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TeELEKESI BALINT

Mérlegen a salatatorvények: sziikséges rossz vagy
sziikségtelen bonyodalom?

Napjainkban a hazai elnevezéssel saldtatérvényeknek nevezett jogszabdlyok kérdése
ugyaniigy aktudlis a magyar jogalkotdsban, ahogyan a kiilfoldi jogtudomdinyi gon-
dolkoddsban. Kutatdsom célja az volt, hogy bemutassa a gyiijtéjogalkotds jelenségé-
nek mibenlétét, illetve lehetséges jovdbeli veszélyei mellett, meglévd anomdlidit és
visszdssdgait, mindezt kiilfoldi, illetve magyar empiria segitségével. A dolgozatban
targyaldsra keriil mind az elmélet, mind a kialakult gyakorlat. A dolgozat elején
bemutatdsra keriil a gy1ijtd jogalkotds fogalma nemzetkizi kontextusban, majd e jog-
alkotdsi médszer nemzetkozi dsszehasonlitdsa. Ennek sordn szdmos orszdg szabdlyo-
zdsdt és muiltbeli, valamint aktudlis gyakorlatdt vizsgdltam, melyekbdl dltaldnos
kovetkeztetésként vonhatd le, hogy ahol van is szabdlyozds, az dltaldban a pénz-
iigyi-koltséguetési tdrqyi torvényekre vonatkozik csupdn. Ezt kovetden keriiltek
bemutatdsra a magyar szabdlyok és gyakorlat, e metédus alkalmazdsdnak tendencidja
az elmult 32 év sordn, valamint néhdny szemléltetd példa is. Dolgozatom végén a
nemzetkozi tapasztalatokbdl meritve, de figyelembe véve a hazai jogalkotds sajdtossd-
gait, de lege ferenda javaslatot fogalmazok meg, a ,, Single Subject Rule” elve mentén
a saldtatorvények hazai szabdlyozdsinak konzekvens megualdsitdsira.

1. Bevezetés - A salatatorvényekrol altalaban

A tanulmany célja, hogy feltarja a salatatorvények és a gyfijtéjogalkotas mibenlé-
tét, ismertesse a relevans hazai és nemzetkozi szakirodalmat, empirikus maéd-
szerrel, kritikai szemlélettel vizsgalja a gyakorlat megvaldsulasat a terjedelmi
keretek kozott. Tovabba, hogy mindezek folyomanyaként levonja a hazai salata-
torvényekre vonatkozo pozitiv és negativ kovetkeztetéseket, s végsd soron egy de
lege ferenda javaslatot fogalmazzon meg a gyUjtGjogalkotas hazai helyzetének
rendezésére. Ennek soran az elméleti részt f6ként a szakirodalmak altal biztositott
erds alap képezi, a kiilonboz6 alldspontok elemzése, O0sszevetése, mig a gyakorlat
vizsgalata sordn leginkdbb az empirikus, torténeti elemzésre hagyatkozik. A
tanulmény el6feltevése, hogy a gytijt&jogalkotds egy specidlis metddus. Ebbdl
kovetkezden a fogalmak tisztdzdsat a nemzetkozi gyakorlat bemutatdsa koveti,
melyben olyan orszagok problémdit és szabdlyozasi modszereit, torekvéseit
mutatja be a szerzd, melyek kozvetve vagy kozvetleniil, de rendelkeznek rémai
jogi gyokerekkel, mégis kiilonféleképp alakultjogi kulturajuk és rendszertik fejlé-
dése. Ezt kovetSen a magyar gyakorlat torténeti attekintésére keriil sor néhany
szemléletes példa elemzésével egybekotve, melyet az elméleti kérdések feldolgo-
zasa kovet. S végiil, a kutatasra mint komplex egészre tekintettel szemlélteti a vég-
kovetkeztetéseket és a javaslatot, mint lehetséges megoldast.
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A hazankban is egyre gyakrabban el6fordulé jogalkotasi modszer alapvetd
jellegzetessége, hogy tobb, egymassal olykor 0ssze nem fliggé modositast, jogsza-
balyt 0sszegytijtve, egyetlen torvényben rendez. Az efféle torvényeket nevezziik
salatatorvényeknek. Ezt az ,atfogd” jogalkotdsi technikat mostanra mar vildg-
szerte alkalmazzdk, mivel a modernkori jogalkotds — tekintettel a modern kor
naprol napra, érarol ordra jelentkezd szamtalan 1j problémajara — enélkiil mar
szinte elképzelhetetlen nehézségekbe iitkdzne a reagalds idészerlisége és a szaba-
lyozandé teriiletek komplexitasa tekintetében. Ugyanakkor, az e gytijtéjogszaba-
lyokra vonatkozé szabélyozas orszagonként eltérd, s van, ahol (még) nincs is.

A salatatorvényeknek szamos elnevezése lelhetd fel a kiilfoldi szakirodal-
makban, mint: ,Christmas tree bills”; , mosaic laws”; ,Mantelgesetz”; ,loi four-
re-tout”, a lista teljességének igénye nélkiil.! Ugyanakkor mégis talalhatunk egy
fogalmat, amely minden elnevezésbeli, elméleti, és gyakorlatban megnyilvanuld
kiilonbség ellenére kozosnek mondhato, éspedig mint ilyen, atfogja maganak a
jelenségnek a mibenlétét. Ez a fogalom az angol ,,omnibus legislation”, vagyis
,gyujtéjogalkotas”.

Az ,omnibus legislation” fogalmanak tartalmaval kapcsolatban kiilonb6zé
nézetek, vélemények és leirasok sziilettek.? K6zos definiciorol tehat nem beszélhe-
tlink, mégis leirhaté néhany olyan tartalmi elem, amely tobb, akdr majdnem az
Osszes ,definicioban” megtalalhatd. Az egyik ilyen elem, amely szinte minden
leirasban szerepel az, hogy kiilonféle, sokszor egymassal 6ssze nem fiiggd rendel-
kezéseket erdltetnek bele egyetlen torvénybe(javaslatba). Ahogyan Z&édi Zsolt
fogalmaz: ,Osszességében a salatatdrvények valamilyen, a jogszabalyok ,nor-
mal” tematikai felépitését atmetszd, azon keresztiilfekvd téma mentén modosita-
nak tébb mas jogszabalyt.”

Annak megvalaszolasara, hogy salatatorvényrdl beszélhetiink-e vagy sem, az
elsédleges és sziikségszerti feltétel nem a ,tobb teriilet” szabalyozasa, hanem a
,tobb jogszabaly” mddositdsa. A salatatorvény tehat egy olyan térvény, amely tobb
torvényt (jogszabalyt) modosit egyazon aktussal. A ,jo” saldtatorvény szamos,
tematikusan Osszefiiggd torvényt modosit, a ,rossz” saldtdban azonban az indit-
vany kit(izott targykoréhez nem kapcsolddo, idegen elemek is talalhatok. A ,jo”
salatatorvény esetében tehéat egy komplex, &m koherens, a jogbiztonsagot aligha
sértd torvény az eredmény, mig a ,,rossz” salatatorvény esetében egy szintén komp-
lex, &m inkoherens jogszabaly is lehet, melynél felmeriilhet a jogbiztonsag, a norma-
vilagossag és egyéb alkotmanyos jogszabalyalkotasi kovetelmények sériilése. Illetve
az ,abszolut” ,jo” és ,rossz”, mint a skala két végpontja kozott egyéb variaciok is
elképzelheték. A ,jo” salata fogalmat tekintve altalanos tételként azt sziikséges
leszbgezni, hogy ,jo” akkor lesz egy gytijtGjogszabaly, amennyiben az a jogrendszer
koherenciajat egyaltalan nem sérti — s6t mi tobb, eld is segitheti (pl. deregulacio) —,

1 Bar-Siman-Tov 1-9. o.
2 Uo. 1-14. o.
3 Z4di (2012).
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valamint nem tiikréz olyan szandékot az inditvany, amely demokraciadeficitet
okozna, inkabb segiti a jogalkotas id&szertiségét, mintsem negativan érinti mindsé-
gét. Ez azt jelenti, hogy akkor lehet ,j6” vagy elfogadhatd egy salatatorvény, ameny-
nyiben annak kiilénb6z6 rendelkezéseit elkiilonitve, egyenként is elfogadnd a sziik-
séges tobbség, és nem pusztdn azért sziiletik meg, mert egyazon inditvanyban sze-
repeltetik az egyébként siirgetd, tobbségi dlldspontot tiikrozé tobbi rendelkezéssel.
A ,rossz” salatatorvények pedig azok, amelyekben akdrcsak egyetlen olyan tétel is
elfogaddsra keriil, melyet egyébként kiilonalloként nem fogadna el a tobbség vagy
pedig, amely barmiféle koherenciasértést eredményez.

Az Egyesiilt Allamokban a 800 oldal hosszti Clean Air Act, vagy a 2700 oldal
hosszusagu Affordable Care Act, annak ellenére, amilyen hosszu és részletes,
mégis egy adott teriiletre iranyuld szabalyozast tartalmaz, és gytjtéjogszabaly-
ként tiinteti fel Abbe R. Gluck.*

A salatatorvények esetében szamos alkalommal eléfordul, hogy az eljarasi
keretek szabta, utolso lehetséges pillanatban adnak be mdédosité javaslatot, amely-
nek atolvasasara sincs redlisan elegendd ideje a képvisel6knek, miel6tt szavazna-
nak arrdl. Erre szamos orszagban taldlunk példakat, az USA-ban példdul Donald
Trump adéreformja, Izraelben a ,harmadik ingatlanadd™, illetve hazank eseté-
ben A lelkiismereti és valldsszabadsag jogarol, valamint az egyhdazak, vallasfele-
kezetek és vallasi kozosségek jogallasarol szo16 2011. évi C. torvény® (melyet ugyan
késébb az AB megsemmisitett).” Annak ellenére, hogy az efféle jogalkotdsi metd-
dus a mai demokraciak tekintetében gyakorinak mondhatd, illetve talan a legin-
kabb célravezetdnek tekinthetd, mégis megoszto €s végtelen hosszu vitak kivalta-
sara alkalmas moddszer.

A kiilonb6z6 orszagokban kiilonbozé szabalyozasa létezik a gytjtSjogalko-
tasnak, amelybdl az kovetkezik, hogy erre sincsen egységesen elfogadott és alkal-
mazott modell. Nyilvanvald, hogy nem is lehetne, miként kiilonb&z6 jogrendsze-
rekben, kiilonb6z6 jogalkotasi kulturaval rendelkezé orszadgokban 6sszehangolni
a kiilonféle paradigmakat, szinte teljesithetetlen és nem is sziikségszerti feladat.

Amire azonban lényeges kitérni, az az, hogy miféle szabalyozasokkal talalkoz-
hatunk, mar ahol egyaltaldn taldlkozhatunk ilyesmivel. Tovabba arra, hogy mi lehet
ennek az alapja, vagy épp a szabalyozatlansag oka. Tobbek kozott Izraelben tortént
olyan eset, hogy a koltségvetési torvénybe {iltettek, bujtattak bele olyan rendelkezése-
ket, amelyek nem kapcsolodtak direkt mddon a koltségvetéshez, sét mi tobb, olyan
rendelkezések is megtalalhatoak voltak ebben, amelyek semmilyen titon-moédon sem
kapcsolhatok a koltségvetési torvényhez.® Rogton itt hozza is kell tenni, hogy hasonld
eset tortént hazankban, Magyarorszagon is. Pontosabban a Magyar Koztarsasag 2005.

Bar-Siman-Tov 4-5. o.

Uo. 2. o.

Szabd (2017) 32. o.

164/2011. (XII. 20.) AB hatéarozat.
Bar-Siman-Tov 14-15. o.

® N o Ul
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évi koltségvetésérol szolo 2004. évi CXXXV. torvény esetén, amely késdbb ennek okan
az Alkotmanybirdsag elé keriilt, mely megsemmisitette a torvénynek azon rendelke-
zéseit, amelyek nem a koltségvetésre vonatkoztak, hanem mas jogszabalyok médosi-
tasara’ A jelenleg hatalyos magyar jog alapjan sincs lehetdség arra, hogy a koltségve-
tési torvénybe dgyazzanak, vagy ahhoz csatoljanak egyéb torvénymodosito rendelke-
zéseket, amelyek nem a koltségvetésre vonatkoztathatok. Azonban ezen principélis
elvaras kizérolag a koltségvetési torvényre vonatkozik.
Hasonloképp alakult ez szamos mas orszag esetében is.

