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Eloszo

A magyar politikai berendezkedést szamos kihivas érte az utobbi tobb mint
masfél évszazadban. Magyarorszag hanyattatott torténelme visszatiikro-
z06dik az orszag alkotmanyos, kdzjogi rendszerének valtozatossagaban,
politikai rendszerének kiszamithatatlan atalakuldsaiban, kormanyzati
rendszerének letisztulatlansagaban. A magyar kormanyzati rendszer
mikddésével, a legfontosabb elemeivel szamos kivalé hazai politikatu-
domanyi munka foglalkozott, amelyek vagy idében, vagy a vizsgalatuk
targyaban szlkitették a témat. Jelen munkaval réviden 6sszegeznénk
a modern polgari kormanyzas megteremtése ota eltelt tobb mint masfél
évszazad hazai kormanyzasanak tapasztalatait, egy atfogé torténeti keretbe
foglalva. ElsGsorban a kormanyok szervezeti és miikodési rendjébdl kiin-
dulva tekintjiik at az egyes torténeti korszakok kormanyzatait, ezen beliil
is kiemelten fokuszalva a rendszervaltas utani korszakra, azok miikodését,
jellemzden komparativ eszk6zok segitségével, az intézmények mikodésére
Osszpontositva.

Magyarorszag polgari kormanyzati rendszere miikddésének tobb mint
masfél évszazados torténelme mindvégig szorosan dsszefonddott a kozjogi
berendezkedés atalakulasaival. Magyarorszag a 19. szazad kozepe 6ta tobb
mint tiz rendszervaltozason ment keresztiil — Gigy, hogy kézben nem egy
esetben nemcsak allamformaja, az egész politikai rendszerének fébb tipusa,
de teriileti integritasa, szuverenitasa is jelentésen atalakult. Folyamatosan
valtozott a hatalommegosztas kozjogi ideologiaja, tényleges gyakorlata,
a miikddo hatalmi agak egymashoz vald viszonyrendszere. Az alkotmanyos
berendezkedés valtozasaival parhuzamosan atalakult a hatalomgyakorlas
formaja, nem utolsoésorban a hatalomgyakorlok csoportjai, teljes politikai,
tarsadalmi és gazdasagi elitvaltasok zajlottak. Ezt mutatja a konstans part-
rendszer hianya, a partrendszerek permanens atalakulasa, korabbi torténeti
partstrukturak eltinése. A magyar kormanyzati rendszert az organikus
fejlodés és az erds cezurak jelenléte egyszerre jellemzi. A magyar politikai
rendszer hagyomanyainak tradicionalis elemei kdzé tartozik az ezeréves
alkotmanyossag, a kontinuitasra épiilé kdzjogi berendezkedés és az erds
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parlamentarizmus. A politikai hatalmat mikddtetd intézmények atalakulo
feladat- és hataskorével egyiitt formalodott a kormanyzati szerkezet és
az intézményrendszer. Az eurdpai orszagokhoz hasonléan a magyar kor-
manyzati struktarat érintd folyamatok sem csak hazai politikai, tarsadalmi
folyamatok eredményei, hanem a nemzetkozi tapasztalatok is hatassal
voltak ra. A magyar kormanyzati rendszer tipologizalasat sem lehet a nem-
zetkozi politikai, valamint tarsadalmi, civilizacids hatasoktol fiiggetleniil
vizsgalni, hanem csak azok ismeretében.



1. Kormanyzas és kormanyzati rendszer

A kormanyzat fogalmanak lehatarolasa nehéz €s dsszetett feladat, az alapfo-
galmaknal, mint maga a kormanyzat, kormanyzati rendszer, illetve a kormany
esetében is egyarant tobbszintii értelmezésekre nyilik lehetdség. A kor-
manyzas fogalmara szamtalan definicio szolgal, néhany jellemzdbb tartalmi
elemet érdemes kiemelni, hiszen minden szempontra kiterjedd, hianytalan
fogalmi lehatarolasra annak soksziniisége, tartalmi differencialtsaga miatt
nincs lehetdség.

Az egyre Osszetettebb tarsadalmi miikddési formak mellett a kormany-
zast gyakorlo intézményrendszer feladata is egyre komplexebb és attekinthe-
tetlenebb. Amig foként kisebb csoportok esetében a hatalmat akar egyetlen
ember is gyakorolhatja, addig a nagyobb k6zosségek esetében mar elkertil-
hetetlen, hogy tobben osszak meg egymas kozott a kozosség, a tarsadalom
iranyitasaval kapcsolatos feladatokat, felelosséget. A hatalmat gyakorlok
szamanak ndvekedése nem egyszeriien csak mennyiségi, hanem fontosabb,
hogy mindségi valtozast is eredményezzen. A tobb kormanyzoé személy
vezette kozosséget hivhatjuk altalanossagban kormanyzatnak.!

1.1. Alapfogalmak

érdemes annak harom eltérd értelmét megkiilonboztetni, és funkcionalis,
szervezeti, valamint formalis értelemben réviden definidlni:?
¢ funkcionalis értelemben a kormanyzati feladatok intézése, amelyek
nehezen hatarolhatok le pontosan;
¢ szervezeti értelemben a kormany tevékenysége mind az egyes tagjai,
mind az egésze szempontjabal;

' DuvEeRrGER 2003, 385.
2 DUVERGER 2003.
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e formalis értelemben pedig minden, alkotmanyjogi szempontbol
szamara kijelolt feladat.

Az utobbi, formalis szempontbol a kormanyzati tevékenység korébe tar-
tozik a jogalkotas teljes egésze, azaz az orszaggyiilési torvények és a kor-
many, valamint tagjainak rendeletei egyarant. Minden, amit alkotmanyos
szinten feladatként meghataroznak a kormany szamara, kormanyzati
tevékenység. Idetartoznak a szakpolitikai dontések, a kdzponti politikat
meghatarozd dontések, és altalaban minden, a tarsadalmi tevékenységre,
kormanyzati fejlesztésre vonatkozo szandékmegvalositas, a kozigazgatas
csucsiranyitasaval kapcsolatos dontések, illetve az allam szuverenitasahoz
kothetd teriiletek, példaul a kiil- és biztonsagpolitika terrénuma.
A kormanyzati tevékenységet vizsgalhatjuk fogalmi elemei esetében
targyi és alanyi oldalrdl is:?
* targyi oldalrdl a legfontosabb kérdés, hogy milyen tevékenység ne-
vezhet6 kormanyzati tevékenységnek;
¢ alanyi oldalrdl pedig a kormanyzati tevékenységet az azt végzo
szervek fajtainak meghatarozasa utjan lehet elemezni.

A kormanyzati tevékenység legfontosabb tulajdonsagainak attekintés¢hez
érdemes mindkét megkozelitési modot parhuzamosan alkalmazni.

1.2. Kormanyzas és kormanyzati rendszer értelmezési szintjei

A kormanyzas és a kormanyzati rendszer vizsgalatahoz érdemes elvalasz-
tani a fogalmak eltér6 értelmezési rétegeit. A kormanyzati tevékenység tobb
kiilonb6z6 szintii értelmezési korben is hasznalhato:*
* A kormanyzati tevékenység a legszélesebb értelemben nemcsak
a kormany és a hozza kapcsolodo szervek mitkodésének alkotma-
nyos, a kozjogi intézményrendszeren beliili teriileteire terjed ki,
hanem példaul a nem allami alkotmanyos intézményekre (angolul
non-governmental organization, NGO) és az azon tuli szerveze-
tekre — példaul a partrendszer egészére stb. — is.

Ficzere 1987, 2.
4 Részben Ficzere 1987, 3.; PETRETEI-TILK—VERESS 2007, 10—11.
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* Kozjogi szempontbol (tag értelmében) a kormanyzati tevékenységet
az egész politikai rendszer, az dsszes allami kozjogi intézmény egyiit-
tesének megfelelgjeként is tekinthetjiik. Amig ma a politikai rend-
szert €s a kormanyzati rendszert szinonim fogalomként is hasznaljuk
ebben a dimenzidjaban, addig a szocializmus alatt a kormanyzati
rendszer fogalmat ritkan hasznaltak, és ha mégis, akkor is az allam-
hatalom egységének filozofidja miatt.’ A hatalommegosztasra épiild
demokratikus rendszereknél a kormanyzati rendszer értelme mogott
mindig ott rejlik a hatalmi agak belsd diffuz kapcsolata.

* A kormanyzati tevékenység kozepes mértéki kiterjedésében azt a po-
litikai rendszer részelemeként értelmezziik, a fogalom alatt itt a poli-
tikai-allami iranyitas, a kormanyzas egészéhez kapcsolddo atfogo
intézményrendszer értendd, az arra hatast gyakorlo, befolyasolo
képességgel rendelkezd eljarasokkal, intézményekkel egyetemben.

* A legsziikebb értelemben vett kormanyzas az allami tevékenységnek
egy jol meghatarozhatd — valojaban a legfontosabb — része, magat
a tevékenységet végz06 kozponti allami szervek rendszere. Még igy
sem lehet teljesen Gnmagaban vizsgalni, hiszen példaul a gazdasag
alrendszerétdl érkezd hatasoktol soha nem tud mentesiilni.

Latszdlag tovabb szilikiilhet a teriilet azzal, hogy a kormanyzat és a kormany
kifejezés kozott is érzédik a halmaz-részhalmaz kapcsolat. A kormany
az orszaggytléssel és az allamfovel egyiitt vesz részt a kormanyzati ten-
nivalok ellatasaban. A kormanyzati tevékenységet végz06 allami szervek
kore igy tagabban is értelmezhetd, emiatt tekinthetiink a kormany esetében
a kormanyzasra mint sziikebb tevékenységi korre, ami alatt annak csak
végrehajtod, rendelkez6 és megvalositd szerepét értjiik.°

A vonatkozo szakirodalom eltéré allasponton van abban a kérdésben,
hogy a minisztériumok tevékenysége kormanyzati tevékenységnek sza-
mit-e. Amig a miniszter kormanyzati szintii — politikai jellegli — csticstevé-
kenysége mindenképp a kormanyzat mitkodésének korébe tartozik, addig
nehezebben donthetd el, hogy pontosan hol a hatar, hiszen a kormanytag
vezette minisztérium altal feliigyelt szervezeti rendszer iranyitojaként vég-
zett tevékenysége mar nem egyértelmiien tartozik ebbe a korbe.

5 LoriNcz 1983, 300.
¢ FuLop—Cserny 2002, 6.
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A kormanyzati rendszer jellege foként a kormanyzati tevékenységet
végzOk egymashoz viszonyitott alkotmanyos pozicidjatol is fligg. Az is-
mert magyar tarsadalomtudds, Concha Gy6z6 tobb mint egy évszazaddal
korabban is hasonloan vélekedett. Concha ugyanis az 6sszes allamhatalom
egylittes tevékenysége mogott a kormanyzas lényegét vélte felfedezni.’
A nemzetkdzi szakirodalomban szintén eltéréen jelennek meg a kormanyzas
kiilonboz6 értelmezési szintjei, bar altalanosan elfogadott, hogy a kor-
many egészéhez kapcsolodik a kormanyzati szervek kore is. A kormany
kormanyzati tevékenységei €s a kozigazgatas iranyitasanak csucskorébe
tartozo tevékenységek jellemzéen elkiilonitheték egymastol.® A kormanyzas
kettds természetének sajatos jelensége elsésorban ezen tevékenységi formak
kovetkeztében alakult ki.

1.3. A kormanyzas kettés természete

A kormanyzati rendszer lehatarolasat tovabb bonyolitja, hogy nemcsak
horizontalisan, de vertikalisan is értelmezhetd. A kormanyzati rendszer
kapcsolodik az egyes hatalmi agakhoz, de ezen tul kozelebbrdl vizsgalando
teriilet a kormanyzas és a kozigazgatas 6sszendvése is.

A kormanyok jogallasanak — a parlamentaris kormanyzati rendszerek
esetében — kettds funkcidja van: kormanyzati és kozigazgatasi feladatokat
egyarant ellatnak. Elsédleges funkcidja a kormanyzasban részt vevo szervek
iranyitasa, valamint jogszabalyok kidolgozasa és végrehajtasa, de emellett
a kozigazgatasi szervezet rendszerének legfelsébb iranyitdja is, igy a hatasko-
réhez tartozo barmilyen igyben intézkedhet, az dllamigazgatas valamennyi
agat kozvetlen feliigyelete ala vonhatja, és kiilon szerveket hozhat 1étre.

Az angolszasz politikatudomanyban megkiilonboztetik egymastol
a kormanyzas kettds természete mogott rejld, két kiilonbozé fogalmat.
A magyar nyelvben eme kettdsség elvalasztasara nincs két kiilonb6zo
szdalak, emiatt értelmezési zavarok is adédhatnak.’ Az angol government

7 ConcHA 1905, 605.

8 BERENYI 1994, 29,

®  Kiilonbozd kifejezéseket alkalmazunk a politics, policy, polity eltérd tartalmi fogalmaira
is, de sokszor még ezeknél a fogalmaknal is — elnagyolt médon — a politika kifejezést
hasznaljuk, nemcsak a kdznyelvben, de a tudomanyos diskurzusban is.



KORMANYZAS ES KORMANYZATI RENDSZER 13

kifejezés — a kormany és a parlament kozotti kapcsolaton alapulo — az allam
iranyitasanak egészét jelenti, az administration alatt pedig nem csupan
az adminisztraciot (kozigazgatast) értik, hanem magat a kormanyt és annak
miikodését is. A polgari kormanyzatok eltéré meghatarozasai mogott
nemcsak funkcionalis kiilonbségek rejlenek, szerepe van a fejlodéstor-
téneti hattér sokféleségének is. Funkcionalisan két kiilonb6z6 intézmény
fejlédott ki a torvényhozasnak felelés kormanyzas 1étrejottét megel6z6
idészakban. A government gydkere a politikai tanacsadas, az administra-
tion-¢ pedig a ,,kancellariai funkciok”, azaz a rendelkezések végrehajtasa,
valamint a kiraly helyettesitése volt. A modern kormanyzas kialakulasa
a feudalis abszolut monarchia rendszeréhez kéthetd, amikor — a kormanyzas
elofeltételeként — 1étrejott a specializalt igazgatas. A kiralyi hatalom ugyan
centralizalt volt, de a kdzigazgatas szeparalt tevékenységi formaként, szer-
vezetként jelent meg.'® A modern — felelds, polgari — korméanyok megjele-
nésével pedig elkeriilhetetleniil egy intézményben egyesiilt a két funkcio.

A kormanyzat kettés funkcidjahoz kapcsolodik a kormanyzas és
a végrehajtas szoros kapcsolata is. Habar mindkét fogalom egyarant a kor-
manyzat, illetve a kormany tevékenységére utal, azok mégsem tekinthetok
szinonimnak. Tartalmilag torzit, hogy intézményi formajaban a kormany
altal megtestesitett hatalmi agat végrehajtdi hatalomnak nevezziik, hiszen
a végrehajtas a kormanyzasnak csupan részhalmaza.

Mig a kormanyzas inkabb politikai, a végrehajtas inkabb kozigazga-
tasi feladat. Elnagyoltan fogalmazva: a sziik értelemben vett kormanyzast
végrehajtasként — illetve a kormanyt végrehajto szervként — aposztrofaljuk,
mikozben a végrehajtas kifejezés ezeknek a szerveknek csak a feladatara,
nem pedig a felépitésére utal."! A végrehajtas csucsszinten a kozigazgatas
része, a végrehajtd hatalmat gyakorlok iranyito tevékenysége, amelyet a kor-
manyzati dontések érvényesitése céljabol fejtenek ki, also szinten viszont
féként kozigazgatas, az igyek, dontések elintézésére iranyuld tevékenység.

A kormany funkcionalis szempontbdl, a torvényhozas iranyabol nézve
végrehajtd szervnek tekinthetd, mivel az Orszaggy(ilés a népszuverenitas
legf6bb letéteményese, és neki a kormany csak végrehajtd szerve. A gya-
korlatban azonban a kormany is kvazi térvényhozoként miikodik, mivel

10 FuLop—Cserny 2002, 6.
" DuvEeRrGER 2003, 387.
12 PETRETEI-TILK—VERESS 2007, 18.
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az altalanos szabalyozasi keretet nyujto torvények mellett a kormany-,
illetve szakminiszteri rendeletek szabalyozzak a részleteket.

Pozitiv definiciéval nehéz lehatarolni a kormanyzati tevékenységet.
Néhany kortars szerzotdl szarmazé definiciéo — ha nem is hianytalanul,
de — tartalmazza a kormanyzas legfontosabb attribatumait:

»A kormanyzas tehat az allam hatalmi kifejezédése, a rendezett
uralom feltétele, és mint ilyen, az egyik legjelentésebb allami tevékeny-
ségforma, az allam fels6 szintii iranyitasa.”"® ,,A kormanyzas fogalma
az adott tarsadalom allami irAnyitasanak modjat és eszkozeit is jelentheti.”™*
,»A kormanyzast — mint allami alapfunkci6é — modern alkotmanyos demok-
raciakban a politikai hatalomgyakorlas egyik megnyilvanulasaként olyan
allami tevékenységfajtanak tekintik, amelynek célja a tarsadalom iranyi-
tasa, azaz a bel- ¢és kiilpolitika egészének kapcsan olyan politikai dontések
kidolgozasa és érvényre juttatasa, amelyek megszabjak a megvaldsitando
legf6bb allami célokat és feladatokat, valamint ezek végrehajtasanak szer-
vezeti, személyi és dologi feltételeit, tovabba megallapitjak a végrehajtas
titemét, modjat és ellenérzését, igy mintegy meghatarozzak az egész allami
tevékenység iranyat és tartalmat.”'s

Egyszerlbb pozitiv helyett negativ definiciéval megragadni a kor-
ményzati tevékenység 1ényegét. Polner Odon 20. szazad eleji meghatéro-
zéasa a végrehajtd hatalomrol mar tobb segitséget nytjthat: ,,a végrehajto
hatalom gyakorlasaba tartozik mindaz, ami nem torvények alkotasa és
nem biraskodas”.'¢

Polner is ugy gondolta, hogy a végrehajto hatalom fogalma nem helyes,
mert az semminek sem a végrehajtasa, hanem 6nallo és 6ncéli tevékenység,
és helyette inkabb a kormanyzas szot alkalmazna. A kormanyzas inkabb
a ,,hatésagoskodast” és a rajta alapuld tevékenységet fedi le, a hatosag nélkiili
kozigazgatas és az azon nyugvo tevékenység pedig a kozgondozas szoval je-
161het6. Polner tehat a végrehajto hatalom alatt a kormanyzast és a kdzgondo-
zast érti,”” mikdzben annak gyakorlasahoz tartozonak vallja a térvényhozast
¢és a biraskodast is, azaz a széles értelemben vett kormanyzast érti alatta.

3 PerRETEI-TILK—VERESS 2007, 12.

4 PerrETEI-TILK—VERESS 2007, 12.

5 PETRETEI-TILK—VERESS 2007 a 12. oldalon hivatkozik LamMM—PEscHkA 1999, 354-355. ol-
dalaira.

16 POLNER 1893, 2.

17 POLNER 1893, 58.
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A kormanyzast és azon beliil a végrehajtast csak elméletben valaszt-
hatjuk el egymastol, amit hasonldéan nehéz megtenni, mint a kozigazgatasi
tevékenységben élesen megkiilonboztetni a technokrata és a politikai elemet,
de igy olvad egybe a valosagban a kormanyzas kettds természetii jelensége is.

A kozigazgatasi tevékenység csucsan, a minisztériumi iranyitasi te-
vékenységben a bilirokratikus, szakmai ¢s a politikai elem elvalasztasanak
eltér6 tipusai alakultak ki. Ennek fontosabb alapmodelljei a kévetkezok:'®

* Francia vagy kontinentalis modell: a minisztérium az adminisztracio
cstcsaként emelkedik fel a kormanyba, a miniszter ugy tagja a kor-
manynak, hogy egyben az adminisztracié csucsvezetdje is.

* Brit modell: a minisztereknek nem fontos a minisztériumi admi-
nisztraciod csucsvezetdjének is lenni. A brit kabinetrendszerben
az egyes miniszterek nem is tagjai a kormanynak, igy a francia
megoldassal szemben sokkal nagyobb szabadsagot is élveznek, még
a kormanyfovel szemben is.

* Svéd vagy finn modell: a skandinav orszagokban a minisztérium
jellemzden csak a miniszter titkarsagaként miikddik, méretében is
sokkal szerényebb, mint mas polgari demokratikus politikai rend-
szerekben. Az egész kozponti igazgatas ennél szélesebb korre terjed
ki, a minisztériumokon kiviil idetartoznak a sokkal terebélyesebb
autonom hatosagok is. Igy a minisztérium tisztan a politikum, a po-
litikacsinalas teriilete, ahol szakértok dolgozzak ki a térvényjavas-
latokat, a szakpolitika meghatarozo kérdéseire adando valaszokat,
készitik el a miniszter beszédeit stb. Az autondm hatdsagok pedig
ennek a politikanak a végrehajtoi.

A magyar megoldas a brittél és a skandinavtdl tavolabb all, elsGsorban
a kontinentalishoz hasonlit, a két szféra kapcsolata hosszu ideje a nemzetkozi
példakhoz hasonl6 problémakat mutat itthon is. A kormanyzas és végrehajtas
funkcioinak egybeolvadasa, vagyis a mar emlitett kettds természet, régota
vizsgalt kérdéskor, a mult szazadban komoly ismeretanyag halmozodott
fel itthon is. A két vilaghabort kozott Magyary Zoltan reformtervei vagy
éppen Martonffy Karoly elképzelései, a habora utan pedig Bibo Istvan és
Erdei Ferenc nevéhez kothetd kozismert reformtervek a legjelent6sebbek."

18 LoriNez 1994, 14-15.
19 BERENYI 1994, 63.
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Magyary az 1930-as években a miniszter kabinetjének feladatkorével és
huzni ugy, hogy kdzben a gyakorlatban megvalosuld hataskori atfedéseket is
tisztazni lehessen. A miniszter kabinetjét nem tartotta ugyanis a sziiken értel-
mezett kozigazgatasi hierarchia keretébe tartozonak, mivel szerepe 1ényegesen
kiilonbozott attol. A kabinetet a miniszter személyi kisugarzasanak, egyfajta
megnyulasanak tartotta. Tagjai politikai vezetdk, tehat nem élethossziglan
kinevezett koztisztviselk, akik a miniszter mandatumahoz kotdédnek. A poli-
tikum szféraja idaig tart, mivel nem is szabad atvennie a kdzigazgatas szerepét.

A politikai aktorok és koztisztviselok kozotti munkamegosztas sok val-
tozason ment keresztiil napjainkig. Jenei Gyorgy tipologiaja alapjan — idében
is egymasra épiilve — négy fontosabb fejlédéstorténeti tipust emelhetiink ki:?°

* Azels6 idészakra az elvi elvalasztodas volt jellemzd. Elméleti alapja
Weberhez és Wilsonhoz kothetd. Ekkor még a dontés a politikusé,
a kozigazgatas feladata pedig a megvalositas. Az elméletet mar
ekkor is sokan kritizaltak, els6sorban a kozigazgatas és felséveze-
tése esetében, ahol a merev elvalasztas eleve lehetetlennek tiint.

¢ Eztkovetden a merev szétvalasztas megszint. A két teriilet mar a don-
téshozatal részese, de eltérd a szerepiik. Az egyik feladata a semleges
szakértelem, a tudasorientaltsag, a hatékony dontésre vald torekvés,
a masiké inkabb a politikai, gazdasagi érzé¢kenység, hiszen a poli-
tikum a dontés tarsadalmi legitimaciojaért felelds.

* A harmadik fazisban a szerepek egyre jobban dsszeolvadnak, a tech-
nokracia a szervezett érdekérvényesité csoportokhoz kotddik, a po-
litikusok viszont az atfogd, szervezetlen-strukturalatlan csoportok
érdekeit artikulaljak.

* Az utolso I1épésben a két szerep még kozelebb keriilt egymashoz.
A kozigazgatasban a bizottsagi munka, a konszenzusra torekveés,
a kompromisszumkeresés a 6 cél, mikozben a politikust a dina-
mikussag, a perspektivikussag, innovaciora torekvés jellemzi.

A politika két oldala, a politika mint tudomany és a politika mint miivészet
egyiitt jelenik meg. Magyary szerint a politika és a technokrata kozigaz-
gatas ugy viszonyul egymashoz, mint zenében a kompozicié és az eléadas,
hiszen ahogy csak hangszer kozvetitésével lehet kozvetiteni a kompoziciot,

20 JeNEr 2008, 87-88.
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ugy van sziikség a politikai célok eléréséhez is a kozigazgatasra.”! Hugh
Heclo az 1970-es években mar Gigy fogalmazott, hogy a biirokratikus te-
vékenység atpolitizalddik, mikozben a politika pedig biirokratizalodik.?
Napjainkra tehat kialakult a két szféra jelentés 6sszeolvadasa, ami egyiitt
jar a politikai dontéshozatal teriileteinek boviilésével is. A dontéseknek
egyre inkabb csak egy része sziiletik a szliken értelmezett politika szféra-
jaban, masik része mar egyértelmiien a kozigazgatashoz kotédik, amivel
részletesebben a kozpolitika tudomanya is foglalkozik. Raadasul a kozigaz-
gatas szerepét az is noveli, és ezzel a politikahoz vald kotédését bonyolitja,
hogy mindig politikai adaptacio zajlik a kozpolitikaban, akkor is, ha teljes
mértékben a kozigazgatason kiviil sziiletnek a dontések. Igy a legtobb don-
tésnél a megvaldsulasi folyamat esetében még valtozhat a dontés tartalma,
sOt akar az ellenkez6jévé is atalakulhat.?

Fontos kiemelni azt is, hogy végeredményben az kormanyoz, aki dont.
A valodi dontéshozo személye ebben a bonyolult szervezeti, illetve szociold-
giai haloban mar egyre nehezebben kérvonalazodik. A demokratikus dontési
folyamatok egyik nélkiilozhetetlen eleme az informacio, illetve a dontési
alternativak felallitdsanak szabad lehetsége. Ha ugyanis a kormanyhoz,
a politikai dontéshozok teljes koréhez nem jut el minden lehetséges, valos
dontési alternativa, akkor a dontéselokészitok, példaul a kozigazgatasi ap-
paratus, a gyakorlatban paradox médon dontéshozdva valhatnak.?

A neoweberianusok szerint a technokrata kozigazgatast szigoruan el
kell valasztani a politikatol, annak mindenkori alarendeltjévé kell valnia.
Napjainkban azonban egyre meghaladottabba valik az az idea, hogy a poli-
tika és a kozigazgatas szférajat mesterségesen el kell valasztani. Ennek oka,
hogy a kormanyzat feladatkére mindennél jobban tagul, egyre dsszetettebb
feladatokat ¢s egyre tobb szakértelmet kovetel meg, igy a kozigazgatasra
is tobb feladat és dontés harul.?

A kormanyzas — annak kettds természete és az egyre fokoz6do expan-
zidja mellett — elsésorban inkabb a makropolitika szintjére terelodik, a stra-
tégiai jellegii kérdések, foként globalis problémak megoldasanak és egyre

2l MAGYARY 1930, 183-184.

22 JeNner 2008, 88.

2 JeNE1 2008, 48.

24 PeTrRETEI-TILK—VERESS 2007 a 28. oldalon hivatkozik HEsse—ELLWEIN 1992, 265. oldalara.
% GuLYAs—JENEI 2002, 78.
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tavolibb jov6 irdnyaba orientalddik.?® A kormanyzas a tarsadalom innova-
cidjara, az allam altalanos menedzselésére 6sszpontosit, igy egyre kevésbé
korlatozodik a végrehajtasra, a kormanyzat inkabb a motivalo, a politikai
iranyitas altalanos jellegii vezetd szervévé, a ,,nemzeti leadership?” hatal-
mava” valik.?

1.4. A kettés természetii kormanyzas kialakulasa
Europaban

A felelés kormanyzas alapja az angol-brit alkotmanyozas torténetében bontako-
zott ki el6szor. Nagy-Britanniaban hosszabb, organikus fejlodés eredményeként
alakult ki a (parlamentnek) felel6s miniszter tisztsége, nem pedig hirtelen for-
radalmi valtozas révén. De igy sem volt konfliktusoktdl mentes a parlamenti
feleldsség megteremtddése. Kezdetben a miniszterek — mint a kiraly tanacs-
addi — csak az uralkodonak voltak felel6sek, és mivel az uralkodé a legitimitasat
,fentrél” kapta, hiszen hatalmat Istent6l eredeztették, nem volt elfogadhatod
szamukra, hogy a torvényhozasnak és ezaltal a népnek is feleldsek legyenek.
Sok valtozasnak kellett még torténnie, mire az uralkodok kezdték elfogadni,
hogy a miniszter mar nem csupan egyszer(i tanacsado, hanem szavanak egyre
meghatarozobb politikai stlya is van a dontéshozatali folyamatokban.

A vilagon erre legeldszor Anglidban volt példa 1316-ban, amikor II. Eduard
kiraly az ellenz¢ki érzelmii Lancaster grofot azzal bizta meg, hogy atvegye a ka-
binet iranyitasat. A kiraly belement a grofnak azon feltételébe is, hogy a testiilet
dontését az uralkodonak kovetnie kell, s ha ez mégsem torténik meg, akkor
a grof minden kovetkezmény és indoklas nélkiil tivozhat a minisztertanacsbol.
A felel6s kormanyzasnak ez az els6 csirgja még kovetkezmények nélkiil elhalt,
de 1615-ben 1. Karolynak felterjesztették a Grand Remonstrance-t, ami a parla-
mentnek felelés kormanyzas alapkovének is tekinthetd. Végiil pedig Angliaban
is nemesak a miniszteri feleldsség elvét, hanem vele egyiitt a modern parlamenti
kormanyzasi rendszert is a forradalom teremtette meg 1688-ban.”

26 PeTRETEI-TILK—VERESS 2007, 15.

Duverger szerint a leadership kifejezésnél a francia animateur (¢1énkitd) kifejezés pon-
tosabban jeleniti meg a kormany helyzetét (DuVERGER 2003, 419.).

28 DUVERGER 2003, 414.

2 HEeIMAN 1906, 12.
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A kabinet Angliaban a korszaknak megfelelé modon mint a Titkos
Tanacs (Kiralyi Allamtandcs) okori intézményének kicsiny, szakszer(i
bizottsagaként emelkedett fel. A kabinet prototipusai kiilonbdz6 mdédon
voltak ismeretesek az 1660—70-es években, mint példaul a Titkos Tanacs
kiiliigyi bizottsaga, illetve titkosrenddrségi bizottsaga. Az 1690-es évektol
a titkos tanacsosok (Privy Counsellors) voltak azok, akik szamba johettek,
hiszen 6k ¢lvezték a kiraly bizalmat, és a bizottsag lordjaiként (Lords
of the Committee) voltak ismeretesek. Az ¢ kollektivajuk mar majdnem
kabinetként irhaté le. Nagy eldrelépés volt az Gjkori kormanyzas kialaku-
lasaban az, amikor 1717-t6l megsz{int a kiraly személyes jelenlétében zajlo
testiileti illésezés.®® A folyamatos hatalmi atrendez6dés eredményeképpen
az uralkodo végiil kikeriilt a kabinetbdl. I11. Gyorgy kiraly jelent meg utol-
jara — 1784-ben — a kormanyban, azdta sem szokas az uralkodonak jelen
lennie a miniszterek tanacskozasan.’! A 19. szazad folyaman pedig l1étrejott
a modern kabinetrendszer is.*

A felelés kormany kialakulasaban donté fontossagu volt az 1832-es
Reform Act, a modern brit kormanyzati rendszer életében ettdl kezdve valt
egyre inkabb nyilvanvalova, hogy alsohazi tobbség tamogatasa nélkiil a brit
kormany mar életképtelen.®

Franciaorszag, a masik nagy eurdpai parlamentaris kormanyzati rend-
szerll orszag, modern kormanyzati szerveinek kiépiilése szintén hosszu

Ennek a specialis — szerencsésnek mondhat6 — angol fejlodési utnak konkrét oka is volt.
A 18. szazad elején — a Hannover-hdz brit tronra keriilését kovetéen — ugyanis az uralkodok
szivesen id6ztek ,,német fo6ldon”, Hannoverben, és nem igazan mutattak érdeklddést a brit
beliigyek irant. Ezzel 6sszefliggésben Sir Robert Walpole, akit elsoként neveztek prime mi-
nister-nek (1721-1742), fontos szerepet tolt6tt be abban, hogy a tényleges hatalmi potenciél
az uralkodorol a kormanyra tevdjék at (THomas 1998, 1.).

Habar az uralkod6 a 20. szazadra teljesen ki is szorult a végrehajtasbol, mégis még a két vilagha-
bort koz6tt is eléallhatott olyan helyzet, ahol igazi politikai szerepe volt. Elvben a miniszterelnok
személyének kivalasztasanal allamf6ként csupan ratifikalja a kettés — eldszor a part belsd, majd
a valasztok tobbségi tamogatasanak megszerzésével torténo — kivalasztason atesett személyt,
viszont specialis esetben, ha a kettd koziil valamelyik hianyzik, akkor az uralkodo szerepe és
befolyasa megnd. Példaul 1923-ban Bonar Law lemondasat kovetden Stanley Baldwint dezig-
nalta miniszterelnoknek, pedig Lord Curzont vartak, vagy épp a gazdasagi valsag idészakaban
Ramsay MacDonald munkasparti vezet6 kivalasztasaban jatszott meghatarozo szerepet, aki igy
kisebbségi kormanyt alakitott (MENY—KNaPP 1998, 242-243.).

32 Henessy 1986, 1-2.

3 THomAs 1998, 2.
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torténelemi fejlédés eredménye. Itt az Allamtanacs (Conseil d’Etat) a ki-
raly — kezdetben kiforratlan — véleményezd testiilete volt. Ez az Allamtanécs
csak a 13—14. szazad forduldjan uralkodo I'V. (Szép) Fiilop idején valt egyre
hatarozottabban mitkddo szervvé, és a tanacsadas helyett sokkal inkabb vé-
leményezd, sot a késébbiekben mar — a kiraly tavollétében — az uralkodot is
helyettesito tanaccsa alakult. Ez a valtozas 6sszefiiggott tagjainak szambeli
gyarapodasaval is. A késébbi uralkodok, akik mérsékelni szerették volna
a testiilet mozgasterét, és inkabb jra csak tanacsadoi szerepet szantak
volna neki, csokkentették tagjainak szamat. Ezzel kivantak elérni, hogy
a tanacsok tényleges mindsége az egyes tagok alaposabb meghallgatasaval
alljon vissza. 1585-ben I11. Henrik alatt az intézmény mar harom osz-
talyra tagolodott. Késdbb még tobb részre osztottak, egy-egy osztalyanak
tagjai pedig az allamminiszterek voltak. Az osztalyok kiilon foglalkoztak
a kiiligyekkel, a habort és béke kérdésével, emellett 1éteztek beliigyi,
pénziigyi és kereskedelmi osztalyok is, amelyek mar sokkal inkabb mi-
kodtek véleményezo és el6készitd helyettes szervként, nem csak egyszerii
tanacsadoként.**

A rendszer — bar kiilonféle atalakitasokon ment keresztiil a 17-18. sza-
zadban — egészen a forradalomig miikodott. Az 1791-es alkotmany meg-
sziintette az allamtandacsot, illetve az uralkodo helyettesitésének jogaval
rendelkezd allamtitkarok jogallasat egyesitették az allamminiszterekével,
s ebbdl sziiletett meg a miniszterek tanacsa, amely egyszerre helyettesi-
tette a kiralyt, de mellette bet6ltotte a régi allamtanacs tanacsado funkeidjat
is, valamint felelésekké valtak a torvényhozas el6tt. >

Magyarorszagon — modern polgari kormanyzati rendszer kiépiilését
megelézden, a nyugati mintakhoz hasonloéan — az alkotmanyos fejlédés mar
igen koran garantalta a kormany ,,6sét”, a kiraly melletti tanacs felallitasat
és mikodését. Az 1298. évi XXIII. torvénycikk példaul kotelezte a kiralyt
a tanacsosok meghallgatasara. A korabbi szabalyozasok inkabb csak a ki-
raly helyettesitését biztak rajuk, ettél kezdve viszont tevékenységiik
tartalmaban ténylegesen a tanacsadas dominalt. Gyakorlati szerepiik ter-
mészetesen igen valtozd volt az alkotmanyos szabalyozas alapvetd valtozat-
lansagatol fliggetleniill. Az eréskezii végrehajto hatalom alatt a tanacsosok
szerepét mellézték, példaul 1. Karoly (Robert), I. (Nagy) Lajos vagy éppen

3 PoLNER 1893, 70.
3 PoOLNER 1893, 70-71.
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1. (Hunyadi) Matyas uralkodasa alatt. Azonban szerepiik a kiskort kiralyok
idején, illetve a kormanyzoi intézmény mitkddése mellett névekedett.

A Habsburgok alatt egyre inkabb kiszorultak a magyar tanacsosok
a kiraly melldl, amit az akkori magyar politikai osztaly kritizalt is, s ko-
vetelte az idegen tanacsosok magyarokra torténd lecserélését. A tényleges
elérelépés helyett azonban visszafejlodés kovetkezett be a kormanyzat
miikddésében, hiszen 1723-td1 a kiraly melletti magyar tanacsosokat ma-
gaban foglalo tanacs elveszitette szuverenitasat, formalisan is megsziint,
beolvasztottak a csaszar altalanos tanacsaba.’’

A polgari kormanyzas megsziiletése elotti évszazadban szervezetileg to-
vabbra is elvalt a kormanyzas mogotti kettés funkcio, a politikai kormanyzas
(tanacsadas) ¢s a végrehajtas (igazgatas). Tanacsadd szervként — az egész
birodalom szaméara — mar 1761 6ta egységesen mitkodott az Allamtanacs,
mellette, beldle kialakitva pedig felallitottak egy sziikebb grémiumot, az al-
lami konferenciat. Ok véleményezték az udvari hatésagok felél az uralkodo
elé érkezo6 javaslatokat. Habar formalisan nem rendelkeztek dontési jogko-
rokkel, a valosagban alapvetden a véleményiik alapjan dontétt az uralkodo.

A végrehajtas szerveként az udvarban igazgatasi hatosagok mitkodtek.
Teriileti alapon ezek a Kancellariak voltak, amelyek Magyarorszagon (és
Erdélyben is) mindig kiilon-kiilon miikodtek. Targyi alapon pedig ,,szakpo-
litikak” szerint elvalasztva létesiilt Allamkancellaria, Udvari Haditancs és
Udvari Kamara. Ezek hataskorébe tartoztak a birodalom kiil-, had- és pénz-
ligyei, azaz a kés6bbi, a dualista allamrendet megalapozo kozos tigyek elédjei.
Viszont minden magyar tigyet a felsé szintii orszagos magyar hatosagoknak
kellett intézniiik, vagyis a Helytartotanacsnak és a Magyar Udvari Kamaranak.
Ezek a szervek és a nekik alarendelt szakhivatalok hajtottak végre a felsébb ren-
delkezéseket. A dikaszterialis szervezetb6l alakult ki kés6bb a miniszterialis.*®

A magyar alkotmanyozas torténetében eldszor 1790-ben érvényesiil
torvénybe (X. torvénycikk) foglalva a hatalommegosztas elvének alapja.
Ekkor fogalmazzak meg, hogy a végrehajto hatalmat az uralkodo, a tor-
vényhozoit viszont az uralkodo és az Orszaggyilés egyiittesen gyakorolja.

Osszességében a modern kori parlamentaris kormanyzati rendszer,
Nyugat-Europaban és Magyarorszagon egyarant, egy hosszu, szerves,

3¢ PoLNER 1893, 80-8]1.
37 PoLNER 1893, 80-83.
3 F. Kiss 1987, 8-9.
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tobb évszazados torténelmi fejlodés eredményeképpen alakult ki. A klasz-
szikus polgari parlamentarizmus az angol alkotmanyos gyakorlatbol
jegecesedett ki a 18—19. szazadban. Ezt kdvetéen a kontinensen el6szor
Franciaorszagban (1814),% majd Belgiumban (1831)* fektették le az alap-
jait. Magyarorszagon a torténelmi értelemben ,,megfaradt” rendi reform-
orszaggyilések az 1820-as évek kozepétdl kezdve nagyon fontos szerepet
toltottek be a polgari tarsadalmi berendezkedés, a polgari parlamentaris
politikai rendszer el6készitésében. Ennek eredményeképp a jogi kontinuitas
jegyében 1848-ban — a nyugat-curopai politikai-tarsadalmi fejlddési vonu-
lathoz csatlakozva — megsziiletett a parlamentaris kormanyzati rendszer
csirdja.*! Az 0j tarsadalmi-politikai berendezkedés bejaratddasira mar
nem jutott id6, viszont megfeleld6 mintaként szolgalt a kiegyezést kovetd 1j
politikai rendszer kialakitasahoz.

1.5. A hatalommegosztas fejlodésének hatasa
a kormanyzasra

Az emberi és tarsadalmi kapcsolatoknak, kivaltképp a politikanak, il-
letve a kormanyzasnak a hatalom az alapja. Fontos a hatalom és uralom
elvalasztasa, hiszen az utobbi a hatalomnak az egyik, de nem kizarolagos
eleme. Amig pedig az uralom a politikai dontés mogott allo tarsadalmi
csoportokkal all szoros kapcsolatban, addig a kormanyzas a dontésben
részt vevok korével.*?

A hatalom és a kormanyzas elvalaszthatatlan a szuverenitas €s a legi-
timacio kérdéskorétdl. A szuverenitas kérdése a tarsadalommal foglalkozo

A parlamentaris rendszer elsé jelei a restauracio idejére esnek, a tényleges parlamenta-
rizmus csak a szdzad masodik felében bontakozik ki.

Belgium kezdetben — a 1étrejottét kovetéen — eldszor alkotmanyos monarchiaként mii-
kodott, és csak késobb alakult parlamentaris monarchiava. Ettdl fliggetleniil az europai
alkotmanyozasi folyamatok mintaértékii uttoréjeként tarthatjuk szamon.

A hatalomnak a nem felelés uralkodotol a felelds kormanyhoz torténd atcstiszasa
Eurépaban sokszor sokkal hosszabb id6 alatt ment végbe. Német teriileteken példaul
I. Frigyes Vilmos (1688—1740) porosz kiralynak — aki ugyan altalaban nem vett részt
a kormanyiiléseken — a tandcskozas soran a tavollétében is iiresen kellett hagyni egy
széket, amely az uralkodo személyes jelenlétét fejezte ki (MARTONFFY 1940, 214.).

42 JenEr 2008, 30.
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tudomanyok egyik legfontosabb problémaja, hiszen az — mint az allam
hatalmat megalapoz6 elv — maganak az allamhatalom gyakorlasanak
alapvet6 kérdése is.”

A parlamentaris-demokratikus rendszerek esetében a politikai beren-
dezkedés legitimitasa a népszuverenitas elméletére vezethetd vissza, a tor-
vényhoz6 szerv a néptdl mint szuveréntdl kozvetleniil eredezteti hatalmat.
A kormanyzati szervek, a hatalmi agak kozott pedig egyértelmiien az Or-
szaggylilésé a legfobb hatalom.

A kozponti allamszervezet kiépiilésének kezdetén épp az egységes-
ségre torekedtek, mégis, a késdbbi hatalomnoévekedéssel szemben, idovel
egyre inkabb a hatalmi agak elvalasztasara Gsszpontositottak.** A totali-
tarius rendszerek pedig minden esetben az allamhatalom egységére ala-
poztak. A hatalommegosztasra épiilé demokratikus rendszerek — féként
a hatalommegosztas belso ellendrzési folyamatainak kovetkeztében — ké-
pesek voltak megmaradni. Pernthaler szerint az allamszervezet szovete
idovel szétfoszlik, majd vissza fog térni a modern kormanyzati rendszerek,
abszolutizmus megjelenése el6tti formajahoz, az allam belsé szuvereni-
tasa gyengiilni fog, az autonémia, a decentralizacio pedig erésddni. Ezt
a fejlédési kort nem lehet véglegesen lezarni, hiszen — ahogy Pernthaler is
allitja — ez a fejlédésnek csak az egyik utolsd, nem pedig a végallomasa.

A hatalommegosztas elvét, a hatalmi agak elvalasztasanak kovetel-
ményét az eurdpai allamok jelentds részében az abszolutista rendszerekkel
szemben dolgoztak ki. A hatalmi agak kozti viszonylagos egyensulyi
helyzet nem valami statikus, rogziilt allapot. A hatalommegosztas intéz-
ményi feltételeit a polgari demokraciakban mindig érhetik olyan, esetenként
akar talzé deformitasok, amelyek felborithatjak az eredeti, feltételezett
egyensulyt.

Végeredményben a hatalommegosztas elmélete mogott a hatalom
intézményi ellendérzése all, az a torekvés, hogy ne egy ember vagy hatalmi
csoportosulas kontrollalja és iranyitsa a tarsadalmat, ami stlyos konfliktus
esetén konnyen nyilt er6szakhoz is vezethet, hanem a jog uralkodjék, vagyis
az ugynevezett lex rex allapot.*®

4 KUKORELLI 1998, 75.

4 PERNTHALER 2003, 337.
4 PERNTHALER 2003, 338.
46 SARI 1995, 9-10.
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Az allamhatalmi agak megosztasa elméletének torténete egészen a klasz-
szikus okori gondolkodokig nyulik vissza. Mar Hérodotosz és Platon, késdbb
pedig Arisztotelész Politika cimii mitvének IV. fejezetében érinti a kérdést.
Arisztotelész az allamszervezetet harom nagy agra valasztja el, szerinte a gorog
alkotmanyoknak harom k6z06s tényez6jiik van: a ,,koziigyekrol tanacskozo
szerv”, a ,,magisztratusok” és az ,,igazsagszolgaltato testiilet”, amely szervek,
ha ,,helyesen rendezettek”, akkor a politikai rendszer is biztosan azza valik.

Ezek koziil a tanacskozo testiiletnek, a torvényhozas elédjének — ame-
lyet demokraciaban a nép egésze képvisel — hataskore kiterjed a habo-
rura, békére, a szovetség megkotésére ¢s felbontasara, a torvényhozasra,
a halalbiintetésre, a szamiizésre, illetve a vagyonelkobzasra ¢s a hivatalos
felel6sségre vonasra. A kvazi végrehajtoi hatalmat a magisztratusi hivatal
képviseli. Ezeknek a vezetd tisztségeknek feladata a tanacskozas, a dontés
és arendelkezés. Arisztotelész szerint ezek kozil elsGsorban az utolso, az,
hogy valamit elrendelhet, testesiti meg legjobban az uralkodas jellegét.
Arisztotelész tehat mar hosszl évszazadokkal ezel6tt megkiilonboztette
az ugynevezett végrehajtoi hatalmon beliil azokat az alapfunkciokat,
amelyek napjainkig is jellemzik a kormanyzast, koziilik pedig a sziiken
értelmezett végrehajtast tartja a legfontosabb Gsszetevdjének.

Persze a klasszikus uralmi formakra vonatkoz6 kategorizalasok a po-
litikai, illetve korményzati rendszereknek csak az altalanos megitélését
teszik lehetévé, ugyanis az okori elméletek az allamhatalom egységének
elvére épiiltek. A kormanyzat egységének fogalmabol ered a government
(kormanyzas) kifejezés is.*®

A 14. szazadban az orvos és teologus Paduai Marsilius foglalkozott
részletesebben a témaval. Marsilius mar funkcionalisan is értékelte a ha-
talmi tényezoket, megallapitotta, hogy amig a torvényhozas szakaszos tevé-
kenységre épiil, addig a végrehajtas allando folyamat. A hatalmi funkcidk
elkiilonitését e kiillonb6z6 jegyek miatt tartja timogatanddnak.* A nép
altal legitimalt torvényhozas mellett megkiilonboztette a végrehajtast is,
amelynek feladatat az allam, illetve a hadsereg igazgatasan tal az egyhaz
és az igazsagszolgaltatas ellenérzésének ellatasaban vélte felfedezni.*®

47 ARISZTOTELESZ 1984,
4 PERNTHALER 2003, 373.
4 SAr1 1995, 9-10.

30 BopiG et al. (é. n.).
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Gondolatainak fontos eleme, hogy a hadsereget ugyan egy erdskezii ural-
kodonak kell iranyitania, azonban a visszaélések elkeriilése érdekében
a torvényhozasnak sziikséges alarendelni, kiillonben egyszertien allam lesz
az allamban.”!

A kozépkor alkonyan feltiing reformacio alapvetden valtoztatta meg
a hatalomfelfogas értelmezését is. Mig korabban a hatalom isteni eredetét
tartottak a legfobb legitimacionak, addig a reformacio megjelenésével
egyre erésebbé valt a hatalommal szembeni ellenallasi jog kovetelése, de
a szuverenitas eredetének kérdésére is eltérd valaszokat kezdtek adni. A nép-
szuverenitas megjelenésével és a szerzodéselméletek gazdag kinalataval
egylitt a hatalom forrasa egyre inkabb a nép altali kizardlagos legitimacié
iranyéba tolodott el.*

A modern gondolkodok koziil John Locke-ot tekinthetjiik uttorének,
aki elméletét az angliai abszolutizmus hatalomdsszpontosito erdfeszitései-
vel szemben fogalmazta meg. Locke az ember szabadsagat veszélyeztetd
zsarnoksaggal szemben a hatalom megosztasaban latta a biztositékot.

Locke elmélete 6sszesen harom — de végeredményben csak két —rele-
vans hatalmi agat kiilonboztet meg, a torvényhozot, a végrehajtot és a fode-
rativ hatalmat, az utobbit azonban sorolhatjuk a végrehajto hatalom ala is,
hiszen feladata ,,mindGssze” annyi, hogy a haboru és béke jogarol dontson.
Annak ellenére, hogy a végrehajtd hatalom a belso tigyekhez, a foderativ
hatalom pedig a kiils6 biztonsaghoz kapcsolodik, Locke mégis ugy vélte,
hogy a kettd szinte mindig 6sszefonddik, hiszen a gyakorlatban elképzel-
hetetlen, hogy ne ugyanabban a kézben legyenek.> A legnagyobb hatalom
letéteményese a torvényhozoi hatalom, amely a népt6l szerzi legitimacio-
jat, s Paduai Marsiliushoz hasonléan Locke is gy gondolta, hogy annak
folyamatos miikodése sziikségtelen, ellentétben a végrehajtoi hatalommal.
Végeredményben a végrehajtas rendelkezhet prerogativ hatalommal, habar
azzal vissza is élhet, ami ismételten hatalomkoncentraciot eredményezhet.

Locke utan a francia Charles-Louis de Secondat, ismertebb nevén
Montesquieu, is megfogalmazta a harom klasszikus hatalmi ag szétvalasz-
tasat, s ezt éppen az angol alkotmany vizsgalatabol levezetve tette meg.
O is ugy vélekedett, hogy a hatalmi agak elkiilonitése garantalja azt, hogy

St DomaNovszki 1889, 165.
32 SAR1 1995, 15-16.
3 LockE 1999, 140.
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az egyes terliletekért felelés személyek ne tudjanak zsarnoki hatalmat
kiépiteni. Egy hatalmi kdzpont birtoklasa ugyanis még kevés az egyedura-
lomhoz, hiszen a tobbi hatalmi tényez6 képes korlatozni. Ezzel a hatalmi
agak kozott egyenstly alakulhat ki. Montesquieu az elsék kozé tartozott,
aki a ,,fékek és ellensulyok™ elvi alapjat szinte expressis verbis megfogal-
mazta, ami késébb, a 18. szazad végén nagy hatassal volt az amerikai és
francia alkotmanyozasi folyamat szellemiségére is: ,,Hogy a hatalommal ne
lehessen visszaélni, ahhoz az kell, hogy a dolgok helyes elrendezése folytan
a hatalom szabjon hatart a hatalomnak.”*

Montesquieu mar arra is felhivta a figyelmet, hogy a harmadik hatalmi
ag, a birdi hatalom a masik kettéhoz képest nem tekinthetd ugyanolyan ha-
talomnak, amit Locke egyébként egyaltalan nem is tekintett a kormanyzati
cselekvés korébe tartozonak. Emellett leszogezi, hogy amig a torvény-
hozoi hatalom esetében sokaknak kell ezzel a hatalommal rendelkezniiik,
a végrehajtas® akkor tud sikeresebb lenni, az egyes kihivasokra gyors
valaszokat adni, ha egy embernek, vagyis az uralkodonak a kezében van
minden hatalom.

Persze Montesquieu a klasszikus elmélet megalkotdjaként szigortian
értelmezi a két hatalom elvalasztasat. Szerinte azért van sziikség az ural-
kododra, mert annak hijan a térvényhozoi hatalom sziikségszertien a sajat
korébol valasztott néhany személyre bizna a végrehajtast, a személyi at-
fedés kovetkezménye pedig a szabadsag megsziinése lenne.”® A rendszer
ugyanis vagy anarchidba, vagy abszolutizmusba csapna at. Az eredeti
elmélet a modern kori parlamentarizmus miikodésére kivetitve kézismert
problémakat vet fel a végrehajtas és a mogotte allo torvényhozasi tobbség
Osszeolvadasa esetében. A hatalmi agak elvalasztasanak klasszikus dualista

3% PaczOLAY—SzABO 1993, 186.

Annak ellenére, hogy Montesquieu és késobb kovetdi is elhagytak a kiilon foderalis
hatalmat, azaz a diplomaciai jogkoroket mint 6nallé hatalmi agat, és egybevették a vég-
rehajtassal, Duverger — Locke nyoman — mégis ugy vélekedik, a napjainkban is uralkodé
felfogassal szemben, hogy a diplomaciat tovabbra is kiilonallo feladatként szervezik meg
az allami hataskorok kozott, hiszen az a végrehajtastol eltérd jellegli (DUVERGER 2003,
410., 415.).

