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Két meghatdrozé jelentdségii aspektus kiilonitheté el a jogalkotds folyamatdban: a (i) formdlis-
jogi és a (ii) tartalmi-kozpolitikai oldal a szabdlyok formdldsakor egyszerre jelenik meg, egyiit-
tesen befolydsolva a folyamat végeredményét, azaz a jogszabdlyt. Az els6, klasszikusan jogi, jog-
technikai kovetelményeket magdba foglalé oldal elemei kiozé tartoznak példaul a megfelel foga-
lomhaszndlat (terminoldgiai pontossdg), a jogelveknek és a jogrendszer magasabb szintii normd-
inak valo megfelelés (koherencia), vagy a szabdlyok pontos szdmozdsa, tagoldsa, nyelvezete (jog-
szabdly-szerkesztési kovetelmények). A mdsodik, kozpolitikdaval Gsszefiiggd oldalhoz pedig min-
den olyan elem sorolhatd, amely a megcélzott tdrsadalmi hatds elérését - példdul a hajléktalansag
vagy a munkanélkiiliség mérséklését - kivanja biztositani. A tanulmdny e két tényezd megjelené-
sét vizsgalja néhdny hazai jogalkotdsi témdjii, egyetemi oktatdsban haszndlt tankényvben; min-
denekeldtt - kvantitativ dokumentumelemzés titjgn — relativ stilyukat, emellett — kvalitativ adat-
elemzés segitségével — tovabbi informdcickat arrdl, hogy a szerz6k példaul miben és hogyan ldtjik
a jogszabadly megszovegezdjének szerepét, vagy hogy mit tartanak a ,legfontosabb” tevékenység-
nek a jogalkotds sordn. A tanulmdny f6 hipotézise, hogy a létez6 hazai szakirodalmakban - és ez-
dltal az oktatdsban is - a jogi megkozelités domindl, a kozpolitikai oldal rovdsdra.

KuLcsszAvAK:
hatasvizsgalat, jogalkotas, kormanyzati dontéshozatal, kozpolitika, tarsadalmi hatas
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Two major functions may be differentiated within the process of law-making: (i) formal-legal
and (ii) policy aspects. The first covers such elements as adequate use of legal terms, compliance
with the principles of law and with higher level norms, appropriate numbering of laws etc. The
second policy-related aspect addresses targeted social effects, such as mitigation of homeless-
ness, unemployment etc. This paper analyses the appearances of these two aspects in a few aca-
demic papers on law-making in Hungary. First, the relative weights of the two sides are exam-
ined by quantitative document analysis. Qualitative data analysis provides additional infor-
mation, for instance, on how the role of legal drafters is defined by the authors, what they treat
as “the most important activity” in the field, etc. My main hypothesis is that in the existing lit-
erature the formal-legal approach is dominant, at the expense of policy elements.

KEYWORDS:
impact assessment, legislation, government decision-making, public policy, social impact
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Ius est ars boni et aequi' — Tuventius Celsus rémai jogtudos hiressé valt szavait ma mar szin-
te egyetlen jogtudomanyi targyu, a jog értelmét és a jogszabalyok rendeltetését magyard-
z6 tankonyv sem nélkiilozheti. Jogalkotastani kurzusai keretében azt is idejekoran elsaja-
titja minden joghallgaté — természetesen ki-ki sajat igyekezetéhez ill§ mértékben -, hogy
a jogszabdly mint olyan az emberi magatartdsokat, vagy a magatartasokat befolyasolé ko-
rillményeket akképpen szabalyozza, hogy a helyesnek vélt (vagy annak tekintett) tdrsadal-
mi normét alapul véve a lehetséges magatartasok koziil elvalasztja az e normanak megfelels-
ket a meg nem felel6ktSl. Ilyen médon pedig a jog egyarant lesz a ,,jé”, a tarsadalmi egyiitt-
élés szempontjabol helyes megoldas megtaldldsanak tudomanya, masrészt viszont rendelte-
tését az ,,0rok szépséghez”, a méltanyossaghoz (avagy igazsagossaghoz)?® valé eljutasban nye-
ri el. Mdr az dkori jogi doktrinak alapjan is megallapithatd, hogy a jogalkotasnak és magd-
nak a jogszabalynak még a jog ezen uralkodd - és nem kevésbé formalis — logikdja mentén
sem pusztan a tarsadalom kényszerrendjét kellene szolgalnia (a ,jelenlegi” helyett az ,elvart”
kotelezd érvényti kikényszeritésével), hanem olyan eszkozként kellene funkcionalnia, amely
élénken reflektdl a tarsadalom kiilonboz6 szegmensein beliil felmeriilt igényekre, vagy az ott
megfogalmazddott problémakra. Ebbél kovetkezéen a szabalyoknak pedig ezen igények ki-
elégitését, illetve problémak megsziintetését (tulajdonképpen az igazsagossag érvényre jutd-
sat) kellene eredményezniiik.