2. Nemzetkozi kitekintés
2.1. Izrael

Izraelben a Pénziigyminisztérium 1985-ben elfogadtatta (egy valsagos helyzet koze-
pette) az EAL-t, vagyis az Economic Arrangements Law-t."° Megjegyzendd, hogy a
krizishelyzet mérsékléséhez, orvoslasahoz feltétleniil elengedhetetlen volt a gyors,
koncentralt reagalas szamos teriileten 6sszehangoltan, és lehetdleg idGben is egy-
szerre. Erre megfelelének bizonyult az EAL, azonban az izraeli Pénziigyminiszté-
rium — szamos politikai szovetségest gytjtve maga mellé — az elkdvetkezendd évek-
ben is tigy fogadtatta el az éves koltségvetést, hogy abba nem csupdn a koltségvetési
rendelkezések, vagy az ezekhez kozvetleniil kapcsolodd, sziikségszertiien e jogsza-
balyba iiltetett szabalyozasok kertiltek, hanem szdmos olyan rendelkezés is, amely
még csak kozvetett kapcsolatban sem &llt a koltségvetéssel. A 15. Knesszet idején
Avraham Burg kifejtette véleményét, mely szerint az Arrangements Bill legyen
harom f& részre oszthato, éspedig az els6 tartalmazna azokat az elemeket, amelyek
kozvetleniil kapcsoldédnak az adott év koltségvetéséhez, a masodik részben lenné-
nek megtalalhatok azok a rendelkezések, melyek fontosak a koltségvetés végrehaj-
tasahoz, miikodoképességének biztositasahoz, ugyanakkor nincsenek kozvetlen
kapcsolatban magaval a koltségvetéssel. A harmadik nagy részbe pedig azok a ren-
delkezések, amelyek nem hozhatok kapcsolatba a koltségvetéssel.!! Ezéltal lehetd-
ség nyilna kiilon-kiilon megvitatni, szavazni ezekrdl.

2.2.Kanada

A kanadai gyakorlat sokban hasonlit az izraelihez. Kanada koltségvetését a Cana-
da’s Budget Implementation Act (BIA) allapitja meg, amelyben ugyanakkor sza-
mos egyéb rendelkezést is elszeretettel bujtatnak el. Lucien Lamoureux feltette a
kérdést: Hol fognak megallni a végelathatatlan hosszusagu és komplexitasu gyj-

9 4/2006 (11.15.) AB hatarozat.
10 S, H. Rolef 139-146. o.
11 Uo.
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téjogszabalyok alkotasaval, mikor jon el az a pont, amikor mar nincs visszatut?'?
Attdl tartott — ahogyan szamos mas kanadai allamférfi és gondolkodo is —, hogy
bizonyos id6 elteltével kialakul majd az a gyakorlat, hogy kizardlag egyetlen egy
torvényt fogadnak el a parlamenti szezon elején, amely magaban foglalja a vala-
mennyi targykorre vonatkozé valamennyi rendelkezést, illetve még ezek részle-
teit is. Fontos megemliteni, hogy Kanaddban mar a 19. szdzad 6ta jelen van a gyj-
téjogszabdly-alkotds, amely megkérddjelezhetetlen gyakorlati hatékonysaggal
mukodott egészen a BIA-ig, melynek hossza 883 oldal volt, éspedig ez a 2010-es év
kanadai parlamentben eléallt jogalkotasi produktumok terjedelmének kb. 50%-at
tette ki onmagaban.” Reakcioként a liberdlis part beépitette a kanadai House of
Commons szabalyai k6zé, hogy a Hazelnok megszakitsa a szavazast, amennyiben
gyUjtéjogszabalyrdl van szé, ezzel lehetdvé téve a képvisel6knek, hogy elutasitsak
az adott javaslat bizonyos részeit.* Ugyanakkor ez sem szoritotta vissza kiilono-
sebben a kanadai parlament gytijtdjogszabaly-alkotasanak gyakorisagat.

2.3. Egyesiilt Allamok

Az Egyesiilt Allamokban — Kanadéhoz hasonléan — mar a 19. szézad 6ta jelen van-
nak a salatatorvények, legalabbis szovetségi szintjén. Fontos megjegyezni, hogy az
USA torvényalkotasi modellje ugyanakkor merében eltérd — akar Kanadahoz, akar
amas orszagok tobbségéhez képest —, &m erre nem kivanok kiilon kitérni. Ugyanak-
kor, mivel egy gytjtSjogszabaly — az USA-ban — altaldaban egy nehezen értelmezhetd
jogalkotési produktum, igy a képviselSket 0sztonzik arra — kiilonb6z6 irdnyokbol
érkez6 politikai nyomdsgyakorlasokkal —, hogy szavazzak meg a térvényjavaslatot,
egyébirant sem lenne elegend6 idejitk atnézni, értelmezni a tervezetet."” Példaul
2018-ban a Kongresszus megszavazott egy 2232 oldal hosszu, 1300 milliard dollar-
ol rendelkezé térvényt. Ekkor kezdeményezték, hogy alkalmazzak a ,single sub-
ject rule”-t a szovetségi szinten is, amelynek lényege, hogy egy torvény csupan egy
targykort szabalyozhat, és amely az USA 50 tagallamabdl 43 tagallam alkotmanya-
ban megtalalhat6 valamilyen formaban.’® Az SSR-t az amerikai dllamok még a brit
gyarmati iddszakban ismerték meg, illetéleg innen mentették at, munkaltak tovabb.

2.4. Egyesdilt Kiralysag

Az Egyesiilt Kiralysagban a parlament, illetve a partok, kormanyok nem kiiléno-
sebben a gytjtéjogszabaly-alkotas hivei, egészen a kilencvenes évek legvégéig

12 S, H. Rolef 147-149. o.
13 Uo. 147-149. o.

14 Uo.

15 Uo. 149-151. o.

16 Uo.
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nem is igazan talalunk ,valddi” salatatorvényeket. Ugyanakkor az ezredforduld
idején, illetve azt kovetéen mar a Westminsterben is elkezdtek megjelenni a gytij-
téjogszabalyok, amely valdszintsithetéen az egyre inkabb felgyorsult vilagnak, a
gyors reagalast igényld geopolitikai, vildggazdasagi tényezéknek koszonhetd,
tovabba annak, hogy felismerték ezen jogalkotdsi metddus hasznossagat és prak-
tikussagat. 7

2.5. Ausztrdlia

Ausztralia érdekes eset, mivel alkotmanyaban taldlunk szabalyozast a gyfijtSjog-
szabdly-alkotdsra, ugyanakkor csupan hasonlét, mint amilyen Magyarorszagon
az AB-hatdrozat, vagyis: ,Azon torvények, amelyek addzasrdl, jovedéki adorol
vagy vamokrol rendelkeznek, kizardlag ezekkel foglalkozzanak”.'® Emellett, 1999-
ben megjelent egy Jogalkotasi Kézikonyv, amely szdmos informaciot, irdanymuta-
tast tartalmazott a salatatorvényekrdl, illetSleg a gyftijtéjogszabaly-alkotds elvi
szabalyairol, és amelynek azért volt nagy jelentdsége, mert azt a Miniszterelnok-
ség, illetve a canberrai kabinet adta ki. Kivaltképp érdekes meglatasokat tartalma-
zott azzal kapcsolatban, hogy milyen esetekben kell egy torvénynek kizardlag egy
targykort szabalyoznia, mikor nyilik lehet&ség arra, hogy tobbet, valamint milyen
kritériumok és kortilmények esetén valhatnak hatalmas gyjt6éjogszabalyokka.”

2.6. Belgium

Mostanra mar Belgiumban is hosszt évek o6ta jelen van a gytjt&jogszabaly-alko-
tas. A belga torvényhozds megszavazott egy, az izraeli EAL-hez nagyon hasonlo
torvényt, a ,Loi Programme”-ot, amelynek célja, hogy elésegitse a koltségvetés
végrehajtasat. A torvény — akdarcsak, az izraeli EAL vagy a kanadai BIA — tartal-
maz jogszabaly-modosito rendelkezéseket, valamint 4j szabalyozasok létrehoza-
sardl is rendelkezik. Ugyanakkor a problémék is hasonldak, miként kirivé hosz-
szusaggal bir, valamint a rendelkezések jelentds szadzaléka még csak kozvetetten
sem kapcsolhatd a koltségvetés lényegi részéhez. 2005-ben az ezen metddust
ellenzdk elérték céljukat, és bekeriilt az eljarasi szabalyzatba, hogy barmelyik par-
lamenti csoport igénnyel élhet az elndki értekezlethez, hogy javaslatot terjesszen
el6 szavazasra, amelyben megsemmisitik a Loi Programme azon részeit, melyek
nem kapcsolddnak a koltségvetéshez.

17 S. H. Rolef 151-152. o.

18 Ausztralia Alkotmanytorvénye 55. szakasz — Ado6 Torvények; S. H. Rolef 154-155. o.
19 Uo..

20 Uo. 155. o.
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2.7.Olaszorszag

Olaszorszagban az elmult évtizedben végrehajtott koltségvetési reformot megels-
z0en gazdasagi torvény allapitotta meg a koltségvetést, amelyben szerepeltek tor-
vénymodositdsok, illetve 1j szabalyozdasok is, lényegében barmi, amire ré lehetett
fogni, hogy megkonnyiti a koltségvetés végrehajtasat.> Ennek kovetkeztében
azonban a koltségvetési torvény egyre inkdbb salatatorvénnyé valt évrdl évre. A
2008-as valsagot kovetd, 2009-es gazdasagi torvény minddssze csak 4 fejezetet tar-
talmazott, amely a 2008-ban hozott két gazdalkodasi tervekrdl rendelkezd torvény
eredménye volt. Ezt kdvetSen a 2012-2016 kozotti idészakban lezajlott koltségve-
tési eljarasi reformok kovetkezményeként a koltségvetési és gazdasagi torvényt
egyesitették egyazon torvényben, amelyet két részre osztottak.?? Ezzel elémozdi-
tottak a koltségvetési torvény tovabbi transzformdcidjat, mely — valtozd mérték-
ben ugyan, de — évrdl évre egyre inkabb hordozza magan a gyujtSjogszabalyok
jellemzait.

2.8. Spanyolorszag

Spanyolorszag helyzete hasonloképp alakult a gytijtdjogszabalyok tekintetében,
mint szamos egyéb orszagé, vagyis a koltségvetési torvénybe iktatott szamos
egyéb rendelkezés — néhol olyanok, melyek kapcsolatba sem hozhatok a koltség-
vetéssel — vetette fel a problémat az 1993-as év soran.” Ugyanakkor a Spanyol
Alkotmanybirdsag gy vélte, hogy ezek csupdn az adott év jogalkotdsanak , mara-
dékai”, melyeket hozzacsatoltak a miel6bbi torvényerdre emelés végett, illetve,
hogy ,habar ezen gyakorlat nincs dsszeiitkdzésben az alkotmany 134. szakasza-
val, amely a koltségvetéssel foglalkozik, ugyanakkor elitélend6”.* Ezt kdvetden a
spanyol jogalkotds ugyan kivette az efféle modositasokat, kiegészitéseket a kolt-
ségvetési torvénybdl, azonban hozzdacsatolta az Accompanying Law-t, vagyis
,kisérd torvényt” 1994-ben, melybe atsoroltak a sziikséges modositasokat, igy
tehat azok egy elkiilonitett jogszabalyban kertiltek elhelyezésre, azonban azt a
koltségvetési torvénnyel egyiitt kellett elfogadni. Ez bevett gyakorlatta valt, egé-
szen 2005-ig, amikor is kiiktattak a kiséré torvényt, ellenben visszahelyezték a
modositasokat a koltségvetési torvénybe, néhany kivétellel, amelyeket egy kiilon
adotorvényben helyeztek el. Ezt kovetden 2011-ben ismét felbukkant az Accompa-
nying Law, mely azota is évrdl évre ott szerepel a koltségvetési torvény mellett.?

