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1. Bevezetés

Az elmult években az egyes allamokban zajlo tarsadalmi, gazdasagi (valsag)folyamatok és az EU
felépitésébdl adodod tartds negativumok 3 is egyre inkdbb eldtérbe helyezték a civil/nonprofit
szervezetekkel valo egyiittmiikodés fontossagat, novekvo jelentéségét, s nem csupan tagallami, de
unios, 4 illetve globalis szinten is. 5 Lényeges, hogy kiépiilt és érdemi Onallésaggal bird
civil/nonprofit szféra esetén az egyes igazgatasi racionalitaisok mar a volt szocialista orszdgokban
sem csupan a piac és az allam feldl indulva fejtenek ki hatast e szférara, hanem e szféra is szert tesz
— éppen a filantropia 6nallé normatipusa révén — egy olyan ,,igazgatéasi hatalomra”, amely érdemben
képes az egyének és szervezeteik magatartasanak intenziv befolydsolasara (az allamilag szervezett
tarsadalomban is).® A civil tarsadalom az a szféra, amelynek létrejotte elvalaszthatatlan az allamtol
és a piactol, mikdzben at is hatja mindkettét.”
A napjainkban el6térbe keriild, ,,j0 kormanyzassal” Osszefiiggd elképzelések népszerlisége és
legitimitasnovekedése ,,nem csupan a kormanyzati hatékonysagnak, hanem azzal szoros
Osszefiiggésben a részvételi kormanyzasnak is koszonhetd”.® Ebben az esetben a kormanyzat
alkotmanyos és kozjogi — parlamenti, demokratikus tobbségi — legitimitdsa, azaz ,[a] kozvetett
azaz a polgarok és azok kozosségeinek, Onkormanyzatainak kormanyzasba valo kozvetlenebb
bevonasaval. A neokorporativizmus és az azt meghalad6 good governance csak annyiban 'jok' tehat,
amennyiben a mindennapi kormanyzas parlamenti kontrolljanak csdkkenésével egyiitt ndvekszik a
kormany tartalmi demokratikus hatékonysaga, egyszerre érvényesitve a legalitds, a szakmaisag ¢és a
fluidabb tarsadalmi igények érvényesitésének kritériumait™.”
A plurdlis, részvételi irdnyultsdgi demokracia a rendszeres valasztasokon és népszavazasokon tul a
javaslattételi, az informaldsi és vitatkozasi jog keretében, illetve a feladat-ellatasi lehetdségek kozott
szamos formaban teszi lehetdvé a tarsadalmi és gazdasagi szereplok, igy a civil/nonprofit
szervezetek részvételét a tarsadalmi kozos sziikségletek kielégitésében 10. A civil/nonprofit
szervezetek vonatkozasaban feltétleniil ilyen egymast fedd, de onalldan is értelmezhetd teriiletek,
illetve eszk6zok

e a helyi és orszagos koziigyek alakitasa, aktualis ligyek megvitatasa;

e jogszabalyok létrehozasaban valo kozremiikddés,

e az Onkormanyzati munkaban vald részvétel,

e atelepiilési, teriileti és nemzeti fejlesztési programok tervezése, megvalositasa; beruhazasok,
projektek menedzselésében vald kdzremiikddeés;
kozfeladat-ellatas €s (koz)szolgaltatas-nyhjtas

o koOzOsségépités és -formalas;

e kommunikacios csatornaként vald mitkodes (hidszerep), sz6sz616 szerep: érdekmegjelenités,

vélemények artikuldlasa, konzultativ mechanizmusokban val6 részvétel és jogvédelem;

E kozremiikodések csoportositasa szamos aspektusbdl lehetséges, pl. a szervezet tipusa, az ellatott
feladat jellege, a kozremiikodés mértéke (Onallod, részleges, kiilsé tamogatas stb.), az esetleges
kozhatalmi jogositvanyok 1éte és mértéke alapjan. Ezen a helyen egy lényeges megkdzelitésre,
illetve fogalomra kivanunk utalni, a koziigyekben torténd kozvetlen és kozvetett kozremiikodés
fogalmara, melyekkel kapcsolatban 1ényeges, hogy a kozvetettség nem csak azt jelent(het)i, hogy a
civil szervezet mas szervezeteken, szerveken keresztiil befolydsolja az adott koziigyet, hanem azt is,
hogy az iiggyel valé kapcsolata red nézve nem jar érdemi, direkt kovetkezményekkel, jogi
értelemben is kifejezhetd, megragadhato felelosséggel.
A legtagabb értelemben vett koziigyekben, illetve sziikebben vett kozigazgatasi feladatok
ellatasaban torténé civil részvétel kozvetlen intézményei és eszkozei tehat elsésorban azok,
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melyek révén a civil szervezet — az dallam, illetve Onkorményzat valamely szervével vald
kapcsolataban — adott {igyben sajat neve alatt kozvetleniil jelenik meg érdemi szerepléként
(igyfélként, képviseldként, kozvetitoként, dontéshozod forum (testiilet) nevesitett és a végsd
dontésért is felelds tagjaként, szolgaltatas nyujtdjaként, esetleg hatdosagi jogkorok birtokosaként
sth.). A kozvetett intézmények és eszkozok esetén a civil szervezet csupan informacio-aramlasban
vesz részt, javaslatot tesz, véleményt nyilvanit (esetileg vagy egy intézményesitett javaslattevo,
véleményezd, koordinativ forum keretében), anélkiil azonban, hogy ezen kozremikodéseitdl
fliggetlen késObbi dontés kovetkezményeit, illetve feleldsségét kozvetve vagy kozvetleniil vallalna.
A differentia specifica tehat az egyedi vagy normativ jellegii dontéshozatallal dsszefiiggd
kbzremiikodes és kozremiikodésért valo felelosség jellege, illetve mértéke.

Mindkét intézmény-, illetve eszkdzrendszer esetében megjelenik az allami szabalyozéas, am mig a
kozvetett eszkozok esetében a jogviszony korében az allami (kozigazgatasi) szervek kotelességei és
a civil szervezetek jogai és azok garanciai dominalnak, addig a kozvetlen eszk6zok esetében a
jogok és kotelezettségek katalogusainak elemszama ,,kiegyenlitettebb” mindkét oldalon.

Egyes megkozelitések szerint™ a jogi szabalyozas a civil/nonprofit szféra vonatkozasaban (a
vizsgalt Osszefliggésben) ,,hdrom f6 iranyban épiilhet fel”; egyrészt a civil nonprofit szektor
szerepldinek 6nallo 1étére vonatkozoan tartalmazhat , kozremiikodésre képesité” rendelkezéseket
(lehetséges szervezeti formak, miikodési, gazdalkodasi szabalyok stb.); mésrészt a civil nonprofit
szektor és az allam és ezen beliil a kézigazgatas viszonyara vonatkozodan; végil a civil nonprofit
szektor és a maganszféra, azaz a gazdasagi szféra és az egyének vonatkozdsdban fejthet ki
regulacios hatast. Az els6 két teriilet elvalasztasa (is) merdben elméleti jellegli, hiszen a jogalkotd
hataskorrel felruhdzott 4allami szereplé a kifejezetten civil (nonprofit) tartalmakat hordozo
szabalyozassal egyben kijeloli a két szféra hatarait és kapcsolatuk jellegét is: pl. a kdzhasznu
szervezetekrdl vagy éppen az Onkéntességrdl szol6 jogszabalyok — az ,,6nalld szektor kialakuldsat,
képzodését” elosegitd jellegiik ellenére is — egy kifinomult, 6sszetett rendszert alkotva rendelkeznek
a kozcélok nem allami szervek altal torténd, &m allam 4ltal tdmogatott és ellendrzott (feliigyelt)
megvalositasarol.

Amint az a fentiekbdl is kiolvashatd, a civil/nonprofit szféra és a kozigazgatas kapcsolata szamos
konkrét vonatkozasban is felvethetd, allaspontunk szerint ezek a teriiletek harom — viszonylag — jol
elkiilonithetd csoportba sorolhatoak. Ennek megfelelden a kozigazgatdsi szervek civil
szervezetekkel valo kapcsolata beazonosithato a

a) kozigazgatasi program-, illetve jogalkotasban;
b) a kozszolgaltatasok nyujtasaban, illetve
¢) a(z egyedi) jogvédelemben.

Ezek kozil e munka részletesebben a program- illetve jogalkotasban valé civil részvétel
aspektusanak bemutatasara vallalkozik, oly modon, hogy az allamigazgatasi vonatkozasokat
elemzi (illetve ahol ez sziikséges, ott a tagabb, atfogdbb kormanyzati mechanizmusok fel6l kozelit
vizsgalata targyahoz).

