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I. BEVEZETES

Jelen dolgozat a kozponti korméanyzati igazgatas szervezetét és miikodését, valamint kiemelten
a Kormany tagjainak és az allami vezetdknek a jogallasat vizsgalja. E targykorben elemzésre
keriil a miniszterelndk, a miniszterek, valamint az allamtitkarok, szervezeti szinten pedig a

minisztériumok és a kozponti kormanyzati igazgatési szervek jogallasa.

A kdzponti igazgatas ezen részének vizsgalataval tobb tanulmany is foglalkozott, a legfrissebb
— atfogd jelleggel — 2015-tel bezardlag vizsgalja a kérdést.! A dolgozat hidnypoétlo jelleggel
kivan foglalkozni a kdzponti kormanyzati igazgatas egyes kérdéseivel az 1990-2024 kozotti
iddszakban. A dolgozat az aldbbi kérdések mentén vizsgalja a kdzponti korményzati igazgatas

szervezetét és mukodését:

1. Milyen atalakitdsokon és reformfolyamatokon ment keresztiil a kozponti kormanyzati
igazgatas a rendszervaltastol kezdve napjainkig?

2. Hogyan alakult a minisztériumok szabalyozasi kornyezete és a miniszterek, valamint a
miniszterelnok €s az allami vezetdk jogallasa?

3. Hogyan alakult a korméanyzati koordinacié a mindenkori kormanyokban?

4. Hogyan érvényesiilnek az egyes kormanyzati ciklusok soran a német kancellari rendszer

jellemzdi?

A dolgozat a miniszterelndk jogallasabol indul ki az egyes iddszakok lehatarolasa sordn. A
kabinetelv alapjan keriil vizsgalatra a Kormany mint testiilet jogallasa ¢és allamszervezetben
elfoglalt helye és szerepe is. A felhasznalt jogszabalyi és szakirodalmi megallapitasokat pedig
a kancellar-tipust rendszer egymastol elvalaszthatd iddszakaira vetiti rd. A dolgozat abbol a
hipotézisbdl indul ki, hogy az egymast kdvetd korményzati ciklusokban egyre erdsodtek ezen
elemek, amely alapjan felvazolhatéak a szubkancelldri, valodi kancelléri és szuperkancellari
rendszerek miikodési elemei. A dolgozat leiro-Osszefoglald moddszertannal mutatja be a
kozponti kormanyzati igazgatas szervezetét ¢&s tisztségviseldinek jogallasat, valamint
interdiszciplindris jelleggel a politikatudomany eredményeit felhaszndlva a kifejezések

megalkotasa soran.

' KoVAcs EVA — HAINAL GYORGY (2016): A magyar kézponti dllamigazgatas valtozdsai a rendszervaltdstol 201 5-
ig. In: Jakab Andras — Gajduschek Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. MTA JTI, Budapest, 2016.
528-563.



II. FEJEZET:
AZ ELSO HUSZ EV REFORMFOLYAMATALI (1990-2010)

I1.1. Kiindulopont: a német kancellari rendszer

1990-ben a kancellar-tipusu rendszer Kkeriilt bevezetésre Magyarorszdgon,” a magyar
alkotmanyos struktira a német berendezkedéshez all a legkdzelebb.®> A dolgozat alapjaul is a
német kancellari rendszer szolgal, miszerint a kancellar a kormany feje és a végrehajtd hatalom
iranyitoja, aki birja a parlamenti tobbség bizalmat is — ez utobbi megvalasztasanak eléfeltétele.
A kancellar jeloli ki a minisztereket ¢s tesz javaslatot a felmentésiikre, valamint hatarozza meg
a kormany politikdjat. Ugyanigy az allamf6 szerepe formalis, tehat a végrehajtd hatalom nem
dualis. Ezen rendszer miikddésében a kancellar mind a tdrvényhozd, mind a végrehajté hatalom

tekintetében kozponti szerepet foglal el.*

A 20. szazad masodik felében a nyugati demokratikus rendszerekben megfigyelhetd jelenség
volt a hatalom sulypontjanak athelyezddése a torvényhozastdl a végrehajtdo hatalom felé,
valamint utobbi dominans pozicioba keriilése.®> Ez a rendszervaltast kovetden Magyarorszagon
is megfigyelhet jelenség. A rendszervaltas alkotmanyos el6készitését® kovetd években szamos
kihivassal nézett szembe az orszdg, ez igy volt a korméanyzat és a kozigazgatas
szervezetrendszere tekintetében is. 1990 és 2010 kdzott tobb, sokszor egymésnak ellentmondo
reformfolyamat indult el a kormanyzati igazgatds atalakitdsara. Ezek az atalakitadsok
tobbségiikben a kormanyvaltasokhoz kotddtek,” és a megkezdett atalakitdsok nem mentek
végbe maradéktalanul. Bizonyos tendencia azonban kormanyokon ativeléen megfigyelhetd,

amely két részre osztja az 1990-2010 kozotti idészakot:

2 SARKOZY TAMAS (2012): Magyarorszag kormdanyzdsa 1978-2012. Park Konyvkiado, Budapest. 185.

3 FEHER ZOLTAN (2002): A kormdnyzas hattérintézményei: amerikai és europai példak — 1. rész.
Politikatudomanyi Szemle 2002/3-4. 42.

4 FEHER (2002) 42-43.

5 FEHER (2002) 38.; KOROSENYT ANDRAS (szerk.): 4 magyar politikai rendszer — negyedszdzad utdn. Osiris Kiado.
Budapest, 2015. 109.; PESTI SANDOR (2000): A4 kormdanyzati déntéshozatal mechanizmusai Magyarorszagon.
Jogelméleti Szemle 2000/4. (elektronikus elérhetdség: https:/jesz.ajk.elte.hu/pesti4.html) (utolsé6 megtekintés
datuma: 2024. december 11.)

6 Két legfontosabb jogszabaly az Alkotmany modositasarol szolo 1989. évi VIIL térvény, emellett az 1989. évi
XXXI. torvény a koztarsasag allamforma bevezetésével és a parlamentaris magyar allamszervezet alapjainak
lerakasaval. Az ezeket végrehajto politikai elit azonban nem rendelkezett klasszikus értelemben vett
felhatalmazéssal [Bihari Mihaly (2005): Magyar politika 1944-2004 — politikai és hatalmi viszonyok. Osiris Kiado,
Budapest. 428.)

T VARGA (2023) 147.



https://jesz.ajk.elte.hu/pesti4.html

1990-1998: szubkancellari rendszer

A rendszervaltas soran lefektetett ,,szuperjogallami” biztositékok (a fékek és demokratikus
ellensulyok széles kori kiépitése) az Orszaggyiilés (a tovabbiakban: Ogy.) er6folényét
biztositottak a Kormannyal szemben.® A miniszterelnok - habar a német kancellari miikodésnek
fentebb idézett alapjaival birt (pl. javaslat miniszterek kinevezésére ¢s felmentésére) - kiemelt
szerepe még nem érvényesiilt, a kabinetelv mentén’® egyelére csak primus inter pares volt a
Korméanyban. Ennek ellenére ebben az iddszakban megfigyelhetd a miniszterelnok
jogallasanak fokozatos erésodése,'® ezzel parhuzamosan az Ogy. ellenérzé funkciojanak

csokkenése.!!

1998-2010: valddi kancellari rendszer

1998-t61 kezdve azonban nemcsak a Kormany dominanciajanak ndvekedése figyelhetd meg a
torvényhozassal szemben (mas megfogalmazasban ez a ,korméany parlamenti diktatraja”!'?),
hanem a miniszterelndk jogallasa is erdsodott, mozgastere ndtt a kabineten beliil (a
miniszterelndki elv domindnssa valasa'?), ennek mentén pedig a kormanyzati mitkkodésben
yugrasszeriien” kovetkeztek be valtozasok.!* A kormanyf6 szerepének novekedésével
parhuzamosan szervezeti valtozasok is végbementek, strukturalis valtozasok azonban 2006-t61

voltak megfigyelhetdek. '

Ebben az iddszakban a kozponti korményzati igazgatds szervei ¢és hivatalai szdmanak

novekedése volt megfigyelhetd, ellenben a hivatalba 1ép6 kormanyok programjaval.'®

8 KovAcs-HAINAL (2016) 535-536.

9 KOROSENYI ANDRAS (2001): Parlamentdris vagy ,,elnoki” kormdanyzds? Szazadvég, Uj folyam 2001/20. 24.

10 FRANCZEL RICHARD (2010): A4 magyar miniszterelnéki intézmény alkotmdanyos hattere. Jogi tanulmanyok II1.
kot. pp. 263-265.; Fehér (2002) 36.

1 1zMINDI RICHARD (2010): Kihivdsok a kormdnyzati rendszer demokratikus legitimdaciéjaban. Megjelent: Unnepi
konferencia az ELTE megalakulasanak 375. évforduldja alkalmabol. 214.

12 DUKAN ILDIKO-VARGA AIDA (szerk.): Parlamenti jog. Orszaggytilés Hivatala. Budapest, 2022. 24.

13 A kabinetelv mint kormanyzati miikodési forma megmaradt, a miniszterek szerepe csokkent — vagyis a reszortelv
hattérbe szorult. KOROSENYI ANDRAS-TOTH CSABA-TOROK GABOR (2003): 4 magyar politikai rendszer. Osiris
Kiado, Budapest. 373-377.

14 Kordsényi (2001) 6.

15 KLotz PETER (2010): Sulyponti valtozdasok a minisztériumi struktirdban 2006-2010 kézétt. In: Nagy Marianna
(2010): Jogi Tanulmanyok 2010 — Unnepi konferencia az ELTE megalakulasdnak 375. évforduléja alkalmabol I1.
kitet. Eotvos Lorand Tudoményegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar. Budapest, 2010. 211.

16 Az 1998-as korméanyprogram [42/1998. (VIL. 6.) OGY hatéarozat] csakigy, mint a 2002-es [a miniszterelndk
megvalasztasarol szo616 24/2002. (V. 27.) OGY hatarozattal egy idoben elfogadva] és a 2006-os [15/2006. (V1. 9.)
OGY hatarozattal egy idoben elfogadva] valamilyen szinten célul tiizte ki a kozigazgatas és a kormanyzat
munkdjanak hatékonyabba tételét, az atlathatosag ndvelését.



I1.2. A demokracia hajnalan: a szubkancellari rendszer (1990-1998)
11.2.1. Az elsé szabad valasztasok és a kormanyzati rendszer ,, finomhangolasa” (1990. mdjus)

Az 1990. méjus 2. napjan megalakult elsé szabadon valasztott Ogy., amelynek Alkotmanyjogi,
torvény-elokészitd és igazsagiigyi bizottsaga benyujtotta az Alkotméany modositasarol szolo
torvényjavaslatot. A Bizottsdg ¢és a napirendi pont eléaddja szerint a javaslat egy
alkotmanymodositasi csomagterv része, amelynek célja a parlamentdris demokracia
miikodéséhez sziikséges jogi alapfeltételek megteremtése.!” Nem véletleniil a Kormany
alakitasara vonatkozd javaslatcsomagot targyalta el6szor a torvényhozas, ugyanis ez volt az
egyik legsiirgetébb feladat, mivel a kdztarsasagi elndk mar a majus 3. napi iilésen bejelentette,
hogy a kormanyalakitasra a valasztasokat megnyerd part elnokének Antall Jozsef képviseldnek

adott megbizast.!'®

Az 1990. ¢évi XXIX. torvénnyel elfogadott alkotmdnymoddositds megteremtette a Kormany
szervezetalakitasi szabadsaganak feltételeit: eltordlte a ,,Minisztertanacs™ kifejezést, helyét a
miniszterelnok vette at ,,az 0j jogi helyzetnek, a magyar hagyomanyoknak™!® megfelelGen,
amely illeszkedett az akkor mar szohasznalatban bevett gyakorlathoz. Ezzel parhuzamosan
megszlint az allamminiszteri tisztség is, az el6terjesztdi expozéban?® ezt azzal indokoltak, hogy
az allamminiszter sok tekintetben a miniszter felett allt, amely ellentmondott a miniszterek
kozotti egyenldség elvének. A tisztség helyébe a konkrét feladat ellatasara hivatott tarca nélkiili
miniszteri tisztséget Aallitottdk, valamint a miniszterelndk sajat hataskorben kijeldlhette
helyettesét a miniszterek koziil. Mindemellett azonban az alkotmanymodositas legjelentdsebb
részének a kormanyalakitas feltételei maig hatdlyos gyakorlatanak bevezetése mindsiilt. A
miniszterelnokot a koztarsasagi elnok javaslatara tovabbra is az Ogy. valasztotta meg
parhuzamosan a kormanyprogram elfogadasaval, ezzel az altala benytjtott kormanyprogramért

a jelolt vallalta a felelésséget. Ehhez megadta neki a szabalyozas a jogot, hogy 6 jeldlheti ki,

17 Orszaggytilési Napl6 1990. évi tavaszi {ilésszak, 34-36. o. [Orszaggytilés 1990. majus 9. napjan tartott tilése (1.
napirendi pont, felszolalo: Koénya Imréné Dr. Kutrucz Katalin)].
(elektronikus elérhetdség: https:/library.hungaricana.hu/hu/view/ON1990 1990-1994 002/7pg=0&layout=s)
(utols6 megtekintés datuma: 2024. december 11.)

Jogalkotasi szinten az atalakulashoz sziikséges jelentds jogszabalyok keriiltek elfogadasra, az atalakitas azonban
még korantsem volt kész.

1859/1990. (V. 8.) KE hatarozat.

19 A térvényjavaslat el8terjeszt6i indokolasabol.

20 Orszaggytilési Naplo 1990. évi tavaszi iilésszak, 34-36. 0. [Orszaggytilés 1990. majus 9. napjan tartott iilése (1.
napirendi pont, felszolalo: Koénya Imréné Dr. Kutrucz Katalin)].
(elektronikus elérhetdség: https:/library.hungaricana.hu/hu/view/ON1990 1990-1994 002/?7pg=0&layout=s)
(utols6 megtekintés datuma: 2024. december 11.)



https://library.hungaricana.hu/hu/view/ON1990_1990-1994_002/?pg=0&layout=s
https://library.hungaricana.hu/hu/view/ON1990_1990-1994_002/?pg=0&layout=s

kivel akar dolgozni a Kormanyban, igy a miniszterek a miniszterelnok javaslatira a
koztarsasagi elnoktol kaptak kinevezésiiket, €s az Alkotmany erre az idépontra tette a Kormany
megalakulasat. A minisztériumok felsorolasardl szold 1990. évi XXX. torvény akkori
szobhasznalatban alkotmanyerejii (ma sarkalatos) volt, ez azonban a Kormany megalakulasanak
szabott gatat. A kétharmados tobbséget igy leszallitottak az altalanos szabalyok szerinti
elfogadasi modra®! — ez alol volt kivétel az elsd ilyen térvény, amihez még kétharmados
tobbségre volt sziikség. Ugyanezen logika mentén szallitottak le a koltségvetési torvény

elfogaddsahoz sziikséges tobbséget a jelen 1€vo képviseldk felére.

11.2.2. A miniszterelnék jogallasa

1990-t81 a miniszterelndk — elvileg primus inter pares — erésebb jogéllassal rendelkezett a
Kormanyon beliil is. A Kormany tagjainak kinevezése és felmentése tdle fliggdtt, amely jelentds
poziciokat biztositott szamara. Ezt jol mutatta, hogy miniszterrel szemben nem lehet
bizalmatlansagi inditvanyt benyujtani, kizarolag a miniszterelnokkel szemben, akinek
megbizatdsa megsziinése egyet jelent a Kormany megbizatdsanak megszlinésével. A
miniszterelndk iranyitotta a Kormanyt,?? vezette annak iiléseit, és szavazategyenlOség esetén is
az 0 szava volt a donté. A kormanyf6 munkaszervezete a Miniszterelndki Hivatal (a
tovabbiakban: MeH) volt, amely egyben az egész Kormany hivataldva is valt.?* Elén
kozigazgatasi allamtitkar allt,>* és a miniszterelnok kabinetiroddjan tal ide tartoztak a tarca
nélkiili miniszterek titkarsagai, valamint a kormanyszovivoi intézmény is. Bar a hivatal egészen
1998-ig nem rendelkezett minisztériumi jogallassal, a miniszterelndk erds kozjogi és politikai

nélkiili miniszterek, valamint a kormanybiztosok nagy szamabol adodoan.?

A miniszterelndki jogallas szempontjabol harom dologra fontos felhivni a figyelmet. Az egyik
az, hogy az elsé szabadon valasztott Ogy. a parlamentaris demokracia egyik (ha nem a

leg)kiemeltebb szerepét kapta a rendszervaltozast kdvetden, a partharcok és a demokratikus

21 A jelenlévd orszaggytilési képviseldk tobb mint a felének igen szavazataval.

22 A Kormany ideiglenes tigyrendjérdl szo16 1006/1990 (VII. 17.) Korm. hatarozat 1. pontja: ,,A Kormany a feladat-
¢s hataskorét a miniszterelnok vezetésével, testiiletként gyakorolja.”