Az egyetemi padsorokbol kikeriilve aztan — tobbek kozt a jogalkotas technikajat is, bar
szintén eltéré alapossaggal elsajatitva — a korabbi joghallgatdok egy részébdl jogszabaly-szo-
vegez6 (avagy precizebben: kodifikator, 6sszefoglaléan és koznapibb széhaszndlattal: jogal-
kotd), a tarsadalmi viszonyok tevSleges, ha nem is kozvetlen szabalyozdja lesz. A jogalkotas
gyakorlatat tekintve mégis gy tlinhet, annak aktorai nem, vagy legalabbis nem teljes mér-
tékben tették magukéva kelld mértékben a megfelel szemléletet: a szabalyok gyenge mind-
sége, végrehajtasra valé alkalmatlansaguk,’ a jogszabaly-el6készités megalapozatlansaga,* a
folyamatban részt vevék szereptévesztése, esetleges felcserélddése’ és egy sor egyéb, a tevé-
kenység bels6 viszonyait érint6, és a szabalyozas milyenségét is meghatarozé negativ jelen-
ség visszatérd kritikaként jelentkezik a szakmai diskurzusban. Mindezen jelenségek azonban
csak kovetkezményei - vagy ha ugy tetszik, ,tiinetei” - egy 1étez6 problémanak, amely a jog-
alkotas formalis, jogtechnikai jellegének tulhangsulyozasaban, ezzel dsszefiiggésben pedig a

1 ,Ajogajoés méltanyos mivészete”. Ulp. D. 1, 1, 1.

2 lustitia - akirdl a jog is kapta a nevét - az antik mitologiaban az erkolcsi er6 istenndje volt. A hétkoznapi em-
ber szdmara is ismert lehet mérleget tart6 alakja, amely szdmos egyéb jelentéstartalma mellett azt is jelképezi,
hogy a jog alkot6janak mindig keresnie kell a hatart a jog és a jogtalansag (azaz a szabalyozhato és a szabalyok-
kal nem befolyasolhat6) kozott.

3 HajNaL Gyérgy: Ujszerdi kudarcmechanizmusok a magyar kizpolitika vildgdban, Politikatudomanyi Szemle,
18(2009)/4, 71.; GAJTDUSCHEK Gyorgy: Rendnek lenni kellene, MKI-KSZK, Budapest, 2008, 221.

4 VARsANYI Benedek: A régi és az 1ij jogalkotdsi torvény dsszehasonlitdsa, MTA Law Working Papers, 2014/55, 6.

5  GajpUSCHEK Gyorgy, HAJNAL Gyorgy: Kozpolitika. A gyakorlat elmélete és az elmélet gyakorlata, HVG-ORAC,
Budapest, 2010, 55.
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varhat6 hatasok felmérésének elhanyagolasaban és a szabalyozas valddi céljanak figyelembe
nem vételében, azaz a nem megfelel6(en megalapozott) tartalmi kialakitasban® gyokerezik.

A tanulmany el6feltevése szerint ez els@sorban arra vezethetd vissza, hogy a jogalkotds so-
ran alapvetéen kétfajta megkozelitésmod talélkozik, és szamos esetben titkozik Gssze egy-
massal: a fentiekben targyaltat nevezziik jogi vagy formalis; a méasodik, a vizsgalodas késdb-
bi részeiben kérvonalazédot pedig tartalmi, avagy kozpolitikai oldalnak.

1. AJOGALKOTAS KET ASPEKTUSANAK ELHATAROLASA
ES KAPCSOLODASAI

A végrehajto hatalmi 4g egyoldali tudomanyos — magyarorszagi tradiciéit tekintve német,
jogi-végrehajto szemléletti — megkozelitésének elhibazottsaga mar Magyary Zoltan munkas-
saga ota koztudott (lasd killondsen Magyary Zoltan; szellemi 6rokségének ez iranyu gondo-
latai tovabbéléseként pedig Bibo Istvan meghatiroz6 miiveiben),” a kormanyzas és a koz-
igazgatas gyakorlati tevékenységének jogias beallitottsaga ezenkiviil a hazai szakirodalom-
ban is ismert jelenség.® Ennek sztikebb értelemben vett hatdsairdl, kiilondsen a konkrét sza-
bélyozasban, a jogszabalyok megalkotasaban bet6ltott szerepérdl azonban egyelére keveset
tudni. A jogias szemlélet kovetkeztében meggyokeresedett, kedvezétlen viszonyok azonban
- kifejezetten, ami a jogalkotasra vonatkozo ismeretek jogaszi szemléletd, a technikai jelleg
tulhangsulyozasara épiil6 oktatasat, és az e feladatok megvaldsitasaban részt vevok képzett-
ség szerinti egyenl6tlen eloszlasat, a jogaszok tulsalyat illeti — egyértelmiien befolyasolhatjak
akdzpolitikai célok valos életviszonyokra torténd atiiltetését, illetve e célok realizaldsat is. Es
minthogy a kozpolitikdk végrehajtasa tobbek kozt (de nem kizardlag) jogszabalyok formaja-
ban torténik, e probléma forrasat a szabalyok megalkotasanal, kiilonosen az arra vonatkozo
ismeretek megszerzését célzo (azaz jogalkotasi targyu) szakirodalmi munkakban, a jogasz-
és kozigazgatasz-képzés tankonyveiben kell keresni.

Ahhoz, hogy e két oldal jelenléte és ardnya vizsgalhaté legyen a vonatkozé szakiroda-
lomban, eldszor azt kell meghatdrozni, hogyan viszonyul egymashoz a jogalkotas formalis
és tartalmi oldala. Mivel az egyik oldal alapvetéen a jogi, a masik pedig a kozpolitikai logi-
kabdl ered, a kérdés ugy is feltehetd: mi a killonbség a jogalkotas és kozpolitika-alkotas ko-

6 GajpuscHEK Gyorgy: El6készitetlenség és az utdlagos hatdsvizsgdlat hidnya = A magyar jogrendszer dllapota,
szerk. JAKAB Andrés, GAJDUSCHEK Gyorgy, 2016 (megjelenés alatt).

