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ÖSSZEFOGLALÓ

Politikai kormányzás. Sokszor citált jelzős szerkezet, amelyet politikusok és szakmai elem-
zők is gyakran használnak a 2010 utáni kormányzati munkára vonatkozóan, bár a fogalom 
a második Gyurcsány-kormány hivatalba lépésével került a közbeszédbe, 2006-ban. A ta-
nulmány arra a kérdésre keresi a választ két kiválasztott kormányzati periódus esetében, 
hogy kik valósítják meg a politikai kormányzást, azaz hogyan tükrözi vissza a kormány 
összetétele az új kormányzati szerepfelfogást, valamint ezzel összefüggésben mit mutat a 
miniszterek és államtitkárok rekrutációja a politika és szakértelem viszonya kapcsán. Ho-
gyan határozzák meg a jogi és intézményi keretek a kormányzat személyi összetételét, és 
a szakértő kormánytagok mellett a politikusok is rendelkeznek-e a politikai pályájuk során 
megszerzett szakértelemmel? Az eredmények azt mutatják, hogy a miniszterek és állam-
titkárok kiválasztódása nem azonos mintázatot követ, és a szakpolitikai tapasztalat a po-
litikai kormányzás kontextusában sem elhanyagolható tényező. 
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Q kormányszerkezet változás

Politikai kormányzás. Sokszor használt jelzős szerkezet, amellyel politikusok 
és szakmai elemzők (Franczel, 2015; Müller, 2014; Sárközy, 2012, 2013, 2014; 
Pesti–Farkas–Franczel, 2015) is gyakran jellemzik a 2010 utáni kormányzati 
munkát. A kifejezés gyakori használata több kérdést is felvet, amelyek megvá-
laszolásra érdemesek. Egyrészt szinte politikatudományi alaptétel, hogy a kor-
mányzás alapvetően politikai tevékenység, és a (döntően) nem politikusokból 
álló szakértő kormányokat tekintjük kivételes állapotnak (McDonnell–Valb-
ruzzi, 2014; Pastorella, 2014). A többpárti demokráciákban a kormányzati mun-
kát politikusok végzik, akik pártok politikai elképzeléseit, programját valósítják 
meg munkájuk során, és akiket alapvetően befolyásol a politikai alrendszer 
kormány/ellenzék bináris kódja. Mindez nem jelenti azt, hogy a kormányzati 
munkának nincs szakmai aspektusa. A modern demokráciákban a politikai 
döntéshozatal és a döntések végrehajtása egyre inkább megköveteli a politi-
kusoktól is a szakértelmet, egy-egy közpolitikai terület mélyebb ismeretét 
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(Blondel, 1991; Dowding–Dumont, 2009). A kormányzati pozíciót betöltőknek 
egyszerre kell jó politikusnak, jó szakembernek és jó menedzsernek lenniük. 

Adódik tehát a kérdés, hogy ha a kormányzás eo ipso politikai tevékenység, 
akkor mi indokolja a politikai kormányzás nyelvtani szerkezet hangsúlyos 
használatát a közbeszédben. Jelen tanulmányban a politikai kormányzás mint 
új kormányzati munkastílus jogi és intézményi feltételeit kívánom bemutatni, 
valamint ezzel összefüggésben megvizsgálni a második Gyurcsány-kormány 
és a második Orbán-kormány személyi összetételét, hogyan tükrözik vissza 
az új kormányzati szerepfelfogást. Az elemzés elsődleges célja, hogy közelebb 
vigyen a politikai kormányzás megértéséhez: hogyan szolgálta az új típusú 
kormányzati döntéshozatali felfogást a jogi és intézményi keretek megválto-
zása, és mindez hogyan mutatkozik meg a kormány személyi összetételében. 
Azaz, kik és milyen feltételek között csinálták a politikai kormányzást, illetve 
van-e szakmai dimenziója is a politikai kormányzásnak? 

A politikai kormányzás már 2006-ban napirendre került a kormány tagjai és 
az államtitkárok jogállását újrarendező státustörvény (2006. évi LVII. törvény) 
kapcsán, az állami vezetői szintek meghatározásakor. Az akkoriban sok poli-
tikai és szakmai vitát (Pesti, 2006; Sárközy, 2007) kiváltó szabályozás ugyanis 
a kormányzást alapvetően politikai cselekvésként értelmezve, megszűntette a 
minisztériumok korábbi kettős, politikai és szakmai vezetői szintjeit és a mi-
nisztériumok összes vezető pozícióját egységesen politikai jellegűként értel-
mezte. A törvény általános indoklása alapján az állami vezetők feladata alap-
vetően politikai jellegű és megbízatásuk a kormányzati ciklushoz kötött (T/62-
es számú törvényjavaslat, 2006).

A második Gyurcsány-kormány megalakulása utáni sajtónyilatkozatok is 
egy új kormányzati munkastílusként deklarálták a politikai kormányzást. Hil-
ler István, a kormány megalakulása utáni nyilatkozatában kijelentette, hogy 
„..A miniszterelnökkel az élén deklaráltan politikai kormányzás következik, ez a 
szerkezet erre vonatkozik.”1 Szilvásy György, a Miniszterelnöki Hivatalt vezető 
miniszter pedig a tartalmi aspektusát emelte ki a politikai kormányzásnak: 
„Politikai kormányzás zajlik, azaz alapvetően a kormányprogramból kell kiindulni 
akkor, amikor a kormány-előterjesztéseket elkészítjük, amikor a kormány 
munkatervét és egyéb feladattervét készítjük, amikor a konkrét előterjeszté-
seket megfogalmazzuk és leírjuk.”2 A kormányzati munka politikai aspektu-
sának hangsúlyozása tehát nem 2010-ben kezdődött, ezért is érdemes az elem-
zéseket a 2006-os kormányzati ciklussal kezdeni. 

A második Orbán-kormány hivatalba lépésével ugyan egy időre háttérbe 
szorult a politikai kormányzás hangsúlyozása, ez azonban nem jelentette azt, 
hogy a döntéshozatalban ne lett volna fontos a politikai szempontok fokozott 
érvényesítése. A jogi és intézményi változások ezt egyértelműen bizonyítják. 
Lázár János miniszterelnökségi államtitkári kinevezésével 2012-ben került 
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ismét előtérbe a kormányzati döntéshozatal politikai elemének felerősödése, 
párhuzamosan a Miniszterelnöki Hivatal szerepének átpozícionálásával.3 Lázár 
János nyilatkozataiban a politikai kormányzást a választóknak tett ígéretek 
teljesítéseként defi niálta.4 Ez a kormányzati szerepfelfogás szükségszerűen 
igényli az erőteljesebb központi koordinációt, a politikai elem előtérbe kerülé-
sét a döntéshozatal folyamatában. Ez az értelmezés a kezdetektől összefonó-
dott a politikai döntéseknek a bürokratikus rendszeren történő átvitelének ne-
hézségével. A politikai döntéshozók szemszögéből a közigazgatási apparátus 
időnként inkább gátolja, mint segíti a politikai célok végrehajtásának folyama-
tát. Ebben az értelemben a politikai kormányzás a kormányzati döntéshozatal 
közigazgatás-szakmai logikájával szemben értelmeződik.

Fentebb történt már utalás a kormányzati munka kettős, politikai és szak-
mai jellegére. A kormányzás egyrészt politikusok által végzett programmeg-
valósítás, de egyben olyan politikai cselekvés is, amely a komplex társadalmi 
és gazdasági problémák megoldásához nem nélkülözhet bizonyos szakértel-
met az egyes közpolitikai területeken. A nemzetközi politikatudományban 
növekvő érdeklődés mutatkozik a kormányok nem politikus tagjai és a kor-
mányzati szakértelem kapcsán (Blondel, 1985; Verzichelli, 2010; Verzichelli–
Cotta, 2012), a magyar politikatudomány is foglalkozott kérdéskörrel (Ilonszki, 
2011; Ványi, 2011; Ványi, 2015). Jelen tanulmány a politikai kormányzás, a kor-
mányzati munka és szakértelem közötti összefüggések elemzésével részben 
folytatása annak a vizsgálatnak, amit Ilonszki Gabriellával közösen végeztünk 
el 2011-ben (Ilonszki–Ványi, 2011). Ebben külön fi gyelmet szenteltünk a nem 
politikus miniszterek kormányzati pályafutásának, valamint speciális, a poli-
tika szféráján kívülről hozott szaktudásuknak. Jelen tanulmányba a miniszte-
reken túl a politikai vezető funkciót betöltő államtitkárok adatai is elemzésre 
kerültek a két vizsgált kormányzati periódusban. 

