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Dr. Péterfalvy Attila adatvédelmi biztos úr részére

Országgyűlési Biztosok Hivatala

1051 Budapest

Nádor u. 22.

Tárgy: A törvénytervezetek nyilvánosságával összefüggő jogalkotás
Tisztelt Adatvédelmi Biztos Úr!

A Társaság a Szabadságjogokért jogvédő szervezet nevében azzal a kérelemmel fordulunk Önhöz, hogy jogalkotásra irányuló kezdeményezését kérjük az igazságügyi miniszternél a személyes adatok védelméről és a közérdekű adatok nyilvánosságáról szóló törvény 25.§-a alapján. Indítványunkkal azt szeretnénk kérni, hogy egyetértése esetén éljen javaslattal a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvény módosítása érdekében az alábbi tárgykörben: 

· a jogszabálytervezetek nyilvánossága, valamint 

· a társadalmi szervezetek véleményezési joga tekintetében.

A Társaság a Szabadságjogokért 1994-ben történt megalakulása óta aktívan keresi a jogalkotás folyamatában való részvétel lehetőségét. Az azóta szerzett tapasztalataink alapján úgy látjuk, hogy nagymértékben nehezíti a társadalmi szervezeteknek a jogalkotási folyamatokban való részvételét a minisztériumok eltérő jogértelmezése: nincs egységes gyakorlat a tárcák között arra nézve, hogy azoknak a társadalmi szervezeteknek, melyek véleményezési jogukkal kívánnak élni elküldjék-e a kért tervezetet, és ha igen mikor és milyen feltételek mellett. Több alkalommal tapasztaltuk ugyanis, hogy az általunk írásban kért tervezetet nem küldték meg véleményezésre, vagy ha meg is küldték, azon a döntés-előkészítő anyag megnevezés szerepelt. (Ezt az anyagot mellékelten csatoljuk). Úgy látjuk, hogy fontos lenne az egységes jogértelmezés annak érdekében, hogy a társadalmi szervezetek élni tudjanak véleményezési jogukkal, és hogy egyértelművé váljék a törvénytervezetek nyilvánosságának kérdése. 
Az általunk felvetett kérdésekben már korábban elkezdődött a párbeszéd, és e kérdések kapcsán kormány határozat is született. A korrupcióval szembeni kormány stratégiáról szóló 1023/2001. Kormány határozat szól arról a követelményről, hogy áttekinthetőbbé kell tenni a jogszabályok előkészítésének és megalkotásának folyamatát. Ezen kormány határozat tervezete kapcsán az adatvédelmi biztos is elkészítette véleményét. Ebben egyetértett az előterjesztői elképzeléssel, valamint azt is kifejtette, hogy egyértelművé kell tenni, hogy a tárcák által készített jogszabálytervezetek az előkészítés mely fázisáig tekinthetők döntés-előkészítő iratnak, és mikortól nyilvánosak.(903/J/2000)

A Társaság a Szabadságjogokért 1999-ben kutatást végzett a kérdéses témakörben, az erről készült tanulmány számos problémára mutatott rá. Ezek a problémák sajnos azóta sem oldódtak meg, hiába született kötelezettségvállalás a kormány részéről és adatvédelmi biztosi jelentés. Véleményünk szerint a jogalkotásról szóló törvény felülvizsgálata nagymértékben előmozdítaná az információszabadság alkotmányos követelményét is.

Tisztelt Biztos Úr, engedje meg, hogy részletesebben kifejtsük milyen problémákkal szembesültünk véleményezési jogunk gyakorlása során és mi az, amit előbbre viviőnek tartanánk e problémák orvoslására. Javaslatainkkal rugalmasabb együttműködést, nagyobb nyilvánosságot és számon kérhető eljárást biztosító szabályok kialakítását szeretnénk kezdeményezni:

1. A jogalkotási program megismeréséről

Fontosnak tartanák, hogy a kormány nyújtson megfelelő információt a minisztériumok jogalkotási programjáról, és ezzel elősegítse a társadalmi szervezeteknek a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvény 20. §-án alapuló véleményezési jogát. Ezt az elvárást támogatja az alkotmányból fakadóan a kormányzati munka társadalmi nyitottságának a követelménye is: “feladatának ellátása során a kormány együttműködik az érdekelt társadalmi szervezetekkel (Alk.36§).” 

