VARGA ZS. ANDRAS

Gondolatok a kodifikacio

mélyrétegeirdl

Az Alaptorvény Magyarorszdg jogrendsze-
rének alapja”, amely az egyéb jogszabalyok-
kal egytitt mindenkire kotelezd - rendelke-
zik sajat magarol Magyarorszag Alaptorve-
nye az R) cikkének (1) bekezdésében. Az
Alaptorvényiinknek ez a magjal hatalyat te-
kintve 2012. januar 1-je 6ta immar Sein, azaz
ténykérdés, miként a sarkalatos térvények
is, amelyek elSirasainak megfelelden 1énye-
gében elkésziiltek. Hatra van azonban - még
a sarkalatos torvények atmeneti rendelkezé-
sel Gyjan tortént ,atvezetése” ellenére is - a
jogrendszer teljes ,atmosasa”, az Alaptor-
vény és a sarkalatos tt')rvények rendelkezése-
inek kovetkezetes végigvezetése a ogrend
alacsonyabb szintl jogforrasain, igy a jog-
szabalyok meghatarozé tobbségét kitevd
kozigazgatasi jogforrasokon is.

A normativ viszonyitasi pont és a feladat is
adott, a megtjulé jogrendszer majdani vég-
eredménye azonban nemcsak ezektdl fiigg,
hanem a kodifikacios mthelyekbdl kikeriild
szovegtervezetek tényleges tartalma és for-
maja is meghatarozo6 befolyassal bir. Egyalta-
lan nem mellékes koriilmény, hogy az egy-
massal generalis/specialis viszonyban allo
jogszabalyok milyen mértékben tartalmaz-
nak parhuzamos szabalyozast (erre a legké-
zenfekv8bb példa talan a Munka Térvény-
konyve, a kdzszolgalati torvény és a szolgala-
ti torvények tobbszords egymasra épiilése),
az egyes torvények az absztrakt/kazuisztikus

' Az Alkotmany ,magjira” mint az alkotmanyként szol-
galé jogforras legfontosabb rendelkezésére vonatkozd
nézeteinkrdl (amely nem azonos az Alaptdrvény szerke-
zetével kapcsolatos ,mag-alkotmany” néven ismertté
valt elgondoléssal. A mag-alkotmdny védelmében = Paz-
mény Law Working Papers 2011/2., http://www.plwp.

jak.ppke.hu/images/files/201 1/2011-02. pdf), lasd PATYI
Andras VARGA Zs. Andris: Altalinos kézigazgatdsi jog,
Budapest-Pécs, Dialég-Campus, 2009, 131-132. p.

tartomany pontosan melyik pontjat foglaljak
el, illetve a valasztott elvontsagi szint végigki-
séri-e a jogszabalyt, avagy egyenetleniil valto-
zik annak egyes részeiben, illetve a jogalko-
t61/jogalkalmazdi (birdi) értelmezési felha-
talmazottsagot hogyan osztjak meg az egyes
jogszabalyok. Ezek a kérdések az els6dleges
latszat ellenére nem elvont spekulaciébél
szarmaznak, hanem egy altalanos, és j6 né-
hany, az elmult évtized(ek)ben tapasztalhatd
jelenség folytan nagyon is gyakorlati kévet-
keztetésen alapulnak. Ennek az irasnak az a
célja, hogy ezeket felvillantsa, és a legfonto-
sabb kovetkezmeényekre - néhol csak utalas-
szerGen - felhivja a figyelmet. Ezek koziil
kiemelkedd: a kodifikaci6 soran a legtokéle-
tesebb jogalkotdi elképzelés is helyrehozha-
tatlan sériilést szenvedhet, ha a szerkesztd
nincs egészen pontosan tisztaban az egyes
megfogalmazasok kovetkezményeivel.

A jogszabdly és jelentése

Nem valészin(, hogy barki vitaba szallna
azzal a kijelentéssel, hogy a jog végsd soron
nem mas, mint a jogalkotd (allam) parancsa,
amely tartalmazza az elvart magatartasra vo-
natkozé kotelezd szabalyt, mégpedig a jog-
alkotonak azzal az ,igéretével”, hogy a kote-
lez6 magatartasi szabaly érvényesiilésének
akar kényszerrel is érvényt szerez. Ha ennél
a megfogalmazasnal megallhatnank, egysze-
ri dolgunk lenne. Csakhogy j6 néhany
olyan kérdés tehetd fel ezzel a paranccsal
kapcsolatban, amely a vilagosnak latsz6 ké-
pet elhomalyositja. Csak néhany ezek ko-
ziil: hogy sz6l, mi az értelme, milyen helyze-
tekre vonatkozik a jogalkotd parancsa? Ez a
harom kérdés maris jelzi a lehetséges meg-
kozelitési modokat, a (térvény)pozitivistat,
dogmatikait és jogszocioldgiait, amelyeket
Pokol Béla jogréteg-tedridja tesz egységes
modszerként hasznalhatova.

