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ALAPVETÉS: TÖRTÉNELMI ELŐKÉPEK ÉS ELEMZÉSI 
SZEMPONTOK

Miután az előző részben megvizsgáltuk a végrehajtó hatalom 
fejét szolgáló háttérszervezetek, a kormányzati koordinációt 
elősegítő hivatalok tanulmányunk szempontjából legfontosabb 
külföldi példáit, elérkeztünk a magyar Miniszterelnöki Hivatal 
(MeH) közelebbi bemutatásához.1

A Miniszterelnöki Hivatal, amely a magyar kormányzati 
rendszer csúcsán a kormány és a miniszterelnök munkaszerve
ként működik, nem új keletű struktúra a magyar közjogban. 
Gyökerei a XII. századba nyúlnak vissza, amikor III. Béla ki
rály létrehozta a királyság központi adminisztrációját végző 
kancelláriát. Az elkövetkező évszázadokban a magyar kultúra 
és politika legkiválóbb alakjai (tk. Anonymus, Vitéz János, Wer
bőczy) voltak a kancellária tisztségviselői. A török, majd Habs- 
burg-uralom vérzivataros századaiban azonban ez a közjogi ha* 
gyomány is, mint oly sok más, háttérbe szorult.

A központi végrehajtó szerv melletti háttérapparátus hagyo
mányai akkor éledtek fel újra, amikor elődeink 1848-ban az or
szág függetlenségéért szálltak harcba. A kancellária elnevezés

* Jelen közlés a szerző A kormányzás háttérintézményei/A Miniszterelnöki
Hivatal című tanulmányának második részét, s benne a magyar
Miniszterelnöki Hivatal kialakulásának és 1990-től napjainkig tartó 
fejlődésének részletes vizsgálatát, valamint az összefoglalást tartalmazza. A 
tanulmány első felét előző számunkban (2002/3-4.) közöltük; abban kapott 
helyet az általános bevezetés és a nemzetközi összehasonlító elemzés.
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ekkorra már meghaladottá vált, de Batthyány, Szemere vagy 
Kossuth hivatalai őrizték a közjogi hagyományt. A szabadság- 
harc leverése után az 1867-es kiegyezés tette lehetővé, hogy ez 
az intézmény újra megjelenjen a kormányzati szervezetrend
szer csúcsain. A, kormány üléseivel összefüggő adminisztratív 
feladatokat, a tárcák koordinálását, a kormányzati sajtó- és pro
pagandaügyeket ettől kezdve a Miniszterelnökség látta el. A ki
rályság 1944-es végleges megszűnéséig - a forradalmak, ellen- 
forradalmak rövid időszakaitól eltekintve - ez az intézmény 
szinte változatlan formában működött.

Az 1949-es népköztársasági alkotmány „az államigazgatás 
legfelsőbb szervévé a Magyar Népköztársaság Minisztertaná
csát tette” (Kormányzás... 2000: 30). A mai Miniszterelnöki Hi
vatal szocialista elődszervezete a Minisztertanács titkársága 
volt, amely a MeH-nél jóval kisebb szervezetként, jóval keve
sebb feladatot ellátva működött. Ennek oka elsősorban a Mi
nisztertanácsnak (kormánynak) a korábbi rendszerben betöl
tött szerepében keresendő, hiszen a Minisztertanács súlya - bár 
az alkotmány által deklaráltan az államigazgatás csúcsán ez állt 
- a Magyar Szocialista Munkáspárt (MSZMP) általános irányí
tó szerepéhez képest eltörpült. Valójában a mai MeH-re inkább 
az MSZMP Központi Bizottságának apparátusa hasonlított: ez 
lényegében megkettőzte a minisztériumi struktúrákat, jelentős 
szakértői bázissal. Mindezek ellenére a Minisztertanács titkár
sága több olyan feladatot végzett, ami jelenleg is a MeH hatás
körébe tartozik: „gondoskodott a kormányzati titkárságról, a 
Magyar Közlöny szerkesztéséről és kiadásáról, illetve a tájékoz
tatásról” (Kormányzás... 2000: 30).

1988-ban kezdődött az a folyamat, amely a Minisztertanács 
(kormány) szerepének, súlyának növekedésében, s ezzel össze
függésben hivatali-szakértői apparátusának és feladatkörének 
bővülésében jelentkezett. E folyamat mögött egyrészt az állt, 
hogy amíg a kormány vezetését Lázár Györgytől 12 év után az 
akkor fiatalnak és reformernek számító Grósz Károly veszi át 
1987 nyarán, a pártvezetésben a változások lassabban következ
nek be (Grósz csak 1988 májusában lesz az MSZMP főtitkára). 
Másrészt pedig az egyre mélyülő gazdasági válság kezelésének 
súlypontja már az 1980-as évek közepétől fokozatosan a párt
központtól a Minisztertanácshoz került át, amelyben - az 
MSZMP vezetésével ellentétben - már Grósz kormányfővé vá
lasztása előtt is több pragmatikus-reformista politikus kapott 
szerepet. A Grósz-kormány idején, 1988. április 1-jén nevezik át 
a Minisztertanács titkárságát a Minisztertanács Hivatalává, 
amely a szervezet jelentőségének növekedését jelzi (MeH év
könyv 1995: 4).

Az 1988. november 24-én miniszterelnökké választott Németh 
Miklós kormányai, de különösen az 1989 nyarától működő má
sodik Németh-kormány alatt tovább bővültek a kormánynak és



POLITIKATUDOMÁNYI SZEMLE 2003. 1. szám 107

ezzel együtt a Minisztertanács Hivatalának szerepe és lehetősé
gei. Az állampárt csökkenő szerepe mellett a - számos 
pragmatikus-reformszocialista politikust magába foglaló - Né- 
meth-kormány átvette az állami élet irányításának, a közélet 
tematizálásának, a folyamatok mederben tartásának feladatát, 
szerepkörét.2 A Németh-kormány a Minisztertanács Hivatalát 
adminisztrációs testületből a kormánypolitika szakmai háttér- 
intézményévé igyekezett átformálni. Felállította a Miniszterta
nács tanácsadó testületét, világgazdasági tanácsadó testületét, 
szakmai kollégiumait, valamint a deregulációs és privatizációs 
kormánybiztosságokat, amelyek működtetésére a kormányfő is
mert, reformistának számító értelmiségieket kért fel.3 Ezen in
tézmények szervezeti keretéül a hivatal szolgált. A kormány és 
a miniszterelnök munkaszervének ilyen irányú változása az 
1990-es első szabad választások után folytatódott, amelynek ti
zenhárom éves folyamata alább kerül bemutatásra.

A jelenlegi magyar Miniszterelnöki Hivatal (MeH) számos 
adminisztrációs, kommunikációs és koordinációs teendőt hiva
tott ellátni annak érdekében, hogy a magyar kormány tevékeny
ségének minél teljesebb összhangjához, a végrehajtó hatalom 
minél hatékonyabb működéséhez hozzájáruljon. Az alábbiak
ban arra keressük a választ, hogy mindezt hogyan, milyen 
struktúrában és működési elvek mentén, továbbá milyen ered
ményességgel tudta megvalósítani a hivatal a fiatal magyar de
mokrácia eddigi kormányzati ciklusai alatt.

Az egyes kormányokhoz kapcsolódó fejezetekben először a 
MeH intézményi fejlődését elemezzük az adott ciklus idején. 
Milyen struktúrában működött a MeH? Milyen szervezeti vál
toztatások történtek a kormány megalakulását követően, illetve 
a ciklus közben? Kik és milyen tisztségben vezették a MeH 
egyes fontos részlegeit? Mekkora volt a MeH apparátusa, és ez 
hogyan változott? E kérdésekre válaszolunk tehát az intézményi 
analízis során.

A strukturális feltételek ismeretében ezután megvizsgáljuk, 
hogy miben ragadható meg a MeH-nek a kormányzatban betöl
tött szerepe s így politikai relevanciája az adott kabinet műkö
dése során. Fő kérdéseink: Hogyan segítette elő a hivatal a kor
mány munkájának koordinációját? Miben ragadható meg az in
tézmény szerepe a kormányzati döntéshozatalban? Ám ahhoz, 
hogy ezekre a kérdésekre válaszokat adjunk, számos kisebb 
kérdésre is meg kell a feleletet találni. Ki vezette a hivatalt és 
milyen tisztségben? Mennyiben volt a vezető személyének hatá
sa a MeH-ben folyó munka jellegére? Milyen viszonyban volt a 
hivatal vezetője a kormányfővel? Volt-e szerepe a MeH-nek a 
gazdaságpolitika koordinációjában? Mi volt a hivatal szerepe a 
kormányzati kommunikációban és az országpropagandában? 
Tiszta profillal rendelkezett-e a MeH?
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Természetesen a fenti témák elemzésénél nem feledkezünk el 
a nemzetközi összehasonlításban alkalmazott értelmezési kere
tünk, a kabinetkormányzás - miniszterelnöki kormányzás - 
prezidencializálódás modell magyar implikációiról sem. E mo
dell kifejtésében Körösényi András Parlamentáris vagy „elnö
ki” kormányzás? című tanulmányára (Századvég, 2001. tavasz) 
támaszkodtunk elsősorban az első részben, és erre hagyatko
zunk a továbbiakban is. Körösényi kifejezetten a magyar kor
mányzati rendszer működésében az elmúlt évtizedben, s külö
nösen az utolsó néhány évben bekövetkezett változások értel
mezése során találta meg ezt a modellt. Mivel azonban ennek 
részleteit már korábban ismertettük, s mivel e fejezet célja a hi
vatal struktúrájában, működésében és politikai szerepében le
zajlott fejlődés bemutatása, a Körösényi-tanulmány MeH-et 
érintő részeire a többi fontos elemző munka mellett utalunk a 
megfelelő helyeken. Összefoglalásunkban azonban újra alkal
mazzuk a modell „makroelméleti” következtetéseit is.

Végül elemzésünk egy másik fontos zsinórmértékéről. A ma
gyar közigazgatás-tudomány talán legnagyobb alakja, Magyary 
Zoltán írta 1938-ban: „Amire a végrehajtó hatalom felelős veze
tője korábban maga vállalkozhatott, annak elvégzésére ma 
szakértői segítségre van szüksége. Ezért jönnek létre a különbö
ző segédszervei, amelyek a vezérkar szerepére vannak hol ki
sebb, hol nagyobb hatáskörben hivatva” (Magyary 1988: 301). 
Magyary szavai ma, 65 évvel később talán még aktuálisabbak, 
mint valaha. A kormányzat megnövekedett közpolitikái felada
tai a harmadik évezred elejének Magyarországán megsokszo
rozzák a miniszterelnök által irányított központi közigazgatás 
terheit és felelősségét, „A közigazgatási vezérkar nélkülözhe
tetlen, ha magas igényeink vannak a kormányzás eredményes
sége (efficiency) tekintetében, A miniszterelnök, ha az one best 
way-t keresi, nem mondhat le a vezérkar segítségéről” 
(Magyary 1988: 309). Magyary saját korán túlmutató gondolatai 
szolgálhatnak akár a mai Miniszterelnöki Hivatal mércéjéül is.

A MINISZTERELNÖKI HIVATAL FEJLŐDÉSE 1990-TŐL 
NAPJAINKIG

1. A Miniszterelnöki Hivatal az Antall- és a Boross-kormány 
alatt

A) A HIVATAL INTÉZMÉNYI FEJLŐDÉSE 1990 ÉS 1994 KÖZÖTT

A Miniszterelnöki Hivatalt Antall József kormánya állította fel 
az egykori Minisztertanács Hivatalára építve 1990 nyarán. A 
Minisztertanács Hivatalát az új kabinet 1990. július 5-én Mi
niszterelnöki Hivatalnak nevezte át, mivel az új közjogi termi
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nológiában a végrehajtó hatalom irányító szerve immár nem a 
szocialista (ál)kollektív döntéshozatalt tükröző Miniszterta
nács, hanem a kormány, amelyet erős és felelős miniszterelnök 
vezet (MeH évkönyv 1995: 4). „A rendszerváltást és az 1990-es 
kormányalakítást követően a miniszterelnökség szerepe alap
vetően megváltozott. Az alkotmány teljes revíziója alapján a 
központi közigazgatás is jogállami kereteket öltött, amelyben a 
Miniszterelnöki Hivatal feladat- és hatásköre megnőtt” (Kor
mányzás... 2000: 30).

Az Antall-kormány a Miniszterelnöki Hivatal szervezetét és 
irányítási rendszerét is az új közjogi berendezkedésnek megfe
lelően szabályozta. A MeH működésének alapvetően három fő 
funkcióját jelölte ki: (I) a miniszterelnök munkaszerve, kabinet- 
irodája; (II) a kormány munkaszerveként a kormány testületi 
működésével, a kormányzati és közigazgatási koordinációval 
kapcsolatos feladatokat lát el; (III) a minisztériumok alá be 
nem sorolt, a miniszterelnök közvetlen felügyelete alá tartozó 
államtitkárok, országos hatáskörű szervek, illetve a tárca nél
küli miniszterek „befogadó” intézménye.

Az Antall-kormány a MeH élére közigazgatási államtitkárt 
állított, szervezetét pedig minisztériumi mintára és méretben 
hozta létre. A közigazgatási államtitkár a teljes apparátus ve
zetője, beleértve a címzetes államtitkárok, tanácsadók titkár
ságait is. A kabinetiroda azonban - mint a minisztériumokban - 
a MeH-ben is viszonylagos önállósággal működik. A minisz
terelnöki kabinetiroda vezetője a címzetes államtitkári rangú 
kabinetfőnök. A MeH-ben az Antall-kormánytól kezdve minden 
azt követő kormány alatt több politikai államtitkár tevékenyke
dett; egyikük általában általános politikai államtitkárként, míg 
a többi egy-egy konkrét feladattal volt megbízva. Az 
Antall-Boross-kormányok négy éve alatt hasonló módon címze
tes államtitkárok is tevékenykedtek a hivatalban (Szilvásy 
1994: 455-477).

Az első szabadon választott kormány a kisebbségi ügyek és a 
határon túli magyarok ügyének kiemelt kezelését úgy kívánta 
kifejezésre juttatni, hogy a kabinet e területekkel összefüggő 
feladatait nem sorolta tárcák alá, hanem a MeH keretében, a 
kormányfő (közvetett) irányítása alatt látta el. A kormány 1990 
augusztusában állította fel a nemzeti és etnikai kisebbségi hiva
talt (NEKH) a magyarországi kisebbségi csoportok ügyeinek 
kormányzati vitelére országos hatáskörű, önálló államigazgatá
si szervként. Felügyeletével a MeH illetékes politikai államtit
kárát bízta meg, élére a kormányfő által kinevezett elnököt és 
az államtitkár által kinevezett elnökhelyettest állított. A kor
mány 1992-ben - a NEKH létrehozásához hasonlóan - elnök ál
tal vezetett, önálló költségvetésű, országos hatáskörű szervként 
hozta létre a határon túli magyarok hivatalát (HTMH), amely 
szervezetileg a MeH keretében működik.
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Mint a nyugati kormányfői-államfői háttérszervezetek bemu
tatásánál láttuk, a végrehajtó hatalom vezetője gyakran rendel
kezik személyes tanácsadókkal, illetve tanácsadó testületek
kel. Antall József miniszterelnök tanácsadóit először testületek
be szervezte, később azonban a testületek szétszéledésével az 
egyéni tanácsadók rendszere került bevezetésre. „Eleinte két
féle tanácsadó testület létezett. Az egyiket inkább a külföldről 
Magyarországra került olyan személyek alkották, akiknek a vé
leményében - valami oknál fogva - a miniszterelnök maximáli
san megbízott. A másik tanácsadó testület - Kodolányi Gyula 
vezetésével - már sokkal tarkább képződménynek volt tekinthe
tő. Mind a két tanácsadói kör idővel szerepét vesztette, s szép 
lassan leépült” (Kéri 1994: 86). Ezt követően Antall több tanács
adójával személyesen tartotta a kapcsolatot, mások pedig már 
korábban a Miniszterelnöki Hivatalban kaptak státust. 
Kodolányi a továbbiakban a kormányfő külpolitikai főtanács
adójaként tevékenykedett, címzetes államtitkári rangban.

