Beszamolo

A kutatasi program megvalosulasa

A palyazatban meghatéarozott kutatasi program teljesiilt:

- A kutatas eredményeként a demokratikus atmenet utdni magyar kormanyzati modellrdl
monografia késziilt, amely egyetemi, illetve doktorandusz-képzésben kotelezd tananyagként
szolgdl (BCE, ELTE, NKE), ¢és varhatéan a kormanytisztviseldi tovabbképzésben is
felhasznaljak. (Miiller Gyorgy: Magyar kormanyzati viszonyok, Dialég Campus Kiado,
Budapest — Pécs, 2011.) Az allamtorténeti elézményeket kiilon kotet tartalmazza (Méathé
Gabor: Jogtorténeti eldképek a magyar kormanyzati modell OTKA programhoz, Budapest,
2011).

- A programban meghatdrozott téma egyik részteriiletét illetden, a miniszteri-kormanyzati
felelosség kérdéskorérdl — engedélyezett koltségvetési atcsoportositasnak koszonhetden —
6nalld monografia jelent meg (Cserny Akos: A miniszteri feleldsség, Complex Kiado Kft.
Budapest, 2011). A torténeti €s 6sszehasonlitd szempontbdl széleskorii feldolgozas kiterjed a
rendszervaltas utani magyar viszonyokra is.

- A program keretében a brit, francia és német kormanyzati berendezkedés vizsgalatarol
tanulmanyok késziiltek, amelyek a BCE, illetve NKE Ko6zigazgatas-tudomanyi Karan ajanlott
tananyagként hasznosulnak.

- A program kapcsolodo tertiletként kiterjedt a végrehajtd €s a birdi hatalom relacidjara is. A
BCE Kozigazgatas-tudomanyi Kara — a program koltségvetési keretének terhelése nélkiil — a
bir61 hatalom gyakorlasarol 2010 februarjaban a Legfelsobb Birdsaggal, az Orszagos
Igazsagszolgéltatdsi Tandccsal és a Magyar Jogaszegylettel egyiittmikodve tudomanyos
emlékiilést szervezett. (A kozleményjegyzékben nem szerepld eldadasok a Magyar Jog

2010/6. szamaban jelentek meg.)

A kutatas 6sszegzése: a rendszervaltas utani kormanymodell fébb vonasai

A kutatds a parlamentaris berendezkedés kormdanyzati viszonyaival foglalkozik; a
kialakulastol az Alaptorvény utdni helyzettel befejezve. A kiindulast az MDF és az SZDSZ

megallapodasat realizaldo 1990. majusi €s juniusi alkotmanymddositasok jelentik, amelyek a



kormanyzati viszonyok szempontjabol az 1989 dszi alkotmanyszoveget elvetették. Egyrészt
azért, mert tovabbvitte a szocialista berendezkedés kormanymodelljét: a kormanyfé a
minisztertanacs elndkeként még éppen csak kiemelkedik a kormanybol, az dllamminiszterek
megkiilonboztetésével pedig a kormanyfo alatt a kormdny tobbszintlisége is megmaradt.
Masrészt — politikai szempontbol nyomdsabb okként — azért, mert hidnyoztak a normalis
tobbségi kormanyzas feltételei, a kétharmados térvényhozdsnak a szinte parttalanul
megfogalmazott alkotmdnyos kovetelménye a kormanyoldal és az ellenzék kozott allando

konszenzuskeresést, voltaképpen nagykoaliciot feltételezett.

Az 1990-es valtoztatasok utan a kormanyzati viszonyok négy alapvonésa:

hanem kiemelkedik a kormanyabdl, ahogy az 0j alkotmanyjogi helyzetet nevezik,
miniszterelnoki kormany jott 1étre.

2. Megtortént a szakitas a szocialista berendezkedés tobbszintli korméanyaval, amelyet
az  irdnyitd  szerepkorli  miniszterelnok-helyettesek és a  kormanyzas
széttagoltsagdhoz vezetd, a kormanyfot is gyengité kormanybizottsagi rendszer
jellemzett. Ezzel szemben a kormany belsd viszonyainak elveként a miniszterelndk
alatt nincs tovabbi hierarchia, a miniszterek alkotmanyjogi értelemben
egyenranguak.

3. A kormany viszonyrendszere, kapcsolata a tobbi hatalmi aghoz a kétharmados
torvényhozasi targyak mérséklésével az 1989. 6szi alkotmanyszoveggel kialakitott
allapothoz képest atrendez6dott, ami utdn legfontosabb ellenpontja nem a
parlament, pontosabban az ellenzék, hanem a nagyon erds Alkotmanybirosag és a
tole fiiggetlen mas szervek.

