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Szervezetalakitasi vagy zsakmanyszerzési hataskorok?

1. Szervezetalakitasi...

A kdzjog szamara az altaldban a politikatudomany altal targyalt’ zsakmanyelvhez a
kézhatalmi szervek személyi dontésein és szervezetalakitasi hataskorén at vezet az ut.

Az Alkotmany 19. § (2) bekezdése szerint az Orszaggyiilés a népszuverenitasbol eredd
jogait gyakorolva biztositja a tarsadalom alkotmanyos rendjét, meghatarozza a kormanyzas
szervezetét, iranyat ¢és feltételeit. A szervezetalakitasi hataskor magaban foglalja szervezeti
torvények elfogadasat, valamint kozjogi tisztségek betdltését (illetve azok megsziintetését).*
A 19. § (3) bekezdésének hataskori listdja az Alkotmanyban egyébként is megemlitett
személyi dontéseket sorolja fel. Az Orszaggytilés még tovabbi szervezeti torvények nyoman
is hoz kiils6 személyi dontéseket, igy az egyes médiatestiiletek, az OVB, a Koltségvetési

Tanacs, stb. tagjai-tisztségviseldi tekintetében.

" A Szegedi Tudoméanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Karanak Politologiai Tanszéke volt a hazigazdija a
Magyar Politikatudomanyi Tarsasdg reprezentativ szakmai eseményének, a XVI. Politologus
Vandorgyiilésnek, melynek megrendezésére a ,,Valsag — Valasztds — Demokracia” cimmel keriilt sor 2010.
junius 18-19. kdzott Szegeden. Jelen iras a Szerzé konferencian elhangzott eléadasanak szerkesztett valtozata.
Az OTKA altal PD 75816 szamon tamogatott posztdoktori kutatas részeként.

* A zsakméanyelv hazai irodalmébol legijabban 1d.: Miiller Gyorgy: Kormdnyrol korményra a rendszervaltas
utani Magyarorszagon. Antalltol Gyurcsanyig. Bp., 2008., Magyar K6zlony Lap- és Konyvkiado. kiilondsen a
III. és VIII. fejezetek; valamint mas megkodzelitésbol a téma tagabb kontextusa: Smuk Péter: Az Orszdaggyrilés
szemelyi dontései 1989-2009. In: Kocsis Miklos — Zeller Judit (szerk.) A kéztarsasagi alkotmany 20 éve.
Tanulmanykétet. Pécs., 2009., p. 453-467.

? Az alkotmanyjogi megkozelités szamara a zsdkméanyelv meghatarozasihoz a politikatudomanyinal bizonyos
tekintetben tagabb, mas értelemben sziikebb értelmezést javasolok. Az alkotmanyos korlatok keresésekor a
politika és a kozigazgatas elvalasztasan tili problémakorok, mas allami tisztségek is szamitasba veenddk. A
politikai zsakmanyszerzés formalisan minden olyan pozicidt érint, amelyet az adott pillanatban fennalld
politikai tobbség ,,megkaparinthat” — klasszikus felfogas szerint az elnoktdl a ,,postamesterig” barmit. Sziikebb
viszont az elemzés targya annyiban, amennyiben a kiilonféle motivaciok, karos vagy kedvezd hatasok tovabbi
vizsgalata sziikségtelen, ezek minddssze a problémafelvetés alatamasztasara szolgalnak.

* Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. Bp., 2007., Osiris., p. 362-362.
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Az Alkotmany ¢€s tobb szervezeti torvény kinevezési, személyi dontési jogokat biztosit
a miniszterelnoknek ¢és minisztereknek, illetve — tobbnyire ellenjegyzés mellett — a
koztarsasagi elndknek is. Az Alkotmany 35. és 40. §-ai szerint a Kormdny irdnyitja a
minisztériumok ¢és a kozvetleniil alarendelt egyéb szervek munkajat, Osszehangolja
tevékenységiiket, tovabba jogosult az dllamigazgatas barmely agat kdzvetleniil feliigyelete ala
vonni, €s erre kiilon szerveket létesiteni. A 2006. évi LVII. térvény majd a 2010. évi XLIII.
torvény szerint is a teljes irdnyitasi jogkor tobbek kozott, de elsd helyen magaban foglalja a
szerv konstitualasaval Osszefiiggd jogkoroket, igy mint a szerv alapitdsa, atszervezése
(ideértve a mas szervvel valo egyesitését, a szétvalasztasat, alapitd okiratdnak modositasat is),
valamint a szerv megsziintetése. Az ugynevezett személyzeti jogkor a szerv vezetdjének
kinevezését, felmentését, a vele kapcsolatos egyéb munkaltatdi jogok gyakorlasat jelenti.
Ezen erds jogkordket igazolja, hogy ,,a kozigazgatdsban megnyilvanuld allami cselekvés
egységét. .. biztositani kell”.’

Az Alkotmanybirosag megallapitasa szerint alkotmanyos ugyan, ha a kdzhatalmat mas
hatalmi ag kozvetitésével nyeri el a tisztségviseld, de csak akkor, ha a hatalom kozvetitése
megfelel az adott hatalmi 4g sajatos viszonyanak a tobbi hatalmi dghoz, példaul a birdsag
semlegességének ¢és az egyoldali politikai befolyds kizardsanak a vélasztasra illetve a
kinevezésre. [38/1993. (V1. 11.) AB hat.]

A politikai befolyds fogalmilag nem zarhatdé ki, mert a hatalom kozvetleniil a
»politikai” hatalmi agakt6l szarmazik. Az ,egyoldali politikai befolyas” kifejezésnek az
Alkotmanybirosag 1993-as megfogalmazasa szerint nem napi politikai tartalma van, s még
kevésbé fejez ki negativ értékitéletet, hanem a hatalmi agak természetébdl és az alkotmanyos
berendezkedésbél  folyd  objektiv  helyzet.® Az egyoldalu politikai befolyasolas
semlegesitésének tobbféle modja van — ki lehet védeni kiilsé ellensulyokkal, vagy igénybe
lehet venni a hatalmi ag képviseldinek a kozrehatasat a kinevezési/valasztasi eljarasban.