7 MAGYARY Zoltan: Magyar kizigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942; BiB6 Istvin: A
magyar kozigazgatdsrol = Vilogatott tanulmdnyok I, szerk. VIDA Istvan, NAGY Endre, Magveté Konyvkiadd,
Budapest, 1986.

8  Akozpolitikai irodalomban elismert tény (1sd a kordbban hivatkozottak, killondsen az 5-6.1j.), emellett azonban
a jelenkor jogtudomanyi gondolkoddi kozott is szép szammal akadnak olyanok, akik ezt a nézetet osztjdk. Mig
Magyary Zoltan és Bibo Istvan a kozigazgatas egyoldalu jogi vizsgalata ellen szolalt fel, a végrehajtas gyakorlati as-
pektusainak formalis, steril megkézelitésének hibaira tobbek kozt Tamas Andras [TamAs Andras: Kozigazgatdsi
Jjogtudomdny = A kozigazgatds tudomdnyos vizsgalata egykor és ma. 80 éve jott létre a budapesti jogi karon a Ma-
gyar Kozigazgatdstudomdnyi Intézet, szerk. FAZEKAs Marianna, Gondolat Kiad6, Budapest, 2011.] és Lérincz La-
jos [Kozigazgatdsi jog, szerk. LORINCZ Lajos, HVG-ORAC, Budapest, 2007; LORINCZ Lajos: A kizigazgatds alap-
intézményei, HVG-ORAC, Budapest, 2007.) is szimos alkalommal mutatott r4 munkdassaga soran.
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z0tt? A két tevékenység szamos ponton kapcsolddik egymdashoz: rendszertani értelemben a
jog oldalardl a kozpolitika (a megfogalmazott célok, politikai akarat) inputként, a kézpoli-
tika oldalardl pedig a jog (a szabalyok halmaza) outputként foghato fel, ti. a jogszabdly eb-
ben a szemléletben csak az egyik olyan eszkoz (policy instrument), amellyel az adott tarsa-
dalmi viszony megvaltoztathato6. A formalis és tartalmi oldal lehetséges torésvonalai az alab-
biak szerint vazolhatok fel.

1. tablazat « A jogalkotds formadlis és tartalmi aspektusainak lehetséges elhatdroldsi szempont-

jai (Forrds: sajdt szerkesztés GAJDUSCHEK-HAJNAL: i. m., 54. alapjin)

Formalis-jogi oldal

Tartalmi-kozpolitikai oldal

Mit tekint kiindulépontnak?

szabalyozasi igény

tarsadalmi igény, probléma

Mi a beavatkozds eszkoze?

jogszabaly

szakpolitikai eszkoztar (projekt,
program, jogszabdly stb.)

Hogyan vizsgdlja a
beavatkozdsi teriiletet?

a jogtudomany segitségével

az adott szakpolitikara
vonatkozé tudomdnyteriilet,
illetve a kozpolitika tudoméanya
segitségével

Miben ldtja a jogszabdlyok
céljat?

adott tarsadalmi viszony
szabalyozasanak egyetlen és
torvényes mddja

felmertilt tarsadalmi igény
kielégitésének, vagy probléma
megsziintetésének egyik, de
nem egyetlen médja

Milyen eredményt feltételez?

szabalyozasi kérnyezet
és tarsadalmi viszony
megvaltozasat

kit(izott cél elérését, probléma
megsziinését

Milyen készségeket ldt
sziikségesnek a résztvevdk
kapcsdan?

kodifikatori,
szabalyozastechnikai ismeretek

komplex, a problémakort
érint6 specidlis ismeretek

A jogalkotas formalis oldala tehat egyfajta technika, elvart magatartasi mintak szabély-
mondatokba foglaldsa oly modon, hogy azok illeszkedjenek a jogrendszer egészébe, an-
nak zart logikai rendjébe; tovabbad feleljenek meg az e rendet biztosité — szintén jogszaba-
lyokban (pl. Alaptérvényben, jogalkotdsi torvényben, jogszabaly-szerkesztésrél szolo ren-
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deletben)® talalhat6 — elvarasoknak; vilagosak, egyértelmtiek legyenek, ne keletkeztessenek
normakollizidt. Ez a technika jogi tudason alapszik, és idedlis esetben a jogszabdaly megszo-
vegezbje végzi.'® Tartalmi oldal alatt pedig mindezek alapjan azt értem, hogy ezekben a sza-
balyokban hogyan, milyen eszk6zok segitségével képezddik le az eredetileg szandékolt aga-
zati-szakpolitikai célkitlizés, a feltart probléma megolddsa hogyan valésul meg. Ez a megko-
zelités a jogalkotas tagabb kontextusban torténd vizsgalatat feltételezi, ami tullép a jogi logi-
ka sterilitasan, illeszkedve a kozpolitika-tudomany multidiszciplinaritasahoz és probléma-
orientalt jellegéhez."

