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IV.  Gaspar Kristof

Ki a miniszterelnok? A magyar kancellariaminiszter pozicioja 2014 és 2018 kozott

Bevezetés

A 2014 ¢és 2018 kozotti kormanyzati ciklus kitiinik a 2010 6ta tarté Orban-korményok sorabol
a kormanyzati munka, a dontéshozatal szervezése ¢€és az ezekhez parosuld személyi
kozpontositas tekintetében. A ciklus kiilonlegességét elsdsorban abban fedezhetjiik fel, hogy a
legalabb masfél évtizede tartd miniszterelnoki prezidencializéciélslmellett egy ujfajta
erOkoncentracio is megfigyelhetd volt: a kancellariaminiszter intézményesitett és személyes
pozicidja addig €és azdta sem tapasztalt sulyt biztositott a kormany egy kormanyfon kiviili
tagjanak. Izgalmas, de eszkoztarunkkal nem (feltétleniil) leirhatd és megérthetd, hogy miért
johetett 1étre a Lazar Janos miniszter koriil kialakuld erétér, valamint az is kérdéses, hogy az
miért sziint meg, miért nem lett tagja a kancellariaminiszter az 0j, 2018-ban felallt kabinetnek.
Ami viszont leirhato, hogy pontosan miben is allt a miniszter hatalmi pozicidja a kormanyon
beliil. Ennek érdekében jelen munkdmban elsdsorban egy ujfajta, komplex megkozelitést
alkalmazo6, de leir6 modszerrel teszek kisérletet feltarni a miniszter poziciodinak kiilonb6zo
rétegeit.

Tanulményom elsé felében megkisérlem bemutatni és elkiiloniteni a miniszterelnoki
feladatkoroket, ugyanis egy sajatos latasmodot alkalmazva Lazar Janos szerepét ugy
kozelitem meg, mintha maga is ,,miniszterelnok” lett volna. Ezt kovetéen a tanulmany
gyakorlati, leir6 és elemzd részében a miniszter konkrét szerepét mutatom be és kisérletet
teszek a tényleges miniszterelnokkel, Orban Viktorral valé 6sszehasonlitasara is.

Kutatdsomnak nem célja valamilyen formabontd, netan radikalis Ujragondoldsa az el6z6
ciklusban fennallt hatalmi allapotoknak. Vallalkozasom minddssze a kancellariaminiszter
megjelend kérdésre adandd valasz keresése motivalta: ki a miniszterelnok? Mit takar a
miniszterelnoki pozicid a politikatudomanyban? Milyen Gsszetevoi, feladatkorei vannak a
miniszterelnoki intézménynek? Csak egy miniszterelndk jelenléte elképzelhetd egy
kormanyban?

1. A miniszterelnoki feladatkorok

A magyar politikai rendszer talan egyetlen olyan szerepldje a miniszterelnok, akinek
feladatkorei alig-alig vannak ,,kébe vésve”. Bar mozgastere altaldban a jogszabalyok, illetve a
fennallo politikai helyzet alapjan talan viszonylag konnyen leirhat6, munkajanak tartalmarol
annal kevesebbet tudunk. Az alabbiakban ennek a munkanak a feltarasara, a kiilonb6zo
feladatkorok elkiilonitésére teszek kisérletet. Munkam soran sokban tdmaszkodtam Franczel
Richard atfogd, a miniszterelnoki intézményt nemzetkézi €s hazai szinten is bemutatd

8L PESTI Sandor — FARKAS Aniké — FRANCZEL Richard: ,,A kormany miikodési és szervezeti rendje” in
KOROSENYT Andras (szerk.): A magyar politikai rendszer — negyedszdzad utin (Budapest: Osiris Kiado 2015)
109-134.
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munkaira, melyek nézetem szerint kivaléan alkalmasak az intézmény politikatudomanyi
elemeket is alkalmazd, de kimondottan jogtudoményi feltdrasara (emiatt tobb helyen is utalok
e szerz6 megallapitasaira). Ugyanakkor jelen kutatdsnak kifejezett célja, hogy
politikatudomanyi segédletet nytjtson egy, tobbek kozt jogtudomanyi megkozelitéseket is
alkalmazo6 komplex problémahoz: mi a miniszterelnok feladata?

A kormanyzéstan, vagyis a governologia tudomanyteriilete a kormanyzas legteljesebb
feltérképezésére, elméleti és gyakorlati leirasara torekszik. Mint minden viszonylag fiatal
,hibrid” tudomanyteriiletnél, természetesen itt is definicidos nehézségekkel lehet talalkozni,
mégis talan érdemes egy altaldnos, mondhatni rideg meghatarozast adni a korméanyzashoz.
Sarkozy Tamas szerint ,,a kormdnyzds a hatalomgyakorlds olyan formaja, amely emberek,
szervezetek, szervezetrendszerek iranyitasat és ezen beliil is az iranyito hatalmi tevékenység

legfelsébb vezetését jelenti.”

Lathat6, hogy a korméanyzas ezen leirdsa, elég sok mozgésteret enged a kiilonbozo
értelmezéseknek — ahogy az alabbiakban konkrétan is megfigyelhetjiik.

Fontosnak tartom Kkiemelni, hogy semmilyen szervezet vezetdjének feladatkore nem
értelmezhetd a szervezet bemutatdsa nélkiil. Jelen esetben nem az altaldnos kormanyzati
feladatkorok ismertetésébdl kivanom levezetni a miniszterelnokot érintd feladatokat, hanem
éppen forditva, a kormanyfét a kozéppontba allitva, az 6 mondhatni ,,személyes” iigyein
keresztiil nyilik lehetdség a kormanyzati hattér leirasara.

1.1. Stratégiaalkoto szerep

A kormdanyzastan irodalma stratégiai kormanyzas alatt a kormanyzas altalanos iranyat
meghatarozo, a teljes ciklust feloleld, esetenként azon akar tal is nyuld tavlati kormanyzati
dontéshozatalt érti. A masik altalanos kategoria ezzel szemben az operativ kormdnyzds, amely
értelemszerlien a stratégiaalkotas ellentéteként a gyakorlatias, folyamatos dontés elokészitési,
-végrehajtasi és -ellendrzési munkat jelenti.183 Kiemelend6 persze, hogy governologiai
szempontbol ez a tényleges ,kormanyzast” jelenti, tehat — ahogyan az a kovetkezd
feladatkornél lathatdo — alapvetéen a végrehajtoi hatalmi ag vezetésérdl és iranyitasarol van
sz6. Ertelmezésemben a stratégiaalkotd szerep ennél valamivel tagabb feladatkor. Beletartozik
példaul- ahogy az a német szovetségi alkotmanyban is szerepel —az altalanos politikai
irAnyvonal meghatarozésa is, amely a szigorGian vett kozpolitikai dontéshozatalnak csak
bizonyos részeit fedi le.'®*

A miniszterelnok stratégiaalkotd feladatkdrének megértéséhez a politikatudomany egyik
legalapvetobb értelmezési keretét kell segitségiil hivni: a politologiai haromszoget. Az
angolszasz politikatudomany a politika mint fogalom leirasanal harom szt kiilonboztet meg
egymastol: a polity-t, a policy-t és a politics-et. A polity kifejezés féként a politika intézményi
oldalat irja le, els6sorban a kormanyzati tevékenységre és a politika hatalmi rendszerének

182 SARKOZY Tamas: Kormdnyzdstan. Adalékok a viszonylag jé kormdnyzdshoz (Budapest: HVG-Orac 2017) 11.
183 SARKOZY (182. 1j.) 67-70.

184 FRANCZEL Richard: ,Németorszag kormanyféi intézménye” Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatds
2014/2. 88-119.
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leirasara utal. A policy a magyar nyelvben elsGsorban szakpolitikaként, kozpolitikaként
hasznalatos, mely a politizalas tartalmi elemeit foglalja magaban. Végiil, a politics magat a
politizalast, a politizal6 tevékenységet, népszerii szohaszndlattal a politikacsinalast jelenti.

Az egyes szakpolitikai teriileteken beliil minden kormany tobbéves stratégidkat allit fel,
amelyekben megtaldlhaté a cél- és eszkozrendszer. A szakpolitikai vezetés kozpolitikai
célokat jelol ki maganak ¢és a terlileten dolgozoknak azért, hogy egy tudatos tervezés,
elokeészités és végrehajtas soran elérjék, de legalabbis megkozelitsék a kitlizott célt.

Ennek a modern kozpolitikai €s kormanyzati stratégiaalkotdsnak egy masik, joval
altalanosabb ¢és tobb klasszikusnak tekintheté politics-elemet tartalmazo formaja a
kormanyprogram. Ezt a parlamenti valasztdsok soran alkalmazzdk a versengd erdk. A
gyakorlatban ez egy stratégiai alapként szolgaldé dokumentumba Gsszeflizott valasztasi
igérethalmaz, amelyben a versengd partok sajat érték- és érdekvilaguknak megfeleléen
vegyesen irnak le olyan tisztan politikai és kozpolitikai 1épéseket, amelyeket kormanyra
keriilésiik esetén meg szeretnének valositani. Kormanyra keriilés esetén ez a dokumentum
atalakul, és az 0j kormanyzat, az ellenzék, valamint a kozvélemény szemében ,,check-list-
ként” kezd el funkciondlni: valoban meghoztdk-e és végrehajtottdk-e azokat a dontéseket a
kormany tagjai, amit megigértek a valasztopolgaroknak? A kormany szempontjabol a kérdés:
ez a dontés valdban eldsegiti-e a kormanyprogram végrehajtasat; vagy masképp: ez a 1épés
beleilleszkedik a kormanyprogramba?

A kormény stratégiaalkotasatol megkiilonbdztetve, a miniszterelnok jeloltnek ar hivatalba
1épését megeldzden, s6t mar a valasztasi kampany el6tt és alatt is rendkiviil fontos feladata
van a stratégiaalakitasban, annak ellenére is, hogy jellemzéen nem a miniszterelnok-jeldltek
(vagy altalanosabban a komoly miniszterelnoki esélyekkel rendelkezd vezetd politikusok)
iranyitjak sajat és partjuk kampanyat, nem Ok alkotjak meg a kormanyprogramot. Ezen
feladatokat a hattérben kampanyfonokok, kampanyszakértok végzik. Ebben a folyamatban
nem lehet figyelmen kiviil hagyni a politikus egyéni szerepét és teljesitményét, de a
tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a stratégia marketing-szempontt eladasdban, annak arcan és
kommunikécidjan nagyobb hangstly van.