Az éles elvalasztas gondolatanak hatasa erés hagyomanyt teremtett. Franciaorszagban
napjainkban sem lehet az Osszeférhetetlenségi szabalyozas kovetkeztében ugyanaz
a politikus — éppen a brit példaval ellentétben — egyszerre kormanytag és orszaggytilési
képviseld is.
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megoldasaval szemben késébb egy 1j dualizmus alakult ki.>” Az ellenzék
¢és kormany kozotti hatalommegosztas kdzben atstrukturalta a hatalmi
agak kozotti korabbi torésvonalakat. Montesquieu szerint sem a végrehajto
hatalomnak, sem a torvényhozdinak nincs joga a masik tevékenységét
kozvetleniil megakadalyozni. A legmegfelelébb, ha az 6 munkéajukat is
ellendrzi valamilyen kiils6 szerv.”® A kormanyzati rendszer tipusanak fiigg-
vényében értelmezhetd még egy Gjabb hatalmi ag, az ugynevezett semleges
hatalom. Az allamf6i hatalom akar ekként is értelmezhet6. Minél széle-
sebbek az allamf6i jogkorok, annal inkabb érezhetdvé valik a végrehajtas
belsé megosztottsaga, annak kettéagazo vége a kormany- és az allamfo
kozott. A végrehajto hatalmi ag ilyen tipusu, belsé megosztottsaga hason-
latos a torvényhozas altalanosan elterjedt — a kétkamaras struktarajabol
eredd — megosztottsagahoz. Gyengébb, kevésbé a végrehajtoi jogkorokon
alapul6 allamf6i intézmény esetében viszont kidomborodhat a tobbi hatalmi
ag kozott egyensulyozo, egyfajta neutralis szerepkore. Ezzel a kérdés-
korrel érdemben elészor a francia politikus, filoz6fus Benjamin Constant
foglalkozott a 19. szazadban. Szerinte a tobbi hatalmi ag miikodése soran
természetes modon keletkezé konfliktusoknal éppen a kiilsé poziciobol
torténd feloldasra van sziikség, s erre az allamf6i hatalom a legalkalmasabb.
Ekkor még a kiralyi hatalomban lattak a negyedik, semleges hatalmi ag
megtestesiilését, szélesebb politikai szerepkort szanva annak.

A semleges allamf6é a modern parlamentaris rendszerekben nem veszi
at teljes mértékben egyetlen mas hatalmi ag 6nallo hataskorét sem, csak
az azok miikddését befolyasold hataskorokkel ruhazzak fel. A torvényho-
zast bizonyos feltételek kozott feloszlathatja, elnapolhatja, a végrehajtas
esetében valamilyen mértékben kihatassal lehet a kormanyalakitasra,
példaul a kormanyfoi poziciora torténd felkérés soran, a harmadik hatalmi
agat illetéen pedig a kegyelmezési jogkorét gyakorolhatja meghatarozott
keretek kozott.®

Az allamfd ilyen tipusu, a tobbi hatalmi tényezdvel kapcsolatban fel-
meriil6 konfliktusokat kizarolag a jog és az alkotmanyossag utjan feloldo
szerepe késobb, az alkotmanybirdsagok megjelenésével természetes moédon

37 Alkotmanyos dualizmus, illetve a kormany-ellenzék dualizmusanak is nevezhetd a két
fogalom. Léasd részletesebben: KOrROSENYI-TOTH-TOROK 2005, 520.

% PaczoLAY—SzABO 1993.

% Horro 1989, 5.
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atértékelddott. Azaltal, hogy ezt a szerepet mar elsédlegesen az alkotmany-
birdsagok toltik be, az allamfd funkciodja atalakult, mar nem az a Constant
elképzelésében is €16 kiilsé vezetd, aki a tobbi hatalmi ag gépezetét képes
a normalis miikodés tjan tartani anélkiil, hogy barmelyiket is beliilrol ira-
nyitana. Az allamf6 ugyanis a rendszer felett lebeg alkotmanyos értékeken
tal a sajat egyéni erkolesi, politikai érzékére is egyre inkabb ra van utalva.

A modern kori alkotmanybirésag mint 6nallé hatalmi ag elméleti kon-
cepcidja megalapozasaban nagy szerep jutott Johann Gottlieb Fichtének,
anémet felvilagosodas filozofusanak, aki részben az okori gérog hagyomanyra
tamaszkodva fogalmazta meg az eforatus intézményének lényegét. Mig
az O0sszes kozhatalmi tevékenységet egyszerre gyakorld végrehajtoi hatalom
abszolut pozitiv, addig az eforatus csupan vétojoggal rendelkezd abszolit
negativ hatalom.®

Mas szemszogbdl kozelitett a francia felvilagosodas hires filozofusa,
Jean-Jacques Rousseau, aki a népszuverenitas radikalis értelmezésével
a népet helyezte az abszolut uralkodd 6rokébe, igy nala a gyakorlatban
nem tud érvényesiilni a hatalomelvalasztas elve. Késobb, a 20. szazadban
a baloldali totalitarius diktatirak hatalomegységrol szolo elméleteinek ki-
alakulasara nem véletleniil lesz hatassal a jakobinus hagyomany, Rousseau
népszuverenitas-tananak oroksége.

A felvilagosodas elvei lassanként az alkotmanyos gyakorlatban is
éreztetni kezdték a hatasukat, amit az Amerikai Egyesiilt Allamok 1787-es
alkotmanya is jelez. A késobbiekben a hatalmi agak elvalasztasanak elmé-
leti tételei az eurdpai politikai rendszerek alapjava valtak, majd a politikai
rendszeren beliili sok mas tényez6 megvaltozasaval a torvényhozas és
végrehajtas kozotti torésvonalak is atstrukturalodtak.

A kozponti kormanyzati rendszerhez kotodo belsd hatalommegosztas
mellett fontossa valt egy masik rendezéelv, a teriiletiség is, hiszen az 6nkor-
manyzati hatalmat 6nallé hatalomként is aposztrofalhatjuk. Ha a demokrati-
kusan megszervezett ¢s miikodtetett onkormanyzatok ténylegesen decentra-
lizalt szervként miikodnek, akkor eredeti, nem pedig kozponti szintrdl leadott
sajat hataskorokkel, hatalommal rendelkeznek.®! Magyarorszagon a polgari par-
lamentarizmus és kormanyzas kialakulasat megel6zéen hatalmuk még ennél
is tobb volt teriileti szinten, azaz az alkotmany biztositotta garanciak, politikai

%0 PaczOLAY—SzABO 1996, 128—133.
o' Horro 1989, 5.
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jogok szinte teljes mértékben a varmegyékben érvényesiilhettek, ezt mutatta
a centralistak és a municipalistak kozotti politikai kiizdelem is a 19. szazadban.

A polgari tarsadalmak fejlodésével, a tomegdemokraciak megjele-
nésével, majd az informacios technoldgia gyors fejlédésével, a modern
tomegtajékoztatasi médiumok egyre szélesebb korben térténd penetraci-
ojaval kiugroan fontos szerephez jutott a hatalom és a tarsadalom kozotti
kommunikacio folyamata, ezzel pedig egyre elterjedtebbé valt az a véle-
mény, hogy a média kvazi uj hatalmi agga valt.

A 20. szazadra a diktatérikus, akar totalitarius rendszerek hatalom-
koncentraciora épiild berendezkedései minden korabbinal nagyobb kihivast
jelentettek a hatalommegosztas érvényesiilése szempontjabol. A demokra-
tikus ¢s a totalitarius rendszerek erkdlesi alapon torténd elvalasztasahoz
hasonloan a hatalommegosztas elmélete is szorosan kapcsolodik az etikai
szempontokhoz, példaul az igazsagos kormanyzas eszméjéhez, bar
ez utobbi tovabbra sem egy maradéktalanul megszerzett és beépiilt elem,
még a demokratikus politikai rendszerekben sem. A hatalommegosztas
esetében inkabb azok tovabbi kiteljesitésére, illetve alapelemeinek meg-
Orzésére valo allando torekvés a 21. szazad egyik legfontosabb kihivasa.

Bibo Istvan ugy gondolta, hogy a hatalommegosztas a civilizacios
fejlédés, illetve a politikai hatalomgyakorlas valtozasai soran kiterjeszthetd
ujabb alrendszerekre is.2 A hatalommegosztason alapuldé demokratikus ha-
talomgyakorlas ellen6érzott hatalomgyakorlas, mikdzben a hatalom megosz-
tasa, elvalasztasa nem az intézmények egymastol valo teljes fliggetlenségét
célozza, hanem egymashoz vald viszonyukban kell megvalosulnia, azaz
kolesonosen befolyasolva, ellendrizve egymast.®

Végiil azt is meg kell emliteni, hogy ugyan a kormanyzati rend-
szerek — elsGsorban az alkotmanyos, demokratikus jellegiik — megitélése
szempontjabol kiemelkedd szerepe van a hatalmi agak elvalasztasa meg-
valosulasanak, mégis a kormanyzasnak mint alaptevékenységnek a szem-
pontjabdl mar kevésbé jelentds kérdés. A harom allamhatalmi ag ugyanis
csak funkcionalisan valaszthato el.**

A klasszikus hatalmi triasz vizsgalata helyett fontosabb megnézni,
hogy a hatalommegosztas érvényesiilése a gyakorlatban az egyes szinteken

2 BiBo 1947.
% HoLLo 1989, 6.
o4 PeTRETEI-TILK—VERESS 2007, 18.
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hogyan valosul meg, mivel az Gjabb teriiletekre torténd besziiremkedésével
parhuzamosan a hatalommegosztas fogalmanak kiterjesztése is sziikségessé
valik. A hatalommegosztas értelmezése a kormanyzati rendszer kiilonb6z6
értelmezési koreihez hasonloan szintén felvazolhato.

A hatalommegosztas érvényesiilésének szintjei:®

o Legszélesebb értelemben az 6sszes hatalom megosztasanak, az egész
tarsadalmi rendszer és a politikai alrendszer kapcsolatanak fiiggvé-
nyében a politikai intézményrendszer és az azon kiviili intézmények
kozott megjelend elv. Altalaban idetartoznak az érdekvédelmi,
nyomasgyakorlo szervezetek, civil szféra, média stb.

* A politikai rendszer egészében szemlélve a monolitikus politikai
strukturak, kormanyzati rendszerek esetében nem biztosithato a ha-
talommegosztas elméletének érvényesiilése a gyakorlatban. A tar-
sadalmi, civilizacios fejlédéssel egyiitt megjelend 0j problémak,
kihivasok és szemléletmodok kdvetkeztében a korabbi harom nagy
hatalmi ag miikodésével szemben ujabb, mar a hatalommegosztas
szempontjabol is relevans intézményi szerepldk jelennek meg. Ilyen
példaul az Alkotmanybirosag vagy az ombudsman intézményrend-
szere.

* Az altalanos szintii értelmezésében a hatalommegosztas a kor-
manyzati rendszeren beliil az ,,allami szervek”,% az egyes hatalmi
agak egymashoz fliz6d6 klasszikus kapcsolatrendszerének szaba-
lyozasaban foghatdo meg. A hatalmi dgak hagyomanyos elvalasz-
tasanak, egyensulyanak rendszere nem egyforma nagysagrendet
jelent. A kozéppontban ugyanis a kormanyzati rendszer all; a két,
tényleges kormanyzati tényez0, a torvényhozas és a végrehajtas,
valamint k6zottiik a neutralis negyedik hatalmi ag, az allamfo.
A végrehajtas szerepének trendszerli megerésodése, hatalomkon-
centracioja 0j lehetdségeket teremthet mas hatalmi dgak szamara
is, hogy azt ellensulyozzak.

o Sziik értelemben pedig az egyes hatalmi agakon beliili hatalomkor-
latozasként is értékelhet6 a hatalommegosztas azzal, hogy az adott
hatalmi agon beliil a fékek ¢és ellenstlyok elvének kiépitésével
keriilhetd el a tovabbi hatalomkoncentracio.

% Elsésorban Hollo6 Andras értelmezése alapjan, lasd HoLro 1989, 9-10.
% Horro 1989, 10.
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1.6. A kormanyzati rendszerek altalanos tipologizalasa

A polgari parlamentaris politikai rendszerek korai iddszakaban alapvetden
gyengén szervezett parlamenti csoportosulasok — példaul honoracior-
partok — iranyitottak a tdrvényhozast, a kormanyok politikai tevékeny-
ségét pedig sokszor a parlamenten beliili er6viszonyok hataroztak meg.®’
A 20. szazadtdl kezdve, civilizacios fejlodés miatt, fokozatosan megndve-
kedett az allami szerepvallalas, ezzel pairhuzamosan mind a torvényhozasi
targykorok, mind pedig a minisztériumi szakigazgatas alatt feliigyelt terii-
letek egyre boviiltek. A tdrvényhozas szerepe mégsem erdsodott, hanem
egyre gyengllt, és helyette inkabb a kormanyok szerepe nétt. A torvény-
hozo6i tipusbol fokozatosan igazgatasi jellegli allamok kezdtek kialakulni,
ahol a torvények helyett a kormany rendeletalkotasa valt meghatarozova.

A 20. szazad masodik felétdl tehat érezhetéen megndtt a kormany
valos szerepe a torvényhozassal szemben, amelynek egyik oka a parlament
kezdeményezokészségének csokkenése volt. Az Orszaggyilés mikodését
a kormanyzati aktivitas, a kormany térvénykezdeményezési szerepének
novekedése hatarozza meg, de a kormanyzat, illetve az altala iranyitott koz-
igazgatas is egyre Osszetettebbé, kiterjedtebbé és differencialtabba valt.®

A kezdeti id6szakban, a hatalmi agak elkiiloniilése soran az Orszag-
gytlésnek mint a népszuverenitas letéteményesének meghatarozo szerep
jutott, s vele szemben a végrehajtéi hatalom megerésddésében a jogtuddsok
is valami olyan rossz, veszélyes dolgot lattak, ami a hatalom Gsszpontosula-
saval, végeredményben pedig akar az allampolgari jogok antidemokratikus
korlatozasaval jarhat egyiitt. Ha egy-egy kormanyzati struktiraban a vég-
rehajto hatalom talstlyban volt, akkor az egész rendszert diktatorikusnak
itélték meg.*’

Duverger a nem kelléképpen elvalasztott, vagyis kevert hatalmi
agak tipologizalasakor két ellentétes tipust kiillonboztetett meg. Az egyik
a hatalomkoncentrald kormanyok rendszere, mint ,,az abszolit monarchia
¢és a [totalitarius] diktatura”, ahol egyetlen ember, vagy mint a szovjet
rendszer, ahol , kollektiv vezetdség” alkotja a kormanyzatot. A masik

7 Ennek talan egyik legtisztabb formaja a I11. Francia K6ztarsasag. Tobb eurdpai orszagban
az uralkodoval egyiitt kormanyoztak.

% SorrtEsz 1995, 5-6.

0 ZETENYI 1989, 63.
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a ,,gyllésrendszer”, ahol a térvényhozas kezében 6sszpontosul minden
hatalom.” A klasszikus arisztotelészi felosztasban a k6zéps6 méretil
csoportforma — ami Duverger-nél a kollégium — tiinik a demokratikus
hatalomgyakorlas szempontjabol optimalis megoldasnak. Viszont az al-
lamszocialista rendszerek gytiilési méretii vezetési formai is a demokratikus
hatalomgyakorlas hatraltatoi lehetnek.”

A kormany hatalomkoncentraciojanak trendje — habar sokan antidemok-
ratikus folyamatnak itélik meg — mégsem egyenértékii az elébbi tipologia
szerinti totalitarius rendszerek hatalomkoncentracidjaval. Ennek ellenére
a kormany hatalmi szerepének névekedése példaul nem a brit kabinetrendszer
iranyaba torténé elmozdulast, hanem éppen a politikai rendszer egészének
autoriter vonasait jelzi elére. A konfliktusos vs. konszenzualis demokracia
fesziiltsége és ebbdl fakadoan a parlament, illetve a kormany preferalasa/disz-
preferalasa sokkal mélyebb gyokerekkel rendelkezik. Europaban a jakobinus
diktatara hagyomanya miatt a gytlési rendszer régota ,,madarijesztéként”
funkcional, foként a jobboldal szamara. A baloldal pedig a népszuverenitas
egyetlen letéteményeseként tekint a parlamentre.”” Persze ez a tradicio
puszta illazio, hiszen a gytlésrendszer tiszta formajaban sosem létezhetett,
a népszuverenitas legradikalisabb rousseau-i elméleti koncepcioja is fikcio.

A jobboldali-konzervativ politikai filozofiaban igen fontos elem
a stabilitds megteremtésének torekvése, s az, hogy a kormany stabilitasat
szembeallitja a torvényhozas fragmentaltabb jellegével. A baloldal vi-
szont parhuzamba allitja a kormany hatalomdsszpontositd torekvését s
a totalitarius diktaturak — hatalomegységen alapulé — hatalomkoncentra-
cidjat. Habar a torvényhozas jogilag napjainkban is kdzvetlentil a népt6l
szarmaztathatja a szuverenitasat — a demokratikus valasztasi rendszerbdl
kifolydlag —, a kormanyoknak egyre nagyobb résziik van a tényleges
hatalomgyakorlasban, mikdzben az Orszaggyiilésnek inkabb csak ellen-
0rz0, fékezo szerep jut. A parlament gyengiilése viszont az alkotmanyos

Persze olyan ,,gytilésrendszer” (nem Osszetévesztve a hatalmi agak elvalasztasan alapulo
gytlési kormanyzattal), ahol minden hatalom a térvényhozas kezében van, a gyakorlatban
nem létezhet. Mivel a gytilési szerkezeti testiiletek 1étszamuknal fogva képtelenek a teljes
hatalomgyakorlas kollektiv formajara, sziikséges, hogy egy kisebb testiiletre (vagy akar
egyetlen személyre) bizzak a végrehajto, illetve kormanyzati feladatokat. Még a thermi-
dori konvent is tavol allt ennek a tipusnak az elméleti valtozatatol (DuverGer 2003, 422.).
7' BLONDEL — MULLER-ROMMEL 1993, 2.

72 DUVERGER 2003, 422.
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szabalyozasoknak ¢és az alkotmanyos elveken tuli legitimitastanoknak is
ellentmondo jelenség.”

Giovanni Sartori példaul egyenesen a kormanyzati rendszer gyen-
gesége miatt aggdodik. Szerinte az 1960-as években a nyugati kulturalis
forradalom tévesen terjesztette, hogy a demokracianak teljesnek, minden
tarsadalmi alszektorban, példaul a gazdasagban is megvalosulé demok-
racianak kell lennie. Ezen remények elhaldsa utdn nem maradt mas,
mint az 6rokké kritikus szemléletmod, a leegyszeriisité negativizmus
formajaban. Ez a fajta szimplicizmus oda vezetett, hogy a politikat 6rokké
»~rugdossak”, s ennek jegyében kizarolag a horizontalis demokraciara
helyezddott a figyelem. Ekozben folyamatosan kritika targya maradt és
érdemteleniil diszpreferaltak a vertikalis demokraciat. Sartori szerint
igy végiil hosszt évtizedekre teljesen elfelejtodott, hogy a demokracia
alapvetéen mégiscsak egy kormanyzati rendszer. A kormanyzati funkcio
elhanyagolasaval pedig végs6 soron annak mitkddése keriil veszélybe.™

A hatalommegosztas elvén nyugvd politikai berendezkedések ese-
tében természetesen nehezen valaszthato el az egész kormanyzati rendszer
lomgyakorlasnak, a kormanyzati funkcio ellatasanak kérdése. Korosényi
is kiemeli, hogy a kormanyzast sokszor ,,60nkényes tevékenységnek”
itélik meg, éppen a képviselet kettds funkciodjanak belsé fesziiltségébol
fakadoan. Torténeti fejlddésének eredményeképp — a kormanyzashoz ha-
sonloan — a torvényhozas, pontosabban a képviselet funkcioja, természete
is kett6s. Ezt hivhatjuk a képviselet assembly/parliament jellegii kettds
arcanak. A képvisel6-testiiletre ugyanis egyrészt tekinthetiink Ggy is, mint
olyan, torténetileg kialakult intézményre, amelynek éppen a torvényhozo
funkcidjara helyezik a hangsulyt, mindenekel6tt a kormanyzast végzo vég-
rehajto hatalommal szemben, s Gigy is, mint magat a kormanyzas funkciojat
ellato parlamentre.” A térvényhozas és a végrehajtas kapcsolatanak sajatos
dichotomiaja azt mutatja, hogy az utdbbi évtizedekben — a demokratikus,
politikai rendszerekben is — a két hatalmi ag viszonyaban az aszimmetria
novekszik a kormany eldnyére. Ezek a folyamatok szoros kapcsolatban
allnak a politika perszonalizaciojaval és a média szerepének novekedésével.

73 DUVERGER 2003, 409.
7 SarTORI 2003, 172-173.
75 KOROSENYI 2005, 192.
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A magyar kormanyzati rendszert — egyes elemeinek részletesebb elem-
z€se el6tt — egészében is érdemes roviden szemiigyre venni, elsdsorban egy
altalanos nemzetkozi kitekintés keretében. A politikai gondolkoddkat év-
ezredek ota a politikai rendszerek hatalomgyakorlas szempontjabdl térténd
értékelése foglalkoztatja a leginkabb, mégpedig azért, hogy megallapitsak,
onkényuralmon alapul-e egy adott rendszer vagy sem. Ez viszont szoros
Osszefliggésben all a kormanyzati rendszerbdl levezethetd intézményi
strukttraval, mindenekel6tt a hatalommegosztas gyakorlataval. Altaldban
igaz, hogy a pluralis politikai rendszerek demokratikusak, a centralizaltak
pedig autoriterek vagy totalitarius onkényuralmon alapulnak. A pluralis, de-
mokratikus kormanyzati rendszerek tipologizalasuk soran sem rendezhetok
hierarchiadba. Azokat leginkabb 6nmagukhoz, sajat helyzetiikh6z érdemes
mérni, hiszen a kormanyzas formaja barmilyen lehet, az alkotmanyos be-
rendezkedésbdl eredd kormanyzati rendszer csak vaza a kormanyzasnak.

Szamos tipologia all rendelkezésre, de az alkotmanyos intézmények
egymashoz valo viszonya tekintetében a legelterjedtebb az elnoki, a parla-
mentaris és gyilési tipusok alapjan torténd elhatarolas.

* A prezidencialis rendszerekben, amelynek legismertebb példaja
az Amerikai Egyesiilt Allamok, az allamf§ a kozigazgatasnak is
csucsvezetdje, egyediil a valasztoktol nyeri legitimitasat, s nem fe-
lel6s a népképviseleti szervnek. Az amerikai elndk egy személyben
allam- ¢és kormanyf6 is, mikézben a kormany énmagaban testiileti
dontéseket sem hoz, hanem elsésorban az elnoki akarat végrehajta-
saban jatszik szerepet. Az adminisztracié gyengébb kollektiv poli-
tikai erejébdl fakadoan az elndk a parlamentaris rendszerekhez ké-
pest sokkal nagyobb mértékben tamaszkodik kiilonboz6 tanacsadd
testiiletekre, szakértdkre és egyéb hivatalokra a kormanyon kiviil.”®
Ha az elnoki tipusu rendszereket deformitas éri, konnyen elfajulhat-
nak, diktatorikus, autoriter jegyeket dlthetnek magukra, ahogy azt
sok fejlodo orszag esetében tapasztalhatjuk. Ennek oka, hogy a par-
lament talsagosan az elndk befolyasa ala keriil.”” Végeredményben
tehat a hatalommegosztas elvének sériilése zsarnoksaghoz vezethet.

* A parlamentaris rendszerek a legelterjedtebbek Eurdpaban. Az al-
lamf6 és kormanyfd egyarant része a kozjogi berendezkedésnek,

6 FuLop—Akos 2002, 7.
77 DUVERGER 2003, 425.
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habar a szerepiik és egymashoz vald viszonyuk eltéré képet mu-

tathat, s ennek alapjan tobb jellemzd altipus kiilonboztethetd meg.

— Feélelndki tipusu rendszerek félaton talalhatok a parlamentaris és
az elnoki rendszerek kozott. Az elnoki rendszereknél nincs olyan
kollektiv felelosség, mint a kabinetkormanyoknal, viszont a francia
megoldas a kabinet-, illetve az elndki rendszer sajatos otvozete.
Mikozben jogilag a kormany a térvényhozasnak felelds, a gya-
korlatban viszont inkabb az elnéknek, emiatt elméletileg a par-
lamentaris, gyakorlatilag inkabb az elndki rendszerek valfajanak
tekinthetd. Miikodésiikben jellemzéen az utdbbi iranyba fejlédnek,
ahogy példaul a francia kormanyzati rendszer is. A kormanyzati
struktirara, illetve az tilésezésre leginkabb az elndki akarat nyomja
ra a bélyegét. Jellemzden a kormanyiilések is egyre formalisabba
valnak, a 1ényeges dontések mas forumokon sziiletnek meg, példaul
az allamfo és a miniszterek egyes csoportjai, illetve tanacsadoi
kozotti informalis megbeszélések soran.

— A kabinetkormanyzas klasszikus megoldasa esetében a végrehaj-
tasé a parlament feletti dominans szerep. A kabinet” kollektiven
felel6s a torvényhozas felé politikai dontéseiért, a kormanyzati
politikaért, a kozpolitikai dontésekért és a torvényhozasi prog-
ramért. Legismertebb példaja a brit modell. A brit kormanyfo

7 A rendszer, illetve a fogalom kétféle tipusanak hasznalata eltérd valtozatokban is tetten
érhetd, amelynek valtakozasa a szakirodalomban is igen esetlegesnek mutatkozik. Mindez
zavarhatja is a konkrét értelmezési keretet. Az egyik értelmezés szerint a kabinet maga
a kormany, annak testiileti értelemben véve az egésze. A masik szerint pedig a kormanyon
beliil, annak egyes tagjaibol 6sszeallo sziikebb csoport, testiilet. A testiilet sszetétele pedig
az adott szakpolitikahoz kothetd miniszterektol fiigg, illetve a kormanyf6tél, hogy kiket hiv
meg a testiilet iiléseire. Ennek jellemz6, legrégebb ota miikodo példaja a brit kabinet, mivel
itt sok mas europai megoldassal szemben a kormany kiugroan széles korii testiiletként mii-
kodik, és emiatt alakult ki egy kortilbeliil 1520 £6s bels6 grémium, a kabinet, amely donthet
a lényegesebb kérdésekrdl is. Az 1960-as években Harold Wilsonnak példaul tobb mint 100
tagbol allt a kormanya, mivel a minisztereken kiviil egyéb szervek vezetdi, tarca nélkiili
miniszterek, esetenként pedig egyes minisztériumokon beliili allamtitkarok is tagjai voltak
a kormanynak. (A brit miniszterelndk szerepét tovabb noveli, hogy személyesen iranyitja
az ugynevezett kabinettitkarsag, azaz ,,kancellaria” kozel 80 f6s személyzetét.) Europa
legtobb orszagaban a masik megkozelitésmod, azaz az egész kormany egy kabinetként valo
kezelése a leginkabb ismert. A magyar megoldas ettdl kiilonboz0 tartalmat is magaban foglal
(FuLor—Cserny 2002, 6-7.). Gondoljunk példaul a kormanyon beliil felallo kormany- és egyéb
szakpolitikai kabinetekre.
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tobb szempontbol is erésebb politikai szereplének szamit, mint
az amerikai elnok, aki allam- és kormanyf6 is egyben. Egyrészt
gyakorlatilag onalléan donthet a valasztasok idépontjarol,
a ceremonialis szerepkort birtoklo uralkodonak semmilyen
beleszolasi joga sincs, még véto jelleggel sem. Masrészt a kor-
manyzati akarat torvényhozason torténd keresztiilvitelében, azaz
a kormanyzati politika meghatarozasaban is sokkal nagyobb
eredményt tud felmutatni, mint az amerikai elnok.

Az eur6pai parlamentaris kormanyzatok kozott a partok uralta
rendszer a legelterjedtebb. Az egyes rendszerek a kabinet- és
a gytlési kormanyzas kozotti széles atmeneti spektrumban
helyezkednek el aszerint, hogy inkabb az egyikhez vagy a ma-
sikhoz allnak-e kozelebb. Altaldnos tendencia Europaban, és
Magyarorszagon is, hogy a kormanyzati rendszerek gyakorlati
mikodésiik soran, szoros 0sszefiiggésben a politika perszonifi-
kalodasaval, a kabinetkormanyzas iranyaba tolédnak el.”

A gyilési kormanyzas korabban sokkal elterjedtebb tipus volt,
az 1990-es években a volt szocialista tomb allamaiban is meg-
jelent. Legnagyobb hatranyai koz¢ tartozik, hogy a kormany
nem képes a térvényhozas iranyitasara, nem egységes, hanem
fragmentalt, atomizalt hatalomként miikodik. A gyenge partfe-
gyelem mellett a feleldsség is elmosodik, és a kormanykoaliciot
alkot6 erék is nehezen tudnak kompromisszumra jutni. igy
nincs esély az egységes, illetve gyors és hatarozott kormanyzati
cselekvésre sem.*

* Az elndki és a parlamentaris kormanyzati rendszerek mellett
a tanacskormanyzas a legkevésbé elterjedt tipus. Svajc a legrégibb
¢és legkozismertebb példa, ahol a végrehajtas a kollektiv testiileti
formajat 6lti.*! Kevert tipusu rendszer, mert a kormanyzatot ugyan
a parlament valasztja, de a kormany mégsem annak felelds, man-
datuma a torvényhozastol fiiggetleniil alakul.

" Sartori szerint a parlamentaris struktirdk akkor miikkodnek jol, ha nem a parlament

kormanyoz, hanem példaul egy kvazi félparlamentaris rendszer all fel (Sartor1 2003,
135-136.).

80 SarTORI 2003, 138.
8 Currtis 1985, 25.
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Foldrajzi és torténelmi szempontbdl is valtozd az egyes kormanyzati
rendszerek elterjedése. Az 6nallo kdzjogi hagyomanyok nélkiili orszagok,
jellemzden az egykori gyarmatok, idegen mintak alapjan elnoki tipusa
rendszereket hoztak 1étre. Europaban azonban a szerves fejlodés kovetkez-
tében inkabb parlamentaris tipusti kormanyzati rendszerek alakultak ki.
Mig az eur6pai kontinensen a 19. szazad folyaman kialakulo parlamentaris
rendszerek egy része inkabb a gyiilési kormanyzas tipusahoz tartozott,
addig a 20. szazadban a kabinetkormanyzas er6s6dott meg. Ez leginkabb
a kormanyzati rendszerrel szorosan 0sszefiiggd partrendszer defragmenta-
16dasi folyamataiban volt tetten érhetd, régionkban példaul Lengyelorszag
és Romania esetében® — még az 1990-es években.

Nem elhanyagolhato szempont az sem, hogy — az adott allam stabil al-
kotmanyos berendezkedése mellett is — az egymast valtdé kormanyok — sajat
hatalomfelfogasuk szerint — eltéré kormanyzasi gyakorlatot mutatnak fel.
Bels6 miikodési elviik alapjan szamos lehet6ség van a tipologizaciora, arra,
hogy az egyes orszagok — adott torténeti idészakokban miikodd — korma-
nyait kategorizaljuk. Néhany fontosabb tipust érdemes megkiilonboztetni.

A kabinetkormanyzas Blondel és Miiller-Rommel szerint véletleniil
terjedt el. Egyediilalld megoldas abbdl a szempontbdl, hogy egyszerre
kollektiv és kollegialis is. Tobb altipusra oszthato:*

* A dominans vagy hiibéruralapt kabinet monokratikus vezetés,
ahol a kormanyf6 a bizottsagokon keresztiil gyakorolja hatalmat
ugy, hogy a miniszterekkel egyéni kapcsolattartas utjan dominal
a kormanyon beliil. Bels6 konfliktus esetén a kormanyf6 koz-
vetit a miniszterek kozott.

* A reszortelvii kabinetben a miniszterek elvben egyenldk és auto-
nomok, sajat minisztériumukon beliil dontéseket hozhatnak, s al-
talaban egyediil dontenek, igy a kormanytilések is sokat veszitenek
a sulyukbol.

* A klientista tipus esetén a miniszterek egy kisebb csoportja uralja
a dontési folyamatok zomét, egyes tarcak kivaltsagosabb pozicidban
vannak a tobbihez képest.

* A globalisan uralt kabinetekben szinte az 6sszes hatalom a mi-
niszterelnoké, a testiilet mar alig tilésezik. Extrém példa erre az

82 SARTORI 2003, 125-126.
85 BLONDEL — MULLER-ROMMEL 1993.
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Amerikai Egyesiilt Allamok adminisztracioi az 1980—90-es évek
forduldjan, de Eurdpaban a parlamentaris rendszerekben is ta-
pasztalhatok hasonld iranyba mutaté tendenciak.

A hazai politikatudomany egyik legelfogadottabb tipologizalasa els6sorban
Korosényi Andras osszefoglalojabol ismeretes, amely az elobbihez hasonlo,
de egyszeriibb felosztast kovet. Eszerint harom nagyobb klasszikus forma
kiilonboztetheté meg:®

* A reszortelv alapjan az agazati érdekek felillemelkednek az ssz-
kormanyzati érdekeken, ez gyengébb kormanyzashoz vezethet,
a tarcavezetOk inkabb sajat teriileteik érdekkijaroiva, lobbistaiva
valnak. A tarcavezetdk a minisztériumi technokrata akarat korma-
nyon beliili érdekartikulaloiként funkcionalhatnak.

* A kabinetelv alapjan miik6d6 kormanyban az 6sszkormanyzati
érdekek felillemelkednek a partikularis érdekeken, az egyes, kii-
16nboz6 politikai stllyal rendelkez6 agazati politikai akaraton.

* Az curodpai és régionkbeli kormanyzati struktirakra egyre jellem-
z6bb a miniszterelndki elv érvényesiilése. Ennél a tipusnal nemesak
erésebb az 6sszkormanyzati akarat a reszortérdekeknél, de a kor-
manyf6 egyre inkabb kiemelkedd szerepe is érvényesiil, informa-
lisan, vagy akar a szervezeti, mitkodési szabalyozas tekintetében.
A miniszterelnoki akarat ranyomja a bélyegét a kormanyzasra,
a miniszterek pedig éppen ennek a kdzponti akaratnak a miniszté-
riumok iranyaba torténd képviseldi és végrehajtoi.

A rendszervaltozast megel6z6en Magyarorszagon — egy gyengébb kor-
manyzati miikodés mellett — a reszortelv volt a jellemzd, késébb eréso-
dott meg a kabinetelv, majd kifejezetten 1998 utan a miniszterelnoki elv.
A tipologizaciok alapjan megallapithato, hogy az egyes elvek erdsodése
¢és gyengiilése nem sziikségszeriien egyiranyu folyamat, elé6fordulhatnak
valtakozasok is, még a stabil nyugati demokraciak esetében is. A kormany
mitkddésében adott esetben akar tobb elv is — kiilonb6z6 mértékben — par-
huzamosan érvényesiilhet.

84 KOROSENYI-TOTH-TOROK 2005.



2. A magyar kormanyzati rendszer fejlodése
a hatalommegosztas tiikrében

Az egyes kormanyzati rendszerek mindig magukon viselik tobb évszazados
fejlodésiik hatasait. A multban gyokerezo politikai tradiciok, a torténelmi
korszakok egymasra épiil6 hagyomanyai altal formalodo politikai kultara
jellemzd modon determinalja a politikai rendszer f6 irdanyvonalat.

A parlamentarizmus erds hagyomanya, a demokratikus deficit, illetve
a gyakran érezhet0 elitista karakter egyarant hatott a magyar politikai rend-
szerre az utobbi masfél évszazadban. Az altalanos partellenes hangulat mel-
lett parhuzamosan van jelen a partosodasra valo hajlam, s az ennek nyoman
1étrejove szamos part, és ez ugyanligy meghatarozo a politikai struktara
szempontjabol, mint a partrendszer belsd elcsuszasa és permanens meta-
morfozisa. A jogfolytonossagra, a kontinuitaskeresésre és a stabilitasra valo
torekvés mellett a diszkontinuitas, instabilitas, végeredményben tehat a val-
tozékonysag egyarant jellemzd a kormanyzati rendszer globalis folyamataira.

A nemzetkdzi politikai viszonyok, a foldrajzi, geopolitikai elhelyez-
kedés szintén hatassal volt a magyar kormanyzati strukturara. Nemcsak
a hirtelen, kdzvetlen valtozasok, mint példaul az idegen uralom, a meg-
szallas vagy sériilt szuverenitas, hanem a sokkal finomabb, kozvetett kul-
turalis hatasok is befolyasoltak az egyes kormanyok miikodését.

Az éllandéan formalodo politikai kultura mellett az altalanos tarsa-
dalmi és civilizacios fejlédés hatasa az a masik meghatarozo erd, amely
hatassal van a kormanyzati strukturara, a szakpolitikak kezelésére.

A hatalommegosztas gyakorlata szintén jelentds mértékben formalja
a kormanyzati rendszer mikodését, s egyben a demokratikus politikai
intézményrendszer egyik legfontosabb értékmérdje. Mig kozjogi szem-
sz0gbdl a hatalmi agak elvi elvalasztasa vizsgalhato, addig szociologiai
szempontbol a ténylegesen érvényesiilé hatalommegosztas tapasztalataira
érdemes fokuszalni. A hatalmi agak elvalasztasanak elméleti fogalmahoz
képest a hatalommegosztas mar nehezebben értékelhetd, mivel a megosztas
szétszortsagot, diffuz allapotot jelez.
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2.1. A hatalommegosztas eltéré formai
a rendszervaltozasig

Az 1848-ban létrehozott, majd 1867-ben feltamasztott polgari kormanyzati
rendszer ugyan erds parlamentaris alapokra épiilt, azonban demokratikus
jellege mindvégig gyenge maradt. A dualista korszakot jellemz6 — s az eur6-
pai gyakorlatnak is megfeleld — sziik valasztojog a rendszer végéig valto-
zatlan maradt, ami azonban akkorra mar — az eur6pai tendenciakkal 6ssze-
vetve — anakronisztikussa valt.

1848-ban a szabadsagharc kitorése miatt mar nem tortént meg az alkot-
manyos berendezkedés részleteinek — példaul a késobbi kozos tligyek — teljes
kidolgozasa. A kiegyezést kovetden Magyarorszag és Ausztria kdzjogi kap-
csolata miatt specialis szuverenitasmegosztas jott 1étre. A hatalommegosztas
nemcsak a magyar kormanyzati rendszeren beliil, valamint az uralkodo €s
a magyar kormany kozott valosult meg, hanem — a dualista rendszer sajatos-
sagaibdl adodoan —a magyar és a kozos kormany kozott is kialakult. Ez utobbi
csak a birodalom érdekeinek szempontjabol kiemelked6en fontos szakpolitikai
kérdésekre terjedt ki, a tobbi teriileten megmaradt a magyar fél szuverenitasa.

A polgari kormanyzas kialakulasaval a hatalommegosztas elve alapve-
téen érvényesiilt, ugyanakkor komoly szerep jutott az allamfé hatalmi jogo-
sitvanyainak is. A dualista korszakban a pluralis politikai strukttra ellenére
sem alakulhatott ki a valtogazdalkodas, emiatt — s persze a széles uralkodoi
jogkorok kovetkeztében is — a rendszer kevésbé tekintheté demokratikus
jellegtinek. Ugyanakkor meg kell jegyezniink, hogy a demokratikus elem
novelése nem is volt ¢él, hiszen a korszakban a parlamentarizmus 6sszetevoi
k6zott ez nem is szerepelt, s6t inkabb szélséséges iranyzatnak tartottak.®

A dualista politikai rendszer kiépitésére is a kontinuitas volt jellemzd,
hiszen az alkotmanyos berendezkedésen, magan a kormanyzati rendszeren
nem sokat valtoztattak, jelentds atalakitasnak — a kozos tigyek letisztazasan
tal — csak a nadori tisztség sziineteltetése tekinthetd.

A primus inter pares felfogassal szemben szocioldgiai szempontbdl min-
denképp elmondhato, hogy a kormanyf6 koriil az atlagosnal nagyobb hatalom
Osszpontosult. Ezt bizonyitja — tobb mas dolog mellett —a tobbes tarcabirtoklas
intézménye: a dualizmus kori miniszterelnokok szinte mindegyike birtokolt egy
masik, fontosabb tarcat is, ezzel erdsitve sajat poziciojat a kormanyzaton beliil.

85 Boros 2006, 21.
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A dualizmus kormanyzati rendszerének alapjat képez6 népszuverenitas
elve mar csak a Habsburg-haz 6rokletes uralkododi jogai miatt is korlatozott
volt. Késébb, a két vilaghaboru kozott, a dominans felfogas a népszuvere-
nitas elvét az ugynevezett nemzeti szuverenitas® fogalmaval helyettesi-
tette, szorosan kapcsolodva a Szent Korona-tanhoz. A torténeti alkotmany
folytonossaganak tradicidja — és maga a Szent Korona-tan is — egészen
mas jelentéssel toltotte fel a parlamentarizmus fogalmat, ugyanis — a mo-
dern polgari parlamentarizmus értékrendszere helyett — azt az ezeréves
alkotmanybol vezették le, eltéré stlyponti eltolodast biztositva a hatalmi
agak kozotti hatalommegosztasban. Az igazi torésvonal itt az allamf6 vagy
uralkodo és a térvényhozas, valamint a mogotte allo, folyamatosan boviild
politikai nemzet k6z6tt hiizodik. A politikai jogokkal rendelkezd nemzet €s
a végrehajtoi hatalom kozotti hatalommegosztas biztositja a hatalmi agak
egyensulyat ugy, hogy a megosztott szuverenitas egyenlé mértékii.®’

Az Europaban elterjedt klasszikus (totalis) népszuverenitason alld
elképzelésekkel szemben a hatalmi agak elvalasztasa alapvetéen tovabbra
is mas maradt a Horthy-korszakban. A masodik vilaghaboru felé koze-
ledve folyamatosan a végrehajtas iranyaba tolddott el a hatalmi potencial.
Az 1930-as évektdl Eurdpa jelentds részén gyokeres atalakulasok zajlottak:
nemcsak egyszertien meger6s6dott a végrehajtoi hatalom, de helyenként
a hatalmi agak elvalasztasat is teljesen felszamoltak. Magyarorszagon
is tovabb nétt a végrehajtas ereje, elsésorban az allamfé jogkorei gya-
rapodtak a korszak masodik felében. Hidba kivantak a torvényhozassal
szemben a végrehajtast megerdsiteni a Gombos-kormanytol kezdve, a rend-
szervaltoztatd szandékok®® nem eredményezték a kormanyfd statusanak
jelentds atalakulasat. Ezzel szemben inkabb az allamfé hatalmi jogosit-
vanyai béviiltek, éppen a végrehajtas koriili hatalomkoncentraciot erésitd
szandékkal szemben, altalaban a parlamentarizmus védelme érdekében.

Osszességében a korszakban tovdbbra sem gyenge kormany, gyiilési
tipusu parlamentarizmus, hanem a koncentraltabb hatalomgyakorlas felé,

8¢ A konzervativ korok ezzel a kifejezéssel — a rousseau-i népfelség elvével, illetve ké-
s6bbi megjelenésében forradalminak, demokratikusnak titulalt népszuverenitassal
szemben — éppen a jogfolytonossagra, az idegen uralkodoval szembeni kiilonallasra
utaltak (Boros 2006, 18.).

87 Boros 2006, 17-19.

Rendszermodositasi kisérletek kiilonb6z6 formaban — a Gombos-, az Imrédy- és

a masodik Teleki-kormany alatt is megjelentek.
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a kabinetkormany iranyaba tol6do rendszer miikodott. Ekézben a ha-
gyomanyosan erds kozjogi pozicidval rendelkezd, a kormanyzo6 bizalmat
élvez6 kormanyféi szerepkor halvanyult.® Bethlen Istvan sok tekintetben
még a brit kormanyzati rendszer alapértékeire kivant tamaszkodni, mégis,
tipikus kabinetkormanyzas nem alakulhatott ki, hiszen példaul a parlament
feloszlatasanak joga megmaradt az allamfénél. Gombos példaja késébb azt
is megmutatta, hogy nem a kormanyfo szava volt meghatarozo a valasz-
tasok kiirasaban sem.

A kormanyon beliili bels6 hatalommegosztas tekintetében sem lett kiug-
réan erés a miniszterelndk pozicidja, a valasztasok utan az ij kormanyfo nem
egyszerlien a gy6ztes part vezetdje lett, az ij miniszterelndk sokszor éppen
a valasztasoktol teljesen fliggetleniil foglalta el posztjat. Kivalasztasaban az al-
lamf6nek volt meghatarozo, de nem kizarolagos szerepe, hiszen a dontés az al-
lamf6 és a kormanypart kdzotti sajatos kompromisszum eredményeképpen
sziiletett meg. A mindenkori dominans kormanyparton beliili eréviszonyok
eredményeképp egy sziikebb politikusi csoportosulas és a kormanyzo kozott
déltek el a legfontosabb kérdések, igy a kormanyfo kivalasztasa is.

A kormanyzo6 szamara meghatarozo tényezé a miniszterelnok ki-
valasztasdnal mindig annak kormanyparton beliili elfogadottsaga volt.”
A kormanyf6 esetében legitimacios szempontbol tobbes felelésségrol be-
sz¢lhetiink. Jogilag a parlamentnek, gyakorlatban viszont a kormanyzonak is
felelds volt. A korszak politikai rendszere hatalmas demokratikus deficittel
kiizdott, autoriter jegyeket hordozott magan, s noha a parlamentarizmus
mindvégig fennmaradt, a rendszer alapjellege leginkabb a korldatozott parla-
mentarizmus fogalmaval irhato le.

A haboru utan — az ¢l6z6 rendszer autoriter jellegével, tulstlyos végre-
hajt6i hatalmaval szemben — a baloldali hagyomanyokhoz kotheté népszuve-
renitas elvének és a térvényhozas szupremaciajanak preferalasabol a nem-
zetgytlési jellegli parlamentaris rendszer er6sodése kovetkezett. A sajatos
politikai helyzetben 1étrejott oktrojalt — és eredendéen sziikségtelen — nagy-
koalicio®! kovetkeztében fragmentalt kormany alakult ki, s mivel a teljesen
ellentétes erdk altal vezérelt partok megallapodasra, kompromisszumra
kevésbé voltak képesek, a széttarto tendenciak érvényesiiltek.

8 Boros 2006, 28.
% Boros 2006, 26.
oL G. Vass 2005, 16.
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A kormanyzati rendszer legitimacios problémajat, a kormany szuve-
renitasanak sériilését mutatjak a kierdszakolt nagykoalicié diszfunkcioi
is. A tarcakat — mar a kisgazdak folényes valasztasi sikerét megel6-
z6en — felosztottak a négy part kozott. Az eredeti megegyezéshez ké-
pest igazi valtozast csak a — késobb, a belpolitikai megallapodast végiil
felrigd — Moszkvabdl jott kovetelés modositotta a kommunistak javara,
a kisgazdak karara. A pénziigyi tarcat eszerint az FKgP kapta meg — mint
legfontosabb minisztériumot —, karpoétlasként azért, hogy a beliigymi-
niszteri pozicié az MKP kezébe keriilt. A két munkaspart szamara emel-
lett — a magyar kozjogi hagyomanyoktdl egyébként idegen — kormanyféhe-
lyettesi posztot is igényeltek, helyette végiil kompromisszumként a hasonld
feladattal megbizott allamminisztereket (tarca nélkiili miniszterek) iktattak
be 1945-ben.”?

A koalicios viszonyok kdvetkeztében — a tényleges valasztoi felhatal-
mazas, legitimacio aranyaival szemben — a valds erdkiilonbségek mester-
séges kiegyenlitésére torekedtek. A kormanyon beliili természetes hatalmi
példaul a miniszterelnok-helyettesi poszt is, amely a kormany szervezetére
¢és mitkddésére vonatkozd 1848. évi II1. torvénycikkel is ellentétes volt, és
kifejezetten a kormanyf6 hataskorét, politikai tekintélyét csorbitotta.”
A kormanyon beliili hatalmas ideologiai ellentétek ellehetetlenitették annak
egységes miikodését, a belso hatalmi csoportosulasok egyre onallosodo te-
vékenysége pedig szintén a miniszterelnoki poziciot gyengitette. Raadasul
a kozvetett legitimacioji allamféhoz képest kissé erésebb koztarsasagi
elndki tisztség® sem javitott a miniszterelndk pozicidjan. A magyar koz-
jogi hagyomanyokhoz képest gyengébb végrehajtas megagyazott annak,
hogy a fordulat éve utan kialakult allamszocialista kormanyzati rendszeren
beliil a végrehajto hatalmi ag eljelentéktelenedett.

A polgari parlamentarizmus totalis felszamolasat kovetden az allamszo-
cialista kormanyzati modell kialakitasara keriilt sor. Az uj politikai rendszer
a hatalom egységének elvébdl indult ki, amelyet az 1949-es alkotmanyban
is lefektettek. Eltéré formaban, de az Gsszes szocialista orszagban ugyanez

2 G. Vass 2005, 18.

% G. Vass 2005, 16.

% Az allamfének — az MKP tiltakozasa ellenére — végiil megmaradt a miniszterekkel torténd
6nallo érintkezési joga (G. Vass 2005, 66.).
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a folyamat zajlott. Ezekben az orszagokban a népképviseleti szerveknek és
az azokat helyettesit6 egyéb intézménynek, példaul prezidiumoknak, alaren-
delten miikddtek a kormanyok.” Mivel az allamszocialista kormanyzati rend-
szer alapja a hatalomegység ideoldgiaja volt, igy hivatalosan nem is ismerték
el az allami szervek kozotti hatalommegosztast, csak a munkamegosztast.”

Az 1960-as évek alkotmanyjogi, politologiai irodalma nem tartotta
Osszeegyeztethetdnek a baloldali hagyomanyok alapjat képezo rousseau-i
totalis népszuverenitas koncepcidjat a hatalomegységrol és a polgari sza-
badsagot, jogallamisagot. Ez a tipusu allamszervezési elv, kormanyzati
forma ebben a formaban zsarnoki jegyeket hordoz magéaban, ami a dikta-
torikus, totalitarius rendszerek alapjait képezheti.®’

A szocialista hatalomegység elve sulyos legitimacios problémahoz veze-
tett, a hatalomgyakorlasi metodus sem allt ssmmilyen kapcsolatban a hivatalos
kozjogi szabalyozassal. A prezidium, az Orszaggytlés és a Minisztertanacs
kozotti pszeudo-hatalommegosztas a gyakorlatban hattérbe szorult.

A torvényhozas minddssze formalis legitimald tevékenységet végzett,
mikdzben a part gyakorlatilag az egész kormanyzati rendszert uralta. A kor-
manyzati struktirat egészében egylittesen ¢s egyes szintjeit kiilon-kiilon
egyarant kdzvetlen iranyitasa alatt tartotta. Egyetlen part folyamatos iranyi-
tasa alatt amugy is megvaldsithatatlan a hatalmi agak elvalasztasanak elve.
Mig a szovjet alkotmany szabalyozta (6. cikkely) azt,’® hogy a part szervei
milyen formaban végezhetik a kormanyzati iranyito tevékenységiiket, addig
a magyar alkotmanyos berendezkedés szabta keretfeltételek ellentétesek
voltak a kormanyzati rendszer egészének tényleges miikddésével. A ma-
gyar alkotmany a partszervek tényleges hatalmi potencialjardl semmilyen
forméaban sem rendelkezett. Az allamszocialista kormanyzati rendszer
hatalommegosztasanak — az egypartrendszer keretein beliil torténd — al-
kotmanyos szinti modositasara — elsésorban a jogallamisag megteremtése
érdekében — a demokratikus ellenzék részérdél mar az 1980-as évek végén
megfogalmazodott az igény.

Eltéré formaban ugyan, de az egész szocialista taborra jellemzé
volt, hogy a tényleges hatalmi potencial de facto nem az allami szervek,

% FuLop—Cserny 2002, 7.
% HoLL6 1989, 7.

7 HoLL6 1989, 8.

% HoLLo 1987, 52.
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hanem a partszervek kezében volt. A kormanyzati szervekhez hasonloan
a kommunista partok is megosztottak voltak a tényleges hatalmi jogkorok
hasznalatat illetéen. Ha altaldban harmas felosztasban kezeljiik a kiilon-
bo6z6 partforumokat, akkor a kongresszusok — amelyek ritkan, altalaban
tobbévente tiléseztek — jelenitették meg az egész tarsadalmat. Az atlagosan
100-300 f6 kozotti 1étszamot szamlaldo Koézponti Bizottsagok, amelyek
mar havonta iiléseztek, alkottak kvazi a politikai parlamentet, mikozben
a Politikai Bizottsag és a Titkarsagok a valosagban ,,felettiik allva” lattak
el az operativ politikai iranyitas funkcidjat. A személyi kultusz felsza-
molasat kdvetden a szocialista tabor orszagaiban raadasul egyre inkabb
felértékelddott a vezetés kollektivitasanak jelentdsége.” Végeredményben
az allamszocialista kormanyokban tapasztalhatd kézvetlen partbefolyas
nemcsak novelte a kormany tarsadalmi presztizsét, hanem legalabb ilyen
mértékben gyengitette is. Ugyanis igy megvaldsult az eredeti elképzelés,
miszerint a kormany végrehajt, mikozben a part iranyit.'*

A Kadar-rendszer éveiben a hatalmi agak tényleges elvalasztasa he-
lyett — a tulzott hatalomkoncentraciobol ered6 személyi kultusz elkeriilése
érdekében — egy sajatos belsd ,,hatalommegosztasi” kisérlettel éltek, az egy-
személyi vezetés helyett inkabb a kollektiv vezetést erdsitették. Az egész
végrehajtoi hatalmi agon beliil példaul az Elnoki Tanacsot a kormannyal,
a kormanyon beliil pedig a testiileti elvet tamogattak a minisztertanacsbol
kiugré kormanyf6i pozicioval szemben. A demokratikus tendencia erd-
sodése mindig dsszekapcsolodott a kormany szerepének novekedésével
a tényleges végrehajtas, a politikai dontéshozatal folyamataban.