ELŐZETES FOGALMI ÉS MÓDSZERTANI MEGJEGYZÉSEK

(Politikai kormányzás) A magyar politikai rendszer elmúlt 25 évéről szóló tanul-
mánykötetben a szerzők a politikai kormányzást a kormánypártok politikai 
akaratának és céljainak következetes érvényesítéseként defi niálják, amely 
„együtt jár a közigazgatási apparátus átpolitizálásával, befolyásának és auto-
nómiájának jelentős korlátozásával” (Pesti–Farkas–Franczel, 2015: 109.). Az 
elemzés szempontjából jelenleg az első aspektus a fontosabb két okból, ame-
lyek szoros összefüggésben vannak egymással. A tanulmányban a személyi 
összetétel vizsgálatát a politikai kormányzással összefüggésben kifejezetten 
az egyes kormányok de jure politikai vezetői szintjein kívánom elvégezni, arra 
fókuszálva, hogy a politikai kormányzás egyet jelent-e a kizárólag politikusok 
általi kormányzással, valamint arra, hogy ebben a keretrendszerben hogyan 



90

VÁNYI ÉVA

alakul a politika és szakértelem viszonya. Ezzel együtt nem vitatom a közigaz-
gatási apparátus átpolitizáltságának tényét, de mivel ez a jelenség egyértelmű-
en nem 2006-ban kezdődött a központi közigazgatásban (Gajduschek, 2005; 
Vass, 2010; Meyer-Sahling–Veen, 2012; Ványi, 2015), és a szakállamtitkárok és 
helyettes államtitkárok elemzése túlmutat a jelenlegi tanulmány célján és ke-
retein, ezért ezzel az aspektussal nem kívánok foglalkozni.5

A politikai kormányzást tehát az elemzés során egy olyan keretrendszer-
ként értelmezem, amelyben a kormányzati döntéshozatal elsődleges célja a 
kormányok politikai ígéreteinek minél teljesebb körű, tényleges megvalósítá-
sa, és ennek a célnak alárendelve kerültek ki- és átalakításra a politikai dön-
téshozatal jogi- és intézményi keretei. Ebben az értelemben a kormányzás al-
kotmányos dimenziói közül a fő hangsúly a kormányzás, a politikai program-
megvalósítás aspektusára irányul. Ebben a keretrendszerben értelmeződnek 
a jogi és intézményi átalakulás lépcsői, valamint a kormány tagjainak rekrutációs 
kérdései.

(Politikai vezetők) A magyar alkotmányos szabályozás alapján a kormány tagjai 
a miniszterelnök és a miniszterek. A politikai kormányzás és a kormány ösz-
szetételének vizsgálata kapcsán azonban érdemes az elemzésbe bevonni a po-
litikai vezetők mindkét szintjét, így a miniszterek mellett az államtitkárokat 
is. Ezt mindkét időszakban alátámasztja a kormányzati szerkezetátalakítás is: 
2006-ban a státustörvényben rögzített, átalakított állami vezetői státus kap-
csán kerültek új helyzetbe a (politikai) államtitkárok. A közigazgatási állam-
titkári pozíció megszüntetésével a korábbi szimplán politikai feladataik össze-
tettebbé váltak, a politikai képviseleti feladatok mellett közigazgatási vezetői 
feladatokat is el kellett látniuk.6 A második Orbán-kormányban a több szak-
politikai területet magába olvasztó csúcsminisztériumi formában nem egy vagy 
két (politikai) államtitkár vett részt a tárcák vezetésében, hanem a szakterü-
letek számától függően kerültek kinevezésre az államtitkárok, akiket – a kor-
mányszerkezet átalakításából adódó döntéshozatali helyzetüknél fogva – ér-
demes és szükséges bevonni a kutatásba. 

(Politika és szakértelem) A politikai kormányzás keretrendszerén belül, annak 
jobb megértése céljával kerül vizsgálatra a modern kormányzáshoz nélkülöz-
hetetlen szakmai, szakpolitikai tudás. A fő kérdés az, hogy a vizsgált kormá-
nyokban a politikai vezetők inkább generalistának vagy specialistának tekinthe-
tők, és mindez hogyan értelmezhető a politikai kormányzás kontextusában. 
Blondel alapján (1985, 1991) generalista politikusnak tekinthető az, aki nem 
specializálódott egy meghatározott szakpolitikai területre, politikusi pályafu-
tása alatt megszerzett tudása alapján a kormányzati munka több területén is 
alkalmazható. A specialista ezzel szemben inkább egy szakpolitikai területre 
fókuszál, és ezen szaktudása alapján politikai pozícióit jellemzően az adott 
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közpolitikai területekhez kapcsolódóan nyeri el. Ezt a speciális politikai szak-
tudást az országgyűlési bizottsági munka során, vagy a helyi politikában szer-
zik meg a specialista politikusok, a vizsgált két kormányzati ciklus esetében is 
ezek kerültek elemzésre. Emellett a generalista és specialista politikusok el-
különítése kapcsán elemzésre került a politikus kormányzati vezetők pártkar-
rierje és a két dimenzió összefüggései. 

(Az adatok forrása) Az elemzéshez szükséges adatok egy általam több éve szisz-
tematikusan épített, a kormányzati elit tagjainak életrajzi adatait tartalmazó 
adatbázisból származnak. A tanulmányban a magyar alkotmányos szabályo-
zástól eltérően második Gyurcsány-kormánynak a Gyurcsány Ferenc vezette 
2006–2008 közötti koalíciós kormányt tekintem a nemzetközi politikatudo-
mányi sztenderdek alapján (vö: Woldendorp et al., 2000: 10.). Politikatudomá-
nyi értelemben új kormányról beszélünk akkor is, ha megváltozik a kormány 
pártösszetétele, ezért értelmeződik a jelen kutatásban is külön kormányként 
Gyurcsány Ferenc kisebbségi kormánya. Ennek megfelelően az alábbiakban a 
második Gyurcsány-kormányra vonatkozó adatok a 2006 júniusa és 2008 áp-
rilisa között hivatalban levők adataira vonatkozik.

A POLITIKAI KORMÁNYZÁS JOGI KERETEI

Mindkét kiválasztott kormányzati periódusban a hivatalba lépő kormányok 
egy-egy új jogállási törvény alapján kezdték meg munkájukat. A 2006. évi LVII. 
törvény a központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és az ál-
lamtitkárok jogállásáról szóló jogszabály határozta meg a kormány működési 
kereteit 2006–2010 között, és a jelenleg is hatályos, ugyanazt a címet viselő 
2010. évi XLIII. törvény 2010–2014 között. A kormány alapvető feladatainak 
meghatározásában, valamint a kormány tagjainak egymáshoz való viszonya 
tekintetében a két jogszabály ugyanazokat fogalmazza meg. A 2010-ben elfo-
gadott törvény, bár új jogszabályként és nem módosításként került elfogadás-
ra, lényegében a 2006-os törvény vonatkozó részein alapvetően nem változta-
tott. Ezek a közös elemek a rendszerváltás óta először határozzák meg egyér-
telmű jogi keretek között a kormány és tagjai feladatkörét, és ezek a politikai 
kormányzás szempontjából is alapvető fontossággal bírnak. 