Teljesen mas, tanulmanyom szempontjabdl relevansabb periodus, amikor a miniszterelnoki
aspiransbol jogilag és politikailag is miniszterelndk valik. Ettél kezdve mar egy hatalmas
intézményrendszer legelsd embereként felelds a ciklus egészének teleologikus
kormanypolitikdjaért. Ez a fajta tavlati, a politika mindhdrom elemét magéaban foglalo
feladatkor nem Osszegezhetd egy egységes célkitlizés-halmazként. Ennek oka, hogy stratégiai
célkitlizést minden teriileten lehet hozni, egy altalanos politikai szemléletmddot is meg lehet
alkotni, amelynek meg kell felelnie a kdzigazgatas miikddtetésének, de a politics elem allando
valtozékonysaga miatt és fOként a formalis és informalis elemek vegyitésének kdszonhetden
lehetetlen egy kormanyprogramhoz hasonlo ,,check-list-ben” Osszesiteni a stratégiaalkotasi
feladatkort.

A politika — a klasszikus értelmezés szerint — altalanos célként a hatalom megszerzését és
megtartasat fogalmazza meg. Emiatt jelentds szerepe van az érdekeknek. A politikat gyakorld
politikusoknak szintén az egyéni, csoportos vagy partérdekiik alapjan lehetnek preferenciaik,
amelyek egy tavlati stratégiaban allhatnak 0ssze; ugy is, hogy a politika binaris kodja szerint
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vagy kormanyzas, vagy ellenzékiség lehet végeredményben a politikusok statusza.
Mindamellett fontos megjegyezni, hogy a két stdtuszon beliil is kiilonbozo lehetéségek allnak
a politikusok rendelkezésére: ,,egyszerii” parlamenti képviseld, bizottsagi vezetd, teriileti
elndk, partvezér, frakcidovezetd, allamtitkar, miniszter, miniszterelnok. Emiatt, akar a ,,belso

crer

Mivel itt konkrétan egy személy, a miniszterelnok stratégiaalkotd szerepérdl van szd, az
alabbiakban a szerepben rejlé kvintesszencia megtaldlasara torekszem. A stratégiaalkotés
azért az egyik talan legfontosabb teriilet egy politikai vezeté munkéjaban, mert minden egy¢éb,
ugyancsak fontos feladatkor erre épiil. Egy vezeto a legritkdbb esetben koszonheti hatalmat és
hatalménak megtartasat a véletlenek Osszjatékanak. Rendszerint egy tudatos stratégiabol
kovetkezd, a varatlan szitudciokra is kidolgozott tervrél van szd. Mint emlitettem, az erre a
stratégiara épitett tobbi elem adja a politikai vezetd egészét, legyen szé egy néhany embert
vezetd ¢€s iranyitd valasztokeriileti elnokrdl, egy part- vagy frakcidovezetérdl, vagy a
miniszterelnokrdl. Professziondlis politikusokndl a szerep ugyanaz, a szerepre épiilé elemek
mérete, hataskore kiilonbozo.

Ez a tag, tobb feladatkort is atfogd szerep a tovabbi szerepkordkre is kihat, ezekre késdbb
utalok majd vissza. Ilyenforman elkiilonitheté a hatékony kormanyzasra vonatkozéd (belsd)
kormanyzati stratégia megalkotasa, az orszag jovOjét meghatdrozo tavlati stratégiaalkotas, az
Ot tAmogatd part sikerességére iranyuld vagy a parttal vald kapcsolatanak stratégiaja, illetve a
néppel, kozvéleménnyel vald viszonyra vonatkozo stratégiaalkotds is. Ezen mindegyik belso
feladatkor — értelmezésemben — a tobbi szerepkor sikerességének alapkdovét jelenti, ez a
miniszterelnok stratégiaalkotd szerepe.

Osszefoglaloan megallapithatd, hogy a stratégiaalkotd szerep egy legitim kategéridja a
politikai vezetdkre, miniszterelnokokre vonatkozo szereplistanak, annak ellenére is, hogy mas
felsorolasokban ez nem talalhatd6 meg — véleményem szerint azért, mert ezt
alapkovetelménynek tekintik a professzionalis politikusoknal. Fontos feladatkor tehat, de ez
onmagaban nem fedi le teljesen a miniszterelnok ,,munkakori leirdsat”. Kutatasi tapasztalat,
hogy a miniszterelnokoknél e szerep gyakorta szamit elsddlegesnek, olyannyira, hogy akar
alkotméanyba is foglaljdk a feladat ellatasdnak jogat (lasd Németorszag, Magyarorszag). A
minisztereln6kok egyéni vezetdi stilusa hatarozza meg, mennyire von be masokat (példaul
tanacsadokat, legfobb bizalmasokat) a stratégiai 1épések meghozataldba, am az biztos, hogy
minden parlamentaris demokracidban komoly szerepe van a nemzetkdzi szintéren, a
végrehajtd hatalmi ag milkodtetésében ¢és a partpolitikdban, de esetenként a napi
politizalasban is, hiszen egy sikeres kormanyfdi tevékenységhez elengedhetetlen a
kovetkezetesség. '™

1.2. Nemzetkozi szerep

A stratégiaalkotasra ¢€piild kovetkez0, mar konkrétan miniszterelnoki, nemcsak politikai
vezetdi szerepkOr az orszaghataron tilnyulo, kifelé fordulé nemzetkdzi szerep. Hasonloan az

185 SARKOZY Tamas: Kétharmados tilzdskormdnyzdis. Avagy golerds csatdr a mély talajii palydn (Budapest:
Park 2014) 47.
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el6z6 szerepkorhoz, itt is jelen van egy, a végrehajtd poziciobdl és a kormanyzastanbol
kiindul6 magyarazat, definicid. Sarkdzy Tamads szerint a kormanyzas nemzetkozi része alatt
mara egy széles, alapvetéen kiilpolitikai — de a kiilgazdasdggal, a nemzetbiztonsaggal, a
nemzet-, szomszédsagpolitikaval, illetve EU-s orszdgok esetén az Europa-politikaval
sszefiiggd — teriiletet értiink. %

A nemzetkozi szerep — mivel ez a pozicid tényleg csak a hatalom birtokaban elérhetd a
vezetOk szdmara — a végrehajtas dominans szerepét leszamitva a legszorosabban kapcsolodik
a kormanyzathoz. Ez a tevékenység akar kiiligyminiszterrél, akar magardl a
miniszterelnokrdl van szd, sokkal kevésbé ,,maganyos” munkavégzés, hiszen az orszagok
kormanyaival, nemzetkozi szervezddésekkel vald egyeztetések igen komoly, mélyrdl, a
kozigazgatasi szakapparatusbol érkezd felkésziilést és felkészitést igényelnek. Gyakran
eléforduld jelenség, hogy alacsonyabb, akar masod-, harmadszintli egyeztetdi forumok elézik
meg, egyfajta el6készitésként az adott teriiletért felelds legfontosabb vezetdk talalkozojat.

Az altaldnosan vett kormanyzas egyik teriilete tehat a kiilpolitika (és a hozza kapcsolodo
teriiletek) iranyitasa. Miért érdemel ez mégis kiilon feladatkort, ha mas szakpolitikai teriiletek
sincsenek ,kiemelve” a végrehajtdi szerepkorbOl? ,,4Az elmult idészakban a vilagpolitikai és
vilaggazdasagi valtozasok miatt megnott a kormanyzds nemzetkozi oldalanak jelentosége, ez
viszont athat a belpolitikdra, a belpolitika fesziiltségei viszont kihatnak a kormany kiilpolitikai
tevékenységére.”**"Mas szoval az elmilt id8szak nemzetkozi és globalis szintli valtozasai
(Gjra) eldtérbe hoztak a kiiliigyek felé fordulast. Ezen jelenség magyardzatara a nemzetkozi
kapcsolatok szakért6i is tobbféle magyarazattal alltak és allnak eld. Kozos azonban egy,
pontosabban két nagy jelenségre vald hivatkozas. Annak ellenére, hogy Egedy Gergely
elkiiloniti a ,,nemzetkdziesedés™ (internacionalizdcio) €és a globalizmus fogalmait — ti. el6bbi
az Onalld és kiilonalld allami entitdsok (orszagok) er0sebb egymadsra hatdsat jelenti, mig
utdbbi ,,szupraterritorialis” jellegli, vagyis a hatarokon atnytlva az allamok mellett, az Gsszes
nem-allami szerepldre is kihat —, bizton allithatd, hogy mindkét jelenség igen komoly hatassal
volt a nemzetkdzi kapcsolatokban tortént, elmalt években lezajlo valtozasokra.'®®

Most, hogy a kormanyzas szempontjabol indokoltta valt kiemelten foglalkozni a nemzetk6zi
szereppel, illenddé ugyanezt megejteni a kormanyfd oldalardl is. Sarkozy Tamas allitdsa
szerint (persze a governologia szemszogebol) ,,a kormanyzati tevékenység perszonifikalodasa
kovetkeztében felértékelodott a kormanyfok kozvetlen nemzetkézi tevékenysége is, amelynek
kovetkeztében az allamfok-miniszterelnékok appardtusaban a kiiliigytol elkiiloniilt nemzetkozi
munkaval foglalkozo szervezetek alakulnak ki. »189

Kérdéses allitasnak tartom, hogy ez a jelenség Kkifejezetten és csak a politika
perszonalizacidjaval magyarazhatd. A perszonalizacio Csizmadia Ervin szerint ,,azt jelenti,
hogy a partok a vezérek fiiggvényeivé valnak”.* Ebben az esetben nemcsak partrél, de egy
teljes politikai rendszerrdl, egy orszagrol van sz6. Természetesen az atalakult, mediatizalt

186 SARKOZY (185. 1j.) 121.

87 SARKOZY (185. 1j.) 119.

188 EGeDY Gergely: Bevezetés a nemzetkizi kapesolatok elméletébe (Budapest: HVG-Orac 2011) 254-255.

189 SARKOZY (185. 1].) 112.

1% Cs1zMADIA Ervin: ,Politikai vezeték és politikai kdrnyezet II. Magyar miniszterelndkok egy valtozaselmélet
tikkrében” Politikatudomdanyi Szemle 2006/4. 5-40.
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politikai terep jobban kedvez az egyéni fellépéseknek, am az kétséges, hogy ez egy gyokerek
nélkili, teljesen 1j folyamat lenne, inkabb csak (Ujboli) felértékelddésként értelmezhetd.
Altalanosan igaz, hogy a kiiliigyminiszterek ,delegalt” szakapparatussal megtdmogatott
hatalma egyetlen esetben sem volt nagyobb, mint a kormanyf6é, egyetlen esetben sem a
kiiliigyminiszter mondta ki az utols6 szot. Minden torténelmi jelentségii, de akar a kozepesen
fontos ligyeknél magasabb szintli nemzetk6zi egyeztetéseken is a végrehajtd hatalmi ag feje, a
miniszterelnok képviselte kormanya és orszaga érdekeit. Természetesen 6t tamogatta és
elkisérte a kiiliigyminisztere, am jellemz0, hogy a legmagasabb szintli targyalasokon nem 0,
hanem a kormanyfo 1ép fel. Ez nyilvanvaléan a megbizatas keletkezésébdl is levezethetd,
hiszen a legtobb esetben a miniszterelnok vélasztja ki, hogy kivel szeretne a kormanyban
egylitt dolgozni, kinek és milyen strukturdban kvazi adja 4t ebbéli hatalmat.

