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A jogalkotas - mint az alkotmany altal erre felhatalmazott szervek rendezett, szabalyozott és
kotott dontése - a jogi normak tudatos, szandékos és akaratlagos médon, jogszabalyok
formajaban torténd Iétrehozatalanak folyamata, a jog keletkezésének a modern allamokban a
donté - vagy legalabbis meghatarozé - formaja. Olyan kiemelkedd jelent8ségti allami-jogi
tevékenység, sajatos allami-kozhatalmi cselekvés, amely az eurdpai kontinentalis jogi kultdraban
a jogi normak tudatos, irott alakban torténd létrehozatalanak alapvetd technikaja. A jogalkotas
meghatarozhato szlikebb és tagabb értelemben. Szlkebb értelemben a jogalkotas olyan altalanos
és elvont jogi normak létesitése, amelyek az emberi magatartasokra kotelezé eléirasokat
tartalmaznak, amivel a jogalkoté konkrét tarsadalmi szituaciora céliranyosan reagal és az altala
elképzelt és helyesnek tartott joghatasok elérésére szamit. Tagabb értelemben pedig a jogalkotas
- az el6z8 meghatarozas mellett - a modern alkotmanyos demokraciakban altalaban az
alkotmany altal létesitett hatalomgyakorlas, olyan kotelezé szabalyok létrehozasa, amelyeket az
erre feljogositott szervek az alkotmany altal el8irt eljaras soran és tartalmilag az alkotmanyhoz
kototten fogadnak el. E folyamat a jogallami pluralista demokraciakban tobbé vagy kevésbé
jogilag szabalyozott politikai akaratképzési és dontéshozatali eljaras, amely a jog demokratikus
létrehozasat eredményezi. Ez az eljaras feldleli a jogszabalyok el6készitését (a jogszabalytervezet
elkészitését, beleértve az el6zetes hatasvizsgalatot és a sziikséges kozigazgatasi és tarsadalmi
egyeztetéseket), a jogszabaly elfogadasat, a végrehajtas és az alkalmazas tapasztalatainak
megfigyelését, tovabba az utélagos hatasvizsgalat elvégzését, valamint sziikség esetén modositasi
javaslatok benyujtasat is. A jogalkotast - mint komplex jelenséget - szamos tudomanyag és
tudomanyterulet vizsgalja, amelyen belul jogi szempontbdl a jogalkotas-elmélet és a jogalkotastan
emelhetd ki. Ez azonban nem jelenti azt, hogy kizaroélag e tudomanyag foglalkozna a jogszabalyok
létrejottének és hatasgyakorlasanak kérdéseivel.
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1. A jogalkotas meghatarozasa szilikebb értelemben

1.1. A jogalkotas mint jogi normaalkotas és/vagy jogszabalyalkotas

[1] A jogalkotds szilkebb értelemben jogi normaalkotast, vagy masképpen megfogalmazva
jogszabalyalkotast jelent,!'! vagyis az azonosnak tartott nagyszamu esetekre olyan, az emberi
magatartasra vonatkozé altalanosité és elvont elSiras megalkotasat, amely az elképzelt, azaz
jovBbeni helyzet elérésének érdekében az emberi magatartasra megel6z8 sajatos programozast,
magatartasi modellt vagy mintat hoz létre.l?) Az alkotott jogi norma és a jogszabaly bizonyos
szempontbdél azonos, mas szempontbdl viszont egymastdl eltérd fogalom. A jogi norma - mint
atfogd kategoria - adott magatartas megszabott mértéke, amely feltételes jogi parancsot, un.
Jlegyen” kbvetelményt fejez ki,[! és altaldban olyan &ltalanos (generdlis) és elvont (absztrakt)
magatartasmintat ir el6, amely meghatarozott cimzetti korre, el6re meghatarozott feltételek esetén
kételezd rendelkezést tartalmaz.l Minden jogi norméban tehat a jogalkot ,érdek-értékelése”,
értékitélete talalhatd.>! A jogszabaly viszont a jogi normak, jogtételek nagy szamanak sajatos
egységeként - meghatarozott logika és forma szerinti - 6sszefoglalt megjelenési alakja. A jogszabaly
keletkezési el6feltételeiben formalizalt, alkotott (pozitiv) jog, ami a jogalkotasi hatalommal
felruhazott szervbél indul ki, és ennek akaratan nyugszik. Masképp megfogalmazva, a jogszabalyok
a jogalkotas termékei: a jogszabaly a jogalkotas egysége, allami (kdzhatalmi) aktussal elfogadott jogi
normék - pontosabban jogtételek - 6sszessége.[) A jogi norméak tehat rendszerint - de nem
kizarélagosan - jogszabalyi formaban jelennek meg,!’! és a jogszaballyal szemben tdmasztott
sajatos formai-szisztematikai kdvetelményeknek megfelel6en kialakitva 6ltenek konkrét alakot. A
jogszabalyoknak - az adott jogrendszer szabalyozasabol addéddan - tobbféle formaja lehetséges, de
két legfontosabb csoportjat a (nép)képviseleti szerv(ek) altal elfogadott torvények és rendszerint a
végrehajté hatalom altal alkotott rendeletek jelentik. Ezeknek - a konkrét szabalyozastol fuggben -
szamos formaja és kombinacidja is létezhet, akar a megalkotdja, akar a funkcidja szerint
megkulénboztetve.[®!

1.2. A jogalkotas mint jogi rendelkezés kibocsatasa

[2] A jogalkotas, mint jogi rendelkezés kibocsatasa - amely tobbé vagy kevésbé komplikalt eljaras
utjan zajlik - meghatarozott szabalyozasi szituacidnak felel meg, és az a feladata, hogy regulativ
eszkozként valamely szabalyozandé feladatot konkrétan kdrvonalazott szabalyozasi terleten
elérjen. A jogalkotas altalaban abbdl a célbdl torténik, hogy a jogszabaly - absztrakt és altalanos
forméaban megfogalmazott magatartasi szabalyként® - konkrét személyek, mint jogalanyok kézétt
|étrejott sajatos viszonyok - jogilag szabalyozott viszonyok - Utjan befolyasolja és alakitsa a
tarsadalmi valésagot.['% Ezért a jogi norméak a jogalkoté Altal kivant és elvart magatartdsmodokat
irnak el8, vagyis kotelezd jelleggel rendelnek el, érvényesulésikhoz jogkdvetkezményt
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kapcsolnak,!'" és ezaltal a szabalyozott viszonyokat stabilizaljak:['?! szabalyként vagy dontési
alapként rendeznek bizonyos életviszonyokat, ezaltal meghatarozva az emberek magatartasat és
tevékenységét,!'3] mivel magatartas-el6irasként az emberi magatartas kévetendd mintajat
tartalmazzak. A kévetendd minta - a magatartas mércéjeként - el8ird jellegli, azaz kulsé kotelezést,
a ,legyen” kdvetelményét'#l hatarozza meg, amelynek normativ elvarasként kell mikédnie!'®
Ezért a jogalkotasnak - mint specifikus regulalé tevékenységnek - a védendd értékeket és elérendd
eredményeket olyan célkitlizésként kell megfogalmaznia, amelyek realizdlasa érdekében a szamba
johet6 magatartasokat képes kivalasztani, majd ezeket alkalmassaguk szerint értékelni és
rangsorolni. Ezutan az el6z8 tevékenység eredményét kifejezd, és a feltételes oksagi itélet
alapjant’® a leginkabb alkalmasnak vélt magatartast kiemelik,'”] majd a jogalkoté ezt - irott,
szoveges formaban és sajatos nyelvi technikaval, illetve szisztematikaval kialakitott - normaban
célla transzformalt eszkdztevékenységként - sajatos nyelvi objektivacioként, vagyis targyiasult
maédon - fogalmazza meg, és végiil jogszabaly alakjaban jeleniti meg.['® A jogalkot4s ebben a
megkozelitésben tehat elSre elképzelt, gondolati formaban megfogalmazott rendelkezéseknek
jogtételekbel’ valé atiiltetése, amely sordn meghatarozott eszkézok segitségével szabalyokat
objektivalnak?% és pozitivalnak,[?'! és ezeket egyidejlileg rendezett 6sszefliggésbe is hozzak.??l A
jogalkotas feltételez bizonyos elérend6 célokat, amelynek Iényege, hogy a fennallé helyzetet a
jogalkoté &ltal kivant &llapot szerint valtoztassak meg.[>3! Ezért a meglév6 normakomplexumbdl
kiindulva at kell gondolni, hogy hogyan kell ezeket az esetleg mar |étez6 normakat megvaltoztatni,
illetve milyen Uj szabalyozasok sztikségesek a fennallé helyzetben felmerilt problémak megoldasa,
vagyis a kivant allapot elérése érdekében. A cél elérésének a jov6re nézve a megalkotott
magatartasszabaly érvényesitésével kapcsolatos kockazatokat, felmerulé nehézségeket,
ellenallasokat és ezek lehetséges kovetkezményeit is magaban kell foglalnia. A jogszabalyoknak a
célelérés szempontjabdl a lehetd leghatékonyabbnak kell lennilk, azaz biztositaniuk kell a jogalkotd
altal elképzelt magatartasoknak a jogalkoté altal kivant hatds kivaltasat.?4! Ezért meg kell allapitani,
hogy a magatartasok kivaltasa érdekében milyen hatasgyakorlas sziikséges, vagyis milyen normativ
magatartas-el&irasok kellenek.[>! A magatartas-eléirasnak a tényleges emberi magatartasokban
meg kell jelennie, mert a kdvetendd mérce addig nem teljesul, vagyis valéjaban magatartasszabaly
jellege nem érvényesiil.l?! A magatartas-el&iras akkor valésul meg, ha az ember tényleges
magatartasava valik, és képes a szandékolt célnak megfelel6 eredményt elérni.?’1 A jogalkotas
ezért olyan jogszabalyok |étrehozasara iranyul, amelyek az elképzelt és kivanatosnak tartott rend
elérését a jovébeni emberi magatartasokra valé hatasgyakorlassal latja megvaldsithatonak.l28 A
céliranyos hatasgyakorlas a jogalkotas talan legfontosabb magatartasiranyité (el6iré) funkciéja:*°! a
jogi normak altal meghatarozott magatartasi mértékek az adott személyi kort (cimzetteket)
kotelezik is, hogy a normativ parancsokat kdvessék vagy hajtsak végre, vagyis megkisérlik, hogy a
mindenkori cimzetteket meghatarozott magatartasra ravegyék. A jogszabalyok kotelez§ ereje
viszont - az dllamhatalom altali kényszerités és szankcionalds mellett - jelent6s mértékben azon
alapul, hogy ezeket a tarsadalom tagjai elismerik, kdvetik és tiszteletben tartjak.*% A jogalkotasnak
- mint a jog elsédleges forrasanak - szamos célja lehet: szabalyozé jellege szerint valamely
magatartast megtilt, megparancsol vagy megenged, tovabba valamire felhatalmazast ad vagy
valamit lehet8vé tesz, illetve valamihez forrast biztosit, valamit adomanyoz, deklaral, illetve
korlatoz.13"]

[31 A modern jogallami demokraciakban a jognak minden, a jogalkotd altal fontosnak vélt
életviszonyt szabalyoznia sziikséges,*?) mert a jog minden tarsadalmilag jelent8s életviszonynak a
végsé és legmagasabb zsindrmértéke,*3! igy meghatérozé szerepe van a tarsadalmi
koordinaciéban.4! A szabalyok kéziil a jog az egyetlen, amely a tdrsadalom minden tagjara
kotelez6 normativ magatartasrendet jelent. Kdvetkezésképpen a jog az életviszonyok széles
tertletét normalizalja, azaz a jov6re irdnyuldan irja el6 a kdvetend6 magatartasi szabalyt, amit
meghatarozott feltételek fennallasakor, a magatartasokra megszabott mértékként ismétléd&en és
visszatéréen kovetni kell. Ezaltal a jogalkotés a tarsadalmi véltozasok eszkézeként miikodik.2>! A
jogalkotonak valamely tarsadalmi viszony rendezése soran kulonféle tényallasi helyzeteket,
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tényallasbeli gyakorisdgokat, tipikus és egyedi adottsagokat kell figyelembe vennie.[*] Mérlegelnie
kell a szabalyozas végrehajthatosagat, a kivant cél elérésére vald alkalmassagat, a varhaté
koltségkihatasokat és kdvetkezményeket, egyuttal kellen altaldnositd, de nem tulzottan
differenciald, egyszerd, ellen@rizhetd és a lakossag igazsagérzetének megfelel6 szabalyozasra kell
torekednie. A szabalyozas mélysége és részletessége a jogalkotd elhatarozasatol flgg, ezért - az
alkotmany keretei kdzott - viszonylag széleskord szabadsaga van abban, hogy mely életviszonyt,
milyen részletességgel és milyen szabalyozasi technika alkalmazasaval rendez.*”! Arra azonban
tekintettel kell lennie, hogy a jogi norma absztrakt-altalanos szabaly, vagyis el6re meghatarozatlan
szamu személyek el6re meghatérozatlan szamu helyzetét érinté magatartasi el8iras.[>®) Ezért ha
valamely jogszabaly tényallasa tul részletezd, tul szlk, tulsagosan eseti, az megkoti a jogalkalmazo
kezét és megakadalyozza, megneheziti, hogy a jogszabaly az életviszonyok szabalyozasdban
betoltse kiemelkedd és meghatarozé szerepét. Ha pedig adott jogszabaly torvényi tényallasa tul
elvont, tul dltalanos, akkor a jogszabaly rendelkezése a jogalkalmazd belatasa szerint kiterjeszthetd
vagy leszlkithet8. Az ilyen szabaly lehet8séget ad a szubjektiv jogalkalmazoi dontésre, a kilonb6z6
jogalkalmazok eltérd gyakorlatara, a jogegység hianyara, ami csorbitja a jogbiztonsagot. Ennek
kovetkeztében a jogalkoténak a jogszabalyok létrehozatalakor az életviszonyok tipikus vonasait kell
figyelembe vennie.l?%

1.3. A jog alkothatésaga és ennek korlatai

[4] A tarsadalmi viszonyokat aktivan alakité allamban a jogalkotas - mint a jog megallapitasanak és
fejlesztésének formaja és modja - egyuttal a tarsadalmi egyuttélés allam altali politikai
irdnyitasanak és alakitdsanak eszkdze. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a jogalkotassal,
jogszabalyok létrehozatalaval a jogalkoto tetsz8legesen élhetne, mert a jog alkothatésaganak
vannak bizonyos korlatai, amelyek tébb elembé| tevédnek 6ssze.[0!

[5] Az egyik csoportot a jogalkotdi hatalom korlatai jelentik, amelyek az alkotmanyos
demokraciakban dént6en az alkotmanybdl, mint a jogalkotas alapvetd szabalyozasabdl,
pontosabban az alkotmanyhoz kotottségbdl adédnak. A jogalkotd hatalom kizarélag az
alaptérvényben megallapitottak szerint, az abban foglaltak betartasaval gyakorolhatd. Tiszteletben
kell tartania az alkotmany els6dlegességét,*!l az alkotmanyos alapelveket és az alapvetd jogokat.
Az alkotmanyhoz kotottség - amennyiben az alkotmany az allamalkotd nép mint politikai kozdsség
demokratikus és legitim jogi alaprendjét jelenti - hivatott garantalni, hogy - mivel a jogszabalyoknak
a politikai kozodsség tagjai szabadsagat, jogegyenl8ségét és tulajdonat védé feladatai vannak -
ezeket biztositsa, vagyis nem pusztan a politikai hatalmat gyakorld tobbség akarati aktusa, nem
pusztan a kormanyzati hatalom birtokosanak eszkéze a tetsz6leges rend és az dnkényes viszonyok
kialakitasaban.[*?! A jogalkotas alkotmanyossaganak elve tehat Iényegében azt jelenti, hogy a
jogalkotasnak meg kell maradnia az alaptorvény altal adott keretek kozott.

[6] A korlatok masodik csoportja abbdl adddik, hogy az alkotmanyos demokracidkban a jogalkoté
nem végezhet tetszés szerinti szabalyozast, vagyis tekintettel kell lennie arra, hogy a szabalyozas
kiket és milyen mértékben sujt joghatrannyal. A jogalkotd hatalomnak a szabalyozas - a
szabalyozando viszony vagy a jogintézmény jellegének - tulajdonképpeni céljabol és
rendeltetésébdl kell kiindulnia, mert ellenkez6 esetben a joggal valé visszaélés tilalmaba (itkdzik.[4]
Alkotmanyellenes az olyan rendelkezés, amely amiatt Utkozik a joggal valo visszaélés tilalmaba,
mert a jogalkoté valamely jogintézményt nem annak jogrendszeren bellli rendeltetése szerinti célra
hasznalt fel.*¥ A jogintézmények célhoz kétdtt felhasznélasi lehetSsége tehat a jogalkotd hatalom
egyik alkotmanyos korlatjanak mingsul.[*>! A jogalkoté mérlegelési mozgasterének ezért olyannak
kell lennie, hogy egyfel8l ne lépje tul az alaptorvényben szamara meghatarozott keretet, masfeldl e
keretek kdzott széles alakitasi szabadsaggal rendelkezzen a mindenkori kormanyzé tobbség
politikai céljai, elképzelései és akarati torekvései megvaldsitasahoz.[46]

[7] A harmadik csoport a jog - mint magatartasszabaly - sajatossagabol kdvetkezik. Mivel a jog
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mindig csak emberi magatartasra iranyulhat, az emberi magatartasokra gyakorolt hatason keresztul
érheti el a kivant eredményt, ezért a jogalkoto a jogszabalyban kizardlag olyan el8irasokat
fogalmazhat meg, amelyek alkalmasak az emberi magatartasok alakitasara, a ,legyen” allapot
elérésére.*/] Az olyan normak, amelyek e kévetelménynek nem tesznek eleget, feleslegesek, illetve
diszfunkcionalisak. A jogszabalyoknak a demokratikus akaratképzés soran kialakult kozérdeken kell
alapulniuk,[“® mert ha ennek a kévetelménynek nem tesznek eleget, akkor a legitimitasuk
kérdd&jelez8dik meg. A jogalkotdi céloknak azonban nem csak igazoltnak kell lennitk, hanem a jog
eszkdzével, a jogi normakkal megvaldsithatonak is, mert jogi normakkal nem realizalhatdk a
ténylegesen vagy jogilag lehetetlen célok. A ténylegesen lehetetlen célok azok, amelyek az ember
képességeit meghaladjak. Jogilag lehetetlen célnak pedig az min8sul, amikor a jogalkotd szervnek
nincs hataskore az adott norma kibocsatasara, vagy amik a fennallé joggal nem egyeztethet8k
ossze, illetve nem illeszthet8k be a fennalld jogrendszerbe.*?1 Szintén nem valdsithaték meg a nem
realis célok, illetve azok a célok, amelyek megvaldsitasara a jogi normak alkalmatlanok. Nem realis
célnak tekinthetd pl. a teljes alkoholtilalom, mig a jogi normakkal nem egyeztethet6k 6ssze azok a
célok, amelyek nem az atlagos és elvarhatd, hanem az ezt meghalad¢, idedlis magatartast
kévetelnek meg.>0%1 Végiil lehetnek olyan célok, amelyek jogi normaval minden tovabbi nélkiil
megvaldsithatok, de az elérésik a hatalyos jogban mar szabalyozva van, ezért ilyen esetekben a
jogalkotas felesleges.

[8] A negyedik korlat abbdl adddik, hogy bar a jogalkotd a sajat elképzelései szerint ,alkothatja meg”
a jogszabalyt, de ennek soran nem teljesen szabad, mivel a gazdasagi, technikai, kulturalis, szocialis,
etikai stb. szempontokat - mint meghatarozo és befolyasold tényezdéket - figyelembe kell vennie.
Ennyiben a jogalkotas a tényleges adottsagokhoz, a tarsadalmi torekvésekhez és a kor feltételeihez
kétott, ezeket a jogalkotdnak - ha hatékony szabalyozésra torekszik - respektalnia kell.>'7 A norma
altal el8irt magatartasoknak objektiven végrehajthatoknak, és a normaval kitlizott céloknak a
normaval ténylegesen elérhetének kell lennitk, még akkor is, ha olykor ezt a ,legyen” allapotot -
akar az onkéntes jogkovetés hianya, akar a jogalkalmazasi feltételekbdl ad6dod problémak miatt -
nem is érik el.

[9] Otédik korlatként megemlithets, hogy a szabalyozasnak mindenkire nézve - fliggetleniil egyéni
vagy csoportérdekeitdl - kotelez8nek kell lennie, mert csak ezen a médon lehetséges azokat a
magatartasmintakat bevezetni és stabilizalni, amelyeket a mindenkori politikailag uralkodé csoport
a tarsadalomban kivanatosnak, vagyis a politikai alakité koncepcidja szamara megfelel8nek tekint. A
mindenkire kotelezd jogot tehat az dllam allapitja meg, de a jog csak akkor és olyan mértékben
valthatja kotelez&vé a benne rejl8 elSirt kdvetelményt, ha és amilyen mértékben annak el§irasaival
szemben érvényesilnek bizonyos - alapvet8en az alkotmanyba foglalt - értékelképzelések (mint pl.
a jogallamisag értékei, a kiszamithatdsag, az atlathatdsag, az észszerlség, a kdvethetdség). A
hatalom gyakorldjanak tovabba ugy kell megfogalmaznia rendelkezéseit és ezekben a
kovetelményeit, hogy azok a tarsadalom tagjaira nézve érvényes, kdvetendd normaként legyenek
képesek megjelenni.>?! Minden jogi norma elvileg az érvényesiilés igényével sziletik, vagyis
szuksége van arra, hogy a benne foglalt elGirast betartsak és kdvessék, illetve ha ez nem torténik
meg, akkor kikényszeritsék. Ezért a jogszabalyokat Ugy kell megtervezni és |étrehozni, hogy a
potencialisan érintettek elvileg képesek legyenek kdvetni. A jogalkotéi hatalmi akarat maga is
politikai kiizdelmek eredménye, vagyis érdek- és akarati viszonyok, sajatos értékelképzelések altal
meghatarozott konszenzusok és kompromisszumok kdvetkezménye. A jogalkotas - mint a
kdzhatalom gyakorlasanak egyik formaja - az alkotmanyos demokracidkban is lehet6séget ad arra,
hogy a jogalkoto szervek jogszabalyok segitségével beavatkozzanak a tarsadalmi-gazdasagi
folyamatokba, de az erre iranyul6 joguk nem lehet korlatlan.[>3!

