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A jogalkotas minoségének mérhetosége — Recenzid
Sebok Miklés, Gajduschek Gyorgy és Molnar Csaba
»A magyar jogalkotas mindsége: EImélet, mérés,
eredmények”” cimii tanulmanykotetéhez

A mindenkori kormanynak és altaldban a jogalkotasban részt vevd dllami, onkor-
manyzati szerveknek az egyik legalapvet&bb kozpolitikai célja egy olyan jogrend-
szer kialakitasa, amely a tarsadalom javat, a kozjot a lehet6 legnagyobb mértékben
szolgalja. E cél megvalodsitasanak egyik alapvetd feltétele a jogalkotas megfeleld
mindségének a garantdldsa. Okkal vethetd fel azonban az a kérdés, hogy mit
értiink mindségi jogalkotds alatt? Mérhet6-e egyaltaldn, és ha igen, akkor milyen
modszerekkel és eszkozokkel a jogalkotds mindsége? Erre a kérdésre keresi a
valaszt Seb6k Miklos, Gajduschek Gyorgy és Molnar Csaba , A magyar jogalkotds
mindsége: Elmélet, mérés, eredmények” cim(i tanulmanykotete, amely e tekintetben
hidnypotld szerepet tolt be. A kotet kutatasi kérdése a magyar jogalkotds rend-
szervaltozas utdni mindségére, valamint mérési lehetdségeire iranyul, a jogalko-
tds mindségét pedig egy, a kozéleti vitakban megszokottnal szisztematikusabb
keretben vizsgalja. A tisztan jogtudomanyi mellett egyéb tarsadalomtudomanyi
szempontbdl is elemzi a jogalkotds mindségét, ami j6 megkozelités, hiszen a poli-
tikatudomany és a szocioldgia, s6t még a nyelvészet €s a filozdfia is érintett a jog-
alkotds kérdésében. A kényv — bar néhol a szubjektiv meggy6z8dés korébe tar-
tozd elemeknek is szakmai jelentséget tulajdonit, mégis — relevans kérdésekre
vilagit rd, mikozben tobb esetben alapos modszertani elemzésre hagyatkozik. Az
elsé fejezetcsoport foglalkozik a jogalkotas mindségének elméleti és modszertani
kérdéseivel, amely a jogszabalyi mindség meghatarozasara szolgald négy f6
dimenzidra épiil. A tartalmi-kozpolitikai dimenzi6 azt vizsgalja, hogy a jogsza-
baly megfelel-e a kozpolitikai programok logikajanak. A formai-jogi-alkotméanyos
megkozelités a jogszabaly érthetdségét, atlathatdsagat és koherencidjat vizsgalja.
Az eljarasi szempont a torvényalkotasi eljaras helyességét értékeli, mig a negyedik
dimenzid a stabilitas, a torvények mindségét azok tartossaga alapjan itéli meg.
A tovabbi két nagyobb blokk el6szor a jogalkotasi folyamat, majd a végrehajtas
kapcsan elemzi kozel harminc év magyar jogszabdlyainak a mindségét. A kotet-
nek e logikus felépitése jelzi azt a tudomanyos igényességet, amellyel a szerz6k a
kutatas targyat vizsgaltak.

