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A kormdnyzds kizjogi karaktere a rendszervdltds (1990) 6ta dllandésdgot mutat, mikozben
a kormdnyzati képességek, a szervezet, a miikodés, a stilus jelentls viltozdsokon ment
keresztiil. Magyarorszdg Alaptorvénye (2012) fenntartotta a kiozjogi kontinuitdst, amely
alapot biztositott a kormdny, a végrehajto hatalom, a kormdnyzds felértékelodésére a hata-
lommegosztds rendszerében. A kozjogi stabilitds tdg kereteket ad a végrehajtd hatalom
prezidencializdaloddsanak, egyiittal a kormadnyzds ,perszonifikdaléddsa” és ,mediatizdcioja”
szdmdra is. A tanulmdny bemutatja a kézjogi hagyomdnyok és a kormdnyzds metamorfozi-
sanak sajdtos magyar dialektikdjdt az Alaptorvény utdni évtized (2012-2023) vizlatos dtte-
kintése alapjan.

Kurcsszavak: Alaptorvény, kormanyzas, prezidencializal6dds, miniszterelnok,
mediatizacié

The public law character of governance has been stable since the political regime change
(1990), while the government’s capabilities, organization, operation, and style have
undergone significant changes. The Fundamental Law of Hungary (2012) maintained the
continuity of public law, which provided a basis for the recent appreciation of the government,
executive power, and governance in the system of power sharing. The stability of public law
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provides a broad framework for the presidentialisation of the executive power, as well as
for the “personalisation” and “mediatisation” of governance. The study presents the specific
Hungarian dialectic of the metamorphosis of public law traditions and governance based on
an overview of the decade after the Fundamental Law (2012-2023).

Keyworbps: Fundamental Law of Hungary, governance, presidentialisation, prime
minister, mediatisation

BEVEZETES

Magyarorszag uj Alaptérvénye nem hozott 1ényeges valtozast a kormany allamszervezeten
beliili helyzetében, Magyarorszdg kormanyformaja parlamentaris koztarsasig maradt.
M¢égis a hatalommegosztas elvének Alaptorvénybe emelése, valamint a rendszervaltoztatas
ota bekovetkezett strukturalis és politikai valtozasok atalakitottdk a végrehajté hatalom
szerkezetét, természetét és miikodését. Jelen tanulmdany azoknak a folyamatoknak a véz-
latos bemutatasat célozza, amelyek az elmult évtizedekben az dllam tijrafelfedezését és a kor-
mdnyzati hatalom felértékel6dését eredményezték, ezaltal pedig meghataroztdk a kormany
alkotmanyos pozicidjat.! A kozjogi kontinuitds® biztositotta, hogy a kormany, a végrehajto
hatalom, a kormanyzas felértékel6dhetett a hatalommegosztas rendszerében. A kormany-
zati tevékenység nemzetstratégiai célok jegyében vald meger6sitése valasz volt a globalis,
szocidlis és pénziigyi kihivasokra, a nemzeti mozgastér besziikiilésére. A ,behalézott”
vilagban a 2008-t6l elindul6 pénziigyi, gazdasagi, politikai valsaghelyzetek, nélkiilozhe-
tetlenné tették a kormanyzatok rendkiviil gyors valaszadd cselekvoképességét. Mindezen
folyamatok kozéppontba éllitottak a kormdnyzati centrumok gyors dontéshozo képességét
és hatékonysdgdt. A mediatizalt vilag megvaltoztatta a kormanyzati munka hétkoznapijait,
a j6 dontések meghozatala mellett egyre fontosabba valt azok elfogadtatasa, de nemcsak
a parlamentekkel, hanem a kozvéleménnyel is. A proaktiv kommunikdci6 szerves részévé
valt a kormanyzati tevékenységnek, a médiaban val6 rendszeres szereplés pedig alapkéve-
telményként jelent és jelenik meg a politikusokkal szemben. A parlamentaris kormanyzati
rendszerekben a torvényhozé és végrehajté hatalom egyre erésodé szimbidzisdnak lehet-
tink tanui az elmult évtizedben. A szigoru partfegyelmet koveté kormanyparti képviselok
mind kevésbé voltak képesek betolteni a demokratikus kontroll szerepét, sokkal inkabb
a kormdanyzati torekvések kritikatlan tdmogatoiva, ,szavazogéppé” valtak. A politika ,,per-
szonifikdléddsa” (a politikus személyiségének el6térbe kertilése) és ,,mediatizdcidja” (a poli-
tika eladhatéva tétele a médiumokban) tovabb erdsitette azokat a folyamatokat, amelyek

! Kis 2021: 437-457.

A kormény helyzetét meghatarozé alapvetd jogforrasok az Alaptorvény 15-23. cikkei, a 2010. évi XLIII. tor-
vény (Ksztv.), a 2022. évi IL torvény, a 2012. évi XXXVI. torvény (Ogytv.), a 2011. évi CXCIX. torvény,
a 2018. évi CXXV. térvény (Kit.), az 568/2022. (XIL. 23.) Korm. rendelet, a 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet,
az 1352/2022. (VIL. 21.) Korm. hatérozat (a Kormany Ugyrendje).
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a végrehajté hatalom prezidencializdlédasahoz® vezettek. A miniszterelnok és a kormany-
zati kozpont szerepének novekedése egylitt jart a kormdny testiileti jellegének gyengiilé-
sével és a kormany parlamenttel szembeni térnyerésével. Nemzetkozi példak sora mutatta,
hogy a nagy nyugat-eurdpai parlamentdris demokracidkban (példdul Nagy-Britannidban
Margaret Thatcher és Tony Blair, Olaszorszagban Silvio Berlusconi, Svédorszagban Géran
Persson) milyen jelentds mértékben megnovekedett a kormanyzati f6hatalmat gyakorld
miniszterelnokok szerepe. A prezidencializalddas mellett éles vitdk folytak egyes kormdny-
zati tevékenységek kiszervezhetdségérdl, piacositdsdrdl (good governance), illetve az dllam
megerdsitésének sziikségességérdl (good government).* A tarsadalmi-gazdasagi folyamatok
digitalizalédasa, a mindennapi életet radikalisan megvaltoztaté informdcids forradalom,
a mesterséges intelligencia térhdditasa pedig elkeriilhetetlenné tette a kormdnyzati koz-
szolgaltatdsok elektronizdldsdt (e-government). Tanulmanyunk a fenti fejlemények szam-
bavételével torekszik teljesebbé tenni a kormany alkotmanyos szerepkorének tudomanyos
értelmezését.

KONTINUITAS A KORMANY ALKOTMANYOS JOGALLASABAN

Az Alaptorvény a végrehajto hatalom és a kormany kozjogi helyzetét illetéen — az elmult
huasz év tradicidjat folytatva — a kontinuitas talajira helyezkedett. Magyarorszag allam-
berendezkedését tovabbra is a parlamentaris kormanyforma jellemzi, amelyben a végre-
hajté hatalom Orszaggytilés elotti feleléssége érvényesiil. Ugyanakkor a kordbbi Alkot-
mannyal (1989-2011) ellentétben az Alaptorvény 15. cikke meghatarozza a kormanynak
az alkotmanyos rendszer egészén beliili pozicidjat és funkcidjat. Kétségtelen elérelépést
jelent a korabbi Alkotmanyhoz képest a kormany alkotmanyos szerepkorének rogzitése,
de az Alaptorvény sem tér ki a végrehajté hatalom tartalmi meghatdrozdsdra, igy példaul
arra a klasszikus feladat- és hataskorre, amely a jogszabalyok végrehajtasat jelenti, hiszen
ez szitkségszertien kovetkezik a kormany funkci6jabol.®

A kormdny az alkotmdnyos jogdlldsdt tekintve kettés funkcioval rendelkezik. Egyrészt
a kormany a végrehajté hatalom éltalanos szerve, széles feladat- és hataskorrel, egyben
a kozigazgatasi rendszer csucsan elhelyezkedve felel annak tevékenységéért. Masrészt,
tagabb értelemben a kormdny az egész politikai rendszer dontési centruma, kormanyzati

A végrehajté hatalom szintjén a politika prezidencializaléddsa a minisztereln6ki hatalom megerdsodését
és a kormany testiileti karakterének gyengiilését jelenti. A kormanyfék megnovekedett hatalma egyrészt azzal
jar, hogy az altaluk személyesen ellenérzott teriiletek szima megnovekszik, mésrészt megerdsodik az a képes-
ségiik, amelyre tdmaszkodva sikeresen szembe tudnak szallni az 6véktdl eltérd nézeteket képviseld politikai sze-
replkkel. Lasd leginkabb POGUNTKE-WEBB 2005: 4-6.

* StumpF 2014: 67-96.

> Magyarorszag Alaptorvénye 15. cikk (1) A Kormény a végrehajtd hatalom altalanos szerve, amelynek feladat-
és hatéskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy a jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat-
és hatéskorébe. A Kormény az Orszéggytlésnek felelds. (2) A Kormany a kozigazgatas legfébb szerve, tor-
vényben meghatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat létre.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2023/4.

/ k .

manyo

tanul

{

105



/

tanulmanyok e

szerepkore (kormanyzas) magéban foglalja a tobbségében a parlament altal hozott don-
tések végrehajtasan kivil a térvényhozas politikai iranyitasat is. A kormanyzati munka
alapvetfen politikai természetli, de a kormanynak jogilag szabédlyozott hatalma van,
vagyis alkotmanyos korlatok kozott végzi végrehajto-rendelkezd tevékenységét. A kor-
many feladat- és hatdskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy jogszabaly kife-
jezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe (,,maradékelv”). A hatalmi agak elva-
lasztasa és funkcionalis munkamegosztasa kovetkeztében a végrehajto hatalom elsGdleges
felel3sségi korébe tartozik a kormanyzati politikai dontések — igy a torvények, kormanyren-
deletek, mas normativ és egyedi hatdrozatok — érvényesitése, végrehajtasuk foganatositasa.
A politikai végrehajtds legalabb harom funkcidt takar: a programalkotast, a politikai célok
jogszabalyokba vald atiiltetését, valamint a kozigazgatasi végrehajtas ellenérzését.® A Kor-
many a kozigazgatas csicsszerveként nagy szervezetalakitdsi szabadsdggal és a hatasko-
rébe tartozd tigyekben széles dontési jogkorokkel rendelkezik. A kormanynak 6ndllé jog-
alkotéi hatdskore van funkcidinak teljesitése soran. Feladatkorében eljarva, felsébb szintt
jogszabdlyokban nem rendezett targykorben eredeti, torvényben kapott felhatalmazas
alapjan szdrmazékos jogalkotoi hatdskorrel rendeletet alkothat. A kormany irdnyitdsi jog-
kore” révén donté befolyast gyakorol az allamigazgatas legfels6 szintjére és ezen keresztiil
az alarendelt szervek tevékenységére is. Ennek révén biztositja a hierarchikusan felépitett
allamigazgatas 6sszehangolt tevékenységét, a modern allam hatékony mtikodését.