21 S, H. Rolef 155-156. o.
22 Uo.

23 Uo. 156-158. o.

24 Uo.

25 Uo.
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2.9. Ausztria

Gytjtéjogszabalyokat — ahogyan mostanra szinte vilagszerte — taldlhatunk a
szomszéd orszagok jogalkotdsaban is, ugyanakkor Ausztridban (a fentebb bemu-
tatott orszagoktdl jelentds eltérést mutatva) a torvényhozdas csak a legsziiksége-
sebb, legkirivobb esetekben nyul a gyftijtéjogszabaly-alkotashoz, igy példaul
konkrét valsaghelyzetek esetén.?

2.10. Mélta

A szigetorszag kifejezetten jo példdja annak, hogy a koltségvetési torvény nem tér
el attél, ami annak valodi rendeltetése, vagyis, hogy olyan mddositasokat eszko-
z0l, melyek sziikségesek a koltségvetés végrehajtasahoz.”” Ezek tobbségében
ugyan tisztan koltségvetési mdodositasok, rendelkezések, ugyanakkor nincs torvé-
nyileg beszabalyozva, hogy miket és milyen mennyiségben tartalmazhat, milyen
mértékben és milyen irdnyba valo eltérést enged vagy nem enged meg. %

2.11. Németorszag

A gytijtéjogszabaly-alkotas Németorszagban széles korben elterjedt, és csupan
csekély szamu alkotmanyos, illetve jogi korlatba {itkozik. Ez el6segiti a jogalkotas
gyorsitasat, illetve hatékonysagat is noveli a tekintetben, hogy a német tapasztala-
tok szerint a gytjt6jogszabaly-alkotas hozzajarulhat a konszenzusos helyzet meg-
teremtéséhez is a jogalkotasi eljaras soran.”” Ugyanakkor természetesen vannak
negativ példai is a német salatatorvény-alkotasnak, mint példaul az 1968-as sza-
balysértési torvény, amely latszolag csupan kozlekedési szabalysértésekrdl ren-
delkezett, azonban benne foglaltatott a de facto amnesztia a naci blindsok tizezrei
szamara. Ez a torvény azonban nem ért el kiilondsképp negativ hatdst a német
jogaszok korében, vitat sem igazan gerjesztett. A gytijtéjogszabalyok tekintetében
tovabbra is az érthetdségi, nyomon kovetési kérdések koriil forog a vita, éspedig a
német alkotmany titkrében.** Habar Németorszag joganak, torvényeinek, jogdog-
matikdjanak, sét kiillonosebben még Alaptorvényének sem ismerds fogalom a
gyUjtéjogszabaly-alkotas, mégis, Meflerschmidt szerint az afféle torvények és jog-

26 S, H. Rolef 158-160. o.

27 Uo.

28 Uo.

29 K. Meflerschmidt 115-129. o.
30 Uo.
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szabalyok, melyek e kategdridba sorolhatok, a német jogalkotas szerves részét
teszik ki.3' Az egyetlen kivétel Németorszag esetében is a koltségvetési torvény.*

2.12. Osszegzés

Az orszagok tobbsége esetében — ahogyan az hazankban is eléfordult, &m idében
lépett az Alkotmanybirdsag — a koltségvetési torvénybe, illetve gazdasagi torvé-
nyekbe iktatnak elészeretettel egyéb mas, azokhoz nem kapcsolhaté rendelkezé-
seket, melyeket a koltségvetés kotelezd, hatariddre sziikséges elfogadasara figye-
lemmel probalnak miel6bb térvényerdre emelni. Latni kell, hogy ez a gyakorlat
hibas és karos, ti. a koltségvetés hagyomdanyosan, illetéleg alkotmanyjogi-alkot-
manyossagi szempontok alapjan is onalléan kell, hogy alljon. Azzal egybeil-
lesztve nem szabad, hogy lehetdség nyiljon egyéb mas, plane nem azzal 6sszefiig-
géstelen — akar 0sszhangban sem 4116 — rendelkezések torvényerdre emelésére. A
koltségvetési torvények salatava transzformalédéasa azok egyik legfébb tulajdon-
saganak, az 6nallésagnak inverze. fgy szdmos esetben Gszténzben hathat a jogal-
kotdra, hogy mas-mas torvények esetében is gytijtdjogszabalyokat alkosson, ame-
lyek dominodeffektusként terjedhetnek tovabb, amennyiben nem tesznek megfe-
lel6 1épéseket a helyzet mérséklésére, avagy megallitasara. A szerzd e tanulmany-
nyal szeretné felhivni a figyelmet arra, hogy a gytjt&jogszabaly-alkotas korlatlan-
saga nehezen megoldhaté kovetkezményekkel jarhat, ha egyszer ,atlépi azt a
bizonyos lathatatlan hatdrt” a jogalkotd. Ugyanakkor, létezik a gytjtSjogalkotas
korlatozasara egy gyakorlat, amelyet nem kiilondsképp nehéz atiiltetni, hisz a leg-
tobb esetben egy egyszer(i rémai jogbdl kimunkalt jogelvrdl, a ,Single Subject
Rule”® alkalmazasardl van szo.

3. Salatatorvények a magyar jogalkotasi gyakorlatban
3.1. A salatatorvények ardnya a magyar jogrendszerben

A kovetkez$ tablazatban a rendszervaltozas 6ta Magyarorszagon meghozott
Osszes torvény lathatd, melynek cimében egyiitt szerepel az ,egyes” ,torvé-
nyek(nek)” ,moédositasa” harmas kifejezésegyiittes, amely altalanossagban kovet-
keztetni enged a torvény salata mivoltara. Fontos kiemelni azonban, hogy e feje-
zetben nem azon torvényekkel foglalkozik a tanulmany, amelyek , csupan” egy
ismérvével rendelkeznek a salatatorvényeknek, hanem azon térvényekkel, ame-
lyek tobb, legaldbb két kritériumnak megfelelnek. A teljes, részletes, atfogo elem-
zést arrol, hogy melyek azon térvények, amelyek — ha akként itéliink, hogy ele-

31 K. Mef8erschmidt 115-129. o.
32 Uo.
33 R. Briffault 169-189. o.
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gendd csupan egy jellemzének megfelelni - salatanak tekinthetdk, egy alabbi feje-

zetben mutatja be a tanulmany.

1990 | 1991 | 1992 1993 1994 | 1995 1996 | 1997 1998 1999
3 0 2 0 0 5 4 6 3 6

2000 | 2001 2002 | 2003 2004 | 2005 2006 | 2007 2008 | 2009

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

31 43 49 61 32 48 48 46 35 36
2020 2021 2022
54 42 32
34

Salatatoérvények szdma Magyarorszagon
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A tablazatbdl konnyedén kiolvashatd, hogy els6ként az eurdpai unids csatlakozas
évében ugrott meg a salatatorvények szdma hazankban, 4m még ekkor sem Kkiri-
véan. A 2010-es évet megel6z6en 2007-ben érték el a csticsot jelentd 28 darabsza-
mot a salatatorvények, 20 év alatt. 2010-ben rogton 31, majd ezt kdvetéen folyama-
tosan hol visszaesett, hol nétt a salatatorvények szama és aranya, am atlagosan
minden évben kb. négyszer-6tszér annyi salatatdrvény sziiletik 2010 6ta, mint
azel6tt. Ez tehat 6sszességében novekvo tendenciat mutat, ami a jovében — megfe-
lel6 szabalyozas nélkiil — konnyedén elszabadulhat, s visszassagokat okozhat a
jogrendszerben. Egy masik lényeges kérdéskor, hogy egy szamos targykort érintd

salatatorvény-javaslat esetében mégis mely parlamenti bizottsagok vitassak meg

34 1990 ota elfogadott torvények listaja.
35 A tablazatbol jol lathatd az évekig novekvo tendencia.
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ezeket. Nyilvanvalo a kérdés, mégsem kaphatunk ra egyértelmii valaszt a jelen-
legi gyakorlat alapjan.

Vegyiik példanak a 2022. évi L. torvényt az egyhazak hitéleti és kdzcéla tevé-
kenységének anyagi feltételeirdl szolo 1997. évi CXXIV. torvény és egyéb torveé-
nyek médositasarol.* E torvény 19 kiilonbozd torvényt modositd résszel rendelke-
zik, amelyeknek legtobbje kiilonb6z6 targykorbe tartozik, és tobbségiik esetében
még egymas kozti hatdrteriiletek sem igen lelhetdek fel. Rendelkezik tobbek
kozott az egyhdziigyekrdl, az addligyrdl, a banyaszatrdl, az atomenergiardl, a
Nemzeti Foldalaprdl, az Alkotmanybirdsagrol, a felnéttképzésrdl, valamint zard
rendelkezéseiben még megyei jogt varosi cimet is biztosit két varosnak.

Felmeriil a kérdés, hogy egy efféle jogszabalytervezetet, javaslatot mégis
melyik orszaggytilési bizottsagnak vagy bizottsagoknak kellene (kellett volna)
megvitatnia? A valasz az, hogy egyfel6l majdnem mindegyiknek, masfeldl egyik-
nek sem. Ugyanis az ennyire szerteagazé haldju jogszabalyok esetében nem elég
csupan annak konkrét moédositd rendelkezéseit targykoronként megvitatni,
miként szdmos esetben ezek egyiitthatoja egy tjabb targykor vagy hatarteriilet
immanens modositasat, illetSleg a torvényalkotd ,szandékan kiviili” modosula-
sat idézi eld, amelyet ismét egy masik bizottsagnak is sziikséges lenne megyvitat-
nia. Eppen ezért is sziikséges bizonyos hatérokat, korlatokat felallitani a korlatlan
és fékek nélkiili gytijtéjogszabaly-alkotassal szemben. Ezaltal ugyanis megkérdd-
jelezhetévé valik, hogy a torvényalkotési eljaras megfeleloképp ment-e végbe.
Amennyiben formailag igen, tigy ez elmondhato-e tartalmilag is.

4, Torténetiség: A rendszervaltozastol napjainkig

A salatatorvények eddigi torténetét tekintve Magyarorszagon, lényegében a rend-
szervaltozas ota beszélhetiink egyaltalan salatatorvényekrdl. Ez tobbek kozott
abbdl is kovetkezik, hogy a szocializmus idején féként torvényerejii rendeleteket
alkotott az allam, miként az Orszaggyilés kifejezetten ritkan iilésezett.”

A rendszervaltozast kovetden azonban lassan, de folyamatosan beszivargott
a gyujtdjogalkotas a magyar jogrendszerbe, politikaba, jogalkotasba is, mint egy-
fajta ,,Gj”, de mégis (kiilféldon) régebb 6ta bevalt metddus. Megfigyelhetd, hogy a
rendszervaltozast kovetd els6 évtizedben alig-alig, elvétve taldlhatunk csupan
igazi salatatorvényeket, habar a saldtdkhoz hasonl6 jogszabalyok tekintetében
azért szélesebb a paletta. Ugyanakkor a 2000-es évektdl kezd6déen Magyarorsza-
gon is fokozatosan, lassan, de elindult a gyjtSjogszabalyalkotds ,bevettsége”, és
egyre gyakoribba valt alkalmazasa. A kovetkezd, eddigi — évtizedeket tekintve —
legnagyobb ugrast a 2010-es orszaggyfilési valasztasok hoztak el.

361990 6ta elfogadott torvények listaja.
37 Téth]. Z. (2019) 42-66. o.
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4.1. A Magyarorszagon alkotott salatatorvények 1990-t6l

Magyarorszag esetében a tanulmany mindenekel6tt arra szeretné felhivni a
figyelmet, hogy — akar torvényrdl, akar salatatorvényrdl beszéliink — alapvetden a
rendszervaltozast kdvetd idészakot érdemes vizsgalnunk, mivel ekkortdl beszél-
hetiink érvényesiil6 demokraciardl, materialis jogallamisagrol hazankban.

Els6ként megfigyelhetd, hogy a rendszervaltozast kovetd elsé 4-5 évben nem
talalkozhatunk igazi, ténylegesen minden 4&ltaldnos tulajdonsaggal rendelkezd
salatatorvénnyel. Ugyanakkor hasonld jellegti torvényeket mar észlelhetiink, rog-
ton példaul az 1990. évi LXVIIL. torvény a kormanyzati munkamegosztas megvalto-
zasaval Osszefliggésben egyes torvények modositasardl,®® amely lényegét tekintve
az elsd salatatorvény Magyarorszagon, habar ez még csupan egy korai — egy salata-
torvény jellemvonasait kevéssé, de mar lathatdan reprezentald — gyijt6jogszabaly,
amely talan féként az egy torvény — egy targykor elvét sérti, hosszaban semmiféle
kivetnivald nincs. Az ezt kovetd 3-4 évben igazan salatanak nevezhetd, megkérdd-
jelezhetetlentil a gyTijtéjogszabaly fogalmaba ill6 torvényeket alig-alig talalunk.