A fentiekhez kapcsolódik, hogy az Antall-kormány nagyrészt 
felszámolta az 1990 előtt felállított tanácsadó testületek, kollé
giumok rendszerét. A Minisztertanács mellett működő tanács
adó testületet és a világgazdasági tanácsadó testületet még ma
ga a létrehozó Németh-kormány szüntette meg 1990 tavaszán. A 
NEKH létrehozásával pedig az Antall-kormány 1990 augusztu
sában megszüntette a nemzetiségi kollégiumot, végül hatályon 
kívül helyezte a Minisztertanács tájékoztatáspolitikai kollégiu
máról szóló 1989-es határozatot is. A korábbi struktúrából meg
maradt azonban a tudománypolitikai kollégium, amelynek el
nökévé Antall 1990 júniusában a privatizációs minisztert, a tu
dománypolitikában igencsak járatos Mádl Ferenc professzort 
nevezte ki. Az egyéni tanácsadói rendszer megszilárdulása elle
nére a MeH keretében a kormány 1990-1994 között több szak
értői bizottságot állított fel, amelyekről alább szólunk.

Az Antall- és Boross-kormányok időszakában számos kor
mányzati feladat gazdája dolgozott tárca nélküli miniszterként, 
politikai vagy címzetes államtitkárként a MeH-ben, akik gyak
ran egy-egy kormánybizottságnak, országos hatáskörű szerv
nek, tanácsnak voltak egyben a vezetői. Egyikük Mádl Ferenc, 
aki a kormány megalakulásától 1993 februárjáig volt a privati
zációt felügyelő tárca nélküli miniszter, 1990 júniusától a kor
mányváltásig a tudománypolitikai kollégium elnöke, 1990-91- 
ben a szintén a MeH felügyelete alá tartozó Állami Vagyonügy
nökség igazgatótanácsának elnöke. A hivatalban működött az 
említett kollégium adminisztrációját ellátó tudománypolitikai 
titkárság. Mádltól a privatizáció felügyeletét 1992-ben Szabó 
Tamás vette át. Matolcsy György a kormány megalakulásakor a 
MeH gazdaságpolitikáért felelős politikai államtitkára lett, a 
hivatal gazdaságpolitikai titkárságának vezetője, 1990 júliusá
ig a privatizációs kormánybizottság elnöke. Matolcsy - alább
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tárgyalandó okok miatt - 1990 decemberében lemondott min
den posztjáról. Ennek nyomán megszüntették a MeH gazdasági 
ügyekért felelős államtitkári posztját és a gazdaságpolitikai tit
kárságot (Szilvásy 1994: 462, 476).

Hasonló struktúrában működtek a MeH keretében a kutatás- 
fejlesztés és atomenergia, a világkiállítás, a médiapolitika, az 
egyházi kapcsolatok és az ifjúságpolitika ügyei is. Pungor Ernő 
akadémikus 1990 augusztusától címzetes államtitkárként, az év 
decemberétől pedig tárca nélküli miniszterként töltötte be az 
országos műszaki fejlesztési bizottság és az országos 
atomenenergia-bizottság elnöki tisztségeit. Az 1995-re, majd 
1996-ra tervezett budapesti világkiállítás előkészítésére az An- 
tall-kormány a MeH keretén belül működő kormánybiztossá
got, világkiállítási tanácsot és programirodát hozott létre, 
Barsiné Pataki Etelka kormánybiztos irányításával.

A médiaháború kellős közepén, 1992. június 19-én Antall a 
kormányon belül addig lényegében gazdátlan sajtó- és tájékoz
tatáspolitika irányítására politikai államtitkári posztot hozott 
létre a MeH-en belül, amely funkciót Katona Tamás történész 
töltötte be. Katona lett egyúttal az 1991-ben felállított politikai 
államtitkári értekezlet vezetője is, így a MeH általános politikai 
államtitkárának tekinthető.4 A kormány kommunikációs politi
káját segítette még a miniszterelnöki kabinetirodán belül mű
ködő több egység. A kommunikációs titkárságból létrejött a mi
niszterelnöki sajtóiroda, amely a kormányszóvivői irodával 
együtt végül a MeH tartós struktúrájának bizonyult. Az 
országpropaganda teendőit volt hivatott ellátni a kabinetiroda 
részeként 1993 végétől működő nemzeti tájékoztatási iroda 
Varga Domokos György vezetésével. A többnyire a kormányzás 
koalíciós jellege miatt létrehozott posztokon politikai államtit
károk irányították a kormány egyházi kapcsolatait és az egyhá
zi tulajdonrendezést (Lukács Miklós, Pálos Miklós), valamint 
az ifjúsági ügyeket (Bárdos Balázs). Az ő munkájukat segítette 
a MeH-ben az egyházi kapcsolatok titkársága és az ifjúsági ko
ordinációs titkárság (Kéri 1994: 84; Szilvásy 1994: 458-461, 
476).

Az Antall-kormány által a MeH-be telepített feladatok közül 
a polgári titkosszolgálatokat felügyelő tárca nélküli miniszter 
posztja és hivatala tartós megoldásnak bizonyult, hiszen az el
múlt tizenhárom évben ez a feladatkör lényegében ugyanolyan 
struktúrában, a MeH keretében működik. Az MDF-kormányok 
nemzetbiztonsági minisztere Boross Péter, Gálszécsy András, 
majd Füzessy Tibor volt.

A hivatal egyik alapfeladatává tett kormányzati koordináció 
szakmai háttérapparátusát az Antall-kormány megpróbálta ki
építeni. A miniszterelnöki kabinetiroda keretein belül felállítot
tak egy ún. referatúrarendszert. Egyenként 3-5 fős referatúrák 
működtek 8 kormányzati területen (külpolitika; közigazgatás,
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jogi ügyek, környezetvédelem; biztonságpolitika, rendészet; 
belpolitika, egyházak, parlament; gazdaságpolitika; szociálpoli
tika, érdekvédelem; oktatás, kultúra, kisebbségek; tájékoztatás
politika). A referatúrák felelősek voltak a szaktárcákkal, társa
dalmi szervezetekkel, parlamenti bizottságokkal való kapcso
lattartásért; a miniszterelnök kéréseinek kormányszervek felé 
való továbbításáért; a kormányfő nemzetközi kapcsolatainak 
építéséért, nyilvános szereplései szervezéséért, a hozzá címzett 
állampolgári levelek ügyintézéséért (Szilvásy 1994: 461). A fel
adatok mennyisége, szerteágazó természete, továbbá a 
referatúrák kis létszáma miatt e rendszer nem válhatott a kor
mányzati koordináció hatékony eszközévé, s elsősorban a kor
mányfő informálásában volt szerepe.

Antall József miniszterelnök hosszan tartó súlyos betegség 
után 1993. december 12-én elhunyt. Halálát követően kormá
nyának belügyminisztere, a miniszterelnök helyettese, Boross 
Péter először ügyvezető miniszterelnökként folytatta Antall 
munkáját, majd december 21-én az Országgyűlés döntésének 
megfelelően megalakult a Boross-kormány. Az új kormányfő 
mind a kormány személyi összetétele, mind pedig a kormányza
ti struktúra tekintetében lényegében elődje útján haladt, de a 
komolyabb változtatásokat nem tette lehetővé az sem, hogy a 
következő év tavaszán tartották az országgyűlési képviselő-vá
lasztásokat. A MeH működésében, szervezetében sem történt 
érdemi változás Boross miniszterelnöksége alatt.

Az Antall- és Boross-kormányok időszakában működő Mi
niszterelnöki Hivatal szocialista elődszervezeteihez és több eu
rópai kormányfői hivatalhoz képest is tekintélyes méretű kor
mányzati szerv. A MeH teljes létszáma - a tárca nélküli minisz
terek hivatalaival együtt - 1990-ben 509 fő, 1991-ben 524 fő, 
1992-ben 504 fő, 1993-ban 496 fő, 1994-ben pedig kb. 520 fő volt 
(Szilvásy 1994: 477). A teljes létszámból elemzők szerint „érde
mi szakértői feladatokra 231 fős apparátust mondhat magáé
nak” a kormányfő, melyből - a hagyományos hivatali feladato
kat ellátókat levonva - „80-90 szakértő közvetlenül a miniszter- 
elnök rendelkezésére áll” (Pokol 1994: 75-76).

B) A MEH SZEREPE AZ ANTALL- ÉS A BOROSS-KORMÁNY POLITIKÁJÁBAN

A Miniszterelnöki Hivatal tehát tekintélyes munkatársi lét
számmal rendelkezett 1990 és 1994 között. Ez a minisztériumi 
méretű kormányfői hivatal elvben hozzájárulhatott volna ah
hoz, hogy - például az Antall József által preferált német kor
mányzati modellt követve - a miniszterelnök és környezete ér
demben kontrollálja és koordinálja a kormányprogram végre
hajtását az egyes tárcáknál. „E stáb méretei... elvileg lehetővé 
teszik a kormányfő kontrolljogainak stabilizálását az egyes mi
nisztériumokban futó törvény-előkészítési folyamatok fölött. A
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gyakorlatban azonban ez... nem igazán realizálódott a 90-es 
évek elején” - írja Pokol Béla (1994: 76).

Az Antall- és Boross-kormányok alatt működő MeH-et ele
mezve ennek a kudarcnak a magyarázatára számtalan - több
nyire az átmenet nehézségeivel összefüggő - okot találunk. 
Több fontos ok a hivatal belső szerkezetében és működésében 
keresendő. Az egyik ilyen a hivatal belső szervezeti viszony- 
rendszerének kialakulatlansága. „1990 nyara óta a Miniszterel
nöki Hivatal belső szervezeti rendje úgyszólván állandó moz
gásban van... A mozgás irányában mindvégig érzékelhető, 
ahogy a szervezeti racionalitás mindenképpen igyekszik utat 
törni magának a személyes és szubjektív politikai ötletek, rög
tönzések rovására... [A] belső szervezeti változások egyszerre 
mutalják fel a hagyományos döntés-előkészítési mechanizmu
sok továbbélési törekvéseit, az új - azaz a miniszterelnökre épü
lő - struktúrák dominanciavágyát, illetőleg ezek permanens 
küzdelmét” - írta Kéri László 1994-ben (1994: 80).

A másik szervezeti ok a MeH profiljának tisztázatlansága, 
amely azonban az 1990-es évek összes kormányára jellemző 
volt valamilyen mértékben. A hivatal már az első ciklus idején 
is „a központi költségvetés tekintetében egyre inkább 
»gyűjtőzsák«-ká, a máshova nem sorolható szervek, ügyek 
kényszerű gazdájává vált” (Szilvásy 1994: 465). Az
összkormányzati és koordinációs feladatokon kívül a MeH alá 
soroltak be számos olyan kormányzati területet, amely vagy 
nem fért bele valamely tárca feladatkörébe, vagy valamely más 
oknál fogva a MeH-hez rendelték. Antall és Boross kormányai 
idején ilyen terület volt tk. az ifjúságpolitika, az egyházi ügyek, 
a tudománypolitika, a világkiállítás, a médiapolitika, a kisebb
ségek ügyei, a privatizáció stb. Számos feladat (pl. egyházi 
ügyek) azért került a kormányfő hivatalába, mert valamely ki
sebb koalíciós párt képviselőjét a terület felelőseként tárca nél
küli miniszterré nevezték ki. Más területeknek (pl. privatizáció) 
a MeH keretén belül való irányítása viszont abból fakadt, hogy 
a miniszterelnök és környezete ezt kulcsterületként kezelte. A 
többi „reszli” feladatot pedig egyszerűen nem tudták elhelyez
ni az akkori miniszteriális struktúrában.5 Mindez természete
sen fellazította a MeH fő feladataira való koncentrációt és bo
nyolultabbá tette az irányítást.

A hivatalt 1990-1994 között Kajái József irányította közigaz
gatási államtitkárként. A MeH vezetőjének kiemelt szerepét 
mutatja, hogy a kormányzat legfőbb döntés-előkészítési fóru
mát, a közigazgatási államtitkári értekezletet is a hivatal veze
tője irányítja, szinte a „kormány közigazgatási államtitkára
ként”. Kajdi nem politikus, hanem vérbeli közigazgatási szak
ember, technokrata: a rendszerváltás kezdetén az Igazságügyi 
Minisztérium főosztályvezetője, ott találjuk az 1989-es Nemzeti 
Kerékasztal-tárgyalásokon a kormány oldalán. Valószínűleg in
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nen datálható Antall és Kajdi ismeretsége is. A kormányfő és a 
MeH-vezető nem voltak barátok, de bizalmi viszony alakult ki 
közöttük. Politikai bizalmi funkciónak minősíti Kajdi szerepét 
Szente Zoltán is (Szente 1999). Megemlítendő még, hogy Antall 
és Boross miniszterelnökök címzetes államtitkári rangú kabi
netfőnöke, Marinovich Endre is jelentős szerepet játszott a hi
vatal irányításában, mivel az ő vezetése alatt működtek a 
referatúrák, a miniszterelnöki titkárság, a kormányszóvivői és 
a sajtóiroda, továbbá más részlegek is.

Mindazonáltal - a rendelkezésre álló információk szerint - 
sem Antall, sem Kajdi, sem Marinovich nem rendelkezett a 
készségekkel és a tapasztalattal egy miniszteriális jellegű szer
vezet irányításához, ezért a hivatal irányítása az első 4 évben 
rendkívüli egyenetlenséget mutat, A MeH gyakran olyan műkö
dési zavarba került, hogy számos miniszterelnökségi feladatot a 
Belügyminisztérium szakmai vezetésének kellett ellátnia, mivel 
Boross Péter belügyminiszter Antall barátja és miniszterelnök
helyettes is volt, s Antall megbízott a BM vezetésében. Ez egy
re gyakrabban fordult elő Antall kormányfő betegségének elő
rehaladtával. Ezek a működési hiányosságok tehát szintén a 
MeH korai problémái egyik eredőjének számítanak. Ezek kö
vetkezménye az is, hogy a hivatalnak - amely tehát számos 
alapfeladat ellátásával küszködött - nem volt lehetősége 
proaktíwá válni, nem szolgált a kormányfő think-tankjaként. 
Kajdi szerepének értékelésénél ennek ellenére látni kell, hogy 
az államtitkár szakmai - és nem politikai - szemlélete nagyban 
hozzájárult ahhoz, hogy a MeH szervezete és működése a négy 
év alatt stabilizálódott, s fokozatosan kivívta helyét a kormány
zati szervezetrendszerben. Ehhez hozzájárult két helyettes ál
lamtitkárának, Müller Györgynek és Szilvásy Györgynek a ki
váló szakmai felkészültsége is.

Az Antall-kormány kommunikációja és médiapolitikája való
színűleg tevékenységének a legtöbb és legszenvedélyesebb vi
tákat kavaró területei voltak (elég, ha a médiaháborúra gondo
lunk). A kormányzati kommunikáció és a médiapolitika pedig 
nagymértékben kötődik a Miniszterelnöki Hivatalhoz. Három 
elemet kell ehelyütt kiemelnünk. Az egyik, hogy már az Antall- 
kormány idején is érzékelhető volt a kormányszóvivő személyé
vel kapcsolatos kormányzati bizonytalanság, kapkodás, ami 
majd a Horn-kormányt is jellemzi. Mindez igaz a kormányzati 
kommunikáció egészére is. László Balázs után a kormányszóvi
vői posztot Juhász Judit töltötte be, de Katona Tamás politikai 
államtitkári kinevezését követően számos szóvivői feladatot ó 
látott el (Id. az általa meghirdetett „mosolygós kormány” jel
szó).