2. Program és jogalkotasban valo civil részvétel
2.1. A program- és jogalkotasban val¢ civil részvétel egyes altalanos kérdései

Az Aaltaldnos jellegli elokérdések kozott kell utalnunk arra is, hogy mivel masként zajlik a
torvényalkotas szlikebben vett orszaggyiilési szakasza (mellyel e munkdban nem kivanunk
részletesen foglalkozni) ¢és masként az a szakasz, melyben az 4llamigazgatasi szervek
kozremiikodése realizalodik, a tarsadalmi szervezetek részvételi lehetOségei €s jogositvanyai is
eltéréen alakulnak a két szakaszban,' Ugyanigy jelentds kiilonbségek adodnak az allamigazgatasi
szervek, illetve az 6nkormanyzatok altali rendeletalkotasban valo kozremiikddés vonatkozéasaban is.
Az alanyi kort tekintve elsésorban a szlikebben vett civil szervezetek rendelkezésére allo
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lehetdségeket vessziik szdmba, s csak érintélegesen tériink ki azokra az eszkozokre, melyek
kizarélag az egyes allampolgarok szamara jelennek meg lehetdségként. Lényeges, hogy a részvételi
formak kozott szEép szammal taldlunk olyanokat is, melyekkel nemcsak a Magyarorszagon 1étrejott,
illetve nyilvantartasba vett szervezetek élhetnek. ™

A lehetséges részvételi modozatok szamos szempont alapjan csoportosithatéak:

A jogalkotasban vald tarsadalmi részvételnek vannak jog 4altal részletesen szabalyozott
(intézményesitett), a jogalkoté oldalin kotelezettségként megjelené formai (egyeztetések,
forumok, konzultaciok, s ezekhez kapcsolodo elemi visszajelzések), illetve olyan formai is, melyek
lehetséges tartalma és korlatai tekintetében csupédn a jogrendszerben megjelenitett altalanos jellegti
szabalyok nytjthatnak tampontot (demonstraciok szervezése, szakértok felkérése, online vitaférum
létrehozasa stb.), anélkiil azonban, hogy az ily mdédon a dontéshozo felé kozvetitett informaciok,
igények dontéshozo altali ,.érzékelésének” €s hasznositdsanak mértéke tekintetében barmilyen
jogszabalyi minimum rdgzitve lenne, azaz els6dlegesen csupan e formak potencialis igénybe
vevoinek lehetéségeiként keriiltek szabalyozasra (ezen formékkal jelen irds nem is kivan
behatobban foglalkozni).

A jogalkotd oldalan valamilyen kotelezettséget is teremtd intézmények kozott rendkiviil eltérd
ojellegii és terjedelml” eszkozoket talalunk, melyek a végleges (normativ jellegli) dontés
tartalmanak kialakitasaban jatszott szerep mértéke és kozvetlensége vonatkozasaban vagy éppen a
megcélzott dontési (jogalkotasi) szint (helyi, orszagos vagy eurdpai) tekintetében is nagy szorast
mutatnak. Erdemes rogziteniink, hogy e munka elsésorban a hazai szintereken — az egyszeriiség
kedvéért elsOsorban allamigazgatasi/Onkorméanyzati bontasban — megjelend civil kozremiikodés
intézményeit vizsgalja.

A tarsadalmi részvétel eszkdzeit és technikdit a szakirodalom egy masik megkozelitésben is két
nagy csoportba sorolja, megkiilonboztetve a hagyomanyos/tradicionalis technikékat és az j/modern
technikékat. Ezen utobbiak kozott jelenik meg pl. a kérddivek hasznalata.™

A rendelkezésre allo eszk6zok (intézményes lehetdségek) egyik legkézenfekvObb csoportositasa —
amint arra mar utaltunk — a kozvetlen €s kozvetett eszk6zok szerinti hagyomanyos elkiilonités: a
kozvetlenség fogalma e vonatkozdasban egyrészt jelenti azokat az intézményeket, melyekben
(tipikusan testiileti szervekben) a civilek képviseldi kozvetleniil hallathatjdk hangjukat, esetleg
valamilyen dontést is hozhatnak, mésrészt a kdzvetlenség hasznalatos abban az értelemben is, hogy
a civil szervezet kozvetleniill a jogalkotasi hatdskorrel rendelkezd szervet (azaz sziikitd
megkozelitésiinkben az ilyen jogosultsdggal rendelkezd kozponti allamigazgatdsi szervet, illetve
képviselod-testiiletet) €ri el javaslataval, meglatasaval. Utdbbi megkozelitésben a kozvetett jelleg a
kozigazgatasi jogalkotd szerv jogalkotd mas szerven vagy személyen Kkeresztiil torténd
befolyasoléasat jelenti.

A fejezet-, illetve alfejezet cim tudatosan nem csupan a sziikebben vett jogalkotasban valo részvétel
fobb jellegzetességeit és szabalyait kivanja bemutatni, hanem legaldbb emlités szintjén azokat a
gyakorlatokat (intézményeket) is, melyek révén a civil/nonprofit szervezetek a tadgabb-sziikebb
kozosség életét befolyasold — nem feltétleniil jogi instrumentumma is transzformalddo, de a jog
altal krealt keretek koz¢é illeszkedd — tevékenységet fejtenek ki, illetve dokumentumok (stratégiak,
koncepciok, nyilatkozatok, felhivasok stb.) létrehozdsdban miikodnek kozre. Amikor tehat az
egyszerliség kedvéért csupan jogalkotasrol lesz szo, tigy abba — kiterjesztd értelemben — a fentieket
is beleértjiik.

A lényegesebb elvi elokérdések egyike éppen az, hogy meddig mehet el a civil tarsadalom a
(politikai) dontéshozatalban valo részvételben? Az altalanos (tobbségi) hazai nézet szerint csak az
informalis és intézményesitett formakat egyarant felmutatd dontés-elokészitési szakaszban célszerii
¢s kivanatos a jelenlét.15

A jogalkotasra vonatkozo szabalyozas elemzése korében megallapithato, hogy a szabalyozas —
kiilonosen vizsgalt témank szempontjabol — tovabbra is rendKkiviil széttagolt.16 2011. januar 1-
jét megeldzéen nem volt olyan atfogd torvény, amely akéar csak kisérletet tett volna arra, hogy
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egységesen szabdlyozza a kormanyzati dontéshozatali mechanizmusokban a tarsadalmi
érdekérvényesités lehetdségét és eljarasi folyamatait.17 A tarsadalmi részvételre vonatkozé egységes
torvényi szabalyozas tovabbra is hidnyzik; a jogszabalyok eldkészitésében vald tarsadalmi
részvételrdl szolo 2010. évi CXXXI. torvény ,ugyan cimében azt sejteti, hogy egységes
szabalyozassal allunk szemben, azonban err6l sz6 sincs. Mellette torvények, kormanyrendeletek
sora tartalmaz a témara vonatkozo szabailyozétst.”18 Toth Judit jegyezte meg korabban, hogy ,,A
Korméany és a Miniszterelnoki Hivatal™ mitkodéséhez kapcsolodd eszkozok kore meglehetésen
valtozatos. K6z0s vonasuk, hogy csak ritkdn alkotnak Osszefliggd rendszert, inkdbb az adott
kormany célkitlizéseinek konkrét megvalositdsdhoz igyekeznek a civilek kozott tamogatokat
szerezni“.”® A vonatkozo hatdlyos joganyag egészét attekintve ma is hasonld kdvetkeztetésre
juthatunk.

E kérdéskor jelentdségét felnagyitja, hogy pluralis tarsadalmi berendezkedés mellett egyre tobbféle
érdek és érték artikulalodik, amelyek kormanyzati dontésekbe valod becsatlakoztatasa a tarsadalmi
béke megdrzése érdekében is elkeriilhetetlen. A kormanyzati dontéshozatali mechanizmusokban
valé tarsadalmi részvételnek viszont jogilag ugyantgy rendezettnek kell(ene) lennie, mint a
jogforrasi rendszernek. Egy jogallamban a jogalkotési folyamatokban val6 tarsadalmi részvétel nem
lehet esetleges, a hatalomgyakorld hangulatatol és diszkréciojatol fiiggé folyamat.” Sét, egy —
tendencidit tekintve részvételi tipusi — demokracidban a tandcsadas, véleménynyilvanitas
intézményes rendszere nem csak mennyiségi (,,t0bb forum, jobb szabdlyozas’) valtozasokon kell,
hogy atmenjen, de mindségieken is, ami azt jelenti, hogy ezek tekintetében a normativitds mar nem
csak az intézmények feldllitdsdnak, létrehozdsdnak kotelezettségét jelenti, hanem azok
~megkeriilhetetlenné tételét”, azaz jog 4ltal is védelmezett eszkdzoket biztositdé garantild
fejlesztését.