2. A jogalkotas tagabb értelemben - a jogalkotas mint sajatos tevékenység jellemzéi

[10] A jogalkotas - mint sajatos tevékenység - folyamatjellegli, amely a modern alkotmanyos

demokraciakban szintén az adott dllam alkotmanya szerint zajlik, és allami-jogi szabalyozd
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tevékenységként a fébb sajatossagai az aldbbiakban foglalhatok 6ssze.>4

[11] A jogalkotas a modern alkotmanyos demokracidkban altaldban az alaptorvény altal konstitualt
dllamhatalom(®>! gyakorldsanak egyik megnyilvanuldsa,”®! vagyis a jogalkoté hatalmat az alkotméany
alapozza meg, rendezi és korlatozza.>”! Kévetkezésképpen a jogalkoté hatalom nem tértél és id6tél
fuggetlenl létezik, hanem mindig adott alkotmanyi keretek kdz6tt értelmezend.°®) Annak eldéntése
ugyanis, hogy mely allami-kézhatalmi szerv rendelkezzen jogalkotd hatalommal, alapvet6en az
alkotmanyban szabalyozandé kérdés. Ennek megfelel8en a jogalkotd hatalom tobbféle format
olthet.>?! Az, hogy valamely alkotméanyos berendezkedésben jogalkot6 hatalom létezzen, feltételezi a
tarsadalmi egyiittélés akaratlagos funkcionalitasat.[°?) A népszuverenitason alapulé demokratikus
jogallam egyik kovetelménye, hogy kdzhatalom - igy a jogalkotas is - kizardlag demokratikus
legitimacio alapjan legyen gyakorolhat6.®” A jogalkot6 hatalom ennek kdvetkeztében tehat az
alkotmanyhoz kotott, ebbdl levezethetének kell lennie, és ennek keretében végezhetd, mert ellenkez6
esetben tevékenysége alaptérvényellenes lesz.[®?! Az alkotmany megallapitja a jogalkotasra jogosult
szervek hataskoreit és eljarasat, tovabba materialis kdvetelményekkel - pl. az alapvetd jogokkal és a
jogallami alapelvekkel - szavatolja a jogszabalyok tartalmi helyességét is.[°3] A jogi norma érvénye
(altaldnos kotelez8sége) a pozitivitasan - vagyis az erre feljogositott (allami) normaalkoté férum
alkotasi aktusan nyugszik.[** Az alkotmany nemcsak a jogalkotés korlatja, hanem iranyvonalat és
megbizast is ad a szamara: az alkotmany allami célmeghatarozasai és jogalkotasi megbizasai
megalapozzak a jogalkoténak azt a kotelezettségét, hogy ezeknek tegyen eleget, illetve
elmulasztasukkal ne okozzon sérelmet.[®”]

[12] A jogalkoté hatalom - a kézhatalom(®®] gyakorlasanak sajatos formajaként - olyan jogalkotasi
dontés meghozatalat, illetve normativ aktus kibocsatasat jelenti, amely az egyének (és mas
jogalanyok) egészét vagy meghatarozott kdrét jogi érvénnyel kotelezi,[®”) és amelyek érvényesitéséhez
allami kényszer vehetd igénybe.[%8) A jogalkotas a hatalomgyakorlas szempontjabél tehat a
kifejezetten jogalkotd hataskorrel felruhazott allami-kdzhatalmi szerveknek tudatosan, kimondottan
és kizardlagosan absztrakt-altalanos magatartasszabalyok formajaban megfogalmazédé jogi normak
létrehozasara iranyulé akaratlagos tevékenysége, normaalkotd aktusa, amelynek soran az
életviszonyok jogi szabalyozast nyernek.[?! A jogalkot4st &llami funkcidként kiemelkedd hely illeti meg
a masik két - a végrehajtd hatalmat és az igazsagszolgaltatast gyakorlo - allami funkcioval szemben,
mivel a végrehajtast és az igazsagszolgaltatast az alkalmazandé jogszabalyok - a joghoz koétottség
jogallami kévetelményének megfeleléen - kotik.!’"]

[13] A jognak a jogalkotd altali |étrehozasa 6ta a jogalkotas tudatos, intézményesitett eljarast tételez
fel, kovetkezésképpen a jogalkotasnak tudatos, atgondolt, lehet8ség szerint tervezett szabalyozo
tevékenységnek kell lennie, mivel szandékolt célok elérése érdekében altalaban jovére iranyuldan,
lehetséges elképzelt esetekre megfogalmazottan el6re, és az érvényesités igényévell’!! sziikséges
szabalyoznia bizonyos tarsadalmi magatartasokat, illetve az ezeket befolyasold kérilményeket. A
tudatos és atgondolt jogalkotas feltételezi a jogalkotasra iranyuld tervezést - mint a jév8re vonatkozo,
célorientalt metodikai eljarast -, amely a jogalkotas esetében is a jovEbeli torténések kiemelkedd
irdnyitasi eszkoze:l’?) a racionélis magatartas szisztematikus el6készitése és megéllapitasa annak
érdekében, hogy az adott kérulmények kdzott a kitlizott célt a lehetd leghatékonyabb mdédon
elérjék.l’3] A tudatossag abban is kifejezésre jut, hogy az &llam szervei &ltal alkotott jogszabalyoknak -
amelyek szerint az adott kdzosségben az egylittélést rendezni és iranyitani kell - a rendezé funkciét a
jovlre iranyuldan kell elvégeznie. A jogi szabalyozas célja kovetkezésképpen az, hogy az emberi
magatartasok bizonyos egyenletes és kiszamithaté maédjat létrehozza.l’4 Korszer( jogalkotasrol
azonban csak akkor lehet beszélni, ha a jogszabalyok mind tartalmukban, mind pedig formajukban
megfelelnek a tarsadalmi fejl6dés adott szakaszaban vellik szemben tamasztott fokozott
kovetelményeknek, és ha a megalkotasukra csak akkor kerul sor, ha erre valéban szikség van.

[14] A jogalkotas - hatalomgyakorlasként - szandékolt, akaratlagos tevékenységnek mindsul,
amelynek akarati jellegét az adja, hogy a szabalyozasi megoldasi lehet8ségek kozotti olyan szandékos

valasztasokat tartalmaz, amelyek a tdrsadalmi viszonyokat, illetve az ezekkel 6sszefligg6
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magatartasokat normativ el8irasként, kiilsé, idegen akaratként a kivant iranyba befolyasoljak. A
jogalkotasi aktusok tehat primeren akarati aktusok, amelyek a politikai akaratképzési folyamatbanl’>!
volitivan nyilvanulnak meg, és a megalkotott jogszabdlyban allamakaratként jelennek meg, vagyis a
jog az allam alkotd aktusanak eredménye, az allami jogalkotd szerv déntése. Az akarathoz
kapcsoltsag azt is jelenti, hogy a jog az alkotas akarati aktusabdl fakad, ettdl figgs, ezért elvben
valtozé és véltoztathato jelenség.l’®l Ezaltal a jog érvényességi forrasa is megvaltozik: azzal, hogy
alkototta lesz, a tételez§ alkotas aktusahoz, illetve az ezt megtestesité formahoz kapcsoltan
felismerhet6 és azonosithaté an. formdlis érvényességet nyer.l’’] A kizarélagossag értelmében a
jogalkoté szervek ilyen jellegli tevékenysége csak a norma megalkotasara iranyul, nem olvad 6ssze
mas jellegli - pl. egyedi Ugyet eldontd - tevékenységlikkel, vagyis alapvetSen kilonbozik az allami
(kdz)hatalom mas megjelenési formaitdl.l’8) Az akarati jellegbél kdvetkezik az is, hogy a jogalkotasi
dontés meghozojanak alaposan meg kell fontolnia, hogy milyen eszkdzdk és milyen jogszabalyi
tartalom megallapitasa alkalmas leginkabb a kitlizott cél eléréséhez. Ehhez meghatarozott
kritériumok nyujthatnak segitséget, amelyek kozul az egyik legfontosabb a jovSbeni valtozas
bekdvetkezésének valdszinGsitése.l’?! Mivel a jogalkotdi déntés altalaban tébb alternativa kozotti
valasztassal torténik, ezért a valasztékot arra kell szlkiteni, ami az adott kérilmények mellett a
legvaldszinlibb, de természetesen a legval6szinlibb sem azonos a biztossal. Az el6re jelzett hatdsok
megallapitdsahoz a jov6be valo kivetités és az el6rejelzés hasznalhaté fel.[8Y]

[15] A jogalkotas alkalmas arra, hogy a hatalom gyakorléjanak politikai szandékait és torekvéseit az
altalanossag szintjén juttassa kifejezésre, mivel a jogszabalyokban a politikai akaratok tartés, rogzitett
alakban, kotelezd normaként jelennek meg, és az allami (k6zhatalmi) akarat specifikus formaban
térténd érvényesithetéségét jelentik.B Ezért a jogalkotds az allami autoritas specialis
cselekvésformajaként - az allam szabdlyozd hatalmaként - egyuttal a kormanyzas egyik legfontosabb
eszkOze, az atfogd kormanyzasi stratégia része, a kormanyzati politika céljainak és torekvéseinek a jog
eszkozével torténd valdra valtasa.l?! A kormanyzati dontések jelent8s része ugyanis jogszabalyi
forméban jelenik meg (legtébbszor térvényekben®3! és kormanyrendeletekben), igy a jogalkotd
tevékenységet ezekben az esetekben csak fogalmilag, megjelenési formajaban lehet elvalasztani a
kormanyzastdél, mivel tartalmilag itt a jogalkotas egyben kormanyzast is jelent a kormanyzati
doéntéshozatal, illetéleg e dontések formai megjelenése értelmében.®4 A jogalkotas - a formalis
értelemben vett térvényalkotas, ! illetve a rendeletalkotés - soran keletkezett normak tdlnyomé
tébbségét a kormanyzati (parlament, kormany) és végrehajtod (dllamigazgatasi, 5nkormanyzati)
szervek politikai, kormanyzati céljaik realizaldsa érdekében alkotjdk meg.[%) A demokratikus
jogallamban a megvalasztott és kormanyzo tébbség - a parlament és a kormany - politikaja gyakorlati
megvaldsitdsdnak a jogszabalyok az alapveté és f6 eszkozei: 8”1 olyan dontési és cselekvési formak,
amelyek lehet6ve teszik, hogy a tarsadalmi egytittélés szabalyait, a politikai, gazdasagi és tarsadalmi
viszonyokat a politikai céljainak és térekvéseinek megfelel6en alakitsa.l®8 Ez teszi a jogszabalyokat -
demokratikus és hatékony tarsadalomiranyitast feltételezve - az dllamhatalom birtokosanak kezében
a kormanyzas dont6 és mell6zhetetlen eszkdzévé.

[16] A jogalkotas ebben az értelemben a kormanyzati politikdnak - szlikebb értelemben a
jogpolitikdnak - egyik megvaldésitasi formaja: az a szakpolitika, amely a modern allamban a jogalkotas
dinamikajat meghatarozza. A jogpolitika tartalmat a jogalkotas esetén a kormanyzati szandékok valdra
valtasa, vagyis a tarsadalmi helyzetre, szikségletekre és érdekekre vald reagalas jelenti: a szituacidk
leirasa, értékelése, a szdba johetd érdekek meghatarozasa és mérlegelése, a sziikségletek és igények
megnevezése. A jogpolitika keretében kell tehat felmérni, mérlegelni, illetve eldonteni, hogy mely
életviszonyok rendezésére milyen jellegl jogi szabalyozas latszik alkalmasnak, vagyis milyen
tarsadalmi célokat, milyen jogi eszkdzékkel és milyen jogi Uton lehet elérni.®%) A jogpolitika annak a
kdzpolitikdnak (policy) az egyik eleme,°°! amely a politika tartalmi dimenziéjat jeldli: azokat a
szakproblémakat és a politikai dontéseknek az erre vonatkozé tartalmat dleli fel, amelyek az adott
(kormanyzott) tarsadalmat érintik, tovabba a kozlugyek feldolgozasat, kilondsen az ehhez valasztott
stratégiakat, eszkdzoket és értékelési kritériumokat.lo"!
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[17] A jogalkotas tervszer(ien, tudomanyos médszerek alkalmazasaval torténik,[°?) amelynek soradn a
jogalkoto a szabalyozasra kerul6 tarsadalmi viszony egyedi, esetleges mozzanataitdl absztrahalva, e
viszonyokat és a bennuk megnyilvanulé emberi magatartasokat altaldnossagukban, pontosabban
tipikussagukban igyekszik megragadni,[®3! ezek legaltalanosabb, legjellegzetesebb vonasait slritve és
koncentraltan fejezi ki, teszi a jogi norma tartalmava. Ellenkez6 esetben a szabalyozas
feltételezhet8en diszfunkciondlis lesz, vagyis nem a kivant hatast fogja kivaltani, és igy nem a
jogalkot6 altal elképzelt dllapot elérésére fog vezetni. Ezért a jogalkotasi folyamatban sajatos
értékelésnek kell végbe mennie, és a jogban specialisan értékelt emberi magatartast szikséges
el6irni. A jogszabalyoknak tehat nem konkrét, hanem absztrakt-hipotetikus tényalldsa van, nem
egyedileg meghatarozott személyhez szélnak, hanem mindenkihez, akik az absztrakt tényallast
megvaldsitjak, ezért a jogba foglalt parancs, tilalom, engedély vagy felmentés egyarant vonatkozik
rajuk. A tervszer(iség magaban foglalja azt is, hogy a jogszabaly megalkotasa elétt - a tudomany
eredményeire tamaszkodva - elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-gazdasagi viszonyokat, a
polgarok jogainak és kotelességeinek érvényesulését, az érdek-6sszelitkdzések feloldasanak a
lehet&ségét, meg kell vizsgélni a szabalyozas varhato hatasét és a végrehaijtas feltételeit.”*! A normak
ugyanis mindig feltételezik a realitas ismeretét, amire hatni akarnak. A jogalkoténak ugyanakkor arra
is tekintettel kell lennie, hogy ugyanaz a normativ szabalyozas a tarsadalmi viszonyok és strukturak
kilonboz4 feltételei kozott eltéré mdédon hathat: ez a hatas meg is valtozhat, illetve teljesen masként
érvényesulhet, sét el6fordulhat, hogy egyaltalan nem is alkalmas a kivant eredmény elérésére. A
jogalkotdnak tehat a jogszabaly megalkotaskor ebbdl a szempontbdl is tekintettel kell lennie a
konkrét tarsadalmi, gazdasagi, kulturalis, szocialis stb. szituacidkra is. Ezek felméréséhez az el8zetes
hatasvizsgalat nyujthat segitséget, amely az el6készités alatt all6 normak kdvetkezményeinek
lehet8ség szerinti elérejelzéseként foghatd fel.°> Az elézetes hatésvizsgélatnak - tébbek kdzétt - arra
kell valaszt adnia, hogy kell-e egyaltalan jogszabalyt alkotni, illetve az adott szabalyozas mennyire
végrehajthat6,°®! milyen a hatékonysaga,®”) mennyire alkalmas a szabalyozasi cél elérésére.

[18] Mivel a jogalkotdi jog logikailag rendezett, nyelvileg szabatosan meghatarozott és rogzitett
formaban jon létre, ami kdnnyebben megismerhetdvé, attekinthetévé és kiszamithatéva teszi a jogot
a tarsadalmi gyakorlatban,®®) ezért a jogszabalyokkal szemben tdmasztott fontos kévetelmény, hogy
vilagosak és kdzérthetSk legyenek, illetve feleljenek meg a magyar nyelv szabalyainak. A nyelvi
rogzitettség kovetkeztében a jog tehat objektivaltta valik, sajatos format nyer, vagyis létrejon és
onallésult formaban jelenik meg a jog normastrukturéja.®? A rogzitett nyelvi széveg egyuttal
kozléshordozoként [ép fel: a jogalkotd a magatartas-kdvetelmény feladdja, akitél az informacidk
kiindulnak, a cimzett pedig - akire a norma iranyul - ezeknek az informacidknak a fogaddja. A
jogalkotas ugyanis nem merdl ki abban, hogy a jogszabalyokrél demokratikus legitimacié alapjan és
demokratikus szabalyok szerint dontenek. Ezen tulmend@en az is sziikséges, hogy a dontést vilagos,
hatarozott és attekinthetd formaban nyilvanitsak ki, és ennek - relative - tartdssagot és kotelezd erét
biztositsanak, amelyek igy a racionalizalast, a stabilizalast és a bizalom megadasat eredményezik.['
Ezért van nagy jelent8sége a jogi szabalyozas szisztematikajanak, amely a jogszabalyok szerkezeti és
tartalmi felépitésének kiils6 (formai) és bels6 (tartalmi) kérdéseivel foglalkozik.['°'1 A jogszabaly kiilsé
(formai) szisztematikaja a jogszabdly atlathaté szerkezetét, tagolasat és felépitését jelenti. A belsd
(tartalmi) szisztematika logikus tartalmi érthet8séget (ellentmondas-mentességet!'9%)) fejez ki, és a
szabélyozas szévegezésének sajatossagain keresztiil jellemezhetd.['%3) Mindkét aspektusnak minden
jogszabaly esetében egyszerre kell fennéllnia, de a kiils6 szisztematikanak a belsét kell kdvetnie.!194]
Vizsgalni szlkséges - tobbek kozott - azt, hogy a valasztott megfogalmazas a jogalkalmazok és az
érintettek (cimzettek) szdmara értheté-e,l'%%] a jogszabaly formai és tartalmi szerkezete vilagos-e, a
logika szabdlyait betartottak-e, a megalkotott szabalyozas nem mond-e ellent mas, mar meglévé
szabalyozasnak. Fontos tovabba az el8irasok gyakorlatiassaga, a betartatasra val6 alkalmassaguk,
valamint az, hogy az alkalmazdk és az érintettek szamara ne okozzanak felesleges terheket és ne
kivanjanak meg indokolatlan eréfeszitéseket.['%?] Ha ezeket a szempontokat a jogszabalyok
el6készitése és megalkotasa soran jobban figyelembe vennék, akkor szamos korrekcié elkertlhetd
lenne, és jelentds koltségmegtakaritas volna elérhetd. A jogszabalyok tehat nyelvi szempontbdl is
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gondos tervezést és mérlegelést igényelnek, mert a jogalkoto altal valasztott nyelvezetnek -
szavaknak és szakkifejezéseknek - meghatérozé szerepiik van a jogalkalmazasban.['%/1 Ha a nyelvezet
nem egyértelm(, akkor a szabalyozas értelmezésre szorul, amely killénb6z§8 jelentéstartalmakat
eredményezhet.l'981 A méar hatélyba Iépett jogszabalyok hatasai értékelésének egyik fontos és
mell6zhetetlen eszkdze az utdlagos hatasvizsgalat, amely lehet8séget teremt a jogszabalyok
alkalmazasi tapasztalatainak 0sszegzésére, szabalyozasi céljuk és rendeltetésik elérésének mérésére.

3. A jogalkotasi eljaras

[19] A jogalkotasi eljaras!'! a jogéllami pluralista demokracidkban tébbé vagy kevésbé jogilag
szabalyozott politikai akaratképzési és dontéshozatali folyamat, vagyis olyan politikai akaratképzés,

betartaséaval kapja.l''% A jogalkotés egyrészt formalizalt eljaras, amelynek meghatéarozott eredményre

kell vezetnie, masrészt kommunikativ tarsadalmi folyamat,['""] amely feltételezi, hogy a polgarok e
folyamatnak - els8sorban és kilénosen a torvényalkotasnak - a tartalmat és lefolyasat
megismerhessék, véleményezhessék és befolyasolhassak. A formalizaltsag - ebben az
Osszefliggésben - az egyes elemek vildgos meghatarozasat, a folyamat racionalizalasat és
szabdlyozottsagat jelenti.l'’?] A jogalkotds soran integralt déntéshozatali rendszerrél van szé, ami -
meghatarozott szempontok szerint - elemeire, 6sszetev8ire bonthaté fel, vagyis sajatos
dekompoziciot tesz lehetdvé. A jogalkotasi dontés - mint folyamat - természetesen szituacio- és
jogflggd is egyben. Szituativ jellegét a dontéshozé aktorok pozicionaltsaga és torekvésik tartalma
adja, jogfliggd voltat pedig a ra vonatkozo normativ el8irasok hatarozzak meg. A jogszabaly
keletkezési folyamata nagymértékben jarulhat hozza a ,j6" - vagyis a hatdsaban optimalis -
jogszabalyok létrejottéhez. Adott jogszabaly akkor tekinthetd jénak, ha elegend6 valdszinlség all fenn
arra nézve, hogy a jogszabaly adott formajaban a szandékolt magatartasiranyitast kivaltja, vagyis a
normaalkotd szandékanak valé megfelelés elvarhatd, vagy pedig ezt a szabalyozas alapjan el lehet
idézni, tovabba a norma cimzettjei - a szabalyozassal érintettek és a végrehajtasban kdzremikoddk -
a jogszabalyt akceptaljak és pontosan kdvetni, illetve alkalmazni tudjak, és a jogszabaly 6kondmiai
kévetkezményei az elvart keretek kézétt maradnak.['!3]

3.1. A jogalkotasi eljaras felosztasa: a belsé és a kilsé jogalkotasi eljaras

[20] A jogalkotasi eljaras belsé és kulsd eljarasra tagolhatd, de ez a felosztas csak az elemzés
szintjén valaszthato el egymastdl. A belsé jogalkotasi eljaras a jogszabalyba foglalt dontés
felkutatasanak és meghozataldnak metodikajat, mig a kulsd eljaras a jogszabaly formalis
keletkezését, a dontéshozatal egyes szakaszaira vonatkozé szabalyokat foglalja magaban, mégpedig
az adott jogszabalyfajta létrejottének megfeleléen.l''# A belsd és kiilsé eljaras megkilénboztetése a
jogszabaly keletkezésének lefolydsaban csak viszonylagos lehet, mivel alapvet8en ugyanannak a
folyamatnak a tartalmi és eljarasi kérdéseirdl van sz6.['1° A két folyamat ennyiben tehat el is
valaszthaté egymastdl, gyakorlati lefolyasuk viszont egyidejlleg torténik.