2.2. A hatalommegosztas érvényesiilése a rendszervaltozas
utan

A mai magyar parlamentaris kormanyzati rendszer alapjait az 1989-90-es
rendszervaltozas soran fektették le. Az 0j politikai rendszer alkotmanyjogi
alapja harom nagyobb elembdl allt ssze. 1989 6szén a legfontosabb sar-
kalatos jogszabalyokkal — els6sorban az alkotmanymodositd XXXI. tor-
vénnyel — hataroztak meg a teljesen 01j alkotmanyos strukturat. Ezt kovette

% DuNAy 1988, 4.
100 LoriNez 1983, 305.
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az Ggynevezett négyigenes népszavazas, amelynek kovetkeztében attéte-
lesen megvaltozott az allamf6i intézmény politikai szerepe. 1990 tavaszan
pedig —az ugynevezett Antall-Tolgyessy-paktum eredményeképp — az al-
kotmanymodositas harmadik nagyobb hullamaval végiil sikeriilt az egész
rendszer miikodését stabilizalni. Hatasara egy erds, kancellari tipusu
kormanyzas lehet6sége alakult ki.

A parlamentaris kormanyzati rendszerekhez hasonldéan a kormanyzas
sulya a legfontosabb intézményeken, a térvényhozason ¢és a kormanyon
van. Alapvetden az utobbi a dominansabb, de a magyar és a kiilfoldi példak
jelents része azt mutatja, hogy a kormanyzat aktiv, kezdeményezd, befo-
lyasold szerepe folyamatosan nétt az utdbbi idében.

A végrehajtas sem lett ,,kétfejii”” Magyarorszagon: a kormanyfo a leger6-
sebb kozjogi szerepld. A rendkiviili allapotra vonatkozo allamféi jogkorok,
az orszag nemzetkdzi szintéren torténd képviselete vagy a kinevezési,
felmentési kotelezettségekkel kapcsolatos konfliktusok az 1990-es évek
elején —részben az Alkotmanybirosag alkotmanyértelmezésével — lezarultak.
Az allamfd hatalmardl szol6 vitak lezarultaval egyértelmiivé valt a kormany
dominanciaja a végrehajtasban, a rendszervaltozast kovetden letisztuld kor-
manyzati rendszer alkotmanyjogi alapjai koziil ez egy plusz, negyedik elem.

Habar az allamfé a kormany mellett egyarant a végrehajté hatalom
részeként funkcional, a kettd koziil csak az utobbi végez jelentékeny kor-
manyzati tevékenységet, az allamfg elsdsorban ceremonialis, reprezentativ
funkciokkal rendelkezik, és csak rendkiviili helyzetekben, a hatalmi agak
kozotti egyensuly biztositasaban valhat ideiglenesen meghatarozo szerep-
16vé. Biztositékként szolgalhat a valasztasokat kdvetd kormanyalakitasban
is, mivel szlik mozgastérrel ugyan, de maga jeldli ki a miniszterelnokat.
O nevezi ki és menti fel a minisztereket is.!”" Az dllamf eddig nem keriilt
a jelolés esetében valodi dontési helyzetbe, viszont az 1990-es évek kdzepén
zajlo alkotmanyozasi folyamatban az FKgP inditvanyozta, hogy az allamf6
precedensjogon alapuld miniszterelnok-jel6lési monopoliumat szabalyozni
kellene, és az els6 sikertelen jelolést kovetden legalabb 100 orszaggyilési
képviseld is allithasson kormanyféjeldltet.'> Az allamfé szerepe még
rendkiviili allapot idején néhet meg, valodi mozgasteret mégis a kozjogi
méltdsagokra vonatkozo jelolési jogkore biztosit szamara.

101 FuLop—Cserny 2002, 9-10.
102 SomMoGYVARI 1998, 340.
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A magyar kormanyzati rendszerben — a nemzetkozi folyamatokhoz
hasonloan — az Orszaggyiilés ¢s a kormany kozotti viszonyban az utdbbi
szerepe er0s0dott, a miniszterelnoki elv pedig valtozo intenzitassal, de
1998 ota folyamatosan nétt az egymast kovetd kormanyok alatt. A mi-
niszterelnoki elv dominancidjat elésegit6 elsé latvanyos szabalyozasra
az 1997. évi LXXIX. torvény megsziiletésével keriilt sor. Verebélyi Imre
akkor a kdzigazgatas korszer(isitésének kormanybiztosaként dolgozta ki azt
a reformkoncepciot, amelynek eredményeképpen ettdl kezdve lehetéség nyilt
a Miniszterelnoki Hivatal élére miniszteri rangt vezetd kinevezése. Ezt ko-
rabban az 1100/1996-o0s szami kormanyhatarozat mar szintén lebegtette.'

Az ezredfordulo kérnyékén Magyarorszagon is — parhuzamosan
a nyugat-eurdpai politikai rendszerekben megfigyelhetd tendenciak-
kal — egyértelmiien er6sodni latszodott egy masik folyamat, ami a térvény-
hozas altalanos ,,gyengiilését” jelezte, legalabbis a végrehajtas feletti
ellendrzés teriiletén. %t

A demokratikus rendszerek ezen Uijabb korszakat az egyes szerzok
— mas-mas oldalrdl megkozelitve — eltérd elnevezéssel illetik. A partelvi
demokraciat felvaltd uj korszakot mediatizalt, perszonalizalt vagy éppen
populista demokracianak is szoktak nevezni.'” A hazai szakirodalomban
az ezredforduld kornyékén Max Weber — Korosényi Andras altal ujra-
gondolt — vezérdemokrdcia kifejezése valt a legelterjedtebbé. Tartalmilag
nézve pedig fogalmazhatunk ugy is, hogy azota a ,,kormanyzas preziden-
cializalodasa™ zajlik.

A kormanyzas elnoki jellegiivé valasaval a kormanyfo szerepe, poli-
tikai stilya szocioldgiai szemszogbdl az 1990-es évek végétdl egyértelmiien
er6s0dott, a kozjogi szabalyozason pedig a 2006-0s valasztasokat kdvetden
valtoztattak el0szor. A kézponti allamigazgatasi szervekr6l, valamint a kor-
many tagjai ¢és az allamtitkarok jogallasarél szo6l6 2006. évi LVIL. térvény
jelent6sen mddositott a politikai hatalomgyakorlas alapjan, mindenekel6tt
a miniszterelndk politikai szerepén. A masodik Gyurcsany-kormany kor-
manyzati filozofiajat tiikkrozo jogszabaly primer hozadéka az volt, hogy

19 Fener 2003, 121-122.

194 Ezzel 6sszefuggésben jelentés valtozas volt 1998-at kovetden a haromhetes tilésezési
rendre vald attérés, illetve a vitaparlament vs. munkaparlamentrél szol6 vita kibontako-
z4sa.

105 Korosinyt 2005, 220.

106 KoroseNyT 2005, 219.
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a minisztériumi felsévezetésen beliil megsziintette a rendszervaltozas ota
ellentmondasosan miitk6dé politikai €s a szakmai kinevezettek kozotti elva-
lasztast. A minisztériumi felsdvezetés modositott iranyitasi elveinek — koz-
vetlen kovetkezményein tl — szekunder hatasai még jelent6sebbek.

A politikai kinevezettek korének bévitése ugyanis tobb szempontbol
a miniszterelnok hatalmat novelte. A korabbi rendszerrel szemben az al-
lamtitkarok és a szakallamtitkarok kozvetlen miniszterelnoki kinevezése
vagy a kormanyféhoz kozvetleniil k6t6d6é kormanybiztosok kinevezése,
a kiilonbozo allami vezetdk juttatasainak, illetményeinek meghatarozasa
vagy éppen a miniszterek, illetve a kormanyhivatalok vezetéinek kézvetlen
utasithatosaganak jogi garanciaja mind-mind a miniszterelndki hatalom
érezhetd boviilését eredményezték.

Nemcsak a kormanyf6 kdzvetlen politikai befolyasa nétt, hanem a szak-
politikak iranyitasaé is, példaul a Miniszterelnoki Hivatal tovabbi meger6sité-
sével. Az 1998 6ta amugy is ,,zaszloshajoként” mitkodo és a referattira-rend-
szert megerdsité Kancellaria 2006 utan tobb teriileten is tovabb ersodott.
A Hivatal keretei kozott megszervezett harom — késébb részletesebben tar-
gyalandd — kormanybiztossaggal fontos dontési teriileteket vettek el az adott
agazati politikakat feliigyel6 miniszterektél. A miniszterelnok koézvetlen
befolyasa az egész kormanyzati munka alakulasara nemcsak a Miniszterelnoki
Hivatal meger6sitésével, az oda kéthetd, mégis a miniszterelnokhoz kozvetleniil
kapcsolodd kormanybiztosok beiktatasaval, hanem magaval a szakminiszterek
kozvetlen politikaformalo képességének gyengitésével is ndvekedett.

A kormanyf6 hatalmi centralizaciojanak kiteljesedését az el6bbicken
kiviil mégis mindenekel6tt — a kormanyzati struktran tal — egy alternativ don-
téshozoi kor megerdsddése segitette. Az egyes miniszterek politikai stilyanak
gyengiilésével parhuzamosan Iétrejott egy sziikebb hatalmi kor, amelynek
tagjai mar nem a kormanyzati pozicioik fajstilyabol nyerték hatalmukat, hanem
abbol, hogy a miniszterelnokhoz valamilyen modon kotddtek, s ezaltal rendel-
keztek politikai befolyasoloképességgel. Ez a belsé avagy ,,bizalmi kabinet”,
egy latens ,,informalis hatalmi kdzpontot™ hozott 1étre.'” E centralizacios
torekvések azonban komoly legitimacids zavarokat eredményezhetnek.

A 2010-es kormanyvaltas — a rendszervaltozast kovetd két évtizedhez
képest — mindségi valtozast hozott a kormanyzati rendszer felépitésében
és miikodésében. A hatalommegosztas értékének gyakorlati érvényesiilése

197 GaLLal-LANcz1 2008, 49-50.
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szempontjabol jelentds mértékben eltolodott a kormanyzati rendszer. A ka-
binetrendszert kormanyfelépitéssel még erésebb a hatalomkoncentracio
a végrehajtdi hatalmon beliil, a kozponti dontéshozok kore 1ényegesen
csokkent a kormanyban, mellette viszont egyes megaminisztériumok és
az azon beliili hatalmas — tulajdonképpen a klasszikus minisztériumok mé-
retét idéz6 — allamtitkarsagok tovabb differencialtak a kormany mikodését,
ezzel is erOsitve a miniszterelnoki hatalom novekedését. A kormanyzat
hierarchikusabba valasaval pedig nagyobb lett annak lehetdsége, hogy
az egyes miniszterek kiemelkedjenek a kormanybol.

A prezidencializal6dé magyar kormanyzati rendszer hosszabb tavon
a félprezidencialis jelleg iranyaba tolodhat. A hatalommegosztas szem-
pontjabol ugyanis atrendez6dés torténhet a legfontosabb szereplok kozott.
A valtozasok kdzéppontjaban pedig a miniszterelndk all. A kormanyfo
2010 utan egyre jobban kiemelkedett a kormanybol, nemcsak a helyettesei
révén, hanem a csucsminisztériumok 1étrehozasaval is. A hatalmas mi-
nisztériumok ¢lén allo politikai vezetdk (mint stratégiai vezet6k) kozbiilsé
tényezoként képesek elvalasztani a kormanyfot a sok esetben allamtitkari
szinten 1évo agazati politikaktol. A kdzvetlen szakmapolitikai vitak tehat
elvben kevésbé terhelik le a kormany vezet6jét, aki igy az agazati prob-
1émak helyett az atfogd politikai kérdések felé tud fordulni.

Nemcsak a kormanyon beliili atrendez6déssel ndhet meg a kormanyfo
szerepe, hanem a tobbi hatalmi aghoz fiz6d6 viszony megvaltozasaval is.
A félprezidencialis jelleg er6sodésének tovabbi mutatdja lehet a gyengébb
allamfé melletti egyre erds6dé kormanyféi intézmény. Nem utolsésorban
pedig a torvényhozas és a végrehajtas viszonyanak atalakulasabol is 1ét-
rejohet egy sajatos belsd hatalommegosztas a kormanyon beliil. Erdekes
tendencia ugyanis, hogy a 2010-es kormanyvaltast kdvetden a korabbiakhoz
képest 1 szerep jut a térvényhozasnak a kormanypolitika megvaldsitasaban.

Az elsé Orban-kormany idején még az Orszaggyilés hattérbe szo-
ritasaval igyekeztek erdsiteni a végrehajté hatalom sulyat, a masodik
Orban-kormany hivatalba Iépését kvetden azonban a térvényhozas mun-
kaja, szerepe nem csokkent, sot elvégzendd feladatai inkabb gyarapodtak.
Ez természetesen 0sszefliggésben all a kormany mogott allo kétharmados
parlamenti tobbség nytjtotta széles politikai mozgastérrel is. A minisz-
terelnokot parlamenti (akar kétharmados) tobbségre vald tamaszkodasa
szintén kiemeli a kormanybdl, hiszen politikai akaratat akar a kormany
teljes és kozvetlen tamogatasa nélkiil is képes lehet megvaldsitani. A kor-
manyfo latens fzioja a parlamenti tobbséggel sajatos hatalommegosztast
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eredményezett a kormanyon beliil. 2010 utan felerésodott a (fél)preziden-
cializalodas jelensége a kormanyfo, a kormany operativ iranyitasat végzo
els6szamu helyettes és a kormany testiilete kozott. A miniszterelndk és
a miniszterelnok-helyettes kozott tervezett feladatmegosztas politikai su-
lyabol fakaddan a francia allamf6 és kormanyfo kapcsolatat is letiikkrozhette
volna. Az eredeti tervekkel szemben azonban a miniszterelnok nem tudta
magat elegendé mértékben kivonni az operativ iranyitasbol, s az operativ
helyettes sem valt kvazi kormanyvezetéve.

A kormanyzas prezidencializalodasaval parhuzamosan zajlo media-
tizalddasi folyamatokat tiikrozte a masodik Orban-kormany tigyrendje,'®
amely mar a kormanyzati dontések elokészitési szakaszaban rendelkezett
javaslatot is tartalmaznia kell. A kormanyzati kommunikécié 0j szintéren
torténd megjelenése mutatja, hogy a kormanyzas is — mar a dontéshozatali
folyamat korabbi szakaszaban — ijabb szintérre helyezddik at, illetve azt is,
hogy a szakmai elemek mellett egyre jelentdsebb lesz a kormanyzas kommu-
nikacios oldala. A szlikebb értelemben vett kormanyzassal szemben egyre
inkabb el6térbe keriil a kormanyzas menedzselésének prioritasa. Ebben az 4j
helyzetben a kormanyf6 sem képes korabbi szerepét kizarolagosan betdltent,
¢és egyre jobban elszakadhat a mindennapi dontések sikjatol.

2.3. A hatalommegosztas és a hatalomosszpontositas
értéke a rendszervaltozas utani kormanyokban

A kormanyzati rendszerek miikodésének értékelésénél két fontos folyamatot
Osszegezhetiink. Egyrészt — a hatalommegosztas szemszogébol nézve —
a hatalommegosztas alapértéke egyre kiterjedtebb formaban valosul meg.
A klasszikus hatalmi agak elvalasztasan tul a rendszervaltozas utan a ha-
talommegosztas értéke a politikai rendszer jabb és ijabb szintereiben
kapott egyre ndvekvd szerepet. A hatalomgyakorlas latens ,,decentraliza-
lasa” mellett mar az atmenet id6szakaban is 6 célkitiizésként jelent meg
a kormanyozhatosag érdeke, amelyet példaul az Antall-T6lgyessy-paktum
biztositott.

108 1144/2010. (VIL 7.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérél.
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1. tablazat
A rendszervaltozas utani politikai rendszer alapjainak lerakasa (1989-1998)

Hatalommegosztas érvényesiilése

Hatalommegosztas erdositése

Hatalomkoncentracié erésitése

Az alkotmanyos berendezkedés
alapjai

(példaul 1989. XXXI. térvény)
Széles jogkorti Alkotmanybirdsag
felallitasa (1989. évi XXXII. térvény)
¢s aktivista gyakorlata

Erésen decentralizalt tertileti
onkormanyzati rendszer

(1990. LXV. térvény)

Az ligyészség kormany ala
rendelésének sikertelen kisérletei
(1991, 1994-)

Fiiggetlen jegybank német mintara
(1991. LX. térvény)

Funkcionalis 6nkormanyzatok (TB)
(1991. évi LXXXIV. torvény)
Kisebbségi 6nkormanyzati rendszer
(1993. LXXVII. térvény)
Tarsadalmi, gazdasagi
érdekegyeztetés megerdsitésének
szandéka (1994 utan)

Ombudsmani rendszer miitkodésbe
lépése (1995)

Erés fliggetlenséget biztositd
médiaszabalyozas (1996. 1. torvény)
Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs
felallitasa (1997. LXVI. térvény)

A kormanyf6 allamfével szembeni
dominancidja (a négyigenes
népszavazas kovetkezménye:

1990. évi X V1. torvény)

Konstruktiv bizalmatlansag
intézménye, némileg sz{ikiilo
kétharmados torvényi kor (az Antall—
Tolgyessy-paktum eredménye:

1990. XL. torvény)

Kancellari tipust kormanyzas
kialakitasa (példaul a MEH létrejotte
a Minisztertanacs Hivatalabol
1990-ben)

A koztarsasagi elnok alkotmanyos
jogkoreinek (sziikitd) értelmezése
(példaul 48/1991. (IX. 26.)

AB hatarozat. 8/1992. (1. 30.)

AB hatérozat, 36/1992. (VL. 10.)

AB hatarozat) és ezzel szélesedd
miniszterelnoki mozgastér

Forras: a szerzd szerkesztése

A hatalomdésszpontositast erésitd, az Antall-kormany idején megjelend
legkorabbi szerkezeti atalakitasokat kovetéen 1998 utan egyre fokozddott
a politikai igény a kormanyzati hatalomkoncentracié maximalizalasara.
A 2010 utani markans valtozasok pedig hosszabb tavon szabjak at a kor-
manyzati rendszer miikodési keretét.

Mindenesetre a 2010-es kormanyvaltast koveto idészak dontéseinek
eredményeibdl — altalanos konzekvenciak levonasa nélkiil is — egyértel-
miinek tlnik a f6 tendencia. A hatalom decentralizalasanak tendencidjaval



52 A MAGYAR KORMANYZATI RENDSZER (1848-2018)

szemben egyre Ujabb alrendszerekben mutatkozik a teljes koncentraciora
valo hatarozott torekvés. fgy a hatalommegosztas és hatalomdsszpontositas
értékeinek eltérd intenzitasu valtakozasaval szemben az utobbi valhat a kor-
manyzati rendszer prioritasava a miikodés soran, ezzel pedig az utobbi két
évtized folyamatos atalakulasait zarojelbe tevo, a hatalomdsszpontositas
dominanciajara épiilé hatalomfelfogas alakithatja at az egész rendszert
a jovoben.

A hatalomdecentralizaciot és a hatalomkoncentraciot jelzo valtozasok
a rendszervaltozas utani kormanyzati ciklusokban valtozo intenzitassal
mutatkoztak meg. Az egyes kormanyok alatt végbement meghatarozo,
dontden intézményi, illetve részben a hatalomgyakorlas formajaban létrejott
valtozasok ciklusokon ativel6 tendencidkat mutatnak. Ezek az intézményi
atalakitasok tekinthetOk a hatalomkoncentracio, illetve a hatalomdecentra-
lizacid iranyaba mutato jelentsebb valtozasoknak, azonban természetesen
nem kizarolagos és nem azonos fajstlyu valtozasok. A hatalommegosztas
érvényesiilése szempontjabol négy f6 periddusra (1—4. tabldzat) oszthatjuk
fel a rendszervaltas ota eltelt kozel harom évtizedet.

Az 10j alkotmanyos-politikai intézményrendszer alapjainak 1989-es
lerakasakor a hatalommegosztast rendkiviil szélesen értelmezték, egyfajta
jogallami radikalizmus jellemezte az atmenet idészakat is, ami részben
az els6 szabad valasztasok utan feltételezett kormanyozhatatlansaghoz is
hozzajarult. Ez a széles korii decentralizacio nemcsak a legfontosabb hatalmi
agak egymashoz vald viszonyaban valosult meg, hanem az egész alkotma-
nyos intézményrendszerre is kiterjedt. Ennek ellenstlyozasara — mar 1989
6sz£t6l kezdve — tobb teriileten is a hatalomkoncentraciot jelzd intézményi
atalakitasokra keriilt sor. A teljesen decentralizalt kormanyzati rendszer
kiigazitasaként a kormany ¢és kormanyf6 hatalma er6sodott a négyigenes
népszavazas, majd az Antall-T6lgyessy-paktum kovetkeztében, késobb
pedig — az alkotmanybirosagi dontések hatdsara — az allamfo és a kor-
manyf6 kozotti hatalmi relacid letisztazasa eredményeképp eldélt, hogy
az allamf6 nem a végrehajtoi hatalom részese. Fontos intézményi valtozas
volt — az Antall-kormany felallasat kovetéen — a Miniszterelnoki Hivatal
1étrejotte, megerdsitése, a kancellari tipust kormanyzati rendszer kiépitése.

Az alappillérek lefektetésén til az elsd két ciklusban kezdték meg mii-
kodésiiket az 1j kormanyzati rendszer legfontosabb intézményei. E kozjogi
megoldasok jellemzben a legszélesebb értelemben biztositottak a hatalomde-
centralizaciot a politikai rendszeren beliil. Habar az alkotmany nem foglalko-
zott explicit modon a hatalommegosztassal, az a rendszervaltozas utani két
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évtizedben mégis egyre szélesebb korben épiilt ki, hasonléan a kormanyzati
rendszer egyre tagabb értelmezési szintjeihez, a hatalmi agak intézményi
strukttrajatol az egész politikai rendszerig és az azon kiviili teriiletekig.

2. tablazat
Kiigazitasok iddszaka a hatalomkoncentracio iranyaba (1998-2002)

Hatalommegosztas érvényesiilése

Hatalommegosztas erdositése Hatalomkoncentracio erésitése
* Aziigyészség kormany ala * Funkcionalis tipust (TB-)
rendelésének sikertelen kisérletei onkormanyzatok megsziintetése,
(1998 utan) kormany ala rendelése (1998. évi

XXXIX. térvény)

» Kancellari tipust kormanyzas
megerdsodése (a MEH élére
miniszter kinevezése, referatiirak
rendszere stb.)

* Prezidencializalod6 kormanyzas,
vezérdemokracia jelensége (1998-tol)

 Sziikiil§ ellenzéki mozgastér,
az Orszaggylilés szerepcsokkenése
(1999-t61)

Forras: a szerzd szerkesztése

A legfontosabb alkotmanyos intézmények koz¢ tartozott az alkotmanybi-
rosag, amelynek a rendszervaltozas kornyékén még nemzetkozi viszony-
latban is rendkiviili széles jogkore lett, valamint a széles fliggetlenséget
biztositd jegybanktorvény, telepiilési onkormanyzati rendszer, majd
kés6bb a funkcionalis onkormanyzati,'” valamint a nemzeti kisebbségi
onkormanyzati rendszer. A korabban 1étrehozott ombudsmani intézmény
esetében az elsd biztosok beiktatasara csak 1995-ben keriilhetett sor.

A gazdasag miikodése teriiletén 1994 utan az akkori kormany mar a prog-
ramjaban is nagy hangstlyt helyezett a Tarsadalmi-Gazdasagi Magallapodas
(TGM) megvaldsitasara. Ebben a ciklusban allt fel a kozmédiumok

19 Az ugynevezett TB-onkormanyzatokat 1993-ban még kozvetleniil valasztottak, négy
évvel késobb pedig mar csak az Orszaggyiilés delegalta a tagjait.
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kormanyzattol valo fiiggetlenségét elvben biztositd intézményrendszer is.
Ehhez az id6szakhoz kétodik tovabba az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs
felallitasa is, amely a bir6i hatalmi ag szamara még inkabb biztositotta a fiig-
getlenséget — foként a tobbi allamhatalmi szereplé miikddésétol.

A hatalom decentralizacidjat széleskoriien biztositdé intézményrend-
szer kiépiilését kovetéen 1998 utan ellentétes irany kiigazitasokra keriilt
sor kormanyzati rendszer kiilonb6z6 dimenzidiban. Ezeknek egy része
ekkor még nem jelentett de iure is atalakitast, tobbségében a meglévo
intézményi kereteken beliil hozott eltolddast — foként a hatalomgyakorlas
modjaban, elsésorban a Miniszterelnoki Hivatal révén.

Ennél is jelent6sebb valtozasok voltak a kdzjogi szabalyozas atala-
kitasa nélkiil elindult folyamatok az 1990-es évek végén, amelyek — ha-
sonloan tobb eurdpai orszagban tapasztalt tendencidhoz — a térvényhozas
altalanos szerepcsokkenését jelezték, példaul a végrehajtas feletti ellendrzés
teriiletén. Ennek egyik fontos allomasa volt 1999-ben a haromhetes iilé-
sezési rendre torténd attérés. Osszességében ehhez az idészakhoz kotédik
a kormanyzas prezidencializalodasanak hazai megjelenése.

A két cikluson keresztiil tartd baloldali kormanyzas id6szakaban
az ellentétes folyamatokat erdésitd intézményi és miikodésbeli valtozasok
parhuzamosan jelentek meg. Tobb teriileten ugy néttek a hatalomdecentrali-
zald hatasok, hogy a mar régoéta valtozatlanul miikodo jogszabalyi kereteken
beliil torténtek komoly valtozasok a gyakorlatban. Nott példaul a kozvetlen
demokracia szerepe a belpolitikai kérdésekben. 2004-ben az igynevezett
koérhazprivatizaciordl, valamint a kettés allampolgarsagrol, 2008-ban
pedig a vizitdijrol, a korhazi napidijrol €s a képzési hozzajarulasrol tartott
népszavazasok — fiiggetleniil az eredményességiiktél — mar 6nmagukban
is jelent6s hatassal voltak a hatalommegosztas érvényesiilésére, hiszen
erdsen befolyasolhattak a késobbi orszaggyilési valasztasi eredményeket is.

Fontos valtozasokat hozott a torvényhozas ¢és a végrehajtas kapcso-
lataban az allamf6 jelolési gyakorlatanak atalakulasa 2006-t6l, Sélyom
Laszl6 id6szakaban, az ombudsmani intézményrendszer pedig 2007-t6l
gyarapodott a jovo nemzedékek orszaggyulési biztosa tisztséggel, ame-
lyet az altalanos helyettesi poszt megsziintetésével parhuzamosan hoztak
I1étre. Ebben az idészakban kezdte el miikodését a Magyar Koztarsasag
Koltségvetési Tanacsa (MKKT) is. Az eredetileg vétdjoggal rendelkezd
intézmény (Orszaggyiilés Koltségvetési Hivatala) felallitasa helyett csupan
éppen az ombudsmanhoz hasonld eszkozrendszerti Koltségvetési Tanacs
jott 1étre ekkor. Hatalmas valtozas volt a hatalommegosztas szempontjabdl,
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hogy az teljesen mas, j teriileteken megjelent, példaul a kormanyzat szu-
verenitasanak a nemzetkozi, szupranacionalis térbe torténd atszivargasa,
els@sorban az eurdpai unids csatlakozas kovetkeztében.

3. tablazat
Kettds hatasok iddszaka (2002-2010)

Hatalommegosztas érvényesiilése

Hatalommegosztas erdositése

Hatalomkoncentracié erésitése

Szuverenitascsokkenés nemzetkozi
szervezetek iranyaban (elsésorban
az EU-s csatlakozassal, példaul
a2004. évi XXX. torvény)
Kozvetlen demokracia szerepének
erésodése, direkt politikai hatasa
(2004, 2008)

Allamfi szerepfelfogas atalakulasa
a jelolési gyakorlataban (2005-2010)
Specializalod6 ombudsmani
rendszer (Jové Nemzedékek Biztosa,
2007. évi CXLV. torvény)

Kozponti kormanyzati koordinacio
tovabbi erdsodése (2002-t61 a MEH
tovabbi létszambeli, funkcionalis,
szervezeti boviilése)

Ugynevezett ,,informalis hatalmi
kozpontok erdsddése” 2004-t61

A kormanyzas tovabbi centralizalasa
(szervezeti miikodési rend
szempontjabol), a miniszterelnoki
elv erésodése (2006. LVII. torvény)
Fejlesztéspolitika koriili
intézményrendszer (2006-t6l)

» Koltségvetési Tanacs felallitasa
(2008. évi LXXV. térvény)

Forras: a szerzd szerkesztése

Hiaba kritizaltak a MEH korabbi ndvekvo szerepét, a kormanyzatban
betoltott privilegizalt szerepe dsszességében tovabbra is megmaradt, sot
a késébbiekben nott is. A kormany €és a miniszterelndk kormanyzati don-
téshozatalban jatszott szerepe a két Gyurcsany-kormany alatt szintén nott.
2004 utan a kormanyon beliili informalis hatalmi korok kialakulasaval, er6-
s6désével'® csupan de facto, 2006-ot kdvetéen viszont mar de iure, kozjogi
erejll valtozasok is torténtek. A fejlesztéspolitika koriili intézményrendszer
atalakitasa (Nemzeti Fejlesztési Tanacs, Fejlesztéspolitikai Iranyito Testiilet
stb.) szintén a kormanyfo és egy sziikkebb kormanyon beliili, illetve melletti

crer

10 Garrar—LANczi 2008, 50-53.
M TzmiNbr 2009, 52-54.
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4. tablazat
Paradigmavaltas idészaka a hatalomgyakorlasban (2010 utan)

Hatalommegosztas érvényesiilése

Hatalommegosztas erdositése

Hatalomkoncentracié erésitése

Koézpontositott ombudsmani
rendszer (2011. évi CXI. torvény)
Koltségvetési véto, Koltségvetési
Tanacs atalakitasa (2012)

Sarkalatos torvényhozasi targykorok
boviilése (2012-t61)

Novekvé mandatumhossz, illetve

a megvalasztashoz sziikséges
tobbség egyes kozjogi méltosagoknal
(2012)

Orszaggytlési és onkormanyzati
ciklus szétvalasa (2014 utan)

A kormanyzati struktira centraliza-
lasa (integralt tarcastruktara: 2010.
évi XLIL torvény) és a miniszterelnoki
elv erésodése (intézményesitett kor-
manyf6helyettesek stb., 2010)

A kormanyzati koordinacioé tovabbi
kozpontosulasa (KIM, Miniszterel-
nokség 2010-t61)

Orszaggyilés mikodésének atalaku-
lasa (jogalkotasi folyamat, frakcioala-
kitas; 2010-t81)

Médiaszabalyozas atalakitasa (2010.
évi CLXXXV. torvény)
Alkotmanybirésag atalakitdsa (2011.
évi CLI. torvény)

Teriileti onkormanyzati rendszer atala-
kitasa (2011. évi CLXXXIX. torvény)
Uj énkormanyzati és orszaggytilési
valasztasi rendszer (2010. évi L. tor-
vény; 2011. CCIII. torvény; 2013. évi
XXXVI. torvény)

Kozvetlen demokracia szerepének
gyengiilése (2012-t6l)

Személyi valtozasok a kozjogi mélto-
sagoknal az 0j alaptorvénnyel (2012)

Forras: a szerzd szerkesztése

A 2010-es valasztasokat, illetve az alaptorvény 2012-es hatalybalépését ko-
vetden ugyan nem torténtek rendszervaltas mértéki atalakitasok, de egyes
teriileteken az alkotmanyos-politikai rendszer alapjait is érintd, jelentékeny
kozjogi kiigazitasokra keriilt sor. Az intézmények szerkezeti és mikodés-
beli atalakitasainak jelentds része — habar nem kizarélagosan — jellemzden
a hatalomkoncentracié iranyaba mutat. Fontos viszont, hogy a valtozasok
jelentds része a korabbiakkal szemben mar alkotmanyos szinten zajlott le.

A hatalommegosztas elméleti megfogalmazasat illetéen is atalakulasok
zajlottak. 1989-ben az alkotmanyos rendszer alapelemei kdzé nem keriilt be
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konkrétan a hatalommegosztas mint allamszervezeti elv. Az akkori alkot-
many 19. §-a a hatalommegosztassal szemben éppen az Orszaggyulésnek
a tobbi alkotmanyos intézmény feletti fohatalmara fokuszalt. A hatalommeg-
osztast — vagy éppen annak nyomatékosabb formajat jelent6 hatalmi agak
elvalasztasat — eldszor a 31/1990-es alkotmanybirosagi hatarozat karolta
fel.”> A hazai alkotmanyos megoldas megfelelt az eurdpai mintaknak, hi-
szen azok alkotmanyos berendezkedései foként az angol parlamentarizmus
hagyomanyara tamaszkodva alakultak ki, szemben az Amerikai Egyesiilt
Allamok — hatalmi agak elvalasztasara épiilé — megoldasaval. 2012 utan
viszont kozjogi szintre emelték, hiszen az 0j alaptérvény mar expressis
verbis kimondja, hogy ,,[a] magyar allam mikodése a hatalom megoszta-
sanak elvén alapszik™.'?

Az intézményi valtozasok tobbsége a hatalom Gsszpontositasat erdsitd
atalakitas volt. Az egyes intézményeknél eltérd intenzitasu volt a modositas
mértéke, néhany esetben pedig a valtoztatas iranya is kettds volt, az egyes
mutatok jelezhettek akar decentralizaciot, akar koncentraciot. Az alkotma-
nyos rendszer egésze szempontjabdl a legjelentésebb mértékii atalakitas
az Alkotmanybirosagot érte; jogkore, mitkodése, dsszetétele egyarant sokat
valtozott.!™

A miniszterelnok kormanyon beliili er6s6d6 pozicioja mellett az intéz-
ményesitett miniszterelnok-helyettesi poszt is ezt a centralizald tendenciat
erdsitette. A kormanyf6 koriili hatalomdsszpontositast erdsitette az alta-
lanos kormanyzati koordinaciot végzd minisztériumi rendszer atalakitasa
is, mint a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (KIM) Iétrehozasa,
illetve a Miniszterelnokség megsziiletése, de hasonld kovetkezményekkel
jart a kormanyzati struktura koncentralasa az integralt tarcastrukttra 1ét-
rehozasaval.

112 PokoL 2003, 103—-114.

113 C) cikk.

14 A legelsé és talan legjelentdsebb valtozas — az allamaddssag mértékével osszefiig-
gésben — a kozpénzekkel kapcsolatos feliilvizsgalati jogkorének sziikitése. Az utolagos
normakontroll esetében megsziint az actio popularis, viszont normakontrollt kérhet né-
hany kozjogi intézmény vezetdje, ami a presztizsiiket ndveli. Az actio popularis helyett
bevezették a birosagi itélet alkotmanyossagi feliilvizsgalatat. Ezzel a feladatbéviiléssel
indokoltak a testiilet létszambdéviilését is. Az ezzel egyiitt jard 4j birdjelolési és rekrutacios
folyamatok, valamint az elnok orszaggytilés altali megvalasztasa a gyakorlatban mind-
mind gyengitik az intézmény ellendrzé szerepét.
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Az alkotmanyos intézmények szintjén a kdzvetlen demokraciat érinté
atalakitasok is a hatalomkoncentraciot erésitették, hiszen csékkentették
a népszavazasok kiirasanak valdszintiségét. Ezen intézmény milkodteté-
sének gyakorlati tapasztalatai is hasonl6 képet mutatnak.!’

A népszavazas rendszerének modositasanal mégis sokkal jelentékenyebb
valtozas volt az orszaggyiilési és az dnkormanyzati valasztasi rendszer''® at-
alakitasa, amely egyértelmiien novelte az amugy is erésebb politikai partok
mandatumszerzési lehetdségét.!” A teriileti 5nkormanyzati rendszer — eurdpai
viszonylatban is — erételjesen decentralizalt rendszerét tobb szinten is atalaki-
tottak. A koltségvetési forrasok csokkenése hosszabb tavh tendencia az utobbi
évtizedekben. 2010-et kovetden széles korben vontak el feladatkoroket a megyei
és telepiilési onkormanyzatoktol,"® példaul a hulladék- és telepiilésgazdalkodas,
az energiaellatas, a tomegkozlekedés, az oktatasi és nevelési intézmények,
illetve az egészségiigyi, kulturalis, kozmivelddési intézmények teriiletén.
A kozponti koltségvetés egyszeri — telepiilésenként valtozo mértékili — adossag-
atvallalasaval viszont jobban letisztult a tobb évtizede tartd egyenldtlen vi-
szonyrendszer, ami a kotelezoen ellatando feladatkorok és az azokhoz k6t6do
(alul)finanszirozottsag kozott hizodott. Megemlitend6 még a monetaris politika
teriilete, ahol a jegybank belsé miikodését, szerkezetét alakitottak at,' ezzel
is sz¢lesebb utat nyitva a mindenkori kormanyzat névekvo befolyasa szamara.

Egyes szerzok pedig mar egyenesen a dominans partrendszer 2010 6ta
tartd kibontakozasarol beszélnek.'”® A dominans partrendszer kialakulasa
¢s stabilizalodasa egyértelmiien a hatalomdsszpontositas iranyaba mutato
folyamatok egyik legfontosabb oka lehet.

!5 Ezt bizonyitjak a sikertelen népszavazasi kisérletek is 2010 utan. Az uj szabalyozas sze-

rint példaul az LMP mar nem tudta az elégséges szamu alairast 6sszegytjteni 2012-ben,

de szamos botranyokkal tarkitott esemény is tortént, mint példaul a ,,vasarnapi boltzar”
témajaban tervezett népszavazasi iniciativak esetében 2016-ban.

Lasd részletesebben a 2010-es onkormanyzati valasztasok gyakorlati hatasat az eredmé-

nyek tiikrében Dosos 2011, 61-83.

Ez 2014-et kovetden is igaz maradt, még akkor is, ha a jeloltindulasi kiiszoboket és a man-

datumszerzést illetéen az dnkormanyzati valasztasi rendszer egyes szintjeiben kozben

lazitottak a korabbi feltételeken.

8 K AkaA12015,207-211.

119 Bévitették a Monetaris Tanacs tagjainak és az alelnokok szamat is. Mindezeket a val-
tozasokat a hazai mellett nemzetkozi kritika is érte, példaul az Eurdpai Kézponti Bank
(EKB) részérol.

120 HorvATH—S00s 2015, 274.

116

17
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Sziilettek azonban olyan valtozasok is 2010 utan, amelyek a hatalomde-
centralizaciot erdsitették. A Koltségvetési Tanacs példaul elvi vétojogot ka-
pott a koltségvetés teriiletén, 6sszetételében pedig atszabtak az intézményt.
A sarkalatos torvényhozasi teriiletek szakpolitikai teriiletekre torténd
kiterjesztése hosszabb tavon szintén a mindenkori kormanyzati tobbség
mozgasterét szikitd, antimajoritanus valtozas. Hasonld jelenség volt
az egyes kozjogi intézmények atalakitasanal a mandatumhossz valtozasa.
A legfontosabb kozjogi intézmények vezetdinek jelentds részénél — pél-
daul az alkotmanybirak, a Karia elndke, a legfébb ligyész, a Nemzeti
Média- ¢s Hirkozlési Hatosag elndke esetében — harmadaval vagy felével
is n6tt mandatumuk hossza. A kormanyzati ciklusokon — idében egyre
messzebb — ativelé megbizatasok hosszabb tavon még jobban novelik ezen
intézmények alkotmanyos ellensuly szerepét. Tobb intézmény esetében
rdadasul nétt is a vezetdé megvalasztasahoz sziikséges parlamenti tdmo-
gatottsag mértéke. A legfobb ligyész és a Nemzeti Média- és Hirkozlési
Hatosag (valamint a Médiatanacs) elndke magvalasztasahoz kétharmados
tobbség kell. Az orszaggyiilési és az onkormanyzati mandatum elcsuszta-
tasa hosszabb tavon szintén tobb ellenzéki onkormanyzati testiilet 1étrejottét
eredményezheti, ndvelve az ellenpolus szerepét.

Vegyes képet mutat az ombudsmani rendszer atalakitasa. Elsére ugy
tiinhet, hogy a differencialt rendszer centralizalasa szintén a kormanyzati
tobbségi elvet erdsiti, részleteit szemlélve mégis szinesebb képet kapunk,
amihez az 01j és a régi intézményrendszert mélyebb kontextusban érdemes
Osszehasonlitani. Egyik nézépont szerint a korabbi fragmentalt rendszer
hierarchizalasa alapvetden hatalmi koncentraciot jelez, viszont forditva
is igaz lehet, hiszen az alapvetd jogok biztosa intézményrendszerének
centralizaltabb strukturaja csokkentheti a hataskori atfedéseket. Az intéz-
mény erdsebb ellenpolust jelenthet a hatalommegosztas rendszerén belil,
példaul az alkotmanyos normakontroll eszk6ze miatt is, amely az ellenérzo
funkcidjat noveli a korabban az Alkotmanybirdsag esetében mikodod actio
popularis megsziintetését kovetden.

A rendszervaltozas utani korszakot vizsgalva megallapithatd, hogy
az atalakitasok mélységét, mindségét tekintve a hatalommegosztast érintd
modositasok tobb hullamban, eltérd intenzitassal, valtozo iranybdl érkeztek.
Mikozben kézjogi berendezkedésiink szélsdségesen decentralizalt alapokrol
indult az 1980-as évek végén, addig egy évtizeddel késdbb guvernamenta-
lista iranyt finomitasok torténtek, 2010-t61 pedig sokkal hatarozottabban
erGsitették a demokracia tobbségi modelljét az atalakitasok. A helyzet



60 A MAGYAR KORMANYZATI RENDSZER (1848-2018)

azonban jelenleg kettds. A majoritanus jellegli valtozasok ugyan jelento-
sebbek, viszont szamos hatalommegosztast erdsitd intézkedés is tortént.
Habar a 2010 ¢és 2014 utan stabilizalddo politikai eréviszonyok kdzepette
a kozjogi valtozasokat, 0 rekrutaciés folyamatokat generald kormanyzati
aktorok szempontjabol egyértelmli hatalomkoncentralodas zajlott le,
hosszabb tavon — mas partosszetételti kormanyzat esetében — viszont akar
jobban is érvényesiilhet a hatalommegosztas. Azaz nem ,,szamoltak fel”
a hatalommegosztast, még akkor sem, ha erds elfordulas tortént a rend-
szervaltozas kornyéki jogi konstitucionalizmustol, alapjogi fundamen-
talizmustol és a klasszikus parlamentaris kormanyzastol is. A rendszer
instabilitasat okozhatja viszont, hogy a valtakozo politikai er6viszonyok
mellett egyre jobban kilenghet annak miikédése a hatalomdecentralizacio
¢és -koncentracio kozott. Kordsényi a hatalomgyakorlas modjaban beallt
valtozasok miatt egyenesen rezsimvaltasrol beszél.!?!

A hatalommegosztas rendszerét érinté permanens strukturalis val-
tozasok elérték az alkotmanyos intézményrendszeren tuli teriileteket is.
Alapvet6 torésvonalak rajzolédnak at, Gjraértelmezdédik a politikai és
a gazdasagi létszféra kozotti viszonyrendszer vagy éppen a technokrata
vs. politikai legitimacio'?? kérdéskore. Mikozben a hatalomgyakorlas tGbb-
ségi jellege er6sodik, a jelenlegi kormanyzati hatalmi kor hosszabb tavon
akar — kétharmados tobbség hianyaban, a hatalomkoncentrald intézkedések
gyarapodasa ellenére — a sajat mozgasterét is sziikitheti a beépitett kéthar-
mados ellensulyok, illetve személyzeti politika kdvetkeztében. Mindez
késobb akar — egyeldre még nem lathatd — latens politikai, esetleg kozjogi
konfliktusokat okozhat.

Mig a klasszikus valtogazdalkodas mellett decentralizaltabba valhat
az intézményrendszer mikodése, példaul az eltérd ideoldgiai hatter(i
kozjogi intézmények vezetdinek ,,kohabitacidja” miatt, addig a dominans
partrendszer esetében a hatalomkoncentraciot erdsité hatalomgyakorlas
megmaradhat. 2018 utan az egymast kovetd harmadik kétharmados gy6ze-
lemmel a dominans partrendszer stabilizalodasanak lehetésége erésodott,
ami pedig tovabbra is a hatalomgyakorlas majoritanius jellegét erdsiti.

121 KorOSENYT 2015, 105-107.

122 Tgbb teriilet koziil — az alkotmanyos intézményrendszer szempontjabol — a legfontosabb
az Alkotmanybirosag és az Orszaggyiilés kozotti szupremaciaharc az alkotmanyozas
teriiletén, amit végiil az alaptérvény negyedik modositasa zart le.



3. A magyar kormanyok belsé miikodése

A kormany definialasara szamos meghatarozas szolgalhat. Ha csak koz-
igazgatasi szempontbol tekintenénk ra, akkor leirhat6 ugy, hogy ,.[a] kor-
many a kozigazgatas csiucsan elhelyezkedd, kormanyzati tevékenységet
végz0, a kozigazgatasi szervek tevékenységét iranyitd, igazgato és koor-
dinal¢ szerv”.!?

Politologiai szemszogbol nézve a kormanynak egy masik fontos funk-
cigja is kitlinik. A kormany ugyanis a politikai élet kozéppontjaban all,
s egyszerre valik mind a politikai intézményrendszer, mind pedig az al-
lami dontéshozatal kézponti szerepl6jévé.'** A hatalommegosztas elvébol
kibontva a kormanyzas kettds természete alapjan a kormany ,,a végrehajto
hatalom cstcsszerve, amely egyrészt kormanyzati tevékenységet végez,
masrészt pedig iranyitja a kozigazgatast mint annak legfelsébb, altalanos
hataskorti szerve”.!?

3.1. A kormany elnevezései és tagjainak rekrutacioja

A mindenkori kormany elnevezése — alapvetden a politikai rendszerben
bekovetkezett atalakulasok fiiggvényében — gyakran valtozott a polgari kor-
manyzas kialakulasa 6ta. A dikaszterialis rendszerbdl 1étrejott felelos magyar
kormanyt altalaban Minisztériumnak, illetve késSbb Osszminisztériumnak
hivtak, ennek megfeleléen — a tényleges mai terminologia szerinti — minisz-
tériumokat pedig osztalyoknak nevezték. A kormany és a minisztérium
kifejezés mégis egymas mellett volt pArhuzamosan hasznalatos. A dualizmus
idészakaban a Minisztertanacs terminus volt az egyik legelterjedtebb,
az 1918-as népkoztarsasag idején a Kormany elnevezés volt elfogadott, de

123 Ficzere 2000, 146.
124 KOrROSENYI-TOROK—TOTH 2005, 371.
125 DupAs—HazaFr1 1996, 37.
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ujonnan felallitott minisztériumokrél rendelkezé néptorvények — a kormany
mellett parhuzamosan — hasznaltak a Népkormany kifejezést is.

Az 1919-es proletardiktatira soran — kifejezve az 0j rendszer jelle-
g6t — a végrehajtas csucsszervét Forradalmi Kormanyzotanacsra nevezték
at. A két vilaghabort kozotti idészakban természetesen visszatértek a Kor-
many, illetve ezzel parhuzamosan tovabbra is a Minisztertanacs kifejezé-
sekhez.' 1944 decemberében az Ideiglenes Nemzetgyiilés altal megva-
lasztott intézmény — annak provizorikussagat hangstlyozva — az Ideiglenes
Nemzeti Kormany elnevezést kapta. Az 1945-6s 6szi valasztasok utan
megint a Kormany kifejezést hasznaltak,'”” egészen az ujabb rendszerval-
tozasig, 1949-ig. Ezt kdvetden terjedt el a Kormanyt hivatalosan is felvalto
Minisztertanacs elnevezés.'?

Az 1956-0s forradalom ¢és szabadsagharc leverését kovetden a rovid
ideig ismét visszatéré Kormany kifejezést — a kadari Gj politika jegyében —
a Forradalmi Munkés-Paraszt Kormany elnevezés valtotta. Az alkotmany-
ban ettdl fliggetleniil benne maradt a Minisztertanacs kifejezés is mint
az allamigazgatas legfelsobb szerve. Végeredményben a két terminoldgia
1972-ig azonos értelemben valtakozva volt hasznalatos.'® Az 1972-es atfo-
20bb alkotmanymodositast kdvetden (1. térvény) a Magyar Népkoztarsasag
Minisztertandcsa névre keresztelték at, kifelé, a nemzetkozi életben viszont
hivatalosan a Kormany megnevezést hasznaltak. A rendszervaltozas soran'*
a Magyar Koztarsasag Kormanya, azaz egyszeriien a Kormany, 2012-t kdve-
téen — az allam 1j elnevezésével parhuzamosan —a Magyarorszag Kormanya
lett a hivatalos titulus.

A magyar kormanyok igen eltérd képet mutatnak tagjaik politikai hat-
tere alapjan is. Alapvetéen mas funkcidja van a politikan kiviilrél érkezo

126 A hivatalos terminologiaban — ugymint a jogszabalyokban (példaul 1920. 1. tor-
vény) — mindig hasznalatos volt a felelés magyar minisztériumnak a kormany szinonima-
jaként torténd hasznalata.

127 Habar a minisztérium kifejezés még ekkor sem kopott ki teljesen, az dllamhatalom gya-
korlasanak ideiglenes rendezésérdl szolo 1945. XI. torvénycikk 12. §-a szerint példaul:
,»A kormany a Nemzetgy{ilés megalakulasatol kezdddéen mint magyar felelés miniszté-
rium miikodik tovabb.”

128 A tandcs szo itt mar nem a korabbi magyar hagyomanyokbol, hanem a szovjet minta
kovetésébdl taplalkozott.

120 Apam 1972, 609.

130 Az 1989. évi XXXI. térvény VII. fejezete még a Minisztertanacs cimet viseli, s tagjainak
felsorolasanal [33. § (1)] még csak zardjelben hasznalja a Kormany kifejezést.
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(ugynevezett szakértd) miniszterekbdl, illetve a kifejezetten partpoliti-
kusokbol rekrutalodo testiileteknek. Kevés olyan kormany miikodott Ma-
gyarorszagon — az elmult tobb mint masfél évszazad alatt —, amely nem
klasszikus politikai testiilet volt.

Egyik kivételes példa erre a Fejérvary Géza vezette ugynevezett dara-
bontkormany, amely hivatalnokkormanyként mitkodott. Masik — a korszak
partpolitikajatol részben mentesiilo testiilet — a Németh Miklos vezette ugy-
nevezett szakért6i kormany volt, elsésorban regnalasanak masodik felében.
Az eldbbi esetében éppen a parlamentarizmus alapveto értéke, a felelds kor-
manyzasé hianyzott, mivel parlamenti tobbség, s6t komoly tamogatas nélkiil,
oktrojalt modon keriilt hatalomra.® A Németh-kormany viszont — a szocia-
lista politikai rendszerrel szemben — mitkodésében és a kormany-parlament
kapcsolatrendszerében a parlamentaris politikai rendszer jegyeit kezdte
egyre inkabb magara dlteni. A szétes6 allampart és az ujonnan formalodo
ellenzéki csoportok atmeneti idészakaban a hagyomanyos pluralis demok-
ratikus politikai berendezkedéshez képest mégis jelentésen fiiggetleniteni
tudta magat a torvényhozastdl, amely biztos ,,szavazogépezetként” miko-
dott az 1989-es alkotmanyozas soran. A parlamenti partpolitizalastol valo
relativ fiiggetlenedés kovetkeztében erésodott a ,,szakértd” kormanytagok
pozicidja a kormanyban. Raadasul ezzel parhuzamosan természetszeriileg
felértékel6dott a minisztériumi apparatus munkaja a kormanyzati dontésho-
zatalban, akik befolyasatol tavolodva a kormany igyekezett sajat szakértoi
politikusaira tdmaszkodni. A jelz6 tehat elsésorban ezeknek kdszonhetd,
nem pedig a nem partpolitikus kormanytagok aranyanak.

A polgari rendszer korai idészakaiban két jellemz6 karrierutat kove-
tden lehetett miniszterré valni. Egyrészt a klasszikus politikusi karrier utan:
mindenekel6tt az orszagos politikai életbdl, tobbéves parlamenti poli-
tizalast kovetéen. Masrészt a kozigazgatas szamarlétrajat végigjarva mi-
nisztériumi felsévezetdi, majd allamtitkari poziciobol juthattak miniszteri
barsonyszékbe a klasszikus értelemben szakértének szamitd politikusok.
Természetesen a kormanyzati munka atpolitizalhatta 6ket, és késobb egykori
szakpolitikusok parlamenti képviselové vagy akar miniszterelnokké is val-
hattak, amint példaul Wekerle Sandor, az els6 polgari szarmazast miniszter-
elndk palyafutasa is mutatja. A két vilaghabort kozott pedig mar szinte

B A kozélet egyes résztvevdi a szakértéi kormanyok kiildetéséhez hasonlo reménnyel tekin-
tettek a darabontkormanyra, amikor példaul a valasztojogi kérdés megoldasat vartak el.
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elvartak a szakért6i teriiletrdl érkez6 kormanytagoktdl a kormanyzdopartba
torténd belépést, igy a kormanyban javarészt mindenki partpolitikussa valt.!'2

A kormanyok személyi Osszetétele a szocializmus alatt meglehetdsen
vegyes volt. A szocializmus elsd id6szakaban a politikai hattér, a megbizha-
tosag kizardlagossaga érvényesiilt a szakmai érdekekkel szemben. A kor-
many vezetését, valamint az elndkhelyettesi poziciot, illetve néhany fonto-
sabb tarca vezetését mindig jelentdsebb partpolitikus toltotte be, de az egyes
szaktarcak élén egyre nagyobb aranyban kezdtek megjelenni az inkabb
szakmai hatteriik miatt kormanyzati poziciokba keriilok.'*?

Késobb, a konszolidalt Kadar-korszakban az egyes szakminiszterek
az agazati érdekek kijaroiva valtak, és elsésorban a befolyasosabb kormany-
tagok, elnokhelyettesek esetében volt jellemz6 a KB-, illetve PB-tagsag.
Viszont hasonldéan mas teriiletekhez, a vezetd poziciok betdltése elképzel-
hetetlen volt az MSZMP-tagsag nélkiil, a szocialista korszak kormanytagjai
szinte elkeriilhetetleniil egyben parttagok is voltak.

