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1. A kormányzati döntéshozatal elméleti- és jogi alapjai

A kormányzati döntéshozatal, illetve döntés-előkészítés (vagy ahogyan a szakirodalom gyakran fogalmaz: a kormány-
zati konzultatív mechanizmus) fogalma legalább két szempont szerint közelíthető meg: elméleti és jogi oldalról. A 
továbbiakban ennek megfelelően tagoljuk mondanivalónkat.

1.1. A kormányzati döntéshozatal elméleti alapjai
A kormányzati döntéshozatal elméleti alapjai körében - a terjedelmi korlátok miatt - mindössze három kérdéskör je-
lentőségére tudunk rámutatni: a fogalomra, a döntéshozatalban résztvevő belső szervekre, továbbá a külső szervekre. 
Ehhez igazodva először a fogalmi tisztázásra kerül sor.

1.1.1. A kormányzati döntéshozatal, illetve döntés-előkészítés fogalma 
	

Magyarországon tágabb értelemben kormányzás alatt azt a legmagasabb szintű állami irányító tevékenységet értjük, 
amellyel az Alaptörvényben erre feljogosított államszervek - vagyis: az Országgyűlés, a Kormány és a köztársasági 
elnök - az ugyancsak ott meghatározott hatáskör- (munka-) megosztás alapján kijelölik a társadalmi, s ezen belül 
az állami élet főbb fejlesztési céljait, és biztosítják azok elérését. A kormányzás tehát az állami tevékenységnek egy 
olyan formája, amely nem csak az államéletre, hanem az egész társadalomra is meghatározó befolyást képes és tud 
gyakorolni.

Szűkebb értelemben azonban a kormányzás fogalma alatt csak a végrehajtó hatalom fejének, a Kormánynak az 
állami irányító tevékenységét értjük, vagyis azt, ahogyan a Kormány működik. A jelen tananyag címére tekintettel a 
továbbiakban a „kormányzás” kifejezés alatt kizárólag a szűkebb értelemben felfogott fogalmat fogjuk érteni, ebből 
következően felfogásunk szerint a kormányzati döntéshozatal (illetve döntés-előkészítés) is kizárólag a kormány te-
vékenységéhez kötődik.

1.1.2. A kormányzati döntéshozatal belső (vagyis közigazgatási) szervei

A kormányzati döntéshozatalban a különböző szervezetek rendkívül széles köre vesz részt, hiszen ahhoz, hogy a 
Kormány megalapozott döntéseket legyen képes meghozni, rendkívül sok információ szükséges. Ezt az informá-
ció-mennyiséget és minőséget biztosítják a döntéshozatalt közvetlenül és közvetve segítő szervek, amelyek közös 
jellemzője az, hogy főszabályszerűen valamennyien központi közigazgatási szerv és tevékenységük része a fent már 
hivatkozott kormányzati konzultatív mechanizmusnak.

A hatályos jogrendben közvetlenül kötődnek a Kormány döntéshozatali tevékenységéhez a következő szervek: a 
Miniszterelnökség, a kormánybizottságok, a kormánybiztosok, a kabinetek, a miniszterelnöki biztosok, a tárcaközi 
bizottságok, valamint az egyéb tanácsadó testületek és szakértői bizottságok. E szervek közös jellemzője az, hogy 
létrehozataluk célja éppen a kormányzati döntés-előkészítés volt, ebből következően tevékenységük nem annyira 
a Kormány döntései végrehajtásához, illetve a végrehajtás ellenőrzéséhez kötődik, hanem sokkal inkább a döntés-
előkészítéshez.

Ezzel szemben a döntéshozatalhoz áttételesen kapcsolódnak, vagyis „csak” közvetve segítik a döntéshozatalt a 
minisztériumok, a kormányhivatalok és a központi hivatalok, amelyek tehát nem annyira a döntés-előkészítésben, 
hanem sokkal inkább a Kormány döntéseinek végrehajtásában játszanak meghatározó szerepet.

Az itt tételesen felsorolt egyes szervek összetételének és feladatának leírása meghaladja a jelen fejezet szűk kereteit, 
ezért csak utaltunk rájuk.

1.1.3. A kormányzati döntéshozatal külső szervei
	

Ha működnek a kormányzati döntéshozatalnak belső (közigazgatási) szervei, akkor nyilvánvaló, hogy működniük 
kell külső szerveknek is. A „külső” kifejezés alatt azon szervek körét értjük, amelyek nem minősülnek közigazgatási 
szervnek, mégis részt vesznek a kormányzati döntéshozatalban. Ide sorolhatók a civil szervezetek, ezen belül többek 
között a szakszervezetek, valamint a gazdálkodó- és egyéb szervek különböző érdekcsoportjait összefogó szerveződé-
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sek, mint például a Gyáriparosok Országos Szövetsége. E szervek összetételének és feladatának részletezése szintén 
meghaladja a jelen tananyag kereteit, ezért csak utaltunk rájuk.

1.2. A kormányzati döntéshozatal jogi alapjai

1.2.1. Alaptörvényi és törvényi alapok

A Kormány közjogi helyzetének vizsgálatánál Magyarország Alaptörvényéből célszerű kiindulni, hiszen - ahogyan 
a „Nemzeti Hitvallás” fogalmaz - az Alaptörvény a magyar jogrend alapja. Az a jogi dokumentum, amely - az Or-
szággyűlés és a köztársasági elnök után - kijelöli a Kormány helyét és szerepét az államszervek rendszerében, továbbá 
meghatározza összetételét, létrejöttének és megszűnésének szabályait, feladat- és hatásköreit. Az Alaptörvény B) cikk 
(1) bekezdése szerint hazánk független, demokratikus jogállam, amelynek működése - a C) cikk (1) bekezdése ér-
telmében - a hatalom megosztásának az elvén alapszik. Ez azt jelenti, hogy az Alaptörvény az államhatalmat meg-
osztva és elválasztva, különbséget tesz törvényhozó, végrehajtó és bírói hatalom, illetve ennek megfelelő államszervek 
között. (A jelen tananyag keretei között nem kívánunk állást foglalni abban a vitában, amely arról folyik, hogy hány 
hatalmi ág működik végül is hazánkban, illetve önálló hatalmi ágat képviselnek-e az önkormányzatok, önálló hatalmi 
ág-e az Alkotmánybíróság, vagy akár az ügyészség, a média, stb..) Az államhatalmi ágak megosztása rendszerében a 
közigazgatási szervek a végrehajtó hatalmat reprezentálják, azaz társadalmi rendeltetésük nem más, mint a törvény-
hozó hatalom által meghozott döntések előkészítése, és végrehajtása, illetve a végrehajtás megszervezése. 

