Papp Dorottya:
Jogalkotasi torvény: elérelépések és diszfunkcidk

Az MTA TK Jogtudoményi Intézete az aprilisban zarult tdrvényhozasi
ciklus beszélgetéssorozatot szervezett a korabbi kétharmados, jelenleg sarkalatos
torvények valtozasairol, melynek célja e torvények szakmai elemzése és a tovabbi
gondolkodas elésegitése. A sorozat alkalmain a meghivott szakértok mas-mas
témakort jarnak koral; ezattal a 2010-es jogalkotasi torvényrél szolt a beszélgetés,
amely némileg kakukktojasnak szamit a tobbi elemzett témakoér kdzott azzal, hogy a
Jat. az UjAlaptorvény szerint mar nem sarkalatos.

A beszélgetést a sorozat minden alkalmahoz hasonléan Jakab Andras intézetigazgatd
moderalta, aki arra kérte a résztvevo szakértoket, Csink Lorantot, Kocsis Miklost, Papp
Imrét és Varsanyi Benedeket, hogy a Jogtudomanyi Intézet éltal elére megadott kérdések
(fontosabb valtozasok, azok felteheté célja, alkotmanyos és nemzetkozi jogi
kotelezettségekkel vald 6sszhang kérdései) nyoman haladva, az altaluk legfontosabbnak
tartott momentumokat kiemelve foglaljak 6ssze vélaszukat. A beszélgetés végén
lehetdség nyilt az egymasra valod reflektalasra is.

A vélaszadast Csink Lorant, a Pazmény Péter Katolikus Egyetem Alkotmanyjogi
Tanszékének docense kezdte. Fontosnak itélte a Jat.-tal kapcsolatos diskurzust, mivel
megalkotéasa a 2010-t61 indulé valtozasok elGszele volt még az Alaptérvény megsziiletése
elétt, és azt elsésorban nem politikai iranyvaltas indokolta, hanem akdzjogi
sziikségszeriiség. Kiemelte, hogy a 2010. évi CXXX. torveny a korabbi Jat. dogmatikajat
épitette be a szabalyozasba, igy nem is az a kérdés, hogy mi keriilt be a torvény
szOvegébe, inkdbb az, hogy mit nem szabalyoz. Véleménye szerint az 0j jogalkotasi
torvény torekszik a jogszabdlyalkotds szakmai megalapozasara, &m Csink Lorant ettdl
fuggetlen kérdésként kezelte a gyakorlatban vald érvenyesulést, kijelentve, hogy az
alkalmazas soran eddig feltiint anomdliak nem a jogszabalyi kornyezet hibajabol
kovetkeztek be.

A véltozéasok kozll a Kuria 6nkorméanyzati rendeletek felett gyakorolt felulvizsgalati
jogkorét Udvozolte, Iépésként értékelve azt a kozigazgatasi biraskodas irdnydba. Az
Alkotmanybirésag és a Kuria kozott konkrét rendezéelv szerint megosztott feliigyelet
kérdését arnyaltabb kontextusban latta. Megjegyezte, hogy kevés alkotmanyossagi kérdés
nem vezethetd vissza torvényességi kérdésse, de ennek elhatarolasaban nagy segitséget
jelentenek a Kduria hatdrozatai a hataskorok tartalmi meghatarozasanak elveirél, melyek
nagy részben figyelembe veszik a korabbi alkotmanybirosagi gyakorlatot.

Osszefoglaldjanak végén a mennyiségi torvényalkotassal szemben a jogon kivili
eszkdzok, az Onszabalyozas és tarsszabalyozas fontossagat hangsulyozta, példaként
emlitve az angliai futball-huliganizmus letorésére alkalmazott jogon kiviuli eszkézok
eredményességét a szankcidkhoz képest (Anglidban a televizio-tarsasagok kozos
megegyezéssel nem kozvetitették a palyara berohand szurkolokat, igy ezeknek az
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eseteknek a gyakorisaga csokkent, mig kordbban a biintetdjogi szankciok nem jartak
sikerrel).

