Miiller Gyorgy"
A miniszterelnoki kormanyrol

1. A rendszervaltas utani magyar kormanyzati viszonyok egyik jellemzd vondsaként —
a német kancellarhoz hasonldéan — a miniszterelndk kiemelkedik a kormanybdl (pontosabban a
kormanyabol), szokasos elnevezésével alkotmanyos helyzete szerint 1990 6ta miniszterelnoki,
mas fogalmazassal miniszterelnoki vagy kancelldrelvii kormany jon létre; a kormany
miikodését meghatarozd harom elv koziil a testiileti elv és a reszortelv (miniszteri 6nallésag)
terhére a miniszterelndki elv keriilt elétérbe.> A miniszterelnok korméanyon beliili
meghataroz6 szerepéhez a kozjogi hatteret 1990-t61 az Alkotméanyban szerepld kormanyfoi
jogok biztositottak: még miniszterelnok-jeloltként a kormanyprogram el6terjesztése, majd a
kormanyalakitas, a helyettesének kivalasztasa és a kormanyiilés vezetése (az abbol levezetett
igyrendi jogositvanyaival). A kormdnyféi jogok (a bizalmatlansagi és feleldsségi
szabalyokkal egyiitt) magukba foglaltdk a miniszterelnoki kormany 1ényegét, a miniszterelnok
orszag alkotmanyaval — az alkotmanyszovegbdl eredetileg kimaradt. El6szor csak 2006-ban
¢s 2010-ben két — alkotméanyossagi szempontbol formalisan vitathat6 és nem is kétharmados —
kormanyszervezeti térvényben (2006. évi LVIL és 2010. évi XLIIIL torvény), majd 2011-ben
az Alaptorvénnyel most mar alkotmdnyi szinten [18. cikk (1)-(2) bekezdése] fogalmazodik
meg kifejezetten az irdnyitd szerep €s a korméanyon beliili irdnyitasi viszony. Német mintara
rogzitik, hogy a miniszterelnok hatdrozza meg a korméany altalanos politikdjat (a
torvényekben még némileg masképpen a kormanypolitika altalanos iranyat), amelynek keretei
kozott — akar a kormanyfd altal megszabott feladat teljesitésével, ami utasitdsadasi jogot jelent
— a miniszter tevékenykedhet. A korabbitol eltéréen az 0j alkotmanyszoveg mar nem szol a
leendd miniszterelnok altal eldterjesztett kormanyprogramrél, amely nem a kormanyfdi jogok
csokkentését, hanem az egyébként vitathato parlamenti jovahagyasanak meg eldtte a vitdjanak
a megszlintetését célozta.

A miniszterelnoki kormannyal szemben a masik lehetséges valtozatot, a testiileti
kormanyt korabban kozelebbrdl a szocializmus dllamszervezeti berendezkedésébol
ismerhettiik meg. Ennek lényegeként a kormanybdl (minisztertandcsbol) a kormanyfd (a
helyzetét jol kifejezve nem miniszterelnokként, hanem a minisztertandcs elndkeként) nem
emelkedett ki, még kormdényalakitasi joggal sem, csupan els6 az egyenlok kozott, akinek
szerepkore a testiilet elndkeként alig tobb mint az {ilésvezetés. Az Alkotmanyban leirt
rendeltetése szerint [37. § (1) bekezdés] a minisztertanacs elndke vezeti a minisztertandcs
iiléseit, gondoskodik a minisztertanacs rendeleteinek és hatirozatainak végrehajtasarol. (A
testliletvezet6i feladat az alkotmanyszovegben az Alaptorvényig — szinte leplezve a
kormédnyon beliili iranyitd szerepét — a miniszterelnok alapvetdéen megvaltoztatott
alkotmanyos helyzetére is megmaradt.) Nem alkotmanyjogi, hanem politikai értelemben a
kormanyfé — az elsé szdmu politikai dontéshoz6 testiilet, a Magyar Szocialista Munkaspart
Politikai Bizottsaga tagjaként, idészakonként akar a part f6- vagy elsé titkaraként — mégsem
csak els6 volt az egyenldk kozott, hanem a kormanyon beliil meghatarozo szerephez jutott.
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kormanyfé a kormany helyébe is 1éphetett: 1988-ig az akkori szokdsoknak megfeleléen a
nyilvanossag szamara nem is megismerheté (3000-res hatarozattal kiadott, hivatalos lapban
nem ko6zolt) kormédnyligyrend alig korlatozott felhatalmazast adott, hogy a minisztertanacs
elnobke — nem mellesleg barmelyik helyettese i1s — a kormanyiilések kozott a testiilet
jogkorében jarjon el.® (Az utdlagos tajékoztatds formalis kotelezettségével és azzal a puha
megszoritassal, hogy az iilés helyettesitése csak a kdzelebbrdl nem meghatarozott testiileti
dontést nem igényld ligyekben lehetséges.) A helyzet a Grosz- €s a Németh-kormény alatt
alaposan megvaltozott; a kormany testiiletként — kiilondsen a kormanybizottsagi rendszer
leépitésével — megerdsodott, és ezzel Osszefiiggésben az innentdl nyilvanos, a Magyar
Kozlonyben kozzétett tligyrendben a kormdnyt helyettesité lehetoség kizarolag tételesen
felsorolt egyedi ligyekre — példaul feladatok kijelolésére, személyi dontésekre, nemzetkozi
megallapodasok jovahagyasara — sziikiilt.*

