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A kormdany alkotmdinyos jogallisa

Bevezetd gondolatok

A tanulmdny célja, hogy az Alaptorvény rendszerének is-
mertetésével vdzolja a végrehajt6 hatalom élén 4116 kormdny
alkotmdanyos helyzetének véltozdsdt. Bemutassa a kormdny
kettds funkcidjit, valamint a miniszterelnok szerepének még
hangsilyosabbd véldsdt. Az elemzés arra a kovetkeztetésre
jut, hogy a politika prezidencidléddsa markdnsan dtalakitja
a miniszterelnék kormanyban betsltote szerepét. A folyamat
okaként nevesiti a hagyomdnyos tdrsadalmi torésvonalak
gyengiilését, az dllami szerepvillalds Gjrafogalmazidsit, a po-
litika mediatizdléddsde és perszonifikdloddsde. A prezidenci-
alizdcié lényegi ismérvei kozott tdrgyalja f6ként a kormdnyfd
jogkorének béviilését, a politikai folyamatok és a kormdny-
zati kommunikdcié centralizdcidjdt, valamint a miniszterel-
nokség ellendrzd szerepének erdsddését. A kormdny, mint
testiileti tipusd dllamigazgatdsi szerv hatalommegosztdsban
elfoglalt helyének meghatdrozdsit az Orszdggy(iléshez vald
viszonydnak bemutatdsdval elemzi. A 2010-es radikdlis kor-
ményszerkezeti 4dtalakitds mentén mutatja be az egyes dl-
lamigazgatdsi szervek kormdnyhoz val6 viszonydt, és arra a
kovetkeztetésre jut, hogy a magyar alkotmdnyos rendben a
miniszterelnoknek széles mozgdstere van a kormdnyzati poli-
tika 4ltaldnos irdnyvonaldnak meghatdrozdsban és a minisz-
tériumi strukedra kialakitdsdban. A kormdnyzati strukctra
ugyanis visszatitkrozi a mindenkori kormdnyzati politika
prioritdsait, egy-egy szakteriiletet kiemelve. Az dllamigaz-
gatdsi szervek rendszerében bekovetkezett véltozdsok koziil
az egyik legnagyobb kézjogi jelentSséggel a szabdlyozé hatd-
sdgok, szervek megjelenése birt. E kozigazgatdsi szervek tér-
nyerése az dllam gazdasdgi szerepvdllaldsinak névekedésével
magyardzhaté: a modern kozigazgatdsn ugyanis kilépett a
klasszikus hat6sdgi jogalkalmazoéi feladat elldtdsanak keretei
kozil és Gj szerepkorében norma-alkotdsi feladatokat is elldt.

1. A Kormény szerepének felértékelddése
a hatalommegosztds rendszerében

Az Alaptérvény a végrehajté hatalom és a kormdny kozjogi
helyzetét illetéen — az elmult hdsz év tradicidjt folytatva —
a kontinuitds talajéra helyezkedett. Magyarorszdg dllambe-
rendezkedését tovdbbra is a parlamentdris kormdnyforma
jellemzi, amelyben a végrehajt6 hatalom Orszdggyilés el8tti
felel8ssége érvényesiil. Ugyanakkor a kordbbi Alkotmdnnyal
ellentétben az Alaptorvény I5. cikke meghatdrozza a Kor-

mdnynak az alkotmdnyos rendszer egészén beliili pozici6jit
és funkcidjit.! Kétségtelen elSrelépést jelent a kordbbi Al-
kotmdnyhoz képest a kormdny alkotmdnyos szerepkorének
rogzitése, de az Alaptorvény sem tér ki a végrehajté hatalom
tartalmi meghatdrozdsdra, igy pl. arra a klasszikus feladat és
hatdskérre, amely a jogszabdlyok végrehajtdsdt jelenti, hiszen
ez sziikségszerlien kovetkezik a Kormdny funkcidjdbél.

A végrehajté hatalom megnédvekedett jelentSségére utal a
kormdnyzati funkcidk alaptérvényi kiemelése. A kormdnyzds
hatalomgyakorlds és par exellence politikai tevékenység, tehdt
joval tobb, mint a kozigazgatds ,, legfébb vezetése”. A Kormdny-
nak tigydontd szerepe van az 4llami feladatok kijelolésében
valamint az édllami tevékenység irdnydnak és tartalmdnak
meghatdrozdsdban. Meghatdrozé szerepet jétszik az Orszdgy-
gyllés munkdjdnak alakitdsdban. A torvény-el6készits és
torvény-kezdeményez8 kormdnyzati aktivitds révén jelentds
mértékben befolydsolja a parlament dltal megtdrgyalandé
témakordket (jogalkotdsi program). Az éves kéltségvetés eld-
terjesztésével meghatdrozza a rendelkezésre 4llé eréforrdsok
elosztdsdnak prioritdsait, a kdzpolitikai tevékenység f6bb ird-
nyait. A ,,jd kormdnyzds” irdnti igényt a globdlis kihivdsok ko-
vetkeztében 4talakuld dllamfunkcidk és a kozj6 szolgdlatdnak
hatdrozott kivetelése teremtette meg. A modern kormdnyzati
tevékenység, a kozhatalom gyakorldsa egyre inkdbb 6sszekap-
csolédik a kozszolgaltatdsok és a kozintézmények menedzse-
lésének funkcidjival. Kozjogi értelemben tehdt a Kormdny a
végrehajté hatalom csticsaként az dllamvezetés legfébb leté-
teményese, széles mozgdstérrel rendelkezik az 8t megvilasztd
Orszdggyléssel és birdi hatalmi dggal szemben.

A globdlis, szocidlis és pénziigyi kihivdsok, a sz(ikiilé nem-
zeti mozgdstérben megkovetelték a kormdnyzati tevékeny-
ség nemzetstratégiai célok jegyében torténd megerdsitését.
A ,,behdlézort” viligban a pénziigyi, gazdasdgi, politikai vdl-
saghelyzetek hihetetlen gyorsasdggal jelentek meg, nélkiiloz-
hetetlenné téve a kormdnyzatok rendkiviil gyors vélaszado,
cselekvéképességét. Mindezen folyamatok kozéppontba 4l-
litottdk a kormdnyzati centrumok gyors déntéshozé képes-
ségét és hatékonysdgdt. A mediatizdlt vildig megvéltoztatta a
kormdnyzati munka hétkéznapijait, a j6 déntések meghozata-
la mellett egyre fontosabb4 vélt azok elfogadtatdsa, de nem-

