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Bevezeto

,A Magyar Koztarsasdgban minden hatalom a népé, amely a népszuverenitést valasztott képviseli
atjan, valamint kozvetleniil gyakorolja.” - mondja ki az Alkotményunk. A hatalom gyakorldsanak
modjait a magyar jogrendszer igen sokrétlien szabédlyozza. A valasztasi jog, az dnkorményzati jog,
a népi kezdeményezések és a népszavazdsok joga, a peticiés jog mind ebbe a korbe tartoznak. A
demokratikus legitimdcié kérdéskorében kell elhelyezniink a tdrsadalmi szervezetek dontéshozatal-
ban val6 részvételét is. Az dllami szféra egyes dontései kozvetetten vagy kozvetleniil a kozhatalom
gyakorlasat jelentik, kozhatalom gyakorldsa pedig csak akkor lehet demokratikusan legitimalt, ha
azt akér igen bonyolultan, de vissza tudjuk vezetni a népig.! Igy barmely dontéshozatali folyamatrol
is legyen sz6, minden esetben a népszuverenitason kell alapulnia.

A résztvevok

Kiinduldsként vizsgaljuk meg, hogy kik vesznek részt a dontéshozatalban. Az Aarhusi Egyezmény”
alairdi felismerték, hogy ,a kornyezetvédelem teriiletén az informaci6 jobb hozzéférhetdsége és a
nyilvdnossag részvétele a dontéshozatalban javitja a dontések minéségét és végrehajtasat”. A nyil-
vanossag, illetve annak tagjai szamdra kivannak a dontéshozatalban részvételi jogot biztositani. A
nyilvanossagot elég szélesen hatdrozza meg az egyezmény: jelenthet egy vagy tobb természetes
vagy jogi személyt, tovabbad jelenthet az adott nemzeti joggal vagy gyakorlattal 6sszhangban termé-
szetes vagy jogi személyek szovetségeit, szervezeteit és csoportjait. Tehat ebben a konstrukciéban
nem az egyes szervezetek kozvetlen alanyi jogosultsdgat jelenti a dontéshozatalban val6 részvétel,
hanem pusztdn azéltal vehetnek részt, hogy a nyilvanossagnak tagjai.

Ezt a logikat kdvetve elmondhat6, hogy azok a csoportosuldsok, amelyek nem részei a nyil-
vanossagnak, nem kell hogy a dontéshozatalban részt vegyenek, s6t arra jogot nem formalhatnak.
Nem nehéz elképzelni, hogy valamely szervezet vagy szovetség a nyilvdnossdg teljes kizdrdsaval
kivan részt venni a dontéshozatalban, s6t gyanithatéan ez az eset a gyakoribb. A gazdasagi lobbizas

Solyom Lész16: Az alkotmanybiraskodds kezdetei Magyarorszédgon, Budapest, Osiris Kiado, 2001, pp. 741-
743.

>2001. évi LXXXI. torvény a kornyezeti tigyekben az informéaci6hoz valé hozzaféréséhez a nyilvanossagnak a
dontéshozatalban torténd részvételérdl és az igazsdgszolgéltatdshoz valo jog biztositasarél sz6l6, Aarhusban,
1998. junius 25-én elfogadott egyezmény kihirdetésérél
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pont azt a tevékenységet jelenti, amikor tgy befolydsolnak dontéshozodkat, hogy a befolyast gya-
korlok személyérdl, a megcélzott eredményrdl, s6t egyaltaldn arrdl a tényrél, hogy a nyilvanossag
szamdra lathat6 tényez6kon kiviil egyéb hatasok is érvényesiilnek a dontéshozatalban a kozvéle-
mény nem értesiil.’ A dontéshozatalban valé részvételnek azt a modjat, amely a nyilvanossag korén
kiviil esik semmi esetre sem tekinthetjiik demokratikusnak, és a népszuverenitas elvétdl is igen tdvol
all.

Jelen tanulmany csak a nyilvanossag korével foglalkozik és azon beliil is csak azzal a rész-
kérdéssel, hogy a nyilvanossdg tagjai hogyan vehetnek részt a jogalkotdsban minisztériumi, illetve
parlamenti szinten. Szdmos olyan kérdéskor kapcsolédik a dontéshozatalhoz, amelyek idekivan-
koznanak, de nem vizsgalom Sket. Igy nem foglalkozom az 6nkormanyzati jogalkotassal, és azzal
problémaéval sem, hogy a kormanyiiléseken megtargyalt dontés-el6készitd adatok dllamtitoknak mi-
nosiilnek.* Kiilon tanulmany térgya lehetne, hogy az Eurépai Uniéban a Magyar Koztarsasag altal
képviselt allaspontokat mennyire nehéz megismerni az EU jogszabalyainak meghozatalakor, és az
Eurépai Parlament képvisel6it nem szdmitva szinte lehetetlen a Magyarorszag képviseletét ellatok
iranyaban a véleményezési jogot gyakorolni.’ Szintén érdekes lenne megvizsgélni, hogy a Magyar
Koztarsasdg nevében aldirt kiilonb6z6 nemzetkozi jogi instrumentumok tekintetében a megéallapo-
das el6tt biztosit-e magyar allam a tarsadalmi szervezeteknek barmiféle véleményezési jogot.

A részvétel alapja

Nem elégedhetiink meg azzal, hogy kinyilatkoztatjuk a nyilvdnossag részt vesz a dontéshozatalban,
mert egyes jogalkotok igy lattak jonak. A magyar jogrendszer nem egy jogintézménye tdmogatja a
dontéshozatalban val6 részvételt, érdemes megvizsgalni, hogy honnan ered ez a jog.

A népszuverenitds elvébdl kiindulva igen nehezen vezethetd le, hogy az egyes tarsadalmi
szervezetek miért is kell, hogy részt vegyenek a dontéshozatalban. F6szabdlyként a nép képvisel6i
atjan kozvetetten gyakorolja hatalmét. Minden egyes kozhatalom gyakorldsaval jaré status levezet-
het6 a nép vélasztasadbol. Tobbek kozott az Orszaggyfilés tagjait, az Eurépai Parlament képviseldit,
a helyi dnkormanyzati képvisel6ket, a polgarmestereket kozvetleniil valasztjdk. Az alkotménybi-
rékat, a legfébb iigyészt, a koztarsasagi elnokot és még szamos magas hivatalt kozvetett valasztas
atjan toltenek be. Valamilyen szinten még a birdk esetében is érvényesiil, hogy hatalmukat a nép-
t6l nyerik - a Legfelsbb Birdsdg elnokét is az Orszaggytilés vélasztja, és az Alkotmény szerint a
hivatasos birdkat torvényben meghatarozott médon a koztarsasagi elnok nevezi ki.

A népszuverenitds alkalmanként kozvetleniil is megnyilvanul a dontéshozatalban, ezt a meg-
nyilvanulast formalizéljak az orszagos és a helyi népi kezdeményezésre, ill. népszavazasra vonatko-
z0 jogszabélyok. Egy modern képviseleti demokracidban azonban a nép sokkal ritkdbban gyakorolja
kozvetlentil dontéshozatali jogat, mint ahanyszor azt képviseldi atjan teszi.

Jelen alkotmdanyos berendezkedésiinkben az dllampolgarok egyénenként gyakoroljak jogai-
kat, minden egyes valaszt6 onélléan, dltalanos és egyenld valasztdjog alapjan, kdzvetlen és titkos
szavazassal vélasztja képvisel6it. Baermely valaszt6 indithat népi kezdeményezést, barmely valasz-
t6 részt vehet népszavazason. Lathato, hogy akdr kozvetetten, akar kozvetlentil vesz részt valaki a

*Legaldbbis a hatélyos magyar jogrendszerben egyediil a kozérdek(i adatokhoz val6 hozzéférés biztosit elmé-
leti lehet6séget arra, hogy kidertiljon, hogy az egyes kozhivatalt visel6 személyek kikkel taldlkoznak munka-
idejiikben vagy hivatalos min&ségiikben, ennél tobb informéacidhoz csak korrupciés tigyekben inditott biinte-
téeljarasokrol szol6 sajtéhiraddsokbél juthatunk. A kormény elé 2005. aprilisaban keriilt a , kozélet dtlathatosa-
géanak fokozdsat célz6 csomag”, amely a lobbitevékenységet is szabalyoznd. (Lasd: ,, Beszamolasi kotelezettség
a vacsorameghivasrol?” Lencsés Karoly, Népszabadsag 2005. 4prilis 27.)

* Az 4llamtitokrél és a szolgalati titokrdl sz6l6 1995. évi LXV. torvény 1. szdmua melléklete (Allamtitokkori
jegyzék) 13. pontja szerint ,, A Kormény és az tigyrendje alapjan létrehozott testiilet mtikodésével osszefiig-
g6 dontés-el6készits, bels6 haszndlatra késziilt adat, valamint az e testiiletek tiléseir6l késziilt 6sszefoglald,
emlékeztets vagy jegyz6konyv” allamtitoknak min&stil.