A miniszterelndk és a korméany viszonya 2012 &szén az életfogytiglani
szabadsagvesztésre itélt Ramil Safarov biintetés végrehajtasanak ataddsa Azerbajdzsannak (a
koznyelvben az azeri baltas gyilkos kiadatasa) kapcsan keltett érdeklddést. A nyilvanossag —a
miniszterelnok, a kiiliigyminiszter €s az egyik miniszterelndkségi allamtitkéar nyilatkozataibol
— ekkor szembesiilt egy kevesek altal ismert, nem is konnyen ¢€s tobbféleképpen érthetd
tigyrendi szaballyal, amely szerint a kormany dontését a miniszterelnok mondja ki.> Amit a
médiaban és a szembenalld politikai oldalon altalaban akként forditottak le, hogy a
miniszterelnok egy személyben dontott a kiadatasrol. (Az tigyben folytatott eljaras 1ényegét a
miniszterelnok egy sajtotdjékoztaton foglalta Ossze: minden érintett tarca elmondta a
véleményét — az igazsagligyl minisztérium a jogszeriiségrdl, a kiiliigyi tarca a diplomaciai
kovetkezményekrdl —, majd megsziiletett a dontés, amelyet ,,természetesen — mint mindig — a
minisztereln6k mond ki, most is igy tortént.” A kiadatast vélhetéen ellenzd kiiliigyminiszter
magyarazata Szerint, amit a miniszterelnok dont, az a kormany dontése is, ezért a kormanyfo
¢és a kormany dontése kozott lényegében nincs kiilonbség. Ugyanakkor a megnyilatkozasok —
kozottiik a miniszterelnoké és a kiiliigyminiszteré — a kormanyfo egyszemélyi jogosultsagat
mégis cafolva vagy legaldbbis tompitva alahtiztdk azt is, hogy a nagy vihart kavar6 tigyben
Osszkormanyzati koordinacioval Osszkorméanyzati dontést hoztak. Nem kapott hangsulyt,
hogy a biintetés végrehajtasanak atadasa egyébként az igazsagligyért felelds miniszter
hataskore, az tigy csak politikai jelentésége és kényes jellege miatt keriilt a kormany, illetve a
miniszterelnok szintjére. Talan inkdbb érzékelhetd volt a kormanyfd és a minisztere kozotti
kompetenciaprobléma, amikor 2011 nyaran az illetékes tarcavezetd miniszterelnoki
instrukcioval szemben, de jogkorében, kinevezte az Allami Operahdz fSigazgatéjat, akinek
aztan szinte azonnali lemondasa oldotta fel az iitkdzést.®) A szoban forgd tigyrendi szabaly
mellett érdemes figyelni a miniszterelnoknek a szocializmus korményzati viszonyaibdl
megtartott kormanyt helyettesité lehetdségére is, amely 2004 6széig, amikor a Magyar
Ko6zlonybdl kidertiilt, hogy az elsé Gyurcsany-kormany iigyrend-modositasaval — legalabbis a
latszat szerint — tovabb szélesedett, szinte észrevétlen maradt.
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41062/1988. (VII. 22.) MT hatarozat 34. pont.

® Orban dontétt, Jerevan megdobbent. http:/index.hu/belfold/2012/09/11/orban_dontott_jerevan_megdobbent/#
(2012. szeptember 13.), a kiiligyminiszter nyilatkozatairdl: Martonyi Janos: hamarosan Budapestre latogat a
roman  kiiligyminiszter  http://www.kormany.hu/hu/kulugyminiszterium/hirek/martonyi-janos-hamarosan-
budapestre-latogat-a-roman-kulugyminiszter (2012. szeptember 13.) és Népszabadsag, 2012. szeptember 13. 2.
0., illetve a Szijjartd Péter miniszterelnokségi allamtitkarral folytatott interj: Csuhaj Ildiké-Inotai Edit: Csak
deriilok azon, ha arnyék-kiiliigyminiszternek hivnak. In Népszabadsag 2012. szeptember 19., 13. 0.

