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Absztrakt

E tanulmdny célja, hogy ismertesse, napjaink kihivdsaira reagdlva miként sza-
bdlyozta a magyar Alaptorvény a végrehajté hatalom élén dllé kormdny alkot-
mdnyos pozicidjdt, illetve bemutassa a kormdny kettds funkciéjdt, valamint a
miniszterelnok szerepének még hangsiilyosabbd vdldsdt. A tanulmdny arra a ko-
vetkeztetésre jut, hogy a politika prezidencializdloddsa markdnsan dtalakitja a
miniszterelnok kormdnyban betoltott szerepét. A folyamat dltaldnos okaként ne-
vesiti a hagyomdnyos tdrsadalmi torésvonalak gyengiilését, az dllami szerepvdlla-
lds tjrafogalmazdsdt, a politika mediatizdléddsdt (a politika eladhatévd tételét a
médiumokban) és perszonifikdléddsdt (a politikus személyiségének elstérbe kerii-
lését). A prezidencializdci6 lényegi ismérvei kozott tdrgyalja féként a kormdnyfs
jogkorének boviilését, a politikai folyamatok és a kormdnyzati kommunikdci6 cent-
ralizdciéjdt, valamint a miniszterelnokség ellendrzd szerepének erdsodését. A kor-
mdny mint testiileti tipusii dllamigazgatdsi szerv hatalommegosztdsban elfoglalt
helyének meghatdrozdsdt az Orszdggytiléshez vald viszonydnak bemutatdsdval
elemzi. A 2010-es radikdlis kormdnyszerkezeti dtalakitds mentén irja le az egyes
dllamigazgatdsi szervek kormdnyhoz val6 viszonydt, és arra a kovetkeztetésre jut,
hogy a magyar alkotmdnyos rendben a miniszterelnoknek széles mozgdstere van a
kormdnyzati politika dltaldnos irdnyvonaldnak meghatdrozdsdban és a miniszté-
riumi struktira kialakitdsdban. A kormdnyzati szerkezet ugyanis — egy-egy szak-
teriiletet kiemelve — visszatiikrozi a mindenkori kormdnyzati politika prioritdsait.

Kulcsszavak: alkotmdnyossag, hatalomgyakorlas, prezidencializdlédas, kor-
mény, miniszterelnok, parlamentdris demokricia, nemzeti szuverenitds és
identitds
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»A népképviseleti kormdnyzds és a jogdllamisdg elengedhetetlen kelléke a nemzetdllam meglé-
te. A nemzeti szuverenitds leépitésével Nyugat-Eurdpa orszdgai éppen ezeknek az intézmények-
nek az alapjait dstdk ald. A szupranacionalizmus és a multikulturalizmus azért nem fér dssze
a népképviseleti kormdnyzds és a jogdllam eszméjével, mert hdttérbe szoritja ezek két megke-

riilhetetlen alapfeltételét, az egyetemes lojalitdst és az tigydontd, centralizdlt hatalmat.”

(Baudet, 2015: 31)

A globdlis vilagrend atrendezédése

A globilis vilig ujrarendez8désének korit éljitk. A tobb mint egy évtizede az USA-ban ki-
robbant pénziigyi valsig Europédban is sulyos gazdasagi-tarsadalmi és politikai fesziiltségek-
kel jért. A napjainkban is zajlé migransvélsag olaj volt a tiizre; vildgoss4 tette, hogy a nyugati
allamszervezési modell valsigba keriilt, siirgésen tjra kell gondolni az allam szerepét. Uj
dllamfelfogasra van sziikség, amely szerint az dllam aktivabb szerepet vallal a gazdasagban,
erdsiti szerepét az innovacidban, és ujragondolja az dllami tulajdonu cégek feladatait. Nem
csupdn a jé kormdanyzas feltételeit teremti meg, hanem magdra véllalja a j6 kormanyzas fel-
adatait is: a tarsadalom gazdasdgi és szocidlis eréforrdsainak mobilizaldsat, a kozigyek 4tlat-
hatd intézését, a jolét, a szolidaritds, a méltdnyossig értékeinek minél szélesebb korben valé
érvényesitését. Szitkség van tehat egy aktiv, intelligens, er8s, de alkotmanyosan korlatozott
dllamra, amely id6nként kiigazitja a piac torzulasait, szélesiti a kozteherviselés bazisét, és ez-
dltal megvalositja a kormdnyzés legfébb céljat, a kozjo szolgdlatat, a kozérdek képviseletét.
Az allam tehat nem piaci véllalkoz4s, hanem nemzeti szolidaritaskézosség (Stumpf, 2014).

Francis Fukuyama (2014) szerint a sikeres éllamok a kévetkezd hdrom pilléren nyugsza-
nak: joguralom (rule of law), politikai elszdmoltathatésdg és erés allam. Ezeket a pilléreket
egésziti ki a legitimitds, a tdrsadalmi mobilitds és a gazdasdgi novekedés. A globalizal6do
vilagban egyre élesebb vitdk folynak az egyes orszdgok szuverenitdsdnak hatarairél, a kor-
manyok szerepérdl a nemzeti identitds védelmében, valamint arrél, hogy melyek azok az
oligarchikus hatalmak, amelyek val6jéban veszélyeztetik a demokraciét (Mathieu, 2018).

E tanulmany célja, hogy ismertesse, ezekre a kihivdsokra is szdmitva miként szabalyoz-
ta a magyar Alaptorvény a végrehajt6 hatalom élén 4ll6 kormdny alkotményos pozicidjdt,
illetve bemutassa a kormdny kettés funkcidjat, valamint a miniszterelnok szerepének még
hangsulyosabba véldsat. A tanulmény arra a kovetkeztetésre jut, hogy a politika preziden-
cializaloddsa markédnsan 4talakitja a miniszterelnok kormanyban betoltott szerepét. A folya-
mat dltalanos okaként nevesiti a hagyoményos térsadalmi torésvonalak gyengiilését, az dlla-
mi szerepvéllalas jrafogalmazasét, a politika mediatizalodésat (a politika eladhatové tételét
a médiumokban) és perszonifikaloddsat (a politikus személyiségének elStérbe keriilését).
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A prezidencializaci6 lényegi ismérvei kozott targyalja foként a korméanyfé jogkorének bo-
villését, a politikai folyamatok és a korményzati kommunikacié centralizicidjat, valamint
a miniszterelnokség ellenérzd szerepének er8sodését. A kormdny mint testiileti tipusu
dllamigazgatasi szerv hatalommegosztdsban elfoglalt helyének meghatdrozasit az Orszag-
gytiléshez val6 viszonydnak bemutatdséval elemzi. A 2010-es radikalis korményszerkezeti
dtalakitds mentén irja le az egyes dllamigazgatdsi szervek kormédnyhoz valé viszony4t, és arra
akovetkeztetésre jut, hogy a magyar alkotmdanyos rendben a miniszterelndknek széles moz-
gastere van a kormdnyzati politika dltaldnos irdinyvonaldnak meghatdrozéséban és a minisz-
tériumi struktura kialakitisiaban. A kormdnyzati szerkezet ugyanis — egy-egy szakteriiletet
kiemelve — visszatiikr6zi a mindenkori kormdnyzati politika prioritdsait. Az allamigazgatdsi
szervek rendszerében bekdvetkezett véltozasok koziil az egyik legnagyobb kozjogi jelentd-
sége az 6ndllo szabalyozé hatdsigok, szervek megjelenésének volt, amelyek kétségteleniil
sztikitik a kormany mozgasterét, de messze nincs olyan jelentdségiik, mint példaul az USA-
ban (Hamburger, 2014).

