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A SALATATORVENYEK
A VILAG JOGALKOTASI
BOSZORKANYKONYHAIBAN

Az iinnepeltet kifinomult izlésti inyencnek ismertem meg, ezért egy csokor, a vildg

orszdgainak konyhamiivészetébdl gytijtott, kiilonleges saldtarecepttel koszontom
évforduléja alkalmdbdl. J6 étvdgyat!

BEVEZETES: KIS SALATAHATAROZO

A salatatorvény kifejezés a magyar jogi zsargonban sziiletett, hivatalos meg-
hatdrozasa nincs. Ennek ellenére az ilyen torvényeket a gyakorlott szem konnyen
felismeri: kozismerten tobb, egymassal 6sszefiiggd vagy olykor 6ssze nem fiiggd
jogszabdly-moddositast egyetlen jogalkotdsi aktusba rendezé jogszabdlyrdl van
sz0. Ezeket az omnibusztorvényeket, gyijtd jogszabalyokat vildgszerte véltozatos
nevekkel illetik: karacsonyfa-, hulladék-, mozaik-, 6rids-, kabatallvany-, leves-, sét,

,mindent bele” torvényekrol is hallunk az egyes orszagokban.! Az ilyen jogalko-
tasi technika féleg torvényekre jellemz6, 4m ott, ahol a kormanyok a parlament

— sokszor utélagos — felhatalmazaséra alkothatnak (torvényerejt) rendeleteket

(péld4ul Olaszorszagban vagy Spanyolorszégban), 1éteznek saldtarendeletek is.
Végrehajtasi jogszabalyként salata-kormanyrendeletek nalunk is egyre nagyobb
szamban jelennek meg.

Ajelenség nem Uj: mar a rémaiak idején is probélkoztak egy jogalkotdsi dontés-
sel tobb kiilonbozé dolgot elfogadtatni a néppel (a népgytiléssel): masok mellett
ebbdl az okbol is sziiletett Kr. e. 98-ban a Lex Caecilia Didia, amely megtiltotta a
lex satura gyakorlatét, vagyis azt, hogy torvényjavaslatok egymassal kapcsolatban
nem allé, mas-mas targykorre vonatkozo6 elemeket tartalmazzanak.
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A salatatorvények mai, igen elterjedt gyakorlatinak megitélése nem egy-
értelmi, 6nmagdban sem pozitiv, sem negativ: a Velencei Bizottsdg allispontja
szerint jelentésebb jogalkotési reformok (jogharmonizéci6, demokratizélédas)
nem elképzelheté omnibusz-jogalkotds és az azzal jar6 gyorsitas és Gsszevont
jogalkotasi eljaras nélkiil.> Az ilyen térvényeket ugyanis — az esetlegesen eltérd
targykorok ellenére — nem kiilon-kiilon eljarasokban, hanem egyetlen torvény-
alkotasi eljarasban, egyetlen vita mellett, egyetlen szavazasi eljrdssal fogadjak
el. Ugyanakkor a médszer lehetdséget ad a politikai hatalom birtokosainak a
jogalkotasi tobbséggel valo6 visszaélésre, a parlament dontési szabadsaganak
kitiresitése altal, adott esetben komplex salataba csempészve oda nem ill§, a
torvényhozas dltal 6Gnmagéban esetleg nem tdmogatott tételeket. A Velencei Bi-
zottsag a salata-térvényhozasnak mégsem szab gitat, véleményeiben a jogszabaly-
modositasok dltalanos jogallami kritériumai kozott inkdbb egyéb feltételeket
hangsulyoz: példdul hogy a térvénynek viligosan meg kell jel6Inie, hogy melyik
jogszabalyt helyezi hatdlyon kiviil vagy médositja, és hogy a médositasokat a vo-
natkozd jogszabdly végleges, nyilvanosan hozzaférhet6 valtozatdnak tartalmaznia
kell.3 A testiilet abbol indul ki, hogy kompromisszumot kell kotni két, sokszor
egymds ellen hat6 érdek, a jogalkotdsi folyamat hatékonysdga és a jogalkotdsban
részt vevo képvisel6k jogalkotdsi jogainak védelme kozott.*

Az omnibusz-jogalkotas igen elterjedt a mai nyugati demokrécidk majdnem
mindegyikében, az EU tagallamaiban jorészt ezen a médon torténik az irany-
elvek nemzeti jogba tltetése. Szembe6tl6 kivétel példaul az Egyesiilt Kiralysag,
Ausztrilia vagy Svédorszdg is, amelyek képesek szinte teljességgel nélkiilozni a
gytjtéjogalkotast. Igaz ugyan, hogy a salatak az utobbi két évtizedben elvétve
a Westminsterben is megjelentek, erre példa a 2003-as Criminal Justice Act és a
2009-es Coroners and Justice Act. Kelet-Eurépaban ugyanakkor nem minden-
hol alkalmazzék (a médszer példaul nem ismert Eszak-Macedéniiban, ahol az

~egy modositas, egy elSterjesztés” elve alapjan nemegyszer 500-600 koriil van az
évente elfogadott torvények szdma).