® Horvath Adam lett az Operahdz féigazgatoja. http://www.origo.hu/kultura/20110601-horvath-adam-lett-az-
operahaz-foigazgatoja.html (2012. november 4.), Elfogadta Horvath Adam lemondéasat az Operahaz élérél a
miniszter. http://www.origo.hu/itthon/20110603-felajanlotta-lemondasat-a-nemzeti-eroforras-miniszternek-
horvath-adam-a-magyar.html (2012. november 4.)


http://nol.hu/lap/gazdasag/20120919-csak_derulok_azon__ha_arnyek-kulugyminiszternek_hivnak
http://nol.hu/lap/gazdasag/20120919-csak_derulok_azon__ha_arnyek-kulugyminiszternek_hivnak

2. A mi berendezkedésiinknek megfelel, legfeljebb konzervativabb izléssel
szerénytelennek itéljiik ezért (emlékezetem szerint Antall Jozsef, Boross Péter, Horn Gyula
alatt még nem is volt szokas), ha a miniszterelndk birtokos személyjellel a “kormanyom”
fordulatot hasznalja, de azt mar nem engedi meg, hogy egyes szam elsé személyben, mintha 6
hozta volna meg azokat, beszéljen a kormanydontésekrél. A miniszterelnok dominancidja jogi
értelemben és miikodési formajat tekintve sem szlintette meg a kormany testiileti jellegét. A
minisztereln6kbol €s a miniszterekbdl allo kormany — az alaptorvényi definicid szerint a tobbi
hatalmi 4gtél megkiilonboztetve a végrehajtd hatalom altaldnos és emellett a kozigazgatds
legfobb szerveként — dontéshozo testiilet, amely alkotmanyos szerepkorét — jellemzden
rendeletekkel, hatarozatokkal és torvényjavaslatokkal — az {ilésein valosithatja meg. Ezen nem
valtoztat, hogy a testiileti miikddés gyakran, de nem kizarolagosan formalis és szentesitd
jellegli, a kormanytilések alkalmanként — valodsziniileg a jelenlegi viszonyok kozott is —
érdemi vitdk szinterei. Réaadasul az erés kormanyféi modell ellentmondasaként a
miniszterelnok sajat szabalyozasi jogkore is sziikds, és nem jut fontos szerephez; ebbdl a
szempontbol az 1989-90. évi alkotmanymaddositasok és az Alaptorvény utan is csak egyszerii
kormanytag, mert a jogforrasi rendben rendelete a miniszterekével azonos helyet foglal el.
2010-ben az 0j jogalkotasi torvény minden eshetdségre felkésziild kivétellel csak annyit
valtoztatott, hogy a jogforrdsi hierarchidbél a miniszterelnok-helyettest kijelold
miniszterelnoki rendeletet kiemelte, mert torvény és kormanyrendelet nem helyezheti
hatalyon kiviil.” Bizonyara azzal a céllal, hogy a parlamenttel és a kormannyal szemben,
mintha kiilonben el6fordulhatna, hogy elvonjdk téle, megdévja a kormanyfd jogat. (Nehéz
elképzelni azt a helyzetet, amikor a parlament ilyen moédon kellemetlenkedik a
miniszterelnokkel, vagy amikor a tobbi kormanytag ellene 0sszefogva rendelettel, amelyet
persze ald sem irna, megprobalkozik helyettesének a levaltasaval. Szerintem az igazi kérdés,
de nem a mostani kodifikatorok biralataként, mert a helyettes rendelettel valo kijeldlése 1990
oOta toretlen szokas, hogy ehhez a személyi dontéshez nem a hatérozati forma illene-e inkdbb.)

