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I. Alapvetés

1. Bevezet6 gondolatok

A masodik vildghdboriut kovetd évtizedekben a politikai rendszerek meghatarozo
szereploi a partok voltak, amelyek politikai irdnyvonalaikat alapvetéen a kiilonb6zo
tarsadalmi torésvonalak mentén alakitottdk ki. Ezen torésvonalak eroddléddsa azonban
negativ hatdssal volt a partkormdnyzds modelljére, hiszen a péartok a tarsadalmi
szerkezet atalakuldsa kovetkeztében mar nem voltak képesek betdlteni az 4llami
appardtus és a tarsadalom kozotti kordbbi kozvetitd szerepet. A vélasztépolgarok
tdmogatottsdganak megszerzéséhez sziikség volt mas identifikacids tényezdre is, mivel
a tarsadalmi torésvonalak alapjdn kialakitott politikai irdnyvonalak mér nem tudtdk
betolteni ezt a szerepet. Ennek a véltozdsnak a hatdséra felértékelddott a politikai vezetd

szerepe, a vezetO személyisége, képességei és kvalitdsa.

Az elmult két-harom évtizedben szamos demokricidban figyelhetd meg a vezetdk
koriili hatalomkoncentracid, az dllamhatalom kiszélesitése és megerdsitése, valamint a
politika nemzetkoziesedése. Ezek a valtozdsok tobb orszdg esetében a politika
atalakuldsat eredményezték. A politika az a folyamat, amely sordn eredetileg eltérd
véleményll és érdekli személyek kozosségi dontéseket alakitanak ki, melyeket
kotelezOnek tekintenek magukra nézve, és kozos alldspontként juttatnak érvényre.1
Megvaltozott tehdt az érdekegyeztetés folyamata, a dontéshozatal mddja, szabdlyai,

résztvevoi, és modosult tovabba a dontésekért feleldsséget vallalok kore is.

A fenti  véltozdsok egyes parlamentdris = demokricidkban a  politika
prezidencializdcidjaban oltottek testet. Az ugynevezett de facto prezidencializicid altal
a parlamenti rendszerek miikodési logikajukban és az aktualpolitikai gyakorlatukban az
elnoki rendszer ismérveihez kezdtek hasonlitani gy, hogy formaélis alkotmanyos
berendezkedésiiket megtartottdk. A politika prezidencializici6ja sordn az érintett
rendszerek  aktudlpolitikai  gyakorlata ,.elnokibbé” valt anélkiil, hogy a

kormédnyformdjuk lényegében megvaltozott volna. 2 A prezidencializdci6 hédrom

"LANCzI Andris: ,,A politika fogalma” In GYURGYAK Jénos (szerk.): Mi a politika? (Budapest: Osiris
1999) 31-32.
* Leopoldo ELIA: ,,La presidenzializzazione della politica” Teoria politica 2006/1. 5-11.
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teriileten ragadhaté meg, a partrendszerben, a vdlasztisi aréndban és a végrehajtod

hatalom szintjén.

A vezetOk koriili hatalomkoncentracié kialakuldsaval, a politikai vezetok szerepének
parton és kormdnyon beliili felértékelodésével €s megerdsodésével mar évtizedek Gta
foglalkozik a politikatudomanyi szakirodalom. Mar az 1960-as évektdl szdmos
politolégus foglalkozott a komplex intézményektdl az egyéni politikai szereplok felé
val6 erbeltoléddssal. A jelenséget el6szor az Amerikai Egyesiilt Allamokban és Nagy-
Britannidban azonositottdk, Thomas Poguntke és Paul Webb 2005-ben megjelent
konyvében azonban mér 14 orszigban — az Amerikai Egyesiilt Allamokban,
Belgiumban, Daénidban, Finnorszdgban, Franciaorszdgban, Izraelben, Hollandidban,
Kanaddban, Nagy-Britannidban, Németorszdgban, Olaszorszagban, Portugélidban,
Spanyolorszagban ¢és Svédorszdgban — vizsgaltdk, s A4llapitottdk meg a

prezidencializaci6 jeleit.’

A magyar politikatudoményi szakirodalom a prezidencializaci6 jelenségével és annak a
magyar kormanyzati rendszerben fellelhetd jeleivel 2001-ben kezdett el foglalkozni,
amikor megjelent Korosényi Andrds e téméban elsé, magyar nyelven publikélt cikke.*
A publikécié akkor jelentds tudoményos vitit inditott el, azonban az utobbi években a
téma veszitett kozponti jellegébdl. Mindez annak ellenére tortént, hogy a masodik
Orban-kormany szdmos, a kormény szervezetét és mikodését érintdé reformot hozott,

amely Osszefiiggésbe hozhat6 a politika prezidencializacidjaval.

Jelen dolgozat arra véllalkozik, hogy a végrehajt6 hatalom szintjén megjelend
prezidencializaciét multidiszciplindris megkozelitésben vizsgilja Magyarorszagon és
Olaszorszagban az 1980-as évek végétdl napjainkig. A kutatds kontextusa és alapja a
politika prezidencializacidja, €s a kiindul6 kérdések is politikatudomanyiak, ugyanakkor
a valaszaddshoz nem csupdn politikatudomanyi, hanem alkotmanyjogi, torténeti és
szociologiai eszkozoket is alkalmazok, annak érdekében, hogy dtfogd képet nyujtsak a
két orszdgrol. Ezzel az ujfajta atfogd és komplex megkozelitéssel kivanok hozzajarulni

a témaban jelenleg elérhetd szakirodalmi forrdsokhoz.

3 Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (szerk.): The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of
Modern Democracies (Oxford: Oxford University Press 2005). 338-339.

* KOROSENYI Andras: ,.Parlamentéris vagy elndki korményzis? Az Orban-kormény 6sszehasonlité
perspektivdibdl”  Szdzadvég, 2001/20. 3-38.
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2. Az értekezés hipotézisei, felépitése

A disszerticié célja, hogy bemutassa a politika prezidencializicidjdnak egyre
elterjedtebb jelenségét, és megvizsgdlja annak a végrehajté hatalom szintjén vald

intézményesiilését két orszdgban, Magyarorszagon és Olaszorszagban.

Ahogy a bevezetd gondolatokban utaltam rd, az elmult évtizedekben felértékeldodtek a
politikai vezetdk, meghatdroz6 tényezdvé valt a politikai rendszerben betoltott szerepiik
€s személyiségilk. E valtozds, az dallam novekedése és a politika 4altaldnos
nemzetkoziesedése tobb demokratikus rendszerben a prezidencializdcid, vagyis a

politikai hatalom koncentraciéjanak megjelenését involvalta.

Az értekezésben azt vizsgédlom, hogy a prezidencializidcié milyen formdban és milyen
feltételek teljesiilése (elsOsorban egy karizmatikus, nagy politikai és pdrthatalommal
bird vezetd) esetén intézményesiilhet a végrehajté hatalom szintjén. A vizsgélathoz két
parlamentéris rendszert, Magyarorszagot és Olaszorszagot elemzem. A két orszag, bar
igen eltérd torténelmi hagyomdanyokkal, politikai gyakorlattal és demokrécia-
tapasztalatokkal rendelkezik, van egy, a vizsgdlat szempontjdbdl kiilondsen fontos
kozos vonasuk: mindkét politikai rendszerben megjelennek karizmatikus, nagy
hatalommal biré politikai vezetok, Magyarorszag esetében elsdésorban Orban Viktor

(mésodsorban Gyurcsany Ferenc), Olaszorszag esetében pedig Silvio Berlusconi.

Abbdl a feltevésbdl indulok ki, hogy a két orszdgban a politika prezidencializicidja
igazolhaté a vizsgdlt 25 éves iddszakban — az 1980-as évek végétdl napjainkig. E
feltételezés a téma meghatiroz6 szakirodalmi forrdsain alapul, amelyek szerint
Olaszorszdg a politika prezidencializiciéjanak idedltipusa’, mig Magyarorszdgon az
1990-es évek végén az egész politikai rendszer természete, milkodési logikdja

megviltozott, a magyar politikai rendszer prezidencializalédott.®

> Mauro CALISE: ,Presidentialization, Italian Style” in Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (szerk.): The
Presidentialization of Politics (Oxford: Oxford University Press 2005) 88-106.; Sergio FABBRINI: The
Presidentialization of Italian Local Government. Paper presented at the 28th Joint Session of ECPR
Workshops, Copenhagen, 14-19 April.

® Lasd KOROSENYI (4. 1j.); KOROSENYI Andrés: ,,Gyurcsdny-vezér” in SANDOR Péter — TOLNAI Agnes —
VASS Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2006 (Budapest: Demokracia Kutatdsok Magyar
Kozpontja Alapitvdny 2006) 141-149.
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A fent nevezett feltevésre alapozva az értekezés els6 hipotézise az, hogy a vizsgélt két
orszdgban a politika prezidencializacidja intézményesiilt a végrehajté hatalom szintjén,

vagyis formélisan is:

— béviilt a miniszterelnok jogkore,

— er6sodott a politikai folyamatok centralizacidja és koordinécidja,

— a miniszterelnoki hivatal/iroda egyre nagyobb ellendrzése ald vonta a politikai

dontéshozatali folyamatokat,

— egyre nagyobb szerepet kapott a miniszterelnok és a kormany a torvényalkotasban a

parlamenttel szemben.

Dolgozatom masodik hipotézise, hogy a politika prezidencializiciéjanak
intézményesiilése a végrehajté hatalom szintjén a karizmatikus politikai vezetékhoz,

elsdsorban Orban Viktorhoz és Silvio Berlusconihoz kotodik.

A kutatds megalapozdsdhoz az értekez€s elején részletesen meghatdrozom a politika
prezidencializdcigjanak jelenségét, konceptualizdlom a problémdt, és elkiilonitem a
prezidencializacié fogalméat a leaderizaciétdl €s a perszonalizaciotol. A dolgozat elséd
elméleti fejezetében meghatarozom a prezidencializdcié indikdtorait a végrehajtd
hatalom szintjén. A két esettanulmdnyban ezeknek az indikdtoroknak a meglétét

vizsgdlom Magyarorszdg és Olaszorszag esetében.

A végrehajté hatalom vezetdjének nemzetidllami intézményi pozicidjat alapvetden
kétfajta kapcsolat hatdrozza meg, a korméany €s a parlament k6zotti egyenstly, illetve a
végrehajté hatalmon beliili eréegyenstly, a kapcsolat a miniszterelnok €és a miniszterek
kozott. Ezen pozicié erdsodését igazoljak az értekezés elsd fejezetében meghatarozott
indikdtorok, amelyek harom teriiletet érintenek: a miniszterelnok kormdnyon beliili
megerdsodését, kozponti szervének, a miniszterelnoki hivatalnak/iroddnak a
fejlesztését, a kormanyzati kommunikacié kozpontositasat és a kormany parlamenttel
szembeni megerdsodését. Mindkét orszag esetében ezt a harom teriiletet, ezen teriiletek

intézményi valtozdsait vizsgalom.
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3. Az értekezés modszerei

A dolgozat elején, a politika prezidencializaci6jardl szol6 elméleti fejezetben a hazai és
elsésorban nemzetk6zi — angol, amerikai, olasz, német és francia — szakirodalomra
tdmaszkodom, nagy hangsilyt helyezve a témdban eddig Magyarorszigon nem

ismertetett miivek feldolgozasara is.

Az értekezés célja és targya alapjaiban hatdrozza meg a két orszdg vizsgélata sordn
alkalmazhat6 modszerek korét. A dolgozatban elsOsorban institucionalista
politikatudomanyi megkozelitést alkalmazok, amelyet torténeti szemlélettel egészitek
ki. A torténeti szemlélet sziikségességét nem csupdn az indokolja, hogy a masodik
hipotézis — amely szerint a két orszdgban a végrehajtd hatalom szintjén megjelend
prezidencializaci6 adott miniszterelnokokhoz kotétt — bizonyitdsa kronologikus
elemzésen keresztiil valdsithaté meg, hanem az a tény is, hogy a teljeskort vizsgédlathoz

fontos ismerni az elemzett intézmények torténeti alapjait és hatterét.

Ertekezésemben elsésorban primer jogforrasokra timaszkodva elemzem az intézményi
véltozasokat. A politika prezidencializacidjanak végrehajté6 hatalom szintjén vald
intézményesiilését foként az intézményi reformok alapjat jelentd jogszabdlyi hattér

kronologikus elemzésén keresztiil vizsgalom.

A magyar és az olasz végrehajtd hatalom prezidencializacidjanak vizsgdlatat a két
orszdg alkotmdnyos és politikai rendszereinek tiikrében tanulmdnyozom. A kutatas
alapjat tehat az orszdgok politikai, tarsadalmi és gazdasagi berendezkedésének, torténeti
orokségének és kulturdlis hagyoméanyainak a vizsgdlata nydjtja. Ezt a széleskoru

vizsgalatot a téma 4tfogd és komplex jellege teszi sziikségessé.

A végrehajté hatalom prezidencializacidja a parlament és a kormany kozotti
kapcsolatok valtozdsdban, a kormany egyre nagyobb parlamenti térnyerésében, a
kormény kozponti intézményének és a kormanyfonek a megerdsitésében, valamint a
kormdnyzati kommunikaci6é intézményi fejlesztésében érhetd tetten. Ezen teriiletek
vizsgélatdra elemzem az Alkotmdny ide vonatkoz6 rendelkezéseit, a hazszabalyokat és
a Miniszterelnoki Hivatalt, Miniszterelnokséget és a Minisztertanacs Elnokségét érintd

jogszabalyokat.
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Nagy hangsulyt helyezek a vonatkozé jogszabdlyok és jogforrdsok elemzésésén tdl a
valtozasok gyakorlati eredményeinek bemutatdsara is. A kutatdsban ezért kozponti
szerepet toltenek be a parlamenti statisztikdk és a kormany kozponti szervére vonatkoz6

adatok elemzései.

A gyakorlati véltozdsok bemutatdsdnak mélységét és terjedelmét azonban jelentdsen
befolyédsolja az elérhetd, nyilvanos statisztikai adatok korldtozottsdga. Ez a kutatas
soran elsésorban a kormany kozponti szerveinek vizsgilatanal okozott problémat mind

a magyar, mind az olasz orszdgtanulmény esetén.

A gyakorlati oldal bemutatdsdhoz statisztikai €s mas adatok elemzésével egyiitt, szamos
szakmai konzulticion gylijtdttem tovéabbi informdcidkat és készitettem interjukat a
témat tobb éve, évtizede kutaté professzorokkal, valamint a vizsgalt intézményekben

vezetdi és kozépvezetdi feladatokat ellaté szakemberekkel.

Az empirikus vizsgdlat lehetové teszi dbrdk, diagramok €és tdblazatok Osszedllitasat,
amelyek segitségével jobban bemutathatévd és igazolhatéva valik a prezidencializacid

intézményesiilése, vagy annak hidnya a végrehajt6é hatalom szintjén.

Figyelemmel arra a tényre, hogy a kutatds igazolni kivanja a prezidencializaciénak a
végrehajté hatalom szintjén val6 intézményesiilését, amely egy-egy politikai vezetohoz
kapcsolddik, a kutatds sordn nagy hangsilyt helyezek a vizsgélt idészak mindhdrom
teriileten elfogadott intézményi reformjainak kronologikus sorrendben vald

feldolgozasara.

A kutatds egyes részei mar publikdldsra keriiltek a hazai és a nemzetkozi
szakirodalomban. Az értekezés potolhatja a jelenleg rendelkezésre &ll6 hazai és
nemzetkozi forrasok terén fenndllé hidnyt djszert, institucionalista megkozelitésével és
empirikus  vizsgdlatdinak eredményeivel. Mindemellett a magyar tudomanyos
diskurzusban hozzdjarulhat ahhoz, hogy ujb6l napirendre keriiljon a politika
prezidencializicidja, amely az utdbbi években kevesebb figyelmet kapott annak
ellenére, hogy a folyamat a madasodik Orban-kormédny reformjai kovetkeztében

felgyorsult.
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4. A két vizsgalt orszag: Magyarorszag és Olaszorszag

Kutatdsomban  két orszdg esetében  vizsgdlom a  végrehajt6  hatalom
prezidencializdciéjdnak intézményesiilését. Ertekezésem alapjdul azért ezt a két
orszdgot valasztottam, mert mindkettd esetében igazolt a politika prezidencializicidja,
tovabbd mindkét rendszerben taldlhaté egy karizmatikus, nagy péarttdimogatdssal és

hatalommal biré politikai vezetd.

Kutatdsomban azt elemzem, hogy Onmagukban az egyes orszdgokban milyen
mértékben intézményesiilt a jelenség, tehdt a két esetet elkiilonitve vizsgdlom, nem
célom a két orszag osszehasonlitdsa. A kutatdsnak nem is lehet komparativ célja, mivel
a két politikai rendszer szamos fontos ponton jelentds eltérést mutat annak ellenére,

hogy vannak hasonl¢ jegyeik, jellegzetességeik is.

Annak aldtdmasztdsara, hogy miért nem valdsithatdé meg egy Osszehasonlité elemzés
roviden szeretnék kitérni a két orszag kozotti kiillonbségek ismertetésére. Magyarorszag
egy fiatal demokriacia Olaszorszdghoz képest, a két dallam eltér6 demokricia-
tapasztalatokkal bir. Ennek megfeleléen kiilonbéznek a politikai hagyomdanyok és a
politikai kultdra is. Az 1980-as évek végén, az 1990-es évek elején Olaszorszagban mar
majd ot évtizede demokratikus koztarsasdg az dllamforma. A politikai rendszert egy
erOsen fragmentalt partrendszer jellemzi, és ennek megfelelden a politikai dontéshozatal
konszenzusos jellegli, széles koaliciés kormanyok irdnyitjdk az orszdgot. Az
ugynevezett blokkolt demokricia és a meghatiroz6 partok vélsdgaval kezdddik az
1990-es évtized. Ezzel szemben Magyarorszagon ebben az iddszakban ér véget a
partallami rendszer és alakul meg az els6 demokratikusan vélasztott korminy. A
magyar partrendszer nem tekinthetd fragmentaltnak az olasz rendszerhez képest.
Magyarorszdgon a vizsgalt id0szakban minden kormany koaliciés kormény volt,
azonban ez a fogalom az eltéré partrendszer miatt lényegesen mast jelent hazankban,

mint Olaszorszagban.

Kiilonbség tovabbd az is, hogy a vizsgélt idoszakban a két orszdg kormédnya és
miniszterelnoke mads pontrdl indul. Magyarorszdgon egy erds kormanyfdi poziciét
latunk a rendszervaltaskor kialakitott kancellirdemokricia tipusi rendszerben. Ezzel
szemben Olaszorszagban a koztirsasag els0 négy évtizede a kormdny gyengeségét
mutatta. Ezt a politikai rendszeren beliil betoltott eltérd poziciét nem csupdn az olasz

partrendszer fragmentélt jellege okozta, hanem az 1946-os Alkotmanyozé
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Nemzetgytlést megeldz6 korszakok sulyos politikai oroksége és az évtizedeken at tartd

intézményi szabalyozasok.

A két orszag kozotti szamos kiilonbség mellett egy fontos hasonldsag is megfigyelhetd,
amely ugyanakkor nem elegendde egy Osszehasonlité elemzéshez. Ez a hasonlésag a
két politikai rendszer meghatdrozé politikusahoz kotddik. Orban Viktor és Silvio
Berlusconi politikai habitusa, kormanyzdsi és partvezetoi stilusa egyezést mutat.
Mindketten orszaguk életének meghatirozé korszakdban léptek be a politikai életbe
jelentds valtozdsokat generdlva. Mindketten hatdrozott, eltokélt személyként jelentek
meg, vesznek részt a mai napig a politikai életben — beszédeikben visszatérd
szofordulatok a ,,végigviszem”, , megcsindlom” stb. — Jelszavuk és a mogotte 1évo
gondolat is évek 6ta megegyezik: ,,Hajrd Magyarorszdg! Hajrd magyarok!” és , Hajra

Olaszorszag!” (Forza Italia!)

Pértelnoki munkdjukban az egyik legfontosabb kozds pont a szervezési, toborzdsi
rendszeriik: Silvio Berlsuconi klubokat, mig Orban Viktor polgédri koroket alakitott

szerte az orszagban.

Szeretnék roviden kitérni az értekezésben haszndlt idegen kifejezésekre. Az elsd
elméleti fejezetben foként idegennyelvii (elsOsorban angol, német, olasz) szakirodalmi
forrasokra tdmaszkodtam, mig az Olaszorszagrél szol6 fejezetben mind az elsddleges,
mind a madésodlagos felhasznédlt forrdsok olasz nyelviiek voltak. Minden idegen
kifejezést, legyen az olasz, angol vagy mds nyelvbdl szidrmazd, dolten jeloltem.
Igyekeztem elkeriilni az olasz szavak tulzott haszndlatit a fészovegben, kivéve azt az
esetet, amikor e fogalmak terminus technicusként értendéek. Ez utdbbi esetben
alkalmanként eltekintettem attdl, hogy idegen szavakként jeloljem azokat, azonban

minden alkalommal magyarazattal ldttam el ezeket a kifejezéseket.
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I1. Modernkori kihivasok: a politika prezidencializacioja

1. Bevezetés

A doktori értekezés kozéppontjdban a politika prezidencializdcidja és annak a
végrehajt6 hatalom szintjén megvalosulé intézményesiilése 4ll. A politika
prezidencializdcidja a kormdnyformakat érintd legelterjedtebb modernkori kihivdsok
egyike. Kutatdsom €s a két orszdgtanulmény alapja tehét ez a jelenség, ezért a fogalom
meghatarozasra szorul. Jelen fejezet célja annak bemutatdsa, hogy milyen széles

jelentéstartalommal haszndlom a politika prezidencializacigjat.

Az értekezés megalapozdasara el0szor magét a kormanyformat definidlom, majd roviden
bemutatom a legismertebb és legelterjedtebb korméanyformdkat. Erre épitve ismertetem
a politika prezidencializicigjat, kialakuldsdnak okait, megjelenési teriileteit, ezutin
meghatdrozom legfontosabb ismérveit, amelyeket a két orszdgtanulmanyndl fogok

vizsgalni.

A fejezet végén rovid kitekintést nyudjtok azon orszagokra, ahol az utébbi években,

évtizedekben igazolt a politika prezidencializacidja tobb vagy akdr csak egy teriileten is.

2. A Kklasszikus kormanyformak tipizalasa

A korméiny és a kormanyzds fogalmdnak elterjedése, illetve daltalanossa véldsa
Osszekapcsolddott azzal a folyamattal, amely sordn a hatalom kozéppontja a
monarcharél a politikailag a parlamenttél fiiggd miniszterekre helyezddott at. A
kormédnyforma kiillonb6zé meghatdrozdasainak kozos pontja a hatalommegosztasi
rendszer, amelynek keretében vizsgdljdk a kormédnyt, a kormdnyzist és a
kormédnyformét. Abban azonban mér eltérnek az egyes definicidk, hogy a korményzati
tevékenység kizardlagos cimzettjének kit tartanak, csupdn a miniszterek Osszességét

vagy az dllamfét, a monarchat, esetleg a parlamentet is.’

" Concha Gy6z0 a szélesebb értelmezést, mig Molnar Kalman, Csekey Istvan és Polner Odén a szitkebb
értelmezést vallottak. Lasd bovebben: CSIZMADIA Andor: A kormdnyzds egyes kérdései Magyarorszdgon
a felszabadulds elott. (Budapest 1983) 7.; SZAMEL Lajos: Az dllamigazgatds vezetésének jogi
alapproblémdi (Budapest 1963) 121. Idézi: KUKORELLI Istvén (szerk.): Alkotmdnytan I. (Budapest: Osiris
2007) 307.

18



Sari Janos szerint a kormdnyforma a hatalommegosztds rendjében létrejovo dllami
szervek — a végrehajté hatalom, a térvényhozas és az igazsagszolgaltatas — strukturait,

azok miikodését és egymads kozotti viszonyit foglalja magédban.®

Toth Karoly a kormanyforma fogalmandl nem részletezi pontosan, mely szervek
rendszerét irjdk le az egyes kormanyformdk, csupdn azt hangsilyozza, hogy a
kormanyforma a kormanyzasban részt vevd kozponti allami szervek rendszerét, és

féképp egymashoz valé viszonyat jelsli.’

Giuliano Amato olasz alkotmanyjogéasz, korabbi miniszterelnok a kormanyforma sajatos
jelentését tekintve egy intézményi-szervezeti tipologiat allit fel. Ez a tipolégia azonban
nem fogja at a jog minden aspektusdt, csupdn egyet, a legmagasabb kozhatalom

allokdciGjét és ennek a kozhatalomnak az intézményrendszerét. '

A kutatds sordn Szente Zoltan kormanyforma-definicidjat haszndlom, mivel csupan két
hatalmi 4g viszonyét vizsgdlom: a végrehajté hatalmat és a torvényhozast. Szente
meghatdrozasa szerint a kormanyforma a térvényhozo és a végrehajté hatalom formait,
tipusait és a kormanyzati hatalomgyakorlds mdédjat jelenti. Kormanyzason pedig az
allami féhatalom gyakorldsat, a politikai rendszer alkotmdnyban rogzitett

intézményeinek formalis-jogi rendjét, valamint a hatalmi agak miikodését érti."!

A politikai rendszereket az elndk és a miniszterelnok megvélasztisanak modja és
mandatumdnak jellemzo6i, illetve az egyes hatalmi dgak kozotti kapcsolatok
sajatossdgai, az ugynevezett diszpozicids jellemzdik alapjan szokds megkiilonboztetni.
Az egyes szerzOk felfogdsa nagymértékben eltér abban, hogy Osszesen hény
korményformét kiillonboztetnek meg az alapjén, hogy csak az tgynevezett diszpozicids
jellemzoket, csak a kapcsolati jellemzoket vagy esetleg mindkettdt figyelembe veszik a
kategorizdlasnal. A legsz€lesebb korben elfogadott kormanyformdk a kovetkezdk: a

parlamentdris, az elndki (példdul Fred Riggs csupdn ezt a két alapkategériat ismeri el'?)

¥ Lasd KUKORELLI (7. 1j.) 307-308.

® TOTH Kéroly: ,,A korményformik és kormdnyzati rendszerek vazlata” in TOTH Judit — LEGENY
Krisztidn (szerk.): Osszehasonlité alkotmdnyjog (Budapest: Complex 2006) 113-116.

10 Giuliano AMATO: Forme di Stato e forme di governo (Bologna: Il Mulino 2003) 15.

"' SZENTE Zoltdn: Bevezetés a parlamenti jogha (Budapest: Atlantisz 2008) 586.

2 Fred W. RIGGS: ,The survival of presidentialism in America: para-constitutional practice”
International Political Science Review 9/4 252.
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és a félelnoki rendszer'’. Ugyanakkor vannak olyan tarsadalomtuddsok, akik jéval tobb
kategoriat kiilonboztetnek meg. Matthew Shugart és John Carey példaul hat tipust ir le:
a parlamentdrist, az elnokit, a miniszterelnoki elnokit, az elnoki parlamentérist, a
parlamentérist fiiggetlen elnokkel és a parlamentdrist széles hatalommal bird

114

parlamentte Robert Elgie pedig 6t kormédnyformét allit fel: a félelnokit, a

miniszterelnokit, a parlamentérist, az elnokit, valamint azt a rendszert, amelyben a

térvényhoz6 hatalom fiiggetlen a masik két hatalmi 4gt6l."

A rovid szakirodalmi kitekintésbol is jol latszik, hogy a demokratikus politikai
rendszerek klasszifikdcigjara vonatkoz6an nincs egyetértés. Nem léteznek éltaldnosan
elfogadott és teljes korti definiciok az egyes kormanyformékra, csupdn az egyes
korméanyformédk bizonyos sajatossdgaiban értenek egyet a szerzok. Ebbdl egyenesen
kovetkezik, hogy nem létezik az orszdgok ellentmondédsok nélkiili kategorizaldasa sem.
A kovetkezOkben a legszélesebb korben elfogadott kormanyformdk: a parlamentaris, az
elnoki és félelnoki rendszerek éltalanos jellemzdit mutatom be. Ez fogja biztositani az

alapot a politika prezidencializacidjanak elemzéséhez.

2.1. Parlamentaris rendszerek

A parlamentéris kormdnyforma a 18-19. szdzadi brit hagyomanyokbdl és gyakorlatbdl
alakult ki, és valt az eurépai kontinens meghatarozé kormanyzati rendszerévé.'

A parlamentdris rendszerben csupdn  részben  érvényesill  Montesquieu
hatalommegosztdsi elmélete: az igazsiagszolgaltatdsi hatalmi 4gt6l mind a
torvényhozasi, mind a végrehajtéi hatalom elkiiloniil, mig a két utébbi kozott fiiggd

viszony van.

A parlamentéaris kormanyforma kozéppontjdban a végrehajté hatalom torvényhozas

elotti politikai felelossége all. A kormany tevékenységét a parlament figyeli, ellendrzi,

"> Maurice Duverger 1980-ban elséként foglalkozott részletesen ezzel a kormdnyforméval, s irta le
legfontosabb ismérveit. Lasd: Maurice DUVERGER: A new political system model: semi-presidential
government European Journal of Political Research 1980 /8. 165-187.

" Lasd b6vebben: Matthew S. SHUGART — John M. CAREY: Presidents and Assemblies: Constitutional
design and electoral dynamics (Cambridge: Cambridge University Press 1992).

'3 Robert ELGIE: ,,The classification of democratic regime types: Conceptual ambiguity and contestable
assumptions” European Journal of Political Research 1998 (33) 228. old.

'® Juan LINZ: Presidential or parliamentary executives in Jan-Erik LANE — Svante O ERSSON: The New
Institutional Politics. Performance and Outcomes (London: Routledge 2003) 126.
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vizsgélja és birdlja."” Alkotmdnyjogi értelemben a kormdnyfé a parlament bizalmatdl
fiigg. Walter Bagehot az 1867-ben kiadott The English Constitution cimii miivében ugy
fogalmazott, hogy ,.szoros szovetség van a végrehajto és a torvényhozo hatalmak
kizotr”. '® Ebbbl a szoros kapcsolatbél kovetkezik a parlamentdris kormanyforma
tovabbi két meghatarozé jellemzdje: a kormédny nem hatdrozott idejli megbizatasa,

illetve a kollegidlis felel3sség is."

Az elnoki rendszerektdl eltéréen a parlamentaris rendszerekben tehdt a kormany nem
bir hatarozott idejii megbizatdssal, amennyiben a kabinet elveszti a parlament bizalmat,
mandatuma megsziintethetd. A bizalmatlansdgi szavazdsnak tobb fajtdja van. A
destruktiv bizalmatlansigi szavazds csupdn a bizalom megvondsat eredményezi, mig a
Magyarorszagon is érvényben 1év0 konstruktiv bizalmatlansdgi inditvannyal a

bizalommegvonds mellett az dj kormdnyra is javaslatot tesznek.>

A végrehajtd és a torvényhozé hatalom kozotti fiiggdségi viszony kétirdnyud, hiszen a
20. szazadi parlamentarizmus f6 vondsai kozé tartozik a parlament korménytdl valé
fliggdsége is, mivel a parlament miniszterelnoki kezdeményezésre, dllamfdi aktus ltal

feloszlathat6.!

A kormany politikai ellendrzést gyakorol az 6t tdmogatd parlamenti tobbség felett, a
parlament pedig ellendrzi a kormdny munk4jat, ezéltal a végrehajtd és a torvényhozo
hatalmi 4g Osszefonddik. A tényleges hatalomgyakorlds szempontjabol nagyobb
jelentdséggel bir a kormanypartok és az ellenzék kozotti hatalommegosztds, mint a

torvényhozo hatalom és a végrehajté hatalom kozotti.

Parlamentéaris rendszerekben a végrehajté hatalom kollektiv szerv, a kabineten beliil a
testiiletiség elve érvényesiil. A parlamentdris rendszerek tobbségében a kabinet

kollektiven felel6s a kormdny dontéseiért, valamint az egyes miniszterek egyénileg

" Duncan WATTS: British Government and Politics: A comparative giude (Edinburgh: Edinburgh
University Press 2012) 115.

'8 Walter BAGEHOT: The English Constitution, 1867 (London: Fontana 1963) 65.

19 Maurizio COTTA: Parliamentary systems” in Bertrand BADIE — Dirk BERG-SCHLOSSER — Leonardo
MORLINO (szerk.): International Encyclopedia of Political Science (Thousand Oaks: Sage 2011) 1767-
1768.

0 A konstruktiv bizalmatlansagi inditvinynak az a célja, hogy megakadalyozza az tigynevezett negativ
koalicidkat, amelyek csak a kormdny megbuktatdsdra jonnek 1étre, és nem azért, hogy egy 4j kormdnyt
hozzanak 1étre. Lasd: Maurizio Cotta: Parliamentary systems. 1769. old.

*l KOROSENYI Andrds — TOTH Csaba — TOROK Gébor: A magyar politikai rendszer (Budapest: Osiris
2003) 350-351.
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felelosek az 4ltaluk vezetett minisztériumok munkdjaért a parlament elstt.” Tehat a
szakminiszterek nem csupan a kormanyfonek, hanem a torvényhozé hatalomnak is

felel3sséggel tartoznak.”

A miniszterelnok a kormdany valddi feje, a rendszer kozponti szerepldje, akit a
parlamentéris rendszerek tobbségében az dllamfé nevez ki. A nyugat-eurdpai
parlamentarizmus sajitossdga az osztott végrehajté hatalom a kormény €s az allamfo
kozott, a végrehajté hatalom kozéppontjdban azonban a kormény 4ll. A miniszterelnok
jelolésében az allamfének van szerepe, de azt nem gyakorolhatja a parlamenti tobbség

., 2
ellenében.?

A parlamentdris rendszerek miniszterelnokei feladat- és jogkoreiket tekintve eltérd

mértékii hatalommal rendelkezhetnek.?®

Az éallamfo, bar felelosséggel tartozik az alkotmany €s a torvények betartasaért, politikai
felelosséget nem visel, csupdn reprezentativ €s kiegészitd jogositvdnyokkal bir. A

koztarsasigi elnok elkiiloniil a miniszterelnoktdl és a végrehajté hatalomtdl.

A kormény torvényhozdasban betoltott szerepe kozjogilag a torvénykezdeményezési
joggal, a napirend tartalméra gyakorolt befolydsoldssal és a parlamenti eljardsokban a
kormdny szdmdra biztositott kiilonleges helyzettel biztositott. 2’ Alkotmdnyjogi
értelemben a végrehajt6 és a torvényhozé hatalmi ag Osszeolvadasarol akkor

beszélhetiink, ha az eldébbi részben vagy teljes mértékben atveszi a torvényalkotdsi

22 R.A.W. RHODES: -Executives in Parliamentary Government” in R.A.W. RHODES — Binder ROCKMAN
(szerk.): Oxford Handbook of Political Science (Oxford: Oxford university Press 2006) 324-325.

» Fontos kiemelni ugyanakkor, hogy példdul Magyarorszdg esetében a parlamentnek valé miniszteri
felelosség a gyakorlatban csak korldtozottan valdsul meg, mivel bizalmatlansagi inditvanyt csak a
korményf6 ellen lehet benytjtani, a miniszterek ellen nem. A minisztereket csak a kormanyfd szélithatja
fel lemonddsra.

* A parlamentdris rendszerekben a korményalakitds egy komplex eljards, amely sordn a torvényhozé
hatalom explicit vagy implicit médon fejezi ki bizalmét a kabinet irdnt.

» Lasd KOROSENYI-TOTH-TOROK (21. 1j.) 351.

*® Giovanni Sartori hdromféle miniszterelnokot kiilonboztet meg annak alapjan, hogy a kormanyfének
milyen a kapcsolata az egyes miniszterekkel, illetve, hogy mekkora befolydst tud gyakorolni a politikai
dontésekre, folyamatokra, tovabba a személyligyi kérdésekre. Sartori tipizdldsa szerint a parlamentdris
korményzati rendszerekben a miniszterelnok lehet elsé az egyenlétlenek kozott, elsé az egyenlok kozott
(ekkor a leggyengébb a kormanyfd, erre példa Olaszorszdg, Hollandia és Norvégia), illetve elsé az
egyenl6tlenek felett (ekkor a legerdsebb a miniszterelnok, ez a helyzet 4ll fenn példaul Németorszdgban
és Nagy-Britannidban). Lasd Giovanni SARTORL: ,Neither presidentialism nor parliamentarism” in Juan
LINZ — Arturo VALENZUELA (szerk.): The failure of presidential democracy (Baltimore: Johns Hopkins
University Press 2004) 106-118.

" Lasd KOROSENYI-TOTH-TOROK (21. 1j.) 352.

22



funkciot, példaul torvényerejli rendeletek alkalmazdsahoz folyamodik, vagy rendkiviili

dllapot esetén rendeleteket alkot.*®

Parlamentaris rendszerekben a torvényhozéi hatalomnak két f6 funkciét kell ellatnia, de
ez a két funkcié bizonyos esetekben azonban nem kompatibilis egymadssal. A
parlamentnek egyrészt torvényeket kell alkotnia, masrészt pedig tdmogatnia kell a
korményt, s ez utobbinak megvan a lehetdsége arra, hogy rdkényszeritse a parlamentet,
hogy tdmogassa a kabinet elképzeléseit, és ne a sajat torvénykezdeményezését fogadja
el.”” Az utébbi 4llapot az uralmi helyzettél és a parlament strukturdlis Ssszetételétol

nagymértékben fligg.

A parlamentéris rendszereknek tobb formdja terjedt el: a westminsteri tipusu
kabinetrendszer, a torvényhozas-kozponti vagy nemzetgylilési rendszer, a tobbparti
koaliciés kormanyzason alapulé parlamentaris rendszer és a kancellirdemokricia. Az
egyes fajtdk kozotti kiillonbséget a miniszterelnok politikai pozicidja, illetve a
végrehajtd és a torvényhozé hatalom kozotti erdviszonyokban megnyilvanuld eltérés

adja.

A brit kabinetkormdnyzdsban a kormdanyzati dontéseket a legfontosabb szaktircak
vezetOinek informadlis iilésein az ugynevezett belsd kabinetben hozzdk. A rendszer

% a parlament kozjogi

fontos eleme a parlamenti szuverenitds alkotményos tana,
felel0ssége, a miniszterelnok meghatarozo szerepe €s a végrehajté hatalom parlamenti
felelossége. A parlament széles jogkorokkel bir. Ezzel szemben az uralkoddé csupan
protokollaris feladatokat 14t el, és nem rendelkezik politikai feleldsséggel, dontéseihez
miniszterelnoki ellenjegyzés sziikséges. A kormany tagjai dltalaban parlamenti hellyel
is rendelkeznek. A brit rendszernek fontos jellemzdje a gyakori kétparti

valtégazdalkodds és az ers partfegyelem.”’

* Lasd SZENTE (11.1j.) 592.

* A témér6l bévebben: Arend LUPHART: Parliamentary versus presidential government (Oxford: Oxford
University Press 1992), Daniele CARAMANIL: Comparative Politics (Oxford: Oxford University Press
2008) 182-187.

0 A parlamenti szuverenitds alkotmanyos tana értelmében a legfébb jogalkot6 szerv a parlament, amely
barmilyen jogi aktust hozhat vagy hatdlyon kiviil helyezhet. Ugyanakkor a parlament altal hozott jogi
aktusokat semmilyen mds szerv nem helyezheti hatdlyon kiviil, illetve érvényességiiket nem
kérddjelezheti meg.

' Lasd SZENTE (11. 1j.) 595-596.; WATTS (17. 1j.) 114-119. A kétparti valtégazdalkodds rendszerét a
jelenlegi David Cameron 4ltal vezetett koaliciés kormany torte meg.
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Bar az ut6obbi két évtizedben a Margaret Thatcher éltal elinditott, a kormédnystruktirat és
dontéshozatalt érintd véltozdsok eredményeként a kabinet kollegidlis jellege
megkérddjelezddott, a kabinetkormédnyzas elvétdl nem tértek el. A Thatcher 4ltal
kezdeményezett, majd Tony Blair altal folytatott politikai irdnyvonal megerdsitette a
minisztereln0k mds parlamentédris rendszerekhez képest egyébként is jelentOs

hatalmat.*

A brit kabinetkormanyzashoz hasonlé a kancellirdemokrdcia rendszere, illetve a
miniszterelnoki kormdnyzds. A kancellirdemokricidt, amely az 1949. évi bonni
alkotmédnyhoz kothetd, évtizedeken keresztiil negativan itélték meg, mert sokak szdmara
Adenauer kancellir kormanyon beliili til erés poziciGjt jelentette. A kancellria
tipusu rendszer abban tér el a tobbi parlamentaris rendszertdl, hogy a miniszterelnoknek
kiemelt szerepet biztosit a politikai intézményi struktirdban, és ezzel parhuzamosan
korlatozza a miniszterek parlamenti feleldsségét, mikdzben a konstruktiv
bizalmatlansdgi inditvany intézményének bevezetésével lehetové teszi a
kormédnyozhat6sdgot. A kancellar hatirozza meg a kormdany politikai irdnyvonalét,
amelyet a minisztereknek kovetniiik kell. A miniszterek politikai felel0sséggel tartoznak

a miniszterelnoknek az elnoki rendszerek esetében pedig az elnoknek.

A torvényhozds-kozpontu vagy nemzetgyiilési parlamentéris rendszer francia eredetd,
klasszikus példdi a harmadik és a negyedik Francia Koztarsasag, illetve az els6 Olasz
Koztarsasag kormanyzati rendszere. Ez a tipus azon alapul, hogy a szuverenitdst
kozvetetten a nép gyakorolja, kozvetleniil pedig a nép 4ltal vdlasztott nemzetgyiilés.
Ezekben a rendszerekben a kormdany gyenge, instabil helyzetben van a parlamenttel
szemben, ami a partfegyelem hidnyanak és a diffiz partrendszernek koszonhetd. A
végrehajté hatalom gyenge poziciéja azonban nem jelenti feltétleniil az egész politikai

rendszer instabilitdsat, hiszen a kormdny bukdsa nem vonja maga utdn automatikusan az

321.4sd b8vebben: Richard HEFFERNAN — Paul WEBB: ,,The British Prime Minister: Much more than First
among equals” in Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (szerk.): The Presidentialization of Politics: A
Comparative Study of Modern Democracies (Oxford: Oxford University Press 2005) 26-62.; Richard
HEFFERNAN: ,,The continuing shadow of the Thatcher governments” British Politics Review 2009/1 1-12.;
Martin BURCH — Ian HOLLIDAY: The British Cabinet System (London: Prentice Hall 1996).

3 Lasd KOROSENYI-TOTH-TOROK (21. 1j.) 418.

¥ Lasd SZENTE (11. 1j.) 338.
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Uj parlamenti valasztdsok kiirasat. Ez a kormanyforma gyakran jelenik meg kiforratlan

. . . 5
partrendszerrel bir6 orszagokban.’

A parlamentéris rendszereknek szamos elénye van. Arendt Lijphart 6sszehasonlitdsaban
kiemeli, hogy a parlamentéris rendszerek magasabb képviseleti szintet valdsitanak meg
mint az elndki rendszerek. A kormanyok nem meghatdrozott idejii manddtuma, a
torvényhoz6é és a végrehajté hatalom kozotti bizalmi viszony rugalmassi teszi a
parlamentéris rendszereket, vagyis lehetové teszi, hogy a koriilmények megvaltozasa
vagy a kormdny silyos hibdja esetén a parlament megvonja a bizalmat a kabinettdl, s
ezéltal vdltoztasson annak Osszetételén. A parlamentdris rendszerekben nem
képzelhetéek el olyan patthelyzetek, mint az elndki rendszerekben, amikor a
kongresszus €s az elnok partdlldsa nem egyezik meg. Amikor pedig a két szerepld, a
korméany/kormanyfé és a parlament kozott patthelyzet alakul ki, bizalmatlansagi
inditvany beterjesztésével a politikai helyzet megoldhatd. Parlamentéris rendszerekben
a valasztasok éltaladban nem eredményeznek zéré Osszegli jatékot, ezért kevesebb

politikai fesziiltség keletkezik, mint a prezidencidlis szisztémdaban elnokvalasztaskor.

A parlamentéris rendszerek elényei mellett azonban meg kell emliteni hatranyaikat is. A
rendszerben rejlé rugalmassdg hatranyként is megjelenhet, mert a végrehajté hatalom
torvényhoz6 hatalomt6l valé fiiggése az eldbbi instabilitidsat okozhatja, mivel a
parlamentnek megvan a lehetésége, hogy bizalmatlansdgi inditvany benyujtasdval
megbuktassa a kormanyt. Tovabbi hétrany lehet a kormanyf6 nem kozvetlen valasztasa.
Ugyanakkor ki kell emelni, hogy szdmos vdlasztdsi rendszer eredményez kvazi
kozvetlen miniszterelnok-vélasztast, illetve a kétpartrendszer esetén a valasztok

egyértelmiien tudhatjdk, hogy szavazatukkal kit segithetnek a kormanyf6i székbe.*

2.2. Elnoki rendszer

Az elndki rendszer gyokerei az amerikai alkotmdnyozé nemzetgyiiléshez €s az 1787-es
alkotmédnyhoz vezethetOk vissza.’’ Az 1787-es alkotmény legnagyobb Uujitdsai az irott

forma, a szuverenitdssal bir6 kormany, az elnoki tisztség, illetve a fékek és ellenstlyok

3 Lasd SZENTE (11. 1j.) 598-600.

36 Lasd LIJPHART (29. 1j.) 11-20.

7 Az alkotmény elméleti alapjait és célkitiizéseit foglalja ossze Alexander Hamilton, James Madison és
John Jay 4ltal kiadott The Federalist Papers cimii mil.
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rendszerének bevezetése a végrehajtd, a torvényhozo és az igazsdgszolgaltatd hatalmi
dgak kozott.”® Az elnoki korményforma elészor az Amerikai Egyesiilt Allamokban jott
l1étre, majd fokozatosan terjedt el a vildgban, azonban Eurépat nem ,,hdditotta” meg.
Els6sorban Dél-Amerikaban és egyes fejlodd orszagokban alakult ki. Ugyanakkor az
elnoki rendszer ezen adaptéciéi a klasszikus amerikai modelltdl 1ényegesen eltéroen

miikodtek, mitkodnek. >

A prezidencidlis rendszer a hatalmi dgak szigoru és atlathat6 elvdlasztisanak elvére
épil. A hatalmi dgak egyrészt szervezetileg, masrészt személyileg is elkiiloniilnek
egymdstol. Egyértelm, vilagos feleloss€égmegosztis van az egyes hatalmi dgak kozott:
a végrehajté hatalom irdnyitja a torvények végrehajtdsat, a torvényhoz6 hatalom
dolgozza ki és fogadja el a torvényeket, az igazsagszolgaltatéi dg pedig értelmezi és

vizsgdlja a jogszabdlyok alkotmanyossagat.

A teljes elkiiloniilésbol kovetkezik, hogy a végrehajté hatalom tagja nem vehet részt

. . . . ez ciare 40
egyszerre sem a torvényhozds, sem az igazsidgszolgaltatds munkdjiban.

A végrehajté hatalom, amely a kozvetleniill meghatdrozott idétartamra valasztott
allamfo kezében Osszpontosul, egységes €s monokratikus. Az elnok politikailag nem
felelds a parlamentnek, ellentétben a parlamentdris rendszerrel, amelyben a

miniszterelnok a parlament bizalmatdl fiigg.

Az elnok mind a kormanyfdi, mind az dllamfGi tisztséget elldtja: irdnyitja a kormanyt,
kinevezi kabinetjének tagjait és tandcsaddit, akik az ¢ alarendeltjei, képviseli az dllamot,
nemzetkodzi szerzOdéseket ir ald, bizonyos esetekben vétdjoggal bir, €s 6 a fegyveres

erOk fOparancsnoka.

Ahogy a parlamentéris kormdnyforma esetén is megkiilonboztethetiink egyes fajtakat,
ugy az elnoki rendszereknél is. A kiilonbségek oka lehet az elndk kongresszussal
szembeni hatalmanak eltéré mértéke, a Legfelsé Birésdgnak mint a torvényhozé és
végrehajtd hatalom kozotti konfliktusokban dontébirdskodést ellaté intézménynek a

szerepe, tovabba a partok €s a partrendszer szerkezeti eltérései. Az Amerikai Egyesiilt

38 Miguel De LUCA: ,,Presidentialism” in Bertrand BADIE — Dirk BERG-SCHLOSSER — Leonardo MORLINO
(szerk.): International Encyclopedia of Political Science (Thousand Oaks: Sage 2011) 2123-2127.

¥ Lasd KUKORELLI (7. 1j.) 267.

“ Joseph W. ROBBINS: ,.Presidentialism versus Parliamentarism” in John T. ISHIYAMA — Marijke
BREUNING (szerk.): 21st Century Political Science. A Reference Book (London: Sage 2011) 182-183.
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Allamokban er6s a torvényhozé hatalom, tovdbba a kétpartrendszer és az alacsony belsd
partfegyelem miatt gyakori, hogy az elndk partjanak nincs tobbsége a Kongresszusban.
Ezzel szemben a latin-amerikai elnoki rendszerekben alapvetden a végrehajté hatalom
dominancidja figyelhetd meg, a kormdnynak lehetdsége van siirgdsségi
korményrendeleteken keresztiill részt vennie a torvényhozdsban, illetve egyes

politikateriileteken kizardlagos torvénykezdeményezési joggal is bir.

Az elnoki rendszernek, kiilonosen az egyesiilt dllamokbeli prototipusnak, szamos elénye
van. Shugart és Carey szerint a prezidencidlis rendszerek hatékonyabbak lehetnek a
parlamentdris kormanyformaknal, ugyanakkor nem képesek olyan képviseleti szintet
elérni, mint a parlamentdaris rendszerek. Elméletiik azon alapul, hogy a prezidenciélis
rendszerekben a vdlasztopolgaroknak nagyobb az esélyiik a kormény Osszetételének
meghatdrozasara, kiilonosképpen az elnok személyének a kivédlasztisara, mint a
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parlamentdris rendszerekben.

A prezidencidlis rendszerekben a végrehajtd hatalom stabil, mert fliggetlen a
torvényhozastol, és fix idOtartamd mandatummal rendelkezik, mig a parlamentdris
rendszerekben a kabinet a parlament bizalmatdl fiigg, és ez potencidlisan novelheti a
kormény instabilitdsit. Az elnoki rendszerek tovabbi eldnye, hogy az &llamf6t
kozvetleniil valasztjak. Fontos azonban kiemelni, hogy szdmos parlamentéris rendszer
biztosit a kozvetlen voksoldssal egyenértékli mddszert a miniszterelnok

megvélasztéséra.42

Az elnoki rendszerekkel kapcsolatban féleg a latin-amerikai orszdgok 1960-as és 1970-
es évek valsigai, illetve Osszeomldsai miatt szdmos kritikdt fogalmaztak meg a
tarsadalomtuddsok. A kritikusok legjelentdsebb képviseldje Juan Linz volt, aki szerint
négy f6 probléma jelentkezik az elnoki rendszereknél. Az elsd, hogy a meghatarozott
id6tartami mandatum nehezen teszi lehetdvé egy nem megfeleld elnok hatalombdl vald
elmozditasat és a kritikus helyzetekre reagald gyors intézményi vdlaszokat. Tovabb4 az
ellenz€k sem motivalt a torvényhozdsban val6 aktiv részvételre, hiszen a sikerre, a
helyzet megforditasara, az elérehozott vélasztasok kifrdsara kevesebb vagy semmilyen

esély nincsen.

1 Lasd bOvebben: Matthew Soberg SHUGART — John M. CAREY: Presidents and assemblies:
Constitutional design and electoral dynamics (Cambridge: Cambridge University Press 1992).
> Ldsd LIUPHART (29. 1j.) 11-20.

27



A manditum meghatarozott ideje éppugy lehet eldny, mint hétrany, hiszen a kotottség a
hosszd tdva reformok géitja lehet. Tovdbba a meghatdrozott idétartam nagyobb
demokratikus stabilitdst eredményezhet olyan orszdgokban, ahol kormédnyozhat6sagi
problémdk vannak, gyengék a partok, magas a fragmentécid, polarizalt a partrendszer,

vagyis ahol nehézkes lenne a koalicidalakitas.

Az elnokvélasztas zEérd 0sszegll jaték jellege jelentOs politikai fesziiltségeket generdlhat.
Erds kritikdk célpontjava valt az elnok kettds (dllamfoi és kormanyfoi) feladatkore is. A
prezidencidlis rendszerekben Osszekeveredik a semleges dllamféi szerep a kormanyfo
korantsem partatlan szerepkorével. Ezt az ellentmondasossdgot sulyosbitja, ha az elnoki
tisztséget egy olyan politikus tolti be, aki egyuttal sajat partjan belill is meghatarozé

egyéniség.”

A két hatalmi 4g fiiggetlensége a végrehajté hatalom és a torvényhozé hatalom kozott
patthelyzeteket eredményezhet, foként akkor, amikor az elndk és a kongresszus
partilldsa nem egyezik meg. Amikor a két szerepld nem ért egyet, nincs intézményi
modszer, eszkdoz a valsag felolddsara, mint példaul a bizalmatlansigi inditvany a

parlamentdris rendszerekben.**

2.3. Félelnoki rendszer

A félelndki rendszer az elndki €s a parlamentaris rendszerek f6 ismérveit kombinélja,
azonban nem a két kormanyforma kozott féliton helyezkedik el, hanem egy ©6nallé
rendszert jelent.” A félelndki rendszerben a végrehajté hatalom dualista: a kdzvetleniil
vélasztott 4llamfobdl, valamint a miniszterelnok és a kormdany egyiittesébdl all. A
kozvetleniil vélasztott &allamfé politikailag nem felelds a torvényhozasnak, ¢és
meghatdrozott végrehajté hatalommal bir, amelyet a miniszterelnokkel megosztva
gyakorol. Ugyanakkor ez az elnoki hatalom megosztott a kormany vezetdjével, a

miniszterelnokkel.** A miniszterelndk és a kormdny is felelds a parlamentnek, vagyis a

# Ldsd bévebben: Juan LINZ — André VALENZUELA (szerk..): The Failure of Presidential Democracy
(Baltimore: Johns Hopkins University Press 1994).

“ Lasd LINZ (16. 1j.) 138-141.

4 Gianfranco PASQUINO: ,,Semi-Presidentialism at Work” European Journal of Political Research
1997/31. 129.; Lasd LUPHART (29. 1j.).

%1 4sd bévebben: Maurice DUVERGER: ,»A New Political System Model: Semi-Presidential Government”
European Journal of Political Research 1980/8. 165-187.; Lasd LINZ (16. 1j.) 3-87.; Giovanni SARTORL:
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torvényhoz6 hatalom bizalmatol fiiggnek. A parlament tehat megbuktathatja a
kormdanyt, az allamfé pedig feloszlathatja a torvényhozé hatalmat, de csak a

miniszterelnok egyetértésével.

A kormany mind az 4llamfének, mind a parlamentnek felelds, €és mindkettd
elmozdithatja helyérdl. Ez jelent0s aszimmetridt okoz, mert az allamf6t kozvetleniil és
hatarozott iddre vélasztjak, igy 6 nem tartozik feleldsséggel a torvényhozasnak, ez pedig
szinte dontObiréi funkciét biztosit szdmdra a parlament és a kormany kozott. A
koztarsasagi elnok kozvetleniil részt vesz a politikai dontéshozatalban, a koziigyek
bizonyos része kizardlag az 6 feliigyelete ala tartozik. Az elndk visszakiildheti masodik
olvasatra a torvényeket a parlamentnek, tovdbba az alkotmdény éltal elére meghatarozott

kérdésekben torvényerejii rendeleteket alkothat.*’

A félelnoki rendszer eredete Charles de Gaulle 1946-os Bayeux Manifesto cimii muive,
amelyben megjelent a partok felett all6 allamfé intézménye. Az 1960-as évek elején
Maurice Duverger egy tanulmédnydban ravilagitott, hogy az 1958-as francia alkotmany a
parlamentéris és az elnoki rendszerek jellegzetességeit €s karakterjegyeit is magiban
foglalja.*® 1970-ben Duverger a félelnoki jelzét haszndlta a francia kormdnyforma
leirdséra, *” majd 1974-ben tovabbi hat orszdg elemzésénél dllapitott meg félelnoki
rendszert.” Duverger azonban nem értett egyet a de Gaulle-féle berendezkedéssel, ezért
a miniszterelnok kozvetlen valasztdsat, a parlament és a korméanyf6é hatdrozott ideju
mandatumat, tovabbd a parlament egyidejli feloszlatasat és j miniszterelnok valasztasat
javasolta abban az esetben, ha a kormdnyfé és a torvényhozds ellentétbe keriil
egymdssal. Ugyanakkor felismerte, hogy a francia rendszer megfelel6 megoldést
jelenthet a kormanyozhatésiagi problémdkra, novelheti a politikai stabilitdst és a

déntéshozatal hatékonyséagat.”!

Ingegneria costituzionale comparata. Strutture, incentivi ed esiti (Bologna: I1 Mulino 2004); Lasd ELGIE
(15.14.)

4 Robert ELGIE: ,Presidential values in parliamentary democracies” International Journal of
Constitutional Law 2010/ 2. 225.

* Maurice DUVERGER: Institutions politiques et droit costitutionnel (Paris: Presses Universitaire de
France 1960) 686.

* Maurice DUVERGER: Institutions politiques et droit costitutionnel (Paris: Presses Universitaire de
France1970) 277.

% Maurice DUVERGER: Le monarchie republicaine (Paris: Laffont 1974) 121.

! Lasd PASQUINO (45. 1j.) 128-137.
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A félelnoki rendszerre vonatkozd elméletét Duverger 1978-ban tove’lbbfejlesztette,52 S
1980-ban  megjelentette a  félprezidencidlis kormédnyforma szakirodalmédnak
alapmiivét. > Duverger 1980-as cikkének érdeme az egyik legjelentSsebb olasz
politolégus, Gianfranco Pasquino szerint az, hogy azonositott egy Uj
politikai/intézményi modellt, valamint feléllitotta az 4llamfd és a parlamenti tobbség
kozti kapcsolatrendszer tipoldgidjat. Az 1980-as cikk megjelenését kovetden élénk
tudomdnyos diskurzus indult a félelnoki rendszerrdl, s ennek eredményeként 1986-ban

mar a félprezidencidlis kormanyforma kiilonbdz4 alfajainak bemutatédsara is sor keriilt.”*

Sokfajta félelnoki rendszer 1étezik. Az egyes tipusok kiilonbsége abban all, hogy milyen
hatalommal bir az &4llamfd (névleges elntksége van példaul az izlandi elndknek,
teljhatalma van a francia dllamfonek, mig kiegyensulyozott viszony van a korméany és

az elnok kozott Portugélidban).

A félelnoki rendszer mitkodésének jellege minden esetben attdl fiigg, hogy az elndk és a
miniszterelnok partallasa egyezik-e vagy sem. Maurice Duverger két tipust kiilonboztet
meg: amennyiben egyezik, a rendszer inkdbb elnoki, amennyiben nem (kohabiticio
esetén), inkdbb a parlamentdris jegyek erdsodnek fel, bar valtozatlanul hagyva a

szokatlanul erds elnoki hatdskoroket.>

Gianfranco Pasquino kibdviti Maurice Duverger tipoldgidjat, és két eset helyett négy
lehetséges fajtat kiilonboztet meg. Az elsO esetben az dllamfd és a parlamenti tobbség
ugyanazon parthoz tartozik, s az dllamf6 ezen part vezetdje, ahogy ez tortént Charles de
Gaulle esetében 1962-1969 kozott, George Pompidou idejében 1969-1974 kozott és
Francois Mitterand pozicidjaban 1981-1986 kozott. Az allamfot a mésodik esetben is
a parlamenti tobbség valamely partja adja, de mar nem a legnagyobb part, mint példaul
1974-1981 kozott, Giscard d’Estaing elnoksége alatt. Ekkor mar gyakran fordulhatnak

eld ellentétek a koalicié és az elnok kozott, amelyek megnehezithetik és lassithatjdk a

32 Lasd bévebben: Maurice DUVERGER: Echec au roi. (Paris: Albin Michel 1978).

> Maurice DUVERGER: ,,A new political system model — semi-presidential government” European
Journal of Political Research 1980/8. 165-187.

> Maurice DUVERGER: ,Le concept de régime semi-presidentiel” in Maurice DUVERGER (szerk.): Les
régimes semi-présidentiels (Paris: Presses Universitarie de France 1986) 7-17.

Maurice Duverger félelnoki rendszerrdl irt tudoméanyos miiveirél bévebben 14sd: Horst BAHRO — Bernard
H. BAYERLEIN — Ernst VESER: ,,Duverger’s concept: Semi-presidential government revisited” European
Journal of Political Research 1998/34.201-224.

A 2000-es években Duverger elméletét és a félelnoki kormanyformaval biré orszdgok vizsgalatat Robert
Elgie folytatta tovdbb. Lasd bdvebben: Robert ELGIE: ,,The perils of semi-presidentialism: Are they
exaggerated?” Democratization 2008/15. 49-66.

> L4sd DUVERGER (46. 1j.).
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politikai dontéshozatalt. A harmadik eset a Maurice Duverger éltal is emlitett
kohabit4cié. A negyedik eset az, amikor a kormdny tobbpdrti koalicion alapul, és az
allamfo, bar tagja a legnagyobb koalicids partnak, annak nem meghatarozé politikusa.

Ebben az esetben is nehézkessé vélhat a dontéshozatal. >

A félelnoki rendszer szamos hidnyossdggal, hétrannyal bir. Az allamfé kozvetlen
vélasztasa kiilonleges erokkel ruhdzza fel a tisztség visel9jét, ami azonban nincs
ellensilyozva az elnoki rendszerekbdl ismert fékek és ellensilyok mechanizmusaval. A
dudlis végrehajté hatalom fesziiltségeket teremthet, ami csokkenti a produktivitast és a
hatékonysagot. Ugyanakkor a félelnoki rendszer j6 eséllyel valdsithatja meg a hatalmi
agak elvdlasztisabol eredd értékek egy részét: megeldzheti a korldtlan korményzati
hatalomgyakorlast, valamint meggétolhatja a zsarnoksdg kialakuldsat, azonban a

kormény hatékony miikodését nem igazan segiti eld.”’

Ahogy kordbban megjegyeztem, a félelnoki rendszer a parlamentéris és a prezidenciélis
rendszerek elemeit kombindlja, mindezt olyan formdban teszi, hogy elsdsorban ezen
rendszerek eldnyos elemeit igyekszik egy dj formécidban egyesiteni: példaul az elnok
kozvetlen valasztisat, tovabbd a kormdny és a kormanyfd rugalmassigat, vagyis a

parlament bizalmétdl valo fiigge’:s'uket.58

3. Modernkori kihivasok — a politika prezidencializacidja

A legelterjedtebb kormanyformdk bemutatdsidt kovetden az elmult évtizedekben a
korméanyformékat (kiilonosen a parlamentdris rendszereket) érintd egyik legnagyobb
kihivast, a politika prezidencializalodasat vizsgalom. A jelenség dltaldnos bemutatdsa és
a vonatkozé hazai, illetve kiilfoldi szakirodalom attekintése utdn a végrehajté hatalom
szintjén megjelend valtozdsokat elemzem, bemutatva a jelenség ismérveit, megteremtve

a keretet a két orszagtanulmany vizsgalatdhoz.

%% Lasd PASQUINO (45. 1j.) 131-133.

7 Richard ALBERT: Presidential values in parliamentary democracies” International Journal of
Constitutional Law 2010/2. 227-228.

%% Lasd LIJPHART (45. 1j.) 2-20.
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3.1. Politikatudomanyi kutatasok a politika prezidencializaciéjarol

Az elmult két-harom évtizedben szdmos parlamentéris demokréacidban figyelhetdé meg a
politika prezidencializicidja, az a folyamat, amellyel a parlamenti rendszerek — formélis
alkotméanyos berendezkedésiik megtartdsa mellett — mukodési logikdjukban és az
aktudlpolitikai gyakorlatban az elndki rendszer ismérveihez kezdenek hasonlitani.”® A
politika prezidencializdcidja sordn az érintett rendszer aktudlpolitikai gyakorlata

,elnokibbé” valik anélkiil, hogy a formdlis intézményi struktira megvaltozna.®

Béar a politikatudoméanyi szakirodalom a prezidencializacié jelenségével behatébban
csak az 1980-as évektdl foglalkozott, mar két évtizeddel kordbban is sziilettek olyan
milvek, amelyek a demokratikus kormanyok perszonalizaciéjat és prezidencializacigjat
elmezték.®' Albert Mabileau francia politolégus mar 1960-ban megéllapitotta, hogy
eroteljes elmozdulds van a demokratikus erdk egyenstilydban a komplex intézményektol
(parlament, kormany stb.) az egyéni politikai szereplok irdnydba. A folyamatnak az
Amerikai Egyesiilt Allamokban, illetve Nagy-Britannidban valé megjelenésével
kapcsolatban Mabileau hdrom fogalmat vazolt fel: a politikai erék perszonalizaciojat, az
elnoki és a személyi vezetdi képességet. Mabileau ugy vélte, hogy a politikai erd
perszonalizdcidja egyidds a modernkori tdrsadalmakkal, ugyanakkor 1960-ra
feler6sodott, és nyilvanvalovd vélt. Fontos megjegyezni, hogy a francia politolégus
1960-as miivében nem tett kiillonbséget a perszonalizdcid, a prezidencializacié és a

leaderizdci kozott, azokat egymds szinoniméjaként hasznalta.*

Az 1980-as évek prezidencializdcidval foglalkozé politikatudoményi publikédcidi koziil
két alapmiivet emelek ki, Theodore Lowi 1985-ben megjelent The Presonal President
és Jean Blondel 1985-6s Political Leadership cimli konyvét. Ez utébbi nem csupan a
prezidencializacié szempontjabol kiemelkedd, hanem az egyik legelsé kutatds a

politikai vezetésrél, a politikai vezetSerérél.*

% A jelenség elterjedését hangsilyozé allitasokkal szemben érvel ugyanakkor Ludger Helms 2005-ben
késziilt 6sszehasonlité munkdjdban, szerinte a prezidencializdcié folyamata kevésbé nyilvanvald. Lasd
bévebben: Ludgar HELMS: Presidents, Prime Ministers and Chancellors (Houndmills: Macmillan 2005).
% Lasd ELIA (2. 1j.) 5-11.

®! Lasd bévebben: Richard E. NEUSTADT: The Politics of Leadership (New York: Wiley 1960); Clinton
ROSSITER: The American Presidency (New York: Harcourt, Brace and World 1956).

62 Albert MABILEAU: ,,La Personnalisation du pouvoir dans les gouvernements democratiques” Revue
Frangaise de Science Politique 1960/1. 39-65.

% A prezidencializiciéval foglalkozé olasz szakirodalom szempontjib6l kiemelendé még Luciano
CAVALLL Il capo carismatico (Bologna: Il Mulino 1981) cim{i miive.
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Az 1990-es  években  folytatédtak a  politikatudomédnyi  kutatdsok a

prezidencializdciérél, ®* amelynek eredményeként 2005-ben szamos, &tfogd
orszagtanulmanyt tartalmazé konyv jelent meg Thomas Poguntke és Paul Webb
gondozdsdban. ® A 2005-t8] a politika prezidencializéciéjaval foglalkozé kutatdsok
fokusza az orszdgtanulményokra, illetve a politika prezidencializdcidjdnak a kiilonb6z6

kozpolitikdkra valo hatdsara helyezddott.

A magyar politikatudomdnyi szakirodalomban a politika prezidencializaciéjardl és
annak a magyar kormdnyzati rendszerben fellelhet6 jeleirdl el6szor Korosényi Andras
irt 2001-ben a Szdzadvég folyéiratban.66 A publikéci6 jelentds tudoményos vitét inditott
el,® amely azonban az utébbi években nem folytatédott. Kordsényi a preziden-
cializaciét a végrehajté hatalmon beliili hatalmi atrendezddéssel, a politizalasi stilus, a
politikai verseny jellegének, valamint az egész politikai rendszer miikodési logikdjanak
véaltozdsdval azonositotta. Kiemelte ugyanakkor, hogy a prezidencializici6 fogalmét
nem szigordan alkotmdanyjogi dimenzidban kell értelmezni, hanem mint analdgiat,

metaforat kell hasznalni.

3.2. A politika prezidencializacioja — meghatarozasok, értelmezések

A prezidencializaci6 folyamatdnak a megértéséhez sziikséges mind a prezidencializaci6

definidldsa, mind a folyamathoz kapcsol6do alapvetd fogalmak tisztdzésa.

%4 Lasd bévebben: Luciano CAVALLL: Governo del leader e regime dei partiti (Bologna: Il Mulino 1992);
Paolo MANCINT (szerk.): Persone sulla scena (Roma: Nuova Eri 1993); Sergio FABBRINIL: Il principe
democratico (Bari: Laterza 1999); Anthony MUGHAN: Media and the Presidentialization of
Parliamentary Elections (New York: Palgrave 2000); Mauro CALISE: Il partito personale (Bari: Laterza
2010) Marino LIVOLSI (szerk.): Personalizzazione e distacco (Milano: Angeli 2000); Thomas POGUNTKE:
The Presidentialization of Parliamentary Democracies: A Contradiction in Terms. Paper Presented in
ECPR Workshop 2000.; Mauro CALISE: La terza Repubblica (Bari: Laterza 2006); Al LANGER: ,,A
historical exploration of the personalization of politics in the print media: The British Prime Minister
1945-1999”  Parliamentary Affairs 2007/3. 371-387.; Donatella CAMPUS: ,Mediatization and
personalization of politics in Italy and in France: The cases of Berlusconi and Sarkozy” The International
Journal of Press/Politics 2010/2. 219-235.

% L4sd POGUNTKE-WEBB (3. 1.)

% [ 4sd KOROSENYI (4. 1j.) 3-38.

% JLONSzKI Gabriella: ,,Az elnoki parlamentarizmus és a parlament” Szdzadvég 2002/24.

www.c3.hu/scripta/szazadveg/24/ilonszki.htm; Csizmadia ERVIN: ,Blairizmus = orbdnizmus? Nem”
Szdzadvég 2002/22. www.c3.hu/scripta/szazadveg/22/csizmadia. htm, Enyedi ZSOLT:
~Prezidencializdlodas Magyarorszagon és Nagy-Britannidban” Szdzadvég 2002/22.

www.c3.hu/scripta/szazadveg/22/enyedi.htm;  Tokés RUDOLF: ,Kormdanyvaltds vagy radikélis
rendszermddositds?”  Szdzadvég  2002/22.  www.c3.hu/scripta/szazadveg/22/tokes.htm;  Korosényi
ANDRAS: ,,Az Orban-kormdny és a kormdnyzati hatalom szerkezete 2001-ben” in KURTAN Sandor —
SANDOR Péter — VASS Laszlo (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve (Budapest: Demokdcia
Kutatdsok Magyar Kozpontja Alapitvany 2002) 17-36.; KOROSENYI Andrés: ,Politikai képviselet a
vezérdemokrécidban” Politikatudomdnyi Szemle 2003/4. 5-22.; Lasd KOROSENYI (6. 1j.) 141-149.
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3.2.1. Perszonalizacid, leaderizacio, prezidencializacio

A perszonalizici6 egy adott személy meghatirozé szerepét jelenti a politikai
diskurzusban, a politikai €letben. A perszonalizicié sordn a személy tulajdonsédgai és
képességei keriilnek eldtérbe. Leglatvanyosabban a vdlasztdsi kampéanyokban jelenik

meg, amikor a vdlasztépolgéarok figyelme egy jeloltre irdnyul.

Guido Legnante olasz politolégus a politikai perszonalizacié ot tipusat kiillonbozteti
meg: az intézményi szerepek, a legfontosabb politikai pozicidk, a politikai
kommunikécié, a politikai marketing és a vélasztdsok perszonaliziciéjat. ®® Ezzel
szemben Gabi Rahat és Tamir Sheafer kevésbé részletesen tipizdlja a politika
perszonalizacidjét, csupan hdrom tipust kiilonit el, az intézményi, a viselkedési és a

2 1% 2 . " SRR
médidban megjelend perszonalizaciét.”

A politikai perszonalizdcié kialakuldsara és fennmaraddsdra nagy hatdst gyakorol a
televizido és a tomegmédia mellett a vdlasztdsi rendszerek valtozdsa, a tobbségi
véalasztasi rendszerek felé torténd elmozdulds, az egyéni jeloltek tilsdlya, mert ezéltal az

egyes jeloltek valnak a valasztasi kampéanyok fészerepldivé, és nem a partok.

A leaderizdcio a partok vezetd tisztségeinek perszonaliziciéja. A leaderizacio
térnyerésére is jelentds hatdssal birt a tomegkommunikicié fejlédése, hiszen a
televizionézok és az olvasok sokkal inkdbb képesek egy személlyel azonosulni, mint
egy szervezettel, és egy személy imdzsa sokkal hatékonyabban felépithetdé ezeken a
csatorndkon keresztiil, mint egy szervezeté. A televizidés beszélgetdmulsorok, a
pletykalapok egyre tobb személyes torténetet mutatnak be a politikusok életébdl, ezéltal
kialakitva egy személyesebb, emberkozelibb kapcsolatot a vezetd és az allampolgérok
kozott. A vezetd, a leader olyan tulajdonsdgokat, képességeket, eréforrasokat birtokol,
amelyek megkiilonboztetik a tobbi politikai szereplétdl. Ennek koszonhetd, hogy egy
karizmatikus vezetd akkor is meghataroz6 szerepldje marad a politikai életnek, amikor

mar nem tolt be hivatalos poziciét.70

% Guido LEGNANTE: ,,Personalizzazione della politica e comportamento elettorale. Con una ricerca sulle
elezioni comunali” Quaderno di Scienza Politica 1999/3. 395-487.

% Gabi RAHAT — Tamir SHEAFER: »The personalization(s) of politics: Israel, 1949-2003” Political
Communication 2007/24. 65-80.

70 példaul Silvio Berlusconi Olaszorszagban, aki 2011-t6] sem miniszterelnoki, sem partelnoki tisztséget
nem t6lt be, mégis mind a kdozvélemény, mind politikai ellenfelei szdmdra & az olasz jobboldal vezetdje.
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Thomas Poguntke és Paul Webb szerint a prezidencializicié sordn a parlamenti
rendszerek formdlis, alkotmédnyos berendezkedésiik megtartdsa mellett miikodési
logikdjukban és az aktudlpolitikai gyakorlatban az elnoki rendszer ismérveihez
kezdenek hasonlitani. A szerzéparos szerint a prezidencializacié harom szintéren jelenik
meg: a parton beliil, a vilasztdsi rendszerben és a végrehajtdé hatalom szintjén.71 Ezzel
szemben Paolo Mancini olasz politologus szerint a prezidencializicié az intézményi

szerepek perszonalizacidja.

Ertelmezésemben a prezidencializécié a végrehajté hatalom szintjén jelenik meg, mig a
partok esetében inkdbb leaderizdciorol és perszonalizaciordl beszélhetiink, tovabbd a
vélasztasi aréndban is elsOsorban a perszonalizacié jelensége figyelhetd meg. Ezen
felvetés alapjan disszerticiomban a végrehajté hatalmat vizsgdlom a prezidencializaci6
jelensége szempontjabdl. Véleményem szerint a prezidencializdcié a vezetd személy
altal betoltott pozicidhoz kotddik, és nem feltétleniil magédhoz a személyhez. Tehét a
prezidencializdci6é a kormanyfd és az dltala irdnyitott kormény kezében Osszpontosuld
formélis €s informélis hatalom, amely a jogok, hatdskorok és eszkozok szamanak
novekedésében all. Ezt a fajta centralizaciot, ahogy a késObbi pontokban latni fogjuk,
alapvetden a nemzetkdzi politika dontéshozatali folyamataiban bekovetkezett
véaltozasok, az dllam szerpének novekedése és komplexebbé valasa, illetve a tarsadalmi
torésvonalak erdzidja eredményezte. Ameddig ezek a kiilsd tényezdk fenndllnak, a
politika prezidencializdcidéjanak folyamatdban lényeges valtozdsok nem vérhatdak.
Egyes politikusok természetesen felgyorsithatjak vagy akar lassithatjdk is a politikai er6

kozpontositasdnak folyamatat.

