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Absztrakt

A kormanyzati konzultdcio az objektiv és tényeken alapuld jogalkotds, végs6
soron a minGségi jogalkotas egyik eszkdzeként beleszdlast enged az egyénnek
és az egyének kozosségeinek az 6(ke)t érinté dontésekbe, noveli a jogszabaly
elfogadottsagat és el6segiti annak megfelel6 végrehajtasat.

E tanulmany elsé részében katalogizaljuk azokat a nemzetkozileg is rele-
vans és a tudomanyos értékelésekben is meghatarozd hivészavakat, amelyek
alapjan aztan a magyar kozigazgatas konzultativ intézményeinek elemzése,
vizsgalata is megtorténhet. Ezt kdveti a magyar helyzet altalanos leirasa és
értékelése, tovabba — tudomdnyos ujdonsdgként — a magyarorszagi kozponti
kodzigazgatashoz kapcsolddo konzultativ jellegl intézmények csoportositasa,
kiilonos tekintettel az un. kilsé konzultativ szervekre és mechanizmusokra.
Véglil a dolgozatban felvetett szempontok mentén javaslatok megfogalma-
zasara is sor kerdl.

A tanulmany az allam szervei dltal [étrehozott Un. belsé és kiilsé konzultativ
intézmények mellett 6nallé elemként azonositja a nem allam altal [étrehozott,
de a kormanyzattal egyre intenzivebb kapcsolatot dpold tandcsadd intézmé-
nyek egyre b6vilé korét, tovabba az Eurdpai Unids tagsaggal osszefliggd,
unios aktorokkal folytatott konzultativ mechanizmusokat is.

Jelen munka targykore a jogtudomanyi (normativ) megkozelitésbél kiindu-
16, de erGsen interdiszciplindris megkozelitést tesz sziikségessé, azzal, hogy a
fogalmi keretek szilardsaga, illetve a minimalis diszciplindris 6sszefogottsag
elérése céljabdl ezt egy komplex kormanyzastani megkozelitést alkalmazva
kivanjuk megvaldsitani.

Kulcsszavak: kormanyzati konzultacié, konzultativ szervek, konzultativ me-
chanizmusok, Magyarorszag
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GOVERNMENT CONSULTATIVE BODIES AND MECHANISMS IN HUNGARY, WITH
SPECIAL FOCUS ON EXTERNAL CONSULTATIVE ORGANS

Abstract

As a tool for objective and evidence-based lawmaking, and ultimately that of
high-quality legislation, government consultation empowers individuals and
communities to have a say in decisions that affect them, thereby increasing
the acceptance of said legislation and promoting its proper implementation.

In the first part of this paper, we catalogue the internationally relevant
keywords that are decisive in academic assessments. Then we use that as a
basis for examining and analysing the consultative institutions of Hungarian
public administration. This is followed by a general description and assess-
ment of the Hungarian situation and, as an academic novelty, a grouping of
institutions of a consultative nature related to central public administration in
Hungary, with special emphasis on the so-called external consultative bodies
and mechanisms. Finally, proposals will be outlined along the considerations
raised in the paper.

In addition to the so-called internal and external consultative institutions
set up by government bodies, the study identifies as a separate element the
growing number of consultative institutions established by non-governmental
actors (which develop increasingly close relations with the central govern-
ment), as well as the consultative mechanisms carried out with EU players
in the context of EU membership.

The scope of the present study calls for a strongly interdisciplinary approach,
starting from a jurisprudential (normative) one. In order to achieve a solid
conceptual framework and a minimum degree of disciplinary coherence, we
intend to apply a complex governance approach.

Keywords: government consultation, consultative bodies, consultative me-
chanisms, Hungary

1. Bevezetés

A konzultacié pontos fogalma nehezen meghatarozhato, célszer( egy rendki-
vil tdg fogalommal (altalanos vagy gydjt6fogalommal) operalva el6ljaréban
azt rogziteni, hogy a konzultacié egy legaldbb két szerepl6 altal tudatosan
alakitott folyamat, amelynek célja, hogy legaldbb egyikik megismerje a ma-
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sik véleményét. Ebbe a fogalomba a legszlikebb értelmezések is beleférnek,
azok, amelyek a konzultaciét minddssze az érdemi dontésel6készitésben és
tényleges dontésben vald részvételnél gyengébb , kérdezz—feleleknek” tekin-
tik,! és azok is, amelyek a legtdgabban vett tarsadalmi parbeszéd valamennyi
formajat, igy példaul a népszavazast is e fogalom ala soroljak.? Az allami fel-
adatok ellatdsa szempontjabdl a konzultacié az objektiv és tényeken alapuld
jogalkotas egyik eszkozeként néveli a jogszabaly elfogadottsagat és eldsegiti
annak megfelel6 végrehajtasat. Rendszerszinten beleszdlast, participaciot
enged az egyénnek és az egyének kdzosségeinek abba az allami feladatba,
amely sordn az 6(ke)t érinté dontések megsziiletnek. A konzultacié tehat az
alkotmanyos jogallam olyan eszkdze, amely el8segiti a min6ségi jogalkotas
célkitlizéseinek elérését, és végss soron tobblet-demokraciat biztosit.?

Amikor e fogalmat a kdzigazgatdssal — és kiilondsen a kozponti kdzigazga-
tassal — kapcsolatban vetjlk fel, akkor elsé kérben mindazokat a szerveket és
mechanizmusokat érdemes vizsgdlnunk, amelyek révén a kézigazgatds dontései
el6készitésének folyamatdban megismeri a tdrsadalmi véleményeket, s csak
ezt kovetéen érdemes a széles paletta valamely elemét vagy néhdny elemét
kivalasztva, fékuszaltabb és alaposabb vizsgalatokat is elvégezni.

E tanulmany elsé részében attekintjlk, katalogizaljuk azokat a nemzetkézileg
is relevans résztémakat, aspektusokat és a tudomanyban kimunkalt hivészava-
kat, amelyek révén a konzultacié fogalma a 21. szdzad harmadik évtizedében
vizsgalhatd — kiilonos tekintettel a kormanyzatok szerepvallaldsara. E rész fela-
data azoknak a kérdéseknek, szempontoknak a kidolgozasa is, amelyek alapjan
aztan a magyar kozigazgatas elemzése, vizsgalata is megtorténhet. Ezt kdveti
a magyar helyzet altalanos leirdsa, tovabba — tudomdnyos ujdonsdgként — a
magyarorszagi konzultativ jellegl intézmények csoportositasara, a kozponti
kozigazgatdshoz kapcsolddod kiilsé konzultativ szervek és mechanizmusok®
részletesebb bemutatdsdra; majd pedig a dolgozatban felvetett szempontok
mentén a rendszer értékelésére, illetve javaslatok megfogalmazdasara is sor

1  GASPAR Kristéf: Demokratikus innovacids eszkézok-e a tarsadalmi konzultaciok? Es ha
igen, miért nem? A magyar és a belga példa. Bibo Jogi és Politikatudomdnyi Szemle,
2021/3, Tematikus kilonszam: Demokratikus innovacidk a magyar politikdban, 158.

2 Uo.

DRINOCzI Timea: A részvétel és a konzultacio elmélete és gyakorlata. JURA, 2013/1, 7.

4 Azért beszélek konzultativ mechanizmusokrdl is a szervek mellett, mert a konzultacios
célokat szolgdld intézmények egy része nem testileti jellegli szervként jelenik meg,
hanem olyan ,mechanizmusokként”, amelyek kifejezett célja az egyes allampolgarok
kozvetlen megszdlitasa, illetve bevondasa a dontések elGkészitésébe: példaul nemzeti
konzultacio, altalanos egyeztetés, hogy csak a legkézenfekvGbbeket emlitsiik.
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kertl. Végs6 soron a magyarorszagi kormdanyzati dontések mogott allé kon-
zultacids intézmények rendszerének bemutatasat végezziik el.

Atanulmany négy f6 csoportba sorolja a magyar kdzponti kbzigazgatassal
0sszekapcsolddd — és nem egyéni torekvésekben testet 6lt6 — konzultativ
intézményeket: a hagyomanyos, tehat a torvényhozé hatalom, illetve a
kozigazgatds altal l1étrehozott Un. belsé és kiilsé konzultativ intézmények
mellett 6nallé elemként azonositjuk a nem allam altal |étrehozott tanacs-
adod intézmények egyre b6viil korét is, tovabba az Eurdpai Unids tagsaggal
Osszefliggd, unids aktorokkal folytatott konzultativ mechanizmusokat. Jelen
tanulmany elsGsorban az elsé két csoportba tartozé konzultativ szervek és
mechanizmusok csoportositasara és értékelésére vallalkozik. Fontos, hogy jelen
tanulmany nem kivan foglalkozni azokkal az egyébként konzultativ elemeket
is felmutaté mechanizmusokkal sem, amelyek kozvetve vagy kdzvetlendl
a kozigazgatasi Ugyekben eljard szervekkel is 6sszekapcsolddnak (gyakran
paraadminisztrativ szervek révén,®> vagy éppenséggel klasszikus hatdésagok
eljarasaiban®), de amelyekben az allaspontok megismerése és egymashoz
valo kozelitése egyébként maganfelek (jog)vitdinak rendezését szolgdlja,
nem pedig az elsésorban jogalkotassal vagy a kozérdek egyéb mdédon torténd
elémozditdsaval 6sszefligg6 informacidszerzést.

Jelen munka targykore a jogtudomanyi (normativ) megkozelitésbdl kiinduld
erésen multi- és interdiszciplinadris megkozelitést tesz sziikségessé, azzal, hogy
a fogalmi keretek szilardsaga, illetve a minimalis diszciplinaris 6sszefogottsag
elérése céljabdl ezt egy komplex kormanyzdstani megkozelitést alkalmazva
kivanjuk elérni. Kordbban is rogzitett el6feltevésiink,” hogy a kdzigazgatas vo-
natkozasaban a hiteles és tovabbi kovetkeztetések levonasara, illetve tovabbi
elemzések megalapozasara alkalmas vizsgalathoz valamifajta inter-, illetve
multidiszciplinaritast alkalmazé mddszerre van sziikség; a kontinentalis tudo-
madnyban hagyomanyosan legerételjesebb kozigazgatdsi jogtudomany mddszerei
és eredményei mellett az egyéb tarsadalomtudomanyok, igy pl. a legtagabban
értelmezett politikatudomany, a szervezéstudomany [szervezés-vezetés elmé-

5 Tipikusan ilyen szervnek tekinthetd a Kereskedelmi és Iparkamara mellett m(ikodé
Teljesitésigazolasi SzakértGi Szerv (TSZSZ), amely a 2013. évi XXXIV. térvény alapjan az
vitak lgyében jarhat el.

6  Példaul ilyen jogintézmények az egyezség(i kisérlet), a birdsagi kdzvetités vagy éppen
a hatdsagi eljarasban tartott kozmeghallgatas.

7 lelen alfejezet alapjat a kovetkezd munka adja: RIXER Adam: A k6z természete. Uj irdnyok
a magyar kézigazgatdsban és kézigazgatds-tudomdnyban. Budapest, Patrocinium Kiadd,
2012.
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let; altaldanos és agazati szervezéstan(ok)] a kdzpolitika-tudomany, az el6retord
kdzmenedzsment-tudomany, a statisztika, a szocioldgia, szocidlpszicholdgia
vagy éppen a keresztyén szocidletika, illetve gazdasagetika (!) vizsgdlati mdd-
szereib6l, megallapitasaibdl érdemes, illetve hasznos lehet egy olyan erételjes
tudomanyos és targyi keretet kovacsolnunk, amelyben, illetve amelyhez ké-
pest a szlikebben vett jogtudomanyi érvelések és szovegszint( vizsgdlatok is
elnyerhetik valés helyliket és értékiket. Kilon fel kell hivnunk a figyelmet arra,
hogy a hagyomdanyosabb kozigazgatas-tudomanyi és kdzigazgatas-szocioldgiai,
kozgazdasag-tudomanyi modszerek napjainkban kiegésziilnek a globalizalt vilag
elemzésére inkabb alkalmas halézatelméleti megkozelitésekkel is.® A konzultativ
mechanizmusok és szervek halézatokkénti értelmezése, illetve halézattudomanyi
vizsgdlatok targyava tételének lehet6sége ma mar szintén adott.®

A fentiekre tekintettel és a konzultacid altalunk is hasznalt rendkivil tag
munkafogalma miatt is indokoltnak latszik tehat egy Magyarorszagon vi-
szonylag Uj, kormanyzastani megkdzelités alkalmazasa jelen vizsgalat soran.
A kormdnyzdastan olyan komplex interdiszciplindris tarsadalomtudomany,
amelyben , allamtani, kdzjogi és kozigazgatasi jogi, emellett menedzsmenttani
(dontéselmélet, vezetés- és szervezéstan), kozgazdasagtudomanyi (pénzigy,
marketing), valamint szocioldgiai és szocidlpszicholdgiai elemek egyarant
megjelennek”.® ,A kormanyzastan a demokratikus tobbpartrendszer(i polgari
jogallam kormadnyzati gyakorlatat elemzd, alkalmazott tarsadalomtudomany
a rendszervaltozds utan egyre jobban 6nalldsult Magyarorszdgon, és ez a
folyamat elsédlegesen a politikai szocioldgidbol és az allambdlcseletbdl ki-
valé politikatudomanyhoz fiz6dik” — irja Sarkozy Tamas.'* A governoldgidra
tehat dont6en a kormanyzassal, azon beliil is legintenzivebben a kormanyok
mUikodésével, a kormanyzati funkcidkkal, a jo kormdnyzds kritériumaival
Osszefliggd vizsgalatok jellemzéek.

Végsé6 soron ezek a — vizsgalatuk targya és modszere szerint is elkllonithet6
— kormanyzastani megkozelitések a jogtudomanyi tipusu (normatiy, illetve
dogmatikai) megkozelitések valamifajta kontroll-mechanizmusaként is
felfoghatdak, értelmezhetGek.

8  Ennek részleteire nézve lasd BARABASI Albert-Lasz|6: Behdldzva. Budapest, Libri, 2016.

9  Szdcska Miklos et al.: A haldzatkutatas alkalmazhatdsaga a kdzszolgéltatasok fejlesztésében.
In: AUER Adam — Jo6 Tamas (szerk.): Hdlézatok a kézszolgdlatban. Budapest, Dialég
Campus, 2019, 9-13.

10 SARKkOzY Tamds: Kormdnyzdstan. Adalékok a viszonylag jé kormdnyzdshoz. Budapest,
HVG-ORAC, 2017, 47.

11 Uo. 46.
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2. A konzultacio és a konzultativ intézmények f6bb kortars megkozelitései

A modern liberalis demokracidhoz kapcsolddé legfontosabb kritériumok
(jogallamisag, emberi és dllampolgari jogok, hatalmi 4gak megosztasa stb.)
széleskorU elfogadottsaga ellenére is az egyes allamok kozott térésvonal
huzddik a demokracia individualista és kozosségi értelmezései nyoman, to-
vabba a partok és érdekcsoportok, a civil tarsadalom szerepét, a kdzvetlen
és kozvetett demokracia aranyat, a meghatarozo ideoldgiat stb. illetéen.
Tradicionalisan elfogadott, hangsulyozott a kiilonbség az eurdpai-kontinen-
talis és az angol-szdsz allami-politikai intézményrendszer, kultura, s6t ezeken
belll az egyes szlikebb allamcsoportok kozott is.'? Magyarorszag, illetve jelen
tanulmany néz6pontjabdl pedig kilon csoportként kell emliteniink a rend-
szervaltd Uj kozép-kelet-eurdpai demokracidkat is, ,,ahol nem évszazadok,
hanem legfeljebb néhany évtized soran kellett a demokracia alapértékei és
intézményei vonatkozasaban konszenzust teremteni”.*® Lathato, hogy a szak-
irodalom részben a vizsgalt teriileten is egységesen kezeli mind a mai napig a
régiot, a térség egészét(!), masrészt azonban fel is figyelt annak egyre nagyobb
kiilonbségeket mutatod egyes allamaira — sok esetben Magyarorszagra is egy
jol elkilonithet6 fejlédési utat bejaro dllamként tekintve.**

Vizsgdlt témank jelent6ségét noveli, hogy a kdzép-eurdpai irodalomban
megjelenik az az allaspont is, miszerint a kdzigazgatasok belsé konzultativ
intézményeinek megujuldsa az adott kozigazgatas(ok) modernizacidjanak is
hajtéereje lehet.”

A modern és jogdllami berendezkedés( allamok konzultativ intézményei

12 PALNE KoVAcs llona: A teruleti érdekérvényesités atalakulé mechanizmusai.
Politikatudomdnyi Szemle, 2003, 12(4), 177.

13 Uo.

14 Lasd pl. IANKOVA, Elena A.: The transformativ corporatism of Eastern Europe. East European
Politics and Societies, 1998, 12(2), 222-264; NIELSEN, Klaus: Pluralism, corporatism, and the
negotiated Economy — perpectives for Post-communism. In: HAUSNER, Jerzy and MOSUR,
Grzegorz (Eds.): Transformation processes in Eastern Europe. Western Perspectives and
the Polish Experience. Cracow, Institute of Political Studies, Polish Academy of Sciences,
199-242; OLEINIK, M.: A new model of corporatism in states governed by populist political
parties: The cases of Poland and Hungary. Politologicky casopis - Czech Journal of Political
Science, 2020, 27(2), 178-195; OsT, David: lllusory Corporatism in Eastern Europe: Neoliberal
Tripartism and Postcommunist Class Identities. Politics & Society, 2000, 28(4), 503-530.
https://doi.org/10.1177/0032329200028004004 (2023. 05. 19.)

15 SEDLACKO, Michal — STARONOVA, Katarina: Internal ministerial advisory bodies: An
attempt to transform governing in the Slovak Republic. Central European Journal of
Public Policy, 2018, 12(1), 1-16. DOI: 10.2478/cejpp-2018-0004 2018
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tekintetében rogzithetjik, hogy a minGségi és fenntarthaté (!) kozigazgatas
és a jo kormanyzas sziikséglete szempontjabdl is alapvetd jelentéségd, hogy
a kozigazgatasban kozvetlendl (1) — tehdt nem csupdn a kézigazgatds személyi
dllomdnydnak ismeretein és szliréin keresztiil — is megjelenjen a tarsadalmi
elvards, informacié és egyéb tudas. A szakirodalom feltdrasa soran jol lathato
csomopontok, ,hivoszavak” jelennek meg a nemzetkozi és a magyar szakiroda-
lomban is: a leirasi kisérletek korében elsédlegesen a korporatizmus, a ,,gover-
nance” megkozelitések, a tobbszintl kormanyzas, a kormanyzati dontéshozatal
sajatossagai'®, a minGségi jogalkotas kovetelménye'’, a koordinacio szlikség-
lete®, a szocialis parbeszéd, a tarsadalmi részvétel formai, a civil tarsadalom
jellemz6i,® a javaslattevd, véleményezd, illetve tanacsadd szervek jellemzéi, a
demokratikus deficit vagy éppenséggel a szolgaltatd kozigazgatas igénye?* keril-
tek a kdzéppontba, Ugy is, mint a szlikebb témat tdgabb kontextusba helyezd,
illetve az egész problémakort megragadni képes elméleti keret f6bb elemei.
Ezek a fogalmak (szokapcsolatok) jelennek meg a magyar szakirodalomban is,
ezekbdl épitkeztek az elmult évtizedek mértékadd magyar munkai is.??

16 KERI Laszlo: A kormanyzati dontéshozatal szervezetszocioldgiai néz6pontbdl. In: PESTI
Sandor (szerk.): Kézpolitika. Széveggyiijtemény. Budapest, Rejtjel Kiadd, 2001, 218.

17 DRINOczI Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztrativ terhek csékkentése Eurépdban.
Budapest, HVG-ORAC Kiadd, 2010, 61-123; tovabba ORBAN Krisztian: A mindségi
jogalkotdsi rendszer fejlesztése. http://hatasvizsgalat.kormany.hu/download/3/
ea/20000/A%20hat%C3%A1svizsg%C3%A1lati%20rendszer%20tervezett%20
m%C5%B1k%C3%B6d%C3%A9se.pdf

18 A koordinacid biztositja az 6sszhangot a kilonb6z6 érintett igazgatasi szervek
kozott, tehermentesiti a kormanyt, illetve annak keretében bevonhatdk a tarsadalmi
érdekcsoportok is a dontésel6készitd folyamatokba. (részletesebben, a koordinacio
szintjei tekintetében lasd: LORINCZ Lajos: A kézigazgatds alapintézményei. Budapest,
HVG-ORAC, 2005, 105.). Lasd még: ANTAL Zsuzsanna — Kiss Norbert: Szervezetigazgatds
és menedzsment. Budapest, NKE, 2016. Itt vethets fel, hogy az Eurdpai Unié maga is
jol értelmezhetd egyetlen hatalmas koordinativ mechanizmusként.