A kormanyzati funkcidk kiemelése az Alaptorvényben a végrehajté hatalom megnove-
kedett jelentségére utal. A kormdnyzds hatalomgyakorlds és par excellence politikai tevé-
kenység, tehat joval tobb mint a kozigazgatas ,,legfébb vezetése”. A kormdnynak tigydontd
szerepe van az allami feladatok kijel6lésében, valamint az allami tevékenység iranyanak
és tartalmanak meghatdrozasiaban. A kormany meghatdrozo szerepet jatszik az Orszag-
gytlés munkdjanak alakitasaban. A torvényelGkészitd és torvénykezdeményezd kormdnyzati
aktivitds révén jelentés mértékben befolydsolja a parlament altal megtargyalando témako-
roket (jogalkotdsi program). Az éves koltségvetés elSterjesztésével meghatdrozza a rendel-
kezésre all6 er6forrasok elosztdsanak prioritdsait, a kozpolitikai tevékenység f6bb irdnyait.
A ,,j6 kormanyzas” irdnti igényt a globalis kihivasok kovetkeztében dtalakul6 allamfunk-
ciok és a k6zjo szolgalatanak hatdrozott kovetelése teremtette meg. A modern kormanyzati
tevékenység, a kozhatalom gyakorlasa egyre inkabb 6sszekapcsolddik a kozszolgdltatdsok
és a kozintézmények menedzselésének funkcidjaval. Kozjogi értelemben tehat a kormany
a végrehajto hatalom csucsaként az allamvezetés legf6bb letéteményese, széles mozgds-
térrel rendelkezik az 6t megvalasztoé Orszaggytléssel és bir6i hatalmi aggal szemben.

¢ HiNE 1993: 197.
7 Azirényités jogszabalyi definicidjat a Ksztv. 2. § (1) bekezdése hatarozza meg.
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A MINISZTERELNOK JOGALLASA - A KORMANYZATI FOHATALOM
CENTRALIZACIOJA

A politika prezidencializdléddsinak térnyerése minden kétséget kizardan hatassal van
a magyar kancellarelvli kormanyzati mikodésre. A nemzetkozi trendként érvényesiilé
prezidencializalodast kivalt6 okok koziil a hagyomanyos tarsadalmi torésvonalak gyengii-
lése, az allami szerepvallalds ujrafogalmazasa, a politika globalizalodasa mellett a tomeg-
kommunikdcids eszkozok politikai felértékelGdése jatszotta a legfontosabb szerepet. A poli-
tika prezidencializdlodasa parlamentaris rendszerekben, de akdr az elndki vagy félelnoki
rendszerekben is megtorténhet. Parlamentaris demokracidkban a kormanyfd intézmé-
nyes statuszat leginkabb a végrehajté hatalom és a térvényhozo hatalom koézotti viszony,
a miniszterelnok kormanyon beliili formalis és informalis erépozicidja, valamint az ellen-
suly szerepét betdlteni képes jogallami intézmények helyzete hatirozza meg.?

Az Alaptorvény a ,kancelldrelv” Kiteljesitését célozta, azon rendelkezése miszerint:
»A miniszterelnok meghatarozza a Kormany altaldnos politikdjat™ a kormanyf6i szerep
meger6sodését eredményezte. A magyar alkotmanyos rendszerben a kozjogi szaba-
lyok (dontési jogkorok, politikai feleldsségi alakzatok) a miniszterelnokot az dllamvezetés
kozponti szereplbjévé teszik. Parlamentaris berendezkedésiinket leginkabb a némethez
hasonld ,kozepesen er6s” miniszterelnoki kormanyzés jellemzi!® Az Alaptérvény nem
csupan fenntartja a miniszterelnok-centrikus (kancellari tipust) kormanyzati modellt,
amennyiben a kormany altaldnos politikdjanak meghatarozasat (,,Richtlinienkompetenz”)
az Alaptorvény a miniszterelnok jogava és kotelességévé teszi, formalisan is kiemelve 6t
a kormanyzati politikdért felel6sséget visel6k korébol. Az Alaptorvény megvaltoztatta
a korabbi alkotmanyos szabalyozast, amely szerint a parlament el6sz6r a miniszterelnok
személyérdl és egyben az altala beterjesztett kormanyprogramrol szavazott. Az 1j alkot-
manyos rend szerint a kormany megalakuldsa a miniszterelnok megvalasztasaval kez-
dédik, valéjaban a kormany a parlamenti tobbségtél a miniszterelnok megvalasztasaval
kapja meg a bizalmat és a felhatalmazast a kormanyzati munkara. Az Orszaggytlés tobb-
ségének tamogatasa nélkiil a miniszterelnék nem alakithat kormanyt, és nem hatdroz-
hatja meg a kormany altalanos politikdjat. A korabbi szabalyozassal szemben az Alaptor-
vény a miniszterelnok megvalasztasat nem koti a kormanyprogram elfogadasahoz, és nem
hatdrozza meg tartalmilag, hogy mit kell érteni a kormany altalanos politikdjan. Arra sem
talalunk alkotmanyos szabalyt, hogy a miniszterelnok az 4ltalanos kormdnyzati politikat
mikor és milyen formaban koteles a nyilvanossaggal megismertetni. Az Alaptorvény tehat

A prezidencializaléddsnak szdmos ismérve van, amelyek koziil néhany jellemzot érdemes kiemelni: a kor-
manyf§ jogkoreinek béviilése, a politikai folyamatok és a kormanyzati kommunikacié centralizicidja, a minisz-
terelnokség ellendrz6 szerepének novekedése, a hattérintézmények befolyasanak erés6dése, a miniszterelnok
személyes tanacsaddinak robbandsszer(i novekedése, a partkotddés nélkiili technokratdk és politikusok szd-
manak novekedése, a kormanyf6 szamara rendelkezésre allé pénzigyi eréforrasok béviilése. TéTH 2022: 2-11.
®  Alaptorvény 18. cikk (1) bekezdés.

Nemzetkozi 6sszehasonlitdsban az olasz kormanyfé kifejezetten gyenge, mig a brit miniszterelnok rendkiviil
erés hatalmi pozicidval rendelkezik.
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amellett, hogy eltorilte a kormdnyprogramrél valo kotelezé szavazdst, széles mozgasteret
hagyott a miniszterelndknek a kormany altalanos politikdjanak tartalmi és formai meg-
hatarozasdban. A miniszterelnok tehat kozjogilag is erés tamogatast kapott arra, hogy
6 legyen a kormdny politikai vezetdje, a kormany egészének a nevében lépjen fel, képviselje
a kormdnyt a nyilvanossag és a kiilfoldi partnerek felé. A végrehajté hatalom fejeként sze-
mélyében testesiti meg a kormanyzati politikdt, meghatarozé befolyast gyakorol a kozigaz-
gatds miikodésére.

A ,kancelldri tipusii” kormdnyzati modell tovabbi fontos jellemzdje és egyben a minisz-
terelnoki hatalom egyik legfontosabb forrésa, hogy diszkrecionalis joga a minisztereinek
kivalasztasa. Ezért fogalmazhatunk gy, hogy nem a kormanynak van vezetéje, hanem
a miniszterelnéknek van kormanya. A miniszterek kivalasztiasa és menesztése kozjo-
gilag — természetesen az allamf6 kozbeiktatasaval és partpolitikai eréviszonyokra figye-
lemmel - a kormanyf6 kizaroélagos jogositvanya. A kormanyfé és a miniszterek eltérd
politikai feleldsségi alakzata az egyik Osszetevdje a miniszterelnok széles mozgasterének
a kormdany tagjainak kivalasztasdban és levaltasaban. Természetesen a kormdanyfé moz-
gastere szoros Osszefiiggésben van a miniszterelnok partpolitikai hatterével és a kormany
koalicids Osszetételével.! A miniszterelnok kormanyon beliili sulyat noveli a német mintat
kovetd ugynevezett konstruktiv bizalmatlansdgi inditviny, valamint a miniszterekkel
szembeni parlamenti bizalmatlansdgi inditvdny hianya. Az Alaptorvény 18. cikk (4) bekez-
dése rogziti a kormdny tagjainak feleldsségét az Orszaggyilés és a miniszterelnok ira-
nyaba. A klasszikus parlamentarizmus szabalyaitdl eltéréen valéjaban a miniszterek csak
a kormanyfének tartoznak olyan politikai felel6sséggel, amely akdr levaltassal is szank-
cionalhatd. A miniszterekkel szembeni parlamenti felel6sség érvényesitésére a képvisel6k
szamara csak gyengébb eszkozok (kérdések, interpellaciok, beszamoltatas, meghallgatas)
allnak rendelkezésre. A parlament tehdt csak a kormannyal egyiitt valthatja le miniszte-
reket, mindez tovabb erdsiti a kormanyfé parlamenttel szembeni poziciojat.

Az dllamfé szerepe a kormdnyalakitdsban az Alaptoérvény utan sem valtozott, folytato-
dott a rendszervéltoztatdst kovetden kialakult tradici6.'* A kozjog tovabbra sem intézmé-
nyesiti a valasztasokon gy6ztes part listavezetdjének — vagy a tobbségi taimogatas elnyeré-
sére legnagyobb eséllyel rendelkezé politikai erd vezet6jének — a kormdnyalakitasra vald
kotelezd felkérését. A koztarsasagi elnok szabadon mérlegelhet, javaslatdnak megtéte-
lekor nincs elGzetes egyeztetési kotelezettsége a parlamentbe jutott politikai partok veze-
tdivel (bar a politikai racionalitds ezt kivanja). Az allamf az dllamszervezet demokratikus

Koaliciés kormanyok esetében a miniszterelnokot kéti a koalicios megallapodas, amelyben szigortan rogzitik
a tarcak partok kozotti elosztasanak rendjét. A kormanyf6nek be kell tartani a megallapodast, ellenkezé esetben
a koalicios kormany felbomlasat kockéztatja. Ha a miniszterelnok kisebbségi kormanyt kénytelen vezetni, ugy
még inkabb elképzelhetd, hogy a politikai tdmogatas fejébe akar miniszteri posztot is ajanl az ellenzéknek. Egy-
szint és biztos tobbségli kormany esetében az novelheti a kormdanyfé mozgasterét, ha egyben 6 a partelnok is,
és uralja a part dontéshozo testiileteit.

