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Miiller Gyorgy, aki maga is tobb mint hisz éven at részese volt a kormanyza-
ti dontéshozatalnak, ismét kozreadott egy, a magyar kormanyzati rendszer
miikoddését vizsgdlod és kozérthet6 médon elemz6 kotetet. Kordbbi konyve* a
rendszervaltas utani egyes kormanyok miikodésre fokuszalva elemzi a kor-
many és a mindenkori miniszterelnokok helyzetének valtozdsat, a kormany-
tagok helyzetét és lehet8ségeit a kormanyzati dontéshozatal befolyasolasara,
benne sok értékes személyes tapasztalattal, amelyet a szerz6 a kormanyzati
kozigazgatasban eltoltott sok év alatt szerzett.

Az Gj kotet, a Magyar kormdnyzati viszonyok egy atfogo képet ad — némi ki-
tekintéssel a rendszervaltast kozvetleniil megel6z6 évekre —, a rendszervéltas
utdni magyar kormanyzati rendszerrdl. Jogszabalyok és a kormany tevékeny-
ségét meghatarozé egyéb dokumentumok alapjan ad 6sszefoglalast a ma is-
mert kormanyzati miikodés kialakulasardl és fejlédésérol.

A kotet bar alapvetden jogi, kdzigazgatds jogi megkdzelitésti, tobb tudo-
manyteriilet — politikatudomany, jogtudomany —, szakemberei és érdeklédéi
szamdra is hasznosan forgathatd. A rendszervaltas o6ta eltelt két évtizedben
talan nem is jelent még meg hasonl6 megkozelitésli, 6sszefoglalas a kormany
politikai rendszerben és a kdzigazgatds rendszerében betoltott szerepérdl, hely-
zetérdl, mikodésérdl. Miiller Gyorgy kutatasa soran alaposan feltarta a kor-
many miikodési kereteit meghatarozo jogszabalyi hatteret: az Alkotmanyon
és az Alaptorvényen, valamint a kormény miikodésére és tagjaira vonatkozo
torvényeken tul elemzésre kertiltek a szélesebb nyilvanosséag el6tt kevésbé is-
mert kormanyhatarozatok, kormanyrendeletek, kormany tigyrendek, amelyek
sok apro részlettel egészitik ki a rendszervaltas utani kormanyokrdl alkotott
eddigi tudasunkat.

A konyvben felvonultatott irodalomjegyzék, valamint a hivatkozott jogi for-
rasok a téma irdnt mélyebben érdekl6ddknek egy nagyon hasznos adatbazis-
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ként is szolgalhatnak, amelyeknek egy helyen valo fellelhet6sége sok munkat
megsporol a témaban akar egyéb aspektusokat érint6 kutatast végzknek.

A kotet egy vilagos szerkezetet kovet, a rendszervaltas utani Gj kormany-
zati szerkezet kialakulésa és fejlédésének bemutatdsa utan részletesen targyal-
ja a kormdny felépitését, bels viszonyait, a miniszterelnok helyzetét, illetve
annak valtozasait a rendszervaltas 6ta eltelt években. Kiilon fejezetet kapott a
kormany testiileti mtikodésének leirasa, az allamtitkdrok kormanyon beliili
helyzetének értékelése, valamint a kormanyzati koordinacié kdzponti szervé-
nek, a Miniszterelnoki Hivatalnak a kormanyzati munkéban betoltott szere-
pének, illetve annak valtozasai elemzése.

Ahogy a felsorolasbdl is latszik, a konyv szertedgazéan és alaposan bemu-
tatja a magyar kormanyzati viszonyok jellemz&it, amelynek csak a puszta le-
irasa is meghaladna egy recenzi6 atlagos terjedelmét. Ennek okan irdssomban
inkdbb arra helyezem a hangsulyt, miben nyjt ez a kdtet mast az eddig a ma-
gyar kormanyzati rendszerr6l megjelent frasokhoz képest. Az elemzési szem-
pontokat kétségkiviil befolyasolta, hogy magam a politikatudomany teriiletén
végzek a kormanyhoz kapcsolédé kutatasokat, a kotetbdl kiemelt részek tehat
leginkabb ezt az érdeklédést tiikrozik vissza.