2. FORMALIS ES TARTALMI ELEMEK JELENLETE
A HAZAI JOGALKOTASTANI IRODALOMBAN

Kutatdsom soran magyar nyelvi, a hazai jogi és kozigazgatasi oktatasban hasznalt jogalko-
tastannal foglalkozé szakirodalmi munkakat vizsgaltam abbdl a szempontbdl, hogy azok —
illetve azok szerz6i — milyen jelentdséget tulajdonitanak a jogalkotas formalis és tartalmi ol-
dalanak, milyen készségek mentén készitik fel a leend6 jogalkotokat hivatasukra, ekdzben
pedig milyen uralkod6 szemléletet titkroznek. A vizsgalt miivek szerz6i mas-mas minGsé-
giikben, de valamilyen médon mindannyian kapcsolatba keriiltek a jogalkotds gyakorlati te-
vékenységével:

— kisebb résziik kozvetlentil, sajat jogalkotasi tapasztalattal is rendelkezik, joggal feltételez-
het6 tehat, hogy az e konyvekben'? leirt elméleti meglatdsok a hazai jogalkotas gyakorlata-
ban is iranyadoéak voltak az ekozben szerzett személyes impulzusokbol kifolydlag;

9  Magyarorszag Alaptorvénye a jogallami mikodés garancialis feltételeit tartalmazza, a jogalkotasrol sz6l6 2010.
évi CXXX. torvény a jogalkotas rendjét (ebben az értelemben a formalis-jogi oldal eljardsi kérdéseit) tisztaz-
za, a jogszabilyszerkesztésrol sz616 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet pedig a jogalkotds ,apromunkajat’, tisztan
technikai jellegli kérdéseket (szamozas, szerkezeti szintek és azok jelolése stb.) rendez.

10 Bérazatény is egyértelmi és koztudott, hogy a jogszabalyok végleges formajanak meghatarozasaban vildgszer-
te kiemelkedd szerepe van a politika legfelsébb szintti aktorainak (kormanyformatol fiigg6en: elnokoknek, mi-
niszterelnokoknek, minisztereknek). Az adminisztracidval, kozigazgatassal torténd egyeztetés mechanizmusa-
it, és az azokon beliil sziiletett szabalyozasi javaslatokat ezért kénnyen feliilirhatja a kormanyzati dontéshoza-
talnak ez az alapvetGen felilr6l vezérelt, ,top down” jellege (PEsTI Sdndor, FARKAS Aniko, FRANCZEL Richdrd:
A kormdny miikodési és szervezeti rendje = A magyar politikai rendszer - negyedszdzad utdn, szerk. KOROSENYT
Andras, Osiris Kiadd, Budapest, 2015). Ezzel 9sszefiiggésben, a politikai aktorok szerepe kapcsdn mar jo ideje
ismert az is, hogy a végrehajt6 hatalom csticsan allok vilagszerte erételjes torekvéseket tesznek annak érdeké-
ben, hogy - a kormanyzati tevékenység osszetettségénél fogva — a fragmentalt kozpolitikai dontéseket egy osz-
szefiigg, koherens, kozpontilag vezérelt kormdnyzati akaratta transzformaljék (ez az un. prezidencializacio)
(lasd KOROSENYI Andras: Parlamentdris vagy ,elnoki” kormdnyzds? Az Orbdn-kormdny Gsszehasonlité perspek-
tivabél, Szazadvég (4j folyam), 2001/20, 11.; illetve MANDAK Fanni: A politika prezidencializdcidja - Magyaror-
szdg, Olaszorszdg, Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatas 2014/4, 110-119.

11 Michael HOWLETT, M. RAMESH: Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy Subsystems, Oxford University
Press, Toronto, 1995, 3.

12 Kamprs Gyorgy: Kodifikdcio. Elmélet és gyakorlat, Unié Kiadd, Budapest, 1995.; KonpoRros!I Ferenc: Jogalkotds
a XXI. szdzad hajnaldn, Magyar Hivatalos Kozlonykiadd, Budapest, 2007.
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- ezenkiviil a vizsgalt miivek kozt talalhat6 — a kormany volt tagjaként — a jogalkotas 6sz-
szehangolasaért felel6s,” illetve a tisztan elméleti oldalt képviselé személy altal irt,' vala-
mint tobbszerzds, elméleti és gyakorlati elemekkel is biré munka.*®

Az elemzésre keriilt irodalmak kivalasztdsa — a rendelkezésre all6 kapacitasok végessége
és az észszerliség nyilvanval6 akadalya miatt - természetszertileg nem fedi le a magyar jogi
felsGoktatas minden jogalkotastani targyt tankonyvét, csak azokat, amelyek a legszélesebb
korben ismertek és hasznaltak, akar tobb egyetemen is.

2.1. A két oldal megjelenitettsége

A kvantitativ kutatas soran feldolgozott tobb mint 1200 oldalnyi szaksz6veg formai-tartalmi
besorolasanak (strukturalasanak) iranyadé szempontja az volt, hogy az egyes szovegrészek-
ben a szerz4 milyen narrativaban (milyen belsé sajatossagokkal és 9sszefiiggésekben) nyilat-
kozik a jogalkotasrol: azt célnak vagy eszkoznek tekinti-e, felvetddik-e a jogi szabalyozassal
szemben az alternativ megoldas lehetésége, megjelenik-e a jogi néz8pont ,,metaszintjeként”
a kozpolitikai logika barmely értelemben. A kddolas soran el6szor a mivek tartalomjegy-
zékeinek szerkezeti egységei kaptak tartalmi (i) vagy formalis (ii) cimkét, ezutan keriilt sor
a szovegrészek belsé dinamikajanak vizsgalatara. A besorolhatdsag szempontjabdl kérdéses
szovegrészeket — optimista szemlélettel — a tartalmi kategdridba soroltam; ezek viszonylag
nagy mennyisége miatt a végsé eredményeket 5%-kal korrigaltam.'s