232/1990. (VIL. 5.) Korm. rendelet.

24 1998-ig, azt kvetben miniszter.

25 1990-t61 tarca nélkiili miniszter volt felel8s a polgari titkosszolgalatokért, a karpotlasért, az Orszagos Miiszaki
Fejlesztési Bizottsag vezetéséért, a bankiigyekért, a tudomanypolitikaért, a politikai foglyok szervezeteiért, a
hataron tili, valamint a nemzeti etnikai és kisebbségi ligyekért. forras



vitak legfébb foruma volt, Sdrkozy Tamdas ezt nevezte ,,veszekedd Parlament”-nek.?® Ezt
erdsitette az, hogy az elsd szabadon valasztott Kormany torékeny politikai koalicion alapult,
igy folyamatosan birnia kellett a kormanyparti képvisel6k bizalmat, amely a térvényhozas
pozicioit erdsitette. Az erds Ogy. nem jelentett gyenge Kormanyt, a kettd egymas mellett, s6t
egymast feltételezve tudott parhuzamosan miikodni. 1998-ig azonban a Kormany folyamatos
erdsodése, 1998-t6l pedig a nyilvanvald er6folénye mutatkozott meg. Mdsrészrdl az erds
kancellar-tipust korméanyzati rendszer gy6zelmét jelentette a koztarsasagi elnok megvalasztasa.
A végrehajté hatalom igy nem lett ,.kétfejii”: 1989-ben ugyanis nem dolt el véglegesen, hogy
az allamfét az Ogy., vagy kozvetleniil a valasztopolgarok valasztjadk meg. Utobbi esetében a
kormanyzati rendszer teljes Ujragondolasara lett volna sziikség, ugyanis egy kozvetleniil
valasztott, mégis érdemi hataskorrel rendelkezd allamfo és az érdemi jogkorokkel rendelkezd
Kormany kozott allanddsult volna az Osszeiitkdzés. A helyzet rendezésére a legnagyobb
korményparti frakci6 4ltal beterjesztett alkotmanymodositas kivant véglegesen pontot tenni. Az
Ogy. az 1990. évi XL. torvénnyel modositotta az Alkotmanyt, ezt kovetden augusztus 3. napjan
megvalasztotta a Magyar Koztarsasadg elsd szabad orszaggytilési valasztasokat kovetd elsd
elnokét, Goncz Arpadot. Ezzel az alkotmanymodositassal a kancellar-tipusi korméanyzati
berendezkedés teljes felhatalmazast kapott, és lezarult a vita arrdl, hogy az allamfd
Magyarorszdgon érdemben részt vegyen-e a végrehajtdo hatalom altal végzett kormanyzati

tevékenységben.

crer

onalld miniszterelnok-helyettesi tisztséget.?” Nem volt kiilon erre a pozicidra kinevezett
miniszterelnok-helyettes, mindig egy vagy tobb miniszter latta el ezt a tisztséget.?® A
helyettesités érdemi kozjogi felhatalmazassal és jogositvanyokkal nem jart, alapvetden vagy a
koaliciés korméanyzasnak megfelelden a miniszterelndk a koalicids partner elsd emberét
nevezte ki helyettesének (un. ,koalicidos helyettes”), vagy a kormanyzati milkodés
folytonossaganak biztositasa érdekében bizott meg akadalyoztatdsa esetén egy kormanytagot a
helyettesités ellatdsaval.?’ Ez érdemben a két vilaghdborGi kozotti rendszer folytatasanak

szamitott, intézményesitett miniszterelndk-helyettes is csak 2010-t6]1 kezdve volt a

26 SARKOZY (2012) 469.

27 MULLER GYORGY (2010): 4 kormdnyzati viszonyok vdltozdsai. Kozjogi Szemle 2010/3. 10-17.

28 P¢ldaul 1990-1993 kozott beliigyminiszter [1/1990. (VIIL 28.) ME rendelet, 4/1992. (VIIL. 29.) ME rendelet];
1996-1998 kozott Kuncze Gabor beliigyminiszter [név szerint emlitve — 1/1996. (I11. 5.) ME rendelet, 1/1997. (IX.
10.) ME rendelet]; 1998-2001: Kovér Laszlo tarca nélkiili miniszter [1/1998. (VII. 10.) ME rendelet] vagy 2022
ota Semjén Zsolt tarca nélkiili miniszter [1/2022. (V1. 4.) ME rendelet]

29 A kettd altalaban nem volt ugyanaz, és nem minden korméanyban Iétezett mindkettd. VANYI (2013) 69.



Korméanyban,?® addig a helyettesitésre kijelolt kormanytagok tobbségében fontos
minisztériumokat vezetd miniszterek voltak, mint pl. a beliigyminiszter, a honvédelmi

miniszter, vagy a pénzligyminiszter.

11.2.3. A Kormany tagjai és az allamtitkarok jogalldasa

A rendszervaltast kovetd 0j politikai és gazdasagi rendszer természetesen sok megoldatlan
kérdést tart a dontéshozok elé. A Kormany megalakitdsa is az akkori események gyors
egymasutanjardl arulkodik. A Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak modositasarol szolo 1990.
évi XXIX. torvénnyel egyiddben sziikség volt arra, hogy az Ogy. ne csak miniszteri, hanem
allamtitkari szinten is szabdlyozza a kormanyzat miikodését. A Kormény tagjaira vonatkozdan
az Alkotmanyon til a Magyar Népkoztarsasdg Minisztertandcsa tagjainak ¢és az
allamtitkaroknak jogéllasarol és feleldsségérdl szolo 1973. évi III. térvény volt hatalyban,
amely azonban az Alkotmanyba iitkdz6 rendelkezéseket tartalmazott. A torvény rendelkezései
szerint tovabbra is az Ogy. valasztotta meg a minisztereket, valamint a tarcak vezetditdl az Ogy.
egyénenként is megvonhatta a bizalmat, az utébbi a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany
intézményének mondott ellent.>! Ezentil a torvény szerint, ha az Ogy. nem ilésezett, a
Kormény tagjait a koztarsasagi elndk mentette fel, illetve hivta vissza®?. Mégis a Kormany
tagjaira vonatkozdan az Alkotmanyon kiviil ez volt az egyetlen jogszabaly, amely szabalyozta
a jogallasi kérdéseket. Ez az alkotmanyellenes helyzet egészen 1996-ig fennallt: a jogalkotasrol
sz0l6 1987. évi XI. torvény (a tovabbiakban: régi Jat.) szerint jogszabaly magasabb szintii
jogszaballyal nem lehet ellentétes, emellett pedig az Alkotmany zard rendelkezései kozott
szerepelt, hogy az Alkotmany végrehajtdsdhoz sziikséges torvényjavaslatokat az Ogy. elé
terjeszti.>®> Ezzel a rendszervaltist kovetd két Kormany mulasztasban volt, és az
Alkotmanybirdsag (a tovabbiakban: AB) hatarozata®* hozta 1épéskényszerbe a kabinetet, és

azon keresztiil a torvényhozast.

Ennek kifejtése el6tt az ij kormanyzati rendszer jogszabalyi kornyezetét sziikséges feltarni. Az

uj Korméany megalakulasaval a miniszter kettds feleléssége megmaradt, részt vett a Kormany

30 [zmINDI (2020) 97. Franczel Richard a miniszterelnok-helyettesi intézmény ,,reaktivalasa” kifejezést hasznalta
[FRANCZEL (2015) 6.]

311, § (1) bekezdés és a 2. § (1) bekezdés d) pontja, az Alkotméany 33. § (4) bekezdésébe, valamint 39/A. §-aba
iitkdzve.

32 Nem beszélve az egészen 2010-ig hatalyban maradt rendelkezésrdl, miszerint a koztarsasagi elndk torvényere;jii
rendeletet alkothat. [A jogalkotasrol szolo 1987. évi XI. torvény 1. § (1) bekezdés b) pontja].

3378. § (2) bekezdés.

3449/1996. (X. 25.) AB hatérozat.
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testiileti miikodésében, valamint vezette a feladat- és hataskorébe tartozo szervek, elsésorban a
minisztérium miikodését.’> Az Alkotmanyban bar csak az utobbi szerepelt,’® a Kormany
testiileti jellegének erdsitését jelezte az, hogy a Kormény feladat- és hataskorébe tartozott a
minisztériumok iranyitisa, a kormanyzati szervek tevékenységének Osszehangolasa,’’ a
miniszterek pedig a minisztérium vezetését a jogszabalyi rendelkezésekhez és a Kormany
hatérozataihoz kototten lattak el. Fellelhetd az elmozdulas abba az irdnyba, hogy a Kormany
végzi az iranyitd tevékenységet, amelyet a miniszter a tovabbiakban kozvetit. Ez a felel0sség
jelent meg az 1973. évi III. térvény 9. §-dban is, amely szerint a Kormény tagjai és az
allamtitkarok a Kormany testiileti miikodéséért is felelnek. Mindezek ellenére a kovetkezd
években az a gyakorlat uralkodott, hogy a miniszterek tarcajuk ,lobbistaiva” valtak a
Kormanyiiléseken. 1996-ban a Kormany hatarozatban fogalmazta meg azt az igényt, hogy a
miniszternek 0sszkormdnyzati szempontokat kell képviselnie, és ezeket nem sértve
érvényesitheti az dgazat szempontjait.® Ennek legfébb oka az volt, hogy a kancellar-tipust
rendszer bevezetése ellenére a miniszterelnok szerepe nem tudott érdemben novekedni az évek
alatt, és az Osszkormanyzati koordinacioért feleldés MeH inkabb a technikai el6készitésre,
adminisztrativ feladatok ellatasara Osszpontositott, a kormanyfé sziikebb apparatusa
(kabinetiroda, tanacsadok) pedig nem volt képes ezt a feladatkort megfeleléen ellatni.’® Egy de
iure erds, azonban de facto gyenge miniszterelnoknek voltak tehét de iure gyenge, de facto erds
miniszterei. Az allamminiszteri tisztséghez hasonléan*® miikodtek a Kormanyban a tarca
nélkiili miniszterek, akik a Kormany altal meghatarozott feladatok ellatasara kaptak megbizast.
Szervezeti értelemben a MeH-hez tartoztak, ahol a titkarsagaik miikddtek. Feladatellatasuk és
apparatusuk mellett pedig a megbizatas keletkezésében is eltértek a tarcat vezetd miniszterektol,

ugyanis mig utobbiak szervezetét, a minisztériumokat az Orszaggytilésnek torvényben kellett

35 Akkor hatalyos szdveg szerint a miniszterek vezetik az ,,allamigazgatas feladatkoriikbe tartozo agait.”

3637, § (2) bekezdés: ,,A miniszterek a jogszabalyok rendelkezéseinek és a Kormany hatarozatainak megfelelden
vezetik az allamigazgatasnak feladatkoriikbe tartozo agait, és iranyitjak az alajuk rendelt szerveket.”

37 Fontos tehat kihangsulyozni, hogy a minisztériumot a miniszter vezeti, a kormany irdnyitja. Ezért nem helytallo
Sarkozy Tamas azon megallapitasa, hogy ez a rendszer ,egyértelmiien végett vetett a korabbi testiileti
kormanyzasnak.” SARKOZY (2012) 194.

38 Ez mar 1992-re problémava valt, a korméany ugyanis a kozigazgatas korszeriisitésérdl sz616 1026/1992. (V. 12.)
szamu hatarozataban az ,,0sszkormanyzati szempontok™ fokozott érvényesitésének feliilvizsgalatat irja eld. A fenti
feladatot a kozigazgatas reformjarol szold6 1100/1996. (X. 2.) Korm. hatarozat irta el6, amely kimondta, hogy a
kormany testiileti miikodéseét, kollektiv jellegét meg kell erdsiteni mind a kormanyzas, mind a végrehajtas terén.
Kovacs-Hajnal (2016) 538.

3 IzmINDI (2020) 90.; VANYI (2013) 66. Fehér Zoltan is tgy fogalmaz, hogy a koordinaciot szolgald
hattérapparatust az Antall-kormany ,,megprobalta” kiépiteni. [FEHER ZOLTAN (2003): A kormanyzads
hattérintézményei: a Miniszterelnoki Hivatal — II. rész. Politikatudomanyi Szemle 2003/1. 111.]

40 A feladatellatds szempontjabol hasonléan, az allamminiszter ugyanis sorrendben megelézte a ,,minisztériumot
vezetd minisztereket”, mig a rendszervaltast kovetden deklaraltak a miniszterek egyenjogusaganak elvét.
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meghatdroznia, addig a tarca nélkiili miniszternél nem volt térvényhozasi kontroll — két

kivétellel.*!

Az alédbbiakban az allamtitkari tisztségek valtozasanak bemutatdsa keriil sorra. A
miniszterhelyettesek — mint a kommunista rendszer terminus technicusa — kikeriiltek a
jogrendszerbdl, és az Ogy. megalkotta az allamtitkarok jogallasanak atmeneti szabalyozasarol
$z016 1990. évi XXXIII. torvényt. A probléma azonban itt is adott volt, az 1973. évi IIL. torvény
tovabbra is tartalmazott rendelkezéseket az allamtitkdrokra vonatkozdan, annyiban volt
kevésbé aggalyos, hogy a torvény megalkotasaval egyidejiileg elvégezték az 1973. évi III.
torvénnyel torténd dsszehangolast. A helyzet azonban tovabbra is megoldatlan maradt abban a
tekintetben, hogy mig az 1973. évi torvény tovabbra is az ,,allamtitkar” szot hasznalta, addig az
1990. évi XXXIII. torvény mar kiilonbséget tett az egyes allamtitkari tisztségek kozott
(politikai, cimzetes, kozigazgatasi, helyettes allamtitkar), igy az 1973. évi III. térvényben
hasznalt ,,allamtitkari” kifejezést sziikségszerlien az Osszes allamtitkari tisztségre alkalmazni
kellett. Tovéabbi fontos ujitds, hogy nemcsak a minisztériumokban, hanem a MeH-ben is

miukodhettek allamtitkarok.

Az 10j torvény szerint a politikai allamtitkar volt a Kormany egyetlen allando és politikai
feleldsséggel bird allamtitkara. A miniszterelndk a miniszter véleményének kikérését kvetden
tett javaslatara a koztarsasagi elndk nevezte ki, amely szabalyozas ma is ¢él. Megbizatasa a
Kormany megbizatasdhoz kotott csakiigy, mint a minisztereké. Elsdleges feladata a miniszter
orszaggytlési képviseletének eldsegitése, e feladatkdrben jogosult a miniszter helyettesitésére
az Ogy. iilésén, azonban, ha a miniszter megbizatasa megsziint, a torvényhozasban nem jogosult
Ot helyettesiteni. A Kormanyiiléseken pedig, ha a miniszter nincs jelen, 6t nem a politikai
allamtitkar, hanem a miniszterelndk vagy egy masik miniszter helyettesiti.*> A politikai
allamtitkar is részt vehetett a Kormanyiiléseken, de csak tandcskozési joggal, ezért nem
terhelhette miniszteri felelésség. Ez az értelmezés azonban véleményem szerint téves, a
miniszter utdn — akadalyoztatasa vagy megbizatdsdnak megsziinése esetén — éppen a politikai
allamtitkar az, aki megfeleld tudédssal bir a miniszter és a minisztérium miikodésérdl, feladat-
¢és hataskorérdl, és ra politikai feleldsséget is lehet telepiteni — lévén a politikai allamtitkéri
tisztség egy politikai tisztség. Nincsen ezért érdemi ok arra vonatkozdan, hogy a minisztert

megbizatasa alatt politikai allamtitkar helyettesiti az Ogy. ilésén, megbizatasa megsziinését

1 VANYI (2013) 44-45.

42 Ennek rendjét szabalyozta a miniszterelndk és a miniszterek helyettesitése rendjének atmeneti szabalyozasarol
sz616 1/1990. (VIIL. 28.) ME rendelet. Az azonban kérdéses maradt, hogy egy masik — eltérd teriiletért felelés —
miniszter miért tudta hatékonyabban képviselni a minisztert, mint a tavol 1év tarcavezetd sajat helyettese.
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kovetéen azonban mar a miniszterelndk vagy egy masik miniszter. Tehat a miniszter
megbizatasdnak megsziinésével a politikai allamtitkar teljes korti miniszteri felelésséget kell,
hogy véllaljon. Fontos kihangsulyozni azonban, hogy ez csak ideiglenes ¢és helyettesitd
miniszteri feleldsségvallalas, ugyanis a f0szabdly szerint a miniszteri feleldsséget a miniszter
viseli. Abban pedig mar a miniszter tekintetében javaslattételi joggal rendelkezd
miniszterelnoknek van feleldssége, hogy a miniszteri feleldsség kérdését ilyen esetben
helyreallitsa, illetve abban is, hogy a miniszter helyettesitésére alkalmas személyre tegyen
javaslatot a politikai allamtitkdrok koziil. A politikai allamtitkar ezen helyettesitési jogkorét

tamasztja ala az 1973. évi III. térvény hatalyban maradt rendelkezése is.*

A cimzetes allamtitkarok ,meghatarozott feladat ellatasara”, igy egyes kiemelt, eseti
korményzati feladatok operativ végzésére kaptdk megbizéasukat, jellegiikben a tarca nélkiili
miniszterekhez hasonld tisztséget toltottek be allamtitkéari szinten. Kinevezésiik a politikai
allamtitkar mintajara tortént azzal a kiilonbséggel, hogy a miniszterelndknek elézetesen nem
kellett kikérnie egyik miniszter véleményét sem. Megbizatasuk szintén a Kormany

megbizatasdhoz kotodott.