A kormany, mint a végrehajté hatalom birtokosa, egyben a legf6bb koz-
igazgatasi iranyitd szerv rendszervaltas utan formal6doé helyzetét konnyebb
megéretniink, ha ismerjiik a kozvetleniil a rendszervaltas el6tt a korméany hely-
zetének valtozdsdban végbement folyamatokat is. Ennek a folyamatnak a meg-
ismerése nem csak a kormdny politikai rendszerben betdltott szerepének ér-
tékeléséhez visz minket kozelebb, hanem a rendszervaltas egy fontos id6sza-
kanak, és altalaban a politikai intézményrendszer valtozasanak a megértéséhez
is fontos tampontokat ad. Miiller Gyorgy konyvében jol nyomon kovethet a
kormany helyének és szerepének megvaltozasa az atalakuld politikai intéz-
ményrendszerben: hogyan valt egy adminisztrativ-végrehajto testiiletb&l po-
litikai aktorra, illetve az atmenet egyik fontos levezényl6jévé a kormany az
1980-as évek végén. Jol kirajzolédik ugyanakkor az a dilemma is, ahogyan
1989-1990-t6l1 a kiilonboz6 alkotmanymodositasokkal és kormanyszerkezeti
torvényekkel a politikai szerepl6k formaltdk és meghataroztdk a kormany 4j
helyét a politikai rendszerben és a dontéshozatalban az 1989. oktéberi, elvetett
kormanymodelltsl a 2011-ben elfogadott Gj Alaptorvényig.

Husz évvel a rendszervéltas utdn mar nem képezik feltétlentil mindennapi
tuddsunk részét 1989-1990 eseményei. Nagyon szemléletes az a folyamat, aho-
gyan alig tobb mint fél év alatt kiilonbozd hattér politikai megéallapodasok
alapjan a Minisztertandcs Kormannya formdlodik, mikozben a tobbszint{ kor-
manyszerkezet a végletekig leegyszertisodik: 1990 utan az Alkotmany értel-
mében a kormdny tagjai, a miniszterelnok és a miniszterek egyenranguak,
kozottiik az Alkotmany, hierarchikus ala- és folérendeltséget nem tételez.
Mindezzel parhuzamosan viszont a miniszterelnok pozicidja kiilonbozé jogo-
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sitvanyok hozzarendelésével (kormdnyalakitds, kormanyprogram meghata-
rozasa, konstruktiv bizalmatlansag intézménye) megerésodik.

Altaldban elmondhaté a kotetrsl az egyes fejezetek alapjan, hogy a szerzé
‘mindent tud a kormdnyrdl’, és ezt a tudast igyekszik rendszerezetten és kozért-
het6en az olvasok elé tarni. A jobb megértést segiti az is, hogy a kotet gazdag
tablazatokban, amelyek 6sszefoglaléan mutatjak az egyes kormanyzati ciklu-
sokra jellemz& miikodési kereteket, a struktirat, a belsé viszonyokat. Ezek az
Osszefoglal6 tablak tulajdonképpen hianypétloak is, és nagyban megkonnyi-
tik az elmdalt tobb mint két évtized kormdanyzati mikodésének megértését. A
kiilon-kiilon, tobb forrdsbol 6sszegereblyézhetd informaciok itt egy helyen all-
nak kormanyonkénti lebontasban, t6bb aspektusbdl rendelkezésiinkre. Kiil6-
nosen hasznos az egyes korméanyok korméanykabinetjeinek (41. 0.) és kabinet-
rendszerének (42. 0.) ismertetése, mivel a mindenkori kabinetek fontos egyez-
tet6 és dontéshozatali terepei a kormanyzati munkanak, és szamuk, témajuk,
tagjaik szdma, személye, az egyes kormanyokat dsszehasonlité aspektus le-
het&ségével is, sok informaciét hordoz a kormanyzati déntéshozatalrél, a belsé
eréviszonyokrol, a politikai és policy meghatarozottsagokrol.

