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OszTONOZHETH-E A JOGALKOTAS TARSADALMI
KONTROLLJA PENZBIRSAGGAL?

KANTOR Akos!
doktorandusz (KRE AJK DI)

Absztrakt

A jogalkotas szabalyainak viszonylagos allanddsaga a demokracia zaloga, mi-
vel a jogszabaly egyik érvényességi kelléke, hogy szabalyozott keretek kozott
szlilessen meg, amire nézve kifejezeten hatranyosan hat a gyakori valtozas.

A jogalkotdsra vonatkozd szabalyok kordbban szankcidt nem tartalmazo,
lex imperfecta jelleglinek voltak mondhatdk, mivel csak a legkomolyabb
normasértések okoztak a jogszaballyal szemben alkalmazhaté legsulyosabb
szankciot: a kozjogi érvénytelenséget, melynek megallapitdsa hosszadalmas
folyamat.

2022-ben tortént torvénymadositassal olyan médon valtozott meg a
jogalkotasi eljaras, amely a jogszabalyelGkészitésben vald tarsadalmi rész-
vétel elmulasztasat ponalizalja. Az eljaras is rendhagyo, mivel a kormanyzati
ellen6rzési szerv évente vizsgalja a kotelezettség teljesitését, és a mulasztd
szervezetre jelentds mértékd birsagot ro ki.

A kormanyzati jogalkotasi tevékenység vizsgalatardl éves jelentés készil
az Eurdpai Uniod (EU) részére, amelyre az EU a kovetkez6 éves jogallamisagi
jelentésben reagal.

Jelen tanulmany célja a hazai jogalkotasi eljaras valtozasainak és az els6
vizsgalati ciklus tapasztalatainak, az arrdl készilt vizsgalati (KEHI) jelentés,
valamint az EU visszajelzésének bemutatdsa. Az el6zményekben a vonatkozd
szakirodalmi elméletek keriilnek attekintésre, kiilonos tekintettel a jogalkotasi
folyamat hidanyainak hatdsaira. A valtozasok és a vizsgalat megallapitasainak
ismertetése magyardzattal szolgal arra nézve, hogy a jogszabalyok lex imper-
fecta jellege hogyan és miért latszik megszdinni.

Kulcsszavak: jogalkotds, tarsadalmi egyeztetés, lex imperfecta, KEHI vizsgalat,
birsagolas

1 Témavezetd: Prof. Dr. Toth J. Zoltan, KRE AJ DI.
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CAN FINES STIMULATE SOCIAL CONTROL ON LEGISLATION?
Abstract

The relative perpetuity of the rules on legislation is considered the guarantee
of democracy, since one of the conditions for the legislation’s validity is that
it shall be adopted within a regulated framework—a particularity that might
be negatively affected by frequent changes.

Rules on legislation were previously of lex imperfecta nature with no
penalty provisions, since only the most serious breaches of law entailed the
most serious sanction against the law, namely public law invalidity, that is a
lengthy process to establish.

With the 2022 legislative amendment, the legislative procedure has been
altered so that the failure to give place to public participation should be pe-
nalised. The procedure is also unusual with the Government’s control office
examining the fulfilment of the obligations annually and imposing substantial
fines on organisations in default.

An annual report is prepared to the European Union (EU) on the rule of
law situation, to which the EU reacts in its next annual Rule of Law Report.

This paper aims to describe the changes in the Hungarian legislative
procedure and the experience gained in the first cycle of inspection and to
present the corresponding report prepared by the Hungarian Government
Control Office (KEHI) and the EU’s assessment of the same. It will also review
relevant literature theories, especially on the impacts of the shortcomings
of the legislative procedure. Presenting the changes and findings of the as-
sessment might well explain how and why the lex imperfecta nature of the
legislation seems to be disappearing.

Keywords: legislation, public participation, lex imperfecta, Hungarian Gov-
ernment Control Office, KEHI investigation, fines

1. El6zmények
A jogalkotds jogi szabdlyozdasat viszonylagos allanddsag jellemzi, annak dacara,

hogy a jog fontos jellemz&je annak véltoztathatdsaga®. Mégis a jogalkotas
szabdlyozasa ritkan valtozik, a jogalkotasrol sz6lé 1987. évi XI. térvényt csak

2 V6. TOTH J. Zoltan: Jogalkotdstan. Jogdogmatikai és jogszabdlyszerkesztési ismeretek.
Budapest, Dialég Campus 2019, 37.
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23 évvel kés6bb kovette az azonos cimd 2010. évi CXXX. torvény3, amely
szamos madositast kovetéen napjainkban is hatalyban van.

A jogalkotdsi folyamatot szabalyozé rendelkezések lex imperfecta? jelleg-
ek, mivel azoknak csak nagyon sulyos megsértése eredményezi az egyetlen
elképzelhet6 szankcidt, a kozjogi érvénytelenséget. A szankciét nem tartal-
mazd jogszabalyokrdl Szaszy-Schwarz Gusztdv azt irta, hogy sokan az ilyen
szabalyoktdl megtagadjak a jog jellegét, az dllami kikényszerithet&ség hidnya
miatt. Cafolja ezt a nézetet, allaspontja szerint az allam kényszerit6 eszkozei
olyan sorozattd dllnak 6ssze, melynek a végén sziikségképp szankcié nélkdli
szabaly marad, azonban ez nem befolyasolja érvényesithetdségliket.> Szilagyi
Péter jogi norma fogalma szerint az olyan szabaly, amelynek semmiféle jog-
kdvetkezménye nincs, nem tekinthetd jogi normanak; de hozzateszi, hogy a
modern jogelmélet képviselGi ezt a nézetet tobbnyire tulhaladottnak tekintik.®
Toth J. Zoltan a jogkovetkezmény nélkili normakat harom csoportba sorolja:
(i) fogalmilag nincs (nem lehet) szankcidja, (ii) szandékosan nincs szankcidja,
(iii) azért nincs szankcidja, mert a joghatas gyakorlati realizalasahoz sziikséges
eljarasi szabdlyok hianyoznak. A jogalkotasra vonatkozé normak esetében az
utébbi eset all fenn, illetve ennek az a specidlis alesete, hogy nem késziiltek
hataskori, illetékességi szabalyok, amelyek a norma kikényszeritését megha-
tarozott szervek feladatava tennék.’