3.1.1. A belsé eljaras

[21] A belsé eljaras tartalmat alakito, dinamikus keletkezési folyamatként beagyazddik a kulsé
eljarasba, vagyis ennek keretében realizalodik, és mint a helyes dontés megtalalasanak
madszere, kiilonb6z8 szempontokat ad a dontéshozatal egyes szakaszai szamara. A belsd eljaras
egyes allomasainak attekintése - ami els8sorban logikai folyamatot jelent - lehet8séget nyujt
arra, hogy a jogszabalyi tartalom atgondoltabba és tervezhet6bbé valjon, az esetleges
hibaforrasok kiszlirhet6k legyenek, tovabba a politikai és szakmai szempontok 6sszehangolasa, a
kozigazgatasi és tarsadalmi egyeztetések lebonyolitasa kezelhetd keretek k6z6tt maradjon. A
belsd eljaras tehat segit a , helyes” dontés tartalmanak a meghatarozasaban.
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[22] A bels jogalkotasi eljaras kilonboz8képpen bonthaté elemeire, mégpedig az egyes
folyamat- és dontési modelleknek megfelel6en. A belsé eljaras modelljének felvazoldsa azt a célt
szolgdlja, hogy segitse a jogszabaly keletkezésének - mint déntéshozatali folyamatnak - a
megértését, és jelezze azokat a feltételeket, problémakat, amelyek megteremtése, illetve le-
klizdése az optimalishoz kozelitd jogszabalyok megalkotasat teszik lehetévé. Az egyes fazisokkal
kapcsolatban leszogezhetd, hogy ezek mindegyike dontéselméletileg orientalt tartalomelemzés
alapjan fogalmazhaté meg és kilonithetd el egymastol. A jogszabaly Iétrejottéhez, a tényleges
dontés meghozatalahoz vezetd egyes elemek azonban a gyakorlatban - sem szamukat, sem
sorrendjuket tekintve - nem valosulnak meg minden esetben, mivel ezek a fokozatok sokszor
egymasba csusznak, illetve olyan szorosan fuggenek 6ssze, hogy szétvalasztasuk igazabol csak
elméletileg lehetséges. Ennek f6 oka, hogy a jogalkotas konkrét folyamatat normativ és faktikus
tényez6k egyarant determinaljak. A normativ elemek kdzé elsGsorban a jogi el6irasok
(alkotmanyi, térvényi, Ugyrendi és mas rendelkezések), valamint a politikai normak és a politikai
gyakorlat szokasai sorolhaték, mig a faktikus tényez8k kozil a politikai akaratképzési struktdra
fejlettsége, kiépitettsége és mikddése (az érdekegyeztetési mechanizmusok, a szakmai
egyeztetési és véleményezési eljarasok, a befolyasolasi lehet8ségek) emelendd ki. Fontos szerepe
van tovabba - kiilondsen a jogszabalyi tartalom alakitasaban - a moralis elképzeléseknek,
valamint a politikai és jogi kultura fejlettségének: mit, miért kell jogszabalyban (térvényben vagy
rendeletben) szabalyozni, és milyen lesz a jogszabalyok érvényesulése, hatalyosulasa. Ezek
alapjan megallapithato, hogy a jogalkotasi folyamat - elméletileg megkulonbdztethetd - belsd
fazisai nem minden esetben kovetik egymast linedrisan, vagyis - az adott jogszabaly jellegére
tekintettel - a kilénb6z8 szakaszok 6sszevonhatdk, illetve gyakran el6fordul a késébbi fazisokbdl
a korabbiakba vald visszacsatolas is.

[23] A bels8 jogalkotasi eljaras szakaszolasara vonatkozéan a szakirodalomban tobbféle
megoldas talalhato.['"! Az egyes fazisok elkilénitése altaldban a déntéshozatali folyamat
altalanos modelljének a jogalkotasra vetitett aktualizalasaként foghato fel. Eszerint a bels6
jogalkotasi eljarasnal megkllonboztethet8k az aldbbi szakaszok.

3.1.1.1. A jogalkotasi probléma érzékelése, felismerése és meghatarozasa

[24] Ennek érdekében a fennalld helyzetet elemezni szikséges, és meg kell allapitani a
probléma okait. A bels8 jogalkotasi eljaras [ényegében a jogalkoté szervekre a legklilonb6z8bb
oldalrél hatast gyakorlé olyan impulzusokkal kezd8dik,['" 71 amelyek meghatarozott probléma
jogi szabalyozasanak felmerlését jelzik.[''8! A problémaimpulzusok jelentkezése tehat
problémaszitudciot feltételez, ami azt jelenti, hogy a tényleges helyzet - valamilyen okbdl
kifolyolag - nem felel meg a kivanatos allapotnak. A problémaszituacié azonban kevésbé
strukturalt, mint a probléma, ezért a kdvetkezd 1épés a tényleges probléma felismerése, amihez
a meghatarozasan keresztll lehet eljutni. A probléma meghatarozasa pedig azt a folyamatot
jeldli, amelynek soran a problémaszituacio specifikus problémava alakul at, vagyis
strukturalodik. A probléma megfogalmazasa érdekében annak értelmezését segité kérdéseket
kell feltenni: mi a probléma valéjaban, miben foglalhaté 6ssze a |ényege; miben és hol, milyen
korulmények kozott és kikre vonatkozoan jelentkezik; mekkora, illetve milyen gyakori; miben all
a probléma megoldasanak a nehézsége.l''1 A problémadefinialas azért mellézhetetlen, mert a
probléma széba j6hets ésszes megoldasat figyelembe kell venni. Altaldban minden
problémanak szamos lehetséges megoldasa létezik, és nem biztos, hogy ez csak jogalkotasi
Uton rendezhetd, annak ellenére, hogy esetleg ez tlinik a legkézenfekv8bbnek. Annak
megitélése érdekében, hogy valéban létezik-e a jogalkotasi probléma, sziikség van a kiindulasi
helyzet és az okok elemzésére,l'2% de tekintettel kell lenni a tervezett szabalyozas targyara,
kihatasara, valamint kdvetkezményeire is, amelyek vizsgalata és meghatarozasa az elemzés
soran mindvégig alapvetd kovetelmény. Ha a fennalld helyzet problémasnak mindsul, olyan
gondokat vet fel, amelyek miatt a létez§ szituacid, a ,van-allapot” elégtelennek tilnik, és ezen
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jogalkotassal szUkséges valtoztatni, akkor meg kell hatarozni a valtoztatds pontos iranyat és
céljat.

3.1.1.2. A pontos jogalkotéi cél megallapitasa

[25] Ez alatt azt a helyzetet, azt az elérendd, kivanatosnak tartott ,legyen-allapotot” kell érteni,
amelyet a jogi szabalyozassal el akarnak érni.l'?'] A jogalkotas sziikségességét rendszerint
politikai szinten és politikai vitdkban dontik el.['??] A jogszabdlyi célok tényleges
meghatarozasanal azonban figyelembe kell venni mind az esetleges kdvetkezményeket, mind a
realizalasi esélyeket és kockazatokat, ezért a célmeghatarozas dsszetett elemzést tesz
szlikségessé.['23 A jogszabalyi célok meghatarozéasa egyrészt arra szolgal, hogy - bizonyos
értelemben - kitizzék a jogszabaly politikai, financialis, szervezeti és végrehajtasi
keretfeltételeit, ami a tényleges megalkotasuk szempontjabdl mell8zhetetlen. Ez elsésorban
tehat a politika feladata.l'? Nem mindegy azonban, hogy a politikai aktorok ennek milyen
mértékben tesznek eleget. A jogszabalyi célok masrészt felvazoljak a késébbi jogalkotasi munka
alapkoncepcidjat, aminek kidolgozasa a jogszabalyszerkeszt8 feladata, és aminek tehat a
politika dltal meghatarozott keretfeltételeken kell alapulnia. A keretfeltételek figyelmen kivul
hagyasa kovetkeztében a jogszabaly koncepcidjanak - téziseinek - elkészitése nem lehetséges.
A jogalkotas soran ugyanis mindvégig tisztaban kell lenni azzal, hogy mit is akarnak a normativ
szabdlyozassal ténylegesen elérni.l'>> Ha ezek a célok nem vildgosak, nem alkothaté vildgos
jogszabaly sem. A jogszabalyi célok egyértelm, pozitiv definidlasa - az azt befolyasolé tényezék
ellenére - ezért tehat elkerilhetetlen lIépése a bels§ jogalkotasi folyamatnak. Csak ez alapjan
képzelhetd el a széba johet6 alternativ megoldasi lehetéségek gondos szambavétele és
értékelése, valamint a jogszabaly hatékonysaganak késébbi felmérésére vonatkozé
szempontok és mértékek megéllapitasa.l’?®! A célok meghatarozasakor nem csak a tartalmi
korulirasukat kell elvégezni, hanem ez magaban foglalja azt a dontést is, hogy milyen
mértékben (teljesen, vagy csak részben), és milyen id6tartamban (révid, kdzepes, vagy hosszu
ideig) kell 6ket valéra valtani. A jogalkotdi munka a lehet§ legprecizebb célmeghatarozast
feltételezi. Ez azonban gyakran rendkivil nehéz, id6igényes és bonyolult tevékenységet
feltételez, amihez sokszor mind a politikai aktorok szandéka, mind a rendelkezésre allo
feltételrendszer hianyzik.['?7]

3.1.1.3. A cél elérésére széba johet6 alternativak, eszk6zok, a cél

megvalésulasahoz vezeté megoldasok feltarasa, megallapitasa és értékelése
[26] Ha a jogi szabdlyozas iranti igény - szabalyozasi impulzus formajaban - felmerult, és a
meghatarozo, illetve dontéshozo politikai aktorok megallapitottak a szabalyozasi célokat, akkor
altalaban megkezddédik a jogi szabalyozas tervezetének kidolgozasara iranyulé munka, ami mar
egyértelm(ien a jogszabalyszerkesztd feladata.['?8! A szabalyozasi tervezet kidolgozasa két
fazisra bonthatd: egyrészt a szabalyozasi lehetdségek (alternativak) kidolgozasara, masrészt -
ezt kovetden - azoknak az alternativaknak az elemzésére, amelyek - széba johetd
lehet8ségként - a cél elérését, realizalasat elvileg biztosithatjak. A célelérést biztosithatd
lehet8ségek elemzése azért fontos, mert ennek kiemelt jelent8sége van a helyes jogszabalyi
tartalom meghatarozasaban. A legalkalmasabb célmegvaldsitasi technika kivalasztasara -
megfeleld segédeszkdzként - a mar emlitett elGzetes hatasvizsgalat soran végzett tényelemzeés
kinalkozik, ami alatt nemcsak a tények puszta leirasat, hanem az &sszefliggések magyarazatat
is érteni kell.?%1 Csak a megvizsgalt és értékelt tények alapjan lehetséges a jogszabalyi
javaslatban kit(izott célt a megvalésitasi elképzeléseknek megfeleltetni,l'3% és ezutan - politikai
belatas alapjan - arrol donteni, hogy a célok modositasra szorulnak-e, vagy valtozatlanul
hagyhatok. Ezt kdvet8en a szdba johetd lehet8ségek esetében el kell végezni az egyes
alternativak értékelését is: a jogszabalyi cél elérésére ezek egyaltalan alkalmasak-e, és ha igen,
akkor milyen mértékben.['3"] Ennek legfontosabb szempontjai a jogszabaly alkalmazhatésaga,
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végrehajthatésagal’3?! - beleértve a cimzettek altali akceptalhatésagot is -,a valasztott

megoldas effektivitasal'>3] és gazdasadgossaga, vagyis milyen gazdasagi kovetkezményekkel és
kockazatokkal kell szamolni (pl. a koltségvetés, a gazdasag, az arszinvonal, a fogyasztas és az
adminisztrativ terhek!'34 szempontjabdl), tovabba melyek az ékoldgiai, a szocidlis, az
egészseglgyi stb. kdvetkezmények és kockazatok, illetve milyen utélagos, esetleg elhtizédé
hatasokkal lehet szamolni. Az értékelésnél figyelembe kell venni a javasolt nyelvi és jogtechnikai
megformalast is.['3°]

3.1.1.4. A jogalkotdi dontés meghozatala és megalapozasa

[27] A belsé torvényhozasi eljaras a jogalkoto szervnek a jogszabaly elfogadasarél sz6l6
hatarozataval zarul. Mivel a jogalkotdi dontések sokszor visszafordithatatlan, vagy legalabbis
nagyon nehezen és koéltségesen modosithaté folyamatokat eredményeznek, a helyes és
megalapozott dontés érdekében a dontéshozo szamara nemcsak az 6sszes szikséges
informéciét, hanem a relevans szabalyozasi alternativakat is be kell mutatni.’3¢! Az, hogy a
jogalkoto végul is melyik alternativat részesiti el6nyben és tartja alkalmasnak a probléma
megoldasara, az egyes javaslatok 6sszehasonlito értékelésekor kdrvonalazodik. Ezért az
alternativak kozotti valasztast el§segitendd, az elSre jelzett hatasokat és kovetkezményeket -
megfontolas végett - be kell mutatni.l’>”] A kritériumok segitenek a legjobb valtozat
kivalasztasaban is, ezért szereplik a dontés meghozatalanal szintén jelent8s. A dontéshozdénak
alaposan meg kell fontolnia, hogy milyen eszk6z6k és milyen jogszabalyi tartalom
meghatarozasa alkalmas leginkabb a kit(izott cél eléréséhez. Ez az atgondoltsag - a
szUkségességi, a nyelvi és jogtechnikai, a gazdasagossagi és effektivitasi szempontokkal egyltt -
elejét veheti annak, hogy a jogalkotast pusztan otletek és 6hajok normativ formaban vald
megjelenitésének tekintsék.['38!

3.1.1.5. A jogalkotas eredményének kontrollja

[28] A helyes dontés megtalalasahoz elengedhetetlen annak vizsgalata is, hogy a jogalkotdi
dontés eredményeként megsziletett jogszabaly hogyan hatalyosul. Ennek eszkdze az utdlagos
hatasvizsgalat, mivel ez a jogszabalyok tényleges hataskivaltasardl ad felvilagositast, és az igy
nyert fontos tapasztalatokkal és informacidkkal jarul hozza vagy az adott viszonyok Ujra-
szabdlyozasahoz, esetleges médositasahoz (,jobba tételéhez”),l'* illetve a tovabbi jogalkotoi
dontéseket megalapozé informacids bazis 1étrehozasahoz és bdvitéséhez, vagy pedig a
jogrendszernek az elavult, illetve feleslegessé valé jogszabalyoktdl valé megtisztitasahoz.l'491 A
hatasvizsgalat tavolabbi célja - az el6z6ekbd| kdvetkez6en - a jogszabalyok hatékonysaganak
ndvelése, a mindségi jogalkotas el6segitése,['4! ezaltal sziladrdabb, atldthatdbb, ugyanakkor az
igényekhez jobban igazodé jogrend megteremtése.'4?] A hatdlyosulasra vonatkozé vizsgalatok
az empirikus tarsadalomkutatas moédszereivel végezhet6k el. A kormanyzas hatékonysaga és
eredményessége szempontjabdl az is rendkivul fontos aspektus, hogy milyen politikai
értékelési mércéket lehet kidolgozni arra, illetve azért, hogy a jogi szabalyozast a politikai-
kormanyzati célok elérése szempontjabdl értékelni lehessen.!143]

[29] A bels8 jogalkotasi eljaras jelent6sége abban ragadhaté meg, hogy e folyamat logikus
|épései megismerhet6vé teszik a jogszabaly tartalmanak keletkezési folyamatat, segitenek a
szakmai és politikai szempontok 6sszehangolasaban, kdvetési mintat szolgaltatnak a
jogszabaly-el6készités és a jogalkotdi dontéshozatal szamara, és végul segitséget nydjtanak a
megallapitasahoz. Ha a belsd jogalkotasi eljaras folyamatanak egyes fazisainal jelzett
feladatokat és sajatossagokat a jogalkoté a szabalyozas megalkotasa soran nem veszi
figyelembe, nehezen képzelhetd el a hatékony és megalapozott jogszabaly megsziiletése.
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3.1.2. A kilsé eljaras

[30] A klls6 jogalkotasi eljards - mint a jogszabaly keletkezési folyamata - a bels§ eljardshoz
kapcsolodik, de annak tagolddasatdl eltér, mintegy sajatos modon reflektal a belsd eljaras egyes
fazisaira. A kiils6 eljaras soran is dontéshozatali folyamatrdl van szd, vagyis a dontési tartalom
kialakitasardl és meghatarozasardl, de mig a belsd eljaras ennek racionalis, logikai lefolyasat
ragadja meg, addig a kilsé eljaras kifejezetten a normativan rogzithetd, formalis menetet irja elé.
Ebbdl kovetkezik, hogy a kulsd eljaras egyes allomasai, szakaszai, valamint az itt végzendd
tevékenység normativan definialhaté és jogilag rogzithetd, ezért ennek jogi szabalyozasat - az
egyes jogszabalyfajtakra tekintettel - Ugy kell kialakitani, hogy ez ténylegesen a helyes jogszabalyi
tartalom keletkezését biztositsa. A kiils8 jogalkotasi eljarasra vonatkozé normativ el6irasok
kilénbdzé forrasokbdl eredhetnek.['#4] A kiils jogalkotasi eljaras konkrét tagolasa aszerint
alakul, hogy mely szervtipusrdl, illetve milyen jogszabaly megalkotasardl van sz6. Az egyes
eljarasok mindegyike az alabbiak szerint tagolhatd, bar a jogalkotd szerv sajatossagai, illetve az
adott eljaras lefolyasa mégis jelent8sen eltérhet egymastol.

3.1.2.1. A kezdeményez6-bevezeté eljaras

[31] Ez a szakasz rendszerint akkor indul, amikor a belsé jogalkotasi eljaras soran megsziletik a
dontés arrdl, hogy a felmerult probléma megoldasa jogi szabalyozast tesz sziikségessé. A
kezdeményezés a jogalkotasi eljaras jogi inditasat jelenti, ami a felhatalmazott szervnél adott
jogszabaly megalkotasara vonatkozd els6 [épésnek tekinthetd. A kezdeményezés tartalmanak
lehet tagabb - vagy enyhébb - formaja. Minden olyan javaslat, felvetés, otlet, amelynek
relevans kovetkezménye van adott jogalkotasi eljaras megindulasara, a bels8 eljaras szerint
mindsul kezdeményezésnek. A szlikebb - vagy szigoribb - kezdeményezés a kidolgozott, a
jogszabalyra vonatkozo formai el6irdsoknak megfelel8en elkészitett szovegvaltozat benyujtasat
jelenti a dontésre jogosult szervhez.

3.1.2.2. Az el6készit6-véleményezé eljaras

[32] E szakasz egyrészt megel8zi, masrészt parhuzamosan halad a kezdeményezdé-bevezetd,
illetve dontéshozatali eljarassal. E szakaszban zajlik a jogszabalytervezetek kidolgozasa,
amelynek célja a jogszabalytervezet elkészitése, és ezért ennyiben értelemszerlien megeldzi a
jogszabaly formai (jogilag el6irt) kezdeményezését. A véleményezési eljaras egyfel8l mar a
tervezet kidolgozasa soran zajlik, masrészt az elkésziilt tervezetet kdzigazgatasi, illetve
tarsadalmi véleményezésre bocsatjak, ami szintén megel6zi a jogszabalytervezet formai
benyujtasat. A kdzigazgatasi véleményezés - mivel a tervezet kidolgozasa a targy szerint
illetékes vagy megbizott minisztérium szakapparatusanak (szakreferenseinek) a feladata, és az
adott miniszter politikai felel§ssége - els6sorban a miniszteridlis szakapparatuson belul, illetve
az egyes tarcak vagy mas, érintett allami szervek kozott zajlik, ezért a tervezetet a részikre
hataridé megjeldlésével meg kell kildeni.l'*>! E megoldas lehetéséget ad a kiilénbozd
tarcaérdekek egyeztetésére, a véleménykulonbségek elsimitasara. A tarsadalmi részvétel célja
pedig az, hogy a tarsadalom legszélesebb rétegei - kiilondsen a szabalyozassal érintettek -,
illetve ezek szervez8dései, szakért8i bekapcsoldodhassanak a jogszabalyok el6készitésébe,
ezaltal véleményuk, javaslataik jussanak el a jogszabaly alkotasaért felelSs szervekhez,
hozzajarulva ezzel a jogi szabalyozas megalapozasahoz, akceptalhatésdgahoz, a jogi
szabdlyozas min8ségének javitdsdhoz és hatalyosuldsanak el6segitéséhez.l' 461 A
jogszabalytervezetek véleményezése a politikai akaratképzés sajatos megnyilvanulasa, amia
kompromisszumos szabalyozasi tartalom kialakitasat segiti el§ és a tervezetrél sz616 jogalkotd
déntés meghozatalahoz vezet.

3.1.2.3. A déntéshozatali eljaras
13. oldal



[33] A kllsé jogalkotasi eljaras e szakasza a szlikebb értelemben felfogott dontéshozatalt
jelenti, amely azonban nem korlatozédik pusztan a jogszabalytervezetrdl valo
hatarozathozatalra. A véleményezési szakasz lezarasat kdvet8en a szakapparatus feladata a
tervezet dontéshozatalra valé el6készitése, az altala javasolt formaban torténd végleges
megszovegezése. E véglegesnek szant tervezet természetesen olyan alternativ megoldasokat is
tartalmazhat, amelyek kozuli valasztas el6zetes dontést igényel. Testlleti szerv esetén a
hatdrozathozatalra vonatkozd szabalyok kozott kiemelt jelentésége van az adott javaslat
elfogadasahoz szukséges hatarozatképesség (kvorum) rogzitésének, tovabba a javaslat
elfogadasanak eredményességét jelentd arany (kvéta) megallapitasanak.l'*’! Az egyedi
jogalkoto szerv jogszabalyalkotasa a kuils6 jogalkotasi eljaras szempontjabdl kevésbé jelentds.
Ez egyrészt az altaluk alkothato jogszabdlyfajta korlatozott voltara vezethetd vissza, masrészt
arra, hogy itt nem testuleti hataskor gyakorlasardl van sz, hanem egyszemélyi akarati
dontésérdl.

