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A miniszterelnok intézménye az 1989-1990-es rendszervaltd politikai és tar-
sadalmi folyamat altal l1étrehozott magyar politikai rendszerben rendkivil
hangsilyos. A tisztség helye a politikai berendezkedésben magaban hordja an-
nak lehetGségét, hogy amennyiben a megfeleld politikai kérnyezet és a meg-
felel§ miniszterelnoki személyiség adott, a kormanyfd a politikai rendszer leg-
meghatarozébb és legerGsebb elemévé valjon.

Tanulmanyomban azt vizsgalom, hogy a 2010. évi valasztasok 6ta bevezetett,
a magyar kormanyzati struktirat és a kormany testiletét érinté valtozasok
milyen médon jarultak hozza a magyar politikai rendszer prezidencializalé-
daséhoz.

Abbdl a feltételezésbdl indulok ki, hogy a magyar politikai rendszerben az el-
mult husz évben folyamatosan megfigyelhet§ volt egyfajta prezidencializaciés
tendencia. A masodik Orban-kormany kormanyzati strukturat érint6 reform-
jainak vizsgalatahoz a prezidencializalédas kutatdsi méddszerét hasznalom.
Tanulmanyom els6 részében ismertetem a prezidencializacié fogalmat és is-
mérveit, masodik részében pedig a felallitott szempontrendszer alapjan vizs-
galom a reformokat.

1. A politika prezidencializaciéja — a jelenség altalanos értelmezése

Az elmult két-harom évtizedben szamos parlamentaris demokraciaban figyel-
hetd meg a politika prezidencializacidja, az a folyamat, amellyel a parlamenti
rendszerek mlkodési logikajukban és az aktualpolitikai gyakorlatban az el-
noki rendszer ismérveihez kezdenek hasonlitani, azonban formalis, alkotma-
nyos berendezkedésiik megtartdsa mellett.! A prezidencializicié kovetkezmé-
nyeként az adott politikai rendszer ,,eln6kibbé” valik politikai viselkedésében,
anélkiil, hogy formalis intézményi struktirajat megvaltoztatni.2 A politika
prezidencializalédasa harom teriuleten jelenik meg, a végrehajté hatalom és a
partok szintjén, valamint a valasztdsi aréndban.?

A végrehajté hatalom szintjén a politika prezidencializaciéja a kormany kol-
lektiv karakterének gyengiilését és a miniszterelnoki hatalom megerdsodését
jelenti. A kormanyf6k megnévekedett hatalma két dolgot eredményez: az al-
taluk egy személyben ellen6rzott teriiletek szamanak emelkedését, valamint

!Lasd bévebben:Thomas Poguntke—Paul Webb (szerk.): The presidentialization of politics: a
comparative study of modern democracies. Oxford University Press, Oxford, 2005.; Thomas
Poguntke: The Presidentialization of Parliamentary Democracies: A Contradiction in Terms.
Paper Presented in ECPR Workshop, 2000.

2Leopoldo Elia: La presidenzializzazione della politica. In: Teoria Politica, 2006. vol. 1, 5-11. o.

3 Poguntke— Webb: i. m. 6. o.
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azon képességiik novekedését, amelyre tdmaszkodva sikeresen szembe tud-
nak sz4llni az 6véktl kiillonbozd véleményt képviseld politikai aktorokkal.*

A parton belili prezidencializaci6 eredményeként megvaltoznak a partbeli
szabalyok, a hatalom és az erdforrasok eltolédnak a péartvezetd javara. A
partelnokok tobb formalis erdt birtokolnak, sajat irodajuk rendelkezésére allé
személyzeti és pénzigyi forrasai névekednek, a perszonalizalt mandatumok
szama emelkedik, s tobbnyire mar nem a legid6sebb partpolitikusok kapjak a
vezet( jelolti pozicidkat. A folyamat eredményeként a partvezetit kozvetlentil
valasztjak, a kommunikacié és a mozgdsitds 4 mddszerei jelennek meg, a
valasztasi folyamatok jeloltk6zpontuva valnak, a valasztasi program mar nem
a part programja, hanem inkabb a jelolt programja lesz, s a dontéshozatal a
partvezetd irodajaban koncentralédik. Azonban a vezetd csak addig marad
erds, ameddig megfelel§ valasztasi eredményeket produkal.’

A valasztési arénaban a prezidencializalédas a perszonalizicié Utjan jelenik
meg. Mind a valasztasi rendszerek, mind a valasztasi kampanyok jel6ltkoz-
pontuva valnak, amerikanizalédnak. Egyre tobb a tobbségi valasztasi rend-
szer ismérveit tartalmazé valasztasi reform, illetve a valasztasi kampanyok-
ban egyre hangsilyosabban jelennek meg az egyes jeloltek.®

A prezidencializalédéas fogalmanak megértéséhez meg kell kiilonboztetni a de
facto politikai prezidencializaciét a de jure prezidencializaciotdl. A de facto
prezidencializaciéban a politikai vezetGk novelik eréforrasaikat és fliggetlen-
ségiiket mind sajat partjukon, mind a végrehajté hatalmon belil, s a va-
lasztasi folyamatok atalakuldsa kovetkeztében a fékuszpont a jeldltekre he-
lyezédik at. A rendszer formalisan parlamentaris marad, de a funkcidk és a
meghatdrozé szereplék kozti kapesolatok alapvetfen megvaltoznak. Az adott
politikai rendszer a prezidencializacié folyamatanak hatdsara a kollektiv po-
litikai hatalom és felel6sség fel6l elmozdul az egyéni hatalom és felelGsség
irdnyaba, valtozatlan korményforma mellett.”