>Elég, ha csak a verespataki aranybédnya vagy a biometrikus utlevelek tigyére gondolunk.
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dontéshozatalban, ahhoz nincsen sziiksége tarsadalmi szervezetek kozremtikodésére. gy tovébbra
is kérdés, hogy azok mi médon és milyen alapon vesznek részt a dontéshozatalban.

Az Alkotmény 36. §-a tobb mint harminc éve rogziti, hogy feladatanak ellatdsa soran a Kor-
many egytittm{ikodik az érdekelt tarsadalmi szervezetekkel. Korabban a Magéyar Népkoztarsasag
feladatainak elldtdsdban az ,6ntudatos dolgozok szervezeteire” tdmaszkodott.” Az Alkotmany tor-
ténetébdl kittinik, hogy az egyik oldalon immar nem a megfoghatatlan allamnak, hanem a jél azono-
sithat6 Kormédnynak van egytittm{ikodési kotelezettsége. A masik oldalon pedig érdekelt tarsadalmi
szervezeteket kell keresni. Az ,egyiittm{ikodés” és az ,érdekelt tdrsadalmi szervezetek” pontos je-
lentését tovabbi torvények bontjak ki.

Ha az Alkotmany ezen rendelkezésének harminc évvel ezel6tti logikajat kovetjiik, akkor telje-
sen eltér6 eredményre jutunk, mintha az Alkotmény 61. § (1) bekezdését vennénk alapul, miszerint
~a Magyar Koztarsasdgban mindenkinek joga van a szabad véleménynyilvénitasra, tovdbba arra,
hogy a kozérdekii adatokat megismerje, illetSleg terjessze”. Pedig a tdrsadalmi szervezetek dontés-
hozatalban val6 részvételekor erre a két alkotményos szabdlyra kell tdimaszkodnunk.

Az egyiittmiikodés és az érdekelt tarsadalmi szervezetek

Az Alkotmanybirésag tobb hatdrozataban is vizsgédlta az Alkotmény 36. §-4t. ,,Az Alkotmany 36. §-
anak az a megfogalmazasa, hogy »Feladatdnak elldtdsa sordn a Kormany egyiittm{ikodik az érdekelt
tarsadalmi szervezetekkel«, a Kormédny szamara tevékenysége elldtasdhoz médszerbeli ajanlast je-
lent”,” de nem jelenti azt, hogy a Korménynak a jogalkotasi eljarasban az érintett szervezeteknek a
véleményét mindenképpen ki kell kérnie, mert annak elmulasztdsa Snmagéaban olyan stilyt mulasz-
tast jelentene, hogy abbdl kozvetleniil kdvetkezne: az igy megalkotott jogszabaly alkotményellenes.
Az AB egy masik hatdrozatdban is megerdsiti, hogy az Alkotmdny 36. §-a csupan médszerbeli ajan-
last jelent, de nem azonos a jogalkotési torvény 27. § ¢) pontjaban foglaltakkal. ® Egy joval késébbi
AB hatarozatbdl pedig az deriil ki, hogy az Alkotmény 36. §-a “a Korménynak a tarsadalmi szervek-
kel valé egytittmi{ikodési kotelezettségét szabalyozza, nem szabdlyozza azonban azt, hogy egyiitt-
miikodési kotelezettsége mely dontései kapcsan és milyen formaban all fenn. Az Alkotmany e
rendelkezésébdl nem kovetkezik a Kormanynak az a kotelezettsége, hogy a torvények el6készitése
soran koteles kikérni az érdekelt tarsadalmi szervek véleményét. A jogalkotd szervek egyeztetési
kotelezettségét a jogalkotasrol sz616 1987. évi XI. torvény (a tovébbiakban: Jat.) szabalyozza.”

A vizsgalt 36. §-bol nem deriil ki az egyiittm{ikodés pontos tartalma, és az Alkotmanybiré-
sdg a kérdés tisztdzdsara Jat-hoz irdnyit tovdbb benniinket. A Jat. az dltalanos rendelkezések kozott
tartalmazza, hogy a , jogalkalmazo szerveket, a tdrsadalmi szervezeteket és az érdekképviseleti szer-
veket be kell vonni az olyan jogszabdlyok tervezetének elkészitésébe, amelyek az altaluk képviselt
és védett érdekeket, illetSleg tarsadalmi viszonyokat érintik.”"” Teh4t itt ismét felbukkan az érde-
keltség és érintettség kérdése. A Jat. j6 néhdny tovabbi ponton bevonja a jogalkotasba a tarsadalmi
szervezeteket, igy javaslatot tehetnek a jogalkotédsi program 0sszeéllitdsanal (22. § (2) bekezdés); ha
kodifikéciés bizottsag feldllitasat rendeli el a Kormdny, akkor a bizottsdgban részt vesznek a tarsa-
dalmi szervezetek képvisel6i (25. § (2) bekezdés); ha tarsadalmi szervezet torvény kezdeményezé-
sét javasolja, akkor a Kormanynak arrdl tdjékoztatnia kell az Orszaggyfilés elnokét és az illetékes

% A Kormany 1990 juniusaig Minisztertandcsként szerepelt az Alkotményban. Az egyiittm{ikodés tekintetében,
pedig lasd az 1949. évi XX. torvény 56. § (2) bekezdésének 1972.1V.25-ig hatélyos szovegét: ,A Magyar Népkoz-
térsasag feladatainak elldtdsaban az dntudatos dolgozék szervezeteire timaszkodik. A népi demokracia rendjé-
nek védelme, a szocialista épitésben val6 fokozott részvétel, a kulturalis nevel6munka kiszélesitése, a nép joga-
inak megval6sitdsa és a nemzetkozi szolidaritds dpoldsa céljabol a dolgozok szakszervezeteket, demokratikus
ndi és ifjlisagi, valamint egyéb tomegszervezeteket létesitenek és ezek erdit a demokratikus Népfrontban fogjak
Ossze. E szervezetekben megval6sul az ipari, mez6gazdasagi s értelmiségi dolgozok szoros egytittmiikodése és
demokratikus egysége. A nép demokratikus egységére tdmaszkodo és élcsapata altal irdnyitott munkasosztaly
az allami és tarsadalmi tevékenység vezetd ereje.”

7:30/1991. (V1. 5.) AB hatérozat (kiemelés tSlem (F.A.))

8.7/1993. (II. 15.) AB hatéarozat, Jat. 27. § c)

%39/1999. (XII. 21.) AB hatarozat

10 a jogalkotasrol sz616 1987. évi XI. torvény 20. §
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orszaggyfilési bizottsdgot (37. § (2) bekezdés), tovabba, ha a tdrsadalmi szervezet azt észleli, hogy
a jogszabdly el6készitésére vagy a jogalkotasi eljdrdsra vonatkoz6 szabdlyt megszegték, intézkedés
végett a Kormanyhoz fordulhat (43. §).

A Jat. legfontosabb egyiittm{ikodési szabalyat a véleményezési jog jelenti. ,A Kormany elé
terjesztendd jogszabalytervezetrdl véleményt nyilvanitanak az érdekelt tarsadalmi szervezetek és
érdekképviseleti szervek.”"" Tovabba ,.a miniszteri rendelet tervezetét meg kell kiildeni vélemé-
nyezésre mas, a szabdlyozdsban érdekelt miniszternek, tarsadalmi szervezetnek és érdekképvise-
leti szervnek.”"> A Kormdannyal val6 egyiittm{ikodés ezekben a szabélyokban ki is meriil, bizonyo-
san csak annyit allithatunk, hogy a jogalkotasban, mint dontéshozatalban a tdrsadalmi szervezetek
véleményezési joggal vehetnek részt, és ezenkiviil tartalmaz a Jat. néhany bizonytalan kérvonala
jogosultsagot, melyeket az imént vettiink szamba.

Ahhoz tehét, hogy valamely szervezet véleményezési jogat gyakorolja. meg kell felelnie an-
nak a kovetelménynek, hogy érdekelt az adott szabélyozasi kérdésben. Arra vonatkozé ttmutatast
azonban nem taldlunk, hogy mi szamit érdekeltségnek, és ezt a mindséget hogyan kell megéllapita-
ni.

Az informaciészabadsag és a szabad véleménynyilvanitas

A harmadik koztarsasag kikialtasaval keriilt be az Alkotmanyba az informdciészabadséag joga. Min-
denkinek joga van arra, hogy a kozérdekti adatokat megismerje és terjessze - 4ll alaptorvénytinkben,
a szabad véleménynyilvanitdshoz val6 joggal egy bekezdésben. Logikus, hogy szabadon és megala-
pozottan csak olyan kérdésben tudunk véleményt alkotni, amelyrdl informécioval rendelkeziink.
Az informdciészabadsdgot bar késébb ismerték el 6nallé emberi jogként, logikailag el6feltétele a
véleménynyilvénitds szabadsaganak.