3.1.2.4. A jogalkotasi eljaras befejez6 szakasza

[34] A kils6 jogalkotasi eljaras befejez8 szakasza a jogszabalyok kihirdetését oleli fel, amely
altaldban a hitelesitését (promulgacid) és a megjelentetését (publikalas) foglalja magaban. A
jogszabalyok kihirdetése kdzjogi érvényességiik egyik mellézhetetlen feltétele.l'#8! A hitelesités
az adott jogszabaly alairasat jelenti, amely az adott jogalkoto szerv esetében eltéré médon
torténhet, és azt igazolja, hogy jogszabalyt az el8irt médon fogadtak el, illetve tartalma megfelel
a jogalkotassal szemben tdmasztott kdvetelményeknek.['?1 A jogszabaly megjelentetése a
hivatalos lapban, megfeleld formaban torténd nyilvanossagra hozatalt jelenti, amely egyben a
jogszabaly hatalya szempontjabdl is igazodasi pontot hatdroz meg.!'>%

3.2. A torvényhozasi és rendeletalkotasi eljaras

3.2.1. A térvényhozasi eljaras

[35] Az egyes jogalkotasi eljarasok kozul - jelent6ségénél fogva - magasan kiemelkedik a
térvényhozasi eljaras.['>" A demokratikus jogallamokban a térvényalkotas centralis jelent8ségu,
dominans és jellegzetes kormanyzasi és politikaalakitasi eszkdz.!">?! Ennek indoka nemcsak a
torvények kiemelkedd és meghatarozo szerepében keresendd, hanem e folyamat
komplexitasaban és politikai jellegének sajatossdgaban is.l'>3] A térvényhozasi eljarasnal ugyanis
- jogalkotdas-taktikai szempontbol - markansan jelenik meg a parlamenti politikai eréknek a
vélemény- és akaratképzésben megnyilvanulo kilénbsége,!'># illetve mindvégig érvényesiil a
nyilvanossag,'>>) amelyek dont6 hatast gyakorolnak a térvényi tartalom keletkezésére.'>%! Az
alkotmanyos demokraciakban a térvényhozassal kapcsolatos felfogasmddokra és a
torvényalkotasi folyamat jelent8ségére vonatkozéan vannak bizonyos kdzds
strukturaismérvek,['>”1 de a térvényhozas az adott orszag politikai rendszerének és politikai
kultarajanak konkrét kialakitasatél fiigg.['>® Az alkotmanyjogi és politikai keretfeltételekre
tekintettel nemcsak alapvet azonossagok, hanem jelent8s kilonbségek is vannak, amelyek a
torvényhozasi folyamatra, valamint a térvény funkcidira is kihatnak. Az azonban egyértelmden
rogzithetd, hogy a torvényhozasi eljarast a vitanak, az informaciékhoz vald hozzaférésnek és a
nyilvanossag elvének kell uralniuk.['>? A térvényjavaslat magyarazata és az ehhez kapcsol6dé vita
a nyilvanossag elétt zajlik, és igy nyilvanos kritikanak van kitéve, ami egyuttal lathatéva teszi a
kiilonbdz6 érdek- és akarati térekvéseket is.['°% Az ellentétes érdekek kiegyenlitésére és a
keletkezett konfliktusok feloldasara torekvd politika a torvények tartalmaért folytatott
kizdelemként is felfoghatd. A politikai akaratokban rejl§ szandékok a térvényben olyan
kovetkezményekké alakulnak at, amit a kormanyzati hatalom birtokosa meg kivan valésitani,
vagyis a torvénynek ennyiben a szabalyozandé viszonyokat a hatalmi szempontoknak
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megfelel8en rendez§, konstitutiv és regulativ funkcidja van.

[36] A torvényhozasi eljaras kilonleges jelent6sége abbdl is adddik, hogy maga a létrehozott
jogszabalyi forma, a torvény a kormany és a parlament fontos cselekvési eszkoze, és amely a
demokréacidkban a szabad és nyilvanos politikai akaratképzés Gtjan sziletik meg,l'®" ezért a
torvény nem helyettesithet6 mas jogalkotasi aktussal, mert az éppen a népképviselet altali
szabalyozast kapcsolna ki.l'®?! A jogallami demokrécidkban a térvények tehat a kormanyzas
dominans eszkdzei, a politikat formalod akarat kifejez6dései, ezért mind e jogszabalynak, mind a
térvényhozasi eljarasnak kimagaslo jelentésége van.['63 Térvény alatt a térvényhozé szervnek
minden olyan aktusa értendd, amely az alkotmanyosan el8irt térvényhozasi eljarasban és torvény
formajaban létrejott.l'®4 E meghatdrozas latszolag formalisnak tdnik, de ez nem teljesen igaz. A
jogi rendelkezések - mint altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyok - ezt a min&séguket nem
pusztan az allamhatalom altali meghatarozottsaguktdl és a megalkotasukra el6irt eljarasi rend
betartasatdl kapjak, hanem attdl, hogy a demokratikus és jogallami alkotmany alapvetd elveivel
osszhangban 4linak.l'®> A térvény a demokrécidban a primer, flexibilis, az Uj szituacidkra reagélé
alakito eszkoz: lehet8vé teszi az dllamalkotd nép egésze szamara az élet és a tarsadalmi
kornyezet jogi viszonyainak a demokratikusan legitimalt, észszer(ien reflektalt és 6nrendelkez8
alakitasat az alkotmany el6zetes rendjének kérében.[166]

[37] Az uralom az alkotmanyos demokraciaban els8sorban és kifejezetten torvények uralmat
jelenti,['®7] ezért a modern demokratikus jogéllam térvényhoz6 allam is egyben. Ennek
alapvet6en két oka van: egyrészt az, hogy a mai tarsadalom szabalyozasi igénye allanddan
novekszik, mivel egyre tobb olyan tertiletet kell az dllamnak regulativ médon rendeznie,
amelyeken korabban a tarsadalmi erék autoném szabdlyozasa,['%8! illetve a piac torvényei
érvényesultek, de amelyek a tarsadalmi valtozasok kovetkeztében egyre komplexebbé és
bonyolultabba valtak, és ezért allami, torvényhozasi beavatkozast igényeltek. Masrészt a
demokratikus alkotmanyos rendszer, pontosabban az dllam demokratikus kormanyzasa - mint a
jogallami alkotmanyokbdl is levezethet6 kdvetelmény - a torvényi szabalyozas kiemelkedd és
meghatarozé jelent8ségét preferdlja, mivel a térvényalkotas és a torvény minden mas jogalkotasi
forméaval és eljarassal szemben sajatos ismérvekkel rendelkezik,!'®% ami egyébként visszautal a
térvény statikus és dinamikus funkcigjara is. Klasszikus, statikus funkcidja szerint ez a jogszabalyi
forma alkalmas leginkabb a fennalld viszonyok jogi megitélésére és rendezésére, azaz normativ
formaban valé rogzitésére és befolyasolasara, mivel azt a népképviseletet megvaldsito,
demokratikusan valasztott parlament alkotja meg nyilvanos és atlathatd folyamat soran,
mégpedig alkotmanyi garanciak figyelembevételével, és igy a legmagasabb legitimaciét biztositja
szamara.l'’% Dinamikus funkciéjat - azaz a szabalyozandé viszonyok politikai szempontu
alakitasat és megvaltoztatasat - tekintve pedig azért preferalt forma, mert a torvényi szabalyozas
kifejezésre juttatja az adott korszakban kdvetett politikat: nyilvdnos dontési folyamatok
eredményekeént keletkezik, és legtobbszor divergald érdekek konfliktusai és kompromisszumai
termékeként kerul kibocsatasra. A demokratikus torvényalkotas sajatossaga, hogy a
meglehet8sen sok résztvevének és kdzrem(ikod8nek a pluralista, nyilt és nyilvanos kdzos
déntéshozatali folyamataként zajlik.l" "]

3.2.2. A rendeletalkotasi eljaras

[38] A modern képviseleti demokracidkban a jogalkotas f6 formaja a térvényhozas, de a
torvenyek dominanciajanak érvényestilése mellett a rendeletalkotas is mell6zhetetlen jogalkotasi
forma. A végrehajté hatalom rendeletalkotd joga alkotmanyelméletileg - az allamhatalmi agak
elvalasztasara tekintettel - a toérvényhozo6 hatalomtol a végrehajtd hatalomnak atengedett
jogalkotdéi hatalomként foghato fel, vagyis ebben az értelemben a mindenkori alkotmanyi
szabdlyozas 4ltal delegalt jogalkotasnak minésithet8.l'/2) A térvényhozo hatalom elvileg a
parlamentet illeti meg, de e szerv tehermentesitése azért sziikséges, mert a parlament nincs

abban a helyzetben, hogy a modern tarsadalomban jelentkezd kiterjedt szabalyozasi igényeknek
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minden tekintetben eleget tegyen, a jogi szabalyozasra vonatkozo elvarasokat egymaga teljesitse.
Egyfel8l azért, mivel a térvényhozas id8igényes jogalkotas, masfeldl a tarsadalmi viszonyok egy
részének jogi szabalyozasahoz - jellegéb6l adéddan - elegendd a rendeleti szintl jogalkotds, mert
e viszonyok rendezése nem is igényli a torvényi szintet.l'’3I A parlament tehermentesitésén
tulmenden a rendeletalkotas mellett sz6l a jogalkotas sebességének és flexibilitdsanak a
ndvelése, valamint a gyors technikai-technolégiai, illetve tarsadalmi valtozasokhoz vald
igazodas.['74 A térvényhozas kapacitashianya miatt nyilik tehat lehetéség arra, hogy a végrehajté
hatalom jogalkotasi hataskért kapjon, amelyet rendeletalkotassal teljesit.['7>] A térvényi és
rendeleti jogalkotas k6zotti mennyiségi aranyok az allam tarsadalmi szerepvallaldsanak, az allami
beavatkozas mértékének, a politikai rendszer jellegének és az alkotmanyi szabalyozasnak a
fuggvénye,l'7% de a jogszabalyok szdmét tekintve jelentés mértékben a rendeletalkotas vezet.'””]
Annak elkerulése érdekében azonban, hogy a rendeletalkotas ne valhasson a donté és elsédleges
szabalyozasi eszk6zzé, korul kell hatarolni a kiilénb6z8 rendeletek kiadasanak céljat, tartalmat és
terjedelmét: milyen célok elérése érdekében, milyen tertleten és targyban, illetve milyen
mértékben és mélységben avatkozhat be a rendelet a tarsadalmi viszonyok alakitasaba. A
térvenyhozo hatalom és a végrehajté hatalom szervei altal gyakorolt jogalkotéi hataskor
terjedelmét, egymashoz vald viszonyat az allamhatalmi agak megosztasanak az adott
alkotmanyban szabdélyozott konkrét rendje hatarozza meg.['78]

[39] A rendeletalkotasi eljarassal kapcsolatban megjegyzendd, hogy bar jogalkotasi szempontbdl
e jogszabalyfajta jelent8sége is - nemcsak mennyiségét tekintve - szamottevd, folyamatjellege
szerint mégsem mindsul annyira dsszetettnek, mint a tdrvényhozas. Ez egyrészt abbdl ered, hogy
a rendeletalkotas a torvényhozasnal politikai szempontbdl jéval homogénebb, targyi
szempontbdl pedig - a rendeletalkotd hataskore alapjan - jelent6s mértékben behatarolt.
Masrészt a rendeletalkotasnal dont8 tobbségben nem testtileti, hanem egyszemélyes szerv jar el,
tovabba a kdzponti rendeletalkotasnal a testuleti dontéshozatal rendszerint nem nyilvanos, igy az
egyes rendeletek megszliletésénél az esetleges politikai vagy érdekitkdzésekre inkdbb csak
kovetkeztetni lehet.!'7?]

4. Jogalkotas-tudomany

[40] A jogalkotas- vagy mas elnevezéssel térvényhozas-tudomany!'8% viszonylag fiatal 4ga a
jogtudomanynak,!"8" bar a térvényhozas kérdéseivel valé foglalkozas az 6kortél napjainkig
megfigyelhetd a filozofiai-jogfilozofiai gondolkodasban. A filozéfusok és jogtuddsok egy részét mindig
is érdekelte a torvény és a torvényalkotas problematikdja. Ennyiben egyet lehet érteni azzal a
megjeldléssel, hogy - alapjaban véve és [ényege szerint - a jogalkotas elmélete ,Osrégi
jogtudomany”.['82] Ez azonban nem jelenti azt, hogy a jogalkotas kérdéseit és problémait, illetéleg az
ezekre adott valaszokat és megoldasi médokat 6nallé tan formajaban barmikor is megnyugtato
maédon rendszerezték volna.l'83 Az ékori gydkerek ellenére a diszciplina elészér csak a XVIII. szazad
kozepétdl kezd6dben fejl6dott ki kifejezetten olyan jogtudomanyi teriletként, amely ,térvényhozas-
tudomany”, illetéleg ,térvényhozastan” elnevezéssel illethetd, és amely a jogalkotas alapkérdéseivel -
az akkori korszaknak megfelelé - tudomanyos szinvonalon foglalkozott.!'84]

[41] A masodik vildaghaborut kovetben a fejlett orszagokban - sokféle tényez6 komplex egymasra
hatasa kovetkeztében - a torvények, valamint az ezeket kiegészitd jogi el8irasok szama és terjedelme
folyamatosan névekedett, és olyan mérv( ,eljogiasodast” eredményezett, amelyet a ,toérvényaradat”,
a ,normaodzon” kifejezésekkel jeloltek. E tendencia egyuttal a jogi szabalyozas min6ségének jelentds
romlasdval jart egyltt, aminek kdvetkeztében a ,rossz” jogi normak!'®! szdma szamottevéen
megemelkedett. A joggyakorlat egyre surget6bben vetette fel a jogalkotas minGségének javitasat, a
jogszabalyok - igymond - ,jobba” tételének sziikségességét, ami a jogalkotas racionalizalasat
kovetelte meg. A jogalkotas folyamatanak, 6sszetev6inek, modszerének, technikajanak, tovabba a
jogalkotas termékének kritikus vizsgalata Ujra a tudomanyos érdekl6dés homlokterébe kerlt. A

kezdetben technikai, majd metodikai és taktikai jellegli megkozelitéseket egyre inkabb az elméleti
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igényd, ugyanakkor praxisorientalt szemlélet egészitette ki.

[42] A jogalkotas kérdéseinek 6nallé diszciplinaként torténd megkdzelitése - a sajatos vizsgalati targy
és moédszer kimunkalasa - a jogalkotas-tudomanynak és a jogalkotastannak a megszlletését és egyre
jelent8sebb fejlédését eredményezte.['80] A jogalkotads tudomanyos igényd vizsgélata a nemzetkdzi
jogtudomanyban a mult szazad hetvenes-nyolcvanas éveiben egyre er6teljesebben jelentkezett. Az
azéta eltelt id6ben szamos kulfoldi és hazai monografia, tanulmanykétet, tankdnyv és rengeteg
tanulmany, tovabba 6nallé folydiratok megjelenése jelezte a jogalkotds modern tudomanyanak
fokozatos fejl6dését.['8’] Ebben az is komoly mértékben kdzrehatott, hogy a tudomanyos kutatas
korabban szinte csak ,jogalkalmazas-centrikus” volt, ezért nem tudott valaszt adni a jogalkotassal
kapcsolatban felmerdlt problémakra.

[43] A jogalkotas-tudomanynak azonban - talan éppen robbanasszer( fejl6dése kovetkeztében -
maig sincs sem mas tudomanyagakkal szembeni altaldanosan elismert kortlhatarolasa, sem pedig e
tudomany egyes részeinek jeldlésére szolgal6 egységes terminoldgiaja.l'8 A jogalkotas kérdéseivel
ugyanis szamos tudomanyag és tudomanyterulet foglalkozik behatdan, ezzel hozzajarulva a
jogalkotasi ismeretek béviiléséhez és elmélyitéséhez,['®9 ugyanakkor ma mar régzithetd, hogy a
jogalkotastudomany rendelkezik azokkal a - tudomanyszocioldgiai irodalomban megallapitott -
kritériumokkal, amelyek alapjan intézményesuilését és professzionalizacidjat (szaktudomannya valasat
és hivatasszer(d szakmai mivelését) meg lehet 4llapitani.['?%!

[44] Az egyik megkozelités szerint!'®'] a jogalkot4s-tudomany feloszthaté jogalkotés-elméletre és
jogalkotastanra,l'%%] a jogalkotastan pedig tovabb oszthaté kiilénbdzé részteriletekre.

4.1. Jogalkotas-elmélet

[45] A jogalkotas-elmélet teruletén reflexiv médon foglalkoznak a jogalkotasra vonatkozé ismeretek
tudomanyos feldolgozasanak és kapcsoldédasanak lehetéségeivel és hatdraival. Ide tartozik a
jogalkotas altalaban vett sziikségességének és adott rendszerének vizsgalata, elsGsorban a
torténeti, elemz6 és 6sszehasonlité médszer alkalmazasaval.l'®3! A jogalkotéas-tudomany feléleli
egyrészt a jogtudomanyi kutatasokat, amelyek a normakkal, a jogszabalyokra vonatkozo jogi
kovetelményekkel, a jogalkotasi hataskorokkel és eljarasokkal, valamint a jogszabalyok
sajatossagaival, ezek tudomanyos leirasaval és magyarazataval foglalkozik. Masrészt a jogalkotas-
tudomany korébe sorolhatdk a jogalkotasra iranyuld tagabb és szlikebb politikatudomanyi
kutatasok, amelyek egyre inkabb foglalkoznak a jogalkotas elméletével. A vizsgadlddas sulypontja itt
a jogalkotasra gyakorolt tényleges és informalis befolyasok feltarasan és elemzésén van, és kiloénds
hangsulyt fektetnek a jogalkotas és a kormanyzas Osszefliggéseinek vizsgalatara. Végul a jogalkotas-
tudomany korébe soroljak a jogszociologiai kutatasokat, amelynek sulypontja a jogszabalyok altal
érintettek reakciéjan van, vagyis a jogi szabalyozas magatartas-iranyitasat, dontésvezérlését
elemzik, tovabba a jogi szabalyozas esetleges diszfunkcionalitdsanak vagy hatastalansaganak okait
tarjak fel és értékelik.

4.2. Jogalkotastan

[46] A jogalkotastan - a jogalkotastudomany részeként - a jogalkotasnak els6sorban cselekvés- és
gyakorlatorientalt vizsgalatat végzi, amely a f6 hangsulyt egyrészt annak bemutatasara helyezi, hogy
milyennek kellene lennie a jogalkotasnak, masrészt ehhez a gyakorlatban jol hasznalhaté praktikus
ismereteket nydjt, vagyis erGteljesen gyakorlatorientalt szemlélet jellemzi.

[47] A jogalkotastan komplexitasa alapvet6en abbdl adodik, hogy a jogalkotas jogtudomanyi -

normatudomanyi, a normakkal foglalkozd, azokat elemz§ - megkozelitése kiegészul

ténykutatasokkal, kauzalis torvényszerlségeket, 6sszefliggéseket vizsgald megkdzelitésekkel,

amelyek egyuttesen biztositjak a jogalkotastan 6nalld, specifikus jellegét. A jogalkotastan

komplexitasat noveli, hogy bar alapvetSen elméleti jellegli, mégis elsésorban gyakorlat-orientaltnak
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kell lennie: feladata a ,,j6 jogi szabalyozas” biztositasa, vagyis a ,jo jogszabalyok” megalkotasahoz
valé hozzajarulas.['94

[48] A jogalkotastannak - mint a jogalkotassal kapcsolatos ismeretek viszonylag jél kérilhatarolhaté
korét feldleld tudasanyagnak - interdiszciplinaris jelleglinek kell lennie,['?°] és ennek kiilénésen a
tudomanyagak kozotti kommunikacidban szikséges megnyilvanulnia. Ez két vonatkozasban is
értelmezhetd: egyrészt a tobbi tudomanyag, masrészt az allam- és jogtudomanyok vonatkozasaban.
Mivel a jogalkotastan a jogszabalyok Iétrehozasanak targyaval, eljarasaval, modszerével és
technikajaval foglalkozik,['?%! a szakirodalomban &ltalaban megkiilénbéztetik a jogalkotasi analitikat,
a jogalkotasi metodikat, a jogalkotasi taktikat, a jogalkotdsi technikat és egyre nagyobb jelentéséget
nyer a jogalkotasi hataselemzés.!'9”]

[49] A jogalkotasi analitika a jogszabalyokkal mint jogforrasokkal foglalkozik, és ezek létrejottét,
egymashoz val6 kapcsolédasukat (hierarchijukat), érvényességiket, hatalyukat stb. elemzi.['98]

[50] A jogalkotasi metodika a belsé eljarast jeldli, amely - ahogy errél mar volt sz6 - a jogszabalyok
szabalyozasi tartalmanak kialakitasaval, az ennek soran kovetett dontéselméletileg orientalt
tartalomelemzéssel jarul hozza a jogi szabalyozas tartalmanak meghatarozasahoz és javitasahoz.

[51] A jogalkotasi taktika a kils8 eljarast fedi, amely a dontéshozatal formalis-szabalyozott lefolyasat
(kezdeményezés, vita, modositas, elfogadas stb.) els6sorban jogdogmatikai és folyamatszabalyozasi
szempontbdl vizsgalja.

[52] A jogalkotasi technika - mint a jogalkotastan szinte elséként kialakult részterilete - fontos és
kiemelt szerepet jatszik a jogszabalyok megfogalmazasaban és formaba dntésében. Alapvet&en
arra keresi a valaszt, hogy a jogalkotéi akarat milyen médon keruljon megjelenitésre, vagyis
vizsgalatanak kozéppontjaban a jogszabaly tartalmat jelentd dontés megfogalmazasanak és az
optimalis szévegvaltozat elkészitésének kérdései allnak.['??! A jogalkotasi technika szabalyai ennek
megfelel8en meghatarozzak a jogszabaly alkotorészeit, szerkezetét, formajat és tartalmanak
rendszerezési maédjat, a jogszabalyok mddositasara, kiegészitésére, hatalyon kivil helyezésére
vonatkozé eljarasokat, valamint a jogszabaly nyelvezetét és stilusat.[200]

[53] A jogalkotasi hatasvizsgélat egyre jelentSsebb és 6nallésult szerepet??' jatszik a jogszabalyok
tényleges hataskivaltasanak feltarasaban, a cimzettek és az alkalmazok altali akceptaltsagban, az
onkéntes jogkdvetés és a jogalkalmazas okainak feltarasaban, és a hatasvizsgalati mddszerek
alkalmazasaval egyre pontosabb eredményt produkal a varhato és tényleges hatasok
elérejelzésében. Ennek soran a jogalkotas fontos célszerliségi kérdéseirdl van szd, pl. a jogszabalyok
gazdasagi hatékonysaga (beleértve a végrehajtast), egyszer(isége, érthetésége, eredményessége és
tartéssaga. A tudomanyos kérdésfeltevésekbe bekerult a nemkivanatos mellékhatasok és
kovetkezmények elkertlése, valamint a jogszabalyok hatékonysaganak ellendrzése.

5. JEGYZETEK

[1] Megjegyzendd, hogy a jogtudomanyban a jog, a norma, a jogtétel, a jogi szabaly, a jogszabaly és a
jogforras elnevezéseket egyes esetekben mintegy szinonimaként, mas esetekben viszont egymastol
élesen megkulonboztetve hasznaljak, vagyis nincs egységes, mindenki altal elfogadott terminoldgia. A
jogi norma szabalyt tartalmaz, és mint ilyen a szabalyok sajatossagait mutatja, amibdl kovetkezik,
hogy a jog megszabott mértéket ad a magatartasra, mégpedig rendszerint az atlagost, a tipikust irja
el8. Ez a szabaly az Un. jogi szabaly, ami azonban nem azonos a jogszaballyal, mint a jogi szabaly (a
jogi norma) megjelenési formajaval.

[2] VO. Georg MULLER - Felix UHLMANN: Elemente einer Rechtsetzungslehre, Zirich-Basel-Genf,
Schultess, 32013, 13. Nyilvanvaléan més allami funkciok - pl. a kormanyzas és a jogalkalmazé

tevékenységek - is az emberi magatartas befolydsolasara toérekszenek, de nem szabdlyokat - vagyis
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el6zetes mércét - hataroznak meg, hanem vagy a jogszabalyokban el8irt magatartasi mintat konkrét
esetben érvényesitik, vagy a magatartasok mas eszkdzokkel torténd befolydsolasat végzik (pl. anyagi
0sztonzést alkalmaznak, mas jellegl kedvezményeket biztositanak). Megjegyzend§ azonban, hogy a
masodik esetben is ezek legtobbszor jog(szabaly)i formaban jelennek meg.

