Pa&zmany Law Working Papers
2011/28

Orban Balazs Andras: A
kormanyformaval dsszeflig@g valtozasok
a keszub alkotmanyban

Pazmany Péter Katolikus Egyetem / Pazméany PétéotatUniversity Budapest
http://www.plwp.jak.ppke.hu/




Orban Balazs Andras: A kormanyformaval 6sszeflig§ valtozasok a készid
alkotmanyban

A kormanyformaval kapcsolatos kérdések vizsgalatarsgyakran szembestilhetlink azzal a ténnyel,
hogy a politika és az alkotmanyjog egymassal sz&apgsolatban, kdlcsbénhatasban él. Mivel az
alkotmanyjog egyik feladata — kilondsen a kormamgfoval 6sszefliggésben —, hogy a politika
.Jatszoterének” a maga szempontrendszere és eszlgzarint keretet adjon, tudomanyos
szempontbdl nem értéktelen, ha tekintettel vagyagokra a politikai szandékokra, amelyek a most
zajlé alkotmanyozas folyamatat — néha onmaguknalestmondva — befolyasoltak. Ezaltal ethet
el ugyanis, hogy a kbézjogaszok a felmérpoblitikai igényekkel, ,megrendelésekkel” szembéyaa
szakmai allaspontot tudjanak kialakitani, amelyahiias a politika és az alkotmanyossag egymasnak
ellentmondod logikajabdl fakado nézeteltérések kikbslesére.

Jelen tanulmany a fentiek, valamintwarking paper mifajanak sajatossagaira figyelemmel
készult. A niifajra tortéd utalast azért tartom szikségesnek, mert — renméngeerint — ezaltal a
szoveg viszonylagos vazlatossaga is indokolhato.

A tanulmény orig6janak véalasztott korméanyforma fotfval kapcsolatban kiindulasképpen
réviden érdemesnek tartom rogziteni, hogy a szd&lomban nagy az egyetértés abban a
tekintetben, hogy a fogalom oriental6 pontja a loatanegosztas rendszere. A kormanyforma
fogalmanak kulonbdz definicidi kozotti kulonbségek jorészt abbdl adakin hogy egyesek a
korményforma fogalméanak kdzpontjdba a Kormanygtyk a Kormanyon bellli viszonyrendszert
allitjak, mig masok a hangsulyt a kéztarsasagilelad Orszaggilés és a Kormany egymashoz valé
viszonyara helyezik.Jelen tanulmanyban mindkét felfogas szerepetkap.

Szandékaim szerint @&zor roviden elemzem azokat a kozéletizeliényeket, amelyek az
eddig megjelent alkotménytervezetek kidolgozoit arnk@nyformaval 6sszefiifg valtozasok
megszovegezese soran motivalhattak. Ennek kere&bgani kivanom a most zajlé alkotmanyozas
kapcsan napvilagot latott, elfogadott, majd lefakbzoncepcid a kormanyparti frakciok altal
benyuijtott alaptorvény-javaslat,valamint a Jakab Andras-féle magantervezeirgyunkkal
Osszeflug§ javaslatait, azok lehetséges hatasait, tovableinalivat is igyekszem mutatni olyan
kérdésekben, ahol az allaspontom szerint sztikségesatatkozik.

1. A korméanyalakitas’
1.1 A hatalyos helyzet

Abban majd minden politikai elerizgyetért, hogy a 2002-es orszaifjggi valasztas eredmeénye a
koztarsasagi elnokot a miniszterelnok-jelolt megresét illeden politikai értelemben marginalis

! SARI Janos: ,Korméanyzas - kormanyzati rendszerk@rmanyformak” In: Kukorelli Istvan (szerk.): Alkmanytan I.
Osiris Kiadé, Budapest 2007. 307. oldal

2 Egydttal jelezni kivanom, hogy a kormanyforma ésnkényzati rendszer kifejezéseket felvaltva, szimaként
kivanom hasznalni.

3 Az (j Alkotmany elfogadasanaksgiszitésé sz6l6 9/2011. (1ll. 9.) OGY hatérozat

* Magyarorszag Alaptorvény@rszol6 T/2627. szamu térvényjavaslat
(http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627 .,02011. marcius 16.)

> Jakab Andras magantervezete:.//www.jak.ppke.hu/tanszek/alkotm/letolt/alkifp2011. mércius 16.)

® A kormanyalakitads cimsz6 alatt a folyamatot a &ssisagi elnok jeldlésdtvizsgalom, szamomra ugyanis ez
tekintheb a kormanyalakitas d€ldépésének. Egyes székza hangsulyt mashova helyezik, szamukra a kormakigas
folyamata a miniszterelndk megvalasztasaval inRETRETEI Jozsef: Magyar alkotmanyjog Il. — Allareszezet.
Dial6g Campus Kiad6, Budapest-Pécs 2005. 119.)oldal




szerepre karhoztatta. lgaz, hogy ez a jelenségndszervaltozast kdouétvalamennyi altalanos
orszaggiilési valasztasokat kovin megfigyelhet volt.”

Ennek ellenére a koztarsasagi elndkkel kapcsolatbadmos — politikai értelemben
nyilvanvaléan motivalt — olyan vélemény latott nég@got, amely szerint 2002-ben hibazott az elndk
akkor, amikor nem a vélasztasokon legtobb mandétweimyert — k6zos listan indulé — két pért
jeloltiének, hanem a parlamenti tobbséget kilonbsedhezseg nelkil biztositani képes reménybeli
koalicio altal preferalt személynek adott kormaakéhsi megbizést. Az Alkotmény rendelkezései
ugyanis egyertelifek abban a tekintetben, hogy miniszterelnok-jeh@vesitésekor a kdztarsasagi
elndk nincs diterjesztéshez kotve §ts valasztasat indokolni sem kotefeselenleg nincs olyan
rended elv, amely az eln6k mérlegelését befolyasolhatedn Ggy, ahogyan példaul az 1946-os
alkotméany a tdbbségi elv tiszteletben tartassittal’

A koztarsasagi elndk szabalyozatlan, ha ugy tetszides mérlegelést endegeloltallitasi
jogat kiegésziti a miniszterelndk megvélasztasémacialis magyar szabalyozdSa/éleményem
szerint e két sajatossag kolcsonhatasaként — sremabmainstream szakmai allasponttal —
kijelenthet, hogy kozjogi értelemben a kdztarsasagi elnok dwmiaskore, amely a miniszterelnok-
jelélt megnevezésében kizardlagossagot biztosizéanara, az elndk legszeélesebb, legnagyobb
mérlegelést lehévé tews jogkorel?

A fentiek egyenes kovetkezményeként az sem tagadbht hogy a koztarsasagi elnok
kormanyalakitasi megbizassal kapcsolatos mérldgelgs szamos ,visszaélésre” ad |gfsetget:
Nem allitom, hogy a koztarsasagi elnbk sziksegsreelfogult modon latja el szerepét, annyit
azonban mindenképpen el kell ismernlink, hogy a&®éasagi elnbk megvalasztasanak hatalyos
rendszerében, pontosabban szdlva a harmadik kogyszefi tObbség altali megvalasztas
lehetiségében kodolva van, hogy a megvalasztott elndkar sajat akarata ellenére is — az egyik
politikai oldalhoz sodrédik® Hiszen ebben a vélasztasi folyamatban a# k&t kor soran nem
érvényesllhet a kétharmadhoz kotés konszenzustereraje, mivel a parlamenti tdbbség nem
erdekelt a konszenzus megkétésében, csupan arraogyr a harmadik kdrben érvényesiteni tudja
politikai akaratat* Amennyiben viszont az éppen aktudlis tobbség -addhalva azt a kiskaput,
hogy a rendszer elemi dsszeférhetetlenségi szabalyganyoznak — a sajat partpolitikus jeléltjét
tudja megvalasztatni, ugy kénnyen elképzdihdtogy pértpolitikai szempontok mentén dolgozo
koztarsasagi elnok keril a pozicidBaMindez a részemit nem értékitélet, hanem puszta
ténymegallapitds. Népontunkbdl a Iényeg ugyanis az, hogy az alkotmaimmgsendezkedés erre az

" KOROSENY!I Andras - TOTH Csaba - TOROK Gabor: A iyagpolitikai rendszer. Osiris Kiad6, Budapest 2005
379. oldal

8 Herbert KUPPER- TEREY Vilmos: ,33/A. § [A Kormany szervezete ésgalakulasa]” In: Jakab Andras (szerk.): Az
Alkotmany kommentarja. Szazadvég Kiadd, Budapé¥1921302. oldal

® Magyarorszag allamformajarél szolé 1946. évi tvéiy 13. § (2) bekezdése

19 Az a killdnleges magyar megoldas ugyanis, hogy rsaterelnokot nem a kdztarsasagi elnék nevezh&nem az
Orszaggyilés valasztja, ellentétben all a klasszis parlaérenthagyomanyokkal, valamint az eur6pai megoldasok
tobbségével is. [SZENTPETERI NAGY Richard: Az alkénés a végrehajtd hatalom nalunk és mas nemzeteknél.
(http://www.mptt.hu/pdf/szentpeteri.pdf011. marcius 18.)]