A harom fogalom egymadstdl valo elhatdroldsakor Paolo Mancini elemzési keretére
tdmaszkodom az eréforrdsok, az id6 és a folyamatokba bevont szereplok vizsgalatdban.
A leaderizdcio a modernkori tarsadalmakkal egyidds, forrdsa az adott személy
karizmdja, a folyamatba bevont szerepldk pedig a vezetOk és az allampolgérok, akik
kozott kozvetlen, ,,személyes” kapcsolat van. Ezzel szemben a perszonalizdcidé a
tomegmédia kialakuldsdhoz és térnyeréséhez, valamint a tobbségi vélasztasi rendszerek
elterjedéséhez kothetd. A perszonalizacidhoz az erdforrast az egyes jeloltek, politikusok

képességei, tulajdonsdgai biztositjdk, illetve az atalakuld6 rendszer teremtette

Hasonl6 példa Orban Viktor Magyarorszagon, amikor 2000 és 2003 kozott sem miniszterelnoki, sem
partelnoki tisztséget nem toltott be, ugyanakkor megmaradt a magyar jobboldal vezetdjének.
"I Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 4-13.
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koriilmények (lasd példdul egyéni valasztokorzetek). A perszonalizdcié viszonylag Uj
jelenség, kialakuldsa a tomegmédia elterjedéséhez és a vdlasztdsi reformokhoz
kapcsolhaté. A prezidencializaci6hoz sziikséges forrds a politikai hatalom, a politikai
jog- és feladatkorok kozpontositdsa. A folyamatba bevont szereplok pedig a végrehajtd
hatalom 4ltal domindlt torvényhoz6 hatalom és a miniszterelnok éaltal iranyitott
kormény. A prezidencializici6 szintén az utdbbi évtizedekben jelent meg s terjedt el a

nyugati demokrécidkban.”

3.3. A politika prezidencializacioja — a jelenség altalanos értelmezése

A prezidencializacié jelenségének értelmezésekor meg kell kiilonboztetni a de facto
politikai  prezidencializdciét a de jure prezidencializidciotol. A de facto
prezidencializacioban a politikai vezetOk novelik erdforrdsaikat és fiiggetlenségiiket
mind sajat partjukon, mind a végrehajté hatalmon beliil, és igy a vélasztdsi folyamatok
atalakuldsa kovetkeztében a figyelem a jeloltekre helyezddik at. A rendszer formélisan
parlamentéris marad, de a funkcidk €s a meghatarozé szereplok kozotti kapcsolatok
alapvetden megvéltoznak. Az adott politikai rendszer a prezidencializdcié folyamatdnak
hatdséara a kollektiv politikai hatalom és feleldsség feldl elmozdul az egyéni hatalom és

felel3sség irdnydba — valtozatlan korményforma mellett.””

A de facto prezidencializicié az elndki rendszerek miikodési logikdjabol indul ki, s
harom valtozdst generdl: nagyobb erdforrdsokat biztosit a végrehajté hatalom
vezetdjének, nagyobb fiiggetlenséget, Ondllésdgot nyudjt a leadership szamara, és
perszonalizdlja a vdlasztdsi folyamatokat. A de facto prezidencializaicié soran
novekednek a vezetd rendelkezésére 4ll6 erdforrdsok, valamint autondmidja is
novekedik a pértjan €s a politikai végrehajté hatalmon beliil, s egyuttal n6 a valasztasi

folyamatok perszonalizacioja.

A de jure prezidencidlis rendszer nagyobb végrehajté hatalmat biztosit a vezetd
szamdra, amelynek alapja a parlamenttdl val6 fliggetlensége, amelyet az alkotmdnyban
is rogzitenek. Ezen rendszerekben az elndok nem felelds a parlamentnek, tobbnyire

egyediil donthet kabinetjérol, és kiilonosebb kiilsd beavatkozds nélkiil korméanyozhat.

> Lasd MANCINI (64. 1j.) 53-59.
7 Lasd POGUNTKE-Webb (3. 1j.) 4-7.
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Az elndk nagyfoku autondmiét élvez kabinetjén beliil is, nem kell szembenéznie a sajit

partjatol jovo nyomdsokkal, befolyasokkal.

Poguntke és Webb szerint a politika prezidencializacidja harom teriileten jelenhet meg:

a végrehajté hatalomban, a pértok szintjén és a valasztési aréndban.””

A végrehajté6 hatalom szintjén a politika prezidencializdcidja a kormdany kollektiv
karakterének gyengiilését €s a miniszterelnoki hatalom megerdsodését jelenti. A
korméanyfok megnovekedett hatalma két dolgot eredményez: az éltaluk egy személyben
ellenérzott teriiletek szdmanak emelkedését, valamint azon képességiik novekedését,
amelyre tdmaszkodva sikeresen szembe tudnak szdllni a sajatjuktdl kiilonbozo

véleményt képviseld politikai szereplokkel.

A parton beliili prezidencializacié eredményeként megvéltoznak a partbeli szabalyok, a
hatalom és az erdforrasok eltolédnak a partvezetd javara. A partelnokok tobb formaélis
erOt birtokolnak, a sajat irod4juk rendelkezésére all6 személyzeti €s pénziigyi forrasok
novekednek, a perszonalizdlt mandatumok szdma emelkedik, €s tobbnyire méar nem a
legidésebb partpolitikusok kapjdk a vezetd 4ltal jelolt pozicidkat. A folyamat
eredményeként a partvezetdt kozvetleniil valasztjdk, a kommunikacié és a mozgdsitas Uj
mddszerei jelennek meg, a vélasztasi folyamatok jeloltkozpontiva vilnak. A véalasztisi
program mdar nem a part programja, hanem inkdbb a jelolt programja lesz, és a
dontéshozatal a partvezetd iroddjaban koncentrdlédik. A vezetd azonban csak addig

marad erds, ameddig megfeleld vélasztasi eredményeket produkal.

A valasztdsi aréndban a prezidencializacié a perszonalizacid utjan jelenik meg. Mind a
véalasztasi rendszerek, mind a vdélasztdsi kampdnyok jeloltkozpontiva valnak,
amerikanizdlédnak. Egyre tobb a tobbségi vdlasztdsi rendszer ismérveit tartalmazo
valasztasi reform, illetve a vélasztdsi kampanyokban egyre hangsilyosabban jelennek

meg az egyes jeloltek.

™ A prezidencializiciéval kapcsolatban 1isd még: Michael FOLEY: The Rise of British Presidency
(Manchester: Manchester University Press 1993); Sue PRYCE: Presidentializing the Premiership (New
York: St. Martin’s Press 1997); Thomas POGUNTKE: ,,The Presidentialization of Parliamentary
Democracies: A Contradiction in Terms” Paper Presented in ECPR Workshop, 2000.; Anthony
MUGHAN: Media and the Presidentialization of Parliamentary Elections (Houndmills: Macmillan 2000).
> A miniszterelnoki hatalom megerésodésével kapcsolatban bévebben lasd: Patrick DUNLEAVY — R A.W.
RHODES: ,,Core executive studies in Britain” Public Administration 1990/1. 3-28.; Anthony KING: The
British Prime Ministers (London: Macmillan 1969); Anthony KING: The British Prime Ministers
(London: Macmillan 1985).
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A politikatudomdnyi szakirodalomban megoszlanak a vélemények arra vonatkozoan,
hogy a politika prezidencializacidja mely teriileten jelenik meg el6szor, s onnan hova
terjed at, illetve, hogy egyeltalan mind a harom teriileten sziikségszeriien megjelenik-e

ajelenség.

Véleményem szerint a parton beliili véltozdsok lefrasira megfelelobb fogalom a
leaderizaci6 és a perszonalizicid, a vélasztdsi aréndban megjelend és teret nyerd
folyamatok pedig szintén inkdbb a perszonaliziciéval {irhaték le, és nem a

prezidencializacidval, ahogy arra mar utaltam a 3.2.1. pontban.

3.4. A politika prezidencializacidjanak eredete és kialakulasa

A politika prezidencializdcidjdnak eredete a partkormdnyzds modelljének véalsagdhoz
vezethetd vissza. A mdsodik vildghdborit kovetéen a legtobb nyugat-eurépai
demokricidban a partok &ltal domindlt kormédnyzati modell volt az uralkod6. A
partkormanyzas modelljének 6 jellemzdje, hogy a végrehajté6 hatalom legfontosabb
dontéseit kozvetleniil a partok vezetdi hozzdk, a kozpolitikdk irdnyvonaldt a
kormdnypart hatdrozza meg, amennyiben a kabinet egyparti, koalicids kabinet esetén
pedig a partok kozotti targyaldsokon dolnek el a legfontosabb kérdések. A
miniszterelnokot a partok kozotti egyeztetéseken ,,valasztjak”, nem pedig kozvetleniil a

va’llalszt(’)polga’lrok.76

A maésodik vildghaborut kovetd évtizedekben a partok uraltdk a politikai rendszereket.
A partok politikai irdnyvonalaikat a kiilonb6z6 tarsadalmi torésvonalak mentén
alakitottdk ki. Ezen torésvonalak eroddlédasa negativ hatdssal volt a partkormanyzas
modelljére, hiszen a partok a tarsadalmi szerkezet atalakuldsa kovetkeztében mar nem
voltak képesek betdlteni az allami appardtus és a tarsadalom kozotti kordbbi kozvetitod
szerepet. A partok szavazdébazisa egyre heterogénebbé vilt, és ennek megfelelden a
partprogramok is datalakultak, daltalanosabb jellegiivé valtak. A valasztépolgéarok
tdmogatottsdgdnak megszerzéséhez sziikség volt més identifikaciés tényezdre is, mivel
a tarsadalmi torésvonalak alapjan kialakitott politikai irdnyvonalak mar nem tudtidk

betolteni ezt a szerepet. Ennek a valtozasnak a hatdsara felértékel6dott a vezetd szerepe,

76 Richard KATZ: ,Party Government: A Rationalistic Conception” in Francis GEOFFREY CASTLE —
Rudolf WILDENMANN (szerk.): Visions and Realities of Party Government (Berlin/New York: Walter de
Gruyter 1986) 42-46.
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a vezetd személyisége, képességei és kvalitdsa, kiilondsen a vdlasztasi kampanyok

idején.

A hagyomanyos torésvonalak elhalvanyuldsaval parhuzamosan kialakult egy dltaldnos
partellenes hangulat is a vdlasztopolgarok részérdl, amelynek Mauro Calise olasz
politolégus szerint egyenes kdvetkezménye volt a személyes leadership Rousseuau-féle

c s z s <.z 17
koncepcidjahoz vald visszatérés.

A prezidencializaciét kivalté okok kozott a hagyomdényos tarsadalmi torésvonalak
eroddlodasa és a partkormanyzas 4atalakuldsa mellett meg kell emliteni az dllam
novekedését €és komplexebbé vdildsat, a politika nemzetkoziesedését, a
tomegkommunik4cié elterjedését és szerkezeti atalakuldsat is. Az dllam novekedése és
komplexebbé vadldsa ikerfolyamat: egyrészt az intézmények differencidlédnak
(novekszik a kormany miikodését szolgald intézmények fajtdinak a szdma), masrészt
pluralizdlédnak (n6 az adott intézmények humanerdforras-dllomanya). Az allam
novekedése €s komplexebbé valdsa szamos reakciot valtott ki a politikai rendszerekben,
ezek koziill a két legfontosabb a politikai hatalom koncentriacidja és a szektorizalt
dontéshozatal felé valé elmozduléds. EI6bbi sordn a végrehajté hatalom egyre inkabb
ténylegesen sajit irdnyitisa ald vonja az é&llami intézményeket, utébbi pedig
automatikusan noveli és er0siti a miniszterelnok és az egyes szakminiszterek kozotti

kapcsolatokat.

A fent emlitett két folyamat 4ltal generdlt véltozdsokat erdsiti a politika
nemzetkoziesedése. A nemzetdllami részvétel a kormanykodzi €s a nemzetkozi
szervezetekben felerdsiti a miniszterelnokok kozponti szerepét, és kibdviti feladat- és
jogkoreiket. Sok esetben a nemzetkozi targyaldsokon, egyeztetéseken az adott
nemzetdllamot képviseld személy (éaltaldban a miniszterelnok vagy mads, magas
beosztasi kormanytag) birtokolja a targyaldsi és a dontéshozatalai jogokat. A
nemzetallami &llaspontok elokészitését ugyan elére meghatdrozott eljardsok sordn
végzik a nemzetallami intézmények, azonban a tdrgyaldsokon felmeriild (varatlan)
kérdésekre, helyzetekre az ott jelen 1évd személynek kell és van lehetOsége reagélnia és

adott esetben dontenie.

V6. CALISE 2010 (64. 1j.).
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A tomegkommunikdci6 elterjedésével, a televizizds altaldnossd valdsaval, majd késObb
az elektronikus kommunikaci6 térnyerésével a média miikodési logikdjat és rendszerét
at ,kellett” vennie a politikai szereplOknek is, vagyis ,,eladhaté termékké” kellett
valniuk. ,,Eladhaté termékké”, eladhaté politikussd, olyan személlyé, akivel lehet
azonosulni. A tomegkommunikdci6 4talakulédsa a személyeket helyezte eldtérbe, és nem

a prograrnok‘clt.78

A nevezett kivalté okok mellett ki kell emelni a politika prezidencializacidjanak egyéb
befolyasold tényezdit is, a politikai vezetd személyiségét, illetve a politikai kontextust.

Mindkettd felerdsitheti, illetve lassithatja is a prezidencializacids folyamatokat.

A kivélté okok nem egyforma mértékben hatnak a prezidencializacié kiillonbozo
megjelenési teriileteire. A végrehajté hatalom terén megvaldsuld prezidencializdciét a
politika nemzetkoziesedése, az dllam novekedése és komplexebbé véldsa hatdrozza
meg, mivel ezek a kormanyt és a dontéshozatali mechanizmusokat érintik,
befolyasoljdk. Ezzel szemben a tdmegkommunikaci6 atalakuldsa kisebb mértékben van
rd kozvetleniil hatdssal. A vélasztdsi rendszerekben megjelend prezidencializaciét
alapvetben a hagyomdnyos tdarsadalmi torésvonalak erdézidja, illetve a
tomegkommunikacié terén bekovetkezd valtozdsok valtjdk ki. A parton beliili

prezidencializicid pedig a tomegkommunikaci6 atalakuldsdra vezethetd vissza.

™ Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.): 13-17.
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1. abra: a politika prezidencializacidjat kivalto tényezok
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Forrds: Poguntke & Webb: The presidentialization of politics: a comparative study of modern
democracies. 16. old. és sajdt kidolgozds.

3.4.1. A politika prezidencializaciojanak megjelenése és az egyes kormanyformak
kozotti osszefiiggés

A politika prezidencializaci6ja a modern demokracidk tobbségében megjelent az elmult
évtizedekben, ezért altalanosan elterjedt modernkori kihivasnak is tekinthetd. A
politika prezidencializdcigjanak mértéke és kiterjedése szempontjabol azonban eltérések
figyelhetok meg az orszdgok kozott. Egyes tdrsadalomtuddsok szerint a politika
prezidencializdci6ja csak a parlamentéris rendszerekre jellemz6,™ mig masok gy vélik,
hogy mindenfajta kormdnyzati rendszerben kialakulhat, az elnoki rendszerekben

éppflgygl, mint a félelndki rendszerekben.

7 Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 21.

% Lasd ELIA (2. 1j.) 5-11.; Alfonso Di GIOVINE — Anna MASTROMARINO: La presidenzializzazione degli
esecutivi nelle democrazie contemporanee (Torino: Giappichelli Editore 2007).

8! Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.); Sergio FABBRINI: “The Semi-sovreign American Prince: The Dilemma
of an Independent President in a Presidential Government” in Thomas POGUNTKE — WEBB (szerk.): The
Presidentialization of Politics: A comparative Study of Modern Democracies (Oxford: Oxford University
Press 2005) 313-335.; Mauro CALISE: La terza Repubblica. Partiti contro Presidenti (Roma-Bari: Laterza
2006).

%2 Ben CLIFT: “Dyarchic Presidentialization in a Presidentialied Polity: The French Fifth Republic” in
Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (szerk.): The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of
Modern Democracies (Oxford: Oxford University Press 2005) 221-245.
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A jelenség mértéke nem csupan az egyes kormanyformak esetében lehet eltérd, hanem
az Arendt Lijphart altal megkiilonboztetett konszenzudlis és tobbségi rendszerek
esetében is mutathatnak eltéréseket. * A konszenzudlis rendszerekben szdmos
intézményesiilt vétd-szerepld van, példaul a biréi feliilvizsgdlat, az erds masodik
kamara, a koaliciés partnerek, a fiiggetlen kozponti bank stb. Ezzel szemben a tobbségi
modellben a kormany szdmos olyan teriilettel rendelkezik, ahol egyediili
dontéshozoként 1éphet fel, bar ez az autonémidja fiigg a parlamenti tobbség

témogata’lsétél.84

2. abra: a politika prezidencializacigjanak dinamikaja a tobbségi, illetve a
konszenzualis rendszerekben

Prezidencializacio
Tobbségi rendszer Konszenzualis rendszer
(bipolaris verseny) (kisebbségi kormanyok, nagykoaliciok)
Nagyfoku autonémia Nagyfoku autonémia

v v

A hatalom a vezet6azon képességétdl fiigg,
hogy hogyan tud kdzvetiteni
a véto-jatékosok kozott.

v v

A miniszterelndk azaltal szerezheti meg
a hatalmat, hogy kiterjeszti azokat a politika-
teriileteket, ahol teljes dontési autonémiaval bir.
Ezt a fajta kiterjesztést a véto-jatékosok
feletti dominancia megszerzésével tudja elérni.

A hatalom a tobbségi part(ok)
tamogatasatol fiigg.

Tobb a miniszterelndk kdzvetlen hatalma.
Hatalmat azaltal kell fenntartania,
hogy megvédi azokat a politikateriileteket,
ahol egyediili kontrollal bir.

Forrds: Thomas Poguntke & Paul Webb: The presidentialization of politics: a comparative
study of modern democracies. 12. old. és sajdt kidolgozds.

A Kkétfajta rendszer kozott az a f6 kiillonbség, hogy a tobbségi rendszerekben a

miniszterelnok elsdsorban arra haszndlja a hatalmat, hogy fenntartsa fiiggetlenségét a

% Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 11-13.
8 Ldsd bévebben Arendt LUPHART: Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in
Thirty-Six Countries (New Haven: Yale university Press 1999).
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partjatél, mig a konszenzudlis rendszerekben a miniszterelnoknek bdvitenie kell a
hatalmat annak érdekében, hogy ki tudja terjeszteni azokat a teriileteket, ahol 6nallé
dontéshozatali joggal bir. A konszenzudlis modellben a miniszterelnok pozicidja
kevésbé veszélyeztetett a sajat partja altal, mert igazolhatja sajat dontéseinek jogossagat
€s helyességét a véto-szereplok dltal okozott ,kényszerhelyzetekre” hivatkozva.
Ezekben a rendszerekben a miniszterelnokok mediativ szerepiik miatt egyébként is a

politikai élet kozéppontjdban allnak.

A politika prezidencializidcidja a tobbségi rendszerekben nagyobb és szélesebb
kozvetlen hatalmat biztosit a miniszterelnokok szamara, mint a konszenzualis forma
esetén. A tOobbségi rendszerekben a miniszterelnokok megnovekedett hatalmukat
kozvetlenebbiil tudjak hasznélni, mert a korményok egyébként is nagyobb autondémidval
rendelkeznek, mint a konszenzualis rendszerekben. Ez utobbi esetekben a
miniszterelnokoknek eldszor a politikai vétd-szereplokkel szemben kell megerdsddniiik

ahhoz, hogy a politikai rendszer meghatdrozé szerepléivé valjanak.®

3.5. Prezidencializacié a végrehajté hatalom szintjén

A végrehajté hatalom vezetdjének megerdsodéséhez leginkabb két tényezd jarul hozza:
a politika nemzetkoziesedése és az dllami szerep novekedése. A miniszterelnok
hatalmanak novekedését felerdsitheti, felgyorsithatja vagy éppen lassithatja, gyengitheti
a politikai kontextus (egyparti vagy koaliciés kormdanyok, amelyen beliill van egy

meghatédrozo6 fajsilyu part) és az adott kormanyfo vezetési stilusa, karizmadja.

A végrehajté hatalomban a vezetd hatalma két tényezé kombindcidjan alapul: egyrészt
azon teriiletek Osszességén, amelyeken beliil fiiggetleniil hozhat dontéseket, és azon
képességének mértékén, amely alapjdn az egyéb teriileteken, ahol nem rendelkezik
korlatlan dontéshozatali potencidllal, képes kivédeni a kezdeményezésével szemben
tamasztott ellenvetéseket. E logika alapjan a vezetd hatalma két médon nodvekedhet:
azon politikateriiletek szdmanak emelkedésével, amelyeken ©ndlléan donthet, illetve
azon képességének er0sodésével, amely 4ltal képes kivédeni az egyéb politikai aktorok
ellendllasat. Ez utébbi képesség a kovetkezd eréforrdsokon alapul: formadlis hatalmén;

személyzetén; pénziigyi forrasainak mértékén; napirend-meghatdrozasi, formalasi

% Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 11-13.
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képességén; a kommunikécié feletti ellendrzésének mértékén; illetve a nemzetkozi
targyalasokban valé novekvd részvételi, dontési lehetdségén — mivel az ilyen
féorumokon hozott dontések tobbségét nemzeti szinten mar nem lehet Gjratargyalni,

csupan ratifikaljak oket.

A vezetd egyéni dontéshozatali hataskorébe tartozd teriiletek szdmdanak novekedése
eredhet a miniszterelnok szamara biztositott formalis hatalom ndvekedésébdl, illetve a

vezetd személyes hatalmanak gyakoribb kihasznalasabol.

A végrehajt6 hatalom vezetdjének nemzetdllami, intézményi pozicidjat kétfajta
kapcsolat hatdrozza meg alapvetden: a végrehajté hatalom és a torvényhozd hatalom
kozotti egyenstly, valamint a végrehajtd hatalmon beliili eréegyensily, vagyis a

kapcsolat a miniszterelnok, a miniszterek €s bizonyos kormanytagok kozott.

A végrehajté hatalmat érintd prezidencializacié dltaldban tobb parhuzamos folyamatban
nyilvanul meg: a miniszterelnok végrehajté hatalmon beliili hatalménak novekedésében,
a kormdny testiileti jellegének csokkenésében €s a kormany parlamenttel szembeni
térnyerésében.  Ezeket a  parhuzamos  folyamatokat  vizsgdlom  mindkét

orszdgtanulmanyban.

3.5.1. A prezidencializalodas ismérvei a miniszterelnok és a kormany szintjén

A politika prezidencializaciéja a miniszterelnok és a kormdny szintjén szamos
véaltozasban ragadhaté meg. E jelenségek meghatdrozdsa alapvetd fontossagu, mert az
orszagtanulmanyokndl azt fogom vizsgélni, hogy ezek az ismérvek milyen mddon,

formaban vannak jelen az adott politikai rendszerekben.

Ezek a konkrét, mérhetd valtozdsok nem egyenld sulydak, és eldéfordulhat, hogy
bizonyos esetekben kontraproduktivak is. Nem lehetséges egy 4ltalanos, minden
orszdgra biztosan és hatékonyan alkalmazhaté operacionalizicié feldllitdsa, mivel a
prezidencializaci6 komplex, Osszetett jelenség, amelyre hatdssal vannak az adott
politikai rendszer torténelmi Orokségei, amelyek nagyban eltérhetnek az egyes
allamokban. A kovetkezOkben felsorolt ismérveket a szakirodalom alapja’ln86 és sajat, a

vizsgalt két orszdg szempontjabol relevans tradiciok, a politikai gyakorlat

% 4sd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 18-19.
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figyelembevételével dolgoztam ki és rendeztem fontossagi sorrendbe. A kiindulési pont
a miniszterelnok jogkoreinek és mozgasterének novekedése, sajat hivatalanak, stabjanak

felduzzasztasa és feladatkoreinek bovitése.

A miniszterelnok és a kormdnyon beliili kapcsolatok atalakuldsara, a miniszterelnok
jogkoreinek boviilésére, a politikai folyamatok erdteljesebb centralizicidjara és

koordinacidjara vonatkozdan a prezidencializacid vizsgalhat6 jelei a kovetkezok:

— a miniszterelnoki hivatal egyre nagyobb ellenérzése a politikai dontéshozatal
folyamatai felett,

— a kozpolitikai dontések kezdeményezésének eltoloddsa a minisztériumokbdl a
miniszterelnoki hivatalba vagy kiils6é szakértdkhoz,

— az ellendrzési és tandcsadoi eréforrdsok koncentracidja a kormanyzati kozpontban,

— a bilaterdlis kapcsolatok és taldlkozok szerepének novekedése a miniszterelnok és az
egyes miniszterek kozott,

— a miniszterelnok személyes tandcsaddinak és tandcsadd testiileteinek szdmbeli
novekedése, amely dltal a miniszterelnok fiiggetleniteni tudja magat a kabinettdl és a
burokraciatol,

— a miniszterelnok rendelkezésére all6 pénziigyi eréforrasok novelése,

— egy integralt, a miniszterelnok altal ellendrzott kommunikacios stratégia irdnydba vald
elmozdulds (kommunikdciés és kozkapcsolati iroddk feldllitisa, amelyek azzal
foglalkoznak, hogy a miniszterelnok politikai elképzeléseit megfogalmazzik,
megértessék €s elfogadtassak az allampolgarokkal),

— a miniszterelnoki hivatal altal a kormanyfé népszertiségérdl és a valasztok politikai
preferencidirdl végzett kozvélemény-kutatasok,

— a miniszterek novekvo fluktuécidja,

— a partkotddés nélkiili technokratdk €s politikusok szdménak novekedése.

A politika prezidencializdcidja sordn a miniszterelnok hatalma nem csupén a kabineten
beliil novekszik, hanem a parlamentben is, igy a végrehajté hatalom egyértelmiien teret

nyer a torvényhozasi folyamatokban.
Ez a torvényalkotdsban és a napirend kialakitdsdban val6 részvételben jelenik meg:

— kezdeményezési jog,

— moddosité inditvdnyok benyujtédsa,
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— vitdban val6 részvétel,

— bizottsdgi munka,

— kiilonleges és rendes eljarasok kozotti kiillonbségek;

€s a parlament ellendrzési lehetdségeinek csokkenésében, korldtozasaban:
— kérdések,

— interpell4ciok,

— informacidszerzés.

Annak elemzéséhez, hogy a fent nevezett valtozdsok a vizsgalt két orszagban,
Magyarorszdgon ¢és Olaszorszagban megfigyelhetOk-e, az alkotmanyokat, a
hazszabélyokat és a kormanyok testiiletét érintd torvényeket, illetve azok reformjait
elemzem. A torvények és szabdlyozdsok alkalmazdsit és a mindennapi politika

gyakorlati miikodését parlamenti statisztikdkon keresztiil tanulmanyozom.

3.6. A politika prezidencializacioja — orszagpéldak

A politika prezidencializacidjdnak altaldnos bemutatasat kovetéen és a két
esettanulmany részletes vizsgdlatit megel6z0en roviden kitérek néhdny orszagra,
amelyek esetében megfigyelhetd a politika prezidencializacidéja. Egy tobbségi és egy
konszenzudlis parlamentéris rendszer mellett bemutatok egy félelnoki rendszert is,
aldtdmasztva a 3.2.1. pontban megfogalmazott allitdsokat, miszerint nem csupdn
parlamentéaris, hanem félelnoki kormdnyforma esetén is megjelenhet a

prezidencializacio.

3.6.1. Nagy-Britannia, az ,,iskolapélda”

A politika prezidencializicidja szempontjabdl alapvetd példa Nagy-Britannia. A
miniszterelnok kabineten beliili hatalmdnak novelésére a brit kormanyfdk jelentds
1épéseket tettek az elmult évtizedekben. A folyamat azonban nem csupan két eltokélt
karizmatikus vezetd, Margaret Thatcher és Tony Blair munkdssdganak az eredménye,
hanem hosszd tdvi, kumulativ strukturdlis valtozasok Osszhatdsdnak kovetkezménye.
Ezt a tendenciat erdsitette a valasztdsi folyamat perszonalizicidja és a partvezetok

parton beliili megerdsodése.
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A miniszterelnoki kormanyzds idoszakdban jott 1étre a miniszterelnoki hivatal, a Prime
Minister’s Office (PMO), amelynek magja a Private Office volt.*” Az 1960-as évektdl
fokozatosan nétt a kormanyfot segitd stabok létszdma. A brit kormanyok az 1970-es
évek kozepétdl tovabbi kozpontositast, ,.er6koncentracidt” hajtottak végre a
kormdnyban és a kozponti kozigazgatdsban. Margaret Thatcher miniszterelnoksége alatt
ezek a trendek a kordbbindl is nagyobb intenzitdssal folytak a korményzaton beliil. A
korményf fokozatosan irdnyitdsa ald vonta a Cabinet Office-t™, amely mér a kormény
kozponti szervévé valt, valamint novelte a miniszterelnoki hivatal appardtusanak
létszamat és az intézmény sulyét. Thatcher utédja az egyébként mind elodjénél, mind
utddjandl gyengébb vezetoként fellépd, konzervativ John Major idOszakdban is a

megkezdett irdnyban fejlédtek tovabb a kozponti hivatalok.*

A fent emlitett tényezOk hatdsdra gyengiilt a kabinet kollektiv dontéshozé képessége,
megerdsddtek a kabinet bizottsdgai, az ad hoc miniszteri bizottsdgok, és gyakoribba
véltak a bilateralis egyeztetések a miniszterelnok és az egyes szakminiszterek kozott.
,Lefokoztdk” a kabinetiiléseket, amelyek kordbban a korményzati dontések szinterei
voltak, Blair kormanyzésa alatt példdul a kormanyiilések nem tartottak tovabb 30-45

percnél, a kabinet kollektiv szervként egyértelmiien meggyengiilt.”

Tony Blair — hatalomra keriilésekor — a Munkdspartban 1994 és 1997 kozott folytatott
vezetési elveket és stratégidkat kovette és terjesztette ki a miniszterelnoki tisztségre. A
vezetdi hatalom kozpontositdsdra torekedett. Nem csupdan folytatta a kormany
hattérintézményeinek reformjat, amelynek eredményeképpen a létrejott integralt
végrehajtéi mag a brit politikai rendszer kozponti elemévé vélt, hanem ¢ hatdrozta meg
a kormany napirendjét is. Csupdn egyetlen ,ellenponttal” kellett szembenéznie, a

pénziigyminiszterével Gordon Brown-nal.”!

87 Lasd KOROSENYI (4.1j.) 8-10.; BURCH-HOLLIDAY (32. 1j.) 19-24.

% A Cabinet Office a miniszterelnok és a miniszterelndk-helyettes munkajat timogat szervezeti egység,
amely egyben a kormany miikdését is koordindlja.

% Lasd HEFFERNAN-WEBB (32. 1j.) 26-63.; FEHER Zoltdn: ,,A kormanyzds héttérintézményei. Amerikai
és eurdpai példak- L. rész” Politikatudomdnyi Szemle 2002/3. 35-67.; Lasd KOROSENYI (4. 1j.) 10-13. old.;
BURCH-HOLLIDAY (32. 1j.) 21-36.

% A kabinetiilések degradaldsa és a bilaterdlis megbeszélésekre valé tamaszkodds miatt nevezték el
korményzasi stilusat ,széfapolitikdnak”. Léasd bovebben: BOWLES — KING — RosS: ,Political
Centralization and Policy Constraint in British Executive Leadership: Lessons from American
Presidential Studies in the Era of Sofa Politics” British Politics 2007/2. 372-394.

! A Blair-kormdnyzasrél lasd bévebben: Peter MANDELSON — Rodger LIDDLE: The Blair Revoultion:
Can New Labour Deliver? (London: Faber 1996); Peter MANDELSON — Rodger LIDDLE: The Blair
Revoultion Revisited (London: Faber 2002).
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Tony Blair utédja a kordbbi pénziigyminiszter Gordon Brown lett, aki gyenge és
hatdrozatlan miniszterelnokként jelent meg, €s bizonyos szempontbdl nem folytatta
Blair prezidencidlis stilusat. Egy kis 1étszamud, sziik szakértéi csoporttal dolgozott,
akiket a pénziigyminisztériumbdl vitt & a Downing Street 10-be, a miniszterelnoki
hivatalba. Miniszterelnoksége elején felismerte, hogy erdsitenie kell a miniszterelnoki
irodét, kiilonben nem lesz képes a modern premiership altal tdmasztott kihivasokra
reagdlni €és az igényeket kielégiteni. Nem tudta fenntartani azonban az adminisztracio
hatékonysdganak a latszatit, a Dowing Street kaotikusan és diszfunkciondlisan
mukodott. Kormdnyra keriilésekor a kollektiv kabinet-kormanyzas visszaallitasat igérte,
ezt azonban nem valdsitotta meg. Nem tudott és nem akart felelosséget delegalni,

allanddan ellen6rzott, €s egyfajta mikro-menedzselési technikat alkalmazott.

Blair, bar rendkivill erds volt, szembe kellett néznie Gordon Brownnal mint
pénziigyminiszterrel, mindig egyeztetnie kellett vele.”? Brownnak azonban nem volt
ilyen ,rivalis” és er0s ,,miniszter-ellenfele”. Ugyanakkor az események sodrdsa, az
elkovetett hibdk, a kabineten és parton beliili problémadk, ellentétek miatt az sem

mondhat6, hogy Brown erés miniszterelndk lett volna.”

David Cameron kissé eltérd helyzetben van eldédeihez képest, hiszen miniszterelnokként
egy koaliciés kormany €lén 4all. A liberdlisokkal vald koaliciés kormdnyzds, bar
bizonyos szempontbdl korldtozza a miniszterelnoki mozgésteret, de az elmult par év
tapasztalata azt mutatja, hogy a Liberdlis Part és vezetdjiik, Nick Clegg tevékenysége
ellenére Cameron az, aki a legfontosabb erdforrdsokkal rendelkezik a brit politikai

életben.”

%2 Lasd FEHER (89. 1j.) 35-67.

9 L4sd bévebben: Kevin THEAKSTON: ,Political Skills and context in Prime Ministerial Leadership in
Britain” Politics & Policy 2011/2. 283-323.; Kevin THEAKSTON: ,,Gordon Brown as Prime Minsiter:
Political Skills and Leadership Style” British Politics 2011/6. 78-100.

A Cameron-korméany miikodésérdl 1asd bovebben: Mark BENNISTER — Richard HEFFERNAN: ,,Cameron
as Prime Minister: The Intra-Executive Politics of Britain’s Coalition Government” Parliamentary Affairs
2012/4. 778-801.; Richard HAYTON: ,Conservative Party Statecraft and the Politics of Coalition”
Parliamentary Affairs 2013published online 30 September 2013.
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3.6.2. A politika prezidencializacioja egy konszenzualis demokracidban -
Svédorszag

A svéd politika prezidencializaciéja nem csupdn az orszag konszenzudlis rendszere
miatt mikodik, hanem Goran Persson tobb éves (1996-2006) miniszterelnoksége miatt
is.”

Arendt Lijphart Svédorszagot a konszenzualis demokracidk csoportjaba sorolta, és tiszta
parlamentdris rendszerként definidlta az orszdg berendezkedését. Az 1974-ben
elfogadott svéd alkotmany egyfajta szuperparlamentdris rendszert hozott 1étre
egykamards torvényhozassal. A parlament az alkotmanyos hatalmi szerkezet
kozéppontjdban all. Az 1990-es évektdl daltaldnos jelenséggé valtak a kisebbségi
kormédnyok Svédorszdgban. A svéd miniszterelnokoknek igy jelentds targyaldsi és
egyeztetési tevékenységet kellett folytatniuk sajat kormanyukon beliil és sok esetben a
parlamenti ellenzéki partokkal is. Ugyanakkor az az eredmény, amelyet a
miniszterelnok ezeken a targyaldsokon elért, a kormédny egy-egy torvényjavaslatanak
biztos és elegendd tdmogatdst szerezve, megerdsitette a miniszterelndok személyét,
mintegy a végrehajté hatalom kozponti szerepldjévé emelve O6t. A miniszterelnokok
tehat szamos intézményesitett vétdszereplovel taldltdk szemben magukat, de jelentOs

szabadsagot is élveztek ezek korlatozott mozgdastere miatt.

Az utobbi évtizedekben a miniszterelnok rendelkezésére allé eroforrasok, kiilondsen a
Miniszterelnoki Hivatalon keresztiil, jelentdsen novekedtek. Altalanos tendenciava valt
az a gyakorlat is, hogy a miniszterelnokok kormanyukba egyre tobb, kordbbi parlamenti
gyakorlattal nem biré politikust és szakembert neveznek ki; ezdltal még inkabb
gyengévé és a korméanyfo altal ellendrizhetové valik a kormény. Az elmult években
jelentdsen emelkedett a miniszterek kozotti fluktudcid is, az egyfajta dllandd

,létbizonytalansdg” fenntartdsa erdsitette a miniszterelnok szerepét.

A svéd politikai rendszer prezidencializacidjahoz nagymértékben hozzajarult az orszag
unids tagsdga, amely még hangsulyosabba tette a miniszterelnok kozponti szerepét.

Mindazonéltal a politika prezidencializiciéja nem egyforma mértékben figyelhetdé meg

95 Goran Persson korményzasi stilusardl lasd bévebben: Nicolas AYLOTT: ,,President Persson — How Did
Sweden Get Him?” in Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (szerk.): The Presidentialization of Politics: A
comparative Study of Modern Democracies (Oxford: Oxford University Press 2005) 176-198.; Goran
SUNDSTROM: ,,He Who Decides’: Sedish Social Democratic Governments from a Presidentialisation
Perspective” Scandinavian Political Studies 2009/2. 143-170.
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a jelenség harom teriiltén. Svédorszdgban igen erds a prezidencializdcids tendencia a
végrehajtd hatalom szintjén, mig a valasztdsi aréndban €s a partok esetében kevésbé

markénsan jelenik meg.

3.6.3. A politika prezidencializacidja egy osztott végrehajté hatalommal biro
rendszerben — Franciaorszag

Giovanni Sartori olasz politolégus szerint az V. Francia Koztarsasig a félelnoki
rendszer egyik idedltipusa, ,,egy kétfejli rendszer, amelynek vezet6i nem egyenlok: az
»El0« alkotmany alapjan az elsd vezetd a koztarsasagi elnok, mig a kartédlis alkotméany
alapjdn a miniszterelnok az.””® Szdmos tarsadalomtudés vélte, véli gy, hogy ebben a
parlamentéris demokracidkhoz képest Osszetettebb végrehajté hatalmi struktirdval biré
félelnoki rendszerben is megfigyelhetd a politika prezidencializdloddsa. Az 1958. évi
alkotmany a végrehajté hatalom torvényhozo hatalom feletti dominancidjat teremtette
meg a francia politikai rendszerben. Emellett az 1960-as évektdl a miniszterelnokok
folyamatosan bovitették a mar egyébként is erds strukturdlis erdforrdsaikat
(adminisztrativ  személyzet, informdacidaramlds, szakpolitikai tandcsaddk). Ezen
erOforrdsok kozponti szerve a kormany altalanos titkarsdga, amely kozvetleniil a
miniszterelnok irdnyitdsa alatt 4ll, és amely felelds a politikai irdnyvonalak
meghatdrozasaért, a jogszabdlyok elOkészitéséért. A titkarsdg mellett kiemelendd a
miniszterelnokkel egyiitt dolgoz6 kabinet, amely — eltérden az angolszasz orszagoktdl —
nem a miniszterek egyiittesét jelenti. Ez a kabinet idOsebb személyes tanacsadokbol és
kiilonbozé szakértokbdl all. A miniszterelnok kozvetlen irdnyitdsa ald tartozé és az 6
munkdjat segitdé intézményekben ma mar kozel 5000 f6 dolgozik. Ezzel a hatalmas
apparatussal a kormanyfo képes az Osszes politikateriilet dontéshozatalanak az atlatasara

€s a dontéshozatali folyamatokban val6 részvételre.

Ugyanakkor a miniszterelnoki dominancia térnyerésének lehetdségét csokkenti a francia
rendszer tobb fontos jellemzdje, a miniszteri autonémia €s a kettds végrehajté hatalom.
A francia miniszterelnokok hatalma alapvetden fiigg parlamenti tobbségiik mértékétol
€s Osszetételétol. A végrehajté hatalmon beliill a hatalom a két vezetd kezében
koncentralddik, akik relative fiiggetlenek partjuk befolydsatol. Az dllam novekedésével

boviilt a végrehajté hatalom térvényhoz6 hatalomtol valé fliggetlensége. A francia

% L4sd SARTORI (46. 1j.) 123.
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politika prezidencializdciéja a végrehajté hatalmon kiviil megfigyelhetd a valasztasi
aréndban is (kiilondosen a helyhatosagi vélasztdsok jeloltkozpontisigdban és a

parlamenti valasztdsok elnokvélasztassal vald 0sszekapcsoldsaban).

Osszességében megillapithatd, hogy a prezidencializicids tendencidk Franciaorszdgban
kevésbé tlintek €s tlinnek drasztikusnak, mint mds nyugat-eurdpai orszagokban, mert az
V. Francia Koztirsasdg alkotmédnya mér eleve az elndki rendszer logikdja alapjin

miikdé korményzds felé mozditotta el az orszégot.”

T A francia politika prezidencializalédasardl ldsd bévebben: Emiliano GROSSMAN — Nicolas SAUGER:
»The End of Ambiguity? Presidents versus Parties or the Four Phases of the Fifth Republic” West
European Politics 2009/2. 423-437.; Robert ELGIE: ,,Duverger, Semi-presidentialism and the Supposed
French Archetype” West European Politics 2009/2. 248-267.
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I11. A végrehajto hatalom prezidencializacigja Magyarorszagon az 1980-as évek
végétol napjainkig

1. Bevezetés

A magyar végrehajtd6  hatalom  szintjén jelen 1év0  prezidencializacid
intézményesiiléséhez harom teriiletet vizsgdlok a masodik fejezet 3.5. pontjdban
meghatdrozott ismérvek alapjan. Bemutatom a parlament és a korméany kozotti
erdviszonyok véltozdsat a hdzszabdlyok és a parlamenti gyakorlat tiikrében, vizsgdlom
az elmult 25 év legdinamikusabban fejlodo kormanyzati intézményét, a Miniszterelnoki
Hivatalt és a Miniszterelnokséget, illetve ezen keresztiil a miniszterelnok pozicidjanak,
hatalmdnak folyamatos erdsodését. Az orszdgtanulmdny végén a politika
prezidencializdcigjanak  fontos eszkozével, a kormdanyzati kommunikacidval
foglalkozom, ismertetve intézményrendszerének fejlodését €s a kommunikacios

dontéshozatal kozpontositasat.

Abbol a feltételezésbdl indulok ki, hogy a magyar politikai rendszer
prezidencializdlodik. Hipotézisem, melyet igazolni kivanok az, hogy a végrehajtd
hatalom szintjén megjelend prezidencializidcié intézményesiilése elsdsorban Orbéan
Viktorhoz, az elmult tobb mint két évtized egyik legmeghatdrozébb miniszterelnokéhez

kapcsolodik.

A meghatdrozott harom teriilet vizsgélatdnak alapjat a disszertacié masodik fejezetében
kifejtett fogalmi meghatarozasok és bemutatott ismérvek, tovabbd az 1989 utani magyar
politikai rendszer rovid leirdsa adja. Ezekre épitve az Alkotmany és a jelenleg hatdlyos
Alaptorvény, a vonatkozd jogszabdlyok és a héazszabdlyok vizsgédlatival keresem a

vélaszt az orszagtanulmany fo6 kérdésére.

2. A magyar politikai rendszer

2.1. Az egységes hatalom filozo6fiaja és a hatalommegosztas elve a magyar politikai
rendszerben

A masodik vildghdbord utdn, 1949-t6l Magyarorszagon az egységes hatalom filozéfidja
érvényesiilt. Csupan az egyes dllami szervek kozott lehetett megfigyelni bizonyos

mértékli munkamegosztast, egyfajta ,,fékek és ellenstilyok” rendszert. Ez a helyzet
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azonban az 1989-es rendszervdltozassal dtalakult. Az 1980-as évek végén mindinkabb
eldtérbe keriilt a hatalommegosztas elvének értéke, amely az 4j demokratikus és pluralis
magyar politikai rendszer alapjava valt. Az Alkotmanybirésag 31/1990. hatdrozatiban

kimondta, hogy a magyar dllam miikodése a hatalom megosztdsénak elvén alapszik.”®

Az 1989-es nemzeti kerekasztal targyaldsok eredményeiben egyértelmiien felfedezhetd
a dontéshozatal kozpontositdsdnak minél nagyobb visszaszoritidsdra irdnyuld torekvés.
Fontos kiemelni ugyanakkor, hogy a rendszervéltaskor kialakitott politikai rendszerben
az 1990-es évek végétdl elindult egyfajta hatalomkozpontosité tendencia, amely 2006-
tél még egyértelmiibben jelent meg, és 2010-t6l mér hatalomkoncentracids torekvések

1s megfigyelhetdek voltak a kormédnyzati reformokban.

2.2. A magyar politikai rendszer 1989 utan

1989-1990-ben a hatalommegosztds elvén alapulé parlamentdris kormanyformat
vezettek be Magyarorszdgon. A lijpharti definicié szerinti konszenzusos demokricia
megteremtését célzé rendszer legfontosabb vondsai koz€ tartozott az egykamards
parlament, az orszaggyllésnek felelés kormény, az alapvetden monista jellegl
végrehajt6 hatalom — amelynek feje a kormény, illetve a miniszterelnok —, a kormény és
a parlament egymastdl vald fiiggetlensége, % a kétharmados torvények viszonylag
magas szdma, valamint a koztarsasigi elnok parlamenti valasztasa.'” A koztarsasagi
elnoknek a tobbi parlamentéris rendszertdl eltérden viszonylag kis szerepe volt a
korményalakitdsban, valamint parlament-feloszlatdsi joga is szlik volt, ugyanakkor
alkotmanyos és politikai vétéjoga miatt a kormany ellensulyaként 1éphetett fel. Fontos
jellegzetesség az Alkotmédnybirdsdg széles jogkore, az ombudsmanok intézménye101 és

az iigyészség kormdnytdl valé fiiggetlensége. '

% A 2011. évi Alaptirvény is tartalmazza ezt a meghatdrozast.

% A két intézmény egymastél valo fiiggetlenségét a kormany parlament-feloszlatdsi jogdnak korldtozasa,
a konstruktiv bizalmatlansagi inditvdny bevezetése, valamint a miniszterek ellen irdnyul6 bizalmatlansagi
inditvanyok lehet6ségének kizdrdsa teremtette meg.

1 L4sd KOROSENYI-TOTH-TOROK (21. 1j.) 347-371.; KOROSENYI Andrés: ,,Mozgékony patthelyzet” in
GOMBAR Csaba (szerk.): Tiilterhelt demokrdcia (Budapest: Szazadvég 2006) 9-11.; SMUK Péter: Magyar
kozjog és politika 1989-2011 (Budapest: Osiris 2011); SZENTE (11. 1j.); Herbert KUPPER — TEREY Vilmos:
A Kormény” in JAKAB Andrés (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja (Budapest: Szdzadvég 2009) 1289-
1415.

%" Az 1989/1990-ben kialakitott rendszer egyik sajitosséga a jogallamisag elvének radikalizaldsa, a jog
és politika jelent8s 0sszefondddsa. Ez megjelenik az Alkotmdanybirésdg nemzetkdzi tekintetben vett igen
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A hatalommegosztas elvének hatasat erOsitette az Alkotménybirdsdg feliilvizsgalati
jogkore a végrehajté és a torvényhozd hatalommal szemben, illetve a népszavazds
intézménye is. A rendszervaltds alkotmanya igen széles korben, tobb mint harminc
torvényhozasi targykorben irta eld a kétharmad sziikségességét. Ennek kovetkeztében a
parlament kizdr6lagos torvényhozdsi targykoreinek tObbségében kétharmados

tdmogatdsra volt sziikség.

A kormanyzati viszonyokat tekintve az 1989-1990-ben kialakitott rendszer fontos
eleme a miniszterelnok erds pozicidja, a miniszterek kozotti formélis egyenldség a
kabineten beliill, a miniszteri feleldsség intézménye, valamint a politika és a

e s z Lo 2 s 2 z £ a1 2 - e 10
kozigazgatds szétvélasztasdnak elvére épiild allami vezetSi modell.'”

Az orszagtanulmény szempontjabdl kiilonosen jelentds a miniszterelnok megerdsitett
pozici6ja, amelynek alapjit az Alkotméanyban lefektetett jogai (a kormanyprogram
meghatdrozdsa, helyettesének kivédlasztisa, a kormadnyalakitds, valamint a
korményiilések vezetése) jelentik. 104 A korményf6é politikaformdlé szerepet kapott,
ugyanakkor a hatalommegosztas elve alapjan 1étrehozott rendszer szamos ellenstlyt is

105

bevezetett, ellendrizhetévé téve a miniszterelnoki hatalmat. ™~ Elmondhat6, hogy nem a

kormdnynak volt feje, hanem a miniszterelnsknek volt kormanya.'*

3. A végrehajt6 hatalom prezidencializacidja a hazszabalyok és a parlamenti
gyakorlat tiikkrében

A végrehajt6 hatalom prezidencializacidjanak intézményesiilését el0szor a hdzszabalyok
fejlodésén és a parlamenti gyakorlaton keresztiil elemzem. Azt vizsgdlom, hogy a
parlament mint ,tényezd” hozzdjarult-e a parlamentdris kormdnyzds tartalmanak
véltozasdhoz, és ha igen, milyen értelemben. Tovédbbd, hogy léteznek-e olyan

parlamenti er6forrdsok, amelyek segitségével az orszdggyiilés ellensilyozni tudja a

széles jogkorében és a demokratikus rendszerekben nem 4ltaldnos orszaggy(ilési biztosok, az
ombudsmanok intézményének bevezetésében. Lisd KOROSENYI-TOTH-TOROK (21. 1j.) 360.

192 KOROSENYI (100. 1j.) 10-11.

19 MULLER Gyérgy: Magyar kormdnyzati viszonyok (Budapest-Pécs: Dialég Campus 2011) 21-22.
1941949, évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmdnya 33. és 37. §.

15 TOLGYESSY Péter: »Tulterhelt demokracia” in GOMBAR Csaba: Tiilterhelt demokrdcia (Budapest:
Szézadvég, 2006) 114-116.

1% Az alkotmanyos berendezkedésrdl lasd bdvebben PACZOLAY Péter: ,Magyar alkotmanyjog 1989-
2005” in JAKAB Andras — TAKACS Péter (szerk.): A magyar jogrendszer dtalakuldsa 1985/1990-2005
(Budapest: Gondolat-ELTE AJK 2007); ROMSICS Igndc: A Harmadik Magyar Kiztdrsasdg 1989-2009
(Budapest: Kossuth 2010).
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kormény parlamenti térnyerését, és ezekkel az eszkdzokkel él-e a gyakorlatban. Ahogy
azt a mdsodik fejezet 3.5. pontjdban bemutattam, a végrehajté hatalom szintjén
megjelend prezidencializdcié intézményesiilése két helyen jelenhet meg. Egyrészt a
kormény testiileti jellege €s a miniszterelnok kozponti szerve, a Miniszterelnoki Hivatal
valtozik meg, amelyet részletesen e fejezet 6. és 7. pontjaiban mutatok be, masrészt
pedig a végrehajté hatalom és a térvényhozo6 hatalom kozotti kapesolatok alakulnak at.
Ez ut6bbit a hazszabdly-reformok és parlamenti statisztikdk kronologikus elemzésén
keresztiil vizsgdlom a kovetkezd két pontban. Bemutatom, hogy a kormény, s ezéltal a
kormdnyon beliil egyre er6s6d6 miniszterelnok milyen mértékben ndvelte befolyasat a
napirend- és torvényalkotdsban. Tovdbb4, hogy ezzel pdrhuzamosan milyen médon és
mértékben valtozott meg a parlamenti ellendrzés eszkoztara, illetve, hogy az ellenzék

milyen intenzitdssal haszndlta a rendelkezésére all6 lehetdségeket.

A magyar parlament az elmult 25 évben megorizte az dllamszervezetben 1989-ben
kijelolt helyét, vagyis megmaradt a legfobb népképviseleti szervnek, annak ellenére,
hogy a parlamenti gyakorlatban 1ényeges véltozasok kovetkeztek be. Az 1989. és 1990.
évi reformok eredményeként Magyarorszag kancellari tipusi parlamentdris rendszerré
valt. A rendszer f6 keretei az elmult évtizedekben 1ényegében nem valtoztak, a politikai
rendszer szereplOi, intézményei és jatékszabdlyai azonban jelentdsen atalakultak. A
kormédnyok és a miniszterelnokok szdmos teriileten megerdsodtek a torvényhozd
hatalommal és az ellenzékkel szemben a torvényalkotas teriiletén. A hatalmi dgak kozti
erOviszonyok valtozdsa jol megfigyelhetd a parlamenti hazszabédlyok reformjaiban és a
parlamenti gyakorlatban is, amelyek megvéltoztattdk a kormany és a parlament kozotti
kapcsolatot, felgyorsitva a dontéshozatali folyamatokat, megerdsitve a miniszterelnokot,

€s tovabbi eszkozoket adva a végrehajtoé hatalom szdmaéra.

Jelen alfejezetben el0szor a hdzszabdly-reformokon és parlamenti statisztikdkon
keresztiil azt vizsgadlom, hogyan bdviiltek a végrehajté hatalom parlamenti kivéltsagai és
jogalkotési eszkozei, és ezen eszkozeivel milyen mértékben élt. Ezt kovetden elemzem,
hogy ezzel parhuzamosan az ellenzék mozgéstere boviilt-e, illetve intézményesiilt-e a
parlamenti ellenzék. Ez utébbi megvalésuldsdnak vizsgédlata azért fontos, mert a
parlamentben az ellenzék ellenpontot nydjthat a megerdsddott kormédnnyal és a

miniszterelnokkel szemben.
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A hézszabdlyok elemzési eszkozként vald haszndlatit az indokolja, hogy ezek
biztositjdk az int€ézményi kereteket a parlamenti alapfunkcidk betodltéséhez, a technikai
feltételeket a politikai elképzelések megvaldsitdsdhoz, és tiikrozik az orszaggytilés
helyét a hatalmi struktirdban. Az elemzés sordn a belsé parlamenti jogot, '’ a
parlamenti hdzszabalyok fejlodését, valtozasit vizsgidlom a parlament és a kormany
kozotti kapcsolatrendszer szempontjabdl az 1980-as évektdl napjainkig. A hazszabaly
altal biztositott eszk6zok ismertetésén til célom a gyakorlat bemutatdsa is, azaz annak
elemzése, hogy a parlament és a kormany milyen mértékben €It a rendelkezésére allo

eszkozokkel.

3.1. A parlamenti jog alapjai a rendszervaltaskor

A parlamenti jog alapjai (az Alkotmdny, a valasztési torvény, a hazszabdly), amelyek
megteremtették a demokratikus orszdggyllés minimdlis keretfeltételeit, mar az elso
szabad vélasztdsokat megeldzden hatdlyba 1éptek, azokat még a kommunista rendszer

utolsé torvényhozasi ciklusdban fogadtak el.

3.1.1. Az 1989. évi Alkotmany parlamentre vonatkozé szabalyai

Az 1989-ben elfogadott alkotméanyos struktira alapjan Magyarorszagon parlamentaris
koztarsasdgot hoztak létre, amely a végrehajté hatalom torvényhozdssal szembeni
politikai felelésségét eredményezte. ' Az 1989. oktéber 23-4n hatilyba lépett
alkotmanymodositds tobb tekintetben is a német kancellardemokrdcia mintdjat kovette,
am a magyar alkotmanyozok az orszaggyiilés szamara er0sebb jogdllast biztositottak a
német vagy éaltaldban a nyugat-eurépai parlamentekhez képest. Tovéabbi kiilonbség,
hogy Magyarorszdgon a végrehajtd hatalomnak lényegesen korlatozottabb volt a

parlamentfeloszlatidsi joga mint mds eurdpai parlamentdris rendszerekben. Az

197 Barabasi Kun J6zsef alapmiivében a parlament szervezeti és miikodési rendjének szabalyozasat, vagyis
a parlamenti hazszabélyokat nevezte belsd parlamenti jognak. Lasd: BARABASI KUN J6zsef: A parlamenti
hdzszabdlyok (Budapest s. n. 1907) 28.

Bels6 parlamenti jogként definidlja a parlamenti hazszabdlyokat tovabba Smuk Péter és Kukorelli Istvan
tobb miivében. Lasd: KUKORELLI Istvdn — SMUK Péter: A magyar orszdggyiilés 1990-2010. Ot parlamenti
ciklus torténete (Budapest: Orszaggytlés Hivatala 2010) 103.; SMUK Péter: Magyar kozjog és politika
1989-2011 (Budapest: Osiris 2011) 399.

Ezzel szemben Szente Zoltdn masfajta definiciérendszert haszndl, s a hazszabalyokat a képviseldk
jogallasardl sz6lo szabdlyozasokkal és a torvényhozé és végrehajté hatalom viszonyrendszerével egyiitt
sziikebb értelmii parlamenti jognak nevezi. Lasd: SZENTE (11. 1j.)

1% Megjegyzendd, hogy formdlisan 1989 elStt a Minisztertandcs is felelés volt a parlamentnek.
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ugynevezett alkotmdnyerejli torvények intézményének bevezetésével is korlatoztdk a
végrehajtd hatalmat a torvényhozdssal szemben. Ennek kovetkeztében tobb mint 30,
elsésorban az alkotményos kereteket érint6 torvényhozdasi targyban a torvényalkotashoz
mindsitett, azaz kétharmados tobbséget irtak eld. Ezt a dontést a kiilonleges torténelmi-
politikai helyzet indokolta, és ez eredményezte az egyértelmil igényt olyan feltételek
megalkotdsara, amelyek biztositjdk, hogy a kormany az ellenzék tdmogatdsa nélkiil
késobb ne tudja dtalakitani, megvéltoztatni a rendszervéltaskor kialakult

jatékszabalyokat.

3.1.2. Az 1989. évi Hazszabaly

A belsé parlamenti jogot, a rendszervéltiskor hatdlyos hédzszabilyt még az el6zo
torvényhozasi ciklusban fogadta el a parlament. Ez az 1956-o0s iigyrend tobb izben
modositott valtozata volt. A hdzszabdlyt 1989-ben tobbszor médosf‘[otta’lk,109 bar ezek
tobbnyire technikai valtoztatdsok voltak. Néhany ekkor bevezetett eljards tobb
évtizeden keresztiill hatdlyban maradt, mint példdul a kétolvasatos térvényhozasi

targyaldsi rend €s a plendris tilésen benyujtott médosité inditvanyok intézménye.

Az orszaggylilés hdzszabdlyait és egységes szovegét médositasokkal ' igyekeztek
alkalmassd tenni egy tobbpartrendszeren alapulé parlament szabdlyozdsiara. A
rendelkezések jo része ugyanakkor nem volt megfelelé egy olyan folyamatosan iilésezd
parlament &lland6 miikodésének biztositdsdra, mint amilyen az 1990. mdjus 2-4n

megalakult orszaggytilés volt.

3.1.3. Az 1989. évi valasztasi torvény

A valasztasi rendszer ismerete fontos egy politikai rendszer elemzésénél, mivel ez
hatdrozza meg a parlament Osszetételét, illetve a péartok €s egyéb politikai szereplok

stratégidit is. A vélasztdsi rendszer nem semleges tényezd, hiszen kiillonboz6 véilasztdsi

199°A 1/1989. (1. 24.) OGY hatdrozat az Orszdgyiilés iigyrendjének médositdsdrdl és egységes szovegérdl
€s a 2/1989. (Ill. 14.) OGY hatdrozat az Orszdggytilés Hdzszabdlyainak modositasdrol és egységes
570vegérol.

"0°A8/1989. (VL.8.) OGY hatdrozat az Orszdggyiilés Hdzszabdlyainak mddositdsdrol és egységes
szovegérol, a 31/1990. (IlIl. 25.) OGY hatdrozat az Orszdggyiilés Hdzszabdlyainak modositdsdrol és
egységes szovegérdl szolo 8/1989. (VI.8.) OGY hatdrozat médositdsdrol és a 74/1990. (X. 26.) OGY
hatdrozat az Orszdggyiilés Hdzszabdlyainak médositdsdrol.
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torvények és szamitdsi technikdk azonos parttdmogatottsag mellett eltérd valasztasi

eredményeket teremtenek.

Az els6 demokratikus vélasztdsokat az 1989-ben elfogadott 1j vélasztdsi torvény alapjan
tartottdk meg.''' A torvény politikai kompromisszum eredményeként jott létre, és
vegyes valasztdsi rendszert alakitott ki. A rendszerben mind a tobbségi, mind az ardnyos
elvek megjelentek. A 386 mandatumbol 176-ot a tobbségi elv keretében
egymanditumos egyéni korzetekben osztottak ki, (maximum) 152 manditumot az
aranyossag elveit figyelembe véve teriileti partlistikon, és (minimum) 58 helyet pedig
orszagos partlistdkon. A parlamenti bejutdshoz sziikséges kiiszob 6t szdzalék volt.''> A
rendszerben azonban nem csupdn a bejutési kiiszob volt szelekcids tényezd. A partlistdk
allitasat is kiillonbozo feltételek teljesiiléséhez kototte a torvény. Teriileti listat csak az a
part allithatott, amely az adott korzet egyéni keriileteinek legaldbb egynegyedében
tudott sajat jeloltet dllitani, mig orszdgos listat az a szervezet dllithatott, amelynek
legalabb hét teriileti listdja volt. Az 1989. évi valasztasi torvény kétféle szelekcios
mechanizmusa az évek sordn csokkentette a partok fragmentacidjat, és az orszagos
szervezettségli partoknak kedvezett. A rendszer az Osszefogdsra hajlando,

koaliciokotésre alkalmas partoknak volt elonyos.

3.2. Ugyrendmédositasok és hazszabaly-értelmezések az elsé ciklusban

1991-ben tobbszor médositottdk az dj alkotmédnyos szabédlyok alapjan a hdzszabdlyt, de
1ij, koncepciondlis iigyrendet nem fogadtak el. A Hézbizottsag, az Ugyrendi Bizottsdg
és az Alkotmanyligyi Bizottsdg is elvi dallasfoglaldsokkal prébélta 4thidalni a
mindennapi problémdkat. A hdzszabédlyreformok alapvetd célja az elsd ciklusban a
parlament munkaterhének csokkentése €s a parlamenti munka felgyorsitdsa volt. Ennek
érdekében bevezették a torvényjavaslatok és az orszdggyllési hatdrozati javaslatok
kivételes eljardsban torténd targyaldsdnak lehetdségét, és korlatoztdk az egyéni
képviseldi moddositdsokat. A nem kétharmados, elsOsorban szakmai jellegii

torvényjavaslatok vitdja esetén lehetové tették, hogy azokat a bizottsdgokban folytassdk

"1 1989. évi XXXIV. torvény az orszdggyiilési képviseldk vilasztdsdrdl.
12 Az els6, 1990-ben rendezett valasztdsokon a parlamenti kiiszob négy szézalék volt.
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le, s a plendris iilésen mar csak a vita Osszefoglaldsara €s a szavazdsra keriiljon sor a

kivételes eljards keretében.' 13

A részletes vitdban ezentil a képviselok csak a kordbban benytjtott mddositd
javaslatokhoz kapcsoléddan terjeszthettek be mddositd javaslatot, és szavazni egyes
kivételekkel csak azokrél a modosité javaslatokrdl kellett, amelyek az illetékes
bizottsdgban legaldbb egyharmados tdmogatést kaptak.114 Ezek a mddositdsok fontos
1épések voltak a vita és a munka bizottsdgi szintre valé &athelyezéséhez, tovabba a
kormény parlamenttel szembeni megerdsitéshez, mivel lehetové tették a kivételes

eljarast, és korldtoztak a modositok beaddsanak lehetdségét.

Az elsd ciklusban komoly egyensulytalansagok is megfigyelhetdek voltak. Ezek
egyrészt a tobbpartrendszeren alapuld parlament okozta kihivasokbdl, masrészt az 1j
politikai helyzetbdl eredtek. A hézszabdly az elsé ciklusban nem biztositotta a
megfeleld eszkozoket és eljardsokat a hatékony parlamenti munkdhoz, tilzottan
tdmogatta a felszolalds szabadsdgat, és nem gorditett komoly akaddlyokat az obstrukci6
elé. Tovabbi problémét okozott, hogy az ligyrend még nem a frakcidkra, hanem a

képviselokre helyezte a hangsulyt.

3.2.1. Az elso ciklus parlamenti sajatossagai

1990 utan, mint valamennyi 0j vagy megujult hatalmi intézményét, a rendszervéltds elso
parlamentjét is a helykeresés jellemezte. Az orszaggyiilés a ciklus egész ideje alatt
tdimogatta a kormdnyt, és viszonylag fegyelmezetten végrehajtotta annak

torvényalkotdsi programjat. Az orszaggytlés lett a korméanyzas kozpontja.

A rendszervaltds els6 parlamentjének torvényhozési teljesitménye kiemelkedd volt. A
kormédny és a parlament torvénykezdeményezd hajlanddésidga magas volt, azonban
sikermutaté tekintetében csak az eldbbi ért el nagy teljesitményt az adott ciklusban. Az
elOterjesztések 56 szazalékat képviselok vagy bizottsdgok nyujtottdk be, de kevés

sikerrel. Az elfogadott torvények €s orszdggyiilési hatarozatok 63 szdzalékat a kormany

'3 Ezen OGY hatdrozat tovdbbi fontos érdeme, hogy dtvezetett szamos elemet a hdzszabalyba az MDF-

SZDSZ paktumbdl, a konstruktiv bizalmatlansigi inditvanyt, a koztdrsasdgi elnok parlament &ltali
vélasztasat és a miniszterek nem parlament altali valasztasat. Lasd: 25/1991. (IV. 20.) OGY hatdrozat az
Orszdggytilés Hdzszabdlyainak mddositasdrol és egységes szovegérol szolo 8/1989. (VLS.) OGY
hatdrozat modositdsdrol.

"4°53/1991. (X. 5.) OGY hatdrozat az Orszdggyiilés Hdzszabdlyainak médositdsdrol és egységes
szovegérol szolo 8/1989. (VI.8.) OGY hatdrozat modositdsdrol.
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terjesztette be, ezzel szemben csupdn 22 szdzalékat a képviselok és 15 szdzalékat a
bizottsdgok. A képviseldk 4ltal benyujtottaknak csak a 28 szdzalékdt fogadtik el. A
kormény tehat jelentOs szerepet toltott be a torvényalkotdsban mar az elsé ciklus idején
is. Ez a fajta térnyerés a kovetkezd években fokozddni fog. Az orszaggytilés négy év
alatt 6sszesen 432 torvényt fogadott el, amelyek koziil 219 volt 1j, 213 pedig valamely
korabbinak a médositdsa.''” Ez a teljesitmény lényegesen magasabb volt, mint az 1949—
1990 kozott osszesen megalkotott mintegy 300 torvény. Ezt a nagy mennyiségbeli
novekedést ugyanakkor tobb tényezd egyiittes hatdsa okozta: a rendszervaltds utdni
politikai hangulat, az uj jogi keretek kialakitdsanak, az 4allami szervezetrendszer
Ujjaszervezésének és a rendszervaltas addigi eredményeinek rogzitési sziikségessége. A
torvények nagy szamét okozta a rendeleti kormanyzastdl valé mitikus félelem is,

tovabba a tdl sok torvényhozasi targykor.

Bar a Hazszabdly elavult volt, és szdmos hidnyossdggal birt, a parlamenti jog
stabilizalodott a ciklus folyamdn. Kialakultak az egyes parlamenti gyakorlati praktikak
is, miutdn a képviselOk rataldltak a hézagos iigyrend nytjtotta kiskapukra. Ezt mutatja a
napirend el6tti felszélaldsok nagy szdma és az intézmény nem rendeltetésszeri

haszndlata, illetve az obstrukcids gyakorlat a médosito indl’tvényokkal.116

Az elsd ciklusban a parlament ellenérz6 munkdjaban és politikai funkcidjdban nem volt
er6s. Annak ellenére, hogy az ligyrend szamos eszkozt adott mind a képviseloknek
(példaul interpellacidk), mind a bizottsagoknak. Ez utébbi esetében példaul kimondta,
hogy a bizottsdgok minden olyan kérdéssel foglalkozhatnak, amelyet fontosnak
tartanak. A problémdt ezzel a lehetdséggel az jelentette, hogy a bizottsdgoknak e feladat

ellatdsdhoz nem 4llt rendelkezésre megfeleld infrastruktira.

3.3. Az 1994. évi Hazszabaly

Az 4j Hazszabdlyt viszonylag gyorsan, a valasztasokat kovetd 6szon sikeriilt elfogadni a
72 szézalékos tobbségének, illetve a tobb éves elOkészitdé munkédnak koszonhetéen.'!”

Az 1) hazszabédlynak harom f6 célja volt: a parlamenti munka ésszertisitése a felszolas

5 Az orszaggyiilés a legtobb idét az elsé ciklusban a térvényalkotdsra forditotta.

1% A médosit6 javaslatok képviseléi benyijthatésdganak megfelelé korlatai csak fokozatosan alakultak ki
a kés6bbi hdzszabdélyi reformok soran.

17 Az 1994-es Hazszabdlyhoz vezetd ttr6l lasd bdvebben PESTI Séandor: ,,A demokratikus
parlamentarizmus iddszaka (1990-2002)” in PESTI Séndor: Az ijkori magyar parlamentarizmus
(Budapest: Osiris 2002) 180-195.
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szabadsdganak korldtozdsa nélkiil, a kormany feletti parlamenti ellendrzés erdsitése,
illetve a kisebbségi jogok biztositdsa. Az 1994 6szén elfogadott hdzszabaly tobb fontos

118

valtozast hozott. = Az egyik legjelentdsebb, hogy mér nem a képviselokre helyezte a f6

hangsulyt, hanem a parlamenti frakcidkra, és intézményesitette a frakciéjogokat'".

Az ) hazszabdly a parlamenti munka terheinek csokkentésére korlatozta a képviselok
kordbban széles javaslattételi jogit. Bevezette, hogy csak azokrdl a képvisel6i modositd
inditvanyokrdl kell a plendris vitdban szavazni, amelyeket a torvényjavaslathoz kijelolt
bizottsag eldzetesen tdmogatott. Amennyiben egy adott médosité inditvanyt a kijelolt
bizottsdg nem tdmogatott, de az inditvanyt beterjesztd képviseld frakcidvezetdje kiilon
kérvényezte az inditvanyrodl szOol6 plendris szavazast, a javaslatrdl szavazni kellett az
iilésen. ' A hdzszabdly tovabbi djitdsa volt a klotlr, vagyis a vita idé eldtti
berekesztése. A klotlir értelmében a vita akkor is lezarhat6, ha még nem minden
jelentkezd szélalt fel, de valamennyi frakcidnak, illetve egy fiiggetlen képviseldnek volt
mar lehetdsége kifejtenie alldspontjat. A vita id6 eldtti berekesztését az adott inditvany
elSterjesztéje vagy legaldbb tiz képvisel§ irdsban kérheti.'?' Ez az uj rendelkezés

kedvezden hatott a munka gordiilékenységének novelésére és kedvezett a kormanynak.

Az 1j tigyrend korlatozta a napirend eldtti felsz6laldsokat is, gatat szabva az intézmény
nem rendeltetésszerli haszndlatdnak, amelyre az el6z6 ciklusban szdmos példa volt. Az
Uj hazszabdly kimondta, hogy csak a frakcidvezetok (vagy helyetteseik) sz6lalhatnak fel
napirend eldtt rendkiviili igyben, masok csak az {iilésnap végén, amikor mar nincs

a1 e Lo 122
tévékozvetités.

Ezek az intézkedések mind-mind az obstrukcid visszaszoritdsat, a parlamenti munka
gordiilékenyebbé tételét, ésszeri idOkereteken beliili megvaldsitasat szolgaltdk, s
megkonnyitették a kormany helyzetét, mert korldtoztdk a vitdban vald részvétel

lehetdségét.

18 A Hazszabily tartalmazta azokat az elemeket (f6bb targykordk, intézmények, technkék stb.), amelyek
egy demokratikusan miikodé parlament alapfeltételei. Lasd KUKORELLI-SMUK (106. 1j.) 30-33.

"9 L4sd KUKORELLI-SMUK (106. 1j.) 30-33.

120 Ezzel a jogaval ugyanakkor minden frakciévezeté csupan 6t alkalommal élhet egy javaslatnl. Lasd:
46/1994. (IX. 30) OGY hatdrozat egyes hdzszabdlyi rendelkezésekrol 116 §.

121 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat 59. § (2) bekezdés

122 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat 51. §
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3.3.1. A parlament miikodése az 1994. évi Hazszabaly tiikrében

Az 1994-es reform alapvetden lehetdvé tette a parlament hatékony milkodéséhez
sziikséges szabdlyokat. Mar egyértelmiien egy tobbpartrendszeren alapul6 parlamentre
épiilt, és célul tiizte ki a parlamenti dontéshozatal hatékonysdganak és az ellenzéki
jogok védelmének egyidejli biztositasiat. Mindezek ellenére az 1) hazszabdly gyakorlati
hatdsa a parlament miikodésére ellentmonddsos volt. A napirend eldtti felszolaldsok
korlitozdsara irdnyuld torekvés nem bizonyult sikeresnek. Mivel a napirend eldtti
felszdlalds lehetdsége megmaradt a frakcidvezetd-helyettesek szdmara, a partok szamos
ilyen tisztséget hoztak 1étre. A napirend eldtti felszélaldsok tovébbra is igen magas
ardnyban szerepeltek a parlamentben, az tilésezési 1d6 12 szdzalékét tették ki a méasodik

. 12
ciklusban.'?

Hasonl6an az el6z6 ciklushoz, a torvényjavaslatok tobbségét a kormany nyujtotta be, és
javaslatainak tobb mint 90 szdzaléka sikeresnek bizonyult. Az 6sszes elfogadott torvény
87 sz4zalékat a kormany, 11 szdzalékat a képviseldk, 2 szazalékat pedig a bizottsdgok
kezdeményezték.'** Pozitiv eredményként emlithetjiik, hogy az egyéni képviselSk altal
kordbban igen nagy mennyiségben benytjtott médositd inditvdnyok mar nem tudtdk
olyan mértékben megbénitani a parlamenti munkdt és akaddlyozni a kormdényt

programja megvaldsitdsidban, mint az els6 ciklusban.

3.4. Az 1997. évi modositasok

Az 1994-ben bevezetett dj hazszabdly elsd dtfogé médositasara 1997-ben keriilt sor.'>
A reform rendelkezései igen szertedgazdak voltak. Egyrészt jelentdsen novelték a
hazelnsk jogkorét a bizottsdgokra vonatkozéan, '*° részletesebben szabdlyoztik a

torvényjavaslatok siirgds eljardsban valo targyaldsat, és egyuttal lehetové tették, hogy a

123 A részletes adatokat ldsd a 2. szdmi melléklet 2. tablazatiban. Forrds: parlamenti statisztikdk, sajat

kidolgozas.

124 A részletes adatokat ldsd a 2. szdmi melléklet 1. tablazatiban. Forrds: parlamenti statisztikdk, sajat
kidolgozas.

123.71/1997. (VIL. 17.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol szolé
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdasdrol.

12671/1997. (VIL. 17.) OGY hatédrozat 19. § (2) bekezdés g), i)-j) pontok.
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siirgds targyalasi eljards azon a napon megkezdhetd legyen, amikor azt az orszaggytilés

127

elrendeli. =" Mindezek a kormanyt erdsitették a parlamentben.

