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|. Bevezetés

Munkamban a Montesquieu féle, a hatalmi agak triaszat hirdet6 elmélet alapjan a
végrehajto-kormanyzati hatalom, valamint a végrehajtdé hatalom és a torvényhozas
viszonyanak egyes kérdései keriilnek szoba. Fontos azonban hangsulyozni, hogy napjainkban
a montesquieu-i triasz tiszta formajaban csupan elméleti konstrukcié a parlamentaris
rendszerekben, a kortars jogtudosok koziil Kilényi Géza példaul 6nallo hatalmi agként tekint a
koztarsasagi elnokre, az tigyészségre és az Alkotmanybirésagra.®

A végrehajtdé hatalom feladatai a XIX. szdzad masodik felétdl vilagszerte jelentds
mértékben megnovekedtek, a kormanyzati szféra pedig felépitését, szerkezetét tekintve egyre
komplexebbé valt.? E tendenciat erSsitette a joléti allamok létrejotte a II. vilaghdbort utani
Nyugat-Eurdépaban, valamint a szocialista tipusu tervgazdasag mindent centralizalni kivano
felfogasa Kelet- Kozép Europaban. A késébbiekben nyilvanvaléva valt a joléti allamok
valsaga és a szocialista rendszer életképtelensége.® Ennek kovetkeztében ellentétes eldjellel az
1980-as évektdl kezdve egyre nagyobb teret nyert az ¢&jjeliér allam utan vagyakozo
neoliberalis/ordoliberalis felfogas, melynek jelszavai a decentralizacié és a deregulacio
lettek.*

Jelen esszé egyik legfontosabb célkitiizése, hogy bemutassa azt a folyamatot, melynek
keretében a magyar kormanyfok jogszabdlyi, szervezetalakitdsi, és egyéb politikai
eszkozokkel folyamatosan kiterjesztették korméanyon beliili befolyasukat a rendszervaltastol
napjainkig.

A miniszterelnoki pozicid6 a magyar alkotméanyjogban elfoglalt kiemelt helyének
kdszonhetden is sziikséges foglalkozni a kormanyfé kozjogi és politikai helyzetével. Ezek
miatt is fontos bemutatni a minisztereln6k hivatali szervezeteként, és a kormanyzas
kozpontjaként szolgaldo Miniszterelnoki Hivatalt (MeH).

Sziikséges a politikai vezetés és a kozigazgatasi apparatus minisztériumokon beliili

viszonyrendszerének elemzése. Ennek jelenti részét az allamtitkarok jogallasa is.”

! CHRONOWSKI NORA: ,,Az allamszervezet atalakitasa” — Tajékoztatd az MTA Kozigazgatas-tudomanyi
Bizottsaga tilésérdl, Kozjogi Szemle, 2010/4. , 1.

2 ROZGONYI TAMAS (szerk.): Allamreform, kozigazgatds, hattérintézmények- Egy kutatds tapasztalatai,
Budapest: Gondolat kiado, 2008, 25-26.

* ROzGONYI i. m. 19.

* SARKOZY TAMAS: Allamszerveztiink potenciazavarai (A betegség okai, a beteg dllapota, a gydgyulds iitjai),
Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., 2006, 101-102.

® Ld. 1997. évi LXXIX. tv. és a 2006. évi LVIL. tv.



Fontos szamba venni a magyar korméanyzati rendszert szabalyozé jogforrasokat az
Alkotmanytol kezdve a kiilonbozd torvényeken at egészen a kormanyrendeletekig ¢és
korméanyhatarozatokig.®

Attekintésre keriilnek a kozvéleményben jelenlévd, a kozjogi rendszerre, és a hatalmi
agak egymashoz vald viszonyara vonatkozd eszmearamlatok, mert ezek jelentdsen
befolyasoljak a politikai vezetok és egyes kabinetek altal vallott kormanyfelfogasokat.

Nélkiilozhetetlen kitérni arra is, hogy a kormanyzati rendszert szamos, a kozjogon
kiviili tényez0 is befolyésolja.7

A korményzati rendszert pedig nem lehet pusztin kozjogi (alkotmanyjogi-
kozigazgatasi jogi) aspektusbol elemezni, ezért sziikséges politologia, szociologiai, és

vezetéselméleti szempontok figyelembevétele is.

Il. A magyar kormanyzati rendszer jogszabalyi hattere, az egyes

jogforrasok

A vizsgalt id6szak tekintetében foként a régi Alkotmany VII. fejezete bir
relevanciaval, mely a kormany felépitését, a kormanyzati berendezkedést illetéen csupan
alapvetd keretszabalyozast ad, a részletes szabalyok megalkotasat pedig alsobb szintii
jogforrasokra bizza.® A korabbi Alkotmany szabalyozasanak kritikajaként elmondhatd, hogy
tulzottan rovid, helyenként pontatlan, és a megfogalmazéasa gyakran a rendszervaltas eldtti
allamszervezetre vonatkoz6 felfogast érzékelteti.”

Magyarorszag Alaptorvénye (a tovabbiakban: Alaptorvény) az Allam cimet viseld
fejezetében tartalmazza a jogalkotd szervezetalakitasi szabadsagat csupan minimalis
mértékben korlatozd szabalyozasat a kormanyra nézve, egyuttal rendelkezve a kabinet
megalakuldsanak és megsziinésének egyes eseteirdl. ™

Az Alkotméany szerint a kormény tagjait: a miniszterelndk és a miniszterek.™* Nem

tagjai a kormanynak igy az allamtitkarok, és a korabbi gyakorlattal ellentétben a nem

® Pl. 1088/1994 Korm. hatarozat a kormany iigyrendjérsl

" ILONSZKI GABRIELLA (szerk.): SzakértSk és partemberek- kormanyzati elit Magyarorszdgon (1848-2010),
Budapest: Akadémiai Kiado, 2011

8 SARKOZY (2006) i. m. 14,

° VADAL ILDIKO: 4 kormdnyzati dontések konzulticiés mechanizmusai, Budapest: Complex Kiado, 2011, 33-34.
0" Alaptorvény, 15.-22. cikk

1 Alkotmany (a tovabbiakban: Alk.) 33. § (1)



minisztériumi jogallasu allamigazgatasi szervek vezetdi.” A kormény tagjai viszont a tarca
nélkiili miniszterek, 4m 6k csak egy késGbbi szakaszban vannak nevesitve.’> A korabbi
alkotmanyos szabalyozas szerint a kormany tagjai kozott nem allt fenn hierarchikus viszony, a
kormanyf6 pedig a miniszterek koziil maga jeldlhette ki helyettesét.** A masodik Orban-
kormany hivatalba Iépésével elfogadott alkotménymodositds bevezette az altalanos
miniszterelnok-helyettes pozicidjat, akit a kormdnyfé rendelete nevez ki a miniszterek

koziil.

Ezaltal hierarchikus viszony jott létre a kormany tagjai kozott, megsziintetve a
miniszterek korményon beliili egyenldségét. Az Alkotmany eurdpai sszehasonlitasban®®
szokatlanul béven sorolta fel a kormany feladat és hataskoreit, igaz nem taxativ, hanem csak
exemplativ (példalodzo) jelleggel. Osszességében elmondhatd, hogy minden olyan kérdéskor
a kormany kompetencidjaba tartozott, melyet az Alkotmany nem utalt az Orszaggyilés
kizarolagos torvényhozasi hataskorébe,'” és felhatalmazast adott a kormanynak, hogy az
allamigazgatds barmely éagat feliigyelet ala Vonja.18 Ez az iranyitasi és szervezetalakitasi
jogkor természetesen csak a kozponti kozigazgatisra és annak teriiletileg dekoncentralt
szerveire vonatkozott, az Onkormanyzati rendszerre nem. Az Alkotmany VII. fejezte
szabalyozta a kormany ¢és a kormanytagok megbizatdsdnak kezdetét és megsziintét, a
kormany tagjainak feleldsségét, rendeletalkotasi jogositvanyait. Fontos, hogy a kormanyrol,
mint testiileti szervrdl beszélt, szabalyozva a kormany testiileti miikodését és azok egyes
forumait.’® Az Alkotméany mas szakaszaiban is szerepeltek a kormény feladataira vonatkozo,
vagy a kormanyfének kiilén hataskoroket biztosito rendelkezések.?

Az Alaptorvény a magyar kozjogi tradicidhoz hiven nem szakit a parlamentaris
kormanyzati berendezkedéssel, aprobb pontositdsokkal megtartja a korméany szerkezetére,
belsd viszonyaira vonatkoz6 szabalyozast. Masfeldl nézve, habar ez kétharmados

kormanytobbség esetén nem jelenik meg teljesen, modositja a kormany és a tobbi hatalmi ag

2 MULLER GYORGY: Kormdnyrél korményra a rendszervdltds utani Magyarorszdagon- Antalltél Gyurcsdnyig,
Budapest: Magyar K6z16ny Lap,- és Konyvkiad6 Kft., 2008, 119.

BAlk. 37.§ (2)

Y Alk. 33 §. (2) a 2010-es modositas elétt.

BAlk. 2010. majus 25-i modositasa érintette a 33. § (2) bekezdését.

%L d. TROCSANYI LASZLO - BADO ATTILA (szerk.): Nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Unidban, Budapest: KIK-
Kerszov. , 2005

T Alk. 19.§ (3)

8 Alk. 40. § (2)

19 JAKAB ANDRAS (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja, Budapest: Szazadvég Kiado, 2009, 1412-1413.

Ide értend6 a kormanyiilés, a kormanybizottsagok €s a kormany kabinetjeinek munkaja.

20 PETRETEL JOZSEF: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei, Pécs: Dialog Campus, 2009, 113. és 132,



ViSZOHyét.Zl Ez a valtozds dnmagaban a kormanyra vonatkozo6 alaptorvényi rendelkezéseket
nézve nem ragadhaté meg, hanem csak akkor valik nyilvanvaléva, ha megvizsgaljuk a
~magalkotmany” teljes allamszervezeti és kozpénziigyi szabalyozasat,” valamint az uj
alkotmany egyes keretrendelkezéseit tartalommal megtoltd sarkalatos torvényekkel egyﬂt‘[.23
Az Alaptorvény elvetve a korabbi alkotmanyi szabalyozast, nem sorolja fel exemplativ
jelleggel a kormany egyes hataskoreit, hanem csak annak alapveté jellemzésével szolgal®*
kévetve az 4altalanos eurépai gyakorlatot.”® A miniszterelnoki jogok nevesitésén tal
kimondasra kertil, hogy a kormanyf6 hatdrozza meg a kabinet altalanos politikajat, tovabb
novelvén ezzel a kormanyon beliili befolyaisétt.26 Az Alaptorvény a kozponti kdzigazgatas
szerepldjeként nevesiti a kormany dekoncetralt, teriileti szerveiként mikodé megyei és
févérosi kormanyhivatalokat is.”’

Az Alaptorvény alapjan kiilon toérvényben kell szabdlyozni a minisztériumok
felsorolasat,”® a minisztériumok, miniszterek és kozigazgatasi szervekre vonatkozo
megjeloléseket a pedig a parlamenti képviselok mindsitett tobbségének szavazataval lehet
megvaltoztatni. 2° Az Alaptdrvény értelmében szintén kiilon torvénynek kell rendelkeznie a
kormany tisztvisel6inek, valamint a miniszterek és allamtitkarok jogéllésér(')l.3o Az
allamtitkarok jogallasat el0szor, atmeneti jelleggel az Antall-kormany hivatalba 1épése idején
elfogadott torvény szabalyozta.*! Ez a modell a kozigazgatasi és politikai allamtitkari tisztség
létrehozasaval deklaralta a biirokracia depolitizalasat és szétvalasztasat a politikai vezetéstol,
tizenhat éven at mitkddoképesnek bizonyult és fennmaradt. A kormanytisztviseli réteg a

tobbi koztisztvisel6tol torténd 2010-es levalasztasakor 1j torvény alkotasa valt szﬁkségessé.32

JoN

A hossza vitdk utan, a koztisztviselok jogallasarol két évvel késébb elfogadott torvény a

korménybiztosi intézményrdl is rendelkezett.*® A miniszterek és a miniszterelndk jogallasat

2! MULLER GYORGY: Magyar kormdnyzati viszonyok, Budapest-Pécs: Dialog Campus Kiado, 2011, 28.

22 p|. Alaptdrvény 3. cikk (3) bek. a) pont

2 P1. Az Alkotménybirésag hataskdrének korlatozasa a gazdasagi targyu torvények utélagos normakontrolljaval
kapcsolatban. [Alaptorvény 37. cikk (4) bek.]

# Alaptorvény 15. cikk (1) bek.

5 Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 62-68. cikk In TROCSANYI LASZLO - BADO ATTILA (szerk.):
Nemzeti alkotmdanyok az Eurdpai Unioban, Budapest: KIK-Kerszov. , 2005

% Alaptorvény 18. cikk (1). bek.

%7 Alaptorvény 17. cikk (3) bek.

% Jelenleg a 2010. évi LXII. torvény a hatalyos a minisztériumok felsorolasat illetGen.

2 Alk. 34. §

%0 Alk. 40. § (3)

%11990. XXXII. tv.

%22010. LVIII. tv.

%1992. évi XXIIL. tv.



megnyugtatéan a Horn-kormany altal elfogadott torvény rendezte,** ¢ helyett Iényegesen 1j
szabalyozast hoztak a kérdésben a masodik Gyurcsany,®® és a masodik Orban-kormany
hivatalba lépése utan elfogadott torvények.® E torvényeket a kozjogi irodalom (kormanyzati)
statustorvényeknek is nevezi, a 2006-os valtozat roviditése a KASztv.

Alacsonyabb szinten, kormdényrendeletben szabalyozzdk a miniszterek feladat és
hataskorét,®” valamint az egyes minisztériumok statGtumait,®® melyet tovabb részleteznek a
minisztériumi utasitis formajaban megjelend szervezeti és milkodési szabalyzatok.* A

kormany tigyrendjérdl és kabinetjeirdl pedig kormanyhatarozatok rendelkeznek.*°

II1l. A magyar kormanyzati rendszer Kkialakulasara haté kozjogi
eszmearamlatok

A politikai ideoldgidkon tal lehetséges a magyar kozgondolkodéasban jelenlévd, az
allamra, kozigazgatasra, hatalmi dgak viszonyara vonatkozo6 felfogasok és szemléletmodok
idealtipusokba valo sorolasa is.