19 A kils6 konzultativ szervek és mechanizmusok gyakran a szocialis parbeszéd fogalmi
keretében jelennek meg tagéllami és unids szinten is. RAcz Zoltdn: A szocidlis parbeszéd
helyzete Magyarorszagon. In: KEKESI Tamas (Ed.): MultiScience — XXX. microCAD
International Multidisciplinary Scientific Conference. Hungary, University of Miskolc.
Miskolc, ME, 2016, 1-8. DOI: 10.26649/musci.2016.118

20 SzALAl, Julia— SVENSSON, Sara: Contested forms of solidarity: An overview of civil society
organizations in Hungary and their impact on policy and the social economy. Working
Paper Series, 2017/10, 2-35.

21 BADER, Jochen Frank: Gerichtsinterne Mediation am Verwaltungsgericht. Berlin, Duncker
& Humblot GmbH, 2009.

22 VADAL lldiké: A kormdnyzati déntések konzultdciés mechanizmusai. Budapest, Wolters
Kluwer, 2012; MOLNAR Attila Karoly: A tandcskozd demokrdcia és a megvdltd csevegés.
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Itt kell kiemelnlink, hogy eme hagyomanyos elemek mellett olyan Ujabb
fogalmak megjelenitésére, e korben torténd felhasznaldsara is sor keril, mint
a nyilt kormadnyzat® vagy a tuddskormdnyzds,** vagy éppen hdldzati kormadny-
zds ujabb és ujabb értelmezései,” amelyek nagy mértékben 6sszefliggnek
az Uj technoldgiadk térnyerésével és az Ujabb és Ujabb valsagok kezelésének
szlikségletével is. A digitalizaciéval, az online kdzigazgatasi szolgdltatasokkal
osszefliggésben honosodott meg — mar korabban —az egylittmdikédé kézvet-
len demokrdcia fogalma is (halézati-tanacskozé demokracia, amely az online
szolgaltatasok olyan teriletét jel6li, amely csatorndkat nyit a koztigyekben vald
online részvételhez?®) az e-részvételre (konzultaciora) tamaszkodik, tovabba
Ujonnan formalddé kozosségeken (projekt teameken) és horizontalis, illetve
vertikalis vitaszinterekre kiterjed6 tanacskozason alapul.?”

A konzultdcié régi és Uj tartalmi elemei, fontos aspektusai mellett igen
Iényeges vonatkozds a konzultacié rendeltetésének, tényleges tarsadalmi
céljainak azonositasa is (ehhez lasd jelen fejezet késébbi részét).

A teljes szakirodalom attekintése és valamennyi emlitett fogalom részle-
tes vizsgdlata lehetetlen lenne, ezért csupdn azokat emelem ki, amelyek a
téma szempontjabdl altalanossagban, illetve a magyar intézmények kés6ébb
sorra kerll6 vizsgalata soran a legtobb hasznot igérik — igy a korporatizmust,
a governance jelenségcsoportot, illetve kiilon alfejezetben a konzultdcio
el6feltételeit és funkcioit.

Budapest, NKE Szolgaltatd Kft., 2014, 204; DRINOCzI TIMEA: A részvétel és a konzultacio
elmélete és gyakorlata. JURA, 2013/1, 7-22.

23 BuUDAI Baldzs — GERENCSER Balazs Szabolcs — VESZPREMI Bernadett: A digitdlis kor hazai
kézigazgatdsi specifikumai. Budapest, Dialdg Campus, 2018.

24 7. KARVALICS LaszIo: Informdcid és tuddsszolgdltatdsok, 2008. https://docplayer.
hu/8242101-Informacio-es-tudasszolgaltatasok-z-karvalics-laszlo.html (2023. 05.
19.); lasd tovabba KAISER Tamdas — HORVATH Anett: Az allami szerepvallalds teriiletei és
tendenciai: a tarsadalomkozpontu és az allamkézpontu kormanyzas. In: KAISER Tamas
(szerk.): Amodern kormanyzas koncepcionalis és kdzpolitikai keretei. Hazai és nemzetkozi
dimenzidk. Budapest, Dialég Campus, 2019, 34-48.

25 BEVIR, Mark: What is the decentered state? Public Policy and Administration, 2022, 37
(1), 3-21. https://doi.org/10.1177/0952076720904993 (2023. 05. 19.)

26 MILLARDS, J. — HORLINGS, E.: Research Report on Value for Citizens. A vision of public
governance in 2020. ICT for Government and Public Services. August 2008, 69. Hivatkozza:
DRINOCZI (2013) i. m. 19.

27 Ld.b6vebben DRINOCZI Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztrativ terhek csékkentése
Eurdpdban. Budapest, HVG-ORAC, 2010, 122.
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2.1. Korporatizmus

A konzultacios jelenségek leirdsa korében még ma is a korporatizmus fogalma
jelenti az egyik legpontosabb kiinduldpontot, illetve megkozelitést: ez az,
amely talan legkozelebb férkézik a jelenség lényegéhez. Klasszikus forma-
jaban a képviseleti rendszer, a népképviseleti intézményrendszer kiegészitd
mechanizmusaként van jelen, amely az allam altal meghatdarozott terileteken
és altala intézményesitett mddon korlatozott szamu érdekcsoport és az dllam
kozott hoz létre egy folyamatosan fennallé érdemi konzultaciét, amelyben
e csoportok valamilyen mértéki érdekartikulacids tobbletlehetéséggel
rendelkeznek. Ez a korporatista (alap)modell ,,szemben 4all az érdekérvénye-
sités pluralista modelljével, ahol egymassal versenyzd, fliggetlen és 6nalld
érdekcsoportok torekszenek az allammal szembeni érdekeik érvényesitésé-
re”.?® A korporatizmus tobbféle formaja (tényleges megvaldsulasi formaja)
is megfigyelhet6, egyrészt az dllami-autokratikus korporatizmus formaiban,
amelyek tulnyomdan a totaliter rezsimekben egészen szélsGséges formakat is
oltottek — dltenek (pl. mezégazdasagi termeldszovetkezetekbe kényszerités,
szakszervezetekbe kényszerités stb.), de a modern id6kben leggyakrabban
emlegetett liberalis irdnyultsdgu formdja is létezik, amely az allam, a szakszer-
vezetek és a munkaadok szovetségének a harmasaban testesiil meg, és amely
megfelel6 m(ikddése esetén alkalmas lehet a tarsadalmi béke fenntartasara,
illetve folyamatos helyredllitasara is.

A ma is jol értelmezhet6 jelenségegylittes napjainkban leginkabb a neo-
korporatizmus fogalma alatt jelenik meg, amennyiben ez ,,[m]ar nem csak a
munkavallaléi, munkaltatéi gazdasagi érdekegyeztetés, hanem a tagabb érte-
lemben vett civil tarsadalommal, autondm strukturakkal valé egyiittm(ikodés,
egyltt dontés modelljét takarja az er6tlenné valt és legitimdaciés valsagba
kerilt dllamisdg megujulasanak, hatékonyabba tételének eszkozeként, a piaci
koordinacio hibdinak korrekciéjaként”.? A ténylegesen m(ikodé neokorpora-
tista modellek az Un. konszenzus-orientdlt demokrdcidkban talalhatéak meg,
minden esetben valamifajta érdemi tarsadalmi partnerséget jelenitve meg.
Ezt az egyre Osszetettebb, egyre tobb szerepl6t bevoné és egyre tobb tarsa-
dalmi szférat, illetve szintet érint6 korporatizmust ragadja meg a tdrsadalmi
korporatizmus fogalma is.

28 PALNE (2003) i. m. 180.

29 Uo.

30 KAPAs Judit: A kultlra szerepe a gazdasagi ndvekedésben: 6sszefoglalds, kritika és
tovabblépési utak. Competitio, 2016, 15(2), 25. DOI: 10.21845/comp/2016/2/2
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A fentiekbdl is kovetkezik, hogy a korporatizmus (ma is) mindenitt jelen
van, s amennyiben az egyes orszagokat vizsgaljuk, ugy ,,par excellence” kor-
poratizmus nem létezik, eltér6 mértékben és eltér6 formakban ugyan, de
valamennyi allam alkalmazza a korporatizmust megtestesit§, megjelenit6é
intézményeket.?!

A korporatizmus, illetve a neokorporatizmus kritikai is |ényegesek: akar-
milyen formadban is illeszkednek a partnerség jegyében létrejott kiilonbozé
kollektiv dontéshozo testiiletek az egyes nemzeti, illetve regionalis hatalmi
strukturdkba, mindeniitt prébara teszik a hagyomanyos képviseleti és admi-
nisztrativ rendszer alkalmazkodé képességét.>? Gyakran meril fel a demok-
ratikus bazis hianya a ,megrendezett” korporatizmusnak nevezett német
alapmodell kapcsan is.*® A korporatizmus egyik komoly veszélye az allami
hivatalok ,foglyulejtése”, valamint a parlamentdris demokraciat gyengit6
jellemzé6je, mely az érdekképviseleti feladatokat kdzvetlenil a kormdanyra
helyezi 4t — adott esetben a parlamentet megkeriilve. Felmeril még a szak-
szervezetek érdekérvényesité képességének — az intézményesiilés el6re-
haladdsdval parhuzamos — csokkenése, tovabba a kozérdek nézépontjabdl
valds veszély az érdemi (tényleges) atlathatésag csokkenése is valamennyi
a korporatizmussal érintett teriileten és szintéren.3

Az altalanos — a korporatizmus természetébdl kovetkezé — veszélyek és
nehézségek mellett 6nalld vizsgdlatot érdemel a tagabb kozép- és kelet-eu-
répai térség is, mar csak a kés6bbi magyar iranyultsagu vizsgalat és értékelés
miatt is. Kapas azonositja a politikai kultura jelentGségét az egyes intézmények
tartalmat, és kiilondsen azok alkalmazdasat, tényleges megvaldsuldsat illets-
en,* s a korporatista jellegi megoldasok esetében is rogzitentink kell, hogy
a regionalis 6sszefliggések, azaz a torténelmi, gazdasagi és egyéb meghata-
rozottsagok kiiléndsen lényegesek. Ertelemszer(ien vetédik fel a jogi kultura
kérdése is.*® A téma barmely vonatkozasanak vizsgalatakor egyfajta elGkérdés,

31 ZACHAR Péter Krisztian: Neokorporativ tarsadalmi-gazdasagi érdekegyeztetés Kozép-
Eurdpaban: a szlovén modell. K6zép-Eurdpai Kézlemények, 2018, 11(1), 81-92.

32 PALNE (2003)i. m. 180.

33 Uo. 181.

34  FISICHELLA, Domenico: A politikatudomdny alapvonalai. Fogalmak, problémdk, elméletek.
Miskolc, Eszak-Magyarorszagi Innovaciés Centrum Rt., 1991. 165.

35 KAPAsi.m. 25.

36 Lasd példaul: FEKETE Baldzs: Jogi kultura és jogosultsagkultura. Egy lehetséges fogalmi
halé vazlata. Miskolci Jogi Szemle, 2020, 15(1), 88-93; illetve H. SzILAGYI Istvan: Jogi
kultura vagy térsadalmi jogtudat? Acta Humana, 2021/3. 89-115. DOI: 10.32566/
ah.2021.3.4
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hogy milyen tarsadalmi, politikai kérilmények kellenek ahhoz, hogy a kor-
manyok valéban tdmaszkodjanak a kiilsd, tarsadalmi aktorok altal artikuldlt
véleményekre. Parhuzamos kérdés, hogy ahol elutasitjak eme informaciok
bevonasat a dontéshozatalba, ott milyen tipikus okok azonosithatdak.?’

Madr a térségbeli rendszervaltasokat kovet6en, a '90-es években nyilvanva-
|6va valik, hogy a térségben a korporatista megolddsok mindeniitt a pluralista
és az allamkozpontu jegyeket visel6 megoldasokkal vegyesen, valamifajta
Uj elegyet képezve jelennek meg.*® Egyes szerz6k — példaul Nielsen — hibrid
modellt érzékelnek a posztkommunista dllamokban,** masok pedig a korpo-
ratizmus ill4zidjat latjak megvaldsulni a térségben.* Az illuzié abban all, hogy
a parbeszéd a legtobb esetben csupan [atszolagos, a piaci szerepl6k jelents
része nem tud érdemben megjelenni a szervezett, intézményesitett folyama-
tokban, tovabbd a szakszervezetek tarsadalmi tdmogatottsaga alacsony, illetve
az alulrdl jové csoportnyomas, a munkavallaléi 6ntudat dltaldnossdgban is
rendkivil alacsony szintl.** A szakirodalomban Magyarorszag — és néhany
esetben Lengyelorszag — kilon is elemzésre keril, amennyiben egy sajatos
patrondzs korporatizmus kerill azonositasra, melynek f6 jellemzéje, hogy ,,a
populista kormanyok csak a veliik azonos ideolégiai platformon |évé szakszer-
vezetekkel, illetve egyéb érdekvédelmet ellaté szervezddésekkel folytatnak
egyeztetéseket, parbeszédet”.*?> Szintén e kér orszag kapcsan latjuk visszatérd
elemként a latszat-konzultacié fogalmat (tokenizmus), amely a konzultativ
intézmények formalis voltara utal.®

2.2. Governance

Leginkabb az OECD-orszagokban honosodott meg az utdbbi évtizedekben
el6térbe keriilt ,,governance” mikédési mdd, amelynek |ényege, hogy a ko-
ziigyekkel olyan halézatok (stratégiai partnerek halézatai) foglalkoznak, ame-
lyek kdzintézményekbdl, maganvallalkozokbdl és civil szervezetekbdl allnak.
»Mikodzben az alapelv mindeniitt elfogadott, az egyes tényez6k belsé aranyai

37 Lasd b6vebben: HAMADA, B. I.: Public Opinion and Decision Making. Journal for Public
Opinion Research, 2007, 13(2), 40-86.

38 IANKOVA i. m. 225,

39 NIELSEN i. m. 199.

40 OLEJNIKi. m. 178.

41 OsTi.m.503-505.

42  OLEJNIK i. m. 179-180.

43 MADEJ, Matgorzata — S00s, Edit: Népszavazasok és egyéb konzultacios eszk6zdk a helyi
déntéshozatali folyamatban Lengyelorszagban. Pélusok, 2022/1, 3-24.
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és a tényleges mikddés mindsége a nemzeti sajatossagok kovetkeztében
akar jelent6sen is kiilonbozhetnek a tényleges kdzpolitikai irdnyok és az (...)
elméleti valésagmagyarazatok kdlcsonhatasa nyoman”.** Ahogyan azt Gaspar
megjegyzi, mind a célok, mind pedig a megvaldsitas mindsége tekintetében
jelent6s kilonbségek figyelhet6ek meg konzultacid és konzultacidé kozott.*

A kilonbségek kozott emlitendd, hogy — egyebek mellett — ,, milyen in-
tézményes kapacitasok és mechanizmusok mikddnek az adott dllamban a
nemzeti konszenzus elérése érdekében, illetve, hogy mennyire mikoédnek
a tarsadalmi korporatizmus mechanizmusai, amelyek erésithetik és kiegé-
szithetik a képviseleti demokraciat”.*® A jelenség, noha nem Uj, intenzitasa
révén manapsag vezetett el oda, hogy a hatalmi dgakat és szinteket kordbban
szigoruan elvalaszto falak eltlinnek, atjarhatdakka valnak, és erds halézatok
jonnek létre, amelyek kikezdik a kordbbi hatalmi intézmények bazisan kialakult
felel6sségi-hatalmi-mkodési modelleket is.*’

A governance m(ikodési méd a gyakorlatban —a kozigazgatas fel6l szemlélve
—egyrészt azt jelenti, hogy a legtébb human szakigazgatasi, human kdzszolgal-
tatasi terileten, pl. egészségligyben, gyermekvédelemben, id6sgondozasban
stb. — egyszerre vannak jelen egymas kiegészit6 jelleggel az allami, a piaci
és a civil szervezetek (utébbi kérben egyesiiletek, alapitvanyok) — a donté-
sel6készitéstél a tényleges szolgaltatasnyujtasig minden lehetséges fazisban.

A governance m(ikddési méd masik megjelenési formaja pedig a konzultativ
mechanizmusok |éte. Manapsdag sokan ,posztparlamentaris demokraciarol”
beszélnek, amely azt jelenti, hogy a képviseleti demokracia részeként tartott
rendszeres valasztasokat kiegésziti — a valasztdsok kozotti id6szakban — a
politikai prioritasok érvényesitését és a tdrsadalmi fesziiltségek kezelését
biztosito rendszeres tarsadalmi konzultdcidk rendszere. Ezeket a tarsadalmi
konzultaciokat az OECD-orszagokban kiilonb6z6 formakban intézményesitet-
ték. A konzultacié tehat része a fejlett dllamok kozpolitikai gyakorlatanak.*®

A téma feldolgozasa soran figyelembe kell venniink, hogy az eurdpai, illetve
kifejezetten Eurdpai Unids diskurzusban az elmult évtizedekben a tébbszint(i
kormdnyzds (multilevel governance) kovetelménye mit sem kopott meg:
tovabbra is a liberdlis allamkoncepcid egyik mozdithatatlannak [atszé eleme.

44 JENEI Gyorgy — KuTl Eva: Versenyképesség és civil szerepvallalds a kozigazgatds és a
kozszolgaltatasok fejlesztésében. Vezetéstudomdny, 2011, 42(KInsz 1), 16.

45 GAsPARi. m. 157.

46 Uo.

47 PALNE (2003) i. m. 169.

48 JENEI—KUTIi. m. 17.
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Egyes megkozelitések egyenesen a kormanyzas sikerességének egyik leglénye-
gesebb feltételeként kezelik a kiilonb6z6 hatalmi szintek és tarsadalmi szférak
egyuttm(ikodését. J6 megfigyelhet6 ez a latdsmdd a Régiok Bizottsaganak
tobbszintl kormanyzasrol sz616 fehér konyvében®, vagy éppen a Régiok Bi-
zottsaga altal 2014. februar 20-an elfogadott Tobbszint(i Kormanyzas Eurdpai
Chartdjaban,*® amelyek célja a részvételi demokracia erésitése, minden lehet-
séges vonatkozasban partnerségek létrehozdsdval. A nemzeti kormanyzatok
a bels6 hatalmi strukturdk felett el is veszithetik kizarélagos befolydsukat
azzal, hogy a nemzet alatti szintek kozvetlenil partnereivé valnak az unié
kiilonb6z6 szerveinek,** s ennek az 6sszefliggésnek az elmult néhany évben
folyamatosan nétt a jelentdsége, ahogyan az j6l lathaté a nemzeti identitdsrol,
az alkotmanyos identitasrol és a nemzetallamok szerepérdél folyé vitakban.>?
Hasonldan feszité kérdés az is, hogy maga az EU mennyiben tekinthetd egy
sikeres nemzetkozi kormanyzati egyuttmikodésnek, egy sikeres ,,alkudozasi”
modellnek.>® Szerencsés mddon az EU kozvetlenil is meghatarozza, hogy a
konzultaciéval szemben milyen elvardsokat tdmaszt: az Eurdpai Bizottsag vo-
natkozé alapelveit és minimum standardjait Id. a Towards a reinforced culture
of consultation and dialogue - General principles and minimum standards for
consultation of interested parties by the Commission, Communication from
the Commission, COM(2002) 704 final dokumentumban.>*

2.3. A konzultdcio tarsadalmi el6feltételei, a konzultdcié minéségét megha-
tdrozd szempontok és a tandcsaddkkal szembeni elvdrdsok

A javaslattevd, véleményezs és tandcsado szervek, illetve személyek jelenléte
a kozigazgatasban egyrészt magatdl értet6dd alapfunkcid ellatasat jelent,
mdsrészt azonban ezek a szereplSk egy rendkivil sokrétd, 6sszetett rendszert
alkotnak — utébbi miatt mdar a tandcsado tipusu entitasok azonositdsa és

49 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX%3A52009IR0089 (2022.
10. 10.)

50 https://portal.cor.europa.eu/mligcharter/Pages/MLG-charter.aspx (2022. 10. 10.)

51 MARKS, G.: Structural Policy and Multilevel Governance in the EC. In: CAFRUNY, A. —
ROSENTHAL, G. (Eds.): The State of the European Community. Harlow, Longman, 1993;
illetve NAVRACSICS Tibor: Eurdpai belpolitika. Budapest, Korona Kiadd, 1998. Mindkett6t
hivatkozza: PALNE (2003) i. m. 176.

52 Magyarorszag kapcsan lasd: RIXER Adam: Az identitas-vita Ujabb fejleményei
Magyarorszagon. Glossa luridica, 2017, 4(1-2), 147-171.