A de facto prezidencializaci6 az elnéki rendszerek mikodési logikajabdl indul
ki, s harom valtozast general: nagyobb eréforrasokat biztosit a végrehajtéd
hatalom vezet§jének, nagyobb fliiggetlenséget, onallésagot nyajt a leadership
szamara és perszonalizalja a valasztasi folyamatokat. A de facto prezidencia-
lizacié soran novekednek a vezetS rendelkezésére allé erdforrasok, valamint
autonémidja a partjan és a politikai végrehajté hatalmon beliil, illetve né a
valasztasi folyamatok perszonalizacidja.

A de jure prezidencialis rendszer nagyobb végrehajté hatalmat biztosit a ve-
zetl szaméra, amelynek alapja alkotmanyban lefektetett figgetlensége a par-
lamentt6l. Ezen rendszerekben az elnék nem felelds a parlamentnek, s tébb-
nyire egyedil donthet kabinetjérdl, s kiillonésebb kiilsé interferencia nélkiil
kormanyozhat. Az elnok nagyfoku autonémiat élvez kabinetjén belil is, nem
kell szembenéznie a sajat partjatél jov6 nyoméasokkal, befolydsokkal.®

4Dario Nikic Cakar: Competing models of decision making in parliamentary systems: The core
executive vs. the concept of presidentialization. Paper prepared for presentation at the IPSA RC
32 Conference, 2011. 10. o.

> Poguntke-Webb: i. m. 14. o.

5 Poguntke—Webb: i. m. 6. o.

7 Cakar:i. m. 8. o.

8Paul Webb: La presidenzializzazione’ e l'erosione del governo di partito nei sistemi parlamentari:
il caso del Regno Unito. In: Rivista Italiana di Scienza Politica, 3, 2004. 347-378. o. Webb,
2004:348-350.
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A magyar politikatudoméanyi szakirodalomban a prezidencializalédas fogal-
mardl és annak a magyar kormanyzati rendszerben fellelhetd jeleirdl elGszor
Korosényi Andras irt 2001-ben a Szdzadvég folydiratban.® A publikécid jelen-
t8s tudoményos vitat inditott el,'® amely azonban az utébbi években nem
folytatédott. Korosényi a prezidencializalédast a végrehajté hatalmon beliili
hatalmi atrendezddéssel, a politizalasi stilus, a politikai verseny jellegének,
valamint az egész politikai rendszer mikédési logikajanak valtozasaval azo-
nositotta. Ugyanakkor kiemelte, hogy a prezidencializalédas fogalmat nem
szigoruan alkotmanyjogi dimenziéban kell értelmezni, hanem mint analégiat,
metaforat kell hasznilni.!! Jelen tanulményban ezt a szemléletet is
figyelembe veszem.

1.1. Prezidencializdcio a végrehajto hatalom szintjén

A végrehajté hatalom vezetGjének megerdsodéséhez négy altalanos tendencia
jarul hozza: a politika nemzetkoziesedése, az allam névekedése, a politikai
kontextus (egyparti kormanyok, vagy koaliciés kormanyok, amelyen belil van
egy meghatarozé fajsulyd part) és néhany karizmatikus miniszterelnok, va-
lamint 4llamf§ vezetési stilusa.!? Poguntke és Webb szerint a politika prezi-
dencializalédasanak kialakulasahoz a felsoroltakon kiviil a témegkommuni-
kéacié megvaltozott szerkezete és a hagyomanyos tarsadalmi-politikai térésvo-
nalak er6zidja is hozzdjarul.'®

Ezek a folyamatok természetesen Osszekapcsolodhatnak, s6t erdsithetik is
egymast. A politika nemzetkoziesedése és az allam novekedése van a legna-
gyobb hatassal a prezidencializacié végrehajt hatalmon belili megjelenésére,
mivel ezek a kormanyt és a dontéshozatali mechanizmusokat érintik, befolya-
soljak.

A végrehajté hatalomban a vezet6 hatalma két tényez6 kombinacidjan alapul:
egyrészt azon teriletek Gsszességén, amelyeken belil fuggetlentil hozhat don-
téseket, s azon képességének mértékén, amely alapjan az egyéb terileteken,
ahol nem rendelkezik korlatlan dontéshozatali potenciallal, képes kivédeni a
kezdeményezésével szemben tdmasztott ellenvetéseket.!*

9 Korosényi Andrés: Parlamentdris vagy ,elnoki” kormdnyzds? Az Orbdn-kormdny 6sszehasonlité
perspektivabol. In: Szdzadvég, 4j folyam, 2001. tavasz, 3—-38. o.

10 Csizmadia Ervin: Blairizmus = orbanizmus? Nem. In: Szdzadvég, 22. szam, 2001.121-127. o.
Enyedi Zsolt: Prezidencializdlédds Magyarorszdagon és Nagy-Britannidban. In: Szdzadvég, 22.
szam, 2001.127-135. o. Horkay Hércher Ferenc: A hatalom természetrajza. In: Szdzadvég, 22.
szdm, 2001.135-151. o. Tékés Rudolf: Kormdnyvdltds vagy radikdlis rendszermédositds? In:
Szdzadvég, 22. szam, 2001.151-159. o. Korosényi Andras: Az Orbdan-kormdny természetraj-
za.Vidlasz a hozzdszéldsokra. In: Szdzadvég, 22. szam, 2001.159-166. o. Ilonszki Gabriella: Az
elnoki parlamentarizmus és a parlament. In: Szdzadvég, 24. szam, 2002.109-133. o. Kérosényi
Andréas: Vezér és Demokrdcia. Politikaelméleti tanulmdnyok. I’Harmattan Kiadé, Budapest,
2005. Korosényi Andras: Mozgékony patthelyzet. In: Tilterhelt demokracia (szerk. Gombéar Csa-
ba). Szazadvég Kiadé, Budapest, 2006. 7-51. o.

11 Korosényi tulterhelt demokracia 26-27. o.

12Lasd bévebben: Karl Magnus Johansson — Jonas Tallberg: Explaining Chief Executive. Em-
powerment: Eu Summitry and Domestic Institutional Change. In: West European Politics, 2010.
Vol. 33, issue 2. 208-236. o.

