Pintér Melinda

A konzultacié mint a deliberacio egyik formaja?
A konzultacié harom arca Ausztria, Magyarorszag és Esztorszag példajan

1. Bevezetés

A deliberativ demokracia 0j hullamat éli Europa: egyre tobb olyan testiilet vagy mddszer jelenik
meg, ami kdzvetve vagy kozvetleniil bevonja a dontéseldkészités vagy konkrétan a dontéshozatal
bizonyos szintjeibe az allampolgarokat. Ennek oka egyrészt az lehet, amit a képviseleti demokracia
valsaganak szokas nevezni: hogy csokken a demokratikus képviseleti szervekbe vetett bizalom
mértéke, megkérdojelezddik legitimitasuk, a kdzbeszéd mindségének romlasa miatt pedig egyre
tobben fordulnak el a politikatol, de az allampolgarok dontésbe vald bevonasa visszaadhatja a po-
litikaba vetett hitet. Masrészt viszont — és talan ez még fontosabb ok — tényleg pozitiv hozzaadott
értéke lehet annak, ha az egyének kozvetleniil beleszolhatnak a dontéshozatalba.

A deliberativ demokracia gondolatiskolajanak kiindulopontja, hogy a (politikai) dontéseket széles
kori egyeztetésnek, vitanak kell megeldznie, hogy a tarsadalomban megjelend lehetd legtobb hang,
megkozelités és meglatas publikussa valjon, és ezaltal formalja a dontést és Osszességében pedig
a kozjot. A vélemények becsatornazasanak, a kozos tanacskozasnak egyik megjelenési formaja
lehet a konzultacio, amely soran valamilyen forméban lehetévé valik, hogy az allampolgéarok ki-
nyilvanitsak a véleményiiket: akar kisebb-nagyobb tanacskozo csoportokban, akar példaul online
szavazassal, bizonyos kérdésekben torténd valaszadassal. Ezaltal ez a modszer a feliilrdl lefelé
(top-down) iranyuld dontéshozatal kiegészitOje lesz, amelynek legitimitasa egyre inkabb kérdéses,
mivel az egyre Osszetettebb problémak egyre nehezebben kezelhetdk csak ,,beliil”, kiilsé szereplok,
azaz allampolgarok nélkiil. A deliberativ megkozelitésnek pont ezt a hianyossagot kell kikiiszo-
bdlnie: azaz a dontéshozatali eljarasba becsatornazott informaciokkal jobba tenni azt, 6sztondzve
ezzel a szervezetekbe vetett bizalmat €s a részvételt, amelyre a képviseleti modellek egyre kevésbé
képesek (della Porta, 2010: 13.).

Jelen tanulmany célja, hogy megvizsgalja: a konzultacié mint forma, vajon a deliberativ demokracia
alkalmazott médszerének tekinthetd-e, és ha igen, akkor milyen feltételek mellett érvényesiil vagy
érvényesiilt harom orszag, Ausztria, Esztorszag és Magyarorszag példajan keresztiil. A tanulmany
meghatarozott indikatorok alapjan osszehasonlitja ezekben a konkrét orszagokban a konzultacié
megjelenési formait, és — tobbek kozott — kisérletet tesz annak a kérdésnek a megvalaszolésara,
hogy melyik megoldas a ,,legjobb”, hogy a konzultacié hol éri el a legnagyobb hatast.

A tanulmany elészor roviden attekinti és bemutatja a deliberativ demokracia elméleti kiindulopontjat,
¢s azt, hogy milyen okai lehetnek annak, hogy a kdzos tanacskozas modszerét ugymond ujra felfe-
dezte az eurdpai politikaelmélet. Ezt kdvetden a tanulmany azt tekinti at, hogy a gyakorlatban milyen
elényei vannak a deliberacionak, mit tehet hozza a dontéshozatalhoz, hogyan alkalmazzak Eurdpa or-
szagaiban, és hogy milyen konkrét kezdeményezések vagy intézményesiilési eredményei vannak; de
kitér arra is, hogy a deliberacio jelenléte vajon all-e barmilyen 0sszefiiggésben a demokracia mindsé-
gével. A tanulmany ezutan harom konzultacio példajan mutatja be, hogy érvényesiilnek-e esetiikben
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azok a feltételek, amelyek a ,,jo” tanacskozashoz sziikségesek, azaz: mikor valik alkalmassa egy
konzultacid arra, hogy egy, a tarsadalom széles rétegei szamara fontos, ugyanakkor vitatott kérdésben
a dontéshozatalt megel6zden altala becsatornazodhassanak az allampolgarok dtletei, véleményei.

2. A deliberacio (Gjra)felfedezése

A kozt érintd ligyekrol tanacskozo allampolgarok idedja nem ujkeletii, s6t valosziniileg ezt a kozos
dontéshozatali modszert alkalmaztak a tarsadalom kezdeti megjelenéseiben is, de elsé intézmé-
nyesiilt form4ja a tanacskozason alapuld athéni demokracia volt. Amikor azonban a demokracia
hosszu kihagyas utan, a rendi képviselet formajaban ismét megjelent, akkor a dontés ,,k6z6s” mi-
volta hattérbe szorult, hiszen a tanacskozo6 testiiletet egy nagyon sziik, és a tarsadalmat egyaltalan
nem reprezentald réteg alkotta. A rendek kore folyamatosan béviilt, és a dontéshozatalban valod
szerepuk és illetékességiik is fokozatosan atalakult, majd a modern demokraciak is egyre szélesebb
kornek biztositottak valasztdjogot, de a képviseleti alapon valdo miitkodés megmaradt — a kdzos
tanacskozas csak mintegy kiegésziti ezt.

A 20. szazad vége felé kozeledve a politikatudomany egyre nagyobb figyelmet kezdett forditani an-
nak a kérdésnek a megvalaszolasara, hogy a képviseleti demokracidkban vajon hogyan lehet(né)nek
ugyanazok a dontéshozok, mint akikre a dontések vonatkoznak. A deliberativ demokracia fogalmat
Joseph M. Bessette alkotta meg 1980-ban (Barker et al., 2012: 7.), majd egyre nagyobb publicitast
kapott a tudomanyagon beliil mint esetleg a képviseleti rendszer betegségeire adhatéd gyogyir. Hogy
a tanacskozason alapulé demokracianak a képviseleti forma teljes alternativajaként kellene megva-
l6sulnia, vagy inkabb csak kiegészitve azt, arra nézve nincs egységes allaspont; de szamos modell

cyrey

ségeit és a vele szemben tdmasztott elvarasokat — a gyakorlati alkalmazas soran.