A jogszabaly érvényességének egyik fontos kelléke, hogy az adott jogi
norma alkotasara vonatkozo, érvényes és a jogi norma alkotdsakor hatdlyos
jogi normaknak megfeleléen alkottak meg. Ezen kdvetelmény miatt is fontos
a jogalkotdsra vonatkozé szabalyrendszer viszonylagos allandésaganak meg-
Grzése®. Az Alkotmanybirdsag is tobb hatarozataban megallapitotta, hogy ,,a
jogalkotas eljardsi garancidi a jogallamisag és a jogbiztonsag elvébdl fakadnak,

3 Alapvet6 kiilénbség a két torvény kozott, hogy amig az 1987-es térvény elfogadasahoz a
jelenlevé képvisel6k kétharmadanak szavazata volt sziikséges, ezzel szemben a 2010-es
torvény nem mindsul sarkalatosnak. A régi Jat. is tobbszér médosult, azonban 2001.
01.17. és 2007. 06. 15. kozott — hat éven keresztiil - szovege nem valtozott, ennek oka
a mindsitett tobbségl mddositas igénye is lehet.

4 ,Vannakjogtételek, melyek a bennok foglalt parancs megszegéséhez semminem szankciot

(mdsodtételt) nem fliznek (leges imperfectae)” SzAszy-SCHWARZ Gusztav: Parerga Vegyes

jogi dolgozatok. Budapest, Athenaeum Irodalmi és nyomdai részvénytarsulat, 1912, 14.

V6. SzAszY - SCHWARzZ Gusztdv i.m. 15.

SzILAGYI Péter: Jogi alaptan. Budapest, ELTE Edtvos Kiado, 2014, 183.

TOTH J. Zoltén i.m. 20.

Példaul a Jet. szovege 2013. 08. 01 és 2019.04. 14. koézott, mintegy hat éven at nem

véltozott, a Jat. esetében a leghosszabb ilyen id@szak négy évig tartott, 2014. 06. 06

és 2018. 05. 17. kozott.

00N O WU

381



KANTOR AKOS

igy csak a formalizalt eljards szabdlyainak betartasdval johet |étre érvényes
jogszabaly.”® Ez formai feltétel, ezért megitélése viszonylag egyszer(l azok
szamara, akik ralatassal rendelkeznek a teljes jogalkotdsi folyamatra. A formai
érvényességi kritériumok meghatarozasanak célja a jogbizonytalansag csok-
kentése a tekintetben, hogy az adott rendelkezés jogi normanak mingsiil-e,
igy jogilag kotelez6-e vagy sem.°

A jogalkotdst befolyasold tényez6k kdzott fontos megemliteni az allampol-
garok direkt, kdzvetlen részvételét biztosité formakat, mint sajatos érdekér-
vényesit6 lehet&ségeket, amelyek altaldban az alapvetd jogok kozott vannak
szabdlyozva. Ezek kozé tartozik a tdrsadalmi-szakmai vita intézménye is'*. A
torvényi rendelkezések végrehajtasat azonban hivatalbél nem felligyeli egyet-
len szervezet sem, végsGsoron az Alkotmanybirdsag jar el az ilyen tigyekben.

Az Alkotmanybirdsag toretlen gyakorlata, hogy a jogalkotdsi eljaras garan-
cidlis szabdlyainak betartdsat is vizsgalhatja, s ennek révén a sulyos formai
hibas térvényhozasi eljarasban sziiletett torvényt kdzjogi érvénytelenség cimén
megsemmisitheti'2. A sulyos formai hiba torvények estében az orszaggy-
|ési szakban torténd hibakat tételezi. A jogszabaly el6készitési szakaszdban
formai hibara adhat okot a torvényben elGirt tarsadalmi egyeztetés, vagy
az el6zetes hatdsvizsgdlat elmaraddsa. Az Alkotmanybirdsag kovetkezetes
gyakorlata szerint azonban 6nmagaban véve az az eljarasi mulasztas, hogy a
jogszabaly-el6készités sordan az érintettek véleménynyilvanitasat a jogalkotasi
torvény szerint jogosult szervektdl a jogalkotd nem szerezte be, a jogszabalyt
altaldban nem teszi alkotmanyellenessé, kivéve, ha kilon jogszabaly ir el6
konkrét és intézményesitett véleményezési kotelezettséget.’® Az Alkotmany-
birésag hatarozata alapjan egy masik fontos jogalkotdsi eszkdz, az elézetes
hatasvizsgalat elmaraddsa sem eredményez kozjogi érvénytelenséget.*

A jogalkotds nyilvanossagat az Orszaggydilés a 2010. évi CXXXI. torvénnyel
teremtette meg annak ,elémozditasa érdekében, hogy a jé kormanyzas kere-
tében a tarsadalom legszélesebb rétegei kapcsolddhassanak be a jogszabalyok

9  STUMPF Istvan: Az Alkotmdnybirdsag és az Orszaggy(ilés viszonya a kdzjogi érvénytel-
enség tikrében. Miskolci Jogi Szemle, 2020, 1. kilénszam, 277-278.