Ahogyan az a kvantitativ dokumentumelemzés eredményeit 6sszegz6 tablazatbol latszik, el-
s6 olvasatban igazolast nyert a dolgozat f6 hipotézise, azaz hogy a hazai jogalkotdstani iroda-
lomban a formalis elemek dominalnak: a szerzék atlagosan csak mintegy 2,5%-ban emlitik a
jogalkotas klasszikus jogtudomanyi, formalis szemléletén tuli tartalmi aspektusait konyveik-
ben. A szovegrészek kvantitativ vizsgalata azonban csak mennyiségileg adhat valaszt a jogalko-
tastani munkdkban taldlhaté tartalmi-kozpolitikai tartalom kérdéseire, az irasok szemléletbeli
hangstlyaira és azok eltolddasara, az okok elemzésére ez a mddszer nem alkalmas, ezért vizs-
galatomat a kovetkez6kben a szovegrészek kvalitativ elemzésével egészitem ki.

13 PETRETEI JOzsef: A torvényhozds elmélete és gyakorlata a parlamentdris demokrdcidban, Osiris Kiad6, Budapest,
1998.

14 TamAs Andras: Legistica. A jogalkotdstan vizlata, Nemzeti Kozszolgélati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2013.

15 Drinoczi Timea, PETRETEI Jozsef: Jogalkotdstan, Dialog Campus Kiado, Budapest, 2004.

16 A kés6bbiek sordn tervbe van véve a kérdéses szovegrészek, illetve a teljes elemzés fiiggetlen kodolo segitségé-
vel torténd jraelvégzése az eredmények megbizhatdsaganak biztositasa érdekében.

42

JUGOVITS KAROLY « A JOGALKOTAS TARTALMI MEGALAPOZOTTSAGA A JOGI OKTATAS TUKREBEN



2. tablazat « Jogalkotdstani irodalmak kvantitativ elemzése (Forrds: sajdt szerkesztés; * Azon
oldalak szdma, amelyek valamely, a szakmai tartalom szempontjabol értelmezheté informd-
ciét hordoznak - ide nem értve a tartalomjegyzéket, elGszot, jegyzeteket, fiiggeléket, irodalom-
jegyzéket, targymutatot stb.)

Ebbél
Tartalmi
Szerzé Cim Terjedelem | ,,formalis” | ,tartalmi” rész
(oldal)’ oldalak oldalak | aranya
. (%)
szdma
Kondorosi Ferenc | Jogalkotas a XXI. szdzad hajnaldn 258 246 12 4,89
A torvényhozas elmélete és
Petrétei Jozsef gyakorlata a parlamentaris 206 202 4 1,98
demokracidban
Kampis Gyorgy Kodifikdci6. Elmélet és gyakorlat 206 201 5 2,49
Drindczi Timea, Jogalkotéstan 382 372 10 2,69
Petrétei Jozsef
Tamas Andras Legistica. A jogalkotastan vazlata 228 226 2 0,88

2.2. Narrativdk feltérképezése

Drindczi és Petrétei monografidja — annak elészava szerint - ,,a jogi oktatasban hianypotld”
és ,gyakorlatorientaltnak szant” mi, a hatdsvizsgalatot mégis mint a jogszabalyszerkesztés
egyéb szempontjat csak a jogalkotas belsd szisztematikdja keretében,” logikailag oda nem
tartozd elemekkel (pl. alkotmanybirdsagi gyakorlat ismerete, joghézag elkeriilésének elve)
Osszevonva érinti. A jogszabélyok tartalmi megalapozasa kapcsan viszont ugyanitt utal a
jogalkotas és a politika kompromisszumos, érdekaggregalé kapcsolatara, azon beliil a poli-
tika tobbdimenzids jellegére és policy-meghatarozottsagara, deklaralva a nyilvanossag biz-
tositdsat, fontossagat. Arrél azonban nem sz6l, hogy ez az el6készitettség milyen forméaban
és intenzitassal van jelen.

Kondorosi a jog értékelésének megkozelitési mddjai kapcsan a ,,jog mint a politikai szan-
dékok leképezdje’, a ,jogalkotdi elképzelések megjelenése a jogszabalyokban” és a ,,szan-
dékok érvényesiilése” szempontjait erdsen vitathaté moédon a technikai megkozelités ele-
mei koz¢é sorolja,'® mikézben azok egyértelmiien nem a formalis, hanem a tartalmi aspek-
tus részei. A térvényhozas policy-dimenzidjanak értelmezésekor - a kutatds szempontjai-
val megegyez6 mddon - Petrétei jol latja, hogy ,,a politika tartalmi dimenzi6éjanak megha-

17 DRINOCZI-PETRETEL i. m., 361.
18 KonDoORroSI: i. m., 49.
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tarozasa mell6zhetetlen elé6feltételt jelent a torvényhozas tartalmanak konkrét megallapitd-
sahoz”'® Azaz, ami a formai megjelenést (a konkrét jogszabalyszoveget) elsGsorban megha-
tarozza, nem mas, mint az el6zetesen megfogalmazott tartalmi elvarasok (itt: policy-dimen-
zi6). Allaspontja szerint a térvényalkotas metédusdnak célja a ,,jé torvényi normak” alkotd-
sa,?’ amelyet csak a hatalyosulds tapasztalatai igazolnak vissza.