A deliberativ demokracia szakirodalma igen széles: nem csak a teriilet legfobb teoretikusai vagy
kortars kutatoi — példaul John S. Dryzek, James S. Fishkin, John Gastil, Selen A. Ercan, Carolyn
Hendricks és Simon Niemeyer, csak hogy néhanyat emlitsiink koziiliik — altali publikaciok képeznek
mostanra mar szinte belathatatlan mennyiségti forrasanyagot, de egyre tobb olyan, a know-howt bemu-
tatd kézikonyv vagy a deliberativ modszerek gyakorlatban torténd alkalmazasat segité szervezet jele-
nik meg, melyek még tovabb szélesitik ennek a megkdzelitésnek az elméleti €s gyakorlati horizontjat.

Eppen ezért, a deliberativ demokracia megkozelitései ennek megfelelden valtozatosak mind ami az
elméletet, mind pedig ami a médszer gyakorlati megvaldsitast illeti. A deliberativ demokracianak
nincs egzakt definicioja, és jelen tanulmany nem is vallalkozik arra, hogy minden, a szakirodalom-
ban megjelend, ezt részletezo allaspontot figyelembe vegyen; ugyanakkor az elébbiekben emlitett
nagy mennyiségli forras lehetdséget ad arra, hogy legfébb teoretikusainak megallapitasai alapjan
létrehozhato legyen egy olyan felsorolas, amelyben legfébb kivanalmai megjelennek.

A jelen vizsgalodas alapjat képez6 szempontok meghatarozasara Donatella della Porta egy tanulma-
nyaban (2010) hasznalt szempontok alapjan keriilt sor, az altala alkalmazott megkozelitést kibovitve,
illetve atstrukturalva. Ennek oka az, hogy egyrészt ezek a szempontok a deliberativ demokracia
legf6bb elméleti megkdzelitéseinek jo szintézisét adjak, masrészt pedig megjelennek benniik a haber-
masi diskurzusetika szempontjai is, ami a deliberativ demokracia modelljének fontos kiindulopontja.
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Mindezek alapjan melyek tehat azok a jellemzok, funkciok, amelyek a deliberativ demokracia
sajatjai? Milyen szempontoknak kell érvényesiilniiik benne?

1. Tajékoztatas:

A deliberativ demokracia alapvetd sziikségessége a tajékoztatas. A kozos tanacskozas eredmé-
nyességéhez a résztvevoknek kelld mértékii informacioval kell rendelkezniiik a targyalt kérdés-
r6l, hogy a dontésiik a lehetd legjobb legyen. De nemcsak az informaciok mennyisége, hanem
természetesen a mindsége is fontos. A deliberativ folyamat mindségi kritériumainak meghata-
rozasakor James S. Fishkin ugy latja, hogy ennek a folyamatnak az egyik fokmérdje az alapvetd
informaciok kérdése, azaz hogy a k6zos tanacskozasban résztvevok mennyiben férnek hozza
olyan informacidkhoz, amelyek véleményiik szerint relevansak a targyalt kérdés szempontjabol
(Fishkin, 2009: 160.).

2. Inkluzivités:

Az inkluzivitas is kiemelt fontossagu: az érdekldédo allampolgarok szamara meg kell adni a lehe-
toséget a dontéshozatalban valo részvételre, és szamukra biztositani kell, hogy szabadon nyilvanit-
hassék ki véleménytiket (della Porta, 2010: 12.). Ezt mar csak a k6zos tanacskozas és a tanacskozas
soran felhozott érvek érdemi egyenstlya miatt is biztositani kell (Fishkin, 2009: 160.). Ha barmely
allampolgart vagy csoportot jogszertitleniil gatolnak meg a tanacskozasban valo részvételben —
azaz annak ellenére nem vehet részt valaki a folyamatban, hogy ennek amiigy nem lenne egyéb,
példaul jogi akadalya —, akkor sériil az inkluzivitas és az integritas.

3. Egyenloség:

Mint minden demokratikus megkozelités, ugy a deliberativ folyamat is akkor tekinthet6 jonak,
ha minden egyes allampolgar ,,azonos érték(i” benne. Ahogyan azt Joshua Cohen is megjegyzi,
a deliberativ demokrécia alapfeltétele, hogy az allampolgarok kozotti egyenldség valamilyen for-
maja megjelenjen (Cohen, 1989: 19.). Ugyanakkor nemcsak az allampolgarok esetében sziikséges
mindez, hanem az 4ltaluk kinyilvanitott érvek tekintetében is. Fishkin a deliberativ folyamat
mindségi jelzdjeként emliti az egyenld elbirdlas kérdését: azaz akkor jo a deliberativ folyamat,
ha a tanacskozasban résztvevo allampolgarok altal felhozott érvek mérlegelése megtorténik attol
fliggetlentil, hogy ki hozta fel ket (Fishkin, 2009: 160.).

4. Reprezentativitas:

Nemcsak a vitdban megjelend érvek, és ezen érvek egyenlé mértékben valo figyelembevétele az
elvaras a deliberativ folyamat soran. Fontos, hogy a vitaban résztvevo csoportok megfelelé mér-
tékben képviseljék a nyilvanossag fobb allaspontjait (Fishkin, 2009: 160.). Amennyiben ez nem
torténik meg, ugy elképzelhetd, hogy a kozds tanacskozas eredményeként olyan dontés sziiletik,
amelyben nem reprezentaldodik teljes mértékben az allampolgéarok véleménye, és a kozos dontés
nem lesz kelléen megalapozott.