1 Csak néhany példa az ezzel ellentétes allaspdDBMNK Lorant: Az allams jogallasa Eurépaban és Magyarorszagon.
Polay Elemér Alapitvany, Szeged 2008. 124. old&DROSENYI - TOTH - TOROK: i. m. 379. oldal; KUPPER
TEREY: i. m. 1303. oldal

12 A visszaélésen politikailag motivalt dontést értek

13 Lasd CSERVAK Csaba: Milyen a magyar kormanyzatidezer? — A korméanyforma féflése és problémai.
(http://jesz.ajk.elte.hu/cservak8.htr@011. marcius 18.)

1 Amit Sélyom Laszl6 a koévetkézidézetben megfogalmaz, analég médon alkalmazhaldzarsasagi elnok
megvélasztasanak sajatos magyar rendszerébemis kétharmad a harmadik kords valasztassal ketiiki. ,A tobb
mint kétharmados korméanytobbség értelmetlenné tetteegyes torvényekhez alkotmanyosagirelkétharmados
szavazati arannyal valé elfogadas eredeti funkgiGa ellenzék beleszolasi lebeggét.” (SOLYOM Laszlo: Az
alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon. Qsiaidd, Budapest 2001., 155. oldal)

15 A fenti bekezdésben kovetett gondolatmenet tettiete S6lyom LAszl6 megvéalasztasa sem latszik Kivete hiszen

az elnbk megvalasztasadhoz szikséges tdbbségneletétientil kell megegyeznie a kormanytébbséggel.




elndkvélasztas sajatos rendszététbvetkeBen leheséget biztosft® Sst, a koztarsasagi elnok és
az Orszaggilés kozott az esetek tobbségében szinte boritekolNaamilyen 6sszérés azaltal,
hogy az allamf a ciklusa kdzben ad hoc jelleggel egy, &efthirom vagy éppen négy évet kénytelen
a megvalasztasahoz képest éliésszetetdl Orszaggyilés mellett regnalni.

Visszatérve a kiindulashoz: a miniszterelntk jedéiéel kapcsolatban az Alkotmanybol
bizonyosan csupan egy kovetelmény, az allaefolései kotelezettsége vezethde. A jelolés
tartalméara, valamint az Ujbdli jeldlésre vonatkdaivetelményt csupdn nem kis nehézség,olibet
ko6zjogaszi bravur aran lehetne az Alkotmany szdv@gékibontani. Ebll kovetkeden a
koztarsasagi elndk a jeldlési procedura soran akkarz Alkotmany rendelkezéseinek megfédel
jar el, ha tudatosan jeldl olyan személyt, akinsilye sincs a parlamenti tdbbség bizalmanak
elnyerésére. Tehetné mindezt arra szamitva, hawggven napos hataficelteltét kbveten — egy
szamara kedvébb politikai Osszetétél Orszaggiilés megvalasztasaban bizva — szabadon
gyakorolhatja feloszlatasi jogat.

Erre a felvetésre szinte automatikusan érkezik @krea valasza, hogy a fenti eset a
gyakorlatban kikiiszébélh&tazzal a huszarvagassal, hogy az Orsz#lggytobbsége latszdlag
elfogadja a kdztarsasagi elnok jeléltjét, majd astauktiv bizalmatlansagi inditvany segitségével az
elfogadott jeldltet neki tetézszemélyre cseréll. Mindezzel csupan két probléma akad. A nagyobb
problémanak azt gondolom, hogy az Orszéitfeg/tobbsége nem tud élni ezzel a 16béggel, ha a
koztarsasagi elnbk nem él a tobbszori jeldlési yahaKételkedem ugyanis abban, hogy az
Orszaggylés tobbsége minden koérilmények kozott tudja ad @®lés pillanataban, hogy az
elndknek nem lesz UGjabb jelolése. Igy pedig a téhbi® eséllyel mulaszthatja el a konstruktiv
bizalmatlansag altal kinalt (egyszeri) esélyt. Asikgroblémam pedig magaval a tébbséggel akad.
Allaspontom szerint a fentebb vazolt eljaras olyelire egyeztetett, dsszehangolt politikai
egyuttmikodést igényel a tébbségben départok részéil, ami egy kiélezett valasztasokat kdvet
ziirzavaros idszakban nehezen képzelhet.

1.2 Tervezetek

A koncepcié, az alaptérvény-javaslat, valamint ayamervezet a miniszterelnék megvalasztasanak
rendszerében valtozast nem tartalmaz. Az elnokilgsl fenntartasa, valamint a miniszterelnok
Orszaggylés altali ,kinevezése” a hatalyos szisztémabal® rejkordbban érintett — anomalidkat
nem kiszoboli ki.

Szamos kozjogasz érvel a miniszterelnok altanaftali kinevezése mellett, az ezekkel
kapcsolatos érvek szamomra meggnek tinnek, ezért én itt réviden csak arra utalnék, hagy
hasonlé kormanyform4ju orszagokban tipikus elnd@gkpr a miniszterelndk kinevezése. Mindez
egyébirant jol illeszkedik a nemzet egységét kiféjmagyar allanf szerepkorébe i$. Ettsl teljes
mértékben elvalaszthatd az orszadgyi bizalom kérdése, ami kétségtelentl sziikségksavdja a
kormanyzas megkezdésének.

Legtisztabb megoldasnak azt latom, ha a koztarsab#ik jelolési joga fennmaradna, a jeldlés
iranyaval kapcsolatban az () alkotmany tovabbra samt@lmazna rendelkezést, viszont — német
mintara — a koztarsaségi elnok jeldlési joga meelaz el$ jeldltrél vald sikertelen szavazast
kéveten) az Orszaggyés is jeldlési jogot kapns.

A jeldlt megvéalasztasdhoz tovabbra is szikségndkniaaz abszolit tobbség fenntartasat,
ebben a tekintetben tehat nem osztom azon kozjogadlitaspontjat, akik a valodi kisebbségi

16 Az elnbkvélasztas rendszere altal determinaltzéissmegvalasztasi gyakorlattal kapcsolatban lasdMDAntal:
Alkotmanyi értékek és alkotmanybiraskodéas. Osiiedld, Budapest 1998. 155-156. oldal

7 CSINK: i. m. 124. oldal; SARI Janos: ,A Kormanyh:I Kukorelli (szerk.): Alkotmanytan |. Osiris Kiad@&udapest
2007. 427. oldal

® ADAM: i. m. 146. oldal
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korményzas magyarorszagi bevezetését javastljAkminiszterelnok személyének tdmogatasa és
megvalasztasa ugyanis egy olyan szimbolikus kozpdgiis, ahol a lathatatlan politikai alkuknak
helye nincs. A megvalasztds a politika azon jélemngillanatai k6zé tartozik, amikor a fekete — a
nyilvdnossag szamara is lathaté modon — élesetiketvéehértl, mindez pedig a parlamentarizmus
olyan értéke, amelynek fenntartdsa a valasztodtti effelelésség valodi érvényesulésének
elengedhetetlen eszkdéze. A kormanyzas gyakorlaikoaesét meghatarozo relativ tobhiség
parlamenti dontéshozatal a kormanyalakitastol [Mdlaszthatd. Azt se felejtsik el, hogy az elmdalt
evekben Magyarorszagon voltikddoképes kisebbségi kormanyzas, amelyet a megkezdéshez
szlikséges abszolut tobbség a legcsekélyebb méntékbe korlatozott.