E tapasztalatok gyujtése érdekében a szerz6k tobbsége szerint fejleszteni sziikséges a ren-
delkezésre all6 kapacitasokat, akar egy 6nallo, kodifikicidval foglalkozé szervezet felallita-
sa utjan. Erre vonatkozoéan példaul Kondorosi ajanlasokat fogalmaz meg a human kapacités
dsszhangjanak megteremtése, illetve a szervezetrendszer fejlesztése érdekében.?' Erdekesség,
hogy annak ellenére preskriptiv (el6ird) nyelvvaltozatban, normativ jelleggel nyilatkozik a
létrehozandé szervezetrendszer akkori (és azoéta e tekintetben tobbnyire valtozatlan) allapo-
tardl, hogy b6ven lenne tapasztalata a deskriptiv leirdshoz - ez a valasztott nyelvi stilus pe-
dig akar a szerzének a szervezetrendszer miikodésével, mindségével kapcsolatos allaspontjat
is tikkrozheti. Tamas a klasszikus jogaszi szemlélet képvisel6jeként viszont kijelenti: ,,a jog-
szabdly-el6készitésben — kiillonosen az utébbi évtizedben - divatta valt minél tobb szakér-
t6i el6készité anyag beszerzése”; késébb ezt azzal is kiegésziti, hogy ,,nem éllapithaté meg,
hogy ez javitana a jogalkotas szinvonalat vagy a jogi szabalyozas hatékonysagat; az el6készi-
tés koltségeit azonban ténylegesen noveli”?

Kondorosi tovabba rendhagyé mddon kilép a jogalkotastani irodalom hagyomanyos ér-
telmezési keretébdl, és munkdjaban - az EU ,Better Regulation” politikdjahoz kapcsoléd-
va — a jogszabalyalkotas integrans részének tekint olyan elemeket, mint a jog valédi céljanak
meghatdrozasa és néhany, altala ,hidnyteriiletként” definialt sulyponti kovetelmény tiszta-
zasat (pl. a civil szféra megerdsitése, a jogasz- és kozigazgatasi képzés fejlesztése, a mindsé-
gi jogalkotds programja).” Petrétei a torvények konkrét tartalmat illetéen agy véli, az dssze-
sen harom kérdésfeltevésre — (i) mely kérdéseket, (ii) minek az elérése érdekében, (iii) mi-
lyen médon - adott valasz alapjan meghatarozhat6.** Ami viszont nem vilagos, és a kérdé-
ses szovegrészben sem jelenik meg, az hogy felvet6dik-e az allami dontéshozatalnal egy el-
érend§ cél kapcsan, hogy vajon az jogalkotassal egyaltalan megval6sithatd-e, illetve nincs-e
mas eszkoz, ami alkalmasabb lehet a kit(izott cél elérésére. A szerzé mindezeken til nem szl
a torvényi tartalmat befolyasol6 koriilményekrdl, kivéve a pusztan formai (érthetéség, atte-
kinthetdség stb.) koriilményeket. A szerz6 utdbb arra az allaspontra helyezkedik, hogy mar
a dontés-el6készitd szakaszban olyan, a gyakorlati alkalmazas varhat6 hatasat részletezd le-
iras elkészitése indokolt, amely tartalmazza tobbek kozt: a tervezett szabélyozds céljat és in-

19 PETRETEL i. m, 54.

20 Uo., 48.

21 KONDOROSL: i. m., 54-55.

22 TamaAs (2013): i. m., 201.

23 KONDOROSI: i. m., 41-65., 97-102.

24 PETRETEL i. m., 90.

25 A jogszabily viszont - a kordbban kifejtettekkel 6sszhangban - csak eszkoz lehet a politikacsindlas soran, a sza-
balyok nem 6nmaguk beteljesitésére, hanem a mogéttiik 4116 politikai akarat kozvetitésére és a kivant tarsadal-
mi hatas elérésének biztositdsara hivatottak.
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dokat, a cél elérésére valé alkalmassagat, a szabalyozas varhat6 dologi, pénziigyi, személyi és
szervezeti kihatasait® — ezeket egyébként a mostani hatasvizsgalati rendszer szerinti hatas-
vizsgalati lap mar tartalmazza, a gyakorlatban torténé alkalmazas azonban igen vegyes ké-
pet mutat.”” A hatasvizsgalat kapcsan azonban jelenleg nem létezik olyan szervezeti egység a
magyar kozigazgatasban, amely a szabalyozas varhaté hatasait, avagy a bevezetett szabalyok
hatasait (azaz elGzetes és utélagos hatasvizsgalatot) alaptevékenységeként végezné.®

Késébb azt is hozzateszi, hogy mindezeket még tovabbi mddszerek, igy a konzekvencia- és
hataselemzés, koltség-haszon elemzés, amelyek alkalmazasaval egyértelmiibbé lehetne ten-
ni a szabalyozas céljat és transzparensebbé a varhat6 kovetkezményeket; elébbiek hasznala-
tat jogszabaly irja el8, utobbinak a dontéshozatalba torténé rendszerszeri beépitése azon-
ban nem redlis lehet6ség. Javaslatai — ahogyan az tobb szerz6nél is egyértelmtien érezhe-
t6 volt — egyértelmtien abba az iranyba mutatnak, hogy a jogalkotast végzdk tevékenységét
professzionalizalni, intézményesiteni sziikséges, illetve magat a tevékenységet horizontali-
san (a jogalkotds teljes folyamatdban) kell elhelyezni® A megfeleléen képzett szakember-
garda ezutan a megfelel§ kortilményekkel parosulva képes lehet (vagy képessé valhat) a kel-
l6képpen megalapozott jogalkotas elémozditdsara. A szerzé kiilon kiemeli a kodifikdci6 ok-
tatasat, annak a jogaszképzésben vald intenzivebb megjelenitését, amely szintén reményte-
li irany, feltéve, ha a képzés figyelembe veszi a jogalkotas mint tevékenység komplex jelle-
gét, és tananyagdba a tartalmi kérdéseket is felveszi. A kodifikaciods tevékenység centralizaci-
6jat hasonléképpen latja Kampis a kodifikacios kozpontrdl tett ajanlasaival és megfogalma-
zott torvényjavaslataval.®