5. Kozjokozpontusag:

Sziikséges, hogy a deliberativ folyamatban ,,a politikai vita a kozjo kiilonféle koncepcioi koriil”
alakuljon ki (Cohen, 1989: 19.). A kozj6 ebben az értelemben leginkabb a kozérdeket jelenti, azaz
hogy nem kevesek, hanem a tobbség érdekeit szolgalo ligyek legyenek a kdzos gondolkodas és
a deliberativ folyamat kozpontjaban. Ez azért lehet fontos, mert a k6zos cél, a dontés minden al-
lampolgart egyarant érintd volta 0sztdnzi a konszenzust és a hatékonysagot.
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6. Legitimitas:

A tandcskozas csak olyan demokratikus kornyezetben lehet hatékony, ahol a polgarok a tanacsko-
zasi eljarast tekintik a legitiméacio forrasanak (Cohen, 1989: 21.), tehat a k6z6s tanacskozas soran
megsziileté dontést a tarsadalom tobbsége legitimnek fogadja el; €s ahol a demokratikus intéz-
mények is ugy épiilnek fel, hogy a tanacskozés soran meghozott dontés ne csak kotelezd érvényti
legyen bizonyos aspektusokban, de megvalositasa, figyelembevétele szamonkérhetd is legyen.

7. Transzparencia:

A deliberativ demokracia olyan ,,egyesiilés, ahol az ligyek a tagok altali nyilvanos deliberacio
révén iranyitottak™ (Cohen, 1989: 17.). A nyilvanossag, az atlathatésag kiemelten fontos, hiszen
ez (is) biztositja a kozos dontés legitimitasat, megkérdodjelezhetetlenségét; de a nyilvanossag ad
lehetdséget arra is, hogy a tanacskozas soran barmikor barmilyen vélemény megjelenhessen, €s
hogy a targyalt kérdésben érintettek nyomon tudjak kovetni a deliberaciot.

8. Racionalitas:

A koz0s tanacskozas soran a racionalitds, az észszertien felhozott érvek meghatarozok lesznek, hiszen
ezek koriil forog a deliberacio. A raciondlis érveken alapuld tanacskozas segiti a kozosség akaratanak
megsziiletését, az ilyen jellegli diskurzusok pedig lehetové teszik az altalanos kozosségi akarat meg-
sziiletését, mivel a racionalis érvek segitségével olyan iranyelvek nyerhetnek legitimitast, amelyeket
a kozosség tagjai kényszeriiség nélkiil elfogadnak, és amelyek tulmutatnak az egyéni orientaciokon
(Habermas, 1992a, idézi Sziics, 2011: 75.).

9. Diszkurzivitas:

A deliberativ demokracia meghatarozoja a diskurzus, azaz hogy ,,a preferenciak interakciok soran
alakuljanak 4t” (Dryzek, 2000, idézi della Porta, 2010: 11.). Ez azért meghatarozo jellemzd, illetve
elvaras a deliberativ folyamattal szemben, mert a tandcskozas — mint ahogyan az elnevezése is
mutatja — szlikségessé teszi a beszélgetést, a vitat, a folyamatos visszacsatolast, amely soran az
érvek, allaspontok alakulhatnak, valtozhatnak, és amely folyamatnak a végén egy k6zos, kon-
szenzusos dontés sziilethet.

10. Konszenzusorientaltsag:

Ahogyan azt Donatella della Porta kiemeli, a tanacskozas folyamatanak végén megsziileté dontés
feltétele, hogy azt a résztvevok a lehetd legszélesebb egyetértésben hozzak meg. A deliberativ
demokraciaban tehat a dontés alapja a konszenzus: az, hogy a folyamat soran felhozott érveket
a tanacskozas résztvevoi elfogadjak és elismerjék — ellentétben a tobbségelvii demokraciaval, ahol
a dontéseket a szavazatok legitimaljak (della Porta, 2010: 12.).

3. A deliberacié gyakorlati ,,haszna”

Az, hogy a deliberativ demokracia a dontéshozatal soran szamos elénnyel jarhat, nemcsak elmélet-
ben igazolhatd, hanem gyakorlati példakkal is. Talan éppen ezért egyre szélesebb lesz a deliberativ
demokratikus modszer gyakorlati alkalmazasanak kore.

Az ENSZ altal a kilencvenes évek kozepén kidolgozott ,,j6 kormanyzas” koncepcidja nyolc olyan
alapvetd elvet jelenit meg, amely sziikséges ahhoz, hogy minél inkabb csokkenjen a demokraciadeficit
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a hatalmon 1évok és az allampolgarok kozott, hogy az allampolgarok minél jobban bevonddjanak
a dontésekbe, hogy transzparens legyen a kormanyzas, és konnyebben napvilagra keriiljenck az
esetleges visszaélések (Kis et. al., 2014: 37.).

1. dbra. 4 jo kormanyzas elvei

Konszenzusorientalt e G Szamonkérhetd

Részvételen alapulo e Atlathato

Jogéllamisagra épiild e Reagilo

Hatékony és eredményes e Méltanyos és befogadd
Forras: a UNDP Governance for sustainable human development policy document, New York,
1997 alapjan késziilt, Kis et al., 2014: 36.

Ezek koziil a kritériumok koziil a legtobb még jobban érvényesiil, és ezaltal még jobb lesz a kor-
manyzas, ha az allampolgarok is szervesen csatlakoznak a dontésel6készitésbe vagy a dontéshoza-
talba. Ha az allampolgarok valamilyen szinten részt vesznek a dontéshozatalban, akkor magukénak
érzik, méltanyoljak, és sokkal konnyebben fogadjak be. Ha részt vesznek a dontéshozatalban, akkor
atlatjak azt, reagalni tudnak ra, ezaltal a korméanyzas nemcsak hatékony és eredményes lehet, de az
allampolgarok még kénnyebben tudjak szamonkérni. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a deliberativ
modszerekkel a jo kormanyzas még jobb lehet.