Fontos tehat az adott szerv vagy kozjogi méltdosdg hatalmi hovatartozasanak,
viszonyrendszerének, természetének tisztazasa, sziikséges-e egyaltalan a semlegesség vagy az

egyoldalu politikai befolyas kizarasanak elvarasa.” Bihari Mihdly talaldo megfogalmazasaval,

> Patyi Andras — Varga Zs. Andras: Altaldnos kizigazgatdsi jog. Bp.-Pécs, Dialog Campus, 2009. p. 265.

638/1993. (VL. 11.) AB hat. Az érvelés 6ta eltelt id6 tapasztalatai alapjan azt mondhatjuk, hogy a politikai
szereplok nem voltak szemérmesek a ,,napi politikai tartalom” megjelenitésében sem.

7 Az Alkotmanybirésag eufemisztikus megjegyzése szerint példaul ,szervezetszociologiai szempontbol a
végrehajtd hatalom nem feltétleniil abban érdekelt, hogy az Alkotmanybirdsag, illetdleg a birdsagok minél
nagyobb hatékonysaggal lassak el feladataikat” — 28/1995. (I. 19.) AB hatarozat (Indokolas II. 3. pont). Vincze
Attila megfogalmazasa szerint az Allami Szamvevészék . funkciokotott” fiiggetlenségét az Alkotméany
kozvetleniil nem szabalyozza, alkotmanyos garanciai implicite szerepelnek a 32/C. § (2) bekezdésében, illetve
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az erre szolgalo, és az alabbiakban részletezendd egyes alkotmanytechnikai megoldasok a
,politikai zsakmanyelv” hatarainak kijelolésére alkalmasak.® Az Orszaggyiiléstdl szarmazo
»gyengébb” kinevezés — az ellenjegyzés, illetve a miniszterelndki javaslattétel
intézményesitésével is — azonban szintén magaban hordoz némi fliggetlenségi ethoszt, 1d.
jegybank elndke, ORTT elndke kinevezése eseteit.

A megvalasztds  szabdlyainak  vizsgédlatakor kiemelkedd jelentdségli az
Orszaggytilésben megkovetelt szavazat-arany. A  mindsitett tobbség kovetelménye
konszenzus-kényszert teremt a politikai er6k kozott, igy az aktudlis politikai tobbség nem
érezheti ,,magaénak” a tisztséget. Az egyszeri tobbségli valasztas esetében viszont a
kormanytobbséghez, s6t a végrehajto hatalomhoz kozelit. A koztarsasagi elnok
megvalasztdsdhoz sziikséges tobbséget az Alkotmany sajatosan cizelldlja, a tisztség
betoltésének nem akadalya a mindsitett tobbségli konszenzus hidnya. Ez pedig — rdadésul a
miniszterelnok megvalasztasdhoz szlikséges szavazatszamnal alacsonyabb kdvetelménye
révén — egyoldalu politikai meghatdrozottsagot eredményez, a tisztség tehat a zsdkmanyok
kozé keriilt. (Tényszerli politikai megéllapodds kormény és ellenzék kozott az elndk
személyét illetéen egyediil 1990-ben jott 1étre.) Az alkotmanybirdk valasztasanak gyakorlata
azt mutatja, hogy a talaros testiilet alkotméanyos és politikai silya nyoman a konszenzussal
elérhetd valasztast a politikai er0k inkébb feladjak vagy ,,parban” valasztanak birakat. Ami
azonban kiolvashatd ebbdl, az az egyoldali politikai befolyas kizdrasdnak elmaradésa, a
kétharmados szabaly erre val6 alkalmatlansaga.

A fliggetlenséget célozzak a tisztségek betdltéséhez eldirt kdvetelmények is. A
megvalasztds Osszeférhetetlenségi feltételei csak viszonylagos nehézséget teremtenek,
amennyiben az adott tobbség — kormanyzo-képessége bizonyitékdul — megfeleld szdmban
képes vezetdket toborozni. A ,,megeldz6 négy év”’ szabalya tovabba annyit kovetel meg, hogy
a politikai kiizdelmek frontvonalatol, illetve egyes kdzhatalmi poziciokbol egy idére vonuljon

vissza. Nem kizaré ok azonban a politikailag szintén elkdtelezettséget sugalldo egyszeri

a (3)-(4) bekezdések mindsitett tobbségi kitételeiben, 1d. Az Alkotmany kommentdrja 2010. p. 1246-1248. A
Nemzeti Bank esetében az Eurdpai Unid jogrendje is zsindrmérték, tovabba Vincze szerint ,a tdrvényes
fizetoeszkoz értékallosaga kiemelkedd alkotmanyos érték ... amely nem vonandd a tobbségi dontéshozatal
szabalyainak hatokorébe” — Az Alkotmdny kommentdarja. 2010. p. 1271-1276. A 37/1992. (V1. 10.) AB
hatarozat alapvetése, hogy ,,a véleménynyilvanitasi szabadsagot a radid és televizid esetében (...) jogilag
részletesen szabalyozott szervezeti megoldasokkal kell biztositani”, és igy tovabb.

¥ A PSZAF problémas atszervezése kapcsan hozott 7/2004. (III. 24.) AB hatérozat, Bihari Mihaly parhuzamos
indokolésa.
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pérttagsag, vagy példaul az alkotmanybirok, ASZ-vezetSk esetében, a frakciofegyelem ismert
szocioldgiai jellemz6i miatt problémas orszaggytilési képviselség.