Abbol kiindulva, hogy az alkotmanyszdvegek a korméanyt a miniszterelnokbdl és a
miniszterekbol allo testiiletként irjak le, értelmezéseként az alkotményjogi irodalomban
megfogalmazaddik, hogy a kormény szerepét a miniszterelnok sem veheti at, a kormanytagok
kormanydontést csak egyiittesen hozhatnak.® (Legfeljebb annak toleralasaval, hogy
kivételesen rendkiviili esetben, ha ezzel nem élnek vissza, fizikai egyiittlét nélkil a
rendszervaltas elottrol atvett tavszavazassal — az Osrégi szoveg szerint irdsban vagy tavbeszéld
utjan kozolt allasfoglalassal — is donthetnek.’ Ez a korményiligyrendekben mindig szerepel, de
egeészen ritka kivételtdl eltekintve a kormdanyzati gyakorlatban 2006-ig biztosan nem, €s
feltehetden utdna sem jutott jelentéséghez.lo) Az alkotmanyos hattér értelmezésébdl
kovetkezéen a miniszterelnok korméanyjogkort egy személyben tdmadhatatlanul és kétségbe
vonhatatlanul akkor gyakorolhat, ha lehet6ségét maga az alkotmany ismeri el. A testiileti
dontéshozatal kovetelménye aldl kivételt engedd szaballyal, de valamilyen korlattal és
feltétellel, mert kiilonben kiliresedhet a kormény dontéshozod szerepkore. Ilyen
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felhatalmazasra (és a hianyabol eredd esetleges alkotmanyossagi problémakra) 1989-90-ben,
amikor az 0j kormanyzati berendezkedés formalddott, nem is gondoltak, 2010-ig pedig a
miniszterelnok alkotménymoédositassal egylitt jar6 megerdsitése a kormanypartok
kétharmados parlamenti tobbsége nélkiil, kivételesen a Horn-kormany alatt ennek megléte
ellenére a koalicion beliili viszonyok miatt szoba sem johetett.

Hatéarozati formaban 1990 o6ta Osszesen négy — a viszonyok és az elképzelések
valtozéasaihoz igazodo, de jellegében, terjedelmében ¢€s szovegezésében egyébként hasonld —
kormanytigyrend késziilt. (Az Antall-kormany ideiglenes €s végleges ligyrendje, majd a Horn-
kormanyé, amelyet szdmos jelentds modositassal 2010-ig a kovetkezd kormanyok is
megtartottak, a masodik Orban-kormany megalakuldsa utan pedig 0j ligyrendet hozott.ll)
Ezek a testiileti miikodés lényegeként szabdlyozzédk a kormany hatarozatképességének
feltételét és a szavazas rendjét, majd a dontéshozatali eljaras befejezéseként azt, hogy a
kormany dontését a miniszterelnok mondja ki.*> Formalis szavazéas esetén nyilvan azzal az
értelemmel, hogy a szavazatok megszamlalasa utan a miniszterelnok rogziti az elfogadott
dontést. Mas orszagok gyakorlatdhoz hasonléan azonban — a Horn-kormany alatt mar
elkezd6dden, utdna pedig altaldnossa valva — a kormanydontések nalunk sem formalis
szavazassal sziiletnek, amely a kézenfekvonek latsz6 okkal szemben nem annyira a
miniszterelnoki hatalom megerdsodésével, hanem sokkal inkabb a konszenzusos
dontéshozatal igényével és a koalicios szemponttal magyarazhat6.’® Ezzel persze
egybemosodhat a dontés meghozatala és a kimondasa, még inkabb a miniszterelnok kezébe
keriilhet a kormany iranyitasa, amely pedig dontéshozo szerepének elvesztésével konzultativ-
tanacsado testiilett¢ alakulhat 4t. Masik Utként azonban (negativ szavazasos modszernek is
nevezve'®) informalisan megmaradhat a szavazas, ha a miniszterelndk nemcsak meghallgatja
a minisztereket, hanem a kormdanyiilésen elhangzott vélemények, allaspontok
figyelembevételével mondja ki a dontést. Egyik vagy masik — akar ugyanazon kormanyiilésen
is cserélédhetd — valtozat alkalmazdsa a kormanyfd személyiségétdl és a targyalt ligytol
figghet, meg a kormanyon beliili erOviszonyoktdl is. (Nem vehetd példaul semmibe a
szamara fontos kérdésben a koalicios tarsat képviseld vagy az erds politikai hatterli mas
miniszter allaspontja.)

3. Utolag értékelve lehet, hogy a kezdettdl bizonytalan, de tulajdonképpen csak 2004
Ota vitatott alapon mindegyik ligyrend megengedi a miniszterelnoknek, hogy helyettesitse a
kormanyt, ami hosszabban azt jelenti, hogy a testiilet nélkiil (ahogy fogalmazzék, a kormany
iilései kozott), egy személyben a kormany jogkorében kormanydontéseket hozhat. Korlatok
kozott és kikotésekkel: kivételesen indokolt esetben meghatarozott ligyekben vagy kiilon
felhatalmazassal, a kormany utdlagos jovahagyasaval (ami formailag fontos, de meghozott és
publikalt dontések jovahagyasanak megtagadasa szinte képtelenség), s6t a Horn-kormany
alatt a koalicios partner egyetértésével. A kormany helyettesitésének lehetdsége persze
értekelhetd €s alkalmazhatd a miniszterelnok hatalmi eszkdzeként, amely szinte kipotolja a
meglehetésen jelentéktelen sajat jogalkotdsi hataskorét, de a dontéshozatali eljaras
egyszeriisitését, hatékonyabba tételét ¢és gyorsitdsat is szolgalja. A helyettesitési jogkor
gyakorldsa altaldban azzal jar, hogy a miniszterelnokre bizott liggyel a kormany — a
felhatalmazason és a dontés utdlagos jovahagyasan tul — nem foglalkozik. Azonban gyakran