Logikailag ebbe a folyamatba illeszkedik a kormaogpam. Az elmdult idkben kizardlag
olyan véleményeket hallottam, amelyek szerint amiéryprogram felesleges, hiszen Eurdpaban
teliesen szokatlaff, haszon nélkili, emellett mar maga az elnevezé®ssz, hiszen a program
megvitatasara és elfogadaséara akkor keriil sor,@naik<ormanynak még se hire, se harffvA.
magam részét ezekkel a véleményekkel nem tudok egyetértenlaspbntom szerint a
kormanyprogram éppen ugy j6, ahogyan hatalyos Ailléotyunkban szabalyozasra kerilt. A
kormanyprogram megitélése ugyanis nem a kdzjoggrham politika territériumaba tartozik, eidb
pedig szukségsziden kovetkezik, hogy a jogi értelemben vett kikémyghetségre a kdzjog ne
biztositson eszkozoket. Gondoljunk csak bele, hddbam kikényszerithévé tennénk a
kormanyprogramot, akkor azzal a mindenkori Kormakytnyen a rikodésképtelenség hatarara
taszithatnank. Ebben az értelemben tehat egyetépelkkal, akik a programhoz kapcsolt
jogkovetkezmények szigoritasat nem latjak indolkadtnUgyanakkor a politika szférgjadban a
dokumentumnak igenis van jelésége, hivatkozasi és tamadasi alapot jelent, argmogehat
csupan egy alkotmanyjogasz szamdirghet funkcid nélkilinek. Szinte kdézhelysi&en meril fel,
hogy érdemes volna a dokumentumot miniszterelné@gnamma atnevezni, hiszen az elfogadas
idépontjdban a Kormany még nem is létezik. Ezzel seendz elnevezés éppen igy jO, hiszen igy
fejezi ki legpontosabb azt a logikat, ami a karaél tipusu kormanyforma velejét, vagyis a
miniszterelndk kiemelt alkotmanyos pozici6jat adjaz a tény ugyanis, hogy a program
kidolgozasaban a miniszterelnoké a dosterep, kiegészilve egyuttal azzal, hogy végr@hajt
viszont az egész Kormany feladata, j6I mutatja aismterelnok dominans szerepét a Korméany
politikdja altalanos iranyanak meghatarozasaban.akCanég egy megjegyzés: ha a
korményprogramhoz valo szivélyes viszony szempbétjaézziik az alkotmany koncepcidjat, akkor
a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany megszusetéakar Udét fejleménynek is tekinthettik
volna, hiszen eddig konstruktiv bizalmatlansagi itwehy esetében a kormanyprogram
megtargyalasara és elfogadasara nem kerllt soestaulltiv bizalmatlansagi inditvany viszont
mindezt elkertlhetetlenné teszi.

A jel6lt parlamenti tamogatasat és a kormanyprogetfogadasat kévéen szikséges, hogy a
korménybt végs soron a koztarsasagi elndk nevezze ki. Mindezvesen illeszkedne az allasnf
kormanyformaban beto6ltott szerepéhez, valamint leatraanyoz6 azon szandékahoz, amely ol
lathatban az intézmény d&sitésére torekszik. Noha a kinevezés jéleéde a modern
parlamentarizmusban szikségképpen annak szimbatikabejlik, a gyakorlati rfikodés
nézpontjaban is megfontolandd, hogy a miniszterelnigdtség betdltéséhez szikséges objektiv
feltételek fennallasanak vizsgalatara az alammtézmeény alkalmasabb, mint az Orszaggy
partpolitikai alapon all6 tobbsége.

20 SZENTPETERI: i. m.

2L Kivétel példaul Spanyolorszag Alkotmanyanak 9Rkej Portugal Kéztarsasag Alkotmanyanak 188-189. §-

22| 4sd pl. a Jakab Andras-féle magantervezet Shlatld

A miniszterelnk megvalaszthatésaganak feltétgilitnleg a jogallastérvény tartalmazza. A Kszt@. & (1)
bekezdése szerint miniszterelndkké valaszthatd eniniintetlen éBleti, az orszaggilési képvisedk valasztasan
valasztéjoggal rendelkézszemély.



2. A miniszterelndk lemondasa
2.1 A hatalyos helyzet

A miniszterelndk lemondasanak kérdése a rendszeréd Ota két alkalommal is a kdzjogi vitak
kereszttizébe kerult. A miniszterelnok 2004-es leddsakor az 1997-es jogallasi toérvényben
taldlhaté azon rendelkezés Kkeltette a legnagyoblgitkézést, amely az Alkotmany altal a
miniszterelndk lemondasahoz csatolt jogkdvetkezreknipbbek k6zott az Ugyvedekormanyra és
miniszterelndkre vonatkoz6 szabalyok alkalmazas&naondas bejelentégétszamitott harminc
napra eltoltd? Az Alkotmanybirésag a rendelkezés alkotmanyossgigarizsgalatara iranyuld
49/1996. (X. 25.) AB hatérozatbanéstor azt deklardlta, hogy az Alkotmany rendelkeizése
Kormany megalakulasat, illetve megbizatasanak niegs2t a miniszterelnok személyéhez kotik. A
Kormany megbizatasa megsgséhez az Alkotmany azonnal bélép valamennyi megbizatast
megsziuntét ok esetében az Uj miniszterelnbk megvalasztasaiyyadd — atmeneti szabalyokat
kapcsol. Ezt kdvéen az Alkotmanybirosag azt hangsulyozta, hogy akotAlany alapjan a
miniszterelndk és a Kormany lemondasa azonos jagbkal bir. Az Alkotmany nem enged olyan
kovetkeztetést, amely szerint a miniszterelnok leddsat kovéen a miniszterelnok, illéteg a
Kormany teljes jogkdrrel hivatalban marad.

A tanulmany egésze szempontjabdl is nagyon j&eathatarozat azon megallapitasa, hogy az
Alkotmany a miniszterelndk, illéteg a Kormany megbizatdsa mefyszsének korében — az
egymassal szorosan Osszeftiggzabalyok altal — egy zart rendszert alkot. A szed zartsagara
tekintettel az Alkotmanybirdosag megsemmisitettarmnimcnapos lemondasiddeléird szévegrészt.
Kulon is szeretném felhivni a figyelmet arra adéhtésre, ami az Alkotmanybirésag hatarozatanak
téves értelmezéséb fakadhat. Az alkotmanyellenesség megallapitasansaigyanis nem az
minésilt dontnek, hogy a jogallastorvény allapitott meg olyaselétszabalyokat, amelyeket maga
Alkotmany nem ismert, hanem hogy a jogallastorvamyAlkotmanyban kimeren szabalyozott
lemondas folyamataba iktatott olyan tébbleteleraetelyre az Alkotmany (a zart rendszer révén)
nem adott lehékséget.

A lemondés kérdése 2009-ben kerllt ismét az édeklkdzéppontjaba, ekkor az érintetteket a
2006-0s jogallastdrvényben Ujraszabalyozott heljagadta®® Az (j jogallasi torvény egyértelin
viszonyokat kivant teremteni egyrészt azzal az élviallitdssal, hogy a Kormanynak testtletként
onallé lemondasi képessége nincs, ezeért amikor lkatrhany 39/A. 8 (5) bekezdése a Kormany
lemondéasardl rendelkezik, akkor a lemondast a Kogmidzarélag a miniszterelndk atjan teheti
meg. Ezzel a Kormany lemondasanak Alkotmanyban epkerintézmeénye tulajdonképpen
kilresedik. A Kormany lemondasanak kérdésével kaptisan meg kell jegyeznem, hogy az a
koérilmény, amely alapjan a kilén inditvanyhoz kap@do bizalmi szavazas elvesztése esetén a
Kormany megbizatasanak megsése nem ex lege kodvetkezik be, hanem egy Ujablbsladt,
nevezetesen a Kormany lemondashozdit konnyen alkotmanysértésre csabithat. Adja ngya
magéat az értelmezés, hogy a kulon inditvanyhoz $@pdo bizalmi szavazés elvesztésekor a
Kormany a miniszterelndk utjan mond le, azonbaa eényul6 egyértelthalkotmanyi kbvetelmény
nincsen. Eb&l kovetkeden nem tekinthetiink eleve helytelennek egy olyaelréezést, amely
szerint a Kormany a tagjainak tobbsége altal meghaintés utjan mond le. Az Alkotmany 33. 8
(1) bekezdése alapjdn a Kormany a miniszterelbioks a miniszterekid all, ezért a Kormany
,onallban” — a testileti elv alapjan — csak akkod temondani, ha tagjainak t6bbsége igy dont.
Felmerul a kérdés, hogy a miniszterelndk ellenébeghozott kormanyddntés vajon lemondasnak
tekinthet-e? Egyes vélekedések szerint a Kormany ,6nallééregyis tagjai tobbségének
szavazataval) azért nem mondhat le, mert a Kormény a testiletiség elve szerintikidik. EblbI

24 A Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallaséélfelebsségésl szol6 1997. évi LXXIX. torvény 7. §
% A kozponti allamigazgatasi szervékrvalamint a Kormany tagjai és az allamtitkarolgglasarol sz6l6 2006. évi
LVII. térvény 18. §



kifoly6lag a miniszterelnok lemondasa ugyan megttiina Kormany megbizatasat, de a
miniszterelndk lemondasa nélkil a tébbi kormanylemondo nyilatkozata nem szlnteti meg a
Kormany megbizatasat. A Kormany megbizatasanak ztirgséhez tehat a miniszterek mellett a
miniszterelndk lemondasa is sziikséffesSzerintem szerencsésebb, ha gy érveliink, hogy a
kancellaria tipusa kormanyforma alkotmanyos lodgikéj kovetkeien a Kormany lemondasa
csupan a miniszterelnbk utjan torténhet meg, ezértemondashoz nem szikséges kulon
kormanydontés.

