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Eloszo

E munka arra tesz kisérletet, hogy elsésorban dogmatikai szempontbol te-
kintse at a kormanyzas egyes elméleti kérdéseit, vizsgalja meg a kormanyzati
rendszer és a kormanyzas fogalmat, ezek alkotmanyjogi meghatarozottsa-
gat, szabalyozasanak lehet6ségeit és korlatait, szervezeti és funkcionalis
jellemzdinek sajatossagait, tovabba kitér a kormanyzas eljarasi kérdéseire,
a kormanyzati dontéshozatal jellegzetes vonasaira, a dontés-eldkészités
¢és a kormanyzati tervezés problematikajara.

Mivel a kormanyzas szoros kapcsolatban all a jogalkotassal, ezért
az értekezés Gjszerli megkozelitésben foglalkozik a kormanyzas ¢s a jog-
alkotas viszonyaval, fobb Osszefiiggéseivel, a torvény- és rendeletalkotas
jellegével és jelentdségével, tovabba bemutatja a jogalkotas tervezésének
fontossagat és fobb elemeit, majd kitér a magyar térvényhozas alapvetd vo-
nasaira, az Orszaggyilés torvényalkotd hatalmara és a parlamenti torvény-
hozasi eljarasara. A Kormany rendeletalkotasanak vizsgalata soran kiilon
értékeli a Kormany jogalkotasi hataskoreit, ezek terjedelmét és korlatait,
valamint a sajat jogon alkotott rendeletek és a felhatalmazas alapjan hozott
rendeletek azonossagait és eltéréseit.

Az elemzés kitér a hatasvizsgalatok szerepére, legfontosabb jellemzdire,
tovabba céljara, alapelveire, elényeire, valamint a hatasvizsgalati szabalyozas
értékelésére, mivel a varhatd hatasok elézetes megbecslése, illetéleg a tényle-
ges hatasok utdlagos értékelése egyre nagyobb jelentéséget kap a tarsadalmi
¢és gazdasagi folyamatok jogi szabalyozasanal. A jogi szabalyozas novekvo
komplikaltsaga ¢s komplexitasa, valamint a tarsadalmi egytittélés egyes
teriileteinek interdependencidja kovetkeztében a megsziiletett jogszabalyok
esetében feltétlentil ajanlott a politikai, illetve jogalkotoi szandékok eldzetes
tisztazasa és a tényleges, bekovetkezett hatasok utdlagos megismerése. A kor-
manyzas a jogalkotas esetében is megkoveteli az informativ visszacsatolast,
az alkotott jogszabalyok szandékolt és tényleges eredményének az értékelését.

Pécs, 2018. augusztus
A szerzo
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1. A kormanyzas alkotmanyjogi
megkozelitésben

A demokratikus allamokban a kormanyzas alkotmanyjogi rendszerét 1énye-
gében és f6 vonasaiban az alaptorvény eldirasai alakitjak ki, ezért ennek
vizsgalatat indokolt ebbdl a szemszogbdl is elvégezni. A szabad, alkotmanyos
allamban ugyanis a kormanyzas teriiletét nem lehet a jogon kiviilre telepi-
teni, az allamiranyitasnak mindig az alkotmany talajan kell allnia, ami ezt
korlatozza, de ugyanakkor tartalmilag folyamatosan nem koti.!

Magyarorszag Alaptorvénye a kormanyzast — mint allami alaptevékeny-
séget — azonban kifejezetten nem nevesiti.> Ez viszont nem jelenti azt, hogy
a magyar alkotmanyban a kormanyzast érintéen ne lennének olyan rendelke-
zések, amelyek a kormanyzas tartalmat, idétartamat, az ebben kézremitkdo
egyes allami szervek feladat- és hataskoreit, a kormanyzati dontések 1étrejot-
tét, ellenérzését és értékelését ne szabalyoznak. Az Alaptérvény alkotmanyos
alapelvei — kiilonosen a jogallam ¢s a hatalommegosztas elve —, az allami
célokat és feladatokat meghatarozo eldirasok, az egyes allami szervek fel-
adat- és hataskoreit rogzité normak, e szervek kapcsolatat, egytittmikodését
szabalyozo6 rendelkezések kijelolik a kormanyzas alkotmanyi keretfeltételeit,
amelyek jogi kotelez6 erejiiknél fogva behataroljak a kormanyzas alkotma-
nyos mozgasterét, és megteremtik ennek az allami alaptevékenységnek is
az alkotmanyos korlatait. Ez az értekezés a kormanyzas alaptorvényi kere-
teinek elsdsorban dogmatikai szempontu elemzésére tesz kisérletet.’

' ScHRODER 1988, 505.

2 A korabbi Alkotmany 19. § (2) bekezdése szerint ,,[a]z Orszaggy(ilés a népszuverenitasbol
eredd jogait gyakorolva biztositja a tirsadalom alkotmanyos rendjét, meghatarozza a kor-
manyzas szervezetét, iranyat ¢és feltételeit”. E rendelkezést az uj Alaptérvény mar nem tar-
talmazza, jollehet a kormanyzas szervezetének, iranyanak ¢és feltételeinek meghatarozasa
feladatként kimutathat6 az Orszaggytilés tevékenységében. Maga e rendelkezés is ,,tovabb
¢1” a magyar jogrendszerben, némi atalakitassal. A honvédelemrél és a Magyar Honvéd-
ségrol, valamint a kiilonleges jogrendben bevezetheto intézkedésekrol szolo 2011. évi
CXIIL. torvény 30. § (1) bekezdés a) pontja szerint a Honvédelmi Tanacs az Alaptorvényben
meghatarozott feladatain tul ,,meghatarozza a kormanyzas szervezetét, iranyat és feltételeit”.
A magyar szakirodalomban az utobbi idében 6rvendetes modon megnévekedett a kormany-
zassal, a Kormany tevékenységével, dontéshozatali mechanizmusaival, szervezeti rendszerével
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1.2. A kormanyzati rendszerral

A kormanyzati rendszer az dllamirdanyitas egészének intézményesitett don-
tési strukturdjat jelenti, azt az atfogo rendszert, azt a rendet és modot, ahogy
az adott allamot kormanyozzak. A kormanyzati rendszer a kormanyzast
végz06 — abban kdzremikodd — szervek kore és egymashoz vald viszonya,
amelyben az egyes elemek — és a koztiik 1év6 kapcesolat — kiilonbo6zd jellegl
lehet attdl fliggden, hogy milyen feladat- és hataskorokkel rendelkeznek,
illetéleg ezeknek egymasra vonatkoztatott gyakorlasa konkrétan — vagyis
a gyakorlatban — hogyan torténik. A modern demokraciakban a kormanyzati
tevékenység dontd tényez6i az ugynevezett kdzponti allami szervek: azok,
amelyek a politikai folyamat kdzéppontjaban allnak, a kormanyzati dontések
meghozatalat, végrehajtasat €s ennek ellendrzését végzik, amelyek tevékeny-
ségének az eredményei a kormanyzati dontések.* Az egyes kormanyzati
szervek — jellegiiknek megfelelden — eltéré formaban és mddon vesznek részt
a kormanyzati dontések elokészitésében, meghozatalaban és végrehajtasaban.

Az Alaptorvény expressis verbis nem hatarozza meg a magyar kormany-
zati rendszer jellegét, kifejezetten nem mondja ki, hogy Magyarorszagon par-
lamentaris korméanyforma van. Mégis az Alaptorvény kiilonbozo rendelkezé-
sei — igy a miniszterelndknek az Orszaggyilés altali valasztasa,’ a miniszterek
kinevezésével dsszefiiggd jogositvanya,® tovabba a Kormany éltalanos politika-
janak meghatarozasa,’” valamint leginkabb a Kormanynak az Orszaggytiléssel
szembeni politikai felel6ssége® — alkotmanyjogilag a parlamentaris kormany-
zati rendszer legfontosabb elemeit rogzitik.” Ezen tulment6en — az Alap-
torvény altalanosan kotelez6 jellegébdl adoddan'® — a magyar parlamentaris

és miitkodésével foglalkozo tanulmanyok szama. Az Alaptorvény hatalybalépése utan az elsé-
sorban jogi megkozelitésii munkak koziil 1asd kiilonosen: MULLER 2012, 2014a, 2014b, 2014c;
StumpF 2015. A magyar kormanyzati tapasztalatok 6sszefoglalasat lasd: SARKOzy 2017.

A kormanyzati rendszer tobbjelentésti fogalmarol 1asd: PETRETEI 2009, 331.

Alaptorvény 16. cikk (3) bek.

Alaptorvény 16. cikk (7) bek.

Alaptérvény 18. cikk (1) bek.

Alaptérvény 15. cikk (1) bek. 2. mondat.

Elméleti konstrukcioként felallithatok olyan elvek és szempontok, amelyek lehet6vé teszik
az egyes kormanyzati rendszerek tipizalasat, jellemzo jegyeik alapjan torténd kategorizala-
sat. Ehhez természetesen az sziikséges, hogy egyetértés alljon fenn a kormanyzati rendszerek
tipusképzd ismérveiben, amit az is megnehezit, hogy maganak a kormanyzati rendszernek
sincs egységes meghatarozasa.

10 Vesd ossze: Alaptorvény R) cikk (2) bek.

R S
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kormanyzati rendszer az Alaptorvény materialis értékrendjéhez kotott, igy
a jogallamisag, a hatalommegosztas, a demokracia, az alapvetd jogok érvé-
nyesitésének szolgalataban kell allnia.

A parlamentaris kormanyzati rendszereknek nincs altalanos modellje,
de vannak olyan minimalis ismérvek, amelyek alapjan adott allam kormany-
zati rendszere ebbe a modellbe sorolhatd.!! A parlamentaris kormanyzati
rendszert azonban meg kell kiilonboztetni a parlamentarizmust6l és a par-
lamentaris demokraciatol. Parlamentarizmusrol akkor és ott lehet beszélni,
ahol az allam felépitésében 1étezik a nép képviseleti szerve, még akkor is,
ha az allam nem demokratikus felépitésii, mint példaul az alkotmanyos
monarchiaban.!> Parlamentaris kormanyzati rendszer alatt meghatarozott
alkotmanyjogi kapcsolatot értenek a parlament és a kormany kozott, neve-
zetesen olyan kapcsolatot, amelyben a parlament a kormany 1étrehozatalarol
¢és megbuktatasarol donthet, és ahol a kormany a parlamentnek felelds, ennek
bizalmat igényli, és ennek kontrollja alatt 4ll."* A parlamentaris demokracia
viszont nincs sziikségszerlien dsszekapcsolva a parlamentaris kormanyzati
rendszerrel, mert a parlamentaris demokracianak prezidencialis kormanyzati
rendszere is lehet."

Parlamentaris kormanyzati rendszerként az alkotmanytanban tehat azt
a kormanyformat jelolik, amelynek lényege egyrészt a parlamenti tobbségi
demokracia Iéte, masrészt a parlament és a kormany kozotti bizalmi és fele-
IGsségi viszony. A tobbségi demokracia® elve szerint a valasztasok eredmé-
nyeképpen a parlamentben tobbséget alkoto part(ok) kap(nak) felhatalmazast

" A kormanyzati rendszernél problémat jelent az is, hogy ezt a fogalmat a politoldgiai és az al-
kotmanyjogi szakirodalomban kiilonboz6 dsszefiiggésben hasznaljak, mas-mas jelenség
koriilirasara és megragadasara alkalmazzak.

12° Az alkotmanyos monarchiaban — ellentétben az abszolut monarchiaval — az uralkod6 in-
tézményét mar az alkotmany szabalyozza és korlatozza, de a kormanyt az uralkodo és nem
anépképviselet iranyitja, illetve alapvetden téle fiigg, nem a parlamenttél, tehat az uralkodd
altal barmikor meneszthetd.

13 A parlamentaris monarchidban — az alkotmanyos monarchiaval ellentétben — az uralkodo-
nak mar nincs meg az a lehetdsége, hogy a kormanyt tetszése szerint levaltsa (a kinevezés
joga is formalis), és rendszerint kevés befolyast gyakorol az allamiigyekre, mivel ezeket
a parlament €s a kormany iranyitja, ezért az uralkodot legtobbszor mar csak reprezentativ
feladatok illetik meg.

14 Vesd 0ssze: BADURA 1996, 235.

15 A tobbségi demokraciardl lasd: PETRETEI 2009, 24-25.
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a kormanyzasra,'® és a parlament — mint legfébb népképviseleti szerv'” — te-
vékenységének kozéppontjaban a tobbségi elv alkalmazasaval torténd don-
téshozatal all, vagyis a politikai akaratképzés a tobbségi elvet kdveti. Mivel
a Kormany léte (megbizatasa) a miniszterelnokhoz kotott,'® a miniszterelnoké
pedig annak az Orszaggyiilésnek a bizalmatol fliigg, amely népképviselet-
ként a kozvetlen valasztas eredményeként jon Iétre, ezen keresztiil kdzvetett
uton realizalodik a nép hatalomgyakorlasa, igy a parlamentaris kormany-
zati rendszer szorosan Osszefonodik az Alaptérvény demokratikus rendjé-
vel is. A valasztopolgarok a szavazatleadasukkal arrél dontenek, hogy kit
valasztanak tobbséggé, vagyis kit hatalmaznak fel a kormanyzasra. Mivel
a miniszterelnok a nép altal valasztott parlamenttdl, pontosabban ennek tobb-
ségétdl nyeri megbizatasat, ez szamara — illetve az altala vezetett Kormany
szamara — demokratikus legitimaltsagot kozvetit. Ezaltal valosul meg — a de-
mokratikus elvnek megfeleléen — a folyamatos, szakadatlan demokratikus
legitimacios lanc a néptdl az allami szervek felé. A miniszterelnok az altala
javasolt minisztereknek a maga részérdl szintén demokratikus legitimaltsa-
got kozvetit, amelyhez a koztarsasagi elndk altali kinevezés is hozzajarul.
Az Orszaggyiilés tobbsége azonban a demokratikus legitimaltsagot barmi-
kor képes Gjra megvonni, ezzel a miniszterelndkot — és igy a minisztereket
(a Kormanyt) is — a tisztségilikbdl elmozditani és helyettiik a demokratikus
legitimaltsaggal a megvalasztott utddjaikat ismét felruhazni.

A politikai akaratképzés — mind a népakarat megjelenitése ¢s képvise-
lete, mind az allamakarat megallapitasa és kifejezésre juttatasa — szempont-
jabol igy a parlamentnek van kiemelkedd és meghatarozé szerepe.'”” Ennek
kovetkeztében a kormanyzast végzé kozponti allami szervek koziil alapve-
téen a parlament és a kormany a meghatarozo, mivel ebben az alkotmanyos

16 Az Alkotmanybirosag mar 1993-ban megallapitotta, hogy ,,a parlamenti tobbséget alkotd

partok alakitanak kormanyt, a parlament zommel a kormany térvényjavaslatait szavazza

meg. A »jog«, amely folyamatosan keletkezik, az ¢let minden teriiletét a valasztason gyoztes

partok politikai programjanak megfelelden ujra- és Gjraszabalyozhatja.” [38/1993. (VI. 11.)

AB hatarozat, ABH 1993, 256, 261.]

Vesd dssze: Alaptorvény 1. cikk (1) bek.

Vesd ossze: Alaptorvény 20. cikk (1) bek.

1 [A] modern demokracidk tilnyomé tobbségében a tarsadalmi akaratok szervez8dése
a parlamenti valasztasok révén koti vissza az allamhatalmat a tarsadalomhoz, és e parla-
ment egyrészt Iétrehozza a torvényeket, amely alapjan az allamhatalom végrehajto szervei
mitkddhetnek, masrészt a végrehajto szervek csucsara egy folyamatosan a bizalmahoz ko-
tott kormanyt iiltet. (Ezt nevezziik parlamentaris kormanyformanak).” (PokoL 1994, 82.)
A politikai akaratképzés fogalmarol lasd: PETRETED 2017.

5
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konstrukcioban ez a két szerv a politikai allamiranyitas kézpontja.?* Kovet-
kezésképpen a parlamentaris kormanyzati rendszer minden vizsgalatanak
kozéppontjaban magatdl értetédéen a parlament és a kormany viszonyanak
kérdése all. A parlament és a kormany dontései természetiiknél fogva a va-
lasztasok eredményeként hatalomra keriilt politikai erék képviseldinek
politikai orientacioju elhatarozasai.’! A parlament és a kormany kozotti bi-
zalmi és felel6sségi viszonynak megfelelden a kormany fennallasa (1étrejotte
és/vagy fennmaradasa) a parlament bizalmatol, egész pontosan a parlamenti
tobbség kifejezett hozzajarulasatol — amely a kormanyfé megvalasztasaban
nyilvanul meg?? — vagy hallgatolagos jovahagyasatél (hivatalban maradasa-
nak megengedésétdl) fiigg. A bizalmi szavazas politikai akaratnyilvanitas:
a politikai tamogatasnak (vagy megvonasanak) a kifejezésre juttatasa. A par-
lamenti bizalom a j6vore nézve mintegy eldzetes elvarast fejez ki a kormany-
fével és a kormannyal szemben. Ez az elvaras abban ragadhato meg, hogy
a kormanyf6 és a kormany jovobeni cselekvése a kozos érdekek, értékek,
célok, torekvések, elképzelések keretében fog mozogni, és a kormany, a kor-
manyf0, illetve a miniszterek teljesitoképességét is ennek alapjan itélik meg.
A kormanyfot megvalasztd parlamenti tobbség bizik abban, hogy az altala
megvalasztott miniszterelnok és az altala javasolt miniszterek alkalmasak
a tobbségnek a valasztasokon képviselt politikai tervei és programja valora
valtasara, a kormanyzasbol rajuk esé szerepkorok ellatasara, és ezért a kor-
manyt tamogatja: kitart mellette egészen addig, amig ezt a bizalmat a mi-
niszterelnoktdl (a kormanytol) meg nem vonja. A kormany és az azt létrehozo
parlamenti tobbség kozott tehat szoros cselekvési egység all fenn, mivel
a politikai elképzelések és torekvések, tovabba a kormany fennmaradasa te-
kintetében rendszerint 6sszhang és érdekazonossag all fenn kozottiik, ezért
a tobbség feladata a kormany tamogatasa ¢s védelme, politikai tevékenysé-
gének alatamasztasa és a bizalom 1étének igazolasa.?

feleldsségét tekintve. A parlament testesiti meg a népképviseletet, és a kormany annak fele-

16s. Az allamfd politikailag felel6tlen, a végrehajto hatalom tényleges iranyitasabol kiszorul,

ugyanakkor tovabbra is reprezentalja az »allamot«, és a hatalommegosztas rendszerében

nem elhanyagolhat6 hataskoroket gyakorol (véto, parlament feloszlatasa stb.).” (PACZOLAY

2007, 181-182.)

Vesd dssze: ADAM 1995, 69.

22 Ahol a parlament befolyésa legalabb addig nem terjed, hogy a kormanyf6t megvalassza, ott
nem parlamentaris kormanyzati rendszerrdl van szo.

23 BuscH 1990, 415.

S



14 KORMANYZAS ES ALAPTORVENY

Az Orszaggyilésnek a miniszterelnok megvalasztasaval kifejezésre
juttatott bizalma az Alaptorvény alapjan legitimalja a Kormanyt a feladat-
¢és hataskorei gyakorlasara. A parlamentaris rendszer sajatossagainak meg-
feleléen azonban a Kormany a tevékenységéért és mulasztasaiért politikai
feleldsséggel tartozik a parlamentnek.?* A feleldsség mindig feltételezi a sajat
alakito er6t és dontési hatalmat, a parlamenti felelésség egyidejiileg a Kor-
many, a miniszterelnok és a miniszterek cselekvési felhatalmazasanak el-
lenparja. A parlament a Kormany felelésségét a kontrolljogok gyakorlasaval
realizéalja.® Ezért a parlamenti kontroll — a hatékonyséaga érdekében — olyan
eszkozok sorat koveteli meg, amelyek a kezdeményezésen, informacioszer-
zésen, kritikan, megkereséseken, a bizalmatlansag kinyilvanitasan at egészen
a Kormany levaltasaig terjednek.?® A feleldsség érvényesitésének ugyanis
az egyik legfontosabb és legerdsebb szankcioja a bizalom megvonasa. Ez nem
pusztan az elvarasok hianyos teljesitése miatti rosszallast juttatja kifejezésre
a miniszterelnokkel szemben, hanem azt teszi egyértelmtvé, hogy a kép-
viselk tobbségének megrendiilt a bizalma a miniszterelnokben: mar nem
hajlandoak arra — nincsenek abban a helyzetben, és nem is készek ra —, hogy
az eddigi miniszterelnokot, a Kormanyt vagy a miniszterelnok altal meghata-
rozott altalanos politikajat tovabbra is parlamenti timogatasban részesitsék,
vagy legalabb a hivatalban maradasat megengedjék.?’ A parlamenti bizalom
tehat a Kormany parlamenti tobbség altali tamogatottsagat jelenti, a bizalom
megvonasa pedig ennck a tobbségnek az elvesztését. Ebben az értelemben
a konstruktiv bizalmatlansagi szavazas a parlamenti kontroll végsé eszko-
zeként (mintegy ultima ratiojaként) foghaté fel. A Kormanyt — és a Kor-
many tagjait (a miniszterelnokot és a minisztereket) — mindenért kérdore

2 A politikai felel6sség szélesebb és mas jellegii, mint a jogi feleldsség. A jogi felelGsség
esetében ugyanis a Kormany ¢és tagjai csak tevékenységiik (mulasztasuk) jogszertiségéért,
a jogszabalyok el6irasainak betartasaért — vagyis ezek szandékos vagy gondatlan meg-
sértéséért — viselik a feleldsséget, mig a politikai feleldsség esetében intézkedéseik célsze-
riisége, alkalmassaga is mérlegre keriil. Természetesen a politikai felelosséget jogsértések
is megalapozhatjak, de a politikai feleldsségre vonas nem helyettesiti a jogi felelosség
megallapitasat. A jogi felelésségnél a hatalyos magyar szabalyozas nem ismer specialis fe-
lelésségi eldirasokat, azaz a miniszterelnok €s a miniszterek az altalanos — az egyes jogagak
szerinti (igy példaul a biintet6jogi, a polgari jogi stb. feleldsségi szabalyok szerint) — jogi
felelésségi szabalyoknak megfeleléen vonhatok feleldsségre. A felelésség kérdésérdl lasd:
CHRONOWSKI-PETRETEI 2012.

» Vesd ossze: PETRETEI 2003.

26 Vesd 6ssze: STERN 1986, 988—989.

27 Vesd 6ssze: STERN 1986, 991.
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¢s feleldsségre vonhatjak, a bizalmi szavazas intézményével ¢és a konstruktiv
bizalmatlansagi szavazassal pedig a parlamenti bizalom elvesztése esetén
a miniszterelnokat (€s a Kormanyt) barmikor és barmely okbol megbuktathat-
jak,? de hivatalban is tarthatjak. Ameddig a tobbség ugy latja, hogy a minisz-
terelnok és a Kormany tevékenysége eleget tesz az elvarasainak, vagyis poli-
tikai elképzeléseinek megfeleléen végzi a munkajat, akkor ehhez a parlamenti
tamogatast szamara megadja. A Kormanynak a parlament bizalmatol valo
fliggése ¢s a parlament iranti feleléssége azt is jelenti, hogy az Orszaggyilés
részt vesz az allam iranyitasaban, a kormanyzati tevékenységben. A parla-
ment a torvényalkotas — kiilondsen és kiemelten a koltségvetési — joganak
gyakorlasaval iranyadd modon befolyasolja a végrehajtd hatalmon keresztiil
az allamiranyitasi és adminisztrativ feladatok teljesitését. Ezen tilmenden
a parlament a hatarozataival (példaul politikai nyilatkozatokkal, egyes kor-
manyzati elképzelésekre vonatkozo hatarozataival stb.) és egyéb dontéseivel
(példaul az interpellaciokra adott valaszok elutasitasaval) kifejezésre juttatja
politikai akaratat az allamiranyitas egyes kérdéseirdl és a Kormanynak
a miniszterelnok altal meghatarozott altalanos politikajarol. Az tigynevezett
»egyszer(l” parlamenti hatarozatok bar a térvényi forma hianyaban nélkii-
16zik a jogi kotelezd erét, mégis politikai hatasukban kiemelkedd befolyast
gyakorolhatnak a Kormany tevékenységére.

A Kormany ¢és a parlamenti tobbség kozott tehat szoros partpolitikai
kapcsolat és kotelék all fenn, a Kormany és a kormanytdbbség politikai-
lag sokrétli kolcsonhatasa kovetkeztében a koztiik 1évé gyakorlati egyfitt-
mikodés a kozos kormanyzasban mutatkozik meg. A tobbség tamogatasa
elengedhetetlen a kormanyzati politika megvaldsitasahoz. Ennek okan
a hatalommegosztas valojaban ugy néz ki, hogy egyik oldalon a parlamenti
tobbség és a Kormany, a masik oldalon pedig az ellenzék all.? Ezzel a meg-
oldassal a parlament — mint térvényhozo hatalom — és a Kormany — mint
végrehajto hatalom — kozotti hatalommegosztast partpolitikailag atrétegzik
és relativizaljak.’® Az Alaptorvény ugyanis elismeri a partoknak a népakarat

28 Vesd 0ssze: Alaptorvény 21. cikk.

2 Ezért van rendkiviil nagy jelentdsége, hogy a tobbségi elv érvényesiilése hogyan kapcsolddik
Ossze az ellenzéki (kisebbségi) jogok garantalasaval és védelmével.

30 A két politikai természetii hatalmi ag, a térvényhozas és a végrehajtas, a parlamentaris
rendszerekben jellemzden hatalmi blokkot képez, vagyis ugyanaz a politikai erd iranyitja
mindkettdt (és ehhez még parlamenti tobbség sem kell feltétleniil).” (Paczoray 2010, 235.)
Vesd 0ssze tovabba: PETRETEI 2009, 164—166.
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kialakitasaban és kinyilvanitasaban betoltott szerepét® és ezzel a nép politi-
kai akaratképzésében valo kiemelkedd ¢s meghatarozo funkcidjat. A partok
a parlamenti valasztasokon keresztiil az Orszaggyiilésben is jelentOs tevé-
kenységet folytatnak, vagyis — amennyiben lehetdséget kapnak a valaszto-
polgaroktol — parlamenti frakcidjuk Gtjan az allami akaratképzésben vesznek
részt, azt befolyasoljak, igy valnak az alkotmanyos berendezkedés fontos
alkotoelemévé, az alkotmanyos élet sziikséges intézményeivé, és dontd jelen-
téségiik van a parlamentaris kormanyzati rendszer miikodésében. A partok
parlamenti frakcioi és a képvisel6i altal valasztott kormanyok a politikai
akaratképzési és dontéshozatali folyamatban a kdzponti tényezok. Az al-
kotmanyos valdsagot és az allami akaratképzést a parlamentben a legerd-
teljesebben a partok hatarozzak meg, amelyek allandé versengésben allnak
egymassal, és folyamatosan kisérletet tesznek arra, hogy a befolyasukat
a lehetd legtobb teriiletre kiterjesszék. A partpolitika logikéja minden in-
tézményre ranyomja a bélyegét, és a politika minden szintjét uralja. Ennek
kovetkeztében a legfontosabb politikai dontéseket — igy a kormanyzatiakat
is —a partok hozzak meg, jollehet ezek még nem kozhatalmi dontések. Alla-
mi-kozhatalmi dontéssé csak akkor valnak, ha ezeket az illetékes allami foru-
mokon is képesek keresztiilvinni. A parlamenti tobbség €s kormanya — mint
kormanytobbség — kozos sikerének (eld)feltétele a zart egysége, amelyet
a parlamentben kiilondsen a dontéshozatalnal — a szavazasok soran — kell
kifejezésre juttatni. Ennek biztositékaul szolgalt a frakciojukhoz tartozo
képviselok szamara kiilonb6z6 magatartasi és eljarasi szabalyok el6irasa,
valamint a frakcidfegyelem érvényesitése. Ha a tobbség nem képes arra,
hogy politikai torekvéseiben tartalmi 6sszhangot hozzon Iétre, és vezetd
kormanypolitikusait stabil timogatasban részesitse, a kormanyzoképességét
veszélyezteti mind az adott parlamenti ciklus ideje alatti konkrét politikai
eredményekre, mind a kdvetkez6 valasztasokra tekintettel. Ez a zart egység
természetesen nem eleve adott és toretlen, hanem a Kormany és parlamenti
tobbsége kozotti kommunikacio allando folyamatanak produktuma.’? Ha
viszont ez az egység fennall, akkor ez a Kormanyt stabilan — és nem csak
szituativ modon — a tobbségre alapozza. A parlamenti tobbségnek a Kor-
manyhoz valo szilard kotodése kovetkezésképpen partjellegli parlamentaris
kormanyzati rendszert eredményez.

3 Alaptorvény VIIL cikk (3) bek. 2. mondat.
32 Vesd 6ssze: SCHUTTEMEYER 2010, 16.
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A kormanyzati politika alakitasa ennek kovetkeztében egyértelmiien
az Orszaggytilés ¢s a Kormany kompetenciajaba tartozik, ¢s a parlament-
nek — kiilonosen a Kormanyt alakito tobbségnek — jelentds része van a magyar
allam kormanyzasaban. A miniszterelnoki elvii kormanynak megfeleléen
a Kormanyon — mint testiileten — beliil a kormanyfének kitiintetett szerepe
¢és jogallasa van, 6 jogosult meghatarozni a Kormany altalanos politikajat.
A Kormany {6 funkcidja a kormanyzati dontések elokészitése, részbeni meg-
hozatala és végrehajtasa, mivel a Kormany rendelkezik az ehhez sziikséges
anyagi-technikai és személyi feltételekkel — az allamigazgatas kiterjedt szak-
apparatusaval, a megfelelé szakértok dontés-elokészitésbe vald bevonasanak
sz¢les korti lehet6ségével, a megalapozott dontéshozatalhoz nélkiilozhetetlen
informaciokkal és ezek feldolgozasi képességével stb. —, ezért helyzetébdl
adddodan is a kormanyzati rendszer legerdsebb, aktiv és kezdeményezd té-
nyezdje. Bar a Kormany koétve van az Alaptorvényhez és a torvényekhez,
tevékenységének jelentds mértékben szabad tere van: a torvénykezdeménye-
zések, a koltségvetési gazdalkodas, az eréforrasok allokacioja, a személyzeti
politika stb. gazdag alakitasi lehetéséget kinal a Kormanynak 6nallo kor-
manyzati dontési elképzeléseinek megvalositasara. Az Orszaggyiilés — a leg-
fontosabb kormanyzati dontések formalis meghozojaként — a torvényekkel
¢és a koltségvetéssel megszabja ugyan a Kormany tényleges mozgasterét,
de nincs koztiik hierarchikus ala- és folérendeltség.*® A Kormanyt — mint
aktiv, alakitd tényezo6t — a parlament(i tobbség) kiillonboz6képpen tamo-
gatja, korrigalja, kontrollalja, illetéleg korlatozza vagy akadalyozza, vagyis
az allamiranyitas e két szerv kooperativ folyamataként és kolcsonds dialogus
formajaban zajlik. A parlament a dontéseiben tobb szempontbdl a Kormany
eldterjesztéseihez kotott: egyrészt kozel sem rendelkezik azokkal a dontés-
elokészitési feltételekkel, mint a Kormany, igy esetleges dontési alternativai
sem jelenthetnek tényleges valasztasi lehetdséget, masrészt a parlamenti
tobbség ¢s a Kormany cselekvési egysége folytan — ha a parlamenti tobbség
nem akarja a Kormanya bukasat, és ezzel tobbségi pozicidja, tehat kormany-
zati hatalma elvesztését — kénytelen a Kormany dontési javaslatait elfogadni.
A parlament legfontosabb kormanyzati funkcioi k6zé sorolhatdé a Kormany
megalakulasaban (a miniszterelndk megvalasztasaval) valo kozremiikodés,
amely egyben a parlamenti bizalom kinyilvanitasat is jelenti, tovabba a kor-
manyzashoz sziikséges eszk6zokrdl valo dontés (a koltségvetés elfogadasa

3 A térvényhozo és végrehajto hatalom elvélasztasa a hataskorok megosztasat jelenti.
41/1993. (VL. 30.) AB hatérozat, ABH 1993, 292, 294.
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és a torvényhozas), valamint a Kormany tevékenységének folyamatos kri-
tikaja és kontrollja, amely a Kormany és az Orszaggyilés kozott fennallo
feleldsségi viszonybol kovetkezik, €s amely elsdsorban az ellenzek feladata.
Bar az Alaptorvény kifejezetten nem nevesiti az ellenzéket, az ellenzék
léte — indirekt modon — kovetkezik a tobbségi demokracia alkotmanyos elvé-
bél. Az ellenzék altal végzett politikai kontroll elsdsorban nem arra szolgal,
hogy réerészakolja az akaratat a Kormanyra, mert ezt a tobbségi dontés-
hozatali szabalyok miatt valojaban nem is tudja megtenni. Ehelyett minde-
nekel6tt a visszas helyzetek feltarasa és nyilvanossagra hozatala (kritika),
az altala képviselt érdekek megjelenitése és hangstlyozasa (konkurencia),
valamint alternativ politikai akarat demonstralasa (a kiilonbségek érzékel-
tetése) a feladata. A kérdés persze az, hogy ehhez rendelkezésre allnak-e
a parlamentben a megfeleld kontrolleszkozok és forumok. Végiil meg kell
emliteni annak a politikai-kozéleti térnek/forumnak a biztositasat, amely le-
hetdvé teszi a tobbség €s az ellenzék kozott fesziild konfliktusok nyilvanos,
targyalasos formaban torténé megjelenitését és megvitatasat. Az ellenzék
altal gyakorolt kontroll intenzitasa tobb tényez6tdl is fiigg. Ilyennek tekint-
hetd — tobbek kozott — a Kormany és az ellenzék kozotti politikai-ideologiai
tavolsag, az ellenzék szamszerd ereje, valamint kohézidja. Osszességében
a parlamenti ellenzék a kontrolljogokat annal inkabb kihasznalja, minél
nagyobb a politikai-ideoldgiai tavolsaga a Kormanyhoz képest, minél tobb
mandatummal rendelkezik, és minél nagyobb a politikai-ideologiai kohézioja.

A parlamentaris rendszernek megfeleléen a kormanyzas kézponti, meg-
hatarozé elemét tehat az Orszaggytilés és a Kormany egyiittesen alkotja.
E szervek mellett azonban a koztarsasagi elnokot — és bizonyos értelemben
az Alkotmanybirdsagot — lehet még kormanyzati tevékenységet is befolyasold
szervekként jelolni,** amelyek szerepe, sulya, hatalmi helyzete a kormanyzas
szempontjabol igen kiilonbozo.

Az Alkotmanybirosag kormanyzati szerepét a ,,negativ kormanyzas”
meghatarozassal lehet jelolni. Az Alkotmanybirdsag ugyanis agy vesz részt
a kormanyzasban, hogy egyrészt vizsgalja a torvényi (és rendeleti) forma-
ban megjelend kormanyzati dontések alkotmanyossagat (normakontroll),
¢és az e formaban hozott alaptdrvény-ellenes kormanyzati dontéseket

3 Ezért alapvetden tovabbra is helyes a kormanyzassal kapcsolatban Magyarorszagon ,,hatalmi
négyszogrol” beszélni. Vesd dssze: PokoL 1993a, 1993b.
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megsemmisitve befolyasolja a kormanyzas tartalmat.>> Masrészt mulasztasos
alkotmanysértést allapit meg, és igy jelzi bizonyos kormanyzashoz tartozo
intézkedések elmaradasat. Ugyanakkor feltétleniil hangsulyozandd, hogy
az Alkotmanybirdsag kormanyzati szerepe — még ha bizonyos esetekben je-
lentésnek is mondhatd — mar két okbol sem érheti el soha az Orszaggytilését
és a Kormanyét.*® Egyrészt azért nem, mert az alkotmanybirsagi dontések
csak a politikai dontéshozatali folyamat alkotmanyos kereteit hatarozhatjak
meg, egyébként azonban a parlament és a Kormany dontési szabadsagat ak-
ceptalniuk kell. Masrészt az Alkotmanybirésag nem kapcsolddhat be sajat
kezdeményezésére a politikai dontéshozatali folyamatba, hanem mindig
csak akkor valhat aktivva, ha erre kifejezetten felhivjak, vagyis az eljarasat
az el6irt moédon kezdeményezik.’” Az alkotmanybiraskodas politikai funk-
cid is, mert a politikai dontési folyamatokra vonatkozik, €s mivel dontései
kotelez6ek mindenkire, igy a hatasa is az.*® Az Alkotmanybirdsag dontései
ugyanis a politika teriiletén meghatarozo eldirasokat szabnak meg, a politi-
kat az alkotmanyi rendelkezések keretei kozott engedik kibontakozni, ezért
ezekkel a dontésekkel szemben is fontos kdvetelmény, hogy kell6 mozgasteret
biztositson a politika és az ezt megvalositd torvényhozas szamara, mert a til
sziitk mozgastér a politikaalakitast gatolja. Az Alkotmanybirdsag azonban
csak ,,negativ kormanyzast” végezhet, azaz meghatarozott kormanyzati don-
téseket alkotmanyossagi szempontokra tekintettel semmisithet meg. Ez nem
jelentheti a kormanyzas megbénitasat, sem pedig ,,ellenkormanyzast”,
nemcsak azért, mert a testiilet nem kezdeményezhet, illetve a politika tobb
teriiletén egyaltalan nincs szerepe, hanem azért sem, mert azokban a kérdé-
sekben, amelyekre nincs hataskore, illetve azokban az esetekben, amelyeket
az alkotmany nem szabalyoz, nem hozhat dontést. Bar nem folytathat direkt
politikaalakito tevékenységet, illetve ezt nem is poétolhatja, ahhoz hozza
kell jarulnia, hogy a kormanyzas is az alkotmanyi keretek k6z6tt maradjon.
Az Alaptorvény rendelkezései jelentik ugyanis azokat a vizsgalati mércéket,
azokat a normakat, amelyek alapjan az Alkotmanybirosagnak dontenie kell.
Ahol és amennyiben azonban az allamhatalom gyakorlasat nem jogtételekkel

¥ A kormanyzas jogi aktusai kdzhatalmi dontések, és ezekkel szemben biztositani sziikséges
a jogallami garanciakat, kiillonosen a birdi ut igénybevételét. A birdi kontroll lehetsége
jelentds probaké a kormanyzasi funkcio jogi kotottségei szamara (SCHRODER 1988, 507.).

36 Vesd 6ssze: BRUNNER 1979, 310.

37 Vesd 6ssze: BRUNNER 1979, 311.

kormaényzati viszonyokat is alakitja.
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hatarozzak meg, ott az Alkotmanybirosag nem hozhat dontést, mivel hianyzik
a mérlegeléséhez sziikséges mérce.

A koztarsasagi elnok hatalmi stilya a kormanyzati dontéshozatal szem-
pontjabdl a leggyengébbnek mondhat6,* jollehet ez nem az intézményi
sulytalansagaval egyenld: egyrészt 6rkodik az allamszervezet demokratikus
mikodése felett — vagyis az alkotmanyossag és a torvényesség betartasat
ellendrzi —, masrészt kozremitkddik a parlament és a Kormany kozotti eset-
leges konfliktusok fel- vagy megoldasaban. E feladatai ellatasanal azonban
lényegében a hataskori szabalyok szerint jarhat el. A Kormany fliggetlen
a koztarsasagi elnok bizalmatol, és az allamfo dontési jogkore a kormany-
zati rendszer jellegének (miniszterelnoki kormany) van alarendelve, azaz
a kormanyzassal 6sszefiiggd dontései tilnyomo része miniszteri vagy
kormanyfo6i ellenjegyzéshez kotott. A koztarsasagi elnoknek kormanyzati
dontési jogositvanyai a kormanyzati politikaalakitas értelmében — a szamara
biztositott feladat- és hataskorokon tulmenden — nincsenek,* de kezdemé-
nyezési s javaslattételi jogositvanyai fontos impulzusokat adhatnak a kor-
manyzati dontéshozatal szaméra. Igy a koztarsasagi elnok rendszerint nem,
vagy csak meglehetdsen korlatozott modon lathat el aktiv, politikaalakito
funkciot, mert sokkal inkabb az allami egység megtartasanak, megdvasanak
és képviseletének alkotmanyos szerepét kell betéltenie. E rendeltetése éppen
az Alaptorvénynek a koztarsasagi elnoki intézmény alapvet6 szabalyozasa-
bl kovetkezik.*!

A magyar kormanyzati rendszer itt vazolt modellje a kormanyzas
keretfeltételeit is kirajzolja, illetve a kormanyzati tevékenységet f6 vo-
nalaiban meghatarozza. A kormanyzas ugyanis a kormanyzati rendszert
alkotd viszonyok strukturaja és mechanizmusai szerint zajlik, amelyben
az egyik meghatarozé elem e tevékenység alkotmanyi €s jogi szabalyozasa.
A demokratikus alkotmanyos jogallamban minden allami jog és minden
allami tevékenység érvényességi alapja az alkotmany, mivel ezeket a jog
mércéjének, a jogi mértéknek rendelik ala. A kormanyzas elsésorban szin-
tén allami cselekvés, igy megitélésének egyik szempontja — ha tetszik,

¥ A parlamentaris kormanyzati rendszerekre jellemz6, hogy az allamf6 érdemi kormanyzati
szerepét elveszti, és csupan kivételes esetekben vesz részt a politikai folyamatok alakitasa-
ban (WIENER 1995, 247.).

4 Semmilyen jogkorkiterjesztés sem mehet til azon a hataron, amelyet a parlamentaris rend-
szert megvalositd alkotmany a koztarsasagi elnok felel6sség nélkiili onalld politikai donté-
seinek enged (ABH 1992, 207, 215.).

4 Vesd ossze: 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1991, 189, 197-198.
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alkotmanyossaga — az Alaptorvénynek valo megfeleléstdl fiigg. Az alkot-
many az allamot normativ médon, az allami szervek szamara kotelezéen ren-
dezi: nemcsak a legf6bb allami szervek feladat- és hataskoreinek katalogusat
adja, hanem alapvet6 értékrendet is megtestesit. Kovetkezésképpen a kor-
manyzati cselekvések jogilag nemcsak aszerint itélhetok meg, hogy vajon
ezek kovetik-e a jogi eldirasokat, hanem aszerint is értelmezni kell ezeket,
hogy a jogi eldirasok figyelembe veszik-e az alkotmanyba foglalt alapvetd
értékeket, amelyek kotik az allamhatalmat, kovetkezésképpen a kormanyzast
is. Az alkotmany megallapitja a politikai dontések meghozatalaban részt
vevé szerveket, ezek hataskoreit és annak az eljarasnak a fobb szabalyait,
amelyben ezeket a politikai dontéseket meghozzak, és egyuttal korlatozza
az intézmények, szervezetek ¢és személyek cselekvési mozgasterét. A donté-
sek tartalmat azonban a valasztdi preferencian alapuld politikanak engedi at,
vagyis a politika Iényegi és meghatarozo befolyasa nem zarhato ki.

Az alkotmanyban rogzitett kormanyzati modell — barmennyire egzakt
¢és adekvat szabalyozast jelent is — nem mukodhet a fejlettségének megfeleld
politikai kultura nélkiil. A demokratikus kormanyzati rendszer feltétele
a demokratikus értékeket és mechanizmusokat elényben részesito, a kizaro-
lagossagi igényt elvetd politikai mentalitas és kulttra, tovabba a kormanyzati
modell gyakorlati alkalmazasahoz sziikkséges szerepek megtanulasa mind
a kormanyzo elit, mind a kormanyzottak részér6l.*? E politikai kulturdt
és szereptanuldst viszont nem helyettesitheti az alkotmanyi szabalyozas.

1.3. A kormanyzas fogalmarol

vagy ha mégis, akkor ezt rendkiviil szlikszavuan és legtobbszor altalanos
meghatarozassal intézik el, illetve a kormanynal — legtobbszor general-
klauzula formajaban — tesznek rola emlitést.® Ez arra is visszavezetheto,
hogy az alkotmanyok a kormanyzast a tartalma, a terjedelme és az eszkozei
szerint normalizalhatjak, de senki sem tudja elére a kormanyzas minden

2 Az Alaptorvény altal kialakitott politikai rend betartasa attol is fiigg, hogy az ehhez valo
hozzajarulas és beleegyezés, illetve a konszenzus mennyire érvényesiil, tovabba attol, hogy
a kormanyzati tisztségek birtokosai hogyan prezentaljak a kormanyzottakat, milyen hivatali
ethoszt apolnak. Vesd 6ssze: SCHRODER 1988, 507.

4 Lasd példaul a francia alkotmany 20. cikkét.
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aspektusat és feladatait végiggondolni és szabalyozni.** Ugyanakkor az egyes
allamok alkotmanyaiban olyan el6irasok sora talalhato, amelyek meghataro-
zott tevékenységi teriileteket, feladat- és hataskoroket rogzitenek, amelyek
a kormanyzas mint tevékenység részelemeiként foghatok fel. Vannak tehat
olyan feladatok, amelyek egyes, konkrét alkotmanyos szervekhez hozza-
rendeltek, és a kormanyzas fogalomkorébe sorolhatok.

A kormanyzas magabol a tdrsadalmi létbdl keletkezik, a kormanyzas
a tarsadalmi rend lényegéhez tartozik, a tarsadalom létezési modja, ebben rej-
lik egyik 1ényeges darabja annak, ami az adott politikai kozosséget allamma
formalja.* Minden politikai k6z0sségnek sziiksége van egység- és konszen-
zusteremtd vezetésre és iranyitasra, amelyik a céljait és feladatait megha-
tarozza és a valosagba atiilteti, amelyik elére lat és tervez, a tarsadalomban
felmeriilt igényeket és elképzeléseket koordinalja, tovabba megvaldsitasra
alkalmas kezdeményezésekké dolgozza ki, valamint az allami és a tarsadalmi
élet valsagait lehetéség szerint elharitja vagy megakadalyozza.*® Allam nem
létezik kormdnyzas nélkiil, cselekvoképességének 1ényege ugyanis a kor-
manyzas,*’ amely teljességgel politikai hatalom.*® A kormanyzas ezért a po-
litikai hatalomgyakorlds egyik megnyilvanuldsa, tényleges politikai allami
tevékenység, a politikai iranyito feladatok intézése, amelyek az allami tevé-
kenységnek iranyt szabnak; olyan 6nall6 politikai dontési hatalmat jelent,
amely a kiemelt jelentdségli koziigyek allami alakitasaként, formalasaként

4 Az allamiranyitas megjelenési képe valtozik, bizonyos allandok ellenére, fligg a politikai
eszméktol és energiaktol, a cselekvo személyektdl.” (SCHRODER 1988, 501.)
4 Vesd 6ssze: STERN 1980, 681.
4 SCHRODER 1988, 500.
A mult és jelen allamai szamara fontos kiilonbség csak abban van, hogy ez a kormanyzas kit
illet meg, és kinek felelés, hogyan legitimaljak, mennyire szabad, és hogyan kontrollaljak.
A kormanyzas fogalmat és az allamfelfogast, a kormanyzati intézményeket és az allam-
tipusokat ezért mindig szoros dsszefiiggésben kell nézni (SCHRODER 1988, 500.).
»A kormanyzas az allamhatalom specifikusan »politikai« gyakorlasa, az iranyito, alkoto,
az allam ¢és a tarsadalom egészét és egységét érintd, az allami célokat kit{iz6 allami tevé-
kenység, roviden: a legfobb allami onrendelkezés és iranyitas teriilete.” (BADURA 1975, 2167.)
,Legtagabb értelemben a kormanyzas hatalmi tevékenység, hatalomgyakorlas, arra vald
lehetdség, hogy a hatalomgyakorlo mas emberek, illetve szervezetek (szervezetrendszerek,
un. halézatok) tevékenységét befolyasolja, mégpedig uigy, hogy kételezettségeket allapit
meg szamukra (normativ eléirasokkal vagy egyedi cimzett utasitdsokkal), a kételezettségek
betartasat pedig, azaz a meghatarozott cselekmények végrehajtasat vagy pedig az azoktol
valo tartozkodast megkoveteli, a végrehajtast ellendrzi és az esetleges kotelezettségszegést
szankcionalja (hatranyokkal stjtja).” (SARKOzY 2017, 11.)
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jellemezhet6,* vagyis célja a tarsadalmi egyiittélés iranyitasa. Ezért a kor-
manyzas nem negyedik hatalmi 4g a masik harom — a térvényhozo, a végre-
hajto és a birdi hatalom — mellett, hanem az allam iranyitasara/vezetésére
iranyulo politikai alakito tevékenység.® A kormanyzas a politikai uralom
kozpontjat jelenti az allamban, komplex, 6nalld és sziikséges allami tevé-
kenységfajta, allami alapfunkcionak mindsiil, amely nélkiil az allam nem
allhat fenn, nem tarthatja fenn magat.! A kormanyzas nem a végrehajtas
része, mert ez a fogalom kizardlag az allamhatalom megvaldsito, kivitelezd,
végrehajto részét jeloli, amely az iranyitd jellegli feladatok szempontjabol
pontatlan.” A kormanyzas ugyanis a jovére iranyul6 és a kozérdekre vonat-
koztatott politikai célkitlizés ¢s iranymutatas, amely aktiv, kezdeményezd,
dinamikus, integrativ és jogilag csak részelemeiben szabalyozhato allami
tevékenység. Ugyanakkor ezt az alapfunkciot nem is lehet egyetlen allami
szervhez sem hozzarendelni, mert az egyes szervek a kiilonbozo részelemek
megvalositasaban eltérd feladat- és hataskorrel rendelkeznek gy, hogy
egymast befolyasolhatjak, illet6leg kozvetlen egytittmiikddésre kotelezettek
lehetnek, és erre is vannak kényszeritve. A kormanyzasba — felel6s allam-
iranyitasként — minden legfobb allami szerv tevékenysége beleértendd,
amennyiben ezeknek politikai iranyitasi karakteriik van.