Eszak-Amerikaban valésdggal burjinzik az omnibusz-jogalkotds. Kanaddban
is — ahol az els6 salatatorvényt 1888-ban fogadtak el — az utébbi évtizedekben
igen elszaporodtak a salatatorvények. Hol vannak mdr a 2010-es évek, amikor
még a kozvélemény is elitélte ezeket, s6t, néhdny esetben tiintetések is folytak a
gyakorlat ellen?! Bar a liberalis kormany 2015-ben igéretet tett a salatatorvények
visszaszoritdsdra, a gyakorlat még ugyanabban az évben, ugyanazon kormdny

2 Venice Commission, CDL-AD(2009)04s.
Venice Commission CDL-PI(2021)003.
4 Venice Commission CDL-AD(2020)036.
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altal folytatodott, azzal az indokolassal, hogy az 4j kormdny csak ,tiszta”, azaz
tematikusan 6sszefiiggé saldtatorvényeket fog benyujtani, szemben a kordbbi kor-
manyok zavaros, atlathatatlan el6terjesztéseivel. Ez azonban a gyakorlatban csak
novelte a salatdzas tényleges gyakorlatat.® Egy kanadai tartomany, Saskatchewan
parlamentjében pedig éppen egy érdekes ellenpéldaval taldlkozunk: az ottani haz-
szabaly kifejezetten tiltja az egynél tobb torvényt mdédosité torvények targyaldsat.

Az Egyesiilt Allamokban a gytijté jogszabélyok alkalmazasa az 1950-es évek
Ota gyakorlatban volt, dm az 1970-es évek végén jelent6sen megugrott, méra
pedig éltalanossa vélt a politikai vélekedés, hogy csak ezen a médon lehet bi-
zonyos intézkedéseket atvinni a Kongresszuson. Mig az eurdpai parlamentdris
demokracidkban a saldtak osszedllitdja és benyujtodja a kormdny, az USA-ban
a kongresszusi bizottsdgok és a partvezetSk a saldtak készitdi. E torvények a
politikai alkukotés és kompromisszumkeresés bevett eszkozei: a képvisel6k
elfogadjik egy dltaluk nem kivant rendelkezés beillesztését a torvényjavaslatba,
cserébe egy olyan rendelkezés beillesztéséért, amely egy masik témarol sz616
torvényjavaslatba keriil be, és igy tovdbb. Formailag ez két vagy tobb torvény-
javaslat osszeillesztése altal torténik (longrolling).¢ R4ad4sul mivel az elndknek
nincs részleges vétdjoga, a Kongresszus a salatazas eszkozével olyan csomagot
allithat 6ssze, amelynek megvétdzasa nem éll az elnok érdekében, ezéltal a saldta-
torvényeknek koszonhetéen a torvényhozas poziciéja nem gyengiil, hanem még
er6sodhet is az elnokével szemben. El6fordul az is, hogy az ellenzék egy-egy, az
egésztdl tematikusan kiillonboz6 javaslatit a tobbség beveszi egy saldtaba egy
paktum részeként. Az ilyen térvények a partvezetSket erdsitik a szakbizottsdgok
és az egyéni képvisel 6k rovasara — akik gyakran nem is tudjak kovetni, mi van az
ilyen torvényekben.”

Az ilyenfajta ,oldalakon ativel6”, kormanyzati és ellenzéki hozzévalokat is
tartalmazo saldta viszont az eurdpai demokraciakban altalaban ritka. Kivétel ez
alél Olaszorszag, ahol a politikai taktika jelentdsége mutatkozik meg az orszag-
ban igen kedvelt saldtak 6sszedllitasi gyakorlatiban is. A kormanyok sokszor a
bizalmi kérdéssel kotik ssze egy torvénycsomag elfogad(tat)dsat.® Az instabil
olasz politika ingovanyos, mocsaras talaja ellenére szép szamban teremnek ott
is salatdk, hiszen ezen a médon lehet rugalmasan torvénybe iktatni zart szobak-
ban kotott, alkalmi vagy tartds, partokon vagy akar oldalakon ativeld alkukat.
Ezekben a salatdkban mindenkinek juthat egy-egy neki tetszd, jo falat — egészen

DODEK 2017: 8.
KRrRUTZ 2021: 36.
KRUTZ 2021: 36.
LUuPO-PICCIRILLI 2021: §9.
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addig, amig a tdlzottan nagyra névelt salitak mar-méar emészthetetlenné vilnak a
torvényhozas szdmadra, fennakadva a jogalkotds utvesztdin, megfekiidve akar még
az el6terjeszték gyomrat is. Ilyenkor az alkotmanybirdsag emlékezteti a saldta-
gyartasban tdl kreativnak bizonyul6 torvényhozoékat, hogy az alkotmdanybirdk,
bar j6 gyomruk van, mégsem vesznek be mindent.®

SALATAKRITIKA: ELVARASOK, KOCKAZATOK,
ELONYOK, HATRANYOK

A jogtudomdny természetesen szigortibb az alkotmanybirésigokndl is, és nem
kilonosen kedveli a saldtédkat. A minden jozan receptet figyelmen kiviil hagyo,

,piszkos” salatatorvényekre dltaldban 6sszehuzza a szemoldokét. E mérce szerint
a torvény belsd szerkezetének és formai kellékeinek megfelel6sége a jogbizton-
sag technikai értelemeben vett részét képezi, igy példaul elvarhaté a tobb, ossze
nem fiiggd kozpolitikai teriiletet is érint6 saldtatorvények elkertilése, ezaltal
a torvények tényleges egységességének biztositdsa.!? A politika persze nem
koveti ezt a kényes izlést.