Egy tablazat kapcsan azonban némi polémia alakulhat ki az olvaséban, ha
megprébalja 6sszehasonlitani kormanyonként az egyes tarcak politikai veze-
tését Osszefoglald tablazat sorait (64. 0.), amelyek az egyes kormanyokra le-
bontva tartalmazza a politikai vezet6k minisztériumonkénti megoszlasat,
aszerint, hogy azokat mely part delegélta a tarcak élére. A masodik Orban-
kormény esetében meriilhet fel a kérdés, hogy mivel a 2010 el6tti korméanyok
és a masodik Orban-kormany strukturaja lényegesen eltér egymastol, hogyha
ardnyokat néziink, akkor a lényegesen kisebb szamu minisztériummal, ugyan-
akkor a kordbbiakhoz képest egy fragmentaltabb allamtitkdri rendszerrel mi-
kods masodik Orban-kormany szamai nem vetheték 6ssze kozvetlentil a ko-
rabbi kormdanyok adataival. Amig a korabbi strukttirdban konnyen eldonthetd
kérdés volt, hogy ki vezeti a minisztériumokat, addig a mostani rendszerben
a szaktertletek allamtitkari vezetésével ez nehézkesebbé valt, nem utolsdsor-
ban azért, mert az allamtitkarok épputgy politikai vezetSk a 2010-es kormany-
szerkezeti torvény alapjan mint a miniszterek. Ennek kapcsan felvetheté az a
kérdés is, hogy az allamtitkarok mely korét vegyiik vizsgalat ala a minisztéri-
umok vezetésének besorolasakor: csak a parlamenti allamtitkarokat, vagy a
torvény alapjan szintén politikai vezet6i besorolasu szaktertiletekért felelds 4l-
lamtitkarokat is szdmoljuk. Ertelmezésem szerint bonyolitja még az is a hely-
zetet, hogy az egyes tarcak élére tobb esetben nem politikus vezetSk kertiltek
kinevezésre, és mivel a parszovetségen alapuld kormany esetében koalicids
megallapodds, amely meghatdrozza az minisztériumok vezetSinek eloszlasat
a partok kozott, nem sziiletett, nem rendelkeziink megfelel§ informaciéval
arrdl, hogy a tarcavezet6k és allamtitkarok milyen gyakorlat alapjan kertiltek
kinevezésre, volt-e egyaltalan a partok kozott ilyen irdnyd szamszerUsitett
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egyezetési folyamat ebben a kérdésben. Ezek alapjan a masodik Orban-kor-
many esetében a tiszta és vegyes vezetésli minisztériumok besorolasanak a
kérdése nézetem szerint nem egyértelmiien meghatarozhatoé.

A kormanyzati kozigazgatasnak régdta problémaja a politikai vezetés és a
kozigazgatds, a dontések végrehajtasanak kapcsolata: el lehet-e mereven va-
lasztani egymastol a két kiilonboz6 érdeket, illetve 1étezhet-e a politikai befo-
lyasoktol teljesen mentes, szakmai kézigazgatasi apparatus a kormanyzati koz-
igazgatasban. Ez a dilemma, illetve az el6z6 rendszer kdzvetlen partutasitasos
iranyitasi mechanizmusatol valé elhataroldédas adta az alapjat a rendszervaltas
idején bevezetett 1j allami vezetéi modellnek, amelyben kormanyzati szinten
a vezetSk politikai és szakmai mindségiik és feladatkoriik alapjan véllnak el
egymastol. Ennek alapjan a minisztériumok politikai vezetdi, a miniszterek és
a politikai allamtitkarok kinevezésiiket egy adott kormdnyzati ciklusra kaptak,
és veliik szemben a szakmai vezetdk, a kozigazgatasi és helyettes allamtitkar-
ok kinevezése hatarozatlan id6re szolt, mivel a modell eszménye alapjan a
mindenkori kozigazgatasi vezetSk fiiggetlenek az allanddan valtozé partpoli-
tikatol, és feladatuk éppen az dllanddan valtozo koriilmények kozott a donté-
sek végrehajtasa allandésaganak biztositasa. Az elmult évek megmutattak
azonban, hogy a modell a gyakorlatban nem miikodik. Azt mar az 1994-es
kormanyvaltas is megmutatta, hogy az elsé szakmai, kozigazgatasi allamtit-
kari vezet6i szinten is nagy ardnyban cserélédtek ki a vezet6k az tj kormany
hivatalba lépésével, kés6bb pedig ez a tendencia csak fokozédott.

Kényvében Miiller Gyorgy is megfogalmazza a modellel kapcsolatban kri-
tikajat, a torvényekben megfogalmazott elvek gyakorlati tarthatatlansagat.
A szerzének kormanyzati kozigazgatasban eltoltott évek soran személyes ta-
pasztalata alakult ki arrél, hogy a mindenkori kézigazgatasi vezet6knek nem
elég csak a sajat teriiletiikon jo szakembernek lenniiik, azon kiviil azt is elvar-
jak tolitk, hogy a szaktertiletiikon azonosulni tudjanak a korméanypolitikaval.
A gyakorlati kormanyzati dontéshozatal soran nem lehet ugyanis mereven el-
valasztani egymastdl a szakmai és politikai elemet, idealis esetben a szakmai
a politikusoknak is szem el6tt kell tartaniuk dontéseik szakmai szempontjait,
ahogyan a kozigazgatas szakmai vezet&inek is mérlegelniiik kell a végrehajtas
soran a politikai szempontokat is. A két teriilet kdlcsonhatasa elkertilhetetle-
niil befolydst gyakorol a kormanyzati vezet6k munkdjara, legyenek akar poli-
tikai, akar szakmai vezetdk.