A kormanyzas — Iényege szerint alkotd, dinamikus, minden bel- és kiil-
politikai folyamat 9sszességét iranyito tevékenységként — alapvet6 dontése-
ket tartalmaz arrol, hogy mely koziigyeket, milyen cél érdekében €s milyen
eszkozokkel alakitsanak, formaljanak, vagyis a bel- és kiilpolitika egészével
Osszefiiggd politikai dontések kidolgozasarol és érvényre juttatasardl van
sz0. A bel- és kiilpolitika gytjtéfogalomként értendd. A belpolitika azokat
a politikai aktivitasokat és allami intézkedéseket oleli fel, amelyek az allam
bels6 tigyeinek szabalyozasara vonatkoznak. Idetartoznak a klasszikus allami
feladatok (a rend és a biztonsag megteremtése és garantalasa), tovabba a szol-
galtato allam altal ellatando feladatok (gazdasagi, kulturalis, oktatasi, egész-
ségligyi, szocialis, kornyezetvédelmi, infrastrukturalis stb.). A kiilpolitika

4 BRUNNER 1979, 286.

0 Ez torvényi formajaban is megnyilvanulhat anélkiil, hogy minden térvényt allamiranyitd
jelent6ség illetne meg (MOSSLE 1992, 1.).

5! WOLFF—BACHOF—STOBER 1999, 226.

2 Az allam vezetésének és iranyitasanak korvonalazott feladatai nem meriilnek ki sem

a torvényhozasban és a kozigazgatasban, ez nem is puszta »maradék hataskor«, ahogy még

a XIX. szazad alkotmanyos elmélete feltételezte. Jobbanmondva az allam alapvetd, iranyi-

tottsagat, fejlodését és egységét meghatarozo funkeiot fejez ki.” (SCHRODER 1988, 500.)
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minden olyan folyamatot feldlel, amely mas allamokkal vagy nemzetkozi
szervezetekkel valo (bilateralis vagy multilateralis) viszonyra vonatkozik.
A kormanyzati dontések szabjak meg a megvaldsitando legfontosabb allami
célokat és feladatokat, ezek végrehajtasanak szervezeti, személyi és dologi
feltételeit, megallapitjak a végrehajtas iitemét, modjat és ellendrzését, va-
lamint meghatarozzak az egész allami tevékenység iranyat ¢s tartalmat.
A kormanyzasnak az a feladata, hogy az egész allami tevékenységnek
meghatarozott iranyt adjon, és ennek az irdnyvonalnak a betartasarol gon-
doskodjon. A kormanyzas tehat allamiranyitast jelent, az allam hatalmi
kifejez0dését, a kormanyzati hatalom gyakorlasat. Feladatai kozé tartozik,
hogy a politikai célok megvaldsitasa érdekében tervszertien és feleldsen sza-
balyozzon, orientaljon, koordinaljon és kontrollaljon, igy a kormanyzas kez-
deményezést, tervezést és alakitast kivan a tarsadalmi viszonyok rendezése
és alakitasa érdekében. Ennek megfelelden e korbe tartozik az allami-poli-
tikai célok és kovetendd iranyvonal meghatarozasa, az elemzés és tervezés,
a szakpolitikak és programok kidolgozasa, az allami akaratképzést jelentd
kormanyzati dontések meghozatala, a dontésben foglaltak végrehajtasanak
ellendrzése, vagyis az elérendd célok és az eredmény Osszevetése annak ér-
dekében, hogy a célok megvaldsultak-e.

A kormanyzas nem nélkiilozheti a realisan megvalosithato politikai
tervek 1étét, vagyis feltételezi a politikai tervezést mint a politikaalakitas
1ényeges elemét.>®* A politikai tervezés olyan tudatos, céliranyos gondolko-
dast és szisztematikus eljarast jelent, amelyik a lehet6 legjobb célelérést teszi
elvarhatova. A tervezés a politikai célokra vonatkozo cselekvési elképzelések
gondolati megel6zése azzal a szandékkal, hogy a célok, torekvések és eszko-
z0k, valamint a cselekvés kovetkezményei szisztematizalasanak metodikai
Osszekapcsolasa megtorténjen.* Ahhoz kell hozzajarulnia, hogy a kitizott
célokat optimalisan elérjék, és a tarsadalmi-gazdasagi keret feltételeit szan-
dékosan, célorientalt modon alakitsak. A tervezés az informacionyerés

3 Magyarorszagon a stratégiai tervdokumentumok el6készitésére, tarsadalmi véleményezé-
sére, elfogadasara, kozzétételére, megvalositasara, nyomon kovetésére, valamint elézetes,
kozbenso és utdlagos értékelésére, tovabba feliilvizsgalatara vonatkozo kovetelményeket
a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz616 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet (a tovabbiak-
ban: Strat.) hatarozza meg.

A stratégiai tervdokumentumoknak és azok megvalositasanak illeszkedniiik kell az 6ssz-
kormanyzati célkitiizésekhez. Strat. 6. § (4) bek.

3 A kormanyrendelet szerint a stratégiai tervdokumentumok elékészitése, elfogadasa és meg-
valositasa soran biztositani kell, hogy a tervdokumentumban foglaltak megvalosithatok
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¢és -feldolgozas céliranyos és szisztematikus folyamata a jovobeli kérdések
megoldasa érdekében. A céliranyossag mellett a tervezés tovabbi karakte-
risztikus eleme a célracionalitas. A tervezés akkor célracionalis, ha a tervezd
a célokat, eszkozoket és mellékkovetkezményeket egymasra vonatkoztatva
mérlegeli, és igy a dontéshozatali eljarassal szemben kiigazitott célmeg-
valdsitashoz jut.

A tervezés tehat olyan eljards — mégpedig sajatos dontéshozatali elja-
ras —, amelynek eredménye a terv. A terv a jovobeli cselekvést, annak idejét
¢és mddjat meghatarozé elgondolas (program, célok dsszessége, javaslatok),
amely adott feladatok elvégzéséhez, megvaldsitasahoz sziikséges adatokat,
ismérveket rogzité okmanyként foghato fel.

Minden tervet altalaban hdrom lényeges szempontbdl kell megvizsgalni,
vagyis a célok, a végrehajtas és az értékelés szempontjai alapjan:

* a célok szempontjabol alapvetd kérdés, hogy milyen célok allnak

fenn, milyen eredményt kell elérni;

* aveégrehajtas szempontjabol végzett vizsgalat arra ad valaszt, hogy

a cél elérése érdekében hogyan hasznalhatok fel egyiittesen a sze-
mélyi és anyagi-technikai forrasok;*® és végiil

* az értékelés azt teszi lehetové, hogy a végrehajtas folyamata soran

megfeleld figyelemmel kisérés zajlott-e, keriilt-e sor korrekciokra
és kiegészitésekre akkor, ha nem az eldzetes elképzelések szerint
alakultak a célok és a végrehajtas.”’

legyenek, ehhez a pénziigyi hattér adott legyen, és a raforditasok aranyban alljanak az elérni
kivant eredményekkel. Fontos tovabba, hogy az eredmények tarsadalmi, gazdasagi, kor-
nyezeti szempontbdl fenntarthatok legyenek, az érintett szakpolitikai teriiletre vonatkozo
vagy ahhoz kapcsol6do stratégiai tervdokumentumok egymasra épiilé rendszert alkossanak,
valamint illeszkedjenek az &sszkormanyzati célkittizésekhez és a mas szakpolitikai terii-
letekre vonatkozo stratégiai tervdokumentumokhoz. Az is kdvetelmény, hogy a stratégiai
tervdokumentum relevans és megalapozott adatokra, informaciokra épiiljon, a benne sze-
repld célokhoz mutatok legyenek rendelve, tovabba jelenjenek meg benne a nemzetpolitikai,
az eurdpai unio6s és a nemzetkozi dsszefiiggések. Vesd 0ssze: Strat. 6. § (9) bek.

Ezt szolgalja az igynevezett nyomon kovetés, amely a kormanyrendelet szerint az elfogadott
stratégiai tervdokumentumban foglalt célkitiizések, tovabba a feladatok eldirt eljaras szerint
¢és hataridében torténé megvaldsitasara vonatkozo adatok gytijtése és elemzése (Strat. 7. §
6. pont).

A kormanyrendelet szerint az értékelés a stratégiai tervdokumentumban rogzitésre keriilé
vagy mar rogzitett célok, célkitlizések dsszevetése a megvalositas eredményeként varhatod
vagy mar eléallt helyzettel, feltarva a nem teljesiilt célok és nem vart hatasok okait és ja-
vaslatokat megfogalmazva a tovabbi megvalositas eredményességének javitasara (Strat. 7. §
7. pont).

@
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A kormanyzas az adott tarsadalom allami iranyitasanak modjat és eszkozeit
is jelentheti, mivel ezek hatarozzak meg, hogy a kormanyzas komplex tevé-
kenysége érdekében milyen intézményeket alakitanak ki, milyen szervezet-
rendszert miikodtetnek. A kormanyzas ugyanis feltételezi az ezt a tevékeny-
séget végz6 intézményrendszer 1étét. A kormanyzas intézménye a kdzponti
politikai dontési rendszer keretében az elsédleges kormanyzasi feladatokat
teljesiti. A kormanyzas, az allam iranyitasa a kormanyzati szervek kozos
igye: mindegyiknek alkotmanyjogilag meghatarozott feladatteriilete van,
¢és ezt be is kell tartaniuk. Az egyes szervek a kiillonb6z6 részelemek meg-
valdsitasaban eltérd feladat- ¢s hataskorrel rendelkeznek igy, hogy egymast
befolyasolhatjak, illet6leg kozvetlen egytittmiikodésre kotelezettek lehetnek,
és erre is vannak kényszeritve. Enélkiil az allami akaratképzés nem valosulna
meg, az allamiranyitds nem eredményezne hatas-, eredmény- és kovetkez-
ményegységet. Természetesen adott kormanyzat tényleges tevékenységét
a formalis intézményrendszeren kiviili tarsadalmi tényezok és jelenségek
is nagymértékben befolyasoljak. A kormanyzas ugyanis a demokratikus al-
lamban nemcsak kezdeményezés és dontés, hanem a meghozott dontésekbe
vald beleegyezésért folyo versengés (konszenzusteremtés), tovabba — ezzel
Osszefliggésben — a tarsadalmi elfogadasra iranyuld versengés is. Kormany-
zas csak ott megy végbe, ahol az allamiranyitd dontések hatékonnya valnak.
Ez feltételezi, hogy a politikai uralomnak alarendeltek a mindenkori dontéssel
azonosulnak, vagy legalabbis ezeket akceptaljak.’®

Az alkotmanyok arra térekszenek, hogy a lehet6 legstabilabb kormany-
zati viszonyok fenntartasat garantalod rendelkezéseket alakitsanak ki. A nor-
mativ elGirasok azonban sohasem képesek a kormanyzas minden aspektusdt
és feladatat elére atgondolni és szabadlyozni, legfeljebb csak fobb tartalmat,
terjedelmét és legfontosabb eszkoztarat konkretizald rendelkezéseket tartal-
mazhatnak. A kormanyzas feladatainak normativ meghatarozasat (szabalyo-
zasat) neheziti az is, hogy e tevékenység tartalma a gyakorlatban — kisebb
vagy nagyobb mértékben — eltérhet a jogi szabalyozastdl. Ennek oka, hogy
egyrészt kialakulhatnak olyan normak, illetéleg szokasok, amelyek nem ké-
pezik a jogi szabalyozas targyat, de betartasuk a kormanyzas harmonikus
mitkodéséhez nélkiilozhetetlen. Masrészt vannak olyan teriiletek, amelyekre
eleve nem terjed ki az alkotmanyi (t6rvényi vagy ligyrendi) szabalyozas, il-
let6leg eléfordulhat, hogy a kormanyzas soran nem minden esetben veszik

% Vesd 0ssze: MOSSLE 1992, 2.
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figyelembe a jogi el6irasokat.”® Ezért hangstlyozni szlikséges, hogy nemcsak
az alkotmanyi szabalyozas mindsége és e szabalyozasban rejlé problémak
miatt lehet a kormanyzati rendszer mitkodése diszfunkcionalis, hanem azért
is, mert a kdzponti, kormanyzati szervek eltéré mértékben és modon vesznek
részt a kormanyzasban, szerepiik, sulyuk, hatalmi helyzetiik is igen eltérd,
igy a szamukra meghatarozott feladatok és az ezekhez rendelt jogkorok
szintén kiilonboznek.

A kormanyzas feladatai jogilag azért is nehezen koriilhatarolhatok,
mert a felsorolt feladatok szokas szerint feldlelik az altalanos bel- és kiil-
politika, a védelmi és biztonsagpolitika, a gazdasag-, a jog-, az egészség-,
a szocial-, az oktatas- és kulturpolitika, valamint a pénziigypolitika legfon-
tosabb elemeit. Ezek normativ tartalmu definialasa, tovabba ennek alapjan
a kovetendd célok meghatarozasa, a koztiik 1évo sziikségszerii koordinalas
stb. legtobbszor csak altalanos szinten végezhetd el. Az egyes részpolitikak-
ban kialakitott allaspontok Osszessége adja valamely allam kormanyzasa-
nak Osszpolitikajat. A kormanyzati politika tartalmanak alkotmanyjogilag
csak meglehetdsen altalanos szinten torténd korvonalazhatdsaga azonban
nem jelenti azt, hogy a kormanyzati politika tetszéleges lehet, barmit meg-
tehet. Az Alaptorvény szamos rendelkezése — az Alaptdrvénybe foglalt
alkotmanyos értékek (alapelvek, allami célok és feladatok, alapvetd jogok
¢és kotelezettségek, alkotmanyi tilalmak stb.) normativ keretet jelentenck
a kormanyzati politika tartalmanak és a kormanyzati dontések formai ki-
nyilvanitasanak. Alkotmanyosan tehat nem valosithaté meg olyan politika,
amely ezekkel az értékekkel szembemegy, ezeket az értékeket csorbitja
vagy tagadja. A konkrét kormanyzati dontéseknek 6sszhangban kell allniuk
az Alaptorvény értékrendjével és értékrendszerével, az intézkedések nem
sérthetik az alkotmany rendelkezéseit, és nem eredményezhetnek alaptor-
vény-ellenes megoldasokat. Csak e keretek kdzott, e hatarokon beliil szabad
jogilag a kormanyzas.

Az Alaptorvény a kormanyzas materialis fogalmat nem kisérelte meg
definialni, pusztan a Kormanyt szervezeti értelemben hatarozta meg: a Kor-
many a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all. A Kormanynak, illetve
tagjainak allapitott meg — a Kormany altalanos feladatmeghatarozasan
tal — konkrét feladat- és hataskoroket. Az allamiranyitas az Alaptérvényben
nem emlitett, elsésorban politikai fogalom, amelynek azonban vannak jogilag

3 Ezért fordul el6 — tobbek kozott —, hogy a kormanyzati funkciok elemzése soran az empiri-
kus és a normativ kategoriakat sziikségszertien dsszekapcsoljak.
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is megragadhato elemei. E fogalomhoz egyfeldl irdnyitasi jellegii elemek
sorolhatok, vagyis a politikai kormanyzati iranyitas az altalanosan kotelezd
mat szisztematikus és tervezett iranyitasat fogja at. Ezt egyrészt eljarasi
(a kormanyzati cselekvések koordinacioja, az altalanosan koételezé jelleg
megteremtésére iranyuld folyamat iranyitasa), masrészt tartalmi kompo-
nensek (kezdeményezés és tematizalas, iranyadas, a parlamenti tobbség po-
litikai akaratanak konkretizalasa példaul a térvényjavaslatokban) jellemzik.
Masfeldl végrehajtasi jellegilik van, értve ez alatt a politikai dontések — azaz
a tobbségi akarat — atiiltetésének biztositasat (példaul torvények végrehajta-
sat), jogalkotassal (rendeletalkotas), tovabba szervezeti, személyzeti s targyi
intézkedésekkel.

A kormanyzas kdzponti eleme a kormdnyzati déntéshozatal, mivel
az allami és tarsadalmi élet kdzvetlen alakitasat, az allami tevékenység ira-
nyanak meghatarozasat ez juttatja a leginkabb kifejezésre. A kormanyzas
tartalmat tehat a tarsadalmi folyamatokat iranyitd dontések meghozatala,
vegrehajtdsa és ellendrzése adja, amely feltételezi a kormanyzati szervek ko-
z0tti és a kormanyzati szerveken beliili munkamegosztdast. Az alkotmanynak
olyan rendelkezéseket kell tartalmaznia, amelyek el6irjak a dontési szaba-
lyok — kiilondsen a dontéshozatal soran alkalmazott eljarasi szabalyok — 1¢-
nyegét, a dontéshozok szerepét, a dontéshozatal modjat. A dontéshozatali
szabalyok ugyanis meghatarozzak a politikai versengés normativ feltételeit,
amelyek keretet adnak a politikai torekvések szamara, azaz eldirjak, hogy
milyen eszk6zok alkalmazhatok a célok megvalositasa érdekében. A kor-
manyzas politikai és jogi térben zajlik. A jogi szabdalyozas tehat keretet jelent:
a politika mozgasterének egyik determinaldja. A kormanyzas tartalmanak
meghatarozasakor a politikai dontést igénylé problémakbol célszeri kiin-
dulni. Ezek koz¢é azok a konfliktusok, megoldando kérdések, illetbleg ezeket
megjelenitd viszonyok és jelenségek sorolhatok, amelyek — a kormanyzas
vonatkozasaban — politizalodnak, vagyis az allami politika targyava valnak.
Ebben az értelemben valamely kérdés, probléma akkor politizalodik, amikor
annak megoldasahoz a kormanyzas korébe sorolhato politikai miivelettipu-
sokra, sajatos politikai eljarasmodokra van sziikség.®® A kormanyzas — mint

A politizacio targya — a politika mibenlétébdl kovetkezéen — minden lehet. Minden érték,
érdem, erény, de barmely hidnyossag, sziikséglet, hiba, biin fogyatékossag a tarsadalmi
¢életfolyamatok akarmely teriiletén, a politika kényszerhelyzetektdl és a politikusi szemfii-
lességtdl fiiggden, valos érdekérvényesitésbol, a politikai értékek akaratlagos értékesitésébol
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allamiranyitas — tartalma a koziigyek intézésének sajatos miivelettipusait,
konkrét eljarasmodjat oleli fel. Az allam altal intézend6 olyan funkciok el-
latasarol van itt sz6, amelyek a politizacié altal meghatarozott, kdzfeladatot
jelentd tigy rendezésére tervbe vett miivelettipusok folyamatanak fokoza-
tait jelentik, és logikus dontéshozatali lépéseknek mindsitheték. Ezek 1¢-
nyege — roviden — a kdvetkezokben vazolhato fel.

Elséként a dontés daltal megoldando probléma felismerését jelenti, vagyis
azt, hogy valamely kérdés kormanyzati dontéshozatalt igényel-¢ egyaltalan.
A kormanyzati dontéseknek a problémamegoldast kell szolgalniuk, ehhez
pedig a megoldandod problémat eldszor ki kell deriteni. Minél kiterjedtebb
¢és komplexebb a dontési folyamat, annal fontosabb, hogy a probléma, illetve
problémak pontos leirasat elkészitsék. Ehhez informacidszerzés és az infor-
maciok feldolgozasa, értékelése sziikséges, mégpedig azért, hogy a problémat
a megalapozott dontéshozatal érdekében pontosan tisztazzak. A kévetkezd
1épés a probléma meghatarozasa, tehat annak pontositasa, hogy mivel is
kell a kormanyzati dontéshozatal soran foglalkozni. Ez problémaeclemzéssel
végezhetd el, amelyhez a kovetkezd elemek sorolhatok: a problémateriilet
meghatarozasa, a résztvevok, érdekeltek korének megallapitasa és érdekeik
kideritése, a koztiik fennalld konfliktusok feltarasa és értékelése, valamint
a hianyossagok elemzése. A kormanyzati dontéshozatalnal rendkiviil fontos,
hogy az egyes tarcak altal jelzett problémakat €s megoldasi javaslatokat a kor-
manyzas Osszperspektivajaba emeljék, és a tarcaérdekeken feliilemelkedve
komplex modon szemléljék. Ehhez feltétleniil sziikséges a tarcaegyeztetés
mechanizmusan tilmutato, az 6sszkormanyzati szempontokat érvényesito
szervezeti-intézményi megoldasok alkalmazasa és a koordinacié mel-
lett — a tarcaérdekek Osszehangolasan tulmutato — dontés-elokészitési me-
chanizmusok kialakitasa.

A kovetkez0 1épés a célrendszer meghatarozasa. Célként azokat az érde-
keket vagy értékeléseket jeloli, amelyeket a dontéshozo a problémateriileten
1étez6 érdekekbdl és értékelésekbol azért valaszt ki, hogy a dontésnél, vagyis
az intézkedések értékelésénél figyelembe vegye. Mivel a kormanyzati dontés-
hozatalnal egyidejlileg tobb célra kell tekintettel lenni, indokolt, hogy egész
célrendszert allitsanak fel. A célrendszerrel szembeni kovetelmények koziil
kiemelendd a teljesség, a megfeleloség, a konzisztencia és az atlathatosag.
A teljesség azt jelenti, hogy a célrendszernek minden olyan célt tartalmaznia

vagy politikai céltablakeresésbdl, avagy a kozfigyelmet eltold szemfényvesztés céljabol
politizalodhat.” (GoMBAR 1983, 180—181.)
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kell, amelyek a dontéshozo szamara fontosak. A megfeleldség szerint a célok
Osszességét a probléma szamara adekvatan kell kidolgozni. A konzisztencia
az koveteli meg, hogy a célrendszerben szerepld célok 6sszhangban alljanak
egymassal: olyan tartalmi célelképzeléseket kell kidolgoznia, amelyek a fel-
1épé célkonfliktusokat a prioritdsok megallapitasaval megoldjak, és a cél-
megvalositashoz gyakorlati utakat és moédokat mutatnak fel.' Az atlathato-
sag a célok olyan pontos megfogalmazasat jelenti, hogy ne keletkezzen zavar
a megvaldsitasuk sziikségességében.

Fontos elem a megoldasi alternativak kidolgozasa, vagyis annak megha-
tarozasa, hogy a kittizott célok eléréséhez, az adott problémak lekiizdéséhez
milyen megoldasok johetnek egyaltalan szoba, illetleg milyen — a végre-
hajthatosag feltétel- és eszkozrendszerével rendelkezé — programokra, il-
letéleg intézkedésekre van sziikség. A kormanyzati tevékenység ennyiben
olyan programok megvalositasara iranyul, amelyeknek logikai strukturajat
a cél-eszkdz relacié hatarozza meg. Egyidejlileg garantalni kell a pénziigyi,
szervezeti ¢s személyi feltételeket, amelyek a kitlizott célok megvaldsitasa
szamara sziikségesek. A kormanyzas leglényegesebb eleme a kormanyzati
dontés, amely a szoba johet6 alternativak koziili tényleges valasztast jelenti.

Mellézhetetlen 1épés a dontés végrehajtasa, tehat a dontési tartalom ér-
vényre juttatasa, amely a kormanyzati tevékenységbdl atvezet a végrehajtasi,
kozigazgatasi tevékenységformaba. Ezzel 6sszefiiggésben kell megemliteni
a végrehajtas felligyeletét és ellendrzését, amelynek egyrészt biztositania kell,
hogy a kormanyzati dontésbdl adddo kotelességeket a dontési tartalomnak
megfelel6en teljesitették-e, masrészt visszacsatolast biztosit a kormanyzati
probléma megoldasara vonatkozoan. A kormanyzas ugyanis nem meriil ki
a programok megvalodsitasaban. Az egyszer meghozott alapveté dontéseket
végre is kell hajtani, ami bar elsdsorban az allami kozigazgatasi apparatus
feladata, mégis a végrehajtasi eljarasban elkeriilhetetlen konfliktusok és elére
nem lathat6 nehézségek Iéphetnek fel. E veszélyek sziikségessé teszik a koz-
igazgatas koordinalo-kontrollald iranyitasat, amely éppugy a kormanyzasi
funkci6 alkotorésze.

A kormanyzas gyakorlasa soran természetesen a fenti folyamat ele-
meinek idealis sorrendje nem minden esetben teljesiil. Az egyes fokozatok
ugyanis gyakran egymassal 6sszekapcsolodva jelennek meg, és a sorrendjiik
meg is valtozhat.

o1 Vesd 6ssze: BRUNNER 1979, 286.



A KORMANYZAS ALKOTMANYJOGI MEGKOZELITESBEN 31

A kormanyzassal kapcsolatban feltétleniil hangsulyozni sziikséges, hogy
ez elsésorban makropolitikai szintre vonatkozo, hosszabb tavra szolo, stratégiai
jellegli dontések meghozatalat jelenti. Ezért a kormanyzas soran hozott don-
téseknek jovOorientaltnak kell lennitik, és igy ezeket sziikségképpen — a tar-
sadalom fejlodési perspektivajanak megfeleléen — tervszeri elérelatas és kor-
rigalé beavatkozas jellemzi. A dontéseknek sok esetben rendkiviil komplex
problémakra kell valaszt adniuk, ezért jelentds résziiknek konkrét hatasai
Osszességiikben csak hosszabb id6 eltelte utan valnak ismertté. E dontések
megsziintetnek ugyan egyes bizonytalansagokat, megvaltoztatnak bizonyos
helyzeteket, feloldanak nyilt vagy latens konfliktusokat, és szabalyozzak az ira-
nyitast igényl6 problémakat, de ez sohasem jelenti statikus allapot 1étrejottét,
ezért a kormanyzas mindig dinamikus, aktiv tevékenységet feltételez. Arrol
sem szabad megfeledkezni, hogy a kormanyzati dontések — a kormanyzati
szervek jellegének és dontésiik tartalmanak megfeleléen — kiilonbozéképpen
formalizaltak. A kormanyzas legfontosabb eszkozei kozé sorolhatd ugyanis
az allami szabalyozas, azaz torvények ¢és rendeletek alkotasa, igy a kormanyzati
dontések legtobbszor jogszabalyok formdjaban jelennek meg. A kormanyzas
fontos és kiemelked6 eszkozei kozé sorolhatd az allami finanszirozas, vagyis
a politikai célok pénziigyi, koltségvetési megoldasokkal (tamogatasokkal, ado-
kedvezményekkel stb.) torténd atiiltetése, amelyek legtobbszor szintén jogsza-
balyi format dltenek. Ezeket a jogi eszkdzoket annal inkabb ki kell hasznalnia,
minél inkabb el6térbe keriil a végrehajtd hatalom: megsokszorozodnak azok
a feladatok, amelyek a gyorsuld gazdasagi és tarsadalmi valtozasok kovetkez-
tében fokozatos allami feladatellatast igényelnek.

A jogallami rendben a demokratikus kormanyzasi folyamat azt jelenti,
hogy az ennek keretében meghozott dontések a végén vitak eredményeként
sziiletnek meg; az ellentmondasban al16 érdekek és szandékok kiegyenlitése
¢és a megegyezésre valod torekvés érvényesiil. Azt is jelenti tovabba, hogy
a kormanyzati folyamatban részt vevo sajatos funkciokat ellatok szilardan
korlatozott feladat- és hataskorokkel rendelkeznek, amelyeket felelosséggel
kell gyakorolniuk, a cselekvéseiket meg kell alapozniuk, ellenérizhetdnek
¢és a nyilvanossag szamara is ismertnek kell lenniiik.

1.4. A Kormany altalanos politikajanak meghatarozasa

A kormanyzati tevékenység kiszamithato, elérelato, tervszerti megvaldsulasa ér-
dekében sziikséges a Kormany altalanos politikajanak meghatarozasa, amelynek
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joga az Alaptoérvény szerint a miniszterelnokot illeti meg. A miniszterelnoki
tisztség egyfeldl kormanytagsagot jelent, azaz részvételt a Kormany — mint tes-
tillet — feladat- és hataskoreinek gyakorlasaban, masfel6l azonban a Kormanytol
fliggetlen, 6nalld hataskorok is kapcesolodnak hozza, amelyeket sajat felel6sségére
gyakorol. Az Alaptorvény a miniszterelnoknek jogilag erés poziciot adott, ami
a Kormany stabilitasahoz is hozzajarult. A korabbi Alkotmanyhoz hasonldéan
megmaradt a konstruktiv bizalmi szavazas intézménye, amely a destruktiv meg-
oldashoz képest megneheziti a miniszterelnok — és igy a Kormany — parlament al-
tali levalthatosagat. Tovabbra is a miniszterelnok dont a Kormany osszetételérdl,
vagyis az Orszaggyiilésnek nincs lehetdsége az egyes miniszterek kinevezéséhez
valo hozzajarulasra,® illetve levaltasukra.

A Kormany tagjai koziil az Alaptorvény el6szor a miniszterelnokot nevezi
meg. Ez a kiemelt emlités az Alaptdrvényben maris a miniszterelnok alkot-
manyjogilag kiilonleges helyzetére utal mind a Kormanyon beliil, mind mas
allami szervekhez valo viszonyaban. Az Alaptorvény a miniszterelnok kiemel-
kedd és meghatarozé szerepét kiilon kimondottan nem allapitja meg, nem rog-
ziti, hogy a miniszterelnok a Kormany ,.feje”, vagy a miniszterelnok iranyitja,
illetve vezeti a Kormanyt stb., de ez egyrészt az elnevezésbol — az ,,elnok”
megjelolésbdl — kovetkezik, masrészt kifejezetten eldir olyan rendelkezéseket,
amelyek mégis a Kormanyon beliil a miniszterelnok kiilonleges €s 1ényeges
szerepét rogzitik. Ilyennek tekinthetd, hogy a miniszterelndok megbizasat koz-
vetleniil az Orszaggyiléstdl nyeri, vagyis a parlamenttdl kapja a legitimitasat,
mig a miniszterek nem, mivel 6ket a koztarsasagi elnok nevezi ki. A Kormany
tagjaként a miniszterelndk az Alaptdrvény szerint harom szempontbol is ki-
emelked6 helyzetben van, és ezért sajat, egyéni felelsséget is visel:

* meghatarozza a Kormany altalanos politikajat,®* amelyet az Alap-

torvény 0j elemként mond ki;

2 A kdzponti allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jog-
allasarol szo6l6 2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) 40. § (2) bekezdése szerint
,.[a] miniszteri tisztségre javasolt személyt az Orszaggytilésnek a miniszter feladatkore
szerint hataskorrel rendelkezd bizottsaga a kinevezését megel6z6en meghallgatja”. E meg-
hallgatas eredményének azonban nincs hatasa a kinevezésre, a koztarsasagi elnokot ugyanis
ez a vélemény nem koti. Ennek ellenére a meghallgatas soran elvileg megvan a lehetdség
arra, hogy a Kormanyt tamogat6 tobbség a kérdéseivel, illetve a szavazassal a miniszterelnok
altal a miniszteri tisztségre javasolt személlyel szemben nemtetszését kifejezésre juttassa.

% Alaptorvény 18. cikk (1) bek.
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javaslattételi joga kovetkeztében meghatarozza a Kormany személyi
Osszetételét,* mivel 6 tudja ugyanis a leginkabb megitélni, hogy ki
az, aki az altala meghatarozott kormanypolitikat a sajat teriiletén
képes megvaldsitan, ezért lehetdsége van arra, hogy miniszterét bar-
mikor, indokolas nélkiil menessze;®

a Kormany egész tevékenységéért — mint a Kormany tagja — felelés
az Orszaggyiilésnek,% amit az is alatamaszt, hogy a parlamenti bizalom
megvonasara a miniszterelnokkel szemben keril sor, és ez a Kormany
megbizatasat is megsziinteti.”’

E legfontosabb hataskorok mellett az Alaptérvény az alabbi feladat- és hatas-
koroket allapitja meg a miniszterelnok szamara:

véleményt ad a koztarsasagi elndknek az Orszaggylés feloszlatasa
elott;

feladatkorében eljarva rendeletet adhat ki, amely azonban nem lehet
ellentétes torvénnyel, kormanyrendelettel és a Magyar Nemzeti Bank
elnokének rendeletével,

jogosult a miniszterek szamara feladatokat meghatarozni, tovabba
toliik tajékoztatast kérhet;

részt vehet és felszolalhat az Orszaggyilés iilésein;

kinevezi az 6nalld szabalyozo szerv vezetdjét, vagy megteszi a kine-
vezésre vonatkozo javaslatot;

joga van — az Orszaggylés elndkével és az Alkotmanybirdsag elnd-
kével egybehangzdéan — megallapitani, hogy a koztarsasagi elnok jogo-
sult a hadiallapot kinyilvanitasara, a rendkiviili allapot kihirdetésére,
tovabba a sziikségallapot kihirdetésére, mert az Orszaggytilés e don-
tések meghozatalaban akadalyoztatva van, és ezeknek az allapotoknak
a kihirdetése indokolt;

sajat jogon tagja a rendkiviili allapot idejére Iétrehozott Honvédelmi
Tanécsnak.

A fentiek alapjan megallapithatd, hogy a magyar alkotmanyos rendszer-
ben a kozjogi szabalyok (dontési jogkorok, politikai feleldsségi alakzatok)

 Alaptorvény 16. cikk (7) bek.

% Tovabba rendeletében a miniszterek koziil egy vagy tobb miniszterelnok-helyettest jeldl ki
[Alaptorvény 16. cikk (2) bek.].

° Alaptorvény 18. cikk (4) bek.

7 Alaptorvény 20. cikk (1) bek., illetve (2) bek. b) és ¢) pont.
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a miniszterelnokot az allamvezetés kozponti szerepléjévé teszik.%® A hatalyos
torvényi és rendeleti szabalyozas szerint® — a Kormany testiileti jellegébdl”
¢és a miniszterelnok alaptérvényi helyzetébdl kovetkez6en — a miniszterelnok
Iényegében a kormanyzati tevékenység iranyitasat végzi. Eszerint meghata-
rozza a Kormany testiileti miikodésének az iranyait, dsszehivja és vezeti a Kor-
manyt,”" ellatja az elnoklést az tiléseken, tovabba meghatarozza a kormanyzas
altalanos iranyait, amelynek érdekében szervezi a Kormany mint testiilet mun-
kajat,”> megallapitja a miniszterek kozott kialakitott belsé munkamegosztast.
Vezet6 funkcidja ¢s hataskore alapjan joga és kotelessége, hogy a Kormany
dontéseit, hatarozatait, végrehajtsa, pontosabban a megvaldsitast iranyitsa és fel-
igyelje. Képviseli tovabba a Kormanyt,” illet6leg nemzetkozi kapcsolatokban
Magyarorszagot,” ¢és rendszerint 6 terjeszti az Orszaggyiilés elé a Kormany

% Stumpr 2015, 10.

9 Az Alaptorvény 18. cikk (5) bekezdése ugyanis el6irja, hogy a Kormany tagja —igy a minisz-
terelnok —jogallasanak részletes szabalyait, javadalmazasat, valamint a miniszterek helyettesi-
tésének rendjét torvény hatarozza meg. A jogallast szabalyozo Ksztv. 19. § (2) bekezdése szerint
,.[a] miniszterelnok részletes feladat- és hataskorét a Kormany eredeti jogalkotéi hataskorben
kiadott rendeletben allapitja meg”. E hatalyos (ugynevezett statitum-) rendelet a Kormany tag-
jainak feladat- és hataskorérél szol6 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Ktft.),
amely el6szor szabalyozza a miniszterelnok legfontosabb feladat- és hataskoreit. [A korabbi
statatumrendeletek — példaul a 212/2010. (VIL 1.) Korm. rendelet vagy a 152/2014. (V1. 6.)
Korm. rendelet — a miniszterelnok feladat- és hataskorét nem szabalyoztak. Az 0j jogi szaba-
lyozas egyfeldl helyeselhetd, mert normativ modon konkretizalta a miniszterelndk helyzetét,
masfeldl azonban rendkiviili médon megerdsitette a Kormanyon beliili helyzetét. Megjegy-
zend6 viszont, hogy ez csak kovette a mar korabban létrejott politikai szituaciot.

7 Az Ugyrend 1. pontja szerint ,,[a] Kormany feladat- és hataskdrét a miniszterelndk vezeté-
sével testiiletként gyakorolja”.
Ktfr. 3. §. E korbe sorolhaté kiilonésen az, hogy a miniszterelnok atfogé megkozelitést
igényl6 tigyekben javaslatot tesz, illetve el6terjesztést nyujt be a Kormany részére, kezde-
ményezi és szervezi a Kormany feladatkorében érintett tagjai 6sszehangolt tevékenységét,
szakpolitikai el6terjesztések és jelentések elkészitését, illetve dsszkormanyzati feladat indi-
tasat [3. § (2) bek. i) pont]. Emellett barmely allami vezet6 szamara feladatot hatarozhat meg,
illetve barmely allami vezet6t a feladat- és hataskorébe tartozo kérdésekrdl jelentéstételre
vagy beszamolora kotelezhet [3. § (2) bek. ¢) és d) pont].

> Meghatarozza a Kormany tilésének napirendjét, ennek keretében a minisztereket és a kormany-

biztosokat el6terjesztés vagy jelentés elkészitésére utasithatja. Ktfr. 3. § (2) bek. e) pont.

3 Ktfr. 1. § (1) bek. A Kormany vagy a miniszterelnok egyedi tigyekben a Kormany képvise-

letére mas személyt kijelolhet.

A Ktfr. 1. § (2) bekezdése szerint ,,[a] miniszterelnok képviseli Magyarorszagot az Eurdpai

Tanacsban, tovabba a miniszterelnok az Alaptérvény vagy jogszabaly eltéré dontése hia-

nyaban intézkedik Magyarorszag képviseletérdl valamennyi — az allam legfelsébb szintii

részvételét igénylé — Eurdpai Unidval 6sszefiiggd tigyben”.

=

=
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legfontosabb javaslatait, valamint ¢ ad tajékoztatast és felvilagositast a Kor-
many munkajarol. Ezen tulmenden az Alaptorvény keretei k6zott meghata-
rozza a kormanyzati szervezetalakitas altalanos iranyait, ideértve az egyes
minisztériumok szervezeti és mitkodési szabalyzatai elokészitésének altalanos
elveit is,” vagyis széles korii szervezetalakitasi lehetdségekkel rendelkezik.”
A miniszterelnok iranyitasaval a Kormany keretein beliil kormanyzati kbzpont
miikddik, amelynek részei a Miniszterelnoki Kabinetiroda,”” a Miniszterelnoki
Kormanyiroda™ és a Miniszterelnokség.” E szerveknek — illetve vezet6i-
nek — kiemelked6 szerepe van a kormanyf6 feladat- és hataskorei gyakorlasa-
nak biztositasaban és szervezésében,* és az ezért valo feleldsség is megoszlik
kozottik.®! A kormanyzati kozpontnak az egész kormanyzati tevékenység
effektiv koordinald szervévé kell valnia, mert enélkiil sikeres kormanyzas ne-
hezen képzelhetd el. A kormanyzas nemcsak politikai kezdeményezésekben
és alakitoé dontésekben nyilvanul meg, hanem ezek végrehajtasanak koordi-
naciojaban ¢s kontrolljaban is, amely folyamatos 6sszehangolast és szervezést
igényel.

5 Ktfr. 3. § (2) bek. a) pont.

A kormanyzati struktira ugyanis visszatiikkr6zi a mindenkori kormanyzati politika prio-
ritasait, egy-egy szakteriiletet kiemelve.” (STumPF 2015, 8.)

Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol, valamint egyes kapcsolodo torvények
modositasarol szo16 2018. évi V. torvény 2. § (1) bekezdése szerint a Miniszterelnoki Kabi-
netiroda a miniszterelnok politikai munkaszervezeteként miikodik.

A Miniszterelnoki Kormanyiroda a miniszterelnok kormanyzati igazgatasi munkaszerve-
zeteként miikodik. 2018. évi V. torvény 2. § (2) bek.

A Miniszterelnokségnek minisztériumi jogallasa van.

A Miniszterelnoki Kabinetirodat vezetd kabinetfonok — tobbek kozott — altalanos politikai
koordinaciot végez, ezen beliil szervezi, 6sszehangolja és ellendrzi a Kormany altalanos po-
litikaja kialakitasanak a folyamatat, kozremiikodik a Kormany altalanos politikaja és a Kor-
many dontései megvalosulasanak értékelésében, valamint felel az egységes kormanyzati
kommunikacié kialakitasaért. A Miniszterelnoki Kormanyiroda keretében torténik — tobbek
kozott — a kormanyzati igazgatas miitkodésének 0sszehangolasa és szervezése, a Kormany
munkaterve és torvényalkotasi programja tervezetének elokészitése, ezek végrehajtasarol
val6 gondoskodas, tovabba a kormanyiilés elokészitésével kapcsolatos feladatok ellatasa.
A Miniszterelnokség szamos feladata koziil itt a kormanyzati stratégiak kidolgozasanak
tamogatasat indokolt kiemelni, amellyel dsszefiiggésben figyelemmel kisérik a kormanyzati
dontéshozatalt, és véleményt adnak azok kormanyzati stratégiakkal és tarsadalompolitikai
céljaival val6 6sszhangjarol, tovabba elemzik a kormanyzati stratégiai és tarsadalompolitikai
célkittizések teljestilését.

Ennek kovetkeztében megsziint a kormanyzati tevékenység dsszehangolasaért vald kiilon
miniszteri feleldsség, amelyet korabban a Miniszterelnokséget vezeté miniszter viselt. Vesd
Ossze: 2018. évi V. torvény altalanos indokolasa.
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Az Alaptorvény azzal a rendelkezéssel, hogy a miniszterelnok hatarozza
meg a Kormany altalanos politikajat,* jelentGs valtozast hozott a kormany-
zati dontéshozatalt illetéen. A kormanyzati politika alakitasanak kérdésében
ez egyfeldl megerésitette a miniszterelnoknek a Kormanyon beliili helyzetét,
masfeldl a kormanyzati politika alakitasara gyakorolt hatasat, a kormanyzas
iranyainak kijelolését. A meglehet6sen lapidaris alkotmanyi rendelkezésbol
mar a sz6 szerinti értelmezés alapjan is megallapithato, hogy a miniszter-
elndknek a Kormany altalanos politikajat meghatarozo hataskore az alkotmany-
értelmezés szamara tartalmilag olyan rendelkezés, amelyik a kdzelebbi fogalmi
meghatarozast egyfeldl sziikségessé teszi, masfeldl azonban tag értelmezési
tartomanyt jeldl ki, igy ennek alkotmanyjogi konkretizalasa meglehetdsen
komplikalt. Az erre tett kisérlet soran az alabbi allitasok fogalmazhatok meg.

Els6 megkozelitésben ez az alaptérvényi rendelkezés azt a jogot adja
a miniszterelnoknek, hogy a Kormany politikajanak keretét, céljait és meg-
hatarozott prioritasait megallapitsa, a Kormany k6zos kdzponti politika-
janak iranyat megszabja. Az alaptorvényi eldiras ezt a funkcidt egyediil
¢és kizardlag a miniszterelnok szamara adja meg, vagyis e rendelkezés
hataskori norma, amelynek a tartalma viszont jogilag, pontosabban jogdog-
matikailag alig irhaté koriil.®* A szabalyozas alkotmanyjogilag azonban azt
is jelenti, hogy a miniszterelndknek biztositott kizarolagos jog a Kormany
vagy az egyes miniszterek barmilyen koételez6 kdzremiikodését, de mas
alkotmanyos szervek — kiilondsen a parlament — altali kozvetlen befolyast
is elvonja. Az altalanos politika meghatarozasan lényegében az alapvetd je-
lentdségli, a kitlizott politikai célok érvényesitése szamara fontos iranyito
jellegii dontést kell érteni, amelyhez azonban bizonyos koriilmények kozott
egyedi intézkedések is tartozhatnak akkor, ha ezeknek alapvetd politikai
jelent6ségiik van. A kormanyzati politika iranyait, elveit adja meg, és rend-
szerint 6nallo alakito jellegli megvalositast és konkretizalast igényel, amelyet
az illetékes miniszterek végeznek el. Ez a politika érdemi és iranymutato
dontésének mindsiil, mindig 1ényegbevago jelentdséglinek tartott igyeket
olel fel. A miniszterelndoknek jelentds politikai mozgastere van abban, hogy
mely kérdésekre milyen modon gyakorol befolyast. Az 6 dolga és koteles-
sége az az ¢rtékelés, hogy vajon adott kérdést olyan jelentdsnek tart-e, hogy
ezt a Kormany altalanos politikdjanak szintjére emelje: igy példaul olyan
igyeket, amelyeknek nagy politikai jelentdséget tulajdonit, idevonhat,

82 Lasd: Alaptorvény 18. cikk (1) bek.
8 Azerre iranyul6 szandék maga is meglehetdsen altalanosra sikeredett. Vesd dssze: Ktfr. 2. §.
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masrészt mas kérdéseket, amelyeknek szamara nincs vagy még nincs jelentd-
sége, legfeljebb reszortiigyeknek tekint, és az egyes minisztereknek enged at.