A kozigazgatasi allamtitkar mar nem politikai, hanem szakmai tisztség. Kinevezésére a
miniszter miniszterelndk utjan tett elGterjesztésre a koztarsasagi elnok volt jogosult,
hatarozatlan iddre, tehat megbizatasa nem jart le a Kormany megbizatasaval. Feladata, hogy a
miniszter irdnyitdsa alatt, a jogszabdlyoknak és a szakmai kovetelményeknek megfeleléen
vezesse a minisztérium hivatali apparatusat, a minisztérium elsé igazgatési szakembere. Eppen
ezért volt nehezen értelmezhetd a torvénynek azon rendelkezése, hogy ha a politikai allamtitkar
akadalyoztatva volt, a miniszter megbizhatta a kozigazgatasi allamtitkart, hogy lassa el a
helyettesitését, az Ogy. ilése kivételével. Emellett pedig az Ogy. képviseldcsoportjai a
torvényjavaslat targyalasa soran** kiegészitették azzal, hogy a jeldltet a miniszter elGterjesztése
elétt az Ogy. feladat- és hataskorrel rendelkezé bizottsdga meghallgatta. Ezen két szabaly
teljesen ellentmond a kozigazgatasi allamtitkari tisztség lényegének, foleg az elsd, amely
alapjan a kozigazgatasi allamtitkarra, ha ugy adodik, politikai feleldsség is telepithetd volt.

Kozigazgatasi allamtitkar vezette a MeH-t is, amely szintén félreértelmezése a tisztség

432. § (3) bekezdés: ,,Ha az (1) bekezdésben emlitett modon sziinik meg a miniszter megbizatésa, az 0j miniszter
megvalasztasaig feladatait az allamtitkar latja el. Tobb allamtitkar esetén a feladatokat ellatdo allamtitkart a
Kormany jeloli ki.”

# Orszaggylilési Napl6 1990. évi tavaszi iilésszak, 89-109. o. [Orszaggytilés 1990. méjus 15. napjan tartott tilése
(3. napirendi pont)]

(elektronikus elérhetdség: https:/library.hungaricana.hu/hu/view/ON1990 1990-1994 002/?7pg=0&layout=s)
(utols6 megtekintés datuma: 2024. december 11.)
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Iényegének, ugyanis ezzel az a helyzet alakult ki, hogy a kozigazgatési allamtitkar vezetése

alatt politikai allamtitkdrok miikddtek.

A helyettes allamtitkar a kozigazgatasi allamtitkar irdnyitasa alatt 4119, szintén szakmai tisztség.
A miniszter nevezte ki a kozigazgatasi allamtitkar javaslatara, szamuk minisztériumonként
legfeljebb négy, majd 6t* lehetett. Kozilik a miniszter kijelolése alapjan egy helyettes

allamtitkar latta el a kozigazgatasi allamtitkar helyettesitését.

A Miniszterelnoki Hivatalban miikodo allamtitkarokra vonatkozoan specialis rendelkezés volt,
hogy a politikai allamtitkarok szdma legfeljebb négy lehetett, valamint a MeH egyik politikai
allamtitkara és kozigazgatasi allamtitkara sem helyettesithette a miniszterelnokot. Ez a
rendelkezés — a kozigazgatasi allamtitkar altal ellatott vezetéssel Osszefiiggden fentebb
kifejezett aggalyok ellenére is — észszerli volt, ugyanis a MeH maga is jogallasdban specialis
szerv volt, mint ahogy a miniszterelnok jogallasa is kiilonleges a Korméanyban. Azzal, hogy a
minisztériumokban a politikai allamtitkar — a miniszter megbizatdsanak megsziinése esetén —
helyettesithette a minisztert, logikus volt, ugyanis azzal a Kormanyban a pozicidja nem vagy
csak ideiglenesen valtozott, nem keriilhetett a miniszterek ,,f61¢”. Azzal azonban, hogy a MeH
valamelyik allamtitkara helyettesitette volna a miniszterelnokot, egy allamtitkar keriilt volna a
miniszterek feletti szintre, ezzel teljesen ellentmondva a kormanyzati igazgatas hierarchikus

rendjének.

Az 1973. évi III. térvényben maradt az allamtitkarok feleldsségének szabalyozasa. Eszerint az
allamtitkarok a Kormdny mellett az Orszaggytilésnek is felelések. Ez a rendelkezés a
kozigazgatasi és a helyettes allamtitkarok esetében tobb mint aggalyos, ugyanis rajuk politikai
felelosséget nem lehet telepiteni, a Kormany egyik tagjdnak Orszaggyllésen beliili
képviseletének ellatdsa pedig pont a végrehajtdé hatalom torvényhozas eldtti politikai
felelosségének megtestesiilése. Ezen a ponton tehat a két jogszabaly nem keriilt
osszehangolasra. Ugyanez a helyzet az allami vezet6k*® munkaviszonyaval Osszefliggd
kérdésekkel is, amelyet egészen 1997-ig az 1077/1987. (XII. 31.) MT hatarozat szabalyozott.
A minisztertanacsi hatarozat tobbek ko6zott rendelkezett az allami vezetok eskiitételérol is,
amelyet ekkor mar az Alkotmanynak, valamint az abbdl eredd torvényeknek kellett
szabalyoznia. Megemlitend6 tovabba, hogy a miniszterelndk, a miniszterek és az allamtitkarok

jogviszonyara a Munka Torvénykonyve szerinti munkaviszony szabdlyai voltak iranyadok, mig

45 A gazdasagi stabilizaciot szolgald egyes torvénymodositasokrol szo16 1995. évi XLVIIL. térvény 157. §
46 A miniszterelndk, a miniszterek, a kiilonbozd allamtitkari tisztségek, valamint az ilyen besorolast személyek.
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a kozalkalmazottak jogallasat kiilon térvény*’ szabalyozta. Mindemellett pedig az 1973. évi IIL.
torvénybe is litkdzott, amely felhatalmazést adott a miniszterelndknek, hogy a Kormany tagjai
¢s az allamtitkdrok munkaviszonyat — a Munka Torvénykonyve altalanos rendelkezéseinek
figyelembevételével — szabalyozza, amely ellentmondott annak az alkotmanyos kikotésnek,

hogy az allami vezetdk jogallasarol torvény rendelkezik.

Mindezek alapjan tehat tobbszords alkotmanysértés allapota allt fent az 1973. évi I11. torvénnyel
¢és az 1077/1987. (XII. 31.) MT hatarozattal osszefiiggésben, amelyeket az Alkotmanybirosag
49/1996. (X. 25.) AB hatarozatdban megsemmisitett, hatalyvesztésiiket 1997. junius 15.
napjaban hatarozta meg. Ezzel egyidében pedig megallapitotta, hogy az Ogy. mulasztasban
megnyilvanulo alkotmanyellenességet kovetett el azzal, hogy nem tett eleget az Alkotmany
azon rendelkezésének, miszerint a Kormany tagjai jogallasat, dijazasat, valamint feleldsségre
vonasuk modjat torvény szabalyozza, és e jogalkotéi mulasztds potlasara hivta fel a
torvényhozast, mivel a Kormany tagjainak jogéllasa olyan jelentds alkotméanyossag ligy, amely

nem alapulhat szabalyozatlansagbol fakado esetlegességen.*®

Az Ogy. ezen jogalkotdi mulasztast potolva megalkotta a Kormény tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol és feleldsseégérdl szolo 1997. évi LXXIX. torvényt. A torvény vildgos elhatarolast
alkalmazott: az dllami vezet6kon beliil megkiilonboztette a politikai (miniszterelndk, miniszter,
politikai allamtitkar) és a szakmai vezetOket (kdzigazgatasi dllamtitkar, helyettes allamtitkar és

a MeH vezetdi).

1. Megszlint a cimzetes allamtitkari tisztség, beolvadt a politikai allamtitkéari
tisztségbe.*’

2. A politikai allamtitkar feladatkére a miniszter helyettesitésén és orszaggytilési
képviseletének eldsegitésén tal kiboviilt az Ogy. képviseldcsoportjaival, illetve a
partokhoz nem tartozo6 képviselokkel valo kapcsolattartassal, a tarsadalmi, gazdasagi
érdekképviseletekkel vald egyiittmiikodés koordindlasaval, emellett pedig minden
olyan feladatot ellatott, amelyet a miniszterelnok vagy a miniszter a hataskorébe
utalt. Nem oldotta fel a tdrvény azonban azt az ellentmondast, hogy a politikai
allamtitkar akadalyoztatasa esetén tovabbra is lehetdvé tette, hogy allami vezetd, igy
a kozigazgatasi allamtitkar is helyettesitse. Emellett pedig a kancellar-tipust rendszer

erdsodésének jeleként a politikai allamtitkir nem a Kormanynak és az

47 A kozalkalmazottak jogallasarol szol6 1992. évi XXXIIL. térvény.
48.49/1996. (X. 25.) AB hatarozat, Indokolas I1.2. pont.
49 A cimzetes allamtitkari tisztséget a 2002. évi XVIL. térvény vezette be ismét.
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Orszaggytilésnek, hanem a miniszterelnoknek ¢és a miniszternek tartozott
felelosséggel.

3. A kozigazgatasi allamtitkar szerepében is elmozdulas érzékelhetd, a torvény uj
rendelkezése értelmében a politikai allamtitkar kizarolag a minisztert helyettesitd
jogkdrében adhat utasitast a kozigazgatasi allamtitkdrnak. Ezzel a politikai vezetést
ellatoval egy szintre keriilt a szakmai vezetést ellatdo allamtitkar. A kinevezésére
torténd javaslattétel, valamint a felmentés joga is a miniszternél maradt.

4. A torvény lehetévé tette, hogy a MeH ¢élén — a miniszterelndk eldterjesztésére —
miniszter vagy kozigazgatasi allamtitkar alljon. Utobbi esetében a miniszter

megilletd jogokat a miniszterelndk gyakorolta.

11.2.4. A kormanyzati igazgatas szervezete

A Kormany feladat- és hataskoreit az Alkotmany 35. § (1) bekezdése tartalmazta, amelynek
utols6 pontja azt mondta ki, hogy a Kormany ,.elldtja mindazokat a feladatokat, amelyeket
torvény a hataskérébe utal.” Szintén az Alkotmany eldirasa szerint a Kormany feladatkdrében
rendeletet alkot, ezzel eredeti jogalkotdéi hataskorrel ruhdzta fel a kabinetet. Feladatkore
azonban az Alkotmanyban lefektetett alapokbol kiindulva sem volt olyan egyszert, hiszen a

rendszervaltast kovetden még a feladat- és hataskorok ,,tologatasa’>®

volt tapasztalhatd. Az
addig helyi szervekhez delegélt hataskorok jelentds részének kozponti igazgatdsi szintre
emelése sziikséges volt, amelyben az autonomiaval rendelkez6 dnkormanyzatok rendre a régi
tanacsrendszer elemeinek visszatérését, az onallosag csorbitasat lattak. Tetézte a helyzetet a
rendszervaltas soran lefektetett ,,szuperjogallami” keret, vagyis az 0sszes 1étez6 fék és ellensuly

beépitése a megsziileté magyar parlamentaris demokratikus rendbe.>!

Ezen keretek kozott kellett megszervezni és miikddtetni a kormanyzati igazgatast ugy, hogy a
kozponti igazgatasi szervek vilagos elhataroldsa, az irdnyitasi-feliigyeleti jogok tisztadzasa és
rendszerbe foglaldsa elmaradt, ennek eredményeképpen és az eseti dontéseknek megfelelden a
kiilonbozd hivatalok, féhatosagok sokasodtak és atlathatatlannd véltak. Ez a probléma mar
koran lathatova valt, a Kormany 1992-ben hatarozatban fogalmazta meg a kozponti

kormanyzati szervezetrendszer struktirajanak és szerveinek jogallasi feliilvizsgalatat.>?

30 KovAcs-HAINAL 530.
Sl KOVACS-HAINAL (2016) 534-535.
52 A kdzigazgatas korszerlisitésérdl szo16 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat (Melléklet, 2. pont)

16



Maganak a szohasznalatnak a kovetkezetlenségével is gond volt. A koztisztviselk jogallasarol
$z016 1992. évi XXIII. torvény (a tovabbiakban: Ktv.) a minisztériumokat, a MeH-t, valamint
az orszagos hataskorii szerveket emlitve egységesen ,,ko6zponti kdzigazgatasi szervekrdl” szolt,
a Kormany késébbi hatarozataban®? ,orszagos hataskorli allamigazgatasi szerveket” emlitett.
Egyes jogszabalyok ,orszagos hataskori szervekrél” vagy ,kozponti allamigazgatasi
szervekrdl” rendelkeznek. Ficzere Lajos pedig kormanyzati és quasi kormanyzati szerveket,

t,54

valamint ,,orszdgos hataskorli szakigazgatasi szervek-et emlitett,”* amelyeknek elhatarolasa

nem volt vilagos.

A kozponti allamigazgatas egységes szabalyozasa egészen 2006-ig varatott magéra, bar
reformfolyamatok idénként elindultak, de egyik sem zarult toretlen sikerrel.”> A kormanyzati

igazgatast vizsgalva 0t szervezeti csoportot kiilonithetiink el.

a) orszagos hataskorii szerv,>®
b) minisztérium,

¢) a Miniszterelnoki Hivatal,
d) kozponti hivatal,

e) konzultativ szervek.

a) Az orszagos hataskorii szervek 1étrehozasarol torvény rendelkezett, vezetdjét altalaban a
miniszterelnok nevezte ki, feliigyeletét, egyes esetekben irdnyitasat is a feladat- és hataskorrel
rendelkez6 miniszter, vagy a Kormany a miniszter Utjan latta el. Teriileti szervekkel
rendelkezhetett. Hatosagi, dontési, illetve feliigyeleti vagy ellendrzési jogkorrel birt az adott
agazatban. Ilyen szerv volt példaul az Allami Vagyoniigynokség,’’ az Orszdgos Atomenergia

Bizottsag,’® vagy a rendérség>® és egyéb rendészeti szervek is.

b) A minisztériumokat szintén torvény hozta 1étre, kiemelt szerepiiket igazolta az is, hogy

vezetdjiikket, a minisztert és a politikai allamtitkarokat is a miniszterelnok javaslatira a

531040/1992. (VIL. 29.) Korm. hatdrozat az orszdgos hataskorli allamigazgatasi szervek iranyitasarol és
feliigyeletérol.

54 FICZERE LAJOS (szerk.): Magyar Allamigazgatasi Jog — Altalanos Rész 1. Nemzeti Tankonyvkiadé, 1992. pp.
99-111.

55 KOVACS-HAINAL (2016) 529.; Kiss Elemér (2006): A kézponti kozigazgatds a korabbi MEH kizigazgatdsi
dllamtitkar, majd miniszter szemszogébdl. Magyar Kozigazgatas 2006/3-4. 152.

56 Az orszagos hataskortl allamigazgatasi szervek iranyitasarol és feliigyeletérdl szolo 1040/1992. (VII. 29.) Korm.
hatarozat szohasznalataban orszadgos hataskori allamigazgatasi szerv.

57 Az Allami Vagyoniigynokségrél és a hozzé tartozo vagyon kezelésérdl és hasznositasardl szolo 1990. évi VIL
torvény.

8 Az Orszagos Atomenergia Bizottsag, valamint az Orszagos Atomenergia Hivatal feladatardl és hataskorérdl
sz616 104/1990. (XII. 15.) Korm. rendelet.