A salatatorvények pozitiv vagy negativ megitélése elsésorban a tartalmukkal,
masodsorban elfogaddsuk modjaval fiigg 6ssze. A ,tiszta” vagy ,jo” salatatorvény
azonos targykord, targykore szerint 6sszefiiggd torvényt modosit, a ,piszkos”
vagy ,rossz” salatiban azonban az inditvany maga altal kittizott targykoréhez
nem kapcsol6do, idegen elemek is vannak.!! A ,jé” saldtatorvény tehat targy-
korét tekintve komplex, dam koherens torvény, mig a ,rossz” salata inkoherens
jogszabaly, amelynél felmeriilhet a jogbiztonsag, a normavildgossag és egyéb
alkotmanyos jogalkotdsi kovetelmények sérelme. De vajon ki mondja meg, hogy
valami homogén, vagy sem, koherens, vagy éppen inkoherens? Ahogyan a salata
gusztus kérdése, tigy a tematikus kohézi6 foka sem mérhet6 objektiv mércével.
Politikai kreativitds — és gyomor — kérdése, hogy valaki egymastdl tavoli targy-
korok kozott is taldljon tematikus kapcsolatot.

A saldtatorvények elényei (gyors, egyidejii modositasi lehetéség ajogrendszer
tobb pontjén) visszaélésszert hasznélatkor hitrényt jelentenek: a gytijté jogalkotas
a gyorsitott, adott esetben jogallami reformok eszkozeként a jogéllam leépitéséhez
is hatékony eszkozt nyujt. Kétségtelen hitrany, hogy az ilyen torvények nehezen

9 Lasd példédul az olasz alkotmanybirdsdg 32/2014-es dontését, amely hivatkozik a 22/2012-esre, valamint
a34/2013-asra, szintén ldsd a 247/2019-es dontést!

10 SEBOK-MOLNAR 2020: 38.

11 TELEKESI 2023: 38.
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értelmezhetdk 6ndll6 jogalkotdsi termékként: sem cimiik, sem indokoldsuk nem

informativ, leginkabb fejezetei képeznek 6nallé egységet. A térvény korabbi fo-
galmanak a saldtatorvények fejezetei felelnek meg: ezen a szinten értelmezhetd
egyértelmtien a cél, az indokolas és a hatalybalépés. Tulajdonképpen az ilyen

torvény valdjdban tobb torvény, egy torvénybe kényszeritve, amelyben torvénye-
ket torvény helyett fejezetekkel vagy szakaszokkal médositanak. Nehéz logikai

feladat indokolassal elldtni egy komplex, sok targykort szabalyozo salatatorvényt,
nem is beszélve a hatdsvizsgalatrol.

A salatatorvények a jogalkotas atlathatosaga ellen hatnak. Gyakran semmit-
mondé cimeik sokszor csak a szakpolitikai teriiletet jelolik, de nem drulnak el
semmit a moédositds okdrol és céljarol. A saldtatorvények raaddsul ,elfogyasztasuk”
utan lathatatlanna valnak: miutdn médositésaik beépiilnek a hatalyos jogba, a
jogalkotasi térvényben adott 6nmegsemmisitd parancs hatasara hatdlyon kiviil
keriilnek, és eltiinnek a jogrendszerbdl. A salatatorvényekkel a médositasok ét-
lathatatlan hal6ja jon 1étre, megsziinik az ,egy torvény, egy moédositas” elv alapjan
adhaté szdmozas az adott torvényt érintd médositasokhoz (ki emlékszik mar a
torvénymodositisok szdmozdsara?).

A rutinszerd salatdzas révén folyamatosan, tervezetten kertilnek a parlament
elé olyan salatatorvények, amelyekre a kozigazgatasi egyeztetés sordn az egyes
tarcdk ,rdkapcsolédhatnak” Egy torvénymoddositds 6nallé benyujtisa helyett
gyakoribb egy kiiszobon all6 salatahoz csatolni a tételt. Ez dllandéan nyitva
hagyja a médosithatdsag egy olyan ajtajit, amelyet csak nyomos ok esetén lehetne
kinyitni, maskiilonben a jogszabalyok stabilitdsa meggyengiil. Ezzel rokon az a
megoldas, hogy a benyujtaskor még szerény salata a parlamenti szakaszban hizik
meg, képvisel6i modosité inditvanyok altal, amelyek mogott sokszor korméany-
zati szandék van, csakhogy a hajszolt temp6 miatt vagy més okbol a benyujtasig
ezek nem késziiltek el.

Ez a gyakorlat szdimos orszdgban, igy Magyarorszégon is él. Az Egyesiilt Al-
lamok Kongresszusdban ridernek nevezik a torvényalkotdsi eljards menetében
az inditvinyhoz kapcsolt, gyakran ahhoz tartalmilag nem kapcsol6dé tovabbi
modositd javaslatokat, amelyek az egyszer(, kis terjedelmt torvényjavaslatokat
is fokozatosan saldta-, vagy ahogy ott nevezik, kardcsonyfatorvénnyé teszik,
amelyekben mindenki talal kedvére valot. Csehorszagban pedig az alkotmany-
birésagnak kellett kozbeszdlnia a parlamentben benyujtés utin keletkezd salatik
okdn. A testiilet egy torvényjavaslat, valamint az inditvanyozé altal vitatott mo-
dosito javaslat tartalmi vizsgalata utan arra a kovetkeztetésre jutott, hogy azok
tartalmilag és tirgyukat tekintve alapvetéen killonboznek egymaéstol. A modosité
javaslat eltért a modositasok szamadra fenntartott korldtozott teriilett6l, azaz olyan
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modositd javaslatrdl volt sz6, amely csak formai értelemben tekinthet6 annak,
anyagi értelemben azonban nem.!?