A kovetkezd mar-mar salatatorvénynek tetsz6 az 1994. évi XXXIIL torvény a
jovedéki szabdlyozasrdl és ellendrzésrdl, valamint a bérfézési szeszadorol szold
1993. évi LVIIL torvény egyes rendelkezéseinek modositasarol, amely két targykort
érint, ugyanakkor a targykorok kozott Osszefliggés fedezhetd fel.¥ Az 1995. évi
XLVIIL torvény a gazdaséagi stabilizaciot szolgald egyes torvénymodositasokrdl
azonban mar salatatorvénynek tekintendd, miként talalhatunk benne rendelkezé-
seket a maganszemélyek jovedelemadojardl, a tarsasagi adorol, a szerencsejatékok-
rol, az illetékekrdl, a csédeljarasrol, csaladi potlékrdl, tovabba a koztisztviseldk jog-
allasarol, a helyi onkormanyzatokrdl, a felsGoktatasrdl, az allamtitkarok jogallasa-
16l Igy tehat Gsszességében szamos targykort érinté modositasokat tartalmaz a
jogszabaly, amelyek egy részében talalhatunk osszeftiggést, ellenben a masik rész
tekintetében még kozvetett 6sszefiliggésrdl is csupan dvatosan eshet sz0.

Az ezt kovetd években ismét aligha talalunk teljes értékii gytjtSjogszabalyt —
amely kifejezetten jol szemlélteti a rendszervaltozast kovetd korai magyar jogal-
kotas ovatossagat —, habar szdmos, tobb torvény modositasardl egyként rendel-
kezd torvényt azért talalhatunk.

A 2002. évi XXXVI. torvény, amely egyszerre rendelkezik a Ptk.-r6l, a Pp.-rdl,
a Termékfelel6sségrol szolo torvényrdl, kiilonbozé gydgyszerekre vonatkozd tor-
vényekrol, ismét egy kivalo példaja a gytjtSjogalkotasnak. 2003-bdl emlithetd a
2003. évi XXX. torvény, illetéleg a 2003. évi XLV. torvény, illetve a rendszervalto-
zast kovetd 14 év gytjtjogszabalyaibol kimagasldan sok targykort érint a 2004.
évi XXIX. torvény.*! Az imént emlitett jogszabdly ugyanis egyszerre tartalmaz az

38 1990 ota elfogadott torvények listaja.
39 Uo.

40 1990 6ta elfogadott torvények listaja.
411990 ota elfogadott torvények listaja.
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ugyészséget, mérésiigyet, koztisztvisel6ket, kdolajat, tlizoltésagot, Pp.-t érintd
modositasokat a tovabbi nyolc mas targyu torvény mellett. Ezen jogszabaly szem-
Iélteti leginkabb a rendszervaltozast kovetd elsd 14 év jogalkotasanak az ,egy tor-
vény —egy targykor” elvével szembehelyezkedd, negativ transzformaciojat, amely
mar-mar igen latvanyos hasonldsagokat mutat a napjainkban alkotott, teljes egé-
szében aktualisnak, modernnek tekinthet6 salatatorvényekkel. Mindezek megje-
lenitik a salatdkra leginkabb jellemzd inkoherenciat, melynek egyetlen célja a jog-
alkotasi folyamat meggyorsitdsa, nem torédve az ezaltal eldallitott produktum
esetleges fogyatékossagaival. Az imént emlitett torvényeket kovetSen két évig
ismét csupan olyanokat talalhatunk, amelyek ugyan szamos térvényt modosita-
nak egyazon jogszabalyban, azonban lényegiiket és targykoriiket tekintve mégis
OsszefiiggOkként értékelhetdk.

4.2. A véltozo tendencia

A kovetkezd kimutatas nem a kifejezetten szigortian vett salatatdrvényekrdl tar-
talmaznak adatokat, hanem az Gsszes afféle torvényrdl, amelyek megfelelnek egy
gyUjtéjogszabaly valamely kritériumanak (legtdbb esetben a tobb torvény modo-
sitasardl vald rendelkezésnek) — ide nem értve azon torvényeket, melyek tobb
nemzetkdzi szerz6dést egyazon torvény altal hirdetnek ki vagy erdsitenek meg.

... Evben ... Torvénybdl ... Gytijt6jogszabaly
1990 104 4
1991 93 3
1992 89 7
1993 116 3
1994 105 6
1995 125 6
1996 131 3
1997 159 6
1998 93 3
1999 125 11
2000 145 14
2001 121 18
2002 68 9
2003 133 22
2004 140 24
2005 189 32
2006 135 21
2007 184 44
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... Evben ... Torvénybdl ... GytijtSjogszabély
2008 115 25
2009 163 29
2010 191 47
2011 211 55
2012 223 69
2013 252 78
2014 113 36
2015 230 68
2016 190 72
2017 208 66
2018 139 40
2019 128 37
2020 179 65
2021 151 51
2022 81 32 o

A tablazatbdl kiolvasva lathato, hogy a rendszervaltozast kovetd elsé kilenc évben
azon torvények szama, amelyek tobb térvény modositdsardl rendelkeznek, nem
éri el az évenkénti tizet sem. Ugyanakkor azt is fontos latni, hogy ezen kilenc év
soran a torvényalkotdsi produktumok szama is jéval alacsonyabb volt még, mint
az elmult kilenc évben. Hozzateendd, hogy a 2010-es évet megel6z8en a salatator-
vények aranya 13-18% kozott mozgott az éves mércén, amennyiben Osszevetjiik
ezek szamat a jogalkotasi termékek szamaval az adott évben. Azonban 2010-et
kovetben a 25-29%-ot is jellemzden eléri, s6t mi tobb, 2016-ban a salatatdrvények
aranya a 37%-ot is meghaladta, majd 2020-ban ismét t&bb mint 36% volt a gyijto-
jogszabalyok aranya az éves torvényalkotasi mércén.*

Az, hogy 2010-ben megugrott a gytijtéjogszabaly-alkotds aranya, nem csoda,
hisz a 2010-es évek elsé felében hatalmas valtozasok mentek végbe a magyar jog-
rendszer tekintetében — gondolhatunk itt akdr az Alaptorvényre, akdr az Gij anyagi,
illetve eljardsjogi kodexekre —, amely valtozasoknak meg kellett feleltetni szdmos
addigi (hatalyos) torvényt.** Azonban azaltal, hogy megkezdddott a salatatorve-
nyek gyakoribb, egyre inkabb hatékony-orientdlt (minél kevesebb id6 alatt minél
jobb, tobb eredmény) alkalmazasa, a jogalkoto felismerte ezen metddus eldnyeit, s
eldszeretettel alkalmazta a 2010-es évek masodik felében és alkalmazza napjaink-
ban is. Itt kell utalni arra, hogy Magyarorszagon nincs torvényi szabalyozas a
gyUjtéjogszabaly-alkotasra. Azonban, ami ennél fontosabb, hogy nem is kiilono-

421990 ota elfogadott torvények listaja.
431990 ota elfogadott torvények listaja.
44 Jakab—Gajduschek (2016) 277-280. o.
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sebben foglalkoznak vele, nem keriilt még napirendre a Hazban, igy tehat arra
kovetkeztethetiink, hogy — hallgatélagosan ugyan, de — az orszaggyulési képvi-
seldk, politikusok tobbsége — habar ma is szamos kritika éri — elfogadta e jogalko-
tasi produktumok létjogosultsagat. Ez ennek ellenére aggdlyos, tekintve, hogy a
szabdlyozatlan és korlatlan gytjtSjogszabalyok alkotdsanak negativumai egyre
inkdbb megmutatkozni latszanak kiilfoldon.*

A 2010-ben hatalomra keriilt partoknak mar elézetes célkitlizése és egyér-
telmii szandéka volt egyfeldl az alkotmanyozds, masfeldl pedig egy nagyobb
reform az egész magyar jogrendszer tekintetében. , A jogszabalyok »burjanzasa-
val« szemben természetesen minden jogrendszerben —igy a magyarban is — sziik-
ségszerlien és idordl idére megjelenik egy természetes igény a deregulaciora, a
jogrendszer atlathatésaganak és miikodoképességének fenntartasara, illetve
novelésére.”¢ Itt érdemes megemliteni egy masik ,forradalmi” salatatdrvényt, a
2012. évi LXXVL torvényt, amely tobb {itemben torli a jogrendszer részét képezg,
de érdemi joghatas nélkiili jogszabalyokat (csak a gazdasagi rendet szabalyozé
jogszabalyok koziil 250-et torol a jogalkotd).*”

A gyfijtéjogszabalyok alkotdsdnak szdma ezt kovetéen sem apadt el jelentds
mértékben, s6t a 2010-es évek folyamdn egyre inkabb felismerte azt a térvényal-
koto, hogy ezen mddszer milyen mértékben megkonnyiti, meggyorsitja a refor-
mokat, miként teremti meg a lehetd leggyorsabb reagalds lehetéségét. Ugyanak-
kor hozza kell tenni, hogy — mint ahogyan ez mas orszagokban® is hasonléképp
alakult — a jogalkotd néha , atesik a 16 tuloldalara”, és a gytijtéjogszabaly-alkotasi
metodus adta lehetdségekkel visszaélve ontja magabol az afféle torvényeket is,
melyekben elbujtatja a sajat politikai célkit(izéseinek eléréséhez sziikséges szaba-
lyozasokat.® Altalanossa valt ugyanis a — lasd lentebb — kell6 felkésziilési id6 biz-
tositasanak megkertilése, amely a jogbiztonsag elvének sérelméhez vezet. , A sala-
tatorvények immar eredeti jogalkotasi produktumokként is megjelennek (vagyis
nem csak médosito torvények salatatorvényeként)”.>

5. Az alkotmanybirdsag allaspontja

Fentebb mar utalt rd a tanulmany, hogy szamos nemzetkozi példa® kozott hazank-
ban is eléfordult mér, hogy a koltségvetési torvénybe dgyazva kiséreljék meg sza-
mos mddositéd rendelkezés meghozatalat, azonban szerencsére a szdban forgo

45 S, H. Rolef 139-169. o.

6 Rixer (2012) 110. o.

47 Uo.

48 S, H. Rolef 139-169. o.

49 G. S. Krutz 35-53. oldal; N. Lupo — G. Piccirilli 53-73. o.

50 Jakab—Gajduschek (2016) 279. o.

51 Bar-Siman-Tov 1-35 o.; G. S. Krutz 35-53 o.; N. Lupo — G. Piccirilli 53-73 o.; N. Kosti 73-95 o.;
O. Rozenberg 95-115 o.; K. Meflerschmidt 115-139 o.; S. H. Rolef 139-169. o.
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Kotv. az Alkotmanybirésag elé kertilt, amely azt megsemmisitette. Ugyanakkor
pusztan az, hogy az AB megsemmisitette a kérdéses torvényt, nem oly mértékben
érdekes szamunkra a salatatorvények tekintetében, mint az, hogy milyen elvek
mentén tette ezt, tovabbd, hogy ezen dontésével milyen alkotmanyos kovetel-
ményt allitott fel.

A korabeli MDF elndkének inditvanydra a testiilet érvelésének egyik legmar-
kansabb eleme volt azon kijelentés, hogy a koltségvetési torvény, ha az elfogadas
modjabol indulunk ki, akkor torvényként determinalhatd, azonban, ha tartalmat
vessziik kiindulasi pontnak, akkor inkabb tekinthetd egyedi pénziigyi dontések
sorozatanak.” E torvénynek éppen e sajatos jellege nem teszi lehetévé azt, hogy
mas torvényeket modositson.?® Fontos, hogy emlitést nyerjen az inditvany azon
része is, melyben az inditvanyozo azt kérte az Alkotmanybirosagtdl, hogy altala-
nos éllel mondjak ki, hogy a jogalkoto kertilje el az un. ,salatatdrvények” megal-
kotasat.>* Amennyiben a talaros testiilet akként hataroz, hogy altalanos érvénnyel
kimondja, hogy a jogalkot6 kételes keriilni a salatatérvények alkotasat, abban az
esetben napjaink jogalkotasi produktumainak lényeges része masként festhetne,
valdszintileg e tanulmany sem késziilt volna el.

