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Tanulmanyunk apropéja, hogy az Alkotmanybirésag a 61/2011. (VIL. 13.)
AB hatérozatdban! konkrét tigyben azt allapitotta meg, hogy bar az adott jog-
alkotdsi aktus valamennyi eljarasi kévetelménynek megfelelt,2 amiatt, hogy
»szinte teljes mértékben kizart” volt, hogy ,,megfeleld alapossaggal el6zetes
szamitasokat és elemzéseket végezzenek, egyeztessenek és targyaljanak az
érdekelt felekkel”, az adott eljaras a demokratikus jogallamisag kévetelmé-
nyét nyilvanvaléan nem elégiti ki teljes mértékben. Az Alkotmanybirésag
azonban — tekintettel arra, hogy alkotmanymoédositasok alkotmanyossagi
vizsgalata esetében hatdaskorének hidnyat volt kénytelen megallapitani, esz-
koze nem 1évén — csak az tigynevezett ,,szignalizaciés alkotmanyvédelmi funk-
ci6jat” tudta e tekintetben wjra3 ellatni: figyelmeztette az eljaras szerepldit
a demokratikus jogallamisagbdl fakadé materidlis kévetelmények betarta-
sdnak sziikségességére.® A magunk részérdl — elismerve a szignalizici6

A tanulmany bévitett valtozata az ,,Alkotmany és jogalkotas az EU tagallamaként” cimd
kiadvanyban (szerk. Chronowski Néra; HVG-ORAC, Budapest, 2011) ,Tényekre
alapozott jogalkotas?” cimmel jelenik meg. A tanulmany azonos cimmel megjelent: A
jogalkotasi eljaras materialis feltételeirdl. Ijj Magyar Kozigazgatas 2011. 8. sz. 16-24. o.

** habilitalt egyetemi docens, tanszékvezetl, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jog-
tudomanyi Kar

e adjunktus, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoméanyi Kar

1 Mindenekel6tt jelezziik, hogy a 61/2011. (VIL. 13.) AB-hat4rozat jelent§ségét elsGsorban
nem a jogalkotasi eljaras megalapozottsaganak vizsgalata adja, az csupan apropéul
szolgal szamunkra. A hatarozat érdemi elemzését 1d. Kocsis Miklds: Alkotméany-
modositasok alkotmanyossagi vizsgalata. JeMa 2011. 3. sz. (megjelenés alatt)

2 Tehat arra jogosult nytjtotta be, megfeleld tébbséggel keriilt elfogadésra.

3 Ld. a 8/2011. (IL. 18.) AB-hatérozatot, illetve az arra valé utaldst a tanulmény 3.3.
pontjaban.

461/2011. (VIL 13.) AB-hatdrozat, Magyar Kozlony, 2011., 80. sz. A hatdrozathoz fzott
kilonvéleményében Holl6 Andras alkotméanybird részletesen elemezte a szignaliza-
ciés alkotményvédelemre vonatkoz6 korabbi gyakorlatot.
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fontossagat — ugy véljuk, hogy az ilyen tipusu jelzéseknek valéjaban az
ad(hatna) sulyt, ha a kikényszerithetSség lehetdsége is fennallna. Ennek
hianyaban, ha ezzel a technikaval gyakran él az Alkotmanybirdsag, azzal
sajat magat teheti stlytalannd, és nem tud érvényt szerezni a jogallami
alapelveknek, igy példaul a jogbiztonsag elvének, amely kiszamithato, elére-
lathato stb. jogalkotast feltételez.

Az idézett hatarozat okan (is) felvet6dd probléma — a jogalkotasi eljaras
tartalmi megalapozottsaga — szdmos kérdés vizsgalatat teszi sziikségessé.
Alléspontunk szerint a mindségi jogalkotds® megkoveteli, hogy a jogalkoté
— az egyértelmd és vilagos jogalkotason tdl — tamogassa az altala alkotott
jogszabaly olyan alkalmazasat, amellyel a szandékolt eredmény elérhet6. Ilyen
megoldas lehet példaul a hatasvizsgalati vagy az adminisztraciés terhek
csokkentésére vonatkozd utmutatok elkészitésére jogszabalyban vald kotele-
zés, illetve e vizsgalatok elvégzése (személyl, szervezeti, anyagi) feltételei-
nek megteremtése. A jogalkotas termékének (a jogszabdlynak) a mindsége
alapvetden a jogalkotdsi eljaras mindségétdl figg, mert ez alapozza meg
azt, hogy a jogszabaly valéban hatékony és végrehajthat6 lesz-e.6 Mivel a
jogalkotasra vonatkozd szabdlyok alkalmazasa jelentGsen fiigg az azokat
kotelezd jelleggel értelmezd férumok interpretacids és jogalkalmazd tevé-
kenységétdl, a jogalkotas mindségének vizsgalatakor érdemes a relevans
esetjogot 1s figyelembe venni.

5 A mindségi jogalkotdsban a forméalis szempontokon tul vissza kell titkrézédniiik a modern
demokratikus jogallam materidlis alapértékeinek is. Ezeknek az alapértékeknek a
forrasai a nemzetkézi, a szupranaciondlis és a nemzeti jogi alapnormék, amelyek
kulonbozd alapvetd szabalyokat (elveket, feladatokat, alapjogokat, tilalmakat stb.)
tartalmaznak. A(z alkotmanyos) jogallam értéktartalmu alapelemei kozé tartoznak
az alapvetd jogok elismerése, a hatalommegosztas és az allamhatalmi agak elvalaszta-
sanak elve, a térvények meghatarozé szerepe, a joghoz kétottség elve, a jogbiztonsag
és a jogvédelem elve. Az értéktartalmu alapelemekrdl 1d. Petrétei Jozsef: Az alkot-
manyos demokracia alapintézményei. Dialég Campus Kiadé, Budapest — Pécs 2009.,
147. oldalt6l. A mindGségi jogalkotdasrdl 1d. Drindezi Timea: Mindségi jogalkotds és
adminisztrativ terhek csékkentése Eurépaban. HVG-ORAC, Budapest 2010., 21-22.
o. B6vebben 1d. uo. 15-60. o.

6 A hatékonysdg ebben az dsszefiiggésben azt jelenti, hogy a jogszabdlyt teljes mérték-
ben alkalmazzik és kovetik azért, mert elérhets, megismerhetd, a tartalma egyértelmd,
vildgos, a szerkezete atlathatd, a nyelvezete érthetl, nem tartalmaz normaellent-
mond4sokat, és egyéb jogszabaly-szerkesztési hibakat. A végrehajthatésagnak is van
olyan vetiilete, amely a teljes mérték( alkalmazast jelenti, de inkabb arra utal, hogy
az alkalmazasnak megvannak a pénziigyi, személyi, dologi stb. feltételei.
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Jelen tanulményban a mingségi jogalkotas ,hatékony” és a ,nyilvanos”
fogalmi elemeivel foglalkozunk, ramutatva arra, hogy a ,,hatékonysag” tob-
bek kozott a(z elzetes) hatasvizsgalattal, a nyilvanossag pedig a(z érdemi)
konzultaciéval is kapcsolatban all. Utalunk arra is, hogy a hatasvizsgalat
és a konzultaci6 egymassal is Osszefliggenek, tovabba — alapvet§ eljarasi
szabalyokként — befolyasolhatjak a jogszabalyok kozjogi érvényességét. E be-
folyasolas alapja egyrészt a megfelel§ jogi szabalyozas, masrészt az ahhoz
kapcsol6dé jogalkalmazol gyakorlat, ami a Magyar Koztarsasag tekinteté-
ben az Alkotmanybirésag (a tovabbiakban AB), az Eurépai Uniéban pedig
az Kurépai Birésag (tovabbiakban EB) esetjogabdl ismerhetd meg. Tanul-
manyunkban tehat arra tesziink kisérletet, hogy a magyar AB és az EB
gyakorlatat megvizsgalva és egymasra vetitve kritikai szemponti kovet-
keztetéseket fogalmazzunk meg a jogalkotési eljarasban résztvevd szerveze-
tekkel torténs egyeztetés és az ezzel 6sszefliiggd hatasvizsgalat kozjogi keretei-
re nézve. Miel6tt azonban erre ratérnénk, sziikségesnek latjuk a konzultacid
és a hatasvizsgalat jogalkotasban betoltott szerepének vazlatos 6sszegzését.

