvi
egyszer(sitése, a jogi szabalyozas alternativainak vizsgalata, az adminisztrativ terhek csok-
kentése tartozik ide. Az OECD koézigazgatasi eljardsokra vonatkozo kritikaja kivételként em-
liti a jogalkotasi eljardsokat, amelyek tdl gyorsak, igy nem lehetséges az érdemi tarsadal-
mi egyeztetés integraldsa a jogalkotasi eljarasba, az csak formalisan valésulhat meg.® Az
OECD értékelése szerint a tarsadalmi egyeztetés hianyat a nemzeti konzultaciok és az allami
féorumok nem vagy nem megfeleld mértékben tudtak pétolni, s ez kihat a jogszabaly ered-
ményességére.” A jogalkotas mennyiségi tendencidjat figyelembe véve megallapithatd, hogy
a 2010-2011-es idészakhoz képest lényegesen csokkent a jogalkotds termékeinek a szama,
igy a jogalkotasi eljarason beliil a mar érvényes jogi szabalyok korrekcidjara és a végrehajta-
si szakaszra helyez6dott at a silypont.” Bar a benyujtott torvényjavaslatok szama a statiszti-
kak szerint magas tendenciat mutat a 2010-2014-es ciklus alatt, ugyanakkor nem elhanya-
golhaté szempont, hogy az ellenzéki képviselSk altal benyujtott térvényjavaslatok mennyi-
sége sem volt még ilyen mérték(i.** Amennyiben a jogalkotas termékeinek mennyiségi néve-
kedését a szinvonal rovasa nélkiil igényli megvalositani a jogalkoto, ugy azon szervezetrend-
szer és eljards valtoztatdsa sziikséges, amely az erre irdnyulo célt segiti el6. Az egyes intéz-
kedéseken kiviil az Gj Jat. immar nemcsak megfelelGen illeszkedik a jogforrasi hierarchiaba,
de a jogszabaly-el6készitési folyamat sordn ténylegesen mindségi jogalkotasi termékek 1ét-

31 Vo6.Magyary Program (MP 12.0).

32 A Magyary Program (MP 12.0) az OECD kritikédjat pontokba rendezte, s ez egytttal az MP 11.0 végrehajtasa-
nak kritikdja is egyben. Az MP 12.0 pontokba rendezve sorolja fel azokat a célkittizéseket, amelyeknek a meg-
valositasat az MP 12.0 f6 feladatdnak kell tekinteni. Magyary Program (MP 12.0) 10.

33 Lasd Magyary Program (MP 12.0) 19. A kormany jogalkotasi statisztikaja.

34 http://www-archiv.parlament.hu/fotitkar/tvalk/20_beny_tvjav.htm (a letoltés ideje: 2014.december 27.).
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rehozaséat célozza. A jogszabalyszerkesztés szakmai megalapozasara alkalmas 4j jogalkotasi
torvény megalkotasat a kozjogi szitkségszerliség indokolta. A jogszabalyok szdmanak no-
vekedéséhez - tekintettel a szinvonal megtartasara, emelésére — azonban sziikséges volt a
jogszabily-el6készitéséhez megfelelé szakértelemmel rendelkezd jogszabalyszerkeszték be-
vonaséra. Ugyanis a képzett szakemberek bevondsa a jogalkotasba a minéségi jogalkotas fe-
1é tett egyik legfontosabb — kezdd — 1épés.*> A szervezetrendszer atalakitasa és a személyi al-
lomany ehhez igazitdsa tehat hazankban a ,,torvénygyar”-jelleget kivanja ellenstlyozni.