A rendszervaltozast kdvetden koalicids kormanyok jottek 1étre, emiatt
atarcak elosztasaban fontos szerepet toltottek be a valasztasi eredményt vala-
milyen formaban tiikr6z6 aranyok. Az adott politikai er6k kormanyon beliili
befolyasat az altaluk iranyitott tarcak szama és stlya hatarozza meg. A politikai
zsakmanyszerzés természetének megfelelden a koalicios erdk legfontosabb
vezet6i kormanytagsaggal is rendelkeztek a rendszervaltozast kovetden.**

Ezek a kormanyok mind politikai korméanyoknak tarthatok akkor is,
ha koziiliik voltak, amelyek kifejezetten szakértdiként aposztrofaltak magu-
kat.!*> A magyar kozjogi berendezkedés a szakért6i kormany fogalmat amugy

132 A kivételek koz¢é tartoztak példaul egyes kiiligyminiszterek, illetve els6sorban a honvé-
delmi miniszterek a haborus idészakokban, akik kifejezetten diplomata, valamint katonai
palyarol érkeztek a tarcak ¢lére, és késobb sem keveredtek bele a partpolitikaba.

133 DuNay 1988, 27.

134 Az Antall-kormanyban Surjan Laszl6, a KDNP elnokeként, Nagy Ferenc Jozsef, az FKgP

elnokeként vallalt kormanyzati poziciot. A Horn-kormanynak Kuncze Gabor, az SZDSZ

miniszterelnok-jeldltje volt tagja. Az Orban-kormanyban David Ibolya a miniszteri
pozicidval a hata mogott, fél évvel a kormany felallasat kovetéen az MDF elndke lett,

Torgyan Jozsef pedig az FKgP elnokeként szintén kormanyzati poziciora vallalkozott,

¢és a kormanybol torténd kilépése 2001 elején a koalicios erék kozotti hatalmi atrendezd-

dést is jelezte. 2002 utan pedig Magyar Balint, Koka Janos, majd Fodor Gabor a kisebb
koalicios partner vezetSjeként valtak a kormany tagjava.

A Horn-kormany esetében az atmeneti iddszak szakértdi kormanyzasanak imazsat vették

el6, habar éppen a leginkabb partpolitikus kormany volt, legalabbis ami a kormanyzati

szerepet vallald személyek parttagsagat illeti.

135
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sem ismeri, csak a politikaiét. Mig egyes baloldali kormanyok szivesen hasz-
naltak a szakért6i kifejezést, legutobb a Bajnai-kormany, amelynek vezetdje
partonkiviili volt, addig utodja, Orban Viktor 2010-ben egyértelmusitette,
hogy kormanya politikai testiilet lesz, annak ellenére, hogy tobb partonkiviili
miniszter is a kabinet tagjava valt.
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1. abra

Parttagsaggal nem rendelkezd politikusok aranya a rendszervaltas utani magyar
kormanyokban

Megjegyzés: A regnalasuk alatt a testiiletbe bekeriild 6sszes minisztert szamitasba vettiik,
kivéve a negyedik Orban-kormanyt, amelynél a magalakulasakor fennallo helyzetet titkkrozik
az adatok. Az operacionalizalas soran az adott ciklusban id6kdzben valamelyik partba
belépett politikusokat mar a parttagsaggal rendelkezék kozé szamitottuk. A masodik Orban-
kormanytol miikodo integralt tarcastruktira miatt nehezebb 0sszehasonlitani az adatokat
a korabbiakkal, hiszen a miniszterek szama is kevesebb, a korabbi tarcavezet6i feladatokat
pedig sok esetben allamtitkarok vették at.

Forras: a szerzd szerkesztése

1998-t61 kezdve kormanyrol kormanyra kovethetd a partonkiviili politikusok
folyamatosan névekvo aranya. Ez a folyamat viszont nem a politikai kor-
manyzastol a szakértdi felé torténd elmozdulast jelzi, hanem éppen forditva.
A korabban partokhoz szervezetileg nem kotddd személyek kormanyba
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emelése egyértelmiien a miniszterelnokok kormanybol torténd kiemelke-
dését segitette elé. A kormanyf6 célja ezzel sajat legitimitasanak erdsitése,
az akar versenytarsként is szoba joheto, erdsebb parttamogatottsaggal birdk
hattérbe szoritasa, valamint altalaban a partoktol valo fliggetlenedésének
elésegitése. A miniszterelndk igy egyre koncentraltabb hatalmat alakithat

"oy

ki maga koriil, ami a prezidencializalodas folyamatat erdsiti tovabb.

3.2. A kormany miikédése a rendszervaltozas elétt

A magyar kormany elnevezései tehat — a politikai valtozasokkal parhuza-
mosan — folyamatosan valtoztak az évtizedek soran. A hivatalos elneve-
zések mellett mar 1848-t61 Kormany volt a neve a mindennapi nyelvezetben,
viszont a miniszterek testiileti szervét mitkodésében Minisztertanacsnak
nevezték.’¢ A két kifejezés eredetileg valtakozd hasznalata is jol tikrozi
a kétfajta megkozelitést, amely szerint vizsgalhatjuk a végrehajtas csucs-
szervét. A kormany testiiletként egyrészt statikus allapotban 1év6 szerv,
masrészt mint minisztertanacs mikodésben 1évo intézményként funkcio-
nal. Ezen kett6s jelleg figyelembevételével tekintjiik at roviden a magyar
kormanyok miikddésének tobb mint masfél évszazados torténelmét, hiszen
utdbbi oldala mutatja meg a tényleges szocioldgiai karaktereit, belso diffe-
rencialtsagat.

Az elsé fiiggetlen, felelds magyar kormany 1848-ban, a polgari fej-
16dés eredményeképpen sziiletett meg. A felelds magyar kormany miiko-
dését mindenckel6tt az 1848. évi I11. torvénycikk, illetve a késObbiekben
maga az alkotmanyos gyakorlat alakitotta.”” Olyan tobbségi kormanyzas

136 Csizmapia 1983, 161.

137 1848-ban nagy vita alakult ki Madarasz Laszl6 és Dedk Ferenc kozott az uj rendszer
alkotmanyos legitimaciojarol. Madarasz — a jogilag még hatalyban 1év6 alkotmanyra
hivatkozva — II. Ulaszlo 1507. évi torvényeinek alkalmazasat inditvanyozta, ezzel is
a jogfolytonossagra kivanta helyezni a hangsulyt. Az 1507. évi V. térvénycikk megerd-
sitette a korabban felallitott magyar tanacsosi rendszert, a tanacsosok véleményének
kotelez6 kikérését, tovabba az Orszaggytilés jogat a tanacsosok felelésségre vonasara, ha
azok rossz tanacsokat adnanak. Az utobbibol valos gyakorlat soha nem lett. Végiil Deak
elképzelése kapta meg a tamogatast, amely szerint nem a corpus iuris elavult részére
kell hivatkozni, hanem a miniszteri felel6sség 0j szabalyozasat kell megteremteni. Ennek
eredménye lett az 1848. I11. torvénycikk (PoLNER 1893, 84—85.).
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jott 1étre, ahol a hatalmat az allamf6 és a kormany egyiitt gyakorolta.'*
A torvény rendezte a kormany ¢és az Orszaggyilés kapcsolatat is. Eszerint
a miniszterek részt vehettek az Orszaggyilés mindkét hazanak munka-
jaban, viszont ha meghivtak ra éket, akkor kotelesek is voltak elmenni.
Fontos eleme a két hatalmi ag kapcsolataban, hogy a kormany ekkor még
nem rendelkezett 6nallo jogalkotasi hataskorrel, csak a kormanyfo adhatott
ki rendeleteket a kormanyszintii feladatok megvaldsitasa érdekében.'?

A Minisztertanacsban az elndklés joga elvben a kiralyt vagy a na-
dort illette meg, s csak ezek tavollétében a miniszterelnokot. Mivel
az 1867. évi VII. torvénycikk megsziintette a nador helytartdi mindségét,
a Minisztertanacson az elnoki tisztet kivételesen az uralkodo, rendesen,
altalanos esetben pedig a miniszterelnok tolthette be, s ugyan tagjai kozé
tartozott az 6sszes miniszter, a kozos miniszterek ki voltak zarva.** A kiraly,
¢és késbbb pedig a kormanyzd, allamféként, a végrehajtd hatalom részese-
ként a kormannyal egyiitt, azon keresztiil gyakoroltak a hatalmat, viszont
a fontosabb ligyek kapcsan 6k is részt vettek a kormanyiilésen. Ilyen esetben
viszont — mert 6k nem egyszer(i miniszterek voltak — nem a miniszterelnok,
hanem az allamf6 vezetése alatt folyt a kormanyiilés, s azt koronatanacsnak,
a két vilaghaboru kozott pedig kormanyzdtanacsnak nevezték.'!

A kormany, illetve a végrehajtdi hatalmi ag fejlodése szempontjabol
érdekes epizdd a kormanyzati hatalom csucsanak egy rendkiviili, eseti
intézményi formaja, a Honvédelmi Bizottmany. A haborts helyzet miatt
hamar kikeriilt az 1848-as kormany kez¢ébdl a tényleges hatalom, mivel
mar 1848. szeptember 28-a utan — igaz, akkor még csak ideiglenesen,
a Batthyany-kormany lemondasat kdvetéen pedig mar véglegesen —

138 1848. II1. torvénycikk rendelkezése szerint az uralkodo, illetve tavollétében a nador
és a kiralyi helytartd, a fiiggetlen magyar minisztérium altal gyakoroljak a hatalmat.
Barmelyik rendeletiik, parancsolatuk, hatarozatuk, valamint kinevezésiik csak a Buda-
Pesten székeld miniszterek valamelyikének aldirasaval valik érvényessé. A kiegyezés
ezen a teriileten is erésitette a kormany testiileti jellegét, hiszen az 1867. VII. torvénycikk
szerint ,,a végrehajto hatalmat, a torvények és az alkotmany alapjan a magyar ministerium
altal személyesen gyakorolja” (Csizmabia 1983, 29.).

139 Kés6bb a magyar Orszaggyiilés tobbszor adott felhatalmazast a korméanynak a torvény-
hozas hataskorébe tartozo feladatok ellatasara is: az 1924. IV. torvénycikk gazdasagi,
az 1939. II. torvénycikk pedig honvédelmi iigyekben hatalmazta fel a kormanyt ilyen
tipust rendeletalkotasra (FuLop—Cserny 2002, 10.).

140 MEzNerIcs 1937, 33.

41 CsizmADIA 1983, 161.
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a korabban tajékozodo és tajékoztatd funkcidoji Bizottmany a legfébb
kormanyzati hatalmat gyakorld szervvé valt. Az 4j intézmény gyorsan
atalakult az orszag teljhatalmt végrehajto testiiletévé, amely sokkal na-
gyobb hatalommal rendelkezett az el6djénél, mivel addigra mar nem fiig-
gott a kiralytol, illetve annak esetleges tavollétében a helytart6tol, csupan
az Orszaggylilésnek tartozott feleldésséggel. A valosagban — a rendkiviili,
forradalmi allapotban — az Orszaggyiilés csak helyeselte az intézkedéseit.
A Honvédelmi Bizottmanynak megalakulasakor, a kormanyhoz hasonldan,
kilenc tagja volt — a fels6tabla kiildotteivel egyiitt —, s Kossuth Lajos ve-
zette. A gyakorlatban a tanacskozasokon a minisztériumok allamtitkarai
is részt vehettek.'*?

A kormanytdl eltéréen a Bizottmanyon beliil nem alakult ki nagy
hatalomkoncentracio, és mivel a tul kollegialisan mikodé szervezet nem
tudott elég gyorsan reagalni a haborts eseményekre, Kossuth igen hamar
(még november 20-an) felhatalmazast kapott az Orszaggytiléstdl egy mi-
niszteri kormany alakitasara. Végiil személyi ellentétek miatt nem tudott
kormanyt alakitani, s inkabb — az erésnek tind miniszteri kormany vonzo
szerkezete miatt — a Bizottmanyt probalta a kormany mintajara atszabni,
kozben tagjainak hataskorét a miniszterialis strukturat tiikrozve kezdte
kijelolni. Az 1849 majusaban Iétrejové Szemere-kormany jol mutatja, hogy
a kormany egésze — mint testiilet — koriil jelentés hatalom &sszpontosult
mindig. A kormanyzo-elndknek a detronizaciot kovetden nem tisztaztak
teljesen a jogkorét, és — kompromisszumos megoldasként a poziciot be-
tolté — Kossuth végiil kozvetleniil nem vehetett részt a kormanyzasban,
igy kisebb hatalma lett, mint a Bizottmany élén."** A kormany ezzel visz-
szanyerte eredeti stlyat a végrehajtasban.

A kiegyezést kdvetden tobb szempontbdl is visszatértek a 48-as ala-
pokhoz. Nemcsak az alapvet6en alacsony minisztériumszam miatt, hanem
azért is, mert egyes kormanytagok tobbes tarcabirtoklasa'** kovetkeztében
is egy sziikebb 1étszamu, konnyebben vezethetd testiilet allt fel, amely erd-
sitette a kormanyf6 helyzetét a testiileten beliil. Elvben a miniszterelnoknek

142 CsizmADIA 1983, 4243,

14 CsizmaDpia 1983, 45-438.

144 Az intézmény kozjogi hagyomanyat mutatja, hogy mar az 1848. évi IIL. térvénycikk is
emlitette a kormanyf6 tovabbi tarcaviteli lehetdségét, habar a gyakorlatban erre inkabb
csak 1867 utan keriilt sor. A torvény 10. §-a igy rendelkezett: ,,A ministerium all: egy
elnokbdl, s ha az maga tarczat nem vallal, kiviile még nyolcz ministerb6l.”
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is egyetlen szavazata volt a kormanyban, valdjaban mégis az 6 akarata érvé-
nyesiilt az tilések soran. Eléfordult ugyan, hogy a miniszterelnok véleménye
kisebbségbe kertilt, még a dualista korszak egyik legersebb személyi
hatalommal rendelkez6 politikusa, a ,,Generalis”, Tisza Kalman esetében
is, de a valosagban ezek a kérdések nem voltak dontd jelentéségiiek.'

A kormanyon beliil egyfajta informalis hierarchiat jelzett a kormany-
tagok tilésrendje. Minél jelentékenyebb tarcat vezetett az adott miniszter,
altalaban annél kozelebb iilt a minisztertanacsot vezetd személyhez. Ok
foként a nagyobb tarcak (belligyi, pénziigyi, honvédelmi stb.) birtokosai
voltak."® Az uralkodo6 csak ritkabban, elsésorban politikai okokbdl, vehe-
tett részt a kormanyiilésen (vagyis koronatanacson). Természetesen ekkor
6 elnokolt, mellette foglalt helyett a miniszterelndk, a kormanyiilés pedig
német nyelven folyt, és az dsszefoglald is németiil irodott.

A dualista politikai berendezkedés kévetkeztében kialakuld, a magyar
kormany mellett fél évszazadig miikddo kozos kormany egyes teriileteken
csokkentette az elobbi szuverenitasat. A k6zos kormany tagjainak rekru-
tacidja nem volt egyoldald, hiszen tagjai kozott magyarok is voltak,'"
mikdzben az 6 feladatuk — szarmazasra valo tekintet nélkiil — az egységes
birodalmi érdekek képviselete volt.

A kiegyezést kovetden Iétrejott kozos kormany harom tagja koziil
mindvégig a kozos kiiligyminiszteré volt a legfontosabb szerep, aki egyben
a csaszari haz minisztere is volt. A kiiligyminiszter igy — miniszterelnoki
rangu személyként és természetesen csak az uralkodo tavollétében — a kdzos
minisztertanacson is elndkolhetett. A k6zos hadiigyminiszter szintén befo-
lyasos tagja volt a kormanynak, viszont a kozos pénziigyminiszternek a két

145 Tiszat jellemz6en olyan kérdésekben szavaztak le, mint példaul a csendérségi legénység
rokkanthazakban torténé elhelyezéséért fizetendd dijak vagy Tovaros kozség népisko-
lajanak fenntartasara kolthetd egyenes ado kiiszobértékének atlépése (Kozart 2003,
374-375.). Azaz 6sszkormanyzati szempontbol marginalis kérdésekben.

A minisztertanacs tilésérodl késziilt 6sszefoglalok végén talalhato alairasok sorrendje

vélelmezhet6en az eredeti iilésrendet tiikkrozi (Kozar: 2003, 374.).

147 A kozos kormany tagjai koziil mindig az osztrak fél részérdl érkez6 miniszterek voltak
tobbségben (csak ideiglenes jelleggel, rovidebb ideig vezethetett parhuzamosan két tarcat
ugyanaz a magyar miniszter), de kézben elvben arra is odafigyeltek, hogy egy magyar
szarmazasu politikus mindig tagja legyen a kormanynak, leszamitva az 1867-es megala-
kulast kovetd atmeneti idészakot. Hadligyi tarcat viszont magyar politikus nem vihetett
sohasem (BoLony—HuBay 2004, 509-511.).

146
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masik miniszterhez képest kisebb szerep jutott.® A kdzos minisztérium
az uralkodon kiviil kozvetleniil a delegacioknak volt még felels.'*

A koz6s kiiligyminiszter k6zjogi pozicidja nem volt teljesen egyér-
telmi a két orszag kozott. Arra ugyanis — mivel a korabbi allamkancel-
larbol, tehat a birodalom vezet6jébdl alakult at — az osztrakok tovabbra is
ugy tekintettek, mint a birodalom egységes vezet6jére. A magyar fél a ki-
egyezési torvény szellemében természetesen nem ismerte el a két rész felett
allé személyt, és arra ,,csak” mint k6z06s kiiliigyminiszterre tekintettek.'>

A kormany hataskore — a gazdasagi-tarsadalmi fejlédéssel parhu-
zamosan — a politikai ¢let spektrumaba és a kormany elé keriild, egyre
gyarapod6 szamu feladatokkal egyiitt fokozatosan nétt. Kezdettdl fogva
a minisztertanacs hataskorébe tartoztak az Orszaggytlést, az allamf6t,
valamint az Gsszes vagy egyes minisztériumok hataskorét érint6 tigyek.
Egyes ligyeket a kormanytagok kifejezetten politikai jelentéségiik miatt
vittek be a kormanyiilésre, ilyenkor viszont a kormany csak tanacskozo
testiiletként miikodott.!s!

A kormany szervezeti és mikodési rendjével osszefiiggésben az el-
hatarozasaba tartoz6 tigyekrdl 1897-ben dontéttek utoljara. Mar egy meg-
valtozott tarsadalmi-politikai kérnyezetben, 1924-ben, a Bethlen-kormany
idején probaltak a minisztertanacsi tigykoroket dsszefoglald szabalyzatot
revidealni. Bethlen is tapasztalta, hogy a kormany feladatkorének a haboru
ota végbement kibdviilése — és elsdsorban a kivételes kormanyhatalom
kialakulasa — eredményeképpen a kormanyiilésen intézend6 ligyek szama
jelentés mértékben megszaporodott. Az akkori miniszterelnok ugy vélte,
hogy novekvd szamban keriilnek olyan feladatok a kormany testiilete
elé, amelyeket szakminiszteri szinten kellene megoldani. Bethlen szerint
elsésorban a politikai jellegii, allamgazdasagra is kihato, illetve altalanos
érdekii voltuk miatt preferaltabb kérdéseket szabadna csak a kormany
tanacskozasa elé vinni — vagyis a hatékonysag novelése érdekében sze-
rette volna az iilésezésre szant id6t jobban beosztani. Emiatt azt kérte
a kormanytagoktol, hogy a tobb tarcat is érint6 kérdésekben — amelyekben

148 Egyes id6szakokban ideiglenesen megnéhetett a kozos pénziigyminiszter szerepe. Bosznia
okkupalasa utan példaul a kozos pénziigyminiszter igazgatta az orszagot, ami nem rendes,
hanem kiilonleges megbizatasa volt (HEiMaN 1906, 6.).

149 CsizmaDIA 1983, 59-61.

150 HeimaN 1906, 6.

51 CsizmADIA 1983, 161.
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feltehet6en nem alakul ki komoly vita — elézetesen allapodjanak meg, és ko-
rozvénnyel szerezzék meg a minisztertarsaik hozzajarulasat, ezzel a kérdés
kihagyhat6 a kormanyiilés targyalasra szant tigyei kozil.!

Mindségileg sokat valtozott a kormany szerepe, miikodése az 1930-as
években. Bethlen miniszterelndksége stabilitast hozott a kormany életében
is. Még 1920-ban dezignalt miniszterelnokként végiil nem tudott kormanyt
alakitani, de egy évvel késdbb mar 6 lett a kormanyf6. Kormanyanak sta-
bilitasat mutatja példaul személyzeti politikaja, a kormanytagok alacsony
mértéki fluktuacidja is. A kormanyfo stabil pozicioval rendelkezett a kor-
manyon belill is egyre er6s6dé parlamenti tamogatas mellett, az 1926-o0s
valasztasokat kovetden. Raadasul nemcsak miniszterelnoksége alatt, hanem
azt kovetden is megdrizte befolyasos szerepét a kormanyzo melletti infor-
malis személyi korben. Habar a Bethlen-korszak 1931-ben, Karolyi Gyula
miniszterelnokké tortént kinevezésével, véget ért, a volt miniszterelnok
az 1935-06s valasztasokig — politikajanak a kormanyzdparton beliili timoga-
toin keresztiil és a Gombods-kormanyban maradt bizalmasaival — gyengiteni
tudta utodai hatalmat.

GOombos ekozben kormanyfoként teljesen 1) eszkozoket hozott be
a kormanyzasba, a kormany miitkdésébe."* Nemcsak a parlamentarizmus
gyengitésével probalta az alkotmanyos strukturat atalakitani, hanem
alapvet6en a kormany szerepét, sulyat kivanta novelni. A miniszterelnok
kormanyon beliili hatalméanak er6sddését mutatja, hogy kiilpolitikai kérdé-
seket példaul szinte egyaltalan nem is vitt kormanyiilés elé, azokrdl a mi-
niszterelndk ¢és a kiiligyminiszter dontottek, és még a kormanyon beliili
szlikebb grémiummal sem targyaltak meg. Gombos kormanyzasa alatt
csupan néhany alkalommal targyaltak kiilpolitikai kérdéseket a kormany
elétt, a kilpolitikai, kiilgazdasagi megallapodasok a legtobb esetben mar
végso formajukban keriiltek a miniszterek elé, ahol az elfogadasuk csupan
formalitas volt.!>*

152 Csizmapia 1983, 170.

153 Gombos els6 izben alkotott olyan kormanyprogramot, a Nemzeti Munkatervet, amely nem
csupan egy miniszterelnoki expozé volt; ettdl kezdve a kormany miikddésében is egyre
nagyobb szerepet kapott a kormanyzati kommunikacio erdsitése, az j tomegkommuni-
kacios médiumokban rejlé lehetéségek kiaknazasa. A kormanyfo emellett nagy hangsulyt
fektetett a kormanyon beliili munka hatékonyabba tételére és az 6sszkormanyzati érdekek
erdsitésére, ennek érdekében rendszeresen tartott példaul kihelyezett kormanyiiléseket.

154 GERGELY 2004, 352.
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Eppen egy ilyen, kiilpolitikat érinté iigy altal gerjesztett vita mutatja,
hogy a Gombos-kormanyban a valasztasokig az egyre er6sd6dé hatalom-
koncentracio ellenére sem alakulhatott ki teljesen 6nallé kormanyfoi ha-
talom. A kollegialitas elvébdl kifolydlag mindvégig az volt a bevett szokas
a kormany belsé miikodésében, hogy tagjaik az egyes nézeteltéréseket,
konfliktusokat, kényesebb politikai kérdéseket elézetesen egymas kozott
targyaltak meg, ¢s csak abban az esetben vitték az tigyet a minisztertanacs
elé, ha nem jutottak megegyezésre. Viszont megesett olyan is, hogy az in-
formalis kitér6t szandékosan kihagyva jelentds ligyben nyiltan mentek
Természetesen — amint ez a korszakra altalaban jellemz6 — az 1935-6s va-
lasztasok utan felallo Gy Gombos-kormanyban, a kormanyfé hatalmanak
megtorésében szerepet jatszo politikusok mar nem kaptak semmilyen

Magyarorszagon — rovid id6szakokat leszamitva — koalicios kormanyok
egészen 1945-ig nem milkodtek. Mindez alapvetden a stabil, koncentralt
kormanyzas irdnyaba terelte a kormany belsé miikodését is. Ezt gyengithette
az 1930-as években a dominans kormanyzdoparton beliil megjelend, egyes
sodik vilaghabort utan a koalicids eréviszonyok kovetkeztében — szemben
a korabban alapvetéen dominans egypartrendszer konnyebben iranyithato,
koncentraltabb kormanyaival — fragmentaltabb testiilett¢ valt a kormany,
s magat a koalicidt is stlyos ideoldgiai ellentétek feszitették.

Az alkotmanyos intézmények teljesen kiiliresedtek, a végrehajtas
esetében a rendkiviil nagy 1étszamiva duzzadé kormany politikai stilya
megcsappant, a miniszterek elveszitették egyenjogtisagukat, mindenekel6tt
a minisztertanacs elndksége intézményének létrehozasaval. Az 1950-es
években mégis fontos maradt a kormanyf6i pozicié megszerzése, az allam-
parton beliili eréviszonyok tiikrozédtek a kormany vezetésében is, mint
példaul a Rakosi- és Nagy Imre-kormanyoknal. Késébb Kadar az allampart
mellett a kormany iranyitasara is igényt tartott, rivalisaval, Miinnichhel

155 A kormanyon beliili hatalommegosztas mértékét mutatja példaul, hogy 1934 decembe-
rében Imrédy Béla kvazi belsé ,,palotaforradalmat” probalt véghezvinni, amikor Gombost
szamon kérte egy fontos kiilpolitikai kérdésrdl a marseille-i merénylettel kapcsolatban,
mivelhogy a kormany tobbi tagja véleményének kikérése nélkiil dontott (GERGELY 2004,
352)).

156 GERGELY 2004, 352-353.
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valtottak egymast a miniszterelnoki barsonyszékben. A konszolidalt
Kadar-rendszerben mar nem csupan a rendszer elsé szamu vezet6i val-
hattak kormanyfévé, habar a KB-tagsag iratlan szabalyként kotelezé volt.
A testiilet miikddésben az igazi diszfunkciok azért alakultak ki, mert
az 0sszkormanyzati érdekek diszpreferalddtak, a kormany tagjai egyszer(i
végrehajtokka valtak, az egyes miniszterek csupan sajat agazati politikajuk
érdekkijaréiként viselkedhettek, és sokszor még a legaprobb kérdésekben is
magasabb partszintrdl kellett engedélyt kérnilik a dontéseikhez. A szocia-
lista korszak kormanyainak belsé6 miikodését, tényleges feladatat, politikai
funkcidjat leginkabb ez kiilonboztette meg a polgari kormanyokétol.

A szocializmus utols6 periodusaban mar kritika targyat is képezték
ezek a hianyossagok, amelyek gyengitették a kormanyzati munka haté-
konysagat. A Lazar-kormany miikodését tekintve a part- és az allami
szervek egymashoz viszonyitott valds hatalmi viszonya szocioldgiai
szempontbdl erds hierarchikussagot jelzett.'”” A mindennapi kormanyzati
munka soran — elsésorban a parlamenti beszamoltatasi rendszer kovetkez-
tében — a miniszterek sajat allamjogi felelésségiiket formalisnak itélték
meg,'*® mivel a kormany tagjai nem a parlamentnek, hanem a partnak voltak
felel6sek, és a miniszteri munkanak sem alakultak ki a nyilvanos értékelési
folyamatai. Csupan informalis keretek kozott — a parlament mogott — zaj-
lottak értékelések, mindsitések, mégpedig a Politikai Bizottsag, illetve
a Kézponti Bizottsag titkarsaga feldl. Osszességében a késéi allamszocia-
lizmus kormanyanak munkajara leginkabb a miniszteri onallosag hianya
volt jellemz6. A miniszterek sokszor még a sajat teriiletiikhoz tartozo
aprobb koltségvetési tételek felett sem rendelkeztek atcsoportositasi joggal.
A tényleges dontési eljaras miatt nem volt lehetéség a valds miniszteri
felel6sség kibontakozasara, és igy a miniszter alapvetden a partutasitasok
végrehajtoja maradt.'>

Nemcsak Magyarorszagon, a tobbi szocialista orszagban is a kor-
manyon keresztiil valosult meg a kézponti partiranyitas. Ezt a befolyast

157 Lasd részletesebben HoLLo 1987.

1% Az Orszaggytilés eltti interpellaciot — vagyis a leginkabb kézenfekvd, a politikai
feleldsség kibontakozasat biztositd jogintézményt — is sajatos modon hasznaltak az al-
lamszocialista parlamentben. Ez a miniszternek a maga ellen szervezett interpellacioja
volt, ha mar méasképpen nem tudta megoldani az adott politikai problémat. igy valhatott
az interpellaci6 a tarsadalmi nyomas sajatos eszk6zévé (Horro 1987, 10.).

159 HoLLo 1987, 10—-11.
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az allampart kiilonb6z6 modszerekkel biztositotta, de a part- és a kormany-
tagok kozotti személyi atfedés ezt még bonyolultabba tette.

A felel6sség érvényesitését az is gyengitette, hogy a kormany tagjai
Magyarorszagon sokszor a kormanyzati karrierjiiket megel6z6en vagy azt
kovetden a part kozponti dontéseldkészitoé és dontéshozé mechanizmu-
Végeredményben a politikacsinalas folyamataban az allami és a partszervek
kolesondsen egymasra tamaszkodva miitkodtek egyiitt.

Azzal, hogy a partszervekben dolgozo politikusok kiviilrél tudtak
nyomast gyakorolni a kiilonb6z6é kormanyzati szervekben dolgozokra,
a dontések meghozatalaban nemcsak a jogi hataskoroket ragtak fel, hanem
végeredményben felmentették a feleldsség aldl az illetékes minisztereket.
Az allampart kvazi gazdasagi kabinetként tekintett a kormanyra, a gazda-
sagon kiviil a tobbi szakpolitikai teriiletet illetéen — mint a rendvédelmi
teriiletek, kiiliigy, ideologia és tomegtajékoztatas — teljes mértékben a part-
szervek kezében maradt a tényleges dontéshozatal.'®

A rendszervaltozas hajnalan a politikai berendezkedés demokratizalo-
dasaval egyiitt er6s6dott meg a politikai kormanyzas igénye is. A Nemzeti
Kerekasztal targyalasok alatt, az 01j alkotmanykoncepcid kidolgozasat meg-
elézben, az Gjonnan szervez3d6 ellenzéki partok részérél Ader Janos példaul
ugy fogalmazott, hogy Magyarorszagon az egyik legnagyobb probléma
az, hogy ,,valojaban nincs kormany”. A kormany tagjai ugyanis a szakmai
anyagok elokészitése teriiletén teljes mértékben a minisztériumi apparatusok
dontés-elokészitésének foglyai. A Németh-kormany azzal probalta erdsiteni
a dontési potencialjat, hogy —a kormany személyzeti politikaja Gtjan — novelte
az el6terjesztések feletti ellendrzését. Az ugynevezett szakértokormany
ugyanis igyekezett szakértoket, szakmailag megfelelobb személyeket a mi-
niszteri barsonyszékekbe iiltetni, valamint kiilsés szakértdi bizottsagokra
tamaszkodni, ezzel probalva ellenstilyozni a minisztériumi apparatus — a kor-
manyzati dontés-elokészités feletti — tulzottan erés kontrolljat.!!

A jogalkotasi torvény (1987. évi XI. torvény) megsziiletését kovetden
a kozjogi intézmények, mint a parlament ¢és a kormany, kezdték fokoza-
tosan visszanyerni korabbi, a polgari idészakokban jellemz0, tényleges

10 Dunay Pal felhivta a figyelmet, hogy ez az § allaspontja, mikdzben példaul Kilényi Géza
ebben a formaban ezzel teljes mértékben nem értett egyet (Dunay 1988, 7.).
' ApEr 1989, 34.
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politikai stilyukat a dontéshozatalban. Az utols6 szocialista kormanyzat,
a Németh-kormany, szociologiai-politologiai szempontbol mégis gyengének
mutatkozott, nemcsak a miniszterelndk pozicidja nem volt til erds a tobbi
miniszterhez képest, hanem maga a kormany testiilete is — mint politikai
intézmény — relative gyenge volt a biirokracia szakmai befolyasoloképes-
ségével szemben. A rendszervaltozast kovetden a magyar kormany visz-
szanyerte a korabbi polgari id6északok parlamentaris berendezkedésének
megfeleld, valos politikai sulyat a kormanyzati dontéshozatalban.

Amig a szocializmusban a kormany tobblépcsds hierarchikus szer-
kezete ellentmondasos volt, a rendszervaltozast kovetden egyértelmiibbé
valt a felépitettsége. Korabban ugyanis a kormanyf6 pozicidja egy fontos
teriileten formalisan is gyenge volt, mivel a kormanytagok kinevezésérol
¢és felmentésérdl az Orszaggyiilés az Elnoki Tanacs javaslatara dontott.
Az egyes ligyrendi jogositvanyok tekintetében viszont (példaul az iilések
kozotti dontés meghozatala) a kormanyf6 és a kormanyfohelyettesek ki-
emelkedtek a testiileten beliil, mert rekrutaciojukat tekintve egyben a part
vezet0 testiileteinek is tagjai voltak, ami egyértelmiien plusz hatalmi moz-
gasteret biztositott szamukra.

3.3. A kormany miikodése a rendszervaltozas utan

A kormany felelosségének megteremtése 1989-90-ben szintén annak po-
litikai stlyat novelte. Egyfeldl a bizalmatlansag intézményének bevezetése
(1989. évi VIII. térvény), amely ekkor még az egyéni miniszteri bizal-
matlansagot is tartalmazta, 1989 6szén pedig a kormanyalakitashoz valo
jog megszerzése — ezzel mar az allamfo helyett a kormanyf6 javasolhatta
a kormanytagokat, és a helyettesét is 6 nevezhette meg az allamminiszterek
koziil — alapozta meg a miniszterelndk tényleges hatalmat. A kormany tagjai
koziil vald tényleges kiemelkedését — az Antall-Tolgyessy-paktum eredmé-
nyeképp — az 1990. majusi—juniusi alkotmanymodositasok, ezen beliil pedig
a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany megteremtése hozta el. Az atalakulast
kovetben egyértelmiivé valt a kormanyfd politikai primatusa a korméanyon
beliil. A miniszterelnok és a tobbi miniszter kdzotti egyenjogusag megsziint
azzal, hogy formalizalédtak a miniszterelnok korabban hianyzé jogkorei.'?

12 MuLLER 2008, 164—-168.
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Kormanyzati szinten jelentésebbnek tekinthetd modositas 1990-et
kovetden csak a kormanyfé helyettesitése és a miniszteri rangsor teriiletén
tortént. Itt egyértelmiien szakitottak a masodik vilaghaboru utani, elso-
sorban szocialista tipusu 6rokséggel, €s visszanytltak a korabbi idészakok
hagyomanyaihoz, példaul a tarca nélkiili miniszter kozjogi intézményéhez.
Alapvetden viszont nem valtoztattak az el6z6 rendszer altal megteremtett
feltételeken, mint ahogyan arrdl mar szo6 esett. A kormany mitkodésére
vonatkozo testiileti el6irasok is valtozatlanok maradtak, az Antall-kormany
1990-es ideiglenes tigyrendje példaul 1ényegében azonos volt a korabbival,
de mig a jogszabalyban a kétheti {ilésezési rend szerepelt, a kormany mar
heti rendszerességgel iilésezett.

Annak ellenére, hogy egyes dontéselokészit6 szakmai, illetve politikai
forumok befolyasa jelentds a politikai dontések alakitasara, a végsé szot
mégis a kormany egésze mondja ki. Azok a formalisan mikodd dontés-
hozatali intézmények, amelyek a szocializmusban sziikitették a kormany
szuverenitasat, végeredményben megsziintek. Mindezek ellenére sziilettek
olyan informalis és formalis intézmények, illetve dontéshozatali eljarasok,
amelyek kiilonb6z6 mértékben befolyasolhatjak a kormany dontéshozoi
potencialjat. A kormanyt azonban nemcsak egyszeriien a kormanyzati
dontéshozatal legmagasabb szintjének, hanem maganak a tényleges dontés
formalis férumanak is tarthatjuk, ugyanis — a kormanyzaton beliili aszim-
metrikus hierarchia és az adott politikai erGviszonyok ellenére — az elméleti
lehetdség mindig fennall a végsé dontés befolyasolasara. A kormanyzati
politikaalakitas filozofidjanak hossz ideig az egyik kézponti kérdése ma-
radt a kozigazgatas és a politikum elhatarolasa.

Habar 1990-et kdvetden a kormany kozjogi és politologiai-szociologiai
szempontbdl is visszanyerte kozponti szerepét a politikai dontéshozatalban,
az egyes kormanyok alatt annak mértéke és formaja mégis jelentdsen eltért.
Sokat valtozott példaul a kormanyiilések szama és hossza is.'”> Mig az elsé
kormanyzati ciklushoz hasonldéan a masodik idészakaban is hetenként egy-
szer tanacskozott a kormany (csiitortokonként), addig 1999 6szét kovetden

19 Habar torténelmi tavlatban a heti rendszerességii tilésezés volt jellemz6 a magyar korma-
nyok miikodésére, 1848-at kovetden — Osszefiiggésben a rendkiviili politikai helyzettel
is — heti legalabb két alkalommal kellett 6sszehivni a testiiletet, hétf6ként és csiitortokon-
ként, 18.00 orara, illetve rendkiviili esetben, ha barmelyik miniszter azt kérte (CsizmADIA
1983, 49.).
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— az Orszaggyiilés haromhetenkénti iilésezésének megfeleléen — harom
hét alatt rendesen mindossze két alkalommal iilt 6ssze (keddenként).!o4
A 2002-es kormanyvaltast kovetden ezen a teriileten is radikalisan val-
toztattak a korabbi eljarason, és visszatértek a heti egy alkalomra. Az els6
honapokban elvben a pénteki naphoz kivantak tartani magukat, a korma-
nytiléseket mégis egyre rendezetlenebb formaban, hektikusan tartottak meg
a hét kiilonbozo napjain. Végiil csak 2003 utan alltak at a heti rendszerességii
— altalaban szerdankénti — lilésezésre. A heti munkarendnek a kiilonbozo
kabinetek, illetve allamtitkari értekezletek szakmai-politikai dontésel6készi-
tése szempontjabol van nagy jelentdsége, hiszen nem mindegy, hogy mely
forum munkaanyaga késziil el kozvetleniil a kormanyiilésre.

A kormany — mint testiilet — belsd forméja, minisztertanacsként valo
mitkddése nagyban fiigg a tagjaitol, mindenekel6tt a miniszterelndk sze-
mélyes vezetési stilusatol, habitusatol. Az Antall-kormany létszama nem
valtozott jelentdsen az el6z6 rendszer utols6 iddszakahoz képest, akar
a 20 fot is elérte. A késobbi kormanyok alatt mar csokkent az 6sszlétszam,
de jellemzden 15 f6 felett maradt. Csak a masodik Orban-kormany ido-
szakaban csokkent jelentés mértékben a miniszterek szama, ami 10 fovel
indult. A harmadik Orban-kormany 11 forél 14-re duzzadt, a negyedik
Orban-kormany pedig mar 14 fével alakult meg. A 2010-es 1étszamesok-
kentési kezdeményezés a torténelmi hagyomanyokat idézte, hiszen 1945-ig
a haborus, atmeneti idészakokat leszamitva 10 korili 1étszammal mii-
kodtek a kormanyok. A haboru utan — féként az er6s6do szocialista iparosi-
tas eredményeképpen — drasztikusan megndtt a kormany 0sszlétszama,
atlagosan 25-30 fére.

A tarcak szamanak novekedése nemcsak magyar jelenség, a korszak
nemzetkdzi trendjei is ezt mutatjak: az 1940-es évektdl kezdve folyamatos
novekedés volt tapasztalhato szerte a vilagban. Az 1950-es évekre atlagosan
mar egy tucat volt a kormanytagok 1étszama, az 1980-as évekre pedig 18-
ra emelkedett — végeredményben az 1990-es évekre, fél évszazad alatt,
megduplazodott ez a szam.!®

Az Antall-kormany idején, kivaltképp a megalakulasat koveto id6-
szakban, nemcsak a nem megfelel6 szakmai elokészités hianya kovetkeztében
hazodtak el idében az iilések, hanem a miniszterelnok személyes stilusa,

164 Pgst1 2008, 36.
195 BLONDEL 1995, 262.
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illetve politikai felfogasa miatt is. Antall Jozsef a kormanyiilések vezetdje-
ként szivesen litkoztette a véleményeket, s nemcsak sajat maga beszélt, meg-
lehetésen boven, az adott javaslatokrol, hanem egyes kérdéseknél tudatosan
végighallgatta, s6t szinte akar versenyeztette az ellenkez6 allasponton levo
kormanytagok véleményét. A késGbbi kormanyok alatt sokkal szabatosabb,
lényegre tordbb lett a kormanyon beliili munka, igy az id6tartam is jelen-
tésen lerovidiilt, atlagosan 2-3 drara. A kormanyon beliili szavazas elvi
lehet6sége, hasonloan a korabbi torténeti iddszakokhoz, még formalisan sem
szokott megvaldsulni. Igaz, a Horn-kormany idején eléfordult néhanyszor,
de akkor is csak kifejezetten koalicios konfliktus esetén, ilyenkor viszont
megesett olyan is, hogy a miniszterelnokot leszavaztak, bar nem dont6d fon-
tossagu politikai tigyben. Az elsé Orban-kormany alatt a klasszikus szavazas
teljesen hattérbe szorult, bar kivételes modon, szintén koalicids konfliktus
kapcsan, egy példa mégis adodott ra.'®® A korabbi, vegyes iranyitasu mi-
nisztériumokkal szemben a miniszter és a politikai allamtitkar jellemzéen
ugyanabbdl a partbol kertilt ki, ezzel is igyekezték elhatarolni a nagyobbik
koalicios tars teljesitményét a kormany egészEtol.

A Medgyessy-kormany idején tovabb fragmentalodott a kormany
strukturaja, egyre Gjabb — elsésorban human jellegii — szakpolitikai teriilet
emelkedett miniszterialis szintre, s ezzel egyiitt értelemszer{ien a kormany
tagjainak szama is nétt. A kormanyf6 pedig nemcsak hogy a legnagyobb
kormanyzo part elnoke, de még a tagja sem volt. Partonkiviilisége alapve-
téen gyengitette politikai sulyat a kormany miikodésében is. Gyenge
politikai tamogatottsaga, relativ sulytalansaga kormanyon beliil és kiviil
egyarant hozzajarult a miniszterelnok bukasahoz.

Az elsé Gyurcsany-kormany megalakulasaval tovabb folytatddott
a miniszterelnok kormanyon beliili szerepének erésddése. 2006 utan pedig
tovabb differencialodott a kormany bels6 szerkezete, elsdsorban a fejlesz-
téspolitikaval 6sszefiiggd gazdasagpolitikai kérdések esetében duplazodott
meg a dontéshozatali forumok szama, igy a jelentds kérdések félig a kor-
many testiiletén kiviil déltek el. 2008 tavaszan — a rendszervaltozas ota
elészor — egyparti kormany alakult. Ezt kovetéen a Gyurcsany- ¢s Bajnai-
korméanyok homogénebbé valtak, koalicios partner hijan egységesebb,
koncentraltabb kormanyzasra nyilt lehet6ség. Ezzel pedig tovabb boviilt
a kormanyf6 politikai mozgastere, raadasul az alapvetden politikailag

196 Pgst1 2008, 38-39.



A MAGYAR KORMANYOK BELSO MUKODESE 79

sulytalanabb személyek kormanyba emelésével egyértelmiien nétt a minisz-
terelndk szerepe a testiiletben.

A masodik Orban-kormany szlikebb létszama kovetkeztében még
koncentraltabban dsszpontosithatott a kormany elé keriilé feladatok
elvégzésére. Az 0j minisztériumi struktiura egyik célja ugyanis éppen
a kormanyzas sajatossagabol fakado belso politikai fesziiltségek mini-
malizalasa lehetett. Az integralt minisztériumok élén all6 miniszterek
az alajuk tartozo agazatok esetleges belso érdekellentétjeit sokkal kevésbé
vihetik a kormanyzati dontéshozatal csticsszintjére, hiszen az alsobb,
az egyes szakteriiletekért felelés allamtitkari szinten azoknak korabban
felszinre kell keriilniiik, hogy az eltérd érdekek kozotti kompromisszum
megteremtédjék. A klasszikus koalicidos kormanyzas soran kialakulo fel-
hajto er6 nélkiil ezek a konfliktusok kikeriilhetnek a kormanyiilésekrol,
igy annak miikddése egyszeriisodhet, a dontéshozatal gyorsulhat, illetve
tovabb formalizalédhat. Habar az ezt kdvetd Orban-kormanyok Iétszama
némileg nétt, az integralt tarcastruktara alapjai, ezaltal pedig a mikodési
feltételei, valtozatlanok maradtak.



Vakat oldal



4. A magyar kormanyok szerkezete

A magyar kormanyzati rendszer egyiitt formalodott a politikai, tarsadalmi
folyamatokkal, k6zjogi valtozasokkal az utobbi tobb mint masfél évszazad
alatt. A kormanyt alkotd személyek, illetve kormanytagsagi formak folya-
matosan valtoztak, az egyes kormanytagok k6zotti eréviszonyok részben
a jogi szabalyozas, részben pedig az egyéb informalis szervezetszocioldgiai
valtozasok alapjan modosultak. A kormanyf6 és a miniszterek kdzotti
kapcsolatrendszer, valamint a kormanyf6 politikai hatalma is sokat mdédo-
sult a kormanyzati rendszer torténeti atalakulasai soran, osszefliggésben
a hatalommegosztas érvényesiilésével.

4.1. Kormanytagsagi formak a dualizmus idészakaban

Az elsé felel6s minisztérium megalakulasa 6ta mindig egyszemélyi vezetd
allt a magyar kormanyok élén, kiilonb6z6 elnevezésekkel (miniszterelnok,
minisztertanacs elndke, kormanyzotanacs elndke), szoros dsszefiiggésben
a kormany mas-mas hivatalos €s kevésbé hivatalos cimével.

A kormany politikajanak alapvet6 iranyat kezdetektdl fogva min-
dig a miniszterelndk képviselte. Minisztertarsait is gy valasztotta ki,
hogy a kormany testiiletén beliil 6sszhang legyen, miikddjon az tugyneve-
zett kabinetszolidaritas.'s” A polgari kormanyzati rendszer kialakulasat
kovetden a kormany fejének jogi szempontbdl — a korszak nyugat-eurdpai
tendenciainak megfeleléen — primus inter pares szerepe volt. A kor-
manyf6 a gyakorlatban kiemelkedett a kormanybol, amit nemcsak sajat
még iranyitott szakpolitikai teriiletek politikai silyanak is kdszonhetett.
Szerepét novelte, hogy a testiileti iiléseken 6 elndkolhetett, ha az ural-
kodd — korabban a nador — nem volt jelen, valamint az {ilés 6sszehivasat

167 CsizmADIA 1983, 161.
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is kezdeményezhette. Ezzel a vezetési funkcidjaval is nagyobb befolyasra
tehetett szert, mivel megerdsités céljabol a kormanyfén keresztiil forma-
16dtak javaslatokka az altala preferalt kérdések is.'®® Ezek a miniszterelnok
kormanyon beliili hatalmanak legfébb biztositékat jelentik azota is.

A kormanyf6 nemcsak egyszertien a kormany ¢lén all, hanem a koz-
igazgatas fejeként az egész kormanyzat cstcsan is. A gyakorlatban azonban
sokkal dominansabb a politikai, mint az igazgatasi elem, sét utobbi idovel
egyre inkabb szimbolikussa valt. Magyary Zoltan mar az 1930-as években
is kiemelte, hogy a kiegyezés 6ta Magyarorszagon a kormanyf6 sokkal
inkabb politikai szerepére dsszpontositott,'®® ami kormanyzati poziciojat
is erdsitette.

A miniszterelnok jogallasa a dualizmus alatt nem sokat valtozott,
valddi hatalmi stlyat foként az uralkodod, valamint a kormanyzati tobbség
altali tamogatottsaga ¢s sajat személyes képességei, hatalomgyakorlasi
technikaja hatarozta meg. A miniszterelnok formalis szempontbdl kevésbé
jelentds sulyat a tobbes tarcabirtoklas vilagitja meg legjobban. A kormanyfo
egészen a masodik vilaghaboru végéig jellemzben birtokolta a dominan-
sabb tarcak valamelyikét hasonldan sok mas eurdpai orszaghoz. 1867 utan
ez a honvédelmi volt, majd a beliigyi, kés6bb pedig a pénziigyi tarca jelentett
plusz mozgasteret a miniszterelnok szamara. Egyrészt tehat a kormanyon
beliili erejiiket ez a plusz tarca vagy akar tarcak novelték tovabb, masrészt
a politikai feleldsségen tal egy-egy minisztérium napi teenddivel egyitt jard
munkat is vinni tudtak, akar évtizedes tavlatban is. Az akkori miniszter-
elnoki munka ugyanis — a kormanyzat egészén beliil betoltott funkeiojabol
adoddan — nem jart annyi feladattal, mint napjainkban, a kormanyfé 6nma-
gaban inkabb egy szakminisztérium nélkiili miniszter volt. A kormanyon
beliili funkcidja csak egy tovabbi tarca vezetésével teljesedett ki.

A kormanyzati munka differencialodasaval és gyarapodasaval par-
huzamosan a kormanyfének egyre nagyobb sziiksége lett az egész kor-
manyzat altalanos 6sszefogasara. A dontéshozatal mellett elengedhetetlen
a kormanyzati szervek mikodésének koordinalasa a kormanyzati munka
hatékonyabba tétele érdekében.

A szilikebb értelemben vett kormanyzas mellett, amely a politikai
dontések meghozatalaval all szoros kapcsolatban, sziikséges a tagabb ér-

168 CsizmADIA 1983, 33.
199 MAGYARY 1930, 173.
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telemben vett kormanyzas érvényesitése is. Ezért volt kezdetektdl fogva
sziikkség a végrehajtas csticsvezetdje mellett egy, elsdsorban az altalanos
igazgatasi feladatokat ellato vezetdre is. Korabban az uralkodok mellett
szamos europai orszagban a kancellaria vezet6je toltott be igazgatasi jellegli
feladatokat, de ez a pozicié nem politikai jellegii feladatokat takart, hanem
igazgatasi, konkrét végrehajtoi szerepkort. Tényleges politikai hatalomra
az intézmények szervezeti dsszefonodasat kovetden is csak a korabbi ta-
nacsadoi testiilet tett szert. A torvényhozasnak felelds kormanyok kialaku-
lasat kovetéen maguk a minisztériumok is mindenekel6tt igazgatasi jellegli
funkciokat lattak el egészen a 20. szazadig, azok kevésbé specializalodtak,
legfeljebb néhany nagyobb gazdasagi agazat esetében.

Magyarorszagon a 19. szazad masodik felétdl kezdve az igazsagiigyi
miniszter kulcspoziciot toltott be a kormanyzati munkaban, a kormanyzat
jogalkotasi folyamatainak koordinaldjaként, valamint a beliigyminiszter
is, az altalanos kozigazgatasi jellegli kormanyzati feladatok ellatojaként.
A tarca nélkiili miniszterek helyzete a tobbi miniszterhez képest eltérd volt.
Jogallasukat tekintve egyenrangtak voltak a tarcat vezetd miniszterekkel,
a gyakorlatban viszont — tipusuk fiiggvényében — mas politikai befolyassal
rendelkeztek.

Az els6 tarca nélkiili miniszter kinevezésére Magyarorszagon 1868-
ban keriilt sor, igaz, az akkori horvat—szlavon—dalmat tarca nélkiili poszt
a horvat-magyar kiegyezés'® sajatos eredményeképpen sziiletett meg,
és a késoébbi tarca nélkiili megoldasoktol részben kiilonbozott. A kormany
1917-ben rendelettel teremtett lehetéséget tobb tarca nélkiili miniszter
beiktatasara, de érdekes modon mar akkor maximalizaltdk a szamukat
(4 fében) a kormanyban. De mind a forradalmak alatt, mind a két vilagha-
boru kozott — kiillonb6z6 intenzitassal, mégis rendszeresen — éltek is ezzel
az eszkozzel. Alapvetden a rendkiviili gazdasagi, politikai helyzetekben
bovitették a kormanyt tarca nélkiili miniszterekkel. A haboru végén
a kozélelmezéssel és a kozellatassal kapcsolatosan, a forradalmak alatt
pedig a legfontosabb aktualpolitikai problémak, példaul a kisebbségiigy
megoldasara neveztek ki 4j minisztereket.

1Az 1868. XXX. torvénycikk 44. §-a rendelkezett arrol, hogy a horvat felet képviseld
tarca nélkiili kormanytag a tobbi miniszterrel egyenrangt legyen a magyar kormanyban,
példaul teljes értékii szavazati jogot kapott a minisztertanacsban, de 6 képviselte a kap-
csolatot a horvat kormany és az uralkodo kozott is.
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4.2. Kormanytagsagi formak a forradalmak alatt

Az 1918-19-es forradalmak soran — az egész kormanyzati rendszer at-
alakulasaval parhuzamosan — megvaltozott a kormanyf6 szerepkdre is.
A dualista allamberendezkedés megsziinésével érezhetéen ndtt a minisz-
terelndk politikai sulya a végrehajtas cstiicsan, a Nemzeti Tanacsnak pedig
nem volt jelentds ellenérzési jogkdre a kormany, illetve a kormanyfo felett,
amit az utobbi ritka tilésezési gyakorlata is erdsitett. Gyengitette a minisz-
terelndk politikai sulyat az Gjonnan megalkotott koztarsasagi elnoki poszt,
illetve annak jogkorei, raadasul Karolyi Mihaly kormanyf6bol allamfové
torténd elbérelépése névelte sajat politikai presztizsét,'” és egyben az elnoki
posztét is.