Az Alkotmanybirdsag az inditvany lényegi részének helyt adott, mely szerint
a mindenkori koltségvetési torvény jellegébdl fakaddan, ezzel dssze nem fiiggo,
vagy épp csak kozvetett mddon Osszefiiggd rendelkezéseket, tovabba egyéb bar-
milyen rendelkezést, szabalyozast megalkotni nem lehet akként, hogy ezeket a
koltségvetési torvénybe agyazzak bele, ebben rejtik el, avagy ezzel egyiitt fogad-
jak el. ,,Az idegen elemek »becsempészése« a jogalkotasi eljarassal vald visszaélést
valosit meg.”>

Ez bizonyos mértékia korlatot jelent a jogalkotd szamara a salatatdrvények
alkotasanak teriiletén, habar egyfeldl erds, masfeldl stulytalan korlatot. Erds a
tekintetben, hogy a koltségvetési torvény elfogaddsa pontosan meghatarozott
idén beltl alkotméanyos kovetelmény, vagyis egyszertien megkeriilhetetlen,
éppen ezért jelentds politikai (ill. jogi) kényszerit6 erével hathatna egyéb mas ren-
delkezések elfogadasdra, amennyiben a koltségvetéshez csatolndk ezeket, mivel
azt sziikségszertien el kell fogadni. Ugyanakkor mdsrészt sulytalan korlat is,
miként koltségvetési torvény évente egyszer sziiletik, amely ezéltal évente csupan
egy alkalommal zdrja ki a lehetdséget a torvényalkotd szamara, hogy gyjtSjog-
szabalyba foglalja azon politikai céljait, melyeket nehéz elfogadtatni a Hazzal.
Habar, dr. Bragyova Andras alkotmanybiré kiilonvéleményében kifejtette, hogy
LA torvényszerkesztés alkotmdanyos alapon akkor kifogasolhat, ha a torvény
»jelentds szamu torvényt modosits, amelyeket »semmiféle logikai kotelék nem
kapcsol egybe, s »a modositasok jogtechnikai mddja nehézzé teszi a valtozasok

52 Torok 1-8. o.

53 Uo.

54 Uo.

5 4/2006 (11.15.) AB hatarozat, dr. Birhari Mihaly parhuzamos indokolésa 3. pont.
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lényegének megismerését«, tovabba, ha nem »kényszer sziilte kivételrdl van szo«.”
, A jogbiztonsag elve megkoveteli, hogy a jogalkotas, s ennek részeként a jogsza-
balyok modositasa, hatalybaléptetése észszert rendben torténjék, a modositasok
egyértelmien kovethetbek és attekinthetdek legyenek mind a jogalanyok, mind a
jogalkalmazd szervek szamara.”>

6. A salatatorvények altalanos és hazai problémai
6.1. Altalanos problémak

A salatatorvények altaldnos célja az, hogy lehetdsége nyiljon a jogalkoténak a
kiilonboz6 teriileteken jelentkezd, siirgetd és sziikségszer(i problémak kezelésére,
azonban ez megnyitja az utat a mas célbdl torténd felhasznalasuk el6tt is, miként
nem talalhaté igazan semmiféle lehatdrolas a jogrendszerekben.

Felmeriil az a kérdés is, hogy miként hatnak a salatatorvények a jog egysé-
gére, koherenciajara. E tekintetben kirivoan fontos, hogy a jog zartsagat, koheren-
cigjat nem sérti ab ovo egy gyujtSjogszabaly — miként azok eddig is 1éteztek a tor-
ténelem soran —, azonban ez f6ként a ,,jo” salatakra igaz.”” Ugyanis a jogrendszer-
nek, mint koherens egésznek, mint ,corpusnak” van egyfajta teherbirdsa ezekkel
az athidalo jogalkotasi produktumokkal szemben, ugyanakkor e teherbirds nem
korlatlan.”® Salatatorvények kovetkeztében Osszeomlani jogrendszert még nem
lathattunk, kovetkezésképpen nem tudhatjuk azt sem, hogy mikor jon el az a
pont, amikor a ,corpus” tlir6képessége atszakad.” Hozzateendd, hogy a ,rossz”
salatak sokkal inkabb ostromoljak az imént emlitett ellendlld képességét a jog-
rendszernek, mint a ,jo”, Iényegi részét tekintve 9sszefliggd, ténylegesen csupan
az efféle ,gyorsitott eljarast” eszkozként haszndld gytijtjogszabalyok.®

A salatdk célja igy nemegyszer: elbdjtatni egy olyan rendelkezést, amelyet
kiilon nehezebb lenne elfogadtatni a képviseldkkel, igy , belecsempészik” a tobbi
rendelkezés kozé, hogy igy, mint egy ,,csomag” fogadtassak azt el. Fontos latni azt
is, hogy a salatatorvények céljanak, ezek rendeltetésének vannak politikai, illetve
jogalkotasi aspektusai is. Politikai tobbek kozott a fentebb emlitett ,nem egyszeri
cél”, vagyis, hogy egy nehezen elfogadtathatd rendelkezést csempésznek az elfo-
gadasra itélt ,,csomagba” (packaging).®!

Eltekintve e politikai vonatkozasatdl, ennek is vannak jogi kérdései. Miért
nincs szabdlyozva az, hogy targykortdl eltérd rendelkezés ne lehessen ugyanab-

s

ban a térvényben? Az ,egy jogszabaly — egy targykor” elve nincs jogilag eldirva,

56 Torok 1-8. o. [42/1995. (VI. 30.) AB hatarozat; 8/2003. (1I1.14.) AB hatarozat].
57 Z6di (2012).

58 Uo.

59 Uo.

60 Uo.

61 Bar-Siman-Tov 1-10. o.
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mégis inkabb jogi, jogbiztonsagi és jogértelmezési kérdésnek tetszik, mintsem
politikainak. Ezen elv sokaig iratlan kovetelmény volt a jogalkotas-torténetben,
amely féként annak tudhat6 be, hogy tgy vélekedtek a jogszabalyok legyenek
egyértelmiek, mert azok csak akkor érhetik el ,kozonségiiket”, vagyis az altaluk
szabdalyozott tdrsadalmat, csak akkor lesznek érthet6k és mindenki szdméra
kovethetSk. Ez mar igy onmagaban is megallja a helyét, valamint kiilonb6z6 jog-
politikai indokai is vannak. Ugyanakkor a modern tarsadalmak rohamosan fej-
16d6 kdzegében szinte lehetetlen lenne ezen elvnek megfeleltetve alkotni a torvé-
nyek Osszességét, ugyanis ezzel a gyors reagalas szintén iratlan kovetelményét
rontand le, amely ma mar talan fontosabbnak hat, mintsem, hogy konnyebb
legyen értelmezni minden egyes torvényt a laikus polgarok szamara is.

6.2. Hazai kérdések, problémak

Szamos vélemény® megkérddjelezi az efféle atfogo, gytijtGjogalkotas altal 1étre-
jové jogalkotasi termékek szinvonaladt a mindségi jog- és torvényalkotas szem-
pontjabol,®* amely ugyanakkor szembe keriil azon tulajdonsagaval, hogy sziiksé-
ges, célravezetd és hatékony jogalkotasi modszer. AlapvetSen arrdl van itt szo,
hogy a salatatorvények mivoltukbol adéddan nem tudnak megfelelni szamos jog-
alkotasi elv altal tamasztott kritériumnak. Itt tobbek kozott megemlithetd a nor-
mavildgossag elve, amelyet a hatdlyos magyar jog is feltételként tdmaszt a jogsza-
baly szovegének megalkotasakor. A normavildgossag elve azt jelenti, hogy a jog-
szabdlynak a cimzettek szdmdra egyértelmiien értelmezhetd szabalyozasi tarta-
lommal kell rendelkeznie.* Lathatjuk, hogy ez a salatatdrvények esetében meg-
kérddjelezhetd. Amikor is egyazon jogszabaly hivatott mddositani megannyit,
akkor — ha nem is kdzvetleniil (jogszabalytdl fiigg), azonban kozvetetten — min-
denképp felmeriil a kérdés, hogy kiallja-e ez a normavildgossag probajat, vagy az
Osszefliggéstelen rendelkezések tomkelegéhez értelmezési nehézség is tarsul.
Foként, ha a jogszabaly cimzettje minden magyar allampolgar, és nem csupan egy
specialis személyi kor.

Visszatérve a sziikségesség és hatékonysag kérdésére, elonyds még néhany
gondolatot koriil jarni. A hatékonysdg kérdése vitathatatlan a gyakorlatban,
miként gyors reagdlast biztosit mindenre, egyszerre tobb kiilonb6z6 teriileten fel-
meriil6 szabalyozasi igényre.®® Ugyanakkor a sziikségesség maga bizonyos ese-
tekben mar megkérddjelezhets. Sziikségesnek mondhato, hogy meg legyen
teremtve a lehetdsége az efféle jogalkotasi metodusoknak. Azonban a sziikséges-
ségnek az aranyossaggal kell parosulnia. Természetesen a modernkori jogalkotds-

62 Bar-Siman-Tov 1-6. 0.; Seb&k-Gajduschek-Molnar (2020) 174-178. o.; Rixer (2012) 112-128. o.
63 SebSk-Gajduschek-Molnar (2020) 174-178. o.

64 Jat.2.8§.

65 Szabd (2021) 148. o.
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ban kifejezetten sziikség van a salatatorvények teremtette gyors reagalasi leheto-
ségre,% ez kiilfoldon is bevett gyakorlat. Azonban a sziikségesség meghatarozat-
lansagabol adédoan felmeriil a kérdés: mikor és mi sziikséges? Sziikséges-e sala-
tatorvényekben szabalyozni, modositani olyan teriileteket, amelyekhez kizarolag
politikai okokbdl kifolydélag nytlnak hozza, rendszerint ,bujtatott” rendelkezé-
sekkel?” Sziikséges lehet-e a salatatorvények éltal az egy javaslatban érinthetd
targykorok , korlatlansaga”?

Napjainkban sziikségesnek nevezheté az, hogy egy torvényjavaslat tobb
teriiletet érinthessen egységként, hogy tobb teriiletet érinthessen egyszerre, ezzel
gyorsitva, hatékonyabba téve a jogalkotast. Ugyanakkor a fentebb emlitett kérdé-
sek tekintetében a részletekbe menve meg kell vildgitani néhany fontos, proble-
matikus elemet. Magyarorszagon jelenleg nincs szabalyozva a gytjtGjogalkotas,
nincsenek megteremtve ennek jogi, akar alkotmanyos keretei. A korlatlan salata-
torvény-alkotasnak egyetlen valodi korlatjat az jelenti, hogy a koltségvetési tor-
vénnyel egyiitt nincs lehetéség egyéb rendelkezések elfogadasara. Lathatjuk
tehat, hogy szinte korlatlan lehetéség nyilik gytjtSjogszabalyok megalkotasara.
Ez lehet&séget biztosit az Orszaggytilés tagjai szdmara, hogy politikai célok eld-
mozditasa érdekében adott esetben egy mar siirgetett jogszabdlytervezethez csa-
toljanak hozza afféle rendelkezéseket, amelyeket Snmagukban nem fogadna el a
nagy tobbség, olyan teriileteket érinté mddositasokat, amelyeket nem bolygatna-
nak szivesen.

Fontos tényezd a gytjtdjogszabaly-alkotas targyalasanal az is, hogy az adott
salatatorvény miért is ,salata”-torvény. Azért csupan, mert a torvényalkotd a leg-
kiilonfélébb torvények moddositasat egyazon aktussal kivanja elfogadni? Ebben
pedig talnyomo tobbségében politikai célok visszatiikrozddéseit talaljuk? Esetleg
inkabb azért salatatorvény, hogy ,f6” rendelkezéseivel 6sszhangba hozza a jog-
rendszer egyéb, mar meglévé szabalyait, illetSleg esetleg atalakitsa ezeket a jog-
rendszer harmonizaldsa, 6sszhangjanak elérése céljabol? A szerz6 véleménye sze-
rint ugyanis az el6bb emlitett gytjtjogszabalyok elé egy abszoltuthoz kozeli gatat
kellene emelni, mig az utébb emlitett esetén elegendd lenne bizonyos ,lazabb”
kritériumok felallitasa, miként a jogrendszer 6sszhangjanak megteremtése alkot-
manyos kovetelmény, mindenki érdeke a jogbiztonsag fenntartasa érdekében.