A radikalis demokraciafelfogas altal képviselt elvek és jogintézmények nagyrészt
kimaradtak a rendszervaltaskor kialkudott kozjogi berendezkedésbél, ezért e nézetrendszer
képviseloi tobb ponton is kritikusan szemlélik az akkoriban létrehozott intézrnényeket.41
Ennek hatterében Rousseau népszuverenitas koncepcidja rejlik.*? Az eszmearamlat vonzédik
a kozvetlen demokracia megoldasai irant, mig bizalmatlan az allam és a nép kozott kozvetitd
szerepet betoltd jogintézményekkel ¢és a partrendszerrel szemben.*® A radikalis
demokraciafelfogas szerint a népakarat kizardlagos letéteményese a népszuverenitast

megtestesitd torvényhozo hatalom, mellyel a torvények végrehajtasaért felelés kormany

% 1997. évi LXXIX. tv.

% 2006 évi LVIL torvény (KASztv.)
% 2010. évi XLIIL tv.

%7 212/2010. Korm. rendelet az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelndkséget vezeté miniszter faladat és
hataskorérol

% 130/1998 (VI111.18) Korm. rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrol

% 17/2010 (VIIL31) KIM utasitis a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium Szervezeti és Miikodési
Szabalyzatarol

0 1108/1998. Korm. hatdrozat a korméany kabinetjeirél és az 1088/1994 kormanyhatirozat a kormany
igyrendjérol

*1 p|. PokoL BELA: Aktivizmus és az Alkotméanybirésag In KURTAN SANDOR (szerk.): Magyarorszdg politikai
évkonyve, Budapest: Demokracia Kutatdsok Magyar Kézpontja Alapitvany, Economix Rt. 1992, 150-155.

2 KOROSENYI ANDRAS-TOTH CSABA- TOROK GABOR: A magyar politikai rendszer, Budapest: Osiris Kiado,
2007, 82.

® Ld. a francia V. kbztarsasag rendszerét és Charles de Gaulle allamfelfogasat, LUKACSI TAMAS: A tegnapel6tt
és a holnaputan embere-Charles de Gaulle. Kommentdar, 2008/3, 51-60.
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hierarchikus, alarendelt viszonyban van. A radikalis demokratdk tamogatjdk a parlamenti
képviselok kotott mandatumat és ciklus kdzbeni visszahivhatdsagat, és a tobbségi valasztasi
rendszert az aranyos megoldas helyett. Partoljak a kozvetlen elndkvalasztast, és az ezzel
egylitt jar6 szélesebb elndki jogkort. Felfogasukra a demokracia tobbségi modellje jellemzo,
elutasitvan a kormannyal szembeni jelentés ellensulyok kiépitését, a radikalis
hatalommegosztast. Mindezekbdl kovetkezik az Alkotmanybirosag altal gyakorolt aktivista
szerepfelfogas elutasitasa,** mely az AB létjogosultsaganak megkérddjelezésével is egyiitt
jarhat. A radikalis demokrata eszmearamlat legjelentGsebb képviseléje Pokol Béla jogtudos,
egykori kisgazda politikus.*® Erdekes kordokumentum, és a radikalis demokrata nézetek
lenyomata®® a kisgazdak 4ltal a Horn-kormany alatt az orszaggyiilés elé benyujtott
alkotmanyjavaslata.

A liberalis jogallami radikalizmus altal képviselt elvek hagytdk a legnagyobb nyomot
a harmadik koztarsasadg allamszervezetében a rendszervaltaskor. Ez az un. demokratikus diih
jelenségével magyarazhat6, mely altal a totalis allam térnyerését kdvetden a lehetd legtobb,
gyakran ad hoc féket és ellensulyt épitették be a magyar kozjogi berendezkedésbe, ez pedig
kritikusai szerint iiresjaratokat, hataskéri parhuzamossagokat hozott az allamszervezetbe.*’
Ezzel egylitt jar a minimalis allam Koncepcidja, mely a végrehatassal szembeni erds
bizalmatlansagban nyilvanul meg. A kormany ,,tulhatalmat” erds alkotmanyos ellensulyokkal
kell korlatozni, melynek eszkoze a radikalis hatalommegosztés tana. Eszerint autoném allami
intézrnények48 létrehozatalaval kell vertikalisan és horizontalisan is megosztani a végrehajtast.
A vilagnézetileg semleges allam nem kozvetit értékeket, a politika pedig személytelenitett, a
jog uralmara épiil, a jogallamban pedig a jogszuverenitas 1€p a népszuverenitds helyére.
Kizarélag jogi normak képezhetik a politikai dontéshozatal alapjat. A liberalis jogallami
radikalizmus nézetei tlikr6zddtek az Alkotmanybirosdg azon hatarozataiban, melyek a
jogbiztonsagot az igazsagossag elé helyezik.

A parlamentaris demokracia guvernamentalis felfogésa szerint a korméanyzat az allam

iranyitasanak motorja, am tovabbra is a parlamentnek felelés. Ez a brit

“ Pl. PokOL BELA: Aktivista alapjogisz vagy parlament torvénybarat? A magyar Alkotmanybirdsag
jogkoncepcidi, Tarsadalmi Szemle, 1992/5

*® Pokol Béla keményen tamadta az 1997-es igazsagszolgéltatasi reformot, mely az Orszagos
Igazségszo!géltatési Tanacson (OIT) keresztiil megteremtette a birésagok onigazgatdsat. Errdl 1d. bévebben
POKOL BELA: 4 biroi hatalmi ag, Budapest: Szazadvég Politikai iskola Alapitvany, 2003

 G. NAGYNE DR. MaczO AGNES: Alkotmanytervezet, T/895.  torvényjavaslat, 1995,
www.mkogy.hu/iromany/fulltext/00895txt.htm

7 Sarkozy (2006): i. m. 45.

“® Ilyen volt korabban az Orszagos Radio és Televizié Testiilet (ORTT)



felhatalmazas/mandatum elmélethez hasonlatos. A guvernamentalis filozofia a tiszta
parlamentaris kormanyzast tartja idealisnak, ahol az osztatlan végrehajté hatalom feje az erds
kozjogi jogositvanyokkal felruhazott kormanyfd, a chief executive, a koztarsasagi elnoknek
pedig csak szimbolikus szerepe van. Az eszmerendszer elutasitja a hatalommegosztas
kiterjedt rendszerét, mert az korlatozza a kormanyzati tobbség cselekvési terét. A demokracia
tobbségi modelljét fontosnak tart6 guvernmentalizmus szerint feleldsség és a politikai
cselekvés kéz a kézben jar. A radikélis demokrata filozéfidval szemben hangstlyozza a
kozvetett demokracia (népképviseleti szervek) elsOdlegességét a kozvetlen demokracia
intézményeivel szemben. A proceduralis jogfelfogads jegyében lehetséges iratlan konvencidok
felragédsa, a jogszabalyok tetszOleges megvaltoztatdsa politika jatéktér bovitésének
érdekében.® A guvernamentalis felfogis szemben a liberalis jogallami radikalizmussal
politikai kormanyzast, és értékelvii allamot tart idedlisnak.®® E nézetrendszer a Fidesz
vezetSinek jogfelfogasat tikrozi elsésorban.”

A rendszervaltast kovetd mindegyik kormany torekedett fokozatosan lebontani az
akkoriban kialkudott erds kozjogi korlatokat mozgasterének bévitése érdekében,> ez
leginkabb az els6 Orban, és a masodik Gyurcsany-kormany regnaldsanak idején volt
tapasztalhatd. A tendencia folytatodik napjainkban is, a masodik Orban-kabinet
korméanyzaséanak idején.>®

Emlitésre méltd a technokrata nézet, mely politikaellenes attitlidje a késé Kadar-
korszak kozigazgatasi és human értelmiségi elitjében hullott taptalajra. A jogallamisaggal
szemben 6k a hatékonysag elsédlegességét hirdetik a kormanyzasban. Ez egyiitt jar a
menedzserszemlélettel, és az Aallami- vallalati miikodés parhuzamba Aallitasaval.>® A
technokratak szeretnék a rendszervaltaskor létrehozott szuperjogadllam ,,dramvonalasitasat” €s

birdljdk a jogallami radikalisok alkotmanyvédd, a status quo fenntartdsat hirdetd

*® KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 86-87. 0

% Err§l bévebben RAKOSI FERENC-SANDOR PETER: Egy politikai korméany szerkezeti terve, In KARACSONY
GERGELY (szerk.): Pariamenti vilasztas, 2006, Elemzések és adatok, Budapest: Demokracia Kutatasok Magyar
Kozpontja Alapitvany- Budapesti Corvinus Egyetem Politikatudomanyi Intézet, 2006, 335-380.

>l PESTI SANDOR: A Fidesz allamfelfogasa In ,,Jjj el szabadsdg” Bihari Mihdly egyetemi tandr 60.
sziiletésnapjara késziilt iinnepld kétet, Budapest: Rejtjel kiado, 2003, 131-161.

2 KOROSENYI ANDRAS: Parlamentaris vagy ,elndki” korméanyzis? Az Orban-kormany osszehasonlito
perspektivabol, Szdzadvég Uj Folyam 20. szam, 2001 tavasz, 3.

>3 HALASI ENDRE: Mind megette, Heti Vildggazdasdg (HVG), 2010/44.

* Ld. err8l SARKOZY TAMAS: A hatékonyabb kormdnyzdsért (avagy egy technokrata reménytelen bozétharca az
dllamapparatussal és a politikaval szemben), Budapest: Magveté Konyvkiadd, 1996 és SARKOZY TAMAS:
Allamszerveztiink potenciazavarai (A betegség okai, a beteg allapota, a gyogyulas utjai), Budapest: HVG-ORAC
Lap- és Konyvkiado Kft., 2006
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allaspontjat.>® A ,,menedzsment” korményzas igényével egyiitt jelent meg napjainkban, hogy
a kormdanyzati hatékonysag és teljesitOképesség kozgazdasagi jellegli vizsgalata legalabb

® s6t ez utobbi kettd nem jelent

olyan fontos, mint a jogallami és alkotmanyos miikodés,’
garanciat onmagaban a hatékonysagra. A technokratik szerint a kormanyzati rendszer
hatékonysdga 0Osszefiigg egy adott orszag versenyképességével, sOt hazank rossz
versenyképességi mutatdéinak egyik fO oka a kormdnyzati rendszer, tdgabban az egész
kozponti kozigazgatds nem hatékony miikddése, és az allamszervezet rendszervaltds utani

« e, 57
,passzivitasa”.

IV. A kormanyformak tipusai, a magyar parlamentaris kormanyzati

rendszer sajatossagai

Egy orszag allamformdja az allamfoi tisztség betoltésének kérdését illeti, igy egy
allam monarchia vagy koztarsasag. Az allamforma kérdése a parlamentaris monarchiak
1étrejottével ma mar nem bir akkora jelentdséggel, mint a polgari demokratikus jogfejlodés
kezdetén.”® Max Weber szerint egy monarchia és egy koztarsasag kozott leginkabb csak

legitimécios kiilsnbség tapasztalhato.>®

A kontinentdlis felfogéds szerint a kormanyformak
tipologiaja elsdsorban a hatalommegosztasos rendszerben létrejové allamhatalmi agak
struktirdjanak, viszonyrendszerének leirasara szolgéll.60

Egy korményzat belsé szervezeti viszonyainak, a miniszterelnok kabineten beliili
befolyasanak, és a testiileti elv érvényesiilése az adott kormanyzati rendszer fliggvénye. A
kormanyzati rendszer megismerése azonban csak a kormany belsé hatalmi viszonyait képes

leirni. Ezzel szemben a kormanyzat, mint a végrehajtdo hatalom fejének, és a kozponti

kozigazgatas iranyitojanak az alkotményos berendezkedésben elfoglalt helyét, a tobbi hatalmi

*® SARKOZY (2006): i. m. 41-42.

% JENEI GYORGY: Korményzati hatékonysag, teljesitSképesség, funkcioteljesités, Politikatudomdnyi Szemle,
2010/3., 7-25.

" AGH ATTILA: A kormanyzati rendszer és a globalis versenyképesség — A fejlesztd allam perspektivéja,
Politikatudomdnyi Szemle, 2011/3, 37-53.

% KOROSENYI ANDRAS: Kormanyzati rendszerek in GYURGYAK JANOS (szerk.): Mi a politika? -Bevezetés a
politika vilagdba, Budapest: Szazadvég Kiado, 1994, 23.

%9 SCHANDA BALAZS- TROCSANYI LASZLO: Bevezetés az alkotméanyjogba, Budapest-Szeged: SZTE-AJK és a
PPKE-JAK kozos kiadvanya, 2010, 63.

80 KUKORELLI ISTVAN (szerk.): Alkotmdnytan |.- Alapfogalmak, alkotmdnyos intézmények, Budapest: Osiris
Kiado, 2007, 308.
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aggal vald kapcsolatat, 6sszességében a kormany kiilsé hatalmi viszonyait az adott allam
korméanyformaja hatarozza meg.®*

Ezek alapjan a kormanyzati rendszer ¢és a kormanyforma kérdéskdre nem hatarolhatd
el egymastol élesen, mert csak egyltt tudjak leirni egy adott korményzatnak az
allamszerkezetben elfoglalt helyét, és bemutatni a korméanyf6 szerepét az allamszervezetben.

A kormdnyformak fObb tipusai alapjdan megkiilonbeztetjiik a parlamentaris,
félprezidencialis (félelnoki), és prezidencialis tipusu allamberendezkedéseket.

Ezen kiviil 1éteznek specialis allamberendezkedések, melybdl kiemelendd a svijci
kollegialis kormémyforma.62 A svijci kormanyzati berendezkedés az egyetlen olyan a vilagon,
mely nem sorolhatd be a parlamentéris, félprezidencidlis és elnoki rendszerek hdrmas
tipologiajaba.®

A prezidencialis korméanyforma tiszta példaja az Amerikai Egyesiilt Allamok.®* A harom
hatalmi ag szétvalasztasanal érvényesilé Un. teljes szétvalasztas Montesquieu elveinek
radikalis megvalositisa.®® Az elndk, aki a végrehajto hatalom egyetlen képviseléje® (egyben
a hadsereg és a Nemzeti Garda fOparancsnoka), kizardlag az 6t elektorokon keresztiil
kozvetve megvalasztdo népnek, és nem pedig a torvényhozasnak felelés politikailag. Jogi
felelosségét tekintve, ha a Kongresszus gy latja, hogy az elndk vagy alelndk megsértette az
Alkotmanyt, vad ala helyezheti 6ket (impeachment). Nem létezik a torvényhozasnak felelds
kormany, hanem csupin az elndki adminisztracio.” A parlamentaris rendszerek

1,58 azonban a

minisztériumainak megfeleld szerv a Department, mely élén a Secretary al
Secretary nem felelds a torvényhozasnak, hanem csak a végrehajtdo hatalom fejének, az
elnoknek. A fékek ¢és ellensulyok rendszerét szolgalja, hogy a Kongresszus mindkét haza altal
elfogadott és az allamfo elé felterjesztett torvényjavaslatokat az elnék megvétozhatja.
Osszességében a prezidencialis korméanyformat erés végrehajtdé hatalom jellemzi, melyet

korlatoznak a tobb hatalmi 4g altal egyiittesen gyakorolhat6 konkurald hataskorok, az allami

®1 SARKOZY TAMAS: Az Gjjaértékelendd allamszervezetiinkrél, Mozgé Vilag, 2010/ méjus, 11-12.