A második elem: Katonát mint egyik bizalmasát azért bízta 
meg Antall a tájékoztatáspolitika vitelével a médiaháború kel
lős közepén, mert az ő fellépésétől remélte a viharos közéleti ál
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lapotok lecsillapodását. Ez a reménye nem bizonyult megalapo
zottnak, s a MeH-államtitkár maga is a „harcok” sűrűjébe keve
redett. A médiaháború része volt az is, amikor a kormány a Ma
gyar Televízió és a Magyar Rádió költségvetéseit a Miniszterel
nökség költségvetési fejezete alá sorolta (Farkas 1994b: 
320-345). Végül harmadik elemként fontos megemlíteni, hogy 
számos bírálatot váltott ki a nemzeti tájékoztatási iroda, amely 
„a nemzeti tájékoztatási feladatok és országpropaganda koordi
nálására” volt hivatott (Szilvásy 1994: 460-461). A szervezetet 
támadták „burkolt kormánypropaganda” kifejtése miatt, illetve 
vezetője, Varga Domokos György ellentmondásos politikai te
vékenysége nyomán is.

Elérkeztünk végül a MeH-nek a kormányzat egészében betöl
tött politikai-koordinációs, döntés-előkészítési szerepének érté
keléséhez. Az antalli MeH referatúrái nem a kormányon belüli 
koordinációt kapták fő feladatuknak, és felépítésük sem volt al
kalmas erre. Az egyetlen olyan kísérlet, amellyel Antall valóban 
egy miniszteriális terület MeH-en belüli megkettőzését kívánta 
elérni (a terület feletti közvetlen befolyás elérése érdekében) a 
Matolcsy-eset volt. Matolcsy György a MeH gazdaságpolitiká
ért felelős politikai államtitkára volt, irányításával működött a 
gazdaságpolitikai titkárság, amely szakmai javaslatok kidolgo
zását volt hivatott végezni. A kormány így eleinte két gazdaság- 
politikai központtal rendelkezett: a Rabár Ferenc vezette Pénz
ügyminisztériummal és Matolcsy titkárságával. Rivalizálásuk 
eredményeképpen 1990 októberében lemondott Rabár, Antall 
pedig ezzel szinte egy időben lemondatta MatoJcsyt, majd meg
szüntette a gazdaságpolitikai titkárságot is. Ezzel kikerült a 
MeH-ből a gazdaságpolitika koordinálása, amelyet Antall ettől 
kezdve pénzügyminisztereinek cserélgetésével tartott kézben 
(Farkas 1994a: 161; Pokol 1994: 77). A gazdaságpolitikai titkár
ság megszüntetése után annak szakértői gárdája mindazonáltal 
„nem széledt szét, ők alkották a miniszterelnöki kabinetbe in
tegráltan létrehozott referensi részleg magját” (Pesti 2001: 
245), de erre a kormányfő már csak korlátozottan támaszkodha
tott. Szilvásy szerint a gazdaságpolitikai koordináció MeH-en 
belüli megszüntetése „utólag rossz kompromisszumnak bizo
nyult, mivel a miniszterelnök megfelelő háttérapparátus hiá
nyában kényszerült ellátni a gazdasági tárcák és szervek egy
más közötti, továbbá a gazdasági és nem gazdasági kormányza
ti szféra viszonyában felmerülő koordinációs, konfliktusfeloldó 
feladatokat” (1994: 462).

A MeH kormányzati döntés-előkészítési súlyának alapvető in
dikátora a jogszabályalkotásban betöltött szerepe. Bár ebben a 
hivatal fontos szerepet tölt be azáltal, hogy a kormány ügyrend
je alapján „a tárcaegyeztetés során minden kormányzati előter
jesztést megküldenek a minisztériumok a MeH számára”, a hi
vatal befolyása az első ciklus idején „alapvetően a jogi-
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kodifikációs szempontokra korlátozódott, tehát az előterjeszté
sek tartalmi-szakmai értékelésébe nem mentek bele” (Pesti 
2001: 245). Ezt a referatúrák korábban kifejtett korlátozott cse
lekvési lehetőségei is magyarázzák. „A részleg... nem forrt ki 
igazán, általában megkapta a kormányzati előterjesztéseket, ér
demi befolyást azonban nem gyakorolt rájuk” (Pesti 2001: 245). 
Fontos azonban kiemelni, hogy 1990-től a MeH közigazgatási 
államtitkára vezette a közigazgatási államtitkári értekezletet, 
amely a kormányzati jogszabály-alkotás legfontosabb szakmai
közigazgatási fóruma, s már csak a politikai egyeztetés fázisai 
követik. A politikai egyeztetés legjelentősebb fóruma pedig a 
kormányülés, amelyen a MeH közigazgatási államtitkára szin
tén mindig jelen volt. Ennek következtében tehát Kajdi József 
MeH-vezetőnek, s így a hivatalnak jelentős befolyása volt a jog
szabály-alkotásra, ha annak szakmai előkészítésében a MeH 
nem is tudott komoly súllyal részt venni.

A hivatal tevékenységében a kormányzati koordináció elő
mozdítása azért is haladt nehézkesen, mert annak szervezeti és 
működési háttere nem állt rendelkezésre az első szabad válasz
tások után. A kifejezetten a kormányzat működésének össze
hangolásával foglalkozó részlegek még nem léteztek, sőt a MeH 
e funkciója sem volt teljesen egyértelmű. A kormányfő és a 
MeH vezetői ezeket fokozatosan igyekeztek kiépíteni. „A funk
ciónak és a feladatkörnek a választásokat követő időszakban 
történő folyamatos módosulását, bővülését a kormány működé
sével kapcsolatos koordinációs szerep növekedése is jelzi. A... 
koordinációs funkció előtérbe kerülése inkább 1991-92-től, a 
miniszterelnök munkastílusának és a kormány működési rend
jének stabilizálódását követően figyelhető meg” (Szilvásy 1994: 
459).

A kormányzati koordináció működési és szervezeti feltételei 
közül tehát az évek során számos elem megvalósítása elindult, 
sőt néhány esetben le is zárult. Antall miniszterelnök és munka
társai számos, a MeH megerősítésére, a kormányzati centrali
zációra és koordinációra irányuló kezdeti próbálkozásukat 
azonban már kormányzásuk elején feladták, hogy az újabb po
litikai frontok megnyitását elkerüljék. így a politikai rendszer 
működésének kialakulatlansága, az MDF-kormányzás alatt 
mindvégig komoly belpolitikai feszültségek, a kormányzaton 
belüli konfliktusok, a kapacitásbeli korlátok, Antall kormányfő 
halála és más faktorok következtében az első demokratikus kor
mány a MeH koordinációs funkcióját csak csekély mértékben 
tudta kiépíteni. Térjünk itt vissza Pokol Béla elemzésünk kez
detén idézett 1993 végi gondolatának folytatásához. Szerinte „a 
viszonylag tekintélyes miniszterelnöki apparátus csírájában 
magában hordja, hogy a jövőben az állami politika széles spekt
rumában érvényesülni fog a miniszterelnöki »politikai 
irányelvadási« kompetencia a minisztériumok irányában, ma
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azonban ez még nem realitás” (Pokol 1994: 76).
Mindezen korlátok és hiányosságok ellenére az Antall József,

majd Boross Péter által vezetett jobbközép kabinetek alakítot
ták ki mind a kormány, mind a miniszterelnök, mind pedig a 
Miniszterelnöki Hivatal számára azt a szervezeti karaktert és 
alapvető jogszabályi hátteret, amelyek meghatározták ezen in
tézményeknek az új magyar köztársaság államszervezetében el
foglalt helyét. Az általuk létrehozott strukturális és működési 
alapokra építve alakította tovább ezen intézményeket később a 
Horn- és az Orbán-kormány is. Azokkal a lehetőségekkel, ame
lyeket az Antall- és a Boross-kormány nyitott meg a MeH to
vábbfejlesztésére, Antall József vagy Boross Péter még nem, de 
Horn Gyula, Orbán Viktor és Medgyessy Péter már tudtak (és 
akartak is) élni.

2. A Miniszterelnöki Hivatal szerepe és fejlődése 
a Hom-kormány időszakában

A) A HIVATAL INTÉZMÉNYI FEJLŐDÉSE 1994 ÉS 1998 KÖZÖTT

Horn Gyula kormánya gyökeresen új politikát hirdetett az MDF 
vezette kormányokkal szemben, de beiktatását követően nem 
végzett gyökeres átalakítást a közigazgatási szervezetrendszer
ben. A Miniszterelnöki Hivatal szervezetét sem alakította jelen
tősen át, annak alappillérei változatlanok maradtak. Számos 
szakterület került ki a MeH keretéből, illetve felügyelete alól, 
de számos területtel gazdagodott is a hivatal.

A MeH szervezete tehát alapvonalait tekintve nem változott. 
Továbbra is közigazgatási államtitkár irányította, akinek kor
mányzati koordinációs feladatai tovább nőttek. Az első ciklus
hoz hasonlóan több politikai államtitkár is helyet kapott a MeH 
keretében, akik között megtaláljuk a miniszterelnök kabinetfő
nökét és a kisebbségi ügyek kormányzati felelősét is. Számos te
rületet címzetes államtitkár vagy kormánybiztos felügyelt; ez 
utóbbiaknál számos változás történt a Horn-kormány négy éve 
alatt. Az Antall-kormányhoz hasonlóan változatlanul a MeH-en 
belül működött a miniszterelnöki kabinetiroda, a miniszterel
nöki tanácsadók titkársága, valamint a tárca nélküli miniszte
rek apparátusa. Új elemként még a Boross-kormány egy hatá
rozata alapján itt kapott elhelyezést Boross Péter korábbi mi
niszterelnök titkársága.

A hivatal keretében irányított, más tárcához nem tartozó te
rületek sokat változtak az MDF-kormányok idejéhez képest, de 
a Hom-kormány fennállása alatt is. A szocialista-liberális kor
mány 1994-ben először áthelyezte az egyház-, ifjúság- és tudo
mánypolitika koordinálását a MeH-től a Művelődési és Közok
tatási Minisztériumhoz. A kormány 1994 végétől fokozatosan az
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ifjúságpolitikát, majd 1996-ban mindkét másik területet vissza
integrálta a hivatalba. A Hom-kormány 1994-ben ide telepítet
te a Balatonnal kapcsolatos kormányzati feladatok összehango
lását, majd e szerv kapta meg a Dunával és a bősi vízlépcsővel 
kapcsolatos teendők elvégzését is. Rövidebb ideig - általában a 
kitűzött feladat teljesítéséig vagy megszűnéséig - alkották a 
MeH részét a privatizációs törvény előkészítésével, a világkiál
lítási programiroda irányításával, a bankprivatizációval, a bor
sodi acélipar újjászervezésével vagy a nemzeti kataszteri prog
ram vezetésével megbízott tisztségviselők. 1995-től újra a MeH 
alá tartozott a privatizációs tárca nélküli miniszter titkársága. 
Az Antall-kormányhoz hasonlóan tárca nélküli miniszter fel
ügyelte a polgári nemzetbiztonsági szolgálatokat a MeH kereté
ben.

A Hom-kormány a MeH új arcát a 125/1994. számú kormány- 
rendelettel alakította ki. Ez a rendelet átfogó és általános mó
don szabályozta a hivatal szervezetét, a miniszterelnök munka- 
szervezeteként végzendő, a kormány testületi működésével 
kapcsolatos, illetve az Országgyűlés munkájával összefüggő fel
adatait. Meghatározta a közigazgatási államtitkár szerepét, az ő 
hatáskörébe utalva a kormány képviseletét is az Országgyűlés 
házbizottságában. Felsorolta a MeH szervezeti keretei között 
önálló feladatkörrel működő szervezeteket. A MeH profiljának 
változtatása keretében kimondta az egyházi kapcsolatok titkár
ságának, a tudománypolitikai titkárságnak és az ifjúsági koordi
nációs titkárságnak a megszüntetését, feladat- és hatáskörüket 
a kultuszminisztérium irányítása alá telepítve.

A magyarországi nemzeti és etnikai kisebbségek és a határon 
túli magyarok ügyeit elődeihez hasonlóan a Hom-kormány is 
azon feladatcsoportok közé sorolta, amelyeknek kiemelt helyet 
kell biztosítani a MeH-ben. A nemzeti és etnikai kisebbségi hi
vatal és a határon túli magyarok hivatala működését továbbra 
is szükségesnek tartotta, és a két hivatal felügyeletét a MeH il
letékes politikai államtitkára alá rendelte. A Hom-kormány 
ugyanis kifejezetten e területek irányítására és kormányzati ko
ordinációjára hozta létre a kisebbségi és a határon túli magya
rok ügyeiben illetékes politikai államtitkár posztját a MeH-ben, 
e tisztséget a ciklus alatt végig Tabajdi Csaba (MSZP) töltötte 
be (MeH évkönyv 1995,1996,1997).

Mint jeleztük, az ifjúságpolitika nagy utat járt be a kormány
zati struktúrán belül. A kormány idézett rendelete először meg
szüntette az Antall-kormány által létrehozott ifjúsági koordiná
ciós titkárságot, és a MeH-hez tartozó ifjúságpolitikai feladato
kat áthelyezte az SZDSZ vezette kultusztárcához. 1994 decem
berében viszont a kormány létrehozta a gyermek- és ifjúsági ko
ordinációs tanácsot és a tanács titkári feladatait ellátó címzetes 
államtitkár posztját. A tanács működésével kapcsolatos felada
tokat a MeH-re bízta, az államtitkár apparátusát is itt helyezte
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el. A két új intézmény azonban valódi tartalmat csak 1996-ban 
kapott, amikor kiépítették a MeH-en belül a gyermek- és ifjú
ságpolitika teljes intézményrendszerét (gyermek és ifjúsági ér
dekegyeztető tanács, gyermek- és Iifjúsági alapprogram, Mobi
litás Ifjúsági Szolgálat).

Hasonló utat jártak be az egyházpolitika és a tudománypoliti
ka területei is. A kormány 1994 szeptemberében megszüntette 
a MeH-ben működő egyházi kapcsolatok titkárságát, és a téma 
kormányzati felelősévé szintén a kultusztárcát (MKM) tette. 
Horn kormányfő azonban 1996-ban ennek a területnek a MeH- 
be való visszacsoportosítása mellett döntött, amelyben szerepet 
játszott az előkészítésre váró vatikáni szerződés ügyének fon
tossága és az, hogy a kulturális tárcát az SZDSZ vezette. A ka
binet 1996-ban az egyházakkal kapcsolatos kormányzati felada
tok felelősévé ismét a MeH-et tette. Ezt a koordinációt a MeH 
egyházi ügyekért felelős címzetes államtitkára látta el, aki sa
ját titkárságán kívül az 1996 szeptemberében felállított egyházi 
referatúrát és az egyházi tulajdonrendezési irodát is apparátu
sában tudhatta. A tudománypolitikai koordinációs szervek sor
sa is lényegében ugyanez volt. A kormány 1994. szeptember 15- 
i hatállyal megszüntette a MeH tudománypolitikai titkárságát, 
és feladatait átadta az MKM-nek. 1996. november 1-jétől azon
ban ismét működött a hivatal keretében a tudománypolitikai 
kollégium és annak titkársága.

A Horn-kormány alatt szinte „burjánzottak” a MeH-ben a 
kormánybiztosok. Bartha Ferenc, á Magyar Nemzeti Bank ko
rábbi elnöke az egységes privatizációs törvényi előkészítő kor
mánybiztos posztját töltötte be 1994. július és 1995. január kö
zött. Az MSZP-SZDSZ-kormány úgy döntött, leállítja az 1996-ra 
tervezett budapesti világkiállítás előkészületeit, ezek lezárásá
ra pedig felállították a világkiállítási programiroda irányítását 
ellátó kormánybiztos intézményét, amely 1994. augusztustól 
1995 végéig működött. A közigazgatás korszerűsítésének kor
mánybiztosa posztját Verebélyi Imre töltötte be 1994-től 1998- 
ig. A borsodi acélipar reorganizációjáért felelős kormánybiztos 
intézménye 1995. júniustól 1997. februárig létezett. Három kor
mánybiztos viszont a MeH-en kívül végezte munkáját: a bank
privatizáció (PM), a nemzeti kataszteri program (FM) és a 
Nemzeti Színház kormánybiztosa (MKM).