A kormany szerepének felértékel6dése a hatalommegosztas
rendszerében

Az Alaptorvény a végrehajté hatalom és a kormdny kozjogi helyzetét illetéen — az elmult
husz év tradiciojét folytatva — a kontinuitds talajra helyezkedett. Magyarorszdg éllambe-
rendezkedését tovabbra is a parlamentdris kormanyforma jellemzi, amelyben a végrehajt6
hatalom Orszaggytilés el6tti feleldssége érvényesiil. Ugyanakkor a kordbbi Alkotmdnnyal
ellentétben az Alaptorvény 185. cikke meghatdrozza a kormanynak az alkotmdnyos rendszer
egészén beliili pozici6jat és funkcidjit.! Kétségtelen el6relépést jelent a korabbi Alkotmdany-
hoz képest a kormédny alkotmdnyos szerepkorének rogzitése, de az Alaptorvény sem tér ki
a végrehajto hatalom tartalmi meghatdrozasara, igy példaul arra a klasszikus feladat- és ha-
taskorre, amely a jogszabalyok végrehajtdsit jelenti, hiszen ez sziikségszertien kévetkezik
a kormany funkci6jabol.

A végrehajté hatalom megnovekedett jelentdségére utal a kormanyzati funkciok alap-
torvényi kiemelése. A kormanyzés hatalomgyakorlas és par excellence politikai tevékenység,
tehdt joval tobb, mint a kozigazgatds ,legfobb vezetése” A kormanynak tigydontd szerepe
van az dllami feladatok kijel6lésében, valamint az dllami tevékenység irdnyanak és tartalma-
nak meghatdrozdsiban. Meghatarozo szerepet jatszik az Orszdggyilés munkajinak alakita-

1 - Az Alaptdrvény 15. cikkének (1) bekezdése alapjan ,[a] korméany a végrehajto hatalom &ltaldnos szerve, amelynek feladat-
és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy a jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hatdskorébe.
A Kormény az Orszaggytilésnek felel8s. (2) A Kormdany a kozigazgatds legfébb szerve, térvényben meghatérozottak szerint
allamigazgatasi szerveket hozhat létre.”
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séban. A torvény-el6készitd és torvénykezdeményez$ kormdanyzati aktivitds révén jelentSs
mértékben befolyasolja a parlament 4ltal megtargyalandé témakérdket (jogalkotasi prog-
ram). Az éves koltségvetés eldterjesztésével meghatirozza a rendelkezésre 416 eréforrdsok
elosztasanak prioritdsait, a kozpolitikai tevékenység fobb irdnyait. A ,jé kormanyzas” irdnti
igényt a globdlis kihivasok kovetkeztében atalakul6 dllamfunkciok és a kozjé szolgalatdnak
hatérozott kovetelése teremtette meg. A modern kormdnyzati tevékenység, a kézhatalom
gyakorldsa egyre inkdbb osszekapcsolodik a kozszolgéltatdsok és a kozintézmények mene-
dzselésének funkcidjéval. K6zjogi értelemben tehdt a kormdny a végrehajté hatalom csa-
csaként az dllamvezetés legf6bb letéteményese, amely széles mozgastérrel rendelkezik az 6t
megvalaszté Orszaggytiléssel és a birdi hatalmi dggal szemben.

A globilis szocialis és pénziigyi kihivasok a sz(ikiil6 nemzeti mozgastérben megkévetel-
ték a kormdnyzati tevékenység nemzetstratégiai céli megerésitését. A ,behalozott” vilag-
ban a pénziigyi, gazdasagi, politikai valséghelyzetek hihetetlen gyorsasdggal jelentek meg,
nélkiilozhetetlenné téve a kormdnyzatok rendkiviil gyors valaszadé és cselekvéképességét.
Mindezen folyamatok kézéppontba éllitottdk a kormdnyzati centrumok gyors dontéshozo6
képességét és hatékonysagat. A mediatizélt vilig megvaltoztatta a kormédnyzati munka hét-
koéznapijait, a j6 dontések meghozatala mellett egyre fontosabba valt azok elfogadtatdsa, de
nemcsak a parlamentekkel, hanem a kézvéleménnyel is. A proaktiv kommunikécié szerves
részévé valt a kormdnyzati tevékenységnek, a médiumokban valé rendszeres szereplés pe-
dig alapkovetelményként jelent meg a politikusokkal szemben. A parlamentaris kormdny-
zati rendszerekben a torvényhozé és végrehajt6é hatalom egyre er6s6dd szimbidzisdnak
lehettiink tandi. A szigoru pértfegyelmet koveté kormanyparti képvisel6k mind kevésbé
voltak képesek betolteni a demokratikus kontroll szerepét, sokkal inkdbb a korményzati t6-
rekvések kritikdtlan tdmogatoivd, ,szavazogéppé” véltak. A politika perszonifikdlodésa és
mediatizici6ja tovibb erdsitette azokat a folyamatokat, amelyek a végrehajté hatalom pre-
zidencializdl6d4dsdhoz® vezettek. A végrehajté hatalom szintjén a politika prezidencializalo-
dasa alldspontom szerint a miniszterelnoki hatalom megerésodését és a kormany testiileti
karakterének gyengiilését jelenti. A kormanyf6k megnovekedett hatalma egyrészt azzal jar,
hogy az altaluk személyesen ellendrzott teriiletek szima megnévekszik, masrészt megeré-
sodik az a képességiik, amelyre tdmaszkodva sikeresen szembe tudnak széllni az &véiktdl
eltéré nézeteket képvisel§ politikai szereplSkkel.

A miniszterelndk és a kormdnyzati kozpont szerepének novekedése tehdt egyiitt jart
a kormany testiileti jellegének gyengiilésével és a kormdny térnyerésével a parlamenttel
szemben. Nemzetkozi példék sora mutatta, hogy a nagy nyugat-eurdpai parlamentdris de-

2 - Lasd leginkabb: Poguntke—Webb, 2005: 4-6; Toth, 2017.
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mokréciakban (példaul Nagy-Britannidban Margaret Thatcher és Tony Blair, Olaszorszag-
ban Silvio Berlusconi, Svédorszagban Goran Persson esetében) milyen jelentds mértékben
megnovekedett a kormanyzati féhatalmat gyakorlé miniszterelnokok szerepe. A preziden-
cializil6das mellett éles vitdk folytak egyes kormdnyzati tevékenységek kiszervezhetésé-
gérél, piacositasarol (good governance), illetve az allam megerdsitésének szitkségességérsl
(good government).> A tarsadalmi-gazdasagi folyamatok digitalizaléd4sa, a mindennapi éle-
tet radikdlisan megvaltoztaté informécids forradalom pedig elkeriilhetetlenné tette a kor-
manyzati kozszolgiltatisok elektronizaldsat (e-government). Mindezen fejlemények értel-
mezése és szambavétele nélkil a magyar kormdany alkotmdnyos szerepkorének vizsgélata
nem lenne teljes.

A kormadnyzati hatalom centralizici6ja: a miniszterelnok jogallasa,
a végrehajtoé hatalom prezidencializalédasa

Az Alapt6rvény nem vallalkozott arra, hogy a rendszervaltoztatdst kovetSen kialakult tra-
diciét megvéltoztassa, igy nem intézményesitette a vélasztasokon gyoztes part listavezetd-
jének — vagy a tobbségi timogatds elnyerésére leginkdbb esélyes politikai erd vezetdjének
— a kormdnyalakitasra valé felkérését. Kozjogi értelemben a koztdrsasdgi elnok szabadon
mérlegelhet, javaslatinak megtételekor nincs kotelezettsége a parlamentbe jutott politikai
pértok vezetdivel folytatott elézetes egyeztetésre (bér a politikai racionalitds ezt kivénja).
Az éllamf6 az dllamszervezet demokratikus mikodése feletti 6rkodési kotelezettségébdl fa-
kaddan abban érdekelt, hogy olyan személyt javasoljon miniszterelnoknek, akit a parlamen-
ti tobbség, pontosabban a képvisel6k abszolut tobbsége megvélaszt.* Az Orszaggytilésrél
sz616 2012. évi XXXVI. torvény alapjin a miniszterelnokon kiviili kozjogi tisztségviseld-
ket titkos szavazassal valasztjék, tehit egyediil a kormdnyf6 esetében szavaznak nyiltan. Az
allamf6i javaslattétel idébeni kotottségével kapesolatban az Alaptorvény rogziti a kordbbi
szabalyokat, valamint 4j, révidebb hataridSket dllapit meg.®

Fontos valtozéast hozott az Alaptérvény a miniszterelnok manddtumanak megsziinésé-
vel kapcsolatban. A kordbbi Alkotmdny a kormény megsziinésének eseteit rogzitette, az 4j

3 - Lasd err6l részletesebben: Stumpf, 2014: 104-107.