"Budapest: ELTE E6tvos Kiadé 2019.
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A koényvben felvazolt valamennyi dimenzi6 értelmezésekor fontos szem el&tt
tartani azt a tényt, hogy egyelére még nem alakult ki egységes szempontrendszer
a jogalkotas mindségének értékelésére. David Levi-Faur izraeli politologus, aka-
démikus, a Jeruzsalemi Héber Egyetem kutatodja €s szerzétarsai kozos tanulma-
nyukban mar a vizsgalat targyat is tisztdzando kérdésként vetik fel. Eszerint a jog-
alkotads (legislation) elhatarolando a szabalyozastol (regulation), az elébbi ugyanis a
jogalkot6 hataskore, ezzel szemben az utdbbit a végrehajtd biirokracia alkotja,
azzal a kiegészitéssel, hogy a két fogalom egymas részhalmaza is lehet.! A Ham-
burgi Egyetem professzoranak, Ulrich Karpennek és a University College London
professzoranak, Helen Xanthakinek kozosen szerkesztett miive pedig ugyancsak
fontosnak tartja a terminologiai distinkcidkat: kiilonbséget tesznek ugyanis a jog-
alkotds céljai és annak hatasai kozott. Mig az elsé a jogalkotoi szandékot, addig az
utdbbi a jogszabaly tényleges hatasat takarja.? Lathatjuk tehat, nemhogy a jogalko-
tds mindségével, de mar dnmagaban a jogalkotasra vonatkozo definicios kérdé-
sekkel kapcsolatosan is ovatosan kell eljarnunk. A jogalkotas mindségének vizs-
galataval osszefiiggd fogalmi elhataroldsokat a hazai szakirodalomban is talalha-
tunk. Toth J. Zoltan 2019-ben megjelent Jogalkotastan cim{i munkéjaban példaul
azt olvashatjuk, hogy kiilonbséget kell tenni kiils6 és bels6 jogalkotas kozott: az
elébbi a jogszabdly formalis keletkezését, a dontéshozatal egyes szakaszaira
vonatkozo szabalyokat foglalja magaban, amit megel6z egy bels6 jogalkotasi elja-
ras (jogalkotdsi metodika), ami a jogszabalyba foglalt dontés felkutatasanak és
meghozataldnak médszere.> Amikor tehat a jogalkotas mindségét értékeljiik, nem
lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy melyik eljarasi szakaszban vizsgalédunk.

Az élénk szakirodalmi érdekl6dés azt mutatja, hogy a jogalkotds szamtalan
szempont alapjan vizsgalhatd. A kotet egyik nagy erénye éppen az, hogy megha-
ladja a leegyszertisitett, dogmatikus megkozelitést, amely kapcsan jelen iras szer-
zGjére nézve kiillondsen megtiszteld, hogy ebben el6képként utalnak a Pro Publico
Bono — Magyar Kozigazgatas folydiratban 2014-ben kdzzétett tanulmanyra.* A jog-
alkotds mindségének kutatoi és politikai szempontbol térténd vizsgalata soran
azonban jelentds megkozelitésbeli kiilonbségek vannak. A politika szemszdgébol
egy torvény akkor jo, ha azt tarsadalmi egyetértés 6vezi. A parlamenti vitak soran
a torvényjavaslatokat tdimadd ellenzéki kritikdk sem formai vagy technikai jogal-
kotasi okokra vezethetdk vissza, hanem sokkal inkdbb a kifogasolt jogszabaly
kozpolitikai céljaval vald egyet nem értés a biralat alapja. Egy kozpolitikai cél-
rendszer pedig sok esetben nem is kizardlag jogalkotassal valosithatdo meg, az

1 Kosti, Nir — Levi-Faur, David — Mor, Guy: Legislation and regulation: three analytical distinctions.
The Theory and Practice of Legislation. 2020. marcius 12. 170-174.

2 Zawmsoni, Mauro: Goals and Measures of Legislation: Evaluation. In: KarpeN, Ulrich — XANTHAKI,
Helen (eds.): Legislation in Europe. Hart Publishing. UK. 2017. 98-99.

3 KosEL Szilvia — T. KovAcs Julia: Jogalkotdsi eljdrds. In: TotH ]. Zoltan (szerk.): Jogalkotdstan. Jogdog-
matikai és jogszabadlyszerkesztési ismeretek. Dialog Campus. Budapest. 2019. 144-145.

