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UJABB FEJLEMENYEK A MAGYAR KONZULTATiIV SZERVEK ES
MECHANIZMUSOK KOREBEN'

RIXER ADAM
egyetemi tandr (KRE AJK)

Absztrakt

Jelen tanulmany korabbi munkam, a Kormdnyzati konzultativ szervek és me-
chanizmusok Magyarorszdgon, kiilénés tekintettel a kiils6 konzultativ szervekre
cimi tanulmanyom folytatasa. Célom az azota eltelt évek gyakorlati fejleménye-
inek és Ujabb szakirodalmanak 6sszegyljtése, elemzése, tovabba a konzultacié
korabban kialakitott munkafogalmanak tovabbgondoldsa és pontositasa.

A kutatas gyakorlati hasznosithatdsaga érdekében tovabbi célként jelenik
meg egy olyan kérdéskatalogus Osszeallitdsa, amely révén egyrészt a mar
[étrejott intézmények jellege, min&sége felmérhets, masrészt a tervezett,
létrehozni kivant Uj intézmények tudomanyos igényl , paraméterezése” is
megtorténhet.

Az arnyaltabb megkozelités igénye egyuttal sziikségessé teszi, hogy jelen
tanulmanyban roéviden felvessem a magyarorszagi konzultativ intézmények
tényleges mikodését nehezité korilményeket, tovabba ezen intézmények
minGsége mérhetdségének kérdését is.

Kulcsszavak: konzultacid, konzultativ szervek és mechanizmusok, konzultacié
minGsége, kozigazgatas, Magyarorszag

RECENT DEVELOPMENTS IN HUNGARIAN CONSULTATIVE
BODIES AND MECHANISMS

Abstract
The present study is a continuation of my earlier work on Government consul-

tative bodies and mechanisms in Hungary, with special reference to external
consultative bodies. My aim is to collect and analyse the practical develop-

1 A TKP2021-NKTA-51 szamu projekt a Kulturalis és Innovaciés Minisztérium Nemzeti
Kutatdsi, Fejlesztési és Innovacids Alapbdl nydjtott tdmogatdsaval, a TKP2021-NKTA
palyazati program finanszirozdsdban valdsult meg.
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ments and recent literature of the years since then, and to further reflect
on and develop the working concept of consultation previously developed.

In the interests of the practical usefulness of the research, a further aim is
to compile a catalogue of questions which will enable the nature and quality
of the institutions already established to be assessed, and also to enable
the planned new institutions to be ,parameterised’ in terms of scientific
requirements.

At the same time, the need for a more nuanced approach makes it neces-
sary to briefly address in this study the conditions that hamper the actual
functioning of consultative institutions in Hungary and the question of the
measurability of the quality of these institutions.

Keywords: consultation, consultative bodies and mechanisms, quality of
consultation, public administration, Hungary

1. Bevezetés, avagy a kutatas jelentGsége

A konzultacié fogalma szinte minden tarsadalmi alrendszerben lényeges,
jellegadd kifejezéssé valt az elmult évtizedekben, s6t, — amint azt a jelen
tanulmdanyban bemutatott, a kzelmultban létrejott intézmények is jelzik —a
fogalom tartalmi béviilése is folyamatos.

Ma mar kézenfekvd, hogy a modern és jogallami berendezkedés dllamok
konzultativ intézményei a jo kormanyzas sziikséglete, illetve a fenntarthaté
(1) kozigazgatds szempontjabdl is alapvetd jelentéségliek, s azt az igényt tes-
tesitik meg, hogy a tarsadalmi elvarasok, informacidk és egyéb tudasok ne
csupdn a kozigazgatds személyi allomanyanak ismeretein és szlirGin keresztil
jelenjenek meg az dllam mkodésében (tehat ne csupan ,, bels6” konzultacié
révén), hanem ott, ahol ez lehetséges, kézvetleniil is.

A témakor novekvé jelentésége mellett is rogzitendd azonban, hogy a
tarsadalmi részvétel 6nmagaban nem varazsszer, soha nem veheti at a kép-
viseleti és végrehaijtoé tipusu szervek (orszaggytilés, allamigazgatasi szervek,
helyi képviselS-testiilet) feladatait — azaz idedlis esetben csupdn azok létre-
jottét elGsegit6, azokra szervesen raépuls, azok tevékenységét kiegészits és
kontrollallé intézményként és tevékenységként van jelen a tarsadalomban.?

2 HOULIHAN, Erin C., BISARYA, Sumit: Practical Considerations for Public Participation in
Constitution Building. What, When, How and Why? International IDEA Policy Paper No.
24., Stromsborg, International Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2021, 7.
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2. A kutatas el6zményei és a fogalmi keretek

Jelen tanulmdny el6zménye a ,,Fenntarthaté allamkormanyzas és innovativ
kozszolgdltatasok” cimU projekt keretében az NKE-n lezajlott kutatas része-
ként elkésziilt munka, amely magyarul® és angolul® is megjelent. A korabbi
tanulmany(ok) elsé részében katalogizdltam a nemzetkozileg is relevans és a
tudomanyos értékelésekben is meghatarozo hivészavakat, az egész probléma-
kort megragadni képes elméleti keret fGbb elemeit, amelyek felhaszndaldsaval
aztdn a magyar kozigazgatas konzultativ intézményeinek elemzése, vizsgélata
is megtorténhet: igy a korporatizmus, a ,,governance” megkozelitések, a
tobbszintl kormdnyzas, a kormdanyzati dontéshozatal sajatossagai, a minGségi
jogalkotas kdvetelménye, a koordinacio sziikségessége, a szocidlis parbeszéd,
a tarsadalmi részvétel formai, a civil tarsadalom jellemzéi, a javaslattevd, véle-
ményez6, illetve tandcsadd szervek jellegadd vonasai, a demokratikus deficit
vagy éppenséggel a szolgdltatd kozigazgatas igénye keriiltek ismertetésre.
Ezek a fogalmak (székapcsolatok) jelennek meg a magyar szakirodalomban is,
ezekbdl épitkeztek az elmult évtizedek mértékadd magyar munkaiis.” Itt kell
kiemelnilink, hogy eme hagyomanyos elemek mellett olyan Gjabb fogalmak
megjelenitésére, e kbrben torténd felhasznaldsara is sor keril, mint a nyilt
kormanyzat, tuddskormdnyzas, haldzati kormdanyzds, amelyek nagy mértékben
Osszefliggnek az Uj technoldgidk térnyerésével és az Ujabb és Ujabb valsa-
gok kezelésének szlikségletével is®. A digitalizacidval, az online kdzigazgatasi
szolgdltatasokkal dsszefliggésben honosodott meg a halézati-tanacskozo
demokracia fogalma is, amely az online szolgaltatasok olyan teriletét jeldli,
amely csatornakat nyit a kdzligyekben valé online részvételhez.’

Ki kellett alakitanom a konzultacié ,,munkafogalmat” is, hogy legyen egy
olyan fogalmi kiindulépont, amelyhez képest az egyes vizsgalt jelenségek
elhelyezésére, ,,min@sitésére” sor keriilhet. Célszer(inek taldltam, hogy elsé
korben egy rendkivil tdg fogalommal (altaldnos vagy gyUjt6fogalommal)
operaljak, igy azt rogzitettem, hogy ,[A] a konzultdcid egy legaldbb két

3 RIXER Addm: Kormanyzati konzultativ szervek és mechanizmusok Magyarorszagon,
kiilonos tekintettel a kiils6 konzultativ szervekre. Glossa luridica, 2023/4, 161-210.

4 RIXER, Addm: Consultation and central public administration in Hungary. International
Journal of Public Law and Policy, 2024, 10 (3), 334-358.

5 RIXER (2023)i. m. 167.

6  Avalsag és a kozigazgatas kapcsolatara nézve lasd példaul: RIXER Adam (szerk.): A jdrvdny
hosszutdvu hatdsa a magyar kézigazgatdsra. Budapest, Karoli Gaspar Reformatus Egye-
tem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, L&rincz Lajos Kézjogi Kutatém(ihely, 2021, 488 p.

7  RIXER (2023)i. m. 168.

397



RIXER ADAM

szerepld dltal tudatosan alakitott folyamat, amelynek célja, hogy legaldbb
egyikik megismerje a masik véleményét. Ebbe a fogalomba a legszlikebb
értelmezések is beleférnek, azok, amelyek a konzultaciét minddssze az ér-
demi dontéselbkészitésben és tényleges dontésben vald részvételnél gyen-
gébb »kérdezz—feleleknek« tekintik, és azok is, amelyek a legtagabban vett
tarsadalmi parbeszéd valamennyi formajat, igy példdul a népszavazast is e
fogalom ala soroljak”.?