82 Ld. b6vebben ZELLER JUDIT: Svéjci Allamszovetség In CHRONOWSKI NORA — DRINOCZI TIMEA (szerk.):
Eurdpai kormdanyformdk rendszertana, Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., 2007, 161-162.

83 A. STEPHAN — C. SKACH: Az alkotményos keretek és a demokracia megszilardulasa, Politikatudomdnyi
Szemle, 1993/4. , 52.

8 Ld. KEPES GYORGY: A tokéletesebb unio- Az Amerikai Egyesiilt Allamok Alkotmdnya, Budapest: Gondolat
Kiadé, 2003

% SCHANDA — TROCSANYI (szerk.): i. m. 67.

% Az elndk, egy személyben egyesiti a kormanyféi és az allamfoi jogkort.

87 PETRETEI JOZSEF - TILK PETER £S VERESS EMOD: A kormanyzati rendszerekrél In CHRONOWSKI NORA —
DRINOCZI TIMEA (Szerk.): Eurdpai kormdanyformadk rendszertana, Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado
Kft., 2007, 32.

% Kontinentalis megfelel6je a miniszter.

11



funkciok kozponti (separation of powers) és teriileti szervek (distribution of powers) kozti
felosztasa,®® valamint az, hogy a torvényhozas miikodésére nincs érdemi rahatasa az
elnoknek.”® A prezidenciélis korményzati rendszer veszélye, hogy amennyiben az elnok partja
a valasztasokon elvesziti tobbségét a torvényhozasban, ez maga utan vonhatja a térvényhozo

7L valhat,

¢s a végrehajtd hatalmi ag rivalizalasat, melynek soran az elnok ,,béna kacsava
megnehezitve ezzel az egész elndki adminisztracid, végsd soron pedig az egész végrehajtod
hatalom miikodését.”

A félprezidencialis kormanyforma a parlamentarizmus és az elndki rendszer kozott sajatos
atmenetet képez, azok jegyeit tobb ponton 6tvozve. A rendszer modellje a francia 6todik
koztarsasag alkotmanyos rendszere.”® Tobbé-kevésbé félprezidencialis berendezkedésii
Lengyelorszag, Romania és Oroszorszag 1993 utan.’* A félelndki rendszerekre jellemzé a
végrehajto hatalom kettéosztottsaga a koztarsasagi elndk és a kormany kozott, mely altalaban
egyiitt jar az allamf6 primatusaval.” A kormany egyszerre felelds politikailag a parlamentnek
¢és a koztarsasagi elnoknek, a nép altal valasztott allamfd a prezidencialis kormanyforméahoz
hasonléan nem felelés a parlamentnek, tehat az nem is mozdithatja el hivatalabol. Az elndk
dontései nem kotottek miniszteri ellenjegyzéshez, bizonyos esetekben feloszlathatja a
parlamentet vagy népszavazdst irhat ki."® A koztarsasagi elnoknek vannak el nem vonhat6
jogositvanyai (elsésorban kiil,- és biztonsagpolitikai téren), ha viszont az allamf6 ellenzéke
kap tobbséget a parlamenti valasztdsokon, 1étrejon a kohabitacio, az un.”politikai tarsbérlet”,
amikor a kormany és a koztarsasagi elnok eltérd partszinezete jelentdsen korlatozza az utdbbi
hatalmat. Ilyenkor ez a kormanyforma jobban hasonlit a parlamentéris berendezkedéshez.””
Egyes szerz6k véleménye szerint a fentiekben bemutatott 4allamberendezkedésben
parlamentaris ¢€s prezidencialis fazisok valtakoznak a kohabitaciotol fiiggden, igy e

kormanyforma nem 6tvzi a parlamentaris és elnoki rendszerek jellemz6 vonasait.”

% KUKORELLI (szerk.): i. m. 311.

70 SZENTE: i. m. 340.

™ A béna kacsa kifejezast az amerikai politikai szlengben hasznaljik, ha az elndk partja az Gn. félidés
valasztasokon a Kongresszus mindkét hazaban elvesziti tobbségét, és ezzel az ellenzékben 1évo part foglyava
valik tdrvényhozasi kérdésekben.

"2 JUAN J. LINZ: Az elndki rendszer veszélyei, Politikatudomdnyi Szemle, 1992/1.

" MAURICE DUVERGER: A New Political System Model: Semi Presidental Governmnent, European Journal of
Political Research, 1980. Vol. 8. 166.

™ SZENTE: i. m. 341.

® SCHANDA — TROCSANYI (szerk.): i. m. 70.

"® KUKORELLI (szerk.): i. m. 313.

" PETRETEI JOZSEF - TILK PETER ES VERESS EMOD: i. m. , 35,

"8 GIOVANNI SARTORI: Osszehasonlité alkotmanymérndkség. A kormdnyzati rendszerek struktirdi, 6sztonzdi,
teljesitményei, Budapest: Akadémiai Kiado, 2003, 151.

12



Az Eurdpaban legaltalanosabb parlamentaris kormanyforma centrumaban, mar
elnevezésébdl is addddan a torvényhozo hatalom all, am ez nem jelenti a hatalmi agak
hierarchikus viszonyat. A csupan protokollaris jogkorokkel rendelkezd allamfé ténylegesen
nem része a végrehajto hatalomnak, azt teljes egészében a térvényhozéasnak felelés kormany
gyakorolja.

A kormanyzat belsd felépitését és erejét a miniszteri reszortelv, a testiileti (kabinet) elv és
a miniszterelnoki (kancelléri) elv hatdrozza meg.

A reszortelv megteremti a miniszteri Onallésagot azzal, hogy a miniszternek jol
koriilhatarolt hataskort €s felelosséget ad. A miniszter dontéseiért felelds a parlamentnek79 €s
a korméanyfonek egyarant. A reszortelv alapjan a kormanyfonek nincsen formalis utasitasi
lehetésége miniszterei iranyaba.

A testiileti szerv értelmében a kormany dontéseit kozdsen, a kormdnyiiléseken vald
szavazassal hozza meg. A testiileti elv dominanciaja esetén a miniszterelnok igy csak elsd az
egyenlok kozott (primus inter pares). A kormanyf6 személyes kvalitasain és kaderpolitikajan
mulik a kormanyon beliili vezetd szerepe, am a kormanyiilések vezetésének és napirendjének
meghatarozasa jelentds formalis befolyast is ad a korméanyt, mint testiiletet milkodtetd
miniszterelnok kezébe. A fesziiltségek kezelése érdekében a miniszterelndk atalakithatja
kormanyat. A miniszterek kinevezése €s cseréje lehet a kormanyfo diszkreciondlis joga, &m
mas parlamentaris orszagokban kozjogi akadalyok is tornyosulhatnak elétte.

A miniszterelndki elv érvényesitése a kormanyfé a kabinetbdl valé kiemelkedését,
valamint a miniszterek és a miniszterelndk kozotti hierarchikus viszony kialakuldsat
eredményezi. Ennek kozjogi eszkdoze a kormanyfonek diszkreciondlis joga biztositasa
kormanya alakitasdra, a konstruktiv bizalmatlansagi inditviny német eredetli
jogintézményének bevezetése, valamint az egyes miniszterek a torvényhozas altali
levalthatosaganak kizarasa.

A fenti harom elvnek a korményzédsban betdltott ardnya nemcsak miniszterelnok
szerepét €s a kormany felépitését hatarozza meg, hanem segit a parlamentarizmus harom
altipusanak kijelolésében is. A parlamentéris rendszer ezen altipusaindl a kormény belsd
felépitését meghatarozo kormanyszerkezetet is elemezés ala kell vonni.

Az Un. nemzetgyllési korményforméban80 vagy mas néven térvényhozas-kdzponti

parlamentarizmusban®® a térvényhozas politikai befolyasa és kozjogi eszkdzei ltal szinte

9 PL. levalthatosag bizalmatlansagi inditvannyal
8 KUKORELLI (szerk.): i. m. 310.
81 SZENTE: i. m. 338.
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korlatlan hatalmu, és a kormany annak egy ,,bizottsagaként” miikodik. A parlament szerepe
abban is meghatarozd, hogy a kormany miniszterei Gtjan ¢és testiiletileg is felelés neki, igy
(destruktiv) bizalmatlansagi inditvannyal szinte barmikor megbuktathatd, a torvényhozas
viszont sem a kormany, sem a gyenge hatalmu allamfé altal nem oszlathato fel. A
minisztereln6k korméanyon beliili szerepe, €s kozjogi jogositvanyai szerint is gyengének
mondhat6 Ez sorozatos kormanyvalsagokat és instabilitast okoz. Erre a berendezkedésre példa
az instabil francia negyedik koztarsasag (1946-1958), mely a talzott jogkdrokkel rendelkezd
torvényhozasnak felelds gyenge kormanyok sorozatos bukésa®® miatt 5sszeomlott, valamint a
masodik vilaghabort utani olasz allam.®® A fenti rossz példak miatt ez a kormanyzati rendszer
mara mar elveszitette jelentdségét.

A német eredetli kancellardemokracia® vagy miniszterelndki kormanyzéasban az
alkotmany a miniszterelnokot allitja a kormanyzas ké')zéppontjélba,85 kiemelve 6t a kabinet
struktirdjabol. Ennek eszkdze a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvdny ¢€s a miniszterek

86

parlament el6tti politikai feleldsségének korlatozésa.”™ A kormdanytagok kinevezése és

levaltasa ténylegesen, ha formalisan nem is minden esetben, a kormanyfo diszkrecionalis

joga. Egyes szerzok ,,gyengitett parlamentaris kormanyzati rendszerként”®’

jellemzik a német
kancellardemokraciat utalvan a korményzat a parlamenttdl fiiggetlen feladat és hataskoreire.
A brit kabinetkorméanyzas vagy westminsteri tipusi kormanyzas politikai hatterét a
demokrécia t5bbségi modellje képezi,®® és jellemzd ra a torvényhozo és végrehajté hatalom
fuzidja az utdbbi dominanciajaval. A parlament szuverenitasa brit viszonylatban azt jelenti,
hogy a kétkamaras torvényhozas jogalkotasi kérdésekben szupremadciat élvez.® A kvazi
kétpartrendszer és a tobbségi valasztasi rendszer kdvetkeztében a kormanypart szinte mindig
abszolut tobbségbe keriil.®® A miniszterelndknek nemcsak a miniszterek kivalasztasara van

diszkreciondlis joga, hanem uralkod6i aktuson keresztiil a képvisel6hdz feloszlatdsara és a

vélasztasok id6épontjanak rneghatzirozélsaira.91 A kormany tagjai (miniszterek és helyetteseik) a

8 A francia negyedik koztarsasag 12 éve alatt 27 kormany valtotta egymast.

8 Az instabilitast jol jellemzi, hogy 1945-2012 kozott 42 kormany véltotta egymast Olaszorszagban. , KARDOS
JOZSEF — SIMANDI IREN (Szerk.): Eurdpai politikai rendszerek, Budapest: Osiris Kiado, 2004, 647-659.

8 Alapjait a masodik vilaghaboru utani NSZK alkotmanya, az tn. Bonni Alaptorvény (1949) fektette le

8 v6.122/2009. (X11.17) AB hatarozat

8 A kormanyfé befolyasa novekszik azaltal, hogy a parlament nem, hanem kizarolag 6 valthatja le minisztereit.
87 ZELLER JUDIT: Német Szovetségi Koztarsasag In CHRONOWSKI NORA — DRINOCZI TIMEA (szerk.): Eurdpai
kormdnyformdk rendszertana, Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft., 122,

% Ld. bdvebben KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m.  339-344.

8 HiLAIRE BARNETT: Britain unwrapped: government and constitution explained, London: Penguin Books,
2002, 50.

% Ez alél eddig csak az 1974-es, és a 2010-es valasztasok képeztek kivételt.

L SZENTE: i. m. 337-338.
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parlamenti képviselok koziil keriilnek ki, ezzel erésitve a partfegyelmet.®? A tényleges
déntéshozatal a legfontosabb miniszterekbél 4ll6 kabinetben zajlik,” innen ered a rendszer
elnevezése is, hiszen az Gsszességében szazndl is tobb tagi kormany teljes iilésén lehetetlen
lenne a testiileti dontéshozatal.** Ugyanakkor emiatt a parlamenti dontéshozatal formalissa
valik, mert a dontéseket mar a kormanylilésen vagy frakciészavazassal eldzetesen
meghozzak.*

Sok szerzé szerint a magyar kormanyzati rendszer leginkabb a német tipushoz
hasonléan un. kancellari vagy miniszterelnoki tipusﬁ,96 am a kormany testiileti jellegét
hangsulyozva ezt egyes kozjogaszok Vitattjélk.97 Az alabbiakban a magyar parlamentaris
kormanyforma fobb jellemzdirdl lesz szo.

A magyar kormanyzati berendezkedés legtobb tulajdonsaga jol beilleszthetd a
parlamentarizmus alapmodelljébe, am van néhany olyan sajatossdga, mely eltérést mutat a
nyugat-eurdpai parlamentdris berendezkedésektdl. A rendszervaltaskor megalkotott kdzjogi
rendszerre jelentdés hatassal volt a Német Szovetségi Koztarsasagban intézményesitett
kancellardemokrécia.