Kérdésként meriil fel, hogy a jogszabaly-el6készitési gyakorlatban miként jelenik meg a mi-
ndségi jogalkotas kovetelménye. A folyamatos monitoringnak és értékelésnek ki kell terjednie
minden jogalkotdsi eljarasban felmeriil$ jogszabélyra és dokumentumra, mert kizardlag igy
lehet megvaldsitani a kériiltekintd és alapos tervezést. Az értékelésnek azonban nem elegendd
ezen anyagi oldalt a figyelem kozéppontjaba helyezni, és szintén nem elégséges csak a tervezés
soran felmérni a hatasokat, megfogalmazni a varhat6 kovetkezményeket. A hatékony jogalko-
tas részeként az utdlagos hatasvizsgalat, illetve a mar hatdlyos jogi norma értékelése sem elha-
nyagolhaté szempont. Hivatkozassal e tanulmanyban mar leirtakra, az érvényesiilést és a haté-
konyséagot csak az utélagos értékelés alapjan lehet megallapitani, amelynek soran az egyik leg-
t6bb szempont ezen értékelés elvégzésének idépontja. Az utdlagos értékelés célja annak a visz-
szacsatolasnak a felhaszndldsa, amely elGsegiti a jogi szabalyrendszer harmonizacidjat, megva-
16sitva a koz altal elvart jogi koherenciat. Az értékelés elvégzésének idGpontja kiemelten lénye-
ges, mivel az objektiv valdsdgnak megfelel6 kovetkeztetések levonasa csak akkor lesz megfele-
16, ha elegend® id6 telik el a hatalybalépés és a mar hatalyosult jogi szabdly hatdsdnak vizsgéla-
ta kozott. Ez az id6koz azonban elsédlegesen az alkalmazando jogi szabaly sajatossagaitol fiigg,
igy az értékelés folyamatossaganak szitkségességét nem lehet elégszer hangsulyozni. Az érté-
kelésnek azonban a mindségi jogalkotas kovetelményének teljesitése céljabol ki kell terjednie
magdra a jogalkotasi eljardsra is. Az eljaras hatékonysaganak felmérése a kozigazgatasi szerve-
zetrendszerben méar megszokott — és megfeleléen kivalasztott — indikatorokon keresztil valo-
sithaté meg. A visszacsatolas kovetkezménye a megbizhatdsag, megalapozottsag, eredményes-
ség harmas célrendszer tiikrében jelenik meg.

Magyarorszag Uj hatdsvizsgalati rendszere arra iranyul, hogy elésegitse és nyomon kévet-
het6vé tegye a kormanyprogramban, a Nemzeti Reform Programban, valamint a Széll Kal-
man tervben és a konvergenciaprogramban meghatarozott célok megvaldsitasat. A rendszer
ezt azzal kivanja elérni, hogy optimalizalja a jogalkotasi folyamatot, racionalizalja a jogsza-
baly-elékészitési folyamatot, néveli az el6zetes és utdlagos hatasvizsgalatok szerepét, csok-
kenti a szabalyok gyakori mddositasanak gyakorlatat, igy a hazai szabdlyozas mingségének
novelésével az orszag versenyképességét kozvetett mddon javitja. Ennek ellenére jelenleg - a
hatasvizsgalati lap dontés-el6készitésben val6 alkalmazdsanak szitkségességét illetGen — sza-
mos, a hatasvizsgalat elmaradasara vonatkozé kritika éri a hatasvizsgalati rendszert. Any-
nyi bizonyosan megéllapithatd, hogy még nem helyez6dik elegend6 hangsuly az értékelés-
re. Egyes esetekben értelmetlennek téinhet elvégezni a varhaté hatasok megbecsiilését vala-

35 Konporosr Ferenc: El6készités, szabalyozas, hatdselemzés — a hatékony jogi szabalyozas kulcskérdései. Ma-
gyar Kozigazgatds, 2005/12.
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mely trivialis okbdl kifolydlag, vagy azért, mert épp a korlilmények miatt lehetetlen a felmé-
rés. Eléfordulhat az is, hogy a hatasvizsgalat elvégzésére megallapitott hataridé nem elegen-
dé ahhoz, hogy pontos, a valésagot titkroz6 és realis becslést lehessen késziteni a jogi sza-
baly altal kivaltott hatasok megitélésér6l. Mindazonaltal szitkséges megjegyezni, hogy egy j
rendszerrdl van sz, igy a hatasvizsgalat jelenlegi rendszere nem tekinthetd kiforrottnak, s
ugy tlinhet, e komoly kiadasokkal jar6 kotelezettség nincs aranyban a becsléssel felismerhe-
t6 hatasok pontossagaval és sziikségességével. Amennyiben viszont a hatasvizsgalatra meg-
felel hangsuly helyezédik, ugy képes valamennyi szempontra kiterjedd, a 1ényeges koriil-
ményeket mérlegel6 és a valésdgnak megfelelé szakmai alldsfoglaldsként megjelenni, amely
a jovore nézve is utmutatdul szolgal a hatdsvizsgalattal végzett értékelés kovetkeztetéseinek
levonasat kovetden. Hasznossaga nemcsak az el8zetes hatdsvizsgalat elvégzésére vonatkoz-
tathato, hiszen az utélagos hatasvizsgalatnal is kiemelt a jelentGsége az értékelésnek, majd a
kovetkeztetések megfogalmazasanak s a visszacsatolasnal a felhasznalasuknak, amellyel le-
het6vé valik a mindségi jogalkotast akadalyozd tényezdk felszamolasa. A feliilvizsgalat tehat
nem elhanyagolhatd része a folyamatnak, és ki kell terjednie mindazon tényezdékre, amelyek-
kel a szabalyozasi kornyezet kozvetett modon javithatd, fejleszthetd.