A jogéllastorvények 1997 oOta egyertélmiszonyokat kivantak teremteni azzal is, hogy a
miniszterelndk lemondasat irasbeli formahoz kokott&rre a korilményre a szakma és a
k6zvélemeény igazabdl — a harmincnapos lemond&siozl hasonlé médon — csupan 2009. marcius
21-én, az akkori miniszterelndk lemondasakor figfel Felmerilt tudniillik a kérdés, hogy vajon
alkotmanyosnak tekinth&te, hogy a miniszterelndk nyilvanossagtebejelentett lemondasanak a
torvény alapjan nincs kozjogi kovetkezménye? Hiszen Alkotmany a lemondas alakisagara
vonatkoz6 megkotést nem tartalmaz.

A lemondas alakisdganak alkotmanyossagaval kapbsolaokan sokféleképpen érveltek. Az
természetesen tbbbszor elhangzott, hogy a rendslkdzarmennyire aggalyos is, érvényes és
hatalyos, tehat alkalmazni kell. Szamomra a lemsridésbeliségével kapcsolatos legérdekesebb
szakmai allaspont az volt, hogy az irasbeli foreléird szabaly azért alkotmanyellenes, mert sérti a
miniszterelndk énrendelkezéshez val6 joddilem gondolom ugyanis, hogy a konkrét tigyben az
Alkotmany 54. 8§ (1) bekezdésének relevanciaja leBmémomra a miniszterelndk dnrendelkezéshez
valé jogat a jogdllasi torvény irasbeli alakisagtitiré rendelkezésével szembeallité érvrendszer
azon a ponton fogadhato el legkevésbé, ahol Osssam@ miniszterelndk személyét a
miniszterelndki intézménnyel. Ebben a logikaban eandndashoz valdé jog a miniszterelnoki
tisztséget betditszemély dnrendelkezési jogabdl kdvetkezik, a halggehat nem magan a kézjogi
tisztségen, hanem a kdzjogi tisztséget bé&tgtemélyen van, ami pedig egy dogmatikai félreéhés
lemondas joganak ugyanis nem a tisztséget Bes@gkkmely egyéni jogabdl kell kdvetkeznie, hanem
magabdl a tisztségh?®

Nagyon érdekes egyebként latni, hogy az egyes lggyatorvenyek hogyan préobalnak
visszatében csirni-csavarni az Alkotmany hianyos, elavult széveggéatszik, hogy a jogalkotét
ezen prébalkozasok soran legtobbszor a j6 szareisdte, az alkotmanyossag kdvetelményét ennek
ellenére sem mindig sikeriil(t) megtartani. Allasjpon szerint ezen a téren az alkotmanyozé és a
térvényhoz6 dsszehangoltablikbhdése bizonyulna sziikségesnek.

2.2 Tervezetek

A miniszterelndk lemondasat az () alkotmanyban at&8asagi elnékhdz cimzett nyilatkozathoz
lehetne kotni, bar arra utalnék, hogy a konstrukthalmatlansagi inditvany megszintetése — amely
lehetiséget a koncepcio tartalmazza, az alaptérvénydgvaszont mar nem — a miniszterelnok
lemondassal vagy konstruktiv bizalmatlansagi iratitwal tortéd eltavolitasa kapcsan vazolt
anomaliakat kétségtelenil 6nmagaban is kezeli azalogy a destruktiv bizalmatlansag
kizar6lagossaga révén a koztarsasagi elndk az ztengdnok-csere kikerllhetetlen szergglé
valik.

*® KUPPER- TEREY: i. m. 1312. oldal

27 s6lyom Laszloval az Info Radidban készitett 208dgusztus 26-ai interjuhitp://index.hu/belfold/ak08262011.
januar 6.)

% Gondoljunk csak bele, hogy hol éreznénk az alkogmtenességet akkor, ha a jogalkoté példaul aznill
Szamvevszék elndkével kapcsolatban olyan szabéalyozasdfeal, amelyben az elntki megbizatas migys=i okai
kozo6tt nem szerepelne az elndk lemondasa? Egy toigiosan éreznénk: az a tény, hogy ebben az adképelyzetben

a lemondas kizarasa alkotmanyellenes, nem a tigts@ajdan betddt személyek emberi méltésaghoz vald jogabdl,
hanem a tisztségviselés alkotmanyos logikajaboktiazik.




A fogalmi pontositds kedvéért jegyezném meg, hagyljaalkotmanynak — az alaptérvény-
javaslatot, valamint a magantervezetet kévetve Hoxde kellene a Kormany lemondasara valo
utalast. A kancellaria tipusu kormanyformaban a rk&my sorsa mindig a miniszterelndk
szemeélyéhez kotétt, igy a miniszterelndk lemondas&ormany megbizatasat automatikusan
megszintét egyik oknak tekinthét Ezzel 6sszefliggésben elhagyhat6é hatalyos Alkotordnazon
furcsasaga, amely az inditvany feletti szavazask@btt bizalomvesztés esetére a Kormany
lemondasanak kotelezettségét fogalmazza meg. Bok&hl szerencsésebb, ha a bizalomvesztés a
Korméany megbizatasat automatikusan megsziiotaik k6zé emédik at.

A fentiekhez kapcsolodva szikségesnek gondolom szzeférhetetlenség kérdésének
alkotmanyi szabalyozasat is. Az alaptorvény-javtaslaekes szabalyokat tartalmaz: a Kormany
megbizatdsat megszuritaikok kozott az osszeférhetetlenséget, valaminegvidlasztasi feltételek
fennallasanak hianyat is feltiinteti. Az 6sszef@atienhseg kérdésdrnyilvanvaléan kulon toérvéeny
fog rendelkezni, ennek tudataban viszont nem d@thaneg, hogy ne hivjam fel a figyelmet a Ksztv.
O0sszeférhetetlenséggel kapcsolatos szabalyainaicsgsagaira”. A Ksztv. 24. §-a alapjan a
miniszterelndkkel szembeni dsszeférhetetlensédieakallasat barmely képvigeinditvanyara az
orszaggyilési képvisabk abszolut tobbsége allapitia meg. Az dsszefélbewtg megallapitasa
pedig automatikusan a Kormany megbizatdsa niegsét vonja maga utan. Tul azon, hogy
allaspontom szerint az 0sszeférhetetlenség kimandakiulon ellensulyok nélkil — a parlament
abszolut tobbségéhez kotni megléisen felebtlen, azt is meg kell emlitettem, hogy az eljargg e
alapvebten jogi kérdésben zarja ki a partatlan elbiraldsettségét és a jogorvoslati jog
érvényesulését. Az dsszeférhetetlenség ugyanispaditikai, hanem jogi szakkérdés. Gondoljunk
kimondasa révén, ha az Orszaijgg miniszterelndkkel szembeni bizalma olyan kévdasrenddl
meg, amely akar osszeférhetetlenségi kérdésnekinésitnet, az egyébként destruktiv ellenzék
kilonosebb nehézség nélkil tudja a Kormanyt megtboiktAllaspontom szerint ezt a szabalyozast
egyaltalan nem ellensulyozza az a kortlmeény, hogyKsztv. 10. 8-a elvileg részletesen
meghatarozza az elmozditdst megalapoz6 Osszefideheémi okokat. A legitimécié iranyabol
erthet ugyan a Ksztv. térekvése, hiszen ha a miniszt@keénmegbizasat az Orszagfstl kapja,
akkor logikus, hogy elvesztésében annak ellenére marlamenté legyen a dénszo, hogy az
O0sszeférhetetlenségnek a politikai indittatasuveligasi okoktdl teljesen eltér a halal objektiv
tényén alapulé megsmési okhoz példaul nagyon hasonldé automatizmusdieniee alapulnia. A
magam részél meégis inkabb azt hangsulyoznam, hogy a jogalkaitéaz Osszeférhetetlenség
megéllapitaséat olyan forumhoz vagy forumokhoz kall¢elepitenie, amelyben a pértatlan elbiralas
biztositott>® Csak jelezném, hogy a koztarsasagi elnok kinevgrges esetén az 6sszeférhetetlenségi
eljardsban maga az elndk is szerepet kaphatndylideénpitva az eljaras politikai élét.