Politikai államtitkárra bízta a Horn-kormány 1995-ben a Ba
latonnal kapcsolatos kormányzati feladatok koordinációját, be
töltője Nemcsók János (MSZP) volt az 1998-as kormányváltásig. 
Nagy viták kereszttüzébe került az államtitkár az után, hogy a 
Balaton ügyei mellett 1997 októberétől Nemcsókra bízta a kor
mány a Dunával kapcsolatos teendőket is, beleértve a komoly 
bel- és külpolitikai feszültségeket kiváltó bősi vízierőmű ügyét. 
Ekkor jött létre az államtitkár irányításával működő dunai 
programiroda és balatoni programiroda. Az államtitkár és ap
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parátusa a MeH keretén belül fejtette ki tevékenységét.
Jelentős változást jelentett a hivatal működésében, hogy 1996 

végén a hivatal gazdasági-logisztikai háttérintézményeiből 
önálló költségvetési szervként létrehozták a Miniszterelnökség 
közbeszerzési és gazdasági igazgatóságát. A kormány rendele
té kimondta, hogy az igazgatóság a MeH gazdálkodási és közbe
szerzési feladatainak ellátása mellett „gondoskodik a kormány 
és szervei működéséhez szükséges gazdasági és műszaki felté
telek biztosításáról, szervezi a kormány tagjai és az államtitkár
ok bel- és külföldi üdülését”, valamint „ellátja az idősügyi ta
nács működésével kapcsolatos feladatokat” is. Az új intézmény 
létrehozásának fontos célja volt, hogy az új struktúrában a MeH 
apparátusa jobban tudjon koncentrálni az érdemi kormányzati 
feladatokra.

Már 1990 óta a Miniszterelnöki Hivatal alapvető funkciói kö
zött találhatóak a jogszabályok előkészítésével és kihirdetésé
vel kapcsolatos feladatok, amelyek szabályait módosította a 
kormány 1997-ben. A kabinet egyrészt a hivatalnak a Belügy
minisztériummal közösen végzendő feladatává tette az Önkor
mányzatok Közlönyének szerkesztését. Másrészt pedig a hiva
talos közlönyök kiadására és terjesztésére - amelyet addig a 
MeH végzett - létrehozta a Magyar Hivatalos Közlönykiadót, 
amely a hivatal közvetlen irányítása alatt áll.

1997-ben a kormány újabb feladatot telepített a MeH-be: no
vember 30-tól a MeH közigazgatási államtitkára „irányította és 
koordinálta a Magyarországra irányuló EU- és OECD-segélyek 
felhasználását”. A hivatalon belül az új feladat ellátására létre
hozták a nemzetközi segélyprogramok nemzeti koordinátorá
nak titkárságát helyettes államtitkár vezetésével. Egyidejűleg 
megszüntették a Külügyminisztériumnak a feladatot korábban 
ellátó egységét. Az 1998-as választások előtt végül a Horn-kor
mány a hivatalt újabb koordinációs feladattal bízta meg, esze
rint a MeH „ellátja a kábítószerügyi koordinációs bizottság mű
ködésével összefüggő feladatokat”. így a MeH által végzett kor
mányzati koordinációs feladatok újabb területtel gyarapodtak.

Antall és Boross miniszterelnökökhöz hasonlóan Horn Gyula 
is alkalmazott tanácsadókat. Hom a hivatalba lépését követően 
a technokrata-szocialista Medgyessy Péter vezetésével tanács
adó testületet hozott létre ismert baloldali és szociálliberális ér
telmiségiek, egykori reformer szakértők részvételével. A töb
bek között Bródy Andrásból, Lengyel Lászlóból és Petschnig 
Mária Zitából álló miniszterelnöki tanácsadó testület korai fel
bomlása után a kormányfő a MeH-en belül létrehozott minisz
terelnöki személyes tanácsadók titkárságán keresztül tartotta a 
kapcsolatot tanácsadóival. Az 1996. februárig, ORTT-elnökké 
választásáig Révész T. Mihály által vezetett titkárság végül 
1996 végén megszűnt (MeH évkönyv 1995: 8, 1996: 9). Ezt kö
vetően Horn már csak néhány tanácsadójával (pl. Popper Pé
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terrel) tartotta a kapcsolatot. A második ciklusban így lényegé
ben ugyanaz történt a kormányfői tanácsadók kapcsán, mint 
Antall József miniszterelnöksége idején.

A Miniszterelnöki Hivatal létszáma a Hom-kormány idején 
jelentősen nem változott. 1995-ben a teljes létszám 472 fő volt, 
ebből költségvetési igazgatási létszám 266 fő, az ellátószolgálat 
pedig 206 fő. 1996-ban a teljes létszám 458 főre csökkent, ebből 
az igazgatási létszám 270 fő volt, míg az ellátószolgálat mérete 
188 főre csökkent. A Miniszterelnökség közbeszerzési és gazda
sági igazgatósága 1997. január 1-jétől működik, az ezt követő 
adatok már nem tartalmazták az - így önálló intézmény kereté
ben dolgozó - ellátószolgálat létszámát. 1997-ben a MeH mun
katársainak létszáma 316 fő volt (MeH évkönyv 1995, 1996, 
1997).6

B) A KÖZIGAZGATÁSI REFORMKONCEPCIÓ ÉS A MEH-VITA

A MeH Hom-kormány alatti politikai szerepének elemzése 
előtt még két fontos, egymással is összefüggő kérdésről kell szót 
ejtenünk. Az egyik a Horn-kormány megbízásából 1996-ban el
készült közigazgatási reformkoncepció és ennek sorsa, a másik 
pedig az ehhez kapcsolódó 1997-es törvény a kormány tagjai és 
az államtitkárok jogállásáról.

A közigazgatás korszerűsítésének kormánybiztosa intéz
ményt a Horn-kormány a 112/1994. számú rendeletével hozta 
létre 1994. augusztus 6-án. A kormánybiztosi feladattal 
Verebélyi Imre közigazgatási jogászt, egyetemi tanárt bízták 
meg, aki a Németh-kormányban 1989 májusától a Belügymi
nisztérium közigazgatási miniszterhelyettese volt, az Antall- és 
Boross-kormányok idején pedig a tárca közigazgatási államtit
kára. Az új kormánybiztos feladata volt egy olyan közigazgatási 
reform koncepciójának kidolgozása, amely hatékonyabbá, kor
szerűbbé teheti a központi, dekoncentrált és helyi közigazgatá
si szervek működését.

A kormánybiztos a közigazgatási reformkoncepció munka
anyagának elkészülte után széles körű egyeztetést kezdett a 
kormányzaton belül és a parlamenti pártokkal is. A kormány 
elé került anyag ennek ellenére néhány ponton vitát gerjesztett 
a kabinettagok között. A legfontosabb ilyen kérdés volt a kor
mánybiztos addig lényegében mindenki által elfogadott javasla
ta a MeH vezetőjének miniszteri rangra való emeléséről. 
Kuncze Gábor belügyminiszter, koalíciós miniszterelnök-he
lyettes (SZDSZ) lényegében vétót jelentett be a MeH-miniszter 
létrehozásáról szóló javaslat ellen. A szabaddemokraták állító
lag azért ellenezték a felvetést, mert féltek attól, hogy általa a 
kormányzás koalíciós és testületi jellege csorbulhat, továbbá 
egy újabb szocialista - ráadásul a kormányfő bizalmasának szá
mító - miniszter kinevezése csökkentheti az SZDSZ súlyát a ka-
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tünetben. Hivatalos indokuk viszont az volt, hogy a MeH veze
tőjének posztját szakmai feladatnak tekintették. Az MSZP rész
ben engedett a koalíciós partner álláspontjának, s kompromisz- 
szum született (Babus 1996: 117).

1996. október 2-án fogadta el végül a Hom-kabinet a közigaz
gatás reformjáról szóló, 1100/1996-os számú kormányhatároza
tot. A kormány a határozat feladatokat, határidőket és felelősö
ket meghatározó normaszövegében olyan formulával élt a 
MeH-miniszter intézményét illetően, amely a kérdést gyakorla
tilag továbbra is nyitva hagyta: „A Miniszterelnöki Hivatal... 
tárca nélküli miniszter által történő vezetésének a lehetőségét 
alapul véve kormány-előterjesztést kell készíteni.” A határozat 
mellékletét képező, A közigazgatás reformjának fő irányai cí
met viselő dokumentum viszont ennél határozottabban fogal
maz: „A Miniszterelnöki Hivatalt tárca nélküli miniszter vezes
se.” É dokumentum azonban nem bírt kötelező erővel, a kor
mánybiztos által kidolgozott ajánlásnak tekinthető.

A melléklet ajánlásai más javaslatokat is tartalmaztak mind a 
MeH, mind pedig a többi közigazgatási szerv korszerűsítésére. 
„Szervezeti összevonásokkal, valamint más módokon egyszerű
sítendő a Miniszterelnöki Hivatal belső struktúrája, és tovább
fejlesztendő a kormány, valamint a miniszterelnök tevékenysé
géhez kapcsolódó előkészítő-végrehajtó szerepe.” A koncepció 
ezen felül javasolta, hogy erősítsék meg a kormány testületi jel
legét, egyúttal a kormányfő kapjon eljárási többletjogosítványo
kat a kormányülés eredményessége érdekében. A kormánybi
zottságok, kormánybiztosok, kormánymegbízottak számát kor
látozni kell. A miniszter képviselje jobban a kormányzat egé
szének szempontjait munkája során, a minisztériumokban pe
dig váljon el élesebben a politikai és a szakmai vezetők tevé
kenységi köre. A tárcáknál és a kormányzati döntéshozatalban 
a politikai vezetést, illetve annak befolyását erősítsék meg. Az 
ajánlás szükségesnek tartotta megszüntetni azt a helyzetet, 
hogy bizonyos országos hatáskörű szervek felett az egyes tárca
vezetők csak felügyeleti, s nem irányítási jogkört gyakorolnak.

A közigazgatási reform végrehajtásának része volt az is, hogy 
a koalíció törvényben kívánta szabályozni a miniszterek és az 
államtitkárok jogállását. 1990-ben ugyan született már egy tör
vény a témában, de az csak az államtitkárok jogállását szabá
lyozta ideiglenes jelleggel. Az Országgyűlés végül megalkotta 
az 1997. évi LXXIX. törvényt a kormány tagjai és az államtit
károk jogállásáról. A MeH-et a törvény három fontos helyen is 
érintette. Egyrészt egységesítette a tárcáknál és a MeH-nél mű
ködő, politikai feladattal megbízott államtitkárok státusát. Ettől 
kezdve csak politikai államtitkárok léteztek, így megszűnt az 
egyes időszakokban burjánzó címzetes államtitkár státus. E 
posztokra a kormánynak politikai államtitkárt kellett kinevezni 
vagy a tisztség jellegét megváltoztatni. A törvény másik, még
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ennél is fontosabb, MeH-et érintő rendelkezése az, hogy a hiva
tal vezetője lehet közigazgatási államtitkár vagy miniszter, s ezt 
a kormányfő joga meghatározni. A sajátos szabályozás magya
rázata az, hogy a koalíciós „MeH-vita” a törvény előkészítése 
során is folytatódott, s az SZDSZ továbbra is ellenezte a MeH 
miniszter általi vezetését. A törvénynek az összes tárcát - ben
ne a MeH-et is - érintő fontos szabálya volt még, hogy a kor
mány határozza meg, hogy hány helyettes államtitkári poszt lé
tezik az egyes tárcáknál (Szente 1999; 1997. évi LXXIX. tv.).

A közigazgatási reformkoncepció végrehajtása végül nem a 
tervek szerint ment végbe. Pesti Sándor szerint „a gyakorlatban 
a javaslat szinte egyetlen eleme sem realizálódott” (2001: 262). 
Ezzel az állítással azonban részben vitatkoznunk kell. Először 
is: a Bokros-csomagként ismertté vált gazdasági megszorító in
tézkedések nyomán a reform elindítása kétségtelenül éveket 
csúszott, mivel a „csomag” jelentős összegeket vont ki a köz
szférából. A ciklus második felétől kezdve azonban egészen 
napjainkig folyamatosan valósultak meg a reform egyes elemei 
- természetesen gyakran az eredeti koncepciótól eltérő módon. 
A Horn-kormány alatt létrejött a fent bemutatott 1997-es tör
vény, amely diszpozitív szabályozással ugyan, de lehetővé tette 
a MeH miniszter általi irányítását. Ezzel a lehetőséggel a Horn- 
kormány nem, de az Orbán-kormány 1998-ban már élt. A tör
vény a címzetes államtitkári tisztség megszüntetésével és a po
litikai államtitkári tisztség egységesítésével a reformkoncepció 
azon javaslatának megvalósítását segítette elő, miszerint a tár
cáknál váljon el élesebben a politikai és a szakmai vezetés, illet
ve a politikai vezetést erősítsék meg. A reformjavaslatból létre
jött a kormánynak alárendelt területi közigazgatási hivatalok és 
az okmányirodák rendszere is. Az Orbán-kormány pedig létre
hozta a szintén a kormánybiztos által szükségesnek tartott ki
emelt főtisztviselői kart - igaz, más tartalommal és módon, sok
sok bírálatot váltva ki ezáltal (Szente 1999; Babus 2001).

Az 1996-ban elfogadott közigazgatási reformjavaslatról el
mondható tehát, hogy ilyen horderejű és szakmai kidolgozott- 
ságú, kormányhatározati-ajánlási szintre emelt fejlesztési kon
cepció sem korábban, sem azóta nem született a területre, s a 
társadalomtudományok világában is gyakran hivatkoznak rá. A 
Horn-kormánynak azonban sem ideje, sem elég szilárd politikai 
eltökéltsége, sem elegendő gazdasági ereje nem volt ahhoz, 
hogy teljes mértékben végigvigye a reform megvalósítását. Az 
1998-ban hivatalba lépő Orbán-kormány kormányzati reformja 
ugyan saját (Fidesz-Századvég) koncepción alapult, de átvette 
az 1996-os ajánlásnak számos elemét, illetve élt az 1997-es tör
vény adta azon lehetőséggel, hogy a MeH-et miniszter is irá
nyíthatja. A közigazgatási reform megvalósulása mindazonáltal 
a mai napig várat magára.
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C) A MEH SZEREPE A HORN-KORMÁNY POLITIKÁJÁBAN

A Miniszterelnöki Hivatal érdemi szakmai apparátusa a Horn- 
kormány idején fokozatosan nőtt. Az igazgatási létszám 1995- 
ben még 266 fő volt, 1996-ban 270 fő, 1997-ben már 316 fő. Ezt 
a növekedést főleg az magyarázza, hogy a hivatalon belül irá
nyított feladatok száma is lényegesen nőtt az évek során. A 
MeH profiljának kialakítását, az igazgatott vagy befogadott te
rületek kiválasztását azonban nagy részben a kiérlelt koncepció 
hiánya jellemezte. 1994-1998 között a MeH-ben az alábbi kor
mányzati területek „fordultak meg” hosszabb vagy rövidebb 
időre: tudománypolitika, egyházi kapcsolatok, világkiállítás, 
közigazgatás-fejlesztés, kábítószerügy, ifjúságpolitika, EU- és 
OECD-segélyek, Balaton, Duna, Nemzeti Színház, acélipar-re
organizáció, privatizáció, bankprivatizáció, nemzeti kataszteri 
program, határon túli magyarok, magyarországi kisebbségek, 
európai integráció (integrációs stratégiai munkacsoport), vati
káni szerződés.

Számos területet a kormány annak kiemelt fontosságára te
kintettel helyezett a MeH-be (pl. privatizáció, vatikáni szerző
dés), míg más területeket néni kívántak a koalíciós partner irá
nyítására bízni (pl. ifjúságpolitika, egyházi ügyek). Számtalan 
terület azonban egyszerűen azért került a MeH keretei közé, 
mert nem tudták integrálni egyik minisztérium feladatai közé 
sem. Az csak fokozta a bizonytalanságot, hogy több terület elő
ször kikerült a MeH-ből, majd ugyanide helyezték vissza.