Ha egy jogszabdly tervezetét akarjuk elolvasni, az kozérdekii adatok megismerését jelenti. Ha
a tervezetrdl véleményt nyilvanitunk, akkor az a szabad véleménynyilvanitas korébe fog tartozni.
Nem nehéz belatni, hogy a Jat-ban véleményezési jogként rogzitett jogunkat az Alkotmany 61. §-
abol vezethetjiik le legegyszer{ibben. A Jat. a véleményezési jog kdrében néhdny szabdlyt lefektet,
azonban a jogszabdlyok véleményezésekor els6sorban a személyes adatok védelmérél és a kozér-
dekii adatok nyilvanossagarél sz616 1992. évi LXIIL torvényre (Avtv.) timaszkodhatunk. Igy a Jat.
szerint a tdrsadalmi szervezeteket be kell vonni a jogszabalyok tervezetének elkészitésébe, és a Kor-
many elé terjesztendd jogszabalytervezetrdl véleményt nyilvanitanak, s6t a ,, véleménynyilvanitas
hataridejét a tervezet el6készit6jének gy kell megallapitania, hogy a Véleménlyezé megalapozott
véleményt adhasson, és azt a tervezet elkészitésénél figyelembe lehessen venni””. De szdmos olyan
pont van a jogalkotas folyamatdban, amelyrdl a Jat. nem sz6l és az Avtv. rendelkezéseit kell segit-
ségiil hivni. Azt lehet mondani, hogy ha valaki csak a Jat. alapjan prébalna véleményezési jogat
gyakorolni, akkor egyediil a jogalkot6 jéindulatdra hagyatkozhatna, ami ilyen sdlyd alkotmanyos
kérdésnél nem igazéan szerencsés. Ha a véleményezni vagyo6 tarsadalmi szervezet az Avtv-ben lefek-
tetett jogait is érvényesiteni probdlja, akkor csak egy kicsivel jut tovabb. Sajnos a joggyakorlat azt
mutatja, hogy nincs szignifikdns eltérés a két tit kozott, mindegy, hogy az Alkotmény 36. §-bol vagy
a 61. §-bdl indulunk ki, és mindegy, hogy a Jat-ra vagy az Avtv-re helyezziik a hangsulyt.

A részvétel haszna

Miel6tt ratérnék a részvétel nehézségeire érdemes megvizsgdlni, hogy miért is j6, ha tarsadalmi szer-
vezetek ezzel a jogukkal élnek. Az Aarhusi Egyezmény preambuluma a kornyezeti informéciékhoz
val6 hozzaférés kapcsan 6sszegzi azokat az elényoket, amelyek a kozérdekii informaciokhoz valo

Tat. 27. § ¢)
27at. 29. §
137at. 31. § (1)
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hozzatérésbol kovetkeznek, és a nyilvanossag dontéshozatalban valo részvételének értelmét adjak.
Azonos szempontokkal taldlkozhatunk, ha a jogalkotashoz kapcsol6dé kozérdekii adatokhoz valé
hozzaférést és a dontéshozatalt nem csupan egy szektorban, hanem 4ltalanossdgban vizsgaljuk.

Ekképpen éaltalanos szabalynak tekinthetjiik, hogy ,,az informéacié jobb hozzaférhettsége és
a nyilvanossag részvétele a dontéshozatalban javitja a dontések mindségét és végrehajtasat”. Ha
azok a tdrsadalmi szervezetek részt vehetnek a dontéshozatalban, amelyek az adott teriileten jarato-
sak, szdmos olyan szempont keriilhet el6, amelyekre a jogalkoté magédban nem feltétlentil lett volna
figyelemmel. A tarsadalmi szervezetek tapasztalatai és szakmai tuddsa a mingség javara lehetnek.
A kiilonbdz6 szakmai és tarsadalmi érdekek megjelenitése pedig a dontések elfogadésat és végre-
hajtasat segithetik els. Természetesen nem arrdl van sz6, hogy egyes tarsadalmi szervezetek érdekei
szerint kellene barmely dontést meghozni, hanem arrél, hogy a valasztott dontéshozok, akik legiti-
men gyakoroljdk a rdjuk bizott hatalmukat minél jobb dontéseket hozhassanak. Jelenjen meg el6ttiik
az Osszes vélaszthat6 alternativa, és dontéseiket valéban tajékozottan hozzdk meg. Ha olyan don-
tések sziiletnek, amelyek el6készitésekor valéban minden érvet és ellenérvet megvizsgéltak, azaz a
nyilvdnossdg barmely tagja hallathatta a hangjat, és felvetésére, - akdr tdmogattdk vagy elutasitot-
tak, - de valamilyen forméban kapott vélaszt, akkor ezek a dontések erdsitik a dontés meghozataluk
utani tdrsadalmi konszenzust, és javitjak a jogkovetést.

Azaltal, hogy a dontéshozatalba a nyilvanossag tagjait bevonjak hozzajarulnak a dontésho-
zatal szamonkérhet8ségének és atlathatosdganak elmélyitéséhez. Hiszen egy olyan dontésnek, sza-
balyozédsnak a koriilményeit, okait, kovetkezményeit mindenki jobban 4tlatja, ha maga is részt vett a
dontéshozatal koriili vitdkban, vagy véleményezési joga révén magaban a dontés meghozataldban.
A szakmai érveket és a tarsadalmi érdekeket nyiltan megvitaté dontéshozatal elésegiti azt, hogy a
megértett és elfogadott dontés kvetkezményeit a nyilvanossag konnyebben é4tldssa és nyomonkd-
vesse, és a dontés eredményét kés6bb 0sszevethesse azokkal az érvekkel, amelyek nyomédn maga a
dontés megsziiletett.

A nyilvanossagnak a dontéshozatalba valé bevondsa, épptigy, mint a nyitott jogalkotés a ha-
tékonysdgnak, az ellendrizhet6 és demokratikus hatalomgyakorlasnak rendkiviil fontos garancidja.

A részvétel

Sajnos barmilyen fontos is legyen a nyitott jogalkotds, maga a jogalkot6 Magyarorszagon erre még
nem jott ra, vagy ha rd is jott, akkor valamilyen ismeretlen koriilmény folytdn az elmult tizenot év-
ben alig tett valamit annak érdekében, hogy azt a gyakorlatba is 4tiiltesse. A jogalkotasi folyamatban
val6 részvétel alkotmdanyos alapjairél mar esett sz6, azonban a gyakorlatban kozvetlentil az Alkot-
manyra hivatkozva ritkan tudjuk alapvetd jogainkat érvényesiteni, ezért csupan a Jat. és az Avtv.
miikodését mutatom be a véleményezési jog vonatkozasaban.

Mivel a jogalkoté nem tette magéva azt a gondolatot, hogy egy jogallamban a nyitott jogal-
kotds az egyediil jarhato6 tt, igy az aki mégis e szép eszme szerint szeretne részt venni, ha nem is a
kozhatalom, de a véleményezési jogdnak gyakorldsdban az rengeteg akadalyba titkozik.

A jogalkotasi program

Nem lehet sohasem biztosra tudni, hogy mely allami szerv konkrétan milyen jogalkotdsi tevékeny-
séget végez éppen. Az Orszaggytilés ugyan rendelkezik egy-egy féléves jogalkotdsi programmal,
amelyet nyilvanossdgra is hoz, de abbdl nem deriil ki pontosan, hogy mikor milyen torvényekkel
fog foglalkozni a Parlament. Akinek nem olyan fontos a tervezés, és megelégszik azzal, hogy nyo-
mon koveti a Parlament munkdjat, az a parlamenti honlap alapjan mér elég informdciét gyijthet
Ossze, hogy azon a héten és a kovetkez6 hetekben mivel is foglalkoznak orszaggyftilési képviselink.
Aki a minisztériumi jogalkotds menetére kivdncsi, annak sokkal reménytelenebb a helyzete. Min-
den egyes minisztérium rendelkezik jogalkotdsi munkatervvel, ezek a tervek meg is szoktak jelenni

'* Aarhusi Egyezmény Preambuluma 9. felhivasa



A jogalkotdsrol szol6 1] torvénytervezet kovetkezményeirdl, esélyekrdl

a Magyar Kozlonyben," de el6fordul, hogy tobbszori kozérdeki adatkérésre sem ad vélaszt az adott
minisztérium arra, hogy pontosan mikor foglalkoznak majd a tervezett jogalkotasi feladattal. Elkép-
zelhetd, hogy esetenként a minisztériumok maguk sem tudjik, hogy pontosan milyen idébeosztas
szerint dolgoznak kiilonb6z8 szerveik.

Ha sikertiilt az adott tdrsadalmi szervezetnek megterveznie a félévét, akkor e terv szerint ér-
demes megprobdlnia azokat a dokumentumokat beszereznie, amelyeket véleményezni kivan. Ter-
mészetesen meglepetésekre mindig lehet szdmitani, mert mind a Parlament, mind a minisztériumok
jogalkotdsi programja véltozhat id6kozben, és a véaltozdsrél a minisztériumok esetében nem feltét-
leniil értesiil a nyilvanossag.