1. Eljarasi szabalyok — érvényességi kellékek

1.1. A megalapozott dontéshozatal, a mindségi kormanyzas és jogalkotas
megkoveteli — tobbek kozott — az érdekelt felekkel valdé parbeszédet, a kon-
zultaciét. A konzultacié az érintetteknek és érdekelteknek a dontéshozatal
folyamatdban valé bevondsa abbdl a célbdl, hogy tényleges tarsadalmi és
szakmai egyeztetés j6jjon létre. A fogalom ennyiben tehat nem pusztan az
el6készitési eljarasban torténd (szakmai) egyeztetésre utal, hanem a politi-
kai akaratképzés sajatos megnyilvanulasara is, ami a kompromisszumos
jogszabalyi tartalom kialakitdsa érdekében érdemben torténik. A kompro-
misszumos jogszabalyi tartalom igénylésének indoka a kévetkezd: az allami
dontéshozokat (politikusokat) nem illeti meg az a privilégium, hogy ugy
dontsenek, ahogyan akarnak, hanem annak a velik szemben tamasztott
jogi kovetelménynek kell megfelelniiik, hogy kellben megindokolt és ald-
tamasztott dontéseket hozzanak. A konzultaciénak ebbdl fakadéan szamos
— tajékoztatdsi, jogi, demokratikus? — funkciéja van. A jogi funkciéja abban

7 A t4jékoztatasi funkeidét valésitja meg a konzult4cié, amikor informéaciét kézvetit vagy
arrdl, hogy a dontéshozatali folyamat megindult, vagy annak menetérdl, vagy pedig
a bekapcsolddas lehetdségérdl, illetSleg az elért eredményrsl. A demokratikus funk-
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all, hogy a véleménykérést (a konzultacié tag értelemben torténd felfogasa
esetében a hatasvizsgalatot is), tovabba az adott vélemény figyelembe vé-
telét, illetdleg elutasitasanak indokolasat jogi eszkozokkel szabalyozza, és
adott esetben kikényszerithet6vé tegye. Az ehhez a folyamathoz szorosan
kapcsolodé el6zetes hatasvizsgalat jelentdsége kiilonosen abban rejlik, hogy
a jogallamban célracionalizalt és finanszirozhaté jogszabalyok kellenek,
ami csak akkor érhetd el, ha a jogalkoté megfelel6 informdciéval rendelkezik
a szabalyozas varhatd hatasairdl, az altala kitlzott célok elérhetdségérdl,
illetve ezek koltségvonzatardl. Mindezekrdl tajékoztatni kell a jogalkotoét,
amely lényegében — ezeket az informécidkat figyelembe véve — a politikai
preferenciai alapjan valaszt a szabalyozasi megoldasok kozil. E feladatat a
jogalkoté a ra vonatkozd szupranacionalis és nemzeti szabalyozas keretei
ko6zott valdsithatja meg.

1.2. A jogalkotéas legfontosabb szabalyait az EU-ban az EUMSZ., a szub-
szidiaritas és az aranyossag elvének alkalmazasarol szélé jegyzGkonyv, a
Magyar Koztarsasdgban pedig az Alkotmanyrdl sz6l6 1949. évi XX. térvény,8
illetve a jogalkotasrdl sz6l6 2010. évi CXXX. torvény, valamint a tarsadalmi
részvételrdl szold6 2010. CXXXI. térvény hatarozzak meg. Az eljarasra vo-
natkozé szabalyoknak kell biztositaniuk a jogalkotés jogszer( lefolyasat, a
dontéshozatali eljaras szabalyainak és az esetleges kozremiikoddk jogainak
és kotelességeinek érvényesiilését, illetve teljesitését. A dontéshozatali el-
jarasra vonatkozd eljarasi szabalyok megsértése azért eredményezi a dontés
kozjogi érvénytelenségét, mert a kiilonb6z6 tarsadalmi részérdekek megje-
lenitésére és Osszehangolasara nem nyilik méd, igy a konszenzus elérése
lehetetlenné valik, ami pedig a demokratikus rendszer legitimitasanak el-
vesztését eredményezi.® Az unids jogi aktusok megalkotdsara iranyuldé hatés-
korok gyakorlasanak korlatai — azaz az érvényesség egyes kritériumai — a

ci6 a demokratikus kormanyzas erdsitésében, a szélesebb kord részvételben, illetve a
reprezentativ demokracia tdmogatasaban Osszegezhetd. Ld. Patricia Popelier:
Consultation on Draft Regulation: Best Practices and Political Objections. In: Marta
Tavares Almeida — Luzius Mader (eds): Proceedings of the 9th IAL Congress Quality
of Legislation — Principles and Instruments. Lisbon, 24-25 June 2010. Nomos Verlag
(megjelenés alatt).

8 2012. januar elsejétdl pedig Magyarorszag Alaptérvénye (2011. aprilis 25.) — Magyar
Ko6zlony 2011. évi 43. szam, 10 656. oldaltol.

9 Petrétei Jozsef: Magyar alkotmanyjog I. Dialég Campus Kiadé, Budapest — Pécs 2002.,
126. o.
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kovetkezdk: a szubszidiaritas és az aranyossag elve, a jogbiztonsag elve (a
jogszabalyok vilagos szovege, visszahaté hatalyanak tilalma, a jogos vara-
kozas védelme), a hataskorrel vald visszaélés tilalma, az indokolasi kotele-
zettség, a jogforrasi hierarchia tiszteletben tartdsa.l0 Az Eurépai Birdsag a
szubszidiaritis!! és az ardnyossig elvei formalis oldaldval kapcsolatban
megallapitotta, hogy azokat nem kell kifejezetten megnevezni a jogszabaly
indokolasaban. A szubszidiaritas elvével 6sszefliggésben az unids jogalkotd
teljesiti az indokolasi kételezettségét, amennyiben tartalmilag utal az in-
dokolasban arra, hogy miért kell az unids szint{i szabélyozés.12 Az ardnyossag
elve mar korabban is az unids jog altalanos elvének mindsilt a jogalkotas
teriiletén,1? de a Lisszaboni Jegyz8konyv kifejezetten a jogalkotast befolya-
sol6 elvként kezeli. Az aranyossag elve azonban nemcsak az unids jogalko-
tast, hanem az unids jogalkalmazast és az unids jog tagallami alkalmazasat
is athatja. Az EB allaspontja szerint ,,az ardnyossag elvének megsértése azt
feltételezi, hogy a kozosségi jogi aktus olyan kotelezettséget r6 a jogalanyra,
amely tullépi a jogi aktussal megvaldsitani kivant cél eléréséhez megfeleld
és sziikséges mértéket”.14 Az ardnyossag elve a kovetkezd teszttel fejezhetd
ki: alkalmas-e az adott eszkoz a cél elérésére (alkalmassag); szlikséges-e az
eszkoz a cél eléréséhez (sziikségesség); az eszkoz és a cél kozott fennall-e
raciondlis (ok-okozati) osszefiiggés.1® Az ardnyossdg vizsgalatdnak szdmos
lépése (alkalmassag, sziikségesség) magaban foglal egyfajta hatasvizsgalatot

10 Blutman Lészlé: Az Eurépai Unié joga a gyakorlatban. hvgorac Lap- és Kényvkiadd,
Budapest, 2010., 186. oldaltdl.

11 A szubszidiarités elve csak akkor alkalmazhaté, ha versengd-megosztott hatdskorrsl
van sz6. A kizarédlagos, illetve a megosztott, szomszédos hataskoroknél ez fel sem
merul. V6. Blutman: i.m. 190. o. A hataskorok fajtai 6sszefoglalé leirasat 1d. 165. o.

12 0.233/94 [1997] EBHT 1-2405, 28. pont, megerdsitve C-377/98 [2001] EBHT 1-7079,
33. pont. Ld. Blutman: i.m. 190. o.

13 188-190680 [1982] EBHT 2545 16-19. pontok. Ld. Blutman: i.m. 190-191. o.
14 ¢ 110/3 Belgium v. Bizottsag [2005] EBHT I-2801, 61. pont. Idézi Blutman: i.m. 192. o.