A MeH-et továbbra is közigazgatási államtitkár vezette, Kiss 
Elemér személyében. Kiss jogász végzettségű, pályája nagy ré
szében kormányzati hivatalnokként dolgozott, bár kifejezetten 
politikaközeiben. Kinevezésekor tehát még nem politikus, de a 
politikához közel álló igazgatási szakember. Kiss fiatalon az 
Építésügyi Minisztérium törvény-előkészítő részlegén dolgo
zott. 1973-tól a MeH korai elődjének, a Minisztertanács titkár
ságának munkatársa volt, utóbb osztályvezetőként, majd 9 évig 
az egészségügyi tárcánál főosztályvezető. Ezt követően 1988-tól 
a MeH közvetlen elődjének, a Minisztertanács Hivatalának má
sodik embere, majd 1989-1990-ben elnöke. Az Antall-kormány 
a Környezetvédelmi Minisztérium közigazgatási államtitkárá
nak nevezte ki, ahonnan 10 hónap után távozott. Ügyvédi irodát 
alapított, amely sikeresnek bizonyult (ide tért vissza az 1998-as 
választások után is). A MeH-be Horn Gyula hívta, akit még a 
szocialista rendszer apparátusából ismert (Portré: Kiss Elem
ér..., HVG 1995).

Kiss Elemér igazgatási múltja és látásmódja ellenére a Horn- 
kormányban töltött évek alatt főhivatalnokból már-már politi
kussá vált. „Néhány olyan eset is előfordult azután, amikor a ve
zető köztisztviselő csak a későbbiekben váltott politikai pályá
ra.... A Hom-kormányban néhány... államtitkár látványos visz-
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szatérése említhető itt, bár egy részük kétségtelenül meglévő 
szakmai és igazgatási felkészültsége megkérdőjelezheti kineve
zésük politikai jellegét” - írja Szente Zoltán, az utóbbiak közé 
számítva Kisst is. Az államtitkár szerepe egyébként akkortól 
politizálódott át teljesen, amikor többedszerre megüresedett a 
kormányszóvivői poszt, s Horn nem kívánt újabb személyekkel 
kísérletezni, így e teendőket is Kiss Elemérre bízta. Szente sze
rint a MeH-vezető szakmai tisztségétől idegen volt „az Antall- 
és a Hom-kormány Miniszterelnöki Hivatalát vezető közigazga
tási államtitkárok politikai bizalmi funkciója, vagy ezen túl is 
Kiss Elemér folyamatos kormányszóvivői megbízatása, illetve 
az a törekvés, hogy miniszteri rangot kapjon”. Ez utóbbi egyéb
ként már a ciklus kezdetétől Horn tervei között szerepelt 
(Szente 1999; Portré: Kiss..., HVG 1995).

Az államtitkár nem volt Horn miniszterelnök személyes jó 
barátja, de mindenképpen egyik legfőbb bizalmasának számí
tott a kormányzás során. Kiss rendkívüli munkabírású hivatal
noknak bizonyult, aki a politikai feladatokat is jó érzékkel látta 
el. Irányítása alatt többnyire kiegyensúlyozott szakmai műkö
désről beszélhetünk a hivatalban - a sok felhalmozódott profil
idegen terület ellenére is. Köszönhető ez azonban annak is, 
hogy a Kajdi József vezette MeH 1994-re stabilizálta a műkö
dést és a szervezetet, Hornék egy kiegyensúlyozott intézményt 
vettek át. A hivatal közigazgatási államtitkára 1994-98 között 
továbbra is a közigazgatási államtitkári értekezlet vezetője volt, 
részt vett a kormány ülésein, s ő képviselte a kormányt az Or
szággyűlés házbizottságában (Pesti 2001).

A MeH irányításával is összefüggő koalíciós vitát gerjesztett 
a vatikáni szerződés előkészítésének a hivatal keretei közé he
lyezése. „Kisebbfajta koalíciós konfliktust eredményezett, hogy 
a... vatikáni megállapodást a kormány részéről Tóth András po
litikai államtitkár, a miniszterelnök kabinetfőnöke készítette 
elő. Hack Péter... ennek kapcsán meg is jegyezte, hogy már sen
ki sem tudja megmondani, ki vezeti a Miniszterelnöki Hivatalt 
(MEH), egy közigazgatási vagy egy politikai államtitkár” (Ál
lamtitkári..., HVG 2001: 105).

A MeH-nek volt szerepe ugyan a Horn-kormány gazdaságpo
litikájának. koordinálásában, de megfelelő szakmai háttérszer
vezet nélkül nem válhatott ennek stratégiai centrumává. Nem is 
volt szükség rá, hiszen Horn Gyula Antall kormányfőhöz hason
lóan a gazdasági tárcák vezetőinek cserélgetésével és koalíciós 
egyensúlyozással tartotta kezében a gazdaságpolitika, sőt az 
egész kormánypolitika irányítását. Ez magyarázza tehát, hogy 
miért volt a MeH gazdaságpolitikai stábja olyan karcsú. Mind
azonáltal Horn miniszterelnöksége alatt működött gazdaságpo
litikai helyettes államtitkár, gazdaságpolitikai főosztály (1996- 
ban), valamint gazdasági koordinációs titkárság is a hivatalban. 
Azt sem szabad elfelejteni, hogy az ekkor a gazdaságirányítás
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egyik kulcsterületének számító privatizáció több felelőse is itt 
kap helyet: a privatizációt felügyelő miniszter, a bankprivatizá
ciót és a privatizációs törvényt előkészítő kormánybiztosok. Itt 
találjuk továbbá az acélipar reorganizációjával foglalkozó kor
mánybiztost, és a rövid életű, főleg közgazdászokból álló kor
mányfői tanácsadó testületet is. Mindezen intézmények azon
ban mégsem tudtak valódi gazdaságpolitikai koordinációs fel
adatot ellátni, de erre Horn nem is tartott igényt (MeH évkönyv 
1995, 1996, 1997).

A kormányzati kommunikáció nem vált a Horn-kormány si
kerágazatává sem. Ebben a ciklusban jutott mélypontjára a már 
az Antall-kormány idején kezdődött kormányszóvivői „válság”. 
Több személyi kísérlet (Csák Elemér, Forró Evelyn) kudarca 
után Horn a sztárriporter Havas Henriket bízta meg a kor
mányszóvivői feladat ellátásával. A politikai államtitkárrá kine
vezett Havas az egyik munkatársával kapcsolatos botrány hatá
sára hamarosan lemondott. Ezt követően a kormányfő először 
ideiglenesen, később véglegesen - az ehhez meglehetősen szür
kének tekintett - Kiss Elemért bízta meg a kormányszóvivői fel
adatokkal, amely az államtitkár számára többletfeladatot és po
litikai funkciót is jelentett, ez utóbbi számos kritikát váltva ki 
(Szente 1999).

A Horn-kormány az országpropaganda ügyében nem követte 
elődje példáját, annak kudarcaiból tanulni kívánt, nem tartott 
igényt a Nemzeti Tájékoztatási Irodára sem. A kormány „hiva
talba lépését követően azonnal megszüntette az NTI-t, és a kül
ügyi tárcára testálta az országpropagandával kapcsolatos szin
te valamennyi feladatot.” A MeH ennek ellenére teljesen to
vábbra sem maradt ki az ország- (és kormány-)kép formálásá
ból. „1997-ben például 15 milliót fordított a MÉH a Magyaror
szág 2000 tanácskozás megszervezésére, amelynek nem titkolt 
célja az volt, hogy a kormányfő rávegye a meghívott mintegy 
150 ’nagy nevet’, terjesszék az ország jó hírét a nagyvilágban” 
(Dobszay 1999).

A MeH kormányzati döntés-előkészítési súlyának alapvető in
dikátora a Hivatal jogszabályalkotásban betöltött szerepe. Erről 
a Horn-kabinet kapcsán is elmondható, hogy bár a Hivatal eb
ben fontos szerepet tölt be azáltal, hogy „a tárcaegyeztetés so
rán minden kormányzati előterjesztést megküldenek a minisz
tériumok a MeH számára”, a Hivatal befolyása elődjéhez ha
sonlóan továbbra is „alapvetően a jogi-kodifikációs szempont
okra korlátozódott, tehát az előterjesztések tartalmi-szakmai 
értékelésébe nem mentek bele” (Pesti 2001: 245). Ezt a felada
tot a Horn-kormány idején is a MeH Jogi és Közigazgatási Tit
kársága látta el, továbbra is Müller György jogi és közigazgatá
si helyettes államtitkár irányításával. Az előterjesztések szak
mai véleményezéséhez még a korábbi ciklushoz képest is korlá
tozottak voltak a MeH erőforrásai, mivel a referatúráknak a
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„Horn-kormány alatt... teljesen megszűnt ilyen irányú tevé
kenysége (noha névleg ekkor is létezett referatúra)” (Pesti 
2001: 245).

Ki kell mindazonáltal kiemelni, hogy a Horn-kormány alatt is 
a MeH vezetője irányította a Közigazgatási Államtitkári Érte
kezletet (KÁT), amely megmaradt a kormányzati jogszabály-al
kotás legfontosabb szakmai-közigazgatási fórumának. Egy fon
tos különbség volt csupán a korábbi ciklushoz képest. Azokról 
az előterjesztésekről ugyanis, amelyeken a KÁT-on az államtit
károknak nem sikerült megegyezniük, gyakran tartanak még 
egy szűk körű egyeztetést a vitában álló tárcák államtitkárai kö
zött. Amíg „ezt a legeslegutolsó közigazgatási egyeztetést az An
tall-kormány alatt többnyire a MeH tartotta, a Horn-kormány 
alatt azonban részt sem vett rajta, rábízta azt a perlekedő mi
nisztériumok közigazgatási államtitkáraira” (Pesti 2001: 
249-250). A politikai egyeztetés legjelentősebb fóruma tovább
ra is a kormányülés, amelyen a MeH közigazgatási államtitká
ra mindig jelen volt. Mindezek alapján elmondható, hogy a Hi
vatal befolyása a kormányzati döntéshozatalra a Hom-kormány 
alatt is a MeH vezetőjén keresztül érvényesült elsősorban. Mi
vel pedig Kiss Elemérnek elődjéhez képest nagyobb volt a köz- 
igazgatási és politikai súlya, a MeH befolyása nőtt a jogszabály - 
alkotásra, döntéshozatalra. A Hivatal jelentős szakmai döntés
előkészítő szerepe azonban továbbra sem valósult meg, mivel 
annak strukturális, személyi és jogszabályi háttere ekkor sem 
került kialakításra.

Összességében elmondható, hogy a Horn-kormány elképzelé
se a Miniszterelnöki Hivatal szerepéről és súlyáról a négyéves 
kormányzás alatt is változott. Az 1994-es kormányváltást köve
tően nem egységes és tartós koncepció alapján került sor a vál
toztatásokra, és számos akkori döntését a kormány 2-3 év eltel
tével módosította. A számtalan strukturális változtatás ellenére 
a MeH alapvető karaktere ebben a ciklusban nem módosult. A 
Horn-kabinet számos olyan terület kormányzati koordinációját 
helyezte a MeH szervezetébe, amelyet a kormányfő vagy a ve
zető kormánypárt rendkívüli súlyúnak ítélt. A MeH-ben újon
nan elhelyezett területek többsége azonban nem a kormányzati 
munka magasabb szintű összehangolását segítette elő, hanem a 
koordinációt ellátni hivatott intézmény (a MeH) energiáit kötöt
te le operatív feladatok sokaságával. Bővült nem csak a felada
tok köre, de a Hivatal apparátusa is; a kormányzati működés 
gazdasági-műszaki hátterét megteremtő szervezeti egységek 
pedig önálló intézménybe szerveződtek. A MeH sem a gazda
ságban, sem más területen nem vált a kormányfő valódi think- 
tankjává. Koncepcionálisan gondolkodott ugyanakkor az 
MSZP-SZDSZ-kormány abban a tekintetben, hogy a közigazga
tási szervezetrendszer elkerülhetetlen közép- és hosszú távú re
formját egységes stratégia alapján kell megvalósítani - a teljes
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megvalósításra azonban már sem elegendő ideje, sem politikai 
és gazdasági ereje nem maradt. A MeH vezetőjének a kormány
zati döntések közigazgatási és politikai előkészítésében betöl
tött központi szerepe révén a kormányfő apparátusának befo
lyása, koordinációs szerepe - a megfelelő szakmai háttér kiépü
lése nélkül is - jelentős mértékben nőtt 1994 és 1998 között. A 
Hom-kormány alatt ugyan nem valósult meg a német mintájú 
kormányzati koordináció a MeH-ben, mindazonáltal a Hivatal 
ereje, súlya érzékelhetően megnövekedett.

3. Az Orbán-kormány „Kancelláriája”

A, TÖBB, MINT KORMÁNYVÁLTÁS: A HIVATAL INTÉZMÉNYI FEJLŐDÉSE 1998 ÉS 
2002 KÖZÖTT

Az 1998-as parlamenti választásokat követően a Fidesz - Ma
gyar Polgári Párt vezetője, Orbán Viktor alakított koalíciós kor
mányt. A rendszerváltás utáni időszakban elsőként a 
Fidesz-MPP készült mindenre kiterjedő politikai koncepcióval 
és cselekvési programmal a kormányváltásra. A választási 
kampányban meg is hirdették a „több, mint kormányváltás; ke
vesebb, mint rendszerváltás” jelszavát. A Fidesz évekkel a vá
lasztások előtt a Stumpf István politológus vezette Századvég 
Politikai Kutatások Központjával megegyezett, hogy a think- 
tank jellegű szervezet tudományos alapú tervekkel, programok
kal segíti a pártot a választási kampányban és kormányra kerü
lése esetén. Ennek eredményeként a kész cselekvési terv birto
kában a Fidesz által vezetett kormány beiktatását követően 
azonnal hozzákezdett a munkához, jelentős átalakításokat vé
gezve a kormányzati szervek struktúráján, működési rendsze
rén. Ezen átalakítások között központi helyet foglalt el a Minisz
terelnöki Hivatal reformja, amelynek irányát az is jelzi, hogy a 
kormányzásra készülő erők következetesen „Kancelláriának” 
aposztrofálták.

Az új kormány a kormányzás jellegét a német kancellári mo
dellhez kívánta közelíteni, jelentősen szélesítve a miniszterel
nök hatalmát, befolyását, Stumpf Istvánt, a kormányzati szerke
zetátalakítás atyját Orbán Viktor kormányfő a Miniszterelnöki 
Hivatal vezetőjének, az új terminológia szerint „kancelláriami
niszternek” jelölte. Az új kormány ugyanis élni kívánt azzal a 
lehetőséggel, amelyet a Hom-kormány alatt elfogadott 1997. 
évi LXXIX. törvény kínált fel, vagyis hogy nem csak közigazga
tási államtitkár, hanem miniszter is vezetheti a MeH-et. A mi
niszteri irányítás a Hivatal súlyát volt hivatott növelni a kor
mányzati koordináció ellátásában, de emellett biztosítani kíván
ták a korábbiaknál komolyabb politikai és szakértői háttérbá
zist is a kormányfő számára.
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A MeH szervezeti átalakítását a kormány a 137/1998-as és a 
168/1998-as számú kormányrendeletek megalkotásával, vala
mint a MeH Szervezeti és Működési Szabályzatának a kancellá
riaminiszter általi átfogó módosításával kivitelezte 1998 nya
rán. Legfontosabb változásként az Orbán-kormány két új szer
vezeti egységet hozott létre a Hivatalban. Az általános politikai 
államtitkár felügyelete alatt működő Kormányzati Stratégiai 
Elemző Központ olyan elemző, stratégiai tervező és véleménye
ző munkát volt hivatott végezni, amely a kormány gazdasági
társadalmi stratégiájának kialakításához szolgált háttérként. A 
helyettes államtitkár vezetése és a közigazgatási államtitkár 
felügyelete alatt működő Kormányzati Referatúrák létrehozása 
tulajdonképpen a korábban bemutatott német kancellári hivatal 
modelljét igyekezett követni: a kormányfő ezáltal olyan szakér
tői stábbal rendelkezett, amely a kormány munkájának össze
hangolásához és a kormányprogram végrehajtásának nyomon 
követéséhez számára nélkülözhetetlen szakmai hátteret nyújt
hatott (MeH évkönyv 1999, 2000).