Nem meglepd tehat, ha egyre tobb szervezet, program és kezdeményezés célja az, hogy az allam-
polgarok minél tobb szinten, minél szorosabban legyenek bevonva a dontéshozatalba. A ,,Europe
for Citizens” program keretében 2017-2018-ban megvaldsult Allampolgéari Gytilések Europaért
(Citizens’ Assemblies for Europe) projekt célja az volt, hogy a tudomanyos és a civil szféra képvi-
seldinek bevonasaval olyan 11j allampolgari részvételi lehetdségeket dolgozzanak ki, amelyeket az
EU-s dontéshozatalban lehet alkalmazni.' De az ilyen alulrdl jovo kezdeményezések megjelenitését
¢s a hozza kapcsolodo véleményalkotast, az allampolgarok kdzvetlen bevonasat szolgalja az Eurdpai
Polgari Kezdeményezés (European Citizens’ Initiative?) is, ami altal gyakorlatilag barki indithat
kezdeményezést, s amelynek kelld timogatottsaga esetén az Eurdpai Bizottsag jogszabalyjavas-
latot nyujt be a témaban az Europai Parlamentnek, amely megtargyalja azt. De a jelenleg 78 tagot
szamlalé Open Government Partnership® is jo példa erre, amelynek célja azoknak a gyakorlati,
tobbek kozott a deliberacion alapuld modszereknek a gyakorlati implementalésa, ami még jobban
segiti az allampolgarok bevonasat, elésegitve ezzel a transzparenciat.

' A DemNet Allampolgari Gyiilések Eurépdért (2017-2018) cimii dokumentuma részletesen bemutatta
a folyamatot. https:/demnet.hu/projektek/allampolgari-gyulesek-europaert/ (Letoltés ideje: 2021. februar 27.)

2 Az Europai Polgari Kezdeményezés informacios oldala: https://europa.eu/citizens-initiative/home_hu (Letoltés
ideje: 2021. februar 27.).

3 Az Open Government Partnership Practice Group on Dialogue and Deliberation széles korben segiti a deliberativ
modszerek alkalmazasaban a csatlakozokat: https:/www.opengovpartnership.org/ogp-practice-group-on-dialogue-
and-deliberation/ (Let6ltés ideje: 2021. februar 27.).
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Szamos, a gyakorlatban is miikodé tanacskozoé testiilet van Eurdpaban, amelyek sziikebb vagy
szélesebb jogkorrel, de részt vesznek akar a javaslattételben, akar a dontésben helyi vagy orszagos
szinten. Esztorszagban példaul folyamatosan napirenden vannak a tarsadalom széles rétegeit érint6
kérdésekben zajlo koz6s gondolkodés- vagy vitafolyamatok, amelyek olyan teriileteket érintenek,
mint példaul a partfinanszirozas. Kelet-Belgiumban, Belgium német ajku k6zosségében a parla-
ment mellett mintegy dontéstamogatoként egy allando allampolgari tanacs jott 1étre,* ami egyrészt
javaslatot tesz a parlament szamara, masrészt pedig az elfogadott intézkedés végrehajtasat feliigyeli.
Spanyolorszagban pedig a madridi varosi tanacs — az Open Government Partnership tdmogatasaval —
allando gytlést hozott 1étre a helyi kérdések megvitatasara.’

A deliberativ médszerek alkalmazasanak egyre szélesedd koréhez optimizmus tarsulhat abban
a tekintetben, hogy az allampolgarok kdzvetlen bevonasa a dontéshozatalba nemcsak a képvise-

"o

letbe vetett hitet erdsitheti meg, de a demokracia-tudatossagot is javithatja. Ugyanakkor ezeknek
a gyakorlatoknak eltérd lehet a hatékonysaga, elfogadottsaga vagy elismertsége, ami akar ugy is
megfogalmazhat6, hogy nem elég csak tanacskozni, de azt jol kell csindlni. Megallapithatok olyan
szempontok, amelyek a deliberaci6 bizonyos megjelenési formait jobba vagy rosszabba teszik, akar
az allampolgari elkotelez6dés tekintetében, akar a tandcskozas eredményeinek hasznositdsaban,

hasznosuldsaban vagy felhasznalasaban.

4. A konzultacié harom arca

Immaron a tizedik nemzeti konzultacio kezd6dott meg Magyarorszagon 2021 februarjaban,’
amely soran Magyarorszag Kormanya egy kérd6iv formajaban egy aktualis témaban kérdezi meg
az allampolgarok véleményét. Ennek értelmében ez megfeleltethetd a deliberativ demokracia
kiindulopontjanak, de vajon valoban a deliberativ demokracia egyik mddszere lehet-e az ilyen
tipusu konzultacid — és nemcsak a magyar nemzeti konzultacio, hanem mas orszagok hasonlo, az

allampolgarok dontéshozatalba valo bevonasat célz6 intézkedései is?

Az aldbbiakban a tanulmany elséként azt tekinti at, hogy vajon a konzultacié mint forma, deliberativ
modszer-e, €s ha igen, akkor hogyan lesz j6 a deliberaci6 a konzultaciok soran. Ez utobbi kérdésre
a tanulméany harom orszag: Ausztria, Esztorszag és Magyarorszag konzultacios formainak vizsga-
latan keresztiil kisérel meg valaszolni.

Talan indokolt egy rovid magyarazata annak, hogy miért ez a harom orszag képezi a vizsgalat
targyat. Magyarorszag esetében a ,,nemzeti konzultacio” elnevezése is mutatja, hogy milyen célt
szeretne szolgalni. Ausztria és az osztrak népi kezdeményezés vizsgalata azért relevans, mert noha
alapvetéen nem konzultacios platform, a hazai kormanyparti sajto a 2018 6szén folyd osztrak népi

4 A Kelet-Belgiumban miikd6 kezdeményezésrdl bévebben: https://carnegieeurope.cu/2019/11/26/new-wave-of-
deliberative-democracy-pub-80422 (Letoltés ideje: 2021. februar 28.).

5 A ,,Decide Madrid” kezdeményezésrél bévebben: https:/ www.democraticinnovations.com/project/decide-
madrid-enhancing-citizen-participation-in-democratic-processes-through-e-government/ (Let6ltés ideje: 2021.
februar 28.).

¢ Jelen tanulmany kéziratanak lezarasakor.
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kezdeményezésre a magyar minta alapjan megtartott nemzeti konzultacioként hivatkozott;’” igy
indokolt lehet annak az elemzése, hogy tényleg vannak-e hasonlosagok a két folyamat kozott. Eszt-
orszag €s az észt modszer vizsgalata pedig az immaron évtizedes (online) kdzosségi tanacskozasi
hagyoméanyai miatt lehet érdekes.