A második Gyurcsány-kormány hivatalba lépése előtt elfogadott jogállási 
törvény a korábbi szabályozáshoz képest egy erőteljes szemléletváltást jelez a 
kormány politikai intézményrendszerbeli és hatalmi centrumpozícióit illetően. 
Ezt már a törvény neve is jelzi: a kormány tagjai jogállásának újraszabályozá-
sa mellett az alkotmánynál részletesebben szabályozta a kormány és a minisz-
tériumok mint központi közigazgatási szervek helyét az állami-politikai intéz-
ményrendszerben. Nem csak az intézmények tekintetében történt azonban 



92

VÁNYI ÉVA

fordulat. A korábbi jogállási törvényekhez képest a 2006-os státustörvény át-
rendezte a miniszterelnök és miniszterek kormányon belüli viszonyrendszerét 
is. Politikai intézményi tekintetben a jogszabály a kormányt a közigazgatás 
általános hatáskörű központi szerveként nevezi meg, amelynek hatásköre ki-
terjed „mindarra, amit jogszabály nem utal kifejezetten más szervek hatáskörébe” 
(13. §). A kormány törvényi defi níciója ezzel jelentősen kitágítja az alkotmány-
ban eredetileg megfogalmazott szakpolitikai jellegű feladatmeghatározásokat. 
Ezen kívül a státustörvény a kormány hatáskörét lényegesen kibővíti a más 
szervek hatáskörébe nem utalt ügyek kormányhatáskörbe vonhatóságának le-
hetőségével. Ez a törvényileg biztosított mozgástér-növelés a politikai kor-
mányzás része, hiszen lehetőséget ad a kormánynak politikailag fontos és/vagy 
szimbolikus ügyek kormányzati, tisztán politikai hatáskörbe vonására.

A kormányzás politikai aspektusának erősödését mutatja a miniszterelnök 
szerepének kiemelése a kormányzati munka szempontjából. A törvény alapján 
„A miniszterelnök a Kormány programjának keretei között meghatározza a Kormány 
politikájának általános irányát” (14. §), azaz a kormányzati politika, a közpoliti-
kai programok meghatározásában a miniszterelnöknek döntő szerepet bizto-
sít. A kormányfő a miniszterek számára normatív utasítást adhat (14. §. (2)). 
Ezzel ugyan nem írja felül a kormánytagok egyenrangúságát a kormányzati 
munkában (Müller, 2008), de politikai értelemben egyértelműen kiemeli a mi-
niszterelnök szerepét a kormánypolitika alakításában, valamint a miniszter-
elnök–miniszterek viszonyrendszerben. Ebbe a logikai sorba illeszkedik bele 
a miniszterek feladatkörének meghatározása is: a miniszterek a kormány ál-
talános politikájának keretei között vezetik a minisztériumokat, azaz a tárca-
érdekek helyett az összkormányzati érdekek és politikai célok által kijelölt 
mozgástérben irányítják az adott szakpolitikai területet. Mindezek alapján 
jogszabályi szinten is jól érzékelhető egy hangsúlyeltolódás a politikai, hatal-
mi szempontokat előtérbe helyező kormányzati döntéshozatali struktúra ki-
alakítására, már 2006-ban. 

A második Orbán-kormány hivatalba lépése előtt a kormány tagjainak jog-
állására vonatkozó törvényben (2010. évi XLIII. törvény) a politikai kormányzás 
szempontjából jelentős szabályozások, a kormány, a miniszterelnök és a mi-
niszterek hatáskör- és feladat-meghatározása teljes mértékben megegyezik a 
2006-os státustörvényben foglaltakkal. A kormány a közigazgatás általános 
hatáskörű központi szerve (16. §. (1)), a miniszterelnök határozza meg a kor-
mány politikájának általános irányát és a miniszterek számára feladatokat ha-
tározhat meg (18. §. (1)-(2)). A második Orbán-kormány hivatalba lépésekor 
ez, a kormány tagjaira vonatkozó törvény szabta meg a politikai kormányzás 
jogi kereteit. A ciklus első felében azonban az új alaptörvényben alkotmányos 
szintre került a kormány, a miniszterelnök és a miniszterek viszonyrendsze-
rének 2006 óta jellemző szabályozása. A jogállási törvényből átkerült az alap-
törvénybe a kormány feladatkörének meghatározása: a kormány a végrehajtó 
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hatalom általános szerve, amelynek feladat- és hatáskörébe tartozik mindaz, 
amit az alaptörvény vagy más jogszabály nem utal más szerv feladat- és ha-
táskörébe. Ezen kívül a kormány, szorosan kapcsolódva a végrehajtó hatalmi 
tevékenységéhez, a közigazgatás legfőbb szerve (Magyarország Alaptörvénye, 
15. cikk). Szintén a legmagasabb alkotmányos szintre emelkedett a miniszter-
elnök és a miniszterek feladatkörének általános szabályozása, azaz a főszabály 
szerint a miniszterelnök határozza meg a kormány általános politikáját és a 
miniszterek a kormány általános politikájának keretei között irányítják a tár-
cáikat. A korábbi szabályozáshoz képest tehát a legmagasabb, alkotmányos 
szintre került a kormány és a miniszterelnök politikai, hatalmi szempontú ki-
emelése a kormányzati döntéshozatalt illetően. 

A POLITIKAI KORMÁNYZÁS INTÉZMÉNYI KERETEI

A fentebb már idézett 2006-os nyilatkozatában Hiller István is utalt rá, hogy 
a kormányszerkezet átalakítása a politikai kormányzást szolgálta. A minisz-
tériumi portfoliók áramvonalasítása azonban már korábban megkezdődött. Az 
alábbiakban röviden bemutatásra kerülnek sarokpontok, amelyek a politikai 
kormányzást szolgáló, fokozatosan integrálódó szerkezetű intézményi struk-
túra kialakulásához vezettek. 

A rendszerváltás idején egy, az államszocialista rendszer ágazati miniszté-
riumi struktúráját nagyban leképező intézményi keretben működött a kormány, 
ami az első Orbán-kormány hivatalba lépésével kezdett átalakulni, ekkor je-
lentek meg az első törekvések a nem csak ágazati jellegű tárcák kialakítására, 
bár a minisztériumok száma az első Orbán-kormányban is még 14 volt. Szin-
tén erre az időszakra tehető a Miniszterelnöki Hivatal átalakulása a kormány-
fő és a kormány politikai és adminisztratív munkáját egyaránt segítő, előkészí-
tő kancelláriává, amely egyrészt megmaradt a miniszterelnök munkaszerve-
zetének, de emellett jelentős feladatköröket kapott a döntés-előkészítésben is 
az összkormányzati érdekek érvényesítésének kiemelt céljával (Ványi, 2015).

A kisebb mértékű kormányzati szerkezetváltoztatások után a második Gyur-
csány-kormány új minisztériumi struktúrája számottevő változásokat hozott a 
korábbiakhoz képest. Az 1-es számú táblázatból is jól látszik a minisztériumok 
számának csökkenése (összesen 11) és ezzel párhuzamosan a több közpolitikai 
területet magába foglaló összevont minisztériumok megjelenése. A 2006-os 
státustörvény a rendszerváltás óta először szabályozta a Miniszterelnöki Hiva-
tal szerepét és helyzetét a kormányzati struktúrában, bár a Miniszterelnöki Hi-
vatal továbbra sem volt önálló minisztérium, a minisztériumok felsorolását tar-
talmazó törvény nem tartalmazta. A második Gyurcsány-kormányban egyér-
telműen a Miniszterelnöki Hivatal lett a kormányzati munka és döntéshozatal 
központi szerve, a kormányzati munkát irányító stratégiai szerepe a státustör-
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1. táblázat. A minisztériumi struktúra változásának sarokpontjai

Minisztériumi struktúra

1990–1994 1998–2002 2006–2008 2010–2014

M
i
n
i
s
z
t
é
r
i
u
m
o
k

(Miniszterelnöki 
Hivatal)

(Miniszterelnöki 
Hivatal)

(Miniszterelnöki 
Hivatal)

(Miniszterelnökség)

Belügy Belügy Önkormányzati 
és Területfejlesztési 

Belügy

Igazságügyi Igazságügyi Igazságügyi és 
Rendészeti 

Közigazgatási 
és Igazságügyi 

Pénzügy Pénzügy Pénzügy Nemzetgazdasági 

Ipari 
és Kereskedelmi 

Gazdasági Gazdasági és 
Közlekedési 

Nemzeti Fejlesztési

Nemzetközi 
Gazdasági 
Kapcsolatok 

Környezet-
védelmi és 
Terület-
fejlesztési 

Környezet-
védelmi 

Környezetvédelmi 
és Vízügyi 

Vidékfejlesztési 

Földművelésügyi Földművelésügyi 
és Vidékfejlesztési 

Földművelésügyi 
és Vidékfejlesztési 

Külügy Külügy Külügy Külügy

Honvédelmi Honvédelmi Honvédelmi Honvédelmi 

Művelődési 
és Közoktatási 

Nemzeti 
Kulturális 
Örökség 

Oktatási 
és Kulturális 

Nemzeti Erőforrás 
(2012. 05. 13-ig)
Emberi Erőforrások 
(2012. 05. 14-től)