Ahogyan az Alaptörvény 15. cikk (2) bekezdése fogalmaz: a Kormány a közigazgatás legfőbb szerve. Ehhez hoz-
záteszi a 15. cikk (1) bekezdése, hogy a Kormány a végrehajtó hatalom általános szerve, amelynek feladat- és ha-
tásköre mindarra kiterjed, amit jogszabály nem utal más szerv feladat- és hatáskörébe. A központi államigazgatási 
szervekről szóló 2010. évi XLIII. törvény értelmében a Kormány irányítja a miniszterek tevékenységét, valamint a 
kormányhivatalokat, illetve azok vezetőinek tevékenységét.

Az Alaptörvény - szakítva a korábban hatályos Alkotmány szövegével, általunk helyeselhető módon - mellőzi a 
Kormány feladat- és hatáskörének tételes felsorolását. Ehelyett, az Államszervezetről szóló Rész 15. cikkében általá-
nosan fogalmazva három fő irányba körvonalazza a Kormány feladat- és hatáskörét, a következők szerint. A Magyar 
Kormány: 

1.) A végrehajtó hatalom általános szerve. Feladat- és hatásköre mindarra kiterjed, amit jogszabály nem utal más 
szerv feladat-és hatáskörébe. A Kormány az Országgyűlésnek felelős. 

2.) A közigazgatás legfőbb szerve, amely államigazgatási szerveket hozhat létre, a törvényben meghatározottak 
szerint. 

3.) Feladatkörében eljárva rendeletet alkothat eredeti módon és származékos jogon. Rendelete nem lehet tör-
vénnyel ellentétes. 

Ad.1.) A Kormány a végrehajtó hatalom általános szerve
E törvényi rendelkezés kiemeli a Kormányt a közigazgatás szervezeti rendszere csúcsára és meghatározza három 

legfontosabb közjogi jellemzőjét. Egy: a Kormány a végrehajtó hatalom részét képezi. Kettő: a Kormány általános 
hatáskörű szerv, vagyis a rendelkezésére álló eszközök használata nem korlátozódik egy (vagy több) konkrét igazgatási 
ágazatra, hanem átfogja a közigazgatás egészét: az államigazgatást és az önkormányzati igazgatást egyaránt. Három: 
a Kormány központi szerv, vagyis illetékessége az ország egész területére kiterjed, tehát nem korlátozódik valamilyen 
földrajzi térségre, és mint ilyen, az Országgyűlésnek felelős.  

Ad.2.) A Kormány a közigazgatás legfőbb szerve
E törvényi rendelkezés, az előzőek folytatásaként a végrehajtó hatalom, a közigazgatás szervezeti rendszerének 

csúcsára helyezi a Kormányt. E jogállásában a Kormány egyfelől jogosult államigazgatási szerveket is létrehozni, 
természetesen a törvény adta kereteken belül. Például a Kormány létrehozhat központi hivatalokat, megyei kormány-
hivatalokat, stb.. Másfelől pedig a Kormány, mint csúcs-szerv gondoskodik a helyi önkormányzatok törvényességi 
felügyeletéről, a megyei kormányhivatalok útján.

Ad.3.) A Kormány rendeletet alkothat
Ahhoz, hogy a Kormány el tudja látni feladatait, jogi eszközökre van szüksége. E jogi eszközök közül legfontosabb 

a rendelet-alkotási jog, vagyis a Kormány jogosult jogszabály kibocsátására is. A kormányrendelet kibocsátható tör-
vényi felhatalmazás alapján, de törvényben nem szabályozott tárgykörben is, vagyis származékos és eredeti módon. A 
jogszabályi hierarchiából következően a kormányrendelet nem lehet ellentétes törvénnyel. A rendelet mint jogszabály 
mellett a Kormány jogosult egyéb jogi normák, ún. közjogi szervezetszabályozó eszközök kibocsátásra is, normatív 
határozat formájában. A normatív határozatban - a jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX. törvény 23. § (1) bekezdése 



6

Kormányzati döntéshozatal és közigazgatás, kormányügyrend

szerint - a Kormány szabályozza az általa irányított szervek, valamint saját tevékenységét, működését, szervezetét és 
cselekvési programját. Példaként szolgálhat a Kormány ügyrendjéről szóló 1144/2010. (VII. 7.) Korm. határozat. 
A normatív határozat mellett természetesen a Kormány jogosult egyedi határozatok kibocsátására is, amelyek nem 
jogszabályok és nem is közjogi szervezetszabályozó eszközök.

1.2.2. Kormány-döntési alapok: a Kormány ügyrendje

A Kormány - a miniszterelnök vezetésével - testületként gyakorolja faladat- és hatáskörét, vagy másként kifejezve: 
testületi szervként működik. A működés részletes szabályait, külön normatív határozatban, az Ügyrendben állapítja 
meg. Lásd az előbb hivatkozott 1144/2010. (VII. 7.) Korm. határozatot, melynek legfontosabb tartalmi elemeit hét 
pontba sűríthetjük, a következők szerint:

1.) A Kormány - féléves időtartamra szóló, havi ütemezésű - munkaterv alapján, rendszeresen, általában hetenként 
ülésezik. A munkaterv és a Kormány törvényalkotási programja egymással összehangolt tervezetét - a miniszterek és 
a kormánybiztosok javaslatainak figyelembevételével - a közigazgatási és igazságügyi miniszter készíti el oly módon, 
hogy azt a Kormány legkésőbb a tárgyidőszakot megelőző hónap utolsó ülésén meg tudja vitatni, és el tudja fogadni. 