Emellett valoban indokolhato lehet, hogy a megwbshoz sziikséges feltételek fennallasa a
tisztség betdltése sordn végig biztositott legyetisztség betdltésével kapcsolatos két legfontosab
feltétel a hatalyos jogszabalyok alapjan a bisjugt és allampolgarsag tertiletét éritftiNoha a
gyakorlatban a két feltétel folyamatos fennallaghbt mint valészith, a Kormany megbizatasat
megszintét okok zart rendszere okadn ezt a meégssi okot kulon torvényi szabalyozas nem
biztosithatja.

2 Az osszeférhetetlenséggel kapcsolatban utalnomh &6lyom Laszl6 azon megallapitadsara, amely szerint
alkotmanyjogi megitélése teljes mértékben élghivatali 6sszeférhetetlenségnek, illetve azedisskaetetlenség egyéb
eseteinek. A hivatali 6sszeférhetetlenség a hataffak elvalasztasanak elvén nyugszik, az egyéleféshetetlenségi
okok megallapitasaval kapcsolatban azonban a jotfatizéles mérlegelési jogkorrel rendelkezik. (SO i. m. 737.
oldal) Allaspontom szerint e gondolatmenethez szsaw illeszkedhet az az alkotmanyos kovetelményy haszintén a
jogallamisag, a hatalmi agak elvalasztasanak elv&hpcsolva — az dsszeférhetetlenség szabalyozagagalkotd ne
golyan szabdalyozast hozzon létre, amely az eljapéiskai szinezetét a legcsekélyebb mértékben sépes tompitani.

Ksztv. 20. §



3. A koztarsasagi elnok feloszlatasi joga
3.1 A hatalyos helyzet

A koztarsasagi elnok feloszlatasi joga a legélesétaliat a 2006-0s események hevében valtotta ki.
A koztarasagi elnok feloszlatasi joga azon kivétejegkdreinek egyke, amelyben az — a
parlamentarizmus diszfunkciéi miatt — direkt padti dontésre kényszerti. A hatalyos magyar
Alkotmany a koztarsasagi elnoknek csupan ékddésképtelen parlament esetében adja meg a
feloszlatasa jogot, azt is csupan oly médon, hamkkétan meghatarozza dikddésképtelenség két
szelgseges esetét. Ez a két eset pedig a feloszlagsyyakorolhatosaganak olyan két szigoru
elsfeltétele, amelyek a feloszlathatésag gyakorlatifoetiulasat Ggyszélvan kizarjdk. Abban
egyetérthetlink, hogy e két eset nem tekidtlzetriikodésképtelen parlament egyediili ismérvének,
annyi azonban bizonyos, hogy a hatalyos Alkotmanyiharos kodzjogi események sodraban is
kizarja az elnokot az ellenérdekelt tobbség altaltparlament feloszlatasabBlElsljaréban csupan
annyit jegyeznék meg, hogy az akkori felfokozotlitp@i hangulat olyan extrém igényeket is
megfogalmazott a koztarsasagi elndkkel szembenlyaknenem csupan a hatalyos Alkotmany
rendelkezéseivel allnak teljes mértékben szembemerh a koztarsasagi elndk kormanyzati
rendszerben betoltott szerepének sziitarait stroljak, adott esetben pedig at is légik?

3.2 Tervezetek

A koztarsasagi elnok feloszlatasi joganak koncdpmidervezett szabalyozasa — jol lathatéan — nagy
vitakat valtott ki. A koncepcié azon megoldasa ryditgszivvel tamogathatd, amely az elfogadott
koltségvetés hianyat is a parlamentikiddésképtelenség egyik tiinetének tekinti. Ezzetsalptban
csupén arra hivnam fel az alkotméanyozo figyelmégyyhebben az Uj esetkdrben a feloszlatési jogot
kizarolag elfogadott javaslat hianyaban, nem pedigaul hatalybalépés hianyaban szabad megadni
a koztarsasagi elndknek, ellenkezsetben az elndk azzal, hogy az elfogadott kaletégt ebzetes
normakontrollra kildi, kbzvetettencedlézheti az Orszaggiés feloszlathatdésagat.

A miniszterelntk-cserék szaman alapulé feloszld&isitiséggel kapcsolatban a koncepcié és
az alaptorvény-javaslat gyokeresen éltéganyba mutat. A koncepcio Iényeges valtozasavigitta
ugyanis — természetesen a sulyos bizalomvesztémamd@ Uj feloszlatasi lehé&ség mellett — az egy
even beldli miniszterelndk-cserék szamanak n#glgdromra cstkkentése. Hangsulyozom, hogy
onmagaban nem a szam csOkkenése hozna aoglealtozast, hanem az a korilmény, hogy a
koncepcio ezzel parhuzamosan szakitott volna atkdis bizalmatlansag intézményével. Latnunk
kell ugyanis, hogy a sima bizalmatlansagi inditvarkonstruktivhoz képest néveli a miniszterelnok-
valtas lehdiségét, hiszen jéval egysibb a Kormannyal szemben elégedetlen orszéggy
tobbséget talalni, mint olyan tébbséget, amely légesletlenség mellett (személyi értelemben)vett
alternativat is tud kinalni. EBb kovetkeden a koztarsasagi elndk feloszlatadsi joganak
Jfeléledéséhez” szikséges miniszterelndk-valtagdknanak haromra cstkkentése, parhuzamosan a

31 PETRETEI Jézsef - TILK Péter - VERESS &in ,A kormanyzati rendszeref In: CHRONOWSKI Nora -
DRINOCZI Timea (szerk.): Eurépai kormanyforméak rerertana. HVG-ORAC Kiadd, Budapest 2007. 24. oldal

32 KILENYI Géza: ,A koztarsasagi elndk és hivataleszezete” In: Kilényi Géza - Hajas Barnabas (sjefejezetek az
alkotméanyjog korédl — a magyar allamszervezet. Szent Istvan TarsBlatapest 2009. 52. oldal

3 A koztarsasagi elndk akkori korlatozott lebsigeit| lasd TOLGYESSY Péter: ,Folytonos alkotmanyozagmés az
Alkotmany kommentarja elé” In: Jakab Andras (s2erkz Alkotmany kommentarja. Szazadvég Kiadé, Bue009.
XXIII. oldal

3 A koztarsasagi elnok parlamentéris kormanyformabatbltétt szerepének részletes vizsgalatat émedl csupan
annyit jegyeznék meg, hogy a rendszervaltozas kem#l-targyaldsainak eredményeként a magyar rendsz946-os
gyOkefi, gyenge elndki modellt kéveti, néhany realpolitikaegfontolasokb6l megésiteni kivant elndki jogkorrel
kiegészitve. (PACZOLAY Péter: Prezidencialis vaggrlamentaris demokracia — valaszthat-e Kozép-Erdpa
Politikatudomanyi Szemle 1992/2. 174. oldal)



konstruktiv bizalmatlansagi inditvany megszintetéséaz elntki jogkodr ésodéséhez vezet.
Amennyiben a konstruktiv bizalmatlansagi inditvaraz Uj alkotmany meégis megtartja, ugy
Onmagaban a feloszlatasi jog ,feléledéséhez” shjdsé&serék szamanak csokkentése szanmjottev
valtozast nem jelent. Latni kell, hogy ez a felatx$i mod csupan akkor bizonyul valéban
jelentbsnek, ha az alkalmazhatésagahoz szilkséges mielsgieicserék szamat tovabb csokkentjik,
tovabba ha ez a konstruktiv bizalmatlansagi indigvénegsziintetésével parositjuk, hiszen annak
fenntartasa esetén a miniszterelndk mogott allbgéh — a koztarsasagi elnok feloszlatasatoél félve —
j0 eséllyel inkabb a miniszterelnbk megtartasa etellont. Az alaptérvény-javaslat, valamint a
magantervezet ezt a logikat (is) kdvetve javasaljainiszterelndk-valtason alapulo feloszlatasi jog
teljes eltorlését.