Jogszabaly koncepcidk, jogszabalytervezetek

Torvényjavaslatot a Koztarsasagi Elnok, a Kormany, orszaggyfilési bizottsag, vagy orszdggytilési
képvisel6 nyujthat be." Leggyakrabban a Kormany nytjt be torvényjavaslatot és az egyes miniszté-
riumait bizza meg az alapul fekvo torvénytervezet elkészitésével. Ha nem a Kormdany, hanem egy
orszaggyfilési bizottsag vagy orszaggyfilési képvisel kezdeményez egy torvényt és az Orszaggyi-
lés ezen inditvanyt elfogadja, akkor a Jat. 38. §-a szerint az Orszaggyfilés a Korményt vagy az il-
letékes orszaggytilési bizottsagot bizza meg a torvényjavaslat elékészitésével.”” Elképzelhetd, hogy
az orszaggyfilési bizottsag vagy az orszdggytilési képviselé maga késziti el6 a torvényjavaslatot,
ez esetben az Orszdggyfilés a torvényjavaslat napirendre t(izésér6l dont. Barhogyan is torténjék a
torvényjavaslat el6készitése, a tervezet véleményezésre bocsatasarol a Korméany gondoskodik.

Uj torvények készitésekor idedlis esetben elmondhaté, hogy a torvény készitésével meg-
bizott minisztérium el6szor koncepciét dolgoz ki, amelyet egy el6készit6 munka eredményének
kell tekinteni. Az el6készités vonatkozasdban a Jat. altaldnossdgban kimondja, hogy a ,jogszabaly
megalkotésa el6tt — a tudomany eredményeire tdmaszkodva — elemezni kell a szabalyozni kivant
tarsadalmi-gazdasagi viszonyokat, az dllampolgdri jogok és kotelességek érvényesiilését, az érdek-
Osszetitkozések felolddsdnak a lehet6ségét, meg kell vizsgdlni a szabdlyozds varhaté hatédsat és a
végrehajtas feltételeit.” Ha létezik koncepci6, akkor a tdrsadalmi szervezetek gyakran a torvényal-
kotésnak mar ebben a korai fazisdban is élhetnek véleményezési jogukkal. Igy valosulhat meg a Jat.
el6irdsa, miszerint a tarsadalmi szervezeteket a jogszabalyok tervezetének elkészitésébe is be kell
vonni. A kész torvénytervezetet dltaldban a minisztériumi egyeztetésekkel egy id6ben lehet meg-
ismerni, véleményezni. A tervezet ebben a fazisban még komoly valtozdsokon mehet keresztiil és
azt a szovegvaltozatot, amelyet a modositdsok utdn végiil valéban a Kormdny elé terjesztenek a
véleményez6k szinte sohasem ismerhetik meg.

Rendeletekhez a minisztériumok nem szoktak koncepciét késziteni, és a rendelettervezete-
ket a legritkabb esetben kiildik meg véleményezésre a tarsadalmi szervezeteknek, bar a jogalkotési
torvény a miniszteri rendeletek esetében ezt el6irja.

A részvétel akadalyai

A jogszabdlyok koncepcidit, tervezeteit elviekben véleményezhetik az érdekelt tarsadalmi szerve-
zetek, de a gyakorlatban ez a jog alig érvényesithets. Egyrészt a kozérdekii adatok megismeréséhez
val6 jogot er6sen korlatozzak, masrészt az elkészitett vélemények hatdsa bizonytalan.

1> A Miniszterelnoki Hivatalt vezet§ miniszter kozleménye a Kormany 2005. I. félévi munkatervébdl szarmazo
jogalkotasi feladatok jegyzékérdl (megjelent a Magyar Kozlony 2005/35. szamaban)

' Alkotmaény 25. § (1) bekezdés, ill. 46/1994. (IX. 30.) OGY hatarozat a Magyar Koztarsasag Orszéggytilésének
Hézszabalyarol 85. §

- A koztarsasagi elnok éltal kezdeményezett torvények beterjesztésérél nem szol a Jat.
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Egyenl6tlen esélyek az informaci6hoz val6 hozzaférésben

A jelenlegi rendszerben a véleményezés alapja a kiilonb6z6 jogalkotési fazisokban keletkezé infor-
macidkhoz valé hozzaférés. A minisztériumok egy része nem ismeri el a tarsadalmi szervezetek
jogéat arra, hogy a jogszabalytervezetekrdl véleményt nyilvanitsanak. Esetenként valtozik, hogy az
adott dllami szerv a Jat. el6irdsaival nincsen tisztdban, vagy pedig szandékosan helyezkedik azok-
kal szembe. Gyakori, hogy a minisztérium egy altala meghatarozott igen sziik kdrben biztositja a
minisztériumtol elkiiloniil szervezetek szamara a tervezetek megismerését. Ezeket a szervezeteket
az adott tarca jellemzden tigy vélasztja ki, hogy sajét érdekei ne sériiljenek és az esetleges egyet nem
értések lehet6ségét minimalisra csokkentse. A minisztériumok a véleményezést gyakran felesleges
tehernek tekintik, és gyakran el6fordul, hogy a véleményezésre jogosultakat nem tartjdk egyenran-
gt partnernek.

Egyes minisztériumokban tdrcalistit vezetnek azokrol a szervezetekrdl, amelyekkel az adott
minisztérium egytittmiikodik, és egyediil a listdn szerepl6knek biztositjak a Jat-ban rogzitett véle-
ményezései jogot. A listdra kertilés esetenként teljesen dnkényes. Mdshol barmely szervezet felke-
riilhet a tarcalistdra, de ez sem garancia arra, hogy valéban hozzéjut a véleményezéshez sziikséges
informdciokhoz. S6t a tarcalista akdr teljesen diszfunkcionalisan is m{ikodhet, amikor a listan 1évk-
nek valogatds nélkiil mindent megkiildenek, olyan tervezeteket is melyek nem tartoznak a kompe-
tencidjukba.

Létezik olyan gyakorlat, hogy a minisztérium tandcsokat hoz létre, és kizarélag a tandcsba
meghivott szervezetekkel egyeztet. A tandcsokban valo részvétel azonban adott esetben elképzelhe-
tetlen olyan szervezetek szdmara, amelyek fontosnak tartjdk fiiggetlenségiiket.

Gyakran alkalmazott érvelése a minisztériumoknak az informdciéhoz val6 hozzaférés meg-
tagaddsakor, hogy a véleményezési jogot gyakorolni kivdné szervezet nem tartozik az érdekelt tar-
sadalmi szervezetek kozé. A tdrcak magatdl értetéddének tartjdk, hogy maguk hatdrozzdk meg ki
érdekelt és ki nem.

Az adatok és a véleményezés nyilvanossaga

Mivel a jogalkotési torvény nem tartalmaz kikényszerithet szabdlyokat, igy érdemesebb az Avtv-
ben biztositott jogokkal élni. Az Avtv. a kozérdekii adatok korét igen szélesen hatdrozza meg, de
szamos kivételt tesz ebben kérdésben. Igy példaul nem szamit kozérdekti adatnak az 4llamtitok, a
szolgélati titok, a személyes adat, tovabbd ,,a dontés megalapozédsat szolgédlé adat megismerésére
iranyul6 igény — az adat keletkezését6l szamitott tiz éven beliil — a dontés meghozatalat kovetSen
akkor utasithat6 el, ha az adat megismerése a szerv torvényes miikodési rendjét vagy feladat- és
hatdskorének illetéktelen kiils6 befolyastol mentes elldtasat, igy kiilonosen az adatot keletkeztetd
allaspontjanak a dontések el8készitése soran torténd szabad kifejtését veszélyeztetné”"® (Lisd ezekrol
a kérdésekrdl bévebben Dr. Fiilop Sdndor és Dr. Kerekes Zsuzsa elobbi tanulmdnyait. A szerk.)

Az Alkotménybirésidg megéllapitotta,” hogy a torvényhoz6 mulasztdsos alkotmanysértést
kovetett el azzal, hogy nem biztositotta azokat a jogdllami garancidkat, amelyek az Avtv. ,bels
hasznélatra késziilt, valamint a dontés-el6készitéssel Osszefliggs adat” a kezelésére vonatkozé ren-
delkezésében szabalyozott kozérdekii adatok megismerését lehet6vé teszik.”® Az Alkotménybiré-
sdg szerint a ,»dontés-el6készitéssel Osszefiiggd«, illetve »belsd haszndlatra késziilt« adatok kore
bizonytalan, s ezeknek a hatarozatlan fogalmaknak az alkalmazasa a kozérdekii adatok nyilvanos-
sdgat érint6 onkényes korlatozast eredményezhet”, tovabba a ,,»bels6 hasznalatra késziilt« kifejezés-
nek a dontés-el6készitéstol fiiggetlen alkalmazasa tag teret enged a szubjektiv megitélésnek, hiszen
az adatot nem tartalmandl, hanem keletkeztet6jének szandékanal fogva védi.”