A semlegességet erdsitik a javaslattétel egyes megoldasai. Igy példaul a parlamenten
kiviili - alkotmanyos szerepe szerint — semleges tényezd, a koztarsasagi elnok, avagy a
parlamenten beliilli, de politikai egyoldalusdg kikiiszobolésére alkalmas bizottsagok
javaslattételi joga. A bizottsagok Osszedllitdsara tobb megoldas Iétezik, ,,8 taga
jeloldbizottsdg”, frakciok egy-egy képviseldjébol allo bizottsdg. A meg nem keriilhetd
illetéen is kovetelmény'® a demokratikus legitimacio.

Az allamfo jelolési gyakorlata Solyom Laszlo radikalisnak nevezhetd szerepfelfogasa
révén valt vitatémava. A politikai erétérben értelmezve: a zsakmanyszerzésnek az allamfo,
kiilondsen a korabbi ciklusban valasztott, ,,kohabitald” elndk nagyon is korlatjat allhatja.

Erdekes helyzet, amikor plénumot kétharmaddal wuralé kormanypartok az
alkotmanybirokat jelold bizottsagban kisebbségben vannak, mint példaul 1994-1998 kozott,
vagy 2010-ben par honapig. A jelolés és a szavazas ugyanazon forrasa az eltérd elvek
(frakciok egyenldsége vs. erdviszonyok) érvényesiilése miatt fesziiltségek forrasa lehet, de
alkalmas arra, hogy a konszenzuskényszer mdr a valasztds el6tti szakaszban
intézményesiiljon. Természetesen a kormanytobbség nem volt megkeriilhetd: az ellenzékiek
ugyan jelolni tudtak alkotmanybirdt, am a kormanytobbség szavazatai nélkiil eleve esélytelen
lesz az illeté.'" A jelslés 2010-es atalakitasa'? a jelolébizottsag Gsszetételében a plenaris
erdviszonyok elvére tér at, amely az ekkor éppen kétharmados kormanyoldal altali
birévalasztast egyszerisiti.

Az ORTT tagjainak jelolésével kapcsolatban azonban ugy érvelt az AB — ismét az
eufemizmus hatarat stirolva —, hogy a valasztas pillanatdban a szabad mandatum intézménye

szolgalhatja a fiiggetlenitési elvarasokat. ,,A képviseldcsoportok jelolési joga dnmagéaban

Az AB esetében felmeriilt a kordbban MSZP-frakcidbeli Bihari Mihdly megvalasztasakor, az ASZ esetében
2010-ben Domokos Laszl6 (Fidesz) kapcsan. 2000-ben Gydrgyi Kalman lemondott legfobb tligyész utddjat az
ellenzék hevesen biralta, mert Polt Péter 1994-ben a Fidesz — egyébként meg sem valasztott — jeldltje volt az
orszaggyilési valasztasokon.

12 S6lyom Laszl6 érve 2010. julius 15-én kelt alkotmanyossagi vétoja soran.

"' Bruhacs Jénos esete 1996-bol: a parban jelolés/valasztis gyakorlataval a jelltségig eljutott a korméanyoldal
jeloltje, majd a szavazason felrigva a korabbi megallapodast, a kormanyoldal ,,megtehette”, hogy nem

szavazta meg az ellenzék jeloltjét. — Ld. Smuk (2009)

2 Az Alkotmany 2010. julius 5-i médositasa, és a 2010. évi LXV. tv. A modositast egyébként az allamfo
politikai vétojoganak gyakorlasaval kritizalta.
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valéban nem garantalja az ORTT fliggetlenségét. [...] A frakciok jelolése azonban nem jelenti
egyszersmind az ORTT tagnak javasolt személy automatikus megvalasztasat.”"

A hatalommegosztds idObeli dimenzidjanak megvalositdsdra a megbizatasi idoket
elvalasztjdk a parlamenti ciklusoktol. Az allami szervek miikddése szempontjabol ez ugy
fogalmazhat6 meg, hogy egyes szervek (vagy hatalmi agak) miikodése fliggetlenithet a
politikai valtozasoktol (a birosagokra 1d. 38/1993. (VI. 11.) AB hat.), avagy a térvényesség €s
a jogbiztonsag még elviekben sem fiigg az Orszaggylilés személyi Osszetételétol.

Mely tisztségek esetében tartson tovabb a megbizatasi idé a parlamenti ciklusnal? A
magyar Orszaggytlés a sajat tisztségviseldin kiviil, a kiils6 személyi dontései soran egyediil a
minisztereln0kot valasztja sajat megbizatasi idejére. Ez az eset kovetkezik a parlamenti
bizalom alkotmanyos megoldasabol, az T1jjaalakulé Orszaggylilés sziikségszeriien
invesztitira-szavazast” tart.'"* Az Alkotmanyban meghatirozott egyéb tisztségek 5-12 év
hosszusagu megbizatassal birnak. Ezek alapjan lehetséges, hogy a ciklus soran a parlament
egyszerlien nincs is abban a helyzetben, hogy az adott posztra valasztania kelljen (pl. a
rendszervaltas ota egyediil a 2006-2010 kozotti ciklusban nem volt allamfo-valasztas). Az
Alkotmanyos szintli szabdlyozéssal bird egyéb tisztségek koziil, a miniszter ciklusidére, az
MNB elndke, alelndkei, a monetaris tanacs tagjai 6 évre (de az MNB feliigyeld bizottsaganak
tagjai ciklusidoére) nyerik el megbizatasukat.