4 - Az Alaptérvény 16. cikke: ,(3) A miniszterelndkot az Orszaggytilés a kdztérsaségi elnék javaslatara valasztja meg. (4)
A miniszterelnok megvalasztisahoz az orszéggytilési képviselok tobb mint felének a szavazata szitkséges. A miniszterelnok
megvalasztasival hivatalba lép.”

5 — Ha a miniszterelnok megbizatdsa az Gjonnan vélasztott Orszaggytilés megalakuldsaval sziint meg, az dllamféi javaslatot az
4j Orszaggyilés alakul6 ilésén kell megtenni. Ha pedig a miniszterelnoknek javasolt személyt az Orszéggytilés nem vélasztja
meg, akkor — ugyancsak tizen6t napos hataridével — a kéztérsasagi elnok vj javaslatot tesz. Amennyiben a javaslatok mogé
nem sorakozik fel a parlament abszolut tobbsége, vagyis az Orszaggytilés az elsé személyi javaslat megtételétd] szamitott
negyven napon beliill nem valasztja meg a miniszterelnéknek javasolt személyt, akkor az allamfo jogosulttd valik a parlament
feloszlatasara (Alaptorvény 3. cikk [3] bekezdés a) pont).
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szabélyozas ellenben — hangsilyozva a miniszterelnok kiemelt kozjogi statuszat — kifeje-
zetten a miniszterelnok megbizatisinak megsziinésérél beszél, amely egyuttal a kormany
megbizatdsanak megsziinését is jelenti (20. cikk). Egyértelma a helyzet a bizalmi szavazas
elvesztését kovets magatartast illetSen is.® A korabbi szabalyoktdl eltéréen a bizalmi szava-
zds elvesztése utidn nem kell lemondania a korménynak és a kormanyf6nek, hanem a man-
datumuk automatikusan megsziinik. A megsziinési esetek koziil négyben az Orszaggytilés
dont a kormanyfé manddtumaénak sorsérdl.”

A miniszterelnoki intézmény kozjogi és politikai-hatalmi karakterét — az éltaldnos
irdnykijeloléi, politikameghatdrozé szerepen tul — mds alaptérvényi rendelkezések is for-
miltik. A miniszterelnok meghatarozo szerepléje a kormédnynak, de attol fiiggetlen, 6nal-
16 hatdskorok is kapcsolédnak hozzd, amelyeket sajét feleldsségére gyakorol. Az dltalanos
politikai irdiny megvélasztdsa nyilvin donté mértékben befolyasolja a miniszterek rekruta-
cidjit és szelekcidjt. A kormany Osszetételének megvaltoztatdsakor politikai korlatokba
utkozhet, de a miniszterek levéltisanak és jak kinevezésének kozjogi értelemben nincs
akaddlya. Az Alaptorvény szdmos feladat- és hatdskort allapit meg a miniszterelnok szama-
ra. A korabbi szabalyozéshoz képest 6j elemként jelenik meg, hogy jogosult a miniszterek
szdmara feladatokat meghatérozni (Alaptorvény 18. cikk [2] bekezdés), valamint téjékoz-
tatdst kérhet tolik.

A politika prezidencializal6ddsdnak térnyerése minden kétséget kizdréan hatdssal van a
magyar miniszterelnok kormanyzaton beliili tovébbi erésddésére (a kancellérelv dominan-
cidja). A nemzetkdzi trendként érvényesiilé prezidencializalédast kivalté okok kéziil a ha-
gyomanyos tirsadalmi torésvonalak gyengiilése, az allami szerepvallalds Gjrafogalmazésa,
a politika globalizaléddsa mellett a tomegkommunikacios eszk6zok politikai felértékel6-
dése jatszotta a legfontosabb szerepet. Szamos kutaté ugy véli, hogy a politika preziden-
cializélédésa csak a parlamentdris rendszerekben, mig mésok szerint bairmely korményzati
rendszerben kialakulhat, igy akdr az eln6ki vagy félelnoki rendszerekben is. A parlamentaris
demokracidkban a kormdnyfé intézményes stituszat leginkabb a végrehajté és a térvény-
hozé hatalom kozotti viszony, a miniszterelnok korményon beliili formalis és informalis
erépozicidja, valamint az ellensuly szerepét betolteni képes jogallami intézmények helyzete
hatdrozza meg.®

6 — Az Orszaggytilés mind az 6sszeférhetetlenség kimonddsardl, mind a miniszterelnok megvalasztasihoz szitkséges feltételek
hidnyarél birmely parlamenti képvisel irasbeli inditvanydra harminc napon belil hatéroz.

7 — Az Alaptorvény, annak érdekében, hogy a miniszterelnoki mandétum megsziinésének esetei elkiiloniiljenek egymastol, a
bizalmatlansdgi inditvinyok esetében az dsszes képviseld tobb mint felének, mig az Alaptorvény 20. cikke (2) bekezdésének
f) és g) pontjaiban meghatarozott esetekben — nagyobb tobbséget igényelve — a jelen 1évé képviseldk kétharmaddnak a
szavazatara van sziikség.

8 — A prezidencializalédasnak szdmos ismérve van, amelyek koziil néhény jellemzét érdemes kiemelni: a kormanyfé
jogkéreinek béviilése, a politikai folyamatok és a kormanyzati kommunikacié centralizécidja, a miniszterelnokség ellen6rzé
szerepének novekedése, a hittérintézmények befolydsinak erésodése stb.
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A magyar alkotményos rendszerben a kozjogi szabélyok (dontési jogkordk, politikai
feleldsségi alakzatok) a miniszterelnkot az allamvezetés kozponti szerepl8jévé teszik. Par-
lamentdris berendezkedésiinket leginkabb a némethez hasonl6 ,kozepesen erés” miniszter-
elndki korményzas jellemzi.” Az Alaptorvény nem csupdn fenntartja a miniszterelnok-cent-
rikus (kancelldri tipust) kormanyzati modellt, hanem tovabb erdsiti.'° A kormany altalanos
politikdjanak meghatdrozasat (, Richtlinienkompetenz”) az Alaptdrvény a miniszterelndk jo-
gava és kotelességévé teszi, formdlisan is kiemelve 6t a kormdnyzati politikdért felel6sséget
visel6k korében. Az Alaptorvény megvéltoztatta a kordbbi alkotmdnyos szabélyozast, amely
szerint a parlament el6szor a miniszterelnok személyérdl és egyben az éltala beterjesztett
kormanyprogramrol szavazott. Az 4j alkotmdanyos rend szerint a kormény megalakuldsa
a minisztereln6k megvélasztasaval kezdédik, val6jdban a kormény a parlamenti tobbségtol
a miniszterelnok megvalasztasival kapja meg a bizalmat és a felhatalmazést a kormanyzati
munkdra. Az Orszaggytilés tobbségének timogatasa nélkil a miniszterelnok nem alakithat
kormadnyt, és nem hatdrozhatja meg a kormany altalanos politikdjat. A korédbbi szabalyozas-
sal szemben az Alaptorvény a miniszterelnok megvélasztdsat nem koti a kormanyprogram
elfogaddsdhoz, és nem hatdrozza meg tartalmilag, mit kell érteni a kormany éltaldnos po-
litik4jdn. Arra sem taldlunk alkotmanyos szabalyt, hogy a miniszterelnék az 4ltaldnos kor-
ményzati politikdt mikor és milyen formédban koteles megismertetni a nyilvinossiggal. Az
Alaptorvény tehat amellett, hogy eltérolte a korményprogramrol sz616 kotelez6 szavazast,
széles mozgdsteret hagyott a miniszterelnoknek a kormény éltaldnos politikdjanak tartal-
mi és formai meghatarozdsédban. A miniszterelnok igy kozjogilag is erds timogatést kapott
arra, hogy 6 legyen a kormdny politikai vezetéje, a kormany egészének nevében lépjen fel,
képviselje a kormdnyt a nyilvinossag és a kiilfldi partnerek felé. A végrehajt6 hatalom feje-
ként személyében testesiti meg a kormdanyzati politikat, és meghatarozo befolydst gyakorol
a kozigazgatds miikodésére.