2.) A Kormány ülésének napirendjén - tipikusan - előterjesztések megvitatása és jelentések meghallgatása sze-
repel. Az előterjesztés célja kormánydöntés kezdeményezése az adott témakörben, ezért az Ügyrend előírja az 
előterjesztés kötelező tartalmi kellékeit. Ennek értelmében az előterjesztésnek tartalmaznia kell vezetői összefoglalót, 
a megalapozott döntés meghozatalához szükséges minden információt, (így például a javasolt intézkedés indokait, 
lényegét, költség- és egyéb kihatásait, külön jogszabályban meghatározott elemeket tartalmazó hatásvizsgálati lapot), 
konkrét és ellenőrizhető határozati javaslatot, a felelősöket és a teendő intézkedések határidejét. Törvénytervezet, 
vagy országgyűlési határozat-tervezet benyújtása esetén az előterjesztésben rögzíteni kell az országgyűlési tárgyalási 
módra (sürgős, kivételes, kivételes és sürgős) vonatkozó javaslatot és azok indokait is. Ha pedig jogszabályalkotásra 
irányul az előterjesztés, és az érint az EU jogából eredő tagállami kötelezettséget, akkor utalni kell arra is, hogy a 
javasolt szabályozás összeegyeztethető-e az Unió jogával.

	
Az Ügyrend meghatározza azt, hogy ki, és milyen körben jogosult előterjesztés benyújtására. Ennek értelmében 

előterjesztést nyújthatnak be korlátozás nélkül a Kormány tagjai: a miniszterelnök és a miniszterek. A Kormány 
döntése alapján, vagy a miniszterelnök megbízásából benyújthat előterjesztést a Közigazgatási és Igazságügyi Minisz-
térium (a továbbiakban: KIM) államtitkára, feladatkörében a kormánybiztos, sőt más közigazgatási szervek vezetői is.

Az előterjesztés és a miniszteri rendelet tervezetét határidő megjelöléssel, egyeztetés céljából meg kell küldeni 
előbb ún. előzetes szakmai egyeztetésre a KIM-nek, amelynek közigazgatási államtitkára dönt az előterjesztés köz-
igazgatási egyeztetésre bocsáthatóságáról, majd közigazgatási egyeztetésre a minisztereknek, továbbá feladatkörükben 
a kormánybiztosoknak és a kormányhivatalok vezetőinek, akik arra észrevételt tehetnek. Ha az előterjesztés más 
hatalmi ágat is érint, akkor egyeztetni kell annak vezető szervével (pl. a Kúriával, a Legfőbb Ügyészséggel, vagy éppen 
az Állami Számvevőszékkel)

Az észrevételezésre, illetve véleménynyilvánításra jogosult állami szerv vezetőjének megadott határidőn - rend-
szerint 10 napon belül - van lehetősége kifejteni véleményét és tájékoztatni arról az előterjesztőt, aki a közigazgatási 
egyeztetés keretében megfontolja azokat, és indokolt esetben módosítja előterjesztését.

Garanciális jelentősége van azon előírásnak, mely szerint az előterjesztő köteles feltüntetni előterjesztésében az 
egyetértés, vagy egyet nem értés tényét, és annak indokait, csakúgy, mint azt a tényt is, ha az érintett szerv vezetője 
esetleg nem nyilvánított véleményt. Az előterjesztés végleges szövegét - legalább három munkanappal a közigazgatási 
államtitkári értekezlet előtt - meg kell küldeni a KIM részére, ahol megtörténik annak vizsgálata, hogy az előterjesz-
tés megfelel-e a Kormány ügyrendjében előírtaknak. Ha nem, akkor erről a KIM tájékoztatja a miniszterelnököt és 
az előterjesztőt, valamint javaslatot tesz az előterjesztő részére a további teendőkre. Ha igen, akkor az előterjesztés a 
közigazgatási államtitkári értekezlet, majd a Kormány elé kerül megvitatásra.

A KIM közigazgatási államtitkára által vezetett közigazgatási államtitkári értekezlet dönt arról, hogy az előter-
jesztés alkalmas-e a Kormány elé kerülésre, vagy sem. Ha igen, akkor a Kormány elé kerül, ha pedig nem, akkor 
visszakerül az előterjesztőhöz átdolgozásra, illetve további közigazgatási egyeztetések lebonyolítására. A közigazgatási 
államtitkári értekezlet feladata tehát a Kormány üléseinek érdemi előkészítése, az egyeztetési eljárás során felszínre 
került véleményeltérések feloldása, állásfoglalás a vitás közigazgatási-szakmai kérdésekben és az előterjesztések tár-
gyában, valamint javaslattétel a Kormány számára. A Kormány elé - a miniszterelnök által engedélyezett kivételtől 
eltekintve - csak olyan előterjesztés kerülhet, amelyet a közigazgatási államtitkári értekezlet megvitatott és napirendre 
tűzését javasolta.
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3.) A jelentés célja - döntést nem igénylő ügyben - a Kormány, mint testület tájékoztatása. A Kormány ülésére 
jelentést nyújthat, illetve köteles benyújtani: a Kormány tagja, a kormányhivatal vezetője, a kormánybiztos, valamint 
a Kormányt képviselő más személy. A jelentésben az érintett személy a hivatalos külföldi tárgyalásairól és a külföldivel 
belföldön folytatott hivatalos tárgyalásairól ad tájékoztatást. Ugyancsak jelentésben ad tájékoztatást a Kormány 
részére egyfelől a külügyminiszter az EU-val kapcsolatos aktuális politikai kérdésekről, másfelől pedig a Központi 
Statisztikai Hivatal elnöke, az országban bekövetkezett társadalmi-gazdasági változásokról.

4.) A Kormány ülésén résztvevő személyek és jogosítványaik körét az Ügyrend tételesen meghatározza, a követ-
kezők szerint. Részt vesznek a Kormány ülésén:

a) a Kormány tagjai: szavazati joggal,
b) az állandó meghívottak (nevezetesen: a Miniszterelnökséget vezető államtitkár, a KIM közigazgatási államtit-

kára, valamint a kormányszóvivő): tanácskozási joggal,
c) az előterjesztő, ha nem kormánytag: tanácskozási joggal, 
d) külön törvényben meghatározott szervezet vezetője, amennyiben az előterjesztés érinti,
e) a miniszterelnök által meghívott más személyek: tanácskozási joggal. (Pl. az MNB elnöke)

A Kormány ülésére a meghívás személyre szólóan történik. A minisztert - akadályoztatás esetén - az erre kijelölt 
államtitkár vagy közigazgatási államtitkár helyettesíti, utóbbi azonban nem teljes jogkörrel (nincs szavazati joga), 
hanem csupán tanácskozási joggal.