Magyarorszagon a szokatlanul erds hatalommegosztds kovetkeztében a prezidencialis
rendszerekhez hasonloan megmaradt a parlament és a kormany dualis viszonya. Egyik
oldalrél a miniszterelndk nem kezdeményezheti a parlament feloszlatasat, masik oldalrél
pedig a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany €s a miniszteri felel6sség kizarasa korlatozza a
parlament és a kormany kozti fuziot.”® Mindezek ellenére a torvényelOkészitésen és a
torvénykezdeményezésen keresztiil a kormanynak jelentds rahatdsa van az orszaggyiilés
munka’tjélra.99 A tobbségi elv gyengitését jelenti a parlament és a parlamenti ellenzék
széleskorii vétdjoga a kormanyzati dontésekkel szemben, mely megnyilvanul a sarkalatos
torvények tag korében, a vezetd tisztségviselok megvalasztasahoz sziikséges kétharmados
tobbségben. Azzal, hogy az ellenzéknek is jelentds befolyasa van bizonyos targykorokben a
torvényalkotésra, gyengiil a kormany politikai feleldssége. A térvényhozast erdsiti a kiterjedt

bizottsagi rendszer, a munkaparlamenti jelleg, a kizarolagos parlamenti jogalkotdsi hataskor

% ERIC BARENDT: An Introduction to Constitutional Law, Oxford: Oxford University Press, 1998, 131. és 141.
%Ld. még SIMMONDS: International Encylopaedia of Comparative Law, National Report - the UK, Mohr, 1976
% BOROK GYORGY: Az Egyesiilt Kirdlysag kormdnyzati rendszere, Budapest: Kézirat, 2011, 7-10.

% KUKORELLI (szerk.): i. m.309.

% pl. KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 108. vagy SCHANDA — TROCSANYI (szerk.): i. m. 69.

9 PI. KILENYI GEZA- HAIAS BARNABAS (szerk.): Fejezetek az alkotmdnyjog kérébdl- A magyar dllamszervezet,
Budapest: Szent Istvan Tarsulat, 2010, 170.

% KOROSENYI ANDRAS: A magyar kormanyzati rendszer- Dualista és korlatozott parlamentarizmus, Vildgossdg
1998/2. , 62.

% PETRETEL i. m. 114.
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b6 halmaza, valamint a korméany rendeletalkotdsi hataskorének a parlamentaris
demokréciakhoz képesti nagyfoku korlatozasa.’® A hatalommegosztas elvének radikalizalasat
jelenti, és a jogallam erdsitését szolgalja kiilonbozo ellensulyok felallitasa, melyek a
torvényhozas szegmensén tul tovabb korlatozzak a kormdnyzat hatalmat. Ezek koziil a
legfontosabb az egyfajta negativ torvényhozoként muikodé Alkotmanybirosag, mely
aktivizmusaval tinik ki. Ide sorolhaté a skandinav eredetii ombudsman intézménye, és a
Magyar Nemzeti Bank kormanytol valo fliggetlensége. A rendszer érdekessége, hogy az
ellendrzé szervek jelentdsebb személyi-szakmai allomannyal €s tobb koltségvetési forrassal
dolgoznak, mint a végrehajtasért felelés egyes kormanyzati szakapparétusok.101 A
tovabbiakban a kormény hatalmat korlatozzak még kdzvetlen demokracia jogintézményei, €s
a helyi onkormanyzati rendszer.'®® A neokorporativ jellegii funkcionalis énkorményzatok
jelentdsége a tb-onkormanyzatok 1998-as feloszlatasaval megz,’szﬁnt.m3

Amint napjainkban lathatd, egy kétharmados kormanyzati tobbség konnyen
feliilirhatja ezt a radikalis hatalommegosztas tanara alapozott berendezkedést, a rendszervaltas
6ta pedig mindegyik kormany sikeresen torekedett kozjogi hatalmanak kiterjesztésére ¢€s

ellenstlyainak gyengitésére.

V. A kormanyzati rendszert befolyasold, a kozjogon kiviili tényezok

A kormany és a kormanyf6 politikai mozgasterét leginkabb a mogotte allo parlamenti
tobbség befolyasolja. Egy kisebbségi kormany, ha nem kap allandé kiilsé tamogatast egy
ellenzéki parttol, akkor minden torvényjavaslat kapcsan eseti megallapodasokra kényszeriil a
parlamenti tobbség biztositasa érdekében. Egy tObbségi kormany esetében is a koalicios
megallapodas, illetve a kisebb partok zsarolasi potencialja nagyban tudja csokkenteni a
miniszterelnok befolyasat, akinek a koalicids partner altal vezetett tarcaknal a miniszterek

104

kinevezésének-levaltasat illetden is korlatozottak a lehetGségei.” Meghatarozo, hogy a

kormanyf6 mennyire birja az Ot delegdld partja bizalmat, mennyire ura a vezetd

"o

kormanypartnak. A parton beliili ellenfelek kormanyba vald integraldsa megerdsitheti a

1001 d. erre pl. MULLER GYORGY: A kormény felépitése, a kormanyf6 jogallasa és a miniszterek helyzete (1990-
2002), Magyar Kozigazgatds, 2002/6. (jinius), 351-352.

1 SARKOZY (2010):i. m. , 13.

2 KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 98. o.

13 KOROSENYI ANDRAS: Parlamentiris vagy ,.elnoki” kormanyzas? Az Orban-kormany 6sszehasonlitd
perspektivabol, Szazadvég Uj folyam , 20. szam, 2001. tavasz, 20.

1% KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 114-117. 0.
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crcr

tekintélyét. EbbOl a szempontbdl Orban Viktor és Gyurcsany Ferenc volt a legjobb
helyzetben, akik Antall Jozsef vagy Horn Gyula ,,partkormanyaval” szemben megtehették,
hogy csak tolik fliggd, parthattérrel nem rendelkez6 szakérté miniszterekre is

tamaszkod;j anak.'®

A miniszterelnok személyisége, vezetési stilusa sem elhanyagolhat6 abbol
a szempontbodl, hogy a kormanyfé6 mennyire tud meghatarozo lenni minisztertarsai kozott.
Lényeges, hogy a kormanyfé program vagy pozicidorientalt-e¢ és a mai, erésen mediatizalt
kozéletben milyen kommunikécios képességekkel rendelkezik.'*®

A koalicios egyeztetésekért felelds informalis testiiletek 1étrehozasa is lehetséges a
korméanypartok politikai vezetSinek'®” részvételével. Ilyen intézmény volt a Horn-kormany
alatt a Koalicios Egyezteté Tanacs,'® vagy az els¢ Orban-korméany alatt miikodé Gn.

kiskabinet.'%°

VI. A Kkormanyfé helye a magyar alkotmanyos rendszerben, a

Miniszterelnoki Hivatal szervezete, és a kormany testiileti miikodése

Az Alaptorvény tobb ponton is kiemeli a miniszterelndk szerepét a kormany tagjai
koziil, igy elmondhato, hogy a korméanyfé nemcsak végrehajtd hatalom, hanem az egész
allamberendezkedés fOszerepléje. A szocialista rendszert lebontd alkotmanyrevizio két
IépcsOben zajlott le, és a kormany, valamint a miniszterelnok szempontjabol eltérd
eredménnyel jart. A Nemzeti Kerekasztal targyaldsok eredményeit rogzitd, az utolso
allamparti parlament altal megszavazott 1989. oktoberi alkotmanymoédositas™® bizonyult az
alkotmanyrevizi6 elsé hulldmanak. Ez értelmetlen mdédon megerdsitette a torvényhozas

11

jogositvanyait a kormdannyal szemben,"" a kétharmados, Un. alkotmanyerejii térvények

rendkiviil tag korébe utalt tobb, a korméanyt érintd szervezetalakitasi kérdést.'? A kisebbségi

1% GOMBAR CSABA (szerk.): Tulterhelt demokrdcia- Alkotmdnyos és kormdnyzati alapszerkezetiink, Budapest:
Szazadvég Kiado, 2006, 29.

% ROZGONYI1 i. m. 41. 0.

97 partelndkok, frakcidvezetdk, esetlegesen a koalicios egyeztetésért felelds allamtitkar (2002-2008)
részvételével.

1% WIENER GYORGY: Formalis és informalis elemek a kormanyzasban (1. rész), Kozjogi Szemle, 2010/1. , 29.

199 WENER: Formélis és informalis elemek a kormanyzasban (I1. rész), Kozjogi Szemle, 2010/2. , 8.

1101989. évi XXXI. torvény

" WIENER GYORGY: A parlamentéris kormanyzati rendszer jogintézményeinek kiépiilése és miikodése,
Jogtudomanyi Kozlony, 2008/12. (december), 575-576.

12 p1. az 1989. évi XXXI. tv. 38. § (1) a minisztériumok felsorolasarol szo16 torvény elfogadasat kétharmados
felhatalmazashoz kototte.
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veéto intézményén kiviil a kormany helyzetét gyengitette, hogy a miniszterelndk csak egyfajta
testilletvezetdi, primus inter pares szerepet toltétt be a kormanyon beliil,**® a minisztereket a
korméanyfé javaslatara az orszaggyiilés valasztotta,"** és a parlament bizalomvesztése esetén
egyenként is levalthatta a korméanytagokat. 15

Az Un. Antall- Tolgyessy paktumot véglegesitd juniusi atlkotmémym()dositéts116 mar a
kormanyozhatatlansag elkeriilésének szandékaval sziiletett, az ’89-es alkotmanyrevizidval
ellenkez6 eldjellel. Ez a sziikitette a kisebbségi vétdo alkalmazasanak terepét jelentd
kétharmados torvények korét. A miniszterelnok helyzetét jelentdsen megerdsitette, és az
egész kormanyformat a német kancellari modell felé mozditotta el a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany jogintézményének bevezetése és a miniszterek parlament altali
levalthatosaganak eltorlése.!’” Ezzel a miniszteri reszortelv jelentésége csokkent, kormany
tagjai kizardlag a miniszterelndknek, és nem a parlamentnek tatoznak politikai feleldsséggel.
A kormannyal szembeni felelosségre vonast az Orszaggyiilés ezutan kizardlag a
miniszterelnkon keresztiil gyakorolhatja.*®

A régi Alkotmdny a kormany megalakuldsidt a koztarsasagi elndk altal javasolt
miniszterelnok-jelolt  altal  benyujtott korményprogram  elfogaddsédhoz kototte. A
kormanyalakitds modjat tobben biraltak,"® mivel a kormanyprogram beterjesztésének ¢€s
vitajanak pillanataban a beterjesztd még csak kormanyfo-jeldlt, a kormany pedig nem Iépett
hivatalba. Az Alaptérvény a miniszterelnok megvalasztasat nem koti a kormanyprogram
elfogadéséhoz.121 Ezzel nemcsak a kormanyprogram kozjogi természete, hanem a végrehajto
hatalom a torvényhozasnak valo alarendelése is megsziinik (a kabinet megalakulasat
tekintve).'?

A magyar kozjogi rendszerben egyértelmiien a miniszterelndki elv a kiemelkedd, a
miniszterelnoknek van kormanya és nem forditva, a kormanytagok a miniszterelnoknek
alarendeltek, am az utasitidsi jog szabdlyozasa nem egyértelmil. Az erdsen centralizalt

kormanyban a kormanyf6 hatalma a brit miniszterelnoknél gyengébb, a német kancellarnal

3 MULLER (2002): i. m. 353.
1141989. évi XXXL. tv. 20. §
> WIENER (2008): i. m. 581.

18 Az Alkotmanyt modositd 1990. évi XL. tv.

"7 Ld. az 1989-es alkotmanyreform (1989. évi XXXI. trvény) korrekciojaként felfoghat, alkotmanymoédosito
1990. évi XXIX. és 1990. évi XL. térvényt.

118 CSERNY AKOS: A miniszter alkotmanyos jogi feleléssége az eurdpai orszagokban, Kézjogi Szemle, 2009/4,
19-24.

19 Alk. 33. § (3)-(4) bek.

120 KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 170-171.

12L Alaptorvény 16. cikk, (3) — (9). bek.

122 MULLER (2011): i. m. , 61.
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valamelyest ersebb, de hozza hasonloan kdzepesesen erds hatalommal rendelkezik.'” A
miniszterelnok korményon beliili primatusat tobb tényezd is jellemzi. Az Alaptorvény a
kormany tigyrendjével kapcsolatban rogziti, hogy a miniszterelnok vezeti a kormany tiléseit,
¢és mas személyek kozremiikodésével a kormanyfé gondoskodik a kormany rendeleteinek és a
hatarozatainak végrehajtasarol. A miniszterelnok a kormany tagjai feletti kontrolljat biztositja,
hogy 6 jogosult a politikai allamtitkdrok (2006-t6] az egész allamtitkari kar) kinevezésére és
felmentésére. A miniszterelnok akar szabalyozatlan utasitasi jogkore a gyakorlatban
korlatlanul érvényesiilt, a miniszterek beszamoltatasanak lehetdségérdl pedig a kormany
iigyrendje hatarozik. A 2006-ban elfogadott stétustt')rvény124 jelentdsen bdvitette a
Miniszterelndk szervezetirdnyitasi hataskoreit, és rendelkezett az utasitasi jogrol, mégha
félresikeriilt forméban is. Jogforrasi szempontbol a miniszteri és miniszterelnoki rendeletek
egy szinten helyezkednek el, am a kormany iigyrendje altal szabalyozott moédon a
miniszterelnoknek kiilon felhatalmazéssal ¢és utdlagos jovahagydssal, vagy pedig
meghatarozott iigyfajtdkban, valamint rendkiviili esetben megengedik kormadnyrendeletek és
hatdrozatok hozatalat a kormanyiilések kozott, tehat azokon kiviil is.'® A kivételesség
hangstilyozasa ellenére rendszeresen alkalmazésra keriil ez az eszkdz. A miniszterelndk a
parlamenti tobbségre tdmaszkodva barmikor modosithatja a korméany szerkezetét, uj
fohatosagokat és kozponti hivatalokat allithat fel és sziintethet meg, feladat és hataskoroket,
miniszteri reszortokat telepithet at egyik kormanytagtél egy masik részére. A kormanyfonek
lehetdsége van bizonyos, altala kiemelt itélt agazatokat (pl. turizmus, egyhazi ligyek) kiemelni
a miniszterialis reszortbol, és a Miniszterelnoki Hivatal égisze alatt miikodo (politikai)
allamtitkdrhoz, kormanybiztoshoz, tarca nélkiili miniszterhez telepiteni.

A fentiekbdl kdvetkezoen fontos a 2010-es megsziintetéséig a kormanyzati munka,

belsé konzultacid és dontés-eldkészités centrumaként'?®

megjelend Miniszterelnoki Hivatal
(MeH) felépitésének, kormanyon beliil elfoglalt helyének, és a tobbi minisztériummal valo,
sajatosan hierarchikus viszonyanak targyalasa. A MeH- hez hasonlé kiemelt pozicioval csak a
Pénzligyminisztérium €s az Igazsagiigyr Minisztérium rendelkezett bizonyos kormanyzati
ciklusokban.'?” A MeH felépitése, szervezete nem hasonlitott egyetlen masik minisztériumhoz
sem. A Miniszterelnoki Hivatal egész fennallasa alatt nem képezett egységes szervezetet, és

Osszetettségét az egyes kormanyok alatt folyamatosan boviild feladatkdre egyre tovabb

12 MULLER GYORGY: A Miniszterelnoki Hivatal fejlesztésének iranyai (1990-2009), Kozjogi Szemle,2010/1, 34.
124 2006. évi LVIL tv.