A ,kancelldri tipust” kormdnyzati modell tovabbi fontos jellemzdje és egyben a minisz-
terelnoki hatalom egyik legfontosabb forrasa, hogy akorményfé diszkrecionélis joga minisz-
tereinek kivalasztdsa. Ezért fogalmazhatunk ugy, hogy nem a kormdnynak van feje, hanem
a miniszterelnoknek van kormdnya. A miniszterek kivalasztisa és menesztése kozjogilag
— természetesen az dllamfé kozbeiktatdsaval és figyelemmel a partpolitikai eréviszonyok-
ra — a kormanyf6 kizarélagos jogositvanya. A kormdnyfd és a miniszterek eltéré politikai
telel6sségi alakzata az egyik Osszetevéje a minisztereln6k széles mozgasterének a kormany

9 — Nemzetkozi 6sszehasonlitdsban az olasz kormanyf6 kifejezetten gyenge, mig a brit miniszterelnok rendkiviil erés hatalmi
poziciéval rendelkezik.

10 - Az Alaptdrvény 18. cikkének (1) bekezdése: ,[a] miniszterelnok meghatérozza a Kormany altalanos politikajat”
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tagjainak kivalasztasiban és levéltdsdban. Természetesen a kormdnyfé mozgastere szorosan
osszefiigg a miniszterelndk partpolitikai hatterével és a kormdny koalicids Osszetételével."!

A politikai felel 6sség és a bizalmi elv kozjogi sajatossagai

az Orszaggytilés és a kormany viszonyaban

A miniszterelnok kormdanyon beliili sulyat noveli a német mintat kovetd tgynevezett konst-
ruktiv bizalmatlansdgi inditvany, valamint a miniszterekkel szemben érvényesiilé parla-
menti bizalmatlansagi inditvény hidnya. Az Alaptérvény 18. cikkének (4) bekezdése rogziti
a kormany tagjainak felel6sségét az Orszaggytilés és a miniszterelnok felé. A klasszikus par-
lamentarizmus szabdlyaitdl eltéréen a miniszterek val6jaban csak a korméanyf6nek tartoz-
nak olyan politikai felel6sséggel, amely akér levaltassal is szankciondlhatd. A miniszterek
parlament el6tti felelésségének érvényesitésére a képviselok csak gyengébb eszkozokkel
(kérdések, interpelldcidk, beszamoltatds, meghallgatas) rendelkeznek. A parlament tehat
csak a miniszterelnokkel egytitt véalthat le minisztereket, mindez tovabb erdsiti a kormdnyfé
pozicidjat a parlamenttel szemben.

A magyarorszagi rendszervéltoztatis nyoman parlamentdris kormanyzati rendszer jott
létre, amelyben alapveté kozjogi szabalyként érvényesiilt, hogy a kormény fiigg az Orszdg-
gytilés tobbségének bizalmétol, és felel6sséggel tartozik a parlamentnek. Mind a magyar,
mind a kontinentdlis hagyomdny szerint a végrehajté hatalomnak a parlamenttel — mint
a népszuverenitas elsédleges hordozojdval — szemben meglévé feleldssége teremti meg
a kormény demokratikus legitimitdsat. A parlamentdris politikai rendszerekben a korményt
a parlamenti tobbséggel rendelkez6 partok alakitjdk meg, s a kormanypartok és a végrehajto
hatalom kozotti szoros egyiittmi(ikodés eredményezi a kormdnyzati stabilitast. A kormany-
zat és a parlament kozotti viszonynak kulcseleme a politikai bizalom. Ennek erodalédasa
a kormanyzati torekvések zatonyra futdsat, kormdnyvalsdgok sorozatit hozhatja magdval,
megléte viszont a kormdnyozhatdsdg és a kormdnyzati cselekvéképesség fennmaraddsit
biztosithatja. A parlamentdris rendszerekben a végrehajté hatalom feletti parlamenti kont-
roll legfontosabb eszkoze a bizalommegvonas. A korménnyal szemben érvényesitett bizal-
matlansdgi inditviny az Orszaggytilés legersebb szankciondld kozjogi eszkoze a végrehajto
hatalom ellendrzésére.

11 - Koaliciés korményok esetében a miniszterelnokot koti a koaliciés megéllapodas, amelyben szigortan rogzitik a tarcak
partok kozotti elosztdsanak rendjét. A korményfének be kell tartania a megéllapodast, ellenkez esetben a koalicidés kormény
felbomlésat kockaztatja. Ha a miniszterelnok kisebbségi kormanyt kénytelen vezetni, ugy még inkabb elképzelhets, hogy a
politikai timogatds fejében akdr miniszteri posztot is ajanl az ellenzéknek. Egyszint és biztos tobbségii kormany esetében az
novelheti a kormanyfd mozgasterét, ha 6 a partelnok is, és uralja a part dontéshozo testiileteit.
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Az Alaptorvény szabélyozasi konstrukciéjabol egyértelmien kiolvashat6, hogy az Or-
szaggy(ilés bizalma a kormdnnyal szemben a minisztereln6khoz kotott.'> Ez megnyilvanul
abban, hogy a parlament a bizalmat a miniszterelnk megvalasztisakor fejezi ki, s ha meg-
vonja t6le a bizalmét, az a kormany bukésit is jelenti. A bizalmi szavazas hatérozott politikai
dllasfoglalds, a kormanyzati szdndékokat képvisel6 miniszterelnok egyértelmi tdmogatasa,
felhatalmazdsa a kormdnyalakitdsra és a politikai irinyvonal meghatdrozésdra. A politikai
bizalom ikertestvére az dllamhatalmi 4gak megosztdsdra épiilé parlamentaris rendszerekben
a politikai felel6sség. A kormany tevékenységéért felel6sséggel tartozik az Orszaggytilésnek,
amelyet az a legkiildnb6z8bb formékban gyakorol (kérdés, interpellacio, beszdmoltatas, bi-
zottsagi meghallgatas, vizsgalobizottsdg). A politikai bizalomvesztés a felel6sségre vonas
legsulyosabb parlamenti szankciojit, a kormdny levéltdsit eredményezheti. Az Alaptorvény
killonbséget tesz a kormany mint testiilet és a kormdany tagjainak a felel6ssége kozott, de
nem részletezi a felel6sség jellegét, illetve alapjat. A parlamentdris kormanyzati rendszerek
karakterének megfelel6en a magyar kormdny és tagjainak felel6ssége parlamenti politikai
felelosséget jelent, amely a végrehajt6 hatalom és a miniszterek politikai cselekvésein, don-
tésein alapul. A kormény tagjai természetesen a politikai felel6sségnél joval sziikebb jogi fe-
lelésséggel is tartoznak, de ennek elSirdsai nem térnek el a nem éllami vezetdkre vonatkoz6
szabalyoktol.

Az Alaptorvény — megérizve a kordbbi alkotmdnyos szabalyozds koncepcidjit — kizd-
rélag a konstruktiv bizalmatlansagi inditvény révén teszi lehet6vé, hogy a parlament sajét
kezdeményezésre megvonja a bizalmat a kormanytdl. Ez a legerdsebb szankcional6 eszkoz
a parlament kezében, amelyet még az 1990. évi XL. torvény vezetett be."> A konstruktiv
bizalmatlanségi inditvany hozzajarult a rendszervaltozést kovetd kormanyok stabilitdséhoz,
megakadalyozva olyan ad hoc politikai sz6vetségek 1étrejottét, amelyek elhtiz6dé kormany-
vélsagokhoz vezethettek volna.