[3] A jogi norma rendeltetésének és feladatanak akkor tud eleget tenni, ha meghatdrozott emberi
magatartasokat megvaldsitandoként ir el8. Ennek megfelel6en a jogi norma célja kettds. Egyrészt
kozvetlen célja, hogy meghatarozott magatartasok |étrejojjenek, illetve ne jojjenek létre. Masrészt a
jogi norma sajat gyakorlati célkitlizése masok magatartasanak a befolyasolasa, mégpedig annak
érdekében, hogy a kauzalis (ok-okozati) kapcsolatok kdzvetlen és kdzvetett eredményét,
kovetkezményét bizonyos feltételek mesterséges elGallitasaval el§idézze. A jogi norma belsé
felépitését ennek kdvetkeztében az hatarozza meg, hogy a norma hogyan éri el a kdzvetlen céljat,
vagyis a tarsadalmi szUkségletet kielégit6 emberi magatartast: megjeldli a megvaldsitand6 emberi
magatartast, és ennek normativitast ad, vagyis megteremti a ,legyen” (Sollen) jellegét. Ezt azaltal éri el,
hogy e magatartast megvaldsitandénak mondja ki, és a meghatarozott emberi magatartas
megvaldsuldsahoz specidlis kévetkezményeket fliz. V6. SZILAGYI Péter: Jogi alaptan, Budapest, E6tvés,
2011,.238-243. A jogalkotoi akarat miatt sziikséges az implicit diszpoziciot a jogi norma részének
tekinteni. Ettdl eltérd felfogast 1asd JAKAB Andras: A jogszabdlytan f6bb kérdéseirdl, Budapest, UNIO,
2003, 38.

[4] A normak a valésag strukturalasat jelentik az elképzelt magatartasmodokra tekintettel, amelyek az
egyént kotelezettség elé allitjak. Bernd RUTHERS: Rechtstheorie, Miinchen, C. H. Beck, 22005, 105. Az
altaldnossag - ebben az értelemben - azt jelenti, hogy a normatartalom nem egyetlen esetre
(tényallasra), nem egyetlen cimzettre vonatkozik, hanem azonos esetek egész jov8beni sorara,
egyedileg el6re meg nem hatarozott cimzetti kdrre. Az absztraktsag kovetkeztében minden esetben,
amikor a normaban - az elvont formaban - megfogalmazott tényallasi feltételek fennallnak, ehhez
meghatdarozott, jogkOvetkezményt maga utan voné rendelkezés f(iz8dik: a norma tehat valamennyi
adott tipust magatartasra vonatkozik, és teljes korl, mivel minden adott tipusu helyzet
megvaldsulasa esetén alkalmazandd. Mas megfogalmazasban: ,A normativ rendelkezések cimzetti
kore nyitott, az egyedi rendelkezések cimzetti kore zart.” JAKAB Andras: A magyar jogrendszer
szerkezete, Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2007, 40.

[5] RUTHERS (4. j.) 104.

[6] SZILAGYI (3. }) 310. A jogalkotés &ltal Iétrehozott jogi normak logikai strukturajat alkoté el8irdsok
jogtételekben, vagy mas szdval jogi mondatokban nyilvanulnak meg, a jogtételek pedig
jogszabalyokban jelennek meg. A jogszabaly, mint a jogalkotasi aktus eredménye, egy vagy tobb jogi
normat is tartalmazhat, a jogi norma pedig gyakran szétszorva, egyetlen jogszabaly kilonb6z8
helyein, illetve mas-mas jogszabalyban talalhato. Szilagyi megjegyzi, hogy a jogszabalyok fajtai
alapvet8en a bennuk foglalt rendelkezések jellege szerint kiilénbdztethet6k meg. A jogszabalyok
legfontosabb fajtai a kdvetkezdk: jogi normakat tartalmazd, jogi normak érvényességét érintd, egyedi
intézkedést tartalmazd, politikai célkitlizést tartalmazd, szimbolikus, deklarativ jellegli jogszabalyok.
~Mivel egy jogszabaly tébbféle rendelkezést is tartalmazhat, ezek a fajtak atfedhetik egymast.”
SZILAGYI (3.].) 311. Varga Csaba szerint a jogként alkotott széveg - tekintet nélkiil normatartalmara
vagy értékeld tartalmara - egésze normativitassal rendelkezik. Norma-struktdra hidanyaban regulalé
funkciot nem tdlthet be, ez azonban nem zarja ki, hogy a normativ szévegben talalhaté mas norma-
strukturakhoz kapcsolddva elvi normativitason tul tényleges gyakorlati normativ jelent8séggel is ne
rendelkezzék. VARGA Csaba: ,Jogalkotds” in SZABO Imre (szerk.): Allam- és jogtudomdnyi enciklopédia,
Budapest, Akadémiai Kiado, 1980, 818. Toth ). Zoltan szerint a jogszabaly tartalmazhat jogi normat -
ami szerinte lehet (jogi) szabaly vagy (jog)elv -, egyedi rendelkezést, egyéb kijelentéseket, mint
értékdeklaraciot, céltételezést, szimbolikus kijelentést, tényallitast. TOTH J. Zoltén: ,A jog statikaja -
elméleti és dogmatikai alapok (a jog alapfogalmai)” in TOTH J. Zoltan (szerk.): Jogalkotdstan, Budapest,
Dialég Campus, 2019, 30.
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[7] Kivételt jelent - tobbek kdzott - pl. a birdi jog vagy a szokasjog.

[8] PI. alkotmanyerej( torvény, sarkalatos vagy organikus torvény, egyszer( torvény, torvényerejl
rendelet, kormanyrendelet, végrehajtasi rendelet, igazgatasi rendelet stb.

[9] A jogalkotd a magatartasszabalyokat megfogalmazé normak segitségével a tarsadalmi
magatartasokat, illetve az azokat befolyasold korilményeket szabalyozza, igy olyan oksagi
folyamatokat hoz mozgasba, amelyeknek a végén a jogi szabalyozas altal kivant cél megvaldsul, illetve
megvaldsulhat. PESCHKA Vilmos: A jogszabdlyok elmélete, Budapest, Akadémia Kiado, 1979, 24. és 27.,
illetve 32. Peschka Vilmos Nicolai Hartmann finalis determinaciot elemz6 sémajat alkalmazta elséként
a jogra. Errél lasd bévebben SZIGETI Péter - TAKACS Péter: A jogdllamisdg jogelmélete, Budapest,
Napvildg, 1998, 138-139. Lasd még SAJO Andras: ,Jogtani alapok” in TAMAS Lajos (szerk.): A gazdasdg
jogi alapjai Il, Budapest, Tankdnyvkiadd, 1985, 388.

[10] A legaltalanosabb megfogalmazasban a jog mindenekel6tt minden politikai k6z6sség szamara
nélkllozhetetlen szervezési és uralmi eszkdz annak érdekében, hogy az emberi egylttélést rendezze,
irdnyitsa, alakitsa, illetve &talakitsa. RUTHERS (4. j.) 56.

[11] A kilatasba helyezett jogkdvetkezmény egyik funkcidja éppen abban ragadhatd meg, hogy a jogi
norma kozvetlen céljanak - az el6irt magatartasnak - a megvalosulasat el6idézze.

[12] A jog normativ karaktere tehat a tarsadalmat szabalyozé funkciojaval fugg 6ssze: normakkal a
kivant magatartast megallapitjak, ezt kotelez6ként elrendelik és érvényesulését megkovetelik.

[13] A jog a szabdlyoz6 funkcidjat, ,a tarsadalmi viszonyok alakitasat azaltal éri el, hogy az emberi
magatartasokat szabalyozza. Az emberi magatartasok szabalyozasa teleologikus tételezések soran
valésul meg.” VARGA (6. j.) 818.

[14] Minden ,legyen” elSiras négy alapfajtara vezethetd vissza: parancs, tilalom, engedély vagy
felmentés. RUTHERS (4. j.) 97.

[15] Az alkotmanyos demokracidban a jogi normanak az altala szabalyozott életviszony értékelési
mércéjét mindig az alaptdrvényben szerepld értékekbdl - kiildondsen az alapvetd jogokbdl és az
alkotmanyi alapelvekbdl - kell alapul vennie.

[16] Vagyis az ember magatartasa és annak hatasa kdzotti viszonyt a megismerés alapjan
tudatositania kell. A jogalkotds ,alapvet6, tulajdonképpeni alkotd szakaszai azok a normastruktura
képzését szikségképpen megel6z6 szakaszok, amelyek soran a lehetséges célok és tevékenységek
tomegébdl a jogalkotd altal el6nyben részesitett kivanatos célok és alkalmas tevékenységek
kivalasztasa és meghatarozasa, egy adott cél s egy adott tevékenység funkcionalis sszekapcsolasa,
vagyis e tevékenységnek mint eszkoztevékenységnek az onallosult célla valé mindsitése megtorténik.
Valamely tarsadalmi célkitlzés normava transzformalasa ilyen moédon minden esetben egy
eszkoztevékenység autoritativ kivalasztasat és célként torténd normativ kifejezését és onalldsitasat
el6feltételezi.” VARGA (6. j.) 818-819.

[17] A jogi norma tehat megtervezi a kauzalis 6sszefliggéseket: az okot - a meghatarozott
eredményeket el8idéz6 emberi magatartast - célként tételezi. E cél okava tehat a jogi norma valik,
vagyis a jogi norma nem valdsit meg emberi magatartast, hanem azt kdtelez8en eldirja, és ahhoz
jogkovetkezmény formajaban elényt vagy hatranyt helyez kilatasba. Lasd PESCHKA (9. |.) 28. A jogi
normaban el6irt emberi magatartasok és jogkdvetkezmények még nem valdsagosak, csak a jovében
lesznek azok. E jov8ben valdsagos magatartas és jogkdvetkezménye a jelenben azaltal hat, hogy
hatalyos jogi normaként el8zetesen |étezik.

[18]1 V6. VARGA (6. j.) 818.

[19] A jogtétel olyan jogi tartalmi mondat, nyelvi megnyilvanulas, amely a jogi norma - mint a
.Legyen” jogilag kotelez§ érvényU kifejezés - alapvetd elemének tekintendd. A jogalkotas altal
|étrehozott ,jogi normak logikai strukturajat alkoté el8irasok jogtételekben, vagy mas széval jogi
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mondatokban nyilvanulnak meg; a jogtételek pedig jogszabalyokban jelennek meg.” SZILAGYI (3. )
308. Az igy létrejott jog allamilag tételezett jogként is jeldlhetS, mivel ez olyan jogi el8irasokbdl all,
amelyeket tételekbe, nevezetesen jogtételekbe fektettek le.

[20] Az objektivalas a gondolati formaban megfogalmazott rendelkezés irott széveges formaban valo
rogzitése, amely e rogzitettség kdvetkeztében targyiasul, azaz a gondolati-szubjektiv elképzelésbdl
nyelvi formaban konkretizal6dott alakban jelenik meg, legtébbszor el6ird (preskriptiv) kijelentések
formajaban. Jogi fogalmakat masként, mint szévegszerlen, nem is lehetséges normaban
meghatarozni. Varga Csaba szerint a jog olyan szévegben rogzul, amelyet formalis eljaras soran
hagynak jova és a kdzvetlenll szandékolt hatasként a formalis tételezés akarati aktusahoz kapcsoljak.
VARGA (6. ) 812.

[21] A pozitivalas a jog tudatos irott jogként valo tételezése. A pozitivalas a pozitiv jognak - mint
ember altal alkotott jognak - a |létrehozasara utal: a latin ,legem ponere” (a torvényt ,lefektetni”,
rogziteni) kifejezésb6l szarmaztatott fogalom (ius positivum), a természetjoggal, valamint az emberi
magatartast szabalyozd, csupan vélemények és érzelmek altal [étrehozott és kikényszeritett
normakkal szembeallitva. V6. LAMM Vanda (szerk.): Jogi lexikon, Budapest, Complex, 2009, 565.

[22] Walther HUG: ,Gesetzesflut und Rechtssetzungslehre” in Ulrich KLUG - Thilo RAMM - Fritz
RITTNER - Burkhard SCHMIEDEL (szerk.): Gesetzgebungstheorie, Juristische Logik, Zivil- und ProzefSrecht,
Berlin-Heidelberg-New York, Springer, 1978, 3.

[23] A ,van-allapot” az, amelybdl a jogalkotasnal ki kell indulni, és a ,legyen-allapot” pedig az, ahova a
jogalkotassal el akarnak jutni. Megjegyzendd, hogy a demokratikus allamokban a jogszabalyok
altalanos célja a polgarok létfeltételeinek biztositasa és fejlesztése, mert ez all 6sszhangban a
demokratikus berendezkedés tarsadalmi, gazdasagi és politikai rendjével, és ez biztositja az alkotott
jog legitimaltsagat is.

[24] A jov6beni, kivanatosnak tartott allapot értékitéletet jelent, amelynek elérése tehat
meghatarozott magatartasok kivaltasaval lehetséges.

[25] A ,magatartas befolyasolasa azaltal torténik, hogy pozitiv vagy negativ kovetkezményeket”
kapcsolnak ,a hatasukban pozitiv vagy negativ mddon értékelt cselekvésekhez.” VARGA (6. j.) 818.

[26] A norma tehat adott magatartas mércéjeként a hataskivaltassal éri el a magatartas viszonyalakito
eredményeként a jogalkoto altal célként kitlzott kivanatos allapotot.

[27] .,A jognak is csak akkor van értelme, ha tarsadalmi hatasa van, ha a tarsadalmi gyakorlatban akar
onkéntes jogkdvetéssel, akar az allami szervek jogalkalmazé tevékenységén keresztul érvényesul.”
GAJDUSCHEK Gyérgy: ,A jogalkotasi mindség jogi és tarsadalomtudoméanyi fogalma” in SEBOK Miklés
- GAJDUSCHEK Gyérgy - MOLNAR Csaba (szerk.): A magyar jogalkotds minésége. Elmélet, mérés,
eredmények, Budapest, Gondolat- Tarsadalomtudomanyi Kutatékézpont - MTA Kivalésagi Kutatéhely
Eotvos Lérand Kutatasi Halozat, 2020, 90.

[28] A normativ jelleg - mint adott magatartas megszabott mértéke - legf6képpen abban
konkretizalodik, hogy a tarsadalom kulonb6z6 szféraiban az emberi-k6zdsségi tevékenységet
altalanossagban, kdzvetetten és kozvetlenul rendezi: tobb szintre és szférara vonatkozdan érvényes,
kotelezd, kdvetendd elSirasokat rogzit, jogosultsagokat és kotelezettségeket hataroz meg, mivel az
emberi magatartasokra gyakorolt hatasokon keresztil gondolja elérhetének a célul tlizott, a jogalkoto
altal kivanatosnak tartott allapot megvalositasat, amennyiben a norma altal szandékolt hatas az
emberi magatartas meghatarozo tényezdjéveé valva ezt a hatast ki is valtja.

[29] V6. RUTHERS (4. j.) 105.

[30] Normarendszerként a jog a funkcidjat csak akkor tolti be, ha az altala megcélzott magatartast
realizaljak. A jognak - igy nézve - kettGs létezése van: normativ szandék (mint norma), és mint realis
szocialis struktdra, mint normakonform magatartas. Csak ez a normativ-realisztikus koncepcié teszi

elkertlhet6vé a jognak pusztan a normaalakjara torténé megengedhetetlen redukcidjat. A tisztan
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normativ nézet bar a normalizalt magatartas potencialitdsat megragadja, de figyelmen kivil hagyja
mind a jogi normak alkalmazasara felhivott szervek dontési magatartasat, mind a jognak a
normacimzettek altali 6nkéntes kovetését.

[31] A tarsadalmilag relevans magatartasokat a jogi normak kulénbo6z6 fajtai szabalyozzak: ilyenek
azok, amelyek a targyi jog alapjan szubjektiv (alanyi) jogot és egyéb felhatalmazasokat allapitanak
meg, de olyan normak is e kdrbe sorolanddk, amelyek meghatarozott szerveket, hataskéroket és
eljarasokat konstitualnak.

[32] A fontossagot mindig a szabalyozd hatarozza meg: milyen életviszonyt tart a maga értékelése
szerint a tarsadalmi egyUttélés szempontjabdl fontosnak, ezért szabalyozandénak. Nyilvan vannak
olyan viszonyok, amelyeknél ez nem kérdés, de vannak olyanok is, amelyek nem ebbe a korbe
tartoznak, de a jogalkoté mégis indokoltnak tartja a szabalyozasukat. A jogalkotasrol sz6lé, mar nem
hatalyos 1987. évi XI. toérvény 17. 8-a ezzel dsszefiggésben még Ugy rendelkezett, hogy ,[jlogszabalyt
akkor kell alkotni, ha a tarsadalmi-gazdasagi viszonyok valtozasa, az allampolgari jogok és
kotelességek rendezése, az érdekdsszelitkozések feloldasa azt szikségessé teszi.” A jogalkotasrol
sz616 hatdlyos torvény - a 2010. évi CXXX. torvény (Jat.) - 15/A. §-a a kdvetkez8képpen fogalmaz: ,A
jogszabaly el6készitéjenek feladata, hogy a jogalkotas elmaradasanak varhaté kovetkezményeit
mérlegelje, és - a jogalkotas alapvetd kovetelményei figyelembevételével - akkor tegyen javaslatot a
jogszabaly megalkotasara, ha az a szabalyozasi cél eléréséhez feltétlenul szikséges.”

”

[33] Herbert KUPPER: ,A jogallam kévetelményei az Eurépai Unidban és Magyarorszag Alaptorvénye
Jura 2011/2, 96-97. ,Az a megallapitas, hogy a jog a »végss és legmagasabb zsinérmérték, elismeri
azt a tényt, hogy minden tarsadalomban a jog mellett mas normativ rendszerek is léteznek, pl.
erkolcs, hagyomany, illem, tarsadalmi elvarasok, divat vagy vallas. Az emberek magatartasat ezek a
normativ rendszerek is szabalyozhatjak, befolyasolhatjak. Konfliktus esetében azonban a jogé az
utolsé sz4.” Uo. 97.

[34] A jog a modern tarsadalomban az egyik legfontosabb koordinaciés mechanizmus. A jognak a
koordinaciés mechanizmusban bet6ltott szerepe normativ szempontbdl értendd. Megjegyzendé,
hogy mas koordinaciés mechanizmusok is gyakran jogi formaban jelennek meg, vagyis a jogi
szabalyozas sok esetben ott talalhaté ezekben az egyéb koordinaciés mechanizmusokban. Nem
ezeket helyettesiti, de ezek érvényesithet8ségét, hatasgyakorlasat jelent6s mértékben
befolyasolhatja.

[35] Valamely jogszabaly Iétrehozasat eredményezd jogalkotas funkcionadlis tartalma kezdettdl fogva a
valtozas volt. V&. KULCSAR Kalman: Politikai és jogszocioldgia, Budapest, Kossuth, 1987, 466. A valtozas
értelmezhetd negativ szempontbdl is, mint a tarsadalmi viszonyok atalakulasanak visszafogasa vagy
akadalyozasa értelmében.

[36] 1072/B/1994. AB hatarozat, ABH 1995, 927, 929.
[37] V6. a 847/B/1996. AB hatarozattal. ABH 1996, 644, 645.

[38] ,Ennek ellentéte a konkreét-egyedi szabalyozas, azaz a kodzigazgatasi aktus vagy birdsagi dontés.”
KUPPER (33. ) 97.

[39] V6. az 1160/B/1992. AB hatarozattal. ABH 1993, 607, 608. Ha pedig a jogalkoté normativ
szabalyozasi targykdrben egyedi dontést hoz, a jogalkotas diszfunkcionalis: a normativ aktus
szukségképpeni eleme ugyanis az, hogy a cimzettek kore szélesebb - nem kdzvetlenil és konkrétan
meghatarozott egy vagy tobb személy -, vagyis a rendelkezés nem valamely konkrét egyedi Ugyre
vonatkozik. 5/2007. (. 27.) AB hatarozat. ABH 2007. 120, 126. ,Ha a jogalkot6 a hatalyos jogszabaly
alkalmazasat vagy a jogszabaly normativ mdédon térténé modositasat kertli meg az egyedi dontés
jogszabalyi formaba dntésével, a megoldas visszaélésszer(ivé valik.” Uo.

[40] Szabd Miklds szerint a jog alkothatdsaganak korlatai a jogalkotdi hatalom korlataibél is adodik. A
jogalkotdi hatalom korlatait két csoportra, jogon kivili és jogon bellli korlatokra osztja fel. Az els§
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csoportba a hatalmi korlatok, a célszer(iségi korlatok - ezen belul a hatalmi-politikai észszerlség, az
(allam)igazgatasi észszerlség, a targyi (szakmai-szakpolitikai) észszer(iség - tovabba a gazdasagbdl,
valamint a helyességbdl (igazsagossagbol) adédd korlatok, mint a jogalkotas tartalmi korlatja, amely
végs( soron e tartalom erkolcsi helyességét, igazolhatdsagat kéri szamon. A masodik csoportba
tartoznak a hatalommegosztasbol - kiulondsen a(z alkotmany)biraskodasbdl -, tovabba a nemzetkozi
jogbdl, az alapvetd jogokbdl, a jogdogmatikabol eredd korlatok, valamint a jogallam egyik elemeként a
jogbiztonsagbdl adodo korlatok. Szabd Miklos: A jog alkothatdsagardl” Miskolci Jogi Szemle kiilbnszdm
2011, 189-195.

[41] Ez azt jelenti, hogy jogszabaly nem allhat az alkotmannyal ellentétben, vagy alkotmanymadositas
esetén nem maradhat hatalyban.

[42] A jogi normak érvénye, szigorlan véve, egyedll a pozitivitdsukon alapul. Ez azonban nem jelenti
azt, hogy hosszu tavon a normakat tetsz8leges tartalommal alkothatnak meg, tekintet nélkul a széles
tarsadalmi rétegek érdekeire és meggy6z8déseire.

[43] A demokratikus jogallamokban ugyanis a joggal vald visszaélés tilalmanak érvénye nem
szoritkozik egyetlen jogagra, hanem e tilalom - az egyes jogagak sajatossagaitol figgd formaban - az
egész jogrendszerben - igy a jogalkotasban is - érvényre jut. Magyarorszagon az emlitett tilalomnak
az egész jogrendszerre kiterjed altalanos érvénye kdzvetlenll az Alaptérvénynek a jogallamisagra
vonatkozo rendelkezésébdl vezethet§ le. VO. az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésével.