A kormanyf6 szerepének késObbi meggyengiilése a polgari parla-
mentarizmus ¢s tarsadalmi berendezkedés felszamolasi kisérletével egyiitt
zajlott le. A Tanacskoztarsasag idején, elsdsorban a haborus viszonyok
kozepette, jelentds politikai hatalom keriilt a kommunista mozgalom leg-
befolyasosabb szerepldinek kezébe. A Forradalmi Kormanyzoétanacs belsé
fragmentalédasara nemcsak a kollegialitas elve alapjan megszervezett
népbiztossagok voltak hatassal, hanem a kormanyf6 tényleges hatalmi po-
tagjai is lettek a kormanynak, ilyen volt példaul az 6ttagu direktorium is.
A dontéshozatalban megkeriilhetetlen szerepe volt, sokszor akar kizaro-
lagos is. Teljesen 1) alkotmanyos megoldas volt, hogy a népbiztossagok
¢lén egyszerre akar tobb miniszter — azaz az akkori terminoldgia szerint
népbiztos — allt, szamuk harom és hat f6 kozott ingadozott.

4.3. Kormanytagsagi formak a két vilaghaboru kozotti
idoszakban

A Horthy-korszakban — a polgari parlamentaris berendezkedésii orsza-
gokhoz hasonldan — erésodott a kormanyfo szerepe. Az 1930-as évektol
kezdve az allamf6i jogkorok kiterjesztése nem a kormannyal, illetve annak
vezetdjével, hanem sokkal inkabb a parlamenttel szemben toértént meg.

"I Ez jol mutatja, hogy Karolyi — allamféként — 1919 januarjaban megtartotta az egyik
legjelentdsebb tarca, a Kiiliigyminisztérium vezetését is (Romsics 2010, 117.).
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Eppen azért, mert az antiparlamentéris erék a torvényhozasban koncent-
ralodtak a leginkabb.

Az alkotmanyos berendezkedés és a gazdasagi rendszer atalakita-
saval 0sszefiiggd hatalomkoncentrald szandékok alapjat nem a végrehajtoi
hatalom klasszikus csticsa, a kormany és annak vezetdje jelentette. A kor-
manyzasban a hatalomkoncentraciot novelni szandékozo kormanyfék
ugyanis éppen a kormanyon kiviili, kiilsé er6kre tamaszkodva akartak
pozicidjukat erésiteni. Gombos példaul teljesen atszervezte a kormany-
partot, a Nemzeti Egység Partjat (NEP), és j, korporativ érdekegyeztetési
rendszer létrehozasan dolgozott. Imrédy szintén kivilrdl, egy tarsadalmi
mozgalomra tdmaszkodva kivanta hatalmat névelni. Szalasinal pedig
hamar visszaszorult a miniszterelnoki pozicioé a nemzetvezetdi intézmény
1étrejottével, mivel az mar teljhatalmat biztositott szamara.

A magyar kormanyok torténetében nem volt jelentds hagyomanya
a miniszterelnok-helyettesi pozicionak. Inkabb az autoriter, illetve a dikta-
torikus kormanyzatok idészakaiban sziilettek — eltérd szabalyozas alapjan
1étrehozott, intézményesitett — kormanyfohelyettesi tisztségek. Az elsé
ilyen megoldast a Sztojay-kormanyban vezették be néhany honapra, majd
Szalasi alatt hoztak vissza. A kozottiik regnald Lakatos-kormanyban, mivel
megalakuldsa idején nem tudtak megegyezni az orszagot megszalldé néme-
tekkel a kinevezend6 miniszterelnok-helyettes személyérdl, nem toltotték
be a poziciot.'”?

A masodik vilaghaboruig a miniszterelnok eseti jellegii szakminisz-
teri helyettesitése volt a legelterjedtebb, de ez a személy ettdl fliggetleniil
akar allando is lehetett. Jellemz6 példa erre Bethlen Istvan, akit 10 év alatt
Osszesen kozel masfél évig Vass Jozsef népjoléti miniszter helyettesitett.
A miniszterelnok intézményesitett helyettesitése helyett inkabb a tébbes
tarcabirtoklas intézménye jellemezte a korszakot. A kisebb Iétszamu kor-
manyokban akar egy-egy miniszter, de elsdsorban maga a miniszterelnok,
altalaban vitt tovabbi tarcat vagy tarcakat. Emiatt nem is lett volna sziikség
egy intézményesitett kormanyféhelyettesi posztra.

A Miniszterelnokség a kormanyfé munkaszervének szamitott a polgari
kormanyzas kialakulasatol kezdve. A polgari korszakokban, egészen a szo-
cializmusig, a kormanyzati kommunikacioval 6sszefliggé feladatok tar-
toztak az intézmény legfontosabb feladatai k6zé. A Miniszterelnokségnek

172 LakATOS 1981.
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legfeljebb 6t osztalya volt, ezek koziil a masodik vilaghaboru alatt kiilon
sajtopolitikai és sajtokozigazgatasi osztalya is miikodott. Habar a Minisz-
terelnokségen nagyon kevesen dolgoztak, mégis a kormanyfé munkajat
kozvetleniil tamogatod kis minisztériumként mitkodott.

A kormanyzati kommunikacioval kapcsolatos jelentds szerepét mutat-
jak a szervezeti és személyi atfedések is. A vilaghaboru idején felallitott
nemzetvédelmi és propagandaiigyi tarca nélkiili miniszterségnek is a Mi-
niszterelnokségen beliil hataroztak meg a helyét. Egyrészt ez a hivatal is
a Miniszterelnokség ala tartozott koltségvetési szempontbol, masrészt
az azt vezetd Antal Istvan mar korabban a Miniszterelnokségen iranyitotta
a sajtoligyeket.

A tarca nélkiili miniszterek kinevezését az 1920-as elsd valaszta-
sokat kovetben is a tarsadalmi, politikai kérdések hataroztak meg, igy jott
létre példaul a kisgazdak érdekeit képviseld tarca nélkiili miniszterség is.
A Bethlen-kormany stabilizalddasa utan — hasonléan a dualizmus korsza-
kahoz — altalaban nem éltek ezzel a kdzjogi megoldassal. A kormanyzati
struktura is konszolidalodott, csak a gazdasagiranyitas teriiletén sziilettek
kiilonbozo tarca nélkiili miniszteri kinevezések, de ezek a megoldasok
is inkabb a csucsminiszteri jellegiik miatt jelentettek j megoldasokat
a kormanyzati struktiraban. A korszak végén, a masodik vilaghabort
alatt, a haborts gazdalkodasra torténd attérés kiszolgalasara ismételten
a régi-uj tarca nélkiili miniszterek keriiltek a kormanyba. A polgari kor-
szakokban, a horvat miniszteren kiviil, hosszabb tavon, allandoé jelleggel
nem emeltek a kormanyba tarca nélkiili minisztert, alapvetden rendkiviili
tarsadalmi koriilmények — haboruk, forradalmak — idején nevezték ki 6ket,
atmeneti jelleggel, rovidebb idészakokra.

4.4. Kormanytagsagi formak a koalicios kormanyzas
idoszakaban

A haboru utani koalicios viszonyok, illetve elsésorban a szovjet nyomas ko-
vetkeztében kialakult a miniszterelndk-helyettesnek megfeleld allamminisz-
teri pozicid, ami valtozasokkal, de évtizedeken at allandé miniszterelnok-
helyettesi intézményként miikodott. Az intézmény felallitasaval az volt
a kommunistak célja, hogy gyengitsék a kzjogi hagyomanyai alapjan erds
miniszterelnoki pozicidt. A koalicids iddszakot kovetden pedig mar kifeje-
zetten a politikai nyomasgyakorlasra hasznaltak ezt az intézményt.
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Egységes gyakorlat végeredményben nem alakult ki az egyes allam-
miniszteri tisztségek esetében. A kiilonb6z6 idészakokban kinevezett al-
lamminiszterek feladat- és hataskore alapvetden ad hoc jellegli volt, az épp
aktualis politikai helyzet, kormanyzati teenddk fliggvényében formalodott,
a folytonossag nem igazan volt jellemzé erre a kormanytagsagi formara.
Allamminiszterek kinevezésére Magyarorszagon eldszor 1945 utan keriilt
sor, amit a valasztasok utan a kisgazdak mogé szorult két baloldali mun-
kaspart hatalmi torekvései indokoltak. A szovjet politikai nyomas hatasara
megsziiletett Ggynevezett nagykoalicié terve mar a kisgazdak valasztasi
sikerét megel6zen ismert volt, s azt a késébbi miniszterelnok, Tildy Zoltan
is tamogatta. A tarcakat eldzetesen felosztottak a négy jovenddbeli koalicids
part kozott, még a valasztasok el6tt, s egyben miniszterelnok-helyettest is
koveteltek az MKP és az MSZDP részére. Mivel ezt a kisgazdak a magyar
polgari kormanyzati hagyomanyoktol idegennek tartottak, ilyen elnevezési
pozicid bevezetésére nem keriilt sor. A kompromisszumos megegyezés
végiil a hasonld tartalmu, tarca nélkiili miniszterként funkcionald allam-
miniszterek beiktatasat tette lehetévé.”” gy egy, a hazai kozjogi hagyoma-
nyoktol teljesen idegen és mesterséges pozicio jott 1étre.

4.5. Kormanytagsagi formak az allamszocializmus
idoszakaban

A masodik vilaghabort utan, a pluralista politikai rendszer fokozatos
felszamolasaval, csokkent a kormanyf6 politikai stlya. Ez 1949-ben, az 4j
alkotmanyos berendezkedéssel 1étrejott Népkoztarsasag Elnoki Tanacsaval
(NET) mar egyértelmiivé valt. Az allamszocialista politikai struktira kiala-
kulasaval évtizedekre megsziintek a tarca nélkiili minisztériumok. Ennek
ellenére néhany orszagos hataskorii szerv (OHSZ) vezetdje az 1960-as
éveket kovetden automatikusan a kormany tagjava valhatott. Ezeket a kor-
manytagokat mégsem nevezték soha tarca nélkiili minisztereknek, habar
kormanyzati szerepiik hasonlo volt.

Az 1950-es években a Minisztertanacs Titkarsaga elnevezéssel miiko-
dott a Miniszterelnokség. A Titkarsagnak egyszemélyi vezet6i voltak. Az at-
alakulast megel6zden, a nyitas jeleként, 1986-ban mar kormanyszovivoét is

173 G. Vass 2005, 16—18.
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kineveztek, de az igazi fordulatot két évvel késébb a Titkarsag atszervezése
mutatta, ekkor mar Minisztertanacs Hivatala néven miik6dott, tovabbra is
allamtitkari vezetéssel.

A Minisztertanacs Hivatala a Minisztertanacs Titkarsaga és a Minisz-
tertanacs Tajékoztatasi Hivatala jogutddjaként jott 1étre a kormany, a kor-
manybizottsagok, valamint a kormanyf6 és elndkhelyetteseinek munka-
szervezeteként. A Minisztertanacs Hivatala nem utolsdsorban orszagos
hataskort allamigazgatasi szervként jart el a sajtéigazgatas tekintetében
is [19/1988. (IV. 1.) MT rendelet]. Grosz sajat miniszterelnoki hatalmanak
novelése érdekében erdsitette a Hivatalt, ami igy kvazi kancellari tipusu
szervezetté ndtte ki magat.'’* Nem véletlen, hogy vezet6jét kis miniszterel-
noknek hivtak."” A sajtoigazgatas teriiletén betoltott szerepe pedig tovabb
erdsitette a Hivatal kormanyzati kommunikaciot iranyito funkcidjat.

Az allamminiszterek 1952-ig miikodtek a magyar kormanyban, illetve
késébb a minisztertanacsban, a poziciot politikailag mindig a legfajstlyo-
sabb politikusok birtokoltak. Egy évvel késobb, a rendkiviil hierarchikus
bels6é kormanyzati struktira miatt, 1étrehoztak a minisztertanacs elsé el-
nokhelyettese poziciot is, amelyet 1956-ig a korabbi allamminiszter, Gerd
Ernd toltott be. A forradalom napjaiban visszaallitottak az allamminisz-
terséget, oktober végén harom, majd november 2-an tovabbi hét politikust
neveztek ki allamminiszternek. 1956 utan még kozel 10 évig éltek ezzel
a kozjogi lehet6séggel, az allampart legbefolyasosabb politikusai lehettek
allamminiszterek is, majd két évtizeddel megsziintetése utan, 1988 nyaran,
visszaemelték az allamminiszteri intézményt a magyar kormanyba.

Grosz vezetése alatt igyekezték felszamolni a kormanyzati mitkodés
rossz hatasfokinak mutatkozd hierarchizaltsagat, amelyben nagy szerepe volt
a minisztertanacs-elnokhelyetteseknek, valamint a kormanybizottsagnak.
Soklépcsds kormanyzati struktira alakult ki ugyanis a kormany, a kormany-
bizottsagok ¢és a miniszterelnok-helyettesek kozott, ezaltal pedig egyfajta

17 A Hivatalban egyre komplexebb munka zajlott, ugyanis — a kozigazgatas mitkodése és
a jogalkotasi tevékenység 0sszehangolasan tal — itt zajlott a miniszterelnok-helyettes
(Medgyessy Péter) vezetésével a gazdasagpolitika, valamint az allamminiszter (Pozsgay
Imre) vezetésével a tarsadalompolitika stratégiai iranyitasa az 1988-as atszervezéseket
kovetden. Végiil a kormany elé keriil6 anyagokat a Hivatal vezetdje, Raft Miklos egyez-
tette. A Minisztertanacs Hivatala vette at félig-meddig a partkozpont és az Orszagos
Tervhivatal szerepét is (LENGYEL 1998).

IS LENGYEL 1998.
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korméanyzati tehetetlenség. Pozsgay Imre, késdbb Nyers Rezs6 1988-as al-
lamminiszterré torténd kinevezése azt mutatta, hogy a kormanyféhelyettesek
mellé politikailag befolyasos embereket kiildtek a kormanyba, akik erésebb
kormanytagoknak szamitottak egy egyszerii tarca nélkiili miniszternél.

Az allamminiszteri kinevezések eseti jellegiick voltak Magyaror-
szagon, s a tarca nélkiili miniszteri megoldasokhoz hasonléoan miikodtek,
de politikai befolyasuk jellemz&en nagyobb volt, sokszor a kormanyfo
helyettesitésével megbizott feladatok miatt is. Az allamminiszterek vég-
eredményben fontos politikai funkciokat is betoltdttek. Nem véletlen, hogy
a rendszervaltozast kdvetden — az erés miniszterelnoki kormanyzas megte-
remtésére torekedve — nem éltek ezzel a kozjogi lehetéséggel.

A minisztertanacs elnokének helyettesei a szocialista kormanyzati
modell kiépiilésével a politikai mellett szakpolitikai funkciot is kaptak.
Szerepiik egyértelmiien az egyes szakpolitikai teriiletek ¢lén allok kont-
rollalasa volt. A kormanyon beliili vertikalis fiigg6ségi rendszerbdl ered6
érdeksérelem konnyen generalhatott konfliktusokat a kiilonb6z6 rang
miniszterek kozott, hiszen a tarcak vezet6i nagyobb miniszteri 6nallésagra
szerettek volna szert tenni. Az 1980-as évek masodik felében az akkori
kormanytagok is ugy vélték, hogy a minisztertanacs elndke helyettesei-
nek posztjaa kormany szerkezetén beliil rendezetlen, sét azt egyszeriien
a ,,legbetegebb elemnek™ tartottak. Jelentdségiiket mutatja, hogy altalaban
még a kormanybizottsagi dontések is az 6 befolyasuk alatt sziilettek meg.
A miniszterelnok-helyettesnek két szélséséges tipusa alakult ki. Az egyik
a beavatkozod, a masik a formalisan feliigyel6 tipus. A kormanyf6 és he-
lyettese kozott is eltérd kapcesolatok alakulhattak ki, ugyanis minél koze-
lebb allt a miniszter a nyugdijazashoz, annal batrabban mert 6nalloésodni
az elnokhelyettessel szemben. A szocializmus utolso éveiben, a partallami
kormanyzati modell lazulasaval parhuzamosan, ujabb elképzelések jelentek
meg a hatalmi és funkcionalis szempontbdl is differencialtsagot okozo
kormanyfohelyettesi tisztség atalakitasara, s ezek — a demokratikus elemek
erésodésével — végiil részben meg is valosultak a magyar kormany belsé
felépitésében. A Lazar Gyorgy vezette kormany utols6 idészakaban vég-
zett szervezetszociologiai jellegli kutatas eredményeképp tobb javaslat is
megfogalmazddott. A kutatas szerint a kormany tagjai legszivesebben meg-
szlintették volna ezt a poziciot'”® — erre végiil, nem sokkal késébb, 1988-ban

176 HoLLo 1987, 27-28.
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keriilt sor, amikor az egy-egy szakpolitikai teriilethez tartozo, miniszterek
feletti, nagy befolyassal jard tisztség meg is sziint. Ezt kdvetden, részben
az 6 helyiikre, keriiltek be Gjra a kormanyba az allamminiszterek, akik
koziil az egyik kijelolt személy helyettesitette a kormanyfot.

4.6. Kormanytagsagi formak a rendszervaltozas utan

Az 1989-90-es rendszervaltozas harom nagyobb kozjogi pillére épiilt. Az elsé
az 1989 Gszén létrejott 1 alkotmany, illetve alkotmanyos kornyezet, amely
a német kancellari modellt adaptalta. A masodik a négyigenes népszavazas
eredményeképpen Iétrejott, gyengébb jogkort allamféi pozicid. A harmadik
pedig az ugynevezett Antall-Tolgyessy- avagy MDF—SZDSZ-paktum, amely
1990 aprilisaban ismételten a politikai tobbséget birtokld végrehajtast erdsi-
tette meg, elsdsorban a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany alkotmanyos
rendszerbe torténd beemelésével, valamint a kétharmados szabalyozast
igényld torvényalkotasi teriiletek némi csokkentésével.

A miniszterelndki pozicid igy az alkotméanyozasi folyamat mind-
harom pillérével er6so6dott, de mas kormanytagok esetében végrehajtott
valtozasokkal — részben — gyengithettek is azon. Ilyen volt példaul az al-
lamminiszteri, illetve kormanyf6helyettesi poszt, ami nagyobb mozgas-
teret adott a kormanyzati koordinacio koézpontositasahoz. A rendszerval-
tozas utani elsé kormanyzati ciklus soran kialakitott struktaraban még
a Minisztertanacs Titkarsagabol 1étrejové Miniszterelndki Hivatal sem
jatszott jelentds mértékii kormanyzati koordinacios szerepet, inkabb a kor-
manytlések technikai elokészitésére osszpontositottak. Az 6sszkormany-
zati mikodés 6sszefogasa inkabb a kabinetirodara, valamint a kormanyfé
tanacsadoira harult.!”

A miniszterelndk stulyanak latvanyos novekedésére — elsdsorban
a koalicios partok ereje és a rendkiviil szigortan szabalyozott koalicios
kapcsolatok kdovetkeztében — a masodik kormanyzati ciklusban sem kerdil-
hetett sor. A valtozasokat jelezte, hogy 1997-ben — térvényi felhatalmazas
(1997. évi LXXIX. torvény 39. §-a) alapjan — lehetGséget biztositottak
az egyre jelentdsebbé valé Miniszterelnoki Hivatal vezet6jének minisz-
teri rangra emelésére. Ennek tényleges megvaldsulasa és a Kancellaria

177 SzoBoszLAl 1997, 77.
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,,2aszl6shajo™”® modelljének kivitelezése 1998 utan nagyban hozzajarult
a miniszterelndki elv egyre fokozodo érvényesitéséhez is. A szervezeti
struktiraban tortént valtozasok elsGsorban a kormanyfd stlyaban, szere-
pében voltak megfigyelhetk, mikozben felértékel6dott a MEH jelentésége
is, kiilonosképpen az 1998-as kormanyvaltas utan.!”

A kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és
az allamtitkarok jogallasarol szolo 2006. évi LVII. torvény, az 0j statustor-
vény, tovabb erdsitette a miniszterelndki elvet a kormanyban. A valasztasok
utani uj kormanyzati struktara célja az volt, hogy — egy atfog6 reform
keretében — a szakmai és politikai elem erdteljesen elvaljon egymastol.
A kormanyzati miitkodés hatékonyaganak novelésén és az intézményi re-
formokon tul igazi valtozasok leginkabb a hatalomgyakorlas modjaban tor-
téntek. A kormanyf6i pozicio koriil ugyanis komoly hatalomkoncentracio
alakult ki, amely a Miniszterelnoki Hivatal megerdsitésén és a kormanyfo
kinevezési, illetve feliigyeletijogkor-bévitésén latszodott leginkabb.

A MEH-et tehat szerkezetileg tovabb kozpontositottak, a belsé szer-
vezeti egységek pedig még inkabb az azt vezetd miniszteri, illetve minisz-
terelnoki iranyitastol fiiggtek, mikozben maganak a Hivatalnak a kdzponti
szerepe az egész kormanyzat miikodésében tovabb erdsodott, elsésorban
a kormany tigyrendjének novekvo befolyasolasa Gtjan. A minisztériumok
1], belsé vezetési, iranyitasi rendszerével, az ujonnan létrehozott kiilonb6z6
szintl allamtitkari posztokat felhasznalva, az allami vezetdk esetében
a kinevezési (és felmentési) jogkoroket a miniszterelnok kapta meg, de
nott a dontési joga a kiillonbozo juttatasok, illetve illetmények esetében is.

Hasonloan fontos, a centralizacids logikat erésité valtozas lett a mi-
nisztereknek, illetve a kormanyhivatalok vezet6inek — immaron explicit,
a jogallasi torvényben biztositott — kdzvetlen miniszterelnoki utasithato-
sdga. A miniszterelnok kormanyon beliili monolitikus hatalmanak kiépii-
1ését nemcsak a meglévd, hagyomanyos strukturak hierarchizaltsaganak
ersitése segitette, hanem olyan Gjabb, illetve a korabbiaktol eltérd fel-
fogasban mikodtetett intézmények 1étrehozasa is, amelyek szintén a mi-
niszterelnok kozvetlen befolyasa, feliigyelete alatt miikodtek. Idesorolando
a 2006 nyaran létrehozott harom ) kormanybiztosi intézmény, amelyek
tényleges szerepe az 6sszkormanyzati politika egészéhez, valamint az ere-

178 A kifejezést a minisztériumot vezetd miniszter, Stumpf Istvan is hasznalta (Stumpr 1999).
17 Torma 2004, 717.
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deti kormanybiztosi intézményi formakhoz viszonyitva sokkal nagyobb
volt, €s habar a MEH-hez kotédve szervezték meg azokat, végeredményben
a kormanyfo6 sajat befolyasa alatt miikodtek.

A jogi valtozasokon tul szocioldgiai értelemben is ndvekedett a mi-
niszterelndk stlya a kormanyban. Vilagszint{i jelenség az — els6sorban
a modern kormanyzati kommunikacié hatasara — atalakuld kormanyzas,
ahol a prezidencializalodassal parhuzamosan megfigyelheté a kormanyf6
koriil kiépiil6 belsd, informalis hatalmi kor. Ez 1998-t6l egyre intenzi-
vebben volt tapasztalhato a magyar kormanyon beliil is, s ez parhuzamosan
a miniszterek gyengiiléséhez is vezetett. 2006-ot kdvetden ez a tendencia
tovabb er6sodott. Nemcsak vertikalis szinten, a kdzigazgatason beliili
szakmaisag hatrébbcestsztatasaval, a politikai elem kiterjesztésével valt hie-
rarchikusabba a szervezési elv, hanem horizontalis szinten is: a kormanyf6
koriil olyan informalis, szlik dontéshozoi kor jott 1étre, amelynek befolyasa
minden korabbinal erdsebb hatalomkoncentracié alakult ki.'s

2008 utan kisebbségi kormanyzasra kertilt sor, majd 2009-ben 0j kormany
alakult, amelynek vezetdje mellé két helyettest, egy operativot és egy politi-
kait, is kineveztek. Utobbi eredetileg nyilvanvaldan azzal a szandékkal kezdte
el munkajat, hogy a kormanyparti frakcio szorosabb ellenérzése ala vonjak
a miniszterelnok tevékenységét. Mindezek némileg modosithattak a minisz-
terelndk kormanyon beliili tényleges stlyan, mégis tovabb éltek a 2006-o0s
jogszabalyi valtozasok, amelyek egy nemzetkozi Gsszehasonlitasban is igen
erds kormanyf6i pozicioé lehetdségét alakitottak ki hosszabb tavon is.

A 2010-es, nagyszabast strukturalis atalakulasok a miniszterelnoki
elv tovabbi kiteljesedését, a korabbi tendencia folytatasat jelezték elére.
A kormanytagok 1étszamanak drasztikus csokkenése, ami a kabinetjellegii
kormanyzas iranyaba mutat, egyiitt jart a kormanyon beliili, koncentraltabb
hatalmi korok kialakulasaval. A sokkal szélesebb korti portfoliok felett
allo miniszterek novekvo stlya ellenére a miniszterelndk pozicidja sem
gyengiilt, hanem éppen erdsddott, elsdsorban a struktiraban kialakitott Gj
helyzete kovetkeztében.

Az igazsagligyi és belligyi tarca vezetdi nem véletleniil veszitették el
korabbi — tobb mint egy évszazados hagyomanyra visszamend — vezetd befo-
lyasukat a sajat tertiletiikon, amikor az 1990-es évek végén a MEH minisz-

180 GaLLAI-LANCz1 2008, 50-53.
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tériumi rangra emelkedve — a tobbi minisztériumhoz viszonyitva — az egész
kormanyzati strukttra kozponti elemévé valt.

Nemzetkdozi trend, hogy az erés kozponti kormanyzati koordinacid
megvalositasa érdekében a kormanyfé mellé egy sajat apparatussal rendel-
kez6 szervezetet hoznak Iétre, orszagonként mas-mas elnevezéssel, illetve
eltérd struktaraval és profillal.’® Magyarorszagon az 1990-es évek végétol
a Miniszterelnoki Hivatal vezetdjének lett a feladata a kormanyzati gépezet
Osszefogasa. Habar az altalanos kormanyzati koordinaciot végzo, miniszteri
rangu kormanytag csak az els6 Orban-kormanytdl dolgozik a kormanyban,
az ezzel a feladattal megbizottak altal iranyitott intézmények mégis tobb
mint egy évszazados multra tekintenek vissza.

A Miniszterelnoki Hivatal presztizse tehat mind a rendszervaltozas
el6tt, mind utana az egész kormany, illetve a kormanyf6 szerepének at-
alakulasaval parhuzamosan valtozott. A MEH-et 1998-ig a kdzigazgatasi
allamtitkar vezette. Mar a Horn-kormany alatt is sokat er6so6dott a korma-
nyon beliili pozicidja, de nemcsak azért, mert a miniszterelnok szerette
volna, ha az intézménynek miniszteri rangu vezetdje lett volna, hanem mert
a Hivatalt vezet6 allamtitkar — a kormanyzati ciklus masodik felében — mar
kormanyszovivo is volt egyben.'s?

A MEH az 1998-as kormanyvaltasig titkarsagi tipust hivatalként mii-
kodott, s vezetdje nem direkt politikai kinevezett volt, hanem alapvetéen
szakmai. F6 feladata ekkor még kvazi a kormanyfo titkari feladatainak
ellatasa volt — a kormanyiilések megszervezése, az ott sziiletett dontések
végrehajtasanak ellendrzése stb. A Hivatalt vezeté miniszter ezutan mar
egyértelmtien politikai kinevezett (azaz politikus) lett, funkcioi gyarapodtak,
jelentésége pedig a korabbiakhoz képest tovabb nétt. Innentdl kezdve

181 Nagy-Britanniaban a Kabinet Titkarsag (kormanytitkarsag), az Amerikai Egyesiilt
Allamokban az elnoki hivatal, Németorszagban pedig a tiikorreferatirakkal miikodd
kancellariahivatal tolt be hasonlo szerepet.

182 Még miel6tt 1997-ben valtoztattak a Miniszterelnoki Hivatal vezet6je jogi statusanak
szabalyozasan, amely biztositotta a miniszter kinevezését annak élére, mar korabban is
felmertilt a Hivatal vezetésének megerdsitése. 1995-ben a nagyobbik kormanypart részérél
az els6 elképzelés szerint a MEH ¢lére tarca nélkiili miniszter kinevezését javasoltak, de
a kisebbik koalicios fél ezt azzal az indokkal vétozta meg, hogy ezaltal a hivatal vezetd-
jének kozigazgatasi szerepe politikai statussa alakulna at (SZEKERES 1996). Természetesen
nyomos ok volt sajat minisztereik onallosaganak megdrzése is egy kdzponti koordinalo
miniszter esetleges befolyasanak meggatlasaval.
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az egész kormanyzati struktira 6sszefogasaért, a kormany egésze miko-
désének koordinalasaért is felel6ssé valt. Igy végeredményben az altalanos
koordinacioért felelés miniszter kiemelkedett a kormany tagjai koziil.
Fliggetlentil attol, hogy a miniszterelnok helyettese is egyben vagy sem —ami
természetesen elterjedt megoldassa valt —, mindenképp kézponti szerepldje
lett a kormanynak. A korabbi titkarsagi modellt tehat felvaltotta a kancellari
szerepfelfogas. Ez mind a miniszter, mind a Hivatal elnevezésében meg-
nyilvanult, habar a 2002-es kormanyvaltast kdvetden keriilték a korabbi
Kancellaria, illetve kancellariaminiszter kifejezéseket, viszont a Hivatal
politikai kezdeményezd szerepe, az erés kormanyfoi szerepkort tdmogatd
jellege tovabbra is fennmaradt.

Az altalanos kormanyzati koordinacioért felelés miniszter feladatkorei
folyamatosan valtoztak. Korabban a MEH-nek (mint a kormany hivatali
szervének) a kormany, illetve az Orszaggyiilés miikodésével kapcsolatos
feladatai voltak elsddlegesek, mint példaul a kormanyiilések elokészitése
stb. Az Orszaggyiiléssel kapcsolatban a miniszterelndk és a kormany par-
lamenti munkajanak 6sszehangolasat végzi el, valamint kdzponti szerepet
tolt be a jogszabalyalkotasi folyamatokban is, egészen azok hivatalos
kozzétételéig. A miniszterelnok munkaszerveként pedig dontés-elokészitd
tevékenységet végez, illetve a miniszterelndknek szolo bejelentések ese-
tében keres megoldasokat.

A Hivatal profilja 1990 6ta folyamatosan valtozott, tartozott mar ide
szamos, tarca nélkiili miniszterek altal feliigyelt szakpolitikai teriilet,
példaul egyhaziigyek, nemzeti és etnikai kisebbségek tigyei, polgari titkos-
szolgalatok feliigyelete. A MEH-et vezeté miniszter végeredményben egy
folyton boviilo, folyamatosan atalakuld szervezet ¢élén allt, de a kdzponti
kormanyzat egészének koordinalasaban betoltott szerepe miatt az egyik
legfontosabb pozicidval rendelkezett a kormanyf6 mellett.'®

A MEH vezet6je a rendszervaltozast kovetéen szinte mindvégig
meghatarozo szerepet toltott be a kormanyon beliil, elég annyi, hogy

szan — az j kormany megalakulasaval — a Hivatal exminisztere, Kiss Péter egyes feladat-
koroket magaval vitt tarca nélkiili miniszterként, s ezaltal a Hivatal ¢lére allé uj minisz-
terrel, Molnar Csabaval sajatos hatalommegosztas alakult ki. Habar a Bajnai-kormany
magalakulasa el6tti napokban felmeriilt, hogy a MEH-t6l elveszik azokat a feladatkoroket,
amelyek nem tartoznak szorosan a kompetenciajahoz, ezaltal visszasorolva allamtitkari
vezetésii Hivatalld, végiil maradt az erés MEH koncepcioja.
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»eltérd intenzitassal”. A MEH 2010-es atalakulasaig az egyik legna-
gyobb méretii ,,minisztériumnak” szamitott, azt kovetden pedig igazi
szuperminisztériumma nétte ki magat. A MEH ugyanis — a nagyrészt
letisztult, altalanos, kormanyzati koordinativ jellegii igykorei megtar-
tasa mellett — a kormanyvaltast kdvetden magéba olvasztotta az egykori
Beliigyminisztérium nem rendészeti jellegii, igazgatasi feladatkoreit, va-
lamint az Igazsagiigyi Minisztériumot. Az §sszeolvasztassal mar egyetlen
minisztérium, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium alatt vontak
0ssze mindazokat a teriileteket, amelyek az utobbi masfél évszazadban
valamilyen formaban a kormanyzat altalanos igazgatasi teendoéit végezték.
A KIM dominancigjat mutatta, hogy a kormanyzati dontés-elékészitésben
¢és dontéshozatalban is megndtt a szerepe. A minisztériumok kozotti koor-
dinacid esetében példaul egyiittes rendeletalkotaskor, illetve egyetértést
igényld rendelet megalkotasakor a KIM-et vezetd miniszter eléterjesztése
alapjan dontottek. A kormany {igyrendje tovabba arrdl is rendelkezett,
hogy a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet altal megtargyalt eléterjesztés
lényegérdl a kozigazgatasi miniszternek kell tajékoztatnia a kormanyt.
hogy a személyzeti kérdésekben is megnétt a beleszolasi joga, mikozben
az egyes miniszterek diszkrecionalis jogkore ebben csorbult. A kozigazga-
tasi miniszter ugyanis meghatarozta a kormany 6sszes minisztériumanak
személyzeti politikajat is. Rendelkezett direkt kifogasolasi joggal is
a minisztériumok jogi és kodifikacios feladatai ellatasaért felelds vezetok
kinevezésénél, és kezdeményezhette a felmentésiiket is.'®*

A KIM kormanyon beliili kiemelkedését mutatta, hogy vezetdje
a miniszterelndk intézményesitett, allando helyettese is volt. A Miniszter-
elndkség onallova valasa is azt jelzi, hogy a tarca annyira tulndtte magat,
hogy mar a miniszterelnok személyéhez kothetd klasszikus funkciokat,
és részben a kormanyzati kommunikacios feladatok ellatasat, ismételten
onalldan lehetett megszervezni. Az egykori MEH-bdl végeredményben
kivaltak azok az eredeti kdzponti feladatkorok, amelyekbdl két évtized
alatt kin6tte magat, s ebbdl jott 1étre a Miniszterelndkség, amelyre ebben
a formaban mint kis miniszterelnoki hivatalra is tekinthetiink.

Az altalanos kormanyzati koordinaciét végzé miniszter kdzponti
szerepébdl adodik, hogy az elsGsorban — a szlikebb feladatkorokért felelés

18 212/2010. (VIL 1.) Korm. rendelet 6. § (5) és (2) b) bekezdés.
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szakminiszterekkel szemben — a kormanyzati munka egészének Gssze-
hangolasaért, az egységes kormanyzati érdekek érvényesitéséért valt
felelossé. Ezzel beliilr6l hierarchizalta a kormany mikodését. Egyfajta
,,08szekotoként” miikddhet a szakminiszterek és a miniszterelndk kozott,
amivel nemcsak sajat maga tesz szert sajatos politikai plusztékére, hanem
a kormanyfé politikai vezetd szerepét is erdsiti. A MEH kozigazgatasi
minisztériumma torténd atalakitasa és a tobbi szuperminisztérium kozott
is csucstarcava torténd formalodasa, illetve mellette a Miniszterelnokség
6nallésodasa tovabb hierarchizalta a kormanyt. Az 6sszkormanyzati munka
kormanyon beliili koordinaldsa minden korabbinal koncentraltabba valt.

A poziciderésddés szemszogeébdl két fontosabb momentumot érdemes
kiemelni: a miniszterelnok helyettesitésében, a miniszterelnokség kivala-
saval pedig a kormanyf6 kiemelkedésében beallt valtozasokat.

A kormanyf6 helyettesitését intézményesitett — és a szocializmus
iddszakahoz hasonldéan az alkotmanyban is rogzitett — modon oldottak meg
az 4j modellben.'® A kettds helyettesitéssel raadasul tovabb hierarchiza-
l6dott a kormany testiilete. A koalicios helyettes szinte teljesen letisztult,
6nallo politikai pozicio lett. A kisebb portfoliot birtokld, 6nallod tarcaval
nem rendelkez6, kifejezetten a kormanyfo helyettesitésére felallitott 0j
intézmény szimbolikusan is novelte a miniszterelnok kormanyzati stlyat,
mivel mar 6nallo politikai helyettese is volt. Mellette az Gjonnan kialaki-
tott — a korabbi MEH-hez tartozo, altalanos igazgatasi teenddket egyarant
magaba épité — Kozigazgatasi ¢és Igazsagligyi Minisztérium vezetdje
pedig a korabbiaknal sokkal fajstlyosabb operativ helyettesként tiint fel
a struktaraban. Egy ilyen kdzponti tarca élén allo miniszter a kormanyfo
helyetteseként jelentds terheket is levehet annak vallarél, a miniszterelnok
pedig — a napi teend6k mellett — inkabb fokuszalhat a stratégiai feladatokra,
illetve 6sszpontosithat a kormanyzas ,,menedzselésére”. Ezzel a miniszter-
elnok még inkabb kiemelkedhet a minisztertarsai koziil.

Masrészt a kabinetrendszer atalakitasa, s mellette a kormanyzati
kommunikacio élénkiilése, szintén a miniszterelnok tovabbi erésodését,
a kormanytol valo elszakadasat jelzi. A (fél)prezidencializalodas jelenségét

185 A kormanyf6 helyettesitésének uj formajat mutatja, hogy a miniszterelnoknek kotelezéen
meg is kell jelolni a kormanytagok koziil a helyetteseit: ,,A miniszterelnok rendeletben
a miniszterek koziil egy vagy tobb miniszterelnok-helyettest jeldl ki, és szabalyozza
a helyettesités rendjét” (2010. XLIIL. torvény 19. §).
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az 0nallo stabok kialakulasa is mutatja, a kormanyf6 kabinetvezetdjének
megjelenésével pedig egy tovabbi, latens helyettes is feltiinik.

1990-t61 2010-1g'* nem éltek az intézményesitett kormanyféhelyettes
manytag inkabb az altala iranyitott szaktarca sulyatol valt befolyasosabba
a kormanyon beliil. Ebben a két évtizedben a kormanyfohelyettesek foként
igazgatasi jellegii tarcakat vezettek.

2006 utan, a masodik Gyurcsany-kormany alatt, a miniszterelnok eseti
jellegti, ideiglenes helyettesitése valt elterjedté, s mivel mindig mas személy
toltotte be a pozicidt, igy egyre tobb miniszter valt — aranylag révidebb
idére — a kormanyf6 operativ ligyeinek intézdjévé. A magyar kozjogi hagyo-

A klasszikustol eltérd, specialis megoldas sziiletett 2009 tavaszan,
a Bajnai-kormany megalakulasaval, ugyanis ekkor két — egy operativ és egy
politikai — helyettest neveztek ki. Az egyszerre tobb kormanyfohelyettesi
megoldas ebben az esetben semmiképp sem hozhatd parhuzamba korabbi
idészakokkal. Nem hasonlit példaul az allamszocialista kormanyzati
szerkezet vertikalisan hierarchikus differencialtsagahoz, sokkal inkabb
horizontalis szintli ,,hatalommegosztas” jelei olvashatok ki beldle. Ezt tiik-
rozte a két miniszter személye, illetve az altaluk iranyitott tarcak szerkezeti
kialakitasa is. A MEH-et vezet6 és a tarsadalompolitikaért felelés tarca
nélkiili miniszter feladatkore szintén a MEH szétvalasztasabol alakult ki
a kormanypart aktualis hatalmi viszonyai kovetkeztében.

A relevans kormanyf6helyettesi posztok kozé az egyszemélyes 6nalld
politikai, illetve az egy adott szaktarca vezet6jének egyben operativ funkcidju
helyettesitése tartozik. Ebbdl az utobbi terjedt el altalanossagban 1990 utan,
ezzel szemben elétte évtizedekig teljesen mas megoldas mikodott. Az egyes
szakpolitikai tertileteket koordinalé minisztertanacselnok-helyettesek esetében
a hangstly mégsem a szakpolitikai iranyitason, hanem az allampart politikai
kontrolljanak funkciojan volt. Azaz nem is a kormanyf6 kozvetett feliigyeletét,
hanem inkabb az allampart ellenérzé tevékenységét biztositottak.

186 A 2006-0s tavaszi valasztasi kampany soran — az uj kormanyzati strukturara torténd
késziilodés jegyében — a Fidesznek mar volt hivatalos miniszterelnokhelyettes-jeloltje.
Ez mar 6nmagaban jelezte a miniszterelndki elv tovabbi erésdédését, annak ellenére is,
hogy az ellenzéki part a valasztasokat elveszitve végiil nem keriilt kormanyzati pozicioba.
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5. tablazat

A kormanyfé helyettesitésének tipusai szervezeti és funkcionalis szempontbol

Szervezeti szempontbol

egyszemélyes intézményi
megoldas keretében

tobbszemélyes intézményi
megoldas keretében

(2014-2018)
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cios) helyettes
(20102014,
2018-)Y
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iranyito miniszter miniszter-
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elso elndk- X helyettes X
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(I. Nagy kormany,
Imre- 1988)"
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Megjegyzés:
I Szol16si Jend — Szalasi befolyasos embereként — hivatalosan tarca nélkiili miniszter volt
miniszterelnok-helyettesi mindségben.

Kiss Péter, aki 2009-ben csak részben intézményesitett kormanyféhelyettesként
pszeudotarcas miniszternek is tekinthetd, hiszen részben latens koalicios helyettesként
is szolgalt egy kisebbségi, parton kiviili kormanyf6 vezette kormanyban.

Ratz Jend hivatalosan a miniszterelndk helyettesitésével megbizott tarca nélkiili
miniszter. A Sztoéjay-kormanyban a miniszterelnok egészségi problémai is szerepet
jatszottak a helyettesités intézményes megteremtésében.

Navracsics Tibor a KIM-et vezetd miniszterként 2010-t61 szakminiszter, egyben
intézményesitett miniszterelnok-helyettes is volt. A miniszterelnok-helyettes kormany-
zati funkcidjat alkotmanyos szinten is rogzitették. A gyakorlatban a stlya nagyobb lett
a koalicios helyetteshez képest, aki elvben az altalanos helyettes volt, mégis inkabb
az operativ helyettes tiint ki, altalanos helyettesként is, a kormanybol 2010 utan.

Mig régionk egyes orszagaiban 1990 utan elterjedt formava valt, addig itthon csak a ma-
sodik Orban-kormany hozta be a nem minisztérium élén all6 miniszterelnok-helyettes

allva, egyben mégis kiilon szakpolitikai teriileteket is feliigyelt a kormanyban. Habar
papiron altalanos, kvazi politikai helyettesként funkcional, mégis elsdsorban koalicios
miniszterelnok-helyettesnek nevezték ki — 2010-et kévetéen harom kormanyalakitas
soran is. A harmadik Orban-kormany idészakaban pedig a miniszterelnok egyediili
helyettese lett.

Forras: a szerzd szerkesztése

Ebbe a funkcid, szervezeti jelleg, illetve személyek szama szerinti tipolo-
giaba sem a 2009-es, sem a 2010 utani kormanyzati valtozasok megoldasai
nem illeszthetdk be. Ezek esetében ugyanis parhuzamosan tobb, kiilonb6z6
tipust helyettesitési format vezettek be. Raadasul egyszerre akar tobb
funkcidval is rendelkeztek, igy atfedve tobb kategoriat is.

A Bajnai-kormany két kormanyféhelyettese koziil a tarsadalompoli-
tikaért felelds tarca nélkiili miniszter névlegesen politikai jellegii posztot
toltott be, mégsem volt tisztan politikai pozicid, mivel nem 6nallo, intézmé-
nyesitett helyettesként miikodott, hanem szakpolitikaért felelds tarca nél-
kili miniszterként. Inkabb koalicids kormanyféhelyettesként mitkodott,'’
amit — a kormanyparton beliili eréviszonyok leképezddésén tal — a tarca

187 Ebben az esetben kvazi ,,koalicios” helyzetnek a partonkiviili miniszterelnok és a kor-
many mogott allo egyetlen part kozotti viszonyt nevezhetjiik.
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nélkiili miniszteri feladatkore is mutatott.’® A tobb személlyel torténd
helyettesités, a kovetkezé kormanyéhoz hasonloan, kevert megoldas a tab-
lazatban felvazolt homogén formakkal szemben, hiszen kiilonb6z6 tipusu
helyettesek is dolgoztak parhuzamosan a kormanyban.

Kiss Péter miniszterelnok-helyettesi megbizatasa tobb szempontbodl
is sajatos volt. Egyrészt, mert egy tovabbi operativ helyettes is dolgozott
a kormanyban, masrészt pedig azért, mert egyedi feladatkoroket kapott,
illetve vitt el magaval a MEH-bOL. Az 1jj tisztség kiilonallosagat, kormanyon
beliili sulyat jelezte a tarca nélkiili miniszterség elkoltozése, ezzel pedig
fizikalisan is eltavolodott a MEH-t6l és vezet6jétol.

A kormanypartbol néhanyan gy vélték, hogy Kiss Péter csak papiron tar-
ca nélkiili miniszter, mivel az ugynevezett statustorvény szerint mar lehetéség
nyilt arra is, hogy a Miniszterelnoki Hivataltol fiiggetlenedve, 6nallo szervezet-
iranyitasi jogkorokkel, egy allamtitkarral, illetve két szakallamtitkarral mikod-
j6n a tarsadalompolitikai miniszterség. Korabban politikai allamtitkarral csak
a polgari titkosszolgalatokat feliigyeld tarca nélkiili miniszterség miikodott.

A masodik Orban-kormany — elddjéhez hasonloan — hivatalosan szintén
két kormanyfohelyettessel kezdte el a munkajat, ezeknek a posztoknak a tar-
talma mégis teljesen 4j volt. A torténelmi tradiciokat idézo, kis 1étszama,
illetve kvazi koalicios Osszetételli kormanyban, amely mitkodésében azért
tovabbra is inkabb egyparti kabinetre hasonlitott, szintén két kiilon minisz-
terelnok-helyettes dolgozott. Navracsics Tibor, a kormanyzati napi tigyvitel
vezetdje, operativ helyettesként latta el a feladatat, Semjén Zsolt pedig koa-
licidés miniszterelnok-helyettesként kifejezetten politikai pozicidt kapott.

Korabban ha volt koalicios helyettes a kormanyban, akkor az fajstlyos
tarcat iranyitott, de 2010-ben, tarca nélkiili miniszterként, mindéssze a koa-
licids fél politikai érzékenységét titkkr6z6 szimbolikus teriileteket kapott.'®
A miniszterelnok elsé szamt, altalanos helyettese, a korabbi hagyoma-

188 Kiss Péter a MEH-bOl magaval vitte a hataron tili magyarokkal és a hazai nemzeti és etnikai
kisebbségekkel kapcsolatos feladatkoroket, illetve a tarsadalompolitikai kérdéseket, valamint
megkapta a kormanyzati tarsadalmi kapcsolatok 6sszehangolasanak feladatat is — ez utobbi
két feladatkor szorosan dsszekapcesolodik a kormanyfo politikai helyettesitésével is. A portfo-
lichoz tartozo feladatkorok mennyisége a politikai helyettes stlyat is mutatja a kormanyfo
mellett, a hataron tuli magyarok tigyeit példaul eredetileg a Kiiliigyminisztériumhoz helyez-
ték volna vissza, de végiil Kiss Péternek ezt is sikeriilt a sajat feladatkorei kozé integralnia.

1% Habar kozvetlen folyamatossag nincs a két kormany kozott, de a Bajnai-kormany ,,poli-
tikai kormanyfohelyettese”, Kiss Péter, szintén ezeket a teriileteket feliigyelte.
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nyoknak megfelelden, tovabbra is az 6sszkormanyzati munka szempontjabol
legfontosabb tarcat birtokolta, mivel a kdzigazgatasi és igazsagiigyi miniszter
az egész kormanyzati strukturat, illetve annak mikodését koordinalta.
A miniszterelnok intézményesitett helyettesitésével nem egyszeriien csak
hierarchizalta a kormanyt: nyilvanval6 célja volt, hogy operativ helyettesként
tovabbi terheket vegyen le a vallarol a kormany miikodésének megszervezé-
sével, ezzel is erdsitve a kormanyzati rendszer prezidencializal6do jellegét.

Utobbit erdsitette egy latens harmadik helyettes, a Miniszterelnoksé-
get vezetd allamtitkar kormanyzati szerepvallalasa is. Varga Mihaly, a kor-
manyf6 egyik bizalmasaként, a kormany felallasakor olyan poziciot kapott,
amelyben az atfogo, koncepcionalis dontések sziilettek. Az egykori MEH-b6I
kikeriil6, a miniszterelnok személyéhez legszorosabban k6tédo feladatok
ellatasara Iétrejott intézménynek mar inkabb a hosszabb tav kormanyzati
stratégiai célokat kellett kidolgoznia. A miniszterelndk 6nalld szovivéi fel-
adatainak — illetve altalaban a sajtotigyek — ellatasan tal, a MEH-en beliili
miniszterelnoki kabinet alapfunkcioival felallitott szerv elnevezésével visz-
szanyultak a régebbi torténeti iddszakokhoz. A Miniszterelndkség —az 1990—
1998 kozotti MEH-hez képest is — ndvekvo sulyat mutatja, hogy mar nem
kozigazgatasi, hanem parlamenti allamtitkar, azaz tisztan politikai vezetdje
lett az intézménynek. A miniszterelnoknek 2010 utan tehat lett egy formalis
helyettese, a sajatos ,,koalicios” viszonyoknak megfelelden, és lett egy tény-
leges operativ, szakmai helyettese a kozigazgatasi miniszter személyében, aki
a kormany kabinetjellegét novelte. A Miniszterelnokséget vezetd parlamenti
allamtitkar — mint kvazi kormanyféhelyettes — pedig a kormany latens (fél)
prezidencializalodasat sejtette 2010 utan.

A harmadik Orban-kormanyban az erds tarcakat vezet6é miniszterek,
mint példaul a Miniszterelnokséget vezeté miniszter, nem lettek minisz-
terelnok-helyettesek, csak a kvazi koalicids helyettes maradt az. Semjén
Zsolt poziciodja, feladatait tekintve, alapvetéen valtozatlan maradt, posztjat
még a negyedik Orban-kormanyban is megtarthatta, de 2018-ban tovabbi
két miniszterelnok-helyettest is kineveztek. Pintér Sandor — beliigymi-
niszterként — a nemzetbiztonsagért felelds, Varga Mihaly pedig — az Gjra
1étrehozott Pénziigyminisztérium vezetdjeként — a gazdasagért felelds
helyettese lett a kormanyfonek, mindez szoros Gsszefiiggésben allt a kor-
many mikodésében egyre névekvo szerepet betoltd, ismételten atalakitott
kabinetrendszer mikodésével.

A rendszervaltas utan a tarca nélkiili miniszterséget nemcsak visz-
szaemelték a kozjogi rendszeriinkbe, hanem kiterjedten alkalmaztak is
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a kormanyzasban, mindenekel6tt az els kormanyzati ciklus idején. Akar a ko-
rabbi allamminiszterekhez, illetve kormanyfohelyettesekhez hasonld szamu
miniszter is lehetett egyszerre a kormanyban. Az elsé kormanyzati ciklus
idején sz¢lsdséges modon magszaporodott a szamuk, egyszerre akar az dsszes
kormanytag harmada is rendelkezhetett tarca nélkiili miniszteri kinevezéssel;
késébb ez mérséklodott. 2006-ban, kozel 90 év elteltével, ismételten maxi-
malizaltak szamukat,'”® amely a kovetkezé években nem haladhatta meg
a minisztériumot vezetd 6sszes miniszter egyotodének egész részét.

A legvaltozatosabb képet az Antall-kormany idején mutatta a tarcaval
nem rendelkezd miniszterek szama, azok valtozasa, illetve az altaluk fel-
tigyelt iigykorok fluktuacioja. Ok részben gazdasagi, részben igazgatasi
jellegii feladatok ellatasara kinevezett miniszterek voltak, de eléfordult,
hogy egy-egy tarca nélkiili miniszter tobb, egymastol tavol allo teriiletet is
kapott. A Horn-kormanytol kezdve alapvetd cél volt a korabbi kilengések
megsziintetése, a tarca nélkiili intézmények radikalis visszaszoritasa.
Egyetlen tarca nélkiili minisztériumot hagytak meg az el6z6 kormanybdl,
a polgari titkosszolgalatokért felelds miniszterét. (A modern magyar
kormanyzati rendszer tobb mint masfél évszazados torténelmében ez volt
a leghosszabb ideig folyamatosan mi{ikodd, nem tarcas intézmény a horvat
miniszter mellett.) A Horn-kormany idején, 1994 utan, ezenkiviil csak a pri-
vatizacios ligyek feliigyeletére hoztak 1étre ilyen posztot, 1998-2002 kozott
pedig, szintén gazdasagi teriileten, a PHARE-iigyek felligyeletének ella-
tasara volt hivatalban tarca nélkiili miniszter. 2002-t kovetden ismételten
megnétt a tarca nélkiili kormanytagok szama, de ezek mar nem gazdasagi
jellegliek voltak (példaul eurdpai tigyek, esélyegyenldség), majd ujra inkabb
gazdasagi, miszaki teriileteken jelentkeztek hasonlé megoldasok: a regio-
nalis tigyekért felelds miniszter 2006-ig, majd egy 0j, révid ideig mikodo
poszt a kutatassal és fejlesztéssel dsszefiiggd feladatok ellatasara 2008-tol.