Az alaptorvénybe emelt allami szervek jelentdsége, a hatalommegosztds rendszere
egyébként is igazolhatja a parlamenti ciklusnal hosszabb megbizatasi id6t. Azonban latnunk
kell, hogy az Alkotmanyon til mas tdrvények is meghataroznak ilyen hosszabb mandatumot.
A kozponti allamigazgatasi szervek korében példaul a Kozbeszerzések Tandcsanak elndke és
az NHH elndke 5 évre, a GVH elnoke, a PSZAF elnoke, a KSH elndke, a Magyar Energia
Hivatal elndke, az Egészségbiztositasi Feliigyelet elndke 6 évre nyeri megbizatasat.

A koztisztviseldi jogallasrol szo6l6 torvény 2007. évi modositdsa nyoman altalanos
foszabalyként ugy rendelkezik [31. § (10) bek.], hogy a kdzponti allamigazgatési szervek,
valamint teriileti ¢és helyi szerveik, tovabba a minisztérium féosztalydnak vezetésére adott
kinevezés, megbizds — ha torvény eltérden nem rendelkezik — hat évre szol.

A megbizatds megsziinésének eseteit — a teljesség igénye nélkiil — elemezve,
elkiilonithetjiik a torvényi tények beallasdhoz fiizott, és az Orszaggyiilés mérlegeléséhez
kotott eseteket. Az eldbbiek a politikai feleldsségtdl elvalasztast, a torvény ald rendeltséget

jelzik, mig a parlamenti dontések a politikai mérlegelést jelenitik meg. Az Orszaggytilés jogi

1 46/2007. (V1. 27.) AB hat.

' Modelljeirdl 1d. Szente: i.m. p. 345-349.
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felelosséget nem allapithat meg, ezaltal a megbizatasi id0 lejarta el6tt nem meneszthet
tisztségviselot. A kinevezettek tekintetében a munkaltatéi jogok gyakorlasa, az irdnyitasi
jogkor tartalma szerint, magaban foglalja a felmentés lehetdségét is, am meg kell talalni annak
torvényes alapjat.

A megbizasi id6 eldtti ,,menesztésre” a parlament kiprobalt egy technikat: a szervet,
amelynek az élén all az illetd, megsziintetik vagy atszervezik.'” Ebbe viszonylag nehéz
belekotni, amennyiben adott a szervezeti torvény modositdsahoz sziikséges parlamenti
tobbség. Bihari alkotmanybird észrevétele szerint ez azonban visszaélésszerii joggyakorlas: a
mar emlitett politikai zsakmanyrendszer megengedhetetlen tulterjeszkedése. A PSZAF
atszervezése koruli kozjogi vitdban a normakontrollt inditvanyozo allamfo és egyes
alkotmanybirdok a tobbségi hatarozathoz csatolt véleményiikben az egyedi személyi dontések
torvénybe foglalasanak jogallamtol idegen voltaval érveltek, mert ezaltal az érintetteket a
jogorvoslati joguktdl fosztja meg a jogalkoto: ,privilegia ne irroganto: térvénnyel ne
dontsenek el egyedi tigyet.”'® Az érvelés a tobbségi hatarozatban egy mas tényallas kapcsan
aztan visszakoszont: a Magyar Energia Hivatal vezet6jének 2003. évi ,levaltasa”
alkotmanyellenesnek mindsittetett, mivel ,,a hatarozott idétartamra sz616 megbizatas id6 elotti
megsziintetésének (a személyi valtozasnak) szervezeti indokoltsaga nem volt”."’

A felmentés torvényi alapjanak megtalalasa egyben azt is jelenti, hogy az iranyitasi
jogkdrben hozott dontés indokolashoz kotott, és ezaltal a jogorvoslati ut védelmet nytjt az
érintettnek.'® Ezzel szemben paradigmavaltasként is értékelhetd, hogy a 2010-ben létrehozott
kormanytisztviseldi jogviszonyt a kormanytisztviseld lemondéssal, a munkaltaté felmentéssel
indokolas nélkiil megsziintetheti.'” A kormanytisztviseléi jogallasu vezetSk kozott kiemelést
érdemel a kozigazgatasi és helyettes allamtitkari pozicid, amelyek a 2006. évi reformot
megelézden is a minisztérium ,,szakmai” vezetését jelentették. Ugyancsak kiterjesztették a
kormanytisztviseldi jogallast a minisztériumi foosztalyvezetére és helyettesére, tovabba az

, P 2
osztalyvezetére.*

"> Ennek egyik elsé alkalmazasakor Suranyi Gyorgy jegybank-elndk eltavolitasdhoz és a korméanyparti Bod Péter
Akos kinevezéséhez a Nemzeti Bankrol szold Uj torvényi szabalyozas nyitotta meg az utat 1991-ben.
Varhegyi Eva: Bankvezetdk kivalasztisa a nyolcvanas-kilencvenes években Magyarorszdgon. In: Szociologiai
Szemle 1996/3-4. 33-53. o.

197/2004. (I11. 24.) AB hat., Dr. Tersztydnszkyné dr. Vasadi Eva kiilonvéleménye, 11. 5. pont.

175/2007. (II. 27.) AB hat.

'8 A biroi feliilvizsgalat ugyanis kiiiresedik, ha a jogszabaly ,,az igazgatasnak korlatlan mérlegelési lehetéséget
advan semmilyen jogszeriiségi mércét nem tartalmaz a birdi dontés szamara.” — Patyi—Varga, i.m. p. 224.

2010. évi LVIIL tv. 8. §.