Az Alaptérvény nem magyardzza meg, hogy tartalmilag mit kell érteni
a Kormany altalanos politikajan. A Kormany altalanos politikajanak meg-
hatarozasa jogilag szinte lehetetlen, ennek legfeljebb a hatérai jelolhetok ki,
tartalma azonban az adott, kovetett politika jellegébdl adodik. Az altalanos
kormanyzati politika rendszerint azokat az tigyeket jeloli, amelyek az allam
¢s a tarsadalom alapvet6 intézményeit és iranyitasat egészében érintik. Az alta-
lanos kormanyzati politika minden olyan feladatot, problémat és kérdést atfog,
amely — mind a bel-, mind a kiilpolitika értelmében — a kormanyzati politika
lényeges tartalmat, ennek fobb elemeit jelenti, beleértve a fenntartas mellett
amegvaltoztatas és a tovabbfejlesztés lehetdségét is, tehat a kormanyzati politika
meghatarozasaba beleértendé ennek az esetleges vagy sziikséges korrekcidja
is. Ebbdl kovetkez6en az altalanos politika meghatarozasa — a politikai folya-
matok sajatossagai miatt — dinamikus és részben folyamatos jellegii, és bar-
mikor valtoztathato, vagy a mar kozolt politika megsziintethet6 és ) altalanos
politikaval valthato fel. Nem oleli fel viszont a Kormany politikajanak minden
részletét, hanem csak azt az altalanos politikai iranyultsagot,3* azt a politikai
keretet, amelyen beliil a Kormany ¢s az egyes miniszterek tevékenykednek.
A Kormany altalanos politikaja tehat ebben az értelemben nem az dgazati vagy
szakpolitikak 0sszessége, hanem ezek iranyanak meghatarozasara vonatkozo
fobb elképzelések, célok és feladatok kore. A Kormany miniszterelndk altal
meghatarozott altalanos politikaja egyrészt folyamatos cselekvési iranyt jelent
a Kormany (és a miniszterek) szamara, masrészt viszonyitasi pontként funk-
cional annak megitélésében, amit a Kormany, illetve a miniszterek tesznek
vagy tenni szandékoznak. Ezért a Kormany altalanos politikajanak elfogadasa
a kormanytagsag (miniszterség) politikai eléfeltétele.®S Az altalanos kormany-
zati politika meghatarozasa nyilvan bizonyosan magaban foglal 6sszehangolo
tevékenységet is, amely lehet6vé teszi a miniszterelndknek, hogy a miniszte-
rek szamara feladatokat hatarozzon meg.®® Nyilvanval6 az is, hogy a Kormany
altalanos politikajanak meghatarozasa feloleli végrehajtasanak iranyitasat is.®”

8 Természetesen a politikai iranyultsag szamara egyedi tigyek és kérdések is 1ényegesek le-
hetnek, ezért ezek az altalanos politikaban is megjelenhetnek.

85 Vesd 6ssze: BRAGYOVA 1995, 94.

8 Lasd: Ktfr. 3. § (2) bek. ¢) és d) pont.

7 Ezt a Ktfr. 2. § (1) bekezdése is tartalmazza. A 2. § (2) bekezdés a) pontja szerint a miniszter-
elnok ,,kozvetleniil iranyitja a Miniszterelnokséget vezetd miniszter, a miniszterelnok kabinet-
fénoke, valamint a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara tevékenységét”.



38 KORMANYZAS ES ALAPTORVENY

Funkcionalis megkozelitésben az altalanos politika meghatarozasa
nem jelentheti azt, hogy egyfeldl a miniszterelndk az egyes miniszterek
reszortiranyitasat csorbithatna, vagy tolilkk konkrét feladat- és hataskoro-
ket vonhatna el, masfelél a kormanyzati dontéshozatalban a miniszterek
kozotti véleménykiilonbségek szamara még teret kell hagynia. Ellenkezd
esetben a miniszterelnok egyediil hozhatna dontést a Kormany hataskorébe
tartozo kérdésekben. A miniszterelnok az 6nalld reszortvezetésre vonat-
kozo hataskort csak akkor 1épi at, ha az altalanos politika meghatarozasa
olyan részletességgel torténik, hogy a politika kozigazgatasi végrehajtasara
konkrét egyedi utasitasokat tartalmaz. A miniszterelndk altalanos politikat
meghataroz6 dontéseinek tehat a miniszterek szamara a Iényeges politikai
sulyu teriileteken még annyi alakitasi mozgasteret kell hagyniuk, hogy
ezt 0k sajat elhatarozasuk alapjan tolthessék ki, és ez akar még vélemény-
kiilonbségeket is eredményezhet. Az altalanos politika meghatarozasa tehat
a miniszterek 6nalld iranyitasi jogat®® nem nyomhatja el, és nem telepiilhet
ra. Egyetlen esetben sem megy at tehat ugyanabban az igyben az altalanos
politika meghatarozasaval a reszortfeleldssé€g is a miniszterelnokre.

Az Alaptorvény arrdl sem rendelkezik, hogy az altalanos kormanyzati
politika meghatarozasa mikor, milyen modon és milyen formaban torténik,
vagyis erre nem ir el6 sem idépontot (példaul a miniszterelnok megvalasz-
tasanak idépontjat), sem pedig formakényszert (példaul miniszterelnoki
rendeleti vagy hatarozati format). Ahhoz azonban, hogy a Kormany altala-
nos politikaja megismerhetd legyen, a miniszterelnoknek nyilatkoznia kell
az elképzeléseirdl, a kormanyzati politika f6 céljairdl és iranyarol. Az ko-
vetkezésképpen nyilvanvalod, hogy a Kormany altalanos politikaja meg-
hatarozasanak valamilyen format kell 6ltenie, mert enélkiil bizonytalanna
valik, hogy a miniszter milyen keretek kozott iranyitja 6nalldan a tarcéjat,
illetve latja el feladatat.®® Az altalanos politika meghatarozasanak a hatas-
korgyakorlasnal az egyértelmiiséget €s ennek kifejezett megnevezését mar
csak azért is meg kell kdvetelni, mert az erre vonatkozé miniszterelnoki
dontés mind a Kormannyal, mind a miniszterekkel szemben alkotmanyjogi

88 Alaptorvény 18. cikk (2) bek.

8 Az Alaptorvény 18. cikk (2) bekezdése szerint ,,[a] miniszter a Kormany altalanos poli-
tikajanak keretei k6z6tt onalléan iranyitja az allamigazgatasnak a feladatkorébe tartozo
agazatait és az alarendelt szerveket, valamint ellatja a Kormany vagy a miniszterelnok altal
meghatarozott feladatokat”.
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kotelezd hatast fejt ki.”® Ezért az altalanos politika meghatarozasa vala-
miféle aktust feltételez, amelyen keresztiil az allamiranyitast a korma-
nyon beliil az egyes reszortokkal szemben érvényesiteni kell az egységes
kormanyzati munka érdekében. Természete szerint az altalanos politika
meghatarozasa kormanyzati aktus, allamiranyitasi rendelkezés, amely a mi-
niszterelnok politikai mérlegelési korébe tartozik. Ez a mérlegelés nemcsak
az altalanos politika tartalmanak meghatarozasara terjed ki, hanem arra is,
hogy melyik rendelkezésének akar ilyen mindséget adni. Mivel az altalanos
politika meghatarozasa nincs alavetve formai eldirasoknak, ezért ez tortén-
het szoban vagy irasban, és nincs sziikség az ilyenként torténd megjeldlésre
sem. Eldkészitése sem tekinthetd formalizaltnak. A miniszterelnéknek
azonban errdl ajanlott informalnia a tematikailag illetékes minisztert,
jollehet ez jogilag nem kotelez6 a szamara, viszont politikai szempontbol
a meglepetések elkeriilése érdekében mindenképpen ajanlott. A legitimalt-
sag erOsitése azt is igényli, hogy a fobb tartalmi elemekkel a kozvélemény
is tisztaban legyen. Az altalanos politika meghatarozasara sor keriilhet
miniszterelnoki nyilatkozat formajaban, ezek lehetnek miniszterelndki ren-
delkezések, utasitasok, akar pusztan akarati, cél- és szandéknyilatkozatba
foglalva. Megfogalmazhatdk az Orszaggyilésen napirend el6tti felszolalas-
kor, de a miniszterelnok a megvalasztasakor tematikusan atfogd program-
beszédet is tarthat, amelyben vazolja a politikai elképzeléseit, torekvéseit,
a kormanyzas soran megvaldsitandé elérend6 célokat és terveket. Errél
azonban az Orszaggytlésben nem tarthatd szavazas, mert az Alaptérvény
szerint az altalanos politika meghatarozasara kizarélag a miniszterelnok
kapott felhatalmazast.®! Mivel a miniszterelnok az Orszaggytlésben fel-
szolalhat, ezért idérdl idére szintén kinyilvanithatja a Kormany altalanos
politikajat. Erre sor keriilhet kormanytilésen is, illetve a koalicids partnerrel
vagy partnerekkel folytatott megbeszéléseken szintén.

% Ezért célszerli volna legalabb a Kormaény tigyrendjében bizonyos minimalis feltételeket
eldirni arra, hogy a Kormany altalanos politikajat meghataroz6 miniszterelnoki dontésnek
milyen formai elemekkel kell rendelkeznie.

A korabbi Alkotmany szerint az Orszaggytilés a miniszterelnok megvalasztasakor egyuttal
a Kormany programjanak elfogadasarol is dontott. Az uj alaptorvényi szabalyozas ezt mar
nem irja el6, mivel ,,[a]z altalanos politika kialakitasa tehat a miniszterelnok sajat terrénuma,
a minisztereknek, de még a Kormanynak mint testiiletnek sincsenek »jogai« a miniszter-
elndkkel szemben. Az altalanos politika kialakitasa terén a miniszterelnok nem szavazhato
le.” (CsiNk 2014, 71.)

©
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A miniszterelnéknek a Kormany altalanos politikajat meghatarozé joga
nem jelenti azt, hogy ezt a kormanyf6 barmiféle kotottség nélkiil gyakorol-
hatna, illetve ennek a politikanak a ,,meghatarozasa” ténylegesen pusztan
a sajat — tetsz6leges — dontése lenne. E kotottségek egyfeldl jogi, mdasfeldl
politikai jellegli szempontokra oszthatok. A jogiakndl kiemelendd, hogy
a miniszterelnok is ala van rendelve az alkotmanyjogi korlatozasoknak:
az Alaptorvény ra is kotelez6, csakugy, mint a jogszabalyok,” vagyis az al-
talanos politikat meghataroz6 dontései alaptérvény-ellenes és jogellenes
rendelkezéseket nem tartalmazhatnak. Ha a politika {itkdzik az alkotmanyba
vagy a torvényekbe, akkor ennek jogi kdtdereje nincs, és a cimzettek ezt
az altalanos politikat nem tltethetik at, kiilonben jogsértést kovetnének el.
Az ellentmondas a hatalyos jog ¢s az altalanos politika meghatarozasa kozott
azonban csak ritkan fordul el6, mivel az altalanos politika a programszerii
karakterének megfeleléen a jovobeli torvénymodositasokat célozza. Olyan
jogpolitikai elképzeléseket tehat, amelyek a hatalyos jog véltoztatasara ira-
nyulnak, természetesen meg lehet fogalmazni, de ezek is csak jogszertien
valosithatok meg. A parlamentaris rendszer gyakorlataban a miniszterelnok
a jogi korlatozasok mellett tovabbi, gyakran sokkal hatékonyabb politikai
korlatozasoknak is ala van rendelve. Koalicios kormanyzasnal, amelyben
tobb part szovetkezett, és amelyek koziil egyik sem rendelkezik egyediil
a parlamentben abszolut tobbséggel, a miniszterelnok a Kormany altalanos
politikdja meghatarozasanak hataskorét ténylegesen csak az alapul fekvo
koalicidés megallapodas keretében és a koalicios partner(ek) beleegyezésével
gyakorolhatja. A koalicios megegyezés kovetkezménye lehet ugyanis, hogy
a kormanyzasra vonatkozé politikai elképzeléseket és torekvéseket jelentds
mértékben elére meghatarozzak mint a kozos kormanyzas feltételét. Jollehet
a miniszterelnokot ez a koalicios megallapodas jogilag nem koti, a Kormany
altalanos politikajanak meghatarozasakor erre mégis tekintettel kell lennie,
kiilonben a k6zds, koalicids kormanyzas fennmaradasat kockaztatna. A kor-
manyzoképesség megtartasa érdekében a legkisebb k6zos nevezé alapjan
lehet legtobbszor dontést hozni, igy az altalanos politika meghatarozasanal
erre figyelemmel kell lennie. Egyparti kormanyzas esetében is a miniszter-
elndk a gyakorlatban messzemenden fiigg az 6t tamogato parlamenti tobb-
ségtol: a megbizatasat az orszaggyilési képviselok tobbségétdl nyeri, ezért
¢ tobbségre tekintettel a miniszterelnok hatalmi helyzete korlatozott, és a po-
litika meghatarozasaban sem jarhat el tetszélegesen, illetve 6nkényesen.

22 Alaptorvény R) cikk (2) bek.



A KORMANYZAS ALKOTMANYJOGI MEGKOZELITESBEN 41

A t6bbség ugyanis nyilvanvaldan olyan miniszterelndknek ad bizalmat, aki
ennek a tobbségnek a politikai céljait, torekvéseit, elképzeléseit torekszik
megvaldsitani, illetve a politikai célok megvalositasahoz gyakran a tobbség
altal megszavazott torvényi szabalyozasra van sziikség, és emiatt a minisz-
terelndk e tobbség tamogatasara van utalva. Ezen tulmenéen a megbizatasa
folyamatosan fiigg a parlamenttél, mivel 6t konstruktiv bizalmatlansagi
inditvany megszervezésével barmikor levalthatjak. E fiiggéség azt ered-
ményezi, hogy a miniszterelnok az altalanos politikat meghatarozo dontése
eldtt mindig meg fogja szervezni maganak az 6t tamogato frakcionak €s part-
vezetésnek a beleegyezését, mar csak azért is, hogy ennek a politikanak
a megvalésitasat ilyen médon is biztositsa. igy a miniszterelnoknek a Kor-
many altalanos politikajat meghatarozo6 dontése a gyakorlatban semmi esetre
sem bizonyul ,,maganyos elhatarozasnak” vagy spontan aktusnak, vagy
akar politikai hatalmi szonak. Ezt ugyanis mindig olyan informalis tisztazo
és 0sszehangolod folyamat el6zi meg, amelyben szamos (part- és parlamenti)
testiilet ¢s forum vesz részt, ¢s amelyben egyeztetnie kell a parlamenti tobb-
ség vezetd személyiségeivel. A Kormany altalanos politikaja tehat valdjaban
a parlamenti tobbség politikaja a Kormany szamara, olyan kormanyzati po-
litika, amelyet azonban az e tobbségtdl fiiggd miniszterelnok hataroz meg.
Ebbol kovetkeztetni lehet az ,,altalanos politika” idétartamara is, amely
egyrészt a parlamenti ciklushoz igazodik, masrészt a miniszterelnokhoz
kotott: ha a kormanyfének mennie kell, az altala meghatarozott kormany-
zati politikanak is vége, mert az j miniszterelnok 0j altalanos kormanyzati
politika meghatarozasara jogosult, ami persze szintén az 1j miniszterelnokot
tamogaté tobbség politikai elképzeléseihez igazodik. Ennyiben az Alaptor-
vénynek ez a miniszterelnok szamara hataskort megallapito rendelkezése
valojaban — a parlamentaris kormanyzati rendszer logikaja kdvetkezté-
ben — korlatozott természetli. Ezen tilmenden a miniszterelnok az altalanos
politika meghatarozasanak gyakorlasakor tanacsért és segitségért fordulhat
mas intézményekhez és/vagy személyekhez. Ez azonban a sajat személyes
mérlegelésén mulik, igy az el6készitésbe bekapcsolhatja a Miniszterelnoki
Kabinetirodat, a Miniszterelnoki Kormanyirodat,” a Miniszterelnokséget,

% A Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara segiti a miniszterelnok tevé-
kenységét: soron kiviil tajékoztatast, felvilagositast, tovabba kormanyzati dsszeallitasok el-
készitéséhez szakmai el6készitd anyagot, adatszolgaltatast, illetve szakért6i kozremiikodést
kér a Kormany vagy a Kormany tagjainak iranyitasa vagy feliigyelete ala tartozé kozponti
allamigazgatasi szervektdl. Vesd ossze: Ktfr. 6. § (2) bek.
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vagy mas reszortok tovabbi anyagait és elképzeléseit kérheti be, illetéleg
fordulhat kormanybizottsagokhoz, kormanykabinetekhez.

A Kormany altalanos politikajanak cimzettjei a miniszterek és a Kor-
many, illetve ennek dontés-el6készitd szervei, mint példaul a kabinetek.”* Mas
alkotmanyos szervekkel szembeni kotottség azonban jogi értelemben nem
all fenn. A miniszterek a sajat reszortteriiletiikon kotve vannak ehhez a po-
litikahoz, ennek keretei kozott kell 6nalloan iranyitaniuk a feladatkoriikbe
tartozo teriileteket és szerveket. Ennek kovetkeztében a Kormany altalanos
politikaja meghatarozasanak joga korlatozza a miniszter reszortonallosagat
és felel6sségét, és azt eredményezheti, hogy a miniszterek ennyiben a minisz-
terelnoknek e politika tekintetében ala vannak rendelve, anélkiil persze, hogy
amugy jogilag alarendeltségi viszonyban allnanak. A miniszterelndk joga
és kotelessége, hogy az altalanos politikat meghatarozé dontése érvényesité-
sét figyelemmel kisérje, és a kormanytagokkal szemben ennek megvalositasat
megkovetelje. Ezt timasztja ala a miniszternek a miniszterelndkkel szembeni
felelossége.” A kormanytagokkal szembeni eszkoztar tobb elembdl tevédik
Ossze: a miniszter beszamoltatasa a tevékenységérol, az altalanos politika
végrehajtasanak szamonkérése, nyilvanos kritika megfogalmazasa, figyel-
meztetés, rosszallas kifejezésre juttatasa, végsd esetben pedig a miniszter
felmentésének kezdeményezése a koztarsasagi elnoknél.

A Kormany altalanos politikdjanak a meghatarozasaért a miniszter-
elnok teljes és egyediili alkotmanyjogi feleldsséget visel az Orszaggyiiléssel
szemben. Abban az esetben, ha a miniszterelnok a hivatali feladatai ellata-
saban akadalyoztatva van, a kotelez6 hataskorei atszallnak az altala kijelolt
helyettesére,’ igy a Kormany altalanos politikjanak a meghatarozasa is.

A miniszterelnoknek egyfel6l a Kormany altalanos politikajanak meg-
hatarozasabol, masfel6l a kormanyzasért viselt személyes feleldsségébdl is
levezethetd hataskore van arra, hogy a tarcak politikai szandékait egymassal
Osszehangolja, a célkonfliktusokat az egyes tarcak programjai kozott feloldja,

% Kozvetleniil a minisztériumi tisztvisel6k, a korméanyzati hivatalnokok nem, de kozvetett
kotottség azonban van, mivel a miniszterek feleléssége az 6 tevékenységiikre is kiterjed,
és erre nekik is tekintettel kell lennitik. Konfliktusos esetben, ha a miniszter nem tartja
magat az altalanos politikahoz, a miniszter utasitasait kell kovetniiik.

% Alaptorvény 18. cikk (4) bek.

% Az Alaptorvény 16. cikk (2) bekezdése szerint ,,[a] miniszterelndk rendeletben a miniszterek
koziil egy vagy tobb miniszterelnok-helyettest jelol ki”. A Ktfr. 2. § (4) bekezdése kimondja,
hogy ,,[a] miniszterelnok a rendeletében kijelolt miniszterelnok-helyettes tekintetében meg-
hatdrozza a helyettesitése rendjét”.
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¢s a tarcak tevékenységét a Kormany jovoorientalt politikai koncepcidjanak
egészébe illessze be, vagyis bizonyos koordinacids és tervezési hataskort gya-
koroljon. Ezt konkretizalja az a rendelkezés, amely szerint a miniszterelnok
meghatarozza ¢és koordinalja a miniszterek tevékenységét, amelynek kereté-
ben iranymutatast adhat a miniszterek részére a tevékenységiik végzésével
Osszefiiggésben.’” A reszort-0sszehangolas, az egyes szandékok napi politikai
koordinalasa, tovabba a rovid vagy kdzepes hatarideji program- és célterve-
z¢s tehat a miniszterelnok dolga. Ennek a reszortokon atnyulo 6sszehangolo
hataskornek kell biztositania a kormanypolitika egységességét és ennek
kifelé iranyulo végrehajtasat. Ez az Alaptorvénybdl csak kozvetetten ado-
dik, de indirekt mdodon levezethetd: eszerint a miniszterelnok a miniszterek
szamara feladatokat hatarozhat meg,”® a feladatmeghatarozas pedig érintheti
a Kormany politikajanak egységessége és végrehajtasa biztositasat is.”” Ezen
keresztiil a miniszterelndknek tehat alkalma nyilik a kormanypolitika 6sz-
szehangolasara, a miniszterek kozotti véleménykiilonbség esetén valdjaban
6 dont, még akkor is, ha ez expressis verbis nincs szabalyozva.'” E koor-
dinalasi és tervezési tevékenység eredményei természetesen nem kotelez6
javaslatok, kezdeményezések maradnak mindaddig, amig ezeket nem iiltetik
at kabinethatarozatokka vagy a miniszterelnok dontésévé. E feladatmeg-
hatarozas azonban — ahogyan errél mar volt sz6 — nem vonhat el miniszteri
hataskort, azt nem tresitheti ki, és a feladatmeghatarozasnak az adott mi-
niszter hataskorébe tartozonak kell lennie.'”" A miniszterelnok a koordinacios
és tervezési funkciok teljesitéséhez igénybe veheti a kormanykabineteket,

o7 Ktfr. 2. § (2) bek. b) pont.

% Alaptorvény 18. cikk (2) bek.

% A rendeleti konkretizalas szerint biztositja a kormanyzati dontések érvényesiilését [Ktfr.
2. § (2) bek. ¢) pont].

100 A Korméany tigyrendjérdl sz616 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatdrozat (a tovabbiakban: Ugy-
rend) 66. pontja szerint ,,[a] Kormany {ilésén jelen 1évok az eldterjesztésrdl, illetve az egyéb
dontést igényld kérdésrol tandcskozast folytatnak, amelyet kdvetden a miniszterelnok dssze-
foglalja a tanacskozas soran elhangzottakat, és kimondja a Korméany déntését”. Az Ugyrend
76. pontja kimondja, hogy ,,[a] Kormény a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet, illetve
a kabinet javaslata alapjan az elterjesztés elfogadasarol vita nélkiil hatarozhat, ha vitas
kérdés nem maradt fenn”. Nyilvanvald, hogy e rendelkezés betartasahoz formalis — akar
konkludens magatartasban megnyilvanul6 — szavazast kell tartani.

1 Megjegyzend6 azonban, hogy ,.[a] feladatmegszabas konnyen magéaba foglalja a teljesités
mikéntjét is, ezzel a miniszteri kompetencia elvonasat vagy megsértését, ami még kérdé-
sesebbé teszi a miniszterelnoki kormanyban alig értelmezhetd miniszteri onallésagot™.
(MULLER 2014c, 7.)
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tovabba a sajat kabinetjét, a miniszterelnoki kormanyirodat, tovabba a Mi-
niszterelndkséget megfeleld szervezeti struktiraval alakithatja ki (példaul
tervezési csoportok intézményesitése, projektvonatkoztatott munkastabok,
keresztreferatirak alkalmazasa stb.).

A miniszterelndk azonban — kiemelked6 és meghatarozo szerepe el-
lenére — nem azonos a Kormannyal, és a Kormany nem a miniszterelnok
szerve. Ebbdl az kovetkezik, hogy a Kormany hataskoreit nem vonhatja el,
helyette egyediil nem gyakorolhatja, tovabba nem vonhatja el a miniszterek
Alaptorvényben biztositott hataskorét sem,'*> mert ez az Alaptorvény meg-
sértését eredményezné.

1.5. A Kormany feladat- és hataskore

A kormanyzas aktiv, kezdeményez6 centrumat Magyarorszagon a Kormany
alkotja, amely az allamszervezetben a legfobb allami szervek korébe tartozik.
A kormanyzas ¢és a Kormany tevékenységének sulypontja is az allamiranyitas
teriiletén van. A Kormanyt az Alaptorvény nemcsak kifejezetten nevesiti,
és igy alkotmanyi rangra emeli, hanem a Kormany a magyar allam egyik
alkotmanyos szervének mindsiil. Ez a rang kovetkezik abbol, hogy a Kor-
many nincs hierarchikusan mas allami szervnek — igy az Orszaggytlésnek
sem — alarendelve, és a legfébb allamiranyitasban a sajat politikai ereje
¢és 6nallo alkotmanyos feladat- és hataskorei alapjan vesz részt, amit az Alap-
torvény biztosit a szamara.

A Kormany az allamhatalom gyakorlasaban mikodik kozre, kormany-
zati és végrehajtasi tevékenységet folytat, a koztarsasagi elnok jogainak
csorbitasa nélkiil képviseli a magyar allamot, tevékenységét az allamnak sza-
mitjak be. Mivel a demokratikus jogallam sziikségszeriien feltételezi a funk-
cioképes és felel6s Kormanyt, ezért szamara azokat a feladat- és hataskoroket
kell kijel6lni és megallapitani, amelyek sziikségesek ahhoz, hogy 6nalldan
¢és a néppel, illetve a parlamenttel szembeni sajat felelosség alapjan a kor-
manyzasi funkciojat teljesithesse.'®® Ezért vannak olyan kormanyfeladatok,
amelyek politikai horderejitk miatt nem vonhatdk el altalanosan a kormany-
zati feleldsségtol, és nem ruhazhatok at olyan helyekre, amelyek a Kormany-

192 Alaptorvény 18. cikk (2) bek.
103 Vesd 6ssze: BVerfGE 9, 268, 281.
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tol és a parlamenttél fliggetlenek.'™ Az Alaptorvény altal a Kormany szamara
megallapitott feladat- ¢s hataskoroket kiilonbozo teriileteken és szinteken
gyakorolja: egyrészt a végrehajtd hatalom belsd viszonyait érintéen, mas-
részt mas alkotmanyos szervekhez — kiilonosen az Orszaggytléshez — valo
viszonyban, harmadrészt nemzetkdzi jogi és politikai relacioban.

A korabbi alkotmanyi szabalyozashoz képest az Alaptorvény nem sorolja
fel a Kormany feladat- és hataskoreit, ehelyett azt rogziti, hogy a Kormany
feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy jogszabaly
kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe.'® E rezidualis (mara-
dékelvil) szabalyozas kdvetkeztében tehat az Alaptérvény és mas torvények
hatarozzak meg, hogy egyéb szerveknek milyen feladat- és hataskoriik van:
egyrészt a mas allamhatalmi agakat jelentd szervek hataskoreit, masrészt
a végrehajtasi-igazgatasi feladatokat ellato, de a Kormanytdl fiiggetlen szer-
vekét.!% Ezekben az esetekben a Kormany szamara is érvényesiil a hataskor-
elvonas tilalmanak jogallami kdvetelménye. Az alaptorvényi szabalyozasbol
viszont az is kovetkezik, hogy térvény — vagy térvényben nem szabalyozott
targykorben kormanyrendelet — a Kormany szamara tovabbi konkrét fel-
adat- és hataskoroket allapithasson meg.!”” E megoldassal az Alaptorvény
a Kormany feladat- és hataskorei esetében lehetdvé teszi az olyan rugalmas
¢és dinamikus jogi szabalyozas lehetdségét, amely a végrehajto hatalom szer-
vének funkcidjahoz igazodik.

Ennek az altalanos feladat- és hataskor-megallapitasnak a kimondasa
mellett azonban az Alaptorvény kifejezetten és konkrétan rendelkezik a Kor-
many egyes feladat- és hatdaskoreirdl is, amelyek az Alaptorvény kiillonb6zo
helyein ¢€s eltérd rendelkezéseiben lelhetdk fel, és amelyek az alabbiakban
foglalhatok Ossze.

104 Vesd ossze: BVerfGE 9, 268, 281.

195 Alaptorvény 15. cikk (1) bek. E megoldasra — az alaptorvényi indokolés szerint — azért ke-
riilhetett sor, mert ,,[a] végrehajto hatalom feladat- és hataskore olyan dsszetett és atfogo,
hogy a Kormany hataskori jogositvanyainak kimerit6 felsorolasa lehetetlen...” Az indokolas
tehat sz6 szerint megismétli a korabbi — 1991-ben sziiletett — alkotmanybirdsagi értelmezés
eredményét.

19 Ezeknek az igynevezett autondém allamigazgatési szerveknek és az 6nallo szabalyozé szer-
veknek a Kormanytol és a kozvetlen politikai befolyastol valo fiiggetlensége — tekintettel
az e szervek altal ellatott feladatok jellegére — garancialis jelentoségii.

197 Tlyennek tekinthetd — tobbek kozott — példaul bizonyos esetekben a nemzetkdzi szerz6dés
kotelez6 hatalyanak elismerésére adott felhatalmazas, illetve az eurdpai unios jogalkotasban
valo kozremuikodés.
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Az elsd csoportba azok a feladat- és hataskordk sorolhatok, amelyek
az Alaptorvénnyel — ennek megalkotasaval, modositasaval és végrehajtasa-
val — fliggenek dssze. Egyrészt a Kormany rendelkezik az Alaptorvény el-
fogadasara vagy modositasara iranyulo javaslattételi joggal.'®® E jogositvany
tamogathatd, mivel a Kormany a tarsadalmi viszonyok valtozasat érzékelve
hozzajarulhat az Alaptérvény korszeriiségének — kovetkezésképpen az al-
kotmanyossagnak — a fenntartasahoz.'” Mdsrészt, ha az Alaptérvénynek
vagy az Alaptoérvény modositasanak a megalkotasara vonatkozd, az Alap-
torvényben foglalt eljarasi kovetelményeket nem tartottak meg, akkor ennek
vizsgalatat az Alkotmanybirosagnal a kihirdetéstdl szamitott 30 napon be-
lil — az orszaggylési képviselok egynegyede, a Kuria elnoke, az alapvetd
jogok biztosa és a legf6bb ligyész mellett —a Kormany is kezdeményezheti."
Ez tehat nem pusztan az alkotmanyozas ¢és alkotmanymodositas eljarasi
kovetelményeivel sszefliggd alkotmanyossagi jelzésre terjed ki, hanem
konkrétan az alkotmanybirdsagi eljaras inditvanyozasara is. Harmadrészt
az Alaptorvény végrehajtasa érdekében a Kormany kdoteles az ehhez sziik-
séges torvényjavaslatokat az Orszaggyiilés elé terjeszteni,'! vagyis olyan
alaptorvényi feladatmeghatarozasa van, amelyet az alkotmany megvalosulasa
érdekében feltétleniil el kell latnia.

A masodik csoportot a jogalkotassal dsszefiiggd feladat- és hataskorok
alkotjak. Ezek koziil feltétlentil megemlitendé egyfeldl a Kormany térvény-
kezdeményezési joga,''* amellyel a Kormany iranyadé médon gyakorol be-
folyast az Orszaggyilésre: a torvénytervezetek — mint sajatos kormanyzati
intézkedések — elokészitésével, benyujtasaval és keresztiilvitelével jelentds
modon meghatarozza, illetve befolyasolja a parlament mikodését. A Kor-
many valojaban uralja a torvénykezdeményezést — akar kdzvetlen, akar koz-
vetett (kormanypérti képviselokon keresztiili) formaban. Igy ezen keresztiil
is képes szamottevé moédon meghatarozni a politikai célokat ¢s prioritasokat.
Masfeldl a Kormanynak van jogalkoto (rendeletalkotd) hatdaskdre, amelyet
egyrészt a feladatkorében eljarva a térvényben nem szabalyozott targykorben,

198 Alaptorvény S) cikk (1) bek.

109 Lasd errél: PETRETEI 2009, 102—-104.

10 Alaptorvény 24. cikk (5) bek. b) pont.

" Alaptorvény zaro rendelkezéseinek 4. pontja. A 2012. évi XXXVI. térvény az Orszag-
gytilésrdl (a tovabbiakban: Ogytv.) 38. §-a szerint a Kormany megalakulasat kovetden
az adott, minden ilésszak végén a kovetkezd iilésszakra vonatkozoan tajékoztatja az Orszag-
gytlést torvényalkotasi programjarol.

112 Alaptorvény 6. cikk (1) bek.
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masrészt torvényben kapott felhatalmazas alapjan gyakorolhat.!® A Kor-
many altal alkotott rendelet jogszabaly,''* amely azonban torvénnyel nem
lehet ellentétes.!> A Kormany feladatteriilete kiszélesedésének mértékét jelzi
a rendeletek ndvekvo szama, amelyeket a miniszterialis szakapparatus dol-
goz ki, a Kormany bocsat ki, és legtobbszor az alarendelt kozigazgatas hajt
végre. A torvényhozas altal meghatarozott keretek k6zott a kormanyrendelet
bizonyos teriileteken — kiilonosen gazdasagi-pénziigyi teriileteken — alakito,
rendezd, korrigald és iranyité modon avatkozik be. A rendeleti jogalkotas
novekedése azt is jelzi, hogy a Kormany nemcsak a torvényhozas akarat-
nyilvanitasanak a puszta végrehajtasat végzi, hanem befolyasa a politikai
kezdeményezések és 6nallo sajat dontések teriiletén is novekszik.

A harmadik csoportba a kdltségvetéssel dsszefiiggd feladat- és ha-
taskordk sorolhatok, amelyeket az Alaptdrvény a korabbi alkotmanyi
szabalyozashoz képest sokkal részletesebben €s garancialis szempontbol
megalapozottabban szabalyoz. Megallapitja, hogy a kiegyensulyozott, at-
lathato és fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas elvének érvényesitésé-
ért —az Orszaggyiilés mellett — a Kormany a felel6s,''¢ amely konkrét alkot-
manyjogi-politikai feleldsségi alakzatot jelent a szamara. Az Alaptérvény
kifejezetten eldirja, hogy a kdzponti koltségvetésrdl és a kdzponti koltség-
vetés végrehajtasarol szolo torvényjavaslatokat a Kormanynak — térvényben
eldirt hatariddben — az Orszaggyiilés elé kell terjesztenie.!”” Az Alaptorvény
egyértelmiivé teszi, hogy a kdzponti kéltségvetés tervezése, az arra vonatkozo
javaslat kialakitasa ¢és az Orszaggytlés elé terjesztése a Kormany kizaro-
lagos jogkore. A koltségvetés alapjan folyd gazdalkodas — a koltségvetési
bevételek és a koltségvetési kiadasok eldiranyzott sszege — lehet6vé teszi,
hogy a kozfeladatok ellatasa elérelatoan, tervezhetden, hatékonyan torténjen.
fgy a koltségvetés jelentds mértékben meghatarozza a kormanyzas irdnyat
¢s tartalmat, mert ez biztositja az allami feladatellatas fedezetét. A koltség-
vetési tervezet tehat a kormanyzati politikat és az elképzelt kormanyzati
programokat — korlatozott iddszakra sz6loan — szamokban tiikrozi vissza.!!s
Ugyanigy a Kormanynak kell beszamolnia a zarszamadasi torvényjavaslat

113 Alaptorvény 15. cikk (3) bek.

14 Alaptorvény T) cikk (2) bek.

115 Alaptorvény 15. cikk (4) bek. Az Alaptorvény azt is rogziti, hogy jogszabaly nem lehet el-
lentétes az Alaptorvénnyel [T) cikk (3) bek.].

116 Alaptorvény N) cikk (1) és (2) bek.

"7 Alaptdrvény 36. cikk (1) bek. 2. mondat.

118 Vesd 6ssze: BVerfGE 79, 311, 329.
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keretében arrdl, hogy az Orszaggyitlés altal jovahagyott koltségvetést mi-
ként hajtotta végre.""® A kdzponti koltségvetésrdl szolo torvény elfogadasaval
az Orszaggytilés felhatalmazza a Kormanyt az abban meghatarozott bevé-
telek beszedésére és a kiadasok teljesitésére, vagyis az allam koltségvetési
gazdalkodasanak végzésére. E felhatalmazas (appropriacié) megadasa tehat
a koltségvetési torvény legfontosabb funkcidja.'”® Ebben a felhatalmazasban
van a koltségvetési torvény alkotmanybiztositék szerepe: az éves koltségve-
tési torvény megszavazasa nélkiil a Kormany alkotmanyosan mikodéskép-
telenné valna. Ha a kozponti koltségvetésrol szol6 torvényt az Orszaggyilés
a naptari év kezdetéig nem fogadja el, a Kormany jogosult a jogszabalyok
szerinti bevételeket beszedni és az ¢l6z6 naptari évre a kozponti koltségve-
tésrdl szolo térvényben meghatarozott kiadasi eléiranyzatok keretei kozott
a kiadasokat idéaranyosan teljesiteni (indemnitas).”! A Kormany a kdzponti
koltségvetést torvényesen €s célszeriien, a kozpénzek eredményes kezelésével
és az atlathatdsag biztositasaval koteles végrehajtani.'?

A negyedik csoportba a Kormanynak — mint a kozigazgatas legfobb szer-
vének —azok a feladat- és hataskorei sorolhatok, amelyek alapjan — térvényben
meghatarozottak szerint — allamigazgatasi szerveket hozhat 1étre.'” A Kor-
manynak kett0s jellege, funkcidja van: nemecsak kormanyzati, hanem sziikség-
szerlien allamigazgatasi — vagyis végrehajtd, rendelkez6, szervezd — tevékeny-
séget is el kell latnia.”** Ennek érdekében az Alaptorvény biztositja szamara
azt a szervezetalakitasi szabadsagot, amely sziikséges az észszer(i és hatékony
allamigazgatasi szervezetrendszer 1étrehozasahoz.'” Ez lehetévé teszi sza-
mara, hogy a kormanyzati és a kozigazgatasi tevékenységeket 6sszehangolja

119 Vesd ossze: Alaptorvény 36. cikkéhez flizott indokolas.

120 Alaptdrvény 36. cikk (3) bek.

12l Alaptorvény 36. cikk (7) bek. Megjegyzend$ azonban, hogy ha az Orszaggy(ilés az adott
évre vonatkozo kozponti koltségvetést marcius 31-ig nem fogadja el, akkor a koztarsasagi
elnok a valasztasok egyidejii kittizésével jogosult feloszlatni az Orszaggytilést, de e jogat
csak addig gyakorolhatja, amig a parlament a kozponti koltségvetést el nem fogadja. Vesd
Ossze: Alaptorvény 3. cikk (3) bek. b) pont és (5) bek.

122 Alaptorvény 37. cikk (1) bek.

123 Alaptorvény 15. cikk (2) bek.

124 A Kormany altalanos hataskorii teriileti allamigazgatasi szerve a fovarosi és megyei kor-
manyhivatal, amelyet ilyenként az Alaptdrvény hataroz meg [17. cikk (3) bek.], de amelyek
alakitasa — az alaptorvényi és torvényi keretek kozott — a Kormany hataskore.

125 Az allamigazgatasi szervezeti rendszer jogszerl és hatékony, eredményes miikddésének
biztositasa a Kormany felelosségi korébe tartozik.” [90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat, ABH
2007, 750, 778].
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¢és Osszekapcsolja. A kozigazgatasi iigyekben a kozos kozigazgatas részeként
vezetési funkciokat gyakorol, amire konkrétan meghatarozott feladat- és ha-
taskorei vannak. A kormanyzati politika megvalositasanak legfontosabb
eszkozeként — az egyes miniszterek reszorthataskorein keresztiili kozvetités-
sel —a Kormanynak van alarendelve az allamigazgatas nagy része, de ez alol
vannak kivételek."”® Mivel a Kormany a végrehajtd hatalom altalanos, de
nem kizardlagos szerve, ezért az autondm allamigazgatasi szervek, valamint
az 6nallo szabalyozo szervek nem tartoznak a Kormany ala.

Az otédik csoportot az Orszaggyiiléshez kapcsolodo feladat- és hatas-
korok jelentik. Ezek koziil elséként az Orszaggytléssel vald egyiittmiikédési
kételezettség emelend6 ki, amely az Eurdpai Unid kormanyzati részvétellel
mikodo intézményeinek — névekvo jelentdségli — dontéshozatali eljarasa-
ban képviselendé kormanyallaspont kialakitasaval fiigg 6ssze.'”” Ennek
soran a Kormanynak egyfeldl eleget kell tennie a parlament tajékoztatast
kérd igényének, masfeldl az unios dontéshozatal soran a parlament allas-
foglalasanak alapulvételével kell eljarnia.””® Az unids tigyeken tulmenden
a Kormanynak tovabbi feladat- és hataskorei is vannak az Orszaggyiiléssel
osszefiiggésben. Igy a parlamentben inditvanyozhatja zart iilés tartasat,'?
illetve még a zardszavazas el6tt azt, hogy az elfogadott torvényt az Orszag-
gyulés kiildje meg az Alkotmanybirdsagnak a térvény Alaptorvénnyel valod
Osszhangjanak vizsgalata céljabol. Ez tehat olyan javaslattételi jog, amely azt
célozza, hogy a parlament inditvanyozzon elézetes normakontroll-eljarast.
Bar kézenfekvének tiinik, hogy a jogallamban a térvényhozo rendszerint nem
szandékozik alkotmanyellenes torvényeket elfogadni, a parlamenti szavazas
soran el6fordulhat, hogy mégis ilyen torvény sziiletik. Ezekben az esetekben
a kérdést mar a parlament maga tisztazhatja az alkotmanybirdsagi dontés

126 A végrehajto hatalom korébe vonhaté funkcidk tehat megoszlanak a Kormany és mas szervek
kozott, de a végrehajtd hatalom elsédleges és meghatarozo szerve a Kormany. Vesd 6ssze:
CsINk 2014, 64—67.

127 Az Eurdpai Unio fontos szerve a Tanacs, amelynek dontési hataskore van. A Tanacs min-
den tagallam miniszteri szintli képvisel6jébdl all, aki felhatalmazott és jogosult arra, hogy
a tagallam kormanya szamara kotelezd jelleggel targyaljon és cselekedjen. A Tanacsban
alkotjak az eurdpai jogot. A minisztert — aki a Tanacsban Magyarorszag nevében targyal
¢és hataroz, tehat jogalkotasi hataskort gyakorol — megilleti a nemzeti kormanyok képviselete,
egyrészrol az Europai Parlament befolyasolasi jogainak, masrészrél a nemzeti parlamentek
befolyasolasi jogainak csorbitasa nélkiil.

128 Alaptorvény 19. cikk. E szabalyozas az Orszaggy(ilés és a Kormany viszonyanak specialis,
integracios vetiiletét korvonalazza. Lasd részletesebben: PETRETEI 2016.

129 Alaptorvény 5. cikk (1) bek.
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bekapcsolasaval, amelyet tehat a Kormany is javasolhat. A Kormany fakul-
tativ orszagos népszavazast is kezdeményezhet, amelynek elrendelésérol
az Orszaggyiilés dont,"** vagyis e joga is a parlamenthez kapcsolddo sajatos
dontéskezdeményezés.

Hatodikként megemlitendd, hogy a Kormanyt megilleti az utdlagos
normakontroll inditvanyozasa az Alkotmanybirosagnal, ezért jogosult a jog-
szabalyok Alaptérvénnyel vald 6sszhangjanak vizsgalatat kezdeményezni.'!
E hataskor lehetdséget ad a Kormanynak arra, hogy az alaptorvény-ellenes-
nek vélt jogszabalyok feliilvizsgalatara vonatkozé inditvanyaval hozzajarul-
jon a jogrendszer koherenciajahoz és konzisztencidjahoz. A kontroll targya
minden jogi norma lehet. Politikai jelentésége persze elsésorban a torvények
alkotmanybirosagi feliilvizsgalhatosaganak van, mert itt a parlament demok-
ratikus torvényalkotasi hataskorét érintik.

Hetedikként a helyi énkormanyzatokkal osszefiiggd feladat- és hatas-
kérok emlithetok meg. A Kormany — a févarosi és megyei kormanyhivatal
utjan — biztositja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletét,'* vagyis
az onkormanyzatok torvényességi feliigyelete a Kormany hataskorébe tar-
tozik. A koltségvetési felelosség helyi biztositékaként torvény — a koltség-
vetési egyensuly megdrzése érdekében — a helyi dnkormanyzat térvényben
meghatarozott mértékli kélesonfelvételét vagy mas kotelezettségvallalasat
a Kormany hozzajarulasahoz kotheti.'** A Kormany — az Alkotmanybirdsag
véleményének kikérését kdvetden — inditvanyozhatja az Orszaggyilésnél
az alaptorvény-ellenesen miikod6é dnkormanyzati képviseld-testiilet fel-
oszlatasat.'**

A nyolcadik csoportba sorolhatok a Magyar Honvédséggel és a rend-
védelmi szervekkel 6sszefiiggd feladat- és hataskorok. A Magyar Hon-
védséggel kapcsolatban az Alaptérvény elbirja, hogy a Kormany egy-
részt — az Orszaggyllés, a koztarsasagi elndk, a Honvédelmi Tanacs
és az illetékes miniszter mellett — jogosult a Magyar Honvédség iranyitasara,
masrészt a Honvédség mikodésének iranyitasa — valdjaban tehat a tényle-
ges iranyitas dont6 része — a Kormany feladat- és hataskorébe tartozik.'

130 Alaptorvény 8. cikk (1) bek.

13 Alaptorvény 24. cikk (2) bek. e) pont.

132 Alaptorvény 34. cikk (4) bek.

133 Alaptorvény 34. cikk (5) bek.

134 Alaptorvény 35. cikk (5) bek.

135 Alaptorvény 45. cikk (2) bek. A katonai hatalomnak nemcsak létfontossagt feladata
miatt — ami a politikai k6zosség kiils6 biztonsaganak garantalasa —, hanem arra tekintettel
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Az iranyitasi jogok megosztasa a visszaélések elkeriilése érdekében fontos,
kiilonosen a Honvédséggel vald rendelkezés szempontjabdl is: a legfontosabb
ilyen hataskorok az Orszaggyilésnél vannak, és kétharmados tobbséghez
kotottek, de bizonyos esetekben a Kormany is rendelkezhet a Honvédséggel.
Az Alaptorvény a katonai miiveletekben valo részvétellel 6sszefiiggésben azt
irja el6, hogy a Kormany dont egyfelél a Magyar Honvédség és a kiilfoldi
fegyveres er6k hataratlépéssel jard csapatmozgasairol, masfelél a Magyar
Honvédség kiilfoldi vagy magyarorszagi alkalmazasarol, kiilfoldi alloméaso-
zasarodl, tovabba a kiilfoldi fegyveres erék magyarorszagi vagy Magyarorszag
teriiletérdl kiinduld alkalmazasardl, magyarorszagi allomasozasardl akkor,
ha az alkalmazas vagy mas csapatmozgas az Eurépai Unio vagy az Eszak-
atlanti Szerz6dés Szervezete dontésén alapul.'*® Az Alaptorvény kifejezetten
azt is el6irja, hogy a renddrség és a nemzetbiztonsagi szolgalatok miikddését
a Kormany iranyitja.'”’

Kilencedikkeént a kiilonleges jogrenddel dsszefiiggd feladat- és hatas-
korok emlitend6k meg. A kiilonleges jogrendbe tartozo szituaciok koziil
a Kormanynak a megel6z6 védelmi helyzetben, a varatlan tamadas esetén
¢s a veszélyhelyzetben vannak feladatai és hataskorei. Ezt az indokolja, hogy
olyan valsagszituaciokrdl van szo, amelyekben gyors ¢és hatarozott cselekvés
sziikséges. A Kormany — szervi jellege kovetkeztében — a kiilonleges jogrendi
helyzetben gyakorolt hatalom természetes hordozdjanak tekinthetd, és e ha-
talmat a fennalld veszélyek legy6zése és a normalis allapot visszaallitasa
érdekében kell alkalmaznia. A megeldzé védelmi helyzetben a Kormany
egyrészt — e helyzet kihirdetésének kezdeményezését kovetden — rendeletben

is kiilonos jelentésége van, hogy a fegyveres erd elsérangu potencialis hatalmi tényez6t
fejez ki, amivel belpolitikai célok érdekében visszaélhetnek. A katonasag alarendelése
a civil hatalomnak €s a hadsereg integracioja az allamba kovetkezésképpen alapvetd kove-
telménynek bizonyul a demokracia funkcioképessége szamara. Vesd 6ssze: BRUNNER 1979,
288. Els6sorban ezt az integracios kovetelményt szolgalja az az alkotmanyi szabalyozas,
hogy a Honvédség iranyitdsa megosztott az allami szervek — Orszaggyiilés, koztarsasagi
elnok, Kormany és a honvédelmi miniszter — kozott. A koztarsasagi elnok — mint a Magyar
Honvédség foparancsnoka — az allami egység szimbolumaként is kifejezi a Magyar Hon-

136 Alaptorvény 47. cikk (1) és (3) bek. A Kormany e dontéseir6l, tovabba a Magyar Honvédség
békefenntartasban valo részvételének vagy kiilfoldi hadmiveleti teriileten végzett humani-
tarius tevékenységének engedélyezése targyaban hozott dontésérdl — a koztarsasagi elnok
egyidejii tajékoztatasa mellett — haladéktalanul beszamol az Orszaggyiilésnek [Alaptorvény
47. cikk (4) bek.].