4. Ezekhez jott még az alkotmanymddositasokkal egyidejileg kialakitott allami
vezetdi modell, illetve allamtitkari rendszer politika ¢és kozigazgatas
szétvalasztdsanak eszményével (1990. évi XXXIII. torvény). E szerint egyik
oldalon allnak a kormanyzat ciklusonként, illetve barmikor valtozhato politikai
vezetdi, a masikon pedig hatdrozatlan idejii megbizatassal az elvileg stabil és
biztonsagos helyzetli szakmai vezetOk: a mindenkori kormanynak lojalitassal
tartozo kozigazgatasi €s helyettes allamtitkarok.

A miniszterelnok kiemelkedése €s a kormany belsd viszonyainak elve tobbé-kevésbé

allandonak bizonyult, €s az Alaptdrvény uténi helyzetben is megmaradt. Ezekkel szemben az



allami vezetdi modell 2006-ban és 2010-ben is kicserélodott, a kormany viszonyrendszere
pedig az Alaptorvénnyel (€s eldtte mar az Alkotmanybirésdg hataskorét mérséklod

alkotmanymodositassal) megvaltozott.

A szabalyozasi hattér 2011-ig

A kormanyzat szervezeti-miikddési rendje és a hatalomgyakorlas technikai ciklusonként
jelentdsen atalakultak. Jogi hatterét illetéen azonban a kormanyzati berendezkedés — a kutatas
szempontjabol értve alatta a kormany struktirajat, belsd viszonyait, a kormanyfo helyzetét és
az allami vezet6i modellt — 2006-ig szinte érintetleniil maradt. Fontos pontokon el8szor csak —
politikai értelemben vett kormanyvaltas nélkiil — a masodik Gyurcsany-kormany hivatalba
lépése elott modosult, majd 2010-ben a masodik Orban-kormany megalakulasaval ismét. A
valtoztatasok mindkét alkalommal minimalis alkotmanymodositassal jartak. A jogi hatteret
sokkal inkabb a kormanyzati viszonyokat alaposan atrendezd két — néhany lényeges kivétellel
tartalmaban nem is annyira ellentétes, szabdlyozasi szemléletében és fogyatékossagaiban
pedig nagyon hasonld6 — még csak nem is kétharmados kormanyszervezeti térvény képezte

(2006. évi LVIIL., 2010. évi XLIII. térvény).

a) 2006-ban a miniszterelnoki hatalom a miniszteri 6nallosag hattérbe szoritasaval, illetve
a kormany testiileti szerepkdrének a sérelmére demonstrativan tovabbszélesedett. Masik
fontos pontként a politika és a kozigazgatas szétvalasztasdnak elvén nyugvo addigi allami
vezetdi modell elvetésével az allamtitkari rendszer gyokeresen atalakult; a kormanyzati
vezetOk a miniszterelndktdl a szakallamtitkarig egységesen politikai statuszba keriiltek. Ezek
mellett a szervezetalakitdsi jogkorének a szervezeti rendteremtést cé€lzd Ujraértelmezése

kovetkeztében a kormany mozgéstere (példaul az allamtitkari 1étszam limitalasaval) sztkiilt.

b) 2010-ben a miniszterelnok megerdsitett pozicidja megmaradt, alkotmanymddositassal a
miniszterelnok-helyettes addig egyébként hidnyzo intézményének elismerésével a kormany
felépitésének eredeti elve mérsékelten modosult, szervezetalakitasi szabadsdga néhany 2006-
ban felallitott korlat lebontdsaval némileg szélesedett, €s visszaallt a 2006-ig érvényes régi
allamtitkari rendszer. Ezek mellett megsziint a Miniszterelnoki Hivatal és létrejott a
Miniszterelnokség, voltaképpen az addig sem igazan egységes kormanyzati kzpont kettévalt,
a kormanyzati szervezet kiillonféle dgazatok Gsszevonasaval dsszesen nyolc minisztériummal

jelentésen karcsusodott.



A 2006-2010 kozott fennalld allamtitkari rendszer — elve, a kormanyzati vezetok egységes
politikai statusza miatt — szinte altaldnos elutasitisba {itkozott. Pedig hibai, fogyatékos
gyakorlati megvaldsitdsa €s egyes irracionalis motivumai (a kozigazgatdssal szembeni
bizalmatlansag) ellenére igazodott a valdsaghoz. A politika €s a kozigazgatas szétvalasztasara
¢piild allami vezetd1 modell kudarcat mutatta, hogy a kdzigazgatasi és helyettes allamtitkari
kar ciklusrél ciklusra kicserélodott. Ez felrohaté a politikdnak, de elvezet ahhoz a
kovetkeztetéshez is, hogy nem elég, ha a kdzigazgatési felsd vezetd lojalis a mindenkori

kormanyhoz, hanem politikai bizalmat is kell élveznie.