A masodik Orban-kormany megalakulasakor mar csak egyetlen
tarca nélkiili miniszteri kinevezésre kertilt sor, a koaliciés miniszterelnok-
helyettesére. A kabinetkormanyzas feleslegessé teszi a nagyobb szam tarca
nélkiili miniszterek kormanyzati jelenlétét, hiszen azok teljesen felrignak
a kormanyon beliili eréviszonyokat, értelmetlenné tennék a kis 1étszamu
kormanyok alapfunkciojat. A tarcaval nem rendelkezé kormanytagok
szama — vélhet6en kozvetlen politikai okok miatt — a késébbiekben mégis

10 Lasd 2006. LVIL. térvény 29. § (3).
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nétt. A harmadik Orban-kormany utolso évében két tarca nélkiili minisztert
is kineveztek a koalicids miniszterelnok-helyettes mellett, aki egyben tarca
nélkiili miniszter is volt. A negyedik Orban-kormany felallasakor pedig
rogton két hasonld miniszter tette le az eskiijét.

6. tablazat

A miniszterelndk helyettesei és azok pozicioja az 1990 utani kormanyokban

Kormany A miniszter- A miniszter- Egyéb jellemzé
elnokot elnokot
helyettesitd helyettesitd
kormanytag kormanytag
poziciéja neve
Antall-kormany beliigy- Horvath Balazs,
miniszter' (1990 majd Boross Péter
augusztusatol)
Boross-korméany honvédelmi Fiir Lajos
miniszter"
Horn-kormany pénziigymi- Békesi Laszlo,
niszter (1996 majd Bokros
marciusaig) Lajos
beliigyminiszter Kuncze Gabor™ nevesitett
(1996 mérciu-
satol)
I. Orban-kormany | polgari titkos- Kovér Laszlo nevesitett
szolgalatokat
iranyito t.n.m.
(2000. majusig)"
MEH-et vezetd Stumpf Istvan
miniszter (2001
novemberétdl)
Medgyessy- MEH-et vezetd Kiss Elemér,
kormany miniszter” majd
Kiss Péter
2004 Gyurcsany nevesitett
augusztusatol Ferenc"!
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Kormany A miniszter- A miniszter- Egyéb jellemzo
elnokot elnokot
helyettesitoé helyettesito
kormanytag kormianytag
poziciéja
I. Gyurcsany- MEH-et vezetd Kiss Péter
kormany miniszter'"
II. Gyurcsany- szocialis s Kiss PéterV!"
kormany munkatigyi
miniszter (2007
juliusaig)
MEH-et vezetd Kiss Péter
miniszter (2007
juliusatol)
Bajnai-kormany tarsadalom- Kiss Péter politikai helyettes
politikaért felelés (altalanos
tarca nélkiili helyettes)
miniszter
MEH-et vezetd Molnar Csaba operativ helyettes
miniszter (kormanyiilés
elokészitéseért
felel6s)
II. Orban- kozigazgatasi Navracsics Tibor intézményesitett
kormany és igazsagligyi operativ
miniszter (gyakorlatban
altalanos jellegii)
helyettes
nemzetpolitikaért, | Semjén Zsolt intézményesitett,
egyhaziigyért altalanos (inkabb
felelos tarca kvazi koalicios)
nélkiili miniszter helyettes
Miniszterelnokség | Varga Mihaly nem hivatalos,
allamtitkara (2012-t6l Lazar latens (politikai
Janos) stratégiaért
felelds) helyettes
I1I. Orban- nemzetpolitikaért, | Semjén Zsolt intézményesitett,
kormany egyhaziigyért altalanos (inkabb

felelos tarca
nélkiili miniszter

kvazi koalicios)
helyettes
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Kormany A miniszter- A miniszter- Egyéb jellemzo
elnokot elnokot
helyettesitoé helyettesito
kormanytag kormianytag
poziciéja
IV. Orban- nemzetpolitikaért, | Semjén Zsolt intézményesitett,
kormany egyhaziigyért altalanos (inkabb
felel6s tarca kvazi koalicids)
nélkiili miniszter helyettes
gazdasagért Varga Mihaly intézményesitett,
felelds helyettes, szakteriiletért
pénziigyminiszter felel6s
nemzetbiztonsa- Pintér Sandor intézményesitett,
gért felelds, szakteriiletért
belligyminiszter felel6s
Megjegyzések:
I

VI

A miniszterelndk és a miniszterek helyettesitési rendjérdl szo6lo6 jogszabaly (1/199 ME
rendelet) részletesen rendelkezik a kormanyf6 helyettesének tovabbi helyettesitésérdl,
ami a korméanyon beliili tovabbi hierarchiat is jelzi. Ezek szerint miniszterelnokot
helyettesité beligyminisztert akadalyoztatasa esetén a kiiliigyminiszter, 6t a pénziigy-
miniszter, majd a honvédelmi, végiil pedig az igazsagiigyi miniszter helyettesithette.
Fiir Lajos szintén palyazott a miniszterelnoki posztra, de a legnagyobb kormanypart
Boross mellett dontott, igy végiil Fiir az MDF elnoke lett. Ez a bels6 hatalmi egyensuly
mutatkozott meg a kormanyf6 helyettesitésében is.

Koalicios kormanyféhelyettesként miikodott.

Kovér korabban kivalt a kormanybol (2000. majus 2.), ennek ellenére hosszu ideig nem
valtoztattak a helyettesités rendjérdl szolo jogszabalyon, és csak eseti jelleggel tortént
helyettesités. Habar igy is foként a MEH-et vezeté miniszter latta el a helyettesitést, de
szerepét csak a ciklus végén allandositottak de iure, azzal a kitétellel, ha a miniszterel-
nok masként nem rendelkezik.

A MEH-et vezeté miniszter akadalyoztatasa esetén — a miniszterelnok eltérd rendelke-
zése hianyaban — a minisztert megillet6 jogkoroket a miniszterelnok gyakorolta, ami
egyben a helyettes szerepét is novelte.

A 2004-es nyarvégi hatalmi atmenet eréviszonyait mutatja, hogy a dezignalt kormanyfot
példatlan modon akkori miniszteri tisztsége (gyermek-, ifjusagi és sportminiszter)
alapjan egyaltalan nem, csak személyében emlitik a miniszterelnok és a miniszterek
helyettesitésérdl szolo rendelet modositasaban.

Eltér6 rendelkezés hianyaban kitétellel.

Forras: a szerzd szerkesztése

Az 1990 utani szabalyozas szerint olyan feladat ellatasara nevezhetd ki
tarca nélkiili miniszter a magyar kormanyban, ami nem tartozik egyik
miniszter feladatkorébe sem. Feladatuk ellatasaban a kormanyzati koordi-
nacioért felelds miniszter altal vezetett minisztériumban miikodo titkarsag,
kabinet, illetve egyéb szervezeti egységek segitik.
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A rendszervaltozas 6ta eltelt idészak soran a miniszterelnokot he-
lyettesité kormanytag altal feliigyelt szakpolitikai teriilet egyben azt is
mutathatja, hogy mely teriiletek erdsebbek a kormanyzati struktiran
beliil, s mindez a kormanyon beliili aszimmetrikus viszonyokat is tiikkrozi.
Az utdbbi évtizedekben a hagyomanyosan befolyasos tarcavezetok — mint
a belligyminiszter ¢s a pénziigyminiszter, valamint késobb az altalanos
kormanyzati koordinacioért felelés miniszter — helyettesitették legtobbet
a kormanyfot.

A legtobb esetben a politikailag amugy is befolyasosabb kormany-
tagok a fajstlyosabb szakpolitikakat, illetve intézményeket iranyitottak
a kormanyban. A szervezeti, strukturalis atalakitasok altal generalt stly-
ponteltolodasok és az egyes kormanytagok személyes politikai stlyabol
ered6 hatalomkoncentrald folyamatok részben egybeestek, amint azt egyes
tarcak (példaul BM, PM) hattérbe szorulasa és masok (példaul MEH, majd
KIM) felemelkedése mutatja.



5. Kormanyon beliili intézmények, forumok,
a dontéshozatalt befolyasolo formalis
és informalis folyamatok

A magyar kormanyok torténete soran szamos kormanyon beliili résztestiilet,
a kormannyal részben személyi atfedésben 1évo intézmény miikodott. A kor-
manyok miikdéséhez kotédden a kormanyzati rendszer egészéhez kapcso-
16d0o, elsésorban a dontés-elokészitésben szerepet jatszo intézményeknek is
sok tipusa Iétezett. Ezek a kormanyon beliili intézmények, féorumok, valamint
formalis és informalis metodusok és egyéb egyiittmiikodési formak kiilonb6zo
mértékben befolyasolhatjak a kormanyzati dontéshozatali folyamatokat. Mind-
ez pedig a kormany szuverenitasara is hatassal lehet annak mitikddése soran.

5.1. A rendszervaltozas elotti intézményi megoldasok
5.1.1. Minisztertanacs Elndksége

A Minisztertanacs Elndksége az allamszocializmus korai idészakaban,
roévidebb ideig miikodo, kormanyon beliili intézmény volt. A kormany
egészének testiileti iilésén til az 1950-es évek kozepéig szlikebb grémium-
ként mikodott sajatos munkamegosztas keretében a teljes és a résztestiilet
kozott. A szovjet mintara tulbiirokratizalt kormanyzati munka, illetve
elsésorban az erételjes iparositas kormanyzati szinten valé megjelenése
miatt a kormany teljes létszama sokszor akar 30 ot is elérte. Ennek ered-
ményeképp alakult ki a kabinetkormanyzas sajatos, szocialista tipusa.

Az intézményt a kormanyfoé mellett a helyettesei és a fontosabb tarcak
birtokosai alkottak. Az egyik héten ez a sziikebb formacio, a kovetkezé héten
pedig a kormany mint teljes testiilet iilésezett.'”! A Minisztertanacs Elnoksége

1 Monus 1996, 271.



108 A MAGYAR KORMANYZATI RENDSZER (1848-2018)

nemcsak hogy tovabb bonyolitotta a kormany testiileti miitkodését, de érez-
hetd aszimmetriat is okozott a miniszteri poziciok k6zott. A miniszterek-
nek elvi egyenlésége stlyosan sériilt azzal, hogy az tigynevezett elnokség
nemcsak a dontés-elokészités soran tett szert tovabbi befolyasra, hanem
mar formalisan is dontési pozicioba kertiilt.

A Minisztertanacs Elnoksége az 1950-es évek elsé felében mintegy
kormanykabinetként miikodott, mivel a Minisztertanacs egésze helyett jar-
hatott el, és donthetett is."”> Hasonlo intézmények gyakorlatilag az 6sszes
szocialista orszagban mitkodtek késobb is, éppen Magyarorszag kivételével,
ahol formalisan megsziint.'*

5.1.2. Kormanyt helyettesité gazdasagi tandcsok

A kormanyzat mikodésével kapcsolatos tovabbi fontosabb ellenérzd intéz-
mények a pénziigypolitikahoz kotédtek. A klasszikus ellendrzési formak
mellett szamos olyan szerv is l1étesiilhetett, amely a gazdasagi tervezési,
illetve redisztribucios folyamatokban vehetett részt. Gazdasag- és pénz-
tigypolitikai kérdésekben dontéskezdeményezd, esetleg vétojoggal, azaz
kontrollfunkcioval rendelkez6 szervek is miitkddhetnek a kormany mellett.

A gazdasagpolitika iranyitasat illetéen mar korabban is elékeriilt
a klasszikus allamhatalmi agak, kozjogi intézmények dontési jogosult-
saganak sziikitése. A Tanacskoztarsasag idején a Népgazdasagi Tanacs
—1919. majus végi — felallitasa rendkiviili megoldas volt, amelynek az volt
a célja, hogy az Osszes kiilon iranyitast gazdasagi jellegli népbiztossagot
(pénziigypolitika, mezégazdasag, szocialis teriiletek, kozlekedéspolitika
stb.) egy kézben fogjak Ossze. A jinius végi tgynevezett kisalkotmany
létrejottével mar parhuzamosan mikodott a Kormanyzotanacs, amelynek
tagja volt a Népgazdasagi Tanacs négytagu elndksége ¢s a Népgazdasagi
Tanacs is 9 f6osztallyal.”* Egymasba cstszo feladatkorokkel rendelkeztek,
mivel a Népgazdasagi Tanacs tagjai csak részben voltak kormanytagok, igy
atlathatatlan dontési és feleldsségi jogkorok johettek 1étre, a Kormanynak

192° A tobbi volt szocialista orszagban is ,,kis minisztertanacsok™ kezdték atvenni a kormany
szerepét.

19 Monus 1996, 273.

194 BoLoNy—HuBay 2004, 270-271.
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(vagyis a Forradalmi Kormanyzdtanacsnak) pedig jelentdsen csokkent
a szuverenitdsa.

A két vilaghaboru kozott felmeriilt, hogy — nyugat-eurdpai, elsésorban
németorszagi, mintara — felallitanak egy gazdasagpolitikai tanacsot, ame-
lyet hidba tamogatott az akkori szocialdemokrata ellenzék, végiil megbukott
az elképzelés. Céljuk nyilvanvaléan az volt, hogy ezzel is csokkentsék
a kormany hatalmat gazdasagi kérdésekben, illetve, hogy eldsegitsék a ha-
talommegosztas kiterjesztését.

Az 1945 utani koalicios kormanyzas idején Iétrejové Gazdasagi Fota-
nacsot'® szintén a kormanyzat szuverenitasanak csokkentése céljabol allitot-
tak fel, s egyfajta gazdasagi szuperminisztériumnak is felfoghat6 volt.!°
Az MKP szerint egy teljhatalmt, gazdasagi direktériumnak is tekinthetd,
amely csupan haromtagu volt. Tagjait a harom nagy kormanypart delegalta,
gyakorlatban a miniszterelnok mellett még az ipariigyi ¢és a kozlekedéstigyi
miniszter keriilt a Fétanacsba. Ezzel a — valasztasokon abszolut tobbséget
szerz6 — kisgazdaknak mar a kormanyon beliili fele-fele szavazati aranyat is
kijatszottak. Az MKP Titkarsagaban ugy gondoltak, hogy az intézménynek
az egész gazdasagi kormanyzas eszkdzévé kell valnia, ami végeredményben
helyettesiti a kormanyt. Hiaba cllenezte az igazsagiigyi miniszter, Ries
Istvan mar az eredeti tervezetet is, rendkiviil széles jogkoroket kapott
a gazdasagpolitikai kérdésekben. A Fétanacs rendeletei végeredményben
kormanyrendeletek is voltak, ami teljesen meglékelte a kormany szuvere-
nitasat, az egyéni miniszteri felelésséget és altalaban a térvényhozas altali
felhatalmazast, legitimaciot. A Fétanacs gazdasagi kérdésekben helyet-
tesithette volna a kormanyt, a miniszterek pedig végeredményben annak
alarendeltjei lettek volna. 1947 elején a kisgazda Sulyok Dezsd kijelentette,
hogy a Gazdasagi Fétanacs miatt a gazdasagi iranyitas teljes egészében
kicstszott a legnagyobb kormanypart kezébol, ami végiil mellékkormany
1étrejottéhez vezetett, amely a kormany mellett vagy esetleg a kormany felett
all, mikozben 6sszetételében a kormanytol eltérd.!’”

Az 1949. évi XVI. torvény létrehozta a Népgazdasagi Tanacsot, el-
sOsorban a népgazdasag tervszerii iranyitasa céljabol, a gazdasagiranyitas
csucsszerveként. A Tanacs minimum 9, maximum 15 f6bol és az elnokbdl

195 A fordulat éve utén atalakult Népgazdasagi Tanaccsa, de formalisan nem lett a jogutddja.
1% G. Vass 2005, 20.
197 G. Vass 2005, 41-47.
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allhatott. A kormany el6terjesztése alapjan a tagokat az allamf6 nevezte ki.
Az elnoknek minden esetben kormanytagnak kellett lennie. Ez a részleges
személyi atfedés mutatta a legitimacios deficitet, hiszen igy kormanyon
kiviili intézménynek szamitott. A legfontosabb gazdasagpolitikai don-
téseket elvontak a kormanytol a Népgazdasagi Tanacs javara. A Tanacs
raadasul nemcsak a fontos gazdasagi kérdések koordinalasat latta el,
példaul az Orszagos Tervhivatal el6terjesztése alapjan dontott a gazdasagi
fejlesztés iranyelveirdl, hanem a korményon beliili munkara is hatéssal
volt. Feladatai koz¢ tartozott ugyanis az egyes gazdasagi minisztériumok
¢és egyéb gazdasagi szervek munkajanak dsszehangolasa, valamint a kor-
many elé keriil§ jelentdsebb gazdasagi jogszabalyok véleményezése is.'*
Végeredményben egyediil iranyitotta az dsszes gazdasagi minisztérium
munkajat. A Népgazdasagi Tanacs nem érte meg a korszak végét, hiszen
1952 végén megszlnt, feladatait a kormany 6rokolte, igy gazdasagi kérdé-
sekben a kormany diszkrecionalis jogkore legalabb formalisan rendez4dott.

5.1.3. Kormanybizottsagok

A kormanybizottsagok a hosszabb ideje miikodé kormanyzati intézmények
kozé tartoznak, a rendszervaltozast megel6zoen betoltott szereplikhoz ké-
pest a kés6bbi kormanybizottsagok gyakorlatilag csak neviikben maradtak
azok, hiszen eredeti politikai funkciojukat tekintve tartalmilag alapvetden
kitiresedtek.

Kormanybizottsagok dontés-elokészitd, illetve a kormany iranyita-
sanak szervei voltak az allamszocializmus idészakaban. Nemcsak koor-
dinativ és ellenérzd funkciot rendeltek hozzajuk, a gyakorlatban akar
dontéshozo szervként is mitkodtek. A kormanybizottsag fogalmilag tobbet
jelenthetett mas, a kormany mellett mikodo bizottsagoknal, testiileteknél,
mivel a kormany atruhazott hataskorében is eljarhatott, és normativ hata-
rozatot is hozhatott. A kormanybizottsag 1972-ig csupan mint a kormany

19 A torvény ennek ellenére leszogezte, hogy az ,.elvi jelent6ségli” és a ,,nagyobb gyakorlati
fontossaggal bird” dontések esetében a kormany elé kell terjeszteni javaslatait, a torvény
indokoldsaban mégis egyértelmiisitik, hogy a Tandcs felallitdsanak célja nem egy tligy-
intéz6, hanem egy iranyito jellegii intézmény kialakitasa. De gondoskodnia kellett arrél
is, hogy a Tandcs hatarozatait az érintett szervek, hatésagok végre is hajtsak (7orvények
és torvényerejii rendeletek 1949 [1950], 75.).
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tigyrendjében megjeldlt szerv mitkodott, de az alkotmanymodositas utan
mar alkotmanyos szinten is emlitik. A rendszervaltozasig nemcsak sza-
mukat tekintve, hanem tartalmilag is fontos szerepet jatszottak a kiilonb6z6
kormanybizottsagok. A kormanybizottsag a kormanynak beszamolt a tevé-
kenységérdl, és egyes kérdésekben akar dontési javaslatokat is eldterjeszt-
hetett.'”” A kormanybizottsagok tehat a tényleges kormanyzati tevékenység
legfontosabb szervei voltak az allamszocialista politikai berendezkedésben.
A szocializmus idészakaban ugyanis a kormany adott feladatkorok ella-
tasara alakithatott kormanybizottsagokat, az altaluk hozott dontéseket
pedig — a kormany dontéseihez hasonldéan — a miniszterek, az OHSZ-ek
vezet6i és minden egyéb szerv is koteles volt végrehajtani.?*

A kormanybizottsagok helyzete és miikodése a kormanyon beliil problé-
masnak tiint, és konfliktusok forrasaul szolgalhatott. Erdekes kolcsonds
fliggdségi helyzetnek tiinik, hogy a nagy befolyassal és dontési jogkorrel ren-
delkez6 kormanybizottsagok is tamadhatok voltak azaltal, hogy hatarozataik
ellen a miniszterek el6terjesztést nytjthattak be a kormanyiilésen. Az adott
agazati minisztériumokért a miniszterek voltak felelések, viszont a minisz-
terek és a Minisztertanacs kapcsolataban nem elhanyagolhat jelenség a mi-
niszterek és a kormanybizottsagok kozotti viszony: a legtobb probléma a kor-
many testiileti miikodésében az iranyitasnak ezen a teriiletén mertilt fel — még
az 1980-as évek masodik felében is.! Nemcsak a kozigazgatasi szakértok,
hanem a kormanyzati munkaban részt vevo politikusok is hasonléan nega-
tivan értékelték ennek az intézménynek a mitkodését. A kormanytagok is
ugy itélték meg, hogy a kormanybizottsagok karosan hatnak a miniszteri
onallosagra, illetve a kormany érdemi dontéshozatali eljarasara. >

Alkotmanyos szinten tehat csak 1972-ben szabalyoztak a kormany-
bizottsagokat, igaz, mar el6tte is miikodtek ezek a szervek. Mivel 1956
elott még mikodott a Minisztertanacs Elndksége is, amely elsésorban
operativ jellegti iigyekkel foglalkozott, annak megsziinéséig nem is volt
komoly igény a kormanybizottsagokra. A Rékosi-rendszerben emiatt csak
két — a kés6bbi értelmében hasznalatos — kormanybizottsag mikodott:
a Honvédelmi Tanacs és a Gazdasagi Kapcsolatok Bizottsaga.

199 FuLop—Cserny 2002, 16.
200 Ficzere 1987, 4-5.

200 Frczere 1987, 19.

202 HoLLo 1987, 17.
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A kormanyzati miikodés belsd, igen eldnytelen hierarchizaltsagaban
nemcsak a kormanybizottsagnak volt meghatarozo szerepe az allam-
szocializmus évtizedeiben. A kormany, a kormanybizottsagok és a mi-
niszterelnok-helyettesek bonyolult struktiraja miatt egyfajta kormanyzati
tehetetlenség alakult ki. A Lazar-kormany egyik miniszterének hasonlata
szerint ez a dontési mechanizmus olyan volt, mint amikor a bir¢ ,,szét-
futyili” a mérk6zést.?” Nem is beszélve arrdl, hogy a kormanyf6helyet-
tesi, illetve a kormanybizottsag elndki poszt nem valt el kelléképpen
egymastol, ami tovabbi konfliktusforrasként szolgalt a dontéshozatalban.
Osszességében pedig elmondhatod, hogy a kormany dontési folyamataira
is negativ hatassal volt a kormanybizottsagok tulzottan erds jogkore.?*

A kormanybizottsagok egyértelmiien hatranyosan érintették a kor-
manyzati rendszer mitkodését, a rendszervaltozast kdvetden viszont — mas
funkcioval, a kormany szuverenitasanak csorbulasa nélkiil — a kormanyzati
dontéshozatal szerves részévé valhattak.?> Az 1980-as évek végéig raadasul
az amugy gyengébb jogallast miniszterelnok-helyettesek az alajuk tartozo
kormanybizottsaggal ,,kis kormanyokat” alkottak. A minisztériumokra ra-
nehezed6 kormanybizottsagok mint kdzbensd iranyitasi fokozat miikodtek.

Az allamszocializmus iddszakaban harom tipusuk alakult ki: az Elnoki
Tanacs altal kihirdetett, a kormany altal kihirdetett és a kormany altal ki
nem hirdetett jogforras alapjan felallitott bizottsag.”*® A kormany altal

203 HoLLo 1987, 19.

204 Frczere 1987, 25.

205 Berényi Sandor — még a rendszervaltast kovetden is — bizonyos tekintetben kifejezetten
hasznosnak latta az intézményt. A kormanybizottsagok {igydont6 hataskore ugyanis elése-
githeti a kormanyzati munka gyorsitasat €s hatékonyabba tételét. Mivel a kormany — teljes
testiiletében — korlatozott kapacitassal rendelkezik a dontések esetében, igy azok nagy
szama miatt elhuzodhatnak, de akar el is maradhatnak egyes fontos dontések. Berényi
emiatt gy vélte, hogy a kormany mellett — sziikebb korben — mégis létrehozhatok kor-
manybizottsagok, amelyek egyrészt a dontés-elokészitésben vehetnek részt, masrészt
pedig bizonyos politikai kérdések esetében — az egész kormany nevében — dontéseket is
hozhatnak. Az Antall-kormanyzatban hasonlé formaban miikodétt a Tudomanypolitikai
Bizottsag (BERENYI 1994, 32.).

206 A ki nem hirdetett jogforras alapjan felallitott bizottsdg mar stilyosabb problémakat vetett
fel, hiszen annak miitkddése nem alkotmanyjogi természetii volt, hanem a kormanyzat,
a kozigazgatas belsé ligye. Ennek ellenére ez a tipust bizottsag is ugyanugy eljarhatott a kor-
many hataskorében, illetve hozhatott a kdzigazgatas szamara kotelezo erejii rendelkezéseket.
Az amugy is nagyhatalminak bélyegzett kormanybizottsagok hatalma ebben az esetben
a legsulyosabb legitimacios deficittel kiizdott (SArt 1980, 473—474.).
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létrehozott bizottsagok koziil az utdobbiak rendelkeztek a legnagyobb
hatalommal, és egyben ezek voltak — a kormanytol valo dontésijogkor-
elvonasok kovetkeztében — a legproblémasabb testiiletek is.

5.1.4. Bizottsagok, tandcsok, tandcsado szervek

A kormanyzati munka elengedhetetlen szerepldi a kiilonbozé tipusu, for-
maju és elnevezésii tanacsado, dontés-elokészitd szervek, mint példaul a bi-
zottsagok és tanacsok, amelyek egy vagy tobb minisztérium munkajahoz
kotddnek. A minisztériumok és az orszagos hataskor szervek (a korabbi
terminologia szerint) vezetdi mellett mar a polgari kormanyzas hajnalan,
a dualizmus idészakaban is miikkodtek kiilonbozo tanacsok, bizottsagok és
egyéb testiileti szervek véleményezd, illetve koordinativ jelleggel. Altaldban
egy-egy szakpolitikai részteriilet allando kérdéseinek megoldasara hoztak
6ket létre, jellemzok példaul a kozoktatasi, kdzegészségiigyi tanacsok,
amelyek egy-egy minisztériumhoz k6t6d6 nagyobb teriiletet fedtek le.
Valtozé formaban, de azéta is folyamatosan mitkdnek hasonld szervek.
Ezek a tipusu szervek 1étrehozhatok ad hoc moédon egy-egy aktualisan
felmeriil6 feladatkor megoldasara is. A tanacsok és a bizottsagok kozotti
kiilonbségek sokszor kevésbé jelentések, nem egyszer ezek egymasba
atalakulva fejlodtek 2"

A masodik vilaghabort utan nem egyszeriisodott, hanem tovabb bonyo-
l6dott a tanacsado testiiletek kore. A bizottsagok és tanacsok mellett megje-
lentek a hasonld szereppel felruhazott kollégiumok is. A kollégiumok feladata
szintén a dontés-elokészités volt a kormany szamara, s munkajukrol jelentést
tehettek a kormanynak. Az 1957 6ta jogilag is szabalyozott — és 1968-ig
mikodo —, igen széles hataskori kollégiumok sajatos szerepet jatszottak a ta-
nacsadoi zonaban. Felallitasuk kotelezd volt, havonta pedig legalabb egyszer
ilésezniiik kellett,?*® hataskorik viszont nem terjedt tul a minisztériumhoz
tartozo szakpolitikan. A kollégium vezetdje a miniszter volt, tagjai pedig

27 Az atalakulasra egy jellemz6 példa a Mezdgazdasagi Kozponti Bizottsag, amely
a 19. szazad végén jott 1étre az onallosuld foldmiivelésiigyi szakigazgatas keretében, majd
jogutodja a Mezbégazdasagi Kisérletligyi Tandcs lett 1913-ban. A tanacs a foldmivelésiigyi
miniszter véleményez6 szerveként miikodott.

208 Ez tovabb novelte sulyukat, hiszen mas bizottsag, tanacs esetében eldtte is, késébb is
rendszerint ritkabb iilésezések voltak eldirva.
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elsésorban miniszterhelyettesek voltak, illetve a minisztériumi apparatusbol
a kormany altal kinevezettek. Szerepiik tobb volt az egyszer(i tanacsadasnal,
kvazi kis minisztertanacsként miikodtek a Minisztertandcsban, hiszen
a miniszternek nemcsak egyszeriien meg kellett hallgatni a véleményiiket,
hanem ha esetleg azzal ellentétesen dontott, akkor a testiilet tagjai kérhették
az elképzeléseik kormanyfo elé terjesztését is.>

téshozatalban. Habar a kollégiumok Magyarorszagon ebben a — kételezéen
felallitand6 — formajukban az 1960-as évek végén megsziintek, a tobbi
szocialista orszagban tovabbra is megmaradtak. S6t, egyes orszagokban
— Szovjetunid, Romania — szerepiik er6sodott is, ennek hatasara pedig
a minisztérium vezetése eltolodott az egyszemélyi vezetési formabdl a kol-
lektiv forma iranyaba.?'

Nagy eldrelépés volt a miniszterek dnallosodasanak tjan, hogy 1968-
ban a — végeredményben ligydontd hataskorrel rendelkezé — kollégiumok
helyett a miniszter szabad elhatarozasaba utalta, hogy kivan-e maganak
tanacsadd-koordinalo, véleményez6 testiiletet szervezni, vagy sem.?!!

Az allamszocializmus id6szakaban tehat folyamatosan valtozott a kii-
16nboz6 véleményezd, tanacsado szervek szerepe, sulya. A tanacsok példaul
egyre inkabb a kormanybizottsagok, illetve a javaslattevd, véleményezo
bizottsagok k6z¢ szorultak a hierarchiaban. Ezek az intézmények a kormany-
bizottsagokhoz hasonldéan a miniszterekre ¢és az orszagos hataskori és egyéb
szervekre szintén kotelezo erejii dontéseket, hatarozatokat hozhattak, de azok
mégsem a kormany hataskorét gyakoroltak. Rekrutaciojukat — és ezaltal po-
litikai erejiiket — tekintve is kissé hatrébb sorolddtak, hiszen az elnokiik nem
mindig a minisztertanacs elndkhelyettese volt, s6t sokszor nem is kormanytag,
Ilyen tipust, meghatarozo szerv volt példaul az Orszagos Kozmiivelodési
Tanacs és az Orszagos Kornyezet- és Természetvédelmi Tanacs is.”"?

A tanacsok, bizottsagok nagy szamban ¢s eltéré formaban mikodtek
a rendszervaltozast megeldzden is, habar funkcidjukat tekintve kissé
mas iranyba fejlédtek, amint azt a kollégiumok esete szintén mutatta.

209 SAR1 1980, 472-473.

210 LoriNez 1983, 311.

2t A kozponti ellenérzés annyiban tovabbra is érvényesiilt, hogy ilyen szerv felallitasa
esetén a miniszter kételes volt a minisztériumi partbizottsag titkaranak is részvételi jogot
biztositani (SAr1 1980, 473.).

212 SAr1 1980, 475.
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Alapjaikban mégis sok mindenben megegyeztek a nyugat-eurdpai demok-
ratikus, parlamentaris politikai rendszerekben miik6d6 intézményekkel.

A Nyugat-Eurdpaban is megtalalhato ilyen tipusu szervek — az ugyne-
vezett nagytanacsok vagy bizottsagok — is hasonléan mikddtek mar hosz-
szabb ideje. Ezek az adott szakpolitikai teriilet integrativ jellegii szerveiként
funkcionalhattak, és altalaban jelentésebb méretii, globalis feladatok don-
tési folyamataiban vehettek részt.?!?

5.1.5. Informalis egyiittmiikodés és kapcsolattartas
a miniszterek kozott

A kormanytagok kozotti informalis kapcsolattartasnak szamos formédja lehet,
idesorolhat6 minden olyan forum, amely a kormany tagjainak, illetve egyes cso-
portjainak a nem formalis helyszinen zajlo és/vagy rutin szerinti talalkozdja. Ezek
jelentds része felderithetetlen, hiszen a legkiilonfélébb modon érintkezhetnek egy-
massal a kormany tagjai. Az informalis munkanak, kapcsolattartasnak a legalap-
vetdbb formai mégis inkabb a kiilonb6zé tipust kihelyezett kormanyiilések, illetve
a formalis kormanyiilést esetlegesen kozvetleniil megel6z6 tanacskozasok lehetnek.

A kihelyezett kormanyiilés nem teljesen ujkeleti tanacskozasi forma,
a két vilaghaboru kozott példaul a — kormanyzas szamos teriiletén mélyebb
valtozasokat hoz6 — Gombos-kormany idején rendszeresen tartottak ilyet.
Ezek altalaban 3—4 napos, vidéki helyszineken megtartott események voltak.
Esetenként egyhazi vendéglatast vagy allami tulajdona birtokokat vettek
igénybe. Rendkiviiliségiiket mutatja — a kiilonleges helyszin mellett —az idopont
megvalasztasa is, mivel alapvetéen a nyari idészakban kertilt sor ilyen informalis
Osszejovetelekre. A kormanyiilések témai viszont nem tértek el kiilonosebben
a rendes kormanytilésekétdl, legfeljebb annyiban, hogy hosszabb terjedelmd,
részletes beszamolok is elhangzottak egyes szakpolitikai témak esetében. A kor-
manyiilések célja részben a csapatkohézid erésitése is lehetett.™* A résztvevok

213 SARI 1980, 469.

24 A Gombos-kormany példaul a Pannonhalmi Apatsagban, az egyhazi vezeték vendége-
ként, a bencések napi rutinja szerint végezte a munkajat, s az esti programokat is egyiitt
toltotték a szerzetesekkel. Egy masik helyszinen, Kiralyhelmecen pedig a Honvédelmi
Minisztérium erdégazdasagahoz tartozé vadaszhazban dolgoztak tobb napon keresztiil,
ahol a miniszterek a kora délutanig tarto tilésezést kovetéen szabad programokon, példaul
vadaszaton vettek részt (GERGELY 2004, 270-309.).
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emberileg is kozelebb keriiltek egymashoz, emellett pedig természetesen
kiemelt sajtovisszhangot is kaptak az ilyen események. Rendszeresen tartottak
kihelyezett kormanyiiléseket a Varon beliil, a Sandor-palotaban is; ezeknek
az eseményeknek a miniszterelnok és a kormanyzo személyének kozelsége
miatt volt jelentésége, és funkciojuk is teljesen mas volt, mint a tobbnapos mi-
nisztertanacsoknak. Az eltérd helyszin ellenére inkabb a hagyomanyos keretek
kozott zajlott a tanacskozas.

A szocializmus idGszakaban a kormanyiiléseken kiviili, azt megel6z6
informalis tanacskozasok keriiltek el6térbe. Idesorolhatok példaul a kvazi
miniszterelnok-helyettesi értekezletként funkcionalod tisztségviseldi ér-
tekezletek, amelyek informalis, kabinetszerii testiiletként funkcionaltak.
Ez a nem intézményesitett elndkhelyettesi értekezlet viszont azért nem
tudott érdemben kabinetként miikodni, mert a minisztertanacselnok-
helyetteseinek gyakorlatilag nem volt komoly szakmai apparatusa, ezaltal
pedig nem rendelkeztek megfelelé mennyiségili informacioval a dontések
meghozatalahoz. A kormanybizottsagi rendszer és az elndkhelyettesek
informalis {ilése — ahol a kormanyfohelyetteseken kiviil, a partvezetés
képviseletében, a KB egyik titkara is részt vett — raadasul feleslegesen
miikodo, a dontés-eldkészitést nehezité parhuzamos forumként funkcionalt.
Ebben a felosztasban az elndkhelyettesi értekezlet mindezek mellett azért
is miikodott pusztan pszeudokabinetként, mert a politikai vitak forumanak
biztositasa helyett csupan adminisztrativ feladatokat latott el.?'

A nyugat-eurdpai kormanyok kabinetjei €s az allamszocializmus hazai
kvazi kabinetjei kozotti legszembet(indbb kiilonbség éppen e testiiletek
személyi Osszetételében volt. A magyar megoldas esetében ugyanis nem
a hagyomanyosan befolyasos minisztereknek volt kulcsszerepe, hanem
mindenekelStt a gazdasagi tarcak vezetdinek.

Az allamszocializmus idején nem alakult ki bevett gyakorlat a kor-
manyilés el6tti egyeztetésekre, ha torténtek is ilyenek, csak eseti jelleggel
keriilt rajuk sor — s ilyenkor is csak az egyes szakpolitikai teriiletekhez tar-
tozd miniszterek kozott alakulhattak ki alkalmi jellegli érdekkapcsolatok.
A Lazar-kormany tagjai példaul — az allamszocializmus kései periédu-
saban — gy vélekedtek, hogy mivel a rendes kormanyiilések tul hivatalos
jellegliek, és a miniszterek kozotti informalis kapcsolatoknak nincsenek
politikai hagyomanyaik, ezért ha vannak is hasonlé kezdeményezések,

215 HoLLo 1987, 25-26.
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azok nem hozzak meg a kell6 eredményt. Emiatt is igényelték volna — mar
az 1980-as években — a kormanytagok a rendszeres informalis talalkozo-
kat.?!® Feltételezhetéen a kormanyon beliili erés vertikalis hierarchizaltsag
kovetkeztében nem alakult ki komoly kapcsolat a tarcat vezeté miniszterek
¢és a kormanyf6 kozott, a belsd tagozodas miatt inkabb a miniszterelnok-
helyettesekkel kertiltek szorosabb munkakapcsolatba.?”

5.2. A rendszervaltozas utani intézményi megoldasok
5.2.1. A kormany kabinetjei

A szocializmus utolso éveiben, a demokratikus atmenet soran — a kormany
politikai szerepének feléledésével parhuzamosan — elhaltak a régi tipusu
kormanybizottsagok. A kormany ligyrendjében azonban kvazi szerve-
zeti tartalékként megmaradt a kormanybizottsag, ugyanezen a néven,
a rendszervaltozast kdvetden is. Azota csak alkalmanként miikodnek
kormanybizottsagok.?'® De nem csak szamukat tekintve csokkent a sulyuk.
Az Gigynevezett statustorvényben 2006-ban mondtak ki — térvényi szinten
elészor — expressis verbis, hogy — tobbek kozott — a kabinet ¢s a kormany-
bizottsag a kormany dontés-clokészitd szervei. Ezzel viszont hivatalosan
is megsziint annak lehet6sége, hogy azok a kormany egésze helyett dontést
hozzanak, akar delegalt hataskorben is.?' A kormanybizottsagok napjaink-
ban periférikus szerepet jatszanak a kormanyzati dontéshozatalban.

A kormany iligyrendje maghatarozott feladatok ellatasara tovabbi
kiilonboz6 intézményeket allithat fel, amelyek a kormany bels6 szerveként
mitkddnek. A rendszervaltozas utani kabinetek is ilyenek lehetnek, mint
a kormany legfontosabb dontés-el6készitd, konzultativ és koordinalod szervei.
A kabinetek a kormany szamara eldzetesen allasfoglalasokat tesznek,

2 Horro 1987, 19.

27 HoLLo 1987, 26-27.

28 Az utolsok egyikeként 2001-ben éllitottak fel ilyet, a Népesedéspolitikai Kormanybizott-
sagot. Ezek mellett Iétrehozhatnak tovabba kiilonbozé tarcakézi testiileteket, amelyek
viszont nem kormanybizottsagok. Miiller Gyo6rgy szerint kormanybizottsagra téves
példaként szoktak felhozni az OECD Magyar Nemzeti Bizottsagot vagy a Kormanyzati
Koordinacioés Bizottsagot (MULLER [é. n.]).

219 MULLER (€. n).
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megfogalmazzak a véleményiiket, valamint a feladatkoriikbe tartozo
tigyekben dontési javaslattal is élhetnek.?”® Az egyes miniszterek a kabinetek
vezetésével és altalaban a kabinettagsaggal tarsaikhoz képest nagyobb be-
folyasra tehetnek szert, nemesak azzal, hogy sajat szakpolitikai teriiletiiket
hatékonyabban képviselhetik, hanem azzal is, hogy az altalanos kormanyzati
tevékenységre, a tobbi tarca életére er6sebb hatast gyakorolhatnak.?!

Az utobbi évtizedek magyar kormanyaiban kiilonb6zé specialis,
az adott kormany szakpolitikai felfogasat tiikrozo kabinetek 1éteztek, alta-
lanos kabinetként pedig a kormanykabinet mitkodott. A kabinetek altipusai
mellett személyi Osszetételiik is allandoan valtozott, egyrészt az adott
agazati politikak valtakozd koncepcioju szakmai iranyitasa, masrészt pedig
a politikai eréviszonyok megvaltozasa kovetkeztében.

A kormany tagjai kozott informalis Gton kialakuld politologiai-
szociologiai differencialtsag mellett a kabinetek tipusai és 0sszetétele
a bels6 kozjogi hierarchizaltsagot is visszatiikrozi. A kabinetek mel-
lett a kollégiumok, bizottsagok ¢és tanacsado testiiletek miikodése mutatja
meg a kormany bels6, formalis hierarchigjat. Koziiliik a kabinetek a leg-
jelentdsebb sulyt intézmények, hiszen az azokat alkotdo kormanytagok
kivalasztasa a kormany valos dontéshozoi korének szitkitését mutatja.???

A szocializmus idészakanak kormanybizottsagaitol annyiban kii-
16nboznek a kormany kabinetjei, hogy azok az egész kormany testiilete
helyett, illetve annak nevében nem jarhatnak el. Hivatalosan nem hozhatnak
dontéseket, elvben csak véleményezd és dontés-eldkészitd funkcidjuk van.
Ez a szerepkoriik — elsésorban a kormanykabinet esetében — az utobbi évek
valtozasai kovetkeztében megerdsodott. Mikozben dontési szerepkoriik
nagyra nétt, formalis dontési jogosultsaguk tovabbra sem lett, egészen
a harmadik Orban-kormany idészakaig.”** A kabinetekr6l sz6l6 altalanos

220 Ha jogi szempontbol nem is, de gyakorlatilag dontéshozo szerveknek szamitanak, hiszen
az esetek jelentGs részében a kormany elfogadja — akar valtoztatas nélkiil is — az egyes
kabinetek altal készitett javaslatokat.

221 MuLLER 2008, 223.

222 KOROSENYI-TOROK-TOTH 2005, 447-449.

23 Kivételt képezett egy rovid ideig az integracios kabinet 1998 tavaszan, kozvetleniil a va-
lasztasok el6tt. A kabinetet rovid ideig tigydontd jogkorrel ruhaztak fel a halaszthatatlan
tigyekben. Mellette a gazdasagi kabinet is hasonléoan miikodott ekkoriban, amely ugyan
formalis dontést nem hozhatott, de az ott sziiletett allasfoglalasokat mar csak jovahagyas
céljabol kellett a kormanyiilés elé terjeszteni (SziLvasy 1999, 445.).
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szabalyozas szerint — eltérd rendelkezés hianyaban — ligydontd jogkorrel
nem rendelkezhettek.??* A kormanybizottsagi rendszer megsziintetésével
éppen az volt a cél, hogy a kabinetek 1étrehozasaval a kormany visszanyerje
eredeti szuverenitasat, s hogy helyette mas intézmények ne hozzanak
tényleges dontéseket.

A legfontosabb szakpolitikai teriileteken sziileté dontések eloké-
szitésére valtozo szamu és eltérd tipust kabinet jott mar létre. E16szor
a Gazdasagi Kabinet alakult meg az els6 szabadon valasztott kormany fel-
allasat kovet6en, megelézve még a kormanykabinetet is. A rendszervaltozas
Ota a gazdasagi mellett a nemzetbiztonsagi kabinet is stabil szereplonek
szamit. A Gazdasagi Kabinet munkajaban a gazdasagi tarcak mellett a pénz-
ligyminiszter’? vett részt, a Nemzetbiztonsagi Kabinetben az igazgatasi-
rendészeti miniszterek.??® Alapvetéen a polgari titkosszolgalatokat feliigyeld
tarca nélkiili miniszter €s a beliigy-, honvédelmi és kiiliigyminiszter alkottak
a kabinetet, az elsd Orban-kormanytol kezdve pedig a MEH-et vezeté mi-
niszter, illetve az igazsagiigyi miniszter egészitette még ki. A Gazdasagi
Kabinet osszetétele jelentds mértékben megvaltozott a 2002-es kormany-
valtas utan, mivel az tobb human tarca, példaul az Egészségiigyi, Szocialis
¢és Csaladiigyi Minisztérium és a Foglalkoztataspolitikai és Munkaiigyi
Minisztérium vezetdjével is tovabb boviilt.

Kevésbé jelentds szakpolitikai kabinetek is miikodhettek, ilyenek voltak
a humanpolitikai és az ifjisagpolitikai, amelyeket még az elsé ciklus vége
fel¢ egyesitettek. A Miniszterelnoki Hivatalt vezeté miniszter iranyitasaval
chhez hasonlo intézményt, a Tarsadalompolitikai Kabinetet, a Medgyessy-
kormany utolsé honapjaiban, 2004 majusaban allitottak fel, az Ifjisagi és
Oktataspolitikai Kabinet helyett, s ez a kabinet még a 2009 tavaszan felallo
Uj kormanyban is tovabb miikodott. Az egyik legrovidebb ideig miikodo ka-
binet pedig az Eurdpai Integracios Kabinet volt, amelyet 1996-ban allitottak
fel, s két évvel késobb sziintettek meg. 2003-ban hoztak vissza Integracios
Kabinet néven, az elsé Gyurcsany-kormany idején egészen 2006-ig Europai
Ugyek Kabinetje néven miikodétt tovabb, egészen megsziintetéséig.

24 A 2006. évi LVII. torvény 23. § (3), majd a 2010. évi XLIIL. torvény 28. § (3).

235 A kabinet vezetGje 1998-ig a pénziigyminiszter volt — mint a kormany egyik legmegha-
tarozobb tagja —, az Gj kormanyzati szemléletmod és struktira fényében a gazdasagi mi-
niszter kabinetelnokké valasa éppen a pénziigyminiszter karara torténd sulynovekedését
jelezte.

226 Vezet6je koziilik a legerésebb miniszter, a beliigyminiszter volt.
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Ezzel a szélesebb tipust kabinetrendszerrel mar az 6sszes minisztert
bevontak a kormany strukturajaba dontés-elékészité forumként. A kor-
manytagok agazatpolitikai horizontalis differencialtsaga ilyen széles korben
utoljara a szocializmus idészakaban volt jellemzd, amikor egy-egy minisz-
tertanacselnok-helyettes iranyitasa alatt fogtak 6ssze az adott szakpolitikahoz
tartozo minisztereket. Elméletileg tehat nem minden miniszter valt sziikség-
szerlien valamely kabinet tagjava, illetve voltak olyanok is, akik tobb kabinet
munkajaban is részt vehettek. 1990 6ta mégis altalanos tendencia a kabinetek
szamanak, illetve a kabinettagok 1étszamanak novekedése, s ezzel a kormany-
zati dontéshozatal még Gsszetettebbé és hierarchikusabba valt.

A legfontosabb kabinet egyértelmiien a Kormanykabinet lett, amelyet
csak 1994 nyaran, az 0j kormany felallasaval egyiitt hoztak 1étre, bar ehhez
hasonlo forum rovid ideig korabban is miikodott, a Minisztertanacs Kabinetje
néven. Felallitasatol kezdve a legbefolyasosabb kormanytagok keriilhettek
be, a kormanyfo mellett a beliigyminiszter, a pénziigyminiszter, a kiiliigy-
miniszter, valamint allandé meghivottként a Miniszterelnoki Hivatal koz-
igazgatasi allamtitkara és a Miniszterelnoki Kabinet vezetGje. A Koalicios
Erdekegyezteté Tanacsot — 1995-6s megsziinése utdn — is részben ez a kabinet
potolta.??’” Miikodésére a késGbbi koalicids kormanyok is ranyomtak bélyeg-
jiiket, hiszen a koalicios érdekiitkoztetések fontos forumaként is miikodtek.

A kabinetnél jelentds valtozasok torténtek 1998 utan: vezetd szereplo-
jévé a kancellariaminiszter valt és a mitkodése alapvetéen sokkal kotottebb,
formalisabb lett. Nemcsak a MEH-et vezeté miniszter lett tagja, hanem
a harom koalicios part legfontosabb reprezentansai is a kormanybol.??® Igaz,
az igazsagligyi miniszter nem rogtén a kormany jiliusi megalakulasatol,
csak a kormanyhatarozat oktoberi modositasat kovetden valt kabinettagga.
Ciklus kozben allitottak fel az igynevezett Kiskabinetet, amelyet kifejezetten
a koalicios egyeztetés sziik forumanak megteremtése céljabol hoztak 1étre.??

227 Pesti 2008, 22.

228 1999-ben tettek egy kisérletet a Belpolitikai Kabinet felallitasara is. Ezzel a koalicios
partok vezetdit probaltak a kormanykabinetbdl kiszoritani, de a kisérlet végiil sikertelen
maradt. Az Antall-kormany Humanpolitikai Kabinetjének felélesztése sem valosult meg
ezzel a Iépéssel (Pesti 2008, 22-23.).

229 Mar az Osszetétele is ezt mutatja, hiszen a kormanyfén és a két kisebb koalicios fél part-
elnok-miniszterén kiviil csak a kormany akkori két legbefolyasosabb embere kertilhetett
be, Stumpf Istvan kancellariaminiszter és Kovér Laszlo titkosszolgalatokat feliigyeld
tarca nélkiili miniszter.
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Az 1998-t61 a miniszterelnok és az egész kormany koriil, tobb teriile-
ten is megjelend koncentraltabb vezetési elv visszatiikr6z6dott a Kormany-
kabinet miikodésében is. A kabinet a politikai iranyitas sziikebb csucs-
szervévé valt, 2002 utan viszont csokkent a szerepe a dontéshozatalban,
elsésorban a teljes kormanyiilés javara.** A korabbi tendencia az 0j par-
tonkiviili kormanyfé gyengébb kormanyon beliili pozicidja miatt valtozott
meg. 2002-t81 egyre formalisabba valt a Kormanykabinet mitkodése, majd
két évvel késébb az elsé Gyurcsany-kormany meg is sziintette.?!

A masodik Gyurcsany-kormany alatt mégis visszaallitottak a Kor-
manykabinetet, rdadasul a névekvd kormanyzati hatalomkoncentracio
eredményeképp jelentdsége Gjra nétt, foként a 2007. juliusi kormanyzati
atalakitasokat kovetden. Személyi dsszetétele és feladatkorének meghataro-
zasa egyarant a kormanyfo koriili tovabbi hatalomdsszpontositast mutatta.
Mivel a miniszterelnok legsziikebb bizalmi kore alkotta az uj strukturaju
kabinetet, mik6zben tobben ki is keriiltek beldle, ezért a szakminiszterek
kozotti aszimmetrikus viszonyra is hatassal volt.?*

A rendszervaltozas utani kormanykabinetek koziil 2007-ben felallitott
a korabbiakhoz képest sokkal erésebb lett, hiszen a kormany egészével
szemben innent6l mar a kabinet is felkérhette barmelyik minisztert egy
meghatarozott feladat ellatasara. Ezzel végeredményben a kormany
felett korabban ellen6rzé funkcioval rendelkezd, éppen megsziintetett
Allamreform Bizottsag jogkorével is gazdagodott a Kormanykabinet.

A miniszterek egyenjoglisagan a kabinetrendszer onmagaban — a sza-
balyozas szintjén — nem valtoztatott, azért sem, mivel a miniszterek tobb-
sége egyben egy-egy kabinetnek tagja is volt. Sokszor a ciklus kdzben is
nétt a kabinettagok szama, vagy nyerhettek allanddé meghivotti statuszt
ujabb tagok is, példaul a kormanyon beliili egyenstlyi helyzet fenntartasa
érdekében. A kabinetek ereje is eltérd lehetett, jelent6ségiik idében sokat
valtozott. Legnagyobb befolyasa a kabinetvezetdknek volt, akik — bar a mi-
nisztertarsaik felett nem rendelkeztek iranyitasi jogkorrel, szemben az 1990
el6tti elndkhelyettesekkel — mintegy csucsminiszteri statuszba kertilhettek.?

230 KOROSENYI-TOROK-TOTH 2005, 350.

21 MULLER 2008, 224.

22 pgldaul az akkori kiiliigyminiszter, Goncz Kinga tavozott, a hirtelen megsziint Allam-
reform Bizottsag vezetdje, Draskovics Tibor, valamint a koalicids tigyekért felelds al-
lamtitkar, Horn Gabor viszont bekeriilt a testiiletbe.

233 MULLER 2008, 225-227.
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A legbefolyasosabbak természetesen a pénzforrasok elosztasa felett
rendelkez6 kabinetek voltak. Ezek koz¢é tartozott a Gazdasagi Kabinet,
kés6bb pedig még a Fejlesztéspolitikai Kabinet is. Az utobbi az unios
csatlakozas utan, a 2004. dszi kormanyvaltast koveten jott 1étre. A fejlesz-
téspolitikai kormanyzati politika kozéppontjaba keriilésével parhuzamosan
egyre komplexebbé valo intézményrendszer kialakulasaval végiil meg is
sziintették. Csak a koalicid 2008-as felbomlasaval, a kormanybiztosi rend-
szer felszamolasaval, allitottak fel Gjra a kabinetet.

A rendszervaltas ota eltelt kdzel 30 év soran mindig Gjabb kabi-
netek alakultak, amelyeknek Osszetétele, strukturaja is folyton valtozott.
A permanens atalakulasban 1év6 kabinetszerkezet tiikrozi a kormanyzati
strukturaban lezajlo folyamatokat és a kormanyon beliili erdviszonyokat
is. Formalisan nem keriiltek dontési pozicioba, a kormany egészének
szuverenitasat érintetleniil hagytak, viszont a gyakorlatban — a dontések
elokészitésében jatszott szerepiik miatt — valédi hatalmuk megnétt.
A masodik Orban-kormany felallasaval zajlo valtozasoknak sziikségszerii
velejardja volt a kabinetrendszer szerepének modosulasa. Mivel a minisz-
terek szamanak jelentés mértéki csokkentése miatt a kormany mitkodése
onmagaban a kabinetkormanyzas®* irdnyaba tolodott el, a korabbi kabi-
netrendszer fenntartasa elvesztette 1étjogosultsagat.