A jelenlegi helyzetben szintén felvetddik a kérdés, hogy amennyiben a gyors
reagalas kovetelményének eleget téve sziiletik egy torvényjavaslat a COVID-19
jarvanyhelyzet kivanta kiilonleges intézkedésekrdl, illetve az ukran—orosz haboru
sziilte kiilpolitikai tényez&k eredményeként a honvédelemrdl, ehhez miért van
lehetéség hozzacsatolni példaul egy oktatasi reformjavaslatot, vagy egy tOomeg-
kozlekedést célzo rendelkezést? Ugyan ez csupan egy hipotetikus szituacid, am
mégis, a lehetség nyitva all a képviselék és a partok elétt, éppen a szabalyozat-
lansag kovetkezményeként.

66 G.S. Krutz 38-43. o.
67 Szabd (2021) 147-149. o.
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6.3. A salatatorvények és a jogbiztonsag kapcsolata

A jogbiztonsag elve, koztudottan a(z) (egyik) legfontosabb garanciaja a jogallam-
nak, illetve maganak az igazsagossagnak is fontos eleme, habar utébbi mégis tob-
bet jelent.”®® , A jognak, mint az emberi tarsadalmak egyiittélését szabalyozo,
hosszu tavra szavatolo normarendszernek mindenféleképp mindenki szamara
érthetének, és a lehetd leginkdbb kiszamithaténak kell lennie, hogy mindenki
eldre tudataban lehessen annak, hogy bizonyos cselekedetei milyen kévetkezmé-
nyekkel jar(hat)nak.”®” Kifejezetten visszas és aggalyos, hogyha egy adott allam
jogrendszere nem kiszamithaté annak polgarai (ideértve a jogi személyeket, és
jogi személyiséggel nem rendelkezd egyéb szerveket is, ti. az ezek altal meghozott
dontések is minden esetben emberi dontések) szamara. Ebbdl kifolydlag a jogbiz-
tonsag garantalasa minden demokratikus jogallam elsGdleges feladata, amely
azért érdekes e tanulmanyban, mert a gyujtdjogalkotasrdl kialakult képek, kiilon-
b6z6 allaspontok™ legtobbje foglalkozik a salatatdrvények és a jogbiztonsag kap-
csolataval.

Amint azt a kiilonféle allaspontok, nézetek is tiikrozik, e tekintetben sincs
konszenzus ajogelméleti gondolkodok és a gyakorlati jogdszok korében. Léteznek
olyasféle vélemények, amelyek szerint a saldtatdrvények éppen rendeltetésiiknél
fogva szilikségesek, és beépiilve miikodnek egy demokratikus jogallamban,”
ennek velejardi, amelynek kovetkeztében nem 4llithatd, hogy lerontandk a jogbiz-
tonsag elvét. Mas nézetek” valloi ugy gondoljak, hogy fiiggetleniil a salatatorvé-
nyek és a gytjtdjogalkotas sziikségességétdl és hatékonysagatol, vagy épp ezek
jogrendszerbe vald beépiiltségétdl, mégis szabalyozatlansaguk, illetve korlatok
nélkiili alkotasuk lehetdsége leronthatja, kockara teheti a jogbiztonsag legtelje-
sebb érvényesiilését. Ez persze kozel sem jelenti azt, hogy a salatatdrvények korla-
tok nélkiili alkotasa esetében nem beszélhetiink jogbiztonsagrol az adott allam-
ban, hanem csupan annyit, hogy a jogbiztonsag teljes épségének ténye megkérdo-
jelezhetd.

A kovetkezSkben Rixer Addm allaspontjabol indulunk az e kérdésre adandé
vélasz keresése soran. Rixer Adam tigy fogalmaz, hogy: ,A torvénymdédositasok
alapesetben a parlamenti munka szokvanyos elemei, az azonban nem szolgélja a
jogbiztonsag kovetelményét, ha a frissen megalkotott torvényt még ugyanabban a
hoénapban tobbszor is megvaltoztatjak, kiilondsen, hogy egy-egy ilyen mddositas
gyakran jogszabalyok egész ,haldjara” hat. Az ilyen gyors és atfogd torvény- és
modositdaradat erds kiszamithatatlansagot hoz minden érintettnek, hiszen ezeket
onmagaban értelmezni sem konnyti, felkésziilni rajuk pedig sok esetben szinte

68 Toth J. Z. (2019) 86-88., 318-323. o.

69 Uo. 13-17, 135-138. o.
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lehetetlen.”” Mar itt is érzékelhet6 a salatatorvényekre val6 utalds, am e megfo-
galmazasban még inkabb a torvények moddositasanak — Rixer szerinti — ttlzott
gyorsasagara kovetkeztethetiink. Késébb igy fogalmaz: ,,E mddosité rendelkezést
tartalmazo jogszabdlyok ugyanis — tobb jogszabalyt egyszerre modosito ,salata-
torvényekben” — gyakran kizdrdlag szakaszszamot tiintetnek fel, s miutan az
ingyenesen hozzaférhetd jogi adatbazisok csupan az adott napon éppen hatélyos
jogot tartalmazzak, komoly jogszabalyolvasasi gyakorlat és szakteriileti jartassag
nélkiil egyszeriinek tetszd iigyekben is rendkiviil nehézkes lehet az allampolgér
onalld szabélyfeltard tevékenysége, mikor is azt probalna megallapitani, hogy

Y%

adott kérdésben (egyes rendelkezések késébbi hatalybalépése esetén) mi lesz a
szabaly 2013. januar 1-én vagy éppen egy évvel késébb.””

Lathatjuk, hogy minél inkabb novekvé tendenciat mutat a salatatorvények
szama, annal inkabb — ezzel parhuzamosan — nd a jogértelmezés nehézségeinek
mértéke is, valamint egyre inkabb csokken azon polgarok szama, akik e koriilmé-
nyek kozott is képesek maradnak a jog helyes értelmezésére. Ez pedig tekintettel
arra, hogy nem minden polgar fog a legalapvet6bb — akar ,,aprd” — problémakkal
jogvégzett személyekhez fordulni, noveli a jogbizonytalansagot a tarsadalom tag-
jai korében. Ebbdl kovetkezben a jogkdvetés novekedése is visszaesik, illetve visz-
szaeshet, st akar kialakulhat ennek stagnalasa, vagy épp a jogkovetés visszaesé-
sének megkezdddésére is sor keriilhet. Marpedig a salatatorvények szamanak
noévekvd tendencidja megfigyelhetd (lasd fentebbi tablazatok), s ezaltal valdszind-
sithetévé valik az is, hogy egyre kevesebb allampolgar képes 6nmagatol eszko-
z0Ini egy torvényértelmezést, mert a salatatorvények egy részének értelmezésé-
hez, 9sszefiiggésében vald olvasasahoz mar a jogaszi végzettség sem mindig ele-
gendo.

Természetesen — mint ahogy a jog tertiletén mashol sem -, itt sem allapithaté
meg egyértelmiien egy adott nézet 1étjogosultsaga, vagy épp ,abszolut igazsaga”,
miként a kiilonbozd elgondoldsoknak az alapjai sem csupdn egy-egy gondolat
papirra vetése, hanem valamely olyan tény vagy vélelem, amely altal alatdmaszt-
hatova valnak ezen allaspontok.

7. A salatatorvények megalkotasanak egyéb aggalyai

7.1. Elfogadés csomagként (,take it or leave it”)

Hogyan donthetne egy képviseld fliggetleniil, befolyastol mentesen, ha nem is koz-
vetleniil mas személyek, hanem — kozvetetten mas személyek altal megfogalmazott

— egy adott jogszabalytervezet tartalmabdl adédoan befolyasolva kell meghoznia
egy olyan dontést, amelynek egy vagy tobb lényeges részével, egyéb koriilmények

73 Rixer (2012) 108-112. o.
74 Uo. 138. o.

Parlamenti Szemle « 2023/1. 55



TELEKESI BALINT

kozott nem értene egyet? Nem lehetséges tehat, hogy ezaltal kozvetetten sériil a sza-
bad mandatum elve is (ti. mar a partok allasfoglalasaval is sériil, melyet az adott
part képvisel6i szinte kotelesek betartani)”® annak tekintetében, hogy egy salatator-
vény-javaslat formdja mar onmagéban determindlja a képvisel6k dontését?

7.2. Olvasasi idé

Fontos kritériumként lenne sziikség a kell6 felkésziilési id6 biztositasara is, amely
ugyan elviekben mar biztositott, &m ez a gyakorlatban nem feltétleniil, vagy nem
minden esetben tud érvényesiilni, amelynek tobb oka is van (e tanulmany most a
képviselSk részére biztositandd olvasasi idével foglalkozik). Egyfeldl az utolsé pil-
lanatokig (lasd lentebb) benyujthaté mddositd javaslatok, modositasok, masfeldl
pedig éppen a salatatorvények egyik f6 jellegzetessége: ezek hossza és bonyolult-
saga. Masként fogalmazva: a kell§ felkésziilési id6 a szerzd szerint nem jelentheti
azt, hogy szinte kategorizalas nélkiil legyen meghatarozva az, hogy mégis meny-
nyi id6 alatt tud egy képviseld atolvasni, értelmezni, majd donteni egy torvényja-
vaslatrol. Egy nagyobb terjedelemmel bird jogszabalytervezet esetén sokkalta
hosszabb felkésziilési iddre lenne sziikség, éspedig a végleges javaslat tekinteté-
ben, nem csupan a benyujtott —- még mddositasok el6tti —javaslat esetén.

7.3. Kédexek ,salatazasa”

Ertelemszertien a gytjtéjogszabély-alkotasnak az a lényege, hogy azonnal, t5bb
jogszabalyt is megvaltoztathassanak egyazon aktussal. Ugyanakkor fontosnak
tarthatjuk bizonyos korlatok felallitasat. A kodex jelleggel bird, atfogd, egységes, a
bels6séges rendszer jellemzdivel is rendelkezé torvények esetén a szabalyozast
szinttigy indokoltnak tartja a tanulmany szerz&je. Ez egyben azt is jelenti, hogy a
salatatorvények — egy hipotetikus szitudcioban torténd — meghatdrozasat kove-
téen kiilon ki kellene térni arra is, hogy a kodexek modositasat megtiltsuk az
efféle metddusok alkalmazédsa &ltal, mert e modositas kiilondsképp aggalyos
lehet.

Maér csak a kddexek imént felsorolt tulajdonsagaibdl fakaddan is. Egy efféle
,rendszerbe” torténd belemddositas sokkalta komolyabb, nagyobb elokésziilete-
ket, illetSleg hosszabb gondolkodasi, felkésziilési idét kellene, hogy maga utan
vonjon, minthogy egy gyujtSjogszabalyba foglalva megkisérlik atvinni a plenaris
ilésen. Mind a Ptk., mind a Pp. vagy akar a Btk. és az Mt. olyan kodexek, amelyek-
kel az adott jogagak legnagyobb kivaldsagai foglalkoznak nap mint nap, éspedig
az ezek ,bels6séges rendszerébe” torténd modositas behatoldsa a gyakorlatban —
hosszabb hatasvizsgdlat nélkiil — esetlegesen el6re nem lathaté kovetkezmények-

75 Téth]. Z. (2019) 330-345. o.
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kel jarhat. Eppen ezért, a szerz6 véleménye szerint a salatatorvények meghozatala
korlatainak felallitasanal kiilonos figyelmet sziikséges szentelni e teriiletre is,
éspedig nem tartja sem indokoltnak, sem pedig sziikségszeriinek, hogy a kodexe-
ket is meg lehessen valtoztatni egyik pillanatrol a masikra egy gytjtSjogszabaly
altal. Ez ugyanis mind a jogalkotds kovetkezetessége szempontjabol megkérddje-
lezhet6, mind pedig a jogbiztonsag elvével valé 6sszhang fenntartasa tekinteté-
ben aggalyos lehet. Végsd soron ugyanis az efféle médositasok — megfeleld el6ze-
tes hatasvizsgalat, illetve tényleges egyeztetések nélkiil — diszfunkcionalitashoz is
vezethetnek, amely egyetlen jogrendszernek sem lehet érdeke.