A Kormányzati Stratégiai Elemző Központ (STRATEK) to
vábbi alegységekre bomlott, részei: Gazdasági-társadalmi 
Elemző Főosztály, Európai Integrációs Főosztály, Politikai 
Elemző Főosztály és Civil Kapcsolatok Főosztálya. A Kormány
zati Referatúrák a kormányprogram tárcák általi végrehajtását, 
a kormányzati munka jobb koordinációját, hatékonyabb 
összkormányzati döntés-előkészítést voltak hivatottak elősegí
teni. Ezek a tükörreferatúrák a miniszteriális struktúrát képe
zik le úgy, hogy a rokon igazgatási területek egy referatúrához 
tartoznak: létrejött így a Gazdasági és Pénzügyi Referatúra, a 
Külügyi és Honvédelmi Referatúra, a Belügyi és Igazságügyi 
Referatúra, a Társadalompolitikai Referatúra, valamint az Ag
rárágazatok, Környezetvédelmi és Infrastruktúra Referatúra 
(MeH évkönyv 1999, 2000).

A Hivatal átszervezése az új egységek létrehozása mellett a 
MeH profiltisztításával is járt, mivel a MeH új koncepciójába a 
kormányzati koordináció mellett már nem fért bele számos 
olyan terület, amelyet a korábbi kormányok nem soroltak egyik 
tárca hatáskörébe sem, s ezért a MeH alá vonták. A Hivatal 
szervezetéből így a gyermek- és ifjúságpolitika területe átkerült 
az újonnan létrehozott Ifjúsági és Sportminisztériumba (ISM). 
Wootsch Péter 1998-ban a MeH politikai államtitkáraként szer
vezte meg az 1999. január 1-jén indult új tárcát, miközben fel
ügyelte az ifjúságpolitikai háttérintézményeket, amelyeket ez
után az ISM-be integráltak. Az ISM-be került át a MeH-ből a 
kábítószerügyi koordináció is.

Kikerült a MeH keretei közül továbbá az egyházpolitika, 
amely a Nemzeti Kulturális Örökség Minisztériumában kapott 
helyet; illetve a tudománypolitika, amelyet az Oktatási Minisz
tériumból irányítottak. Meg kell azért jegyeznünk, hogy az egy
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házpolitikának időközben újra létrejött intézménye a MeH-ben 
is: itt működött a történelmi egyházak testületé Balog Zoltán re
formátus lelkésznek, a kormányfő egyházpolitikai főtanácsadó
jának koordinálásával. A Balatonnal kapcsolatos koordináció a 
környezetvédelmi tárca feladata lett; a Nemzeti és Etnikai Ki
sebbségi Hivatalt az Igazságügyi Minisztérium, a Határon Túli 
Magyarok Hivatalát pedig a Külügyminisztérium felügyelete 
alá helyezték. A privatizáció felügyelete megmaradt a MeH ke
retében, de megszűnt a korábbi tárca nélküli miniszteri pozíció, 
így annak jogköreit a kancelláriaminiszter gyakorolta (MeH év
könyv 1999).

Voltak azonban olyan területek is, amelyek a profiltisztítást 
követően is a MeH keretében, irányítása, illetve felügyelete 
alatt maradtak. Strukturális okokból (mivel a MeH látja el a 
tárca nélküli miniszterek titkárságainak működtetését) tovább
ra is itt működött az 1990 óta a Hivatalhoz tartozó titkosszolgá
lati tárca nélküli miniszter hivatala. A MeH önálló szervezeti 
egysége lett a titkosszolgálati miniszter irányítása alatt működő 
Nemzeti Biztonsági Felügyelet, amely felelős a NATO/NYEU 
minősített információk belföldi védelméért (MeH évkönyv 
2000: 68). A Phare-ügyek (mint a nemzetközi segélyprogramok 
részének) koordinációja a Horn-kormány alatt átkerült a Kül
ügyminisztériumból a MeH-hez. 1998-tól a Phare- 
támogatásokkal kapcsolatos feladatokat - elsősorban mivel tár
ca nélküli miniszter gondoskodott ezekről - továbbra is a Hiva
tal keretei között találtuk.

A Hivatalhoz „hűséges” területnek bizonyult a hazai élővizek
kel kapcsolatos kormányzati feladatok koordinációja. Az Or- 
bán-kormányban Székely László személyében 1998-tól dunai 
kormánybiztos működött (továbbra is a bősi ügyekre koncent
rálva), de a 2000. eleji tiszai ciánszennyezéssel kapcsolatos fel
adatok összehangolására a kormány 2000. február 15-én tiszai 
kormánybiztost nevezett ki Gönczy János személyében (MeH 
évkönyv 2000: 71-74).

Az Orbán-kormány szerkezetátalakítása jelentős volt ugyan, 
de a Hivatal „hagyományos”, a korábbi alapműködéshez és 
egyéb feladatok ellátásához szükséges struktúráit nagy részben 
érintetlenül hagyta. A korábbi kormányokhoz hasonlóan a Fi- 
desz-kormány idején is több politikai államtitkár tartozott a 
MeH-hez; itt kaptak ekkor is helyet a már említett tárca nélkü
li miniszterek hivatalai, illetve a korábbi miniszterelnök titkár
sága. A Miniszterelnöki Kabinet mellett létrejött a Miniszteri 
Kabinet is, illetve egy önálló kommunikációs részleg. A már 
tárgyalt kormánybiztosokon kívül az új MeH-ben működött kor
mánymeghatalmazott (a központi kormányhivatalok elhelyezé
sével megbízva) és kormánymegbízott is (a kamarákkal kapcso
latos feladatokra). Orbán Viktor elődeihez hasonlóan számos 
személyes tanácsadót alkalmazott (Balog Zoltán, Bőd Péter
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Ákos, Boross Péter, Elek István, Király Béla, Kolosi Tamás, 
Schmidt Mária, Somodi Imre, Tóth Gy. László és mások), velük 
tartotta a kapcsolatot a Személyes Tanácsadók Titkársága; míg 
az ad hoc tanácsadó testületek szolgálatában is állt kisebb ap
parátus a kormányfői kabineten belül (MeH évkönyv 1999, 
2000).

A MeH-ben tehát az Orbán-kormány hivatalba lépése után is 
több politikai államtitkár dolgozott, és - bár a Hivatal átszerve
zése egy kiforrott koncepció mentén zajlott - e téren meglehe
tős következetlenséget mutatott végig a Fidesz-kabinet. Kétség
telen ugyanakkor, hogy ha az 1998-ban felállt struktúra egyéb
ként szilárd elképzelések alapján jött is (volna) létre, az ezt kö
vetően bekövetkezett különböző események (Lockheed-bot- 
rány, Gyuricza Béla halála, TB-alapok körüli viták, személycse
rék, stb.) mindenképpen szétzilálták volna a MeH politikai ál
lamtitkári struktúráját valamilyen mértékben. 1998-2001 kö
zött a Hivatalban politikai államtitkári tisztséget töltött be hosz- 
szabb-rövidebb ideig: Selmeczi Gabriella (TB-alapok), 
Gyuricza Béla (biztonságpolitika), Balsay István (területfej
lesztés), Rockenbauer Zoltán (külkapcsolatok), Frajna Imre 
(TB-alapok) és Fónagy János (infrastruktúra). A ciklus máso
dik felében a MeH-ben politikai államtitkári tisztséget hét sze
mély töltött be. A MeH általános politikai államtitkára Bogár 
László volt, aki a STRATEK tevékenységét is felügyelte. A kor
mányszóvivő, Borókai Gábor 1999 októberétől egyben a MeH 
kommunikációért felelős politikai államtitkáraként is tevékeny
kedett. Ő felügyelte a Sajtó és Információs Főosztály, valamint 
az Országimázs Központ munkáját is. A kül- és biztonságpoliti
ka államtitkára Szemerkényi Réka volt, a közigazgatás- és te
rületpolitika Mikes Évához, a társadalompolitika Őry Csabá
hoz, a gazdaságpolitika Mádi Lászlóhoz tartozott. A nemzetbiz
tonsági tárca nélküli miniszter politikai államtitkára (2000. ta
vaszig Demeter Ervin, azt követően pedig Shnicskó István) 
szintén a MeH keretében fejtette ki tevékenységét (MeH év
könyv 1999, 2000).

A kormány alapvetően kitartott az 1998-ban kialakított MeH- 
struktúra mellett, és változtatásokat általában nem koncepcio
nális, hanem politikai vagy személyi okokból hajtott végre. A 
legfontosabb kivétel ez alól az informatika és hírközlés kor
mányzati koordinációjának az áthelyezése a Közlekedési, Hír
közlési és Vízügyi Minisztériumból (KHVM) a Miniszterelnöki 
Hivatalba. A MeH keretében már az Orbán-kormány első évei
ben is megjelentek az informatika egyes területeinek kormány
zati összehangolásával megbízott struktúrák: az informatikai 
ügyekben illetékes helyettes államtitkár és az évszámkezelési 
kormánybiztos intézménye. A KHVM átalakításakor 2000. má
jusban azonban a kormány informatikai kormánybiztosság fel
állításáról döntött a MeH keretében. A KHVM átalakításával és
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a kormánybiztosság felállításával kapcsolatos kormányzati vita 
jól tükrözte a MeH és vezetője kormányon belüli súlyát, illetve 
a kabinet által az új struktúrában látott távlati lehetőségeket. Az 
egyik hetilap akkori tudósítása szerint Orbán Viktor nem az át* 
szervezést ellenző Katona Kálmán KHVM-miniszter, hanem a 
Stumpf István által vezetett MeH álláspontját támogatta, 
„amely szerint az informatikai fejlesztések összehangolt, tárcá
kon felüli koordinálást igényelnek. E gondolatmenet szerint az 
átcsoportosítással megteremtődik egy önálló informatikai mi
nisztérium felállításának majdani lehetősége is” (Mink 2000: 
129). Az önálló informatikai tárcát azonban már a következő, 
szocialista-liberális kormány állította fel.

A Hivatal munkatársainak létszáma jelentősen nőtt az Orbán- 
kormány időszakában. A MeH létszáma 1999-ben 470 fő volt. 
2000. december 31-én már 516 fő volt az állományi létszám, vi
szont a 2000. évi megengedett létszám 540 fő volt. A 2001-ben 
elfogadott új köztisztviselői törvény rendelkezett a 300 főből ál
ló főtisztviselői kar felállításáról is, amely 2002-re tovább nö
velte ezt a létszámot (MeH évkönyv 1999, 2000; Babus 2001).

C) A MEH SZEREPE AZ ORBÁN-KORMÁNY POLITIKÁJÁBAN

Idézzük fel ismét Pokol Béla korábban már citált 1993-as gon
dolatát: „...a viszonylag tekintélyes miniszterelnöki apparátus 
csírájában magában hordja, hogy a jövőben az állami politika 
széles spektrumában érvényesülni fog a miniszterelnöki «poli- 
tikai irányelvadási» kompetencia a minisztériumok irányában” 
(Pokol 1994: 76). Az Orbán-kormánynak a Miniszterelnöki Hi
vatal átalakításával legfontosabb célja ténylegesen a fenti kon
cepció megvalósítása volt.

Megerősíti a fentieket az Orbán-kormány programjának ide
vonatkozó része is: “A kormány az eredményes kormányzás ki
induló feltételeként fogalmazza meg a központi kezdeményező 
és összehangoló munka megerősítését és minőségének javítá
sát. Ezt szolgálja a Miniszterelnök munkáját segítő háttér, a Mi
niszterelnöki Hivatal funkcionális és szervezeti átalakítása. A 
Miniszterelnöki Hivatal a kormányzati tevékenység stratégiai 
irányítója és központi koordinátora. Ennek érdekében a kor
mány szükségesnek látja kiépíteni a Miniszterelnöki Hivatal és 
a minisztériumok szerves kapcsolatát, az összehangolt kor
mányzati működést segítő tárcareferensi rendszert. Ugyancsak 
a Hivatal készíti az átfogó kormányzati stratégiai tervet, mely- 
lyel figyelemmel kíséri a kormány működését és a kormány- 
program végrehajtását, helyzetét” (Kormányzás... 2000: 31).

A MeH létszáma az Orbán-kormány idején jelentősen nőtt, 
működésének hatékonysága javult, szervezeti profilja sokat 
tisztult. Mint láttuk, a MeH reformjának részét képezte a profil- 
tisztítás is, mivel a MeH új koncepciójába a kormányzati koor
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dináció mellett már nem fért bele számos olyan terület, amelyet 
a korábbi kormányok nem soroltak egyik tárca alá sem, s ezért 
a MeH alá vonták. Ennek ellenére e ciklusban is bekerült vagy 
benn maradt néhány olyan terület, amely nem szorosan kötődik 
a MeH koordinációs-adminisztrációs alapfunkcióihoz. A kor
mányzás koalíciós jellege közrejátszott több ilyen területnek a 
MeH-be való integrálásában: a Phare-miniszteri tisztséget kife
jezetten a Kisgazdapárt igényelte; a kényes kérdésnek számító 
bősi tárgyalások koordinációját és a tiszai ciánszennyezés ügyét 
a Fidesz nem kívánta a kisgazda vezetésű környezetvédelmi 
tárcára bízni. Az egyetlen „profilidegen” terület, amelynek a 
MeH feladatkörébe való beillesztése hosszú távú koncepción 
alapult, az informatika és hírközlés területe volt. Bár az Orbán- 
kormány is beleesett elődjei hibájába és a kezdeti koncepcioná
lis szervezetépítést fellazította néhány területen, mindazonáltal 
a MeH-ben létrehozott új részlegek többsége a kormányzati ko
ordináció szolgálatában jött létre.

Az Orbán-kormánynak elődeitől eltérően hosszú ideig nem 
problematikus területe, hanem kifejezetten sikerágazata volt a 
kormányzati kommunikáció. Ezt az ellenzéki pártok képviselői, 
illetve a kritikus sajtóorgánumok is elismerték; bár szerintük a 
kormány mást sem csinált, csak nem létező sikereket, eredmé
nyeket kommunikált profi módon. Körösényi szerint viszont a 
Fidesz vezette kormány kommunikációs újításai a brit kor
mányzati kommunikáció fejlődésével állíthatók párhuzamba. 
„Az Orbán-kabinet az első, amely a mediatizált választási ver
seny tanulságait a kormánypolitikában is érvényesíteni próbál
ja. A MeH szervezeti reformjában kiemelt szerepet kapott a saj
tó- és kommunikációs részlegek felállítása, illetve megerősíté
se... Ezt a kormányzati kommunikáció jelentős mértékű centra
lizálása követte, ha ez nem is érte el a brit mértéket. A centra
lizáció a kommunikációs eszközök és stílus megváltozásával, a 
politikai marketing előtérbe kerülésével jár együtt mind a 
Blair-, mind az Orbán-kormány esetében” (Körösényi 2001: 
32). Kétségtelen, hogy a Borókai Gábor kormányszóvivő által 
felügyelt részlegek, különösen a Sajtó- és Információs Főosztály 
tevékenysége révén a kormányfő kommunikációja rendkívül 
hatékony volt. Ebben persze valószínűleg nagy szerepe lehetett 
Wermer Andrásnak, a miniszterelnök médiatanácsadójának is. 
A hosszú ideig sikeresnek tűnő kormányzati kommunikáció 
azonban a ciklus végére kifulladt.