Nemcsak a kormanytagok szamanak jelentds csokkenése indukalta
a valtozasokat, hanem a koalicios kormanyzas megsziinése is, illetve a mi-
niszterelnok kormanyon beliili szerepfelfogasa, az aktiv kormanyzati mun-
kabol torténd kiemelkedése funkcionalis szempontbol egyarant értelmet-
lenné tette a korabbi miikodést. A kormany tigyrendje [1144/2010. (VII. 7.)
Korm. hatarozat] is ezt tiikrozte, hiszen kikeriilt bel6le példaul a kormany
kabinetjeinek korabbi, jogilag is szabalyozott szerepe, a kormany dontései-
nek elokészitése (20. §) vagy éppen a kormany napirendjére keriild el6ter-
jesztése eldzetes tamogatasa (57. §) esetében. A kormany szuverenitasa
szempontjabol a harmadik Orban-kormany alatti, 2016-os atalakitasoknak

2% A rendszervaltozas utani kormanyzati rendszerek tipusai koziil az egyik, a koriilbeliil
15 minisztériumot és igy koriilbelil 15-20 kormanytagot 6sszefogd, a kormanyzati
politikaknak prioritast nyujté kormanyzas, a masik pedig a kifejezetten sziikebb ka-
binetkormanyzas. Navracsics Tibor szerint az elsé Gyurcsany-kormany az elobbihez
tartozott, mig az akkori kormany részérdl Veres Janos véleménye pedig az volt, hogy mar
akkor a két rendszer kozti allapotban volt a hazai kormanyzati rendszer (,, Villamharito
szerepben” — kabinetfénokdk egymas kozt [2005]).
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fontos elemei voltak a kabinetrendszert érint6 valtozasok is. Jelentés modo-
sitasok torténtek a hatalomgyakorlas terén azzal, hogy a Kormanykabinet
ekkortol mar a kormany egész testiilete helyett is hozhatott dontéseket.
A negyedik Orban-kormany felallasaval tovabbra is erds szerep jutott
a kabinetrendszernek a kormanyzat dontéshozatali rendszerében, ezért is
bévitették a miniszterelnok-helyettesi rendszert, és 2018 tavaszan — a ka-
binetek strukturajaval osszefiiggéseben — két 1j, szakpolitikai teriiletért
felelés kormanyfohelyettest is kineveztek.

5.2.2. Allamtitkari értekezletek

A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet (KAT) a magyar korményzati
struktira — a rendszervaltozas utani idészakban kialakult — egyik legfon-
tosabb intézménye. Hosszu éveken keresztiil a KAT szamitott — foként
szakmai szempontbol — a dontéshozatal legmeghatarozobb elemének
a kormanyzaton beliili formalis konzultativ eljarasok koziil.

A KAT részben az elsd szabad valasztasok utani tj kormény diszfunk-
cionalis miikddésére adott valaszként jott Iétre. Az intézmény folyamatosan
miikodott — egészen a 2006-0s kormanyvaltasig — az allandé minisztériumi
iranyitasi rendszerben. Ekkor ugyanis — a politikum és a kozigazgatas
hataranak ¢éles elvalasztasa céljabdl — felszamoltak a korabbi allamtitkari
rendszert, s ennek esett aldozatul a kozigazgatasi allamtitkari poszt is.
A kormanyzati dontéshozatal el6készitésében 2006 utan az allamtitkari
értekezletnek jutott meghatarozo szerep. A kozigazgatasi allamtitkari
struktira helyett az (1j allamtitkarokbol>* 6sszeallo allamtitkari értekez-
leten kellett megtargyalni minden, a kormany elé benyjtott el6terjesztést.

A kormanyzati dontés-elokészités leghatékonyabb eszkoze — az Antall-
korméany megalakuldsatol kezdve — a KAT volt. 1990-ben, az 0j korméany
atmeneti idészakaban, még a kormanykabinetek sem miikodtek, s az el6-
terjesztések is kozvetleniil a tarcaegyeztetéseket kovetden keriiltek a mi-
niszterek elé, ami szerepet jatszott a kormanyiilések — olykor éjszakaig

235 Az egyes minisztériumok, a MEH allamtitkarai és masok alkotta bevett dsszetételen tal
az allamreformért, valamint a fejlesztéspolitikaért felelds kormanybiztos is az értekezlet
allando résztvevéje volt [1059/2007. (VII. 26.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérél
52616 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatarozat modositasarol].
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tartd — elhuzodasaban is. A KAT legfontosabb funkcidja az volt, hogy
a kormanyzati el6terjesztések elsédleges szakmai sziiréje legyen, s csak
rajta keresztiilmenve juthassanak el a dontésre szant anyagok a kormany-
iilésre. Az értekezlet tagjai a minisztériumok kozigazgatasi allamtitkarai
voltak, az iiléseket az egész kormanyzati munka Osszefogasaért felelds
Miniszterelnoki Hivatal kozigazgatasi allamtitkara vezette. Ez tekinthetd
az olyan utolso forumnak, ahol még a szakmai érvek az elsédlegesek,
a dontések el0készitése innen kertiil 4t a politikai dontések terrénumaba.?*
A masodik Orban-kormany nemcsak a 2006-ig miikkddé minisztériumi
struktura legfontosabb elemeit hozta vissza, hanem ezzel parhuzamosan
a korabban miikodd dontés-elkészitési forumok koziil a KAT-ot is, amely
ujra fontos szerepl6jévé valt a kormanyzati dontéshozatalnak.

Mar korabban is sokszor eléfordult, hogy a KAT-ot megkeriilve
vittek egyes javaslatokat kozvetleniil a kormanyiilésre, s ez a gyakorlat
2010 utan is megmaradt. A KAT és a kormany kozott kétirany informa-
cidaramlas zajlott. A KAT egyrészt utolsé szakmai sziiréként miikodott,
ahol a szakmai vita Iényegét kellett kidomboritani, még a kormanytilést
megelézden. Masrészt az ott sziiletett dontéseket is megfelelden kellett
interpretalnia a kozigazgatasi allamtitkarok felé, hogy a dontéseket kozosen
értelmezzék. >’

A kozigazgatasi mellett mas, kevésbé jelent0s, illetve sikeres allamtit-
kari, formalis konzultativ eljarasi formakat is bevezettek. Ilyen volt a Politikai
Allamtitkari Ertekezlet (PAT), amely nem sokkal a kozigazgatési allamtit-
karokat 6sszefogo értekezleti rendszer felallitasa utan jott létre 1991 nyaran.

Ez az intézmény végiil nem hozott annyi eredményt, mint a KAT, pedig
létrehozasanak célja nyilvanval6 volt. Ha a miniszterek munkajat a kormany
mint minisztertanacs, a kozigazgatasi allamtitkarokét pedig a KAT fogja
Ossze, akkor a két szint kozott allo politikai allamtitkarok munkajanak koor-
dinalasara is érdemes egy intézményesitett forumot 1étrehozni. Ezt kivanta
szolgalni a PAT, amelynek 6 feladata elsésorban a kormany politikai tevé-
kenységének, valamint a torvényhozassal vald kapcsolatanak dsszehangolasa
volt, féként a dontések politikai-tarsadalmi hatasainak elemzésén keresztiil.
A valosagban eredeti céljanak nem felelt meg, pedig a politikai jellegét
erdsitette, hogy a kormanyparti frakciovezetoket is meghivtak —a politikai

236 Pesti 2008, 18—19.
237 FrRANCZEL 2015, 13-14.
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kapcsolattartas jegyében — ezekre az egyeztetésekre. Ez a jelenség szorosan
Osszefliggott a politikai allamtitkari intézmény funkcidjanak kiforratlansa-
gaval is. Az els6 kormanyzati ciklust koveten az értekezlet meg is sziint,>*
ami elsésorban a PAT funkciotlansagaval allt 5sszefiiggésben.

A PAT szerepe a masodik Orban-kormany 2012-es szervezeti és
személyi atalakitasait kovetden nétt meg ismételten. Ekkortol valt ujra
rendszeressé az értekezlet iilésezése, amit par nappal a KAT iilései utan tar-
tanak, hogy a szakmai mellett egy kifejezetten politikai sziir6t is biztositson
még kozvetleniil a kormanyiilés el6tt. A PAT felemelkedése egyértelmiien
a kormanyzas politikai jellegének erdsitését, illetve az 6sszkormanyzati
koordinacio novelését jelentette.??

5.2.3. Bizottsagok, tandcsok, tandcsado szervek

Magyarorszagon az 1990-es évektdl a parlamentaris politikai rendsze-
rekhez hasonldan alakult at a tanacsado, véleményez6, dontés-elokészitd
szervek mikodése. A legtobb atfogd feladatkorii tanacs mar korabban is
tobb bizottsagra, szakbizottsagra tagolodott,”® de megnétt a kiilonb6z6
tarcakozi bizottsagok szama is, részben a szakpolitikak specializaldodasanak
kovetkeztében. Tarcakozi-koordinacios bizottsagok felallitasanak igénye
természetesen régebbi, hiszen a klasszikus minisztériumi tanacsadoi koron
tal tobb agazat, szakpolitikai teriilet atfogasara mar az allamszocializmus
évtizedei alatt is szlikség volt. Ezek az interminiszterialis bizottsagok,
a rendszervaltozast megel6zden is, a kormanybizottsagok, a minisztériu-
mok vagy az orszagos hataskorii szervek mellett jottek létre, elsdsorban
azok tevékenységének 0sszehangolasa érdekében. Javaslattevd, vélemé-
nyezd és csak elvétve ellendrzé hataskorrel rendelkezé szervekrol volt szo
a kezdetekt6l fogva.>*!

238 Pesti 2008, 25-26.

239 FraNczeL 2015, 15-16.

240 Ezek a bizottsagok kisebb szakmapolitikai kérdések mentén kiiloniilnek el, az Orszagos
Koznevelési Tanacson beliil példaul Orszagos Pedagogus-képzési és Tovabbképzési
Bizottsag, Orszagos Erettségi Vizsgabizottsag, Tankonyv és Taneszkoz Bizottsag, Ke-
rettantervi Bizottsag, Digitalis Tananyag Mindsitd Bizottsag, illetve OKNT Szakképzési
Bizottsaga miikodik.

241 SAR1 1980, 473.
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1990 utan is szamos, ad hoc jellegii véleményezd, javaslattevd szerv
sziiletett, amelyek egy-egy tarcavezeté munkajat segitették. A nagyszami
¢és valtozatos feladatokra 1étrejott szervek mellett tovabbra is mikddtek
az egy-egy miniszter munkajat segitd, nagyobb szakpolitikai kérdésekkel
foglalkoz6 dontés-elokészitd, véleményez0, javaslattevo testiiletek, példaul
Kozoktatas-politikai Tanécs, az Orszagos Koznevelési Tanacs és a Nemzeti
Egészségligyi Tanacs. Elsésorban a legfontosabb érdekképviseleti szakmai
szervezetek delegaltjai keriilhetnek a tanacsokba. A klasszikusnak szamito
testiiletek mellett késébb is egyre boviilt a kiilonb6z6 interminiszterialis
szervek kore, a tarcakozi bizottsagok jelentds része bizottsagi formaban
miikodik, kisebb hanyaduk tanacs név alatt.>*

5.2.4. A kormany és a kormanyfo egyeb tandacsadoi, szakértoi
forumai

A kormany egésze és annak egyes tagjai mellett is szamos tovabbi formalis
és informalis jellegii tanacsadoi kor mitkodhet. Mig a kormanyzaton beliili,
formalis konzultativ eljarasok keretében miikodo tanacsado, véleményezd,
illetve koordinativ jellegi, kiilonb6z6 dontésel6készitd szervek elsésorban
szakmai érdekek artikulacidjat végzo, nagy 1étszamu testiiletek, addig
az inkabb politikai jellegli tanacsadas informalisabb, s sziikebb forumok
keretén beliil zajlik. A végleges politikai dontések megsziiletésében nagy
szerepet jatszo politikusi, szakértdi kor dsszetett haldzatot alkot.

A polgari kormanyzas kialakulasa 6ta a miniszterelndk mellett kdzvet-
lentil dolgozd emberek, valamint — a Miniszterelnokségen beliil — a sajtoval

22 A Fejlesztéspolitikai Koordinacios Tarcakozi Bizottsag, a Lisszaboni (Stratégia) Koordinacios
Tércakozi Bizottsag vagy az Europai Koordinacios Tarcakézi Bizottsag neveébdl kittinik tarca-
kozi jellege, de ugyantgy interminiszterialis bizottsagként miikddik és idesorolhato a Balaton
Fejlesztési Tanacs is. Az elnevezések mogotti bonyolultsagot mutatja, hogy olykor kormanybi-
zottsagot értenek egyes tarcakozi bizottsagok alatt. Raadasul az 1990 utani — ritkasagszamba
mend — kormanybizottsagok az allamszocializmus idészakaban mitkodé névrokonukkal
szemben funkcionalisan teljesen atalakultak. Miiller Gy6rgy ramutatott arra, hogy egyesek
tévesen soroljak be az OECD Magyar Nemzeti Bizottsagot vagy a Kormanyzati Koordinacios
Bizottsagot a kormanybizottsagok kozé, hiszen ezek tarcakozi bizottsagok (Miiller [é. n.]).
A 2006 utan ugyanis a statustorvénnyel a kormanybizottsag fogalmanak kdzponti elemévé
a tarcakozi tevékenységek iranyitasa valt (MULLER 2008, 322.).
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vald kapcsolattartas teriilete szamitott a miniszterelndk egyik legbizalmasabb
korének. A rendszervaltozast kovetden a miniszterelndok munkajat kézvet-
leniil segitd, egyik legfontosabb szerep a miniszterelnoki kabinetnek jutott.

A miniszterelnok kabinetje kifejezetten a kormanyfohoz k6t6do intéz-
mény, s 1990-t6] kezdve — a Miniszterelnoki Hivatalon beliil is — az egyik
legjobban atpolitizalt szervezeti egységnek szamitott. Ezenkiviil a referatt-
rakat és a sajtoval foglalkozo teriileteket hatja at a politika — napjainkban
is — a legnagyobb mértékben. Az Antall-kormany felallasakor a Kabi-
netet még csupan egy ,,private office” jellegi Miniszterelnoki Titkar-
sag alkotta, amelyet annak személyi titkara vezetett. Késébb sziikség-
szerlien boviilt az 6 tevékenységi kore, aminek hatasara a tikarsagon
kiviil a Kabinetben megsziiletett példaul a Kormanyszovivéi Iroda és
a Sajtoiroda is.>* A miniszterelnoki hatalom névekedése — kormanyzas
prezidencializalodasaval osszefiiggésben — szervezetileg leginkabb a kor-
manyf6 koriili munkaszervek névekedésében és erésodésében mutatko-
zott meg. 2010-ben 6nalldo Miniszterelnokség jott 1étre, majd 2015-ben
a Miniszterelnoki Kabinetiroda szintén 6nallé minisztériumként szervezo-
dott meg. A Kabinetiroda élén a miniszterelnok kabinetfénoke all, aki igy
miniszterként kormanytagga valt. A miniszter altal vezetett kormanyzati
kommunikécid szerepe igy minden korabbinal jobban felértékel6dott
a 2010 utani Orban-kormanyok alatt.

A klasszikus tanacsadok koziil kozponti szerepe a kormanyfé melletti
tanacsaddknak van. A valdsagban tényleges szerepiik igen valtoz6 lehet,
egyesek szerint inkabb szimbolikus jelentdségii,>** mig masok szerint sulya
tényleges a politikai dontés-elokészitésben. Mitkodhetnek — adott szakpoli-
tikai dimenzié mentén — olyan szakért6i agytrosztok is, amelyek a kormany
mellett, a kormanyzaton beliil a minisztérium vagy annak vezet6jének fel-
tigyelete alatt dolgoznak. A rendszervaltozast kvetden tobb izben és valtozo
formaban mukodtek kiilonboz6 stratégiai tervezé mithelyek, csoportok,
amelynek tagjai mar nem kotédtek szorosan a politikahoz — sok esetben
a tudomanyos életbdl rekrutalddott szakemberek alkottak. Mikodésiiket
tekintve kevésbe formalizaltak, és lazabban k6tédnek a kormanyhoz, illetve
annak tagjaihoz.

23 Pgsti 2008, 41.
24 Példaul Boross Péternek vagy Kiraly Bélanak a fotandcsadok kozé vétele 1998 utan inkabb
jelképes volt.
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A kormanyzaton beliili hatalmi eréviszonyok atalakulasanak egyik
fontos mutatoja volt a Miniszterelndkség 2010-es ujraalapitasa. A MEH
utddjaként is emlegették, de a gyakorlatban a Hivatalon beliil miikdé mi-
niszterelnoki kabinet tovabbfejlesztett intézményévé valt — polgari korszak-
beli elnevezését ujra felvéve —, s egyben a kormanyzati munka legfontosabb
stratégiai kdzpontja lett. A kormanyzat sajtoval kapcsolatos feladatait
mindig is a kormanyf6 kézvetlen kdrnyezetében lattak el. Az egyre ndvekvo
kommunikacios feladatok indokoltak, hogy kialakitsanak egy onalldo mi-
niszterelndoki szovivoi posztot is a Miniszterelndkségen, amelynek masik
jellemzd profilja a tandcsadok munkajanak egybefogasa lett.

Klasszikus értelemben vett agytrosztok mar a rendszervaltozas elott,
a Grosz-kormany idején is megjelentek. A felelds kormanyzasra vald
atmenettel parhuzamosan a szakért6i csoportok, a tanacsadoi hattér sze-
repe — hasonloan a professzionalizalodo kormanyzati kommunikacioval
egyitt — feléledt. Az Antall-kormany idején is 1étrehoztak tanacsadoé tes-
tiiletet, > de ettdl fliiggetleniil masok is adtak tanacsokat a kormanyfonek,
késdbb, a Horn-kormany alatt is miikodott rovid ideig tandcsado testiilet,
a késébbi miniszterelnok, Medgyessy Péter vezetésével. A mindenkori
miniszterelnok mellett tovabba szamos egyéni tanacsado is miikodott,
tobb-kevesebb intenzitassal.?*

1998-at kovetden kiugro szerepre tett szert a Kormanyzati Stratégiai
Elemz6 Kozpont (STRATEK), amely 2002 utan a MEH-en beliil is miko-
dott. A STRATEK a konkrét, aktualis javaslatok mellett szamos hosszabb
tavra szolo elemzést is végzett a kormanyzat szamara — tobb, valtozé szamu
f6osztaly keretében.

Ezeken tal egyes szakpolitikai teriiletek esetében ad hoc formaban — jel-
lemzden gazdasagi kérdésekben — Gsszehivhatnak szakértéi csoportokat,
kiilonb6z6 forumok keretében. A személyes — és nagyobb stlyt — kozvetlen
tanacsadoi koron kiviil egyes miniszterek, vagy éppen a miniszterelnok,
6sszehivhatnak idészaki tanacskozasokat is, példaul orszagos konferenciak,
Osszejovetelek keretében. Ilyen volt példaul — a 2000-es évek baloldali

25 A testiilet Kodolanyi Gyula vezetése alatt allt.

2% Fontosabb formalis és vagy informalis tandcsadok voltak a rendszervaltozast kovetéen
példaul Ferencz Csaba, Czakd Gabor, Osvath Gyorgy Antall Jozsef mellett, Popper
Péter Horn Gyula mellett, Bogar Laszlo, Elek Istvan, Schmidt Maria, Balog Zoltan,
Szemerkényi Réka Orban Viktor mellett (az elsé kormanyaban), majd a késébbi baloldali
kormanyokban Dessewffy Tibor, Geré Andras, Bozoki Andras stb.
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kormanyzasanak idészakabol — a Nemzeti Csucs, amely a miniszterelnok
kezdeményezésére iilt 6ssze 2008 dszén. A legfontosabb kormanyparti,
valamint ellenzéki politikai képviselokon tal, a tudomanyos és gazdasagi
élet meghatarozo képviseldi is részt vettek a tanacskozason.?*” A 2010 utani
Orban-kormanyokban a tanacsadoi szerepvallalasok médian keresztiili
reprezentacidja is visszaszorult, az ilyen tipust megoldasok szerepe a ko-
rabbiakhoz képest csdkkent a kormanyzati filozofiaban.

5.2.5. Specialis megoldasok az unios tamogataspolitika
intézményrendszerében

Egyedi, a kormanyzati szuverenitast is érintd, jelentds mértéki intézményi
atalakulasok zajlottak az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozast kovetden
az unids tamogataspolitikaval dsszefiiggd dontéshozatali folyamatokban.
A fejlesztéspolitikaval osszefliggd intézményrendszer és annak feliigyelete
masfél évtized alatt szamos ponton valtozott, de a hatalommegosztas ér-
vényesiilése szempontjabodl a legjelentdsebb hatasu intézményi valtozasok
a masodik Gyurcsany-kormany idészakaban sziilettek.

Az unids forrasok elosztasaért 2006-ig tarca nélkiili miniszter felelt
a kormanyban, azonban ennek megsziintetésével rangjat tekintve jogilag
hatrébb sorolddott a teriilet feliigyelete, mivel kormanybiztos vezetése ala
keriilt. Ha viszont a kormanyzas egészére vald befolyasat tekintjiik, az j
intézményi megoldas keretében de facto megnétt a teriilet jelentdsége.
A harom, 2006-ban Gjonnan kinevezett kormanybiztos — Bajnai Gordon,
Draskovics Tibor és Szetey Gabor — koziil ugyanis az elsé kettd (a fejlesz-
téspolitikaért, valamint az allamreformért felelds) a feladatkoriik miatt,
illetve a kormanyiilések allandé meghivottjaiként tobbnek tiintek, mint
egyszerli kormanybiztos: kvazi kormanytagnak mutatkoztak.?*s

A 2007-2013-as unios koltségvetési ciklusban a Magyarorszag ren-
delkezésére allo tobb 1000 milliard forintosra tervezett kozosségi forras
felhasznalasardl elméletben a kormany, illetve a torvényhozas rendelkez-

247 A meghivas ellenére nem vett részt a regnalo és a korabbi allamfék mellett az Alkotmany-
birdsag elnoke sem. A Nemzeti Csucs — a tényleges tanacsadoi szereppel szemben — nyil-
vanvaloan inkabb szimbolikus aktusként épiilt be a kormanyzati kommunikacioba.

248 A kozponti kormanyzati portalon a két kormanybiztost is a kormany tagjai koz¢é soroltak.
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hetett, viszont 2006-ot kdvetéen két testiilet készitette eld a dontéseket:
elsédlegesen a Nemzeti Fejlesztési Tanacs (NFT), ,,alatta”, ,,mellette” pedig
a Fejlesztéspolitikai Iranyitd Testiilet (FIT). Mindkettének a kormanyf6 volt
az elnoke, alelnoke pedig a kisebbik koalicios partner meghatarozé politi-
kusa, Magyar Balint. Az NFT-nek allandé meghivottjai voltak a FIT tagjai.
A FIT-et a kormany ¢és az NFT kdzosen iranyitotta, a parlament pedig
felugyelte. A FIT véleményezte a tarcaktol, illet6leg a Nemzeti Fejlesztési
Ugynokségtdl?* (NFU) érkezd fejlesztési javaslatokat, és kozremiikodott
a kormanyzati dontések elkészitésében.

Az NFT-nek évenként haromszori iilésezést irtak kotelezGen eld,
ezzel a gyakorlatban megnéhetett a FIT tényleges szerepe az NFT-vel
szemben a dontés-elokészitésben. A fejlesztéspolitikaért felelds intézmé-
nyek szovevényességét a kozottiik 1évo kapcesolat jelzi leginkabb. Ugyanis
mig a FIT kontrollalta és véleményezte az NFU tevékenységét, addig
az NFT ellendrizte és véleményezte a FIT munkajat.>>

A szervezeti komplexitas mellett az intézmények személyi 0sszeté-
tele még tobb problémat vetett fel. Mig az NFT latszolag a szakértelmet
kivanta megtestesiteni, addig a FIT mar Gsszetételében is kifejezetten
politikai indittatast intézmény volt. De nemcsak egyszeriien az NFT de-
legaltjai®*' mogott allo technokrata szellemiség vetette fel a demokratikus
deficit kérdéskorét, sokkal inkabb a tobbszords személyi atfedések, illetve
a FIT Osszetétele valhatott problémaforrassa. A FIT-et nem véletleniil
illették szamos kritikus jelzével, mint példaul bukott miniszterek klubja,
arnyékkormany stb. Mivel a FIT tagjai mind az elsé6 Gyurcsany-kormany
miniszterei voltak,>? de a 2006-o0s kormanyalakitast kovetéen a masodik
Gyurcsany-kormanyban nem kaptak tarcat, sokan jogosan vélelmezték,
hogy azok nyilvan erésebben fognak kotddni sajat volt szakpolitikai terii-
letiikh6z. Ekdzben rdaadasul a stratégiai operativ programok kidolgozasa

29 Az NFU a Nemzeti Fejlesztési Hivatal jogutddja lett.

250 Pgst1 2006, 99.

1 Tagjai voltak példaul Chikan Attila, Detrekéi Akos, Kemény Istvan, Lang Istvan,
Rechnitzer Janos.

22 Bajnai Gordon fejlesztéspolitikai kormanybiztos, Baja Ferenc korabbi kornyezetvédelmi
miniszter, majd informatikai allamtitkar, Burany Sandor volt pénziigyi allamtitkar, majd
munkaiigyi miniszter, Kolber Istvan volt regionalis fejlesztési miniszter és Németh Imre
korabbi agrarminiszter.
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veliik egytitt vandorolt el a szaktarcaktol az 0j intézményi struktaraba.>
Mindez szervezetszociologiai szempontbol nemcsak nehezitette a dontési
nétt a lehetsége annak, hogy a testiiletek volt kormanytagjai kiviilrél
beleszolhassanak egykori szakpolitikai teriiletiik iranyitasaba.

A fejlesztéspolitikaért felelés Bajnai Gordon kormanybiztosként
az Orszaggyilés plénuma helyett csak a bizottsagok el6tt volt kdtelezéen
beszamoltathato, igy nem interpellalhattak, kérdéseket sem tehettek fel
neki, mivel de iure nem volt tagja a kormanynak. Kormanybiztosi kineve-
zése is Osszesen — a kormany felhatalmazasaval szemben — csak két évre
szolt. A parlamenti ellenzék nem véletleniil kovetelte a teriiletért felels
személyek tarca nélkiili miniszterré valo kinevezését.

A kormanybiztosi intézmény késébb megsziint, sot a koalicid fel-
bomlasaval a kiépitett 0j intézményrendszerre sem lett mar sziikség, mint
példaul a FIT-re, de a fejlesztéspolitika, az uniés forrasok elosztasanak
kiemelkedd fontossaga, a gazdasagpolitikan belili privilegizalt helyzete
megmaradt.?®* Osszességében a FIT-rdl is megallapithato, hogy a koa-
licios erdviszonyoknak megfeleléen mikddott, csak kormanyon kiviili
intézményként.

Az unids tamogataspolitika természetesen a 2010 utani idészakban is
kozponti szerepet kapott a kormanyzati struktiraban. A teriilet szakpolitikai
feliigyelete tobb minisztérium kozott is vandorolt azota, de jellemzé modon
a kormany kdzponti teriiletein, a kormanyfohoz kozel kapott helyett. A 2012-es
kormanyzati valtozasok soran nemcsak a helyét, hanem a miikodését tekintve is
atalakult a szakpolitika iranyitasa. A Miniszterelnokséget vezetd 0j miniszter,
Lazar Janos allamtitkar altal el6készitett, az Gijjonnan l1étrehozott Nemzeti
Fejlesztési Kormanybizottsaghoz tartozo tigyek elkeriiltek a KIM szakmai
koordinacidja alol a Miniszterelnokséghez. A még kormanyzati szinten is csak
,»kvazi fejlesztéspolitikai alternativ kormanyiilésnek™ nevezett® intézmény
gyakorlatilag igy miikddhetett, mint kormany a kormanyban.

23 Leszamitva az EU koltségvetésének, tamogatasi politikdjanak logikaja alapjan az agrar-

tarcat, mivel az agrartamogatasok rendszerét az unio is kiilon kezeli.

»4 Ezt mutatja, hogy a szakpolitikai teriilet iranyitasa miképpen mozgott személyhez
kotédoen tarcarol tarcara. 2009 tavaszan, a Bajnai-kormany megalakulasat megel6z6
napokban felmeriilt példaul a fejlesztéspolitika tovabbvandorlasa az 0j kormanyfdvel
a MEH-be tortén6 integralasa révén. Végiil az elképzelést elvetették.

255 FraNczeL 2015, 12.



132 A MAGYAR KORMANYZATI RENDSZER (1848-2018)

Ezek a jelenségek novelik a demokratikus deficitet, illetve csok-
kentik a transzparenciat, amint az példaul a fejlesztéspolitika dontésho-
zatali rendszere esetében tapasztalhatd volt. Kdzben a hatalmi agak el-
valasztasa is Gjfajta mddon kezdett érvényesiilni, tjabb hatalmi tényezék
jelentek meg.

A kiilonboz6 tanacsadd intézmények, az informalis jellegli kor-
manyzati folyamatok szerepének novekedése, valamint a dontéshozatali
folyamat komplexebbé valasa mindségileg valtoztatta meg a kormany-
zast. Az utdbbi tobb mint két évtizedben eltérd intenzitassal ugyan, de
mutatkozott igény a politikai kormanyzas €s a technokrata kormanyzas
megerdsitésére is. Ez a kett0sség hosszabb tavon gyengitheti a kormanyzas
hatékonysagat, hiszen mikézben egyre komplexebbekké valnak a don-
téshozatali folyamatok, intézményi strukturak, addig a rendszer egyre
informalisabba valik. Ezzel a technokrata szellemiség er6s6dik, mikézben
a kormany miikodésének hierarchizalodasaval, a miniszterelnok politikai
sulyanak névekedésével, altalaban a politika perszonalizacidjaval és a kor-
manyzas prezidencializalodasaval éppen ellentétes, hatalomdsszpontositd
folyamatok zajlanak.

5.2.6. Specialis megoldasok a fiskalis politika teriiletén:
Koltségvetési Tandcs

1990 utan tobb formalis konzultativ eljaras, illetve intézményi megoldas
is sziiletett azzal a céllal, hogy a rovid tava politikai szempontok helyett
a hosszabb tavu, stratégiai elképzeléseket képviselje. Ennek érdekében
sokan a politika kezét kivantak megkoétni, és valamilyen technokrata, poli-
tikatol semlegesnek vélt kontrollt épiteni be a kormanyzati dontéshozatalba.
A hatalomdecentralizald térekvések mellett azonban szamos hatalom-
koncentraciot erdsitd dontés-elékészito, illetve dontéshozoi kor jott 1étre
a miniszterelnok mellett. A hatalomdecentralizaciot noveld, technokrata
intézményként kivantak 1étrehozni a Koltségvetési Tanacsot.

A Koltségvetési Tanacs sajatos politikai kompromisszumként jott 1étre.
Felallitasanak konkrét 6tlete a masodik Gyurcsany-kormany idején fogal-
mazddott meg: az intézményt eredetileg a kormany dontési jogkoreinek
korlatozasa céljabol kivantak felallitani. A koltségvetés kérdése a politikai
dontések kdzponti eleme, a politika autoritasanak kulcsteriilete. A korabbi
kormanyzatok sikertelen pénziigypolitikdja, altalaban a rendszervaltozas
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utani idészak eredménytelensége, illetve felel6tlennek itélt politikaja,>¢
valamint a technokrata politizalas er6s mitosza egyarant abba az iranyba
mutatott, hogy a monetaris politika utan a fiskalis politika teriiletén is
visszaszoritsak a kormanyzat cselekvoképességét.

Az eredeti — minden politikai iranybol tamogatott — széles korti, tényleges
dontési jogkorokkel, illetve vétdjoggal rendelkezo testiilet elképzelésével
szemben koztes latszatmegoldas sziiletett. Valos hatalmi tényez6 helyett,
amely jelentés mértékben csokkenthette volna a mindenkori kormanyzat szu-
verenitasat, csak egy sziikebb mozgastérrel rendelkezd — és elsésorban csak
ajanlasokat megfogalmazo6 — haromtagu testiiletet allitottak fel. A szervezetet
Iétrehozo torvény csak a koltségvetési szamok ellenérzésében ¢és a gazda-
sagi elorejelzések készitésében biztositott dnjardsagot, egyéb teriileteken
csupan egyes kozjogi intézmények egyedi kérése esetén végezhet tajékoztatd
munkat.>” A Tanacs tényleges sulyanak gyengeségét mutatta, hogy csupan
negyedévenkénti rendszerességgel irta el sajat maga szamara az tilésezési
kotelezettségét, de maga az allamfo is ugy nyilatkozott az intézményrdél, hogy
erejét pusztan — hasonléan az ombudsmanokhoz — a nyilvanossagbol nyeri.

Az eredeti elképzelés szerint a Koltségvetési Tanacsnak tényleges
felhatalmazasa lett volna, akar a kormanyzattal szemben is. Végiil — a ter-
vezett jogkorok csokkentésével egyiitt — modositottak az elnevezését is,
eredetileg az Orszaggytlés Koltségvetési Hivatala, majd a Torvényhozasi
Koltségvetési Hivatal nevet kapta volna. Mar 2007-ben kétharmados bizto-
sitékkal kivantak a hosszl tava pénziigyi stabilitast, illetve a fenntarthato
koltségvetést megvédeni, azaz az Alkotmanybirosag donthetett volna
a koltségvetésrol, az azt modositd jogszabalyokrdl, hogy azok az allam-
haztartast, illetve a hosszabb tavon is fenntarthato koltségvetési politikat
szolgaljak-e. Mivel ezeket a kérdéseket az Alkotmanybirosag nem tudta

6 A politika szerepérél maga Kopits Gyorgy, a Koltségvetési Tanacs els6 elnoke igy fogalmazott:
,»Az orszag hosszabb tavu érdekeit, a gazdasag tartos stabilitasat, s a kovetkez6 generaciok jo-
1étét szem eldtt tarto, feleldsségteljes és atlathato koltségvetési politikanak hazankban nincsenek
hagyomanyai. A magyar gazdasagpolitikat szélsdséges koltségvetési ciklusok — a jelentds
talkoltekezések és megszoritasok ismétlddései — jellemezték, amelyek, mikozben alaastak
a gazdalkodas biztonsagat, az allamadossag fenntarthatatlan névekedésehez, ezzel pedig egyre
sulyosabb allami kamatterhekhez is vezettek.” (www.mkkt.hu)

27 A takarékos allami gazdalkodasrol és a koltségvetési felelsségrol szolo 2008. évi.
LXXV. térvény 7. § (2) e), f), és g) pontja.

258 Tzminpr 2010, 223-224.
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volna megitélni, fiiggetlen intézmény dontésére lett volna sziikség, amely
szakmailag is kompetens.

A Koltségvetési Tanacs a kormanyzat szuverenitasat 1ényegében nem csok-
kentette, a hatalommegosztas mértékét némileg mégis novelte a politikai rend-
szeren beliil, és tovabb tamogatta a technokrata szemléletmodot. Az intézmény
a pénziigypolitika teriiletén a kormanyzati dontéshozatal sajatos részévé valt.

2010 utan ugyan megjarta sajat kalvariajat a testiilet, de nagy valtozast
jelentett az 4j Alaptorvény megsziiletésével, hogy nemcsak formalisan emelke-
dett a presztizse, hanem k6zjogi szempontbdl is. Az Alaptérvény mar biztositja
egy Uj tipust, szerkezetli, személyi Osszetétell intézmény szamara a vétojog
elvi lehetdségét abban az esetben, ha az Orszaggyiilés nem az Alaptorvény
eldirasai szerint gazdalkodik, illetve tesz javaslatot az orszag koltségvetésére.

5.2.7. Rendhagyo kormanyiilésezési formdak

A rendszervaltozast kovetden kiszélesedett az informalis kapcsolatok gya-
korlata, mar az Antall-kormany idején is tobb alkalommal éltek a kihelyezett
kormanyiilésekkel, amelyeket elsdsorban vidéki varosokban tartottak meg.
Altalaban valamilyen nagyobb eseményhez — példéul infrastrukturalis beru-
hazasokhoz — k6tddden tartottak kormanyiiléseket, amivel szimbolikusan is
megerdsitették a dontés politikai sulyat. A Horn-kormany idejében csokkent,
majd az els6 Orban-kormany idején ismételten nétt az informalis kormany-
ilések jelentdsége, amelyekkel — a korabbi torténelmi idészakokhoz hason-
l6an — a kormany belso kohéziojat is ndvelni kivantak. A kihelyezett korma-
nytilések olykor tobb napig is eltartottak, s médiacseményként a kormanyzati
kommunikaciot erdsitették. Az elsé Orban-kormany alatt a legkiilonfélébb
helyszineken tartottak kihelyezett kormanyiiléseket, akar a legkisebb telepii-
léseken is. A Medgyessy- €s a Gyurcsany-kormany id6szakaban is megmaradt
a jelentségiik, nem egyszer azonban tartalmilag kiiiresedve, eredeti funkcioi-
val szemben inkabb politikai tizenetek hordozoiként miikodtek.>* Mégis

29 Ilyen volt példaul az ezredforduld kornyéki tiszai arviz utani beregi Gijjaépitésben a par
szaz f6s Csaroda kozségben, 2001 augusztusaban megtartott kihelyezett kormanyiilés.
Az eseményt az 0jjaépitési zardiinnepséggel is Osszekototték. Hasonlo volt — a mas
okbdl elhiresiilt — Sojtorre kihelyezett kormanyiilés is, amelyet a Deak-évhez kotédéen
rendeztek meg. Ezekben az esetekben a kormanyiilések tartalmi elemeivel szemben
a hozzajuk ko6t6do rendezvények ceremonialis kiilséségei keriiltek elétérbe.
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jellemz6 maradt a klasszikus, formalizaltabb keretek k6z6tt zajlo kihelyezett
kormanyiilés, ilyenekre elsdsorban komolyabb politikai fordulopontok idején,
a perspektivikus otletek felvazolasakor keriilt sor.?® Ezek helysziniikben is
eltértek, hiszen elsdsorban allami tulajdonban 1évé ingatlanokban, példaul
kormanyidiilében tartottak meg dket.

Az informalis kormanyiilések egyre tobb funkcidval boviiltek. Mar
nemcsak a nem rutinszer( politikai tigyeken tali kérdések megbeszélése
tartozott f6 feladatai koz¢é, hanem egyre jobban nétt kommunikacios iize-
netet hordozo funkcioja, ezzel Osszefiiggésben pedig a politikai dontések
is Ujszerd, reprezentacios célt szolgaltak. Ezt az utobbi években leginkabb
az egyiittes kormanyiilések mutattak, amelyeket a magyar kormany al-
talaban egy-egy szomszédos orszag — példaul Ausztria, Horvatorszag,
Romania, Szlovénia — kormanyaval kdzosen tartott meg, foként a 2000-es
évek baloldali kormanyzasanak iddszakaban.?®! A helyszinek megvalasztasa
szintén ¢érdekes lehet, hiszen e diplomaciai eseményeket természetesen
az orszaghatarokon kiviil rendezték meg, de eléfordult, hogy a kélcsondsség
jegyében egy nap akar tobb helyszinen is, a hatar mindkét oldalan talal-
kozhattak. A kormanyiilések témaja jellemzdéen a gazdasagi kapcsolatok
élénkitése volt.

260 Kihelyezett kormanyiiléseket jellemzdéen egy 0j kormany felallasakor, valamint az azon
beliili politikai fordulopontok idején tartottak. Példaként emlithetd a balatonészddi kor-
manyiidiilében 2004. oktober elején megtartott kétnapos kormanyiilés a kormany meg-
alakulasa alkalmabdl, vagy a 2008. januar végi godi kormanyiilés, amely soran a tavaszi
torvényalkotasi programrol és az 4j kormanyzati politikarol egyeztettek, s amely egyben
eldszele is volt a tavaszi kormanyzati atalakitdsoknak — amelyek végiil a koalicié bom-
lasahoz vezettek. Szintén meghatarozo volt a dobogokdi kormanyiilés 2008 juniusaban,
amelyen kifejezetten stlyos politikai vitak keriiltek felszinre.

261 Sztcs 2009.
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6. A magyar kormanyok beliilrol, szakpolitikai
szemszogbol

A magyar kormanyok szerkezetiik és mitkodésiik szempontjabdl is jelentésen
atalakultak az elmult masfél szazad soran, ezzel parhuzamosan sokat val-
toztak a kiilonb6z6 kormanytagsagi formak is. El6fordult, hogy a kormany-
zati intézmények, kormanytagsagi formak elnevezése ugyan nem, viszont
tartalmuk nagymértékben modosult. A 20. szazad szamos rendszervaltasanak
koszonhetéen ennek forditottjara is talalhatunk példat, hiszen sokszor ugy
valtozott meg az intézmény neve, hogy a tartalma érintetlen maradt.

6.1. A rendszervaltozas elotti idoszak
6.1.1. Szakminiszterek

A kormany 1848 6ta a miniszterelnokbdl €s a miniszterekbdl all. A kormany
1étrejotte és megbizatasanak vége a kormanyfo kinevezésétdl és tavozasatol
fliggdtt. A miniszterelndk melletti kormanytagok donté tobbsége szakmi-
niszter volt. Fiiggetleniil attol, hogy a magyar kormanyzati rendszer torté-
netében voltak mar nem miniszteri jogallasa tagjai (Orszagos Tervhivatal
elndke stb.), illetve tarca nélkiili miniszterei vagy allamminiszterei is a kor-
manynak, egy résziik mégis sokszor — a kdzjogi helyzetiiktdl fiiggetleniil —
a minisztériumok élén allo**? tarcavezetékéhez hasonlo tartalmi munkat
végzett.

22 A miniszterek egyszemélyi vezetése napjainkban egyre inkabb csupan ,,jogi fikcio”,
mivel — Eurépaban mar hosszabb ideje — a tarcakat jellemzden inkabb kollektiv vezetés
iranyitja. Ennek keretében intézményesitett formaban vagy egyszeriien ad hoc mddon
miikodo tanacsado szervek keretében egyre jelentésebb konzultaciés munka zajlik
(Ficzere 1994, 16.).
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Ahogy a kormany az egész kormanyzati struktira centrumaban, illetve
cstcsan helyezkedik el, ugy a kormanyzati munka kézéppontjaban a kor-
manytagok allnak. A tarcaval rendelkez6 szakminiszterek alkotjak a kormany
gerincét, illetve kapcsoljak ossze a politika szférajat a kozigazgatas vila-
gaval, az egész kormanyzati strukturat lefedve. A kormanyt alkoto szak-
miniszterek a kormanyzati intézményrendszer szerkezetét tiikkrozik vissza,
egylitt pedig a kormanyt alkotjak. A felelds polgari kormany kialakula-
sakor —a 19. szazad kozepén — maganak a kormanynak, a politika szférajanak
alarendelt végrehajto hatalom egységesnek szamitott, ezt szimbolizalta, hogy
a dikaszterialis rendszerrdl attérve —a szerkezeti egységesség jegyében — a kor-
manyt minisztériumnak, a tényleges, mai értelemben vett minisztériumokat
pedig osztalyoknak hivtak. Kozigazgatasi jogi szemszogbdl a kormanyzati
munka egysége még mindig ¢l, hiszen a miniszter részt vallal ugyan a kor-
manyzati tevékenységbol, alapesetben mégsem a kormany tagjai egyesével,
hanem testiiletként, kdzosen végzik az 6sszkormanyzati munkat.>** A kormany
bels6é miikddése szempontjabol a testiileti elv és a reszortelv aranya valtozhat.
Az el6z6 dominancija esetében az dsszkormanyzati érdekek kertilnek elotérbe,
az utobbinal eléfordulhat, hogy a miniszter egyszeriien az altala feliigyelt te-
riilet érdekkijardjaként viselkedik, ezzel pedig fragmentalja a kormanyt mint
testiiletet, ami leginkabb a szocializmus id6szakara volt jellemzd.

Az els felels kormany megalakuldsatol egészen 1949-ig a miniszterek
rendelkeztek a sziikséges kdzhatalmi jogositvanyokkal, illetve biztositott
volt a mikodésiikhoz elengedhetetlen jogszabalyi hattér. A szocializmus
idején a tarcak adminisztrativ tipusu szervekké degradalodtak, s az allam-
part kozponti politikai dontéseinek kovetkezetes végrehajtoiva valtak.>s*

A miniszterek szerepe tobb szempontbdl is 6sszekoto jellegii. Egyrészt
a kozigazgatas csucsan allva, masrészt pedig az orszaggyilési munkaban
kell a szakmai és a politikai érdekeket parhuzamosan szem el6tt tarta-
niuk. Kettdsség jellemezte az elméletben és gyakorlatban megnyilvanulo
politikai sulyukat is. A miniszterek elvi egyenldségét szimbolizalja, hogy
a kormany minden egyes tagjanak egy szavazata van a minisztertanacs
ilésein, a miniszterelnok csak szavazategyenléség esetén donthet. A valo-
sagban a miniszterek egymashoz viszonyitott politikai sulya eltért egy-
mastol, szoros Osszefiiggésben az altaluk vezetett tarcak erejével.

263 Ficzere 1998, 147.
264 Monus 1996, 270.
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A szocializmus idészakaban a kormanyf6 relativ egyenléségét, elsé
az egyenlok kozotti szerepét az adta vissza, hogy a minisztertanacs elnokét,
a kiilon kozjogi kategoriaként kezelt elnokhelyetteseit, illetve tovabbi tag-
jait, magukat a szakminisztereket egyarant az Orszaggytlés valasztotta
meg — az Elnoki Tanacs javaslata alapjan.?> A kormanyf6r6l és a tobbi
kormanytagrol egylitt dontdttek, igy a kormany fejének nyilvanvaldoan
kisebb rahatasa volt a minisztertarsai kivalasztasara — szemben a rend-
szervaltozast kovetd id6szakkal. Az Orszaggytilésnek felelés kormanyzas
kialakulasanak egyik lépcséfoka a minisztertanacs tagjai és az allamtit-
karok jogallasarol és felelosségérdl szold 1973. évi I11. térvény modositasa
volt 1989 tavaszan (IX. torvény). Ett6l kezdve a kormanytagok megbizatasa
nemcsak lemondassal, felmentéssel, illetve visszahivassal szlinhetett meg,
hanem a bizalom megvonasaval [2. § (1) d)] is. Ezek a valtozasok mar
a torvényhozasnak felel6s kormanyzas megerdsitésének iranyaba mutattak.

6.1.2. Miniszterhelyettesek és allamtitkarok

Az allamszocializmus korszakaban a miniszterhelyettes volt a miniszter elsé
szamu helyettesitdje. A miniszterhelyettesnek nem igazgatasi, illetve admi-
nisztrativ, hanem elsésorban politikai jellegii feladata volt a kormanyzatban.

A szocializmus évtizedeiben a miniszterek helyettesitésére a kor-
manyzat horizontalis dimenzidjaban szintén dualis megoldassal éltek.
Amikor ugyanis 1951-ben megsziintették>*® az allamtitkari allasokat, akkor
a miniszterhelyettesek az allamtitkarok és a minisztériumi csoportfénokok
jogutddjava valtak. Az allamtitkaroknak nemcsak a tipusai valtoztak: kor-
szakonként ugyanazon elnevezés mogott, de eltérd felhatalmazassal, mas
¢és mas feladat- és jogkorokkel rendelkezo tisztségek 1éteztek.

Az allamtitkarok altalaban a minisztériumok egyes ligyosztalyainak
csoportjai, illetve az azokbdl kiemelt egy-egy szakpolitikai részteriilet
felett alltak. Szamuk valtozo volt, egy-egy minisztériumban jellemzden

265 Még az 0j alkotmanyos szabalyozas szerint is a torvényhozas valasztotta meg a kormany

tagjait a miniszterelnok javaslatara, ami sziikebb mozgasteret jelentett a kormanyf6
szamara a kés6bbi szabalyozasnal, ahol az allamf6i kinevezési jogkor gyakorlatilag teljes
szabadsagot biztositott a kormanyfonek.

266 1951. évi 6. sz. torvényerejli rendelet.
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egy, két vagy harom, esetenként akar még tobb allamtitkar is miikodhe-
tett egyszerre. Az allamtitkarok egyikét — nem minden minisztériumnal
sziikségszerlien — kinevezhették a miniszter allandé helyettesévé, igy
kifejezetten politikai funkciot is bet6ltd személlyé 1éphetett el6. A minisz-
térium allamtitkarai nem feltétleniil fedték le a minisztérium valamennyi
ligyosztalyanak feliigyeletét. A minisztériumok egyes részegységei feletti,
ugynevezett feliigyeleti jogkoroket nem minden esetben az allamtitkari
jogallasu személy, hanem a hierarchidban alatta allé osztalyvezetd,
akkori terminoldgiaval élve az osztalyfénok gyakorolta.?” Az allamtit-
karok helyzete és szama tehat a valtozatosan alakult az évtizedek soran.
Az egyik végletre példa, hogy a gazdasagi vilagvalsag idején, Karolyi
Gyula kormanyzasa alatt, felszamoltak a politikai allamtitkari pozicio-
kat — a Miniszterelnokségen miikodok kivételével. A posztokat GOmbos
Gyula — miniszterelndki kinevezése utan — visszaallitotta.?s®

A polgari korszakok formacioihoz képest sok valtozas tortént a szocializ-
mus évtizedeiben. Az allamtitkari posztot megsziintették, s csak a szocia-
lizmus reformiddszaka hozott valtozast e tekintetben. Az allamtitkarokat
csak az 1960-as évek legvégén hoztak vissza a kozjogi intézményrendszerbe,
habar a polgari idészakokhoz képest jelentdsen eltéré megoldasok keretében.

Az allamtitkari tisztség Gjboli intézményesitését az 1968. évi 5. sz.
torvényerejl rendelet szabalyozta. Az alkotmany rendelkezése alapjan
az allamtitkarokat az Elnoki Tanacs nevezte ki és — hasonléan a miniszte-
rekhez — 6k sem lehettek az EInoki Tanacs tagjai. Két tipusu allamtitkari
pozicié miikodott, a minisztériumi, illetve az orszagos hataskori szerv
élén allo.

Egészen 1972-ig nem neveztek ki minisztériumi allamtitkart. Az al-
parlamentben interpellalhatok lettek.”®® A tisztség kozjogi szabalyozasa
a konszolidalt Kadar-korszakban — az allamtitkarok kormanyzaton beliili
pozicidjat illetden — végeredményben kettds volt. Egyrészt kvazi tarca nél-
kiili miniszteri tipust allamtitkarokat is kineveztek a kormanyban, masrészt
pedig a klasszikus értelemben vett, a minisztert helyettesité allamtitkarok
is dolgozhattak.

27 Az osztalyfonokoket akar kvazi cimzetes allamtitkarokként is kinevezhették.
268 GERGELY 2004, 122—128.
29 Apam 1972, 617.
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A kormanytagok és az allamtitkarok jogallasardl szold szabalyozas
alapjan a minisztertanacs tagjai és az allamtitkarok jogai a taxativ felso-
rolasnal is szinte megegyeztek. Az orszagos hataskoril szerv vezetésével
megbizott (tarca nélkiili) allamtitkarokat az alajuk tartozo teriileteknél
ugyanazon jogok illették meg, mint a minisztereket a vezetésiik ala tartozo
allamigazgatasi ag esetében, de még a minisztert helyettesité klasszikus
allamtitkart is ugyanolyan szavazati jog illette meg a kormanyiilésen, ha
a minisztert helyettesitette. A miniszteri rangu allamtitkar viszont abban
példaul kiilonbozott a teljes értékli minisztertarsatol, hogy felelossége csak
a jogszabalyok végrehajtasara, valamint a hozzajuk tartozo allamigazgatasi
teriilet vezetésére és az alajuk rendelt szervek iranyitasara terjedt ki, viszont
aminisztertanacs testiileti miikodéséért csak a miniszterek voltak feleldsek.
A minisztériumi allamtitkar ekdzben a miniszternek is feleldsséggel tarto-
zott. A miniszteri szinti allamtitkarok tehat az 6sszkormanyzati munkaért,
a kormany atfogo politikai tevékenységéért mar nem voltak feleldsek, meg-
maradtak agazati érdekkijaré tipusu szereplonek, hasonléan a miniszterek
kormanyon beliili helyzetéhez.

A bizalmi szavazas intézményének bevezetését?”® kovetden a miniszté-
riumi allamtitkarok mar egyértelmiien a miniszter altalanos helyettesének
szamitottak. A jogallasi torvény 1989-es modositasa leszogezte, hogy ha
a bizalom megvonasa kdvetkeztében megsziinik a miniszter megbizatasa,
akkor az j miniszter beiktatasaig az allamtitkar mint a miniszter altalanos
helyettese latja el a volt miniszter feladatait. Tobb allamtitkar esetében
pedig a kormany altal kijel6lt személy lesz a helyettesité allamtitkar.

6.1.3. A kormany belso hierarchidja szakpolitikak alapjan

A polgari kormanyzas kialakulasa 6ta a kiilonb6z6 szakpolitikak kormanyon
beliili stlya sokat valtozott egymashoz képest. Egyes teriiletek mindig domi-
nansabbak maradnak a tobbinél akkor is, ha azok id6vel egymashoz képest
megvaltoznak. K6zjogi hierarchia elvben — a magyar alkotmanyos berendez-
kedés szerint — nem alakulhatott ki az egyes miniszterek kozott, mivel a leg-
inkabb formalizalt ala-f61é rendeltség legfeljebb annyiban nyilvanulhatott

2101989 tavaszan az 1989. évi. VIIIL. térvény modositotta az alkotmanyt ebben a kérdés-
korben.
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meg, hogy tarcas miniszterként minisztériumi rangi kozigazgatasi szer-
vezet €lén vagy pedig jogi szempontbol ezt a szintet el nem érd szervezet
(korabban elsésorban valamilyen orszagos hataskorl szerv) csucsan allt-e.
Komolyabb formalis kiilonbség a miniszterek kozott akkor jott 1étre, ha
a kormanyfonek volt intézményesitett helyettese is a kormanyban.

A szakpolitikak esetében a méretbeli kiilonbségek mindig is sokat
szamitottak az egyes minisztériumoknal. Tényleges politikai sulyuk tekin-
tetében kezdetektdl fogva a nagyobb bazistarcak voltak a legjelentdsebbek,
példaul az igazgatasi, rendészeti, valamint a pénziigyi tarcak.?”