4.1. A konzultacié mint deliberacio?

A dontéshozatal soran a nyilvanossaggal folyo konzultacié célja tobbféle lehet. Elképzelhetd, hogy
a jogalkoto csak tajékoztatni akarja a tarsadalmat példaul egy tervezett intézkedésrol, de az is
lehet, hogy ennél tobbet szeretne: kikérni az érintettek véleményét még az eldtt, hogy az intéz-
kedés hatalyba 1épne. Eléfordulhat, hogy egy 1épéssel mindezek eldtt, informacioszerzés céljabol
tajékozodik, példaul azért, hogy azonositsa a tervezett intézkedés kovetkeztében potencidlisan
megjelend konfliktusvonalakat, vagy akar azt, hogy milyen hatést valthat majd ki az intézkedés
tarsadalmi szinten. De lehetséges, hogy a lehetd legszélesebb ajtot tarja ki, €s teljes mértékben
bevonja a nyilvanossagot példaul egy intézkedés céljainak meghatarozasaba, a leginkabb transz-
parenssé téve a folyamatot.®

A nyilvanossag szerepének €és bevonasanak intenzitasatdl fliggden ebben az értelemben négyféle
egylttmikodés-tipusrol beszélhetiink.®

Az elsé tipus a tajekoztatas, amely sordn a dontéshozo a szabalyozasi dontésekrdl szol6 informa-
ciokat eljuttatja a nyilvanossaghoz. Ez egy egyiranyu kommunikacios folyamat, amelyben a nyil-
vanossag passziv szerepet tolt be, és dnmagaban nem mindsiil ugyan konzultaciénak, de annak
egy elso 1épése lehet felkészitve a nyilvanossagot egy aktiv parbeszédre.

A masodik tipus a konzultacié, ami a dontéshozo6 kezdeményezésére indul, és célja az érdekelt felek
€s az érintett csoportok véleményének kikérése a dontéshozatal barmely szakaszaban a probléma
azonositasatdl a mar meglévo szabalyozas értékeléséig.

A harmadik a parbeszéd, ami annyiban tobb a konzultacional, hogy mind a dontéshozo6, mind
pedig az érintettek kezdeményezhetik. Ebben az értelemben a dontéshozé megadja a lehetdséget
arra, hogy ,.kiviilrdl” is érkezzen input, tehat nyitottnak mutatkozik a diskurzusra akkor is, ha azt
nem O inditja el vagy jeloli ki témait és kereteit.

A negyedik szint, a partnerség pedig az az aktiv részvétel, amikor a nyilvanossag nemcsak vé-
leményez vagy javaslatot tesz, hanem tényleges szavazati joga is van a ,,nyilvanossag”-ot alkotd
személyeknek vagy egy résziiknek. Az aktiv részvétel olyan partnerség, amely révén — tilmutatva
az egyszerl konzultativ megkozelitésen — a kormanyok a ,,kdzos dontés” fontossagat hangsilyoz-
zak, ezaltal is elkotelezve a dontés mellett a dontésben résztvevo partnert, a tarsadalmat.

7 A Magyar Idékben megjelent cikk mar nem hozzaférhet6, csak a HVG.hu cikke emliti: https:/hvg.hu/itthon/20181003
nemzeti_konzultacio nepszavazas demografia_ausztria orban kormany (Let6ltés ideje: 2021. februar 28.).

8 Ezen meghatarozasok a MENA-OECD Practitioners’ Guide for Engaging Stakeholders in the Rule-making
Process cimli dokumentuma alapjan késziiltek: https:/www.oecd.org/mena/governance/MENA-Practitioners-
Guide-%20EN.pdf (Letoltés ideje: 2021. februar 28.).

° Szintén a MENA-OECD Guide az alapja a meghatarozasoknak, sajat szemponttal bdvitve.
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Ebbdl a rovid attekintésbol kideriil, hogy a konzultacid6 mindenképpen a vélemények kikérésé-
nek és ezeknek a véleményeknek a dontéshozatalba vald becsatornazasanak folyamatat jelenti.
Amennyiben viszont az allampolgari részvétel politikai dontéshozatalban vald szintjeit (2. dbra)
a deliberaci6 szintjeinek is tekintjiik, akkor viszont a konzultacid ezen a skéalan igencsak hattérbe
szorul; a konzultacié soran megvaldsuld deliberacio abszolutértékét tekintve joval kisebb, mint
példaul a kdzos parbeszéd vagy a partnerségi viszony.

2. &bra. Az dllampolgari részvétel szintjei a politikai dontéshozatali folyamat kiilonbozo fazisai-
ban a részvétel, illetve a bevonas intenzitasatol fiiggoen

Tajékoztatas Konzultacio Parbeszéd Partnerség
alacsony Részvétel szintje magas

Forras: ,,A dontéshozatalban valé allampolgari részvétel j6 gyakorlatanak kdédexe: CONF/
PLE(2009)CODE1” cimii dokumentumban szereplé abra modositott valtozata

Ehhez kapcsolodoan pedig mar ezeknek az egymast kovetd szinteknek az elnevezésébdl is adodik
az a kérdés, hogy vajon a dontéshozo kezdeményezéseként induld konzultacié megfeleltethets-e
a deliberativ demokracia jellemzdinek, illetve a vele szemben tamasztott elvarasoknak?

Jelen tanulmany ugyanakkor konzultacionak tekinti mindazokat az eljarasmodokat, illetve kerete-
ket, amelyek az érintett csoportok véleményét a dontéshozatal barmely szakaszaban — a probléma
artikuldlasatol a mar meghozott dontés véleményezéséig — valamilyen forméaban kikérik. A vizsgalt
konzultaciok esetében jelen elemzés nem veszi alapfeltételként sem a racionalitast, mivel a raciona-
lis érvek megléte diskurzus nélkiil nem értelmezhetd, €s szintén nem tekinti alapkévetelménynek
a konszenzusos dontést, mivel ha a konzultacié kelléen valtozatos, egyenld, inkluziv, transzparens
és legitim, kozéppontjaban pedig valamely a kdzjo, illetve a koz, a tobbség szempontjabdl Iényeges
kérdés all, igy mindezen feltételek érvényesiilése hozzajarul ahhoz, hogy mindenki elmondhassa
a véleményét a konzultacio sordn, aki csak akarja, ezaltal biztositva a tdrsadalomban megjelend
érdekek széles korti artikulaciojat.