' Az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdése alapjn ,,/a] kormdny a végrehaj-
16 hatalom dltaldnos szerve, amelynek feladat-és hatdskire kiterjed mindarra,
amit az Alaptirvény vagy a jogszabily kifejezetten nem utal mds szerv fela-
dat-és hatdskirébe. A Kormdny az Orszdggyiilésnek felelds. (2) A Kormdny a
kozigazgatds legfobb szerve, torvényben meghatdrozottak szerint dllamigazga-
tdsi szerveket hozhat létre.”
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csak a parlamentekkel, hanem a kézvéleménnyel is. A pro-ak-
tiv kommunik4cié szerves részévé vilt a kormdnyzati tevé-
kenységnek, a médiumokban valé rendszeres szereplés pedig
alapkévetelményként jelent meg a politikusokkal szemben.
A parlamentdris kormdnyzati rendszerekben a térvényhozé és
végrehajté hatalom egyre erés6dd szimbidzisdnak lehettiink
tanti. A szigortl pdrtfegyelmet kovetd kormdnypdrti képvi-
sel6k mind kevésbé voltak képesek betolteni a demokratikus
kontroll szerepét, sokkal inkdbb a kormdnyzati torekvések
kritikdtlan tdmogatdivd, ,szavazdgéppé” véltak. A politika
~perszonifikdléddsa” (a politikus személyiségének el8térbe
keriilése) és ,mediatizdcidja” (a politika eladhatévd tétele a
médiumokban) tovdbb erdsitette azokat a folyamatokat, ame-
lyek a végrehajté hatalom prezidencializdléddsdhoz? vezettek.
A végrehajt6 hatalom szintjén a politika prezidencializdlodd-
sa dlldspontom szerint a miniszterelnoki hatalom megerdso-
dését és a kormdny testiileti karakterének gyengiilését jelenti.
A kormdnyfék megnévekedett hatalma egyrészt azzal jér,
hogy az dltaluk személyesen ellendrzott teriiletek szdma meg-
novekszik, mdsrészt megerdsodik az a képességiik, amelyre
tdmaszkodva sikeresen szembe tudnak szdllni az 6vékedl eleé-
18 nézeteket képviseld politikai szerepl8kkel.

A miniszterelnok és a kormdnyzati kézpont szerepének
névekedése egyiitt jart a kormdny testiileti jellegének gyen-
giilésével és a kormdny parlamenttel szembeni térnyerésével.
Nemzetkozi példdk sora mutatta, hogy a nagy nyugat-eurd-
pai parlamentdris demokrdcidkban (pl: Nagy-Britannidban
Margaret Thatcher és Tony Blair, Olaszorszdgban Silvio Ber-
lusconi, Svédorszdgban Géran Persson) milyen jelentds mér-
tékben megndvekedett a kormdnyzati f6hatalmat gyakorld
miniszterelnokok szerepe. A prezidencializdlddds mellett éles
vitédk folytak egyes kormdnyzati tevékenységek kiszervezhe-
t8ségérdl, piacositdsirdl (good governance), illetve az dllam
megerdsitésének sziikségességérdl (good government).® A tdr-
sadalmi-gazdasdgi folyamatok digitalizdléd4sa, a mindenna-
pi életet radikdlisan megvdltoztaté informdcids forradalom
pedig elkeriilhetetlenné tette a kormdnyzati kozszolgdltatd-
sok elektronizdldsit (e-government). Mindezen fejlemények
értelmezése és szambavétele nélkiil a Kormdny alkotmdnyos
szerepkorének vizsgdlata nem lenne teljes.

2. A kormdnyzati hatalom centralizici6ja:
a miniszterelnék jogélldsa, a végrehajt6 hatalom
prezidencializiléddsa

Az Alaptorvény nem véllalkozott arra, hogy a rendszerviltoz-
tatdst kdvetden kialakult tradiciét megvdltoztassa, nem in-
tézményesitette a vélasztdsokon gydztes pdrt listavezetSjének
— vagy a tobbségi tdimogatds elnyerésére legnagyobb eséllyel
biré politikai erd vezetdjének — a kormdnyalakitdsra torténd
felkérését. Kozjogi értelemben a koztdrsasdgi elndk szabadon

* Ldsd leginkdbb: PocuNTkE, T. — WEBB, P.: Presidentialization of poli-
tics: a comparative study of modern democracies. Oxford, New York: Oxford
University Press, 2005. 4-6. o.

* Lasd errdl részletesebben: Stumper IsTVAN: Erds dllam-alkotmdnyos kor-
ldtok. Szdzadvég, Budapest, 2014. 104-107. o.

mérlegelhet, javaslatdnak megtételekor nincs elézetes egyez-
tetési kotelezettsége a parlamentbe jutott politikai p4rtok ve-
zetSivel (bdr a politikai racionalitds ezt kivdnja). Az dllamfd
az 4llamszervezet demokratikus mikodése feletti drkodési
kotelezettségébdl fakadéan abban érdekelt, hogy olyan sze-
mélyt javasoljon miniszterelndknek, akit a parlamenti t8bb-
ség, pontosabban a képviselék abszolut tdbbsége megvdlaszt.*
Az Orszaggy(ilésrdl sz616 2012. évi XXXVI. torvény alap-
jdn, a miniszterelnokon kiviili kozjogi tisztségviseldket titkos
szavazdssal vdlasztjdk, tehdt egyediil a kormdnyfd esetében
szavaznak nyiltan. Az dllamféi javaslattétel id6beni kototesé-
gével kapcsolatban az Alaptdrvény rogziti a kordbbi szabdlyo-
kat, valamint 4j, rovidebb hatdrid8ket 4llapit meg.’

Fontos véltozdst hozott az Alaptorvény a miniszterelnok
manddtumdnak megsziinésével kapcsolatban. A kordbbi Al-
kotmdny a Kormdny megszlinésének eseteit rogzitette, az 4j
szabdlyozds — hangstlyozva a miniszterelnok kiemelt kdzjo-
gi stdtuszdt — kifejezetten a miniszterelnok megbizatdsidnak
megsziinésérdl beszél, amely egyittal a Kormdny megbizatd-
sanak a megszlinését jelenti [20. cikk]. Egyértelm( a helyzet
a bizalmi szavazds elvesztését kovetd magatartdst illetéen is.°
A korabbi szabdlyoktdl eltéréen a bizalmi szavazds elveszté-
se utdn nem kell lemondania a Kormdnynak és a kormédny-
fének, hanem a manddtumuk automatikusan megsziinik.

* Az Alaptdrvény 16. cikke: ,,(3) A miniszterelnikot az Orszdggyiilés a koztdr-
sasdgi elnik javaslatdra vdlasztia meg. (4) A miniszterelnok megvdlasztdsihoz
az orszdggyiilési képviseldk tibb mint felénck a szavazata sziikséges. A minisz-
terelnik megvilasztdsdval hivatalba lép.”

> Ha a miniszterelndk megbizatdsa az Gjonnan vélasztott Orszdggy(i-
lés megalakuldsdval szlint meg, az dllamféi javaslatot az 4j Orszdggyl-
1és alakulé iilésén kell megtenni. Abban az esetben, ha a miniszterelnok
megbizatdsa lemonddsdval, haldldval, 6sszeférhetetlenség kimonddsdval, a
megvélasztdsihoz sziitkséges feltételek hidnya miatt vagy azért szlint meg,
mert a parlament a bizalmi szavazdson a miniszterelndkkel szemben a bi-
zalmatlansdgdt fejezte ki, a koztdrsasdgi elndk a javaslatdt a miniszterel-
nok megbizatdsinak megsziinésétdl szdmitott tizendt napon beliil koteles
megtenni. Ha pedig a miniszterelndknek javasolt személyt az Orszdggy -
lés nem vilasztja meg, akkor — ugyancsak tizenét napos hatdridével — a
koztdrsasdgi elndk Gj javaslatot tesz. Amennyiben a javaslatok mégé nem
sorakozik fel a parlament abszoldt tobbsége, vagyis az Orszdggy(ilés az elsd
személyi javaslat megtételétdl szdmitott negyven napon beliil nem vilasztja
meg a miniszterelndknek javasolt személyt, akkor az 4llamfd jogosulted vé-
lik a parlament feloszlatdsdra. [Alaptdrvény 3. cikk (3) bekezdés ) pontja.]