10 TOTH J. Zoltdn i.m. 128.

11 DRINOczI Timea - PETRETEI JOzsef: Jogalkotdstan. Budapest-Pécs, Dialdg Campus Kiado,
2004, 93.

12 164/2011. (XIl. 20.) AB hatérozat.

13 DRINOCzI - PETRETEI i.m. 215.; V4. ABH 2000.202 (207).

14 Lasd az 54/1996. (XI. 30.) AB hatarozatot: a testilet alkotmanyjogi panaszokkal kapc-
solatos gyakorlataban szamos esetben pusztan ignoralja a hatdsvizsgalat elmaraddséra
valé hivatkozast.
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el6készitésébe, elGsegitve ezzel a kdzjo érdekében a jogi szabalyozas sokoldalu
megalapozasat, ezzel pedig a jogszabalyok minGségének és végrehajthatdsaganak
javitdsat”*. Ez talan a legkdzvetlenebb mddja annak, hogy a jogalkotdsban vald
érdemi tarsadalmi (civil) részvétel megvaldsuljon, és jellemzdje, hogy mindig
konkrét témahoz és kiilonallé szabalyozasi terliletekhez kapcsolddik. LehetGséget
teremt a jogalkotdsban egyébként nem érintett természetes személyek, nem
kormdnyzati szervezetek és mozgalmak nevében eljaré személyek és a szaba-
lyozas el6készit6je kozotti korlatozott parbeszédre.'® , A jogalkotasi eljarasban
valé tdrsadalmi részvétel a konzultdcids jogok kiilonb6z6 formdin keresztil
valdsul meg. Ide tartozik mindenekel6tt az észrevételezési jog, az informalddas
joga, a javaslattételi jog és a véleményezési jog.”*” Vadal Ildiké megallapitotta,
hogy a tajékoztatas elengedhetetlen feltétele a jogalkotasi folyamatban valé
tarsadalmi részvételnek, de a megalapozott véleményformaldshoz sziikséges a
norma tervezetén tul mds anyagok, pl. hatdsvizsgdlat, szakért6i anyagok meg-
ismerése is. Fontos, hogy a véleményezésre elegendé id6 alljon rendelkezésre,
azonban a gyakorlatban ennek biztositasat a jogalkotast végzé tarcak rendre
elmulasztottdk, sok esetben arra hivatkozva, hogy szdmukra is az el&irt 6t nap-
nal kevesebb id6 allt rendelkezésre. Vadal maga is kiemelte a szabalyozas azon
hidnyossagdat, hogy nem szankcionalja a tarsadalmi egyeztetés folyamatanak
elmulasztasat, vagy nem szabalyszer( teljesitését. Kbnyvében javaslatot tett
a szabalyozas pontositdsara, és garancidlis szabalyokkal vald kiegészitésére.
Alldspontja szerint garancialis elem lenne jogorvoslat biztositasa arra az esetre,
ha az allami szervek megsértik a véleményezési eljaras szabalyait.'® Hasonlo
a konkluzidra jutottak a Tarsadalmi Egyeztetés Eljarasi Normarendszere cim(
dokumentum szerkesztGi® is, amikor olyan szankcidrendszer kialakitasat java-
soltdk a jogalkotas nyilvanossagaval kapcsolatos szabalyok megsértése esetére,
amely nem politikai felelGsséget és kovetkezményeket allapit meg®. Sulyos

15 2010. évi CXXXI. tv. preambuluma.

16 RIXER, Adam: Consultation and central public administration in Hungary. International
Journal of Public Law and Policy, 2024, 10(3), 342.

17 VADAL Ildikd: A kormdnyzati déntések konzultdciés mechanizmusai. Budapest, Complex,
2011, 101.

18 ,Arégilat. 43. §-a alapjan a kormanyhoz fordulhattak a jogaikban sérelmet szenvedett
szervezetek, de az Uj jogalkotdsi tdrvénybe (Uj Jat.) ez a lehet8ség sem kerlilt be.” VADAL
i.m. 106.

19 DR. FARKAS Istvan et. al.: A Tdrsadalmi Egyeztetés Eljardsi Normarendszere. Gy6r, Non-
profit Informacids és Oktatd Kozpont (NIOK) Alapitvany, a Magyar Természetvéddék
Szovetsége (MTvSz) és a Reflex Kornyezetvéd6 Egyesiilet, 2007.

20 DR. FARKAS Istvan et al. i.m. 37.
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jogsértés esetére pedig az elfogadott jogi norma megsemmisitését javasoltak.

A jogalkotdstdl demokratikus kdvetelmények miatt elvarhaté viszonylagos
allanddsagot az utdbbi években felgyorsult fejlédés mellett sok mas hatds is érte,
elég, ha csak a pandémia miatt erGsen felgyorsult digitalizaciora gondolunk, de
az évenkénti jogallamisagi jelentések kapcsan is valtozott a jogalkotas rendszere.