Aj ]ogreteg tedria szerint a pozitivista, dog-
matikai és (jog)szociologiai szempontok a Jog
elkiiléniilt, de egy jogi természeti magatartasi
szabaly, illetve a jogrend egésze tekintetében
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egymds mellett létezd rétegeit jelentik, mégpedig
az elkilonilt (professzionalis) intézmények
sajat megkozelitési modjaként. Ennek megfe-
leléen a (torveny)szoveg -pozitivizmus a tor-
vény alkotbjanak - esetiinkben az Orszaggyt-
lésnek - sziiksegképpeni szemléletébdl kovet-
kezik. Az igy keletkezett norma sajatossagait
kutat6 jogtudomany modszere a dogmatika,
és a tudomanyos fogalomelemzésen képzett
birbsag a torvényszoveg valosagos élethelyzet-
re alkalmazasa soran teszi ehhez hozza a jog
szociologiai leképezését. A dogmatika és a bi-
roi jogértelmezés egyiitt tehat szUkiti a tor-
vényhozo altal alkotott szabaly eredetileg
lehetséges, majd tényleges jelentéstartal
mat.2 A pozitivista, dogmatikai és szociolé-
giai szemléletek tehat a jog egymas melletti
szintjeibdl fakadnak, és nem az 6nmagaban
(magaban valoként) kezelt jog egymastdl
fiiggetlen, vagyis szabadon valaszthaté vizs-
galati modszerei. Abbol azonban, hogy ezek
a szemléletmodok egylittesen magyarazzak
meg végs6 soron mire és hogyan vonatkozik a
jogalkotd parancsaként értelmezett magatar-
tasi szabaly, csak az kovetkezik, hogy a nyelv-
tanilag szabatos jogtételbdl a dogmatika farag
normat (és ekként vissza is kell hatnia a kodifi-
katorra, ha az nem akar eleve alkalmazhatat-
lan szabalyt megfogalmazni és a jogalkotoval
elfogadtatni), a birdi gyakorlat pedig utédlag
hoz kotelezd érvényl dontést arrdl, hogy a
szabaly (norma) és dogmatikai magyarazata az
egyes szociologiai helyzetekkel adekvat-e, az
viszont nem kovetkezik, hogy a szemléletmé-
dok szabadon felcserélhetdk vagy keverhetok
lennének.

A tovabbiakban a teljesség igénye nélkiil
néhany jelenséget mutatunk be, amelyek
részben a szemléletmodok indokolatlan ke-
veredését, részben a megkeriilhetetlen egy-
masra hatast tAmasztjak ala.

> POKOL Béla: A professzionalis intézményrendszerek elmé-
lete, Budapest, Fels6oktatasi Koordinaciés Iroda, 1991,
155-190. p. és POKOL Béla: A jog szerkezete, Budapest,
Gondolat-Felséoktatasi Koordinacids Iroda, 1991, 113-
130. p. A jogréteg-tedria dogmatikai értékelésérdl lasd
JAKAB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete, Buda-
pest-Pécs, Dialbg-Campus, 2007, 47-51. p.

A jog szemléletmddjainak
indokolatlan keveredése

Arra, hogy a normativ és dogmatikai fo-
galmak kiilon tartasa milyen értelmezési ne-
hézségeket el6zne meg, talan elegendd ép-
pen az Alaptorvény néhany rendelkezését
hozni példaként. Az Alaptérvény ugyanis
- kdvetve ezzel a korabbi ideiglenes Alkot-
many szovegezési sajatossagat — tobb eset-
ben a konkrét hataskorok (cselekvési felha-
talmazasok) mellett az altalanos feladatkort
(lényegében a dogmatikai altal absztrahalt
funkcior) is rogziti. Ezt teszi az Orszaggyu-
lés esetén az 1. cikkében ,MAGYAR-
ORSZAG legfébb népképuiseleti szerve az Or-
szaggyilés.” ,Az Orszaggyiilés a) megalkotja és
mddositja...” — vagy a koztarsasagi elnok te-
kintetében a 9. cikkében - ,Magyarorszdg
dallamfdje a koztarsasagi elnik, aki kifejezi a
nemzet egységét, és Srkidik az dllamszervezet
demokratikus mitkodése felert.” ,A koztarsasa-
gi elnék a Magyar Honvédség foparancsnoka.”
A koztdrsasigi elnok a) képuiseli...” Ezekre
a rendelkezésekre az jellemzd, hogy a funk-
ci6 megjelolése biztosan hozzatesz valamit a
konkrét hataskorokhoz. Az Orszaggytlés
tekintetében ez a plusz rendelkezés a legfébb
jelz8, amely kiemeli, hogy az Orszaggytilés
Voltakeppen a népszuverenitas hordozé-
ja, mig a koztarsasagi elnok tekintetében a
funkci6 mogott tényleges felhatalmazottsa-
gok jelennek meg, amelyek hataskorei gya-
korlasanak kereteit szabalyozzak (nem vélet-
len, hogy az ideiglenes Alkotmany hasonld
szabalyaibol az Alkotmanybirésag jelentds
kozjogi alapelveket ,olvasztott ki”?). Hason-
16 a helyzet a kormannyal mint a végrehajtd
hatalom dltalinos szervével az Alaptorvény
15. cikkében (itt raadasul a hatask6rok felso-
rolasa eleve elmarad) vagy az Alkotmanybi-

3 Példaként: az Alkotmanybirbsag a koztarsasagi elnok
mint a fegyveres er8k f8parancsnoka iranyitasi jogosult-
sagai targyiban az Alkotmany értelmezésérdl hozott
48/1991. (IX. 26.) AB-hatérozatiban (ABH 1991, 217.)
tett vilagos kiilénbséget az iranyitdi és vezetdi jogosult-
sag kozott.
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rosaggal mint az Alaptdrvény védelmének
legfébb szervével a 24. cikkben.

