BORSA DOMINIKA

A mindségi jogalkotds problémai
(A gydri jogi kar doktori iskoldjanak szakmai
konferencidja)

Hagyomdnyteremt6 céllal keriilt megrendezésre 2008. december 12-én, a gy&ri
Zsinagoégaban, a Széchenyi Istvdn Egyetem Dedk Ferenc Allam- és Jogtudomdnyi
Doktori Iskoldjanak szakmai féruma, ,, A mindségi jogalkotds problémdi” cimmel.

Dr. Verebélyi Imre a jogszabdly-el6készits és feliilvizsgdlo tevékenységet vette
gorcsd ald vitaindité el6addsdban. Elmondta, hogy 1987 utdn lassan, de a miné6-
ségi jogalkotds felé fejlédiink, aminek kdszonhetSen 1989-ben kezdeti el6nyhoz
jutottunk a térség mas szocialista orszdgaihoz képest. Sajnos azonban ez a pozitiv
folyamat 2000-t6] kezdve, vagyis az elmult nyolc évben meglehet&sen lelassult,
majd lényegében megdllt. Professzor Ur el6adédsdt két szerkezeti egységre tagolta.
El6sz0r a mindségi jogalkotds alapvetd szempontjait (alapelv-csoportjait) haté-
rozta meg és értékelte kritikus szemmel, majd a jogalkotdsi folyamat (nemzetkozi
0sszehasonlitdson alapuld) modelljének szakaszait (annak 1ényegi elemeit és hid-
nyossdgait) ismertette.

Verebélyi Imre szerint a mingségi jogalkotdst hdrom alapelv-csoport hatdrozza meg:

1. az eredményesség és koltséghatékonysdg,

2. a demokrdcia és

3. ajogallamisag.

Alapvet$ hidnyossdg ma Magyarorszagon, hogy az elsé alapérték-csoport kdve-
telményei egydaltaldn nem épiiltek bele a jogalkotdsi gyakorlatba. Ugyanakkor a
demokrdcia alapkovetelményeit is csak részben rogzitettiik; ami pedig kodifikdlva
van, azt sokszor nem alkalmazzdk, s6t megsértik. A jogallamisag el6irdsai egye-
dil azok, melyekre azt mondhatjuk, hogy maradéktalanul kiépiiltek, és eurdpai
szinvonalon miikddnek.

A mingségi szabdlyozds elterjedéséhez szabalyozdsi reformra van sziikség Ma-
gyarorszdgon. Ennek sordn a legfontosabb az érdemi dereguldcio és reguldcio elsd
tipusdnak modernizdldsa, azaz amikor az 4llami és onkormdanyzat szerepvallalast
sz(kitik vagy novelik. Mdsodik tipus, amikor nem véltoztatnak az dllami (6nkor-
manyzati) szerepvdllalds kordbbi céljan és mértékén, de mindezt egyszertibben,
koltséghatékonyabban érik el. Harmadik tipus a technikai dereguldcié, vagyis
amikor jogtechnikailag kitisztitjdk, hatdlyon kiviil helyezik az elavult, idejét mult
rendelkezéseket. A magyar jogszabdly-el6készit6k és jogalkotdk a mésodik tipus
kivitelezésénél jarnak el meglehetdsen kifogdsolhatdan, hisz az csupan kampdny-
szer(, alulfejlett.
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Mindezek utén tekintsiik 4t a mingségi jogalkotds nyolc szakaszdat, és annak ki-
kiiszébolésre vard hidnyossagait:

1. Jogalkotds tervezése, a jogalkotds kezdeményezése (Errdl a szakaszrol

elmondhat6, hogy botrdnyvezérelt, vagyis sziikség volna az ,azonnali” jog-

alkotds visszaszoritisara.)

2. Az dllami (6nkormdnyzati) szerepvéllalds céljanak, mértékének, megva-

16sitdsi modozatainak kivélasztdsa (Ebben a szakaszban azt kellene eldon-

teni, hogy egydltaldn sziikség van-e jogi szabdlyozdsra, és ha igen, akkor az

milyen mértéki legyen.)

3. Megvaldsithatosagi vizsgalat (Itt fel kellene mérni a jogszabdly-végrehaj-

tds dllami (6nkormdnyzati) kozkoltségeit, szervezési el6feltételeit.)

4. Hatdsvizsgdlat (Ebben a szakaszban a varhaté gazdasagi, tdrsadalmi,

kornyezetvédelmi hatdsokat kellene felmérni, de ndlunk sajnos ennek nem

alakult ki semmilyen hagyomadnya, rendszere, vagyis ez a leginkdbb mel-

16z6tt szakasz.)