¢ Az Orszdggytlés mind az sszeférhetetlenség kimonddsdrél mind
pedig a miniszterelnok megvélasztdsahoz sziikséges feltételek hidnydrol
bdrmely parlamenti képviseld irdsbeli inditvdnydra, harminc napon beliil
hatdroz. A Kormdny megbizatdsinak megsztinésétdl az ij Kormdny meg-
alakuldsdig tigyvezetd kormdnyként gyakorolja hatdskorét [22. cikk (1) be-
kezdése]. A kordbbi kettés korldtozds fennmaradt, az iigyvezeté kormdny
nem ismerheti el nemzetkozi szerz8dés kdtelezd hatdlydt valamint csak tor-
vényi felhatalmazds alapjén, halaszthatatlan esetben alkothat rendeletet.
A miniszterelndk megbizatdsinak megszlinési esetei eltérd kovetkezmé-
nyekkel jirnak abbél a szempontpontbél, hogy ki gyakorolja a kormdnyfd
hatdskéreit. Az Alaptdrvény szerint, ha a miniszterelnék megbizatdsa az
Uj orszdggyilés alakuld iilésével illetve lemonddssal sztinik meg, akkor az
4j miniszterelndk megvilasztdsig tigyvezetd miniszterelnokként gyakorolja
hatdskérée. Ebben a mindségében kozjogilag korldtozottan cselekvdképes:
egyrészt nem menthet fel minisztert, illetve nem tehet javaslatot 4j minisz-
ter személyére, mdsrészt rendeletet csak kifejezett torvényi felhatalmazds
alapjdn, halaszthatatlan esetben alkothat. A konstruktiv bizalmatlansdgi
inditvdnnyal toreént levaltdst kivéve az dsszes tobbi megbizatds megsziinési
esetben az Gj miniszterelndk megvélasztdsdig a miniszterelndk hatdskorét a
miniszterelnok-helyettes gyakorolja, a fent emlitett korldtozdsokkal.
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A megsziinési esetek koziil négyben az Orszdggyilés dont a
kormdnyf8 manddtumdnak sorsdrdl.”

A miniszterelndki intézmény kozjogi és politikai-hatalmi
karakterét — az dltaldnos irdnykijeloldi, politika-meghatdrozé
szerepen tul — mds Alaptdrvényi rendelkezések is forméledk.
A miniszterelnok meghatdrozé szerepl8je a Kormdnynak, de
a Kormdnytdl figgetlen, 6ndllé hatdskorsk is kapcsolédnak
hozzd, amelyeket sajét feleldsségére gyakorol. Az éltaldnos
politikai irdny megvdlasztdsa nyilvin déntd mértékben be-
folydsolja a miniszterek rekrutdcidjdt és szelekcidjt. A Kor-
mdny osszetételének megvéltoztatdsiban politikai korldtok-
ba titkdzhet, de kézjogi értelemben a miniszterek levéltdsd-
nak és Ujak kinevezésének nincs akaddlya. Az Alaptorvény
szdmos feladat- és hatdskort dllapit meg a miniszterelnsk
szdmdra. A kordbbi szabdlyozdshoz képest 1j elemként jele-
nik meg, hogy jogosult a miniszterek szdmdra feladatokat
meghatdrozni [Alaptorvény 18. cikk (2) bek.] valamint t8litk
tdjékoztatdst kérhet.

A politika prezidencializdléddsinak térnyerése minden
kétséget kizdréan hatdssal van a magyar miniszterelnsk
kormdnyzaton beliili tovdbbi erdsodésére (kancelldr-elv do-
minancidja). A nemzetkozi trendként érvényesiilé preziden-
cializdléddst kivdltd okok kéziil a hagyomdnyos tdrsadalmi
torésvonalak gyengiilése, az dllami szerepvallalds djrafogal-
mazdsa, a politika globalizdléddsa mellett a tomegkommu-
nikdcids eszkdzok politikai feléreékelddése jitszotta a leg-
fontosabb szerepet. Szdmos kutaté agy véli, hogy a politika
prezidencializdléddsa csak a parlamentdris rendszerekben,
mig mdsok szerint bdrmely kormdnyzati rendszerben kiala-
kulhat, igy akdr az elnoki vagy fél-elnoki rendszerekben is.
Parlamentdris demokricidkban a kormdnyfé intézményes
stdtuszdt leginkdbb a végrehajté hatalom és a torvényhozd
hatalom kozotti viszony, a miniszterelndk kormdnyon beli-
li formalis és informadlis er8pozicidja, valamint az ellensily
szerepét betolteni képes jogdllami intézmények helyzete ha-
tdrozza meg.®

A magyar alkotmdnyos rendszerben a kézjogi szabdlyok
(dontési jogkorok, politikai felel6sségi alakzatok) a minisz-
terelnokét az dllamvezetés kozponti szerepldjévé teszik.
Parlamentdris berendezkedésiinket leginkdbb a némethez
hasonlé ,kozepesen erds” miniszterelndki kormdnyzds jel-
lemzi” Az Alaptdrvény nem csupdn fenntartja a miniszter-

7 Az Alaptérvény annak érdekében, hogy a miniszterelndki manddtum
megszlinésének esetei elkiiloniiljenek egymdstdl, a bizalmatlansdgi indit-
vényok esetében az dsszes képviseld tobb mint felének, mig az Alaptérvény
20. cikk (2) bekezdés f) és g) pontjaiban meghatdrozott esetekben — na-
gyobb tdbbséget igényelve — a jelenlévé képviseldk kétharmaddnak a sza-
vazatdra van sziikség.

8 A prezidencializaléddsnak szdmos ismérve van, amelyek koziil néhdny
jellemz&t érdemes kiemelni: a kormdnyfé jogkoreinek béviilése, a politikai
folyamatok és a kormédnyzati kommunikdcié centralizdcidja, a miniszter-
elnokség ellenérzd szerepének névekedése,a hdteérintézmények befolydsi-
nak er8sddése, a miniszterelndk személyes tandcsaddinak robbands-szer(i
novekedése, a partkorddés nélkiili technokratdk és politikusok szdmdnak
noévekedése, a kormdnyf8 szdmdra rendelkezésre dll6 pénziigyi eréforrdsok
béviilése, stb.

? Nemzetkozi dsszehasonlitdsban az olasz kormdnyfd kifejezetten gyen-
ge, mig a brit miniszterelndk rendkiviil erés hatalmi pozicidval rendelke-

zik.

