Juhasz Lilla Maria: Miiller Gyorgy: Kormanyro6l kormanyra a rendszervaltas utani
Magyarorszagon — Antalltél Gyurcsanyig

(Ko6zlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2008. 390 oldal)

Debreceni Jogi Miihely, 2009. évi (V1. évfolyam) 2. szam (2009. aprilis)

Uj nézOpontbdl ismerhetjik meg a kormanyok életét a Kormanyrol korményra a
rendszervaltas utani Magyarorszagon, Antalltol Gyurcsanyig cimii kdnyvben.

A konyv témaja, a rendszervaltds utani magyar kormanyzati berendezkedés kialakulasa,
fejlédése és jelenének bemutatasa. A Miniszterelnoki Hivatal és annak jogi apparatusa fontos
részt képez a miiben. Az apparatus és a politika viszonya, valamint a politikaval valo
egyiittmiikddés is megjelenik, mint f6 irdnyvonal.

Miiller Gyorgy 1990. majus 29. és 2006. jalius 1. kozott, megszakitds nélkil, a
Miniszterelnoki Hivatal jogi helyettes allamtitkaraként dolgozott. Ezen iddszak alatt
Magyarorszagon hat kormany miikddott, és a hetedik is megalakult.

A szerzé a kormdanyzati munkaban eltoltott évei alatt, kivald szakmai tudésra tett szert és
nemcsak a kormanyzati strukturak elméleti, hanem gyakorlati jellegzetességeit, valtozasait is
nyomonkisérhette. Az 1990. majusi €s juniusi alkotmanymodositassal kialakult a jelenlegi
kormany helyzete. Az Antall-kormany keriilt hatalomra és Goncz Arpadot megvalasztottak
koztarsasagi elnoknek. 1990-t6] maig 1ényegében nem valtozott meg a kormanyzati struktura,

crer

A rendszervaltas eldtti 1d6szakbol az 1985 €s 1990 kozotti idészak korményait ismerhetjiik
meg, emlitve ebben a Lazar-korszak utolso éveit, a Grosz- és a Németh-kormany jelentoségét.
A szerz6 megvizsgalja az egyes korméanyok altal valasztott megoldasokat, torekszik a kdzos
vondsok, eltérések felfedésére, bemutatasara, elemzésére €s 0sszehasonlitasara. A vizsgalodas
fokuszaban a kormany, a kormanyf6 és a miniszterek helyzete all.

A konyv cimének elolvasdsa azonnal érdeklddéssel tolti el az olvasot, hiszen olyan belsd,
»bizalmas” informéciok is napvilagot latnak a miiben, amelyek kormanyzati szinttdl tavol
allok figyelmét is felkelthetik. A személyes élmények megélése és az azokrol vald
informacidatadassal nemcsak egyszerti, altalanos, hanem kifejezetten sokrétii, atfogd tudast
képes elsajatitani a konyv olvasdja. Egyedi mil, mivel sajatos megkozelitésben mutatja be a
kormanyok ¢letét, szerepiiket, jellegzetességeiket.

A szerzd munkdja soran részt vett szamos hivatalos és j6 néhany informalis kormanyiilésen,
valamint irdnyitd szerepben vett részt a kormanyliilések elokészitésére 1990-ben felallitott
kozigazgatasi allamtitkari értekezleteken. E konyvében kozvetlen Oszinteséggel mondja el
véleményét a kozigazgatas €s a politika viszonyarol. A szerzd sajat bevalldsa szerint is volt
olyan iddszak, amikor nehézséget okozott neki a két teriilet szétvalasztasa. A koztisztviseloi
lojalitds magasfoku betartdsa mellett voltak olyan pillanatok, amikor nem lehetett
politikamentes tevékenységet végeznie. A személyes élményekkel tarkitott mi kivalod
lehetdséget teremt a kormanyzati szféra megismeréséhez. A vélemények felfedése altal valik
a mil igazdn érdekessé és megismerhetdve.