2 A koztisztviseléi torvény 8.§-a nem vonatkozik a szakmai vezetSkre, am a 41.§ (1) bek. és 51.§ szerint
barmikor felmenthetdek, felmentésiiket nem kell indokolni. Az eddigi féosztalyvezetdi, foosztalyvezeto-
helyettesi és osztalyvezetéi megbizasokat a torvény 76.§ (3) bek. hatarozatlan idejiivé alakitotta at.
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2. ...6s zsakmanyszerzési hataskorok

A vonatkozé alkotmanybirosagi gyakorlat? a demokratikus jogallamisag és a
szervezetalakitasi szabadsag alkotmanyos alapelveit fejti ki, és annak alapjan 6sszefoglaléan

aktualizalhatjuk a politikai zsdkmanyszerzés hatarait.

a. Alkotmanyos vagy torvényi szabalyozas és felhatalmazas — illetve ezek hianya

Az Alkotmanybirdsag a szervezetalakitasi hataskorok értelmezésekor
., hangsulyozta, hogy az Orszaggyiilést az allamhatalmi (allamigazgatdasi)
szervekre vonatkozo szervezet-alakitdsi szabadsdga korében csak az Alkotmany
tételes rendelkezései kotik. Az alkotmdnyos hatarokon beliil a mindenkori
torvényhozast korlatozo tovabbi tényezé a kétharmados szavazattobbség
esetleges alkotmanyi eldirasa lehet. Az Alkotmanybirdsag arra is ramutatott,
hogy az Orszaggyiilées célszeriiségi  szempontok mérlegelése alapjan
hatarozhatja meg bizonyos allami szervek iranyitdsi, igazgatadsi rendszerét. A
célszeriiség vizsgalata viszont nem tartozik az Alkotmanybirosag hataskorébe.
A fentiekhez kapcsolodoan a Kormanynak, mint a végrehajto hatalmi ag
csucsszervenek Alkotmanyban eloirt joga és egyuttal kételezettsége, hogy a
neki alarendelt (a Kormany iranyitasa alatt allo) kozigazgatdsi szervek
irdnyitdsat, feliigyeletét elldssa.”*

Nyersen fogalmazva, az Alkotmanyban szabalyozott szervek magasabb foku védelmet
¢lveznek, az alaptorvényi szabdlyok allitotta korlatok révén. Amennyiben egy szerv ugyan
Alkotmanyban foglalt, 4m szervezeti torvénye révén szabdlyozott, akkor a szervezeti
torvényben rejlik az a védelem, ami a mindenkori kormanytdbbség kezét megkotheti.

Az Orszaggylilés azonban torvényalkotd hataskorében ezeket a szervezeti torvényeket
modosithatja, a szervezeti rendszert igy 4t is alakithatja — ebben a kdvetkezd pontban targyalt
mindsitett tobbség jelenthet szamara akadalyt. Az alkotmanyos szabalyok mellett is, a
szervezeti torvények kovetelményeinek lazitasa megannyi lehetdséget teremthet a
kormanytobbség szdmara a zsadkmanyszerzésre. Ebbol a logikabol természetesen kovetkezik
az is, hogy a sem az Alkotmanyban, sem mas térvényben nem szabalyozott szervezeti

kérdésekben szabad mozgastere van.

21 A kovetkezé alapvetd hatirozatok sorolhatok ide: 38/1993. (VI 11.) AB hat. (a hatalommegosztas
értelmezésével), 16/1998. (V. 8.) AB hat. és 50/1998. (XI. 27.) AB hat. (a TB-onkormanyzatok szervezeti
kialakitasdnak véleményezése), 7/2004. (III. 24.) AB hat. (PSZAF-atalakitas), 5/2007. (IL. 27.) AB hat.
(Magyar Energiahivatal vezetdjének levaltasa).

27/2004. (I11. 24.) AB hat. Indokolas III. 2.
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A gyakorlatban ez a mozgastér ugy jelentkezhet, hogy allami szervek szervezetének
torvényi atalakitasaval ,,0j” pozicidk keletkeztethetok. Megoldasi technikakat a gyakorlat mar
kitermelte: a korabban elnok altal vezetett szerv élére testiiletet allitanak — vagy forditva,
tovabba szervek Osszevonhatoak, széttagolhatoak, stb.” Megvaltoztathaté a szervek
l1étrehozasanak szabalyai, testiiletek tagsaganak megujitasat gyakoribba teheti a jogalkoto (1d.
2010-ben az OVB esetében: az orszaggyiilési képviselok valasztasa mellett minden mas

1)

altalanos valasztas esetére eldirva). Ezekkel a praktikakkal ,0j” pozicio vagy Uj
valasztasi/kinevezési alkalom — tehat zsakmany — keletkezik.
A kézenfekvé megoldas azonban jogallami kovetelmények alapjan j6 néhany kérdést

felvethet — ezeket tekintem at a kdvetkezd pontokban.

b. Mindsitett tobbség kovetelménye a valasztasnal és a szervezeti torvény elfogadasahoz

Természetesen az emlitett szervezeti torvény-modositdsok nem mindig tartoznak a
kormanyoldal eszkoztaraba. A legfontosabb allami szervek szervezetét az Alkotmany
rendelkezései alapjan mindsitett tobbséggel lehet csak szabalyozni. Ugyanigy, a legfontosabb
tisztségek betdltése, jogallasanak szabdlyozasa szintén mindsitett tobbséget igényel. A
kétharmados tobbség Alkotmany-torvénybe foglaldsa nyoman igy a ,legfontosabbak™ kozé
tartozik: az orszaggyulési képviseld, az allamfd, Alkotmanybirdsag és tagjai, az orszaggyiilési
biztosok, az Allami SzamvevOszék és vezetdi, Magyar Honvédség, Renddrség,
nemzetbiztonsagi ,,tevékenységgel Osszefliggd részletes szabalyok™, helyi dnkormdnyzatok,
Legfelsobb Birdsag elnoke, birosagok €s birdk, média, és nyilvanvaloan az alaptérvény maga
is ilyen intézmény.