Masodikként Kocsis Miklos, a Pécsi Tudomanyegyetem adjunktusa szoélalt fel, aki
kiindulopontként a jogalkotasi folyamat alulrol felfelé épitkez6, harom jogforrasi szinten
torténd szabalyozasat [kronologikusan: a jogszabalyszerkesztésrél szol6 61/2009. (XII.
14) IRM rendelet, az 0j Jat, végul az Alaptorvény] izgalmasnak, ugyanakkor
probléméakkal terheltnek nevezte. Az igazi probléma — meglatasa szerint — nem a
torvények szdmaban, hanem mindségében, tartalmaban és ,,csecsemdhalanddsagaban”
jelenik meg. Példaként a 2011-es torvényalkotasi tendenciat idézte fel, ekkor a 213
meghozott torvény koézil még ugyanabban az évben 63-at modositottak is. Az ok
véleménye szerint a nem kelléen atgondolt elékészitésben keresendd, ami ranyomja a
bélyegét a mindségre és a tartalomra is.

Valasza masodik felében Kocsis a jogalkotas el6készitettségének targykorére helyezte a
hangsulyt, és az Alkotmanybirdsag gyakorlataval szembehelyezkedve azt mondta, hogy a
jogalkotas nem a benyujtassal kezdddik meg, mivel azt szamos érdemi résznek kellene
megeldznie. Ezt a jogfejlodés egyik erdsitésre szoruld iranyanak nevezte, olyan
fejlesztési Osvényeket emlitve, mint a normal jogalkotasi folyamat mechanizmusainak, a
véleményezési jognak az erdsitését. Allaspontja szerint a Jat. egyeztetési kotelezettséget
eldird szakaszai az egyéni képviseldi inditvanyra is vonatkoznak, ezt érvényesiteni kell,
amiben azonban akadalyt jelent a szankcionalatlansag (csakugy, mint a zardszavazas el6tt
benyujtott modositok esetében).

Javaslatot tett a,tartalmi osszefiiggoség kovetelménye” fogalmanak bevezetésére,
amely kikiiszobolné az egymadstol lényegesen eltérd életviszonyok, targykorok egy
jogszabalyban vald szabalyozasat. Az el6készités mellett kiemelte az indokolasi
kotelezettség fontossagat, ugyanis szerinte a jelenlegi indokolasi gyakorlat nem felel
meg a Jat. normativ kdvetelményeinek azzal, hogy az indokolas tulajdonképpen magat
a jogszabaly szovegét tartalmazza, ,,prozaban leirva”.

Papp Imre, az ELTE AJK Alkotmanyjogi Tanszékének adjunktusa hozzaszolasat egy
kilonlegességgel kezdte, amellyel a jogalkotasi gyakorlatot példazta: az akadémiai
torvényt idézte, melyben a kormanytagok jogallasara vonatkozd szabalyok is
szerepelnek. A jogalkotasi torvény sarkalatossdganak megszintetését kilondsebb
szivfajdalom nélkulinek értékelte, bar megjegyezte, hogy a legfontosabb rendelkezései
inkabb alaptorvényi kodifikaciét kivantak volna meg. Hozzétette, az Alaptorvény
tulajdonképpen bebetonozta az Orszaggyiilés jogalkotoi hatalmat, a jogalkotas gyakorlata
pedig elérte azt, hogy minden apr6d targykorrdl sziiletett mar torvény: évente (a
modositasokkal egytt) 6tszaz-hatszaz torveny szuletik, ami azonban mar nem réhato fel
a Jat.-nak. Az igazi probléma szerinte abban keresendd, hogy a mindségi jogalkotas Jat.-
ban szereplé elvei ellenére a valésagban mennyiségi jogalkotéds zajlik, ami igy az
Orszaggyiilés torvénygyar-jellegét erdsiti. Ez a gyakorlat semmiképpen nem felel meg az
Alkotmanybirdsag altal tamasztott atlathat6 jogalkotas kovetelményének.
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Magaban a Jat. szabalyozasdban aprobb hibdkat emlitett, melyeket a ,,méasként nem
oldhato meg” klauzulédkkal, kiskapukkal kotott Ossze elsdsorban. Az egyik ilyen
problémas szakasz a kihirdetés napjan vald hatalybelépésre lehet6séget ado rendelkezés,
ami dnmagaban artalmatlan lenne, de valdjaban ez valt a f0szaballya, amely tobbnyire a
felkésziilési id0 hianyat vonja maga utdn. Még inkabb problémésnak itélte meg azt az
altalanossa valt gyakorlatot, melynek atipikus jelleggel kellene birnia, miszerint a
hatalyba nem lépett jogszabalyokhoz is hozzényul a jogalkotd, mas szoveggel Iépteti
hatalyba, esetleg mégsem lépteti hatalyba.