[44]131/1998. (VI. 25.) AB hatarozat, ABH 1998, 240, 246.

[45] Bar a torvényhozdnak még a jogintézmények céljanak meghatarozasaban is
6sszehasonlithatatlanul szélesebb kord alkotmanyos mozgastere van, mint mas jogalkotéknak, de ez
a mozgastér sem korlatlan, mivel a torvényalkotét is koti a jogalkotdi hatalommal valé visszaélés
tilalma. VO. a 31/1998. (VI. 25.) AB hatarozattal. ABH 1998. 240 (246).

[46] Az, hogy az adott orszag egyes politikateruletein milyen szorosak egyébként a hatarok a jogalkoto
elérelato, alakité politikdja szamara, flgg a parlamentnek, a kormanynak és a politikai partoknak a
koncepcionalisan atgondolt prioritasok megallapitasara, a politikdnak a kdzigazgatassal szembeni
iranyitoképességére, a politikaformalasnal és érvényesitésénél a (neo)korporativ targyalasi rendszerek
sulyara, valamint a tudomanyos politikai tanacsadas relevanciajara vonatkozé képességeitdl is. VO.
Wolfgang ISMAYR: Der Deutsche Bundestag, Bonn, BpB, 2013, 213.

[47] A jogi norma - ,legyenként” - véglil is mindig emberi magatartasra vonatkoztatott, mert a
Jlegyen” kévetelménye csak az emberi magatartasra irdnyulhat. RUTHERS i. m. 105.

[48] Ezért elvileg nem, vagy csak kivételesen, kell§ indokoltsaggal engedhet§ meg olyan jogszabaly
alkotasa, amely kifejezetten partikularis érdekeket szolgal.

[49] Thomas FLEINER-GERSTER: Wie soll man Gesetze schreiben? Bern-Stuttgart, Paul Haupt, 1985, 19.
[50] Uo.

[51] Ezért azt szlikséges vizsgalni, hogy melyek azok a fébb determinald tényez6k, amelyeket ma nem
lehet figyelmen kival hagyni.

[52] A jogszabalyok tartalmahoz - mivel mindenkire nézve kotelez§ jellegliek - a parancs-
engedelmesség relacio kapcsolodik: emberi magatartasi el6irast tartalmaznak, amelyet tehat a
jogalkoté hatalmat gyakorlé szerv politikai-akarati dontésként allapit meg, és a megsértésiket az
allam - a legalis er6szak monopdliumaval rendelkezve - kiilonb6z8 mddon és eltéré mértékben
szankcionalja.

[53] A jogszabalyok - a hatalomgyakorlas ,termékeiként” meghatarozzak az egyéneknek az allami
hatalomnak val6 aldrendelése jellegét és mértékét.

[54] A jogalkotas jellemz8inek dsszefoglalasat lasd SZILAGYI (3. j.) 272-274.; PESCHKA Vilmos: Jogforrds
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és jogalkotds, Budapest, Akadémiai Kiad4, 1965, 211-217.; SAJO (9. j.), tovédbba DRINOCZI Timea -
PETRETEI J6zsef: Jogalkotdstan, Budapest, Dialég Campus, 2004. 71-84.

[55] ,Az allamhatalom az allami feladatok teljesitésére vonatkozé képesség, vagyis célhoz kotott és
sajatos modon korlatozhato (sok esetben ténylegesen is korlatozott) altalanos felhatalmazottsag.
TAKACS Péter: ,Az 4llam mint kézhatalom” in TAKACS Péter - H. SZILAGY! Istvan - FEKETE Balazs
(szerk.) Allamelmélet, Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2012, 261.

[56] A kdozhatalom-gyakorlas korébe tartozik - egyebek mellett - a jogalkotas intézményi, eljarasi és
tartalmi jellemz8inek a meghatarozasa is.

[57] A magyar alkotmany - Magyarorszag Alaptorvénye - a jogszabaly-alkotasra nézve zart rendszert
alkot: megjeldli, hogy mely szerv milyen elnevezéssel bocsathat ki jogszabalyt, vagyis e szerveknek
jogalkoté hataskort allapit meg és megszabja a kibocsathato jogszabaly tipusat is. Rendelkezik
tovabba a jogszabalyok egymashoz valé hierarchikus viszonyarol, és gondoskodik a jogforrasi
hierarchia Alaptérvénnyel valé 6sszhangjanak garanciajaroél is. Eszerint a jogalkotd hataskorrel
felruhazott szervek Magyarorszagon csak egyféle elnevezéssel bocsathatnak ki jogszabalyt: az
Orszaggyllés torvényt, a Kormany rendeletet, a Kormany tagjai - a miniszterelntk és a miniszterek -
rendeletet, a Magyar Nemzeti Bank elntke rendeletet, az 6nalld szabalyoz6 szerv vezetdje rendeletet,
a helyi 6nkormanyzatok rendeletet. Az Alaptorvény rogziti a jogszabalyok hierarchiajat is. E
rangsornak megfelel§en egyetlen jogszabaly sem lehet ellentétes az Alaptdrvénnyel, tovabba a
Kormany rendelete és a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendelete térvénnyel, a Kormany tagjanak
rendelete torvénnyel, kormanyrendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elnokének rendeletével, az
0nallé szabalyozd szerv vezet§jének rendelete torvénnyel, kormanyrendelettel, miniszterelndki
rendelettel, miniszteri rendelettel és az Magyar Nemzeti Bank elndkének rendeletével, végil az
onkormanyzati rendelet mas jogszaballyal. Az egyes jogszabalyok tehat az Alaptdrvény szerint sajatos
rangsorba - egymashoz viszonyitott hierarchiaba - rendezettek, ami egyuttal az egyes jogszabalyok
kozotti érvényességi elsédlegességet is jelenti: a jogszabalyi hierarchia élén az Alaptorvény all, a vele
ellentétes jogszabaly érvénytelen.

[58] Az allamilag szervezett tarsadalomban a jogalkoté elvileg az llam, de az allamot nem illeti meg a
jogi normaalkotas monopdliuma, mert az alaptérvény mas - pl. kdzjogi testuleteket, helyi
onkormanyzatokat is - feljogosithat jogszabalyalkotasra. Az dllamon kivili jogalkotas sem az allam
belsd szuverenitasaval, sem az dllam hatalmi monopdliumaval nincs ellentmondasban, mivel az allam
belsd szuverenitasanak érvényesulését az is biztosithatja, ha a normaalkotasban az allamnal marad a
.Vegsl sz8", vagyis az allam jogalkotdsi hatalma minden mas normaalkoté folé van rendelve, és
ezéltal korrigalo jelleggel barmikor beavatkozhat. Vé. Fritz OSSENBUHL: ,Gesetz und Recht - Die
Rechtsquellen im demokratischen Rechtsstaat” in Josef ISENSEE - Paul KIRCHHOF (szerk.): Handbuch
des Staatsrechts, Heidelber, C. F. Muller, 1988, 295-296.

[59] igy a jogalkotés a kézponti (orszagos vagy nemzeti), regionélis, illetve adott esetben helyi szinten
mUkodd jogalkotasra felhatalmazott szervek tevékenysége lehet, amelyek a sajat szintjuknek
megfeleld olyan jogszabalyokat hoznak, amelyek a joghatdsaguk ala tartozékkal szemben kotelezd
érvénylek. A szovetségi allamban a torvényhozas teruletén a hataskoroket - a vertikalis
hatalommegosztas elvének megfelel6en - a szovetségi alkotmanynak kell megosztania. A legtobb
szovetségi allam a szbvetség torvényhozasanak anyagat kifejezetten kijeldli, egyébként pedig a
maradt politikai alakitasi hatalom lényegi tartalmardl. V6. Christian STARCK: ,Gesetzgebung”in
Staatslexikon8 online, Version 22.10.2019, 17:30 Uhr, (abgerufen: 16.05.2022).

[60] Ez abban ragadhaté meg, hogy a tarsadalmi rend kialakitasa, fenntartasa és fejlesztése
érdekében a tarsadalmi viszonyok egy részét szabalyozasra szorulé viszonyokként fogjak fel, és
normativ magatartasi kovetelmények el8irasaval intézményesitik. A normaakaratnak - ami a
rendelkezésnek autoritast és kotelezd erét kdlcséndz - a demokratikus jogallamban kdzvetlentl vagy

kozvetve visszavezethetének kell lennie a nép akaratdra. Ezt a visszavezethet8séget az alkotmany
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biztositja, mivel az alaptorvény hatarozza meg a hatalom forrasat és gyakorlasanak legfontosabb jogi
keretét.

[61] A kdzhatalom gyakorlasanak demokratikus legitimacidja egyarant alkotmanyi kévetelmény a
belsd és kulsd, vagyis a nemzetkozi kapcsolatok meghatarozasara iranyuld, illet6leg nemzetkozi
kotelezettségvallalast eredményez§ kdzhatalmi aktusokat illetéen. 30/1998. (VI. 25.) AB hatarozat,
ABH 1998, 220, 233.

[62] A jogszabaly barmely rendelkezésének 6sszhangban kell lennie az alkotmany szabalyaival és
alapértékeivel. Annak eldontése, hogy ez az 6sszhang fennall-e, az alkotmanybiraskodast végz6 szerv
kizarélagos hataskore. Ha valamely jogszabaly sérti az alaptorvény normait, az alkotmanyellenesnek
mindsal.

[63] Peter BADURA: ,Gesetz, Gesetzgebung” in Meinhard SCHRODER (szerk.): Ergénzbares Lexikon des
Rechts, Neuwied- Kriftel-Berlin, Luchterhand, 1992, 5/270, 3.

[64] A jogi norma tényleges kovetése, betartasa, hatasossaga, jéllehet fokmérdje annak, hogy a
kitlizott politikai célok elérésére a jogi szabalyozas mennyire alkalmas, azonban maga nem lehet a
normak érvényének alapja, kildndsen azért nem, mert nagyon gyakran csak részben valdsul meg,
ami az érintett jogi norma - abszurd modon - részleges érvényére utalna.

[65] VO. BADURA (63. ].) 3.

[66] A kdzhatalom masokra kotelezd, végsd soron allami kényszerrel kikényszerithet6 dontések
meghozatala, illet6leg allami kényszer gyakorlésa. Vé. SZILAGYI (3. }.) 201.

[67] A jogszabalyok kotelez8 erejének alapja az allami kdzhatalom. Azt a képességet fejezi ki, hogy a
jogalkotd szerv jogszabalyokat bocsathat ki.

[68] ,Egyedul a jogi normakat érvényesitik az allamilag szervezett kényszerrel az érintettek akarataval
szemben.” RUTHERS (4. .) 45.

[69] A jogalkotd szerv hataskore azonban nemcsak jogosultsag, hanem magaban foglalja azt a
kotelezettséget is, hogy a szerv - valahanyszor annak sziikségessége felmeril - gyakorolja jogalkotd
hataskorét, mert e hataskor gyakorlasanak elmaradasa mulasztasos alkotmanysértést
eredményezhet. A jogalkoto szerv tehat jogszabaly-alkotasi kotelezettségének konkrét jogszabalyi
megbizas nélkul is koteles eleget tenni, ha azt észleli, hogy a hatas- és feladatkorébe tartozo terileten
jogszabalyi rendezést igényld kérdés merult fel. 22/1990. (X. 16.) AB hatarozat, ABH 1990, 83, 86.

[70] V6. STARCK (59. j.) Ez attol fuggetlendl érvényes, hogy vajon a harom allami funkcié elvalik-e
egymastdl, és ha igen, hogyan. ,A jogszabalyok az alkotmanyi el8irasok keretein belll meghatarozzak
az allampolgarok kozotti jogok védelmét és egyensulyat, a buntetdjogot, az allampolgarok allammal
szembeni jogait és kotelességeit, az allami feladatokat és ezek végrehajtasanak maédjat.” Uo.

[71] A jogi norma a tarsadalmi kotelezés igényével |ép fel, és arra szolgal, hogy emberi
magatartasokat szabalyozzon, iranyitson, koordinaljon annak érdekében, hogy meghatarozott
tarsadalmi rendet realizaljon, illetve garantaljon.

[72] Meg kell ugyanis hatarozni, illetve célszer( Utemezni, hogy az adott parlamenti ciklusban mit akar
megvaldsitani a kormanyzati hatalom, vagyis milyen elképzelései vannak egyaltalan, illetve
el6relathatdan, amelyek jogalkotast igényelnek, és ezeket milyen Gtemben, mely id6pontokban akarja
elvégezni (pl. a kormanyzati ciklus elején, a kozepén vagy inkabb a végén). A jogalkotas tervezésérdl
lasd részletesebben DRINOCZI Timea - PETRETEI J6zsef: ,A jogalkotés tervezése és koordinécidja” Jura
2009/2, 28-42.

[73] Az atgondoltsag - a szukségességi, a nyelvi és jogtechnikai, tovabba a gazdasagossagi és
effektivitasi szempontokkal egyitt - elejét veheti annak, hogy a jogalkotast pusztan otletek és 6hajok
normativ formaban valé megjelenitésének tekintsék.
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[74] A jogalkotassal tehat szabalyoznak, vagyis a tarsadalmi magatartas el6re rogzitett mintak szerinti
alakitasat végzik el: a minta 6nallé format hordoz és e formaisagaban megragadhatoéva valik.

[75] A politikai akaratképzés fogalmardl és folyamatardl l1asd PETRETEI Jézsef: ,A politikai
akaratképzésrél” in CHRONOWSKI Néra - POZSAR-SZENTMIKLOSY Zoltan - SMUK Péter - SZABO Zsolt
(szerk.): A szabadsdgszeret6 embernek. Liber Amicorum Istvdn Kukorelli, Budapest, Gondolat, 2017, 67-
78.

[76] V6. VARGA (6. j.) 812. ,Alkotottsdgaban és torténelmileg ehhez kapcsolodd irott formajaban lett a
jog a tarsadalmi befolyasolas tudatos, tervezett, akart, ellen8rzott eszkodze.” Uo.

[77]1 VARGA (6. j.) 812.
[78] SZILAGYI (3. ) 272.

[79] A lehetséges jov6beli allapotok, illetve azokhoz vezetd folyamatok multbol kiindulé és a jelenen
keresztul atvezetd, bels6leg konzisztens, hihetd, alternativ leirasa, vagyis a szcenario-technika
alkalmazasa nyujthat segitséget. A forgatokonyvek (szcenaridk) a jov8beni helyzetet a kiilonb6z8
valtozasokra tekintettel prognosztizaljak, és a lehetséges kdrnyezeti konstellacidkat irjak le. Ezt
részletesebben 1asd DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 188-189. és 443-447.

[80] A kivetités a mult tendenciainak bizonyos feltételezésen alapulé meghosszabbitasa, mig az
elérejelzés az el8bbinél kifinomultabb: a mult adataibdl kiindulva a jelenen keresztll egy lehetséges
savot definial a jov6 alakulasara.

[81] A jogszabalyokban ugyanis a kormanyzati politika olyan kdvetelményként fogalmazdodik meg,
amelynek teljesitéséhez az allami kényszerit6 eszkdzok is igénybe vehetdk, vagyis a jogszabalyok a
leginkdbb alkalmasak arra, hogy meghatarozott - politikailag szikségesnek tartott - magatartasokat
elvarhaté modon programozzanak, és szankcidk alkalmazasat kilatasba helyezve ennek teljesitését
biztositsak.

[82] A kormanyzas eszkdzeként a jogalkotas mellett szamos mas magatartas-befolyasolo, kormanyzati
(kozpolitikai) koordinacids eszkdz is létezik, mint a fiskalis politika, addpolitika, bizonyos intézmények
mukodtetése, tajékoztatas, PR vagy propaganda, de ezekrdl az eszk6zokrdl, illetve alkalmazasukrol
dontéseket kell hozni, amelyek legtébbszor jogszabalyi format dltenek, vagyis alkalmazasuk nem
fuggetlenithetd teljesen a jogalkotas minGségétdl és a jog eszkdzszerepétdl. Hidba a legjobb
kdzpolitikai koordinacid, ha ennek eredménye olyan jogszabalyban fog megjelenni, ami
végrehajthatatlan, nem érvényesithet8, nem kovetik stb. Pl. a jogalkalmazas is fontos kormanyzati
eszkdz, de ennek alapja a jogalkotas, ami dont8en meghatarozza a jogérvényesités lehet8ségeit is.
Természetesen igaz az is, hogy mit sem ér a szabalyozas, ha nem lehet alkalmazni, illetve
végrehaijtani.

[83] Els&sorban a nép altal megvalasztott parlament rendelkezik ugyanis azzal a demokratikus
legitimacioval, hogy térvények formajaban minden allampolgarra nézve kételez§ érvényd
szabalyozast alkothasson.

[84] Ebben az 6sszefuggésben tehat a jogalkotas is materialis értelemben felfogott kormanyzas, igy a
torvényhozd és végrehajté hatalom kozotti egyértelmd funkciondlis elvalasztas a kormanyzas
szempontjabdl alig lehetséges. A kormanyzas soran a jogi szabalyozas mellett természetesen és
nyilvanvaléan mas eszkdzoket is alkalmaznak - mint a gazdasagi-pénzlgyi eszkdzoket (pl. fiskalis
eszkozoket, forraselosztast), tovabba a kooperaciét és a koordinaciot, a kilonbozé jellegl
Osztonzéseket és egyéb orientacios formakat -, de gyakran ezek is jog(szabaly)i format 6ltenek. Lasd
részletesebben PETRETEI J6zsef: Kormdnyzds és Alaptérvény, Budapest, Dialég Campus, 2020, 7-12.

[85] Adott szabalyozasi dontés torvénynek mindsul - fliggetlenil a tartalmatdl - ha ezt a parlament
torvenyhozo hataskorét szabalyszerlen gyakorolva térvényként fogadta el, mert az Alaptorvény
el8irja, hogy a torvény jogszabaly, és mindenkire kotelez8. Ebben az értelemben tehat a térvény nincs

tartalmi kritériumokhoz kotve, ennyiben nyitottnak mindsul. Ennek megfelel8en a formai értelemben
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vett torvény lehet generalis vagy individualis, absztrakt vagy konkrét, tartés vagy ideiglenes, jogi vagy
intézkedési torvény. A torvények minden ilyen tartalmat feldlelhetnek, kilsé és bels6 hatasaik
lehetnek. Ennek megfelel8en a parlamentek a torvény eszkdzét mindig szamos cél szolgalataba
allitottak. A torvényt konkrét szituacio szabalyozasara is felhasznalhatjak, vagyis tisztan
intézkedésként is kibocsathatjak. Vo. Klaus STERN: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland I,
Munchen, C. H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, 1980, 576-577.

[86] A kormanyzo6 politikai er6knek a valasztasi igéreteik megvaldsitasa, politikai programjuk
végrehajtasa, kormanyzati szandékaik érvényesitése érdekében jogszabalyokra van szukséguk, ezért
rendkivul gyakran élnek a jogszabalyok kezdeményezésének jogaval, illetve magaval a jogalkotassal. A
politikusi aktivitas szamottevs része jogalkotasi torekvésekben csapodik le, mivel a jogszabalyok
megalkotasanak vagy modositasanak kezdeményezése a politikusi tevékenységet ebben a formaban
megragadhatova, kézzelfoghatdva teszi. Sokszor a jogalkotasi javaslat szikségessége is politikai
szinteken és a politikai vitdkban dél el, és gyakran a jelent&sége is szimbolikus okokbdl értékelddik fel.
Errél 1asd részletesen PETRETEI (84.].)7-127.

[87] Ha bizonyos kérdéseket vagy teruleteket a jog nem szabalyoz, az altalaban azt jelenti, hogy
ezeken a terlleteken vagy kérdésekben nem hoznak politikai dontéseket és nem alakitjak a politikat.

[88] Az alkotmanyosan elfogadott toérvények a parlamentaris-demokratikus rendszer szdmara az
allami uralom legfontosabb formaja. A térvény a parlamenti tobbség normativan megszilardult
politikai akarata, amely a politikai vélemények harcaban sikeres volt. Ez a parlamentaris demokracia
alapeszméje szerint a szuverén allamalkoté nép akaratat reprezentalja. RUTHERS (4. j.) 169.

[89] V6. Dieter STREMPEL: ,Rechtspolitik” in Ergénzbares Lexikon des Rechts, 1. kétet, 3/190. Neuwied-
Kriftel-Berlin, Luchterhand, 1992, 4.

[90] A kdzpolitika dimenzidjanak keretében el&térbe |épnek azok a tartalmi kérdésfeltevések, amelyek
az allami aktivitas egyes politikateruleteivel (kil- és biztonsagpolitika, belpolitika, gazdasagpolitika,
egészség- és szocialpolitika, kultdrpolitika, oktataspolitika, kdrnyezetpolitika stb.), mintegy
szakproblémaival foglalkoznak, és vizsgaljak ezek targyait, feladatait, eszkdzeit, céljait, realizalasi
el6feltételeit, megvaldsitasat, eredményét és hatasat. A plurdlis és jéléti tarsadalomban ez elssorban
az allami feladatok és az allam szerepvallalasanak, funkciéinak kérdéseivel kdrvonalazhato.

[91] ,A »policy« a kormanyzati politika tartalmi oldalara utal. Ez a »politika« a kormanyzat egy-egy
teruletet, tarsadalmi szférat érint6 elképzeléseit jeloli.” GAJDUSCHEK Gyorgy: ,Kozpolitikai célok
megjelenése a jogban” in JAKAB Andras - GAJDUSCHEK Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer dllapota,
Budapest MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokoézpont, 2016, 46.

[92] Attdl, hogy a jogalkotas tartalmat a kormanyzati politika hatarozza meg, a jogalkotas még
tervszer(ien és tudomanyos (szocioldégiai, lingvisztikai, kdzgazdasagtani, politoldgiai stb. és persze
jogdogmatikai, normatani) modszerekkel torténhet.

[93] SZILAGYI (3. }.) 274. 1160/B/1992. AB hatarozat, ABH 1993, 607, 608.
[94] Ahogy ezt a Jat. 18. §-a is el8irja.

[95] Az el6zetes hatasvizsgalat eszkozeivel lehet elejét venni annak, hogy olyan jogszabaly
megalkotasara keruljon sor, melynek rendelkezései mar a hatalyba léptetés pillanataban idejét
multak, vagy a célzott hatas elérésére mas ok miatt alkalmatlanok. A jogszabalyok hatasvizsgalatanak
els6dleges célja a jogalkotd dontési helyzetének megalapozasa, vagyis azoknak a tényez6éknek a
bévitése, amelyek mérlegelése hozzajarul az dtgondolt, megalapozott déntéshez. KOVACSY Zsombor -
ORBAN Krisztian: A jogi szabdlyozds hatdsvizsgdlata, Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2005, 25.