7.JOGALKOTAS A NEMZETKOZI ES EUROPAI TERBEN

Az Eurdpai Unié a Better Regulation keretében igyekszik 6sztonozni a tagallamokat a sza-
balyozasi kornyezet egyszer(sitésére iranyuld egyiittmiikodésben amellett, hogy a gazdasa-
gi koltségeket minimalis szinten tartsak.* A mindségi szabalyozas célja a jogszabaly-kezde-
ményezések mindségének biztositasa, a joganyag korszerisitése, egyszerusitése.”” A szabd-
lyozasi kornyezet egyszerlsitésére irdnyuld stratégia 2005-ben indult el, amely beépiilt az
Eurépai Bizottsag munkafolyamataba. A hatékonyabb jogalkotast célzd, egy eurdpai parla-
menti allasfoglalasra iranyuld inditvany szerint az unié szabalyozasi kornyezetének az ért-
het6ség és az eredményesség kritériumahoz kell igazodnia. Tovabbi feladatként jelenik meg
a szabdlyozasi eljarasok fejlesztése, amellyel el6segithetd az unid céljainak elérése. Ezen in-
ditvanyban szerepelnek a szubszidiaritas és az ardnyossag elvei is, amelyek az elsédleges jog
lényeges elvei, igy feltétlen érvényesiilést kivannak azokon a teriileteken, ahol a K6zosség-
nek nincs kizarélagos hataskore.® E két elv nemcsak a jogszabalyok tekintélyének és ered-
ményességének a megszilarditasahoz jarul hozza, hanem kozvetett mdédon a jogbiztonsag
kovetelményéhez is. Valamint lehet6vé valik az is, hogy a polgarokhoz kozelebbi szintre ke-
riljon a kozvéleményre haté dontések meghozatala, s az ily médon megval6sulé dontés-
hozatal az adott dontések mindségét is befolyasolja. A jogalkotasi terhek csokkentésével
nemzetkozi szinten az innovaciét akadalyozé tényezdket fokozatosan kivanjak felszamol-
ni. Ezenkiviil rogzitették még az elveken alapuld jogalkotas kovetelményét, valamint — ami

36 COM (2005) 97. Better Regulation for Growth and Jobs in the European Union.

37 DriNdczi Timea: Adminisztrativ terhek csokkentése — EU — Magyarorszag. In: CHRONOWSKI Nora (ed.): Al-
kotmdny és jogalkotds az EU tagdllamaként. Budapest, HVG-ORAC, 2011.

38 2008/2045(INI).
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a vizsgalodas szempontjabdl relevansabb — a mennyiség helyett a mindség el6térbe helyezé-
sét. A mindséget el6térbe helyez6 unios jogpolitika az elmult években mar egyre fontosabbd
val6, adminisztrativ terhek cs6kkentésére iranyuld tervek megalkotasa és betartatasa felé is
fordult. Ezen stratégiai programok koziil mérfoldkének szamit a jobb szabélyozas feliilvizs-
galatanak 2006-ban elfogadott programja.”