13 Poguntke—Webb i. m. 13-17. o.

14 Poguntke-Webb i. m. 5-7. o.
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Ezen logika alapjan a vezet6 hatalma két mdédon névekedhet: azon tertiiletek
szamanak emelkedésével, amelyeken onalléan donthet, illetve azon képessé-
gének erdsodésével, amely altal képes kivédeni az egyéb politikai aktorok el-
lenallasat.

Ez utébbi képesség a kovetkezd er6forrasokon alapul: formalis hatalméan, sze-
mélyzetén, pénziigyi forrasainak mértékén, napirend-meghatarozasi, forma-
lasi képességén, a kommunikacié feletti ellenbrzésének mértékén, illetve a
nemzetkozi targyalasokban valé novekvd részvételi, dontési lehetfségén — mi-
vel az ilyen férumokon hozott déntéseket nemzeti szinten mar nem lehet j-
ratargyalni, csupan ratifikaljak dket.

A vezet6 egyéni dontéshozatali kompetencidja ala tartozoé teriiletek szamanak
novekedése eredhet a miniszterelnok szamara biztositott formalis hatalom
novekedésébdl, illetve a vezetd személyes mandatumahoz vald fordulasanak
gyakoribba valasabdl.

A végrehajté hatalom vezet§jének nemzetallami intézményi pozicidjat kétfaj-
ta kapcsolat hatarozza meg alapvetden: a végrehajtd hatalom és a térvényhozé
hatalom koézti egyensuly, valamint a végrehajté hatalmon beliili erdegyensily,
vagyis a kapcsolat a miniszterelnok, a miniszterek és az egyéb kabinettagok
kozott.

Bar a végrehajt6 hatalmat érint8 prezidencializacié altalaban t6bb parhuza-
mos folyamatban nyilvanul meg: a miniszterelnék végrehajté hatalmon belili
hatalmanak névekedése, a kormany testiileti jellegének csGkkenése és a kor-
many térnyerése a parlamenttel szemben, jelen tanulmany a keretek szabta
hatarok miatt csupan az elsé két trenddel foglalkozik. Munkam soran azt
vizsgalom, hogy a 2010-t6]l hozott korméanyzatot érint6 reformok névelték-e a
miniszterelnék dontéshozatali potencialjat, illetve, hogy hogyan valtozott a
kabinet testiileti jellege.

1.1.1. A prezidencializal6das ismérvei a miniszterelndk és a kormany szintjén

A végrehajté hatalom prezidencializdléddsa a miniszterelnok és a kormany
szintjén szamos valtozasban ragadhaté meg. Ezen jelenségek definidlasa jelen
tanulmany szempontjabdl azért alapvets fontossagi, mert a publikicié méaso-
dik részében azt vizsgalom, hogy a masodik Orban-kormany altal bevezetett
reformok milyen médon jarultak hozza a miniszterelnék megerdsédéséhez, il-
letve a kormany testiileti jellegének valtozasahoz, s ezaltal a magyar politikai
rendszer prezidencializalédasahoz.

Az ismérvek nem egyenld sulyuak, s el6fordulhat, hogy bizonyos esetekben
kontraproduktivak is. Nem lehetséges egy altalanos, minden orszagra bizto-
san és hatékonyan alkalmazhat6 ismérvrendszert felallitani, mivel a prezi-
dencializacié egy komplex, Osszetett jelenség, amelyre hatdassal vannak az
adott politikai rendszer torténelmi 6rokségei és tradicidi is, amelyek nagyban
eltérhetnek az egyes allamokban.

A kovetkezbkben felsorolt ismérveket sajat megitélésem alapjan rendeztem
fontossagi sorrendbe. A kiindulasi pont természetesen a miniszterelnok jogko-
reinek és mozgasterének novekedése és sajat hivatalanak, stabjanak személy-
zeti felduzzasztasa és feladatkoreinek bovitése.

A prezidencializalédas ismérvei a miniszterelnok és a kormanyon belili kap-
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csolatok valtozasaira vonatkozdan: a miniszterelnok jogkoreinek bévilése, a
politikai folyamatok erGteljesebb centralizacidja és koordinacidja, a miniszter-
elnoki hivatal egyre nagyobb ellenérzése a politikai dontéshozatali folyamatok
felett, a kozpolitikai dontések kezdeményezésének eltolédasa a minisztériu-
mokbdél a miniszterelnéki hivatalba, vagy kiilsd szakértékhoz, az ellendrzési és
tandcsadoi er6forrasok koncentracidéja a kormanyzati kézpontban, a bilatera-
lis kapcsolatok és talalkozok szerepének novekedése a miniszterelnék és az
egyes miniszterek kozott, a miniszterelnék személyes tandcsaddinak és ta-
nacsadé testiileteinek szambeli névekedése, amely altal a miniszterelnok fiig-
getleniteni tudja magat a kabinettdl a és a blrokraciatél, a miniszterelnok
rendelkezésére all6 pénzigyi er6forrasok novelése, egy integralt kommuni-
kacids stratégia iranyaba valé elmozdulas, amelyet a miniszterelnok ellendriz
(a kommunik4cids iroda és a kozkapcesolatok iroda felallitdsa, amelyek azzal
foglalkoznak, hogy a miniszterelnok politikai elképzeléseit megfogalmazzak,
megértessék és elfogadtassak), a miniszterelnoki hivatal altal végzett kozvé-
lemény-kutatasok a miniszterelnok népszerliségérsl és a valasztok politikai
preferencidirdl, a miniszterek névekvd fluktudcidja, a partkot6dés nélkiili tech-
nokratdk és politikusok szdménak novekedés.'®

2. Az 1989/1990-es Gj magyar kormanyzati rendszer
és valtozasanak f6 trendjei 2010-ig

A masodik Orban-kormany reformjainak vizsgalata elGtt sziikséges a magyar
korméanyzati rendszer rovid ismertetése, s f6bb jellemzbinek bemutatasa ah-
hoz, hogy a tanulmany f6 kérdésére valaszt kapjunk, arra, hogy a 2010-t6l
bevezetett reformok hatasai, kvetkezményei illenek-e a politika prezidencia-
lizalédasanak folyamataba.