A kutatas soran azért beszéltem (és beszélek a tovabbiakban is) konzultativ
mechanizmusokrdl is a szervek mellett, mert a konzultaciés célokat szolgalé
intézmények egy része nem testlileti jellegl szervként jelenik meg, hanem
olyan ,,mechanizmusokként”, amelyek kifejezett célja az egyes adllampolgarok
kdzvetlen megszdlitasa, illetve bevonasa a dontések elGkészitésébe: példaul
nemzeti konzultacid, altalanos egyeztetés, hogy csak a legkézenfekvébbeket
emlitsik. A jogintézmények sz6 sem megfeleld, hiszen vannak olyan érdemi
jelenségek is a vizsgalt korben, amelyek jogszabalyban nem rogzitettek (pl.
nemzeti konzultacié): ennek megfelel6en a tovdbbiakban is a konzultativ
szervek és mechanizmusok, illetve — legegyszer(ibb formaként — a konzultativ
intézmények kifejezéseket hasznalom a jelenségcsoport leirasara.

3. A korabbi kutatas eredményei

Korabbi munkamban sikeresen azonositottam a konzultacioé fébb funkcioit® — e
kdrben kifejezetten a teljeskor(iségre térekedve. gy megkiildnbdztettem 1.
az el6irasoknak valé megfelelés funkciojat; 2. a szelepfunkciét; 3. a legitima-
cios, felel6sségmegosztod funkcidt; 4. az informaciod-sziikséglet funkcidjat; 5. a
tajékoztatod funkcidt; 6. az identitasépité funkciodt; 7. a protokollaris funkciot,
valamint 8. a részvételre képesités funkciojat.

A konzultativ szervek és mechanizmusok elemzését lehetévé tevd szem-
pontok rogzitése® mellett egy el6zetes — és vdllaltan elnagyolt, a szerveket
és mechanizmusokat egynemd(sit6 —csoportositasra is kisérletet tettem. E
kérben megkiilonboztettem:

I. Az alapszint(, korlatozott hatasu konzultativ mechanizmusokat (pl.
altaldanos egyeztetés, panasz, kozérdek( bejelentés, nemzeti konzultacid);
II. akozvetlen egyeztetést (stratégiai partnerséget'?);

8  RIXER(2023)i. m. 162-163.

9  RIXER (2023) 178-179.

10 RIXER (2023)i. m. 191.

11 Ehhez Iasd a Kormany altal 2012 és 2024 kozott kotott stratégiai partnerségi megall-
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VI.

az atfogd (altalanos, tehat nem teriletspecifikus) tarsadalmi parbeszéd
szerveként a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tandcsot (NGTT);

a belsé konzultativ szerveket, melyek egyik f6 jellemzéje, hogy a mun-
kajukban résztvevd személyek f6szabalyként az allamigazgatas személyi
allomanyabdl keriilnek ki (beleértve a politikai szolgalati jogviszonyban
allékat is);

a kilsé konzultativ szerveket, melyekben megtaldljuk a kozigazgatds
személyi dllomanyan kivilrél érkezéket is; tovabba

az egyéb konzultativ szerveket és mechanizmusokat, melyek kdzott a piaci
alapon mkods tandcsado cégektdl a politikai intézményként fel-felvetésre
kerilg, jelenleg tartalom nélkili Nemzeti Kerekasztalon at a hagyomanyos
és modern médiumok (kozosségi fellletek) is megjelennek.

Tanulmdanyom kdzéppontjdban, vizsgaldddsaim fokuszaban a kiilsé konzulta-
tiv szervek alltak, s az egyik |ényeges eredmény annak a kérdéskatalégusnak
az 6sszeadllitasa volt, amely ezen entitasok vizsgalata soran elGsegitheti az
elhatarolasokat, a lényeges kilonbségek azonositdsat is. Az azonositott és a

legt

VI.
VII.
VI,

XI.
XIl.

O0bb esetben kérdésekké formalt szempontok a kbvetkez6k voltak:
Van-e a hatalyos jogrendszerben jogforrasi alapja az adott dontéselSkészité
szervnek?

Milyen feladatot vagy feladatokat Iat el az adott konzultativ szerv?
Milyen konkrét jogosultsagai és kotelezettségei (jogkorei) vannak a se-
gédszerv egészének, a tagoknak, illetve a szerv munkdjaban résztvevé
egyéb személyeknek (példdul az allandé és eseti meghivottaknak)?

A rarott feladattdl, illetve a szdmadra biztositott jogkortdl fliggetlendl
milyen tényleges funkciot |at el az adott szerv?

Egyedi hatésagi dontésekhez kdzvetlenil kapcsolédd véleményez6 te-
vékenységet végez-e a szerv?

Kikbdl all a szerv, hogyan kerilnek be a civil tagok?

A szervezet Osszetettsége, a m(ikodés bonyolultsaga.

Az Osszehivas gyakorisaga.

Milyen tipusu szerv tevékenységét segitendd jon létre?

M(ikodés 6nallédsaganak mértéke, ami dontéen két szempont fliggvénye:
az 6nalld koltségvetésé, és kilonodsen az 6nallo titkarsag |étéé.

Az adott szerv stabilitdsa, mlikodésének tartdssaga.

A konzultacié 6ncéllsaga, vagyis konzultacio a konzultalas kedvéért.

apodasok aktudlis listajat: https://kormany.hu/kulgazdasagi-es-kulugyminiszterium/
strategiai-partnersegi-megallapodasok (2024. 06. 10.)
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X1, A testlleti szerv [étszama.
XIV. Atevékenység dokumentumainak hozzaférhet6sége, azaz az elSterjesz-
tések, ilésekrél késziilt jegyz6konyvek, 6sszefoglalok hozzaférhetbsége.

Ezek az eredmények olyan kiindulépontként szolgalnak jelen munka soran is,
amely az Ujonnan feltart intézmények és az azokkal kapcsolatos 0sszefliggések
nyoman meghaladhatdéva is vdlnak majd.

4. Jelen kutatas céljai

Az els6 kutatds — éppen a téma kevéssé kutatott, atfogd munkakat nélkiil6z6
volta? miatt — csupdn egy alapozo jelleg(, a fogalmi tisztazast megkezd§ és
korlatozott szamu példat felvonultaté kisérlet lehetett. Kiilondsen igaz ez, ha
figyelembe vessziik, hogy az a munka leginkdbb a kilsé konzultativ szervekre
volt , kihegyezve”. Ennek megfelel6en tehat az azéta eltelt 2-3 év fejleménye-
inek 0sszegy(jtése és elemzése nem csupan letisztultabba és kovetkeztetéseit
tekintve is megalapozottabba teheti jelen tanulmanyt, de a konzultativ szervek
és mechanizmusok rendszerezése (csoportositdsa) is Uj szempontokkal béviil-
het. Jelen tanulmany kifejezett céljai kozé tartozik, hogy a korabban bevezetett
konzultacio-fogalmat fellilvizsgalja, illetve a konzultativ intézmények csoporto-
sitdsat az el6z6nél drnyaltabba tegye, tovabba, hogy mindezt Ugy vigye véghez,
hogy a kozponti kdzigazgatashoz szorosan kapcsolddo intézmények mellett
figyelmet fordit az Unids, illetve helyi szint intézményeire is.

A tanulmany szerkezete igy magaba foglalja egyes korabban nem érin-
tett, illetve az Ujabb szervek és mechanizmusok révid, leiré bemutatasat (a
létrejottiket eredményez6 okok bemutatasaval egyetemben), a korabban
kialakitott konzultacid-fogalom pontositasat, illetve a feltart szervek és
mechanizmusok csoportositasi szempontjainak Uj katalégusat is. Eppen a
kutatds gyakorlati hasznosithatdsaga érdekében tehat célként jelenik meg
egy olyan kérdéskatalégus 0sszeallitasa, amely révén egyrészt a mar létrejott
intézmények jellege, min&sége felmérhet6, masrészt a tervezett, létrehozni
kivant Uj intézmények tudomdnyos igényl ,,paraméterezése” is megtorténhet.

Az arnyaltabb megkozelités igénye egyuttal szlikségessé teszi, hogy jelen
tanulmanyban roéviden felvessem a magyarorszagi konzultativ intézmények
tényleges mikodését/miikodtetését nehezits korilményeket, tovabba ezen
intézmények mindsége mérhet&ségének kérdését is.