Mondhatjuk azt, hogy az allamtitkari kar atpolitizdlédasanak jelensége
mogott a politika és a kozigazgatas eltéré miikodési logikaja, gondolkodas-
modja huzédik meg. A kézigazgatasi szakember elsésorban végrehajto, akinek
munkadjat els6sorban nem az allandéan valtozo kiils6 politikai koriilmények,
hanem a dontések jogszabalyokba foglalt utasitasi hatarozzak meg. Ezzel szem-
ben a politikai vezetének mindig szamit, hogy a vele egytitt dolgozokkal kol-
csondsen meglegyen az egymasba vetett bizalom, és azaltal is segitsék egymas
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munkajat, a dontések végrehajtasat. Raadasul a szerzd arra is felhivja a figyel-
miinket, hogy figyelve a korményzati szerepl6k mozgasat az elmult hiisz évben,
a két szféra kozott az atjaras egyaltalan nem lehetetlen.

Egy rovid idére 2006 és 2010 kozott a Gyurcsany Ferenc féle reform allami
vezet6i modellje megprobalta a valdsaghoz igazitani a kormanyzati vezet6i ki-
nevezéseket azzal, hogy ezeket a pozicidkat, még a kozigazgatasi feladatokat
ellaté szakmai allamtitkarok szintjét is politikai poziciénak mindsitette, igy a
politikai és kozigazgatasi kormanyzati vezetSk kinevezésiiket egyarant egy
adott kormanyzati ciklusra kaptak. Ez a modell azonban épptgy nem valtotta
be a hozza fiz6tt politikai reményeket, de mds szempontok, leginkabb a szak-
mai munkat végz6 dllamtitkarok szamanak drasztikus lecsékkentése, valamint
akozigazgatasi allamtitkarok hidnya miatt. A modell gyakorlati m{ikodése sordn
azonban a visszajara fordult az eredeti célkit(izés: a kozigazgatasi vezetSk po-
litikai jelleg(i kinevezése kapcsan kialakult dilemmanak azzal véget vetni, hogy
a kormdnyzati vezet6k kinevezésiiket hatdrozott idére, maximum a kormany-
ciklus végéig kapjak. A politikus tarcavezeték, miniszterek és allamtitkarok a
hivatali apparatus vezetését szakmai kompetencidk és sokszor egyéb politikai
elfoglaltsaguk miatt nem tudtdk megfeleléen ellatni, igy a politikai vezetési
eszmény nem valtotta be a hozza fizott reményeket, rdadasul a kozigazgatasi
szakmai feladatokat ellat6 szakallamtitkarokat belekényszeritette egy politikai
szerepkorbe, amely poziciéjuktdl, az altaluk ellatott feladatoktol idegen volt.

Az atalakitas kapcsan megmutatkozo kevésbé hatékony hivatali miikods-
dés is indokolta azt, hogy a masodik Orban-kormany hivatalba lépése el6tt a
kormanyszerkezeti térvény médositasaval ismét visszaallitottdk az eredeti al-
lami vezet6i modellt, és ezzel tulajdonképpen az atpolitizalddas jelenségét is.
Ahogyan Miiller Gyorgy is elemzi konyvében, a regnalé kormany szakmai ve-
zet8i pozicidiba kinevezettek nagy aranyban , kiviilrél jottek vagy visszajottek”
(100. 0.), azaz szervezeti értelemben korabbi palyafutasuk soran valamilyen
szinten mar kapcsolodtak a kormanyzo partokhoz, igy tehat a politikai-szak-
mai vezet( elvdlasztas ismét csak az elvek szintjén valosult meg. Lathatdan ezt
kivanja meg a kormdnyzati dontéshozatal logikdja.