4 ORrBAN Balazs Andras: Pillanatkép az OrsziggQyiilés torvényalkotdsi tevékenységérdl. Pro Publico
Bono — Magyar Kozigazgatas. 2014/4. 59-99.
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gyakran csak az egyik — bar kétségkiviil fontos — eszkdz.> A jogszabalyok jo mind-
sége azonban minden bizonnyal a jogalkotas formai, eljardsi mindsége alapjan
itélhetd meg a legjobban. Tobbek kozott az alapjan, hogy jol alkalmazhatoak, az
alkotmanyossagi kovetelményeknek megfelelnek, elfogadasukra a Hazszabaly
betartdsaval keriilt-e sor stb. E tekintetben létezik egy objektiv kritériumrendszer,
amely az Alkotmanybirdsdg és a koztarsasagi elnokok politikai és alkotmanyos-
sagi vétojoghoz vald folyamodasanak — f6ként 2010 utani — gyakorlatabol eredez-
tethetd. A formai, eljarasi elemek vizsgdlata tekinthetd tehat a legkonkrétabb érté-
kelési szempontnak, ezen tulmend vizsgalédasok nagyobb fokt absztrakcid és
szubjektiv értelmezés kockazatat hordozzak magukban.

A jogalkotds minéségének romlasat jelz6 folyamatként utal a konyv a 2010-
2014 kozotti ciklus megnovekedett torvényalkotasi aktivitasara, ami kétségtelentil
egy turbulens torvényhozasi iddszaknak szamitott. Nem vonatkoztathatunk el
azonban attdl sem, hogy a jogtudomany fejlédését és ezzel Gsszefiiggésben a jog-
alkotas folyamatat a tarsadalomban lezajlé torténések jelentés mértékben megha-
tarozzak. Eorsi Gyulahoz kothetd gondolat szerint ,,a vildgban a vdltozds abszoliit, a
jog természetes dllapota azonban a vdltozatlansdg. [...] a jognak kiviilrél kell kapnia az
impulzusokat ahhoz, hogy viltozzék.”® Ezzel szorosan Osszefiigg Kampis Gyorgy
véleménye, miszerint a kodifikdcié a jogalkotdson tilmenden tarsadalmi-torténeti
jelenség is egyben. Eppen ezért a kodifikatornak is olyan gondolkodénak kell len-
nie, aki a legmagasabb absztrakciora’ és a valtozd tarsadalmi-gazdasagi feltételek
jogi medrének kialakitdsara is képes.? E valtozasoknak ugyanis ¢hatatlanul le kell
képezddniiik a jogrendszerben. 2010 utan egy ilyen idészaknak lehettiink tandi,
amely atmeneti periddust kdvetéen bizonyos mértéki stabilizalédas is megvalo-
sult. Kovetkezésképp a torvényhozasban egyfajta ciklikussag figyelhet6 meg.
Eszerint altaldban nyolcévente azonosithatd egy-egy felfutd szakasz, amelyek
politikai, gazdasagi és tarsadalmi valtozasokhoz kapcsolédnak. Sét a jelenkorra
jellemz6 modernitds fokozddasabol fakaddan a jogrendszernek egyre béviilé
mértékben kell ilyen valtozdsokra reagalnia. Tovabba nem szabad megfeledkezni
az elfogadott torvények nagy szdma mellett a ciklusban megvaldsuld, a szerzék
altal nem részletezett deregulacios eredményekrdl sem.’

5 Bujpos6 Andras: Kozigazgatas-fejlesztés a mindségi jogalkotas tiikrében. In: PERES Zsuzsan-
na - PAL Gébor (szerk.): Unnepi tanulmdnyok a 80 éves Tamds Andrds tiszteletére — Semper ad per-
fectum. Ludovika Egyetemi Kiado. Budapest. 2021. 129.

6 Valogatas Eorsi Gyula tanulmanyaibdl. In: VEresics Janos (szerk.): Edrsi Gyula emlékkonyv. Ma-
gyar Kozlony Lap- és Konyvkiadd Kft. 2018. 229.