Az jogallamisagi jelentések , A fékekkel és ellensulyokkal kapcsolatos egyéb
intézményi kérdések” cim(i fejezete évrdl évre formalisnak itélte meg a tarsadalmi
egyeztetést Magyarorszagon?. , A nyilvanos konzultacié hianya és a felgyorsitott
jogalkotasi folyamat egyutt tovabb gyengitette a szabalyozasi kdrnyezet miné-
ségét. Bar a kormany ,nemzeti konzultacidkat” szervezett bizonyos témdkban,
a jogszabalytervezetekrdl folytatott hatékony nyilvdnos konzultacié hianya
kérdéseket vet fel a jogbiztonsag és a jogalkotas minGsége tekintetében.”?? A
jogszabalyok el6készitésével kapcsolatos tarsadalmi részvétellel kapcsolatos
megallapitds, hogy a ,civil tarsadalmi szervezetek arrél szamolnak be, hogy a
dontéseket az érdekelt felek tényleges bevondsa nélkiil hozzak meg. A kormany
szinte szisztematikusan nem tesz eleget a térvénytervezetek nyilvanos konzul-
tacio céljabol torténd online kozzétételére vonatkozo jogi kotelezettségének.”?
Emellett a jogszabalyok el6készitése sokszor nem a hagyomanyos kdzigazgatasi
uton torténik, hanem a , kormanyzati politikdk gyakran megkeriilik a meglévé
konzultaciés mechanizmusokat azéltal, hogy jelent6s torvényjavaslatokat az
egyes orszaggylési képvisel6kon keresztil nydjtanak be, illetve rendkiviili vagy
surgGsségi eljarast alkalmaznak.”?* A jelentés ennek kiemelt fontossagot tulaj-
donit, amennyiben ennek gazdasagi hatasa is van: ,,az lizleti szerepl6k szdmara
a jogalkotas min6sége fontos tényezd a befektetdi bizalom szempontjabdl, és
a magyarorszagi vallalkozasok kdzel negyede szamdra aggodalomra ad okot,
ami a beruhazasvédelem hatékonysagat illeti.”?

A jogallamisagi jelentés fenti megallapitdsai akkor valtak kiilondsen égetévé,
amikor az EU 2022-ben felfliggesztette és feltételek teljesitéséhez kototte
Osszességében 6,3 Milliard Eurd 6sszegli tamogatas folydsitasat?®.

21 2020 Rule of Law Report, Country Chapter on the rule of law situation in Hungary, 17.; 2021
Rule of Law Report Country Chapter on the rule of law situation in Hungary, 21.; 2022. évi
jogdllamisdgi jelentés, Orszagfejezet — A jogallamisag helyzete Magyarorszagon, 24.

22 A 2022.évijogallamisagijelentési.m. 27-28. (IV. A fékekkel és ellensulyokkal kapcsolatos
egyéb intézményi kérdések)

23 A 2022. évijogallamisagi jelentés i.m. 27-28.

24 Uo.

25 A 2022. évijogallamisagi jelentés i.m. 27-28.

26  https://www.consilium.europa.eu/hu/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-con-
ditionality-mechanism/ (2023. 11. 21.)
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2. Valtozasok

A Kormdny a jogalkotdssal szemben megfogalmazott észrevételek orvoslasara
Onszabalyozast készitett eld: olyan vallalast tett, melynek teljesilését rend-
szeres id6kozonként ellendrzi és jelenti az EU-felé. Mulasztds esetén pedig
szankci6 alkalmazasat rendeli a mulasztasért felel6s kormanytaggal szemben.

Az Eurdpai Bizottsaggal vald megegyezés érdekében tobb jogszabaly moé-
dositasra kerilt, ezek egyike, a jogalkotasrdl sz616 2010. évi CXXX. torvény és
a jogszabalyok el6készitésében valé tarsadalmi részvételrdl sz616 2010. évi
CXXXI. torvény modositasardl sz616 2022. évi XXX. torvény, amely modositotta
a Jat? és a Jet?® szabalyait.

A jogalkotasi torvény 5. alcime elGirja a jogszabaly el6készitéje szamara
el6zetes szabdlyozasi hatdsvizsgdlat készitését. A 2022. évi XXX. torvény az-
zal egészitette ki, hogy a Kbzponti Statisztikai Hivatal (a tovabbiakban: KSH)
hivatalos statisztikai adatok szolgdltatasaval mikédjon kozre az el6zetes ha-
tasvizsgdlat elvégzésében torvény, kormanyrendelet vagy miniszteri rendelet
el6készitése sordn. Ugyanezt a kbzrem(ikodést irja el6 a torvény a KSH részére
az utélagos hatasvizsgalatok esetében is. Az utdlagos hatasvizsgalat a mé-
dositast kdvetben is sziikség szerint elvégzendd maradt, pedig fontos eszkoz
lehetne a jogszabalyok hatalyosuldasanak, hatékonysaganak vizsgalatara.?

A jogszabalyok el6készitésében valé tarsadalmi részvételrél sz616 torvény
modositdsanak alapja a Kormany azon vallalasa, amely alapjan a torvény
hatalya®® ala tartozd jogszabalytervezetek esetében — ha ezek a Magyar
Kozlonyben kihirdetésre kerlilnek — kilencven szazalék lesz azon jogszabaly-
tervezetek ardnya, amelyek tarsadalmi egyeztetésen vesznek részt.

A tarsadalmi egyeztetés technikai szabdlyai nem valtoztak meg, a Kor-
many honlapjan a Kozérdekl adatok menipontban taldlhaté meg az a

27 A jogalkotasrol sz6l6 2010. évi CXXX. torvény.

28 A jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrél sz6lé 2010. évi CXXXI.
torvény.

29 A hatasvizsgalatokkal, azok gyakorlati m(ikodésével és hatasaval kapcsolatos legfon-
tosabb tény, hogy azokrdl tények nem allnak rendelkezésre.” GAIDUSCHEK Gyorgy:
Elékészitetlenség és utdlagos hatdsvizsgadlat hidnya. In: JAKAB Andras, GAJDUSCHEK
Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. Budapest, MTA Tarsadalomtudomanyi
Kutatékozpont, 2016, 799., 813.