1 1006/1990. (VIL. 17.) Korm. hatirozat, 1025/1991. (VL. 15.) Korm. hatirozat, 1088/1994. (IX. 20.) Korm.
hatarozat, 1144/2010 (VII. 7.) Korm. hatarozat.

12 L egutobbiként lasd az 1144/2010 (VIL. 7.) Korm. hatérozat 68. pontjat.

3 Erré] részletesen Miiller 2011: 75-77. 0.

4 Bragyova Andras: Az 0j alkotméany egy koncepcidja. Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiado — MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézete, Budapest, 1995, 160. o., Verebélyi Imre: A kormanyzas €s a kozigazgatas reformjanak
tervezete. (Részletes vitaanyag) In Magyar Kozigazgatas, 1996/4. szam, 200. o.



eléfordul, hogy az el6terjesztés megjelenik a kormanyiilésen, meg is targyaljak, de a
dontéshozatal a vitak, tovabbi munkalatok vagy egyeztetések sziikségessége miatt nem zarul
le. Ilyenkor az anyag lekeriil a napirendrdl, és visszarendelik egy kovetkezd kormanytilésre,
vagy a célszerli masik megoldassal, amely, mivel a szigortian vett testiileti elven mar lazit,
felfoghato a helyettesitési jogkdr mérsékeltebb és konnyebben befogadhatd valtozataként is, a
miniszterelnok felhatalmazast kap a befejezo 1épésre, a dontés kiadasara.

A Groész- és a Németh-kormany idézett ligyrendi szabalyanak a tovabbvitelével az
Antall-kormany ideiglenes tigyrendjében atmenetileg még sziikkre szabott kormanyt
helyettesitd jogkor elébb 1991-ben, majd 1994-ben tagult ki, mert a miniszterelnok
lehetdséget kapott, hogy a konkrétan meghatarozottak mellett kiilon felhatalmazas alapjan és
tovabbi feltételhez (kivételes indokoltsdg) nem kotve mas ligyben is korméanydontést
hozzon.'® Habar az tigyrendszoveg mindkét valtozataban hidnyosan csak hatarozatokrol szolt,
a kormany altal adott felhatalmazasokkal erre is feljogositva, és persze utdlagos
jovahagyassal, az egymast kovetdé miniszterelnokok mindegyike kibocsatott iilésen kiviil
kormanyrendeleteket is. Ez a gyakorlat, ahogy ma sem, soha nem volt atlathat6, mert a
miniszterelnok 4altal hozott kormanydontések megjelenésiikben és megjelolésiikben nem
kiilonboztethetok meg a tobbitdl. (De titok sem, aki olvasta a Magyar Kozigazgatast, Monus
Lajostol 1996-ban a jogi problémaval egyiitt mar megtudhatta, hogy a miniszterelnokok az
iilések kozott kormanyrendeleteket is kiadnak.'® Valosagos jogalkotasi csemegeként bé 22 év
alatt egyedi kivételként 2006-ban a kormannyal szemben bizalmi szavazast kezdeményezd
hatarozat hasznalja azt az elborzaszté fordulatot, hogy ,,a korméany — ilésen kiviil — ugy
hataroz”.")