elnok-centrikus  (kancelldri-tipusti) kormdnyzati modellt,
hanem tovabb erésiti.’® A Kormdny 4ltaldnos politikdjdnak
meghatdrozdsdt (,Richtlinienkompetenz”) az Alaptorvény a
miniszterelndk jogdvd és kotelességévé teszi, formdlisan is
kiemelve 6t a kormdnyzati politikdért felelsséget viseldk
korébsl. Az Alaptérvény megviltoztatta a kordbbi alkotmd-
nyos szabdlyozdst, amely szerint a parlament el8szor a mi-
niszterelndk személyérdl és egyben az 4ltala beterjesztett kor-
mdnyprogramrél szavazott. Az (ij alkotmdnyos rend szerint
a Kormdny megalakuldsa a miniszterelnok megvalasztdsdval
kezdddik, valéjdban a Kormdny a parlamenti tobbségtdl a
miniszterelnok megvalasztdsdval kapja meg a bizalmat és a
felhatalmazdst a kormdnyzati munkdra. Az Orszdggytlés
tobbségének tdmogatdsa nélkiil a miniszterelnék nem alakit-
hat kormdnyt és nem hatdrozhatja meg a Kormdny 4ltaldnos
politikdjat. A korabbi szabdlyozdssal szemben az Alaptdrvény
a miniszterelndk megvélasztdsit nem koti a kormdnyprog-
ram elfogaddsihoz és nem hatdrozza meg tartalmilag, hogy
mit kell érteni a Kormdny 4ltaldnos politikdjdn. Arra sem
taldlunk alkotmdnyos szabdlyt, hogy a miniszterelnok az
dltaldnos kormdnyzati politikdt mikor és milyen formdban
koteles a nyilvdnossdggal megismertetni. Az Alaptdrvény
tehdt amellett, hogy eltordlte a kormdnyprogramrél toreé-
nd kotelezd szavazdst, széles mozgdsteret hagyott a minisz-
terelndknek a Kormdny dltaldnos politikdjdnak tartalmi és
formai meghatdrozdsdban. A miniszterelnok igy kézjogilag
is erds tAmogatdst kapott arra, hogy 8 legyen a kormédny po-
litikai vezetdje, a kormdny egészének a nevében Iépjen fel,
képviselje a kormdnyt a nyilvdnossdg és a kiilfoldi partnerek
felé. A végrehajt6 hatalom fejeként személyében testesiti meg
a kormdnyzati politikdt, meghatdrozé befolydst gyakorol a
kozigazgatds mikodésére.

A, kancelldri-tipusii” kormdnyzati modell tovdbbi fontos
jellemzdje és egyben a miniszterelndki hatalom egyik leg-
fontosabb forrdsa, hogy diszkreciondlis joga minisztereinek
kivdlasztdsa. Ezért fogalmazhatunk dgy, hogy nem a kor-
mdnynak van feje, hanem a miniszterelndknek van kormd-
nya. A miniszterek kivélasztdsa és menesztése kozjogilag
— természetesen az dllamfd kozbeikeatdsdval és a pdrepoliti-
kai er8viszonyokra figyelemmel — a kormdnyfé kizdrélagos
jogositvdnya. A kormdnyfd és a miniszterek eltérd politikai
felel8sségi alakzata az egyik sszetevdje a miniszterelnok szé-
les mozgdsterének a Kormdny tagjainak kivalasztdsiban és
levaltdsdban. Természetesen a kormdnyfé mozgdstere szoros
osszefiiggésben van a miniszterelnok pdrepolitikai hdtterével
és a kormdny koalicids dsszetételével."!

10 Az Alaptdrvény 18. cikk (1) bekezdése: ,[a] miniszterelnik meghatdroz-
za a Kormdny dltaldnos politikdjdt”.

' Koaliciés kormdnyok esetében a miniszterelndkée koti a koalicids
megallapodds, amelyben szigordan rogzitik a tércak pdrtok kozotti elosztd-
sdnak rendjét. A kormdnyfének be kell tartani a megdllapodist, ellenkezd
esetben a koalicids kormdny felbomldsdt kockdztatja. Ha a miniszterelnok
kisebbségi kormdnyt kénytelen vezetni, igy még inkdbb elképzelhetd,
hogy a politikai tdmogatds fejébe akdr miniszteri posztot is ajénl az ellen-
zéknek. Egyszin(i és biztos tobbségli kormdny esetében az novelheti a kor-
ményfé mozgdsterét, ha egyben & a prtelndk is és uralja a part dontéshozd
testiileteit.



3. A politikai felel3sség és bizalmi elv kézjogi
sajatossdgai az Orszdggyilés és a kormdny
viszony4dban

A miniszterelnok Kormdnyon beliili stlydt noveli a német
mintdt kovetd un. konstruktiv bizalmatlansdgi inditvdny,
valamint a miniszterekkel szembeni parlamenti bizalmatlan-
sdgi inditvany hidnya. Az Alaptorvény 18. cikk (4) bekezdése
rogziti a Kormdny tagjainak felel8sségét az Orszdggyilés és a
miniszterelnok irdnydba. A klasszikus parlamentarizmus sza-
balyaitdl eltéréen valéjéban a miniszterek csak a kormdny-
fének tartoznak olyan politikai felelésséggel, amely akdr
levaledssal is szankciondlhaté. A miniszterekkel szembeni
parlamenti felel8sség érvényesitésére a képviseldk szdmdra
csak gyengébb eszkozok (kérdések, interpelldcidk, beszdmol-
tatds, meghallgatds) dllnak rendelkezésre. A parlament tehdt
csak a kormdnnyal egyiitt vélthatja le a minisztereket, mindez
tovabb erdsiti a kormdnyfd parlamenttel szembeni pozicidjdt.

A magyarorszdgi rendszervéltozds parlamentdris kor-
mdnyzati rendszert hozott létre, amelyben alapvetd kozjogi
szabdlyként érvényesiilt, hogy a Kormdny fligg az Orszdg-
gylilés tobbségének bizalmdedl és feleldsséggel tartozik a
parlamentnek. Mind a magyar, mind pedig a kontinentélis
hagyomdny szerint a végrehajté hatalomnak a parlamenttel
— mint a népszuverenitds elsédleges hordozéjdval — szembeni
felel8ssége teremti meg a Kormdny demokratikus legitimi-
tdsdt. A parlamentdris politikai rendszerekben a Kormdnyt
a parlamenti tobbséggel rendelkezd pdrtok alakitjdk meg,
a kormdnypdrtok és a végrehajté hatalom kézoétti szoros
egylitemi(ikodés eredményezi a kormdnyzati stabilitdst.
A kormdnyzat és a parlament kdzétti viszonynak kulcsele-
me a politikai bizalom. A politikai bizalom eroddléddsa a
kormdnyzati torekvések zdtonyra futdsdt, kormdnyvélsigok
sorozatdt hozhatja, megléte a kormdnyozhatésig és a kor-
mdnyzati cselekvéképesség fennmaraddsit biztosithatja.
A parlamentdris rendszerekben a végrehajté hatalom feletti
parlamenti kontroll legfontosabb eszkéze a bizalommegvo-
nds. A Kormdnnyal szembeni bizalmatlansdgi inditvdny az
Orszdggy(ilés legerdsebb szankciondls kozjogi eszkdze a vég-
rehajtd hatalom ellendrzésében.