15 David Keyaerts: Ex ante evaluation and judicial review by the European Court of
Justice. Az International Association of Legislation 9. kongresszusan elhangzott
eladas. (IAL Quality of Legislation- Principles and Instruments 24-26 June, 2010.
Lisbon). Nyomtatott forméban 1d. David Keyaerts: Ex ante evaluation and judicial
review by the European Court of Justice. In Marta Tavares Almeida — Luzius Mader
(eds): Proceedings of the 9th TAL Congress Quality of Legislation — Principles and
Instruments. Lisbon, 24-25 June 2010. Nomos Verlag (megjelenés alatt).
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is.16 A magyar jogalkotdsi termékek akkor alkalmasak jogi hatds kivalta-
séra, ha az adott jogforrast az annak a kibocsatasara felhatalmazott szerv,
az eldirt eljarasban fogadta el és hirdette ki, illetve betartotta a jogforrasi
hierarchiat. Az ,elbirt eljaras” magaban foglalja a jogalkot6 szervnek a ki-
bocsatasra iranyulé mikoédési modjat, kilonosen a dontés-el6készitési és
dontéshozatali szabalyokat, illetve az adott jogforras megfelel6 formaban
torténd megfogalmazasat.l” Az Alkotménybirésag megfogalmazasiban: ,csak a
formalizalt eljaras szabalyainak kovetésével keletkezhet érvényes jogszabaly”.18

2. A luxemburgi birésag gyakorlata

Figyelemmel az eltéré jogi szabalyozasra, a Birdsag joggyakorlata mas
jogi alapokra épiil a kiézjogi érvénytelenség megallapitasa tekintetében. A
kovetkezGkben a konzultacié, majd a hatasvizsgalat elmaradasanak az EB
gyakorlatdban megjelend kovetkezményeit ismertetjiik, mivel azok Gssze-
hasonlitasra adhatnak alapot az AB gyakorlata értékelésekor.

2.1. Az Isoglucose iigyl9 alapja az volt, hogy a Tanics nem véarta be a Parla-
ment véleményét a konzultaciés eljarasban, és ez a vonatkozd uniés aktus
megsemmisitését vonta maga utan. Az eset tanulsaga az, hogy nem elegen-

16 Anne C. M. Meuwese: Impact Assessment in EU lawmaking. Kluwer Law International,
2008. http://books.google.hu/books?1d=Mj6CKvA3CocC&pg=PA161&Ilpg=PA161&dq=
totcarry+out+an+impact+study+leads+to+a+number+of+obvious+questions+Sharps
ton&source=bl&ots=8wSYrWKhuB&sig=1iECsASLbV-
9_4B_mWduz0gkoxz0&hl=hu&ei=bcOInTYmgCsXrsgaPyry5Cg&sa=X&oi=book_resul
t&ct=result&resnum=1&ved=0CBcQ6AEwAA#v=0onepage&q=to%20carry%200ut%2
0an%20impact%20study%20leads%20t0%20a%20number%200f%200bvious%20quest
ions%20Sharpston&f=false 159. o.

17 Petrétei Jozsef: Magyar alkotmédnyjog I. 126. o.

18 11/1992. (III. 5.) AB-hat4rozat, ABH 1992. 85. Az alkotmdnybirésagi gyakorlatban
kozjogi érvénytelenséget eredményezett egyrészt az az eljaras, ahol az Orszaggytlés
agy szavazott meg egy torvényt, hogy nem tette lehetévé a torvényjavaslat elGzetes
alkotmanyossagi vizsgalatara iranyuld inditvany alapjan e vizsgalatot (29/1997. [IV. 29.]
AB-hatarozat, ABH 1997. 122). Mésrészt ilyen hatdsa volt az is, amikor a térvény
alkotmanyellenesen elrendelt népszavazason alapult (52/1997. [X. 14.] AB-hat4rozat,
ABH 1997. 332.). Harmadrészt kozjogi érvénytelenséghez vezetett az is, amikor a
koztarsasagi elnok altal visszakildott térvény érdemi Gjratargyaldsara nem adtak
lehet6séget (63/2003. [XII. 15.] ABH 2003).

19 138/79 SA Roquette Fréres v Tandcs [1980] EBHT 3333. Részletesebben 1d. Blutman:
im. 150-151. o.
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dé, ha a Tandcs kikéri az EP véleményét, hanem be is kell azt varnia.20 Ez az
ugy tehat vilagossa tette, hogy a gyenge jogalkotasi jogositvanyokat is tisz-
teletben kell tartani. E kotelezettség mutatis mutandis kiterjeszthetd a jog-
alkotasi és nem jogalkotasi eljarasban résztvevikre és kozremikodGkre. Ilyen-
nek mindsil a Gazdasagi és Szocialis Bizottsag, illetve a Régiok Bizottsaga,
egyéb bizottsagok, a Szamvevlszék, az Eurdpai Kozponti Bank, vagy a
tagallam. Ezeknek a szerz6dések altal biztositott, a jogalkotasban élvezett
jogaik megsértése a meghozott jogi aktus érvénytelenségéhez vezethet.2l A
konzultaciés kotelezettség megsértésének lehetSsége nemcsak abbdl all, hogy
egyaltalan nincs konzultacid. A jogsértés és az igy elfogadott jogi aktus érvény-
telensége akkor is fennallhat, ha volt konzultacid, de az elfogadott jogsza-
baly tartalma részben mas, mint amit a konzultaciéra elGterjesztettek.

2.2. A luxemburgi gyakorlatban a hatdsvizsgdlatot érintéen mindezidaig
csak par eset lelhetd fel.22 Az IATA-iigyben a felek azzal érveltek, hogy a
Bizottsag megsértette az IA Guideline-t, illetve az eredeti bizottsagi jog-
alkotasi tervezethez a hatésvizsgalat nem volt megfelel§, mivel nem volt
teljes. Nem tarta fel ugyanis az Gsszes elérhetd dontési alternativat. Bar a
Bir6sag nem reagalt erre az érvre, nem zarhaté ki, hogy mégis felhasznalta,
amikor a rendelet 4ltal megfogalmazott jovatétel ardnyossagat vizsgalta.2s
Meg kell azonban jegyezni, hogy a bizottsagi jogalkotési tervezete?4 az IA
Guideline elétti, tehat az EB akkor sem vizsgalhatta volna a betartasukat,
ha akarta volna.

A Spain v. Council-iigyben?5 a hatdsvizsgilat megjelenése 1ényegibb, mint
az IATA-ugyben. Az ligy egyesek szamara a birdsagi feliilvizsgalat tankonyvi

20 Mohay Agoston: Nemzetkézi parlamentdris intézmények Eurépidban — az Eurépai
Parlament és az Eurdépa Tanacs Parlamenti Kozgytlése 6sszehasonlitasa. In: Unnepi
tanulmanykétet Bruhdcs Janos professor emeritus 70. sziiletésnapjara (szerk. Csapo
Zsuzsanna). Studia Iuridica 143., Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi
Kar, Pécs, 2009., 259-286. o.

21 Blutman: i.m. 150., 151. o.

22 Az esetjog feldolgozasat 2008-ig (IATA iigy, Spain v. Council {igy) 1d. Meuweuse: i.m.
160. o.

23 Meuweuse: i.m. 160. o.

24 A 2001/2002-ben sziiletettek.

25 (0-310/04. A Bizottsag és a Tandcs megvaltoztatta a gyapottermel8k tdmogatdsanak
rendszerét, mivel a régi szabalyozas tultermeléshez vezetett. Spanyolorszag azzal
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esete, masoknak viszont azt jelzi, hogy az EB névekvd érdekl6dést mutat az
el6zetes hatdsvizsgalat megfelel§sége tekintetében.26 Sharpston fétandcsnok —
el6szor az EB torténetében — 2006. marcius 16-an a véleményében kifejezet-
ten megemlitette a hatasvizsgalatot. Az el6zetes hatasvizsgalat hianyat
onmagatdl értet6dd és donté tényezdnek nevezte az aranyossag elvének
megszegése megallapitasa tekintetében. Kifejtette, hogy a hatasvizsgalat
hidnyaban a Bizottsag és a Tandcs meghatarozott dontései onkényesnek
tinnek. Bar a birésagi felulvizsgalatnak annak a vizsgalatara kell szorit-
koznia, hogy vajon adott jogi aktus ,,manifestly inappropriate” a kitlizott cél
elérésére, a korlatozas nem jelentheti azt, hogy az intézmények mentesiil-
nek az adott jogi aktus megfelelGségének vizsgalatatél. Kifejtette, hogy az
EK intézményeinek minden esetben meg kell tudniuk indokolni a jogalko-
tasi dontéseiket, ha azokat az EB el6tt az aranyossagi elv megsértése miatt
kifogdsoljak.2” Ugy téinik, hogy Sharpston a Bizottsdg és a Tandcs oldalan
fennall6 informaciéhianyt kozvetlenil 6sszekototte a hatasvizsgalat elmara-
dasaval. A jogi aktus megsemmisitését az EP-tisztvisel6k ugy értékelték,
hogy a Better Regulation-t egyre komolyabban veszik: a bizonyitékokra
(tényekre) alapozott jogalkotds egyre fontosabbd vdlik és a hatdsvizsgdlat az
az ut, amellyel ez elérhet6.28

A szakirodalom szerint 2006-ban korai lenne még a hatasvizsgalat és az
EB altali aranyossagi vizsgalat kozti kozvetlen kapcsolatot megallapitani.
A Spain v. Council-tigyben az EB altal kialakitott ,,standard of economic proof”
nagyban kot6dik a kozos mezigazdasagi politika (CAP) sajatossagaihoz. Ez-
zel kapcesolatban azonban nem is a konkrét tigyben megfogalmazottak a lénye-
gesek, hanem sokkal inkabb az a tény, hogy a hatasvizsgalatot a jogalkotd
szervek dontéshozatali eljardsat alakit6 lényeges tényezéként kezelték.29

A Bressol and others tigyben30 Sharpston f6tandcsnok véleménye szerint a
megtamadott rendelet elfogadasakor nem alltak rendelkezésre és/vagy nem

érvelt, hogy a Bizottsag és a Tandcs az Gj szabaly megalkotasakor elmulasztotta
figyelembe venni a munka koltségeit, ami aranytalansaghoz vezetett.