Oktatási 

Közlekedési, 
Hírközlési 
és Vízügyi 

Közlekedési, 
Hírközlési 
és Vízügyi 
(2000. 06. 23-ig) 
utána Közlekedési 
és Vízügyi

Egészségügyi 

Népjóléti Egészségügyi Szociális 
és Munkaügyi Szociális 

és Családügyi Munkaügyi 

Ifjúsági és Sport 
(1999. 01. 01-től)

Forrás: jogszabályok alapján saját összeállítás
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vényben is megerősítést nyert. Feladata a kormány működésének biztosítása, a 
kormányprogram végrehajtásában való közreműködés, a kormányzati munka 
stratégiai összhangjának biztosítása, a miniszterelnök döntéseinek érvényesítése (2006. 
évi LVII. törvény, 30. §). A korábbi kormányzati gyakorlattól eltérően, és illesz-
kedve a politikai kormányzás hangsúlyához, a MEH keretén belül működött a 
Kormányzati Kommunikációs Központ és külön államtitkárság felelt a kor-
mányzati munka stratégiai irányításáért. Ide kerültek azok a kormánybiztosok 
is, akik szintén politikailag fontos ügyekért voltak felelősek, így a miniszterel-
nök a politikailag fajsúlyos témák felügyeletét saját hivatalán belül és ellenőr-
zése alatt tartotta (államreformért és 2007-ig a fejlesztéspolitikáért felelős kor-
mánybiztos). A 2007-es átalakítás során újraszervezték a Kormánykabinetet, 
amely a kormányzati döntéshozatal centrumaként működött és legfőbb felada-
ta a kormány számára az átfogó stratégiai kérdéseket érintő javaslattétel, az 
összkormányzati érdekeknek megfelelő kormányzati álláspont kialakítása volt. 
A miniszter feladatköre, illeszkedve a politikai kormányzás elvéhez, a kormány-
zás politikai felügyelete volt, azaz a politikai ígéretek betartása, megvalósítása. 
A politikai kormányzás erősítésének irányába mutat az is, hogy 2007 decembe-
rétől a kormánypárti frakciók vezetői hivatalosan is meghívott résztvevői lettek 
a Kormánykabinet üléseinek (1097/2007. (XII. 11.) Korm. határozat).

A második Gyurcsány-kormány hivatalba lépésével jelentősen átalakult a 
minisztériumi struktúra is. Az új kormányzati politikának és fi lozófi ának meg-
felelően az egyes minisztériumok feladata nem a tárcaérdekek érvényesítése, 
hanem a kormány politikájához, stratégiájához illeszkedő ágazati-szakmai stra-
tégiaalkotás és szabályozás lett, ezt a célt szolgálta az új struktúra is. A hagyo-
mányos minisztériumok közül a Belügyminisztérium és az önálló Igazságügyi 
Minisztérium megszűnt. A korábban belügyi igazgatás alá tartozó feladatok az 
újonnan létrejövő Önkormányzati és Területfejlesztési, valamint Igazságügyi 
és Rendészeti Minisztérium között oszlottak meg. A négy gazdasági miniszté-
riumból három maradt és a humán tárcáknál is sor került összevonásokra. 

A 2010-ben hivatalba lépett második Orbán-kormány volt a rendszerváltás 
óta a legkisebb kormány, összesen nyolc minisztériummal és tíz kormánytag-
gal kezdte meg működését. Bár a kormány hivatalba lépésekor még a politikai 
kormányzás nem fogalmazódott meg üzenetként, az új kormányszerkezetben 
egyértelműen elkülönült egymástól a politikai és a végrehajtási munka szer-
vezése. A kormányzati ciklus elején szűk kormányfői stábként felálló Minisz-
terelnökség koordinálta a miniszterelnök körüli munkát, amely „Segíti a mi-
niszterelnök tevékenységét és közreműködik a kormányzati politika kialakításában” 
(A Miniszterelnökség alapító okirata, 2010). Nem volt minisztérium, államtit-
kár vezette, és hivatali szervezetében kaptak helyet a döntéshozatalt segítő 
kormányzati tanácsadók. A Közigazgatási és Igazságügyi Minisztérium fel-
adatkörébe tartozott a kormányzati munka összehangolása. A kormányzati 
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munkamegosztásban tehát a Miniszterelnökségen zajlott a politikai tervezés 
és a KIM felelt a kormányprogram megvalósításának stratégiai irányításáért, 
a kormányzati munka megszervezéséért, azaz a politikai és az operatív munka 
kettőssége már a kormányzati ciklus elejétől élesen elkülönült egymástól. 

A politikai kormányzás 2012-ben Lázár János miniszterelnökségi államtit-
kári kinevezésével vált hangsúlyossá a kormányzati munkát illetően. Ekkor 
megerősödött a Miniszterelnökség, azaz a politikai elem szerepe a kormány-
zati döntéshozatalban, amit jól szemléltet a hivatal szervezetének átalakítása 
is. Továbbra is államtitkár vezette, de Lázár János mellé az új feladatokhoz iga-
zodva két újabb államtitkár is kinevezésre került: a jogi ügyekért felelős, illet-
ve a külügyi és a külgazdasági ügyekért felelős államtitkár. Mindkét új pozíció 
a kormányzás hatékonyságát, a kormányzati politikai döntések minél eredmé-
nyesebb végrehajtását szolgálta. Ezen kívül a kormányzati célok megvalósítá-
sa szempontjából fajsúlyos területek kerültek ide. Felállításra került a Nemze-
ti Fejlesztési Kormánybizottság az Európai Uniós források kifi zetésének felgyor-
sítása céljával, bekerültek kormányzati kommunikációért felelős szervezeti 
egységek. Az átszervezések egyértelműen a politikai kormányzást szolgálták: 
a jogi ügyekért felelős államtitkár feladata a kormányzati döntéshozatal fel-
gyorsítása volt, a kormányzati kommunikáció központosítása a hatékony kor-
mányon belüli és kívüli kommunikációt szolgálta. 

A kormányzati döntéshozatal politikai aspektusainak megerősítését szol-
gálta az új döntés-előkészítő, véleményező fórum, a rendszeres Politikai Állam-
titkári Értekezlet (PÁT)7 életre hívása is. A rendszerváltás óta, a 2006–2010 kö-
zötti időszakot kivéve, a kormányülésre kerülő előterjesztések legfontosabb 
szűrője a Közigazgatási Államtitkári Értekezlet (KÁT) volt. A közigazgatás ál-
lamtitkári pozíció visszaállításával a második Orbán-kormány újra intézmé-
nyesítette a KÁT-ot is, mint a kormány általános hatáskörű döntés-előkészítő 
testületét. A PÁT nem iktatta ki a döntés-elkészítés folyamatából a KÁT-ot, 
hanem egy új, politikai fórumot hozott létre a kormányzati döntések politikai 
szempontjainak, politikai jellegű vitás kérdéseinek rendezésére, bár hivatalo-
san nem intézményesült, hiszen a kormány ügyrendjébe nem került be. A PÁT 
tagjai a minisztériumok államtitkárai voltak, akik a Miniszterelnökséget veze-
tő államtitkár vezetésével heti ülésrendben a kormányülések előtt politikai 
szempontból vitatták meg az előterjesztéseket.8 A politikai államtitkárok ülé-
sének politikai szűrő szerepe volt, azaz egy-egy döntés politikai kockázatait 
mérte fel, és jogosítványa volt napirendi pontokat is javasolni a kormányülésre 
(Franczel, 2015). A 2012-es átalakítás után tehát a Miniszterelnökség a korábbi, 
miniszterelnöki kabinet jellegű működését a kancellária jellegű, összkormány-
za ti politikai központ jellegű működés váltotta fel. 