A mikodoképes parlament feloszlatasat megefgemyynevezett sulyos bizalomvesztés
kérdésénél roviden elidnék. Tenném mindezt csupan azért, mert a javaskdiztarsasagi elnok
korményformaban betdltott szerepét jetesen érinti.

A koztarsasagi elnok megvalasztasa kapcsan soksdtiraté, hogy az elndki intézmény
,eréssége” nagyban fiigg a megvalasztasi eljarddtdigyes kozjogaszok szerint egy adott
kormanyforman belll is igaz az a megallapitas, hoggpél ,nehezebb” a kdztarsasagi elndk
megvalasztasa, annal szélesebb elndki jogkér ik intézményhe? Mindez valéjaban egy
félreértés’’ Az elnoki jogkorok, mint példaul az Orszagtps feloszlathatésaga az alkotmanyjog
nézpontbdl nem fliigg a megvalasztas modjatél. A pantdéres kormanyforman belil az elndk
alkotmanyos sulyanak @ddése nem indokolhatd azzal, hogy eddig sima &ijged, mostantol
pedig kétharmados tdbbséggel, esetleg kozvetlerdlihsxtjak. Az Aallanif a parlamentéris
kormanyformaban a megvalasztas maodjatol fuggetleragyjabol ugyanarra a kbzjogi szerepre
itéltetett. Az efsebb jogositvanyok mindig egyik masik kormanyforanatalnak.

Azt megallapithatjuk tehat, hogy a szélesebb fétdzi jog nem indokolhatdé a megvalasztas
modjanak megvaltoztatasaval, mindez azonban fadgvigy van. Itt kell megjegyezni, hogy a
politikatudomany né&gpontjabdl a megvalasztas korulményeinek dosterepe van, mindezt a
rendszervaltozastol kezdve valamennyi elndkvalasztédn a gyakorlatban is tapasztaltuk. Mivel a
hatalyos rendszer végysoron leheivé teszi, hogy a harmadik forduldéban relativ toiggeé is
elndkot lehessen valasztani, a tobbségbed lgonlitikai oldal elemi érdeke, hogy a dontést a
harmadik fordulora halassza, ezaltal biztositva ana§y az elnoki poziciét. EBbkovetkeden a
mindenkori tobbség akar parpolitikai alapon gonddtk, hozza lojalis jeloltet is valaszthat. Erdemes
utanaszamolni, hogy a partpolitikai alapon elk@eteelnok a mandatumabdl minimum egy évet, de
akar négy évet is a megvalasztashoz képest elgzetétdl Orszaggiilés mellett tolt ki. Az elndk
szamara a koncepciéban biztositotisefeloszlatasi jog tehat ad hoc médon, az OrsZdggyes az
allamfs kozotti aktualis politikai viszony fuggvényébentékebdhet fel vagy valhat szinte
jelentéktelenné. Azt is gondoljuk végig, hogy mindmilyen kévetkezmeényekkel jarna példaul
akkor, ha a jogkor ésségére hivatkozassal az alkotmanyozé a kozvettgik\élasztas mellett
dontene. Ezaltal konnyedéndééllhat egy olyan helyzet, amelyben az elndkjeldlflogramja
egyetlen pontot, nevezetesen az Orszalggyfeloszlatdsat tartalmazza. Az igy okozott @éan
politikai bizonytalansag végssoron a parlamentarizmus egész rendszerérigkadasét fenyegetné.
Ennél sokkal ésszilb megoldas lehet, ha az elndk megvalasztasa kdédldas parlamenti
tobbséghez kdédik, hiszen igy kikiiszobolh&te valik az elnbk azon tehetetlenségi mozgasa,yamel
6t az egyik politikai oldalhoz sodorja. Latni keljyanakkor, hogy mindez — ismerve a kétharmados

% A megéllapitassal csupan azzal a megjegyzéssel &yetérteni, hogy mindez csak a kiilérib&armanyformak,
tehat a parlamentaris, félprezidencialis és a gegmidlis kormanyforma dsszehasonlitasanal alljg aneelyét.

% Ezzel egyed megallitasok pl. BRAGYOVA Andras: Az (j alkotmarggy koncepcidja. Koézigazgatasi és Jogi
Kdnyvkiadd. Budapest 1995. 108. oldal

37 Ezzel egyed megallapitasok pl. KILENYI Géza: A koztarsasagiddli tisztség a nemzetkdzi jogdsszehasonlitas
tukrében. Magyar Kdzigazgatas 1994/10-11. 580.1,0€BINK: i. m. 29. oldal
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dontésekkel kapcsolatos magyar politikai harcokat pozicié idleges betoltetlenségét vonhatja
maga utan.

4. A Kormany miikodése, felalssége
4.1 A hatalyos helyzet

Allaspontom szerint a jelenleg zajl6 alkotmanyof@gamataban azon alkotmanyozoéi igény is jol
korilhatarolhatd, amely a kormanyzati rendszerbegyéselmi politikai viszonyokat,
elszamoltathatdésagot, szamonkéskéget hirdet. Ezen igényt meglovagolva keriilhetlegasre a
Kormany bel§ mikddésének szintén hianyos szabdlyozasa, hiszenrmaldyg és a miniszterek
egymashoz valé viszonya tipikusan olyan pontja tlehe Uj alkotmanynak, ahol jeléisebb
valtozasok nélkil is eredményt lehetne elérni -speemindez nyilvan csak kdzjogészi, nem pedig
politikai szempontbdl lehet érdekes.

Hatéalyos alkotmanyunk a Kormany beknikodését a kancellaria elv, a testlleti elv, valdmin
a reszort elv egyidéjérvényesiilése mentén rend&zi.

A kancellaria elv lIényege a miniszterelnbk azomieét alkotmanyos poziciéja, amelyet az
Alkotmany egyes rendelkezései attételesen biztwit] Altalanos kdzjogaszi vélekedés szerint egy
korményforma Iényegét a végrehajté hatalomnak eétiyhozdssal szemben fenndllé féssege
adja’® Eszerint a magyar kancellariademokracia, masképpleancellaria tipust kormanyforma az
Alkotmany 39/A. 8 (1) bekezdésében szabdalyozott émet mintan alapuld — konstruktiv
bizalmatlansag intézménye Gtjan teljesedett ki.

A kancellariademokraciaK@nzlerdemokratie), azaz a kancellar személyében 6sszpontosuld
végrehajtdé hatalom rendszertani szempontbol joggablhatdo a brit kormanyzati rendszer altal
fémjelzett miniszterelnoki rendszerh®zEbks| pedig — allaspontom szerint — az kdvetkezik, hagy
kancellari tipusu kormanyforma Iényegéhez nem atkoktiv bizalmatlansag tanulmanyozasa soran
jutunk a legkodzelebb. Tomoren kifejezve: kancedldemokracia létezhet a konstruktiv
bizalmatlansag intézménye nélkil is, de konstruliizalmatlansag intézménye nem létezhet
kancellariademokracia nélkil. Elég csak arra gamagk, hogy a most zajlé alkotmanyozas
folyamataban nyilvanossagra hozott koncepcio elledet a tobbi ténydrvaltozatlansaga mellett —
kivette volna az Alkotmanybdl a konstruktiv bizaltaasag intézmeényét, mégsem lehetett hallani
olyan véleményeket, amelyek a kancellaria tipusurmiéoyzati rendszer tovabbélését
megkérdjelezték volna.

Erre tekintettel kijelenthetjik, hogy a minisztex@ki rendszer valddi Iényege a miniszterelndk
kiemelt alkotmanyos pozicidja, ennek alapjat peaiginiszterelnok megvalasztasara, a Kormany
megalakulasara és a Kormany megbizatasa rtie@sere vonatkozo alkotmanyos rendelkezések
adjak’ Ezen szabalyokon keresztil gyakorol ugyanis a smiaielnok domt befolyast a
miniszterekre, & magara a Kormanyra is. Természeten az Alkotmaagnss tovabbi rendelkezése
— példaul a kormanyprogram vagy a kormanyllés kapcs utal a miniszterelndk kiemelt

3 A harom elv nikddésével kapcsolatban lasd MULLER Gyérgy: Korméaiyzviszonyainkrél az (j
alkotmanykommentar ,A Kormany” citinfejezete kapcsanhitp://jesz.ajk.elte.hu/muller41.htn?2011. marcius 18.)