Végiil érdemes szt ejteni arrdl, hogy miben jelent tobbet ez a szerep a miniszterelnok
szamara, mint pusztan egy masik, szintén minisztériummal és szakpolitikai apparatussal
rendelkezd teriiletnél (példaul pénziigy, egészségligy). Mint arra mar kordbban utaltam, ennek
a szerepnek az egyik fontos jellemzdje, hogy alapvetden a stratégiaalkoto feladatkorre épiil —
mint példaul a kiilpolitikai stratégia esetében. Emellett itt is megjelenik rengeteg operativ
feladat, ahogyan mas megkozelitést alkalmazva igen konnyen elhatarolhatok a formalis és
informdlis elemek is. Bar lehet, hogy a kormanyfd nem képzett diplomata, vannak a
kormanyban néla jobban képzettek, tobb nyelvet beszéldk, mégis — hasonléan az altalanos
partpolitikai jelleghez — annyival tobb tisztan politics elemet tartalmaz a teriilet, ami altal a
kormanyfo valik jogosultta azt sajat belatasa szerint kezelni. Egy jol miikk6dé kormanyzatban
persze csak olyan dontés sziiletik, amivel a kormanyf6 egyetért, viszont belathatd, hogy mély,
szakpolitikai kérdésekben sokkal kevésbé tud kompetensen megnyilvdnulni a kormanyfd
(kivéve, ha a szakteriiletérdl van sz6), mint az altalanos politikai terepen. A kiilonbség a
normal, orszagon beliili politikai vezetéshez képest az, hogy itt nem partokkal kell csatarozni
a valasztok szavazataiért, hanem mas allamokkal és szervezetekkel, egyfeldl a sajat értékek és
érdekek érvényesitéséért, masrészt viszont ezzel is a szavazatszerzésért — ahogyan arra

crcr

A nemzetkozi szerep legitimitasa tehat megkérddjelezhetetlen. Kritikaként felhozhatd, hogy
az orszagok méretétdl, foldrajzi €s kulturalis elhelyezkedésétdl, gazdasagi, katonai €s politikai
erejétdl fiiggden teljesen mas szinten zajlanak az orszagok €s a miniszterelnokok kiilpolitikai
Jatszmai. Ahogy az sem egységes, hogy az orszag hagyomanyaihoz mérten milyen sullyal van
jelen a kiilpolitika, mennyire befelé fordul6 az allam. Mivel kutatasom alapjat alapvetéen az
eurdpai parlamentaris demokracidk képezték, igy az mar némi biztositékot jelent, hogy az
Eurdopai Uni¢ tagallamainak és benne kormanyfOinek intézményesitetten is kiemelkedd
szerepe van a dontéshozatalban. Elég csak a Tanacsra és dominans szerepére gondolni.
Mindemellett fontos megjegyezni, hogy a tapasztalatok azt mutatjak, hogy a kiilpolitikai
vezetés a vilag minden részén koriilbeliil hasonloan miikodik: ugyanazok a mechanizmusok
miukodnek, ugyanazok az alapvetd politikai és nemzetkdzi kapcsolatokban leirt folyamatok
mozgatjdk az orszagok nemzetkdzi szerepvallaldsait, kapcsolatrendszeriik épitését,
hasznalatat, esetleg lebontasat. Ebben a rendszerben a mindenkori miniszterelndknek az a
feladata, hogy a nemzetkozi porondon is végrehajtsa politikajat.
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1.3. Végrehajtoi szerep

A szerep talan a legegyszeriibb, a mar emlitett szigorubb értelmezési kerettel operald
tudomanyteriiletek szdmara is kézzelfoghat6. Definicido szintjén, a mar korabban is
alkalmazott negativ megfogalmazassal lehet a legjobban leirni: a kormanyfo végrehajtoi
szerepkorébe tartozik minden olyan feladat, amely nem a tobbi szerepkorhoz van sorolva.

Mivel generalisan, a kormanyzat és a kormany oldalarél nincs értelme bemutatni a végrehajtoi
szerephez kothetd jellemzoket, igy rogton a kormanyfé szerepének bemutatasaval folytatom.
Jogi szempontbdl kiemelendd a kormanyfé mandatuma és feleldssége, amely a parlamentéris
rendszerekben az allamfohoz, illetve a térvényhozashoz fiiz6d6 viszonyt jeldli (kezdve a
jeloléstdl/megvalasztastol/kinevezéstél a bizalmi/bizalmatlansagi szavazédsokig, egészen a
miniszterelnok ,,reguldzo” hatalmaig egyik vagy masik aggal szemben). Az el6bbieken
tulmenden fontos, hogy kizarolag ebben a szerepben értelmezhetd a kormanyzati apparatus,
az allam- vagy kozigazgatas teljes rendszerének a vezetése. Tovabba ehhez a szerephez
tartozik minden olyan feladatkor, amelyeket a jogszabalyok, tehat elismerten a kozjog is a
miniszterelnokhoz kot. Ez az, ami leginkabb megkiilonbozteti ezt a szerepet a tobbitdl, illetve
a miniszterelnokot az ellenzék vezetdjétdl: sokkal kiterjedtebb és részletesebb alkotmanyos
jogai és kotelességei vannak, mint barmely mas politikusnak.

Ennél a szerepkornél érdemes megemliteni — mert profdn mdédon ez takarja a kormanyzast —,
hogy tendenciaszerien meg lehet figyelni a kormanyfok prezidencializalodasat a
parlamentaris rendszerekben.'*!

Ez azt jelenti, hogy a miniszterelndk €s ,,a hozzd kozvetleniil kapcsolodo hattérapparatus
hatalmanak [...] folyamatos nivekedése [...] figyelheté meg.” **Kiemelendd a szereppel
kapcsolatosan, hogy a kormanyfék 4altalaban nem foglalkoznak kozvetlenill az
allamigazgatassal, ezt tobbnyire delegalas utjan a miniszterelndk bizalmasai, akéar egy kiilon
kormanyzati koordinacidért felelds szerv, illetve személy (esetenként miniszteri rangban),
akdr a miniszterelndk hattérapparatusa kezeli (példaul miniszterelndki hivatal). Akar
olyannyira is, hogy a politikai vezeté a dontéshozatal folyamatabdl, csak a dontésben vesz

. 1
reszt. 9

Ennek a technikdnak egy kimondott célja, hogy a miniszterelnok mas teriiletekre tudja
koncentralni idejét. Ertelmezésemben e maés teriiletek a tobbi megjeldlt szerepet jelentik.
Roviden megemlitendd tovabba, hogy az erdteljes polity és policy elemeket tartalmazo
allamigazgatasi teriileten beliil iS — nem meglepd modon — megtaldlhatéak a mar emlitett
kormanyzasi elemek: stratégiai, operativ, formalis, informalis.

Erdekesség, hogy ennél a szerepnél lehet a leginkabb érzékeltetni, hogy a jogtudomany és a
politikatudomany mennyire masra helyezi vizsgaldodasai sulypontjat. Mig a kézjog kutatodi
szamara szinte ez az egyetlen teriilet, amit érdemben vizsgdlni tudnak, addig a
politikatudomany miivel6i ennél tdgabb kontextusban, ezt a teriiletet csak egy, nagyon fontos

! Thomas POGUNTKE — Paul WEBB: The presidentialization of politics. A comparative study of modern
democracies (New York: Oxford University Press 2005) 103.

192 pESTI-FARKAS—FRANCZEL (181. lj.) 110.

193 B. Guy PETERS — Vincent WRIGHT: , Kozpolitika és kozigazgatas régen és ma” in Robert E. GOODIN — Hans-
Dieter KLINGEMANN (szerk.): 4 politikatudomany uj kézikonyve (Budapest: Osiris 2003) 601-612.
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¢és nélkiilozhetetlen részként fogjak fel, amely — jelen tanulmanyban is — nemhogy nem jeloli
az egész kormanyf6i feladatkort, de az 6t koziil, csupan egy részét foglalja magéaban.
Osszességében ez a szerepkdr nem csupan a jogi és politikai szempontbdl is kormanyfévé
valast jelenti, de a kormanyfoként vald kozigazgatis-vezetést és a jogi kotelezettségekbdl
kovetkezo miikodést is magaban foglalja. Semmilyen szempontbdl nem elhanyagolhato tehat.