Az 1989-1990-ben az 1989. évi XXXI. térvénnyel és az 1990. évi XL. torvény-
nyel kialakitott j magyar kormanyzati rendszer parlamentaris jellegd, s a
hatalommegosztds elvén alapul. Az 1j, a konszenzusos demokricia megte-
remtését célzé rendszer legfontosabb vonasai kozé tartozik a parlamentnek
felels kormany, az alapvet6en monista jellegd végrehajté hatalom, a kor-
many és a parlament egymastdl valb figgetlensége,® valamint a kétharmados
térvények viszonylag magas szdma.l”

15 L4sd bévebben: Poguntke—Webb i. m. 19. o., Poguntke i. m., Ludger Helms: The Presidential-
isation of Political Leadership: British Notions and German Observations. In: Political Quar-
terly, 2005. vol. 76 issue 3. 430-438. o., Richard Heffernan: Prime Ministerial Predominance?
Core Executive Politics in the UK. In: British Journal of Politics and International Relation,
2003. vol. 5. 347-372. o.

16 A két intézmény egymdastdl valf fiiggetlenségét a parlament-feloszlatasi joganak korlatozdsa, a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany bevezetése, valamint a miniszterek ellen irdnyulé bizal-
matlansagi inditvanyok lehetdségének kizarasa teremtette meg.

17L4sd b6vebben: Korosényi Andrés: A magyar politikai rendszer. Osiris, Budapest, 1998, Korosé-
nyi Andras-Téth Csaba—Torék Gabor: A magyar politikai rendszer. Osiris, Budapest, 2003,
347-371. 0., Korosényi Andras: Mozgékony patthelyzet.... 9-11. o., Smuk Péter: Magyar kézjog és
politika 1989-2011. Osiris, Budapest, 2011., Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. At-
lantisz, Budapest, 2010., Herbert Kupper, Térey Vilmos: A Kormdny. In: Az Alkotmény kom-
mentarja. (szerk.: Jakab Andras) Szazadvég, Budapest, 2009. 1289-1415. o.
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A korményzati viszonyokat tekintve az 1989-1990-ben kialakitott rendszer
fontos eleme a miniszterelnok erds poziciéja, a miniszterek kozotti formalis
egyenldség a kabineten belul, a miniszteri felelsség intézménye, valamint a
politika és a kozigazgatas szétvalasztasanak elvére épuld allami vezet6i mo-
dell.*®

A tanulmany szempontjabdl kiillonésen jelentGs, hogy az 4j kormanyzati rend-
szerben a minisztereln6k megeréGsitett pozicioval bir, amelynek garanciai az
Alkotményban lefektetett jogai (a kormanyprogram meghatarozasa, helyette-
sének kivalasztasa, a kormanyalakitas, valamint a korméanyulések vezeté-
se).’® A kormanyf§ politikaform4lé szerepet kapott, ugyanakkor a hatalom-
megosztas elvén létrehozott rendszer szamos ellensulyt hozott 1étre, s ellen-
Srizhetdvé tette a miniszterelnoki hatalmat.?

Az 1989-1990-ben létrehozott korméanyzati rendszer kozjogi szabalyozasat te-
kintve valtozatlannak tekinthetd a rendszervaltast kovetd hisz évben, azon-
ban a végrehajt6 hatalom (a korméany) térvényhozassal (parlamenttel) szem-
beni folyamatos meger6sodése és a miniszterelnok kabineten belili kiemelke-
dése altalanos tendencia volt az elmult két évtizedben.

A kormany parlamenttel szembeni megerdsédésének jogi alapjat a parlamenti
Héazszabaly 1994-es (46/1994. (IX.30.) OGY hatérozat) és 1997-es reformja
(71/1997. (VII. 17.) OGY hatarozat) tette lehetdvé. A két hazszabaly-mddositas
a jogalkotas hatékonysaganak javitasa érdekében megerdsitette a kormanyt a
parlamenttel szemben azaltal, hogy a kormany altal beterjesztett javaslatokra
vonatkozé eljarasokat felgyorsitotta és egyszertibbé tette, mig az ellenzék ko-
rabban igen széles mozgasterét szikitették.

A miniszterelnok kormanyon belili kiemelkedésének jogi alapjat a kormany-
zati struktara reformjai biztositottak. 1997-t6]l megfigyelhetd a Miniszterel-
noki Hivatal (MeH) folyamatos megerdsitése. Az intézményt 1998-t61 mar
nem allamtitkdr, hanem miniszter vezeti.?! Az elsd Orban-kormény jelent&sen
megerdsitette az intézményt, visszatért a referatira-rendszerhez, 4j politikai
allamtitkarsagokat allitott fel és egységesitette a kormanyzati kommunikacié
szervezeti hatterét a MeH-en belul. A Medgyessy-korméany folytatta elGdje
torekvéseit, s tovabb erdsitette a MeH struktarajat, valamint Gjabb hatasko-
rokkel bévitette az intézményt. Gyurcsany Ferenc elsd ciklusa idején tovabb
bévitette a MeH személyzeti létszamat, s a 2006-os kormanyzati atalakitas ke-
retében (2006. évi LVIIL. térvény) szélesitette a miniszterelnoki hatalom jogi
eszkoztarat.

Természetesen a két tendencia, a kormany parlamenttel szembeni megerGso-
dése és a miniszterelnék korméanyon beluli kiemelkedése a karizmatikus kor-
manyf6k és a stabil parlamenti tébbséggel bird kabinetek idején felgyorsult és
még inkdbb lathatéva valt.

