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VÉLEMÉNY
A Közigazgatási és Igazságügyi Minisztérium által közzétett

a jogszabályok előkészítésében való társadalmi részvételről

szóló törvény tervezetéről

Az Ökotárs Alapítvány, a civil társadalomnak döntéshozatalban való részvételét hosszú évek óta támogató szervezetként üdvözli az önálló jogszabály megalkotására irányuló kormányzati szándékot, és annak felismerését, hogy „az emberek véleménye nem akadály, hanem megoldás”. Ugyanakkor a szöveg áttanulmányozása nyomán félő, hogy a tervezet jelen formájában nem lesz képes a preambulumban is megfogalmazott cél elérésére, azaz a társadalom legszélesebb rétegeinek a jogszabályok előkészítésébe való bevonására, sőt, szélsőséges esetben akár ennek ellenkezőjét, a szűk érdekcsoportok általi „kijárás” eddigi gyakorlatát erősítheti. Ezért javasoljuk a tervezet felülvizsgálatát és átdolgozását!
További probléma, hogy a KIM honlapján szeptember 20-án jelent meg a tervezet, 29-i véleményezési határidővel. Ez a 9 nap nemcsak a „korai bevonás” részvételi elvével ellentétes, de még a tervezetben meghatározott határidőkkel is ellentétben áll. Ez nagyon megnehezíti – sőt lehetetlenné teszi – a civil szervezetek széles körének „társadalmi érdeket megjelenítő” egyetértésével kiérlelt vélemény megfogalmazását, ami igen kedvezőtlen előjelnek látszik a tervezet további sorsát, elfogadását és végrehajtását illetően. Ezért most röviden csak az alábbi pontokra szorítkozva fejtjük ki véleményünket. 

1. A törvény hatálya és elvei
A tervezet értelmében a társadalmi egyeztetés csak a törvényekre, a kormány- és miniszteri rendeletek tervezeteire terjed ki és nem érint olyan kormányzati dokumentumokat, amelyek tartalmukat tekintve akár nagyobb horderejűek, illetve a társadalmi folyamatokat hosszabb távon meghatározóak, mint a fent említett jogszabályok köre.

A tervezet elvben a társadalmi egyeztetés igen széles folyamatára kíván – nagyon helyesen – átlátható és tervezhető szabályrendszert alkotni, ugyanakkor csupán a vélemények begyűjtésére és nem azok tényleges becsatornázására fogalmazza meg a kormányzati elképzeléseket.
Az 5. § (1) első bekezdése szerint egyeztetésre kell bocsátani a törvények, kormány- és miniszteri rendeletek tervezeteit. Noha a tervezet címe szerint is a jogszabályok előkészítéséről szól, fontosnak tartanánk, hogy egyéb, a politikaformálásban és döntéshozatalban nagy jelentőséggel bíró dokumentumok – tervek, stratégiák stb. – véleményezése is törvényben lefektetett szabályok mentén történjen. Ezért a hatályt célszerű lenne kiterjeszteni ezek körére is, egységesen kezelve minden, a miniszterek által előkészített, a kormányzás szempontjából lényeges dokumentumot. 

A tervezet 1. §-ban a „véleményezés” szót használja, később azonban (pl. a fejezetcímekben) sokszor az „egyeztetést”, noha, mint az a részletekből kiderül, valójában ez esetekben is véleményezésről van szó. Álláspontunk szerint az egyeztetés tágabb fogalom, a vélemények egyszerű begyűjtésén és rendszerezésén túl más részvételi eszközöket is magába foglal (pl. konzultációk), és sokkal inkább egy iteratív folyamatot, mint egyszeri megkérdezést jelent. Ezért szükséges lenne értelmező rendelkezésekkel tisztázni, hogy mit ért a jogalkotó az egyes fogalmak alatt, és így egyértelművé tenni, hogy a tervezet tisztán csak a véleményezésről vagy annál többről szól-e. 
Ehhez kapcsolódik, hogy bár a tervezet 2. §-a igen fontos és előremutató elveket fogalmaz meg, azonban fontos lenne ezeket kiegészíteni a vonatkozó nemzetközi szakirodalom és jog – például az Aarhusi Egyezmény – olyan további elveivel, mint a korai fázisban történő bevonás, a részvétel folyamatossága és a részvételre képesítés, a kapacitásépítés elősegítése.  