Az Alaptorvény szabdlyozdsi konstrukei6jdbdl egyér-
telmen kiolvashat6, hogy az Orszdggytlés Kormdnnyal
szembeni bizalma a miniszterelnokhoz kotore!? Megnyil-
vénul abban, hogy a parlament a bizalmat miniszterelnok
megviélasztdsakor fejezi ki, ha megvonja t8le a bizalmdt az
egyben a Kormdny bukdsdt is jelenti. A bizalmi szavazds egy
hatdrozott politikai dlldsfoglalds, a kormdnyzati szdndékokat
képviseld miniszterelnok egyértelml tdmogatdsa, felhatal-
mazdsa a kormdnyalakitdsra és a politikai irdnyvonal megha-
tdrozdsdra. A politikai bizalom ikertestvére — az dllamhatal-
mi dgak megosztdsdra épiil parlamentdris rendszerekben — a
politikai feleldsség. A Kormdny tevékenységéért felel6sséggel
tartozik a parlamentnek, amelyet az Orszdggy(ilés a legkii-

12, Az Orszdggyiilés megvdlasztia a miniszterelnikit, dint a Kormdnnyal kap-
csolatos bizalmi kérdésrél.” [Alaptorvény 1. cikk (2) bekezdés f) pont] ,A
Kormdny tagja revékenységéért felelds az Orszdggyiilésnek, valamint a minisz-
ter a miniszterelndknek.” [Alaptorvény 18. cikk (4) bekezdés)

16nb6z8bb formdkban gyakorol (kérdés, interpelldcid, beszd-
moltatds, bizottsdgi meghallgatds, vizsgdldbizottsdg). A poli-
tikai bizalomvesztés a feleldsségre vonds legstlyosabb parla-
menti szankci6jét: a kormdny levéltdsdt eredményezheti. Az
Alaptérvény kiildnbséget tesz a Kormdny, mint testiilet és a
Kormdny tagjainak a felel8ssége kozott, de nem részletezi a
felel8sség jellegét illetve alapjdt. A parlamentdris kormdnyza-
ti rendszerek karakterének megfeleléen a Kormdny és tagjai-
nak felel8ssége parlamenti politikai felelsséget jelent, amely
a végrehajté hatalom és a miniszterek politikai cselekvésein,
dontésein alapul. A Kormdny tagjai természetesen a politikai
felelsségnél jéval szlikebb jogi feleldsséggel is tartoznak, de
ezek az eléirdsok nem térnek el a nem 4llami vezetSkre vo-
natkozd szabalyoktdl.

Az Alaptdrvény — megdrizve a kordbbi alkotmdnyos sza-
balyozds koncepcidjit — kizdrdlag a konstruktiv bizalmatlan-
sdgi inditvdny révén teszi lehet6vé, hogy a parlament sajdt
kezdeményezésre megvonja a bizalmat a Kormdnytdl. Ez a
legerésebb szankciondlé eszkdz a parlament kezében, ame-
lyet még az 1990.évi XL. toérvény vezetett be.”® Az elmult
idészakban a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvdny hozzd-
jarult a rendszervdltozdst kovetd kormdnyok stabilitdsihoz,
megakaddlyozva olyan ad hoc politikai szovetségek létrejot-
tét, amelyek elhz6d6 kormdnyvilsdgokhoz vezettek volna.

A bizalmatlansdgi inditvinnyal szemben a bizalmi szava-
zds nem a Parlament kormdny feletti ellenérzésének intéz-
ménye, hanem éppen ellenkezdleg: az Orszdggyiilés feletti
kormédnydominancia eszkoze. Leginkdbb arra szolgdl, hogy a
kormdnypdrti képviselSk renitens tagjait fegyelmezze. Nem a
politikai feleldsség érvényesitése a funkcidja, hanem egyfajta
kormdnyzdstechnika eszkoz olyan esetekben, amikor egy-
egy elSterjesztés tdmogatdsa kétséges, vagy a kormdny irdnti
bizalom djraélesztésére van szitkség. A bizalmi kérdést a mi-
niszterelnok kécféle formdban is felvetheti. Az elsd esetben a
kormdnyf8 6n4ll6 bizalmi szavazdst inditvdnyoz az Orszdgy-
gytlésnek. Erre jobbdra akkor keriil sor, amikor a kormdnyfd
azt érzékeli, hogy csokken a parlamenti tobbség dltal nydjtott
tdmogatds, fel akarja mérni a bizalom meglétét illetve an-
nak hidnydt. Amennyiben az orszdggylési képviseldk tobb
mint fele tdimogatja a miniszterelnokot és kormdnydt, akkor
megnyerte a szavazdst és folytathatja a munkdjde. A mésik,
specidlis esetben a kormdnyfé egy konkrét kormdnyzati el8-
terjesztéssel kapcsolja dssze a bizalmi szavazdst (6sszekapcsolt
bizalmi szavazds). A bizalmi szavazds megnyeréséhez sziik-
séges parlamenti tobbség mértéke az elSterjesziés jellegétdl
fiigg. Amennyiben az inditvdny elfogaddsihoz elegendd az
egyszerli tobbség, akkor a bizalom megtartdsdhoz is csak
egyszer(i tobbség kell. Ha a Kormdny egy kétharmados t6bb-
séget igényld elbterjesztéshez koti a bizalmi szavazdst — ami
ritkdn szokott eléfordulni —, akkor a bukds csak a kétharma-
dos tdmogatds megszerzésével keriilhetd el. Ha az Orszdgy-
gylilés a kormdnyfd dltal kezdeményezett bizalmi szavazdson

3 A német mintdju konstrukeiv bizalmatlansdgi inditvdny jogrendbe ikta-
tdsdt Antall Jézsef miniszterelndk kezdeményezte, elsésorban a korményoz-
hatésdg biztositdsa érdekében. Az 1990. dprilis 29-i MDF-SZDSZ paktum
révén sikeriilt a tdrvényhozdsban a szitkséges alkotmdnymédositdst meg-
szavazni. Ldsd részletesen: BruarRt MiHALY: Magyar politika 1944—2004.
Politikai és hatalmi viszonyok. Osiris Kiadd, Budapest, 2005. 395. o.
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a miniszterelnékkel szemben a bizalmatlansigdt fejezte ki,
akkor ez automatikusan — ex lege — a miniszterelnok megbi-
zatdsdval egyiitt a Kormdny manddtumdnak is a megsz{intét
eredményezi.

4. A kormény, mint testiilet alkotmdnyos viszonya
a kozponti dllamigazgatdsi szervekhez

A kormdnyzati tevékenység dtalakuldsa (prezidencializdlédds,
perszonifikdlédds és mediatizdlodds hatdsai) kovetkeztében a
kormdny testiileti jellege csokkent. Az Alaptorvény kozjogi
értelemben is médosuldst hozott, hiszen mig a kordbbi alkot-
mdnyos szabdlyozds nevesitette a kormdnyiiléseket, mint a
Kormdny déntéshozatali férumdt, addig az Alaptdrvény mér
nem tartalmazza az kormdnyiilés fogalmdt, sét utaldst sem
tesz rd. A testiileti mikodés ,,alkotmdnyos kovetelményér” az
tigyrendbe' foglalds kormdnyhatdrozati szintje valtotta fel.
A testiileti jelleggel szemben a kormdnyf8i hatalom erdss-
dését jelzi az a fejlemény is, hogy az ligyrend felhatalmazdsa
alapjdn, kivételesen indokolt esetben a miniszterelnok — sajdt
jogdn — a Kormdny iilései kozott kormdnyrendeletet és kor-
mdnyhatdrozatot adhat ki.® A kozjogi véltozdsok mellett a
testiileti jelleg visszaszoruldsdra utal a formdlis kormdnyii-
lések szdmdnak csokkenése, az informalis konzulticiok és
informalis kormdnyiilések szdmdnak novekedése.'®

Az 6ssz-kormdnyzati miikddés eldsegitése szempontjdbol
kitiintetett jelent8séggel bir — a kabineteken, kormdnybiz-
tosokon, miniszterelnoki biztosokon til — a kormdnyzati
koordindciét elldté minisztérium rangjra emelt Miniszter-
elnokség. A kordbbi idészakokban a miniszterelnok munka-
szervezeteként majd egyre inkdbb kormdnyzati koordindciét
is elldté Miniszterelnoki Hivatal" illetve a legutébbi id8ben a
Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium helyét a ,szuper-
kancelldridvd” erésitett Miniszterelnokség vette dt. A 2010-es
kormdnyvaltdst kovetéen megsziint a Miniszterelndki Hiva-
tal, mint kormdnyhivatal, funkcidinak jelentds részét a Koz-

1* A Kormany mikddésének részletes szabélyait maga hatdrozza meg iigy-
rendjében [Id. a Kormdny tigyrendjérdl sz6l6 1144/2010. (VII. 7.) Korm.
hatdrozat; a tovabbiakban: a Kormdny Ugyrendje].