26 Meuweuse: i.m. 160-161. o.

27 Opinion of Advocate General Sharpston of 16 March 2006, C-310/04 Spain v. Council
paras 80—81. Idézi: Meuweuse: i.m. 161. o.

28 Meuweuse: i.m. 163. o.
29 Meuweuse: i.m. 164. o.

30 A Belgiumi Francia Kozosség tobb éve azt tapasztalta, hogy jelentSsen nétt a felss-
oktatési rendszerébe tartozé intézményekbe beiratkozd, mas tagallamokbél — f6képp
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keriltek megvizsgalasra azok a sziikséges specidlis anyagok, amelyek a
koriltekintd és megfontolt jogalkotot arra a legitim kovetkeztetés levondsa-
ra vezették volna, hogy az adott problémat csirdjaban kell elfojtani, és ezzel
egylitt arra, hogy a célzott intézkedés sziikséges és aranyos. A Birdsag kifej-
tette, hogy az indoklést az allam altal elfogadott intézkedés megfelelGségére és
aranyossagara iranyuld elemzésnek, illetve azt ezt alatamasztd specialis
bizonyitékoknak kell kisérnitik. Csak az ilyen adatokkal alatamasztott
objektiv és részletes analizis képes annak — alapos és konzisztens adatokkal
torténd — igazolasara, hogy a kozegészséget valodi veszély fenyegeti. Ennek
az elemzésnek figyelembe kell vennie 1) a kiuilféldi illetGségli didkok ,hata-
sat” a tekintetben, hogy a Francia Kozosségben foglalkoztatott szakemberek
megfeleld szama biztositott legyen; ii) azt a lehetfséget, hogy a hazai dia-
kok tanulmanyuk végén gy dontenek, hogy Belgiumon kiviil folytatjak a
hivatasukat; 1i1) azt, hogy a Francia Kozosségen kiviil tanulé személyek a
késébbiekben esetleg a Kozosségen belil kivannak munkat vallalni.

Az Afton Chemical-iigyben3! az Afton azt &llitotta, hogy az metilciklo-
pentadienil-mangan-trikarbonil (MMT) tartalomra vonatkozé hatarértékeket

Franciaorszaghdl — szarmazé didkok szama, kiilonésen kilenc orvosi és paramedici-
nalis képzés vonatkozasaban. Mivel az emlitett képzéseken részt vevo didkok szama
tdl magasra emelkedett, a Francia Kozosség elfogadta a 2006. junius 16-1 rendeletet,
amely szerint az egyetemek és a fGiskolak kotelesek korlatozni a nem belga illet6-
séglinek tekintett azon didkok szamat, akik elsé alkalommal iratkozhatnak be a
kilenc képzés egyikére. E korilmények kozott a Cour Constitutionnelle (Belgium),
amelyhez a rendelet megsemmisitése iranti keresetet terjesztettek, az EB-hez for-
dult. Az EB megéllapitotta, hogy a kiilfoldi illet6ségl didkok bizonyos fels6foku koz-
egészségligyl képzésekre vald beiratkozasanak korlatozéasa f6szabdly szerint ellen-
tétes az unids joggal. E korlatozas azonban 0sszeegyeztethet§ az unids joggal, ha a
kozegészség védelmére iranyuld céllal igazolhaté. C-73/08 Bressol e.a. and Chaverot
e.a. http://www.jogiforum.hu/hirek/22863#axzz1 KQcNgs3T

31 0-343/09. Az el8zetes dontéshozatal iranti kérelem a benzinre, a dizelolajra és a géz-
olajra vonatkozé kovetelmények, illetleg az tiveghazhatasu kibocsatott gazok
mennyiségének nyomon kovetését és mérséklését célzé6 mechanizmus bevezetése
tekintetében a 98/70/EK-iranyelv mddositasarodl, a belvizi hajokban felhasznalt ti-
zelGanyagokra vonatkozé kovetelmények tekintetében az 1999/32/EK-iranyelv médo-
sitasarodl, valamint a 93/12/EGK-iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl sz6lo, 2009.
aprilis 23-1 2009/30/EK eurdpai parlamenti és tandacsi iranyelv (HL L 140., 88. 0.) 1.
cikke (8) bekezdésének érvényességére vonatkozik annyiban, amennyiben az emlitett
rendelkezés az Gj 8a. cikk (2) és (4)-(6) bekezdésével kiegésziti a benzin és a dizel-
tzemanyagok mingségérdl, valamint a 93/12/EGK tandcsi irdnyelv moédositasarol
sz016, 1998. oktbber 13-i 98/70/EK eurdpai parlamenti és tandcsi iranyelvet (HL L
350., 58. 0.; magyar nyelvl kiillonkiadas 13. fejezet, 23. kotet, 182. 0.).
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az aranyossag elvének32 megsértésével fogadtak el, mivel semmilyen koriil-
mény nem igazolhatja az MMT hasznalatanak ilyen szigort korlatozasat,
amely valéjaban megtiltja annak haszndalatat. Az Afton szerint semmilyen
bizonyiték nem igazolja az MMT vonatkozasaban az el6vigyazatossag elvé-
nek alkalmazasat célzé jogszabaly elfogadasat, mivel semmilyen vizsgalatot
nem végeztek az MMT egészségre gyakorolt hatasairdl, és semmilyen tudo-
manyos kockazatértékelést nem készitettek az MMT-nek a szennyezés-
csokkentd technolégiakra és a kornyezetre gyakorolt negativ hatasarol. Sét,
az el@vigyazatossag elvére alaptalanul hivatkoznak igazolasként.33

A Birésag utal arra, hogy az unids jogalkot6 széles mérlegelési jogkorrel
rendelkezik olyan tertleten, amely e jogalkotd részérdl politikai, gazdasagi
és szocidlis jellegli valasztast kovetel meg, és amelyen belill Gsszetett
értékelést kell elvégeznie. Csupan az e teriileten meghozott intézkedésnek
a hataskorrel rendelkezd intézmények altal elérni kivant céllal kapcsolatos
nyilvanvaléan alkalmatlan jellege lehet kihatassal az ilyen intézkedés jog-
szerliségére.34 A tudomanyos dokumentumokbdl és a felek kozotti vitakbol
kitlinik, hogy a 2009/30-as iranyelv elfogadasakor az MMT nem képezte
allami szerv vagy fluggetlen szervezet altal elvégzett, az egészségre gyako-
rolt hatdsaira vonatkoz6 tudoméanyos értékelés targyat. Marpedig az agazat
szakemberei altal benyuajtott tanulmanyokat illetéen meg kell allapitani: a
vonatkozé megallapitasaik erdsen eltérdek attdl fiiggéen, hogy a hivatko-
zott tanulmanyt a jarmdipar vagy az MMT-gyartok készitették-e. Ebbdl
kovetkezik, hogy az uniés jogalkoté megbizhatd és elégséges tudomanyos
adatok hianyaban az MMT egészségre és kornyezetre valé artalmatlan jel-
legét illet6en komoly kétségekbe Utkozott. Az el6vigyazatossag elvének helyes
alkalmazasa megkoveteli egyfel6l az MMT javasolt felhasznalasanak az
egészségre gyakorolt lehetséges negativ hatdasainak azonositasat, és mads-
feldl egy atfogd kockazatelemzést, ami a rendelkezésre all6 legmegbizha-

32 A Birésag emlékeztetett arra, hogy az 4llandé itélkezési gyakorlat szerint a kozosségi
jog altaldnos elvei kozé tartozd ardnyossag elve megkoveteli, hogy a kozosségi intéz-
mények aktusai ne 1épjék tul azt a mértéket, amely alkalmas és sziikséges a széban
forgb szabalyozas 4ltal elérni kivant jogszerd célok megvaldsitasahoz, igy amikor
tobb alkalmas intézkedés kozul lehet valasztani, a legkevésbé kényszeritét kell
igénybe venni, és az okozott hatranyok nem lehetnek tdlzottak az elérni kivant
célokhoz képest. C-343/09 45. pont.