A Kormány ülését a miniszterelnök vezeti, akadályoztatása esetén pedig a közigazgatási és igazságügyi miniszter. 
A Kormány akkor határozatképes, ha tagjainak több mint a fele jelen van az ülésen. Az ülés elején a Kormány 
a napirendről dönt, majd sor kerül az előterjesztések megvitatására, és a jelentések meghallgatására. A döntések 
szótöbbséggel születnek. A kormánytagokat egy-egy szavazati jog illeti meg, de szavazategyenlőség esetén a minisz-
terelnök szavazata dönt. A kormányülésen azonban nem feltétlenül formális szavazással születnek a döntések, hanem 
sok esetben úgy, hogy a vita után a miniszterelnök kimondja a döntését, amely ellen a Kormány tagjai esetleg jelzik 
egyet nem értésüket. A Kormány döntését a miniszterelnök mondja ki. 

5.) Feladatkörében a Kormány jogi normát bocsát ki: rendeletet alkot és határozatot hoz. A kormányrendelet 
jogszabály, amelyet a Kormány rendszerint törvényi felhatalmazás alapján, azaz végrehajtási jelleggel bocsát ki. Kivé-
telesen azonban, mint arra korábban már utaltunk - törvény által nem szabályozott, de jogszabályi rendezést igénylő 
társadalmi viszony esetében - a Kormány eredeti, tehát elsődleges jogalkotói hatáskörében is kibocsáthat rendeletet.

A rendelettel szemben a kormányhatározat nem jogszabály. Két típusa - normatív és egyedi - között tehető 
különbség. A normatív határozat jogi norma, ún. közjogi szervezetszabályozó eszköz, amellyel a Kormány az általa 
irányított szerv vezetőjét kötelezi meghatározott feladat elvégzésére, megadott határidőn belül, vagy: a Kormány e 
normában szabályozza saját működését. Ezzel szemben az egyedi határozat konkrét ügyben születik, egyszeri cse-
lekvési kötelezettséget ír elő. A gyakorlatban a két típusú kormányhatározat nehezen elkülöníthető, különösen a 
feladattűző határozatok közül a folyamatosan ellátandó – akár több évre vonatkozó – feladatokat előíró kormányha-
tározatok esetében. 

A Kormány döntéseinek szövegét az előterjesztővel közösen a KIM közigazgatási államtitkára véglegesíti, majd a 
miniszterelnök írja alá. A döntéseket a jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX. törvény 26. §-a alapján haladéktalanul 
ki kell hirdetni (kormányhatározatok esetében közzétenni), illetve az érdekeltek részére közvetlenül megküldeni. A 
kihirdetés és a közzététel a Magyar Közlönyben történik meg. Az ülésről a kormányszóvivő hivatalos sajtóközleményt 
jelentet meg.

Nem elegendő azonban megalapozott kormánydöntést hozni, hanem gondoskodni kell annak végrehajtásáról 
és a végrehajtás ellenőrzéséről is. Ez alapvetően a KIM-et vezető miniszter feladata, aki ennek érdekében havonta 
külön előterjesztést készít a Kormány határozataiban előírt határidős feladatok végrehajtásáról. Ha a végrehajtásra 
nem került sor, akkor az illetékes miniszter, a kormánybiztos és a kormányhivatal vezetője beszámolásra kötelezhető.

6.) A Kormány ülései nem nyilvánosak, kivéve, ha a miniszterelnök másként rendelkezik. Az ülésekről hangfelvé-
tel készül, amely szintén nem nyilvános. Az ülésen elhangzottakat összefoglalóban kell rögzíteni, amelyet a KIM őriz.

7.) A Kormányt különleges jogosítványok illetik meg, amelyek biztosítják számára a közigazgatás csúcsszervének 
a jogállását. E jogosítványok a következők szerint összegezhetők:

a) a Kormány az államigazgatás bármely ágát közvetlenül felügyelete alá vonhatja, és erre külön szerveket léte-
síthet, (lásd például a központi hivatalok körét),
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b) a Kormányt széleskörű aktus-felülvizsgálati jogkör illeti meg, hiszen - a jogszabály kivételével - megsemmisít-
heti, vagy megváltoztathatja az alárendelt szervek minden olyan határozatát és intézkedését, amely törvénybe 
ütközik,

c) létrehozhat olyan szerveket, amelyek a Kormány nevében, a Kormány helyett döntenek, (pl. kormánybizott-
ságok),

d) eredeti jogalkotói hatáskört gyakorolhat, vagyis elsődlegesen is szabályozhat társadalmi viszonyt,
e) irányítja a minisztériumokat, a kormánybiztosokat és a kormányhivatalokat, 
f ) biztosítja a helyi önkormányzatok tevékenységének törvényességi felügyeletét, és törvénysértés esetén intéz-

kedéseket foganatosít a törvényesség helyreállítása érdekében.

Önellenőrző kérdések:

1.  Milyen szempontok szerint közelíthető meg a kormányzati döntéshozatal fogalma?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

2.  Mit értünk kormányzás alatt tágabb értelemben?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

3.  Mely szervek kötődnek közvetlenül a Kormány döntéshozatali tevékenységéhez?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

4.  Mit értünk külső szervek alatt?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

5.  Mi található a magyar közigazgatás élén?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

6.  Hogyan gyakorolja a Kormány feladat és hatáskörét?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
7.  Ki dönti el, hogy egy előterjesztés alkalmas-e, hogy a Kormány elé terjesszék?
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..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

8.  Ki vezeti a Kormány ülését?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

9.  Mikor határozatképes a Kormány?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

10.  Mi jellemzi a Kormány üléseit?

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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2. A kormányzati döntéshozatal funkcionális megközelítésben

A kormányzati döntéshozatalt, illetve a döntések előkészítését többféle aspektusból is megközelíthetjük. Az első 
részben a kérdést elméleti-jog aspektusból mutattuk be. A jogi megközelítés fontosságát mindenekelőtt az adja, hogy 
a demokratikus jogállamban a közigazgatás a jognak, végső soron pedig az állampolgárok által választott Parlament 
által alkotott törvényeknek alávetetten működik. A jogi szabályozás eszerint deskriptív (a tényleges helyzetet leíró) és 
preskriptív (a „helyes, megfelelő” folyamatot előíró) aspektusból is releváns. 