Osszefoglalo jelleggel is rogzithetjiik, hogy a kozvetett demokraciaba kodolt esetleges politikai
tulkapasok enyhitésének egyik eszkoze az allampolgarok ¢és szervezeteik kozigazgatasi
dontéshozatalban (jogalkotasban, illetve egyedi iigyek jogszerli befolyasoldsdban) valdé érdemi
részvétele, illetve ennek folyamatosan ,,szélesiilé” korben torténd biztositdsa. A tarsadalmi, illetve
kifejezetten civil részvétel hasznat tobb szerzd is kiemeli. Mikdzben az alabb felsorolt hasznok
természetesen részvételi formanként eltéré mértékben érvényesiilhetnek (Foldes Adam?, Vadal
1diko? és egyes civil szervezetek ** altal készitett tanulmanyok képezik a kovetkezd felsorolas
alapjat), feltétlentil igaz, hogy altaluk

e javulhat a korméanyzati/6nkormanyzati dontés mindsége (,,tobb input, jobb output™);

e konnyebbé valik az adott alrendszer (leegyszerlsitve: szakigazgatdsi teriilet)
érdekstruktarajanak felmérése. % Tegyiik hozza: valos érdekstruktirajanak felmérése,
amennyiben utobbi nem feltétleniil esik egybe a politikai szandékok tiikrében kirajzolodd
felépitmény képével,

® a dontéshozo szdmara egyébként nem vagy nehezen érzékelhetd igények, informécidk és
problémak feltarasara is sor keriilhet;

e csoOkken a tarsadalmi fesziiltségek kialakuldsanak veszélye,

e javul a konfliktusmegel6zés, konfliktuskezelés mindsége (javul a jogkovetés, a dontés
elfogadasa és a dontés cimzettje altali végrehajtas esélye);

e 1nd a dontések legitimacioja;

e atlathatobb és ellendrizhetébb korményzati dontések sziilethetnek;

e tapasztalat, szakmai tudas becsatorndzédsara, illetve az egyes aktoroknal wvald
felhalmozodasara kertil sor.

A fent leirtakat is figyelembe véve, legkézenfekvobbnek az a felosztas tlinik, amely egyrészt

A) Kiilonvalasztja a jogalkotas befolyasolasat lehetdvé tevd — s a jog altal is szabalyozott — specialis
részvételi formak koziil azokat, melyek kozvetleniil érik el a jogalkotot (jogalkotasban résztvevd
allamigazgatési szervet), masrészt

B) ezektdl elkiilonitetten kezeli azokat az intézményes megoldasokat, melyek révén nem a
jogalkoto (jogalkotasban résztvevd allamigazgatasi szerv), hanem valamely madas allami szerv
megkeresése Utjan hathat az allampolgar, illetve valamely (civil) szervezet a jogszabalyok
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.26
tartalmara.

2.2. A jogalkotot kozvetleniil befolyasolo civil eszkozok az allamigazgatasban
2.2.1. Program- és jogalkotasban val6 kézvetlen kozremiikodés testiileti tagsag nélkiil
I. Kozérdeki bejelentés

A kozérdekli bejelentés olyan koriilményre hivja fel a figyelmet, amelynek orvoslasa, illetdleg
megsziintetése a kdzosség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja. Témank szempontjabol is
rendkiviil 1ényeges, hogy a kozérdekii bejelentés jogalkotdasra irdanyulo javaslatot is tartalmazhat.
[Az eurdpai unios csatlakozassal 6sszefliggd egyes torvénymodositasokrol, torvényi rendelkezések
hatalyon kiviil helyezésérdl, valamint egyes térvényi rendelkezések megallapitasarol szolo 2004.¢évi
XXIX. tv. 141.§ (3) bek.]

I1. Tarsadalmi egyeztetés és véleményezés

A jogszabalyok el6készitésében valo tarsadalmi részvételrdl szolo 2010. évi CXXXI. torvény 7. §-
aban jelenik meg a tarsadalmi egyeztetés két alapvetd formdja, az dltalanos egyeztetés és a
kozvetlen egyeztetés. A torvény hatalya a miniszterek altal elokészitett egyes jogszabalytervezetek,
illetve jogszabalytervezetek megalapozasat szolgald szabalyozéasi koncepciok természetes
személyek, valamint nem 4llami és nem Onkormdnyzati szervek, szervezetek altal torténd
véleményezésére terjed ki. [1. § (1) bek.] A torvény 5. §-anak (1) bekezdése értelmében — néhany, a
(3) bekezdésben taxativ modon felsorolt targykorben sziiletd jogszabaly kivételével (pl. szervezet
vagy intézmény alapitdsarol szolo jogszabdly tervezete) — tarsadalmi egyeztetésre kell bocsatani a) a
torvény, b) a kormanyrendelet, ¢) a miniszteri rendelet tervezetét ¢s indokolasat.

Az altalanos egyeztetés a koncepcidkat, tervezeteket kozzétevo szerv honlapjan keresztiil torténd
véleményez¢s lehetdségét teremti meg (a véleményeztetd szamara is kotottségeket jelentd modon,
pl. kotelezd visszaigazolas kiildése révén vagy tartalmi 6sszefoglalok készitésével), utobbi pedig az
érintett miniszter szamara teszi lehetévé, hogy személyeket és szervezeteket kozvetleniil hivjon fel
véleménynyilvanitasra. A kozvetlen egyeztetés elsddleges torvényi forméja a — miniszter oldalan is
kotelezettségeket teremtd — stratégiai partnerség intézménye, amelynek keretét egy szamos elemet
rogzité megallapodas adja.?” A jogszabaly elékészitéséért felelds miniszter e megallapodasok révén
szoros egyiittmiikddést alakithat ki azon szervezetekkel, amelyek készek a kdlcsonos
egylttmikodeésre, ¢€s amelyek az adott jogteriiletek szabalyozdsanak elOkészitésében széles
tarsadalmi érdeket jelenitenek meg vagy az adott jogteriileten tudomanyos tevékenységet végeznek
(a tovabbiakban: stratégiai partner). A szabalyozas egyik érdemi gyengesége, hogy a térvény 13. §-
anak (2) bekezdése csupan példalodzo jelleggel — a lehetséges szervezeti formdk egy részét (pl.
bevett egyhaz, szakszervezet, civil szervezet) emlitve — rogziti, hogy kikkel Iétesithet6 ilyen
partnerségi viszony. Sajatos (problematikus) szabaly az is, mely szerint a stratégiai partner
kotelessége, hogy a kozvetlen egyeztetés soran az adott jogteriilettel foglalkozo, stratégiai
partnerséggel nem rendelkezd szervezetek véleményét is megjelenitse [14. § (1) bek.]. Ez adott
esetben azt jelenti (jelentené), hogy az adott teriileten ,,rivalis”-ként 1étezd szervezet allaspontjat
kellene teljes koriien és hitelesen megjeleniteni.

Tovabbi lényeges szabaly [14. § (2) bek.] ebben a korben, hogy a jogszabaly elokészitéséért felelds
miniszter a stratégiai partnereken kiviil mast is bevonhat az érintett tervezet kozvetlen egyeztetésébe,
illetve kérelemre lehetOséget biztosithat meghatirozott jogszabaly véleményezésében valo
részvételre.

Mindezt ki kell egésziteniink azzal, hogy a jogszabaly elokészitéséért felelos miniszter a fenti két
egyeztetési forman kiviil mas formakat is igénybe vehet az egyeztetés lefolytatasahoz (elsésorban a
nem stratégiai partnerek véleményének megismerése céljabol). 28 Lényeges tovabba, hogy az
emlitett torvény lehetévé teszi azt is, hogy a jogalkotd egyéb jogszabalyokban, illetve kozjogi
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szervzgzetszabélyozé eszkozokben tovabbi véleményezési és egyeztetési jogosultsagokat allapitson
meg.

A jogintézmény valés — gyakorlati — silyanak megitéléséhez fontos adalék, hogy sajatos és
gyakran alkalmazott szabalyt talalunk a térvény 5. §-anak (5) bekezdésében, amely kimondja, hogy
,INem kell tarsadalmi egyeztetésre bocsatani a jogszabaly tervezetét, ha annak siirgds elfogadasahoz
kiemelkedd kozérdek flizodik”. A hazai egyeztetés, illetve véleményezés szabalyozasa és tényleges
gyakorlata korében lényeges szakirodalmi szempont a kozigazgatas teljesitoképessége is
(amennyiben személyi, technikai és elsdsorban id6beli korlatok miatt a kozigazgatas Ovatossaga
konnyen magyarazhatd). A vizsgélt folyamat garancialis elemekkel torténd kibdvitése tehat nem
jelenthet aranytalan — az alkalmazhatésdagot veszélyezteté — terhet az allami (kOzigazgatasi)
szervezetek szamara.®