Olaszorszagban a két kamara hazszabalyai eltérnek a salatatorvények egy spe-
cidlis vélfaja, a felhatalmazdsi rendeleteket utélagosan szentesité torvényekhez
kapcsol6dé moédosité javaslatokkal kapcsolatos szigortsdg fokédban, amivel egy
joghézag jon létre. Az alséhdzban a médositasok ,szigoru vizsgalatat” irjak el6,
rogzitve, hogy azok, ,amelyek nem kapcsolédnak szorosan a targyhoz”, nem
elfogadhatok.!® Ezzel szemben a szendtusi hdzszabalyok nem kiilonboztetik
meg ezeket attol, ami a rendes torvényjavaslatokra vonatkozé modositasokkal
kapcsolatban torténik, vagyis csak azok a médositdsok nem hézszabélyszertek,
amelyek ,nem kapcsolédnak a vita térgydhoz”.!* Ez a diszharmoénia a gyakorlat-
ban két kovetkezménnyel jar. Egyrészt ugyanazt a modositast az alsohaz elnoke
elfogadhatatlannak, a Szenatus elnoke ugyanakkor elfogadhaténak tekintheti.
Misrészt a kormany ennek a diszharménidnak a teljes tudataban hajlamos el6szor
az alséhazban benyujtani azokat az elSterjesztéseket, amelyek homogénebbek,
és amelyek tartalmat meg kivanja 6rizni, minimalis médosuldssal, mig a hetero-
génebb torvényereji rendeleteket, amelyekhez szimos médositést jova lehetne
hagyni, altalaban el6szor a Szendtussal targyaltatja meg. Tekintettel a 60 napos
hatdridére, a masik Héz altalaban elfogadja, megerdsiti az els6 altal mar targyalt
és modositott szveget.

A salatatorvények a jogszabalyok gyors és konnyti modositasanak lehet6ségét
viszik a jogrendszerbe. Ez persze inkdbb hatrany, mint elény. Minél konnyebb
modositani a torvényeket, annal hanyagabb a jogalkoto, hiszen jol tudja, hogy
esetleges hibait gyorsan tudja majd korrigdlni. A torvénymodositisok nagy szama
t6ként a korabbi jogalkotas korrekcidinak koszonhetd: a legtobb modositast
még abban a ciklusban fogadjdk el, amikor magat a javitandé térvényjavaslatot
elfogadték (vagy akdzvetleniil azt kvetd ciklusban).'s Az egyre tobb médositas
egyre tobb hibat general, ami megint csak egyre tobb médositashoz vezet, és igy
tovabb, egyre szélesebb 6rdogi korben.

A salatatorvények emellett sziikitik a parlament mozgésterét is: a take it or
leave it vlasztasra sziikitve a jogalkoto hatdskort. A csemegézés (cherry picking),
azaz amodositd elemek kozotti valogatas, szelektalds lehet6ségei sztikosek, mar
csak az idényomds miatt is. Ennek megfelel6en sok olyan elem ,lecsuszik” egy

12 A Cseh Alkotmanybirdésag 77/06 szamu dontése.

13 Az Olasz Képvisel6hdz hizszabalya, 96 a. cikk (7) bekezdés.
14 Az Olasz Szenétus hazszabalya, 97. cikk (1) bekezdés.

15 K1ss-SEBOK 2022: 129.
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salata részeként a parlament torkdn, amely egymagaban nem feltétleniil nyert
volna azonos mértéki tobbségi timogatast.

A salatatorvények tovabbi hatdsa, hogy a parlamenti jogalkotas keresztmetszete
szinte korlatlannd szélesedik, és kitarul a kapu a biirokratikus vagy technikai jel-
legti, masodlagos jogszabdlyokba valé rendelkezések parlamenti elfogadasa el6tt.
Ezzel a végrehajté hatalom technikai szabalyokkal drasztja el a torvényhozast,
ami tizemszer(, mechanikus jogalkotashoz vezet, ahelyett, hogy a jogalkoté a
legfontosabb elvekre koncentrélna, azokrdl ugyanakkor érdemi, mélységi vitat
lefolytatva. A korményzati parlamenti napirendkontroll egyik eszkoze ez, amellyel
kiszoritanak mds, nem szandékolt vitakat és dontéseket a parlamentbdl.

A parlamenti vitdk korlatozottabb lehet6ségei miatt a nyilvanossdg is kevésbé
tudja kovetni a jogalkotdsi folyamatokat. A gytijté jogalkotds tovabbi hatranya,
hogy megneheziti a tirsadalmi konzultaciot, hiszen egy sok targykort tartalmazo
el6terjesztésnél az érintettek kore is joval szélesebb. A jogi tuddssal nem rendel-
kezék szamara pedig atlathatatlan egy komplex salatatorvény.

HIBRID FAJ: A KOLTSEGVETESI SALATA

Kiilon kell emliteni kell a menetrendszertien, évente megujulé koltségvetési-
pénziigyi torvényeket, amelyek ,saldtdzasa” sok orszagban bevett gyakorlat.
Akoltségvetési torvény vagy a hozzd kapcsol6dé moédositd/megalapozé csomagok
termékeny talajt jelentenek az 6ridsi kormdnyzati saldtdknak. Mivel minden saldta
pénzbe keriil (azaz nincs ingyen salata. .. ), mindennek van pénziigyi vonzata, tehét
a pénziigyi torvényhozas minden mds szakpolitikaval 6sszefiigg. A koltségvetés
éves eljarasa rendszeres lehetdséget ad arra, hogy a kormdny barmilyen témaval
rikapcsolédjon ezekre. Ennek az alkotménybirésagok (igy a magyar is) egyre
novekvd mértékben szabnak gitat, kimondva a koltségvetési és ahhoz kapcsolodo
torvények modositasi spektrumdénak bévitési tilalmat. 16

Kanaddban még szamos képvisel§ tiltakozott, amikor a kormany 1994-ben
egy 24 oldalas, koltségvetést megalapozo torvényt nyujtott be — tiz évvel ké-
s6bb mar sz6 nélkiil hagytak tizszer olyan hosszu, koltségvetéshez kapcsolodé
torvényeket (kanadai széalkot4ssal yomnibudget” bill). Ujabb évtized eltelté-
vel, 2012-ben a koltségvetési torvény mar tobb mint 400 oldalas volt, és tobb
mint 70, a koltségvetéshez kozvetleniil nem kapcsolédé torvényt modositott.