59 A RendBrségrol sz6016 1994, évi XXIV. térvény.
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koztarsasagi elndk nevezte ki. Teriileti szervekkel nem rendelkezett, de létrehozhatott Un.
minisztériumi hivatalokat,%® igy csak az altala feliigyelt szervek révén kozvetve rendelkezhetett

tertileti szervekkel.

c) A Miniszterelnoki Hivatal kilonleges jogallasu szerv volt 1990-2010 kozott. Nem
minisztérium, ugyanis nem miniszter vezette, hanem kozigazgatasi dllamtitkar. Habar az 1997.
évi LXXIX. torvény®! lehetdvé tette, hogy a MeH élén miniszter alljon, azonban mivel a
minisztériumok felsorolasarol szo6ld torvényben nem volt felsorolva, a miniszteri vezetés
ellenére sem mindsiilt minisztériumnak. Habar kormanyrendelet szabalyozta a miikodését, de
allamtitkarok dolgoztak a MeH keretein beliil, emellett teriileti szervekkel sem rendelkezett,

igy nem mindsiilhetett kdzponti hivatalnak sem.

d) A kézponti hivatalok megitélése nem olyan egyszerli. Egyrészrél minden olyan szerv, amely
az eldzo kettd csoportba nem sorolhatd, ide tartozik, azonban pont emiatt az ide tartozo6 szervek
eltérd szervezete és miitkddése megneheziti a kozos jellemvonasok kiemelését. Elmondhato
azonban, hogy a kozponti hivatalokat kormanyrendelettel hoztdk Iétre (kivételesen
torvénnyel®?), 1étrehozasuk vagy az dgazati jogszabaly végrehajtasara kiadott korméanyrendelet
altal szabélyozottan tortént (pl. Ado- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal,® Fogyasztovédelmi
Fofeliigyel6ség®?), vagy a Kormany altal kiemelt kérdésnek tartott tigyben hozott 1étre kozponti
hivatalt (pl. Orszagos Karrendezési és Karpotlasi Hivatal®). Vezetbiket a feliigyeletet ellatd
miniszter nevezte ki. Terlileti szervekkel altalaban rendelkeztek, ezzel is hozzajarulva ahhoz,
hogy a teriileti igazgatds szervezetrendszere atlathatatlan legyen, és az allampolgarnak

kiilonboz6 tigyeivel rendre kiillonb6z6 hivatalokhoz kelljen fordulnia.

60 KovAcs-HAINAL (2016) 538-539.

139, § (1) bekezdés.

62 Arra is volt példa, hogy a korabban kormanyrendelettel szabéalyozott kozponti hivatal szabalyozasat torvény
kiemelte (pl. az Orszagos Munkabiztonsagi és Munkatigyi Fofeliigyeloséget a 98/1990. (X. 28.) Korm. rendelet
hozta létre, majd szabalyozasat a munkavédelemrdl sz6l6 1993. évi XCIIL. torvény atemelte). Ugyanez tortént a
Magyar Radioval és Televizioval, amely a kormany feliigyelete alatt allt [1047/1974. (IX. 18.) MT hatarozat], és
1996-t01 részvénytarsasagokba szervezve a szabalyozasa torvénybe (a radidzasrol és televizidzasrol szolo 1996.
évi L. torvény) keriilt at, emellett az Orszagos Radio és Televizio Testiilet 1étrehozasaval a feliigyeleti jog az
Orszaggytléshez kertilt.

3 Az Ado- és Pénziigyi Ellendrzési Hivatalrol sz616 55/1991. (IV. 11.) Korm. rendelet.

% A Fogyasztovédelmi Féfeliigyelségrol szold 95/1991. (VIL. 23.) Korm. rendelet.

5101/1991. (VIL. 27.) Korm. rendelet.
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Eléfordultak olyan kozponti hivatalok, amelyek a Kormény belsé miikddése szempontjabol

birtak relevanciaval. Ilyen volt a méasodik kormanyzati ciklusban két fontos kdzponti hivatal

létrehozéasa, a Korményzati Ellenérzési Iroda%® és a Magyar Allamkincstar.®”

e) Végil pedig a kormanyzati konzultativ testiiletek a Kormanynak altalaban kdzvetleniil

alarendelt, hat6sagi-dontési jogkorrel nem rendelkezd szervek voltak, kizardlag tanacsado,

dontés-elokészitd, illetve véleményezd szereppel birtak. A Kormany hatarozatban hozta 1étre

ezeket a testiileteket. Harom fajta konzultativ testiiletet kiilonithetiink el.

a Kormény kabinetjei — stratégiai, koncepcionalis kérdésekkel foglalkozo testiiletek,
amelynek tagjai kizardlag miniszterek. Ilyen volt az Antall-kormény altal Iétrehozott és

t,68 illetve a

azdta is miikodé Gazdasagi Kabinet, valamint Nemzetbiztonsagi Kabine
Korményok altal létrehozott tovabbi kabinetek (pl. Eurdpai Integracidés Kabinet®’,
Fejlesztéspolitikai Kabinet?).

tanacsado-véleményezd testiiletek — a Kormany mellett mikodd tanacsado,
véleményezd szervek, amelyeket a Kormany hatarozatban hozott létre. Tagjaira
vonatkoz6an nem volt megkotés és tobbségében egy ligycsoport mentén segitették a
kabinetet szakmai véleményekkel, allasfoglalasokkal.

korménybizottsdgok — eseti feladatok operativ ellatasra létrehozott bizottsagok,
amelyeket a Kormdny hatdrozatban hozta létre, tagjait azonban annak egy tagja
(altalaban a miniszterelndk) nevezi ki kormanyzati és egyéb szereplok kozil (pl.
Jogtalan Elényoket Vizsgalo Bizottsag’!). Specialis formaja a tarcakozi bizottsag, amely
Kormany altal hatdrozatban létrehozott O0sszehangold-egyeztetd testiilet, amelynek
feladatkdre a tobb minisztériumhoz tartozd teriiletek Osszefogasa. Tagjai az egyes
minisztériumok és mas kozigazgatasi szervek altal delegalt képviseldk vagy szakmai

vezetOk (pl. helyettes allamtitkar). Ilyen volt példaul az Energiastratégiai Tarcakdzi

6 138/1994. (X. 28.) Korm. rendelet. Elédje a 12/1993. (I. 19.) Korm. rendelettel létrehozott Kozponti
Szamvevoségi Hivatal volt.

67 Az allamhéztartasrol szol6 1992. évi XXXVIIL. térvény és az ahhoz kapcsolodd egyes torvényi rendelkezések
modositasarol sz616 1995. évi CV. torvény 17. §. Smuk Péter a ciklus legnagyobb intézményi valtozasanak nevezi.
[SMUK PETER (2011): Magyar kozjog és politika 1989-2011. Osiris Kiad6. Budapest, 2011. 162.]

%1001/1991. (VIL 5.) Korm. hatéarozat.

91006/1996. (11. 7.) Korm. hatarozat.

70°1130/2004. (XII. 1.) Korm. hatarozat.

711025/1990. (VIIL. 30.) Korm. hatéarozat.
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72

Bizottsag,”? a Kabitdszeriigyi Tarcakozi Bizottsag’® vagy a Menekiiltiigyi Tarcakozi

Bizottsag.”

A kormanyzati igazgatds szervezetének komplexitasarol tantskodott a Kormany altal
megalkotott, a kozigazgatds reformjardl szolo 1100/1996. (X. 2.) hatarozat is, amely
eldirdnyozta, hogy meg kell sziintetni a Kormany iranyitasa és a kijelolt miniszter altal csak
feliigyelt orszagos hataskorli szerv tipusat, helyébe vagy a miniszter irdnyitasa ald tartozo

kozponti hivatalok keriiljenek, vagy az adott szerv olvadjon be a minisztériumba.

A korményzat mikodésének egyik legfontosabb dontés-eldkészité foruma 1991-t6l a
Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet (a tovabbiakban: KAE)" volt. A Kormanyiilésekre
benyujtott eldterjesztések elott ez a forum vitatta meg a minisztériumok altal benyujtott és mas
minisztériumok  4ltal véleményezett’® kiilonbozé  elbterjesztéseket, dontott a  vitas
kozigazgatasi-szakmai tligyekben és targyalta meg az esetleges nézeteltéréseket, valamint
fogalmazott meg javaslatokat a Kormany részére. Ezen feladatkorben készitette eld a
Kormanyiilést és annak napirendjét, ugyanis, ha a KAE nem javasolta, nem is keriilhetett a
Kormanyiilés napirendjére az adott eléterjesztés, ha a Kormany tigyrendje ez alol kivételt nem
allapitott meg. A testiilet kezdeményezhette is, hogy a Kormanyiilést megeldzden a Kormany
meghatdrozott szerve is targyalja meg az adott eléterjesztést, vagy felhivhatta az el6terjesztot
beadvanyénak kiegészitésére vagy atdolgozasara. A KAE-t a MeH kozigazgatasi allamtitkara
hivta Gssze, szervezte, vezette, iiléseinek 6 allapitotta meg a napirendjét. A KAE-n a
minisztériumok kozigazgatasi allamtitkarai, a MeH altaldnos helyettes allamtitkara, valamint a
tarca nélkiili miniszterek titkarsagvezetdi’’ vettek részt a MeH kozigazgatasi allamtitkéra altal

meghivott személyekkel kiegésziilve.

A KAE mintajara hozta 1étre a Kormany 1993-ban a politikai allamtitkari értekezletet’s (a
tovabbiakban: PAE) politikai tevékenységével Osszefliggé feladatok ellatisara, a Kormény
parlamenti kapcsolatainak Osszehangoldsara politikai dontés-eldkészitd és véleményezd

forumnak szantak. A PAE mar nem targyalt meg minden eldterjesztést, csak azokat, amelyeket

2.1048/1990. (X1. 13.) Korm. hatarozat.

731013/1991. (11. 28.) Korm. hatarozat.

741037/1991. (VIIL 6.) Korm. hatarozat.

5 A Kormany tigyrendjérdl sz616 1025/1991. (V1. 15.) Korm. hatérozat 38-50. pontjai.

76 A véleményez6 minisztériumokat az elSterjesztd tarca jelolte ki, ami tarcakozi konfliktusokhoz vezethetett.
PESTI SANDOR (2000): 4 kormanyzati dontéshozatal mechanizmusai Magyarorszagon. Szazadvég 2000/4. 69-115.
77 Akik helyettes allamtitkari szinten lattdk el feladataikat. Késébb ezen miniszterek kabinetfénokei voltak
jogosultak részt venni a KAT-on [1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatarozat]

81050/1993. (VIL. 1.) Korm. hatéarozat.
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a Kormany erre kijelolt, vagy amellyel kapcsolatban a testiilet szerint politikai allasfoglalas volt
szlikséges. A miniszterelnok altal kijelolt miniszterelnoki hivatali politikai allamtitkar vezette
¢s szervezte a testiilet munkdjat. Résztvevoi a minisztériumok politikai allamtitkarai, valamint
a miniszterelnok altal kijelolt cimzetes allamtitkarok. A testiilet azonban nem toltotte be azt a
szerepet, amire létrehoztak,” az eléterjesztésekkel kapcsolatos politikai szempontok értékelése
éppen, hogy a Kormanyiilés feladata, igy nem véletlen, hogy a kovetkezd évben megalakult

Kormany 1j tigyrendjében mar nem hivta 6ssze a testiiletet.®°

I1.3. A valodi kancellari rendszer kifejlodése és megerdésitése (1998-2010)

11.3.1. A miniszterelnék és a MeH jogallasanak megerosodese (1998-2006)

Az 1998-as valasztasokat kovetden ismételten koalicios Kormany alakult. Habar ekkor a
nagyobbnak tekintett korméanypart elvileg gyengébb pozicidban volt, ugyanis 6nalléan nem volt
meg a tobbsége az Orszaggylilésben. Mégis a kormanyzaton beliili poziciok (a koalicids partner
nem kapott egyet sem a fontos minisztériumok koziil, szemben az el6z6 korménnyal, ahol a
beliigyminiszter is koalicids partbol keriilt ki), valamint a politikai hattértabor stabilitdsa miatt®!

erdsebb szerepldje volt a kabinetnek.

A miniszterelndk szerepének novekedésével parhuzamosan erdsodott meg a MeH kozjogi
jogallasa. Az 1j Kormany a MeH ¢lére minisztert allitott, a hivatal azonban tovabbra sem lett
onallé minisztérium, igy élén tarca nélkiili miniszter allt.3> A Kormany 0j rendeletet alkotott a
MeH-r61.33 A hivatal feladat- és hataskore lett a dontés-elkészités és koordinacié mellett a
dontés-elokészitésben az ,,6sszkormanyzati érdek érvényesitése”. Lathatd tehat az elmozdulas,
hidba nem kapott minisztériumi jogallast, a MeH zaszloshajoja lett a Kormanynak, a
miniszterelnok meghosszabbitott karjaként®* biztositotta a kabinet 6sszkormanyzati érdekeit, a

miniszter pedig annak érvényesitését eldsegitendd, Osszehangolta a Kormany tagjainak

79 PESTI SANDOR (2000): 4 kormdnyzati dontéshozatal mechanizmusai Magyarorszdgon. Jogelméleti Szemle
2000/4. (elektronikus elérhetdség: https://jesz.ajk.clte.hu/pesti4.html) (utolsé megtekintés datuma: 2024.
december 11.)

80 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatarozat.

81 A ciklusban az FKGP-ben tobb botrany iitotte fel a fejét, ami FKGP-s miniszterek (koztiik a partelndk)
lemondasahoz vezetett, az MDF pedig csak egy tarcat birtokolt. A legnagyobb korméanypart volt tehat a legerésebb
és legstabilabb tényezd.

82 Ennek ellenére a koztarsasagi elndk a 91/1998. (VIL. 8.) szamu hatdrozatdban Stumpf Istvannak mint a
,.Miniszterelnoki Hivatalt vezetd miniszternek™ adott megbizast. Ez akkor lett volna helyes, ha a Miniszterelndki
Hivatal 6nalld minisztériumként miikddik, addig ,.tarca nélkiili miniszter”. Egyediil az 1100/1996 (X. 2.) Korm.
hatéarozat jelolte a MeH-et vezetd minisztert tarca nélkiili miniszternek.

83137/1998. (VIIL. 18.) Korm. rendelet.

8 KovAcs-HAINAL (2016) 545.
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tevékenységét.®> Nem elhanyagolhato szempont, hogy az elSterjesztéseket a miniszterelnoknek
torténd megkiildés elétt a miniszter latta el komplex, alkotmanyossagi, jogi, tarsadalom-,
biztonsag-, gazdasagpolitikai szempontokra kiterjedd véleménnyel, valamint a Hivatal

koordinalta a nagyobb jelentdségii torvényjavaslatok megalkotasat.

A 2002-es kormanyvaltast kovetéen a MeH-nek a feladat- és hataskorei koz¢ tobb mint fél tucat
agazat koordinalasa ¢és iranyitdsa kertilt (pl. tarsadalmi — civil kapcsolatok, eurdpai unids
fejlesztési programok kidolgozasa, idegenforgalom, egyhdzak). Ezzel parhuzamosan a MeH

politikai allamtitkarainak szama 6t fére emelkedett.®

Az er6s kozponti irdnyitds ellenére viszont a kormanyzati igazgatds szervezetrendszere
tovabbra is komplex maradt,?” a kozponti szervek magas szama megmaradt, siilypontja azonban
—a New Public Management hataséara — eltolddott az igazgatason kiviilre: quasi kozigazgatasi
szervek alakitasaval, feladatkorok atiranyitdsaval (pl. kozalapitvany, kozhasznu tarsasag).
Vagyis az allami feladatok egy része a ,,quasi kormanyzati szervekhez” keriilt, 6sszehangolasuk
a kormanyzati igazgatassal azonban nem tortént meg.3® 2006-ra tehat egy jogilag is széttagolt,
a sziikségesnél kevésbé koordindlt, az ad hoc dontéseknek jelentdsen kitett rendszer allt a

dontéshozok elott.d?

11.3.2. Az egy ciklusos allamreform (2006-2010)

A 2006-0s orszaggyulési valasztdsokon a valasztopolgarok a rendszervaltds oOta elOszor
dontottek gy, hogy a Kormany folytassa tovabb a munkajat. A korabbindl kényelmesebb
tobbség jott 1étre, amely teret engedett a tervezett atalakitdsok meginditdsdnak. A Kormanyon
kihasznalva kozjogi értelemben is megerdsitette posztjait. A radikalis atalakitasok célja az volt,
hogy a minisztériumok miikddését standardizélja, egyuttal a minisztereket és a miniszteri

kabinetet elvi irdnyito, koncepcionalis kérdésekkel foglalkozo tisztséggé és szervvé tegye, és a

85 Egyetért: AGH ATTILA (2001): Early Consolidation and Performance Crisis: The Majoritarian-Consensus
Democracy Debate in Hungary. West European Politics, 2001/3. p. 101.; Ezt cafolja tévesen Korosényi [Korosényi
(2001) 5.], azonban nem veszi figyelembe a MeH hataskori valtozasait és miniszteri vezetését.

8.148/2002. (VIL. 1.) Korm. rendelet.

87 BEzen a teriileten van igaza Miiller Gydrgynek, hogy az 1990-ben megalapozott kormanyzati berendezkedés
2006-ig érintetlen maradt. [MULLER (2010) 10-17.] Konkrétan miben van igaza?

8 KovAcs-HAINAL (2016) 546.; BALAZS (2016) 11-14.

8 BALAZS (2016) 44.
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végrehajtast, kodifikaciot hagyja az apparatusra.’® Az alabbiakban részletezett reformokkal

teljesedett ki az 1998-ban megindult ,,politikai kormanyzas™.!