1.4. Partvezér/politikus szerep

A legtobb orszagban a kozjog szempontjabol a partok masodlagos szereplok, sokkal
fontosabbak a parlamenti jog altal elismert frakciok. Ezzel szoges ellentétben a modern
politikai rendszerekben maguk a partok is kozponti szerepldi a politikai folyamatoknak.
Altalanos 6sszefiiggés, hogy a legtobb parlamentaris demokraciaban — de ez esetben még az
Egyesiilt Allamokban is."** A kormanyf8 stlya és hatalma nemcsak a kozjogi
berendezkedéstél és szabalyrendszertdl fligg, hanem a miniszterelnok parton beliili
elhelyezkedésétdl €s a partrendszer egészétdl is. A partok alapvetden kozponti szerepet
vallalnak a miniszterelnok kivalasztasdban (lasd eldzetes egyeztetések és targyaldasok a
jelolés/valasztds elott), de megemlithetd, hogy a miniszterek rekrutéci(')jéban,l%a
kormanypolitika formaldsaban, a koalicidalkotasban és a tarcdk felosztdsaban is kiemelkedd a
szereplik. A kormany és a kormanyfd szamara elsddleges szempont, hogy mar 6nmagaban az
is a partoktdl — azaz a partok valasztason elért eredményétdl, mandatumszamatol, amely a
kovetkezo ciklusra meghatarozza egy part kozjogi ,erejét” —fiigg, hogy milyen szinezet,
egyparti vagy koalicids, kisebbségi vagy tobbségi kormanyok jonnek-e létre.*®

A partok szerepének fontossaga utan érdemes par szot ejteni arrdl, hogy egy valasztasokon
gyOztes partnak — egyel6re nem lesziikitve a miniszterelnokre — pontosan milyen a kapcsolata
a kormanynyal, a kormanyzathoz. A partok idealis esetben azért indulnak el egy valasztason,
hogy jeloltjeik sikeresek legyenek, megnyerjék a valasztast, ezzel megszerezzék a hatalmat.
Parlamentaris berendezkedésli orszagokban ebbdl a szempontbol teljesen 1ényegtelen, hogy
milyen valasztasi rendszert alkalmaz az adott kdzdsség, a 1ényeg ugyanaz: valamelyik erd
szerezze meg a hatalmat, akar kozvetleniil a valasztasi eredmények altal, akar a valasztasokat
kovetd targyalasokbol. J6jjon 1étre egy olyan, egy vagy tobb partbol allo kozosség, amelynek
szakpolitikusai €s legfontosabb vezetdi a végrehajtd hatalmi ag €élére allnak, a kormany ¢€s a
kormanyzat tagjai lesznek. Erdsiti ezt a szempontot a politika zsdkmanyszerzd jellegének
hangstlyozasa is. Igy a legfontosabb politikai dontések a kormaényiilések mellett, a
partszékhazakban, esetenként frakciokkal torténd egyeztetés soran sziiletnek, legyen szo
stratégiai 1épésekrdl a korméanyzas barmely teriiletén, személyi kérdésekrdl vagy éppen a
kovetkezd valasztasra torténd felkésziilésrol.

Viszonylag konnyen beldthato, hogy mig a kormanytdbbség biztositasa miatt elengedhetetlen
a partok léte és tdmogatdsa, addig a kormanyfénél ez a helyzet kozel sem lehet ennyire

194 Marty COHEN (et al.): The Party Decides. Presidential Nominations Before and After Reform (Chicago: The
University of Chicago Press 2008).

19 ENYEDI Zsolt — KOROSENYI Andras: Pdrtok és pértrendszerek (Budapest: Osiris Kiado 2004) 18.

19 KOROSENYI Andras — TOTH Csaba — TOROK Gabor: ,Ki a politologus? Tudés, elemzé és mas szerepek”
Politikatudomanyi Szemle 2008/2. 7-27.
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egydimenzids. Ezt igyekszik érzékeltetni mar a szakasz cime is. A miniszterelnoki
intézményeknél is leirt, torténelmi hagyomanyokon alapul6 alapvetd modellkiilonbségek nem
tamasztjak ala azt az altalanos kijelentést, hogy a mindenkori miniszterelnok egyben partjanak
elndke is. Szamos példat lehet felhozni, akar konkrét orszagokat is, ahol ez a két funkcid
elkiiloniilt, s6t szoges ellentétben all egymassal (példaul hazankban a Boross-, Medgyessy- és
Bajnai-kormanyok idején). Sok esetben még a masik lehet6ség — hogy bar a miniszterelnok a
part tagja és nyilvanvaldan igy is rendkiviil fontos pozicidt tolt be, formalisan mégsem
Vezet6j6.197

A felmeriild kényszerti kompromisszumok miatt a kormanyfo6 ,,partja” felé iranyuld szerepét
egy mas kontextusban kozelitem meg. Barmilyen formalis funkcidja is legyen a
miniszterelnoknek a korméanypartban, az kétséget kizaréan igaz, hogy a part tamogatasat kell
¢lveznie. Ennek a tdmogatdsnak nemcsak a miniszterelnok megvalasztasakor kell meglennie,
hanem az egész cikluson at fenn kell maradnia. Guinyosan gy is megfogalmazhatnank, ha
egy kormanyfének nincs meg a tarsadalmi legitimécidja, legalabb partja tdmogatésat élvezze.
Ez a megkozelités bar némiképp a jogi definiciobol kovetkezik, mégsem szoritkozik a
parlamenti tamogatottsagra: bizonyos modellek esetén még a kormanypartok sem tudjak
levéltani sajat miniszterelnokiiket (példaul egy fragmentélt rendszerben, csak a relativ tobbség
birtokaban, konstruktiv bizalmatlansagi inditvany kizarélagossaga esetén). Természetesen egy
szerep leirdsanal nem a sz€lsdséges vagy esetenként a gyakorlatban sosem latott konstrukciot
kell alapul venni. A miniszterelnok partjahoz fiz6d6 kapcsolata kdlcsonds bizalmi viszonyon
tul kiterjed arra is, hogy a partot — tehat nem a parttagokat, nem a part frakcidjat, hanem a
partot mint szervezetet'® — bevonja a korméanyzasba. Valasztasi kampéanyra késziilddvén
kiilonosen felértékelodik a part szerepe: a tobbi szerepkor altal motivalhatok a part alsobb
szervei, tagsaiga.199

Fontosnak tartom hangstlyozni, hogy a kormanyf6 partjahoz k6t6dé funkcidja valoban egy
kiilon szerep, hiszen bar a koztudatban rengetegszer Osszemosddnak a szerepek (lasd 1.
tablazat) — kiilonosen a kormanyfd és partelnok —, alapvetden mas a hatalmi helyzet, mas
intézményi hattérrel, apparatussal vannak felszerelve. Ez igaz akkor is, ha a kormanyzati
pozicionak szamitd legfobb kozvetlen hatteret képezd kabinetnek a tagjai egyszerre toltenek
be kozigazgatasi és politikai szerepet is. Megemlitendd tovabba, hogy ez a szerepkor
egyaltalan nem kotddik a kormanyfdi szerephez (kivéve példaul az Egyesiilt Kiralysagban és
frorszagban): nem is kotédhet, hiszen demokratikus rendszerekben tobb partelnok van egy
orszagban, mint miniszterelnok, partpolitikusokrol nem is beszélve. Abban az esetben, mikor
a miniszterelnok parton kiviili (ez kifejezetten ritkanak szamit, altalaban a valsaghelyzetekben
felallitott technokrata kormanyokra jellemzd, lasd Magyarorszdgon Bajnai Gordon), a
miniszterelnok ,,civilben” sajat szakmajaban tevékenykedhet, formalisan nem kapcsolodik a
parthoz. Mindent egybevetve természetesen megallapithato, hogy a partok szerepe — ha nem

97 példaul a kozelmultban, Roménidban Dragnea és rovid ideig hivatalban 1év6 miniszterelndkei kozti
megosztas.

198 ENYEDI-KOROSENYI (195. 1j.) 119-140.

199 Gianpietro MAZZOLENI: Politikai kommunikdcié (Budapest: Osiris Kiado 2006) 126-129.
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is azonos mértékben orszdgonként ¢&és orszdgokon beliill — csokken, mégsem lesz

diszfunkcionalis a kormanyf6i feladatkor a fentiek alapj an.”®

Miniszterelnok és partelnok Id6

Antall Jozsef teljes miniszterelnoksége alatt

Horn Gyula teljes miniszterelnoksége alatt

Orban Viktor elrsc’i' minis,ztere?lnéksége §1s§ felében, majd
végig a masodik, harmadik és negyedik alatt

Gyurcsany Ferenc masodik miniszterelnoksége masodik felében

1. tablazat. Miniszterelnékként egyuttal partelnékok is: Magyarorszag 1990-2019. (sajat
keészités)

1.5. Napi-nyilvanos szerep

Egy politikusnak elemi érdeke, hogy szerepeljen a nyilvanossag el6tt: koziigyeket csak kelld
transzparenciaval lehet végezni, de a valasztopolgarokkal (€¢s manapsag a politikustarsakkal
is) alapvetden a nyilvanossidg eszkozén keresztill lehet kapcsolatot tartani. A politika
mediatizaciojaval®ez a jelenség kiilonosképpen felértékel6dott: minden elmondott szonak,
minden cselekedetnek, de sokszor még egy gesztusnak is hirértéke van, feltéve, ha kelld
olvasottsagot/nézettséget/elérést hoz a médiafeliiletnek. A politika tehat nyilvanos torténések
sorozata. ,,Osszefoglalva a kovetkezé definiciot adhatjuk: a politikai kommunikdcié a politikai
rendszer, a média rendszere és az dllampolgadr-valasztopolgar altal létrehozott kozérdekii és

politikai tartalmaknak a cseréje és konfrontdciéja.”202

Ebbdl kovetkezden konnyen belathatd, hogy a médiaval, kozvetve az emberekkel torténd
kommunikécié minden politikéval foglalkozonak létérdeke, feladata és egyuttal kotelessége
is. A politikai kommunikacié altalaban az intézményesitett szereplOknek (politikai
szervezetek, politikusok) a terepe.?%®

Nincs ezzel masképp a kormanyzat sem. Kiemelkedd feladat a kormanyzat egésze szdmara,
hogy helytalljon a kommunikacidés fronton, mar csak azért is, mert parlamentaris
rendszerekben a kormany a politikai rendszer legfontosabb, leginkdbb kozéppontban 1évo
szerepldje. Ennek bizonyitdsara elég csak arra a jelenségre felhivnom a figyelmet, hogy a
politikai témaj hirek dontd tobbsége a kormanyzathoz kothetd, 0k a hir kezdeményezdi egy
dontésiikkel, megszolalasukkal, vagy éppen roluk irnak ,kiviilalloként” vagy egy ellenzéki
tdmadas miatt. A cimben is szerepld ,,napi” jelz6 emiatt elsésorban a napi politizélasra, a napi
politikai tigyek intézésére, pontosabban azok kommunikaciojara utal. El kell tehat valasztani a
kormanyzastanilag értelmezhetd operativ miikodést a napi kommunikaciotdl, mert mig az

200 philippe C. SCHMITTER: ,Parties are not what they once were” in: Larry DIAMOND — Richard GUNTHER
(szerk.): Political Parties and Democracy (London: Baltimore 2001) 67—89.