A tagabban vett tarsadalmi véleményezés valos jogi természetét mutatjdk meg tovabba a
jogszabaly-eldkészités tarsadalmi szerepldivel kapcsolatos egyes alkotmanyossagi kovetelmények.
Az Alkotmanybirdésag 469/B/1990. AB hatarozatban tett megallapitasa szerint, ha a jogszabaly-
elokészitd szervek a Jat. kdvetelményeit nem tartjadk be, ez a kotelességszegés dnmagaban nem
elégséges ok a kiadott jogszabalyok alkotmanyellenességének megéllapitdsara. A jogszabalyok
elokészitésére vonatkozod torvényi eldirasok il3yetén megsértése csupan a jogalkotod allamigazgatasi,
esetleg politikai felelésségét alapozhatja meg.** Ahogyan azt késébb az Alkotmanybirosag 30/2000.
(X. 11.) AB hatarozataban is kifejtette, kizardlag a jogszabaly altal kifejezetten és konkrétan
megnevezett, egyetértési, illetve véleményezési jogkorrel rendelkezd — s igy a demokratikus
dontéshozatali eljarasban betoltott szereplik miatt az egyeztetési kotelezettség vonatkozasaban —
kozhatalminak mindsiilé szervezetek mindsiilnek megkeriilhetetlennek a jogalkoto szamara.*? Oft,
ahol a torvény nem nevezett meg kifejezetten és konkrétan véleményezési jogkorrel rendelkezo
szervet, hanem csak altaldnossagban az érdekelt orszdgos érdek-képviseleti szervek véleményezési
jogat irta eld, az Alkotmanybirésag nem latta a jogallamisag elvébe iitkozonek a véleményezési
eljaras elmaradasat (ahogy késébb a 10/2001. (IV. 12.) AB hatérozat is visszautal a dén‘[ésre).33 Ez
a gyakorlat az 1j Alaptorvény, illetve jogalkotési torvény elfogadasa utan sem valtozott érdemben.

I11. Lobbitevékenység

Onallé alpontban érdemes szolnunk a lobbi-tevékenységrél is, kiilonds tekintettel a
Magyarorszagon igen jelentds korrupciora is.** A minisztériumok szabalyozasi tevékenysége, vagy
sz¢élesebben a kormanyzati jogalkotas a kormany intézményeit lobbizas egyik célpontjava teszi. A
lobbizés témadinak és célszemélyeinek alakuldsat a korméanyzati dontéshozatali rendszer altalanos
szerkezetén kivill az hatdrozza meg, hogy a kozpolitika intézményrendszerének és dontési
folyamatainak fejlédése — az allami szerepvallalas béviilésével dsszefiiggésben — meddig jutott el *
A kozszolgalati tisztviselok, feladataik végzése sordn egy minden korabbindl nyitottabb, széles
szakmai ¢és tarsadalmi kapcsolatrendszert fenntarté kozigazgatast képviselnek, amely egyre
érzé¢kenyebben figyel ¢€s reagdl a tarsadalombodl érkezd hatdsokra. A, kozpolitikai
kozosségek™ megjelenése mutatja, hogy a kozpolitikai szereplok rendszeresen kapcsolatba keriilnek
egymassal, felismerik érdekkozosségiiket, egylitt 1épnek fel szakmai igények megfogalmazasakor.
Az ilyen kozosségeket alkotd szereplok részletesen ismerik a kozpolitikai intézmények ¢&s
folyamatok alkotoelemeit, tisztdban vannak a kozpolitikai dontési folyamatot befolyasold tényezdk
valos jelentdségével. * Sét, Magyarorszagon is azt latjuk, hogy az érdekérvényesités
hatékonysaganak novelése érdekében lobbizas targyava valhat minden olyan — az adott teriilettel
latszolag tavoli Osszefiiggést mutatd és jogalkotast is igényld — dontés is, amely a kozpolitikai
folyamat feltételeit és elemeit formalja. Lehetnek ezek koltségvetési, intézményszervezési vagy
éppen személyi kérdések (pl. egyes agazati teriileteken az érdekcsoportok nem a sziiken vett
szakmai kérdéseket jelenitik meg, hanem a vezetdi kinevezések befolyasoldsara torekednek). Ez
még akkor is 1ényeges elem, ha a kontinentadlis eurdpai orszagokban a kézigazgatas eroteljesen
centralizalt iranyitasa adltalaban jelentos mértékben elzarja a kiilsé érdekcsoportok elol a
kozigazgatas belsé miikodését érinto dontéseket. 3

15



A 2006-ban benyujtott, majd elfogadott lobbitérvény (a lobbitevékenységrol szolo 2006. évi XLIX.
torvény) célja az volt, hogy jogilag szabalyozott mederbe terelje, és ellendrizhetévé tegye a
kozhatalmi dontések iizletszeri befolyasolasat. Tehat nem mindenfajta érdekérvényesitést, hanem
csak azt, amelyet megbizas alapjan ¢és ellenérték fejében végeztek az erre ,,szakosodott” lobbistak
vagy lobbiszervezetek. A sziikebben vett civil/nonprofit szervezetek lobbi-tevékenységgel valo
Osszekapcsolasa Magyarorszagon annyiban nehezen is értelmezheto, hogy a korabbi lobbitérvény
hatdlya kizardlag a lobbitevékenységet iizletszerlien (megallapodas alapjan, ellenérték fejében)
végzd szervezetekre terjedt ki — azaz egyes szervezetek ,tagjaik iranti elkotelezettségbdl”,
,meggy6zodésbol”, ,kozbenjardi szerepfelfogasbol”, illetve ,altruizmusbol” stb. fakado
érdekmegjelenitésére, nyomasgyakorlasara nem. Ezzel egylitt szamos érdek-képviseleti jellegii
szervezet egyesiileti formaban miikodik/miikodott Magyarorszagon és — bizonyos korlatok kdzott —
fogalmilag korabban sem volt kizart egyes szolgaltatasok altaluk torténd tizletszerli nyu;jtasa.

A torveny rendkiviil révid életii volt (alig négy évig létezett a szabalyozds): bukasanak okai kdzott a
gazdasagi érdek-képviseletek donté tobbségének az Onszabalyozas fenntartasat-erdsitését preferald
allaspontja;*® a magyar kozegtél teljesen idegen angolszasz elemek erSltetése; a magyar politikai,
kozigazgatdsi és jogi kultira szdmara értelmezhetetlen intézmények megjelenése; az eldbbiek
nyomén a magyar kozigazgatas egészének passziv rezisztencidja;> a torvény kvdzi lex imperfecta
jellege, valamint a jogon kiviili kontrollmechanizmusok elégtelensége feltétleniil emlitendd. Mégis,
a legmeghatarozobb ok éppen a torvény szik targyi hatdlya volt, azaz kizarolag a kérdéskor
egyetlen, szlik — és az anyagi érdekeltség leplezésével konnyen kijatszhatdo — aspektusat kivanta
magas szinten szabalyozni anélkiil, hogy a tovabbi befolyasolasi formakat, tipusokat katalogizalta
volna, illetve akdrcsak érintélegesen szabalyozta volna — azokra is kiterjesztve a lobbitevékenység
fogalmi korét. A korabbi szabalyozas alapvetéen nem szamolt azzal a ténnyel, hogy ma mar csak
komoly szakmai hattérrel és erdforrasokkal rendelkezd, a miiszaki-technikai fejlédés legujabb
eredményeivel 1épést tartd szervezetek érhetnek el valdodi eredményeket — minden esetben
professziondlisan rendszerezett informaciokozlések révén. ° A szabalyozas a kozszolgat
személyesen felkeresd vagy telekommunikacidés eszkozon keresztiil elérd ,,arccal rendelkezd”
lobbistdval szamolt, s a nyomdasgyakorlds kifinomultabb, de nagy nyomast kifejtd, szintén
finanszirozott formaival nem [a hivatalos allaspontot Osszefoglald ,,position paper”-ek altali
folyamatos nyomasgyakorlds, a ,,grassroot tipusu lobbizds” (ugyanazon témaban sokan irnak a
»sajat neviikkben), vagy éppen a szervezet dontéshozok altali megitélését javitdé ,,community
relations” egyes indirekt eszkozei teljes mértékben kiviil rekedtek a szabélyozéason].

Eppen a korabbi lobbi-térvény sikertelensége mutatta meg, hogy bizonyos teriileteken az —
egyébkeént a kézponti szabalyozdssal szemben trendszeriien terjedé — onszabdlyozas hianya esetén
sem léphet be az allam a maga potlolagos eloirasaival: egyes tarsadalmi szférdkban tartds
eredmény csupan az onszabalyozo mechanizmusok tartds stimuldlasaval érhet el, ami lassq,
koriilményes, de alternativa nélkiili megoldéas. Az 0j lobbiszabalyozéas — részben — ezért is valasztja
azt a megoldast, hogy az érdekérvényesitéssel Osszefiiggd kotelezé szabalyokat immar csupan a
lobbistat fogado kézszolga oldalan kredl (erdsitve a kozigazgatdas egészének integritasat), 4
egyébként pedig megelégszik azzal, hogy egyrészt sajat kialakulo gyakorlata révén mintdkat hozzon
létre, masrészt a mar kialakult biintetéjogi korlatok 1étére bizza magat (pl. a vesztegetési
tényallasokra stb.).*?