137 Alaptorvény 46. cikk (2) és (4) bek.
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a kozigazgatas, a Magyar Honvédség és a rendvédelmi szervek mitkodését
érint6 torvényektol eltérd intézkedéseket vezethet be.*® Mdsrészt — a meg-
el6z6 védelmi helyzet idején — rendeletet alkothat, amellyel (sarkalatos
torvényben meghatarozottak szerint) egyes torvények alkalmazasat felfiig-
gesztheti, torvényi rendelkezésektdl eltérhet, valamint egyéb rendkiviili in-
tézkedéseket hozhat.'* A kiilonleges jogrendbe tartozd ugynevezett varatlan
tamadas esetén — amikor kiilsé fegyveres csoport Magyarorszag teriiletére
varatlanul betor —a Kormany a tamadassal aranyos és arra felkészitett erék-
kel azonnal intézkedni koteles.!*® Az ilyen helyzetben alkotott kormany-
rendelet szintén felfliggesztheti egyes torvények alkalmazasat, torvényi
rendelkezésektdl eltérhet, valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat.'*!
A Kormany — az élet- és vagyonbiztonsagot vesz¢lyeztetd elemi csapas vagy
ipari szerencsétlenség esetén, valamint ezek kdvetkezményeinek az elharitasa
érdekében — veszélyhelyzetet hirdet ki, és sarkalatos térvényben meghataro-
zott rendkiviili intézkedéseket vezethet be. A Kormany veszélyhelyzetben
alkotott rendelete egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztheti, torvényi
rendelkezésektdl eltérhet, valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat.'*?

Az Alaptorvényben emlitett feladat- és hataskorok azonban nem adnak
teljes képet a Kormany altal gyakorolt funkciokrol. A Kormanynak ugyanis
a kormanyzasban ellatando feladatai kiilondsen a tarsadalom problémainak
és a jelentkezd kiilonbozo kozfeladatoknak a felismerése, a megoldasukkal
Osszefliggésben célok meghatarozasa, tovabba ezek elérése, megvaldsitasa
érdekében intézkedések és kezdeményezések megtétele. A feladatok egy
része az Alaptorvény végrehajtasabol, illetve az ott meghatarozott allami

138 Ezekr6l a koztarsasagi elnokot és az Orszaggy(ilés targykor szerint feladat- és hataskorrel
rendelkez6 allando bizottsagait folyamatosan tajékoztatja. Az igy bevezetett intézkedések
hatalya az Orszaggyilés megel6z6 védelmi helyzet kihirdetésére vonatkozé dontéséig, de
legfeljebb 60 napig tart. Vesd ossze: Alaptorvény 51. cikk (3) bek.

13 A Kormany rendelete a megel6z6 védelmi helyzet megsziinésével hatalyat veszti [Alap-
torvény S1. cikk (5) bek.].

40 Ez az intézkedés a tamadas elharitdsara, Magyarorszag teriiletének a honi és szovetséges
légvédelmi és repiild késziiltségi erokkel valo oltalmazasara, a torvényes rend, az élet-
¢és vagyonbiztonsag, a kozrend és a kozbiztonsag védelme érdekében torténik. Vesd dssze:
Alaptorvény 52. cikk.

14 A Kormany rendelete a varatlan tamadas megsziinésével hatalyat veszti [Alaptorvény
52. cikk (4) bek.].

142 A Kormany ilyen rendelete 15 napig marad hatalyban, kivéve, ha a Kormany —az Orszaggyilés
felhatalmazasa alapjan — a rendelet hatalyat meghosszabbitja. A Kormany rendelete a veszély-
helyzet megsziinésével hatalyat veszti. Vesd 6ssze: Alaptorvény 53. cikk (2)—(4) bek.
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célok valdra valtasabol adodik. Ezek megkovetelik az eldrelato, tervszerii
cselekvést, amelynek — amennyire lehetséges — tartésan lefektetett jOvO-
perspektivabol indokolt kdvetkeznie, de egyidejileg a Kormanynak abban
a helyzetben is kell lennie, hogy a hirtelen bekovetkez6 valsagszituaciok kihi-
vasait gyorsan ¢s folyamatosan felismerje és hatarozottan lekiizdje. Ez folya-
matos koordinaciot tesz sziikségessé azokkal a szervekkel, amelyeknek akar
a dontése, illetve akar az egyiittes dontése ehhez elengedhetetlen. A sikeres
kormanyzati cselekvés szamara ez 1ényeges eszkéz. Ennek az értékelésnek
nemcsak politikatudomanyi, hanem alkotmanyjogi jelentésége is van, mivel
a Kormany lényeges sajatossagat emeli ki mas alkotmanyos szervekkel valod
Osszehasonlitasban. Tevékenységének hangsulyozott politikai karaktere van,
ami az allamélet allapotat és iranyat 1ényegében meghatarozza, é¢s a Kormany
tagjait alapvetéen megkiilonbozteti mas — a parlamenten kiviili — allami
tisztségek betoltoitol. Ez a tagan megragadott, nyitott médon koriilirt feladat-
meghatarozas azt jelenti, hogy nem minden kormanyzati cselekvésnél kér-
dezheté meg, hogy vajon erre van-e kifejezett hataskori norma. Ugyanakkor
az is egyértelmi, hogy a kormanyzati cselekvés sem Iéphet tul az alkotmanyi
kereteken, alkotmanyos demokraciaban nem lehet alkotmanysérté modon
kormanyozni. Ha a kormanyzas mégis alkotmanysérté modon zajlik, akkor
az ilyen kormanyzas az alkotmanyos demokracia jellegét kérddjelezi meg.

1.6. A Kormany mint testiilet

A Kormany az Alaptorvényben biztositott feladat- és hataskoreit — kiilo-
ndsen a dontéshozatalt — kizardlag testiiletként gyakorolhatja. A Kormany
testiileti jellegét azonban az Alaptérvény kifejezetten nem mondja ki,' de
ez egyértelmiien kovetkezik az dsszetételébdl: a Kormany — ahogy errél mar
volt sz6 — miniszterelnokbol és miniszterekbdl all, vagyis kétféle tisztséget,
illetve ezek betoltojét kiillonbozteti meg: 6k egyiitt alkotjak a Kormanyt, igy
csak az érvényesen megvalasztott miniszterelnok és a — javaslata alapjan
a koztarsasagi elnok altal kinevezett — miniszterek a kormanytagok. A két
tisztség kiilonbozdsége az altaluk ellatandd feladatokbol és funkciokbol ado-
dik. E két tisztség egyrészt a Kormanyban — mint allami szervben — betdltott

4 Ezt az Ugyrend 1. pontja rogziti.
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poziciot jelent, vagyis a kormanytagsag eléfeltételét,'** illetve felhatalmazast
arra, hogy a Kormany feladat- és hataskorgyakorlasaban részt vegyenek.'*
Masrészt azonban a miniszterelndk és a miniszterek maguk is 6nallé allami
szervek, amelyek egyetlen — miniszterelnoki vagy miniszteri — tisztségbol
allnak. Onéll6 allami szervi jellegiiket az tamasztja ala, hogy a Kormanytol
fiiggetlen feladat- és hataskoriik is van, amelyet sajat feleldsségiik alapjan
gyakorolnak (példaul a miniszterelnok tesz javaslatot a miniszterek kineve-
zésére ¢és felmentésére, meghatarozza a Kormany altalanos politikajat stb.,
mig a miniszterek 6nalloéan iranyitjak az allamigazgatasnak feladatkoriikbe
tartozo agazatait és az alarendelt szerveket).

Mivel a Kormany alkotmanyos szervként tobb tisztségbdl all, sem nem
monisztikus, sem nem monokratikus szerv, hanem kollegialis szervnek
tekintendd6. Ahol tehat az Alaptérvény a Kormanyrol rendelkezik, ez alatt
ezt a testiileti szervet kell érteni. A Kormany dontései minden kormany-
tagra —a miniszterelndkre és a miniszterekre — kotelezek. Mas kérdés, hogy
a Kormany dontéshozatalara vonatkozo rendelkezések hogyan szabalyozzak
ezt a dontéshozatali folyamatot. Az Alaptorvény erre nem tartalmaz eléirast,
¢és a Kormany ligyrendjére sem, mint az Orszaggyilés esetében. Ennek el-
lenére a Kormanyt — mint alkotmanyos szervet — megilleti az igynevezett
igyrendi autonémia, vagyis mitkodésének szabalyait az alaptorvényi és tor-
vényi keretek kozott maga allapithatja meg. Ennek soran azonban nem jar-
hat el 6nkényesen, mert tiszteletben kell tartania az Alaptorvénybe foglalt
alkotmanyi alapelveket is.

Sem a miniszterelndk, sem a miniszterek egyenként nem gyakorol-
hatjak a Kormanyt megillet6 feladat- és hataskoroket, ezeket csak egyiitte-
sen, a testiiletek mikddésére jellemzé modon, a Kormany iilésein tehetik
meg. A testiileti iilés feltételezi ennek Gsszehivasat, a napirend megallapitasat,
az Ulés hatarozatképességét és a dontéshozatalhoz sziikséges tobbséget, il-
letve a dontéshozatal formajat. E kérdéseket egyfeldl a Kormany tagjainak
feladat- és hataskorérdl szolo kormanyrendelet (Ktfr.), masfelél a Kormany
igyrendje szabalyozza. Az iilésnek — a Kormany altal gyakorolt feladat-
¢és hataskorok jellegére és jelentéségére tekintettel — meglehetdsen Osszetett
elékészitési folyamata van, amelynek 1ényeges Gsszetevoi a Miniszterelnoki

144 Aki nem t6lt be miniszterelndki vagy miniszteri tisztséget, nem lehet a Kormany tagja,
és igy e szerv feladat- és hataskorgyakorlasaban sem vehet részt.

145 A miniszterelnoki és a miniszteri tisztség bet6ltésének elvesztése egyben a kormanytagsag
elvesztését is jelenti (miniszterelnok esetében ez a Kormany megbizatasanak megsziinését
is eredményezi).
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Kormanyiroda, a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet, a Kormany kabi-
netjei stb. A Kormany ligyrendje azonban nem allapit meg szabalyt a tes-
tiileti iilés hatarozatképességére,' és a dontéshozatal is formalis szavazas
nélkil zajlik."” A Kormany dontéseit ugyanis a miniszterelnok mondja ki,
Osszefoglalva a tanacskozason elhangzottakat. E megoldés a jogallamisag
és a jogbiztonsag elvét csorbitja, mivel a Kormany testiileti jellegének leg-
lényegesebb vonasait teszi bizonytalanna.'*® A testiileti szerv legfontosabb
jellemzdje ugyanis, hogy hataskoreit iilésein gyakorolhatja, mashogyan nem,
kiilonben a testiileti jelleg 1ényege kérddjelezédne meg. Hogy mi mindsiil
iilésnek, azt — tobbek kozott — a hatarozatképesség karakterizalja. Testiileti
dontés pedig csak szavazassal hozhat6, mert ha nem ez a helyzet, akkor nem
kollegialis, hanem monokratikus szervrdl van sz6, amelyet az egyszemélyi
dontés jellemez.'*

146 Az Ugyrend 61. pont (1) bekezdése szerint ,,[a] Kormany iilésén részt vesznek a Kormany
tagjai”. E rendelkezés az iilésen valo részvétel kotelezo jellegét jelenti. A 61. pont (2) be-
kezdése szerint azonban lehet3ség van helyettesitésre is. [gy — hatarozatképesség hidnya-
ban — akar allamtitkarok is hozhatnak kormanydontést akkor, ha a miniszterek tobbségét
helyettesitik.

47 Vesd 6ssze: Ugyrend 66. pont. A kordbbi iigyrend — a 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hataro-
zat — 66. pontja rogzitette, hogy ,,[a] Kormany hatarozatképes, ha tagjainak tobb mint fele
jelen van”. A 67. pont pedig megallapitotta, hogy ,,[a] Kormany tagjait a testiileti dontések
meghozatalaban egyenld szavazati jog illeti meg. A dontéseket szavazattobbséggel hozzak,
szavazategyenl9ség esetén a miniszterelnok szavazata dont.”

48 Miiller Gyorgy szerint a ,,kormanydontések nalunk sem formalis szavazassal sziiletnek,
amely a kézenfekvonek latszo okkal szemben nem annyira a miniszterelnoki hatalom meg-
er6sodésével, hanem sokkal inkabb a konszenzusos dontéshozatal igényével és a koalicids
szemponttal magyarazhatd. Ezzel persze egybemosodhat a dontés meghozatala ¢s a ki-
mondasa, még inkabb a miniszterelnok kezébe keriilhet a kormany iranyitasa, amely pedig
dontéshozo szerepének elvesztésével konzultativ-tanacsado testiiletté alakulhat at. Masik
utként azonban informalisan megmaradhat a szavazas, ha a miniszterelnok nemcsak meg-
hallgatja a minisztereket, hanem a kormanyiilésen elhangzott vélemények, allaspontok
figyelembevételével mondja ki a dontést. Egyik vagy masik — akar ugyanazon kormany-
iilésen is cserélédhetd — valtozat alkalmazasa a kormanyf6 személyiségétdl és a targyalt
ligytdl fiigghet, meg a kormanyon beliili eréviszonyoktol is.” (MULLER 2014c, 8.)

14 A prezidencialis elvli kormany monokratikus elvii, ami az elndk kiemelkedd helyzetét
hangsulyozza a reszortvezetokkel szemben, akik azonban csak a kormanyfé segitéi allam-
titkari rangban.
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1.7. A miniszterelnoki elvii kormanyzas strukturaelvei

A miniszterelnoki elvii kormanyzast hdrom strukturaelvvel szokas jelle-
mezni, amelyek egyiittesen, de nem egyenl6 stllyal hatarozzak meg e kor-
manyzas sajatossagait, és adott kormany egyediségét a kiilonb6zé elvek
kombinacidja jellemzi. Raadasul az egyes elvekben keverednek a politikai
és jogi elemek, amelyek csak meglehetdsen nehezen valaszthatok szét. A ha-
rom elv kozotti stlyozas donté mértékben fiigg a mindenkori aktoroktol
¢és a kormanyzati politikai 6sszefliggésektol, de e kormanyzas 1ényege a mi-
niszterelnoki elvnek a gyakorlati dominanciaja a masik két elv — a reszortelv
¢s a kollegialitas elve — felett.

A miniszterelndki elv azt jelenti, hogy a kormanyf6 kiemelkedik a Kor-
manyon beliil, és domindns szerepet jatszik. A kormanyf6 az orszag politikai
iranyultsaganak bel- és kiilfoldi reprezentansa, megtestesiti a Kormany el-
képzeléseit és torekvéseit. O ennek a testiiletnek a vezetd személyisége, a Kor-
many altalanos politikajanak meghatarozdja és egyszemélyi megjelenitdje, aki
ezért tulajdonképpen a feleldsséget viseli, és a Kormanyt iranyitja és vezeti.
Ehhez az is hozzajarul, hogy az 0sszes minisztert 1ényegében és gyakorla-
tilag a miniszterelnok valasztja ki, szamukra feladatokat hatarozhat meg,'>
egyedi felhivasara a miniszterek a Kormany iilésén tajékoztatast adni kote-
lesek,”! meghatarozza és koordinélja a miniszterek tevékenységét, amely-
nek keretében iranymutatast adhat a miniszterek részére a tevékenységiik
végzésével osszefiiggésben.!”? Sajat apparatus all a rendelkezésére, amelyik
specialisan a miniszterelndk kormanyzati tevékenységének koordinacidjaért
illetékes. A miniszterelnoki elv azonban nemcsak a Kormany vezetésének
szlikebb teriiletére korlatozodik, hanem jelentds hatast gyakorol a politikai
akaratképzés egészére, kiilondsen a parlamenti tobbség politikaalakitasara.
A kormanyf6 rendszerint az orszag meghatarozo politikusa,'* legtobbszor
partja fontos vezetdje is,** vagy ha nem, akkor szoros kapcsolatot kell apolnia
a kormanyzé part(ok) vezetésével,'> mert sikeres kormanyzasanak feltétele

130 Vesd 6ssze: Alaptorvény 18. cikk (2) bek.

151 Vesd dssze: Ugyrend 67. pont.

52 Ktfr. 2. § (2) bek. b) pont.

133 Bar a parttagsag nem feltétele a kormanyf6i tisztség betdltésének.

13 Ha a miniszterelnok nem tud vagy nem akar egyuttal partjanak elndke lenni, akkor a par-
lamenti politikai tamogatast mas modon kell biztositania.

155 Az erds és eredményesen cselekv6 miniszterelnoknek a kormanyzo part(ok)ra gyakorolt be-
folyasanal fontos, hogy ellendrizze a partvezetést, kozremiikodjon a part képviseldjeloltjeinek
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az a ,technika”, hogy képes legyen a Kormanyban és a kormanyfrakcio(k)
ban a sajat elképzeléseit érvényesiteni,'>® vagy szdmara még képviselhetd
kompromisszumot elérni.””” A miniszterelnok legtobbszor magasan jegyzett
személyes presztizzsel rendelkezik, legalabbis sajat taboran beliil és a valasztok
tobbségének korében, tovabba egyhttal polarizald az ellenzékkel szemben,'™®
vagyis tudatosan vallalt ellentétet jelenit meg — nemritkan meglehetésen éles
formaban — a két tabor koz6tt.'* Ez kiilondsen a valasztasok idején élezddik ki,
mert a szavazok rendszerint gy hoznak dontést, hogy vajon a hivatalban 1évo
miniszterelnokot — partjat, esetleg koaliciojat — meger6sitsék-e¢ a kormanyzati
pozicidjaban, vagy az ellenzék jeldltjeire szavazzanak-e. Ezért a kormanyfo
a parlamenti valasztasi kiizdelem kiemelked6 szerepldje, aki altalaban orszag-
gyilési képviseld, de a parlamenti tagsag nem kotelezo feltétele a miniszter-
elndki megbizatasnak.

A reszortelv szerint minden miniszter dolga a sajat hivatali teriiletén
a miniszterelnok altal meghatarozott altalanos kormanyzati politika, az eset-
leg meghatarozott konkrét feladat és a kormanydontések keretében a politikai
¢és az allamigazgatasi iranyitas és vezetés. A sajat reszortteriiletéért a minisz-
ter felel6sséggel tartozik az Orszaggytilésnek és a miniszterelnoknek. A mi-
niszterség azonban nemcsak alkotmanyjogi tisztséget jelent, hanem a minisz-
ter — a miniszterelnokhdz hasonléan — szintén politikus. Igy a kormanyzati
politika egyik alakitdja, aki részt vesz a politikai dontések elokészitésében,
meghozatalaban és végrehajtasaban, vagyis a szakmailag megalapozott
dontési javaslatok (alternativak) koziil politikai szempontokat mérlegelve

meghatarozasaban, folyamatosan szoros kapcsolatban alljon a parttal, és kontrollalja
a frakciovezetést is.

136 A sikeres kormanyzas egyik feltétele a miniszterelnok személyes tekintélye és a kormanyzo
parthoz valo viszonya, azaz a tdimogatottsag megléte.

157 Ehhez a politikai vitak is hozzatartoznak, jollehet ezek tulnyomd része nem nyilvanosan
és legtobbszor informalisan zajlik. Az erés kézzel vezetett kormanyban ugyanis a mi-
niszterek kozotti nyilvanos konfliktus elképzelhetetlen, a kormany egységének, elkotele-
zettségének demonstralasa elengedhetetlen. A konfliktusok megoldasanak egyik eszkoze
a kormanyatalakitas, vagyis a miniszterek cseréje.

138 A presztizs és a perszonalizacio kovetkeztében ezt a mindenkori ellenzéknek is figyelembe
kell vennie, mert az 6 szempontjukbol a sikeres kormanyvaltas eléfeltétele a hasonlo adott-
sagokkal rendelkez6 miniszterelnok-jelolt allitasa.

1 Ennek ellenére a kormanytobbség és az ellenzéki partok kozotti kooperacid is eléfordul
egyes kérdésekben, és a kétharmados orszaggyiilési dontéseknél (tisztségviselk valasztasa,
alaptdrvény-modositas, sarkalatos torvények esetén) ez részben elkeriilhetetlen, hacsak
a kormanyz6 eré nem rendelkezik kétharmados tobbséggel.
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valaszt,' de a miniszterelnok altal meghatarozott altalanos politika keretei
kozott kell az adott agazatot iranyitania, a politikai iranyvonaltol az agazat
iranyitasa soran nem térhet el.'! Tevékenységének megitélésénél a politikai
bizalom ¢és felel6sség meghatarozd szerepet jatszik. Politikai ,,er6térben”
dolgozik, tevékenysége politikai jellegli értékelést kap, és sajatos politikai
ellendrzés alatt all.

A kollegialitas elve alapjan egyfeldl a Kormany a hataskoreit testiilet-
ként gyakorolja, vagyis az egyes reszortminisztercket testiiletté fogja 6ssze,
és areszortjuk igazgatasanal a Kormany hatarozatai ala rendeli 6ket, kovet-
kezésképpen a miniszterek ebben az értelemben a testiilet végrehajto szervei.
Masrészt a Kormanyhoz kell benytjtani az eléterjesztéseket megvitatasra
¢és hatarozathozatalra. A dontések altalaban egyhanguak, a formalis szavazas
jelenthetne kivételt, de erre az 0j ligyrend szerint nem Keriil sor.'s?

A demokratikus allamban a hatalomgyakorlas az igazsagossagra
¢és a kozjora kotelezett feladat, amelyet a kormanyzati tisztségek viselGire
biznak ra. A kormanytag allami vezetd, ami sajatos szolgalati viszonyt jelent,
és kotelességeit az eskii formalisan is kifejezésre juttatja. A kormanyzati sti-
lus — a hivatali ténykedés, az ligyintézés jellegének mindenkori kialakitasa
a jogi kereteken beliil — alapvetden a tisztségviseld személyiségétol fligg.
Az a miniszterelnok, aki kifejezett vezetdi képességekkel és erével rendel-
kezik, vezetoi és fegyelmezd hatalmat a Kormanyban tigyesen hasznalja
fel, és akinek semmi esetre sem kell koalicids politikai megszoritasokra
tekintettel lennie, a miniszterelndki elvnek bizonyos tulsulyt kolcsondz. Ha
a kormanyf6 ezzel szemben inkabb a kooperativ vezetési stilust gyakorolja,
és kényszeritve van az erds bels6 frakcios és parton beliili politikai iranyzatok
szakmai és személyi érdekeinek figyelembevételére, ez a Kormany kollegia-
litasi elvének a helyzetét erdsiti.

Az egyes miniszterek rendszerint szintén kiilonb6z0 sajat sullyal ren-
delkeznek. A klasszikus miniszteri tarcakat vezet6 miniszterek (beliigy,
pénziigy, kiiliigy, honvédelem, gazdasagiigy, igazsagligy) fontosabb szere-
pet jatszhatnak, mint mas reszortok (példaul oktatastigy, kulturalis tigyek,

190 4sd errdl: FABIAN 2011, 62—63.

1ot CsiNk 2014, 71.

1©2 Ennek oka lehet az is, hogy az allami feladatok rendkiviili szaporodasa és komplexitasa
sziikségszeriien az egyes reszortokon tulnyulo tervezést és Gsszehangolast igényel, ami a tes-
tiileti dontés javara tolta el a tarcadontéseket, ugyanakkor a testiileten beliil a miniszterelnoki
dontést erdsiti, mert 6 az, aki a Korméanyon beliil képes a tarcaérdekek végso kiegyenlitésére.
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szocialis tigyek stb.).'> A miniszterek sajat sulyuknak —ami fiigg a politikai
helyzetiiktdl (a partba vald beagyazddasuktol, a politikai tapasztalataiktol,
a kapcsolatrendszeriikt6l, a miniszterelnokhoz fiiz6dd személyes viszonyuk-
tol) és szakmai felkésziiltségiiktol, tovabba politikusi képességeiktol — ter-
mészetesen kovetkezménye van a miniszterek k6zotti (politikai-szocioldgiai)
statuszkiilonbségekre is, és igy a Kormanyon beliili informalis sulyukat,
illetve szerepiiket is meghatarozza.'** A miniszterek kivalasztasanal a minisz-
terelnok tobb szempontot is figyelembe vehet: inkabb politikai vagy inkabb
szakmai szempontokat részesit-e elényben; tekintettel van-e a parton beliili
erdviszonyokra, illetve sajat helyzetére; milyen szerepet, illetve mozgasteret
szan politikai szempontbdl a minisztereknek stb. E kérdésekre adott valaszok
egyuttal a Kormany vezetésére is feleletet adnak.

163 K oalicios kormanyzas esetén ez kissé atrendez6dik, mert a legfontosabb tarcakrol egyeztetés
folyik, amelynél azonban altalaban az erdsebb koalicids partner a meghatarozo.

194 Miiller Gyorgy szerint ,,a jogi értelemben egyenrangi miniszterek jelentésége nagyon is
kiilonbozhet. A miniszterek valodi sulyat és a kormanyon beliili eréviszonyokat kiilonféle
tényezOk — a tarca vagy az iranyitott teriilet jelentésége, politikai hattér, parttisztségek,
koaliciés szempontok, személyes adottsagok, a miniszterelnokhoz fiiz6dé viszony és a he-
lyettesitése, kabinettagsag — hatarozzak meg.” (MULLER 2014c, 5.)
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2. Kormanyzas és jogalkotas

2.1. A kormanyzas és a jogalkotas osszefiiggése

A kormanyzas és a jogalkotas — ahogy err6l mar korabban volt sz6 — szoros
kapcsolatban all egymassal. A demokratikus jogallamban a parlamenti tobbség
¢és kormanya szamara a cselekvési lehetdségek egyik legfontosabb médja a jog-
alkotas, kovetkezésképpen ez mindsiil a kormanyzas egyik leglényegesebb esz-
kozének is. A jogalkotas — a formalis értelemben vett torvényalkotas,'s* illetve
a rendeletalkotds — olyan normaalkot6 tevékenység, amelyre — az alkotmanyi
szabalyozasabdl kovetkezden — kiilonbozo szervek jogosultak. A jogalkotas
soran keletkezett normak tulnyomo tobbségét a kormanyzati (parlament,
Kormany) és végrehajtd (allamigazgatasi, 6nkormanyzati) szervek politikai,
kormanyzati céljaik realizalasa érdekében alkotjak meg, ezért a jogalkoto te-
vékenységnek ez a része szoros kapcsolatban all a kormanyzas fogalmaval.
A kormanyzati dontések jelentbs része ugyanis jogszabalyi formaban jelenik
meg (legtobbszor torvényekben és kormanyrendeletekben), igy a jogalkoto
tevékenységet ezekben az esetekben csak fogalmilag, megjelenési formajaban
lehet elvalasztani a kormanyzastol, mivel tartalmilag itt a jogalkotas egyben
kormdanyzast is jelent, azaz kormanyzati dontéshozatalt, illet6leg e dontések
formai megjelenését. Ebben az értelemben tehat a jogalkotas is materialis
értelemben felfogott kormanyzas, ezért a térvényhozoé és végrehajtd hatalom
kozotti egyértelmii funkcionalis elvalasztas a kormanyzas szempontjabol alig
lehetséges. A kormanyzas soran a jogi szabalyozas mellett természetesen

165 Adott szabalyozasi dontés térvénynek mindsiil — fiiggetlenill a tartalmatol —, ha ezt a par-
lament torvényhoz6 hataskorét szabalyszertien gyakorolva torvényként fogadta el, mert
az Alaptorvény el6irja, hogy a torvény jogszabaly, és mindenkire kotelezo. Ebben az érte-
lemben tehat a torvény nincs tartalmi kritériumokhoz kétve, ennyiben nyitottnak mindsiil.
Ennek megfeleléen a formai értelemben vett torvény lehet generalis vagy individualis,
absztrakt vagy konkrét, tartos vagy ideiglenes, jogi vagy intézkedési torvény. A térvények
minden ilyen tartalmat felolelhetnek, kiils6 €s bels hatasaik lehetnek. Ennek megfeleléen
a parlamentek a torvény eszkozét mindig szamos cél szolgalataba allitottak. A torvényt
konkrét szituacié szabalyozasara is felhasznalhatjak, vagyis tisztan intézkedésként is ki-
bocsathatjak. Vesd 6ssze: STERN 1980, 576-577.
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és nyilvanvaloan mas eszkozoket is alkalmaznak — mint a gazdasagi-pénziigyi
eszkozoket (példaul fiskalis eszkozoket, forraselosztast), tovabba a koopera-
ciot és a koordinaciot, a kiilonbo6zo jellegii 6sztonzéseket és egyéb orientacids
formakat —, de gyakran ezek is jog(szabaly)i formaban jelennek meg. Eppen
ezért a demokratikus jogallamokban a jogalkotas, kiilonosen a torvényalkotas
centralis jelent6ségii, dominans és jellegzetes kormanyzasi és politikaalakitasi
eszkoznek minésiil.'® Egyrészt azért, mert a tarsadalmi egyiittélés alapvetd
kérdései jogi szabalyozast igényelnek. Masrészt a megvalasztott és kormanyzo
tobbség az igy Iétrejott jogszabalyokon keresztiil képes leginkabb a politikai
elképzeléseinek és torekvéseinek tényleges megvalositasara, a kormanyzas
targyat alkoto és valtozo terjedelmil koziigyeknek az érdekeinek megfeleld
formalasara, a tarsadalmi egyiittélés viszonyainak a politikai-kormanyzati
célok szerinti alakitasara.

A kozfeladatokat ellato és kozhatalmi funkciokat gyakorlo allam szamara,
amely a kormanyzassal a tarsadalom iranyitasat végzi, a kormanyzati politika
tartalmanak megvaldsitasahoz a jogalkotas tehat mell6zhetetlen eszkozt jelent.
Alkotmanyjogilag ez a kiemelkedd szerep abbol is adodik, hogy mind a végre-
hajtas (kozigazgatas), mind az igazsagszolgaltatas kdtve van a jogszabalyok-
hoz.'” A kormanyzo politikai er6knek a valasztasi igéreteik megvaldsitasa,
politikai programjuk végrehajtasa, kormanyzati szandékaik érvényesitése
érdekében jogszabalyokra van szlikségiik, ezért rendkiviil gyakran élnek a jog-
szabalyok kezdeményezésének jogaval, illetve magaval a jogalkotassal. A jogal-
kotas a kormanyzati politikanak — szlikebb értelemben a jogpolitikinak — egyik
megvaldsitasi formaja: ez ugyanis az a szakpolitika, amely a modern allamban
a jogalkotas dinamikajat meghatarozza. A jogpolitika tartalmat a jogalkotas
esetén a kormanyzati szandékok valora valtasa, vagyis a tarsadalmi helyzetre,
sziikségletekre és érdekekre vald reagalas jelenti: a szituaciok leirasa, érté-
kelése, a szoba johet6 érdekek meghatarozasa és mérlegelése, a sziikségletek
¢és igények megnevezése. A jogpolitika keretében kell tehat felmérni, mérle-
gelni, illetve eldonteni, hogy mely életviszonyok rendezésére milyen jellegii
jogi szabalyozas latszik alkalmasnak, vagyis milyen tarsadalmi célokat, milyen

1% Mindig a politikai kormanyzas és hatalomgyakorlas kozponti teriiletéhez tartozott az a funk-
cio, hogy adott kozosségben kotelezd ¢s legitim jogot alkossanak, de az ehhez sziikséges
hatalom és ennek legitimitasa a torténelem folyaman gyakran valtozott, és a hatalommeg-
osztas mindenkor uralkod¢, illetve vitatott modjainak indikatora volt. Vesd 6ssze: LHOTTA
2006, 781.

17 Az Alaptorvény az R) cikk (2) bekezdésében egyértelmiien rogziti, hogy ,.a jogszabalyok
mindenkire kotelezdek”.
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jogi eszk6zokkel és milyen jogi uton lehet elérni.'®® A jogpolitika annak a koz-
politikanak (policy) az egyik eleme, amely a politika tartalmi dimenzidjat
jeloli: azokat a szakproblémakat ¢s a politikai dontéseknek az erre vonatkozo
tartalmat oleli fel, amelyek az adott (kormanyzott) tarsadalmat érintik, to-
vabba a koziigyek feldolgozasat, kiilondsen az ehhez valasztott stratégiakat,
eszkozoket és értékelési kritériumokat.'®® A kozpolitika dimenzidjanak ke-
retében el6térbe 1épnek azok a tartalmi kérdésfeltevések, amelyek az allami
aktivitas egyes politikateriileteivel (kiil- és biztonsagpolitika, belpolitika,
gazdasagpolitika, egészség- és szocialpolitika, kulturpolitika, oktataspolitika,
kornyezetpolitika stb.), mintegy szakproblémaival foglalkoznak, és vizsgaljak
ezek targyait, feladatait, eszkozeit, céljait, realizalasi elofeltételeit, megvaldsi-
tasat, eredményét és hatasat. A pluralis és joléti tarsadalomban ez elsésorban
az allami feladatok és az allam szerepvallalasanak, funkcidinak kérdéseivel
korvonalazhato. A mai modern allam feladatairol és szerepvallalasarol vilag-
szerte politikai, kozgazdasagi, jogtudomanyi stb. vitak folynak, és sokféle
nézet litkdzik egymassal. Az allami feladatok, funkciok és a szerepvallalas
meghatarozasa azonban elementarisan a mindenkori kormanyzati politika
dontésének a kérdése. Ezzel 6sszefiiggésben elsésorban az alabbi kérdésekre
kell valaszolni:

*  Melyek a tarsadalmi egytittélésbol sziikségszeriien adodo €s jogi sza-
balyozast igényl6 feladatok? Meghatarozott célok elérésére iranyulva
felmeriil a kommunikacio kérdése is: hogyan tegyék ismertté, és ho-
gyan mutassak be a kormanyzati hatalom birtokosai a jogalkotasi
torekvéseiket.

* Milyen szerepet kell ellatnia, illetve akar vallalni az allam az egyes
szakpolitikak terén, és ezek milyen jogalkotasi tevékenységet invol-
valnak? E korbe tartozik annak meghatarozasa is, hogy milyen jogi
normakat vezessenek be, illetve hagyjanak figyelmen kiviil.

* Milyen jogalkotdsi eszkézdk allnak az allam, pontosabban a kor-
manyzati hatalom birtokosanak rendelkezésére, illetve a jogalkotassal
mennyiben biztosithatd az allami feladatellatas hatékonysaga? E korbe
sorolhatd annak vizsgalata is, hogy milyen hatalmi potenciallal ren-
delkeznek a fenti célok megvalositasa, illetve mas, eltér6 célok meg-
akadalyozasa érdekében.

198 Vesd 0ssze: STREMPEL 1992, 4.
19 LA »policy« a kormanyzati politika tartalmi oldalara utal. Ez a »politika« a kormanyzat
egy-egy teriiletet, tarsadalmi szférat érint6 elképzeléseit jeloli.” (GAIDUSCHEK 2016, 46.)
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A mai modern allam mindenekel6tt iranyitd, Gjraelosztd és szolgaltatd allam,
amibdl az allami feladatok ¢s az allami tevékenység egyértelml novekedése,
kiszélesedése és elmélyiilése kovetkezik. Ebbdl ered egyfeldl a nagy tarsadalmi
ellatorendszerek (az egészségiigy, a nyugdijbiztositas) és az infrastrukturalis
rendszerek fejlesztésének és mikodtetésének (az oktatas, a kutatas, a tudo-
many intézményeinek fenntartasa, a hulladékfeldolgozas, az egészséges ivoviz
biztositasa, a szennyviztisztitas, a kozlekedésfejlesztés stb.) sziikségessége.
Masfeldl az eurdpai integracié fokozddasa, az egyre erételjesebb technikai
fejlédés (informacids technoldgia, géntechnologia), a mélyrehato 6kolo-
giai, 6kondémiai és tarsadalmi kovetkezmények jelentkezése, tovabba a jog-
allamisagbol kovetkezd igények stb. a torvényi funkciok jelentds valtozasat
eredményezik. Tovabbi szabalyozasi igényt keletkeztet maganak a pluralista
tarsadalomnak a Iéte, amelyben az alapvetd, kozos, igynevezett vitathatatlan
értékelképzelések széttoredeztek és elvesztek, igy a magatartasi standardokra
¢és magatartasi mintakra vonatkozo k6z6s meggy6zodéseknek ezt az elveszté-
sét a pozitiv joggal kell kompenzalni.”® Az sem hagyhaté figyelmen kiviil, hogy
anovekvo globalizalodas kovetkeztében meghatarozott esetekben konnyebbé
valt a nemzeti szintli jogi szabalyozas el-, illetve megkeriilése. A hatarokon
atnyuloé problémak, konfliktusok ma mar kizardlag nemzetallami szabalyo-
zassal nem kezelhetok, csak az érintett allamok egyiittmiikodése vezethet
eredményre, ami a jogi szabalyozas iranti igényeket, illetve ezek nemzet-
kozi dsszehangolasanak sziikségességét ndveli. A jogalkotas — adott esetben
az alkotmanyi el6irasok keretében — mar nem csak a polgarok kozotti jogok
védelmérol és kiegyenlitésérdl, a polgaroknak az allammal szembeni jogairdl
¢és kotelezettségeirdl, a biintetdjogrol, az allami feladatokrdl, valamint ezek
intézésének rendjérdl és modjarol rendelkezik.”! Az tigynevezett ,,klasszikus”
jogszabalyok mellett — amelyek tehat az egyének privat autonomiajanak rendjét
¢és ennek korlatait szabjak meg, az egyének jogait és kotelezettségeit alapozzak
meg, valamint felhatalmazast adnak a végrehajto hatalom szamara a rendelet-
alkotasra — egyre nagyobb szamban talalhatok olyan jogszabalyok — kiilondsen
torvények — is, amelyek meghatarozott politika iranyvonalat allapitjak meg,
vagy kifejezett programot tartalmaznak (példaul a gazdasagi stabilitas érde-
kében), vagy pedig konkrét intézkedéseket vezetnek be.l”” A szolgaltato allam

170 Vesd 6ssze: OSSENBUHL 2004a, 173.

' Vesd 6ssze: STARCK 1995, 20.

172 A torvényhozas kiilonleges esete a koltségvetési torvény, amelyben a koltségvetési tervezés-
ben valé parlamenti kdzremiikddés kifejezésre jut. A nemzetkodzi szerz6dés kihirdetésében
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iranyaba torténd valtozas, tovabba az utobbi évtizedek technoldgiai fejlédése
nemcsak a jogszabalyok szamanak novekedésével jart, hanem a klasszikus fel-
fogasaban az altalanossag, az absztraktsag ¢s a tartdssag alapelveitél —amelyek
a biintetdjogot tovabbra is meghatarozzak — vald parcialis eltéréssel és az intéz-
kedési torvények egyre jelentésebbé valasaval is. Az allam sokféle uj feladata,
kiilonosen az a sziikségesség, hogy az 6kondmiai és technoldgiai valtozasokra
gyorsan kell reagalni, az egyre inkabb specialis torvényi szabalyozast is meg-
koveteli. A konkrét kormanyzati intézkedéseket tartalmazo jogszabalyok, sok
esetben torvények e fejlodés kovetkeztében egyre mellézhetetlenebb politikai
iranyitasi eszkozokké valtak. Ezek meghatarozott kezdeményezésbdl, illetve
meghatarozott szituacioban valo konkrét célvonatkoztatottsagukkal tiinnek ki.
Ezekbdl a térvények mas tipusai is megkiilonboztethetok, amelyeknél a jelolé-
sek varialddnak és az elhatarolasok cseppfolyosak (tervezési és tervtorvények,
iranyitasi és elosztast tartalmazo térvények, kerettorvények stb.). Ennek kévet-
keztében a torvények jelentds részének instrumentalis karaktere van, amelyek
tehat (politikai) iranyitasi €s kormanyzasi eszkozként szolgalnak. A jogalkotasi
produktumok szamanak és terjedelmének fokozodasa azonban az eljogiasodas
folyamatat gerjeszti. Eljogiasodas alatt elsésorban a jogszabalyok (norma-
produktumok) novekedése értendd,'” de tagabb értelemben ez atfogja a po-
litika biirokratizalodasat és juszticializalodasat,'™ a politikai dontések hazai
¢és nemzetkozi birosagok elétti megtamadasat, a politikai vitak és dontések
jogi vitakka torténd atalakitasat, ami szintén az eljogiasodas folyamatat erdsiti.

A kormanyzati politikai akarat jogszabalyok altali megvaldsitasanal azon-
ban tobb tényezore is figyelemmel kell lennie. Ezek koziil az egyik legfonto-
sabb az, hogy minden jogi norma az érvényesiilés igényével sziiletik, vagyis
sziiksége van arra, hogy a benne foglalt elGirast betartsak és kovessek, illetve
ha ez nem torténik meg, akkor kikényszeritsék. Ezért a jogszabalyokat Gigy
kell megtervezni és 1étrehozni, hogy a potencialisan érintettek elvileg képesek
legyenek kovetni. Ha a demokratikus elveken nyugvo valasztas kovetkeztében
1étrejott parlament szabalyozott eljarasban fogad el egy torvényt, akkor felté-
telezhetd, hogy ezt a torvényt a lakossag elismeri, vagy legalabbis akceptalja.

a parlament szintén kozremiikodik, amely soran a kiiliigyi hatalmat gyakorolja. A kiiliigyi
hatalomrol lasd: PETRETEI 2010.

1”3 Az eljogiasodas folyamata természetesen nemcesak a szabalyozasok szaméban jut kifejezésre,
hanem mindenekel6tt az egyes jogi normak k6zotti novekvé haldézatosodasban is (szabalyo-
zasi sliriség), tovabba a fennallo és az ehhez Gjonnan jové normak egyre differencialtabb
és részletezobb kialakitasaban (szabalyozasi intenzitas).

1™ Lasd errdl: Pokor 2017.
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A demokraciaban mindenesetre tartdsan semmit sem lehet bevezetni vagy
érvényben tartani, amit a valasztok tomege elutasit, vagy legalabb nem kész
elviselni. Az, hogy az adott orszag egyes politikateriiletein milyen szorosak
egyébként a hatarok a térvényhozo eldrelato, alakito politikaja szamara, fiigg
a parlamentnek, a kormanynak és a politikai partoknak a koncepcionalisan at-
gondolt prioritasok megallapitasara, a politikanak a kozigazgatassal szembeni
iranyitoképességére, a politikaformalasnal és érvényesitésénél a (neo)korpora-
tiv targyalasi rendszerek sulyara, valamint a tudomanyos politikai tanacsadas
relevanciajara vonatkozo képességeit6l is.!”

A jogalkotasnal a jogalkotonak is figyelnie kell az alkotmany elsédleges-
ségére, ¢és a jogszabalyait ugy kell alakitania, hogy ezek dsszhangban alljanak
az alaptorvény tartalmaval és értéktartalmi megallapitasaival. A jogalkoto
alakitasi szabadsagat ennyiben korlatozzak az alkotmanyi alaptételek és al-
kotmanyi rendelkezések.

2.2. A torvény- és a rendeletalkotas sajatossagai

A jogszabalyok koziil jellege és jelentésége kovetkeztében a torvény emelkedik
ki, mivel ez az a jogszabalyi forma, amely a kormany és a parlament fontos
cselekvési eszkoze, és amely a demokraciakban a szabad és nyilvanos politi-
kai akaratképzés utjan sziiletik meg.'” A térvényekben a parlament a Iényeges
dontéseit az allam szamara hozza meg.!”” A térvény nem helyettesitheté mas
jogalkotasi aktussal, mert az éppen a népképviselet altali szabalyozast kap-
csolna ki.'”® A jogéallami demokraciakban a torvények tehat a kormanyzas
dominans eszkozei, a politikat formald akarat kifejezodései, ezért mind e jog-
szabalynak, mind a torvényhozasi eljarasnak kiemelked6 jelent6sége van.'”

15 Vesd ossze: ISMAYR 2013, 213.

176 LA torvény az az Gt, amelyen a politikai partok az elképzeléseiket rendezett eljarasban al-
talanosan kételezd jogba iiltetik at.”” (OsSENBUHL 2004a, 291.)

177 _Ilyen dontéseket altalaban csak akkor hoznak meg, ha ezek sziikségesnek bizonyulnak,
vagy a politikai er6k mindenképpen sziikségesnek tartjak.” (OSSENBUHL 2004b, 228.)

178 A térvények ,,tronfosztasaval” a parlamentaris-jogallami demokracia rendszere egészében

kérdéjelez6dne meg. Vesd 6ssze: OsSENBUHL 2004a, 172.

A torvény fogalma — mint jogilag kotelez6é szabalyozas, amelyet a parlamenti népkép-

viselet alkotmanyjogilag eldirt eljarasban ¢és tartalmilag az alkotmanyhoz kotdtten fogad

el — a jogallam és a parlamentaris demokracia alapgondolatat testesiti meg, amely az al-

kotmanyos allamban a polgari és politikai szabadsagot garantalta. Az allamalkoto népet

¢és a jogk6zosséget reprezentalo parlament alkotmanyjogilag rendezett és kotott dontésekeént

179
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Torvény alatt a torvényhozo szervnek minden olyan aktusa értendd, amely
az alkotmanyosan eldirt torvényhozasi eljarasban és torvény formajaban
1étrejott.'® E meghatarozas latszolag formalisnak tlinik, de ez nem teljesen
igaz. A jogi rendelkezések — mint altalanosan kotelezd magatartasi szaba-
lyok — ezt a mindségiiket nem pusztan az allamhatalom altali meghataro-
zottsaguktol és a megalkotasukra eldirt eljarasi rend betartasatol kapjak,
hanem attdl, hogy a demokratikus és jogallami alkotmany alapvet6 elveivel
Osszhangban allnak."®! A torvény a demokraciaban a primer, flexibilis, az 4j
szituaciokra reagald alakitd eszkoz: lehetdvé teszi az allamalkoto nép egésze
szamara az ¢let és a kornyezet jogi viszonyainak a demokratikusan legitimalt,
észszertien reflektalt és 6nrendelkez6 alakitasat az alkotmany elézetes rend;é-
nek korében.®2 Ezért annak a kormanynak, amelyik a gazdasagi és tarsadalmi
viszonyok szerinte indokolt valtoztatasat el akarja végezni, és ezt politikajanak
6 céljava teszi, figyelnie kell arra, hogy a térvényhozas a demokratikus jog-
allam kovetelményeinek megfeleljen, vagyis a térvényhozasnak az alkotmany
els6dlegességét alapvetéen figyelembe kell vennie, mivel ez ennek materialis
elveit konkretizalja.'®3 Ez az alkotmanyos berendezkedés — jellegébdl ado-
doan — sziikségszertien torvényi dllamot jelent, mivel a térvény éppen a de-
mokratikus jogallamisag legfontosabb ismérve és megnyilvanulasa. Az uralom
a demokraciaban elsésorban és kifejezetten torvények uralmat jelenti, ezért
minden modern jogallamnak sziikségszeriien potencialis térvényi allamnak
kell lennie.'”®™ Annak, hogy a modern allam torvényhozo allam is egyben,
alapvetéen két oka van. Egyrészt az, hogy a mai tarsadalom szabalyozasi igé-
nye allanddan novekszik, mivel egyre tobb olyan teriiletet kell az allamnak

a torvény az egyetlen igazolt mod, amin az allamnak az egyének szabadsagat és tulajdonat
szerint a népképviseleten keresztiil minden egyén a nép tagjaként a valasztott testiilet altal
cselekszik.” (BADURA 1992, 1.)