[96] A végrehajthatdsag szempontjabol pl. mennyi a rendelkezésre all6 felkészilési id8. Lasd errdl
TILK Péter - KOVACS Ildiké: ,Gondolatok a kell6 felkésziilési id6 szamitasanak kezdSpontjarol”
Jogtudomadnyi Kézlény 2015/11.
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[97] A jog hatékonysagérél lasd VISEGRADY Antal: ,A jog hatékonysagénak problémai” Magyar Jog
199571,

[98] VO. SZILAGYI (3. j.) 274. Az 1160/B/1992. AB hatarozatra hivatkozik a 713/2002. AB hatarozat.
[99] VARGA (6. .) 812.

[100] A jogalkotas altal Iétrehozott normaknak - éppen a célzott beavatkozast lehetévé tévé
szabalyozas miatt - kiemelkedd gazdasagi jelent8ségik van, és fontosak a polgaroknak a
demokratikus alkotmanyos allamba vetett bizalma szempontjabdl.

[101] E két Osszetev( csak az elmélet szintjén valaszthatd szét, mert ezeknél az aspektusoknal a
szisztematika targyalasa egyarant a feltételként allithaté érthetdség kovetelményébdl indul ki.

[102] Az ellentmondas-mentesség ugyanis akkor valdsul meg, ha a jogszabalyban kdvetkezetesen
torekszenek arra, hogy a szabalyozas soran keletkez8 ellentmondasokat - amelyek lehetnek
jogtechnikai, norma-, értékelési, teleoldgiai, valamint elvi ellentmondasok - kikliszoboljék.

[103] DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 263-377. A jogszabélyszerkesztésrél 1asd még KOVACS Endre Miklds
- SZILVASY Gyorgy Péter: ,A jogszabalyszerkesztésre vonatkozé &ltaldnos rendelkezések” in TOTH J. (6.
j) 171-222.

[104] Peter NOLL: Gesetzgebungslehre, Reinbeck, Rowohlt Taschenbuch, 1973, 206-209.; Hermann
HILL: Einftihrung in die Gesetzgebungslehre, Heidelberg, C. F. Miller, 1982, 98-99.; Ulrich KARPEN: ,Zum
gegenwartigen Stand der Gesetzgebungslehre in der Bundesrepublik Deutschland” in Ulrich KARPEN:
Gesetzgebungs-, Verwaltungs-, und Rechtsprechungslehre, Baden-Baden, Nomos, 1989, 48.

[105] Az az 6haj, hogy az adott jogszabalyt, annak nyelvezetét a jogszabaly altal érintettek és a
jogalkalmazok egyarant pontosan megértsék, meglehet8sen régi. Az, érthetévé tételre” vonatkozdan
kiléndsen harom olyan elem hangsulyozhato ki, amelyek érvényesulése hozzajarulhat a jogszabaly
szovegének a megértéséhez. Ez els6ként az egyszerliség, amely révid mondatok, kdzismert szavak
alkalmazasat jelenti, azaz, amely konkrétsagot mutat a komplikaltsaggal szemben. Masrészt a tagolas
és rendezettség, amely kovetkezetességet és attekinthetfséget tesz lehet6vé az
Osszefliggéstelenséggel szemben. Harmadrészt a rovidség és pregnanssag (tomorség, szabatossag),
amelyek az informacidra valé koncentraltsagot biztositjak, szemben a terjengdsséggel. E
kovetelményeket azonban gyakran nem lehet azonos moédon érvényesiteni. Minél dltalanosabb és
egyidejlleg egyszer(ibb valamely kifejezés, annal pontatlanabb; minél pontosabb és komplikaltabb,
annal kevésbé altalanosithatd. Ennek ellenére - még akkor is, ha ez gyakran jelent8s problémat okoz
- feltétlenul arra kell térekedni, hogy a jogszabaly szdvege egyszerre feleljen meg az altalanossag,
precizség és egyszer(iség kovetelményének. Az érthetfség szempontjabdl kilonbség van aszerint is,
hogy adott jogszabaly szovegét kinek kell értenie: mindenkinek, vagy csak a cimzetteknek, vagy pedig
kizarélag a jogaszoknak. Errél 14sd részletesebben DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 320-333.

[106] A jogszabalyi elGirasoknak tébbek kdzott megfelel6 mddon tisztazniuk sziikséges azokat a
tényeket, amelyek miatt az adott problémat meg kell oldani.

[107] Arrdl van szé tehat, hogy adott szabalyozas tartalma nyelvileg a lehet6 , legegyértelmibb”
legyen. Nem mindenkinek kell minden jogszabalyt megértenie, de az érintettek és az alkalmazdk
szamara feltétlenul érthet6nek kell lennie.

[108] A jogszabdlyban minden hiba, kétértelm(iség, jogi félreértés, ellentmondas, logikatlansag
értelmezési problémakhoz, konfliktusokhoz vezet, ami jogbizonytalansagot jelent az érintettek
szamara. Ezeket aztan a jogalkalmazasi gyakorlatnak kell kikiiszobdInie, ami hosszu id6t vesz igénybe
és jelentds koltségekkel jarhat.

[109] L4sd DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 173-261.; KOBEL Szilvia - T. KOVACS Julia: ,Jogalkotasi eljaras”
in TOTH J. (6. j.) 143-170.

[110] Chistoph MOLLERS: Die drei Gewalten, Weilerswist, Velbriick Wissenschaft, 2015. 88. +Ajoga
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legitimaciojat a keletkezésének a demokratikus politikai folyamatra valé visszavezethet8sége altal
kapja. A legitimalt jog a demokraciaban mindig valtoztathatd jog.” Uo.

[111] A demokratikus jogalkotas sok résztvevds, nyilt és nyilvanos dontéshozatali folyamat, amelyet a
jogalkoto altal demokratikusan kialakitott eljarasok, kézremkodési formak és lehet8ségek, tovabba
atlathatdsagi kovetelmények és politikai elszdmoltathatésagi mechanizmusok jellemeznek.

[112] A jogalkoto altal demokratikusan kialakitott eljarasok, cselekvési formak, atlathatosagi
kovetelmények és politikai elszdmoltathatosagi mechanizmusok a jogalkotasban érintett politikai
szerepl8kre is kotelezek.

[113] V©. Carl Béhret: ,Zuerst testen - dann verabschieden: Erfahrungen mit der Prifung von
Gesetzentwurfen” Zeitschrift fiir Gesetzgebung 1992/3, 93. A torvény tehat akkor j6, ha teljesiti a
funkcionalitas és effektivitas kovetelményét mind a cimzetteknek valé megfeleltség, mind a
végrehajtasnak vald alkalmassag vonatkozasaban. V6. HILL (104. j.) 96.

[114] Nyilvanvaléan mas kulsé eljarast kell kdvetni a torvényalkotasnal, mint a rendeleti jog
megalkotasanal, de a belsd eljarasuk szinte teljesen megegyezik.

[115] A megkulénboztetés kritikajat lasd Christian STARCK: ,Uberlegungen zur Gesetzgebungslehre”
Zeitschrift fiir Gesetzgebung 1988/1, 6. A belsd és kulsé eljaras kulonbségérdl lasd Gunther
SCHWERDTFEGER: ,Optimale Methodik der Gesetzgebung als Verfassungspflicht” in Rolf STODTER -
Werner THIEME (szerk.): FS fiir Hans Peter Ipsen, Tubingen, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1977, 173.,
tovabba HILL (104. j.) 63. és Christian LUDEMANN: Gesetzgebung als Entscheidungsprozef3, Opladen,
Westdeutscher Verlag, 1986, 33.

[116] Ennek ésszefoglalasat lasd PETRETEI J6zsef: ,A térvény keletkezése - a belsé térvényhozasi
eljaras” Magyar Kézigazgatds 1993/10, 589-590. Legujabban a min8ségi jogalkotas szempontjabdl
targyalja GAJDUSCHEK (27. j.) 78-89.

[117] A jogalkotas szamara a legfontosabb impulzust a politikaalakité akarat jelenti: az impulzusok
kozll csak azok valtjak ki a jogalkotas aktivizalédasat, amelyek mogott valamilyen formaban - akar
normativ médon rogzitett, vagyis jogi, illetve politikai el8irasok altal megkovetelt, akar tervszer(
cselekvéssel realizalandd, azaz megvalodsitandé - politikai akarat kimutathatdé. A legfontosabb
tényez6k a kovetkez8k: a politikai partok valasztasi igéretei megvalésitasabdl adédé impulzusok, az
un. kotelezd jogalkotas esetei, amelyek a nemzetkdzi kapcsolatokbdl és szerz8désekbdl, tovabba az
alkotmany altal rogzitett allami célokbdl és jogalkotasi megbizdsokbdl, valamint az
alkotmanybiraskodas esetén a megallapitott alkotmanyellenesség kovetkeztében valnak sziikségessé.
Tovabbi impulzusok adédnak a tarsadalmi viszonyok valtozasabdl, a technikai fejlédés kovetkeztében
jelentkezd szabalyozasi igényekbdl, az érdekszervezetek, az egyéb tarsadalmi szervez6dések, a média,
a kozvélemény, valamint a tudomany altali elvarasokbdl. Végul feltétlentil megemlitendd a
jogalkalmazasbdl (a végrehajtasi és birdsagi dontésekbdl) szarmazo allandé visszajelzések, amelyek
szintén fontos impulzusokat jelentenek, elsésorban a szabalyozasi hézagok, illetve a homalyos,
zavaros szabalyozas megszintetésére vonatkozoan.

[118] V6. HILL (104. j.) 66., valamint NOLL (104. j.) 72.
[119] Erre vonatkozéan lasd DRINOCZI-PETRETEI (54.].) 437-442.

[120] A jogalkotasi probléma egzakt meghatarozasa a kiindulasi helyzet elemzése nélkil nem
lehetséges, mert ez ad ugyanis egyértelmd valaszt arra, hogy mi is a tulajdonképpeni jogalkotasi
probléma lényege. A kiindulasi helyzet elemzése a hozzaférhet6 informaciok gydjtésével és
feldolgozasaval kezd6dik, majd ennek alapjan torténik a konkrét jogalkotasi probléma definialasa. Az
okok meghatarozasa soran a kovetkezd szempontokra kell tekintettel lenni: mely okok valtottak ki azt
a problémat, amely jogi szabalyozast igényel; milyen szerepet jatszanak az egyes okok a probléma
kivaltdsaban; az informacidk alapjan visszavezethet6-e a probléma mas okokra; mely okokat kell
kikiiszobolIni a probléma megoldasa érdekében; a problémat kivaltd okok megszlinnek-e maguktdl,
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vagy valamilyen mas tényez6 hatasara. Az okok elemzése egyuttal megvilagitja a torvény, mint
szabalyozasi eszkdz korlatozott voltat is, mivel adott torvény egyidejlleg csak ritkan képes
mindazokra az okokra befolyast gyakorolni, amelyek alapul szolgaltak a torvényi szabalyozasi
igénynek.

[121] ,A tudatos jogszabalyalkotas segitségével a jogalkotd valamilyen cél (vagy célok) elérésére
torekszik.” KULCSAR (35. j.) 466.

[122] A nyilvanos politikai vitak legtobbszor arrdl szélnak, hogy a fennallo, eddigi jogi helyzet
megvaltoztatasa Uj torvényi vagy rendeleti szabalyozassal egyaltalan szikséges-e. Rendszerint
politikai szinten dontik el azt is, hogy milyen politikat Gltetnek at ténylegesen a jogi szabalyozas
segitségével. Hogy ez a dontés jo vagy rossz, mindenekel6tt a politikai diskurzus folyamataban dél el.
E vitdkban tehat valéjaban nem a jogszabalyokrdél, hanem a megvalésitandé politikai elképzelések
mindsitésérdl - jo vagy rossz jellegérdl - van szé. A o, illetve rossz politikara vonatkozé objektivnek
mindsithetd mércék és altaldnosithatd szabvanyok azonban a pluralista demokracidban nincsenek,
mivel a demokratikus berendezkedésekben egyedul a valasztdpolgarok dénthetnek arrél, hogy az a
kormanyzati politika, amit a jogi szabalyozassal az adott parlamenti ciklus alatt ténylegesen
megvaldsitottak, jonak vagy rossznak mingsult-e.

[123] V6. SCHWERDTFEGER (115. j.) 173.; Werner MAIHOFER: ,Gesetzgebungswissenschaft” in GUnther
WINKLER - Bernd SCHILCHER (szerk.): Gesetzgebung, Wien-New York, Springer,1981, 29-31.; HILL (104.
j.) 69-70.; NOLL (104. j.) 82-83.

[124] A jogalkotassal kapcsolatos feladatokat tobb tényezd jelent6s mértékben befolyasolja, de a
jogalkotast alapvet8en a politika determinalja, mivel a politika torvényeken, jogszabalyokon keresztul
kozvetitédik, a jogszabalyokban politikai dontések konkretizalédnak. A jogszabalyok politikai tartalma,
vagyis az elérni kivant célok, amit a kormanyzdé tobbség ténylegesen meg akar valdsitani, Iényegében
csak politikai szempontbdl értékelhetd. A politikai szempontokra azonban értékelési mércéket
felallitani szinte lehetetlen, mert e kérdések megvalaszoldsa mindenekel6tt a mindenkori politikai
allaspontoktol és értékelésektdl fligg. A politikai értékelések - az elvarasok kulénboz8ségének
megfeleléen - eltérbek, és az elvarasok kildnbdzbsége alapjan a kovetkezmények megitélése is
differencialddik. A pozitiv, illetve a negativ értékviszony annak megfelel8en alakul, hogy a politikailag
értékelt tény, magatartas vagy kovetkezményei megfelelnek, illetve nem felelnek meg az
elvarasoknak. Minél nagyobbak a politikai résztvevék elvarasai kozotti ktlonbségek, annal
differencidltabb a politikai értékelés is. V6. CHRONOWSKI Néra - PETRETEI J6zsef: Az alkotmanyjogi
felel6sségrél” Jogtudomdnyi KozIény 2012/7-8, 282.

[125] A normak ugyanis arra szolgalnak, hogy meghatarozott célok megvaldsitasahoz hozzajaruljanak.
Ezért a szabalyozasi alternativakat e célokra tekintettel kell majd kidolgozni.

[126] V6. NOLL (104. j.) 83., tovabba HILL (104. j.) 70.
[127] Lasd errdl részletesebben DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 189-196.

[128] Ezt a munkat rendszerint - optimalis esetben - a minisztériumok jogalkotasi gyekkel megbizott
referensei, el6addi végzik.

[129] Rolf BENDER: ,Gesetzgebungslehre - ein neuer Zweig der Rechtswissenschaft?” Zeitschrift fiir
Rechtspolitik 1976, 133.

[130] V6. Gerhard HOFFMANN: ,Das verfassungsrechliche Gebot der Rationalitat im
Gesetzgebungsverfahren” Zeitschrift fiir Gesetzgebung 1990/2, 105-106., valamint SCHWERDTFEGER
(115.].) 180.

[131] V6. Rolf BENDER: ,Gesetzgebungswissenschaft” in Ergdnzbares Lexikon des Rechts, Neuwid-
Kriftel-Berlin, Luchterhand, 1992, 1. kotet, 3/50. 4. Ezek kozul kilondsen harom megoldas emelhetd
ki: az un. ,tervjaték”, az un. ,gyakorlati teszt” és a ,jogszabaly el6re meghatarozott terlleten vagy

idében” valé hatlyba léptetése. Ennek részleteit Iasd DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 195-196. és 459-
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460.

[132] A végrehajthatosag szempontjabdl pl. mennyi a rendelkezésre all6 felkészulési id6. Lasd errdl
TILK Péter - KOVACS Ildiké: ,Gondolatok a kell6 felkésziilési id6 szdmitasanak kezdSpontjarol”
Jogtudomdnyi K6zI6ny 2015/11.

[133] A jog hatékonysagardl 1asd VISEGRADY Antal: ,A jog hatékonysaganak problémai” Magyar Jog
1995/1.

[134] Az adminisztrativ terhekrél 14sd DRINOCZI Timea: Min6ségi jogalkotds és adminisztrativ terhek
csOkkentése Eurépdban, Budapest, HVG-ORAC, 2010.

[135] Természetesen ebbe ismét beleértendd a jogallami kritériumok vizsgalata is, kiilondsen az
aranyossag és célszerliség kovetelmenye. Arra is gondolni kell, hogy a tervezett intézkedés csak a
szimptomakat szlnteti-e meg, vagy a probléma tényleges kivalté okait is. Ha az intézkedés a cél
elérésére alkalmas, akkor azt kell vizsgalni, hogy a szabalyozas a gyakorlatban alkalmazhaté-e. Vo.
HILL (104. j.) 78.

[136] Ezeknek tehat mar olyan lehetséges megoldasoknak kell lennilik, amelyek atestek az
értékelésen, vagyis amelyek mind az alkalmazhatdsag, végrehajthatdsag, mind a gazdasagossag és
hatasossag szempontjabol végiggondoltak. Ehhez - a mar emlitett teoretikus vizsgalatok és (kvazi)
empirikus elemzések mellett - egyéb mddszerek alkalmazasa is igénybe vehetd. Az igy nyert
ismereteket és tapasztalatokat inkorporalni szikséges a véglegesnek szant dontési megoldasba. Vo.
HILL (104. j.) 74-75. és 78.; NOLL (104. j.) 107.

[137] Ezt az el6zetes hatasvizsgalat eszkozeivel lehet elérni, ami elejét veheti annak, hogy olyan
jogszabaly megalkotasara keruljon sor, melynek rendelkezései mar a hatalyba Iéptetés pillanataban
idejét multak, vagy a célzott hatas elérésére mas ok miatt alkalmatlanok. A jogszabalyok
hatasvizsgalatanak elsédleges célja a jogalkotd dontési helyzetének megalapozasa, vagyis azoknak a
tényez6knek a bdvitése, amelyek mérlegelése hozzajarul az atgondolt, megalapozott dontéshez. Lasd
errél részletesen KOVACSY-ORBAN (95. ) 25.

[138] Az altalanos érdek vagy az altalanos célkit(izés ugyanis 6nmagaban még nem norma. Bar a
normaknak az a funkciojuk, hogy meghatarozott érdekek érvényesulését biztositsak, de a nyers
érdekek normakba kozvetlenil nem foglalhatdk, mivel dltalanos elképzelések nem ontheték
normakba. V4. FLEINER-GERSTER (49. j.) 18.

[139] A kbrnyezet valtozasanak rendszeres figyelését is meg kell teremteni, és a valtozasokat a
jogalkotd szamara jelezni sziikséges.

[140] A hatasvizsgalatok jelent6ségét az a tény is megalapozza, hogy az el6zetes és utédlagos
hatasvizsgalatok egymassal dsszevethetdk, és a jogszabalyok alkalmazasa soran szerzett
tapasztalatok, valamint az utélagos hatasvizsgalatok alapjan megitélhetd az adott jogszabaly
helytalldsaga, hatékonysaga, de csak akkor, ha az el§zetes és az utdlagos hatasvizsgalat egységes
hat4svizsgélati elvek alkalmazasaval tértént. V6. KOVACSY-ORBAN (95. ) 25.

[141] A minéségi jogalkotasrol atfogdéan lasd SEBOK Miklés - GAIDUSCHEK Gyérgy - MOLNAR Csaba
(szerk.): A magyar jogalkotds minésége. Elmélet, mérés, eredmények. Budapest, Gondolat Kiadd -
Tarsadalomtudomanyi Kutatékdzpont - MTA Kivaldsagi Kutatéhely E6tvos Lorand Kutatasi Haldzat,
2020.

[142] KOVACSY-ORBAN (95. j.) 25.

[143] Egyetértve azzal, hogy a kozpolitika-értékelés (policy evaluation), alkalmazott tudomanyos
modszerekkel, viszonylag jél tudja mérni a kitlizott kdzpolitikai célok elérésének mértékét, anélkdl,
hogy vizsgalna e célok ,helyességét”, indokolt megjegyezni, hogy a helyességrél a mindenkori
valaszték dontenek. Ha a célok helyességét lehet is tudomanyos mddszerekkel vizsgalni, valdjaban ez
nem jelentheti a kdzpolitika helyességének vagy helytelenségének tényleges értékelését, mert ebben
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az esetben valdjaban a megvaldsitott politika értékelésérdl van szé. A jogalkotas politikai értékelése
pedig demokraciaban csak a valasztok altal lehetséges, mert a végs6 dontést 6k hozzak meg. Akkor is,
ha a valasztok a tudomanyos mdédszerekkel megallapitott célelérést ismerik, hozhatnak akar ezzel
ellenkezd dontést.

[144] V6. F. OSSENBUHL: ,Verfahren der Gesetzgebung” in Josef ISENSEE - Paul KIRCHHOF (szerk.):
Handbuch des Staatsrechts Ill., Heidelberg, C. F. Muller, 1988, 352-354. A magyar jogalkotast
meghatarozé legfontosabb jogforrasok a kovetkez6k: Magyarorszdg Alaptérvénye, a Jat., a jogszabdlyok
el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl sz616 2010. évi CXXXI. torvény, az Orszdggylilésroél sz616 2012.
évi XXXVI. térvény, az egyes hazszabalyi rendelkezésekrél sz616 10/2014. (1. 24.) OGY hatarozat, a
Kormany tgyrendjérdl sz6l6 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozat, a Kormdny tagjainak feladat- és
hatdskorérdl szol6 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet, Magyarorszdg helyi énkormdnyzatairdl sz616 2011. évi
CLXXXIX. térvény.

[145] E véleményezési forma - a kormanyzas és a jogalkalmazas egységének biztositasat is figyelembe
véve - szUkségszer( egyeztetést jelent, és ezért altalaban kotelez§ jellegli. Azt, hogy adott
jogszabalytervezet egyeztetésében mely tarcak, illetve kdzponti allami szervek vesznek részt, a
tervezet targya, a szabalyozas jellege, illetve a véleményezésre vonatkozo jogi el6irdsok szabjak meg.
Magyarorszagon ezt els6sorban a Kormany Ugyrendje hatarozza meg. Lasd a Kormany tgyrendjérél
sz616 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozatot.

[146] A tarsadalmi egyeztetés feltételeit és formait, a résztvevék korét, az elhangzottak
hasznositasanak maédjat rendszerint az egyes jogszabalyok el6készitésénél eltéréen szabalyozhatjak.
A magyar megoldasrdl 1asd a jogszabdlyok el6készitésében vald tdrsadalmi részvételrdl sz616 2010. évi
CXXXI. térvényt.

[147] Lasd err6l PETRETEI J6zsef: ,A demokratikus déntéshozatal szabalyozasénak esélyeirsl és
lehet8ségeirdl” Magyar K6zigazgatds 1994/12, 730-732.

[148] Magyarorszag Alaptorvényének T) cikk (3) bekezdése szerint ,[a]ltalanosan koételezd8 magatartasi
szabalyt az Alaptorvény és az Alaptorvényben megjeldlt, jogalkoté hataskorrel rendelkez szerv altal
megalkotott, a hivatalos lapban kihirdetett jogszabaly allapithat meg.”