5. Jogdllami vizsgdlat, jogszabdly-szerkesztés (Itt azt kellene vizsgdlni, mi-

lyen hatdssal lesz a tervezett jogi beavatkozds a jogdllami kovetelmények

érvényesiilésére. Emellett arra is nagy figyelmet kell forditani, hogy az

adott tartalomhoz igazoddan a lehetd legkdzérthet6bb médon szerkesszék

meg a jogszabdlyt, és harmonikusan illesszék bele a jogrendszerbe.)

6. Belsg-kiils6 egyeztetés (Ide tartozik a jogszabdly-tervezetek tarcakorozé-

se, illetve a mind&ségi tobbséget igényls tervezetek esetében az ellenzékkel

torténd egyeztetés (belsd egyeztetés), valamint a tdrsadalmi-gazdasagi sze-

replékkel valé konzultacié (kiils egyeztetés).)

7. Dontéshozatal, a jogszabdly kihirdetése, hatdlybaléptetése, nyilvantarté-

sa (Itt a hatdlybaléptetés az igazdn problematikus rész. Hiszen igen gyako-

ri, hogy a jogszabdlyokat ésszertitleniil révid idén beliil 1éptetik hatdlyba,

ezdltal nem adnak megfelel felkésziilési idGt a cimzetteknek, amivel pedig

sériil a jogbiztonsag.)

8. A hatdlyos jogszabdlyok végrehajtdsa, annak ellendrzése, értékelése

(Ebben a szakaszban kellene kiépiilnie egy olyan rendszeres, illetve eseti

feliilvizsgdlati rendszernek, amely a fejlett eurdpai és tengerentuli dllamok

tobbségében mar létrejott.)

Mi az oka ezeknek a hidnyossdgoknak? Nem a tuddshidny, hanem az, hogy az
a politikai elit, amely a jogszabdly-alkotdsban részt vesz, nem ment 4t azon a kul-
tdra-véltozdasi folyamaton, amelyen nyugati tdrsaik mdr 1970--80 6ta dtmentek.
Amig ugyanis a fejlett nyugati vildgban a szabdlyozdsi politika kdzéppontjdba a
teljesitményértékelés keriilt, addig ndlunk egyik politikus dontéshoz6 sem szere-
ti, ha kiils6 vagy bels6 értékel6k neki nem kedvezé vonatkozdsokat (pl. nagyobb
koltségeket, ellenhatdsokat) tdrnak fel a jogszabdly-el6készités sordn.

A szakmai férum vitaindit6ja utdn elészér az Allam- és Jogtudomdnyi Doktori
Iskola tagjai szdlaltak fel.

Dr. Szigeti Péter, tobbek kozott a nemrég lezdrult - a magyar jogrendszer 4l-
lapotdnak komplex vizsgdlatdra irdnyulé - kutatdsi programjdnak tapasztalatai
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alapjdn fogalmazta meg gondolatait. Meglatdsa szerint Magyarorszdgon egyfajta
szabdlyozdsi kényszer, vagy ugy is fogalmazhatunk, hogy szabdlyozdsi sziikség-
let alakult ki. Ez jol lathaté pl. akkor, ha a Biintetd Torvénykdnyvet megnézziik,
hiszen itt évente minimum két mddositdst tapasztalhatunk. Vagyis a mindenko-
ri politikai tobbség, a jogalkot6 szlogenje a kovetkezd lehetne: ,Btk-t mddositok,
tehdt vagyok.” Ennek {6 oka, hogy a biintetdpolitika alakitdsa nem kétharmados
tdrgykor, mivel az a Kormdny feleldsségi kompetencidjdban tartozik.

A kulturdlis kozeg vizsgalata azért bonyolult téma, mert ha megnézziik a fran-
cidk, olaszok, spanyolok vezetési szokdsait, akkor meglehetsen nagy eltérések-
kel szembesiiliink, holott ezen orszdgok kozlekedési statisztikdja kozel azonos.