Az elmult hisz év {6 politikai-intézményi valtozasainak révid ésszefoglalasa
alatamasztja a tanulmany bevezetGjében meghatarozott feltételezést, mely sze-
rint Magyarorszagon megfigyelhetd a politika prezidencializalédasa.

8 Muller Gyorgy: Magyar kormanyzati viszonyok. Dialég Campus, Budapest—Pécs, 2011. 21-22. o.

191949, évi XX. Térvény 33. és 37. §.

20Tolgyessy Péter: Tuilterhelt demokrdcia. In: TGlterhelt demokracia (szerk.: Gombar Csaba). Sza-
zadvég Kiad6, Budapest, 2006. 114-116. o.

21 Ennek a jogi alapjat még a Horn-korméany teremtette meg az 1997. évi LXXIX térvénnyel.
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3. A kormanyzati struktarara és a kormany testiiletére
vonatkoz6 reformok alapelemei 2010-t6l1

A masodik Orban-kormany a szamos, a kormany szerkezetét, mikodését és
jellegét érintd valtoztatas ellenére tobbségében megtartotta az 1990-es kor-
manymodellt, amelynek f6 eleme a miniszterelnok erds pozicidja, valamint a
politika és a kozigazgatas szétvalasztasanak elvére épuld allamtitkari rend-
szer.

A kormanymodell legfontosabb elemeinek érintetlentil hagyasa mellett azon-
ban a masodik Orban-kormany jelent6sen megvéaltoztatta a minisztériumok
szamat, drasztikusan csékkentve azt, 1étrehozva az igynevezett ,csicsminisz-
tériumokat”, atalakitotta a tarcak kozotti feladatkor-megosztast, bevezette a
miniszterelnok-helyettesi cimet, mdodositva ezaltal a kormany 6sszetételét és
miik6dési mechanizmusat, mivel megsziintette a korabban évtizedekig érvény-
ben 1év6, a miniszterek egyenrangusiaganak elvét.

A 2011. évi Alaptorvény megvaltoztatta a korabban hatalyos Alkotmanynak a
kormény szerep- és feladatkorére vonatkozd részét.?? Bar az 1949. évi XX. Tor-
vény sem hatarozta meg teljes részletességgel a kormany funkcioit, ahogy azt
az alkotmdanyok tobbsége sem teszi, altalanos klauzuldkat tartalmazott.?® A
2011. évi Alaptorvény amellett, hogy kimondja, a kormany a végrehajté ha-
talom 4ltalanos és a kozigazgatas legfGbb szerve, lefekteti, hogy feladat- és
hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptérvény vagy jogszabaly nem utal
més szerv feladat- és hatdskoérébe.?* Ez a fajta feladat- és hatdskor- meg-
hatarozas még 6nmagaban nem jelentené a kormany megerdGsitését abban az
esetben, ha a tobbi 4llami szerv feladat- és hataskore részletesen le lenne fek-
tetve az Alaptorvényben és a jogszabalyokban, valamint a kormany kontrollja-
ként mikodd szervek (Alkotméanybirdsag, parlament, koztarsasagi elnok) esz-
kozei nem csokkennének. A teljes kép azonban a reformok utan igen drnyalt, s
tobb esetben ellentmondasos is.

Az Alaptorvény alkotmanyi szinten is megkiilénbozteti a kormanyt a tébbi
hatalmi agtél, s megerdsiti velik szemben. Csokkenti az Alkotmanybirésag
felulvizsgalati lehetGségeit a gazdasagi és pénzigypolitikat érint§ térvények
esetében. Tovabba az Alkotmanybirésdghoz valé fordulas lehetGségét is korla-
tozza. Mig az 1949. évi XX. Torvény kimondta, hogy alkotmanybirésagi elja-
rast torvényben meghatirozott esetekben barki kezdeményezhet,?® addig az
Alaptorvény értelmében ezt most mar csak a kormany, a parlamenti képvise-
16k egynegyede, vagy az alapvetd jogok biztosa teheti meg.2¢

Fontos megemliteni ugyanakkor, hogy a kormany megerdsitésére iranyuld,
vagy azt kozvetleniil, illetve kozvetve eredményezs valtoztatasok mellett a re-
formok egy része a kormany gyengitését eredményezi. Az Alaptorvény kiszé-
lesiti a kétharmados sarkalatos torvények korét az alapjogok és az allam-
szervezeti viszonyok szabalyozasan tdl tarsadalmi és gazdasagpolitikai igyekre
(a csaladvédelem, a nemzeti vagyonnal valé gazdalkodas, a kizarélagos allami

221949. évi XX. Torvény 35. § a)-m).

23S4ri Janos: A kormdny. In: Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmé4nytan I. Osiris, Budapest, 2007.
424-425. o.

24 Magyarorszag Alaptorvénye 15. cikk.

251949. évi XX. Torvény 32/A § (3).

26 Magyarorszag Alaptorvénye 24. cikk (2) e).
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tulajdon, a kézteherviselés és a nyugdijrendszer szabalyaira) is, illetve béviti
az idetartoz6 allamszervezeti tigyek korét a kormanytol fliggetlen 6nalld sza-
balyozé szervek létesitésére és miikodésére vonatkozd szabalyozasokkal, va-
lamint a jegybanktorvénnyel.?”