12 Akevés ellenpélda egyikeként |asd: VADAL Ildikd: A kormdnyzati déntések konzultdcios
mechanizmusai. Budapest, ComplLex, 2011.
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5. A kutatas(ok) mdédszere

A kutatds(ok) targya — és az arra épilg, fentebb megjelolt kutatasi célok
elérése —a jogtudomanyi (normativ) megkozelitésbdl kiinduld erésen multi-
és interdiszciplinaris megkozelitést tesz sziikségessé, azzal, hogy a fogalmi
keretek szilardsaga, illetve a minimalis diszciplindris 0sszefogottsag elérése
céljabdl egy komplex kormanyzdstani megkozelitést alkalmazdsa latszott
és latszik a tovdbbiakban is indokoltnak. A kormanyzastan olyan komplex
interdiszciplinaris tarsadalomtudomany, amelyben ,allamtani, kdzjogi és
kozigazgatasi jogi, emellett menedzsmenttani (dontéselmélet, vezetés- és
szervezéstan), kozgazdasagtudomanyi (pénziigy, marketing), valamint szo-
cioldgiai és szocialpszicholdgiai elemek egyarant megjelennek”.’® A téma itt
vazolt komplexitdsa egyuttal mas dllamok parhuzamos példai felvillantdsanak
lehet&ségét, as altalanossdgban az unids dimenzié megjelenitésének szlik-
ségességét is felveti, ami indokolhatja a hazai forrasok mellett a nemzetkozi
szakirodalmi forrasok szerepeltetését is. Ez akkor is Iényeges szempont, ha
egyébként az 6sszehasonlité (és kilondsen jogodsszehasonlitd) elemzések
eredményeit szdmos esetben kell§ kritikaval kell kezelnlink, tekintettel az
eltéré jogi kornyezetben létrejott, csupan latszélag hasonlé jogintézmények
O0sszemérésének nehézségeire.

6. Uj és korabban nem feldolgozott konzultativ szervek és mechanizmusok
leiré bemutatasa

El6z6 tanulmanyomban elsésorban az allamigazgatds kdzponti szintjére
koncentrdlva, a hagyomanyosan a kiilsg, illetve belsé konzultativ szervek
korébe sorolt entitdsokkal, valamint a jogalkotdssal, jogszabaly-el6készitéssel
osszekapcsolddd egyes tovabbi szervekkel és mechanizmusokkal foglalkoz-
tam — sem az Unids, sem pedig a helyi szinteket nem vizsgaltam érdemben,
tovabba az egyes (szak)igazgatasi terilletek specidlis, konzultativ jellegl
egyedi intézményeivel sem foglalkoztam. Mostani tanulmanyomban sem
véllalkozhatok teljeskorlségre az emlitett terliletek vonatkozasaban, de né-
hany kiemelked6 jelent&ségl intézmény, illetve jellemzd példa felmutatdsa
mar érdemben korrigalhatja az emlitett, a kutatas jelen szakaszaban is jol
érzékelhetd hianyokat.

13 SARKkOzY Tamds: Kormdnyzdstan. Adalékok a viszonylag jo kormdnyzdshoz. Budapest,
HVG-ORAC, 2017, 47.
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6.1. Nyilvanos konzultdcioé (public consultation)

A Bizottsag [European Commission (EC)] mdr a jogalkotds szakaszaban meg
szeretné ismerni a polgdrok véleményét a készul6 jogszabdlyokrdl és a
szakpolitikakrol. Az egyes kezdeményezésekre kattintva barki megtekintheti
a részleteket és a hozzaszolasokat, illetve szabadon tehet észrevételeket
is. Az észrevételek megfogalmazasara — a dokumentum tipusatdl fliggben
is — leggyakrabban 4, 8, illetve 12 hét all rendelkezésre. A Bizottsag tobb
alkalommal is megvaltoztatta a nyilvdnossag véleményének kikérésére
szolgalo folyamatot, elhagyva vagy éppenséggel beemelve egyes elemeket.
Utemterveket és bevezetd hatdsvizsgalatokat mar nem készit, ehelyett az
el6terjeszteni kivant kezdeményezés és a kapcsolddo nyilvanos konzultacio
részleteit az un. ,véleményezési felhivasban” teszi kozzé.'

Ez az intézmény kdzvetetten ugyan, de a tagallami kodzigazgatdsokkal is
Osszefligg, hiszen eredményei visszakdszonhetnek a jogalkotasban is — eny-
nyiben pedig a konzultacié egy eurdpai dimenzidjat jelenti szamunkra.

6.2. Stratégiai Tandcsado Testlilet

Amint arra el6z6 tanulmanyomban is utaltam, az elmult sz(k két évtizedben
az érdemi hazai politikai innovacidk jelentds része a bevonas, a konzultacid,
a részvétel, a személyesség erGsitése révén kisérelte meg a magyar demok-
racia megerd@sitését, fejlesztését. Egyebek mellett a nemzeti konzultacid, az
el6vdlasztas, a Bolcsek Tanacsa jelentik a legismertebb példakat, s ezekhez
csatlakozott legutdbb a kormdany mellett m(ikodé Stratégiai Tanacsado Testiilet.
Itt érdemes megjegyezniink, hogy Orban Viktor (a jelenlegi miniszterelnok)
kezdeményezésére mar 2005-ben létrejott egy 8 tagu Nemzeti Konzultacios
Testllet —igaz, akkor az ellenzéki térfélen, merében politikai aktorként, jogi
szabalyozas nélkdl.

A kormanyzati igazgatdsrol sz616 2018. évi CXXV. torvény 10. § (1) bekezdése
alapjan a 1044/2024. (ll1. 6.) Korm. hatarozattal Iétrehozott Stratégiai Tanacs-
ado Testllet feladatai korébe tartozik stratégiai szempontbdl attekinteni a
kormanyzas egyes terileteit; megvizsgdlni az allami és kiilondsen a kormanyzati
mUkodés szuverenitdsi, tarsadalmi, gazdasagi, biztonsagi, kulturalis és egyéb
kockazatokkal szembeni ellenalloképességét, és e targykorben javaslatokat
megfogalmazni. Lényeges jogosultsagai e testlleti szervnek, hogy a fenti te-

14 https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives_hu (2024.
05.02.)
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vékenységei soran meghallgathatja a targykorben felel6s kormanyzati szervek
vezetdit, illetve hattéranyagokat kérhet kormanyzati szervektdl.

A Stratégiai Tanacsado Testilet eIndke a miniszterelnok politikai igazgatdja.
A tovabbi tagokat a miniszterelndk kéri fel, s a tagok tevékenységilikért az
allamtitkari illetménnyel azonos mérték tiszteletdijra és dllamtitkari szintd,
kormdanyrendeletben meghatdrozott juttatasokra jogosultak. A Testiilet mun-
kajat titkarsag segiti, amelyet —a tanulmany irdsakor — Ugrésdy Marton vezet.

Jelenleg (2024 juniusa) a testllet tagjai Stumpf Istvan alkotmanyjogdsz,
Bakondi Gyérgy, a miniszterelndk belbiztonsagi tanacsaddja, Kovacs Arpad,
az Allami Szamvevdszék volt elnoke, Kovacs Jézsef nemzeti informacids al-
lamtitkar, Maréth Miklés akadémikus, a miniszterelndk tudomanypolitikai
tandcsaddja, és Papp Kéroly, polgdri titkosszolgalatokat felligyel§ allamtitkar.

6.3. A helyi konzultativ szervek és mechanizmusok, kiilénés tekintettel a
kézmeghallgatds intézményére és annak vdltozdsaira

Az 6nkormanyzatok szintjén a konzultativ tipusu, a jog dltal is szabalyozott
intézmények kozott értelemszerlien jelennek meg a helyi népszavazas, a
kdzmeghallgatds, az un. tanacskozasi jog,™ a képvisel6-testilet bizottsaga,
a tandcsnoki intézmény. Szintén e korbe sorolhatdak azok az intézményes
megoldasok, amelyek a helyi kozosségek életének egy-egy jol beazonosithaté
teriiletéhez kapcsolédnak. igy konzultativ tipusti mechanizmusok jelennek
meg — egyebek mellett — a helyi esélyegyenlGségi program (Het.), az in-
tegrdlt telepilésfejlesztési stratégia, illetve a rendezési terv konzultaciés
szakasza soran is, de sok esetben a részvételi koltségvetés'’ intézményesitése

15 Motv. 53. § (3) ,,A képviselS-testilet szervezeti és miikodési szabalyzataban hatarozza
meg, mely dnszervez6d6 kozosségek képviselGit illeti meg tevékenységi koriikben
tandcskozasi jog a képviseld-testiilet és bizottsaga lilésein, tovabba azoknak a forumok-
nak a rendjét (kozség-, varospolitikai féorum, varosrész tanacskozas, falugytilés stb.),
amelyek a lakossag, az egyesiiletek kdzvetlen tajékoztatasat, a fontosabb dontések
el6készitésébe vald bevonasat szolgdljak. Ezek allasfoglalasardl és az ott felmerilt
kisebbségi véleményekrdl tajékoztatni kell a képviselG-testiiletet.”

16 Ahelyi esélyegyenl6ségi programok elkészitésének szabalyairdl és az esélyegyenlGségi
mentorokrdl sz6l6 321/2011. (XII. 27.) Korm. rendelet 2. §-dnak (3) bekezdése értelmé-
ben ,A telepilési dnkormanyzat helyi esélyegyenlGségi programjanak elkészitéséhez
ingyenesen igénybe veheti a TEF altal mikodtetett esélyegyenl&ségi mentori haldzat
szakért6jének segitségét”.