A második Orbán-kormány minisztériumi struktúrája lényegesen eltért az 
1990 óta formálódó kormányzati struktúrától, és az integrált minisztériumok 
létrehozásában nagyobb lépéseket tett Gyurcsány Ferencnél. A nyolc miniszté-
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rium a korábbi minisztériumok és tárca nélküli miniszteri pozíciók összetarto-
zó hatásköreinek egymás mellé rendezésével jött létre. A kisszámú, több köz-
politikai területet lefedő minisztériumokban az egyes szakpolitikák felügyeletét 
államtitkárok látták el, mellettük külön kinevezésre kerültek parlamenti állam-
titkárok, akiknek elsődleges feladatköre a miniszter általános helyettesítése, 
a tárcák társadalmi és parlamenti kapcsolatainak felügyelete, szervezése volt. 

A második Orbán-kormányban újjászerveződött a Belügyminisztérium. A 
Közigazgatási és Igazságügyi Minisztérium a klasszikus igazságügyi, kodifi -
kációs munka mellett látta el a kormányzati munka koordinációját, az önkor-
mányzatok törvényességi felügyeletét, a közigazgatás-szervezést valamint a 
választások szervezésével kapcsolatos feladatokat. A Nemzetgazdasági Mi-
nisztérium lett a gazdaságpolitikáért és az egyes gazdasági ágazatok felügye-
letéért, valamint a szakképzésért felelős minisztérium, valamint ide került a 
költségvetés tervezése is. A Nemzeti Fejlesztési Minisztériumhoz kerültek a 
fejlesztéspolitika és a kutatásfejlesztés koordinálásának feladatai. A korábbi 
oktatási, egészségügyi és szociális tárcák összevonásából jött létre a Nemzeti 
Erőforrás Minisztérium, a környezetvédelmi és földművelésügyi tárcából a Vi-
dékfejlesztési Minisztérium. A kormányzati struktúrában 2010 és 2014 között 
két jelentősebb változás történt: egyrészt a Miniszterelnökség fentebb vázolt 
átszervezése, valamint ezen kívül a Nemzeti Erőforrás Minisztérium átalakí-
tása 2012-ben, amelynek során a minisztérium neve Emberi Erőforrás Minisz-
tériumra változott, és szervezetrendszerébe a KIM-től átkerült a társadalom-
politikai egyeztetés feladata. 

A fentiek alapján látható, hogy a második Gyurcsány-kormány 2006-ban 
és a második Orbán-kormány 2010-ben hasonló kormányzati szerkezettel 
szervezte a kormányzati döntéshozatalt. Az integrált minisztériumok rendsze-
re, a miniszterelnök meghatározó szerepének megerősítése a kormányzati po-
litikát illetően, a miniszterek korábbi ágazati érdekképviseleti autonómiájának 
csökkentése, a miniszterelnöki apparátusban összpontosuló kormányzati dön-
téshozatali centrum, és a mindkét kormányban (politikai) államtitkári szinten 
is megerősített kormányzati döntés-előkészítés (a második Gyurcsány-kor-
mányban a közigazgatási államtitkári pozíció megszüntetésével, a második 
Orbán-kormányban pedig a Politikai Államtitkári Értekezlet intézményesíté-
sével) egyértelműen a politikai elem hangsúlyát mutatják a kormányzati dön-
téshozatalban. 

POLITIKAI KORMÁNYZÁS: POLITIKUSOKKAL?

A tanulmány elején azzal az alapvetéssel éltem, hogy a kormányzati döntésho-
zatal politikai cselekvés, politikusok valósítanak meg politikai programot politi-
kai érdekek mentén. A modern demokráciákban az összetett társadalmi problé-
mák megoldását azonban nem lehet, és nem is tudják a kormányok csak poli ti kai 
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érdekek mentén megoldani. A modern kormányzás egyaránt magába foglalja a 
politikai döntéshozatalt, a társadalmi problémákra és változásokra reagáló köz-
politikai programok megvalósítását és a végrehajtó apparátus, a közigazgatás 
irányításának feladatát. A kormányzati munka tehát egy komplex folyamat, 
amely bár politikai cselekvés, nem nélkülözheti a szakmai kompetenciákat sem. 

Ennek tükrében érdemes azt megvizsgálni, hogy a kiválasztott kormányok 
kikkel valósították meg a politikai kormányzást. A politikai vezetők, minisz-
terek és államtitkárok a szó eredeti értelmében politikusok inkább, akik bár-
mikor, bármilyen poszton bevethetők, vagy megfi gyelhető valamilyen szakmai 
kompetencia alapján történő szelektálódás is, azaz a pozíciókat betöltők kivá-
lasztását a kormányzati döntéshozatal politikai elemének felerősödése befo-
lyásolja-e a kiválasztott időszakban?

A kérdés megválaszolásához a miniszterelnökök, miniszterek és az állam-
titkárok adatai kerülnek elemzésre. A kormányok politikai vezetői posztján 
vizsgálom a politika és szakértelem összefüggéseit a politikai kormányzás ke-
retein belül. Elemzésre kerül a politikai vezetők pártkötődése, rekrutációs bá-
zisa, releváns pártpozícióik, valamint a politika és szakértelem viszonya a po-
litikai vezetői posztokon, annak vizsgálata, rendelkeznek-e releváns szakpo-
litikai tudással területükön vagy nem. 

A politikai vezetők pártkötődése

A politikai kormányzás és a kormányok politikai vezetőinek kiválasztódása 
közötti összefüggés keresése kapcsán kézenfekvő megvizsgálni a miniszterek 
és államtitkárok pártkötődését, azt hogy szervezeti, tagsági szinten kötődnek-e 
kormánypártokhoz. 

A második táblázat megmutatja, hogy a politikai vezetők a politikai kor-
mányzás ellenére sem kizárólag a kormánypártok tagjai közül kerültek ki. A 
miniszterelnökök egyben tagjai és vezetői is voltak a nagyobbik kormánypárt-
nak, mindkét periódusban kerültek azonban párton kívüli miniszterek és ál-
lamtitkárok is pozícióba. Figyelemreméltó adat azonban, hogy a politikai kor-
mányzás üzenetét meghirdető második Gyurcsány-kormányban a miniszterek 
több mint fele (18-ból 10 fő) nem volt tagja egyik kormánypártnak sem. Az 
államtitkári pozíció a rendszerváltás óta tendenciaszerűen inkább politikus 
pozíció (Ványi, 2015), igaz ez a 2006 utáni államtitkárokra is: a legtöbben kö-
zülük valamely párt tagjai, bár a második Gyurcsány-kormány politikai kor-
mányzásában közel hasonló arányban vettek részt nem párttag államtitkárok 
(13 fő, 43%), mint párttagok. Ennek hátterében ott van a közigazgatási állam-
titkári pozíció megszüntetése is: a második Gyurcsány-kormányba több olyan 
államtitkár is kinevezésre került, akik korábban közigazgatási államtitkári 
posztokat töltöttek be. 
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2. táblázat. A politikai vezetők pártkötődése9

betöltött
tisztség

párt
II. Gyurcsány-

kormány
II. Orbán-
kormány

miniszterelnök

nem párttag

MSZP 1

SZDSZ

KDNP

FIDESZ 1

miniszter

nem párttag 10 5

MSZP 6

SZDSZ 2

KDNP 1

FIDESZ 6

pozíciót betöltők száma* 19 13

államtitkár

nem párttag 13 23

MSZP 14

SZDSZ 3

KDNP 6

FIDESZ 24

pozíciót betöltők száma 30 53

* A miniszterelnök és a miniszterek száma együtt

Forrás: saját adatgyűjtés

A második Orbán-kormány a párttagság alapján egyértelműen, de nem 
tisztán politikus kormány: mind a miniszterek, mind az államtitkárok között 
döntő többségben kerültek kinevezésre a kormánypártok tagjai. A politikai 
kormányzás kontextusában ebben az esetben is fi gyelemre méltó adat azon-
ban, hogy a miniszterek közel fele nem rendelkezett párttagsággal, és aránya-
iban hasonlók az államtitkárok adatai is. Az adatok visszajelzik a kormányza-
ti döntéshozatal struktúrájának megváltozását is: az 53 államtitkár többsége 
tagja ugyan valamelyik kormánypártnak, de nagy arányban kerültek kineve-
zésre (23 fő, 43%) nem párttagok is. A miniszterek sem kizárólag politikusok, 
öten közülük (38%) nem párttagként nyerték el kinevezésüket. 