3.1. A kormdny felépitése és szervezeti rendszere

2010-ig az 1949. évi XX. Torvény 33. cikke alapjan a korméany a miniszter-
eln6kbdl és az egyenrangi miniszterekbdl allt. Ez a struktura annyiban val-
tozott a masodik Orban-kormany reformjaival, hogy a miniszterelnok-helyet-
tesi cim bevezetésével az egyenrangd miniszterek kozil egy, vagy tébb mi-
niszter kiemelkedik. A Kozigazgatasi és Igazsaguigyi Minisztérium (KIM) mi-
nisztere kiemelkedik a kormany tébbi tagja kozul, mert a hozza tartozd ti-
zenegy szakpolitika mellett § a felel6s a kormanyzati tevékenység Ossze-
hangolasaért is. A kormanyzati koordinacié mellett a KIM minisztere egyben
a miniszterelnok 4ltaldnos helyettese is,2® amely tovdbb erdsiti kiemelt sze-
repét, ezaltal szlintetve meg a miniszterek egyenrangisaganak korabbi elvét.
A helyzetet valamennyire 4rnyalja ugyanakkor, hogy a kormany tgyrend;jérdl
sz616 hatarozat kimondja, a kormany tagjait a kormany déntéseinek meghoza-
taldban egyenl§ szavazati jog illeti meg.?°

Ugyanakkor a kormany jelentfsen csokkentette a minisztériumok szamat, a
mér emlitett Ugynevezett ,,csicsminisztériumi” rendszer kialakitdsaval.?®

A minisztériumi struktira atszervezése, a korabbi atlagosan tizenharom, az
el6z6 ciklusbeli tizenegy minisztériumro6l nyolera®! valé csokkentés nem csu-
pan leegyszertlisitette a kormanyzati szerkezetet és lehetdvé tette egy egysé-
gesebb kormanypolitika megvalédsitasat, hanem egyben centralizdlta is a don-
téshozatalt. A korabban 6nallé agazatok ,,6sszevonasaval” a minisztériumok-
ban jelentds feladat- és hatdskor-koncentréici6 valésult meg.3?

Tovabbi valtozas a kormany szerkezetére vonatkozdan, hogy a miniszterelnok
miniszterelnoki biztost nevezhet ki a sajat feladatkorébe tartozd feladatok
ellatasara. A miniszterelnoki biztos mandatuma nincs idében maximalizalva,
mint a kormanybiztosé, de meghatérozott periédusra sz6l.?® Kiemelendd, hogy
az els6 miniszterelnoki biztost, rogtén a kormany megalakulasat kovetden, a
miniszterelnok szovivéi feladatainak ellatasara nevezte ki Orban Viktor, in-
tézményes szinten is tovabb erdsitve ezzel a miniszterelnoki kommunik4ciét.?*
A korménybiztosi tisztségre vonatkozd szabdlyok tobbségében valtozatlanok
maradtak a 2006. évi LVII. térvényben meghatarozottakhoz képest. Valtozas

27Miiller Gyérgy: i. m. 29. o.

28 Az altalanos miniszterelnok-helyettes mellett Orban Viktor egy mdasodik miniszterelnok-he-
lyettest is kinevezett dr. Semjén Zsolt személyében.

291144/2010. (VIL.7.) Korm. hat4rozat 67. pont.

30 Fontos kiemelni, hogy a korményzati kommunikacié kezdettél fogva keriili ezt a széhasznélatot.

31 Beltigyminisztérium, Honvédelmi Minisztérium, Kozigazgatési és Igazsdgiligyi Minisztérium,
Kuliigyminisztérium, Nemzetgazdasagi Minisztérium, Nemzeti Er6forrds Minisztérium, Nem-
zeti Fejlesztési Minisztérium és Vidékfejlesztési Minisztérium.

32 Dr. Vad4l Ildikd: A kormdnyzati dontések konzultdaciés mechanizmusai. Complex, Budapest, 2011.
43. 0.

332010. évi XLIII. Térvény 32. §.

34 A kinevezés a 36/2010. (V1.4.) ME hatdrozattal tortént.
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azonban, hogy megszlint a szamukra vonatkoz6 létszamkorlat, s az, hogy
kinevezésiikre a kormdanyzati tevékenység 0sszehangolasiért felelds minisz-
ter tesz javaslatot, s titkarsaguk is ezen miniszter minisztériumaban van, s
nem a korabbi Miniszterelnoki Hivatal feladatait ellaté Miniszterelnoksé-
gen.?®

Hasonléan eltorélte a 1étszamkorlatot az Uj kormanyszervezeti torvény a tarca
nélkili miniszterekre vonatkozoban.

A korményzati szervezet atalakitasanak kovetkezd elemeként a térvény meg-
szlintette a Miniszterelnoki Hivatalt s 1étrehozta a Miniszterelnokséget, a mi-
nisztereln6k munkaszervezetét. A korabbi miniszterelnéki kabinetiroda fel-
adatait, vagyis a kormany politikai koordinacidjat a Miniszterelnokség kapta
meg, mig a szakmai-kézigazgatasi koordinaciéért a KIM és az azt vezetd
miniszter lett a felelds. A Miniszterelnokséget a miniszterelnok iranyitja és
allamtitkar vezeti.?®

A korabbi kormanyzati koordinaciés kézpont megsziintetése és feladatainak
két, eltérd szerv kozotti szétosztasa egyfajta parhuzamossagot és egyben ,,ver-
senyhelyzetet” is eredményez a két intézmény kozott.

3.2. A kormadnyzati koordindcié eszkozeinek valtozdsai
a centralizdcio jegyében

A 2010-t8]l bevezetett reformok kozil, amelyek a kormanyzati koordindcid
eszkozeit érintették harmat emelek ki. Mindharom vizsgalt eszko6z esetében
centralizacids torekvések figyelhetdk meg, s egyben a KIM-et vezet§ miniszter
szerepének a jelentds megerdsitése.

A 2010-es reformok kovetkeztében a minisztériumi elGterjesztések kormany-
zati egyeztetésre vald bocsathatésagardl nem a masodik Gyurcsany-kormany
idején felallitott szakmapolitikai egyeztetések dontenek mar, hanem a KIM
kozigazgatasi dllamtitkdra.?” Ezen valtozds értelmében gyakorlatilag a kor-
many koézigazgatasi kézpontja dont arrdl, hogy az egyes minisztériumok kez-
deményezései elindulhatnak-e a kormanyzati dontés-elkészitési folyamat at-
jan, vagy sem.