Alaptorvény 16. cikk (3) A miniszterelnokot az Orszaggytilés a koztarsasagi elnok javaslatara valasztja meg.
(4) A minisztereln6k megvalasztasahoz az orszaggytilési képvisel6k tobb mint felének a szavazata sziikséges.
A minisztereln6k megvalasztédsaval hivatalba 1ép.
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miikodése feletti érkodési kotelezettségébdl fakaddan abban érdekelt, hogy olyan sze-
mélyt javasoljon miniszterelnoknek, akit a parlamenti tobbség, pontosabban a képvisel6k
abszolut tobbsége megvalaszt. Az Ogytv. alapjan a miniszterelnokon kiviili kozjogi tiszt-
ségviselGket titkos szavazassal valasztjék, tehat egyediil a kormanyfé esetében szavaznak
nyiltan. Az dllamféi javaslattétel id6beni kotottségével kapcsolatban az Alaptérvény rogziti
a korabbi szabalyokat, valamint 4j, révidebb hatdridéket allapit meg. Ha a miniszterelnok
megbizatdsa az Ujonnan valasztott Orszaggytlés megalakulasaval sziint meg, az allamf6i
javaslatot az Gj Orszaggyulés alakuld iilésén kell megtenni. Abban az esetben, ha a minisz-
terelnok megbizatdsa lemondasaval, haldlaval, 6sszeférhetetlenség kimondasaval, a meg-
valasztdsahoz sziikséges feltételek hidnya miatt, vagy azért sz(int meg, mert a parlament
a bizalmi szavazason a miniszterelnokkel szemben a bizalmatlansagat fejezte ki, a koztar-
sasagi elnok a javaslatat a miniszterelnok megbizatasanak megsziinésétdl szamitott tizenot
napon beliil koteles megtenni. Ha pedig a miniszterelnéknek javasolt személyt az Orszag-
gyllés nem valasztja meg, akkor — ugyancsak tizenot napos hataridével — a koztarsasagi
elnok j javaslatot tesz. Amennyiben a javaslatok mogé nem sorakozik fel a parlament
abszolut tobbsége, vagyis az Orszaggy(ilés az elsé személyi javaslat megtételétol szami-
tott negyven napon beliil nem valasztja meg a miniszterelndknek javasolt személyt, akkor
az allamf6 jogosultta valik a parlament feloszlatédsara."

Az Alaptorvény fontos véltozast hozott ugyanakkor a miniszterelnok manddtumdnak
megsziinésével kapcsolatban. A korabbi Alkotmany a kormany megszlinésének eseteit rog-
zitette, az Gj szabalyozas — hangsulyozva a miniszterelnok kiemelt kozjogi statuszat — kife-
jezetten a miniszterelnok megbizatasdnak megsztinésérdl beszél, amely egytttal a kormany
megbizatdsdnak a megsziinését jelenti.* Az alaptorvényi szabalyok szerint hét esetben
szlinik meg a miniszterelnoki mandatum: a) az Gjonnan megvélasztott Orszaggytilés meg-
alakulasaval; b) ha a parlament konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal 4j miniszterel-
nokot valaszt; ¢) ha a miniszterelnok elbukik az dltala kezdeményezett bizalmi szavazason;
d) a kormanyf6 lemondasaval; e) haldlaval; f) osszeférhetetlenségének kimondasaval; g) ha
a megvalasztasahoz sziikséges feltételek mar nem allnak fenn. Az Alaptorvény egyértelmi
helyzetet teremtett a bizalmi szavazds elvesztését kévetd magatartast illetGen is. A korabbi
szabdlyoktol eltéréen a bizalmi szavazas elvesztése utan nem kell lemondania a kormanynak
és akormanyfének, hanem a mandatumuk automatikusan megsziinik. A megsziinési esetek
kozil négyben az Orszaggytilés dont a kormanyfé mandatumdnak sorsardl. Az Alaptor-
vény annak érdekében, hogy a miniszterelnéki mandatum megsziinésének esetei elkiilo-
niiljenek egymastol, a bizalmatlansagi inditvanyok esetében az dsszes képviselé tobb mint
felének, mig az f) és g) esetekben — nagyobb tobbséget igényelve — a jelen 1év6 képvisel6k
kétharmadanak a szavazatdra van sziikség. Az Orszaggytilés mind az dsszeférhetetlenség
kimondasardl, mind pedig a minisztereln6k megvélasztasahoz sziikséges feltételek hia-
nyarol barmely parlamenti képvisel irasbeli inditvanydra, harminc napon beliil hataroz.

13

Alaptérvény 3. cikk (3) bekezdés a) pontja.
4 Alaptorvény 20. cikk.
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A kormany megbizatasanak megsziinésétdl az uj Kormany megalakuldsaig tigyvezetd kor-
manyként gyakorolja hataskorét."

A miniszterelnoki intézmény kozjogi és politikai-hatalmi karakterét — a mar korabban
bemutatott altalanos iranykijeloldi, politikameghatarozo szerepen tul — mas alaptorvényi
rendelkezések is formaltdk. A miniszterelnok meghatdrozé szerepl6je a kormanynak, de
a kormanytol fliggetlen, 6ndll6 hataskorok is kapcsolddnak hozzd, amelyeket sajat fele-
16sségére gyakorol. Az altalanos politikai irdny megvalasztasa nyilvan donté mértékben
befolyasolja a miniszterek rekrutaciojat és szelekcidjat. A kormany osszetételének megval-
toztatasaban politikai korlatokba titkozhet, de kozjogi értelemben a miniszterek levalta-
sanak és jak kinevezésének nincs akaddlya. Az Alaptérvény szamos feladat- és hataskort
allapit meg a miniszterelnok szdmara. A korabbi szabalyozashoz képest 1jj elemként jelenik
meg, hogy jogosult a miniszterek szdmara feladatokat meghatérozni,' valamint téliik tajé-
koztatast kérhet, tovdabba miniszterelnok-helyettest jelolhet ki. Torvényi felhatalmazassal
kinevezheti, illetve javaslatot tehet az 6nallé szabdlyozo szerv vezetdjére. Hagyomanyos
feladatkorébe tartozik a rendelet kiaddsanak lehetésége, véleménynyilvanitas az Orszag-
gytilés feloszlatasarol, részvétel és felszolalasi lehetéség az Orszaggytilés iilésein. Mint
a kormany feje, vezeti a kormanyiiléseket, meghatdrozé szerepet jatszik a testiilet munka-
janak megszervezésében. A nemzetkozi szintéren, de leginkabb az Eurdpai Unidval val6
kapcsolatokban képviseli Magyarorszagot és a kormanyt.

AZ ORSZAGGYULES ES A KORMANY VISZONYA - A BIZALMI ELV
ERVENYESULESE ES A KORMANYZATI LEGITIMACIO

A magyarorszagi rendszervaltoztatas parlamentdris kormanyzati rendszert hozott létre,
amelyben alapvetd kozjogi szabalyként érvényesiilt az, hogy a Kormany fligg az Orszag-
gyllés tobbségének bizalmatdl és feleldsséggel tartozik a parlamentnek. Mind a magyar,
mind pedig a kontinentdlis hagyomany szerint a végrehajté hatalomnak a parla-
menttel — mint a népszuverenitas elsédleges hordozdjaval — szembeni felel6ssége teremti
meg a kormany demokratikus legitimitdsat. A parlamentaris politikai rendszerekben
a kormanyt a parlamenti tobbséggel rendelkezé partok alakitjak meg, a kormanypartok
és a végrehajto hatalom kozotti szoros egyiittmiikodés eredményezi a kormdnyzati sta-
bilitdst. A kormdanyzat és a parlament kozotti viszonynak kulcseleme a politikai bizalom.
A politikai bizalom erodaléddsa a kormanyzati torekvések zatonyra futasat, kormanyval-
sagok sorozatat hozhatja, megléte a kormanyozhatdsdg és a kormdnyzati cselekvéképesség
fennmaradasat biztosithatja. A parlamentaris rendszerekben a végrehajté hatalom feletti
parlamenti kontroll legfontosabb eszkoze a bizalommegvonas. A kormannyal szembeni

5 Alaptorvény 22. cikk (1) bekezdés.
e Alaptorvény 18. cikk (2) bekezdés.
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bizalmatlansdgi inditvany az Orszaggytilés legerGsebb szankcionald kozjogi eszkoze a vég-
rehajt6 hatalom ellenérzésében.

Az Alaptorvény szabalyozasi konstrukci6jabol egyértelmtien kiolvashatd, hogy
az orszaggytilés kormannyal szembeni bizalma a minisztereln6khoz kétott.”” Ez megnyil-
vanul abban, hogy a Parlament a bizalmat a minisztereln6k megvalasztasakor fejezi ki,
ha megvonja téle a bizalmat, az egyben a Kormany bukasat is jelenti. A bizalmi szavazas
egy hatarozott politikai alldsfoglalas, a kormdnyzati szandékokat képvisel6 miniszterelnok
egyértelmil tdmogatasa, felhatalmazasa a kormdnyalakitasra és a politikai irdnyvonal
meghatdrozasara. A politikai bizalom ikertestvére — az allamhatalmi dgak megosztasara
éptil6 parlamentaris rendszerekben - a politikai felel6sség. A Kormany tevékenységéért
felel6sséggel tartozik a Parlamentnek, amelyet az a legkiilonb6zébb formakban gyakorol
(kérdés, interpellacio, beszamoltatas, bizottsagi meghallgatas, vizsgalobizottsag). A poli-
tikai bizalomvesztés a felel3sségre vonas legsulyosabb parlamenti szankciéjat, vagyis a kor-
many levaltdsat eredményezheti. Az Alaptorvény kiilonbséget tesz a kormany mint testiilet
és a kormany tagjainak a felel6ssége kozott, de nem részletezi a felelésség jellegét, illetve
alapjat. A parlamentaris kormanyzati rendszerek karakterének megfeleléen a Kormany
és tagjainak felel¢ssége parlamenti politikai feleldsséget jelent, amely a végrehajté hatalom
és a miniszterek politikai cselekvésein, dontésein alapul. A kormdny tagjai természetesen
a politikai felel6sségnél joval szlikebb jogi felel6sséggel is tartoznak, de ezek az eléirasok
nem térnek el a nem dllami vezetékre vonatkozé szabalyoktol.

Az Alaptorvény - meg6rizve a korabbi alkotmanyos szabélyozas koncepcidjat — kizarolag
a konstruktiv bizalmatlansdgi inditviny révén teszi lehet6vé, hogy a parlament sajat kez-
deményezésre megvonja a bizalmat a kormanytdl.® Ez a leger6sebb szankcionald eszkoz
a parlament kezében, amelyet még az 1990. évi XL. torvény vezetett be."” A konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany lényege, hogy az Orszaggytilés csak abban az esetben meneszt-
heti a kormanyt, ha egyben 4j miniszterelnokot is valaszt. A parlament akkor vetheti fel
a bizalom kérdését, ha az orszaggytilési képvisel6k legalabb egyotode a miniszterelndkkel
szemben - a miniszterelnoki tisztségre jelolt személy megnevezésével - bizalmatlansagi
inditvanyt nyujt be. Ez a bizalmatlansagi inditvany azaltal valik konstruktivva, hogy csak
a kormanyf6nek javasolt személy megjelolésével egyiitt lehet benyujtani. A bizalmatlansagi
inditvany csak hivatalban 1év6 miniszterelnok ellen iranyulhat, és az egész kormanyt érinti.