Az egyszerisités eredményeként az unids jogszabalyok vilagosabba és attekinthetdbbé té-
telének céljabdl 1300 jogi aktus torlését kezdeményezték.” Az Eurdpai Bizottsdg konzul-
taciés modszereken keresztill folyamatosan gytjti és elemzi a polgarok, az érdekelt felek
és tagallamok javaslatait a kozosségi szabalyozas hatékonysaganak, egyszertisitésének, vi-
lagosabba tételének érdekében.*! A jogalkotds mindségének javitasarol szolo intézményko-
zi megéllapodas célja, hogy optimalizalja az unids jogszabalyok kidolgozasat és alkalmaza-
sat. Ez kiillondsen a kovetkezéket foglalja magaban: intézményi egyiittmiikodés javitasa és az
atlathatosag novelése, a tarsszabalyozas és onszabélyozas elémozditasa, a jogalkotds min6-
ségének javitasa, az unios jog datiiltetésének és alkalmazdsanak javitasa, a jogszabalyok egy-
szertsitése.” Az Eurépai Unio tehat ezen intézménykozi megdllapodassal torekszik a jogal-
kotds mindségének javitasara, amely kotelezettségvallalds hatassal van a tagallamok szaba-
lyozasi rendszerére is. A jogalkotas mindségének javitasa érdekében a megallapodasban sze-
repel a Bizottsag felhivasa jogszabaly elfogadasa el6tti konzultacié tartdsara, amelynek az
eredményeit nyilvanossagra kell hozni. A mindségi jogalkotas megvalodsitasara tekintettel a
megallapodds a Bizottsag feladatkorébe utalja a megalapozott hataselemzések készitését, va-
lamint a kovetkezetesség fokozasat jogi aktus elfogadasa el6tti kotelezd jellegti jogi ellendr-
zés implementalasaval. A megallapodds rendelkezik tovabbd a jogszabalyok egyszerusité-
sérdl is, amellyel kapcsolatban jogszabaly-rendezési mddokat nevesit: deregulacio, revizio,
inkorporacié. Szintén mérfoldkének szamit a 2010 oktdberében megjelent, a Bizottsag altal
kiadott Smart Regulation (intelligens szabalyozas) kozleménye. Ez szintén a mindségi jogal-
kotast eldsegité eszkozrendszerre fokuszalt, mégis e kovetelmény vonatkoztatésa érvényes a
konzultaciés céla tarsadalmi parbeszédre, a tarsadalmi hatasok mérésére és az utdlagos ha-
tasvizsgalatok végzésére is.

Az Eurdpai Parlament 2011. junius 8-i allasfoglalasaban a hatasvizsgalatokkal szemben is
megfogalmazddtak azok a kévetelmények, amelyek a jogszabalyok minéségének javitasahoz
jarulnak hozza. Ilyen el8irasként jelenik meg a hatdsvizsgalat mint az intelligens és jobb jog-
alkotas megvaldsitdsanak segédeszkoze. Az el6irasok célja, hogy a Bizottsag dltal eddig vég-
zett tevékenység egyenlétlen szinvonala helyett objektiv tényeken alapulé hatasvizsgalatok
késziiljenek, igy min6ségi, hatékony és vilagos jogszabalyi kornyezet sziilessen. A teljes jog-
alkotasi metodusban a magas szinvonalu jogalkotashoz elengedhetetlen a hatdsvizsgalatok
alkalmazasa, hiszen kulcsszerepet toltenek be a 1étrejové jog mindségében, valamint a jogal-

39 COM (2006) 691. A strategic review of Better Regulation in the European Union.

40 Lasd COM (2009) 16. Harmadik jelentés a szabalyozasi kornyezet egyszerusitését célzo stratégia eredményei-
rél. A jelentés a szabdlyozasi kornyezet egyszerusitésének eredményeit részletekbe menden ismerteti az elmult
évekre vonatkozdan.

41 COM (2009) 16.

42 Interinstitutional agreement on better law-making (Hivatalos Lap, C 321. - 2003. 12. 31.)
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kotasi eljaras idétartamanak csokkenésében. Szinten megemlitendd a parbeszéd, vagyis a fo-
lyamatos kapcsolattartds az érintettekkel, szakértkkel, amely azonban semmilyen korillmé-
nyek kozott nem helyettesitheti a politikai vitat.*® A hatasvizsgalatokra nem csupan a jogsza-
baly megalkotdsa el6tt (ex ante), hanem azt kovetden is (ex post) sort kell keriteni, igy meg-
allapithatéva valik a korabban becsiilt hatasok bekovetkezése vagy hidnya. Magyarorszagon
az eldzetes és utolagos hatasvizsgalatok elkészitésének alapvet6 szabalyairol a Magyar Koz-
16ny 2011. évi 93. szamaban megjelent miniszteri rendelet rendelkezik, amely meghataroz-
za a hatdsvizsgalati adatok és eredmények rogzitésére alkalmas hatasvizsgalati lapot is.** A
hatasvizsgdlati lap oly mddon prezentalja a dontéshozd felé a dontés varhaté hatasait, hogy
azok értékelésével megallapithatd lehessen a szabélyozas szitkségessége vagy hidnya.