180 Megjegyzend6 azonban, hogy ,.a torvényhozas alatt nemcsak az az eljaras, a térvényho-
zasnak az a menete értendd, amelyik egy torvény kibocsatasahoz vezet. A torvényhozas
elsésorban a jog tudatos és tervszerii alkotasa, amelynél nem az eljaras, hanem az eljaras
eredménye — a kibocsatott térvények — allnak az elétérben.” (STARCK 1995, 20.)

181 A parlamenti térvényhozasi eljaras 6nmagaban az elfogadott jogi normat még nem legiti-
malja (SCHNEIDER 1992, 36.).

82 Bock 2006, 769.

18 LHOTTA 2006, 779. ,,Természetesen, ha a torvényhozast tilsagosan az alkotmany végrehajta-
saként alakitjak ki, ez az alkotmanyi alapelvek és az alkotmanyi direktivak altali legiszlativ
alakitasi szabadsag korlatozasahoz vezet.”

184 Vesd 0ssze: Katz 1994, 203-204.
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regulativ modon rendeznie, amelyeken korabban a tarsadalmi er6k autoném
szabalyozasa, illetve a piac torvényei érvényesiiltek, de amelyek a tarsadalmi
valtozasok kovetkeztében egyre komplexebbé és bonyolultabba valtak, és ezért
allami, torvényhozasi beavatkozast igényeltek. Mdsrészt a demokratikus alkot-
manyos rendszer, pontosabban az allam demokratikus kormanyzasa — mint
a jogallami alkotmanyokbdl is levezethetd kovetelmény — a térvényi szabdlyo-
zas kiemelkedd és meghatdrozo jelentéséget preferalja, mivel a térvényalkotas
¢és a torvény minden mas jogalkotasi formaval és eljarassal szemben sajatos
ismérvekkel rendelkezik,'®> ami egyébként visszautal a torvény statikus és di-
namikus funkcidjara is.

Klasszikus, statikus funkcidja szerint ez a jogszabalyi forma alkalmas
leginkabb a fennallo viszonyok jogi megitélésére és rendezésére, azaz norma-
tiv formaban valo rogzitésére és befolyasolasara, mivel azt a népképviseletet
megvaldsitd, demokratikusan valasztott parlament alkotja meg, a valasztok
altal kozvetleniil legitimalt szervként fogadja el. A parlament ugyanis a va-
lasztoknak kozvetlen modon felelds, mivel a mindenkori Osszetételét a rend-
szeresen ismétlodo valasztasokon a szavazok a bizalom tovabbi megadasaval
vagy éppen megvonasaval szamon is kérhetik. Ez a legmagasabb legitimaciot
biztositja a szamara. A demokratikus jogallamban a térvényhozas jelentoségét
tovabba az adja, hogy ezt a jogszabalyt — az alkotmanyi garanciak figyelem-
bevételével — atlathato, tobbfokozati, nyilvanos vitakat, kiilondsen pluralista
politikai diskurzusokat lehetdvé tévo, részben nyitott és kovethetd dontési el-
jaras soran alkotjak meg, ami lehetdséget ad az ellenzék szamara is a vitdban
val6 részvételre, alternativ elképzeléseinek megismertetésére.'s

Dinamikus funkcidjat — vagyis a szabalyozandd viszonyoknak a kormany-
zati politika elképzeléseinek megfeleld alakitasat és megvaltoztatasat — tekintve
pedig a térvény azért preferalt forma, mert e szabalyozas kifejezésre juttatja
az adott kormanyzati ciklusban kdvetett politikat: legtobbszor divergalo érde-
kek konfliktusai és kompromisszumai termékeként bocsatjak ki. Eppen ezért
adott allam kormanyzasara vonatkozoé politikai elképzeléseknek a konkrét
megvalositasara iranyuld torekvések ténylegesen a torvények kezdeménye-
zéseiben Oltenek testet. Az ellentétes érdekek kiegyenlitésére ¢s a keletkezett

185 Vesd 0ssze: OSSENBUHL 2004a, 171.; tovabba: ISMAYR 2008, 12.

1% Mollers szerint a parlamenti eljaras kozponti funkciéja annak nyilvanos dokumentalésa,
hogy masképp is donthettek volna, mint ahogy dontottek: az eltérd kisebbségi vélemények
bemutatasanak ugyanis hatasa van a kovetkez6 valasztasoknal a valasztok akaratképzésére.
Ezért a parlamentben a hangsuly az alternativ megoldasok nyilvanos dokumentalasan van.
Vesd 0ssze: MOLLERS 2015, 95-96.
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konfliktusok feloldasara térekvo politika a torvények tartalmaért folytatott
kiizdelemként is felfoghato. A kormanyzati politikai akaratokban rejlé szan-
dékok a torvényben olyan kovetkezményekké alakulnak at, amelyeket a kor-
manyzati hatalom birtokosa meg kivan valositani és a szabalykovettetés révén
érvényesiteni. A térvény ennyiben a jovore irdnyul, és a szabalyozando viszo-
nyokat a kormanyzati hatalmi szempontoknak megfeleléen rendez6, konstitutiv
¢és regulativ funkcioja van. Az elfogadott torvényekben tehat a kormanyzati
politika olyan kdvetelményként fogalmazdodik meg, amelynek teljesitéséhez
az allami kényszerit6 eszk6zok is igénybe vehetdk, vagyis a torvény a leg-
inkabb alkalmas forma arra, hogy meghatarozott — politikailag sziikségesnek
tartott — magatartasokat elvarhatd6 modon programozzon, és szankciok alkal-
mazasat kilatasba helyezve ennek teljesitését biztositsa.”s” Mivel a jogszabalyi
formaban megjelend kormanyzati dontéseket jogalkotasra feljogositott szervek
hozzak, ezért ezek érvényesitésére allami kényszerité eszkozok is igénybe
vehetOk. Ez teszi a torvényt és a jogszabalyokat — demokratikus és hatékony
tarsadalomiranyitast feltételezve — a kormanyzati hatalom birtokosanak kezé-
ben a kormanyzas dont6 és melldzhetetlen eszkdzévé.

A torvények dominanciajanak érvényesiilése mellett azonban a rendelet-
alkotas is mellézhetetlen jogalkotasi forma. A végrehajtd hatalom rendeletal-
koto joga alkotmanyelméletileg — az allamhatalmi agak elvalasztasara tekintet-
tel — a torvényhozo hatalomtol a végrehajtd hatalomnak atengedett jogalkotoi
hatalomként foghato fel, vagyis ebben az értelemben a mindenkori alkotmanyi
szabalyozas altal delegalt jogalkotasnak mindsithetd. A térvényhozé hatalom
elvileg a parlamentet illeti meg, de e szerv tehermentesitése azért sziikséges,
mert a parlament nincs abban a helyzetben, hogy a modern tarsadalomban je-
lentkez6 kiterjedt szabalyozasi igényeknek minden tekintetben eleget tegyen,
a jogi szabalyozasra vonatkozo elvarasokat egymaga teljesitse. Egyfel6l azért,
mert a torvényhozas id6éigényes jogalkotas, masfeldl a tarsadalmi viszonyok
egy részének jogi szabalyozasahoz — jellegébdl adddoan — elegend6 a rende-
leti szintl jogalkotas, mert e viszonyok rendezése nem is igényli a torvényi
szintet.®® A parlament tehermentesitésén tilmenden a rendeletalkotas mellett
sz0l a jogalkotas sebességének és flexibilitasanak a névelése, valamint a gyors

187 LA torvények ugyan a kormany kodifikacios felelésségén kiviil, de egyaltalan nem ellenében,
hanem a mogotte 4116 partok értékeinek és érdekeinek megfeleld politikajahoz illeszkedve,
annak megvalodsitasaként sziiletnek.” (MULLER 2014c, 3.)

188 LA torvényhozo szervek idejének sziikossége és a részletes ismeretek hatarai megtiltjak
anem fontos norméaknak a térvényhozasi eljarasban valo megalkotasat.” (STARCK 1995, 23.)
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technikai-technologiai, illetve tarsadalmi valtozasokhoz vald igazodas.'®
A torvényhozas kapacitashianya miatt nyilik tehat lehetéség arra, hogy a vég-
rehajtd hatalom jogalkotasi hataskort kapjon, amelyet rendeletalkotassal telje-
sit.1* A torvényi és rendeleti jogalkotas kozotti mennyiségi aranyok az allam
tarsadalmi szerepvallalasanak, az allami beavatkozas mértékének, a politikai
rendszer jellegének és az alkotmanyi szabalyozasnak a fliggvénye.'”! Annak
elkeriilése érdekében azonban, hogy a rendeletalkotas ne valhasson a dont6
¢s elsddleges szabalyozasi eszk6zz¢, koril kell hatarolni a kiilonbozé rendele-
tek kiadasanak céljat, tartalmat és terjedelmét: milyen célok elérése érdekében,
milyen teriileten €s targyban, illetve milyen mértékben és mélységben avatkoz-
hat be a rendelet a tarsadalmi viszonyok alakitasaba. A torvényhozo hatalom
¢és a végrehajto hatalom szervei altal gyakorolt jogalkotoi hataskor terjedelmét,
egymashoz vald viszonyat az allamhatalmi 4gak megosztasanak az Alaptor-
vényben szabalyozott rendje hatarozza meg.'? Indokolt figyelembe venni azt
is, hogy a jogalkotasnak a torvényhozas helyett mas formaban és mas forum
altal torténd gyakorlasa a jogalkotas legitimaltsagat, atlathatosagat, tartalmi
nyitottsagat és a nyilvanossag altali kontrollalhatosagat csokkenti, ezért sajatos
igazoltsagot igényel.””* A rendeletalkotas erdsitése ugyanis azzal a kovetkez-
ménnyel jar, hogy a parlamentnek — népképviseletként — joval kisebb hatasa
lesz a jogalkotasra: a rendeletalkotas a parlament helyzetét és hatasgyakorld
esélyét — kiilonosen az ellenzékét — a parlamentaris rendszer logikéjaval el-
lentétesen korlatozna, illetve a valasztok és a képviseldik kozotti elidegenedés
kovetkezményével jarhatna. A parlament és kiilonosen az ellenzék dilemmaja
nehezen feloldhato: egyrészt arrol van sz6, hogy a parlament — mint kézponti,
kozvetlen valasztassal legitimalt alkotmanyos szerv — helyzetét az alapvetd
kérdések megtargyalasaval és a tarsadalomfejlédés iranyat meghatarozo

18 Jlyen értelemben a kormanyrendelet a parlament 4altal elfogadott térvényt nem potolja,
hanem végiil is a technikai részletektdl és az atmeneti jellegli szabalyozastdl, tovabba
a tisztan szakmai jellegli rendelkezésektdl — politikai dontési tartalom nélkiil vagy sziik
tartalommal — tehermentesiti. Ebbol a szempontbo6l a végrehajtod hatalom rendeletalkotasi
joga teljességgel nélkiilozhetetlen.

190Vesd Ossze: OSSENBUHL 1988, 388-389.

I Megjegyzendd, hogy a modern allamokban a rendeletek szama az életviszonyok fokozodo
szabalyozasi igénye kovetkeztében folyamatosan novekszik, és rendszerint tulszarnyalja
a torvényekét. Lasd errl: SCHNEIDER 1992, 161-164.

192 Vesd ossze: 46/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 567, 571.

193 Vesd 6ssze: OSSENBUHL 2004a, 172. Ez nemcsak a kormanyzati rendeletalkotasra vonatkozo
torekvésekre érvényes, hanem a szabalyozasi hatalomnak a privat intézményekre valo ki-
helyezésére is.
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dontéseivel meg kell erésiteni, masrészt a konkrét, részletezd térvényhozasi
munkanak fontos informacios bazis és hatasos kontroll az el6feltétele.”* A ren-
deletalkotasi jog megfontolt alkalmazasa és gyakorlasa ugyanakkor semmi
esetre sem vezet a parlament hatalomvesztéséhez, mert a politikailag nem
fontos vagy alacsonyabb rangu részletektdl valo tehermentesitéssel csak abba
a helyzetbe hozzak a parlamentet, hogy a sziikséges figyelemmel és koncent-
racioval a jelent6s politikai dontésekkel és szabalyozasokkal foglalkozzon.!s
A rendeletek gyakorlati jelentésége szamottevd, mert rendszerint a leggyak-
rabban valtozo olyan viszonyok szabalyozasara alkalmazzak, amelyeknél
a torvényhozasi eljaras nehézkesnek bizonyulna.'*

2.3. A jogalkotas tervezésérol'’

A jognak a jogalkoto altali Iétrehozasa oOta a jogalkotas tudatos, intézmé-
nyesitett eljarast tételez fel, amely felveti és indokolja a jogalkotas tervezett
voltat, de a kormanyzas politikai tervezésébdl is nyilvanvaldéan kovetkezik
a jogalkotas tervezésének sziikségessége. Meg kell ugyanis hatarozni, illetve
célszer(i litemezni, hogy az adott parlamenti ciklusban mit akar megvaldsitani
a kormanyzati hatalom, vagyis milyen elképzelései vannak egyaltalan, illetve
eldrelathatdan, amelyek jogalkotast igényelnek, és ezeket milyen iitemben, mely
idépontokban akarja elvégezni (példaul a kormanyzati ciklus elején, a kézepén
vagy inkabb a végén). A jogalkotassal kapcsolatos feladatokat — igy a jog-
alkotas tervezését is — tobb tényezd jelentés mértékben befolyasolja, de a jog-
alkotast alapvetéen a politika determindlja, mivel a politika torvényeken,
jogszabalyokon keresztiil kozvetitédik, a jogszabalyokban politikai dontések
konkretizalodnak. A tudatos és atgondolt jogalkotas érdekében célszer(i atte-
kinteni a jogalkotasra iranyul6 tervezés — mint a jovore vonatkozo, célorientalt
metodikai eljaras — néhany fontos elemét, jellegzetességét, illetve javitasanak
lehetséges iranyait.'*

19 Vesd ossze: ISMAYR 2013, 212.

195 OssENBUHL 1988, 389.

196 OssENBUHL 1988, 389.

7 A jogalkotas tervezésérdl lasd részletesebben: DRINOCZI-PETRETEI 2009.

1% A tervezés a jogalkotas esetében is a jovbeli torténések kiemelkedd iranyitasi eszkoze:
aracionalis magatartas szisztematikus elokészitése és megallapitasa annak érdekében, hogy
az adott kériilmények kozott a kitlizott celt a lehetd leghatékonyabb modon érjék el.
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A jogalkotas tervezése jogilag csak részben kotelezo, de feltétleniil ajan-
lott, mivel a jogalkotasnak — mint a kormanyzas egyik stratégiai eszkozé-
nek —a kdzponti, az egyes szakminisztériumok terveibdl 6sszealld programter-
vét eredményezi, és meghatarozott idére szoloan litemezi az egyes jogalkotasi
aktusokat. A jogalkotas tervezésénél igazodni kell a parlament és a Kormany
mitkodéséhez, az tilésszakok és iilések idejéhez és tartamahoz, a parlament
¢és a Kormany munkaterhéhez, valamint a térvény- és rendeletalkotas eljarasi
sajatossagaihoz. Figyelembe kell tovabba venni a jogszabalyok elokészitésének
iddigényét, vagyis a tervezetek kidolgozasanak, a kiilonbozo egyeztetések,
véleményeztetések, konzultaciok lefolytatasanak idétartamat stb. A tervezés
az atgondolt és megalapozott jogalkotas feltétele, amely hozzajarul a hektikus
és oOtletszerii normaalkotasnak, a felesleges ¢és nem hatasos normak Iétrejotté-
nek elkeriiléséhez. A tervezés megkonnyiti, hogy a jogszabalyok 1étrehozatala
a kormanyzati célok megvaldsitasat el0segitve iitemezetten, a jogrendszer
stabilitasat biztositva torténjen. A tervezés segitséget nytjthat az elére 1athato,
kiszamithatd normatartalmak Iétrehozasaban és a szilard jogrendszer koheren-
cigjanak ¢és konzisztencidjanak a fenntartasaban. A jogalkotoi tevékenységet
tervezett médon, egyeztetett igények szerint kell végezni, mert csak ez bizto-
sithatja a kiszamithatosagot, a folyamatossagot, az 6sszehangoltsagot ¢s az tite-
mezettséget. A jogalkotas tervezésének célja, hogy 6sszehangolja a jogalkotasi
igényeket és lehetdségeket a kormanyzas politikai céljainak és elképzeléseinek
valdra valtasaval, ugyanakkor biztositsa a jogalkotas kiegyensulyozott mii-
kodését, amely a jogbiztonsag — mint a jogallam alkotoeleme — alaptorvényi
kovetelményének egyik garancigja is. E miikodés feltételezi, hogy a jogalko-
tasban kozrem(ikodok kelld idében és megfeleld formaban legyenek képesek
Osszehangoltan tevékenykedni, tovabba a végrehajtas és jogalkalmazas szamara
is legyen eldre lathatd a joganyag valtozasa.

A jogalkotasi feladatok tervezése, meghatarozasa és litemezése — az ed-
digiekbdl kovetkezden — alapvetden a kormanyzati politikara vezethetd vissza.
A tervszer( jogalkotas nem képzelhetd el politikai tervezés nélkiil. A politikai
tervezés — mint a kormanyzati tevékenység sajatos aspektusa — azonban korla-
tozott, mivel a politikai torténések tervezhet6ségének vannak bizonyos hatarai,
amelyek tobbek kozott a politikai aktorok feltételes racionalitasabol, a poli-
tikai fejlodés eldrelathatosaganak korlatozott voltabol, a figyelembe veendd
tényezok alig megragadhato nagy szamabol és a hibas tervezés nyilvanvalo
elkeriilhetetlenségébdl adodnak.” Ez természetesen meghatarozza a jogalkotas

199 Vesd 6ssze: BRUNNER 1979, 286.
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tervezhetOségét is, mivel a jogalkotas tervezése valojaban a politikai tervezés
része: ez nagyrészt nem mas, mint az allami-kormanyzati feladatok tervezése
az allam iranyitasanak szintjén, és igy a kormanyzas funkciojaba integralo-
dik. A jogalkotas tervezésének sziikségessége tehat abbol vezethetd le, hogy
az allami cselekvés racionalitasat e teriileten a leheté legnagyobb mérték-
ben biztositsa. A politikat tervezésre szoritd tényezok koziil a valasztasok,
a Kormany — miniszterelnok altal meghatarozott — altalanos politikajaban
megfogalmazott célok, az elérni kivant gazdasagi, tarsadalmi, politikai valto-
zasok litemezése, illetve az ezek érdekében alkalmazott eszk6zok emelheték
ki. A jogalkotasi tervezés esetén a politikai dontések egyrészt feldlelik azokat
a szandékokat és torekvéseket, amelyeket jogszabalyi formaban kivannak ki-
fejezésre juttatni, masrészt a jogalkotasi tervek —a Kormany altal a parlament-
nek benydjtott torvényalkotasi programja,®® illetve a Kormany munkatervében
szerepl6 rendeletalkotasi elképzelések, valamint az egyes minisztériumok
jogalkotasi torekvései — egyuttal politikai dontések formajaban jelennek
meg. A jogalkotas tervezése soran nem pusztan az egyes jogszabalyok eld-
készitésének ¢és elfogadasanak megtervezésérdl van tehat sz6, hanem az adott
idGintervallumban — akar kormanyzati ciklusokon ativelden vagy az aktualis
parlamenti ciklusban, illetve éves vagy féléves iddszakban — elvégzendd jog-
alkotasi feladatok egészének megtervezésérol.

Mivel a jogalkotdas tervezése feltételezi a politikai tervezést, ezért ennek
mindségétdl fiigg. A tervezésnek — politikaalakité elemként — meg kell hata-
roznia, hogy hogyan és miképpen varhato a kiilonbozo politikateriileteken
(szakpolitikakban) a felmeriilt politikai-kormanyzati problémak megoldasa,
és ezzel Gsszefiiggésben adodnak-e jogalkotasi feladatok. Attekintheté és ko-
vethet6 jogalkotasi terv ennek hianyaban ugyanis nem, vagy alig készitheto,

200 A Kormany tigyrendjérél szol6 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatarozat 4. pontja kimondja, hogy
,.[a] Kormany torvényalkotasi programja és a Kormany féléves idotartamra sz6lo, havi tite-
mezési munkaterve egymassal 6sszehangolt tervezetét a Miniszterelnokséget vezeté minisz-
ter a Kormany tarsadalompolitikai célkitiizéseihez illeszkedve — a miniszterek, a kormany-
biztosok, a kormanybizottsagok, a kormanyhivatalok, az autonéom allamigazgatasi szervek,
valamint az 6nall6 szabalyozo szervek vezetéi javaslatainak figyelembevételével — késziti
el”. A Kormany tigyrendjének 8. pontja szerint ,,[a] torvényjavaslatokrol, orszaggytilési
hatérozati javaslatokrol szol6 el6terjesztések elokészitését, benyujtasat tigy kell titemezni,
hogy azok az egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl szolo 10/2014. (II. 24.) OGY hatarozat
(a tovabbiakban: HHSz.) szerinti eljarasi rendben a tervezett hatalybalépés idépontjara fi-
gyelemmel id6ben elfogadhatoak legyenek. Az eurdpai unios tagsagbol fakado jogalkotasi
kotelezettségekkel kapcsolatos eldterjesztések elokészitését ugy kell iitemezni, hogy azok
a kotelezettség teljesitésére meghatarozott hataridon beliil elfogadhatoak legyenek.”
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illetve az igy elkésziilt terv valdra valtasa nem lehetséges. A jogalkotas alap-
vetd politikai determinaltsaga ellenére sem hagyhato azonban figyelmen kiviil,
hogy a politikai-kormanyzati célok és torekvések mellett a jogi szabalyozas
sziikségességének elore latasa szintén meghatarozo szempontot kovetel meg,
mivel a tervezés a jogfejlodés elorekalkulalhatosagat is biztositja, ennyiben
a jogfejlesztés eszkoze és modszere. A jogalkotas tervezése azonban csak
eszkoz lehet, nem valhat 6ncélla. A cél ugyanis a jog magasabb foku tarsa-
dalmi hatékonysaganak elérése. A tervezéssel az alapvetd jogfejlédés elore
meghatarozhato, mert nyilvanvalova valik, hogy kik, mikor, milyen mddon
vehetnek részt a jogalkotasban, igy a résztvevok kozotti egytttmiikodés cél-
tudatosabba és racionalisabba valik. A tervezésbdl kideriil tovabba, hogy me-
lyek a tarsadalmilag sziikséges ¢s elsérangu feladatok, amelyeket jogalkotas
utjan kell megoldani, valamint a jogalkotas folyamata — ennek megszervezése,
gondosabb, kvalifikaltabb lefolyasa — kiszamithatobb lesz.

A jogalkotas tervezésének eredménye rendszerint a jogalkotasi progra-
mokban — mint sajatos tervformakban — 6lt testet. Ennek léte mar 6nmagéaban
jelzi, hogy a jogalkoto szervek szamara fontos a jogalkotas atgondoltsaga, va-
lamint megalkotasaval korvonalazddik, hogy milyen szerepet kap a jogalkotas
a Kormany altalanos politikajaban meghatarozott célkitlizések megvalosita-
saban. A jogalkotasi programok a politikai erdk, a gazdasag szerepldi, illetve
a polgarok szamara — a nyilvanossagon keresztiil — egyfeldl eldzetes informa-
ciot nyujtanak az elkovetkez6 idészak jogalkotasi targykoreire, vagyis ismertté
valik, hogy mikor és milyen jogszabalyok megalkotasat tervezi a parlament,
a Kormany, illetve az egyes minisztériumok. Ez lehetdvé teszi a jogalkotassal
érintettek szamara, hogy politikai, gazdasagi, szakmai tevékenységiik titeme-
z¢&sét a jogalkotasi elképzelésekhez igazithassak. Masfeldl e programok biz-
tositjak a jogalkotas kiszamithatosagat, a szabalyozasra keriild életviszonyok
elézetes megismerhetségét, mert erre vonatkozoan hozzaférhetd informaci-
oOkat tartalmaznak.?”! Informaciot adnak tovabba a jogalkotas megalapozott-
sagara ¢s a felmeriil6 szabalyozasi igényekhez vald alkalmazkodoképességre,
ami a programok atgondoltsaganak, attekinthetdségének és rugalmassaganak
fuggvénye is egyben. Végiil informaciot szolgaltatnak a jogalkotas megvalosu-
lasara, ami a programba foglaltak teljesitésének értékelésével torténhet, vagyis
annak vizsgalataval, hogy a jogalkotas soran mit sikeriilt elvégezni, €s mit nem.

201 Nyilvanvalova valik, hogy a jogalkotési produktumok koziil melyek azok, amelyek elké-
szitését elore megtervezték, és mely jogszabalyok azok, amelyeket ,,terven felil” alkottak
meg.
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A jogalkotasi tervezéssel kapcsolatban indokolt kdrvonalazni azt is,
hogy altalaban mi keriilion a jogalkotdsi programba, vagyis mi legyen e terv
tartalma. Ennek meghatarozasahoz szamos szempontot érdemes figyelembe
venni. Egyrészt azt, hogy mar adott jogszabalytervezet elkészitése el6tt indo-
kolt bizonyos egyeztetéseket lefolytatni, s a megvaldsitashoz tamogatasokat
szerezni. A tervezésnél kell hatarozni arrdl is, hogy esetleg el0szor célszer(i
a szabalyozas koncepcidjanak elkészitése és elfogadasa, majd ezt kovetden
keriiljon sor a részletes normaszoveg kidolgozasara. El kell donteni, hogy
melyek legyenek az elsdbbséget €élvezo, legfontosabb célkitiizések, kiilono-
sen az aktualis politikai elvarasokra tekintettel. Szamolni kell azzal, hogy
a jogharmonizacios igények €s az alkotmanybirdsagi dontésekbdl kovetkezd
feladatok atrendezhetik a tervet. A cél elérése érdekében meg kell tervezni
a konkrét tevékenységet. Idesorolhato — tobbek kozott — az atfogd jellegt,
jelentds torvények megalkotasanal kodifikacios bizottsag felallitasa, az el6-
zetes hatasvizsgalatok elvégzésére vonatkozo id6sziikséglet meghatarozasa,
a fennallé normaanyag utolagos hatasvizsgalatanak elvégzése, a hatalyosulas
(végrehajtas) tapasztalatainak 0sszegy(jtése, az egyeztetési mechanizmusok
kialakitasa és mukodtetése, a kiilonbozoé szakértok igénybevételének titeme-
z¢se, a jogszabalytervezetek atdolgozasaval kapcsolatos kapacitasok, forrasok
kalkulécioja. Figyelemmel kell lenni arra, hogy a tervben meghatarozott idd-
szak alatt valtozhat a tevékenységek jellege és intenzitasa, ezért feltétleniil at
kell tekinteni a személyi és anyagi feltételeket is.

A célok egyértelmi kitlizése hatékonyabba teheti a jogalkotdi munkat,
ezért a lehetd legpontosabban meg kell hatarozni az adott id6szakra eldirany-
zott célokat: vilagosan meg kell fogalmazni, hogy utdlag egyértelmiien meg
lehessen allapitani, mennyiben sikeriilt teljesiteni a célkitiizéseket. A jogalko-
tasi célok figyelmeztetnek és emlékeztetnek arra, hogy mit kell a jogalkotasnak
elérnie. Ha a cél nem kell6en kérvonalazott, akkor el6fordulhat, hogy rossz
lesz a haladasi irany. Ezért indokolt részcélkitlizéseket meghatarozni, illetve
folyamatosan figyelni a hatarid6k betartasara, tovabba az eltérés okainak felta-
rasara, ¢és a tervet ezeknek megfelelden korrigalni sziikséges. Olyan jogalkotasi
programot kell tehat késziteni, amely felsorolja mindazokat a célokat — rész-
feladatokat, alapkovetelményeket, hataridoket és felel6soket —, amelyeket el
kell érni, és akiknek ezt teljesiteniiik kell. Fontos a visszacsatolas, az elvart
eredmények folyamatos Gsszevetése a célokkal.

A tervezés soran elsdként meg kell hatarozni a konkrét jogalkotasi fel-
adatokat, mégpedig a rendelkezésre alld és elemzett informaciok alapjan.
Arra kell torekedni, hogy ezek értékelésekor a cél — az optimalis megoldas
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kidolgozasa — kapjon kiemelt szerepet. Az adott idészakban elvégzendd jog-
alkotasi feladatok megtervezésekor — ahogy ezt mar emlitettiik — nem lehet
figyelmen kiviil hagyni az egyes jogszabalyok tervezetének elkészitéséhez
sziikséges 1d6t: figyelembe kell venni a normaszdveg tervezetének elkészi-
tési és kidolgozasi idotartamat, az ezt kovetd és lefolytatando egyeztetések
¢és konzultaciok, tovabba az ezek alapjan indokolt alternativak elkészitésének
idosziikségletét. Ehhez a mindenkori kormanyzati dontéshozatali mecha-
nizmus miikodését sziikséges alapul venni, kiilondsen a politikai ¢és a kdz-
igazgatasi egyeztetés folyamatat, a Kormany kabinetjeinek, az allamtitkari
értekezleteknek, illetve a Kormany iiléseinek iitemét, idépontjait és munka-
rendjét. Szamolni kell az itt meghozott dontések kdvetkezményeivel (mint
példaul tovabbi egyeztetések elrendelésével), a végleges kormanydontés
varhato idépontjaval, valamint — ha a jogalkotas ebben a fazisban befejezo-
dik, akkor — a jogszabaly kihirdetésének €s a hatalybaléptetésének idejével.
Természetesen ez jogszabalytipusonként valtozhat, mivel torvényalkotas
esetén a parlamenti plendris és bizottsagi iiléseket is figyelembe kell venni,
tovabba kalkulalni kell a koztarsasagi elndk jogositvanyainak gyakorlasaval
is (visszakiildés vagy el6zetes normakontroll lehetésége). Mdsodszor a ter-
vezéskor fel kell mérni a jogalkotasi feladat megvalositasahoz sziikséges
személyi kapacitasokat és anyagi eszkozoket, illetve raforditasokat: a szak-
apparatus jogszabalytervezetének elkészitéséhez sziikséges teljesitéképes-
ségét, az igénybe veendd szakértdi kozremiikddés id6- és koltségigényét,
ezek egymasra gyakorolt hatasat, az egyeztetés soran felmeriil6 alternativak
vizsgalatanak koltségeit, a tarsadalmi és szakmai vitaknal, illetve a véle-
ményezési eljarasoknal fellép6 igényeket és ezek forrasait. Szintén itt kell
meghatarozni a hatasvizsgalatok lefolytatasahoz sziikséges Osszes feltételt.
Harmadszor a jogalkotasi programokat mas tervekkel 6sszhangban sziiksé-
ges elkésziteni, mert csak ez biztosithatja a kormanyzas 6sszehangoltsagat
¢és dontéshozatali hatékonysagat. Ezért a jogalkotasi program készitésekor
mellézhetetlen a koltségvetési tervezéssel vald konszonancia, ami a jog-
szabalyok végrehajtasanak alapvetd feltételrendszerét hatarozhatja meg
mind személyi, mind pénziigyi-dologi vonatkozasban.?®> Kiilonosen fon-
tos, hogy a jogalkotasi programokat 6sszehangoljak a fejlesztési tervekkel,

22 Eléfordulhat, hogy valamely tarca altal feltétleniil indokoltnak tartott, esetleg a politikai
elképzelések kozott is szerepld jogalkotasi feladat azért nem végezhetd el, mert a tervezett
jogszabaly végrehajtasahoz hianyzik a koltségvetési fedezet. Az ilyen jogszabalyok kidol-
gozasa nagyrészt felesleges, mert kapacitast von el mas jogalkotasi feladatoktol, és hiaba
késziilnek el a végleges, egyeztetett tervezetek, pénziigyi fedezet nélkiil ugysem fogadjak el
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mert altalaban ez utdobbiak megvaldsitasa rendszerint jogszabalyok soranak
moédositasat vagy 1) jogszabalyok megalkotasat involvalja. Szintén nélkii-
l16zhetetlen a stratégiai tervdokumentumokkal®® — ezek koziil is elsdsorban
anemzeti kdzéptavu stratégiaval, a miniszteri programokkal, a szakpolitikai
stratégiaval, a szakpolitikai programokkal — vald 6sszehangolas ¢és koordi-
nalas. Kivaltképp igaz ez akkor, ha a kormanyzas jelentés mértéki atalaki-
tast tervez, mert ez legtobbszor intenziv jogalkotast feltételez. Negyedszer
a jogalkotasi programoknak meg kell felelniiik bizonyos allandé formai ko-
vetelményeknek, amelyek jelenleg is normativ format dltenek (mint példaul
a torvényalkotasi program, illetve a Kormany munkaterve). A torvényalkotasi
programrol, a Kormany munkatervérdl, a minisztériumok munkaterveirol
valo dontés tehat egyuttal jogalkotasi program, amely pedig koélcsonhatasban
1év6 elemek rendezett viszonyat jelenti.

A jogalkotasi tervezés — tartalma és folyamata szerint — altalaban a mi-
nisztériumi szakapparatus feladata, még akkor is, ha a jogalkotasi tervek tar-
talmi meghatarozottsaga és elfogadasa végso soron politikai dontéshozatalt
feltételez. A jogszabalytervezetek elokészitésének munkaigényét — a tervezet
kidolgozasanak, a szakért6i megbeszéléseknek, az egyeztetések lefolytatasanak
stb. id6- ¢s forrassziikségletét — elsGsorban a szakapparatus teljesitéképessége
hatarozza meg. Szintén toliik fiigg az egyes szaktarcak — mint elsd helyi fele-
16s6k — szempontjainak érvényesitése is. Az apparatus tobbletinformacioval
rendelkezik a konkrét jogszabaly bonyolultsagara, a szabalyozandoé viszonyok
szakmai értékelésére és a végrehajtasra vonatkozoan. Szintén mar a szakappa-
ratusi egyeztetés soran eldblhet, hogy az adott jogszabaly koltségvetési hata-
saival szamoltak-e, és ezért a jogszabalyt egyaltalan elfogadjak-e. Az atgondolt
¢és megalapozott jogalkotasi tervezés azonban nem nélkiilozheti a politikai
szempontok szerinti feliilvizsgalatot sem. Az id6szer(iség, a koltségvetési hatas,
az érdekcsoportokkal vald egyeztetés sziikségességének megitélése a jogalko-
tas soran politikai mérlegelés kérdése is, ezért a tervezés soran biztositani kell
a folyamatos politikai feliilvizsgalat lehet6ségét, ami elsGsorban a minisztérium
politikai vezetésének feladata.

Oket. E jogszabalyok kidolgozasa mar a tervezés fazisaban megtakarithato, ha a jogalkotasi
terv 6sszhangban van a koltségvetéssel.
203 Lasd errdl a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szol6 38/2012. (II1. 12.) Korm. rendeletet.
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2.4. A magyar torvényhozasrol

A magyar parlamentaris demokraciaban a torvényhozas funkciojat gya-
korld, a torvényeket elfogadd mindenkori kormanyzati tobbség szandékait,
torekvéseit nagyrészt kormanyzati dontések torvényi formaban torténd kinyil-
vanitasaval valdsitja meg, vagyis a torvény Magyarorszagon is elsésorban a po-
litika eszkoze. Az Orszaggyilés torvényhozo hatalmanak sajatossaga, hogy
e hatalmat a mindenkori parlamenti tobbség gyakorolja.?** A zokkenOmentes
kormanyzas érdekében rendkiviil fontos, hogy a parlamenti tobbség szamara
kelld mozgastér maradjon politikai-kormanyzati elképzeléseinek torvényhozasi
uton torténd megvaldsitasara, mivel ezek a torvények a hatékony kormanyzas
fontos eszkozei. Ezért az alapvetéen kormanyzati feladatok esetében elegendd
az egyszer( tobbség alkalmazasa.

Mivel az Alaptorvény kifejezetten rogziti a jogallamisag elvét,” ebbol
egyenesen kovetkezik az a rendelkezés is, amely a joghoz kotottséget alapvetd
kovetelményként allapitja meg: eszerint a jogszabalyok mindenkire — az dsszes
allami szervre, és értelemszeriien tevékenységiikre is — kotelez6.?° Kovetkezés-
képpen az allami tevékenység, kiemelten az allamhatalom gyakorlasa joghoz
kotott, vagyis a jog ad mértéket és format az allam ténykedésének.

A torvényeknek a magyar jogrendszerben — a jogszabalyi hierarchia
kovetkeztében, illetve megalkotasuk intézményi és eljarasi biztositékai foly-
tan — kiemelkedd és meghatarozo szerepiik van, a demokratikus jogallam
megvalodsitasaban mellézhetetlenek. A torvényi szintli szabalyozas meg-
hatarozoé szerepe azzal a jogallami kdvetelménnyel indokolhato, hogy elsdd-
legesen a kozvetleniil legitimalt népképviseleti szerv alkosson jogszabalyt,
ne pedig a végrehajtd hatalom. A tdrvényhozas soran a torvényjavaslatok
megvitatasa és elfogadasa ugyanis nyilvanos vitaikban megy végbe, biztositva
a torvényhozasi folyamatok atlathatdsagat. Ez is hozzajarul ahhoz, hogy a tor-
vények legitimitasa ¢és akceptaltsaga (clfogadottsaga) a legkevésbé vitathato.
A parlamenti torvényhozas jogrendszeren beliili primatusat az Alaptorvény

204 A torvény, a demokratikus jogallam kulcsfogalma, (igy praktikusan, mint teoretikusan csak
a hatalommegosztott alkotmanyos rendbél vezethetd le. Csak eme Osszefiiggés figyelem-
bevételénél lehet a térvényt a kormanyzo part, egy uralkodo klikk vagy a biirokracia dek-
rétumatol megkiilonboztetni. A torvény fogalma és jelentSsége a torvényhozo hatalomnak
a végrehajté hatalomtol és a biraskodastol valo jogi szétvalasztasatol és megkiilonbozteté-
sétol fiigg.” (BADURA 1992, 2))

205 Alaptorvény B) cikk (1) bek.

206 Vesd ssze: Alaptorvény R) cikk (2) bek.
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biztositja egyfeldl azzal, hogy a térvényhozasnak — az alkotmany elsédleges-
ségét biztosito korlaton kiviil*”’ — mas akadalya nincs, masfeldl a torvénynek
ajogforrasi hierarchidban kiemelkedd szerepe van, mivel mas jogszabaly nem
lehet vele ellentétes.?*®

Magyarorszagon az Orszaggyilés — alkotmanyos helyzete €s az ltala al-
kotott torvényeknek a jogforrasi rendszerben elfoglalt kiemelkedd jelentdsége
kovetkeztében — a legfobb jogalkotonak mindsiil: torvényt kizardlag az Orszag-
gytlés alkothat, vagyis torvényhozasi monopoliummal rendelkezik, és ¢ hatas-
korét senkire sem ruhazhatja at. A térvényhozas az Orszaggyilésnek — mint
Magyarorszag legfobb népképviseleti szervének — a néphatalom kozvetett
gyakorlasabol eredd hataskore, jelentés hatalmi jogositvany, amely e szervet
a torvényhozo hatalom letéteményesévé teszi. A torvényhozo hatalom az al-
lamhatalom birtokosanak 6nallo, alkotmanyjogilag garantalt és megragadhato
tényleges hatalomgyakorlasa, amely alapvet6en kiilonbozik az allamhatalom
mas megjelenési formaitol.?” A torvényhozas az alkotmany altal konstitualt
hatalomként az allami autoritas specialis cselekvésformaja, az allam szabalyozo
hatalma, és ilyenként — f6szabaly szerint — mindenkire nézve kotelez6 rendel-
kezések kibocsatasat jelenti.?'® A parlament jogalkotasi hatalma az Alaptor-
vénybdl ered, mivel szamara jogalkotasi-térvényhozasi hatalmat az alkotmany
konstitual. A térvényhozas joga tehat csak az Orszaggytlést illeti meg, és e
jogkorében mas szerv nem helyettesitheti. A torvényben —az Alaptérvény ren-
delkezéseibdl is kitlinben — a népszuverenitast kifejezé Orszaggy(ilés tobbségi
akarata testesiil meg,”'! ami a térvény elfogadasanal a tobbségi elv alkalmazasat
koveteli meg, de csak az Alaptérvénynek megfeleld torvény a jogszerii. A tor-
vényhozonak ugyanis a torvény megalkotasanal tekintettel kell lennie az Alap-
torvényre,?'? az abban rogzitett alkotmanyi értékekre — alapelvekre, alapvetd
jogokra, allamcélokra stb. —, amelyek kotelez6 figyelembevétele a torvények
alkotmanyossaganak feltétele és egyuttal a materialis torvényfogalom kévetel-

27 Jogszabaly és igy torvény sem lehet ellentétes az Alaptorvénnyel [Alaptorvény T) cikk
(3) bek.].

208 Vesd ossze: Alaptorvény 15. cikk (4) bek.; 18. cikk (3) bek.; 23. cikk (4) bek.; 32. cikk
(3) bek.; 41. cikk (5) bek.

209Vesd 6ssze: BADURA 1986, 361.

210 A torvényhozo hatalom a parlamenti népképviseletnek az alkotmany altal megalapozott, ren-
dezett és korlatozott képessége, hogy jogtételeket torvény alakjaban kibocsasson (BADURA
1986, 361.).

21111/1992. (111. 5.) AB hatarozat, ABH 1992, 77, 84.

212 Az Alaptorvény a jogszabalyokhoz hasonléan szintén mindenkire, igy a térvényalkotora is
kotelezo. Vesd ossze: Alaptorvény R) cikk (2) bek.
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ménye. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a térvényhozas pusztan az Alaptorvény
végrehajtasara korlatozodna.”" A torvényhozas a parlamenti tobbségnek a tarsa-
dalmi viszonyokat alakit6 politikai akarata szerinti eljarast jelenti, de ezt a tor-
vényben kifejez6do6 politikai akaratot az alkotmany elsddlegessége és az egész
jogrendszernek az alkotmanytol vald fiiggbsége bizonyos alapvetd ¢s maradando
értékelképzelésekhez és jogelvekhez kapcsolja,?* amelyet a térvények alkotma-
nyossaga érdekében a torvényalkotonak is tiszteletben kell tartania.

Az Alaptorvényben az Orszaggytlésnek adott torvényalkotasi felhatal-
mazas univerzalis, mert a torvényben szabalyozhato jogalkotasi targyakra
nem allit fel korlatokat.?’> Ennek megfeleléen az Orszaggyilés jogalkoto
hataskore — az Alaptorvény és az eurdpai uniods jog keretében?® — teljesnek
mondhat6: eldontheti, hogy mely kérdéseket kivan — figyelemmel az alkot-
manyi rendelkezésekre — térvényi uton szabalyozni, és melyek azok a targy-
korok, amelyekben rendeleti szintii szabalyozas elegendd, tovabba ennek
érdekében jogalkotasra iranyulod felhatalmazast ad a jogalkotdi hataskorrel
rendelkez6knek.?"” Az Orszaggyiilés jogosult térvényt alkotni minden jogi
szabalyozast igényl6 tarsadalmi viszony rendezésére, jogalkotd hataskorének
azonban vannak korlatai: az Orszaggylés altal hozott térvény nem lehet el-
lentétes az Alaptorvénnyel,'® nem iitkdzhet az unios vagy a nemzetkozi jogba,
és az egyszer mar torvényben szabalyozott jogviszonyok atalakitasa, meg-
valtoztatasa — a jogforrasi hierarchia elvének megfeleléen — csak torvénnyel
torténhet.?”® Ha adott targykort torvény szabalyoz, térvényben kell rendezni

213 J6llehet a Kormany az Alaptorvény végrehajtasa érdekében is koteles a sziikséges torvény-
javaslatokat az Orszaggyiilés elé terjeszteni. Vesd dssze: Alaptorvény Zaro és vegyes ren-
delkezései 4. pont.

214 Vesd 0ssze: OSSENBUHL 2004a, 294.

215 Vesd dssze: 46/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 567, 572.

216 Az Eurdpai Unio tagjaként érvényesiil az eléfoglalas (preemption) intézménye. Ez azt jelenti,
hogy olyan jogteriileteken, ahol az unids jog kimeritéen szabalyoz, vagy ahol kizardlagos
az unios hataskar, ott nincs lehetdség nemzeti jogalkotasra. Az unids jog meghatarozott
teriileteken a belsé jogban elsddlegességet élvez, ami azt jelenti, hogy a jogalkotdi (torvény-
hozoi) hatalmat az unios jogra tekintettel kell gyakorolni. Vesd dssze: DRINOCZI-PETRETEI
2004, 79.

217 Vesd 6ssze: DRINOCZI-PETRETEI 2004, 79.

218 Vesd ossze: Alaptorvény T) cikk (3) bek. Az Orszaggyfiilés — az Alaptorvény keretei ko-
z6tt — barmely tarsadalmi viszony szabalyozasat torvényalkotasi hataskorébe vonhatja,
a torvény és a rendeleti szintll szabalyozas viszonyaban pedig a jogforrasi hierarchia elve
érvényesiil. Vesd ssze: 46/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 567, 572.

219 Vesd 6ssze: DRINOCZI-PETRETEI 2004, 79.; tovabba: 53/2001. (X1. 29.) AB hatarozat, ABH
2001, 414, 417.
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az alapvetd jogintézményeket €s a szabalyozasi cél megvaldsulasaval dssze-
fuggé lényeges garanciakat.??

Az Orszaggyilés torvényalkoto joganak gyakorlasat sziikitik a belsd
és kiils6 torvényhozasi eljaras altal megfogalmazott eléfeltételek is, amelyek
betartasa a torvényhozas soran nem mell6zhet6k.??! Ezek koziil kiilondsen
a torvényalkotas sziikségességét, a szabalyozasi matéria célszerliségét ¢s alkal-
massagat, valamint a térvényalkotasra vonatkozo normativ eldirasok betartasat
indokolt kiemelni.

A torvényjavaslat elfogaddsahoz — f6szabaly szerint — a hatarozatképes
Orszaggylilés jelen 1év6 orszaggytlési képviseldi tobb mint a felének szava-
zata sziikséges,??? vagyis elegendd az egyszerli tobbség. Az egyszerii tobbségi
szabaly alol azonban az Alaptorvény a sarkalatos torvények?? esetében hataroz
meg egyetlen kivételt: a sarkalatos térvény olyan térvény, amelynek elfogadasa
¢s modositasa a jelen 1év6 orszaggyiilési képviselok kétharmadanak szavazatat
igényli.?** A sarkalatos torvény nem mindsiil 6nallo jogszabalyfajtanak, hanem
a torvény specialis formaja: olyan térvény, amelynek elfogadasahoz tehat mi-
ndsitett tobbség sziikséges.?” Sem a kezdeményezésben, sem az Orszaggyiilés
hataskorében, sem pedig a torvényhozasi eljarasban nincs kiilonbség a torvény
¢és a sarkalatos torvény kozott, kivéve az elfogadasukhoz megkdovetelt tobb-
séget. Ennek kovetkeztében a sarkalatos torvény és a torvény kozott nincs
hierarchikus kiilonbség, minden torvény egyenrang(,?*® de sarkalatos torvényt

2202010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol (a tovabbiakban: Jat.) 4. §.

21 Ezekrdl 1asd részletesen: PETRETEI 1998, 149-197.

222 Vesd ssze: Alaptorvény 5. cikk (6) bek.

223 A sarkalatos torvényekrol lasd: JAKAB—SZILAGYI 2016.

224 Vesd ossze: Alaptorvény T) cikk (4) bek. Az Alaptorvény a sarkalatossagot (vagyis a két-
harmados dontéshez kotést) nem egyes torvények, hanem targykorok vonatkozasaban ha-
tarozza meg (BODNAR-MODOs 2012, 33.).