17 Kiss Gabriella, OrRoss Daniel: Allampolgéri bevonas jarvany idején: részvételi koltségvetés
az 6nkormanyzati dontéshozatalban. Comitatus: 6nkormanyzati szemle, 2022, 32 (1),
50-56.
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is ide sorolandd. Legtagabb értelemben a helyi 6nkormanyzati képvisel6k
és polgarmesterek vdlasztasa, és az annak révén létrejové képviselStestilet
is konzultativ jellegli mechanizmus, illetve szerv lehetne (bar utébbi mar
erdsen feszegeti a fogalmi kereteket. A valasztasokrdl, illetve népszavazasrol
részletesen még akkor sem indokolt irni, ha egyébként ezeket is konzultativ
mechanizmusokként fogjuk fel, mert azok a tobbpartrendszerd, jogallami
struktura alapintézményei, s ekként 6nallé elemzésiik ehelyiitt nem indokolt).

Uj, sajatos szabalyozasi — és kutatdsi'® — irdnyt jelent a vizsgalt koérben a
helyi 6nkormanyzatok és a kdzosségi média kapcsolata, és az influencerek?®
tudatos igénybevétele is. Ezek mindegyike |ényeges intézmény, s6t ezek
kilon-kilon és egylttesen is a helyi 6nkormanyzat egyik legalapvet&bb funk-
ciéjat valdsitjdk meg, amennyiben ,A helyi 6nkormanyzat feladatai ellatdsa
sordn a) tdmogatja a lakossag onszervez6d6 kozosségeit, egylttmikodik e
kozosségekkel, biztositja a helyi koziigyekben valé széles kord allampolgari
részvételt,” [Motv. 6. § a) pont] elémozditva az alkotd egytttmikodés kibon-
takozasat a helyi kozosségen belll (Motv. 2. §).

A felsorolt intézmények kiilon-kiilon is csak 6nallé tanulmanyokban ele-
mezhetbek — ezért egyes részletek emlitésére jelen tanulmanyban csak a
jelent6s valtozason atesett kozmeghallgatds kapcsan vallalkozom. A 2024.
janudr 1-t6l hatdlyos Uj szabdly értelmében ,A képvisel6-testiilet évente
legaldbb egyszer el6re meghirdetett kozmeghallgatdst tart, amelyen a helyi
lakossag és a helyben érdekelt szervezetek képviselGi a helyi kozligyeket érinté
kérdéseket és javaslatot tehetnek. A kozmeghallgatas a helyi lakossag, valamint
a helyben érdekelt szervezetek képviselGinek személyes megjelenése nélkiil,

a) lehetGség szerint a kiilonb6z6 helyszinen jelen |év6k kozott, egy id6ben,
valés idejd kommunikaciot lehet6vé tévd, kép és hang egyidejl tovabbitasara
alkalmas elektronikus hirkozIl6 eszkodz utjan, illetve

b) a honlapon vald kozzététel utjan

is megtarthaté. A k6zmeghallgatas id6pontjat megel6z6en lehet8séget kell
biztositani arra, hogy az érintettek irdsban is észrevételeket tehessenek és
kérdéseket tehessenek fel. Az elhangzott, illetve az irasban megfogalmazott
javaslatra, kérdésre a kozmeghallgatason vagy legkésébb tizent napon belil

18 CsAkI-HATALOVICS Gyula Baldzs, Varga Ferenc, Molnar Péter: Social media usage on the
local level of public administraion in Hungary. In: Gianluca, Misuraca et al. (ed.): The
Future of Public Administration Enabled Through Emerging Technologies: The 31st
NISPAcee Annual Conference 2023 e-proceedings. Belgrade, NISPAcee Press, 2023, 1-14.

19 GLIED Viktor: A bevonas Uj lehet8ségei a 21. szdzadban: Az influencerek. Pélusok, 2022,
3 (2), 32-57. DOI: 10.15170/PSK.2022.03.02.02
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valaszt kell adni. A képviselG-testiilet a kozmeghallgatds eredményessége érde-
kében minden alkalmas eszkdzt — igy kiillondsen helyi mlsorszord szolgaltatast,
hirdetményi vagy kdzosségi fellleteket — is igénybe vehet.” (Mo6tv. 54. §)

Itt a személyes megjelenés nélkili forma lehet6vé tétele jelenti a radika-
lis Ujdonsagot, s e szabdly kritikusai szerint azt a haborus veszélyhelyzetre
hivatkozva egyik naprél a masikra, nyilvanos vita és az érintett tarsadalmi
szervezetek bevondsa nélkil fogadtak el, valédi ok nélkil megkerilve a
torvényalkotasi folyamatot. Az Uj szabdlyozas kapcsan elmondhatd, hogy az
onmagaban nem jé vagy rossz, hiszen elvileg a részvétel lehet6ségének bé-
vilését is eredményezheti, azaz olyan polgarok bevondsahoz is hozzajarulhat,
akik egyébként személyesen nem tudnanak részt venni az adott alkalmakon.
A tényleges alkalmazas jellege, minGsége donti majd el, hogy miként is ér-
vényesil az Uj szabaly. Lényeges tovabbd, hogy a veszélyhelyzet ideje alatt
egyes szervezetek miikodésére vonatkozo, tovabba egyes kozigazgatasi eljarasi
szabalyok megallapitasardl sz616 146/2023. (IV. 27.) Korm. rendelet értelmé-
ben a kozigazgatasi hatdsagi eljarasban alkalmazott kzmeghallgatasokra is
hasonlé szabalyok vonatkoznak.

6.4. K6zigazgatdsi hatosdgi ligyek

Felmerdl, hogy a kdzigazgatasi hatdsagi ligyben a hatdsag dontéséhez kdzvet-
leniil sziikséges informacidszerzés-informacidnyujtas kiilonféle intézményes
megolddsai vajon beletartoz(hat)nak-e a konzultativ intézmények csoportjaba?
igy példaul a szakhatéségi eljarasokkal 6sszefiiggésben is felmeriilhet, hogy
az szakhatdsagi dllasfoglalas, az el6zetes szakhatdsagi allasfoglalas vagy kilo-
nodsen a szakhatdsag mell6zése esetén az errél valé tudomasszerzést kdvetd
egyeztetés a hatdsaggal (Akr. 56. § (2) bek.) maga is felfoghaté konzultativ
jellegli tevékenységként, illetve konzultacié eredményeként. E megkozelités
lehet8ségét erdsiti, hogy az Akr. maga mondja ki, hogy , A hatdsag és a szak-
hatdsag, valamint a szakhatdsdgok egymas kozott a kérelem teljesitésére
vonatkozé feltételeket egyeztetés utjan allapitjak meg”. [Akr. 55. & (5) bek.]

Izgalmas kérdés, hogy — részletes jogi szabdlyozas hidanyaban — ez az
egyeztetés milyen terjedelm és jellegl kell(ene) hogy legyen, kiilonosen a
visszaélések gyanujat megel6zendé... A jogalkalmazdi gyakorlatban — egyebek
mellett — a |étesitési engedélyeknél igen gyakori az ilyen jellegl egyeztetés.
A jegyz6 az egyes kozérdeken alapulé kényszerit6 indok alapjan eljaré szakhato-
sagok kijelolésérél szolo 531/2017. (XIl. 29.) Korm. rendelet 1. mellékletének
3/43. pontja szerint szakhatdsagként jar el a helyi telepllésrendezési eszko-

405



RIXER ADAM

zokkel valé 6sszhang megallapitdsa, valamint annak elbiraldsa kérdésében,
hogy az épitmény vagy tevékenység a helyi d6nkormanyzati rendeletben
meghatarozott természetvédelmi kovetelményeknek a kérelemben foglaltak
szerint vagy tovabbi feltételek mellett megfelel-e. A gyakorlat ilyenkor igen
gyakran az, hogy amikor a létesitési engedély iranti kérelem beérkezik az el-
jard hatésaghoz (jellemz6en épitési hatosagi Ugyekrél beszéliink), a hatdsag
munkatdrsa informalisan megkeresi a jegyz6t mar a szakhatdsagi allasfoglalas
iranti megkeresést megel6z6en. Ennek feltételezhet6en az lehet az oka, hogy
a megkeresést kibocsato szervezet szeretne felkésziilni (leginkabb a ,, brutté”
60 napos Ugyintézési hatarid6 szorongatd volta miatt) a majdani szakhatdsagi
allasfoglalasra mar jo el6re. igy ugyanis megkezdhetik az érdemi déntés el6-
készitését ugy is, hogy még nincsenek a szakhatdsagi allasfoglalas birtokaban.