A miniszterelnik a Kormdny iilései kizitt — kivételesen indokolt esetben
— feladatok kijelilése, nemzetkizi targyaldsok lebonyolitdsa és megdllapoddsok
aldirdsa, jovdhagydsa, ldtogatdsok szervezése, egyes kinevezések és felmentések
iigyében, kitiintetések adomdnyozdsa célidbol kormdnyhatdrozator, rovibbd
mds esetben a Kormdny felhatalmazdsa alapjin kormdnyrendeletet és kor-
mdnyhatdrozatot adhat ki.” [A Kormdny Ugyrendje 77. pont.]

1© MANDAK FANNI: A magyar kormdnyzati struktira reformja a mésodik
Orbdn kormdny idején. In: VEREBELYI IMRE (szerk.): Az dllam és jog alap-
vetd értékei a vdltozé vildghan. Gyér, Széchenyi Istvin Egyetem, Allam és
Jogtudomdnyi Kar Doktori Iskola, 2012. 30—41. o.

7, A valéban kancelliri jellegit, perszonifikdlt kormdnyzds alapintézménye,
a kormdnyzati »zdszldshajo« a Miniszterelniki Hivatal, amelyet a kiznyelv..
egyre inkdbb kancelldridnak nevegett... amig 1998-ban még gy lehetett ér-
tékelni, hogy az Orbdn-kormdny MeH-je a kormdnyzati struktiira kancelldri
rendszerhez vald hozzdigazitdsdt jelenti, 2002-re mdr az a megdllapitds valt
szerintem megalapozottd, hogy sajdr szervrendszerét kialakité MeH sajdros
csthesminisztériummd vdlt a kormdnyban, amelyet az a Nyugaton teljesen is-
meretlen megoldds is jelez, hogy a MeH-et vezetd miniszter a ciklus végére
a kormdnyfé dltaldnos helyettesévé vdlik.” SARkOzY TaMAs: Magyarorszdg
kormdnyzdsa 1978—2012. Park Kényvkiadé, Budapest, 2012. 241-242. o.

igazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztériumba olvasztottdk be és
a korabbi kabinetiroda Miniszterelnokséggé alakitdsdval egy
Uj kormdnyzati szervet hoztak létre. A 2014-es parlamenti
vélasztdsok utdn az igazsigligyi funkcidkat levdlasztva, mi-
nisztériumi formdban alakitottdk djra a kormdnyzati koor-
dindci6 csticsszervét, amelynek vezetdje miniszteri rangban
irdnyitja a szervezet munkdjdt.’® A Miniszterelnokség Alapité
Okirata 17 olyan feladatkért sorol fel, amely a Miniszterel-
nokséget vezetd miniszter hivatali feladati kozzé tartozik.”” A
statitum a Miniszterelnokséget vezet miniszter munkaszer-
veként definidlja a Miniszterelndkséget, amely a Kormdny
irdnyitdsa alatt 4116 kiilonos hatdskor( dllamigazgatdsi szerv.
Az 4 szabdlyozds jelentds véltozdst hozott a kordbbiakhoz
képest a Miniszterelnokség kozjogi stdtuszdban, valamint
feladat- és hatdskoreit tekintve is. Kézjogi helyzetét illetd-
en a minisztériumok felsoroldsirdl szol6 torvény kiemeli a
szakminisztériumok korébdl, mint elsésorban a kormdnyzati
koordindcidért felelds minisztériumot. A 2010-2014-es id8-
szakban a Miniszterelndkség a kormdnyfd munkaszerve volt.
Az dllamtitkdr 4dltal irdnyitott szervezet elsddleges feladata a
miniszterelnok tevékenységének segitése és a Kormdny dlea-
lénos politikdja kialakitdsiban valé kézremikodésben volt.
Az (j Statdtum szerint tehdt a minisztériumi formdban ma-
kod8 Miniszterelnokség mdr nem a miniszterelndk munka-
szervezete, bar a kormdnyf kozvetlen irdnyitdsa ald tartozik.
Rendkiviil széleskorl, szdmos szakpolitikai feladatkort is tar-
talmazé funkciéi koziil kétségteleniil a kormdnyzati politika
osszehangoldsa és a kozigazgatds stratégiai irdnyitdsa jelentik
a domindns karakrerjegyeket. A Statdtum és az SZMSZ sza-
bélyozdsi koncepcidjénak egyiittes értelmezésébdl, illetve az
SZMSZ részletes szabdlyaibdl kideriil, hogy a Miniszterel-
nokség ténylegesen a miniszterelnok tdg értelemben felfogott
munkaszervezete.* A Miniszterelnokségen kilenc dllamtit-
kdr — koztiik egy kozigazgatdsi dllamtitkdr- és kozel harminc
helyettes dllamtitkdr — segiti a Kormany munkdjar. Atcekint-
ve a Miniszterelnokség szakmai portfélidjanak dsszetételét,
Uj csicsminisztériumi stdtuszdt, azt ldthatjuk, hogy minden
elédjénél erdsebb koézjogi és politikai-hatalmi poziciéval ren-
delkezik a Miniszterelndkséget vezetd ,, kancelldriaminiszter”.
A miniszterelnokot kiterjedt szakmai appardtus segiti a kor-
mdny 4ltaldnos politikai irdnyvonaldnak meghatdrozdsiban,

'® A Miniszterelnokség Alapité Okiratdt a miniszterelnok az dllamhdz-
tartdsrol sz616 2011. évi CXCV torvény 8. § (4)-(7) bekezdése alapjén adta
ki, 2014. julius 24-én.

Y Ezek a kovetkez8k: a kormdnyzati tevékenység dsszehangoldsa, a koz-
igazgatdsi mindségpolitika és személyzetpolitika, kozigazgatds-fejlesziés,
kozigazgatds szervezés, helyi onkormdnyzatok torvényességi feliigyelete,
eurdpai unids forrdsok felhaszndldsa, agrar-vidékfejlesztés, kutatds-fejlesz-
tés és technoldgiai innovéci6, kdzbeszerzések, épitésiigy, a kulturélis 6rok-
ség védelme, telepiilésfejlesztés és telepiilésrendezés, a polgdri hirszerzési
tevékenység irdnyitdsa, postaiigy, a tdrsadalompolitika 8sszehangoldsa, a
tudomdnypolitika koordindcidja, a kormdnyzati tdrsadalmi kapcsolatok
osszehangoldsa valamint a kozpolitikai kutatdsok végzése, hazai és kiilfoldi
szakpolitikai tapasztalatok feldolgozdsa és egyéb dllamigazgatdsi céla don-
wés-el8készitd szolgdltatdsok.