Ugyanakkor indokolt lehet a jogi megközelítésen történő bizonyos mértékű túllépés is. A jogi szabályozás ugyanis 
gyakran nem fedi a valóságot (mert a tényleges folyamatok másként működnek), olykor pedig elfedi a lényeges ös�-
szefüggéseket, mindenekelőtt azt, hogy egy adott típusú jogi szabályozásnak mi az oka. Előbbire példa lehet az a tény, 
hogy a rendszerváltás óta lényegében változatlan formában szerepel a kormány ügyrendjében, hogy: „A döntéseket 
szavazattöbbséggel hozzák, szavazategyenlőség esetén a miniszterelnök szavazata dönt.” Valójában azonban, a dön-
tések előkészítése során általában már előzetesen kompromisszum alakul ki, így nincs feltétlenül szükség szavazásra. 
Ez a módszer nemcsak a magyar kormányt jellemzi, hanem a kormányok működését általában, sőt az EU legfőbb 
döntéshozó szervében is hasonló működést tapasztalhatunk. Az alábbiakban azt vizsgáljuk, hogy a kormányzati 
döntés-előkészítés folyamata milyen funkciókat tölt be, milyen elvárásoknak kell megfelelnie. Ennek vizsgálatához a 
döntéselmélet, a politológia, a szociológia, a szervezéstan elméleti hátterére, valamint a közpolitikai szemlélet meg-
közelítésmódjára támaszkodunk. 

A kormányzati döntés-előkészítés, amely jelentős mértékben azonosítható – közpolitikai szemléletben – a közpo-
litika-alkotás, illetve – jogtudományi szemléletben – a jogalkotás folyamatával, alapvetően három egymással szorosan 
összefüggő, sőt jelentős részben egymással átfedő funkciót tölt be. Ezek:

1.  Az információk összegyűjtése, becsatornázása; az informáltabb, így eredményesebb döntéshozatal érdekében;
2. Az érintettek közötti érdek és értékrendbeli ellentétek feltárása, a kompromisszumos megoldás megtalálása 

érdekében; 
3. A döntések szelekciója, aszerint, hogy az igényli-e a Kormány, esetleg a Parlament döntését. 

Az alábbiakban e három funkciót, azok tartalmát és beteljesítésük módját tekintjük át.

2.1. Az információk összegyűjtése, becsatornázása 
A döntés előkészítő folyamat talán leglényesebb funkciója, hogy ennek során összegyűjtse, pontosítsa, esetleg egy-
mással összevetve értékelje a döntés szempontjából releváns információkat. Még az egyszerűbb döntési helyzetekben 
sem várható, hogy egyetlen ember ismerje az összes releváns információt, amelynek alapján jó döntést lehet hozni. 
Különösen igaz ez azonban az olyan, mind tartalmát, mind pedig környezetét tekintve rendkívül komplex döntések-
re, mint amilyenek a kormányzati döntések. A döntés előkészítés lehetőséget ad arra, hogy ezeket az információkat 
összegyűjtsük, értelmezzük és intelligens módon figyelembe vegyük a döntési alternatívák kialakítása és értékelése 
során. Az információk összegyűjtése alapvetően az előterjesztő feladata, de ebben a folyamatban jelentős szerepet 
játszhatnak és általában játszanak más szereplők is.

Bár minden kormányzati döntés más, néhány alapvető szempont azonban szinte minden esetben jelentőséggel bír, 
ezért az azokkal kapcsolatos információkat be kell szerezni és értékelni kell. Az alábbi táblázat ezeknek az informáci-
óknak a típusait összegzi, amit aztán részletesen is magyarázzunk.

Szempont „Felelős”

Jogi-állami 
tt a már meglévő jogszabályi környezet figyelembe vétele; hogyan illeszke-

dik a jogrendszerbe, mennyiben jelent korlátot a meglévő szabályozás?  
tt van-e szükség jogszabályra, ha igen, milyen szintűre (különösen: törvé-

nyi vagy rendeleti), avagy közjogi szervezetszabályozó eszközre, esetleg 
egyikre sem (pl. beszámoló meghallgatása egy témában)?; új jogszabály-
ra vagy csak módosításra van szükség?

Előterjesztő minisztérium jogi szerve-
zeti egysége; Igazságügyért felelős tárca
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Szempont „Felelős”

Politikai
tt Az egyes frakciók véleményének megismerése
tt Más politikai szereplők, főleg érdekcsoportok véleményének, várható 

reakcióinak megismerése
tt A széles közvélemény véleményének, várható reakcióinak előrejelzése

Minisztériumi előterjesztő, minisztéri-
um politikai vezetői, Miniszteri Kabi-
net a kormány mellett működő koordi-
nációs szerv, kormánypárti frakció

Szakmai szempontok
Az adott terület szakismereteinek becsatornázása

Előterjesztő minisztérium szakmai szer-
vezeti egysége, esetleg külső szakértők

Igazgatástechnikai szempontok Minisztérium, végrehajtó közigazgatási 
szervek

Költségvetési-pénzügyi szempontok Előterjesztő, és főleg a pénzügyi tárca, 
esetleg az államkincstár, állami vagyon-
kezelő, stb. 

a.)	 Állami-jogi információk – a magyar döntéshozatal meghatározó eleme

Ahogy már jeleztük a közigazgatás egyik legfontosabb jellemzője, hogy jogszabályoknak, végső soron törvényeknek 
alávetetten működik. Egy-egy kormányzati döntés kapcsán tehát figyelemmel kell lenni azokra a keretekre, amelye-
ket az adott jogrendszer jelent. E keretek részben tartalmiak, részben eljárási jellegűek, azt adják meg, hogy miként 
lehet egy-egy döntés meghozni. (Nem kis részben erről is szólt az első rész.) A jogrendszer szempontjából nemcsak 
a jogi rendelkezések, hanem a bírói jogalkalmazás is nagy jelentőséggel bír, különös tekintettel arra, hogy később, az 
egyedi jogalkalmazói döntések mindegyikének ki kell tudni állnia a bírói felülvizsgálat próbáját is. 