125 1088/1994 Korm. hatérozat, 77. pont. Ld. KILENYI- HAJAS (szerk.): i. m. 175-176.

126 \/ADAL (2011): i. m. 75.

127 GOMBAR (szerk.): i. m. 89.
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novelte. Az egység hidnyanak oka, hogy mig a MeH belsd szervezeti egységei feletti
feliigyeletet a Hivatalt vezetd miniszter vagy kozigazgatasi allamtitkar gyakorolja, addig
léteznek olyan mas szervezeti egységek, amelyek a MeH.- en beliil 6nalléan miikodnek és

128 A Miniszterelnoki Hivatalt 1998-ig

nem tartoznak a MeH vezetdjének iranyitasa ala.
kozigazgatasi allamtitkar vezette, mely azért nem volt szerencsés, mert a MeH vezetdjének a
szakmaiakon tul jellemzden politikai feladatokat is el kell latnia. A Horn-kormany altal 1997-
ben elfogadott, a kormany tagjainak és allamtitkarainak jogallasat szabalyozd torvény
lehetové tette a MeH miniszteri szintli vezetését, mely az els6 Orban-kormany hivatalba
1épésétdl (1998) kezdve a Hivatal kiboviilt feladatai és felértékelddése miatt sziikségessé
valt.!#?

A MeH a mindenkori kormanyf6 munkaszervezete volt, mely a Minisztertanacs
Hivatalabol alakult ki a rendszervaltds utdn. Nem szamitott minisztériumnak, igy az
Alkotmany nem is nevesitette, létrehozataldnak gyakorlati okai voltak, elsésorban a
kormanyzati munka Ssszefogasa.*®

Azon kormanyzati atalakitasok, melyek a MeH fennalldsdnak két évtizede alatt
a Hivatal stratégia kozpontta fejlesztését, a kormanyzati appardtus Osszetartdsat és a

minisztériumokat koordindld szerepének erdsitését iranyoztak eld, helyes 1épéseknek
131
k.

N4

bizonyulta Amikor azonban politikai célzattal a MeH szervezetétdl idegen szakizgatasi
feladatokat vontak hataskorébe kormanybiztosok, tarca nélkiili miniszterek, politikai, majd
szakallamtitkarok kinevezése ziltal,132 az a Hivatal szervezetének talbonyolitasaval, az
iranyitas, kormanyzati koordinaci6 és az egész kozponti végrehajtas komoly elneheziilésével
jart egyl'itt.133 Ennek jele volt, hogy a fontosabb teriiletekért felelds tarca nélkiili miniszterek
esetenként sajat politikai allamtitkarral is rendelkeztek. ™

A MeH-be tagozdédva mikodott a Miniszterelnokség 1étrejottéig a kormanyfo
személyes munkaszervezete, tanacsado testiilete. Ennek szervezeti keretét a Miniszterelnoki
Kabinetiroda jelentette, a miniszterelnok kabinetfdndkének kozvetlen iranyitasa alatt, aki

politikai allamtitkari beosztassal rendelkezett. A Miniszterelnoki Kabinetirodan kiviil

kozvetleniil a miniszterelnok feliigyelete alatt miikodott a Miniszterelnoki Titkarsag.

128 KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 190.

129 GOMBAR (szerk.): i. m. 28.

% VADAL: i. m. 75-76.

3L p|. a kormanyzati személyzetpoltikaért felelés allamtitkar pozicidja a masodik Gyurcsany-kormanyban
132 1. a kormanyzati infokommunikacios allamtitkar rendszeridegen volt a MeH feladatatol a Bajnai-
kormanyban.

133 MULLER (2010a): i. m. 35-39.

134 PETRETEL i. m. 128.
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Az Antall-kormanytol kezdve a MeH-hez tartoznak a kormanyzati kommunikaciod
iigyei. Ezt valtozoan a korméanyszdovivoi irodaval és a miniszterelnoki sajtoirodaval egyiittes,

maskor attél elkiildniilt szervezet 14t el.**°

A Horn-kormény alatt a MeH-et vezeté mindenkori
kozigazgatasi allamtitkar kozvetleniil iranyitotta a korméanyzati kommunikéciét, olyannyira,
hogy a ciklus nagy részében a kormanyszovivoi feladatokat is 6 latta el.1*® 1998-t61
kezddédéen 0Onalld intézménny¢ valt a kormanyszovivoi tisztség, az egész kormanyzati
kommunikéciot pedig a miniszternek alarendelt politikai allamtitkar feliigyelte.

Mas minisztériumokhoz hasonléan a MeH-nek is vannak funkcionalis egységei,
melyek az egész minisztériumi, kormanyzati strukturat kiszolgaljak, és foglalkoznak a
személyiigyekt6l kezdve az informatikai hattér kiépitésén at a pénziligyi €s szamviteli
feladatok ellatasaig. 2006-t6l kezd6do ciklusban ilyen volt példaul a Kozponti Szolgaltatdsi
Féigazgatosag vagy a Kormanyzati Személyiigyi Szolgaltato és Kozigazgatasi Képzési
Kézpont.137

A MeH fontos tevékenységei kozé tartozott a torvény-eldkészités és kodifikacio,
melyet az igazsagiigyért felelds minisztériummal egyiittesen végzett. Ezen célok
megvalositasaért a MeH kozigazgatési, szakértdi apparatusa dolgozik, melyet a kdzigazgatasi
allamtitkar feliigyelt 2006-ig. A MeH jogi apparatusa dontden a Jogi és Kozigazgatasi
Titkarsag, valamint a kormany és az orszaggyllés munkajanak Osszehangolasaért felelds
Parlamenti Titkarsagon beliil végezte munkajat, melyet a MeH jogi helyettes allamtitkéara
vezetett, aki 1998-t0l a az emlitett jogi apparatust szervezeti keretbe foglald Kormanyiroda
vezetdje is volt.*® A jogi helyettes allamtitkéar kozvetleniil, féosztalyvezetd nélkiil irdnyitotta
a korményzati adminisztracidoban, egyeztetésben, és a kormanylilések elokészitésében
kulcsszerepet jatszo Jogi és Kozigazgatasi Titkarsagot, a MeH kozigazgatéasi allamtitkaraval
egyiitt részt vett a kormanyiilések szakmai eldkészitésében, melynek tanacskozési joggal
mindketten 4llandd meghivottai voltak. Emellett allando résztvevdje volt a kozigazgatasi
allamtitkari értekezleteknek, melyet a MeH kozigazgatasi allamtitkaranak tavollétében maga
vezetett, valamint felelds volt a kormany ¢€s a parlament kozotti egyeztetések koordinalasaért

is.

135 KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 134,
138 MULLER (2008): i. m. 78. o.

BT KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 195.

138 MULLER (2008): i. m. 40.
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A kormény testiilet miikodésének legfontosabb foruma a kormanyiilés, melyet az

139
L,

Alkotmany is kieme altaldban heti rendszerességgel van megtartva, és a

korméanyrendeletek és hatarozatok meghozatalanak formalis helyszine.**® Az Antall-kormany
még klasszikus kabinetkormanyzast valositott meg, ahol a korményiilés még érdemi vitak
szinhelye volt, és a kormanytagok szabadon kifejtették véleményiiket. A rendszervaltas utan

megalakult Antall-kormanyt az iskolatarsak kormanyaként is jellemezték, "

142
k.

melynek tagjai
nagyrészt nem voltak professzionalis politikuso A Horn-kabinet kormanyiilései egy
bilirokratizalt hivatali értekezlet benyomaésat keltették szigora napirenddel és irasos
eloterjesztésekkel, mely annak volt kdszonhetd, hogy a miniszterek nagy része a Kadar-
korszak allamparti hivatalaiban szocializalédott. A kormanyiilések jelentésége az elsé Orban-
kormany hivatalba 1épése utan tovabb csokkent, szerepe a kormany kabinetjeiben és a
kormanytagok informalis taldlkozéin meghozott érdemi dontések formalis elfogadéasara

csokkent.**

A kormany testiileti miikdését jelentdsen befolyasolja tagjainak rekrutacidja is.
Amennyiben egy korményban a politikai hattérrel nem rendelkezd, a miniszterelnoknek
jobban kiszolgaltatott szakminiszterek iilnek, gy a vitak lehetésége is joval kevesebb, mint

az er6s partbeli befolyassal rendelkezd politikus miniszterek esetében. ™

Az egyenként
torténd, un. pozitiv szavazasra csak rendkiviil ritkan, éles vitdk és nyilt személyi ellentétek
miatt keriil sor. Rendszerint a miniszterelnok mondja ki a végso dontést, a vita dsszefoglalasa
és a meghatarozo elemeinek kiemelése utan.**> Ezt hivjak un. negativ szavazasnak, mely a
kormany dontéshozatalanak leginkabb gyakorolt formaija.146 A kormanytilések napirendjét és
az egyes napirendi pontok sorrendjét a miniszterelndk hatdrozza meg.

A kormanyiilések érdemi eldkészitésében dontd szerepet toltott be a MeH

kozigazgatasi allamtitkara altal vezetett kozigazgatasi allamtitkari értekezlet 1991-t61 2006-ig,

majd a kozigazgatasi allamtitkari cim 2010-es visszaallitasatol kezdve™’ napjainkban is.**® Az

139 Alkotmany 37. § (1), 1d. bévebben JAKAB (szerk.): i. m. 1370.

140 MULLER (2008): i. m. 201.

11 SZENTE ZOLTAN: Politika és kozigazgatas metszéspontjan: a miniszterek ¢s az allamtitkarok rekrutacioja
Magyarorszagon, 1990 — 1998, Szdzadvég Uj Folyam, 13. szam, 1999

12 \VANY1 EVA: Szakma és politika. politikai vezeték a kozigazgatasban, 1990-2006 In ILONSZKI GABRIELLA
(szerk.): Szakérték és partemberek — Kormanyzati elit Magyarorszagon 1848-2010, Budapest: Akadémiai kiado,
2011, 224.

13 KOROSENYI (2001): i. m. 24.

M VANYI EVA: Q. m. 214-220.

1451088/1994 Korm. hatirozat a kormény tigyrendjérél, 68. pont szerint, a 67. pont szerint azonban ez csak
testiilet dontéseinek deklarativ kihirdetése, 1d. bévebben KILENYI- HAJAS (Szerk.): i. m. 174,

1 KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 107. o.

Y7 L.d. 1144/2010. (VIL.7) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérdl

18 Jelenleg a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (KIM) kozigazgatasi allamtitkara vezeti ezeket az
értekezleteket, és a korabbi MeH kozigazgatasi allamtitkardhoz hasonldan 6 is jelen van a kormanyiiléseken.
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értekezlet tagjai a minisztériumok kozigazgatasi allamtitkarai, a MeH, majd a Kozigazgatasi
¢s Igazsagiigyi Minisztérium (KIM) dontés-elokészitésben fontos szerepet jatszd helyettes
allamtitkérai, valamint esetenként egyes kormanyhivatalok meghivott vezet6i.'*® Az
értekezlet szerepe a dontés-elokészitésben az, hogy kozigazgatasi szempontbdl értékelje a
minisztériumok eldterjesztéseit, 2010-t6] a kormanybiztosok eldterjesztéseit €s a szakmai vitat
lezarva a kormdnytiléseken csak politikai vita folyjék. A kozigazgatasi allamtitkarok
megbeszélése egyben belsd konzultacios forumként is szolgal, és pdtolja a minisztériumok
kozott hianyzé szakmai koordinaciot. Az értekezlet egyfajta szlir@ szerepet is betdlt, az altala
szakszerltlennek itélt dontéstervezetek altalaban nem keriilnek a korméany ele. !

Kormanyrendelet felhatalmazasaval egy kormanyzati ciklus elején
kormanybizottsdgok alakithatok tobb tarca altal folyamatosan végzendd, egylittmiikddést
igénylé feladatok koordindlasara. Tagjai lehetnek miniszterek, allamtitkarok, rendvédelmi
szervek és korméanyhivatalok vezeti. A 2006-0s statustorvény, mas néven KAsztv. ota
azonban csak un. tarcakozi korménybizottsigok miikodhetnek, melynek feladata konkrét
Osszkormanyzati iigyek megoldasa. Ezeket meghatarozott idére kormanyhatarozat allitja fel,
megallapitva a bizottsdg tagjait, feladatait és azok elvégzésének hataridejét. Tagjai
allamtitkarok, helyettes allamtitkarok lehetnek.™™ 2006 utin ilyen szervezet volt
megsziintetéséig az Allamreform Bizottsdg. A kormanybizottsagok 2006-0s KAsztv.-ig
szabalyozatlan jogi hattere ellenére a korményzatok fontosnak tartottdk, hogy a
kormanybizottsagok ne rendelkezzenek a kormény egyes hataskoreivel, és ne irhassak feliil
annak dontéseit.'*?

A kormany mellett folyamatosan miikodd, annak dontéseit politikailag,
szakmapolitikailag elokészitd altalanos szervezeti formakat a kormany kabinetjeinek
nevezziik. A kabinetek az elSterjesztéseket atdolgozasra visszakiildhetik a beterjesztonek,
meghatarozhatjdk a dontés-elokészités kritériumait és lerendelhetik a tovabbi egyeztetést az
eldterjesztésekrdl. Ekképpen a kabinetek a kozigazgatasi allamtitkari értekezlethez hasonldan
egyfajta szlréfunkcioval rendelkeznek, csak nem altaldnos jelleggel, hanem sajat
szakteriiletiikon. A kabinetvezetdi tisztség ténylegesen kiemelt pozicidhoz juttatja a
minisztereket mas kormanytagokkal szemben. A kabinetek milkddését kordbban csak

korméanyhatarozatok szabalyoztak, ez a KASztv.-vel valtozott meg. Az egyes kabinetet

Y9 MULLER (2011): i. m. 104-105.

0 VADAL: i. m. 74-75.

1 SOMOGYVARI ISTVAN: Javaslat a kozponti korméanyzat hatékony szervezeti felépitésére in AGH ATTILA-
SOMOGYVARI ISTVAN (szerk.): 4 kézigazgatdsi reform ij perspektivai, Budapest: Uj Mandatum Kiado, 2006, 42.
152 KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 186.