225 Az Alaptorvény minden konkrét esetben megjeldli, hogy mely kérdésekben kell sarkalatos
torvényt alkotni. Az Alkotmanybirésag a 43/2012. (XII. 20.) AB hatarozatban foglalko-
zott a sarkalatos torvény jogforrasi hierarchiaban elfoglalt helyének egyes kérdéseivel,
¢és kifejtette, hogy a korabbi kétharmados torvények és a jelenlegi sarkalatos torvények
jellegiikben (elnevezésiiket leszamitva) semmiben sem kiilonboznek, iranyadonak tekinti
a kétharmados torvények kapcsan kialakitott korabbi alkotmanybirosagi gyakorlatot. Vesd
Ossze: 43/2012. (X11. 20.) AB hatarozat, ABH 2012, 296, 317.

26 A sarkalatos torvény és a torvény hierarchikus helyzetét nem befolyasolja, hogy milyen
tobbséggel fogadtak el oket: a sarkalatos torvényeket az Alaptorvény csupan eljarasi szem-
pontbdl, a meghozatalukhoz sziikséges mindsitett tobbséggel kiilonbozteti meg az egyéb
torvényektol, de a sarkalatos térvény a jogforrasi hierarchiaban nem all a tobbi torvény
felett. Vesd Ossze: 4/1993. (I1. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48, 63.
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egyszeri torvénnyel nem lehet sem modositani, sem hatalyon kiviil helyezni,
sem pedig a sarkalatos torvény szabalyozasi targykorébe tartozd kérdésben
egyszeri torvényt alkotni. Ha ugyanis ez megtorténne, akkor az alaptérvény-
sértést jelentene: vagy a szabalyozasi targykorre vonatkozo eldiras, vagy az el6-
irt eljarasi rend — a mindsitett tobbség — sérelmét okozna, és az ilyen torvény
érvénytelen volna, vagyis az Alkotmanybirdsag alaptorvénysértés miatt meg-
semmisitené.??’ A sarkalatos torvények esetében tulajdonképpen olyan eljarasi
garancianak az érvényesiilésérdl van szo, amely tartalmi kiilonbségre utal:
lényeges tartalma az orszaggyilési képviselok kozotti széles korli egyetértés.??®

A mingsitett tobbség megkovetelésében fejezodik ki, hogy az adott kérdés
szabalyozasahoz sziikséges parlamenti tobbség az éppen meglévd kormanyzati
tobbséghez képest altalaban nagyobb tamogatottsagot igényel. A sarkalatos
torvények egyik funkcidja az Alaptorvény szovegének alkotmanyos garancia
mellett torténd tehermentesitése: az Alaptorvénynek ne kelljen az alapintézmé-
nyek valamennyi Iényeges szabalyarol kimeritéen rendelkeznie, ugyanakkor
ezek a szabalyok mégis az orszaggytilési képviselok széles korl egyetértése
mellett sziilessenek meg. A sarkalatos torvények e funkcidja hijan maganak
az Alaptorvénynek kellene az alapintézményekre vonatkozé minden — 1énye-
ges, amde — részletszabalyt tartalmaznia, ami Gsszességében tilsagosan rész-
letezd, attekinthetetlen alkotmanyt eredményezne.??® Ugyanakkor a sarkalatos
torvény korlatjat az jelenti, hogy nem keriilhet ellentétbe az Alaptorvénnyel,>°
vagyis a sarkalatos torvény hierarchiailag szintén alacsonyabb szinten all
az Alaptorvényhez képest.

Sarkalatos torvényt csak azokban a targykorokben lehet alkotni, amelye-
ket az Alaptorvény ilyen térvényként megjelolt.! Az ettdl valo eltérés ugyanis

227Vesd ossze: 1/1999. (I1. 24.) AB hatarozat, ABH 1999, 25, 33.

2281/1999. (11. 24.) AB hatarozat, ABH 1999, 25.

2917/2013. (V1. 26.) AB hatarozat, ABH 2013, 583, 589.

230 Vesd 6ssze: 17/2013. (VI. 26.) AB hatarozat, ABH 2013, 583, 58.

1A torvény tervezetét — amennyiben részben vagy egészben sarkalatosnak minésiil — sarkala-
tossagi zaradékkal kell ellatni. Ennek részletes szabalyozasat lasd a jogszabalyszerkesztésrol
52616 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet 87/A—87/C. §-aiban. ,,A sarkalatossagi zaradék — mely
a mar évek oOta hasznalt jogharmonizaciés zaradékhoz hasonlit — kizardlag a jogszabaly
érvényességének megitéléséhez nyujt segitséget, valamint iranyt mutat a késébbi modosita-
sokra nézve, hogy mely rendelkezés milyen tobbséggel modosithaté. Ez azt is jelenti, hogy
Iényegében nem bir kotéerdvel, kizardlag tajékoztatod funkciot lat el. Egy-egy rendelkezés
sarkalatossaga nem a zaradékbol, hanem az Alaptérvénybdl ered, a zaradék csak eligazit
abban a tekintetben, hogy a jogalkotd hogyan értelmezte az Alaptorvényben sarkalatosként
megjelolt targykort.” (BoDNAR-MODOs 2012, 34.)
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sértené az Alaptorvénynek azt a rendelkezését, amely szerint az Orszaggyiilés
a hatarozatait — ha az Alaptorvény eltéréen nem rendelkezik — a jelen 1év6 or-
szaggytlési képviselok tobb mint a felének szavazataval hozza meg, illetve mas
targykorben alkalmazott sarkalatos térvény a késdbbi Orszaggytilés (tobbsé-
gének) kormanyzati cselekvési mozgasterét sziikitené, ami alaptérvény-ellenes
megoldas volna.?*

A torvényhozasi targykorokre vonatkozoan egyrészt az Alaptorvény
kiilonboz6 rendelkezései tartalmaznak el6irasokat, amelyek alkotmanyi fel-
adatként az Orszaggyiilés szamara kotelezové teszik egyes kérdések vagy
meghatarozott teriiletek — sarkalatos vagy egyszerl — torvényi szabalyozasat,
vagyis a parlamentnek meg kell alkotnia a felhatalmazasban szerepld tor-
vényt, olyan tartalommal és terjedelemben, ahogyan azt az alkotmanyozo
az Alaptorvényben meghatarozta,> tovabba az alapveté jogokra és kotele-
zettségekre vonatkozo szabalyokat torvénynek kell megallapitania.”** Ezek
egyuttal kizardlagos torvényhozasi targykoroknek tekintendok, amelyeket csak
az Alaptorvény hatarozhat meg.>> Az Alaptorvény végrehajtasahoz sziiksé-
ges torvényjavaslatokat a Kormany koteles az Orszaggytilés elé terjeszteni.?*
Masrészt kotelez6 torvényhozasi targykort eredményeznek a nemzetkozi kap-
csolatokbol és szerzddésekbdl adodo eldirasok,”” amelyek térvényi szinten
kovetelik meg tartalmuknak a magyar jogrendszerbe vald normativ atiiltetését.

22 A sarkalatos torvények viszonylag nagy szama kétségessé teszi a kétharmados tobbséggel
nem rendelkezé kormanytobbség kormanyzati elképzeléseinek megvalosithatosagat, meg-
nehezitheti a kormanyozhatdsagot, ami akar sorozatos kormanyvalsaghoz, sét alkotmanyos
valsaghoz is vezethet. Vesd 6ssze: CHRONOWSKI-DRINOCzI-Kocsis 2011, 20.; illetve: JAKAB
2011, 172. Megjegyzendd azonban, hogy az Alaptorvény sarkalatos torvények targykoreit
meghatarozoé rendelkezései koz¢é policy-dontések is belekeriiltek, ami ,,jelentésen megnehe-
zitheti a kormanyozhatosagot a jovében, barmilyen politikai dsszetételii kormany esetében,
ha az adott kormanynak nincs kétharmados tobbsége”. (JAKAB—SzILAGYI 2016, 253.)

233 Az Alaptorvényben szerepld, az alkotmanyoz6 altal meghatarozott jogalkotasi felhatalma-
zas koti az Orszaggytlést: meg kell alkotnia a felhatalmazasban szerepld torvényt, olyan
tartalommal és terjedelemben, ahogyan azt az alkotmanyozo6 az Alaptorvényben meghata-
rozta.” [45/2012. (XII. 29.) AB hatarozat, ABH 2012, 347, 404—405.]

24 Alaptorvény 1. cikk (3) bek. 1. mondat.

25 Az Alaptorvény elsédlegességébol kovetkezik, hogy kizardlagos torvényhozasi targyat tor-
vény nem allapithat meg. Vesd dssze: 121/2009. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 2009, 1013,
1037.

236 Alaptorvény Zaro és vegyes rendelkezések 4. pont.

27 Alaptorvény Q) cikk (2) és (3) bek. Az Orszaggytilés feladat- és hataskorébe tartozo nemzet-
kozi szerzédést — f6szabaly szerint — torvényben kell kihirdetni. Vesd 0ssze: a nemzetkozi
szerzddésekkel kapcsolatos eljarasrol szolo 2005. évi L. térvény (a tovabbiakban: Nkisze.) 9. §.
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Magyarorszagnak ugyanis — nemzetkozi jogi kotelezettségeinek teljesitése
érdekében — biztositania kell a nemzetkdzi jog és a magyar jog Osszhangjat,
ezért —a nemzetkdzi jog altalanosan elismert szabalyai kivételével, amelyeket
Magyarorszag kozvetleniil elfogad — a nemzetkozi jog mas forrasait jogsza-
balyban ki kell hirdetnie, mert ezek igy valnak a magyar jogrendszer részévé. >
Harmadrészt kételezd torvényalkotast jelenthetnek az eurdpai unios tagsagbol
eredd jogharmonizacios feladatok, amennyiben az unids jog implementacidja
(atiiltetése) torvényi format igényel. Torvényt kell alkotnia az Orszaggytilésnek
tovabba akkor is, ha az Alkotmanybirdsag e kérdésben mulasztasban meg-
nyilvanulé alaptorvény-ellenességet allapit meg, illetve ha valamely térvényt
vagy egyes rendelkezését megsemmisiti, és az Orszaggyilés ezt a szabalyozast
pétolja. Torvényalkotasi igény meriilhet fel végiil a nemzetkozi és a magyar
birdsagok dontéseibdl és az alapvetd jogok biztosanak ajanlasai, jelentései
alapjan, de az Orszaggytlés, mivel térvényalkotasi jogkore altalanos, ezért
barmely targykort torvényben szabalyozhat. E meghatarozo, illetve befolyasolo
tényezok mellett a torvényhozas szamara a legjelentésebb feladatot a kormany-
zasbol adddo, a parlamenti tobbséget alkotd part(ok) altal indokoltnak vélt,
a tarsadalom iranyitasa érdekében sziikséges torvényalkotas jelenti.

A torvény alkotmanyjogi fogalmanak sziikségszerii elemét alkotjak az el-
jarasi szabalyok: a térvényhozas fogalmi kelléke, hogy a torvényt az Orszag-
gyulés vitaval — érvek és ellenérvek megtargyalasaval — fogadja el. A tor-
vényhozas eljarasa hivatott biztositani a térvény tartalmanak — az altalanosan
kotelez6 normanak — altalanos igazolhatosagat és elfogadhatosagat. Ha a vita
minimalis lehet6sége hianyzik, torvény érvényesen nem johet 1étre.? A haz-
szabalyi rendelkezések garancialis eldirasait mell6z6, megsértd torvényhozasi
cljaras alkalmas arra, hogy az egyébként torvényesen kialakult orszaggyilési
tobbség dontésének a legitimitasat is aladssa, sét rendszeres eléfordulasa
maganak a parlamentarizmusnak az intézményét is leértékeli. Ezért a haz-
szabalyi rendelkezések 1ényeges elbirasaival ellentétesen megalkotott torvény
sérti az Alaptorvényt, kozjogilag érvénytelen, ami alapot ad a térvény — ha

238 Vesd ossze: Alaptorvény Q) cikk (2) és (3) bek.

2% Vesd 0ssze: Bragyova Andras alkotmanybirénak a 164/2011. (XII. 20.) AB hatarozathoz
fliz6tt parhuzamos indokolasa: ,,Nem tekinthet6 alkotmanyosan 1étrejott torvénynek olyan
jogszabaly, amelynek elfogadasat nem is elézheti meg vita, amelynek helyessége, elfogadha-
tosaga mellett és ellen egyaltalan nem is hangozhattak el a torvényhozo szerv nyilvanossaga
elott érvek.”
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ez a jogbiztonsag sulyos sérelmét nem okozza, akar a kihirdetése napjara tor-
ténd visszamendleges hataly — Alkotmanybirosag altali megsemmisitésére.?*

A torvényhozas és a rendeletalkotas kiilonbsége: a torvényhozas nagy-
részt atlathato, részben nyitott, tobbfokozatu eljaras, amelyben a parlamenti
ellenzék is részt vesz.

2.5. A torvényhozasi folyamat

A torvényhozasi folyamat a jogallami pluralista demokraciakban tobbé vagy
kevésbé jogilag szabalyozott politikai akaratképzési és dontéshozatali eljaras,
vagyis olyan politikai akaratképzés, amely a jog demokratikus létrehozasaba
A térvény — mint az alkotmanyjogilag szabalyozott eljaras eredménye — szem-
ben all a térvény uralkodoi parancsaként valo elképzelésével; a masodik meg-
fogalmazasban az akarat tulzott hangsulyozasat az elsé megfogalmazasban
az érvelés, az informacio, a nyilvanossag, az értelem, a kompromisszum
és a meggondolatlan tobbségi dontés elleni védelem valtja fel.**> Az alkotma-
nyos demokraciakban vannak bizonyos k6z0s struktiraismérvek a torvény-
hozas felfogasara és a térvényalkotasi folyamat jelent6ségére vonatkozodan, de
a torvényhozas a mindenkori orszag politikai rendszerének és politikai kulta-
rajanak konkrét kialakitasatol fiigg.2* Az alkotmanyjogi és politikai keretfelté-
telekre tekintettel nemcsak alapvet6 azonossagok, hanem jelentds kiilonbségek
is vannak, amelyek a torvényhozasi folyamatra, ahogy a torvény funkcidira is
kihatnak. Az azonban egyértelmiien rogzithetd, hogy a térvényhozasi eljarast
a vitanak, az informaciokhoz vald hozzaférésnek és a nyilvanossag elvének
kell uralnia.?** A térvényjavaslat magyarazata és az ehhez kapcsolddo vita
anyilvanossag el6tt zajlik, és igy nyilvanos kritikanak van kitéve, ami egyuttal
lathatova teszi a kiilonb6z6 érdektorekvéseket is.>#

240Vesd dssze: 6/2013. (II1. 1.) AB hatarozat, ABH 2013, 194, 218.
matra val visszavezethetsége altal kapja. A legitimalt jog a demokraciaban mindig valtoz-
tathato jog.”

22 STARCK 1995, 23.

25 [sMAYR 2008 9.

244 Vesd 6ssze: STARCK 1995, 21.

245 Vesd 6ssze: STARCK 1995, 22.
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Az Orszaggyiilés esetében — a parlamentaris kormanyzati rendszer sa-
jatossaganak megfelelden — szintén érvényesiil az alapvet6 politikai megosz-
tottsag: a magyar parlament szintén a Kormanyt alakit6 tobbségre és a vele
szemben allo kisebbségre (ellenzékre) tagolodik.?*¢ A hatalommegosztas sajatos
érvényesiilésébdl kovetkezden az Orszaggyilés mindenkori tobbsége a valasz-
tasokon altalaban csak a kormanyzati hatalmat szerzi meg,**’ vagyis a dontés-
hozatali funkcidjat gyakorlo, a térvényeket elfogadd kormanyzati tobbség
els6ésorban kormanyzati dontések torvényi formaban torténd kinyilvanitasat
valdsitja meg.>*® A zokkenémentes kormanyzas érdekében természetesen
rendkiviil fontos, hogy a parlamenti tobbség szamara kell6 mozgastér marad-
jon kormanyzati elképzeléseinek torvényhozasi Giton torténé megvalositasara,
ugyanakkor az Orszaggytlés mikodését meghatarozo eljarasi rendben garan-
cialis jelent6sége van a kisebbségvédelmi szabalyoknak, amelyek a parlamenti
mitkodés hatékonysaga mellett a mindenkori ellenzék torténetileg kialakult jo-
gait hivatottak védeni.* Ezeknek a rendelkezéseknek nem az a célja, hogy a ki-
sebbség megkérddjelezhesse a parlamenti tobbség akaratat, hanem az, hogy
a kisebbségi (ellenzéki) vélemény része lehessen a parlamenti dontéshozatal
folyamatanak, és esély legyen arra, hogy a kisebbségi véleményt tobbségi vé-
leményként elfogadjak.>* A dontéshozatalban tehat a tobbségi elv érvényesiil,
de a parlamentaris demokraciakban a tobbségi elv érvényesiilésének feltétele
a kisebbségi jogok tiszteletben tartasa.”! Az Alkotmanybirosag megallapitasa

246 A modern parlamentek ugyanis — féként napjainkban — racionalisan szervezett dontés-
hozé (munka)szervezetek, amelyek egyrészrél a szuverenitasi jogositvanyokkal rendelkezd
dontéshozo hatalmi szervezetek, masrészrdl viszont magukban hordozzak az aktualisan
kialakult politikai tagoltsagot: a megoszlasokat és aranyokat.” Bihari Mihaly alkotmany-
bironak a 12/2006. (1V. 24.) AB hatarozathoz fiizétt kiillonvéleménye, ABH 2006, 234, 254.

2T Hacsak a tobbséget alkoto politikai er(k) — valamely part vagy koalicié — nem éri el az alkot-
manyozashoz vagy alkotmanymodositashoz sziikséges tobbséget. Ebben az esetben ugyanis
az adott politikai er6(k) a kormanyzati hatalmon til mar az alkotmanyoz6 és alkotmany-
modositd hatalommal is rendelkeznek.

248 Az Alkotmanybirdsag szerint ,,[a] torvényhozo és a végrehajtd hatalom »elvalasztasa«
ma lényegében a hataskorok megosztasat jelenti az Orszaggyiilés és a Kormany kozott,
amelyek azonban politikailag dsszefonodtak. A parlamenti partok alakitanak kormanyt,
az Orszaggyilés zommel a Kormany térvényjavaslatait szavazza meg.” [38/1993. (VL. 11.)
AB hatarozat, ABH 1993, 256, 261.]

249 Vesd 6ssze: 12/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, ABH 2006, 234, 248.

230 Vesd 6ssze: Bihari Mihaly alkotmanybironak a 12/2006. (IV. 24.) AB hatarozathoz fiiz6tt
kiilonvéleménye, ABH 2006, 234, 254.

1 Vesd 0ssze: Bragyova Andras alkotmanybirénak a 164/2011. (XII. 20.) AB hatarozathoz
flizott parhuzamos indokolésa.
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szerint a mindenkori parlamenti tobbség és a mindenkori ellenzék szerepe
az Orszaggyiilés miikodésében mas-mas érdekek mentén szervezédik: a kor-
manytobbség altalaban a parlament gyors dontési képességében érdekelt, mig
az ellenzék a meghozando dontések kritikajaban és ezaltal a dontéshozatal
megfontoltabba tételében latja feladatat. E tendenciabol a mindenkori kisebb-
ségi vélemények fokozott védelme kovetkezik, mert ha a tobbség a felszolalasok
lehetéségét —a gyors dontéshozatal érdekében — korlatozza, akkor a kisebbség
(a mindenkori ellenzék) a véleménynyilvanitas lehetdsége szempontjabol el-
veszti a parlamenti demokraciaban 6t megilletd legfontosabb jogositvanyat:
az alapos kritika, a koziigyek megvitatasanak lehetéségét.s

Az Alaptorvény — hasonloan a korabbi Alkotmanyhoz — a torvényhozas-
nak csak a legfontosabb szabalyait rogziti, vagyis nem szabalyozza részletekbe
menden a térvényalkotast, csupan az e tevékenységgel kapcsolatos legalap-
vet6bb rendelkezéseket foglalja magaban: megallapitja az erre kizarolagosan
feljogositott szervet, tovabba a kezdeményezésre jogosultak korét, a torvény
clfogadasanak, alairasanak, alkotmanyos kontrolljanak és kihirdetésének
szabalyait, valamint néhany esetben eldirja a kotelez6 torvényalkotas felada-
tat. Az alaptorvényi szabalyokbdl azonban kideriil, hogy bar a térvényhozas
az Orszaggyilés hataskorébe tartozik — ez a szerv jogosult donteni a torvény
elfogadasardl —, e folyamatban mas allami szervek, illetve tisztségviselok is
kozremiikddnek. Az eljarasi szabalyok attol fliggenek, hogy a térvényhozas
melyik szakaszarol van sz6. A torvényhozasi eljaras részletes kérdései ko-
ziil a torvénytervezet el6készitésére a jogalkotasi torvény,?> a tarsadalmi
egyeztetésiikre a jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrol
sz0l6 torvény,>* illetve egyes szervek (Kormany, minisztériumok) tigyrendjei,
mig a torvényjavaslat targyalasara a hazszabalyi rendelkezések — az Orszag-
gyllésrél szolo torvény (Ogytv.)*> és a hatarozati hazszabalyi rendelkezések
(HHSz.)*¢ — tartalmaznak eldirasokat. Az eljarasi szabalyoktol a tényleges
gyakorlat tobb esetben eltérhet, mivel a gyakorlatot a jogi normak csak rész-
ben képesek megragadni. Az Orszaggyilés szervezeti tagolasa — a plénum
és a bizottsagok kozotti munkamegosztas, tovabba a kormanyparti és ellenzéki
frakciok szerinti tagolasa — a torvényhozasi folyamatot is alakitja.

22 Vesd 6ssze: 12/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, ABH 2006, 234, 247-248.

23 Vesd ossze: Jat. IV. fejezete.

24 Lasd: 2010. évi CXXXI. torvény.

232012. évi XXXVI. térvény az Orszaggyilésrol.

2610/2014. (II. 24.) OGY hatarozat egyes hazszabalyi rendelkezésekrél (HHSz.).
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A térvényhozasi eljards parlamenti folyamata ot f6 szakaszra tagolhato,
amelyek a kdvetkezok: 1. a torvényjavaslat benyjtasatol a napirendre keriilé-
sig terjedd szakasz; 2. a torvényjavaslat plenaris {ilésen folyo altalanos vitaja;
3. a bizottsagi részletes vita szakasza; 4. a torvényalkotasi bizottsag eljarasa;
végiil 5. a térvényalkotas plenaris befejez6 szakasza. A befejez6 szakasz to-
vabbi egységekre tagolhat6.?” Eszerint a torvényhozasi eljaras egyszerisitett
vazlata az alabbiak szerint foglalhatd 6ssze.?®

A torvényjavaslat benyujtasatol a napirendre keriilésig terjedo sza-
kasznal a kezdGpont a térvénykezdeményezést jelentd javaslat benytjtasa,
amellyel csak a torvénykezdeményezésre jogosultak ¢lhetnek. Az Alaptor-
vény szerint torvénykezdeményezési jog illeti meg a koztarsasagi elnokot,
a Kormanyt mint testiiletet, minden orszaggyilési bizottsagot és barmely
képvisel6t.>® A torvénykezdeményezés a torvényhozasi eljaras jogi elindi-
tasat jelenti a parlamentben. A Kormany — a kotelezé torvényalkotas eseteit
leszamitva — maga donthet arrél, hogy mely esetben kezdeményezi a térvény-
hozasi eljarast: a torvényalkotas kezdeményezésében — ahogy errdl korabban
mar volt sz6 — kiemelked szerepet jatszik, a legtobb torvényjavaslat elvileg
téle szarmazik. Ennél modja van arra, hogy az altala el6terjesztett torvény-
javaslatokban a parlamenti tobbség politikai elképzelései megjelenjenek.
A torvényhozas befolyasolasara a Kormanynak a torvényalkotasi programon
keresztiil is lehetdsége van: e programjaban maga allapithatja meg a megal-
kotando torvények elfogadasanak sorrendjét, és ennek megfeleléen nyujthatja
be az altala kezdeményezett torvényjavaslatokat. A Kormany a torvénykez-
deményezései tervezetének elokészitése soran a szabalyozas f6 kérdéseiben
clézetesen allast foglal, ami egyrészt azt jelenti, hogy lehetdsége van tartalmi
szempontbdl is befolyasolni a torvényalkotast, masrészt pedig allasfoglalasa
koti a torvényjavaslat megszovegezGjét, a végleges valtozat kidolgozojat.>s
A kezdeményezés a parlamenti képviselok esetében egyéni jogként és cso-

27 Vesd 0ssze: a HHSz. altalanos indokolasa.

28 Lasd részletesebben: PETRETEI 2014, 78—87.

29 Alaptorvény 6. cikk (1) bek. Az Alaptorvény elfogadasa ota zajlo torvényalkotas kritikéaja-
ként megjegyzendd, hogy ,,[a]z egyéni képvisel6i inditvanyok jelentds része nyilvanvaldan
nem a kérdéses képvisel6k, hanem a kormanyzat vagy a kormanyzat altal megbizott igyvédi
irodak munkaja, ¢s igy sem egyeztetés, sem hatasvizsgalat nincs ezekben az esetekben”.
(JAKAB-SZILAGYI 2016, 278.)

200 A torvényalkotas folyamatdaban a Kormanynak arra is lehetésége van, hogy ha nem & volt
a torvény kezdeményezdje, akkor az eléterjesztd felszolalasa utan a Kormany képviseldje
is felszolalhasson, aki inditvanyozhatja a térvényjavaslat elutasitasat is.
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portjogként is gyakorolhatd, igy ellenzéki torvénykezdeményezésre is van
lehetdség. A tobbségi frakcio(k) és a Kormany szoros kapcsolatara tekintet-
tel a parlamentaris kormanyzati rendszerben aligha meglep6 az ellenzéki
torvényjavaslatok nagyon kicsi esélye a sikerre, ami nem zarja ki a (hosszan
tartd) indirekt hatasat. Az ellenzéki frakciok szamara a torvénytervezetek
kidolgozasa akkor fontos ¢s érdekes, ha nemcsak a kormanypolitika kritika-
jat, hanem ehhez képest alternativ megoldasi javaslatok megfogalmazasat is
feladatuknak tartjak. Az ellenzéki térvénytervezetek a nyilvanossagra hatast
gyakorld kontrolleszkdzként is alkalmasak lehetnek, mivel alkalmat adhatnak
anyilvanossagban a vitak kezdeményezésére — a benyjtasnal, a napirendre
vételnél, az esetleges, de nem valdszini targyalasnal.

A koztarsasagi elndk, a Kormany €s az orszaggyilési bizottsag tor-
vényjavaslata a benyujtasaval targysorozatba keriil, vagyis az Orszaggyilés
iilésének napirendjére vehetd 6nallod inditvannya valik. A képviseld altal
benyujtott torvényjavaslat azonban csak akkor keriilhet targysorozatba,
ha azt a hazelnok altal kijelolt allando bizottsag tamogatja. Ha a bizottsag
a targysorozatba vételt elutasitja, annak a képvisel6csoportnak a vezetdje,
amelyhez a képviseld tartozik, korlatozott szamban kérheti a javaslat targy-
sorozatba vételét, amelyrol az Orszaggytilés hataroz. Az el6terjesztd irasban
kezdeményezheti a torvényjavaslat siirgds targyalasat (siirg6sségi javaslat
formajaban),?® illetve kivételes eljardasban torténd targyaldasat (kivételességi
javaslat formajaban)®® is.

A torvényjavaslat targyalasara egy vagy két forduldban (Ggynevezett
olvasatban) keriilhet sor,? bar az Orszdggyiilés legtobbszor egyfordulds
targyalast valaszt. Mivel a torvényjavaslat részletes vitajat nem a plenaris
iilésen, hanem a bizottsagokban folytatjak le, a hazelnok a torvényjavaslat
benyujtasat kovetden a részletes vita lefolytatasara az egyik allandd bizott-
sagot jeloli ki, amely kijelolt bizottsagnak szamit.** A térvényalkotas elsé

201 Lasd err6l HHSz. 60. §.

202 Lasd err6l HHSz. 61-64. §.

263 Az Orszaggyiilés sajat dontése alapjan az elfogadni tervezett, atfogé szabalyozast eredmé-
nyez0, nagy tarsadalmi jelent6ségil torvényt két forduloban — eldszor a tervezett torvény
elveit, majd a torvényjavaslat kidolgozott szovegét — vitatja meg. A parlament a tervezett
torvény elveit orszaggytilési hatarozatban allapitja meg.

204 Barmelyik allando bizottsag irasban bejelentheti, ha — a térvényjavaslat feladatkorébe tartozo
rendelkezéseirdl — részletes vitat kivan lefolytatni. Ez(ek) a bizottsag(ok) vitahoz kapcsolodo
bizottsag(ok)nak mindsiilnek. A kijelolt bizottsag és a vitahoz kapcsolodo bizottsag egyiittes
elnevezése targyalo bizottsag.
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szakaszaban a benytjtastol az altalanos vita megkezdéséig — foszabaly sze-
rint — legalabb 6t napnak el kell telnie, mivel az altalanos vita legkorabban
a torvényjavaslat benyujtasat kovetd hatodik nap elmultaval kezdheté meg.
Ennek indoka, hogy a képviseldk és a frakciok felkésziilhessenek a javaslat
targyalasara: érveket gytjtsenek, konzultaciokat, egyeztetéseket tartsanak,
kialakithassak és megalapozhassak allaspontjukat.

Az elGterjesztonek lehetdsége van irasban azt inditvanyozni, hogy
az Orszaggylilés az altalanos vita lezarasa utan, ugyanazon az iilésen dontson
a torvényjavaslat elfogadasarol. Ennek azonban az a feltétele, hogy a torvény-
javaslathoz — az altalanos vitajanak megkezdéséig — mddosito javaslatot ne
nyujtsanak be. Ha az Orszaggyilés az inditvanyt elfogadta, és nem nytjtanak
be mddosito javaslatot, az Orszaggytilés az altalanos vita lezarasat kovetéen
a torvényjavaslat elfogadasarol hataroz.?®

A plenaris iilésen folyo daltalanos vitaval nyilik meg a térvényjavaslat
targyalasa. Az altalanos vita a torvényjavaslat egésze vagy egyes részei sziik-
ségességének ¢s szabalyozasi elveinek megvitatasabol all, vagyis altalanos
politikai-jogi értékelését dleli fel. A vitaban strukturalédnak a vélemények
¢és a javaslatok a tervezett torvény altalanos és egyes kérdéseirdl azért,
hogy a leendd torvény koncepcidjat és részleteit a lehetd legvilagosabba
tegyék. A vitahoz segitséget ad, hogy a vitatott részek, illetve az ehhez kap-
csolodd modositod javaslatok irasba vannak foglalva, tovabba a vitarél szo
szerinti jegyzOkonyv késziil, valamint bizonyos felkésziilési id6északok van-
nak az egyes tanacskozasi szakaszok kozott. A vitaban elsoként a torvény-
javaslat el6terjesztéje — a Kormany esetén az altala kijellt miniszter — kap
szot, aki elmondhatja nyitobeszédét (expozé). Ezutan — ha az elbterjesztd
nem a Kormany volt — a Kormany képvisel6je ugyanilyen id6tartamban
szolalhat fel. Ezt kdvetden a képviseldcsoportok tagjai, illetve a fiiggetlen
képvisel6k az elézetes bejelentésnek megfelelden szolalhatnak fel.2%¢ A vita-
nal figyelni kell arra, hogy egyfeldl a térvényhozasi eljaras ne huzédhasson
el feleslegesen, ne lehessen akadalyozni a torvény megsziiletését, masfeldl

265 Modosito javaslat benytjtasa esetén a térvényjavaslat targyalasanak altalanos szabalyait
kell alkalmazni.

26 A felszolalasok —az els6 korben — a kormanyparti és ellenzéki képviseléesoportok valtakozo
rendjében — ezen beliil a képviselécsoportok 1étszamanak csdkkend sorrendje szerint — hang-
zanak el (vezérszonoki felszolalas). Kozvetleniil a vezérszonoki felszolalasok utan lehetdség
van a nemzetiségi képviseld, valamint sz0sz610, illetve a fiiggetlen képviseld felszolalasara,
mégpedig ugy, hogy a vezérszonoki felszolalasok utan az els6ként szolasra jelentkezo fiig-
getlen képvisel6 kap szot.
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viszont az egyes képviseloknek legyen lehetdségiik a vitaban a gondolataikat,
véleményiiket, észrevételeiket kifejteni, a szakértokkel, frakciotagokkal, a part-
vezetéssel, érdekszervezetekkel stb. konzultalni, a felmeriilt fontos kérdéseket
tisztazni. Ha erre nincs meg a kell6 id6, akkor a térvényalkotas valosziniileg
kevésbé lesz atgondolt és megalapozott.

Az altalanos vita lezarasanak két esete kiilonboztetheté meg: az egyik,
ha az inditvanyhoz nincs t6bb felszolald, és a vita varhato lezarasat a napirend
tartalmazza, akkor az tilést vezet6 elndk a vitat lezarja. Kozvetleniil az altala-
nos vita lezarasat kovetden az elbterjeszté zarszot mondhat, amelynek soran
valaszolhat a vitaban elhangzottakra. A vita lezarasanak masik esete a klottir
(berekesztés) intézménye: ha lehetdség volt az allaspontok kifejtésére, az in-
ditvany elbterjesztéje vagy legalabb 6t képviseld irasban javasolhatja a vita
lezarasat. Ezaltal megakadalyozhatd, hogy a parlament tevékenységét a kor-
latlan szamu felszolalasokkal ellehetetlenitsék, és oncéla vitat folytassanak.
Ha az Orszaggytilés a vitat lezarta, ennek ellenére korlatozott médon még
van lehetdség felszolalasra. E felszolalasokat kdvetden az eldterjesztd zarszot
mondhat, amelynek soran valaszolhat a vitaban elhangzottakra.

A torvényjavaslathoz lehetdség van modositod javaslat benyujtasara,
amelyet indokolni kell. Mddositd javaslatot barmely orszaggytilési képviseld,
a targyald bizottsag és a torvényalkotasi bizottsag nyujthat be, az eléterjesztd
sajat inditvanyahoz erre — fészabaly szerint — nem jogosult.

A bizottsagi részletes vita szakaszaban a torvényjavaslat vitajat a tar-
gyalo bizottsag(ok) — vagyis a kijeldlt bizottsag és a vitdhoz kapcsolodo
bizottsag(ok) — folytatjak le. Mivel az Orszaggylés plénuma tul nagy
testiilet az alapos vitahoz, a térvényjavaslatokat rendszerint parlamenti
bizottsagokban is megvitatjak, amelyek bizonyos értelemben hozzaérto
képviselokbdl allnak. A targyald bizottsagok ebben a szakaszban alakitjak
ki dllaspontjukat a torvényjavaslat egészérdl és a benyujtott modosito ja-
vaslatokrol is. A részletes vita soran megvizsgaljak, hogy a térvényjavaslat
eleget tesz-e a jogszabalyalkotas kovetelményeinek. A részletes vita — ezen
talmenden — a benyujtott modositd javaslatok megvitatasabol és a targyalo
bizottsag tovabbi modositasra iranyuld szandékanak megfogalmazasabol all.
A részletes vita kiterjed annak vizsgalatara is, hogy a modosito javaslatok
nem sértik-e a modositasra eldirt korlatokat.

A parlamenti munka stlypontja az allandd bizottsagokban van, amelyek
Osszetétele tiikrozi a parlamenti erdviszonyokat. Az Orszaggyilésrél szolo
torvény szerint az allando bizottsagok alapvetéen kezdeményezd, javaslattevo,
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véleményez6 szervek,**” azonban a torvényjavaslatok megtargyalasanal — ép-
pen az eréviszonyokbdl adoddan — gyakorlatilag (ha formalisan nem is) leg-
tobbszor dontési karakteriik van, mivel a plénum és a torvényalkotasi bizottsag
az allando bizottsagi javaslatnak megfeleléen hozza meg a térvényjavaslatra
vonatkozo végsé dontését.

A targyalo bizottsag a benyujtott modosito javaslatokat értékeli, és azokrol
allast foglal: dont arrél, hogy mely modositd javaslatot tamogatja, tovabba fenn-
tarthatja a nem tamogatott modosito javaslatot az altala sziikségesnek tartott
valtoztatasokkal, valamint tovabbi modositasra iranyuld szandékot fogalmazhat
meg.”%® A részletes vita a targyalo bizottsagnak a részletes vitat lezaré donté-
sével ér véget: erre akkor keriilhet sor, ha a bizottsag valamennyi médositd
javaslatrol allast foglalt. A részletes vita lezarasat kdvetOen a targyald bizottsag
jelentést nyujt be, amelyben tajékoztatast ad a részletes vita lezarasanak tényé-
rél, tovabba a megallapitasairdl, valamint az allasfoglalasarol. Ha a bizottsag
részletes vitat lezard bizottsagi modosito javaslatot fogadott el, azt a jelentés-
sel egyidejiileg benyjtja.”®® A részletesvita-szakasz akkor zarul le, amikor
a targyald bizottsagok koziil valamennyi bizottsag benyujtotta a jelentését.?’

A térvényalkotasi bizottsag eljardsa arra szolgal, hogy az el6terjesztd
tajékoztatasanak benyujtasa utan®’' dsszegezze és értékelje a részletes vitdt

27 Az Ogytv. 15. § (1) bekezdése szerint ,,[a]z alland6 bizottsag az Orszaggyiilés kezdeményezo,
javaslattevo, véleményez6, torvényben és a hatarozati hazszabalyi rendelkezésekben meg-
hatarozott esetekben tigydontd, valamint a kormanyzati munka ellen6rzésében kozremitkodd
szerve, amely az Alaptorvényben, torvényben, a hatarozati hazszabalyi rendelkezésekben,
tovabba az Orszaggytlés egyéb hatarozataiban meghatarozott hataskorét gyakorolja”.

28 E modositasokat a targyalo bizottsag egyetlen inditvanyba foglalva nytjtja be, amely rész-
letes vitat lezar6 bizottsagi modositod javaslatnak mindsiil, és tartalmazza a tamogatott
képviseldi modositéd javaslatokat, illetve a bizottsagok sajat modosit6 javaslatait. Tobb tar-
gyald bizottsag esetén mindegyik kiilon-kiilon nyujtja be a részletes vitat lezard bizottsagi
modosito javaslatat.

209 Bzt kovetben a targyald bizottsag — fészabaly szerint — tovabbi részletes vitat lezaro bizott-
sagi modosito javaslatot nem nyujthat be. A kivételeket 1asd a HHSz. 45. § (7) bekezdésében.

20 Az elbterjesztd az altala benyujtott torvényjavaslatot a részletesvita-szakasz lezarulasaig
azonban visszavonhatja, ezt kdvetden a visszavonashoz az Orszaggyiilés hozzajarulasa
sziikséges. Ha erre nem keriilt sor, a térvényjavaslat targyalasa a torvényalkotasi bizottsag
eljarasaval folytatodik.

21 Az elbterjesztd legkés6bb a részletesvita-szakasz lezarultat koveté hét harmadik napjan
irasban tajékoztatast ad arrdl, hogy a részletes vitat lezaro bizottsagi modosito javaslatokba
foglalt mely modositasokkal ért egyet, vagy arrol, hogy a tajékoztatast a torvényalkotasi
bizottsag iilésén fogja szoban elbterjeszteni, vagy pedig nem tesz ilyen nyilatkozatot.
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lezdré bizottsdagi modosito javaslatokat és azokrol allast foglaljon,?’? vagyis
Osszefogja és egységesiti a kiillonbozo targyald bizottsagokban sziiletett ja-
vaslatokat, és dont ezek elfogadasarol vagy elutasitasarol. A térvényalkotasi
bizottsag részletes vitat lezard bizottsagi modositd javaslat beérkezése esetén
tovabbi modositasra iranyuld szandékot is megfogalmazhat. Ilyen javaslat
hianyaban viszont a torvényjavaslatot nem targyalja, ahhoz modositd javas-
latot nem nyujthat be, kivéve, ha az el6terjeszté vagy — ha nem a Kormany
az elbterjeszté — a Kormany kezdeményezi a torvényalkotasi bizottsag elja-
rasat. A torvényalkotasi bizottsag az altala tamogatott modositd javaslatokat,
valamint a sajat modositasait egyetlen inditvanyba — az igynevezett 6sszegz6
mddositd javaslatba — foglalja.

A torvényalkotasi bizottsag a részletes vitat lezard bizottsagi modositd
javaslatok targyalasanak befejezésérol, valamint az allasfoglalasarol 6sszegz6
jelentést nyujt be, és ha 6sszegz6 mddositod javaslatot is elfogadott, azt az dsz-
szegzd jelentéssel egyidejiileg nyujtja be az Orszaggytilésnek, mert a plénum
majd kizardlag errdl az 6sszegzé modositd javaslatrol hataroz.?”® Az elbter-
jesztd az 6sszegz6 modosito javaslat benyujtasat kovetden haladéktalanul meg-
kiildi a torvényalkotasi bizottsag elnokének a torvényjavaslat és az 6sszegzo
modositd javaslat egybeszerkesztett — ellenjegyzésével ellatott — szovegét,
amelynek elnevezése egységes javaslattervezet. Ha a torvényalkotasi bizottsag
elndke ugy itéli meg, hogy az egységes javaslattervezet megfelelden tartal-
mazza a torvényjavaslat és az 6sszegz6 modositd javaslat egybeszerkesztett
szovegét, akkor azt egységes javaslatként benyujtja az Orszaggytilésnek.>™
Ezutan a térvényalkotasi eljaras plendris befejezd szakasza kévetkezik, amely
harom részre tagolodik: a bizottsagi jelentések és a torvényalkotasi bizottsag

22 Eléfordulhat, hogy a torvényalkotasi bizottsag azt allapitja meg, hogy a bizottsagi modo-
sito javaslatban vagy a modosito javaslatok k6zott olyan ellentmondas van, amely a sajat
eljarasaban nem tisztazhato. Ilyenkor a vitas kérdés megjelolésével felkéri az érintett tar-
gyalo bizottsagot vagy targyald bizottsagokat, hogy az ellentmondas feloldasa érdekében
ismételten folytassanak részletes vitat és nytjtsanak be megismételt részletes vitat lezard
bizottsagi modosito javaslatot.

273 Ezt kovetGen a torvényalkotasi bizottsag — f6szabaly szerint — tovabbi 6sszegz6 modositd
javaslatot nem nyujthat be. A kivételeket lasd a HHSz. 46. § (8) bekezdésében. Ha a tor-
vényalkotasi bizottsag eljarasa soran annak sziikségességét észleli, barmely bizottsagot
torvényjavaslat benyujtasara kérhet fel [HHSz. 46. § (9) bek.].

2% Ha viszont az elndk gy itéli meg, hogy az egységes javaslattervezet nem megfelelen tartal-
mazza az egybeszerkesztett szoveget, akkor egységes javaslatként a torvényjavaslat és az 6sz-
szegz6 modosito javaslat torvényalkotasi bizottsag altal egybeszerkesztett szovegét nyujtja be.



94 KORMANYZAS ES ALAPTORVENY

modositd javaslatanak plendris vitdjara, tovabba a torvényalkotasi bizottsag
modosito javaslatairél vald dontésre, valamint a zardszavazdsra.

A torvényalkotas plenaris befejezd szakasza tehat a plenaris tiléssel foly-
tatodik, amelyen az Orszaggyilés az Gsszes bizottsagi jelentést vitatja meg:
a részletes vitarol szolo bizottsagi jelentéseket és az 0sszegzo jelentéseket,
tovabba az 0sszegz6 modositd javaslatokat, vagyis a plénum el6tt eldszor
a bizottsagok ismertetik a részletesvita-szakaszban tett megallapitasaikat,
illetve a torvényalkotasi bizottsag javaslatarol kialakitott allaspontjukat.?”
Ebben a vitaszakaszban van lehetdség arra, hogy a torvényalkotasi bizottsag
Osszegz6 modosito javaslatanak elfogadasa vagy elvetése mellett érveljenek.
Az elbterjesztd — kozvetleniil a vita lezarasat kovetéen — zarszot mondhat,
amelynek soran valaszolhat a vitaban elhangzottakra.

Az Orszaggyilés a plenaris iilésen a torvényalkotasi bizottsagnak — a tar-
gyald bizottsagok altal tamogatott modositd javaslatok alapjan megfogalma-
zott — 0sszegz6 modositd javaslatardl — fészabaly szerint — egyetlen szava-
zassal dont.*™ Ha a kérés alapjan megtartott szavazas soran az Orszaggyiilés
az 0sszegz6 modositd javaslat valamely pontjat nem fogadta el, az eléterjesztd,
tovabba — ha nem a Kormany az el6terjeszté —a Kormany javasolhatja a zard-
szavazas elhalasztasat.?”’

Végiil az 6sszegz6 modosito javaslat elfogadasa esetén az Orszaggytilés
az egységes javaslat egészérdl zardszavazast tart.>” Meghatarozott esetek-
ben azonban a torvényjavaslat benyjtott szovegérol tarthatd zaroszavazas,*”
tovabba lehetéség van arra is, hogy a zardszavazast bizonyos esetekben el-
halasszak.

5 Megjegyzendd azonban, hogy az erre rendelkezésre allo idé meglehetdsen sziik, az ellenzéki
allaspontok kifejtésére €s érdemi vitara itt mar nem ad lehetdséget.

21 Ez alol azonban vannak bizonyos kivételek. Lasd: HHSz. 48. §.

211 A zarészavazas elhalasztasa esetén a torvényjavaslat és az 6sszegz6 modositod javaslat
elfogadott pontjainak egybeszerkesztett szovegét — az ugynevezett atdolgozott egységes
javaslatot — legkés6bb a zaroszavazas elhalasztasat koveté harmadik napon kell benyujtani.

8 Ha a zarOszavazas soran mindsitett tobbséget igényld dontés is sziikséges, a zaroszavazast
két részletben kell lefolytatni ugy, hogy eldszor a mindsitett tobbséget igénylé dontést kell
meghozni [HHSz. 50. § (3) bek.].