A kormény szervezetalakitasi jogkore fontos aspektusa a konyvnek. Kiemelten foglalkozik a
2006-ban a kormany hivatalba 1épése el6tt elfogadott statustorvénnyel (2006. évi LVIL. tv.),
amely eldszor fogja egybe a kormanyzati szervezet jogi kereteit.



A mi harom részbdl all, mely tartalmas fejezetekbdl tevédik Ossze. Az L. rész a szerzd
kormanyzati tapasztalatairol szol 1985 és 2006 kozott, a I1. rész a kormany, kormanyfo és a
miniszterek jogallasabol, felépitésébol, eszkozeibdl tevodik Ossze. Ezt kdveti a konyv utolsod
része, amely az allami vezet6i modellekrdl tovabba a 2006-os meghatarozd statustorvényrol
értekezik.

Az L. részben, amely a kormanyzati tapasztalatokrol szdl, az elsé fejezet a rendszervaltas eldtti
(1985-1990.) korszakot foglalja magaban. A Lazar-korszak utolsé évei, a Grosz- és Németh-
kormany fobb kormanyzati szerepeit és jellemzését mutatja be. 1985-ben a Minisztertanacs
Titkarsaganak Jogi Féosztalya a ,,béke és nyugalom szigeteként a kozponti igazgatas vonzo,
elegans, arisztokratikus és sajatos modon a politikdhoz sem igazan kozel es6 munkahelye
volt”. A vonzerejét fokozta az itt dolgoz6 jogaszok viszonylag jo javadalmazésa, a referensi
feladatok ellatasahoz fdosztalyvezet6i, foosztalyvezeto-helyettesi, a fiatalabbak pedig
osztalyvezetdi, osztalyvezetd-helyettesi kinevezést kaptak. A Lazar-kormany iddszakaban
kittinéen felkésziilt, szakmailag elismert, kodifikacidban is jartas munkatarsak dolgoztak. Az
»akkori viszonyoknak megfelelden, a minisztertanacs és a kormanyfd korlatozott szerepébdl
kovetkezOen, nem annyira alkoto és alakitd, hanem inkabb a képességeket és a tehetséget nem
igazan kihaszndlo, formalis-adminisztrativ-biirokratikus tevékenységet” végeztek az itt
dolgozok. A Minisztertanacs Titkarsaganak jogéaszai ,,a politika kozvetlen kiszolgélasara,
kéthetente visszatéréen egy ma mar abszurdként hato, sok kinnal jaré és népszeriitlen feladat
teljesitésére kényszeriiltek, mert az MSZMP Politikai Bizottsdganak tagjai szdmara az
iiléseket kovetden haladéktalanul irasbeli tdjékoztatds késziilt a minisztertanacs altal targyalt
el6terjesztések tartalmarol és a meghozott dontésekrol”.

A Grosz- (1987-1988) és Német-kormany (1988-1990) alatt a kormany ,,politikaformalo,
hatalmi tényezové, kozponttd” valt, ez pedig jelentés kormanyzati stilusvaltassal jart egyiitt.
Az aktiv Orszaggylilés mellett, egyre nagyobb szerephez jutott az ellenzék, a megélénkiild
érdekvédelmi szervek €s maga a Nemzeti Kerekasztal is. A rendeleti szabalyozas lehetdségét
az 1987. évi XI. jogalkotasrol sz6lo torvény teremtette meg. E térvény az Elndki Tandcs
szerepét lecsokkentette, a kormany szerepét pedig megerdsitette, a kormany sajat jogu
jogalkotasa mellett eldtérbe keriilt a térvényjavaslatok eldkészitése is.

A masodik fejezet a Miniszterelnoki Hivatal jogi apparatusarol szol. Szo esik a partsemleges
kozszolgalatra valo torekvésekrol és az 1998-as évek atszervezéseinek szerepérdl. Az
allamtitkarok és a kormanyszerkezet 2007-es atalakitdsa és az apparatus munkamegosztasi
jellemzo6i kapnak még itt fOszerepet.