A kozponti allamigazgatasban a rendszervaltas 6ta eldszor, atfogo jelleggel kertilt elfogadésra
egy statusztorvény, a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasarol szol6 2006. évi LVIL. torvény (a tovabbiakban: régi Ksztv.) A torvény
immaron nemcsak a politikai és a szakmai vezetdk jogallasat, hanem a kormanyzati szervezetet

is szabalyozta. Kozponti allamigazgatési szervnek mindsitette

1. a Kormanyt, ezen belil is
a) a Kormdany kabinetjeit,
b) a kormdnybizottsagokat,
¢) a minisztériumokat,
d) akormanyhivatalokat, valamint
e) akozponti hivatalokat.
2. az autondm allamigazgatasi szerveket.

3. arendvédelmi szervek orszagos parancsnoksagat.

1. A régi Ksztv. az addigra gyakorlatta valt megallapitast emelte torvényerdre, miszerint a
Kormany a ,kozigazgatas dltalanos hataskorii kozponti szerve”. Vagyis a Kormdanynak
mindenre hataskore van, amelyet jogszabaly nem utal kifejezetten mas szerv hataskorébe.

Emellett pedig kimondta, hogy a Kormany irdnyitja a miniszterek tevékenységét.

A miniszterelndk jogallasat illetden a torvény szintén altalanos feladatkorrel ruhédzta fel, amikor
kimondta, hogy a miniszterelndk a kormanyprogram keretein beliil hatdrozza meg a Kormany
politikajanak altalanos iranyat, fontos azonban hangstlyozni, hogy a korményprogramot is mar
a miniszterelndk nyujtotta be az Orszaggyiilésnek. Ugyanigy a régi Ksztv. lehetvé tette, hogy
a miniszterelnok normativ utasitdsban mind az egyes minisztereknek, mind a Kormany
iranyitéasa alatt all6 szervek (kozponti, korméanyhivatalok vagy egyéb szervek) vezetdi szamara
feladatokat hatarozzon meg. Ez a politikai korményzasnak olyan szintli megtestesiilése, amely
nem ment at az AB szlirdjén. Az Alkotmanybirdsadg 122/2009. (XII. 17.) AB hatarozatidban az

emlitett szovegrészt alkotmanyellenesnek mindsitette ¢s megsemmisitette.

0 KrLoTz (2010) 213.
91 KOVACS-HAINAL (2016) 547.
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A minisztérium a miniszter munkaszervezete, a Kormany iranyitdsa alatt allo, kiilonos
hataskorti kozponti allamigazgatasi szerv. A Kormany tehat irdnyitasi jogkorrel rendelkezett
mind a miniszter, mind a minisztérium felett. A miniszter harom {6 feladata, a Kormany
altalanos politikajanak keretei kozott a minisztérium vezetése, az allamtitkar tevékenységének
irdnyitasa, valamint a hataskorébe tartozo ligyeket érinté dontés. A miniszterelndk jogallasanak
megerdsodésével erdsebb lett a kontroll a miniszterek felett is, ekkora teljesedett ki az a
folyamat, hogy a miniszterek nem a minisztériumok lobbistdi a Korméanyban, hanem a

Kormaény akaratanak érvényesiti a minisztériumban.*?

A minisztériumi struktiraban is reform lendiilettel atitatott atalakitast végzett a Kormany,
¢vtizedes mértékben is példatlan modon csdkkentette a minisztériumok szamat (14-rél 11-re),
azonban egy régi, tradiciondlis minisztériumot is megsziintetett: a Beliigyminisztérium ,,civil”
része keriilt az Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztériumhoz, a rendészet pedig az

Igazsagiigyi és Rendészeti Minisztériumhoz.

Térca nélkiili miniszter egy miniszter feladatkorébe sem tartozo feladat ellatasara bizhaté meg,
feladat- és hataskorét a Kormany eredeti jogalkot6i hataskorében kiadott rendelete hatarozza

meg.

A MeH tovabbra is specidlis jogallasu szervként miikodott, mert bar a minisztériumok
felsoroldsardl torvény is mar jogutodként kezelte a megsziind minisztériumokkal
Osszefiiggésben, valamint a régi Ksztv. is kimondta, hogy miikodésére a minisztériumokra
vonatkoz6 rendelkezések irdnyadoak, 6nalldé minisztériumként azonban nem keriilt bele a
minisztériumok felsorolasarol szolo térvénybe.”> A miniszterelnok munkaszervezeteként a
miniszterelnok irdnyitasa, valamint a miniszter vezetése alatt allt. F6 feladatai tovabbra is a
stratégiai irdnyitas és dsszehangolas, valamint a dontés-el6készités voltak. Mindemellett pedig
tovabbra is tobb mint egy tucat feladat- és hataskor tartozott ehhez a hivatalhoz (pl.
kozigazgatas-fejlesztés és  személyzetpolitika, hatdron tali magyarsag, koalicios
egylittmiikddés, biinmegeldzéssel dsszefiiggd feladatok), valamint a miniszter tobb hivatal és

hatosag iranyitasat is ellatta.**

92 KOVACS-HAINAL (2016) 545.

93 A Magyar Kéztarsasag minisztériumainak felsorolasarol szol6 2006. évi LV. térvény.

% A polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok, Kormanyzati Ellendrzési Hivatal, Nemzeti Fejlesztési Ugynokség,
Kormanyzati Frekvenciagazdalkodasi Hivatal, Tavkozlési Szolgalat, Hataron Tuli Magyarok Hivatala

A Miniszterelnoki Hivatalrol, valamint a Miniszterelnoki Hivatalt vezeté miniszter feladat- és hataskorérdl szolo
60/2006. (VIL. 28.) Korm. rendelet 2-3. §§
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Az allamtitkarok szabalyozasaban teljesen 0 rendszer jott létre, a politikai és cimzetes
allamtitkarok tisztsége megsziint, helyettiik jelzdé nélkiili allamtitkarok miikodtek tovabb

(tovabbra is minden minisztériumban egy,”

a MeH-ben legfeljebb négy). A kozigazgatasi
allamtitkar tisztsége megsziint, a helyettes allamtitkari tisztség pedig szakallamtitkarként
miikodott tovabb (minden minisztériumban legfeljebb 6t). Az éallamtitkar immar expressis
verbis a torvényben meghatarozott kivételekkel teljes jogkorii helyettese lett a miniszternek. Az
allamtitkar akadalyoztatdsa esetében azonban az Ogy. és az Eurdpai Uni6 intézményeiben a
minisztert a miniszterelnok altal kijelolt masik miniszter helyettesitette. Az Ogy. bizottsaganak
iilésén viszont a régi Ksztv. lehetdséget adott arra, hogy az akadalyoztatott allamtitkart az altala
vezetett minisztérium allomanyéba tartozo, alldsfoglalasra jogosult, vezetdi megbizatdssal
rendelkezd személy helyettesitse. Késobb ez kiboviilt més szerv allamtitkaraval, a
szakallamtitkarral, a kabinetfonokkel vagy az allamtitkdr irdnyitdsa ald tartozo, vezetdi

megbizassal rendelkezd koztisztviseldvel — de csak akkor, ha nem a minisztert helyettesitd

jogkorében jart el.%

A szakallamtitkar kozvetlen politikai irdnyitas ala keriilt (f6szabaly szerint a miniszter, de a
tarca szervezeti ¢és miikodési szabalyzata rendelkezhetett Uigy, hogy ezzel a jogkdrrel az
allamtitkar birt). Szintén a politikai kontroll erdsodését mutatta, hogy ezentil a miniszter
javaslatara a miniszterelnok nevezte ki, amely szabaly mindmaig érvényesiil. Ugyancsak ebbe
az iranyba hatott azon moddositas, hogy immar a szakallamtitkar megbizatésa is kototté valt a
Korméany megbizatdsdhoz. Ez véleményem szerint a szakmai vezetés érvényesiilésére hatott
negativ irdnyban, ugyanis a megbizatds hatdrozott jellegével szlinik a kozigazgatds
alappillérének tekinthetd kiszamithatosdg. Arrdl nem is beszélve, hogy a torvény kiilon
nevesitve lehetdvé tette, hogy a szakallamtitkart az altala kijeldlt, irdnyitasa ald tartozo
foosztalyvezetd helyettesitse. Adodik a kérdés, tehat az erds politikai kontroll alatt tartott
szakallamtitkarra rott kdzvetett politikai feleldsség esetenként attelepithetd a féosztalyvezetore
is. A valasz igen, ugyanis a régi Ksztv. lehetové tette, hogy a féosztalyvezetd tevékenységének
iranyitasat — amit alapesetben a szakallamtitkdr latott el — a minisztérium SZMSZ-ében
szabalyozva a miniszter, az dllamtitkar vagy a kabinetfonok végezze. A térvény eredeti célja a
politikai és a szakmai oldal vilagos elvalasztasa egymastol, ezt azonban ugy sikeriilt

megoldania, hogy a politikai allamtitkarral egyenrangtiva valt szakmai vezetd, a kdzigazgatési

95 2008-t01 kettd is lehetséges volt [a Magyar Koztarsasag minisztériumainak felsorolasarol szolo 2006. évi LV.
torvény modositasarol sz616 2008. évi XX. torvény 2. § (5) bekezdés]
96 2009. évi XXXVI. torvény 4. § 8 (3) bekezdés.
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allamtitkar megsziinésével a politikai vezetés maradt egyediil,”” és a szakallamtitkar kozjogi

értelemben sem tudta a kozigazgatasi allamtitkar helyét betolteni.

A kozigazgatasi allamtitkari tisztség megsziinésével megsziint a KAE, aminek helyét az
allamtitkari értekezlet vette at. Ez a testiilet azonban mar nem szakmai, hanem ,,d/talanos
hataskori... szakmai, politikai, szervezo, egyeztetd és ellenorz6” forum volt, résztvevdi pedig
politikai vezeték. Ezzel valojaban nem a KAE alakult at, ez az 1j testiilet ugyanis inkébb
hasonlitott az 1993-ban 1étrehozott, tiszavirdg-életii PAE-re. A torvény tehat a szakmai elem
,megcsonkitasaval” a tilzott politikai korményzas hatranyat generalta bele a rendszerbe,
torténetesen azt, hogy a politikai dontések kozigazgatasi leképezddése lassabb lehetett vagy
elmaradt, ennek folytan pedig a kozigazgatas miikodésének szinvonala esett — amely Baldzs
Istvan megitélése szerint megfigyelhetd jelenség volt ebben az iddszakban.”® A térvény
el6terjesztoi indokolasdban is ugy fogalmazott, hogy az allami vezet6k a Kormanyon keresztiil
az Ogy. bizalmatol fliggenek. Ez a miniszterek vagy az allamtitkarok esetében értelmezhetd,
ugyanis e két szerepldre telepithetd politikai feleldsség, a szakallamtitkdr vonatkozasaban

azonban ez megint ¢kes példaja a szakmai vezetés hattérbe szoritdsdnak.

Kormany
miniszterelnok miniszterelnok miniszterelnok

miniszterek miniszterek miniszterek
politikai allamtitkarok kozigazgatasi allamtitkarok allamtitkar(ok) miniszterhelyettesek Kozigazgatisi dllamtitkirok
cimzetes allamtitkarok helyettes allamtitkarok | (2014-tol) hc]ycllcs Allamtitkarok

allamtitkarok
szakallamtitkarok
1990-2006 2006-2010 2010-

2. dbra: Az allamtitkari tisztségek valtozasa 1990-t0l napjainkig (sajat szerkesztés)

97 Ez inkéabb a szakmai elem beolvadésa, semmint a ketté elem dsszeolvadasa. [FAZEKAS JANOS (2010): 4 2006.
evi kozigazgatasi szervezeti torvény négy éve a kormany szervezetalakitasi szabadsdaganak szemszogeébol. In:
NAGY MARIANNA (2010): Jogi Tanulmdnyok 2010 — Unnepi konferencia az ELTE megalakuldsinak 375.
evforduloja alkalmabol II. kotet. Eotvos Lorand Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar. Budapest, 2010.
227.]

%8 BALAZS (2016) 17.
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A kozponti szervek koziil az alabbiakban a kormdnyhivatal és a kozponti hivatal keriil

elemzésre:

1. A kormanyhivatal a korabbi orszagos hataskori szervek helyét vette at, torvény hozta
létre, de a Kormany iranyitasa alatt miikodott, e tekintetben tehat korméanyzati igazgatasi
szerv. Feliigyeletét a miniszterelnok altal kijelolt miniszter latta el, de a térvényben
meghatdrozott feladatkdrében nem volt utasithatd, igy korlatozott ©nallosaggal
rendelkezett. Ha torvény eltérden nem rendelkezett, vezetdjét, aki allamtitkari szinten allt,
a miniszter javaslatara a miniszterelnok, helyettesét, aki szakallamtitkari szinten allt,
pedig a vezetd javaslatara a miniszter nevezte ki és mentette fel.”® Egyebekben a
kormanyhivatal szervezetére a minisztériumra vonatkozd rendelkezések voltak
iranyaddak azzal, hogy a hivatal SZMSZ-ét a miniszter adta ki a miniszterelnok
jovahagyasat kovetden. !

A kormanyhivatalnak a Kormany fel¢ beszdmolési kotelezettsége allt fent, az Ogy.
feladat- és hataskorrel rendelkezd bizottsaga felé pedig tdjékoztatasi kitelezettsége. llyen
kormanyhivatal volt a Kozponti Statisztikai Hivatal (KSH), a Nemzeti Hirkozlési

Hatosag, a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete,'”!

a Magyar Energia Hivatal, az
Orszagos Atomenergia Hivatal, a Magyar Szabadalmi Hivatal,'?? az Egészségbiztositasi
Feliigyelet.!'%3

2. A kozponti hivatalt kormanyrendelet hozta létre, és a miniszter irdnyitasa alatt allt.
Vezet6jét a miniszter nevezte ki és mentette fel, és 6 adta ki a hivatal SZMSZ-ét is.
Teriileti szervekkel rendelkezhetett, egyebekben szervezetére szintén a minisztériumokra

vonatkozo szabalyok voltak irdnyadoak.!%
Konzultativ testiiletek:

Kabinetek — a Kormany kiemelt fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy
nemzetbiztonsagi ligyekben a Kormany iilései el6tti allasfoglaldsra jogosult kabineteket

hozhatott létre, amely ligydontd jogkorrel nem rendelkezett, kivéve azt az esetet, ha errdl

9 A koztisztviselSk jogallasarol szol6 1992, évi XXIII. térvény modositasarol szolo 2007. évi LXXXIIL. térvény
52.§

100 Rgi Ksztv. 71-72. §§

101 Bgészen 2009-ig, a 2009. évi CXLVIIL. torvény 48. §-anak hatalyba 1épését kdvetden autondm allamigazgatasi
szervként miikodott tovabb.

102 Utobbi kettd a kormdanyzati szervezetalakitassal dsszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2006. évi CIX.
torvény 1. §-anak hatalyba Iépésétol, 2007. januar 1-jétol.

103 A7 egészségbiztositas hatosagi feliigyeletérdl szol6 2006. évi CXVI. torvény 2. §-anak hatalyba 1épésétél, 2007.
januar 1-jétol.

104 Régi Ksztv. 73-74. §§
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torvény kifejezetten rendelkezett. Tagjai a feladat- és hatdskorrel érintett miniszterek,

valamint a miniszterelndk altal meghivott személyek.

Kormanybizottsagok — a Korméany a hataskorébe tartozo jelentds, tobb minisztérium
feladatkorét  érintd feladatok  Osszehangolt =~ megolddsanak iranyitasara
kormanybizottsdgokat hozhatott 1étre. A szabalyozas mar egyértelmiien ide sorolta a
tarcakozi bizottsagokat is. Tagjai a feladat- és hataskorrel rendelkezé miniszterek. A
korabbi szabalyozastdl annyiban eltér, hogy ez alapvetden a Kormany belsd testiilete,
nem pedig a kormdny és a tarsadalom vagy a szakma egyeztetd foruma. Ilyen
bizottsignak minésiilt az Allamreform Bizottsag'®® is, amely a reformok

Osszehangolasaért felelt.

Egyéb konzultativ szervek — a Korméany egyéb javaslattevd, véleményezd vagy
tanacsadoi tevékenységet végzo testiiletei, amelyekkel kapcsolatban a Kormany teljes

szabadsaggal rendelkezett a szervezetre és miikodésre vonatkozodan.