7 Az Orszaggytlés megvalasztja a miniszterelnokot, dont a Kormannyal kapcsolatos bizalmi kérdésrol. [Alap-
torvény 1. cikk (2) bekezdés f) pont.] A Kormany tagja tevékenységéért felel6s az Orszaggytilésnek, valamint
a miniszter a miniszterelnknek [...]. [Alaptorvény 18. cikk (4) bekezdés].
'8 Alaptorvény 21. cikk (1) Az orszaggytilési képviselok egy6tode a miniszterelnokkel szemben frasban - a minisz-
terelndki tisztségre javasolt személy megjelolésével - bizalmatlanségi inditvanyt nyujthat be. (3) A minisz-
terelnok bizalmi szavazast inditvanyozhat. Az Orszaggytlés a miniszterelnokkel szemben bizalmatlansagot
fejez ki, ha a miniszterelnok javaslatara tartott bizalmi szavazason a képviselok tobb mint fele nem tamogatja
a minisztereln6kot.
A német mintdju konstruktiv bizalmatlansagi inditvany jogrendbe iktatasat Antall Jézsef miniszterelnok
kezdeményezte, elsésorban a kormanyozhatdsag biztositasa érdekében. Az 1990. aprilis 29-i MDF-SZDSZ-
paktum révén sikertiilt a torvényhozasban a sziikséges alkotmanymodositast megszavazni. Lsd részletesen
BIHARI 2005.
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A konstruktiv bizalmatlansagi inditvany elfogadasahoz az orszaggytilési képvisel6k tobb-
ségének (abszolut tobbség) tamogatdsa kell. A bizalmatlansagi inditvany sikere® esetén
a miniszterelnok és a Kormdany megbizatasa megszlinik, az 41j miniszterelnoknek jel6lt
személyt megvalasztottnak kell tekinteni. Az elmult idészakban a konstruktiv bizalmat-
lansagi inditvany hozzéjarult a rendszervéltozast koveté kormanyok stabilitasdhoz, meg-
akadalyozva olyan ad hoc politikai szovetségek létrejottét, amelyek elhizédé kormanyval-
sagokhoz vezettek volna.

Az ugynevezett bizalmi szavazds az Alaptorvény utdn is megdrizte funkcidjat: a bizal-
matlansagi inditvanytol eltéréen, a bizalmi szavazds nem a parlament kormdny feletti
ellendrzésének intézménye, hanem éppen ellenkezdleg: az Orszaggytilés feletti kormany-
dominancia eszkoze. Tovdbbra is arra szolgal, hogy a kormanyparti képviselok renitens
tagjait fegyelmezze. Nem a politikai felel¢sség érvényesitése a funkciéja, hanem egy-
fajta kormanyzastechnikai eszkoz olyan esetekben, amikor egy-egy elGterjesztés tamoga-
tasa kétséges, vagy a kormany iranti bizalom Gjraélesztésére van sziikség. A bizalmi kér-
dést a miniszterelnok kétféle formaban is felvetheti. Az elsé esetben a kormanyfé 6nalld
bizalmi szavazast inditvanyoz az Orszaggytilésnek. Erre jobbara akkor keriil sor, amikor
a kormanyf6 azt érzékeli, hogy csokken a parlamenti tobbség altal nyujtott tamogatasa,
fel akarja mérni a bizalom meglétét, illetve annak hidnyat. Amennyiben az orszaggytlési
képvisel6k tobb mint fele tamogatja a miniszterelnokét és kormdnyidt, akkor megnyerte
a szavazast és folytathatja a munkajat. A masik, specialis esetben a kormanyfé egy konkrét
kormanyzati el6terjesztéssel kapcsolja 6ssze a bizalmi szavazast (6sszekapcsolt bizalmi sza-
vazas). A bizalmi szavazas megnyeréséhez sziikséges parlamenti tobbség mértéke az el6-
terjesztés jellegétdl fiigg. Amennyiben az inditvany elfogaddsahoz elegendé az egyszerti
tobbség, akkor a bizalom megtartdsahoz is csak egyszerti tobbség kell. Ha a kormany egy
kétharmados tobbséget igényl6 elSterjesztéshez koti a bizalmi szavazast — ami ritkan szo-
kott el6fordulni -, akkor a bukds csak a kétharmados tamogatas megszerzésével keriil-
hetd el. A bizalmi kérdésekrdl vald dontést a beterjesztéstdl szamitott hdrom nap utén, de
legkés6bb nyolc napon beliil meg kell hozni. Ha az Orszaggytilés a kormanyf6 altal kez-
deményezett bizalmi szavazason a miniszterelndkkel szemben a bizalmatlansagat fejezte
ki, akkor ez automatikusan - ex lege — a miniszterelnok megbizatasaval egyiitt a kormany
mandatumanak is a megsziintét eredményezi.

2 A nemzetkozi tapasztalatok a bizalmatlansagi inditvanyok politikai szerepének csokkenését mutatjak. Német-

orszagban mindeddig csak kétszer alkalmaztak, a magyar politikai életben egészen 2009 aprilisdig nem kertilt
erre sor. Ebben az esetben sem az ellenzék eszkoze volt a korméanyfé cseréjére, hanem a kormanypartok hasz-
nalték a politikailag megbukott miniszterelnokiik gyors — az allamf6i beavatkozast kikeriilé — levaltasara.
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A KORMANY MUKODESE - A MINISZTERELNOKI FOHATALOM
EROSODESE

Az Alaptorvény nem szol a kormdny miikodési rendjérdl, dontéshozatali eljdrdsdrdl,
az ezekre vonatkoz¢ szabdlyokat alacsonyabb szint(i jogforrasokban taldljuk meg.?' A kor-
many - igyrendje szerint - feladat- és hataskorét a miniszterelndk vezetésével, testiiletként
gyakorolja. A kormanytagok dontéshozatali, tandcskozasi féoruma tehat a kormdnyiilés.
A kormanyt testiiletként illetik meg a jogalkotashoz kapcsolddo jogositvanyok, a torvény-
kezdeményezés, a rendeletalkotds és a hatarozathozatal. A kormany testiiletként irdnyitja,
ellenérzi az alarendelt szerveket, hajtja végre a torvényekben, jogszabalyokban foglalt kéte-
lezettségeit és utasithatja tagjait, a minisztereket. A kormdnyzati tevékenység strukturd-
lédasa (kabinetek, kormanybizottsagok) és differencidlodasa (valsagkezel6 operativ tor-
zsek, munkacsoportok, biztosok), valamint a prezidencializalédas a kormanyzati dontés
testiileti jellegének csokkenése felé vezet. Az Alaptorvény kozjogi értelemben is modo-
sulast hozott, hiszen mig a korabbi alkotmanyos szabalyozas nevesitette a kormanyiilé-
seket mint a kormany dontéshozatali férumat, addig az Alaptorvény mar nem tartalmazza
a kormanytilés fogalmat, s6t utalast sem tesz ra. A testiileti miikodés ,,alkotményos kove-
telményét” az iigyrendbe foglalds kormanyhatdrozati szintje valtotta fel. A testiileti jel-
leggel szemben a kormanyf6i hatalom erés6dését jelzi az a fejlemény is, hogy az tigyrend
felhatalmazdsa alapjan, kivételesen indokolt esetben a miniszterelnok — sajat jogan - a kor-
many iilései kozott kormanyrendeletet és kormanyhatdrozatot adhat ki.>* A kozjogi valto-
zasok mellett a testiileti jelleg visszaszoruldsara utal a formalis kormdnyiilések szamanak
csokkenése, az informdlis konzultdcidk és informdlis kormdnyiilések szamanak néveke-
dése.”? A kormany a gyakorlatban nem szétobbséggel és nem formalis szavazassal hozza
a dontéseit, a miniszterelnok leszavazasara nincs lehetség. A kormany iiléseit a minisz-
terelnok vezeti, 6 mondja ki az tilésen hozott dontéseket is. Mindezek ellenére kozjogi érte-
lemben a kormény nem valhat pusztan a miniszterelnok dontéseit jovahagyo forumma,
hiszen a kormany dontéseiért az egész kormany, vagyis a miniszterek mindegyike felel6s-
séget visel a parlament el6tt.

A kormany szervezetét, intézményeit torvény (Kit.) szabalyozza. A kormany a kiemelt
fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiztonsagi tigyekben jogo-
sult kabineteket 1étrehozni. A kabinet tagjai feladatkoriikben érintett miniszterek, vala-
mint a miniszterelnok altal kijel6lt személyek. A kabinetek (a kormany iigyrendje szerint)

2 A Kit. szolgélja az Alaptorvény 18. cikk (5) bekezdésének végrehajtasat és a kormanyzati szervezetrendszer

miikddésének hatékonyabba tételét. A Kormany miikodésének részletes szabalyait maga hatdrozza meg {igy-
rendjében [lasd: 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatdrozat].

»A miniszterelnok a Kormany tilései kozott — kivételesen indokolt esetben — feladatok kijelolése, nemzetkozi
targyaldsok lebonyolitasa és megallapoddsok aldirdsa, jovahagyasa, litogatdsok szervezése, egyes kinevezések
és felmentések tigyében, kitiintetések adomanyozasa céljabol kormanyhatarozatot, tovabba mas esetben a Kor-
many felhatalmazasa alapjan kormanyrendeletet és kormanyhatarozatot adhat ki” 1352/2022. (VII. 21.) Korm.
hatarozat 77. pont.