'S Avtv. 19/A. § — a torvény 2005 VL. 1-t6] hatalyos szovege szerint

1912/2004. (IV. 7.) AB hatarozat

% A jogalkoto az eldirt hatérid6ig 2004. december 31-ig nem javitotta ki mulasztdsat, a torvényt a 2005. évi XIX.
torvény 2005 jtinius 1-vel médositotta.
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Az Alkotménybirésdg hatdrozatdban nem egy elvont jogfilozofiai kérdést vizsgalt, hanem
a véleményezési jogukat gyakorlé tdrsadalmi szervezetek mindennapos gondjaval foglalkozott.
Ugyanis, amikor egy tarsadalmi szervezet egy jogszabaly koncepciot vagy egy jogszabalyterveze-
tet kér ki egy allami szervtdl akkor harom vélaszt kaphat. Vagy minden tovabbi nélkiil kozérde-
kti adatként kiadjék (ez a ritkdbb eset). Vagy eleve elutasitjdk a kérését arra hivatkozassal, hogy
dontés-el6készitd anyagnak mindsiil, amely mint ismeretes hisz évig nem nyilvanos. Vagy kiadjak
a dokumentumot tgy, hogy azon a ,,nem nyilvédnos!” jelzés szerepel.

Az els6 esetben a szervezet gond nélkiil véleményezni tudja az anyagot, és mind a tervezetet,
mind a véleményét a nyilvanossag elé tudja vinni. Megvan a lehet6sége arra, hogy vitat inditson a
szabalyozand¢ kérdésben, és a jogalkotoval a kdzvélemény el6tt titkdztesse dlldspontjat vagy bizto-
sitsa 6t tdimogatasarol.

A masodik esetben megprébalkozhat azzal, hogy informdlis médon megszerezze a terveze-
tet, azonban a véleményét nem tudja kifejteni a dokumentumrol, és igy azt a nyilvanossag elé sem
tudja tarni, hiszen hivatalosan nem rendelkezik az irattal. Legtobb amit tehet, hogy a sajtéban meg-
jelent hiraddsok nyomén prébalja a nyilvénossag elé vinni a véleményét,” de ez a véleményezés
mar igen tavol all att6l, amit a jogalkotasi torvény rogzit.

A harmadik eset okozza a legtobb bizonytalansagot. Az iraton az szerepel, hogy nem nyil-
vanos, de az esetek tobbségében olyan anyagokrdl van sz6, amelyeket mér kozigazgatasi egyezte-
tésre bocsatottak, azaz tobb szaz ember megismerhette, s6t a véleményez6 szervezet is kdzérdekii
adatként kérte ki, és az Alkotmdny szerint a kozérdek(i adatokat szabadon lehet terjeszteni. Ezen
dokumentumok tekintetében azt biztosan éllithatjuk, hogy a tarsadalmi szervezet a Jat-ban foglalt
véleményezési jogat gyakorolhatja, hiszen mi masért kiildték meg volna részére az adatokat. De
abban a kérdésben mar az adott szervezet nem lehet biztos, hogy a véleményezett tervezetet és a
véleményét a nyilvanossag elé tarhatja-e. Marpedig a véleményezés tobb kell hogy legyen, mint egy
a jogszabdalyhoz kapcsol6d6 tengernyi szakért6i anyagok koziil.

Id6hiany

A Jat. szerint ,a véleménynyilvanitds hatdridejét a tervezet el6készitGjének gy kell megallapitania,
hogy a véleményez6 megalapozott véleményt adhasson, és azt a tervezet elkészitésénél figyelembe
lehessen venni.” A hataridé megallapitdsandl természetesen tekintettel kell lenni a jogszabalyter-
vezet terjedelmére is. Bar a Kormany tigyrendje® tizentt napot ir el a véleményezés hataridejére
(soronkiviiliség esetén is minimum 5 munkanapot kell erre biztositani), a kiillénb6z6 &llami szer-
vek a véleményezési hataridok tekintetében is eltérd gyakorlatot kovetnek. Abban az esetben, ha a
kozigazgatasi egyeztetés kezdetével egy id6ben teszik hozzaférhetévé a jogszabalytervezetet, akkor
a véleményez6 tarsadalmi szervezeteknek is elegend? idejiik szokott lenni dllaspontjuk kifejtésére.
De gyakran a jogalkot6é maga is kapkodva készit el egy jogszabdlyt, ilyenkor a véleményezésre is
alig jut id6. Ismeretes azonban olyan példa is, amikor a jogalkot6é szandékosan irredlisan kevés id&t
ad a véleményezésre, ezzel is elzarva a véleményezd szervezetet joga gyakorlasatol.”

Alcazas
Magyarorszagon jelentés hagyoményai vannak a ,saldta” torvényhozdsnak. A ,salatatorvény” 1é-

nyege, hogy egy torvényben akar tobb tucat masik jogszabalyt moédositanak vagy helyeznek haté-
lyon kiviil tgy, hogy a kiilonb6z6 jogszabalyok szabalyozasi targykorei kozott nincs kapcsolat. Igy

*! A bels6 hasznalatra késziilt, valamint a dontés-el6készitéssel dsszefiiggs adatok esetenként ugyan nem nyil-
vanosak, de nyilvdnossagra hozatalukat szerencsére nem szankciondljdk, ellentétben a szolgélati titkok és az
allamtitkok nyilvdnossdgra hozataldval.

21088/1994. (IX. 20.) Korm. hatarozat a Kormény tigyrendjérol

#az Adatvédelmi Biztos az 1998.évi XCIIL torvény véleményezésére 6 6ras hatdrid6t kapott a Pénziigyminisz-
tériumtol. lasd Az APEH ,egyes feladatair6l” - Adérendérség. Az Adatvédelmi Biztos beszdmoldja 1998. p.
169.
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kertiltek 1999-ben egy torvénybe® tobbek kozott banyaszatra, taldlményok szabadalmi oltalmara,
ingatlan-nyilvantartdsra, haldszatra és a dajkaterhességre vonatkoz6 kiilonb6z6 jogi normak. 2004-
ben val6szintileg minden addigi teljesitményén tultett a torvényhozé, amikor egy térvényben® tobb
mint hetven masik jogszabaly médositott, vagy helyezett hatélyon kiviil. Igy egytitt szerepeltek a
kovetkezd témakorok, példaul a kdolajtermékek készletezése, a menedékjog, a koztisztviseldk, a
mérésiigy, a birdk, a kdrnyezetvédelmi termékdij targykorei. A ,salatatorvények” a jogalkotdsnak
a legveszélyesebb termékei, egy-egy ilyen jogszabdly annyira bonyolult és attekinthetetlen, hogy
maga a jogalkot6é sem mindig tudja kezelni ezeket a dokumentumokat, egyediil a szoveget megfo-
galmaz6 kodifikdtoroknak lehet sejtésiik arrdl, hogy mit tartalmaz a torvény. A ,saldta torvények”
véleményezése taldn csak tobb hénapos hatdrid6vel lenne lehetséges, mivel az egymastol fiigget-
len nagy kiterjedésti jogteriiletek attekintését igényelné. Ezen szabalytalan jogszabalyok esetében
pedig épp az id6 hidnya szokott az a tényez6 lenni, ami miatt a jogalkot6 athédgja azt az alapvetd
jogszabdly-szerkesztési elvet, hogy egy jogszabdalyban egy targykort lehet csak szabélyozni.

Visszajelzés hianya

Ha egy tarsadalmi szervezet elég dllhatatos és sikeriil megtudnia, hogy a minisztériumokban milyen
jogszabdlyokon dolgoznak, és olyan szerencséje van, hogy idében hozzajut a jogszabalytervezetek-
hez, akkor nem marad mas hétra, mint, hogy végre éljen véleményezési jogaval. A kész véleményt
vagy szoban tudja a jogalkoté tudomadséra hozni (pl. ha a szervezet tagja egy érintett tandcsnak, bi-
zottsagnak), vagy pedig irdsban teszi meg észrevételeit. Egy tdrsadalmi szervezet, ha nem pusztan
véleményt akar nyilvanitani, hanem a Jat-ban foglalt véleményezési jogat kivanja gyakorolni, akkor
ehhez kevés tdmaszt talal a hatalyos jogszabalyainkban. Mivel a magyar politikai kultardban még
nem honosodott meg a nyitott jogalkotas elve, igy csak konkrét jogszabalyi el6irdsokra, jogszaba-
lyokban pontosan lefektetett kotelezettségekre érdemes hivatkoznia.