Ez a — tarsadalmi realitasokkal szdmol6 — koncepci6 Magyarorszagon szembekeriilt a korabbi
konstrukciokban gondolkodd szervezetek véleményével. Igy az Amnesty International, a
Greenpeace, a Tarsasag a Szabadsdagjogokert (TASZ) és masok 2012-ben k6zos levélben fordultak
a kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszterhez, nehezményezve, hogy 2010 utan nem kertiilt érdemben
szabalyozasra, hogy a cégek és gazdasagi érdekcsoportok miként befolyasolhatjadk a kdzhatalmat
gyakorlokat: ,,A jogalkotidsban vald tarsadalmi részvételrdl szold 2010. évi CXXXI. torvény (a
tovabbiakban Jtr.) 19. § b.) pontja anélkiil helyezte hatalyon kiviil a lobbitevékenységrol szol6 2000.
évi XLIX. torvényt, hogy megfeleld szabalyozassal potolta volna azt. Csak egy szlik teriiletét érinti
az ¢érdekérvényesitésnek a Jtr. 13. §-aban biztositott stratégiai partnerség lehetdsége, amely
keretében a minisztériumok kozvetlen kapcsolatot alakithatnak ki azon szervezetekkel, amelyek
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készek a kolesonds egylittmiikodésre, és amelyek az adott jogteriiletek szabalyozasanak
elokészitésében széles tarsadalmi érdeket jelenitenek meg vagy az adott jogteriileten tudomanyos
tevékenységet végeznek. Ez a torvény korantsem jelenti a lobbizds megfeleldé szabalyozasat.
Kizarolag a minisztériumokkal valo egyiittmiikodést teszi lehetdévé, holott a lobbizas tobb a
minisztériumi szintli jogalkotasban valo részvételnél: minden, a kdzhatalmi dontés befolyasolasat
vagy érdekérvényesitést célzo tevékenység a lobbizas korébe tartozik.”43

Osszefoglalasként kijelentheté (s ezt a TASZ levele is megerdsiti), hogy a lobbizis fogalma
Magyarorszagon csak az iizletszerii tevékenységnél tagabb kontextusokban ragadhaté meg,
értelmezhetd, illetve szabalyozhaté eredményesen.

2.2.2. Program- és jogalkotasban valé kozremiikodés testiileti tagsag révén
I. Konzultacio
A konzultacié hazai fogalma

A konzultacio legtdgabb fogalma Magyarorszagon az utobbi id6ben harmas értelemben
(tartalommal) hasznalatos:

a) egyrészt — a korabbiakhoz képest — kiterjeszté értelemben magédban foglalja a tarsadalmi
egyeztetés, véleményezés legatfogobb formdit [Nemzeti Egyiittmiikodés Rendszere (NER),
Nemzeti konzultacio];

b) masrészt feldleli az egyeztetés, véleményezés korabban bemutatott térvényi formait;

c) harmadrészt pedig valtozatlanul magaban foglalja a konkrét, nevesitett konzultativ férumokat is.
Jelen alfejezet kifejezetten az utobbi — sziikebb, hagyomdnyos — jelentéstartalmat tekinti
kiindulopontnatk.

A konzultacio altalanos kérdései

A konzultacidval kapcsolatosan altalanossagban is kijelenthetd, hogy a megalapozott dontéshozatal,
a mindségi kormdnyzas ¢és jogalkotds megkoveteli az érdekelt felekkel valo parbeszédet, a
konzultaciot is. A konzultacio az érdekelteknek a dontéshozatal folyamataba vald bevonésa abbol a
célbol, hogy tényleges tarsadalmi egyeztetés j6jjon 1étre. A fogalom ennyiben tehat nem pusztan az
elokészitési eljarasban torténd egyeztetésre utal, hanem a politikai akaratképzés sajatos
megnyilvanuldsara is, ami a kompromisszumos jogszabalyi tartalom kialakitdsa érdekében
torténik.* ,,[HJossza tavon a kompromisszumok szolgalhatjdk a megegyezéses politika révén a
tarsadalmi béke fenntartasat. A korméanyzas csak akkor lehet ,,sikeres és j0”, ha a kormanyzottak
heterogenitasat figyelembe veszi.”*

A konzultacio jelentdségét hangstlyozza a Bizottsag is, amely kozleményt adott ki a konzultaciorol,
célként jelolve meg, hogy a konzultici6 soran minden érdekelt megfeleléen kifejthesse
véleményét.46

Az Eurépai Unio tagorszagainak dontd tobbségében elkiiloniild, allandd forumai alakultak ki a
makroszintli konzultacionak, amelyek lehetdvé teszik, hogy a kormany és a szocidlis partnerek,
valamint egyéb érdekképviseletek — azonnali megallapodasok kotottsége nélkiil — folyamatosan
kapcsolatban legyenek, s ennek keretében megismerjék, megismerhessék egymas véleményét.’ Ez
a munka vilagat kozvetleniil érintd kérdések sziik keresztmetszetén tulmutatéoan kifejezetten
szakpolitikai kérdésekre is kiterjed. A gazdasag- és szocidlpolitika globalis alakitdsdban valo
részvételre iranyuld makroszintli konzultdcioknak 4altaldban egy-egy, kiemelt presztizzsel
rendelkezd, dominans forum ad intézményi keretet a tagorszé.gokban.48 A tarsadalmi parbeszédnek
természetesen a kormanyzati-civil parbeszéd is része (kell, hogy legyen). A szocialis partnerek
mellett a civil szervezetek képviselinek is ,,ott a helyiik a makroszintl érdekegyeztetés konzultativ
testiileteinek munkaj aban”.*

Egyébirant ,,[M]egallapithatd, hogy Magyarorszdgon a konzultdcidnak hagyoményosan joval
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kisebb a presztizse, mint a tagorszagok tSbbségében.”* Magyarorszdgon a konzultativ szerep

szamos esetben valamifajta csokkentértékiiségként, sikertelenségként csapodik le — a szereplok
onértékelésében, onképében is; az érdemi — makroszintl — politikaformalasbol valo lassu kiszorulds
egyfajta szinonimajaként. Ez all annak hatterében is, hogy Magyarorszagon a konzultacio,
egyeztetés, egyiittmilkodés alapvetden megéllapodas-kdzpontu, —alku-orientalt. >* Ehhez
hozzatehetjiik, hogy ma Magyarorszagon ,,[a] konzultacié [gyakran] nem az értékek, hanem a
relative gyorsan valtozo érdekek megjelenitdje, eszkoze”. Ezzel szorosan Osszefiiggd jelenség (tény)
az is, hogy mig a legtdbb régi tagallamban a konzultacio érdemi (jogi garancidk altal is biztositott)
¢s folyamatos, aktiv, addig Magyarorszagon — hagyomanyosan — csekély mértékii a szabalyozottsag,
tovabba az ,,ad hoc” jelleg dominal,> kiegésziilve az egyes forumok oOsszehivasi gyakorisaganak
rendkiviil alacsony szintjével.

A Kormany (illetve az egyes minisztériumok, illetve egyéb kozponti allamigazgatasi szervek)
mellett miikodd testiiletekre vonatkozd szabalyozas egyedi jellegli, altaldban minden testiilet
mukodését kiilon jogszabaly vagy kozjogi szervezetszabalyozd eszkdz rendezi, ami hozzajarul
ahhoz, hogy ezek feladat- és hataskoreiben gyakran atfedések, parhuzamossagok tapasztalhatoak.>
A korméany mellett miikodd testiiletek funkcioi egyes esetekben nem kiilonithetdk el egymastol,
olykor azonos feladatkorrel eltérd elnevezésii szervek miikddnek (pl. tarcakozi bizottsagok,
tanacsok — 1asd késébb).>* Ezen nehézségek egyik 1ényeges oka, hogy ,,Magyarorszagon tovabbra is
hianyzik a f§ tipusokra vonatkozo, atfogé jellegii magas szintii keretszabaly”.>® Ez még akkor is
igaz, ha a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkdrok
jogallasarol sz6l6 2006. évi LVIL térvény €s a hatalyos — hasonl6 cimi — 2010. évi XLIIL térvény
konzultativ szervekre vonatkozo rendelkezései a kordbbi szabalyozdsokhoz képest eldrelépésként
értékelhetéek.”® Azaz a rajuk vonatkozéd jogi szabalyozas tovabb pontosithaté anélkiil, hogy ez a
kormany szervezetalakitisi szabadsagat megsziintetné vagy érdemben korlatozna.>” Azzal nem
feltétleniil értiink egyet, hogy a kérdéskort a jelenleginél részletesebb alkotmanyi szabalyok
megalkotasaval kellene rendezni,”® de nyilvanvalonak tlinik, hogy a szabdlyozds torvényi szintli
kibontasa és részletezése sziikséges. A konzultativ szervek mostaninal atfogobb szabalyozdsa azért
is indokolt, mert a legtagabban vett kormdnyzati konzultdacio tulmutat a kormdny, illetve a
minisztériumok mellett miikodo konzultativ szerveken, s részben a kormanytol formailag fiiggetlen
makroszintii forumokat, részben pedig teriileti szintii mechanizmusokat, konkrét szerveket is
magaban foglal.