A bizalmatlansdgi inditvannyal szemben a bizalmi szavazds nem a parlament kormany
feletti ellen6rzésének intézménye, hanem éppen ellenkezéleg: az Orszaggytilés feletti kor-
manydominancia eszkoze. Leginkdbb arra szolgél, hogy a kormdnyparti képvisel 6k renitens
tagjait fegyelmezze. Nem a politikai felel6sség érvényesitése a funkcidja, hanem egyfajta
kormdnyzdstechnikai eszkéz olyan esetekben, amikor egy-egy el6terjesztés timogatésa két-
séges, vagy a kormdny irdnti bizalom ujraélesztésére van sziikség. A bizalmi kérdést a mi-

12 - Az Orszdggytilés megvilasztja a miniszterelnokét, dont a Kormannyal kapesolatos bizalmi kérdésrdl” (Alaptdrvény
1. cikk [2] bekezdés f) pont). ,A Kormdny tagja tevékenységéért felelds az Orszdggytlésnek, valamint a miniszter a
miniszterelndknek” (Alaptérvény 18. cikk [4] bekezdés).

13 — A német mintdji konstruktiv bizalmatlansagi inditvany jogrendbe iktatdsat Antall Jozsef miniszterelnok kezdeményezte,
elsésorban akorményozhat6sagbiztositdsa érdekében. Az 1990. éprilis 29-i MDF-SZDSZ-paktum révén sikeriilt megszavazni
a torvényhozésban a szitkséges alkotménymodositast. Részletesen lasd: Bihari, 2005: 39S.
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niszterelnok kétféle formdaban is felvetheti. Az elsé esetben 6ndll6 bizalmi szavazast indit-
vényoz az Orszaggytilésben. Erre jobbara akkor keriil sor, amikor a kormdanyf6 azt érzékeli,
hogy cs6kken a parlamenti tobbség dltal nyujtott tdmogatds, és fel akarja mérni a bizalom
meglétét, illetve hidnyat. Ha az orszdggyulési képvisel6knek tobb mint a fele tdmogatja
a minisztereln6kot és kormdnyat, akkor az megnyerte a szavazast, és folytathatja munkéjat.
A masik, speciélis esetben a kormanyf6 egy konkrét korményzati el6terjesztéssel koti 6ssze
az eljarast (&sszekapcesolt bizalmi szavazds). A bizalmi szavazds megnyeréséhez szitkséges
parlamenti tobbség mértéke az el6terjesztés jellegétél fiigg. Amennyiben az inditvény elfo-
gaddsdhoz elegendd az egyszer(i tobbség, akkor a bizalom megtartisdhoz is csak egyszerti
tobbség kell. Ha azonban a kormdny egy kétharmados tobbséget igényld eldterjesztéshez
koti a bizalmi szavazést — ami ritkdn szokott el6fordulni —, akkor a bukés csak a kétharma-
dos tdmogatds megszerzésével keriilhet el. Ha az Orszaggytlés a kormanyf6 altal kezde-
ményezett bizalmi szavazdson a bizalmatlansagat fejezte ki a kormanyf6vel szemben, akkor
ez a miniszterelnok megbizatdsival egyiitt automatikusan — ex lege — a kormény mandatu-
ménak megsziintét is eredményezi.

A kormany mint testiilet alkotmanyos viszonya a kézponti
allamigazgatasi szervekhez

A kormanyzati tevékenység 4talakuldsa (a prezidencializdl6das, perszonifikdléd4s és media-
tizal6das hatdsai) kovetkeztében a magyar kormadny testiileti jellege csokkent. Az Alaptér-
vény kozjogi értelemben is médosuldst hozott, hiszen mig a kordbbi alkotményos szaba-
lyozas nevesitette a kormdnyiiléseket mint a kormany déntéshozatali férumat, addig az
Alapt6rvény mar nem tartalmazza a kormdnytilés fogalmat, s6t nem is utal rd. A testiileti
miikodés ,alkotmdnyos kovetelményét” az iigyrendbe'* foglalds kormanyhatdrozati szintje
véltotta fel. A testiileti jelleggel szemben a kormdanyf6i hatalom er6s6dését jelzi az a fejle-
mény is, hogy az tigyrend felhatalmazdsa alapjdn, kivételesen indokolt esetben a miniszter-
elnok — sajat jogdn — a kormdny iilései kozott kormanyrendeletet és kormdnyhatérozatot
adhat ki."* A kozjogi valtozasok mellett a testiileti jelleg visszaszoruldsara utal a formalis
kormadnyiilések szdmanak csokkenése, illetve az informalis konzulticidk és informalis kor-
manyiilések szdiménak névekedése (Mandék, 2012).

14 - A Kormény mitkddésének részletes szabalyait maga hatdrozza meg tigyrendjében (lisd a Kormany tigyrendjérél sz6l6
1144/2010. [VIL 7.] Korm. hat4rozat; a tovibbiakban: a Kormény Ugyrendje).

15 - ,A miniszterelnok a Kormany tilései kozott — kivételesen indokolt esetben — feladatok kijel6lése, nemzetkozi targyaldsok
lebonyolitisa és megallapoddsok aldirasa, jovihagydsa, litogatisok szervezése, egyes kinevezések és felmentések tigyében,
kitiintetések adomanyozésa céljdbol kormanyhatdrozatot, tovabbd més esetben a Kormany felhatalmazdsa alapjin
kormanyrendeletet és korményhatdrozatot adhat ki” (A Kormany Ugyrendje, 77. pont).
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Az 8sszkormanyzati mitkodés eldsegitése szempontjabol kitiintetett jelentségti — a ka-
bineteken, a kormanybiztosokon és miniszterelnoki biztosokon tul — a korményzati koor-
din4ciét ellaté Miniszterelnokség. Az elsé Orban-kormany idején a minisztereln6k mun-
kaszervezeteként mikodd, majd egyre inkabb korményzati koordindciot is végzé Minisz-
terelnoki Hivatal,'¢ illetve a legutdbbi idében a Kozigazgatisi és Igazsgiigyi Minisztérium
helyét a ,szuperkancellaridvd” erésitett Miniszterelnokség, késobb pedig a Kormanyzati
Kozpont vette 4t.'” A 2010-es kormanyvaltast kovetden megsziint a Miniszterelnoki Hi-
vatal mint kormdnyhivatal, funkcidinak jelent8s részét a Kozigazgatdsi és Igazsagiigyi Mi-
nisztériumba olvasztottdk be, és a kordbbi kabinetiroda Miniszterelnokséggé alakitdséval
4j kormdnyzati szervet hoztak létre. A 2014-es parlamenti valasztdsok utdn az igazsagiigyi
funkcidkat levélasztva, minisztériumi formdban alakitottdk Gjra a kormanyzati koordina-
cié csucsszervét, amelynek vezetSje miniszteri rangban irdnyitotta a szervezet munkajat.'®
A Miniszterelnokség alapité okirata tizenhét hivatali feladatkort sorol fel a Miniszterel-
nokséget vezeté miniszterrel kapcsolatban.'” A statdtum e miniszter munkaszerveként
definidlta a Miniszterelnokséget, amely a kormany irdnyitdsa alatt all6, kiilonos hataskort
allamigazgatasi szerv. Az Uj szabalyozds jelent6s véltozast hozott a Miniszterelnokség koz-
jogi statuszaban, valamint feladat- és hatdskoreit tekintve is. Kozjogi helyzetét illetéen a
minisztériumok felsoroldsardl sz6l6 torvény kiemeli a szakminisztériumok korébél, mint
elsésorban a korményzati koordindcioért felel6s minisztériumot. A 2010 és 2014 kozotti
id6szakban az dllamtitkdr dltal irdnyitott szervezet elsédleges feladataként a miniszterelnok
tevékenységének segitését és a kormdny altalanos politikdjanak kialakitdsdban val6 kozre-
miikodést hatdrozték meg. Az j statitum szerint tehdt a minisztériumi formaban miikodé
Miniszterelnokség mar nem a miniszterelnok munkaszervezete, bar a kormanyf6 kozvetlen
irdnyitdsa ald tartozik. Rendkiviil széles kort, szamos szakpolitikai feladatkort is tartalmazoé
funkcioi koziil kétségteleniil a kormanyzati politika 6sszehangoldsa és a kozigazgatds straté-
giai irdnyitdsa jelentik a domindns karakterjegyeket. A statGtum és az SZMSZ szabélyozési
koncepcidjanak egytittes értelmezésébdl, illetve az SZMSZ részletes szabalyaibdl kideriil,
hogy a Miniszterelnokség ténylegesen a miniszterelnck tdg értelemben felfogott munka-