2. Kivételek és korlátozások
A tervezet, bár láthatóan egy régóta fennálló problémára, a társadalmi egyeztetés hiányosságaira kíván választ adni, mégis túl széles mozgásteret biztosít a jogszabályok megalkotásában illetékes szakminiszterek számára, ezáltal szűkítve a társadalmi lehetőségeket. Olyan „gumiszabályokat” fogalmaz meg, amelyek segítségével az egyeztetések számos esetben elhagyhatóvá válhatnak, így maga a szabályozás okafogyott lesz, illetve a részvételi elv kiüresedik. 

Az 5. § (2) és (3) bekezdése lehetőséget ad az előzetes hatásvizsgálatok illetve a koncepciók véleményezésére. A jogalkotói szándék jobb megismerése és az érdemi véleményformálás érdekében szükségesnek tartanánk ezek kötelező véleményeztetését, azaz az „egyeztetésre lehet bocsátani” kifejezés helyett az „egyeztetésre kell bocsátani” kifejezés használatát. Ezt pedig a jogalkotási folyamat során a lehető legkorábban meg kell tenni, annak érdekében, hogy a vélemények érdemben hatással lehessenek a koncepciók alakulására és a részvétel ténylegesen folyamattá válhasson.

Különösen aggályosnak tartjuk az 5. § (5)-(6) bekezdésében megfogalmazott kivételeket, amelyek száma és köre „gumiszabállyá” degradálja a tervezetet, hiszen ezekre hivatkozva – szélsőséges esetben – a jogszabályok jelentős része kivonható lesz a véleményezésből. Feltétlenül szükséges lenne a „kiemelkedő közérdek” meghatározása (hogy ez ne válhasson általános hivatkozási alappá, mint az eddigi gyakorlatban), és a kivételek szűkítő értelmezésének támogatása. 

Ugyanez a probléma jelenik meg 10. § (2) bekezdésében, amely „különösen indokolt esetben” lehetővé teszi a véleményezési határidő lerövidítését. Általános tapasztalat sajnos, hogy a minisztériumok a ma hatályos Eitv. alapján is igen gyakran élnek ezzel az eszközzel (mondhatni ez vált „főszabállyá”), ezért meg kellene határozni, hogy melyek azok a körülmények, okok, amelyekre hivatkozva az eljárás meggyorsítható. 

Ehhez kapcsolódóan, hiányoljuk a 11. §-ból a véleményekről készített összefoglaló közzétételére vonatkozó határidő megadását. 
Inkább csak pontosítás lenne szükséges az 5. § (4) c-d) pontját illetően – feltételezhetően a jogalkotó nem általában a támogatási és szervezetalakítási szabályok egyeztetésből való kizárását kívánja itt leszögezni (hiszen ez ellentétes lenne a tervezet céljával), hanem a konkrét, egyéni támogatások odaítélésére és konkrét, egyedi szervezetek létrehozására gondol. 

3. A közvetlen egyeztetés problémái
Meglátásunk szerint a jogszabály csak abban az esetben lehet működőképes, ha pontosan meghatározza a partnerszervezetek bevonásának szabályait és megakadályozza, hogy a gazdasági és a civil szektor észrevételeinek befogadása között (ismét) jelentős különbségek alakuljanak ki. A tervezet jelenlegi formájában gyakorlatilag legalizálja a korábbi gyakorlatot, ahol – szinte minden esetben – csak az „egyenlőbbek klikkje” véleménye jelent meg. 
Részint örvendetes, hogy a jogalkotó az egyszerű, honlapon keresztül történő véleményezésnél „élőbb” kapcsolatra törekszik a társadalom csoportjaival, bár ez lényegében véve nem más, mint a mai gyakorlat jogi formába öntése, ami – jelen formájában – számos buktatót rejt magában. 