A torvény az el6terjesztoi indokolasban rogzitettek szerint a ,,modern kormanyzati szervezet
kodexét” kivanta elokésziteni. Az mindenképpen értékelendd tény, hogy az Ogy. a
rendszervaltastol szamitva ekkor alkotott eldszor a kormanyzati igazgatds szervezetére ¢€s
személyzetére vonatkozé torvényt. Tovabbi pozitivumként értékelendd koriilmény, hogy ezt a
ciklus elején tették, ugyanis, ha elnyujtottdk volna, az azzal a veszéllyel jart volna, hogy mar
indulaskor halalra van itélve.!°® Ugyancsak becsiilendé, hogy mindezekkel parhuzamosan
megindult a feladat- és hataskorok kiszervezésének megforditasa, vagyis a quasi kormanyzati

szervek feladatainak minisztériumi vagy kormanyzati szerv keretei koz¢ kertilése.!97 108

Az 10j rendszer azonban nem tudott gydkeret ereszteni, féleg, hogy a torvény a szakma altal
hangoztatott elvekkel szemben foglalt allast.!® Emellett a kozponti igazgatas reformjaval
parhuzamosan elinditottdk a teriileti igazgatas reformjat, ott viszont egy teljesen Uj rendszer
(régid alapu igazgatis) bevezetésével, amelynek az Osszehangoldsa elmaradt. gy az
igazgatasban megnyugtatd valaszok korantsem keletkeztek. Tagabban pedig az éllamra
vonatkoz6 reformfolyamatok egyiitt indultak a nagy tarsadalmi valtoztatasokkal (pl.

egészségligy, tarsadalombiztositas), és a létszam-leépitésekkel (a  kozigazgatas
g gugy. P gazg

1051061/2006. (V1. 15.) Korm. hatéarozat.

106 SARKOZY (2007) 67.

107 Ebbe az irdnyba mutatott a kht. mint intézmény megsziintetése (2006. évi IV. torvény), valamint a
kozalapitvanyok alapitasanak megtiltasa (2006. évi LXV. torvény)

108 FAZEKAS (2010) 236.

109 FAzEK AS (2010) 225.
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»fogyokuraja”!1%) amely nagy foka bizonytalansagot, atlathatatlan atmeneti szabalyokat és
miikddést hozott maga utan, és az egymadasnak ellentmond6 reformfolyamatok, valamint a
fokozatossag szinte teljes hidnya rontottak a kézigazgatas szinvonalan, emellett pedig nem kis
mértékii ellenallast valtottak ki mind rendszeren beliil, mind azon kiviil. A reformdiih alkotta

szervdzsungelben™!! az allampolgarok elveszettnek érezhették magukat.

110 PIKG ANDRAS: Szetey Gdbor és Sdarkozy Tamds a Fapados Szalonban: A kozigazgatds fogydkurdja az
egészségesebb életért. (elérhetdség: https://epa.oszk.hu/01300/01326/00089/15fapados.htm) (utolsd megtekintés:
2024. december 11.)

M SARKOZY (2007) 76-77.
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III. FEJEZET:
A SZUPERKANCELLARI RENDSZER HETPROBAJA (2010-)

A 2010-ben hivatalba 1épett miniszterelndk és a kormanykoalicidé hétproban van tal: az elmult
14 évben hét valasztasi év volt (2010, 2014, 2018, 2019, 2022, 2024), a koalicié mind a hetet
megnyerte. Ebben az idészakban is kitapinthatdak olyan valtozasok, amelyek alapot adnak arra,

hogy kiilon keriiljenek megtargyalasra.

2010-t61 kezdve a kormanyzati igazgatasban jelentds atalakitdsok mentek végbe. A
minisztériumok szdmanak csokkentésével, valamint a miniszterelndok jogallasanak
megerdsitésével novekedett a kormanyzaton beliili hierarchia, megnétt a miniszterelnok
kozvetlen iranyitisa ala tartozo szervek jelentdsége. Ennek a centralizacios!'!? folyamatnak az

alapja a 2012. januar 1-jén hatalyba Iépett Alaptorvény,''?

csucsa pedig a kormanyzati
igazgatasrol szolo torvény elfogadédsa és a tobbszintli szervezeti struktira és dontéshozatal
formalissa tétele lett. Legnagyobb kiilonbség a 2006-ban bevezetett atalakitdsokhoz képest,
hogy ezen valtoztatdsok nagy része dtment a gyakorlatba, ellenben a 2010 eldtti 1épésekkel,

amikor is ,.kiilon palyan fut[ott] a reform retorikaja és a tényleges gyakorlata.”!!4

A témaban késziilt tanulmanyok nagy része ezt a folyamatot prezidencializalodasnak nevezi.!'®
Az elndki rendszerekben ismert jellemzdk a hazai parlamentaris rendszerben is meghonosodtak
a rendszervaltast kovetden, Mandak Fanni ismérvként sorolja fel tobbek kozott a
miniszterelnok jogkdreinek boviilését, a politikai folyamatok erdteljesebb centralizacigjat, a
miniszterelnoki hattérapparatus nagyobb ellendrzését a politikai dontéshozatali folyamatok
felett, valamint a politikai dontések kezdeményezésének eltoloddsat a minisztériumoktol a
miniszterelnok hivatalaba.!'® Ezen ismérvek valoban igazak, és azzal is egyetértek, hogy a
miniszterelnok jogallasanak folyamatos erdsddése kiemeli 6t a Kormanyon beliil. Magat a

prezidencializacio kifejezést is akceptalhatd, azonban — ahogyan arra Franczel Richard is

112 ROSTA MIKLOS (2012): Az uj kézszolgdlati menedzsment és a Magyary Zoltdn Kézigazgatds-fejlesztési
Program viszonyardl. Polgari Szemle, 2012/8. Budapest, 2012. 46.

13 TORMA ET AL (2022) 55.

114 KovAcs-HAINAL (2016) 559.

115 KOROSENYI (2001) 4.; STUMPF ISTVAN (2021): Kormdnyzds, hatalommegosztas, prezidencializalodas. Méltai
Tanulmanyok, 2021/2. 229-230.; TOTH LAszLO (2017): A végrehajto hatalom prezidencializalodasanak egyes
aspektusai a II. és III. Orban-kormanyok esetében. Parlamenti Szemle 2017/2. 49-50.; POSGUNTKE, THOMAS —
WEBB, PAUL (szerk.): The Presidentialization of Politics. Oxford University Press. Oxford, 2005.

116 MANDAK FANNI (2014): A4 politika prezidencializacioja — Magyarorszag, Olaszorszag. Magyar Kozigazgatas
2014/4. 113.
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ramutat!!'” - ez a kifejezés nem alkotmanyjogi kategoria, sokkal inkabb metaforaként,
analogiaként érdemes értelmezni. Emellett figyelembe kell venni azt, hogy a miniszterelnok
mellett a Kormany jogallasa is folyamatosan erdsodott, a kabinetelv jelentdségének

novekedésével,!®

mig kordbban a miniszterelnok szerepe €s sulya a kabinetelv jelentdségének
csokkenésével jart egyiitt. A miniszterelnok jogallasa 2012-t6] — az Alaptdrvénybe foglalassal
— még jobban kiemelkedett a Korméanyon beliil. Igy véleményem szerint adekvatabb a

szuperkancellari rendszer kifejezés hasznalata.

Baldzs Istvan szerint a jelenlegi rendszer a testiileti (minisztertanacsi) és a kancellari
korményzas kozott helyezkedik el, ,,fél-kancellari” megoldas miikodik!!®. Az kétségteleniil
igaz, hogy a jelenlegi struktira egyarant magaban hordozza a kabinetelv és a miniszterelnoki
elv sajatossagait, azonban a ,,fél-kancellari” megfogalmazas nem koveti le a rendszervaltast
kovetd folyamatok alakulasat, a jogéllasok valtozasat és azoknak a kancellari rendszerhez valo

viszonyat. Ennek alapjan tehat szintén adekvatabb a jelen dolgozatban bevezetett terminologia.

II1.1. Kozjogi rendszervaltas: a szuperkancellari rendszer elso verzioja (2010-2014)

II1.1.1. Kezdeti atalakitasok: az Alaptérvény elott

120 megvitatta és

A 2010-ben hivatalba Iépett uj koalicio az 0j Ogy. elsé harom ,,munkanapjan
el is fogadta a kozponti igazgatas megujitasarol szolo torvényeket. Ezek a Magyar Koztarsasag
minisztériumainak felsorolasardl szold 2010. évi XLII. torvény és a kdzponti allamigazgatési
szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szold 2010. évi XLIIIL

torvény (a tovabbiakban: Ksztv., 4j Ksztv.).

A magyar kormanyzat torténelmében legkevesebb szamu, nyolc Gn. integralt minisztérium
alakult. Két tarca maradt (Honvédelmi Minisztérium, Kiiligyminisztérium), két tarca
ujjdalakult (Beliigyminisztérium és a Vidékfejlesztési Minisztériumban megjelend agrartarca),
valamint bizonyos atalakitdssal harom csucsminisztérium jott 1étre: a kozigazgatds élén a

Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, a gazdasagpolitikaért felelds Nemzetgazdasagi

17 FRANCZEL (2015) 7.

118 Ma4s kifejezéssel élve ez az dsszkormanyzati szempontok egyre erdteljesebb érvényesiilése. [FRANCZEL (2015)
5.]

119 BALAZS ISTVAN (2020): 4 Kormdny és a kiozponti kizigazgatds értelmezése, valamint annak viltozdsai a
magyar alkotmdanyos kérnyezetben. In: ARVA ZSUZSANNA ET AL (2020): Allami eréforrasok. Szervezet és személyi
allomany a végrehajtoé hatalom kdrében. Dialog Campus Kiadd, Budapest. 36.

1202010. méjus 17-én és 18-an megvitattak, majus 20-an elfogadtik a térvényjavaslatokat.
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Minisztérium, valamint a humanpolitika csticsdn a Nemzeti Eréforras Minisztérium. Utobbi
kettot egészitette ki a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium. Navracsics Tibor kozigazgatasi ¢és
igazsagiigyi miniszter nyilatkozata szerint az integralt minisztériumi struktira a
koltségtakarékossagon tul azt szolgalta, hogy a kormanyzatban jol kitapinthatdak legyenek az
iranyok, hangsulyok.!?! Tovabba az ij rendszer biztosabb alapot adott az agazatok kozotti
koordinéciora, valamint a tobbszintli koordinaciod folytan pedig lehetdséget teremtett arra, hogy
a koordinécioval 6sszefliggd kiilonboz kérdések kiillonbozo szinteken keriiljenek megoldasra,

az agazat és a Kormany kozé az integralt minisztérium ékel6dott be. 2

Minisztériumok szama (1990-2024)
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3. abra: A minisztériumok szamanak alakulasa 1990-2024 (sajat szerkesztés)

A Kozigazgatasi és Igazsagiigyl Minisztérium (a tovabbiakban: KIM) Ilétrehozasaval
megalakult a Kormany kozigazgatasi csicsszerve. A KIM lett a kormanyzati tevékenység
Osszehangolasanak f6 feleldse, kozigazgatasi, és kisebb részben politikai téren. Ezen utobbinak
a fofelelése ugyanis a Miniszterelnokség lett. E16bbinek fontos eléfeltétele volt a kozigazgatasi
¢s a helyettes allamtitkari funkcid visszaallitasa, amellyel a szakmai irdnyitas is visszakerdilt a

politikai oldallal quasi egy szintre, ezaltal visszaallitasra keriilt a KAE is.'2® Utébbival az

121 NAVRACSICS TIBOR: A cstcsminisztériumok létrehozasa bevaltotta a hozza flizott reményeket. (Magyar Radio,
180 perc)
https://2010-2014.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-
letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket

122 Bzt nevezte Kovéacs Eva a kormanyzaton beliili koordinacio er8sitésének. KOvAcs Eva (2014): Koordindciés
mechanizmusok és fejlodésiik az allamigazgatasban (1990-2014). Budapesti Corvinus Egyetem Politikatudomanyi
Doktori Iskola, Budapest. 71.

123 A Kormany tigyrend;jérél szol6 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatarozat 44-56. pont.
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ujraindult elézetes szakmai sziird képes volt arra, hogy a szakmai kérdéseket a Kormanytilést
megelézéen az arra hivatott szakmai vezetdk, azaz a minisztériumok kdozigazgatési
allamtitkarai vitassak meg. A KAE-nak erdteljes jogkorei voltak, tobbek kozott felhivhatta az
eléterjesztoket kiegészitd vagy alternativ elGterjesztés elkészitésére, esetlegesen atdolgozasara,
és megallithatta annak benyujtasit a Kormanyiilésre. A KAE-t a KIM kozigazgatasi
allamtitkara hivta 0ssze, szervezte és vezette. Ezental a KIM t6bb, korabban a Miniszterelnoki
Hivatalhoz tartozo feladatkort is kapott a korméanyzati koordinacidval osszefiiggésben, igy a
stratégiai irdnyitds, a kormanyzati munka tervezése, az Orszaggyiiléssel vald kapcsolattartas,
vagy a komplex szakvélemény készitése az eldterjesztésekkel kapcsolatban. A koordinacioval
kapcsolatos tovabbi feladata volt a miniszteri rendeletek eldzetes véleményezése, a
jogszabalyok kihirdetése és kozzététele, a Kormanyiilés napirendjére torténd javaslatok
meghatarozasa, valamint a sziikséges utoegyeztetések lebonyolitasa.!”* A koordinacios
tevékenységen tal az 1) Ksztv. rendelkezései alapjan a KIM a kormanyzaton beliili
kinevezésekkel kapcsolatban is erds jogositvanyokkal rendelkezett, a miniszter tett javaslatot a
korménybiztosok személyére vonatkozodan, a kormanyhivatalok és kozponti hivatalok
vezetdinek ¢és helyetteseinek kinevezésével kapcsolatban pedig a javasolt személlyel szemben
a miniszter kifogassal élhetett, akit igy nem lehetett kinevezni (kifogasos vétodjog).!?> Tovabba
a KIM miniszter hagyta jova a minisztériumok SZMSZ-eit. Lathat6 tehat, hogy a KIM a tobbi
minisztériummal szemben a kormanyzati koordindcioval Osszefiiggd tevékenység hatékony
ellatasa érdekében tobbletjogositvanyokat kapott. Ezzel a KIM de facto a tobbi minisztérium

folé kerilt, amelyet jelzett az is, hogy a miniszter egyben miniszterelnok-helyettes is lett.!2

A kormanyzati koordinacié masik fontos hivatala a Miniszterelndkség volt mint a
Miniszterelnoki Hivatal jogutodja. A MeH-bdl jelentds hataskor-kidramlas tortént, a hivatal
Miniszterelnokség néven a feladatoknak csak a miniszterelndkhoz kozvetleniil kapcsolodod
részét latta el a tovabbiakban, a feladatkorok tobbi része a szaktarcakhoz keriilt.!?” Ez az
intézkedés észszerlinek bizonyult, ugyanis az elmult ciklusokban a Miniszterelnoki Hivatal
,olvasztotégely” lett, egymastol eltérd szakigazgatasi feladatok keriiltek ide, elvéve a hangsulyt

a korményzat politikai koordindciojatol. Ezzel az atalakitdssal a hivatal hataskore letisztult, két

124 Az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelnokséget vezetd allamtitkar feladat- és hatdskorérdl szolo
212/2010. (VII. 1.) Korm. rendelet, valamint a Kormany tligyrend;jérol sz616 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozat
125 Ksztv. 71. § (5)-(6) bekezdések, 73. § (5)-(6) bekezdések.

126 2/2010. (VL. 1.) ME rendelet.

127 Az 0j Ksztv. elbterjeszt6i indokolasabol. Bz alol két kivétel volt a ciklus soran: a miniszterelndk feladat- és
hataskore lett a polgari hirszerzési tevékenység irdnyitasa, valamint az eurdpai unios forrdsok felhasznalasa. A
miniszterelnok Utjan ez a Miniszterelndkség feladatkdrebe keriilt [162/2012. (VII. 19.) Korm. rendelet; 550/2013.
(XII. 30.) Korm. rendelet]
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{6 feladata a miniszterelnok tevékenységének segitése és a kormanyzati politika kialakitadsaban
valo kozremiikodés lett.!?® E kettd koziil azonban egyértelmiien elébbi valt hangsulyosabba,
ugyanis a felsorolt 13 feladatabol kilenc a miniszterelnok tevékenységével volt kapcsolatos, igy
legéltalanosabb feladatként a Miniszterelndkség ,.elldtta a miniszterelnék személye koriili
teendoket”, a tobbi négy pedig az egész Kormany feladataival kapcsolatos koordinéciot végzett,
igy a parlamenti kapcsolatrendszer Osszehangolasat, a frakciokkal vald kapcsolattartést,
figyelemmel kisérte a Kormany tdrvényalkotasi programjanak, valamint munkatervének
végrehajtasat. A Miniszterelndkséget tovabbra is a miniszterelndk irdnyitotta, élén azonban
miniszter helyett allamtitkar allt. Egyebekben a Miniszterelnokség szervezetére vonatkozdan
— ahogyan kordbban a MeH-re is — a minisztériumokra vonatkoz6 rendelkezések voltak

iranyadoak.