Összehasonlítva korábbi, a politikai kormányzást nem deklaráló kormá-
nyok10 adataival a két vizsgált kabinetet elmondható, hogy arányait tekintve a 
politikai kormányzás az államtitkári szintre volt inkább hatással. A miniszte-
rek között 1998 után tendenciaszerűen több, 40% vagy azt meghaladó a párton 
kívüliek száma, mint a korábbi kormányokban volt (Ványi, 2015: 169–171.). 
Ebben a tekintetben szignifi káns különbség a politikai kormányzást hirdető 
kormányok és az azt megelőzőek között nincs, de az adatok jól illusztrálják az 
1998-ban meginduló hangsúlyeltolódást a kormányon belül a miniszterelnök 
irányába. A pártkötődéssel nem rendelkező kormánytagok helyzete erősen 
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függ a miniszterelnöktől, azaz a kinevezésükkel a kormányfő saját pozícióját 
is erősíti. A politikai államtitkárok tekintetében azonban egyértelműen látszik 
egy törésvonal a második Gyurcsány-, és a második Orbán-kormány eseté-
ben. A korábbi kormányokban a pártkötődés nélküliek aránya a politikai ál-
lamtitkárok között 15% körüli volt (Ványi, 2015: 169.), ehhez mérten a politikai 
kormányzás keretrendszerében 40%-os az adat. A kormányzat szerkezeti át-
alakítása tehát szignifi káns változást hozott a kormány politikai vezetői szint-
jein, a „tisztán” politikai pozíciókba kerülő pártonkívüliekkel. Ezek az adatok 
összefüggésbe hozhatók a kormányzati döntéshozatalban az összkormányzati 
szempontok érvényesítésének elsődlegességével és a miniszterelnök jogsza-
bályi úton megerősített szerepével. Az új kormányzati szerepfelfogás kapcsán 
láthatóan több, pártháttér nélküli személy került politikai vezető pozícióba.

A politikai vezetők rekrutációs bázisa

A politikai vezetők rekrutációs bázisának vizsgálata adja a következő támpon-
tot annak eldöntéséhez, hogy politikusok csinálják-e a politikai kormányzást. 
Rekrutációs szféraként a politikai vezetők közvetlen belépőpozíciója került 
elemzésre, azt vizsgáltam, melyik társadalmi alrendszerből, milyen foglalko-
zási csoportból érkeztek a miniszterek és államtitkárok a kormányzati pozíci-
óba (3. táblázat). 

A politikai szférából kormányzati, politikai vezetői pozícióba lépők száma 
nagyobb a párttagsági mutatókhoz képest. Ez az adat önmagában nem ellent-
mondás, egy-egy politikai tisztségbe a pártok nem feltétlenül párttagokat de-
legálnak. Mindkét kormányban a miniszterek több mint fele politikai pozíci-
óból került kormányzati posztra (második Gyurcsány-kormány 66%, második 
Orbán-kormány 58%). Az államtitkárok adatai egyértelműen a politikai szfé-
ra túlsúlyát jelzik, de ebbe a pozícióba sem kizárólag csak politikusok kerültek. 
A politikai kormányzás szempontjából a rekrutációs szféra adatai is érdekes 
képet mutatnak. A politikai kormányzást 2006-ban meghirdető Gyurcsány 
Ferenc kormányában az államtitkároknak csak 53%-a volt politikus. A máso-
dik Orbán-kormányban is csak az államtitkárok 62%-a érkezett a politikából. 
A két adat mögött részben eltérő, részben hasonló okok állnak, összefüggés-
ben az átalakított kormányzati szerkezettel. A második Gyurcsány-kormány-
ban a közigazgatási államtitkári pozíció megszűntetése és a szakállamtitkárok 
hivatali idejének kormányzati ciklushoz kötése egyértelműen a politikai kor-
mányzás koncepciójának a része volt. A közigazgatási államtitkárok korábbi, 
minisztériumi, apparátusi vezetői feladatait a jelző nélküli államtitkárok látták 
el. Ez illeszkedett abba a politikai kormányzást erősítő koncepcióba, amely 
alapján a miniszter politikusként vezeti a minisztériumot, azaz a politikumot 
elsősorban ő képviseli a tárca vezetésében, az államtitkár pedig alapvetően a 
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tárca portfoliójába tartozó szakpolitikai területeket képviseli, valamint vezeti 
a minisztérium hivatali apparátusát. Politikai feladatot csak akkor lát el, ami-
kor a minisztert helyettesíti az országgyűlésben. Azaz a koncepció alapján a 
miniszter inkább (szak)politikus, az államtitkár pedig inkább szakmai, köz-
igazgatási vezető (Sárközy, 2012: 346–347.). Ez a koncepció indokolja azt is, 
hogy az államtitkárok megnevezéséből elmaradt a politikai jelző. Ebben a te-
kintetben értelmezhetők az adatok is, az inkább szakmai vezetői pozíciónak 
szánt államtitkári posztra nagy számban nyertek el kinevezést a közszférából 
érkezők is, a politikusok mellett. 

3. táblázat. A politikai vezetők rekrutációs bázisa

betöltött 
tisztség

rekrutációs 
szféra

II. Gyurcsány-
kormány

II. Orbán-kormány

miniszterelnök politika 1 1

miniszter

politika 12 7

közhivatal 5

gazdaság 3

érdekképviselet

oktatás-kultúra 1 2

jog

egyéb

pozíciót betöltők száma* 19 13

politikai 
államtitkár

politika 16 33 

közhivatal 10 12

gazdaság 2 3

oktatás-kultúra 1 3

jog

média 1

érdekszervezet 1

egyéb 1

pozíciót betöltők száma 30 53

* A miniszterelnök és a miniszterek száma együtt

Forrás: saját adatgyűjtés 

A második Orbán-kormány adatainak hátterében is az átalakított minisz-
tériumi struktúrával összefüggő új államtitkári rendszer áll. A korábbi, klasz-
szikus politikai államtitkári feladatot, a miniszter helyettesítését az ország-
gyűlésben és a parlamenttel való kapcsolattartást a parlamenti államtitkárok 
látták el, a többi államtitkár az egyes szakpolitikai területekért volt felelős. A 
parlamenti államtitkárok a szó klasszikus értelmében vett politikusoknak te-
kinthetők két kivétellel (Cséfalvay Zoltán, NGM, Doncsev András, EMMI), a 
parlamenti államtitkárok egyben országgyűlési képviselők is voltak. A szak-
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politikai területekért felelős megnövekedett számú államtitkári kar tagjai vi-
szont nagy arányban a politikai szférán kívülről, döntően ebben a kormányban 
is a közhivatali szférából érkeztek a politikai vezető pozícióba. Ez a politikai 
kormányzás kontextusában azért is fi gyelemre méltó, mert a 2010-es jogállási 
törvény alapján az államtitkári pozíció egyértelműen politikai vezetői státusz 
a kormányon belül. 

Feltűnő adat mindkét vizsgált kormány esetében a közhivatalokból érkező 
politikai államtitkárok nagy aránya (a második Gyurcsány-kormányban 33%, 
a második Orbán-kormányban 22%). Kérdés, hogy az ő politikai vezetői po-
zíciójukat hogyan értékelhetjük a politikai kormányzás szempontjából. Egy 
korábbi kutatás már kimutatta, hogy a kormányzati elit tagjai jól reprezentál-
ják a politikai rendszer kétpólusúságát, a bal- és jobboldali kormányok közöt-
ti kontinuitás a politikai és szakmai vezetői szinteken is minimális (Ványi, 
2015: 199–200., 219.). A kormányváltások során tapasztalható vezető közhiva-
talnokok és állami cégvezetők cseréje is a politizáció kiterjedtségére utal. Kö-
zelebbről megvizsgálva a két kormányba közhivatali pozícióból érkezőket, ha-
sonló tendencia látható: a második Gyurcsány-kormányba tízből 7 fő a 2002 
és 2006 közötti kormányzati ciklus idején elnyert államtitkári posztról került 
politikai vezetői pozícióba, a többiek pedig valamely állami intézmény éléről, 
ahová kinevezésüket egy kivétellel mind a 2002 utáni időszakban nyerték el.11 
A második Orbán-kormányba közhivatalból bekerült államtitkárok közül heten 
korábban minisztériumi pozíciót töltöttek be, egy fő EU-képviselő mellett dol-
gozott, és négy fő állami hivatalok vezető beosztásából érkezett a kormányba. 
Közülük csak Pleschinger Gyula kapta 2010 után a kinevezését.12 Ezek az ada-
tok szintén a tudatos politikai kormányzás tendenciáját erősítik. Bár a kor-
mányzat politikai vezetői nem kizárólag csak a politikai életből rekrutálódtak, 
előzetes karrierútjuk alapján többségük kötődik a kormánypártokhoz, mind-
két vizsgált kormány esetében.