Mig az 1994-es hdzszabdly Ot esetben maximalizdlta a frakcidvezetok jogat egy
torvényjavaslat esetén a kijelolt bizottsdg altal elvetett, képviseldi modositd inditvany
plendris szavazdsanak kérelmezésére, addig az 1997-es reform ezt a jogot lényegesen
korlatozta, mivel kimondta, hogy iilésszakonként minden frakcidvezetonek csupan hat
alkalommal van erre lehetésége.'*® Ez a tovdbbi szigoritds, korldtozds még inkdbb

biztositotta a kormdnynak kedvezdtlen obstrukcids gyakorlat visszaszoritasat.

A mésodik ciklus elején elfogadott hdzszabdlyreform megsziintette a napirend eldtti
felszélaldsokndl a korkoros reagdlasi lehetdséget. Erre csak a kormdnynak hagyta meg a

jogot,'? jelentésen megerésitve ezzel a kormény pozici6jét a napirend elétti vitdban.

Az 1997-es reform novelte a parlamenti munka hatékonysagat és gordiilékenységét az
ismertetett Uj intézkedések bevezetésével, illetve a mar meglévok részletesebb és

koriiltekintdbb szabalyozdsaval.

3.5. A harmadik ciklus valtozasai és a 2001-es reform

A harmadik ciklusban a parlamenti jogban jelentds formalis valtozasok nem torténtek,
inkdbb csak a parlamenti gyakorlat médosult. Ugyanakkor a véltozdsok éppen olyan
fontosak voltak, mint az el6z6 négy év eseményei. Nem volt dtfogé hizszabalyreform,
de a hatdlyos hazszabdly rendkiviil aktivista értelmezése volt megfigyelhetd, fleg az

Ugyrendi Bizottsag részérol.

A ciklus elsd, s taldn legjelentdsebb véltozasa a haromhetes iilésezési rend bevezetése
volt, amely szintén az Ugyrendi Bizottsdg élldsfoglaldsan keresztiil tortént."”” Ez azt
jelentette, hogy a parlament csak haromhetenként tartott plendris iilést. A plendris iilés
elotti héten bizottsdgi iilésekre keriilt sor, a plendris iilést kovetd héten pedig a
képviselok egyéb feladataikat lattdk el. Az els6¢ Orban-korméany az iilésezési rend

megvaltoztatdsat azzal indokolta, hogy ndvelni kell a parlamenti munka hatékonysagat,

127.71/1997. (VIL. 17.) OGY hatdrozat 39. § (6) bekezdés

128.71/1997. (VIL. 17.) OGY hatdrozat 98. § (5) bekezdés

12971/1997. (VIL. 17.) OGY hatdrozat 51. §

130 3/1998-2002 UB dlldsfoglalds. Emellett a vizsgilobizottsagok létrehozdsanak feltételeit is iigyrendi
bizottsdgi 4llasfoglaldssal szigoritottdk meg. Léasd: 64/1998-2002 UB dlldsfoglalds.
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€s az Uj rendben tobb id0 jut a bizottsdgi elokészitd szakaszra. BLA parlamenti
statisztikdk azonban nem igazoltdk, hogy az uj iilésezési rend hatékonyabba tette volna

a torvényalkotdsi munkat.

Az ellenzék legfobb kritikdja az 1j iilésrendre vonatkozdéan az volt, hogy annak
kovetkezményeként jelentés mértékben csokkent a parlament ellendrzési eszkozeinek
haszndlhatosdga, illetve, hogy az Uj rendszer akaddlyozhatta a torvényalkotds
hatékonysagat, kiilonosen a siirgds iigyek esetében. A parlament kormanyt ellen6rzé
tevékenységének csokkenését az orszdggylilési statisztikik megerdsitették. >
Ugyanakkor a negativ kritikdk erdsen tilzonak bizonyultak, mert a tiszta targyaldsi id6
kisebb ardnyban csokkent, mint a plendris iilések szdma, mivel az iilések atlagban

hosszabbak voltak, mint az €l6z6 ciklusokban.

A torvényhozési technikdkat tekintve az elsd Orban-kormdny folytatta eldédje bevett
gyakorlatat, az udgynevezett ,omnibusz-” vagy ,saldtatorvények” gyakori
alkalmazasét."® Az 1999-es koltségvetésrdl szol6 torvény példaul mintegy 50 torvényt
médositott.  Ujdonsdg volt a kétéves koltségvetés bevezetése is, bdr erre csak egy

alkalommal, 2000-ben keriilt sor. Ez is a korményt erdsitd 1épés volt.

A ciklus érdekessége, hogy igen kiemelkedd volt a kormdany ,,0nkérdezd” és

oninterpelldls” mutatéja. '

Ez az 1) jelenség negativan hatott azokra az
intézményekre, amelyek alapvetéen a parlamenti ellenzék ellen6rzé funkcidinak

gyakorldsahoz biztositottdk az eszkozoket.

Osszességében megallapithaté, hogy a ciklusban a kormdny és a kormdnyparti
képviseldk parlamenti térnyerése volt jellemzd, amely nem a hdzszabdly formélis

reformjan, hanem inkdbb a parlamenti gyakorlaton alapult.

I Bér a hetenkénti plendris iilés megvaltoztatisa mar az el6z6 ciklus idején is a politikai napirenden
szerepelt, akkor az MSZP a kéthetenkénti plendris iilés bevezetését tervezte, a hdromhetes rendszer
egyoldali bevezetése miatt azt alkotmdnyellenesnek tartotta, s a Fidesz hatalomkoncentriciéra vald
torekvésének djabb bizonyitékat latta benne.

132 Az elhangzott szébeli kérdések és a feldllitott vizsgdldbizottsagok szama csokkent az el6z6 ciklushoz
képest.

133 Omnibusz-" vagy ,saldtatorvény” esetében a jogalkot6 az adott torvényen beliil médosit t5bb masik
torvényt.

3 Az elhangzott interpellacick 37 szézaléka, az elhangzott azonnali kérdések 33 szdzaléka, mig az
elhangzott szébeli kérdések 14 szdzaléka volt kormdnypdarti kezdeményezésii, mig az el6z6 ciklusban
ezek az ardnyok 10-15 szazalék koriil voltak.
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3.6. A parlamenti jog a negyedik ciklusban

A 2002-es kampanyban az MSZP egyik {0 igérete az volt, hogy gydzelmiik esetén
visszatérnek a parlamentarizmus hagyomdnyaihoz, és tiszteletben fogjdk tartani a
parlamenti jogot és szokdsokat. A vélasztasokat kovetden ezen filozofia szellemében a
ciklus elejétdl visszadllitottdk a hetenkénti iilésezési rendet, és visszatértek az éves

koltségvetési torvényhozds gyakorlatahoz.

Az igéretek ellenére azonban 1ényegi hazszabdlyreformra nem keriilt sor. A hdzszabalyt
a ciklus soran kétszer részlegesen modositottak, el0szor 2004 majusdban eleget téve az
Eurépai Uni6hoz valé csatlakozdsbdl szdrmazé kotelezettségeknek, > mésodszor pedig

e . 12 2 P vz 2 21, 1
jiniusban, amikor az iilésen részt vevok korét szabalyoztak.'*

A ciklusban kiilonos jelentdséggel birtak az Alkotmanybirdsag dontései, illetve az a
tény, hogy a kordbban alkotmdnyelleness€g miatt megsemmisitett hdzszabalyi
rendelkezéseket, illetve az Alkotmanybirdsag daltal az el6z6 években megallapitott
hidnyossagokat nem sikeriilt pétolni.13 8 Alkotmanyossdgi probléma szdrmazott példaul
a ,salatatorvények” elfogaddsanak immar tobb cikluson ativeld gyakorlatdbol is. Az
Alkotmanybirésdg mar 1995-ben, a Bokros-csomaggal kapcsolatban kifogdsolta azt a
fajta megoldast, hogy egy torvénnyel moédositsanak szdmos, ahhoz vagy egyméshoz
tartalmilag nem vagy nem kozvetleniil kapcsolodé masik torvényt. 1995-ben — a
politikai és gazdasdgi helyzet kovetkeztében — az AB kivételes jelleggel még
megengedhetOnek tartotta ezt a fajta eljarast. 2006 februarjaban viszont a koltségvetési
torvény kapcsdn kimondta: alkotmdnyos kovetelmény, hogy a koltségvetésrol a

parlamentnek mas torvényektol elkiilonitett médon, onalléan kell dontenie.

Fontos kiemelni, hogy a parlament ellendrzé funkcidjdnak gyakorldsiat gyengitette a

vizsgalobizottsdigok nem megfeleld szabalyozdsa. Ezen a teriileten ebben a ciklusban

3 Lasd: 47/2004. (V. 18.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasig Orszdggyiilésének Hizszabdlydrol
sz0l6 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat médositdsdrol. Ehhez kapcsolddik még a 2004. évi LIII. torvény
az Orszdggyiilés és a Kormdny eurdpai unios iigyekben torténd egyiittmiikodésérol. Ez a két rendelkezés
biztositotta az orszaggyulés és a végrehajté hatalom viszonyanak dj szabédlyozasat.

136 Lasd: 68/2004. (VI. 22.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol
57016 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol.

7 Alkotmédnybirésagi  hatdrozatok sziilettek a legfobb iigyész interpelldlhatésagdval, a
vizsgalébizottsdgokkal, az dllamfd vétdjogaval és az orszdggyiilés iilésein vald részvételével, a képviseldi
beszédjoggal és a torvényalkotdsi eljards szabdlyainak sérelmével kapcsolatban.

¥ Nem tudtdk djrafogalmazni példaul az 1998-ban megsemmisitett frakcidalakitasi szabdlyokat és a
bizottsdgok 0sszedllitdsara vonatkoz6 rendelkezéseket sem.
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sem tortént eldrelépés, ami alapvetden kedvezett a kormanynak, hiszen egy ellenoOrzési

eszkozt nem lehetett eredményesen és hatékonyan hasznalni

3.7. A 2007-es atfogo iigyrendmodositas

1997-et kovetden tiz évnek kellett eltelnie ahhoz, hogy a parlament atfogd
hézszabélyreformot fogadjon el.'*® A mddositdssal sikeriilt néhany, még a korabbi
évekbdl szdrmazd szabdlyozdsi hidnyossagot pétolni.140 A reform f6 célja a kordbbi
alkotmanybirésdgi  hatdrozatok teljesitése volt. A moddositassal részletesen
meghatdroztdk a felszdlaldsi, illetve targyaldsi idOkereteket. Ezzel széleskortien
szabdlyoztdk a hozzdszélasokat, minimadlisra szoritva a kormédnynak kedvezdtlen

obstrukcids lehetdségeket.

Bdvitették tovabbd a hazelnok feladat- és jogkorét a bizottsdgokkal kapcsolatban. Az 1j
szabdly a parlament elnokét jogositotta fel az dlland6 bizottsdgok feladatkorének
meghatdrozasdra:, tagjainak szdmdra, elnokének, alelnokének és tagjainak
megvdélasztdsdara vonatkozé javaslattételre. MEA javaslattételre a frakcidvezetdk —
fiiggetlen képviselok véleményét is mérlegeld — megdllapoddsa szerint keriilt sor.'*? A
2007. évi reform hatasara er0sodott a hazelnok, illetve az idOkeretek részletes
szabdlyozdsaval nott a parlamenti munka hatékonysdga. Mindkét valtozds a korméany

parlamentbeli lehetOségeit javitotta és bovitette.

3.8. A 2011. évi hazszabaly-mo6dositasok

A prezidencializdcié intézményesiilése szempontjdbol a legfontosabb a 2011

143 A reform bevezette a

decemberében elfogadott, dtfogd hdzszabaly-mddositds volt.
kivételes siirgds eljarast, csokkentette a kivételes eljaras kezdeményezéséhez sziikséges

képviseldi kiiszobot, részletesebben szabdlyozta a zdrdszavazds eldtt benyujthatéd

9 103/2007. (XII. 6.) OGY hatdrozat a Magyar Kiztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol szol6
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol.

140 Az Orszaggytilés munkdjdnak szabdlyozasardl lasd bévebben SZENTE Zoltdn: ,,24. § Az Orszaggyilés
miikodésének alkotmanyos szabdlyai” in JAKAB Andras (szerk.): Az alkotmdny kommentdrja (Budapest:
Széazadvég 2009) 798-835.

11103/2007. (XII. 6.) OGY hatérozat 19. § (1) bekezdés g) pont.

142.103/2007. (XII. 6.) OGY hatdrozat 31. § (1) bekezdés.

'%3.98/2011 (XII. 31.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrdl szolé
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol.
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modositd inditvdnyokat, illetve a zdrdvitdban a frakciok rendelkezésére allo

idOkereteket pontosabban hatdrozta meg.

A decemberi reform djdonsdga az tugynevezett kivételes siirgds eljards bevezetése

volt. '+

Ennek értelmében a torvényjavaslat vagy hatdrozati javaslat eldterjesztdje
legkésObb az iilés kezdete elott egy draval kérhette a kivételes siirgds eljardsban torténd
targyaldst, amelyhez a képviselok egyotodének tamogatd aldirdsira volt sziikség. Az
eljardas meginditisdhoz pedig a jelen 1évé orszaggylilési képviselok kétharmadanak
szavazata sziikséges. A reform mennyiségi és mindségi korlatokat is bevezetett az
eljarasra vonatkozoéan. Kivételes siirgds eljards elrendelésére iilésszakonként legfeljebb
hat alkalommal keriilhetett sor. Mindségi korlat volt, hogy az Alaptdrvény és a
sarkalatos torvények modositdsdra, valamint a megalkotdsukra irdnyuld torvényjavaslat
targyalasanal kivételes siirgés eljardis nem kérhetd. A moddosité javaslatok
elOterjesztésére rendelkezésre all6 1d6 nem lehetett kevesebb, mint a kivételes siirgds
eljarast elrendeld hatdrozat meghozataldt kovetd harom 6ra. A médositd javaslatokrol
szO0l6 dontésre és a zdrdszavazasra legkordbban a kivételes siirgds eljarast elrendeld
hatdrozat meghozataldt kovetd iilésnapon keriilhetett sor.'” Ha ezt a reformot annak
fényében értékeljiikk, hogy a jelenlegi ciklusban jelentésen nétt a kormdanyparti
képviseldk altal beterjesztett torvénytervezetek szama, akkor azt mondhatjuk, hogy a
kivételes siirgds eljards egy kiilon, gyors sdvot hozott létre a torvényalkotdsi
»autopalyan”. Ez egyértelmilien a korményt erdsitette a torvényhozasban. Nem csupéan
az Uj eljarasi forma 4ltal biztositott rovidebb id0 miatt, hanem a tervezetrdl szold
vitdban vald részvétel lehetdségének €s a benyudjthatd mddosité inditvdnyok

visszaszoritasa miatt.

A reform a kordbban is hatdlyos kivételes eljards szabdlyait is mddositotta. Az eljarés
meginditdsdhoz mar csupdn a képviselok kétharmadanak tdmogatdsara volt sziikség a
kordbbi négystodhdz képest.'*® Ez a médositds a jovében ndvelheti a kivételes eljarasok
szaméat, mivel kevesebb képviseld tdmogatdsa is elegendd lesz a kiilonleges eljards
kezdeményezéséhez. Fontos kiemelni, hogy még a kétharmados feltétel is igen erds,

eléréséhez vagy egy nagyon erds kormdnyzati tobbség, vagy az ellenzék és a

14498/2011. (XII. 31.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol szolé
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol 128/A-128/D. §.

5 A zirészavazds megkezdése elétt a zdrGszavazds elhalasztisdt javasolhatja az Alkotmanyiigyi
Bizottsag.

146.98/2011. (XI1. 31.) OGY hatdrozat 125.§ (1) bekezdés.
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korméanypart(ok) kozotti konszenzus sziikséges. Természetesen a 2010-2014. kozotti

ciklus kormanyparti tobbsége ebbdl a szempontbdl kiilonleges helyzetben volt.

3.9. A hazszabalyi rendelkezések atalakulasa az Alaptorvény hatalyba lépésével

A 2012. januar 1-t6] hatdlyos 4j Alaptorvény tobb fontos rendelkezést vezetett be a
parlamentre vonatkozdan, annak ellenére, hogy az orszdggyiilésre kordbban vonatkoz6
szabélyozdst tartalmilag — az el3zetes normakontroll 6jbéli bevezetésétél'’ eltekintve —
nem alakitotta 4t jelentdsen. Az Alaptorvény uj, a kordbbi Alkotmanyban nem szerepld
intézkedéseket is tartalmaz az orszdggytilésre vonatkozdan, amelyek az elmult tobb
mint hdsz év parlamenti gyakorlatibdl szdrmazé tapasztalatokon alapulnak. Az
Alaptorvény modositotta a koztirsasagi elnok vétdjogit, alkotmdanyi szintre emelte a
frakcidalakitds jogat, és felhatalmazta a hdzszabdlyt arra, hogy meghatdrozza a

mindsitett t3bbségi szavazési rend kovetelményeit.'**

Az Alaptorvény, ahogy majd késobb a 2012. évi XXXVI. torvény is, megerdsitette a
hazelnok feladat- és jogkorét. Kimondta, hogy a hdzelnok az orsziggyililés zavartalan
milkodésének biztositdsa és méltdsdganak megbrzése érdekében a hazszabdlyi
rendelkezésekben meghatdrozott rendészeti és fegyelmi jogkort gyakorol. '*
Meghatarozta, hogy az orszaggylilés biztonsdgardl az orszaggyiilési orség gondoskodik,

amelyet a parlament elndke iranyit.'>

3.10. Az Orszaggyiilésrol sz6l6 torvény

2012. aprilis 16-4n elfogadtak az Orszdggytlésrol szol6 2012. évi XXXVI. torvényt. Az
ugynevezett Ogytv. sajitos jogalkotdsi termék, rendelkezik az orszaggyllés
szervezetérol, az orszaggyiilés mikodésérol €s iilésezésérol, szabdlyozza a parlament és
a kormdny eurdpai unids tigyekben val6 egylittmiikodését, az orszaggylilési képviselok
jogéllasat és javadalmazdsat, rendelkezik az Orszaggyilési Hivatal szervezetérdl és az

Orszaggyiilési Orségrol is.

T Magyarorszdg Alaptérvénye 6. cikk (2) bekezdés.
8 Magyarorszdg Alaptérvénye 5. cikk (4)-(6) bekezdések.
'Y Magyarorszdg Alaptorvénye 5. cikk (7) bekezdés.
" Magyarorszdg Alaptorvénye 5. cikk (9) bekezdés.
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Az Ogytv. egyik legfontosabb eleme a parlamenti fegyelmi jog létrehozésa." A reform
alapjdn a hazelnok mdr nem csupdn a sz6 megvondsanak és az iilés félbeszakitdsdnak az
eszkozével élhet, hanem szélesebb fegyelmi és rendészeti jogkoroket is kap'™*. A
reformok eredményeként a hazelnok hatékonyabban tudja biztositani a parlamenti

munka gordiilékenységét.

Az Ogytv. az Alaptorvény eldirdsara tdmaszkodva kimondta, hogy a hazelnok ugy
koteles 6sszehivni a parlament iiléseit, hogy az orszdggyiilés rendszeres iilésezése soran

153

az iilésszakok alatt az iilések ésszerli idotartamban kovessék egymast. ™ A szabdlyozds

ilyen formdju szovegezése ugyanakkor nem biztositja a hetenkénti iilésezési rend
alkalmazasat. Tovabbi kérdés meriilhet fel ezzel kapcsolatban, mivel az interpell4cié és
a kérdés cimii cikkében az Ogytv. igy fogalmaz: ,, Az Orszdggyiilés iilésének
napirendjében feltiintetett idopontban az interpelldcio és kérdés tdrgyaldsdra minden
olyan héten, amikor az Orszdggyulés iilést tart, legaldbb a hatdrozati hdzszabdlyi

» 154 Ebben az esetben

rendelkezésekben meghatdrozott idotartamot kell biztositani.
szintén a kovetkezd ciklusok gyakorlata fogja megmutatni, hogy az intézkedés
csokkenti-e az ellenzéki jogokat, hogy a kormanyok élve az 1j lehetdséggel, ritkdbb
ilésezési rendet fognak-e bevezetni. Mindenesetre a lehetdségiik adott lesz, €s ez a tény

er0siti a kormdnyt a parlamenttel szemben.

3.11. A hazszabalyi rendelkezések és médositasuk

Az Ogytv. elfogaddsit kovetden a parlament modositotta a Magyar Koztarsasag
Orszaggytilésének Hdézszabdlyardl szolé 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozatot,
megvéltoztatva tobbek kozott annak cimét ,,egyes hdzszabdlyi rendelkezések-re. A
modositds ugyanakkor a névvdltoztatdis mellett nem eredményezett Iényegi

valtozasokat, kivéve a frakcidalakitasra vonatkozo6 rendelkezéseket. 155

512012, évi XXXVI. térvény 45-51. §.

152 2012. évi XXXVI. térvény 125-142. §.

153 2012. évi XXXVI. torvény 34. §.

134 2012. évi XXXVI. torvény 42. § (1) bekezdés.

133 A hatérozat visszatért a kordbbi 12 fés minimum frakciélétszimhoz. Majd ezt a 12 f8s kritériumot
novemberben tovdbb csokkentették 6t fére kozos listat 4llitdé partok szdmdra, mig 6ndlld orszdgos listat
allit6 part mar hdrom képviseldvel is alakithat frakciot.
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Erdekesség viszont, hogy a hatdrozat értelmében a Hézbizottsdg az orszdggytilésnek
mar nem a ,.heti munkarendjére” tesz javaslatot, hanem csupdn a ,,munkarendje’:re”.156
Ez a valtozas, illetve a 3.10. pontban emlitettek miatt felmeriilhet a ritkédbb iilésezési
rendhez vald visszatérés lehetOsége, amely a parlament ellendrzési jogainak és
feladatainak visszaszoritdsit is okozhatja. Ennek a ,,veszélynek” a megalapozottsidga
vagy megalapozatlansdga csupan a kovetkez0 évek parlamenti gyakorlata tiikrében

allapithat6 majd meg.

4. Ellenzék a magyar parlamentben

A kormény parlamenti jelenlétét, eszkoztarat meghataroz6 rendelkezések bemutatdsit
kovetden azt vizsgdlom, hogy a hdzszabdlyi valtozasok milyen mdédon érintették az
ellenzék eszkozrendszerét, a parlamenti ellendrzés fegyvertarat, illetve a valtozasoknak
milyen gyakorlati hatdsai voltak. Ez utébbi elemzéséhez a parlamenti statisztikdkat
veszem alapul.

Az ellenzék parlamenti mozgasterének vizsgdlatira azért van sziikség, mert az
ellenzéknek megvan a lehetdsége a kormany megnovekedett befolydsdnak mérséklésére

a parlamentben."’

4.1. Eros és gyenge parlamenti ellenzék az elso ciklusban

Az elsd demokratikusan vdlasztott parlament igen vegyes képet mutatott az ellenzéki
aktivitdst, illetve az orszaggylilés ellendrzési funkcidjat tekintve. A ciklus sordn csupan
ot politikai vitdt rendeztek, s ebbdl harmat a kormdny kezdeményezett. Erre a
kormdnyzati tdlstilyra a vitanapok esetében csupdn egyszer, 1996-ban keriilt sor. A
végrehajté hatalom ellendrzésének egyik leggyakoribb eszkdze a vizsgaldbizottsdgok
létrehozasa volt, azonban ebben az esetben is megfigyelhetd a szokatlan kormanyzati
aktivitds. Figyelmet érdemel tovdbba az is, hogy a 24 kezdeményezett
vizsgalobizottsdgbol csupdn egy alakult meg. Ez alapjan elmondhaté, hogy az

intézmény nem bizonyult valds és hatékony ellendrzési eszkdznek.

136.36/2012 (IV. 19.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrdl szolo
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol 27. § (2) bekezdés a) pont.

157 Az ellenzék parlamenti eszkoztarardl lasd bdvebben: SMUK Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban
(Budapest: Gondolat 2008).
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A képviselok az egyes dllami szervek altal a parlamentnek kotelezOen benytjtott
beszdmolokra és jelentésekre kevesebb figyelmet forditottak. A beszdmoldk és
jelentések felét meg sem targyaltdk. Ez a tendencia a késébbi ciklusok sordn tovabb fog

romlani."®

Az interpelldciok és a kérdések ugyanakkor az ellenzék fontos eszkdzeinek bizonyultak,
az interpelldcidk 83 szdzaléka, a szobeli kérdések 69 szdzaléka ellenzéki képvisel 6ktdl

szarmazott.'’

4.2. Masodik ciklus és az aj hazszabaly

Az 1994-es reform fontos tujdonsdgokat vezetett be az ellenzék és a parlamenti
ellendrzés szempontjabdl. Ez a tény kiilondsen fontos annak tiikkrében, hogy a korméany
kétharmados tobbséggel rendelkezett a parlamentben, de ennek ellenére az ellenzékre
vonatkozé szabdlyok megalkotdsdndl nem a kétharmados mindsitett tobbségbdl
logikusan kovetkezd egyharmadbdl indult ki, hanem az egyotodos ellenzéki kiiszobot

vette alapul.

Az 1j hazszabaly bevezette az azonnali kérdések és vélaszok ordjanak intézményét. A
rendelkezés fontos eleme, hogy eldszor az ellenzéki frakcidk tehettek fel erdsorrendben
kérdéseket a cimzetteknek. Ezzel az 1j intézménnyel a hazszabdly jelentésen
megerdsitette a végrehajté hatalom feletti parlamenti ellenérzést.'® Az Uj hazszabaly
mar a képviseldk egyotdde szamara elérhetdvé tette a politikai  vitanap
kezdeményezésének lehet6ségét.'®! Az interpellaciés idét is felemelték heti 60 percrél

90 percre. 162

A reform megkonnyitette a vizsgalobizottsagok létrehozaséat is, mivel eldirta, hogy
kotelezd feldllitani azt a vizsgédlobizottsdgot, amelyet a képviseldk legalabb egyotode

kezdeményez. ' A Hazszabily kimondta tovdbbd, hogy amennyiben a bizottsig a

"% Lasd bévebben: SZENTE Zoltan: ,,Az Orszaggytilés hisz éve” in SANDOR Péter — STUMPF Andris —
VASS Laszlo (szerk.): Magyarorszdg politikai évhuszadkonyve: kormdnyzati rendszer a parlamenti
demokrdcidban (Budapest: Demokracia Kutatdsok Magyar Kozpontja Alapitvany 2009) 11.

139 L4sd bévebben: A szabadon vdlasztott Orszdggyiilés négy éve (1990. mdjus 2.—1994. dprilis 7.)
(Budapest: Kézirat 1994) 318-327.

10 46/1994 (IX. 30.) OGY hatdrozat 119. §.

151 46/1994 (IX. 30.) OGY hatdrozat 129. §.

12 46/1994 (IX. 30.) OGY hatdrozat 115. § (3) bekezdés.

13 46/1994 (IX. 30.) OGY hatdrozat 34. §.
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kormdny tevékenységét vizsgilja, elndke csak ellenzéki képviseld lehet.'®

Ez még
inkdbb biztositotta a parlament szdmdra a kormdény tevékenységének ellendrzési
lehetdségét. Az 1994-es hdzszabdly Uj rendelkezései kozott fontos kiemelni még a
bizottsagok megerdsitésére irdnyuld torekvéseket. Az Uj iigyrend lehetOvé tette, hogy a
bizottsdgi tagok kétotodének kezdeményezésére az adott bizottsig meghallgatast

165
tartson.'®

A hazszabdly tovabbi jitdsa volt a klotlir, vagyis a vita id0 elotti berekesztése, illetve a
torvényjavaslatok idOkeretben vald targyaldsdnak bevezetése. Ez utébbi értelmében a
javaslat targyaldsa sordn ugyanannyi beszédidot dllapitottak meg a kormanypartok és az

ellenzéki partok szdmdra.'*

Az 1997-es reform bevezette a bizottsagi tdjékoztaté intézményét. A rendelkezés
értelmében a bizottsdgok a kormdnyzati munka ellenérzésével vagy a bizottsdgok
muikodési teriiletét érintd barmely mas kérdéssel kapcsolatos — orszaggyiilési hatarozati

formét nem igénylé — megéllapitdsairdl bizottsagi tajékoztatot készithettek.'®’

Fontos  ujitdis  volt  tovabbd, hogy  bevezették a  torvényjavaslatok
alkotmanyellenességének eldzetes vizsgalatat. A vizsgélatot egy dllandé bizottsag vagy
otven parlamenti képviseld kezdeményezhette. 18 Az intézményt azonban 1998-ban

hatdlyon kiviil helyezték.'®

Az 1997-es reform erdsitette tovabbd a fiiggetlen képviseldk jogait is, mivel kimondta,

hogy az interpelldci6 lehetéségét a fiiggetleneknek is biztositani kell.'””

Osszegezve elmondhat, hogy a ciklus sordn végrehajtott hdzszabaly-médositdsok
jelentds mértékben kiterjesztették a parlamenti ellenzék jogait, és ezdltal mérsékelték a
prezidencializacié intézményesiilését. Az ellenzék szinte minden jogositvanydval

aktivan élt, de a torvényalkotdsban nem tudott érdemben részt venni. Ezt igazolja, hogy

14 46/1994. (IX. 30) OGY hatdrozat 34-36 §.

15 46/1994. (IX. 30) OGY hatdrozat 68 § (3) bekezdés.

' Bz aldl kivételt csak a koltségvetési, a zdrszamaddsi javaslat, valamint a bizalmatlansdgi inditvany
jelent. Lasd: 46/1994. (IX. 30) OGY hatdrozat 53 §.

7 A bizottsdgi tdjékoztatét az orszaggyilés elnokének, az orszaggyiilési bizottsdgoknak és a
képviseldcsoportok vezetdinek meg kell kiildeni, ezzel egyidejiileg a képvisel6k szdmara hozzaférhetvé
kell tenni. Lasd: 71/1997. (VII. 17.) OGY hatdrozat 96/A §.

18 71/1997. (VIL. 17.) OGY hatdrozat 107/B §.

19925/1998. (III. 11.) OGY hatdrozat a Magyar Kéztdrsasdg Orszdggylilésének Hdzszabdlydrol szold
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdasdrol.

0°71/1997. (VIL. 17.) OGY hatdrozat 115. §.
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az orszaggyllés targyaldsi idejének koriilbelill 15 szdzalékat interpellacidkra,
kérdésekre, illetve az djonnan bevezetett azonnali kérdésekre forditotta. Az ellenzék
aktivitdsat jelzi, hogy az 0Osszes elhangzott interpellici6 majdnem 95 szdzalékat
ellenzéki képviselok nydjtottdk be (ez az el6zd ciklushoz képest 12 szdzalékos
novekedés), mig az azonnali kérdések 85 szazaléka érkezett ellenzéki képviseloktol. A
politikai vitak szdma is megnott, a mdsodik ciklusban mdr tizenhdrmat tartottak, s ennek
77 szézalékat az ellenzék kezdeményezte. Emellett hét vizsgaldbizottsag is megalakult,

ezek koziil hatot kezdeményezett ellenzéki képviseld.'”!

A napirend eldtti felszolaldsokkal valo obstrukcids visszaélések mérséklése terén nem
bizonyult elég visszatartd erOnek, hogy bevezették azt a korldtozdst, amely szerint
napirend elétt csak a frakcidvezetdk és helyetteseik szélalhatnak fel.'”” A masodik
ciklusban a parlament targyaldsi idejének 10,5 szdzalékat forditotta napirend elotti
felszdlaldsokra. A koriilbeliill 1500 napirend eldtt felszélalds 79 szazaléka ellenzéki

képvisel6khoz kothets.'”?

4.3. Az ellenzék nélkiili parlament a harmadik ciklusban

A harmadik ciklusban az ellenzéket €s a parlamenti ellendrzést leginkdbb érintd
valtozds a haromhetenkénti {ilésezési rend bevezetése volt. Ez nem csupdn a parlament
torvényalkotdsi tevékenységét vetette vissza, hanem a végrehajté hatalom kontrolljanak
lehetdségeit is korlatozta. Minden ellenzéki eszkozt illetben visszaesés volt
megfigyelhet$ ebben a ciklusban.'”* Annak ellenére, hogy az els Orbén-kormény nem
birt olyan széles kétharmados tobbséggel, mint elddje, az ellenzék koriilbeliil tiz
szazalékkal kevesebb interpelldcidt nyujtott be el6z6 négy évhez viszonyitva. Csokkent
tovabba az azonnali kérdések szama is. Az ellenzék 39 szdzalékkal kevesebb azonnali
kérdést nytjtott be, és 37 szdzalékkal kevesebb azonnali kérdést tett fel, mint az el6z6

ciklus sordn. Sajdtosan 1uj jelenség volt, hogy a kormanypartok felfedezték az

"1 A részletes adatokat lasd a 2. szami melléklet 3. tiblazataban. Forrds: parlamenti statisztikak és sajat
kidolgozas.

172 A frakciévezetdk jogairél lasd bévebben: SMUK Péter: ,,A frakciévezetok kiilonleges hatdskorérol”
Kozjogi Szemle 2009/2. 14-17.

173 A részletes adatokat ldsd a 2. szamd melléklet 3. tabldzataban. Forrds: parlamenti statisztikdk és sajat
kidolgozas.

174 A haromhetenkénti iilésezés okozta véltozasokrél ldsd ILONSZKI (37. 1j.)
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,oninterpellacidban” és ,,0nkérdezésben” rejlo lehetdségeket, s egyre szivesebben éltek

ezzel az eszkozzel.'”

A két intézményt nem csupdn az el6z6 kormdany bizonyos ,gyands” iigyeinek
felemlegetésére €s napirenden tartdsara hasznaltdk, hanem a hivatalban 1év0 koalicié
érdemeinek hangsilyozdsdara is. Az intézmény elvesztette elsddleges ,.ellenzéki”

jellegét, és ez komoly viltozdst okozott.'”®

A benyujtott interpellaciok 33 szazalékat
korményparti képviseld kezdeményezte, s az elhangzott interpellaciok 38 szdzalékat
korményparti képviseld mondta el. Ezek az adatok az azonnali kérdések esetében a
kovetkezdk: a benyujtott kérdések 33 szdzalékat kormanyparti képviseld terjesztette be,
s az elhangzott azonnali kérdések 32 szdzalékat tette fel a plenaris itilésen. A kérdések
esetében 14 szazalékat kezdeményezte a kormany, és a feltett kérdések 13 szazalékat
mondta el kormanypérti képviselé.'”” Ebbél is jol latszik, hogy nemcsak a kormanyparti

képviseldk altal kezdeményezett kérdések és interpellaciok novekedtek, hanem az is,

hogy ezek sikermutatdja joval feliilmulta az ellenzéki kezdeményezésekét.

Az Orszaggytlés ellendrzé hatalméanak visszaszoruldsat jelentette az is, hogy az
egyotodos szabdly ellenére a kormanypartok az MSZP és az SZDSZ éltal feléllitani
javasolt vizsgédldbizottsdgok egyikét sem engedték megalakulni. A ciklus alatt feléllitott
négy vizsgalobizottsdg mind-mind kormdnyzati kezdeményezési  volt. J6l

megfigyelhetd tehdt a kormanyzati térnyerés ezen a teriileten is.

A haromhetenkénti iilésezési rend bevezetése mellett a korméany olyan egyéb tjitasokat
is bevezetett, amelyek hatdsai a parlamenti ellendrzés visszaszoritdsdval a végrehajtd
hatalom megerdsitésének kedveztek. Ilyen volt példaul 2000-t81 a két évre szolod
koltségvetés elfogaddsa, ugyanis a kormany kontrolljanak egyik leghatékonyabb mddja
a parlamenti koltségvetési jog alkalmazdsa, vagyis a végrehajté hatalom miikodésének

ellenérzése a koltségvetési felhatalmazds megaddsa sordn.'”™

Osszességében elmondhaté, hogy a kormanytobbség tobbé-kevésbé sikeresen korlatozta

a parlamenti ellendrzés eszkozeinek gyakorldsat. Ezt azonban nem kifejezetten a

'3 Az interpelldci6 és a kérdezés szabdlyozasardl lasd bévebben SZENTE Zoltan: ,,27. § Az interpelldcids

és kérdezési jog a magyar parlamenti jogban” in JAKAB Andrds (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja
(Budapest: Szazadvég 2009) 867-876.

17 Lasd SZENTE (154. 1j.) 23.

"7 A részletes adatokat lsd a 2. szami melléklet 3. tiblazataban. Forrds: parlamenti statisztikak és sajat
kidolgozas.

78 Lasd SZENTE (154. 1j.) 25.
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hazszabdly moddositasdval, hanem a hdazszabdly bizonyos rendelkezéseinek
értelmezésével €s a parlamenti gyakorlatban altaldnossa valé uj stratégidkkal érte el.

Példaul a haromhetes iilésezési rend bevezetésével.

A parlamenti ellendrzés korlatozdsa, vagyis a parlamenti feliigyelet szlkitése mellett
fontos még kiemelni a ciklusban a jogalkotas szerkezetének dtrendezddését is, amelynek
eredményeként évrdl évre tobb kormanyrendelet sziiletett. Ez a tendencia a késdbbi
ciklusokban is folytatédott. Azt mondhatjuk, hogy a végrehajté hatalom nem az

Orszaggytilés ellenében, inkdbb annak mell6zésével kormanyzott.

4.4. Az ellenzék parlamenti térnyerése — obstrukcio 2002-t6l

A ciklus egyik legnagyobb pozitiv valtozdsa az ellenzékre nézve a hetenkénti iilésezési
rend visszadllitisa volt. Ennek eredménye meg is mutatkozott, a plendris id6 30
szazalékat forditottdk ellendrzd és kozvetlen politikai tevékenységre. A haromhetes
ilésezéshez képest tobb id6 és tér jutott az ellendrzésre €és az ellenzéknek. Ennél a
statisztikai adatndl azonban fontos kiemelni, hogy az ellenzék igen aktiv ellendOrzési
tevékenységét a politikai helyzet, a miniszterelnok koriil kirobbant botrany is generélta.

Az ellenzéki (é€s kormdnyzati) aktivitds szinte az 0Osszes (On)ellendrzési eszkoz,
lehetség esetén megmutatkozott ebben a ciklusban is. Az ellenzék esetében tobbszor
felmeriilt az obstrukcidés szdndék a nagyfoku aktivitds mogott. A politikai vitanap
reneszanszat élte. Osszesen 27 vitanapot tartottak a ciklusban, amelynek 81 sz4zalékit,
vagyis 22 vitanapot az ellenzék kezdeményezett. A 27 vitanap csupan eggyel maradt el
a megel6zo harom ciklusban 0sszesen megtartott vitanapok szamatol. A politikai vitdk a
korménypartok €s az ellenzék kozott valamely altaldnos témadban, konkrét ,,tét nélkiili”
Osszecsapdasok voltak, sokkal inkdbb kampédnycélokbdl, mint a meggydzés
szandékéval. ' Tovdbbi pozitiv viltozds, hogy a ciklusban sok vizsgalGbizottsdg
kezdhette meg mukodését, a 28 kezdeményezett bizottsagb6l oOsszesen 13. A
megalakitott  vizsgaldobizottsdgok  tObbségét, Osszesen kilencet az ellenzék
kezdeményezett. Ez valddi tjdonsag volt, hiszen a kordbbi ciklusban a 16 ellenzék dltal

kezdeményezett vizsgalGbizottsdgbdl egy sem alakulhatott meg.'*”

7% Lasd SZENTE (154. 1j.) 28.
180 A régzletes adatokat 14sd a 2. szdmi mellékletben.
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A vizsgélobizottsdgokkal kapcsolatban fontos tovdbba, hogy az Alkotma’lnybirészig181
megsemmisitette a hdzszabdly azon rendelkezését, amely kimondta, hogy a
vizsgalobizottsdgokat paritdsos alapon kell feldllitani, és elnoke csak ellenzéki
képviseld lehet, amennyiben a vizsgalat tirgya a kormany egy adott tevékenysége. A
Bir6sag azért hatdrozott igy, mert ez a szabdlyozds nem tartalmazta a fliggetlen
képviseldket. Bar a 2002-2006-os ciklusban igy nem volt hazszabdlyi kényszer a

vizsgalobizottsdgok Osszetételére vonatkozdan, azok mégis paritdsos alapon mukodtek.

A parlament ellen6rzé funkcidjanak nagyobb térnyerése ebben a ciklusban olyan
teriileten 1s megvalosult, amelyet kordbban az orszaggytilés elhanyagolt. A parlament
haromszor annyi — egyes dllami szervek dltal a parlamentnek kotelezden benyujtott —

jelentést és beszdmolt targyalt, mint a kordbbi ciklusok parlamentjei.'®

A ciklusban nem csupdn tovabb nétt az interpellaciok szdma, hanem az ellenzék 4ltal
benyujtott interpellaciok ardnya is emelkedett az Osszes benyujtott interpellacidhoz
viszonyitva. Ez utébbi adatot azért is fontos kiillon kiemelni, mert az elsé Orbdan-
kormény altal megkezdett ,,6ninterpellaciés” gyakorlatot a Medgyessy- €s a Gyurcsany-
kormény is folytatta. A benyujtott interpellacidk 18 szdzalékat kormanyparti képviseld
nyujtotta be, és a megtartott interpellaciok 25 szdzaléka szarmazott a koalicios
partoktol. 183 Ezzel parhuzamosan a hetenkénti iilésezési rend visszadllitdsdnak
koszonhetden, dupldjara nétt a szébeli kérdések, és csaknem kétszeresére emelkedett az

azonnali kérdések szama.

4.5. Az otodik parlamenti ciklus és a 2007. évi hazszabaly-modositas

A 2007. évi hdzszabdly-moddositds fontos valtozdsokat vezetett be az ellenzé€k, illetve a
parlament ellen6rzési funkcidja szempontjdbol. A hatdrozat jelentdésen novelte és
széleskorlien szabdlyozta a fiiggetlen képviselok jogait. A mddositds a kordbbi
gyakorlatra alapozva dllitotta vissza a bizottsagok létrehozdsara, osszetételére, illetve a

z

bizottsdgok tagjainak és tisztségviseldinek megvélasztisdara, megbizatisanak

18127/1998. (V1. 16.) AB hatérozat.

'8 4sd SZENTE (154. 1j.) 28. A ciklusban 216 jelentést, beszamol6t, tdjékoztat6t nydjtottak be az erre
kotelezett intézmények a parlamentnek.

'8 Az ellendrzési eszkozok népszerliségét az is novelhette, hogy — ellentétben a korabbi ciklussal — a
miniszterelnokok gyakran részt vettek a plendris iiléseken.
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megsziinésére vonatkozé szabdlyozast oly moédon, hogy biztositotta a fiiggetlenek

e & 4 c foky io 184
véleményének mérlegelését is.'®

A bizottsagi helyekre vonatkoz6 j szabédlyokon tdl a hatdrozat kimondta, hogy azokban
az egyéb kérdésekben, amelyekben hazbizottsdgi konszenzus hidnydban az
orszaggylilés dont, és a dontés eldtt vita lefolytatdsa lehetséges, ott a képviseldcsoportok
€s az elsoként szodldsra jelentkezd fiiggetlen képviseld is kifejtheti véleményét.185 A
moédositds a fiiggetlen képviseloknek is biztositott hozzdszoldsi lehetOséget
az id6keretben torténd targyaldsrdl sz6l6 dontést megelézéen. '* Kimondta tovabba,
hogy fiiggetlen képviseld is kérheti az orszaggyiilés targysorozatba vételrdl szolé
dontését, ha kérelmét legaldbb tiz képvisel$ tamogatja.'®” Ezzel novelte az ellenzék

torvényalkotdsi munkdban val6 részvételének lehetdségét.

A hatdrozat értelmében fiiggetlen képviseld altal benyujtott moddositd javaslatrdl is
lehetett szavazni a plendris iilésen, ha az erre irdnyul6 kérelmet legaldbb a
képviseldcsoport alakitdsdhoz sziikséges szamu képviseld tdmogatta. A moddositas
végezetiil lehetové tette, hogy fiiggetlen képviseld is kezdeményezhesse a hdzszabaly
értelmezését, illetve kérhesse az orszaggytilés dontését az altalanos érvényil, illetve az
eseti jellegli dllasfoglaldsrol. Mindkét esetben feltétel volt ugyanakkor, hogy legaldbb a

z - ,r sz 2 . z s 1.z . oz 1
képviseldcsoport alakitdsdhoz sziikséges szamu képviseld timogassa azt. 8

A hatdrozat eldirta tovabbd, hogy minden képviseld szamdra lehetové kell tenni

legaldbb egy 4llandé bizottsdg munkdjdban val6 részvételt.'™

A modositas arra is lehetdséget teremt, hogy az adott bizottsdgban képviselettel nem
rendelkez6 frakcidk — ha kozvetve is, de — befolydssal lehessenek a bizottsag dontéseire.
Az iilésen a bizottsdgban tagsdgi hellyel nem rendelkezd képviseldcsoport vezetdje

vagy az dltala megbizott frakcitirsa tandcskozdsi joggal részt vehet.'””

A hatérozat kitért a vizsgalobizottsdgok elnokének személyére vonatkoz6 szabalyozéasra

is, kimondta, hogy ha a bizottsdg vizsgdlata tobb kormdnyt is érint, és az érintett

18 Lasd: 103/2007 (XII. 6.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol
57016 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol 31. § (4) bekezdés.

1851 4sd: 103/2007 (XII. 6.) OGY hatdrozat 26. § (4) bekezdés.

186 1 4sd: 103/2007 (XII. 6.) OGY hatdrozat 53. § (1) bekezdés.

871 4sd: 103/2007 (XII. 6.) OGY hatdrozat 98. § (6) bekezdés.

188 1 dsd: 103/2007 (XII. 6.) OGY hatdrozat 143. § (3) bekezdés.

1891 4sd: 103/2007 (XIL. 6.) OGY hatdrozat 33. § (1) bekezdés.

0 gsd: 103/2007 (XIL. 6.) OGY hatdrozat 71. § (2) bekezdés.
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korméanyok ellenzéke nem azonos, azelnoki teendOket az érintett kormédnyok

ellenzékéhez tartoz6 egy-egy képvisel$ mint tarselndk latja el.'"

A parlament gyakorlati mikodését tekintve az ellenérzési eszkozok haszndlata
szempontjabol egy esetben tapasztalhaté eltérés a ciklusban az el6z6 ciklushoz képest,
ez pedig a vizsgalobizottsigok intézménye. E ciklusban ugyanis csak nyolc

vizsgélobizottsagot hoztak 1étre a 17 kezdeményezésbol.

4.6. Egy kétharmados kormanytobbség parlamenti ellenzéke

A 2010-2014 kozotti ciklus hdzszabalyt érintd véltozdsai'”” tobb esetben érintették a
parlamenti ellenzék eszkoztardt és a parlament ellendrzési tevékenységét. Bar a
valtozasok kozott voltak az ellenzéknek kedvezd intézkedések is, Osszességében

elmondhaté, hogy az ellenzék parlamenti jogai némileg sziikiiltek.'*?

A 2011 maérciusdban elfogadott hazszabalyreformmal mddositottdk a napirend el6tti
felszdlalds szabdlyozasat. A kordbban hatdlyos szovegbdl kivették azt a kritériumot,
hogy a napirend el6tti felszolalds témajanak olyan iigyre kell vonatkoznia, amely nincs
a plendris iilés napirendjén. 194 Ezéltal nagyobb szabadsdgot kaptak a képviselok a

napirend el6tti hozzaszélasokban.

Tovabbi moédositast jelent, hogy a torvényjavaslat zardvitajaban a képviseldcsoportok
szdmdra mar azonos id6 4ll rendelkezésre, amelyet a parlament a Hazbizottsdg
javaslatara hatdroz meg, amelyen az adott inditvdny zdrdszavazdsa szerepel. A
javaslatnak tartalmaznia kell a fiiggetlen képviselok szdmdra rendelkezésre all6 idot

is.'” Ez az intézkedés az ellenzék és alapvetSen a kisebb pértok vitdban valé részvételi

Y1 Lasd: 103/2007 (XIL. 6.) OGY hatdrozat 36. § (4) bekezdés.

2. 10/2011 (II. 9.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasig Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrdl szolo
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat mddositdsdrol, 36/2011 (VI. 17.) OGY hatdrozat a Magyar
Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol szolo 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat médositdsdrdl,
98/2011 (XII. 31.) OGY hatdrozat a Magyar Koztdrsasdg Orszdggyiilésének Hdzszabdlydrol szolo
46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat mddositdsdrol, 36/2012 (IV. 19.) OGY hatdrozat a Magyar
Koztdrsasdg Orszdggyilésének Hdzszabdlydrol szolo 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositdsdrol,
73/2012 (XI. 7.) OGY hatdrozat az egyes hdzszabdlyi rendelkezésekrol szolo 46/1994. (IX. 30.) OGY
hatdrozat modositdsdrol, Magyarorszdg Alaptorvénye, 2012. évi XXXVI. torvény.

193 L4sd b6vebben: SMUK Péter: ,,Az dtmenet parlamenti joga, a parlamenti jog dtmenete” Pdzmdny Law
Working Papers 2012/40. 18. old.

¥4 70/2011. (111. 9.) OGY hatdrozat 51. § (1) bekezdés.

195.98/2011. (XII. 31.) OGY hatdrozat 107. § (4) bekezdés.
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lehet0ségét novelte. Mindez példa az ellenzéket szolgdlé valtozdsra és a

prezidencializici6 intézményesiilésének mérséklésére is.

A 2012. évi Ogytv. csokkentette az ellenzék mozgésterét €s parlamenti eszkozeit,
tartalmazott részleges, az ellenzéknek kedvezd intézkedéseket is, példaul amikor
kimondta, hogy a plendris iilések napirendjét az iilés el6tt mar 72 6raval ki kell kiildeni
a képviseloknek. A kordbban hatdlyos hdzszabdlyban ez az idSkeret 48 6ra volt. Igy
mostant6l némileg tobb id6 jut a felkésziilésre €s ezdltal a parlamenti munkdban val6
aktiv részvételre. '°° Az Alaptorvény bdvitette a mindsitett tobbséghez kotott
targykoroket, és azon személyi dontések korét, amelyekhez szintén kétharmados
tdmogatdsra van sziikség, Y7 erbsitve az ellenzék részvételi lehetOségét a

dontéshozatalban.

A reformok eredményeként az ellenzéki képviselok az utélagos normakontroll
lehetOségét elvesztették, de bevezettek egy uj eszkozt, az Ogytv. és a hatdrozati

hazszabdlyok megsértése esetén alkotmdanyjogi panaszt lehet tenni.

Az ellenzéket negativan érintd valtozdsok kozé tartozik a kivételes siirgds eljards
bevezetése és a hozzd kapcsolédd igen szlikos targyaldsi keretek és modositd
lehetdségek, valamint a kivételes eljards kezdeményezéséhez sziikséges képviseldi
Iétszdm négyotodrdl kétharmadra vald mérséklése. Mindkét eljaras esetén az ellenzék
szamdra kevesebb lehetdség van a torvényalkotdsi munkaban valé aktiv részvételre. Az
a tény, hogy a reformok egyszerisitették a kiilonleges eljardsok meginditdsat, az

ellenzék parlamenti munkdban val6 részvételi lehetdségét csokkentették.

A vizsgéldbizottsagok intézményében bekovetkezd véltoztatdsok is az ellenzék
lehetdségeit csokkentették, gyengitették. Az Uj rendelkezések értelmében az egyes
alland¢ bizottsdgok hoznak majd 1étre vizsgalati tevékenységet folytatd albizottsdgokat.
Ezéltal megszlint a vizsgaldbizottsdgok kordbbi paritasos jellege, amely még akkor is
megvaldsult, amikor nem volt erre vonatkoz6 hatdlyos hdzszabdlyi rendelkezés, ahogy
arra kitértem e fejezet 4.4. pontjdban. A vizsgédldbizottsidgok innentdl kezdve

korményzati tobbséggel miikodnek majd, hiszen az 4lland6é bizottsdgokban a

196 1 gsd: 36/2012 (1V. 19.) OGY hatdrozat 47. § (1) bekezdés.

7 {gy a korabbiaktdl eltéréen kétharmados timogatottsdgra van sziikség az Alkotmanybirésag és a Kuria
elnokének, a legfébb ligyész, a Kozszolgdlati Kozalapitvany kuratériumi tagjainak és a Médiatanécs
tagjainak a megvélasztdsdhoz.
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korményoldal tobbsége adott. Tovabbi valtozast jelent a vizsgédlobizottsdgokkal
kapcsolatban, hogy az Ogytv. széleskorlien szabalyozta azon targykoroket, amelyek
esetén vizsgalobizottsdgot lehet feldllitani. Kimondta példdul, hogy nem lehetséges

vizsgalobizottsdgot kezdeményezni, ha interpellacidval az tigy kivizsgélhatd.

Tovéabbi negativ valtozas, hogy az Alkotmdanybirdkat jelold bizottsdgban a frakcidok

Immadr nem paritdsos alapon és egyenld szavazati ardnnyal vesznek részt.

5. Osszegzés: a magyar politikai rendszer prezidencializalodasa a hazszabalyok és
a parlamenti gyakorlat tiikrében

A magyar orszaggyllés a torténelmi eldzmények és helyzet eredményeként nagy
hatalommal bir6 intézményként jelent meg a rendszervaltozaskor kialakitott
korményzati rendszerben €s intézményi struktirdban. A kommunista korszak negativ
tapasztalatai altal és egy hasonl6 iddszak visszatérésétdl valé félelemtdl vezérelve, a
magyar orszdggyllés szamos olyan jog- és feladatkort is kapott az 1990-es évek elején,
amelyeket mds nyugat-eurdpai demokratikus parlamentéris rendszerekben a parlament
korlatozottabban birtokol. 1989-ben minden lehetséges féket €s ellensilyt beépitettek a
rendszerbe, igy johetett létre az erds parlament és Alkotmanybirésdg, valamint a

kétharmados torvények széles kore.

Az els6 demokratikusan vdlasztott orszaggyiilés alkotmanyos rendszerben elfoglalt
helyét, miikodési rendjét és jogalkotasi eljardsait még az el6zd korszakban elfogadott
rendelkezések szabdlyoztdk, hatdroztdk meg. Az elsé ciklus torténelmi és politikai
hattere, a parlament politikai intézményrendszerben betoltendd helyének keresése és a

demokratikus tapasztalatok hidnya miatt sajatos idoszakként értékelheto.

A masodik ciklustdl €s kiilondsen az 1994. évi 1) hazszabalytdl kezdédden az tigyrendi
reformok'*® alapvetéen nem illeszkedtek egy egyenes fejlédési vonalba, ugyanakkor

mindig hiven tiikkr6zték a magyar partrendszer mozgdsait, sajatossagait, a belpolitika f6

"% A reformoknak 4ltalaban két f6 célja volt, a parlamenti munka hatékonysdganak novelése és az
ellenzéki jogok biztositdsa. Osszességében egyik teriileten sem sikeriilt komoly eredményeket elérni. A
parlamenti munka hatékonysdga, amennyiben nem csupdn a mennyiségi, hanem a mindségi mutatdkat is
nézziik, nem igazan fejlédott, a modositod jellegli torvényjavaslatok, a ciklusban elfogadott 1) torvények
cikluson beliili (akdr tobbszori) mddositdsa, a ,,saldtatorvények”, vagy ,,omnibusztorvények” magas
szdma éllandé jelenség az utdbbi ciklusokban.
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vitdit, és egyértelmiien mutattdk a politikai erdk torekvéseit. A kormany parlamenttel
szembeni megerdsodésének jogi alapjit a parlamenti hdzszabdly 1994. és 1997. évi
reformja tette lehetdvé. A két hdzszabdly-mddositds a jogalkotds hatékonysdganak
javitdsa érdekében megerdsitette a korméanyt a parlamenttel szemben azzal, hogy a
kormdny altal beterjesztett javaslatokra vonatkozé eljarasokat felgyorsitotta és

egyszeriibbé tette, mig az ellenz€ék kordbban igen széles mozgdsterét sziikitette.

Vannak egyértelmi jelek a magyar parlamenti jogban, amelyek a prezidencializacio
intézményesiilését mutatjak a végrehajté hatalom szintjén, vagyis a kormany €s ezdltal a
kormdnyt irdnyité miniszterelnok parlamenttel szembeni megerdsodését igazoljdk. Ezek
alapjan elmondhatd, hogy a prezidencializiciés tendencidk, vagyis a kormdny
parlamenttel szembeni megerdsodése, illetve a miniszterelnok hangsilyosabbd véldsa
intézményesiilt a hdzszabalyok reformjain keresztiil. Erre példa a hazelnok fokozatos és
folyamatos megerdOsitése, tovabba a kiilonleges eljarasok korének bovitése és szélesebb

korli szabalyozésa.

A kormany parlamenttel szembeni megerdsodésének intézményesiilésére utal a
korményparti tobbség 4ltal valasztott hdzelnok megerdsitése a napirendalkotdsban, a
bizottsdgok esetén, a fegyelmi, illetve rendészeti jogkorét tekintve, hiszen ezek altal,
ezek segitségével képes lehet a kormany érdekeinek megfelelden alakitani a parlamenti
dontéshozatalt. A kiilonleges eljardsok bevezetése €s szélesitése szintén a korményt
erdsiti, mivel az eljardsokhoz tarsul6 igen rovid targyalési id6 és igen sziikos modositasi
hataridok akaddlyozzdk és csokkentik a parlament torvényalkotdsban vald aktiv
részvételének lehetdségét, €s novelik a beterjesztett kormdnyzati javaslat eredeti

verzidban torténd elfogaddsanak esélyét.

A  kormény parlamenttel szembeni fokozatos megerdsodését nem csupan az
intézményesiilt eszk6zok és lehetdségek eredményezték, hanem az egyes kabinetek
parlamenti gyakorlatai is, amelyek partpolitikai szinezettdl fiiggetleniil szinte minden
ciklusban megfigyelhetdéek voltak. Természetesen a kormdny parlamenttel szembeni
megerdsodése €és a miniszterelnok kormdnyon beliili kiemelkedése a karizmatikus
korményfok és nagyobb parlamenti tobbséggel rendelkez6 kabinetek idején felgyorsult,

€s még inkabb lathatéva valt.
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A kormany fokozatos megerdsodésével szemben a parlamenti ellen6rzés nem bizonyult
elég hatékonynak. Bar az ellenzék, foleg az utolsé ciklusokban igen aktivan élt a
szamdra rendelkezésre all6 eszkozokkel, konkrét eredményeket, véltozdsokat nem
tudott elérni, a torvényalkotdsban nem tudott érdemben részt venni. A parlamenti
ellendrzés mérsékelt eredményességéhez hozzajarult az is, hogy 1998-t6l a korményok
,onkérdezési”, ,,Oninterpellacios” tevékenysége, tovabbd a kormdanyparti képviselOk

altal kezdeményezett vitanapok és vizsgaldbizottsagok ardnya is egyre magasabb volt.

Az egyes ellendrzési intézmények alacsony eredményességét hidnyos vagy nem
megfeleld szabdlyozdsuk okozza. Erre példa a vizsgédldbizottsdgok milkddése, ezek az
intézmények szinte csak kivételes esetekben voltak képesek megalapozott képet adni a
vizsgalat targyardl, és a partok tobbnyire a politikai kozbeszéd tematizélasara
hasznaltdk fel ezt a fajta szereplési lehetdséget. A bizottsdgok vizsgdlatuk végeztével

ritkdn tudtak hatdrozatba foglalni megallapitdsokat.

Osszességében elmondhaté tehdt, hogy a prezidencializiciés tendencidk, torekvések
egy-egy része intézményesiilt az elmilt évek hazszabdly-reformjaiban, ugyanakkor a
mindennapi parlamenti munkdban ugyanolyan fontossaggal birnak az iigyrendi szinten
nem intézményesiilt, de a gyakorlatban alkalmazott kormanyzati praktikdk, amelyek a

végrehajtd hatalmat erdsitik a torvényhoz6 hatalommal szemben.

6. A prezidencializacié intézményesiilése a magyar kormany szintjén

Az 1989. évi XXXI. térvénnyel és az 1990. évi XL. torvénnyel ' kialakitott tj magyar
kormdnyzati rendszer a politikai konszenzus hidnya ellenére az elmult években
konszoliddlédott, és alapelemei lényegében valtozatlanok maradtak a 2011. évi
Alaptorvényig. Lényegesen moddosult azonban a kormény kozponti szerve és a

miniszterelnok munkaszerve, a Miniszterelnoki Hivatal (MeH) és a Miniszterelnokség.

Annak bemutatdsdra, hogy a magyar politikai rendszer prezidencializdcidja milyen
modon és mértékben jelent meg a végrehajté hatalom szintjén, jelen alfejezetben
részletesen elemzem az elmult 25 évben a kormdanyzati erdkozponttd valé MeH

fejlodését: hogyan gyakorolt az intézmény egyre nagyobb ellendrzést a politikai

1991989, évi XXXI. torvény az Alkotmdny médositdsdrél és az 1990. évi XL. térvény a Magyar
Koztdrsasdag Alkotmdnydnak modositdsdrol.
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dontéshozatali folyamatok felett; hogyan nétt az ellendrzési és tandcsadoi erdforrdsok
koncentraciéja a kormanyzati kozpontban; novekedett-e a miniszterelnok személyes
tandcsadoinak és tandcsado testiileteinek szdma; a rendelkezésére allé pénziigyi forrasok
hogyan modosultak; és kialakult-e egy integralt, a kormanyfé A&ltal irdnyitott és

ellen6rzott kormanyzati kommunik4cio.

Az eldzmények ismertetése miatt a vizsgdlat elején roviden kitérek a MeH
rendszervéltds eldtti elddjeire, az 1988. dprilis 1-ig miikodd Minisztertanics

Titkarsagara és az 1990. julius 5-ig fenndllé Minisztertanacs Hivatalara.

6.1. A miniszterelnok munkaszerve 1998-ig200
6.1.1. A rendszervaltas és az 1990-es évek eleje

A pértallami berendezkedésben a kormédny nem volt politikai kézpont, a hatalmat nem a
kormény, hanem a part, az MSZMP f{6titkara és Kozponti Bizottsdga gyakorolta. A
kormény gyakorlatilag csupdn ,,adminisztralta” a part politikai dontéseit.”’! Ez a fajta
struktira mar az 1980-as évek végén, a rendszerviltozdst megelézden is kezdett
atalakulni. A Minisztertandcs Titkdrsdgdt még nem, de az 1988-t6l mikodo
Minisztertandcs Hivatalat mar dllamtitkar vezette. A Minisztertandcs Titkdrsdga ellatta
a kormanyzas miikodésével kapcsolatos jogi és igazgatasi feladatokat, szerkesztette a
hivatalos lapokat, biztositotta a kormany miikodéséhez sziikséges gazdasagi és miszaki
feltételeket, tovabba intézte a kormanytagok és mds magas rangu allami vezetok
személyes ligyeit. Ugyanakkor a titkdrsidgnak a dontés-elOkészitésben még csak
formdlis szerepe volt. 1987-t61 formdlédni kezdett a valds politikai ellenzék, és a
kormdnyoknak reagdlniuk kellett erre a véltozdsra. 1988-t61 a Minisztertandcs
Titkarsdga atalakult, kordbbi hataskoreit bovitették, és nevét Minisztertandcs Hivataldra
véltoztattdk. Feldllitottdk tovabba a Minisztertandcs Kabinetjét is, amely fontos szerepet
toltott be a politikai dontéshozatalban. Ezt az j hivatalt mar allamtitkar vezette, s nott

az apparatus szdma is. Ide szervezték at a kormdnybizottsdgok titkarsigait, a

20" A rendszervaltas utdni magyar korményzati rendszerrél lisd bSvebben KOROSENYI Andris: ,,A
korményzati rendszer tiz éve (1989-1998). Vailtozdsok a hatalommegosztds rendszerében” in KURTAN
Sandor — SANDOR Péter — VASS Ldszlo (szerk.): Magyarorszdg politikai évtizedkonyve 1989-1998: a
rendszervdltds (Budapest: DKMA 1998) 418-434.

21 4sd MULLER (103. 1j.) 13-20.
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kormdanyszovivoi és sajtdigazgatasi feladatokat, valamint a kormany és a parlament

kozotti kapcsolatok koordinéldsat.

A Németh-kabinettél kezdve a kormany fokozatosan hatalmi centrumma,
politikaformdlé tényezévé valt. Ez a tendencia természetesen az 1989-1990-es
eseményekkel még inkdbb felerdsodott. Antall Jozsef jelentds hatalomkoncentracids és
kozpontosito torekvéseket hajtott végre, felduzzasztotta a MeH-et, szdmos tarca nélkiili
minisztert €s politikai 4allamtitkart nevezett ki. A kormdnybizottsdgokkal és a
kabinetekkel pedig megdupldzta a minisztériumi rendszert, és kettds dontési strukturat
épitett fel. A torekvések ellenére azonban a MeH az els6 ciklusban még nem kapott

kozponti szerepet.

Fontos kiemelni még két véltozast. Az elsd, hogy a rendszervéltdssal nem csupan a
Minisztertanacs Hivataldnak nevét véltoztattdk meg, hanem datalakitottdk annak 1ényegét
i1s, hiszen mar nem kormdnyapparatusként, hanem miniszterelnoki appardtusként
miikodott tovabb, a kormdnyzati hatalom egyik meghatiarozé kozpontjava vdlt. 202
Jelentés tovdbba az a tény is, hogy az els6 demokratikusan vélasztott kormany
megtartotta, majd bdvitette a Németh-kormany iigyrendjében mar szerepld lehetdséget,
vagyis a miniszterelnok kormanyt helyettesitd jogkorét. Az 1991-ben, majd 1994-ben
bdvitett jogkor alapjan két kormdnyiilés kozott a miniszterelnok a kormdny nevében

hozhatott dontést a meghatarozott iigyekben, illetve kiilon felhatalmazas alapjan mas

tigyekben is.””

6.1.2. A Miniszterelnoki Hivatal minisztériumma valik: a Horn-kormany
intézkedései

A madsodik ciklus elején az MSZP, bar stabil tobbséggel rendelkezett a parlamentben,
koaliciés kormanyt hozott létre. *** A koaliciés sziikségletek miatt a mér igy is

nagyszamu vezetdi poziciok novekedtek. A korménykoalicié kovetkeztében nagy

22 Az Alkotmédny 33/A §-a kimondta, hogy a kormany megbizatisa megsziinik, ha a miniszterelnok
lemond, elveszti valasztdjogat, osszeférhetetlenné valik vagy meghal. Ennek értelmében a miniszterelnok
legitimdlé erével birt kormanya tagjaira. O lett a kormény feje. Lasd bvebben: WIENER Gyorgy:
,JFormdlis és informélis elemek a kormanyzasban (1. rész)” Kozjogi Szemle 2010/1. 24-33.

2.7025/1991. (VI. 15.) Korm. hatdrozat a Kormdny iigyrendjérdl 70. pont, 1088/1994 (IX.20.) Korm.
hatdrozat a Kkormdny iigyrendjérél 77. pont. Lasd bévebben: MULLER Gyorgy: ,,A miniszterelnoki
kormdnyrdl” Jogelméleti Szemle 2012/4. 1-8.

% A Horn-kormdnyrél bSvebben lasd HORN Gyula: Azok a kilencvenes évek...(Budapest: Kossuth,
1999).
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szerepet kapott a Koaliciés Egyeztetd Tandcs (KET) a dontések eldkészitésében. Az
intézmény hangsulyos szerepe a ciklus elején ellentmondott a kancelldri tipusu
korményzasnak, mivel a fontos kérdések nem a kormanyon beliil, hanem a két part
kozotti egyeztetéseken doltek el. A MeH-et a ciklusban kozigazgatdsi allamtitkar
irdnyitotta, annak ellenére, hogy 1997-t61 az élén mar miniszter is dllhatott volna.*” Ez
a valtozas fontos eldrelépés volt az intézmény életében, illetve a MeH korményzati
rendszerben Dbetoltott szerepében, mivel megteremtette a lehetdséget a MeH
minisztériumi rangra valé emelésére.””® A MeH kvézi minisztériummad alakitdsdnak és a
MeH-et vezetd miniszter kinevezésének lehetOsége felértékelte az intézmény politikai

rendszerben betoltott szerepét €s dontés-elokészitd munkdjat.

A MeH feladata a kormany parlamenti munkdjanak 6sszehangoldsa, a megfelel6 dontés-
elOkészités, és az Osszehangolt kormdnyzati kommunikicié megvaldsitdsa volt. A
kormdny legfébb dontés-elokészitd szerve azonban nem a MeH volt ebben a ciklusban,
hanem a kozigazgatasi allamtitkéri értekezlet, amelyen a MeH és a minisztériumok
kozigazgatasi dllamtitkarai, a MeH helyettes dllamtitkara €s a tarca nélkiili miniszterek
kabinetfonokei, a beliigyminiszter és a miniszterelnok kabinetfonokének helyettese vett
részt. Az elOkészitésben fontos szerepet toltottek még be a kormény mellett miik6do
kabinetek (Korménykabinet, Gazdasiagi, Eurdpai Integriciés és Nemzetbiztonsigi
Kabinet) is, amelyek munkdjdban az érintett szakminiszterek vettek részt. Fontos
megemliteni még a kormanybizottsdgokat is, amelyek a kabinetekkel ellentétben nem

csupan konzultativ jogkorrel, hanem 6néllé dontési kompetencidval is birtak.

1996-t6l a MeH egyre jelentdsebb szerepet toltott be a dontés-elokészitésben, s egyre
inkdbb bekapcsolddott a korméany parlamenti munkdjanak 6sszehangoldsaba is. A MeH
a kormadnyiilésen targyalt -eloterjesztésekhez és torvénytervezetekhez Kkiterjedt
szakvéleményt készitett, amely mar nem csupdn alkotmanyossiagi és jogi, hanem

gazdasagpolitikai értékelést is magaban foglalt.

2% 1997. évi LXXIX. torvény a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogdlldsdrdl és felelGsségérdl 39.§.
2% 39_ cikk 1. bekezdés.
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6.2. A magyar kormanyzati rendszer 1998 és 2010 kozott
6.2.1. A kormanyzas ,,zaszléshajoja’: a Miniszterelnoki Hivatal

A ciklus legfébb valtozasa, hogy a MeH a kormany kozponti szervévé vilt, s immér az
1997. évi reform eredményeként miniszter vezette.””’ A MeH-et irdnyité miniszter
megjelent a kormanyiiléseken, amely megnovekedett résztvevoi 1étszammal miikodott,
hiszen az 0j minisztériumok kovetkeztében mar tizennyolcan vettek rajta részt.
Megkezdddott tehdat a MeH kancelldri hivatalld vald atszervezése. A MeH statituma
kimondta, hogy az intézmény irdnyitja és hangolja 0Ossze a kormdny stratégiai
tevékenységét. **® Ennek eredményeként az egész dontéshozatali folyamat a
miniszterelnok kezében Osszpontosult. A valtozdsokkal a kormdny célja a politikai
korményzds szervezeti feltételeinek megteremtése és a kormdnyzati koordinécid

megvalGsitdsa volt.”*

A koaliciés egyeztetések rendje is atalakult, két részre oszlott. A parlamenti munkéval
kapcsolatos egyeztetéseket a MeH-et irdnyitd, igynevezett kancellariaminiszter végezte,
mig a politikai egyeztetések a kormdnykabinet iilésein zajlottak. Ez ut6bbin csak a
fontosabb minisztériumok vezetdi és a MeH-et irdnyité miniszter vett részt. Némileg
atalakult a koalicios egyeztetések menete is. Fontos kiemelni, hogy bar ebben a
ciklusban is koaliciés kormdny alakult, Orbdn Viktornak lényegesen kevesebb
problémat okozott a partnerekkel val6 targyalds sziikségessége, mint az el6z6 ciklusban
Horn Gyuldnak. *'° Ennek alapjan megéllapithaté, hogy a koalicié Osszetételén és
Osszhangjan is mulik, hogy a miniszterelnok milyen erdssé és meghatarozé szereplové

tud valni a kormanyban és a politikai rendszerben."!

A MeH meger0sitésére iranyuld reformok kozott kiemelkedd fontossagu a referatdra-
rendszer feldllitisa. Osszesen hat referatirat hoztak létre az intézményen beliil: a
gazdasagi €s pénziigyi; a tarsadalompolitikai; az agrargazdasagi, kornyezetvédelmi és

infrastruktira; a beliigyi és igazsagiigyi; illetve a kiiliigyi és honvédelmi referatdrat. A

7 Az els6 Orbdn-kormény 4talakuldsdrél liasd bovebben SARKOZY Tamds: ,,A kormanyzati
intézményrendszer és a politikai stratégia (Az Orbdn-kormdny négy éve: egy dél-eurdpai tipusi
perszonalis és populdris marketing-kormany kiépitésének kisérlete)” in KURTAN Sdndor — SANDOR Péter
— VASS Laszlé (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2001 (Budapest: Demokricia Kutatdsok
Magyar Kozpontja Alapitvany 2001) 54-89.

208 [ asd: 137/1998 (VIIL. 18.) Korm. rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrdl.

% 1 4sd MULLER (103. 1j.) 123.

*1% Orbdn Viktor vezetdi stilusdrél lisd bdvebben: CSIZMADIA Ervin: ,Miniszterelnoksk és politikai
kornyezet” Politikatudomdnyi Szemle 2006/4. 5-40.

2 Lasd: Miiller Gyorggyel készitett interju.
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referatirdk a MeH kiilonb6z6 szakpolitikai egységei, foosztalyai voltak. Feladatuk a
szaktdrcdk munkdjdnak kovetése, annak Osszehangoldsa, illetve o©ndll6 szakmai
javaslatok  kidolgozdsa volt. A referatirdk korldtoztdk a minisztériumok

mozgésszabadsagat.?'?

A referattirdk rendszerének kialakitdsa mellett megfigyelhetd volt egyfajta dtszervezés
is, mert azokat a hivatalokat, amelyek nem kozvetleniil kapcsolédtak az intézmény
stratégiai feladataihoz, dtszervezték. A Hatdaron Tuli Magyarok Hivatalat a
Kiiliigyminisztériumba, a Nemzeti és Etnikai Kisebbségek Hivatalat az Igazsagiigyi
Minisztériumba, mig az ifjisagi tigyeket az Ujonnan létrehozott ifjisagiigyl tarcihoz
csoportositottdk at. Ez a ,kiszervezés” pozitivan hatott a MeH-re, mert csokkentette
azon feladatait, amelyek nem az irdnyitdssal és koordindciéval, hanem az egyes

szakpolitikdkkal fiiggtek 0ssze.

A MeH innentdl kezdve mér nem csupdn igazgatasi feladatokat latott el, hanem politikai
szervvé is valt, mert a kormdnyzati tevékenység stratégiai irdnyitdsit is végezte, és

érvényesitette az 6sszkorményzati érdekeket a dontés-elékészitési folyamatokban.*'?

Fontos megjegyezni, hogy a ciklusban bdviilt az informadlis intézményrendszer és
dontésmechanizmus. A legjelentdsebb véltozas az eldz6 ciklusokhoz képest az
gynevezett , hatos fogat™*'* feldllitdsa volt, amely a miniszterelnok hatalmat erdsitette

mind a parlamenttel szemben, mind a kormanyon beliil.*"’

6.2.2. A negyedik ciklus reformjai

A Medgyessy-kormény elsO intézkedései kozott djraszabédlyozta a MeH hataskorét,

z 2 11 1444 21 . z , 2
szervezetét és milkodését. *'® Nem sziintették meg a referatira-rendszert, csupdn

2 4sd MULLER (103. 1j.) 123-124.
23 A MeH italakitdsarél liasd boévebbe: FEHER Zoltdn: ,, A kormanyzds hattérintézményei 1.”
Politikatudomdnyi Szemle 2003/1. 105-155.; SARKOZY Tamas: ,,Az Orbdn-kormény szerkezeti felépitése.
(A politikai racionalitds kormanyzati struktirdja?)” in KURTAN Sdndor — SANDOR Péter — VASS Lészlo
(szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 1999 (Budapest: DKMKA 2000) 312-324.; STUMPF Istvén:
,.Kormanyvaltds 1998-ban” in KURTAN Sandor — SANDOR Péter — VASS Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg
politikai évkonyve 1999 (Budapest: DKMKA 2000) 324-336.
1" Ez a csoport sajétos iranyitészervként koordindlta a kormany, a Fidesz és a frakcié mitkodését. Tagjai
a part legjelentdsebb tagjai voltak.