1990-ben a partsemleges kozszolgalat megteremtését tlizték ki célul. A szerzdt a valasztasok
utan a Miniszterelnoki Hivatal leendd kozigazgatasi allamtitkara felkérte a Miniszterelnoki
Hivatal jogi helyettes allamtitkdra pozicio betoltésére (1990-2006). Ezaltal a kormanyzati
rendszert mar korabbrol, beljebbrdl ismerd szakember kertilt a Miniszterelndki Hivatalba, €s
munkajat 2006-ig folyamatosan végezte.

1998-ban sor keriilt a Miniszterelnoki Hivatal atszervezésére. ,,Az Orban-kormany
megalakuldsa utan alaposan atalakitott, és most mar miniszter altal vezetett Miniszterelnoki
Hivatal szakmai szervezetébe az egyidejiileg Kormanyirodava atkeresztelt jogi apparatus
mellé beépiiltek a Kormanyzati Referatarak”. Emellett a politikai kormanyzast megvaldsito 0;j
szervezeti egységek jottek létre, ilyenek voltak a kommunikacids részlegek vagy a Stratégiai
elemzd Kozpont. ,,Az atszervezéssel megerdsitett hatalmi szerep a statitumban Ugy
fogalmazodott meg, hogy a Miniszterelnoki Hivatal gondoskodik a korményzati tevékenység
stratégiai irdnyitdsarol ¢és Osszhangjdnak biztositasardl, a dontés-elokészitésben az
0sszkormanyzati érdekek érvényesitésérdl.”



A kovetkezokben a korményiroda megsziintetése, a jogi appardtus megkett6zodése ¢€s
egységének visszaallitasa a kiemelt téma. Ezen beliil kitér a szerz6 a masodik Gyurcsany-
kormany megalakuldsa utdni helyzetre, a hidnyz6 allamtitkarok szerepére. A 2007-€s
kormanyszerkezeti atalakitas és a munkamegosztas a miniszterek, szakallamtitkaraik és a jogi
apparatusok kozott keriil itt a vizsgalodas fokuszdba. A 2008-as év pedig ujabb valtozast
hozott, megtortént a jogi apparatus egységének helyreallitasa.

A harmadik fejezetben betekintést kaphatunk a politika és kozigazgatas viszonyaba, kiilonds
tekintettel Miiller Gyorgy véleményére. Erdekes és rendkiviil olvasmanyos ez a rész. A szerz
igy ir: ,,Politikai szinétdl fiiggetleniil minden kormény miikddése alatt atéltem azokat a
helyzeteket, esetleg idOszakokat, és talalkoztam azokkal az tligyekkel, amikor a kdotelezd
lojalitas minimumanak vallalasa is nehézséget okozott. Tovabbi probléma, hogy tobb cikluson
ativel6 kormanyzati palyafutds esetén, szakmai és erkolcsi tartdsa miatt, a kozigazgatasi
vezetd a hivatalban 1évo kormannyal ellentétes politikai oldalon all6 korabbi kormanynak is
tartozik valamiféle lojalitdssal, ami mértéktartdé magatartast kivanhat meg példaul nem
dokumentélt és bizalmasan kezelt multbeli torténések, személyi Osszefiiggések és dontési
hatterek feltarasakor, illetve megvilagitasakor.”

E fejezetben helyet kap a politika kozigazgatdssal szembeni elégedetlensége és a vezetdk
javadalmazasanak problémaja. ,,2002-ig a kormanyok és miniszterelnokok egyike sem
vallalkozott a politikai vezetdk illetményének mértéktartdé rendezésére. Mindig okkal
tarthattak a kérdéshez altaldban demagdég modon viszonyuld médiatol és az altala befolyasolt
kozvéleménytdl. Ahogy attdl is, hogy a mindenkori ellenzék, amely kormanyon éppen ugy
kiiszkodott a politikai vezetok alulfizetettségének probléméjaval, az orszdg gazdasagi
nehézségeire, a rossz koriilmények kozott €éldokre vagy az éppen aktudlis megszoritasokra
hivatkozva az intézkedést politikai elény szerzésére hasznalja ki.”