#  MANDAK 2012: 30-41.
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ugynevezett ,kiilonos hataskord politikai dontéshozé forumok” (Stratégiai és Csaladiigyi
Kabinet, Gazdasagi Kabinet, Novekedési és Versenyképességi Kabinet, Védelmi Tanacs,
Nemzetpolitikai Kabinet), amelyek mtikodésének célja a kormany dontéseinek el6készi-
tése, valamint dontés — a minisztereln6k utolagos jovahagyasaval — a kormdény hatdskorébe
tartozo ugyekbe. A kabinet dontése tehat ,,ligydontévé” a miniszterelnok jéovahagyasaval
valik. A Kormdny a hataskorébe tartozo jelentds, tobb miniszter feladatkorét érinté fel-
adatok 6sszehangolt megoldasanak irdnyitasara kormdnybizottsigot hozhat létre, amelynek
tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek (példaul Nevelésiigyi kormanybizottsag,
Vidékfejlesztési kormanybizottsag). A Kormdany - normativ hatdrozattal — a miniszter
vagy a kormanyhivatal feladatkorébe nem tartozé vagy kiemelt fontossagu feladat ellata-
sara kormdnybiztost nevezhet ki. Kormanybiztossd miniszter, allamtitkar, kozigazgatasi
allamtitkar vagy helyettes allamtitkar, valamint az emlitett korbe nem tartozd személy
a Kormany feladatkérébe tartozo feladat ellatdsara nevezhet6 ki. A kormanybiztos tevé-
kenységét a miniszterelnok irdnyitja, megbizatdsa hatarozott iddre, legfeljebb négy évre
sz0l, a kormany mandatumdnak lejartaval a kormanybiztosi megbizatds is megszinik.
A miniszterelnoknek lehet6sége van arra is, hogy normativ utasitdsaval, feladatkorébe tar-
toz6 feladat ellatasara miniszterelnoki biztost nevezzen ki. A miniszterelnoki biztost a kor-
manyf6 miniszterelnoki rendeletben iranyitasi jogositvanyokkal is felruhdzhatja, megbiza-
tasa a kormanyf6i mandatum végéig tart. A kormany egyéb javaslattevd, véleményezs vagy
tandcsadoi tevékenységet végzo testiileteket is 1étrehozhat.

A kormanyzati dontés-el6készitésben és a kozigazgatds miikodésének szakmai dssze-
hangolésaban kulcsfontossagu szerepet jatszik a Kozigazgatdsi Allamtitkdri Ertekezlet
(KAT). A KAT a Kormany éltalanos hatdskori dontés-el6készitd szervezete, a kormény-
ilésre benyujtott minden elSterjesztést és jelentést az dllamtitkari értekezleten meg kell tar-
gyalni. A kozigazgatasi allamtitkari értekezletet a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigaz-
gatdsi allamtitkara hivja 0ssze és vezeti, § allitja 0ssze a napirendjét is. A 2010-2014 kozotti
kormanyzati ciklusban a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium koordinald sze-
repének gyengiilésével a KAT dontés-el6készitd szerepe is visszaszorult. Szémos tekin-
tetben a szakmai- politikai egyeztetések meghatdrozé féorumava az ujjaélesztett Politikai
Allamtitkari Ertekezlet valt, amelyet a Miniszterelnokség politikai dllamtitkdra vezetett.
A 2022-es parlamenti valasztasok utan kialakitott 4j Kormanyzati Kézpontban ismét felér-
tékel6dott a KAT hagyoményos, kozigazgatds-szakmai dontés-elékészits szerepe.

A KORMANYZATI ,HIDFOALLAS”

Jelen fejezet a kormanyzas irdnyitdsi (hatalmi) kozpontjanak elmult tiz éves fejlédésében
a prezidencialis rendszerre vald attérés csirait keresi. Az 6sszkormanyzati mtikodés elése-
gitése szempontjabol 2014 6ta sokat valtozott a kormdnyzati koordindcidt ellatd minisz-
térium rangjara emelt Miniszterelnokség szerepe. A korabbi id6szakokban a minisz-
terelnok munkaszervezeteként, majd egyre inkabb kormanyzati koordinaciot is ellato

114

STUMPF ISTVAN - KIS NORBERT « VALTOZASOK ES KOZJOGI KONTINUITAS A MAGYAR KORMANYZASBAN



Miniszterelnoki Hivatal,* illetve 2014 és 2018 kozott a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium (KIM) helyét a ,szuperkancellariava” erdsitett Miniszterelnokség vette 4t.
A 2010-es kormanyvaltast kovetéen megszint a Miniszterelnoki Hivatal mint kormany-
hivatal, funkciéinak jelentds részét a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztériumba olvasz-
tottak be, és a korabbi kabinetiroda Miniszterelnokséggé alakitasaval egy uj, allamtitkar
altal vezetett kormanyzati szervet hoztak létre. A 2014-es parlamenti valasztasok utan
az igazsagiigyi funkciokat levalasztva, a KIM szervezeti utddjaként minisztériumi statuszt
kapott a Miniszterelnokség, a kormanyzati koordinaci6 cstcsszerveként.”® A Miniszterel-
nokség Alapité Okirata 2023-ban 17 olyan feladatkort sorolt fel, amely a Miniszterelnok-
séget vezeté miniszter hivatali feladatai kozé tartozik. A statutum a Miniszterelnokséget
vezetd miniszter munkaszerveként definidlja a Miniszterelnokséget, amely a Kormany ird-
nyitadsa alatt allo, kiilonos hataskord allamigazgatasi szerv. A 2010-2014-es iddszakban
a Miniszterelnokség még a kormanyfé munkaszerve volt, els6dleges feladatat a miniszter-
elnok tevékenységének segitésében és a Kormdny altalanos politikaja kialakitasaban valo
kozremtikodésben hatdroztak meg. A 2014-es Statdtum szerint a minisztériumi forméban
miik6dé Miniszterelnokség mar nem a miniszterelnok munkaszervezete, bar a kormanyfo
kozvetlen irdnyitasa ala tartozott. Rendkivill széles kord, szamos szakpolitikai feladat-
kort is tartalmazoé funkcidi koziil kétségteleniil a kormdnyzati politika Osszehangoldsa
és a kozigazgatds stratégiai irdnyitdsa jelentik a dominans karakterjegyeket. A Statutum
és az SZMSZ szabalyozasi koncepcidjanak egytittes értelmezésébdl, illetve az SZMSZ rész-
letes szabalyaibol kideriil, hogy a Miniszterelnokség ténylegesen a miniszterelnok tag érte-
lemben felfogott munkaszervezete.”® Attekintve a Miniszterelndkség szakmai portfélio-
janak Osszetételét, valamint csucsminisztériumi statuszat azt lathatjuk, hogy egyre erdsebb
kozjogi és politikai-hatalmi poziciot kapott a Miniszterelnokséget vezetd ,kancellaria-
miniszter” (szuperkancellaria). Ugyanakkor 2015-ben a politikai koordinacio, 2018-ban
pedig a kormdnyzati munka kozigazgatdsi koordinacidja is kikeriilt a nehézsulyt kancel-
lariai portfoliobol.

A miniszterelnokot kiterjedt szakmai appardtus segiti a kormany altalanos politikai
irdnyvonalanak meghatdrozasaban, a kozigazgatas feletti szakmai és politikai kontroll
biztositasaban, a kormanyzas napi teenddinek menedzselésében. 2014-t6] az Gj profila

2 LA valdban kancelldri jellegli, perszonifikdlt kormdnyzas alapintézménye, a kormanyzati »zdszldshajo«

a Miniszterelnoki Hivatal, amelyet a koznyelv egyre inkabb kancellarianak nevezett [...] amig 1998-ban még
ugy lehetett értékelni, hogy az Orbédn-kormany MeH-je a kormanyzati struktira kancelldri rendszerhez val6
hozzaigazitasat jelenti, 2002-re mar az a megéllapitas valt szerintem megalapozotta, hogy sajat szervrendszerét
kialakito MeH sajatos csucsminisztériumma valt a kormanyban, amelyet az a Nyugaton teljesen ismeretlen
megoldas is jelez, hogy a MeH-et vezetd miniszter a ciklus végére a kormanyfé altalanos helyettesévé valik”
SARKOZY 2012: 241-242.

A Miniszterelnokség Alapité Okiratat a miniszterelnok az allamhéztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény 8. §
(4)-(7) bekezdése alapjan adta ki, 2014. julius 24-én.

Erre utal a Miniszterelnokséget vezetd miniszter feladatkorét meghatarozé SZMSZ 8. § g) pontja: ,,gondos-
kodik a miniszterelnok éltal meghatérozott feladatok ellatasarol, ezen beliil koncepciot és megoldasi javas-
latokat dolgoz ki, és h) pontja: ,kozremiikodik a miniszterelnok dontéseinek kozpolitikai megalapozésdban
és azok végrehajtdsdban’”.
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»kancellaria” szamos stratégiai fontossdgii szakpolitikai teriiletet integralt magaba (agrar-
vidékfejlesztés, eurdpai unios fejlesztés, nemzeti pénziigyi szolgaltatasok és a postatigy,
tertileti kozigazgatds), mialtal egyfajta ,kormany a kormanyban” szerepkorbe keriilt. Para-
digmavaltas zajlott le tehat a Miniszterelnokség funkcidjat illetéen. A miniszterelndk mun-
kaszervezetébdl egy széles hataskor(i kormanyzati hatalmi centrum jott létre, amely a cent-
ralizalt kormanyf6i hatalom letéteményese és elsddleges tamasza lett. 2015-ben azonban
ismét levalt a kormdnyzati munka politikai koordinacidjaért felel6s szervezete a Minisz-
terelnokségrol, és létrejott a minisztériumi jogallast Miniszterelnoki Kabinetiroda, amely
els@sorban altalanos politikai koordinaciot ellato szervezet. Ennek megfelelden a Minisz-
terelnokségnél - a politikai koordinacid kivételével — a kormanyzati tevékenység 6sszehan-
golasaért vald feladatkorok maradtak, tovabba dgazati feleldsségkorében egyes szakpoli-
tikai feladatokat és hataskoroket gyakorolt.