30 A torvény hatdlya a miniszterek altal el6készitett jogszabalytervezetek természetes
személyek, valamint nem allami és nem onkormanyzati szervek, szervezetek altal
torténd véleményezésére terjed ki. Jet. 1. § (1) bekezdés
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Dokumentumtar®!, ahol forras, dokumentum tipus és datum szerint keres-
het6k a jogszabalytervezetek tarsadalmi egyeztetésre bocsatott anyagai. A
keres6vel megtaldlt hivatkozas tartalmazza a kibocsatd nevét, a kozzététel
datumat, a tervezet cimét, a véleményezési hatarid6t, valamint azt az e-mail
cimet, amelyen a kdzzétevs az észrevételeket varja. A tervezet rendszerint
egy tomoritett mappdaban taldlhatd, amelyben rovid tartalmi 6sszefoglald,
a normaszoveg, indokolas és hatdsvizsgalati lap talalhaté. Az elGterjesztés
szbvegét rendszerint nem tartalmazza a mappa, mivel az az Info tv. alapjan®?
a keletkezésétél szamitott tiz évig nem nyilvanos iratnak mindsil.

A Jet. meghatdrozza a tarsadalmi egyeztetés hataridejét is, amely f6szabaly
szerint azonos kell, hogy legyen a kormanyzati szervekkel valé egyeztetésre
bocsatas soran megallapitott hataridével®®, de a véleményezési hataridd
nem lehet kevesebb nyolc napnal, azonban az el6készité miniszter kivételes
esetben ennél rovidebb, de legalabb nyolc napos véleményezési hatarid6t
allapithat meg. Annak biztositasdara, hogy a tarsadalmi egyeztetés eredménye
feldolgozasra keriljon, a torvény a beérkezett vélemények, javaslatok érdemi
mérlegelésére legalabb 6t napos id6tartamot biztosit, a Kormany dontését
vagy a miniszteri rendelet kiaddsat megel6z6en.

A jogszabdlytervezetet tartalmazé dokumentum csomag a tarsadalmi
egyeztetést kovet6en* egy tipizalt 6sszefoglaldval keriil kiegészitésre, amely
tartalmazza a tarsadalmi egyeztetés soran beérkezett észrevételeket és az
azok elutasitasanak szakmai, jogi indokait®.

A Jet. Uj rendelkezései teremtik meg a tarsadalmi egyeztetés megtorténte
ellen6rzésének a koztelezettségét. A Kormdanyzati Ellendrzési Hivatal (a tovab-
biakban: KEHI) ellenérzi, hogy a jogszabaly el6készitéséért felel6s miniszter

31 https://kormany.hu/dokumentumtar (2023. 11. 21.)

32 Azinformdcids 6nrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szolé 2011. évi CXIL.
torvény 27. § (5) bekezdése.

33 Nem kovethetd laikusok szamara a feltétel teljesitése.

34 Osszefoglaldt torvény esetén az Orszaggyiléshez térténé benyujtast, kormanyrendelet
és miniszteri rendelet esetén a kihirdetést kovetden kell kozzétenni. A Jet. 11. § (1) és (2)
bekezdését pontositja a jogszabalytervezetek és szabalyozasi koncepcidk kozzétételérdl
és véleményezésérdl sz6l6 301/2010. (XIl. 23.) Korm. rendelet 4. § (4) bekezdése, az
Osszefoglalot torvényjavaslat esetén az Orszaggy(léshez torténd benyujtast kovetben
tizenot napon belil, kormanyrendelet és miniszteri rendelet esetén a kihirdetést
kévet6en nyolc napon belil, utélagos véleményezés esetén pedig a véleményezés
lezarasat kovetd harminc napon beliil kell kbzzétenni a honlapon, ahonnan harminc
napig nem tavolithato el.

35 pl.: https://cdn.kormany.hu/uploads/document/5/5c/5cf/5cf78ef18a6e1776c7af-
91be6ad22c4a4d987ec0.pdf (2023. 11. 29.)
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Jet-ben meghatarozott tarsadalmi egyeztetési kotelezettségének eleget tett-e.
A kotelezettség végrehajtasanak elmulasztasa esetén pénzbirsdgot szab ki
a jogszabdly elGkészitéséért felel6s miniszter altal vezetett vagy a kijelolt
minisztériumra nézve. A tarsadalmi egyeztetés elmulasztasanak ellenGrzése
rendszerszer(ivé és rendszeressé valt, melynek szankciéja ezaltal kézzelfog-
haté lett, és a targyévet lezard ellendrzést kbvetben viszonylag gyorsan, két
hénapon beliil kiszabasra keril a pénzbirsag.

A KEHI évente Osszegzi, hogy a megel6z6 évben kihirdetett torvény,
kormanyrendelet, miniszteri rendelet esetében — ha el6készitésik a torvény
hatalya ala tartozott — azok tarsadalmi egyeztetése megtortént-e. A KEHI
errél jelentést készit, amelyet a kovetkez6 év janudr 31-ig az igazsagugyi
miniszter tesz kozzé.

A Jet. mddositasa kimondja, hogy a Kormany felel6sséggel tartozik azért,
hogy az adott naptdri évben el6készitett, a kivételek ald nem sorolt jogsza-
balytervezetek kilencven szazalékanak tarsadalmi egyeztetése megtorténjen,
és kivételek kizarélag indokolt esetben keriiljenek alkalmazasra. A szankcid
nemét is meghatdrozza a torvény, a mulasztd pénzbirsagot fizet, amely meg-
fizetésének felelGssége a tervezet el6készitéséért felelés minisztert terheli,
emellett a KEHI tovabbi megallapitasait is figyelemebe kell vennie.

A pénzbirsag mértéke, a megéllapitas szempontrendszere és a megfizetés
maodja részletes szabalyainak megdllapitasat a jogalkotd a kotelezettség fele-
I6sére, a Kormanyra delegdlta, azonban a Jet. garancidlis jelleggel kimondja,
hogy a pénzbirsag mértékét ugy kell megdllapitani, hogy az kell6 visszatarté
erével rendelkezzen a jogsérté magatartasok elkovetésével szemben3.