Az adatokat összevetve a korábbi kormányok adataival, ismét az látható, 
hogy a miniszterek szintjén közel hasonló adatokat mutat a második Gyurcsány-, 
és a második Orbán-kormány. A rendszerváltás óta a politikus miniszterek 
száma a legalacsonyabb ugyan az első Orbán-kormány idején volt (44%), az azt 
követő kormányokban viszont a második Orbán-kormánnyal bezárólag közel 
azonos arányban (52–63% között) kerültek kinevezésre politikus miniszterek 
(Ványi, 2015: 184.). Ebben a tekintetben tehát a politikai kormányzás nem ho-
zott újat. A nagyobb törésvonal ismét az államtitkárok szintjén fi gyelhető meg: 
a korábbi kormányzati ciklusok 70%-ával (Ványi, 2015: 184.) szemben a máso-
dik Gyurcsány-, és a második Orbán-kormányban jelentősen csökkent a kife-
jezetten politikus államtitkárok száma. A politikai vezetők rekrutációs adatai-
nak elemzése is azt mutatja tehát, hogy a politikai kormányzás hatott a kormány 
személyi összetételére.
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Szakpolitika-szakértelem

A 2006-ban megkezdett államreform részeként megfogalmazódott koncepció 
alapján a miniszter szakpolitikus, az államtitkár szakmai vezetője a miniszté-
riumnak. A 2010-ben bevezetett új kormányzati struktúrában pedig az állam-
titkárok egy része kifejezetten szakpolitikai területekért felelős. A kormányok 
politikai vezetőinek tekintetében tehát egyáltalán nem tűnik elhanyagolható 
szempontnak az egyes közpolitikai területekhez kapcsolódó speciális szaktu-
dás megléte. A politikai kormányzás fókuszában érdemes megvizsgálni tehát, 
hogy a politikai szférából kinevezett miniszterek és államtitkárok rendelkez-
nek-e az ágazatuk irányításához szükséges speciális szakmai ismeretekkel is, 
vagy a kormány politikai vezető pozíciói inkább a generalista politikusok szá-
mára voltak nyitottak. 

A kormányzás a modern államokban kettős természetű, nem csak politi-
kai, hanem közigazgatás-szakmai tevékenység is. A modern kormányzás három 
elem komplex egysége: közpolitikai programok megvalósítása, a központi köz-
igazgatás irányítása, valamint az alapvető közintézmények menedzselése (Sár-
közy, 2013). A kormányzati munkát döntően pártpolitikusok végzik, akiket a 
politikai hatalom természetéből következően a pártérdek és a közérdek egy-
aránt befolyásol. Kormányzati pozícióban az elsődleges érték a közérdek szol-
gálata, de ezt mindig befolyásolja a politikai érdek is: a sikeres kormányzati 
munka eredményeként elérhető hatalombirtoklás. Ebből a nézőpontból kerül 
hangsúly a kormányzás politikai és szakmai elemeire, emiatt fontos és érde-
mes megvizsgálni a kiválasztott kormányok esetében a politikai vezetők pár-
ton belüli, valamint generalista és specialista pozícióit. 

Az 4. számú táblázat együtt mutatja a vizsgált kormányok, illetve az 1998 
és 2006 közötti kormányzati ciklusok politikai vezetőinek pártkarrier adatait. 
A számok a két vizsgált kormányban egyértelműen jelzik – a miniszterek és 
államtitkárok körében egyaránt – a politikus kormánytagok pártbeágyazott-
ságát. Az egyes kormányokba a kormánypártok meghatározó vezetői kerültek 
kinevezésre. Ennek alapján a kormányzati pozíciók döntő többségében az erős 
politikusoké, akiknek a párton belüli ereje és befolyása erős hátteret jelent a 
kormányzati munkában is. A táblázatból az is jól látszik, hogy az erős pártbe-
ágyazottság jó belépőként szolgál a kormányzati posztra, hiszen a politikai ve-
zetők döntő része vezető pártpozícióból kapott kinevezést és azt a kormány-
zati munka idején is megtartotta. A második Orbán-kormány a kivétel ebben 
a tekintetben. A táblázat jól mutatja a miniszterelnök által képviselt egy ember 
egy pozíció-elvet. Erre a kormányra is igaz az erős pártbeágyazottság a kormány-
zati pozícióba kerülés előtt, az életrajzi adatok alapján viszont a kormányzati 
periódus alatt a tendencia megfordult: szinte ugyanolyan arányban váltak meg 
a politikusok pártvezetői pozícióiktól a kormányciklus alatt, amilyen arányban 
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annak kezdetén rendelkeztek azzal.13 A két vizsgált kormány adatait összeha-
sonlítva az is jól látható, hogy 2010 után, bár az arány nem mozdult el jelentő-
sen a pártháttérrel nem rendelkezők javára, nem csak erős pártbeágyaztottsággal 
rendelkező miniszterek kerültek kinevezésre. Ez az adat szintén a miniszter-
elnök megerősített helyzetét mutatja a kormányon belül: az erős párttámoga-
tottság nélkül a kormányzati poszt betöltése szinte csak a kormányfőtől függ.

4. táblázat. A politikai vezetők pártkarrier-pozíciói

betöltött
tisztség

előzetes 
párton 
belüli 

vezetői 
pozíció

I. 
Orbán-

kormány
Medgyessy-

kormány

I. 
Gyurcsány-

kormány

II. 
Gyurcsány-

kormány

II. 
Orbán-

kormány

miniszter*

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

van
Előtt alatt előtt alatt előtt alatt előtt alatt előtt alatt

14 11 13 11 12 10 7 8 5 4

nincs 15 18 12 14 10 12 2 1 3 4

pozíciót betöltők 
száma*

29 25 22 9 8

államtitkár
van

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

kormányzati 
pozíció

előtt alatt előtt alatt előtt alatt előtt alatt előtt alatt

18 15 23 17 18 13 13 12 19 11

nincs 19 22 8 14 11 16 4 5 12 20

pozíciót betöltők száma 37 31 29 17 31

* A miniszterelnök és a miniszterek száma együtt

Forrás: saját adatgyűjtés

A pártpozíció kapcsán is érdemes összehasonlítani az adatokat a korábbi 
kormányzati ciklusok adataival. Ebben a tekintetben a 2006-os kormányváltás 
egy érdekes tendenciát jelez, ennek illusztrálására szolgálnak a megelőző kor-
mányok részletes adatai a 4. táblázatban. A politikai kormányzás deklarálásá-
val a korábbi kormányok pártbeágyazottságot tekintve vegyes összetétele a 
miniszterek és az államtitkárok tekintetében egyértelműen eltolódott az erős 
pártpozícióval rendelkező kormánytagok kinevezése irányába. Az adatok alap-
ján a politikai kormányzás egyértelműen hatott a kormány személyi összeté-
telére, annak politikai aspektusának megerősítésével.