[149] Magyarorszagon a jogalkotassal kapcsolatos kdvetelményeket a Jat. 2-5. §-ai tartalmazzak,
amelyek kozul kiemelhet6k a kdvetkezOk: a jogszabaly feleljen meg az Alaptorvénybdl eredd tartalmi
és formai kovetelményeknek, illeszkedjen a jogrendszer egységébe, felelien meg a nemzetkdzi joghdl
és az eurdpai unids jogbol eredd kotelezettségeknek, tovabba a jogalkotas szakmai
kovetelményeinek. A jogszabalyok megalkotasakor biztositani kell azt is, hogy a jogszabaly ne
tartalmazzon indokolatlanul olyan rendelkezést, amely a szabalyozasi cél eléréséhez nem feltétlendl
szukséges, normativ tartalommal nem rendelkezik, felhatalmazas alapjan olyan mas jogszabalyban is
megalkothatd, amely a jogszaballyal az Alaptorvény alapjan nem lehet ellentétes, vagy kdzjogi
szervezetszabdlyozo eszkdzben is megalkothato.

[150] A kihirdetéssel a jogszabaly a kulvilagba 1ép: a publikacid tehat a jogszabaly jogi étezésének
kezdete, és egylttal hatalyossaganak el&feltétele. A kihirdetés a kuils8 jogalkotasi eljaras része, a
hatalyba léptetés viszont materialis jogi el8iras, bar a jogalkotasi eljaras és a hatalyba léptetés kdzott
szoros osszeflggés all fenn: a hatalyba Iéptetés a kihirdetéshez képest lehet korabbi idépont
(visszahato hataly), azonnali id6pont, vagy pedig jov8beni idpont. A jogalkotasi eljaras végsd célja
ugyanis nem csak az adott jogszabaly jogalkoté altali elfogadasaban és el6irt kihirdetésben jeldlhetd
meg, hanem a jogszabaly érvényesulésében, a rendelkezései hatalyossa valasaban, ami az
érvényesség fennallasahoz viszonyitva értékelhetd, vagyis csak a megfelel6en jogszabaly lehet
hatalyos. Ha a jogszabalyt kihirdetik ugyan, de nem az alkotmanyjogilag el&irt médon, akkor a
jogszabaly alkotmanyellenes (semmis).

[151] Ennek rovid altalanos attekintését |lasd SMUK Péter: ,Parlament” in JAKAB Andras - FEKETE
Balazs (szerk.) Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia (Alkotményjog rovat, rovatszerkeszté: BODNAR
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Eszter, JAKAB Andras) [56]-[64].

[152] Mindig a politikai kormanyzas és hatalomgyakorlas kézponti tertiletéhez tartozott az a funkcio,
hogy adott kozosségben kotelez8 és legitim jogot alkossanak, de az ehhez sziikséges hatalom és
ennek legitimitasa a torténelem folyaman gyakran valtozott és a hatalommegosztas mindenkor
uralkod®, illetve vitatott mdédjainak indikatora volt. V6. Roland LHOTTA: ,Gesetzgebung” in Werner
HEUN - Martin HONECKER - Martin MORLOK - Joachim WIELAND (szerk.): Evangelisches Staatslexikon,
Neuausgabe-Stuttgart, W. Kohlhammer, 2006, 781.

[153] Ha a demokratikus elveken nyugvd valasztas kovetkeztében létrejott parlament szabalyozott
eljarasban fogad el egy torvényt, akkor feltételezhetd, hogy ezt a torvényt a nép elismeri, vagy
legalabbis akceptalja. A demokracidban mindenesetre tartésan semmit sem lehet bevezetni vagy
érvényében fenntartani, amit a valasztok tdmege elutasit, vagy legalabb nem kész elviselni.

[154] Adott torvény politikai tartalma, vagyis az a politikai torekvés, amelyet a kormanytébbség a
torvénnyel a gyakorlatba akar atultetni, [ényegében csak politikailag értékelhetd. Normalis esetben a
valasztasi programok és a koaliciés megallapodasok hatarozzak meg az adott parlamenti ciklus
jogalkotasi programjanak nagy részét. Még ha olyan fejleményekre is reagalni kell, amelyeket a
valasztasi id6szak elején nem lehetett elSre latni, altaldban a kormany és a kormanypartok dontik el
politikai szinten, hogy reagalnak-e, és hogyan.

[155] A torvényhozasi eljarast a vita lehet8sége és a tajékoztatas mellett a széles kord nyilvanossag
jellemzi, mivel a térvényhozasi koncepcié bemutatasa és az azt kdvetd vita a nyilvanossag el6tt zajlik,
igy nyilvanos kritikanak van kitéve. Ennek soran az egyes csoportérdekek lathatova valhatnak. Vo.
STARCK (59. j.).

[156] A torvény - mint az alkotmanyjogilag szabalyozott eljaras eredménye - szemben all a torvény
uralkodoi parancsaként valo elképzelésével; a masodik megfogalmazasban az akarat tulzott
hangsulyozasat az els6 megfogalmazasban az érvelés, az informacid, a nyilvanossag, az értelem, a
kompromisszum és a meggondolatlan tobbségi dontés elleni védelem valtja fel. Christian STARCK:
+Funktion der parlamentarischen Gesetzgebung im demonkratischen Verfassungsstaat” in Christian
STARCK: Der demokratische Verfassungsstaat, Tubingen, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1995, 23.

[157] A torvényhozas a demokratikus jogallami rendszernek a kdvetkez8 elemeivel nyeri el az
alaptorvény altal feltételezett funkcidjanak kontdrjait: az alapvetd kérdéseknek a kdzvetlen
demokratikus legitimacio alapjan torténd eldontésével, a szabad politikai akaratképzéssel, a teljes
kord nyilvanossaggal, a kulonb6z6 torekvéseknek a parlament altali optimalis figyelembevételével és
kiegyenlitésével, a dontéshozatal racionalizalasaval és stabilizdlasaval, valamint a szabadsag
biztositasaval. V6. Konrad HESSE: Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
Heidelberg-Karlsruhe, C.F. Mller, 191977, 205.

[158] Wolfgang ISMAYR: ,Gesetzgebung in den Staaten der Europadischen Union im Vergleich” in
Wolfgang ISMAYR (szerk.): Gesetzgebung in Westeuropa, Wiesbaden, VS Verlag fur
Sozialwissenschaften, 2008, 9.

[159] V6. STARCK (156. j.) 21.
[160] V6. STARCK (156. j.) 22.

[161] ,A torvény az az ut, amelyen a politikai partok az elképzeléseiket rendezett eljarasban
altalanosan kotelezé jogba ultetik at.” OSSENBUHL (58. j.) 291.

[162] A torvények ,tronfosztasaval” a parlamentaris-jogallami demokracia rendszere egészében
kérd6jelez6dne meg. V6. OSSENBUHL (58. j) 172.

[163] ,A torvény fogalma - mint jogilag kotelez8 szabdlyozas, amelyet a parlamenti népképviselet
alkotmanyjogilag el8irt eljarasban és tartalmilag az alkotmanyhoz kototten fogad el - a jogallam és a
parlamentaris demokracia alapgondolatat testesiti meg, amely az alkotmanyos allamban a polgari és
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politikai szabadsagot garantalta. Az allamalkoté népet és a jogkdzosséget reprezentald parlament
alkotmanyjogilag rendezett és kotott dontéseként a torvény az egyetlen igazolt mod, amin az
allamnak az egyének szabadsagat és tulajdonat tartalmilag meg szabad hataroznia és nyirbalnia; mert

tagjaként a valasztott testulet altal cselekszik.” BADURA (63.].) 1.

[164] Megjegyzend§ azonban, hogy ,a térvényhozas alatt nemcsak az az eljaras, a térvényhozasnak
az a menete értendd, amelyik egy torvény kibocsatasahoz vezet. A torvényhozas elsdsorban a jog
tudatos és tervszer(i alkotasa, amelynél nem az eljaras, hanem az eljaras eredménye - a kibocsatott
torvények - allnak az el6térben.” STARCK (156. j.) 20.

[165] A parlamenti torvényhozasi eljaras 6nmagaban az elfogadott jogi normat még nem legitimalja.
Hans SCHNEIDER: Gesetzgebung, Heidelberg, C. F. Mlller, 1992, 36.

[166] Wolfgang BOCK: ,Gesetz, staatlich” in Werner HEUN - Martin HONECKER - Martin MORLOK -
Joachim WIELAND (szerk.): Evangelisches Staatslexikon, Stuttgart, W. Kohlhammer, 2006, 769.

[167] Minden modern jogallamnak sztkségszerlen potencialis torvényi allamnak kell lennie. V6.
Alfred KATZ: Staatsrecht, Heidelberg, C. F. Muller, 1994, 203-204.

[168] Az dllamszervezet ndvekv® komplexitasa és funkcionalitasa mellett megfigyelhet6 a modern
pluralista demokraciakban az érdekcsoportok és az érdekképviseleti szervezetek allandé befolyasa a
jogalkotasra, valamint az erkdlcsi és vallasi szabalyok, illetve a tarsadalmi konvencidk szerepének és
hatdsanak gyengulése, aminek kdvetkeztében a polgarok is els6sorban a jogi (leginkabb torvényi)
szabalyozastol varjak érdekeik és értékeik hathatos védelmét és biztositasat.

[169] V6. OSSENBUHL (58. j.) 171., tovabba ISMAYR (158. j.) 12.

[170] ,A demokratikus legitimaciot a legjobban a demokratikusan valasztott parlament altali dontés
képes kozvetiteni. Az a demokratikus eljaras, amely ehhez a ddntéshez vezet, csak a szabad politikai
akaratképzési folyamaté lehet, amely teljes nyilvanossagban zajlik, és a kiilonb6z8 torekvések
optimalis figyelembevételét és optimalis kiegyenlitését garantalja. Az a szerv, amely ennek a
kovetelménynek a strukturdja altal megfelel, a parlament.” HESSE (157. j.) 205.

[171] Annak szukségessége, hogy valamely tarsadalmi problémat jogilag szabalyozzanak, rendszerint
kivilrél érkezik, kilondsen a partok, érdekszervezetek, a szlikebb (szakmai) és tagabb kdzvélemény
korébdl, és a folyamatot szamos tényez6 (mint pl. érdekcsoportok, mozgalmak, participacios formak,
a cimzettek, az alkalmazdk, esetenként a politikai partok valasztastaktikai megfontolasai stb.)
befolyasolja. VégsS soron azonban a dént6 azoknak a valasztoknak a tébbségi akarata, amely e
szerveket kozvetlentl vagy kdzvetetten létrehozta, és akiknek a jogalkotéi dontéshozék felel6sek, ha a
rendszer rendeltetésszertien mikaodik.

[172] Magyarorszagon a rendeletek kdzul a legmagasabb hierarchiai fokon a Kormany rendelete all. A
Kormany a feladatkdrében eljarva torvényben nem szabalyozott targykdrben - vagyis sajat jogon (iure
proprio) -, illetve torvényben kapott felhatalmazas alapjan (iure delegato) alkothat rendeletet. A sajat
jogon valo rendeletalkotd hataskore és legitimacioja kdzvetlenul az Alaptorvénybdl szarmazik, nem
valamely el6re meghatarozott térvény keretében megallapitott program szerint gyakorolhatd, vagyis
nincs kotve mas szerv felhatalmazasahoz, igy a sajat jogon alkotott rendelet autondm jogalkotasi
jogot jelent, tehat a Kormany elvileg barmikor élhet vele. A felhatalmazas alapjan alkothaté rendelet
esetén az Alaptorvény konstituald rendelkezése irja el6, hogy a Kormanynak ehhez a
rendeletalkotdshoz minden esetben torvényi felhatalmazasra van sziiksége, mert ennek hianyaban a
hataskorét nem gyakorolhatja. A felhatalmazason alapuld rendeletalkotas egyszerre lehet8ség és
kotelezettség is.

[173] ,A torvényhozd szervek idejének szlikdssége és a részletes ismeretek hatarai megtiltjdk a nem
fontos normaknak a térvényhozasi eljarasban valé megalkotasat.” STARCK (156. j.) 23.

[174] llyen értelemben a kormanyrendelet a parlament altal elfogadott torvényt nem poétolja, hanem
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végll is a technikai részletektdl és az atmeneti jellegl szabalyozastol, tovabba a tisztan szakmai
jellegl rendelkezésektdl - politikai dontési tartalom nélkil vagy szlk tartalommal - tehermentesiti.
Ebbél a szempontbdl a végrehajtd hatalom rendeletalkotasi joga teljességgel nélkulozhetetlen.

[175] VO. Fritz OSSENBUHL: ~Rechtsverordnung” in Josef ISENSEE - Paul KIRCHHOF (szerk.): Handbuch
des Staatsrechts lll., Heidelberg, C. F. Mller, 1988, 388-389.

[176] Megjegyzendd, hogy a modern allamokban a rendeletek szdma az életviszonyok fokoz6dd
szabalyozasi igénye kdvetkeztében folyamatosan novekszik, és rendszerint tulszarnyalja a
torvenyekét. Lasd err6l SCHNEIDER (165. j.) 161-164.

[177] Kilonosen akkor, ha minden rendeletalkotast e kdrbe szamolunk, igy a helyi dnkormanyzati
rendeletekét is.

[178] V6. a 46/2006. (X. 5.) AB hatarozattal. ABH 2006, 567, 571.

[179] Magyarorszagon - bar a Kormany is testuleti szerv, dontéseit sz6tobbséggel hozza - a
miniszterek |étszama és 6nallésaga messze elmarad a parlamenti képvisel6kéhez képest. A
miniszterelndki elvii Kormanyban - a felel8sségi viszonyok kovetkeztében - a kormanyfének
meghatarozé szerepe van, ezért a rendeletalkotas - még koaliciés kormanyzas esetében is - kevésbé
konfliktusos folyamatként zajlik.

[180] A jogalkotastudomany fogalma a szakirodalomban kett&s értelemben hasznalatos: egyrészt -
sziikebb megkdzelitésben - kifejezetten a parlament altal alkotott, formalis torvények megalkotasat,
ennek eljaradsat és produktumat, vagyis a torvényt vizsgald, masrészt - tagabb értelemben - a
jogalkotas egészét, vagyis az 0sszes jogszabaly létrejottének sajatossagait vizsgald tudomanyként.
Megjegyzendd tovabba, hogy a szlikebb értelemben felfogott jogalkotastan (térvényhozastan) csak
vizsgalati targyat - a torvényi normat és a parlamenti, illetve azzal 6sszefligg6 torvényhozasi
folyamatot - tekintve tér el a tdgabb értelemben felfogott jogalkotastantdl, mas vonatkozasban
azonban - mind jellegét, mind mddszerét tekintve - azzal megegyezének mindsithetd. E
megkdzelitésekre 1asd NOLL (104. j.), valamint SCHNEIDER (165. j.); HILL (104. j.)

[181] V6. BENDER (131..) 1.; KARPEN (104.j.) 17.
[182] VB. Vladimir KUBES: Theorie der Gesetzgebung, Wien-New York, Springer, 1987, 204.

[183] E kutatasok ugyanis vagy tisztan filozofiai sikon és nagyon absztrakt nivon folytak - mint pl. az
igazsagossag posztulatumanak térvényhozasi uton torténd megvaldsitasa és az ezzel 6sszeflggd
problémak targyaldsa -, vagy pedig a jogalkotas technikai kérdéseinek taglalasat végezték el, amely
ugyan jelentds részproblémak feldolgozasat és hasznosithatd megallapitasokat eredményezett, de
nem fogta at a jogalkotastudomanyhoz sorolhaté kérdések teljes komplexumat.

[184] A térvényhozas alapjainak ilyen intenziv teoretikus vizsgalataval a jogtorténetben sem korabban,
sem késébb - kivéve a mult szazad hetvenes-nyolcvanas évtizedétdl kezd6d6 id6szakot - alig lehet
talalkozni, jéllehet a XIX. és XX. szazad a torvényhozas szempontjabdl termékeny id8szak volt.

[185] ,Rossz” jogi normaknak elsésorban a felesleges, hatastalan, illetve diszfunkcionalis normak
tekinthetdk.

[186] Hill 1982-ben megjelent mlivében még joggal allapithatta meg, hogy a torvényhozas (tkp.
jogalkotas) tudomanya kezdeti stadiumban van. HILL (104. j.) 2. Schulze-Fielitz 1988-ban a
torvényhozassal, mint jogtudomanyi témaval kapcsolatban mar gy nyilatkozik, hogy ez ,meredek
karrierugrast” tud maga mogott. Helmuth SCHULZE-FIELITZ: Theorie und Praxis parlamentarischer
Gesetzgebung, Berlin, Duncker & Humblot, 1988, 1.

[187] Részletesebben lasd DRINOCZI-PETRETEI (54. j.) 29-31.

[188] BENDER (131.].) 1. A szakirodalomban maig vitatott, hogy a jogalkotas kérdéseivel foglalkozé
szakterulet jogalkotas(torvényhozas)-tudomanynak, vagy jogalkotas(tdérvényhozas)-tannak, vagy
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esetleg jogalkotas(torvényhozas)-elméletnek stb. nevezzék-e.

[189] PI. Gajduschek Gyorgy szerint a politikatudomany intenziven foglalkozik a jogalkotas
folyamataval, ezen belll is kifejezetten a parlamenti mikodésre fékuszalva (legislative studies). A
kozigazgatasi el6készitd szakasz a kozigazgatas-tudomany fontos témaja. A folyamat egészét pedig -
a jogitol [ényegesen eltérd szemléletben - a kdzpolitika-kutatas (policy studies) terllete targyalja.
GAJDUSCHEK (27.].) 62.

[190] Az intézményesliltség és a professzionalizacio altalanosan elfogadott kritériumai - Bihari szerint
- az alabbiak: a) Viszonylag egzaktan megkulonboztetett kutatasi targy, terilet, a szaktudomany
altalanosan hasznalt specialis szaknyelvének, szakmai fogalmainak a kialakulasa, a tudomanyok
rendszerében elfoglalt hely megkdzelitd tisztazasa. b) Szakosodott kutatasi és oktatasi szervezetek,
illetve szervezeti egységek léte. c) Teljes munkaid&ben és hivatasszer(ien folytatott kutaté és oktato
tevékenyseég. d) Célzott kutatasi programok. e) A tudomanyos és a szaktevékenységet folytatok
fels6foku szakképzése. f) Tudomanyos mingsités megszerezhet8sége az adott szakterileten. g)
Kifejezetten az adott szaktudomany muvelésére, terjesztésére alakitott szakmai szervezetek, férumok
|éte és mUikddése. h) Specialis szakfolyodiratok megjelenése. i) Az adott szaktudomany nemzetkozi
szervezeteinek munkajaba valé bekapcsolodas. V6. BIHARI Mihaly - POKOL Béla: Politoldgia, Budapest,
Universitas, 1992, 18-20.

[191] BENDER (131.].) 5.

[192] E felosztas esetében jelezni sziikséges azonban, hogy a két terllet részben atfedi egymast, mivel
mindkét megkozelités elméleti igénnyel vizsgalja a jogalkotas kérdéseit, ami a vizsgalati targy
azonossaga mellett 6hatatlanul azonos mddszerek alkalmazasaval is jar. A kilonbségulk talan abban
ragadhatd meg, hogy a jogalkotastan viszonylag markansabb korilhataroltsaggal rendelkezik, és talan
erételjesebb gyakorlatorientaltsaga mutathaté ki.

[193] E korbe sorolhatdk azok a torekvések is, amelyek az altalanos szabalyozas-elmélet
megalkotasara tettek és tesznek kisérletet, kilondsen joglogikai megkdzelitésben.

[194] A torvények ,viszonylagos jésaganak” célja az ,optimalissa tétel” igényével szemben
hangsulyozando. A tarsadalmi pluralizmus politikai rendszerében abszolut ,,optimalissa tétel” egyrészt
a pluralizmus miatt nem lehetséges, masrészt mivel a szociolégiai tudomanyok nem pontosak, ezért
~nem lehet minden tovabbi nélkul elére jelezni vagy meghatarozni a tarsadalmi magatartast és
féképpen az értékek elfogadasat.” Heinz SCHAFFER: ,Gondolatok a tdrvényelSkészitési eljaras
tokéletesitésérdl” Jogtudomdnyi K6zIény 1990/1, 39.

[195] Ez nemcsak a politolégia, a szociolégia és a gazdasagtan ismereteinek felhasznalasaban
mutatkozik meg, hanem fontos szempontokat kdzvetit a nyelvészet, a pszicholdgia és Ujabban egyre
erdteljesebben az informatika.

[196] A jogalkotastan ,a jogi normak formajat és tartalmat azzal a céllal vizsgalja, hogy kritériumokat,
iranyelveket és Utbaigazitasokat dolgozzon ki a raciondlis normaalkotasra és normakonstrukciora
vonatkozéan”. NOLL (104. j.) 15.

[197] Lasd pl. Ulrich KARPEN: Gesetzgebungslehre - neu evaluiert. Legistics - freshly evaluated, Baden-
Baden, Nomos, 2006, 13-14.

[198] A jogalkotastan itt azzal a kérdéssel is foglalkozik, hogy adott jogszabaly milyen feltételek esetén
felel meg az alkotmanynak. Ebbdl a szempontbdl a jogalkotastan az alkotmanyjog-dogmatikat hivja
segitségul.

[199] V. HILL (104. j.) 96., valamint KARPEN (104. j.) 46.

[200] A technikatan ugyanis nem elégedhet meg pusztan olyan kijelentésekkel, mint pl. ,a jogi
el6irasokat tomoren, egyszer(ien, és lehet8leg kijelentd médban kell megfogalmazni.” BENDER (131.
j) 5. A formai kdvetelmények meghatarozasa mellett kiemelt hangsulyt kell helyeznie a tartalmi
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kérdésekre is, amelyek a jogi norma szabalyozasi matériajara vonatkozéan allitanak fel mellzhetetlen
szempontokat. E feladat a jogi szabalyozas rendszertananak kidolgozasat és alkalmazasat feltételezi.
Ennyiben tehat a jogalkotasi technika a jogi szabdlyozas sajatos rendszertanat (szisztematikajat) oleli
fel.

[201] A hatasvizsgalat tulajdonképpen a belsd jogalkotasi eljaras része, amely a tényleges
hataskivaltas - mint a jogi szabalyozas eredményének kontrollja - fontos visszajelzést ad a jogalkotdi
dontéshozatal eredményérdl. Az alkalmazott tarsadalomtudomanyi mddszerek kdvetkeztében
azonban a jelent8sége tullép az egyedi jogalkotoi dontések megitélésén, és a vizsgalati mddszerei
kovetkeztében egyre inkabb a jogi szabdlyozas egészének értékelésében, a jogrendszer allapotanak
mindsitésében mukaodik kozre.
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