A kormanyzati koordinacié 2010-t6l a miniszterelnoki hatalom erdsédésével
parhuzamosan és arra épitve 0j eszkozzel bévilt, a személyzeti jogkorrel. A
2010-es kormanyszervezeti torvény a helyettes allamtitkartél a minisztériumi
osztalyvezetGkig terjedd szinten a kinevezéseket a KIM miniszterének, illetve
kozigazgatasi allamtitkaranak jovahagyasahoz koti. Ezzel a centralizacios re-
formmal csokkent az egyes miniszterek 6nallésdga és mozgastere, masrészt
pedig az alkalmassagi feltételek rogzitésének hidnyaban lehet6vé valt a koz-
igazgatéas atpolitizalasa.®®

Az utolsé vizsgalt koordinacids eszkéz a minisztériumok szervezeti és miko-
dési szabalyzatanak a jovahagyéasa. A 2010. évi kormanyszervezeti torvény ezt
a jogot elvette a miniszterelnoktdl és a kozigazgatasi és igazsagligyi miniszter

352010. évi XLIII. Térvény 31. §.

362010. évi XLIII. Toérvény 36. §.

371144/2010. (VI1.7.) Korm. hat4rozat 24. pont.
38 Miuller Gyorgy: i. m. 135-137. o.
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hataskorébe helyezte, kiegészitve a rendelkezést azzal, hogy a miniszter meg-
hatdrozhatja a szabalyzatok egységes szempontrendszerét is.?®

A bemutatott harom koordinaciés eszkozt érintd valtozasok nem csupan cent-
ralizaciés torekvéseket hordoznak magukban, hanem egyuttal a kozigazgatasi
és 1gazsagligyl miniszter szerepét is megerGsiti.

3.3. A miniszterelnok helyzete a kormanyon beliil

A 2006. évi LVII. torvény és a 2010. évi XLIII. térvényt kévetGen a masodik
Orban-kormany alkotmanyi szinten is megerdsitette a miniszterelnék kor-
manyon beliili iranyité szerepét azzal, hogy kimondta, a miniszterelnok ha-
tarozza meg a kormény 4ltaldnos politik4jat.*® A korabban hatdlyos Alkot-
many csupan azt fektette le, hogy a miniszterelnok vezeti a kormany tléseit és
gondoskodik a kormany rendeleteinek és hatdrozatainak végrehajtdsarol.*t
2010-t6]1 a miniszterelnok meghatarozé szereppel bir a kormanyon belil, ki-
alakitja a kormanypolitikat és meghozza a legfontosabb stratégiai dontéseket.
A kormanypolitika altalanos iranyanak meghatarozasaval egyértelmden ira-
nyitja a kormanyt. A miniszterek kormanyf6tdl, illetve dontéseitsl valéd flug-
gése is megnovekedett, hiszen az Alaptérvény értelmében a miniszterek a
kormany altalanos politikajanak keretei k6zott iranyitjak a hozzajuk tartozé
minisztériumokat és az azoknak aldrendelt szerveket.*? A kormany altaldnos
politikajat pedig a miniszterelnék hatarozza meg.

A miniszterelnok osszeallitja a kormany és az allamtitkari kar névsorat, va-
lamint kivalasztja helyettesét, vagy helyetteseit. A korméanyba tarca nélkiili
minisztereket nevezhet ki. Ez4altal a miniszterelnok személyzeti hatalma tel-
jesen atfogja az allamtitkari kart és a kormanybiztosok, valamint a minisz-
terelnoki biztosok tevékenységének iranyitasat.

Mig korabban alkotmanyos kotelezettség volt a kormanyprogram parlamenti
bemutatésa és elfogadésa,*® addig az 4j Alaptorvény mar nem tartalmaz sem-
milyen rendelkezést erre vonatkozbéan. Ebb6l azonban még nem kovetkezik
automatikusan, hogy a jovében a program parlamenti bemutatidsa megszin-
ne, bar kétségtelen, hogy az alkotmanyos szintd szabalyozas eltérlése noveli a
miniszterelnok szabadsagat ezen a téren, hiszen nem csupan a bemutatasi,
hanem a parlamenti szavazasi kotelezettséget is megsziintették.

A masodik Orban-kormany tgyrendje felhatalmazza a miniszterelnokot, hogy
kivételesen indokolt esetben, a kormany tilései k6zott kormanyrendeletet és
kormanyhatarozatot adjon ki sajat jogan, amelyet ut6lagosan kell a kormany
elé terjesztenie a kozigazgatdsi és igazsagligyl miniszter altal.**

392010. évi XLIII. Térvény 60. §, 212/2010. (VIL.1.) Korm. rendelet 2.§.
40Magyarorszag Alaptorvénye 18. cikk (1).

411949, évi XX. Torvény 37. § (1).

42Magyarorszag Alaptorvénye 18. cikk (2).

431949, évi XX. Torvény 33. § (3).

441144/2010. (VIL.7.) Korm. hat4rozat 77. pont.
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3.4. A testiileti elv érvényesiilésének valtozdsa

A kormany testiileti jellege kovetkezhet a kormany fogalmabdl és az Gssze-
tételére vonatkozo elGirasokbol. A testiileti jelleg formaja a kormanyiilés, ame-
lyet részletesen a kormany tgyrendjérol sz6l6 kormanyhatarozat szabalyoz.
A masodik Orban-kormany altal tovabb erGsitett miniszterelnoki pozicié még
6nmagaban nem sziintettette volna meg, vagy nem csékkentette volna a kor-
many testileti jellegét, azonban az a kormanyzatot érintd reformok hatasara
mérséklédott mind kozjogi alapjat, mind gyakorlati mikodését tekintve. Mig a
korabban hatalyos Alkotmany nevesitette a kormanytiléseket, mint a kor-
many dontéshozatali férumat,*® addig az Uj Alaptorvény mar tartalmazza a
kormanyulés fogalmat, s kozvetett utalast sem tesz a kormanynak mint tes-
tuletnek a mikodési formajarol.