16 -, A valdban kancellari jellegt, perszonifikalt kormanyzds alapintézménye, a korményzati »zdszl6shajé« a Miniszterelnoki
Hivatal, amelyet a kdznyelv egyre inkébb kancellaridnak nevezett [ ... ]” (Sarkozy, 2012: 241-242).

17 - Ez utébbit a 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormény tagjainak feladat- és hatiskorérél, vagyis a kormany statituma
hozta létre, Magyar Kozlony, 2018/70. szdm, 3574-3623.

18 — A Miniszterelnokség alapité okiratt a miniszterelndk az allamhaztartasrdl sz616 2011. évi CXCV. torvény 8. § (4)-(7)
bekezdése alapjin adta ki 2014. julius 24-én.

19 - Ezek a kovetkezdk voltak: a kormdnyzati tevékenység Osszehangoldsa, a kozigazgatdsi mindségpolitika és
személyzetpolitika, kozigazgatas-fejlesztés, kozigazgatds-szervezés, a helyi onkorményzatok torvényességi feligyelete, az
eurdpai unios forrasok felhasznaldsa, agrar- és vidékfejlesztés, kutatas-fejlesztés és technoldgiai innovacid, kozbeszerzések stb.
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szervezete.”” A Miniszterelnokségen kilenc dllamtitkdr — koztitk egy kozigazgatasi dllamtit-
kar — és tobb mint harminc helyettes allamtitkar segitette a kormény munkajt. Attekintve
a Miniszterelnokség szakmai portfolidjanak osszetételét, uj csicsminisztériumi sttuszit
azt lathatjuk, hogy a Miniszterelnokséget vezetd ,kancelldriaminiszter” minden elédjéénél
erésebb kozjogi és politikai-hatalmi poziciéval rendelkezett. A miniszterelnokot kiterjedt
szakmai apparatus segiti a kormdany altaldnos politikai irdnyvonaldnak meghatdrozaséban,
a kozigazgatds feletti szakmai és politikai kontroll biztositisiban, a kormédnyzds napi teen-
déinek menedzselésében. Az uj profila ,kancelldria” szdmos stratégiai fontossdgu szakpoli-
tikai teriiletet integralt magéba (agrar- és vidékfejlesztés, eurdpai uniés fejlesztés, nemzeti
pénziigyi szolgéltatdsok és postaiigy, teriileti kozigazgatas), ami 4ltal egyfajta ,kormany a
kormdnyban” szerepkorbe keriilt. Paradigmavaltas zajlott le tehat a Miniszterelnkség funk-
cidjat illetden. A miniszterelnok munkaszervezetéb6l széles hataskorti korményzati hatalmi
centrum jott létre, amely a centralizélt kormdnyféi hatalom letéteményese és elsédleges té-
masza lett. Az Alaptérvényben megerdsitett miniszterelnoki hatalmat egy olyan intézményi
struktura szolgdlta, amely magdban hordozta a prezidenciélis rendszerre valo attérés csirdit.
A 2018-as vélasztasokat kovetd dtalakitas kozjogilag tovdbb novelte a korményfé szerepét
a kormanyzati irdnyitidsban. Az Gjonnan létrehozott Kormdanyzati Kézpont hdrom intéz-
ménybdl 4ll: Miniszterelnoki Kormdényiroda, Miniszterelnoki Kabinetiroda, Miniszterel-
nokség. A kormanyfé kozigazgatasi folyamatokba valé intenzivebb beleszoldsdnak igényét
jelzi a Miniszterelnoki Kabinetiroda felallitdsa. Ez a hivatal koordindlja a minisztériumok
munkajit, vezetdje kozigazgatdsi dllamtitkdr, és a miniszterelnok kozvetlen irdnyitdsa alatt
miikodik. A tarca nélkiili miniszterek koziil a nemzeti vagyonért felel6s minisztert és stébjét
helyezték el a Korményirodédn beliil, kiemelve ezzel az dllami vagyonkezelés stratégiai szere-
pét. A Nemzeti Informacios Hivatalt feliigyel6 dllamtitkarsag is a Kormdanyiroddhoz tarto-
zik, biztositva ezzel a titkosszolgdlati csticsszerv kozvetlen kapcsoloddsét a korményf6hoz.
A Miniszterelnoki Kabinetiroda portfélidja kiegésziilt a turizmussal, allamtitkdrsigainak
szama azonban csokkent. Annak ellenére, hogy a kommunikdci6 a Fidesz-korményzat si-
kerdgazata, a kommunikdcié nem kapott 6n4llé allamtitkdrsagot. A ,szuperkancelldriabol”
2018 utdnra mér csak egy alaposan lefogyasztott Miniszterelnokség maradst, a teriileti koz-
igazgatds, a telepiilésfejlesztés és az Europai Unidval kapcsolatos tigyek*' menedzselésének
feladataival. Ezenkiviill a Miniszterelnokség feladatkorébe tartozik még az 6sszkormanyzati

20 - Erre utal a Miniszterelnokséget vezetd miniszter feladatkérét meghatdrozé SZMSZ 8. § g) pontja: ,gondoskodik a
miniszterelndk 4ltal meghatarozott feladatok ellitasardl, ezen beliil koncepcidt és megoldasi javaslatokat dolgoz ki’ és h)
pontja: ,kozremiikodik a miniszterelnok dontéseinek kozpolitikai megalapozaséban és azok végrehajtasdban”

21 - 2019 nyaran Trécsényi Laszlot Varga Judit eurdpai tigyekért felelés dllamtitkdr valtotta az igazsdgiigy-miniszteri székben,
és ezzel egy id6ben az EU-s tigyek is atkeriiltek a Miniszterelnokségrol az igazsagiigyi tarcihoz.
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stratégiaalkotds is, megerdsitve azzal, hogy a stratégiai kabinet vezetdje a tdrcét irdnyité mi-
niszter lett, bar nem kapott minisztereln6k-helyettesi rangot.