Ebben az értelemben pedig a konzultacio a deliberativ demokracia egyik, a gyakorlatban alkal-
mazott modszerének tekinthetd.

4.2. Magyarorszag ¢s a Nemzeti Konzultacio
Orban Viktor 2005-6s orszagértékeld beszédében bejelentette,”® hogy olyan nemzeti konzultacio
indul, amelynek célja, hogy kapcsolatot teremtsen a politika és az emberek kozott, és hogy altala

10" A 2005-0s orszagértékeld beszéd teljes atirata nem hozzaférhetd, de az Index Osszefoglalojaban megjelenik
a nemzeti konzultacié hangstlyozasa: https:/index.hu/belfold/overtek02161/ (Letoltés ideje: 2021. februar 28.).
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megismerhetdvé valjon az emberek véleménye. Ez volt az elsd, még ellenzékben megtartott kon-
zultacio, amelyet aztan a Fidesz 2010-es gy6zelme utan (a mai napig) még 10 masik kovetett.
A nemzeti konzultaciok célja az emberek véleményének megismerése egy konkrét, az aktualis
konzultacié kdzponti témajat képezd kérdés kapesan. A legelsd, 2005-6s konzultacié azonban
még mas, illetve tobb volt az elsdként 2010 szeptemberében intézményesiilt formaban is elindult
konzultacidésorozatnal.

A 2005-6s konzultaciéo nemcsak a 2010 utan megszokott kérddiv-formatum segitségével gyujtotte
a véleményeket levélben és online, de az emberek szamos személyes forum keretében — példaul
falu-parlamenteken, konzultacids fogadodrakon és az autdbuszos orszagjaras talalkozoin — is kifejt-
hették a véleményiiket. A konzultacidban 1,6 milli6 ember vett részt."! A 2010 utani konzultaciok
viszont mar mas formaban indultak és zajlottak: a vagy levélben, vagy online kitoltott €s bekiildott
kérdoéivek mellett mar nem volt lehetéség személyes mini-forumokban vald részvételre, igy az
egyetlen véleménynyilvanitasi lehetdség a kérddiv kérdéseire adott valasz lett.

Magyarorszagon a konzultaciot a kormany kezdeményezi, és az 4ltala meghatarozott témakban,
illetve konkrét kérdésekben van lehetdség a véleménynyilvanitasra. Ez azért probléma, mert a nép-
szavazas-inditas feltételeinek megvaltozasat kovetden népszavazast csak nagyon nehezen lehet
inditani, a népi kezdeményezés intézménye pedig megsziint. Igy a konzultacion — valamint a jog-
szabalyok elokészitésében valo tarsadalmi részvételrdl szolo, a jogszabalytervezetek véleményezé-
sét lehetdve tevo 2010. évi CXXXI. térvényen — kiviil jelenleg nincs olyan, a tarsadalom barmelyik
tagja altal elérhetd hivatalos véleménynyilvanitasi forum, aminek kozvetitésével a vélemények
becsatornazoédhatnanak a dontéshozatalba. A konzultacidban a kérddivet postai titon visszakiildve
vagy online lehet részt venni, mindezt személyazonositas nélkiil, igy nincs garancia arra, hogy
egy allampolgar hany alkalommal tolti ki a kérd6ivet. Nincs érvényességi kiiszob vagy valamilyen
részvételi minimum, a kitoltési ablak hosszat pedig szintén a kezdeményez6 hatarozza meg.

A formai hianyossagok mellett azonban nagyobb probléma az, hogy a beérkezett valaszok és az
Osszesitett eredmények nem atlathatok és nem publikusak, nem tekinthet6 at részletesen és tételesen
a konzultaciok eredménye; de az eredménynek egyébként sincs semmilyen jogi kdvetkezménye.

4.3. Ausztria és a Volksbegehren

Ausztridban a népi kezdeményezések elinditoi lehetnek allampolgérok, civil szervezetek, de akar
jogi személyek is — ehhez minddssze az osztrak népesség 1 ezrelékének a tdmogatasat, azaz ko-
riilbeliil 8401 alairast kell megszerezni hozza.'> Ugyanakkor ezeknek az alairasoknak szigoru az
ellenérzése, nem utcai alairasgyijté pultoknal vagy ,.kopogtatocédulakkal” torténik a tdmogata-
sok szamanak az igazoldsa, hanem a helyhatdsag ellenériz minden egyes alairdst, amit helyben
kell leadni.

Ha 6sszegytilt a kell6 mennyiségli tamogato, akkor indulhat a kampény a — legalabb — 100 000
alairas 6sszegytjtésére, amelynek megléte esetén a parlament megtargyalja a kezdeményezés altal

' Elérheté: http:/www.nemzetikonzultacio.hu/pdf/nk hu.pdf (Letoltés ideje: 2021. februar 28.).
12° A Volksbegehrent a szovetségi alkotmanytorvény (Bundes-Verfassungsgesetz, B-VG) 41. cikk (2) bekezdése
szabalyozza, az eljarasra vonatkozo részletesebb rendelkezéseket a 2018. évi Volksbegehrengesetz tartalmazza.
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vitara bocsatott kérdést. Az alairasra csak egy viszonylag rovid, egyhetes iddszak all az allam-
polgarok rendelkezésére, de az allam nemcsak segiti a kampanyt, hanem kell6 informacidval is
ellatja a nyilvanossagot, hogy minden allampolgar megfeleld mértékben legyen tajékozott abban
a kérdésben, amelynek a tamogatasarol dont. Ha egy kezdeményezés esetében joval tébb, 900 000
alairas is 0sszegyiilik, akkor a parlamentnek népszavazast kell kiirnia a kezdeményezés téméajaban.
Ugyan az alairasokat az onkormanyzatokon rendelkezésre allo ivek mellett interneten (és akar mo-
biltelefonon) is le lehet adni, az alaird személyazonossagat a rendszer szigoruan ellendrzi, igy nem
fordulhat el6, hogy visszaélés torténjen az alairasok szamat illetéen. Azon allampolgéaroknak, akik
benne voltak a kezdeményezés elinditasahoz sziikséges 8401 tdmogatoban, nem kell ismételten
jelezniiik tamogatasukat — ez automatikusan megtorténik a ,,masodik korben” is.