21 MAZZOLENI (199. Ij.) 82-95.

202 MazzOLENI (199. 1j.) 28.

23 Kiss Balazs — SzABO Gabriella: , Politikai kommunikacié™ in KOROSENYI Andras (szerk.): A magyar politikai
rendszer — negyedszdzad utdn (Budapest: Osiris Kiado 2015) 333-354.
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operativ mikodésnek szinte mindig része az adott kérdés kommunikécidjanak kidolgozasa is,
addig ez forditva egyaltalan nem éllja meg a helyét.

A korményon beliil, vagy éppen a kormanyon feliil a miniszterelnok kommunikacids szerepe
is megkérddjelezhetetlen. Ezen jelenséget — amely csak részben felel meg a
prezidencializalodasnak, hiszen utdbbi csupan intézményi folyamat — igazolta Cavalli, és
vezéresedési hatasként irta le azt. A jelenség jellemzdje, hogy az egész politikai rendszer a
kiemelkedd személy koré épiilo, ,,vezérrel rendelkezd demokraciaként miikddik. A média és a

modern technikai fejlodés alapvetden hozzajarult a perszonalizalt vezér ,,léthatéségéhoz.”204

Mar emlitettem, hogy a parlamentaris rendszerekben altaldban a miniszterelndk az a politikai
vezetd, aki az orszagban a legfontosabbnak szdmit. Barmennyire is csekély a tarsadalmi
tamogatottsaga, mar pusztan az intézménybd6l kovetkezéen is a miniszterelnok minden
cselekedetét koveti a média és azon keresztiil a valasztopolgéarok is, plane, ha az emlitett
vezéresedés érvényesiil. Bar kétségtelen, hogy a korményzas egésze szempontjabol,
kiilondsen a jo kormanyzashoz nem feltétleniil sziikséges ez a fajta felfokozott nyilvanossag, a
sikeres kormanyzas szempontjabol — ami azért sikeres ez igen fontos. Sikeresnek az a
korményzés tekinthetd, amely ujravalasztast eredményez, °°— ehhez pedig elengedhetetlen a
napi szintli politikai szerepvallalas a kormany egésze és kiillondsen a perszonalizalt
miniszterelnok részérdl. Emiatt a kommunikacié van legkevésbé a kormanyzati poziciohoz
kotve, hiszen ezzel az eszkozzel barmelyik politikai szerepld €élni tud. A kormanyf6i szerep
csak felerdsiti ezt a hatast.

2. A miniszterelnok-definicio

A kormanyfdi szerepkorok megalkotasanal komoly kritika, hogy a politikatudomanyhoz
kapcsolodo tars-, vagy hibridtudomanyok szamara értelmezhetetlen az egyes szerepek
elkiilonitése. Nem is csoda, hiszen a politologia eszkozrendszerét tekintve egyedi
tudomainy’celrﬁlet.206 A szerepek elkiilonitésénél tudatos dontés volt, hogy a (tudoményos)
kozvéleményben létez0, alapvetden a jogbol kovetkezd feladatkordk elkiilonitése mellett
felmérjem és sorra vegyem azokat a teriileteket, amelyeket nem szabalyoznak jogszabalyok.
Allaspontom szerint ez a tagabb értelmezés nem vett el a természetesen altalam is
elsddlegesnek titulalt jog uralma altal meghatarozott kormanyf6i jelenségbdl, éppen
ellenkezdleg, kitagitotta annak értelmezési keretét. Erre a latdsmodvaltasra a miniszterelnoki
gyakorlatok vizsgalata teremtette meg az alapot, hiszen észrevehetd, hogy nem, illetve nem
csak a szigoru jogi keretek, illetve governoldgiai distinkciok jelentik a kormanyzas
valodisagat: az egymastol jol elkiilonithetd jo, valamint sikeres kormanyzashoz egészen mas
elemek teljesiilése sziikséges.

Csak részben atvéve Pesti Sandornak a kormanyzati teljesitmény mérésére?*’vonatkozo
tételeit, ugy vélem, Sarkozy Tamassal egyetértve, hogy lehet és sziikséges is értékelni a

204 MazzOLENI (199. 1j.) 92.

25 SARKOZY (182. 1j.) 176.

26 SARKOZY (182. 1j.) 176.

27 pesTI Sandor: Allam és valésdg. Kozpolitikai tanulmdnyok (Budapest: Rejtjel Kiado 2008) 86-102.

60



BJPSZ 2020/1.

kormanyzati teljesitményt, rdadasul annak nem csak egy modja van (tisztan politikai;
korményzéstani; 4ltalanos tarsadalomtudomanyi; nemzetkozi értékelések).?%®

A tablazatban harom altalam kivalasztott szempont alapjan osztalyoztam a szerepkoroket. A
joghoz vald kotottség megmutatja, hogy milyen mértékben kapcsolédik a szerepkor a
kozjoghoz, a pozicidhoz kotottség azt mutatja meg, hogy mennyiben tér el a szerep
gyakorlasa egy nem miniszterelnoki poziciot betolto politikai vezetdétdl, mig az egyszemélyi
vezetés a perszonalizacié mértékét igyekszik bemutatni.

Az 0t miniszterelndki szerep koziill haromnak van konkrétan koze a jogszabalyi
rendelkezésekhez. Ezek koziil — értelemszertien - legerdsebben a végrehajtoi pozicio, kozepes
szinten a nemzetkOzi szerep (amelyet a miniszterelndk orszagot képviseld jogaval és
kotelességével Osszefliggésben érdemes vizsgalni), legkisebb mértékben pedig a napi-
nyilvanos feladatkor kotodik a kozjoghoz, hiszen jogszabalyi kotelesség a parlamenti
nyilvanossagban megjelenni és szerepelni (véalaszolni az ellenzék kérdéseire, interpellacioira).
A stratégiaalkotd szerep jogi szempontbol absztrakt feladatkor, igy itt nem is értelmezhetd,
hasonloan a partvezér-/politikusi szerephez, amelynek semmilyen k6zjogi vonzata nincs. Ha
nagyon megengeddk akarunk lenni, és a jogi normakat pusztan formalizalt szabalyként
értelmezziik, akkor a parton belilli szabalyzatok is ilyen ,formalizalt szabalyok”, &m
ismételten, ennek a szerepnek nincs helye és szerepe a kdzjog rendszerében.

A kormanyzastani megkozelitésbol kiindulva érdemes foglalkozni azzal, hogy az egyes
szerepek, milyen mértékben vannak ,,hozzakotve” a kormanyfoi statuszhoz. Itt is viszonylag
konnyen belathato, hogy a végrehajtéi szerep elengedhetetlen, de ugyancsak felértékelodik a
nemzetkozi szerep is, hiszen a kormanyfonek itt mar mandatuma van, hogy orszagat
képviselje. A stratégiaalkotis szintén nagyon fontos teriilet, hiszen mint azt a vonatkozo
részben targyaltam, minden politikus egyben stratégiaalkoto is, a kiilonbség csak a stratégidk
méretében és ez esetben a kormanyzat minden agazatara vald Kkiterjedésében all. A
nyilvanossagi szerep nem a megszolalasok jogat fedi le (hiszen az minden politikus érdeke),
hanem a kormanyf6 kozéppontba kertilését jelenti, emiatt csak ,,jellemz6” jelzdvel illethetd.
Eggyel alacsonyabb kategoriaba tartozik a parttal valo kapcsolat funkcioja, hiszen mint lattuk,
nincs formalis Osszhangban a part és kormany vezetése, egyik sem feltételezi a masikat
altalaban, ami manapsag igen gyakori.

Amennyiben a perszonalizdcio szemszogébol vizsgalodunk, arra a kérdésre keressik a
valaszt, hogy az adott szerepben torténd munkavégzés mennyire az egyéni teljesitményre, az
egyéni fellépésre helyezi a hangsulyt és mennyire érvényesiil az apparatus befolyésa, az
apparatussal kozos hatalommegosztas. A szerepek kozil itt a stratégiaalkotast kell kiemelni,
ugyanis ez az a szerep, ami valdban a miniszterelnok személyes ambicioin alapszik: itt a
konkrét, tanacsadokkal egyeztetett cselekvési tervek mellett vizidkrdl is sz van, a kormanyfo
egyéni preferencidi komoly hatissal vannak minden teriiletre. Az apparatussal kézosen,
nyilvan egyéntdl fliggéen, de kozos feladatvégzésrdl van szd a nemzetkozi (kiiligyi
szakapparatus, informalis kapcsolati hald), a partvezér-/politikus (partszervezet hasznalata) és
a napi-nyilvanos funkcional (altalanos kormanyzati kommunikacié delegalasa). Némiképp
kivételt képez a végrehajtdi ag, ahol pusztdn a kormanyzati dontéshozatal, a kozigazgatas

28 SARKOZY (182. 1j.) 176-177.
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nagysaga ¢s az iigyek mennyisége altalaban arra predesztinalja a kormanyfot, hogy ettdl a
tehert6l lehetdleg mentesitse magat. gy itt is inkdbb delegalas torténik, a személyes
feleldsségi teriileteket kivéve.

Jogi ala
Szerep g P Poziciohoz kotottség Egyszemélyi vezetés?
. Kormanyféként sokkal . )
Stratégiaalkoto Nincs Kiterje dthb Altalaban igen
Megosztja az
Nemzetkozi Kozepes Elengedhetetlen g ) J
apparatussal
Az apparatus a
égrehajtoi Eré Elengedhetetlen :
Végrehajtoi ros g dominansabb
. : . Megosztja az
Partvezér/politikus Nincs Nincs, de jellemz6 g , J
apparatussal
: . Megosztja az
Napi-nyilvinos Kicsi Jellemz§ gosz
apparatussal

2. tablazat A miniszterelnéki szerepek és jellemzoi (sajat készités)

Roviden 6sszegezve tehat a kutatds eddigi eredményeit, megallapithatjuk, hogy parlamentaris
rendszerekben politikatudoméanyi szempontbdl az tekinthetd miniszterelndknek, aki a fenti
szerepek mindegyikét ellatja.

3. A kormany és a kormanyzat 2010 utan

2010-t61 kezdve — igazoltan — altalanos trenddé valt a miniszterelnok és hattérapparatusanak
kormanyon beliili hatalmi novekedése. Ez kiterjed egyfeldl a szervezeti, strukturdlis, tehat
alapvetden intézményi oldalra, de megmutatkozik a kormanyzids egészét meghatarozo
szemléletmod valtasban is.””