Az uniés politikdban jelenleg meghatarozo szerepet jatszik a REFIT program (Regulatory
Fitness and Performance Programme), amely egy egyszerd, vildgos és kiszamithatd szabd-
lyozasi keretet kivan biztositani az unids polgarok szamara.** A program a biirokraciat szan-
dékozik csokkenteni, és a szabalyozasbdl eredd terhek megsziintetését célozza, kiilonos te-
kintettel a szubszidiaritds és az aranyossag elvére.* Az uniés szinten mdr prioritassa tett
intelligens szabalyozasi mddszer” recepcidja nemzeti szinten csakigy a minéségi jogalko-
tas eldsegitését eldiranyozza. Az intelligens szabalyozas stratégiaja a szakpolitikai szabalyo-
z4s javitasanak, az érvényre jutas és a kiértékelés, valamint a feliilvizsgalat célrendszerének
keretében, az ezek elérésére iranyulé mddszerekben jelenik meg. Az Eurdpai Bizottsag in-
telligens szabalyozasra iranyuld tevékenységeinek eredményei a kovetkez6kben mutatkoz-
nak meg: megfelel6 prioritasok 6sszpontositdsa; tényeken alapuld szakpolitikai dontéshoza-
tal (konzultdciokra, hatasvizsgalatokra, értékelésekre alapozassal); a REFIT program felér-
tékel6désének sziikségessége; az adminisztrativ terhek 25 szdzalékos csokkentése; a kis- és
kozépvillalkozasok igényeinek felmérése a szabalyozassal kapcsolatban. A REFIT beavat-
kozasi teriiletei teljesen kiilonbozdek, igy eddig dontés sziiletett mar példaul a kozuti szalli-
tassal, a kozbeszerzéssel, a szellemi alkotdsok jogaval, a hozzdadottérték-addval kapcsolatos
elektronikus szdmlazas stb. targykorben is.

8. AJOGALKOTASI ELJARAS LEHETSEGES IRANYAI

A mindségi jogalkotasra iranyuld elvarasok az elmult idészakban nem csak nemzetkozi, ha-
nem nemzeti szinten is teritékre keriiltek. Az elmult években konkrét intézkedések is céloztdk
a jogalkotasi eljarasok egyszerusitését és gyorsitasat, valamint az adminisztrativ terhek csok-
kentését.*® Az erre irdanyul6 koncepciokon és terveken kiviil a jogszabalyrendezés is kezd ki-
emelt figyelmet kapni. A dereguldcié az a technika, amely a hatdlyos jogbdl kizarja a ,,végre-

43 2010/2016 (INI)

44 24/2011. (VIIL 9.) KIM rendelet

45 SWD (2014) 192. REFIT - Az Eurdpai Bizottsag Célravezeté és hatdsos szabalyozas programja.

46 Lasd 2011/2029 (INI) - Az Eurdpai Parlament 2011. szeptember 14-i dlldsfoglaldsa a jogalkotds mindségének
javitdsarol, a szubszidiaritasrol és az ardnyossagrol, valamint az intelligens szabalyozasrol.