7 GERENCSER Baldzs Szabolcs: A kodifikdcio munkafdzisairdl, és a kodifikdtor kelléktdrdrdl — A jogalko-
tds bevezetd lépései Tamds, Kampis és Vida alapvetései nyomdn. ITustum Aequum Salutare. 2014/4.
42.

8 Szip Gyorgy: Az eldkésztd eljirds. In: Kampis—SzEr—Vipa (szerk.): A jogszabilyok eldkészitése. Ko-
dexpress Kiado. 1998. 58.

9 Ld. példaul az adott ciklusban elfogadott, az egyes torvényeknek és torvényi rendelkezések-
nek ajogrendszer talszabalyozottsaganak megsziintetése érdekében sziikséges technikai de-
regulaciojardl szolé 2012. évi LXXVL torvényt.

Parlamenti Szemle « 2021/1. 183



ORBAN BALAZS

A kotet a jogalkotas formai-jogi-alkotmanyos szempontjai kozott emliti, hogy
a jogszabalyok nem sérthetik az alapvets jogokat, valamint az altalanos jogelve-
ket. Ezzel Osszefliggésben utal arra, hogy egyre gyakoribb a torvényjavaslatok
gyors elfogaddsa, ami ronthatja azok mindségét. Erdemes azonban figyelemmel
lenni arra a tényre, amely szerint a kontinentalis jogrendszerekben a parlamentek
jellemzden szélesebb jogkorrel rendelkeznek a jogalkotds mindségének az ellendr-
zésére,!’ ami lassitéan hathat a torvényalkotas eljardsara. Noha a 2014. majus 6-an
hatalyba lépett Hazszabdlynak! a parlamenti bizottsagok jelentdségét erdsitd aj
eljardsrendje is nagyban hozzajarult a torvényalkotasi folyamat intenzitdsanak
csokkentéséhez, a tapasztalatok azt mutatjak, hogy a jogalkotds mindségének
egyik legfontosabb garancialis eleme a torvényjavaslat benyujtasa és a zardszava-
zas kozott eltelt idészak megfeleld hossza. Fontos, hogy elegend id6 alljon rendel-
kezésre ahhoz, hogy a parlament €s az orszag nyilvanossaga el6tt meg lehessen
vitatni a torvényjavaslatokat, és adott esetben — a tobbi jogelv érvényesiiléséhez
sziikséges — kozpolitikai és kodifikacids pontositasokat is el lehessen végezni. Az
erre forditott tébb mint negyvennapos éatlagos idétartam a modern kormanyzas
keretei kozott megfeleld felkésziilést tesz lehetévé. Az altalanos jogelvek koziil a
jovében féként a normavilagossag biztositdsara lenne sziikséges még nagyobb
hangsulyt helyezni, pontosabban a jogi normék szemantikai kovetelményei koziil
az egyszer( és pontos megfogalmazasra, valamint a (kdz)érhet6ségre.?

A fent emlitetteken kiviil szdmos olyan mindségi szempont azonosithatd,
amelyre a jogtudomany nagy hangsulyt helyez, azonban kérdéses, hogy azok
mindegyike a gyakorlatban ténylegesen oly mértékben befolyasolja-e a jogalkotas
mindségét, mint amekkora figyelemben részesiilnek. Ehhez kapcsolodik az Alkot-
manybirdsag azon allaspontja is, miszerint egyes kisebb stlyu eljarasi szabalyok
megsértését’ nem sziikséges kozjogi érvénytelenséget eredményezd szigorral
értékelni. Kevésbé lényeges szempont az is, hogy mely jogosult szerv vagy sze-
mély nyujtotta be a javaslatot. Bar a konyv — a minisztériumi szakmai sz(irék hia-
nya miatt — a mindségi romlds jeleként tekint az egyéni orszaggytilési képvisel6i
inditvanyokként benyujtott torvényjavaslatok magas szamara, a gyakorlatban ez
korantsem ilyen egyértelmti. Példdul az egyéni képviseldi inditvany keretében
benyujtott 2011-es csalddvédelmi térvény Orszaggytilés altali mddositasdra mind-
Ossze kétszer keriilt sor, ami a konyv logikajabol kiindulva éppen jo mindséget fel-
tételez. Nem hagyhatok figyelmen kiviil a torvényalkotds e formdjanak pozitiv

10 Avsanesy, Enrico: Models of parliamentary scrutiny of the quality of legislation. How different draf-
ting models and forms of government shape them. The Theory and Practice of Legislation. Special Is-
sue. 2021/2. 141.