Egyfelől szükséges lenne az ilyen típusú, tényleges egyeztetés kötelezővé tétele, mérlegelési lehetőség nélkül, azaz a 13. § (1) bekezdésben az „alakíthat” helyett az „alakít” szó használata. A másik oldalon viszont, nyitottá kéne tenni az egyeztetésben való bejelentkezés lehetőségét, vagyis a 14. § (2)-(3) bekezdésben is kijelentő módra lenne szükség a „bevonhat”, biztosíthat” szó helyett.

Amennyiben a stratégiai partnerek körének meghatározása a miniszter kizárólagos hatásköre marad, könnyen kialakulhat az „egyenlőbbek klikkje”, akiknek bejárásuk és közvetlen egyeztetési lehetőségeik vannak, szemben azokkal, akik ezt csak a honlapon tehetik meg, kétséges, hogy milyen eredménnyel. Noha a 13. § (1) pontja helyesen felsorolja a bevonandók körét, sehol sem írja elő, hogy valamennyi csoporttal partnerséget kell kialakítani – így félő, hogy pl. a gazdasági szféra képviselői mellett elsikkad a civil szervezetekkel való egyeztetés. 
Nyilván felmerülhet az ellenvetés, hogy már csak a puszta számok miatt sem lehet „mindenkivel” közvetlenül egyeztetni – ennek kiküszöbölésére a miniszternek nyilvánosan hozzáférhető szempontrendszert kellene alkotnia arra nézve, hogy az egyeztetésbe ki (mely szervezet), milyen feltételek mellett jelentkezhet be, és milyen kiválasztási eljárásban válik partnerré, valamint az esetleges elutasítást meg kell indokolni a szervezet felé. Ez a feltételrendszer természetesen ágazatonként, témakörönként és az idővel is változhat, csak az a fontos, hogy a stratégiai partnerré válás átlátható szabályok mentén történjen meg. Így kiküszöbölhető lenne, hogy „széles társadalmi érdeket” nem megjelenítő szereplők is bonyolítsák az egyeztetést, míg lehetővé teszi, hogy bárki, akinek az adott kérdéskör fontos, legalábbis jelentkezzen. 

4. A jogkövetkezmények hiánya

A jogalkotót minden bizonnyal az a szándék vezette, hogy egy működőképes jogszabályt, illetve a tényleges egyeztetési eljárás szabályait dolgozza ki. Ugyanakkor úgy véljük, hogy az egyeztetés elmulasztására vonatkozó jogkövetkezmények meghatározásának hiánya gátolhatja a leendő jogszabály eredeti cél szerinti végrehajtását.

Akár a ma hatályos Eitv., a tervezet sem tartalmaz semmilyen jogkövetkezményt az egyeztetés elmulasztása vagy nem megfelelő módon való lefolytatása esetére – a tapasztalatok szerint ez egyértelműen aláássa a végrehajtást jelenleg is. Bár ennek megoldása valóban nem egyszerű kérdés, de például az egyeztetés elhagyásának nyilvános megindoklását előíró kötelezés bizonyos visszatartó erővel bírhat. 

5. A lobbitörvény hatályon kívül helyezése

A jogalkotói célok a tervezet záró rendelkezéseiben, a lobbitörvény – e helyütt történő – hatályon kívül helyezésére vonatkozóan nem egyértelműek. 
Bár egyetértünk az általános indoklásban foglaltakkal, miszerint a lobbitörvény nem váltotta be a hozzá fűzött reményeket, nem érhető, hogy miért e jogszabály záró rendelkezései helyezik azt hatályon kívül. Ezzel a döntéshozóra vonatkozó minimális nyilvánossági és garanciális elemek is megszűnnek, és egy olyan helyzetben, amely egyként kezeli, „összemossa” a gazdasági, civil és más szereplőket, félő, hogy az előbbiek túlsúlya könnyen érvényre juthat az egyeztetésben. Ezért szeretnénk legalább magyarázatot kapni ezen – első látásra nem világos célú – jogalkotói lépésre. 
Budapest, 2010. szeptember 29. 
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