% Erre utal a Miniszterelndkséget vezetd miniszter feladatkorét megha-
tdrozé SZMSZ 8. § g) pontja: ,.gondoskodik a miniszterelnik dltal meghatd-
rozott feladatok elldtdsrl, ezen beliil koncepcidr és megolddsi javaslatokat dol-
goz ki”, és h) pontja: , kizremiikidik a miniszterelnik dontéseinek kozpolitikai
megalapozdsdban és azok végrehajtdsiban’.



a kozigazgatds feletti szakmai és politikai kontroll biztositd-
sdban, a kormdnyzds napi teenddinek menedzselésében. Az
0j profilt , kancelldria” szémos stratégiai fontossdgu szakpo-
litikai teriiletet integrdlt magdba (agrdr-vidékfejlesztés, eu-
répai unids fejlesztés, nemzeti pénziigyi szolgéltatdsok és a
postaliigy, teriileti kdzigazgatds), midltal egyfajta ,,kormdny a
kormdnyban” szerepkorbe kertilt. Paradigmavéltds zajlott le
tehdt a Miniszterelndkség funkcidjit illetden. A miniszter-
elnok munkaszervezetébdl egy széles hatdskori kormdnyzati
hatalmi centrum jott létre, amely a centralizdle kormdnyfdi
hatalom letéteményese és elsddleges tdmasza lett. Az Alap-
torvényben megerdsitett miniszterelnoki hatalmat egy olyan
intézményi struketra szolgdlja, amely magdban hordozza a
prezidencidlis rendszerre val6 dctérés csirdit.

A Kormdnyzati dontés-elékészitésben és a kozigazgatds
miikddésének szakmai 6sszehangoldsdban kulcsfontossd-
gl szerepet jatszik a Kozigazgatdsi Allamritkdri Ertekezlet
(KAT). A KAT a Kormdny 4ltaldnos hatdskor(i dontés-els-
készitd szervezete, a kormdnyiilésre benyujtott minden el8-
terjesztést és jelentést az dllamtitkdri értekezleten meg kell
targyalni. A kozigazgatdsi dllamtitkdri éreekezletet a Minisz-
terelnokség kozigazgatdsi dllamtitkdra hivja ossze és vezeti, §
dllitja 6ssze a napirendjét is. A 2010-2014 kozotti kormdny-
zati ciklusban a Kézigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium
koordindlé szerepének gyengiilésével a KAT dontés-el6ké-
szitd szerepe is visszaszorult. Szdmos tekintetben a szakmai-
politikai egyeztetések meghatdrozé f6rumavd az wjjédélesztett
Politikai Allamtitkéri Ertekezlet vélt, amelyet a Miniszterel-
nokség politikai dllamtitkdra vezetett. A Miniszterelnokség
parlamenti vélasztdsok utdn kialakitott 4j szerepkérében is-
mét feléreékelddhet a KAT hagyomanyos, kozigazgatds-szak-
mai dontés-el6készitd szerepe.

A 2010-es kormdnyvaltds az elmult hiisz év legradikélisabb
kormdnyszerkezeti vdltozdsdt hozta.”’ A magyar alkotmd-
nyos rendben a miniszterelnoknek — kiilongsen, ha nincse-
nek koaliciés politikai kényszerek — széles kdzjogi mozgdstere
van a Kormdny minisztériumi szerkezetének meghatdroz-
saban. Az Alaptérvény rendelkezései vildgossd teszik,*? hogy
minisztériumot csak torvénnyel lehet létrehozni, amelynek
elfogaddsihoz elegendd az egyszerti parlamenti tSbbség.
A kormdnyzati struktdra visszatiikrozi a mindenkori kor-
mdnyzati politika prioritdsait, kiemelve egyes szakteriiletek
fontossdgit. Kiegyensulyozott politikai viszonyok kozott az
ellenzék 4ltaldban nem vitatja el a kormdnytobbségnek azt
a jogdt, hogy sajdt politikai elképzeléseihez igazitsa hozzd a
kormdnyzati struktdrdt. Magyarorszdg minisztériumainak
felsoroldsdrdl sz6l6 2014. évi XX. torvényben (a tovabbiak-

' A minisztériumok szdmdnak jelentds csokkentésével, nyolc integrilt
minisztériumot (,cstcsminisztérium”) hoztak létre: Kozigazgatdsi és Igaz-
sdgiigyi Minisztérium, Beliigyminisztérium, Honvédelmi Minisztérium,
Kiiliigyminisztérium, Nemzetgazdasdgi Minisztérium, Nemzeti Eréforrds
Minisztérium, Nemzeti Fejlesztési Minisztérium, Vidékfejlesztési Minisz-
térium. A Miniszterelnéki Hivatalt dllamtitkdr vezette Miniszterelndkség
véltotta fel. Ldsd részletesebben: SMux PETER: Magyar kizjog és politika.
1989-2011. Osiris Kiadé, Budapest, 2011. 367-369. o.

22 Az Alaptorvény 17. cikke szerint (1) A minisztériumok felsoroldsdrdl tor-
vény rendelkezik. (...) (4) Sarkalatos torvény minisztérium, miniszter vagy kiz-
igazgatdsi szerv megjelilésére vonatkozd rendelkezését tirvény médosithatja.”

ban: Mtv.) szabélyozott minisztériumi struktdra, kisebb vél-
toztatdsok mellett megdrizte a négy évvel kordbbi kormdny-
zati szerkezetdtalakitds f6bb vondsait.*® Az Mtv. kiilénbséget
tesz a Miniszterelnokség, mint elsdsorban a kormdnyzati ko-
ordindcidt elldté minisztérium és a szakpolitikai feladatokat
elldté minisztériumok kozote. A négy minisztérium (Emberi
Eréforrdsok Minisztériuma, Féldmivelésiigyi Minisztérium,
Igazsdgiigyi Minisztérium, Kiilgazdasdgi és Kiiliigyminisz-
térium) nevében tortént viltozds részben funkciévdltozdssal
részben pedig a minisztériumi profil karakteresebbé tételé-
nek szdndékdval fiigg 6ssze. A megaminisztériumi strukedrde
megtori ugyan az igazsgligyi tdrca létrehozdsa és a foldmd-
veléstigyi profil-tisztitds, de az integralt nagy minisztériumi
alapmodell nem valtozott. A ,,szuper-kancelldriaként” miiko-
dé Miniszterelnokség minden tekintetben a szakminisztériu-
mi struktdra f6lé emelkedett.

A minisztériumokra vonatkozé jogi szabdlyozds alapjdt a
kormdnyszervezeti torvény** (Ksztv.) jelenti, amely nem csu-
pdn a minisztériumok szervezeti felépitését hatdrozza meg,
hanem rendhagyé médon a minisztériumok fogalmadr is defi-
nidlja. A minisztérium — a miniszter munkaszerveként — a
Kormdny irdnyitdsa alatt 4116 kiilonds hatdskérti dllamigaz-
gatdsi szerv. Olyan kozhatalmi jogositvdnyokkal felruhdzott
legmagasabb dllami hivatal, amely a kézigazgatds kozponti
szervezetrendszerébe tartozd intézményként, meghatdrozott
szakteriileteken az 4llami tigyek folyamatos intézését végzi.”