53  PALNE (2003)i. m. 176.

54 |dézi: DRINOCZI (2013) i. m. 10.
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csoportositasa is érdemi feladat szamunkra. Az allandé jellegl szakapparatus
(burokracia) tandcsado, véleményezd szerepe a kdz- és szakpolitika-alkotas-
ban hagyomdanyosan valamifajta természetes privilégiumként érvényesilt
a korabbiakban, mikézben napjainkban egyre komolyabb tényezéként (ki-
hivéként) jelennek meg — egyebek mellett — a kiils6 magankonzultansok, a
kilonféle think tank-ek és a miniszterhez kdzvetlen bejardssal bird politikai
tanacsaddk.>® Ezen tényez6k szerepének névekedése — ahogyan arra mar
kordbban is utaltunk — egyenesen transzparencia-kérdéssé valt: a '90-es évek
végétll a ,névtelen kils6 tandcsado elitek” (anonymous external advisory
elite) veszélye egyre hangsulyosabban jelenik meg a szakirodalomban.>®

Az érkez6 tandacsok tekintetében a szakirodalom tébb szempontot is felvet:
az els6 az, hogy a tanacs mennyire [ényeges, illetve mennyire naprakész a
felhaszndld néz6pontjabdl, a masodik a tudomdanyos maédszerekkel torténé
igazolhatdsag®’, mig a harmadik a teljeskorliség szempontja, értve ez alatt
azt, hogy a felvetések minden lehetséges szempont, érdek, vélemény mér-
legelését kovetben sziilettek meg.>® Napjainkban a kdzigazgatas valamennyi
szintjén 6nallé szemponttd valt a médiumokkal kapcsolatos tanacsadéi te-
vékenység is, amennyiben a tartalmi kérdésekre irdnyulé tandcsok mellett
legaldbb ekkora jelentGsége van a tagabb tarsadalmi nyilvanossagban valé
megjelenésre vonatkozd impulzusok Iétének is — méghozza mar a dontések

55 EICHBAUM, C. — SHAW, R.: Partisan Appointees and Public Servants: An International
Analysis of the Role of the Political Adviser. Cheltenham, Edward Elgar, 2010. https://
doi.org/10.4337/978184980329

56 BORGMAN, J.: Advisory functions at European level. Scientometrics, 1999, 45(3), 485-486.
A témahoz lasd még: VESELY, A.: Externalization of policy advice: theory, methodology
and evidence, Policy and Society, 2013, 32(3), 199-209.

57 Mikozben természetesen legalabb ennyire fontos az adott szakkérdésre vonatkozd
személyes, gyakorlati tapasztalat, valamint a barmikor aktivizalhato kapcsolati t6ke. Lasd
bévebben: BRESSERS, D. — VAN TWIST, M. J. W. — VAN DER STEEN, M. A. —SCcHULZ, J. M.: The
Contested Autonomy of Policy Advisory Bodies: The Trade-off Between Autonomy and
Control of Policy Advisory Bodies in the Netherlands, the United Kingdom, and Sweden.
In: ONGARO, E. — VAN THIEL, S. (Eds.): The Palgrave Handbook of Public Administration and
Management in Europe. Rotterdam, Erasmus University Rotterdam, 2018, 1190. https://
doi.org/10.1057/978-1-137-55269-3_61 (2023. 05. 19.) A tudomany és a konzultativ
mechanizmusok kapcsolatara nézve lasd még: ANDRESEN, S. — SKODVIN, T. — UNDERDAL,
A. — WETTESTAD, J. (Eds.): Science and politics in international environmental regimes.
Manchester: Manchester University Press, 2000; illetve BOTCHEVA, L.: Expertise and
international governance. Global Governance, 2001, 7(2), 197.

58 Ehhezlasd: VEIT, Sylvia— HUSTEDT, Thurid — BACH, Tobias: Dynamics of change in internal
policy advisory systems: the hybridization of advisory capacities in Germany. Policy Sci,
2017/1, 107. DOI 10.1007/s11077-016-9266-9
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el6készitésének fazisaban.>®* Megkerilhetetlen kortars kérdés a social media
jelenléte és lehetséges bevondsa a kormanyzati dontéshozatalba (kdz- és
szakpolitika-alkotasba), ide értve eme bevonas korlatait is.®

A konzultacid el6feltételei a megfeleld jogi szabdlyozason tul a megfelel
tervezés és a megfelel6 kommunikdacids eszk6z megvdlasztdsa. A konzultaciét
(és a hatasvizsgdlatot) a sikeres és hatékony kivitelezés érdekében meg kell
tervezni, és ennek a folyamatnak egy nagyobb 6sszefliggésrendszerbe, a
jogalkotas tervezésébe kell illeszkednie. Csak ekkor lehet ugyanis az intelli-
gens jogalkotds egyik eszkdzeként megjelend konzultaciét az egész politikai
cikluson ativelGen értelmezni.®*

Leginkabb ezek alapjan vizsgalhaté a tanacsadéi tevékenységhez kapcsolddo
kilonféle eréforrasok felhasznalasanak minGsége, végsé soron a tanacsadoi
kapacitasok értéke is.5?

A konzultacioval kapcsolatos tarsadalmi el6feltételek kozott emlitendé
tovabba, hogy van Twist és munkatarsai szerint a fliggetlenség (autonémia)
valamifajta minimuma is sziikséges ahhoz, hogy a szakmai tanacsokban a
kritikai elem is érdemben megjelenhessen.®® Tovabba ez az a mozzanat,
amelynek fenntartdsa is kozépponti jelent6ségdi (,,...must find a way to ma-
intain some level of autonomy”).%

J6l ismert Kiinneke 1991-es munkaja,® amely harom szempont alapjan
kozelit az autondmia kérdéséhez (s esetiinkben ezek mind a kozigazgatasi
szerv, mind pedig a tandcsadast végzbk tekintetében jol érvényesithetbek):
1) az els6 a jogi szabdlyozottsdg szempontja, amennyiben a feladat- és

59 Uo. 89.

60 Lasd bévebben: PANDHARE, Amit: Opinion Mining For Government Policy Making. JRIT
International Journal of Research in Information Technology, 2014, 2(4), 408-413. Lasd
még e korben: CSAKI-HATALOVICS Gyula Baldzs — Molnar Péter — Czékmann Zsolt: Az
atipikus kommunikacids csatorndk alkalmazasi lehet6ségei a magyarorszagi telepilési
O6nkormanyzatok életében. In: TOROK Bernat —Z6pI1 Zsolt (szerk.): Az internetes platformok
kora. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiadd, 2022, 53-63; illetve CSAKI-HATALOVICS Gyula
Baldzs — MOLNAR Péter: A kozdsségi média és a kdzigazgatds kapcsolata napjainkban.
In: HoMicskd Arpad Olivér (szerk.): A technoldgia fejlédés tdrsadalmi kihivdsai és
hatdsa a jogi szabdlyozdsra. Budapest, Karoli Gaspar Reforméatus Egyetem Allam- és
Jogtudomanyi Kar, 2022, 51-70.

61 DRINOCZI (2013)i. m. 9.

62 Uo.

63 BRESSERS et al. i. m. 1190.

64 Uo. 1191.

65 KUNNEKE, RW.: Op armlengte van de overheid. proefschrift Universiteit Twente. Enschede,
uitgave Faculteit der Bestuurskunde, 1991.
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hataskorok meghatarozasa, a jogok és kotelezettségek rendezése, illetve
az ezekhez rendelt eszk6zok atlathato rendben torténd tételezése egyfajta
el6feltétele barmilyen 6nallésagnak; 2) a masodik a szervezeti aspektus,
amennyiben a tagok kivalasztasa, a titkarsagi feladatok ellatdsanak szintere
(van-e 6nalld, sajat titkarsag), a testlleti szerv bels6 tagozddasa, esetleges
Osszetett, tobbszintli szervezete az egyéb kérdések mellett szintén rendkiviil
Iényeges, tovabba 3) a gazdasdgi aspektus, amennyiben az 6nallé koltség-
vetés, illetve biztos forrasok nélkil az autondmia is csak illizid lehet. Ezen
szempontok mentén mar a nemzetkdzi 6sszehasonlitas is elvégezhet6 az
egyes, kozigazgatdst érint6 tandcsaddsi (konzultativ, javaslattevé) tevékenysé-
gek kozott — ezzel is felmérve, hogy azok mennyire sikeresek a kontroll és az
autondmia egyensulyanak megteremtésében (lasd e vonatkozdsban Bressers
és munkatdrsai eredményeit).®® Az egyes allamok kozott a tanacsado, illetve
konzultativ mechanizmusok tekintetében jelentés kilonbségek érzékelhetéek
mind abban, hogy hogyan alakul az ad hoc és az allandé entitasok aranya,
mind pedig az dsszehivas (igénybevétel) gyakorisagaban. Szintén Iényeges
kiilonbségek figyelhet6ek meg — testiileti szervek esetében — a tagok kiva-
lasztasanak szempontjaiban, illetve a kivdlasztas folyamataban. Mind korabbi,
mind pedig aktiv politikusok, a koz szolgdlataban allé tovabbi személyek, a
tudomany képviselGi, a tervezett szabalyozas targya szerinti érintettek és
azok képvisel6i egyarant megjelenhetnek tagként ezekben a csoportokban.

A szakirodalom is érzékelteti, hogy a kulonféle tanacsado szervek (bi-
zottsdgok) gyakran kett6s természetliek: tevékenységilik egyrészt szorosan
kapcsolddik a kozigazgatashoz, ahhoz szervezetileg is kapcsolddva (gyakran
maga a kozigazgatds hozza létre 6ket), mdsrészt azonban sok szempontbdl a
kozigazgatas kiilsé szerveiként jelennek meg, amennyiben tagjai kdzott igen
gyakran hangsulyos a kilsé szakért6k, az érdekeltek képvisel8inek, a tudomany
képviselGinek szerepvallalasa (ezzel is biztositva fentebb bemutatott elemi
autondomiat, és ezen keresztiil az informacidk hatékony megjelenitését).®” Ez
nem azt jelenti, hogy a kozigazgatasi rendszerekben ne lennének megtalal-
hatéak kifejezetten bels6 konzultativ mechanizmusok, amelyek kizarélag a
kdzigazgatds személyi dllomanyahoz tartozokbdl allnak dssze.

Valamennyi kategéridban (tehat a kiils6 és belsé szervek esetében is) érté-

66 BRESSERS et al.i. m.1192.

67 Lasd pl. CRAFT, Jonathan — HOWLETT, Michael: The dual dynamics of policy advisory
systems: The impact of externalization and politicization on policy advice. Policy and
Society, 2013, 32(3), 187-197. https://doi.org/10.1016/j.polsoc.2013.07.001 (2023.
05.19.)
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kelési szempont lehet, hogy egy szlikebb teriiletre koncentral-e a tanacsadé
feladatot (is) ellatd szerv vagy személy, vagy éppenséggel atfogd jellegli kérdést
vizsgdl, esetleg egy tobb minisztérium portfélidjaba is tartozo , keresztiilfekvd”
probléma kapcsan meriilt fel kozrem(ikodésének sziikségessége.
A fentiekbdl is kdvetkez6en tehat a kiilonféle konzultativ jelenségek elem-
zését lehet6vé tev6 szempontok kdzott emlithetjik a szakpolitikai tandacsadas
rendszerének (policy advisory system) létét és letisztultsagat, a formalis és
informalisan létrehozott testileti szervek szdmat és egymdashoz viszonyitott
aranyat, ezek tartdssagat, a testiiletek méretét (az dllando, esetileg meghivott
stb. tagok szamat), a tagok hatterét (hogy ti. honnan érkeztek), a testilet
vezetdjének felel6sségét, szerepét, az adminisztrativ, titkarsagi feladatokat
ellaték szamat, szervezeti hovatartozasat, vagy éppen azt, hogy a vélemé-
nyek egyoldalu kikérésére, vagy pedig kétoldalu tanacskozasra® kertil-e sor
a konzultativ esemény vagy folyamat soran.®
Minél 6sszetettebb a vizsgalt téma (valamely dontést igényl6 helyzet),
annal lényegesebb, hogy a dontéselGkészités tullépjen az adott rendszerben
hagyomanyosan létez6 intézményes megoldasokon, ami allhat abban is,
hogy a relevans adatok gy(ijtése, azok feldolgozdsa, megfelel§ értelmezése
és végss soron egy részletes elGterjesztés keretében dontési alternativak
felajanlasa is a konzultativ szerv feladataként jelenik meg.”? Az ilyen jellegi
tevékenység persze — ahogyan erre mar utaltunk is — felveti az 6nallé titkar-
sag sziikségességét, az infrastrukturalis kérdéseket, a folyamatos és intenziv
szakmai egylittm(kodés optimalis miikodési és anyagi kereteinek igényét.
Patricia Popelier ma is érvényes mdédon rogzitette egy j6 évtizeddel ezel6tt
a konzultaciéra vonatkozo legjobb gyakorlatokat eurépai példakra alapozva:’
e nyitott, kiegyensulyozott és jol definidlt véleményeztetés, ahol minden
szerepl8 azonositott és bevonasra keriilt;

e azeljards tobbrétl, ahol a konzultacié a dontéshozatal korai szakaszaban
kezd&dik, és amit egyre konkretizaltabb véleménykérés kovet;

e azaranyossagi elv feleljen meg a konzultacids technikanak, azaz figyelembe

68 GASPARi. m. 158.

69 Ehhez lasd még BRESSERS et al. i. m. 1195-96.

70 BLOCK, H.J.—KRULL, W.: What are the consequences? Reflections ont he impact of evaluations
conducted by a science policy advisory body. Scientometrics, 1990, 19(5-6), 428.

71 Az allami dontéshozdkkal szemben felallitott kbvetelményt, illetve mindezen funkcidkat
Patricia Popelier sorolta fel. POPELIER, Patricia: Consultation on Draft Regulation: Best Practices
and Political Objections. In: ALMEIDA, Marta Tavares — MADER, Luzius (Eds.): Proceedings of
the 9th IAL Congress Quality of Legislation — Principles and Instruments. Lisbon, 24-25 June
2010. Baden-Baden, Nomos Verlag, 2011. 140. Idézi: DRINOCzI (2013) i. m. 10.
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kell venni a konzultacié céljat, targyat, illetve a véleményezett csoport
méretét és természetét;

e elegendé id6t kell biztositani a konzultaciora;

e akonzultacids eljarasban valo részvételi kiiszobnek alacsonynak kell lennie;

e akonzultacio targyat, a problémat, a javasolt megoldasokat, az eljarast,
illetve az Gtemtervet, rendelkezésre all6 id6t stb. tekintve informativnak,
vilagosnak kell lenni;

e biztositani kell a bevont személyek, a konzultacié modszere, eredménye
atlathatdsagat, pl. annak interneten vald kozzétételével;

e a véleményez6knek indokolt visszacsatolast kell kapniuk a véleményik
figyelembevételérdl, illetve figyelmen kivil hagyasardl.

2.4. A konzultdcio fébb funkcioi

A konzultacié tarsadalmi el6feltételeinek, Iényeges szempontjainak és ezek

korében egyes mindségi szempontoknak a rogzitése el is vezet minket a ko-

vetkez6 |ényeges kérdéshez; ahhoz, hogy az egyes konzultacios célu intézmé-
nyeknek mi is a rendeltetése, rendelt célja, politikai, illetve szakmai funkcidja.

A lehetséges vagy kivanatos funkciokrdl szélva az egyik megkozelités sze-
rint a javaslattevd, véleményez6 és konzultativ szervek lehetnek a) tisztan
informacidt nyujté entitdsok, b) felvallalhatnak elemzs, értékeld szerepet,
és c) kaphatnak stratégiaalkotasra iranyuld felkérést is.”? A konzultdcid funk-
cidi gyakran szétvalaszthatatlanul kapcsoljak 6ssze a konzultaciéra okot add
korilményeket és azokat a célokat, melyeket éppen a konzultacié lenne hi-
vatott elérni. Ebben a rendkiviil tdg megkozelitésben a kiilonféle konzultativ
mechanizmusok és szervek f6bb funkcidi az aldbbiak:

1. Azelbirdsoknak valo megfelelés. Az, hogy a konzultacié barmely formaja
mennyire kotelességszer(, kényszeredett, az elGirdsok és minimumelva-
rasok formai betartdsdra koncentrald és alacsony intenzitasu — s ezeken
keresztul milyen a tényleges mindsége — fligg attdl is, hogy az adott allam
politikai kulturdjanak mennyire szerves része a parbeszéd, a konzultacio;

2. Szelepfunkcid. Valamilyen mértékben minden konzultativ jellegl intéz-
ménynek van egy feszlltséglevezetd, a felgylilemlett tarsadalmi stresszt
kezel§ szerepe is.

72 BRESSERS et al.i.m. 1193. A stratégiaalkotdssal kapcsolatban lasd még: VAN TwiST, M. D.
— BRESSERS, J. —SCHERPENISSE, M. — VAN DER STEEN, M. — Schulz, M.: Strengthening (the
institutional setting) of strategic advice. OECD Seminar towards a public governance
toolkit for policymaking ‘What Works and Why’ April 22. Paris, OECD, 2015.
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Legitimdcids, felel6sségmegoszto funkcid. A konzultacio résztvevdi sajat
(utdlagos) felelGsségiket korlatozhatjak vagy elimindlhatjak akar a kon-
zultacié megtorténtére, akar sajat allaspontjuk és a tobbségi allaspont
kozti kiilonbségre hivatkozassal.

Informdcio-sziikséglet. Természetesen szdmos esetben a konzultacio célja
éppen a kiilsé er6forrdsok bevondsa, az informdciééhség kormanyzati
kielégitése a dontések el6készitése soran.”®

Tajékoztatd funkcid. A konzultacié egy folyamat, amelynek sordn mind az
abban résztveviék felé (minden lehetséges irdnyban), mind pedig a legszé-
lesebb tarsadalmi nyilvdnossag felé megteremtédik egy kommunikacids
csatorna, amely lehetévé teszi az eredmények, célok stb. tekintetében
megvaldsuld rendszeres tajékoztatast is.

Identitdsépitd funkcid. A konzultacidban résztvev tarsadalmi aktorok sza-
mara minden ilyen szitudacid egy sajatos identitas-épitd, identitas-formald
folyamat is, melyben céljaik, eszkozeik, szerepfelfogasuk, kilsé arculatuk
és onképuk is folyamatosan valtozik.

Protokolldris funkcid. Léteznek olyan konzultativ szervek is, melyek lété-
nek kizardlag protokollaris okai vannak — elsésorban nemzetkozi elemet
is tartalmazo testileti szervek esetében latunk példat erre.

Részvételre képesitd funkcio. A liberdlis demokracidkban mindig van egy
kozvetett, részvételre képesits funkcioja is a vizsgalt teriilet valamennyi
intézményének.

73

Drindczi a konzultacio funkcioi kozott tovabbi lehetséges célokat is felsorol: , A tajékoztatasi
funkcidt valdsitja meg a konzultacid, amikor informacidt kozvetit vagy arrdl, hogy a
dontéshozatali folyamat megindult, vagy annak menetérél, vagy pedig a bekapcsolddas
lehetGségérdl, illet6leg az elért eredményrél. A jogi funkcidja abban all, hogy a
véleménykérést (a konzultacio tag értelemben torténd felfogasa esetében a hatdsvizsgalatot
is), tovabba az adott vélemény figyelembevételét, illet6leg elutasitdsanak indokoldsat
jogi eszkozokkel szabalyozza, és adott esetben kikényszerithetévé teszi. A demokratikus
funkcié a demokratikus kormanyzas erGsitésében, a szélesebb kord részvételben, illetve
a reprezentativdemokracia tdmogatdsaban 6sszegezhetd. A politikdkat elemz6 funkcid,
amely lehet6vé tesz a ,,cs6latas” elkerilését, és a szélesebb perspektivaban latast. Az
empirikus funkcio azt segiti el6, hogy olyan informaciét kozoljenek, amelyre alapozva a
jogalkotd felismerheti a problémakat és a tervezett jogalkotas arra vonatkozo hatdsat. Ez
visz el6re a tényekre alapozott jogalkotas megvaldsitasaig. A kontroll funkcid, amelyet
fliggetlen kild6 szakértének kellene ellatni, a kiilénb6z6 technikai, kdltségvetési vagy
jogi természet(i hianyossagok felderitését segiti el6. Annak érdekében, hogy ezeket a
funkcidkat a konzultacid valéban megvaldsitsa a konzultacionak kételezének kell lennie.”
DRINOCzI (2013). i m. 10.
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Eme altalanos bevezetés utan keriil sor a magyar torténeti el6zmények, illetve
jelenlegi intézmények és gyakorlatok bemutatasara.