2 Erre akkor kertilhet sor, ha a részletesvita-szakaszban nem érkezett a térvényjavaslathoz
részletes vitat lezar6 bizottsagi modositd javaslat, tovabba ha a térvényalkotasi bizottsag
a torvényjavaslat targyalasat 6sszegz6 modosito javaslat benyujtasa nélkiil fejezte be, vagy
ha az Orszaggyiilés az 6sszegzé modosito javaslatot vagy a masodik 0sszegz6 modositd
javaslatot nem fogadta el.
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Az Orszaggytlés altal elfogadott torvényt a hazelnok 6t napon beliil
alairja, és megkiildi a koztarsasagi elnoknek.?®® Az allamfének a megkiildott
torvényt 6t napon beliil ala kell irnia, és el kell rendelnie annak kihirdetését.
Az allamfét azonban a torvényhozasnal felfiiggeszté (szuszpenziv) véto illeti
meg. Eszerint ha a koztarsasagi elnok a torvényt vagy annak valamely rendel-
kezését az Alaptorvénnyel ellentétesnek tartja — és az Orszaggyiilés nem kért
elézetes normakontrollt —, a térvényt az Alaptérvénnyel vald 6sszhangjanak
vizsgalatara az Alkotmanybirosagnak megkiildi. Ha az Alkotmanybirdsag
alaptorvény-ellenességet allapit meg, a koztarsasagi elnok visszakiildi a tor-
vényt az Orszaggyilésnek?! (alkotmanyossagi vétd). Ha pedig a koztarsasagi
elndk a torvénnyel vagy annak valamely rendelkezésével nem ért egyet,
¢és nem kért elézetes normakontrollt az Alkotmanybirdsagtol, akkor a térvényt
az alairas elott — észrevételeinek kozlésével — egy alkalommal megfontolasra
visszakiildheti az Orszaggyulésnek (politikai vétd). Ha az allamf6 a térvényt
megfontolas végett visszakiildte, azt az Orszaggyilés legkésébb 60 napon be-
lil napirendjére tiizi.?s

A fenti vazlatos ismertetésbdl is lathato tehat, hogy az Orszaggyilés
politikai eréviszonyai alapjaiban hatarozzak meg a térvényalkotast, amely-
nél ha a végrehajto hatalom altali politikai iranyitas szinte korlatlanna valik,
akkor az ellenzéknek nincsenek érdemi jogositvanyai a sajat elképzeléseinek
kifejtésére, illetve alternativ torvényalkotasi elképzeléseinek bemutatasara.
Ezért kiemelkedd jelentésége van a parlamenti kisebbségi jogoknak. A jelen-
legi szabalyozas ennek nem, vagy csak korlatozottan tesz eleget.?®* Ha viszont
a kisebbségnek nem biztositott a kdzligyek — kiilondsen a torvényjavaslatok —

280 Alaptorvény 6. cikk (3) bek. Ha viszont az Orszaggytilés eldzetes normakontrollt kért,
és ezért a torvényt az Alaptorvénnyel valo dsszhangja vizsgalatara megkiildte az Alkot-
manybirésagnak, az Orszaggyiilés elnoke csak akkor irhatja azt ala, és kiildheti meg a koz-
tarsasagi elnoknek, ha az Alkotmanybirosag nem allapitott meg alaptorvény-ellenességet.

1 Ha a koztarsasagi elnok az Alkotmanybirosag altal az Alaptorvénnyel ellentétesnek nyilva-
nitott rendelkezés miatt visszakiildi a térvényt az Orszaggytilésnek, vagy ha az Alkotmany-
birdésag az Orszaggyilés hatarozata alapjan lefolytatott vizsgalat soran alaptorvény-ellenes-
séget allapitott meg, a hazelnok felkéri a torvényalkotasi bizottsagot az Alkotmanybirdsag
hatérozatanak megfelelé modosito javaslat eloterjesztésére. Vesd 6ssze: HHSz. 79. §.

22 A koztarsasagi elnok atiratat a hazelnok kiadja a torvényalkotasi bizottsagnak. A meg-
fontolasra visszakiildott térvényhez csak a térvényalkotasi bizottsag nytjthat be modositd
javaslatot. Ez a modosito javaslat csak a koztarsasagi elnok altal kifogésolt vagy azzal
Osszefliggd részekre vonatkozhat. A modosito javaslat kiterjedhet tovabba a hatalybalépés
idépontjat megallapito rendelkezésekre is. Vesd 6ssze: HHSz. 78. §.

283 Az erre vonatkozo kritikat lasd: SZENTE 2016, 227-228.
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megtargyalasanak lehetsége, akkor sériil a parlament reprezentativ és artiku-
lacios funkciodja, ami a tarsadalom pluralis érdekeinek és akarati torekvéseinek
korlatozasat eredményezi, tovabba a valasztopolgarok politikai diskurzusban
¢és dontéshozatalban valo részvételét is akadalyozza, valamint jelentésen meg-
neheziti a kormanyzati hatalom valasztoi levalthatosagat.

2.6. A Kormany rendeletalkotasa

A Kormany rendeletalkotasanal abbol célszerii kiindulni, hogy az Alaptor-
vény — a hatalommegosztas elvére is tekintettel — az allam jogalkotasi hatalmat
kiilonboz6 szervekre osztotta szét, €s meghatarozta azt is, hogy az egyes jog-
alkoto szervek altal alkotott jogszabalyok milyen viszonyban allnak egymassal.
Az Alaptorvény a jogalkotd hataskorok mellett tehat rendelkezik az egyes
jogszabalyok viszonyarol, pontosabban ezek hierarchigjarol. Ezzel az Alap-
torvény vilagosan kijeloli a torvény- és rendeletalkotas helyét: torvényt kiza-
rélag az Orszaggytilés alkothat, erre mas szerv nem jogosult, illetve térvénnyel
semmilyen mas jogszabaly nem lehet ellentétes, igy a kormanyrendelet sem,
vagyis e jogszabalyi forma a térvény alatt helyezkedik el, nem {itkdzhet a tor-
vényekbe, és ezekkel nem lehet ellentétes sem.?®*

A rendeletek koziil a legmagasabb hierarchiai fokon a Kormany rendelete
all,”%s amely a kormanyzas szempontjabol a legjelent6sebbnek mondhato.?%
A Kormany rendeletalkotd joganak vizsgalatakor nem hagyhat6 azonban fi-
gyelmen kiviil a magyar parlamentaris kormanyzati rendszer sajatossaga, amely
szerint a Kormany — a miniszterelndk személyéhez kototten — az Orszaggyilés
tobbségének bizalmatol fiigg, ¢s neki felelds. A jogalkotas esetében ez azt is
jelenti, hogy a Kormany — torvényjavaslatai elfogadasaban — szamithat parla-
menti tobbsége tamogatasara, illetve a parlamenti tobbség bizik abban, hogy
a Kormany — politikai céljaiban és torekvéseiben, amelyek rendeletalkotasaban
is kifejezésre jutnak —a parlamenti tobbség céljait és torekvéseit valtja valora.

284 Az Orszaggytlés altali rendeletalkotds nem megengedett, mert ezt a hataskort az Alap-
torvény nem biztositja a parlament szamara.

285 Az 1989. évi alkotmanyrevizid el6tt sziiletett kormanyrendeletek elnevezése — az akkori
kormany jellegének megfelelden — minisztertanacsi rendelet.

286 A kormanyzas szempontjabol fontos rendeletalkotd joga van még a Kormany tagjainak, akik
azonban csak feladatkoriikben és kizarolag felhatalmazas esetén adhatnak ki rendeletet.
A tobbi szerv rendeletalkoté jogkore — sajatos funkcioik, illetve személyi, teriileti és targyi
hatalyuk kovetkeztében — a kormanyzas szempontjabol kevésbé jelentos.
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A Kormany — az Alaptorvény szerint — egyfeldl a végrehajtd hatalom
altalanos szerve, amelynek feladat- ¢s hataskore kiterjed mindarra, amit
az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és ha-
taskorébe, masfeldl a kozigazgatas legfobb szerve.?®” E jellemzbinek teljesitése
érdekében az Alaptorvény ugy rendelkezik, hogy ,,[f]eladatkorében eljarva
a Kormany térvényben nem szabalyozott targykorben, illetve térvényben
kapott felhatalmazas alapjan rendeletet alkot™.?®® Eszerint tehat a Kormany-
nak 6nallo, az alkotmanyban elismert és védett jogalkotd hataskore van, ami
originalisnak, a Kormany funkcidjaban rejlének, abbol kovetkezének és altala
igazolhatonak mindsiil. A kormanyrendelet a jogalkotasi tevékenység Kor-
many altali gyakorlasanak a terméke: olyan jogtételeket tartalmaz, amelyeket
a végrehajto hatalom altalanos szerve bocsat ki, és ezek altalanosan kotelezd
magatartasszabalyokat jelentenek,” vagyis mindenkire kotelezéek, mivel
a kormanyrendelet az Alaptorvény szerint jogszabaly.?°

A Kormany rendeletalkotasanak — a kiilonleges jogrend egyes eseteit6l
eltekintve®' — két fajtaja kiilonboztetheté meg.

27 Alaptorvény 15. cikk (1) és (2) bek.

28 Alaptorvény 15. cikk (3) bek.

9 Kivételesen a kormanyrendelet tartalmi értelemben nem minden esetben mindsiil altala-
nosan kotelezd, absztrakt magatartasi szabalynak, hanem rendeleti formaba oltoztetett,
legtobbszor szervezeti szabalyozas, mert ahogy a formalis térvény, Gigy a rendelet is kaphat
mas tartalmat, ami a felhatalmazas alapjan alkotott rendeletnél a felhatalmazo torvénytol
is fiigg. Amennyiben a rendelet egyedi eset szabalyozasat tartalmazza, tartalmi-minéségi
szempontbol mar nem normaalkotasi aktust jelent. Forma szerint rendeletr6l — vagyis jogsza-
balyrol — van sz, igy kiterjed ra az Alkotmanybirésag normakontroll-hataskore, a tartalmi
vizsgalat soran pedig a testiiletnek kell dontenie: sziikkséges-e az adott kérdést rendeletben
szabalyozni, nem inkabb egyedi hatarozatot kellett volna hozni, illetve mennyiben hasznal-
hato fel a jogszabalyi forma konkrét intézkedések alkalmazasahoz.

20 Vesd 6ssze: Alaptorvény T) cikk (1) bek.

! A Kormany a megel6z6 védelmi helyzet idején, varatlan tamadas esetén, terrorveszélyhely-
zetben €s veszélyhelyzetben rendeletet alkothat, amellyel — sarkalatos torvényben meghata-
rozottak szerint — egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztheti, torvényi rendelkezésektdl
eltérhet, valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat. E rendeletek azt a célt szolgaljak,
hogy a Kormany az itt felsorolt rendkiviili helyzetek kezeléséhez megfeleld jogalkotasi ha-
taskorrel rendelkezzen. Ezeknek a rendeleteknek sajatos hatalya van: a megel6z6 védelmi
helyzet megsziinésével, a varatlan tamadas megsziinésével, illetve a terrorveszélyhelyzet
és a veszélyhelyzet megsziinésével hatalyukat vesztik, addig azonban a tobbi jogszabalyhoz
képest alkalmazasi elsédlegességiik van. A torvényi szabalyok felfiiggesztése, az ezektdl
valo eltérés és a rendkiviili intézkedések bevezetése nem a fennalld torvényi szabalyok
hatalyon kiviil helyezését, modositasat vagy megvaltoztatasat jelenti, hanem ezek alkalma-
zasatol valo eltérést: e térvényi szabalyok tovabbra is valtozatlanul hatalyban vannak, de



98 KORMANYZAS ES ALAPTORVENY

Egyrészt feladatkorében eljarva térvényben nem szabalyozott targykor-
ben — vagyis sajat jogon (iure proprio) — adhat ki rendeletet. E rendeletalkoto
hataskor és legitimacidja tehat kozvetlenill az Alaptorvénybdl szarmazik,
nem valamely el6re meghatarozott térvény keretében megallapitott program
szerint gyakorolhato, vagyis nincs kotve mas szerv felhatalmazasahoz, igy
a sajat jogon alkotott rendelet autoném jogalkotasi jogot jelent, tehat a Kor-
many elvileg barmikor élhet vele. Ebbdl az is kdovetkezik, hogy a rendelet-
alkotasnal — a feladatkdrében eljarva és a torvényben nem szabalyozott targy-
kort tekintve — a Kormany majdnem ugyanazt a szabadsagot élvezi, mint ami
a parlamenti torvényhozot megilleti, ugyanakkor e rendeletalkotd hataskor
sem korlatlan.

Masrészt a Kormany torvényben kapott felhatalmazas alapjan (iure
delegato) alkothat rendeletet, vagyis az Alaptorvény konstitualo rendelke-
z¢ése irja el6, hogy a Kormanynak ehhez a rendeletalkotashoz minden esetben
torvényi felhatalmazasra van sziiksége, mert ennek hianyaban a hataskorét
nem gyakorolhatja.?*> A felhatalmazason alapul6 rendeletalkotas egyszerre
lehetdség és kotelezettség is: lehetéségnek mindsiil annyiban, amennyiben
a torvényhozo donthet tgy, hogy a Kormany alkosson végrehajtasi rendeletet,
amely igy a Kormany teljesitendd, at nem ruhazhato jogalkotasi kételességévé
valik.?* E rendeleti jog a felhatalmazas kovetkeztében felfoghato Ggy is, mint
a torvényhozo hatalom altal a végrehajto hatalomnak kolcsonzott jogalkotod
hatalom: gyakorlasanak feltétele a torvényhozo altali felhatalmazas. Ameny-
nyiben a konkrét felhatalmazas hianyzik, gy a Kormany ilyen rendeletet nem

arendeletnek alkalmazasi elsédlegessége van egészen addig, amig az id6beli hatalya fennall.
A rendelet alkalmazasi elsddlegessége azt is jelenti, hogy az ezzel ellentétes torvényi vagy
mas jogi szabalyozas — egészen addig, amig a rendelet hatalyban van — nem alkalmazhato,
mert ez alaptorvénysértést jelent.

22 A térvényhozo rendszerint szabadon donthet abban, hogy kit hatalmaz fel végrehajtasi
rendelet kiadasara, de egyrészt tekintettel kell lennie a Kormany és a reszortminiszterek
feladat- és hataskoreire. Masrészt bizonyos megfontolasokat célszerii figyelembe vennie:
a Kormanyt akkor indokolt felhatalmazni, ha a szabalyozasban tobb tarca érintett, a szaba-
lyozas Osszetett, fontos a tarcak kozotti egyeztetés, illetve a szabalyozasnak kiemelt politikai
jellege van, a Kormany tagjat pedig akkor, ha a szabalyozas egyszeriibb, legfeljebb egy vagy
két tarcat érint. Bizonyos helyi tigyekben dnkormanyzat is kaphat felhatalmazast rendelet-
alkotasra. Nem adhat6 azonban felhatalmazas végrehajtasi jogszabaly kibocsatasara annak,
akinek az Alaptérvény szerint nincs jogalkoto hataskore.

23 A Jat. 5. § (2) bekezdése szerint ,,[a] felhatalmazas jogosultja a jogi szabalyozasra masnak
tovabbi felhatalmazast nem adhat”. Az 5. § (4) bekezdése pedig kimondja, hogy ,,[a] fel-
hatalmazas jogosultja a jogszabalyt kételes megalkotni, feltéve, hogy a felhatalmazast ado
jogszabalybol kifejezetten mas nem kovetkezik”.
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alkothat, mert ez alaptorvény-ellenes volna. igy a Kormany jogalkotasi hatalma
gyakorlasanak lehetdsége itt a parlamenttdl fiigg. Bar ¢ jogalkotasi format is
az Alaptorvény konstitualta, ezt a delegalt jogalkotast ennyiben a torvény-
hozasbol levezetett (derivativ) jogforrasnak is lehet tekinteni.®* E rendelet-
a kinyilvanitasa, mivel a parlamenti torvényhozo a sajat tehermentesitése
érdekében a részleges jogalkotasi hatalmat a végrehajtoé hatalom altalanos
szervére ruhazza at. Ha ugyanis lehetséges a felhatalmazas — mivel nem titko-
zik alaptorvényi rendelkezésbe —, a torvényhozo hataskorébe tartozik annak
eldontése, hogy a jogszabalyi keretek kozott?*® mire és mennyiben ad felha-
talmazast. Arra feltétleniil tekintettel kell lenni, hogy a torvény és a rendelet
kozotti egyensulyt az alkotmanynak megfelelden talaljak meg és 6vjak, vagyis
arendelet nem potolhatja a torvényeket, ugyanakkor a térvényeket nem sziiksé-
ges minden esetben részletez6 szabalyozassal talterhelni. Mivel az altalanos,
nem konkretizalt felhatalmazas kizart, ezért a felhatalmazason alapuld rendelet
bevezetd részében fel kell tiintetni a felhatalmazo térvény pontos rendelkezé-
sét: van-e egyaltalan, illetve mire szol a felhatalmazas, mert enélkiil a rende-
let érvénytelen. A torvényi felhatalmazas rendeletben valéo megjelolésének
tobbféle célja és értelme lehet. Egyfel6l konnyen megallapithatd ismérvet ad
ahhoz, hogy ezeket a rendeleteket a sajat jogon alkotottaktol elhatarolhassak.
Masrészt a felhatalmazas megjel6lése lehetévé teszi annak megallapitasat,
hogy vajon a rendeletalkotas soran betartottak-e a felhatalmazo rendelkezés
altal megszabott kereteket. A jogalkotasi torvény szerint a rendeletalkotasra
adott felhatalmazasban meg kell hatarozni a felhatalmazas jogosultjat, targyat
és kereteit.?”” A szabalyozas targykorébe tartozo alapvetd jogintézmények,
jogok ¢és kotelezettségek alapvetd szabalyainak megallapitasara, a jogszabaly
egészének végrehajtasara, valamint olyan targykor szabalyozasara, amelyet
a felhatalmazast ado jogszabaly nem szabalyoz, nem lehet felhatalmazast
adni.”® Mindezek alapjan a rendeletalkotas feladata, hogy az Orszaggyiilés
altal elfogadott torvényeket konkretizalja, magyarazza és kiegészitse, vagyis

4 Maga az Alaptdrvény teszi ugyan lehetové a Kormany szamara a torvény felhatalmazasa
alapjan torténd rendeletalkotast, de ilyen esetben a Kormany rendeletet csak kifejezett tor-
vényi felhatalmazas alapjan alkothat.

2% Természetesen a Jat. vonatkozo rendelkezéseit [igy példaul a 4. §-t, illetve az 5. § (1) be-
kezdését] be kell tartania.

296 Vesd 0ssze: OSSENBUHL 1988, 297.

27Vesd ossze: Jat. 5. § (1) bek.

28 Jat. 5. § (3) bek.
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a normaalkotés centralitasa valdjaban ebben az esetben is megmarad.?®
A rendelet nem a torvény formalis szovegét valtoztatja meg,**® hanem ennek
a szovegnek a jelentését magyarazza, pontositja, esetleg értelmezi, részletezi
és kiegésziti, ha erre maga a torvény adott felhatalmazast. Itt azok a kérdések
j6hetnek szdba, amelyeket maga az Orszaggytilés nem tudott vagy nem akart
szabalyozni. A rendelet a torvény formalis sz6vegén nem valtoztathat, azzal
nem lehet tartalmilag ellentétes sem, mert ha nem kapott felhatalmazast, ak-
kor a torvény szovegét ki sem egészitheti. Itt a torvényi szabalyozasnak kell
mozgasteret nyitnia a rendelet szamara, és a rendelet csak olyan kérdéseket
regulalhat, amelyek valdjaban a torvényhozot illetnék meg. A felhatalmazas
tallépése érvénytelenségi problémat vet fel, mert az ilyen rendelet megalko-
tasara a Kormanynak nem volt hataskére. Emellett természetesen a rendelet-
alkotasnal is be kell tartani a jogalkotassal szemben tamasztott alaptorvényi,**!
illetve torvényi kovetelményeket.3%?

A rendeletalkotas ott és akkor valhat hatékonnya, ahol még nincs térvényi
szabalyozas és a normaalkotas sziikségessége mellett erre a Kormanynak van
is hataskore, mivel az adott kérdés a feladatkorébe tartozik, vagy pedig a tor-
vényhozo felhatalmazast ad a Kormanynak végrehajtasi rendelet kibocsatasara.

A kormanyrendelet kiadasara a Kormany testiiletként jogosult,’* és a ren-
delete megalkotasara — az alaptorvényi és torvényi keretek kozott — az altala
megallapitott szabalyok az iranyadok. Az alaptorvényi rendelkezésbdl megalla-
pithatd, hogy a Kormany jogalkotasi hatalma tobb vonatkozasban is korldtozott.

* A rendeletalkotasi jogot korlatozza a Kormany feladatkore, amelyet

egyrészt az Alaptorvény, masrészt — ebbdl adodoan — torvények alla-

29 OsSENBUHL 1988, 297.

3°Tlyen felhatalmazast a térvényhozo sem adhat, mert az alaptérvény-ellenes volna. Formai
értelemben az Alaptorvény nem ismeri a ,,térvényerejii rendeletet”, amely a torvényt helyet-
tesithetné, modosithatna vagy hatalyon kiviil helyezhetné, illetve a szovegét kiegészithetné.

30 Alaptorvény T) cikk (1) bek.

302 Jat. 2—-4. §.

303 Ha a torvény a Kormanyt hatalmazta fel végrehajtasi rendelet kibocsatasara, azt t6le az egyes
miniszterek nem vonhatjak el, mert ezt a rendeletet a Kormanynak testiiletként kell meg-
alkotnia, vagyis a reszortminiszterek egytitt sem adhatnak ki végrehajtasi rendeletet, ha erre
a Kormany kapott megbizast. Ha viszont a torvény valamelyik minisztert hatalmazza fel
végrehajtasi rendeletalkotasra, akkor ezt t6le a Kormany sem vonhatja el, mert a térvényal-
kotd —a miniszteri feladatkor, a szakismeret, az életkozeliség stb. — miatt dontott a miniszteri
rendelet mellett. Az Alaptorvény egyébként egyértelmiien elvalasztja egymastol a Kormanyt
és a reszortminisztereket mind szervezeti, mind hataskori szempontbol, egyuttal kijeldli
az egymashoz valo viszonyukat is.
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pitanak meg. Bar a Kormany feladatkére torvényhozasi uton bévithetd,
a Kormany csak feladatkorébe tartozo tigyben rendelkezik 6nallo ren-
deletalkotasi joggal, és — torvényi szabalyozas hianyaban — elsédleges
szabalyozast végezhet. Ha ezt egyetlen esetben sem tehetné meg, akkor
ez a Kormany Alaptorvényben megallapitott hataskorének elvonasat
jelentené, ami alkotmanysértésnek mindsiilne. A Kormany altal ki-
bocsatott rendelet esetében is érvényesiil a jogforrasi hierarchia elve,
vagyis — ahogyan errél mar volt sz6 — rendelete nem lehet ellentétes
az Alaptorvénnyel és a torvényekkel, és a kizardlagos torvényhozasi
targykorokben csak felhatalmazas esetén alkothat jogszabalyt, vagyis
a Kormany ilyen targykorben akkor sem bocsathat ki rendeletet, ha
még nincs torvényi szabalyozas.

Az az alaptorvényi rendelkezés, hogy a Kormany csak sajat feladat-
korébe tartozo esetekben alkothat rendeletet, azt is jelenti, hogy e szerv
sem vonhatja el rendeletalkotassal mas szerv feladatkorét. A Kormany
a feladatkorében eljarva is csak olyan kérdésekben alkothat rendeletet,
amelyekben még nem sziiletett torvényi szabalyozas. Ennek indoka,
hogy a jogalkotas kiemelkedd és meghatarozo formaja a demokratikus
jogallamban a térvényalkotas. Nemcsak azért, mert az Alaptorvény
a jogszabalyok felsorolasanal elsé helyen a térvényt emliti, hanem
azért is, mert a torvény a demokratikusan valasztott és a valasztok
altal kozvetleniil legitimalt parlamenti népképviselet altali jogalkotas,
ezért ennek a Kormanyra valo atruhazasa mindig a demokratikus legi-
timaltsag részbeni csokkenésével kapcsolodik dssze. Ha a targykorben
van torvényi szabalyozas, és ez a Korméanynak nem ad felhatalmazast
rendeletalkotasra, felmeriil a kérdés, hogy alkothat-e mégis rendeletet
a Kormany a térvényi szabalyozas végrehajtasa, pontositasa érdekében
arra hivatkozassal, hogy az adott targykor egyébként a sajat feladat-
és hataskorébe tartozik. E felvetésre a valasz egyértelmiien nem, mert
ez egyfeldl a torvényhozo hatalom hataskorébe vald beavatkozas volna,
amelyre nincs semmiféle felhatalmazasa. Fennall ugyanis az a veszély,
hogy a torvényi szabalyozast a rendeletalkotassal — mégpedig a pontos
felhatalmazas hianyaban — a Kormany a pontositasra, a végrehajtasra
hivatkozassal besziikitheti. Masfel6l a Kormanynak Iehetdsége van tor-
vénymodositast kezdeményezni, illetve a parlamenti vita soran minden
torvényjavaslatrol allast foglalhat, emellett modosito javaslattal élhet.
A Kormany az Alaptorvény szerint nem rendelkezik az Orszaggytilés
altal el nem vonhat6, kizarélagos jogalkotasi hataskorrel, fligget-
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lentil attol, hogy feladatkorében, eredeti jogalkotd hataskorében vagy
torvényi felhatalmazas alapjan alkot rendeletet, mert az Orszag-
gyilés — az Alaptorvény keretei k6zott — barmely tarsadalmi viszony
szabalyozasat torvényalkotasi hataskorébe vonhatja.** A térvény ha-
talyon kiviil helyezheti a kormanyrendeletet,*® de nem modosithatja.
Ha a kormanyrendelet ellentétbe kertil a térvénnyel, a Kormany koteles
a torvényellenesség megsziintetésére.

A Kormany végrehajtasi karakterii jogalkoto hatalmat maga a végre-
hajtasi jogszabaly alkotasara adott torvényi felhatalmazas korlatozza.
Ebben ugyanis meghatarozzak, hogy a Kormany milyen targyban
és milyen keretben alkothat rendeletet, mekkora lesz a szabalyozasi
mozgastere. A jogszabalyi hierarchia elve azonban itt is érvényesiil:
a felhatalmazas nem lehet ellentétes az Alaptorvénnyel, a rendelet nem
derogalhatja a térvényi szabalyozast, ¢és a rendeleti konkretizalas sem
eredményezhet térvénnyel (példaul a torvény alapelveivel) ellentétes
szabalyozast. Az Orszaggyilés a felhatalmazas hatalyon kiviil helye-
zésével, korlatozasaval barmikor torvényhozasi hataskorbe vonhatja
a Kormany szamara delegalt jogalkotasi hataskort.>%

A torvényi szabalyozas elsddlegességének elvébdl adéddan a Kor-
many azokban a kérdésekben, amelyekre van torvényi szabalyozas,
csak akkor alkothat rendeletet, ha ez a torvény végrehajtasa érde-
kében indokolt, vagy erre felhatalmazast kapott. Az Alaptérvénynek
az a rendelkezése, hogy a Kormany a végrehajtoé hatalom altalanos
szerve, ¢és igy — tobbek kozott — feladata a torvények végrehajtasa is,
nem tekinthetd olyan generalis felhatalmazasnak, amely a Kormany
szamara korlatlanul megnyitna az utat a rendeletalkotas el6tt. Amit
azonban kizarolag torvény hatdrozhat meg, azt kormanyrendelet nem
szabalyozhatja,*” mert itt maga az Alaptorvény zarja ki a rendelet-
alkotas lehetGségét. Ezért ezekben az esetekben a végrehajtasi rendelet
kibocsatasara sincs mod, mivel maga a torvényhozo sem keriilheti meg

304 Vesd dssze: 46/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 567, 572.

35 Jat. 10. § (3) bek. a) pont.

30646/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 567, 573. ,,Igy az a tény, hogy a hatalyos jogban
torvényi felhatalmazas alapjan a Kormany jogosult valamely tarsadalmi viszony jogszabalyi
rendezésére, nem zarja ki az Orszaggytilés hataskorét arra, hogy torvényt alkosson az adott
tarsadalmi viszony szabalyozasara.”

307 fgy példaul az Alaptérvény 1. cikk (3) bekezdése szerint ,,[a]z alapvetd jogokra és kotele-
zettségekre vonatkozo szabalyokat torvény allapitja meg”.
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az alaptorvényi szabalyozast azzal, hogy az Alaptorvény eldirasaval
ellentétben modot ad ilyen targykorben végrehajtasi rendeletalkotasra.

* Ha a Kormany megbizatasa megsziinik, az uj Kormany megalaku-
lasaig ligyvezetd kormanyként gyakorolja hataskorét, de rendeletet
csak torvény kifejezett felhatalmazasa alapjan, halaszthatatlan esetben
alkothat.3%

A Kormany rendeletét — a Kormany dontését kovetden haladéktalanul — a mi-
niszterelndk irja ala, akit e tekintetben az altala rendeletben erre kijeldlt
miniszterelndk-helyettes helyettesithet.’® A Kormany rendeleteit az {iléstol
szamitott nyolc napon beliil kell kihirdetni, kivéve, ha a miniszterelndk mas
hataridét allapit meg. '

A torvényi felhatalmazas alapjan alkotando rendeletnél az Alaptérvény
nem tartalmaz eldirast arra, hogy a torvényi felhatalmazas meddig terjedhet,
vagyis milyen mértékben veheti at a rendelet a torvényi szintii szabalyozast.
A demokratikus jogallam elvébdl, illetve az Alaptorvény egyéb rendelkezése-
b6l azonban bizonyos kovetelmények és korlatok egyértelmiien levezethetdk.
Az egyik ilyen korlat, hogy az Orszaggy(ilés a torvényhozo hataskorét teljes
egészében nem ruhdzhatja at a Kormanyra, mert ez a parlament jogalkoto
hataskorének teljes kiiiresitését jelentené, és a demokratikus népképviselet
lényegét kérddjelezné meg, mert a valasztokkal szembeni feleldsséget csor-
bitana. Masrészt a Kormany nem rendelkezhet mindenre kiterjedd jogalkotoi
hataskorrel, mivel ez a hatalommegosztas elvének érvényesiilését, a hatalmi
agak elvalasztasat sértené. A felhatalmazasi rendelet keretére és korlatjara
vonatkozo alaptorvényi szabalyozas hianya mas szempontbol is problémat
okoz. Bar a jogalkotasi torvényben vannak bizonyos — mar idézett — kdve-
telmények, de ha a konkrét felhatalmazast ado6 térvény ezeket nem veszi
figyelembe, vagy ezen tallép, az nem jelent alkotmanysértést, legfeljebb
a jogalkotasi torvénnyel valo iitkdzést. Ennek elkeriilése érdekében a fel-
hatalmazast add torvény akar a jogalkotasi torvényt is modosithatja, mivel
ez utobbi nem mindsiil sarkalatos térvénynek.

A végrehajtasi rendelet megalkotasi feltételeire és korlatjara vonat-
kozo eldirasok hivatottak megakadalyozni a parlament — mint torvény-
hozé hatalom — jogalkotasanak a végrehajto hatalomra torténd olyan at-

308 Alaptorvény 22. cikk (1) bek.
39 Jat. 26. § (3) bek.
310 Vesd ssze: a Kormany tigyrendjének 78. pontja.
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helyezését, amely bianko felhatalmazast adna a Kormany szamara, vagyis
szinte barmit szabalyozhatna. A térvényhoz6 hatalmat is kotik ezek az eld-
irasok, mert népképviseleti szervként nem mondhat le a térvényhozo
hataskorének gyakorlasardl — a torvényhozas nemcsak joga, hanem kéotelessége
is —, és az ezért viselt feleldsséget sem harithatja at a Kormanyra. A korlatlan
felhatalmazas sértené a hatalommegosztas és a demokratikus jogallam elvét,
pontosabban az ezzel sszefiiggd kovetelményeket. Mivel a torvényjavaslat
elfogadasardl dontd parlamenti tobbség ¢s a Kormany kozott cselekvési egy-
ség all fenn, igy a torvény-, illetve rendeletalkotasnal nem a politikai akarat,
illetve ennek tartalma jelenti a kiilonbséget, hanem a kétféle jogalkotasi eljaras.
A torvényhozas esetében ugyanis lehetdség van a szabalyozasi tartalom — ha
nem is alakitasara, de mindenképpen a — vitajara, igy a szabalyozassal kapcso-
latos ellenzéki allaspontok ismertetésére is, ami a rendeletalkotas folyamata-
ban nem lehetséges. A végrehajtasi rendeletnél azt is latni kell, hogy a minél
pontosabb targy, tartalom, korlat stb. meghatarozasa egyfeldl az Orszaggyiilés
pontosabb clorelatasat és megallapitasait feltételezi, igy éppen a rendeletalko-
tasnak azt az el6nyét csokkenti, amely lehetdséget kinal a szituaciohoz kozeli,
gyors, pontosabb szabalyozasra €s ezzel az Orszaggyiilés tehermentesitésére.

2.7. A hatasvizsgalat sajatossagairol

A jogi normak alkotdsa — ahogyan err6l mar volt sz6 — a politikai kormany-
zas fontos eszkoze, és egyidejlileg kommunikativ tarsadalmi folyamat,3"!
amely meghatarozott feltételek szerint, dontden szabalyozott forméban zaj-
lik. A kormanyzas perspektivajabol nézve is fontos kdvetelmény azonban,
hogy a jogalkotd a szabalyozasi dontései meghozatalanal tisztaban legyen
a megalkotasra keriil6 normak altal kivaltott hatasokkal, ezért a jogszaba-
lyok hatasvizsgalata, a varhato hatdsmechanizmusok feltarasa a modern
jogalkotas megalapozottsaganak egyik legfontosabb feltétele és eszkoze.’?

311 A demokratikus jogalkotas feltételezi, hogy a jogalkotasi folyamat — elsésorban és kiilonosen
a torvényalkotds — tartalmat €s lefolyasat a polgarok megismerhessék, véleményezhessék
¢és befolyasolhassak.

A hatasvizsgalat ismeretanyaga — elsdsorban a kornyezettudomanyok és a kozgazdasag-tudo-
many jovoltabol — ma mar alkalmazott tudomanyteriiletté allt 9ssze, és ez a szamos forrasbol
taplalkozo tudasbazis kivaloan alkalmazhatd napjainkban az életviszonyok szinte teljes
korét érintd jogszabalyok hatasainak elemzésére. A természet- ¢és tarsadalomtudomanyok
utobbi évtizedekben elért eredményeli, kifejlesztett eszkozei ugyanis szamos kovetkezményt

312
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Nem elégséges tehat a jogalkotasnal intuiciokra, ,,politikusi megérzésekre”,
megalapozatlan elvarasokra hagyatkozni, hanem ki kell deriteni a jog-
szabalyok varhat6 és tényleges hatasait, mert ezek ismerete nélkiil a jog-
alkotas — mint a kormanyzas egyik eszkoze — kiszamithatatlanna valhat,
¢és diszfunkciés kovetkezményei lehetnek. A kormanyzas a jogalkotas ese-
tében is megkoveteli az informativ visszacsatolast, az alkotott jogszabalyok
szandékolt és tényleges eredményének az értékelését.’® Ennek jelentésége ab-
ban foglalhato 6ssze, hogy a jogallamban célracionalizalt és finanszirozhato
jogszabalyok kellenek, ami csak akkor érhetd el, ha a jogalkotdo megfeleld
informacioval rendelkezik a szabalyozas varhato hatasairdl, az altala kittizott
célok elérhetéségérdl, illetve ezek koltségvonzatarol.’'* A varhato hatasok
elézetes megbecslése, illetbleg a tényleges hatasok utdlagos elemzése egyre
nagyobb jelentdséget kap a tarsadalmi és gazdasagi folyamatok jogi szaba-
lyozasanal, kiilonosen akkor, ha ezeknek tartos, hosszabb idore sz616 regula-
cigjarol van szo. A jogi szabalyozas ndvekvo komplikaltsaga és komplexitasa,
valamint a tarsadalmi egytittélés egyes teriileteinek interdependenciaja ko-
vetkeztében a megsziiletett jogszabalyok esetében feltétleniil ajanlott a poli-
tikai, illetve jogalkotdi szandékoknak az eldzetes tisztazasa €s a tényleges,
bekdvetkezett hatasok utélagos megismerése. A kormanyzas szempontjabol
kifejezetten az a torekvés figyelheté meg, hogy a politikai célokat a lehetd
legkevesebb raforditassal ¢és az érintettek (cimzettek) szamara minimalis
terheléssel érhessék el,’'> mert a polgarok bizalma nagy valdsziniiséggel
megrendiil a demokratikus jogallamban, ha a valasztott népképviselet altal
kibocsatott torvények olyan jelentds jogbizonytalansaggal és sziikségtelen

tobbé-kevésbé elore kiszamithatova, mérhetové tesznek. A hatasvizsgalat 1ényegének és leg-
fontosabb eszkoztaranak dsszefoglalasat lasd: KovAcsy—ORBAN 2005, 17-224.

313 Hatasvizsgalat nélkiil a kormanyzéas ahhoz a céllovéhoz hasonlit, aki nem céloz, csak 16,
¢és a talalatot nem is ellendrzi.

34 DRINOCZI-PETRETEI 2004.

35 A jogi normakkal szemben tdmasztott kdvetelmény az, hogy kiilonbozé tarsadalmi vi-
szonyokat a jogalkoté altal kivanatosnak és sziikségesnek tartott modon befolyasoljanak,
illetve alakitsanak. Ennek eléréséhez jo jogszabalyok kellenek. Adott jogszabaly akkor
tekinthet6 jonak, ha elegend6 valdsziniiség all fenn arra nézve, hogy a jogszabaly adott
formajaban a szandékolt magatartas-iranyitast kivaltja (a normaalkoto szandékanak valo
megfelelést elvarni engedi), vagy ezt a szabalyozas alapjan el6 lehet idézni, tovabba a norma
cimzettjei — a szabalyozassal érintettek és a végrehajtasban kozremiikoddk — a jogszabalyt
akceptaljak és pontosan kovetni, illetve alkalmazni tudjak, valamint a jogszabaly 6konomiai
kovetkezményei az elvart keretek kozott maradnak.
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koltségekkel kapcsolodnak dssze, amelyek elkeriilheték volnanak. Ez a kor-
manyzas legitimaltsaganak perspektivajabol is 1ényeges kérdés. 31

A kormanyzas hatékonysaga és eredményessége szempontjabol az is
rendkiviil fontos aspektus, hogy milyen politikai értékelési mércéket lehet ki-
dolgozni arra, illetve azért, hogy a jogi szabalyozast a politikai-kormanyzati
célok elérése szempontjabol értékelni lehessen. Ennek indoka az, hogy a jog-
szabalyok politikai tartalma, vagyis az elérni kivant célok, amelyeket a kor-
manyzo tobbség ténylegesen meg akar valdsitani, 1ényegében csak politikai
szempontbdl értékelhetok. Rendszerint hdrom kidvetelményt szokas emliteni,
amelyek a jo jogalkotas kritériumanak mindsiilnek, és elsdsorban a politikai
értékelés alapjat képezik: egyrészt azt, hogy a kormanyzati politika meg-
valositasa érdekében sziikség van-e uj szabadlyozdsra, mdsrészt ez a szandék
a lakossag akaratanak mennyiben felel meg, ¢s milyen mértékben akceptaljik,
valamint kiilondsen azt, hogy az 01j jogi szabalyozassal megvalositando po-
litikai elképzelések a kivant cél elérésére igazsagosnak, illetve alkalmasnak
mondhatok-e.*” Ezekre a politikai szempontokra azonban értékelési mércéket
felallitani szinte lehetetlen, mert ¢ kérdések megvalaszolasa mindenekel6tt
a mindenkori politikai allaspontoktol és értékelésektdl fligg.’'

A jogalkotas sziikségességér rendszerint politikai szinten és politikai
vitakban dontik el.*?° A torvényhozasi program nagy részét —ahogy errél mar
korabban volt sz6 — a valasztasi programok — ¢és ha vannak, akkor a koalicios

316 A min@ségi jogalkotas a ,,politikai rendszer legitimitasat noveld tényez8. A demokratikus
és ajogveédo legitimacio mellett a harmadik bevett legitimacios fogalom az output legitimacio,
vagyis a kormanyzas problémamegoldo képességén (mindségén) alapuld kdzbizalom. Ehhez
pedig elengedhetetlen a megfeleld mindéségii jogalkotas.” (JAKAB—SzILAGYI 2016, 279.)

317 Osszefoglaldan lasd: FLIEDNER, 2001, 7-13.

318 A politikai értékelések — az elvarasok kiillonbozéségének megfeleléen — eltéréek, és az el-
varasok kiilonbozdsége alapjan a kovetkezmények megitélése is differencialodik. A pozitiv,
illetve a negativ értékviszony annak megfelelden alakul, hogy a politikailag értékelt tény,
magatartas vagy kovetkezményei megfelelnek, illetve nem felelnek meg az elvarasoknak.
Minél nagyobbak a politikai résztvevok elvarasai kozotti kiillonbségek, annal differencialtabb
a politikai értékelés is. Vesd 6ssze: CHRONOWSKI-PETRETEI 2012, 282.

319 A korabbi Jat. 17. §-a szerint ,,[jlogszabalyt akkor kell alkotni, ha a tarsadalmi-gazdasagi
viszonyok valtozasa, az allampolgari jogok és kotelességek rendezése, az érdekosszetlitko-
zések feloldasa azt sziikségessé teszi”. A hatalyos Jat. az elézetes hatasvizsgalat keretében
tartja fontos szempontnak, hogy a jogszabaly megalkotasanak sziikségességét vizsgaljak.
Vesd ossze: Jat. 17. § (2) bek. b) pont.

320 A nyilvanos politikai vitak legtobbszor arrol szolnak, hogy a fennallo, eddigi jogi helyzet
megvaltoztatasa 0j torvényi vagy rendeleti szabalyozassal egyaltalan sziikséges-e.
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megallapodasok — alapjan késziilt kormanyzati politika hatarozza meg.**!
Ha viszont politikai dontést hoznak arro6l, hogy meghatarozott teriileten jog-
alkotasra keriiljon sor, és az adott (szak)politikat ténylegesen a jogszabaly
(rendszerint torvény) segitségével iiltetik at, a jogalkotasi szandék — példaul
a minisztériumi szakapparatus altali — sziikségességi vizsgalata mar értelmét
veszti.??? Azokban az esetekben is, amelyekben az Alkotmanybirdsag dontése
vagy az Eurdpai Uni6 atiiltetendd jogi aktusa kovetkeztében a jogalkotas in-
dokoltta valik, a sziikségesség vizsgalata mar nem értelmezhetd.>> Ha tehat
a jogalkotasi tevékenység — példaul alkotmanybirdsagi dontésben, eurdpai
uniods jogharmonizacio kévetkeztében vagy nemzetkozi szerz6dés miatt — nem
kotelezo, akkor rendszerint politikai szinten dontik el, hogy milyen politikat
iiltetnek at ténylegesen a jogi szabalyozas segitségével. Hogy ez a dontés jo
vagy rossz, mindenekel6tt a politikai diskurzus folyamataban dél el. E vitak-
ban tehat valdjaban nem a jogszabalyokrdl, hanem a megvaldsitandé politikai
elképzelések mindsitésérol — jo vagy rossz jellegérdél — van szo. A jo, illetve
rossz politikara vonatkoz6 objektivnek mindsithetd mércék és altalanosithato
szabvanyok azonban a pluralista demokraciaban nincsenek, mivel a demokra-
tikus berendezkedésekben egyediil a valasztopolgarok donthetnek arrdl, hogy
az a kormanyzati politika, amelyet a jogi szabalyozassal az adott parlamenti
ciklus alatt ténylegesen megvalositottak, jonak vagy rossznak mindsiilt-e.3>*
Annak megitélésére, hogy a jogalkotasi szandék mennyiben felel meg a la-
kossag akaratanak, és a megalkotandé jogszabalyt milyen mértékben akceptaljik,
szintén nincs objektiv mérce. A megalkotandd jogszabaly akceptalasa ugyanis

321 Akkor is, ha olyan 0j fejleményekre kell reagalni, amelyek a parlamenti ciklus kezdetén nem
voltak eldre lathatoak. Rendszerint a Kormany és a kormanyzo part(ok) politikai szinten
dont(enek), hogy vajon reagaljanak-e, és ha igen, hogyan.

322 A gyakorlatban a minisztériumok szakapparatusa tartozkodni fog attol, hogy a politikai
vezetés altal meghatarozott jogalkotasi szandékot a tervezet kidolgozasara iranyuld meg-
bizatasban sziikségtelennek nyilvanitsa, mivel ez nagyon konnyen illojalisnak minésiilhet.
E magatartast a politikai vezetés ugy is értékelhetné, hogy a szakapparatus a korabbi kor-
manyhoz all kozel, és az uj kormany politikai elképzeléseit meg akarja akadalyozni.

323 Itt ugyanis valdjaban jogi kotelezettség teljesitésérdl van szo, amelynek jogszerlien kell eleget
tenni, és a sziikségesség kérdése egyszeriien megvalaszolhato, mivel kotelességet kell teljesiteni.

324 Ha példaul valamely torvény a kormanytobbség és az ellenzék kozott vitatotta valik, akkor
a kormanyzo tobbség az 0j torvényt — vagyis tulajdonképpen a megvaldsitando politika-
jat—sziikségesnek és igazsagosnak allitja be, és minden lehetséges eszkozt felhasznal arra,
hogy a lakossaggal ezt elfogadtassa, illetve erre maximalisan torekedjen. Az ellenzék viszont
arra tesz kisérletet, hogy a torvényt sziikségtelennek és/vagy igazsagtalannak mutassa be,
és haugy latja, hogy a torvényt a lakossag tobbsége nem akceptalja, akkor arra tesz igéretet,
hogy ha a kovetkez0 valasztason tobbségbe keriil, akkor a torvényt hatalyon kiviil helyezi.
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els6sorban politikailag motivalt és megalapozott, mert a keletkezési fazisban
az Uj jogszabaly tartalmardl legfoképp politikai vitat folytatnak. Ha pedig
a jogszabaly tartalma politikailag vitatott, a politikai ellenzék a jogalkotasi
szandékot, pontosabban annak szabalyozasi tartalmat a legtobb esetben — a kor-
manyzas alternativ elképzelésének megfeleléen — kritizalni fogja, és ezzel
a hivei, illetve tamogat6i korében a szandékolt szabalyozas akceptalasanak
hianyat térekszik novelni. A valasztasi kampany kozeledtével az ellenzék egyes
esetekben kifejezetten hangoztatni is fogja, hogy ha a kovetkezo valasztason
megszerzi a tobbséget, akkor az adott jogi szabalyozast majd hatalyon kiviil
helyezi. Ezekben az esetekben a feltételezett hidnyzo akceptalast arra hasznal-
jak fel, hogy a tobbség tényleges politikajat kritizaljak, és a sajat politikai el-
képzeléseikrdl a valasztokat meggydzzéek. A kormanyzo tobbség ezzel szemben
a megalkotando 0j jogszabaly pozitivumait és hatasossagat®® hangsilyozza,
illetve arra tesz kisérletet, hogy ennek akceptaltsagat megteremtse vagy no-
velje. Ebben a fazisban tehat ismét a politikai szempontok és értékelések domi-
nalnak. Ha az 01j jogszabaly hatalyba 1épett, az akceptaltsagot tekintve elvileg
két kiilonbo6zd szituacio lehetséges. Egyrészt a Kormany és a kormanypart(ok)
kisérletet tesznek arra, hogy kiilonboz6 eszk6zokkel és intézkedésekkel*?® az Gj
jogi szabalyozas — tehat valojaban a sajat politikajuk — akceptaltsagat noveljék.
Masrészt — amennyiben a jogszabaly értelmezése és alkalmazasa lehetévé te-
szi — azok, akik tagabb értelemben az Gj jogszabaly alkalmazasaban vesznek
részt, tovabb folytathatjak a politikai kiizdelmet a jogszaballyal megvaldsitott
torekvésekkel vagy elképzelésekkel szemben.*” A jogi szabalyozas akceptala-
sat rendszerint ekkor az hatarozza meg, hogy a jogszabaly alkalmazasa tényle-
gesen hogyan hat ki az érintettekre, kiilondsen az, hogy mennyire elégedettek
a konkrét alkalmazas eredményeivel.>?® Valamely jogszabaly akceptalasa tehat

325 Az akceptalast és a hatasossagot azonban egymastol vilagosan el kell valasztani. A ha-
tasossag azt jelenti, hogy milyen mértékben kovetik az 0 térvényt, illetve melyek a jogi
engedelmességet el6idézo, illetve noveld feltételek. Az akceptalasnal ezzel szemben inkabb
a szabalyozasra vonatkoz6 tartalmi helyeslésrél, beleegyezésrol van szo6. Példaul a rend-
kiviil magas adot megallapito torvényt aligha fogjak akceptalni, de a szigoru szankciok
¢és a hatékony adoigazgatas kovetkeztében a torvény akar nagyon hatasos is lehet. Raadasul
az akceptalasi szempontok jelentdsége az idok folyaman valtozhat, mikdzben a hatasossagot
mindig azonos kritériumok szerint lehet megitélni.

326 példaul hirdetésekkel, kampanyokkal, az alkalmazas célzott tamogatasaval stb.