A kormany miikodésérdl a 1144/2010. (VII.7.) kormanyhatarozat rendelkezik.
A korméanyhatarozat az Alaptérvénnyel és a kormanyszervezeti torvénnyel
ellentétben kimondja, hogy a kormany feladat- és hataskorét testiletként gya-
korolja, s rendszeresen tart 1ilést.*® Fontos azonban kiemelni, hogy a testiileti
definici6 alkotmanyos szintrdl ,lecstszott” kormanyhatarozati szintre.

Az ugyrend kimondja, hogy a kormanyiilésen csak a korméany tagjai, a tanacs-
kozasi joggal biré allandé meghivottak (a Miniszterelnokséget vezetd allamtitkar,
a KIM kommunikacids feladatokért felelGs allamtitkara, a KIM kozigazgatasi
allamtitkara, a miniszterelnok szévivdje és a kormanyszovivd), az elGterjesztdk és
a miniszterelnok altal meghivott személyek vehetnek részt.*” Arrdl, hogy a mi-
niszterelnok kiket hivhat meg az tilésre, nem rendelkezik a kormanyhatarozat.
A testiileti jelleg targyaldasanal fontos megemliteni két gyakorlati valtozast,
amely egy évek 6ta tarté tendencia részeként van jelen a magyar politikai
életben. Az egyik, hogy bar a kormany ligyrendje kimondja, hogy a kormany-
tlésen a dontéseket szavazassal hozzdk,*8 tébbnyire formalis szavazas nélkiil
dontenek, amelyet 2007-ben a kormé4nyszdvivéi iroda nyilvdnosan is elismert.*° A
forméalis szavazas hidnya erdsitheti a miniszterelnok pozicidjat, mivel nem all
fonn a veszély, hogy egy adott napirendi pontnal kisebbségbe kertil.

A masik jelent6s tendencia a kormanytlések hosszanak lerovidiilése, amelyet
egyrészt a kormanyzat belsé konzultativ szerveiben zajlo egyeztetéseken, tar-
gyalasokon vald el6zetes dontéshozatal, masrészt az informalis ilések szama-
nak névekedése eredményez.

4. Konkluzio: 4j jelenség, vagy egy tobb éve tarto folyamat?

Jelen tanulmannyal az volt a célom, hogy megvizsgaljam, a 2010-t6l beveze-
tett, a magyar kormanyzati struktirat és a kormany testiiletét érint6 valtoza-
sok milyen médon jarultak hozza a magyar politikai rendszer prezidenciali-
zalédasahoz.

451949, évi XX. Torvény 37. § (1).

461144/2010. (VIL.7.) Korm. hatdrozat 1-2. pont.

471144/2010. (VIIL.7.) Korm. hat4rozat 59—60. pont.

481144/2010. (VI1.7.) Korm. hat4rozat 67. pont.

9 Muller Gyorgy: Kormdnyzati viszonyainkrél az uij alkotmdnykommentar ,A Kormany” cimi
fejezete kapcsdn. In: Jogelméleti Szemle 2010. évi 1. szam 1-11. o. Idézi:
http://hvg.hu/itthon/20070228_szilvasy.aspx.

40



A prezidencializacié végrehajté hatalom szintjén valé megjelenésének ismér-
vel kozil szdmos® megtaldlhaté a reformok céljaiban, kozvetlen és/vagy koz-
vetett hatasaiban, illetve kovetkezményeiben.

A reformok erds centralizacids torekvései nyoman kialakult egy 4j ,k6zpont” a
kormanyon beliil, a KIM-ben. Az j , kézpont” élén a KIM-et vezetd miniszter
all, akinek a kezében egyre tobb hatalom 6sszpontosul. Felmertilhet a kérdés,
hogy ez a fajta hatalomkoncentracié nem gyengiti-e a miniszterelnék hatal-
mat. Ugy vélem, hogy a miniszterelnok és a KIM minisztere kozotti kisebb
nézeteltérések ugyan megnehezithetik a kormanyf§ sajat elképzeléseinek a
megvaldsitasat, azonban hosszu tavon és alapjaiban a miniszter nem gyen-
githetl meg a miniszterelnokot, hiszen mint, ahogy a tanulmanyban bemu-
tattam a miniszterek, igy a kozigazgatasi és igazsagligyl miniszter is a mi-
niszterelnoktdl fiigg, mind az altala vezetett szakpolitikdk, mind sajat ,,széke”
tekintetében.

Fontosnak tartom még egyszer kiemelni, hogy a fent ismertetett valtoztatasok
nem el6zmény nélkiliek a magyar politikai rendszerben, hanem egy tobb év-
tizede zajlé trend részei, folytatasai.

A miniszterelnok jogkoreinek bévilése, munkaszervezetének fokozatos meg-
erdsitése — mind a humaénerdforras, mind a feladat- és hataskoroket tekintve —,
illetve a kormany testuleti jellegének csokkenése tobb éve folyamatosan meg-
figyelhetG, csak Ggy mint a kormany kommunikaciéjanak, s f6ként a minisz-
terelnok kommunikaciéjanak stratégiai és intézményi megerdsitése is.

50 Az Gj Alaptorvény alkotményi szinten erdsitette meg a kormanyt és a miniszterelnokoét, a mi-
niszterek kormanyf6tdl val6 fuggése novekedett, csokkent a kormannyal szemben ellenérzd
jogkorrel bir testiiletek, kiilonésen az Alkotmanybirésag mozgédstere — ugyanakkor a koztar-
sasagi eln6ké némileg béviilt —, kézpontositottik a kormanyzati dontéshozatalt és személyzeti
politikat, illetve a kormany testiileti jellege csokkent.
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