33 (0-343/09 43—44. pontok.

34 (0-343/09 46. pont.
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tobb tudoméanyos adatokon és a nemzetkdozi kutatasok legtjabb eredményein
alapul.35 Ha lehetetlennek bizonyul pontosan meghatdrozni az allitélagos
kockazat meglétét vagy terjedelmét a lefolytatott tanulmanyok eredményei-
nek elégtelen, nem meggy6zd vagy pontatlan jellege miatt, de a kozegészsé-
get ténylegesen fenyegetld karosodas valészinlsége fennall abban az eset-
ben, ha a kockazat bekovetkezik, akkor az elGvigyazatossag elve igazolja a
korlatozé intézkedések elfogadasat, feltéve, hogy azok nem vezetnek hatra-
nyos megkiilonbéztetéshez és objektivek.36

2.3. A fentiekbdl ugy tlnik, hogy az EU torekszik végrehajtani a better
regulation politikat, amelyet nemcsak a szabdlyozasi szint megfelel§ ki-
alakitasaval, hanem — egyébként ebbdl kivetkezden — a gyakorlat fejleszté-
sével is el kivan érni. Ez abban is megmutatkozik, hogy az EB az elézetes
hatasvizsgalat irant egyre nagyobb érdeklédést mutat. A hatasvizsgalat
meglétét nem teszi ugyan kotelezdvé, de utal arra, hogy adott szabalyozas-
nak mindig megfelelének és aranyosnak, illetve tényekkel, bizonyitékokkal
alatamasztottnak kell lennie. Utébbira pedig az elGzetes hatasvizsgalat
alkalmas.37 Az uniés dontéshozatali eljaras valtozésa, a mindségi jogalko-
tas felé valo6 1épések megtétele azonban tobb kérdést is felvethet, amelyeket
a joggyakorlatnak kell majd megvalaszolnia. Példaul nem egyértelmd, hogy
az elfogadott jogszabalynak sz6 szerint kell tartalmaznia a konzultaciéra
elGterjesztett szoveget, vagy lehetséges az eltérés ettll, és ha igen, milyen
mértékben.38 Mentesitheti-e a Tandcsot a vélemény bevaridsanak kotele-
zettsége aldl, ha a Parlament indokolatlanul késlekedik vagy nem mikodik
egyiitt?39 A konzultdciés kotelezettség kiterjed arra is, hogy a Tanécs

érdemben mérlegelje és vegye figyelembe a Parlament véleményét?40

35 (-343/09 60. pont.

36 (-343/09 58-61. pontok. A 2009/30 irdnyelv 1. cikkének (8) bekezdése tehat annyi-
ban, amennyiben a 8a. cikk (2) bekezdésével kiegésziti a 98/70 iranyelvet, nem
érvénytelen az elGvigyazatossag elvének és az ardnyossag elvének megsértése miatt.
C-343/09 69. pont

37Vs. Keyaerts: i.m.

38 41/69 [1970] EBHT 0661, 177—178. pontok, 164/80 [1982] EBHT 0909, 13. pont,
114/81 [1982] EBHT 3249, 18. pont. Ld. Blutman: i.m. 151. o.

39 0-65/93 [1995] EBHT 1-0643. Ld. Blutman: i.m. 151. o.

40 114/81 [1982] EBHT 3249, 18. pont. Ld. Blutman: i.m. 151. o.
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3. A magyar Alkotmanybirésag gyakorlata

A kozjogi érvénytelenség korében az Alkotmanybirésag 1997-t61 hang-
sulyozta, hogy a jogalkotasi eljardsnak vannak olyan elemei, amelyek fel-
tétlen érvényesiilést kivannak, a garancialis szabalyok mell6zése a megalko-
tott norméra is kihat.#! Annak megitélése azonban, hogy melyek ezek az
elemek, a gyakorlatban folyamatosan valtozik, és ez az esetek jelentls
hanyadaban kényszerit6 korulmények nélkil kévetkezik be.

3.1. Az Alkotmanybirésag kezdeti gyakorlata szerint (1. fdzis) énmaga-
ban az az eljarasi mulasztas, hogy a jogalkotasi eljaras soran a jogszabaly
el6készitfje nem tett eleget a régi Jat. szerinti egyeztetési kotelezettségé-
nek — a Jat. szerinti vélemény-nyilvanitasi joggal rendelkezd szerveknek
nem volt médjuk a vélemény-nyilvanitasra —, nem érinti az adott torvény
érvényességét. Allandé fordulata szerint ez a koriillmény a jogszabaly eld-
készitbk, illetdleg a jogalkot6 felelGsségét alapozza meg, de nem teszi az el-
fogadott torvényt alkotmanyellenessé. Ezt a sommas megéallapitast az Alkot-
manybirésag szamos hatarozataban megismételte, és egyik-masik dontésében
részletesebben is kifejtette. Ezek 1ényege a kovetkezGképpen 6sszegezhetd:

— Az Alkotmany 36. §-anak az a megfogalmazasa, hogy ,feladatanak
ellatasa soran a Kormany egytittmikodik az érdekelt tarsadalmi szerveze-
tekkel”, a Kormany szamara kizarélag tevékenysége ellatasahoz mddszer-
beli ajanléast jelent. Ez egyrészt nem azonos a régi Jatv.-ban foglaltakkal,
masrészt annal sokkal tagabb értelmd és altalanosabb kételezettség, mint-
hogy abbdl kozvetleniil levezethetd lenne az inditvannyal érintett jogszabaly
alkotményellenessége.42 E szakasz tovabb4d a korménynak a tarsadalmi
szervekkel valé egylttmikodési kotelezettségét szabalyozza, de nem rendel-
kezik arrdl, hogy az egyluttmikodési kotelezettsége mely dontései kapesan
és milyen formaban 4ll fenn. Az Alkotmany e rendelkezésébsll nem kovet-
kezik a Kormanynak az a kotelezettsége, hogy a torvények el6készitése
soran koteles kikérni az érdekelt tarsadalmi szervek véleményét (1991 és
1999).43

41 Holl6 Andras — Balogh Zsolt (szerk.): Az értelmezett alkotmdny. Alkotmanybirésagi
gyakorlat 1990-2009. Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiad6, Budapest 2010, 75. o.

42 30/1991. (VL. 5.) AB-hatdrozat, ABH 1991, 421, 422

43 39/1999. (XII. 21.) AB-hatérozat, ABH 1999, 325, 348-349
69



— A Jatv. egyes rendelkezésének a figyelmen kivil hagyasa énmagdban
nem vezet az elfogadott térvény vagy egyéb jogszabaly alkotmdnyellenessége
megallapitasahoz, hanem csak akkor, ha egyben az Alkotmdny valamely
szabdlyaiba iitkozik (1991).44

—,,A jogalkotas — mint kézhatalmi tevékenység — nem tehetd fliggdvé a
kozhatalmi jogositvanyokkal nem rendelkezd szakszervezetek allasfoglala-
saitdl”, mivel a hatalmi agak megosztasara épulé allamszervezetben szik-
séges az 4llami és érdekképviseleti funkciék pontos elhatiroldsa (1993).45

— Nem mindsiil stulyos eljarasi szabalytalansagnak és igy nem eredmé-
nyez kozjogi érvénytelenséget, ha a jogszabaly elGkészitése soran a jogalkotd
az érintett kozhatalmi jogositvanyokkal nem rendelkezd szervektdl nem kér
véleményt, mert az ilyen vélemények beszerzése a jogszabaly kozjogl érvé-
nyességének nem feltétele (1998).46

— Az inditvany elutasitasaval jar, ha az inkriminalt médositas ,,nem
azokat az érdekeket és tarsadalmi viszonyokat érinti, amelyek képvisele-

tére és védelmére a [konkrét] szakszervezet jogosult.” (1990)47

44 Ennek oka a testiilet szerint az, hogy az Alkotmany 7. § (2) bekezdésének értelmében
a jogalkotas rendjét torvény szabalyozza, ez a rendelkezés azonban 6nmagaban nem
tette alkotmanyos szaballya a jogalkotasrdl szolé torvény normait. 496/B/1990. AB-
hatarozat, ABH 1991, 493, 495-496. Megjegyezte az Alkotmanybirdsag azt is, hogy
»a kérdés megitélésekor azt is célszerl figyelembe venni, hogy a jogalkotasrdl szélo
torvénynek a torvénytervezetek elGkészitésére vonatkozd szabalyai eltéréek attol
fiiggben, hogy a javaslatot kiterjeszti az Orszaggyllés elé. Ha pl. orszaggytlési
képvisel§ a javaslattevs, az elGkészités és egyeztetés soran kevesebb a kotottség,
mint amikor a Kormany nytjtja be a javaslatot. Még inkabb igy van ez a mddositd
javaslatok egyeztetése soran.” Ezzel egyezden fogalmaz a 14/1992. (III. 30.) AB-
hatarozat (ABH 1992, 338, 342.), az 54/1996. (XI. 30.) AB-hatarozat (ABH 1996, 173,
195), az 50/1998. (XI. 27.) AB-hatarozat (ABH 1998, 387, 395), valamint a 39/1999.
(XII. 21.) AB-hatarozat (ABH 1999, 325, 349) is.