7 Megjegyzend6 azonban, hogy minél hosszabb ideje zajlik az adott jogszabaly alkalmazasa,
atartalmi értékelése annal inkabb elvalhat a keletkezésekor fennallo politikai célelképzelésektol.

328 A megvaltozott viszonyok ahhoz vezethetnek, hogy a mar elért akceptaltsag ujra eltiinik,
mert a jogi megoldasokat mar nem tartjak szak-, illetve korszertinek.
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tartalmanak politikai értékelésétdl fiigg: helyes vagy helytelen voltat, azaz
a benne testet 6ltott politikai elképzelést, torekvést, ennek helyeslését vagy
elvetését végso soron szintén a valasztok donthetik el, igy erre nézve sem ha-
tarozhatd meg objektiv mérce.

Adott jogi szabalyozas igazsagossaganak megitélési mércéje szin-
tén problémas, mert az, hogy valamely jogszabalyt igazsagosnak vagy
igazsagtalannak tartanak, legf6képpen az értékel6nek a mindenkori politikai
allaspontjatol, pontosabban az érdekeinek és értékelképzeléseinek a szaba-
lyozas tartalmaban valo figyelembevételétdl fiigg, igy objektiv kritérium
valdjaban erre a kovetelményre sem allithato fel.>* A pluralista demokra-
ciaban a legkiilonboz6bb politikai meggy6zodések és értékelképzelések
konkuralnak egymassal, és az alkotmanyban rogzitett értékeken kiviil nincs
olyan mérce, amelyiknek egyébként kotelezd tartalma volna. Az alkotma-
nyi értékek maguk is értelmezésre szorulnak, és az interpretacio — amig
ez autentikus €s erga omnes modon nem torténik meg — sokféle és eltérd
eredményre vezethet. Valamely jogszabaly politikai értékelése tehat olyan
értékek mércéje alapjan zajlik, amelyekr6l a pluralis demokraciaban végiil
is csak a valasztok donthetnek: a valasztason a szavazatukkal hataroznak
arrél, hogy vajon a kormanyzati ciklus alatt hozott jogszabalyokkal megva-
16sitott politika jo vagy rossz, helyes vagy helytelen volt. Mindezek ellenére
azonban a kormanyzé politikai eré(k)nek alapvetéen tisztaban kell lenniiik
azzal, hogy a politikai torekvéseik jogalkotds utjan torténd valora valtasa-
kor melyek lesznek a tervezett jogi szabalyozas hatasai, illetve melyek lettek
a tényleges hatasok.

A hatasvizsgalat fontossagara utal tovabba a térvények és mas jogsza-
balyok egymast kovetd gyakori és gyakran rendkiviil gyors modositasainak
megfigyelhetd ténye. Ennek okai kozott egyértelmi, hogy az elékészitésiik
és kidolgozottsaguk gyakran nem kelléen megalapozott, és legtobbszor hiany-
zik a hatasvizsgalat,*’ ami a jogi normak akaratlagos hatdsainak és nem vart
mellékhatasainak megértésével és elemzésével foglalkozik. Ebbdl levonhato

39 A fogalom magas szimpatiaértéke miatt bar szinte minden politikai part arra hivatkozik,
hogy az igazsagossag a politikajanak vezérld mércéje, ez alatt természetesen mindig mast
értenek. A partok koziil sokan —a néppartokra jellemzden — altalaban ugyanazokat a fogal-
makat hasznaljak, mint példaul szabadsag, igazsagossag, szolidaritas, de ezeknek a fogal-
maknak az értelmezéssel adott tartalma nagyon kiilonb6z6 lehet.

30 A torvényjavaslatok nem kell6en atgondolt elékészitése vezet a torvényalkotasi produk-
tumok magas »csecsemoéhalanddsagahoz«, azaz az Gjonnan megalkotott jogszabalyok,
elsdsorban térvények szinte azonnali modositasahoz.” (JAKAB—SzILAGYT 2016, 278.)
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a konzekvencia, hogy a jogalkotast feltétleniil javitani sziikséges, amelynek
egyik lehetséges modja az elézetes és utodlagos hatasvizsgalatok tényleges al-
kalmazasa. A jogi szabalyozas hatasvizsgalata ugyanis alapvet6en két forma-
ban valésulhat meg, mégpedig annak megfeleléen, hogy ezt milyen idépont-
ban és milyen cél elérése érdekében alkalmazzak. Az eldzetes hatasvizsgalat
a jogszabalyok elokészitésében kap kiemelkedd szerepet, mert alapvetéen
ahhoz jarul hozza, hogy meg lehessen becsiilni az adott szabalyozas varhato
kovetkezményeit, a szabalyozando életviszonyokra gyakorolt hatasat. igy
az eldzetes hatasvizsgalat az elokészités alatt 4116 normak kovetkezményei-
nek lehetdség szerinti elorejelzéseként foghato fel. Az elézetes hatasvizsgalat
eszkozeivel elejét lehet venni annak, hogy olyan jogszabaly megalkotasara
keriiljon sor, amelynek rendelkezései mar a hatalybaléptetés pillanataban
idejét multak vagy a célzott hatas elérésére mas ok miatt alkalmatlanok.
Az utélagos hatasvizsgalat a jogrendszer folyamatos feliilvizsgalatanal kap
szerepet, mert a jogszabalyok tényleges hataskivaltasardl ad felvilagositast,
¢és igy fontos informaciokkal jarul hozza vagy az adott viszonyok ujraszaba-
lyozasahoz, vagy a jogrendszernek az elavult, illetve feleslegessé valo jog-
szabalyoktol vald megtisztitasahoz. Az utdlagos hatasvizsgalat tehat a mar
hatalyba 1épett szabalyok hatasainak utolagos értékeléseként alkalmazhato,
¢s lehetGséget teremt a jogszabalyok életciklusanak attekintésére, alkalmazasi
tapasztalatainak 0sszegzésére, céljuk és rendeltetésiik elérésének mérésére.
A hatasvizsgalatok jelent6ségét az a tény is megalapozza, hogy az elzetes
¢és utolagos hatasvizsgalatok egymassal osszevethetdk, és a jogszabalyok al-
kalmazasa soran szerzett tapasztalatok, valamint az utdlagos hatasvizsgalatok
alapjan megitélhetd az adott jogszabaly helytallosaga, hatékonysaga, de csak
akkor, ha az el6zetes és az utdlagos hatasvizsgalat egységes hatasvizsgalati
elvek alkalmazasaval tortént. Ez massal nem helyettesithetd visszajelzést
ad a jogalkotd szamara a jogszabalyok értékelésére, hatasaban optimalis
jogszabalyok megalkotasara, illet6leg a sziikséges korrekciok elvégzésére.
A normacimzettek beallitottsaga és magatartasmodja ugyanis (legkésobb)
a végrehajtasnal valtozhat, és ezért sok esetben elére nem becsiilheté meg
pontosan. A gazdasagi fejlédés gyakran masként alakul, mint ahogyan prog-
nosztizaltak, tovabba a technikai fejlodés és ennek tarsadalmi és dkoldgiai
kovetkezményei gyakran nehezen lathatok elére. Sok jogszabalynal a cél-
megvalositas azoktol a koriilményektdl fiigg, amelyek a jogalkotasi folyamat
alatt (kielégitéen) még nem voltak ismertek.

A jogszabalyok hatasvizsgalatanak elsédleges célja a jogalkotd dontési
helyzetének megalapozasa, vagyis azoknak a tényezéknek a bovitése, amelyek
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mérlegelése hozzajarul az atgondolt, megalapozott dontéshez.3' A hatasvizs-
galatnak arra kell valaszt adnia, hogy:

* kell-c egyaltalan jogszabalyt alkotni;

 az adott szabalyozas mennyire végrehajthatd,*? milyen a hatékonysa-
ga,’ mennyire alkalmas a szabalyozasi cél elérésére;

* milyen gazdasagi kovetkezményekkel és kockazatokkal kell szamolni
(példaul a koltségvetés, a gazdasag, az arszinvonal, a fogyasztas
és az adminisztrativ terhek®* szempontjabdl); tovabba

» melyek az 6kologiai, a szocialis, az egészségiigyi stb. kovetkezmények
és kockazatok; illetve

* milyen utdlagos, esetleg elhuzodo hatasokkal lehet szamolni.

A hatasvizsgalat tavolabbi célja — az el6z6ekbdl kovetkezden — a jogszabalyok
hatékonysaganak ndvelése, a mindségi jogalkotas elésegitése, ezaltal szilar-
dabb, atlathatobb, ugyanakkor az igényekhez jobban igazodo jogrend meg-
teremtése.’* A hatasvizsgalat hozzajarulhat a sziikségtelen vagy felesleges
jogszabalyok megakadalyozasahoz és a jogi normak hatasossaganak, illetve
érthetdségének garantalasahoz. A cél tehat az allami tevékenység effektiv ala-
kitasahoz valo hozzajarulas, tovabba az allami beavatkozasoknak a sziikséges
minimalis mértékre vald korlatozasa, valamint az alternativ szabalyozasi lehe-
toségek bevonasa ¢s a jogi szabalyozas mindségének javitasa.
A hatasvizsgalat alapelvei koziil feltétleniil megemlitenddk a kovetkezok:
» A hatasvizsgalatok a jogalkotas tarsadalomtudomanyi megalapozasat
jelentik. A szabalyozas el6készitését a sziikséges megalapozo kutatasok
¢és egységes modszertan szerinti hatasvizsgalati elemzések alapjan kell
elvégezni. Ennek elofeltétele a szabalyozasi szandék legalabb problé-
mafelvetés, koncepcio formajaban valé meghatarozasa, ami feltételezi
a jogalkotas tervezését. A jogalkotas idébeli itemezése ¢€s eljarasi rend-
jének megvalosulasa terén az egyik legfontosabb kovetelmény a var-
hato kovetkezmények felmérésére iranyuld gyakorlat fejlesztése,
a hatasok ismeretében torténd jogalkotoi dontéshozatal eldsegitése.

B KovACSY—ORBAN 2005, 25.

32 A végrehajthatosag szempontjabol példaul mennyi a rendelkezésre allo felkésziilési idé.
Lasd errdl: TiLk—KovAcs 2015.

33 A jog hatékonysagarol 1asd: VISEGRADY 1995.

3% Az adminisztrativ terhekrol lasd: DrRiNOcz1 2010.

335 KovAcsy—ORBAN 2005, 25.
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* A hatasvizsgalatnak semlegesnek, objektivnek kell lennie, nem szol-
galhat a szabalyozasi elképzelés elvtelen tamogatasara vagy szan-
dékolt igazolasara. A hatasvizsgalat objektivitasra torekvo jellege
alapvetd kovetelmény.?® A semlegességet nem konny( biztositani
annak ismeretében, hogy a hatasvizsgalati feleldsség a szabalyoza-
sért illetékes szervet terheli. Mindazonaltal csak a szigorian szakmai
szempontok alapjan elvégzett elemzések alkalmasak a hatasok tény-
leges vizsgdlatdra. Ugyanakkor ez nem akadalyozza meg azt, hogy
a hatasvizsgalat iranyainak, sulyponti kérdéseinek, a vizsgalando
konkrét rendelkezések kivalasztasanak tekintetében a megrendeld,
a dontéshozo kivanalmakat fogalmazzon meg, mivel az 6 felel6ssége
azoknak a tényez6knek a meghatarozasa, amelyekre dontését ala-
pozni kivanja. A javaslat és az esetleges tovabbi dontési lehetéségek
kedvezo ¢s kedvezétlen hatasait egyarant be kell mutatnia, de nem
foglalhat allast valamelyik dontési alternativa javara. Funkcioja tehat
nem a ,,politikusi elvarasok” elvtelen ,,igazolasa”, hanem a dontés-
hozatal soran szoba johet6 alternativaknak olyan bemutatasa, amely
a kozilik torténd valasztast megalapozza ¢s elsegiti. Ez azonban
meglehetdsen nehéz, mivel adott jogszabaly sziikségessége altalaban
politikai vitakban dél el.

» Elvaras, hogy a hatasvizsgalat kiterjedését és sulypontjait az adott sza-
balyozasi targykor és tartalom, tovabba a rendelkezésre allo iddkeret,
valamint a felhasznalhato egyéb erdforrdsok ismeretében hatarozzak
meg. E feltételek ismeretében lehet megtervezni adott szabalyozasnal
a hatasvizsgalat lefolytatasanak konkrét menetét. A hatasvizsgalat
ugyanis nem lehet uniformizalt, mivel a jogszabalyok szélséségesen
eltér6 terjedelmiiek és jelentéségiick lehetnek. Az alkalmazott szem-
pontrendszer elésegiti és megszabja a vizsgalat 1ényeges iranyait.
A hatasvizsgalat elvégzésének sziikséges mélysége a szabalyozas
jelentdségétol”, vagyis — egyebek mellett — annak természetétol, a be-
folyasolt életviszonyok varhatd megvaltozasanak mértékétdl, az érin-
tettek szamatol, jellemz6itdl fligg. Lehetetlen valamennyi szabalyozasi
aktus elokészitése vagy utolagos értékelése soran az dsszes potencialis
hatas feltarasa és elemzése, mivel az attételes hatasokon keresztiil gya-
korlatilag ,,minden mindennel 6sszefiigg”.

36 Nem felelnek meg ennek a feltételnek a szabalyozasi koncepcio helyességét eleve elfogado,
nyiltan vagy burkoltan az elképzelések alatamasztasara szolgalo hattéranyagok.
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* A hatasvizsgalatot a szabdlyozas jelentéségéhez mért erdforras-
felhaszndldssal sziikséges megvaldsitani.®” Ez fontos el6feltétele
a hatasvizsgalat hatékonysaganak és észszert alkalmazasanak. Szem
elétt kell tartani, hogy a hatasvizsgalat nem éncél, hanem a szaba-
lyozas megalapozottsagat eldsegité eszkoztevékenység. A kiilonbozo
hatasvizsgalati helyzetekben természetesen eltérd szinezetet kaphat
maga ¢ tevékenység. Eldzetes hatasvizsgalatok esetén jelentds a becs-
Iések, trendszamitasok szerepe, mig utdlagos hatasvizsgalatnal inkabb
a tapasztalati adatok megitélése hangsulyos. Tobb dontési valtozat
Osszevetésekor az egyes javaslatok egymassal valo ,,versenyeztetése”
lehet a f6 cél, mig egyetlen tervezet kovetkezményeinek vizsgalatakor
elsésorban az adott elképzelés kedvezd és kedvezbtlen hatasainak mér-
legelése nyujt segitséget.

A hatasvizsgalat alkalmazasanak az elényei koziil kiemelenddk a kovetkezok:
» Hozzajarulhat a szabalyozasi alternativak lehetd legatfogobb attekinté-
séhez és értékeléséhez, ezaltal a megalapozott jogalkotoi dontés meg-
hozatalahoz. A hatasvizsgalat /ényege ugyanis a vizsgalt szabalyozas
pozitiv és negativ hatasainak feltarasa, ami alkalmas lehet arra, hogy
a dontéshozo megitélhesse a szabaly vallalhatosagat (eldzetes hatds-
vizsgalat nyoman), illetéleg donthessen a szabaly modositasanak,
feliilvizsgalatanak sziikségességérdl (utélagos hatasvizsgalatot ko-
vetden). Ezért az ij norma sziikségességét és lehetséges hatasait mar
a keletkezési fazisban vizsgalni és értékelni kell. A hatasvizsgalat
eredményének ismeretében a jogalkoto kellden megalapozott dontést
hozhat. Az elvégzett hatasvizsgalat eredményeinek 6sszegzése, be-
mutatasa az elemzési eredményeknek a dontéshozatal szempontjait is
szem elOtt tartd Osszesitését, illetdleg a dontéshozo informalasat jelenti.
A szabalyozas altal érintett szakteriiletek szempontjabol magas szintii
ismeretekkel nem rendelkezOk szamara is érthet6 fogalmazas nagyban
fokozza a hatasvizsgalatok altalanos felhasznalhatosagat.

» El6segitheti a lehetd legpontosabb célelérést, tovabba a szabalyozasi
szandékok akceptaltsagat a norma cimzettjeinél és a végrehajtasban
kozremiikodéknél. Ehhez az sziikséges, hogy a szabalyozasi szan-
dékok kovetkezményeirdl korai és atfogo transzparencia valdsuljon

3TEz azt jelenti, hogy adott esetben akar egyetlen koztisztvisel6 10 percben, maskor viszont
akar népes szakértdcsoport honapokon keresztiil végezheti az elemzéseket.
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meg, mivel ez egyrészt noveli a szabalyozas elfogadottsagat, mas-
részt lehetdvé teszi a szabalyozasi szandékok tartalmi mindségének
korrigalasat. A hatasvizsgalat eredményeinek megismerése egyfeldl
informaciot jelent a szabalyozas indokoltsagara vonatkozdan, mas-
feldl biztosithatja a hatasvizsgalat kritikajat, rairanyithatja a figyelmet
az esetleg mell6zott vagy nem kell6 sullyal értékelt szempontokra.
Ezen tilmenden megalapozott érveket szolgaltat a szabalyozasrol folyo
politikai és szakmai vitakhoz, elésegitve a jogi szabalyozas tamoga-
tasanak novelését.

* Megkonnyiti a jogszabalytervezeteknek a politikai elképzelések
alapjan kidolgozott koncepcid szerint torténd jogszabalyi formaba
ontését, segit a megfogalmazas kiilonboz6 lehetdségei kozotti va-
lasztasban, vagyis tamogatja a tartalom minél precizebb és érthetobb
megszovegezésében.

* A hatasvizsgalat intézménye talan a legfontosabb garancigja a min6-
ségi jogalkotas megvalositasanak. Mint minden mindségi kovetelmény,
ez is nagyobb feleldsséget és terhet ro a jogszabaly eldkészitdire, mint
ami a jelenlegi jogszabaly-elokészitési gyakorlatban tapasztalhato. Var-
hatd, hogy a hatasvizsgalati kotelezettség kovetkezetes érvényesitése
jelentésen megnoveli a jogszabalyok eldkészitésének id6igényét és kolt-
ségeit. Tarsadalmi szempontbol azonban a hasznai mar kdzéptavon
is jelentkezni fognak: a szabalyozasi célok jobb hatasfokkal érhetdk
el, és a tarsadalmi, gazdasagi, koltségvetési ¢s mas hatasok ponto-
sabb elézetes felmérésével megeldzhetok a nem kellden elékészitett
jogszabalyok sziikségképpen gyakori modositasai. Ez pedig jelentds
mértékben jarulhat hozza a jogbiztonsag erésddéséhez is. Minden
hiba, kétértelmiiség, jogi pontatlansag, tisztazatlansag, ellentmondas,
logikatlansag az 0j jogszabalyokban olyan értelmezési problémakhoz
és konfliktusokhoz vezethet, amelyek az érintettek szamara jogi bi-
zonytalansagot eredményezhetnek.

Jo jogszabalyok csak akkor johetnek 1étre, ha modszertanilag megfeleléen el6-
készitettek. Ez azt jelenti, hogy a politikai célkitlizéseket €s a megvalositasukra
vonatkozo lehetéségeket racionalis folyamatban, értelmes fazisokban vagy
fokozatokban konkretizalni kell. Minden fazisban a jogalkotas kritériumait
és mércéit figyelembe kell venni. A hatasvizsgalatnak — mint az 0j szabalyozas
lehetséges hatasainak részletes ¢s szisztematikus becslésének — ajanlott fazisait
harom f6 csoportra lehet felosztani:
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* Mar az Gigynevezett koncepciokészités tazisaban — ahol a munka kozép-
pontjaban a normakoncepcié kidolgozasa all — sziikségesnek latszik
a hatasvizsgalat elinditasa, mivel el kell végezni a szabalyozasi teriilet
elemzését, ki kell dolgozni a kiilonboz6 forgatokdnyveket és szabalyozasi
alternativakat, tovabba el kell késziteni, illetve ki kell valasztani a szoba
j6hetd, illetve megfeleld eszkdzoket és megoldasi lehetdségeket. Minél
korabban kertiil sor az el6zetes hatasvizsgalatra a szabalyozas folyama-
taban, annal nagyobb az esély a szabalyozasi dontések érdemi befolyaso-
lasara. A hatasvizsgalat elvégzésérodl vald gondoskodas altalaban az el6-
terjesztd feladata. A szabaly-el6készitési felelésség magaban foglalja
a szabalyozas kovetkezményei feltarasanak, értékelésének feladatat is.

* Az Ggynevezett megvalositasi fazisban a szabalyozasi alternativak
vizsgalatat és alapos értékelését indokolt elvégezni. A hatasvizsgalati
cljarasba sziikséges bevonni a szabalyozassal érintett tarsadalmi szer-
vezetek szakértdit, akiktdl értékes informaciok nyerhetdk a terve-
zett szabalyozas varhato hatasaival kapcsolatban, illetleg a fennallo
szabalyozas hatalyosulasara vonatkozoan. A hatasvizsgalatok a hata-
lyosulasi tapasztalatok becsatornazasat is magaban foglalo ciklikus
szabalyalkotasi folyamatot, illetdleg a szabalyozas mindségének fej-
lesztését szolgaljak. Mivel a hatasvizsgalatok egy része nem végezhetd
el a felel6s szervezeten beliil, illetdleg a kozigazgatasi intézmények
egyuttmikodésével sem, ilyen esetekben a szabalyozas természete,
a vizsgalatra fordithato eréforrasok és a hatasvizsgalati termék vart
jellegzetességeinek (terjedelem, szakmai hangstlyok stb.) parhuzamos
értékelésével indokolt donteni kiils6 szakértdk, szakértdi intézetek
esetleges bevonasarol. E fazisban az egyes szabalyozasi alternativak
kovetkezményeinek becslését a szoba johetd eszkdzokre és megoldasi
lehetéségekre tekintettel kell elvégezni, adott esetben a kiilonbozo
forgatokonyvekben foglalt elképzelések alapjan.

* Azugynevezett kiértékelési fiazisban a szabalyozasi alternativakat ajan-
lasokat egyenként és egymasra vetitve értékelni kell, tovabba az opti-
malis alternativakra vonatkozd ajanlasokat tartalmazo dokumentaciot
a politikai vezetés szamara hozzaférhetové kell tenni, amelyek alapjan
dontés sziilethet a hatasvizsgalat folytatasarol. Az utdlagos hatasvizsgalat
az ¢érintett ¢letviszonyok korében tervezett tovabbi dontési elképzelé-
sektol fliggden barmikor, akar folyamatosan, nyomon kdvetd jelleggel is
elvégezhetd. J6 szabalyozasnak ugyanis csak az eredményes szabalyozas
tekinthetd, amelyet valdjaban a hatalyosulas tapasztalatai igazolhatnak.
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2.8. A hatasvizsgalat jogi szabalyozasa

A hatasvizsgalatokhoz sziikséges jogszabalyi feltételek ma mar részben — de csak
részben — adottak, mivel az 0] jogalkotasi térvény — altalanos indokolasa sze-
rint —a jogszabalyok elokészitésének érdemi szabalyai korében a hatasvizsgalatra
kiemelt hangstlyt helyezett:*** hatasvizsgalati rendszert alapozott meg, illetve
részletes szempontrendszert allapitott meg. A jogalkotasi térvény ugyanis egy-
értelmiien el6irja a jogszabalyok el6zetes ¢és utdlagos hatasvizsgalatat, és erre
konkrét tartalmi szabalyozast is megallapitott. Az eldzetes hatasvizsgadlatra
vonatkozodan elrendeli, hogy a jogszabaly el6készitdjének — a jogszabaly felté-
telezett hatasaihoz igazodo részletességii — elozetes hatasvizsgalat elvégzésével
fel kell mérnie a szabalyozas varhato kovetkezményeit, €s ennek eredményérdl
a Kormanyt — az altala el6terjesztendo torvényjavaslat, illetve kormanyrendelet
esetén — tajékoztatni kell. ¥ A térvény meghatarozza azt is, hogy milyen alapvetd
szempontokat sziikséges ennek soran figyelembe venni.*® Eszerint vizsgalni
kell a tervezett jogszabaly valamennyi jelentOsnek itélt hatasat, kiilondsen a tar-
sadalmi, gazdasagi, koltségvetési hatasait, a kornyezeti és egészségi kovetkez-
ményeit, az adminisztrativ terheket befolyasolo hatésait, tovabba a jogszabaly
megalkotasanak sziikségességét, a jogalkotas elmaradasanak varhato kévetkez-
ményeit, valamint a jogszabaly alkalmazasahoz sziikséges személyi, szervezeti,
targyi és pénziigyi feltételeket.’*! Az utélagos hatdsvizsgalattal dsszefiiggésben
pedig a jogalkotasi torvény kimondja, hogy a minisztereknek folyamatosan fi-
gyelemmel kell kisérniiik a feladatkoriikbe tartozo jogszabalyok hatalyosuldsat,
és sziikség szerint®* le kell folytatniuk a jogszabalyoknak — az el6zetes hatasvizs-

38 A Jat. altalanos indokolasa szerint ,,[a] XXI. szdzadi kovetelményeknek megfelelden eld-
térbe kell helyezni a minél megalapozottabb jogszabaly-el6készités érdekében a varhatod
kovetkezmények elozetes vizsgalatat”.

39 Vesd 6ssze: Jat. 17. § (1) bek. A hatasvizsgalat kiterjed az dnkormanyzati rendeletek eld-
készitésére is. Miniszteri rendelet rendelkezhet ugy, hogy az altala meghatarozott esetben
a kozjogi szervezetszabalyozo eszkoz elokészitdje eldzetes hatasvizsgalatot végez.

30 A korabbi Jat. — az 1987. évi XI. térvény a jogalkotasrdl — 18. § (1) bekezdése ehhez ha-
sonlo, de mégsem egyértelmiien a hatasvizsgalatra vonatkozo6 szabalyozast tartalmazott:
,.A jogszabaly megalkotasa el6tt — a tudomany eredményeire tdmaszkodva — elemezni kell
a szabalyozni kivant tarsadalmi-gazdasagi viszonyokat, az allampolgari jogok és kotelessé-
gek érvényesiilését, az érdekosszeiitkozések feloldasanak a Iehet6ségét, meg kell vizsgalni
a szabalyozas varhato hatasat és a végrehajtas feltételeit. Errdl a jogalkotot tajékoztatni kell.”

3 Vesd ossze: Jat. 17. § (2) bek.

32 Indokoltabb volna, ha a Jat. azt irna el6, hogy azoknak a jogszabalyoknak az esetében,
amelyeknél elézetes hatasvizsgalatot végeztek, sziikség szerint, de legalabb 6tévenként
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galatnal meghatarozott szempontok szerinti — utdlagos hatasvizsgalatat, tovabba
ennek soran Ossze kell vetni a szabalyozas megalkotasa idején vart hatasokat
a tényleges hatasokkal 3+

A jogi szabalyozasnak azt kellene eldsegitenie, hogy a hatasvizsgalati
szemlélet a dontéshozatali kultiiraba olyan mélyen agyazodjon be, hogy barmi-
nemil — akar helyi szinti — dontés is elképzelhetetlen legyen a kovetkezmények
kell6 mértékli vizsgalata nélkiil. Ettél azonban a jelenlegi gyakorlat, de még
az elméleti szintl igény is rendkiviil messze van. A jogalkotasi térvénynek
ugyanis — tobbek kozott — ezek a rendelkezései lex imperfectanak tekinthetok,
mert megsértésiiknek nincs érdemi jogkovetkezménye.*** A megoldast az jelent-
hetné, ha az cl6zetes hatasvizsgalat kovetelménye legalabb a torvények eseté-
ben — mas jogalkotasi kévetelmények mellett, mint példaul a kell felkésziilési
id6 biztositasa, a véleményeztetés lefolytatasa — kifejezetten az Alaptorvény
szovegébe keriilne, és igy alkotmanyossagi, illetve érvényességi kovetelmény-
nyé valna, vagyis a hatasvizsgalat nélkiil elfogadott torvények automatikusan
érvénytelenek lennének.*

utolagos hatasvizsgalatot is le kellene folytatni. Ez foszabalyként egyszeriisitett hatasvizs-
galatot jelentene, amelynek célja annak feltarasa, hogy a szabalyozasi célnak a jogszabaly
hatalyosulasa megfelel-e, és nem indokolt-e a jogszabaly modositasa vagy hatalyon kiviil
helyezése. Az egyszerisitett hatdsvizsgalat sordn értelemszertien az elézetes hatasvizs-
galat altal vart hatasokat kellene attekinteni. Ha ennek soran olyan — a jogalkalmazas
visszajelzésébdl nyert — tapasztalatok meriilnek fel, amelyek nem egyértelmiien igazoljak
a vart hatasok bekovetkeztét, az el6zetes hatasvizsgalatra iranyado szabalyok alkalmaza-
saval — a sziikséges valtoztatasok felmérése érdekében — részletes utdlagos hatasvizsgalati
elemzést kellene végezni.

3 Vesd ossze: Jat. 21. § (1) bek. A (2) bekezdés rogziti azt is, hogy ,.[a]z (1) bekezdés szerinti
hatasvizsgalat lefolytatasarol az altala alkotott rendelet esetén a Magyar Nemzeti Bank
elnoke, az 6nalld szabalyozo szerv vezetdje, az dnkormanyzati rendelet esetén a jegyz6
gondoskodik”. A korabbi Jat. 45. § (1) bekezdése a szakminiszter feladatava tette, hogy ,,fo-
lyamatosan vizsgalja — az érdekelt minisztereknek ¢és orszagos hataskorii szervek vezetéinek
bevonasaval — a jogszabalyok hatalyosulasat, és a vizsgalat eredménye alapjan megtegye
a sziikséges intézkedéseket”. A (2) bekezdés szerint ,,[a] jogszabalyok hatalyosulasanak ta-
pasztalatairdl a szakminiszter a jogszabaly-el6készités soran, illetSleg a jogalkotasi program
elokészitésekor tajékoztatja az igazsagiigyminisztert”.

34 JAKAB—SZILAGYT 2016, 278. ,,Az eldzetes hatasvizsgalatra és az egyeztetésre vonatkozo
rendelkezések egyszeriien megkeriilhetek, ha a torvényjavaslat eléterjesztéje egyéni kép-
visel6. Mindezeknek eredményeként az egyéni képviseldi inditvanyra megsziiletd térvények
a gyakorlatban barmiféle elézetes tartalmi vizsgalat nélkiil keriilnek elfogadasra.”

35 Vesd 0ssze: JAKAB—SZILAGYI 2016, 279. ,,A képvisel6i inditvanyok esetére az Orszaggyiilés

végrehajtasat a Jat., illetve a Jet. rendezhetné.”
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A jogalkotasi torvény a hatasvizsgalati kérdések részletes szabalyozasara
miniszteri rendelet alkotasara adott felhatalmazast.’*® Ennek a Miniszter-
elndkséget vezetd miniszter az altala alkotott rendelettel*” tett eleget. E rende-
let a hatasvizsgalattal 6sszefiiggésben tobb fogalmat is meghatarozott, igy magat
a hatasvizsgalatot is definialta. Eszerint a hatasvizsgalat ,,olyan informaciogytij-
té-elemzé folyamat, amelynek elsédleges célja a szabalyozas hatékonysaganak
novelése, mely magaban foglalja a szabalyozas varhato kovetkezményeinek a sza-
balyozas feltételezett hatasaihoz igazodé részletességben és relevans idétavon
torténd megvizsgalasat, majd az eredményeknek a megalapozott dontéshozatal
el6segitése érdekében torténd dsszegzését”3*® A rendelet tisztazza a szabalyozas
fogalmat is: ez alatt a jogszabalyban vagy a kozjogi szervezetszabalyozo eszkoz-
ben foglalt intézkedés értend6.>* Nem deriil ki azonban az, hogy ,,a szabalyozas
hatékonysaganak novelése” miként képzelhetd el. Ehhez a szabalyozas hatésait
kell megvizsgalni, amelyre azonban a rendelet nem utal. Hatés alatt ,,a szaba-
lyok szandékolt és nem szandékolt, kdzvetlen és kozvetett, barmilyen természetii
(kiilonosen: gazdasagi, tarsadalmi, kérnyezeti, egészségiigyi) kovetkezményei”

346 A Jat. 30. § (3) bekezdése ugy rendelkezik, hogy ,,[f]elhatalmazast kap a kormanyzati tevékeny-
ség Osszehangolasaért felel6s miniszter, hogy rendeletben hatarozza meg az el6zetes és az uto-
lagos hatasvizsgalat részletes szabalyait”. A korabbi Jat. ilyen rendelet megalkotasara nem adott
felhatalmazast, ezért a hatasvizsgalatokra vonatkozoan nem volt jogi szabalyozas. Valoszinti,
hogy ez is kozrejatszott abban, hogy el6zetes hatasvizsgalatra alig keriilt sor, és a jogszabalyok
hatalyosulasat is csak egészen ritkan vizsgaltak ,,a tudomany eredményeire tamaszkodva”,
pusztan a joggyakorlat és a jogalkalmazas tapasztalatait vették esetleg figyelembe. Ebben
csak 2006-ban kovetkezett be némi valtozas, amikor megjelent a szabalyozasi hatasvizsgalat
elvégzésének modszertanarol szol6 8001/2006. (1. 30.) IM tajékoztato (a tovabbiakban: Tajék.),
amely alapvet6en Kovacsy és Orban hatasvizsgalati konyvén alapult. Ez a megoldas azonban
nem hozhatott attorést, mert a tajékoztatoban foglaltaknak nem volt kotelez6 jellege, legfeljebb
ajanlasnak volt tekinthet6. A tajékoztatot — mint jogi iranymutatast —az 0j Jat. 47. §-a egyébként
hatalyon kiviil helyezte. Ugyan a jogi irdnymutatasok feliilvizsgalataval 6sszefiiggoé kormany-
zati feladatokrol szol6 1306/2010. (XI11. 23.) Korm. hatarozat lehetévé tette, hogy a tajékoztatd
helyett miniszteri rendelet szabalyozza a hatasvizsgalatot, amelyre az uj Jat. is felhatalmazast
adott, de ez a rendeleti szintii szabalyozas joval sziikebbre és egyre jelentéktelenebbre sikere-
dett a tajékoztatoban foglaltakhoz képest.

37 Lasd az elézetes és utolagos hatasvizsgalatrol szolo 12/2016. (IV. 29.) MvM rendeletet
(a tovabbiakban: Hatvr.). E rendelet nagy része megegyezik az elézetes és utolagos hatés-
vizsgalatrol szol6 24/2011. (VIIL. 9.) KIM rendelettel, kivéve a mellékletben szerepld hatas-
vizsgalati lap tartalmat és formajat.

38 Hatvr. 2. § (1) bek. 2. pont.

3 Hatvr. 2. § (1) bek. 4. pont. Megjegyzendd, hogy a tajékoztatd ennél 1ényegesen bévebben
hatarozta meg a szabalyozas fogalmat. Eszerint a szabalyozas a szabalyalkotas modszertani
elvei, folyamata, rendszere, illetve maga a szabaly [T4jék. 2. a) pont].



KORMANYZAS ES JOGALKOTAS 119

értend6k.>° A kovetkezmények pedig lehetnek hasznok (a szabalyozas hozadé-
kai, pozitiv kdvetkezményei), illetve koltségek (a szabalyozassal kapcsolatban
jelentkezo terhek, kiadasok, az érintettek részére felmeriil barmilyen negativ
kovetkezmények).' Csak a szigortan szakmai szempontok alapjan elvégzett
elemzések alkalmasak a hatasok tényleges vizsgalatara.’> Mivel lehetetlen
valamennyi szabalyozasi aktus el6készitésénél vagy utdlagos értékelésénél
minden potencialis hatas koriiljarasa, ezért az érdemleges jelentdségli hatasok
vizsgalatara indokolt szoritkozni, de kell6 stllyal sziikséges megjeleniteni a sza-
balyozas nem szandékolt kovetkezményeit. Ezek koz¢ tartoznak a nem tervezett
(esetleg a szabaly személyi hatokorén kiviil allé jogalanyok szamara varhato
vagy fellépett) kovetkezmények is.3* A tajékoztatod tartalmazta a hatdsvizsgadlat
elvégzésenek egyes lépéseit is, azaz adott vizsgalat lefolytatasanak logikus fel-
épitését. Eszerint az elsd 1épés a szabalyozas Iényegének feltérképezése, majd
ezt koveti a vizsgalando szabalyok kivalasztasa. A harmadik Iépés a vizsgalando
hatasok kivalasztasa, a hatasvizsgalat részleteinek megtervezése, amit a tény-
leges hatasvizsgalat kovet. Végiil a folyamatot a hatasvizsgalat eredményeinek
Osszegzése és bemutatasa zarja.*>* Talan e vazlatos ismertetésbdl is érzékelhetd,
hogy a hatasvizsgalati mdédszertan rendelkezésre all. Ami valojaban hianyzik,
az az a politikai akarat, amely az érdemi hatasvizsgalatot megkovetelné. Ezt
tamasztja ala a hatalyos szabalyozas egyik legnagyobb visszalépése — a korabbi
rendeleti szabalyozashoz képest is —, amely a hatasvizsgalati lap strukturajat
¢s igy tartalmat érinti. Az 0 szabalyozas szerint a hatasvizsgalat eredményének
bemutatasa mindossze harom elemet dlel fel: koltségvetési hatasok, adminiszt-
rativ terhek, egyéb hatasok.’ E rendkiviil egyszerii struktura és tartalom arra
utal, hogy a hatasvizsgalat a jogalkotasban valojaban sokkal inkabb formai
szempontbdl kipipalandé feladatot jelent, mint a jogalkotdi dontés tényleges
alatamasztasat és megalapozasat.

30 T4jék. 2. b) pont.

31 Tgjék. 2. f) és g) pont.

2 Ez ugyanakkor nem akadalyozza meg azt, hogy a hatasvizsgalat irdnyainak meghataroza-
sanal, a sulyponti kérdéseinek, a vizsgalando konkrét rendelkezéseknek a kivalasztasanal
amegrendeld, a dontéshozd kivanalmakat fogalmazzon meg, mivel az § feleldssége azoknak
a tényezoknek a meghatarozasa, amelyekre a dontését alapozni kivanja. Vesd 0ssze: Tajék.
7. b) pont.

33 Vesd ossze: Tajék. 7. pont.

34 Lasd errdl: T4jék. 8. pont.

35 Lasd: Hatvr. 1. melléklet.
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Osszegzés

Magyarorszag Alaptérvénye a kormanyzast — mint allami alaptevékenysé-
get — ugyan kifejezetten nem nevesiti, de ez nem jelenti azt, hogy a magyar
alkotmanyban a kormanyzast érintéen ne lennének rendelkezések. Az Alap-
torvény alkotmanyos alapelvei — kiiléndsen a jogallam és a hatalommegosztas
elve —, az allami célokat és feladatokat meghataroz6 eléirasok, az egyes al-
lami szervek feladat- és hataskoreit r6gzité normak, e szervek kapcsolatat,
egyluttmikodését szabalyozo rendelkezések kijelolik a kormanyzas alkot-
manyi keretfeltételeit, amelyek jogi kotelez6 erejiiknél fogva behataroljak
a kormanyzas alkotmanyos mozgasterét, és megteremtik ennek az allami
alaptevékenységnek is az alkotmanyos korlatait.

Az Alaptorvény expressis verbis nem hatarozza meg a magyar kormany-
zati rendszer jellegét, kifejezetten nem mondja ki, hogy Magyarorszagon
parlamentaris kormanyforma van. Mégis az Alaptorvény kiilonb6z6 rendel-
kezései alkotmanyjogilag a parlamentaris kormanyzati rendszer legfontosabb
elemeit rogzitik. Egyfell a Kormany 1éte (megbizatasa) a miniszterelnokhoz
kotott, a miniszterelnoké pedig annak az Orszaggytilésnek a bizalmatol fiigg,
amely népképviseletként a kdzvetlen valasztas eredményeként jon 1étre,
masfeldl pedig a Kormany ¢és tagjai a tevékenységiikért és mulasztasaikért
politikai feleldsséggel tartoznak a parlamentnek. A kormanyzast végzo
kozponti allami szervek koziil alapvetden az Orszaggyiilés és a Kormany
a meghatarozo, mivel ebben az alkotmanyos konstrukcioban e két szerv a po-
litikai allamiranyitas kdzpontja. A parlament a térvényalkotas — kiilondsen
¢és kiemelten a koltségvetési — joganak gyakorlasaval iranyado modon befo-
lyasolja a végrehajtd hatalmon keresztiil az allamiranyitasi és adminisztrativ
feladatok teljesitését. Ezen tiilmenden a parlament a hatarozataival (példaul
politikai nyilatkozatokkal, egyes kormanyzati elképzelésekre vonatkozo ha-
tarozataival stb.) és egyéb dontéseivel (példaul az interpellaciokra adott va-
laszok elutasitasaval) kifejezésre juttatja politikai akaratat az allamiranyitas
egyes kérdéseirdl és a Kormanynak a miniszterelndk altal meghatarozott
altalanos politikajarol. A Kormany és a parlamenti tobbség kozott tehat szoros
partpolitikai kapcsolat és kotelék all fenn, a Kormany és a kormanytobbség
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politikailag sokrétii kolcsonhatasa kovetkeztében a koztiik 1évo gyakorlati
egylttmiikodés a k6zos kormanyzasban mutatkozik meg.

A kormdnyzas — a politikai hatalomgyakorlas egyik megnyilvanulasa-
ként — tényleges politikai allami tevékenység, a politikai iranyito feladatok
intézése, amelyek az allami tevékenységnek iranyt szabnak; olyan 6nallo
politikai dontési hatalmat jelent, amely a kiemelt jelentdségii koziigyek al-
lami alakitasaként, formalasaként jellemezhetd, vagyis célja a tarsadalmi
egylttélés iranyitasa. A kormanyzas nem negyedik hatalmi 4g a masik
harom — a torvényhozd, a végrehajtd és a birdi hatalom — mellett, hanem
az allam iranyitasara/vezetésére iranyuld politikai alakitd tevékenység.
A kormanyzas a politikai uralom kdzpontjat jelenti az allamban, komplex,
6nallo és sziikséges allami tevékenységfajta, allami alapfunkcionak mindsiil,
amely nélkiil az allam nem allhat fenn, nem tarthatja fenn magat. A kormany-
zas nem a végrehajtas része, mert ez a fogalom kizarolag az allamhatalom
megvalosito, kivitelezo, végrehajtd részét jeloli, amely az iranyito jellegli
feladatok szempontjabol pontatlan. A kormanyzas ugyanis a jovore iranyulo
és a kozérdekre vonatkoztatott politikai célkit{izés és iranymutatas, amely ak-
tiv, kezdeményezd, dinamikus, integrativ ¢és jogilag csak részelemeiben sza-
balyozhat6 allami tevékenység. Ugyanakkor ezt az alapfunkciot nem is lehet
egyetlen allami szervhez sem hozzarendelni, mert az egyes szervek a kiilon-
boz6 részelemek megvalositasaban eltérd feladat- és hataskorrel rendelkeznek
ugy, hogy egymast befolyasolhatjak, illet6leg kozvetlen egytittmiikddésre ko-
telezettek lehetnek, és erre is vannak kényszeritve. A kormanyzasba — felel6s
allamiranyitasként — minden legfobb allami szerv tevékenysége beleértendd,
amennyiben ezeknek politikai iranyitasi karakteriik van.

A kormanyzati tevékenység kiszamithato, elérelatd, tervszerii meg-
valosulasa érdekében sziikséges a Kormdny altalanos politikajanak meg-
hatarozasa, amelynek joga az Alaptorvény szerint a miniszterelnokot illeti
meg. A miniszterelnéknek a Kormany altalanos politikajat meghatarozo
hataskore az alkotmanyértelmezés szamara tartalmilag olyan rendelkezés,
amelyik a kozelebbi fogalmi meghatarozast egyfeldl sziikségessé teszi, mas-
felél azonban tag értelmezési tartomanyt jeldl ki, igy ennek alkotmanyjogi
konkretizalasa meglehetdsen komplikalt. Bar a miniszterelnok a Kormany po-
litikajanak keretét, céljait és meghatarozott prioritasait megallapithatja, a Kor-
many kozos kozponti politikdjanak iranyat megszabhatja, ez nem jelentheti
azt, hogy egyfeldl a miniszterelnok az egyes miniszterek reszortiranyitasat
csorbithatna, vagy toliik konkrét feladat- és hataskoroket vonhatna el, masfeldl
a kormanyzati dontéshozatalban a miniszterek kozotti véleménykiilonbségek
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szamara még teret kell hagynia. Nem jelenti tovabba azt sem, hogy ezt a kor-
manyf6 barmiféle kotottség nélkiil gyakorolhatna, illetve ennek a politikanak
a ,,meghatarozasa” ténylegesen pusztan a sajat — tetszéleges — dontése lenne.
E kotottségek egyfeldl jogi, masfeldl politikai jellegli szempontokra osztha-
tok. A miniszterelnok azonban kiemelkedik a Kormanyon beliil, és dominans
szerepet jatszik: 6 az orszag politikai iranyultsaganak bel- és kiilfoldi repre-
zentansa, megtestesiti a Kormany elképzeléseit és torekvéseit.

A kormanyzas és a jogalkotds kapcsolataval 6sszefiiggésben megalla-
pithato, hogy a demokratikus jogallamban a parlamenti tobbség és kormanya
szamara a cselekvési lehetdségek egyik legfontosabb modja a jogalkotas, ko-
vetkezésképpen ez mindsiil a kormanyzas egyik leglényegesebb eszkozének
is. A jogalkotas soran keletkezett normak talnyomo tobbségét a kormanyzati
(parlament, kormany) és végrehajtd (allamigazgatasi, onkormanyzati) szer-
vek politikai, kormanyzati céljaik realizalasa érdekében alkotjak meg, ezért
a jogalkoto tevékenységnek ez a része szoros kapcsolatban all a kormanyzas
fogalmaval. A kormanyzati dontések jelentds része ugyanis jogszabalyi for-
maban jelenik meg (legtdbbszor térvényekben és kormanyrendeletekben),
igy a jogalkoto tevékenységet ezekben az esetekben csak fogalmilag, meg-
jelenési formajaban lehet elvalasztani a kormanyzastol, mivel tartalmilag itt
a jogalkotas egyben kormanyzast is jelent, azaz kormanyzati dontéshozatalt,
illetéleg e dontések formai megjelenését. A kormanyzati politikai akarat jog-
szabalyok altali megvaldsitasanal azonban tobb tényezore figyelemmel kell
lennie. Ezek koziil az egyik legfontosabb az, hogy minden jogi norma az ér-
vényesiilés igényével sziiletik, vagyis sziiksége van arra, hogy a benne foglalt
eldirast betartsak és kovessék, illetve ha ez nem torténik meg, akkor kikény-
szeritsék. Ezért a jogszabalyokat tgy kell megtervezni és Iétrehozni, hogy
a potencialisan érintettek elvileg képesek legyenek kdvetni. A kormanyzas
perspektivajabol nézve is fontos kdvetelmény, hogy a jogalkotd a szabalyo-
zasi dontései meghozatalanal tisztaban legyen a megalkotasra keriilé normak
altal kivaltott hatasokkal, ezért a jogszabdlyok hatasvizsgadlata, a varhato
hatasmechanizmusok feltarasa a modern jogalkotas megalapozottsaganak
egyik legfontosabb feltétele és eszkdze. A kormanyzas hatékonysaga és ered-
ményessége szempontjabol az is rendkiviil fontos aspektus, hogy milyen
politikai értékelési mércéket lehet kidolgozni arra, illetve azért, hogy a jogi
szabalyozast a politikai-kormanyzati célok elérése szempontjabol értékelni
lehessen. A jogszabalyok hatasvizsgalatanak elsddleges célja a jogalkotod
dontési helyzetének megalapozasa, vagyis azoknak a tényezéknek a bévi-
tése, amelyek mérlegelése hozzajarul az atgondolt, megalapozott dontéshez.
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