Lasd bévebben WIENER Gyorgy: ,,Formdlis és informadlis elemek a kormdnyzasban (IL. rész)” Kozjogi
Szemle 2010/2. 7-16.
*1° 1481/2002. Korm. rendelet.
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megvaltoztattdk az elnevezését. A tarca nélkiili miniszteri poziciok megsziintek, ezeket
a feladatokat a MeH-et vezetd miniszter litta el. Kibdviilt a MeH feladatkore az
idegenforgalommal és a teriiletfejlesztéssel, valamint kordbban kiszervezett teriiletek
(Hataron Tuli Magyarok Hivatala, Nemzeti ¢és Etnikai Kisebbségi Hivatal)
visszakeriiltek a MeH-hez. A reform célja az volt, hogy a MeH-nél csak azok a
feladatok maradjanak, amelyek kozvetleniil a miniszterelnoki €s kormanyzati dontés-
elOkészitéshez, illetve koordindci6hoz kapcsolddnak. Bar a kormdanybiztossdgokat
megsziintették, tobb kabinetet, tandcsot és bizottsdgot is alapitottak, és nott az onalld
szakmai feladattal megbizott cimzetes és politikai dllamtitkdrok szdma az
intézményben. A véltozasok kovetkeztében 2002 végére a MeH 1étszdma a kordbbi 540-

81 700-ra emelkedett.>!”

A reformok hatterében meghizodé érdekek és indokok vizsgdlatandl fontos kiemelni,
hogy Medgyessy Péter ,,partonkiviiliként” keriilt a miniszterelnoki székbe,?'® ezért neki

kétszeresen is fontos volt a MeH €s sajat pozicidjdnak megerdsitése.

2004 6szén Gyurcsany Ferenc lett az dj miniszterelnok, aki a kiilonleges politikai
helyzetnek is koszonhetden, 1ényegében sem a kormanyzati struktirdn, sem a kordbbi
korméanyprogramon nem véltoztatott. BOvitette azonban a miniszterelnok jogkorét, mert
a 2004. évi kormanyszervezeti torvény kimondta, hogy a miniszterelnok a kormény
felhatalmazasdval kormdnyrendeletet is hozhat."

Ugyanakkor 2005-re gyakorlatilag mind az MSZP-n beliil, mind a korményzatban
egyeduralmat harcolt ki. A part lényegében egyszemélyes partta alakult.”® A MeH-et
irdnyité miniszter tovabbra is Kiss Péter maradt, a miniszterelnoki kabinet vezetését
azonban Szilvasy Gyorgy vette at. Gyurcsany Ferenc tdimogatéi szdméanak novelésére a
MeH-et haszndlta fel, jelentésen emelte a szervezet 1étszamat, a politikai patrondzs
legfébb intézményévé tette: parhuzamos appardtusokat hozott létre, informaélis

tandcsado testiileteket alakitott, ndvelte a kormdnymegbizottak szamat, és megalapitotta

27 A Medgyessy-korményrél ldsd bévebben: STUMPF Istvdn: ,,Kormdnyzis és politika. A Medgyessy-
kormdny elsé éve” in STUMPF Istvan: ,, Az Orszdghdz kapujdban” (Budapest: Szdzadvég 2007) 33-67.;
STUMPF Istvéan: ,,A kegyelmi id6szak vége. A Medgyessy-kormany masodik éve” in STUMPF Istvan: , Az
Orszdghdz kapujdban” (Budapest: Szdzadvég 2007) 67-99.

*!¥ Minisztereinek egynegyede is parton kiviili volt.

29 71102/2004 (X.20.) Korm.hatdrozat a Kormdny iigyrendjérdl szolé 1088/1994. (IX. 20.) Korm.
hatdrozat modositdsdrol 3. pont.

20 L4sd KOROSENYI (6. 1j.) 144-146.
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az informadlis miniszterelnoki megbizotti poziciét. Sajat kabinetjét elvélasztotta a MeH

alppalraitusait(’)l.221

6.2.3. A 2006-0s valtozasok

Bar a rendszervaltozas 6ta el0szor csupan a 2006. évi véalasztasokat kvetden nem kertilt
sor kormdnyvaltdsra, a kormanyzati berendezkedést érintd legjelentdsebb valtozasok a
masodik Gyurcsdny-kormany idején figyelhetéek meg. Az dtalakulds alapjat a kozponti
allamigazgatdsi szervekrol, valamint a Kormdny tagjai és az allamtitkdrok jogallasarol
sz616 2006. évi LVIL torvény adta. **> A reform tartalmi elemei mellett fontos
elOkészitésének, kidolgozasdnak és elfogaddsanak mddja is, ugyanis az ugynevezett
kormdnyszervezeti torvényt az apparatus kizardsaval, kiils szakértOk bevonasaval, és

szakmai egyeztetés nélkiil dolgoztik ki.**

A reform harom teriileten eredményezett
formadlis valtozast: a miniszterelnok szerepében, a kormanyzati dontéshozatalban és a
Miniszterelnoki Hivatalt irdnyit6 miniszter hatdskorében. Fontos kiemelni a
szakmapolitikai egyeztetés bevezetését, amely a miniszteri onéllésagot sokkal nagyobb
mértékben korlatozta, mint a referattira-rendszer, mivel ellendrizte és befolydsolta az
egyes tarcdk munkdjat. Az egyeztetéseken a tervezeteket politikai, szakmai, jogi és

pénziigyi elSirdsoknak megfelelen vizsgaltak.”*

A formalis véltozdsok mellett a ciklusban fontos informadlis véltozdsok is
megfigyelhetok a kormany munkastilusaban. Az informdlis véltozdsok koziil a
legfontosabbak a kovetkezdk: a miniszterelnok éltal vezetett kabinetiilések szamanak

novekedése, illetve a korményiilések idétartamanak csokkenése. >

A 2006. évi reform eredményeként atszervezték a MeH-et, a hivatali struktdra vertikélis

szerkezetlivé valt, egységei kozvetleniil a miniszterelnoktdl vagy a MeH-et irdnyito

1 A negyedik ciklus korményzati valtozasairdl lisd bGvebben: SARKOZY Tamds: ,,MSZP-SZDSZ-
kormdnyzas 2002-2006 — a kormdnyzati technolégia oldalar6l” in KURTAN Sandor — SANDOR Péter —
VASS Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2005 (Budapest: DKMKA 2006) 126-140.

A MeH kormdnyzati rendszerben bet6ltott helyérdl lasd bévebben SARKOZY Tamas: ,,Gondolattoredékek
a kormdnyzds modernizadldsar6l” Magyar kozigazgatds 2006/3-4. 145-151.; STUMPF Istvén:
~Kormanyzati kihivdsok, erds végrehajté hatalom, vildgos kormdnyzati stratégia” Magyar kozigazgatds
2006/3-4. 156-174.

22 A korményzati reformrdl 14sd bévebben: PESTI Sandor: ,,A korményzati reform” Kommentdr 2006/5.
90-103.

3 Lasd MULLER (103. 1j.) 27.

4 Lasd MULLER (103. 1j.) 134.

¥ RAKOSI Ferenc — SANDOR Péter: ,,Egy politikai korméany szerkezeti terve” in KARACSONY Gergely
(szerk.): A 2006-os vdlasztasok. Elemzések és adatok (Budapest: DKMKA 2006) 346.
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minisztertol fiiggtek. A MeH-et vezetd miniszter hatdskore is bdviilt, mivel az
intézményhez keriiltek a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok és a Nemzeti Fejlesztési

Ugynokség is.

Béar a 2006. évi korményszervezeti torvény szigori mennyiségi korlatot vezetett be a

minisztériumokban kinevezhetd 4llamtitkdrok szdmdra vonatkozéan>>

, €z a korlatozas a
MeH esetében enyhébb volt. A MeH-en belill legfeljebb négy déllamtitkart és ot
szakdllamtitkart lehetett kinevezni. Igy az intézményt vezeté miniszterrel egyiitt a MeH-

hez tartozé 4llami vezet6k maximalis 1étszdma tiz volt.??’

Fontos megemliteni a MeH szerkezetét érintd valtozdsok kozott a rendszervéltozas ota
milkodé miniszterelnoki kabinetiroda és a kabinetfOnoki tisztség eltorlését. Az
intézkedés célja a MeH egyszemélyi, egykozpontd irdnyitdsanak megval6sitdsa volt.”?®
Az étalakitds azonban az intézmény mérete és széles feladatkore miatt kudarcba fulladt.
2007-ben visszadllitottdk a miniszterelnoki kabinetirodat.”*’ 2007-ben Ujraszervezték a
korménykabinetet, amely immar a kormény stratégiai és operativ szervévé vilt, s nem
csupan a kormdanyiilések eldkészitésével foglalkozott. A reform hatdsdra a
korménykabinet feladata lett a kormadnyprogram végrehajtdsdhoz kapcsolodd
tevékenység meghatdrozésa, a kozép- és hosszu tdvu stratégidk megyvitatdsa, a kormany
dontéseinek elokészitése, s az eldterjesztésekhez kapcsolddd vitds kérdésekben vald

allasfoglalds. "

A korményzati dontéshozatal elobb a 2006., majd a 2007. évi reform hatdsara véltozott.
A mésodik Gyurcsdny-kormény elsé intézkedéseinek egyik legfontosabb célja az volt,
hogy az allamtitkdri értekezletekre és a kormadnyiilésekre csak a mar jogilag és
szakmailag egyeztetett elOterjesztések keriiljenek be. Ehhez 1étrehoztak egy
haromlépcsds egyeztetési rendszert, amelynek keretében el6szor a MeH-en beliil
szakmapolitikai egyeztetést tartottak. Ez volt az tugynevezett eldsziirés, amely azt
vizsgalta, hogy az adott javaslat Osszhangban van-e a kormanyprogrammal. Ezt
kovetden az érintett tdrcdkkal és a tarsadalmi partnerekkel egyeztettek, végiil az

allamtitkari értekezleten keriilt sor a politikai vitdra.

226 Minisztériumonként egy allamtitkart engedélyezett.

27 GALLAI Sandor — LANCZI Tamds: ,,Személyre szabott kormanyzas” in KARACSONY Gergely (szerk.): A
2006-o0s vdlasztdsok. Elemzések és adatok (Budapest: DKMKA 2006) 305-306.

28 Lasd RAKOSI-SANDOR (2012. 1j.) 357-358.; GALLAI-LANCZI (214. 1j.) 300-309.

2 Lasd MULLER (103. 1.) 127.

29 1044/2007. (VII.1.) korm. hatdrozat a kormdnykabinetrol.
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A masodik Gyurcsdny-kormany nem csupan a MeH-et és a kormanyzati dontéshozatalt
szervezte 4t, hanem a miniszterelnokot is megerdsitette. A reformok értelmében
valamennyi allami vezet6t a miniszterelnok nevezett ki és mentett fel, 6 hagyta jova az
egyes minisztériumok szervezeti és mukodési szabdlyzatit, s a kulcsfontossagu
teriiletekre sajit irdnyitdsa alatt 4116 kormdanybiztosokat nevezhetett ki. A 2006. évi
reform tovabbad torvényben is rogzitette, hogy a miniszterelnok utasithatja a

minisztereket és a kormdnyhivatalok vezetdit.”*!

Az otodik ciklus ismertetett intézkedései a miniszterelnok formalis és informalis
hatalmédnak erdsodését szolgaltdk és eredményezték. A MeH pedig a miniszterelnok

altal kozvetleniil iranyitott kormédnyzati kozponttd valt.

6.3. A magyar kormanyzati rendszer 2010 utan

6.3.1. A kormanyzati szerkezet és a kormany testiiletére vonatkozé reformok
alapelemei

A maésodik Orbdn-kormdny alapvetden megtartotta az 1990-es kormanymodellt annak
ellenére, hogy szdmos, a kormany szerkezetét, mikodését és jellegét érintd valtozast
hajtott végre. A kormanymodell legfontosabb elemeinek (a kormény struktiraja, belsd
viszonyai, a kormanyfd helyzete) érintetleniil hagyasa mellett jelentésen megvaltoztatta
a minisztériumok szdmadt, drasztikusan csokkentve azt, létrehozva az ugynevezett
,csucsminisztériumokat”, 4talakitotta a tarcak kozotti feladatkdr-megosztist, bevezette
a miniszterelnok-helyettesi cimet, modositva ezéltal a korméany Osszetételét és mitkkodési
mechanizmusét, mivel megsziintette a miniszterek egyenrangisagéara vonatkozé kordbbi

elvet.

A 2011. évi Alaptorvény 232 megviltoztatta a kordbban hatdlyos Alkotmdanynak a
kormény szerep- €s feladatkorére vonatkozé részeit is.” Bar az 1949. évi XX. torvény
sem hatdrozta meg teljes részletességgel a kormdany funkcidit, ahogy azt az

alkotmédnyok tobbsége sem teszi, dltaldnos klauzuldkat tartalmazott.™* A 2011. évi

B 2006. évi LIV. torvény a Magyar Kéztdrsasdg Alkotmdnydrdl szolé 1949. évi XX. torvény
maodositdsdrol.

32 Az Alaptorvény altal hozott valtozasokrdl lasd bévebben JAKAB Andrés: Az iij Alaptérvény keletkezése
és gyakorlati kovetkezményei (Budapest, HVG-Orac 2011).

2331949, évi XX. torvény 35.§ a)-m).

2% SARI Jdnos: ,,A kormdny” in KUKORELLI Istvén (szerk.): Alkotmdnytan I. (Budapest: Osiris 2006) 424-
425.
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Alaptorvény amellett, hogy kimondja, a kormany a végrehajté hatalom éltaldnos és a
kozigazgatas legfobb szerve, lefekteti, hogy feladat- és hatdskore kiterjed mindarra,
amit az Alaptorvény vagy jogszabdly nem utal més szerv feladat- és hatdskorébe. Ez
a fajta feladat- és hatdskor-meghatdrozds még onmagaban nem jelentené a korméany
megerdsitését abban az esetben, ha a tobbi dllami szerv feladat- és hataskore részletesen
szabdlyozva lenne az Alaptorvényben és a jogszabalyokban, valamint a kormany
kontrolljaként miik6d6 szervek (Alkotmanybirésag, parlament, koztarsasagi elnok, stb.)
eszkozei nem csokkennének. A teljes kép azonban a reformok utdn arnyaltabb, és tobb
esetben ellentmondésos is. Az Alaptorvény alkotmdnyi szinten is megkiilonboztette a
kormédnyt a tobbi hatalmi 4agtdl, s megerdsitette veliikk szemben. Csokkentette az
Alkotmanybirdsag feliilvizsgalati lehetdségeit a gazdasagi és pénziigypolitikdt érintd
torvények esetében. Tovabba az Alkotmdanybirésdghoz valé fordulds lehetdségét is
korldtozta. Mig az 1949. évi XX. torvény kimondta, hogy alkotmédnybirdsagi eljarast
torvényben meghatérozott esetekben bérki kezdeményezhet,™® addig az Alaptorvény
értelmében ezt most mar csak a kormany, a parlamenti képviselok egynegyede, illetve

az alapvetd jogok biztosa teheti meg.**’

Fontos megemliteni ugyanakkor, hogy a kormany megerdsitésére irdnyuld, azt
kozvetlenill, illetve kozvetve eredményezd véltoztatdsok mellett a reformok egy része a
kormédny gyengitését eredményezte, igy a prezidencializicié intézményesiilését
ellensulyozta. Az Alaptorvény kiszélesitette példaul a kétharmados sarkalatos torvények
korét az alapjogok és az allamszervezeti viszonyok szabalyozdsan tul tarsadalmi és
gazdasagpolitikai iigyekre (a csaladvédelem, a nemzeti vagyonnal valé gazdalkodas, a
kizar6lagos éllami tulajdon, a kozteherviselés és a nyugdijrendszer szabdlyaira) is,
illetve bovitette az idetartozé allamszervezeti iigyek korét a kormdénytdl fiiggetlen,
0ndllé szabdlyozd szervek létesitésére és milkodésére vonatkozo szabdlyozasokkal,

valamint a jegybanktt')rvénnyel.23 8

5 Magyarorszdg Alaptorvénye 15. cikk.

236 1949, évi XX. torvény 32/A § (3).
27 Magyarorszdg Alaptirvénye 24. cikk (2) e).
% Lasd MULLER (103. 1j.) 29.
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6.3.2. A kormany felépitése és szervezeti rendszere

A kormédny 2010-ig a miniszterelnokbdl és az egymadssal egyenrangu miniszterekbol

alle. >

Ez a szerkezet annyiban valtozott a masodik Orban-kormany reformjaival, hogy
a miniszterelnok-helyettesi cim bevezetésével az egyenrangi miniszterek koziil egy
vagy tobb miniszter kiemelkedett. A Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (KIM)
minisztere kiemelkedett a kormdny tobbi tagja koziil, mert a hozz4 tartoz6 tizenegy
szakpolitika mellett ¢ lett a felelds a kormanyzati tevékenység Osszehangoldsiért is. A
korményzati koordinacié mellett a KIM minisztere egyben a miniszterelndk helyettese

is lett, 240

amely erdsitette kiemelt szerepét, ezdltal sziintetve meg a miniszterek
egyenrangusdganak kordbbi elvét. A helyzetet valamennyire arnyalta ugyanakkor, hogy
a kormany iigyrendjérdl sz6lo hatdrozat kimondta, a kormdny tagjait a kormany

dontéseinek meghozataldban egyenld szavazati jog illeti meg.>*!

A kormdny jelentdsen csokkentette a minisztériumok szaméat, a mar emlitett,
ugynevezett ,,csuicsminisztériumi” rendszer kialakitdsdval.>** A minisztériumi struktdra
atszervezése, a kordbbi dtlagosan tizenharom, az el6z0 ciklusbeli tizenegy
minisztériumrdl nyolcra®®” valé csokkentés nem csupdn egyszerfisitette a kormdnyzati
szerkezetet és lehetOvé tette egy egységesebb kormanypolitika megvaldsitasat, hanem
egyben centralizélta is a dontéshozatalt. A kordbban 0néllé dgazatok ,,0sszevondsdval” a

C . p c PR PSRRI 244
minisztériumokban jelentOs feladat- és hataskor-koncentracié valosult meg.

Tovéabbi véltozds volt a kormany szerkezetére vonatkozdan, hogy a miniszterelnok
miniszterelnoki biztost nevezhetett ki a sajat feladatkorébe tartozo6 feladatok ellatasara.
A miniszterelnoki biztos manddtuma nincs idében korldtozva, mint a kormanybiztosé,

1‘245

de meghatarozott periddusra szo Kiemelendd, hogy az els6 miniszterelnoki biztost,

rogton a kormany megalakuldsat kovetden, a miniszterelnok szévivoi feladatainak

29 Az 1949. évi XX. torvény 33. cikke alapjan.

0 Az ltalanos miniszterelndk-helyettes mellett Orban Viktor egy masodik miniszterelnok-helyettest is
kinevezett dr. Semjén Zsolt személyében.

2 1144/2010. (VIL7.) korm. hatdrozat 67. pont.

2 Fontos kiemelni, hogy a kormanyzati kommunikéci6 kezdettdl fogva keriili ezt a szGhasznalatot.

3 Beliigyminisztérium, Honvédelmi Minisztérium, Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium,
Kiiliigyminisztérium, Nemzetgazdasdgi Minisztérium, Nemzeti Eréforrds Minisztérium, Nemzeti
Fejlesztési Minisztérium és Vidékfejlesztési Minisztérium.

*“Dr. VADAL 1Idik6: A kormdnyzati dintések konzultdciés mechanizmusai (Budapest: Complex 2011)
43.

*2010. évi XLIII. térvény a kozponti dllamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az
dllamtitkdrok jogdlldsdrol 32. §
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ellitdsara nevezte ki Orban Viktor, intézményes szinten is erdsitve ezzel a

miniszterelnoki kommunikaci6t.>*®

A kormdanybiztosi tisztségre vonatkozé szabédlyok tobbségében véltozatlanok maradtak
a 2006. évi LVII. torvényben meghatarozottakhoz képest. Valtozas volt azonban, hogy
megsziint a szdmukra vonatkozd létszdmkorldt, €s kinevezésiikre a kormanyzati
tevékenység Osszehangolasaért felelés miniszter tett javaslatot, s titkdrsdguk is ezen

miniszter minisztériumaban, €és nem a Miniszterelnokségen volt. 247

Az j
korményszervezeti torvény eltorolte a létszamkorlatot a tarca nélkiili miniszterekre

vonatkozodan is.

A kormanyzati szervezet atalakitisanak kovetkezd elemeként a torvény megsziintette a
Miniszterelnoki Hivatalt, s létrehozta a Miniszterelnokséget, a miniszterelnok
munkaszervezetét. A kordbbi miniszterelnoki kabinetiroda feladatait, vagyis a kormany
politikai koordiniciéjat a Miniszterelnokség kapta meg, mig a szakmai-kozigazgatési
koordindcidért a KIM és az azt vezetd miniszter lett a felelos. A Miniszterelnokséget a
miniszterelndk irdnyitotta, és allamtitkdr vezette. **®* A  korabbi kormdnyzati
koordinéaciés kdzpont megsziintetése €s feladatainak két eltérd szerv kozotti szétosztasa
egyfajta parhuzamossdgot és egyben ,versenyhelyzetet” is eredményezett a két

intézmény kozott.

6.3.3. A kormanyzati koordinaci6 eszkozeinek valtozasai a kozpontositas jegyében

A 2010-tdl bevezetett reformok koziil, amelyek a kormanyzati koordinacié eszkozeit
érintették, harmat fontos kiemelni. Mindhdrom vizsgdlt eszkoz esetében kozpontositd
torekvések és a KIM-et vezetd miniszter koordinacids szerepének jelentds megerdsitése

figyelhetOk meg.

A 2010-es reformok kovetkeztében a minisztériumi el6terjesztések kormanyzati
egyeztetésre vald bocsatdsardl mar nem a masodik Gyurcsdny-kormény idején felallitott
szakmapolitikai egyeztetések dontottek, hanem a KIM kozigazgatdsi dllamtitkdra, >*

Ezen valtozas értelmében gyakorlatilag a kormédny kozigazgatdsi kdzpontja hatarozott

26 A kinevezés a 36/2010. (VI.4.) ME hatdrozattal tortént.

*72010. évi XLIII. torvény 31. §

8 2010. évi XLIIL torvény 36. §

9 1144/2010. (VIL7.) korm.hatdrozat a Kormdny iigyrendjérél 24. pont.
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arrdl, hogy az egyes minisztériumok kezdeményezései elindulhatnak-e a korményzati

dontés-elokészités utjan vagy sem.

A kormanyzati koordindci6 2010-t6] a miniszterelnoki hatalom erdsodésével
parhuzamosan és arra épitve Uj eszkozzel boviilt, a személyzeti jogkorrel. A 2010. évi
korményszervezeti torvény a helyettes dllamtitkdrtdl a minisztériumi osztilyvezetokig
terjedd szinten a kinevezéseket a KIM miniszterének, illetve kozigazgatasi allamtitkar
jovahagyasahoz kototte. Ezzel a centralizaciés reformmal egyrészt csokkent az egyes
miniszterek onallésdga és mozgastere, masrészt az alkalmassagi feltételek rogzitésének
hidnyédban lehetdvé vilt a kozigazgatas étpolitizélésa.250

Az utolsé vizsgalt koordindcids eszkdz a minisztériumok szervezeti és milkodési
szabdlyzatdanak jovdhagyésa. A 2010. évi kormanyszervezeti torvény ezt a jogot elvette
a miniszterelnoktol, és a kozigazgatdsi és igazsagiigyi miniszter hatdskorébe helyezte,
kiegészitve a rendelkezést azzal, hogy a miniszter meghatdrozhatja a szabalyzatok

( 4 1o 251
egységes szempontrendszerét is.

A KIM-et vezetd miniszter ilyen szintli megerOsitése korldtozhatja a miniszterelnok
dontéshozatali €s irdnyitdsi hatalmét egy-egy tervezet esetében, azonban alapvetden
nem vélhat hatalomkorldtoz6 tényezdvé, mert a KIM-et vezetd miniszter a

kormanyfotdl fiigg.

6.3.4. A miniszterelnok helyzete a kormanyon beliil

A 2006. és a 2010. évi korméanyszerkezeti torvényt kovetden a masodik Orban-kormany
alkotmanyos szinten is megerdsitette a miniszterelnok kormdnyon beliili irdnyito
szerepét azzal, hogy kimondta, a miniszterelndk hatarozza meg a kormany 4ltalanos
politikajat. 2 A kordbban hatdlyos Alkotmany csupdn azt fektette le, hogy a
miniszterelnok vezeti a kormdny iiléseit, és gondoskodik a kormény rendeleteinek és
hatdrozatainak végrehajtasarl.”>> 2010-t81 a miniszterelndk meghatdrozé szereppel birt
a korményon beliil, kialakitotta a kormdnypolitikdt, és meghozta a legfontosabb

stratégiai dontéseket. A kormdnypolitika daltaldnos irdnydnak meghatarozdsaval

201 4sd MULLER (103. 1j.) 135-137.

312010. évi XLIII. térvény 60. §, 212/2010. (VIL1.) korm.rendelet az egyes miniszterek, valamint a
Miniszterelnokséget vezetd dllamtitkdr feladat- és hatdskorérdl 2.§

22 Magyarorszdg Alaptirvénye 18. cikk (1).

31949, évi XX. térvény 37. § (1).

95



egyértelmiien irdnyitotta a kormdnyt. A miniszterek kormanyf6tdl, illetve dontéseitdl
val6 fiiggése is novekedett, hiszen az Alaptorvény értelmében a miniszterek a kormédny
altalanos politikdjanak keretei kozott irdnyitottdk a hozzdjuk tartozé minisztériumokat
és az azoknak aldrendelt szerveket. * A kormdny 4ltaldnos politikdjat pedig a
miniszterelnok hatdrozta meg. A miniszterelnok tovabba dsszedllitotta a kormdany €s az
allamtitkdri kar névsordt, valamint kivédlasztotta helyettesét vagy helyetteseit. A
kormédnyba tarca nélkiilli minisztereket nevezhetett ki. Ezdltal a miniszterelnok
személyzeti hatalma teljesen atfogta az allamtitkari kart é€s a kormanybiztosok, valamint

a miniszterelnoki biztosok tevékenységének irdnyitasat is.

Mig kordbban alkotmdnyos kotelezettség volt a kormanyprogram parlamenti
bemutatdsa és elfogaddsa,” addig az dj Alaptorvény mar nem tartalmazott semmilyen
rendelkezést erre vonatkozdan. Ebbdl azonban még nem kovetkezik automatikusan,
hogy a jovOben a program parlamenti bemutatdsa megsziinne, bar kétségtelen, hogy az
alkotmanyos szintli szabdlyozds eltorlése noveli a miniszterelnok szabadsdgat ezen a
téren, hiszen nem csupdn a bemutatdsi, hanem a parlamenti szavazasi kotelezettséget is

megsziintették.

A miésodik Orbdn-kormany {igyrendje tovabbvitte és kibdvitette a kordbbi
szabdlyozdsokat mivel felhatalmazta a miniszterelnokot arra, hogy kivételesen indokolt
esetben, a kormany {iilései kozott kormanyrendeletet és kormédnyhatdrozatot adjon ki
sajat jogan, amelyet a kozigazgatasi €és igazsdgiigyi miniszternek kellett ut6lagosan a

. PO . 256
kormdny elé terjesztenie.”

A 2010-2014 kozotti ciklus miniszterelnoki hatalmat és jogkordket érintd reformjai
egyértelmiien és jelentésen megerdsitették a kormanyfot, folytatva ezzel a két évtizede

megkezdett irdnyvonalat, de annak mértékét felerdsitve.

6.3.5. A testiileti elv érvényesiilésének valtozasa

A kormény testiileti jellege kovetkezhet a kormdany fogalmabdl és az Osszetételére
vonatkozé eldirdsokbol. A testiileti jelleg formdja a kormanyiilés, amelyet részletesen a

kormény tigyrendjérdl sz6lé kormanyhatarozat szabalyoz. A mdsodik Orban-kormany

24 Magyarorszdg Alaptorvénye 18. cikk (2).
231949, évi XX. térvény 33. § (3) bekezdés
20 1744/2010. (VIL.7.) kormdnyhatdrozat 77. pont
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altal megerdsitett miniszterelnoki pozici6 még onmagdban nem csokkentette, illetve
nem sziintettette volna meg a kormdny testiileti jellegét. A testiileti jelleg a
korményzatot érint6 reformok hatdsdra mérséklédott mind kozjogi alapjat, mind
gyakorlati miikodését tekintve. Mig a kordbban hatdlyos Alkotmédny nevesitette a
kormdnyiiléseket, mint a kormdny dontéshozatali férumdt,”’ addig az Gj Alaptorvény
mir nem tartalmazta a kormdnyiilés fogalmdt, és kozvetett utaldst sem tett a
kormédnynak mint testiiletnek a miikodési formdjarél. A kormany miikodésérdl szolo
korményhatérozat *® kimondta, hogy a kormdny feladat- és hatdskorét testiiletként
gyakorolja, s rendszeresen tart iilést. % Fontos azonban kiemelni, hogy a testiileti

definicié alkotmédnyos szintrdl kormdnyhatdrozati szintre ,,csiszott”.

Az iigyrend kimondta, hogy a korményiilésen csak a kormdny tagjai, a tandcskozdsi
joggal bir6 allandé meghivottak (a Miniszterelnokséget vezetd allamtitkdr, a KIM
kommunikécids feladatokért felelds dllamtitkara, a KIM kozigazgatdsi dllamtitkara, a
miniszterelnok szovivdje és a kormanyszovivo), az eldterjesztok és a miniszterelnok
4ltal meghivott személyek vehetnek részt.”*®® Arrél, hogy a miniszterelnok kiket hivhat
meg az iilésre, nem rendelkezett a kormédnyhatdrozat. A testiileti jelleg targyaldsanal
fontos megemliteni két gyakorlati véltozast is, amelyek évek Ota tarté tendencia
részeként vannak jelen a magyar politikai életben. Az egyik, hogy bar a kormany
tigyrendje kimondta, hogy a kormdnyiilésen a dontéseket szavazdssal hozzdk, >
tobbnyire formadlis szavazds nélkiill dontottek, amelyet 2007-ben a korméanyszovivoi
iroda nyilvénosan is elismert.”*® A formadlis szavazés hianya erdsitheti a miniszterelnok
pozicidjat, mivel nem &ll fonn a veszély, hogy egy adott napirendi pontndl kisebbségbe
keriil. A madsik jelentds tendencia a kormanyiilések csokkenése volt, amelyet egyrészt a
korményzat belsd, konzultativ szerveiben zajlé egyeztetéseken, targyaldsokon vald
elozetes dontéshozatal, masrészt az informalis ilések szamanak novekedése
eredményezett. A kormanyiilések gyakorisdgdval a 6.4.2. pontban foglalkozom

részletesen.

27 1949. évi XX. torvény 37. § (1) bekezdés.

258 1144/2010. (VIL7.) korm. hatdrozat.

29 1144/2010. (VIL.7.) korm. hatdrozat 1-2. pont

260 1144/2010. (VIL7.) korm. hatdrozat 59-60. pont

261 1144/2010. (VIL.7.) korm. hatdrozat 67. pont

2 MULLER Gyorgy: ,.Kormanyzati viszonyainkrél az tdj alkotmédnykommentir ,A Kormany” cimii
fejezete kapcsan” Jogelméleti Szemle 2010/1. 1-11. Idézi: hvg.hu/itthon/20070228_szilvasy.aspx.
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6.4. A prezidencializacié intézményesiilésének méroszamai

A jogszabalyi hattér atalakuldsdnak bemutatdsa mellett fontosnak tartom annak
vizsgalatit is, hogy a reformok milyen gyakorlati véltozdsokat eredményeztek.
Elemzem a MeH és a Miniszterelnokség személyi dllomanydnak alakuldsat, a
kormdnyiilések gyakorisagat, a kormanyiilésekre beterjesztett elbterjesztések szdmat,

illetve a MeH és a Miniszterelnokség koltségvetését.

6.4.1. A MeH és a Miniszterelnokség személyi allomanya

A személyi dllomdnyra vonatkozéan csak az 1995-2001 kozétti és a 2010-2013 kozotti
id6szakrdl vannak pontos adatok. 2006-t6l a MeH Szervezeti és Miikodési Szabdlyzata
tartalmazza, hogy az egyes egységek legfeljebb hany f6t foglalkoztatnak, de a tényleges
személyi dllomanyt nem, a gyakorlatban azonban az engedélyezett 1étszdmok a valds

adatokkal egyeznek.263

1. tablazat: a MeH és a Miniszterelnokség személyi allomanya

Betoltott
osszlétszam
1995 472
1996 458
1997 316
1998 n.a.
1999 470
2000 540
2001 536
2002 n.a.
2003 n.a.
2004 592
2005 580

%3 Lasd: interju Miiller Gyorggyel.
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2006 566
2007 636
2008 676
2009 685
2010 995
2011 144
2012 275
2013 445

Forrds: Kozérdekii adatigénylésre adott vdlasz (XVII/73/4/(2014) Kozigazgatdsi és 1gazsdgiigyi
Minisztérium). Sajdt kidolgozds a MeH Szervezeti és Miikodési Szabdlyzatai alapjdn.

A tablazatbdl jol latszik, hogy a 2010. évi valasztasokig novekedett a MeH személyi
alloménya. 2010-ben a drasztikus csokkenést a korabbi MeH megsziintetése, s feladat-
€s jogkoreinek a Kozigazgatidsi ¢és Igazsagiigyi Minisztérium, illetve a
Miniszterelnokség kozotti szétosztdsa okozta. Fontos ugyanakkor megjegyezni, hogy
2011 végétdl az utébbi intézmény felfejlesztése, a  Minisztériumtol a
Miniszterelnokségre keriild feladatok miatt, a személyi éallomany ujbol jelentOs
novekedésnek indult, és a kezdeti 2010-es létszam 2013 végére majdnem

meghdromszorozddott.

6.4.2. A kormanyiilések gyakorisaga és az eléterjesztések szama

A kormanyiilések gyakorisdgdnak vizsgdlatidt az indokolja, hogy a prezidencializici6
kovetkezményeként a kormanyzati dontéshozatal mar nem a korményiiléseken, hanem
Uj helyszin(ek)en zajlik. A korményiilések szdmédnak csokkenése és az iilések
lerovidiilése igazolhatja a prezidencializicié megjelenését a végrehajté hatalom
szintjén. Magyarorszdgon nem késziil nyilvanos statisztika a korményiilések hosszarol,
igy csak azok gyakorisdga vizsgdlhat6. A grafikonokbdl jol latszik, hogy a
korményiilések heti rendszeressége csupan két esetben, 1998 és 2000, illetve 2010 és

2013 kozott nem figyelhetd meg.
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2. tablazat: a kormanyiilések és eloterjesztések szama

Az Az Az iilések
Az iilések | eloterje | eloterjesztések szama
szama | sztések | iilésenként havonként
szama (atlag) (atlag)

1994 48 797 16,6 4

1995 47 1288 274 3,9
1996 46 1188 25,8 3,8
1997 48 1214 25,3 4

1998 48 1123 23,4 4

1999 36 974 27,1 3

2000 41 858 21 3,4
2001 49 1085 22,1 4,1
2002 54 1156 21,4 4,5
2003 47 1129 24 3,9
2004 52 1181 22,7 4,3
2005 52 1215 234 4,3
2006 59 1143 19,4 4.9
2007 59 1186 20,1 4.9
2008 50 790 15,8 4,2
2009 56 949 16,9 4,7
2010 48 758 15,8 4

2011 46 1110 24,1 3,8
2012 47 1360 28,9 3,9
2013 37 1402 37,9 3,1

Forrds: Kozérdekii adatigénylésre adott vdlasz (XVII/73/4/(2014) Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi
Minisztérium). Sajdt kidolgozds.
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3. abra: a kormanyiilések szama

A kormanyiilések szama
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Forrds: Kozérdekii adatigénylésre adott vdlasz (XVII/73/4/(2014) Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi
Minisztérium). Sajdt kidolgozds.

4. abra: a kormanyiilések szamanak havai atlaga

A kormanyiilések szamanak atlag havi
alakulasa

1

Ulések szama havonként (atlag)

Forrds: Kozérdekii adatigénylésre adott vdlasz (XVII/73/4/(2014) Kozigazgatdsi és 1gazsdgiigyi
Minisztérium). Sajdt kidolgozds.

Erdekes megfigyelni, hogy az eléterjesztések szdma pont abban a két id3szakban
emelkedett, amikor atlagban kevesebb kormanyiilést tartottak. Feltételezhetd, hogy egy
ilésre igy nagyobb szdmu elOterjesztés jutott. Annak pontos megitélésére, hogy a
nagyobb szdmu elOterjesztésre kevesebb id6 jutott-e egy-egy kormanyiilésen és igy
tényleges, érdemi vita valoban nem zajlott, sziikséges lenne ismerni a kormdanyiilések

hosszat. Csak ez utobbi informacid birtokaban itélhetd meg, hogy az egy eldterjesztésre

101



juté ido véltozott-e, vagy sem. Ugyanakkor mivel feltételezhetd, hogy a kormanyiilések
hossza nem nott ebben a két idészakban, s6t inkdbb csokkent, elmondhatd, hogy az

egyes eléterjesztések targyaldsdra kevesebb idét forditottak.

5. abra: az eléterjesztések szama a kormanyiiléseken

Az eloterjesztések atlaga iilésenként
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Forrds: Kozérdekii adatigénylésre adott vdlasz (XVII/73/4/(2014) Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi
Minisztérium). Sajdt kidolgozds.

6.4.3. A Miniszterelnoki Hivatal és a Miniszterelnokség koltségvetése

A MeH és a Miniszterelnokség megerositésének fontos mutatdja a személyi dllomany,
illetve a feladat- és hataskor bovitése mellett az intézmény koltségvetésének novelése.
Az alébbi grafikon a MeH igazgatasi koltségvetésének alakuldsat dbrazolja. Jol lathat6 a
novekedés az enyhe visszaeséssel 2004-ben. Fontos kiemelni, hogy a 2002. évi kiugré
emelkedés a sokszor kevésbé karizmatikus és gyengébb parttdmogatassal bir6d
Medgyessy Péter miniszterelnoksége alatt tortént. A 2010-es csokkenést az tjonnan
felllitott Miniszterelnokség kezdeti igen kis létszdma és a KIM-hez atszervezett

feladatkorok okoztak. 2%

264 1 dsd: interjd Miiller Gyorggyel.
% 2011-t61 nem 4ll rendelkezésre a Miniszterelndkség bontott koltségvetésére vonatkozé adat, csupan az
0sszkoltségvetés ismert, a grafikon ezért nem dbrazolja a mdsodik Orbdn-kormény utolsé éveit.
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3. tablazat: a MeH Kkoltségvetése

A MeH A MeH ellato6 -

igazgatasa szolgalata ST
1995 590,6 450,1 1040,7
1996 916.,4 603 1519,4
1997 823 1087,6 1910,6
1998 1152,6 1628,7 2781,3
1999 2355 2118,1 4473,1
2000 2905 2293,2 5198,2
2001 3540,7 22359 5776,6
2002 3612 22684 5880,4
2003 7098,5 3821,5 10920
2004 5343,6 5077,1 10420,7
2005 4893,8 4728,9 9622,7
2006 5525,8 4733,9 10259,7
2007 54564 47735 10229,9
2008 6976,6 14758,9 21735,5
2009 6383,2 14388,3 20771,5
2010 5946,8 12370,8 18317,6
2011 2038,7 934,1 92972,8

Forrds: Kozérdekii adatigénylésre adott vdlasz (XVII/73/4/(2014) Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi
Minisztérium). Sajdt kidolgozds.
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6. abra: a MeH igazgatasi koltségvetése

A MeH igazgatasa koltségvetésének
alakulasa
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Forrds: Sajdt kidolgozds a kozponti koltségvetési torvények alapjdn.

7. abra: a MeH osszkoltségvetése

A MeH Kkoltségvetése osszesen
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Forrds: Sajdt kidolgozds a kozponti koltségvetési torvények alapjdn.

Az 0Osszkoltségvetés esetén is megfigyelhetd a folyamatos novekedés. 2010-tol

a

jelentds ugrast a rendkiviili kormdnyzati intézkedésekre elkiilonitett forrdsoknak a

Miniszterelnokség cim alatti besoroldsa okozza.
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6.5. Osszegzés: 1ij jelenség, vagy egy tobb éve tarto folyamat?

A Miniszterelnoki Hivatal és késobb a Miniszterelnokség a magyar korméanyzat
legdinamikusabban fejlodé egysége az elmult 25 évben. Az intézmény — feladat- és
hataskorének, illetve személyi dllomanydnak folyamatos bdvitése eredményeként —
igazi politikai er0kozponttd valt. A MeH fejlesztése egyben a miniszterelnok

pozicigjanak folyamatos er0s6dését is mutatta.

Az 1989-1990-ben létrehozott magyar kormdnyzati rendszer kozjogi szabdlyozasat
tekintve valtozatlan a rendszervaltast kovetd husz évben, azonban a rendszeren beliili
elmozduldsoknak és reformoknak kdszonhetden éltalanos tendencidva valt a végrehajtod
hatalom (a kormdany) torvényhozassal (parlamentte]) szembeni folyamatos
megerdsddése €s a miniszterelnok kabineten beliili kiemelkedése. A prezidencializicid
végrehajté hatalom szintjén valé megjelenésének bemutatott ismérvei koziil szdmos
megtaldlhaté a magyar kormanyzati rendszerre vonatkoz6 reformok céljaiban, kézvetlen
és/vagy kozvetett hatdsaiban, illetve kovetkezményeiben az elmult 25 évben. A
miniszterelnok kormanyon beliili kiemelkedésének jogi alapjit a kormanyzati struktira
reformjai biztositottdk. 1997-t01 megfigyelhetd volt a MeH folyamatos megerdsitése.
Az intézményt 1998-t61 mar nem &llamtitkdr, hanem miniszter vezette. 2%° Az els
Orban-kormany jelentésen meger0Ositette az intézményt, a referatdra-rendszer
kialakitdsaval kozpontositotta a politikai dontéshozatalt, 4j politikai dllamtitkarsdgokat
allitott fel, és egységesitette a korméanyzati kommunikdacio szervezeti hétterét a MeH-en
beliil. A Medgyessy-kormany folytatta elddje torekvéseit, és erdsitette a MeH
struktdrdjat, valamint Gjabb hatdskorokkel bovitette az intézményt. Gyurcsany Ferenc
els0 ciklusa idején tovdbb bdvitette a MeH személyzeti 1€tszamat, és a 2006-0s

korményzati 4talakitas keretében szélesitette a miniszterelnoki hatalom jogi eszkoztérat.

A minisztereln0k meger0sitett szerepe természetesen nem fiiggetlen a poziciét betoltd
egyén személyiségétdl és sajat partjan beliill elfoglalt helyétdl. A jogilag szdméra
biztositott eszkozoket csak akkor tudja teljes mértékben kihaszndlni, ha erds pozicidval
rendelkezik sajat partjan beliill. Az utobbi években mind-mind er6s partpozicidju
miniszterelnokokrdl beszélhetiink, illetve amikor a kormanyfd nem rendelkezett erds

pérton beliili timogatottsdggal, rovid idén beliil més keriilt a helyére.?®” Horn Gyula,

266 Ennek jogi alapjat még a Horn-kormany teremtette meg az 1997. évi LXXIX térvénnyel.
267 pgldaul Medgyessy Péter esetében.
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Orbdn Viktor’® és Gyurcsany Ferenc®® is meghatérozé szerepet toltdttek be partjukban,
akdr formalisan, akdr informadlisan, vagyis vezetd tisztség birtokldsa nélkiil, amikor

miniszterelnokok lettek.

A kormanyf6 egyre inkdbb stratégiai irdanyit6 és politikai célkitiiz6 szerepet toltott be a
magyar politikai rendszerben. Ehhez azonban megfeleld intézményi hattérre is sziiksége
volt, amelyet 1998-t61 a megerdsitett MeH jelentett. Az a MeH, amely fokozatosan
kozvetleniil a miniszterelnoknek rendelédott ald. A MeH tehdt folyamatosan
felértékel6dott mint a kozigazgatast osszehangolo, stratégiai tervezo €s kivitelezd szerv,
illetve az egységes kormdnyzati kommunikdciét kialakité intézmény.”’® A MeH
felértékelodésével parhuzamosan megfigyelheté egy mdsik tendencia is a kormany
appardtusdn és milkodésén beliil. A kormdnyzati munka formélis szakaszaiban a
hangsily a kormanyiilésekrdl és a kabinet-megbeszélésekrdl fokozatosan eltolodott a
miniszterelnok és az egyes miniszterek kozotti kozvetlen egyeztetésekre €s informaélis

talalkozoOkra.

A 2010-2014 kozotti ciklus reformjainak erds centralizacids torekvései nyomén
kialakult egy 1j ,,k6zpont” a korméanyon beliil, a KIM-ben. Az 1j ,,.k6zpont” élén a KIM-
et vezetd miniszter 4llt, akinek a kezében egyre tobb hatalom 0Osszpontosult.
Felmeriilhet a kérdés, hogy ez a fajta hatalomkoncentricié nem gyengitette-e a
miniszterelndk hatalmat. Ugy vélem, hogy a miniszterelndk és a KIM minisztere kozotti
kisebb nézeteltérések ugyan megnehezithették a kormanyfd sajat elképzeléseinek
megvaldsitasat, azonban hosszu tdvon és alapjaiban a miniszter nem gyengithette meg a
miniszterelnokot, hiszen — ahogy a kordbbi pontokban bemutattam — a miniszterek, igy
a kozigazgatasi €s igazsdgligyl miniszter is, a miniszterelnoktol fiiggtek mind az altala

vezetett szakpolitikdk, mind sajat ,,szEékiik” tekintetében.

Fontos 1jbdl kiemelni, hogy a fent ismertetett valtozasok nem el6zmény nélkiiliek a
magyar politikai rendszerben, hanem tobb évtizede zajlé trend részei, folytatdsai. A

miniszterelnok jogkoreinek bdviilése, munkaszervezetének fokozatos megerdsitése —

% Igaz, hogy Orban Viktor lemondott partelnoki tisztségérél, de miniszterelnoksége alatt végig
meghatdroz6 szerepldje maradt a Fidesznek.

2% Gyurcsény Ferenc miniszterelnokké valasztisakor még nem rendelkezett a partvezeti tisztséggel,
azonban az a tény, hogy ,,outsider”-ként sikeriilt magat miniszterelnokké valasztatni, illetve, hogy rovid
id6n belill a partelnoki tisztséget is megszerezte, azt jelzi, hogy komoly befolyassal birt az MSZP-n beliil
mér 2004-ben is.

20 STUMPF Istvén: ,,Allamépl’tés” in GOMBAR Csaba (szerk.): Tiilterhelt demokrdcia (Budapest:
Szazadvég 2006) 88-90.
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mind a humdnerdforrds, mind a feladat- és hatdskoroket tekintve —, illetve a kormany
testiileti jellegének csokkenése tobb éve éppugy folyamatosan megfigyelhetd, mint a
kormany kommunikécidjanak, s fOként a miniszterelnok kommunikacidjdnak stratégiai

és intézményi megerdsitése is.
7. A prezidencializaciéo a magyar kormanyzati kommunikaciéban

7.1. Prezidencializacio és kommunikacio

A kommunikicié az egyik legfontosabb eszkdz a tdmogatottsdg fenntartdsdban egy
olyan korszakban, amikor szinte folyamatos a valasztasi kampany. A kormdényzati
kommunikécié kozpontositisa lehetdvé teszi, hogy ezt a fontos forrdst, eszkozt a
politikai élet szerepldi jobban (ki) tudjdk haszndlni. Egy olyan politikai rendszerben
pedig, amely a prezidencializ4ci6 jeleit mutatja, kiilondsen fontos a kommunikacid, s az
még inkdbb a kormdnyfOhoz kapcsolodik. A miniszterelnok nem csupdn a
valasztépolgarok tdmogatdsanak fenntartdsara, hanem sajat partjan, koaliciéjan beliili

poziciéjanak megérzésére haszndlja a kommunikaciét mint eszkozt.*”!

Szlikebb intézményi szempontbdl a prezidencializacid a kormdnyzati kommunikaci6
szintjén a miniszterelnok 4ltal ellendrzott és irdnyitott kormanyzati kommunikéaciot, s
egy integralt kormanyzati kommunikacids stratégia megalkotdsat jelenti, tovdbba a
miniszterelnok kozvetlen irdnyitdsa ald tartozé kiillonboz6 kommunikacios osztalyok és
iroddk létrehozdsdban nyilvdnul meg. Ezek a kommunikacids szervezeti egységek a
kormény és a miniszterelnok kiillonbozé kezdeményezéseit ismertetik és magyardzzak a
tarsadalom szamadra, elfogadhatéva téve azokat az allampolgéaroknak, illetve kezelik a
kormédny és a kormanyfd népszerlis€égére vonatkozd kozvélemény-kutatdsokat. A
kovetkezd pontokban azt vizsgilom meg, hogy a magyar politikai rendszer
prezidencializdcigja a kormanyzati kommunikécidra is kihatott-e. Ennek érdekében a
fent nevezett kommunikécids szervezeti egységek kialakuldsat és fejlodését tekintem at

az 1990-es évek elejétdl napjainkig.

' Lasd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 16-17.
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7.2. A kormanyzati kommunikacié az 1998-as intézményi reform elott

7.2.1. Az Antall- és a Boross-kormany: a kormanyzati kommunikacio megfelelo
hatterének hianya

Az els6 demokratikus torvényhozasi ciklusban (1990 és 1994 kozott) nem sikeriilt egy
j6l miikodd kormdanyzati kommunikacids intézményrendszert feléllitani. Az elsd négy
év alatt a kommunikécié kiillonbozé aspektusaival foglalkozé osztdlyokat hoztak 1étre,
azonban nem biztositottak ezek szdmara a megfeleld anyagi és humdanerdforrasokat, és
nem hangoltdk 0Ossze az osztdlyok 4ltal végzett munkdt sem. A szervezeti
rendezetlenségre j6 példa az a tény, hogy a kormanyszévivé iroddja a miniszterelnoki
kabinet részét képezte, és ezzel parhuzamosan létezett egy sajtéosztély is, amelynek
gyakorlatilag ugyanaz volt a feladata, mint a kormanyszovivé iroddjanak, csak eltérd
struktdraval rendelkezett. 1993-ban megalapitottdk a Nemzeti Informdcids Irodét azzal a
feladattal, hogy javitsa az orszdg nemzetkozi megitélését, azonban Iényeges
eredményeket nem sikeriilt elérnie az dj szervezeti egységnek.?’> Az elsd ciklus
korményai 4ltal hozott legjelentdsebb kommunikaciés dontés a kormanyszévivo

kivalasztdsa volt (Juhdsz Judit a Magyar Radio egyik ismert és elismert tjsdgirdja volt).

Antall Jozsef és Boross Péter miniszterelnokok nem kifejezetten voltak mediatizalt
politikusok, nem volt eltokélt céljuk a kiilonb6z6 kommunikaciés eszkozok altal
nyujtott lehetdéségek kihaszndldsa. Antall Jozsef példaul a televiziés kamerdkat sem
szerette, s nem volt j6 kapcsolata a médidval. Ez ut6bbi abbdl is eredt, hogy a média

nem tamogatta teljes mértékben a konzervativ koaliciét.”

7.2.2. A Horn-kormany: a kommunikacié prioritassa valik

Horn Gyuldnak a végrehajté hatalmat érintd elsé intézkedései kozott szerepelt a
korményzati kommunikdcioval foglalkozé intézményi szerkezet atszervezése. A
szervezeti keretek atalakitdsa mellett tovabbi elOrelépés volt, hogy a miniszterelnok
elddjeihez képest sokkal inkdbb haszndlta a kommunikéciét mint eszkdzt. A média is
tdmogatébb, egyetértébb volt a kormédnnyal, mint az eldz6 ciklusban. Az intézményi

reform részeként a kormdnyzati kommunikicidért felelds kordbbi négy szervezeti

2 PESTI Séndor: ,,A kormanyzati dontéshozatal mechanizmusai Magyarorszagon™ Jogelméleti Szemle
2000/4. 1-37.

" DERGAN Adam: , Kormanyzati kommunikécié Magyarorszagon az 1990-es években” Kommunikdcid,
média, gazdasdg 2008/2. 29-42.
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egységet Osszevontdk, amely Sajt6é- és Kommunikéciés Irodaként mukodott. Ezzel a
1épéssel hatékonyabba és gordiilékenyebbé tették a kormdnyzati kommunik4ciot.
Emellett minden szakminisztériumban létrehoztak kiilon a kommunikécidval foglalkozé
egységeket, novelve ezzel a minisztériumok szerepét a kormdnyzati kommunikécio
kialakitdsaban. Minden minisztériumban feléllitottak egy kommunikéacids szakértoi
csoportot, amely 4ltaldban két-hdrom fobol 4llt, s feladata a minisztérium
kommunikécids stratégidjdnak, illetve a legfontosabb torvénytervezetek, projektek
kommunikéciés tervének kidolgozdsa volt. Ez a 1épés egyfajta decentraliziciét
eredményezett a miniszteri szint irdnydban. Ezzel parhuzamosan ugyanakkor egy
centralizacids torekvés is megfigyelhetd, mivel ebben a ciklusban a korméanyszdévivo a
Miniszterelnoki Hivatalhoz keriilt, és ezéltal a miniszterelnok kozvetlen irdnyitisa ald

tartozott.>”*

A két korabbi kabinettel ellentétben a Horn-kormany szdmdara a kommunikacié fontos
prioritds volt. A ciklus elején, amikor az orszadgnak igen nehéz gazdasagi kihivasokkal
kellett szembenéznie, a kormdny Uj kommunikdciés stratégidt fogadott el. Ez a
kommunikéciés kampany ugyanakkor nem csupan a gazdasdgi valsdggal, hanem az
orszagot akkoriban érint6 0sszes problémaval foglalkozott. A kampany iizenete az volt,
hogy csak a Horn-kormdny gazdasigi intézkedései menthetik meg az orszdgot a teljes
cs6dtdl. Ez a kommunikdcios stratégia egészen 1996-ig j6l miikodott, s Ggy tlint, hogy
ennek koszonhetden a lakossdg elfogadta a sulyos, megszorité intézkedéseket is. 1996
végétdl azonban egyre tobb botrdny robbant ki, amelyet Gsszefiiggésbe hoztak nem
csupan a legnagyobb korménypart, az MSZP egyes vezetdivel, hanem a kormény t6bb
tagjaval is. Ennek eredményeként a kormdny tdmogatottsidga erdteljesen zuhanni kezdett

1997 elején.””

™ PESTI Séndor: ,,A kormanyzati dontéshozatal mechanizmusai Magyarorszdgon” in PESTI Séndor
(szerk.): Kozpolitika (Budapest: Rejtjel 2001) 289-290.
*75 Cs1zMADIA Ervin: Politikai vdltozdselmélet (Budapest: L’Harmattan 2007) 108-109.
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7.3. A kormanyzati kommunikacié intézményrendszerének 1998-as forradalma

A korményzati kommunikdcié kutatdsdval foglalkoz6 tudomédnyos szakmai kordkben
altaldnosan elfogadott vélemény, hogy az elsé Orban-kormany forradalmat inditott el a
korményzati kommunikaciéban. A ciklus alatt 4j kommunikdcidos intézményeket és
szerveket hoztak 1étre, Uj nyelvezetet ¢&s stilust haszndltak a korményzati
kommunikéciéban. Elsdéként fordult eld, hogy a kormédnyszévivd az egész ciklus alatt
hivatalban maradt, tovdbbd egy j6 kommunikiciés készséggel rendelkezd

miniszterelnok allt a kormény élén.

A kormanyzati kommunikdciéért felelds intézményrendszer dtalakitisa kiillonbozo
IépcsOkben tortént, de az Osszes kommunikiciéért felelds egység mindvégig a
Miniszterelnoki Hivatalhoz tartozott, amelynek élén elszor allt miniszter. Ezt mér az
1997-es korményszervezeti torvény is lehetové tette, azonban els6ként az Orban-
kormény valésitotta meg. A ciklus elején, 1998-ban a Miniszterelnoki Hivatalban két
szervezeti egység volt felel6s a kormdnyzati kommunikéciéért: a Kommunikacids
Kozpont, amely a rendezvényszervezésért €s a miniszterelnok kommunikaciojaért felelt,
illetve a Sajtéiroda, amely a kordbbi évek gyakorlatdhoz hasonldéan sajtéfigyeléssel,
kozvélemény-kutatdssal foglalkozott. A Sajtéiroda esetében a valtozast a ciklus elején a
rendelkezésre 4116 forrdsok novelése jelentette. Az 1990-es évek végén 1étrehoztak egy

internetért felel8s osztélyt is, ez utébbihoz tartozott a miniszterelndk sajtéfénoke is.”’

2000 elején a Kommunikéciés Kozpontot megsziintették, €s létrehoztdk az Orszagimdizs
Kozpontot, illetve az Informécidés Foosztilyt. Az Orszagimazs Kozpont fo feladatai
kozé  tartozott a  kommunikdciés  kampanyok  szervezése, az  Osszes
marketingtevékenység koordindldsa mind kiilf6ldon, mind belfoldon és a nemzeti
tinnepek megszervezése. Az Informécidés Foosztily tartotta a kapcsolatot a média
képviseldivel, készitette a kiillonbozd sajtokozleményeket, és tdmogatatta a
korménysz6vive iroddjanak munkdjat. Késobb a ciklus sordn a Sajtéirodat és az
Informdcidés Foosztdlyt Osszevontdk, nevét Sajté- és Informdaciés Fdosztilyra
véaltoztatva. Az igy kialakitott féosztdlyt Navracsics Tibor vezette, aki az egész
korményzati kommunikdcié koordindldsét végezte.””’ Fontos kiemelni, hogy a médsodik

Orban-kormany elején ezt a funkciét szintén Navracsics Tibor toltotte be egy rovid

2776 137/1998. (VIII. 18.) korm. rendelet a Miniszterelnéki Hivatalrdl.
1.66/2000. (V. 19.) korm.rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrél szolé 137/1998. (VIII. 18.) Korm.
rendelet modositdsdrol.
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ideig, de ekkor mar nem fdosztilyvezetOként, hanem kozigazgatdsi és igazsagiigyi

miniszterként.

Az els6 Orban-kormany nem csupén intézményi reformokat hajtott végre a kormanyzati
kommunikécié terén, hanem 4j kommunikécids gyakorlatokat €s kommunikacios stilust
is bevezetett. A sajtétdjékoztatékon a kormanyszévivo mellett mindig megjelent(ek) az
illetékes miniszter(ek) is, a kormdnyszévivo pedig minden alkalommal részt vett a
hivatalos korményiiléseken €s a miniszterelnok miniszterekkel folytatott nem hivatalos
egyeztetésein is, annak érdekében, hogy elsé kézbdl kapja meg azokat az informacidkat,
amelyeket késobb a sajtd képviseldi szadmdra tovabbitania kellett. Az ujfajta
kommunikécids stilus, stratégia egyben vdlasz is volt a kozvélemény megvéltozott
igényeire és a média atalakuldsara is. 1997-ben Magyarorszdgon is megjelentek a
kereskedelmi csatorndk, és sziikségessé valt az uj tipusu hiraddsokhoz, hirmiisorokhoz
val6 igazodds. Ezekben az 4j miisorokban csak a legérdekesebbnek tartott révid hirek
szamdra volt hely. Rovid, pontos, az emberek megszodlitasdra képes kommunikaciéra

volt sziikség.278

Orban Viktor teljesen 4j alapokra helyezte a magyar politikai kommunikaciot, és
Ujradefinidlta azt. Kommunikécidjanak kozéppontjdba a személyesség és az érzelmek
keriiltek. Orbdn Viktor a kormanyzati kommunikicié fdszerepldjévé valt, letisztult,
vildgos nyelvezetet hasznélt, egyszerli, rovid, és hatdsos mondatokban besz£lt.
Rendszeres, rovid tiz-tizenot perces interjikat adott minden héten a kozszolgélati
radiénak, és hosszabb, 30 perces interjikat minden hénapban a kozszolgalati

televizidnak. A kozszolgalati televiziéban mindig baloldali Gjsagiré beszélgetett vele.”

Az els6 volt, aki miniszterelnokként személyes kommunikécids tandcsadot alkalmazott
Wermer Andras személyében. Ez egy fontos eldérelépés volt, hiszen kommunikécids
kérdésekben nem elsdsorban a Miniszterelnoki Hivatal alkalmazottaihoz, partjdhoz,

illetve partja parlamenti frakci6jdhoz fordult, hanem sajat személyes tandcsaddjahoz.

A harmadik ciklus korményzati kommunikdcidja tehat a kiilonb6z6 kommunikécios

feladatokért felelos szervezeti egységek kozotti jol szervezett koordindcidjan és négy

28 L4sd bBvebben: NAVRACSICS Tibor: »Vazlat a kormdnyzati kommunikdciérél. A kormdnyzati
kommunikacié kornyezete” in KURTAN Sandor — SANDOR Péter — VASS LdszI6 (szerk.): Magyarorszdg
politikai évkonyve 2001 (Budapest: Demokricia Kutatdsok Magyar Kozpontja Kozhaszni Alapitvany
2002) 96.

7 Lasd DERGAN (259. 1j.) 38.
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kulcsfontossagu személyen alapult: a kormanysz6vivon (Bordkai Gabor), a koordinéciét
végz0 politikuson (Navracsics Tibor), egy marketingszakérton (Wermer Andras) €s egy
J6 kommunikacids képességekkel rendelkezd miniszterelndkon. 20 Az els§ Orbén-
kormdny korményzati kommunikdciét érinté  intézkedései mind-mind a
prezidencializacié intézményesiilésének jegyeit hordozzdk: a kommunikacioért felelds
szervezeti egységek megerdsitése, a koztik 1évo koordindcionak a Miniszterelnoki
Hivatalon beliili megszervezése, valamint a kiilsd, a kdzponti kozigazgatastol fiiggetlen

személyes tandcsado alkalmazasa.

7.4. A szocialista kormanyok kormanyzati kommunikacidja 2002 és 2006 kozott

A harmadik ciklus korményzati kommunikaciét érintd intézkedéseinek, reformjainak
hatdsara erOteljes kozpontositds alakult ki, ) kommunikaciés eszkozoket,
marketingelemeket és stilust vezettek be. Ez az 1990-es évek végén kezd06dott tendencia
a negyedik ciklusban is folytatédott mind Medgyessy Péter, mind Gyurcsany Ferenc
korményzésa idején A politikai 1égkor és a kozélet azonban jelentdsen dtalakult, és ez a
valtozds hatdssal volt a kormanyzati kommunikaciéra is.”®' A 2002. évi durva valasztasi
kampanyt kovetden a sajtd €s a média sokkal agresszivebbé vilt, a szenzaciok keresése
keriilt el6térbe, és ez hozzdjarult az alland6 politikai kiizdelem, a folyamatos kampany

kialakulasahoz és fenntartasahoz.

Medgyessy Péter elsd intézkedései kozott megsziintette az Orszadgimdzs Kozpontot az
el6z0d ciklus végén kirobbant sulyos botranyok miatt, tovdbba novelte a kormédnyzati
kommunikéciéért felelds szervezeti egységek szamat. Ez utébbi fejlesztés ugyanakkor
kissé atlathatatlannd tette a rendszert, mivel az 4j egységek kozott nem volt egyértelmi
a feladatmegosztds, nem voltak egyértelmiien meghatéarozott hatdskorok. A ciklus elején
a kormanyzati kommunikaciéért négy intézmény volt felelds: a minisztériumok
sajtéiroddi, a Miniszterelnoki Hivatalban miikodé Kormanyzati Kommunikacids

Ko6zpont, a kormdnyszévivé iroddja és a kozkapesolatokért felelés titkdrsag. ™ Bar

80 BOROKAI Gébor: ,,Kormdnyzati kommunikdcié baratsagtalan kornyezetben” in KURTAN Séandor —
SANDOR Péter — VASS Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2002 (Budapest: Demokricia
Kutatdsok Magyar Kozpontja Koézhaszni Alapitvany 2003) 115.

1 A Gyurcsany-kormény kommunikaciéjardl lisd bévebben: G. FODOR Gédbor — KITTA Gergely:
~.Kommunikéciés paradigma, avagy a kormdnyzds uralkodé beszédmddja” Politikatudomdnyi Szemle
2009/1. 97-114.

282 148/2002. (VII. 1.) Korm.rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrdl.
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mind a szervezeti egységek, mind az alkalmazottak szamat novelték a ciklusban, nem
valésult meg egy jOl szervezett koordinicié a korményzati kommunikdciéért felelds

egyes szervek kozott.

2003-ig azt mondhatjuk, hogy a kormdanyzati kommunikécié intézményrendszere
atalakult az atszervezéseknek és a kozpontositdsnak kdszonhetden. A kommunikéacidért
felelds egységeket a Miniszterelnoki Hivatalon belill miikodd Korményzati
Kommunikiciés Kozpont irdnyitdsa ald helyezték. A ciklusban nagy hangsulyt
helyeztek a kormdny tevékenységének bemutatdsira ¢és elfogadtatisara, a
kommunikéciés kampanyok és az allampolgéarokkal val6 kapcsolattartds prioritds volt.
Ennek a vdéltozdsnak koOszonhetéen a minisztériumi sajtéiroddk jelentdsége is

novekedett, a kommunikicidés egységeket vezetd kozalkalmazottak kulcsfigurakka

valtak.

A Medgyessy-kormanyt kovetd els6 Gyurcsdny-kormédny nem valtoztatott a par évvel
korabban kialakitott kormanyzati kommunikacidért felel0s intézményi szerkezeten. A
valtozds mdsban jelent meg. Az 0j miniszterelnok ugyanis a kormdanypolitikat és a
korménytagokat, elsdsorban sajat magat €s csalddjat bevezette a bulvarsajtoba, kozelitve

ezaltal a politikat és a politikusokat a vélasztopolgarokhoz.

7.5. Fordulat a kormanyzati kommunikaciéban: a mediatizacié jelenségének
intézményi kovetkezményei

A mésodik Gyurcsdny-kormdny a 2006. évi vdélasztasi sikert kovetOen kiilonos
figyelmet szentelt a kormanyzati kommunikédcié intézményi, pénziigyi és személyi
allomanydnak a megerdsitésére. A miniszterelnok bizalmi embereit nevezte ki a
korményzati kommunikaciéért felelés egységek vezetd tisztségeibe, tovabba
kozpontositotta a kiilonb6zd intézmények dontéshozatali folyamatait és az erdforrdsok
elosztisat. Az egyes minisztériumokban miikodé kommunikdciéval foglalkozé
egységeknek pedig pontos és részletes utasitdsokat adott a kommunikécids stratégidk
kidolgozdsdhoz ¢és megvaldsitdsdhoz. A kormanyzati kommunikdciéért felelds
intézményeket a Miniszterelnoki Hivatal koordinalta és ellendrizte. Folytatva az el6z6
ciklus gyakorlatdt, a Miniszterelnoki Hivatalt irdnyité miniszter volt a felelds a

korményzati kommunikéaciéért. A gyakorlatban ezt a feladatot a kommunikacidért

283 Lasd b6vebben: Miiller Gyorggyel készitett interju.
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felelos allamtitkar latta el, aki egyben a Kormdnyzati Kommunikaciés Kozpontot is
vezette. Az 6todik ciklusban ehhez a Kozponthoz tartozott a kormanyszovivo iroddja, az
elektronikus ~ kommunikiciéért  felelés  kozpont €és  harom  fOosztdly: a
rendezvényszervezési, a kommunikacios kutatdsokért felelés és a dokumentécids és
sajtéelemzd foosztdly. Az allamtitkar irdnyitotta tehat kozvetleniil a korméanysz6vivo
munkdjat, a Miniszterelnoki Hivatal teljes kommunikdciés tevékenységét, a
miniszterelnok személyéhez kapcsoldddé kommunikéaciot, tovabba koordinalta az egyes
miniszterek szévivoinek tevékenységét, és kidolgozta a kormdnyzati kommunikacios

stratégidt és médszereket.”

2007-ben, egy évvel a valasztdsokat kovetden a kormdnyzati kommunikécid
intézményrendszerét atszervezték: a kommunikédcids dontéshozatalt még inkdbb
kozpontositottdk, immar az egész intézményrendszer a miniszterelnok kozvetlen
irdnyitasa €s ellendrzése ala keriilt. A kormanyzati kommunikaciéért felelds allamtitkari
posztot megsziintették, viszont létrehoztdk a miniszterelndki kabinetet irdnyitd
allamtitkari tisztséget. Ez utébbi dllamtitkdr egyben a kormédnyzati kommunikécié terén
is kapott feladat- €s hatdskoroket. Ezzel az intézkedéssel parhuzamosan a Korméanyzati
Kommunikaciés Kozpontot is atalakitottdk Kormanyzati Kommunikaciéért Felelds
Foosztillyd. A fOosztilyhoz tartozé osztidlyok marketing, kozkapcsolati és

rendezvényszervezési feladatokat lattak el.”

Az intézményi dtalakitdsok mellett fontos kiemelni, hogy megvaltozott a kormany, s
elsésorban a miniszterelnok kommunikacids stilusa is. A kommunikéciét igyekeztek
minél inkdbb ideolégiamentessé tenni, a hirek és a nyilatkozatok egyre inkabb

figyelemfelkeltd jelleglivé véltak.

A Bajnai Gordon vezette kormany idején nem tortént valtozds a kormdanyzati
kommunikédcié intézményrendszerében. A kormany egyébként is a kevesebb
kommunikécid, tobb kormédnyzds elvét kovette. A miniszterelnok tobb sajtétijékoztaton
kifejtette, hogy az 6 feladata a siirgds gazdasdgmentd intézkedések meghozatala, nem

pedig a kormany tevékenységének propagalasa.

2% 160/2006. (VII. 28.) Korm.rendelet a Miniszterelnoki Hivatalrdl, valamint a Miniszterelnoki Hivatalt
vezetd miniszter feladat- és hatdskoréraol.
25 176/2007. (VIL. 1.) Korm.rendelet a Miniszterelnéki Hivatalrdl, valamint a Miniszterelnoki Hivatalt
vezeto miniszter feladat- és hatdskoréraol.
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7.6. A kozpontositas folytatasa: a masodik Orban-kormany kormanyzati
kommunikaciora vonatkozo6 intézményi reformjai

A masodik Orban-kormény a vélasztdsokat kovetden radikalisan 4talakitotta a kormany
kozponti szervét. A Miniszterelnoki Hivatalt megsziintették, és létrehoztdk a
Miniszterelnokséget, amelynek mar mds volt a feladat- és hatdskore. A kordbbi
Miniszterelnoki Hivatal feladatkoreinek nagy része atkeriilt a Kozigazgatasi és
Igazsagiigyi Minisztériumhoz.”*® A viltozds eredményeként a kormany kommunikacios
stratégidjdnak kidolgozdsat, a kommunikaciés feladatokat és azok irdnyitasat
megosztottdk a Miniszterelnokség €s a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium
(KIM) kozott. A KIM-et irdnyité miniszter lett a felelés a kormany 4ltaldnos
kommunikéciés stratégidjaért, illetve a sajtéiroddk és a  minisztériumok
kommunikéciéért felelos egységeinek a koordinédldsdért. Tovabbi fontos valtozas volt,
hogy els6 alkalommal hoztdk Iétre a miniszterelndki szOovivOi tisztséget a
korménysz6vivoi pozicié mellett. A miniszterelnoki szévivd a Miniszterelnokséghez
tartozott, és kozvetleniil a miniszterelnok irdnyitdsa ald keriilt, mig a korménysz6vivo a

KIM szervezeti struktdrdjanak volt a része.

2010 és 2011 kozott a kormdnyzati kommunikdcié intézményrendszere harom f6
pilléren alapult: a miniszterelnoki és a korméanyszovivon, illetve a kormény nemzetkozi
kommunikécigjaért felelds allamtitkar-helyettesen. Ez utobbi szintén a KIM-hez, a

KIM-et vezetd miniszter irdnyitdsa ala tartozott.

2011 szeptemberében 1j kormanyszévivot neveztek ki, akit egyben megbiztak a
korményzati kommunikdacids stratégia kidolgozasaval is. Az 4j kormanyszévive méar
miniszterelnoki biztosként dolgozott. Ezaltal a kormanyzati kommunikacids stratégia
kidolgozasat a KIM-bdl a miniszterelnok kozvetlen ellendrzése ald helyezték. A
korménysz6vivé miniszterelnoki biztosi pozicidja azért is figyelemre méltd, mert
korménybiztost olyan feladatra neveznek ki, amely prioritast élvez, és a kormany
hataskorébe tartozik. Ezzel szemben miniszterelnoki biztost a miniszterelnok kozvetlen
hataskorébe tartozo feladatra lehet kinevezni. Ezen értelmezés szerint a kormdnyzati

kommunikécié nem a kormany, hanem a miniszterelnok kozvetlen hataskorébe tartozik.

26 2010. évi XLIII. térvény a kozponti dllamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az
dllamtitkdrok jogdlldsdrol.
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A véltozds hatdsdra a kormanyszévivo €s iroddja a KIM-bdl a Miniszterelnokségre
koltozott, €s a miniszterelnok irdnyitdsa ald keriilt. A szervezeti 4talakitdssal a
korménysz6vive hatdskore boviilt. 2011-t6l a korményszOovivl irdnyitotta a
miniszterelnoki sajtéirodat vezetd helyettes dllamtitkdrsdgot, a kormdanyzati internetes
kommunikéciéért, illetve a nemzetkozi sajtokapcsolatokért felelés helyettes

éllamtitkérségot.287

A kormanyszovivol pozicid atalakitdsa mellett a 2011. évi reform részeként az Osszes
belfoldi kommunikdcioval foglalkozé feladatot atcsoportositottdk a KIM-bdl a
Miniszterelnokségre. A minisztériumban csupdn a nemzeti {innepek, a nemzetkozi
rendezvények €és az orszdg nemzetkdzi kommunikdcids stratégidjanak kidolgozasa
maradt. Hat honappal a 2011. évi valtozdsokat kovetden, 2012 4prilisdban ujabb
reformot fogadtak el, amelynek kovetkezményeként megsziint a miniszterelnoki
szOvivoi tisztség. Juniusban mar a nemzetk6zi kommunikacidért felelos egységeket is
athelyezték a KIM-bdl a Miniszterelnokségre, a Miniszterelnokséget iranyit6 dllamtitkar

’ 2 . 2
ellenérzése ala.”®®

A 2011-t6]1 kezd6dd reformok hatdsdra a kormdnyzati kommunikdcié erdteljes
kozpontositdsa valdésult meg a Miniszterelnokségen beliil. Mara a miniszterelnok és a
kormdny kommunikécidjat ugyanaz a személy, a kormdnyszovive irdnyitja, aki a
Miniszterelnokséghez és a miniszterelnok kozvetlen irdnyitdsa ala tartozik. A mdasodik
Orban-kormany hivatalos allaspontja szerint az intézmények és a dontéshozatal ilyen
mértékii kozpontositasat az orszag kiilfoldi j6 megitélésének kialakitdsa és fenntartdsa,

illetve az ellenz€k folyamatos tdmadasainak kivédése tette indokoltta.

7.7. Osszegzés: A prezidencializacio a magyar kormanyzati kommunikaciéban

Az elmult két évtizedben a magyar kormanyok megerdsddtek a parlamenttel szemben,
€s a minisztereln0k meghatdrozé szerepre tett szert a kabineten beliil mind erejét, mind
korményétdl valé fiiggetlenségét tekintve. Ezek a tendencidk a magyar partrendszer

véaltozdsaival (a hatalomnak és az er6forrdsoknak a partelnokok felé vald eltolodédsdval)

7 186/2011. (IX. 12.) korm.rendelet az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelnikséget vezetd
dllamtitkdr feladat- és hatdskorérol szolo 212/2010. (VII. 1.) korm. rendelet modositdsdrol.
8 94/2012. (V. 11.) korm.rendelet az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelnokséget vezetd
dllamtitkdr feladat- és hatdskorérol szolo 212/2010. (VII. 1.) korm. rendelet modositdsdrol.
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€s a valasztasi rendszer atalakuldsaval (az erdteljes perszonalizacidval) egyiitt a magyar
politikai rendszer prezidencializaci6jat mutatjadk. A magyar politikai rendszer
prezidencializdléddsanak része a politikai kommunikécid, elsésorban a kormdanyzati

kommunikécié atalakuldsa, nagyfokt kozpontositdsa.