45 7/1993. (II. 15.) AB-hatdrozat, ABH 1993, 418, 419-420

46 50/1998. (XI. 27.) AB-hatérozat, ABH 1998, 387, 396-397. Ugyanebben a hatarozat-
ban vizsgalta a jogalkotas rendje és az Alkotmany 4. §-aba foglalt rendelkezés Gssze-
fliggését is. Megallapitotta, hogy az Alkotmany 4. §-a nem tartalmaz konkrét ren-
delkezést az érdekképviseleti tevékenység tartalmara nézve. Az Alkotmény e
rendelkezésébdl nem vezethet§ le a szakszervezetek és mas érdekképviseleti szervek
jogszabaly-véleményezési joga, ennek elmulasztdsa tehat nem vezethet az Alkot-
many 4. §-a alapjan az alkotmanyellenesség megallapitasahoz. ABH 1998, 387, 397

47 352/B/1990. AB-hat4rozat, ABH 1990, 228, 229
70



— A jogszabaly elGkészitésre vonatkozé térvényi elGirdsok megsértése az
illetékes szervek allamigazgatasi jogi, esetleg politikai felelGsségét alapoz-
hatja meg csupan (1991).48

3.2. A ,kozjogi érvénytelenség” targykorében 4j allomasnak vagy inkabb
markans , kitérének” tekinthets a 30/2000. (X. 11.) AB-hatdrozat (2. fdzis),
amely a kozjogi érvénytelenség alapjan a kiillon térvényekben elGirt egyezte-
tési kotelezettség elmulasztdsdt eltérden itélte meg, de esetrdl esetre torténd
mérlegelés targyava tette annak megallapitasat. E hatarozatban az Alkotmany-
birésag kozjogi érvénytelenség miatt alkotmanyellenesnek itélt és megsemmi-
sitett egy kormanyrendeletet, amelyet a torvényben vélemény-nyilvanitdsi
joggal felruhdzott érdekképuiselettel valo egyeztetés nélkiil fogadtak el. E ha-
tarozataban az Alkotmanybirésag arra az allaspontra helyezkedett, hogy a
jogszabaly altal kifejezetten és konkrétan megnevezett, egyetértési, illetve
véleményezési jogkorrel rendelkezl szervezetek — a demokratikus dontés-
hozatali eljarasban betoltott szerepiik miatt az egyeztetési kotelezettség
vonatkozasaban — kézhatalminak, igy a jogalkot6 szamara megkerulhetet-
lennek mindsiilnek.49 A testiilet az Alkotmany 2. § (1) bekezdésével ossze-
figgésben hangsulyozta: ,A jogallamisag részét képezd dontéshozatali eljara-
si szabalyok megsértése a dontés kézjogi érvénytelenségét eredményezheti.
Ellenkez6 esetben maga a demokratikus rendszer vesziti el legitimacidjat,
hiszen a kiilonb6z6 tarsadalmi részérdekek megjelenitésére és Ossze-
hangolasara nem nyilik méd, igy a konszenzus elérése eleve lehetetlen.
Amennyiben pedig kilén térvény ir el konkrét és intézményesitett véle-
ménykérési kotelezettséget, akkor annak elmulasztasa olyan, a jogalkotasi
eljarasban elkovetett sulyos szabalytalansagnak mindsiilhet, amely adott
esetben a jogallamisag alkotmanyos kovetelményét kozvetlenil veszélyez-
teti, és a torvénysérté modon alkotott jogszabaly kozjogi érvénytelenségét
eredményezheti. Azt a kérdést, hogy a kiilon térvényekben meghatarozott
jogalkotasi eljarasi szabaly megszegése sulyossaganal fogva adott esetben
eléri-e az alkotmanysértés szintjét, az Alkotmanybirésagnak eseti mérlege-
Iéssel kell eldontenie.”® A 30/2000. (X. 11.) AB-hatdrozatot kévetden az

48 496/B/1990. AB-hatarozat, ABH 1991, 493, 495-496
49 ABH 2000, 202, 206

50 ABH 2000, 202, 207 (kiemelések a szerzéktsl). A meghozott dontést a 7/2004. (II1. 24.)
AB-hatarozatban tgy értékelte a testiilet, hogy az adott esetben ,,a véleményeztetési
kotelezettség elmulasztasanak sulyossagat alkotméanyossagi szempontbdl novelte az a
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értelmezési iranyok elvalnak: kozjogi érvénytelenségre, az érdekképviseleti
szervek jogalkotdsban valé 4ltaldnos részvételére.d!

3.3. Ezen tul azonban mintha megfigyelhetd lenne az is, hogy az
Alkotmanybirésag az el6készités soran megnyilvanuld szabalytalansagok
tekintetében a kozjogi érvénytelenség megallapitasanak alapjat szikiti, mi-
kozben visszautal sajat ,toretlen gyakorlatara” 52 (3. fdzis). A 7/2004. (III. 24.)
AB-hatdrozatdban ugyanis az Alkotmanybirésag mar nem dllapitotta meg a
tamadott térvény kozjogi érvénytelenségét annak ellenére, hogy azt tor-
vényben biztositott véleményezési jog jogosultja mellézésével fogadidk el. E
hatarozataban az Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy ,,a torvényalkota-
si eljaras tigydontd, érdemi része a térvényjavaslat benyujtasaval kezdddik,
annak nem eleme a torvénytervezet elkészitése, s ugyanigy kivul esnek
rajta az elGkészités soran lefolytatott egyeztetések és véleményeztetések.
Mindezekbdl kovetkezGen az Mtv. tervezetének elGkészitése korében az
elGterjesztG altal lefolytatott eljarasok nem részei az érdemi térvényalkotéasi
eljarasnak, igy az esetlegesen elmulasztott vagy nem megfelelGen lefolyta-
tott egyeztetések nem mindsiilhetnek olyan jellegli szabalyszegésnek, ame-
lyek a torvény kozjogi érvénytelenségét eredményezik. Ez csak abban az
esetben fordulhatna elg, ha a torvényjavaslat targyaldasa soran lenne olyan,
az Alkotmany, térvény vagy a Hazszabaly altal kételezGen eldirt egyeztetés,
amelyet az Orszdggyiilés a sajat eljardsaban elmulaszt.”®? Az Alkotmdany-
birésag szerint torvénytervezet elGkészitésénél elkovetett mulasztas ,csak
akkor eredményezheti a torvény kozjogi érvénytelenségét, ha az egyuttal a
torvényalkotasi eljaras valamely szabalyanak alkotmanyellenességét elGidézd

kortlmény, hogy a mulasztds az Alkotmény 18. §-dban garantalt egészséges kornye-
zethez valé jog érvényestilését kozvetleniil veszélyeztette”. ABH 2004, 98, 104, 106

51 V3. Hollé — Balogh: i.m. 150. o.

52 A 40/2005. (X. 15.) AB hatdrozatdban az Alkotmdnybirésig az érdekképviseleteknek
a jogalkotasban valé részvételével kapcsolatos alkotmanyossagi kérdéseket vizsgal-
va, kimondta, hogy a jogalkotds nem tehet§ fligg6vé a kozhatalmi jogositvanyokkal
nem rendelkez§ szakszervezetek és egyéb szervezetek alldsfoglalasatél. 40/2005. (X.
15.) AB-hatarozat, ABH 2005, 427, 439. Az Alkotmanybirésag az 1098/B/2006. AB-
hatérozatban elbiralt tigyben ismételten ramutatott, hogy ,,az Alkotmanybirésagnak
eseti mérlegeléssel kell eldontenie, hogy a jogalkotasi eljaras szabdlyainak megsér-
tése miatt megallapithaté-e az egész [torvény] alkotmanyellenessége.” ABH 2007,
2088, 2108. A konkrét tigyben az Alkotmanybirésag a torvény egészét tamadé indit-
vanyokat elutasitotta.