Onmagéaban mindez csak egy ,,sima” népi kezdeményezésnek tekinthetd, ugyanakkor amennyiben
sikeres a kezdeményezés és Osszegytilik a 100 000 szavazat a kérdés parlament altali megtargya-
lasahoz, ugy a kezdeményezdnek joga van felszdlalnia azon a plendris iilésen, ami a javaslatot
targyalja.”

4.4. Esztorszag és a Rahvakogu

Egyfajta konzultaciés testiiletnek tekinthetd Esztorszagban a 2013-as Rahvakogu, ami az orszag
eddig legnagyobb deliberativ kezdeményezése.* A Rahvakogu — aminek a jelentése népgyi-
1és’ — egy valos problémara reagalva jott 1étre: 2012-ben az észt tarsadalom politikai rendszerrel
szembeni elégedetlensége egyre nagyobb lett, tiltakozashullam indult el az orszagban, mindezek
kivaltd oka pedig egyrészt a kormany egyik tagjat érintd korrupcids botrany, masrészt pedig
a partfinanszirozasi rendszer €s a dontéshozatal atlathatatlansaga volt.

Az egyre ndvekvo tiltakozasra valo tekintettel €s a helyzet megoldasanak reményében Toomas
Hendrik Ilves miniszterelnok tanacskozasra hivta a politikai partok, civil szervezetek képvisel6it
¢s a tarsadalom egyéb érdekcsoportjait reprezentald allampolgéarokat, valamint jogaszokat, poli-
tologusokat és akadémikusokat annak érdekében, hogy kozosen javaslatot tegyenek arra: hogyan
lehetne jobban bevonni az allampolgéarokat az elégedetlenség alapjat képezo kérdésekben valod
dontésbe (Velikanov — Prosser, 2017: 217.). Igy sziiletett meg a Rahvakogu otlete.

A felmeriilt kérdésekben a tarsadalom aktiv beleszélasat lehetdvé tevo online feliilet jott 1étre 2013
januarjaban, ami a javaslatok platformja volt. Ot témakdorben lehetett szabalyozasi javaslatokat
tenni, ezek pedig a valasztasi rendszer, a partfinanszirozas, a politikai partok belsé demokracia-
janak kérdései, a civil tarsadalom politikai befolyasanak erdsitése, illetve a kdzhivatalok atpoliti-
zaltsaganak csokkentése voltak.

A Rahvakogu egyfajta mindenki altal elérhet6 online népgytilés volt, ahova barki beterjeszthette
javaslatait, és megvitathatta masokét, majd ezek alapjan hatastanulmanyok késziiltek, amelyek
végil a vonatkozo kérdésekben a torvénytervezetek alapjat képezték. 2014 nyarara a parlament

13- A K-Monitor blogja részletes dsszehasonlitod elemzést kozol a magyar nemzeti konzultaciordl és az osztrak népi
kezdeményezésrol: https://k.blog.hu/2018/10/15/ausztria_nepi_kezdemenyezes (Letoltés ideje: 2021. februar 28.).

4" A Rahvakogu miikodésének részletes folyamatleirasa: https:/rahvakogu.ee/peoples-assembly-in-2013/ (Let6ltés
ideje: 2021. februar 28.).

178



BJPSz 2021/3

elé terjesztett 15 javaslatbol harom valt torvénnyé,” amelyek igy az allampolgarok véleményén
¢s javaslatain alapultak.'s

4.5. Konzultaciok egymas kozt

A konzultaciok rovid bemutatasat kovetden érdemes attekinteni, hogy a deliberativ demokracia
meghatarozott jellemzdit vizsgalva melyik konzultacio volt a ,,jobb”, azaz hol érvényesiiltek azok
a szempontok, amelyek egy mindségi deliberacio teljesiilését feltételezik.

1. tablazat. 4 deliberativ demokrdcia feltételeinek megjelenése a harom vizsgalt orszag konzul-
tdcioi soran

Magyarorszag Ausztria Esztorszag

Tajékoztatas - + =
Inkluzivitas + + +
Egyenléség + + +
Reprezentativitas - +/— +
Kozjokozpontisag +/— + +
Legitimitas - +
Transzparencia = +
Diszkurzivitas - +/— +
Racionalitas

Konszenzusorientaltsag

Ahhoz, hogy a résztvevok kelld mértékii informécioval rendelkezzenek a targyalt kérdésrdl, a kon-
zultaciés modszer esetében is sziikséges a témaval kapcsolatos széles korl tajékoztatas. A nemzeti
konzultaciokhoz kapcsolddoan Magyarorszag nem biztosit olyan informdacios platformot, ami az
aktualis témaban hattéranyagokat, elemzéseket, eltérd allaspontokat mutat be, hogy az allampol-
garok a lehet6 legszélesebb informaltsaggal tolthessék ki a kérdodiveket. Ausztriaban a népi kezde-
ményezések esetében a masodik szakaszban az allam biztositja ezeket a sziikséges informaciokat.
Ugyanakkor az észt Rahvakogu esetében sem volt a folyamat immanens része a tajékoztato anya-
gok, a ko6z6s dontéshez sziikséges informacios hattér biztositasa.

A konzultaci6 inkluzivitasa mindharom esetben érvényesiil, hiszen a konzultaciok keretfeltételei
biztositjak, biztositottak azt, hogy minden allampolgar részt tudjon venni benniik, ahogyan az
egyenldség tekintetében is az allampolgarok ,,azonos értékilisége” szintén mindharom konzultacio
esetében megvaldsul. A reprezentativitas kdvetelménye — amennyiben ez alatt az érvek egyenld
mértékben valo figyelembe vételét értjiik — az elézetesen megadott valasztasi opciok koziili valasz-
tast lehetéve tevd magyar konzultacios folyamat esetében nem teljesiil, az osztrak és az észt esetben
igen; ha pedig a reprezentativitdst mint a vitdban résztvevo csoportok altal a nyilvanossag fobb
allaspontjainak képviseletét értjiik, igy Magyarorszag €s Ausztria esetében nem teljesiil mindez,
mivel a vita nem része a konzultaci6 folyamatanak.