Megítélésünk szerint a jogszabályok szintjén megtaláljuk a szükséges szabályokat, azonban a gyakorlatban sokszor mégis problémát jelent az, hogy a társadalmi szervezetek gyakran tudomást sem szereznek a minisztériumokon belül zajló kodifikációs munkákról, és emiatt nem kérik a tervezeteket véleményezésre. Véleményünk szerint az állam kötelessége lenne, hogy az alapvető információk megadásával elősegítse a szervezetek bevonását a jogalkotásba, amely magába foglalja a jogszabály előkészítéséről szóló tájékoztatást is. Ezért fontosnak tartanánk, hogy széles körben elérhető forrásból, célszerűen az Interneten való közlés útján, lehessen tájékozódni arról, hogy milyen jogszabályokat készítenek elő az adott időszakban és melyik tárcánál. Ez segítené a civil szervezeteket abban, hogy megtervezzék, melyik jogszabály előterjesztési munkálatba szeretnének bekapcsolódni, felkészülhessenek a véleményezésre, nyomon követhessék az előterjesztés folyamatát.

2. A törvény-tervezetek nyilvánosságáról

A jogalkotási programra vonatkozó információk hiánya mellett további nehézségekkel szembesülnek a civil szervezetek: ha valamilyen módon mégis értesülnek a jogszabály-tervezet előkészítésről, és véleményezni szeretnék azt, gyakran tapasztalják, hogy a minisztériumok között nincs egységes gyakorlat a tervezetek megküldésére vonatkozólag. Egyes tárcák teljesen elzárkóznak, míg mások kérésre megküldik a kért tervezetet. A tervezetek megküldése egy összetett kérdés, mert egyben felveti a törvény-tervezetek közérdekű adatként való kezelésének problematikáját is. A Társaság a Szabadságjogokért ebben a kérdésben az alábbi két megoldási javaslatot tartaná helyesnek:

Ha a minisztériumok honlapjukra feltennék a jogszabálytervezeteket, a társadalmi szervezetek kezébe adnák a véleményezési eljárás kezdeményezésének a jogát és lehetőségét. Ez a megoldás egyrészről költségkímélőbb lenne a minisztériumok számára, másrészről elébe menne a tervezetek esetleges módon történő megküldésének. Ez a megoldás feltételezi a tervezetek közérdekű adatként való kezelését, hiszen a honlapon való megjelenítés esetén bárki számára hozzáférhetővé válna az anyag.

Véleményünk szerint célszerű lenne - a meglévő jogszabályok egyértelművé tételét és a gyakorlat egységesítését segítve - a jogalkotásról szóló törvényben meghatározni, hogy mikor tekinthető egy anyag nyilvánosnak. Álláspontunk szerint a tárcaközi körözésre megküldött anyagok nem tekinthetőek döntés-előkészítő anyagnak, amelyek esetében egyébként indokolt lehet a nem nyilvános kezelés. Egy tervezet véleményezésre történő megküldése feltételez egy olyan kimunkált állapotban lévő anyagot, amelyre a véleményezésben érintett minisztérium érdemben véleményt tud adni. A jogalkotás ezen munka-fázisában lévő anyag esetében tehát nem indokolt a titkosítás, különösen, hogy ez egy olyan szakasza a folyamatnak, amely leginkább alkalmas arra, hogy szakmai szempontból megismertesse a kormányzati szerveket más véleményekkel, és ezáltal elősegítse a szélesebb szakmai és társadalmi konszenzust. Ez a megközelítés nem zárja ki azt sem, hogy a tervezet akár ismét ún. döntés-előkészítő fázisba kerüljön a minisztériumon belül, amikor is indokolt és szükséges az anyag ismételt nem nyilvános kezelése.

 A TASZ véleménye szerint a tervezet közérdekű adatként való kezelése levezethető az adatvédelmi törvény idevonatkozó passzusaiból is, de mint ahogyan azt korábban említettük, az eltérő értelmezés és gyakorlat miatt célszerűnek látszik a jogalkotásról szóló törvényben ennek normatív szabályozása.

A minisztériumok számára nem jelentene nehézséget a tervezetek Interneten való megjelenítése, hiszen valamennyi minisztériumnak van honlapja. Véleményünk szerint a tárcák nem használják ki az Internetben rejlő lehetőségeket, pedig a társadalmi szervezetekkel való kapcsolattartásnak valószínűleg ez lenne a legolcsóbb, leggyorsabb és legegyszerűbb formája. Az egyeztetés folyamata is nagyobb nyilvánosságot kapna, például ha a beérkezett vélemények és a feldolgozott vélemények Internet útján történő nyilvánosságra hozatal biztosítaná, hogy a véleményező szervezetek és az érdeklődő állampolgárok tájékozódhassanak arról, hogy milyen javaslatok érkeztek, melyeket vették figyelembe, melyeket nem használták fel, és mi volt az indoka az esetleges elutasításnak.

Az Interneten való közzététel mellett szól az is, hogy így a sajtó hiteles forrásból értesülhetne a tervezetekről, és elkerülhető lehetne a téves információközlés. Emellett a társadalmi szervezetek is hivatkozhatnának nyilvánosan a tervezetre.