26 PETRETEL i. m., 136.

27 Ahogyan arra t6bb, a témaval foglalkoz6 forrés is utal, a jogalkotasi gyakorlat soran nem ritka a hatasvizsgala-
ti lapok formalis, gépies kitoltése, féleg a megfeleld személyi feltételekkel és technikai kapacitassal nem rendel-
kez6, kisebb igazgatasi egységekben (példaul onkormanyzatoknal). Ez a kdros rutin hosszu tavon egyértelmi-
en a hatdsvizsgélati rendszer tjabb atgondoldsara adhat okot [GAJDUSCHEK (2016): i. m., 17.].

28 A korabbi ECOSTAT és a Kozpolitikai Kutatasok Intézetének megsziintetése utan e feladatnak nem maradt
gazddja, leszamitva a folyamatban talalhat6 klasszikus jogaszi eszkozoket. Természetesen a jogtudomany mod-
szertanaban is léteznek a hatdsok felmérésére szolgdl6 eszkozok, ezek azonban értelemszertien nem lépnek (és
nem is 1éphetnek) tdl a klasszikus jogtudomanyi kereteken. A RIA (regulatory impact assessment) mddszerta-
na példaul mar abbol a feltevésbdl indul ki, hogy szabalyozasra sziikség van, a lehetséges hatasokat mar ennek
titkrében vizsgalja (ezt bizonyitja a médszert részletesen leiré munka is: KovAcsy Zsombor, ORBAN Krisztidn:
A jogi szabdlyozds hatdsvizsgdlata, Dialog Campus Kiad6, Budapest, 2005), mikozben az egyéb, nem szabalyo-
zasra épiil6 lehetségeket mint realis alternativakat nem vizsgalja. Egy adott jogi tton torténé szabélyozas vi-
szont tobb el6feltevést is feltételez, tobbek kozt azt, hogy az adott tarsadalmi probléma megoldasra vér-e, vagy
az esetleg csak id6leges, mulo jelenség; ha megoldasa kiilsé beavatkozast igényel, vajon a megfelel$ beavatkozd
személy az allam/kormanyzat és a torvényhozas; utobbi esetben rendelkezésre dllnak-e a megfeleld eszkozok,
eréforrasok a probléma kezelésére, vagy realis esély van arra, hogy a tervezett szabdlyozas célt téveszt, avagy
teljes mértékben hatdstalan lesz (vo. CSERNE Péter, GAJDUSCHEK Gyorgy: Jogalkotdsi javaslatok megfogalma-
zdsa a jogtudomdnyban = A jog tudomdnya. Tudomdnytorténeti és tudomdnyelméleti irdsok, gyakorlati tand-
csokkal, szerk. JaxaB Andras, MENYHARD Attila, HVG-ORAC, Budapest, 2013.). E kérdésfeltevések titkrében
is egyértelmien érzékelhetd, hogy a jogalkotds tartalmi-kozpolitikai oldala megfelel6bb kiindulasi pont lehet,
mert a kérdést tagabb kontextusba helyezi.

29 PETRETEL i. m., 218.

30 Kawmpis: i m., 166-171.
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A kvalitativ elemzés — fentiekben bemutatott, semmi esetre sem nem teljes kord, hanem
inkdbb illusztrativnak nevezhet6 - taldlatai alapjan, a szovegek belsé viszonyait is figyelembe
véve az eredmények meger6sitik a kvantitativ elemzés soran feltart eredményeket. A (i) for-
malis-jogi és a (ii) tartalmi-kozpolitikai oldalak koziil tehat el6bbi szimossagaban és szem-
1életében is feliilmulja az utébbi megjelenitettségét.

3. OSSZEGZO MEGALLAPITASOK ES JAVASLATOK

Celsus minden bizonnyal helyesen latta, hogy a jog szamos kovetelménynek kell megfeleljen
annak érdekében, hogy valdban igazsagos legyen. A jogalkotds ehhez mérten olyan dsszetett
tevékenység, amely soran a jogalkotd személyének egyrészt rendelkeznie kell a politikai aka-
rat kivitelezéséhez, szabalyokba ontéséhez sziikséges szaktudassal, masrészt érzékenyen kell
kozelitenie a szabalyozni kivant tarsadalmi igényhez, problémahoz. Forma és tartalom ilyen
egysége a gyakorlatban pedig kizarja, hogy az elméleti oktatasban tulstlyba keriiljon a jog-
alkotas klasszikusan jogi, jogtechnikai aspektusa.

A jogi fels6oktatasban hasznalatos néhany jogalkotastani tankonyv kvalitativ és kvantita-
tiv vizsgalata mégis azt mutatja, hogy a jogi logika kontextusan csak kismértékben lépnek
tul a szerzok, pedig a valoban igazsagos, mindségileg megfeleld és hatasaban is kielégit jog-
alkotashoz érdemes szélesebb spektrumban vizsgalni mar azt a kérdést is, hogy vajon egy
adott tarsadalmi problémara a jogi titon torténd szabélyozas nyujtja-e a legjobb megoldast.