23



miniszterek, vagy pedig a miniszterelnok vezeti, elnevezésiik és dsszetételiik kormanyonként
valtoz6, tagjai csak miniszterek lehetnek, akiket a politikai allamtitkarok helyettesitenek
tavollétiikben. A jelenlegit leszamitva eddig minden kormanyban miikodott egy Gazdasagi,
valamint egy Nemzetbiztonsagi Kabinet.®® Az els¢ Gyurcsany-kormany kivételével pedig
1étezett a koalicios szempontokat is megjelenitd, a kormanyzati politika stratégiai kérdéseit

megtargyal6 ,,csucskabinetként” a kormanykabinet, amit maga a miniszterelnok vezetett.™

VIl. Kormanyzati reformok (1998, 2006), azok hatasai és a kozponti

kozigazgatas szervezetének iranyitasa

Mindkét atfogd reformnak hasonld volt a célkitiizése: a kormany mozgasterének és a
miniszterelnok kozjogi jogositvanyainak bdvitése a rendszervaltaskor kiépitett, szokatlanul
erds ellenstlyokkal teli, a radikalis hatalommegosztast intézményesitd rendszerrel szemben.

A kormanyszerkezet elsd érdemi modositasara 1998-ban, az elsé Orban-kormany
hivatalba 1épésekor keriilt sor. Az intézményi reformok mellett a miniszterelndk csak téle
fliggd, szakértd miniszterek kinevezésével erdsitette meg a korméanyzaton beliili tekintélyét,
ezt novelte a minden elképzelését tdmogatd hiiséges ,,mameluk” frakciod €s a neokorporativ
struktirak sikeres megtdorése.’® Atszervezték a miniszterialis strukturat, egyszerisitésre keriilt
az egész kabinetrendszer. A Pénziigyminisztérium kormanyon beliili kiemelt helyzetének
gyengitése érdekében két éves koltségvetést fogadtak el, létrehoztdk a Gazdasagi
Minisztériumot, a gazdasagi minisztert helyezték a pénziigyminiszter helyére a gazdasagi
kabinet élén.

A korméanypolitika hatékonyabb koordindcidja érdekében keriilt sor ,,a kormanyzas
zasz16shajojava™® el6lépd MeH megerdsitésére és atszervezésére. A MeH megndvekedett
jelentdsége megnyilvanult abban, hogy vezetését miniszter, a sajtoban elterjedt nevén

L. ., 157
kancellariaminiszter vette at, S

aki a kormany masodik emberévé 1épett eld, €s a kormanyfo
0t bizta meg helyettesitésével.158 A jogi apparatust a Kormanyiroda szervezetében

egységesitették, amit a jogi helyettes allamtitkar iranyitasa ald helyeztek. Uj politikai

153 VVADAL: i. m. 65-68.

> MULLER (2011): i. m. 39-40.

% KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 135.

15 A mondas Stumpf Istvantol, a MeH-et 1998-2002 kozott vezetd ,.kancellariaminisztertdl” szarmazik, aki a
Szazadvég Alapitvany elndkeként az atalakitasi javaslat egyik f6 kidolgozoja volt.

BT KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 189.

158 MULLER (2002): i. m. 355.
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allamtitkarsagokat hoztak 1étre, a politikai korméanyzas nagyobb hatékonysdga érdekében a
kormanyzati hirk6zlést centralizalva j kommunikacios részlegek jottek létre. A MeH
hivatalos feladatava 1épett el6 a kormanyzas stratégiai tervezése, melyet a Stratégiai Elemz0
Kozpont végzett. A legjelentosebb valtozast mégis az Antall-kormany idején mar egyszer
bevezetésre keriilt, am késObb elhalt Korméanyzati Referaturdk jboli felallitasa jelentette,
melynek feliigyeletét a MeH kozigazgatasi allamtitkarara, iranyitasat pedig egy helyettes
allamtitkarra biztak, aki azonos szintre keriilt a Kormanyirodat vezetd jogi helyettes
allamtitkarral. A tiikorreferatira kifejezés a német ,,Spiegelreferat” kifejezés sz6 szerinti
forditdsabol szarmazik, mely a német Szovetségi Kancellari Hivatal hasonlo funkcidju
szervezeti egységét jeloli, melynek munkaszervezési rendje szolgalt példaként a magyar
valtozathoz."® A kériilbeliil 30 fével és 5 referatiraval'® rendelkezé rendszer feladata volt a
referensek altal képviselni a Miniszterelnoki Hivatalt az adott szaktarcaval torténd
egyeztetésen, emellett pedig a referaturdk lattak at a rajuk bizott 4gazatok szakmapolitikai
feliigyeletét a minisztériumok munkéjadnak ellendrzésén keresztil. A Kormanyirodaba
tomoriilt jogi apparatus és a szakpolitikat képviseld referaturak kozotti bonyolult egyeztetési
mechanizmuson keresztiili egyiittmiikodés 0Osszecsiszolasa elég nehezen ment, de végiil
sikeriilt. A referaturarendszert politikai €s szakmai részrél kemény birdlatok érték, hogy a
miniszterelnok meghosszabbitott karjaként tilzott hatalomkoncentracid eszkozét szolgaltak a
miniszteri reszortok €s Onallosag rovasara. A referaturarendszerrel valdjaban megtortént a
MeH alkalmasabba tétele politikai centrum szerepkdréhez, és hozzdigazitdsa a kormanyfd
jogéllélsaihoz.161 A referaturdk 10j elnevezéssel, némileg modositott funkcidkkal és atszervezett
struktiraban, a 2002-es kormanyvaltas utan is fennmaradtak.

A 2006-o0s kormanyzati reform elméleti hatterét egyrészt egy sajatosan technokrata és
menedzseralista felfogas képezte, mely a kdzigazgatast és a kormanyzast a céges miikodéshez
hasonlatosan fogja fel. Ennek az elképzelésnek a vadhajtasa a vallalati miikodést az allamra
szolgaian adaptaldo New Public Management (NPM), melynek alkalmazasa Uj-Zélandon a

gyakorlatban is megbukott.*®?

Masrészrél megjelent a végrehajtd hatalom, €s azon beliil is a
miniszterelnoki pozicidval jard kozjogi jogositvanyok erdsitésének igénye. A reformot

partolok a radikalis hatalommegosztast intézményesitd jogallambol hianyoltdk a

59 MULLER (2008): i. m. 52.

180 A referatirak: kiiliigyi és honvédelmi; tarsadalompolitikai; pénziigyi és gazdasagi; beliigyi és igazsagiigyi
valamint az agrargazdasagi, kdrnyezetvédelmi és infrastrukturalis.

181 MULLER (2008): i. m. 57.

162 \/ass LASZLO: A politika és kbzigazgatas viszonya, Politikatudomdnyi Szemle, 2010/3. , 79.
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hatékonysagot, ¢és annak a jogszeriiség melletti erdteljes megjelenitését szorgalmaztaik.163 A
kozigazgatas atalakitasanak elokészitése mar 2004-ben, a Medgyessy-kabinet végnapjai
idején elkezdddott Sarkdzy Tamas kormaénybiztosi kinevezésével. Erdemes megemliteni

164 Az elékészitésben

Somogyvari Istvan a kdzponti kormanyzat atalakitisara tett javaslatat.
részt vett a Magyar Kozigazgatasi Intézet is,'® a folyamat koordinalasaban ¢€s ellenérzésében
pedig az Allamreform Bizottsag, és a Rozgonyi Tamas vezette szociologusokbol alld
kutatocsoport. Mégis az atfogd elOkészités dacédra, talan az ellentétes allaspontok, és a
koncepcié hianyat néhol kitoltd 16zungok miatt ez a kormanyzati atalakitas nem valtotta be a
hozzafiizott reményeket.

A kormanyvaltaskor szokdasos 1éptékli minisztériumi atszervezéseknél joval nagyobb
volumenti volt az 1848 o6ta minden korméanyban 1étezé Belligyminisztérium megsziintetése,
ennek részeként a teljes rendészeti szakdgazatnak az Igazsagiigyi Minisztériumhoz valo
hozzékapcsoldsa. Az igazsagiigyi és rendészeti agazat egy tarcandl valo egyesitése elhibazott
volt, errl késébb ritka szakmai konszenzus alakult ki.!®® Fontos Gjitasként érintette a

167 kiemelték a

kormanyzati rendszert, hogy az allamreformot és fejlesztéspolitikat
miniszterialis  struktirdbol, ¢és a miniszterelnok kozvetlen aldrendeltségébe tartozo
kormanybiztosokhoz telepitették. Ezzel sériilt a miniszteri feleldsség elve, és megsziint a
parlamenti ellenérzés lehetdsége e teriileteken.

Az eddig mas-mas minisztériumokhoz tartozd szolgdltato-ellatd  szervek

l,168 csOkkentették a miniszterek

Osszevonasaval ¢és a személyligyi igazgatas centralizalasava
szerepét, a kormanyfd befolydsanak egyidejli ndvelésével. 169

A MeH szervezetének masodik nagy atalakitasara 2006-ban keriilt sor. Tovabb nétt a
MeH ¢és az azt vezetd miniszter befolyasa, mely a kormany munkaszervezete helyett a
miniszterelnok munkaszervezetként lett meghatarozva. Gond volt, hogy 2006-ban a MeH-hez
Gijabb 4gazati feladatkorok keriiltek, igy szervezete tilméretezetté valt, viszont a KASztv.

rendelkezései limitaltdk az egy minisztériumhoz kinevezhetd allamtitkarok, ¢és a

163 SARKOZY (2006): i. m. 55.

164 1.d. b8vebben SOMOGYVARI In AGH - SOMOGYVARI (szerk.): i. m.

185 2006-t61 Kormdnyzati Személyiigyi Szolgdltaté és Kozigazgatasi Képzési Kozpont néven, 2010-t81 Nemzeti
Kozigazgatasi Intézet elnevezéssel mikodik

106 | d. PELLE JANOS: Nem tragédia a lemondas- Interju Barandy Péterrel, HVG.hu, Vélemény rovat, 2008. méjus
14. (http://m.hvg.hu/velemeny/20080514 barandy gyurcsany valasztas)

187 A masodik Gyurcsany-kormany hivatalba 1épése utan a kozigazgatas atalakitasaért az Allamreform Bizottsag,
az EU-s pénzforrasok kezeléséért és elosztasanak koordindlasért pedig a nemzeti Fejlesztési Ugynokség lett

felelds.
1% E7t a Kormanyzati Személyiigyi Kozpont végezte.
% KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 137. o.
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kormanybiztosok szamat. A kormany onmagén valo takarékoskodéasat szemléltetni kivano
1épés igy tobb teriileten is kronikus ,allamtitkarhianyhoz” vezetett.'”® Megsziint a kordbban

jol mitkodé Kormanyiroda, és az eddigi jogi helyettes allamtitkart'™

egy szakallamtitkar
valtotta. A KASztv. 2006 6szi modositasa'’™ a torvényi szinten 1évo allamigazgatasi szervek
tekintetében visszaadta a szervezetalakitas szabadsagat. A torvénymodositas emellett a
koncepcio szellemétdl eliitd elvtelen kivételként lehetdvé tette, hogy a MeH allamtitkéarainak
szamat a korabbi négyrdl tiz fore emeljék. Az allamtitkari 1étszamhiany orvoslasa helyett
azonban a MeH szervezetében miikodd Fejlesztéspolitikai Iranyitdo Testiilet alelnokének és
négy masik tagjanak allamtitkari kinevezésére keriilt sor, melynek tényleges szerepe mar
partvonalra szorult politikusok poziciéhoz juttatasa volt.*"

A 2006-os atalakitasok nem érintették a MeH - hez tartozd, a koalicios
képviseletéért volt felelds. Ez az allamtitkar szerepébdl adoddéan mar-mar kormanytagnak
szamitott, részt vett a kormany és az Allamreform Bizottsag iilésein, tagja volt a
korméanykabinetnek,'’ igy nehezen volt beilleszthetd a MeH szervezetrendszerébe. '™

A miniszterelndk kozjogi jogositvanyainak tovabbi erdsitését is magaban foglalta a
2006-0s kormanyzati reform. A KASztv. és a tobbszor médositott kormany iigyrend
kovetkeztében egyrészt sériilt a kormany testiileti szerepkore €s a testiileti elv, masrészt pedig
hattérbe szorult a reszortelv, a miniszteri 6nallosag.'’® A KASztv. rendelkezései szerint a
miniszterelnok kezébe keriilt az allamtitkari kar, ¢és a szakallamtitkarok'"" kinevezése. Az is
megkérddjelezhetd, hogy a miniszterelndk és a kormény tagjainak viszonyat, feladatkorét az
Alkotmany helyett illetve azzal ellentétes szellemben a KASztv. szabalyozta.'™ A miniszterek
szerepének tovabbi csokkenését mutatja, hogy ezutan a korabbi javaslattétel helyett mar csak
véleményezési joguk maradt az allamtitkarok személyét illetden, a szakallamtitkaroknal pedig
a korabbi miniszteri kinevezési jog a javaslattételre korlatozodott. A KASztv. olyan

szervezetiranyitasi jogkoroket adott a miniszterelnok kezébe, amelyeket a korabbi

szabalyozas szerint a kormany gyakorolt. Ezutan a korméanyfd hagyta jova a minisztériumok

Y0 MULLER (2008): i. m. 62.

1 Miiller Gydrgy tizenhat éven at (1990-2006) volt a MeH jogi helyettes allamtitkara.

172.2006. évi CIX. tv. a korméanyzati szevezetalakitassal Gsszefiiggd egyes kérdésekrol

3 MULLER (2008): i. m. 294.

1 U. 0. 296.

> MULLER (2010a): i. m. 39.

6 MULLER GYORGY: A kormanyzati rendszer talakitisa 2006-ban, Kizjogi Szemle, 2009. jinius, 12.
"7 A korabbi rendszerben és 2010-t61 Gjra helyettes allamtitkarok.