% HOLLO Andras: ,A Kormany” In: Balogh Zsolt - HollAndras - Kukorelli Istvan - Sari Janos: Az Alkotnya
magyarazata. KJK-KERSZOV Kiad6. Budapest 2002. 4%ial

0 KUKORELLI Istvan: Tradicié és modernizacié a maggkotmanyjogban. Szazadvég Kiad6, Budapest 2268-
254. oldal

*1 Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényénekikie

“2 Giovanni SARTORI: Osszehasonlitd alkotmanymérngksééadémia Kiadd, Budapest 2003. 131. oldal

*3 Természetesen a kancellaria tipusti kormanyforméngesiilésének minimalis feltétele, hogy az Orsyéigg a
Kormannyal szembeni bizalmat, illetve bizalmatlajfgdcsupan a miniszterelndkkel szemben tudja kiféjeaz a
kérilmény azonban, hogy a bizalmatlansag kifejeeéesupan konstruktiv médon kerllhet sor, a kaagallelv
érvényeslilését 6nmagaban nem érinti.
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alkotmanyos pozicidjara, azonban a kancellaria éxényesulését rendszerszinten nem ezek a
rendelkezések biztositjak. Mindehhez hozzéa kelhitelhogy a fentieken tdaiméen az Alkotmany
hallgat a miniszterelnok kiemelt alkotméanyos pag#ioz illeszked kormanyzati nikodés
gyakorlatat illeben. Mindez nem véletlen, hiszen olyan terlletteh \@olgunk, ahol a jogi
szabdlyozdsa soran nagy korultekintéssel kell reljazt az elemi hibat pedig bizonyosan nem
szabad elkdvetni, hogy az ott zajl6 folyamatok s&ijszdl esetlegességét a jog kényszeeitejével
akarjuk rendezett mederbe terelni.

Egyetlen kapaszkodot a kozponti allamigazgatasvekei, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallaséarol szolé 2010. évi XLIorvény (a tovabbiakban: Ksztvl)8. §-a nyuijt
szamunkra, amely kimondja, hogy a minisztereIn6kK@many programjanak keretei kodzott
meghatarozza a Kormany politikajanak altalanosyéértovabba hogy ezen feladatkérében eljarva a
miniszterek szamara feladatokat hatarozhat megn Fmgagrafussal, jobban mondva annak a
korabbi jogallastorvényben talalhaté parjaval akofhanybirésag a 122/2009. (XIl. 17.) AB
hatarozatban is foglalkozott. A korabbi szabalyoza¥ormany politikaja altalanos iranyanak
meghatarozasdval kapcsolatban utasitdsadasi joglitt aa miniszterelnbknek, amit az
Alkotmanybirdsag — nagyon helyesen — alkotmanye#iaek nyilvanitott. A hatarozat elismeri, hogy
az Alkotmany a Kormany tikddésének kdzéppontjaba a miniszterelnokot allgjaniniszterelndk
meghatarozé szerepe alkotmanyosan megalapozza térvémyi felhatalmazast, amely szerint a
kormanyb — a Kormény programjanak keretei kozott — magaérbahatia meg a Kormany
politikdjanak altalanos iranyat; teszi mindezt wditvaléan szintén német minta alapjamz
utasitasadasi jog azonban méar nem egyezéetisstze a tobbi kormanytag alkotmanyos szerepével, a
Kormany mikddését szabalyoz6 masik két elv, a reszort ela testileti elv érvényesilésével. Az
elmult évek gyakorlati tapasztalatinakviaorében & kozjogaszok altal is tAmogatott utasitdsadasi
jog ugyanis — azon az alapon, hogy ez a kormanktdgis viszonyanak szociologiaja — olyan
egyértelnti hierarchikus viszonyba rendezte volna a minishiék&t és a minisztereket, amely a
kormanyforma logikajat felrigva végsoron a ké&sbbi koalicios kormanyzas itkodoképességének
is gatat szabhat.

Az altalam érinteni kivant masik kérdés a kormamgdsek delegalasanak alkotmanyossaga. A
tartalmi korlatok oké&n jelen tanulmanynak nem letéegya a vonatkoz6 normasziveg részletes
elemzése, ezért ehelyltt — a Kormany ugyredtgzolo 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozat (a
tovabbiakban: Ugyrend) 77. pontjat alapul véve upés az intézménnyel kapcsolatos kifogasaimat
kivanom ismertetri> Szamos kdzjogasz szerint Udvozléral rendszervaltozas 6ta mediéazon
gyakorlat, amely szerint a miniszterelndk két komgidés kozott — kivételesen, korlatozott
targykdrben — gyakorolja a Kormany hataskoéreit,yhogndezt illend volna az 0 alkotmanyban is
szentesiteri®

Allaspontom szerint ez a jelenség a kormanyfornenjegi rendszerében nem koveténd
Kormany nmikodésének alapjat — a kancellaria elv mellett -anggy/a testlleti elve adja, noha ezzel
ellentétes vélekedések is megtalalhatfaknnek ellenére a Kormanytikbdésében — hidba latszik
sokszor ennek ellenkée — egyértelrien tetten érhéta testileti mikodés, a Kormany a dontéseit a
testileti dontéshozatal minden ismérvét felmutateaza meg; ugy is fogalmazhatunk, hogy a
Kormany a feladat- és hataskorét a miniszterelrgdetésével, testiiletként gyakordfja.

* A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényénekiéie

“5 Ugyrend 77. A miniszterelndk a Kormany (lései kbzékivételesen indokolt esetben — kormanyhatdozedhat ki

feladatok kijel6lése, nemzetkdzi targyaldsok lelmditgisa és megdllapodasok alairasa, jovahagyasagatasok

szervezése, egyes kinevezések és felmentések igydbmtetések adoméanyozasa céljabdl, tovabba esathen a
Kormany erre iranyuld, kifejezett felhatalmazasspgn.

6 Ezt is érinb legljabb publicisztika GALI Csaba - TORDAI Csab&EPSI Tibor: Szaz pont az alkotmanyterveietr
(http://www.es.hu/2011-03-16 _szaz-pont-az-alkotmemvgzetrol 2011. marcius 21.)

*"Lasd KUPPER TEREY: i. m. 1298. oldal

“8 SARI ,A Kormany” i. m. 432. oldal
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A Kormény a gyakorlati riikédése soran valodi vitara, formdlis szavazéskanitkerul sor,
mindez azonban nem jelenti azt, hogy sisdges helyzetekben ennek Iéisége fel sem meriilhét.

Az a korulmény pedig, hogy ez az elméleti 1ékég fenndll, a kormanyforma struktdrajanak
sarokkovét adja.

A Kormany a dontéseit formalisan a kormanytagokvazatanak tobbségével hozza meg,
ebbl a szempontbdl tehat a helyzet megitélését neroly@eslja, hogy ezekért a dontésekért a
Kormany az Orszagdiessel szemben csupan a miniszterelnokon keresiéli a felebsséget,
hiszen a dontéseért valo falebég egyrészt tagabb az Orszdidgyy ebtti feleldsségnél, masrészt a
testileti dontéshozatal logikajabdl fakadéan aldekeg bizonyosan nem telepithetsupan a
testilet egyik tagjahoz.

A fentiek 0Osszegzéseként mondhatjuk ki, hogy a smterek kormanyforma logikabol
kovetked jogai sérilnek azaltal, hogy a kormahg Kormany jogait — akar csak kivételesen — maga
gyakorolja. Azt el kell ismerni, hogy kétségtelenidnnak olyan esetek, amikor a gyors
dontéshozatal, reagalasi képesség olyan alkotmarges, amely elméletben megalapozhatna ezt a
kivételes hataskort, ezen kortlmények kozott viszamogathatbbbnak gondolom, ha az lUgyrend
egyéb eszkdzok (pl. rendkivili kormanyilés 6sszeddy kbzigazgatasi egyeztetésen at nem esett
eléterjesztések targyalasa) révén biztositana a gifor@shozatalt.

A reszort elvvel, masképpen agazati- vagy tarchfede@ggel kapcsolatban csupan azt emelném
ki, hogy a Kormany rikodésének népontjabdl egyrészt az egyes feladat- és hataskdrdkh
kapcsolodo horizontélis felédségi tagolast fejezi ki, masrészt a tagolas védenautonomiat is
jelent a miniszterek kozott az egyes terliletek tkmmsaban. A miniszter a Kormanytélaz adott
agazat mkodeséért onallcan felid, jelezni koteles, hogy a Kormany cselekvése
O0sszeegyeztethetetlen az adott tarca érdekével-sextrém esetben — az adotbtefjesztés
elfogadasa ellen is szavazhat. Ezzel parhuzamomiazternek tekintettel kell lennie a Kormany
politikdjara, valamint a kormanyfakaratara is, aki a Kormany politikdja altalanodnyanak
meghatarozasa keretében feladatot adhat a hatdiskéndelkeg miniszternek. Elére is lathato,
hogy mindez nem hozza koérinyelyzetbe a minisztereket, egyetlen szerencsey hoormany
bevett nikddése, valamint az elmult évek valddi koalicidsiviak hianya miatt ezek a feszultségek
a gyakorlatban nem jelentkeztek.