11 10/2014. (II. 24.) OGY hatarozat egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl.

12 Toérn. J. Zoltan: A jogalkotds tartalmi kivetelményei; jogalkotdsi hibdk és kivetkezményeik (XI. feje-
zet). In: Toth. J. Zoltan (szerk.): Jogalkotdstan — Jogdogmatikai és jogszabdlyszerkesztési ismeretek.
Dialég Campus Budapest. 2019. 329-330.

13 Példaul a Hazszabaly megsértésébdl fakado kevésbé jelentds, jogbiztonsagot nem veszélyez-
tetd eljarasi hibak nem feltétleniil eredményeznek kozjogi érvénytelenséget. Ld. 50/1998. (XI.
27) AB hatéarozat.
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hozadékai sem. A képvisel6k ugyanis nemritkan a korzetiikben fellelhetd tarsa-
dalmi problémakra reagdlva veszik igénybe a jogalkotas eszkozét, ami az egyéni
képvisel6i inditvanyok magas tarsadalmi tamogatottsagat eredményezheti,
miképpen ez az emlitett csalddvédelmi torvény kapcsan is egyértelmiien megfi-
gyelhet6." Az 6nallé képviseldi inditvanyok egyik tovabbi funkcidja lehet a nem
vart helyzetek esetére iranyuld gyorsabb reagalds lehet6ségének biztositasa is.”®

A konyv Osszefliggést allapit meg a torvények gyakori mddositasa és azok
mindsége kozott. Kérdéses azonban, hogy e szempont alapjan lehetséges-e min-
den esetben kovetkeztetéseket levonni a jogalkotas mindségére nézve. Egyrészt
egy torvény flexibilitdsa SGnmagaban is értéket jelenthet, a jogszabalyok hosszabb
ideig val6 hatalyban maradasa pedig a torvényalkot6 onreflexiora vald képtelen-
ségét is jelezheti. Masrészt pedig — a fokozott torvényalkotasi aktivitashoz hason-
léan — a gyakori modositasok oka lehet a napjainkra jellemz6 felgyorsult vilagbol
ered6 kihivasoknak vald megfelelés is. Az alkotmanyok stabilitasa és rugalmas-
saga szintén egy olyan kérdés, amely kevésbé alkalmas a jogalkotas minéségének
a megitélésére. Attol még nevezhetd stabilnak egy alkotmdany, hogy egyébként
konnyl modositani, és stabilként értékelhet§ az amerikai, a német és a japan
alkotmadny is, amelyeket a fennallé politikai koriilmények kozott szinte lehetetlen
modositani. Mindez arra vezethetd vissza, hogy — miként Trocsanyi Laszlo is
fogalmaz — egy alkotmany formai értelemben vett merevsége vagy rugalmassaga
nem jelent értékitéletet, és mindkettének vannak elényei és hatranyai. Egy rugal-
masabban moddosithaté alkotmany példaul jobban képes reagalni a tarsadalmi
véltozasokra.'® Amennyiben pedig egy alkotmany szovege nehezen mddosithato,
akkor tagabb a hatdskore az alkotmanyt értelmezd szerveknek. Kifejezetten a
magyar Alaptorvénnyel 6sszefiiggésben fontos latni, hogy annak t6bbszori mddo-
sitdsara nem azért keriilt sor, mert elfogadasakor rossz mindséget képviselt volna,
hanem jellemzden azért, mert a tarsadalmat érintden, gyakran a nemzetkozi tér-
ben olyan valtozasok alltak el6, amelyeknek szabalyozasa — a jogrendszer kohe-
rencidjanak a biztositdsa érdekében — alkotmdnyos szinten indokolt volt.