Egy új kormányzati döntés természetesen igényelheti a meglévő jogszabályi keretek megváltoztatását. A döntés-
előkészítő munka jelentős, Magyarországon talán domináns része éppen a jogi keretek meghatározására utal. E pon-
ton legalább három kérdés megválaszolása szükséges, mielőtt a jogi szabályozás tényéről, illetve módjáról döntünk. 
Ezt szemlélteti az alábbi egyszerű folyamatábra. 

Nincs jogalkotás

Illeszkedik-e a meglévő jogi 
keretekbe?

Igényel-e jogalkotást (vagy 
csak nem-jogi eszközöket)?

Jogalkotás szükséges! Milyen típusú jogalkotást igényel?
tt Új jogszabály vagy módosítás
tt ogalkotás szükséges szintje

tt Jogszabály, vagy csak
tt Közjogi szervezetszabályozó eszköz

tt Ha jogszabály: 
tt Törvény, vagy
tt Rendelet; milyen szintű? 
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A hazai kormányzati döntés-hozatalban jellemző az a felfogás, amely a kormányzati döntéseket a jogalkotással azo-
nosítja: minden lényegi döntésnek jogszabályi formát kell öltenie, és minden probléma jogalkotással megoldható. A 
közpolitika nemzetközi szakirodalma ezzel szemben azt hangsúlyozza, hogy a jog csak egy közpolitikai eszköz, számos 
más eszköz mellet. Egyben arra is utal, hogy a jogszabály megalkotása mellett szükséges biztosítani annak tényleges 
betartását, betartatását is. 

b.)	 Politikai információk – mi a közigazgatás szerepe?

A kormányzati döntések mindig egy politikai térben születnek. Ezt a politikai teret legszélesebben a közvélemény 
jelöli ki. A társadalomnak egy-egy kormányzati döntésre adott reakciója meghatározó a kormányzati döntéshozatal 
szempontjából. (Egyébként szükséges döntések meghozatalától akár el is állhat a kormány, ha a várható reakciók 
kedvezőtlenek.) A politikai kontextus másik nyilvánvaló eleme, hogy a döntések egy érdekek által tagolt térben szü-
letnek, amit a különféle civil szervezetek, érdekképviseletek, lobbik jelenítenek meg. A normál döntés-előkészítési 
folyamat része ezek véleményének becsatornázása, sőt esetlegesen a konszenzuskeresés is. (Ez már átvezet a másik 
funkcióhoz.)

A tisztviselő számára olykor zavaró lehet a kormányzati döntések átpolitizáltsága, ám azt el kell fogadni, mivel e 
tény a demokratikus politikai működés lényegéből következik. Nehéz, morális problémákat is felvető kérdés, ame-
lyet a különféle országok gyakorlata eltérően old meg, s amelyben Magyarországon még nincs kialakult gyakorlat, 
hogy a közigazgatás, a közszolgálati tisztviselők milyen mértékben és módon vállaljanak szerepet a kormányzati 
döntések politikai aspektusának kezelésében. Az eredeti elképzelés, amely szerint ebben a tisztviselők egyáltalán nem 
vesznek részt, ma már tarthatatlannak tűnik. Számos országban természetes pl. hogy a minisztériumi apparátusok 
egy-egy döntési javaslatra várható reakciókat közvélemény-kutatásokkal tesztelik, illetve PR programokat terveznek 
a döntések elfogadtatása érdekében. Összességében tehát a közigazgatás belefolyik a politikai aspektus kezelésébe, és 
általános elvárás, hogy a döntés-előkészítés során fel kell mérni a várható politikai hatásokat és arról a döntéshozókat 
tájékoztatni kell.

Sajátos eleme a döntés-előkészítésnek az esetleges koalíciós partnerekkel, valamint a kormánypárti és esetlegesen 
az ellenzéki parlamenti frakciókkal való egyeztetés. Ez azonban már tisztán politikusi feladat. 

c.)	Szakmai szempontok megjelenítése – a közigazgatás meghatározó funkciója

A kormányzati döntések számos szakmai szempontot felvetnek. Így pl. a hajléktalanság eredmény-hatékony kezelése 
szociológiai, közgazdaságtani ismereteket igényel és nagyban igényli a terepen dolgozó szociális munkások ismereteit 
is, amiként az agrárkérdések agrármérnöki, közgazdasági, esetleg műszaki, stb. ismereteket igényelnek. Mindenek-
előtt ezen ismeretek meglétét kell biztosítania az előterjesztést összeállító minisztériumnak, ebben mutatkozik meg 
leginkább a közigazgatás szakmaisága. Ez talán a legnyilvánvalóbb szempont a jó minőségű döntések érdekében. 
Mindez persze nem jelenti azt, hogy külső szakértőket ne lehetne bevonni, akár a tudomány szférájából, akár a ta-
nácsadással foglalkozó vállalkozások köréből. (Mindkettő mellett hozhatók fel érvek és ellenérvek.)

d.)	Igazgatástechnikai aspektus – a közigazgatás tudja legjobban

Ezzel azonban szorosan összefügg az igazgatástechnikai aspektus is, különösen, ami az egyes döntések 
megvalósíthatóságát illeti. A nemzetközi szakirodalom például gyakran említi, hogy az adózással szembeni többféle – a 
közgazdaságtanban már több évtizede meghatározott – elvárásnak talán leginkább a drágakövekre kivetett adó felelne 
meg. Ezt a szakmailag tökéletes megoldást azonban azért nem lehet választani, mert technikailag megvalósíthatatlan; 
egyszerűen azért, mert az államnak nincs tudomása (pl. nyilvántartása) arról, hogy kinek, milyen drágakövei vannak. 
Egy hazai példát is említhetünk. Mintegy másfél évtizede kormány és ellenzék nagy egyetértésben fogadta el – 
több egymást követő tragikus támadás után – az ún. pitbull-törvényt. Ez kötelezte a pitbullok tulajdonosait, hogy 
kutyáikat ivartalanítsák. A jogszabály nem érte el teljesen a célját, hiszen a kutyákról nincs fajta szerinti nyilvántartás, 
és a pitbullokról könnyen állítható, hogy az staffordhire terrier, amire a törvény már nem vonatkozik.  

e.)	Költségvetési aspektus – mit jelent?