Mas esetekben viszont a dogmatikai (funk-
ciomegjelolés) és a ténylegesen normativ (ha-
taskor-felsorolas) megfogalmazasok kevere-
dése sziikségtelen értelmezési igényekkel jar.
Ilyen a 25. cikk, amely akként rendelkezik,
hogy ,4 bz’réségo/e igazsagszolgaltatdsi tevé—
kenységet latnak el.”, majd ,A birdsag dont...
It a funkc10megjeloles semmilyen 6nall6
normativ tartalmat nem hordoz, hiszen a bi-
rosag éppen azért igazsagszolgaltatas, mert
jogvitakban, blindsségrdl, kozigazgatasi hata-
rozatok torvényességérdl dont. A sziikségte-
len rendelkezés maris vitat valtott ki, ugyanis
az Alaptorvény elfogadasa elétti orszaggytilé-
si vitaval parhuzamosan szervezett utolso tu-
domanyos konferencian mar felmeriilt, hogy
vajon mit jelent a kiilonbség az Alkotmany
(wA Magyar Koztdrsasigban az igazsigszolgdl-
tatast a Magyar Koztarsasag Legfelsébb Birosd-
ga ... gyakoroljak”) és az Alaptdrvény megfo-
galmazasai kozott (megjegyezziik, hogy a ko-
rabbinak t6bb normativ tartalma volt, mert
felsorolta az igazgatasi szinteket).* Hasonlo
szabalyt talalunk az alapvet6 jogok biztosa
tekintetében a 30. cikkben (alapjogvédelm:i
tevékenységet lat el”). A dogmatikai szabalyok
normativva alakitisa bizonyosan nem volt
sziikségszer(, amit jol mutat, hogy mas ese-
tekben (az ©nall6 szabalyozd szervekrdl
sz016 23. vagy az tigyészségrdl sz616 29. cikk-
ben) nem is fordul elé.

A szemléletmod keveredesevel talalko-
zunk régebbi jogszabalyoknal is. Igy a Ket.
sok rendelkezése oncélsi kodifikatori szem-
pontot hordoz, azaz a térvényt elméleti nor-
makonstrukcioként és nem ténylegesen ér-
vényesiilé magatartasszabalyként fogja fel.
Bizonyos korabban hatalyban 1év4 szaba-
lyai a latszolagos tigyfélbaratsag ellenére ki-
fejezetten kepmumtoak voltak. A kodifikato-
ri 6ncélisagot tamasztja ala a fellebbezhetd
vegzesek példaja. Ezeket a Ket. 98. § (3) be-

YA konferquiét az Orszaggytilés Alkotmanyiigyi, Igaz-
sagiigyi és Ugyrendi Bizottsaga rendezte ,Az #j alaptdr—

)

vényrdl - elfogadds eltt” cimmel, 2011. 4prilis 8-An

kezdése sorolja fel, ami a kodifikatornak és a
joghallgaténak nagy konnyebbséget jelent,
mivel - elvileg - egy helyen megtalal]a asz6-
ban forgd dontéseket, igy konnyen megta-
nulhatd, illetve konnyt az esetleges modosi-
tasat el8késziteni. A hatdsag és kiilondsen az
tigyfelek szamara viszont az lenne hasznos,
ha az 6nall6 fellebbezhetdségrdl minden
esetben ott rendelkezne a tdrvény, ahol a
szOban forgd végzésrdl (példaként: a felftg-
gesztés szabalyainal mondana meg, hogy a
felfiiggesztésrdl hozott végzés ellen 6nallo
fellebbezésnek van helye).

A képmutatd szabalyozasra a legkézenfek-
v6bb példat a korabban hatalyban volt tigyin-
tézési hataridd kinalja. Az allitdlag kiszamit-
hatébb tigyintézési hatarid6t megvaldsitd hu-
szonkét munkanap - 33. § (1) bekezdés -
val6jaban semmit nem Jelent Ez ugyanis nem
sbruttd”, hanem ,nettd” hataridé, a (3) bekez-
dés a)-tol k)-ig terjedd alpontokban sorolta fel
azokat az idétartamokat, amelyek az tigyinté-
zési hataridébe nem szamitanak bele. A felso-
rolas ebben az esetben is teljesen értelmetlen.
Sokkal hasznosabb lett volna, ha egyrészt a
hataridé kezd6 id6pontjat mondana meg a
torvény (a kérelem atvétele vagy - ha hiany-
potlas sziikséges - a hianyok tigyfél altali tény-
leges potlasa), tovabba bruttd (kivételes eset-
ben meghosszabbithatd) hatarid6t hatarozna
meg.’

A jogalkotd parancsinak egyirdnyiisitdsa

A szemléletkeveredés utan most egy olyan
hatasra hivjuk fel a figyelmet, amely kelléen
vilagos, pontosan kimutathat6, hogy mikor
jelent meg a magyar jogrendben, ugyanakkor
olyan kovetkezményekkel jart, amelyek alap-
vetSen megvaltoztattak a jogrol alkotott fogal-
mainkat, tovabba hibak orvoslasat tette kifeje-
zetten nehézze.