A tanulmany bevezet6jében megfogalmazott hipotézis tehat igazolt: Magyarorszagon a jo-
gi felsGoktatasra napjainkban a formalis, jogtechnikai elemek talstlya és az ehhez illeszkedd
szemlélet dominanciaja jellemz8, mikézben a jog zart logikai rendszerén és sémain tullépd
ismeretek hattérbe szorulnak, a ,,thinking outside the box” gondolkodasmdd nem érvénye-
stil. Ezt pedig értelemszertien a joghallgatok késGbbi gyakorlati tevékenysége is visszatiik-
rozi, mikozben egy ilyen intuitiv médon megvalosul6 jogalkotds helyett kelléen megalapo-
zott dontéshozatali hattérre (lasd evidence based policy making), racionalitdsra torekvo sze-
mélyekre, és természetesen az Gket erre megfeleléen felkészit$ tankonyvekre lenne sziikség.

Egy empirikus kutatds irant — mint amilyen a jelen, Magyarorszag jogi és kozigazgatasi
egyetemein oktatott, killonb6zé elnevezést jogalkotastani tdrgyak irodalmaiban megnyil-
vanuld szemléletmod szamszer( aranyainak és bels6 viszonyainak meghatarozasara iranyul
- joggal varhaté el tovabba, hogy eredményei ne csak elméleti, hanem gyakorlati relevanci-
aval is birjanak. A tanulmany keretében 6sszegzett eredmények kapcsan ezért fontos hang-
stlyozni, hogy a fels6oktatds viszonyainak és tartalmi jellemz6inek tudomanyos vizsgala-
ta idealis esetben a képzések tartalomfejlesztésének kiindulépontjat kellene képezzék. A jo-
gi képzések szemlélete ezzel szemben hosszabb idétavot tekintve is valtozatlansdgot mutat,
lathatéan nem integralva a fiatalabb tudomadnyteriiletek — kiilonos tekintettel a kozpoliti-
ka - hasznosithaté eredményeit; ezen a helyzeten még az Gjabban inditott képzések, példa-
ul a kodifikator szakjogasz képzés sem viltoztatott érdemben,* annak tanrendjében lathat6-
an még a hatdsok hagyomanyos jogi modszertant kovetd elemzése is csak a legkisebb suly-

31 CSeERNE-GAJDUSCHEK: i. m., 19.
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lyal szerepel. E viszonyok kozott ugyanakkor valtozast hozhat az dllamtudomadnyi osztatlan
mesterképzés elinditasa, illetve az olyan iranyu torekvések, amelyek a jogi képzés megujita-
saban mar a tartalmi aspektusok beépitésére is vallalkoznak.*

A jelen kutatas tovabbi lehetséges irdnyait tekintve, a magyar jogi oktatas ilyen iranyu ka-
rakterének feltardsahoz természetesen tovabbi kutatémunka szitkséges. Erdekes irany lehet
a jogalkotok gyakorlati tevékenységét segité dokumentumok (médszertani ttmutatok, kézi-
konyvek stb.) hasonld szempontok szerinti vizsgélata, illetve relevans nemzetkozi példak fel-
kutatasa is, amelyek szintén a jelen kutatas tovabbi célkittizéseiként szerepelnek.

32 E vélemények egyik eklatans példdja Jakab Andrasnak a jogi felsGoktatds megujitasa, és annak lehet6ségei kap-
csan irédott tanulmanya, amelyben ugy fogalmaz: ,,ha szakpolitikai vagy kodifikacids szakemberek képzése a
cél, olyan tarsadalompolitikai tantargyakra van sziikség, melyek a torvények tarsadalmi kornyezetével foglal-
koznak’. (JakaB Andrés: A magyar jogi oktatds megiijitdsdhoz sziikséges lépések, Magyar Jog, 2010/4, 205.)
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ran szerezte meg 2013-ban és 2015-ben, ahol a Magyary Zoltan Szakkollégium elno-
keként 2012-2015 kozott részt vett az egyetemi tudomanyos élet szervezésében, illet-
ve tobb hazai és eurdpai unids finanszirozasu projekt kidolgozasaban és végrehajtasa-
ban. 2011-ben az NKE Kiemelt kari 6sztondijat, 2012-ben az Allamreform Tehetség-
gondozo6 Program 6sztondijat, a 2012. és 2013. év Koztarsasagi 6sztondijat, 2014-ben az
NKE Kiemelt teljesitményalapt 6sztondijat, 2015-ben az EMMI Nemzet Fiatal Tehetsé-
geiért osztondijat, 2016-ban a HOOK Unus Pro Omnibus dijat nyerte el. Tudomanyos
Diakkoéri Konferencidkon 6sszesen 3 helyezéssel rendelkezik. Eredményeiért 2013-ban
Magyary Zoltan-dijban és Pro Juventute-dijban részesiilt. F6bb kutatasi teriiletei: érté-
kelés és visszacsatolas a kozpolitikaban, a kozpolitika és a kozigazgatas kapcsolata. Je-
lenleg doktorandusz hallgaté a Budapesti Corvinus Egyetem Politikatudomanyi Dok-
tori Iskoldban, tudoményos referens az NKE Allamkutatdsi és Fejlesztési Intézetben, a
Magyary Zoltan Szakkollégium kurzusvezetdje, illetve a Hazatéré Tudas és a Kozigazga-
tési és Onkormaényzati Monitor projektek kutatéja.
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