A fentieket ki kell egészitenlink azzal is, hogy ,,[M]ara valamennyi modern kozigazgatasi
rendszerben a kormanyzati konzultativ szervek szdvevényes rendszere alakult ki”.
Jelentéségiikhoz ¢és szamukhoz képest azonban a tarsadalomtudoméanyok kevés figyelmet
szentelnek a kormanyzati dontések kialakitasaban szerepet jatszo ezen intézményeknek, ,,[holott]
szinte észrevétleniil kialakult egy 0j szektor, amelynek miikodése a korményzati tevékenység
mindsége szempontjabal Iétfontossagn és atlathatosaga szempontjabol sem mellékes”.®
Kiemelendd, hogy e szervezetrendszert a magyar jogszabalyok semmilyen jol hasznalhato
osszefoglald elnevezéssel nem illetik.%* Mind a LHhattérintézmények”, mind a ,,segédszervek”, mind
pedig a ,konzultativ szervek” vagy ,tarsadalmi parbeszéd intézményei”, illetve ,javaslattevo-
véleményez0 szervek™ kifejezések pontatlanok és megtévesztéek (lehetnek), tekintve példaul, hogy
néhany esetben a sziikebben értelmezett konzultdcids jogokon tal kozhatalmi jellegii
jogositvanyokkal is rendelkeznek ezen — rendkiviil sokszin(i képet mutatod — szervek.

Sziikséges tehat ezen intézmények tudomdny altali tipizalasa és a kozhatalmi dontéshozatalban
(jogszabaly-elokészitésben) jatszott szerepiik — Osszehasonlitd jellegli — tisztazasa, tovabba —
jelentdségiikre tekintettel — a kormanyzati dontéshozatali rendszerben vald részvételik — ma még
hidnyzo6 — generalis szabalyozasa (l1asd még késobb).

A konzultativ szervek csoportositasa

A korményzati konzultativ %2 szervek attekinthet6sége érdekében azok csoportositdsanak alapja
lehet:®
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a) a résztvevo (tagot delegalo stb.) szervezetek kore;

b) a civil kézremiikodés jellege;

c) a tagok kivalasztasdnak maddja;

d) az intézmény jogi szabalyozottsaga;

e) a tagok jogainak jellege, tartalma;

f) az alkalmazas gyakorisaga; illetve

g) hogy a kormanyzati tevékenység mely szakaszahoz, illetve szintjéhez kapcsolodik;

Ad a) A kormanyzati (allamigazgatasi) konzultativ szervek tipusai, azok tagjai alapjan

A részt vevl szervek (szervezetek) kore alapjan Vadal megkiilonbozteti a kormanyzati
tevékenység belso konzultativ szerveit és a kormanyzati tevékenység Kkiilsé konzultativ
szerveit. El6bbibe sorolja azokat az intézményeket és eljarasokat (pl. kormanybizottsagok,
kabinetek, tdrcakozi bizottsagok), amelyekben csak allami szervek vesznek részt és a civil szféra
(nem allami szervek) képviseldit (altalaban) nem talaljuk meg a tagok kozott. Utdbbi korbe pedig
azokat a szerveket sorolja, melyeken beliil a kormanyzati szervek képviseli mellett a legtagabban
vett civil szféra intézményei is megtaldlhatéak: igy tarsadalmi szervezetek, érdekképviseletek,
szakmai, illetve szakértéi szervezetek, a tudoméany képvisel6i, szakmai kamarak stb.®* Eppen e
korben lényeges, hogy ,,[E] szervek révén megvaldsulhat a korményzati tevékenység és a
dontésekben érdekelt és érintett szervezetek tevékenységének dsszekapcsolddasa. E szervek révén
megvaldsulhat az érdekek megjelenitése, titkdztetése, a konszenzusra torekvés, illetve a dontések
szakmai, tudomanyos megalapozéasa”.®

Vadaléhoz hasonld, azzal rokon felosztas az is amely egyes, — a kormanyzati dontés-el6készités
korében lényeges —, a kormanyzati tevékenységek minden szintjén és teriiletén megjelend sajatos
(érdek)szempontok dontéshozatali folyamatban toérténd — részben agazati (sziiken vett szakmai),
részben funkciondlis (az egyes 4gazatok szempontjain talmutatd) — megjelenitésének ¢&s
érvényesitésének egyik hagyomanyos modjaként az adott (kozpolitikai) érdeket

a) egy Onalld (és dontéen az allamigazgatds személyi allomanyara tamaszkod6) koordinativ
mechanizmus, illetve szerv létrehozasaval érvényesiti, masrészt

b) az érdekekre vonatkozd informaciok ,kormanyzati munkaba torténd kozvetitésének” — kiilsd
aktorokat is bevono — intézményes megoldasait vezeti be.%®

Amint arrdl kordbban is szdé esett, mindkét szervtipust besorolhatjuk az Un. kormanyzati
segédszervek korébe, melyek ,.k6zos tulajdonsaga, hogy tevékenységiik egy része, vagy egésze a
kormanyzati dontéshozatali folyamathoz kapcsolodik azzal a céllal, hogy e dontések minden —
szakmai, jogi és politikai — szempontbol megalapozottak legyenek, és a meghozott dontések a
valésagban is érvényesiiljenek”.®’

A fenti bevezet6 alapjan is vilagos, hogy a két szervtipus nem ,,egynemii”: mig a masodik — elvileg
— az érdekek feltarasat, aggregaldsat és dontéshozok felé torténd kozvetitését szolgalja, az elébbi a
feltart érdekek tényleges becsatorndzasat, és kiilonbozd programok ¢és jogi instrumentumok
tervezeteiben torténd megjelenitésének szakmai el0készitését, kdzigazgatason beliili egyeztetését és
konkretizalasat végzi. A civilek szemszogébdl is jol értelmezhetd gyakorlati nehézségek jelentds
része azonban megis éppen e két ,.szervtipus” feladatkorének, Gsszetételének és egymashoz valod
viszonyanak szabdlyozatlansdgabdl, illetve a 1étezd szabdlyozas ellentmonddsossagabodl ered,
tekintve, hogy szdmos terlileten e két szervtipus egyidejlileg egzisztal. Pl. a romakkal kapcsolatos
kérdések megjelenitésének ¢és kezelésének elémozditasara is létrejott a fentiek szerinti két
konzultativ szerv, am a Tarsadalmi Felzarkozasi és Ciganyligyir Tarcakozi Bizottse’lg68 ¢s a Roma
Koordinaciés Tanacs®® egymashoz vald viszonya nem kiérlelt, a kormanyhatarozatok — és az eddigi
mukodeési tapasztalatok — alapjan nehezen ,,megfejthetd”, kevéssé transzparens.

Tovabb arnyalja a képet, hogy az allamigazgatas belsé egyezteté-mechanizmusaiban (akar a
végsO koordinadciot végzé Kormany iilésén, akar a kiilonféle koordinacios, illetve konzultativ
mechanizmusokban, testiiletekben) is szamos formaban kozvetleniil jelennek/jelenhetnek meg a
civil szervezetek képviseldi. Pl. — maradva a fenti példandl — Roma Koordinacidés Tanacs
létrehozasardl szol6 Korm. hatarozat értelmében ,,[|A] Kormany felhivja a minisztereket és az egyéb
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kozponti allamigazgatési szervek vezetdit, hogy a Kormany jogalkotési tervében szerepld, a romak
tarsadalmi felzarkozasat érintd jogszabalyok esetén a Tanacs [civil és nem civil] tagjai szamara
biztositsa a kozigazgatasi egyeztetés keretein beliil a véleménynyilvanitas lehetdségét”. Itt emlithetd
tovabba a Kormany tigyrendjérdl szolo 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozat 49. pontja, melynek
értelmében a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium kozigazgatasi allamtitkdra a kdzigazgatési
allamtitkari értekezletre mas — adott esetben civil szervezetet képviselo — személyt is meghivhat;
tovabba 59. pontja is, mely alapjan a Kormany iilésén részt vehetnek a miniszterelnok altal
személyre szoldan meghivott — adott esetben szintén civil szervezetet képviselo — személyek is.

Ad b) A kormanyzati (kozponti allamigazgatasi) konzultativ szervek alapveté tipusai — a civil
kozremiikodés jellege szempontjabol:

1. tagsagi jellegti civil részvételt’° is biztosito szervek (vegyes rendszer);

2. kizéarolag (kozponti) allamigazgatasi szervek delegaltjaibol allo szervek (pl. Sulinet Expressz
Program Projekt Tanécs71) — civil szervezeti jogosultsagok nélkiil;

3. kizéarélag (kozponti) allamigazgatasi szervek delegaltjaibol allo szervek — a civil érdekek
kozvetlen becsatornazasanak lehet('isétcg,ével72

4. kizérolag szakértokbdl allo szervek — kdzvetlen és nevesitett civil részvétel nélki
5. nincs civil tag, de a tagokra javaslatot tehetnek a civil szervezetek (véleményiiket szabalyozott
moédon kikérik, pl. Magyar Formatervezési Tanacs’®).