2004-ben az elsé Gyurcsany-kormany megalakulasakor — szemben a 2006-0s
kormanyszervezeti torvény tobb rendelkezésével még nem a miniszterelnoki hatalom
erOsitésének, hanem csak a kormdnyzati jogaszokat nyugtalanitd helyzet rendezésével
biztosabb jogi hattér teremtésének a céljaval — modosult az ligyrend, és kiegésziilt azzal, ami
addig kimaradt, hogy a miniszterelnok a kormany felhatalmazasa alapjan kormanyrendeletet
is hozhat.'® Feltételezve ebben az tigyben az elézmények miatt a szembenalld politikai oldalak
érdekazonossagat, és ezért nem szamolva azzal, hogy a kordbbi miniszterelnokok altal
kialakitott, mindegyikiik &ltal alkalmazott és kedvelt gyakorlat legalabb iigyrendi szintii
legitimacioja partpolitikai kiizdelem targyat képezheti. Ez tévedésnek bizonyult, az ellenzéki
partok az alkotmadnyossag védelmével konnyen 4lcdzhatd napi politikai érdeken és
haszonszerzésen til mas szempontot — még hozzajuk tartozd lehetséges jovobeni
miniszterelnokok helyzetét sem — nem mérlegeltek. A Fidesz orszaggyiilési képviseldje,
Répassy Robert ,,Az allam én vagyok” cimmel 2004. november 2-an kérdéssel fordult Petrétei
Jozsef igazsagiigy-miniszterhez, amelyben az tigyrendi felhatalmazas, illetve a miniszterelnok
kormanyrendelet-alkotési lehetdségének alkotmédnyossagat €s az igazsagligyi tarca szerepét
firtatta.”® A miniszter valaszaban elismerte az tigyrend-modositas félreérthetd szovegezését,
nem szerencsés megfogalmazasat, mert a miniszterelnok felhatalmazasat csak a helyettesitési
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augusztus 23.)



jogkor mérsékeltebb valtozatara sziikitve ugy értelmezte, hogy a tartalmukban a
kormanyiilésen hozott dontések pontositasat, végrehajtasat szolg'c'llja.20 Visszavagasként a
multtal érvelt, hivatkozott az Osszes el6z6 kormany gyakorlatara, és felhivta a kérdezo
figyelmét, hogy az els6 Orban-kormany alatt a miniszterelnok a kormanyrendeletek majdnem
egyotodét a kormany két iilése kozott, de akkor még ligyrendi felhatalmazas nélkiil adta ki.
Végiil, nehogy akar csak az a latszat keletkezhessen, hogy a miniszterelnok elvonhatja a
kormany rendeletalkotasi jogkorét, igéretet tett az alkotményossagi aggalyok elharitasa
érdekében az iigyrend szovegének az egyértelmusitésére is. (Az aggalyok vizsgalatara
egyébként a miniszterelnok is felkérte.?)

Az ligyet az MDF vitte tovabb, és 2005 marciusaban az tligyrend-modositassal
szemben az Alkotmanybirdsaghoz fordult.?? Szerintem ezzel — félretéve a két parlamenti
ciklusban betoltott kormanyzati szerepét és feleldésségét — nemcsak az éppen akkori
kormanyfé felhatalmazasat tdmadta meg, hanem visszamendleg megkérddjelezte a
miniszterelnokoknek a rendszervaltds utdn eldszor az Antall-kormany tigyrendjeiben elismert
kormanyt helyettesit lehet6ségét meg gyakorlatat, kiillondsen pedig az altaluk hozott &sszes
kormanyrendelet alkotméanyossagat is. A kiadott koézlemény szerint ,,... példatlan, hogy
miniszterelnok ilyen felhatalmazassal rendelkezzen, mely sulyosan veszélyezteti a jogallami
normakat.” Mintha a torténet 2004-ben és nem 1990-91-ben kezdddott volna, majd
folytatodott 1998-2002 kozott is, amikor az MDF elndke — az els6 Orban-kormany
igazsagligy-minisztereként — még nem ¢érezte sziikségesnek a  fellépést az
alkotmanyellenesnek itélt gyakorlattal szemben. Masképpen fogalmazva, értve persze a
jogszabdly és a hatdrozat kozotti kiilonbséget, véleményem szerint a kérdés Iényegét nem a
miniszterelnok rendeletalkotasi felhatalmazasanak, hanem 4ltalinosabban a kormanyt
helyettesitd lehetdségének a megitélése alkotja.

Az Alkotmanybirdsdg majdnem hét éven keresztil 2011 végéig, ameddig
hataskorében tehette, a miniszterelnok kifogésolt felhatalmazasar6l nem hozott dontést.
Hallgatasanak okat csak keresgélni lehet, eredhet az {igy bonyolultsagabol vagy kényes
jellegébdl, a testiileten beliili vitakbol, mert talan a birdk mégsem lattak olyan egyértelmiinek
az alkotmanyellenes helyzetet. Az elmulasztott dontés esetleges tartalmanak taldlgatasa
semmire sem vezet, de az Alkotmanybirosagnak az ligy keletkezése utan sziiletett és a
targyahoz kozeli két hatarozata figyelmet érdemel. Az egyik lényegét illetden a kormanyon
beliili viszonyokrol szol, és az akkor még csak torvényi eldirdssal megallapitott
feladatkoreként elfogadta, hogy a miniszterelndk hatarozza meg a kormanypolitika altalanos
iranyat, mert az Alkotmany 6t allitja a kormany miikodésének a kézéppontjélba.23 Ezzel
lehetne érvelni a miniszterelnok felhatalmazéasa mellett is, de a kérdést nagyon kozelrdl érintd
masik hatarozattal aligha, amely azzal az indokkal, hogy a jogalkotasi hataskor atruhazasanak
az alkotmanyon Kkell alapulnia, kizarta a rendeletalkotasban az allamtitkar minisztert
helyettesitd jogkérét.24 (Az egyébként hivatalbol inditott eljardsban az Alkotmanybirdsag
nem magat a hossza évekig jogi aggalyoktol mentesen fennalld helyettesitési felhatalmazast
talalta alkotmanysértonek, hanem mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenes helyzetet
allapitott meg, mert a miniszter helyettesitése kapcsan torvényi eldiras nem rogzitette a
jogalkoto hataskor atruhazasanak tilalmat.)