Nem célom, hogy leirjam és bemutassam az elmult kilenc év kormanyzati dontéshozatalaban
bedllo valtozasokat, vagy ujbol igazoljak mar elméleti és gyakorlati Gton is bebizonyitott
allitdsokat, hiszen ezt mar megtette eldttem tobbek kozt Franczel. Célom, hogy ezen
ismeretanyag felhasznalasaval egy 1j, kutatdsomhoz illeszkedd aspektusban mutassam be a
2010 ota tortént belsd, kormanyzati valtozasokat — nem titkoltan a késObbi
kancellariaminiszter oldalarol megkozelitve.

2010 utan mind jogi, mind politikai szempontbol egy sor valtozas érintette a kormanyt és a
kormanyzatot. Ezek koziil kiemelendd egyfajta bevezetOként az 0 Alaptérvény, amely

9 FRANCZEL Richard: ,,Kormanyzati déntéshozatal 2010-2014 kozott” Kodifikdcié és kizigazgatds 2015/1. 5—
38.
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tartalmi és technikai szempontbdl is befolydsolta mind a kormany, mind sziikkebben a
miniszterelnok jogi hatterét.

Témam vonatkozasaban a leginkabb jelentds ,,valtozas” az alkotmanyszovegben 1990 ota
megtaldlhatd,  2006-ban  torvényi  rangra  emelkedd  iranykijel6lési  hatdskor
(,,richtlinienkompetenz”) német mintara®' torténd alaptérvényi kodifikalasa. A valodi jogi
felhatalmazas mellett a korméanyfot érintd masik hataskort is érdemes kiemelni, a miniszterek
reszortfelel0sségét (,,Resortprinzip”).212

Allaspontom szerint a témat kutaté politikatudosok, de megkockaztatom, hogy
alkotmanyjogaszok figyelmét is elkeriilte a két jogkor szélsdséges kihasznalasanak (vagy
hianyanak) lehetdésége. A miniszteri reszort magaban hordozza a lehetdséget, hogy az
altalanosan kijelolt politikai irdny keretein belill, illetve a konkrét jogszabalyban nevesitett
feladatkoroket leszamitva, a poziciobdl kovetkezd valamennyi teriiletet megtartsa sajat
maganak a kormanyfd, vagy éppenséggel mindet atadja a korméany tobbi tagjanak. Ez a
felelosségatadas a végrehajté hatalmi agon beliili hatalommegosztast is jelenti a maga
hierarchizalt szervezeti keretein beliil. Erre a jelenségre a kovetkezOkben még részletesen
visszatérek.

A jog- és a politikatudomany hataran mozgo, igazolt tendenciak soraba tartozik az évtizedek
ota megfigyelhetd és mérhetd prezidencializalédas jelensége is. Kordsényi példaul a
kovetkezot irja le: ,,a kormanyzas prezidencializalodasat nem alkotmanyjogi kategoriakent,
hanem metaforaként, analogiakeént érdemes értelmezni, amely szerint az egyes kormanyok —
parlamentaris kormanyzati rendszerii berendezkedésiik dacdra, annak formalis megtartdsa
mellett — miikodésiik gyakorlati tapasztalatai alapjan egyre inkabb az elndki rendszerekben
megismert jellemzokkel birnak. Mindez nemcsak a miniszterelnokék kvazi elnoki hatalmat,
illetve politizalasi  stilusuk megvaltozasdt, hanem a végrehajto hatalmon beliili
erdatrendezodést, s voltaképpen a politikai rendszer miikodési logikajanak megujulasat is
jelentj.”?*

A konkrét targyat tekintve igazolt az is, hogy 2010 utan feler6s6dott a kormanyfoi intézmény
prezidenci'cllizeil(’)désa.214 A szerepek atrendezédésének megértése érdekében fontos, hogy
megismerjiik a miniszterelnok mogotti  appardtust is. Egy kormanyfé kozvetlen
hattérapparatusanak felépitésére alapvetden két modell 1étezik. Az els6 az egyszer, titkarsagi
modell, amely alapvetden kis 1étszdmu, elsésorban adminisztrativ feladatok ellatdsara

210 ERANCZEL Richard: ,,A miniszterelndk alaptérvényi szabalyozasa” Jog — Allam — Politika 2013/2. 17-44.

21 FRANCZEL Richard: ,,Németorszag kormanyfdi intézménye” Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatds
2014/2. 88-1109.

?12 FRANCZEL Richard: ,,A masodik Orban-kormany kormanyzati strukturaja harom év tavlatabol” Kodifikdcio és
kozigazgatas 2013/2. 62-71.

23 KOROSENYI Andras: ,Parlamentaris vagy ,elnoki” kormanyzas? Az Orban-kormény 6sszehasonlitd
perspektivabol” Szdzadvég. Uj folyam 2001/20. 11.

2% Mandak Fanni a kovetkezéket irja: ,,Az emlitettek koziil szdamos ismérv — fSként a politikai folyamatok
centralizacioja, a miniszterelnék jogkéreinek boviilése, a munkaszervezetének fokozatos megerdsitése, a
kormany testiileti jellegének csokkenése, a kormany(f6) kommunikacidjanak stratégiai és intézményi
megerositése, stb. — megfigyelheté a kormanyzati struktura és miikédés masodik Orban-kormany idején
bekovetkezett valtozasaiban is, amelyek hozzajarultak a magyar politikai rendszer 1998tol megfigyelheto
prezidencializaléddsahoz.” MANDAK Fanni: ,,A magyar kormanyzati struktira reformja a masodik Orban-
kormany idején” in: VEREBELYI Imre (Szerk.): Az dllam és a jog alapvetd értékei a valtozo vilagban (Gy6r, SZE
Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola 2012) 40-41.
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szolgald, az iilések elOkészitését, a dontések végrehajtasdnak ¢és ellendrzésének
megszervezését ellatd szervezeti struktura. A masik, ennél joval bonyolultabb, 6sszetettebb,
emiatt nagyobb létszamu kancellaria tipusi modell, ahol a politikailag is motivalt szervezet
végzi az 0sszkormanyzati koordindcidt, vagyis az adminisztrativ teendékon tul az dgazatok
kozotti menedzseri tevékenységet is ellatja.

2010-et kovetden egy tobblépcsds, gyorsiiteml fejlodés mutatkozik a hattérapparatusban. A
kezdeti 2010-t61 2012 nyaraig tartd szakaszban inkabb a klasszikus titkarsagi modell
érvényesiilt a Miniszterelndkségben, amely igazgatasi feladatait megosztotta a Kozigazgatasi
¢és Igazsagiigyi Minisztériummal (KIM). Az els6 jelentOs valtozas a 2012-es év kozepén
kovetkezett be, amikor személycserének koszonhetéen a kancellari modell felé tortént
elmozdulas. Politikai és szakpolitikai teriiletek atcsoportositdsdval az intézmény mind
hataskoroket tekintve, mind 1étszamban novekedésnek indult. A 2014-ig tartd idészakban a
Miniszterelnokséget vezetd allamtitkari statuszbol iranyitott hivatalaban megjelent a politikai
kormanyzas — el6szor Gyurcsany Ferenc altal megfogalmazott — szemlélete, mint egy legitim
koncepcid és cél.21®

Az orszaggyllési valasztasokat kovetden hasonld szemlélettel, de 10j, magasabb szintii
struktirdban allt fel a Miniszterelnokség, mar 6nalldé minisztériumként. A ,,monisztikus”
munkaszervezet velejardja volt, hogy megsziint a szakmai-kdzigazgatdsi irdnyitast végzo
KIM, igy teljes egészében a Miniszterelndkséghez keriilt a kormanyzati koordinacid és
kozigazgatds iranyitasa, egy sor egyéb, kiemelt szakpolitikai teriilettel egyetemben. Fontos
megjegyezni, hogy ezaltal bizonyos tekintetben érzékelhetové valt az eltolodas a
Miniszterelnokséget vezetd miniszter iranyaba, mar ami a miniszterek kozotti egyenléséget
illeti.”"’

A nagyaranyu atalakitast™® egy ¢évvel kés6bb 1jabb valtozas kovette, amely a
Miniszterelndkség hatalmanak novekedési trendjét némileg megakasztotta. 2015 &szén
létrehozasra kerililt a szintén o©nalld minisztériumként funkcionald Miniszterelnoki
Kabinetiroda. Az ez altal ismételten dualissa valdé miniszterelnoki hattérapparatus ezen aganak
6 feladata a politikai koordinacid €s a kormanyzati kommunikaci6 irdnyitadsa. Ezen formalis
¢s informalis hatdskoroket egyértelmiien a Miniszterelnokségtél vontak el. Egy értelmezés
szerint politologiai szempontbol mindez a kancellariaminiszter hatalomcsokkenéseként is
felfoghat(').219 Ertelmezésemben — plane a késobbiek figyelembevételével — ez a tendencia
inkabb egy hatalomkorlatozasi kisérlet, egy kormanyon belili goécpontnak, a
Miniszterelnokségnek technikai szabalyokkal torténé visszaszoritasa.

A kovetkezd, egyben a ciklusban utolso atalakitast a 2016-os esztendé hozta el. Ebben az
évben a kormanyzati dontéshozatal egészét és konkrétan a kormany testiileti jellegét is érintd
eltolodas tortént két 1), allandd kabinet létrehozasaval. A stratégiai kabinet élén a
kancellariaminiszter all, a gazdasagi kabinetben pedig az innovacios és technoldgiai tarca

215 ERANCZEL (212. 1j.) 67.

218 ERANCZEL (209. 1j.) 37.

217 FRANCZEL Richard: ,,A miniszterelndki héttérapparatus valtozasai 2010-2016 kozott” Kodifikdcié és
Kozigazgatas 2016/2. 26-28.