Ha a tervezeteknek az Interneten való közlése egyelőre nem megoldható, másik megoldás a bejelentkezés lehetne. A minisztériumok megjelölnék a honlapjukon a tervezett jogszabály előkészítéseket, ahogy az egyébként is kötelezettségük, és megfelelő időtartam biztosítása mellett lehetőséget adnának a szervezeteknek véleményezés céljára történő bejelentkezésre. Ez azt jelentené, hogy mindazoknak a szervezeteknek megküldenék a jogszabálytervezetet, akik azt korábban kérték. 

3.  A véleményezésben résztvevők köréről
A véleményezési jog gyakorlásában további problémát jelent az, amikor a tárcák nem ismerik el a társadalmi szervezetek alkotmányos jogát arra, hogy véleményt nyilvánítsanak a jogszabálytervezetekről.  A véleményezést csak egy meghatározott körben hajlandók lefolytatni. A véleményezésbe bekapcsolódni kívánó szervezetek korlátozásának egyik módja a tárca-lista felállítása, a másik a kizárólagos egyeztető partnerek (tanácsok) felállítása.

A tárca-lista elviekben azt a célt szolgálja, hogy a minisztériumok törvényi kötelezettségüknek megfelelően a jogszabálytervezet előkészítése során bevonják az érintett, a tárca-listára felvételt kért társadalmi szervezeteket a jogalkotásba. Kérdéses, hogy indokolt követelmény e a tárca-listán való részvétel, ha egy társadalmi szervezet úgy ítéli meg, hogy egy adott kérdéskörben érintett és a tervezetet véleményezni szeretné. Ez ellentmond annak az alkotmányos kötelezettségnek, hogy az érintett szervezetek alanyi jogosultsága a véleményalkotás. 

Azt tapasztalatuk, hogy nem is feltétlenül biztos, hogy a listán szereplők számára az érdekkörükbe tartozó tervezeteket meg is küldik véleményezésre. Vannak olyan minisztériumok is, ahol egyáltalán nem vezetnek tárca-listát, a véleményezés teljesen ad hoc jelleggel működik. 

Néhány tárcánál kizárólag az általuk kijelölt szervezetekből álló tanácsokkal egyeztetnek. Az állandó tanácsokkal való egyeztetés nem válthatja ki a társadalmi szervezetekkel való együttműködési kötelezettséget. Az ilyen gyakorlatot azért is aggályos, mert nincs egységes képviselet a társadalmi szervezetek között.

A tárca-lista módszer és a tanácsokkal való egyeztetés önmagában nem jelent problémát, csak ezek kizárólagos alkalmazása. Egyik módszer sem eredményezheti azt, hogy az a társadalmi szervezet, amely élni kíván véleményezési jogával, ezt ne tehesse meg. A társadalmi szervezetek szabadon dönthetnek arról, hogy mely témakör az, amelyben véleményezési jogukkal kívánnak élni. Az érintettség eldöntése saját döntés, hiszen a jogalkotásról szóló törvény feljogosítja az érintett szervezeteket, hogy saját jogon nyilvánítsanak véleményt.
A javaslatainkkal azt szeretnénk elérni, hogy a civil szervezetek áttekinthető eljárás során bekapcsolódhassanak a jogszabály-előkészítés folyamatába. Véleményünk szerint ez igen fontos lenne, hiszen az esetek jelentős részében a tárca-előkészítés döntően kihat a törvény végleges formájára, ugyanakkor a jogalkotásnak ez a szakasza még kevésbé átpolitizált, több lehetőség nyílik a szakmai érveken nyugvó befolyásolásra. Javaslataink garanciát nyújtanának arra, hogy a civil szervezetekkel való együttműködés ne a mindenkori kormányzati hajlandóságtól függjön, hanem e szervezetek számon kérhető joga legyen. A törvényalkotás feladata és politikai felelőssége ott maradna, ahová az alkotmány jelenleg is helyezi. A változás abban állna, hogy a véleményező szervezetek hatékonyabban és önkényes megkülönböztetésektől mentesen gyakorolhatnák ugyancsak az alkotmányban foglalt jogukat, hogy a rájuk tartozó kérdésekben megfogalmazzák javaslataikat és ellenjavaslataikat. A politikai döntéshozók pedig azzal a jogukkal élhetnének a jelenleginél nagyobb eredményességgel, hogy megismerjék a civil felek álláspontját. 

Tisztelt Biztos Úr, ha javaslatainkkal egyet ért, kérjük támogassa, hogy a jogalkotásról szóló törvény szükséges felülvizsgálata során az általunk fölvetett problémákra jogi megoldások szülessenek. Meggyőződésünk, hogy a jogalkotásról szóló törvény vonatkozó részeinek módosítása nem csupán a civil szervezetek helyzetét könnyítené, és a politikai döntéshozók feladatát segítené, hanem végre egyértelmű választ adna a jogszabálytervezetek körül jó ideje folyó eltérő jogértelmezésre. 

Együttműködését köszönjük.

Budapest, 2002. október 10.
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