6.5. Az elézetes piaci konzultdcio

A kozbeszerzések kdrében az elézetes piaci konzultacid (EPK) intézménye jelent
meg (illetve valt érdemivé): az EPK-val kapcsolatos f6bb rendelkezések a Kbt.
28. § (4)-(6) bekezdésében taldlhatéak. A Kormany — élve a 28. § (6) bekezdé-
sében adott torvényi felhatalmazassal — kiadta az egyajanlatos kozbeszerzések
szamanak csokkentését szolgald intézkedésekrdl szol6 63/2022. (11. 28.) Korm.
rendeletet, s annak részeként az elézetes piaci konzultaciéval kapcsolatos
rendelkezéseket (1-4. §-ok). A jogintézmény tehat mar kordbban is |étezett, de
az egyes esetekben kotelezd alkalmazasaig, illetve a precizebb szabalyozasaig
nem igazan alkalmaztak.® A jogalkoto célja az Uj szabalyozassal elsGsorban az
volt, hogy az egyajanlatos kdzbeszerzések szdma hazai szinten csokkenjen. Az
egyajanlatos kdzbeszerzések szamanak a verseny erésitésével torténd csokken-
tése fontos eurdpai unids elvards, amelyet Magyarorszag az Eurdpai Bizottsag
részére benyujtott Helyreallitasi és Ellenalloképességi Tervben is vallalt.?*

20 A klasszikus unids kdzbeszerzési iranyelvek (2014/24/EU és 2014/25/EU eurdpai
parlamenti és tandacsi irdnyelv) altal bevezetett intézményrél van szé. A 2014/24/EU
iranyelv 40. cikke értelmében: , A kdzbeszerzési eljaras meginditdsa el6tt az ajanlatkérd
szervek piaci konzultacidkat folytathatnak annak érdekében, hogy el6készitsék a koz-
beszerzést, valamint, hogy tajékoztassak a gazdasagi szereplGket a beszerzési terveikrdl
és kovetelményeikrdl (...) E célbdl az ajanlatkéré szervek példaul tandcsot kérhetnek,
illetve fogadhatnak el fuggetlen szakért6ktél, hatdsagoktdl vagy piaci résztvevéktol.
A tanacs a kozbeszerzési eljaras megtervezése és lebonyolitasa soran felhasznalhato,
feltéve, hogy a tandcsadas nem jar a versenytorzuldsaval, illetve nem vezet a megkilon-
boztetésmentesség és az atlathatdsag elvének megsértéséhez.”

21 A Miniszterelntkség tajékoztatdja az egyajanlatos kozbeszerzések szamanak csok-
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Kilondsen az 6sszetettebb beszerzési konstrukcidk esetén lehet kifejezetten
hasznos az el6zetes konzultacié (és az azzal egyutt jaré fokozott informacida-
ramlas) alkalmazasa, illetve azokban az esetekben, amikor az ajanlatkéré
nem rendelkezik elegendé piaci informdciéval a beszerzés targyat illetéen.
Annak érdekében, hogy az ajanlatkér6k behatébb ismereteket szerezzenek
az érintett piac mikodésérdl, tovabba feltérképezzék a sajatos igényeik kielé-
gitésére szolgald termékek korét, kiilondsen hasznos lehet a szakemberekkel
vagy mas, a piacroél aktualis ismeretekkel rendelkezd szerepl6kkel folytatott
parbeszéd.?? Mivel praktikusan az ajanlatkéré és az érdekelt gazdasagi szep-
|6k kozott egyfajta elGzetes informacidcsere zajlik a konzultacid keretében,
a versenyre érzékeny intézményrdl van szé. Az ajanlatkérének ezért minden
szlikséges intézkedést meg kell tennie a nyilvanossag, atlathatdsag, a verseny
tisztasdga, a gazdasagi szerepl6k esélyegyenl&sége és az egyenld banasmad
kifejezésre juttatasa érdekében.

A konzultacidk szama lassu novekedést mutat,? illetve a jogalkalmazoéi
gyakorlat tudomanyos igényl feldolgozasa is megindult.?*

7. A konzultacié médosulé fogalma

A konzultacié 2. fejezetben kozolt (régebbi) definicidja kapcsan a 4. fejezet-
ben is jeleztem, hogy annak pontositdsat is el kivdnom végezni jelen tanul-
manyban. A fogalmi pontositdsra, a korabbi meghatdrozas (munkafogalom)
atalakitasdara két irdnybdl is sor kertlhet: egyrészt a nemzetkozi és kifejezetten
a hazai szakirodalom korabban nem figyelembe vett megkozelitései, masrészt
pedig az Ujonnan feltart (jog)intézmények jellemzGi alapjan.

El6bbi kapcsan érdemes kiemelni, hogy a konzultacié fogalma mind a
nemzetkozi, mind pedig a hazai irodalomban sajatosan jelenik meg a hu-
man kozszolgaltatdsok nyujtasaval 6sszefliggd tertleteken. Billédi szerint
»A segitd kapcsolat egyik megvaldsulasi formaja a tanacsadas/konzultacid
(counseling). (...) A tandcsadas/konzultacié (counseling) célja az egyének ta-

kentését szolgald intézkedésekrél szolé 63/2022. (1. 28.) Korm. rendelet hataly-
balépésével kapcsolatban, https://www.kozbeszerzes.hu/documents/2666/A_Minisz-
tereln%C3%B6ks%C3%A9g_t%C3%A1j%C3%A%0ztat%C3%B3ja_2022.pdf (2024.04. 22.).

22 Lasd: Utmutatd a kozigazgatdsi hatdsidgok szdmara az innovacids célu kdzbeszer-
zésekr6l, www.innovation-procurement.org (2024. 05. 02.)

23 A meginditott el6zetes piaci konzultacidk itt érhetek el: https://ekr.gov.hu/portal/
kozbeszerzes/meginditott-elozetes-piaci-konzultaciok (2024. 05. 02.)

24 HeRczeG Agnes: ElGzetes piaci konzultacié a gondos kozpénzfelhasznalas tikrében.
Gazdasdg és Jog, 2022/3-4, 19-21.

407



RIXER ADAM

mogatasa, segitése a valtozdsok végrehajtasaban. Ez a fajta segit6 tdmogatas
mar sokféle terlleten valésul meg, sokféle tevékenységet fed le”.?* Fonyodra
tdmaszkodva azonban kijelenthetjik, hogy a tanacsadas és a konzultacid
kozott igenis van — szakmailag megalapozott — kiilonbség, amennyiben a
tanacsadasi tevékenységben az informacionyujtds dominal: a kliens tajékoz-
tatast, Utmutatdst vagy éppen javaslatot kap. A konzultacié ehhez képest egy
mentdalhigiénés tevékenység, amely strukturdlt beszélgetéssorozat révén,
meghatarozott modszereket alkalmazoé feltaras és fejlesztés — joval tobb
informacidk nyujtasanal.?® A konzultacié folyamataban mindkét fél aktiv, a
kapcsolat szimmetrikus.?” A konzultacié fogalmanak ezt a kettGsségét —ahol
is az altalanosabb, az informdcidszerzéssel- és nyujtassal 6sszefliggé jelen-
téstartalmak mellett egy masik, kifejezetten a human kozszolgaltatdsokra
sz(ikitett jelentés is korvonalazdodik — a nemzetkozi tarsadalomtudomanyi
szakirodalom is megerdsiti: a legismertebb és legszélesebb kérben hasznalt
angol nyelv( szotarak is jelzik ezt a kettGsséget.?® Fontos tehat rogziteniink,
hogy a konzultacié fogalmanak lehet és van is olyan jelentése, amely széles
kérben ismert és hasznalt — attdl fliggetleniil is, hogy a hatalyos jogszabalyok
tartalmazzak-e a kifejezést. Ez abban er6sit meg minket, hogy a kozigazga-
tashoz kapcsolédd konzultacidnak is van egy olyan szélesebb, tudomanyos
(altaldnos tarsadalomtudomanyi) jellegli fogalma, amely nem csupan a hata-
lyos jog intézményeire épit —ahogyan ez mar korabban is felmerdlt, példaul
a nemzeti konzultacié intézményével 0sszefliggésben.

A jelen tanulmanyban feltart (jog)intézmények kapcsan — egyéb vonatko-
zasok mellett, igy az unids szintd, illetve a helyi jellegl intézmények azono-
sitasa mellett — kiemelést igényel, hogy példaul az el6zetes piaci konzultacid
kérében a kozigazgatasi szerv nem minden esetben jelenik meg kozvetlendl
is e konzultativ jellegzetességeket mutatd sajatos mechanizmusban.

A fentiekben leirtak alapjan a konzultacié fogalma a kévetkez6képpen
pontosithato:

»A konzultacid egy legalabb két szerepl6 4ltal tudatosan alakitott folyamat,
amelyben legaldabb az egyik szerepl6 egy kozigazgatas feladatokat ellaté szerv
vagy személy, és amelynek célja, hogy legalabb egyik szerepl6 megismerje

25 BILLEDI Katalin: Gyogypedagdgiai tanacsadas, gyogypedagdgiai konzultacid. Gydgyped-
agdogiai Szemle, 2020, 48 (3-4), 321.