1;73

Ad c) a tagsag létrejottének fobb maodjai:

1. miniszteri felkérés és kinevezés — a kinevezést megel6zd civil kozremiikddés (pl. javaslattétel)
nélkil;

2. miniszteri felkérés és kinevezés — a kinevezést megel6zd civil javaslattételi lehetdség (jog)
mellett;

3. egyoldalu csatlakozasi nyilatkozat,” illetve széndéknyilatkozat76 benyujtasa;

4. normativ jogforrasban konkrét civil szervezet nevesitése (pl. HUNGARNET Egyesiilet’’ vagy
korabban a Magyar Alkotomiivészek Orszagos Egyesiilete);

5. jeloltallitasi rendszer alapjan valasztassal.

Lényeges, hogy a fenti tipusok nem fedik le valamennyi, a gyakorlatban érvényesiild format,
kiilonos tekintettel arra a tényre, hogy a (civil) tagok kivalasztasdnak, a tagsag létrejottének
mechanizmusai nem minden esetben rogzitettek. A szakirodalomban is régota hangoztatott
gvakorlati nehézség, hogy azokban az intézményekben (testiileti szervekben), ahol a civil tagok
kivalasztasara nézve van valamilyen eldirds, gyakran csupan annak meghatarozasaval talalkozunk,
hogy milyen tipusu tevékenységet folytatd szervezetek jogosultak a részvételre, illetve
tesznek/tehetnek javaslatot a képviseletre, ,,azt azonban [gyakran] homalyban hagyjak, hogy a
kivalasztasuknak mi a pontos mechanizmusa”, milyen moddszerek alkalmazhatéoak a folyamat
demokratizmuséanak biztositasara.”® Ez a hianyos jogi szabalyozéas pedig lehetdvé teszi, hogy a
mindenkori kormény tetszése szerint valogasson a formailag egyébként a feltételeknek megfeleld
szervezetek kozott, nem feltétleniil forditva figyelmet azok valds tarsadalmi stlyara, szakmai
felkésziltségére.

Ad d) A konzultativ szervek jogi szabalyozottsaga — civil nézépontbol

A nyitott jogalkotas kontraproduktivva valhat, ha ,,(...) nem megfelelden szabalyozott és kezelt a
vélemények feldolgozasa és a visszacsatolasi folyamat” — allitja Vadal.” Ezen elemek emlitése
kiilonosen lényeges a hazai — kiilsé — konzultativ szervek vonatkozasdban, amennyiben éppen ezek

a kommunikacios vonatkozasok jelentik a legtobb gyakorlati nehézség alapjat.

Ad e) Azon jogok, illetve eszkozok, melyek a civil tag, illetve a civil taggal is rendelkezé
testiilet rendelkezésére allnak:
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1. véleményezés,

2. javaslattétel,

3. érdekegyeztetés,

4. dontés-elokészités

5. dontés;

6. koordinacio;

7. végrehajtas elemzése €s értékelése;

8. perinditas80

A hagyomanyos konzultacidos jogokon (informacids jog, targyaldsi jog, javaslattételi jog,
véleményezési jog) talmutatd — kozhatalmi tipusi — jogositvanyok kozott emlithetjiik azokat a
jogokat, melyek révén a dontési hataskor megoszlik a kdzigazgatasi szerv (tipikusan a Kormany) és
a konzultativ szerv kozott.®* Ilyenkor a dontési jog eredeti cimzettje és feleldse egyediill nem tud
dontést hozni, hiszen az emlitett szerv egyetértési (egylittdontési) stb. joga ezt korlatozza.
Természetesen ilyen esetekben a dontési jog eredeti jogosultja teljes mértékben nem engedheti at a
dontés jogat és a dontésért viselt feleldsséget (és annak esetleges kovetkezményeiért vald helytallast,
de egyes dontési elemek oOnkorlatozd ,atengedésével” érdemi részvételt és megkeriilhetetlen
kontroll-lehet6séget biztosithat a dontéssel érintettek képviseldinek. Jo — egyeldre elvi — példa pl. a
Magyarorszadg Korménya és az Orszagos Roma Onkormanyzat kozott 1étrejott Keretmegallapodas,
melynek alapjan ,,[A] Kormany és az ORO egyiittmiikodésben kormanyrendelet-tervezetet dolgoz
ki, amelyben rogziti az egyes beavatkozasi teriileteket, az egyiittdontési megallapodas szerepldit és
az egyiittdontésre megjelolt szervekkel az adott teriiletre vonatkozo egyiittdontési mechanizmust,
figyelembe véve ¢és illeszkedve a hatalyos eurdpai unids és hazai eljarasrendi szabalyokhoz”. A
Keretmegallapodas — példalodzo jelleggel — meghatarozza azokat a teriileteket is, melyeken az
ORO-t az érdekképviselet hatékony, érdemi jogositvanyaival kivéanja felruhazni: ,,A Kormény az
egylittdontési rendszert els6sorban a foglalkoztatds bovitését, az oktatds szinvonalanak emelését,
valamint az ¢életkoriilmények javitasat célzo fejlesztési programok, 0sztondijprogramok, beruhdzasi
¢s foglalkoztatasi tamogatasok terén alakitja ki.” Vilagos tehat, hogy a dontési, illetve egylittdontési
stb. jogositvanyok elsdsorban palyazatokkal, tdmogatasokkal, esetleg személyi kérdésekkel
kapcsolatos részjogositvanyokat tartalmazhatnak, olykor nem is tartalmi jellegliecket, hanem
»csupan” Vét(’)jog”,82 illetve ,,kvazi vétojog” jelleglieket, utobbi korbe sorolva pl. azokat az elemeket,
melyek a dontéshozatal késleltetésének, a meghozott dontések végrehajtasa felfiiggesztésének
lehetéségét foglaljak magukban.®®

Ad g) Az egyes kormanyzati szintekhez kapcsolodo konzultativ szervek tipusai:

A nem helyi 6nkorményzatok mellett 1étrejévd konzultativ szervek kozott kiilonbséget tehetiink
aszerint, hogy azokat a Kormany hozta-e létre vagy attol elkiiloniilten jott-e létre. Utdbbira a
legjobb példa a Nemzeti Gazdasagi ¢s Tarsadalmi Tanacsrol szo6ld 2011. évi XCIII. térvénnyel
létrehozott Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacs (NGTT), amely a gazdasag és a tarsadalom
fejlédését érintd atfogo tigyek, a korményzati ciklusokon ativeld nemzeti stratégidk megvitatasara,
valamint a harmonikus és kiegyensulyozott gazdasagi fejlédés, illetve az ehhez illeszkedd szocialis
modellek kidolgozasanak és megvalositasanak elomozditasara jott 1étre, az Orszdggyuiléstol és a
Kormanytol fiiggetlen, konzultdacios, javaslattevo és tandcsado testiiletként, a munkaaddi és
munkavallald érdek-képviseleti szervezetek, a gazdasdgi kamardk, a nemzetpolitika tertiletén
tevékenykedd civil szervezetek, a tudomany hazai és hataron tali képviseldi, valamint a kiilon
torvény szerinti egyhazak kozotti tarsadalmi parbeszéd legatfogdbb, sokoldalu konzultativ
forumaként. * Rogziteniink érdemes, hogy a konstrukcié nem eldzmények nélkiili a magyar
jogfejlc’Sdésben.85 Lényeges, hogy a Kormanytol valo fiiggetlenség nem azt jelenti, hogy a forumok
tevékenysége soran ne iitkozhetnének kozvetleniil is a Kormany és a civil szervezetek allaspontjai,
illetve egyes vonatkozasokban a Kormanyt ne ,,befolyasolnak™ érdemben is az ott elhangzottak.8

A legatfogdbb konzultativ mechanizmus(ok) mellett 6nalld kategoriat jelentenek a Kormany, illetve
az egyeb kozponti allamigazgatasi szervek mellett miikodé konzultativ szervek, melyek részben
klasszikus, agazati jellegli teriileteken jelennek meg (egészségligy, oktatds, szocidlis ligyek,
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gazdasagi ligyek® stb.), masrészt dgazatokon atfekv teriiletekként (pl. lasd a fentebb emlitett
roma-kérdést) azonosithatodak.