> PATYI Gergely: Eljardsi szabdlyvdltozdsok é az igazsdg-
szolgaltatds dtlathatésiga = SCHANDA Balazs, VARGA
Zs. Andras: Latlelet kizjogunk elmiilt évtizedérdl, Bu-
dapest, PPKE JAK, 2010, 239. p.
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Amikor az Orszaggyulés elfogadta a
2006. évi LIV. torvényrt, és ezzel modositot-
ta az Alkotmanyt, azaz 0j rendelkezésként
beiktatta a 34. § (2) bekezdését, amely sze-
rint: ,, Torvény minisztérium, miniszter vagy
kozigazgatdsi szerv megjellésére vonatkozd
rendelkezését a jelenlévd orszaggyilési képvi-
selGk tobb mint felének szavazatival elfoga-
dott térvény mddosithatja”, nylltan attorte a
feles torvény/kétharmados torvény (pon-
tosabban torvényi rendelkezés) kozotti ad-
dig athatolhatatlan hatart. A rendelkezés
altal megnyitott formalis szabalyozasi lehe-
téséget egy masik kozjogi aktus tette redlis-
sa, ami elétt az utat tartalmilag az Alkot-
manybirdsag nyitotta meg. A 4/2006.
(IL. 15.) AB-hatarozataban a mar korabban is
aggalyosnak tartott salata tipust torvény-
moédositasok egyikét, a Magyar Koztarsasag
2005. évi koltségvetésérdl sz6lé 2004. évi
CXXXV. torvény ténylegesen nem koltség-
vetési részét megsemmisitette, am azt is kije-
lentette, hogy a megsemmisités ,nem érinti a
megsemmusitett torvénnyel mddositott (meg-
vdltoztatott) torvények — és a megsemmisitett
torvényi rendelkezések dltal a jogrendszerben
végrebajtott mds vdltozdsok, mddositdsok, kii-
londsen a hatdlyon kiviil belyezések - érvényes-
ségét...” Ez utobbi megallapitas nyilvan mar
akkor is vitathat6 volt (vagy kellett volna
lennie), és ellentétes a korabbi évtizedek,
talan évszazadok gyakorlataval, kérészéle-
tlivé tette ugyanis a mas jogszabalyt médo-
sitd jogszabalyokat (vagy legalabbis azok
ilyen rendelkezéseit).

A fenti két aktusra alapozva a kormanyza-
ti szervezetalakitassal Gsszefliggd torvénymoé-
dositasokrol sz6l6, kolosszalis  terjedelm
2006. évi CIX. torvény alapjaiban valtoztatta
meg a rendszervaltozasnak a kozigazgatas sza-
balyozasat érint6 eredeti megoldasat, amely-
ben az alapvetd dontéseket az Orszaggytilés
fenntartotta maganak. Miutan ugyanis az Or-
szaggyulés a kormanyzati szervezetalakitas-
sal Osszefliggd torvénymodositasokrol szo6ld
2006. évi CIX. térvénnyel személytelenitette a
kozigazgatas szervezetét érintS torvények
azon rendelkezéseit, amelyek valamilyen koz-

igazgatasi szervet nevesitettek, és felhatalmaz-
ta a kormanyt a szervek létrehozasara,
lényegét tekintve szabad kezet adott a kor-
manynak a kozigazgatds szervezetének, ira-
nyitasanak, vezetésének, feliigyeletének és el-
lendrzésének kialakitasara.

Ennek kozismerten stlyos kovetkezmé-
nye volt a kdzigazgatasi hivatalok vesszéfuta-
sa. Hiaba allapitotta meg ugyanis az Alkot-
manybirésag a 90/2007. (XI. 14.) AB-hataro-
zataban, hogy az 6nkormanyzatokrél sz6ld
kétharmados torvény - a 2006. évi CIX. tor-
vény 167. §-a (5) bekezdése k) pontjaval mé-
dositott - 98. §-anak (1) bekezdése, valamint
a kapcsol6dé jogszabalyok alkotmanyellene-
sek, ezt nem tudta orvosolni. A 2006. évi
CIX. torvény ugyanis a 174. § (1) bekezdése
szerint (némely kivételekkel) 2007. janu-
ar 1-jén 1épett hatalyba, és a 176. § (2) bekez-
dése szerint nagyobbrészt 2007. januar 31-én
hatalyat is vesztette - oly mddon, hogy a ha-
talyvesztés az ,elkovetett” modositasok érveé-
nyességét vagy hatalyat nem érintette. Az
Alkotmanybirdsag az alkotmanyellenes mé-
dositast okoz6 2006. évi CIX. térveny kiilon-
fele rendelkezéseit (igy a 7. §-at) nem vizsgal-
hatta (az erre vonatkozé eljarast megsziintet-
te), mivel ez a térvény a vizsgalatkor mar
nem volt hatalyban.¢

A 4/2006. (IL. 15.) AB-hatarozat tehat az-
zal jart, hogy a mas jogszabalyok modosrca-
sardl sz6l6 jogalkotdi parancs egyiranyiva
valt: sem hatalyon kivill helyezése, sem al-
kotmanybirdsagi megsemmisitése nem ,hoz-
za vissza” a modositas eldtti allapotot. Az
Alkotmanybirdsag allaspontjanak helyessé-