26 FONYO llona: A konzultdcid (counseling) és a gydgypedagdgia. In: GORDOSNE SzABO A.
(szerk.): Gyogyitd pedagogia. Nevelés és terdpia. Budapest, Medicina Konyvkiado Rt,
2004, 105-114.

27 BILLEDI . m. 321.

28 https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/consultation (2024. 05. 02.)
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egy masik véleményét vagy szandékat.” Ez a megfogalmazas reagdl az el6-
zetes piaci konzultacié intézményének azon sajatossagara is, hogy az nem
minden esetben jelenti kdzigazgatdsi (dllami) szerv aktiv részvételét [a Kbt.
28. § (4) bek. alapjan ,, A kdzbeszerzési eljaras meginditasa el6tt az ajanlat-
kérd fuggetlen szakértékkel, hatdsagokkal, illetve piaci résztvevékkel el6zetes
piaci konzultacidkat folytathat a kdzbeszerzési eljaras elGkészitése, valamint
a gazdasagi szereplGk — tervezett beszerzésre és annak kovetelményeire vo-
natkozd — tajékoztatdsa érdekében (...)”], azaz az el6zetes piaci konzultacidk
koziil csak azokat tekinti a vizsgdlt korbe tartozéknak, amelyekben legalabb
az egyik oldalon kozigazgatdsi feladatokat ellatd szerv vagy személy is jelen
van. Tovabba ez a definicié a human kozszolgaltatasok nyujtasanak sajatos
szervezeti megoldasaira (,kozigazgatasi feladatokat ellaté szerv”) is figye-
lemmel van.

Természetesen ennél szlikebb is lehet a fogalom terjedelme, amennyiben
— fogalmi pontositasként, feltételként — el&irjuk, hogy konzultativ jelleglinek
csak azokat az intézményeket tekintjiik, amelyek esetében a konzultacié kez-
deményezbjeként a kozigazgatasi feladat ellatdja lép fel. Ebben az esetben a
jogszabdlyokban kifejezetten konzultacidként megjeldlt egyes intézmények
is kikertl(het)nek a konzultacié dogmatikai fogalma korébél (és masok a
konzultacié fogalmi kdrébe sorolédhatnak, mikdzben egyeztetésnek vagy mas
hasonlé néven hivjuk Sket). igy — egy tovabbi példat hozva — az informécids
onrendelkezési jogroél és az informdcidszabadsagrol sz6l6 2011. évi CXII. tor-
vény szerinti, kozérdek( adat megismerésére iranyuld igény benyujtasa® sem
lenne konzultativintézménynek tekinthetd a fenti fogalmi sz(ikités mellett —
mikozben a tagabb fogalomnak megfelel. Ez a sz(kités azt is jelenti, hogy az
el6z6 tanulmanyomban ,alapszint( (elemi) konzultativ mechanizmusok”-nak
elnevezett egyes jogintézmények — igy példaul a panasz, a kbzérdekl beje-
lentés vagy a visszaélések bejelentése is kikerlilnének a vizsgalt korbdl.

Ezért tarthaténak latszik egy olyan allaspont, amely a konzultacié kett6s
fogalmara —egy tagabbra és egy szlikebbre — tesz javaslatot. A szlikebb foga-
lom a fentiek alapjan a kévetkez6: , A konzultacié egy legaldbb két szerepl6
altal tudatosan alakitott folyamat, amelyben legaldbb az egyik szerepl6 egy
kozigazgatas feladatokat ellatd szerv vagy személy, és amelynek célja, hogy
a konzultaciét kezdeményez6 kozigazgatasi feladatokat ellaté szerv vagy
személy megismerje legalabb egy masik szerepl6 véleményét vagy szandé-
kat.” A tdgabb ugy hangozhat, hogy , A konzultacié egy legaldbb két szerepl6
altal tudatosan alakitott folyamat, amelyben legaldbb az egyik szerepl6 egy

29 Lasd a részletes szabalyokat a 28-30. §-okban.
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kozigazgatas feladatokat ellatod szerv vagy személy, és amelynek célja, hogy a
szereplSk legaldbb egyike megismerje legalabb egy mdsik szerepld vélemé-
nyét vagy szandékat.” Utdébbi meghatdrozas fogalmi korébe — alldspontom
szerint —valamennyi eddig emlitett, a konzultativ intézmények kérébe sorolt
(jog)intézmény besorolhato (beilleszthetd).

8. A konzultativ intézmények csoportosithatésaga

A jelen tanulmdnyban felvetett, a konzultativ intézményekkel kapcsolatos
Ujabb és Ujabb szempontok egyértelm(ien abba az irdnyba mutatnak, hogy
nem lehetséges vagy legalabbis nem célszer( egyetlen felsoroldsba illeszteni
valamennyi intézményt.>° Az unids, kozponti és helyi szintek azonositasanak
lehet&sége, a jogintézményként |étez és nem létezd intézmények megki-
[6nboztetésének sziikségessége és szamos tovabbi szempont azt az igényt
erésiti fel, hogy inkdbb késziiljon egy olyan kérdéskatalégus, amely valamifajta
teljességre torekedve lehet6vé teszi, hogy a mar [étezd konzultativ intézmé-
nyek pontos felmérése, besorolasa és a még csak tervként létez6 intézmények
minél pontosabb , paraméterezése” megtdrténhessen.

Ez az allaspont akkor is tarthatd, ha érzékeljiik, hogy a nemzetkozi szakiroda-
lomban is vannak kisérletek arra, hogy a kdzigazgatas konzultativ intézményeit
egyetlen, atfogd csoportositassal probaljak megragadni, igy téve lehet6vé a
vizsgdlt jelenségek osztalyozdsat. Hale és munkatarsai a konzultaciénak egy
tudomadnyterileteken ativeld csoportositasat alakitottak ki, 6sszesen hét kii-
|6nb06z6 tipust azonositva a konzultdciok minéségét alapul véve. A vonatkozé
szakirodalomra és sajat empirikus kutatdsaikra is tamaszkodva az idedlis, a
kotelez6, az eljarasi szempontokat kdozéppontba allitd, a stirg6s, a megerdsité
(utdlagos), a nem megfelel§ és az informalis tipusokat azonositottak (ideal,
obligatory, procedural, S.0.S., confirmatory, inappropriate, and curbside) —
kifejezve azt is, hogy eredményeik nem csupan az orvos-beteg kapcsolatban
alkalmasak a konzultacidk leirdsara, megragadasara.®*

Donelan megkozelitése mar sokkal inkdbb hasonlit az én korabbi feloszta-
somhoz. A kbzigazgatasnak csupan a kdzponti szintjére koncentralva 6t tipusat
kiiloniti el a konzultativ intézményeknek: az egyes kozponti kozigazgatdsi
szerveken belili konzultacid, az azok kozotti (azokon ativelS) konzultacio, az

30 Sajat kordbbi kisérletemet lasd jelen tanulmany 3. fejezetében.

31 HALE, Andrew J. et al.: What Are We Really Talking About? An Organizing Framework for
Types of Consultation and Their Implications for Physician Communication. Academic
Medicine, 2019, 94 (6), 809-812. DOI: 10.1097/ACM.0000000000002659
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allandé — tipikusan tripartit — konzultativ szervek révén megvaldsulé konzul-
tacid, az ad hoc tanacsaddsként megvaldsuld konzultacié és az internetes
fellileteken véleményezést lehet6vé tevd konzultacio kozott tesz kiilonbséget.?

A kérdéskataldgus feldllitasat az utolsé fejezetben végzem el — mintegy
az eddigi kutatdsok osszefoglaldsaként.

9. A konzultativ intézmények minésége és annak mérhetGsége

Eddigi kutatdsaim soran a kiilonféle konzultativ szervek és mechanizmusok
kapcsan nem csupdn a fogalmak pontositdsanak igénye vagy éppenséggel a
feltart intézmények csoportositasanak sziikségessége meriilt fel, hanem az a
kérdés is, hogy ezen intézmények mennyire miikddéképesek, azaz alkalmazzak-e
Gket —végs6 soron, hogy milyen ezek minésége. Nem megismételve a korabbi
tanulmany vonatkozé megallapitasait, a tarsadalmi kérnyezetben, az évszazados
hagyomanyokban és a nagyon is konkrét jogalkalmazéi gyakorlatokban (vagy
éppenséggel azok hianyaban) tetten érhets folyamatok leirasat, jeleznem kell,
hogy az utébbi években is tovabb er6sédtek egyes sajatossagok. A konzultacié
és az egyes konzultativ intézmények ellenében hato tényez6k kdzott azonosit-
hatjuk a végletes atpolitizaltsdgot, ami egyrészt minden konzultativ jelenséget
egy politikai mezébe helyez és binaris kddok felhasznaldsaval kezel, masrészt
pedig nem engedi a horizontalis politikai kommunikaciét, és minden vonat-
kozasban a vertikalist ergsiti.> Szintén emlitendd az un. kegyelmi gy 2024-
béI** — ahol az évszdzados hagyomanyként érvényesiilé egyéni érdekkijaras,
lobbitevékenység kerekedett a valamennyi résztvevé szamara j6l tervezehetd,
atlathatd és kiszamithaté m(ikodés folébe, jelezve e vonatkozdsban is egy erds
utkétottség (path-dependency) fenndlltdt. Tovabbi — a konzultativ intézmé-
nyek létrejotte, formavaltozasa és tényleges érvényesilése szempontjabdl is
lényeges — kortars jelenség, hogy a konzultativ tipusu intézmények egy része
kilsé, tipikusan Uniés nyomasra jott, illetve jon létre.