A kormany testiileti jellegérél és miikodésérdl szolo fejezet valosziniileg
nem csak a konyvet szakmai szemmel és szandékkal kézbe vevSk szamara
szolgalhat hasznos informadcidkkal a kormanyzati munkarél. Egyrészt azért,
mert drnyalja azt a képet, hogy az egyre erés6dd, és a magyar rendszerben al-
kotmanyba illesztetett szabalyokkal koriilbastyazott miniszterelndki hatalom
és jogkorok feliilirnak a kormany mint testiilet miikddési elveit. Ezzel szemben
éppen az Alkotmdanybdl és az Alaptdrvénybdl is levezethetd miniszteri pozi-
cibegyenlGség, az hogy a kormany tagjai kozott nincsenek hierarchikus viszo-
nyok, alapozza meg azt, hogy a rendszervaltas utani magyar kormdanyok tes-
tlletként miikodnek, dontéseiket is testiiletként hozzak. A kormanyf6 a ma-
gyar politikai rendszerben, bar alkotmanyjogi helyzete alapjan, valamint
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politikai, hatalomtechnikai értelemben is szamos aspektusbdl kiemelkedik a
kormanybdl, de nem emelkedik, nem emelkedhet a kormany f6lé. A kormany
tagjaihoz képest egyetlen plusz jogositvanya a kormanytiilések vezetése, egyéb
mas szempontbdl a kormanytagokkal, a miniszterekkel egyenrangt a kor-
manyban mint testiiletben; szavazata is csak szavazategyenl6ség esetén bir
ligydontd jelentGséggel a magyar rendszerben (1d. 75. 0.). Bar, ahogyan a szer-
z0 is fejtegeti, a kormany testiileti jellegének egyik meghatarozéja a kozos
dontéshozatal, amely formalis szavazast feltételez, maga a tényleges szavazas
tulajdonképpen elég kordn, mar az 1990-es évek kozepétdl, végétdl kikopott
a kormanyzati dontéshozatalbdl. Ennek a gyakorlati oka a koaliciés kormany-
zas természetében keresendd: a formalis szavazas alap esetben mindig a na-
gyobb partnak kedvez, igy a gyakorlatban az a megoldas alakult inkabb ki,
hogy a kormaénytilésekre bekertilt javaslatok tdimogatasa kapcsan a felek mar
el6zetesen megegyezésre jutottak, a vitak terepe nem a kormanytilés volt. Ezzel
egylitt jart viszont az is, hogy a formalis szavazas a kormanytiléseken tulaj-
donképpen gyakorlati értelmét vesztette.

A dontéshozatalhoz kapcsoldédo és szintén szélesebb érdeklédésre szamot
tarthato témdja a kotetnek a kormanytilések dokumentalasanak kérdése. Jog-
allami keretek kozott alapvet6 és méltanyolhaté jog az informaciok széles kort
nyilvanossaga, amely azonban egyéb politikai, kormanyzati, vagy akar széle-
sebb értelemben vett dllami érdekekkel titkozhet. A kotet ezzel a témaval fog-
lalkoz6 részébdl kiolvashaté, hogy parhuzamosan a miniszterelnoki hatalom
politikai meger&sodésével megvaltozott a kormdnyiilések szészerinti, hang-
felvételeken rogzitett dokumentalasanak tamogatdsa, bar az els¢ Orban-kor-
many kivételével késziiltek sok évre titkositott hangfelvételek a kormanytilé-
sekrdl. A hangfelvételtdl val6 idegenkedés oka elsésorban sajnélatosan politi-
kai, az id6 el6tti kikeriilést6l valoé aggodalom, valamint egyfajta félelem a
kovetkez& kormany, a politikai ellenél, az eléd elleni felhasznalasatdl. Ez in-
dokolhatja a jelenlegi kormany sajatos torvényértelmezését is: a kormanytilé-
sekrdl nem az iilés kozben, hanem azok végén késziil egy 0sszefoglald elké-
szitésére alkalmas hangfelvétel, mindenképpen azzal a hatrannyal, hogy az
utokorra sem hagyomanyozodik igy majd at a dontéshozatal egésze megisme-
résének lehetésége.

Bar ez a rovid elemzés nem tért ki a kotet minden részletére, csak néhdny,
kétségtelentil a recenzenst inkdbb foglalkoztato témékra, problémakra, azt gon-
dolom, ezekbdl is érzékelhets, hogy Miiller Gytrgy Magyar korményzati vi-
szonyok cim{i konyve sokkal jarul hozza a kormany munkéjanak megértéséhez,
amely taldn a mai véltozo, alakulé viszonyok kozott nem nélkiilozhetd isme-
rethalmaz. A konyv amellett, hogy t6bb tudomanyteriilet szimara hasznos tu-
dasanyagot tartalmaz, a laikus érdekl6d6k szamara is élvezhetd nyelvezettel
van megirva, és az egyes részekhez kapcsolédé példék sokasagaval tobb mint
két évtizedre visszamenden segit megérteni a kormanyzas keretfeltételeit.