A 2018-as kormanyvaltast kovetden a kozponti kozigazgatas szervtipusai a Miniszter-
elnoki Kormdnyiroda 1étrehozasaval béviiltek, de megmaradt a csticsminisztériumi modell
is, igaz, jelentds feladatkori és egyben elnevezésbeli valtoztatasokkal. A nem minisztériumi
formaban miikod6 kozponti kozigazgatasi szerv struktiraja a 2018. évi CXXV. torvény-
nyel véltozott, ,korményzati kézpont” szerepkért kapott.” Ujra felosztottak a kormany-
kozponti funkcidkat egyfajta szuperkoordinaciés logika mentén, amelynek a legfontosabb
vezérelve a miniszterelnoki szerepkor tovabbi erdsitése. A Miniszterelnoki Kormany-
iroda kozigazgatasi dllamtitkdra utjan dsszehangolja és megszervezi a kormanyzati igaz-
gatds — ide nem értve a teriileti kozigazgatds — mikodését, el6késziti a kormany munka-
tervének és torvényalkotasi programjanak tervezetét, gondoskodik azok végrehajtasarol.
El6késziti a kormdny tagjainak feladat- és hataskorét szabalyozé korméanyrendelet terve-
zetét, valamint a kormany iigyrendjének, tovabba azok mddositdsanak tervezetét, egységes
szempontrendszerre tesz javaslatot. A kormany iiléseinek el8készitése céljabol gondos-
kodik a kozigazgatasi egyeztetések koordinacidjardl, ennek soran a kormany dontése-
iben meghatdrozott kovetelmények érvényesitésérél, valamint ellendrzi, hogy a javasolt
dontés végrehajtasanak feltételei teljeskorten biztosithatok-e. Szervezi, vezeti és lebonyo-
litja a Kdzigazgatasi Allamtitkari Ertekezletet, gondoskodik annak dontései érvényesité-
sérél, osszedllitja a kormanyiilés napirendjét, el6késziti a Kabinet iiléseit, szervezi, 6ssze-
hangolja és ellendrzi a kormany déntéseinek végrehajtasat. Ellendrzi a hataridés, valamint
a folyamatos feladatok végrehajtasat, kozremiikodik a dontések megvaldsulasanak értéke-
1ésében, a végrehajtas alakulasarol az érintett szervektdl kozvetleniil is tajékoztatast kérhet.
A minisztereln6k a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkdra Gtjan vesz
részt a kormanynak az Orszaggytiléssel valé kapcsolattartasdban a miniszterelnok kabi-
netfédnokével egyetértésben. Ennek keretében ellatja az orszaggytilési tilésszakok el6készi-
tésével Osszefiiggd kormanyzati feladatokat. Igy javaslatot tesz a kormanynak az Orszég-
gytlés rendkiviili tilésszaka, illetve iilése 6sszehivasdnak kezdeményezésére. Gondoskodik
a Kormany altal elfogadott torvényalkotdsi program benyujtasardl, és figyelemmel

2 Lasd 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet.
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kiséri annak megvalésulasat. Gondoskodik tovabba a kormany altal elfogadott térvény-
és orszaggytllési hatarozati javaslatok, beszamoldk, politikai nyilatkozatra vonatkozd
javaslatok benyujtasarol, valamint figyelemmel kiséri az ezekkel Osszefiiggd parlamenti
eljarasokat, és megteszi az elfogadasukhoz sziikséges igazgatasi intézkedéseket.

A miniszterelnok politikai munkaszervezete 2015 6ta a Miniszterelnoki Kabinetiroda,
annak vezet6je a miniszterelnok kabinetfénoke. A miniszteri rangban 1év6 kabinetfénok
feladatkorében felel a kormany altalanos politikai koordinaciéjaért, kormanyzati kommu-
nikacidjaért, a turizmusért, a vendéglatasért, az e-kozigazgatasi és informatikai fejlesztések
egységesitéséért. A kabinetfénok-miniszter az altaldnos politikai koordinacidért valo fele-
16ssége keretében biztositja és megszervezi a miniszterelnoknek az Alaptorvény 18. cikk
(1) bekezdésében meghatérozott feladat- és hataskore gyakorlasat, e feladat- és hatasko-
rében felel a kormany éltalanos politikdja kialakitasanak iranyitdsaért, kozremutkodik
a miniszterelnok feladat- és hataskore gyakorlasdban. Részt vesz a kormany dltalanos poli-
tikdja végrehajtasanak ellendrzésében, felel a miniszterelnok személye koriili feladatok
ellatasaért. Ervényesiti a kormdnyzati dontés-elékészités és végrehajtas sordn a miniszter-
elnok dontéseibdl és a kormdny altalanos politikdjabdl kovetkezé politikai szempontokat.
A miniszterelnok kabinetfdnoke az altalanos politikai koordindciéért valo felel6ssége kere-
tében ellatja a miniszterelnok személye koriili feladatokat, az allami protokollteenddket,
felel a miniszterelnok kilfoldre utazasaival kapcsolatos feladatok ellatdsaért, a nemzetkozi
allami rendezvények szervezéséért és lebonyolitdsaért, valamint az altala vezetett minisz-
térium protokolltevékenységéért, gondoskodik a miniszterelnok kommunikaciés felké-
szitésével kapcsolatos feladatok ellatdsardl. Ahogy lathat6 a felsorolasbdl, a tisztan poli-
tikai koordinacios feladatokon tdl a miniszterelnok kabinetfénoke dgazati feladatokért is
felel, e tekintetben pedig az altala vezetett Miniszterelnoki Kabinetiroda minisztériumnak
mindsiil.

2018-t6l a Miniszterelnokség politikai feladata a kormanyzati kommunikacié egyes
tarsadalmi vonatkozasainak szervezése, tovabba a kozigazgatas-fejlesztés (2023), vala-
mint jorészt dgazati kozigazgatasi jellegli feladatok, amelyek egyébként a szaktarcak kozt
is feloszthatok lennének. A miniszter vezeti a Stratégiai és Csaladiigyi Kabinet iiléseit.
A miniszter a miniszterelnok részére soron kiviil tajékoztatast, felvildgositast, tovabba
kormanyzati osszeallitasok elkészitéséhez szakmai el6készité anyagot, adatszolgaltatast,
illetve szakért6i kozremiikodést kérhet a kormanyzati szervektdl, kozvetiti a miniszter-
elnok eseti dontéseit a miniszterek és a kormanyzati szervek szdmara. A f6bb munka-
megosztasbol, az igazi kormanykozponti szerepkdr a Miniszterelnoki Korményirodahoz
keriilt, mig a Miniszterelnokség a szaktarcak kozt fel nem osztott kiemelt fontossagu dga-
zati tgyekért felel. Az 4j kormanykozponti munkamegosztas tehat inkabb a tarcaknak
és maganak a kormanynak a miikodését relativizalhatja a tovabb er6s6dé miniszterelnoki
szerepkorokkel szemben.?

2 BALAZs 2020: 11-112.
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A kormdnyfé stratégiai szerepének er6sodését jelenti, hogy a magyar kozigazgatasban tel-
jesen Uj intézményként megjelent a miniszterelnok politikai igazgatéja poszt.”® A politikai
igazgatdi statusz inkabb az angolszasz kormdnyzati struktdrakban ismeretes, a magyar
megfeleléje talan az dllamminiszteri pozicié lehetne. Kiemelt fontossagu politikai, kiil-
politikai, kozpolitikai, valamint tarsadalom- és gazdasagpolitikai tigyekben készit hattér-
anyagokat a miniszterelndk szamara. Koordinalja a miniszterelnoki biztosok, megbizottak
és fétandcsadok munkajat, gyakorolja a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem fenntartoi jogat,
részt vesz a kormanyiiléseken, a Stratégiai és Csaladiigyi Kabinet, a Gazdasagi Kabinet,
a Novekedési és Versenyképességi Kabinet, valamint a Nemzetpolitikai Kabinet tilésein.
Felel6s a miniszterelnok nemzetkozi tevékenységének Osszehangolasaért. Stratégiai sze-
repkore miatt kulcsszerepet t6lt be a kormanyon beliil, fiiggetleniil attdl, hogy formalisan
nem visel miniszteri poziciét, a parlament el6tti vitakban gyakran képviseli a kormanyfét.

POLITIKA ES IGAZGATAS A KORMANYSZERVEKBEN

A Kit. alakitotta ki a kormdnyzati igazgatds 0j szervezeti és normativ kereteit, amelyek
magukban foglaljak a Kormdny irdnyitasa alatt 4llo, illetve a miniszter iranyitasa vagy
feliigyelete ala tartozé allamigazgatasi szerveket. Ebbe a korbe tartoznak a minisztéri-
umok, a kozponti féhivatalok (KSH, SZTNH), a kozponti hivatalok, a kormdnyhivatalok
(mint a teriileti kormanyzati igazgatas f6varosi és varmegyei szintli szervei), valamint
a rendvédelmi szervek és a Katonai Nemzetbiztonsdgi Szolgdlat is. A kormanyzati struk-
taranak hagyomdnyos intézményei a minisztériumok, 2010 6ta a teriileti szint(i kor-
manyhivatalok, azonban az Alaptorvénnyel a struktiravalasztds kormanyzati ,,szabad-
saga” és a valtozasok dinamikaja is allandosult. A 2010-es kormanyvaltas az elmult hisz
év legradikalisabb kormanyszerkezeti valtozasat hozta. A magyar alkotmanyos rendben
a miniszterelnoknek - kiilonosen, ha nincsenek koaliciés politikai kényszerek — széles koz-
jogi mozgdstere van a Kormany minisztériumi szerkezetének meghatarozasaban. Az Alap-
torvény rendelkezései vilagossa teszik, hogy minisztériumot csak torvénnyel lehet létre-
hozni, amelynek elfogaddsahoz elegendd az egyszerii parlamenti tobbség. A kormanyzati
struktura visszatiikrozi a mindenkori kormdnyzati politika prioritasait, kiemelve egyes
szakteriiletek fontossagat. Kiegyensulyozott politikai viszonyok kozott az ellenzék alta-
laban nem vitatja el a kormanytobbségnek azt a jogat, hogy sajat politikai elképzeléseihez
igazitsa hozza a kormdnyzati strukturat. A Magyarorszag minisztériumainak felsorola-
sardl sz616 2014. évi XX. torvényben szabdlyozott minisztériumi struktura, kisebb val-
toztatasok mellett megérizte a négy évvel korabbi kormanyzati szerkezetatalakitas f6bb
vonasait. A torvény kiillonbséget tett a Miniszterelnokség mint elsésorban a kormany-
zati koordinaciét ellaté minisztérium és a szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériumok

» A Miniszterelnok Politikai Igazgatdja statuszat a 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak
feladat-és hataskorérél szol6 46. § (1)-(4) bekezdése intézményesitette, szamos jogszabaly atirasat megkovetelve.
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kozott. A ,,szuperkancellariaként” miikdd6é Miniszterelnokség minden tekintetben a szak-
minisztériumi struktura folé emelkedett.

A minisztériumokra vonatkozd jogi szabalyozas alapjat a Kit. jelenti,* amely nem csupan
aminisztériumok szervezeti felépitését hatarozza meg, hanem rendhagyé médon a minisz-
tériumok fogalmat is definialja: A minisztérium - a miniszter munkaszerveként — a kor-
mdny iranyitdsa alatt 4ll6 kiilonos hatdskorii kozponti kormdnyzati igazgatdsi szerv. Olyan
kozhatalmi jogositvanyokkal felruhazott legmagasabb allami hivatal, amely a kozigaz-
gatds kozponti szervezetrendszerébe tartozé intézményként, meghatarozott szakterii-
leteken az allami tigyek folyamatos intézését végzi.*! Az Alaptorvény szerint a miniszté-
riumok felsoroldsat torvény tartalmazza. Ennél részletesebb szabalyozast azonban maga
az Alapt6rvény a minisztérium szervezetérél és miikodésérél nem ad, hanem azt kiilon
torvények szabalyozzak (lasd feljebb). Az altalanos politikai koordindciét ellaté Miniszter-
elnoki Kabinetirodat a miniszterelnok kabinetfdnoke mint miniszter vezeti.