4.2 Tervezetek

Ebben a tekintetben az Uj alkotméany édleges feladata a miniszterelnbk, a Kormény és a
miniszterek egymashoz valé viszonyaban a kancell&lv, a testileti elv és a reszort elv
érvényesullésének, kapcsolddasanak egyéitetegfogalmazasa. Ezzel parhuzamosan rendezhet
szerepbk Orszaggyiiléshez val6 viszonya is.

Allaspontom szerint az (j alkotmanynak — ahogyaraazlaptorvény-javaslat is megteszi — ki
kellene mondania, hogy a miniszterelnok hatarozzs m politika altalanos iranyat, tovabba —
ahogyan azt az alaptoérvény-javaslat nem teszi mémpgy a miniszterelnbk ennek keretében a
miniszterek szamara nem normativ modon feladatt@rozhat meg. A miniszterelnok emellett az
Alkotmany alapjan vezeti a Kormany Ulését, jegyanak dontéseit, tovabba 6nalléan képviseli a
Kormanyt. A koncepcidéban emlitett 6sszehangolo éicnkal kapcsolatban elég szkeptikus vagyok,
tudniillik, ha a kormanyzati tevékenység dsszehdsgoa utal, akkor ez a rendelkezés ellentétes a
hatalyos szisztémaval, hiszen a kormanyzati tewddémn Osszehangolasat jelenleg nem a
miniszterelndk, hanem egy kijel6lt miniszter 148> Természetesen azt készséggel elismerem,
hogy a Kormany tevékenységének osszehangolasakésreanyzati tevékenység dsszehangolasa

* KOROSENYI - TOTH - TOROK: i. m. 375. oldal

0 A korméanyzati tevékenység dsszehangolasaért asaginiszterek, valamint a Miniszterelndkséget ttealamtitkar
feladat- és hataskoi@drszolo 212/2010. (VII. 1.) Korm. rendelet 2. § (bgkezdés a) pontja alapjan jelenleg a
kézigazgatéasi és igazsaglgyi miniszter a dslel
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nem feltétlentl szinonim fogalmak, annyi azonbarobyos, hogy ha hatalyos Alkotmanyunk is a
miniszterelnokhoz telepitené a Kormany tevékenysékiéosszehangolasat, akkor az Ugyrend
szamos rendelkezését modositani kelféne.

Az alkotmanynak rendelkeznie kellene tovabba ahiofjy a Kormany a végrehajté hatalom
altalanos szerve és az allamigazgatas iranyitépelyamikodésére vonatkozéan tgyrendet alkot,
dontéseit pedig szotdbbséggel hozza meg.

Az egyes miniszterek a jogszabdlyi rendelkezések Ksrmany hatarozatai alapjan énalléan
latjak el feladataikat. A miniszterek onalléan kigalhetik a Kormanyt. A képviselettel kapcsolatban
a miniszterelndknél és a minisztereknél haszn@téeinddnak jelerisége van. A miniszterelnoknek
kotelessége a Kormany képviselete, akar az Orsifigggyakar a nyilvanossagodl A miniszterek
ellenben nem minden esetben képviselik a Kormamgta jogot, hogy bizonyos kérdésekben a
Korméany allaspontjat — szintén akar az Orszébzpy akar a nyilvanossagdotl — képviseljék,
biztositani kell szamukra.

Végezetll ejtenék par szot a fékdeg kérdésér, mert itt szintén értelmezési kérdések
mertlhetnek fel. Jelen tanulmanyban az elméleiedeitést kikeriilve csupan annyit allapitanék meg,
hogy a felebsség fogalma valamikképpen mindig idomul a kontexdz. Mast értink példaul jogi
felelosség vagy erkolcsi feledség alatt. A hatalyos Alkotmany viszont egyértedm politikai
felelésségbl beszéP? A politikai felelésségnek — allaspontom szerint — két vetillete van: a
ellerdrizhetiség, valamint az ahhoz kapcsolédd, logikailag apbvek elmozdithatdsay
Amennyiben a két vetllet k6zll csupan az egyik sdlineg, ugy nem beszélhetlink valddi politikai
felelésségél.>* A kancellaria tipust kormanyforméban ugyanis aisaierek nem a parlamentnek
felelések, csupan a miniszterelnbknek. Azt sem tartom jégynegkozelitési modnak, hogy a
miniszterek attételesen, a miniszterelndkon ketksezkelések az Orszaggyesnek. Ha a miniszterek
a miniszterelnokon keresztil lennének fétek a parlamentnek, akkor a miniszterelndk a pamdm
dontését kdvetve koteles lenne eltavolitani a tégliszalmat elvesétminiszterét. A valodi helyzet
azonban az, hogy a miniszterelnbk az Orszélggy ebtt a sajat, a Kormany és valamennyi
korménytag tevékenységeeért is felel, amennyibemgpegarlament bizalma elfogy egy miniszterrel
szemben, Ugy a tobbségnek mérlegelnie kell, hogydez olyan sulyd-e, ami a miniszterelndkkel
szembeni bizalomvesztést is megalapozhatja. Ha alekoy a parlamenti tdbbség eszkdz nélkil all a
bizalomvesztett miniszterrel szemben, tehat adséglg valamennyi eleme végsoron nem teljesul.

A fenti gondolatmenet alapjan az Uj alkotmanynaiefttenie kellene, hogy a miniszterelndk a
Kormany, valamint a kormanytagok tevekenységédetde az Orszaggyésnek. A miniszterelnok
felelosségének egyik elemét, vagyis az elmozdithatésagbizalom megvonasanak szabdlyai
rendeznék, a felésség masik elemével kapcsolatban pedig az alkotrwaitgzatlan formaban
rendelkezne arrél, hogy a Kormany, valamint a kawt&gok tevékenységét az Orszajgy
ellerdrzi. Az ellerbrzés keretében a Kormany, valamint a miniszteredrpellalhatéak, hozzajuk
kérdés intézhét A Kormany, valamint a miniszterek ezen tulrden is rendszeresen beszdmolnak
az Orszagg§lésnek. A Kormany tagjai részt vesznek (nem csahketreek) és felszolalnak az
Orszaggyilés tlésein.

1 Ehhez kapcsolddik, hogy hatalyos Alkotmanyunk 87(1) bekezdésében a miniszterelndk feladatakéwesiiett
végrehajtasi funkcié egyértelmn ,6g a levegben”. Nem tartom véletlennek, hogy a Jakab Andéss-f
Alkotmanykommentar a funkcié magyarazatat tiz sotkénytelen elintézni. (KUPPER - TEREY: i. m. 13@idal)

*2SARI: ,A Kormany” i. m. 436. oldal

3 Ez a vélekedés nem tekinthiaijabb keleiinek. ,A parlamenti felélsség elve, mely a kormanyzas milyenségéért,
helyes vagy helytelen gyakorlatéért a fédslegre vonhatas leliségét jelenti, a végrehajtast az etikai dontés
mérlegelésére szoritja.” [RUSZNAK ReézsA kormanyformak értelme és tartalma. Pfeifer Feidd (Zeidler testvérek)
Nemzeti Konyvkereskedésének Kiadasa, Budapest 1928 oldal]

> A felelssség kérdése mas megkozelitési modban is vizsgalBaen megkozelités szerint a Kormany egészet teha
minden kormanytag felés a parlamentnek még akkor is, ha a ésle¢gre vonas egyetlen eszkéze a miniszterelndkkel
szembeni bizalmatlansagi inditvany. (TEREY VilmAsminiszteri felebsség. Jogtudomanyi Kézlény 2005/1. 40. oldal)
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Az Uj alkotmanynak emellett a valés helyzetre figpemel arrdl kellene rendelkeznie, hogy a
miniszterek a miniszterelndknek félsek. A felebsség egyik eleme, vagyis a szankcionalhatésag a
miniszterek felmentésével kapcsolatos szabalyot&sabizalédna. Ezt kiegészitehie miniszterek
tevékenységét a Kormany és miniszterelnok étiené, ennek keretében pedig a minisztereket
beszamoléasi kotelezettség terhelné.
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