16 A német Alaptorvény 110/4 cikke értelmében a koltségvetési torvény csak a szovetségi kormany
bevételeire és kiaddsaira és csupdn a koltségvetési torvény elfogadasanak idészakara vonatkozd
rendelkezéseket tartalmazhat.
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Lucien Lamoureux, aki az 1960-as és 1970-es években volt hazelnok, feltette a
kérdést: hova vezet a végelathatatlan hosszisédgu és komplexitasu gytjtéjog-
szabalyok gyakorlata, mikor jon el az a pont, amikor mar nincs visszaut, és akar
eljutunk oda, hogy egyetlen saldtatérvényt nyujt csak be a kormdny a ciklus
elején a kanadai jolét novelésérdl, amely magaban foglalja az 6sszes targykorre
vonatkozé 6sszes rendelkezést.!”

Izraelben 1985 6ta rendszeressé valt az éves koltségvetési torvény feldiszitése
torvénymodositdsokkal, ami a pénziigyi kormdnyzat helyzetét erdsitette a kor-
manyon beliil, és a Kneszetet gyengitette a kormannyal szemben.!8 Altaldban
sok népszertitlen intézkedést is elrejtettek ebben saldtdban, a pénziigyi-gazdasagi

»ajandékok” kozé.

Torokorszagban alkotmanyos rendelkezés tiltja a koltségvetési torvény sa-
latazasat, azaz a koltségvetéshez nem kapcsold6dé moédosité rendelkezésekkel
val6 felduzzasztasit.'® A torok alkotmanybirdsag dllandé itélkezési gyakorlata
szerint ahhoz, hogy egy szabaly a koltségvetéssel kapcsolatosnak mindsiiljon,
annak ,kizdrélag a koltségvetés végrehajtasahoz kell kapcsolddnia, a végre-
hajtast el6segitve, kiegészitve vagy pontositva” A koltségvetéssel kapcsolatos
szabdlyokra az a feltétel is vonatkozik, hogy ,nem terjedhetnek ki olyan dj
szabalyra, amely torvény targyat képezheti”. Az alkotmany altal el6irt korla-
tozds célja a testiilet szerint, hogy ,megtisztitsa a koltségvetési torvényeket az
idegen rendelkezésektdl, és biztositsa, hogy azok rendezettek legyenek, és ne
tartalmazzanak olyan kérdéseket, amelyek kiviil esnek a sz6 valodi értelmében
vett koltségvetés fogalman”2°

Csehorszigban az alkotmanybirdsag éppen a koltségvetési torvény saldtaza-
saval kapcsolatban fejtette ki dltalanos éllel a gyujt6 jogalkotassal kapcsolatos
alldspontjat, amely szerint nem felel meg a jogalkotdsi folyamat céljanak és
elveinek az a jogalkotasi gyakorlat, amikor egyetlen térvény tobb, egymadssal
tartalmilag nem kozvetleniil 6sszefiiggd torvényt moédosit. Az ilyen eljarasok
tisztdzatlan jogi helyzetet teremtenek, amely ellentmond a jogallamisag alap-
elveinek, azaz a jog kiszamithatdsdganak, érthetdségének, egyértelmuségének
és bels6 kovetkezetességének, elveinek, azaz sérti a jogrend koherencidjit és
egységességét.?!

17 DODEK 2017: 20.

18 KOSTI 2021: 80.

19 Torok alkotmany, 161/2 cikk.

20 ESEN ARNWINE — YESILIRMAK 2023: 655.
21 A Cseh Alkotmdénybirdsag 21/01 szamu dontése.
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SALATABAR A VILAG KORUL:
KELETI KOSTOLO, AVAGY MILYEN A TOROK SALATA?
A salatatdrvények Torokorszagban is egyre nagyobb teret nyernek. Ot torvény-
hozasi ciklus alatt margindlis szerepl6bél f6szereplévé Iéptek el6, ma a torok

parlament altal elfogadott torvények kozel fele gytijt6 jogszabaly.

16.1. tébldzat. A saldtatorvények ardnya a torok torvényhozdsban

Torvényhozasi ciklus Elfogadott térvények Saldtatorvények A salatdk aranya
22 570 22 4
23 204 18 9
24 136 27 20
26 95 22 23
27 135 57 42

Forrds: ESEN ARNWINE — YESILIRMAK 2023: 685

Lassunk most néhdny elrettent6 példat a torok gyakorlatbol! Az adéeljardsi tor-
vény és egyes torvények mddositasarol sz6l6, 2022. november 16-i 7421. szdmu
torvény olyan kérdéseket szabdlyoz, mint a temetdk karbantartdsi, javitasi és
vilagitdsi koltségeinek fedezése, a szénbanyakban elhunyt biztositottak dijtartoza-
sainak elengedése, az Antalya-Kas varosi projekt, a Ciprus-gat épitése dltal érintett
csaladok attelepitése és az arstabilitdsi bizottsag létrehozasa. A koztisztvisel 6krol
sz016 torvény, egyes torvények és a 375. szamu torvényerejii rendelet médosita-
sarol sz6l6, 2022. julius 1-1 7417. szdmu térvény szabalyozza a kozalkalmazottak
potlékat és kiegészité mutatoit, amnesztiat biztosit az elbocsétott felsGoktatdsi
hallgatok szamdra, szabdlyozza a két bejelentés ellenére kinevezni nem tudott
kozjegyz6 kinevezésének feltételeit, szabdlyozza a villany- és/vagy vizdijfizetés
ideiglenes odaitélését bizonyos feltételeknek megfeleld épiiletek szdmara és
meghatarozza az elektromos motorral felszerelt személygépkocsikra kivetendé
kilonleges fogyasztasi adot.