3. A magyarorszagi helyzet — altalanos bevezetés

A kormanyzati konzultativ mechanizmusokkal kapcsolatos politikai, dltalanos
kozéleti, szakmai kozéleti, illetve szliken vett tudomadanyos parbeszéd iranti
igény igen régre nyulik vissza, s kilonb6z6 formakban ugyan, de a polgari
atalakulds kezdetei 6ta Idthato mddon is mindig jelen volt. Ahogyan az Ideig-
lenes Torvénykezési Szabalyok tarthatatlansaga miatt 6sszehivott javaslattevé
bizottmany kapcsdn olvassuk 1867-ben: ,,A miniszter ur nem adott el6leges
utasitast. Ha ezt teszi: az értekezleti gy(ilésnek alig lett volna egyéb czélja, mint
meghallgatni a fels6bb akaratot, s aztan kész engedelmességgel szétoszlani. A
miniszter ur tudni, hallani akarta, mikép nyilatkozik a biré, mint ismét az tgy-
véd, a torvények hianyairdl és javitasairdl. Sem személyes tekintet, sem merev
hivatalos fesz nem szabtak korlatokat. Minden lés bizalmas eszmecsere volt
s minden eszmében czél a javitds”.”* Még az allamszocializmus id6szakaban
is 6nallé (tudomanyos) kérdésként kezelték a jelenségcsoportot,” s a rend-
szervaltas utani évtizedben is folyamatosan jelenlévé igény, hogy ne csupdn
a jogallami és piacgazdasagi viszonyok altal kikdvetelt minimumelvarasok-
nak feleljenek meg a konzultativ mechanizmusok, amennyiben ,,a kialakult
dontés-elGkészits, egyeztet6 férumok egymdshoz vald viszonyat, tényleges
szerepét és sulyat jogszabalyokban kellene tisztazni”,’¢ illetve ,,a kiilonb6z6
dontés-elGkészitési mechanizmusokat a mainal részletesebb jogi elGirdsok
révén lenne érdemes formalizdlni Magyarorszagon”.”” A 2010-es években is
talalunk nagyobb lélegzet(i tudomdanyos munkat,”® de az elmdlt bé évtized-

74 OKROss Balint: A javaslattevé bizottmany. Jogtudomdnyi K6zI6ny, 1867/18, 89.

75 BERENYI Sandor (szerk.): A kézponti kormdnyzatok konzultativ mechanizmusai az
europai dllamokban —a Nemzetkézi Kézigazgatdstudomdnyi Intézet 1981. évi veszprémi
tandcskozdsa. 2. kot. Budapest, ELTE Allamigazgatdsi Jogi Tanszék, 1987.

76  TROCSANYI LaszI6: Kdzjogi valtozdsok és a rendszervaltas. Magyar Kézigazgatds, 1993/7,
5. Atémahoz ldsd még az ugyanekkor megjelent masik munkat: BALAZS Istvan: A kormdny
déntéshozatali mechanizmusa, kiilénés tekintettel a konzultativ testiiletek szerepére.
Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet, Kdzigazgatasi Flizetek 7., 1993; valamint VADAL
Ildiké: Az indirekt kbzigazgatasi szervekrdl de lege lata és de lege ferenda. I. Magyar
Kézigazgatds, 1997, 47(4), 135-143.

77 KERI LaszI6: A kormdnyzati dontéshozatal szervezetszocioldgiai néz6pontbdl. In: PESTI
Sandor (szerk.): Kézpolitika. Széveggydiijtemény. Budapest, Rejtjel Kiadd, 2001, 218.

78 VADAL Ildikd: A kormdnyzati déntések konzultativ mechanizmusai. Budapest, Complex,
2011.
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ben a Magyarorszagot érintd szakirodalom a vizsgalt terileten egyre inkabb
angol nyelv(ivé és erGsen kritikus jelleglvé valik, tovabba — el6bbi trenddel
parhuzamosan —a kérdéskoron beliil az EU belsé konzultativ mechanizmusai
is egyre inkabb 6nallé és hangsulyos vizsgdlat targyava valnak.

A fogalmi keretek viszonylag stabilak, a konzultacié fogalma tekintetében
mind a mai napig Ladd és Toth definicidja jelenti a kiindulépontot: , két vagy
tobb, flggetlen és autondm szerepl6 kozotti Gnkéntes egylittm(ikodés, amely-
nek célja egymas véleményének, alldspontjanak kdlcsonés megismerése,
befolydsoldsa; adott esetben kdzos vélemény kialakitdsa annak érdekében,
hogy harmadik (tovabbi) felekre befolyast gyakoroljanak”.”

A magyarorszagi kdzpolitikai — és azon beliil is a konzultativ — folyamatok
értékelése korében a magyarorszagi, illetve a nemzetkozi politikai térben, to-
vabbd a tudomanyos szakirodalomban (!) az elmult évtizedben két, egymastol
latvanyosan tavol esé demokracia-koncepcio kilonithet6 el. Az egyik szerint
a 2010-es, '20-as évek Magyarorszaga féldemokrdcia, formdlis demokrdcia,
toredezett demokrdcia, populista demokrdcia® vagy éppen posztdemokrd-
cia, mig a masik oldalon a bethleni értelemben vett nemzeti demokrdciardl,
egylittm(ikédé vagy éppen adaptiv demokrdcidrdl esik sz6 — ugyanazon
jelenségek értelmezésekor. S6t, vannak olyan leirasi kisérletek is, melyek az
egyébként egymastdl tavoli magyarazatokban egyként megjelennek, még ha
eltéré jelentéstartalommal is, ilyen példaul az illiberdlis demokrdcia kifejezés.®

A kozos kiinduldpontokat, tartalmi atfedéseket keresve a fenti megkoze-
litésekben is, az elmult 35 év kevéssé vitatott valdsdgmagyarazatai kdzott
jelenik meg az a tény, hogy az Uj kozép-eurdpai demokracidk nem a széles
tarsadalmi részvételen alapuld, kifinomult tarsadalmi koordinacids eljara-
sokra és intézményrendszerre épitették az 1989 utani politikai rendszert,
hanem a parlamentkoézpontu politikaformalas megoldasaira,®? leegyszer(-

79 LADO Mdria—TOTH Ferenc: A konzultacié és intézményei az Eurépai Unidban, tagallamaiban
és Magyarorszagon. Budapest, ,K6z6sen a jové munkahelyeiért” Alapitvany, 2001, 5.

80 ANTALAttila: A populista demokrdcia természete. Realizmus és utdpia hatdrdn. Budapest,
Napvildg Kiadd, 2017; lasd tovabba RIXER, Adam: La société civile face au populisme en
Hongrie. In: HAUPAIS, Nicolas — POUTHIER, Tristan — SZWEDO, Piotr — ZAGORSKI, Wojciech
(szerk.): Le constitutionnalisme face au populisme en Europe centrale. Bayonne, Institut
Francophone pour la Justice et la Démocratie — Institut Louise Joinet, 2021, 161-190.

81 Lasd példaul: HAINAL, Gyorgy — Rosta, Miklos: A New Doctrine in the Making? Doctrinal
Foundations of Sub-National Governance Reforms in Hungary (2010-2014). Administration
and Society, 2019, 51(3), 404-430; KORKUT, Umut: Liberalization Challenges in Hungary:
Elitism, Progressivism, and Populism. New York, Palgrave Macmillan, 2012.

82 JENEI Gyorgy: Adalékok az allami szerepvallalds kozpolitika-elméleti hatterérdl. In: HosszU
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sitve: @ magyar demokrdcia befagyott a képviseleti demokrdcia szintjén
— mikdzben a jogi és intézményes keretek adottak voltak eme lvegplafon
attorésére. Ennek egyik tartés okaként Rezs6hazy a diktaturabdl kievickélé
tarsadalmak kapcsan azt allitja, hogy ,,az egyének és az allam kozotti teret
kitoltd civil tdrsadalom hidnya kdvetkeztében ezen tdrsadalmak tagjai nem
tudtak szocializaciojuk sordn magatol értet6dé modon elsajatitani, magukba
épiteni a problémak identifikalasat, érdekeik megfogalmazasat, gondolataik
kicserélését, a kiilonb6z6 vélemények 6sszeegyeztetését, amibdl adéddan a
problémak kezelésének a sokfélesége sem alakulhatott ki”.#

A fentiek ellenére, ha rakérdezilink, hogy melyek voltak a legutdbbi két év-
tized érdeminek tekinthet6, bar 6sszességében is csak szerény eredményeket
felmutato politikai invencidi (innovaciéi) Magyarorszagon, ugy azok igencsak
egyfelé mutatnak: ilyennek tekintheté a Kormanyzati — Civil Megallapodas
el6készitési folyamata 2002 és 2005 koz6tt,® a 2005-ben Orban Viktor kezde-
ményezésére megalakult 8 tagu Nemzeti Konzultacids Testilet, vagy éppen
a 2008-ban Solyom Laszlo koztarsasagi elnok altal 1étrehozott 4 f6s Bolcsek
Tandacsa, amelynek célja ajanldsok kidolgozasa volt az oktatas fejlesztésére
és a korrupcio visszaszoritasara.®> Az elmult b6 évtized politikai Ujitasai kozott
pedig egyértelmien a kormanypartok altal bevezetett nemzeti konzultacio-
kat,®¢ valamint az ellenzék altal elinditott elGvalasztasokat®” kell kiemelniink.
Ezek a megoldasok, intézményesitési kisérletek pedig — tényleges hatasuk-
tol, eredményeiktdl fuggetlenil is — nagy mértékben egy irdnyba mutatnak:
valamennyi a bevonds, a konzultdcio, a részvétel, a személyesség erdsitése
révén kisérelte meg a magyar demokrdcia megerdsitését, fejlesztését. S6t,
ezen folyamatokat erdsitette, erdsiti egy kiils6 nyomas is: az Eurdpai Bizottsag
2022 juliusi jogallamisagi jelentése a fékek és ellensulyok rendszere kérében
a jogalkotdsi folyamat atlathatatlansdgara és rossz min&ségére, igy példaul a

Hortenzia — GELLEN Marton (szerk.): Allamszerep vélsag idején. Budapest, COMPLEX
Kiado, 2010, 95.

83  Sz.n.: Rezs6hdzy Rudolffal késziilt beszélgetés. Uj Horizont, 2001/1, 3.

84  Eszrevételek a Hdttéranyag a Kormdny és a civil szféra kzétti megdllapodds elékészitéséhez
c. dokumentumhoz. Budapest, Civil-Tars Trust Programiroda, 2005, 1-7.

85 Azeredményeket |asd: CSERMELY Péter et al.: Szdrny és teher. Ajanlds a nevelés-oktatds
rendszerének ujjaépitésére és a korrupcio megfékezésére. Budapest, Bolcsek Tanacsa
Alapitvany, 2009.

86 PALEmese: Gondolatok a nemzeti konzultaciordl kdzjogi megkozelitésben. JURA, 2017,
23(1), 330-337.

87 RIXER, Addm: The Development of Legal Institutions Related to Primary Elections in
Hungary. Krytyka Prawa, 2022, 14(3), 113-135. DOI: 10.7206/kp.2080-1084.544
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tarsadalmi egyeztetés hidnyossdgaira utalt, tovabba a korrupcids jelenségekkel,
azon belil is a kozbeszerzések tertletén meglévé hidnyossagokkal kapcso-
latban a transzparencia, a tarsadalmi kontroll erésitésének sziikségességét
fogalmazta meg.2® Miutan pedig az Unids koltségvetés védelmét szolgalo al-
taldnos feltételrendszerrél sz616 rendelet 7. cikkelye 2021-t6l lehet6vé tette a
jogéllamisagi hidnyossagok pénziigyi szankcionalasat, a Magyarorszag szamara
a Helyredllitasi és Rezilienciaépitési Eszkdz (RRF) keretében megnyild jelentds
forrdsokhoz valé hozzaférés érdekében a Kormany 2022-ben azt is vallalta,
hogy mddositja a legfontosabb jogalkotdsra vonatkozo torvényeket — és azok
kozott is hangsulyosan a tarsadalmi egyeztetésre vonatkozé rendelkezéseket,
kalénosen a hatarid6k és jogkovetkezmények konkretizaldsa révén.®

Rogzithetjlik, hogy a ma divatozé demokraciakoncepciék mindegyike
elfogadja, hogy a parlamentdris kormanyforma keretei k6z6tt nem csupdn a
politikai kezdeményezések és a dontési javaslatok (igy a jogszabalyalkotasra
irdnyuld kezdeményezések) tobbsége szarmazik a kormanytdl, de annak a
megszilet6 dontések végrehajtasa, valamint a végrehajtashoz sziikséges
személyi és targyi feltételek, valamint ,a szervezetrendszer kialakitasa terén
is dont6 szerepet kell jatszania, természetesen alkotmanyi és torvényi keretek
kozott”. % Egyetértés mutatkozik abban is, hogy minden dontéshozatalban
nagy elény lehet, s6t egyenesen sziikséges a kozigazgatas személyi alloma-
nyanal szélesebb korbdl szarmazd szakmai és politikai allaspontok koncent-
ralt, tervezeheté megjelenitése — elsésorban konzultativ mechanizmusok
mikodtetése révén.

Lényegtelen informacidkkal eldrasztott vildgunkban a relevans informa-
cidkhoz valé hozzajutds, s ezen keresztiil a hatalom biztositasa kbzépponti
jelent8ség(i.?! Eppen ezért nem mindegy, hogy — akar tarsadalomként, akdr
kormdnyzatként — mennyire vessziik komolyan azokat a platformokat és
intézményes megoldasokat, melyeket e célbdl mikodtetiink.

88 2022 Rule of Law Report Country Chapter on the rule of law situation in Hungary.
Commission Staff Working Document, Luxembourg, 13.7.2022 SWD(2022) 517 final.

89 2022.éviXXX. altalanos indokoldsa: , A javaslat célja az RRF vallalasok megszovegezése
a jogalkotasrdl sz616 2010. évi CXXX. torvényben (a tovabbiakban: Jat.) és a jogszabalyok
elGkészitésében vald tarsadalmi részvételrdl szold 2010. évi CXXXI. torvényben (a
tovabbiakban: Jet.).”

90 SARTORI, Giovanni: Osszehasonlité alkotmanymérndkség. A kormdnyzati rendszerek
struktuarai, 6szténzdi, teljesitményei. Ford. SOLTESZ Erzsébet. Budapest, Akadémiai
Kiadd, 2003, 125. Hivatkozza: FAZEKAS Janos: A Kormdny szervezetalakitdsi szabadsdga.
Keretek és korldtok. Budapest, ELTE AJ DI, 2011, 47.

91 HARARI, Yuval Noah: 21 lecke a 21. szdzadra. Budapest, Animus Kiadd, 2022, 9.
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Ha egy szélesebb kormanyzastani (governoldgiai) megkozelitésben keres-
sik a javaslattevd, véleményezd, tandcsadd és mas hasonld szervek helyét,
akkor megdllapithatjuk, hogy a (kiilsé) konzultativ mechanizmusok egyik
Iényeges altalanos funkcidja a kézvetlen és a kézvetett demokrdcia intézmé-
nyeinek valamifajta érdemi 6sszekapcsoldsa, a kettd kézti é16 és dinamikus
kapcsolat biztositdsa egy felgyorsult korban is. Mig a kozvetlen demokracia
a nevébdl is kdvetkez6en személyes, masok kozbejotte nélkili részvételt
jelent a kozosség ligyeinek intézésében,’? elsGsorban egyedi dontésekben
valé részvétel formdjaban, addig a ,,a kdzvetett demokracia intézményei azok
a szervek, melyek a valasztok megbizdsabol, azok helyett, neviikben hoznak
dontéseket (beleértve a jogszabalyok megalkotdsat is). Ilyen az orszaggydilés,
illetve az dnkormanyzatok” — irja Toth Karoly.* A konzultativ megolddsok
pedig sok esetben (elsésorban a kiilsé konzultativ szervek esetében, ldsd...)
a kézvetetten megvaldsuld demokrdcidt elegyitik, oldjdk és egyuttal erésitik
a tarsadalmi részvétel elemeivel.

3.1. Kihivdsok és feszité erék

A képlet tehat adott: van egy lassan, de folyamatosan ,javulé” jogi kornye-
zet, és fennadll a konzultativ mechanizmusok sziikségességével kapcsolatos
széleskorl konszenzus, amit kiegészit a politika altal idérél-idére felkinalt
Ujabb és Ujabb — gyakran nem jogi természet(i — megolddsok kore. Ez az at-
alakulas akar fejl6désként is értelmezhets, am — és a legtobb politikai, illetve
szakmai vita is e pont kapcsdan zajlik —,,a jogalkotas min&ségét nem pusztdn
a formai szabdlyok megléte jelenti, hanem azok tartalmi megfelelGsége, és
gyakorlati megvaldsuldsa is”.** Azaz, a megvaldsulds soran elGtérbe keriilnek
olyan szempontok is, mint a politikai kultura és a jogi-jogalkalmazdsi kultu-
ra. Utdbbiak kapcsan pedig felismerhet6ek azok a gyakorlatok is, melyek
gyengitéen hatnak a formailag létez6 (kiilsé) konzultativ mechanizmusokra.
A teljeskorlség igénye nélkiil néhany konkrét gyakorlat, amely még a
2020-as évek elején is gyengiti-gyengitette a jogi rendszer egészének kiilsé
impulzusokra nyitott, magas szint(i funkcionaldsat Magyarorszagon:
1. A tdrsadalmi egyeztetésre vonatkozd szabalyok gyakori figyelmen kivil
hagyasa. Az un. altaldnos egyeztetés keretében a felel6s minisztérium-
nak a beérkezett véleményekr6l és az elutasitott vélemények esetében

92 TOTH Karoly: Cimszavak alkotmdnyjogi kislexikonhoz. Szeged, Magénkiadas, 2010, 84.
93 Uo. 85.
94 DRINOCZI (2013)i. m. 12.
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az elutasitas indokairdl nyilvanos 6sszefoglalét kellene készitenie,® ami
jelezné, hogy a beérkezett vélemények ténylegesen feldolgozdsra keriiltek
— de ez a gyakorlatban szinte soha nem torténik meg.

A hatasvizsgalatra vonatkozd szabalyok figyelmen kivil hagyasa. Az el6zetes
és utodlagos hatasvizsgalatrol sz6l6 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet 5. §-a
alapjan ,az el6zetes hatdsvizsgalat adatait és az el6zetes hatdsvizsgdlat
soran feltart eredményeket a hatdsvizsgalati lapon sziikséges rogziteni”,
ami szintén nem vagy nem érdemi formdban torténik meg.

A jogszabalyel6készitéssel osszefliggésben felmerils jogi tipusu (egyeztetés,
hatasvizsgdlat) és nem jogi tipusu (egyeztetésen tulmutaté tarsadalmi kom-
munikacio) feladatok kikerilése torténik meg azokban az esetekben, amikor a
ténylegesen a kdzponti kozigazgatas altal el6készitett torvényjavaslatok egyéni
képviselGi inditvany formajaban keriilnek benyujtasra az Orszaggydlésben.

Mar a 30/2000. (X. 11.) AB hatarozatban (és szdmos tovabbi dontésében) az
Alkotmanybirésag arra az allaspontra helyezkedett, hogy a jogszabdly 4ltal
kifejezetten és konkrétan megnevezett, egyetértési, illetve véleményezési
jogkorrel rendelkezé szervezetek —a demokratikus dontéshozatali eljaras-
ban betoltott szereplk miatt az egyeztetési kotelezettség vonatkozasaban
—kozhatalminak, igy a jogalkotd szdmara megkeriilhetetlennek minésiil-
nek, mig ilyen differentia specifica hidnyaban a tdrsadalmi egyeztetés, a
szabalyozas targya szerinti érintettekkel folytatott barminemd parbeszéd,
konzultacié elmaradasa sem eredményez alkotmanyellenességet, illetve
megsemmisitést a |étrejott jogszabaly vonatkozasaban.

Azilyen és ezekhez hasonld jogalkalmazoéi gyakorlatok — kiegésziilve az ezekre
vonatkozé érdemi jogi tipusu kdvetkezmények jogrendszerbeli hidnyaval —
Osszességében alkalmasak arra, hogy roncsoljak a teljes jogi rendszer szo-
vetét, csokkentsék a jog iranti bizalmat, tovabbd egy alacsonyabb szinten
konzervaljak a magyarorszagi jogi és politikai kultura atlagos szinvonalat.*®
Fontos azonban megjegyezniink, hogy itt — a legtébb vonatkozdsban — nem
2010 utdni fejleményekrél van sz6, nem egyetlen kormdny gyakorlatairdl,

95

96

A jogszabalyok elGkészitésében vald tarsadalmi részvételrél szolé 2010. évi CXXXI. torvény 11.
§ (1) bekezdése értelmében ,A jogszabaly elGkészitéséért felel6s miniszter mérlegelia
beérkezett véleményeket és azokrdl, valamint az elutasitott vélemények esetében az
elutasitas indokairdl tipizalt 6sszefoglaldt készit, amelyet a honlapon a véleményez6k
listajaval egyltt kozzétesz. A jogszabaly elGkészitéséért felelGs minisztert egyedi
vélaszadasi kotelezettség nem terheli.”