,A Magyar Koztarsasdgban mindenkinek joga van arra, hogy egyediil vagy masokkal egytit-
tesen irdsban kérelmet vagy panaszt terjesszen az illetékes dllami szerv elé” - 4ll az Alkotmanyban.
Szintén az Alkotményban szerepel, hogy , a Magyar Koztarsasag elismeri az ember sérthetetlen és
elidegenithetetlen alapvet6 jogait, ezek tiszteletben tartasa és védelme az allam elsérendii koteles-
sége”. Az Alkotméanybirésdg pedig ez utébbi szabalyt akként értelmezi, hogy ,az allam kotelessége
az alapvet6 jogok »tiszteletben tartdsara és védelmére« a szubjektiv alapjogokkal kapcsolatban nem
meriil ki abban, hogy tartézkodnia kell megsértésiiktsl, hanem magéban foglalja azt is, hogy gon-
doskodnia kell az érvényesiilésiikhoz sziikséges feltételekrdl. [64/1991. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH
1991, 297, 302.] Ennek érdekében a jogalkot6 koteles olyan szabdlyozast alkotni, amely a lehet6 leg-
nagyobb mértékben biztositja az alapjogok érvényesiilését.”*

A jogalkot6 egészen 2004-ig a kdzérdeki bejelentésekrdl szolo 1977-ben hozott térvénnyel”

tett ennek eleget, majd a mar emlitett 2004-es ,salatatorvény”-ben helyezte hatdlyon kiviil ezeket
a rendelkezéseket és valtotta fel Gj szabélyozéssal. Az 1 szabélyok szerint kozérdekii bejelentéssel
fordulhatunk valamely 4llami szervhez. ,, A kozérdekii bejelentés olyan koriilményre hivja fel a fi-
gyelmet, amelynek orvosldsa, illet6leg megsziintetése a kozosség vagy az egész tarsadalom érdekét
szolgalja. A kozérdeki bejelentés javaslatot is tartalmazhat.” Az dllami szerv - esetiinkben valamely
jogalkot6 szerv - a kozérdekti bejelentést a beérkezést6l szamitott harminc napon beliil kell elbiralja
és ,a vizsgalat befejezésekor a megtett intézkedésrdl vagy annak mell6zésérél — az indokok meg-
jelolésével — koteles a panaszost, illet6leg bejelent6t irdsban vagy elektronikus tton haladéktalanul
értesiteni”.

#1999. évi CXIX. torvény az allamszervezetre vonatkozé egyes torvények, tovdbba az ingatlan-
nyilvéntartdsrol, az egészségiigyrdl, valamint a haldszatrol és a horgaszatrol sz616 térvények modositdsarol
#2004. évi XXIX. torvény az eurdpai uniés csatlakozassal dsszefiiggd egyes torvénymodositdsokrol, torvényi
rendelkezések hatdlyon kiviil helyezésérdl, valamint egyes torvényi rendelkezések megallapitasarol
%612/2004 (IV.7.) AB hatérozat

77-1977. évi L. torvény a kozérdeki bejelentésekrdl, javaslatokrol és panaszokrol, egységes szerkezetben a vég-
rehajtésarol sz616 11/1977. (I1I. 30.) MT rendelettel
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A véleményezési joggal kapcsolatban még egy szabdlyt taldlunk. A Miniszterelnoki Hivatal
(MEH) feladata lenne, hogy kozremtikodjon ,a kozigazgatasi és tarsadalmi egyeztetések lefolytata-
saban, az észrevételek értékelésében, érvényesitésében és egyeztetésében, a koltségvetési és egyéb
igények rangsoroldsdban, a minisztériumok kozotti véleményeltérések feloldasdban, a dontések var-
hat6 k(‘jvgegtkezményeinek elemzésében”, de ennek pontos eljarasi szabdlyait sajnos nem részletezi a
rendelet.

Lathat6, hogy a véleményezési jog egyik legfontosabb eleme, hogy a véleményre a jogalkoto
akdar pozitiv, akdr negativ visszajelzést adjon kozvetleniil nem szerepel jogszabdlyainkban. A jog-
alkot6 szervek pedig - jogszabalyi kotelezettség hijan - a legritkabb esetben tdjékoztatnak barkit is
arr6l, hogy mely érveket fontoltak meg és épitették be a tervezetbe, illetve mely szempontokat hagy-
tak figyelmen kiviil és milyen okb6l. Bemutat6 jelleggel az Orszaggytilés honlapjan harom térvény-
tervezetet dolgoztak fel iigy, hogy kidertiil mely tarsadalmi szervezetek milyen javaslatait fontolta
meg a jogalkoto.

A kovetkezmények és hidnyuk

A jogalkotasi torvény nem tartalmaz szankcidkat, a jogalkotasi szabalyok megszegésének nincsenek
kovetkezményei a jogsértd allami szervekre nézve. ,Az Alkotmédnybirésdg allaspontja szerint, ha a
jogszabdly-el6készitd szervek a jogalkotdsrdl szol6 torvény idézett szabalyalkotési kovetelményeit
nem tartjdk be, ez a kotelességszegés dbnmagaban nem elégséges ok a kiadott jogszabélyok alkot-
manyellenességének megéllapitdsdra. A jogszabdlyok el6készitésére vonatkozé torvényi elirdsok
megsértése csupdn a jogalkot6 allamigazgatdsi, esetleg politikai felel6sségét alapozhatja meg. A jog-
alkotési torvény rendelkezéseinek figyelmen kiviil hagydsa csak abban az esetben eredményezheti
a jogszabaly alkotmdnyellenességének megallapitdsat, ha az adott jogszabaly egyben az Alkotmany
valamely rendelkezésébe is titkozik.”*

Nem ismeretes olyan eset, hogy jogalkotdsi szabadlyok megsértése miatt valaha barkit is po-
litikailag felel6sségre vontak volna, vagy az allamigazgatasi felel6sség szabalyait érvényesitették
volna vele szemben. Mig a véleményezési jog akadalyozasa a jogalkot6é appardtusra nézve nem jar
kovetkezményekkel, addig a jogalkotds szinvonaldn megmutatkozik a szakmai kontroll hidnya, a
biirokrédcian kiviili szempontok kizdrdsa. A rossz jogalkotds igen koltséges mind abban a tekintet-
ben, hogy rontja a jogszabalyok legitimitasat és a jogkovetést, mind abban, hogy a jogszabalyok
alland6 moédositasa, Gjrairdsa, a jogrendszer instabilitdsa kimutathatéan rombolja a tarsadalmi és a
gazdasagi kornyezetet.

A jogalkot6 szervek koziil némelyik kezdi felismerni, hogy ebben a formaban nem lehet to-
vabb folytatni a jogalkotdsi munkat. 2003 juliusdban az Igazsagligyi Minisztérium 4j jogalkotdasi tor-
vény terjesztett be a Parlament elé, 2004 6szén pedig az elektronikus informécidészabadsagrol sz616
torvény kidolgozasat kezdték meg.

Uj torvények

A jogalkotasrol sz6l6 1987. évi XI. torvény cseréje mar régen esedékes. A legut6bbi a jogalkotést 1j-
raszabélyoz6 T/4488. szamu torvényjavaslat (Gj Jat.) Gtja azonban megtorni latszik. Bar az j Jat.
az imént részletezett problémak java részére megfelel¢ valaszt adna, azonban az Orszaggyfilés-
nek majd két év alatt sem sikertilt elfogadnia a torvényt. Az 4j Jat. elakaddsaval parhuzamosan az
Informatikai és Hirkozlési Minisztérium megkezdte az elektronikus informéaciészabadsagrol szol6
torvény (Eitv.) kidolgozasat, a torvénytervezet szovege 2005 tavaszara késziilt el, és szabdlyoza-
si kore részben éatfedi az 4j Jat-ét. Az adatvédelmi torvény belsé haszndlatra késziilt, valamint a

%-148/2002. (VIL. 1.) Korm. rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrol 6. § e)
#-14/1992. (III. 30.) AB hatarozat
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dontés-el6készitéssel dsszefiiggd adatokra vonatkoz6 szabdlyainakt Gjraird, valamint az adatvédel-
mi torvényt szdmos egyéb ponton moédositd torvényjavaslatot 2005 februdr végén terjesztették a
Parlament elé és 2005 jiniusdban 1ép hatélyba.

T/4488. szam torvényjavaslat a jogalkotasrél

Az 4j Jat. a régihez hasonldéan preambulumadban célul tfizi ki a jogrendszer egységének és atte-
kinthet6ségének megvaldsitasat és szabdlyozasi megolddsai valéban lehetséget biztositanak erre.
Az 4j Jat. szabdlyozza a jogszabalyok és az dllami irdnyitds egyéb jogi eszkdzeinek az el6készité-
sét, véleményezését, elfogaddsat és nyilvantartasat, tovabba azok kihirdetését, illetbleg kozzétételét.
Megsziinteti a kordbbi Jat-ban szerepld torvényhozasi targykoroket (beldtva, hogy lehetetlen azo-
kat kimerit6en felsorolni), és lefekteti a jogszabaly- szerkesztés alapelveit. Rendez olyan alapvetd
kérdéseket, mint a jogszabélyok végrehajtasi rendeleteinek kibocsatasa, a jogszabélyok hatélya. Uj-
raszabdlyozza a jogszabdlyi hierarchiat, az egyes jogszabalytipusok megalkotdsanak szabdlyait. A
jogszabdly el6készitéshez kapcsol6do felel6sségen tal el6zetes hatasvizsgélatokat ir el6 ,a szaba-
lyozas indokoltsagardl és a tervezett megolddsok alkalmassagérdl, varhat6 hatdsairdl”, és dtévente
egyszertisitett utdlagos hatdsvizsgéalatot is le kell folytatni a jogszabdaly hatdlyosuladsardl, ill. 6ssze
kell vetni a szabélyozdas kiaddsa idején vart hatdsokat a tényleges hatdsokkal. Az 1j Jat. természe-
tesen az Eurdpai Unidval val6 egyeztetés szabdlyait is rogziti, és deregulaciés rendelkezéseket is
tartalmaz.