7.4, Hatdsvizsgalat

Az el6zetes hatasvizsgalat, mint a jogalkotasi folyamat térvény altal el6irt™ kardi-
nalis elemének teljesitése sordn, szintén nehézségekbe iitkdzhetiink egy gyjtd-
jogszabadly-javaslat esetén.

Az el6zetes hatasvizsgalat torvényi kotelezettsége a jogalkotonak — habar
,kivételes” esetekben megkeriilhetd”” —, amelyet egy salatatorvény esetén nehe-
zebb lefolytatnia, mint egy kelléen egységes tertiletre specializaldédott szabalyo-
zas tekintetében. Ugyanis éppen a salatatorvények mivoltabdl fakadodan, ezek
modosité rendelkezései tobb, kiilonbozé targykorre vonatkozhatnak, amelyek
mar ebbdl kbvetkezden is sokkalta koriilményesebbé teszik egy el6zetes hatdsvizs-
galat lefolytatasat.

Ugyanakkor még ha sikeriilne is a kiilonb6z6 rendelkezések el6zetes hatasvizs-
galatat lefolytatni, és amennyiben ez egy hipotetikus feltevésben még a valésaghoz
hozzavetSlegesen hii képet is mutatna, sem lenne kielégitd. Itt pedig ismét a salata-
torvények tulajdonsagaibol sziikséges kiindulnunk, mivel egy salatatérvény kiilon-
b6z6 rendelkezései nem csupan kiilon-kiilon érintenek szamos teriiletet, targykort,
hanem ezek egyiitthatdja is érinthet egy tjabbat. Az Gjabbat szintén meg kell vizs-
galni egy hatasvizsgalat esetén, amennyiben tényleges képet szeretnénk kapni.
Mindezek alapjan tehat a gyujtdjogszabalyok koziil kiilondsen azok esetében,
melyek szamos targykort érintenek meglehetésen nehézkes barmiféle elézetes
hatasvizsgalatot lefolytatni, mivel a targykoronként lefolytatott hatasvizsgalatok
nem adhatnak megfelel elirdnyzatot. Ez pedig abbdl kovetkezik, hogy X targykor
és Y targykor egylittes Z iranyba torténd modositasa létrehoz(hat) egy bizonyos
iranyba torténé elmozduldst, valtozast Q targykor esetében, amely elmozdulds
egyiitt hatva L targykor modositasaval létrehozhat egy kovetkezdt és igy tovabb.
Ebbdl kifolyodlag szinte lehetetlen megfelel$ hatasvizsgalatot lefolytatni, méarpedig,
ha maga a vizsgalat sem megfeleld, akkor az eredmény sem lehet az.

7 Jat.17.§
77 Rixer (2012) 112-113. o.
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8. A salatatorvények tekintetében fennall6 egyéb, illetve
lehetséges jovobeli szabalyozasok

8.1. Torvényjavaslatok ,utolsé pillanatban” torténd salatava bovitése

Szintén érdekes és fontos kérdéskort jelent azon szitudcid, amikor egy mar beadott,
megtargyalt torvényjavaslathoz adnak be az utols¢ pillanatokban mddosito javas-
latokat, amelyek szamos esetben nem csupan aprobb modositasokat eszkdzolnek
az adott javaslaton, hanem akar annak lényegi részét is atformaljak, akar teljes
addigi értelmét annak inverzére alakitjak at. Nincs ez mashogy a salatatorvények
esetében sem, miként ezekre ugyanazok a szabalyok vonatkoznak, mint a tobbi
,sima” torvényre, igy a salatatorvények esetén is igen gyakran fordult el6, hogy az
utolso pillanatokban adtak be moédositd javaslatokat, amelyek tekintetében lassuk
be, nem all rendelkezésre elengedd ideje az orszaggytilési képvisel6knek, hogy az
4j ,végleges” torvényjavaslatrdl atgondoltan, véleményiiket kialakitva szavazza-
nak. Ez szinttigy egy olyan tényezd, amely kifejezetten lerontja a jogalkotasi pro-
duktumok mindségét, vagy adott esetben azok tényleges értelme ellentétbe kertil-
het egy-egy adott képviseld elveivel, nézépontjaval és véleményével annak elle-
nére, hogy az adott képviseld is pozitivan szavazott a javaslatrol.

Mi torténik azonban akkor, amikor egy egyszerti torvényjavaslatot nyujta-
nak be, amelyet a vitakat kovetOen szavazasra bocsatanak, s az utolso pillanatok-
ban” érkezik be egy mddositd javaslat, amely nem csupan ,moédosit” az addig
meglévo jogszabalytervezeten, hanem szamtalan tovabbi rendelkezéssel egésziti
azt ki, kiilonboz6 targykorokre vonatkozoan.

Evidens médon szinttigy nincs elegendd felkésziilési ideje a képvisel6knek,
s6t mi tobb, ha elvi indittatasbol megszavaztdk volna az ,eredeti” javaslatot,
amelynek lényegi részén nem valtoztatott a mddositd javaslat, eléfordulhat, hogy
a ,nagyobb jo” érdekében” elfogadjak és megszavazzak a modositott javaslatot,
amely immar olyasféle elemeket is tartalmaz, amelyeket egy-egy adott képviseld
sajat indittatasabdl majdhogynem minden koriilmények kozott ellenezne, ha csu-
pan ,6nmagaban” allna a Haz el6tt. Nyilvanvaldan ez elkeriilhetetlen, mégis, itt
ismét visszautalnék a kelld felkésziilési id6 biztositasara, amelyen most a képvi-
sel6k szamara fenntartott elegend? felkésziilési id6t értem. Tobbek kozott ezért is
kifejezetten indokoltnak tartanam a ténylegesen kell6 felkésziilési id6 biztositasat
a jogalkotas folyamataban, ugyanis az imént emlitett egytitthatok képesek lehet-
nének arra, hogy olyan torvények sziilessenek, amelyek bizonyos politikai korok-
nek szolgdljak csupdn az érdekét, és nem pedig a kozét.

Szerencsére azonban ezen aggdalyra megoldast kindl az Alkotmanybirdsag
korabbi allaspontja alapjan az 4j HHSz. azzal, hogy a nyilvdnos plenaris vita
lefolytatdsa érdekében az ilyen javaslatokat visszahelyezi egy kordbbi fazisba, ti.

78 Szabé (2017) 31-35. o.
79 Bar-Siman-Tov 1-35. o.
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ezekrdl az altalanos vita Gjra megnyilik.*° Kiemelendd, hogy az tj HHSz. az el6z6
két ciklust tekintve elérte rendeltetésének céljat, 2014-2018%" kozott minddssze
harom (melybdl kettérdl szavaztak is), 2018-2022% kozott pedig minddssze négy
(mindrél szavaztak is) talterjeszked8®® médositd javaslatot nyuijtottak be. Erdekes-
ség, hogy az aktuadlis ciklusban megugrott ezek szama, a ciklus tavaszi kezdete
oOta mar tizenot tulterjeszkedd mddositod javaslat kertilt benytjtasra, melybdl mind

a tizenotrdl szavaztak, és el is fogadtak azokat.3

8.2. Az Alkotmanybirésag altal megsemmisitett torvények ardnya

Lényeges koriilményként értékelendd a gytijtéjogszabaly-alkotds soran az is, hogy
a magyar Alaptorvény Ore, az Alkotméanybirosag miként viszonyul az efféle jog-
alkotasi termékekhez. Tesz valamiféle kiilonbséget a ,,szimpla” torvények, illetd-
leg a salatatorvények kozott? A hazankban kialakult, szemmel lathatd és altala-
nosnak mondhato gyakorlat alapjan azt mondhatjuk, hogy az Alkotmanybirdsag
nem tesz kiilonbséget a kétféle torvény kozott, miként nem semmisit meg egyetlen
torvényt sem pusztan azért, mert kiilonféle targykorokrdl rendelkezik egyazon
aktus altal. (Ugyanakkor egy-egy parhuzamos indokolasban, am féként kiilonvé-
leményekben megjelennek olykor afféle felvetések, hogy a ,salatatorvények” nem
feltétlentil illenek bele az alkotmanyos, jogallami torvényalkotas kereteibe, am
nem dontott még tgy az AB, hogy pusztan azért semmisit meg egy salatatorvényt,
mert az salatatorvény.®)

Nemzetkozi szintéren sem féként gytijtéjogszabdly mivoltukndl fogva sem-
misitenek meg torvényeket, am példaul Franciaorszag esetében az Alkotmany
Tanacs magasabb aranyban iktatja ki a jogrendszerbdl a ,big laws-okat”, mint a
,heterogeneous laws-okat”.* Ez ugyanakkor nem annak tudhaté be — mint aho-
gyan azt fentebb emlitettem —, hogy ezek gyijtjogszabaly jellegével lennének elvi
Osszeiitkdzésben, hanem éppen a salatatorvények jellemzdjével, vagyis azzal,
hogy a salatatorvények kiilonboz6 targykoroket kiilonb6z6é médon moédositd ren-
delkezései sok esetben egyiitt hatva tjabb és Gjabb ,mddositd szandékon kiviili”
teriileteket is modosithatnak, amelyek adott esetben mar nem egyeztethet6k dssze
az alkotmanyos renddel, értékekkel.”

80 Sebdk—Gajduschek-Molnar (2020) 182. o.; Szab6 (2017) 34-35. o.

81 Orszaggytlési iromanyok (2014-2018)

82 Orszaggytilési iromanyok (2018-2022)

83 QOlyan mddositd javaslatok, melyek az addigi térvényjavaslatban még nem szerepld
torvényekre vonatkozé médositasokat tartalmaznak.

84 QOrszaggylési iromanyok (2022-)

85 42/1995. (VI. 30.) AB hatéarozat; 8/2003. (III.14.) AB hatarozat.

86 O. Rozenberg 95-111. o.

87 Uo.
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8.3. A salatatorvények, illetve a gy(jtéjogszabalyok alkotmanyos korlatozasa
8.3.1.,,Single Subject Rule”

A gytjtéjogszabalyoknak igen kevés dllamban taldlhaté alkotményos korlatozasa,
amint az a fentebb emlitettekbdl is kovetkezik. Ugyanakkor van néhany olyan
orszag, amelyeknek hatalyos alkotmanya tartalmazza a salatatérvények korlato-
zasat biztositd rendelkezést. Ezek alapvetden a — mar fentebb emlitett — ,,Single
Subject Rule” elvébdl kdvetkeznek, els6ként tehat ezen elvvel kell foglalkozni. Az
SSR egy a kevés olyan jogelvbdl, vagy sokkal inkabb eljarasi elvbdl, amely lénye-
gében megtiltja, vagy legalabbis kirivé mélységgel korlatozza a gytjtSjogszaba-
lyok alkotasanak lehetdségét, éspedig teszi ezt vagy a targykorok tekintetében,
vagy azzal, hogy meghatarozza az efféle torvények megengedett szamat® (teret
engedve ezdltal a sziikséghelyzet sziilte gyors reagalas lehetéségének). A ,Single
Subject Rule” elvének, jogelvének eredete a romai jog, pontosabban a Lex Caecilia
Didia, amely lényegében megtiltotta a lex satura gyakorlatat, vagyis azt, hogy tor-
vényjavaslatok egymassal kapcsolatban nem 4all6, vagyis mas-mas targykorokre
vonatkozo javaslatokat tartalmazzanak.®

8.3.2. Single Subject Rule a gyakorlatban

A Single Subject Rule napjainkban megjelenik a gérog,” a chilei,’! a kolumbiai,”
az ecuadori,” illetve a tongai** alkotmdanyokban, éspedig itt kell kiemelten utalni
arra, hogy nem pusztan torvényekben, eljarasjogi szabalyokban, hanem konkreti-
zaltan az alkotmanyokban lelhetd fel az elv szabalyozasként valé megjelenitése.
Ennek kovetkeztében érvényesiilése és érvényesitése minden esetben kotelezé a
parlamentekre nézve, tehat nem megkeriilhetd, illet6leg nem irhaté feliil pusztan
egy torvénnyel. Marpedig ez azért kifejezetten érdekes, mert az orszagok listajat
tekintve csupan egyetlen eurdpai orszagot talalhatunk, Gorogorszagot. A gorog
alkotmany 74. cikk 5. pontja kimondja, hogy ,Az a térvényjavaslat, amely olyan
javaslatokat tartalmaz, melyek nem kapcsolédnak annak f6 tdrgyahoz, ne kertil-
jon elSterjesztésre a vitara”® mig a kovetkez sorok kimondjak, hogy ,Nem kertil-
het kiegészitése vagy modositasa vitara egy torvényjavaslatnak, hogyha a kiegé-
szités vagy moddositas nem kapcsoldédik annak f6 targyahoz”® A tobbi orszag

88 S, H. Rolef 139-169. o.; R. Briffault 169-195. o.
S. H. Rolef 160. o.

90 Gorogorszag Alkotmanya 74. cikk 5. pont

91 Chile Alkotmanya 69. cikk.

92 Kolumbia Alkotmanya 158. cikk.

93 Ecuador Alkotmanya 136. cikk.

94 Tonga Alkotmanya 81. cikk.

95 Gorogorszag Alkotmanya 74. cikk 5. pont.
% Uo.
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javarészt dél-amerikai allam, amelyek esetében még nem sikeriilt kiiléndsebben
felkutatni ezen elv alkotmanyba épitésének eredetét, valamint a jelenkori érvé-
nyestiilésének koriilményeit. %

8.4. Javaslat a salatatorvények szabalyozasara

Osszegezve a kutatas eddigi eredményeit, illetve az ezaltal kialakitott véleményt,
a kovetkez6 javaslatot fogalmazza meg a tanulmany szerzdje a salatatorvények
magyar jogrendszerben torténd szabdlyozasara. Elséként arra kell ravilagitani,
hogy ajogbiztonsdg, illetve a kell6 felkésziilési id6 biztositdsa az els6dleges és leg-
fontosabb kritériumok.