Az emlitett problémakra a 2022. évi XXX. torvény jogalkotassal 6sszefligg6 rendelkezései
sem adnak érdemi valaszt.
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hanem a magyar kézpolitika hagyomdnyos, legaldbb 150 éves kontinuitdst
mutato jellegzetességeirdl (gyengeségeirdl):

Mind a jogrendszer kdzigazgatasi jogban is visszatlikr6z6d§ altaldnos sa-
jatossagai, mind pedig a tagabb kozpolitika jellegzetességei kozott talalunk
olyanokat, melyek viszonylag stabilak — egyes politikai, illetve tételesjogi
valtozasok mellett is nagyfoku allanddsagot mutatva. Kiindulépontként
rogzithetd, hogy a magyar kozigazgatas jogias jellegii,”” tovabba erésen at-
politizalt.®® A politikai kormanyzas top-down (,fellilrél-lefelé”) szemlélet,
és hagyomdnyosan kevéssé jellemzi a tényekre alapozott (evidence-based)
politikaformalasi gyakorlat.®® A felllrél lefelé” rendszer miatt dltalanos — és
tendenciaszer( — gyengeség a) a demokratikus kontroll, az elszdmoltatha-
tésag és az atlathatdsag hidnya; b) az érdekegyeztetés atpolitizalt és instabil
gyakorlata miatt a kozszféra dontéseinek minésége gyakran nem megfelelg,
végrehajthatdsaga nehézkes; és c) egyébként is a politikai tulsuly jellemzi
a politikai-adminisztrativ rendszer és a tarsadalom viszonyat'®; tovabba d)
hidnyzik a kdzpolitika utolsé szakasza; a kdzpolitikai folyamatok elkezd6dnek,
de gyakran nem ,futnak ki”, nincs értékeld szakaszuk és lezarasuk.*** Utébbi
ténytdl is elvdlaszthatatlan, hogy a magyar politikai kultdra hagyomanyosan
jellemzd vonasai a paternalizmus, az intolerancia és a személyi kapcsolatok
politikaiva transzformalasa,’® s nem utolsdsorban a korrupcios jelenségek léte,
melyek a térség atlagat meghaladé mértékben vannak jelen.'® A klasszikus

97 RIXER Adam: A kéz természete. Uj irdnyok a magyar kézigazgatdsban és kézigazgatds-
tudomdnyban. Budapest, Patrocinium, 2012, 13.

98 Ehhez lasd: STARONOVA, Katarina — GAIDUSCHEK, Gyorgy: Civil Service Reform in Slovakia
and Hungary: The Road to Professionalisation? In: NEUHOLD, Christine — VANHOONACKER,
Sophie — VERHEY, Luc (Eds.): Civil Servants and Politics. A delicate Balance. Houndmills
in Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2013, 123-151.

99 HAINAL, Gyorgy — Kadar, Krisztian — Kovacs, Eva: Government Capacity and Capacity-Building
in Hungary: A New Model in the Making ? NISPACEE Journal of Public Administration
and Policy, 2018, 11(1), 32-33.

100 JENEI Gyorgy: Adalékok az dllami szerepvallalas kdzpolitika-elméleti hatterérdl. In: Hosszu
Hortenzia — GELLEN Marton (szerk.): Allamszerep vdlsdg idején. Budapest, COMPLEX
Kiado, 2010, 95.

101 PesTI Sandor: Kézpolitika széveggylijtemény. Budapest, Rejtjel, 2001. 206. 53 Lasd
részletesebben: Sz.n.: A K6zigazgatds Korszer(sitésének kormdnybiztosa dltal készitett
szempontok. , Részletes utmutato a hatdlyos jogszabdlyok utdlagos és jogszabdlytervezetek
elézetes feliilvizsgdlatahoz.” Budapest, k.n., 1995. 5.

102 KULCSAR Kalman: Politika és jogszocioldgia. Budapest, Akadémiai Kiadd, 1987, 336.

103 http://www.ey.com/HU/hu/Newsroom/News-releases/global_fraud_survey 2010 pr(2013.
07.11.); illetve a legujabb jelentésben: Corruption Perception Index. Hungary. Transparency
International, 2023. https://www.transparency.org/en/cpi/2022/index/hun (2023. 02.22.)
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—nem csak hazankra jellemzd, de itt is bizonyosan megfigyelhetd — kormany-
zati kudarcjelenségek kozott emlithetjlik a kdzpolitikai célok kitlizésének elvi
nehézségeit és mérhetdségének bizonytalansagait, tovabba az erds érdekcso-
portok altal gyakorolt befolyast, illetve a kormanyzati tevékenységek méretével
és komplexitasaval, valamint az egyes kozpolitikai programok kozotti oksagi
egymashoz rendeléssel kapcsolatos nehézségeket.%

A civil szférat érint6 lényeges tény tovabba, hogy a mindenkori — rend-
szervaltas utani — magyar allam sajat félallami-félcivil-félpiaci kreaturaival®
tudatosan imitdlja, rekonstrualja, helyettesiti a civil szférat, ezzel egyuttal el
is er6tlenitve azt. E kérdéskor elemzése soran nem hagyhato figyelmen kiviil
az sem, hogy az elmult egy-két évtized kbzgazdasagi és szocioldgiai irodalma
dontéen arrdl szol, hogy az allam éppen azzal, hogy magdra vallalja a piac
és az 6nszabalyozd tarsadalmi mechanizmusok, mindenekel6tt a tdrsadalom
politikai megszervezésének ,potlasat”, szimuldlasat”, végeredményben maga
akaddlyozza meg a politikai dontési folyamatoknak a tarsadalom tényleges
érdektagoltsagaval vald talalkozasat.'%

Végezetil rogzitsiik, hogy a 2010 utdni kormdnyzat a tarsadalom, ponto-
sabban az egyes kérdések érintettjei [ényeges dontésekbe vald bevonasanak
eszkozei kozott —a jogalkotasrdl, illetve a tdrsadalom abba torténd bevonasardl
sz6l6 két Uj torvény ellenére —nem a jogi természetlieket (azaz a kormanyzat
oldalan kozvetlen kotelezettséget teremtGket) preferdlja; inkdbb a jogrend-
szeren kivili, illetve a jogrendszer , hatarvidékein” elhelyezheté megoldasok
keriilnek elStérbe. igy az in. nemzeti konzultécio, illetve a Versenyszféra és a
Kormany Allandé Konzultaciés Féruma (VKF)7 és a Kdzszolgaltatd Vallalko-

104 HAINAL Gyorgy: Adalékok a magyarorszdgi kézpolitika kudarcaihoz. Budapest, KSzK ROP
3.1.1. Programigazgatdsag, 2008, 33. A jogszabalyok el6készitésére szlikitve a témat lasd
még: GAIDUSCHEK Gyorgy — Hajnal Gorgy: A kbzigazgatasi jogszabalyel6készitésrdl. Egy
kritikai attekintés. In: SEBGK Miklds — GAJDUSCHEK Gy6rgy — MOLNAR Csaba (szerk.): A
magyar jogalkotds minGsége: EImélet, mérés, eredmények. Budapest, Gondolat Kiadd,
2020, 121-160.

105 Akorabb irodalomban lasd: SARkOzY Tamas: Kormdnyzds, civil tarsadalom, jog. Budapest,
Kossuth Kiado, 2004, 5. Legutdbbi intézményes példaként lasd az allam altal ingyenesen
jutatott vagyonelemekkel gazdalkodo kézfeladatot ellato kézérdek( vagyonkezeld
alapitvdnyokat.

106 RIXER (2012) i. m. 26.

107 AVKF-et 2012. februar 22-én alakitotta meg a Kormany, valamint harom munkavallaléi
és harom munkaltatéi érdekképviseleti szerv. Ezen testllet megalakitasardl sz616
megallapodds szerint a versenyszférat kozvetlenil meghatarozé gazdasagi témaja
kormanyzati dontések el6készitésében kozrem(kodé tripartit konzultativ, véleményezd
és javaslattevé szervr6l van szo.
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zdsok Konzultacidos Foruma (KVKF), melyeknek igen nagy praktikus sulya van
(példaul utébbiaknak a minimalbérrel kapcsolatos dontésekben), mikozben

ajo
jele

gi szabalyozasuk teljes mértékben hidnyzik. Tovdbba a kordbban emlitett
nség, a civil szervez6dések ,,szimuldldsa”, azaz sajat targyaldpartnereinek

Onmaga altali létrehozasa jelenik meg példaul a kényszertagsagon alapu-
|6 Nemzeti Pedagdgus Kar allam altali |étesitésében és m(ikodtetésében, %8
az un. irdnyitott konzultdcio egy eseteként.

Melyek a mai Magyarorszdgon azok a(z ujabb) feszitéerék, melyek folyama-
tosan nyomds alatt tartjdk a konzultativ jellegii intézményeket?

1.

Az els6 az a fesziiltség, amely a részvételi elemek erésitésének allam altali
hirdetése, a good governance féirany elvi képviselete (amire valds igény is
van a tarsadalom és a politikai aktorok részérdél), és az elmult masfél évti-
zed vdlsdgai soran ténylegesen megvaldsult konzultacid valdsdga kozotti
kilonbségben érhetd tetten (legaldbbis a kiils6 segédszervek esetében
mindenképpen). A f6bb magyarorszagi dontéshozatali folyamatok belsé
dinamikaiban évtizedek 6ta nem latszik érdemi elmozdulds a '90-es évek-
hez képest, csak a metapolitikai térben!® erésddik a megalapozottabb,
sokszereplGs, bevonason alapulé dontéshozatali folyamatokra vonatkozd
kommunikdcid.

Itt kell rogzitenlink, hogy a konzultacié jelenkori magyar jogi és politikai
keretei mar a rendszervaltozas utan recsegtek-ropogtak, amennyiben
azok 50-100 évvel ezel6tti viszonyokra kitalalt keretek (korilményes és
fizikai jelenléttel megvaldsuld bizottsagi tlésezéssel, lassu el6készitéssel,
a jegyz6konyvek utdlagos pontositdsdval, a résztvevék elézetes befolya-
soldsanak sziikségletével és a tényleges eredmények kiszamithatatlansa-
ganak veszélyével... sth.). Marpedig a felgyorsult, mediatizalt és minden
vonatkozdsban ,tlrelmetlen” tarsadalmi intézményrendszer szereplGi
szamara ezek a keretek tarthatatlanul lassi m(ikodést eredményeznek, s
ez a valsagok sziilte, napokon, érakon beliili reagalast igénylé nyomasok
mellett lassan tarthatatlanna vélik. Legaldbb részben ezért is érzékeljiik
ma, hogy szamos esetben inkabb egy-egy tanacsadora,' illetve az in-
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A nemzeti kdznevelésrél sz6l6 2011. évi CXC torvény 63/A—63/L. §-ai értelmében
a Nemzeti Pedagdgus Kar az allami és dnkormanyzati fenntartasu koznevelési
intézményekben pedagdgus-munkakdrben kozalkalmazottként foglalkoztatottak
onkormanyzattal rendelkezd koztestilete.

JENEI (2003) i. m. 129.

A kuls6 tanacsaddk szerepének névekedése, béviilése Magyarorszag kapcsan is
megjelenik a szakirodalomban: HAINAL, Gydrgy — Kadar, Krisztidn — KovAcs, Eva: Public
administration characteristics and performance in EU28: Hungary. In: THUS, Nick —
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formacidaramlas szempontjabdl kevéssé problémas, jobban tervezhetd
belsé konzultativ mechanizmusokra és informalis tandcskérésekre sz(ikil
a konzultacio (1), s a hagyomanyos konzultativ struktirak a korabbinal is
formalisabba valnak. Néha a magyarorszagi konzultativ intézmények a
MAXIM-géppuskara emlékeztetnek, arra a fegyverre, melyet 1880-ban
fejlesztették ki, és a legfiatalabb darab is 80 éves. Az orosz-ukran habo-
raban 2016 dta bizonyithatdan folyamatosan bevetették (még 2022-ben
is) ezt az 6sdi eszkozt a harcold felek, annak ellenére is, hogy miutan
nagyon nehéz, konnyen melegszik és nehezen hdl le, a mai viszonyok
kozott végképp csak védekez6 harcokban, megerdsitett dlldsok védelmé-
ben hasznalhatd ideig-6raig. S ezek a sajatossagok nyujtjak az analdgia
lehet6ségét is: a javaslattevé-véleményezd szervek kapcsan is felvethetd,
hogy azok lassuak, kérilményesek, kevéssé hatékonyak, am néha mégis
hasznalhatdak a sajat allaspont igazolasahoz, alatamasztasdhoz — mikdzben
a politikai-jogi tipusu csatakban a kormdanyzat csak muzedlis darabokként
tekint rajuk és csak végsziikség esetén veti be Gket...

Mindez persze tovabbra sem mond ellent annak az allitasnak, s6t, hogy ez
egy olyan teriilete a magyar demokracianak, ahol driasi tartalékok vannak.
A fenti kérdéskorhoz masként kozelitve, az is kijelenthetd, hogy a magyar
kozigazgatds a valsagokra — és az azokbdl lassan valsagkorszakkd 6sszedlld
jelenségekre — a legtdbb esetben térzskari jellegli szervek létesitésével
(is) reagalt. A kozigazgatasi szervezet ugyanis — amennyiben a hirtelen
novekedés, a varatlanul megjelend Ujabb feladatok vagy a belsé m(ikédés
elégtelenségei Ugy kivanjak — anélkil is képes valtoztatni mikodésének
néhany jellemzdjén, hogy megvaltoztatna strukturdjat. Ennek egyik
lehetséges mddja az, hogy a hianyzo specializaciot torzskar kialakita-
saval pétolja a szervezetben. A gazdasdgi vdlsdg, a migrdciés nyomds,
COVID-19 koronavirus-jarvdny és az orosz-ukrdan hdboru nyomdn eléallt
nagyszamu uj feladat Magyarorszdgon is megteremtette a feltételeit uj
térzskari tipusu szervek feldllitdsanak, s ezen keresztiil a belsé konzultativ
szervek ujabb térnyerésének, kbzvetve pedig az dllamra nehezedd nyomds
részbeni csékkentésének.

A tovdbbi nehézségek kozott kell emliteniink egyrészt a tarsadalmi szerep-
|6k szakmai felkésziltségének és anyagi er6forrasainak alacsony szintjét,
masrészt a kormdanyzati oldal kapacitasbeli hidnyossagaként értékelhet6
az egyeztetési tevékenységre specializdlddott kdzszolgalati dllomany

HAMMERSCHMID, Gerhard (Eds.): Public administration characteristics and performance
in EU28. Brussels, European Commission, 2018, 426-459.
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részleges hianya (és allando fluktudcidja) a kozponti dllamigazgatasban.!
Utdbbitdl elvalaszthatatlan, hogy jobb esetben a rendszer egészén belil
egyrészt felhalmozddik egy szervezeti tudds, masrészt pedig a kilonféle
szerepl6k kozott 1étrejon egy érdemi és tartds kapcsolati hdlé —a modern
demokracia részvételi elemeit erésitendd. A kormdanyzat oldalan minden
konzultativ intézmény m(ikodtetése egyuttal a bevonds mdvészete is —
amennyiben annak tervezdi és kivitelezdi valaszt taldlnak arra a kérdésre
is, hogy hogyan tudok tandcsado jelleqgli testiileti szerveket intenziven (!)
mdkédtetni, még akkor is, ha nem vagyok minden tag teljes politikai loja-
litdsarol meggydzédve? Utdbbi kérdésre a magyar kozponti kozigazgatas
tovabbra is csak keresi a valaszokat.

Hagyomadnyosan a konzultativ intézmények és daltalaban a tarsadalmi,
politikai parbeszéd egy kényes pontja Magyarorszagon egyes kormanyzati
dontések hozzaférhetdsége. Kiilondsen a nem titkos, de a Magyar Koz-
[6nyben nem is kotelez6en kozzéteendd kormanyzati dontések (, kétezres
hatarozatok”) tartoztak régota a kritikus korbe. 2011-ben 19, 2016-ban
74, 2021-ben pedig mar 504 ilyen hatarozat jelent meg anélkiil, hogy a
nyilvanossag szamadra is hozzaférhetévé valtak volna. Az ezekkel kapcso-
latos kozérdek( adatigénylések altaldban arra hivatkozassal keriiltek el-
utasitasra, hogy azok un. dontésel6készité anyagok.t!? Pozitiv valtozasként
értékelhetjlik, hogy a 2022. évi XXII. torvény 123. §-a modositotta a 2010.
évi CXXX. tv. 26. § (2) bekezdését, amelynek Uj szovege mar azt mondja
ki, hogy ,,A mindsitett adatot nem tartalmazé kozjogi szervezetszabalyozé
eszkodzt — a févarosi és varmegyei kormdanyhivatal vezet6jének normativ
utasitdsa, a helyi 6nkormanyzat képvisel§-testiiletének és a nemzetiségi
onkormadnyzat képviselS-testiiletének normativ hatarozata, valamint
a polgdrmester és a jegyz6 normativ utasitdsa kivételével — a Magyar
Kozlonyben kozzé kell tenni.” Ennek a valtozdsnak a jelentésége abban
all, hogy ezek a kozjogi szervezetszabalyozd eszkdzok vagy kozvetlendl
tartalmazhatnak rendelkezéseket a belsé vagy kilsé konzultativ szer-
vekkel (azok tagjainak kivalasztasaval, mikodésével) kapcsolatban, vagy
egyébként az azokban fellelhetd informacidk biztosithatjak a kormanyzat
transzparens mukodését, illetve segithetik a (kiils6) konzultativ szervek
és egyéb tdrsadalmi intézmények hatékony munkdjat, feladatellatasat.
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VADAL i. m. 171-172.

B6vebben lasd: LENGYEL Tibor: Nem titkos, de nem is nyilvanos. hvg.hu, 2022. januar
5. https://hvg.hu/itthon/20220105_Nem_titkos_de_nem_is_nyilvanos_egyre_tobb _
ketezres_dontest_hoznak_Orbanek (2022. 02. 01.)
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5. Egyszerre jelent egy hatalmas elvarast, egy, a magyar kozigazgatas atala-
kuldsdban donté szerepet jatszo folyamatot, illetve egy lehetGséget is a
digitalizdcid — esetiinkben kiilondsen a jogalkotassal 6sszefliggd tarsadalmi
egyeztetés, illetve kozigazgatdsi egyeztetés céljait is szolgald jelenségcso-
portként. E kérben kiemelendé a jogalkotas hosszutavu digitalizacidjara
irdnyulo torekvés, amelyet a 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet 121. § (3)
bekezdés a) pont ae) alpontja fogalmaz meg. Részletesebb alatdmasztas
nélkill is nyilvanvald, hogy a mesterséges intelligencia térhdditasa, a
ChatGPT és tarsai altal valamennyi tarsadalmi szféraban generalt valto-
zdsok a kormanyzati konzultativ mechanizmusok jellegét, szintereit és
hatékonysagat is érdemben befolydsolhatjak.

4. A konzultativ szervek és mechanizmusok csoportositasi lehet6ségei a
mai Magyarorszagon

A legdltalanosabb értelemben vett konzultacié magyarorszagi helyzetére
vonatkozd megallapitasok utdn célszerl taxativ jelleggel is felsorolni azokat
a szerveket és mechanizmusokat, amelyek a kdzponti kézigazgatds dontéseit
befolydsoljak.

Jelen fejezetben elvégezzik a felsorolt intézményes megoldasok tobb-
szempontu csoportositasat, és kiemelten (hangsulyosan) is foglalkozunk az
un. kilsé konzultativ szervek csoportjaval. Utdbbiak elemzése soran egy olyan
kérdéskataldgus feldllitasara is sor keril, amelynek segitségével az egyes
kils6é konzultativ szervek kilonbségei is lathatéva valnak. Utébbi jelentd-
ségét noveli az a tény, hogy még két hasonldan létrejott, a jogi szabalyozas
szintjén hasonld célokat kit(iz6 — csupan mas terileten mikdds — szerv ko-
z0tt is jelentGs eltérések lehetnek a gyakorlati miikodés soran, példaul attdl
is fliggben, hogy létrehozdjuk milyen tényleges funkciét szan nekik (szan-e
nekik egyaltalan), hogy hova helyezi a miikodési sulypontokat. Ehhez tartozik
az is, hogy mig a legtobb régi Unids tagallamban a konzultacié érdemi (jogi
garanciak altal is biztositott) és folyamatos, aktiv, addig Magyarorszagon —
hagyomanyosan —az ,,ad hoc” jelleg dominal, kiegésziilve az egyes forumok
Osszehivasi gyakorisaganak alacsony atlagos mértékével.'*?

A csoportositasi szempontok a magyar jogrendszer belsé logikaihoz igazod-
tak, tekintettel arra, hogy egyes sajatossagok csak igy tehet6ek jol [athatova.
Izgalmas szakmai kérdés az is, hogy a magyar kdzponti kbzigazgatasnak az EU

113 VADAL (2012) i. m. 61.
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szerveivel folytatott konzultativ jellegl tevékenységeit hol helyezziik el egy
ilyen tablazatban. Természetesen egy tovabbi, és az itteninél is részletesebb
tudomanyos igényl rendszerezés soran — a jobb nemzetkozi 6sszehasonlit-
hatdsag érdekében is — elvégezhet6 majd a csoportositas az OECD COFOG
(Classification of the Functions of Government) (COFOG) Némenklatura szerint
is, amennyiben er6teljes 6sszehasonlitasi alap lehet az is, hogy a kormanyzati
mikodés mely teriiletein jon |étre egy adott dllamban egy (kiils6) konzultativ
intézmény, illetve szerv.'**

Amint azt a nemzetkdzi szakirodalom alapjan is lathatjuk, a kozpolitikai
dontéshozatali folyamatokban a tanacsadai jellegli tevékenységek (felada-
tok) és a legtagabb értelemben vett konzultativ feladatok ellatasa erésen
policentrikussd valt, még a centralizaltabb kozigazgatasi rendszerekben is:**>
a konzultativ mechanizmusok terén mind a ‘tarsadalmasitas’, mind pedig a
"piacositas’ olyan trend, amely Magyarorszagon is érvényesiil.