A birsagolas részletszabalyait a jogszabalyok el6készitésében vald tarsa-
dalmi részvételrdl sz616 torvény szerinti kotelezettség megszegése esetén
kiszabhatd pénzbirsagrdl sz616 567/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet hatarozza
meg. A KEHI a birsag kiszabasa soran az eset dsszes lényeges kortilményét
mérlegelve kell dontson; f6bb szempontok a jogszabaly szabalyozasi szintje, a
jogszabaly tarsadalmi, gazdasdagi hatasai, késedelmesség esetén a késedelem
id6tartama (hossza), valamint a mulasztds ismétl6dé jellege, illetve gyako-
risdga, mint szubjektiv kortilmény. A birsag dsszege egymillié és szazmillié
forint kozé eshet, melyet a birsagot kiszabd hatdrozat véglegessé valasatol
szamitott harminc napon belil kell megfizetni.

Tovabbi garancialis elem, hogy a Jet. mddositasa a KEHI vizsgalata alapjan
auditalasi kotelezettséget ir eld, az eurdpai tdmogatasokat auditald szerv®’

36 Jet.6/A. § (4) bekezdés.
37 Eurdpai Tamogatasokat Auditdlé FGigazgatdsag — EUTAF.
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tanusitja, hogy a jogszabalytervezetek 90%-a tarsadalmi egyeztetése meg-
tortént, errél jelentést készit a targyévet kdvet6é év marcius 31-ig, tehat a
KEHI jelentés elkészitését kovetd két hdnapon bell.

A Jat. és a Jet. mddositasai azonban nem vezettek be szabalyokat a jogalkotas
digitalizalt rendszerének, az Integralt Jogalkotasi Rendszer (IJR) haszndlatara
vonatkozdan. Az 1JR-ben rendelkezésre dll a Tarsadalmi egyeztetés szolgalatas,
melynek segitségével a tervezetek rendszerben vald elGkészitése esetén a
tarsadalmi egyeztetés lebonyolithaté lenne, ezaltal vélhet6en a birsagok
megel6zhet6k lennének.

3. Az elsd idGszak értékelése

A Jat. és a Jet. mddositds atmeneti rendelkezései alapjan elsé alkalommal a
2022. szeptember 30. és 2022. december 31. kdzotti id6szakban a kormanyzati
szervekkel vald egyeztetésre bocsatott jogszabalytervezetekre vonatkozéan
kellett jelentést késziteni. A KEHI jelentése® megallapitotta, hogy ,,a Magyar
Kozlonyben az ellenérzott id6szakban 6sszesen 682 torvény, kormanyrendelet
és miniszteri rendelet kertlt kihirdetésre. E jogszabalyok kozill 123 jogsza-
baly nem tartozik a Jet. hatdlya ald; 154 jogszabaly esetében a kormanyzati
szervekkel vald egyeztetés az ellen6rzott id6szak el6tt elindult, ezért azokat
az ellenérzés soran nem lehetett figyelembe venni.

Avizsgalati id6szakban elGkészitett és kihirdetett, a Jet. hatdlya ala tartozé
405 jogszabaly koziil 373 jogszabaly (az 6sszes jogszabaly 92%-a) kihirdetésé-
re tarsadalmi egyeztetést kovetGen kerilt sor, tehat a vallalt 90%-os kiiszob
teljesilt; a fennmaradd 8%-nyi, szamszer(ien 32 darab jogszabdly tarsadalmi
egyeztetés nélkil kerult kihirdetésre, ebbdl 21 jogszabalyt nem kellett®, 11
jogszabaly pedig nem lehetett*® tarsadalmi egyeztetésre bocsatani.

A Kormany a Jet. 5/A. § (3) bekezdésének a) és b) pontjaban foglalt kotele-
zettségét teljesitette, mivel a vizsgdlt idGszakban elGkészitett és kihirdetett, a
Jet. hatdlya ald tartozé torvények, kormanyrendeletek és miniszteri rendeletek
92%-at tarsadalmi egyeztetést kovetben hirdették ki, a Jet. szerinti kivételek
alkalmazdasara pedig indokoltan keriilt sor.

38 KORMANYZATI ELLENGRZESI HIVATAL: Ellendrzési jelentés a jogszabdlyok elékészitésében
valo tarsadalmi részvételrél szolo 2010. évi CXXXI. térvény végrehajtdsdnak vizsgdlatarol
(ikt. sz.: KEHI-11-74/16/2023) Budapest, 2023.

39 Jet. 5. § (3) bekezdése alapjan.

40 Jet. 5. § (4) bekezdése alapjan.
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Osszesen: 405 A tdrsadalmi egyeztetés ardnya

A Jet. 5. § (3)-(4) bekezdésére
tekintettel nem egyeztetett
jogszabalyok
32

8%

1. dbra Forrds: KEHI jelentés 2023.

Az egyes tarcak tevékenységét vizsgalva a KEHI hianyossagokat tart fel, me-
lyek a jogalkotdssal kapcsolatos Uj rendelkezések végrehajtasa soran kelet-
keztek. Az alabbi abra szemlélteti, hogyan alakult az egyes minisztériumok
és miniszterek altal elkészitett jogszabalytervezetek szama és a mulasztasok
szama a vizsgalt id6szakban. Trendvonal koti 0ssze a mulasztasok el6készitett
tervezetekhez szamitott aranyat.