Tény, hogy a konzultativ jellegl intézmények mikddése eddig is ne-
hezen volt mérhetd, értékelheté — mar csak amiatt is, mert a vonatkozé

32 DONELAN, Edward: Consultation — a Key Tool for Better Regulation in Europe and
Romania. Presentation, Workshop on “Consultation Practices within the Process of
Public Policies Challenges and Opportunities”. SIGMA — OECD, 2007, 2. https://www.
sigmaweb.org/publicationsdocuments/41838190.pdf (2024. 05. 02.)

33 GERG Marton, SzaBO Andrea: Political integration mechanisms in Hungary (2010-2022).
Intersections, 2023, 9 (4), 26-52.

34 Oxford Analytica (2024), ,,Hungary’s Orban will probably survive Bicske scandal”, Expert
Briefings. https://doi.org/10.1108/OXAN-DB285463 (2024. 05. 02.)
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jogintézmények egy része nem kapcsolddott 6ssze érdemi jogi korlatokkal,
jogkovetkezményekkel vagy éppenséggel a jogalkalmazoi gyakorlat tette
nagyon alacsonyra a mércét®. Ezért is tekinthetd jelentds, pozitiv irdnyu
vdltozasnak, hogy a ,,2022-ben tortént torvénymaddositassal olyan mddon
valtozott meg a jogalkotasi eljaras, hogy az a jogszabalyelSkészitésben vald
tarsadalmi részvétel elmulasztasat mar ponalizalja. Az eljaras is rendhagyo,
mivel a kormdnyzati ellen6rzési szerv (KEHI) évente vizsgélja a kotelezettség
teljesitését, és a mulaszté szervezetre jelentés mértékl birsagot ré ki. A
kormdnyzati jogalkotasi tevékenység vizsgalatardl éves jelentés készil az
Eurdpai Unid (EU) részére, amelyre az EU a kovetkez6 éves jogdllamisagi
jelentésben reagal”.** Kantor Akos vonatkozé tanulmdnya a hazai jogalkotasi
eljaras valtozasainak, az elsé vizsgalati ciklus tapasztalatainak, az arrél készilt
vizsgdlati (KEHI) jelentésnek, valamint az EU visszajelzésének bemutatasat
végezte el — 2022 és 2023 vonatkozasaban. Kiemelend, hogy a jogallamisagi
jelentések , A fékekkel és ellensulyokkal kapcsolatos egyéb intézményi kérdé-
sek” cim( fejezete évrél évre formdlisnak itélte meg a tarsadalmi egyeztetést
Magyarorszagon®’. , A nyilvanos konzultacio hidnya és a felgyorsitott jogalko-
tasi folyamat egyutt tovabb gyengitette a szabdlyozasi krnyezet minGségét.
Bar a kormany »nemzeti konzultacidkat« szervezett bizonyos témdkban, a
jogszabalytervezetekrdl folytatott hatékony nyilvanos konzultacié hianya
kérdéseket vet fel a jogbiztonsag és a jogalkotas mindsége tekintetében.”*®
A jogallamisagi jelentés fenti megallapitasai akkor valtak kiilondsen égetévé,
amikor az EU 2022-ben felfliggesztette és feltételek teljesitéséhez kototte

35 A 30/2000. (X. 11.) AB hatarozatban (és szamos tovabbi dontésében) az Alkotmany-
birésag arra az allaspontra helyezkedett, hogy a jogszabaly altal kifejezetten és konk-
rétan megnevezett, egyetértési, illetve véleményezési jogkorrel rendelkezs szervezetek
— a demokratikus déntéshozatali eljarasban betéltott szerepik miatt az egyeztetési
kotelezettség vonatkozasaban — kozhatalminak, igy a jogalkotd szdmara megkerilhete-
tlennek mindsilnek, mig ilyen differentia specifica hianyaban a tarsadalmi egyeztetés,
a szabdlyozas targya szerinti érintettekkel folytatott barminem( parbeszéd, konzultacio
elmaraddsa sem eredményez alkotmanyellenességet, illetve megsemmisitést a létrejott
jogszabaly vonatkozasaban.

36 KANTOR Akos: Osztondzhets-e a jogalkotds tarsadalmi kontrollja pénzbirsaggal? Glossa
luridica, 2024/1-2. 380-393.

37 2020 Rule of Law Report, Country Chapter on the rule of law situation in Hungary, 17.;
2021 Rule of Law Report Country Chapter on the rule of law situation in Hungary, 21.;
2022. évi jogdllamisdgi jelentés, Orszagfejezet — A jogallamisag helyzete Magyarorszégon,
24. (Hivatkozza Kantor i. m.)

38 A2022.évijogallamisagijelentési.m. 27-28. (IV. A fékekkel és ellensulyokkal kapcsolatos
egyéb intézményi kérdések) (Hivatkozza Kantori. m.)
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Osszességében 6,3 millidrd euro 6sszegli tdmogatas folydsitasat®. Az Eurdpai
Bizottsdggal valé megegyezés érdekében tobb jogszabaly mddositasra kerilt,
ezek egyike, a jogalkotasrdl szolé 2010. évi CXXX. torvény és a jogszabdlyok
el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl sz6l6 2010. évi CXXXI. torvény
maodositdsardl szol6 2022. évi XXX. torvény, amely mddositotta a Jat*® és a
Jet*! szabdlyait. A jogszabalyok el6készitésében valé tarsadalmi részvételrdl
sz6l6 torvény modositasanak alapja a Kormany azon vallalasa, amely alap-
jan a térvény hatalya* ala tartozd jogszabalytervezetek esetében — ha ezek
a Magyar Kozlényben kihirdetésre kerlilnek — kilencven szazalék lesz azon
jogszabalytervezetek aranya, amelyek tarsadalmi egyeztetésen vesznek részt.

»AJet. Uj rendelkezései teremtik meg a tarsadalmi egyeztetés megtorténte
ellen6rzésének a koztelezettségét. A Kormdanyzati Ellendrzési Hivatal (a tovab-
biakban: KEHI) ellenérzi, hogy a jogszabaly el6készitéséért felel6s miniszter
Jet-ben meghatdrozott tarsadalmi egyeztetési kotelezettségének eleget tett-e.
A kotelezettség végrehajtasanak elmulasztasa esetén pénzbirsdgot szab ki
a jogszabdly elGkészitéséért felel6s miniszter altal vezetett vagy a kijelolt
minisztérium részére. A tarsadalmi egyeztetés elmulasztasanak ellenGrzése
rendszerszer(ivé és rendszeressé valt, melynek szankciéja ezaltal kézzelfog-
haté lett, és a targyévet lezard ellendrzést kbvetben viszonylag gyorsan, két
hénapon belil kiszabasra keril a pénzbirsag.

A KEHI évente 0sszegzi, hogy a megel6z6 évben kihirdetett torvény, kormany-
rendelet, miniszteri rendelet esetében —ha el6készitéslik a torvény hatalya ala
tartozott — tarsadalmi egyeztetése megtortént-e. A KEHI errél jelentést készit,
amelyet a kdvetkez6 év januar 31-ig az igazsagligyi miniszter tesz kozzé”.*®

9.1. Az elsé id6szak értékelése
A Jat. és a Jet. mddositds atmeneti rendelkezései alapjan elsé alkalommal a

2022. szeptember 30. és 2022. december 31. kdzotti id6szakban a kormanyzati
szervekkel vald egyeztetésre bocsatott jogszabalytervezetekre vonatkozéan

39 https://www.consilium.europa.eu/hu/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-con-
ditionality-mechanism/ (2023. 11. 21.) (Hivatkozza Kantor i. m.)

40 A jogalkotdasrdl szolé 2010. évi CXXX. térvény.

41 Ajogszabalyok elGkészitésében vald tarsadalmi részvételrél szold 2010. évi CXXXI. torvény.

42 A torvény hatdlya a miniszterek altal el6készitett jogszabdlytervezetek természetes
személyek, valamint nem allami és nem onkormanyzati szervek, szervezetek altal
torténd véleményezésére terjed ki. Jet. 1. § (1) bekezdés.