Az Országimázs Központ (ÓIK) tevékenysége azonban már az 
elejétől fogva sem a sikeres kormányzati kommunikáció révén, 
hanem számos botrány és vita kapcsán került a figyelem közép
pontjába, így illeszkedik a korábbi kormányok országpropagan- 
da-kísérleteinek sorába. Az ÓIK legtöbbször azért került az el
lenzék és a kritikus média kardélére, mert az ország nemzetkö
zi népszerűsítésében és az állami ünnepségek szervezésében
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rendszeresen a legnagyobb kormányzó párthoz közel álló cége
ket bízott meg a különböző feladatokkal (Dobszay 1999: 111- 
112). Ezzel összefüggő gyakori bírálat volt az is, hogy az ÓIK 
valójában nem Magyarországot, hanem az Orbán-kormányt 
népszerűsítette.

A Miniszterelnöki Hivatalt 1998 és 2002 között Stumpf István 
miniszter vezette. Stumpf volt az Orbán-kabinet kormányzati 
reformjának atyja. Jogász-politológus, ott találjuk a Fidesz szü
letésénél: a párt bölcsőjének tekintett Bibó Szakkollégium igaz
gatója. Jelen van az MDF alapításánál, a reformszocialista ifjú
sági ernyő szervezet, a MISZOT elnöke lesz, a Soros Alapítvány 
kurátoraként és Göncz Árpád köztársasági elnök tanácsadója
ként is tevékenykedik. 1991-től a Századvég politikai iskola és 
think-tank igazgatója. E minőségében vezette a Fidesz választá
si programjának kidolgozását, megtervezte a kormányzat átala
kítását. Stumpf miniszterként egyértelműen politikus alkatát 
mutatta, s sokáig a miniszterelnök közeli bizalmasa volt. Kövér 
László titkosszolgálati miniszternek, a kormányfő helyettesé
nek posztjáról való lemondása után Stumpf volt a miniszterel
nök rendszeresen megbízott helyettese, majd Orbán állandó he
lyettesévé nevezte ki 2001 késő őszén (Portré: Stumpf István..., 
HVG 1998). A MeH Stumpf révén fontos szerepet töltött be a 
politikai innovációban is, hiszen ő maga, illetve kabineté szá
mos újítást kezdeményezett (pl. elektronikus aláírás, kormány
zati portál).

A Stumpf-féle Kancelláriának a kormányzati döntéshozatal
ban és koordinációban betöltött szerepét a referatúrák tevé
kenysége rendkívüli mértékben befolyásolta. Pesti Sándor sze
rint a kormányzati döntés-élőké szítás folyamatában és jellegé
ben „alapvető változást jelentett 1998-ban a Kormányzati 
Referatúrák létrehozása.” A referatúrák ugyanis „az előterjesz
tések véleményezése során immáron nem csupán jogi-szakmai, 
kodifikációs szempontból értékelik a javaslatot,... hanem első
sorban annak tartalmáról mondanak véleményt, külön koncent
rálva arra, hogy a szaktárca ágazati szempontjai mennyire har
monizálnak az összkormányzati érdekekkel, mennyire ágyazód
nak be a globális kormányzati stratégiába.” Ez a referatúrák 
megjelenésének azonban csak egyik következménye volt. „A 
másik nagyon fontos változás, hogy a MeH a referenseken ke
resztül a kezdetektől figyelemmel követheti a kormányzati elő
terjesztések kiérlelő dését”, s így „a MEH már a minisztériumi 
szakban érvényesíteni tudja a saját, összkormányzati szempont
jait” (Pesti 2001: 245-246).

A referatúrák azonban alapvetően szakmai stábok, s ezért 
gyakran előfordult kezdetben, hogy az általuk koordinált, szak
mailag kitűnő javaslat ütközött a kormány vagy a legnagyobb 
kormánypárt politikai érdekeivel. A kormányfő és a Hivatal ve
zetése ezért megvizsgálta annak lehetőségét és célszerűségét,
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hogy a referatúrák működése felett Szerdahelyi Péter helyettes 
államtitkár szakmai irányításán túl valamiféle politikai kont
rollt is bevezessenek. „1999 decemberében meg is született a 
döntés, melynek értelmében a MEH kebelén belül 4, a 
Referatúrákat felügyelő politikai államtitkár került kinevezés
re” (Pesti 2001: 256). Itt találjuk meg tehát a 2000 elejétől a 
MeH-ben történt politikai államtitkári kinevezések részleges 
magyarázatát.

A politikai irányítás bevezetése a referatúrák működésében 
betetőzte azt a folyamatot, amely lényegében az Antall-kor
mány óta zajlott, s lényege a MeH szerepének fokozatos növe
kedése volt a kormányzat döntés-előkészítési mechanizmusá
ban. „Ezzel a MeH tárca-előterjesztéseket véleményező szere
pe eljutott a harmadik fázisba.... 1998 előtt ez a feladat lényegé
ben a jogi-kodifikációs szempontú ellenőrzésben merült ki. A 
Kormányzati Referatúrák felállása ezt kiterjesztette a tartalmi
szakmai véleményezésre, majd a politikai államtitkárok kine
vezésével egy újabb aspektus, a politikai szempontú kontrollá
lás is előtérbe került. Ezen három megközelítési mód együtte
sen biztosítja az összkormányzati szempontok MeH általi haté
kony érvényesítését a kormányzati döntéshozatal folyamatá
ban” (Pesti 2001: 256-257).

Fontos azonban leszögezni, hogy a referatúrák szerepe szá
mos bírálatot váltott ki az ellenzéki pártok, a sajtó és politikai 
elemzők részéről. Szakértők részéről fogalmazódott meg az a 
kritika, miszerint több referatúra is „túl erős az emberekben”, 
vagyis számos olyan régi közigazgatási vezető dolgozott a 
refera túrákon, akinek szakmai felkészültsége kiváló volt, ko
moly ambíciókkal rendelkeztek, s így gyakran saját elképzelé
seiket képviselték a tárcaegyeztetéseken. Ennél szélesebb kör
ben jelent meg a referatúrákkal szemben az a kritika, hogy ez
zel a struktúrával Orbán és Stumpf a minisztériumi önállóságot 
csorbítva rendkívüli hatalomkoncentrációt hozott létre a kor
mányzaton belül. Pesti Sándor, aki részletesen megvizsgálta a 
referatúrák működését, úgy látta, ez a bírálat megalapozatlan 
volt. „Szó sincs tehát valamiféle kommisszári, a minisztériumi 
önállóságot gúzsba kötő szerepről, erre sem jogkörüknél, sem 
létszámuknál fogva nem alkalmasak, de nincs is ilyen szándé
kuk. Általában elmondható, hogy... harmonikus a viszony a 
Referatúra és a szakminisztériumok között” (Pesti 2001: 246).

Nem szorította háttérbe a referatúrák megjelenése a MeH 
kormányzati döntéshozatali szerepének korábbi egyedüli leté
teményesét, a Müller György helyettes államtitkár vezette ap
parátust sem, amelyet 1998 óta hivatalosan is Kormányirodá
nak neveznek, s amelynek szakmai középpontja a Jogi és Köz- 
igazgatási Titkárság. „A közigazgatási egyeztetés során egy ci
zellált munkamegosztás alakult ki a MeH-en belül a két kompe
tens részleg, a Referatúra és a Kormányiroda... között.” A
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referatúrák ún. szakreferensei a minisztériumi egyeztetés sza
kaszában az adott terület prioritásai és a kormányprogram vo
natkozó irányelvei alapján szakmailag véleményezték az elő
terjesztést, a Kormányiroda munkatársai pedig az államtitkári 
értekezlet előtt jogi-kodifikációs szempontból vizsgálták meg a 
javaslatot. Ez a munkamegosztás is a Hivatal befolyását erősí
tette a kormányzati munka egészében, hiszen „mire az adott 
döntési javaslat az államtitkári értekezlet elé kerül, a MeH ré
széről már legalább két ember... alaposan áttekintette és véle
ményezte” (Pesti 2001: 246).

A Közigazgatási Államtitkári Értekezlet (KÁT) fontos terepe 
volt a kormányzati munka összehangolásának, koordinációjá
nak. A KÁT működésében az Orbán-kormány alatt még na
gyobb súlyra tett szert a Kancellária, amely itt is a kormány- 
programnak, a kabinet összehangolt működésének képviselője
ként lépett fel. „A jelenlegi rendszerben tulajdonképpen hár
man elnökölnek a KÁT-on a MEH részéről: a vezető közigazga
tási államtitkár mellett ott ül a Referatúrák és a Kormányiroda 
vezetője, és együttesen próbálják meg... érvényesíteni az 
összkormányzati szempontokat” (Pesti 2001: 249).

Jelen tanulmány nemzetközi összehasonlító fejezetében értel
mezési keretként használtuk az ún. prezidencializálódási mo
dellt. Itt az ideje, hogy visszatérjünk hozzá, s konklúziónkat is 
ebbe a szélesebb kontextusba helyezzük. A kormányfő szerepe 
1998 és 2002 között óriási mértékben megnövekedett a kormá
nyon és a politikai rendszer egészén belül, amely köszönhető a 
kormányzati struktúrán és a vezető kormánypárton belül a ja
vára történt erőeltolódásnak, valamint a . politika 
perszonalizálódásának és média-központúvá válásának is. A mi
niszterelnöki hatalom kormányon belüli növekedésének legfon
tosabb eszköze a MeH fent bemutatott átalakítása volt. „A hiva
talosan is a kormánypolitika hatékonyabb koordinációját és a 
miniszterelnök kiemelt alkotmányos jogállásának megfelelő hi
vatali apparátus létrehozását célzó szervezeti-irányítási reform 
jelentős lépés volt, amely hozzájárult a miniszterelnök kormá
nyon belüli pozíciójának erősítéséhez” (Körösényi 2001: 22).

Orbán Viktor miniszterelnöksége idején a Miniszterelnöki 
Hivatalnak mind a mérete, mind a kormányzati döntéshozatal
ban megjelenő súlya, mind pedig összkormányzati koordinációs 
ereje rendkívüli mértékben megnövekedett. Bár a Harmadik 
Köztársaság összes addigi kormányáról és kormányfőjéről el
mondható volt, hogy igyekezett saját cselekvési terét, jogkörét 
szélesíteni, a meglévő strukturális vagy funkcionális korlátokat 
lebontani, ma már „megállapíthatjuk, hogy e törekvésben a leg
sikeresebb Orbán Viktor volt, aki a kilencvenes évek Magyaror
szágának legnagyobb hatalmat összpontosító kormányfőjévé 
vált” (Körösényi 2001: 3). Ebben pedig a MeH itt bemutatott 
fejlődésének meghatározó szerepe volt.
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Kérdés viszont, hogy mindeközben a Kancelláriának sikerült- 
e a Magyary Zoltán által felvázolt, olyannyira szükséges köz- 
igazgatási vezérkar funkcióját betöltenie, azzá válnia. Megálla
píthatjuk, hogy ez csak részben sikerült, amely számos tényező
nek köszönhető. A kormányzás során végig rendkívül hangsú
lyosak maradtak a pártpolitikai, ideológiai megfontolások olyan 
kormányzati kérdésekben is, ahol a hatékonysági, törvényessé
gi és szakmai szempontoknak kellett volna dominálniuk (ld. 
országimázs, személyzeti politika). Nem valósulhatott meg a 
„vezérkar” politikai innovációs küldetése sem, hiszen a legfon
tosabb döntések rendkívül szűk körben születtek, a legfelsőbb 
döntéshozókat szinte lehetetlen volt megkeresni az új ötletek
kel. Végül pedig meglehetősen felemásra, ellentmondásosra si
keredett a főtisztviselői kar felállítása, amelynek kiválasztási 
mechanizmusában számos elemző szerint ismét túlsúlyosak 
voltak a politikai szempontok és az interperszonális viszonyok. 
Mindezek szöges ellentétben állnak Magyary szavaival, misze
rint „a vezérkarnak ezzel a magas rendeltetésű hivatásával 
függ össze a magas igény a vezérkar tagjainak kiválogatásában” 
(Magyary 1988: 310). Összességében tehát elmondható, hogy az 
Orbán-kormány eltervezte és el is indította a közigazgatás szük
séges reformját, de kiteljesíteni nem tudta.

4. A Medgyessy-kormány Miniszterelnöki Hivatala

A 2002. tavaszi választások eredményeképpen megalakult az új 
MSZP-SZDSZ koalíciós kormány Medgyessy Péter vezetésével. 
Lévén, hogy e tanulmány írása és megjelenése idején a 
Medgyessy-kormány még egy éve sincs hivatalban, nem lehet
séges átfogó elemzés tárgyává tenni a MeH szervezeti fejlődé
sét, működését és politikai szerepét az új kormány alatt Ehe
lyütt csak arra vállalkozhatunk, hogy az elmúlt néhány hónap
ban zajlott események rövid összefoglalását, első olvasató értel
mezését adjuk.

Általános szinten két kérdést szükséges kiemelni. Az egyik, 
hogy bár sok területen változott a MeH szervezete és működé
se, mindannak a kritikának a fényében, amelyet a baloldali el
lenzék az Orbán-kormány kancelláriájával szemben megfogal
mazott, az új kormány nem változtatott olyan radikálisan a hi
vatalon. Ezt az ellenzéki politikusok úgy fogalmazzák meg, hogy 
a kormány megszegte ígéretét a MeH gyökeres átalakításával 
kapcsolatban; míg az elemzők arról beszélnek, hogy a kormány
zás gyakorlata felől szemlélve már igazolható és racionális le
het a visszakozás a korábbi változtatási tervektől. A másik álta
lános kérdés pedig az, hogy abban, amiben a hivatal valóban 
változott, ez a MeH legalább annyira hasonlít a Hom-féle intéz
ményre, mint Orbánék kancelláriájára. Nézzük azonban meg a
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változókat és az állandókat közelebbről.
Az új szocialista-liberális kabinet is koncepcionálisan kívánta 

megreformálni a hivatalt. Egységes szerkezetben módosították 
a MeH-ről szóló kormányrendeletet, amely mellékletei révén 
rendelkezik új területeknek a hivatal feladatai közé integrálásá
ról és új struktúrák felállításáról is. Ilyen új területek az EU- 
csatlakozás bizonyos aspektusai, a kormányzat eivilkapcsolata- 
inak fejlesztése, az idegenforgalom, a területfejlesztés, vala
mint a cigányság társadalmi integrációjának feladatai. Ezekhez 
a feladatokhoz rendelt a kormány új szervezeteket a MeH-en 
belül, így felállította a nemzeti fejlesztési terv és EU- 
támogatások hivatalát, a kormányzati informatikai és társadal
mi kapcsolatok hivatalát, a turisztikai hivatalt, a nemzeti terü
letfejlesztési hivatalt és a romaügyi hivatalt. E területek és 
szervezetek felügyeletét, közvetett irányítását politikai állam
titkárokra, illetve kormánymegbízottként eljáró politikai állam
titkárokra bízták; a hivatalokat azonban közvetlenül elnöki ran
gú köztisztviselők irányítják.

Az egészen új feladatok mellett kerültek szép számban olyan 
területek is (vissza) a MeH-be, amelyek a Horn-kormány alatt 
ide tartoztak. Ilyen területek a nemzeti és etnikai kisebbségek 
ügyei, a határon túli magyarság gondjai és az egyházpolitika. 
Tegyük gyorsan hozzá, hogy már a korábbi MDF-es és szocia
lista kormányzás alatt sem volt világos, mi indokolja ezeknek a 
területeknek a hivatal keretében történő irányítását, bár az Or
bán-kormány alatti kezelésük sem volt problémamentes ebben 
a tekintetben (ld. megkettőzött egyházpolitikai intézményrend
szer). Hagyományosan a MeH keretében igazgatott területnek 
számít a polgári nemzetbiztonsági szolgálatok felügyelete, vala
mint az uniós fejlesztési támogatások kezelése. Míg előbbinél 
annyi a változás, hogy 2002 óta nincs külön tárca nélküli minisz
ter erre a feladatra, és így a hivatalt vezető miniszter végzi ezt 
a feladatot politikai államtitkára útján, addig utóbbi terület ko
molyabb reformon ment keresztül, amelyre alább visszatérünk.