15 B6vebben a Rahvakogu miikodésérol: https:/www.citizens.is/portfolio page/rahvakogu/ (Let6ltés ideje: 2021.
februar 28.).

16 A K-monitor az észt Rahvakogu miikodésérél is részletes cikkben szamolt be: https:/k.blog.hu/2013/09/24/
rahvakogu esztorszag valasza a modern_demokracia kihivasaira (Let6ltés ideje: 2021. december 28.).

179



Pintér Melinda: A konzultacio mint a deliberdcio egyik formaja?

A kozjokozpontusag elve valamilyen szinten mindharom konzultacios formaban jelen van: Ausztri-
aban az, hogy 100 000 alairas kell ahhoz, hogy a parlament napirendre tizze a kérdést, mar 6nma-
gaban bizonyos tekintetben garantalja, hogy a tarsadalom szempontjabdl jelentds ligyrdl sziilessen
dontés, Esztorszag esetében a Rahvakogu eleve egy, a tarsadalom széles rétegei altal fontosnak itélt
iigybdl indult ki. Az eddigi magyar nemzeti konzultaciok esetében ugyanakkor vannak a tarsadalom
egésze szempontjabdl fontos ligyek — példaul az Alaptérvényrdl szol6 konzultacid —, vannak viszont
olyanok, amelyek nem értelmezhetdk ebben a kontextusban — Nemzeti konzultaci6 a Soros-tervrol
vagy az ,,Allitsuk meg Briisszelt!”.

A legitimitas tekintetében Magyarorszagon a nemzeti konzultacio pusztan a véleménynyilvani-
tast szolgalja, semmilyen jogi kovetkezménye nincs a konzultacié eredményének. Ausztridban
és Esztorszagban viszont ez megvalosul: eldbbi esetben a 100000 alairassal tamogatott tigye-
ket targyalja a parlament, Esztorszagban pedig eleve a kozos tandcskozas alapjan késziiltek el
torvénytervezetek. A transzparencia, illetve a konzultacion beliili egyes (rész)folyamatok a ma-
gyar nemezti konzultacié esetében jogilag nem ellendrizhetSk, Ausztridban és Esztorszagban
viszont atlathatobb (volt) a folyamat.

A diszkurzivitas a magyar konzultacioknak nem része, a konzultacios folyamat keretei, kozvéle-
mény-kutatas jellege nem teszik lehetévé a diskurzust, €s azt, hogy a vitdban résztvevok preferenciai
interakciok soran alakuljanak at. Az osztrak példa esetében a diszkurzivitas meg is jelenik, illetve
nem is: amennyiben ,,csak’” 100 000 tamogatoi alairas gytlik 6ssze a népi kezdeményezés soran,
¢s a parlament megtargyalja a vitara bocsatott kérdést, az tigy kezdeményezdje is felszolalhat, igy
hatéssal lehet a dontésre; a népi kezdeményezeés ,végsd” célja, a népszavazas soran viszont a disz-
kurzivitasrol ebben a tekintetben nem lehet besz€lni. Ellenben az észt Rahvakogu alapvetd eleme
volt a vita, a tanacskozas.

(Azutols6 két szempont a korabban taglaltaknak megfeleléen ebben a vizsgalatban nem jelent meg
alapfeltételként, igy itt sem kertiltek elemzésre.)

5. Osszegzés, kovetkeztetések

A tanulmany kezdetén harom kiinduld kérdés keriilt megfogalmazasra: (1) a konzultacié mint
forma vajon a deliberativ demokracia alkalmazott modszerének tekinthetd-e, (2) ha igen, akkor
milyen feltételek mellett érvényesiil Ausztria, Esztorszag és Magyarorszag gyakorlataban, vala-
mint (3) melyik megoldas a ,,legjobb”, vagyis a konzultaci6 hol éri el a legnagyobb hatast.

Az elsO kérdésre azt a valaszt kell adnunk, hogy ha rendelkezésre all olyan, akér online platform
— mint az észtorszagi Rahvakogu esetében —, ahol a vitara bocsatott ligyhdz kapcsolodoan széles
kort vitara nyilik lehetdség, ahol a diskurzus soran a vitaban résztvevok preferenciai atalakulhat-
nak a vélemények kifejtése és az érvek litkdztetése révén, azaz, ha van lehetdség a deliberaciora,
akkor a konzultacio is lehet deliberativ eszkdz. Ehhez viszont egy olyan keretet kell kialakitani, ami
a lehetd legnagyobb mértékben lehetdveé teszi a minél szélesebb korti érdekartikulaciot, a konzulta-
ci6 eredményét legitimalo erdvel ruhazza fel, illetve példaul egyenld hozzaférést biztosit mindenki
szamara a részvételhez. Ezért a masodik kérdésre a valasz az, hogy a harom vizsgalt orszag koziil
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Esztorszag esetében volt a leger8sebb a vizsgalt feltételek érvényesiilése. fgy a harmadik kérdés is
konnyen megvalaszolhatd: a nevében konzultacio, de ennek a formanak sajnos kevés jellemzdjét
mutatd magyarorszagi nemzeti konzultacio, a Magyarorszagon konzultacioként emlegetett osztrak
népi kezdeményezés, valamint az észt digitalis népgytilés koziil szintén az utolsd, a Rahvakogu
volt az, ami mind a megvalositasaban a legkozelebb allt a deliberacio alapelveihez, mind pedig
tarsadalmi szempontbdl a legnagyobb ¢€s legtovabb €16 hatast hozta.

A Magyarorszagon 2005-ben utjara indult Nemzeti konzultaciora elsé alkalommal még a delibera-
tiv demokracia gyakorlati megvaldsulasanak mintapéldajaként lehetett tekinteni a kérddiv mellett
széles rétegeket megszolitd tanacskozoi forumokkal, személyes interakceion alapul6 visszajelzések-
kel kiegésziilt modszerrel. A néhany éves kihagyas utan, 2010-ben visszatért véleménynyilvanitasi
moddszer azonban a deliberativ eszkdztarat nagyobb részben elhagyta, igy alapvetden elvesztette
valodi konzultacios jellegét.
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