¢ Az Alkotmanybirésag itt tulajdonképpen kovette a ko-
rabbi, 4/2006. (IL. 15.) AB-hatirozataban irtakat: ,Az
Alkotmdnybirdsag allandd gyakorlata szerint a hatalyban
nem lévd jogszabalyi rendelkezések alkotmdnyossagat csak
két esetben, az Abtv. 38. §-dnak (1) bekezdése szerinti birdi
kezdeményezés és 48. §-a szerinti alkotmdnyjogi panasz
esetében vizsgdlja. Ennek megfeleléen a Kotv. mar hatd-
lyon kiviil helyezett, illetve idSkdzben mddositott, fent fel-
sorolt rendelkezései tekintetében az alkotmdnyellenesség
megallapitasira iranyuld eljardst az Alkormanybirdsag
- az Alkotmanybirdsdg ideiglenes iigyrendjérdl és annak
kozzétérelérdl szdld, mddositott és egységes szerkezetbe fog-
lalt 3/2001. (XII. 3.) Tii. hatdrozat 31. § a) pontja alap-
Jjdn — megsziintette.”
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gét a magunk részérdl vitatjuk (kovetkezés-
képpen a ra épiil6 jogalkotoi gyakorlatot 15)
A mbdositassal ugyanis a jogalkoté nem
jogszabalyt alkot,” hanem vilagosan gy ren-
delkezik, hogy egy bizonyos rendelkezés he-
lyére 0j rendelkezés ,[ép”. A ,[épés” hatalytala-

nitasanak tehat sziikségszerlien ,visszalépést”

kell jelentenie, azaz a modositd torvény hata-
lyanak megsziintetése (kiilondsen ex tunc ha-
taly megsziintetése) a ,belyébe lép” parancsot
vonja ki a jogszabalyok rendszerébdl. Helye-
sebb volt a korabbi elv, amely ilyenkor a mé-
dositott rendelkezés hatalyat allitotta vissza
(X+Y-Y=X koveteli a formalis logika, mig
az Alkotmanybirésag dontése folytan az
X+Y-Y =2 helyzet allt el6). Ezt a hibas dog-
matikai elvet koveti sajnos ma is az Orszag-
gyulés.

599,

»Kisbetiisités”: szimbolika
és fogalmi precizitds

Az Alaptdrvénnyel kapcsolatban meriilt
fel a szimbolikus és szigorian normativ ren-
delkezések kivanatos aranya, egymasra hata-
sa, az elébbiek alkalmazasaval jar6 veszé-
lyek kérdése.8 Nyilvan ez is hatassal van a
késébbi kodifikaciéra, most azonban egy
joval hétkoznapibb kérdéssel foglalkozunk.
A 2006-ban indult szabalyozasi reformmal
Osszefliggésben emlitettiik a torvények ,kis-
betlsitését”, az intézményi tulajdonnevek
torlését annak érdekében, hogy ezeket ala-
csonyabb szintQ jogforras, kormanyrende-
let hozhassa létre. Ez technikailag kézvetitd
fogalmak alkalmazasaval jért a térvények
ben (csak példakeént: igazsagiigyért felelSs
miniszter, ingatlaniigyi hat6sag). A kozveti-
td fogalmak hasznalata fokozta az egyre in-

7 Kézigazgatdsi hatdsdgi eljardsjog, szerk. PATYI Andrés,
Budapest-Gydr, Dialég-Campus, 2009, 39-40. p.

8 JAKAB Andrés: Az ij Alaptérvény keletkezése és gyakorlati
kdvetkezményei, Budapest, HVG-Orac, 2011, 80. p.; 3
G. FODOR Gabor, STUMPF Istvan: 4 ,,jo /eormamyz
két értelme = Nemzeti Erdek 2007. L, 3, Szdzadvég,
76-94. p.; HORKAY-HORCHER Ferenc: Az értékbianyos
rendszervaltds = Fundamentum, 2003/1., 62-72. p.

kabb technokrata nyelvezetre attérést a ko-
difikaciéban - amelynek elrettent6 példaja a
61/2009. (XIL. 14.) IRM rendelet a jogsza-
balyszerkesztésrdl.

Az elmalt évtizedben egyre inkabb gya-
korlatta valt egyfajta nyelvidegen, technok-
rata jogszabalyszerkesztés és -szovegezés.
Latszblag szakszer(i a beszélt nyelvhez ké-
pest kimédolt szdveg, ugyanakkor a megér-
tést és f6ként a jogszabaly betartasat egyalta-
lan nem segiti el6. A torvény ugyanis nem
kizarélag egy jogalkotéi produktum, hanem
egy orszag életének keretét biztosito alapve-
t6 és €16 szabalyozas. A toredezett, pontok-
ba szedett mondatok teljességgel elfogadha-
tok az alacsony szint(i normak (a korabbi
szbhasznalat szerint az allami iranyitas
egyéb jogi eszkozel, hatalyos rendszeriink-
ben a kozjogi szervezetszabalyozd eszko-
z0k) esetén, és ha nagyon sziikséges, alkal-
mazhatok a végrehajtasi rendeletekben. Mas
a helyzet a torvényekkel, killondsen a szim-
bolikus jelentdségliekkel. A torvény a szu-
Veremtas, a nemzet akaratanak torvényho-
26 hatalom (Orszaggytlés) altali kijelentése,
mig a rendeletek a végrehajté hatalom torve-
nyek keretei kozotti kormanyzati tevékeny-
ségének részei. Ebbdl kovetkezben a torveé-
nyek esetén a nyelvi szépség kifejezetten je-
lentds.