A korményzati kommunikacié intézményrendszerével foglalkozé jogi szabalyozdsok
elemzése megmutatta, hogy a mdsodik ciklustél kezdve a kommunik4cié minden
kormdny prioritdsai kozott szerepelt. Ennek koszonhetden fokozatosan kiépiiltek a
kommunikéciéért felelés legfontosabb intézmények, Ilétrehoztidk a legjelentésebb
tisztségeket, kidolgoztdk és fejlesztették a kiillonbozd egységek kozotti koordindciot.
Bér az egyes miniszterelnokok kommunikécios stilusa és stratégidja kiillonbozo volt —
Orban Viktor kommunikdcigjdban példdul a kozponti szerepet az érzelmek és az
alapvetd értékek kaptdk, mig Gyurcsdny Ferenc ideol6giamentes kommunikaciéra
torekedett, és show-elemeket hasznalt —, a kormanyzati kommunikéacié kdozpontositisara
irdnyul6 torekvések minden ciklusban megfigyelhetéek voltak, 2006-t6l pedig még
inkdbb erdsebbé valtak. Az elmult két évtized vonatkozd jogszabdlyainak elemzése
igazolta a kozpontositasi torekvések linedris tendencidjat. Az egyetlen kivételt a Bajnai-
kormény jelentette, amely azonban szakértdi jellege miatt Iényegében nem torte meg a
tendenciat a 2009 és 2010 kozotti idOszakban. A prezidencializdcié erdteljes jelei
elsoként az 1998-2002 kozotti ciklus reformjaiban oltottek testet. Az elsd Orban-
kormény reformjai azonban olyan pdlyat jeloltek ki a kormédnyzati kommunikéacid
szamdra, amelyrél utédjai sem kivantak lényegében letérni. Mindezek alapjan
megéllapithatd, hogy a korményzati kommunikéci6 terén a politika prezidencializacidja

intézményesiilt.

8. Konkluzié: a magyar politikai rendszer prezidencializacigja

Az 1989-1990-ben 1étrehozott kormanyzati rendszer, kozjogi szabalyozasat tekintve, a
vizsgalt 25 éves idészakban valtozatlannak tekinthetd, azonban a politikai rendszeren
beliili elmozdulasoknak €s atalakuldasoknak, illetve reformoknak koszonhetoen altalanos
tendencidvd vélt a végrehajté hatalom (a kormdny) torvényhozdissal (parlamenttel)
szembeni folyamatos megerdsodése és a miniszterelnok kabineten beliili kiemelkedése.
Ezt a tendenciét az elsé Orban-kormény reformjai, els6sorban a haromhetes iilésezési
rend és a kétéves koltségvetés bevezetése felerdsitette. A valtozasok nem illeszkednek

egy teljesen egyenes fejlodési vonalba, ugyanakkor egy irdnyba mutatnak: a
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hatalommegosztds elve fokozatosan vesztett kozponti szerepébdl, és a
korményozhat6sdg szempontjai mindinkdbb eldtérbe kertiiltek, teret nyertek. A kormény
fokozatosan meger0sodott a parlamenten beliil, a miniszterelnok pedig kiemelkedett a
kormény testiiletébol. Ez a folyamat egyenletesnek mondhaté a korméanyok partpolitikai

szinezetétdl fliggetleniil.

Az 1989-1990-ben kialakitott sajatos egyensulyi rendszer megbomldsa Horn Gyula
miniszterelnokségével kezdddott el. A  hatalmi egyensily megbillenésének
emblematikus példdja az 1995-0s gazdasigi vélsag kezelése, az ugynevezett Bokros-
csomag kormanyiilésen valo ,targyaldsanak” mdédja és elfogaddsa. A csomagrdl érdemi
vita nem zajlott a kormadnyiilésen, tovdbba a partok és az érdekképviseleti szervek
vezetdivel sem eldzetesen, sem utdlagosan nem egyeztettek. A csomag azonban nem
csupan eljarasi modjat tekintve volt negativ hatdssal a par évvel kordbban kialakitott
hatalmi egyensulyra, hanem tartalmat tekintve is, mivel elinditotta Magyarorszagot a
gyenge allam és az erds piaci szereplOk dltal fémjelzett rendszer felé vezetd tUton. Az
els6 Orban-kormédny majd ezt a megbillent egyenstlyt kivanta helyredllitani az dllam és
a piac kozott. Ezen cél eléréséhez azonban egy erds végrehajtd hatalomra és egy erds
miniszterelnokre volt sziikség. Az 1998-2002 kozotti, a korményt és a parlamentet
érintd reformok mind ebbe az irdnyba hatottak. A cél egy erds kormany megteremtése, s
azon belill is a miniszterelnok kiemelése volt. Ez a tendencia azonban nem 4allt meg az
elsé Orban-kormany bukésat kovetéen.”® A Medgyessy- és Gyurcsany-kabinetek idején
is folytatodott a MeH és a miniszterelnok megerdsitése, valamint az ellensilyt jelentd
eszkozok és intézmények visszaszoritdsa. Természetesen a két tendencia, a kormény
parlamenttel szembeni meger0sodése és a miniszterelnok kormdnyon beliili
kiemelkedése a karizmatikus korméanyfok €s a stabil parlamenti tobbséggel bird

kabinetek idején felgyorsult, és még inkdbb lathatéva valt.

A kormdany meger0sitésével parhuzamosan fontos kiemelni egy masik tendenciat is, a
végrehajtd hatalom ellensulyainak fokozatos gyengiilését, példaul az Alkotmanybirésig
eszkoztaranak szikiilését és a kozvetlen demokracia intézményeinek korlatozasat. A
parlament 1998-ban az Alkotmdanybirésag rendkiviil széles jogkorét csokkentette,
amikor mérsékelte az eldzetes normakontroll kérésére jogosultak korét, mivel

megsziintette az 6tven képviseld és a parlamenti bizottsdgok ezen jogat. Tovabba a népi

* LENGYEL LiszI6: ,,A politikai intézményrendszer dilemmdi 1989-2006” in GOMBAR Csaba (szerk.) :
Tulterhelt deomkrdcia (Budapest Szdzadvég 2006) 55-59.
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kezdeményezések és a népszavazdsok is korlatozottakkd valtak, valamint szdmos ilyen
jellegli kezdeményezést ,,szabotéltak”. A 2010-2014 kozotti ciklusban folytatodott a
végrehajt6 hatalom ellensdlyainak  fokozatos gyengiilése. Csokkentek az
Alkotmanybirdsag feliilvizsgélati eszkozei, illetve korlatoztak az Alkotmanybirésaghoz
valé fordulds lehetdségét. Emellett az utolsé ciklusban a hdzszabdlyi reformok
kovetkeztében sziikiiltek az ellenzék parlamenti jogai is, amelyek egyrészt kedveztek a
korméany torvényalkotdsi munkédban vald részvételének, mdsrészt csokkentették a

kormény tevékenységének parlamenti ellendrzését.

A meghatdrozé alapdokumentumok (alkotmany, hdzszabédly, a kormdny szerkezetét,
dontéshozatali folyamatdt érintd torvények, a kormdnyzati kommunikécié
intézményrendszerére vonatkozd szabdlyok) reformjai és a mindennapi politika
valtozdsai alapjan a magyar politikai rendszer prezidencializaciéjanak intézményesiilése
bizonyitott. Azonban a fejezet elején megfogalmazott hipotézis, amely szerint a
végrehajtd hatalom szintjén megjelend prezidencializdcié intézményesiilése Orban
Viktor személyéhez kotddik, nem igazolddott be teljes mértékben, hiszen a kronoldgiai
elemzésbdl kideriil, hogy a jelenség linedris és folyamatos az 1990-es évek madsodik
felétdl egészen napjainkig. Minden kormény idején taldlhatéak a prezidencializacid
intézményesiilését szolgdlé reformok, kiilonbség csupdn az intenzitdsban figyelhetd
meg. Egyes kormdnyok, kormanyfok — Orban Viktor és Gyurcsany Ferenc — idején

felgyorsultak, megerdsodtek ezek a folyamatok.
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IV. A végrehajté hatalom prezidencializacigja Olaszorszagban az 1980-as évek
végétol napjainkig

1. Bevezetés

Az olasz politikai rendszer szerepl6i, intézményei €s jatékszabdlyai jelentOsen
atalakultak az utobbi harom évtizedben. A kormanyok és a korméanyfok szdmos
teriileten megerdsodtek a torvényhozé hatalommal és az ellenzékkel szemben. Annak
bemutatdsdra, hogy ez a prezidencializdcids tendencia milyen médon és mértékben
intézményesiilt az olasz politikai rendszerben a végrehajté hatalom szintjén, vizsgdlom
a kormany és a parlament kozotti erdviszonyok valtozasdt a hdzszabédlyok és a
parlamenti gyakorlat tiikrében; bemutatom a kormany kozponti szervének, a
Minisztertandcs Elnokségnek intézményi fejlodését, és ezen keresztiil a minisztertanacs
elnoke pozicidjanak, hatalmdnak folyamatos erdsodését; végiil pedig elemzem a

korményzati kommunikacié intézményrendszerének fejlodését.

Vizsgdlatom sordn abbdl a feltevésbdl indulok ki, hogy az olasz politikai rendszer
prezidencializdlodott az elmult hirom évtizedben. E fejezetben azt elemzem, hogy a
végrehajté hatalom szintjén megjelend prezidencializacié intézményesiilése elsdsorban

Silvio Berlusconihoz és az altala vezetett kormdnyokhoz kothet6-e.

Az esettanulmdnyban bemutatott és elemzett intézményi reformok, véltozdsok szélesebb
kontextusban val6 elhelyezésének megkonnyitésére, illetve a politikai rendszer
szereploinek a reformokhoz valé hozzddlldsanak magyardzatdhoz eldszor roviden
bemutatom az olasz politikai rendszer legfobb jellemzdit, az elsé Koztarsasag orokségét
€s a masodik Koztarsasag politikai szerepléi kozotti erdviszonyokat, illetve azok

alakulasat.

A torténelmi és politikai kitekintésre tdmaszkodva, a masodik fejezetben meghatarozott
fogalmak és ismérvek alapjan, az Alkotmany és a vonatkozé jogszabdlyok, illetve a

hazszabalyok vizsgalatan keresztiil keresem a védlaszt az orszagtanulmany 0 kérdésére.
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2. Az olasz politikai rendszer
2.1. Az elsé Koztarsasag politikai rendszere*”

1945 tavaszéan a felszabaditott és Ujraegyesitett Olaszorszadg gazdasiga vészesen rossz
allapotba keriilt. Olaszorszdgnak ebben a nemzetkozileg aldrendelt helyzetben és
gazdasagi bizonytalansdgban kellett Gjraépitenie a demokraciit. Az 1j alkotmdannyal a
politikai osztdlynak olyan biztos és demokratikus alapokon all6 €s miukodod rendszert
kellett létrehoznia, amely képes biztositani az olasz népnek a szabadsdgot, a
kisebbségek tiszteletét €és a tdarsadalmi szolidaritist. Ez a kordbbi, fasiszta

Olaszorszaggal valo teljes szakitast jelentette.

Béar mind a belsd, mind a nemzetk6zi mozgastér jelentésen mddosult, a hdbord utdni
hatalmi versengés szerepl6i némi kiillonbséggel gyakorlatilag ugyanazok voltak, akik az
els6 vildghdbord és a diktatira kozotti politikai életet meghataroztik. Az Olasz
Szocialista Part (1943-t6l Partito Socialista Italiano di Unita Proletaria, PSIUP) két
tdborra oszlott: a forradalmi €s a hagyomanyos reformista tdbor kozotti nézeteltérés
alapja az volt, hogy mig elobbi az Olasz Kommunista Parttal (Partito Comunista
Italiano, PCI) kivant szoros kapcsolatot dpolni, addig az utébbi a PCI és a polgéri

partok kozotti térben kivant elhelyezkedni.

A PCI 1j erejét és hitelességét antifasiszta fellépésének koszonhette, amelyre épitve
legitim moédon tudott fellépni mint ,,nemzeti” €s kormdanyzati politikai erd. Palmiro
Togliatti az 1921-ben Livorndban létrehozott leninista parttdl teljesen eltérd, uj pértot
épitett fel. Az Gj tomegparttd alakult PCI igyekezett bOviteni szavazdbazisat, ezért a
hagyomanyos munkdsréteg mellett nyitott a parasztok, foldmiivesek, kozéposztalybeliek
és értelmiségiek felé is. Bar a part aktivan részt kivant venni a demokratikus

parlamentéris intézményekben, ezzel egy idében nem akarta megtagadni sem a

0 Az olasz és a nemzetkozi politikatudomany a mésodik vilaghdbord utdni Olaszorszdg politikai
rendszerét két korszakra osztja, az ugynevezett elsé és masodik Koztarsasagra. A véalasztévonal az 1990-
es évek elején kirobbant korrupcids botrdny, s az ehhez kapcsolddé eljardsok altal, az 1980-as években
elindulé politikai vélsdg felgyorsuldsa, amelynek eredményeként a meghatdrozé politikai pértok
(Kereszténydemokrata Part, Olasz Szocialista Part és Olasz Kommunista Part) felbomlottak, feloszlottak.
A valasztopolgarok politikdba, politikai intézményekbe és szereplokbe vetett bizalma er6sen megingott.
Fontos megjegyezni, hogy alkotményjogi szempontbdl nem beszélhetiink elsd és médsodik Koztarsasagrol,
mert a korszakvaltaskor az 1948. évi Alkotmany valtozatlanul hatdlyban maradt.

Az els6 és masodik Koztarsasdg torténelmi és politikai eseményeirdl 1asd bévebben Carlo GHISALBERTI:
Storia costituzionale d’ltalia 1848-1994 (Roma: Laterza 2006); Pierluigi CIOCCA:Ricchi per sempre?
Una storia economica d’Italia (1796-2005) (Torino: Bollati Boringhieri 2007); Aurelio LEPRE — Claudia
PETRACCONE: Storia d’Italia dall’Unitd a oggi (Bologna: II Mulino 2008); Debora MIGLIUCCL: Storia e
costituzione: le basi giuridiche e istituzionali dei 150 anni d’Italia (Milano: Angeli 1980).
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Szovjetunidhoz fiiz6d6 kapcsolatat, sem a munkésosztdly forradalmi valtozdsok irdnti
igényét. A szocialista és a kommunista pdrttal csupan egy tomegpart tudta felvenni a
versenyt, a Kereszténydemokracia (Democrazia Cristiana, DC). A DC a paraszti és
kispolgari rétegekre tdimaszkodva jelent meg az olasz politikdban. A part irdnyvonalat a
keresztény elvek, az osztilyharc elleni fellépés, a magantulajdon védelme és a reformok
igénye hatdrozta meg. A DC kifejezett és nagyobb mértékll egyhazi timogatést élvezett,

amelyre tdmaszkodva a mérsékelt politikai er0k meghatarozé elemévé valt.

A jobboldalon, biar nem keriiltek be a parlamentbe, mégis fontos kiemelni az
Ujfasisztakat, akik az djonnan kialakul6é rendszert és annak hidnyossagait kritizaltak, s
1946-ban megalapitottak az Olasz Szocialista Mozgalmat (Movimento Sociale Italiano,
MSI), amelybdl az 1980-as években megalakult a Nemzeti Szovetség (Alleanza
Nazionale, AN), amely néhdny év alatt a masodik Koztarsasdg jobbkozép koalicidinak

fontos szerepldjévé vilt.

Az 1946-os alkotmdnyozd nemzetgylilési vélasztisokon a legtobb szavazatot (35,2
szazalék) a DC szerezte meg, majd jelentds lemaradéssal (20,7 szdzalék) a PSIUP és a

PCI (19 szazalék) kovetkezett.

Az 1946. jinius 2-i és az 1948. dprilis 18-i politikai konzulticiok kozotti két év
meghatdrozd jelentdséggel birt az djonnan megsziiletett koztarsasag életében. Ez az
1doszak az intézményrendszer kialakitdsardl és felallitdsardl, a gazdasdg nyugati,
kapitalista modellek szerinti Gjra-, illetve atszervezésérdl, valamint a politikai egyensuly

megteremtésérol szolt.

Az elsd éveket végigkisérte a DC €s a baloldali er6k kozotti folyamatos a konfliktus. Az
ellentétek alapjat egyrészt a tarsadalmi Osszeiitkozések, masrészt a kibontakoz6
hideghdborts, Gj nemzetkozi erdtér adta, amely tovéabb élezte a mar meglévd politikai
megosztottsdgot. A trumani feltartéztatds politika (containment policy)™' meghirdetése

pedig egyenesen ellehetetlenitette a hdromparti szovetség jovojét.

A héboru utdni Olaszorszag a nyugati és eurdpai politika mellett ktelezodott el: 1949-
ben csatlakozot az Atlanti Chartdhoz, és részt vett az Eur6pa Tandcsban, az Eurdpai

Szén- és Acélkozosségben és az Eurdpai Védelmi Kozosségben. Ez a Kkiilpolitikai

»! Az tgynevezett Truman-doktrina alapja az volt, hogy a mésodik vilighdbori utin az Amerikai
Egyesiilt Allamok beavatkozik azokban az orszdgokban, ahol a kommunizmus eléretorése fenyeget.
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irdnyvonal meghatdrozta a belpolitikat, megakaddlyozva minden olyan politikai erd
kormdnyzati tényezové valasat, amely ezzel ellentétes elkotelezodésekkel birt. Bar a
PCI Szovjetunidval valé kapcsolatai az 1960-as évektdl lazultak, a part egészen az

1976-0s valasztasokig ellenzéki pozicidba kényszeriilt.

Az els6 Koztarsasag elsO torvényhozasi ciklusa tilélte a hideghdboru legnehezebb éveit.
Az els6 idoszakban a DC teljes hegemonidval birt a politikai életben. Nem csupdn a
parlamentben volt abszolut tobbsége, de 1948-ban kezdeményezte Luigi Einaudi
koztarsasdgi elnokké vélasztasat is. A parlamenti tobbség, a koztarsasagi elnok,
valamint a liberdlisok, republikdnusok és szocidldemokratdk allandé tdmogatdsa kvazi
tejhatalmat biztositott a kereszténydemokratdknak. A centrizmus éveiben (1947-1958)
tehat a szocialistdk, a kommunistdk, valamint a széls6jobboldali erék, a monarchistdk és

a neofasisztdk teljesen kiszorultak a hatalombél.%*?

Az 1950-es évek jelentds dtalakuldsokat hoztak Olaszorszdg szdmdra. Az évtized elejére
nagyjabol befejezddott az ujjaépités, és elkezdddott a gyors gazdasidgi novekedés,
amelynek hatdsara Olaszorszag ipari orszdggd valt. A gazdasigi fellendiilés pozitiv
hatdsa azonban nem egyenlé mértékben érvényesiilt az orszag kiillonbozo részeiben. Az
1950-ben alapitott Pénztir Dél-Olaszorszdgért (Cassa per il Mezzogiorno) **
tevékenysége ellenére a déli régiok mindinkabb leszakadtak a fejlett északi teriiletektol,
erOsitve az észak-dél kozotti, a belsd piacra termeld, illetve allami védelemben

részesiilo gyarak és a kiilfoldi piacokra exportdld, az ottani versenyt allni kényszeriilo

vallalatok kozotti oll6 nyildsat.

Miutdn a centrista tobbség — DC, PLI (Partito Liberale Italiano), PSDI (Partito
Socialista Democratico Italiano), PRI (Partito Repubblicano Italiano) — bizonytalanna
és instabilld valt, az 1950-es évek masodik felétdl elsddleges kérdéssé valt a
korményzati tobbség kibdvitése, illetve uj koaliciés lehetdségek keresése. A
hideghaboru, illetve a PCI és a PSI kozotti, 1956-ig tarté szovetség ideoldgiailag

szembedllitotta a két partot a nyugatbarat kormannyal.

2 A centrizmus az olasz koztarsasagi kor elsé szakasza, amelyet a DC domindlt, meghatdrozé alakja a
part vezetdje és tobbszori miniszterelnok, Alcide De Gasperi. Ezen idészak kormadnyaiban a DC mellett a
mérseklt erok vettek részt, a liberalisok, a republikdnusok és a szocidldemokratdk.

3 Az 1950-ben létrehozott intézmény feladata a Dél-Olaszorszdgba tervezett dllami beruhdzasok
programozaséért, finanszirozdsaért és lebonyolitasaért volt felelds 1984-es megsziinéséig.
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Az 1960-as évek végén kezdddo olasz valsdg bizonyos szempontbdl sokkal silyosabb
és elhizddobb volt, mint mas orszadgokban. A partok nem voltak képesek megfeleléen
reagélni a jelent0s gazdasagi (az iparosodas, az észak-déli problémak kiélezodése) és
tarsadalmi (a csalddszerkezet valtozasa) atalakuldsokra. A kormdanykoalicié jelentdsebb
partjai sdlyos drat fizettek a vélsadgért. Ebben az igen fesziilt belpolitikai helyzetben
eléretort a fekete terrorizmus.?* A terrorizmus 4ltal hasznalt Hfesziiltség és félelem
straltégiaijémak”295 célja az volt, hogy destabilizdlja az intézményeket, és befolyédsolja a
politikai és tdrsadalmi harcokat az orszdgban. Az 1970-es években a fekete
terrorizmussal parhuzamosan jelent meg a vords terrorizmus.”® A formdk kiilonbozéek
voltak, azonban mindkettdé az intézményrendszer gyengeségét és az olasz tarsadalom

valsagit jelezte.

A PCI 1972-ben két szdzalékpontot javitva 27,1 szazalékot, mig 1976-ban mar 34,4
szazalékot ért el. Az atalakult erdviszonyok mélyitették a PCI és a DC kozotti
megosztottsagot. Ugyanakkor azonban a conventio ad escludendum elve®’ kizérta
annak lehetdségét, hogy a PCI hivatalosan kormanyzati tényez0vé véljon, igy a rendszer

tovabbra is blokkolva maradt.

Az 1974-es, a vélasrodl sz6l6 népszavazds elvesztése jelezte, hogy a DC mar nem képes
a mdasodik vildghdborut kovetden jelentds datalakuldsokon keresztiilmend olasz
tarsadalmat a katolikus elvek alapjan képviselni. A blokkolt, valds alternativa nélkiili
rendszer fenntarthatosdga megkérddjelezddott egy olyan ellenzéki erd jelenléte mellett,
amelynek tdmogatottsidga folyamatosan novekedett, azonban hivatalos korményzati
tényezdvé nem vdalhatott. Ugyanakkor megkeriilni sem lehetett a PCI-t fontos tarsadalmi

€s szocidlis kérdések targyaldsakor. Ebben a helyzetben sziiletett meg az a torténelmi

4 1969. december 12-én bomba robbant a Mezégazdasigi Nemzeti Bank mildnéi épiiletében, 17
emberéletét kovetelve. 1974. majus 28-4n bomba robbant Brescia belvdrosdban egy szakszervezeti iilés
alatt, megolve nyolc résztvevot. Az augusztus 4-i Bologna felé tarté Italicus vonat ellen intézett
merényletben 12-en vesztették életiiket, és tobb mint 6tvenen sériiltek meg silyosan. A legmegrazébb
tdmadds 1980. augusztus 2-4n tortént a bolognai f@pdlyaudvaron, amely tobb mint szdz ember haldl4t
okozta, és kétszdz embert sebesitett meg silyosan.

*3 Simona COLARIZL: Storia politica della Repubblica, 1943-2006 (Roma Bari: Laterza 2007) 338-339.
2% A voros terrorizmus szélsGbaloldali és kommunista ideolégidkat vallé csoportok tevékenysége volt.

#7 Olaszorszdg a masodik vildghdborit kovetden mind gazdasagilag, mind politikailag a nyugati
hatalmak mellett kotelezte el magdt. A haborit kovetden, az Amerikai Egyesiilt Allamokt6l kapott
jelentds mennyiségi tdimogatds gazdasagilag teljes mértékben a nyugathoz koétotte az orszagot. Az olasz
Koztarsasag els6 kormdnyainak kiilpolitikai prioritdsaiva az eurdpai integracié és az atlanti kapcsolatok
véltak. Ebben a keretben azonban elképzelhetetlenné valt, hogy egy olyan part, amely igen szoros
kapcsolatokat dpol a szovjet kommunista parttal, kormanytényezd lehessen. Ezen okok miatt az Olasz
Kommunista Part az elsé Koztarsasdg idején hivatalosan nem valhatott koaliciés partnerré.
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kompromisszum, amely lehetdséget teremtett a nemzeti szolidaritdsi kormanyok

1977-t61 valéo mikodéséhez.

A nemzeti szolidaritds megallapoddsa azonban nem eredményezhette a PCI autoném
korményzati erdvé valasat, hiszen ezt sem a DC tobbsége, sem a nemzetkozi kozosség
nem fogadta volna el. A helyzet bonyolultsdgat fokozta, hogy bar a PCI élesen kritizalta
a Szovjetunidt, s mind tagsdgat, mind politikai elképzeléseit illetden szocidldemokrata
partta valt, kapcsolatait nem szakitotta meg az ,,anyapdrttal”’. A moszkvai pénziigyi

tdmogatdsok is egészen az 1980-as évek masodik feléig érkeztek a PCI-hez.

Az 1979 és 1983 kozotti torvényhozasi ciklus dtmenetként értékelhetd egy ujfajta
balkdzép koaliciéhoz vezetd tton.*”® Kialakult az otpartrendszer, amely a DC mellett
magéban foglalta a hagyomanyos balkozép eroket (PSI, PSDI, PRI) és a liberdlis pértot.
A PCI pedig 4jbdl ellenzékbe keriilt. 1983-t6l a szocialista Bettino Craxi vezette
kormény idején a DC arra torekedett, hogy atvegye a balkozép erdk iranyitdsat,
megismételve Olaszorszagban azt, ami mdr sikeriilt Mitterrand-nak Franciaorszdgban.
Emellett a DC uj vezetdje, Ciriaco De Mita hozzakezdett a part megreformdldsahoz. De
Mita egyrészr6l meg akarta sziintetni a parton beliil oligarchdk uralmat, mésrészrol
pedig meg akarta djitani a DC, a katolikus mozgalmak és a civil tarsadalom kozotti
kapcsolatokat. De Mita nem csupan partjat kivanta megreformdlni, hanem az

- . . . iz 2 . . S I)
intézményrendszert is, és szorgalmazta az intézményi reformok napirendre tiizését.”

De Mita az intézményi reformokat a PCl-vel egyiittmiikddve akarta megvaldsitani
annak érdekében, hogy partjait versenyben tudja tartani egyre romld valasztdsi
eredményei ellenére. Craxi szdmadra az elsddleges cél azonban az volt, hogy fenntartsa a
koalicion beliili versenyhelyzetet, és hogy végleg elhatdrolja a kommunista pértot. Ez
két ellentétes motivacié gyakorlatilag lehetetlenné tette a DC és a szocialista part

egylittmiikodését a reformok meghozataldban.

Az 1987-es vélasztdsokon a PCI eredménye 26,6 szdzalékra csokkent, mig a DC némi
novekedést elkonyvelve 34,3 szdzalékot ért el. A PSI folytatva novekedési tendencidjat,
14,3 szazalékos tamogatottsdgot szerzett. Az eredmények ellenére a partok kifulladni

latszottak. 1991-ben a preferencidlis vdlasztasi rendszer megsziintetésérol szolo

% A korszakr6l lasd bévebben Enrico DEAGLIO: Patria 1978-2008 (Milano: Il Saggiatore 2009) 47-173.
% Paul GINSBORG: L’ltalia del tempo presente. Famiglia, societd civile, Stato 1980-1996 (Torino:
Einaudi 1998) 280-293.
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népszavazds elsoprd eredménye (a résztvevok 95,6 szdzaléka tdmogatta a valtoztatést)
egyértelmiien jelezte a kozvélemény partokkal szembeni tiltakozédsat. Az 1990-es évek
elején ugy tlint, hogy a politikai élet szerepl6i nincsenek tisztidban azzal, milyen mély
szakadék szélén 4llnak. Az 1990-es évek elején dltaldnos (gazdasdgi, politikai,
tarsadalmi) véalsdg bontakozott ki, amelynek kiilonlegességét, egyediségét az dtmenet
folyamatédnak jellegzetességei adtak. A hideghédboru befejezése csak felgyorsitotta, nem
pedig eldidézte a vélsadgot. A partok felbomldsa €s radikdlis atalakuldsa alapjaiban

hatdrozta meg az 1990-es évek véltozasait.

Az egész politikai osztdly, de kiillonosképpen a DC szamara komoly veszélyt jelentett az
Eszaki Liga (Lega Nord, LN)*® megjelenése északon €s Leoluca Orlando Hal6zata™"

délen.

Az 6sszes nagy part, a DC, a PCI és a PSI komoly belso ellentétekkel kiizdott mar évek
6ta. A DC lejtdn val6 elinduldsanak konkrét megnyilvanuldsa az 1983-as vdlasztés volt,
amelyen 5,4 szdzalékot veszitve, csupan 32,9 szdzalékot ért el, mélypontja pedig az

1992-es vélasztés, ahol a part mar a 30 szdzalékos timogatast sem tudta megszerezni.

A PCI bomlédsa még a kereszténydemokratdkéndl is erdteljesebb volt. Miutdn 1946 6ta
el0szor csokkent népszertisége az 1979-es vélasztasokon, a tendencia csak gyorsult. A
folyamatos térvesztés>* 1989 novemberében a part megsziinéséhez vezetett. Achille
Occhetto, a PCI akkori vezetdje a berlini fal ledontése utdn bejelentette, hogy
radikédlisan megujitja a part ideoldgiai bedllitddasat. A reform eredményeként két 1j part
sziiletett, a Baloldal Demokratikus Partja (Partito Democratico della Sinistra, PDS),
amely késobb Baloldali Demokratdkra (Democratici di Sinistra, DS) véltoztatta a nevét,
és a Kommunista Ujjdalapitas Pértja (Rifondazione Comunista, RC). A PDS a part régi
szocidldemokrata irdnyvonalat vitte tovabb. Az RC kovette a kordbbi szovjetbarait
politikdt, és magdba olvasztotta a radikélis baloldali szavazdkat. Az 1992-es vélasztdson
a PDS 16,1 szazalékot, az RC 5,6 szdzalékot ért el, amely egyiittesen is messze elmaradt

a PCI legutobbi 26,6 szazalékos eredményétol.

3% Az Eszaki Liga Mozgalom 1989-ben alakult meg Olaszorszag északkeleti teriiletein. Elsédleges célja
az északkeleti regi6 érdekeinek képviselete.

%' Leoluca Orlando, Palermo polgarmestere Halozat (La Rete) néven el3szor mozgalmat, majd 1991-ben
partot alapitott, amely balk6zép kereszténydemokrata tomériilés volt.

%2 1979-ben 30,4, 1983-ban 29,9 és 1987-ben 26,6 szdzalékot értek el a vélasztdsokon.
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A PSI kozben tovéabb folytatta baloldali vezetd szerepének kiépitését, amelyet azonban
sosem ért el. Ennek oka az volt, hogy a politikai élet szerepldi nem vették figyelembe
azt az igen fontos tényt, hogy a madsodik vildghdborit kovetdéen a politikai
berendezkedés alapja a DC-PCI ,,egyenstlyi” helyzet volt, vagyis az, hogy mivel a két
nagy part koziil az egyik, a PCI nem vdlhatott kormanyzati tényezOvé a conventio ad
excludendum elv miatt, a mésik pért, a DC hatalma konzervalédott. A PCI megsziinése
€s térvesztése azonban felboritotta ezt az ,.egyensilyi” helyzetet. A PCI eltlinésével
parhuzamosan a DC is komoly véltozdsokon ment keresztiil, amelynek elsddleges alapja

az olasz tarsadalom megvaltozdsa volt.*”?

2.2. A politikai rendszer a masodik Koztarsasag idején

Az olasz politikai rendszer belsé problémait az 1990-es évek elején kiils kihivasok is
sulyosbitottdk: a gazdasdgi és pénziigyi vélsdg, a Maastrichti Szerz6désben foglalt
kritériumoknak valé megfelelés nehézsége, az eurdovezetbe vald belépés. Masfajta
politikai fellépésre és 1j, legitim politikai szereplokre volt sziikség, mert az 1990-es
évek elején kirobbant Tangentopoli botrany magdval rantotta a nagy partok mellett a
politikai elitet is.*®* A szocialista part elndke, Bettino Craxi a botrany kirobbandsat
kovetden lemondott, s partja elért hosszu évek 6ta tartd valsdganak utolsé szakaszahoz,
amelynek eredményeként eldszor kisebb csoportok valtak ki €s alakitottak j forméciét
(Szocialistak Foderacioja). A part 1994-ben szlint meg végleg. A maradék parttagsagbol

megalakult az Olasz Szocialistdk és a Reformszocialista Part.

A Tangentopoli nem csupan a szocialistdkat, de a kereszténydemokratdkat is elsodorta.

1992-ben lemondott Arnaldo Forlani fétitkar, és az 1993-as partkongresszuson mar a

93 Az 1990-es évek tarsadalma mdr sem struktdrdjaban, sem viselkedésében, sem értékrendszerében nem

egyezett meg a masodik vildghdbord utdnival. A vidéki jellegi orszdg mar a gazdasdgi boom idején
véltozni kezdett. A csaldd is elvesztette korabbi patriarchalis jellegét.

3% Az 1990-es évek elején fény deriilt az olasz politika korrupciésorozatdra, ez volt az tgynevezett
Tangentopoli botrany. Politikusok nagy allami és maganvallalatokt6l fogadtak el jelentds Osszegeket
partjaik és sajat kampdnyaik finanszirozdsara. A lavina elsodorta a politikai elitet és azt a rezsimet, amely
négy évtizeden keresztiil irdnyitotta az orszdgot. A botrdny mdsfél év alatt orszdgos méretiivé vilt, és
leginkdbb a Kereszténydemokrata Partot és az Olasz Szocialista Partot, illetve pdrtvezetdit érintette. A
birésagi targyaldsokat éloben kozvetitette a RAI3 kozszolgélati csatorna, amelyet nagy tomegek kovettek.
Az elsd Koztdrsasdg politikai elitje és pdrtjai legitimdcids vélsdgba keriiltek. A botrdny eredményeként
gyakorlatilag a két partvezetd, Bettino Craxi és Arnaldo Forlani eltiint az olasz belpolitikdbdl, partjaik
pedig megsztntek.

A politikai mellett egy masik, a pénziigyOrséget érintd korrupciés botrany is jellemezte az 1990-es évek
elejét Olaszorszagban. Az ugynevezett Manipulite ligy a mildndi pénziigyOrség ado- és illetékfizetést
ellen6rzd egységénél robbant ki. Az eljards eredményeként tobb mint 50 embert tartéztattak le, koztiik
tobb magas rangi pénziigyort is.
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part megszlinésérol targyaltak. Erre végiil csak 1994-ben keriilt sor, amikor a parttagsag
nagyobbik része megalakitotta az Olasz Néppartot, mig a kisebbik rész

Kereszténydemokrata K6zép néven tevékenykedett tovabb.

1993-ban megvaltoztattdk a vélasztasi rendszert, a kordbban hatdlyos ardnyos rendszert
felvaltottdk egy olyan tobbségi rendszerrel, amely tartalmazott ardnyos korrekcids
elemeket is.*” Az 1993. aprilis 18-an tartott népszavazds eredménye arra kotelezte a
parlamentet, hogy dolgozza ki és fogadja el a sziikséges intézkedéseket a reform
végrehajtasdhoz. Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy az az 1j valasztasi rendszer, amely
meghatdrozta a késobbi olasz politikai rendszert, nem a kiilonboz6 politikai erdk
vélasztasat tikkrozte, hanem a népszavazds eredményét. Kovetkezésképpen az (j
véalasztisi torvény okozta jelent6s valtozédst egyik politikai erd sem szerette volna.
Tovabbi problémat okozott, hogy a vélasztopolgarok az aranyos rendszer ellen, és nem

valami mellett voksoltak a népszavazason.

Az 1j vdlasztasi rendszer nem birt nyilvdnval6, elére jol kiszamithaté hatdssal a
parlamenti intézmények Uj legitimdcidjanak kialakitdsakor. Bar az 4j valasztasi torvény
egy bipoldris rendszert hozott Iétre, nem csokkentette a parlamenti partok valédi szamat,
nem mérsékelte a fragmentdciét. Az 1993. évi vdlasztdsi reform hatdsdra az olasz
parlament elveszitette az tgynevezett kormanyvélaszté funkcigjat, mivel a valasztdsi
eredmények kozvetleniil és megmadsithatatlanul kifejezték a kormanykoalici6
Osszetételét és a kormdanyfé személyét. A vélasztdsi listdkat a minisztertanacs
elnokjeloltjei vezették, igy a vdlasztépolgarok a voksoldskor kvéazi kozvetleniil
dontottek a kormanyfé személyérdl is. Ezen véltozas ellenére a parlament két kamardja
megtartotta a kormédny €s a parlament kozotti bizalmi kapcsolat felbontdséara irdnyul6
erejét, s ebben az idészakban tobbszor is élt a kormanyok megbuktatdsanak eszkozével,

leszavazva az adott kabineteket a bizalmi szavazasokon (questione di fiducia).

A tobbségi rendszer felé vald elmozduldskor a politikai intézmények nem tudtak
megfelelden alkalmazkodni az uj helyzethez, mivel a vdlasztasi rendszer reformjdval
parhuzamosan tovédbbi szerkezeti reformokra nem keriilt sor. Az &4tmenet okozta

nehézségek lekiizdésére a politikai rendszer szerepldi megprobdltdk a mar

305 Az 1993, évi 276. torvény (Norme per [’elezione del Senato) és 277. torvény (Nuove norme per

Uelezione della Camera dei deputati) értelmében a parlamenti helyek 75 szdzalékat egyéni
vélasztokeriileti rendszerben osztottdk ki, mig a fennmaradé 25 szazalékot orszdgos lista keretében.
Megjegyzés: Olaszorszagban a torvényeket arab szamokkal jelolik.
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rendelkezésiikre all6 eszkozoket az eddigiektdl eltéré modon felhasznélni. Ezek az dj
alkalmazasi modok azonban tobb esetben sem a torvényi, sem az alkotmanyos
szabdlyozdsnak nem feleltek meg. A torvényerejli kormanyrendelet (decreto legge)’™ és
a deleglt hatdskorben hozott tdrvényerejii rendelet (decreto legislativo)®® hasznalatéval
val6 visszaélések mindennaposakka valtak a kormanyok partallasatdl fiiggetleniil. Ezen
jogalkotési eszkdzok megvaltozott alkalmazdsi modjanak a kormény és a parlament

viszonydra gyakorolt hatasardl a fejezet 3.2. pontjdban térek ki részletesen.

Az 4j tobbségi rendszer bevezetésekor a bipoldris partrendszer aszimmetrikus volt, mert
a jobbkozép erdkkel — Hajra Olaszorszag! (Forza Italia, FI), Nemzeti Szovetség (An),
Eszaki Liga (LN) — szemben egy fragmentalt baloldal 4llt, tobb parttal és egymadssal
verseng® partvezetokkel — Baloldal Demokratikus Partja, Olasz Néppart, Demokratdk
Paktuma (Olasz Szocialistdk, Segni Paktum, Demoktara Szovetség), Zoldek Szovetsége,
Demokrata Unié Eurépaért, Olasz Kommunistdk Partja. Ez a jellegzetesség a kovetkezd

években sem valtozott.

Az 1994. mércius 27-28-1 vélasztdsokat a Hajrd Olaszorszag! nyerte, megszerezve a
szavazatok 21 szazalékat. Az elso, igen rovid életli Berlusconi-kormanyban a Hajra
Olaszorszdg! mellett az Eszaki Liga és a Nemzeti Szdvetség vett részt. Umberto Bossi,
a Liga vezetdje par hénap utin mar nem tdmogatta Berlusconi terveit, s végiil ugy
dontott, hogy partjaval kilép a szovetségbdl. Ennek kovetkezményeként 1994. december
22-én Berlusconi bejelentette lemonddsat. Az akkori koztarsasagi elnok, Oscar Luigi
Scalfaro a politikai valsdg elkeriilése érdekében nem hagyta jévd az eldrehozott
valasztisokra vonatkozé javaslatot. Egy évig a Lamberto Dini vezette szakértoi
kormény irdnyitotta az orszdgot, majd az 1996-os valasztidsokon a balkdzép koalicid
szerezte meg a szavazatok tObbségét, és Romano Prodi alakithatott korményt. Az

8

Olajfa-szovetség *® alkotta koalici6 azért tudott nyerni a vilasztdsokon, mert a

306 A torvényerejii kormanyrendelet (decreto legge) dltal biztositott lehetdséggel a kormdny
vészhelyzetben torvényerejli rendeletet alkothat, amely az elfogaddsdval azonnal hatilyba is 1ép, azonban
amennyiben a parlament 60 napon beliill nem alakitja a rendeletet torvénnyé, elveszti hatdlyat. Ez a
rendeletfajta nem létezik mds meghatdrozé eurdpai demokricidkban, mint példdul Franciaorszag,
Németorszig és Nagy-Britannia.

7 A torvényerejii rendelettel (decreto legislativo/decreto delegato) a korméany torvényerejii rendeletet
hozhat, a parlament altal elére megszabott keretek kozott, gyakorlatilag annak a folyamatbdl valéd
kizérasaval. Ebben az esetben a parlament jogalkotdsi jogkorét delegdlja a kormdnynak idéhidny vagy az
adott kérdés sokrétlisége miatt.

% A szovetség pértjai: Baloldal Demokratikus Partja, Olasz Néppart, Lista Dini, Zoldek Szovetsége,
valamint kiilsé timogatéssal a Kommunista Ujraalapitas Partja.
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jobbkozép vilasztdsi koaliciban nem vett részt az Eszaki Liga, abban csak a Hajrd
Olaszorszag! és a Nemzeti Szovetség szerepelt. A Prodi-korméanyzas hozzdjérult ahhoz,
hogy nétt a végrehajté hatalom szerepe a parlamenttel szemben, és ezaltal javult a

rendszer dontéshozatali képessége.

Az 1990-es években Olaszorszdgnak komoly gazdasdgi problémdkkal kellett
szembenéznie. Bizonytalannd vélt az orszdg pénziigyi integricidhoz torténd
csatlakozdsa is. Ennek ellenére a hatalmon 1év6 balkozép Olajfa-szovetségnek sikeriilt
elkeriilnie a sulyos gazdasdgi valsdgot. Prodi prioritdsdnak tekintette az eur6zéniahoz
torténd csatlakozast, a feltételéiil szabott konvergenciakritériumok teljesitését, és célul
tizte ki a masodik Koztirsasigba vezetd reformok véghezvitelét. Prodi gazdasagi
programjanak sikere nem maradt el, az orszag csatlakozhatott az Eurdpai Monetaris
Unidhoz. Mindezek ellenére 1998-ban lemonddasra kényszeriilt, miutdn a szélsdbaloldali
Kommunista Ujraalapitds Partja kilépett a korménykoaliciébél Fausto Bertinotti

vezetésével.

Az ) minisztertandcsi elnok Massimo D’Alema lett, aki az 1997-ben feldllitott
alkotmanyreformért felelds parlamenti bizottsagot is vezette. A D’Alema-bizottsag
feladatai k6zé tartozott az dllamformadval, a korményzattal €s a parlamenttel kapcsolatos
reformok kidolgozdsa. A javaslatok j6 részét azonban az ellenz€k nem szavazta meg,

igy a bizottsdg 1998-ban megsziint.

1998-ban az LN ismét kormanyra akart keriilni, hogy céljat, a szélesebb autonémiat
elérje. Bossi felismerte, hogy a célok megvaldsitisa érdekében szovetséget kell kotnie

Berlusconival.

Ebben az iddszakban a koz0s célokat mar a harmadik szovetséges part, a Nemzeti
Szovetség is el tudta fogadni. Ez az 1) Osszefogds sokkal sikeresebb volt, mint a
kordbbiak. Megalakult a Szabadsiagok Haza koalicid, amely eredményesen fel tudott
1épni az Olajfa partjaival szemben. A 2000. évi tartomanyi valasztdsok a jobbkdzép erdk
elsoprd sikerét hoztdk, amelynek eredményeként a mdsodik D’Alema-kormany

lemondott. A torvényhozasi ciklus utolsé részében Giuliano Amato vezette a kabinetet.

A 2001. évi vélasztasok 1jbol a jobbkozép koalicid, a Szabadsdgok Haza gydzelmét, s
egyben a kétpdlusi partrendszer megszilardulasit hoztdk Olaszorszdgban. A

Szabadsidgok Haza minden idok legnagyobb gydzelmét aratta, a szavaztok 49,56
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szazalékat szerezte meg. A XIV. toérvényhozasi ciklus nem csupdn az elsopré gydzelem
miatt egyediildllo, hanem azért is, mert az egyetlen ciklus, amelyet teljesen kitoltott a

kormany.*”

A torvényhozasi ciklus politikai rendszerre legnagyobb hatdst gyakorld intézkedése a
valasztasi reform volt. 2005 6szén rekordgyorsasaggal, mindosszesen harom hénap alatt
elfogadtak az 1j vélasztdsi torvényt, amely visszatért az ardnyossagi rendszerhez, és a

véalasztdsok gyOztesét kiilon jutalamazta a stabilabb kormanyzas érdekében.’"”

A 2006-os valasztasokon az &llampolgarok szdmonkérték az el6z6 jobboldali
korményon a beigért strukturdlis reformok elmaradasat. A jobbkozép szovetség
kevéssel, csupan 20 ezer szavazattal, de elmaradt a Romano Prodi vezette er6ktdl, a
Margaréta Sztjvetségt('il.3 A szoros eredmény €s a baloldali szovetség heterogenitdsa
madr a vdlasztdsok masnapjan predesztindlta a kormany sorsat. A belpolitikai instabilitas
generdlta problémdkat sulyosbitottdk a gazdasdgi nehézségek. 2006-ban az
allamadossdg a GDP 106 szdzaléka volt, mig a fiatalkori munkanélkiiliség elérte a 25
szazalékot. A gazdasdgi helyzetet a gyenge masodik Prodi-kormédny nem tudta javitani,
a gazdasag stagnalt, a versenyképesség csokkent, a tarsadalmi fesziiltség nott. Végiil
2008 elején a Demokratikus Unié Eurépéért kilépett a korméanykoaliciébdl, s ezzel

megbukott a kabinet.

A kormény vélsagit megel6zden elkezdddott egy dj balkozép politikai szdvetség, part
formaldsa. A Demokrata Partot 2007. oktéber 14-én alapitotta a Margaréta Szovetség, a
Baloldali Demokratdk és kisebb baloldali partok. Vélaszul, Szabadsig Népe
elnevezéssel 2008. februar 27-én elobb jobboldali partszovetség, majd 2009
marciusdban part alakult a kordbbi Hajrd Olaszorszag! és a Nemzeti Szovetség

részvételével.

% 2005-ben a kedvezétlen eurdpai parlamenti és helyhatésdgi vélasztasok utan ugyan Berlusconi
benyujtotta lemonddsét, de a kabinet dtalakitasat kovetden djbol 6 lett a kormdnyfd.

310 A képviseldket 26, mig a szendtorokat 20 korzetben vélasztjak pértlistakon. A legjobb eredményt elérd
part vagy partszovetség a Képvisel6hdzban megkapja a helyek tobbségét, 340 mandatumot (a 630
helybdl), mig a szendtusi valasztdson minden régiéban a nyertes part vagy partszovetség megkapja az
adott régié szendtusi helyeinek minimum 55 szdzalékat. Az eltérd rendszer eredményezi a stabil
képviseldhazi és az instabil szendtusi tobbségeket.

31T A 2001-es vélasztasokra alakult Margaréta Szovetség tagjai az Olasz Néppért, a Dini Lista — Olasz
Megijulds, a Demokratdk és a Demokratdk Uniéja Eurépéért. Erdekesség, hogy ez utébbi tagja volt a
balkozép koaliciénak, de eurdpai szinten a jobboldali Eurépai Néppart tagja.
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A 2008-as eldrehozott vélasztdsokon a Berlusconi vezette Szabadsdg Népe jelentOs,
46,8 szazalékos gydzelmet ért el, ugyanakkor a kormédnyon beliili ellentétek mar hamar
megmutatkoztak. Berlusconi kormanydnak kiemelt céljai kozott szerepelt az orszag
gazdasagpolitikdjanak fejlesztése, a pénziigyi egyensily helyredllitdsa, hiszen
Olaszorszag a GDP novekedésének szempontjabdl folyamatosan elmaradt az eurozéna
allamaitdl. Az d&llamhaztartds hidnya csak 2007-2008-ban volt a 3 szédzalékos
konvergenciakritérium alatt, a vilsdg miatt 2009-re ismét atlépték azt. A stagndlas
mellett lassti lemaradas kezdte jellemezni az orszagot. A negyedik Berlusconi-kormany
2011 novemberében megbukott az egyre romld gazdasagi eremények és a mélyiild
koalicids valsdg kovetkeztében. A XVI. torvényhozési ciklus utolsé két évében Mario
Monti szakértdi kormédnya vezette az orszagot a 2013. februdr 24-25-1 el6rehozott

valasztasokig.

3. A torvényhozo és végrehajté hatalom Kkozotti erdviszonyok valtozasa — a
kormany megerositése a parlamenttel szemben

Ahogy azt a madasodik fejezet 3.5. pontjdban bemutattam, a végrehajté hatalom
prezidencializdcigjanak intézményesiilése két helyen jelenhet meg. Egyrészt a kormany
testiileti jellege €s a kormanyfoé kozponti szerve, a Minisztertanidcs Elnoksége véltozik
meg, amelyet részletesen e fejezet 6. és 7. pontjaiban mutatok be, masrészt pedig a
végrehajté hatalom és a torvényhozd hatalom kozotti kapcsolatok alakulnak at. Ez
utébbit a hézszabdly-reformok és parlamenti statisztikdk kronologikus elemzésén
keresztiil vizsgdlom a kovetkez6 két pontban. Bemutatom, hogy a kormény, s ezéltal a
kormédnyon beliil egyre er6sod0 minisztertandcsi elnok milyen mértékben novelte
befolydsat a napirend- és torvényalkotasban. Tovabb4a, hogy ezzel parhuzamosan milyen
modon és mértékben véltozott meg a parlamenti ellendrzés eszkoztara, illetve, hogy az

ellenzék milyen intenzitassal hasznélta a rendelkezésére 4116 lehetdségeket.

A hatalmi 4gak kozotti erdviszonyok alakuldsa jol megfigyelhetd a parlamenti
hazszabdlyok reformjaiban is, amelyek megvéltoztattdk a kormany és a parlament
kozotti  kapcsolatot, felgyorsitva a dontéshozatali folyamatokat, megerdsitve a
korményf6t, illetve tovdbbi eszkozoket adva a végrehajté hatalom szdméra. Az 1980-as
évektdl kezdédden a hazszabaly-reformok folyamatosan tjabb feladatokat delegéltak és

eszkozoket biztositottak a kormanyok szdmara a parlamentben. Egyre inkdbb tavoliva
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valt a koztarsasag elsO évtizedeinek meghatarozé eleme, a gyenge korméany képe. Ehhez
a véltozashoz ugyanakkor egy mind kisebb €s mind kevésbé hatékonyan mikodo

parlamenti ellendrzési rendszer tarsult.

A hazszabélyok reformjain keresztiil azt vizsgdlom, hogy hogyan boviiltek a végrehajté
hatalom parlamenti kivaltsdgai és jogalkotdsi eszkozei, tovdbba, hogy ezzel
parhuzamosan a parlamenti ellenzék mozgastere bdviilt-e, illetve intézményesiilt-e. Ez
utobbi megvaldsuldsanak vizsgdlata azért fontos, mert a parlamenti kisebbség
ellenpontot nyujthat(na) a megerdsodott kormdnnyal és a minisztertandcs elnokével

szemben.

Részletesen elemzem a Képviselohdz hdzszabalyainak reformjait az 1980-as évektodl
napjainkig, hogy bemutassam, a véltoztatdsok milyen médon hatottak a korményra,
parlamenti tobbségére és az ellenzékre, tovabbd, hogy a hédzszabdlyi rendelkezések
modositdsai milyen kozvetlen és kozvetett gyakorlati kovetkezményekkel jartak a
jogalkotési tevékenységre. Azon esetekben, amikor a képviselohdzi és szendtusi
hazszabdly eltérOen rendelkezik €s a disszerticid témdja szempontjabol relevansak,

részletesen ismertetem a fels6haz rendelkezéseit is.

3.1. A hazszabaly reformjai az 1980-as években

A Koztarsasag elsé harom évtizede alatt a kormany a parlamenti tobbség és az ellenzék
kozotti konfliktusok, vitdk és alkuk rabja volt. A kormdnyok nem rendelkeztek sajat
belsé koordinéciés kozponttal, a kormanyzati politikdk irdnyvonaldt a partvezetés és a
partkozpont hatdrozta meg. A kabinetek gyengeségét novelte a koalicié kiillonbozo
partjai altal delegdlt miniszterek kozotti 0sszhang és ,,csapatszellem™ hidnya. Ennek
kovetkeztében a kormanyok nem voltak képesek sem programjaik megvaldsitasira, sem

egy koherens politikai irdnyvonal kialakitdsara és fenntartasara.

Az 1980-as évek, €s kiillonosen az évtized masodik fele azonban fordulépontot hozott.
Ezt egyrészt a vilasztasi eredmények véltozédsa €s a partok egymds kozotti viszonydnak

médosuldsa,®'? mésrészt pedig az 1971-ben elfogadott hazszabédlyreform eredményezte.

312 Az 1976-0s vilasztdsokat kovetden a parlamentbe jutott partok semmilyen forméciéban nem voltak
képesek kormdnyt alakitani a PCI nélkiil. Az 1976 és 1978 kozotti torvényhozasi ciklusban a PCI nem
volt a DC altal vezetett kormanykoalici6 tagja, azonban kiviilr6l tdimogatta azt. Ez a PCI kivételével egyik
partnak sem kivdnatos helyzet, azonban az 1979-es vélasztdsokat kovetden megszint a PCI jelentds
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Areform teljesen megbénitotta a parlament miikodését, és egyuttal elkeriilhetetlenné
tette a munka racionalizaldsat. Ezt a fajta racionalizdldst tobb kisebb hdazszabaly-
modositas valdsitotta meg az 1980-as években, amelynek hatdsdra azonban nem csupan
a torvényhozéi munka hatékonysdga javult, hanem a kormany mozgéstere is jelentdsen

novekedett a parlamentben.

Az évtized elsO felének hdzszabalyreformjai els6sorban technikai jellegiiek voltak, nem
modositottdk jelentdsen az 1971-ben elfogadott hidzszabdlyt, és nem voltak hatdssal a
kormédnyformédra sem. Azonban szdmos garancidt vezettek be a kormanytobbség
szamdra, €és ezaltal hatdst gyakoroltak a kormany-ellenzék és a végrehajté hatalom-

torvényhoz6 hatalom kozotti kapesolatra, s hozzdjarultak a kormény megerdsodéséhez.

Az 1980-as évek mdsodik felében a parlament tobb olyan mddositast fogadott el,
amelyek egyértelmiien a tobbségi elv irdnydba mozditottdk el az olasz rendszert. A
reformok célja a minisztertandcs elnokének kormanyon beliili kiemelése,”"” a végrehaijté
hatalom torvényhoz6 hatalommal szembeni megerdsitése, a ,.kormanyozhatdsag”
elvének bevezetése, és olyan eljarasi eszkdozok megteremtése volt, amelyek segitségével
a kormdnytSbbség elfogadhaté idé alatt meg tudta valdsitani programjét.’'* Ezek a
célkitlizések az évtized reformjainak ellentmonddsossiaga mellett is mindvégig
megfigyelhetdk. 1981-ben moddositottdk a jogalkotdsi folyamatban benytjthatéd
modosité inditvanyokra vonatkozé szabdlyozdsokat, mind az idObeli kereteket, mind a
beterjesztok korét tekintve. Mindkét esetben korldtozasokat vezettek be, ezzel biztositva
a gordiilékenyebb parlamenti munkat, az obstrukcid visszaszoritdsat és 0sszességében a
kormény javaslatainak beldthat6 idon beliilli megtirgyaldsat és elfogaddsit. Ezaltal
erOsitették a kormdnyt a parlamenti munkdban. 1982-ben Spadolini korményfo

bemutatta az ,,intézményi tizparancsolat” (,,Decalogo istituzionale) cimli programot,

vélasztasi veresége kovetkeztében. Ebben a helyzetben mar nem volt érdeke a nagy parlamenti partoknak,
hogy tovéabb erdsitsék a parlament centralizaciéjat, amelyet az 1971-es hazszabalyreformmal kezdtek el.
33" A hézszabélyi reformok mellett strukturlis reformok is elfogaddsra keriiltek. Ezek koziil a
legfontosabbak a kovetkezOk: az 1988. évi 362. és 400. torvény, amelyek a Gazdasdgi-pénziigyi
Programozdsi Dokumentum bevezetésével novelték a kormdnyzati mozgdsteret a koltségvetési és
pénziigyi torvény kidolgozdsdban és elfogaddsi eljardsdban, mivel olyan teriileteken is biztositottdk a
korményzati normativ hatdskoroket, amelyekre kordbban ez nem terjedt ki, s megerdsitették a végrehajtd
hatalmat és parlamenti tobbségét az ellenzékkel szemben. Maria Luisa MAZZONI HONORATL Il
procedimento legislativo” in Salvatore LABRIOLA (szerk.): Il Parlamento repubblicano (1948-1998)
(Milano: Giuffré 1999) 264-269.; Vincenzo LIPPOLIS: “Maggioranza, opposizione e Governo nei
regolamenti e nelle prassi parlamentari dell'etd repubblicana” in Luciano VIOLANTE (szerk.): Storia
d’Italia. Il Parlamento. (Torino: Giulio Einaudi 2000) 613-659.

314 Carlo FUSARO: , ]I rapporto di fiducia nei regolamenti parlamentari” in Silvano LABRIOLA (szerk.): Il
Parlamento repubblicano (1948-1998) (Milano: Giuffré 1999) 161-207.
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amely a parlamenti eljardsok 4talakitdsdval a korménytobbség mozgasterét és
biztositékait kivanta novelni. A dokumentum hatdsdra tobb hdzszabaly-modositast
fogadtak el még ugyanebben az évben. A dokumentum tobbek kozott javasolta egy
Ggynevezett ,elsébbségi sdv”  Dbiztositdsit °> a kormdny 4ltal beterjesztett

térvénytervezetek szamara. >'°

A parlament és a kormany kozotti kapcsolatot leginkdbb érintd intézkedés a
koltségvetési €s pénziigyi torvény elfogaddsanak rendjére vonatkozé mdédositas volt. A
reform bevezette az idokorlat intézményét, amelynek segitségével megsziintették a
véget nem érd obstrukcids vitdk lehetOségét. Az iddkorlat intézményét 1990-ben
kiterjesztették az Osszes eljardstipusra is, ezdltal biztositva, hogy a kormanyzati

torvénytervezeteket ne lehetetlenithessék el parttalan vitak.

1984 és 1986 kozott médositottak a napirendre vonatkoz6 szabdlyozdsokat, és a kordbbi
egyhangu szavazasi rendszer helyett bevezettek egy 1j eljarast a napirend elfogaddsara.
E valtoztatasoknak koszonhetéen az ellenzéki obstrukci6 masik eszkozénél, a
hozzasz6lasokndl is sikeriilt eredményt elérni. Csokkent a hozzdszdlasok ideje és a
megismételt hozzdszolasok szdma is, igy gordiilékenyebbé és folyamatosabba vialt a
parlamenti munka, a kormédnynak pedig kevesebb nehézséggel kellett szembenézni

parlamenti szereplése sordn.

A reformok tovabba megerdsitették a Képviselohdz elnokét, mivel 1j eszkozt vezettek
be, az ugynevezett ,,canguro” eljarast. A ,,canguro” az az eszkoz, amellyel a hazelnok
szavazdsra bocsdthat bizonyos mddosité inditvanyokat, mig masokat levehet a szavazasi
rendrél. Az Uj eszkoznek koszonhetden a héizelnok megkapta a dontési jogot a

beterjesztett mddositd javaslatoklrc’)l.3 17

A hdazszabdlyt érintd igazi, nagy horderejii fordulat 1989-1990-ben kovetkezett be,

amelyet az olasz parlamenti jog parlamenti , miniforradalom”-ként tart szamon.’'® A

315 A javaslat célja a kormény 4ltal beterjesztett tervezetek szdmdra biztositotta volna a gyorsabb és
egyszerlibb eljardst mind a bizottsagi szinten, mind a plendris iilésen.

1Bz az elképzelés késébb megjelent a Massimo D’ Alema dltal vezetett alkotmanyreformmal foglalkozé
bizottsdg javaslatdban, valamint a Demokrata Part (A.C., XVI leg., Doc. II. n. 9.) és a Szabadsdg Népe
altal a 16. torvényhozasi ciklusban beterjesztett médosité inditvanyokban is (A.C., XVI leg., Doc. II. n.
3.).

37 Ezen eszkoz hasznilata azonban csak akkor lehetséges, ha az a szavazds atlathatésigdt és
hatékonysdgat noveli. Lasd bdvebben Vincenzo LIPPOLIS: ,Le riforme degli anni 80 alla Camera”
Giornale di Storia costituzionale 2008/15. 164.

318 1 dsd Maria Luisa MAZZONI HONORATI (298. 1j.) 264-269.; LIPPOLIS (298. 1j.) 613-659.
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,miniforradalom” a nyilt szavazds daltaldnossa tétele daltal bdvitette a kormany
ellendrzési eszkozeit parlamenti tobbségével szemben. 319 Bz a viltozés egyrészt
megnehezitette, szinte ellehetetlenitette a személyes alkukat a kormény és az ellenzék
képviseldi kozott, masrészt lehetové tette, hogy a jogyszabdly-tervezetekrdl tartott,
bizalmi szavazdssal egybekotdtt végszavazast’™ a kormdny a jogszabdly eljardsénak
befolyasoldsara hasznélja fel.**' A nyilt szavazas lehetOvé tette, hogy a kormany teljes
mértékben ellendrizze sajit parlamenti tobbségét. Ez a véltozas jelentdsen megerdsitette

a kormanyt a parlamenti munkaban.

Az 1989-1990-es ,,miniforradalom” a napirendre vonatkozé szabdlyozast is érintette. A
reform értelmében, ha a Frakcidvezetok Konferencidja (amely a magyar
Hézbizottsaghoz hasonlithatdé mind Osszetételét, mind feladatkorét tekintve) nem jut
dontésre a napirendet illetden, a konferencia elnoke, vagyis a hdzelnok késziti eld a
kéthavi programot és a kétheti napirendet a kormdny javaslatai és az ellenzék
észrevételei alapjan.’”> A reform tovabbi tjitdsa, hogy a Frakciévezeték konferencidjan
a kormany mar nem csupan meghivott résztvevoként szerepel, hanem joga van aktivan
bekapcsolédni az iilésen torténd dontéshozatalba. A , mini-forradalom” ezekkel az
intézkedésekkel megerdsitette a héazelnokét €és a kormanyt a parlamenti

napirendalkotasban.

A , miniforradalom” kiilonleges jogalkotdsi eljardsi formét is bevezetett a siirgdsségi
korményrendeletek torvénnyé alakitdsdra, biztositva ezzel a lehetdséget az

Alkotmanyban el8irt hatvannapos hatéridé betartdsdra.>

319 A titkos szavazds intézménye csak személyi kérdések esetében maradt meg.

320 A kormédny a képvisel6hazi és szendtusi hdzszabalyok értelmében a mddosité inditvanyokhoz és
jogszabdlytervezetekhez kérheti a végszavazas bizalmi szavazdssal vald 0sszekotését. Ez esetben csak a
kormény javaslatarél szavaz a parlament, minden mds mddosité inditvdny automatikusan torlédik.
Amennyiben az adott inditvinyt vagy jogszabdly-tervezetet elfogadjidk, megerdsitik a kormdny
mandatumadt, és ha negativ eredménnyel zdrul a szavazds, a kormanynak le kell mondania.

321 Claudio De CESARE: ,La questione di fiducia” in Salvatore LABRIOLA (szerk.): Il Parlamento
repubblicano (1948-1998) (Milano: Giuffré 1998) 207-247.

22 A Képvisel6haz hazszabalyanak 23. cikke, 3. és 4. bekezdése. A reform értékelésérél lasd bévebben:
Stefano CECCANTL: ,,Regolamento parlamentari: un altro tassello di una riforma strisciante” Quaderni
Costituzionali 1998/1. 161.

33 Az Alkotmany 77. cikke kimondja, hogy a kormany sziikség- és vészhelyzet esetén siirgdsségi
korményrendeletet alkothat, amely elfogaddsdnak napjan hatdlyba 1ép. Ugyanakkor a rendelkezés
kimondja, hogy még ugyanazon napon a parlament elé kell terjeszteni a rendelet torvénnyé alakitdasarol
sz616 tervezetet. Amennyiben a parlament a tervezetet a beterjesztéstdl szamitott hatvan napon belill nem
fogadja el, tigy a rendelet hatédlyat veszti.
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Bar az 1980-as évek hdzszabdlyreformjai nem alkottak homogén sorozatot,
megfigyelhetd volt egyfajta fejlodés. A kormany—parlamenti tobbség—ellenzék
kapcsolata elmozdult a megéllapoddsokon alapulé modelltdl (,,consociativismo™) a
tobbségi modell felé. Ugyanakkor nem alakult 4t teljesen tobbségi rendszerré a politikai
erok elkotelez6désének hidnya, illetve az elmaradt alkotmany- és vélasztisi reform

kovetkeztében.>?*

A kormanynak kedvezOd, nagyszamu reformok ellenére, a végrehajté hatalom
torvényhoz6o hatalommal szembeni megerdsodése nem volt folyamatos ebben az
évtizedben. A kormény parlament feletti ellendrzését szamos korlat is akadalyozta,
amelyeket részletesen e fejezet 4.1. pontjdban mutatok be. Ezek a korldtok azonban nem
csupan az ellenzék obstrukcids tevékenységébdl adodtak, hanem a kormanyok belsd,

sok esetben igen sulyos konfliktusaibdl is.

3.2. A Képviselohaz hazszabalyanak valtozasai az 1990-es években

Az 1990-es években az el6z0 évtized reformjaira timaszkodva a kormédnyok széles korli
autoném jogalkotdsi tevékenységet folytattak. Az immaér valds torvényalkot6i hatalmuk
birtokaban tulsulyba keriiltek a parlamenttel szemben a jogalkotdsi folyamatokban. A
kormany valt a 3 jogalkoté aktorrd.’™ Az elfogadott torvények 74-89 szézalékit a
kormédny kezdeményezte az 1990-es években, és ez az ardny késdbb sem valtozott.
Tovidbba a delegdlt hatdskorben hozott torvényerejii rendeletek és a siirgdsségi
korményrendeletek ardnya az Osszes elfogadott jogszabdlyhoz viszonyitva az 1990-es
évek végén elérte a 44 szazalékot, mig a 2000-es évek végén mar az 53 szazalékot is. Ez
a valtozds azért fontos, mert mind a siirgdsségi kormanyrendeletek, mind a delegalt
hataskorben hozott torvényerejli rendeletek esetén a jogalkoté maga a kormdny, és nem

a parlament.

24 Lasd LIPPOLIS (298. 1j.) 639-641.
3 A kormdny f8 jogalkotdsi eszkozei a kovetkezOk: a siirgdsségi kormanyrendelet, a delegalt
hatdskorben hozott torvényerejli rendeletek €s a delegalt hataskorben elfogadott hatdrozatok.
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4. tablazat: a torvényhozasra vonatkozé adatok az elmilt ciklusokban

Torvényhozas Torvények !—Iavi Korma'}nyzai,:i . Parla’m enti, .
atlag | kezdeményezésii | kezdeményezésii

VII (1976-1979) 666 19 85,10% 14,90%
VIII (1979-1983) 1042 23 72,40% 27,60%

IX (1983-1987) 789 16 72,00% 28,00%
X (1987-1992) 1065 19 69,60% 30,40%
XTI (1992-1994) 314 14 74,80% 25,20%

XII (1994-1996) 295 12 89,20% 10,40%
XIII (1996-2001) 905 15 76,80% 23,20%
XTIV (2001-2006) 686 12 78,60% 21,40%

XV (2006-2008) 112 5 88,40% 11,60%
XVI (2008-2013) 384 6,79 76,04% 20,83%

Forrds: Osservatorio sulle Fonti, Camera dei Deputati, sajdt kidolgozds.

8. abra: az elfogadott torvények aranya kezdeményezé szerint

Az elfogadott torvények aranya kezdeményezo

szerint

100%

80% -
60% -
40% -
20% -

0% - . . . . . . . . .

-20%

-40%

Vil Vi IX X Xl Xl X1l XV XV XVI
B Kormanyzati kezdeményezés( B Parlamenti kezdeményezés(

Forrds: Osservatorio sulle Fonti, Camera dei Deputati, sajdt kidolgozds.
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5. tablazat: az elfogadott jogszabalyok megoszlasa tipusok szerint

Delegilt Siirgdsségi
- Torvényerejli | hatdskorben | kormédnyrendelet| Egyéb
.o g .| Torvények .z .
Torvényhozas (havi 4tlag) rendelet elfogadott torvénnyé (havi
& (havi 4tlag) rendelet alakitasa (havi atlag)
(havi atlag) atlag)
XIII 732 204 378 174 179
X1V 487 200 274 200 133
XV 80 43 110 32 63
XVI 280 118 223 104 80

Forrds: Osservatorio sulle Fonti, Camera dei Deputati, sajdt kidolgozds.

9. abra: az elfogadott jogszabalyok megoszlasa tipusok szerint

A torvényhozas munkdija szamokban

800
700 - , e

B Torvények (havi atlag)
600 -

B Torvényerejl rendelet (havi
500 - atlag)

Delegalt hataskorben

400 - elfogadott rendelet (havi atlag)

B Slirg6sségi kormanyrendelet

300 torvénnyé alakitasa (havi atlag)

200 H Egyéb (havi atlag)

100

Xl X1V XV XVI

Forrds: Osservatorio sulle Fonti, Camera dei Deputati, sajdt kidolgozds.

A kabinet megnovekedett torvényalkotdsi tevékenysége véltozast eredményezett a
parlament szerepében: egyrészt csokkent az intézmény jogalkotdsi folyamatokban vald

részvétele, masrészt hangsulyosabba vélt ellendrzd és feliigyeld szerepe. Ezzel a
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véltozéssal parhuzamosan megfigyelhetd volt egy mdsik tendencia is az 1990-es évek
elején. Az 1993. évi Uj, foként tobbségi tipusud vdélasztdsi torvény ,,megfosztotta” a
parlamentet a kormany megvélasztdsidnak funkciéjatol, hiszen a vélasztdsi eredmény
kozvetleniil és egyértelmiien meghatdrozta, hogy melyik vélasztdsi koalicié alakithat

korményt, és meghatdrozta a minisztertandcs elnokének személyét is.*”

Az olasz politikai rendszer 1980-as évek végétdl meginduld valtozdsai — a tradiciondlis
partok valsdga, majd 0sszeomldsa, a ,,conventio ad excludendum” elv semmissé valasa,
a korrupciés botranyok kovetkeztében a tarsadalom politikusokba és politikai
intézményekbe vetett bizalmanak teljes megsziinése, az Eurdpai Unié 4ltal szabott
gazdasagi és pénziigyi kritériumok teljesitésének nehézségei, az 1j vdlasztisi rendszer,

stb. — egyre siirgetobbé tették az Alkotmdany és a parlamenti hdzszabédlyok reformjat.

Az 1j, nemzetkozi helyzet belsd legitimacidés valsagot idézett eld, mert eldszor
meggyengitette, majd gyakorlatilag értelmetlenné tette az olasz ,,blokkolt demokracia”
alapelvét, a ,,conventio ad excludendum”-ot. A berlini fal leomldsa és a Szovjetunid
megsziinése utdn megnyilt az Gt a kommunista politikai erdk eldtt. Az 4j lehetdséggel
parhuzamosan azonban a legnagyobb politikai er6knek szembe kellett nézniiik egy
gyors €s rombol6 erejii identitdsvélsaggal, s ez alél a PCI sem volt kivétel. A
tradiciondlis partok eltlintek, és 1j partok sziilettek. A partok vdlsdga az elsé hénapok

utdn eldidézte a torvényhozo hatalom véalsagit is.

Tovabbi problémat okozott az 1990-es évek elején, hogy a tobbségi rendszer felé vald
elmozdulds sordn a politikai rendszer intézményei nem tudtak hatékonyan
alkalmazkodni a megvéltozott helyzethez. Ennek oka a mindennapi miikddésiikhoz
sziikséges strukturdlis reformok hidnya volt. Az 4talakulds okozta problémak
orvosldsara a politikai szereplok a rendelkezésiikre all6 eszkozoket udjfajta modon
kezdték el haszndlni, azonban minden alkotmdnyos és hdzszabdlyi hattér nélkil. A
kormédny nagyobb mértékben alkalmazta — sok esetben az alkotmdnyos kritériumok
teljesitése nélkill — a siirgdsségi kormanyrendeleteket és a delegélt hatdskorben

elfogadott torvényerejii rendeleteket is.**’

320 Ezt a tendenciat a 2005-6s reform tovabb erdsitette.

27 Az ilyen gyakorlat miatt sziiletett meg az alkotménybirésdg 1996. évi 360. hatdrozata. Az Alkotmény
szerint a parlament meghatdrozott feltételek esetén delegdlhatja a kormany szdmadra torvényalkotdi jogat,
ezaltal lehetdséget teremtve, hogy az torvényereju rendeleteket és jogszabdlyokat bocsasson ki. Ez a
funkci6-delegdlds nem sérti a hatalommegosztds azon elvét, amely a torvényalkot6i funkciét a
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E valtozasok mellett a kormany is jelentds atalakuldson ment keresztiil, 6sszetartobba és
egységesebbé valt, a miniszterek a kormanyfd daltal meghatdrozott irdnyvonalnak
rendelték ald magukat. A Minisztertandcs Elnokségének 1993. évi belso
szabdlyozdsaval ¢és fOtitkdarsdgdnak 1994. évi 4talakitdsdval megerdsitették a
korményzati tevékenység kollegidlis jellegét €s a kormanyfét. A minisztereknek a
reformok értelmében a kormdnyfd daltal meghatdrozott politikai irdnyvonalat kellett
kovetniiik, és a kormanyfd koordinécidja alapjin kellett végeznilik a munkdjukat. 1996-
tél a szakminiszterek szamat némileg csokkentették, és djradefinidltdk a politikai és a
szakminiszterek kozotti hierarchidt is. **® Az dj politikai rendre és a Minisztertandcs
Elnokségének reformjdra alapozva fokozatosan megsziiletett az igény a hdzszabdly és az

Alkotmany moddositdsara is, annak érdekében, hogy a valtozasok jogi keretet kapjanak.

Az alapelv az volt, hogy olyan eszkozrendszert hozzanak 1étre, amely lehetdvé teszi a
jogszabalyok, és kiilonosképpen a kormanyprogram megfelelé idon beliili elfogadasat,
de ugyanakkor garantdlja minden politikai er6 aktiv részvételét és
véleménynyilvéanitisiat a déntéshozatalban. ™ A reformok célja tehdt az volt, hogy

egyensulyt teremtsen a gyors dontéshozatal és a vitalehetdség kozott.

parlamentnek adja, mivel az Alkotmdny csak olyan bonyolult és sokréti témdkban adja meg a
korménynak a torvényalkot6i jogkort, amelyek esetében a parlamenti jogalkotds tdlzottan nehéznek és
hosszinak bizonyulna. A kormdny torvényerejii rendeletet (,decreto legislativo/decreto delegato™)
hozhat a parlament &ltal elére megszabott keretek kozott gyakorlatilag annak a folyamatbdl vald
kizérasdval. Ebben az esetben a parlament jogalkotdsi jogkorét delegdlja a kormdnynak idéhidny vagy az
adott kérdés sokrétlisége miatt.