Nem védi mindsitett tobbség kovetelménye a szervezetiik részletes szabalyozasat,
noha alkotmanyos intézmények: a Magyar Nemzeti Bank, a Kormany és a kormany tagjai, és
az ligyészség. Az autondm allamigazgatasi szervek fliggetlenségéhez alkotmanyos igény is
flizodik, mégis szintén egyszeri tobbséggel szabalyozhatéak — kivéve az ORTT-t. Az
egyszerli tobbség felségteriilete a kozponti és a kormanyhivatalok szervezete is. Az
Orszaggytilés altal valasztott, ,,alkotmany alatti” OVB tagjainak helyzete viszont a valasztasi
eljarasi torvény utjan, kétharmaddal programozhat6 at.

A leirtak alapjan pedig sziikségtelen az allamigazgatas szervezetében ,,mélyebbre”

hatolni, annak alakitasa a Kormény alkotmanyos joga (Alk. 40. § (3) bek.).**

» Konkrét példaként szolgalhat az hirkozlési és médiahatosagok 2010-ben tervezett Gsszevonasa ,,Nemzeti
Meédia- és Hirk6zlési Hatosag” néven, 1d. T/360. sz. torvényjavaslat a Fidesz képviseldi részérol.
** Ld. konkrét esetben: 50/1998. (XI. 27.) AB hat. Indokolas III. 9. pont.
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Az alkotményos korlatok szambavétele soran azonban az itt vazolt gondolatmenetet
tovabb kell gondolnunk. Az alaptorvény tételes rendelkezései tiszteletben tartdsaval még a
jogalkotd szembesiilhet a jogallami klauzuldbol levezethetd tovabbi akadalyokkal. A
(zsakmanyszerzési célzatll) szervezetalakitasi esetek koriili kozjogi vitdk kozéppontjaban az
all, hogy egyes poziciok alkotmanyos védettséget ¢lveznek-e annak alapjan, hogy azok
betoltdit megilleti-e valamiféle felmentési védelem, joguk van-e a megbizatasi 1d6

kitoltéséhez?

c. Parlamenti cikluson dtnyulo megbizatasi ido, felmentési védelem
Amennyiben adott is egy bizonyos szervezeti torvény modositasahoz, ¢és ezzel az
kérdés, hogy az illetd vezetd megbizatdsa milyen jogcimen szlinik meg. Milyen jogcim
hivhato fel egy hatarozott idejii megbizatas megszakitasahoz? Az Alkotmanybirésag a PSZAF
mar emlitett atszervezése kapcsan hozott hatarozatdban foglalkozott a kérdéssel.
Feliigyelet vezetését ugyanis attol kezdve testiileti szerv latta el. A modositas azonban az
elndk megbizatasa alatt tortént, a megbizatas megsziinésének, megsziintetésének jogcimeként
felhivhatd okok a modositas eldtti torvényszoveg szerint a kovetkezoképp alakultak: a
megbizatasi idétartam letelte, lemondas, visszahivas, dsszeférhetetlenség megallapitasa, halal.
Az AB tobbségi hatarozatanak indokolasa® szerint:
,Az  Alkotmanyban nevesitett tisztségviselok (pl. koztarsasagi elnok,
alkotmanybirak, Allami  Szamvevdszék elndke, Legfelsobb Birosag elndke,
legfobb iigyész) ciklusokon ativelé megbizatasi idotartama a demokratikus
jogallam miikodésének olyan biztositéka, amely az iigyek vitelének
folyamatossagahoz fiizodo érdeken tulmutat. Mas a helyzet azonban a
kormdanyzati alarendeltségben miikédo szervek vezetoi esetében, minthogy ezen
szervek létrehozdsa nem alkotmanyos kotelezettség, a mar létrehozott szervek
megsziintetésére vagy atalakitasdara is lehetoség van. A Feliigyelet elnoke,
de tobb mas orszagos hataskori szerv vezetdje esetében a kormanyzati
ciklusvaltastol elszakitott megbizatasi idotartam csupan a szakmai munka, a
hatosagi tevékenység folyamatossagat, zokkenomentességet segiti elo. Ebbol

kovetkezoen a hatéves megbizatasi idotartam megvaltoztatasa sem lenne

#37/2004. (I11. 24.) AB hat. Indokolas IV. 3.2.-3.3.
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alkotmanyellenes. Az allami beavatkozas, illetve korlatozas kérdése azzal
kapcsolatban nem meriilhet fel, hogy egy orszdagos hatdskori, a Kormany
iranyitasa alatt miikodo szerv szervezet-atalakitisa nyoman munkakorok
keriilnek megsziintetésre. Az Orszaggyiilés torvényhozoként a szervezet-
alakitasi szabadsaga korében hozta meg ezt a dontését (...). A munkakérok
megsziintetésenek ésszeriiségét, vagyis az onkényesség hianyat a szervezeti
valtozas alatamasztja.”

Az érvelés tehat vildgosan megnyitja az utat az alkotmdny alatti szervek vezetdinek
torvényhozasi uton, atszervezéssel torténd elmozditdsara. Formalis értelemben, az
alkotmanyos szervek esetében is lehetséges atszervezés, azonban azok védelme az Alkotmany
keretei kozott valosul meg: alaptorvény szovegével szabalyozott hivataluk, megbizatasi idejlik
csak alkotmanymodositassal valtoztathat6. Ennek a szervezeti torvény még kétharmados
modositasa sem mondhat ellent — természetesen egy kétharmados tobbség az Alkotmany
szovegével kezdi az ilyen atalakitast.

A dontés alapjan a cikluson atnyuld megbizatasi id6 az Alkotmany ,alatt” nem
korlatozza a kormanytobbséget. Ez akkor is érvényesiil, ha a szervezeti torvény a vezetdk
jogviszonyanak megsziinési okai kozott egy ilyen lehetdségrdl esetleg nem emlékezett meg.

Az Alkotmanybirdsag tobbségi hatarozata és érvelése mindazonaltal nem vitathatatlan.
Az ellenérvek tanulsagos elemei kozott a kovetkezoket lehet megemliteni.