Szigeti Péter felhivta a figyelmet a jogatvétel helyzetére, fejlédésére is. A magyar
jogalkotds 80 szdzalékban mintakovetd és itt nem csak az acquis communautaire-
re kell gondolni, hanem a jogrecepci6 aldbbi harom ttjdra is:
1. Spontdn jogatvétel: pl. bir6sagi joggyakorlat vagy lex mercatoria esetében.
2. Kényszeredett jogétvétel: pl. a volt gyarmatok esetében.
3. Aktiv/tudatos jogdtvétel. Az el6ado szerint a , pocsék”, illetve ,halmo-
zottan hatrdnyos” jelz6kkel szemben felhozhat6 ennek egyik sikeres esete:
tipikusan ,,Made in Hungary” a jové nemzedékek biztosdnak létrehozdsa.
Ennek alapja az Alkotmdnyban is megfogalmazott egészséges kornyezet-
hez valé jog, habér gyokerei a nemzetkozi jogra vezethetdk vissza. Mdasik
sikerpélda az adatvédelmi torvényiink, amely dicséretesen valdsitja meg a
kozérdekd (kozérdekbdl nyilvdnos) és a személyes adatok egybenézését.
Az emlitett személyi szdmmal kapcsolatos adatvédelmi dontés millidrdos
koltségeinek felemlitését erdsen haszonelvd adlldspontnak tartotta, és mds
megkdzelitésre szerette volna felhivni a figyelmet.

Dr. Lamm Vanda akadémikus a nemzetkdzi jogdsz szemszdgébdl szolt hozzd
a szakmai férum témdjédhoz. Az el6adé el6szor is Lon L. Fuller, a Harvard Law
School hajdani tandrdnak nyolc minimaélis jogdllami-joguralmi kdvetelményére
hivta fel a figyelmet. Ezek koziil is els§sorban a kovetkezd 6t pont kapcsolédik
leginkdbb a mindségi jogalkotdshoz. A jog:

1. legyen frott, egyértelm, kozérthetd,

2. legyen publikdlt, hozzaférhetd,

3. ne irdnyuljon lehetetlen dologra,

4. megalkotdsakor keriilni kell az ellentmonddsokat,

5. legyen id6tallo.
Ezek betartdsa a ,,minGségi nemzetkdzi jogalkotds” szempontjabdl is fontos le-
het, ugyanakkor azonban nem szabad elfelejteni, hogy a nemzetkdzi jog sajdtos
jogrendszert képez, amelynek jogforrdsi rendszere is sajdtos, s az el6bb emlitett
kritériumok betartdsa is masképpen érhetd el. A nemzetkozi jognak (mint az koz-
tudott) két alapvetd forrdsa van: a szokdsjog és a nemzetkozi szerz6dések, ame-
lyekkel kapcsolatban az aldbbi problémdak meriilnek fel.

1. A szokdsjog vonatkozdsdban nyilvdn az els§ két kritérium nehezen ér-

telmezhets. Egyébként a szokdsjog tartalmdnak megdllapitdsa szdmos
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esetben nem is olyan egyszer(; ez kiilondsen nemzetkozi jogvitdk sordn
vélik szembe tingvé. Ilyenkor gyakran hosszas vita tdrgya lehet az, hogy
az adott szokdsjogi szabdly valéjdban mely dllamokra vonatkozik, illetve,
hogy a jogvitdra egydltaldn alkalmazhaté-e. Bizonyos jus cogens normdk
esetében az egyik legf6bb probléma lehet annak kimutatdsa, hogy az adott
szabdlyt a nemzetkdzi kozosség dllamai feltétlen érvényesiilést igényld sza-
balyként valéban elfogadtdk-e.

2. A nemzetkozi szerzédések vonatkozdsaban mads a helyzet. A nemzetkozi
szerz8déses normdk gyakran kompromisszumos megolddsokat tiikroznek,
s - éppen a kiilonb6zd érdekek 6sszecsiszoldsdnak kovetkezményeként -
nem egy esetben ellentmonddsos, a gyakorlatban nehezen alkalmazhat6
szabdlyok sziiletnek.