Az Alkotmény 77. cikke szerint a kormény sziikség- és vészhelyzetek esetén kibocsathat térvényerejli
rendeleteket, amelyek egyenértékiiek a parlamenti eljardsrend sordn elfogadott torvényekkel.

A torvényerejii kormanyrendelet (,decreto legge”) 4&ltal biztositott lehetéséggel a kormdny
vészhelyzetben torvényerejii rendeletet alkothat, amely elfogaddsdval azonnal hatdlyba is 1ép, azonban
amennyiben a parlament 60 napon beliil nem alakitja a rendeletet torvénnyé, elveszti hatalyat.

A kiilonleges jogalkotdsi eszkozokkel valé kormdnyzati visszaélésekrél és az ezekre adott
alkotmanybirésigi vélaszokr6l ldsd bdévebben: MANDAK Fanni: ,,A siirgdsségi kormanyrendeletek
médositasok nélkiili Gjboli beterjesztésének problémdja Olaszorszagban™ in SZENTE Zoltdn (szerk.):
Applicatio est vita regulae — Nemzetkozi jogesetek a parlamenti jog korébdl (Gybér: PKK 2013) 44-49.;
MANDAK Fanni: ,,A siirgésségi kormanyrendeletek alkotmanyossdgi feltételeinek nyilvanvalé hidnya az
olasz alkotmdnyjogban” in SZENTE Zoltan (szerk.): Applicatio est vita regulae — Nemzetkdzi jogesetek a
parlamenti jog korébdl (Gydr: PKK 2013) 49-54.

328 Lasd bSvebben Annarita CRISCITIELLO: Il cuore dei governi. Le politiche di riforma degli esecutivi in
prospettiva comparata (Napoli: Edizioni Scientifiche Italiane 2004).

329 Giancarlo ROLLA: Riforma dei regolamenti parlamentari ed evoluzione della forma di governo in
Italia. Egyetemi el6adas. 8-10. unisi.it/ricerca/dip/dir_eco/agora/rolla2.rtf

Lasd bévebben: Guido RIVOSECCHI: Regolamenti parlamentari e forma di governo nella XIII legislatura
(Milano: Giuffre 2002) 21-29.
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3.2.1. Intézkedések a kormany parlamenten beliili megerositésére az 1990-es évek
kozepétol

A hazszabdly 1996. és 1999. évi moddositdsai, amelyek kozvetetten €s kozvetleniil a
végrehajtd hatalomnak kedveztek, lathatobbd €s meghatdrozobba tették a kormanyt a
parlamentben mind a programozas stratégiai, mind a jogalkotési tevékenység operativ

szintjén.

A kormény markdnsabb szerepet kapott a napirendalkotdsban és a parlamenti program
meghatérozéséban,330 mivel az U4j rendelkezések értelmében a hizelndknek mar nem
csupan a kormdny parlamenti programra vonatkozé javaslatait kellett figyelembe
vennie, hanem a kormdny prioritdsi sorrendjét is a programba €és a haromhetes
kalenddriumba javasolt témékat illetéen.”" A reform eredményeként a kormany tovabba
lehetdséget kapott arra is, hogy kommunikalja a hazelnokok felé a napirendre keriild
témdk pontos targyaldsi idejére vonatkozé javaslatait.™> A reformok 4talakitottdk a
siirgdsségi jogalkotdsi eljardst is, gyorsabbd téve a siirgdssé nyilvanitasi eljarast, ezzel
biztositotta, hogy az eljards elsObbséget élvezzen a tobbi eljardsi tipushoz képest,333

tovabbd rovidebb targyaldsi idét garantalt.>*

A reform egy olyan elsébbségi eljarast hozott 1étre a siirgdsségi kormanyrendeletek
torvénnyé alakitisdhoz, amely lehetové tette a torvénytervezetek rovidebb id6 alatti

35

elfogadasat. 335 Garantdlta tovabba, hogy ezek a torvénytervezetek a kijelolt

szakbizottsdg elsé napirendi pontjai lesznek, **°

és hogy a bizottsag 4ltal a
torvénytervezetrol készitett jelentés a tervezet bizottsdgnak valé megkiildésétol
szdmitva maximum 15 napon beliil elkésziiljon.”’ A siirgdsségi kormanyrendeletek
szdmdra tovabbi konnyités volt, hogy a hdzszabdly reformja eltorolte a kordbban
kotelez6 alkotményossédgi szlir6t. Ezek az intézkedések novelték annak a lehetdségét,

hogy a siirgdsségi kormanyrendeleteket az Alkotmanyban eldirt hatvannapos hatéaridé

30 A parlament programja a kovetkezé minimum két, maximum hérom hénapos idszak munkatervét
tartalmazza, mig a napirend a kdvetkezd haromhetes ciklusra vonatkozik.

'Emellett természetesen barmelyik parlamenti frakci6 is beterjesztheti sajat javaslatait. A Képvisel6haz
hazszabdlya 23. cikk, 3. és 4. bekezdés.

32 A Képviselohdz hizszabalya 24. cikk, 1. bekezdés.

33 A Képvisel6hdz hazszabalya 69. cikke. Andrea MORRONE: ,,Quale modello di Governo nella riforma
del Regolamento della Camera dei deputati?” Quaderni costituzionali 1998/3. 475-476.

34 Siirgésnek nyilvénitott torvénytervezet esetén a szakbizottsagnak egy hénapon beliil be kell fejeznie a
dokumentum vizsgalatat . A Képvisel6haz hazszabdlya 81. cikk, 2. bekezdés.

35 A Képvisel6hdz hdzszabdlya 96-bis cikk, 1. bekezdés.

36 A Képvisel6hdz hdzszabdlya 96-bis cikk, 4. bekezdés.

337 A Képviselohdz hdzszabdlya 81. cikk, 2. bekezdés.
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elott torvénnyé lehessen alakitani, s ezdltal hatdlyban maradhassanak azok a

rendelkezések, amelyeket alapvetden a kormany dolgozott ki és fogadott el.

Bevezették az 0sszevont szavazds intézményét is. Ez a szavazasi forma csokkentette az
obstrukciods tevékenység terét és lehetdségét, folyamatosabba tette a parlamenti munkat,
és megkonnyitette a korményzati javaslatok elfogaddsét.’”® A médosité inditvanyok
beterjesztéséhez kapcsolddd obstrukcids tevékenység visszaszoritdsira a reformok
megszigoritottak a dokumentumok beaddsdnak feltételeit is. *° Az obstrukcids
tevékenységek visszaszoritisa a parlamenti munka gordiilékenyebbé tételét célozta,

ugyanakkor kedvezett a kormany szdmara is, megkonnyitve parlamenti térnyerését.

A reformok kozvetleniil és kozvetetten is jelentdsen kedveztek a végrehajté hatalomnak,
megerdsitve a kormanyt a parlamenti munkdban. Az 1990-es évek hdzszabaly-
modositdsaiban a prezidencializacié intézményesiilésének szamos ismérvét fellelhetjiik,
mint példaul a kiilonleges jogalkotdsi eljardsok erdsitését és bovitését, vagy a

napirendalkotasban val6 kormanyzati részvétel novelését.

3.2.2. A hazszabaly médositasanak kovetkezményei

Az 1996. és 1999. évi reformok olyan eszkdzoket biztositottak a kormdny szdmdra,
amelyek segitségével kormanyprogramjat hatékonyabban tudta megvaldsitani a
parlamentben. Ennek ellenére a gyakorlat azt mutatja, hogy a kormanyok parlamenti
,,sikermutat6i” nem javultak jelentésen. A reformok nem bizonyultak megfelelonek és
elégségesnek. A jogalkotasi eljarasok egyszerusitését és racionalizalasat célzé reformok
ellenére a torvénytervezetek atlagos elfogadasi ideje tovabbra is hosszi maradt. A XVI.
torvényhozasi ciklusban a rendes jogalkotdsi eljaras keretében dtlagosan 278 nap alatt
fogadtak el egy torvénytervezetet, mig a torvényerejlii rendeleteket 51, a nemzetkozi
szerzédéseket 110 nap alatt.**® Bar a kordbbi térvényhozdsi ciklusokhoz képest ezek az
atlagos idok mar rovidebbek, de még mindig til hossziak voltak, s ez a tény
magyardzza, hogy miért volt még mindig olyan magas a kiilonleges jogalkotdsi

eszkozok ardnya a torvényalkotasi folyamatokban.

338 A Képvisel6hdz hdzszabdlya 85-bis cikk.
339 A Képvisel6hdz hdzszabdlya 86. cikk, 1. bekezdés.
340 Osservatorio sulle Fonti, Camera dei Deputati.
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3.3. A hazszabaly médositasara tett javaslatok 2000 és 2008 kozott

A XIII. torvényhozdsi ciklusban (1996-2001) bevezetett reformok hatékony
megvaldsitdsdnak hidnya miatt égetd sziikség volt tovdbbi hdzszabdlyi véltoztatasokra
annak érdekében, hogy az olasz parlament hanyatldsat megallitsak és visszaforditsak.**!
A XIV. (2001-2006) és XV. (2006-2008) torvényhozdsi ciklusban is tobb, a
hazszabdlyra vonatkozé mddositd inditvanyt terjesztettek be a frakcidk. 2 Fzek a
javaslatok a parlamenti intézmények ¢&s eljardsok racionalizdldsara, a kormany
parlamenten beliili megerOsitésére és a parlamenti ellenzék alapszabdlydnak
megalkotdsdra irdnyultak. Az ellenzéki Ertékek Olaszorszdga (Idv) és a kormédnypdrti
Hajra Olaszorszag! (FI) frakciok példaul a korméanyprogram parlamenti
megvaldsithatésagdnak javitasdra kezdeményezték a jogalkotési eljardsok atalakitasit és

a titkos szavazds intézményének reformjat.**’

Béar az 1996. és 1999. évi reformok és a XVI. torvényhozdsi ciklus kozott eltelt
évtizedben szdmos javaslat keriilt a parlament elé a hédzszabdly moddositdsara, de

jelentds, konkrét eredmények, valtoztatdsok nem sziilettek.

3.4. Az utolso6 kisérletek, a XVI. torvényhozasi ciklus javaslatai

A tiz reform nélkiili évet kovetden a XVI. torvényhozasi ciklus elején a partok és a
parlamenti frakcidk nagy elkotelezttséget mutattak a hdzszabdly sziikséges reformja
irant. *** A kormdnyparti Szabadsdg Népe frakcié 2008-ban benydjtott médositd
inditvanyat kovetden szinte minden parlamenti politikai erd beterjesztett egy vagy tobb

jalvalslatot.345

Az aktivités ellenére a politikai er6k kozotti egyet nem értés kovetkeztében
a XVI. torvényhozasi ciklus sem hozott 1ényeges véltozast a hdzszabaly reformjaban.
Az atfogd reformot az akaddlyozta, hogy a parlamenti partok nem csupan abban nem

értettek egyet, hogyan kellene a jelenleg nem vagy rosszul milkkddd intézményeket

! A parlament hanyatldsarél és a sziikséges intézményi reformokrél lasd bévebben: Franco BASSANINI —
Roberto GUALTIERL: Per una moderna democrazia europea. L’Italia e la sfida delle riforme istituzionali
(Firenze-Antella:Passigli 2009).

2 A XIV. torvényhozasi ciklusban 12 javaslatot nyijtottak be, mig a XV.-ben 10.

Az A.C., X1V leg., Doc. II, n. 5. dokumentum, amelyet késobb véltoztatds nélkiil a 15. térvényhozdasi
ciklusban is beterjesztettek, a kovetkezd szdmmal, A.C., XV leg., Doc.,II, n. 4.

34 Lasd bévebben: Fulco LANCHESTER: “Tentativi di dialogo all’inizio della XVI Legislatura” in Franco
BASSANINI — Roberto GUALTIERL: Per una moderna democrazia europea. L’Italia e la sfida delle riforme
istituzionali (Firenze-Antella:Passigli 2009).119-123.

3 De nem mindegyik politikai er terjesztett be atfogé reformjavaslatot, az Eszaki Liga példdul sem a
Képviseldhdzban, sem a Szendtusban nem vett részt a vitdban.
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megvaltoztatni, hanem abban sem, hogy a hdzszabdly reformja alkalmas eszkoz-e a
parlament hatékony miikodését és az olasz politikai rendszert bénité problémdk

megoldasara.

A meghatdroz6 partok elképzeléseinek és torekvéseinek bemutatdsira az atfogd
hazszabdly-reformra irdnyulé javaslatokat elemzem: a Szabadsdg Népének két

javaslatat™*® és a Demokrata Pért javaslatat.**’

Ezt az elemzést az indokolja, hogy a
benyujtott tervezetek 4ltal j61 bemutathatd a két legnagyobb és legmeghatdrozobb pért

nézopontja, véleménynyilvanitisa.

A dokumentumokban taldlhaték azonos célok, mint a kormédny parlamenti
dontéshozatalban valé megerdsodésének ellensilyozdsa, azonban az ezen k6zos célok
elérésére tett javaslatok madr igen eltéroek. Az inditvanyok szdmos olyan teriiletet is
érintettek, amelyek esetében mar tobbszor fogadtak el reformokat, ugyanakkor
figyelmen kiviil hagytak olyan teriileteket, mint példaul a kontrollmechanizmusok, ahol

. rr rr Z 2z . . 34
jelentOs eldrelépésre lenne sziikség. 8

3.4.1. A kormany megerdsitése a parlamentben: a Szabadsag Népének javaslata

A Szabadsidg Népe frakcié két javaslatdnak kozponti koncepcidja, hogy ,.a kormdny
kifejezetten gyenge a parlamenti munkdban, a torvényalkotdsban pedig kiilonosen
az”. ™ Ezen elképzeléstdl vezérelve a javaslatok célja — a parlamenti ellenzék
alapszabdlydnak bevezetése és a parlamenti fragmenticié csokkentése mellett — a
kormdny parlamenten beliilli meger0sitése volt. A javaslatok szerint e célok
megvaldsitdsdhoz sziikség van az Alkotmany feliilvizsgédlatara és a hazszabdly atfogd
reformjdra. Ez utébbi meghatdrozé szereppel birhat ebben az atalakuldsban, mivel a
hazszabdlyok azok, ,,amelyek az alkotmanyos rendelkezésekhez képest rejtetten, de

markénsabban meghatarozzak a kormanyformat”. **°

A Szabadsidg Népe frakcidé szerint az ugynevezett tokéletes kétkamards rendszer a

hatékony kormdnyzati mikodés egyik legnagyobb akaddlya, és az utdébbi évek

6 A, C., XVI leg., Doc. II. n. 3 ., A. C., XVI leg., Doc. 1. n. 14.

T A. C., XV leg., Doc. II. n. 9.

¥ Francesca ROSA: “Riforma dei regolamenti e controllo parlamentare sul Governo: se non ora,
quando?* Osservatorio sulle fonti 2009/1. 72.

A, C., XVl leg., Doc. II. n. 3 ., A. C., XVI leg., Doc. 1. n. 14.

30 A.C., XVI leg., Doc. II., n.3. 2.
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jelenségei csupan a megoldatlan problémék kovetkezményei, mint példaul a siirgésségi
korményrendeletek intézményével valé visszaélések valamint a bizalmi szavazdssal

egybekotott végszavazds intézményének til gyakori hasznélata.

A kormdany parlamenti pozicidjdnak megerdsitésére a Szabadsdg Népe atalakitotta volna
a napirendalkotést és a parlamenti program kidolgozdsat: a kormany altal beterjesztett
torvénytervezeteknek biztositva az idOkvéta tobbségét, illetve 4ltaldnossd téve az
idébeli korlatokat.”! A javaslatok értelmében a hazelnoknek a kormany javaslatait nem

csupan a parlamenti program Osszedllitdsandl kellett volna figyelembe vennie, hanem a

/////

A javaslatok kiilonleges eljarast biztositottak volna azon torvénytervezetek szamdra,
amelyek elengedhetetlenek a kormdanyzati program megvaldsitdsa szempontjdbol. Az
ugynevezett elsObbségi  torvénytervezetek  végszavazdsit a  dokumentumok
szakbizottsdgoknak valé megkiildését kovetd hatvan napon beliil meg kellett volna
tartani. A hatvannapos iddintervallum megegyezik a siirgdsségi kormanyrendeletek
torvénnyé alakitasi hatdridejével. Igy ez a véltoztatds megsziintette volna a siirgdsségi
korményrendeletek intézményével vald visszaéléseket, amelyek jo része azért tortént,

mert ez az intézmény garantilta a gyorsitott, hatvannapos eljarast.”>

A javaslatok lehetdvé akartdk tenni, hogy az els6bbségi torvénytervezetek, a slirgdsségi
korményrendeletekrdl sz6l6 torvénytervezetek, illetve a pénziigyi és koltségvetési

torvény tervezete esetében a plendris iilésen vald vizsgdlatkor, az adott cikkrdl vald

354

voksoldsndl a kormanyzati javaslatrdl szavazzanak els6 korben,””" és amennyiben azt

elfogadja a parlament, az adott cikkhez benyujtott tobbi mddosité inditvany — az

355

ellenzék altal beterjesztettek is — automatikusan érvénytelenné valtak volna.” Ezzel a

rendelkezéssel ugyanazt az eljardsi hatdst lehetett volna elérni, mint a bizalmi

#! Bz a rendelkezés lezdrnd a tobb mint tiz éve tarté dtmenetet.

32 A.C. XVI leg., Doc. 1L, n. 3. 26. cikk, A.S. XVI leg., Doc. IL, n. 6. 56. cikk, 2. bekezdés.

33 A.S., XVI leg., Doc. II., n.6. 9.cikke a Szenatus hdzszabalyaban bevezetné az 55-bis cikket.

A.C., XVI leg., Doc. II., n. 3. 25-bis cikk.

¥ A.C., XVI leg., Doc. II., n. 3. médositja a Képvisel6haz hazszabélyanak 85. cikke, 9. bekezdését.

%5 Ugyanakkor a 86. cikk, 5-ter bekezdése garancidkat biztositana az ellenzék vezetéje szdméra ebben a
folyamatban.
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szavazassal egybekotott végszavazas intézményével, anélkiil azonban, hogy a korméany

feleldsségérél is véleményt kellett volna nyilvdnitania a parlamentnek.”*

A kormany parlamenten beliili megerdsitését egyértelmiien célz6 intézkedések mellett a
javaslatok tartalmaztak olyan rendelkezéseket is, amelyek a kormany tevékenységének a
korlatozéasara iranyultak, kiilondsen azokra a kormanyzati gyakorlatokra, amelyek igen

népszerliek voltak az utébbi években, mint példaul a maxi mddositd indl’tvainyok357

benylijta’lsa.358

3.4.2. A kormany parlamenti tevékenységének racionalizalasa a Demokrata Part
javaslataban

Az ellenzéki Demokrata Part javaslatdnak bevezetdjében kiemelte, hogy az utébbi
évtizedben a jogalkotds terén elfogadott reformok megerdsitették a kormdnyokat a
parlamentben, €s biztositottdk a parlamenti tobbségek stabilitdsat, de nem alakitottdk ki
azoknak a sziikséges ellensilyoknak a rendszerét, amelyek a kiillonb6z6é hatalmi dgak
kozotti erdegyensuilyt biztositani tudtdk volna. Ez utébbi hidnya a parlament
kivaltsdgainak, feladat- ¢és hatdskorének kitiresedését, politikai és kormdnyzati
tevékenységet ellendrzd szerepének atértelmezését vagy egyenesen csokkenését vonta
maga utdn, lehetdvé téve ezzel a kormany egyre nagyobb jogalkotdsi térnyerését.
Mindennek az lett a kovetkezménye, hogy a parlament elvesztette sajat hatalmét a

torvényhozason beliil.

E szerencsétlen és aggodalmat keltd helyzet orvoslasdra a Demokrata Part javasolta,
hogy a parlament kapjon kozponti szerepet az olasz politikai rendszerben. Emellett a
part a javaslatidban kiemelte, hogy sziikséges az Alkotmany reformjar6l folyd
targyalasok 4jboli megnyitdsa elsésorban a kormanyformadra, a parlament Osszetételére

és feladataira vonatkozo részek esetében.

A Demokrata Part a javaslatdban a parlament hatékonysagira és eredeti feladatdra, a

torvényalkotds visszadllitdsdra koncentrdlt, ezért szdmos olyan rendelkezést

%6 Giovanni PICCIRILLI: I procedimento legislativo nelle proposte di modifica dei regolamenti
parlamentari Osservatorio sulle fonti 2009/1. 55-56.

7 A maxi moédosité inditvany olyan javaslat, amely egy dokumentumban tartalmazza az adott
jogszabdlytervezet tobb pontjat érintd valtoztatdsokat.

3% A javaslat kimondta, csak azok a médosité inditvanyok nytjthatok be, amelyek tartalma homogén, és
témdja kapcsolddik az adott jogszabdlytervezet egyes cikkeihez. A.C., XVI leg., Doc. II., n. 3. 68-bis cikk.
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kezdeményezett, amelyek megakaddlyozhattdk a kormdny visszaéléseit, javithattdk
volna a torvényhozds mindségét és garancidkat, tovabbi eszkozoket biztositva a

parlamenti ellenzék szdmara.

A két legnagyobb part javaslatainak koncepcidbeli kiillonbségei ellenére a demokrata
parti javaslat és a Szabadsdg Népe 4ltal beterjesztett dokumentumok kozott talalhatok
kozos pontok: az elsObbségi torvénytervezetek szamdra biztositott kiilonleges eljaras
bevezetése és a maxi moddositd inditvanyok benyujthatésagdnak megsziintetése.
Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy a demokrata parti javaslat kevésbé célozta a

kormény parlamenten beliili megerdsitését, mint a jobboldali inditvany.

4. Az ellenzék intézményesiilése

A kormany parlamenten beliilli meger6sodésének elemzését kovetden a parlamenti
munka masik f0 szerepldjét, az ellenzéket vizsgdlom. Azt elemzem, hogy hogyan

valtoztak, alakultak az ellenzék jogkorei és eszkozei az elmailt 25 évben.>’

Azt vizsgdlom, hogy a parlamenti hazszabdlyok reformjai hogyan erdsitették a
parlamenti ellenzék szdméra rendelkezésre all6 eszkdzoket, hogyan bdvitették ezek
korét, illetve hogyan 0sztonozték az ellenzék egykori parlamenten beliili szerepének
megvaltozasat, vagyis az obstruktiv ellenzék konstruktiv ellenzékké vald atalakuldsat.
Vajon a hazszabdly reformjai megteremtették-e a lehetdséget egy olyan ellenzék
létrejottéhez, amely képes a kormany parlamenten beliilli dominancidjanak

ellensulyozdsara?

4.1. A parlamenti ellenzék az 1980-as évek hazszabalyaiban

Az 1980-as évek reformjai a kormanyozhatésdg novelésére és a kormédny—parlamenti
tobbség—ellenzék kapcsolatdnak moddositdsara irdnyultak, miutdn az 1971. évi Uj
eljarasrend lehetdséget teremtett arra, hogy akdr egy parlamenti kisebbség is blokkolja a

dontéshozatali folyamatokat. Elengedhetetlen volt az obstrukcidés eszkozok és

%9 Mint, ahogy Salvatore Valitutti professzor mondta: ,,A demokracia két tiidével lélegzik, a tobbség és
az ellenzék tiidejével.” Idézet Lucian Violante-tdl a Hdazszabdlyok és a kormdnyforma cimi
szemindriumon tartott beszédébol. 2011. aprilis 20. Parlamenti tanulmédnyok kozpontja, LUISS Guido
Carli.
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lehetéségek csokkentése,*® a kisebb frakcidk erejének korldtozdsa és az egyhangi

.. L . 1
szavazasi elv ,,ujr'clertelmezese”.3 6

A hézszabdlyi reformokkal arra torekedtek, hogy létrehozzanak egy jol miikddd
tobbségi rendszert azdltal, hogy a parlamenti tobbség és a korméany szdmaéra
biztositottdk azokat az eszkozoket, amelyek sziikségesek voltak programjuk
megvaldsitdsdhoz és stabilitdsuk megdrzéséhez. A moddositdsok dltal a kormanynak
biztositott kozvetett és kozvetlen kivaltsdgok ellensilyozdsdra az 1980-as évek

reformjai bevezették a miniszterek egyéni felel6sségének intézményét.**

A kormény és tobbsége parlamenti eljardsokban valé megerdsitésével parhuzamosan az
1980-as évek hazszabalyreformjai a parlamenti ellenzék alapszabdlyanak
sziikségességére is rairdnyitottdk a figyelmet, és szamos az ellenzék szdmara kedvezd
véltozast vezettek be. A reformok értelmében a vitdra fordithaté idot a hdzelnoknek az
egyes frakciok kozott a frakciok nagysdgdval ardnyosan kellett kiosztania, ezdltal
garantidlva a vdlasztdsi eredménynek megfeleld részvételt a parlamenti munkéban.
Bevezették tovabba az azonnali kérdések Ordjanak intézményét (,,question time”),

ezaltal Gjabb eszkozzel bovitve a parlament ellendrzési fegyvertarat.

A siirg6sségi kormanyrendeletek torvénnyé alakitasi eljarasara vonatkozoan a reformok
biztositottak az ellenzék szamara az aktiv részvételt mind a vitaban, mind a modosito

inditvanyok benyujtdsaban. 363

A korminy gyengitését célozta a siirgdsségi
korményrendeletek torvényi tervezetére vonatkozdan bevezetett alkotmanyi sziird,
amely a parlament alkotmdnyjogi bizottsdga 4ltal végzett kotelezd vizsgalatot
jelentett. %4 A médositas célja a kormény ellendrzése és a silirgdsségi torvényerejli

kormdnyrendeletek intézményével valo visszaélések csokkentése volt.

Ebben az évtizedben a nemzetk6zi események valtozdsa, a vélasztdsi rendszer

atalakitdsa és a titkos szavazds intézményének reformja arra kényszeritette az

30 A parlamenti munkdt megbénité obstrukciés tevékenység visszaszoritisira modositottdk a
programozdst, a vitdra rendelkezésre 4ll6 iddkeretet és a frakcidvezetOk eljardsi jogait. Szdmos
intézkedést fogadtak el, amelyek maximalizdltdk és egyben csokkentették a hozzdszoldsok idejét.
Megsziintették a frakcidvezetdk kozti egyenldséget eljarasi jogaik tekintetében, ,,quorum”-ot vezettek be,
amelyet az adott frakci6é parlamenti nagysdga alapjan szdmitottak ki.

01 gsd LippoLIS (298. 1j.) 131.

%2 A miniszterek ellen benydjthaté bizalmatlansdgi inditvany intézményével ugyanakkor nem éltek
gyakran. Az utébbi hdrom torvényhozdsi ciklusban csupdn egyszer haszndltdk, 2011-ben Sandro
Bondival, a kulturdlis javakért felel6s miniszterrel szemben.

363 Lasd LipPOLIS (298. 1j.) 138-140.

364 A Képvisel6hdz hdzszabdlyanak 75. cikke.
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ellenzéket, hogy tjragondolja és Ujraalakitsa szerepét. A nyilt szavazas altalanossa tétele
gyakorlatilag ,.eltorolte” annak lehetdségét, hogy a kormany ,.titkos” tdmogatdst kapjon

az ellenz€ktdl, ezdltal az ellenzék érdekérvényesitd fegyvertara csokkent.*®

Annak ellenére, hogy az 1980-as években szdmos rendelkezést fogadtak el, amelyek
kedveztek a parlamenti ellenzéknek, a parlamenti ellenzék alapszabdlya nem sziiletett
meg. Tovdbba a kovetkezd évek tapasztalatai megmutattidk, hogy az -ellenzék
rendelkezésére 4ll6 eszkozok nem voltak megfeleléek ahhoz, hogy valddi ellensulyként

jelenjen meg a kormannyal szemben a parlamentben.

4.2. A parlamenti ellenzékre vonatkozé szabalyok atalakuldsa az 1990-es években

Bar az 1990-es évek elején zajlé politikai atalakulds nem érintette a kormanyforma
alkotmdnyos szabdlyozasit, két fontos véltozds is tortént, amely jelentds hatdssal volt a
kormanyforma gyakorlati megvalésuldsdra: megsziint a blokkolt demokrécia, **® és

atalakitottak a valasztasi rendszert.

Az j valasztdsi torvény, az tdgynevezett ,Mattarellum™>®" bevezette a tobbségi
vélasztasi rendszert. A tobbségi valasztasi rendszerek altalaban csokkentik a parlamenti
fragmentaciot, azonban az olasz rendszerben ez nem kovetkezett be. Az uj valasztasi
torvényt kovetéen sok partbdl, tobb esetben sok kisméretli partbol allé valasztasi
koaliciok alakultak, annak érdekében, hogy bekeriiljenek a parlamentbe. A
valasztdsokat kovetden azonban a parlamentben sok esetben kiilon-kiilon frakciét
alakitva gyakorlatilag megmaradt a kordbbi fragmenticiés szint. A szdmos Kkis
parlamenti part jelenléte ugyanakkor nem csupdn az altaldnos megosztottsagot tartotta
fenn, hanem az ellenzék fragmentédcidjat is, megakaddlyozva, hogy egy egységes
ellenzék joOjjon létre a parlamentben. A partok kozott hidnyzott az Osszhang és az
egylittmiikodési hajlandsdg. Ez a hidnyossdg mindkét blokkban jelen volt, igy a

kormdényzast is megnehezitette, sz€lsdséges esetekben ellehetetlenitette.

%% Salvatore CURRERI — Carlo FUSARO: “Voto palese, voto segreto e forma di governo in trasformazione”
1l Filangieri — Quaderno 2007. 2008. 260-261.

3% A blokkkolt demokricia az elsé Koztarsasag politikai helyzetét jelentette, amelyben a Democrazia
Cristiandnak nem volt redlis ellenfele, ugyanis az egyetlen masik part, amely valasztasi sikereivel
korményozhatott volna, a Kommunista Péart volt, amely azonban a ,,convention ad excludendum” elv
miatt soha nem keriilhetett korményra.

37 Az 1993. évi 276. és 277. torvények.
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A politikai atalakuldst kovetden az ellenzék mar nem a kormannyal valé megegyezésre,
konszenzusra torekedett, mint az els6 Koztarsasag idején, hanem a kormény parlamenti
ellendrzését, tevékenységének kritizdlasat, €s sajat, alternativ programjdnak bemutatdsat

tazte ki célul.

Az 1990-es évek ,,consociativismo”-t6l vald eltivolodasanak elemzésekor két masik
valtozast is meg kell emliteni: a hazelnokok megvélasztisardl szolé gentleman
agreement felragasit, vagyis annak a gyakorlatnak a megsziintetését, hogy a
hazelnokoket mindig az ellenzéki frakcidk soraibdl vélasztjak. 1994-t6l mar mindig
korményparti politikus toltotte be ezt a tisztséget. A masik véltozas az volt, hogy a
parlament egyes intézményeinek elnoki székeibe immaér ellenzéki képviseldket

vélasztottak.>®®

1994-t6l a parlament mindkét hazanak élére kormanyparti képviseldt vélasztottak. Ez a
valtozas jogilag nem modositotta a hazelnoki tisztség super partes jellegét, de felvetette
azt a kérdést, hogy ez az uj gyakorlat befolydsolni fogja-e a parlamenti tobbség és az
ellenzé€k kozotti kapcsolatot a programok megvaldsitdsiban vagy sem. A hazelnoki
tisztség fo jellemzoi a partatlansdg és a semlegesség. A partatlansag alapjan a hazelnok
nem részesithet elényben semmilyen politikai erdt, a semlegesség kovetkeztében pedig

a hazelnoknek barmilyen természetli érdekekkel szemben kozombosnek kell maradnia.

Az 1996. és 1999. évi hazszabalyreformok szdmos, a végrehajté hatalomnak kedvezd
intézkedést vezettek be, tobb kompetenciit €s tjabb eszkozoket biztositva a kormany
szamdara, ugyanakkor olyan rendelkezéseket is tartalmaztak, amelyek elméletben a
kormdnyzati térnyerés ellensiilyozdsat szolgaltdk.’® Az 1996-1999 kozott elfogadott
hazszabdlyreformok legfontosabb, az ellenzékre vonatkozo eleme az -ellenzék
fogalmanak hazszabdlyba val6 beépitése volt. Ezzel megkiilonboztették azt az egyszeru

parlamenti kisebbségt6l.>””

A hézszabalyreformok f6 célja a parlament miitkodésének biztositdsa és a politikai
dontéshozok feleldsségvillalasdnak megteremtése volt. A célkitlizések eléréséhez két £6

teriileten volt sziikség eldrelépésre. A parlamenti tobbséget képessé kellett tenni

368 A vilasztasokért felelés junta, a RAI feliigyelSbizottsiga és a szolgdltatdsokért felelés parlamenti
bizottsag. Lasd LIPPOLIS (298. 1j.) 102-108.

%9 Azért csupdn elméletben, mert ezek az intézkedések a gyakorlatban nem miikodtek.

30 A Képviseléhdz hazszabdlya 24. cikk, 3. bekezdés, 26. cikk, 1. bekezdés, 92. cikk, 1. bekezdés.
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politikai programjanak hatékony megvaldsitasara, illetve az ellenzék szamara
lehetOséget kellett teremteni arra, hogy a korményzati dontésekkel valé egyet nem

értését kifejezhesse, valamint alternativ javaslatokat terjeszthessen be.

A reformok 1j eljardsi eszkozoket biztositottak az ellenzék szdmara, amely igy
formélisan is a kormdny alternativdjaként léphetett fel a parlamenti munkéban.
Bevezették a Torvényhozasi Bizottsagot, amelynek Osszetételét paritdsos alapon
hatdroztak meg, vagyis tagjai egyforma aranyban képviselték a parlamenti tobbséget és
az ellenzéket. Tovabba a reformok lehetové tették, hogy a bizottsdg vizsgélatat a
szakbizottsdgok tagjainak kisebbsége is kezdeményezhesse, novelve ezzel az ellenzék
ellendrzési eszkoztardt. Az 0j szabdlyozds értelmében barmely bizottsdg tagjainak 20
szazaléka kérhette egy adott jogszabdlytervezet véleményezését a Torvényhozasi

Bizottsagt6l.””!

Minden frakcidvezetd kérhetett tovabba informécidkat, magyarazatokat
€s tovabbi dokumentumokat az adott torvénytervezetért felelds minisztertdl,

.. 1 2 21,021 372
miniszterekt6l vagy a Szamvev8széktol.”

Emellett a reformok bevezették a kisebbségi jelentéstevok intézményét a jogalkotdsi
eljarasokban,’” és frakciéjuk nagysdgdnak ardnyiban meghatirozott id6t biztositottak
szamukra a vitdban. °* Megadtdk a lehetSséget, hogy a jelentéstevék — kérdést
intézhessenek a kormédnyhoz a javasolt tervezet kovetkezményeire vonatkozdan,
amelyre a kabinet koteles volt valaszolni.’”” Ez az Ujitas jelentOs szerepet biztositott az
ellenzéknek az alternativ javaslatok és a mddosité inditvanyok megfogalmazasanak és

bemutatdsdnak szakaszaban, a szavazdsokat megel6zden.

Az eljarasi szinten a reformok eltavolodtak az egyhangu szavazatot igénylo rendszertdl
a parlamenti program és napirend elfogadésénél.376 Bar ez a valtozds csokkentette az
ellenzék sulyat ezen a teriileten, megsziintetve kordbbi vétéjogat, az 1j szabdlyozds

garancidkat is biztositott szdmara azdltal, hogy a napirendre tlizott témdk vagy a

7' A Képviselohdz hizszabalya 16-bis cikk, 4. bekezdés.

72 A Képviselohdz hizszabalya 148. cikk, 1. bekezdés.

B A reformok 1étrehoztak a kisebbségi jelentéstevok intézményét a jogalkotdsi eljarisokban, és delegal6
frakcidjuk szdmbeli nagysdgdnak ardnydban meghatdrozott id6t biztositottak szdmukra a vitdban.
Tovabb4 megadtdk a lehetdséget, hogy a jelentéstevdk kérdést intézhessenek a kormanyhoz a javasolt
tervezet kovetkezményeire vonatkozéan, amelyre a kabinet koteles vdlaszolni. A Szendtus hdzszabdlya
még szélesebb jogokat biztositott szamukra, mivel megadta a lehetdséget, hogy a kisebbségi jelentéstevok
minden torvénytervezethez egy alternativ tervezetet nydjtsanak be a szakbizottsagi vizsgélat soran.

% A Képvisel6hdz hdzszabdlya 24. cikk, 10. bekezdése.

75 A Képvisel6hdz hdzszabilya 86. cikk, 5. és 6. bekezdés.

376 A Képviseldhdz hdzszabalya 23. cikk, 6. bekezdés.
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rendelkezésre 4ll6 id0 egyotodét az ellenzék javaslataira forditottdk. A reformok
tovdbbd azt is bevezették, hogy az ellenzék altal kezdeményezett torvénytervezetekre
vonatkozé napirendi pontoknak minden esetben az iilések elejére kellett keriilniiik. Az
ellenzék szamadra garancidkat biztosité tovabbi véltozést jelentett, hogy a reformok
értelmében a kormanyrendeletek torvénnyé alakitdsi eljardsaira csak a rendelkezésre
4116 id8 maximum felét lehetett forditani.’”’ Ezen j rendelkezéseknek koszonhetéen az

ellenz€k lathatobba és aktivabba vélhatott a parlamenti munkéban.*”®

Az 1996. és 1999. évi reformok fontos eldrelépést tettek (radikélisabbakat a
Képvisel6hazban és mérsékeltebbeket a Szendtusban®’’) a mdsik kedvelt obstrukciés
eszk0zok visszaszoritdsdara is azzal, hogy korldtoztdk a mddosité inditvanyok
benyujtdsdanak lehetdségét, és részletesebben szabdlyoztdk a hatarozatképességre
vonatkozé rendelkezéseket. **° A médosité inditvdnyokra vonatkozéan a reformok
egyrészt benyujthatosagi kritériumokat vezettek be. Mdasrészt lehetetlenné tették a
hazelnoki jogkorokkel vald visszaéléseket, mivel kimondtak, hogy a hédzelnok nem
torolheti az Osszes ellenzéki javaslatot, €s garantaltdk, hogy az ellenz€ék A4ltal

legfontosabbnak itélt médosit inditvanyok mindenképpen szavazésra keriilnek. ™!

A tervezetek megfeleld vizsgalatdnak garantdlasdhoz, a sziikséges vitdk biztositdsahoz,
illetve a moddosité inditvdnyok benyujtdsdnak lehetdvé tételéhez a reformok
meghataroztdk a jogalkotdsi eljardsok minimum iddtartamat, amelyet két honapban
dllapitottak meg.*®* Ezzel biztositottdk az ellenzéknek a lehetdséget a torvényalkotési

munkéaban valo aktivabb részvételre.

Bar a reformok gyorsabbd és egyszeriibbé tették a siirgdssé nyilvanitasi eljarast, szamos
korlatot is bevezettek. A korlatoz6 intézkedések kiilondsen fontosak annak a ténynek a
figgvényében, hogy a kormdnyok partallastol fiiggetleniil milyen gyakran és tobb
esetben nem teljesen indokolt médon hasznéltdk a siirgdsségi kormanyrendeleteket. A

modositasok értelmében csak olyan tervezet esetében lehetett kinyilvanitani a siirgdsség

77 A Képviselohdz hizszabalya 24. cikk, 3. bekezdés.

78 A Képviselohdz hizszabalya 23. cikk, 6. bekezdés.

7 A Szenitus hizszabalya nem tartalmaz semmilyen megszorité korlatozast a médosité inditvanyokra
vonatkozdan, s6t, lehetdvé teszi, hogy a Képvisel6hdzban benydjthatatlannak mindsitett médositdkat
beterjesszék a szendtusi eljards soran.

30 A hatdrozatképességhez sziikséges képviseldi jelenlétet az Alkotmény 64. cikkének 3. bekezdése
hatdrozza meg.

31 A Képvisel6hdz hdzszabalya 85-bis cikke, 1. bekezdése.

2 A Képvisel6hdz hdzszabalya 81. cikk.
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fennalldsat, amely mar szerepelt a parlamenti programban. Szdmbeli korldtozdst is
bevezettek, kéthavi program esetében két tervezetet lehetett siirgdssé nyilvanitani, mig
haromhavi program esetén maximum Otot. A reformok értelmében a siirgdsségi
korményrendeletek torvénnyé alakitdsi eljardsara innentdl mar nem volt felhasznalhat6
— a parlamenti program szerint — az 6sszes napirendi pontra rendelkezésre 4ll6 id6 tobb

mint fele.*®?

Az 4j rendelkezések nem csupdan mennyiségi, de mindségi korlatot is feléllitottak, ennek
értelmében alkotmdnyerejii torvénytervezetek, illetve kiilonos jelentdségli politikai,
tarsadalmi és gazdasagi torvénytervezetek, amelyek az Alkotmany elsé részében foglalt

k.384

jogokra vonatkoztak, nem voltak siirgdssé nyilvanithatda Ezeken a korldtozdsokon

felil a kormdnynak jelentésben kellett indokolnia a torvénytervezet siirgdsségét és

385 A reform azt is lehetdvé tette minden frakciovezetonek, illetve husz

sziikségességét.
képviselonek, hogy kérdést terjesszen be a siirgdsségi kormdnyrendelet tartalméra

vonatkozdan és a rendeletrdl sz616 torvénytervezettel kapcsolatban.

A siirg6sségi kormdanyrendeletek torvénnyé alakitdsi eljardsdban a szakbizottsdgi
vizsgélat sordn a bizottsdg tagjai tovabbi informdcidkat és adatokat kérhettek a

kormanytdl a tervezetre vonatkozdan. >

Az ellendrz6 és vizsgdld funkciok esetében is fontos eldrelépéseket hoztak a reformok.
Az 1983 6ta 1étezd azonnali kérdések Ordjanak intézményét moddositottdk, milkodését
folyamatosabba tették, elméletben garantdlva a kormanyfd gyakoribb részvételét, és
bevezették az iilések televizids kozvetitését. *®' Létrehoztdk az azonnali kérdések
ordjanak intézményét miniszterek szdmdra a szakbizottsdgokban is, 3 illetve a

siirgésségi interpellacidkat, amelyek kordbban csak a Szenétusban 1éteztek.”

33 A Képvisel6hdz hdzszabdlya 24-bis cikk, 3. bekezdés.

3 A Képvisel6hdz hdzszabdlya 69. cikk. Lasd RIVOSECCHI (314. 1j.) 53-54.

5 A Képviselohdz hizszabalya 96-bis cikk, 2. bekezdés.

6 A Képviselohdz hizszabalya 79. cikk, 5.,6. és 7. bekezdés.

¥ Az azonnali kérdések Ordjat minden szerddan megrendezik, a kedden délig irasban beterjesztett
kérdésekkel. A Képvisel6hdz hdzszabdlya 135-bis cikke.

Béar az intézmény hatékony eszkoze lehetne a kormdny parlamenti ellendrzésének, az a tény, hogy
kormédnyfé6 még soha sem vett részt az azonnali kérdések 6rdjan, jelentdsen csokkenti az intézmény
értékét és hatékonysagat.

3 A bizottsagi azonnali kérdések 6rdja nem til gyakran hasznélt eszkoz. A XIV. térvényhozdsi ciklusban
1651 kérdést tettek fel ilyen formdban, a XV. ciklusban 760-at, mig a XVI. ciklusban 880-at.

9 A siirgés interpellci6t harinc képvisel$ vagy a frakciévezetSk nydjthatnak be. Egy beterjeszté havonta
két interpellaciot kezdeményezhet.
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Osszességében megdllapithatd, hogy az 1996. és 1999. évi reformok a korminy és
parlamenti tobbségének eszkoztardt és lehetOségeit bdvitették annak érdekében, hogy
politikai programjukat megfeleld iddkereteken beliil meg tudjdk valdsitani. A
valtozasok ugyanakkor eldsegitették elmozdulast is az alternativ kormanyzas modellje
felé. Mindezek mellett nagyobb atlathatésdgot biztositottak az ellenzék szdmara, és
novelték az ellenzék tudatossdgat sajit intézményi szerepét illetden. Ahhoz azonban,
hogy az olasz parlamenti ellenzék a torvényhozasi ciklus egésze alatt valddi
alternativaként funkciondljon, nem csupdn az alkotmanyreform hidnyzott, hanem a

politikai akarat is.

4.3. Hazszabalyi reformjavaslatok az ellenzékre vonatkozéan 2000 és 2008 kozott

Ahogy arra mar kitértem, a XIV. és XV. torvényhozasi ciklusban a parlamenti
hazszabdlyra vonatkoz6 mddosité inditvanyok a parlamenti intézmények és eljardsok
racionalizdldsit, egy ellenzéki statitum °° kidolgozdsat, illetve a parlamenti

fragmentaci6 csokkentését céloztak.

Bér ebben a két torvényhozasi ciklusban beterjesztett hazszabalyi modosité inditvanyok
nem tartalmaztak kozvetlen érdemi javaslatokat az ellenzékre vonatkozdan, 391
beterjesztettek  ellenben olyan alkotményerejii  torvénytervezeteket, amelyek

elfogaddsuk esetén befolydsoltdk volna a parlamenti ellenzék intézményét.*”>

4.4. A XVLI. torvényhozasi ciklusban bemutatott reformjavaslatok az ellenzékre
vonatkozéan

A XVI. torvényhozdsi ciklusban beterjesztett moddosité inditvdnyok elméletben

elfogadtdk a parlamenti ellenzék formadlis intézményesitésének sziikségességét. A

0 Az ellenzéki statitum (Statuto d’opposizione) az olasz kozjogi és alkotmanyjogi gondolkodds
meghatdrozé eleme. Egy olyan gyt(ijtéfogalom, amely tartalmazza az ellenzék jogait, parlamenti
eszkoztdrat és felépitésére és mitkodésére vonatkozd szabalyokat. A fent nevezett elemeket kiilonb6z6
jogforrdsok és jogszabdlyok foglaljdk magukba. Ldsd bdvebben Roberto De LiSo: ,Lo statuto
dell’opposizione non basta a stabilizzare il bipolarismo italiano” Forum costituzionale
www.forumcostituzionale.it/site/index.php ?option=com_search&ltemid=2 &searchword=Liso &submit=
Cerca&searchphrase=exact

PUA A.C, XIV. Leg, Doc. II., n. 10. javaslat kdzvetett pozitiv hatdssal bir az ellenzékre nézve, mivel
javasolja a juntdk Osszevondsat és egységesitését, és kimondja ezen Uj intézmény paritdsos Osszetételét.

392 pgldaul: Camera n. 3531 Monaco, n. 3584 Chiaramonte ed altri, n. 3684 Mantini. Lasd b&vebben:
Salvatore CURRERL: “Riforme regolamentari e futuro del Parlamento” Quaderni costituzionali 2008/4.
780.
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gyakorlatban ez azt jelentette volna, hogy a parlamenti tobbségnek ,le kellett volna
mondania” bizonyos eszk6zokrol, jogkorokrol politikai ellenfelei szdmara.

A beterjesztett javaslatok és azok vitdjanak masik problémaja az volt, hogy a politikai
er6k oly mértékben nem tudtak kompromisszumot koétni, hogy szdmos frakcié tobb
javaslatot is beterjesztett, amelyek tobb ponton is ellentmondtak egymasnak (példaul a
Demokrata Pért frakcigja), mig volt olyan frakci6, amely a frakcion beliili ellentétek
miatt nem terjesztett be javaslatot, és hivatalosan alldst sem foglalt a témaban. A
helyzetet nehezitette, hogy a parlament két haza kozott sem volt megfeleld koordinacid

a témadban €s a javaslatok kozott.

A javaslatok legtobb kozos pontja a célok meghatirozdsiaban volt. A mddositd
inditvanyok tobbsége a kormény parlamenten beliili megerdsitése mellett az ellenzék
atszervezését és eszkozeinek megerdsitését tiizte ki célul, annak érdekében, hogy
garantdlja a megfeleld intézményeket az ellenzék két f6 funkcidjanak ellatdsdhoz. A
parlamenti ellendrzés megvaldsitdsa és az alternativ javaslatok megtétele ugyanakkor
nehézséget jelentett, mivel sem az ellenzék vezetdje vagy szdvivdje, sem az
arnyékkormany nem valdsithatta meg konnyen egy tokéletes kétkamards rendszerben,
ahol a parlament mindkét hdza bizalmi kapcsolatban van a kormannyal, €s ahol az egyik
hazban, a Szendtusban az ellenzék vezetdje nem rendelkezik belépési joggal, mivel
annak nem tagja. Tovabbi problémét jelent, hogy az ellenzék ilyen jellegii
intézményrendszere (az ellenzék vezetdje, szdévivoje, az darnyékkormény) csak
kétpartrendszerben miikodéképes,™” annak ellenére, hogy nmagaban a kétpartrendszer

1éte még nem elégséges feltétel az intézmény kialakitasihoz és fenntartasahoz.***

A kovetkezokben a két legnagyobb frakcid, a kormdnyparti Szabadsiag Népe és az
ellenzé€ki Demokrata Part médosité inditvanyainak azon javaslatait ismertetem, amelyek

az ellenzéket és annak eszkoztéarat érintették. >

Bar a javaslatok fontos eldrelépést jelentettek az ellenzék vezetdjének és
intézményesitésének szempontjabdl, nem foglalkoztak azokkal az intézményekkel,

amelyek megfeleld garancidkat biztositottak volna az ellenzék szamara, mint példaul az

3% Mint példaul a brit rendszer.

3% Lasd bbvebben: Pier Luigi PETRILLO: ,,Opposizione e governo ombra: dalle suggestioni britanniche
alle (goffe) imitazioni italiane” in Tomaso FROSINI — Carla BASSU — Pier Luigi PETRILLO (szerk.): Il
prezidenzialismo che avanza. Come cambiano le forme di governo (Roma: Carocci 2009) 105-106.

3% A Szabadsig Népe dltal beterjesztett masik médosité javaslat, amelyet a 3.4.1. pontban elemeztem,
nem tartalmaz az ellenzékre vonatkozé rendelkezéseket.
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ellenzék Alkotmanybirésdghoz forduldsdanak joga s a belsd parlamenti szabdlyok

ellendrzésének joga.

4.4.1. A Szabadsag Népének javaslata

A Szabadsdg Népe javaslatanak alapgondolata az volt, hogy a kormédny parlamenten
beliili megerdsitésével parhuzamosan ki kell dolgozni az ellenzék statitumat is, amely
lehetové tenné, hogy az ellenzék megfeleléen végezhesse fO parlamenti feladatait, a
kormény ellendrzését és alternativ javaslatok beterjesztését. E koncepcié alapjan a
javaslatok bevezették volna az ellenzék vezetdjének, illetve az drnyékminisztereknek az
intézményét, és mindkét tisztséget betdltd politikusok szamara kiilonb6zo kivaltsagokat
biztositottak volna. Az ellenzék vezetdje nem csupan sajat partjat, frakcidjat képviselte
volna, hanem azokat is, amelyek tagjai megvdlasztottidk 6t. Az j ellenzéki képviselet
bevezetése ugyanakkor nem sziintette volna meg az egyes frakciovezetdk képviseleti
jogat, azok azzal parhuzamosan miikodtek volna. A javaslatok értelmében az uj
tisztségviseloket a kormany megvélasztiasatol szamitott nyolc napon beliil meg kellett

, . 6
volna vilasztani.®

A javaslatok az ellenz€k hatékony milkodéséhez sziikséges eszkozok biztositdsdra a
parlamenti program témdinak egy részét fenntartottdk volna az ellenzék szdmara,
kiilonbozé kivaltsdgokat biztositva igy szdmdra a vitdkban,”’ a médosité inditvanyok
benytjtisanal. *®* Bevezették volna tovdbbd a  tényfeltiré  vizsgdlatok
kezdeményezésének a joga’lt,399 €s annak lehet6ségét, hogy kérhetd legyen a plendris

ilés €16 televizios kozvetitése.**

4.4.2. A Demokrata Part javaslata

A Demokrata Part javaslata szdmos garanciat €s 4j eszkozt nydjtott volna a parlamenti
ellenz€k szamadra, azonban nem tartalmazott semmilyen konkrét utaldst az ellenzék
intézményesitésére, mert indokldsa szerint ezt csak alkotmanyreform altal lehetett volna

megvaldsitani. Tovdabbd a dokumentum kimondta, hogy az drnyékkormany intézménye,

3% A.C., XVI leg., Doc. II. n.3.; A.S., XVI leg., Doc. 1., n.6.
¥TA.C., XVI leg., Doc. II. n.3. 37. cikke, 1-bis bekezdése.
% A.C., XVI leg., Doc. II. n.3. 86. cikke, 5-ter bekezdése.
% A.C., XVI leg., Doc. II. n.3. 144. cikke, 4-bis bekezdése.
Y0 A.C., XVI leg., Doc. II. n.3. 63. cikke, 1. bekezdése.
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amelyet a Szabadsag Népe javasolt, s amely megvaldsitdsara Walter Veltroni demokrata
parti politikus kisérletet is tett 2008-ban, téves és egyben veszélyes is egy olyan elnoki

, , vy s s . . . 401
tipusu, vagy pszeudoelnoki tipusa alkotméanyos rendszerben, mint az olasz.

A Demokrata Part garantélta volna az ellenzék szdmdra a hdzszabalyért felelds junta**>
és a kozkiaddsok ellendrzésért felelds bizottsdg*® paritdsos Gsszetételét, valamint a
Térvényhozési Bizottsdg elnoki tisztségét.*”* A parlamenti programozésban kiilonboz6
garancidkat biztositott volna az ellenzéki javaslatoknak, illetve a kisebbségi
jelentéstevOk szdmdra megfeleld hozzdszolasi lehetéséget mind a plendris vitaban,*”
mind a szakbizottsdgi vizsgalatok sordn.*®® A javaslat revitalizdlta volna az azonnali
kérdések Ordjanak intézményét, *’
8

bevezette volna a tényfeltaré vizsgalatok
intézményét 108 &g Ujraszabdlyozta volna a torvénytervezetek eldzetes vizsgalati

eljarasait.*”

5. Osszegzés

A parlament és a kormany kozotti kapcsolat s annak véltozdsa az elmult harom
évtizedben 6sszhangban volt a prezidencializdcidval, vagyis a kormédny és a korméanyfo
egyre aktivabb és meghatdrozobb résztvevdjévé vilt az olasz parlamenti munkanak.
Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy a végrehajté hatalomnak és vezetdjének a
torvényhozo hatalommal szembeni megerdsodése sajatos jegyeket is hordoz
Olaszorszagban. A jelenség kialakuldsanak és az adott irdnyba vald eltoloddsanak tobb
kivaltd oka is volt. Ezek koziil a legfontosabb az, hogy annak ellenére, hogy az
Alkotmany meghatdrozta a korméany és a parlament kozotti erdviszonyokat (amely
kiegyensuilyozatlan a parlament javdra), nem racionalizdlta a parlamentaris rendszert.
Mindemellett az Alkotmény elfogadasat kovetden nem dolgoztdk ki é€s nem hataroztdk
meg torvényi dton a végrehajtd hatalom stabilizacidjanak mechanizmusait. Mindezek
miatt az egyébként sem konnyl tokéletes kétkamaras rendszerben a kormanynak nem

voltak megfeleld eszkozei és jogalkotdsi intézményei, amelyek segitségével hatékonyan

YL A.C., XVI leg., Doc. II. n.9.

Y2 A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 16. cikke.

Y3 A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 124-bis cikke.

% A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 16-bis cikke.

45 A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 24. cikke.

46 A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 77. cikke, 4. bekezdése.

YT A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 135-bis cikke, 4-bis bekezdése.
Y8 A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 144. cikke, 4-bis bekezdése.
499 A.C., XVI leg., Doc. II. n.9. 79. cikke.
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részt tudott volna venni a parlamenti munkdban. A végrehajté hatalom tevékenységét
nehezitette tovdbba az orszédg kiilonleges politikai helyzete is a masodik vildghdboru

utan.

Az emlitett sziikséges rendelkezések hidnya miatt a hdzszabédlyoknak kiilonosen
meghatdrozé szerep jutott és jut mind a mai napig a parlament és a kormany kozotti
kapcsolatok szabalyozasdban. Emiatt a hdzszabalyok elemzése elengedhetetlen a két
hatalmi 4g kozti erdviszonyok valtozdsdnak vizsgalatakor. Ahogy az el6z6 pontokban
bemutattam, a Koztarsasdg elsé nehéz évtizedeit kovetéen az 1980-as évektdl a
hdzszabdly reformjai arra torekedtek, hogy biztositsdk a korméany é&s parlamenti
ellenzéke szdmdra azokat a megfeleld eszkozoket, amelyek segitségével képesek
politikai programjuk parlamenti megvalositasira €és az ellenzék obstrukcids

tevékenységének visszaszoritisara.

A korményozhatésdg szintjének novelése érdekében hozott intézkedések és a
»consociativo” rendszertdl valé eltdvolodasra tett 1épések kovetkezményeként a
kormdny meger6sodott a parlamentben, bar nem érte el a kivant hatékonysdgi szintet.
Ekozben az ellenzék sem tudta létrehozni a szamdéra oly sziikséges statitumot a

hazszabdlyi reformok dltal bevezetett kivaltsagai ellenére sem.

A politikai 4dtmenet elsé éveit kovetden, az 1990-es é€vekben az 1996-1999-es
hazszabdlyreformok a parlament megerdsitését tlizték ki célul a kormany—parlamenti
tobbség—ellenzék kozotti feladatmegosztds 4ltal, jelentdsen kibdvitve ugyanakkor az
ellenzék eszkoztart. *'° Bar a reformok megerdsitették az ellenzék ellenérzési és
alternativadllitdsi szerepét, nagyobb atlathatdsdgot biztositva szdmdra a parlamenti
munkdban, nem vezettek be egy megfeleld ellenzéki statitumot, ezdltal nem
modositottdk jelentdsen a hatalmi dgak kozotti egyenldtlen erdviszonyokat. Nem voltak

képesek tehét a prezidencializaci intézményesiilésének Iényeges ellenstilyozasara.

Ez a helyzet a reformokat kovetd években silyosbodott, mivel sem a kormény-—
parlamenti tobbség, sem az ellenzé€k nem tudott teljes mértékben élni 4 jogaival és
eszkozeivel, mert hidnyzott a megfeleld intézményi kultira. A XXI. szdzad els6
évtizedében, a konfliktusos ,,bipoléris” rendszer konszolidaciéja idészakaban az olasz

parlament fokozatosan vesztett torvényhozdsban betoltott szerepébdl, nem csupdn a

197 4sd CURRERI (376. 1j.) 777.
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kormény térnyerése kovetkeztében, hanem a kozponti dllam és a régidk kozotti

jogalkotési kompetencidk megosztasanak 2001-es reformja miatt is.

Az utébbi években a megfeleld eszkozok hidnydban a kormdnyok a mar
rendelkezésiikre 4ll6 eszkozoket hasznaltik, tobb esetben nem megfelel6 modon,
,hatékony” miikodésiik biztositdsara. Visszaéltek a siirgdsségi kormanyrendeletek
intézményével, nagy ardnyban alkalmaztdk a delegdlt hataskorben, a parlament bianké
felhatalmazasaval elfogadott torvényerejii rendeleteket; a torvénytervezetek plendris
vitajat azeldtt kezdték meg, hogy a kijelolt szakbizottsagok befejezték volna a
tervezetek vizsgalatit; gyakran fordultak maxi mddosité inditvdnyokhoz és a bizalmi

. o c . 411
szavazassal egybekotott végszavazdsokhoz ™ .

Mindezen gyakorlatok fokoztdk az
intézményi hidnyossagokbdl ered6 problémakat és diszfunkcionalitast. Annak ellenére,
hogy a XVI. torvényhozasi ciklusban jelentds aktivitdst mutattak a parlamenti frakciok a
hazszabdly reformjaval kapcsolatban, és szdmos modositd inditvanyt terjesztettek be a
parlament mindkét h4zdban, jelentds eredmények nem sziilettek, a parlament nem

fogadott el 4tfogé reformot.

11 4sd CURRERI (376. 1j.) 773.
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6. A prezidencializacié intézményesiilése az olasz kormany szintjén

A kormanyfd erejét nem csupédn karizmdja és személyes ereje hatdrozza meg, hanem
sajt appardtusa is.*'? EbbSl az elvbél kiindulva e pontban azt vizsgdlom, hogy a
korményfo kozvetlen személyzete és a kormany kozponti szerve hogyan fejlodott az
utébbi évtizedekben. Kitérek a végrehajté hatalom Alkotményban lefektetett kereteire
€s a Koztarsasag elsd évtizedeinek reformjaira; a kormany kezdeti gyengeségére; a
kormdnyszervezet igen késoi szabdlyozdsanak koriilményeire, mivel ezek biztositjak a
kiindulési alapot az elmult tobb mint harom évtized eseményeinek, tendencidinak és

vonatkozd jogszabdlyainak elemzéséhez.

Jelen alfejezetben részletesen elemzem a kormdnyzati er6kozponttd valo
Minisztertandcs Elnokségének fejlodését az elmilt 25 évben, azt, hogy az intézmény
milyen moddon gyakorolt egyre nagyobb ellendrzést a politikai dontéshozatali
folyamatok felett, és hogyan nétt az ellendérzési és tandcsaddi erdforrasok
koncentraciéja a kormdanyzati kozpontban. Vizsgdlom tovdbb4 azokat az elérhetd
adatokat, amelyek relevdnsak az olasz végrehajtdé hatalom prezidencializicidja
szempontjabol: a kormanyfé személyes tandcsaddinak és tandcsadd testiileteinek
szamat, a rendelkezésére all6 pénziigyi forrdsokat, és az integralt, a kormanyfd 4ltal

irdnyitott és ellendrzott kormanyzati kommuniké4cio lehetdségeit.

A végrehajtdo hatalom kozponti intézményének és a kormanyféo megerOsitésének
vizsgdlatdhoz az 1948-ban elfogadott és azéta is hatdlyos Alkotmany vonatkozé
rendelkezéseit haszndlom kiinduldsi alapnak. Az Alkotmany cikkeinek vizsgalatat
kovetden azt is bemutatom, hogy a rendelkezések hogyan valdsultak meg a mindennapi

gyakorlatban.

12 14sd bbvebben: Robert ELGIE: Political Leadership in Liberal Democracies (London: MacMillan
1995).
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6.1. Az olasz kormanyforma az Alkotmanyban és a gyakorlatban

6.1.1. Az Alkotmany kormanyra vonatkozo cikkei és a kormany szerkezeti
kialakitasanak nehézségei

1946. junius 2-4n*"’ megvilasztottdk az Alkotményozé Nemzetgyiilés tagjait. Az 556
képviseld az orszag leendd kormanyformdjarél és a hatalmi dgak kozotti viszonyrdl
szO0l6 vitdt az elismert alkotmdnyjogdsz, Costantino Mortati 4ltal készitett jelentés
targyaldsaval kezdte meg. A dokumentum megvitatdsat kovetden Tommaso Perassi, a
masodik albizottsag 41 vezetdje bejelentette, hogy az albizottsdg tagjai arra a
kovetkeztetésre jutottak, hogy az olasz tarsadalom jelenlegi helyzetében nem lenne
megfeleld a prezidencidlis kormanyforma az orszdg szdmdra. A dontés értelmében az
albizottsig a  parlamentdris kormdnyformat javasolta az  Alkotmédnyozé
Nemzetgytiilésnek, azzal a kiegészitéssel, hogy részletesen ki kell majd alakitani azokat
a szabdlyokat, amelyek biztositani fogjdk a végrehajté hatalom stabilitdsat. Az
Alkotmanyozé Nemzetgytlés a mdsodik albizottsdg kormanyformdra vonatkozo

javaslatat 1946. szeptember 5-én fogadta el.

Az Alkotmédnyoz6 Nemzetgylilés egyes tagjai az amerikai egyesiilt allamokbeli
prezidencidlis rendszer bevezetését tdmogattdk, *'> mig mdsok *'® a kormdny és a
kormanyf6é megerdsitését kezdeményezték. Ezeket a javaslatokat a plénum nem fogadta
el. Ennek az volt az oka, hogy a két legnagyobb part nem akart erds és domindns
végrehajté hatalmat Olaszorszdgban. Egy djabb autoriter rezsimtdl val6 félelem, és az
elkotelezettség minden olyan szabdly bevezetésére, amely dltal elkeriilhetd egy, a
kordbbihoz hasonlé helyzet, gitat szabott ezeknek a kezdeményezéseknek. Alcide De
Gaspari, a Kereszténydemokrata Part akkori elndke nem volt biztos partja parlamenti
véalasztisi gy6zelmében, ezért nem tdmogatta az er0s végrehajté hatalom létrehozdsat.
Palmiro Togliatti, az Olasz Kommunista Part vezetdje pedig azért nem allt az erds
kormény kialakitdsa mellé, mert a conventio ad excludendum elv kovetkeztében partja

nem vélhatott hivatalos kormédnyzati tényezdvé.

3 Az 1924 6ta tartott elsd szabad vélasztdsok keretében.

414 Az Alkotminyozé Nemzetgyiilés munkdjit harom albizottsigban végezte. Az elsé bizottsdg az
allampolgarok jogainak és kotelezettségeinek meghatdrozasaval foglalkozott, a masodik az allam
alkotmanyos berendezkedésével, a harmadik pedig a gazdasagi és szocidlis kérdésekkel.

*1 Péld4ul Piero Calamandrei.

#16 pgldaul Egidio Tosato és Constantino Mortati.
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Az elfogadott parlamentdris kormanyformara a két vildghdboru kozotti
alkotmdnymodositdsok, elsdsorban az osztrdk és a csehszlovédk, tovdbba az 1946-os
francia alkotmédny volt jelentds hatdssal. Az olasz alkotmany 6t cikke foglalkozik az
orszdg kormanyformdjival. A 92. és a 93. cikkek a kormény intézményi szerkezetét,
illetve a korméanyf6 €s a miniszterek megvélasztdsanak modjat szabédlyozzak. A 92. cikk
kimondja, hogy a miniszterek tandcsa a kormanyfobdl és a miniszterekbdl all, illetve,
hogy a tanédcsot a kormanyfé vezeti. A 94. cikk a kormdny és a parlament kozotti
bizalmi viszonyt és a kormdny megszavazdsdnak modjat hatdrozza meg, illetve bevezeti
a bizalmatlansagi szavazds intézményét.*'” Kimondja tovabbd, hogy amennyiben a
parlament  egyik vagy mindkét haza leszavazza a  kormdny @ egy
torvénykezdeményezését, az még nem kotelezi a kabinetet a lemonddasra. A 95. cikk a
korméanyfé €és a miniszterek feladatait, jogait és kotelezettségeit hatirozza meg. A
kormédnyra vonatkoz6é utolsé cikk lefekteti, hogy a minisztertanics elndke és a
miniszterek  kotelesek az  igazsdgszolgdltatds elott felelni mindazokért a
blincselekményekért, amelyeket hivataluk gyakorldsdhoz kapcsoléddéan kovettek el

mandatumuk alatt, illetve mandatumuk lejartat kovetden.

Az 1948. évi Alkotmdanynak a végrehajt6 hatalomra vonatkozé cikkei nem tartalmaznak
részletes és kidolgozott szabdlyokat. Ez a hidnyossdg a felelds részben a gyenge
kormény intézményéért az elsd Koztarsasigban. Az Alkotmany nevezett cikkeibdl
hidnyoznak azok a megfelel6 mechanizmusok, amelyek garantdlndk a kormanyzati
stabilitast, részleteiben meghatarozndk a végrehajté hatalomnak a tdrvényhozo
hatalommal val6 kapcsolatat, szabdlyozndk a kormény hatalmdnak kereteit a parlamenti
dontéshozatali eljardsokban, €s amelyek meghatdarozndk, hogy milyen formdaban
alakithatja ki a kabinet politikai irdnyvonalait. Az Alkotmany végrehajt6 hatalomra,
kiilonosképpen a kormény €s a parlament kapcsolatdara vonatkozé cikkeinek dltaldanos
jellege kovetkeztében a Koztdrsasdg évtizedeiben kiilonb6zé kormanymodellek
érvényesiiltek, a ,,Kompromisszumos parlamentarizmustol” a tobbségi
parlamentarizmusig, valamint olyan modellek, amelyekben a parlamentaris és a

prezidencidlis rendszer jellemzdi is keverednek egymassal.

17 Bizalmatlansagi szavazist azonban nem csupdn az ellenzék, hanem a kormdny is kérhet egy adott
torvényjavaslathoz. Ebben az esetben a zdrdszavazdson csak a kormdny javaslatar6l szavaznak, minden
mas beterjesztésti modositdé inditvany torlddik. Amennyiben a javaslatot elfogadja a parlament, a
kormany bizalmat kap, folytathatja a munkdjit, azonban ha leszavazzdk a tervezetet, a kormdny
megbukik.
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A koztarsasagi kor els6 kormédnyainak gyengeségét nem csupén a végrehajté hatalomra
vonatkozé alkotményos szabdlyok déltalanos jellege okozta, hanem a szimmetrikus
kétkamardas rendszer és a fasizmus el6tti hazszabalyokhoz val6 visszatérés is. Ez utébbi
dontés kovetkezménye volt, hogy 1jbdol a parlament vélt az olasz politikai rendszer

kdzponti szerepldjévé.

Az Alkotmany korményra vonatkozé cikkeinek altalanossagabdl fakado problémakat
sulyosbitotta az alkotmanyos rendelkezések késedelmes végrehajtasa. A Koztarsasag
elsé évtizedeiben nem a formadlis alkotmdny hatdrozta meg a végrehajté hatalom
miikodését, hanem az dgynevezett materidlis alkotrnainy,418 vagyis a politikai partok és a

koztiik 1évo parlamenti egyensuly.

A Koztarsasdg elsé évtizedeiben szdmos kezdeményezés volt azon szabdlyok
kidolgozasara, amelyek stabilld és hatékonyabba tehették volna a kormanyokat, azonban
ezek a kezdeményezések kevéssé bizonyultak sikeresnek. Leopoldo Elia, ismert olasz
alkotmanyjogasz ezeket a kovetkezOképpen értékelte: ,,Az  Alkotmdnyozo
Nemzetgytiléskor elszalasztott lehetoség <iijrateremtésére> tett lépések ahhoz a
sivatagbeli odzishoz hasonlitanak, amelyrdl azt hissziik, hogy mdr elértiik, s aztdn a

e o 41
semmi kozepén eldjulunk”. ?

6.1.2. A kormanyformara vonatkozo6 alkotmanyos szabalyok megvalodsitasa

A kormdnyra vonatkozé alkotmanyos szabdlyozdsok ismertetését kovetden azt
vizsgilom, hogy ezek az alkotmdanyos rendelkezések gyakorlatba vald atiiltetése miért

volt sikertelen és kései Olaszorszagban.

A Koztarsasag elsé évtizedeiben az olasz politikai rendszerben nem létezett redlis
politikai alternativa, Olaszorszag ugynevezett ,,blokkolt demokréacia” volt. Az orszag
politikai életét erds partok €s gyenge intézmények jellemezték, s ezekben a gyenge
intézményekben, kiillondsen a korményban, az erds partok voltak a meghatidrozdak. A

Minisztertandcs elnoke nem rendelkezett politikai irdnyité hatalommal, csupéan

418 A fogalom Costantino Mortati alkotmédnyjogdsz nevéhez fiizédik. Alapja az alkotmany dinamikus
jellege. Mortati ugy vélte, hogy az alkotmany nem kothetd egy statikus helyzethez. A jog nem meriilhet
ki a hatdlyban 1év6 azon jogszabalyok Osszességében, amelyek aldrendeltek egy formalis alkotmanynak.
A formalis alkotmdny mellett Mortati szerint 1étezik egy materidlis alkotmany is, amely két részbdl all: a
kiilonb6z6 politikai érdekekbdl és a politikai partokbdl, akik képviselik és megvaldsitjdk ezeket az
érdekeket. Lasd bévebben: Costantino MORTATI : La Costituzione in senso materiale (1940).

19 Lasd: Leopoldo ELIA: Il direttorio nel governo di coalizione” Giurisprudenza Costituzionale 1971/1.
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medidcids szereppel birt, legfontosabb feladata a kormanykoalicid partjai €s partvezetoi

kozotti egyensuly targyaldsok utjan valo elérése €s fenntartdsa volt.

Az 1948. évi Alkotmany &ltal meghatarozott fO irdnyvonalak részletes szabalyainak
kidolgozdsdra a Koztarsasiag elsd évtizedeiben tobb kisérletet is tettek. Ezeket a
probalkozdsokat mindig alapjaiban hatdrozta meg az aktudlis politikai és tarsadalmi
helyzet és a partok kozotti erOviszony. Az elso torvényhozasi ciklus végén De Gasperi
kormdnyfd, felismerve az 1948. évi vdlasztasok 4ltal 1étrehozott torékeny pdrtrendszert,
420 4

4o

megvaltoztatta a valasztasi torvényt. Az ugynevezett ,,csalds” torvénye alakitotta a
kordbban hatdlyos, ardnyos vélasztdsi rendszert, és bevezette a gydztes jutalmanak
intézményét.421 Az 1j vélasztési torvény elfogaddsaval De Gasperi célja az volt, hogy a
Kereszténydemokrata Part egyediil is képes legyen kormdnyt alakitani, €s ne
korlatozzdk a koalicids partnerek. Az Uj vdlasztdsi rendszer alapjan az a part, amely
elérte a leadott szavazatok 50 szdzalékat plusz egy voksot, automatikusan megkapta a
parlamenti helyek 65 szazalékat. A kovetkezd, az 1953. évi vélasztds azonban nem vart
fordulatot hozott, mert a Kereszténydemokrata Part nem érte el a gydztesnek jard

jutalomhoz sziikséges kiiszobot, és igy nem volt képes egyediil, koalicids partnerek

nélkiil kormanyt alakitani.

Az 1950-es és az 1960-as években a nagy gazdasigi fellendiiléssel parhuzamosan
fokozatosan és igen megkésve elkezdddott az alkotmanyos szabdlyok részletes
kidolgozdsa és azok gyakorlatba val6 Atiiltetése. 1956-ban 1étrehoztdk az
Alkotménybirdsagot, amely még ebben az évben meg is kezdte a munkajat, és 1963-ban
teljesen szimmetrikussé tették a kétkamaras rendszert, amikor a Szendtus mandatumat is
0t évben hatdroztdk meg, hasonléképpen a Képviseldhdzéhoz. 1968 és 1971 kozott
kiépitették a rendes statitummal biré régidk rendszerét, és 1970-ben kidolgoztik a
népszavazasra vonatkoz6 szabalyrendszert is. Annak ellenére, hogy ezek a reformok

jelentds eldrelépést jelentettek a korabbi évtizedekhez képest, nem gyakoroltak

kozvetlen hatdst a kormanyozhat6sag szintjének novelésére, €s a korményformdra sem.

Az alkotmanyos szabdlyok részletes kidolgozasdnak kovetkezd dllomésa a két kamara

1971-es hazszabalyreformja volt. A reformok egyfeldl elérelépést jelentettek, masfeldl

401 4sd: Augusto BARBERA — Carlo FUSARO: Corso di diritto pubblico (Bologna: 1l Mulino 2001) 202-
204.

1 Az tj torvény értelmében az a part, vagy partkoalicion, amely a valasztisokon eléri a szavazatok 50
szazalékét plusz egy szavazatot, megkapja a képvisel6hdzi helyek 65 szdzalékat.
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azonban sulyosbitottdk a kormdny €s a parlament k6zott mar kordbban is fennallé
bonyolult kapcsolatot, még inkdbb nehezitve a parlament hatékony és produktiv
mukodését.