A kormányzati döntések jelentős része közvetlen költségvetési hatással jár, leggyakrabban úgy, hogy költségvetési 
forrásokat igényel; legyen ez a hajléktalanok megsegítése, az agrárvállalkozások állami támogatása, jelentősebb fejlesz-
tés, stb. Az egyes tárcák általában saját területüknek minél jelentősebb forrásokat szeretnének kapni. Ugyanakkor a 
költségvetés összege véges. Nemzetközileg is gyakori képlet, hogy a költségvetés egyensúlya (és esetleges csökkentése) 
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felett őrködő pénzügyi tárca és más tárcák között jelentős konfliktus alakul ki. A költségvetési hatások kapcsán há-
rom, a gyakorlat szempontjából lényeges megjegyzést kell tennünk:

tt A kormányzati döntésekben, ideértve most az önkormányzati döntéseket is, el kell különíteni az egyszeri 
„beruházási” és a folyamatosan jelentkező „működési” költségeket. Gyakori, hogy az előterjesztők csak az 
elsővel számolnak. A beruházási költség meglehetősen nagy és a döntés során elkerülhetetlenül megjelenik. 
Valójában azonban a működtetés költsége a legtöbb esetben már néhány év után meghaladja a beruházási 
költségeket. 

tt A kormányzati működés egyik sajátossága annak ciklikussága. Ez egy általános jelenség, azonban leginkább a 
költségvetés kapcsán bír jelentőséggel, ezért itt említjük. 

tt A rövidebb ciklus a költségvetési év. Ez egy nyilvánvalóan önkényes lehatárolás, hiszen a legtöbb tevé-
kenység nem ehhez igazodik, folyamatos, vagy éveken átnyúló. (Előbbire példa a legtöbb közszolgáltatás 
finanszírozása, utóbbira egy nagyobb közösségi beruházás.) A közigazgatásnak azonban alkalmazkodnia 
kell a költségvetési évhez, ami ráadásul Magyarországon egybeesik a naptári évvel. Ebből következnek 
pl. olyan jelenségek, hogy év végén az utolsó hetekre jelentősebb kiadásokat időzítenek egyes szervek, 
amelyek elmaradása befolyásolhatná a következő évi kereteket is..

tt A választási ciklusok adják jelentik a hosszabb szakaszt. Ez egyfelől még mindig nagyon rövid a stratégiai 
tervezés szempontjából. (Az oktatás átalakítása pl. csak 1-2 évtized után hozhat érzékelhető eredményt.) 
Másrészt sok országban megfigyelhető tendencia, hogy a választások előtt „megugrik” a költségvetés.. 
Ilyenkor akár olyan döntések meghozatalára is sor kerül, amelynek költségvetési hatásai a későbbiekben 
jelentkeznek.

tt Végül egy fontos fogalmi különbségtételre hívjuk fel a figyelmet, nevezetesen a költségvetési kiadás mint a 
kormányzat oldalán jelentkező „költség” és a társadalmi „költség” közötti különbségtételre. A társadalmi 
költség egy elméleti konstrukció, amely arra utal, hogy egy-egy kormányzati döntés a társadalom egészében 
milyen költségekkel, negatív hatásokkal jár (ennek ellentéte a „társadalmi haszon”). Társadalmi költségek 
és hasznok becslésén alapul a költség-haszon elemzés, amely igyekszik meghatározni – empirikus társada-
lomtudományi módszerekre és a neoklasszikus közgazdaságtan elméleti modelljeire támaszkodva –, hogy 
egy-egy kormányzati döntésnek milyen pozitív és negatív társadalmi következményei lehetnek, és ezt megkí-
sérli számszerű, lehetőleg monetáris formában megadni. Társadalmi költségei annak is vannak, aminek költ-
ségvetési költségei nincsenek. Előfordulhat, hogy a közigazgatási szerv olyan adatok gyűjt, amelyet később 
csak részlegesen vagy nem használ fel. Ám ennek az adatszolgáltatók oldalán jelentős költségei vannak, időt, 
energiát fordítanak saját szervezetüknél az adatok összegyűjtésre, benyújtására. 

2.2. Egyeztetés, konszenzus-keresés
A fentiekben kimondatlanul abból indultunk ki, hogy van egy egyetlen, egységes döntéshozó, amely racionálisan, 
a különféle szempontokat mérlegelve hoz döntéseket. Ehhez szükséges az információk összegyűjtése. Ez megfelel a 
klasszikus politikaelméleti felfogásnak. Mások szerint azonban a kormányzati döntéshozatal kevésbé tekinthető ilyen 
egyértelmű, racionális folyamatnak. Sokkal inkább egy sokszereplős „játszmaként” értelmezhető, amelynek végered-
ményében a játékosok stratégiája, erőforrásai, de véletlen elemek is meghatározó szerepet játszanak. E felfogást a 
nemzetközi szakirodalomban dominánssá váló ún. „Governance” irányzat képviseli. Hogy melyik felfogás írja le 
jobban a folyamatokat, az nagyban függ az aktuális ország politikai intézményrendszerétől, politikai kultúrájától, de 
az éppen hatalmon lévők felfogásától is. 

Mindenestre az egyeztetés a döntés-előkészítésnek jelentős eleme. Ennek során az egyes döntési alternatívákról, 
avagy egy meghatározott javaslatról kérik ki a többi szereplő véleményét. Mint láttuk ez jelenti egyfelől a többi tárca 
állásfoglalásának, másfelől az adott területen működő különféle nem-kormányzati szerveződések véleményének ki-
kérését. Az egyeztetés így szolgálhatja a fentiekben leírt tájékozódást is. Az egyes szervezetek az adott kérdés kapcsán 
mást, esetleg többet is tudhatnak, mint a közigazgatási szerv. Az egyeztetés rámutathat arra is, hogy ugyanannak a 
kérdésnek számos megközelítésmódja (’olvasata’) lehetséges, s valamennyinek megvan a maga létjogosultsága, amiből 
tanulni lehet. Már az egyes tárcák is eltérően értelmezik ugyanazt a helyzetet. Egy vállalat zöldmezős nagyberuházása 
a munkaügyért felelős tárca számára új munkahelyek reményét jelenti, a pénzügy számára adóbefizetéseket; ők így 
üdvözölni fogják azt. Az agrártárca viszont fájlalhatja a művelésből kivont jó minőségi földterületet, a környezetvé-
delem a várható környezetszennyezés miatt, a közlekedésügy pedig az utak kapacitását meghaladó várható forgalom-
növekedés miatt aggódik. Még nyilvánvalóbb ez az aspektus a nem-kormányzati szervek esetében. 