A kormanyzati dontés-el6készitésben és a kozigazgatds miikodésének szakmai Sssze-
hangoldsiban kulcsfontossigu szerepet jatszik a Kozigazgatdsi Allamtitkari Ertekezlet (a
tovabbiakban: KAT), amely a kormany &ltalanos hatdskorti dontés-elokészité szervezete,
melynek a kormdnyiilésre benyujtott minden el6terjesztést és jelentést meg kell targyalnia.
A KAT-ot a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkdra hivta dssze és vezette, és 6 dllitotta
6ssze a napirendjét is. A 2010 és 2014 kozotti kormdnyzati ciklusban a Kozigazgatasi és
Igazsigiigyi Minisztérium koordindlé szerepének gyengiilésével a KAT dontés-elokészitd
szerepe is visszaszorult. Szamos tekintetben az tjjiélesztett Politikai Allamtitkari Ertekezlet
vélt a szakmai-politikai egyeztetések meghatirozoé forumavd, amelyet a Miniszterelnokség
politikai dllamtitkdra vezetett. Lazar Janos minisztersége alatt, a 2014-es parlamenti valasz-
tasok utdn, a Miniszterelndkség 1j szerepkorében ismét felértékelédott a KAT hagyoma-
nyos, kozigazgatds-szakmai dontés-elokészitd szerepe. A 2018-as, immdr harmadik két-
harmados kormdnyparti gy6zelem utin a miniszterelnok elérkezettnek ltta az idét, hogy
,sajit kezébe vegye a korményzast”, ezért kozvetlen irdnyitsa ald vonta a KAT-ot, forma-
lisan is bejelentve az igényét az operativ kozigazgatdsi tigyek kozvetlen kontrolljra. Ezek
a kormdnyzati rendszeren beliili strukturélis valtozdsok — tekintettel Orbén Viktor minisz-
terelnok komoly mértékben megnovekedett kiilfoldi elfoglaltsdgaira — jelentds mértékben
lassithatjak az dllamigazgatds dontési folyamatait, annak ellenére, hogy a korménykabinetek
fontos dontés-el6készits szerepet jatszanak.

A 2010-es korményvaltds az elmult hisz év legradikélisabb kormdnyszerkezeti vltozé-
sat hozta magdval.** A magyar alkotmdnyos rendben a miniszterelnoknek — kiillonosen ha
nincsenek koaliciés politikai kényszerek — széles kozjogi mozgastere van a kormédny minisz-
tériumi szerkezetének meghatdrozasdban. Az Alaptorvény rendelkezései vildgossd teszik,>
hogy minisztériumot csak torvénnyel lehet létrehozni, amelynek elfogaddsihoz elegend6
az egyszer( parlamenti tobbség. A kormdnyzati szerkezet titkr6zi a mindenkori korméany-
zati politika prioritdsait, kiemelve egyes szaktertiletek fontossdgat. Kiegyensulyozott poli-
tikai viszonyok kozott az ellenzék altaldban nem vitatja el a kormdnytobbségnek azt a jo-
gat, hogy sajat politikai elképzeléseihez igazitsa a kormdnyzati struktarat. A Magyarorszag
minisztériumainak felsoroldsarél sz6lé 2014. évi XX. tdrvényben (a tovibbiakban: Mtv.)

22 - A minisztériumok szdménak jelentés csokkentésével nyolc integralt minisztériumot (cstcsminisztérium”) hoztak
létre: Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, Beliigyminisztérium, Honvédelmi Minisztérium, Kiliigyminisztérium,
Nemzetgazdasagi Minisztérium, Nemzeti Eroforrds Minisztérium, Nemzeti Fejlesztési Minisztérium, Vidékfejlesztési
Minisztérium. A Miniszterelnoki Hivatalt allamtitkdr vezette Miniszterelnkség valtotta fel. Lasd részletesebben: Smuk,
2011: 367-369.

23 - Az Alaptdrvény 17. cikke e szerint (1) A minisztériumok felsoroldsdrdl torvény rendelkezik. [ ... ] (4) Sarkalatos térvény
minisztérium, miniszter vagy kézigazgatisi szerv megjelolésére vonatkozo6 rendelkezését torvény médosithatja.”
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szabélyozott minisztériumi struktdra kisebb valtoztatdsok mellett megérizte a négy évvel
korabbi kormanyzati szerkezetatalakitds f6bb vondsait.** Az Mtv. kiilonbséget tesz a Minisz-
terelnokség mint elsésorban a kormanyzati koordinéciét ellaté minisztérium és a szakpoli-
tikai feladatokat végzé minisztériumok kozott. A négy minisztérium (Emberi Eréforrasok
Minisztériuma, Foldmuvelésiigyi Minisztérium, Igazsigiigyi Minisztérium, Killgazdasagi és
Kiiliigyminisztérium) nevében tortént valtozas részben funkciévaltozassal, részben pedig a
minisztériumi profil karakteresebbé tételének szandékaval fiigg 6ssze. A megaminisztériu-
mi szerkezetet megtori ugyan az igazsagiigyi tdrca létrehozdsa és a foldmuvelésiigyi profil-
tisztits, de az integralt nagy minisztériumi alapmodell nem valtozott. A ,,szuperkancelldria-
ként” mikodé Miniszterelnokség minden tekintetben a szakminisztériumi struktura folé
emelkedett.

A minisztériumokra vonatkozé jogi szabdlyozas alapja a kormdanyszervezeti tdrvény* (a
tovébbiakban: Ksztv.), amely nem csup4n a minisztériumok szervezeti felépitését hatdrozza
meg, hanem rendhagyé médon a minisztériumok fogalmat is definidlja. A minisztérium —
a miniszter munkaszerveként — a kormdny irdnyitdsa alatt all¢, kiilon6s hatdskort allam-
igazgatdsi szerv. Olyan kézhatalmi jogositvanyokkal felruhdzott legmagasabb allami hivatal,
amely a kozigazgatds kozponti szervezetrendszerébe tartozé intézményként, meghatdrozott
szakteriileteken az allami {igyek folyamatos intézését végzi (Petrétei, 2013).

A miniszter és az dllamtitkdr politikus, és ebben a minéségében a kormdnyzati politika
forméldja. Részt vesz politikai dontések meghozataldban, dontéseit, szakmai alternativak
kozotti vilasztasait politikai mérlegelést kovetve hozza meg. A valdsigban a szakmai po-
ziciok gyakran atpolitizalédnak. A kozigazgatds atpolitizaloddsa vildgjelenség, ezért a kor-
ményvaltasok sok esetben a politikai kinevezetteknél lényegesen szélesebb kort érintenek
(Stumpf, 2011). A miniszter részletes feladat- és hatdskorét a kormany eredeti jogalkotéi
hatdskorében kiadott rendeletében 4llapitja meg.® E pozicié nem csupdn kozjogi tisztség,
hanem politikusi statusz, amelynek esetében a politikai bizalom és felel6sség meghatdrozé
szerepet jatszik. A miniszter tevékenysége és szakmai teljesitménye az Orsziggytilés el6tti
szereplései sordn politikai értékelést is kap. A tdrca nélkiili miniszter feladatkéreként csak
olyan feladat hatdrozhaté meg, amely egyetlen mds miniszter feladatkorébe sem tartozik.

24 — Az Mtv. 1. § (1) bekezdése alapjan ,Magyarorszag minisztériumai a Miniszterelndkség mint elsdsorban a kormanyzati
koordinaciét elldté minisztérium és a szakpolitikai feladatokat elldté minisztériumok”. Az Mtv. 1. § (2) bekezdése értelmében
»Magyarorszag szakpolitikai feladatokat ell4té minisztériumai a kévetkez8k: a) Beliigyminisztérium, b) Emberi Eréforrdsok
Minisztériuma, ¢) Féldmivelésiigyi Minisztérium, d) Honvédelmi Minisztérium, e) Igazsagiigyi Minisztérium, f) Kiilgazdasagi
és Kiiliigyminisztérium, g) Nemzetgazdasdgi Minisztérium, h) Nemzeti Fejlesztési Minisztérium”.

25 — A Kormany tagjai és az 4llamtitkarok jogallasarél sz616 2010. évi XLIIL térvény (a tovibbiakban: Ksztv.).