A nemzeti szolidaritds rendszerének kimeriilésével**

és a partok kozotti erdegyensuly
atalakulasdval a politikai napirend fontos elemévé valt a kormdnyra vonatkozd
szabalyrendszer felallitidsanak sziikségessége. Egyre inkdbb eldtérbe kertilt a partvezetés
€s a kormdny irdnyitdsdnak egymadstdl vald elvélasztisa. Ez a fajta véltozds Giovanni
Spadolini elnokségével kezdddott az 1980-as évek elején, majd feler6sodott Bettino

Craxi és Ciriaco Luigi De Mita kormanyzésa idején az évtized mésodik felében.

A partvezetés és a kormdny irdnyitdsdnak kettévalasztasira irdnyuld torekvésekkel
parhuzamosan az 1980-as években egyre tobb figyelmet forditottak a
korményozhat6sag novelésére és a végrehajtd hatalom megerdsitésére. Ezen 1épések
legfontosabb elemei az 1988. évi 362. torvény (Nuove norme in materia di bilancio e di
contabilitd dello Stato) és az 1988. évi 400. torvény (Disciplina dell’attivitd di governo
e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri). Az el6bbi torvény
megerdsitette a kormény helyzetét és szerepét a koltségvetési torvény kidolgozdsara és
elfogadasdra vonatkozé eljarasokban. Annak ellenére, hogy ezek a reformok a
korményzati rendszer szdmos részét modositottdk, nem birtak jelentds hatdssal a
kormédnyforméra, mert tdlsdgosan késén jelentek meg, €s nem voltak alkotmanyos
szintll rendelkezések. A 400. torvény kidolgozta az Alkotmény 95. cikkében foglalt
rendelkezések részletes szabdlyozdsat, racionalizdlta a végrehajté hatalom milkodését.
Megerdsitette a kormanyt a jogalkotasi eljardsokban, a kozponti kdzigazgatas €s a helyi
kozigazgatasi szint kozotti kapcsolatrendszerben, tovabba kiépitette a kormany belsod

struktdrajat.

E reformokat kovetden az 1980-as évek végén kovetkezett az alkotmdnyos szabélyok
végrehajtdsdnak harmadik fazisa, az Alkotmdny mddositdsdnak elOkészitése. Az
alkotmdnymadositasért felelds kétkamards bizottsdgok tobb tervezetet is megtargyaltak,

de ezek nem voltak jelentds hatdssal a kormany miikodésének modositasara.

2 Az 1970-es évek mésodik felében a gazdasigi vélsdg és a tarsadalmi nehézségek, a megjelend
terrorizmus lekiizdésére nagykoaliciés kormany alakult, amelyben immar az Olasz Kommunista Part is
hivatalosan részt vett. 1978-t6l Enrico Berlinguer, a kommunista part vezetdje aktiv résztvevdje lett a
korménykoalicié partelndkei kozotti egyeztetéseknek. Aldo Moro kormanyf6 elrabldsét és meggyilkoldsat
kovetden azonban ellehetetleniilt a kommunista pért és a kormany kozotti kordbbi egyiittmiikodés.
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A kormdny politikai rendszerben betdltott szerepének €s miikodésének valtozdsa majd
csupan az 1990-es évek elején figyelhetd meg, azonban nem egy jol kidolgozott
alkotmanymdédositds kovetkeztében, hanem a bel- és kiilpolitikai események hatdsara.
Az 1990-es évek elején a kiils6*> és belsé események, viltozdsok eredményeként az
els0 Koztarsasdg politikai rendszere 0sszeomlott, a partok — amelyek az elmult tobb
mint negyven évben az olasz politikai életet irdnyitottdk és determindltdk — valsdgba
keriiltek, feloszlottak vagy felbomlottak. A valtozdsok hatdsara a kormdany
megerdsodott, kiilonosen a Giuliano Amato és a Carlo Azeglio Ciampi vezette
kabinetek idején. Ezek voltak az udgynevezett koztarsasigi elnoki kormanyok, mivel
ezek a kabinetek egy olyan, partoktdl valo fiiggetlenséget tudtak megvaldsitani, amely

évtizedeken keresztiil elképzelhetetlen volt Olaszorszagban.

Az els6 és a masodik Koztarsasdg kozotti atmeneti iddszaktdl kezdve a kormanyok
folyamatosan er0sodtek a politikai intézményi struktiran beliil. Ezt a folyamatot szamos
kiils6 és belsd tényezd befolydsolta, amelyek kozvetleniil vagy kozvetetten hatottak a
végrehajté hatalomra. Uj politikai szereplok jelentek meg, akik dj politikai stratégidkat
alkalmaztak, kozvetlenebb kapcsolatot épitettek ki a valasztopolgarokkal. A politikai
vitdk leegyszeriisodtek, a média egyre nagyobb teret és szerepet kapott a belpolitikdban.
A gazdasagi véltozasok, az 1990-es évek gazdasdgi vélsaga megerOsitette a kormany

szerepét a politikai rendszerben.

Osszegzésként elmondhatd, hogy a masodik Koztirsasig idején a kormdny fontos
véaltozdsokon ment keresztiil, ami azonban nem atfogd alkotmdnyreform, hanem
elsdsorban a politikai rendszer dtalakuldsa eredményezett. Ez a megdllapitds érvényes a

Minisztertanics Elnokségének fejlodésére is.

6.2. A kormany testiiletét érint6 fobb szabalyozasok

A torténeti bemutatdssal foglalkozé elsdé részben, jelen fejezet 2.1. és 2.2. pontjaiban
mér utaltam rd, hogy az olasz kormdny alapvetéen gyenge volt az els6 Koztirsasag
alatt. Az Alkotméanyozé Nemzetgyiilés munkdjat megel6zo évtizedek fasiszta korszaka

tdl sulyos orokséget hagyott maga utan, és ez megakadalyozta, hogy az 0j koztarsasagi

3 A nemzetkozi események (a Szovjetunié felbomldsa, Németorszdg egyesiilése, a hideghabort

befejezése) hatdsdra az évtizedeken keresztiil uralkod6 ,,conventio ad excludendum” elv elvesztette
jelentdségét.
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rendszerben a végrehajté hatalom kozponti szerephez juthasson. Az alkotméanyozdok
minden lehetdséget ki akartak zdrni, amelyre tdimaszkodva egy erds kormany és egy
jelentds hatalommal biré kormanyfd lett volna felépithetd. A politikai rendszert nem
csupan a kormany gyengesége hatdrozta meg, hanem az a tény is, hogy az alkotmanyos
szabdlyok részletes kidolgozasdra, illetve megvaldsitdsdra hosszu évtizedeket kellett

varni.

Ebben a részben azokat a torvényi és jogi szabdlyozdsokat elemzem részletesen,
amelyek alapjaiban hatdroztik meg a kormany felépitését és gyakorlati miikodését az
1970-es évektdl napjainkig, de roviden kitérek az ugynevezett Giannini-jelentést
megel6zd évtizedek dokumentumaira is. A kormdényt érintd reformokon keresztiil
vizsgdlom, hogy a végrehajté hatalom kézponti szerve, a Minisztertandcs Elnoksége és

a minisztertanacs elnoke hogyan erésodott meg.

6.2.1. A Koztarsasag elso évtizedei

Az 1970-es évekig kevés konkrét torekvés, javaslat sziiletett a kormanyra vonatkozé
alkotmdnyos szabdlyok gyakorlati megvaldsitasdra és részleteinek torvényi
kidolgozaséara. 1948-ban felallitottak egy a kozigazgatasi reformért felelds parlamenti
irodat. Az iroddra tdmaszkodva De Gasperi az 1950-es évek elején torvényjavaslatot
dolgozott ki, azonban a tervezet a parlamenti plendris vitdig sem jutott el. A javaslat
fontos eleme volt, hogy a Minisztertanidcs Elnoksége esetében Ot szervezeti egységet.
1956-ban a torvényjavaslatot az Antonio Segni vezette kormany, majd 1958-ban az
Amintore Fanfani irdnyitotta kabinet médositdsokkal kiegészitve tjbdl beterjesztette a

parlamentben, de egyikiik sem jart sikerrel.**

Ezekben az években a Minisztertandcs Elnokségének szervezeti felépitése olyan volt,
mint a minisztériumoké, a kormanyfd titkarsagdbol és kabinetjébdl allt. A titkarsdgon
koriilbeliil husz, mig az egész kabinetben koriilbeliil harminc koztisztviseld dolgozott.
Mivel a Minisztertandcs Elnokségének feladat- és hatdskorét az évek soran
folyamatosan bovitették, a koztisztviseldi 1étszam is folyamatosan emelkedett. Fontos
ugyanakkor kiemelni, hogy ez a fajta feladat- és hatdskorbdvités kiilonbozo

szakpolitikdkra vonatkozott, €s nem irdnyitdsi €s koordindcids tevékenységekhez

44 Lasd bvebben: Annarita CRISCITIELLO: Il cuore dei Governi. Le politiche di riforma degli esecutivi in
prospettiva comparata (Napoli:Edizioni Scientifiche Italiane 2004) 75-85.
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kotodott. Egyre tobb lett példaul a Minisztertandcs Elnokségéhez tartozo tarca nélkiili
miniszterek hatdskorébe delegélt, kiillonboz6é szakpolitikai feladatokat ellaté iroddk

szama.

Az 1960-as évekre kialakult bonyolult szervezeti felépitést Aldo Moro kezdte el
atalakitani, majd 1974-ben Mariano Rumor folytatva a munkdt, bevezette a
minisztertandcs elnokével €s a egyes miniszterekkel szoros egyiittmiikodésben dolgozé

iroddk intézményét.*>

A Minisztertandcs Elnoksége altal a kormdanyon beliil betoltott helyet és sulyt jol
mutatja az a tény is, hogy az 1970-es évekig a Minisztertandcs Elnoksége még kiilon,
0nallé6 székhellyel sem rendelkezett, iroddi a Beliigyminisztérium épiiletében

miikodtek. **

6.2.2. Jelentés a kozponti allami kozigazgatas legfontosabb problémairol —
elorelépés harminc év utan

Az elsé jelentds eldrelépés a kormany testiiletére vonatkozd szabdlyozdsok terén a
Massimo Severo Giannini dltal készitett, a kézponti dllami kozigazgatds legfontosabb
problémairdl szol6 jelentés volt, amely részletesen targyalta a sziikséges szervezeti és
miikodési szabdlyokat. A Giannini-jelentés néven ismertté valt dokumentum **’
legjelentdsebb javaslata az volt, hogy a Minisztertanics Elnokségének egyedi szervezeti
felépitéssel kellene rendelkeznie, €s nem egy minisztériumi strukturdval. Giannini azzal
érvelt, hogy a Minisztertanidcs Elnoksége nem egy ujabb minisztérium, hanem egy
kiilonleges kozigazgatdsi intézmény, amely mind feladataiban, mind céljaiban
kiilonbozik az egyes szakminisztériumoktdl. A jelentés bemutatdsat kovetden az 1970-
es évek végétol a kormany sziikséges reformja egyre inkdbb a figyelem kozéppontjaba

keriilt.

% A két reform eredményeként a Minisztertandcs Elnokségének szervezeti felépitése a kovetkezd
egységekbdl dllt: jogi és torvényhozasi tigyekért felelds iroda, kozigazgatasi koordinacidért felelds iroda,
régiokért felelds iroda, altaldnos és személyligyekért felelds iroda, a kozigazgatas szervezeteiért felelds
iroda, az informdciéért, miivészeti és tudomdnyos tulajdonért felel6s szolgalatok, a tudomanyos kutatasért
felelds iroda, a dél-olaszorszagi rendkiviili beavatkozdsokért felelds iroda és a régidk megvaldsitasaért
felel6s iroda.

26 T 4sd CRISCITIELLO (328. 1j.) 75-85.

7 Rapporto sui principali problem della amministrazione dello Stato. Massimo Severo Giannini, 16
novembre 1979. www.tecnichenormative.it/RapportoGiannini.pdf
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6.2.2.1. A reform megvalésitasara tett Kisérletek

A Giannini-jelentést koveto élénk politikai diskurzusok eredményeként az 1980-as évek
elején szamos miniszterelnoki rendelet sziiletett a Minisztertandcs Elnokségének
szervezeti atalakitdsara €s tjjaszervezésére. 1982-ben Giovanni Spadolini bemutatta az
»intézményi tizparancsolat” (,,Decalogo istituzionale”) cimli programot, amely a
parlamenti eljardsok datalakitisaval a kormdénytobbség mozgasterét és eszkoztirat
kivanta novelni. A dokumentum tartalmazta azokat a szabdlyokat, amelyek biztositottdk
a kormany részére a lehetdséget programja megfeleld idokereten beliili megvaldsitasara.
A dokumentum hatdsara tobb hdzszabdly-mddositast fogadtak el még ugyanebben az
évben. *** Az intézményi tizparancsolat” elsé hdrom pontja a Minisztertanics
Elnokségével foglalkozott, a miniszterek javaslattételi jogdnak megvaldsitasaval, egy,
az intézményi problémak megoldasaval foglalkoz6 koordinécids titkarsag felallitasaval,
valamint a Minisztertandcs Elnokségére vonatkozé torvényjavaslat parlamenti

napirendre valo tlizésével.

Spadolini a javaslatok kidolgozdsa mellett masban is elOrelépést tett a Minisztertanics
Elnokségére vonatkozdéan. A Minisztertandcs munkdjanak &tlathatésaga érdekében
bevezette a tandcs iiléseinek rendszeresitését €s dokumentéldsat, illetve nagy hangsulyt
fektetett az tilések dokumentécidjénak elkészitésére. Kordbban sok volt a tanics ad hoc
jellegii és kiilonosen rovid ideig tart6 iilése. Spadolini idején ez a rendszer megvéltozott.
A miniszterelnok tovabbi Gjitdsa volt, hogy minden tandcsiilés elején beszamolot tartott
a kormdany aktudlis tevékenységérol és az esedékes parlamenti hataridokrol, ezdltal
javitotta a tandcs munkdjanak hatékonysdgit, és jobban bevonta a minisztereket a

42
munkéba.*?

A Spadolini-kormény kiemelt politikai napirendi pontként kezelte a kormanynak, mint
testiiletnek a szabdlyozasat. A téma prioritdsa miatt 1étrehoztak egy szakbizottsagot,
amelynek feladata a szabdlyozas torvényi elokészitése volt. A bizottsdgot ismert
alkotmanyjogasz vezette, Andrea Manzella és Enzo Cheli. A bizottsag éltal elokészitett

jogszabdly-tervezetet 1982-ben terjesztették a parlament elé. A tervezet tobb fontos

4% A dokumentum tobbbek kozott javasolta egy tgynevezett ,.elsGbbségi sav” biztositasat a kormany 4ltal
beterjesztett torvénytervezetek szamdara. Ez az elképzelés késébb megjelenik a Massimo D’Alema 4ltal
vezetett alkotmanyreformmal foglalkoz6 bizottsdg javaslatdban, valamint a Demokrata Part (A.C., XVI
leg., Doc. II. n.9.) és a Szabadsdg Népe dltal a XVI. torvényhozasi ciklusban beterjesztett médositd
inditvanyokban is (A.C., XVI leg., Doc. II. n. 3.).

¥ Forrds: Rodolfo Gianolldval készitett interji (Minisztertanics Elnoksége, Informaciés és Kiaddi
Szolgélat, tandcsadd).
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Ujitast tartalmazott, igy példdul a Minisztertanidcs Elnokségének kabinetstruktirdja
helyett a fotitkarsag bevezetését javasolta. A fotitkarsag kozvetleniil a Minisztertanacs
Elnokségét iranyité allamtitkartdl fiiggoétt volna. Tovabba javasoltdk egy bizottsag
felallitasat, amelynek feladata a kormdanyprogram megvaldsitdsdnak vizsgalata lett
volna.*® Ahhoz azonban, hogy a parlament elfogadja a bizottsdg 4ltal elOkészitett

torvénytervezetet, még hosszi honapoknak kellett eltelnie.

A kovetkezd évek nem csupén a jogalkotési eljarasrdl szoltak, hanem a Minisztertanacs

Elnokségének gyakorlati miikodésében bekodvetkezett informalis valtozasokrdl is.

6.2.3. Az 1988. évi 400. torvény — a kormany szervezeti reformja

Az 1980-as évek elején az Andrea Manzella és az Enzo Cheli vezette bizottsdg altal
kidolgozott, a Minisztertandcs Elnokségének szervezeti felépitésére €és miikodésére
vonatkozd torvényjavaslatot végiil csak 1988-ban fogadta el az olasz parlament.

Az 1988. évi 400. torvény négy fo részbol allt, és négy fO teriiletet érintett: a
Minisztertandcs Elnokségét osztdlyokra ¢€s iroddkra osztotta, feldllitotta a
minisztertandcs munkdjit segito titkarsagot, megerositette a minisztertandcs elnokéhez
tartozd koztisztviselok szervezeti egységeit, és bizalmi kapcsolatot alakitott ki a

korményf4 és kozvetlen személyzete kozott. ™!

6.2.3.1. A minisztertanacs elnokének megerdositése

A 400. torvény jelentdsen megerOsitette a minisztertandcs elndkének koordinécids és
irdnyité hatalmét a miniszterekkel szemben. A kovetkezOkben részletesen ismertetem a
torvény fobb relevdns elemeit, mert ezek alakitottdk ki a miniszterelnok és a
Minisztertandcs Elnokségének pozicidjat a politikai rendszerben, s ez a kiinduldsi pont
az elmult két-hdrom évtized valtozdsainak vizsgalatdhoz. A reform kimondta, hogy a

minisztertanacs elnoke:

— elhalaszthatja egy szakminiszter dltal javasolt jogszabélytervezet targyaldsat,

0 A bizottsig munkdjarél ldsd bévebben: Giuseppe De VERGOTTINI: ,Riforma della struttura del
governo e introduzione del gabinetto ristretto” Studi parlamentari e di Politica costituzionale 1982/4. 29-
38.

1Az 1988. évi 400. torvényrdl lasd bévebben Annarita CRISCITIELLO: ,.Le strutture di supporto del
Presidente del Consiglio” in Cristina BARBIERI — Luca VERZICHELLI (szerk.): Il governo e i suoi apparati
(Genova: Name 2003) 164-166.
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— Osszehivhatja a minisztertandcs iiléseit,

— kérheti a parlamenti bizalmi szavazast egy-egy jogszabdly-tervezethez,

— kinevezi és felmenti a Minisztertandcs Elnokségét iranyité allamtitkart, tovabba a
sajat irdnyitdsa alatt 4116 apparatust és koztisztviseloket,

—ellenjegyez,

— bizottsdgot hozhat 1étre egyes, dltala kijelolt szakminiszterek részvételével.

A 400. torvény értelmében a minisztertanacs elnoke elnokhelyettest is kinevezhetett.
Fontos eldrelépés volt tovabbd, hogy mig kordbban a kinevezések a korméanykoaliciét
alkot6 partok vezetdinek egyeztetései alapjan doltek el, mostantdl a kormanyfd dontott

réluk.

A torvény feldllitotta az dllam és a régiok kozotti kapcsolatokért felelds allando
konferenciat is, amelyen a minisztertanidcs elnoke elnokolt, fejlesztve a kozponti
kozigazgatds és a régidk kozotti egyiittmiikodést, megerdsitve a kormanyfd hatalmat

ezen a teriileten.

A reform Osszességében megerdsitette a minisztertanics elnokének egyéni hatalmat a
Minisztertanacs Elnokségén beliil, ezdltal formalizdlta a Spadolini elnoksége Ota
folyamatosan jelen 1évo politikai gyakorlatot. A kormanyfd jogkorei mind sajat
appardtusdra, mind a napirendalkotisra vonatkozéan megndvekedtek a torvény
rendelkezéseinek kovetkeztében. Fontos ugyanakkor kiemelni, hogy a kormanyfo és a
kormény politikai rendszeren beliili gyenge pozicidja kovetkeztében a 400. torvény altal
eredményezett megerdsddés ellenére sem a minisztertanics elnoke, sem a kabinet nem

valt a politikai rendszer kdzponti szerepldjévé.

6.2.3.2. A Minisztertanacs EInokségének tevékenységét tamogaté intézmények

A 400. torvény elsddleges célja az volt, hogy racionalizdlja a Minisztertanics Elnoksége
egész appardtusanak miikodését, ugyanakkor a torvény rendelkezései a feléllitott
szervezeti egységek falait ,,mozgathatéva” tették, nagyfokd rugalmassdgot hagyva az
egyes kormanyoknak, hogy ki-, illetve atalakitsdk az intézmény bizonyos szervezeti
egységeit.

A torvény létrehozta a Minisztertandcs Elnokségét irdnyité allamtitkdr tisztségét. Az

allamtitkar feladata a Minisztertandcs Elnokségéhez tartozé szakpolitikdkért felelds

172



szervezeti egységek kozotti koordindlds volt. Az allamtitkdr feleldssége mind a

politikai, mind a kozigazgatasi koordinacio hatékony mitkkodésére kiterjedt.

A Minisztertanacs Elnokségének allomdnydba tartozdé koztisztviseloket a torvény két
csoportba osztja: egyrészt az ugynevezett célfeladattal rendelkezd koztisztviselOkre,
masrészt a kormanyfo 4ltal kinevezett személyzetre. Ezéltal a reform elkiilonitette a
minisztertandcs elnokéhez kozvetleniil tartozé apparatust az intézmény koztisztviseli

apparatusatol.
A szabdlyozas a Minisztertandcs Elnokségén négyfajta irodatipust kiilonboztetett meg:

— a politikai hatalommal szoros egyiittmiikodésben dolgoz¢é irodékat,

— a minisztertandcs elnokét politikai irdnyité €s koordinicids feladataiban kozvetleniil
tamogaté irodékat,

— a  funkciondlis  feladatokat  (személyligy,  koltségvetés, statisztika,
informdcidszolgaltatas) ellatd iroddkat,

— az operativ feladatokat végz06 irodakat.

A fétitkarsdg koordindlta a minisztertandcs elnokével szoros egyiittmikodésben
dolgozé iroddk munkdjat. Tehat a legfontosabb koordindciés feladatokat végzo

egységeket kozvetleniil a miniszterelnok irdnyitdsa ald helyezték.

A 400. torvény lényeges elorelépést tett a szabdlyozds terén, de nem oldotta meg a
legfontosabb problémat, a Minisztertanacs Elnoksége hatalmas személyi apparatusanak
kérdését. A statisztikdk szerint az 1980-as évekre kozel 4500 f6 dolgozott a
Minisztertandcs Elnokségének dllomdnydban, s ezen koztisztviseldi réteg egy jO része

nem a kormanyf6 feladatkorének ellatdsaban vett részt.**

6.2.4. Az 1990-es évek elején bevezetett intézményi reformok

A 400. torvény hatdlyba 1épését kovetden szdmos tovabbi valtozds tortént a
Minisztertandcs Elnokségén. De Mita kormédnyfé az 1980-as évek végén Andrea
Manzellat nevezte ki a Minisztertanacs Elnoksége fOtitkardnak, aki a 400. torvény

alapjaul szolgdld javaslattervezetet kidolgozta még az 1980-as évek elején. Manzella

B2 A statisztikai adatok a Minisztertandcs Elnokségén dolgozé alkalmazottakkal készitett interjikbol
szdrmaznak.
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fotitkarsaga alatt megerdsodott a Minisztertandcs Elnokségének szakmai jellege, mert
kiilonbozo, belsd szakértdi bizottsdgokat hozott 1étre az egyes szakpolitika-teriileteken
és, feldllitott egy munkacsoportot, amely a 400. torvény végrehajtasaért volt felelds. A
belsé szakértdi bizottsdgok elsdsorban elismert egyetemi professzorokbdl élltak, heti
rendszerességgel iiléseztek, kozigazgatasi, szervezési és pénziigyi kérdésekben adtak
tandcsot a minisztertandcs elnokének, mar-mar arnyékkormdany jellegli apparatust
kialakitva, s megerdsitve ezzel a minisztertanacs elnokét a politikai dontéshozatalban.

A De Mitit kovetd Giulio Andreotti alatt belsé szabdlyokat dolgoztak ki a
Minisztertandcs Elnoksége hat osztdlydnak szervezeti felépitésére és muiikodésére, és
megerOsitették az elndkhelyettes tisztségét és appardtusit. A 400. torvény mér
létrehozta az elnokhelyettesi tisztséget, de az 1j intézményhez tartozd szerveket nem
hatdrozta meg. Ezt a hidnyossdgot poétolta az Andreotti idején elfogadott belséd
szabalyozds, amely feldllitotta az elnokhelyettes titkarsagit, és meghatdrozta sajit
irdnyitasa alatt miikodo apparatusat, tartalommal toltdtte meg ezdltal az 1980-as évek

végén létrehozott tisztséget, €s erdsitve a miniszterelnokot.

s

Az Andreotti vezette két kormany idején megerdsitették a politikai intézményeket,
példaul a kabinettanicsot, mig a fOként szervezési feladatokkal biré intézményeket,

példaul a kormanyprogramért felelés szakérték bizottsdgat nem fejlesztették.*

Az els6é ,,miniszterelnoki” jellegi kormanyt Giuliano Amato vezette, aki jelentdsen
csokkentette a miniszterek szdmét, nem nevezett ki elnOkhelyettest, tovdbba a
parlamenttel valo kapcsolatokért magat a Minisztertandcs Elnokségének dllamtitkardt
tette felelossé, nem pedig egy osztilyvezetdt vagy tdrca nélkiili minisztert, mint ahogy
az korabban tortént. Ezzel a 1épéssel magasabb szintre emelte a végrehajté és a
torvényhoz6 hatalom kozotti egyiittmiikodés koordinaciéjat, megerdsitve ezzel a
korményt a parlamenttel szemben. Amato az intézményi reformok mellett sz€lesitette

sajat hatalmét is a kormdny politikdjanak kialakitdsaban.***

Amatét kovetden Carlo Azeglio Ciampi lett a minisztertandcs elnoke, aki folytatta és

egyben felgyorsitotta a Minisztertandcs Elnokségének strukturdlis dtszervezését. 1993-

3 Az Andreotti-korméany idején elfogadott véltozasokrdl ldsd bSvebben: Antonio MENE: ,,Cronache

costituzionali 1990-1991. 1l governo” Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 1993/3. 839-857.
% Az Amato-kormany Minisztertandcs Elnokségét érinté intézkedéseirél bévebben lasd: Giovanni
PITRUZZELLA: Forme di governo e trasformazioni della politica (Bari-Roma: Laterza 1996).
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ban elfogadta a Minisztertanidcs Elnokségének belsé szabdlyzatit, 5 1994-ben

atszervezte a fOtitkarsdgot, és jelentdsen megerdsitette a parlamenttel vald

kapcsolatokért felelds tarca nélkiili minisztert.

Ezek a reformok:

— novelték a minisztertandcs elnokével kozvetleniil egyiitt dolgozd appardtust, a
fotitkarsag és a kozosségi politikdkért felelds titkarsdg személyzetét,

— er6sitették a parlamenttel val6 kapcsolatokért felelds tarca nélkiili minisztert,
—novelték a koordinacids €s konzulticids tevékenységet a kormanyon beliil,

— feldllitottdk az eldkormdnyiilés intézményét, amely technikailag készitette el6 a
korményiilésre beterjesztendd javaslatokat,

— lehetévé tették, hogy a korméanyfo egy vagy tobb kormanyszévivot nevezzen ki, akik

feladata a kormény tevékenységének hatékonyabb kommunikéldsa volt.

A viéltozadsok eredményeként a kormdny jobban tudta irdnyitani a politikai
napirendalkotds folyamatdt. Az 1980-as évek végén és az 1990-es évek elején
tapasztalhaté €lénk, a Minisztertandcs Elnoksége és a kormanyfd koriili reformlaz az
elsd, tobbségi rendszerben vélasztott kormdnyok ideje alatt a varakozasokkal szemben

jelentdsen csokkent.

6.2.5. Az els6 Berlusconi-kormany: a vart atszervezés elmaradasa

Az 1980-as évek végén és az 1990-es évek elején elfogadott, a Minisztertanics
Elnokségére vonatkozo reformok utdn tovabbi 1épések voltak varhatéak, kiilonosen a
Silvio Berlusconi vezette kormany idején. A karizmatikus és djszerti vezetési stilusu
politikust6l a Minisztertandcs Elnokségének tovdbbi megerdsitését és a kormdnyzati

dontéshozatal kdozpontositasit vartak a politikai élet szerepldi €s az elemzok is.

A viarakozdsokkal szemben azonban Berlusconi a Minisztertandcs Elnokségét nem
hatalma megerdsitésének, hanem a koalicién beliili vitdk elrendezésének szintereként
haszndlta. Az 1995 elején kialakult kormdanyvalsig kovetkeztében nem 4llt
rendelkezésére sem elegend6 1d0, sem a megfeleld kozigazgatasi szakértdi bazis ahhoz,

hogy folytassa a Minisztertanacs Elnokségének mar kordbban elkezdett megerdsitését.

3 Regolamento interno del Consiglio dei Ministri. Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 10

novembre 1993. governo.it/Presidenza/normativa/allegati/dpcm_19931110.pdf
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Az els6 Berlusconi-kormanyt kovetd szakértdi korméany, Lamberto Dini vezetésével a
szamos megoldandé probléma mellett nem tudott a Minisztertanidcs Elnokségének
reformjaval foglalkozni, bar a kormanyf6 tobbszor hangsilyozta, hogy a kormanyzati
stabilitds és hatékonysdg noveléséhez sziikség lenne a minisztertanacs elnokének
megerOsitésére és az egész végrehajtdé hatalom politikai rendszeren beliili

. L 436
kiemelésére.

6.2.6. A Minisztertanacs Elnokségének atszervezése 1997-ben

Héarom év ,sziinetet” kovetden az els6 Romano Prodi vezette kormany idején tdjbol
elotérbe keriilt a Minisztertandcs Elnokségének szervezetét és dontéshozatali
mechanizmusait érintd reform. Amato utdn Ujbol egy ,,miniszterelnoki” tipusu vezetési
stilusu politikus keriilt a Minisztertanacs Elnokségének élére, aki folytatta a kordbban
megkezdett intézményi reformokat.

Az 1997. évi reform™’ a végrehajté hatalom harom pillérét rendezte ét:

— a decentralizlt kozigazgatdsi szervek rendszerét,

— a miniszteri struktdrét,

— a kozponti dllami vezetést.

A dokumentum 11. és 12. cikke foglalkozott a Minisztertanacs Elnokségével. A reform
eredményeként az intézmény irdnyitdsa még inkdbb a kormanyfé kezében
Osszpontosult. A Minisztertandcs Elnokségét vezetd éallamtitkart és allamtitkdrsagot
megerdsitették, nott a politikai és technikai feladatokat végzd appardtus szama, amely
mar kozvetleniil a minisztertanacs elnokének irdnyitdsa ala tartozott. A reform azonban
nem csupdn az dallamtitkdrt, hanem a Minisztertandcs Elnokségének fotitkdrat is
megerdsitette mind a szervezeti, mind pedig a koordinacids feladat- és hataskorok terén.
Ebben az id0szakban a fotitkari tisztséget Alessandro Pajno toltotte be, aki a késdbbi,

1999. évi atfogo reform kidolgozéja volt.

A reform Minisztertanacs Elnokségét érintd legfontosabb része a hivatal 6ridsi méretli
appardtusdnak atszervezésére tett kisérlet volt. Az évek sordn szdmos olyan
szakpolitikai teriiletet csatoltak a Minisztertanidcs Elnokségéhez, amelyekhez nem volt

sziikség az intézmény koordindcidjara és politikai irdnyitdsara. Az 1997. évi torvény

6 1.4sd bbvebben: Gianfranco PASQUINO: Restituire lo scettro al principe. Proposte di riforma
istituzionale (Roma Bari: Laterza 1985) 168.
#71997. évi 59. deleglt torvény( Ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri).
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ezen terliletek egy részét visszacsatolta az illetékes szakminisztériumokhoz, masik

résziiket pedig kiszervezte kiillonboz6 végrehajté iigyndkségekhez.

Kidolgoztdk a Minisztertandcs Elnokségének szervezeti, szabdlyozasi és pénziigyi

fliggetlenségének kereteit is, amelyeket elvben mar a 400. torvény is eldirdnyzott.

Az 1997. évi reform nemcsak a Minisztertandcs Elnokségét, hanem a minisztériumi
szervezeti strukturdkat is atrendezte. A f0 cél a szemléletvaltas volt, egy egyszerli és
kozpontositott Minisztertandcs Elnoksége, amely szervezeti, szabédlyozasi €s pénziigyi
onéllésaggal birt annak érdekében, hogy biztositsa az intézmény irdnyitdsi feladatdnak

ellatasat és hatékonysagat.

Fontos véltozas volt, hogy mar a Minisztertandcs Elndksége is dolgozhatott kiils, nem
a kozigazgatds 4llomdnydba tartozé szakértSkkel. **® Ennek kovetkeztében a
minisztertandcs elnoke egyre tobb kiilsé szakértot alkalmazott, igy fiiggetlenitette magat

a kozponti apparétust(’)l.439

Az 1997. évi reform esetében tjitds volt annak jellege is, mivel azt mir nem rendes
torvényként, hanem delegalt hatdskorben elfogadott torvényerejii rendeletként fogadtak
el. A delegalt torvényerejii rendelet €s a rendes torvény kozotti legfébb kiilonbség az,

hogy eldbbirdl nem a parlament, hanem a kormany, és ezdltal a kormanyf6 dont.

Az 1997. intézkedéscsomag fontos eldrelépés volt a Minisztertandcs Elndkségének
életében, azonban a kormdny f0 szervére vonatkozé szabdlyozdsok évtizedeken
keresztiili hidnya kovetkeztében csak kisebb eldrelépésnek tekintheté a
prezidencializaci6 intézményesiilése terén. Kiemelendd, hogy az 1988. évi 400. torvényt
koveto elso jelentdsebb modositast egy gyenge kormanyzati timogatassal rendelkezd és

kevésbé karizmatikus minisztertanacsi elnok, Romano Prodi vitte véghez.

6.2.7. Az els6 és a masodik D’ Alema-kormany reformjai

Massimo D’Alema egyfeldl kontinuitdst képviselt a kordbbi kormanyfokhoz képest,

masfeldl nagyon erds politizaciot hajtott végre a Minisztertanacs Elnokségén, szdmos, a

438 1998. augusztus 6-1 minisztertandcs elnokének rendelete, 10. cikk, 2. bekezdés.
9 Forras: Alessandro Pajnéval készitett interj.
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sajat pdartjan beliil magas pozicidt betoltd politikust nevezett ki a Minisztertanics
Elnokségének nem csupdn vezetdi, de kdzépvezetdi tisztségeibe is. 40

Massimo D’Alema mind vezetési stilusban, mind a szabdlyozdsok terén tovabbvitte a
Romano Prodi altal megkezdett gyakorlatot. Elfogadta a Minisztertanidcs Elnokségének
atszervezésére €s a miniszteri struktdra atalakitdsdra vonatkozé reformot. Az 1999. évi
303. torvényerejii rendelettel dtszervezték a Minisztertandcs Elnokségét, és
csokkentették szervezeti egységeinek szamat, kozelitve azt a tobbi, eurdpai
demokraciaban ismert miniszterelnoki hivatali struktirahoz. A reform fontos eleme,
hogy kiemelte: a Minisztertandcs Elnoksége és az egyes minisztériumok eltérd
szervezeti egységek, mivel kiillonbozd feladatokat végeznek. Emellett radikélisan,

tizennyolcrol tizenkettdre csokkentette a szakminisztériumok szamat.

Megerdsitették a kormanyfo politikaformald, irdnyité és koordindlé funkcidit, ennek
eredményeként a kormanyfo kezdett a politikai rendszer kdzéppontjdba keriilni. A 303.
torvényerejli rendelet (Ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri)
megerOsitette a Minisztertanacs Elnokségét is, alkalmasabba téve azt, hogy megfeleld
hétteret biztositson a kormanyfének feladatai elldtdsahoz. **' A reform kiemelte a
minisztertandcs elndke irdnyité és koordindlé szerepének fontossdgét is. Igaz ezt a

szerepet mar az 1988. évi 400. torvény is elismerte, bar kevésbé formalis médon.

A rendelet**?

a Minisztertandcs Elnokségének kordbbi ugynevezett ,,elefant” jellegének
megsziintetésére szdmos intézkedést hozott. A cél az volt, hogy megtisztitsdk az
intézményt azon plusz feladataitél, amelyek nem kormdanyzati koordinicids €s iranyitd
munkdt végeznek. Mindezek érdekében a technikai és operativ funkcidkat kiilsé
tigynokségekhez utaltdk, €s atszervezték a Minisztertanacs Elnokségének feladatkoréhez
nem szervesen kapcsolédd szakpolitika-teriileteket, azok egy részét athelyezték
szakminisztériumokhoz, illetve kiilonb6zo iigynokségekhez. Emellett tjraszervezték az

appardtust, és egyszerlsitették a Minisztertandcs Elnokségének szervezeti felépitését.

9 A Minisztertanacs Elnokségének allamtitkdravd Franco Bassaninit, a kordbbi kizigazgatdsi minisztert,
mig a Minisztertanics Elnokségének fotitkarava Paolo De Joannat, a kordbbi gazdasagi minisztert nevezte
ki.

1A reformrél ldsd bévebben Alessandro PAINO — Luisa TORCHIA: La riforma del governo. Commento
ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione della presidenza del Consiglio dei
Ministri (Bologna: 11 Mulino 2000).

2 A prezidencializdcié szempontjabél fontos intézkedések mellett ki kell emelni, hogy a reform
kialakitotta kilenc minisztérium osztdlyrendszerét és dtszervezte a kormény helyi, teriileti képviseleteire a
prefektusi rendszert.
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A reform tovdbbd meghatdrozta, hogy melyek azok a politikateriiletek és

feladatkorok **°

, amelyek a Minisztertandcs Elnokségének kozvetlen hataskorébe
tartoznak, és ezekhez a feladatokhoz megfeleld képzettségli és szamu appardtust

biztositott.

A torvényerejii rendelet kimondta tovabbd, hogy a Minisztertandcs Elnokségének
feladata, hogy biztositsa a kormanyfd politikairanyité funkciéjahoz sziikséges hatteret.
Ezéltal megerdsitették az intézmény szerepét a kormanyon beliil.

Az 1999. évi reform tovabbi tjitdsa volt, hogy megerdsitette a Minisztertanacs

Elnokségét és a kormanyfot az eurdpai unids politikdk és a decentralizacio teriiletén.

A torvényerejli rendelet részletesen szabdlyozta a minisztertandcs elnokének
szervezetalakitdsi jogkoreit nem csupdn a Minisztertanacs Elnokségén, hanem az egész
kormédnyon beliil. A reform alapjdn a kormény vezetdje rendelettel Gj szervezeti
egységeket hozhat létre a Minisztertandcs Elnokségének fotitkdrsdgan beliil,
meghatdrozhatja a miniszterek €és allamtitkdrok tevékenységi korét, létrehozhat
ideiglenes misszidkat a Minisztertandcs Elnokségén beliil, tovdbbd meghatarozhatja,
hogy mely osztilyok és iroddk tevékenykednek a tdrca nélkiili miniszterekkel és a
Minisztertandcs Elnokségén dolgozé allamtitkarokkal szoros egylittmiikodésben, és

meghatdrozhatja ezen egységek 0sszetételét.

A rendelet a kormanyfé pénziigyi fliggetlenségét is eredményezte, a Minisztertanacs
Elnoksége 0Ondllésdgot kapott, 1999-t61 szabadon felhaszndlhatta az &llami
koltségvetésben meghatarozott keretét, mig kordbban a minisztériumokéval megegyezo
felhaszndlasi szabdlyok voltak rd érvényesek, és az Allami Szadmvev6szék ellendrizte a
mikodését. A reform tovabbi kovetkezménye, hogy immér a kormanyfo rendeletek
utjan donthetett a Minisztertandcs Elnokségének sajat koltségvetési €s szamviteli

egységeinek feldllitasardl és osszetételérol is.

3 Ezek a kovetkezéek: a kormédny adminisztrativ és jogalkotdsi tevékenysége, a kormanyprogram
szempontjdbol stratégiai jelentdséglinek nyilvanitott szektordlis politikdk, a kozigazgatds miikodéséhez és
innovacidjahoz kapcsolédd politikdk, az intézményi kommunikdciés politikdk, az esélyegyenldség
biztositasaval és a diszkrimindcié elleni harccal foglalkozé politikak.
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Az 1999. évi reform garantdlta a korméanyfO szélesebb dontéshozatali hatalmat, és
meghatdrozta a Minisztertandcs Elnokségének legfontosabb szervezeti egységeit, dad

potolva ezzel a kordbban hidnyos szabalyozast.

Ugyanakkor a tovdbbi szervezeti egységekre vonatkozéan szabad kezet kaptak a

mindenkori kormanyfok.

Az 1999. évi reform fontos eldrelépés volt a prezidencializacié intézményesiilésében a
Minisztertanacs Elnokségének szintjén, és egyben az utols6 atfogdé kezdeményezés volt

a minisztertanacs elnokének és a korméany kozponti szervének megerdsitésére.

6.2.8. Az 1999. évi reformok gyakorlati megvalésitasa: a masodik Amato-kormany

A 2000 4prilisdban hivatalba 1ép6 masodik Amato-kormény képes volt kihasznélni az
1999. évi reformok elOnyeit, kiillondsen a szervezetalakitasi szabadsdgot és a pénziigyi
fliggetlenséget. A Minisztertandcs Elnokségének vezetésében Amato a korabbi, politikai
palyafutdsa sordn alkalmazott kozigazgatdsi és politikai szemléletét folytatta, s ennek
részeként nem csupdn 4tiiltette a gyakorlatba az 1999. évi reform intézkedéseit, de azok
hibdit és hidnyossdgait is igyekezett orvosolni. A valtozdsok eredményeként a
minisztertandcs elnokének iroddjdhoz csatolta a kiilonleges titkarsagot, amely a
korményfdvel szoros egylittmiikodésben tevékenykedd egységek részévé vilt, illetve
azokat az iroddkat és osztdlyokat, amelyek nem a Minisztertandcs Elnokségének f6
feladataihoz tartoztak, szakminisztériumokhoz és {igynokségekhez helyezte at, a
koordinaciés funkcidkat pedig a Minisztertandcs Elnoksége foétitkaranak kezében

0sszpontositotta.

Az Amato 4ltal 2000 és 2001 kozott elfogadott 0sszes rendelet azt a célt szolgélta, hogy
megerdsitse a Minisztertandcs Elnokségének politikai elemzd képességét, illetve
miikdésének hatékonysagat.*” Ez kiilonosen érvényesiilt a gazdasdgi tigyekért felelds
osztily esetében. Ezt a 1épést az a cél motivélta, hogy a Minisztertanidcs Elnoksége

fiiggetlenedni tudjon a Gazdasdgi Minisztériumtdl a jogszabdlytervezetek elOkészitési

A fétitkarsagot, az Eurépai Unidban valé részvételért felelés osztilyt, a kormény jogalkotdsi
tevékenységének koordindldsaért felelds osztalyt, és a regiondlis tigyekért felelds osztalyt.

5 A legfontosabb: Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 23 maggio 2000 (Modificazione al
decreto del Presidente del consiglio dei Ministri 15 aprile 2000 recante ordinamento delle strutture
generali della Presidenza del Consiglio dei Ministri).
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fazisaban. Meger0Ositette a fOtitkar és a koltségvetési és szamviteli iroda kozotti
kapcsolatot és ezen iroda szakmai appardtusit. A torekvés részeként tobb mint harminc
fiatal politikai elemzd6t vettek fel a Minisztertanacs Elnokségére, s megerdsitették a jogi

és torvényalkotdsért felelés osztalyt is.**

A politika-elokészitd egységek mellett a kiillonbozd intézményekkel vald
kapcsolattartasért felelos egységeket is fejlesztették annak érdekében, hogy a kormany

valéban hatékonyan el tudja l4tni a koordinacids feladatokat.

6.2.9. Berlusconi visszatérése

Berlusconi visszatérésével folytatodott a Minisztertanidcs Elnokségének politizacidja, a
minisztertandcs elndke a f6 tisztségeket partja vezetd embereinek és személyes

tanacsadoinak adta.

A masodik Berlusconi-kormédny elsé kormdényiilésén elfogadta a 2001. évi 217.
korményrendeletet (Modificazioni al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300, nonché
alla legge 23 agosto 1988, n. 400, in materia di organizzazione del governo), kialakitva
az Uj miniszteri struktdrat, amely mar 6sszhangban volt az 1999. évi 300. torvényerejii
rendelettel (Riforma dell’organizzazione del Governo, a norma dell’articolo 11 della
legge 15 marzo 1997, n. 59). A rendelkezés értelmében a kormany Iényegesen kisebbé
valt, ez viszont jelent0sen korldtozta a koaliciés egyezkedések és ,,0sztogatdsok”

lehetdségét.

Kevéssel a kormany megalakuldsit kovetden fogadta el a parlament az 1988. évi 400.
torvény modositasat. “Y Az Gj torvény a minisztériumok szdmét tizenkettGrol
tizennégyre emelte, bevezette a miniszterhelyettesi tisztséget, amely a tovédbbra is jelen
1évé  minisztériumi  4llamtitkdr mellett mikodott; néhdny, kordbban a
szakminisztériumokhoz visszahelyezett vagy iigynokségekhez kihelyezett osztalyt és
irodat visszacsatolt a Minisztertanacs Elnokségéhez, példdul az Informécids és Kiadoi

Osztalyt, a Polgari Védelemért és a Nemzeti Kozszolgélatért Felel0s Osztalyt.

#6 Forrgs: Alessandro Pajnéval készitett interju.

#72001. évi 317. torvény (Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 12 giugno 2001, n.
217, recante modificazioni al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300, nonché alla legge 23 agosto
1988, n. 400, in materia di organizzazione del Governo).

181



Berlusconi 1) tarca nélkiili miniszteri pozicidkat is létrehozott a kormanyprogram
megvaldsitasdért és az egész vildgon €16 olaszokért felelds, illetve az innovécids és
technoldgiai miniszteri tisztségeket. Ezzel az intézkedéssel 1j politikateriileteket vont a
Minisztertanacs Elnokségének irdnyitdsa ald, novelve ezzel az intézmény igy is til nagy
méretét, tovabbd fejlesztette a politikai célok megvalésuldsanak monitoring-rendszerét,

intézményi struktirajat.

2002-ben egy rendelettel egyszertsitette az intézményi kommunikaciot, csokkentette
bizonyos szervezeti egységek humadnerdforrasat, és novelte a Minisztertandcs
Elnokségén dolgozd KkiilsOs szakértOk szamat. Ebben az 1ddszakban jelentOsen

megvéltozott az intézmény kommunikacidja.

Ugyanakkor kevésbé logikus, a dontéshozatal kozpontositdsival szembemend
intézkedések is megfigyelhetéek ebben az iddszakban. A kormanyzis méasodik évében
elfogadtak példaul a 2002. évi 137. torvényt (Delega per riorganizzazione Governo,
Presidenza del Consiglio ed enti pubblici),*® amellyel a gazdasigi tigyekért felelés
osztalyt atalakitottdk, és szdmos feladat- €s hataskort vettek el tole, ezzel parhuzamosan
pedig megerdsitették a gazdasdgi minisztériumot, 1étrehozva a gazdasigi miniszter és a

kormdnyf0 4ltal alkotott tandemet.

A viérakozasokkal ellentétben tehdt a mésodik €s harmadik Berlusconi-kormany nem
intézményesitette  jelentdsebb  mértékben a prezidencializicié ismérveit a

Minisztertanacs Elnoksége és a kormanyfo szintjén.

6.2.10. A masodik Prodi-kormany

A masodik Prodi-kormany beiktatasat kovetden tizenhatrol tizennyolcra emelte a
tarcaval rendelkezé szakminiszterek szdmat.*” Ez a dontés egyértelmiien a koalicids
sziikségletek kielégitését szolgdlta. A reform tovabbi két fO teriiletet érintett: a
gazdasagpolitikai hatdskoroket €s a szocidlpolitika teriiletén megjelend feladatokat. A
gazdasagpolitika terén a rendelet eredményeként datalakitottdk a termelési

tevékenységekért  felelds  szakminisztériumot, a nevét 1is megvaltoztattak

“% A torvényhez kés6bb kilenc torvényerejii rendeletet fogadtak el, amelyek kiegészitd rendelkezéseket
tartalmaztak.

#9°2006. évi 181. szami torvényerejii rendelet (Disposizioni urgenti in materia di riordino delle
attribuzioni della Presidenza del Consiglio dei Ministri e dei Ministeri).
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Gazdasagfejlesztési Minisztériumma, tovabba a Gazdasdgi Programozdsért FelelOs
Minisztériumkozi  Bizottsdg (CIPE) titkdrsagdt a gazdasdgi minisztériumbdl a
Minisztertanacs Elnokségére helyezték at. Ez utobbi valtozads nagy jelentdséggel birt a
minisztertandcs elnokére nézve, hiszen ezdltal a kormanyfé komoly hatalmat kapott a
gazdasagi programozds €és a nemzeti gazdasdgpolitika koordindlaséban, és fiiggetlenedni

tudott valamennyire a Gazdasdgi Minisztériumtol.

A maésodik Prodi-kormény iddszakdnak elején elfogadott rendeletet kovetden a
korménykoalicié igen labilis helyzete kiovetkeztében®™° nem volt lehetéség a reformok
folytatdsara. Kozvetett modon azonban tortént elOrelépés, hiszen a 2008. évi
koltségvetési torvény maximalizalta a kabinet tagjainak szdmat. E rendelkezés a
kovetkezO ciklustol 1épett hatdlyba. A reform kimondta, hogy a miniszterek,
miniszterhelyettesek, a tdrca nélkiili miniszterek és az allamtitkdrok szdma nem

haladhatja meg a hatvanat.*!

A maésodik Prodi-kormanynak a Minisztertandcs Elnokségét érintd reformja tovabbi
elorelépést jelentett a dontéshozatal kozpontositdsdban, fOként a Minisztertanacs

Elnoksége gazdasagpolitikai személyzetének megerdsitésén keresztiil.

6.2.11. A XVI. torvényhozasi ciklus ,,Gjitasai”

A 2008. évi valasztasok a jobboldal nagyardnyd gydézelmét hoztdk, és ujbol Silvio
Berlusconi alakithatott kormanyt, immar negyedszer. A 2007 végén elfogadott 2008. évi
koltségvetési torvény kordbban emlitett rendelkezése eredményeként a miniszterek és
allamtitkdrok szdma nem véltozott 1ényegesen az el6z6 ciklushoz képest. A
koltségvetési torvény vonatkoz6 rendelkezései alapjan ezért nem is volt sziikség a
kormény Osszetételét meghatiroz6 kormdnyrendelet elfogaddsdra az Uj torvényhozds

elején.

A negyedik Berlusconi-kormany csupdn egy lényeges dokumentumot fogadott el a

Minisztertandcs Elnokségére vonatkozdan, atfogé reformot azonban nem hajtott végre a

9 A masodik Prodi-kormény a parlament felsShdzdban csupan két szendtori hellyel birt tobbel az
ellenzékhez képest, amely gyakorlatilag a koalici6 mikodésében napi szintli fennakaddsokat,
nehézségeket okozott. A kormdny életben tartdsdra Romano Prodi havi tobb alkalommal kért bizalmi
szavazdst egy-egy kormdnyzati javaslathoz.

#1 Lasd bévebben: 2007. évi 244. torvény (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e
pluriennale dello Stato) 1. cikk, 376. bekezdés.
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szervezet felépitésére, mikodésére €és hataskoreire vonatkozéan. Az emlitett
torvényerejii rendelet megerdsitette a Minisztertandcs Elndkségének kordbban mér
meglévl jogkoreit és sajat szervezetalakitdsi jogait, tovabba tartalmazta azokat a
szabdlyozdsokat, amelyek a 2008. évi koltségvetési torvény rendelkezéseinek

aktualizaldsahoz voltak sziikségesek. >

Berlusconi legutols6 kormdanyzati ciklusa sordn eleinte nem haszndlta ki stabil
parlamenti tobbségét, s nem Iépett elore jelentdsen a Minisztertanidcs Elnokségének
fejlesztésében és megerdsitésében, nem ment tovabb a baloldali kormanyok éaltal az

1990-es évek végén megkezdett tton.

6.3. A prezidencializacié intézményesiilésének méroszamai

A Minisztertandcs Elnokségére vonatkozd jogszabdlyi hattér valtozdsainak elemzését
kovetéen a jelen pontban kozvetlen és kozvetett statisztikai adatokbol gytijtott
informdcidkra épitve értékelem, hogy a prezidencializacié ismérvei a gyakorlatban is
megfigyelhetdek-e a Minisztertandcs Elnoksége esetében, illetve, hogy milyen hatdssal

voltak az intézmény mindennapi miikodésére nézve.

6.3.1. A kormanyiilések gyakorisaga és hossza

A végrehajté6 hatalom szintjén megjelend prezidencializdcié egyik ismérve, hogy a
politikai dontések szintere mar nem a kormanyiilés, hanem az egyes szakminiszterek és
a minisztertandcs elnoke kozotti taldlkozok, illetve a kormanyfo és sajat tandcsaddival
folytatott egyeztetések. Ennek alapjan feltételezhetd, hogy a prezidencializici6é
eredményeképpen a kormanyiilések gyakorisdga csokken, illetve az iilések rovidiilnek

és formalitassa valnak.

Kutatdsom eredménye azt mutatja, hogy a korményiilések gyakorisdgénak és hosszanak
csokkenése Olaszorszdg esetében nem igazolhat6. A kormdnyiilésekrol szolo
sajtokozlemények feldolgozdsdval 1996 és 2013 kozott vizsgdltam a kormadnyiilések

rendszerességét €s atlagos hosszit.

#22008. évi 85. szami torvényerejii rendelet (Disposizioni urgenti per l'adeguamento delle strutture di
Governo in applicazione dell'articolo 1, commi 376 e 377, della legge 24 dicembre 2007, n. 244.).
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6. tablazat: a komanyiilések gyakorisaga és hossza

[ kormany A alese I LA TGl A4 (B0
oz . élettartama | | p iiléshossz
azonositoja szama P atlagos szama
(ho) (perc)
PRODI 1. 70 29,17 2,40 140,4
D'ALEMA L. 75 14,07 5,33 123,5
D'ALEMA 1II. 22 4,17 5,28 109,5
AMATO II. 71 12,57 5,65 139,7
BERLLSCONIT 200 46,43 431 D70
A ALOSTCON! 54 12,83 4,21 113,0
II1.
PRODI I1. 94 22,70 4,14 115,2
LA TS TCON 161 42,33 3,80 77,0
IV.
MONTI 79 18,40 4,29 1944

Forrds: sajdt kidolgozds a kormdnyiilésekrol késziilt sajtokozlemények alapjdan. A
sajtokozlemények elérhetoek a kovetkezo oldalon: www.governo.it

10. abra: a kormanyiilések gyakorisaga

A kormanyiilések gyakorisaga kormanyonként
atlag (db/ho)
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Forrds: sajdt kidolgozds a kormdnyiilésekrdl késziilt sajtokozlemények alapjdn. A
sajtokozlemények elérhetoek a kovetkezo oldalon: www.governo.it
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Mivel az egyes korményok élettartama igen eltérd volt a vizsgalt iddszakban, az iilések
vizsgalatdndl fontosnak tartom az egyes kormanyok élettartamédra vonatkozo
informdcidkat is a pontosabb Osszehasonlithatosdg végett. A kormanyiilések
rendszerességének vizsgédlatinak eredményeképpen megallapithaté, hogy jelentds
eltérés csak az elsé Prodi-kormédnyndl figyelhetd meg, amikor az iilések szama nem érte
el 4dtlagosan a havi harmat. Ezzel szemben a tobbi kormédnyndl az iilések havi 4tlaga 3,8
és 5,65 kozott mozog. Leggyakrabban az igen rovid életli, masodik Amato-kormany
ilésezett, mig a legritkdbban a negyedik Berlusconi-kormdny. A masodik Amato-
kormény esetében nagyon fontos volt a kollegialitas, a kormanyfo a helyzetbdl fakad6
adottsdgok (vélasztasok kozelsége, heterogén koalicid stb.) miatt valddi primus inter
pares volt, és ez eredményezte, hogy gyakrabban tartottak kormdanyiiléseket. A heti

rendszeresség azonban minden ciklusban megfigyelhetd.

A kormdnyiilések idotartamdra vonatkoz6 adatok koziil fontos még kiemelni a negyedik
Berlusconi-kormanyt, amelynél az iilések dtlagosan 77 percig tartottak, valamint a
Monti-kormdnyt, amely jelentdsen hosszabb megbeszéléseket tartott, atlagosan 194
perces iléseket. A negyedik Berlusconi-kormdany iiléseinek rovidiillése mogott tobb
tényezd 4ll, és fontos kiemelni, hogy bar az iilések dtlagos hossza koriilbeliil 40 perccel
csokkent a kordbbi kormanyokhoz képest, a taldlkozok gyakorisdga valtozatlan maradt,
hetente egyszer tartottak korményiilést. A megbeszélések rovidiilését indokolhatja az a
tény, hogy a koalici6 partjainak szdma lényegesen kisebb volt, mint a kordbbi
jobbkozép kormdnyok idején, 1igy kevesebb egyeztetéssel is sikeriilhetett
megallapodasra jutni. A koalicié nagyobb homogenitasdbol kovetkezden a kormanyfod

jobban képes volt primus super paresként viselkedni.

A Monti-kormadny maratoni iiléseinek oka a kabinet szakért6i jellegébdl szarmazik, a

lényegi egyeztetések szintere a kormanyiilés volt.
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11. abra: a kormanyiilések hossza

A kormanyiilések hossza kormanyonként
atlag (perc/iilés)
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Forrds: sajdt kidolgozds a kormdnyiilésekrol késziilt sajtokozlemények alapjdan. A
sajtokozlemények elérhetoek a kovetkezo oldalon: www.governo.it

A masodik Koztarsasidg tobbi kormdnya esetében lényeges, kiugré eltérések nem
figyelhetoek meg. 2008-ig sem a jobb-, sem a baloldali kabinetek nem tartottak sokkal
rovidebb vagy hosszabb iiléseket. Tehat sem intézményi reformok 4ltal (formdlisan nem
alakitottak ki a kormdnyiilés mellett vagy a helyett mas dontéshozatali férumokat), sem

a gyakorlatban nem helyezték at teljesen a végs6 dontéshozatalt mas szintre.

6.3.2. A humanerdéforras-allomany fejlodése a Minisztertanacs ElInokségén

A végrehajté hatalom szintjén megvalosuld prezidencializdcié mdsik ismérve a
kormanyf6 és a kormany kozponti intézményének, a Minisztertandcs Elndkségének a

megerdsitése. A Minisztertandcs Elnokségén dolgoz6 alkalmazottakkal készitett

interjik®? alapjan az intézmény koztisztviselSinek szdma koriilbeliil 4500. A Gazdaségi

3 Prof. Alessandro Pajno (a Minisztertanics Elnokségét vezetd dllamtitkar a Ciampi-kormény idején),
prof. Bernardo Giorgio Mattarella (Oktatasi Minisztérium, Jogi f6osztély, féosztilyvezetd), dr. Giovanni
Vetritto (Minisztertandcs Elnoksége, Kohéziért felelés tdrca nélkiili miniszter kabinetfénoke), dr.
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€s Pénziigyminisztérium daltal készitett éves statisztika szerint a Minisztertanacs
Elntksége teljes- és részmunkaidoben foglalkoztatottainak szama a vizsgdlt
id8szakban®* 2344 és 2709 kdzott mozgott, és az adatok az utébbi években csokkend
tendenciat mutattak. Egy-egy emelkedés a Minisztertandcs Elnokségéhez csatolt
szervek, titkdrsagok hatdsdra valosult meg. A 2007-es kimagaslé novekedés példaul a
Gazdasdgi Programozdsért Felelds Minisztériumkozi Bizottsagnak (CIPE) a

Minisztertanacs Elnokségére valo athelyezésének kovetkezménye volt.

7. tablazat: a humanerdéforras-allomany fejlodése a Minisztertanacs Elnokségén a

vizsgalt idészakban™’

A
Minisztertanacs
Elnokségének
5 Teljes Részmunkaidében Részmunkaidében Ossz allomanyaba
Ev munkaiddében (50%-ig) (50% -nal kevesebb) fosl HS(S ets toit tartozok aranya
foglalkoztatottak foglalkoztatottak foglalkoztatottak oglatkoztato az osszes
kozigazgatasi
alkalmazotthoz
képest
2004 2328 26 20 2374 0,07%
2005 2463 27 25 2515 0,07%
2006 2372 21 30 2423 0,07%
2007 2661 29 19 2709 0,08%
2008 2386 27 12 2425 0,07%
2009 2303 11 30 2344 0,07%
2010 2466 7 48 2521 0,08%
2011 2373 11 54 2438 0,07%

Forrds: sajdt kidolgozds a www.contoannuale.tesoro.it honlap adatai alapjdn.

Alessia Clemente (Minisztertandcs Elncksége, Polgdri Védelemi Ugynokség, fétandcsadd), dr. Giovanni
Savini (Minisztertandcs Elnoksége, Parlamenttel valé kapcsolatokért felelds tarca nélkiili miniszter
kabinetfénoke), dr. Alessandro Giordani (Minisztertandcs Elnoksége, elnoki kabinet, mdsodik Prodi-
kormdny), prof. Luisa Torchia (Minisztertandcs Elnoksége, elnoki kabinet, jogtanacsos, els6 és masodik
Prodi-kormany).

A statisztikai  adatok csak 2004 és 2011 kozott allnak  rendelkezésre.  Forrds:
www.contosannuale.tesoro.it

5 A tdbldzat csak a Minisztertanics Elnokségének sajat allomdnydba tartozé koztisztviseloket
tartalmazza, a kiilonb6zd minisztériumoktdl és kozigazgatdsi szervektdl konkrét célfeladatra
,.kOlcsonzott” munkaerdt azonban nem. Erre vonatkozdan nem érhetd el hivatalos adat.
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Az interjukban kapott informacidk €s a minisztériumi statisztikdk kozotti 1ényeges
eltérést az okozza, hogy ez utobbi nem tartalmazza a mas kozhivataloktol kolcsonzott
munkaerdt, ami azonban jelentds tényez0 a Minisztertandcs Elnoksége esetében. Erre
vonatkozd részletes kozvetlen vagy kozvetett statisztikdk azonban nem léteznek, igy ezt

nem lehet vizsgalni.

Osszességében elmondhaté, hogy a Minisztertandcs Elnokségének —alkalmazotti
létszama nem novekedett jelentdsen az elmult 20 évben, illetve az egy-egy szdz fos
emelkedés dtszervezés eredményeként jott 1étre, {gy a prezidencializicio
intézményesiilésének ezen ismérve nem igazolodott a Minisztertandcs Elnoksége

esetében.

6.3.3. A Minisztertanacs Elnokségének szerkezeti valtozasai

A Minisztertandcs Elnokségén négyfajta szervezeti egység létezik: a minisztertanacs
elnokével szoros egyiittmiikodésben tevékenykedd iroddk; a politikai irdnyité és
koordinécids feladatokat ellaté iroddk €s osztilyok; a strukturdlis, illetve az operativ
feladatokat végzd egységek. A Minisztertandcs Elnoksége szervezeti strukturdjanak
1996 és 2013 kozotti véltozasait*® vizsgdlva megallapithat6, hogy jelentds valtozés
nem figyelhetdé meg, a hivatal alapstruktirdja valtozatlan maradt az évek soran. Mozgas,
eltérés csak a Minisztertandcs Elnokségéhez csatolt tjabb szakpolitika-teriiletek esetén
volt. A sport, a drogellenes politikdk és a turizmus dathelyezése az intézmény
struktdrdjaba, majd azok iigynokségekhez, szakminisztériumokhoz val6 kiszervezése,

dtszervezése j6 példa erre.*’

6.4. Osszegzés

Az 1970-es évekig kevés konkrét torekvés, javaslat sziiletett a kormdnyra vonatkozé
alkotmanyos szabdlyok gyakorlati megvaldsitdsdra és részleteinek torvényi
kidolgozdsara. Az elsé jelentds eldrelépés a kormdany testiiletére vonatkozd

szabdlyozdsok terén a Massimo Severo Giannini altal készitett, a kozponti &llami

*% Részletes adatokért ldsd a 2. szami melléklet 5. tabldzatdt.

“7 Erdekes megjegyezni, hogy az elsé Prodi-kormany dltal megkezdett reformfolyamatok, a
Minisztertandcs Elnokségének megerdsitése és szakmaisdgdnak novelése eredményeként 2001-ig a
Kozigazgatasi Fdiskola is az intézmény szervezeti egysége volt.
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kozigazgatas legfontosabb problémairdl szolo jelentés volt, amely részletesen targyalta
a sziikséges szervezeti és miikodési szabdlyokat. A kovetkezd dllomds Giovanni
Spadolini kormanyfdsége volt, amikor kiemelt politikai napirendi pontként szerepelt a

kormédnynak mint testiiletnek a szabalyozésa.

A Giannini-jelentés torvénnyé€ alakitdsara tobb év varakozds utan 1988-ban keriilt sor.
Az 1988. évi 400. torvény az elsd szdmu atfogé reform a kormdny szervezetére
vonatkozdan. A torvény f6 érdeme a kormanyzati struktdra kialakitdsa mellett az, hogy
megerdsitette a minisztertandcs elnokének hatalmat a Minisztertanacs Elnokségén beliil.
A reform eredményeképpen novekedtek a kormédnyfé sajat appardtusira és a
napirendalkotédsra vonatkozé jogkorei. Fontos ugyanakkor kiemelni, hogy a kormanyfo
€s a kormdany politikai rendszeren beliili gyenge pozicidja miatt, a 400. torvény altal

eredményezett megerdsodés ellenére, sem a minisztertanacs elnoke, sem a kabinet nem

valt a politikai rendszer kdzponti szerepldjévé.

A vérakozéasokkal szemben Silvio Berlusconi els6 korménya idején nem folytatta a 400.
torvénnyel megkezdett utat. A  Minisztertanics Elnokségét nem  hatalma
megerdsitésének, hanem a koalicion beliili vitdk elrendezésének szintereként kezelte,
haszndlta, s ennek megfelelden nem dolgozott ki reformot az intézmény tovéabbi

erdsitésére és a dontéshozatal kdzpontositidsira sem.

Eldrelépés csupan az elsé Prodi-kormdnnyal tortént, amikor az 1997-es reformmal a
Minisztertandcs Elnokségének irdnyitdsa még inkdbb a kormanyfé kezében
Osszpontosult. A masik 1ényeges eredmény volt az intézmény szervezeti, szabalyozasi
és pénziigyi fiiggetlenségének megteremtése. A prezidencializacié intézményesiilésének
vizsgalata szempontjabol fontos kiemelni tovabbd a reform azon részét, amely lehetdvé
tette kiilsd szakértok alkalmazdsat az intézményben. Ez lehetdséget biztositott a
korméanyfonek, hogy dontései meghozatalakor ne csupdn a kozponti biirokraciara,
hanem sajit bizalmi embereinek tanédcsaira is tdmaszkodhasson, és fliggetlenitse magat
a kozponti kozigazgatastol. Az 1997. évi reform fontos elorelépés volt a Minisztertanics
Elnokségének életében, azonban a kormdny f0 szervére vonatkozd szabdlyozasok
évtizedeken keresztiil hidnyoztak, ezért csak kisebb fejlodésnek tekintheté a

prezidencializici6 intézményesiilése terén.
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Massimo D’Alema és Giuliano Amato kormédnyfok folytattdk a Prodi altal megkezdett
utat. A f6 cél az volt, hogy noveljék a Minisztertandcs Elnokségének elemzd képességét
(megfeleld kiils6 szakemberek alkalmazédsaval) és dontéshozatali fiiggetlenségét a

Gazdaséagi Minisztériumtol.

A fent bemutatott tendencidban egyértelmii véltozdst hozott Silvio Berlusconi
visszatérése a Palazzo Chigibe *®* mind 2001-ben, mind 2008-ban. Nyolcéves
korményfOsége alatt csak részleges és tobb esetben is egymdsnak ellentmondd, nem
logikus reformokat hozott a kormédny kozponti szervére €és a kormdnyzati

dontéshozatalra vonatkozdan.

A Minisztertandcs Elnokségére vonatkozo jogszabalyok kronologikus elemzése mellett
az alfejezetben tobb statisztikai adatot, mérdszamot is lathattuk. Ezek koziil azonban
egyik sem igazolta a prezidencializdcié intézményesiilését a Minisztertanacs Elnoksége
esetében. Sem a kormanyiilések gyakorisdgaban nem figyelheté meg 1ényeges véltozas
(csokkenés), sem az intézmény személyi allomdnydban (a politikai koordinaciét és

ellenOrzést végzo apparatus szamdnak novekedése) a vizsgélt 25 éves idoszakban.

Mindezek alapjan elmondhatd, hogy a kormdany kozponti szerve esetében nem

igazolhat6 egyértelmiien a prezidencializacié intézményesiilése.

7. A kormanyzati kommunikacio szerepe a politika prezidencializaciojaban

A kommunikicié az egyik legfontosabb eszkdz a tdmogatottsdg fenntartisiaban egy
olyan korszakban, amikor szinte folyamatos a valasztidsi kampany. A kormdényzati
kommunikécié kozpontositdsa lehetdvé teszi, hogy ezt a fontos forrdst, eszkozt a
politikai élet szerepl6i jobban (ki) tudjdk hasznélni. Egy olyan politikai rendszerben,
amely a prezidencializacio jeleit mutatja, kiilondsen fontos a kommunikdcid, s az még
inkdbb a korményfOhoz kapcsolddik. A kormanyfd nem csupdn a vdlasztépolgéarok
tdmogatasanak fenntartdsdra, hanem sajiat pdartjan, koaliciéjan belilli pozicidjanak

meg6rzésére hasznélja a kommunikédciét mint eszkozt.*’

% A Minisztertandcs Elnokségének székhelye.
9 L4sd POGUNTKE-WEBB (3. 1j.) 16-17.
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Szlikebb intézményi szempontbdl a prezidencializacid a kormdnyzati kommunikacio
szintjén a minisztertandcs elndke daltal ellendrzott €s  irdnyitott kormdnyzati
kommunikéciét jelenti, s egy integrdlt kormdnyzati kommunikéciés stratégia
megalkotdsat, tovdbba a kormanyfé kozvetlen irdnyitdsa ald tartoz6 kiillonbozd
kommunikéciés osztidlyok és iroddk 1étrehozdsiaban nyilvdnul meg. Ezek a
kommunikécids szervezeti egységek a kormdny és a kormanyfd kiilonbozo
kezdeményezéseit ismertetik és magyardzzdk a tarsadalom szdmara, elfogadhatéva téve
azokat az allampolgéaroknak, illetve kezelik a kormédny és a kormanyf6é népszertiségére

vonatkozé kdzvélemény-kutatdsokat.

Az olasz politikai rendszer prezidencializacdja szorosan kapcsolddik Silvio Berlusconi
nevéhez, azonban, ahogy a kordbbi pontokban lathatéva vélt, a jelenség elemeinek
intézményesiiléséért Berlusconi személyesen igen keveset tett. A Minisztertanacs
Elnokségének megerdsitése és az intézmény valddi miniszterelnoki iroddva atalakitisa
sokkal inkdbb a baloldali és sok esetben igen nehéz koaliciés problémakkal kiizdd

korményokhoz €és kormanyfokhoz kothetd, Romano Prodihoz és Massimo D’ Alemahoz.

Azt varhatnank azonban, hogy a kormdnyzati kommunikacié teriilete mds, ebben a
szektorban valddi elorelépéseket tett intézményi szinten Silvio Berlsuconi, aki politikai
debiitdlasat kovetden mindig kiilonos figyelmet forditott a kommunikdciéra. Ebben a
pontban azt vizsgidlom, hogy a kormanyzati kommunikacié intézményrendszere hogyan
fejlodott az elmult két és fél évtizedben, és ebben milyen szerepe volt a jobboldal

vezetdjének.

7.1. A kormany kommunikacidja az 1980-as évek elott

A Minisztertandcs Elnokségéhez 1948 o6ta tartozott egy kiilsé ligynokség, amelynek
feladata az informéciészolgdltatds volt. A mésodik vildghdbord utdn rendeletben **
hatdroztdk meg a Minisztertandcs Elnokségének sajtéval és radidkkal kapcsolatos
feladatait, valamint az irodalmi, miivészeti és tudomdnyos jogdijakra vonatkozo
hataskorét. A rendelet szdmos jogkort biztositott a korméanyfd szaméra a nyomtatott
sajtd, a radidzas, illetve az irodalmi, tudomédnyos és mivészeti, szerzoi jogdijak

szabdlyozdsa terén. Az 1948. évi szabdlyozdst kovetden azonban egészen az 1980-as

4901948, évi 274. szami torvényerejii rendelet (Concernente la sistemazione dei servizi stampa,
spettacolo e del Commissariato del turismo, nonché dei relativi ruoli organici).
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évekig nem Kkeriilt sor ujabb reformokra. Bar 1981-ben a kormédnyzati kommunikéaci6
nem szerepelt a fO prioritasi teriiletek kozott, dontottek az uj kiadoi szolgdlat

felallitasarol.

7.2. Az els6 Craxi-kormany idején tortént valtozasok

Az elsé jelentOs eldrelépésre a Benito Craxi vezette kormany idején keriilt sor, amikor
1983-ban, az 1981. évi reform folytatdsaként feldllitottdk a Kiadéi Szolgdlatot, amely a
Minisztertandcs Elnokségét vezetd dllamtitkar, Amato kozvetlen irdnyitdsa ald keriilt.
Ezzel novelték a minisztertandcs elnokének kormanyzati kommunikacié feletti

ellenOrzését.

Az 4talakitott osztaly harom f6 feladatot latott el:

— a kormany és intézményeinek kommunikaciojét,

— a kommunikdcidval és a jogdijakkal, valamint a kulturdlis és informécids szektorokkal
foglalkoz6 jogszabalyok elokészitését.

A reform elsddleges célja az volt, hogy csokkentse az egyes szakminisztériumokban
végzett ilyen jellegli tevékenységet, athelyezve azokat a Minisztertandcs Elnokségére,
kozpontositva a politikai dontéshozatalt ezen a teriileten. Tovabbi célkitiizés volt a
korményfd sajtéiroddjanak €s a kormany informdcids osztidlydnak elkiilonitése, illetve,
hogy mind a privét szektorban, mind a kozigazgatasban jelen 1év6 erdforrasokat és
szaktuddst felhaszndljdk a korményzati kommunikdcié fejlesztésére. A reform
Osszességében a kommunikacids tevékenység kozpontositasat és megerOsitését célozta
meg. Egy évvel késObb immar a minisztertanacs elnokeként Amato kiértékelve a frissen

felallitott osztaly eredményeit €s gyengeségeit, atszervezte azt.

7.3. Az 1980-as évek végétol kezd6do valtozasok és azok hatasa a kormanyzati
kommunikaciéra

Olaszorszagban az elsé és a misodik Koztarsasag kozotti dtmenetet erdteljes és gyors
véltozdsok kisérték a kormédny és a kozvélemény viszonydban. Az 1992-es ,,Tiszta
kezek” botrany kovetkeztében az els6 Koztarsasdg két meghatirozo partja, a
Kereszténydemokrata Part és az Olasz Szocialista Part gyakorlatilag szétmorzsolddott.
A harmadik meghatdrozé part, az Olasz Kommunista Pért sajit identitasvalsaga

aldozata lett. A tradiciondlis partok valsdga egész Eurépaban megfigyelhetd volt ebben
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az id6szakban, de Olaszorszdgban a korrupcids botrdnysorozat kovetkeztében mér az
1980-as évek végétdl még jelentdsebb volt a partok krizise és Osszeomldsa. A
tradiciondlis partok utdn maradt Grt betoltd 4j €s régi-uj szereplok (éliikkon Silvio
Berlusconi késObbi kormanyfovel) fo célja az volt, hogy kozvetlenebb kapcsolatot
épitsenek ki a valasztépolgdrokkal. Ennek elsddleges eszkoze pedig a kommunikécid
volt. Az olasz politika prezidencializdcidja és a két Koztarsasag kozotti dtmenet okozta

helyzet, klima megteremtette az igényt a kormdnyzati kommunikacié megerdsitésére.