® A miniszter véalasza és  viszontvalasza:  http://www.parlament.hu/naplo37/180/n180_170.htm,
http://www.parlament.hu/naplo37/180/n180_174.htm (2012. augusztus 23.)
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2 Az MDF kozleménye: http://www.gondola.hu/cikkek/41128-
Gyurcsany_egyszemelyes_dontesei_Alkotmanyt_sertenek . html (2012. augusztus 23.)
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Megkockéztathato az a feltételezés is, hogy az Alkotmanybirosag megfeleld alkalomra
vagy helyzetre varva addig taktikédzott a dontéshozatallal, mig kicsuszott az idébdl. Ilyen
hajlamot sejtet és a hasonlosdg miatt nem felesleges felidézni a kormanyzati autonémia
tartalma szempontjabdl szintén fontos €és nagy vihart kavaré masik tigyben folytatott, a
kormanyiilések dokumentalasaval kapcsolatos eljarasat, amellyel két parlamenti cikluson
keresztiil elkeriilte az allasfoglalast és a konfrontaciot a megtamadott intézkedést hozd
kormannyal. 1999-ben fordultak az Alkotmanybirésaghoz, mert az els§ Orban-kormany
iigyrend-modositassal megsziintette a kormanyiilésekrdl a sz6 szerinti hangfelvétel készitését.
A dontés 7 évig varatott magara, mikozben a probléma magatél megoldodott, de legalabbis
elveszitette az idOszertiségét, mert 2002-ben a kormanyvaltds utan iigyrendi eldirassal
visszaallt a hangrogzités. A végiil 2006-ban meghozott hatdrozat mulasztasos
alkotmanysértéssel az Orszaggyllést, habar hatasaban kozvetleniil mégis az ligyben vétlen
masodik Gyurcsany-korméanyt, marasztalta el, mert nem szabalyozta torvényben a
kormanyiilések tartalmi dokumentalasdnak a rendjét.25 (A téma szempontjabol nincs
jelentosége a torténet kiilonben érdekes folytatasanak. 2006 ota a kormanyszervezeti
torvények kimondjak, hogy — korményzati szempontbdl okkal kevesellhetd és tobbféleképpen
értelmezhetd garanciaval nem titkos, de nem is nyilvdnos dokumentumként — a
kormanyiilésrdl hangfelvétel késziil, amelyet azonban a masodik Orban-kormany {igyrendje
az eredeti céljaval és jelentésével szemben nem az elhangzottak folyamatos és ebbdl
kovetkezOen sz6 szerinti rogzitéseként értelmez. A szoOszerinti hangfelvétel ismételt
megsziintetése miatt az ligy 2010-ben megint az Alkotmanybirdsag elé keriilt, de ujabb
hatarozat mar nem sziiletett.)