A mozaikszertien 6sszedllitott el6terjesztésekben szinte fel sem tilinik egy-
gyel tobb vagy kevesebb tétel. A kormanypartok sokszor az utolsé pillanatban, a
torvényalkotdsi eljaras hajrajaban nyujtanak be médosité inditvanyt az amugy
is atlathatatlan saldtatorvényekhez, amelyet mar nem kisér akkora figyelem, és
alapos megvitatasara a Hiznak mar nincs elegendé ideje a kittizott zardszavazas



228 ARBITER ELEGANTIAE CONSTITUTIONUM

elétt. Ezek a tritkkok azonban egyre inkdbb felttinnek, és ellendllast valtanak ki.
Torokorszagban a buntetdeljarasi torvénykonyv és egyes torvények modositasardl
52016, 2016. november 24-én kelt 6763. szdmu torvényrol folytatott targyaldsok
soran a 49 cikkelybdl all6 salatatorvény parlamenti vitdjanak vége felé, éjszaka
elfogadtak egy, a kormanyparti képvisel6k dltal benyujtott médosité inditvanyt.
Ennek értelmében abban az esetben, ha a sértett és az elkovetd az erdszak, fe-
nyegetés, megtévesztés vagy egyéb, az akaratot befolyasol6 ok nélkiil elkovetett
szexudlis visszaélést kovetSen hazassdgot kot, a buntetés kiszabasat elhalasztjdk,
illetve az itélet kihirdetését elhalasztjak. Az ellenzéki part frakcidvezetd-helyettese
kijelentette, hogy a torvényjavaslat eddigi tirgyalasain konszenzus volt, és nem éltek
semmilyen blokkold eszkozzel, de ezt az utolsé pillanatban benyujtott inditvanyt,
amelyrdl nem tudtak, elfogadhatatlannak taléljik. A médosité inditvanyt a kifog-
sok ellenére elfogadtak, de mivel a torvényjavaslat megszavazasihoz a parlament
nem volt hatdrozatképes, a dontést el kellett napolni. A kévetkezé napokban ko-
moly nyilvanos vitak eredményeként az emlitett inditvany altal modositott cikket
visszavontdk a bizottsdghoz, amelynek ki kellett vennie a vitatott rendelkezést a
szovegbdl. A térvényjavaslatot végil az emlitett cikk nélkiil fogadtdk el.?*

A torok gyakorlat azt is mutatja, hogy a jogszabalyok mindsége és a javaslat
elfogadasanak ideje kozott osszefiiggés van. Magyarorszaghoz hasonléan Torok-
orszagban is folyamatosan rovidiil a térvények elfogadasi id6tartalma.

16.2. téblazat: A torvények dtlagos elfogaddsi id6tartama napokban

Ev Torvények
2002 121
2012 49
2022 23

Forrds: ESEN ARNWINE - YESILIRMAK 2023: 688.

SALATABAR A VILAG KORUL:
EGZOTIKUS IZEK KEZDOKNEK, AVAGY
SALATA INDONEZ MODRA

Indonézidban az omnibusz-jogalkotds kérdése a jogaszi korokbol egyenesen
a kozfigyelem kozéppontjéba keriilt. Jokowi elnok ugyanis a masodik ciklusat

22 ESENARNWINE - YESILIRMAK 2023: 660.
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bevezetd nyitobeszédben, 2019-ben nagyszabdst, a munkahelyteremtést szolgalo

saldtatorvényt jelentett be, az elsé ilyen terjedelmi torvényt az orszag torténeté-
ben. A korményzat szerint a beruhdzésok és a fejlesztések megkonnyitéséhez mar
nem megfelel6 az egy torvényt egy torvénnyel moédositd jogalkotdsi technika.
A 2020-ban a parlamentnek benyujtott inditvany 79 torvény modositdsat célozta,
az engedélyezési eljardsoktol a cégalapitison at a kkv-tdmogatasig és a fold-
vésarlasig, mind médositast, mind hatalyon kiviil helyezést, mind 6j rendelkezés

beillesztését tartalmazva. A parlamenti targyalds és elfogadds kozel 6 honapot

vett igénybe, ami a helyi viszonyok kozétt igen gyors eljaras volt.