47 V6. COM (2010) 543. Intelligens szabalyozas az Eurépai Unidban.

48 1058/2008 (IX. 9.) Korm. hatarozat.
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hajtott” mddosito és hatalyon kiviil helyezé jogszabalyokat.*” A deregulacié nem csupan a jog-
harmonizaci6 vagy a jogi koherencia biztositisa miatt kiemelt jelent6ségt(i, hanem a minésé-
gi jogalkotdssal is Osszefiigg. A minéségi jogalkotdsnak nem csupan ex post jelleggel kell érvé-
nyesiilnie. Ugyan minden tj jogi szabélyozas eléfeltétele a korabbinak az ,,atvizsgalasa’, am a
jogtisztitds kozvetleniil hat a joganyag rendezésének mindségére. A jogszabalyrendezés tehat
egyfajta korrekcioként is felfoghatd, amely jogalkotdi hatdskorbe tartozik, ezaltal azt a hata-
lyos jogi el6irasok alapjan kell lefolytatni. A deregulacié tehat a tilszabalyozas csokkentésének
egyik lehetséges eszkdze, amely legféképpen a jogi elSirasok atlathatdsagat, értelmezhetéségét
és alkalmazhatosagat, vildgosabba tételét eredményezi. A dereguldcio sajatos esete az 6nmuko-
d6 jogtisztitas, amely kiilonleges kapcsolatban all a minéségi jogalkotassal.®

A mindségi jogalkotas komplexitasat illetden megallapithatd, hogy at kell tehat fognia a
belsd és kiilsé jogalkotasi eljarast is. E felosztas szerint a bels6 jogalkotdsi eljaras alatt azt a
logikai folyamatot kell érteni, amelyen a dontéshozatal keresztiilmegy, mig a kiilsé jogalkotasi
eljaras a jogszabaly formalis keletkezését jelenti.”' Amennyiben az eljards maga nem megfele-
16, ugy magatdl a jogalkotas termékétdl sem varhato el, hogy betéltse rendeltetésszert(i funkci-
ojat. A tudatossag névelésének nemcsak a belsé jogalkotasi eljarasban kell megjelennie (prob-
léma meghatdrozasa, helyzet elemzése, alternativak felallitdsa stb.), hanem a kiils6 jogalkotasi
eljarasban is meghataroz¢ szerepe kell hogy legyen. Ez utébbiban ugyanis akként sziikséges az
eljarasrendet optimalizalni, hogy a jogalkotds minGségének emelése mellett az adminisztrativ
terhek — amennyiben lehetséges, a legnagyobb mértékben - csdkkenjenek.™

A lehetséges iranyokat tekintve egy fundamentdlis paradigmavaltas latszik sziikséges-
nek a minéségi jogalkotas el6térbe helyezésével, valamint az unié altal megfogalmazott ja-
vaslatok atvételével a hazai jogalkotasi eljaras lefolytatasat végigkisérve. Nyilvanvald, hogy
egy jogszabaly altal szabalyozott tényallas olyan egyedi sajatossagokat hordozhat, ame-
lyek miatt el3szor gy tiinhet, nem igényli a mind&séggel, a szinvonal novelésével vagy akar
a hatékonysaggal kapcsolatos irott jogban testet 6lt6 el6irdsok figyelembevételét. Azon-
ban - amint az el6bbiekben ismertetettek alapjan is kitéinik - a mindségi jogalkotas egyes
részelemei és a meghatdrozott eléfeltételei korlatlan érvényesiilést kivannak, igy ezekre
a jogalkotdénak allando jelleggel tekintettel kell lennie. Az unids jogalkotasi gyakorlattal
kapcsolatos statisztikai adatokbol az deriil ki, hogy az elmult idészak ,,jobb szabélyozast”
célzo elbirasai elérik a kivant hatast.

Nem lehet figyelmen kiviil hagyni a digitélis atalakulds hatasait sem, amelyek a jovében
alapjaiban fogjak meghatarozni a minéségi szabélyozasra iranyul6 jogképz6dési folyama-
tot. Nem csupdn a jogalkotds alaki tényezdinek atértékelése varhaté — amelyek alakitjak
tobbek kozott a tarsadalmi véleményezés eljarasat, a kozérdek gyorsabb és vilagosabb ér-
vényesiilését a szabalyozasban, a hatasvizsgalattal 6sszefiiggs értékelést —, hanem a rendel-

49 TamAs 2013.

50 Lasd CHrRONOWSKI 2008.

51 DriNdczi Timea — PETRETEI Jozsef: Jogalkotdstan. Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2004.

52 Lasd DriNOcz1 2010, 125. Az adminisztrativ terhek csokkentése a jogegyszeriisités teriilete, amely olcsobb és
egyszer(ibb eljardsokra koncentral.
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tetésitknek megfeleld, a jogalkotoi szandékkal megegyez6 szabalyozasi kornyezethez iga-
zitott s emellett a hirtelen megvéltozott tarsadalmi viszonyokat szabalyozni képes normak
megalkotdsat is el6re lehet vetiteni.