Hogy a korabbi célzatos elképzelések
mennyire kdnnyen tovabbélnek, j6l mutat-
ja 2 2010. évi CXXVL t6rvény a {6varosi és
megyei kormanyhivatalokrél, valamint a
févarosi és megyei kormanyhivatalok kiala-
kitasaval és a teriileti integracioval osszefiig-
g6 torvénymodositasokrol, melyek esetén a
szovegezesi hibak két rovid példaval szem-
léltethetdk.

A tdrvény legelsd rendelkezése szerint:

»1. § E torvény alkalmazdsaban

1. kézponti dllamigazgatdsi szervek te-
riileti szerve: a kozponti dllamigazgatdsi
szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az
dallamtitkarok jogdlldsarol szélé 2010. évi

XLIIL t6rvény (a tovabbiakban: Ksztv.) ba-

talya ald tartozo kézponti dllamigazgatdsi

szerv barmely jogdlldsii teriileti szerve,



72 Magyar Kozigazgatas - Kozszolgalati képzés

2. rendvédelmi szerv: a Ksztv. szerinti
rendvédelmi szerv, valamint annak teriileti
szerve.”

A torvény szovege tehat értelmezd ren-
delkezéssel kezddédik. Ez a megoldas egyre
gyakoribb, ennek ellenére helytelen. A t6r-
vény célja ugyanis els6sorban nem a sajat
szovegének értelmezése, hanem a jogalkotd
akaratanak kifejezése, azaz magatartasi sza-
balyok megfogalmazasa. Igaz ez a kozigaz-
gatasi jogi targyd torvényekre is. Az értel-
mez6 rendelkezések ,helye” ezért a valodi,
magatartasi szabalyokat tartalmazé rendel-
kezéseket kovetden, magyarul: a jogszabaly
végen van. Ott is csak akkor, ha feltétlentl
sziikség van ra. Jelen esetben - véleményem
szerint - nincs sziikség értelmez6 rendelke-
zésre. A ,kozponti allamigazgatdsi szervek te-
riileti szerve” és a ,rendvédelmi szerv” fogal-
mak nem igényelnek értelmezést, azok a
szavak altalanosan elfogadott jelentése sze-
rint (a Kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasardl szo6l6 2010. évi XLIIL torvény
1smereteben) enélkiil is érthet8k, és norma-
bizonytalansagi veszély sincs.

A tdrvény legtobb rendelkezése (a
32-104. §-ainak nagyobb része) azt a célt
szolgal;a, hogy mas torvenyekben a ,koz-
igazgatdsi hivatal” szovegrész helyébe a
,,Kormany almlanos hataskérd teriileti dllam-
igazgatdsi szerve” szoveg, letve a ,helyi on-
kormdnyzatok torvényességi ellendrzéséért fe-
lelds szerv” szoveg lépjen. Ennek a megoldas-
nak az értelme nehezen lathaté at. Az
vilagos, hogy 2011. januar 1-jétél a févarosi,
illetve megyei kozigazgatasi hivatalok fel-
adatkoreit a kibdvitett hataskord fvarosi,
illetve megyei hataskort kormanyhivata-
lok vették at. Az is vitamentes, hogy ennek
a torvényekben tikrozédnie kell. Az vi-
szont nem lathato be, hogy a térvények ezt
miért nem egyértelmlen tartalmazzak.
A Kormdny altalanos hatdskori teriileti al-
lamigazgatasi szerve” formula 2008 végén je-
lent meg, mégpedig az akkor hatalyos, a
kézponti allam1gazgata51 szervekrdl, vala-
mint a Kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasardl szolé 2006. évi LVIL torvény-

ben. Ennek célja az akkor hivatalban 1évd
kormany és Orszaggyulés nyilt, kétszeres al-
kotmanysértésének enyhitése volt. Ugyan-
akkor a nyakatekert ,elnevezés” térvénybe
iktatasa egyfajta kozvetitd fogalomként azt
a lehetdséget is magaval hozta, hogy a
kormany barmikor Gjabb és Gjabb ténylege-
sen mikodd szervet hozhatott (volna) létre.

A kozjogi hagyomanyainkra is épild {6-
varosi, illetve megyei kormanyhivatalokat
azonban az Orszaggytlés vélheten nem at-
meneti megoldasként hozta létre, hanem vég-
leges, stabil intézményként. Ebben az eset-
ben viszont a kdzvetit6 fogalom atvezetése a
kiilonféle torvényeken értelmetlen és sziik-
ségtelen. Sokkal indokoltabb lett volna, ha a
wkOzigazgatasi hivatal” szovegrész helyébe a
veégleges ,fovdrosi és megyei kormdnyhivata-
lok” szbveg 1épett volna.