A IL rész a kormény, kormanyf6 €s miniszterek szerepkorét helyezi kozéppontba. Ezen beliil
4 fejezet talalhato, atfogd ismeretet szerezhetiink a kormany felépitésérdl, a kormany és
miniszterelnok eszkozeir6l a kormanyszerkezet alakitasaban, a kormanyfé jogallasardl,
miniszterelnoki hatalomrdl, a kormany testiileti miikodésérdl és a miniszterek helyzetérdl.
Ezutan a kormany testiileti miikodése €s miniszterek helyzete keriil kifejtésre. Az allamtitkari
értekezlet szerepe, a kormanyon beliili erdviszonyok alakuldsa ¢és a miniszterek
egyenjogusaganak kérdése mertil itt fel.

»A rendszervaltassal egyiitt jard allamszervezeti atalakulds gyokeresen megvaltoztatta a
végrehajto hatalom csucsan allo kormany helyzetét, amelynek lényege nem csupan a ra
vonatkoz6 alkotmanyos eldirasok, hanem sokkal inkébb alkotmanyos kornyezetének,
mozgasterének  és  viszonyrendszerének = modosuldsaiban  rejlik. A szocialista
berendezkedéshez képest a korméany pozicidja egyidejlileg gyengiilt és erdsodott. A
hatalommegosztas elvén felépiild jogallami intézményrendszernek koszonhetdéen - erds
torvényhozas, alkotmanybiradskodas, Allami Szamvevészék, kozigazgatdsi birdskodas,
orszaggyiilési biztosok - a kormanyzati jatéktér lesziikiilt, korlatok kozé helyezték, a
végrehajtd hatalom ellendrizhetévé valt. (Idetartozott a korméanynak alarendelt tanacsrendszer
megsziintetése, a Magyar Nemzeti Bank fliggetlenitése, a kormanyhoz jogi értelemben alig
kotddd Gazdasagi Versenyhivatal létrehozéasa, és a kiilonbozd tarsadalmi szervezetek
allamigazgatasi, esetenként kormanyszinti feliigyeletének a megsziintetése.) Erdsodott, mert a
szocializmus politikai rendszerével szemben a kormany az 1990-ben létrejott politikai és
allamszervezeti strukturaban politikai, politikaformald funkcidt tolt be, €és ténylegesen a
végrehajtd hatalom centrumava valt.”



A 1IIL rész az allami vezetdi modellek, a kormédnyzati szervezet atalakitasa 2006-ban cimet
kapta, f0 targya a statustorvény. Bemutatja az allami vezet6i modelleket a rendszervaltas utani
Magyarorszagon. A torvény szemlélete, hidnyossagai, problémai is megjelennek e részben.

El6szor is a rendszervaltas utani dllamvezetéi modellek jellemzésérdl ir a szerzd. A politika és
a kozigazgatas szétvalasztasanak kisérlete, az egységes allami vezetéi modell jellegzetességei
a statustorvényben, és a kozigazgatasi vezetdk, illetve az elit elmozditdsanak megnehezitése
fogalmazodik meg. Ezutan a statustdrvény részletes bemutatasa kap fOszerepet, a vele
kapcsolatos kérdések és problémaék fontos részét képezik a konyvnek.

Kiemelt a 2006-o0s statustorvény bemutatdsa, ugyanis a szerz6 nagy hangsulyt fektet a
szabalyozasra, eldnyeire ¢és hatranyaira. Meghatdrozo jogszabaly, mivel ezzel Uujfajta
szervezeti modell kerll kialakitasra. A kormanyzati berendezkedés 1990-ben kialakitott
viszonyait alaposan megvaltoztatja. Atalakul az allamtitkari modell, a miniszterelnoki pozicio
megerdsodik, eszkoztara kiszélestl. ,,A statustorvény szandéka ¢€s irdnyultsaga jo, gyengéi a
sietés elokészités miatti kidolgozatlansdgéban, a politikai és jogi szempontbdl egyarant
atgondolatlan talzésaiban, valamint a visszarendezddés irdnyadba mutatdé modositdsokban
gyokereznek. Megsziiletése mégis jelentds eredmény és tobb ponton tartalma is nagyra
értékelhetd, mert a kormanyzati szervezeti viszonyokban rendteremtésre torekszik, amikor
definidlja a kozponti kozigazgatds szervtipusait, az irdnyitasi és feliigyeleti jogkort, az
orszagos hataskorli szerveket felvaltd kormdnyhivatal és a kdzponti hivatal fogalmat, és
szabalyozza a minisztériumok szervezeti és vezetési strukturdjat”. A szerzO csoportositja a
szemlélet problémadit: a kevés allamtitkar problémdja, a kormanybiztos probléma, a tarca
nélkiili miniszterek szamanak problémaja.