A kormdanyzati kommunikdcié intézményi megerdsitése azonban nem volt egyszeru
folyamat, nem csupdn az orszag parlamentaris kormanyformdja, hanem az erdteljes
kulturalis ellendllas miatt is. A kormany kollegidlis jellege kovetkeztében a kormdnyzati
kommunikécié a végrehajté hatalom egészének tevékenységét jelenitette meg, €s nem
kifejezetten a kormanyfé munkdjat. Nem elsdésorban a minisztertanics elndke és az
allampolgédrok kozott probalt kozvetlen kapcsolatot kialakitani, hanem a kormény
egésze és az dllampolgarok kozott. Ezt a helyzetet stlyosbitotta a kommunikécié
megerOsitésével €s altaldnos sziikségességével szembeni nagyon erdteljes kulturdlis
ellendllds a tarsadalom részérdl, amely a fasizmus orokségének eredménye volt. A
félelem mindennemi autoriter hatalom kialakuldsdnak lehetdségétol és minden olyan
eszkoztdl, amely ezt akar a lehet6 legkisebb eséllyel is lehetdvé tenné. A kommunikécié
pedig egy fontos eszkéz az autoriter hatalom kialakitdsdban és fenntartdsaban,
kiilonosen propaganddva alakitva. Nem véletlen tehat, hogy Olaszorszdgban sokdig nem
létezett kommunikdcidért felelds minisztérium. Ez a félelem magyardzza azt is, miért
ennyire hangsulyos a kormédnyzati kommunikécidért felelds intézmények esetében az
informdcié-szolgéltatasi feladatkor, amely méds eurdpai orszdgokban nem a

kommunikécidval foglalkozé szervezeti egységek hataskorébe tartozik.

Az 1988. évi 400. torvény a kormdnyzati kommunikéciot is érintette, amely feldllitotta
annak kozponti intézményét, az Informacios €s Kiad6i Osztilyt, és azt a fotitkar
iranyitdsa ala helyezte. A torvény azonban nem tartalmazta az Uj osztdly részletes
szabdlyozésat, ennek kidolgozdsara csak tobb mint egy évtizeddel késébb, 2000-ben
keriilt sor. Az 1988. évi reform az Informdcids és Kiad6i Osztdly mellett 1étrehozta a
Sajto- €s Szovivol Irodat is, amely a kormédnyfovel kozvetlen egyiittmiikodésben végzi
munkdjit. Az iroda feladata a kormdnyfd és a kormdny munk§javal kapcsolatos

informdciok kezelése és a Minisztertandcs Elnoksége honlapjdnak szerkesztése.
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Kezdetben az iroddn hat koztisztviseld dolgozott, akik munkdjét ciklusonként egy-két,
az adott kormanyféhoz és kormanyhoz tartoz6 bizalmi ember segitette. Majd az 1990-es
évek kozepétdl tobb mint 30 szdzalékkal csokkent az iroddn dolgozd koztisztviselok

szdma, és tovabbi négy-6t bizalmi ember vett részt a munkéaban.*®!

7.4. Az Informacios és Kiadoi Osztaly szerkezeti struktiraja és hataskore a 2000-es
évek elejéig

A kovetkezdkben részletesen elemzem a kommunikacidéval foglalkozé f6 szervezeti
egység, az Informdcios és Kiadoi Osztdly fejlodését annak bemutatdsiara, hogy a
kormédnyzati kommunikdcié meger0sodott-e a prezidencializdcié intézményesiilése

altal.

Az Informécids és Kiadoi Osztaly hataskore négy 0 teriiletre terjedt ki:

— a kormanyzati kommunikécié és ennek intézményrendszere,

— a kommunikaciéhoz kapcsol6do jogalkotés és szabalyozdsi rendszer,

— a szerzOi jogok torvényi szabalyozésa,

— a kulturdlis és informaciés szektor azon feladatai, amelyek az osztély feldllitasa el6tt
is mar a Minisztertandcs Elnokségének hataskorébe tartoztak, mint példaul a

publikdcids tevékenység.

Az osztaly célja a kormany kommunikdacios tevékenységének kozponti, allami szintii
koordindlasa volt annak érdekében, hogy csokkentsék a fragmenticiot és a
parhuzamosan végzett azonos kommunikdciés tevékenységeket, ezzel novelve a

korményzati kommunikacié hatékonyséagat.

7.5. Az Informacios és Kiado6i Osztaly reformja 2000-ben

Bar az 1988. évi 400. torvény feldllitotta az Informécids €s Kiadoi Osztaly struktirdjat,
nem hatdrozta meg részletesen az egyes szervezeti egységek feladat- és hatdskorét,

illetve eszkozrendszerét. Ennek a hidnyossdgnak 2000-ben vetettek véget a

! Forrds: Rodolfo Gianolldval készitett interji (Minisztertanics Elnoksége, Informaciés és KiadGi
Szolgélat, tandcsadd).
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kozigazgatds informécids €s kommunikacios tevékenységének szabdlyozasaval.”™” A
2000. évi torvény értelmében az Informdciés és Kommunikécids Osztdly hdrom

teriileten 14t el feladatokat: a kommunikacios, a kiad6i és a szerzdi jogdijak teriiletén.

7.5.1. Az Informaciés és Kiadoi Osztaly szerkezete

Az Informécids és Kiaddi Osztdly harom iroddbdl és hat szolgdlatbdl allt a 2000. évi

torvény értelmében:

— az Intézményi Informécidszolgaltatdsi és Kommunikaciés Tevékenységért Felelds

Irodabdl,

e amelynek része volt az Intézményi Kommunikaciéért Felelos Szolgélat
és az Informdcidszolgaltatiasért, a Kozszolgélati Radio- és Televizio-
csatorndkkal valé kapcsolatokért, illetve az Intézményi Publikdcidkért

Felel6s Szolgalat;
—a Kiadoi Irodabdl,

e amelynek része volt a Sajtészolgalat é€s a Radid- és Televizidadokért €s

Befektetésekért Felelos Szolgalat;

— a Szerzd6i Jogok Védelméért, a Szellemi Tulajdonért és a Szerzok és Kiaddk Olasz

Térsasagaért (STAE) Felel6s Irodéabol,

e amelyhez két szolgdlat tartozott, a Szerz6i Jogok és a Szellemi
Tulajdonok Védelméért Felelos Szolgdlat és a Szerzéi Jogokért

Kozbenjar6 Szervek Feliigyeletéért Felelos Szolgalat.

Az Intézményi Informdéciészolgéltatasi és Kommunikacidés Tevékenységért FelelOs
Iroda {6 feladata a kommunikacids tevékenységek programozdsa és a kozvélemény-
kutatasok, felmérések végzése volt. Az Intézményi Kommunikacidért Felelos Szolgalat
legfontosabb feladata az Osszes intézményi kommunikéciés kampany koordinéldsa.
Fejlesztette a kormanyfé és a Minisztertandcs Elnokségének kommunikacios

programjat, s ellenOrizte az egyes szakminisztériumok éves kommunikacios tervét,

622000. évi 150. torvény (Disciplina delle attivita' di informazione e di comunicazione delle pubbliche
amministrazioni).
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illetve azok pontos és hatékony megvalositasat. Minden minisztérium koteles volt a
Szolgalat szdmara az eldre megjelolt hatdridore megkiildeni az éves kommunikdcids
tervet, amelynek nem csupdn a minisztérium kommunikdciés terveit kellett
tartalmaznia, hanem minden, az adott minisztérium ellendrzése ala tartozd szerv

kommunikécids tevékenységére vonatkozo terveket is.

Ez a fajta koordinici6 a gyakorlatban azonban nem miikodoétt hatékonyan, mert az
egyes minisztériumok nem tartottdk be jelentéstételi kotelezettségiiket, s a Szolgélat
kezében sem volt semmilyen szankcids eszkoz, amely segitségével hatast tudtak volna

gyakorolni a kotelezettséget elmulaszté minisztériumokra.

Fontos kiemelni, hogy bér a szolgélat volt a legfébb korméanyzati kommunikécids szerv,
nem fedte le azonban a teljes kormdnyzati kommunikdciés tevékenységet.
Intézménykozi  kommunikdciéval és  Olaszorszdg  kiilfoldi  megitélésével,

imazsépitésével nem foglalkozott.

7.5.2. Az Informacios és Kiado6i Osztaly miikodésének valtozasai

Az Informaciés €s Kiaddéi Osztily szerkezeti felépitése a 2000. évi torvény
rendelkezéseit kovetden jelentdsen nem valtozott, gyakorlatilag kisebb moédositasokkal
még mindig a 2000. évi torvény szabdlyozdsai a hatdlyosak. Véltozds csupan az osztily
mukodésében, illetve irdnyitdsdban volt megfigyelhetd az évek sordn. Az
osztalyvezetdk névsorabdl jol lathaté az a tendencia, hogy az Informdcids és Kiadoi
Osztdly osztdlyvezetdi posztjan nincs jelentds fluktudcid, szamos osztilyvezetd tobb
cikluson keresztiil latta el ezt a tisztséget, kiilonboz6 kormanyoknak €s minisztertanicsi
elnokoknek is dolgoztak. Ez alapjan elmondhatd, hogy az osztély vezetdi pozicidja nem
kifejezetten bizalmi allds. Ez a tény azért nagyon érdekes, mert fontos stratégiai

teriiletr6l van szo.
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8. tablazat: az Informacios és Kiadéi Osztaly vezetoi

. A minisztertanacs Az Informéciés és
Evek v Fotitkar Kiadoi
elnoke ,
Osztalyvezetoje
1988-1989 Ciriaco De Mita - Stefano Rolando
1989-1992 Giulio Andreotti - Stefano Rolando
1992-1993 Giuliano Amato - Stefano Rolando
1993-1994 Catlo Loliie i el G e
Ciampi
1994-1995 S B(f)ﬂ““om - Stefano Rolando
1995-1996 Lamberto Dini - Stefano Rolando
1996-1998 Romano Prodi (I) Arturo Parisi Mauro Masi
1998-2000 Massimo D’ Alema Marco Minniti -
2000-2001 Giuliano Amato Dario Franceschini Mauro Masi
Silvio Berlusconi . ..
2001-2005 () Paolo Bonaiuti Paolo Bonaiuti
2005-2006 SHE gflr)l““"m Sl | S Sl | S
) Riccardo Franco
2006-2008 Romano Prodi (II) Levi Paolo Peluffo
Silvio Berlusconi . )
2008-2011 av) Paolo Bonaiuti Elisa Grande
) ) Carlo Malinconico, .
2012-2013 Mario Monti Paolo Peluffo Ferruccio Sepe
2013-2014 Enrico Letta Roberto Garofoli Ferruccio Sepe

Forrds: a kormdny archiv oldalai (www.governo.it) alapjdn sajdt kidolgozds.

Szintén jol lathaté az is, hogy a posztot a madsodik D’Alema-kormény idején nem
toltotték be. Az osztilyvezetdi feladatokat ebben az iddszakban Gianni Cuperlo,
D’Alema korabbi kommunikaciés tandcsaddja végezte, aki azonban hivatalosan nem
volt az Informéciés €és Kiaddi Osztdly vezetdje, csupan a kormany kommunikacidjaért

felelds személy.

A maésik fontos tény az Informécids és Kiaddi Osztédly és a kormédnyzati kommunikécié
megerdsitésével kapcsolatban, hogy a masodik és harmadik Berlusconi-kormany ideje
alatt az osztdlyvezetdi pozicidt, a Minisztertandcs Elnokségéért felelds allamtitkari

pozicidt, illetve a kormanyszovivoi tisztséget ugyanaz az ember, Paolo Bonaiuti latta el.
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Ebben az 1ddszakban megfigyelhetd egy erdteljes centralizacidés tendencia a
,pozicibhalmozds” kovetkeztében, 4m ehhez a véltozdshoz semmilyen szinten nem
tarsult az Informéciés és Kiaddi Osztily egyéb (személyzet, koltségvetés stb.)
megerdsitése. ™ Nem novelték az osztdly feladatkorét és eszkoztarat, nem bévitették
humdéneréforrdsat, és nem novelték koltségvetését sem. Ezen egyéb vdéltozdsok
elmaraddsa miatt ez az idoszak sem tekinthetd egyértelmlien a prezidencializaci6

intézményesiilésének a kormanyzati kommunikéciéért felelds szervek korében.

7.6. Osszegzés

Az olasz politikai rendszer prezidencializacidja szorosan kapcsolddik ahhoz a politikai
felfogashoz és politikai stilushoz, amelyet Silvio Berlusconi képvisel Olaszorszdgban az
1990-es évek elejétol. Az olasz politikai rendszer prezidencializdcidja tobb véltozdsban
is megragadhaté — a partrendszer atalakuldsdban, a valasztasi szabdlyok reformjaban, a
politika mediatizaci6jdban stb. —, amelyekben mind jelentds szerepet jatszott a

jobbkozép erdk vezetdje.

E fejezet kordbbi részeiben (kiillonésen a 6. pontban) mar rdmutattam arra az
ellentmonddsra, hogy bar a vizsgalt jelenség Olaszorszdgban jellemz6, annak végrehajtod
hatalom szintjén val6 intézményesiilése mar kevésbé. S6t a masodik Koztarsasag idején
a Berlusconindl kisebb parlamenti timogatdssal bir6 baloldali korményfok voltak azok,
akik 1épéseket tettek a prezidencializacid intézményesiiléséért. A kommunikacid
azonban egy olyan teriilet, amelyen Silvio Berlusconi komoly eréfeszitéseket tett. A 7.
pontban részletesen, kronoldgiai sorrendben bemutatott reformok azonban eltérd
eredményt mutatnak. A kormanyzati kommunikicié intézményi megerOsitése a
tarsadalom kulturdlis ellendllasa miatt nem volt egyszerli folyamat. EbbOl az
ellendllasbdl ered az a jellegzetesség is, amely ritka az eurdpai orszagok korében, hogy

a kommunikéciéval foglalkoz6, kozponti kormdnyzati szerv felelds az informécid-

szolgéltatasi és a kiadasi feladatokért is.

A kormdnyzati kommunikdci6 kozponti irdnyitdsinak és  ellenOrzésének
megvaldsitasara kevés 1épést tettek a vizsgalt idoészakban. Az els ilyen irdnyd szandék

az volt, hogy a minisztériumoknak éves kommunikaciés tervet kellett kidolgozniuk és

%63 Forrds: Rodolfo Gianolldval, a Minisztertanics Elnokségén miikodé Informéciés és Kiadi Osztaly
munkatarsdval készitett interju. A koztisztviseld 1973 6ta dolgozik az osztdlyon.
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az Intézményi Informécidszolgéltatdsi és Kommunikdcidos Tevékenységért Felelos
Iroddnak megkiildeniilk. A gyakorlatban ez azonban nem mukodott, mert a
minisztériumok nem voltak egyiittmiikodoek, s a 2000. évi reform szankcidkat nem
allapitott meg a kotelezettség megszegése esetére. A masik, a korményzati
kommunikéciéra vonatkozé dontéshozatal kdzpontositdsdra iranyuld kisérlet a 2001-
2006 kozotti ciklushoz kotdédik, amikor a masodik és a harmadik Berlusconi-korméany
ideje alatt ugyanaz a személy toltotte be a Minisztertandcs Elnokségének fotitkari, a
korménysz6vivdi, illetve az Informécids €s Kiadoi Osztaly osztalyvezetdi tisztségét. Ez

a kezdeményez€s azonban nem folytatddott 2006 utan.

A vizsgalatbol tehdt az kovetkezik, hogy a kormdnyzati kommunikéciéért felelds
intézményrendszert nem erdsitették meg jelentdésen az elmult két és fél évtizedben.

Eréforrasait nem novelték, feladat- és hatdskoriik pedig nem boviilt Iényegesen.

8. Konkluzié

A fejezetben targyalt mindharom teriileten (a kormény és parlament kozotti
kapcsolatokban, a Minisztertandcs Elnokségének és a kormanyfonek a megerdsitésében,
illetve a kormdanyzati kommunikaci6 fejlesztésében) a vizsgdlat kiinduldsi alapjat a
vonatkozé jogszabdlyok jelentették az 1980-as évektdl egészen napjainkig. A
jogszabalyi hattér vizsgélatat kiegészitettem az intézmények napi, gyakorlati
mukodésének elemzésével, amelyekhez statisztikai adatokat, illetve koztisztviselOkkel

készitett személyes interjikat hasznaltam.

A kormany és a parlament kozotti kapcsolatok esetében igazolhaté a prezidencializacid
intézményesiilése, vagyis a kormény és a kormanyfd egyre jelentdsebb térnyerése mind
a napirend-, mind pedig a torvényalkotdsban. Az elmult kozel harom évtized
hazszabalyreformjainak vizsgdlata alapjan megéllapithatd, hogy a moddositdsok a
kormény parlamenti térnyerésének kedveztek, ugyanakkor ezzel egy idoben az ellenzék
nem tudott valdés ellensilyként fellépni a kormédnnyal szemben. Ez utdbbinak csak
részben volt az oka, hogy az ellenzék rendelkezésére all6 eszkdztar nem volt megfeleld,
vagy csak nehézkesen alakult ki. Az okok kozott kell emliteni az olasz politikai

rendszer magas fragmentdcidjat és az ellenzék aktivitdsdnak viszonylag alacsony
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szintjét. Az el6z6 pontokban elemzett, a hdzszabadly éltal biztositott eszk6zok kozott van

olyan, amelyet az ellenzék alig vagy egydltaldn nem hasznal.

Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy a kormany parlamenti megerdsodése — ahogy arrdl e
fejezet 5. pontjdban is részletesen irtam — sajatos jegyeket is hordoz Olaszorszagban. A
megerdsddés hatterében nem csupan a prezidencializaci6 intézményesiilése all, hanem a
torténelmi ,,0rokség” (a korményok tradiciondlis gyengesége az elsé Koztarsasdgban) és
a kormanyozhat6sag szintjének novelése irdnti igény is. Ezen célok elérése érdekében
nem csak a hdzszabdlyi reformokat alkalmaztak, a vizsgélt idészakban megfigyelhetd az
Alkotmany 4ltal biztositott kiilonleges eszk6zok nem megfeleld hasznélata, vagy éppen
»tilhaszndlata” is, amely dltal jelentdsen megerds6dott a kormany a parlamenttel

szemben a torvényalkotdsi munkdban.

A kutatds eredményeként arra a tovabbi kovetkeztetésre jutottam, hogy az olasz
politikai rendszer prezidencializaci6ja nem jelent meg olyan egyértelml és jelentOs
intézményi valtozadsok tekintetében — sem a kormany kdzponti szerve, a Minisztertanacs
Elnoksége, sem a kormanyzati kommunikaciéért felelds intézmények esetében — mint
Magyarorszagon. Mindkét teriileten megfigyelhetok kezdeményezések, torekvések az
intézmények megerdsitésére €s a dontéshozatal centralizdldsdra, azonban 4atfogd
reformokrél nem beszélhetiink. A kormany és a parlament kozotti kapcsolat esetén
azonban eltérd a helyzet. A kormany és — ezdltal kdzvetetten — a minisztertanacs elnoke
fokozatosan megerdsodott a parlamenti munkdban (mind a napirend-, mind a

torvényalkotasban) a vizsgalt idoszak hazszabalyreformjainak eredményeként.

Az els6 és mdsodik Koztarsasdg kozotti atmeneti idOszakban a korményon beliili
kapcsolatok megvaltoztak, a kabinet koherensebbé €s a kormanyfo altal iranyitottd valt.
A Minisztertandcs 1993-ban elfogadott belsd szabdlyzatdval és a fotitkarsdg 1994. évi
atszervezésével a kormany testiileti jellege és a minisztertanics elnokének vezetdi
hatalma megerdsodott a kordbbi nagyon gyenge pozicidjdhoz képest. A reformok
eredményeként a kormanyfé megkapta a lehetdséget, hogy szabdlyozza €s koordindlja
az egyes miniszterek tevékenységét. Ezt a lehetdséget azonban nagymértékben
korlatozta az a tény, hogy a mdsodik Koztarsasdg idején minden kormdany koalicids
kormény volt, a baloldali esetén pedig ez még inkdbb korlatoz6é tényezdnek bizonyult,
mivel a baloldali szovetségek sok kis partot foglaltak magukban, s igen heterogének

voltak.

201



Azok a torekvések, amelyek az 1988. évi 400. torvény, illetve az 1999. évi reformok
alapjat képezték, elsdsorban a kordbbi jogszabdlyi hidnyossidgok és a Minisztertanics
Elnokségére vonatkozé szabdlyozdsok jelentds hidnydra adtak vdlaszt, és nem a

prezidencializacié ismérveinek intézményesiilését jelentették.

A kutatds masik fontos megéllapitdsa, hogy ezek a fent nevezett kezdetleges intézményi
reformok nem az olasz politikai rendszer prezidencializdlédasdnak ,,vezéralakjahoz”,
Silvio Berlusconihoz kothetdek, hanem a lényegesen gyengébb, fragmentélt baloldali
korménykoaliciok élén all6 kormanyfokhoz, elsésorban Romano Prodihoz és Massimo

D’ Alemahoz.

A politika prezidencializdléddsanak intézményesiilése nem bizonyithaté teljes
mértékben az olasz végrehajté hatalom egészére vonatkozdan, vagyis mind a harom
vizsgalt teriileten: a parlament és a kormany kozotti kapcsolatokban, a Minisztertanacs
Elnoksége és a kormanyf0 megerdsitése terén, illetve a kormanyzati kommunikécié
intézményrendszerének fejlesztésében. Azt mondhatjuk, hogy az olasz valasztasi
rendszer legutobbi reformjai elinditottdk a politikai rendszer prezidencializdléddsat,
azonban ezt nem kovette a kormany szerkezeti rendszerét alapjaiban atalakité reform,
amely Osszhangba hozta volna a vdélasztdsi rendszer véltozédsait a kormdényzati
struktdraval és a kabinet mikodési logikdjdval. Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy
Olaszorszagban, Magyarorszdggal ellentétben a kiinduldsi helyzet, a kormény politikai
rendszeren beliil betoltott szerepe lényegesen eltérd volt. Az elsd Koztarsasag
évtizedeiben nem a kormény és a miniszterelnok volt a rendszer meghatarozé szerepldje
és iranyitdja, hanem sokkal inkabb a pdrtok és a partvezetok. Ez a nagyon gyenge
pozicié kezd valtozni az 1980-as évek végétdl, amely a kedvezdtlen kiinduldsi helyzet
€s a részleges reformok miatt az er6sodés ellenére nem tud olyan jelentds erékozponttd

valni, mint Magyarorszagon.
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V. Osszegzés

Disszertdciomban arra tettem kisérletet, hogy megvizsgdljam, hogyan intézményesiil a
prezidencializacié a végrehajté hatalom szintjén Magyarorszdgon és Olaszorszagban,
tovabba, hogy ez az intézményesiilés alapvetden a két orszdg meghatiroz6 karizmatikus

politikai vezetoihez, Orban Viktorhoz és Silvio Berlusconihoz kapcsolddik-e.

A kutatds abbdl indult ki, hogy a vizsgdlt két orszdg politikai rendszere

prezidencializalédott. E feltevés a téma meghatdrozé szakirodalmi forrdsain alapult.*®*

Két hipotézist allitottam fel:

— a prezidencializci6 intézményesiilt a végrehajté hatalom szintjén,

— ez az intézményesiilés a két orszdg meghatdrozo, karizmatikus politikai
vezetdihez kotddik, Magyarorszdg esetében elsdsorban Orban Viktorhoz,

Olaszorszag esetében pedig Silvio Berlusconihoz.

A kutatas elején konceptualizdltam a politika prezidencializicidjit és meghataroztam
melyek azok az ismérvek, amelyek alapjan vizsgdlhat a prezidencializdci6 a végrehajto

hatalom szintjén.

A politika prezidencializaciéjanak intézményesiilése a végrehajté hatalom szintjén a

kovetkez0 valtozasokat generdlja:
— a miniszterelnok jogkorének formaélis boviilését,
— a politikai folyamatok centralizacidjat és koordinacidjanak erdsodését

— a miniszterelnoki hivatal/iroda egyre jelentosebb ellendrzését a politikai

dontéshozatali folyamatok felett,

464 1asd példaul: Mauro CALISE: ,Presidentialization, Italian Style” in Thomas POGINTKE — WEBB
(szerk.): The Presidentialization of Politics (Oxford: Oxford University Press 2005) 88-106.; Sergio
FABBRINL: The Presidentialization of Italian Local Government. Paper presented at the 28th Joint Session
of ECPR Workshops, Copenhagen, 14-19 April.; KOROSENYI Andrés: ,,Parlamentdris vagy ,.elnoki”
korméanyzas? Az Orban-korméany 6sszehasonlité perspektivdbdl” Szdzadvég 2001/20. 3-38.; KOROSENYI
Andriés: ,,Gyurcsany-vezér” in SANDOR Péter — TOLNAI Agnes — VASS Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg
politikai évkonyve 2006 (Budapest: Demokrécia Kutatdsok Magyar Kozpontja Alapitvany 2006) 141-149.
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— a miniszterelnok és a kormény térnyerését a torvényalkotdsban és a parlamenti

munkaban.

A végrehajté hatalomban a vezetd hatalma két tényezé kombinacidjan alapul: egyrészt
azon teriiletek Osszességén, amelyeken beliil fiiggetleniil hozhat dontéseket, és azon
képességének mértékén, amely alapjdn az egyéb teriileteken, ahol nem rendelkezik
korlatlan dontéshozatali potencidllal, képes kivédeni a kezdeményezésével szemben
tamasztott ellenvetéseket. E logika alapjan a vezetd hatalma két mdédon novekedhet:
azon politikateriiletek szdmanak emelkedésével, amelyeken Ondlléan donthet, illetve
azon képességének er0sodésével, amely 4ltal képes kivédeni az egyéb politikai aktorok
ellenalldsat. Ez utobbi képesség a kovetkezd erdforrdsokon alapul: formdlis hatalmén;
személyzetén; pénziigyi forrasainak mértékén; napirend-meghatdrozasi, formalasi
képességén, a kommunikdci6 feletti ellendrzésének mértékén; illetve a nemzetkozi
targyalasokban valé novekvO részvételi, dontési lehetdségén — mivel az ilyen
féorumokon hozott dontéseket, nemzeti szinten mir nem lehet Gjratargyalni, csupdn

ratifikdljak oket.

A vezetd egyéni dontéshozatali hataskorébe tartozé teriiletek szaméanak novekedése
eredhet a miniszterelnok szamara biztositott formalis hatalom ndvekedésébdl, illetve a

vezetd személyes mandatumédhoz val6 forduldsanak gyakoribba valasabol.

A végrehajté hatalom vezetdjének intézményi pozicidjat kétfajta kapcsolat hatdrozza
meg alapvetden: a végrehajté hatalom és a torvényhoz6 hatalom kozotti egyensuly,
valamint a végrehajt6 hatalmon beliili erdegyensily, vagyis a kapcsolat a

miniszterelnok, a miniszterek és egyéb kormanytagok kozott.

A végrehajté hatalmat érintd prezidencializacié dltalaban tobb parhuzamos folyamatban
nyilvanul meg: a miniszterelnok végrehajté hatalmon beliili hatalmanak névekedésében,
a kormany testiileti jellegének csokkenésében €s a kormany parlamenttel szembeni

térnyerésében. Ezeket a parhuzamos folyamatokat vizsgédltam mindkét orszag esetében.

A politika prezidencializacidja a miniszterelnok és a kormdny szintjén szamos
valtozdsban ragadhaté meg. Az ismérvek nem egyenld sulyuak, és eléfordulhat, hogy
bizonyos esetekben kontraproduktivak is. Nem lehetséges egy 4ltaldnos, minden

orszagra biztosan és hatékonyan alkalmazhaté ismérvrendszert feléllitani, mivel a
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prezidencializacié egy komplex, Osszetett jelenség, amelyre hatdssal vannak az adott

politikai rendszer torténelmi orokségei €s tradicidi is.

A miniszterelnok és a kormdnyon beliili kapcsolatok atalakuldsara, a miniszterelnok
jogkoreinek bovolésére, a politikai folyamatok erdteljesebb centralizacidjara és

koordinacidjara vonatkozdan a prezidencializacid vizsgalhato jelei a kovetkezoek:

— a miniszterelnoki hivatal egyre nagyobb ellendrzése a politikai dontéshozatal

folyamatai felett,

— a kozpolitikai dontések kezdeményezésének eltoloddsa a minisztériumokbdl a

miniszterelnoki hivatalba vagy kiils6 szakértdkhoz,

— az ellendrzési és tandcsad6i erdforrdsok koncentricidja a kormdényzati

kodzpontban,

— a bilateralis kapcsolatok és taldlkozok szerepének novekedése a miniszterelnok

és az egyes miniszterek kozott,

— a miniszterelnok személyes tandcsaddinak €s tandcsado testiileteinek szambeli
novekedése, amely dltal a miniszterelnok fiiggetleniteni tudja magat a kabinettdl
és a biirokraciatol,

— a miniszterelnok rendelkezésére all6 pénziigyi erdéforrdsok novelése,

— egy integrédlt, a miniszterelnok daltal ellendrzott kommunikacids stratégia
irdnydba valé elmozdulds (kommunikéaciés és kozkapcsolati iroddk feldllitasa,
amelyek azzal foglalkoznak, hogy a miniszterelnok politikai elképzeléseit

megfogalmazzak, megértessék €s elfogadtassak az dllampolgarokkal),

— a miniszterelnoki hivatal dltal a kormanyfé népszeriiségérdl és a valasztok

politikai preferencidirdl végzett kozvélemény-kutatasok,

— a miniszterek novekvo fluktuécidja,
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— a partkotddés nélkiili technokratdk €s politikusok szdmédnak novekedése.

A politika prezidencializdcidja sordn a miniszterelnok hatalma nem csupén a kabineten
beliil novekszik, hanem a parlamentben is, igy a végrehajté hatalom egyértelmiien teret

nyer a torvényhozasi folyamatokban.

Ez a torvényalkotdsban és a napirend kialakitdsdban val6 részvételben jelenik meg:

— kezdeményezési jog,

— mddosité inditvanyok benyujtasa,
— vitaban valé részvétel,

— bizottsdgi munka,

— kiilonleges és rendes eljardsok kozotti kiillonbségek

€s a parlament ellendrzési lehetdségeinek csokkenésében, korldtozasdban:

— kérdések,
— interpellaciok,

— informéacidszerzés.

Annak elemzéséhez, hogy a fent nevezett valtozdsok a vizsgalt két orszagban,
Magyarorszdgon ¢és Olaszorszdgban megfigyelhetOk-e, az alkotmanyokat, a
hazszabdlyokat és a kormdanyok testiiletét érintd torvényeket, illetve azok reformjait
elemeztem. A torvények és szabdlyozdsok alkalmazdsat és a mindennapi politika

gyakorlati miikodését parlamenti statisztikdkon keresztiil tanulmanyoztam.

A vizsgalatot négy 1épésben végeztem el mindkét orszag esetében. El0szor a két orszdg
alkotmanyos €s politikai rendszerét tanulmanyoztam, elemeztem politikai, tarsadalmi és
gazdasagi berendezkedésiiket, torténelmi orokségiiket és kulturdlis hagyomanyaikat. Ezt
kovetden vizsgédltam a parlament és a korméany kozotti kapcsolatok valtozdsat, a
kormény térnyerését a parlamentben, és azt, hogy ezzel parhuzamosan megfigyelhetd-e
a parlamenti ellenzék eszkoztardnak megerdsitése, illetve az ellenzéki aktivitds a
parlamenti munkdban. Majd a kormédny és a miniszterelnok kozponti szerveit a
Miniszterelnoki ~ Hivatal/Miniszterelnokség €és a  Minisztertandcs  Elnokségét
tanulmanyoztam annak érdekében, hogy bemutassam a miniszterelnok megerdsitésére

tett 1épéseket. Végezetiil a politika prezidencializicidja szempontjabdl fontos teriiletet, a
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korményzati kommunikaciét, és annak intézményrendszerét vizsgaltam mindkét

orszagban.

Az értekezésben a vonatkoz6 jogszabdlyok vizsgélatan tdl nagy hangsulyt helyeztem az
intézményi véltozasok gyakorlati kovetkezményeinek bemutatdsara is, ezért a normativ
elemzést kiegészitettem egy empirikus kutatdssal is, amelynek alapjét statisztikai adatok

és mélyinterjuk adtak.

A gyakorlati oldal vizsgdlatakor azonban szdmos nehézséggel szembesiiltem. Mig a
parlamenti statisztikdk mindkét orszagban elérhetéek és hozzaférhetéek voltak, addig a
Miniszterelnoki Hivatal/Miniszterelnokség, illetve a Minisztertandcs Elnokségére
vonatkozé adatok begylijtésénél mar problémdk meriiltek fel. A statisztikai adatok
korlatozottsdga Olaszorszag esetében olyan szintli volt, hogy egyetlen vizsgalt
ismérvhez sem 4lltak rendelkezésre kozvetleniil az adatok. Az értekezésben bemutatott
olasz statisztikdkat mind kozvetetten, mas statisztikai adatokbdl, vagy az interjuk soran

kapott informaciokbdl allitottam ssze.

A kutatds 6 kérdéseinek multidiszciplindris megkozelitésben valé tanulmanyozdisa
segitségével nyert megéllapitdsokat a kovetkezOképpen Osszegezhetjilk Magyarorszagra

vonatkozoan.

Az 1989-1990-ben létrehozott parlamentaris rendszerben a miniszterelnoknek
kiilonosen erds poziciéja volt. Nem a kormdnynak volt miniszterelnoke, hanem a
miniszterelnoknek volt kormédnya. Ez a jellegzetesség fontos a prezidencializacié
kialakuldsa szempontjabdl, mert egy eleve erds kormanyfd novelte, szélesitette hatalmat

€s ellenorzését a politikai dontéshozatal felett a folyamat sordn.

A kormadny és a parlament kozotti kapcsolat valtozdsa

A parlamenti hdzszabdlyok reformjai €s a parlamenti gyakorlat hatdsdra a vizsgalt
idészakban megvaltozott a kormédny €s a parlament kozotti kapesolat, felgyorsultak a
dontéshozatali folyamatok, megerdsodott a miniszterelnok és a kormdny a parlamenti
munkdban elsdsorban a kiilonleges eljarasok korének szélesitése és egyszeriisitése,

illetve a ,,salatatorvények’ nagy ardnyud hasznalata kovetkeztében.

207



Ezzel a folyamattal parhuzamosan ugyanakkor sziikiilt az ellenzék kordbbi igen széles
parlamenti mozgastere. Ez utobbi nem csupan eszkozei korlatozdsanak, hanem a

korményok ,,0nkérdezési” és ,,Oninterpellacios” gyakorlatanak kovetkezménye.

A kutatds alapjan elmondhatd, hogy a prezidencializaciés tendencidk, torekvések egy-
egy része intézményesiilt az elmilt évek hazszabdly-reformjaiban, ugyanakkor a
mindennapi parlamenti munkaban ugyanolyan fontossdggal birnak az tigyrendi szinten
nem intézményesiilt, de a gyakorlatban alkalmazott kormanyzati praktikdk, amelyek a
végrehajté hatalmat erdsitik a torvényhozé hatalommal szemben. Fontos kiemelni, hogy
bar egy tobb évtizede tarté folyamatrdl beszéliink a vizsgdlt 25 éves iddszakban
megfigyelhetdek voltak olyan ciklusok, amelyek sordn a tendencia, a kormdény
parlamenttel szembeni megerdsodése fokozottabb volt — példaul a Gyurcsany- és

Orban-kormanyok ideje alatt.

A miniszterelnok és intézményének megerdositése

A prezidencializacié ismérvei koziill szdmos megtaldlhaté a magyar korményzati
rendszerre vonatkoz6 reformok céljaiban, kozvetlen és/vagy kozvetett hatdsaiban,
illetve kovetkezményeiben 1997-t6] napjainkig. A Miniszterelnoki Hivatal fejlesztése

egyben a miniszterelnok pozicidjanak folyamatos erdsodését is eredményezte. A

Az elsé Orban-kormény jelentésen megerdsitette az intézményt, a referatira-rendszer
kialakitasaval kozpontositotta a politikai dontéshozatalt, 4j politikai dllamtitkarsagokat
allitott fel, és egységesitette a kormdnyzati kommunikdcié szervezeti hatterét a

Hivatalon beliil.

A Medgyessy-kormény folytatta elddje torekvéseit, és erdsitette a Hivatal struktdrdjat,

valamint djabb hatdskorokkel bovitette az intézményt.

Gyurcsany Ferenc elso ciklusa idején tovabb bdvitette a Hivatal személyzeti 1étszamat,
€s a 2006-os kormanyzati 4talakitds keretében szélesitette a miniszterelnoki hatalom

jogi eszkoztarat.

A 2010-2014 kozotti ciklus reformjainak erds centralizacids torekvései nyomén

kialakult 4j kormanyon beliili ,,kb6zpont”, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium,
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élén egy olyan miniszterrel, akinek a kezében egyre tobb hatalom osszpontosult. Ugy
vélem, hogy a miniszterelnok és a KIM minisztere kozotti kisebb nézeteltérések ugyan
megnehezithették a kormanyfd sajat elképzeléseinek megvaldsitasat, azonban hosszu
tdvon és alapjaiban a miniszter nem gyengithette meg a miniszterelnokot, hiszen a
kozigazgatasi és igazsagiigyl miniszter is, a miniszterelnoktol fiiggdtt mind az édltaluk

vezetett szakpolitikdk, mind sajat ,,szEkiik” tekintetében.

A kormdnyzati kommunikdcio intézményrendszere

A mésodik ciklustdl kezdve a kommunikdci6 minden magyar kormdny prioritdsai
kozott szerepelt. Ennek az elkotelezettségnek koszonhetden fokozatosan kiépitették a
kommunikéciéért felelds legfontosabb intézményeket, létrehoztdk a legjelentdsebb
tisztségeket, kidolgoztdk és fejlesztették a kiillonbozd egységek kozotti koordinaciot.
Bar a korményzati kommunikdcié kozpontositdsara irdnyuld torekvések minden

ciklusban megfigyelhetdek voltak, 2006-t6] még erdsebbé valtak.

Az elmult két évtized vonatkozd jogszabdlyainak elemzése igazolta a kozpontositasi
torekvések linedris, folyamatos tendencidjat. Az egyetlen kivételt a Bajnai-kormany
jelentette. Ugy vélem azonban, hogy a Bajnai-kormény kiilénleges helyzete, szakért6i
jellege miatt 1ényegében nem tori meg a tendenciat a 2009 és 2010 kozotti iddszakban

sem.

A prezidencializéci6 erdteljes jelei els6ként az 1998-2002 kozotti ciklus reformjaiban
voltak megfigyelhetéek. Az els6 Orban-kormédny reformjai azonban olyan palyat
jeloltek ki a kormdanyzati kommunikacié szdmdra, amelyr6l utédjai sem kivantak

lényegében letérni.

A politika prezidencializdcidjdnak intézményesiilése a magyar végrehajto hatalom

szintjén

A fenti felsorolasbodl jol lathatd, hogy a harom vizsgélt teriileten a prezidencializici6
intézményesiilt Magyarorszagon, igaz, nem egyforma mértékben. A leglatvanyosabb és

legmeghatdrozébb véltozdasok a Miniszterelnoki Hivatal és a Miniszterelnokség,
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valamint a kormédnyzati kommunikécié esetében figyelhetdek meg, mig a kormdny és a
parlament kozotti kapcsolat esetében a hdzszabdlyi véltozdsok mellett fontos szerepet
toltottek be a nem formalizélt, de a gyakorlatban alkalmazott eszk6zok is (példaul a

,salatatorvények™).

A meghatdroz6 alapdokumentumok (alkotmany, hdzszabdly, a kormdny szerkezetét,
dontéshozatali folyamatit érintd torvények, a kormdnyzati kommunikécié
intézményrendszerére vonatkozé szabdlyok) reformjai és a mindennapi politika
valtozdsai alapjan az értekezés elsO hipotézise, a magyar politikai rendszer

prezidencializdcigjanak intézményesiilése bizonyithato.

A disszertaci6 elején megfogalmazott masodik hipotézis, amely szerint a végrehajtd
hatalom szintjén megjelend prezidencializacié intézményesiilése elsdsorban Orban
Viktor személyéhez kotddik, azonban nem igazolhato teljes mértékben és egyértelmiien,
mivel egy ciklusokon ativeld, linearis folyamatrdl beszélhetiink mindharom vizsgdlt

teriileten.

A kutatds 6 kérdéseinek multidiszciplindris megkozelitésben valé tanulmanyozdasa
segitségével nyert megéllapitdsokat a kovetkezOképpen Osszegezhetjiik Olaszorszagra

vonatkozoan.

Olaszorszagban, Magyarorszdggal ellentétben a kiindulasi helyzet, a kormany politikai
rendszeren beliil betoltott szerepe lényegesen eltéré volt. Az els6 Koztarsasag
évtizedeiben nem a kormény és a miniszterelnok volt a rendszer meghatarozé szerepldje
és iranyitdja, hanem sokkal inkdbb a pdrtok és a partvezetok. Ez a nagyon gyenge
pozici6é csupan az 1980-as évek végétdl kezdett modosulni. Ezt a valtozast a blokkolt
demokricia megsziinése, a partrendszer atalakuldsa, a vdlasztdsi reform és a politikai

elit kicserélodése egyiittesen eredményezte.

A kormdny és a parlament kozotti kapcsolat valtozdsa

A Koztarsasig els6 évtizedeiben az olasz kormédnyok igen gyengék voltak a végrehajtd
hatalomra vonatkozé alkotmdnyos szabdlyok dltaldnos jellege, a szimmetrikus
kétkamards rendszer és a fasizmus el6tti hazszabdlyokhoz valé visszatérés miatt. A

problémat sulyosbitotta az a tény, hogy az 1948. évi Alkotmdny rendelkezéseit csak két
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évtizeddel késobb dolgoztik ki részletesen. A kormdny €s a kormdnyfo politikai
rendszerben betoltott helye a maésodik Koztarsasdgban valtozott, egyre inkabb
megerdsodott, azonban a kezdeti ,hatrany” oroksége, kovetkezményei még mindig

érezhetbek voltak.

Az 1980-as évek hazszabalyreformjainak hatdsiara a kormdny—parlamenti tobbség—
ellenz€k  kapcsolata  elmozdult a  megéllapoddsokon alapuldé  modelltdl
(,,consociativismo”) a tobbségi modell felé. Bar szdmos, a korméanynak kedvezd
modositast vezettek be, a végrehajté hatalom torvényhozé hatalommal szembeni

megerdsddése nem volt folyamatos ebben az évtizedben.

Az 1996-1999-es hazszabaly-reformok a parlament megerdsitését tlizték ki célul a
kormédny—parlamenti tobbség €s az ellenzék kozotti feladatmegosztds 4ltal, jelentdsen
kibévitve ugyanakkor az ellenzék eszkoztarat.*® Bar a reformok megerésitették az
ellenzék ellendrzési és alternativadllitdsi szerepét, nagyobb atldthatdésagot biztositva
szdmdra a parlamenti munkdban, nem vezettek be egy megfeleld ellenzéki statitumot,
€s ezaltal nem modositottdk jelentdsen a hatalmi dgak kozotti egyenldtlen
erviszonyokat. Igy az ellenzék nem volt képes a prezidencializici6
intézményesiilésének lényeges ellenstlyozdsara. Ez a helyzet a reformokat kovetd

években stlyosbodott.

Az utébbi ciklusokban a megfeleld eszk6zok hidnydban a kormanyok a maér
rendelkezésiikre 4ll6 eszkozoket hasznaltdk, tobb esetben nem megfeleld6 mdédon
,hatékony” miikodésiik biztositdsara. E gyakorlat eredményeként a kormany vélt a

torvényalkotdsi munka fészerepldjévé.

wos, 2

A miniszterelnik és intézményének megerdsitése

Az 1988. évi 400. torvény volt az elsd szamu atfogd reform a kormény szervezetére
vonatkozdan. Bar a torvény jelentOsen megerdsitette a Minisztertandcs Elnokségét és a
korményfét, a politikai rendszerben beoltétt nagyon gyenge pozicidjuk miatt ez a

reform nem volt elegend6 az attéréshez.

4951 4sd CURRERI (376. 1j.) 777.
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Silvio Berlusconi az 1990-es évek elején a varakozdsokkal ellentétben nem tett 1ényeges
elOrelépéseket ezen a teriilleten, a Minisztertandcs Elnokségét nem hatalma
megerdsitésének, hanem a koalicion beliili vitdk elrendezésének szintereként kezelte,
hasznalta. Ennek megfelelden nem dolgozott ki reformot az intézmény tovabbi

erdsitésére és a dontéshozatal kdzpontositdsira sem.

Igazi véltozast a Romano Prodi és Massimo D’Alema 4ltal vezetett kormanyok hoztak
az 1990-es évek kozepétdl, az 1997-es és az 1999-es reformokkal. A f6 cél a
Minisztertandcs Elnokségének szervezeti, szabdlyozasi €s pénziigyi fiiggetlenségének
megteremtése volt. Bar a két reform jelentOs eldrelépés volt a kordbbi helyzethez
képest, az el6z0 évtizedek szabdlyozasi hidnyossdgai miatt csak kisebb fejlodésnek

tekinthetd a prezidencializacié intézményesiilése szempontjabaol.

Az 1990-es évek masodik felének tendencidit egyértelmiien megtorte Silvio Berlusconi
visszatérése a Chigi Palotdba mind 2001-ben, mind 2008-ban. A jobboldali politikus
nyolc évig tartdé miniszterelnoksége idején csupan részleges és szdmos esetben
egymasnak ellentmond6 intézkedéseket hozott a Minisztertandcs Elnokségére és a

korményzati dontéshozatalra vonatkozdan.

Sem a Minisztertanidcs Elnokségére vonatkozd jogszabdlyok, sem az intézmény
mukodését bemutatd statisztikai adatok, mérdszamok nem igazoltdk teljes mértékben a
prezidencializacié intézményesiilését. Az elemzett adatok koziil sem a kormanyiilések
gyakorisdgdban nem volt megfigyelhetd Iényeges valtozds (csokkenés), sem az
intézmény személyi alloméanydban (a politikai koordinaciot és ellenOrzést végzo

apparatus szamdnak novekedése) a vizsgdlt 25 éves idoszakban.

Osszefoglalva elmondhatd, hogy a kormdny kozponti szerve esetében nem igazolhatd

egyértelmiien a prezidencializaci6 intézményesiilése Olaszorszagban.

A kormdnyzati kommunikdcio intézményrendszere

A kormdnyzati kommunikdci6 intézményi megerdsitése nehéz folyamatnak bizonyult az
olasz tarsadalom kulturdlis ellendllasa miatt. Ezen ellendllas és a politikai

elkotelezettség hidnya kovetkeztében a kormdnyzati kommunikicié kozponti
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irdnyitdsdnak és ellendrzésének megvaldsitasara kevés 1€pést tettek a vizsgalt

1ddszakban, s ezek a 1épések sem kifejezetten Silvio Berlusconihoz kotddtek.

Az elsé a kormanyzati kommunikacié kozpontositdsara és ellendrzésére tett 1épés az
volt, hogy a minisztériumoknak éves kommunikécids terveket kellett kidolgozniuk és az
Intézményi Informdcidszolgaltatasi €és Kommunikacios Tevékenységért Felelds
Iroddnak megkiildeniiik. A gyakorlatban ez azonban nem mukodott, mert a
minisztériumok nem voltak egyiittmiikodoek, s a 2000. évi reform szankcidkat nem
allapitott meg a kotelezettség megszegése esetére. A masik, a korményzati
kommunikéciéra vonatkozé dontéshozatal kdzpontositadsdra irdnyuld kisérlet a 2001-
2006 kozotti ciklushoz kotddik, amikor a masodik és a harmadik Berlusconi-korméany
ideje alatt ugyanaz a személy toltotte be a Minisztertandcs Elnokségének fotitkari, a
korménysz6vivdi, illetve az Informécids €s Kiadoi Osztaly osztalyvezetdi tisztségét. Ez

a kezdeményez€s azonban nem folytatddott 2006 utan.

A kormdanyzati kommunikaciéért felelds intézményrendszert nem erdsitették meg
jelentdsen az elmult két és fél évtizedben Olaszorszdgban. Eréforrasait nem novelték,

feladat- és hataskoriik pedig nem boviilt Iényegesen.

A politika prezidencializdcidjanak intézményesiilése az olasz végrehajto hatalom

szintjén

A fent ismertetett megallapitdsok alapjan elmondhat6, hogy a kormény és a parlament
kozotti kapesolatok esetében igazolhat6 a prezidencializacid intézményesiilése, vagyis a
kormény és a kormanyfd egyre jelentdsebb térnyerése mind a napirend-, mind pedig a
torvényalkotdsban. Fontos ugyanakkor megjegyezni, hogy a kormany parlamenti

megerdsodése sajatos jegyeket is hordoz Olaszorszagban.

A madsik két vizsgdlt teriileten — a korméany kozponti szervénél, a Minisztertanacs
Elnokségén és a kormanyzati kommunikacidért felelds intézmények esetében — a
prezidencializici6 nem jelent meg olyan egyértelmii és jelentds intézményi
valtozasokban. A kevés elért reform pedig nem Silvio Berlusconihoz, hanem a sokkal

kisebb és instabilabb politikai tdimogatéssal bird baloldali kormanyfék nevéhez kotodik.
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Osszegezve tehat a két orszdgtanulmany kovetkeztetései alapjan elmondhatd, hogy a
prezidencializdcionak a végrehajto hatalom szintjén valo intézményesiilése nem csupéan
karizmatikus nagy politikai és parthatalommal bir6 vezetdk alatt valdésulhat meg.
Magyarorszag esetében egy linedris, évtizedeken at tartd folyamatrdl beszélhetiink,
amely nemcsak Orban Viktor és Gyurcsdny Ferenc miniszterelnoksége alatt
intézményesiilt, hanem a kisebb parttdmogatdssal biré és eltérd habitussal rendelkez6
Medgyessy Péter idején is. Olaszorszdg esetében a prezidencializicié nem
intézményesiilt mindhdrom vizsgélt teriileten és azok az intézményi reformok, amelyek
a kormdanyt és a miniszterelnokot erositették nem a Silvio Berlusconi dltal vezetett
kabinetek idején keriiltek elfogaddsra. Mind az ismertetett hazszabalyreformok, mind a
Minisztertanacs Elnokségét érintd 4j szabdlyozdsok a heterogénebb baloldali koaliciok
élén allo miniszterelnokok, elsdsorban Romano Prodi és Massimo D’Alema nevéhez

kotodnek.
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Magyarorszag Alaptorvénye (2012)
1949. évi XX. torvény

1989. évi XXXI. torvény

1989. évi XXXIV. torvény

1990. évi XL. torvény

1997. évi LXXX. torvény

1997. évi LXXIV. torvény

2001. évi CIIL torvény

2004. évi LIII. torvény

2006. évi LIV. torvény.

2006. évi LVII. torvény

2010. évi XLIII. torvény

2012. évi XXXVI. torvény

1044/2007. (VIL.1.) kormédnyhatdrozat
1144/2010. (VIL 7.) kormanyhatérozat
1204/2012. (V1.26.) korményhatarozat
1205/2012. (V1.26.) korméanyhatédrozat
137/1998. (V.16.) kormanyrendelet
66/2000. (IX.13.) kormanyrendelet
148/2002. (VII.1.) korméanyrendelet
1/2006. (I1.07.) kormanyrendelet
160/2006. (VII. 28.) korméanyrendelet
1/2007. (1. 9.) korméanyrendelet

212/2010. (VIL.1.) korméanyrendelet
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186/2011. (IX.4.) kormanyrendelet

186/2012. (VIL. 27.) kormédnyrendelet

1/1989. (1. 24.) OGY hatarozat
2/1989. (III. 14.) OGY hatérozat
8/1989. (V1.8.) OGY hatarozat
31/1990. (I1I. 25.) OGY hatéarozat
74/1990. (X. 26.) OGY hatdrozat
25/1991. (IV. 20.) OGY hatérozat
53/1991. (X.5.) OGY hatarozat
51/1992. (IX. 11.) OGY hatérozat
65/1992. (X. 16.) OGY hatdrozat
74/1992. (XI. 6.) OGY hatarozat
75/1992 (XI. 6.) OGY hatarozat
46/1994. (IX. 30.) OGY hatarozat
62/1995. (VI. 17.) OGY hatérozat
61/1997. (V1. 5.) OGY hatarozat
71/1997. (VII. 17.) OGY hatérozat
104/1997. (XI. 26.) OGY hatarozat
25/1998. (I1I. 11.) OGY hatarozat
5/2001. (IL. 15.) OGY hatarozat
34/2001. (V1. 1.) OGY hatdrozat
103/2001.(XII. 21.) OGY hatarozat
104/2001. (XII. 21.) OGY hatdrozat
47/2004. (V. 18.) OGY hatarozat
68/2004. (VI. 22.) OGY hatérozat

90/2005. (XII. 15.) OGY hatdrozat
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103/2007. (XIIL. 6.) OGY hatarozat
10/2011. (III. 9.) OGY hatérozat

36/2011. (VL. 15.) OGY hatérozat
98/2011. (XII. 31.) OGY hatérozat
36/2012. (IV. 19.) OGY hatérozat

73/2012 (XI. 07.) OGY hatéarozat

4/1999. MeHVM utasités
17/2002 MeHVM utasitas
1/2004 MeHVM utasités
5/2004 MeHVM utasités
7/2004 MeHVM utasitas
3/2005 MeHVM utasitas
5/2005 MeHVM utasitas
9/2005 MeHVM utasités
1/2006 ME utasitas
3/2006 ME utasitas
1/2008 ME utasitas

36/2010. (V1.4.) ME hatdrozat

4. Egyéb forrasok
4.1. Parlamenti statisztikak

A szabadon vélasztott Orszdggytilés négy éve (1990. méjus 2 — 1994. éprilis 7.)
Budapest, 1994. Kézirat.

Adatok az Orszaggytilés 1995. évi tevékenységérol. 1995. december 22. Budapest,
Orsziggytlés Fotitkéra.

Adatok az Orszaggytilés 1995. évi tevékenységérol. 1997. februdr 3. — 1997. december
15. Budapest, Orszdggytilés Fotitkéra.
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Adatok az Orszaggytilés 1996. évi tevékenységérol. 1996. februdr 5. — 1996. december
19. Budapest, Orszaggytilés Fotitkéra.

Adatok az Orszaggyiilés 1998. évi tevékenységérol. 1998. junius 18 — december 28.
Budapest, Orszdggytilés Fotitkarsaga.

Adatok az Orszaggytilés 1994-1998. évi tevékenységérol. 1994. jinius 28 — 1998.
maércius 16. Budapest, Orszaggyilés Fotitkarsiga.

Adatok az Orszaggyiilés 1999. évi tevékenységérol. 1999. februdr 1. — december 21.
Budapest, Orszdggytilés Fotitkarsaga.

Adatok az Orszaggytilés 1998-2002. évi tevékenységérol. 1998. jinius 18 — 2002.
februar 26. 1. kotet, Budapest, Orszdggytilés Fotitkarsiga.

Adatok az Orszaggytilés 1998-2002. évi tevékenységérdl. 1998. jinius 18 — 2002.
februar 26. 11. kotet, Budapest, Orszaggytilés Fotitkarsiga.

Adatok az Orszaggyiilés 2000. évi tevékenységérol. 2000. janudr 31 — december 19.
Budapest, Orszdggytilés Fotitkarsaga

Adatok az Orszaggytilés 2003. évi tevékenységérol. 2003. januar 1 — december 31.
Budapest, Orszdggytilés Fotitkarsaga

Adatok az Orszaggytilés 2005. évi tevékenységérol. 2005. januar 1 — december 31.
Budapest, Orszdggytilés Fotitkarsaga.

Adatok az Orszaggytilés 2002-2006. évi tevékenységérdl. 2002. majus 15 — 2006.
februar 13. Budapest, Orszaggytilés Fotitkarsaga.

Adatok az Orszaggytilés 2011. évi tevékenységérdl. 2011. januar 1 — 2011. december
31. Budapest, Orszaggytilés Hivatala.

Adatok az Orszaggytilés 2012. évi tevékenységérol. 2012. januar 1 — 2012. december
31. Budapest, Orszaggytilés Hivatala.

4.2. Kozérdekii adatigénylés

I-1/ME/486/2/2014 (Miniszterelnokség)

XVII/73/4/(2014) (Kozigazgatasi €s Igazsagiigyi Minisztérium)
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4.3. Interjuk

4.3.1. Egyetemi oktatok

Prof. Prof. Sergio Fabbrini, LUISS University, Roma, Olaszorszag, 2013. szeptember
10.

Prof. Giovanni Orsina, LUISS University, Réma, Olaszorszdg, 2013. szeptember 4.
Prof. Vincenzo Antonelli, LUISS University, Réma, Olaszorszag, 2013. szeptember 6.

Prof. Efisio Espa, Italian National School of Public Administration, Réma, Olaszorszag,
2013. szeptember 2.

Prof. Angelo Mari, Italian National School of Public Administration, Roéma,
Olaszorszag, 2013. szeptember 5.

Dr. Miiller Gyorgy, Nemzeti Kozszolgédlati Egyetem, Budapest, Magyarorszag, 2013.
november 19.

4.3.2. Koztisztviselok

Prof. Alessandro Pajno, Minisztertandcs Elnoksége, allamtitkdr a Ciampi-kormany
idején; Roma, Olaszorszag, 2013. november 26.

Prof. Bernardo Giorgio Mattarella, Oktatdsi Minisztérium, Jogi fdosztaly,
foosztalyvezetd; Réma, Olaszorszag, 2013. szeptember 2.

Dr. Giovanni Vetritto, Minisztertandcs Elnoksége, Kohézidért felelds tarca nélkiili
miniszter kabinete, kabinetfonok; Réma, Olaszorszag, 2013. szeptember 3.

Dr. Alessia Clemente, Minisztertanics Elnoksége, Polgari Védelemi Ugynokség,
foétanacsadd; Roma, Olaszorszag, 2013. november 27.

Dr. Rodolfo Gianolla, Minisztertanidcs Elnoksége, Informécids és Kiaddi Szolgalat;
Roéma, Olaszorszag, 2013. szeptember 3.

Dr. Giovanni Savini Minisztertanidcs Elnoksége, Parlamenttel valé kapcsolatokért
felelds tarca nélkiilli miniszter kabinete, kabinetfonok; Roéma, Olaszorszag, 2013.
november 28.

Dr. Alessandro Giordani, Minisztertandcs Elnoksége, miniszterelnoki kabinet, masodik
Prodi-kormény, tandcsadd; Réma, Olaszorszdg, 2013. november 25.

Prof. Luisa Torchia, Minisztertanidcs Elnoksége, elnoki kabinet, jogtanicsos, elsd és
masodik Prodi-kormdny; Réma, Olaszorszdg, 2013. november 26.

Dr. Valerio di Porto, Képviselohdz, Osservatorio sulla Legislazione, igazgatd; Réma,
Olaszorszag, 2013. szeptember 9.
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MELLEKLET

1. szamu melléklet: A disszertacié abrainak és tablazatainak jegyzéke

Tabl4zatok:

1. tablazat: a MeH és a Miniszterelnokség személyi dllomanya.................... 98. old.
2. tablazat: a korményiilések és eldterjesztések szama........c.oeevveerveeeiieennnennns 100. old.
3. tdblazat: @ MeH KOISEZVEESE ...ccuvveeiiieeiieeiieeieeete ettt e 103. old.
4. tablazat: a torvényhozdsra vonatkoz6 adatok az elmult ciklusokban.............. 138. old.
5. tdblazat: az elfogadott jogszabdlyok megoszlésa tipusok szerint................... 139. old.
6. dbldzat: a kormanyiilések gyakorisdga és hoSSza .........cccceeevviiiiniiiiniiiennieenne 185. old.

7. tablazat: a Minisztertanacs Elnokségének huméneroforras-adllomanyanak fejlodése

a VizsAlt 1dOSZAKDAN ....c.eeiiiiiiiiiiiiiiie e 188. old.
8. tabldzat: az Informacids és Kiadoi Osztaly VezetOi......ccooueeueenverieeniicniennen. 198. old.
Abrik:
1. dbra: A politika prezidencializacidjat kivaltd tényezok.......cccevvervieenicenennee. 41. old.

2. dbra: A politika prezidencializaci6éjanak dinamikdja a tobbségi, illetve a

konszenzudlis rendSzZerekben ..........cooouiiiiiiiiiiiiiiiiiiee e 42. old.
3. dbra: Kormanytlések SZAMA ...........ceecviieiiiiiiiiiieiiecieeceeeeee e 101. old.
4. abra: Kormanyiilések szamanak havai atlaga ..........ccccceeeeveencieenciiecniieeen, 101. old.
5. ébra: El6terjesztések szama a kormanytiléseken ..........cccovveeevvieniiieeniieeinienns 102. old.
6. dbra: A MeH igazgatdsi KOISEGVELESE.......uevvviiiiiiiiiiieeieeeieeeeeeee e 104. old.
7. dbra: A MeH OSSZKOISEZVEIESE ......eevuuiiiiiiiiiiiieiieeee ettt 104. old.

8. dbra: Az elfogadott torvények szama kezdeményezd szerint Olaszorszagban138. old.

9. dbra: Az elfogadott jogszabalyok megoszlasa tipusok szerint Olaszorszagban ..........
............................................................................................................................ 139. old
10. dbra: A kormdnyiilések gyakorisdga Olaszorszagban ............cccecueeevveennnenn. 185. old.
11. dbra: A korményiilések hossza Olaszorszagban ............cceeeevveercreeenveeennnn. 187. old.
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2. szamua melléklet: Kiegészité tablazatok

1. tablazat: kiilonb6z6 kormanyzati rendszerek megjelenése az egyes orszagokban

Régi6 Parlamentaris Elnoki Fél-elnoki Hibrid/kevert
rendszerek rendszerek rendszerek rendszerek
Belgium,
Csehorszag,
Esztorszég,
Finnorszag,
Németorszag,
Gorogorszag, Ausztria,
Magyarorszag, Franciaorszag,
EU, Nyugat- | [rorszdg, Izrael, Litvania,
Europa és a Olaszorszag, . Lengyelorszag, .
Me(Il)iter- Lettorszz’tgj%y i Pfr{u gdlia, i SVaC
raneum Hollandia, Szlovékia,
Norvégia, Bulgaria,
Szlovénia, Horvétorszag
Spanyolorszag,
Svédorszag,
Torokorszag,
Egyesiilt
Kiralysag*®®
Orményorszég,
Belorusszia,
Poszt- Bosznia}—
. Hercegovina,
kommunista ‘ Georgia
orszagok Albania, Moldova >
Makedonia,
(nem EU- .
tagok) Romama/,
Oroszorszag,
Szerbia,
Ukrajna

%% Finnorszag, [rorszdg és Szlovénia esetében van kozvetleniil vdlasztott allamf6, aki azonban nem bir
jelentds alkotményos jogokkal.
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Argentina,

Brazilia, Chile,

Kolumbia,
Costa Rica,
Dominikai
Koztarsasag,
Ecuador, El
Kanada, Jamaika, Gslfallreiizfé
Amerika Trinidad €és ’ Peru Bolivia,
Tobago Hondyra}s,
Mexiko,
Nicaragua,
Panama,
Paraguay,
Amerikai
Egyesiilt
Allamok,
Venezuela
Ausztralia,
Kelet- és Bap glades, FI.JI_ Indonézia,
Dél-Azsia, smg,etek, h}ql.a ’ Fiilop- Sri Lanka,
Csendes- Japa/m, 1/\{[2112}] a8, szigetek, Dél- Tajvan
6cean RNerpell, UJ —Ze}and, Korea
Papua Uj Guinea,
Thaifold
Burkina Fason,
Botsana, Lesoto, | Benin, Ghana, Macli\igi.z =
Afrika | Mauriténia, Dél- Malawi, al,
Afiika Nigéria oS
Namibia, Niger,
Szenegél
Forrds: Matthew Soberg Shugart: Comparative Executive-Legislative Relations. 351-352. old.

In: R.A.W. Rhodes, Sarah A. Binder, Bert A. Rockman (szerk.): The Oxford Handbook of

Political Institutions. Oxford, Oxford University Press, 2006. 343-365. szerk.
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2. tablazat: elfogadott torvények és orszaggyiilési hatarozatok a magyar

Orszaggyiilésben
A i Ti’il'VéI)l)j- Orszég,gyﬁlési P.olitikai Diin‘t'ések szama
modositas hatarozat nyilatkozat 0sszesen

1994 19 31 44 n.a. 94

1995 67 59 128 n.a. 254
1996 75 55 120 n.a. 250
1997 82 77 126 3 288
1998 28 32 57 1 118
1999 84 42 109 1 236
2000 oy 48 105 0 252
2001 57 65 105 0 227
2002 30 32 99 0 161
2003 73 61 140 0 274
2004 65 75 140 3 283
2005 75 126 97 1 299
2006 43 43 51 1 138
2007 73 111 113 1 298
2008 57 63 130 1 251
2009 76 97 106 2 281
2010 43 107 111 2 263
2011 109 106 98 0 313
2012 70 154 96 0 320
2013 88 166 105 2 361

Forrds: parlamenti statisztikdk. Sajdt kidolgozds.

245




3. tablazat: benyujtott, targyalt és elfogadott beszamolok és jelentések a magyar

Orszaggyiilésben
Szama
1994 n.a.
1995 n.a.
1996 17
1997 32
1998 21
1999 32
2000 37
2001 44
2002 88
2003 46
2004 51
2005 52
2006 26
2007 134
2008 n.a.
2009 124
2010 100
2011 n.a.
2012 157
2013 168

Forrds: parlamenti statisztikdk. Sajdt kidolgozds.
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4. tablazat: az azonnali kérdések, kérdések és interpellaciok szamanak alakulasa
frakciok szerint a magyar Orszaggyiilésben

Azonnali kérdések Kérdések Interpellaciok

= = Q = = ‘Q = = Q

2 Y. Y.
1994 15 87 102 13 54 67 3 96 99
1995| n.a. n.a. 420 n.a. n.a. 353 11 239 250
1996| 61 392 453 83 528 614 9 245 258
1997 74 396 470 70 305 408 28 242 284
1998 51 97 148 56 97 153 49 74 123
1999 68 129 197 91 308 399 122 245 367
2000| 68 137 205 104 439 543 148 303 457
2001 57 136 193 100 979 1079 154 399 543
2002| 53 156 209 124 781 905 104 354 458
2003 99 253 352 265 4398 | 4663 183 993 1176
2004 114 267 381 311 4620 | 4931 225 1300 | 1525
2005( 105 248 353 369 4140 | 4509 270 1569 | 1839
2006 36 148 184 132 757 889 67 371 438
2007 71 305 376 279 1442 | 1701 134 694 828
2008 o4 243 307 287 2394 | 2681 178 849 1027
2009| 68 271 339 334 2673 | 3007 206 1007 | 1213
2010 44 150 194 228 860 1088 51 253 304
2011 48 299 347 188 2005 | 2193 69 530 599
2012 46 322 368 155 2816 | 2971 79 786 865
2013 96 269 365 119 2754 | 2873 103 939 1042

Forrds: parlamenti statisztikdk. Sajdt kidolgozds.
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5. tablazat: az olasz Miniszterelnokség osztalyainak és irodainak atalakulasa az

elmult két évtizedben

| B 2
= ‘< =1
B & | & NS
S| =| g| = g
> £ < ) < = S
= e" E v o < =<
>, Yo '& = o— g E -E
N\t = s =< S @ | S o
g 2 g ) 2| 2|2 3| &
= = = = == = =
2| g S £ g A2 2| E
5 2 a < R x| A =
S| <« Ml oM oM | x| =] S
h - © pu( © pu( © pu( N © pu( c
£l A s B B S| 8| =
) ) ) g & 21 =
N=) =) n n n = 173} 25 =
oG R q @ = s s s < | = ) =
A Miniszterelnokség szervei == > = S|l m| 2| 7zl 2
Fotitkarsag X X X X X X X X X
J0g1: és torvényalkotdsi ligyekért felelds % x % x x x x x
osztaly
K?Z}gazgata}s% k0(.)r(§1r'1?c1os ,Iroda / % X X % x x x x
Kozigazgatdsi koordindcids Osztaly
Informacids és kiadoi osztaly X X X X X X X X X
Kozosségi  politikdk  koordinacidjaért
felelds osztaly / Eurdpai kozos politikdkért | X X X X X X | X | X X
felelds osztily
Intézményi reformokért felel8s osztaly X | X X X x| x| X | X X
Koltségvetési, adminisztrativ és technikai
szolgdltatdsokért  felelés  osztdlly /| X | X X X | x| x| x| x
Koltségvetési és szamviteli iroda
Parle,lmenttel valé kapcsolatokért felelds x x % x x x x x
osztaly
Regiondlis tigyekért felelds osztily X X X X X | X | X x*
EsélyegyenlOségi osztély X X X X X | X | X X
Allam, régiék és autoném provincidk
konferencidjanak titkdrsiga / Allam és
varosok konferencia titkdrsdga / Allam, X X X X X X X X
régiok, vdarosok és autoném teriileti
egységek egyesitett konferencidja
Sajtéiroda X | X X’ X | X | x| XX
Rendezvényszervezési Iroda X | X X X X | X | x | X
Katonai tandcsadok iroddja X X X X X | X | X X
Qlasz Koztarsasag Kkitiintetéseiért felelds X X X X X X X <
iroda
Diploméciai tandcsadok iroddja X X X X X X X
Minisztertandcs titkdrsdga X X X X X X X
Gazdasagi tigyekért felelds osztaly X X X X X X X
Kozigazgatdsért felelds osztaly X X X X | X | X X
Polgari védelemért felelds osztaly X X X X | X | X X
Nemzeti kozszolgélatért felelds iroda X X X X | X | X
Kormédnyprogramért felel8s iroda X X | X | xX| X | X
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Belso ellendrzésért felelds szolgélat

XIO

XIO

XIO

XIO

Xll

Helyi gazdasdgok fejlédéséért felelds
osztaly

o

o

Vallasi felekezetekkel vald kapcsolatokért
felelds osztily

Olaszok a vildgban osztily

Miniszterelnoki iroda

Humaner6forrasért és informatikai

szolgaltatdsokért felelds osztaly

T I I

T I I

Altaldnos- és személyiigyekért felelGs
osztaly

Allami-, kormdnyzati és humanitarius
célokra haszndlt repiildgépekért felelGs
iroda

Drogellenes politikdkért felelés nemzeti
osztaly

Rendes és kiilonleges nyugdijakért felelos
bizottsdg titkarsdga

Sportért  felelds  szervezetekkel  vald
kapcsolatokért felelés iroda / Sportért
felelds iroda

Miniszterelnok-helyettes iroddja

Informéciés és statisztikai osztdly /
Informacios, telekommunikécios és
statisztikai iroda

Kozigazgatdsi Fdiskola

Szocidlis tigyekért felel6s osztaly

Innovicids és technoldgiai osztily

z L2

Turizmus fejlesztéséért és
versenyképességéért felelds osztily

Védelmi bizottsag titkarsaga

Szakszervezetekkel és a bir6i karral vald
kapcsolatokért felel6s iroda

Fiatalokért és a nemzeti kozszolgdlatért
felelds osztily

Kozponti szdmviteli osztaly

Fofeliigyeldi titkarsag

2000. évért felelés rendkiviilli megbizott
titkdrsaga

Virosi teriiletek osztaly

XX XX

Szicilia régiort felelds dllami fébiztossag

Csaladpolitikaért felelds osztaly

Strukturélis forrdsokért felel6s osztaly

Gazdasagi programozasért és
koordinéciéért felelds osztily

T I I

Kozigazgatds  digitalizaldsaért és a
technoldgiai innovécidért felelds osztaly

o

Szabélyozdsok egyszerlisitéséért és

mindségéért felelds egység

Fegyverek gydartdsdnak koordinécidjaért
felelds iroda

N6k és férfiak kozti egyenldségért felelds
nemzeti bizottsag
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Bioetikéért felelds bizottsag X
Biotechnolégiaért és biztonsagért felelds X
bizottsdg

Statisztikai informdacidkat garantalo X
bizottsdg

A nem szabdlyozott munka csokkentéséért X
felelds bizottsdg

Szivarvany miivelet X
Informécids tarsadalom féruma X
Intézményi kapcsolatokért és

tanulményokért felelds iroda

Biztonsagért felelds inofrmacids osztaly

Jogalkotas egyszerusitéséért felelds

miniszter munk4jit tdmogatd szerkezti

egység

Olaszorszag egyesitésének 150.

évforduléjara szervezett

megemlékezésekért  felelés  technikai

egység

Javak, szolgaltatdsok vésarldsaért és az

. Y . X
ingatlanok kezeléséért felelds iroda

Olaszorszag imazsdnak noveléséért felelds

szervezeti egység

" Intézményi reformokért és decentralizicioért felelés osztaly

? Koltségvetési és szamviteli iroda

? Koltségvetésért és az adminisztraciés és szamviteli szabalyok ellenérzéséért felelds iroda
* Regiondlis iigyekért, turizmusért és sportért felelds osztaly

> Sajté- és sz6vivoi iroda

% Kormanyzati kommunikaciéért felelSs egység

7 Osszevontdk a kitiintetésekért felelds osztéllyal

¥ Osszevontdk a rendezvényszervezési osztillyal

? Kormanyprogramért felelés osztaly

' Bels6 ellenérzésért felelds iroda

'"Bels6 ellenérzésért, atlathatésagért és szervezeti integritasért felelés iroda

12 Allam, varosok és autoném teriileti egységek konferencidja

" Helyi gazdasagok és vérosi teriiletek fejlédéséért felelds osztaly

4 Osszevontak

1% Csokkentették kompetencia- és feladatkorét, Birésagi alkalmazottakért felelés szolgalat
" Ifjisagpolitikaért és sporttevékenységekért felelés osztaly

"7 Csokkentették kompetencia- és feladatkorét: Ifjiisagi osztaly

18 Bsszevontdk
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Szinmagyarazat:

7-9 kormany

5-6 kormany

4 kormany

3 kormany

2 kormany

1 kormany

Forrds: sajdt kidolgozds a kormdnyok honlapjai és a Miniszterelnokség archivumdnak
dokumentumai alapjdn.
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3. szamu melléklet: Kiegészité abrak.

1. dbra: elfogadott torvények és orszaggyiilési hatarozatok

Elfogadott torvények és orszaggyiilési
hatarozatok
400

350
300 —

550 e — \
200 1/ \ / ~_/ \ /
/ \ / V4 \/

150 V - J/
100 /- >\ -

32852 233 88388588280
22 3 22 2 R R R KR KRR KR KL IKR KR K R
e Jj torvény = TOrvény- modositas
Orszaggy(ilési hatarozat Politikai nyilatkozat
Dontések szdma Osszesen
Forrds: parlamenti statisztikdak. Sajdt kidolgozds.

2. abra: benyujtott, targyalt és elfogadott beszamolok és jelentések
Benyijtott, targyalt és elfogadott
beszamolok és jelentések szamanak
alakulasa

180

160 —
140 r

120 A AN |

£ 7'\ I\ ]\

20 o~ N\ \J

O / T T T T T T T T T T T v T T VT T 1
F55P TP LTSS TS

Forrds: parlamenti statisztikdk. Sajdt kidolgozds.
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3. abra: azonnali kérdések szamanak alakulasa frakciok szerint

Azonnali kérdések szamanak alakulasa frakciok

szerint

500
400 ~\
300 -
200 -
100 ~ \/—-—\__./
O _MI T T T T T T T T T T T T T T 1

X H o N P O O N A4 D O o S O®© O N O D
I S T A S N N L L N R N S N S e M M N i N S\ 4
RTINS AP AR DT AT AT ADT DT AR DT DT AT A

Kormany-parti ==—Ellenzéki - Osszesen
Forrds: parlamenti statisztikdk. Sajdt kidolgozds.
4. abra: a kormanyok élettartama
A kormanyok élettartama
(hdénap)

50,00 46,43

45,00

40,00

35,00

30,00

25,00

20,00

15,00

10,00

5,00

0,00

Forrds: sajdt kidolgozds a kormdnyiilésekrol késziilt sajtokozlemények alapjdan. A
sajtokdzlemények elérhetoek a kovetkezo oldalon: www.governo.it
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