3. A kiilonb6z6 nemzetkozi szervezetekben végbemend kodifikdcids fo-
lyamatot gyakran bizonyos események indukdlnak indukdljék (Csernobil,
szeptember 11.); az ezek nyomdn létrejové szerz6déses szabdlyok nem
egyszer magukon viselik az elfogaddsukat dvez§ sietség jegyeit, s el6fordul,
hogy mire a szerz6dések hatédlyba 1épnek, mdris médositdsra szorulnak.
4. Afiiggetlen szakért6kbdl dll6 ENSZ NemzetkdziJogi Bizottsdg kodifikdcids
tevékenységére a sietség igazan nem jellemzd. Igy pl. 46 (!) évig szerepelt a
Bizottsdg napirendjén az dllamok nemzetkdzi felel§sségérdl sz616 szerz6dés
kidolgozdasa, s mind a mai napig nem kertilt sor a szerzddést elfogadé dip-
loméciai konferencia 0sszehivdsara. A Bizottsdg kétségtelen ,,profi” munkat
végez, kiilon kérdés azonban az, hogy az dltaluk kidolgozott szerz&déseket
a diplomdciai konferencidkon az 4dllamok miképpen ,alakitjdk”, illetve, hogy
hajlandék-e ratifikalni a létrejové szerz&dést, vagy pedig ratifikdcié hidnya
miatt esetleg éveket késlekedik az okmdny hatdlyba 1épése. Ilyen esetben ter-
mészetesen lehetséges, hogy a nemzetkdzi kozosség dllamai szokdsjog utjan
alkalmazzdk a szerz6dést, illetve annak bizonyos rendelkezéseit, ilyenkor
azonban ismét csak a szokdsjogi normdkkal kapcsolatos bizonytalansdgi té-
nyezdk keriilnek felszinre.

Dr. Patyi Andrds, az Allam- és Jogtudomdanyi Kar tudomdanyos-dékanhelyettese
fejtette ki gondolatait ezt kovet&en, két dolgot hangsilyozva. Az els§ egy specidlis
hatélyon kiviil helyezd, vagyis ,,ondereguldlé” norma esete, amely pl. kimondja,
hogy a kihirdetését kovetd 3. napon 1ép hatdlyba, majd az ezt kdvets 8. napon
hatélyat veszti. Ennek alkotmdnyossdgat nem vizsgdlja az Alkotmdnybirdség, ho-
lott el6bb mdédositja dnmagéat, minthogy hatdlyba 1épett volna! A mésodik pedig,
hogy a jogalkotdsrodl sz6l6 torvény (Jat.) hatdlyos szovege tébb helyen pontatlan,
mondhatni megdllapithatatlan. Pl. még mindig olvashaték benne a , helyi tanécs”,
vagy az ,allamtitkdr rendelkezései” fordulatok. Tovdbba 2007-ben hatdlyon kiviil
helyezték azt a szabdlyt is, ami legaldbb a jogszabdlyok szdmozdsdt rendezte.

Dr. Smuk Péter, a Doktori Iskola titkdra a mindségi jogalkotds alkotmdnyjogi meg-
kozelitését hdrom pontban foglalta dssze.
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1. A médr emlitett jogalkotdsi torvény (Jat.) Gjrakodifikdldsdnak rovid torté-
netére emlékeztette a forum résztvevdit. Az Gj Jat. 2003-ban kertilt benyj-
tdsra a parlamentben, ahol még kormdnyoldalrél is tobb mdédosité javaslat
sziiletett - mégis, 318 szavazattal bocsatottdk részletes vitdra. A szakmai
kozvélemény kritikdjabol, azzal egyetértve kiemelhetd, hogy hangsilyoz-
tdk az el6zetes és utdlagos hatdsvizsgdlatra, a szakmai el6készitésre és a
jogalkotds nyilvdnossdgara (tervezetek hozzaférhetdsége, tdrsadalmi szer-
vezetek bevondsa) vonatkozé szabdlyozdsi pontokat. Az Gj Jat. hatdlyos
fogalomrendszerével mar dnmagéban is értékes lenne, 4m a kormdny a
javaslatot 2006 mdjusédban, a vélasztdsok utdn visszavonta. Nem nehéz ra-
jonni az okokra: a reformokra késziil§ kormdnynak nem é&llt érdekében az
elfogaddsa, mivel az megkototte volna a kezét a hangstlyosabb egyeztetési
rend, a hatdstanulmdnyok stb. tekintetében. A tervezet sorsa sajnalatos és
egyben jelzés értékd a jogalkotds mingségét illetGen.