8 MULLER (2009): i. m. 13. 0.
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Szervezeti és Miikodési Szabalyzatat (SZMSZ),179 ¢s dontott a minisztériumi 1étszamkeretrol,
8 nevezi ki a kormanyhivatalok vezetéit és dont az azokat feliigyeld minisztériumokrél.*®
Ezek még indokolhatd centralizacios lépések, am a kormanybiztosok kormanyfdi altali
iranyitasa, akiket a miniszterek terhére szervezetiranyitasi jogkorokkel is felruhdzhat, mar
talzasnak tekinthet3.'®! Az operativ fejlesztési programokat irdnyitd 6t szervezet koziil négyet
beolvasztottak a MeH-be. A KASztv. megfogalmazta a korméanyf§ iranyitd szerepét, és azt,
hogy a kormany tagjai neki hierarchikusan alarendelédnek. Ezt annak kimondésaval tette
meg, hogy a miniszterek a miniszterelnok altal meghatarozott kormanyprogram és politikai
iranyvonal keretei kozott tevékenykedhetnek.182 Az egész KASztv. legproblematikusabb

pontja'®®

szerint a miniszterelnok sui generis, masokat meg nem illeté utasitaskiadasi joggal
rendelkezik a kormény tagjai és egyéb szerveinek vezet6i iranyaba.'®* Ezt normativ utasitas
formajaban teheti meg. Ez felesleges, mert a miniszterelndk informalisan korabban is adhatott
utasitasokat a miniszterek szamara, amiket ez utan csak normativ utasitas formajaban tehetett
meg. A normativ utasitas jogintézménye'®® nem 4llta ki az alkotméanyossag probajat.*®®

Az egész KASztv. legtobbet biralt 1épése a politika és a kozigazgatas dualis
viszonyanak megsziintetése volt, mely egyiitt jart a depolitizalt kézigazgatds rendszervaltas
ota politikai konszenzus altal dvezett eszményének kiiktatasaval. A koztisztviselok jogallasat
szabalyoz6, még az Antall-kormany altal elfogadott torvény™® régids sszehasonlitasban,
sszevetve kiemelkedSen fejlett és jogallami volt.'® Tény, hogy az eszmény a valosagban
nem miikodott, a szakmai vezetést jelentd kozigazgatasi allamtitkari és helyettes allamtitkari
poziciokat néhany kivételtdl eltekintve a kormanyvaltaskor rendszerint l'ljraosztottaik.189 A

190

90’-es ¢évek végére atalakult a politikai rendszer logikdja,™ ¢€s a torvényi rendelkezések nem

tudtak megvédeni a depolitizalt kozigazgatas eszményét, a politikai alapon kinevezett,

192006 évi LVIL. tv. (KASztv.) 65. és 72. §

0K ASztv. 71-72. §

181 MULLER (2009): i. m. 13.

182 K ASztv. 28. § (2)

183 KASztv. 14 §.

184 KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 176.

185 Mely ellentétes a testiileti elvet megjelenits Alk. 37. §-al.

185 A 122/2009. ABH kimondja, hogy a miniszterek nem tartoznak a korméanyfo kozvetlen iranyitasa ala, koztiik
nincsen hierarchikus viszony, ezért a miniszterelnok csak politikai, és nem jogi utasitdsokat adhat a kormany
tagjainak.

71992, évi XXIIL tv.

¥ \v/ass:i. m. 73.

189 MULLER (2009): i. m. 10-11.

190 Az elsé Orban-korméanytél kezdve erésddtek meg a politikai szempontok a kozigazgatasi apparétus
vezetdinek kinevezésekor.
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1 191

igazgatasi tapasztalat nélkiili ,,ejtéerny0soktd Egyes szerzOk szerint a tejes

192

szétvalasztason alapuld modell kudarcot vallott,” ezért indokolt volt a megvaltoztatdsa, am

annak modjat sokszor Ok is vitatjak. Ez felsé szinten a kozigazgatasi allamtitkari pozicid
megszlintetésében, a kozigazgatasi kar ,,lefejezésében”,193 €s a minisztériumi szakapparatus
politikai vezetés ald helyezésében nyilvanult meg. A politika és kozigazgatas szétvalasztasat
kordbban a kdzigazgatasi és politikai allamtitkari pozicid kettéosztottsaga, és a minisztériumi
apparatus kozigazgatdsi allamtitkar altali vezetése jelenitette meg. Az Uj rendszerben a
minisztériumi struktira egységes iranyitasaban a minisztereket a jelzd nélkiili allamtitkarok
kovették, akik a hierarchiaban a kozigazgatasi allamtitkarok helyére keriiltek, egy személyben
egyesitve a korabbi politikai és kozigazgatasi allamtitkari tisztséget. A korabban, hatdrozatlan
idére kinevezett helyettes allamtitkarok helyére a kormany mandatumanak végéig szolo
megbizatassal a szakéllamtitkarok keriiltek. A szakallamtitkdri pozicié azonban elddjével
ellentétben nem kivant meg semmilyen kozigazgatasi szakmai kvalitdst, igy a helyeket
politikusokkal toltotték fel. A minisztériumi fGosztalyvezetdk ¢és fohatosagok vezetdi
ciklusokon atnyld hatdrozott idére, hat évre kaptdk a megbizatasukat.™® 2007-ban

megsziintetésre keriilt a 2001-ben felallitott fotisztviseldi kar.'®®

Azzal, hogy az allamtitkari
kar hivatali ideje kormanyhoz kototté valt, és a szakallamtitkdrok nem szamitottak
koztisztviseldnek tobbeé, egyrészt jogszabalyi elvarassa valt a politikai lojalitas a kozigazgatasi
apparatus szamdra, masrészt a koztisztviseléi kar kontinuitdsa és az igazgatasi palya
kiszdmithatosaga rnegszﬁnt,196 ezzel a szakmaisagot, hatékonysagot és jogéallami miikddést
egyarant fontosnak tartd neo-weberianus modell megd('ilt.lg7 A korabban a kormanyzati
dontések elOkészitésében jelentds szerepet betdltd kozigazgatasi allamtitkari értekezlet, helyét
egy Uj koordinacids eszkdz, a szakmapolitikai egyeztetés vette at, melyet egy a MeH-en beliil
szervezett munkacsoport irdnyitott, a referatirarendszernél sikeresebben korlatozva a
miniszteri 6nallosagot, egyuttal irdnyitvan a tarcak munkadj at. 1%

A takarékossagi program kovetkeztében erdteljesen limitaltadk a minisztériumi vezetok

létszamat, ami miikodési hidnyossagokhoz vezetett. A francia kabinetrendszer iranyaba tett

91 DUKAI REKA: Politika és kozigazgatas kapcsolata — kiilonds tekintettel az 1990 utani idészakra In ILONSZKI
GABRIELLA (szerk.): Szakértdk és pdrtemberek — Kormdnyzati elit Magyarorszagon 1848-2010, Budapest:
Akadémiai kiado, 2011, 183.

192 MULLER (2008): i. m. 238-250.

¥ KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 136.

1942007. évi LXXXIIL. tv. 17. § (10)

% MULLER (2009): i. m. 12.

1% pykAl: i. m. 167.
197 \/ass: i. m. 79.
198 MULLER (2010a): i. m. 36.
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Iépésként a megerdsitettétk a miniszteri kabinetek ¢és kabinetfonokok helyzetét a
minisztériumokon beliil. Az iranyitdsi lanc megszakitdsaval a miniszteri kabinetfonokok
jogszabaly adta lehetOséget kaptak a fOosztilyvezetok szakmai tevékenységének
koordinalasara.'*®

Az 1j kormanyzati modell kérészéletliségét szemlélteti, hogy atalakitdsra 2007-ban és
2008-ban is sor keriilt. A 2007-es atalakitas a f6 oka, hogy a talméretezett és
allamtitkarhiannyal kiizd6 MeH nem tudott eleget tenni a tdle elvartaknak Tobb
kormanybiztos miniszterré 1épett eld, két 0 tarca nélkiili miniszter lett kinevezve: Szilvasy
Gyorgy kapta a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok iranyitasat, Draskovics Tibor addigi
kormanybiztos pedig a kormanyzati igazgatas dsszehangolasaért lett felelds. Az utobbi tarca
nélkiili miniszteri pozicidoval megsziint a MeH-et vezetd ,kancellariaminiszter” igazgatasi
feladatainak jelentds része, hiszen a dontés-eldkészités és végrehajtas a kormanyzati igazgatas
Osszehangolasaért felelds tarca nélkiili miniszter kezébe keriilt. A MeH részérdl tehat két
miniszter jelent meg két kiilonb6z6 apparatussal a dontés-elokészitésben és a végrehajtasban.
Ez a kétszereplOs ,,0sszeallitas” rendkiviil bonyolultta tette és megterhelte az egész rendszer
milkodését. Ezt az irracionalis helyzetet 2008-ban szamoltak fel, amikor a kormanyzati
igazgatasért felelds tarca nélkiili miniszter tisztségének megsziintetésével helyreallitottdk a
MeH szervezetét. Sor keriilt a féosztalyként miikodé jogi apparatus helyreallitdsara is
Kormanyiroda néven, amelynek vezetését a jogi és kozigazgatasi allamtitkar vette 4t.”>

A 2006-os kormanyzati atalakitdsokhoz a szakmai kozvélemény nagy része igen
kritikusan viszonyult.””* Sokan a kormanyzati reform hatterében egyfajta biirokraciaellenes élt
lattak, errdl tanuskodtak a kozigazgatasi reformkisérlet egyik kidolgozojaként ismert Szetey

Gdbor bizonyos nyilatkozatai.?*

Részben a hivatalnoki réteg ellenalldsa miatt bukott meg a
Szetey altal szorgalmazott, a vallalati vilagbol atvett mintdkon alapuld koztisztviseldk
teljesitményértékelési rendszere, melynek kudarca végiil elvezetett az allamtitkar
lemondasahoz.?®® Miiller Gyorgy, a MeH egykori jogi helyettes allamtitkara a valtoztatést
sziikségesnek latta, €¢s annak bizonyos elemeit, példaul a kozigazgatasi és politikai allamtitkari

pozici6 megosztasinak felszamolasat tamogatta, am a KASztv. létrehozatalanak

kéﬁilményeit,204 valamint annak koherencia zavarat biralta. Felrotta a kormanyzati atalakitast

199 KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 137.
201 4. bévebben MULLER (2008): i. m. 64-75.
2L MULLER (2011): i. m. 91-92.

2921 d. pl. Mozgé Vildg, 2007/7. (julius), 120.
23 \/pass:i. m. 74.

204 MULLER (2009): i. m. 10.
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kiséré apparatusellenességet is.2° T, olgyessy Péter alkotmanyjogész szerint a kozigazgatas
logikaja és mikodése teljesen mas, mint a politikai vagy iizleti logika, az allanddsag
kiemelten fontos, az apparatus nem mérhet6 le a teljesitményelv alapjan. Tolgyessy biralta a
minisztériumi struktura atalakitasat ésszertitlensége miatt, a miniszterelnoki hatalom tulzott
megnovelését a minisztériumoktol vald hataskorelvonasokkal, valamint az allamreform és a
fejlesztési iigyek kiszervezését a minisztériumi struktarabol.?® Mas véleményen volt Sdrkozy
Tamads nézetei szerint az alam valsagba keriilt, visszamaradt, ezért vallalatvezetési
modszerekkel, egy jol mikodd cég mintdjara kell 1’1jjészervezni.207 Osszességében egyetértett
az atalakitasokkal, szerinte nem lehet a kormany és a miniszterelndk talhatalmarol beszélni,
am annak bizonyos lépéseit elhibazottnak tartotta.?%® Stumpf lIstvan szerint reform cimén a
kozigazgatast szétzilaltdk. Az irdnyitdsnak a miniszterelnok kezébe torténd centralizacidjat jol
mutatja a minisztériumi kommunikéciéo kozpontositdsa vagy az EU-s fejlesztési pénzek
closztasanak attelepitése a Nemzeti Fejlesztési Ugyndkséghez, mely a MeH feliigyelete ald

tartozik.2%°

Stumpf a kozigazgatasi-politikai vezetés elvalasztasan alapuld modell
visszaallitasat siirgette,?’® és ezzel egy véleményen voltak a MeH korabbi szocialista
vezet6i. Kilényi Géza a KASztv.-ben a ,,lopakod6™ hatalomkoncentracié eszkozét latta, és
elemi kodifikéacios hibaktdl terheltnek tekintette. Kritizalta a normativ utasitas jogalkotastani

1714 7 .. o) . 1 o ’ s cirqr . 212
termékét, és a minisztériumi vezetok szamanak értelmetlen limitalasat.

VI1II. Zaro6 gondolatok

A rendszervaltaskor kialkudott, a radikalis hatalommegosztasra, a jogallamisag
primatusara és a kormanyzat ellen jelentds ellensulyokra épiild kdzjogi rendszer gatjava valt
az 1990 o6ta hivatalba 1épd szinte Gsszes kormany torekvéseinek, igy mozgésteriik bovitése
érdekében folyamatosan torekedtek a kormany szédmara felallitott alkotményos korlatok

lebontasara. Ennek egyik legels6 megnyilvanuldsa volt az Antall-Tolgyessy paktumként

205 MULLER (2008): i. m. 89-91. és Miiller (2009): i. m. 11.

26| d, TOLGYESSY PETER: ,,Halalugrés a jov6be”, Népszabadsdg, 2006. junius 17.

27 d. SARKOZY TAMAS: ,Magyarorszag kozszolgaltatd részvénytarsasag”, Népszabadsag, 2006. junius 10.
vagy SARKOZY TAMAS: A ,reszliminisztériumok™ alkonya, Népszabadsdg, 2007. januar 6.

% ROZGONYI i. m. 70.

29| d. STUMPF ISTVAN: ,,Uj gyurcsanyizmus: régi reformdiktatira”, Heti Vilasz, 2006. junius 29. vagy STUMPF
ISTVAN: ,Megosztott felelétlenség?”, Heti Vilasz, 2006. december 21.

210 STUMPF ISTVAN — GELLEN MARTON: A j6 korményzas felé In VEREBELYI IMRE — IMRE MIKLOS (szerk.): Jobb
kozigazgatas helyben jaras és visszafejlodés helyett, Budapest: Szazadvég Kiado, 2009, 18.

21 K1ss ELEMER: A kielégitd korményzas akadalyai, Népszabadsdg Hétvége, 2009. aprilis 11, 4.

22 KILENYI - HAJAS (szerk.): i. m. 173. és 179-181.
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elhiresiilt megegyezés az 1990-es valasztasok utan a gyéztes MDF, és az SZDSZ kozott, mely
kovetkeztében hazankban a német kancellari rendszerhez hasonlé moderalt miniszterelnoki
korményzas alakult ki.?** A kormany szerepét, a miniszterelndki hatalmat a testiileti elv és a
miniszteri 6nallosag rovasara tovabb novelték az 1998-as, 2006-os, ¢s 2010-es kormanyzati
reformok. A rendszervaltastol kezdve, de kiillondsen 1998-t6] a Miniszterelnoki Hivatal valt
(MeH) a kormanyf6 hatalmi eszk6zévé, a kormanypolitika centrumava.