218 ERANCZEL (211. 1j.) 48-50.

29 ERANCZEL (217. 1j.) 28-33.
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vezetdje elnokdl. A kabinetek funkcidja, hogy tehermentesitsék a korményt, csokkentsék a
kormanyiilésre keriild tigyek szamat. A szervezetek egyfeldl komoly dontési jogositvanyt
biztositanak tagjaiknak, a miniszterek egyenléségének elvét tovabb relativizalva (az adott
iigyekben érdekelt miniszterek csak sajat napirendi pontjuknal lehetnek jelen), masrészt
hatalmi kézpontként is funkcionalnak. A szervezetek jogosultak az itt elfogadott dontéseket a
kormanyiilést megkeriilve kozvetleniil a miniszterelnokhoz kiildeni alairasra, ami altal agy is
sziilethetnek kormanyrendeletek, hogy azt a kormany testiiletileg nem targyalta meg (!).
Harmadrészt pedig a felmeriil6 vitas kérdések elsimitasara szolgalo platformok, nem titkoltan
a kabinetek vezetdinek kedvez6 formaban (6k dontenek, a tobbi miniszter csak tanacskozasi
joggal van felruhazva). Nem tartom sziikségesnek bizonyitani, hogy ez az egyszeri, az
ligymenet gyorsitasat célzo, de altalanossa valasa esetén kiemelkedden nagy belsé hatalmi
poziciot jelentd kabinetrendszer hangsily- és hatalmi eltolodast jelent,”kiilondsen az
altalanos tarsadalompolitikai, politikai egyeztetést és iranyitast végzo Stratégiai Kabinet és
annak vezet6je iranyaba. Az 0j struktira eredményeként 1étrejové hatalmi atrendez6dés
jelentdségére vilagit ra Franczel, aki igy jellemzi a ,,kabinetkorméanyzas” kibontakozéasa utani
struktOrat: ,, a miniszterelnok mogotti hattérapparatus kormanyzati dontéshozatali kozpontta

ry .. . , ” .. .. w7 ey er. 221
vdlasa, a Miniszterelnokséget vezeto miniszter ,, miniszterelnéki” funkcioja.”

Mindent egybevetve, az ismert jelenségek alapjan egy érdekes elmozduléds rajzolodik ki,
ismételten pusztdn a jogi, kormdnyzati szempontok alapjan. A miniszterelnok kissé
eltavolodik sajat kormanyatol és annak operativ miikodtetésében csak tevolegesen vesz részt.
Helyette, a miniszterek egyenldségének elvét megbontva egy miniszter kiemelkedik a
miniszterek testiiletébdl, és operativ értelemben tulajdonképpen vezeti ¢és iranyitja a
kormanyzatot. Fontos, hogy a kormanyzatot, nem pedig a kormanyt. A kormanyf6i primatus
¢s dominancia elve semmiképpen sem sériil, hiszen a kancellariaminiszter hatalma a
lancolatnak megfeleléen a kormanyfotdl eredeztethetd. A neki at- és megadott hataskorok
teszik ,,csicsminiszterré”, a szakpolitikai irdnyitast végzé miniszterekhez képest magasabb
jogallasuva, aki kormanyf6tdl kapott jogkor keretében tevékenyen tudja szervezni a tobbi
minisztérium €s miniszter munkéjat. Kérdés persze, hogy a végrehajtd hatalmi 4gban betoltott
kiemelked6 szerepe egyben azt is jelenti-e, hogy politikatudomanyi értelemben 6 (is) egyben
Miniszterelnok?

4. A kancellariaminiszter

A stratégiaalkotd szerep jelenti az egész kormanyzas alapjat (leszamitva a nyilvanval6 jogi
szabalyozast), ez a szerep minden mas teriiletre is kihatassal van, tehat talan ezt nevezhetjiik a
legkomplexebb aspektusnak. A szerep nemcsak a stratégiai kormanyzast takarja, hanem azon
talnyaldéan példaul a politikus személyes ambicidi altal motivalt stratégiat is — ahogy arra
korabban is utaltam. A kormdényzati hangsulyeltolodasnadl kiemeltem, hogy a jelenlegi
kormanyzati  hataskormegosztidsban a Miniszterelnokséghez tartozik az 4ltalanos
stratégiaalkotas. Ez a stratégiaalkotds azonban csak részben fedi a miniszterelnoki
stratégiaalkotast: még a politikailag motivalt intézményi szerepldk sem tudnak az egyéni,

220 ERANCZEL (217. 1j.) 33-38.
221 ERANCZEL (217. 1j.) 26-68.
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informalis szinten tervezni. Ennek ellenére a stratégiaalkotas a szervezeten beliil képes
kiszolgalni és ki is szolgalja a miniszter altal hangoztatott ¢és képviselt politikai kormanyzas
haromszog szerint harom szintre bontjuk, bizton Aallithatjuk, hogy a minden agazatot
Osszefogd, kormanyzati koordinacidért és a teljes intézményi mikodtetésért felelds, a politikai
kormanyzas jelmondatéaval atitatott rendszerben minden tertilettel foglalkozik. Ehhez jon még
hozza a személyes szint. A miniszter karizmatikus személyisége, tobb szinten és tobb fronton
is tapasztalt politikus énje predesztinalja, hogy a valosdgban is politikai vezetdként
viselkedjen, és ennek megfeleléen gondolkozzon. Az elméleti részben leirtak alapjan tudjuk,
hogy minden politikai vezetdnek van stratégiaalkotd szerepe, sikere érdekében el kell latnia
ezt a hataskort, a kiilonbség a dolgok stulydban van, a szervezeti, ez esetben kormanyzati
hattérrel valé megtamogatasban.

Osszefoglalva, nem allitom, hogy a miniszter a kormany elsészamu stratégiaalkotdja. Pusztan
viszont az egyszerl logika alapjan is kijelenthetd, hogy rengeteg olyan teriilet van, amelynek
személyesen O volt az elsddleges vezetdje és irdnyitdja a stratégiaalkotds szempontjabol,
gondoljunk csak a mar nevében is azonos Stratégiai Kabinetre. Ugyanakkor kiemelendd, hogy
ez a szerep példaul a német mintdra a magyar miniszterelnok jogkorébe utalt altalanos
politikai irany megszabasa tekintetében csak korlatozottan érvényesiil.

A nemzetkozi szerep vizsgdlatakor valamivel nehezebb dolgunk van. Mint ismert, a
nemzetkodzi szerep nem csak az orszag kiilfoldon vald képviseletét jelenti, hanem egyben azt
is, hogy alapvetden meghatarozza az Osszefoglaldoan kiilpolitikdnak hivott tevékenységet,
vagyis egyfajta kitolt jatéktérként kifelé is politizal a kormanyfd. Itt kiemelendd a kdzvetleniil
a miniszterhez rendelt teriiletek koziil az orszag talan legfontosabb nemzetk6zi kapcsolatai: az
Eurdpai Unidbdl érkezd tdmogatasok kezelése, de a kiemelt paksi atomberuhazas is. 22 Azt
gondolom, hogy e teriiletek fontossagat nem kell kiilon részleteznem. Onmagaban mér ezek is
predesztindljak a minisztert arra, hogy nemzetkdzi szempontbdl is meghatarozo legyen.
Ugyanakkor el kell ismerni, hogy nem kifejezetten a kiilpolitikdval foglalkozd politikai
vezetokeént — az Ot teriilet koziil — ebben nem volt olyan kiemelkedd a miniszter pozicidja, bar
lehetséges, hogy a hattérbdl érdemi befolyasa lehetett a stratégiaalkotas szintjén, &m ez a
felszinen kevéssé érvényesiilt. Vagyis nem helytdlld6 az a megfogalmazas, hogy a
kancellariaminiszter lenne az orszag kiilpolitikai vezetdje, se nem targyalopartnere mas
orszagok kormanyfdinek, funkcidjanal fogva pedig itt inkdbb a klasszikus hattérapparatusi
feladatokat latta el a miniszterelnok mogott.

Talan legegyértelmiibben a végrehajtoi szerepnél latszik a kancellariaminiszter ,ereje”. Az
el6z6 szakasz ,.evollcids torténetébdl” konnyedén kiolvashatd, hogy a korméanyon beliil
gyakorlatilag és részben formalisan is & az, aki elOkészit, végrehajt és ellendriz minden
teriiletet, ami nem kifejezetten mas minisztériumhoz tartozé targykor, de amennyiben a
projektek mérete vagy tobbes érintettsége kideriil, rogton a Miniszterelnokség keriilt a
koordinacié révén a kozéppontba. Erre a hatasra abszolit mértékben raerdsitett a
kabinetrendszer kialakitasa. A szerep teljességéhez hianyz¢ teriilet, egyértelmiien a teljes korii
jogi felhatalmazas, ami egy miniszterelnokot ilyen mdodon megillet, illetve a miniszterelnok

22 ERANCZEL (217. 1j.) 35.
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jogallasabol kovetkezd jogok és kotelességek egy része (példaul parlamenti feleldsség).
Ugyanakkor visszautalva a miniszterelndki reszortelvre, talan ennél a szerepnél érvényesiil —
»tehermentesités” cimszo alatt — a legnagyobb mértékben a hataskor-atruhazas.

A negyedik szerep a partelnok/politikus feladatkdr. A kancelldriaminiszter tekintetében
beszélhetiink tisztan partpolitikusi szereprdl, hiszen korabban példaul a Fidesz frakcidovezetdje
is volt. Egy ideig ugy latszott, hogy a part vezetésében is érdekelt, hiszen a part alelndki
tisztségét is betdltotte. A partban valo elhelyezkedését nehezitette, hogy kétségteleniil sikeres
tevékenységével sokak szamara megosztd személyiség, akinek — majd latni fogjuk az utolso
szerepnél — egy atlagos kormanyparti szerepl6tdl eltér(het) a politikai kommunikacidja. Mivel
ehhez egyaltalan nem tartozik semmiféle koterd, igy értelemszerien ennél a szerepnél is
kevésbé hangsulyos a karaktere a kormanyféhoz képest. Ugyanakkor fontos lehet a part feldl
érkezd bizalom, amely valamelyest a partban betoltott szerepet is meghatarozza. Ennek terepe
lehet a korabbi frakcio-, illetve partvezetési funkcid, de az a tény is, hogy képviselOtarsai
egyszer sem szavaztak le a plénumon, sem 6t magat, sem beterjesztett javaslatat. Tudomasul
kell venni persze, hogy akkor és ma is a Fidesz Orban Viktorral azonosithatd, és nem Lazar
Janossal.

Végiil, a napi-nyilvdnos szerepet illetden szintén visszautalok a kordbban leirtakra.

A Kormanyinf6 a kormanyoldal legmeghatarozobb kommunikacios csatornajava valt, ami
mér pusztan miifajabol kifolyodlag is hossza, nyilt sajtotdjékoztatd,?® amely a kormanyzati
kommunikécio6 alapkdveként funkcionalt.