2. A ,munkaparlamentnek” nevezett magyar Orszdggytlésben a képvise-
16k hozzaalldsa erdsen kritizdlhat6 - politikai csomagban kezelik az egyes
javaslatokat, a frakcidfegyelem miatt nem igazdn van sziikség (lehet§ség)
elolvasni, megvitatni a javaslatokat. Megemlithet§ a mind&sitett tobbség
kovetelménye, amely a torvényhozdst konzervdlja (lefagyasztja), torzité
kompromisszumokhoz (v0. az Alkotmédny EU-csatlakozdsi klauzuldja),
avagy kormdnyzati ligyeskedésekhez vezet (v0. regiondlis kozigazgatdsi
hivatalok esete). Fels6hdz hidnyaban a torvényhozdsi munkanak két kiils6
kontrollja van, a koztdrsasagi elndki vétd, valamint az Alkotmdnybirésag
normakontrollja. Az Alkotmdnybirésdg gyakorlatdbdl a jogbiztonsdg fo-
galmi elemeinek kidolgozdsat lehet emliteni (ennek egyik példdjaként az
alkotmdnyos biintetdjogot), valamint saldta-torvényekkel kapcsolatos, dm
Ugy tlinik nem kell6en hatdsos kritikai dlldspontjat.

3. A jogalkotds tartalmi oldaldt illeten az alapjogok ,mind&ségi” kovetel-
ményrendszere emlithet§ - mdar csak azért is, mert a hét elején {innepeltiik
az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatdnak 60. évforduldjat. A magyar
alapjogvédelem kozponti szerepldjének tobben az Alkotmdnybirésagot
tartjdk. A taldros testiilet esetjogdnak jelentds dontései koziil a gytlolet-
beszéd liberdlis megkozelitése kiemelést érdemel, az udjraszabdlyozdsi
prébalkozasok folyamatos aktualitdsa miatt. Ezek érintették a biintet§jog
mellett immdr a polgdri jogot is, és a magyar ,,mindségi” jogalkotds tartalmi
oldalarél adnak - nem tul szivderits - képet.

A szakmai férum a Doktori Iskola hallgatéi véleményének is helyet adott.

Dr. Borsa Dominika PhD-hallgaté kutatdsi teriiletéhez, az dllamhdztartasi joghoz
kapcsoldddan vildgitotta meg a mindségi jogalkotds problematikdjdt. Véleménye
szerint napjaink eseményei mindenkit rddobbentettek arra, hogy az emlitett té-
makor megolddsa nem vérhat tovdbb. Ehhez az alkotményos alapok jelentik a
kiindulépontot, ezért egyetért az Allami Szdmvevdszéknek ,A kozpénziigyek
szabdlyozdsdnak tézisei” cimd, 2007 4prilisdban megjelent dokumentumdban
leirtakkal. Azon beliil is elsdsorban a 15. tézissel, vagyis azzal, hogy a kdzpénz-
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ligyi rendszer kiszdmithatésdgdhoz, a kozbizalom megteremtéséhez sziikséges
az alapvet§ szabdlyok Alkotmdnyba foglaldsa.

Egyetértett Szigeti Péter azon gondolatdval, hogy egyfajta szabdlyozdasi kényszer fi-
gyelhet§ meg ma Magyarorszdgon, amelyre ,,j6 példa”, hogy az 1992. évi XXXVIIL.
torvényt (Aht.) elfogaddsatol kezdve tobb mint hetvenszer médositottdk, tehdt
évente atlagosan négyszer. Ugyanakkor a médositdsok sora ezzel nem zarédik le,
hiszen a gazdasagi valsag kapcsdn naproél-napra tjabb és tjabb térvényjavaslatok
latnak napvildgot a magyar dllamhdéztartdsi rendszert illet6en. Leszirhetd tehat
a pénziigyi alkotmdnyossdg hidnya, valamint az, hogy az aktudlis pénziigyi-gaz-
daségi helyzet hatdsdra jelenleg ,valsdg-jogalkotds” van a pénziigyi jog eme szeg-
mensében Magyarorszdgon.

Dr. Wittmann Kornélia PhD-hallgaté a németorszdgi jogalkotdsi kulturdt mu-
tatta be el6addsdban. Elmondta, Németorszdgban madr létezik egy igen vaskos,
a mindségi jogalkotdst eldsegitendd konyv, amelyben részletes elirdsok taldlha-
tok a témat illetGen. Azt is hangsilyozta, hogy mind a hatdsvizsgdlatok, mind az
internet segitségével torténd jogalkotds tekintetében kovetendé mintdnak tartja az
dltala ismertetett német jogtertiletet.

Dr. Vigh Edit PhD-hallgat6 szintén a hatdsvizsgalatok, kérdéivezések nem kel-
16 mennyiségl és mindségl alkalmazdsét sérelmezte, emellett a ,, mindent sza-
balyozni akards” és a tulszabdlyozds jogdszi betegségeivel szemben fogalmazott
meg kritikdt. Megemlitette, hogy ennek a ,,hébortnak” sokszor papirjog az ered-
ménye.
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