A statustorvény utdn a kiilonos allamtitkarokrél és a szakallamtitkari 1étszamkeretrdl, a
miniszterelnok  kabinetfénokérdl ¢és  kabinetirod4jarol, a  bizonytalan  helyzetii
kormanybiztosrdl és a kormany altal 1étrehozhato testiiletekrdl esik szd, a szerzd atlathatdan
kifejti elméleti és gyakorlati ismereteit.

Az utolso fejezet a minisztériumi szint alatti fOhatdsagokrol, a kormany szervezetalakitasi
jogkdrének megvaltoztatdsardl szol. Szerepet kap az orszdgos hataskorli szerv és kozponti
hivatal 1992-es szabalyozasa és ennek kudarca, majd a kormanyhivatal és kozponti hivatal a
statustorvényben rész kertil a vizsgalodas kozéppontjaba.

»A rendszervaltas eldttrél oroklddtek a minisztériumi szint alatt elhelyezkedd kozponti
kozigazgatasi szervek (1992-t8l szokéasos terminologidval orszagos hataskorli szervek,
koézponti hivatalok, minisztériumi hivatalok) kaotikus szabalyozési viszonyai, amelyekben a
rendteremtés 2006-ig tobb probalkozas ellenére egyik kormanynak sem sikeriilt. A kdzismert
probléma abbol adddott, hogy a szervek jogallasa a 1étrehozatal rendje és szabalyozasi szintje,
a vezetdk megbizatasa, a koltségvetési helyzet szempontjabol kovetkezetlen valtozatossagot
mutatott, amely elsésorban nem a rendezd elvek, hanem sokkal inkdbb érvényesiilésiik
hianyara vezethetd vissza.”

A konyv kivalo ismeretbdvitd mi, amely atfogd képet ad a kormanyok életérdl a
rendszervaltas elotti és utani Magyarorszagon. Elolvasésa altal nemcsak a fiatalabb, hanem az
iddsebb generaciok is 1j, érdekes €s 1ényeges informéciokkal gazdagodhatnak.

A korméanyok folyamatos atszervezéseinek szakértdi szemmel torténd elmesélése és
elemzéseinek megértése altal, atfogd jellemzést kapunk a kormanyzati rendszer felépitésérdl
¢s miikodésérol. A kozvetlen véleményformalds is mindinkdbb megismerhetévé teszi az
elmult idészak kormanyzati metodikait.



Az ir6 attitidje alapvetéen jogias, szakmai ismereteivel, tapasztalataival kapcsolatos
informacioatadasa kifogastalan. A téma politikai, szocioldgiai Osszefiiggéseitdl igyekszik
tavol maradni, a politikatudomanyi elemzésekre tdmaszkodik. Az ir6 partatlan, kivalo
szakmai szemlélettel kozeliti meg a témat, a konyv szerkezete atgondolt, logikus, nyomon
kovethetd.

A konyv megirasdhoz felhasznalt irodalmi hattér széleskorti és atfogd. Szdmos gyakorlati
szakember miivébol meritett gondolatot a szerzo, a mellékletben a kormany viszonyaira 1990-
ben iranyado szabalyok is megtalalhatoak. Dicséret illeti a konyv kiadojat a konyv kiilsejének
¢s megszerkesztettségének kialakitasaért. A feddélapon talalhaté miniszterelnokok képeinek
latvanya alapvetden figyelemfelkeltd hatasu és azonnal érdeklddést kelt a leend6 olvasdban.