A jogbiztonsag, illetve a kell6 felkésziilési id6 biztositasa akként érhetd el,
hogyha minden torvényjavaslat esetében, amelyek a Haz elé keriilnek, betartjuk a
normavildgossag kovetelményét (is), valamint ezt kiterjesztjiik a torvényjavasla-
tok cimére is. Ez azt jelenti, hogy a cimnek — visszatérve eredeti funkcidjahoz -
egyértelmien kell jeleznie azt, hogy mirdl rendelkezik az adott torvény. Ez a sala-
tatorvények esetében nehézkes, mivel szamos esetben azt eredményezné, hogy
maga a cim is tobb oldalt foglalna el.

Ennek kikiiszobolésére az szolgalna, ha szabalyozas ala vonnank a térvények
altal egyszerre mddosithatd torvények szamat, és ezt maximalnank. A szerzé ugy
véli, hogy ez észszeriien legfeljebb 10-15 torvény egyideji modositasat jelent-
hetné. Ez talan kell6képp rugalmas, de mégis tiikrozne valamiféle sziikséges szi-
gort. Tovabba kivételt képezne ez aldl valamennyi kddex jellegli torvény, melyek-
nek moédositdsa csak kiilon, egy 6ndlld, kizardlag a kodexet érintd, és arra vonat-
kozdé mddositd torvényben torténhetne, ezzel is elésegitve a normavildgossagot,
illetve a jogbiztonsagot.”®

8.4.1. A ,megreformdlt SSR”

A jogbiztonsag kovetelményéhez tartozik a torvények normavildgossagi kovetel-
ménye is, nem csupan a cimé. Ennek megolddsara realisan nézve megfeleléen
mikodo szabalyozas lenne az, hogyha a ,Single Subject Rule” elvének egy megre-
formalt mdédozatat vezetnénk be a magyar jogrendszerben, amelyben ugyan lehe-
tdség nyilik — mint azt fentebb emliti a tanulmany — egyszerre tobb térvény modo-
sitdsara, azonban nem barmilyen tdrvényekére.

Ehhez a mar meglévd, és az eljovend6 idSkben torvényerdre emelkedd jog-
szabalyok mindegyikét kategdriakba kellene sorolni, éspedig ezeken beliil alkate-
goridkba. Ez ugy képzelhetd el, hogy lennének példaul egészségiigyi kategdridba

97 S. H. Rolef 160-169 o.; R. Briffault 169-183. o.
98 Seb6k-Gajduschek-Molnar (2020) 56-58. o.; Toth Judit (2016) 9-11. o.
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tartozo torvények, melyeknek alkategoridi lennének a gyogyszerekre vonatko-
zoak, az orvosokra vonatkozdak, a miitétekre vonatkozoak, a korhazak és egész-
ségligyi intézmények fenntartasara vonatkozoak stb.

Ennek kovetkeztében, egyazon térvény modosithatna az egészségligyi kate-
gbrian beliil tobb alkategoridba tartozd torvényt is egy id6ben, azonban nem
modosithatna egészségligyi kategoridba tartozé torvényt oktatastigyivel egyiitt.
A kategoériak tekintetében utalni kell arra, hogy azért sem lenne idegen az efféle
,kategorizalas” a hazai jogrendszerben, mert mind a minisztériumok, mind az
orszaggyulési bizottsagok is ,kategdridk szerint”, meghatarozott targykorokre
vonatkozoan léteznek.

Az pedig, hogy egy adott torvény mely kategdriaba sorolando be — ti. mindig
is voltak, és lesznek atfedések — gy lenne eldonthet6, ha konkrét definicidt hoz-
nank létre a kategoriak szamara, majd egy erre feljogositott szervet biznank meg
azzal, hogy a definicidk altal meghatarozott kategdriakba osszak be a torvényeket.
Mindez el6segitené a normavildgossag érvényesiilését —amennyiben ez a torvény
szovegében valtozatlanul fenndll —, ezaltal emelné az érthetdség és befogadhato-
sag szintjét is, amely az egyik legmarkénsabb kovetelmény egy jogszaballyal
szemben.

8.4.2. Rendkiviili helyzetek

Fontos, hogy a jogbiztonsag, a kell6 felkésziilési id6 vagy a normavildgossag kove-
telményének valé megfelelés még nem jelenthet teljes sikert, vannak ugyanis
olyan iddszakok egy allam életében, amikor elkeriilhetetlen a gyors és hatékony
fellépés, egyszerre tobb — akar minden — teriileten. Az efféle helyzetekre is indo-
kolt, hogy kidolgozzunk egy protokollt, amelyben a helyzet stlyossagatol fiig-
gben megengedettek lennének bizonyos eltérések az imént emlitettekkel szemben.
Ilyenkor megvizsgalva a koriilményeket, bizonyos ideig — ti. az eléallt helyzet
orvoslasaig — eltekinthetiink a megreformalt SSR alkalmazasanak kovetelményeé-
t6l. Am csupan annyiban, amennyiben az eltérés a rendkiviili helyzetekre kidol-
gozott protokollnak megfelelSen, a kijelolt kereteken beliil marad.

9. Konkluzio

A salatatorvények foként a XXI. szazad jogalkotasi termékei, melyek tehat lehet-
nek ,jok” és ,rosszak” is egyarant. A ,jok” hatékony eszkozei a gyorsreagalds
kovetelményét megvalositd jogalkotasnak, am észszert keretek kozott tartandok.
A ,rosszak” ellenben inkoherens mddositd rendelkezéseket is tartalmazhatnak,
aggalyosak lehetnek szamos, de leginkdbb jogbiztonsagi® szempontbol. Szabalyo-

99 Rixer (2012) 108-112. o.
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zasuk orszagonként eltérd, miként mas és mas az alkotmanyos kulttra, igy a sala-
tatorvényekre vonatkozé szabalyozasi anyag is masként alakult ki a kiilonb6zd
allamokban.'® Vannak allamok, ahol alkotmdanyos szinten talalhatunk szabalyo-
zast a gytjtSjogszabaly-alkotds jelenségére, vannak, ahol torvényi, eljarasjogi
keretek szabnak gatat korlatlan alkotasuknak, s taldlhaték olyan orszagok is, ahol
semmiféle Iényeges akadaly nem &ll velitk szemben.'”! Ez azonban nem jelenti azt,
hogy ne talalhatnank hasonlésagokat — mint lathattuk —, még akar a legeltérébb
kulttraval, torténelemmel rendelkezd orszagok kozott is.'> Mindez jol tiikrozi
azt, hogy a gytijtéjogszabalyok helyzetének problémai — hangsulybeli kiilonbsé-
gekkel ugyan, de — mindenhol feliitik a fejiiket. Nemzetkozileg kozos fogalmat
talalni sem konnyt, egységes definiciot pedig szinte lehetetlen, am a legtobb
orszagban az ,,omnibus legislation” kifejezést elfogadjak e jelenségre.'”®

A hazai salatatdrvény-alkotas kialakulasa, fejlédése mashogy alakult, mint
az egyéb, mas megvizsgalt orszagok esetében. Ez tobbek kozott annak tudhato be,
hogy 1990-et megel6z6en nehezen johetne szdba az efféle jelenség a torvényereji
rendeletek utjan torténd kormanyzas és a jogbiztonsag legfeljebb formalis 1éte
alatti id6kben.

1990 és 2000 kozott viszonylag konszolidalt maradt a gytjtéjogszabalyok
helyzete, azonban a 2000-es évek masodik felétl megugrani latszik a salatatorvé-
nyek szama, mely a 2010-es évek kozepére mar-mar kiugréan magas aranyszamo-
kat mutat.'™* A gytjtGjogszabélyok hazai szabalyozasa korantsem nevezhetd kifor-
rottnak, az egyetlen valddi korlat a 2006-os AB-hatarozat,'® mely kizarja a Kolt-
ségvetési torvény ,salatazasat”! Ezenkiviil a hazai jogalkotasban még egy
lazabb korlatot talalhatunk, amelyet ugyan nem konkrétan a salatatorvények
jelenségével, hanem az utolsé pillanati modositasokkal szemben hivott életre az
Orszaggytilés. Az j Hazszabaly ugyanis hatékonyan mikodott az elmalt két cik-
lus soran, a tulterjeszkedd moddositd javaslatok szama jelentésen visszaesett a
2010-2014-es ciklushoz képest.!”” Ezzel szemben az aktudlis ciklusban szamuk
megugrani latszik. Ezek azonban nem jelentik mérvado korlatjat a gytijtéjogsza-
baly-alkotasnak, melynek kovetkeztében biztositott a szertedgazd, Ossze nem
fliggb jogalkotasi produktumok létrejovetelének lehetdsége is.

A szerzd mindezek kovetkeztében arra a megéllapitasra jutott, hogy sziiksé-
ges egy — legalabb marginadlis — korlatot htizni a szabalyozatlan gytjtéjogszabaly-
alkotas elé. Ezt pedig kiilfoldi minta alapjan, egy romai jogbdl fennmaradt jogelv,

100 S, H. Rolef 139-169. o.

101 Uo.

102 Bar-Siman-Tov 1-35 o.; G. S. Krutz 35-53 o.; N. Lupo — G. Piccirilli 53-73 o.; N. Kosti 73-95 o.;
O. Rozenberg 95-115 o.; K. Meflerschmidt 115-139 o.; S. H. Rolef 139-169. o.

103 Bar-Siman-Tov: 1-35. o.

104 7990 6ta elfogadott torvények listaja.

105 4/2006 (11.15.) AB hatarozat.

106 Torok 1-8. o.

107 Orszaggylési iromanyok (2014-2018; 2018-2022; 2022-)
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a ,Single Subject Rule” megreformalt, magyar jogrendszerhez és megszokott jog-
alkotdsi rendhez igazitott alkalmazasaval tartja célravezetének.”® A megrefor-
malt , Single Subject Rule” altal felallitott kategoridk (és alkategériak) altali korla-
tozas, illetve a kell6 felkésziilési id6 egyiitt biztosithatndk azt is, hogy a képvi-
sel6k semmilyen koriilmények kozott se keriilhessenek 6nmeghasonlédshoz kozeli
helyzetbe egy szavazas sordn (demokraciadeficit elkeriilése). A szerzé véleménye
szerint példaértékiiek az alkotmanyos szintl szabdlyozasok, igy az Alaptorvény-
ben képzeli el a megreformalt SSR bevezetését, jogrendszerbe iiltetését, mely altal
védettebbnek érezhetd volna a jogbiztonsag abszolut érvényesiilése, és csokkenne
az aggalyos jogalkotdsi produktumok szama is, tovabbé egyuttal megmaradna a
gyors reagalas lehet8sége is az igazan siirget6 helyzetekben.
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