Az elétte sz616 Kocsis Miklos zaromodositokrol tett megjegyzését tovabbgondolva ugy
vélte, hogy hiaba korrektek a Jat. szabdlyai, ha ezek ténylegesen nem vonatkoznak a
képviselokre és valojaban semmilyen eléirt egyeztetési folyamat nem jatszodik le.
Ebben a helyzetben a Jat. tehetetlen, nem tudja megfékezni a jogalkotési hajszat, az
automatizalt elokészitést.

Tovabbi javaslatként megjegyezte, hogy kedvezd irdnyba hatna, ha a jogalkotés
folyamatéban részt venne egy nyelvészekbdl allo bizottsag a nyelvhelyesség sziirésére,
valamint egy jogi terminoldgianak megfelelgséget vizsgalo szakértéi csoport is, mivel
jelenleg gyakran eléfordul, hogy ugyanazt a kifejezést mas értelemben hasznaljak egyes
jogszabalyok. Kivanatosnak nevezte a jogszabalyok idegen nyelvre val6 leforditasat is,
amely egyuttal Magyarorszag versenyképességét is elé tudna mozditani.

Varséanyi Benedek, az Alkotmanybir6sag munkatarsa tobb problémacsoportot vazolt fel a
jogalkotas kapcsan, amelyek egy része megoldast nyert, masik része viszont csak
kivanalom maradt a 2010. évi CXXX. térvény megalkotdsa utan is. Utdbbiak kozé
sorolta a deregulécid, az indokolas és az unids szervekkel valo egyeztetés kérdését is,
melyek eljaras- és szankcionélkiliek, igy lex imperfectak maradtak. Az (]
szabalyozas szerinte nemcsak a sziikségszeri valtoztatasoknak tett eleget, hanem
kodifikalta a jogalkotoi gyakorlatot, az eldkészitést megalapozottabba tette €s
alkotmanyos koherenciat teremtett. A hasznos valtozasok kodzil egyik legfontosabb, hogy
a jogforréasi hierarchia és a jogforrasok az Alaptorvényben kertltek rdgzitésre. A
szabalyozas céljaval az Alaptorvénnyel vald 6sszhang szempontjabol egyetértett, de a
jogszabalyok tarsadalmi véleményezésének kérdését ¢ is problémaként kezelte, akarcsak
a jogbiztonsagot rombold gumiszabaly-szeri kivételeket. Szintén aggalyosnak nevezte
azt, hogy az egyeztetési kotelezettseg be nem tartasanak nincs kévetkezménye, és hogy
ez nem szamit érvényességi kelléknek.

Mésik problémacsoportként a minéségi jogalkotas és az indokolasi kotelezettség
viszonyat targyalta. A jelenlegi indokolasok zome esetében a jogalkoté szandéka nem
rekonstrualhatd a segitségiikkel, holott ennek alapkdvetelménynek kellene lennie. A
szankciok bevezetéset a toébbi meghivotthoz hasonloan lenyegesnek értékelte, mivel az
Alkotmanybirdsagnal mar joval kevesebben jogosultak inditvanyt tenni, tovabba a
befogadasi gyakorlat is sziikiilt azoknal a panaszoknal, amelyek nem alapvetd
jogsérelmet érintenek, igy a nem megfeleld jogalkotds soran meghozott jogszabalyok
csak absztrakt normakontroll eljaréssal, vagy birdi kezdeményezéssel kerllhetnek a
testllet elé.
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A beszélgetés masodik felét két kérdéssel Jakab Andrés inditotta el. Az elsé felvetése arra
vonatkozott, hogy van-e egyéltalan létjogosultsaga a Jat.-nak jelenlegi
formajaban. 1987-ben a Jat. nagy lépést jelentett a demokratizalodas felé, hiszen a
kotelezo torvényhozasi hataskorok felsoroldsaval a torvényerejii rendeletek lehetséges
korét jelentOsen lesziikitette. Ma azonban ilyen funkciéja mar nincs a Jat.-nak. A Jat.
tartalma ma egyrészt normatani téziseket szogez le (a hatdly fogalmai), amik azonban
inkabb tankdnyvbe valdk, masrészt jogallami kévetelményeket rogzit (visszahato hataly
tilalma), amik azonban ugyis kdvetkeznek az alkotmanybdl, harmadrészt pedig
egyeztetési-clokészitési kovetelményeket tartalmaz, amiket azonban nem tartanak be,
hiszen részben maga a Jat. ad menekiilési klauzulakat, részben pedig az AB nem ismeri el
érvénytelenségi okként ezeknek a be nem tartasat. Jakab utalt arra, hogy a 90-es évek
elején a S6lyom-birosag kovetkezetesen visszautasitotta az egyeztetési kotelezettségek
megszegése miatti inditvanyokat, és ez akkoriban helyes is volt, hiszen ez része volt a
partallam leépitésének: az egyeztetési kotelezettségek kedvezményezettjei akkoriban
elsésorban a szakszervezetek voltak, amelyek a partallam taléld struktirdjat jelentették.
Ma mar azonban — vélekedett Jakab — ezt a doktrinat felul kellene vizsgalni, hiszen az
egyeztetési kotelezettség betartatdsanak komoly szerepe van egyrészt a jogszabalyok
elfogadottsaganak novelésében, masrészt pedig a hibak kisziirésében. Hasonldan
megfontoland6 alkotmanyos szinten eléirni a hatdsvizsgalatok elvégzéset,amelynek
hidnya ugyancsak kifejezett érvenytelenségi ok lehetne.