Mulasztdsok tarsadalmi egyeztetés sordn
(2022 szept. 30 - dec 31.)
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2. dbra Mulasztdsok ardnya 2022. szeptember 30. és 2022. december 31.
k6zott - sajdt szerkesztés
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Ot vizsgdlt szervezet tekintetében az ott el8készitett 6sszesen 198 db tervezet
esetében nem dllapitott meg a KEHI mulasztast. Négy tarca esetében tart fel
1-1 mulasztast, 57 db tervezetre vetitve, az egyszervezet altal vétett legtobb
mulasztas 9 db volt, 54 tervezetre nézve, ami az elSterjesztd vizsgalt id6szakra
vetitett teljesitményének 17%-at jelentette.

A kiszabbot birsdgok 0sszege is ehhez alkalmazkodott: az 6sszes birsag
23,3 millié Ft volt, ami alacsonyabb volt, mint az egy szervezetre kiszabhato
birsdag maximuma. A birsagok atlaga 1,66 millié Ft/ el6terjeszt6, ebbdl 5-en
0 Ft, négy el6terjesztd kapott 1 millid, tovabbi kettd 1,25 és 1,55 millié Ft-os
birsagot. A legtdbb, 9 mulasztas estében a birsag 8,1 millié Ft volt. A kiszabott
birsdgok dsszege és a megallapitott mulasztasok darabszamadanak vizsgalata
alapjan megallapithato, hogy az 1 mulasztasért megdllapitott atlagos birsag
legkisebb 6sszege 0,5 millié Ft (PM) és 1,73 millié Ft (EM) kozé esett. Ebbd|
arra lehet kovetkeztetni, hogy a szankcidt megallapité KEHI a birsag kisza-
basanal figyelembe vette a mulasztds korilményeit, a jogszabalyi elGirdsnak
megfelel6en.

4. A masodik id6szak értékelése

A KEHI 2023. évet értékels jelentése*! 2024. februar 2-an kerilt kdzzétételre
a kormanyzati portdlon. A 2023-ban kihirdetett 1189 jogszabdly 94%-a, 1119
darab esetében tortént tarsadalmi egyeztetésre bocsatds, 66 tervezet (6%)
esetében nem kellett vagy nem lehetett megtenni a Jet. szabdlyai alapjan.
igy a kormanyzati 90%-os vallalas az elsé teljes évben teljesiilt, s6t a 2022.
negyedik negyedéves eredményt 2% ponttal meg is haladta.

A térsadalmi egyeztetés sordn vétett hibdk szdma a koézel hdromszorosra
nétt tervezetszam mellett pontosan megegyezik a korabbival, a KEHI 23
esetben dllapitott meg jogsértést. Azonban a szankcié 6sszege emelkedett,
Osszesen 57 675 000 Ft pénzbirsagot réttak ki. A legtobb — egy elGterjeszté
altal elkdvetett — hiba 13 eset volt 118 tervezetbdl, ez 19 215 000 Ft 6sszeg(
birsagot jelentett. A masodik legtobbet hibazo tarca 6 jogsértést kovetett el
96 tervezetbdl, emiatt 15 710 000 Ft birsagot kell megfizetnie. A két id6szak
adatai alapjan kiemelendd, hogy egyetlen tarca, a Honvédelmi Minisztérium
nem vétett hibat a vizsgalt idészakokban.

41 Ellendrzési jelentés a jogszabdlyok elékészitésében valo tarsadalmi részvételrél szol6
2010. évi CXXXI. térvény végrehajtdsdnak vizsgdlatardl (Iktatdszam: KEHI-11-1/2024).

390



OszTONOZHETH-E JOGALKOZAS TARSADALMI KOTROLLJIA PENZBIRSAGGAL?

Nem lett tarsadalmi A tarsadalmi egyeztetés aranya
egyeztetésre
bocsatva

66
6%

Tarsadalmi egyeztetesre
bocsatva
1119
94%

3. dbra Forrds: KEHI jelentés 2024.

A 2023. évijogallamisagi jelentésben az EU mar vizsgalta a valtozdsok hatasait:
A nyilvdnos konzultacidkra vonatkozd szabalyok médositasai a jogalkotasi
folyamatot hivatottak javitani, gyakorlati hatdsukat azonban még értékelni
kell. A jogalkotds minGsége és a jogszabalyok gyakori valtozasa tovabbra is
jelentGs aggodalomra ad okot a magyarorszagi vallalatok beruhazasvédel-
mének hatékonysagat illetéen.”*

A jogallamisagi jelentés megadllapitotta tovabba, hogy a 2022. oktéber 26-
tél mddosult a jogszabalyok el6készitésében valé tarsadalmi részvételrdl sz6l6
torvény okozta valtozasoknak a jogalkotds mindségére gyakorolt gyakorlati
hatdsa még nem lathatd.

5. Hatasos a szabalyozas?

A masodik ellendrzési idGszak derekdan mar vizsgalhatd, hogy a jogszabaly
el6késztésért felel@s szervek mennyire tartjak be az Uj szabalyokat az elsé vizs-
gdlatiid6szakot és az azt lezard birsagolasokat kbvetéen. Ennek bemutatdsara
a2023. szeptember® hdnapban tarsadalmi egyeztetésre bocsatott tervezete-
ket vizsgaltam meg: 28 tervezetet* kildtek az el6készits tarcak egyeztetésre.
Ezek koziil 26 esetében a véleményezési hataridé pontosan 8 napos volt, csak

42 2023. évi jogallamisagi jelentés, Orszagfejezet i.m. 36.

43 A szeptemberi hénap valasztasat a jogalkotas Gteme indokolja, szeptemberben al-
taldban mar javaban folyik az orszaggydlés Gszi ilésszakara készUl6 jogszabalytervezetek
el6készitése, egyeztetése, ezért relevans a vizsgalat szempontjabdl.