Ezzel a kozjogi hagyomannyal valé radikalis szakitast jelentett a 2010-ben hivatalba
1ép6 masodik Orban-kabinet felépitése és kormanyzati filozofiaja. A miniszterelnok-helyettesi
tisztség Alkotmanyban val6 rogzitésével megszint a kormanytagok formalis egyenl(')'sége,214
¢s a korabbi kabinetrendszer helyét egy hierarchikus felépitésti tobb Szintbdl alld rendszer
vette at. Minden eddiginél kevesebb, nyolc miniszter keriilt kinevezésre. Az uj felépités
elénye, hogy az Osszevonasokkal esélyt nyujt a minisztériumi appardtusok és kabinetek
l1étszamanak racionalizalasara, és esélyt ad az egymadssal Osszefiiggd szakteriiletek egységes
szemléletben vald kezelésére, hatranya pedig az aldgazatokkd lemindsitett eddig ©6nalld
szakpolitikdk leértékelodése. A kormanyzati struktura centralizalasa pedig bonyolultta és
nehezen koordinalhatova tette egyes minisztériumok®® irényitését.216 Kritikusai szerint az 1j
kormanyzati struktura nem csokkentette a kozponti apparitus 1étszdmat, és a kevesebb
miniszteri szinti vezet6t a megndvekedett szdmu allamtitkarok ellensulyoztak, az atalakitas
bonyolultsiga pedig osszességében erodalta a kormanyzas hatékonysagat.?!’ Az j
minisztériumi struktiran beliil a minisztériumok koltségvetésének megalkotasan keresztiil a
kormanyon  beliil  kulcspoziciot — betolté, és  jelentds  befolyassal  rendelkezd
Pénzligyminisztérium megsziintetése ¢€s beolvasztdsa a  csucstarcaként miikodo
Nemzetgazdasdgi Minisztériumba valtotta ki a legélesebb kritikakat a tudoményos
szakvéleményb('il218 ¢és egyes kormanyzati szereplokbol is.

Ezzel egylitt megnétt az allamtitkari tisztség stlya, az egyes minisztériumokhoz

kinevezett, agazatokat iranyitd6 allamtitkarok az angol rendszerben mikodd junior

%3 SCHANDA - TROCSANYI (szerk.): i. m. 264.

2% MULLER GYORGY: A kormanyzati viszonyok véltozasai 2010-ben, Kozjogi Szemle, 2010/3, 10-12.

215 Bz leginkabb a humanpolitikai szakteriileteket magéban egyesité Emberi Eréforras Minisztériumén
szembet{ing.

21 MULLER (2010b): i. m. 15.

21T BALOGH EVA: Az elsietett centralizicié — A kozponti kormanyzat szerkezetének atalakitasa In SZIGETVARI
VIKTOR (szerk.): A forradalom fogsagdaban — Tanulmdnykotet a mdsodik Orban-kormdny elsd évérdl, Budapest:
2011, Jozsef Attila Alapitvany, 74-77.

28 MULLER (2011): i. m. 51.

219 Az 6nallé Pénziigyminisztérium visszaallitasanak sziikségessége mellett érvelt Martonyi Janos
kiiliigyminiszter is egy lapinterjuban, Martonyi: Nem vagyunk nyugatellenesek —a kiiliigyminiszter nemzeti
minimumot siirget az orszag érdekében, Nol.hu, 2012. januar 14.
(http://nol.hu/kulfold/martonyi__nem_vagyunk_nyugat-ellenesek)

32



ministerekhez valtak hasonléva. A masodik Orban-kormanyban felszamoltak a
Miniszterelnoki Hivatalt (MeH), melynek a kormanyfohoz kotddo részlegeibdl megalakult a
miniszterelnok munkaszervezetét ellatd, az egykori Miniszterelnoki Kabinetiroddhoz
hasonlithatd Miniszterelnokség. A Miniszterelnokség egyben stratégiai kozpontta kezd
valni.?® A MeH feladatainak masik részét, a kormanyszo6vivoi irodaval és a jogi apparatussal
egyiitt, az egyfajta ,,mamutminisztériumként” miikods, a MeH jogutodjaként létrejott™
Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium (KIM) vette at, melynek helyzetét tovabb erdsiti,
hogy vezetdje egyben az altalanos miniszterelnok-helyettes. A miniszteri reszort eddig
ismeretlen korlatozasaként a szakmai kinevezések a helyettes allamtitkaroktol a minisztériumi
foosztalyvezetdkon keresztiil a kormanyhivatalok vezetdiig a KIM-et vezeté miniszterhez,
pontosabban a KIM kozigazgatasi allamtitkarahoz kertiltek, az allamtitkarokat pedig a 2006-
0s statustdrvényhez hasonldan tovébbra is a miniszterelnok nevezi ki. Ezek egyiittesen egy
minden eddiginél jelentdsebben centralizalt kormanyzatra utalnak.??

A frissen kinevezett nemzetpolitikaért felelds miniszterelnok-helyettes jogi helyzetét
tekintve viszont tarca nélkiili miniszter.

A magyar kozjogi tradicidhoz vald visszatérést jelenti a Beliigyminisztérium
helyreallitasa.

A kozigazgatas ujboli depolitizalasanak szandékat jelzi a kozigazgatasi allamtitkari
pozicio visszaallitasa, mely a politikai és kdzigazgatasi vezetés ujboli kettéosztasat szemlélteti
a minisztériumoknal.

A korabbi politikai allamtitkarokhoz hasonl6 feladatkdrrel minden tarcanal szolgal
egy parlamenti allamtitkar. A 2006-0os KASztv.-hez képest Gj torvény keriilt elfogadasra.??®
Hangsulyeltolddas a 2006 el6étti megoldashoz képest, hogy a koztisztviseldi karbdl kiemelt
kormanytisztviselok kinevezése hatarozatlan idOre szol, indoklas nélkiil felmenthetdek, de

végkielégitést mar nem kapnak.224

A kiszamithatdsadg irdnyaba hat viszont a koztisztvisel6i
¢letpalyamodell és az apparatus hierarchidjanak atlathatéd volta,”® 4amde a politikailag
nagyrészt nem fliggetlen kozigazgatasi allamtitkari kar miatt kormanyvaltds esetén
valosziniisithetd az igazgatdsi vezetdok kontinuitdsan alapuld kormanyzati modell ismételt

bukasa.”?® A korményzati apparatusban nincsen kiszamithato koztisztvisel6i életpalyamodell,

20 \/pss:i. m. 77.

2211 4.2 2010. évi XLIL tv.- ben
222 MULLER (2010 b): i. m.12-13.
222 9010. évi XLIIL tv.

224 MULLER (2011): i. m. 100.
25 \/pss:i. m. 77.

226 MULLER (2010 b): i. m. 14.
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¢s a tulzottan gyakori szerkezeti atalakitasok, kormanyvaltast kovetd l1étszamleépitések miatt
hianyzik egy szakképzett hivatalnoki kdzépréteg, mivel a jol felkésziilt szakembergarda egyik
része nyugdijba vonult, masik része pedig a rendszervaltas utdni évtizedben atment a
versenyszféraba. Ez a tendencia a kormanyzati intézkedések végrehajtasainak mindségére is
ranyomja bélyegét.227

Ezzel egyiitt jar az a tendencia, mely kozjogi felfogasok szintjén a rendszervaltaskor
uralkodé liberdlis jogallami radikalizmus, és a konszenzusorientdlt demokracia
koncepciojanak megkérddjelezédését jelenti. Mindezzel parhuzamosan, mikozben a radikalis
(rousseau-ista) demokraciafelfogas megmaradt nem ritkan populista ellenzéki szolamok
szintjén, egyidejileg kelt ujra életre a depolitizalt-technokrata felfogas, valamint a
parlamentaris keretek kozotti guvernmentalizmus is. Ezt kiilondsen jol mutatjdk az elsd
Orban-, a masodik Gyurcsany-, és a masodik Orban-kormany egyes intézkedései.

Az elmult husz esztendé bebizonyitotta a nagy kozjogi tradicidval rendelkezd
parlamentaris rendszer ¢letképességét, ezért a prezidencialis és félprezidencialis megoldasokat
elvetve az 0j Alaptorvény is kidll ezen berendezkedés mellett. Egyes vélemények szerint a
miniszterelnok és a kozigazgatasi tarcat is vezetd miniszterelnok-helyettes kozott kialakitott
munkamegosztas elmozdulast jelent a francia tipusu félprezidencialis rendszer felé,??® de ez
az allitas alkotmanyjogi értelemben nem tamaszthaté ala. A magyar parlamentarizmus
sajatossagaként példatlanul megnéttek a miniszterelnok kozjogi jogositvanyai, akinek hatalma
ma mar nagyobb a német kancellarénal, és a tobbségi demokracian alapuld westminsteri
parlamentarizmusban meglévé brit miniszterelndki pozicidhoz kozelit.”?® A végrehajto
hatalom megnovekedett jelentésége sem szorithatja hattérbe azt a tényt, hogy a kiszamithato,
alkotmanyos ¢és jogallami politikai miikodés alapvetd igénye a kézvéleménynek.Z?’O

A 2010-ben hatalomra kertilt Fidesz-KDNP kormény sokat tdmadott, és biraldi szerint

k%! rendszerének lebontasaval jaré kozjogi atalakitasai®*? paradox

a ,.fekek és ellensulyo
modon, a jovOre nézve a kétharmados tobbséggel nem rendelkezd kormanyok mozgasterét

jelentds mértékben sziikitik. A kdzponti koltségvetés elfogadasdhoz a Koltségvetési Tanacs

27 SARKOZY (2010): i. m. 14.

228 \JADAL: i. m. 53-54.

2 KOROSENYI - TOTH - TOROK i. m. 139. o.

20| d. BIRO GABOR ISTVAN — SZENTPETERI NAGY RICHARD: Az alkotmanyos politika tana — Recenzié Kukorelli
Istvan: Tradicié és modernizacié a magyar alkotmanyjogban cimii konyvér6l, Politikatudomadnyi Szemle, 2011/1,
145-146.

#L A, checks and balances”, magyarul fékek és ellensulyok rendszere a prori a prezidencialis kormanyformara,
kiilonosképpen az Egyesiilt Allamok kozjogi berendezkedésére hasznalt alkotményjogi fogalom.

32 570B0SZLAI GYORGY: Alkotmanyos atalakulas 2010-ben — Valtozasok a jogallamisag szerkezetében In
SZIGETVARI VIKTOR (szerk.): A forradalom fogsagdban — Tanulmanykotet a masodik Orban-kormdny elsé
éveérdl, Budapest: 2011, Jozsef Attila Alapitvany, 54-73.
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hozzajarulasa sziikséges, ha viszont az Orszaggytilés a koltségvetést marcius 31-¢éig nem
fogadja el, a koztarsasagi elnok feloszlathatja a torvényhozast, megbuktatvan ezzel a

kormanyt.?*®

A sarkalatos torvények meglepden széles kore szikiti az eljovendd kormanyok
jogalkotési lehetdségeit — példaul az addpolitikat vagy az allami vagyonnal valo rendelkezést
illetéen®* — a kormanyzat ellensulyat jelentd intézmények pedig néhany kivételtdl eltekintve
megerdsitésre keriiltek, ezt jol szemlélteti a Legfobb Ugyészség®®® vagy az Orszagos Biroi
Hivatal (OBH)?*® vezetSinek megnovekedett hataskére és hivatali ideje.

Kijelenthetd, hogy nincs idedlis kormanyforma, a korményzati rendszer hol
jelentésebben, hol kevésbé, de kurzusonként valtozik. A kormény felépitése mindig kiilsé
koriilmények fliggvénye is: alakitja a miniszterelnok személyisége, kormanyzasi stilusa és
politikai sulya; a kormany koalicids vagy egyparti 1éte, valamint a kiilonboz6 agazati 1obbik
befolyasa. Fontos azonban az is, hogy a kormanyzati rendszer strukturalisan is stabilitast,

kiszdmithatosagot ¢és atlathatosagot tikrozzeék, ¢és a gyakori 4talakitdsok, valamint

1étszamleépitések ne akadalyozzak a kdzponti kozigazgatas hatékony és jogallami miikodését.

33 Alaptorvény 3. (3) bek. a) pont és Alaptorvény 44. cikk (3) bek.
24 MULLER (2011): i. m. 29.

25 1.d. 2011. évi CLXIII. tv.

26 1.d. 2011. évi CLXL tv.
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I X. Melléklet
A magyar kormanyzat belsé felépitése (1990-):

Miniszterek szama | Ebbdl tarca Kormanyfo Kabinetek szama Vonatkozo
(miniszterelnokkel | nélkiili munkaszervezete jogszabalyok
egyiitt) miniszterek
Antall- és 17-20 3-6 Miniszterelnoki 5 szakkabinet 1025/1991.
Boross- Hivatal (élén (VI1.15)
kormany kozigazgatasi Korm.
(1990-1994) allamtitkar) hatéarozat a
Korm.
iigyrendjérdl
Horn- 14-15 1-2 MeH kormanykabinet+3 | 1088/1994.
kormany szakkabinet (1X.20.)
(1994-1998) Korm.
hatarozat a
Kormény
tigyrendjérol
els6é Orban- | 17-18 2 MeH kormanykabinet+2 | 1088/1994.
kormany szakkabinet (1X.20.)
(1998-2002) Korm.
hatarozat a
Korméany
iigyrend;jérol
Medgyessy- | 16-18 2 MeH kormanykabinet+4 | 1088/1994.
kormany szakkabinet (1X.20.)
(2002-2004) Korm.
hatarozat a
Korméany
tigyrendjérol
elsd 18 2 MeH kormanykabinet+5 | 1088/1994.
Gyurcsany- szakkabinet (1X.20.)
kormany Korm.
(2004-2006) hatarozat a
Kormany
iigyrend;jérol
masodik 13-16 1-2 MeH korménykabinet+4 | 2006. évi
Gyurcsany- szakkabinet LVIL torvény
kormany
(2006-2009)
Bajnai- 16 2 MeH kormanykabinet+4 | 2006. évi
kormany szakkabinet LVIL torvény
(2009-2010)
masodik 10 2 (ebbdl egy, Miniszterelnokség | Nincsenek 2010. évi
Orban- mint (élén kabinetek XLII.
kormany miniszterelndk- | allamtitkar)+KIM torvény,
(2010-) helyettes) (bizonyos 1144/2010.
feladatokkal) (VIL7.)
Korm.
hatarozat a
Kormany
iigyrend;jérol

Készitette: SzaniszIo Krisztian
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