Csink Lorant valaszolt els6ként az ujabb felvetésekre, aki a Jat. 1étét alapvetden
indokoltnak vélte, a probléma egyik kozponti elemének pediga kormanyzat és a
kozigazgatas szereptévesztését latta a jogalkotasban, mégpedig azéltal, hogy a kormany
a jogalkotasaval nemcsak az elérendd célt, hanem a konkrét eszkozt is kijeloli (vagyis
példaul politikusok irnak jogszabalyszdvegeket). Megoldasként azonban nem a kogens
szabalyozast tartotta kivanatosnak az el6készitésre vonatkozo szabalyok tekintetében,
hanem az alkotmanyos és politikai kultara fejlesztését. Allitasat azzal indokolta, hogy
a kotelezd, kimunkalt mechanizmusok azzal a veszéllyel jarnak, hogy a szabalyok csak
sziikséges, kipipaland6 biirokratikus tevékenységgeé degradalodnak, a valédi mitkodéshez
az el6bb emlitett kulturalis felfogas kell.

Kocsis Miklos egyetértett az elétte szoloval abban, hogy sziikség van a Jat.-ra, de a
probléméak megoldasara mas javaslatot tett. A szankcidk rendszerének szélesitését
tdmogatta, amely ugyan nem elegans lépés, de jelenleg az egyetlen alternativa a
tarsadalmi egyeztetési folyamat bovebb szabalyozasa mellett.

Papp Imre valaszaban szintén az alkotmanyos és politikai kultdra szerepét hangsulyozta,
illetve a jogalkotasi folyamat lelassitasat. Megjegyezte, hogy az 6 véleménye némileg
eltér a tobbi meghivottétol, mivel szerinte nincs sziikség a jogalkotasi torvényre, csak
ideiglenesen elfogadhato a léte, amig a politikai kultira gyerekcipében jar. Aggalyosnak
itélte a jogrendszer atlathatatlansagat, az egyeztetes, a tarsadalmi konzultacié, mint a
elektronikus jogszabaly-nyilvantartas kiépitését is, mellyel cs6kkenthetd lenne a hibakkal
tlzdelt jogalkotds gyakorisdga. A kozjogi érvénytelenség kiszlirésére pedig — a
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hallgatosag kérdésére reagalva — az actio popularis Ujboli bevezetését javasolta ezen a
téren, a jogalkotasi hibak miatti koltségek megtéritését pedig a polgari jogi feleldsség
korébe utalta.

Varsanyi Benedek a Papp Imre &ltal utoljara felvetett Nemzeti Jogszabalytar kérdéséhez
fiizte hozza, hogy a korabbi elektronikus nyilvantartashoz képest az Njt.-t elérelépésnek
tekinti. Kapcsoldodva Csink Loranthoz €s Kocsis Mikloshoz, ¢ is a Jat. sziikségessége
mellett foglalt allast: az ilyen tipusi szabalyokra torvényi szinten van sziikség.
Lényegesnek itélte az eljaréasi biztositékok es szankciok kodifikalasat is, az Europai
Unioval lefolytatott elozetes egyeztetések korét pedig az egyéni képviseldi inditvanyokra
vonatkozoan is kiterjesztendének. Zarasként 6 is a politikai kultura jelentéségére helyezte
a hangsulyt, amely nélkil az egyeztetési kotelezettségek betartatasa valdszintitlen.
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