A kozponti allamigazgatasi szervek mellett, illetve ,,k6zott” miikddd konzultativ szervek mellett
kiilon kell emliteniink a teriileti jellegli konzultativ, illetve konzultacios jellegii feladatokkal is
rendelkezo szerveket, amelyek jelentds része az un. kvazi allamigazgatasi szervek kozé sorolhato.
Ezeket atipikus vegyes szerveknek is nevezhetjiik, amennyiben nem egészen allamigazgatasi és nem
egészen 6nkorményzati, testiileti jellegi szervtipusként jelennek meg®® Altaldnossagban is igaz,
hogy létiik legfobb oka, hogy az altalanos és helyi érdekek, adottsagok, elvarasok egyidejii
megjelenitése mas forumokon, szintereken nem lenne hatékony, illetve célszerli. Eme
képzédmények teriileti szinti — tipikusan programalkotdsra iranyuldé — egylittmikodési
mechanizmusként is leirhatéak, amennyiben ezek elsddlegesen a civilek és az onkormanyzati és
allamigazgatasi (tipust) szervek kozotti véleménycsere és parbeszéd forumai kivannak lenni az
adott teriileten. Szervezeti 6nallosaguk altalaban hidnyzik, de feladat- és hataskoriik gyakorldsdban
altalaban 6nalldak.® Ilyennek tekinthetéek pl. a Regionalis Szocialpolitikai Tanacsok vagy €ppen a
Regionalis Idegenforgalmi Bizottsagok.

Osszefoglalo megallapitasok és altalanos kovetkeztetések a konzultaciéval osszefiiggésben

A szakirodalomban is visszatéréen megjelend — a sziikebb targyunkon talmutaté — felvetés, hogy a
kialakult dontés-elokészitd, egyeztetd forumok egymdéshoz vald viszonyat, tényleges szerepét és
stlyat jogszabalyokban kellene tisztazni.*® A donté kérdés régota az, hogy a dontéen informalis,
»személyre szabott” elemekkel kiegésziild dontéshozatali mechanizmusok esetében a maindl
mélyebb (és szamon kérhetd) jogi természetli szabalyozas — és az ezzel elvileg elérhetd atlathatosag
¢s nagyobb jogbiztonsag — kotottsége vajon nem éppenséggel az érdemi kompromisszumok elérése
¢s gyakorlatias, ,,gyorsreagalasu” eszk6zok alkalmazasa korében jelenthetne-e komoly akadalyokat.
Annyi mindenesetre kijelenthetd, hogy a kiilonb6z6 dontés-eldkészitési mechanizmusokat a mainal
részletesebb jogi el6irasok révén lenne érdemes formalizalni.”

A tovabbi nehézségek kozott kell emliteniink egyrészt a tarsadalmi szereplok szakmai
felkésziltségének ¢és anyagi erdforrasainak alacsony szintjét (utobbi pl. a szakértéi vélemények
elkészitésének koltségeiben jelenhet meg), masrészt a kormanyzati oldal kapacitasbeli
hidnyossagaként értékelhetd az ilyen jellegi — egyeztetési tevékenységre specializalodott —
kozszolgalati allomany részleges hianya a kozponti é.llamigazgatélsban.92

Some Thoughts on Participation of Civil Organisations in the Process of Policy- and Law
Making in Hungary - Summary

Among the tools of including the concerned elements of society into the decision making processes
the government operating since 2010 rather prefers the non-legal ones (i.e. those which do not
constitute direct obligations for the government); rather solutions outside of the legal system are put
into focus. Therefore the so-called national consultation, which — among others, such as sectoral,
professional and other negotiating forums — introduced in Hungary a previously unknown political
technique: within two years — in ordinary mail — each citizen received two surveys with possible
answers to choose from, furthermore, — as a method not really used before in Hungary — an
information booklet was sent to all citizens with the right to vote which presented the newest pieces
of legislation.

Looking beyond political slogans and pathetic forms it may be well observed that the government
expects from the method of crowdsourcing — which may be considered traditional in other countries
— as well as from different online consultations and the introduction of new means (surfaces) of
information the establishment and deepening of discussion (cooperation) with society. Among the
new means of information we shall mention that the government of Hungary created its websites
civil.kormany.hu and kozhasznusag.kormany.hu related to the civil sector (in broader sense about
legislation related to the civil sector). The websites — according to the intentions of the government
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— are part of the process of changing the attitude aimed at with the new act on the civil sector (Act
CLXXYV of 2011 on right of association, non-profit status, operation and support of NGOs), through
which the government wishes to establish transparent connections with the civil sector.

In Article 7 of the new Act CXXX of 2010 on legislation the two basic form of social compromise
are described, general negotiation and direct negotiation. The former one provides opportunity for
sharing opinion on the website of the organisation publishing concepts, drafts (in a way which
obliges the organisation which asks for the opinion, e.g. through confirmation obligation or through
preparing summaries on the merits), while the latter one allows the concerned minister to directly
request persons and organisations to give opinion. A specific form of direct negotiation — creating
obligations on the side of the minister — is the institution of strategic partnership, the framework of
which is settled in a thorough agreement. One material weakness of the regulation, however, is that
Acrticle 13 paragraph (2) of the act only lists in an exemplary way those with whom such partnership
may be concluded, by mentioning forms of organisations (e.g. church, trade union, civil
organisation).

A szerzd igazgatasszervezd, jogasz, kisebbségi szakérté — a Karoli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és
Jogtudomanyi Kara Kozigazgatasi Jogi Tanszékének vezetdje. irasa az MTA Bolyai Janos Kutatasi Osztondij
tamogatasaval késziilt.

Jelen irasban — az egyszeriiség kedvéeért, a kivételekre torténd kiilon utalas hianyaban — a civil szervezet alatt a tételes
jogban rogzitett (az egyesiilési jogrol, a kozhaszni jogallasrol, valamint a civil szervezetek mikodésérél és
tamogatasarol szold 2011.évi CLXXV. torvény 2.§ 6. pontja) szervezettipusokat, azaz — a partok kivételével — a
Magyarorszagon nyilvantartasba vett egyesiileteket, alapitvanyokat, illetve civil tarsasagokat értjiik — azzal, hogy ebbdl
is kdvetkezden a nonprofit (civil/nonprofit szervezet), illetve civil tarsadalom kifejezések egy tagabb szervezeti, illetve
személyi korre utalod fogalmak.

A 6 problémak kozott feltétleniil emlithetd a demokratikus deficit; a legitimacio-hiany; a menedzsmentdeficit,
amennyiben az EU intézményeinek humanerdforrasa korlatozott; a kommunikacids probléma, amennyiben az EU
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London, 2005. 54. o. [,,Civil society is a sphere constituted in relation to both state and market, and indeed permeating
both.”]
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mellett tovabbi — javaslattevd, véleményez6 vagy tandcsadoi tevékenységet végzo testiiletet hozhat 1étre. Az idézett
szakasz (2) bekezdése értelmében az (1) bekezdésben meghatarozott testiilet tagjait, valamint az annak iilésére allando
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A vizsgalt témaban a fenti a) pontban foglaltakat szolgadlja a Tarsadalmi Felzarkozasi és Ciganytigyi Tarcakdzi
Bizottsag. A Kormany a ciganysag és a mélyszegénységben €16 személyek életkoriilményeinek, tarsadalmi helyzetének
hozta létre a Tarsadalmi Felzarkdzasi és Ciganyiigyi Tarcakdzi Bizottsagot, amelynek elsédleges feladata — a
Tarsadalmi Felzarkozasi és Ciganyligyi Tarcakdzi Bizottsag 1étrehozasardl szolo 1199/2010. (IX. 29.) Korm. hatarozat
2. pontja alapjan — a tarsadalmi felzarkozassal kapcsolatos tevékenységének Osszehangoldsa, illetve javaslattétel a
Kormany szdmara a tarsadalmi felzarkozassal kapcsolatos feladatok forrasigényének osszehangolt tervezésére és a
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kialakitasa, végrehajtasa és eredményeivel kapcsolatos véleménynyilvanitas érdekében hozott létre. A Roma
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foglalt feltételeknek megfelel6, a szandéknyilatkozatukat benyujtd szervezetek képviseldinek automatikusan
megbizolevelet ad.
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rendjének meghatarozasarol szold 1129/2013. (I11. 14.) Korm. hatarozat 1. pontja a Kormany javaslattevo, véleményezo,
tanacsadoi tevékenységet végzo szerveként létrehozta a Nemzeti Informécios Infrastruktura Fejlesztési Programtanacsot,
illetve 6. pontja felkéri — egyebek mellett — a HUNGARNET Egyesiilet elnokét is, hogy allando tagként vegyen részt a
Programtanacs munkajaban.
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Vadal i. m. 162.

A fogyatékos személyek jogairdl és esélyegyenldségiik biztositasarol szolo 1998. évi XXVI. torvény 25. §-anak (7)
bekezdésében megfogalmazodd azon szabaly, miszerint a fogyatékos személyek jogszabalyban biztositott jogait
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Ilyennek tekinthetjiikk a kizarélagos javaslattételi, illetve kezdeményezési jog, tovabba az egyetértési jog biztositasat
vagy a meghatarozott szavazati aranyhoz kotott dontés eldirasat is.

Lasd részletesebben: Rixer Adam: A roma érdekek megjelenitése a jogalkotdsban. Patrocinium, Budapest, 2013. 158-
160.
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Az Orszaggyilés épiiletében 2004. augusztus 24-én alakult meg a — a mindvégig kialakulatlan miikédésii és érdemi
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