Az Alaptorvény-modositasok és ltaldban a jogallamisagi feltételek érvénye-
siilésével kapcsolatban Magyarorszagot kiilfoldrdl érd kritikak okdan tisztazni
sziikséges, hogy nemzetkozi 6sszehasonlitdsban milyen Osszefliggés allapithatd
meg a jogalkotas mindségének szakmai megitélése és az egyes politikai, ideold-
giai megfontolasok kozott. A konyv nemzetkozi indikatorrendszereket bemutatd

14 A csalddok védelmérdl sz6l6 nemzeti konzultacion példaul 1 millié 382 ezer {6 vett részt. Sza-
mos kérdésre 95 szazalék feletti tamogato valasz érkezett. Forras: MTI/kormany.hu: Megovan-
nak a csalddok védelmérdl szol6 nemzeti konzultdicio eredményei. Magyarorszag Kormanya. 2019.
januar 22.

15 Gajpuscuex Gyorgy: El6készitetlenség és utdlagos hatdsvizsgdlat hidnya. In: Jakas Andras (szerk.):
A magyar jogrendszer dllapota. MTA TK. Jogtudomanyi Intézet. Budapest. 2016. 801.

16 TrOcsANYI Laszld: Alaptanok. In: TROcsANYI Laszlé — Scnanpa Baldzs — Csink Lorant (szerk.):
Bevezetés az alkotmdnyjogba. Az Alaptirvény és Magyarorszdg alkotmdnyos intézményei. Hatodik dt-
dolgozott kiadds. HVG-ORAC Lap- és Koényvkiadé Kft. Budapest. 2019. 32.
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alfejezete egyértelmtien ramutat az atpolitizaltsag veszélyeire, és az elmult évek-
ben az eurodpai unids szinten kibontakozott jogallamisagi vitak soran is egyértel-
m(vé valt, hogy nincs értelme nem mérhet6 és nem szamszertsithetd fogalmak
alapjan a tagallamokat egymashoz viszonyitani, és azokat vélt hidnyossagok alap-
jan felelésségre vonni. Kiilondsen amiatt sem, mert a jogallamisagnak tagdlla-
monként eltéré hagyomanyai és kiilonb6z6 jogelméleti értelmezései is lehetnek.”
S6t a jogalkotastan modszertana és rendszere sem egységes, hanem orszdgonként
eltérd valtozatai vannak.” Mindazonaltal a jogalkotas mindségének kizardlag egy
adott orszag relacidjaban torténd vizsgalatdval hasznos tanulsagokat lehetne
levonni, amelyek politikai-ideoldgiai megfontolasoktél mentesen valds képet
mutatnak a jogrendszerben zajlé folyamatokrol. A téma kutatasa tehat alapjaiban
hatdrozza meg a jogalkotastan jovObeli fejlodési irdnyat, amelyhez jelen tanul-
manykotet mdodszertanaval és kovetkeztetéseivel értékes tudomanyos alapot biz-
tosit.

ORBAN BaLAzs
Miniszterelnokség, Miniszterhelyettes
miniszterhelyettes@me.gov.hu

17" Példaként emlitheté Christian Bumke és Andreas Vofskuhle k6z6s mtive, amely megfelel6en
szemlélteti a jogallamisag formalis és a szubsztantiv modellje kozotti kiilonbségeket a német
jogfejlédés vonatkozasaban. Forras: Christian BumMke — Andreas VosskuHLE: German Constitu-
tional Law. Oxford University Press. 2019. 347.

18 TamAs Andras: Legistica — A jogalkotdstan vizlata. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem. Budapest.
2013.12.
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