A minisztérium szervezete alapvetden két jol elkiilonithetd részre oszthaté: a politikai
elemeket tartalmazé politikai valtozé struktirara és az igazgatdsszakmai elemeket tartal-
mazd allandoé struktdrara.®? A politikai valtozo strukturaba tartoznak a kormanyzati igaz-
gatasi tisztviselok koziil a politikai szolgalati jogviszonyban all6 miniszter. A miniszter
vezeti a minisztériumot, és ebben a feladatkorében iranyitja az allamtitkar és a koz-
igazgatasi dllamtitkar tevékenységét. A miniszter, az allamtitkar, a kozigazgatasi allam-
titkar és minisztériumokban mtikodé helyettes dllamtitkar allami vezeték. Ezen a korén
belil a miniszter és az allamtitkdr politikai vezetének, mig a kozigazgatasi allamtitkar
és a helyettes allamtitkdr szakmai vezetének mindsiil. A politikai vezetSk és szakmai
vezet6k kozotti leglényegesebb kiilonbség, hogy a politikai vezetSk (politikusok) man-
dédtuma a kormdny mandatumahoz kétddik, a szakmai vezet8k kinevezése hatarozatlan
id6re szo6l, megbizatasuk nincs 0sszekotve a kormany mandatumaval.® A kormanyzati
igazgatasban a politikai kultiira és az igazgatdsszakmai kultira kapcsolata a személyi statu-
szokon keresztiil is megkozelithetd. A minisztérium a miniszteri kabinetre, f6osztalyokra
és titkarsagokra, a f8osztaly osztdlyokra tagozddik, a f8osztalyvezetd vezetése alatt allo
titkdrsag osztalyokra tagozodhat. A szervezeti és miikddési szabalyzat rendelkezhet ugy,
hogy az allamtitkar munkdjat kabinet segiti. A minisztériumi szervezetben ezért a jelenleg

% A Magyarorszag minisztériumainak felsorolasardl szold 2022. évi II. torvény 13 minisztériumot nevesit:

a) Agrérminisztérium, b) Beliigyminisztérium, c) Energiatigyi Minisztérium, d) Eurépai Unios Ugyek Minisz-
tériuma, e) Epitési és Kozlekedési Minisztérium, f) Gazdasagfejlesztési Minisztérium, g) Honvédelmi Minisz-
térium, h) Igazsagiigyi Minisztérium, i) Kulturalis és Innovacids Minisztérium, j) Kiilgazdasagi és Kiltiigymi-
nisztérium, k) Miniszterelnoki Kabinetiroda, 1) Miniszterelnokség és m) Pénziigyminisztérium.
' PETRETEI 2013: 162.
32 AKit. 3. § (3) bekezdése szerint politikai felsévezeté a miniszterelnok, a miniszter, a miniszterelnok politikai
igazgatoja és az allamtitkar. A szakmai felsévezetkrol lasd Kit. 3. § (7) bekezdés.
A miniszter és az allamtitkar politikus, és ebben a mindségben a kormanyzati politika formaldja, részt vesz
politikai dontések meghozatalaban, dontéseit, szakmai alternativak kozotti valasztasait politikai mérlegelést
kovetve hozza meg. A valdsagban a szakmai poziciok gyakran atpolitizalédnak, a kozigazgatas atpolitizalo-
dasa vildgjelenség, ezért a kormanyvaltasok sok esetben a politikai kinevezetti kornél 1ényegesen szélesebb kort
érintenek. Lasd STuMPF 2011: 19-24.
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hatalyos szabalyozas alapjan a politikai valtozo strukturajaba tartozik a miniszter, a poli-
tikai allamtitkar(ok), azok politikai segitdi, illetve a politikai tanacsadok, fétandcsadok.
Az e korbe tartozdk kozos jellemzéje, hogy politikai dontés alapjan nevezik ki 6ket, fel-
adatuk is politikai, jogalldsuk pedig eltér a kozszolgalati tisztviselokétSl. A politikai kine-
vezettek esetében a politikai valtozasok fiiggvényében cserélédnek a személyek (lasd pél-
ddul a miniszterelnoki megbizatas keletkezése és megsziinése, a miniszteri kinevezés
létrejottének mechanizmusa). Ezekt6l jol elkiilonitheté médon, a szakmai dllandé struk-
tirdba tartoznak a kozigazgatasi allamtitkarok, a helyettes allamtitkarok, a f8osztaly-
vezet6k, f6osztalyvezets-helyettesek, osztalyvezetdk, és a nem vezetd tisztséget betolto,
érdemi feladatokat ellaté kormanytisztviselok. A két vizsgalt kategdria kozti leglényege-
sebb kiilonbség az, hogy a szakmai allandé struktiraba tartozdk értelemszertien szakmai
feladatokat latnak el. Megbizatasuk feltétele ezért az altalanos, tovabba a bet6ltott munka-
kortdl fiiggd specialis, szakmai képesitési eldirasok teljesitése, a kormanytisztvisel6i etikai
kodex érvényesitése, jogviszonyuk pedig — f6szabalyként hatarozatlan idejii — kormany-
tisztvisel6i kormanyzati szolgalati jogviszony.**

A Miniszterelnoki Kormdnyiroda nem tartozik a minisztériumok kozé, esetében a minisz-
tériumokra vonatkozd jogszabdlyi rendelkezéseket megfeleld eltérésekkel kell alkalmazni.
Igy a minisztert a minisztérium és annak személyi dllomanya tekintetében megilletd fel-
adat- és hataskorokre vonatkozo jogszabdlyi rendelkezéseket a miniszterelnokre kell alkal-
mazni. A Miniszterelnoki Kormanyirodat kozigazgatasi dllamtitkdr vezeti, akinek mun-
kédjat a Minisztereln6k a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter utjan iranyitja
(2023). A Minisztereln6ki Kormanyiroda kozigazgatdsi allamtitkara tekintetében a koz-
igazgatasi allamtitkdrokra vonatkozo jogszabalyi rendelkezéseket is eltérésekkel kell alkal-
mazni.

A miniszteri pozicié a magyar kozjog tradiciondlis és stabil eleme. Az Alaptorvény sze-
rint a miniszter a Kormany tagja, akit a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok
nevez ki. A kormany a miniszterek kinevezésével alakul meg. A miniszter a kormany alta-
lanos politikdja keretei kozt 6ndlldan irdnyitja az dllamigazgatas feladatkorébe tartozé
agait és az alarendelt szerveket, valamint elldtja a kormany vagy a miniszterelnok altal
meghatarozott feladatokat. A miniszternek jogalkot6 hataskore is van, hiszen térvényben
vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan feladatkorében eljarva rende-
letet alkothat, tevékenységéért pedig az Orszaggytilésnek, valamint a miniszterelnoknek
felel¢s. A miniszter jogallasanak részletes szabalyait torvény hatarozza meg. Az Alaptor-
vény megkiilonboztet olyan minisztert, aki a minisztérium élén 4ll, valamint tédrca nél-
kiilli minisztert. A minisztert a kormanyf$ javaslatara a koztdrsasagi elnok nevezi ki.
A miniszter megbizatdsa a Kormany megbizatdsahoz kotott. A megbizas megsztinésének
eseteit az Alaptorvény 20. cikke tételesen szabalyozza: a miniszter megbizatdsa megsztinik
aminiszterelnok megbizatasanak megsziinésével, a miniszter lemondasaval, felmentésével
vagy halalaval. A miniszter részletes feladat- és hatdskorét a kormany eredeti jogalkotdi

3 BALAzS 2020: 55-58.
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hataskorében kiadott rendeletében allapitja meg.”> A miniszteri pozicié nem csupan egy
kozjogi tisztség, hanem politikusi stdtusz, amely esetében a politikai bizalom és felel6sség
meghatdroz6 szerepet jatszik. A minisztereket egyértelmtien politikai kritériumok alapjan
valasztjak ki annak ellenére, hogy a szabalyozas szerint kinevezhet6 miniszterré minden
biintetlen el6élet(i, az orszaggylési képvisel6k valasztasan valaszthaté személy. A minisz-
teri tisztségre a miniszterelnok altal javasolt személyt az Orszaggytilésnek a miniszter fel-
adatkore szerint hataskorrel rendelkezd bizottsdga a kinevezését megel6z6en meghallgatja.
Tevékenysége a szakmai teljesitményen tal, az Orszaggytilés el6tti szereplései soran poli-
tikai értékelést is kap. A tarca nélkiili miniszter feladatkoreként csak olyan feladat hata-
rozhaté meg, amelyik nem tartozik egyetlen miniszter feladatkorébe sem. Kiemelt fontos-
sagu, a miniszter feladatkoréhez tartozé feladat elldtasara a miniszter normativ utasitassal
miniszteri biztost nevezhet ki.

A minisztert rangban kovet6 politikai tisztség az dllamtitkdr. Az allamtitkar — néhany
torvényi kivételtdl eltekintve — a miniszter teljes jogkort helyettese. A minisztérium szer-
vezeti és miikodési szabalyzata szerint meghatarozott rendben ellatja a helyettes dllam-
titkdr tevékenységének irdnyitdsat. A torvény nem hatdrozza meg az allamtitkarok szamat.
Az allamtitkart a miniszterelnok javaslatdra — a miniszter véleményének kikérését kove-
téen — a koztarsasagi elnok nevezi ki. Az allamtitkar megbizatasa a miniszterelnok meg-
bizatasanak megsziinésével, az allamtitkar lemondasaval, felmentésével, illetve haldlaval
szinik meg. Az 4llamtitkdr hataskorének gyakorldsaért a miniszternek, illetleg kor-
manyfének tartozik feleldsséggel. Az allamtitkar a miniszter legf6ébb politikai segitéje, aki
ellatja a minisztérium szervezeti és mikodési szabalyzata szerint, az abban meghataro-
zott helyettes dllamtitkar tevékenységének iranyitasat. Mivel egy tarcanal tobb allamtitkar
is lehet, az allamtitkari cim hasznalata soran utalni kell az allamtitkarnak a minisztérium
szervezeti és miikodési szabalyzata szerinti feladatkorére. Az allamtitkarra is a miniszterre
hasonl6 szabalyozds érvényesiil, igy torvény eltér6 rendelkezése hianydban a munkéltato6i
jogokat a miniszter gyakorolja.

A politikum és a kozigazgatas kozotti ,hidember” a kozigazgatdsi dllamtitkdr. Az dllam-
titkdr politikai vezetd, a kozigazgatasi allamtitkar szakmai vezetd. A minisztérium hiva-
tali szervezetét vezeti, és ellatja a minisztérium szervezeti és mtikodési szabalyzata sze-
rinti helyettes allamtitkdrok iranyitasat. Minden minisztériumban csak egy kozigazgatasi
allamtitkar mikodhet akkor is, ha a minisztérium parhuzamosan tarca nélkiili minisztert
is kiszolgal. A kozigazgatasi allamtitkart is a koztarsasagi elnok nevezi ki, de megbizatasa
hatarozatlan idére szOl. A kozigazgatasi allamtitkar mandatuma tehat nem kotédik a kor-
many megbizatdsahoz, de a kozigazgatas atpolitizdloddsa miatt kormanyvaltdsok soran
gyakoriak a cserék ezen a szakmai poszton is.