A véleményezés sordn az Uj Jat. kifejezetten tekintettel van a tarsadalmi szervezetekre, a ja-
vaslat el6terjesztGje lathatdan magédéva tette a nyitott jogalkotas f6bb szempontjait:

,38. § (1) A jogszabdlyok el6készitése sordn — a jogi szabdlyozas sokoldalti megalapozésa és
ezzel Osszefliggésben az dnkéntes jogkovetés el6segitése érdekében — a jogszabdly el6készitdje a (2)
bekezdés szerint biztositja, hogy barki véleményt nyilvanithasson, illetve javaslatokat tehessen azon
jogszabdlyok tervezetével kapcsolatban, amelyek 6t, valamint az dltala képviselt és védett érdekeket,
illetbleg tarsadalmi viszonyokat és csoportokat kozvetleniil érintik.

(2) A jogszabalytervezetek szovegét kozzé kell tenni a jogszabélyt el6készité minisztérium
honlapjan, a honlapot a vélemények, javaslatok fogadaséra alkalmassé kell tenni, tovabbd meg kell
jelolni a véleményaddsra nyitva 4ll6 hataridot.

(3) A jogszabadly tervezetével egyidejlileg a minisztérium honlapjan kozzé kell tenni a végre-
hajtési jogszabaly koncepcidjat is.”

A tervezet kozzétételétdl szamitott tizendt napot ad véleményezési hataridének, atfogé tor-
vénytervezetek esetén harminc napot, és kivételesen indokolt esetben sem lehet kevesebb 6t ill. tiz
munkanapnal.

A beérkezett vélemények tekintetében pedig kétirdnyt tdjékoztatdsi kotelezettségest ir el6: ,,a
jogszabaly el6készitGje mérlegeli a véleményezd észrevételeit, az elfogadott észrevételekrdl pedig a
honlapjan dsszefoglal¢ jelleggel tajékoztatast ad”, ill. ,,a jogszabaly el6készitsje a jogalkotot a beér-
kezett koncepciondlis észrevételekrdl és azok hasznositdsarol osszefoglalé jelleggel tajékoztatja”.

A Magyar Kozlonyt, illetve a Kormény, a minisztériumok és az orszdgos hataskorii szervek
altal kiadott hivatalos lapokat elektronikus formdban, a nyomtatott valtozat megjelenésével egyide-
jileg a MEH ill. az adott szerv honlapjan ingyenesen kozzé kell tenni a torvényjavaslat szerint. A
MEH-nek szintén ingyenesen kell elérhet6vé tennie az Interneten a Térvények és Rendeletek Hiva-
talos Gyftijteményét évenként, és a Hatélyos Jogszabalyok Gytijteményét folyamatosan frissitve. Igy
nemcsak a jogszabdly tervezetek lesznek barki szdméra szabadon megismerhetk, hanem a hatalyos
jogszabdlyaink is.

A javaslathoz szdmos moédosit6 inditvanyt nyujtottak be a képviseldk, igy a véleményezési
hatdrid6t tizenot naprol 30 napra emelték, az Interneten nem csak a jogszabélytervezeteket, hanem
az ahhoz kapcsol6do elbterjesztéseket és szakmai indokoldsokat is kozzé kell tenni. Az alkotmany-
ligyi bizottsag iilésén szerencsésen kivették a szovegbdl azt a korlatozast, hogy csak a véleményezd
altal képviselt és védett érdekeket, illetbleg tarsadalmi viszonyokat és csoportokat kozvetleniil érintd
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tervezeteket lehet véleményezni. A médositott szovegvaltozat kizarja azt, hogy a szakminisztérium
arra hivatkozdssal zarjon el egy szervezetet a véleményezéstdl, hogy az nem kozvetleniil érintett.
Nem tdmogatta a bizottsdg azt a mddosit6 inditvanyt, amely kimondand, hogy a tervezetek kozér-
dekfi adatok, az el6terjesztd szerint ez magatol értet6ds. Viszont elfogadta a bizottsag azt a médosi-
tast, miszerint a torvényjavaslattal kapcsolatos orszaggyfilési bizottsagi jegyz6konyveket az Orszag-
gytilés honlapjan kozzé kell tenni. Az Adatvédelmi Biztos szintén tett a médositasra javaslatokat,
melyekben a jogszabaly el6készitéssel kapcsolatos dokumentumok elektronikus kozzétételéért valod
felel6sséggel foglalkozik, és meghatarozza, hogy mely jogalkot6 szervnél, mely tisztségek betoltsi
lennének a kozzétételért feleldsek.

Az 4j Jat. a jelen tanulmanyban felvetett problémak legnagyobb részére megoldést kindlna,
ha elfogadndk, azonban érdemben utoljara 2003 novemberében, majd 2005 dprilisdban foglalkozott
vele a Parlament, és a 2004 méjus 1-re tervezett hatalybaléptetési datum is rég elmult. Nem tud-
ni, hogy mi az oka a torvényjavaslat megakadasanak, igen szomort lenne, ha bebizonyosodna, a
jogalkotok a rendszervaltds utdn tizenot évvel sem viselik el a nyilvanossag kontrolljat.

Torvénytervezet az elektronikus informaciészabadsagrol

T/16350. szdmu torvényjavaslat az elektronikus informaciészabadsagrél Az Eitv. tervezetét 2005.
majus 25-én terjesztették be az Orszaggytilés elé.® A torvénytervezet a kozigazgatési egyeztetések
soran egyre vékonyabb lett, végiil csak négy jelenttsebb targykort szabdlyoz: a kozérdekti adatok
elektronikus kozzétételét, a jogalkotds illetve a jogszabalyok nyilvanossagat, és a bir6sdgi hataroza-
tok nyilvanossagat.

Ko6zponti eleme a tervezetnek a kozérdekii adatok elektronikus kozzétételének szabélyozasa.
Az &llami szféra kiilonb6z6 szintjein altaldnos, kiilonos és egyedi elektronikus kozzétételi listdkat
vezetne be. , Az altaldnos kozzétételi listat gy kell 0sszeéllitani, hogy az — az adatok korének kells-
en differencialt meghatdrozdsaval — hdrom részbdl alljon: a szervezeti, a tevékenységre és mtikodés-
re, valamint a gazdédlkodésra vonatkozé adatok listajabdl. [...] Az egy dgazatba tartoz6 szervekre
(kiilonos kozzétételi lista) miniszteri rendelet, az egyes szervekre (egyedi kozzétételi lista) a szerv
vezetGje altal kiadott utasitds tartalmazza az altalanosabb lista tartalman tal kozzéteend6 adatok
korét.”?! A kozzétételi listdk nem csak az allamigazgatds 4tlathatoségat javitanak, hanem a térsa-
dalmi szervezeteknek jobb hozzéaférést biztositandnak a dontéshozatalhoz és a jogalkotashoz. Az
Eitv. tervezete az 1j Jat-hoz hasonléan el6irja, hogy a Magyar Kozlony és a Hatdlyos Jogszabalyok
Gyftijteménye elektronikus véltozatat ,barki szdmdéra személyazonositas és adatigénylési eljaras nél-
kiil, folyamatosan és dijmentesen kozzétegyék”. Az Eitv. szintén rogziti, hogy ,.az onkormanyzati
rendeletek kivételével az adott naptari napon hatélyos valamennyi jogszabaly hatdlyos szovegének
az esetleges modositdsokkal egységes szerkezetben”, kell k6zz¢é tenni. Az el6terjeszté azonban ki-
zérdlag ,a jogszabdlyok, illetve az 4llami irdnyitds egyéb jogi eszkozei szdmadra, cimére, valamint
cimének szovegében torténd keresés lehet6ségét” kivanta biztositani a tervezetben.” Az FEitv. terve-
zetének igen komoly hidnyossagai is vannak, legfontosabb koziiliik, hogy nem ad egy olyan felel6s-
ségi rendszert, amely alapjan a kozérdeki adatok kozzétételének elmulasztasat hatékonyan szank-
ciondlni lehetne. A birésdgi hatdrozatok nyilvanossdgat pedig egyediil a Legfels6bb Birdsag és az
itélstablak vonatkozasédban irja eld.