9. OSSZEFOGLALAS

A leirtak alapjan megallapithatd, hogy a mindségi elvaras a tarsadalom altal megalapozott
igény a jogi szabalyozasra vonatkozdan. Ezt a célt szolgalja az a tény, hogy mind nemzeti, mind
nemzetkdzi szinten is sziiletnek normak a minéség javitasanak céljabol. Ennek eléfeltétele volt,
hogy a jogalkotok altal elismert legyen — és amennyiben lehetséges, normativ tartalmat nyer-
jen — a kiszamithatd, atlathato, egyszerti jogszabalyi kornyezet iranti igény, amely az évek soran
fokozottan megjelent. Ugyanakkor komplexitasat tekintve nem elegendé egy adott célt kitiiz-
ni, és a megvalositasara szolgalo eszkozoket ennek szolgalataba dllitani. A minéségi jogalkotas
elvének minden, a jogalkotassal 9sszefiiggd cselekményre, mddra és eszkozre ki kell terjednie,
ami nem csupan koltséghatékonysagi szempontokkal indokolhaté. Az uniés szinten megfogal-
mazott jogalkotasra vonatkozo stratégidk erételjesen hatnak a hazai szabalyozasi rendszerre. A
jogpolitikai dontések kezdeményezbek a tekintetben, hogy a jogi szabalyozasra kedvezd hatasu
intézkedések attevédnek, beépiilnek a hazai stratégiakba, koncepcidkba, esetleg torvényi, ren-
deleti szinten is rogziilnek. Ezek recepcidja azonban nem elegend6 a mindségi jogalkotas elvé-
nek maradéktalan érvényestiléséhez. Rovid és kozéptavon megoldast jelentenek ugyan, mégis
sziikséges a jogalkotas alaki és anyagi rendszerét akként kialakitani, hogy a prioritasi sorrend
eleve a min6ségi jogalkotds elve koré épiiljon.

A vizsgalat targyanak Osszetettségét mutatja, hogy a nemzetkdzi vonatkozason kiviil jelen-
tdséget kell tulajdonitani a mindségi jogalkotdsi elvek egyéniesitett tartalmanak is. Ez idealis
esetben a jogalkotdi szandék kezdeti megfogalmazasakor és az utdlagos értékelés soran is ki-
indulépontként szolgalhat, nem héttérbe szoritva az éltalanos, feltétlen érvényesiilést igény-
16 elvi tételeket. Az ily mértéki figyelembevételre szamot tarté altalanos elvarasok csak a mi-
ndségi jogalkotasra vonatkozé kovetkeztetések elemzésével fogalmazhatok meg. E mono-
grafia ezen okbdl az elv tartalmanak feltarasat kisérelte meg, s mutatott ra viszonylagos jelle-
gére azzal, hogy léteznek ugyan kiillonboz6 élldspontok e tartalmat illetden, mégis kozos cél-
ként allapithaté meg a figyelmen kiviil hagydsanak lehetetlensége s egyuttal jelentségének
elismerése. Nem elhanyagolhat6 sem a hatasvizsgalatnak, sem a megfelel6 jogszabalyi kor-
nyezetnek a mindségi jogalkotas elvéhez vald igazitdsa, s6t szitkséges az e cél elérését vala-
milyen médon szolgal6 dsszes tényezd értékelése. Kérdésként meriilhet fel, hogy miként le-
het ennyi altalanos és egyedi szempontra egy idében tekintettel lenni, ezaltal maradéktala-
nul megfelelni a mindségi jogalkotas elvére vonatkozd kdvetelményrendszernek. A leirtak
szerint e kérdésre csupan absztrakt valasz adhatd. Nevezetesen: a mindségi jogalkotasra ird-
nyuld torekvés — valamint az ismertetett elméletek, koncepciok alapjan nemzetkdzi szinten
is megfogalmazddott elvarasok figyelembevétele és tényleges megtartasa — mar eddig is sza-
mottevé eredményekkel jart.

A paradigmaviltas sziikségességét tehat e kedvezd hatdsok megjelenése indokolja, és fun-
damentuma a mindségi jogalkotas elvének felértékelése.
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