2004 novemberében az igazsagiigy-miniszternek a képviseldi kérdésre adott valaszat
visszavonulasként értékeltem; nemcsak a hiba beismerése vagy az {igyrend-moédositas
kijavitdsanak a wvallaldsa miatt, hanem f6ként azért, mert a vitatott szabaly céljanak
magyarazata a mozgasteret a jovére nézve korlatozta. A beigért pontositas azonban 2004-ben
¢s késobb is elmaradt, most mar felhatalmazassal folytatodhatott a korabbi gyakorlat, sot a
szlikebb megfogalmazéasa helyett a miniszterelnok kormanyt helyettesité lehetdségének a
biztonsadgosabb alapra helyezését célzo 1épések is kovetkeztek. El0szor a helyettesitési jogkor
nem altalanos jelleggel, hanem konkrét tigyfajtat illetden 2005-ben észrevétlentil torvénybe
emelkedett: azdota a nemzetkozi szerzodésekkel kapcsolatos eljarasban a miniszterelnok a
kormany helyett két kormanyiilés kozott kormanyhatarozatot adhat ki.? (Err8l a 2003-ban az
1gazsagligy-miniszter altal eldterjesztett eredeti térvényjavaslatban még nem volt sz6, hanem
2005 4prilisaban — éppen az MDF alkotmanybirdsagi beadvanya utdn — korményparti
képviselok, de sejthetéen az eldterjesztd tarca altal kezdeményezett és ott megirt, modositd
javaslataval kertilt a szévegbe.27) Nagyjabol egyidejiileg és bizonyara 0sszefliggésben a két
ilés kozotti dontéshozatal koriil zajlo vitdval — nem a helyettesitési jogkoér mérsékeltebb
véltozatara korlatozva, hanem teljes terjedelmében — a jogrendszer szabalyai kozott
fogalmazodott meg a miniszterelnok rendeletalkotdsi felhatalmazésa az els6 Gyurcsany-
kormany alatt az igazsagligyli tarcanal zart korben készitett ¢&s féltve Orzott
alkotmanytervezetben, amely csak 2011 aprilisdban kertilt nyilvénosségra.28 (A hatérozattal
kiilon nem foglalkozott és azzal az érdekességgel, hogy a kormanyf a kormany hataskorének
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keretei kozott halaszthatatlan esetben nem kormdny-, hanem miniszterelnoki rendeletet adhat
ki. Valojaban, ha az iigyrendek ismerik az emlitett tdvszavazast, foéleg a modern
telekommunikécios eszkozokkel, a miniszterelnok felhatalmazasat legkevésbé az iigy
stirgdssége vagy a dontés halaszthatatlansaga indokolja meg.)

Az (j irdnnyal szemben, de nem véletlentil 2006-ban a korményszervezeti torvény,
amely a miniszterelnok eszkoztarat a kormanypolitika irdnyanak meghatarozasan tul — masok
kozott kinevezési jogokkal vagy a kormanybiztosok irdnyitasaval — tobb ponton kibdvitette,
nyilvan éppen az alkotmanyos hattér hianya vagy bizonytalansdga miatt a kormanyt
helyettesit jogkor rogzitésére nem vallalkozott. Ami — legalabbis szdamomra — meglepetést
okozott, hogy ebbdl a szempontbdl a miniszterelnok helyzetének ujrafogalmazasa, amikor a
sziikséges parlamenti tobbség rendelkezésre allt, 2010-ben a miniszterelnok-helyettesi tisztség
bedllitasaval vagy az 10j jogalkotasi torvénnyel Osszefliggé alkotmanymodositassal, majd
2011-ben az Alaptorvénnyel sem tortént meg.> A miniszterelnok jogkdrét azonban — 2004-es
véltozata szerint — a masodik Orban-kormany iligyrendje is megtartotta. (Mit valaszolna
Répassy Robert most mar igazsagiigyért felelds allamtitkarként ,,Az allam és vagyok” cimmel
feltett valamikori képviseldi kérdésére?) A helyettesitési lehetdség 2012-ben a miniszterelndk
altalanos felhatalmazéasaval is kiegésziilt, amellyel az akkor felallitott Nemzeti Fejlesztési
Kormanybizottsag egyes korméanynak szant dontési javaslatait hatirozatként vagy
rendeletként két iilés kozott kiadhatja.*® Nem ujdonsagként, mert hasonlé megoldas (csak még
rendelet nélkiil) érvényesiilt a Horn-kormény alatt rovid ideig miikoddé Europai Integracios
Kabinet allasfoglalasaira is.*

# Egy 2011-ben az igazsagiigyi tarca, majd a Miniszterelndki Hivatal volt munkatarsai altal készitett civil-
alkotmanytervezet siirgds tligyekben vagy egyedi felhatalmazés alapjan elismerné a miniszterelnok kormanyt
helyettesité lehetdségét, mert indoklasa szerint: ,,A kormdényzati mitkddés hatékonysagat biztositdo alapvetd
feltétel, hogy a testiileti miikodésbol akado esetleges idoveszteséget indokolt esetben ki lehessen kiiszobolni: ezt
szolgalja a Kormany két {ilése kozott a miniszterelndk altal meghozott dontések hiszéves gyakorlatanak
alkotmanyszintii elismerése.” Gali Csaba — Sepsi Tibor — Tordai Csaba: Az 0j alkotmany egy tervezete. A
szerzok magankiadasa. Felelds kiado és szerkeszto: Tordai Csaba.
http://www.tordaicsaba.hu/newconst/ ALK%201-X1V%20final.pdf 56-57. 0. (2012. augusztus 30.)
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