Az Alaptorvény 2011-ben

2011-ben az Alaptorvény a kormanyra vonatkozd alkotmanyszdveget kijavitotta ¢€s
korszertsitette, de az 1990-es kormanymodellt — ha alatta csak a kormany strukturajat, belsé
viszonyait €s a kormanyfd helyzetét értjiik — megtartotta. Megmaradt a kormany felépitésének
elve és a miniszterelnok dominancidja is. A korabbi allapothoz képest azonban alaposan
atrendez6dott a kormany viszonyrendszere. Ennek Iényegeként a mindenkori kormany
helyzete — hacsak nem 4all mogotte orszaggylilési kétharmad — a jovOre nézve gyengiil. Igazi
ellenstlya most mar nem a mérsekeltebb szerepkorti Alkotmanybirdsag, hanem a parlamenti
ellenzéke. A korméany kétharmados tobbség nélkiil nem képes a fennalldo allapot
megvaltoztatasdval a politikai irdnyvonala szempontjabol alapvetd kérdésekben céljainak
megvalositasara. Alkotmanymodositdsra nincs modja, az Alaptorvény pedig a kétharmados
sarkalatos torvények korét tarsadalom- és gazdasagpolitikai vagy ilyen 0sszefliggésii ligyekre
is kiterjeszti. Egészen mas koriilmények kozott némileg az 1989-es allapot tért vissza, amikor
a jogallami atmenet folyamataban a Nemzeti Kerekasztal-targyalasokon kialkudott és
kimunkalt alkotmanymddositas az alkotményerejii térvényekkel korlatozta volna a leendd

kormanyt.

A miniszterelnok kiemelkedése

A miniszterelnok pozicidja alapjan a magyar rendszer, amihez a mai német berendezkedés
mintat adott, jellemezhetd kancellari tipusti kormanyzasként, mégis gyakran félrevezetd, mert
a német kancellar helyzetének és lehetdségeinek feliilértékelésével és félreértésével eleve
valamiféle diktatorikus jellegi kormanyfdi tilhatalmat sejtet. A miniszterelnok kormanyon

beliili dominanciaja, amit az 1990-ben kialakitott alkotmanyos megoldas célzott, a



parlamentarizmusba illeszkedett, ¢s nem a hatalmi agak kozotti viszonyrol vagy valamiféle
antidemokratikusba hajlo rendszerrdl szolt. A miniszterelnok kiemelkedése és viszonya a
minisztereihez alkotmanyi szinten szdvegszerlien — a kormanypolitika meghatarozasaval —
markénsan csak az Alaptorvényben fogalmazddott meg, ami kijeloli a miniszterek
mozgasterét is. Tartalmi értelemben a kormanyfd irdnyitd szerepe mégsem tujdonsdg, a
miniszterelnoki kormany nem az Alaptorvénnyel, hanem az 1990-es alkotmanyos helyzettel
keletkezett. Azzal a kiilonbséggel, hogy az Alaptorvény mar nem leplezi a testiileti iilések
vezetésével a miniszterelnok kormanyon beliili irdnyitd szerepét, és egyértelmiivé teszi a
miniszterekkel fennalld viszonyat is. A miniszterek, akiknek sorsa a kormdnyalakitasi jog €s a
bizalmatlansagi szabalyok miatt egyébként is téle fligg, alarendelédnek a miniszterelnoknek.

Az Alaptorvényig az alkotmanyszoveg burkolta a miniszterelndk kormanyon beliili
kiemelkedését, mert a korabbi kormanyféi modellhez ill6 formuldval — mintha tovabbra is
csak elso lenne az egyenlOk kozott — igen sziiken testiiletvezetésként definidlta a feladatkorét.
1990-ben az alkotmanyos helyzetének megerdsitése mégis azt célozta, hogy a miniszterelnok
szerepe ne meriiljon ki a kormanytilés vezetésében, hanem irdnyitsa korméanya tevékenységeét.
Furcsa és az Alaptorvényben el is vetett megolddssal még miniszterelnok-jeloltként hozza
kotédik a kormanyprogram, 6vé a kormanyalakitas, 6 jeloli ki helyettesét, és a kormanyba
tarca nélkiili minisztereket allithat be. Ezekbdl a jogokbdl ugyan levezethetden, de az
Alaptorvényig nem az alkotmanyszovegben, hanem 2006-t6l1 a kormanyszervezeti
torvényekben fogalmazodott meg vildgosan a miniszterelnok irdnyitasi €s fonoki pozicidja.
Ahogy az Alaptorvényben is, német mintara annak kimondaséaval, hogy a miniszterelndk
hatarozza meg a kormanypolitika altalanos iranyat, a miniszter pedig ennek keretei kozott
tevékenykedik. Az 1990. évi alkotmanymodositdsok utan a miniszterelnok nemcsak
kiemelkedett a kormanyabol, hanem a német berendezkedésbdl atvett konstruktiv
bizalmatlansaggal politikai helyzete a parlamenttel szemben is megszilardult. Az
Alaptorvényben is megtartott eszkoz torténetét kiilondsen érdekessé tette, hogy egyszeri
alkalmazasakor 2009-ben tulajdonképpeni eredeti rendeltetésével szemben a kormanyoldal
hasznalta fel a parlamenti cikluson beliili kormanyf6-valtasra.