A szakpolitika operativ iranyitdja a helyettes dllamtitkdr. A minisztériumok szakpo-
litikai munkdjanak operativ irdnyitasat — a kozigazgatasi allamtitkar igazgatdsi iranyi-
tasa és az allamtitkar szakpolitikai utasitasa mellett — a helyettes dllamtitkarok végzik.

3% Lésd 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet.
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A helyettes allamtitkdrt a miniszter javaslatara a miniszterelnok nevezi ki. Egy allamtitkar
szamos, az alarendeltségébe tartozo helyettes dllamtitkart irdnyithat, de a helyettes allam-
titkar mtikodhet kormanybiztos aldrendeltségében is. Helyettes dllamtitkdrt az irdnyitasa
alé tartozo féosztalyvezetd helyettesitheti.

A KORMANYNAK NEM ALARENDELT ALLAMIGAZGATAS

A kozponti allamigazgatds szervezeti szabdlyozasa, irdnyitdsa, illetve feliigyelete csak
részben tartozik a kormany hataskorébe. A kozponti dllamigazgatasnak — a kormanyzati
igazgatason kiviil es6 — tovabbi szervezetei az 6ndll6 szabélyozé szervek és az autoném
allamigazgatasi szervek. Ebben a fejezetben az 6ndllo szabdlyozé szervekre tériink ki, ame-
lyeket a végrehajté hatalom korébe tartozé egyes feladat- és hataskorok ellatasara és gya-
korlasara hozhat létre az Orszaggytilés sarkalatos torvényben. A végrehajt6 hatalom egyes
feladatai tehat megoszlanak a kormdny és az ondllé szabdlyozo hatdsigok kozott. Az Alap-
torvény 23. cikke, a korabbi alkotmanyos szabdlyozashoz képest 4j intézményként emelte
alaptorvényi rangra az 6nallo szabalyozasi szerveket. Az Alaptorvény csupan keretsza-
balyokat ad, és az Orszaggytilésre bizza a szervek megalapitasat. A kormanytdl fiiggetlen
szabalyozé hatdsagok kozigazgatasi térnyerése az allam gazdasagi szerepvallalasanak
novekedéséhez kothetd. A modern kozigazgatas rendre kilép a hagyomanyos hatdsagi jog-
alkalmazoi tevékenységbdl, és eredeti jogszabaly-alkotési feladatokat is felvallal. Az 6néllo
szabdlyozo hatdsag térvényben kapott felhatalmazas alapjan rendeletet adhat ki. Az j sze-
repkor megtori a hatalmi agak elvalasztasanak hagyomanyos logikdjat, hiszen egy, a vég-
rehajté hatalomhoz sorolt kdzponti kézigazgatasi szerv sui generis jogalkotasi funkcidval is
rendelkezik, hatdsagi dontéseik ellen kozigazgatdsi Giton nincs jogorvoslat, de a birdi feliil-
vizsgélat biztositott. A kormanytdl fiiggetleniil végzik tevékenységiiket, amelyet torvény
szabalyoz. A fiiggetlen szabalyozd hatdsagok vezetdit altaldban az dllamf6 nevezi ki hata-
rozott id6re, és a megbizds visszavondsdara nincs lehetéség. A fliggetlen szabalyozé6 hato-
sagok vagy autonom allamigazgatasi szervek az eurdpai gyakorlatnak megfelel6en a pénz-
iigyiigazgatdsban, a médiaigazgatdsban, a koncessziok teriiletén és az energetikai dgazatban
mukodnek. Az 6nallé szabalyozo szerv vezetdje az Orszaggytilésnek éves beszamolasi kote-
lezettséggel tartozik, mandatumat a miniszterelnoktdl vagy a koztarsasagi elnokt6l hataro-
zott id6re kapja. Mind a feleldsségi, mind pedig a kinevezési szabalyok is erdsitik a szervezet
onallosagat. Alkotmanyos felhatalmazdasaval élve az Orszaggytilés négy 6nallo szabalyozd
szervezetet hozott 1étre: a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatésagot,*® a Magyar Energetikai
és Kozmii-szabalyozdsi Hivatalt,” a Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatdsagat,*®
valamint az Orszagos Atomenergia Hivatalt*. A parlamentdris demokréaciak rendszerében

3 2010. évi CLXXXV. torvény.
¥ 2013. évi XXIL torvény.

¥ 2021. évi XXXII. torvény.

¥ 1996. évi CXVI. torvény.
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az 6nallo szabalyozd szervek a kormdnyzati féhatalom centralizdcidjanak korldtjaként
jelennek meg, egyes teriileteken sztikitik a kormany mozgasterét.

KOVETKEZTETESEK

Magyarorszag Alaptorvénye fenntartotta a kdzjogi kontinuitast, amely stabil alapot biztosi-
tott a kormanyzas felértékelddésére és az ennek megfelel szervezeti és miikodési feltételek
kialakitdsara. A kozjog tag kereteket ad a végrehajtd hatalom prezidencializdlédasanak.
A korabbi Alkotmannyal ellentétben a magyar Alaptorvény meghatdrozza a kormanynak
az alkotmdnyos rendszer egészén beliili pozicidjat és funkcidjat, de nem tér ki a végre-
hajt6 hatalom tartalmi meghatdrozasara. A kormanyzati funkcidk kiemelése az Alaptor-
vényben a végrehajté hatalom megndvekedett jelentdségére utal. A kormany a végrehajt6
hatalom cstcsaként az allamvezetés legfdbb letéteményese, amely béviild mozgastérrel
rendelkezik az 6t megvélasztd Orszaggytiléssel és birdi hatalmi 4ggal szemben. A politika
prezidencializalédasa hatassal van a magyar kancelldrelvi kormanyzati mitkodésre. Ennek
okai kozott egyre fontosabb a tomegkommunikacids eszkozok politikai felértékelédése.
Az Alaptorvény Uj rendelkezése, miszerint: ,,A miniszterelndk meghatarozza a Kormany
altalanos politikajat”, a kormanyf6i szerep megerdsodését eredményezte. Az Alaptorvény
Uj eleme, hogy a miniszterelnok jogosult a miniszterek szamdra feladatokat meghata-
rozni. Az Alaptérvény megérizte az Orszaggytilés és a kormany viszonyaban a bizalmi
elv és a kormanyzati legitimacié hagyomanyat, amely az Orszaggytlés kormannyal szem-
beni bizalmat a miniszterelnokhoz kéti. A kormany dontés-el6készitési szintjei differen-
cidlédnak és diverzifikdlédnak: kabineteket, kormanybizottsagokat, javaslattevd, véle-
ményezd vagy tanacsadoi tevékenységet végzo testiileteket is 1étrehozhat. A kormanyzas
iranyitasi (hatalmi) kézpontjanak elmult tizéves fejlédésében a miniszterelnoki kabinet-
iroda és a korményiroda feladatkdre, valamint a miniszterelnokséget vezeté miniszter sze-
repe a kormany tarsadalmi kommunikaciéjaban magukban hordozzak a prezidencialis
rendszerre valo attérés csirait.
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Dr. Stumpf Istvant az Orszaggytlés 2010. julius 23-an valasztotta az Alkotmany-
birdsag tagjava, kilencéves mandatuma 2019. julius 22-én sziint meg. A budapesti
E6tvds Lordnd Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomdnyi Karan 1982-ben jogi,
majd 1985-ben a Bolcsészettudomanyi Karon szocioldgus diplomat, 1996-ban poli-
tikatudomdnyi PhD-fokozatot szerzett. A kovetkezd években tanulmanyokat folyta-
tott az Egyesiilt Allamokban, German Marshall, valamint az IREX 6sztondijasaként
(Harvard University, Kennedy School of Government, GWU, Graduate School of
Political Management). 1983-ban megalapitotta, majd 1988-ig igazgatta az ELTE Bibo
Istvan Szakkollégiumat; az els6 magyar think tank, a Szazadvég Politikai Iskola alapitdja,
majd vezetGje volt két évtizeden keresztiil (1991-1998, 2002-2010). 1998-2002 kozott
a miniszterelnok helyetteseként a Miniszterelnoki Hivatalt vezeté miniszteri posztot
toltotte be. 1987-t61 az MTA Politikai Tudomanyok Intézetének tudomanyos fémun-
katarsa. Egyetemi tandrként jelenleg a Széchenyi Istvan Egyetem Dedk Ferenc Allam-
és Jogtudomanyi Kar Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszékén, valamint
az E6tvos Lorand Tudoményegyetem Allam- és Jogtudomanyi Karanak Doktori Isko-
ldjaban oktat. Kutatdprofesszorként részt vesz a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem E6tvos
Jozsef Kutatokozpont Amerika Kutatdintézetének munkajaban. Szamos akadémiai
és szakmai szervezet (Network of Institutes and Schools of Public Administration in
Central and Eastern Europe; International Political Science Association, European
Judicial Network), valamint szerkesztébizottsag tagja, az Uj Magyar Kozigazgatds szer-
kesztébizottsdganak elndke. Szerzéként és szerkeszt6ként tobb tanulményt és 6ndllo
kotetet jegyez a politikai szocializacid, partok, valasztasi rendszerek, alkotmanyos
rendszer és kormanyzati politikdk, hatalommegosztas és jogdllamisag teriiletérdl. Leg-
utébbi monografiaja 2022-ben jelent meg Paradigm Shift in Constitutionalism cimmel
a Gondolat Kiad6 gondozdséban. 2019-ben harom dijjal is kitiintették: Magyar Erdem-
rend kozépkeresztje a csillaggal; Dedk Ferenc-dij — a Jogaszi Hivatasrendek életmtdija;
Bib¢ Istvan-dij — a Magyar Politikatudoményi Tarsasag dija.

Dr. Kis Norbert egyetemi tandr oktatasi és kutatasi teriilete a kormanyzas, a szak-
politikai folyamatok, az dgazatiranyitas és jogalkotas kérdéseire terjed ki. Tobb mint
25 éves kozszolgalati munkaja soran 6t éven at minisztériumi vezetdi (helyettes dllam-
titkar, féigazgatd, miniszteri biztos, f6osztalyvezetd) feladatokat, 15 éven at egyetemi
vezet6i feladatokat (rektorhelyettes, dékdn, dékanhelyettes) latott el. 2011 dta folya-
matosan tagja a kozigazgatasi tisztvisel6k tovabbképzését feliigyel$ kollégiumi testii-
letnek, 2015-t6] ezek elndkhelyettese.
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