A szakpolitika-szakértelem kérdéskört árnyalja a politikai vezetők politi-
kai karrierjük során összegyűjthető szakmai kompetenciáinak elemzése (5. 
táblázat). 
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5. táblázat. A politikai vezetők politikában szerzett előzetes szakmai tapasztalata

betöltött
tisztség

előzetes 
szakmai-
politikai 

tapasztalat

I. 
Orbán-

kormány
Medgyessy-

kormány

I. 
Gyurcsány-

kormány

II. 
Gyurcsány-

kormány

II. 
Orbán-

kormány

minisz-

ter*

ogy. bizott-

sági tagság 

szak-

területen

7 9 9 4 6

ogy. bizott-

sági tagság 

nem szak-

területen

7 3 3 2 2

helyi 

 politika

1

nincs 14 13 10 13 5

pozíciót betöltők 

száma*

29 25 22 19 13

állam-

titkár

ogy. bizott-

sági tagság 

szak-

területen

21 17 19 12 21

ogy. bizott-

sági tagság 

nem szak-

területen

7 9 5 7

helyi 

 politika

1 3

nincs 9 5 10 12 (40%) 20 (37,7%)

egyéb 2

pozíciót betöltők száma 37 31 29 30 53

* A miniszterelnök és a miniszterek száma együtt

Forrás: saját adatgyűjtés

A táblázatból első ránézésre látszik, hogy a politikai vezetők erős pártbe-
ágyazottsága mellett az egy adott szakpolitikai területhez kapcsolódó szaktu-
dás megléte kevésbé hangsúlyos elvárás a posztok betöltéséhez. A miniszterek 
többsége mindkét vizsgált kormányban inkább generalista, azaz az általános 
politikusi képességek fontosabbnak bizonyultak a miniszterek esetében, mint 
a tárcák vezetéséhez szükséges szakpolitikai tudás. A miniszterelnökök egyik 
esetben sem voltak kinevezésük előtt közvetlenül országgyűlési bizottsági tagok. 
Gyurcsány Ferenc a kormányfői poszt előtt nem volt országgyűlési képviselő, 
Orbán Viktor pedig utoljára az 1994–1998 közötti parlamenti ciklusban volt or-
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szággyűlési bizottság tagja. Nyilvánvalóan a pártvezetők, miniszterelnök-je-
löltek pozíciója inkább a generalista politikusé, az ő politikai tevékenységük 
lényege a kormányzati szerep megszerzéséig, majd kormányfőként is az álta-
lános politikai irányítás, a stratégiaalkotás. Az egyes szakpolitikai területekért 
felelős miniszterek esetében viszont mindenképpen előnyös, ha az irányításuk 
alá tartozó területeken rendelkeznek megfelelő szakmai kompetenciával is. 

A miniszterekkel szemben a politikai államtitkárok tűnnek szakmailag fel-
készültebbnek. Az adatok alapján fele-fele arányban töltötték be generalisták 
és specialisták ezeket a posztokat, és nem csak a junior miniszter rendszerű 
(Franczel, 2015: 6.) második Orbán-kormányban. A második Gyurcsány-kor-
mány esetében ezek az adatok alátámasztják azt a koncepciót, hogy az új kor-
mányzati irányításban a miniszterek a politikumot képviselik a miniszté riumok 
vezetésében, az államtitkárok pedig a tárcák szakmai vezetőjeként nagyobb 
arányban rendelkeztek szaktudással. A második Orbán-kormány ada tai pedig 
visszatükrözik az új kormányszerkezet sajátosságait: az államtitkári kar 40%-a 
eleve nem rendelkezett politikai előélettel, és ez az adat köszön vissza a poli-
tikában szerzett szaktudás elemzése kapcsán is. Összehasonlítva a két kor-
mány államtitkári adatait az is látszik viszont, hogy a releváns szakmai kom-
petenciával rendelkező és nem rendelkező politikai államtitkárok hasonló 
(közel 40-40%) arányban nyertek el kinevezést. Ez az adat a korábbi kormá-
nyok adataival összevetve válik fi gyelemre méltóvá a politikai kormányzás ke-
retrendszerében. Bár alapvetően a miniszterek és az államtitkárok adatai ha-
sonló megoszlást mutatnak 2006 előtt és után, a táblázat azt is jól illusztrálja, 
hogy számottevően csökkent a szakpolitikus államtitkárok aránya a politikai 
kormányzást deklaráló kormányokban, azaz a korábbi kormányok specialista 
politikusaival szemben a politikai kormányzást deklaráló kormányokba inkább 
generalista politikusok kerültek. 

KONKLÚZIÓ

A tanulmányban arra a kérdésre kerestem a választ a két kiválasztott kormány-
zati periódus esetében, hogy milyen jogi és intézményi feltételei voltak a poli-
tikai kormányzásnak, valamint hogy kik valósítják meg a politikai kormány-
zást, mit mutat a miniszterek és államtitkárok rekrutációja a politika és szak-
értelem viszonya kapcsán. 

A változó intézményi és jogi keretek alátámasztották a politikusi nyilatko-
zatokat. A kormány tagjainak jogállását újraszabályozó törvények mindkét 
kormányzati periódusban megerősítették a politikai szereplők, elsősorban a 
miniszterelnök dominanciáját a kormányzati döntéshozatalban. A kormányfő 
központi szerepet kapott a kormánypolitika meghatározásában, a miniszterek 
a tárcaérdekek képviselete helyett a kormány általános politikai irányának 
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megfelelően vezetik a minisztériumokat. Mind a 2006-os, mind a 2010-es jog-
állási törvény a korábbi szabályozásoknál erősebb jogokat biztosított a minisz-
terelnök számára a kormány szakmai vezetőinek kinevezése tekintetében is. 
A 2006-os szabályozás alapján a minisztériumok vezetői politikai státuszba 
kerültek a hivatali idejük kormányzati ciklusokhoz való kötésével. Ezt a rend-
szert ugyan a 2010-ben hivatalba lépő második Orbán-kormány nem vitte to-
vább, hanem visszaállította a minisztériumok politikai és szakmai vezetői 
szintjeit. A 2006-os és 2010-es, a kormány tagjainak jogállását szabályozó tör-
vények alapján ugyanis a kormány politikai és szakmai vezető pozícióinak 
összességére hatása van a miniszterelnöknek: a kormányfő javasolja a minisz-
terek, államtitkárok és közigazgatási államtitkárok személyét a köztársasági 
elnöknek, és kinevezi a helyettes államtitkárokat. 

A kormányszerkezetet érintő változások is a politikai aspektus megerősö-
dése irányába mutattak mindkét kormányzati ciklus esetében. Az integrált 
minisztériumi struktúra, a miniszterelnök körüli stratégiai döntéshozatali cent-
rumok erősítése, a kormánypolitika megvalósítása szempontjából kiemelkedő 
területek – a fejlesztéspolitika mindkét kormány esetében, vagy az államre-
form a második Gyurcsány-kormányban, a külgazdaság a második Orbán-
kormányban – kormányfő alá rendelése ugyancsak a miniszterelnök politikai 
döntéshozatalban játszott szerepét erősítette.

Ezzel együtt mindkét kiválasztott kormányra igaz, hogy első ránézésre a 
professzionális politikusok mellett nagy számban kerültek politikai vezető po-
zícióba nem klasszikus politikus pályát befutott személyek is. A miniszterek 
és államtitkárok közel fele-fele arányban kerültek ki a politikusok és a politi-
kán kívüli szakemberek világából. Látható tehát, hogy a politikai kormányzást 
sem csak politikusok csinálják, a leginkább speciális szakértelmet igénylő te-
rületeken időről időre megjelennek a szakértő kormánytagok. 

Továbbgondolva a szakértelem és a politika viszonyát a politikai kormány-
zás kontextusában, megvizsgáltam, hogy a professzionális politikusok köré-
ben beszélhetünk-e szakpolitikai értelemben szakértő politikusokról, azaz a 
politikai vezetők generalistaként vagy specialistaként kerülnek inkább kor-
mányzati pozíciókba. A politikai vezetés két szintje több esetben eltérő képet 
mutatott. A pártbeágyazottságukat tekintve a miniszterek és államtitkárok 
egyaránt „erős emberek” voltak, többségükben fajsúlyos pártpozíciót viseltek, 
amely erősítette a kormánytagságra való esélyüket, illetve a kormányzati mun-
kához szükséges párttámogatottságukat. Az előzetes politikai pályafutás alatt 
megszerzett szakpolitikai tapasztalatok kapcsán viszont elválik egymástól a 
két csoport: a miniszterek döntő többsége generalista, míg az államtitkárok 
inkább specialista politikusként kerültek kinevezésre, esetükben tehát a poli-
tika és szakértelem összefonódott a munkájuk során, bár megjegyzendő, hogy 
a politikai kormányzás égisze alatt észrevehetően csökkenő tendenciát muta-
tott a specialista politikai államtitkárok kinevezése. 
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Az eredmények alapján arra a kérdésre, hogy kik csinálják a politikai kor-
mányzást a vizsgált időszakban, az egyszerű válasz az, hogy döntő többségé-
ben politikusok. Tágabb keretben vizsgálva viszont látszik, hogy a politikai 
kormányzás sem nélkülözheti a szakértelmet és nem csak a szakértő kormány-
tagok, hanem a professzionális politikusok esetében sem. 
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