Az alkotmanybirdsig a torvényt ,feltételesen” alkotmanyellenesnek miné-
sitette, és a torvény fontossagara tekintettel dontésének végrehajtdsat két évre
felfiiggesztette.?3 Ennek f6 oka az volt, hogy a testiilet szerint a jogalkotdsi eljards
nem kovette a 2011-es jogalkotasi torvényt: a salatatorvényt ugyanis elzetesen,
salatatorvényekre kidolgozott jogszabalyszerkesztési utmutaté nélkiil allitottak
Ossze, marpedig a jogalkotdsnak el6re meghatarozott szabalyok alapjan kell
torténnie. A testiilet emellett nem latta megfelelen biztositottnak a torvény
elfogadasaban valé konzultacidkat és tirsadalmi részvételt.?* Az tigynek messze-
mend politikai kovetkezményei voltak: a négy6todos parlamenti tobbséggel
rendelkez elnok nyomasdra a parlament minden torvényes alap nélkil vissza-
hivta tisztségéb6l az egyik alkotmanybir6t.2S Két évre ra, 2022-ben megalkottdk
a testiilet altal hianyolt, salatatorvényekre vonatkozo jogszabalyszerkesztési ut-
mutatot is. A salatatorvények tehat meggyokeresedtek Indonézidban: 2023-ban
az egészségiigyi salatatorvény mar 10 torvény modositasat tartalmazta, a 2024-es
vélasztasok utan hivatalba lépett kormany pedig 8-10 salatatorvény benyujtasat
és parlamenti elfogaddsit tervezi.

MI LEHET A MEGOLDAS? RECEPTEK SALATAK ELLEN

A legtobb saldta vadon termé faj. Kifejlodésiik és elburjanzdsuk megel6zte a
vonatkoz6 szabdlyozds megjelenését, mert praktikus okok hivtak azokat életre,
még miel6tt a szabalyozasi keretek kialakultak volna. Sem Magyarorszdgon, sem
mashol nincs sem kvantitativ, sem kvalitativ korlatja tobb torvénymodositds
egyetlen el6terjesztésbe csomagoldsanak és egyetlen parlamenti eljards keretében
torténé megtargyaldsanak és elfogaddsinak. Az ilyen omnibusz- vagy gyujté

23 Makhama Kostitusi 91/PUU-XVIII/2020.
24 SJARIF-ANGGRAENI-SAPUTRO 2025: 233.
25 SZABO 2022.
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jogszabalyokra vonatkoz6 szabalyozds orszagonként eltérd, de tobbnyire hidnyos,
alig taldlkozunk szabalyozasi korldtokkal, és ezek betartatisa sem maradéktalan.
Alkotményos szinten csak néhany dél-amerikai alkotmdany (Chile - 69. cikk,
Kolumbia - 158. cikk, Ecuador - 136. cikk), az USA 43 tagillama — ellentétben az
USA szovetségi alkotményaval —, valamint egyetlen eurdpai példaként a gorog
alaptorvény?S ismeri, és korldtozza annyiban, hogy csak a tematikusan 6ssze-
tartozé részeket engedi egy el6terjesztésbe vonni (single subject rule). Mas or-
szdgokban, alkotmdnyos szabaly hijan, csak a koltségvetési torvény ,saldtazasat”
tiltjdk, igy Magyarorszagon is, az Alkotmanybir6sig egy 2005-0s dontése nyoman.
Ajogalkotdsrol sz616 torvények altalaiban nem rendelkeznek errél, a magyar jog-
alkotdsi torvény sem. A jogszabélyszerkesztésrél sz016 miniszteri rendelet ugyan-
akkor szdmol a saldtatorvényekkel, megadva formai-szerkesztési szabélyaikat.
Elvi szinten megoldast jelent a salatatérvények ,j6” minéségének biztositasa-
ban a single-subject rule, vagyis a salatatorvényekben a tematikus kohézié el6irdsa.
Eszerint egy torvénycsomagban csak azonos targykorhoz tartozé moédositdsok
lehetnek. A gyakorlatban azonban nem konnyt megéllapitani, egyaltalan mit
jelent a ,targykor”, és az egyes modositasok kapcsolddnak-e ahhoz.2” Ez a szabély
tobb jogforrési szinten is értelmezhetd, a legmagasabb természetesen az alkot-
many, amelyet 43 amerikai allam alkotmanya alkalmaz. Marpedig ha ez alkotma-
nyos szint(i szabaly, akkor az alkotmdny kizarolagos értelmezésére feljogositott
alkotmanybirdsag hataskorébe kell hogy tartozzon ennek a megvizsgalasa és
a gyakorlat kialakitasa, ahogyan ezt néhany allam fels6 birdsdga gyakorolja is.
E biréségi gyakorlat azonban nem meggy6z6: egy elemzés kimutatta, hogy az elv
gyakorlati érvényesitése a salatatorvények gyakorlata ellen nem eredményes.>®
A masik lehet6ség a single-subject rule parlamenti hazszabalyba foglaldsa. Ez
szintén inkabb kivételnek szdmit, az Gj-zélandi parlament eljirdsi szabélyzata
példaul 1995 6ta rendelkezik ilyen korlatozasrdl, a 263. cikk szerint egynél tobb
torvényt médositd gyijtd torvényjavaslat csak akkor terjeszthetd be, ha a) a
modositdsok olyan 6sszefiiggd targykorre vonatkoznak, amely egyetlen 4tfogo
politika megvaldsitasénak tekinthetd; b) az egyes torvények médositdsai minden
esetben hasonlé jellegtiek; vagy c) az iigyrendi bizottsag egyetért a torvényjavaslat
gyujtd torvényjavaslatként torténd benyujtdsval. Kanaddban a liberalis kormany

26 A gorog alkotmany 74/5. cikke nem teszi lehetdvé a torvényjavaslatok és javaslatok azon rendelke-

zéseinek megvitatdsat, amelyek nem kapcsolédnak a torvényjavaslat £6 targyahoz, sem pedig olyan
kiegészité vagy modositd inditvanyok benyujtdsat, amelyek nem kapcsolddnak a torvényjavaslat 6
targydhoz.