Sekélyldtds: a szabdlyozds sszetettségének
figyelmen kiviil hagydsa

A kodifikaciét ugyan varhatéan kevés-
bé érinti, a jogalkalmazast annal inkabb az
Alaptorveny két hermeneutikai szabalya,
az R) cikkének (3) bekezdése (,Az Alaptor-
vény rendelkezéseit azok céljaval, a benne fog-
lalt Nemzeti hitvalldssal és torténeti alkorma-
nyunk vivmdnyaival 6sszhangban kell értel-
mezni.”), valamint a 28. cikke (,4 birdsagok
a jogalkalmazas soran a jogszabdlyok szdve-
gét elsésorban azok céljdval és az Alaptor-
vénnyel osszhangban értelmezik. Az Alaptir-
vény és a jogszabdlyok értelmezésekor azt kell
[feltételezni, hogy a jo’zan észnek és a kozjénak
megfeleld, erkolcsos és gazdasagos célt szolgal-
nak.”). Ezek ugyanis olyan 0j értelmezési
keretek kialakitasat teszik sziikségessé,
amelyeknek lényegében nincs el6zménye.
Ehhez tarsulnak a rendszervaltozas ota
meglévo szerkezeti akadalyok, igy az a ko-
rilmény, hogy a korabbi kétharmados
tobbséget igényld torvények formalisan

’ CSINK Lérant, FROHLICH Johanna: ...az alkotmdnyjo-
gon innen, Alkotmanybirdsagi Szemle 2011/1., 66-71. p.
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nem allnak {6lotte a kozonséges (egyszert
tobbséggel elfogadhato) térvényeknek, tar-
talmuk azonban mégis befolyasolja az
utobbiakat, kiillondsen a mindsitett orszag-
gyulési tobbség hianyaban.1© A sarkalatos
torvények tehat valdjaban (legalabb) ha-
romszinti szabalyozast jelentenek: Alap-
térvény —» sarkalatos torvény —» egyszert
torvény (-» végrehajtasi rendelet/ek).

Ha az Alaptorvény egy intézmény szerve-
zeti, miikodési vagy jogallasi kérdéseit két-
harmados tobbséggel elfogadandé sarkalatos
torvényre bizza, alapos megfontolast igényel,
hogy ezek milyen mélységig szabalyozzanak.
Az egyszerl torvények esetén alkalmazhaté
megoldas, amely jelentds atfedéseket enged,
ebben az esetben nem tarthatd, mert a sarka-
latossag miatt ez azzal jarna, hogy igen sok el-
jarasi szabaly kotédne mindsitett tobbség-
hez. Ez pedig nem egyszerlien praktikus hat-
ranyokkal jarna (az egyszerl torvények
modositasat rendkiviil megnehezitve), de ki-
emelt védelmet biztositana olyan részletsza-
balyoknak, amelyek ezt nem feltétleniil
igénylik. A forditott helyzet, a minimalista
sarkalatos trvény a sarkalatossag (védelme-
nek) kitiresitését jelentené.

A jogrendszer Osszetettsége a jelzett veszé-
lyek nélkiil is jelentds zavarokra ad lehetdseé-
get. Talan alkalmas példa erre az 4j alkot-
manybirdsagi torvényjavaslat!! (UjAbtv.)
eredeti szévege 27. §-anak (2) bekezdése,
amely a birdsagi dontések elleni alkotmany-
jogi panasz benyujtasanak lehetdségeét kiter-
jesztette volna a kdzbensd hatarozatokra is:
Az (1) bekezdéstd] eltérden az iigy érdemben
torténd eldontésér megeldzden hozotr - jogor-
voslattal tamadhbatd - dontéssel szemben az iigy
érdemében hozott dontést megeldzden is az Al-
kotmdanybirdsaghoz fordulbat az egyedi sigyben
érintett, Alaptorvénnyel bizrositott jogdban
kozvetleniil és sitlyosan sértett személy vagy
szervezet.” A torvényjavaslat 53. §-anak
(3) bekezdése pedig az ilyen alkotmanyjogi

10 JAKAB: A magyar jogrendszer... i. m., 147-155. p.
11 T/4424. szAm4 tdrvényjavaslat az Alkotmanybirdsag-
rél.

panasz esetére az alapeljaras kotelezd felfig-
gesztését irta (volna) eld. A két rendelkezés
egyiitt az igazsagszolgaltatas egészének su-
lyos mukddesi zavarat okozna, figyelemmel
arra, hogy a folyamatban 1évé eljarasokban
benyyjtott alkotmanyjogi panasz esetén az
eljaras felftiggesztése kotelezd lenne, ami tag
teret engedne az ellenérdek felek, terheltek
perelhtizasi taktikainak. A kodifikacis hiba,
amely az alkotmanybirésagi torvény és az el-
jarasi torvények egyidejli figyelembevételé-
nek hianyabél fakadt, médositd javaslattal
orvosolhat6 volt, de a kodifikator 6nmaga-
ban tokéletes jogszabaly elérése iranti torek-
veésébdl eredd sekélylatas” veszélyét jol pél-
dazza.