Lathatéan a volt kancellariaminiszter személyéhez lett szabva a miifaj, amelyben jol helyt is
allt, ezaltal a szerep nyujtotta lehetdségeket, akar az operativ kommunikacio, akar a barmely
ujsagirdi kérdésre adott valaszok tekintetében. A kancelldriaminiszter kommunikéacids
funkcidjanak koszonhetden tehat egy személyben képes volt megvaldsitani a kormanyzati
kommunikéaci6 befelé ¢és kifelé mutatd irdnykijelolését, de megemlithetd, hogy az
Orszaggytilés plénuma eldtt is gyakorta ¢ helyettesitette a miniszterelnokot annak egyéb
elfoglaltsaga esetén.

5. Ki a miniszterelnok?

A magyar miniszterelndk, illetve kormany 4altalanos, majd a Miniszterelndkséget vezetd
miniszter szempontjabol torténd bemutatasa és elemzése végeztével Osszefoglalom a
tapasztalatokat, és egyfajta valaszt fogalmazok meg az alfejezet, egyben a tanulmany cimét is
ado kérdésre.

A bemutatott elemzésbodl kiolvashatd, hogy a kancellariaminiszternek minden klasszikus
kormanyf6i teriileten volt némi mozgastere: a miniszterelnok bevonta/atadta bizonyos
feladatkorok ellatasat ,,elsé miniszterének”. Az alabbi tablazatbol kiolvashatd, hogy a
tapasztalatok alapjan koriilbeliil milyen munkamegosztasban lattdk el az egyes szerepekkel
kapcsolatos feladatokat.

223 ERANCZEL (217. 1j.) 30.
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Miniszterelnoki szerepek | Miniszterelnok Kancellariaminiszter
Stratégiaalkoté Jelentds Jelentds

Nemzetkozi Nagyon jelent6s Csekély

Végrehajto Csekély Nagyon jelentOs
Partvezér/politikus Jelentds Kozepes
Napi-nyilvanos Kozepes Jelentds

3. tabldazat A miniszterelnoki szerepek felosztasa a harmadik Orban-kormanyban (sajat
készités)

Egyértelmii, hogy érdemi informacié legkevésbé a stratégiaalkotd szereprdl elérhetd, hiszen

pont annak nem nyilvanos jellege teszi jelentOssé a tertiiletet.

A nemzetkdzi szerep tekintetében Magyarorszag egységes képviseletét minden értelemben a
miniszterelnok testesiti meg, a Miniszterelnokséget vezetd miniszternek csak két nagyobb
teriilet tartozik/tartozott a hataskorébe, ott is inkabb a kodzigazgatisi vezetés tartozik hozza,
mig a ,,nagypolitikat” Orban Viktor tartja kézben, legyen sz6 az EU-r6l, Oroszorszagrol vagy
a Vd-ekrdl. A végrehajtoi szerepkor tekintetében a kabinetrendszer segitségével, ha nem is
megkeriilhetd teljes egészében a kormany €s maga a kormanyfd a miniszter szamara, mégis
jelentds hatalom Osszpontosul a kezében a kormany és a kormanyzat egészét illetéen. A
Fidesszel valo kapcsolat tekintetében kijelenthetd, hogy a miniszternek pusztan kiemelt
kormanyzati szerepét tekintve is jelentds a szava a partban, 4&m ha ezt a kormanyzati szerepet
lehdmozzuk és pusztidn a partszervezettel vald kapcsolatot nézziik, lathatd, hogy a miniszter
sajat valasztéi korzetében (HodmezdOvasarhely ¢€s Csongrdd megye) rendelkezik
megkeriilhetetlen pozicioval, orszagosan ereje nem foghatdo Orban Viktoréhoz. Végiil, a napi
politizalas és nyilvanos kommunikacio teriiletét tekintve, korméanyzati kozponti szerepébdl, a
parlamentben a miniszterelnok helyettesitésébdl és a Kormanyinf6é intézményeébdl adodoan
egyértelmiien elényben van a valodi napi politikai ligyektdl jelentds tavolsagot tartd és
ritkabban is kommunikalé miniszterelnokhoz képest. Utobbi péntek reggeli radidinterjui a
kormanyfdi beszédekhez hasonléan inkdbb hatnak altalanos irdnymutatasként, az aktudlis
folyamatok értelmezési keretének felvazoldsaként. Nehezen mérhetd ugyanakkor a két
szerepld megszolalasainak stlya kozti kiillonbség — leszamitva persze a kiilonb6zo
médiaindexeket, amelyek azonban csak a sajtotermékekre koncentralnak, a valasztokra nem.

Mindezek alapjan messzemendbb kovetkeztetéseket is levonhatunk a miniszterelnok és
fominisztere kozti hatalommegosztast figyelve. Bizonyossa valt, hogy a prezidencializalodas
jelensége igen erds hatést fejt ki: a kormanyfo elemelkedik a kormanytol és kijeldl egy
személyt, aki a munkaigényes, sok problémaval terhelt szerepeket részben vagy szinte
egészben atveszi a kormanyf6tdl, ezaltal nagy felelGsséget és nagy hatalmat kap a kezébe.
Masik oldalrol, egy tehetséges politikus munkéja és torekvése soran egyre nagyobb hatalomra
tett szert, aminek koszonhetden kijelenthetden a kormany mésodik emberévé valt. Ezen
korményzastani formula megértését neheziti, hogy a nagy eurdpai minta orszagok
megoldéasainak kiillonds egyvelegeként értelmezhetjiik a magyar berendezkedést. Esetiinkben
kiilondsen fontos modell a francia V. Koztarsasdg koztarsasagi elnok €s miniszterelnok kozti
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hatalommegosztésa.224 Franciaorszagban a koztarsasagi elndk — baralkotmanyjogi
szempontbdl teljesen mas talajon all, mint a magyar miniszterelnok, mégis— koriilbeliil
ugyanazokban a szerepekben erds és ugyanazokban a szerepekben gyenge, mint a magyar
kormanyfoé. Erés 1) az altalanos stratégiaalkotasban, 2) a kiilligyi és nemzetbiztonsagi
szerepben, 3) a parttal, de legalabbis a néppel valdo kozvetlen kapcsolataban,
befolydsossagaban; gyenge a végrehajtds iranyitasaban ¢és kozepesen erds/gyenge a napi
politikai kommunikacio teriiletén. Amennyiben nagy vonalakban a francia miniszterelnokot
¢s a magyar kancellariaminisztert hasonlitjuk 0ssze, mar a kormanyzati rendszerben betoltott
szerepekben is talalhatunk hasonloésagokat. Nem 6 a kormany tényleges feje, de 6 a kormany
vezetdje kormanyzati szerepébdl kovetkezden, kevésbé jelentds a nemzetkdzi porondon,
egyértelmiien a végrehajtds intézményi vezetdje, a napi kommunikacidoban aktiv, 6 maga
kozvetleniil nem utasithatja a minisztereket (de gyakorlatilag még is azt teheti/teszi —
Franciaorszagban fdleg kohabitacié idején). Kiilonbségek persze mind a két
Osszehasonlitdsban felfedezhet6k szép szamban, emiatt nem is célom azt allitani, hogy a
harmadik Orban-kormany francia mintat kdvetne, de az észrevehetd, hogy ebben a modellben
tobb elvi megfontolas is azonos a Franciaorszdgban hasznélttal. Ez a gyakorlat oldalarol
ugyancsak igaz Németorszaggal és az Egyesiilt Kiralysdggal kapcsolatban is— mas, korabban
megfogalmazott aspektusokat tekintve.

Konkluzio

Kutatasom soran igyekeztem egy teljesen uj nézOpontbol vizsgalni mind a miniszterelnoki
feladatkort, mind pedig ezen keresztiil a 2014-2018 kozotti ciklus, egy a kormanyon beliili
kiilonosen érdekes hatalommegosztasi aspektusat. Ennek eredményeként a miniszterelnok
szamara Ot kiilonbozd szerepet kiilonitettem el és mutattam be, igy a stratégiaalkoto, a
nemzetkozi, a végrehajtd, a partvezér/politikus és a napi-nyilvanos szerepkoroket. A szerepek
egyéni bemutatisa és egymashoz vald viszonyrendszeriik feltérképezése utan a konkrét
targyat, a 2010 utani kormanyzatot, foként a miniszterelnok és hattérapparatusa helyzetét
vizsgaltam, kiilonds tekintettel a harmadik Orban-kormanyra. Igazoltnak vélem azon allitast,
hogy a Lazar-féle Miniszterelnokség részben intézményi, részben személyi eszk6zok altal egy
miniszter kezében koncentralodo példatlan hatalom irtokosava tette annak vezetdjét. Ennek a
»Kilonleges” helyzetnek a megértésére tettem kisérletet egy politikatudomanyi
szempontrendszert felallitva azaltal, hogy a korabban felvazolt miniszterelndki szerepeken
megallapitasnak tartom, ha Lazar Janost politologiai értelemben puszta csucsminiszter helyett
kvaziminiszterelnoknek tekintjiik a 2014-2018-as ciklusban.

Ugy vélem, a helyzet ,kiilonlegességét” a szokasos, nemzetkozi, illetve torténelmi
Osszehasonlitdssal lehet taldn — ha csak feliiletesen is — érzékeltetni: parlamentaris
rendszerekben ilyen hatalmi szerkezettel nem igen taldlkozhatunk, ezért is lehet a sok
hianyossaga miatt is Osszehasonlitasra alkalmas a francia félparlamentaris rendszer, illetve
talan egy érdekesebb példaként az amerikai George W. Bush elndk és alelndke, Dick Cheney

224 FRANCZEL Richard: ,,Franciaorszig miniszterelndki intézménye” Pro Publico Bono — Magyar Kézigazgatds
2014/1. 69-96.
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kozotti hatalommegosztas. ,, Torténelmi” viszonylatban, mint lathattuk, a 2010 utani két masik
ciklusban teljesen eltérd konstrukciokat figyelhettiink meg: mig 2014-ig Léazar Janos
felemelkedése volt tapasztalhatd, és igazi dualisztikus munkamegosztasrol volt sz6, addig
2018-t61 nem csupan személyében, de szerkezetében is alaposan atalakult a Miniszterelnoki
Kormanyiroddval immaron harmas munkaszerkezetiivé val6 hattérapparatus.

Az egyediség ¢és a talan ,,pillanatszeriinek” tekinthetd 1ét miatt tehat érdemes lehet tobb
megkozelitési modbol is megvizsgalni, dnmagaban is értelmezni, a rengeteg miért?-re
felkutatni a lehetséges valaszokat. Jelen tanulmanyban egy ujabb, eddig kevés hangstlyt
kapott alternativa felvazolasara tettem kisérletet.
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