A jelen fejezetben talalhaté csoportositas — ahogyan azt korabban is je-
leztik — csak az orszagos szintet veszi figyelembe, csak azokkal a szervekkel
és mechanizmusokkal foglalkozik, melyek kdzponti kdzigazgatasi szervek
tevékenységéhez kapcsolhatdak. igy ebben a fejezetben sem kivanunk foglal-
kozni a helyi/terileti konzultativ mechanizmusokkal, ' tovabba a kormanyzat
részvétele nélkili ,masodik nyilvanossag” parhuzamos strukturaival, politikai
természet(i, masodlagos konzultativ mechanizmusaival'"’, illetve az EU szintjén

114 https://www.oecd.org/gov/48250728.pdf (2022. 11. 04.)

115 Lasd CRAFT — HOWLETT i. m. 189-190.

116 A konzultidcidonak természetesen nem csupdan orszagos szinterei vannak, hanem lokalis
formadiis. Flggetlendl az altalanos trendek 'legyir(izé” hatasaitdl, ezek teriletén mutatkozik
a legtobb pozitiv valtozas a tarsadalmi érdekek feltardsaban, becsatornazasaban és
érvényesitésében. Erre a legelemibb példa a képviselGtestiiletek kiilsé tagokat is bevond
bizottsdgaiban zajléo munka, illetve lasd példaul az allamigazgatasi és 6nkormanyzati
szerveket, tovabba kozigazgatdson kiviili aktorokat is bevond Kabitészeriigyi Egyeztetd
Forumok munkajat a kordbbiakban. Utdbbira nézve lasd: NEMETH Zsolt — BUDAHAZI
Arpad (szerk.): A rendér helye és szerepe a Kébitészeriigyi Egyeztetd Férum munkdjdban.
Budapest, RTF — Nemzeti Drogmegel6zési Intézet, 2006). Ez még azzal egyltt is igaz,
hogy részben a helyi, illetve teriileti — els6sorban 6nkormanyzati tipusu — szervek altal
mikodtetett intézmények egy része is csupan kotelességszerlien létezik, vagy egyaltalan
nem kerul alkalmazasra: pl. ilyen a megyei kozmeghallgatds intézménye is. Lasd HEDER
Akos: A kézmeghallgatas jogintézménye a megyei 6nkormanyzatokban — kilénds
tekintettel a 2006-2017 kozotti id6szakra. Glossa luridica, 2017, 4(3-4), 104-136.

117 Léteznek olyan konzultativ mechanizmusok is, melyek f6 jellemzGje — azon tul, hogy
mi is a konzultacid szlkebb targya — nem az, hogy mely szinten (orszagos, teriileti,
helyi) m(ikédnek, hanem az, hogy a kormanyzat nem része azoknak. igy példaul 2022
decemberében megtartotta elsé llését a Nemzeti Energialigyi Kerekasztal, melyet
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létezd — de a tagdllami kdzigazgatdsokat kozvetlenil nem bevond — legalabb
részben konzultativ jellegli forumok tevékenységével sem.''® Szintén nem
kivanjuk elemezni azokat az intézményes megoldasokat, melyek azzal 6sz-
szefliggésben kerlilnek alkalmazasra, hogy egyes jogszabalyok tervezeteit az
Eurdpai Unid egyes intézményeinek és tagallamainak elézetesen bejelentésre
vagy egyéb véleményezésre meg kell kildeni.**®

a)

b)

c)
d)

e)

f)

A csoportositas soran figyelembe veendd tovabbi szempontok a kdvetkez6k:
kizarélag a kozigazgatas személyi dllomanyahoz tartozé személyek vesz-
nek-e részt a konzultativ jellegl tevékenység ellatasaban, vagy mas tar-
sadalmi aktorok szamdra is lehetséges a bevonddas, részvétel (a kdzponti
kozigazgatasi szervek érdemi kdozrem(kddése, kozrehatdsa mellett)?
atermészetes személyek (allampolgdrok) és szervezeteik szamara kdzvet-
lenil, sajat akaratelhatdrozasuk révén hozzaférhets intézményrél van-e
sz0, vagy ez csupan a kozigazgatds kezdeményezése mellett lehetséges?
rogziti-e allami jogforras (jogszabdly vagy kozjogi szervezetszabalyozd
eszkoz)?
inkabb szlken vett szakmai vagy inkdbb politikai jellegli tevékenységet
végez-e a szerv?
altalanos vagy kilonos jellegli-e a tevékenység — azaz a felvethet6/fel-
meruld témak alapjan atfogd, valamennyi szakmai/tarsadalmi teriletre
kiterjed§ egyeztetésrél, konzultaciérdl van-e sz, vagy valamely szlkebb
(szak)teriletre korlatozédoé tevékenységrél?

a szocialis parbeszéd férumai esetében tri- vagy multipartit jellegl-e a
tevékenység?

az Egyensuly Intézet, a Magyar Onkormdényzatok Szévetsége (MOSZ), a Telepiilési
Onkormanyzatok Orszédgos Szdvetsége és a Budapesti Onkormanyzatok Szovetsége
hozott |étre.

118 Feltétlendl ilyennek tekinthetjiik az Eurépai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagot (EGSZB),

amely az EU dontéshozo intézményei szamara biztositja a kiilonb6z6 gazdasagi és
egyéb érdekcsoportok véleményének megjelenitését, folyamatosan m(ikodé tanacsado
szervként.

119 A jogalkotdasrdl szdlé 2010. évi CXXX. torvény szabalyozza a jogszabalytervezetek

egyeztetését az Eurdpai Unid intézményeivel és tagallamaival, amennyiben a 20.
§ (1) bekezdése értelmében ,Ha az Eurdpai Unid alapjat képezs szerz6dések vagy
valamely unids jogi aktus rendelkezései alapjan a jogszabdly tervezetét az Eurdpai
Uniod egyes intézményeinek és tagallamainak, vagy az Eurdpai Gazdasagi Térségrdl
sz0l6 megdllapodasban részes mas allamnak elGzetesen bejelentésre vagy egyéb
véleményezésre (a tovabbiakban egyltt: el6zetes bejelentés) meg kell kiildeni, az elGzetes
bejelentést a Kormany altal rendeletben meghatdrozott eljarasban kell lefolytatni.”
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A csoportositds soran tehat toreksziink a teljeskorliségre, azaz a legelemibb, az
egyes allampolgdrok és a kdzponti kdzigazgatds kozotti konzultativ jellegdi kap-
csolatok lehet&ségét megteremt6 intézményes megoldasoktdl a legétfogdbb és
gyakorlatban is nagyobb jelent&ség testiileti szervekig valamennyi intézményt
sorra vesszlk. A konzultativ szervek csoportositdsa korében a legkézenfekvébb,
egyuttal hagyomdanyos megoldasként a kormanyzati tevékenység belsé konzul-
tativ szerveit és a kormanyzati tevékenység kiilsé konzultativ szerveit hataroljuk
el egymastdl.'? ElGbbi korbe sorolhatdak azok az intézményesitett forumok
(pl. hagyomanyosan kormanybizottsagok, kabinetek, tarcakozi bizottsagok),
amelyekben csak allami szervek vesznek részt, utébbi kdrbe pedig azokat a
szervek tartoznak, melyeken belil a kormdanyzati szervek képvisel6i mellett
a legtdgabban értelmezett civil szféra egyes képviselbi is megtaldlhatoak: igy
tarsadalmi szervezetek, érdekképviseletek, szakmai, illetve szakért6i szervezetek,
a tudomany képvisel6i, szakmai kamarak stb., melyeknek e vonatkozasban elvi-
leg egyik f6 jellemz6jik, hogy mindannyian rendelkeznek valamilyen mértékd
autondmidval a kdzigazgatdsi szervekkel valé kapcsolatukban.
A csoportok tehat a kdvetkez6k:

I. Alapszint(i (elemi) konzultativ mechanizmusok

2010-et kdvetSen a konzultacid fogalmi kérébe sorolhaté tarsadalmi egyeztetés
alapvet6 formaja az un. ditaldnos egyeztetés az erre kotelezett kdzigazgatasi
szerv honlapjan megadott elérhet6ségen keresztil, az ott talalhaté terve-
zetek, koncepcidk vonatkozasaban.'?! Ez biztosit(hat)ja legkdzvetlenebbil
az érdemi tarsadalmi (civil) részvételt a jogalkotdsban, jellemzdje, hogy
minden esetben konkrét téma(k)hoz, elkilonilt szabalyozasi teriiletekhez
kapcsoléddan torténik. Ez a természetes személyek, illetve a mds formdban
be nem vont civil szervezetek és szervezeti konturokkal nem rendelkezd
mozgalmak nevében fellép6 személyek szamdra teremt lehet6séget egy
korlatozott parbeszédre. Hagyomanyosan részben hasonld funkciét tolt be
a panasz, illetve kiilonosen a kézérdekdi bejelentés intézménye, amely olyan
koérilményre hivja fel a figyelmet, amelynek orvosldsa vagy megsziintetése
a kozOsség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja.'?* A jogalkoto kiilon

120 VADAL (2012) i. m. 60.

121 Ajogszabalyok elGkészitésében vald tarsadalmi részvételrél szold CXXXI. tv. 7. § (1) bek.
a) pontja és 8. § (2) bekezdése alapjan.

122 A panaszokrél és a kozérdekd bejelentésekrdl szolé 2013. évi CLXV. torvény. 1. § (2)-(3)
bekezdései alapjan.
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kiemeli, hogy mindkett6 tartalmazhat javaslatot is, tovabba a jogi szabalyozas
kotelez6vé teszi a visszacsatoldst is. Az intézmény igénybevételét erdsitd ko-
rilmény, hogy az védett elektronikus rendszer segitségével is megtehetd.'?
Az Ujabb jogfejlédés eredményeként 2023-ban a panaszokrdl, a kozérdek
bejelentésekrél, valamint a visszaélések bejelentésével 6sszefliggb szaba-
lyokrdl sz6l6 Uj torvény révén a magyar jogban — a mar korabban beépilt
intézmények megtartasa mellett — megjelent a foglalkoztatoé altal [étrehozott
belsé visszaélés-bejelentési rendszer intézménye is, amely tartalmaz az allami
és onkormdnyzati szervekre vonatkozoé rendelkezéseket is.

E korben —tehat a legelemibb formak kdzott — emlithet6 tovabba a vdlasz-
tds és népszavazds intézménye is, amennyiben azok el6készitbje, szervezéje,
lebonyolitéja és az azok nyoman sziileté dontések végrehajtdja is mindig a
kozigazgatas. Itt a kapcsolat a kdzigazgatds és a természetes személy kozott
rendkivil kozvetett és személytelen — ennyiben ezek kissé ki is l6gnak a
klasszikus konzultativ mechanizmusok sordbdl.

A fenti formak kozos jellemz6je, hogy van rajuk vonatkozo jogi szabalyo-
zas. Ezzel szemben a nemzeti konzultdcid jogilag nem szabdlyozott forma,
amely elvileg biztositja, hogy a kdzigazgatas (a Kormany) lényeges tarsadalmi
kérdésekben viszonylag gyorsan kaphasson visszajelzéseket. 2011 és 2022
kozott 6sszesen 11 alkalommal kerdilt sor a jogszabalyok altal el6 nem irt, és
nem is szabalyozott in. nemzeti konzultaciéra kilonféle kérdésekben (pl. az
Uj alaptorvényrél, a bevandorldsrél, az internettel kapcsolatos kérdésekrdl,
,Brisszel megallitadsardl”, a csalddtamogatasokrdl, a jarvanyrdl, az energetikai
szankciokrdl), ugy, hogy a Kormany minden valasztasra jogosult polgarhoz
papiralapon eljuttatta, illetve online hozzaférhetévé tette az alapvet6en
eldontendé kérdéseket tartalmazo kérdéssorokat.

Osszefoglaldan megallapithatd, hogy ezen eszkdzok elsésorban a termé-
szetes személyek véleménynyilvanitasat teszik lehet6vé, illetve a kozigazgatas
részérél érkezé esetleges visszajelzések — mint a konzultacié egyik Iényeges
elemeként megjelené kolcsondsség megvaldsuladsi formai — is kozvetettek,
illetve korlatozottak.

Il. Kozvetlen egyeztetés (stratégiai partnerség)

A jogszabadly el6készitéséért felel6s miniszter a kdzvetlen véleményezés
(kozvetlen egyeztetés) keretében stratégiai partnerségi megallapoddsokat

123 2013. évi CLXV. tv. 4-10. §-ai.
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kot az adott jogteriletek szabalyozasanak el6készitésében széles tarsadalmi
érdeket megjelenitd, illetve az adott jogteriileten tudomanyos tevékenysé-
get végz6, minden esetben jogi személyiséggel rendelkez6 szervezetekkel
(stratégiai partnerekkel).'** Egészen 2022-ig ezen megallapodasok szama
viszonylag csekély volt, de azév decemberében egyedil Navracsics Tibor,
terlletfejlesztési miniszter 30 ilyen megallapodast kotott (17 tudomanyos,
egyhazi, karitativ, érdekképviseleti és civil szervezet képviselGjével, illetve 13
felsGoktatasi intézménnyel).1?

lll. Az atfogo (altalanos, tehat nem teriiletspecifikus) tarsadalmi parbeszéd
szerve a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacs (NGTT)

Az NGTT a legtdgabb értelemben vett civil tarsadalmi tudas atfogo jellegl
megjelenitésének (becsatornazdsanak) foruma a kormanyzati dontéshoza-
talban, dontéselSkészitésben. Ez az atfogd (altalanos) jellegl, a dontés-el6-
készitésben nem teriletspecifikus jelenlét lehetGségét biztositd intézmény
tehat nem valamely konkrét témahoz kapcsoléddan jott létre, ,dgazatkozi”
intézményként26. Allandd jellegd, torvénnyel szabalyozott (elvileg nem kor-
manyzati ciklusokhoz, politikai kurzusvaltasokhoz kapcsolédik). A vonatkozé
torvény alapjan a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacs ,,a gazdasdag és a
tarsadalom fejlédését érint6 atfogd ligyek, a kormanyzati ciklusokon ativel6
nemzeti stratégiak megvitatasara” jott létre, tovdbba a ,az Orszaggy(iléstdl
és a Kormanytdl fliggetlen, konzultacids, javaslattevd és tanacsado testiilet, a
munkaaddi és munkavallalé érdekképviseleti szervezetek, a gazdasagi kamarak,
a nemzetpolitika tertletén tevékenyked6 civil szervezetek, a tudomany és a
mivészet hazai és hatdron tuli magyar képviseldi, valamint a bevett egyhazak
kozotti tarsadalmi parbeszéd legatfogdbb, sokoldalld konzultativ foruma”. ¥’
Multipartit szerv, amelyben a Kormdny kézvetleniil nem is vesz részt. Elvileg akar
egy kvazi mdsodik kamaraként is funkciondlhatna, dm miikédése ritkds, erétlen,
tdrsadalmi ismertsége pedig igen csekély.

124 A részleteket lasd a 2010. évi CXXXI. torvény 13. §-anak (1)-(2) bekezdéseiben.

125 https://www.google.com/search?q=Promenad24&rlz=1C1GCEA_enHU970HU970&0
g=Promenad24&aqgs=chrome..69i57j0i51212. 1073j0j4&sourceid=chrome&ie=UTF-8
(2023.02.22.)

126 http://www.ngtt.hu (2023. 02. 22.)

127 A Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacsrdl sz6lé 2011. évi XClII. torvény 2. § (1)
bekezdése.
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IV. Belsé konzultativ szervek

A korabban eszkozolt felosztds szerint az un. belsé kormanyzati konzultativ
mechanizmusba olyan testileti és egyedi szervek tartoznak, amelyeknek
a feladata a Kormany és egyéb kdzponti kdzigazgatdsi szervek munkdjanak
segitése, dontéseik el6készitése, szakmai és politikai megalapozasa, illetve a
meghozott dontések végrehajtasanak nyomon kovetése, mikdzben az ezek
munkajaban résztvevé személyek fészabdlyként az dllamigazgatds személyi
dllomadnydbdl keriilnek ki (beleértve a politikai szolgdlati jogviszonyban dllékat
is). A f6ként testiileti tipusu segédszervek fészabaly szerint Gigydontd hatds-
korrel nem rendelkeznek. Ezeket a bels6 segédszerveket normativ (kormany)
hatarozat, illetve normativ utasitas hozza létre.

A Kormany mellett mikodé belsé konzultativ testlleti és egyedi szervek
a) a kabinetek,'?® b) a kormanybizottsagok, tovabba c) a kormanybiztosi in-
tézmény, és d) a Kormany egyéb javaslattevd, véleményezd vagy tanacsadoi
tevékenységet végzl testiiletet is Iétrehozhat a kormanyzati igazgatasrél sz6l6
2018. évi CXXV. torvény 10. § (1) bekezdése alapjan. Ezek (a —d) mindegyike
normativ kormanyhatdarozattal jon létre.

Dogmatikailag a Kormany az altaldnos hataskor( politikai déntéshozé
férum, a kabinet és a kormanybizottsag a kormanyzati dontéshozatal kiilonos
hataskord politikai dontéshozé férumai, mig a 10. § (1) bekezdése szerinti
szervek a kormdnyzati dontéshozatal kiilon6s hataskorl szakmai dontés-el6-
készit6 forumai [ilyen példaul a Kormany 1336/2022. (VII. 15.) Korm. hataro-
zatdval létrehozott Energia-veszélyhelyzeti Operativ Torzs, illetve a Kormany
tgyrendjérél sz6l6 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatédrozat 47. pontja alapjan
a Nemzetbiztonsdgi Munkacsoport, valamint a Honvédelmi és Rendészeti
Munkacsoport, mint a Védelmi Tanacs dontés-el6készit6 testiletei]. Ezek
elnevezése gyakran tanacs, kollégium vagy tarcakozi bizottsag. Ugyanebben
a korben, de jelent6sége miatt mégis kiilon kell emliteniink az eurépai unids
kormanyzati dontés-el6készités legfontosabb testiileteként a Eurépai Koor-
dindcids Tarcakozi Bizottsagot (EKTB), illetve annak Un. szakértdi csoportjait,
melyek f6 feladata az Eurdpai Unié dontéshozatali tevékenységében valé
kormanyzati részvétel 6sszehangolasa.'®

128 A Nemzetbiztonsagi Kabinet helyébe [épd Védelmi Tanacs mellett kormanyzati politikai
dontéshozd csucsszerv még a Stratégiai és Csaladiigyi Kabinet, a Gazdasagi Kabinet és
a Nemzetpolitikai Kabinet.

129 1741/2020. (XI. 11.) Korm. hatarozat az Eurdpai Unié dontéshozatali tevékenységében
vald kormanyzati részvétel 6sszehangoldsardl és az Eurdpai Koordindacids Tarcakozi
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Azt a korabbi allitast, miszerint a bels6 konzultativ szerveknek kizardlag
az allamigazgatas személyi dllomanydba tartozék lehetnek a tagjai, azzal
érdemes kiegészitenlink, hogy az ezeket létrehozé normativ hatarozatok
tobb esetben is lehet6vé teszik dllandd vagy eseti jelleggel felkért, illetve
meghivott személyek részvételét az tléseken — mikdzben persze a belsé
szervek gyakorlatdban ez a kozrem(ikodés elvi jellegli és mértékét tekintve
is rezidualis tétel.*°

A Kormany szamdra készuld elGterjesztések kdzigazgatdson belili egyezte-
tésének szabalyait (a folyamat szereplGit és az § jogaikat, kotelezettségeiket) a
Kormany lgyrendje részletesen szabalyozza, azzal, hogy a két legfébb szerepl6
a Miniszterelnoki Kormanyiroda kézigazgatdsi allamtitkara, aki az un. el6zetes
egyeztetés kulcsszereplSje, 3 illetve a Kzigazgatdsi Allamtitkari Ertekezlet, amely
hagyomdnyosan a kormanyzati dontéshozatal altaldnos hataskord szakmai
dontés-el6készitd foruma.3? Utdbbi legfébb feladata, hogy allast foglaljon a
Kormanynak szdnt elGterjesztések és jelentések dontésre vald alkalmassagardl,

Bizottsagrol. A 22. pont szerint: ,A Kormany eurdpai unids politikdjanak végrehajtasa,
az eurdpai unids tagsaghol fakado feladatok elGkészitése és az unids dontéshozatali
eljarasok soran képviselendd targyalasi allaspontok kialakitasa, az unids politikak
alakuldasdanak nyomon kovetése és a szlikséges kormanyzati intézkedések koordinalasa
érdekében szakértGi csoportok mikodnek.”