Bihari Mihdly péarhuzamos indokoldsaban explicite a politikai zsdkmanyelv
alkotmanyos korlatait keresi, szerinte a vezetOk megbizatasi ideje alatt a mandatumuk
kitoltéséhez magasabb jogallami érdek fliz6dik, mint az Orszaggytlés szervezet-atalakitasi
szabadsagahoz, mert ez utdbbinak , demokratikus jogallami korlatja a torvény altal
megszabott megbizatasi id6 kitdltésének kdvetelménye. A szervezet-atalakitd szabalyozas
soran a megbizatasi idejét toltd [...] személyek megbizatési idejét lerdviditeni nem lehet, a
szervezet atalakitdsa megbizatasukat nem érintheti. A megbizatasi 1d0 lejartat kovetd
1d6szakra vonatkozoan a térvényhozas szabadon donthet...” A valasztott megoldassal ugyanis
,»az Orszaggylilés — igaz, hogy torvényalkotas utjan, de — annulalta a tdrvényhozas valasztoi-
megbizasi akaratat. A megbizatasi idonek az ilyetén valo leroviditése az allami szervezetek
demokratikus miikodésébe, kiszdmithatosagaba, folyamatossagaba €s a politikai zsakmanyelv
érvényesiilésének korlatozasaba vetett bizalmat, a jogallami demokracia legitimacios értékét

sérti.”
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Az emlitett alkotmanyos értékeknél konkrétabb, a jogorvoslati jog elvondsara utald
hivatkozast tartalmazott a koztarsasagi elnok alkotményossagi vétojanak indokolasa, amelyet
tobb alkotménybird is tamogatott parhuzamos indokolasaban. Ennek Iényege, hogy a
torvényhozo visszaélt jogalkotod hataskorével, mert ugy sziintette meg a vezetdi megbizatast,
egyedi esetre alkotva torvényt, hogy az illetd vezetd szamara jogorvoslati lehetdség ne nyiljék
meg. Tersztydnszkyné Vasadi Eva szerint pedig a szervezeti atalakitas sem volt oly mértékii,
hogy az lehetetlenné tegye az egyébként alkalmatlannak nem mindsitett személy
munkakorének tovabbi ellatasat.

A tobbségi hatarozat egyébként a torvényhozasi aktust alkotmanyellenesnek
mindsitette, mert az Orszaggyllés szabad mérlegelési korébe tartozd szervezeti atalakitas
soran nem voltak figyelemmel az atmeneti iddszakra. Ebben az idészakban is biztositania kell
a szervezeti dontéssel, hogy az érintett szerv elldthassa feladatkorét, hiszen ehhez szintén
jogéllami érdek flizddik. Kiss LdszIo élesen kritizalta ezt az érvelést, 1évén adott esetben egy
nem Alkotmanyba emelt szervet részesitett az Alkotmanybirdsag kiemelt védelemben. A
miukodésképtelenség viszonylagos veszélye szerinte nem alapozza meg Onmagaban a
jogéllami klauzulasra valo6 hivatkozassal az alkotmanyellenességet.

Kiilon eleme Kiss alkotmanybird kiilonvéleményének a megbizatési id6 alatti védelem
kérdése. Szerinte a megbizatasi id6 szintén az Alkotmanyba emelt és kétharmados szervek
esetében jelentheti a szervezetalakitds szabadsagénak korlatjat. Az ez alatti szervek (igy a
PSZAF) kiemelt védelme esetén, ,ha megelégednénk ehhez a puszta Orszaggyiilés altali
megvalasztottsaggal, ugy gyakorlatilag lehetdvé tennénk a mindenkori Orszaggytilés szamara
a kénye-kedve szerinti szamu poziciok valasztéasi ciklusokon tuli kialakitasat. Ez a gyakorlat
pedig ¢éppen hogy eldidézéje lehet a majdani kormédnyozhatosdg veszélyeztetésének,
minthogy Alkotmanyban rogzitett feladatkorli szervek (Orszaggytilés, Kormany, miniszterek)
iranyito és feliigyeleti munkajat bénithatnak meg az el6z6 kormanyzattdl *ajandékba kapott’,
tetszéleges szamu maguknak védettséget koveteld vezetéi megbizatasok.”

Ezen allaspontot Kiss Laszlo kovetkezetesen tovabbfejleszti az 5/2007. (II. 27.) AB
hatarozathoz fiiz6tt kiilonvéleményében. Ez a hatdrozat egy egyedi dontést tartalmazéd
torvényt talalt immar alkotmanyellenesnek, hiszen a Magyar Energia Hivatal vezetését levalto
rendelkezéseit szervezet-atalakitasi indokokkal nem latta indokolhatonak. Kiss szerint viszont
alkotmanyos mulasztast kellett volna (kellene) kimondani, mivel

,,az tekintheto taviatosan alkotmdnyos megoldasnak, ha a Hivatal vezetoinek
megbizasarol, a megbizas visszavondsarol a Kormany (elore kiszamithato
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modon) dontene és e vezetok megbizatisa egybeesne a Kormany
mandatumaval. [...] Allaspontom szerint ilyen irdnyban torténé — a
torvenyalkotasban is megjelené — elmozdulas alkotmdnyosan biztositand a
Kormany szabadabb mozgasterét. [...] A hatalommegosztas elvével éppen az
ellentétes, ha a kormanyhivatal(ok) vezetdinek megbizatasa ’tulnyulik’ a
Kormany megbizatasanak az idészakan. (A ma hatdlyos szabadlyozas ezt teszi
lehetove.)”