Ideális esetben előállítható egy olyan szakmailag is elfogadható, összességében a közérdeket szolgáló döntéster-
vezet, amely a legtöbb érdekeltnek elfogadható; vagyis egy kompromisszumos megoldás. Ennek kapcsán azonban 
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ismét felmerül az a kérdés, hogy a közigazgatás milyen szerepet vállaljon ebben – a tartalmát tekintve politikai 
jellegű – egyeztetési folyamatban? Nemzetközileg ez a feladat mindinkább a professzionális közigazgatás területére 
csúszik át. Egyfelől a zárt ajtók mögötti egyeztetéseket minisztériumi főtisztviselők szokták végezni, másfelől pedig a 
közigazgatás feladatai között mindinkább megjelenik az eredetileg az üzleti szférában kialakított professzionális ún. 
„stakeholder analysis”, az érdekeltek álláspontjának, reakciójuk várható erősségének és hatásának, stb. szisztematikus 
elemzése. (Ennek bemutatásába itt nem tudunk belemenni.)

2.3. Szelekció

A döntés-előkészítés harmadik funkciója az, hogy a kormányt tehermentesítse, a döntések ne tolódjanak szükségte-
lenül felfelé; a kormány felé irányuló óriási mennyiségű információt megszűrje. A kormány egyfelől a közigazgatás 
csúcsszerve, a legfőbb döntéshozó szerv, mivel azonban hetente egyszer ülésezik, fontos, hogy csak a leglényegesebb 
ügyek kerüljenek a kormány elé. Ami alacsonyabb szinten is megoldható, azt oldják meg ott. Másfelől viszont 
elvárható, hogy minden lényeges kérdés megjelenjen a kormány ülésein. Jogi aspektusból ez azt jelenti, hogy a leg-
fontosabb jogszabályok, értelemszerűen, a kormány elé kerülnek. A kormányrendeletet maga a kormány adja ki, és 
– normál esetben –  dönt a törvénytervezetek beterjesztéséről (vagy be nem terjesztéséről) is. 

A szelekció azonban soha nem lehet tökéletes. Kétféle hiba is lehetséges: 
1. Mégis olyan ügyek kerülnek a kormány elé, amelyek nem oda valók.
2. Nem kerülnek olyan ügyek, amelyeknek oda kellene kerülnie.

Egyfelől minden közigazgatásban nagy a nyomás a döntések felfelé tolására. Ennek számos oka van. Például a több 
érintett félnek nem sikerült közös nevezőre jutnia, vagy az előterjesztésért való felelősség kérdésköre nem egyértelmű. 
Ráadásul a hazai, gyakran jogias közigazgatásban magasabb presztízst ad egy – a szükségesnél – magasabb szintű 
jogszabály. A döntés-előkészítési folyamat ezt a nyomást gyakran nem tudja kiküszöbölni.

Másfelől viszont gyakori, hogy fontos ügyek nem jutnak el a kormányig. Ez elsősorban az egyezetési kényszerből 
fakad. Mint láttuk, a kormány elé alapvetően azok az ügyek kerülnek, amelyekben legalább a tárcák között konszenzus 
van. A lényeges, éppen ezért konfliktusosabb ügyekben a minimális konszenzus is sokkal nehezebben alakítható ki. 

Ezeket a tendenciákat csak nagyon erős és határozott kormányzati koordinációval lehet leküzdeni. Ezt általában 
egy sajátos, a kormány egészéhez, vagy még inkább a kormányfő személyéhez kötődő, nagy hatalmi súllyal bíró köz-
igazgatási szerv vagy szervezeti egység, nálunk jelenleg a Miniszterelnökség képes biztosítani. 

Összegezve: a kormányzati döntés előkészítés három, elméletileg elkülöníthető funkcióját tekintettük át. Ezek 
jelentős részben átfedésben állnak egymással, hiszen az egyeztetés egyben információgyűjtést is szolgál, az informá-
ciók pedig meghatározóak annak eldöntésében, hogy a kormány elé kell-e kerülnie az adott kérdésnek. Ugyanakkor 
ezek a funkciók ellentmondásba is kerülhetnek, hiszen az egyeztetés során más döntési alternatíva kaphat támogatást, 
mint ami az információk racionális mérlegeléséből következne, az egyeztetési folyamat pedig visszatarthat ügyeket az 
érdemi kormányzati döntéshozataltól, stb. 

E rész végén arra hívjuk még fel a figyelmet, hogy a fentiekben a kormányzati döntés előkészítésre koncentráltunk, 
amely folyamat a döntés meghozatalával zárul. Valójában azonban a döntés „élete” csak ez után, a megvalósítás fo-
lyamatában kezdődik. Ekkor válthatja ki a tényleges hatást. A döntés meghozatala után kell következnie – a közpo-
litika-elmélet tanítása szerint – a (a) megvalósítás tervezésének és szervezésének, (b) majd a folyamatos megvalósítási 
tevékenységnek (fenntartás), végül, (c) az eredmények felmérésének (monitoring és programértékelés). Ez utóbbi 
keretében információt szerzünk arról, hogy a döntés, abban a formában, amiként az megvalósult, mennyire volt al-
kalmas a kitűzött célok elérésére (pl. munkanélküliség, hajléktalanság csökkentésére, a romák helyzetének javítására, 
a környezetszennyezés csökkentésére), és az esetleges hiányosságoknak mi az oka. Ezek az ismeretek aztán kiválthatják 
a döntési folyamat újraindítását, egy jobb döntés (ha úgy tetszik közpolitika, ha úgy teszik jogszabály) megalkotása 
érdekében.