130 A mar emlitett 1336/2022. (VII. 15.) Korm. hatarozat 6. pontja alapjan ,Az Energia-
veszélyhelyzeti Operativ Torzs (ilésén a 4. és 5. pontban foglalt tagokon kiviil
a Miniszterelnokséget vezet6 miniszter altal dllandé vagy eseti jelleggel felkért, illetve
meghivott személy vesz részt”.

131 Az elGzetes fazisban (amely arra keresi a valaszt, hogy a tervezet alkalmas-e kozigazgatasi
egyeztetésre bocsatasra) 2010 el6tt szakmapolitikai munkacsoport déntott, 2010 utan
pedig egy ideig a KIM kozigazgatasi allamtitkara.

132 A Kormany ugyrendjének 35. pontjanak (1) bekezdése. A (2) bekezdés szerint a
Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet a Kormany altalanos hataskor( szakmai dontés-
el6készits testlleteként a Stratégiai és Csaladiigyi Kabinet, a Gazdasagi Kabinet, a
Novekedési és Versenyképességi Kabinet, a Nemzetpolitikai Kabinet és a Védelmi Tanacs
(atovabbiakban egyiitt: kabinet) és a Kormany ulései elGkészitésének altalanos szakmai,
szervez, egyeztetG és a Kormany altal hozott dontések végrehajtasat ellen6rzé forumaként
mUikodik. A kérdéskor tagabb 6sszefliggéseihez ldsd a kordbbi szakirodalombdl: BALAZS
Istvan: A kormdny déntéshozatali mechanizmusa, kiilénés tekintettel a konzultativ
testliletek szerepére. Budapest, Magyar Kozigazgatdsi Intézet, Kozigazgatasi Flizetek 7.,
1993; illetve FAZEKAS Marianna (szerk.): Kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Budapest, ELTE
Eotvos Kiado, 2015, 160-162; illetve BALAZS Istvan: A Kormany és a kbzponti kdzigazgatds
értelmezése, valamint annak valtozasai a magyar alkotmanyos kérnyezetben. In: Arva
Zsuzsanna et al.: Allami erGforrdsok. Szervezet és személyi dllomdny a végrehajto
hatalom kérében. Budapest, Dialég Campus Kiadd, 2020, 11-111 (ktléndsen a 37-54.
oldalak a dontéselSkészitésrdl, illetve a kormanyzati segédszervekrdl).
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a kabinet vagy a Kormany tGlésének napirendjére vételérél.**® Lényeges, hogy
sajat maga is Iétrehozhat dllandé és eseti munkabizottsagokat.'** Fontos, hogy
elvileg ebben a belsé egyeztetési folyamatban lehet8ség nyilik a kiilonféle ész-
revételek, s ezek kozott a tarsadalmi aktorok észrevételeinek becsatornazasara
is (igy a korabban emlitett dltalanos és kdzvetlen egyeztetés, valamint a kovet-
kez6 pontban bemutatando kiils6 konzultativ szervek révén nyert informaciok
dontés-elGkészités soran torténd felhasznalasara is).

A kormdnynak szant el6terjesztések szakmai véleményezése korében ki
kell emelnlink egy tovabbi konzultacids format is, amely nem mas, mint az
az egyeztetés, amelyet mas allami szervek vezetdgivel kell lefolytatni.**®

Fontos, hogy bels6 konzultativ szervet a kdzponti kdzigazgatdsban nem
csupan a Kormany hozhat létre, hanem masok mellett a miniszter is, aki
normativ utasitasaval —vagy a feladatkorikben érintett miniszterek egylittes
normativ utasitdsukkal — munkacsoportot hozhatnak létre a fent emlitett
feladatok ellatasara.'*® Ugyanez lehetséges az egyéb kdzponti allamigazgatasi
szerv vezetGjének normativ utasitdsaval is.**’

V. Kiils konzultativ szervek

Alegheterogénebb csoport praktikusan a kiils6 konzultativ szervek csoportja:
ezek az 6ket |étrejottiik jogi alapjait tekintve, szervezetiiket és feladatkoreiket
(jogkoreiket) tekintve, tovabb az altaluk ténylegesen ellatott funkcidk szerint
is igen sokfélék. K6zos ismertetGjegylik azonban, hogy e testiletek tagjai ko-
z0tt a kdzigazgatas személyi dllomanyan kiviilrél érkezdket, igy a legtdgabban
értelmezett civil szféra egyes képviseldi is megtaldljuk: igy civil szervezeteket,
a tudomany képviselGit, érdekképviseleteket, szakmai kamardakat, gazdasagi
tarsasagokat stb.

A szaktudas, illetve informacid kiilsé konzultativ szerveken keresztili , be-
csatorndzdsa” a kozigazgatdsba komoly el6nyokkel jar: a lényeges érdekek és

133 45. pont (2) bek. a).

134 37. pont (1) bek.

135 Kormany tgyrendjének 6. pontja: ,Az el6terjesztének az elGterjesztésben foglalt
tervezetet jogszabalyban meghatdrozottak szerint, tovdbba a) ha az a birésagok és az
Ugyészségek feladatkorét érinti, az Orszagos Birdsagi Hivatal elndkével és a legfébb
tigyésszel, b) ha az az Alkotmanybirésagot, az Allami Szamvevészéket, a Magyar Nemzeti
Bankot, az autondm dllamigazgatasi szerveket, illetve az 6nallé szabalyozd szerveket
érinti, az adott szerv vezetGjével egyeztetni kell.”

136 2018. évi CXXV. térvény 30. § (1) bek.

137 A jogalkotasrol sz6lé 2010. évi CXXX. tv. 23. § (4) bekezdésének c) pontja értelmében.
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igények nem blrokratikus attételeken keresztiil jelennek meg a dontés-elé-
készitésben, tovabba kevésbé koltséges, mint a hasonld, amde piaci alapu
szolgdltatasok igénybevétele, ugyanakkor sok esetben a kdzigazgatas személyi
allomanyahoz tartozék tudasahoz képest is naprakészebb, atfogdbb ismere-
teket, naprakész szaktudast biztosit egy adott kérdés kapcsan. Egy formalis
alkalmazas (munkavégzésre irdnyuld jogviszony létesitése) nem lenne indokolt,
hiszen nincs folyamatosan elldatandé feladat, a szakért6ként eseti jelleggel
torténd felkérés pedig lelassitana az Gigymenetet. S6t, éppen a szlikséges
kils6 impulzusok hianyat eredményezné ezen szakérték (bizottsagi tagok)
allami alkalmazasa, azoknak a napi, friss impulzusoknak a részleges hidnyat,
amelyeket csak a gyakorlatban, terepen, illetve a tudomanyos m(ihelyek aktiv
tagjaként lehet megszerezni és utdbb hasznositani.

El6ny lehet tehat, hogy a kapcsolat intézményesitett és tervezhetd, de
nélkilozi azokat a kotottségeket, amelyeket a kdzigazgatds személyi dllomanya
esetében a jogallasi torvények irnak elb. Ezek a testileti jellegl kiilsé kon-
zultativ szervek dont6en klasszikus igazgatasi agazatokhoz,**® vagy Ujabban
kialakult allami feladatellatasi tertiletekhez (pl. korrupcidellenes tevékenység,
digitdlis fejlesztés) kapcsolédnak.

Melyek tehat e rendkivil heterogén szervtipushoz tartozé egyedi szervek
tekintetében a f6bb csoportositasi lehetdségek?

Létrejottiik jogi alapjait tekintve lathatd, hogy vannak koztlik olyanok,
amelyeket torvény hoz létre (ilyen példaul a Nemzeti Kulturdlis Tandcsrdl,
a kulturstratégiai intézményekrél, valamint egyes kulturdlis vonatkozasu
torvények maodositasardl szolé 2019. évi CXXIV. torvénnyel létrehozott,®
a kulturdlis agazatok egységes kormanyzati stratégiai iranyitasanak szak-
mai alapjait biztosité Nemzeti Kulturalis Tandacs), olyat, amelyet normativ
hatarozat (a kormanyzati igazgatasrél sz6l6 2018. évi CXXV. torvény 10. §
(1) bekezdése szerinti javaslattevd, illetve véleményezd testiiletként a kiilsé
konzultativ szervek tobbsége is kormdanyhatarozattal jon létre), de a fentiek
(jelen fejezet IV. pontja) szerinti esetekben, az egyéb kdézponti dllamigazgatasi
szervek esetében nem kizart, hogy kiilsé tagsaggal is rendelkezd javaslattevd,
véleményez6 szervek normativ utasitds nyoman jojjenek létre.

138 A koznevelés teriletén példaul az egyes kdznevelési szakmai testiletekrdl sz6l6
1382/2017. (VI. 16.) Korm. hatarozat 18. pontja alapjan a Kéznevelés-stratégiai Kerekasztal
a kozneveléssel kapcsolatos dontések el6készitésében javaslattevs, véleményezd,
stratégiai tandcsaddi tevékenységet végz6 tarsadalmi egyeztetd szakmai testilet.

139 5. § (1) bek.

200



KORMANYZATI KONZULTATiV SZERVEK ES MECHANIZMUSOK ...

Ami ebben a korben |ényeges, az az, hogy kozvetlen jogforrasi alapok (nor-
mativ jogforrasban torténd kifejezett tételezés) nélkiil is [étrejohetnek ilyen
szervek, ahogyan azt a Versenyszféra és a Kormany Allandé Konzultaciés Fo-
ruma (VKF) példajan keresztil is lathatjuk, amennyiben azt Kormany hozta
létre hat altala kivalasztott szocialis partnerrel, egy olyan megdllapodassal,
aminek nincs (!) kézvetlen jogszabalyi, illetve kozjogi szervezetszabalyozd
eszkdzben rogzitett alapja.

Lényeges gyakorlati — azaz nem feltétlenil a jogforrasokbdl kévetkezd,
azokban rogzitett — kiilonbségtétel alapja lehet az ellatott funkcid is, hiszen
e szervek egy része csupan legitimdcios funkciot (ilyen példaul a 1712/2014.
(XII. 5.) Korm. hatdrozattal lIétrehozott IdGsek Tandcsa) vagy protokolldris funkciot
(Iasd példaul a kétoldald Magyar — Kazah Stratégiai Tanacsot) |at el, mindenfajta
— e szervek plendris Uléseinek keretei kozott zajlé — érdemi informacidcse-
re, illetve érdemi véleményezs tevékenység stb. nélkil (azaz a szakteriileti
munka érdemi része dltaldban nem ezen forumok keretében zajlik, ott csu-
pdn politikai természet(i dlldsfoglaldsokra keriil sor és az elért eredmények
kommunikdcidja térténik meg).

A tényleges munkadt végzé kiils6 konzultativ szervek kozott kell emliteniink
azokat, amelyek valamifajta politikai kompromisszum eredményeként jonnek
létre: ilyen a 2022-ben létrejott Korrupcidellenes Munkacsoport,**° amelyben
kormanyzati és nem kormdnyzati szerepl6k létszam és szavazati jog tekinte-
tében paritdsos alapon vesznek részt, tovabba ide sorolhatjuk a kilonb6z6
kodifikacios bizottsagokat [lasd pl. a 1011/2015. (I. 22.) Korm. hatarozatot,
amely a kozigazgatasi perrendtartas kodifikacidjardl a 1602/2014. (XI. 4.)
Korm. hatérozattal létrehozott Allamreform Bizottsag eseti munkacsoport-
jaként Kozigazgatasi Perjogi Kodifikacids Bizottsagot hozott létre].

A dontés-elGkészitésben szerepet jatszo, kilsé javaslattevs, véleménye-
26 szervek kozott szdmos olyat is taldlunk, amelynek kifejezett feladata az
érdekegyeztetés is. J6 példa a szakképzésrdl szolé 2019. évi LXXX. térvény 98.
§-anak (1) bekezdése szerinti Szakképzési Innovaciés Tanacs, amelynek 6
feladata a ,szakképzés orszagos stratégiai kérdéseinek érdekegyeztetése”,
mikozben , dontés-elGkészits, véleményezl és javaslattevé orszdgos testi-
letként segiti a szakképzésért felel6s miniszter szakképzéssel kapcsolatos
feladatainak ellatasat”.

140 Lasd a Kormany 1424/2022. (IX. 5.) Korm. hatarozatat, illetve az eurdpai unios koltségvetési
forrasok felhasznalasanak ellenGrzésérdl szold 2022. évi XXVII. torvény 48-63. §-ait. A
Korrupcidellenes Munkacsoport az Integritas Hatosag mellett miikod6, am attdl fliggetlen
elemzg, javaslattevd, véleményez6 és dontéselGkészits feladatokat ellato testiileti szerv.
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A kovetkez8 csoportositdsi lehetdséget az adja, hogy egyes konzultativ jellegl
szervek esetében a , kiils6” elem maga is a kézigazgatdson beliil marad, de
az dllamigazgatdson kiviil — azaz az 6nkormdnyzati teriilet képviseli jelennek
meg ilyenként. Két — jogforrasi alapokkal is rendelkez6 — példa erre az Orszdgos
Kézszolgdlati Erdekegyeztets Tandcs (OKET), amely a kdzszolgalat egészét atfogd
érdekegyeztetés — a Kormany, az orszagos 6nkormanyzati érdekképviseleti
szervezetek és az orszagos szakszervezeti szovetségek — forumaként szolgal,**
illetve a Kdzszolgalati Erdekegyeztetd Férum (KEF),**2 amely a kormanyzati
igazgatasi szervek, valamint a kormanytisztvisel6k érdekegyeztet6 foruma a
Kormany, az orszdgos dnkormanyzati érdekképviseleti szervezetek, valamint
a kormanytisztvisel6k és a koztisztvisel6k szakszervezeteinek részvételével.'*®

Szintén elhatarolasi szempont, hogy az adott kiilsé konzultativ szerv te-
vékenysége kézvetleniil kapcsolddik-e hatdsdgi tevékenységhez (ligydontd
hatdskortél fuggetlenl). A kiilsé szervek donté tobbsége esetében errél nincs
sz0, de akadnak ellenpéldakis, igy példaul a géntechnoldgiai tevékenységrol
52616 1998. évi XXVII. térvény és a Géntechnoldgiai Eljarasokat Véleményez6
Bizottsag szervezetérdl és miikodésérdl szolé 128/2003. (X11.19.) FVM ren-
delet értelmében a Géntechnoldgiai Eljdrdsokat Véleményezé Bizottsdg (a
tovdbbiakban: Géntechnolégiai Bizottsag, GEVB), amelynek a kérelmeket
a hatdsag kotelez6 jelleggel megkildi véleményezés céljabdl. A Géntech-
noldgiai Bizottsdg az érintett szakminisztériumok, a Magyar Tudomanyos
Akadémia, valamint a civil szervezetek daltal delegdlt szakért6kbdl all (igy
példaul a kdrnyezetvédelmi céllal bejegyzett civil szervezetek kdzosen négy,
az egészségvédelmi és a fogyasztovédelmi céllal bejegyzett civil szervezetek
kozosen egy-egy képviseldt kiildenek). A hatdsag a Géntechnoldgiai Bizottsag
véleményétdl eltérhet, de csak ,,megfelelé szakmai indokok alapjan”.

Fontos tovabba, hogy ilyen kiilsé konzultativ szervek nem csupdn koz-
ponti kormdnyzati igazgatdsi szervek (Kormdny, minisztérium, a kormanyzati
f6hivatal és a kdzponti hivatal) mellett johetnek Iétre, hanem mas kozponti
allamigazgatasi szervek, igy 6nallé szabdlyozo szervek mellett is.*** Utdbbira
j6 példa a 2014-ben létrejott a Gyermekvédelmi Internet Kerekasztal,**> amely

141 A kozalkalmazottak jogallasardl szolé 1992. évi XXXIII. tv. 4. § (1)-(4) bek.

142 A kormanyzati igazgatdsrol sz6lé 2018. évi CXXV. torvény 171. § (1)-(6) bek.

143 A két szerv kapcsan lasd bévebben: SzaBO Imre Szildrd: A szakszervezet jogdlldsa a
magyar munkajogban. Pécs, PTE AJK — Novissima, 2022, 158-161.

144 Ezek csoportositasara nézve lasd a kozponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany
tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2010. évi XLIII. torvény 1. §-at.

145 A Gyermekvédelmi Internet-kerekasztalt a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag (NMHH)
elndke, Karas Mdnika hozta létre az elektronikus kereskedelmi szolgaltatasok, valamint

202



KORMANYZATI KONZULTATiV SZERVEK ES MECHANIZMUSOK ...

a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag (a tovabbiakban: NMHH) elnokének
javaslattevd, véleményez6 funkciodt betoltd tandcsadé testiilete. A Kerekasztal
ajanldsokat fogadott el példdul a szlirszoftverekkel és a karos internetes tar-
talmak esetén alkalmazandé figyelemfelhivasokkal kapcsolatban.#¢ Lényeges,
hogy a szervezet dltal kiadott ajanlasok nem kotelez6 erejl jogi normak, igy
a szolgdltatéknak nem kell alkalmazniuk az azokban leirtakat, ezen feliil sem
az NMHH Hivatala, sem a Médiatandcs nem hivatkozhat dontései indokola-
saként ezekre a dokumentumokra.

VI. Egyéb konzultativ szervek és mechanizmusok

A kozigyek vitatdsanak, illetve a kormanyzati dontések elGkészitésének
lehetnek egyéb férumai (szervei, illetve mechanizmusai) is. Ezek kozott is
kiemelked6 a hagyomdnyos és modern médiumok (kozosségi fellletek) je-
lent6sége, amennyiben tarsadalmi szinten ezek a platformok valnak a lokdlis,
orszagos, s6t globalis kérdésekkel kapcsolatos vélemények kifejtésének és
jelenik meg ez az ,intézmény”, tekintettel arra, hogy azon keresztiil — szemben
a tobbi formdval — az dllam képviselSivel nem vagy nem feltétlenil kertilnek
kapcsolatba az egyének vagy szervezetek, azaz az dllam (a kozigazgatas) kép-
viselGihez az informdacidk legfeljebb esetlegesen, illetve kozvetetten jutnak
el. Magyarorszagon ehhez az is hozzatartozik, hogy a nem azonos politikai
oldalhoz tartozok kozotti politikai vitak rendkivil ritkak, a parbeszédes for-
mak egészen kivételesek — a legtobb szerepl6 egyirdnyd, illetve masokéval
parhuzamos kommunikaciét folytat.

2022-ben ismét feler6sodtek azok a hangok, amelyek egy/a Nemzeti Ke-
rekasztal felallitasat surgetik. A partallamirendszerbdl a tébbparti demokra-
cidba vald békés atmenet feltételeit kidolgozé, 1989 nyardn létrejott tripartit
tanacskozo forum egy kivételes torténelmi pillanatban, kilénleges politikai
feltételek megléte mellett jott |étre, s bar ma egy alapvet6en jogtorténeti
kategoriaként érdemes kezelnlink, fogalmilag nem kizart, hogy egy Orszagy-
gy(lésen is tulnyuldé konzultativ szervként valamikor Ujra szerepet kapjon.
2022 decemberében egy oktatdsi nemzeti kerekasztal |étrejottét kérte a

az informacids tarsadalommal 6sszefliggd szolgaltatasok egyes kérdéseirél sz6l6 2001.
évi CVIII. torvény alapjan.

146 A Gyermekvédelmi Internet-kerekasztal ajanldsa a kiskoruakra karos internetes tartalmak
és szolgaltatasok esetén alkalmazandé figyelemfelhivo jelzésekre és szlirGszoftverekre
http://nmhh.hu/dokumentum/162986/szuroszoftver_ajanlas.pdf (2022. 05. 15.)
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kormanytdl a Pedagdgusok Szakszervezete (PSZ),'*’ arra hivatkozassal, hogy
egy olyan nemzeti sorskérdésrél van sz6, amely sziikségessé teszi az eddigi
formdakat meghaladé Uj konzultativ mechanizmusok kialakitdsat is, az oktatas
valamennyi szerepl6jének bevondsdval.

Végiil az egyéb szervek kozé sorolhatjuk a piaci alapon miikédé tandcs-
add cégeket is, amelyek gyakran piackutatdssal, tudomanyos kutatdssal,
network-épitéssel, nemzetkozi konferencidk szervezésével és mds hasonld, a
kormanyzati megrendeléseket eredményez6 tevékenységekkel is foglalkoznak.
Ezeket a piaci entitasokat meg kell kiilonboztetnlnk a kézigazgatason belil
kialakitott, miniszteri iranyitds ala tartozd, a kiils6 tarsadalmi és tudomanyos
partnerekkel a kormanyzati dontések el6készitése, megalapozasa érdekében
f6feladatként egylittm(ikodd kutatdintézetekt6l.2*® Utdbbiak — leginkabb az
ellatott feladatok terén — némi rokonsdgot mutatnak a belsé konzultativ
szervekkel, s akar kvazi konzultativ szerveknek is tekinthetjik 6ket.