A miniszter és az dllamtitkdr politikus és ebben a mind-
ségben a kormdnyzati politika formdldja, részt vesz politikai
dontések meghozataldban, déntéseit, szakmai alternativak
kozotti vélasztdsait politikai mérlegelést kdvetve hozza meg.
A valdsdgban a szakmai pozicidk gyakran dtpolitizalédnak, a
kozigazgatds dtpolitizaléddsa vildgjelenség, ezért a kormdny-
véltdsok sok estben a politikai kinevezetti kornél lényegesen
szélesebb kort érintenek.?® A miniszter részletes feladat- és
hatdskorét a Kormdny eredeti jogalkotéi hatdskorében ki-
adott rendeletében éllapitja meg.?” E pozicié nem csupdn egy
kozjogi tisztség, hanem politikusi stdtusz, amely esetében a
politikai bizalom és felel6sség meghatdrozé szerepet jétszik.
Tevékenysége a szakmai teljesitményen til, az Orszdggyilés
elétti szereplései sordn politikai éreékelést is kap. A tdrca nél-
kiili miniszter feladatkdreként csak olyan feladat hatdrozhaté
meg, amelyik nem tartozik egyetlen miniszter feladatkdrébe

3 Az Mev. 1. § (1) bekezdése alapjan ,,/mjagyarorszdg minisztériumai a
Miniszterelnikség, mint elsésorban a kormdnyzati koordindcidr elldté minisz-
térium és a szakpolitikai feladatokat elldté minisztériumok”. Az Muv. 1. §
(2) bekezdése értelmében ,/mjagyarorszdg szakpolitikai feladatokar elldté
minisgtériumai a kovetkezék: a) Beliigyminisztérium, b) Emberi Erdforrdsok
Minisztériuma, o) Foldmitvelésiigyi Minisztérium, d) Honvédelmi Minisztéri-
um, ¢) Igazsdgiigyi Minisztérium, ) Kiilgazdasdgi és Kiiliigyminisztérium, g)
Nemzetgazdasdgi Minisztérium, h) Nemzeti Fejlesztési Minisztérium.”

2 A Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogalldsdrol sz6l6 2010. évi XLI-
II. tdrvény (a tovdbbiakban: Ksztv.)

2 PETRETEI JOzSEF: Magyarorszdg alkotmdnyjoga II. Allamszervezet.
Kodifikdtor Alapitvdny, Pécs, 2013. 162. o.

¢ Lasd: STuMPF ISTVAN: Stabilitds és ,zsdkmdnyrendszer” szerepe a kiz-
szolgdlati életpdlydban. In.: Uj feladatok-dralakuls kizszolgdlat. Tanulmd-
nyok a II. Magyary Zoltin emlékkonferencia kapcsdn. (szerk.: GELLEN MAR-
ToN) Budapest, Nemzeti Kézigazgatdsi Intézet. 2011.

7 A Kormdny tagjainak feladat-és hatdskorérél sz6l6 152/2014. (V1. 6)
Korm. rendelet.
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sem. Kiemelt fontossdgul, a miniszter feladatkoréhez tartozéd
feladat elldtdsra a miniszter normativ utasitdssal miniszteri
biztost nevezhet ki.*®

A fiiggetlen szabdlyozé hatésdgok kozigazgatdsi térnyerése
az dllam gazdasdgi szerepvdllaldsinak névekedéséhez kothe-
t8. A modern kézigazgatds rendre kilép a hagyomdnyos hatd-
sdgi jogalkalmazéi tevékenységbdl, és eredeti jogszabdly-al-
kotdsi feladatokar is felvdllal. Az 0j szerepkor megtéri a ha-
talmi 4gak elvdlasztdsinak hagyomdnyos logikdjdt, hiszen
egy a végrehajté hatalomhoz sorolt kézponti kézigazgatdsi
szerv, sui generis jogalkotdsi funkci6val is rendelkezik, hatd-
sdgi dontéseik ellen kozigazgatdsi titon nincs jogorvoslat, de
a birdi feliilvizsgélat biztositott. A végrehajté hatalom irdnyi-
6itdl fliggetleniil végzik tevékenységiiket, amelyet tobbnyire
torvény szabdlyoz. A fiiggetlen szabdlyoz6 hatdsdgok vezetdit
4ltaldban a kormdnyfd vagy az dllamf nevezi ki hatdrozott
idére, és a megbizds visszavondsdra nincs lehetdség. A fiigget-
len szabdlyozé hatésdgok vagy autondém 4llamigazgatdsi szer-
vek leginkdbb a pénziigyi igazgatdsban, a médiaigazgatdsban
és az energetikai dgazatban miikddnek.

Az Alaptorvény 23. cikke, a kordbbi alkotmdnyos szabé-
lyozdshoz képest (jj intézményként emelte alaptorvényi rang-
ra az 6ndll6 szabdlyozdsi szerveket.”” Mind a felel8sségi mind
pedig a kinevezési szabdlyok is erdsitik a szervezet 6n4ll6-
sdgdt. A parlamentdris demokracidk rendszerében az 6ndllo
szabdlyoz6 szervek a kormdnyzati f6hatalom centralizdci6jé-
nak korldtjaként jelennek meg, egyes teriileteken sziikitik a
kormdny mozgdsterét.*’

Magyarorszdg tj Alaptdrvénye tehdt nem hozott [ényeges
véltozdst a kormdny édllamszervezeten beliili helyzetében:
Magyarorszdg kormdnyformdja parlamentdris koztdrsasig
maradt. Mégis a hatalommegosztds elvének Alaptorvénybe
emelése valamint a rendszervéltoztatds 6ta bekovetkezertt
strukturdlis és politikai véltozdsok 4talakitottdk a végrehajtd
hatalom szerkezetét, természetét és miikodését, tovabb erdsi-
tették a kormdnyfd szerepét. A Kormdny alkotmdnyos pozi-
cidjinak elemzéséhez sziikséges volt azoknak a folyamatok-
nak a bemutatdsa, amelyek az elmult évtizedekben az dllam
jrafelfedezését és a kormdnyzati hatalom felértékelddését
eredményezték.

* A miniszter kinevezési joga korldtozott. A javasolt személyrdl tdjékoz-
tatnia kell a Miniszterelnokség kozigazgatdsi dllamtitkdrdr, aki gyakorolja a
Ksztv. 71. § (6) bekezdésében meghatdrozott kifogdsoldsi jogkoroket.

¥ Az Alaptorvény 23. cikke alapjin: ,,(1) Az Orszdggyiilés sarkalatos tir-
vényben a végrehajtd hatalom kirébe tartozd egyes feladat-és hatdskirik elld-
tdsdra és gyakorldsira ondllé szabdlyozé szerveker hoghat létre. (2) Az indllé
szabdlyozdsi szerv vezetdjét a miniszterelnik vagy — a miniszterelnik javas-
latdra — a kiztdrsasdgi elnok nevezi ki sarkalatos torvényben meghatdrozott
idétartamra. Az ondllé szabdlyozd szerv vezerdje kinevezi helyettesér vagy he-
lyetteseit.”

3 Alkotmdnyos felhatalmazdsdval élve az Orszdggy(ilés két 6ndllé sza-
balyozé szervezetet hozott létre: a Nemzeti Média-és Hirkozlési Hat6sdgot
(l4sd a médiaszolgdltatdsokrol és a tvmegkommunikdciérél szo16 2010. évi
CLXXXV. térvényt) és a Magyar Energetikai és Kézmu-szabdlyozdsi Hi-
vatalt (ldsd a Magyar Energetikai és Kézmi-szabdlyozdsi Hivatalrél sz6l6
2013. évi XXII. torvényt).
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