A dualizmus iddszakaban elsdsorban a tobbes tarcabirtoklas intéz-
ménye mutatta meg a miniszterelndk altal leginkabb preferalt minisztérium
jelent6ségét. A kormanyfok altal iranyitott reszorttarca a dualizmus korai
idészakaban a honvédelmi volt, majd a beliigyi valt a legjelentsebbé, de
tobb esetben a pénziigyit vezette a miniszterelnok. Az utdbbira altalaban
akkor volt példa, ha az 0j kormanyf6 a pénziigyminisztérium ¢lérél jott,
ami szintén a tarca politikai stlyat jelezte. Ezen tarcavezeték mellett még
egy masik, klasszikusnak szamitdé minisztérium, az igazsagiigyi vezeto-
jének jelentésége volt hosszt ideig 6sszkormanyzati szempontbol kiemel-
kedd, majd szintén fontossa valt az 6nalld kiliigyminisztérium, amelyet
inkabb az atmeneti idoszakokban, illetve haborus években vett kdzvetlen
iranyitasa ala a miniszterelnok.

21 Martonffy Kéroly hangsulyozza, hogy a 17-18. szazadtol kezdve 6t alapminisztérium
alakult ki: a beliigyi, a kiiliigyi, az igazsagiigyi, a pénziigyi és a hadiigyi minisztérium
(MARTONFFY 1940, 234.).



A MAGYAR KORMANYOK BELULROL, SZAKPOLITIKAI SZEMSZOGBOL 143

7. tablazat

A kormanyfé altal iranyitott tovabbi, jelentésebb reszorttarcak 1945-ig

Reszorttarca Miniszterelnok A reszorttarca
birtoklasanak idészaka

Honvédelmi Andrassy Gyula 1867-1871
Minisztérium Loényay Menyhért 1871-1872

Gombos Gyula 1932-1936
Beliigyminisztérium Tisza Kalman 18751887

Szapary Gyula 1890

Sz¢ll Kalman 1899-1903

Khuen-Hédervary 1903, 1910-1912

Karoly

Tisza Istvan 1903-1905

Lukacs Laszlo 1912-1913

Wekerle Sandor 1918
Pénzligyminisztérium Szlavy Jozsef 1873-1874

Tisza Kalman 1887-1889

Wekerle Sandor 1892-1895, 19061910
Kiiliigyminisztérium Teleki Pal 1920-1921, 1940-1941

Bardossy Laszlo 1941-1942

Kallay Miklos 1942-1944

Sztojay Dome 1944

Forrds: a szerzd szerkesztése
Egyéb miniszter Dualizmus Horthy-korszak (1920. marcius-1944. oktéber)
Honvédelmi 8%

miniszter
Kiraly 11%
személye
kordli
miniszter
13%

m Honvédelmi miniszter
m Foldmveléstigyi miniszter
W Pénziigyminiszter

5%

1%

1%
W Kiligyminiszter
m Belligyminiszter
™ Egyéb miniszter

5%

2. abra

A kormanyfé reszorttarca-birtoklasanak idébeli aranya tipusaik szerint

a dualizmusban és a Horthy-korszakban

Forrds: a szerzd szerkesztése
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A dualizmus idészakanak 81%-aban élt a miniszterelndk a reszorttarca-
birtoklas intézményével. A szaktarca vezetése sok esetben akkor is stabilnak
mutatkozott, ha a miniszterelnok hivatalosan ideiglenes jelleggel vezette,
hiszen nem egyszer igy iranyitottak akar éveken keresztiil is egy-egy mi-
nisztériumot. A gyakorlatban valtozhatott, hogy a miniszterelnok az adott
szaktarca iranyitasat teljes mértékben vagy inkabb csak névlegesen latta el.
A kormany bels6 szakpolitikai hierarchigjara, a kormanyf6 személyes prefe-
rencigjanak alakulasara, valtozasara legjellemzdébb példa éppen Tisza Kalman,
aki a masfél évtizedes miniszterelndksége alatt két izben volt beliigyminiszter
¢és pénziigyminiszter is. El0szor harom évig beliigyminiszter, majd két ho-
napig pénziigyminiszter volt, utana nyolc évig ismételten a beliigyi, s végiil
még két évig Ujra a pénziigyi tarcat vezette. Az évek soran eltérd intenzitassal
foglalkozott az aktualis szakminisztérium vezetésével. Volt, amikor teljes
értéki szakminiszterként dolgozott a kormanyban, és volt olyan is, amikor
ideiglenes jelleggel, csak atmenetileg iranyitott egy masik tarcat, de az is
megesett miniszterelnokségének végén, hogy inkabb csak papiron vezetett egy
tovabbi tarcat, az operativ ligyeket mar egyre inkabb az allamtitkara intézte >’

A miniszterelnokok tobbes pozicidja még a Horthy-korszakban is alta-
lanosan bevett volt, bar egyre ritkabban €ltek ezzel a lehetdsséggel, foként

272 Tisza mar elédje, Wenckheim Béla kormanyaban is a belligyi tarcat vezette, illetve ezt
hasznalta késdbb ugrodeszkaként is. Miniszterelnokként a Beliigyminisztériumot szintén
teljes lendiilettel iranyitotta, nem csak formalisan, ezt mutatjak a kormanyiilések is, ahol
reszorttarca-vezetdként is aktiv volt. Rendszeresen gy zajlott példaul a kormanyiilés,
hogy miniszterelnokként jovahagyta sajat beliigyminiszteri eloterjesztését, felterjesztését.
Az adott igy tartalmatol fuggott, hogy Tisza miniszterelnokként vagy szakminiszter-
ként szolalt fel. Az 1878-as boszniai konfliktus idején Sz¢éll Kalman azonnali hatallyal
lemondott pénziigyminiszteri allasarol. Ebben a helyzetben gondoskodni kellett a tarca
ideiglenes ellatasardl, és amig nem talaltak ra megfeleld vallalkozot, ideiglenesen Tisza
vette at a tarcat. Szemben mas miniszterelnokokkel, akik olykor halmoztak a tarcakat,
6 par honapra sem vallalta fel egyszerre tobb tarca parhuzamos vezetését, emiatt
a Beliigyminisztériumot atmenetileg az egyik kormanytag, Wenckheim vette at. 1886-ban
egy masik pénziigyminiszter, Szapary Gyula mondott le, szintén a haborus késziilodésbol
ered6 takarékossag miatt, igy Tisza ismét atvette a PM-et. Ekkor nevezte ki maga mellé
allamtitkarnak Wekerle Sandort, benne teljesen megbizott, és 1ényegében ett6l kezdve
mar Wekerle vitte a pénziigyeket. Két tarcat viszont tovabbra sem akart egyszerre fel-
iigyelni, igy a beliigyit leadta. Az id6s6dé politikus 1889-ben gydkeresen atalakitotta
kormanyat, és miutan megvalt a pénziigyi tarcatol, a beliigyit mar nem vette vissza, igy
a kormanyiiléseken is — reszortminiszteri munka hijan — sokkal kevesebbet szerepelt.
(Lasd részletesebben KozAri 2003.)
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Bethlen idészaka mutatott mas tendenciat, hiszen hosszu kormanyzasa
alatt eseti jelleggel, legfeljebb hetekre helyettesitett egy-egy kormanybol
tavozo minisztert. Az altala vezetett kormanyt pont forditott helyzet jelle-
mezte, hiszen miniszterelnokként — elvben csak ideiglenesen — 10 év alatt
Osszesen masfél évig helyettesitette a népjoléti és munkaligyi minisztere,”
ez a szakminiszter kormanyon beliili erds pozicidjat is mutatta.

A rendszer hajnalan ¢és alkonyan a legtobb miniszterelnok a kiiliigyi
tarcat iranyitotta még.”” Osszességében a beliigyminiszter kormanyon
beliili dominancidja az egész korszakban megmaradt. A kormanyfének
a kozigazgatasban egyfajta altalanos, természetes helyettesének szamitod
beliigyminisztert a miniszterelndk ,,meghosszabbitott karjanak” tartottak.?”

Tovabbi fontos személy maradt a kormanyban a pénziigyminiszter is,
aki a koltségvetés esetében olyan, mint az egész kozigazgatasban a beliigy-
miniszter. Természetesen kozjogi szempontbol ¢ sem volt befolyasosabb
a minisztertarsainal,?’® mégis, ebben a korszakban tovabbra is altalanosan
elismert a pénziigyminiszter kiemelkedd szerepe a tobbi tarcavezetéhoz
képest. Ez az informalis hatalmi tobblet kezdetektdl fogva a koltségvetés
feletti diszponalasabdl eredt.?””

A masodik vilaghabortt kdvetden is egyértelmiien a beliigyminiszter
szamitott a legjelentésebb kormanytagnak, nem véletlen, hogy a tarca meg-
szerzéséért hatalmas harc dult a koalicids partnerek kozott, és az eredeti alkut

23 A kormanyf6t — akar tobb mint egy honapig tarto — tidiilései soran rendszeresen és
allando jelleggel Vass Jozsef helyettesitette. A miniszterelnoki feladatok ellatasa soran,
a korszakban rendszeresen, helyettes miniszterelnoknek is nevezték.

Igy tett Gombos Gyula a honvédelmi tarcaval, Daranyi Kalméan pedig a foldmiivelésiigyi

tarcaval.

275 MARTONFFY 1940, 233,

276 Kulfoldi példak egyébként voltak a pénziigyminiszter hatalmi tobbletének intézménye-
sitésére. Az elsd vilaghaboru utan Németorszagban példaul felhatalmaztak — a rendki-
villi gazdasagi helyzet miatt — a pénziigyminisztert (az 1922. évi koltségvetési torvény
alapjan), hogy akar az egész kormannyal szemben megvétozhassa barmely kiadas
bekeriilését a koltségvetésbe. Martonffy Karoly dssze is gyiijtott néhany akkori, a pénz-
tigyminiszteri tilhatalommal szemben tamasztott szkeptikusabb véleménybdl fakadod
elnevezést, kiilfoldi példakbol meritve, amellyel a pénziigyminisztereket illették a korban:
,,a gazdasagi honvédelem minisztere”, ,,gazdasagi miniszterek elndke”, ,,minisztériumok
feletti minisztérium”, s eléfordult az is, hogy egyenesen a ,,pénziigyminiszter diktatara-
jarol” beszéltek ekkoriban (MARTONFFY 1940, 238-239.).

277 MARTONFFY 1940, 238.

274
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felragva éppen a Pénzligyminisztériumot adtak vissza a kommunistak a kisgaz-
daknak, hogy cserébe megkapjak a beliigyi tarcat. Az allamszocialista politikai
struktara megszilardulasa utan — a tarcak erds fragmentalodasa miatt —nehezen
alakulhatott volna ki egy 1j, a tobbihez képest kiemelked6 szaktarca, a beliigy-
miniszter szerepe viszont tovabbra is erés maradt. Az 1950-es évek elso felében
a Minisztertanacs EInokségének intézménye jelezte, hogy a tulfragmentalt szer-
kezet kovetkeztében természetes differencialodas jott 1étre az egyes miniszterek,
illetve tarcak kozott, a tényleges politikai stilyuk szerint.

Annak ellenére, hogy az allamszocializmus idején az allami kormany-
zati szervek hattérbe szorultak a tényleges dontéshozatalban a partszervek
dominancidja miatt, a kormanyon beliili elvi jogegyenl6ség — a polgari kor-
manyzati rendszerekhez hasonléan — egyaltalan nem érvényestilt. A primus
inter pares elvével szemben éppen ellentétes hierarchizalédas alakult ki
a kiilonboz6 tarcak vezetdinél. Késébb, a Kadar-korszakban is tobbszorosen
differencialt hierarchia volt megfigyelheté a miniszterek kozott. A belsd
»rangsor” tekintetében a legfontosabb kiilonbségtétel a funkcionalis és
a nem funkcionalis miniszterek esetében volt tapasztalhatd, még az allam-
szocializmus utolsé id6szakaban is, a Lazar-kormany idején. Ekkoriban
az agazatok feletti, teljesen elkiiloniilé hatalmi kort jelenté funkcionalis
szintet kovette a gazdasagi miniszterek szintje. Itt a szakpolitikak kozotti
sorrend tekintetében — az 1980-as évek kdzepén — az agrartarcat tartottak
a legerésebbnek, maguk a kormanytagok is, ezutan jott a kozlekedési,
majd az ipari tarca. A belsé hierarchia legalso szintjét az egyéb sulytalan
tarcak képezték, amelyek inkabb humanpolitikai jellegiiek voltak, mint
az egészségligy- vagy a kulturpolitika. Ennek kialakulasaban a kiilonb6z6
szervezeti tagsagok is szerepet jatszottak, példaul a kiillonb6z6 kormany-
bizottsagi, illetve a Kézponti Bizottsagi tagsagok. Az utobbinal mar akkor
tobb miniszter jelezte, hogy az ilyen tipusu 6sszefonodasokat meg kellene
sziintetni, mivel a parhuzamos tisztségek tulzottan kiemelik az adott kor-
manytagot a kormanyon beliil, elsésorban magasabb szintli informaltsaga
kovetkeztében. A bels6 differencialtsag masik mutatdja példaul a kormany-
iléseken tapasztalhato eltérd aktivitas. Amig a befolyasosabb miniszterek
a kormanyiiléseken évente akar htisszor is megszolaltak, ami akkor soknak
szamitott, addig a gyengébb pozicidokkal rendelkezé miniszterek csupan
egyszer-kétszer.?’8

278 HoLLo 1987, 20-21.
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A hierarchia egyik legszembet{indbb jele a miniszterek tényleges
dontési jogkorének csorbulasa volt. A korlatozott szuverenitas a kolt-
ségvetési forrasok felhasznalasaban mutatkozott meg leginkabb, mivel
nemcsak informalis modon kialakuld, bels6 hierarchidrol volt sz, hanem
arrél, hogy az adott szaktarca vezetdjének még a sajat tarcajahoz tartozo
éves koltségvetési keret felhasznalasaban is meg volt kotve a keze. A mi-
nisztereknek sokszor még az aldjuk tartozo teriiletek kozotti atcsoporto-
sitasban sem volt szabadsaga, és csak az Orszagos Tervhivatal, valamint
a Pénzligyminisztérium hozzajarulasaval valtoztathattak az eredeti szamo-
kon.?” Az Orszagos Tervhivatal vezetdje annak ellenére, hogy formalisan
nem miniszteri rangban lett tagja a kormanynak, mégis messze a befolyaso-
sabb szerepldje volt a politikai dontéshozatalnak minisztertarsaihoz képest.

Osszességében tehat a szakminiszterek és a funkcionalis, elsésorban
politikai pozicioval rendelkezd, kormanytagok kozott alakult ki differen-
cialodas, hiszen ebben a felosztasban egyértelmiivé valt a kormanytag
helyzete, kormanyzati szerepkore. A miniszterek ugy vélték, hogy az adott
szakpolitikai teriilet képviselete a legfontosabb feladatuk, nem pedig
az 0sszkormanyzati érdekek védelme. Mindez pedig a kormany testiileti
jellegti mitkodését asta ala, mivel a két tipusu feladatkor talzottan elkiilo-
niilt, ahelyett, hogy a szakpolitikai érdekek egy-egy teriileten a funkcionalis
érdekekkel egyiitt jelentek volna meg.?*® A kormanyon beliili hierarchia erés
ala-folé rendeltséget alakitott ki, ennek hatasara négyszintes bels6é dontési
mechanizmus alakult ki igy, hogy a kormany egésze és a miniszterek k6z¢é
a kormanybizottsagok és a miniszterelnok-helyettesek is beékelddtek.?®!

Ezzel a soklépcsds dontési mechanizmussal természetesen egyfitt
jart az tigyintézési folyamat elhizodasa, a kormanybizottsagok, illetve
a kormany tagjai k6zott konfliktusokat idézhettek el6 a hataskori atfedések,
amelyek foként a kormanybizottsag hataskorének tilméretezettségébol
eredtek.?®

27 HoLLo 1987, 31.
280 HoLLo 1987, 21.
281 HorrLo 1987, 55.
282 Ficzere 1987, 24.
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6.2. A rendszervaltozas utani idoszak
6.2.1. Szakminiszterek

A demokratikus atmenetet kovetd 01j alkotmanyos szabalyozas szerint
az allamfg javaslata alapjan az Orszaggyiilés dont a miniszterelnok sze-
mélyérdl.>®* A minisztereket a koztarsasagi elnok nevezi ki és menti fel
a kormanyf0 javaslatara. A kormany tagjai tehat elméletben a miniszter-
elndk politikajatol fiiggnek. A miniszterek mogotti egyes szakpolitikak
szerkezete, az egész agazati struktura pedig szintén politikai, kormanyzati
dontés alapjan formalddik egy hosszl torténeti fejlédés eredményeképp.
Mindezekre a civilizacios atalakulas kovetelményei, a konkrét politikai
akarat és a hatalmi eréviszonyok egyarant hatnak.

A kormanyt alkoté miniszterek szama, a hataskoriikbe tartozo port-
foliok tartalma mindig nagyban fiiggott az altalanos tarsadalmi, gazdasagi
hatasoktdl. A miniszterialis struktura fragmentalodasa eltéréen alakul
a kiilonbozé kormanyzati rendszerek, illetve az egyes orszagok esetében.
Az allamszocialista modell kiugréan magas kormanylétszamot produ-
kalt, de a legtobb nyugat-europai orszagban is, ahol nem szabalyoztak
jobban az Gjabb minisztériumok létrehozasat, az atlagosnal magasabb
volt ez az arany. Ezekben az orszagokban akar 20-25 f6s kormanyok is
mikodtek, mig a kisebb 1étszamu eurdpai orszagok (példaul Izland és
Luxemburg), valamint az Amerikai Egyesiilt Allamok szabalyozasat jobban
kovetd latin-amerikai orszagok kormanyai inkabb csak 12—15 f6bél alltak. %

A polgari kormanyzati rendszer 19. szazadi kialakulasakor Magyar-
orszagon dontd tobbségében igazgatasi és gazdasagi jellegli feladatokat
ellaté tarcak mikodtek. A gazdasag fejlédésével, az ipari termelés noveke-
désével parhuzamosan kezdtek specializalddni a gazdasagi tarcak, illetve
ezzel parhuzamosan a szocialis kérdések 20. szazadi boviilésével jelentek
meg a kormanyban az ujabb és ujabb humanpolitikai feladatokat ellato

283 2010-ig a kormanyf6 személyével egyiitt dontott a parlament a kormanyprogramrol is
[1949. XX. torvény 33. § (3)], amely kozjogi jelentoségét erésiti maganak a kormanyprog-
ramnak is. S0t az 1990 el6tti korszakban szintén a torvényhozasnak kellett jovahagynia
a kormany programjat, a kormanynak nem utolsdsorban egyben rendszeresen be is kellett
szamolnia az orszaggyilés el6tt (9/1985-1990. sz. OGY hatarozat az Orszaggytilés tigy-
rendjérol).

284 BLONDEL 1995, 262-263.
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miniszterek. Mivel kezdetben az ilyen tipusu tigykoroket igazgatasi oldalrdl
kezelték, ezért az igazgatasi és rendészeti feladatokkal egyiitt is feliigyelték.

Onéllé huméanpolitikai miniszterek megjelenéséhez a szemléletmod
megvaltozasara is sziikség volt, a kormanyzati szerepfelfogas nyersebb,
igazgatasi jellegétdl eltavolodva egy dsszetettebb, tarsadalomkdzelibb gon-
dolkodasmod kialakulasara. Az igazgatott szakpolitikak harom nagyobb
tipusba sorolhatok be: igazgatasi és rendészeti, gazdasagi és pénziigyi,
valamint human, avagy humanpolitikai.”®> A magyar kormanyzati rendszer
az altalanos fejlédési trendet koveti azzal, hogy mig masfél évszazaddal
ezel6tt egyetlen humanpolitikai feladatokat ellatdé miniszter volt a kor-
manyban, a kultuszminiszter, addig a 2000-es évek baloldali kormanyaiban
egyszerre akar 6tnél is tobb dolgozott.

A késobb létrehozott koncentraltabb szerkezettel elvben kevesebb
miniszteri szint{ tagja lett a kormanynak, de a differencialt szakpolitikai
struktira — mindenekel6tt a humanpolitikai teriileteken — allamtitkari
szinten tovabbra is fennmaradt. Egy-egy nagyobb szuperminisztérium?*
allamtitkarai — az altaluk feltigyelt szakpolitikai teriiletek alapjan — kvazi
miniszterként funkcionalnak. Ez jelentds mértékben megvaltoztatta a fe-
lettiik all6 ,,csticsminiszterek™ szerepét, illetve a nagyobb minisztériumok
¢lén allo kormanytagok és a korabban is miikodo, bevett tarcak vezet6i
kozotti eréviszonyokat. A kabinetjellegli kormanyzati struktaraban
a gazdasagi ¢s pénziigyi, valamint a human tipust szakpolitikak tobbsége
csucstarcakban integralodott, a klasszikus igazgatasi tarcak viszont jobban
megdrizték korabbi méretiiket, kevésbé vontak dket ssze. Még 2010 utan
is maradt helyenként egy-egy kivétel, mint a megerdsitett kozigazgatasi
tarca vagy a részben torténelmi hagyomanyai kovetkeztében is 6nalld ag-
rartarca. Az utdbbihoz csupan a kdrnyezetvédelem keriilt at. A kormanyzati
rendszer — kormanytagok szamat és mitkddésiiket tekintve — visszatért
a polgari torténeti korszakok hagyomanyahoz. Az atmeneti haborus, illetve
forradalmi id6ket, valamint az 1945 utani idészakokat leszamitva ugyanis
végig kis 1étszami kormanyok miikodtek. Masrészt a 2010 utan felallitott

28 Természetesen egy-egy szakpolitikanak lehet tobb oldala is, amit az aktualis kormanyzat
sajat politikai filozofiaja szerint alakithat valamelyik iranyba. Ilyen teriilet példaul a kor-
nyezetvédelem, annak kettds, gazdasagi és human vetiilete miatt.

26 Ennek legjellemz6bb példai a 2010-ben felalldo Nemzeti Eréforras Minisztériuma ala
becsatornazott korabbi minisztériumok.
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Uj rendszert nyilvanvaloan a francia modell differencialt kormanyzataihoz,
illetve a britek sziikebb kabinetrendszeréhez lehet leginkabb hasonlitani.
Még a tobb 10 f6bol allo brit kormanyzat esetében is csupan a legfontosabb
néhany tag alkotja a kabinetet. A magyar integralt tarcastruktarat vizsgalva
parhuzamot lehet vonni a brit senior minister-ok és a tobbi kormanytag
viszonya, illetve a magyar kormany miniszterei, a minisztériumi méreti
portfoliokat vezetd agazatpolitikakért felelds allamtitkarok és a tarcakon
beliil szintén kulcspoziciot betdltd kozigazgatasi allamtitkarok kozott is.

6.2.2. Allamtitkérok tipusai a rendszervdltozdst kévetden

1990 utan teljesen 0j szemléletmod szerint kivantak megoldani a miniszter
helyettesitését, illetve kialakitani a minisztérium felsGvezetésének szerke-
zetét. Az els6dleges cél a politika és a kozigazgatas hatarozott szétvalasztasa
volt, a két szféra kozotti éles cezlira meghtizasa ennek ellenére mégsem
sikeriilt. Ez a probléma az utdbbi évtizedekben végig athatotta a kormany-
zati politikat. Az Gj strukturaban a miniszter elsé szamu politikai helyettese
a politikai allamtitkar lett, majd a szakmai igazgatas csicsan a minisztériumi
struktaraban a kozigazgatasi allamtitkar és a helyettes allamtitkarok kovették.

A minisztériumok ¢lén a hierarchiat a miniszter, a politikai allam-
titkar, a kozigazgatasi allamtitkar és a helyettes allamtitkar szerkezete
biztositotta, bar a politikai ¢s a kdzigazgatasi allamtitkar k6zott az eredeti,
1990-es szabalyozas elvben nem allitott fel kiilondsebb rangsort. Az eldbbi
inkéabb parlamenti allamtitkarként miikodott és a tarcavezetdt helyettesitd
jogkore foként az orszaggytilési munkara korlatozodott. A késébbi valto-
zasok viszont a kozigazgatasival szemben a politikai allamtitkarok sulyat
erdsitették tovabb. Ennek ellenére a miniszter egyedi esetben a kozigazga-
tasi allamtitkart is kijelolhette helyettesitésre.?®

A teljes atalakulast végiil a 2006-os, igynevezett statustérvény hozta
meg. Ezzel nemcsak a korabbi tisztségeket sziintették meg, hanem a poli-
tikum ¢és a biirokracia kozotti — az eredeti elképzeléssel szemben jelentds
mértékben elmosddott — hatarvonalat is. A korabbi strukturaval szemben
az egész kozigazgatasi felsGvezetés politikai kinevezetté valt, és igy alta-
laban a kinevezési gyakorlat centralizalasaval tovabb novelték a minisz-

287 MULLER 2008, 242-246.
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terelnok politikai erejét is. Az 0j rendszerben az allamtitkarok tipusai €s
funkcidi is atalakultak. A korabbi politikai allamtitkarbol ,,jelz6 nélkiili”,
tisztan allamtitkar lett, mig az egykori kozigazgatasi €s helyettes allam-
titkarok helyett — feladatkoreik jelentés mértékli 6sszevonasaval — egy 1j
allamtitkari format, a szakallamtitkarit vezették be. A rendszerbdl kiesett
kozigazgatasi allamtitkarok utan maradt irt a masodik Gyurcsany-kormany
alatt azzal igyekeztek potolni, hogy a szakallamtitkarok koziil kiemelhették
a koordinacids feladatkorrel is megbizottat, akinek elsdsorban a tobbi
szakallamtitkar munkajat kellett 6sszehangolni. Ezzel végeredményben
a korabbi kozigazgatasi allamtitkarok funkcidit is részben atvették.

A 2006-0s atalakulasok egyik kiemelt célja volt az allamtitkarok
szamanak csokkentése, az ,,egy minisztérium egy allamtitkar” koncepcio
viszont nem volt sokaig tarthatd. A koalicio 2008-as felbomlasa utan
a Miniszterelnoki Hivatal mellett a tobbi minisztériumban is ujabb allamtit-
kart Iehetett beiktatni a fontosabb agazatok egybefogéasara, amivel szamuk
ujra novekedésnek indult.

A masodik Orban-kormany felallasaval a 2006 el6tti szerkezet szel-
lemiségéhez nytltak vissza. A kormanyzati rendszeren beliili politikai
¢és kozigazgatasi vezetés elvalasztasa a rendszervaltozas utani idészak
szabalyozasahoz hasonldan alakult, az allamtitkari struktura mégis 0j val-
tozatot mutatott. Az Gj rendszer egyik legfontosabb eleme a kozigazgatasi
allamtitkari intézmény ujboli felallitasa volt. A korabbiaknak megfeleléen
a kozigazgatasi allamtitkarok a tarcak legmagasabb rangti szakmai ira-
nyitasaért felelos vezet6i lettek. Az egykori politikai, majd ,,jelz6 nélkiili”
allamtitkar — tényleges feladatanak megfeleléen — a parlamenti allamtitkar
elnevezést kapta.

A szakallamtitkari rendszer megsziintetésével nemcsak a kozigaz-
gatasi allamtitkarok, hanem a helyettes allamtitkarok is Gjra megjelentek
a rendszerben. A kormanyzati struktira egyetlen igazan uj eleme a ,,jel-
z0sitett”, agazatért felelds allamtitkari intézmény bevezetése volt, egyér-
telmiien a kabinetjellegii kormanyzas sziikséges velejarojaként. Ezeket
az allamtitkarokat eltéré szamban iktattak be egy-egy minisztériumban,
annak fliggvényében, hogy hany nagyobb szakpolitikai teriiletet, korabban
akar 6nalléo minisztériumként megszervezett agazatot, integraltak egy-egy
ilyen nagyobb tarcanal. Az altaluk vezetett teriilet elnevezését viseld allam-
titkarokat akar kisminisztereknek vagy alminisztereknek is nevezhetnénk,
politikai sulyuk, aranyuk tekintetében a miniszterekkel hasonlé kapcso-
latban allnak, mint az emlitett brit senior és junior miniszterek.



152 A MAGYAR KORMANYZATI RENDSZER (1848-2018)

6.2.3. Kormanybiztos

A masodik Gyurcsany-kormany felallasaval jelentds valtozasok torténtek
a kormanybiztosi intézmény szabalyozasaban is. Az allamtitkarokhoz
¢és tarca nélkiili miniszterekhez hasonldéan a kormanybiztosok szamat
behataroltak, és kdzben kinevezésiik idGtartamat is maximalizaltak, két
évben, de most mar a megbizatas meghosszabbitasanak lehetdsége nélkiil.
A kormanybiztosi megbizatasok tartalmilag is atalakultak, mivel 2006-t6l
a korabbiakhoz képest jelentdsebb feladatkoroket latott el a harom 1j kor-
manybiztos. Nem véletlen, hogy egy évvel késébb a két kormanybiztosi
megbizatas szintén a struktira rendes részévé valt azzal, hogy miniszte-
rekké nevezték ki 6ket. Ezt kovetéen a kormanybiztosoknak — a régebbi
megoldasokhoz hasonloan — kisebb szerepkor jutott.?®

A kormanybiztosnak a kormany iranyitasa ala tartozo szervek feletti
iranyitasi jogkorrel valo felruhazasa kormanyrendelettel, nem pedig mi-
illetve az intézmény jogkoreit szabalyozo jogszabaly jogforrasi hierarchi-
abol eredd helyzetébdl, hogy mindez erdsiti a miniszterelnok kormanytol
hatassal volt, hogy a korabbi miniszteri biztosok helyett miniszterelnoki
biztosi funkcidk 1étrehozasara keriilt sor 2010 utan. Szervezetileg ezaltal
a KIM helyett a Miniszterelnokséghez keriiltek.

Tobb 1j kormanybiztost is kineveztek. Aranylag nagyobb szamu meg-
jelenésiik 0sszefiiggott a kormanyzas j jellegével is. A kisebb 1étszamu
kormany, valamint a gyengiild tarca nélkiili miniszteri jelenlét miatt bizo-
nyos teriileteken megjelend tilkoncentracio ndvelte a biztosok kinevezé-
sének sziikségességét. A késobbi Orban-kormanyok alatt szamuk tovabbra
sem csokkent, szamos teriileten Gjabb vezetdi kinevezések torténtek.

6.2.4. A kormany belso, szakpolitikak szerinti hierarchidja
A rendszervaltozas hajnalan, az 1988-90-es atmenet idején — a jogfolyto-

nossag elvére épiild valtozasok sajatossagabol fakaddan is — egyértelmuien
az Igazsagiigyi Minisztérium valt az atalakulast eldsegité kormanyzati

288 MULLER 2008, 113-114.
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munka egyik legf6bb motorjava, a tarca vezetdje pedig kiemelkedett a mi-
niszterelnokként amigy sem tal erés Németh Miklos mellett.?®* A rend-
szervaltozas utan tovabbra is a beliigyi, illetve a pénziligyi tarca vezetdi
maradtak erések a kormanyban, kivaltképp az els6 két orszaggyiilési cik-
lusban, hasonldan a korabbi torténeti idészakokhoz.

Ekozben az igazsagligyi tarcanak az 6sszkormanyzati munka tény-
leges Osszefogasaban betdltott szerepe folyamatosan halvanyodott, 1998-t6l
példaul a Miniszterelnoki Hivatalt iranyité miniszter messze kiemelkedett
a kormanybol. A nagyobb minisztériumokat elsé 1épésben feladatkoriik
atcsoportositasaval, majd az éliikkre kinevezett vezetdkkel gyengitették
meg — a Pénziligyminisztériumot példaul azzal, hogy egy sziikebb fel-
adatkorrel rendelkez6 koltségvetési tarcat kivantak 1étrehozni. Sokszor
partonkiviili minisztereket neveztek ki a beliigy élére, ami szintén a tarca
sulyanak csokkenését eredményezte. Ett6l az idészaktol kezdve a pénziigy-
miniszter helyett egyre inkabb egy novekvo méretil, egységes gazdasagi
tarca vezetd szerepét kivantak novelni az altalanos gazdasagpolitikat érintd
kérdésekben.

A tendencia kiteljesedésére a 2006-os kormanyalakitast kdvetéen
keriilt sor, amikor tobb, a kezdetektdl folyamatosan fennallo alapmi-
nisztérium — korabbi miikodési formajaban — megsziint, mint példaul
a Belligyminisztérium és az Igazsagiigyi Minisztérium. A legfontosabb
tarcava az utobbi évtizedben egyértelmtien a Miniszterelnoki Hivatal 1épett
eld, vezetdje jellemzbéen egyben a miniszterelndk helyettese is lett.

Alapvonasaiban a legfontosabb stulypontok mindezek ellenére 2010
utan tovabbra is fennmaradtak. Példaul a MEH {6 6rokdsének szamito
KIM létrehozasaval egy minden korabbinal befolyasosabb, a kormanyzati
munka 0sszefogasaért felelés minisztériumot hoztak 1étre, amelynek élére
raadasul mar egy intézményesitett miniszterelnok-helyettes is kertilt. Az j
kozigazgatasi és igazsagligyi tarca pedig kdzben a korabban szintén meg-
hataroz6 igazsagiigyi tarca tigykoreivel boviilt. Az Gj kormanyzati struk-
taraban olyannyira kiemelkedd helyet foglalt el a dontés-elokészitésben,
illetve a személyzeti politikaban, hogy még a t6bbi integralt minisztérium
kozott is csticsminisztériumnak szamitott. A KIM-nek fontos szerepet
szantak a kormany megalakulasakor mindamellett, hogy egy erds, 6nallo

29 Kulesar Kalman igazsagiligyi miniszter mellett a kormany legaktivabb miniszterei kozé
tartozott még elsésorban Glatz Ferenc miivelddési és Horn Gyula kiiliigyminiszter is.
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Miniszterelnokség is 1étrejott, amely egyértelmiien a politikai stratégiai
dontések centrumava valt. Mivel egy-két olyan tarca is maradt, amely nem
hatalmas, integralt minisztériumként jott Iétre, mint a honvédelmi vagy
a kiiliigyi, igy azokat a fajstilyosabb, egyesitett tarcakkal nem is érdemes
Osszehasonlitani.

A tradicioknak megfeleléen egy tovabbi tarca, a Nemzetgazdasagi
Minisztérium stlya is jelentds volt 2010-t61 kezdve. Hosszu id6 utan elészor
sziiletett olyan gazdasagi csucstarca, amelynek mar nem kellett versenyre
kelnie a koltségvetésért felelds pénziigyi tarcaval, hiszen ezek a teriiletek
egyetlen intézményben egyesiiltek. A koltségvetés tervezésével tehat to-
vabbi befolyasra tehet szert a gazdasagi is, ha képes a minisztérium két f6
sulypontja egységes koncepciéo mentén miikodni. Kézponti szerepe késobb
is megmaradt, majd a negyedik Orban-kormany felallasakor — talan a ha-
gyomanyokhoz vald visszatérés miatt is — a tarcat Pénziigyminisztériumma
nevezték at.

Torténelmi tavlatokbdl szemlélve 2010 uj korszakot nyitott a magyar
kormanyzati rendszer életében. A szerkezetileg teljesen atalakitott kor-
manyban tovabbra is —az 1990-es évek végén kialakult gyakorlatnak meg-
felelden — az altalanos kormanyzati koordinaciot végzé miniszter szamara
biztositottak vezetd szerepet. A sokat valtozoé minisztériumi elnevezések
mellett hosszabb-rovidebb kitérdket kovetden visszatértek az eredeti el-
nevezésekhez, mint példaul a Miniszterelnokség, Pénziigyminisztérium
Beliigyminisztérium, Igazsagiigyi Minisztérium esetében. Az utobbiak
viszont kdzben elveszitették korabbi dominans pozicidjukat a kormanyzas
prezidencializalodasaval parhuzamosan. Az egyre névekvd miniszterelnoki
hatalom tamogatasara a kormanyban a kormanyfé munkajat kozvetleniil
tamogat6 intézmény, a kormanyzas egészét 6sszefogd minisztérium valt
a legbefolyasosabb tarcava.



7. A magyar kormanyzati rendszer torténelmi
tavlatbol: mult, jelen, jovo

A magyar parlamentarizmus és kormanyzati rendszer miikodésének jel-
lemzd attributumai a 19. szazadtol kezdve a nemzetkdzi folyamatoknak
megfeleléen alakultak. A nemzetkdzi tendenciak a politikai rendszer
szamos teriiletén megjelentek, végeredményben az egész struktira az euro-
paihoz hasonlo fejlodési utvonalat jart be — a honoraciorpartoktol kezdve
a szervezett tomegpartokon keresztiil a versengd néppartokig, illetve
médiapartokig. Ugyanigy megfigyelhetd a politika perszonalizalodasa,
a prezidencializalodas és a vezérdemokracia er6sodésének folyamata az ez-
redfordulé kornyékétél. A magyar miniszterelndk szerepnovekedéséhez
hasonld tendenciak par évtizeddel korabban mar megfigyelheték voltak
Eurépaban, példaul Nagy-Britanniaban. A kormanyon beliili sulypontok,
a dominans minisztériumok, mint a pénziigyi és beliigyi, kialakuldsa, vagy
éppen az utobbi anyaminisztériumi funkcioja a 19. szazadtol kezdve ismert
jelenség volt a nyugat-europai parlamentaris rendszerekben. Alapvetéen
anemzetkdzi trendeknek megfelelden alakult a hazai kdzjogi gyakorlat a ci-
vilizacids €s technologiai valtozasokra valo reagalas vagy a politikai és
technokrata legitimaci6 kérdésében is.

A globalis hatasok mellett a sajat kdzjogi, torténelmi hagyomanyok
is befolyasoltak a magyar kormanyzati rendszer miikodését. Ezek a tradi-
cidk hosszabb tavon allandoésultak a kormanyzati rendszer mitkodésében.
Az ideiglenes, forradalmi idészakok sziilte valtozasok — vagy a diktatirak
alatt kikényszeritett megoldasok — jelentds része idével eltiint, kikopott
a kozjogi hagyomanyainkbol, mig szamos bevett megoldas vissza-vissza-
tér a hazai alkotmanyos strukturaba. Sokszor eléfordult, hogy megsziintek
egyes kormanyzati intézmények, vagy ugyanazon elnevezés mellett funkcio-
jukban teljesen atalakultak. Forditva is torténtek valtozasok: a kiilonb6zo
elnevezések alatt miikodé intézményeknél tiintek fel hasonld funkciok.

A kormanyzati rendszert érint6 jelentds atalakulasok egyes elemei
megsziintek, a hatalommegosztas értékét elvetd diktatorikus idészakok
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intézményei, illetve hatalomgyakorlasanak formaja pedig alapjaiban véve
felszamolodott. A hatalommegosztas értékére épiil6 idoszakok intézményei
is modosultak, sok elemiik kicserélédott, de a legfontosabb alapértékeik
végig megmaradtak. A hatalomdecentralizaciot és a hatalomkoncentraciot
erdsité intézményi, mitkodési valtozasok a rendszervaltozast megel6zéen
és azt kovetden is — valtakozo intenzitassal — egyarant megjelentek egymas
mellett.

A legszélesebb értelemben vett kormanyzati rendszert — mint politikai
rendszert — az utobbi évszazadban hatalmas valtozasok érték. Mikozben
egyes alapértékei megmaradtak, mint példaul a parlamentarizmus, hosz-
szabb tavon mégsem szilardult meg egy-egy konkrét kormanyzati rendszer
meghataroz6 és kizardlagos hagyomanya. Ennek oka az lehet, hogy mar
a politikai berendezkedések 1étrejottekor sem hittek azok perspektivikus
fennmaradasaban, vagy éppen provizdrikusnak szantak azokat, esetleg
gyengébb kozmegegyezés, legitimaciod allt mogottiik. A kiegyezés idején
példaul — a két orszag kozott intézményesitett kapcsolatrendszer bonyolult
miikddése miatt — sokan temették idejekoran az egész dualista szisztémat,
de ideiglenesnek tervezték a két vilaghabort kozott mikodo allamfoi
megoldast is. Az 1989-es 01j alkotmanyt is atmeneti idoszakra tervezték,
amit annak preambuluma is mutatott. Sok 20. szazadi rendszervaltas (1918,
1919, 1944, 1945) csak ideiglenes megoldasokat eredményezett, a kor-
manyzati rendszer mikddésében mas toréspontok is megjelentek, mint
példaul az 1930-as évek kozepén tapasztalt rendszermodositasi kisérletek
vagy az 1990-es évek végi — szintén 0j hatalomfelfogast mutato — kormany-
zasi, hatalomgyakorlasi formak. A kormanyzati rendszerek tipusainak
megvaltoztatasahoz nem volt mindig sziikség a kdzjogi szabalyozas atala-
kitasara. A meglévo alkotmanyos keretek elég mozgasteret biztositottak
a kormany szamara az 0j tipust hatalomgyakorlasra.

A rendszervaltozas utani idészakban egyszerre tiint fel két jelenség:
a kormanyzati stabilitas mellett parhuzamosan megjelent a folyamatos val-
tozas is. Ez a kett6sség mar az alkotmanyos berendezkedés alappilléreinek
lerakasakor is tapasztalhato volt, hiszen 1990 tavaszan az eredeti alkot-
manyos szabalyozast tobb jelentds atalakitas is érte — a stabil kormanyzas
megteremtése érdekében. Az 1998 kornyékén elinduld, tobb teriileten is
tapasztalhatd, a kormanyzati rendszert €s altalaban az egész politikai beren-
dezkedést érintd valtozasok nem egyszeri atalakulasok voltak. A késébbi
kormanyok alatt is folytatodo valtozasok permanens folyamata végiil 2010
utan a kozjogi keretek korrekcidjahoz vezetett.
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A rendszervaltas utani elsé kormanyzati ciklus sok tekintetben konti-
nuitast mutatott a korabbi idészakkal. Egyes szerzék példaul — a kormany
testiileti miikodésébdl kiindulva — igazat adtak azon kritikai megjegyzé-
seknek, amelyek a rendszervaltas elmaradasat emlegették.>”

A jelentOsebb valtozasok mogott mas torésvonalak, eltérd ciklikussag
fedezhetd fel. A kormanyzati ciklusokkal egyiitt jar6 politikai, ideologiai
valtasok nem mindig estek egybe a felszin alatt tapasztalhatd torésvona-
lakkal, sokszor ciklusokon ativel6 hosszabb korszakok valtottak egymast.

Az allanddsag és atalakulas kettdssége ttilmutathat a kormanyzati
rendszer szférajan, és atterjedhet az egész politikai intézményrendszerre.
A stabilitas mellett a nagyfoku valtozékonysag, illetve variabilitas egy-
szerre mutatkozik meg.?®' Mikozben hosszu ideig allandosag jellemezte
a valasztasi rendszert, a parlamenti partokat és politikai elitet, az alkotma-
nyos rendszert €s kormanyformat, a parlamentaris rendszer alapjait, addig
valtozékonysag jellemezte a kormanyzati struktarat, a miniszterelnokok
politikai stilusat és hatalomgyakorlasat, a kormanyzati rendszeren beliili
poziciojat.?*? 2010 utan egyértelmiivé valt, hogy a valtozékonysaggal, va-
riabilitassal jellemezhetd teriileteken torténd valtozasok sziikségszeriien
magukkal rantjak a korabban stabilnak mutatkozé teriileteket is. A val-
tozékonysag atterjedt olyan szférakra is, mint a partstruktura, a politikai
dontéshozo réteg, a hatalommegosztas, a kormanyzati forma és altalaban
az alkotmanyos intézményrendszer.

A korabban bekovetkezett valtozasok atgytriztek a politikai intéz-
ményrendszer mitkodésére — elsdsorban a kormanyzas (fél)prezidenciali-
zalddasa miatt. A vezérdemokracia jelenségének hosszabb tavu fennmara-
dasaval végképp elkeriilhetetlen lett a politikai rendszer alapstruktarainak
megvaltozasa. Mikdzben stabilnak tiinik a kdzjogi rendszer azzal, hogy
nehezen buktathatok a kormanyok, ez a tilzott bebetonozottsag a gyakor-
latban akar instabilitashoz is vezethet.

Kulcsar Kalman a rendszervaltas utani folyamatokrél az ezredforduld
utan még ugy vélekedett, hogy sajnalatos az, ha egy politikai rendszer
liberalis alapokon all, de annak fundamentalizmusa végiil nem teszi le-

290 Monus 1996, 271.
2! BinARI 1999, 265.
22 BiHARrI 1999, 270.
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hetévé a liberalis demokracia egyik fontos elényének kiteljesedését, hogy
immanensen benne rejlik az 5nmagaval szembeni kétsége. Igy a politikai
rendszert és szervezeteiket nyitottabba tehetné a valtozasokra, emiatt az al-
kotmanyos-politikai rendszer elkeriilhetetlen strukturalis modositasai sem
torténtek meg.?** 2010 utan kideriilt, hogy végiil a kormanyzati rendszer és
a politikai rendszer egészét is elérték az alapvetd strukturalis valtozasok.
Természetesen ezek a modositasok mar nem a demokracia participativ,
konszenzusorientalt felfogasat, illetve a decentralizalt hatalomgyakorlast
erdsitették, szakitva a rendszervaltozas utan kialakult hagyomannyal.

A t6bb teriileten mar hosszabb ideje érz6do kiszamithatatlan, ellentétes
irany valtasok permanens jellege novelheti a rendszer instabilitasat, mindez
az egész politikai rendszer alapjainak diszfunkcioit is jelezheti. Mar a 2010-es
valasztasok elott is varhatok voltak a nagyaranyt szerkezeti, politikai val-
toztatasok, amelyek mértéke csak a valasztason elért felhatalmazason mult.

Végiil az Gj Alaptorvénnyel rendszervaltasra nem, csak rendszerkiiga-
zitasra keriilt sor. A kormanyzati rendszer 1989-es alapjai megmaradtak, és
bar a globalis atalakitassorozat keretében a legtobb kozjogi intézménynél
jelentds modositasok torténtek, amelyek a hatalomgyakorlas egészére is ki-
hatottak, a folyamat mégsem tekinthet6 teljes értékii rendszeratalakitasnak.

A 2010 utani Orban-kormanyok idészaka alatt — a kormanyzasban,
a hatalomgyakorlas mddjaban és az intézményi atalakulasban — tapasz-
talt valtozasokra Korosényi Andras a rezsimvaltas fogalmat hasznalja,
amely megfeleléen érzékelteti a mddositasok jelentdségét, de mégis élesen
megkiilonbozteti azt a rendszervaltastol. Korésényi is hangstlyozza,
hogy az atalakitasok jelentds része masképp értékelhetd, ha ugyanannak
a kormanyzopartnak a stabil tobbsége hosszabb tavon, ciklusokon ativelve
is megmarad, és masképp, ha gyenge tobbségli kormanyok valtjak majd
egymast. Azaz nem szamoltak fel a hatalommegosztas intézményét, sot
lathatdan tobb teriileten akar erételjesebben is érvényesiilhet, példaul nétt
a kétharmados torvényalkotasi targykorok szama. Inkabb csak modositott
annak természetén, rovid- és hossza tavu politikai hatasai masok lehetnek,
igy a hatalommegosztas érvényesiilése radikalisan eltérhet az aktualis
politikai konstellaciotol.?* A valtdgazdalkodas melletti kohabitacié miatt
az egész politikai rendszer sokkal decentralizaltabba valhat, a dominans

293 KuLcsar 2004, 120.
294 KOrROSENYI 2015, 105-107.
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partrendszernél pedig maradhat az erésebb hatalomkoncentracio. Az egy-
mast kovetd harmadik kétharmados gydzelem egyértelmiien a dominans
partrendszer lehetdségét erdsiti, ezzel viszont a tovabbi hatalomdsszpon-
tositas felé tolodhat a rendszer.

Osszességében 2010 utan jelentds paradigmavaltas tortént a kor-
manyzas teriiletén: rezsimvaltassal felérd rendszeratalakitas zajlott.
A hatalomgyakorlas kézpontositasa mellett a permanens valtozékonysag
egyarant tapasztalhato volt. Az ij miniszterialis struktara alapjai a habor
eldtti polgari kormanyzas korszakainak torténelmi hagyomanyaira, illetve
a kormanyzati hatalomgyakorlas racionalizaciojara épiiltek. A miniszter-
1étszamt kormanystruktuara, a kabinetjellegii kormanyzas is. Az atfogo,
kozjogi strukturalis atalakitasok, mint példaul az Alaptérvény megalkotasa,
sem tudta stabilizalni az (ij kormanyzati struktarat, a belsé mitkodési elvet.
Kormanyvaltas két ujabb valasztast kovetden sem tortént, de mar 2014-t6l
egyre tobben a dominans partrendszer kialakulasat jelezték elére.

A kormanyzati struktura ciklus kozben torténd atalakitasai tovabbra
is jellemz6k maradtak, példaul a miniszterelnok koriili intézményrendszer,
az altalanos kormanyzati koordinaciot ellato intézmények esetében —a 2010
utani Orban-kormanyok megalakulasan kiviil — 2011 6szén, 2012 nyaran,
2015 6szén és 2016 nyaran is komoly valtozasok mentek végbe. A korma-
nyon beliili hatalomkoncentracié is folyamatosan ndtt, ami lathato akar
a miniszterelnoki hatalomgyakorlas esetében, a dontéshozoi kor szikiilé-
sében vagy a kormany dontési szuverenitasat gyengitd intézményi atala-
kitasokban is. A miniszterelnok politikai hatalma nemcsak a gyakorlatban
er6s0dott, hanem kozjogi sikon is boviilt.

Ugy tiinik, hogy mikézben az atmenet idészakat kovetden végiil
a rendszervaltozas is egyre jobban elhtizodott, és egyre tobb teriiletre igye-
kezték kiterjeszteni a folyamatot az 1990-es évek elején, tigy az ,,egyszeri
rezsimvaltas”?*® helyett is inkabb egy ,,permanens rezsimvaltozasrol” be-
sz¢élhetiink. A tovabbi valtozasok lehet6ségét mutatja a magyar kormany-
zati rendszer el6tt allo jovokép. Ellenzéki részrél mar az uj Alaptorvény
megsziiletésekor — 2011-ben — egyértelmisitették, hogy kormanyvaltas
esetén mindent megtesznek a kdzjogi viszonyok atalakitasaért, fel-
szamolasaért, egy teljesen 0j tipusti hatalomgyakorlas kialakitasaért.

295 Lasd részletesebben Korosenyi 2015, 85-107.
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A rendszervaltozas késo6i befejezéseként is felfoghatd Gj Alaptorvény
1étrehozasaval a korabbi, provizdrikusnak vélt idészakot kivantak lezarni,
az 1989-es rendszervaltoztato alapokat kiigazitani. Azdta is tobb elképzelés
sziiletett arrol, hogy a kormanyzati rendszer alapstrukturajan is valtoztas-
sanak, s akar félelnoki, elnoki tipust berendezkedés iranyaba modositsak
a rendszert. Torténelmi hagyomannyal rendelkezik az erds allamfoi po-
zici6 is Magyarorszagon, de kérdéses, hogy sziikség lenne-e ra, hiszen
az er6s miniszterelnoki hatalom — a korabbi polgari korszakok esetében
is — mindvégig mikodott. Az egyre er6s6dé kormanyfoi pozicido amiugy
is prezidencializal6d6 vonasokat mutat — az elnoki tipusu kormanyzasra
torténd atmenet nélkiil is.

Az alkotmanyos-politikai berendezkedés még sokat valtozhat, de
lathato, hogy az ideiglenesnek szant 1989-es alkotmanyos alapok is tobb
évtizedig stabilan miikodtek, ezért hosszabb tavon a jelenlegi berendez-
kedés is allanddsulhat.

A kormanyzati rendszer miitkddése, a hatalomgyakorlas formaja sokat
valtozott az utdbbi évtizedekben. Torténelmi tapasztalat, hogy az instabil
mitkodés csokkenti a hatékony kormanyzas lehetdségét is. A kormanyzati
struktura folyamatos atalakitasai nem okoznak sziikségszeriien intézményi
miikddési vagy dontéshozatali bizonytalansagot, hanem végiil a politikai
rendszer szerves és allandosulo részévé is valhatnak. A kormanyzas,
a politikai hatalomgyakorlas — végeredményben alkalmazkodva a folya-
matosan valtozo kornyezeti feltételekhez — akar allandosithatja is a val-
tozékonysagot. A 21. szazadban mar nem csak a kormanyzas allando
szerkezeti elemeinek megtalalasa, stabil mitkodési feltételeinek kialakitasa
¢és megorzése lehet a cél: a hatékonysag kritériumava egyre inkabb a val-
tozd koriilményekre torténd reagalas, a permanens kiigazitasok rendszere
¢s az Gjitasi hajlam valhat.
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A kotet a magyar kormdnyzati rendszer tobb mint
masfél évszazados torténetét oleli at, kilon hangsulyt
helyezve a rendszervaltds utani kozel harom évtized-
re. A lezajlott alkotmanyos intézményi 4talakitasok
és rendszervaltasok sorozata mellett ebben az id6-
szakban a magyar kormanyok is szimos valtozason
mentek keresztil, amelyek egyedi téréspontokat, pa-
radigmavaltdsokat jeleznek. A konyv a korményzati
intézményrendszerrel, az egyes korménytagsagi for-
makkal, a korményok bels szerkezetével és a jelenleg
miikodé intézmények mellett egykori mar nem 1étezé
kozjogi megoldasokkal egyarant foglalkozik. A hata-
lommegosztis érvényestilése mellett vizsgalja a hata-
lomgyakorlds formajat és a kormany melletti tovabbi
intézményeket, amelyek akdr a dontéshozatali folya-
matokat is formélhatjak. A 21. szazad elején a haté-
kony és stabil kormdnyzas szerepe egyre jelentésebbé
valik az egész vilagon, ezért a magyar kormanyok
mitkodésére is mindinkdbb a véltozé kortlményekre
torténd gyors reagalds, a permanens kiigazitasok rend-
szere és az Gjitasi hajlam valik jellemzévé.
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