5. A kiils6 konzultativ szervek vizsgalatanak szempontjai

Miutan ebben a tanulmdnyban a kiilsé konzultativ szervek alaposabb vizs-
gdlatara vallalkozunk, érdemes feltenniink magunknak a kérdést, hogy — az
eddigiek alapjan — egy-egy ilyen entitds elemzésekor, vagy egyébként ezek
0sszehasonlitdsakor mely szempontokat érdemes figyelembe venniink? Az
aldbbiakban rogzitjik azokat a kérdéseket, melyeket a leglényegesebbnek
tartunk, s egyuttal ott, ahol ez szlikségesnek latszik, altalanosito, a korabban
bemutatott szervek vizsgalatdra alapozott valaszokat is adunk ezekre:

I.  Van-e a hatdlyos jogrendszerben jogforrasi alapja a dontéselGkészit6
szervnek? Amennyiben igen, Ugy torvény vagy normativ hatarozat
(esetleg utasitas) hozta-e létre?

II. Milyen feladatot vagy feladatokat |4t el az adott konzultativ szerv? A
feladat sz¢ itt kettds értelemben is hasznalhaté: egyrészt az adott dgazat,
sz(ikebb szakterilet azonositasat szolgalhatja (id6suigy, oktatds, digitali-

147 https://hvg.hu/itthon/20221212_PSZ_nemzeti_kerekasztal_kormany (2022. 12. 12.)

148 Ezek kdzott mai példaként hozhatd fel a Madl Ferenc Osszehasonlitd Jogi Intézet étrehozasardl
sz6l6 95/2019. (IV. 25.) Korm. rendelet 1. §-a alapjan a Mdd! Ferenc Osszehasonlitd Jogi
Intézet, amely az igazsagligyért felelGs miniszter irdnyitasa ala tartozo kozponti hivatalként
mUkodd kozponti koltségvetési szerv, és amely — egyebek mellett, a 4. § (1) bek. c)-d)
pontok nyoman — nemzetkdzi 6sszehasonlitd jogi kutatdsokat folytat és elemzéseket
készit jogalkotasi tevékenység elGkészitése, illetve jogszabdly hatalyosulasanak vizsgalata
érdekében, tovabba szakpolitikai elemzéseket készit és publikal a sikeres, modellértékd
jogalkotasi megoldasokrol.
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VI.

z4acio6 stb.), masrészt pedig arra adhat valaszt, hogy a dontéselSkészités
teljes folyamatan belil hol jut leginkdbb szerephez az adott szerv. Utdbbi
korben érdekes fejlemény, dltaldnos tendencia, hogy a tevékenység sok
esetben és egyre inkdbb eltolddik az alkalmazas monitoringja, a kival-
tott hatdsok utdlagos elemzése iranydba (az el6zetes informacidnyujtas
helyett) nem csupan a bels6,* de a kllsd konzultativ szerveknél is.
Milyen konkrét jogosultsagai (jogkorei) és kotelezettségei vannak a
segédszerv egészének, a tagoknak, illetve a szerv munkajaban résztve-
v6 egyéb személyeknek (példaul az dllando és eseti meghivottaknak)?
Utdbbi korben kiilondsen széles a skala, amely a tandcskozasi jog nélkuli
jelenléti jogtdl a szavazati jogig terjed.

A rarott feladattdl, illetve a szdmadra biztositott jogkortdl fliggetlendl
milyen tényleges funkciot |at el az adott szerv? A leggyakrabban irdsban
is rogzitett feladatok, illetve jogkorok listajabol nem feltétlentl tudunk
kovetkeztetni arra, hogy miis a tényleges szerepe az adott entitasnak. E
vonatkozasban a két széls6é pont a merében protokollaris vagy legitima-
ciés funkcio ellatasa, illetve a tényleges informacidkozlés, érdekfeltaras,
-becsatorndzas, azaz a dontéselGkészités tartalmi befolydsolasa.
Egyedi hatdsagi dontésekhez kézvetlentil kapcsolédd véleményezé
tevékenységet végez-e a szerv? Ahogyan erre utaltunk is, példdul a
géntechnoldgiai hatdsadg az engedély irdnti kérelmet az un. Géntech-
noldgiai Bizottsag véleményére figyelemmel biralja el. Ebbe — egyebek
mellett — a kornyezetvédelmi céllal bejegyzett civil szervezetek kézosen
négy, az egészségvédelmi és a fogyasztévédelmi céllal bejegyzett civil
szervezetek kdzosen egy-egy képvisel6t kildenek.

Kikbdl all a szerv, hogyan kerlilnek be a civil tagok? Sokféle megoldas
ismert: nevesitett ernyGszervezet delegdldsa Utjan; esetleg felhivds nyo-
man, jelentkezés alapjan; a teriileten m(ikodd civil szervezetek javaslata
alapjan stb., vagy ezek nélkil miniszteri (ritkdbban miniszterelnoki vagy
mas kozponti dllamigazgatasi szerv vezetdje altali) kijeldléssel, kivalasz-
tassal. Példaul az Id6sek Tandacsa tagjait — tizenkét f6t — a miniszterelnok
kéri fel részben az id6sligy tertiletén mikodé civil szervezetek javaslata
alapjan. Az 6sszetétel, illetve a belsé aranyok tekintetében jelent&sége
van annak is, hogy paritdsos alapon vannak-e jelen a nem a kozigazgatas

149

Példaul a Kormany 1336/2022. (VII. 15.) Korm. hatarozata az Energia-veszélyhelyzeti
Operativ Torzsrél annak egyik leghangsulyosabb feladataként a meghozandé intézkedések
megtételének el6készitése mellett, a meghozott dontések végrehajtasanak nyomon
kovetését hatarozza meg.
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VII.

VI,

személyi dllomdnyahoz tartozé tagok, vagy csupdan rezidudlis tételként,
jelképesen (el6bbire példa a Korrupcidellenes Munkacsoport, utébbira
pedig a Nemzeti Kulturalis Tandcs).

A szervezet sszetettsége, a miikodés bonyolultsaga. Altaldban a belsd
konzultativ szervekre jellemz8, hogy tobbszint(i a m(ikodésik: a kabinet-
ként mUikodé Védelmi Tanacs mellett Nemzetbiztonsagi Munkacsoport,
valamint Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport m(ikodik — mind-
kett6 a Védelmi Tandcs dontés-el6készitd szerveként miikodik, egészen
pontosan: ,javaslatot tesz a Védelmi Tanacsnak a nemzetbiztonsag
védelme érdekében sziikséges feladatokra és intézkedésekre, valamint
figyelemmel kiséri azok végrehajtasat”. A kiilsé konzultativ szervek ese-
tében ez a fajta Osszetett szervezet ritka, inkabb kivételes (noha példaul
a Roma Koordinacids Tandcs esetében az iranyadd Kormanyhatarozat
maodositasa éppen ebben az irdnyban tortént meg, lehet6vé téve szak-
terileti tagozatok kialakitasat. A Korrupcidellenes Munkacsoport pedig
almunkacsoportokban kezdte meg érdemi tevékenységét 2023-ban.**°
Osszehivas gyakorisaga. A kiilsé konzultativ szervek esetében — gyakran
az iranyadod jogforras elGirasaitdl fuggetlenil — az 6sszehivds gyakori-
saga csekély (évi 0-1-2), gyakran az adott kormdanyhatdrozatban el&irt
mértéket sem éri el.

Milyen tipusu szerv tevékenységét segitendé jon létre? llyen kilsé
konzultativ szervek a kdzponti dllamigazgatasi szervek kozll nem csak a
kézponti kormanyzati igazgatasi szervek (pl. Kormany, minisztérium) mun-
kajat segitendé johetnek létre, hanem példaul 6nallé szabalyozd szervek
mellett is, mint amilyen a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag. A Gyer-
mekvédelmi Internet-kerekasztalt a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag
(Hatdsdag) elndke hozta létre az elektronikus kereskedelmi szolgaltatasok,
valamint az informacids tarsadalommal 6sszefliggd szolgaltatasok egyes
kérdéseirdl szolé 2001. évi CVIII. torvény 4/B. § (1) bekezdése alapjan,
amely kimondja, hogy Hatdsag EInokének az elektronikus kereskedelmi
szolgdltatas és az elektronikus hirkozlési szolgdltatas uUtjan hozzaférhe-
t6 médiatartalmak, informacidk tekintetében a kiskoruak egészséges
fejl6dését biztositd jogszabalyi elGirdsok elfogadasat és hatdlyosulasat
el6segitd javaslattevd, véleményez6, tanacsado testiilete —amelynek 8
tagjara itt is civil szervezetek tehetnek javaslatot.

150 A négy almunkacsoport a kovetkezé teriletekre fokuszal: kbzbeszerzések, unids és
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XI.

XIl.

MUkodés onallésaganak mértéke. Miutan ezek a szervek allami akarat
nyoman és a kozigazgatds tevékenységét segitendd jonnek létre, nem
feltétlendl életszer( elvarni, hogy ezek széleskor(i autonédmidval rendel-
kezzenek — ezzel egylitt Iényeges kérdés, hogy a tagok altal megfogalma-
zott allaspontok kifejtésére, azok akdrcsak a szerv tobbi tagjdhoz vagy
mas érdekeltekhez valé eljuttatasara, az érdemi parbeszéd fizikai vagy
online szintereinek biztositdsara, vagy éppen az 6sszehivasra sor keril-e,
illetve ezek tekintetében van-e barmilyen mozgasterik a tagoknak, ha
ugy tetszik: kikényszerithet6ek-e az érdemi miikodés elemi feltételei. Ez
dontéen két szempont fliggvénye: az 6ndlld kéltségvetésé, és kiilénésen
az 6ndllé titkdrsdg létéé. Amennyiben az adott minisztérium (azon belil
is allamtitkarsag) hivatali apparatusa biztositja a m(ikodés valamennyi
feltételét (s Magyarorszagon ez a tipikus), ugy ez 6nmagdaban is lelassit-
hatja, a blirokratikus mikodés belsé logikdihoz és id6gazdalkodasahoz
igazithatja a szerv feladatellatasat, ami kiilonosen a jelz6funkcid ellatasa,
az alkalmazas nyomon kovetése stb. korében jarhat hatranyokkal, végs6
soron marginalizalva az adott szervet.

Az adott szerv stabilitasa, tartés mikodése. Noha a kilsé konzultativ
szervek tobbségére is igaz, hogy azok elvileg csupan az adott kormanyzati
(vezet6i) ciklus id6tartamaban léteznek, jol lathato, hogy ezek egy része
— ha véltozott név alatt vagy megvaltozott 6sszetételben is — tartésan
jelen van a kozpolitikaformalasban. Ennek jelent6ségét az adja, hogy az
esetek tobbségében mind a kozigazgatas személyi dllomanyahoz tartozok
korében, mind pedig a kivilrél bevont személyek kdrében érvényesiil,
megfigyelhetd hol egy korlatozott, hol egy szinte teljeskorl személyi
kontinuitas, ami el6feltétele egy érdemi szervezeti tudas kialakulasanak,
tovabbhatasanak, illetve a tartds személyes kapcsolatok altal generalt
bizalom (!) Iétének. Magyarorszagon, ahol 2023-ban mar 13 éve ugyanaz
a kormanykoalicié van hatalmon, megfigyelhet6, hogy ezek a szervek
tobbségilikben a valasztasokat kdvetben ujjaalakulnak, gyakran az eredeti
|étesité kormdanyhatdrozat mddositasa mellett.

A konzultacié 6ncélusaga, vagy konzultacié a konzultalds kedvéért. ,A
pénzszerzd életforma mindig bizonyos kényszert ré az emberre, s a gaz-
dagsag nyilvan nem lehet a keresett j6, mert csak arra vald, hogy felhasz-
naljuk, s nem 6nmagdarét, hanem masért van” — allitja Arisztotelész.*>*
Ennek analdgidjdra a kiilsé konzultativ szervek esetében sem lehet maga

151 ARISZTOTELESZ: Nikomakhoszi etika. Szabd Miklds forditasa. Budapest, Eurdpa Kiado,
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a mUkodés, mlkodtetés, azok kozigazgatas altal fenntartdsa a végsé cél
(6ncél), hanem elvileg a kozigazgatasi dontésekhez biztositott érdemi
informacidk el6allitdsa, folyamatos biztositasa lenne ez a kozvetlen cél.
Erre akkor is figyelni kell, ha — a politikai szandékoktdl fliiggetlenil — a
magyar kozigazgatdsban ezen a tertileten komoly szakemberhiany, vég-
s6 soron kapacitashiany (is) van, azaz kevés a konzultativ terileteken
évtizedes tapasztalatokkal rendelkezd személy.

A testiileti szerv létszama. Tobb esetben (pl. Roma Koordindcids Tanacs)
azt latjuk, hogy a testileti jellegli tandcsado, véleményez6 szerv allandd
tagjainak |étszama a harmincat is meghaladja — ami a gyakran szintén
tandcskozasi joggal rendelkezé allandd és eseti meghivottak nélkdl is
hatalmas szam. Kilénosen akkor tlinnek ezek a szamok tulzénak, ami-
kor a testileten belil nincsenek az tléseket el6készitd (al)bizottsagok,
szakteriileti tagozatok vagy egyébként az Ulések kozotti érdemi munkat
elGsegité mas adminisztrativ segitségek, megoldasok (fellletek stb.). llyen
létszamok mellett és évi egy-két (ilés mellett — a meglévé informacidk
alapjan kétoéras atlagos tléshosszisaggal szamolva — fogalmilag kizart,
hogy a tagok akarcsak kis része hozzaszélhasson az elhangzottakhoz, s
még kevésbé, hogy érdemben bekapcsolddhasson egy kialakuld vitaba.
A tevékenység dokumentumainak hozzaférhet6sége, azaz az elSterjesz-
tések, Ulésekrél készilt jegyz6konyvek, 6sszefoglalok hozzaférhetbsége A
tevékenység kilsé ismertsége, elfogadottsaga, esetleges kdzigazgatason
tuli gondolkoddsalakitd hatasa, a delegdld vagy egyéb érdekelt szerve-
zetek informdcidellatottsaga egyként azt kdveteli, hogy az adott kils6
konzultativ szerv tevékenysége dokumentalt legyen. Ez a dokumentaltsag
természetesen nem lehet teljeskord, hiszen a dontésel6készités egyik
Iényeges Gsszetevdje, hogy nem minden anyag kiforrott, letisztult, pre-
zentdlasra alkalmas vagy egyébként bizalmas jellegli — mindazonaltal az
Ulésekrdl készilt érdemi 6sszefoglaldk, jegyz6konyvek, és a mikodés
soran el6allt egyéb dokumentumok valamilyen mértékben hozzafér-
het6ek kell, hogy legyenek a szélesebb nyilvdnossdg szamara is, hiszen
igy lesz ellenérizhet6 az az elemi demokratikus elvaras is, hogy érdemi
munka folyik-e az adott terlleten. E kdrben két jellemz6 azonosithatd
Magyarorszagon: egyrészt a kils6 konzultativ szervek tléseirdl készilt
anyagok (rovid 6sszefoglaldk) dontd tobbségét nem az a minisztérium
adja ki (teszi kozzé), amelynek feladata a szerv mikodésének biztosita-
sa, hanem a tagot delegdalo szervek (tipikusan egyesuletek), mdasrészt a
nyilvdnos anyagok alapjan megallapithatd, hogy az tléseken dont6en
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(szinte kizardlag) a kormanyzati dlldspont kifejtése, az elért eredmények
ismertetése zajlik, mikdzben az érdemi tematikus vagy ad hoc vita, s ki-
[6nbsen a tobb alkalmat is feldleld vita egészen kivételes. Itt emlitendd,
hogy az igazgatasi és szocidlpszicholdgiai irodalom régdta tudatdban van
annak, hogy a sz(ik keresztmetszet(i — azaz els6sorban a csekély szamu
Ulésre korlatozédo és azok esetében is a kormdanyzati kommunikacio
eszkdzeként funkcionalé — mikodésmaod rendkiviil megneheziti az
egyébként a tagok birtokdban |évé relevans informdacidk megosztasat,
kozkinccsé tételét.™s?

Az el6zetesen hozzaférhet6 meghivék, programok esetében is lathatd, hogy
legfeljebb egy-egy civil képviseld jelenik meg elére rogzitetten felszélaldként.

6. Osszefoglalas és javaslatok

A kdzponti kozigazgatdshoz szorosan kapcsolddo konzultativ mechanizmusok
és szervek értékelésekor megallapithatjuk, hogy ezek egy rendkiviil sokszin(
rendszert alkotnak Magyarorszagon, mikozben az is lathato, hogy az elmult
évtizedben rendszeresen (intenziven) alkalmazott intézmények jelentds része
a jog altal nem szabalyozott kérbél keril ki (nemzeti konzultacio, VKF stb.).
A politikai kultaranak, illetve az azzal szorosan 6sszekapcsolddo igazgatasi
kulturanak Magyarorszagon hagyomanyosan nem szerves része az érdekar-
tikulacid kifinomult, transzparens folyamatainak kormanyzat 4ltali tudatos
erésitése, rendszeres fejlesztése —ennek ellenére jol Iathaté folyamat, hogy az
ezredforduld utani Magyarorszagon a részvétel, bevonas, tanacsadas kiilonféle
formainak megjelenitése tette ki a politikai innovaciok donté részét. Ossze-
gezve mindezt, kijelenthetd, hogy a legtdgabb értelemben vett ‘konzultativ
szféra’ tovabbra is egyensulyhianyos, amennyiben a politikai elem altaldban
aranytalanul nagyobb sullyal jelenik meg, mint a szakmai —a politikai megren-
delés tartalma a rendszer egészén belil id6r6l-id6re felllirja a szakkérdések
nyilt vitdjanak igényét. Masként megfogalmazva, arra a kérdésre, hogy miként
tudok tandcsadd jellegli testlileti szerveket érdemben mUikédtetni, még akkor
is, ha nem vagyok minden tag teljes politikai lojalitdsdrél meggyézddve, a
magyar kdzponti kozigazgatds tovabbra is csak keresi a vélaszokat, mindazon-
altal, kiilondsen a kiilsé konzultativ szervek vonatkozasaban felismerhet6ek
olyan osszefliggések, melyek révén akar a jelen kortilmények kozott is ezek
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m(ikodése javithatd lenne. Tisztdban vagyunk azzal, hogy egy olyan 6sszetett
rendszerrél beszéllink, ahol egyetlen elem — esetlinkben a valés politikai
akarat — kifejl6dése a tovabbi 6sszetevdkre is jelents befolydssal volna,?
am ezzel egyitt is Ugy latjuk, hogy ezen tovabbi elemek (esetiinkben a kiils6
szervek egyéb aspektusai) jelen dllapotukban és jelen feltételek kozepette is
kutatds targyava tehet6k és teendék.

Erzékelhetd, hogy a tagok szdamanak névelése, s kiildndsen az allandé és
eseti meghivottak szdmanak folyamatos emelése nem az érdemi informacida-
ramlast, az érdekek feltardsat és megjelenitését, parbeszéd kialakulasat és
elmélyilését segiti el6, hanem éppenséggel ellentétest hatdst eredményez(het).
A legtobb szerv esetében a kevesebb tobb lenne, a Iétszamok csokkentése
javithatna a tarsadalmi parbeszéd mindségét, a dontéselGkészitésben vald
részvétel hatékonysagat.

Az online m(ikodés, illetve hibrid tlésezés lehet6vé tétele, azaz ennek
kifejezett szabdlyozasa a létesit6 jogforrasokban vagy tigyrendekben, elvileg
megkonnyitheti a kapcsolattartast, és novelheti az Glések rendszerességét
is — természetesen annak veszélye mellett, hogy az egyébként is csupdn le-
gitimacids okokbdl |étezd szervek tagjai korében ez tovabbi demotivaltsagot,
az adott tématdl vald érzelmi eltadvoloddst okoz.

JOl lathato az is, hogy a hatékonysag donté Osszetevdi (lehetnének) az
0nallod koltségvetés, a sajat titkarsag, illetve az 6sszetett, tehat mélységében
is tagolt szervezet, amely igy nincs teljesen kiszolgaltatva a kdzponti kdzigaz-
gatas azon képviselSjének, aki a szerv mikodtetéséért felelds.

Ugyanigy lényeges az is, hogy az ezen szervek altal generalt informaciok,
igy kiilondsen egyes el6készité dokumentumok, referatumok, 6sszefoglaldk és
jegyz6konyvek egy rendszerezett modon (akar egyetlen kormdanyzati feliileten)
is hozzaférhet6ek legyenek, ezzel is biztositva a konkrét dontések elGkészi-
tésén tulmutatdan az altalanosabb tudatositas, gondolkodasmadd-formalas,
részvételre képesités 6sszetarsadalmi céljait is egy adott teriilet kapcsan.

153 MEADOWS, Donella H. et al.: The Limits to Growth: A Report for the Club of Rome’s
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