53 ABH 2004, 98, 105
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megértésével is jar.”>* Az Alkotmanybirésag altal ekként kifejlesztett teszt
értelmében a konzultacié hianya tehat csak akkor eredményez alkotmany-
ellenességet, ha a konzultaciéba be nem vont szerv véleményezési joga tor-
vénybdl ered, és az elmaradas nem csupan a térvény-el6készitést (végrehajtd
hatalmat) kotelezd szabalyok, hanem egyuttal a torvényalkotasi eljaras
(parlament elbtti szakasz) anyagi szabalyainak megsértését is eredményezi.
Bar szorosan nem illeszkedik a témahoz, de megemlitendd az Alkotmany-
birésag 124/2008. (X. 14.) AB-hatdrozata is, amelyben a koztarsasagi elnok
inditvanya alapjan az Orszdgos Erdekegyeztetési Tandesrdl szol6 torvény
(OETtv.) alkotmanyossaganak el6zetes kontrolljat végezte el. E hatarozat-
ban ugyanis a kozhatalom gyakorldsdra Alkotmdnyban adott felhatalmazds
hidnya miatt {télte alkotményellenesnek az OET szamadra a jogalkotdsban
biztositott egyetértési jogot.55 E dontés helyeslendd, figyelemmel az egyetér-
tési jog természetére (gyakorlatilag megakaszthatja a déntéshozatalt), ami
miatt valéban sziikséges feltétel az Alkotmanyban valé rogzitettség, mert koz-
hatalmat®® csak akkor lehet gyakorolni, ha annak megvan az alkotmanyi
alapja.?” E hatdrozatdban megallapitotta a testiilet tovabba azt is, hogy az
OET-et a jogalkotasban megilleté konzultativ jogositvanyok nem tekintheték
kozhatalmi jogositvdnyoknak.?® Megjegyzést érdemel, hogy az Alkotménybiré-
sag korabbi gyakorlataban ,koézhatalmi jogositvanyokkal rendelkezd szerv-
nek” nevezte azokat a szerveket, amelyek jogszabaly erejénél fogva bekap-
csolodhattak a jogalkotasba. Ezek a jogositvanyok azonban nem jelentettek
valédi kézhatalom-gyakorlast, csak az abban valé részvételt, mivel jogalanyo-
kat kotelezo, allamilag kikényszerithet6 aktust ugyanis nem hozhattak. Je-
len hatarozat alapjan tehat ugy tlnik, mintha az Alkotmanybirésag félre-
értelmezte volna a sajat maga adta fogalmat, hiszen a valddi ,kézhatalmi
jelleget” nem az ,egyéb” konzultativ jogositvanyok biztositjak, hanem a
jogalkotasi eljarasban az adott szervezetet megillets egyetértési jog.

54 ABH 2004, 98, 107
55 ABH 2008, 988, 996

56 A kozhatalom gyakorldsa olyan dontés meghozatalat, illetve aktus kibocsatasat jelen-
ti, amely a polgarok (és mas jogalanyok) egészét vagy meghatarozott korét jogi
érvénnyel kotelezi, és amelyek érvényesitéséhez allami kényszer vehet§ igénybe.
Petrétei: Magyar alkotmanyjog I. 100. o.

57 Ez pedig 6sszefligg a demokratikus legitiméltsaggal.

58 ABH 2008, 988, 996
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A témaval foglalkoz6 legfrissebb, 8/2011. (II. 18.) AB-hatdrozatban az
Alkotmanybirésag sziikségesnek tartotta megjegyezni: abbdl, hogy az egyez-
tetési kotelezettség elmulasztasa nem eredményezi az elfogadott térvény
ko6zjogi érvénytelenségét, nem kovetkezik, hogy nem vet fel alkotmanyos-
sagl problémat az a térvénykezdeményezési gyakorlat, amelynek soran a
jogalanyok széles korét érintd, atfogd torvények megalkotasa esetében el-
marad a Kormany szamara térvény dltal kotelezéen elbirt egyeztetés. Az
Alkotmanybirdsag itt ismételten expressis verbis szembefordul a 2004 mar-
ciusa el6tti gyakorlataval (amelyet a 7/2004. [III. 24.] AB-hatarozat kap-
csan ismertettiink). Megéallapitotta a testiilet, hogy legtjabb gyakorlataban
a Kormany ugy keriili meg egyeztetési kotelezettségét, hogy nagy létszamu
munkavallaléi kort érint6 torvényjavaslatot kormanyparti képviselsi indit-
vany alapjan fogad el a parlament. Térvényben kifejezetten eldirt egyez-
tetési kotelezettség teljesitése az Alkotmany 35. § (1) bekezdés b) pontjan
és 36. §-an alapul.’9 A parlamentdris kormanyzati rendszerekre jellemzd
hatalommegosztas rendjében a tarsadalmi viszonyokat atfogéan szabalyozd
torvényjavaslatokat jellemz8en a Kormény terjeszti el6.60 Ha nem a Kor-
many a torvényjavaslat eléterjesztGje, az el6készitét nem koéti a Kormany
szamara kulon térvényben elGirt egyeztetési kotelezettség, azonban a tor-
vényjavaslattal kapcsolatosan megfogalmazott kormanyzati allaspont ki-
alakitasa soran is indokolt a kulon térvényben vélemény-nyilvanitasra fel-
jogositott szervek véleményének kikérése.61 E sorba illeszkednek a beveze-
tésben emlitett 61/2011. (VII. 13.) AB-hatarozat altal megfogalmazottak is:
,bar az adott jogalkotasi aktus valamennyi eljarasi kovetelménynek megfe-
lelt,62 amiatt, hogy ,szinte teljes mértékben kizart” volt, hogy , megfeleld
alapossaggal elGzetes szamitasokat és elemzéseket végezzenek, egyeztes-
senek és targyaljanak az érdekelt felekkel”, az adott eljaras a demokratikus

59 Az Alkotmény 35. § (1) bek. b) pontja: A Kormény biztositja a térvények végrehaj-
tasat. 36. § Feladatanak ellatdsa soran a Kormany egytittmiikodik az érdekelt
tarsadalmi szervezetekkel.

60 Az Alkotmény 25. § (1) bekezdése alapjan egyebekben térvényt a kéztarsasagi elndk,
a Kormany, minden orszaggyllési bizottsag és barmely orszaggyllési képviseld
kezdeményezhet.

61 8/9011. (II. 18.) AB-hatéarozat, Magyar Kozlony 2011. 14. sz. A hatdrozat ismertetését
1d. Kocsis Miklds: Alkotményellenes a kormanytisztvisel6k jogallasardl szélé tor-
vény. Kozjogi Szemle, 2011, I. sz. 68. o.

62 Tehat az arra jogosult nyudjtotta be, megfeleld tébbséggel keriilt elfogadésra.
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jogallamisag kovetelményét nyilvanvaloan nem elégiti ki teljes mértékben”.
Eszerint tehat a konzultaci és a hatasvizsgalat elmaraddsa — bar ez nem felel
meg teljes mértékben a jogallami (ezen beliil: minGségi, intelligens) jogalko-
tas kovetelményeinek — nem tartozik a formalizalt eljarasi szabalyok kozé.
Véleménylink szerint azonban nemcsak indokolt, hanem koételezd is
lenne a véleményeztetés ilyen esetekben is, mivel a Magyar Koztarsasag
Orszaggytlésének Hazszabalyarol szolé 46/1994. (IX. 30.) OGY-hatarozat
97. § (2) bekezdésének értelmében®? a torvényjavaslat és a modosité javas-
lat indokoldsdban meg kell jel6lni az elfogadasa esetén varhaté tarsadalmi
és (lehetGség szerint szamszerilsitett) becsiilt gazdasagi hatasokat. Ennek
értelmében tehat — a tarsadalmi hatasok bemutatdasa érdekében — a
Hazszabaly kozvetve a Kormany kotelezettségévé is teszi az egyeztetési és
hatasvizsgalati eljarasok lefolytatasat. Sajnalatos, hogy az Alkotmanybiro-
sag nemcsak a konzultacié lényegét és funkciéit, hanem a vonatkozé szaba-
lyokat sem vette figyelembe, illetve — el6bbiekre alapozva — a tényszer(
megallapitasabdl nem vonta le a sziikséges konzekvencidkat.