26 — A Kormény tagjainak feladat- és hataskorérél sz616 152/2014. (V1. 6.) Korm. rendelet.
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Egy-egy kiemelt fontosségu, a miniszter feladatkoréhez tartozé feladat elldtdsdra a miniszter
normativ utasitissal miniszteri biztost nevezhet ki.*”

A negyedik Orbédn-kormany lényegében nem véltoztatta meg a megel6z6 id6szak mi-
nisztériumainak és kormdnytagjainak a szimat, ellenben jelents feladatitcsoportositiasok
torténtek a tdrcik kozott. Ha az elmondottak alapjdn a harmadik Orbén-kormanyt a ,szu-
perkancellaria” miatt ,fejnehéz” korméanynak nevezhetnénk, akkor az 4j kormdnyzati fel-
éllast ,farnehéz” kormdnyként lehetne jellemezni. A feladatitrendezések nyoman djra lét-
rehoztdk a klasszikus profild Pénziigyminisztériumot, amely a kordbbi Nemzetgazdasagi
(cstics) Minisztériumbol csupan a foglalkoztatéspolitikat és a munkaiigyet tartotta meg. Az
4j Innovécids és Technoldgiai Minisztériumhoz telepitettek minden gazdasdgstratégiailag
fontos feladat- és hatdskort, megteremtve ezzel a kormdnyzaton belilli gravitdcids nehe-
zéket. A miniszterelnok ezt a tdrcit tekinti a kormdnyzati innovacié zészléshajéjanak, fel-
hatalmazva a minisztert a fels6oktatdsi és tudomdanyos szféra annektalasara is. Az Emberi
Eré6forrasok Minisztériuma az egyhdzi és nemzetiségi tigyek dthelyezése ellenére tovabbra
is a legnagyobb tdrca maradt, a leginkédbb problémasnak tekintett egészségiigyi és oktatdsi
portfolioval. A legutobbi atalakitds sordn a kormany szerkezeti stabilitdsat a klasszikus mi-
nisztériumok, a beliigy, a honvédelem, az igazsigiigy, a killgazdasigi profillal kiegészitett
kiiliigy, valamint az agrértdrca jelentették.

Az Alaptorvény 23. cikke a korabbi alkotményos szabélyozishoz képest 6j intézmény-
ként emelte alaptorvényi rangra az 6nallé szabélyozasi szerveket.”® Mind a felel6sségi, mind
a kinevezési szabalyok erésitik a szervezet 6ndllosagat. A parlamentéris demokrécidk rend-
szerében az 6nallo szabdlyozo szervek a korményzati f6hatalom centralizéciéjanak korlatja-
ként jelennek meg, egyes teriileteken szikitve a kormdny mozgasterét.”

A fuggetlen szabalyoz6 hatosdgok kozigazgatasi térnyerése az dllam gazdasdgi szerep-
véllalasanak n6vekedéséhez kothetd. A modern kozigazgatas rendre kilép a hagyomanyos
hatéségi jogalkalmazdi tevékenységbdl, és eredeti jogszabalyalkotdsi feladatokat is véllal. Az
uj szerepkor megtori a hatalmi dgak elvalasztdsdnak hagyomdnyos logikajat, hiszen egy vég-
rehajté hatalomhoz sorolt kdzponti kézigazgatdsi szerv sui generis jogalkotdsi funkcidval

27 - A miniszter kinevezési joga korlatozott. A javasolt személyrdl tajékoztatnia kell a Miniszterelnokség kozigazgatasi
4llamtitkdrat, aki gyakorolja a Ksztv. 71. § (6) bekezdésében meghatdrozott kifogasoldsi jogkoréket.

28 — Az Alaptérvény 23. cikke alapjén: ,(1) Az Orszéggytlés sarkalatos torvényben a végrehajté hatalom kérébe tartozé
egyes feladat- és hatdskorok elldtasara és gyakorldsira 6ndll6 szabdlyozo szerveket hozhat Iétre. (2) Az 6néll6 szabalyozasi
szerv vezetdjét a miniszterelnok vagy — a miniszterelndk javaslatira — a koztarsasagi elnok nevezi ki sarkalatos torvényben
meghatérozott idétartamra. Az 6nall6 szabilyozo szerv vezetdje kinevezi helyettesét vagy helyetteseit.”

29 — Alkotményos felhatalmazaséval élve az Orszaggytilés két 6nall6 szabalyozo6 szervezetet hozott 1étre: a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatdsagot (lasd a médiaszolgaltatisokrdl és a tomegkommunikaciérol szol6 2010. évi CLXXXV. trvényt) és a
Magyar Energetikai és Kézmi-szabalyozési Hivatalt (14sd a Magyar Energetikai és K6zmu-szabélyozasi Hivatalrél sz616 2013.
évi XXIL torvényt).
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is rendelkezik, hatésagi dontései ellen kozigazgatdsi uton nincs jogorvoslat, de a birdi fe-
lulvizsgalat biztositott. E szervek a végrehajté hatalom irdnyitéitdl fiiggetlentil végzik tevé-
kenységiiket, amelyet tobbnyire térvény szabalyoz. A fiiggetlen szabalyozo hatdsdgok veze-
t6it dltaldban a kormanyf6 vagy az dllamfé nevezi ki hatérozott idére, és a megbizas vissza-
vondsdra nincs lehetéség. A fiiggetlen szabdlyoz6 hatésigok vagy autoném dllamigazgatdsi
szervek leginkabb a pénziigyi igazgatasban, a médiaigazgatisban és az energetikai 4gazatban
mikodnek.

Zaro6 gondolatok

Magyarorszag 4j Alaptorvénye tehdt nem hozott lényeges valtozast a korméany dllamszer-
vezeten beliili helyzetében: Magyarorszdg allamforméja parlamentaris koztdrsasdg maradt.
A hatalommegosztas elvének Alaptorvénybe emelése, valamint a rendszervéltoztatds 6ta
bekovetkezett strukturalis és politikai valtozdsok mégis 4talakitottik a végrehajté hatalom
szerkezetét, természetét és miitkodését, tovabb erdsitve a kormdnyfs szerepét. Lényegében
egyetértek Sarkozy Tamds értékelésével: ,Orban pedig az 1990-ben kialakitott kancelldri
kormdnyzdsban rejlé lehetéségeket maximdlisan kihasznalva, a francia félprezidencialis
rendszerre némileg hasonlité kormdnyzati rendszert vezetett be, természetesen de facto,
mert jogilag a miniszterelnoki és az dllamelnoki pozicié egymadstdl véltozatlanul elkiloniil,
és a kormdny nem prezidencidlis, hanem parlamentdris rendszerben mukodik. Ennek az
intézmények f61é kerekedd, informélis eszkozoket széles korben felhaszndlé korményzati
rendszernek a kiépitése 2018-ra lényegében sikerrel befejez6dott” (Sarkozy, 2019: 369).
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GOVERNANCE, SEPARATION OF POWERS,
PRESIDENTIALIZATION

Abstract

In response to today’s challenges, this study aims to describe how the Hungarian
Fundamental Law regulated the constitutional position of the government at the
top of the executive, and to demonstrate the dual function of the government as
well as the expanded role of the prime minister. It concludes that the presidentia-
lization is significantly transforming the role of the prime minister in government.
The weakening of traditional social fault lines, the redefinition of state involvement,
the mediatization of politics (making politics for sale in the media) and the perso-
nalization (the rise of the politician’s personality) are identified as general causes of
the process. Among the essential criterions of presidentialization, the study mainly
discusses the head of government’s expansion of power, the centralization of politi-
cal processes and government communication, and the strengthening control role of
the prime minister’s office. It defines the position of government as a collegial state
administration body in the division of powers by analyzing its relationship to the
Parliament. Along with the radical restructuring of the government in 2010, the
study describes the relationship of each state administration body to the govern-
ment and concludes that in the Hungarian constitutional rule, the Prime Minister
has a wide margin of maneuver in defining the general direction of government
policy and the ministerial structure. The government structure indeed reflects the
priorities of government policies, emphasizing an area of specialization.

Keywords: constitutionality, exercise of power, presidentialization,
government, Prime Minister, parliamentary democracy, national sovereignty
and identity

Prof. Dr. Stumpf Istvan

Dedk Ferenc-dijjal és a Magyar Erdemrend kozépkeresztje csillaggal kitiintetett jogdsz,
politolégus, szociolégus, egyetemi tandt, a politikatudomdnyok kandiddtusa, kordbbi al-
kotmdnybir, volt kancelldrminiszter s jelenlegi kormdnybiztos.
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