Az alkotmdnyos hattér ugyan mar 1990-ben megsziiletett, de a miniszterelnoki hatalom
latvanyos kibontakozasat az els6 Orban-kormanytol érzékeltiik. Ennek egyik jeleként a
Miniszterelnoki Hivatal a kormanyfé szervezeti hattereként politikai, kozigazgatasi €s
kommunikdcios értelemben is kormanyzati kozponttd fejlodott, és tobbé-kevésbé alkalmassa
valt a kormanyzati folyamatok feliilr6l vezérlésére. Az iranyt mutatta Medgyessy Péter

miniszterelnoksége is: 6 a kabinetiroddjat erdsitette meg, amely kdzvetlen iranyitd szerephez



jutott a kormanyzati igazgatdsban. A mdasodik Gyurcsdny-kormany megalakuldsakor a
kormanyszervezeti torvény a miniszterelnokre ruhdzta a kormanybiztosok irdnyitasat, és
kiterjesztette személyzeti hatalmat az allamtitkari kar egészére. A miniszterelndki hatalom
tovabbi erdsodésével Osszefliggésben €s hatterére €pitve 2010-ben a személyzeti politika
kozpontositasa azzal folytatodott, hogy a kormanyzaton beliili kinevezési eljardsokban a
kozigazgatasi tarca vezetdi — kotetlensége miatt politikai szempontok érvényesitésére is

alkalmas — vétdjoghoz jutottak.

A kormany belsd viszonyai

1990-t61 a felépitését meghatarozé alkotmanyos rendelkezés (a kormany a
miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl 4ll), amelyen az Alaptérvény sem valtoztatott, magaba
foglalta a kormanyon beliili viszonyok elvét is. A miniszterek alkotmanyjogi értelemben
egyenranguak, amely kizarta — iranyitdsi szerepkorii miniszterelnok-helyettes vagy
csucsminiszter beallitdsaval — a kormanyfo alatt a tovabbi hierarchikus kapcsolatokat. Mas
kérdés, hogy az alkotmanyos elvtdl a valosag eltér; a jogi értelemben egyenrangu miniszterek
jelentésége nagyon is kiilonbozhet. Valodi sulyukat és a korményon beliili eréviszonyokat
kiilonféle tényezok — foként a tarca jelentdsége, politikai hattér, koalicidos szempontok, a
miniszterelnokhoz fiiz6dé viszony, kabinetvezetés és -tagsag — hatdrozzdk meg. SOt a
miniszterelnokot helyettesitd miniszterek ténylegesen miniszterelnok-helyettesi funkciot
tolthettek be.

A felépités szabalyaval mindkét alkotmanyszoveg — a miniszterelnok dominancidja mellett
— rogziti a kormany testiileti jellegét, és nem engedi meg a magyar berendezkedésben a
kabinet-kormadnyzast sem abban az értelmében, hogy a kormanyfobdl €s altala kivalasztott
miniszterekbdl 4116 sziitkebb 0Osszetételii testiilet formalisan gyakorolja a kormany jogait.
Politikai szempontbol barmennyire jelentds szerepet tolthetett be 1994-2010 kozott szinte
kormanyelnokségként a miniszterelnokbdl és néhany miniszterbdl feldllo kormanykabinet,
formailag nem rendelkezhetett tigydont6 hataskorrel.

A felépitésre vonatkozd szabaly érintése nélkiil 2010-ben a masodik Orban-kormany
megalakuldsa eldtti alkotmanymodositas lehetdve tette, hogy a kormanyfé a miniszterek koziil
most mar nem miniszterelnokot helyettesitd minisztert, hanem miniszterelndk-helyettest

jeloljon ki. Ilyen szovegezési technikdval tartotta meg a tisztséget 2011-ben az Alaptorvény

crcr



nem mond, a kormanyon beliil a miniszterelndk és a miniszterek kozott — visszatérve az 1990

elotti allapothoz — elvileg nem keletkezett kozvetito-irdnyitasi szint.