44 Atervezetek szama alapjan a 90%-os ardany megtartasanak vizsgélata nem lehetséges,
mivel a ténylegesen elGkészitett jogszabalyok szama nem nyilvanos havi bontasban.
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2 esetében volt ennél révidebb, 7 napos, ez a tervezetek 7%-at jelenti, amit
akdr hatdrid6 szdmolasi hiba is okozhatott.

Atarcdk gyakorlata szerint a kozzététel id6pontja és a véleményezési hataridé
kerl feltlintetésre a dokumentumcsomag mellett, ettél a Miniszterelnokség
és a Kiilgazdasagi és Kuligyminisztérium tér el, 6k nem hatarnapot, hanem
hatdridé6t allapitanak meg, az észrevételeket a kozzétételtsl szamitott 8 napon
belll varjak. Bar a torvény erre nem tartalmaz rendelkezést, azonban a vizs-
gdlat soran megallapithatd, hogy a tervezetek véleményezési hatarideje 11
esetben pihendnapra, szombatra esett, ez az esetek 39%-a. Ennek az lehet az
oka, hogy a pénteken elinditott nyolcnapos hatarid6k a kdvetkez6 szombaton
jarnak le, vélhetGen ezért nem szerepel a listaban vasarnapi hataridé sem,
mivel ahhoz a véleményezést pihenénapon (szombaton) kellett volna inditani.

A vizsgdlt 28 db. tervezet kozil 18 tervezethez keriilt feltoltésre tipizalt
Osszefoglald az egyeztetésrdl, ez 64 %-ot jelent, azonban megjelenitheté
érdemi vélemény mindossze 3 tervezethez érkezett, mindegyikhez 1-1 darab,
ami azt jelenti, hogy a tarsadalmi egyeztetésre bocsatott tervezetek mind-
0ssze 11 %-dhoz szliletett tarsadalmi észrevétel, ami meglehet6sen alacsony
értéknek tekinthetd.

Avizsgalat tapasztalata, hogy a tarcak — hiban bellil — szinte automatikusan
alkalmazzak a tarsadalmi egyeztetés idGtartamara a torvényi 8 napos elGirast,
vélhetGen fliggetlenil a tervezet hosszatél. Példaul a Magyarorszag 2022. évi
kdzponti koltségvetésérdl sz6l6 2021. évi XC. torvény végrehajtasardl szolé
torvénytervezet 94 oldalas normaszovege és az allami fenntartasu egészségigyi
intézmények irdnyitdasanak egyes szabalyairdl és ezzel 6sszefliggésben egyes
kormanyrendeletek mdédositasardl sz616 653/2021. (XI. 30.) Korm. rendelet
modositasardél sz6l6 egyoldalas Korm. rendelet véleményezésére egyarant
8 nap allt rendelkezésre.

6. Osszegzés

A Jat. és a Jet. mddositdsai olyan eljarasi szabdlyokat vezettek be, amelyeknek
valé megfelelés a jogszabalytervezetet el6készit6 tarca részérél végrehajthato.
Ezt hivatott biztositani a torvénybe iktatott rendszeres ellen6rzés és tanu-
sitas, valamint a jogalkotdsi szabdalyok lex imperfecta jellegét megszlintet6é
pénzbirsagolas jogintézménye is, mivel a gyakorlat és a KEHI vizsgalatai azt
mutatjak, hogy a tarsadalmi egyeztetés jogintézménye a szankciok kilatasba
helyezésével és rendszeres ellenérzés mellett él6vé tehetd.
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A jogalkotasi szabalyok régdta hidnyolt szankciérendszere kerilt megal-
kotdsra 2022-ben, azonban a pénzbirsagolds, mint szankcié névumot jelent
a korabbi javaslatokhoz képest. Bar a jogszabalyok lex imperfecta jellege
megsz(int, a jogalkoté mégsem tartotta sziikségesnek, hogy garancidlis
elemként jogorvoslati lehetGséget is biztositson azon esetekben, amikor a
tervezetek tdrsadalmi egyeztetése a jogi kotelezés ellenére elmaradt, vagy
nem zajlott szabalyszer(en.

A jogalkotds tarsadalmi kontrolljanak lehet6ségét a jogszabalymaddosita-
sok megteremtették, azonban annak hatékonysaga alacsonynak mondhato,
a 2023. évi jogdllamisagi jelentés is megerGsitette, hogy érdemi hatasok a
vizsgalt id6szakban nem voltak érezhetéek.

Kilondsen igaz ez, ha arra gondolunk, hogy az utékdvetés keretében vizsgalt
idGszakban® kozzétett tervezetek 11 %-ahoz érkezett, 1-1 észrevétel. Annak
megvalaszoldsa, hogy az alacsony véleményezési hajlandésagnak az immar
szankciokkal is biztositott véleményezési eljaras mellett mi lehet az oka, je-
len tanulmany kereteit meghaladja. Egyetértek Vadal Ildiké azon allitasaval,
hogy ,,a kormanyzati kommunikaciés mechanizmusokban valé részvétel nem
minden problémajanak gyokerét kell a jogi szabalyozasban keresni”?®.

A pénzbiintetés 6nmagdban nem alkalmas a jogalkotas tarsadalmi kont-
rollja 6sztonzésére. Véleményem szerint a jogalkotasi mulasztasok jogalkotdi
oldalon tortént szankciondlasa hatékony eszkoz a jogalkotds nyilvanossaga
novelése érdekében. Azonban az allampolgdrok bevonasa, a véleménynyil-
vanitds akdr metajurisztikus eszkozokkel, példdul kommunikaciés kampany-
nyal torténé 6sztonzése tudna élébbé és hatékonyabba tenni a tarsadalmi
egyeztetés jogintézményét.

45 2023. szeptember.
46 VADALi.m. 103.
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