3.4. Az elbzetes hatasvizsgdlat elmaradasaval 6sszefliggésben az Alkotmany-
birésag a 38/2000. (X. 31.) AB hatdrozataban®* leszogezte, hogy annak be
nem tartasa nem tekinthetd a jogszabaly koézjogi érvénytelenségét elGidézd
olyan sulyos eljarasi hibanak, amely az Alkotmany 2. § (1) bekezdése
alapjan az alkotminyellenesség megallapitasat és a rendelkezés megsem-
misitését indokolna. E megallapitasnak az alapjat az 54/1996. (XI. 30.) AB-
hatarozatban®® foglaltak adjik: ,Amennyiben a térvény el6készitése soran
az el@készitésre iranyulé kotelezettségeket megsértik, az feltehet6en a
térvény tarsadalmi hatékonysidganak a karat fogja eredményezni, de koz-
vetlen alkotmanysértéshez csak az vezet, ha maga a térvény sérti az Alkot-
many valamely rendelkezését. [...] A torvényjavaslat elGkészitése korébe
tartozé tarsadalmi-szociolégiai kovetelmények teljesitése, illetGleg azok

63 A 97. § az inditvanyok szabalyszer(iségérdl szél: ,(1) Az inditvanynak targyaldsra és
hatarozathozatalra alkalmasnak kell lennie. (2) A toérvényjavaslat és a maddositd
javaslat indokolasaban meg kell jelélni az elfogaddsa esetén varhaté tarsadalmi és
(lehetdség szerint szamszerUsitett) becstilt gazdasagi hatasokat. (3) Az Orszaggyllés
elndke a hozza benyudjtandé iratokra nézve nyomtatvanyok alkalmazasat rendelheti
el. (4) A nem szabalyszer( formaban benyudjtott inditvanyt az Orszaggyllés elnoke
visszautasithatja.”

64 ABH. 2000. 303, 313
65 ABH 1996, 173, 190
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elmulasztasa az Alkotmany rendelkezéseivel nem hozhat6 kézvetlen Gssze-
fliggésbe, az nem vezet a jogallamisag és jogbiztonsag [Alkotmany 2. § (1) be-
kezdése] kozvetlen sérelmére sem.” Az Alkotmanybirdsag utalt a 30/2000.
(X. 11.) AB-hatarozatdban®6 irtakra is: ,Azt a kérdést, hogy a kiiloén torvé-
nyekben meghatarozott jogalkotasi eljarasi szabaly megszegése sulyossaga-
nal fogva adott esetben eléri-e az alkotmanysértés szintjét, az Alkotmany-
birésagnak eseti mérlegeléssel kell eldontenie.” Az AB e megkozelitésének
értékelésével kapcsolatban utalunk a 3.3. pontban megfogalmazottakra.

3.5. Az ismertetett AB-hatarozatokbél az tlnik ki, hogy a testiilet els6d-
legesen nem a torvénysértés megvaldsulasanak a tényét vizsgalta, hanem
azt, hogy a torvénysértés a jogallamisag sérelmén keresztiil alkotmanyelle-
nes helyzetet idézett-e el6. Az Alkotméanynak a hatarozatok meghozatala-
kor hatalyos 7. § (2) bekezdésének értelmében a jogalkotas rendjét térvény
szabalyozza, amelynek elfogadasahoz a jelenlévl orszaggytlési képviselGk
kétharmadanak szavazata sziikséges. Az Alkotmanybirésag gyakorlata két-
ségtelentl toretlen abban, hogy ez a rendelkezés 6nmagaban nem tette al-
kotmanyos szaballya a jogalkotasrdl szél6 térvény normait. igy az a kérdés,
hogy a véleményeztetés és a hatasvizsgalat elmulasztasa alkotmanysértG-e,
nem e rendelkezés, hanem az Alkotmany 2. § (1) bekezdése, illetve mas
alkotmanyi rendelkezés sérelme alapjan donthet6 el. Megallapithaté tehat,
hogy a tényekre alapozott jogalkotas Magyarorszagon egyrészt amiatt nem
tud kibontakozni, mivel nincs meg a megfelel§ alkotményos alapja,®7 illetve
az nem keriilt az alkotmanybirésidgi gyakorlatban kimunkélésra,6® mads-
részt a politikai déntéshoz6é nem szentel neki elegendd figyelmet, a szak-
apparatus pedig — egyébként ezzel 6sszefuggésben — kell§ id6t.

66 ABH 2000, 202, 207
67 Ellentétben pl. az EU aranyossagi elvével.

68 1.d. pl. a kormdany egyeztetési kitelezettségét (Alk. 36. §) és az arra vonatkozé AB
gyakorlatot.
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4. Osszegzés

Ha a konzultaciét a minGségi jogalkotas egyik alapelemének fogjuk fel,
és elfogadjuk azt, hogy annak a hatékony jogszabalyok megalkotasaban ki-
emelkedd szerepe van, akkor nem tekinthetiink el a tényeken alapuld jog-
alkotas kévetelményétdl sem. Mindehhez elsGsorban a jogalkotasra vonat-
kozb megfelel§ jogi szabalyozas és annak a megfelel§ alkalmazasa sziiksé-
ges. Az EU-ban ez megvalésulni latszik, a Magyar Koztarsasagban azonban
ezeknek az alapoknak a megteremtése — azaz olyan szabalyok megalkotasa,
amelyek a valédi és hatékony konzultaciét és hatasvizsgalatot nemcsak
lehet6vé, hanem kotelezdvé is teszik — még varat magara. Természetesen
az adott jogi keretek kozott az unids és a nemzeti jogalkotéonak tevékeny-
sége soran széles mérlegelési joga van a tekintetben, hogy adott tertletre
vonatkozdéan milyen politikai dontést, milyen ,bizonyitékokra” alapozva és
hogyan hoz meg. Felelds és ésszerl jogalkotét feltételezve azonban elvarha-
td, hogy a dontését megalapozd tényeket/,bizonyitékokat” feltarta, azokat
megfelelGen értékelte, tovabba, ha sziikséges, az egész jogalkotasi eljaras-
ban nyitott legyen a kritikdra és a korrekciéra.6® Mindehhez azonban a
politikai dontéshozbé mindségi/intelligens jogalkotas iranti elkotelezettsége
elengedhetetlen.

Tekintve a magyar joggyakorlat nem kellGen evolutiv fejlédését, illetGleg
a fejlédésben tortént — fentebb kimutatott — visszalépéseket, valamint a
jogalkotasrél sz6lé 2010. évi CXXX. torvény és a tarsadalmi részvételrsl
sz0616 2010. CXXXI. torvény elbirasait, az érintettek érdemi bevonisa gyen-
gilése, a jogalkotas mindségének ,nem javulasa”, a konzultaciés és hatds-
vizsgalat mint jogalkotasi ,technikak”, ,kellékek” elényeinek ki nem akna-
zéasa allapithaté meg. Az Alkotmanybirésag gyakorlatdban — véleményiink
szerint aggaszté — tendencianak tlnik a ,jelzés” alkalmazasa, amikor a
testiilet kijelenti, hogy valamilyen kézhatalmi gyakorlat nem elégiti ki a jog-
allami kovetelményeket, de ennek ellenére — a jelzésen kiviil — nem torekszik
olyan lépések megtételére, amelyek egyébként hataskorébe tartoznak, és
gyakorlatanak is megfelelnek: nem fogalmaz meg alkotmanyos kovetel-
ményt, az Alkotmany 2. § (1) bekezdésére hivatkozva nem semmisit meg
jogszabalyt. Ez felveti a kérdést, hogy hol a demokratikus jogallamisag

69 Keyaerts: i.m.
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hatara. Mindez nem valtozik az Alaptorvény hatalyba lépésével sem, amely
a jogalkotéasi eljarasra vonatkozéan nem allapit meg a hatalyos Alkotmany-
nal részletesebb szabalyokat, s6t — mivel nem tartalmazza a Kormany
feladat- és hataskoreit — nem emliti a tarsadalmi szervekkel val6 egytitt-
miikodési kotelezettséget,’0 valamint de facto megengedi a jogalkotés gene-
ralis atruhizasat.’! E folyamat kiiléndsen azért sajnalatos, mert a Magyar
Koztarsasagnak az ismertetett gyakorlattal ellentétben kivetnie kellene a
relevans uniés politikdkat, a témank tekintetében kiillonosen a Better
Regulationre, illetve a Smart Regulationre iranyulé elhatarozasokat.

70 B4y — figyelemmel az AB-gyakorlatra és a jelenlegi nem 1étezé vagy a formalit4s tala-
jan maradé konzultacids folyamatokra — egy ilyen szabaly alaptérvényi rogzitésének
semmi jelentfsége nem lett volna. Ujra meg kell ismételni: a better regulation/
mindségi jogalkotds vagy smart regulation/intelligens szabdlyozas erre vonatkozd
hatarozott politikai elkételezettség nélkil nem megvalbsithat6.

71 Alaptérvény 23. cikk (4) Az 6nallé szabdlyozé szerv vezetGje torvényben kapott fel-
hatalmazds alapjan, sarkalatos torvényben meghatarozott feladatkérében rendeletet
ad ki, amely térvénnyel, kormanyrendelettel, miniszterelnéki rendelettel, miniszteri
rendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elnékének rendeletével nem lehet ellentétes.
Az 6nallé szabalyozé szerv vezetdjét rendelet kiaddsidban az altala rendeletben
kijel6lt helyettese helyettesitheti.
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