Inkongruencia a jogalkotdsban
és a jogértelmezésben

Egy masik, szintén az alkotmanybirdsagi
torvénnyel okozott zavar mar nem volt or-
vosolhatd. Az {j igazsagszolgaltatasi rendszer
dogmatikai szempontbdl legfontosabb kér-
dését a birdsagi szervezetrdl sz6l6 G torvény
(UjBszi.) 6. §-a veti fel, amely szerint a birdsig
hatdrozata mindenkire kitelezd. Csakhogy az
UjAbtv. - az Alaptérvény kizvetlen rendel-
kezésével 6sszhangban —a 27. §-aban tigy ren-
delkezik, hogy az alaptorvény-ellenes biroi
dontéssel szemben az egyedi iigyben érin-
tett személy vagy szervezet alkotmanyjogi
panaszt nyujthat be, az Alkotmanybirdsag
pedig, ha az alaptdrvény-ellenességet megalla-
pitja, akkor - a 43. § szerint - a feltlvizsgalt
rendes birdsagi dontést megsemmisiti. SOt, a
birdi dontést megsemmisitd alkotmanybird-
sagi dontés eljarasi jogkdvetkezményei tekin-
tetében a birdsagi eljarasok szabalyait tartal-
mazé torvények rendelkezései az iranyadé-
ak, és a sziikség szerint lefolytatandd (Gjabb
rendes) birdsagi eljarasban az alkotmanyjogi
kérdésben az Alkotmanybirdsag hatarozata
szerint kell eljarni. A 39. § értelmében pedig
az Alkotmanybirésag dontése mindenkire néz-
ve kdtelez.
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Az UjBszi. 6. §-a és az UjAbtv. 39. §-a ér-
telmében van tehat kér mindenkire kotelezd
dontésfajta, amelyekrdl kiilonosebb speku-
lacio nélkiil kideriil, hogy val6jaban csak
egyikiik, mégpedig az Alkotmanyblrosage a
valéban kotelezd, a rendes b1rosaget ugyanis
az Alkotmanyb1rosag nem egyszerden feliil-
vizsgalhatja, hanem meg is semmisitheti. Le-
egyszerUsitve: a rendes birdsagok itélete min-
denkire kotelezd, kivéve az Alkotmanybird-
sdgot. Minthogy azonban ezt a kivételt az
UjBszi. nem tartalmazza, az ellentmondés
csak akkor oldhato fel, ha az Alkotmanybi-
rosagot (rendes) birsagnak tekintjiik. Csak-
hogy azt megaz Alaptorvény 25. §-a mondja
ki, hogy a legfelsébb birdsagi forum a Kiria,
vagyis ezzel az értelmezéssel azt kell meg-
allapitanunk, hogy az Alkotmanybirdsag
maga a Ktria.12 Az ellentmondas tehat nem
feloldhato, csak egy masik ellentmondasra
»cserélhet8”. Aminem lenne baj, csak éppen
ez egy masik szervezeti megoldast igényel-
ne. Az Alkotmanybirdsag és a Karia belsd
szervezete ugyanis annyira kiilonbozik,
hogy az Alkotmanybirosag = Kuria kovet-
keztetés nem fér ossze vele.

A jogalkotd (és a kodifikdtor)
feleldsségének nivekedése

A fenti példak jol mutatjak, hogy milyen
krénikus vagy akut jelenségek veszélyeztetik
a jogrendszer Uj elemeinek szant normak ko-
difikatorait. Ha ezekhez hozzavessziik azt a
tényt is, hogy 2012-t8l, az Alaptorvény ha-
talybalépésétd] csokken a normakontroll le-
het&sége, latnunk kell, hogy a jogalkotéra
a korabbinal nagyobb felelsség harul. Ha
ugyanis az Alkotmanybirdsag elsésorban
nem absztrakt jogértelmezést végez, akkor a
jogalkotasi hibak orvoslasanak lehetdsége is
szlkiil. Ez persze a helyes hatalommegoszta-
si szemlélet kovetkezménye: a jogalkotd nem
ruhazhatja at felel&sségét a harmadik hatalmi
agra. A hibas jogalkotas veszélye nem harit-
hat6 el teljesen, mivel a jognak mindig lesz
olyan ,nyitott szévedéke”,1> amelynek ,ki-
toltédése” nem lathaté el8re. Bizonyos hibak
viszont megel6zhetSk, ehhez azonban a ko-
difikacié veszélyességének belatasa és a kodi-
fikatorok céliranyos (tovabb)képzése sziiksé-
ges. Sem a miveltség, sem az elkotelezettség
onmagaban nem elegendd.

Gondolatok a kodifikdcié mélyrétegeirdl

Az Alaptorvény Magyarorszag ]ogrendszerenek alapja”, ami 2012. januar 1-je 6ta immar ténykér-
dés. Hatra van azonban az Alaptdrvény és a sarkalatos térvények rendelkezéseinek kovetkezetes
végigvezetése a jogrend alacsonyabb szint{i jogforrasain. A megtjul6 jogrendszer majdani végered-
ményére a kodifikicios mithelyekbdl kikeriil8 szovegtervezetek tényleges tartalma és formaja is
meghatarozé befolyéssal bir. A kodifikacié soran a legtdkéletesebb jogalkotéi elképzelés is helyre-
hozhatatlan sériilést szenvedhet, ha a szerkeszt8 nincs egészen pontosan tisztaban az egyes megfo-
galmazasok kovetkezményeivel. A hibas jogalkotas veszélye teljesen nem harithat6 el, mivel a jog-
nak mindig lesz olyan ,nyitott szvedéke”, amelynek ,kitoltédése” nem lathatd eldre. Bizonyos
hibak viszont megel8zhet8k, ehhez azonban a kodifikaci6 veszélyességének belatasa és a kodifika-
torok célirinyos (tovabb)képzése sziikséges. Sem a miveltség, sem az elkdtelezettség dGnmagaban

nem elegendd.

12 Erre az 6sszefiliggésre Patyi Andras hivta fel a figyelme-
met, amit ezton is megkdszéndk.

135 Hans KELSEN: Tiszta jogtan, Budapest, ELTE Bib6 Istvan
Szakkollégium, 1988, 52-56. p., Herbert HART: A jog fo-
galma, Budapest, Osiris, 1955, ford. TAKACS Péter,
147-159. p.