Ugy tlinik, hogy a tervezett kidolgozasakor mér a jogalkoté sem bizott abban, hogy az dj
Jat-ot elfogadja a Parlament, ezért dolgozott ki azonos jogszabalyi rendelkezéseket, azzal a nem

3-T/16350. szdmu torvényjavaslat az elektronikus informdaciészabadsagrol, letoltheté [http://wuw.
parlament.hu/irom37/16350/16350.pdf]

3 El6terjesztés a Kormény részére az elektronikus informdaciészabadsagrol sz6l6 térvény, valamint a szemé-
lyes adatok védelmérdl és a kozérdekii adatok nyilvanossagarol sz6l6 1992. évi LXIIL torvény médositdsanak
koncepcigjarol

> A Magyar Hivatalos Kozlonykiad6 furcsa hibrid szerepének koszoénhetd valoszintileg ez a megoldas, mivel
a Kozlonykiad6 egyrészt a jogszabélyok szovegének kozzétételéért felel6s, masrészt jogszabalygytijtemények
kiadaséabdl tulajdonosa, a Miniszterelnoki Hivatal szamara profitot termel, és a hatélyos joganyaghoz valé tel-
jesen szabad hozzaférés valdszintileg veszélyeztetné ez utdbbi célt.
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jelentéktelen eltéréssel, hogy az Eitv. szabalyainak tobbségét, igy a jogszabdlyok nyilvdnossdgara
és a kotelez6 kozzétételi listakra vonatkozé rendelkezéseket a képviselSk felének tdmogatasaval el

lehet fogadni, mig az 4j Jat. elfogaddsdhoz a jelenlévd orszaggyftilési képvisel6k kétharmadanak
szavazata sziikséges.

2005. évi XIX. torvény a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekii adatok
nyilvanossagarol sz616 1992. évi LXIII. torvény médositasarél

P .

Az Alkotmanybir6sdg mulasztasos alkotménysértést megallapité hatdrozatdban Peléirt jogalkotoi
feladatnak kivant eleget tenni a torvényhozé ezzel a torvénymodositassal. Az AB egyrészt a fo-
galomhasznalat bizonytalansagat tekinti veszélynek, ezt a bizonytalansagot a jogalkot6 tigy kivanta
megsziintetni, hogy a , dontés-el6készitéssel dsszefiiggd”, illetve , belsé haszndlatra késziilt” adatok
fogalmait megsziinteti és a ,,dontés megalapozdsat szolgélo adat” kifejezést vezette be. A megoldas
Osszhangban van az AB azon megallapitdsaval, hogy ,az adat bels6 hasznalatra szant jellege elva-
laszthatatlan annak dontés-el6készitéssel kapcsolatos voltatol”.

A 2005. VI. 1-én hatalyba 1ép6 moédositds nyoman a dontés megalapozasat szolgalé adat, a
dontés meghozatala utdn a keletkezésétdl szamitott tiz évig nem nyilvdnos, azonban ezen adat meg-
ismerésére irdnyul6 igény a dontés meghozatalat kovetden tizéves idétartamon beliil ,,akkor utasit-
hato el, ha az adat megismerése a szerv torvényes miikodési rendjét vagy feladat- és hataskorének
illetéktelen kiils6 befolyastol mentes ellatasat, igy kiillonosen az adatot keletkeztet allaspontjanak a

2 2

dontések el6készitése soran torténd szabad kifejtését veszélyeztetné”.

Elviekben tehét az esetek tobbségében megismerhet6 a dontés-el6készitd adat a dontés meg-
hozatala utan, kivéve két esetet. Az elsd kivétel a torvényes miikodési rend, ill. a feladat- és hataskor
illetéktelen kiils6 befolyastol mentes ellatdsanak védelmét biztositja. Meglepd, hogy ez a rendelke-
zés bekertilt a javaslatba, mivel a szolgdlati titok meghatérozasaval részben fedik egymast. gy, ha
valamely adat nyilvdnossdgra hozatala ilyen veszéllyel jarna, akkor az adatkezel6nek jogdban dllna
a titoktorvény szerinti eljardsban azt szolgélati titokka minGsitenie, azaz felesleges ez a szabalyoza-
si megoldas.” A masik kivétel pedig az AB éltal alkotményellenesnek mindsitett torvényhely rossz
megoldasat konzervélja. Teljesen megfoghatatlan, hogy az adatot keletkeztetd 4llaspontjanak a don-
tések el6készitése sordn torténd szabad kifejtését mi veszélyezteti. Erre a rendelkezésre is igaz, hogy
,tag teret enged a szubjektiv megitélésnek, hiszen az adatot nem tartalmdandl, hanem keletkeztets-
jének szandékanal fogva védi”.* Sajnos a torvénymodositas altalanos parlamenti vitdja sordn nem
tobb harminc képvisel6 tartézkodott az iilésteremben és koziiliik 6ten szélaltak fel, a részletes vitdn
egyetlen képvisel6 sem szolalt fel. Nem csoda, hogy az el6terjesztének a nyilvdnossagot egyalta-
lan nem erGsit6 torvényjavaslata érdemi ellendllds nélkiil ment 4t a Parlamenten. Az Orszdggyfilés
elmulasztott a hatalommegosztas elvébdl kovetkez6 feladatdnak eleget tenni. A kozigazgatas az Al-
kotmanybir6sag dontése és az adatvédelmi torvény modositasa utdn is barmit eltitkolhat.

Osszegzés

Z X

Tévat a kormdanyzati oldalon allandéan visszatérd elképzelés, hogy az allam a civilekkel 6sszefog
és kozosen virdgoztatjdk fel Magyarorszagot. A nyilvanossag lehet az 4llam egyediil hatdsos kont-

3-12/2004 (IV. 7.) AB hatarozat

*az allamtitokrol és a szolgalati titokrdl sz616 1995. évi LXV. torvény 4. § (1) Szolgalati titok az e térvény 6. §-
dnak (1) bekezdése szerint mind&sitésre felhatalmazott altal meghatarozott adatfajtak korébe (a tovdbbiakban:
szolgélati titokkor) tartoz6 adat, amelynek az érvényességi id6 lejarta el6tti nyilvanossagra hozatala, jogosulat-
lan megszerzése és felhaszndlasa, illetéktelen személy részére hozzaférhet6vé tétele, tovabba az arra jogosult
részére hozzaférhetetlenné tétele sérti vagy veszélyezteti az dllami vagy kozfeladatot ellaté szerv miikodésének
rendjét, akadélyozza a feladat- és hataskorének illetéktelen befolyastdl mentes gyakorlasat, és ezaltal kozvetve
a Magyar Koztarsasag torvényben meghatarozott érdekeit hatranyosan érinti.”

%-12/2004. (IV. 7.) AB hatarozat
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A jogalkotdsrol szol6 1] torvénytervezet kovetkezményeirdl, esélyekrdl

rollja, az dllamot ellendrizni hivatott szervezeteknek az dllammal nem lehetnek k6zos véllalkozasai.
A civil szektor 4llamositdsa - legyen sz6 akdr dllami tdimogatasokrdl, akar a dontéshozatalban val6
Osszefon6ddsrol - az dllam atlathatésagat, korrupciomentes miikodését rontja le és megakadalyozza,
hogy a biirokracia miikodését szakmailag hiteles szervezetek ellendrizzék, kritizaljdk. Az egyetlen
kozos tigye a civil szervezeteknek és az allamnak a nyilvdnossag lehet, és kell hogy legyen. Az &l-
lamnak meg kell teremtenie a valédi informdaciészabadsag torvényi feltételeit, barmely kozhatalmi
status betolt6jének minden egyes dontéséért felelnie kell, és ezen felel6sséget szintén a nyilvanossag
alapozza meg. Tovdbba minden egyes dontést olyan szinvonalas szakmai anyagokra kell alapozni,
amelyek birjdk a nyilvdnossagot. Ezek a biirokracidval szembeni elvardsok egyéltalan nem 4j kele-
ttiek, de Magyarorszdgon alig taldlkozhatunk veliik.

Tanulmanyom sajnos leginkabb egy panaszlistdhoz hasonlit, de igazédn nehéz dolga van, an-
nak, aki dicsérni prébalna az allami szférat az imént megvizsgalt tigyekben. A Térsasdg a Szabad-
sdgjogokeért 2000 aprilisaban Tdrsadalmi szervezetek a jogalkotdsban * cimmel egy kotetet jelentetett
meg a témdban. A kotet egyrészt a jogi kornyezetet vizsgalta, masrészt harminc civil szervezet koré-
ben végzett felmérést kozolt arrél, hogy mennyire tudnak a civilek a dontéshozatalban részt venni,
mennyire tudjdk a jogalkotdsban jogaikat érvényesiteni.

Az eltelt 6t évben a jogi kornyezet érdemben nem valtozott, ugyan feltlint egy-egy biz-
taté kezdeményezés, de a hatalyos és rosszul m{ikodd jogszabélyok szinte érintetlenek azéta. A
dontéshozo-jogalkotd apparatus sem valtozott sokat, az 6t éve megfogalmazott kritikdk a mai napig
érvényesek, ugyanazokkal a nyilvdnossdgot elutasitd, gyakran ellenséges reflexekkel taldlkoznak
véleményezési joguk gyakorldsakor a civil szervezetek.

Optimizmusra egyediil az ad okot, hogy az 1j Jat. egyéaltaldan az Orszaggy{ilés elé kertilt és az
Eitv. készitése egyel6re nem akadt el. Talan érdemes abban reménykedni, hogy 2010-ben mar nem
ezekkel a problémakkal kell szembenézniink.

% A konyv letoltheté a TASZ honlapjarol: Tarsadalmi szervezetek a jogalkotdsban [http://www.tasz.hu/]
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