A KIM ¢és a Miniszterelnokség volt tehat a két szerv, amely irdnyitotta a kormdnyzati
koordindciot. A KIM volt ennek f6 szerepldje, 2012-t6] azonban megfigyelheté a
Miniszterelnokség szerepének megerdsdodése. A kormanyzati kommunikécio, valamint a
Kormanyzati Ellenérzési Hivatal (KEHI) is atkeriilt a Miniszterelndkséghez a KIM-t6l,
masrészrél pedig rendszeressé valt a Politikai Allamtitkari Ertekezlet 6sszehivasa, amely addig
informalisan miikodott.'?® Az eltolodas tehat érezhetd, amelyet a Kormany a valasztasok
kozeledésével indokolt.!*® A minisztériumi struktara atalakitasan tal az Alaptorvény
hatalybalépéséig a quasi kormanyzati szervek (kdzalapitvanyok, gazdasagi tarsasagok és egyéb
intézmények) feliilvizsgalatat végezte el, jelentds Osszevondsokat végrehajtva. A kozponti
igazgatas atalakitdsadra — ideértve a hattérintézményeket is — az Alaptdrvény hatalybalépését
kovetden keriilt sor. Fontos eldrelépés a kdzponti igazgatds mellett a teriileti igazgatasban
tortént, az erdteljes integracio eldsegithette azt, hogy a kozponti dontések végrehajtasa ne
terjedjen tal és ne eltérd struktiraval rendelkezd szervek altal torténjék. Téves azonban az a
megallapitds, hogy az integracioval a minisztériumok elveszithették sajat végrehajtd
mechanizmusukat, a szakmai fennhatésaga ugyanis a szaktarcaknak tovabbra is érvényesiilt, az
altalanos koordinacio tortént meg a teriileti szervek kormanyhivatalokba integralasa altal.!3! A
szervezeti kérdéseken tul 0j torvények sziilettek a kozszolgalati tisztviselokrdl (2010-ben és

2011-ben'??).

128 (Jj Ksztv. 36. § (5) bekezdés.

129 Elmozdulas a ,.titkarsag tipusu modell”-t8l a ,,kancellaria tipusi modell” felé. [FRANCZEL (2016) 27.]
130 KovAcs (2014) 74.

BIBALAZS (2016) 105.

132 A kozszolgalati tisztvisel6krol szol6 2011. évi CXCIX. torvény.
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Szervtipus Szamuk 2010 | Szamuk 2011

Minisztériumok 13 db 8db

Orszagos hatéaskorii szervek 45 db 47db
Teriileti allamigazgatdsi szervek 292 db 93 db
Kozszolgaltaté koltségvetési szervek 193 db 92 db
A Kormény, valamint a minisztériumok 4ltal alapitott alapitvanyok, kozalapitvanyok 68 db 21db
Gazdasag tarsasig 38 db 57db
Mindésszesen 649 db 318 db

4. abra: A kézigazgatdsi szervezetrendszer feliilvizsgdlatanak eredménye'3’

II1.1.2. Az Alaptorvény hatalybelépése

2012. januar 1-jén hatalyba lépett Magyarorszag Alaptdrvénye, amely a kormanyzatra és a
korményzati igazgatdsra is jelentds hatast gyakorolt. Két f6 folyamatra sziikséges felhivni a

4

figyelmet, a Kormany mozgasterének ujradefinialasaral** és a miniszterelnok jogallasanak

megerositésére.

Az 0j Ksztv. deklarélta, hogy a Kormany a kozigazgatds altalanos hataskorli szerve, és
hataskore kiterjed mindarra, amit jogszabaly nem utal mas szerv hataskorébe. Ez a rendelkezés
—a Kormdny szerepét kiemelendd — az Alaptérvénybe rendelkezései koz¢ keriilt, emellett az uj
Alkotmany mar nem a kdzigazgatas, hanem a végrehajto hatalom altalanos hataskori szervének
jelolte meg a Kormanyt, hozzatéve, hogy az egyben a kozigazgatas legfobb szerve. Ezentul a
Ksztv.-bdl az Alaptorvénybe keriilt szdmos, a Korményra és tagjaira vonatkozo rendelkezés, a
miniszterelnok ¢és a miniszterek megbizatdsdnak keletkezésével és a miniszterelnok
feladatkorével Osszefiiggésben. Ezek a rendelkezések a Kormany jogallasat erdsitették meg,
valamint a végrehajté hatalomra hivatkozéassal mintegy kibdvitették annak mozgasterét a
magyar allam szervezetrendszerében. Ez utdbbi tekintetben azonban mozgastér-szikiilés is
tapasztalhatd, ugyanis 0j koOzponti allamigazgatisi szervtipus jelent meg a magyar
allamigazgatasban, az 0nalld szabalyoz6 szerv. Az Alaptorvény rendelkezései szerint a
végrehajto hatalom korébe tartozo feladat- és hataskor ellatdsara sarkalatos torvény 6nélld
szabalyozd szervet létesithet, amelyet az kiilonbdztet meg az autondm allamigazgatasi
szervektdl, hogy az 0ndllo szabalyozé szerv vezetdje szarmazékos rendeletalkotasi joggal
rendelkezik. Az 6nall6 szabdlyozo szerv — az autonom allamigazgatési szervekhez hasonldéan —

kizarolag az Orszaggyiilésnek felelds. Mivel azonban az 6nalld szabalyozo szerv a végrehajto

133 Forras: Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) (2011. junius 10.) p. 24.

https://www.infoter.eu/download/13/magyary-zoltan-kozigazgatas-fejlesztesi-program

134 A mozgastér béviilése van fokuszban, de mas részrdl gyengiilt is (pl. sarkalatos térvények korének szélesitése).
[MANDAK FANNI (2012): 4 magyar kormanyzati struktura reformja a masodik Orban-kormany idején. In:
Verebélyi Imre (szerk.): Az dllam és a jog alapvetd értékei a valtozo vilagban. Budapest, 2012. 36.]
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hatalom korébe tartozo tevékenységet lat el, amelynek csucsszerve a Kormany, a kinevezéssel

Osszefliggésben rendelkezik a miniszterelndk kinevezési vagy javaslattételi jogkorrel.

Az Alaptorvény hatalybalépésével a szuperkancellari rendszer alkotmanyos keretezést kapott,

amelynek lényege, hogy a miniszterelnok pozicidja megerdsodott és alkotmanyos alapra

helyezddott. A Kormany tevékenységi korét nem is részletezi (kiilondsképpen nem alkalmaz

taxativ felsorolast), hanem annak csak jellegét keretezi be.!®

2010-ben az 0j Ksztv. hatdlybalépésével bevezetésre keriilt a miniszterelnoki biztos
intézménye, amellyel a miniszterelnok feladatkorébe tartozo tevékenység lathato el,!3°
az Alaptorvény rendelkezései kozé keriilt, hogy a miniszterelnok hatdrozza meg a
Kormany altalanos politikajat, ebbdl fakadéan azonban
o a miniszterek az Alaptérvény hatalybalépésével Osszefiiggésben feladatukat
nem ,a jogszabalyok rendelkezéseinek ¢és a Kormany hatdrozatainak
megfelelden” lattak el, hanem a Kormany altalanos politikajanak keretei kozott,
amelyet a miniszterelnok hataroz meg,
o a miniszter ellatja a Kormany és a miniszterelnok altal meghatdrozott
feladatokat.
A kormanyprogram intézményének jogrendszerbdl torténd kikeriilésével a Kormany
altalanos politikdja maradt, az Orszaggytiléstdl tehat a miniszterelnokhoz keriilt ez a
jogkor.
Szimbolikus 1épés, de jol mutatja a szuperkancellari rendszer megerdsodését a
miniszterelnok ¢és az altala kozvetlenill irdnyitott hivatalok Karmelita Kolostorba
torténd koltdozése. Korabban a miniszterelndk hivatala a Parlament épiiletében foglalt

helyet.

II1.2. A szuperkancellari rendszer kiteljesedése (2014-)

1I1.2.1. Centralizacios lépések 2014 utan

Az 0j Ksztv. 2018-t0l hatalyos rendelkezései szerint'3” — az Alaptérvénnyel 6sszhangban — a

miniszterelnok a Kormany irdnyitdsa vagy feliigyelete ala tartozd szervek vezetdi szamdra

135 15 cikk. MULLER GYORGY (2011): Az Alaptérvény utani kormanyzati viszonyokrdl. Kdzjogi Szemle 2011/2.

28-32.

136 Uj Ksztv. 32-33. §§
1372018. évi V. térvény 24. § (4) bekezdés.
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feladatot hatdrozhat meg, toliik tajékoztatast kérhet. Ugyanigy az allami vezetd (a miniszter
vagy barmelyik allamtitkdr) szdmara is hatdrozhat meg feladatot, jelentéstételre vagy

beszamolora kotelezheti.

A 2014-ben hivatalba 1épett j kabinet az 0j alkotmdnyos ¢s allamszervezeti alapokon a
minisztériumi struktiraban hajtott végre valtoztatast, a minisztériumok koz¢ beemelte, egytttal
azok kozilil kiemelte a Miniszterelnokséget miniszteri vezetéssel, amely a kormanyzati

koordinacioért felelt!3®

—a KIM kozigazgatasért felelds része ehhez a minisztériumhoz keriilt,
az egyéb részekbdl pedig Igazsagligyi Minisztérium lett. A tobbi minisztérium maradt,
névvaltozasok mentek végbe (Vidékfejlesztési Minisztériumbol  Foldmiivelésiigyi
Minisztérium, Kiiligyminisztériumbol Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium), ezek lettek a
,»szakpolitikai feladatokat ellatdé minisztériumok”. A kormanyzati koordinécio, a kozigazgatasi
és a politikai 0Osszehangolas tehat egy minisztériumban egyesiilt, az Igazsagiigyi

Minisztériumrdl végleg levalt a kozigazgatds, az igazsagiigyl miniszter a tovabbiakban nem

volt miniszterelnok-helyettes sem.!3°

A 2014-ben elfogadott, minisztériumok felsorolasarol szolo torvény egy 1990-ben lefektetett
alapelvvel nyiltan szakitott, a miniszterek egyenjogusaganak elvével.!** Az 1990-ben
megalakult Ogy. a magyar korményzati rendszer felépitésének meghatarozasakor elvként
mondta ki, hogy a miniszterek — mivel ,,egyenld feleldsséget viselnek!*! — egyenld helyet kell,
hogy elfoglaljanak a hierarchidban. Ez az évek alatt meghaladott gondolat lett, ugyanis mar a
tarca nélkiili miniszteri tisztség megalakitasaval hataskori- és sulybeli kiillonbség keletkezett a
tarcat vezetd és azzal nem rendelkezé miniszterek kozott. A minisztériummal rendelkezd
miniszterek kozott sem volt és most sincsen egyenldség, az egyes minisztériumok nagysaga,
feladat- és hataskoreinek szdma alapjan tudunk kiilonbséget tenni. A 2014-ben megalakult
Kormény minisztériumainak felsorolasarol szolo torvény'*? expressis verbis hierarchiat allitott
fel, egyrészr6l a Miniszterelnokség (mint ,.elsdsorban a kormdanyzati koordinacidt ellatod

minisztérium”), valamint a szakpolitikai feladatokat ellatd minisztériumok kozott. 2015-t6l

138 Magyarorszag minisztériumainak felsoroldsarol szolo 2014. évi XX. torvény. A Miniszterelndkség lett a
kormany quasi 4altalanos hataskori minisztériuma, ahogyan ezt Lazar Janos miniszterjeldlt bizottsagi
meghallgatasan is elhangzott. [Lazar Janos, a Miniszterelndkséget vezetd miniszterjeldlt kinevezés el6tti
meghallgatasa (jegyzokonyv). Mezogazdasagi Bizottsag, 2014. junius 4., p. 37.]

139.1/2014. (VL. 6.) ME rendelet.

140 Ellenben a brit — mintaként szolgal6 — rendszerrel, ahol a miniszterek kozotti megkiilonboztetés a hagyomény
[FRANCZEL, RICHARD (2013): Az Egyesiilt Kiralysag miniszterelnoki intézménye. Pro Publico Bono — Magyar
Kozigazgatas 2013/4. 53-54.]

1411990, évi XXIX. térvény indokolasa.

142 2014. évi XX. torvény.
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ugyanezen elv alapjan a Miniszterelnokségbdl valt ki a Miniszterelndki Kabinetiroda (a
tovabbiakban: MK) és 6nallo minisztériumi statuszt kapott'*> mint ,,atalanos politikai
koordinéciot ellatd minisztérium”. Ezzel a korméanyzati koordinacidért — a Miniszterelndkség-
KIM kapcsolatdhoz hasonloan — ismételten két minisztérium felelt, fontos kiilonbség azonban,
hogy a kozigazgatasi koordinacioé mellett a politikai koordinacié egy része tovabbra is maradt
a Miniszterelnokségnél (kormanyzati és tarsadalompolitikai tevékenység dsszehangoldsa vagy
2015. marcius 26. napjatol kezdve a Kormanyinfo), nagyobb része azonban a MK-hoz keriilt.!**
Emellett az MK minisztériumma szervezésével parhuzamosan a miniszterelndknek kozvetlentil

alarendelt szervezeti egység neve Miniszterelnoki Programirodava modosult, amit allamtitkar

vezetett a miniszterelnok kozvetlen iranyitasa alatt, az MK szervezetébe tagozodva.

A 2014-es kormanyalakitds sordn nem csak a miniszterek, hanem az allamtitkarok kozott is

hierarchia alakult ki. A Ksztv. modositasaval'4’

ugyanis a miniszter a minisztérium allamtitkarai
kozil altalanos helyettesitési feladatok ellatasra miniszterhelyettest jeldlhetett, amellyel kvazi

,junior miniszterek™ kezdték meg miikodésiiket a minisztériumokban. !4

A Miniszterelndkség és az MK kiemelésével parhuzamosan tovabb folytatodott a kdzponti
igazgatds atszervezése, tObb hattérintézmény keriilt betagozddasra a minisztériumi

struktaraba.'4’

A kozponti allamigazgatasban jelentds valtozds a Nemzeti Ado- ¢és
Vambhivatallal kapcsolatban keriilt végrehajtasra, amikor is a kormanyhivatalként miikodo
szerv els@ (és azota egyetlen) torvény altal létrehozott kdzponti hivatalként a kozponti

kormanyzati igazgatasba tagozodott be, miniszteri iranyitas és allamtitkari vezetés ala kertilt.!*8

111.2.2. A kormanyzati kozpont létrehozasa és a kormanyzati déntéshozatal megujitasa (2018-)

A 2018-as kormanyvaltast kdvetden a minisztériumi struktura alapvetéen nem véaltozott —
névvaltozasok mentek végbe (Foldmiivelésiigyi Minisztériumbol Agrarminisztérium,
Nemzetgazdasagi Minisztériumbol Pénziigyminisztérium, valamint a Nemzeti Fejlesztési
Minisztériumbdl Innovacids és Technoldgiai Minisztérium alakult).'*” A Miniszterelnokségb6l

kivalt, és a miniszterelnok kozvetlen, kormanyzati igazgatisi munkaszervezete lett a

143 2015. évi CXLVIIL. térvény.

144 152/2014. (VL. 6.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérol 4/A. és 19/B. §§; FRANCZEL
(2016) 26.

145 Az egyes torvényeknek a Magyarorszdg minisztériumainak felsorolasarol szolo tdrvénnyel Osszefiiggd
modositasarol szo616 2014. évi XXI. térvény 35. §

146 FRANCZEL (2015) 6.

47 TORMA ET AL (2022) 54

148 2015. évi CXCIL. térvény 1-4. §§

149 Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol, valamint egyes kapcsolodo térvények modositasardl szolo
2018. évi V. torvény.
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Miniszterelnoki Kormanyiroda. Ezzel kormdanyzati kozpont jott 1étre,'>° amely e két

minisztériumot és egy kozponti allamigazgatasi szervet fedett le.!>!

— A Miniszterelnoki Kabinetiroda lett a miniszterelnok politikai munkaszervezete,
tovabbra is ellatta az altalanos politikai koordinacidt, valamint a kormdanyzati
kommunikéacidhoz, tovabba a miniszterelnok hataskorgyakorlashoz kapcsolddd és
egy¢b feladatokat.

— A Miniszterelnoki  Kormdnyiroda a miniszterelnok kormanyzati igazgatasi
munkaszervezeteként a kordbban Miniszterelndkséghez tartozod feladatok egy részét
vette at. A miniszterelnok kdzvetlen irdnyitasa alatt kozigazgatasi allamtitkéar vezeti, aki
osszehivja, szervezi és vezeti a KAE-t. Es mivel a KAE 2018-t6] kezdddéen!*? a
kormanyzati dontéshozatal altalanos hataskorii szakmai dontés-elokészitd foruma lett,
a Kormanyiroda lett a kormanyzati igazgatas cstcsszerve. Fontos kiemelni, hogy a
szakmai dontés-elokészitd munka az elézetes egyeztetés mellett a végrehajtas
ellendrzésével tarsul. Beszédes, és a politikai koordinacid els6bbségét jelenti, hogy a
Kormanyiroda 2022 6ta a Miniszterelnoki Kabinetiroda szervezetébe tagozodik.