27 BRIFFAULT 2019: 1630.

28 BRIFFAULT 2021: 211.
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2017-ben beiktatta a hazszabalyba a hdzelnok azon jogat, hogy a salatatorvények
szavazasat szakaszokra bontsa, ezéltal lehetévé téve a Héznak, hogy bizonyos
rendelkezéseket leszavazzon. A gyakorlatban azonban a kormanyt timogato
hazelnokok nem igazan éltek ezzel a lehetéséggel.?® Az ellenzék tobbszor pro-
balt a Legfelsdbb Birdsdg normakontrollja dltal fellépni a saldtatérvények ellen,
am a testiilet — az angol hagyomany szerint — mindig tartézkodott attol, hogy
beleszdljon a torvényalkotds parlamenti autondmidra tartozd kérdésébe.

Az Egyesiilt Allamok Kongresszusaban a single-subject rule csak a Képvisel-
héazban ¢él, a szenatorokat nem koti a targyhoz kotottség elve. Tobb amerikai
elnok megprobalta kigyomldlni a salatatorvények eredeti tirgyhoz nem tartozé
rendelkezéseit: 1996-ban (Bill Clinton) és 2006-ban (George W. Bush) is sziiletett
ilyen javaslat. Az el6bbit a Kongresszus elfogadta,3° és két évvel késobb a Leg-
felsébb Birosag alkotmanyellenesnek taldlta. A 2006-0s inditvany 4t sem ment
a Kongresszuson: a Szendtus nem fogadta el. Az amerikai eln6kok tehdt azéta
sem rendelkeznek azzal a hataskorrel, amellyel az 50-b6l 44 tagallami korméanyzo:
hogy a torvényeknek csak egyes rendelkezéseit vétozzak meg, igy vagy aldirjak,
vagy megvétozzak az egész torvényt.

A harmadik lehetéség — az alaptorvény és a hazszabaly utan — hogy valamely
torvény mondja ki a tematikus egység elvét. Olaszorszagban a kormany eljarasat
szabalyozd 400/1998-as térvény 15. szakasza kimondja a homogenitds kovetel-
ményét torvényerejti rendeletek (decreto legge) esetén. Igen 4m, de a szablyozasi
targgyal azonos jogforrési szinten 1év6 kotelezettséget a gyakorlatban nem veszik
komolyan, igy ez csak irott malaszt, lex imperfecta marad.3!

EPILOGUS: TANACSOK ES TANULSAGOK
SALATAFUGGOSEG ELLEN

A gyakorlati példék azt mutatjik, hogy ahol a salatatorvények elterjedtek, ott mér
nehéz visszaszoritani azokat. Sok demokratikus kormdny, de a centralizilt, auto-
riter rezsimek kiilondsen, a parlamentnek csak a pecsételShely szerepét szanjak,
és eloszeretettel alkalmazzak ezeket. A jogalkotas ezéltal gyorsabb lesz, kevesebb

vitdval, rdadasul a korményok sikerrel mutathatjak magukrél a szakértd, cselekvé
kormany képét — szemben a csupan vitatkozni, beszélni, de a kormannyal a jog-
alkotdsban lépést tartani nem képes, az el6terjesztéseket nem is ért6 parlamenttel,

29 HATTIS-ROLEF 2021: 140.
30 Line Item Veto Act of 1996.
31 Luro-PICCIRILLI 2021: 134.
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kilonosen pedig az ellenzékkel. Hasonl6 folyamatok jatszodtak le tobbek kozott
két esettanulmanyunk helyszinén, Torokorszagban és Indonézidban.

A végrehajt6 hatalom dominancidja szinte minden orszidgban megfigyelhet
jelenség. Ennek egyik eszkoze a saldtatorvények elterjedt alkalmazasa, amely fel-
gyorsitja és tisztdn tobbségivé teszi a jogalkotdsi folyamatot. A gytjtéjogalkotas
modszere semlegesiti a torvényhozo6 tobbség feletti ellenérzés hagyomanyos
eszkozeit, és olyan felfogist titkroz, amelyben a parlamenti tobbség korlatlanul
hozhat torvényeket, a lehet6 leghamarabb, és nem tartozik elszdmolassal sem-
milyen testiiletnek vagy intézménynek.

Evidencia, hogy demokratikus jogillamisagon alapul6 rendszerben a torvé-
nyeknek vildgosnak, konkrétnak, érthet6nek és kiszamithatonak kell lenniiik;
olyan szabélyozdsokbdl kell allniuk, amelyek koherensek, és nem mondanak
ellent egymasnak. A demokratikus torvényalkotds csak akkor valdsulhat meg,
ha a képvisel6knek és a nyilvanossignak lehetésége van arra, hogy megfeleléen
megvizsgaljék a torvényjavaslatokat, és kifejtsék véleményiiket azokrdl. Ezen el-
veknek azonban csak akkor lehet érvényt szerezni, ha alkotmanyosan is védettek,
és alkotmdnybirdsagi uton is kikényszerithetok.

A veszélyek tehat legalabb akkorak, mint az elényok. Saléta nélkiil ma mar
elképzelhetetlen a modern demokracidk napi étrendje. A jo salata egészséges
és hasznos, de tulzdsba vitele szdmos mellékhatdssal, tobbek kozott a fiigg6ség
veszélyével jar. Allitélag Bismarck mondta, hogy aki szereti a térvényeket és a
kolbészt, ne menjen oda, ahol ezek késziilnek, mert ki fog dbrdandulni. Alighanem
igaz ez a salatara is. ..
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