A zsékmanyszerzés és a politikatol ,,védeni” kivant kozigazgatds 6rokzold témaja a
minisztériumok politikai/szakmai vezetésének modellje. A politikai és a szakmai vezetés
elkiilonitése 2006-ig alapvetden a politikai vezetok kormanyzati ciklushoz igazodo, a szakmai
vezetOk ettdl eltérd, hatarozatlan idejii kinevezésén alapult. A hatarozatlan idejii vezetési
megbizasok azonban nem eredményeztek valos felmentési védelmet. Az allamtitkari modell
2006-o0s atalakitasa, az osszes allamtitkar korméanyzati ciklushoz kotése*® ennek megfelelden
tobbek szerint egy alszent rendszer elvetését jelentette.”” A struktura 2010-ben ismét
atalakult, a szakmai vezetés visszaallitisanak jelszavaval.”® A szakmai vezetdk
kormanytisztviseldi besoroldsa azonban az indokolés nélkiili felmentésiikhoz, igy erdteljesebb
politika-fiiggésiikhoz jarult hozza.

A problémakor zaklatott szabalyozasara mindenképpen felhivja a figyelmet a
kormanytisztviseldk jogallasarol szolo torvény.” Eszerint ugyanis — kormanyparti
magyarazat szerint éppen az alkalmatlan, a kordbbi ciklusokbol szarmazdé megbizottak
helyzetére valaszul — a kormanytisztviseld indokolés nélkiil felmenthetévé valna. Az allamfo
a torvényt visszakiildte megfontolasra — alkotmanyossagi aggdlya nem lévén (!) — azon
idevago érvekkel, miszerint a barmikor indokolds nélkil elkiildhetd tisztvisel6 nem mer
ellentmondani vezetdje utasitdsainak, ez pedig a politikamentes eljardst, a szakmai és jogi
érvek megjelenését veszélyezteti.

A kozigazgatasi szervezetrendszerben tovabb haladva, a koztisztvisel6i torvény 2007.
évi modositasarol is meg kell emlékezniink. Ez a kozigazgatdsi vezetok hatarozatlan idejii
megbizatasat hatdrozott idejlire, 6 évesre valtoztatta. Miiller Gyorgy értékelése szerint bar
vannak fenntartasok a cikluson atnyuld jogviszony ellen (Kiss Laszld véleményét idézi), ez

azt eredményezi, hogy a vezetdk a kinevezés ,,hatéves id6tartamara a korabbi bizonytalansag

2% Miiller: i.m. p. 258. skk.

*7 Pesti Sandor: 4 kormdnyzati reform. In: Kommentar 2006/5. sz. p. 93.
2$2010. évi XLIII. torvény 6. §.

#2010. évi LVIIL. tv.
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helyett védettségre szamithatnak, mert a megbizas visszavonasa indoklashoz kotott és birdi
uton megtamadhato. A kinevezési rend megvaltoztatdsa, ha nem is tobb mint hat évre, de
mindenképpen kormanyzati cikluson atnyaloan a kozigazgatdsi vezetésnek nyugalmat és
biztonsagot, s6t, ha még paradoxnak is tlinhet, a kordbbi rendhez képest inkabb allandosagot
és folyamatossagot igér.” O sem feledkezik el azonban arrél, hogy az elsé kinevezd helyzeti
eldnyben van, és a rendszer mindenképpen a kinevez6tdl mérsékletességet, a politikai

szempontok kiiktatasat varja el.*

Mindezen érveknek a politikai valtogazdalkodas ad idonként pikans szinezetet. A 2002-ben a
jobboldali kormanyt valté baloldali tobbség kritikusai szerint a parlament az elddje altal
»~ajandékba” kapott tisztségviseloktdl igyekezett megszabadulni kiilonféle praktikdkkal.
Ugyanezen kritikdk a 2010-es kormanyvaltas idészakéaban forditott politikai eldjellel jelennek
meg, hiszen a nyolc éves kormanyzasbol orokiill hagyott — a jelenlegi érvelés szerinti
szohasznalattal ejtéernyds — vezetok levaltasa éppen a jobboldal részérdl van napirenden.

A dolgozatomban felvazolt elvek jo részét azonban a valasztoktdl kapott rendkiviil
széles, mindsitett tobbségre sz6ld felhatalmazas zarojelbe teheti, hiszen a zsdkmanyszerzés
egyik f60 korlatjaul szolgdldo kétharmados szabaly nem géatja a kormanytobbség
szervezetalakitasi, sot alkotmanyozasi szdndékainak. Egyéb alkotmanyos korlatok és
alapelvek azonban a visszaélésszerli politikai zsdkmanyszerzés megeldzésének komplex
rendszerét alkotjak, amelyek a jogallamisag — egyébként opcidként nyilvdn nem szerepld —
felvaltasa nélkiill, nem megkeriilhetdek. Akkor is igaz ez, ha az Alkotmanybirdsag a
szervezetalakitdsi hataskor védelmében inkabb pozitivista allaspontot elfoglalva, a
jogéllamisag kovetelményét nem fejtette tovabb, nem alkalmazta a zsdkmanyszerzés
korlatainak kijeldlésére.

A kormanyoldal mindsitett tobbségével kapcsolatos, a torvényhozo és alkotmanyozo
hatalom elkiilonitésérol, az Alkotmany ,,konny(i’” modosithatdsagarol szolo — €s legitimacios
problémaékat felvetd — kérdések elemzése azonban mar egy masik tanulmény targyaul

szolgalhatnak.

A 2001-ben létrehozott fGtisztviseléi modell eredménytelensége szintén a zsdkmanyelv, a politikai
kinevezések kritikus gyakorlatanak tudhato be. Miiller: i.m. p. 276-281. Egy 2010-es szambavétel szerint az
uj jobboldali korméany 479 korabban kinevezett vezetot orokolt: 1d.
http://www.nepszava.hu/articles/article.php?id=253630 (letoltés: 2010. 08. 02.)
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