— A Miniszterelnokség latta el a kozigazgatds-szervezést és -fejlesztést (pl. teriileti
igazgatds), egyes kormanyzati tarsadalompolitikai ¢és fejlesztési teriiletek
Osszehangoldsat. Stlyabol a Miniszterelnoki Kormanyiroda megalapitdsaval vesztett,

de a kormanyzati kozpont részeként a kormanyzati koordinéci6 fontos tarcéja maradt.

A kormanyzati tevékenység Osszehangolasa a korményzati kozpont létrehozasaval a
miniszterelnok feladatkore lett, igy a miniszter erre vonatkozo feladat- és hataskorére sem volt
szliikség, az Osszehangolds feleléssége a Miniszterelnokséget vezetd minisztertdl a
miniszterelnokhoz kertilt. A kormanyf6 a kormanyzati kdzpont (igy a Kormanyiroda és a két
minisztérium) kozvetlen irdnyitdsédval tesz eleget azon kotelességének, hogy biztositja a
Kormany dontéseinek végrehajtasat, valamint gyakorolja azon jogkdrét, hogy meghatdrozza a
Kormaény altalanos politikajat.!>> Ehhez kapta meg a Kormany a Ksztv. modositasaval azt a
hataskort, hogy rendeletben az allamigazgatas egyes agazatainak, valamint egyes kdzponti

allamigazgatasi szervek vagy vezetdik iranyitisara a miniszterelnokot is kijelolheti.!>*

150 A miniszterelnok hattérapparatusanak erésddését koveti végig 2010-2024 kozott: KOSZTRIHAN DAVID (2024):
Titkdrsaghdl kormdanyzati kozpont — A miniszterelnéki hattérapparatus intézményi evoliiciéja. JAP 2024/2. 63-78.
151.94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl I1. fejezet.

152.1243/2018. (V. 22.) Korm. hatarozat.

153 A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet 2-3. §§

154 Ksztv. 19. § (1) bekezdés.
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A kormanyzati dontéshozatal és dontés-elokészités 2018-tdl kétszintli rendszerben miikodott

tovabb.!%

Szakmai dontés-elokészito forum Politikai dontéshozé forum

Altalinos hatiskorrel KAE Kormany

Stratégiai és Csaladiigyi
Kabinet (2023 decemberéig),
Stratégiai Kabinet (2023
decembertdl)

Novekedési és

Fejlesztéspolitikai Koordinacios Versenyképességi Kabinet
Bizottsag, (2023 decemberéig onalloan,
Kiilonos hataskorrel | Nemzetbiztonsagi Munkacsoport, azt kdvetden a Gazdasagi
Honvédelmi és Rendészeti Kabinet részeként)
Munkacsoport (2022-t51'*°) Gazdasagi Kabinet,

Nemzetpolitikai Kabinet,
Nemzetbiztonsagi Kabinet
(2022-ig),

Védelmi Tanécs (2022-t61"7),

5.. abra: A kormanyzati dontéshozatal szintjei 2018-tol

[sajat készités az 1243/2018. (V. 22.) Korm. hatarozat, valamint az 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat
alapjan]

Lathato tehat, hogy a politikai dontéshozatalban is kétszintli struktura alakult ki, a kiilonds
hataskor(, ligydontd hataskorrel rendelkezd kabinetek dontési jogkorrel rendelkeznek az egyes
el6terjesztések felett, vagyis a Kormanynak mar csak ra kell ,,bdlintania” a kabinet-dontésekre,

egyes esetekben viszont a kabinet dontése helyettesiti a Kormany dontését.
111.2.3. A kormanyzati igazgatasrol szolo torveny

A kormanyzati igazgatds strukturdjanak atalakitasat kovetden a Kormany el6terjesztésére az

Ogy. torvényi szinten is U rendszert vezetett be: megalkotta a kormanyzati igazgatasrol szolo

155 Megallapitotta: 1243/2018. (V. 22.) Korm. hatérozat.

156 1260/2022. (V. 24.) Korm. hatarozat. A Kormany 1j ligyrendje [1352/2022. (VIL. 21.) Korm. hatrozat] alapjan
a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport és a Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport kifejezetten a Védelmi Tanacs
dontéselokészitd forumai.

157 Uo.
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2018. évi CXXV. torvényt (a tovabbiakban: Kit.).!>8 Ezzel a torvénnyel a kormanyzati igazgatéas
szabalyozasaegy, kiilonallo jogszabalyba keriilt, a kormanyzati igazgatas 2010-ben elkezdett
reformja beérett. Habar 0j szabalyok sorat tartalmazza az 0j torvény, inkabb atrendezte,
mintsem felvaltotta a korabbi — Ksztv.-beli — szabalyozast.!>® Voltak azonban olyan szervek,

amelyek megsziintek, masok atvaltoztak vagy véltozatlanul mitkddtek tovabb.

A Kit. hatalybalépése nyoman a Ksztv.-ben a kozponti allamigazgatasi szervek kozott uj
kategoriat vezetett be, a kdozponti korményzati igazgatasi szervekét, amelynek szervezetét és
mikodését szabalyozza a Kit. Ezzel egyiitt a Ksztv. kormanyzati igazgatasra vonatkozo
rendelkezései atkeriiltek az 0 jogszabalyba, emellett azonban moddositasok is végrehajtasra
kertiltek. A Kormany 2010-ben teriileti kormanyzati igazgatési szervként a korméanyhivatalokat
jelolte meg, azonban azokkal parhuzamosan tovabbra is 1éteztek a kdzponti dllamigazgatési
szervként miikodé korményhivatalok is. Ezen utdbbi szervek atnevezéseként hozta létre a
torvény a kormanyzati f6hivatalokat.!®® Miikodésiik megegyezik a kormanyhivatalokkal,
torvény altal létrehozott, a Kormany iranyitdsa és a miniszter feliigyelete alatt allo szervek,
amelyek a Kit.-ben nevesitésre keriilnek. Ezzel szemben a kozponti hivatalt kormanyrendelet,

kivételesen torvény hozhatja 1étre és miniszteri iranyitas alatt all.

A Kit. eldirja, hogy a kizarélag ebben a torvényben szerepld megbizatas adhatd korményzati
feladatok teljesitésére.!®! Ez a rendelkezés garancidja annak, hogy a térvényben lefektetett
struktira alacsonyabb szintii jogszaballyal ne lehessen atszabhatd, médosithato. Altalanos
hataskorli kozponti kormanyzati igazgatasi szervként maradt a Kormany (egyediili testiileti
szervként, a tobbi kozponti allamigazgatasi szerv — a fOszabalynak megfelel6en!s? —
egyszemélyi vezetés alatt all), teriileti szinten pedig az altalanos hataskorii kormanyhivatal. A
Kormany iranyitasa alatt allnak a minisztériumok ¢és a kormanyzati féhivatalok, utobbi felett
feliigyeletet gyakorol a miniszter. Ezentul kozvetlen miniszteri irdnyités alatt alltak a kézponti
hivatalok (pl. Klebelsberg Kozpont, teriileti szerveiként a tankeriileti kdzpontok; Magyar
Allamkincstar és teriileti igazgatosagai; NAV és teriileti igazgatosagai). Mig a kormanyzati
fohivatalok a Kormany egészének feladatkorébe tartozd teenddket latnak el, a kdzponti

hivatalok tevékenysége a miniszter feladat- és hataskoréhez kotodik. 162

158 2018. évi CXXV. térvény.

159 BARTA-BENCSIK-VESZPREMI (2019) 2.
160 TORMA ET AL (2022) 55.

161 Kit. 15. § (1) bekezdés.

162 Ksztv. 5. § (1) bekezdés.

163 BARTA-BENCSIK-VESZPREMI (2019) 6.
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Ksztv.

kozponti
allamigazgatas

kf)Z];’)OHti ' I]\\I/]I;E/Il?ll-l{ szervel% ’
qumaHY?atl - SZTFH (2021-) fHH(ZOZZ- )
1gazgatas + OAH (2022-) . GVH

« NAIH (2012-)
Kormény « NVI (2013-)
« ETAF (2023-)
minisztérium kormanyzati « SzVH (2023-)
fohivatal

kozponti - KSH
hivatal + SZTNH

| teriileti kormanyzati igazgatas |

6. abra: A kézponti allamigazgatds 2018-t6l (sajat készités a Kit. és a Ksztv. hatdlyos szévege alapjan)!®*

A Kit. 2022-ben elfogadott modositasa a rendszervaltas ota tarto toretlen gyakorlattal szakitott
a miniszterek jogallasaval osszefiiggésben.!®® Eszerint kizardlag miniszter nevezhetd ki, a tarca
nélkiili miniszteri megnevezés megsziint. A kiilonbség annyiban maradt meg, hogy az egyiket
feladatai ellatasaban az altala vezetett minisztérium segiti, a masikat a Kormany altal kijelolt
minisztérium. A miniszterek feladat- és hataskorét tovabbra is a Kormany tagjainak feladat- és
hataskorérdl sz616 kormanyrendelet, a statitumrendelet tartalmazza. Ezzel az 0j szabalyozassal
viszont a miniszterek kozotti hierarchia is erdsebb lett, a tarca nélkiili minisztert is egy
minisztériumhoz kototték, amelynek tovébbra is volt sajat miniszteri vezetése. Ezzel a
minisztérium szervezetén belilll helyezte el a kordbbi tdrca nélkiili minisztert, a formalis

egyenjogusagot megtartva.

Ugyancsak 2022-t6]1 a Miniszterelnoki Kormanyiroda kikeriilt a nevesitett kozponti

korményzati igazgatasi szervek koziil, és a tovabbiakban, ,kormanyzati igazgatasi

164 Roviditések:

1. kormanyzati féhivatal: KSH — K6zponti Statisztikai Hivatal; SZTNH — Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala

2. 6nall6 szabalyozé szerv: NMHH — Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag; MEKH — Magyar Energetikai és
Kozmii-szabalyozasi Hivatal; SZTFH — Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatosaga; OAH — Orszagos
Atomenergia Hivatal

3. autonom allamigazgatasi szervek: KH — Kozbeszerzési Hatosag; IH — Integritas Hatosdg; GVH — Gazdasagi
Versenyhivatal; NAIH — Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag; NVI — Nemzeti Valasztési Iroda
ETAF — Eur6pai Tamogatasokat Auditald Féigazgatosag; SzZVH — Szuverenitasvédelmi Hivatal.

165 2022. évi IV. térvény 188. §
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munkaszervezet” lett a miniszterelnok munkaszervezete helyett,'%® beolvadt a Miniszterelnoki
Kabinetiroddba, ¢és a tovabbiakban a miniszterelnok kabinetfénoke iranyitotta kozvetleniil a
miniszterelnok Utmutatdsa alapjan. Ezzel parhuzamosan a miniszterelndk munkajat a
Miniszterelnoki Programiroda mellett a tovabbiakban a Miniszterelnoki Iroda segiti,'s’
mindkettd allamtitkari vezetés alatt, a miniszterelnok Gtmutatdsa alapjan a Miniszterelnoki

Kabinetirodat vezetd miniszter irdnyitasa alatt.

A Kit. hatalybalépésével 1j, biztosnak nem mindsiilé megbizatasra nyilt lehetdség, ez pedig a
miniszterelnoki megbizott.!6® A megbizott a miniszterelnok diplomaéciai, személyes tanacsadoi
vagy egy¢b eseti jellegli feladat ellatasara kap megbizast, de nem szolgélati jogviszonyban és
nem is biztosi jogviszonyban. Megbizatasa természetébdl, valamint a jogszabaly szovegébdl
adodoan a (fO)tanacsaddi megbizatashoz all legkdzelebb. Hasonldéan 2022-ben politikai
felsGvezet6i szinten létesiilt tisztség a miniszterelndk politikai igazgatoja, aki ,politikai,
kiilpolitikai és kozpolitikai, valamint tarsadalom-, gazdasag- és egyéb szakpolitikai
kérdeésekben tandcsaval, illetve véleményével segiti a miniszterelnék és a kormdny
tevékenységét és dontéseinek eldkészitését.”'®® A politikai igazgatd nem lett a Kormany tagja,
de jogallasaban azokkal egy szinten helyezkedik el, feladat- és hataskorét a statutumrendelet
tartalmazza — amely arrdl is rendelkezhet, hogy a miniszterelndk feladat- és hataskorét a
politikai igazgatd utjan latja el. 2024-t6] a politikai igazgatohoz hasonldan hoztdk létre a
miniszterelnok nemzetbiztonsagi fétanacsaddjanak tisztségét. Mindkét politikai felsdvezetd
tevékenységét a MK-t vezetd miniszter irdnyitja azzal a kiilonbséggel, hogy a politikai igazgato

(MK-ba tagozodott) munkaszervezetében helyettes allamtitkarok miikddhetnek.

166 2022. évi IV. térvény 188. §
167.2022. évi IV. térvény 191. §
168 Kit. 15. § (2) bekezdés.

169 Kit. 13/A. § (1) bekezdés.
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IV. OSSZEGZES

A magyar kdzponti kormanyzati igazgatas szervezete ¢s mitkddése a rendszervaltast kovetden
tobb reformkezdeményezésen esett at. A négyévente megalakuld kormanyok végeztek
atalakitasokat (elsdsorban a minisztériumi szervezetrendszeren), ezen reformfolyamatok
azonban nem minden esetben mentek végbe, féluton megakadtak, vagy a kdvetkezd kormany

eltorolte azokat. Emellett cikluson beliil is megfigyelhetdek eltérések.

1990-ben a ,,szuperjogallami” biztositékok burjdnzasa miatt a miniszterelndk és a Kormany
jogallasa nem tudott megfelelni a kancellar-tipusu rendszer klasszikus ismérveinek (az Ogy.
Htulstulya” volt érzékelhetd, valamint a miniszterelndk a kabineten beliil is inkabb primus inter
pares), ezért adekvat a szubkancellari rendszer kifejezés hasznalata. 1998-ig habar a
miniszterelnok szerepe erésodott, nem valt dominansséd sem a Kormany, sem a térvényhozas
tekintetében. Ezen id6szakra volt jellemz0 az a megallapitas, hogy a miniszterek az agazatok

képviseldi a Kormanyban, nem pedig a Kormény képviseldi a minisztériumban.

Ez egészen 1998-ig volt igaz, amikor is a miniszterelnok és a MeH jogéllasanak erdsitésével, a
Kormény torvényhozassal szembeni dominancidjaval a valodi kancelldri rendszer vette
kezdetét. A miniszterelnok kozponti szerepbe keriilt mind az Osszkormanyzati érdekek
érvényesitésében, mind a Kormany politikdjanak meghatarozésaban. Ezzel parhuzamosan
csokkent a miniszterek, valamint a kabinetelv szerepe. Strukturdlis atalakitds — bar tobb
kormény is megfogalmazta — 2006-ban ment végbe eldszor. Ez azonban egy ciklusos
allamreformnak bizonyult, a 2010-ben fennallé kabinet jelentds atalakitdsokat hajtott végre a

kozponti igazgatasban.

2010-t6] kezdve a miniszterelndk jogallasanak alkotméanyos megerdsodésével, a kabinet
jogositvanyainak és mozgasterének boviilésével az uj struktira a korabbi rendszeren jelentdsen
tullépett, ezért ) kifejezésként a szuperkancellari rendszer kifejezés keriilt bevezetésre.
Fokozatosan centralizalodott a korményzati koordinacio, amely a KIM és a Miniszterelnokség
kozotti munkamegosztassal kezd6dott, majd a KIM megsziinését kovetden a Miniszterelnokség
rovid ,,egyeduralma” utdn a Miniszterelnoki Kabinetiroda kivalasaval ismét két szerv latta el a
korményzati koordinaciot. A kozpontositas a kormanyzati kdzpont 2018-as létrehozasaban
csticsosodott ki, amikor is a Miniszterelnokség, a Miniszterelnoki Kabinetiroda és a
Miniszterelndki Kormanyiroda egységes struktiraban folytatta tovabb (illetve a Korményiroda

esetén kezdte meg) a koordinacids tevékenységet.
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A dolgozat nemcsak a jogi (formalis), hanem informalis elemeivel is foglalkozott a kiilonb6zo
iddszakoknak, valamint kiemelt figyelemmel keriilt bemutatasra a miniszterelnok, a miniszter
¢s a Kormany feleldssége is. Kiindulva a német kancellari rendszer sajatossdgaibdl, a
szervezetrendszer, valamint a tisztségvisel6k jogallasanak valtozésai mentén kitapinthatdak
azon cezuravonalak, amelyek tdmpontul szolgalnak a kdzponti korméanyzati igazgatas egyes
iddszakainak lehataroldsdban. A dolgozat erre vallalkozott ezen iddszakok elkiilonitésével,

valamint azok vizsgélataval, valtozadsainak bemutatasaval.
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felsoroldsardl szolo 2006. évi LV.
torvény modositasarol
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16. 1352/2022. (VIL 21.) Korm.

hatarozat
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