43 KANTORi. m. 6.
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kellett jelentést késziteni. A KEHI jelentése* megallapitotta, hogy ,a Magyar
Kozlonyben az ellenérzott id6szakban 6sszesen 682 torvény, kormanyrendelet
és miniszteri rendelet kertlt kihirdetésre. E jogszabalyok kozill 123 jogsza-
baly nem tartozik a Jet. hatdlya ald; 154 jogszabaly esetében a kormanyzati
szervekkel vald egyeztetés az ellen6rzott id6szak el6tt elindult, ezért azokat
az ellenérzés soran nem lehetett figyelembe venni.

Avizsgalati id6szakban elGkészitett és kihirdetett, a Jet. hatdlya ala tartozé
405 jogszabaly koziil 373 jogszabaly (az 6sszes jogszabaly 92%-a) kihirdetésé-
re tarsadalmi egyeztetést kovetGen kerilt sor, tehat a vallalt 90%-os kiiszob
teljesult; a fennmaradd 8%-nyi, szamszerlien 32 darab jogszabaly tarsadalmi
egyeztetés nélkil kerilt kihirdetésre, ebbdl 21 jogszabalyt nem kellett*, 11
jogszabaly pedig nem lehetett*® tarsadalmi egyeztetésre bocsatani.

A Kormany a Jet. 5/A. § (3) bekezdésének a) és b) pontjaban foglalt kotele-
zettségét teljesitette, mivel a vizsgdlt idGszakban elGkészitett és kihirdetett, a
Jet. hatdlya ald tartozé torvények, kormanyrendeletek és miniszteri rendeletek
92%-at tarsadalmi egyeztetést kovetben hirdették ki, a Jet. szerinti kivételek
alkalmazdasara pedig indokoltan kerilt sor. A kiszabbot birsagok ¢sszege is
ehhez alkalmazkodott: az dsszes birsag 23,3 millié Ft volt, ami alacsonyabb
volt, mint az egy szervezetre kiszabhaté birsag maximuma”.*’

9.2. A mdsodik id&szak értékelése

»A KEHI 2023. évet értékels jelentése®® 2024. februar 2-an kerdiilt kozzétételre
a kormanyzati portdlon. A 2023-ban kihirdetett 1189 jogszabdly 94%-a, 1119
darab esetében tortént tarsadalmi egyeztetésre bocsatds, 66 tervezet (6%)
esetében nem kellett vagy nem lehetett megtenni a Jet. szabdlyai alapjan.
igy a kormanyzati 90%-os vallalas az elsé teljes évben teljesiilt, s6t a 2022.
negyedik negyedéves eredményt 2% ponttal meg is haladta.

A térsadalmi egyeztetés sordn vétett hibdk szdma a koézel hdromszorosra
nétt tervezetszam mellett pontosan megegyezik a korabbival, a KEHI 23

44 Kormdnyzati Ellendrzési Hivatal: Ellendrzési jelentés a jogszabdlyok elékészitésében valo
tdrsadalmi részvételrél szolé 2010. évi CXXXI. térvény végrehajtdsanak vizsgdlatdrdl
(Ikt. sz.: KEHI-11-74/16/2023). Budapest, KEHI, 2023.

45 Jet. 5. § (3) bekezdése alapjan.

46 Jet. 5. § (4) bekezdése alapjan.

47 KANTORi.m.7.

48 Ellenérzési jelentés a jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl szolo
2010. évi CXXXI. torvény végrehajtasanak vizsgalatardl (Iktatészam: KEHI-11-1/2024).
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esetben allapitott meg jogsértést. Azonban a szankcid 6sszege emelkedett,
Osszesen 57 675 000 Ft pénzbirsagot rottak ki”.*

»A 2023. évi jogdllamisagi jelentésben az EU mar vizsgalta a valtozasok
hatdsait: ,,A nyilvanos konzultdciékra vonatkozdé szabalyok mdédositasai a
jogalkotdsi folyamatot hivatottak javitani, gyakorlati hatdsukat azonban még
értékelni kell. A jogalkotds min&sége és a jogszabalyok gyakori vdltozasa
tovabbra is jelentds aggodalomra ad okot a magyarorszagi véllalatok beru-
hazasvédelmének hatékonysagat illetGen.”>°

A jogdllamisagi jelentés megallapitotta tovabbd, hogy a 2022. oktéber
26-t6l modosult a jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl
sz0l6 torvény okozta valtozasoknak a jogalkotds min&ségére gyakorolt gya-
korlati hatasa még nem lathato”.”*

Atdrsadalmi egyeztetéssel 0sszefliggd kozponti feladatok értékelése mellett
természetesen helyi szinten is lehetséges, s6t, egyre inkabb szlikséges a helyi
kozigazgatas e terlileten mutatkozé teljesitményének azonositdsa, mérése,
illetve ezek nyoman értékelése is.>?

10. Osszefoglalas helyett, avagy kérdéskataldgus a konzultativ intézményekhez

Lényeges, jelen tanulmany 4. fejezetében rogzitett felismerés, hogy a kon-
zultativ szervek és mechanizmusok egyetlen csoportositassal torténé rend-
szerezése nem lehetséges: a vizsgalt intézmények és lehetséges szempontok
sokszinUsége, illetve gyakran nehezen egynem(isithetd jellege miatt inkdbb
a lényeges szempontok (csoportképz6 ismérvek) meghatdrozasa, és az azok
nyoman egyedileg kialakitott felsorolas, elvégzett csoportképzés tekinthet6
hatékony megolddasnak. Ez az eljdrds egyuttal biztositja az eredmények stabili-
tdsadt is, amennyiben egy-egy ujszerd intézmény vagy szempont esetében sem
kell teljesen elvetni a kordbbi (egyetlen) felsoroldst, s ilyen esetekben csupdn
egy ujabb, 6ndllé szempont szerinti felosztds csatlakozik a mdar meglévékhoz.
A szempont- és kérdéskataldgus —amelyek alapjan egy konzultativ intézmény
(szerv vagy mechanizmus) el6zetes értékelése elvégezhet6 — a kdvetkez6:
1. Mi az adott konzultativ intézmény szintje? Itt az unids, a kdzponti és a
helyi-terileti szint kiilonithet6 el. Az unids — s6t, egyes esetekben az azon

49 KANTORi.m. 9.

50 2023. évi jogdllamisdgi jelentés, Orszdgfejezet i. m. 36.

51 KANTORi. m. 10.

52 Lasd példaul: NAGY Kldra: Hatasvizsgélat és konzultacié a hazai 6nkormanyzati jogalkotas-
ban. Jog-Allam-Politika, 2017/4, 177-198.
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tuli nemzetkozi szintér — rendkiviil izgalmas, de a sz(iken vett kdzigazgatasi
és kozigazgatdsi jogi szempontok korlatozottan jelennek meg, azaz ezek
vizsgalata nem feltétleniil indokolt. Onalléan elemzendd kérdés lehet per-
sze, hogy példdul a Tiirk Allamok Szervezetében, a V4-es orszagcsoportban
vagy éppen az az Eurdpai Unié Tanacsanak soros elnoksége kapcsan 2024
masodik felében milyen tipusu konzultativ folyamatok érvényesiilnek és
ezek milyen elemekbdl éplilnek fel.

Allamigazgatdsi vagy énkormdnyzati tipusu szerv tevékenységével
kapcsolddik-e dssze az adott konzultativ intézmény?

Az adott konzultativ intézmény alkalmazdsa ésszekapcsolddik-e kézigaz-
gatdsi hatdsagi liggyel?

Sor keril-e a kozigazgatas személyi allomdanyan kivili személyek (vagy
szervek, szervezetek) bevonasara?

Van-e a hatdlyos jogrendszerben jogforrdsi alapja az adott konzultativ
intézménynek? A korabbi elemzés is kimutatta, hogy egyes intézmények
nincsenek jelen a jogrendszerben, pusztan politikai intézményekként
mUkddnek, jogi szabdlyozas nélkil (pl. nemzetti konzultacio).

A konzultativ intézmény alkalmazdsa kételezé-e?

A rarétt feladattdl, illetve a szdmara biztositott jogkortél figgetlenil milyen
tényleges funkciot télt be az adott konzultativ intézmény?

Az adott konzultativ szerv tevékenységének eredményei mennyire hoz-
zaférhet6ek, mikodése mennyire dtldthatd, illetve a konzultativ me-
chanizmusok hatékony miikédését, minGségét milyen jogi és politikai
garancidk biztositjak?

Ezen kérdések egy elGzetes szemrevételezés eszkozei, természetesen az egyes
szervek, illetve mechanizmusok sajatossagaihoz igazodd tovabbi kérdések
(szempontok) is lehetségesek (lasd példaul a korabbi tanulmanyban a kiilsé
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zultativ szervekhez kapcsolodo 14 elem kérdéskataldgust).