Medgyessy kormányfő háttérapparátusa egyébként számos 
konkrét terület révén is mutat folytonosságot az Orbán-Stumpf- 
féle kancelláriával. A HVG szerint „Medgyessy... főminisztéri
umának szervezeti felépítését tekintve voltaképpen sok min
dent átvett az 1998-2002 között kiépült miniszterelnökségi 
struktúrából” (Babus 2002: 96). Ilyen egyrészt a kormányzati 
informatika, amelyet a Fidesz-kormány telepített a hivatalba. 
Az új koalíció ráadásul annak ellenére tartotta ezt itt a kor
mányváltás után, hogy az előző ciklusban a MeH-ben működő 
informatikai kormánybiztosságból az új kormány időközben lét
rehozta az Informatikai és Hírközlési Minisztériumot. Más
részt: mindkét oldal korábbi retorikája ellenére nem változtat
tak lényegesen az új vezetők az 1998-as MeH-reform nyomán a 
hivatalban felállított struktúrákon sem. A STRATEK szinte vál
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tozatlan maradt; a kormányzati kommunikációt végző egységek 
megmaradtak, csak a koordinálásukra létrejött a kormányzati 
kommunikációs központ. Végül pedig a referatúrák neve és fel
ügyelete megváltozott, de a struktúrák - rokon funkcióval - 
érintetlenek. Babus Endre (HVG) szerint a referatúrák helyébe 
lépő „főosztályok lényegében hasonló megfontolásból kontrol
lálják a tárcák szakmai előterjesztéseit, mint a mai kormány
pártok által korábban élesen bírált referatúrák” (Babus 2002: 
96).

Mindazonáltal a hivatal több területen az 1994-98 közti idő
szakot is idézi. A Horn-kormány alatti MeH sok-sok strukturá
lis és működési elemének visszatérése valószínűleg szoros ös
szefüggésben állt a hivatalt 1994-1998 között közigazgatási ál
lamtitkárként vezető Kiss Elemérnek a visszatérésével a hiva
tal élére - immár miniszteri rangban. Kiss Elemér pályájának 
jelentős részét töltötte a MeH-ben, illetve annak elődszerveze
teiben, nagyrészt ezek vezetőjeként. Korábbi teljesítménye, ki
váló igazgatási érzéke - amelyet politikai ellenfelei is elismer
tek - valószínűleg meggyőzték a kormányfőt is, hogy ismét ő 
volt a legalkalmasabb a hivatal vezetésére. A jelenlegi kor
mánypártok „változtatási retorikájának” gyors alábbhagyását 
az is jelezte, hogy Kiss Elemért ugyanúgy kancelláriaminiszter
nek aposztrofálták, mint elődjét - pedig a „kancellária” elneve
zés heves viták forrása volt az előző ciklusban. Teret ad persze 
a hivatal valamilyen formában az előző kormánnyal való szem
benállás demonstrálásának is: az Orbán-kormány vélt vagy va
lós korrupciós ügyeit kereső és felderítő MSZP-s Keller László 
számára létrehozták itt a közpénzügyi államtitkárságot.

Fontos feladatokkal bízta meg a kormány a Miniszterelnöki 
Hivatalt a közelgő EU-csatlakozással összefüggésben. A koráb
bi EU- és OECD-segélyek irodájából a Fidesz-kormány alatt 
felállított Phare-miniszteri titkárság helyébe egy nagy, komp
lex intézmény jött létre 2002 nyarán: a nemzeti fejlesztési terv 
és EU-támogatások hivatala. Vezetője Baráth Etele politikai ál
lamtitkár, kormánymegbízott. A hivatal legfontosabb konkrét 
feladata az első évben, hogy elkészítse az ún. nemzeti fejleszté
si tervet (NFT). Mivel a terv nem csak egy EU-s tárgyalási do
kumentum, hanem az ország belső fejlesztési stratégiája is. A 
szintén az új MeH-struktúra részeként létrejött, Baja Ferenc 
politikai államtitkár által irányított kormányzati informatikai 
és társadalmi kapcsolatok hivatala szintén fontos feladatokat 
kapott az EU-csatlakozással kapcsolatban. Ez végzi a civil tár
sadalom felkészítését a csatlakozásra, valamint jelentős szere
pet kapott a kormány új EU-kommunikációs stratégiájának 
végrehajtásában is.

Szólnunk kell végül a hivatal egészének felépítéséről, mérete
iről is, hiszen hatalmas hivatal jött létre, amelynek számos as
pektusa merül fel. A már a korábbi kormányok kapcsán is em
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lített „reszli”-effektust, tehát a tárcarendszerből kilógó terüle
tek MeH-nél való elhelyezését számos szakértő most is bírálan
dó elemként említi. Arra a kérdésre, hogy mi indokolja az egyes 
ilyen területek MeH-be történt integrálását, Kiss Elemér így 
vélekedik: „Minden bizonnyal a hagyomány. Mert az elmúlt 
négy év kivételével ezek a területek mindig is a MeH-be tartoz
tak. Ehhez még hozzájárul egy olyan szempont - a miniszterel
nöki szempont hogy ezeket a területeket kiemelten kell kezel
ni. A hivatalba mindig úgy kerülnek feladatok, hogy azt a kor
mány vagy a miniszterelnök valamilyen sajátos szempont miatt 
ki akarja emelni a tárcák rendszeréből” (Patay-Simon 2002). 
Közigazgatási szakemberek számos területen elismerik ennek 
igazolhatóságát, miközben felhívják a figyelmet arra, hogy a 
sok-sok „kiemelt” terület megjelenése a MeH-ben nem biztos, 
hogy jobb koordinációt eredményez, sőt akár a hatékonyság ro
vására is mehet.

Nemcsak a területek burjánzanak a hivatalban, de ismét 
nagyszámú politikai, címzetes és helyettes államtitkár, kor
mánymegbízott és kormánymeghatalmazott került kinevezésre. 
A HVG most úgy látja, hogy pártpolitikai okokkal magyarázha
tó, hogy létrejött „végül is egy kádertemetőként is emlegetett 
részleg” a hivatalban, utalva a vezető MSZP-politikusok állam- 
titkári posztjaira (Babus 2002: 95). Nem szabad azonban elfelej
teni azt sem, hogy ezek közül számos terület korábban minisz
teri irányítás alatt állt. Végül harmadik aspektusa a MeH „szé
lesedésének” az összlétszám korábban elképzelhetetlen mérté
kű növekedése. A MeH létszáma az Orbán-kormány utolsó hó
napjaiban még 550 körül mozgott, de az új kabinet ezt már 2002. 
október végére 680 főre duzzasztotta. Az idei évre tervezett lét
szám 780 fő, miközben a többi tárca munkatársainak száma sem 
csökken, sőt átlagban még nő is. Ez természetesen - a választá
si ígéretekkel szembesítve - az ellenzék és a sajtó támadásainak 
célkeresztjébe helyezi a MeH-et, indokolatlan hatalomkoncent
rációval és a hatékonyság lerontásával vádolva vezetőit és a 
kormányfőt. Ugyanakkor „a kormányfő háttérintézménye... ál
lítólag így is hasonló hatásfokkal működik, mint a Stumpf Ist
ván vezette kancellária”, utalnak mások a kormányzati döntés
előkészítés és döntéshozatal változatlan (relatív) gyorsaságára 
és eredményességére (Babus 2002: 96).

Végezetül érdemes utalni a kormányzás típusainak kifejtett 
modelljére, a kormányfő politikai személyiségének és a MeH 
jellegének összefüggéseire is. Folytatódott-e a 
prezidencializálódás a magyar miniszterelnöki intézmény és a 
kormányzati rendszer tekintetében a Medgyessy-kormány hi
vatalba lépése után? A kormányváltás nem csak a jobboldal po
litikai építkezésének folyamatát szakította meg, de más megvi
lágításba helyezte a felismert vagy felismerni vélt trendek ad
dig látszólag egy irányba mutató jeleit, alkotórészeit is. Az új



POLITIKATUDOMÁNYI SZEMLE 2003.1. szám______________________ 141

kormány eddigi tevékenysége - ahogy fent is láttuk - persze 
nem cáfolta teljes egészében a korábban regisztrált trendek lé
tét, nem szakított a kormányzás minden korábbi elemével, de 
nem is erősít(h)ette meg a prezidencializálódás folytatódásának 
feltevését. Medgyessy Péternek mint pártonkívűli kormányfő
nek és mint az ún. nemzeti közép kormányzásának ambíciójával 
fellépő vezetőnek szintén erős miniszterelnöki apparátusra van 
szüksége, a megosztott belpolitikai helyzetben a minél összefo- 
gottabb kormányzást elősegítendő. Mindazonáltal a jelenlegi 
koalíció kormányzási felfogása valóban egy dekoncentráltabb 
hatalmi struktúrát tételez, a kormányfő személyisége is merő
ben eltér elődjéétől, s a nagyobbik kormányzópárt belső plura
litása, platformjai is egy rugalmasabb, kevésbé „katonás” köz
politikái struktúrát feltételeznek. Mindezek - az e fejezetben le
írtak - azonban csak feltételes módban, kérdőjelekkel ítélhetők 
meg így: az eltelt idő rövidsége nem ad lehetőséget messzeme
nő következtetések levonására. Az elmondottak tehát ezzel 
összhangban értelmezendők.

ÖSSZEFOGLALÁS: A MINISZTERELNÖKI HIVATAL

A Miniszterelnöki Hivatal 1990 júliusában jött létre. Az elmúlt 
közel 13 évben az intézmény egy jelentős módosulási, fejlődési 
folyamaton ment keresztül. Ennek lépéseit, mérföldköveit vizs
gáltuk meg a fentiekben. Röviden tekintsük át, hogy a magyar 
kormányzati rendszer e központi szervezete honnan indult s ho
vá érkezett.

A MeH létszáma akkor is jelentős növekményt mutat az el
múlt évtizedben, ha csak távolabbról nézzük. Közelebbről meg
vizsgálva azonban látjuk, hogy a kezdeti 500 fő körüli létszám 
még tartalmazta a hivatalt ellátó szolgálatok munkatársainak 
számát is, míg a hamarosan 800 fő fölé kerülő jelenlegi létszám 
kizárólag a szakmai és politikai feladatot végző részlegek mére
te. Ez együtt az apparátus méretének jelentős növekedését mu
tatja.

Az Antall-kormány és a rövid életű Boross-kormány alatt a 
hivatal vezetője közigazgatási államtitkár volt, számtalan politi
kai jellegű feladattal és a kormányfőhöz fűződő bizalmi viszony
nyal. Horn Gyula tervbe vette a hivatalát irányító és bizalmasá
nak számító közigazgatási államtitkár (Kiss Elemér) miniszter
ré való kinevezését, de ez a koalíciós partner ellenállásán elbu
kott. Orbán Viktor már miniszteri megbízatást adott a „kancel
lária” vezetőjének, aki régi politikai harcostársa és barátja volt. 
Medgyessy Péter 2002-ben újra Kiss Elemért hívta a hivatal ve
zetésére, ekkor már miniszteri rangban.

A Miniszterelnöki Hivatal az első demokratikus kormánytól 
kezdve számos olyan terület „felvevőhelye”, amelyek nem a
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MeH alapfunkciójának számító kormányzati koordinációt segí
tik, hanem profilidegen operatív feladatokkal terhelik és bőví
tik a hivatal apparátusát. Az Orbán-kormánynak sikerült csak 
jelentősen lecsökkenteni az ilyen területek jelenlétét a hivatal
ban, de ebben a kérdésben ők is engedtek a kezdeti koncepcio
nális megközelítésből. Mindazonáltal az intézmény jelentős ré
szét teszik ki jelenleg - a Medgyessy-kormány alatt - is az olyan 
összkormányzati funkciókat ellátó egységek, mint a kommuni
kációs részlegek, a szakágazati főosztályok (a korábbi 
referatúrák) vagy a kormányzati stratégiai elemző központ.

Az első két ciklusban a kormány egyik gyenge pontja volt a 
szóvivői poszt és általában a kormányzati kommunikáció. Az 
Orbán-kabinet profi kommunikációt folytatott ugyan, de szám
talan kritikát kapott a MeH országpropagandát kifejteni hiva
tott részlegével kapcsolatban. A Medgyessy-kormány - tanulva 
elődei erényeiből és hibáiból - nagy hangsúlyt helyez a kor
mányzati kommunikációra.

A hivatal szerepe a kormányfő döntéseinek befolyásolásában 
fokozatosan, lassan növekszik. Míg Antall József a kormány tag
jaira, Horn Gyula MeH-államtitkárára és tanácsadóira hallga
tott a legfontosabb kérdésekben, Orbán Viktor pedig a legszű
kebb politikai vezetéssel cserélt rendszeresen eszmét, addig a 
jelen és a jövő kormányai remélhetőleg jobban merítenek majd 
a hivatalban felhalmozható innovatív szellemi tőkéből. A kan
celláriaminiszter és a kormányfő tanácsadói mindazonáltal már 
az 1990-es évek végétől folyamatosan vetnek fel fontos javasla
tokat. A MeH így elindult azon az úton, aminek a végén a kor
mányfő think-tank szervezetévé, a politikai innováció motorjá
vá is válhat.

A kormányfő hivatalának beleszólása a kormány döntéseinek 
előkészítésébe, a jogszabályalkotásba viszont folyamatosan nö
vekedett az elmúlt évtized során. A kormányiroda jogi- 
kodifikációs véleményezése a kormányzati referatúrák megje
lenésével kiegészült az előterjesztések szakmai szűrésével, 
majd a referatúrák politikai államtitkári irányításának kiépülé
sével a MeH már a harmadik (politikai) dimenzióban is értékel
hette a tárcák javaslatait, tervezeteit. A jogszabályalkotás utol
só közigazgatási fórumán, a közigazgatási államtitkári értekez
leten ma már a MeH több vezetője is jelen van, a legfőbb poli
tikai egyeztetésnek számító kormányülésen pedig már kor
mánytagként ül a hivatal vezetője, s a testület titkáraként a 
MeH közigazgatási államtitkára.

A korábbi referatúrák, a mai szakágazati főosztályok döntés
előkészítési szerepe egyben a kormányzati munka koordináció
jának egyik fontos eszköze. Az egyes kormányok egyébként a 
központi jelentőséggel bíró gazdaságpolitika koordinálását kü
lönböző módon mozdították elő. Antall miniszterelnök a kérész
életű gazdaságpolitikai titkárság megszüntetését követően
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pénzügyminiszterei váltogatásával tartotta kezében a területet, 
s ebben hasonlóan járt el Horn kormányfő is. Orbán Viktor kor
mánya a többi területhez hasonlóan a gazdaságpolitikát is a mű
ködő koordinációs mechanizmusok révén, pl. a referatúrák hát
térmunkájával hangolta össze, a Medgyessy-kormány viszont a 
tárcaautonómiát szélesítette ki, a reszortelvet erősítette.

Az 1990 és 1994 között működő Antall- és Boross-kormányok 
építették ki a Miniszterelnöki Hivatal mai formájának alapjait. 
A kormány és a miniszterelnök túlsúlyára épülő politikai rend
szerben egy meghatározó szakmai és közigazgatási szervezetet 
kívántak létrehozni. A demokrácia kialakulatlansága, Antall 
miniszterelnök halála és más tényezők is hozzájárultak ahhoz, 
hogy az első demokratikus kormányok a hivatalban benne rejlő 
számos lehetőséget hagytak kiaknázatlanul.

Az 1994 és 1998 között kormányzó szocialista-liberális koalí
ció továbbfejlesztette a MeH koordinációs szerepét. A számos 
profilidegen terület ellátásával megbízott hivatal azonban csak 
néhány aspektusban tudta ezt a koordinációs szerepet betölteni. 
Fontos szakmai lépések történtek viszont annak érdekében, 
hogy a központi közigazgatás szerveinek közép- és hosszú távú 
fejlesztését kiérlelt koncepciók mentén hajthassák majdan vég
re. Az 1998-ban megválasztott Orbán-kormány kapta meg végül 
azt a lehetőséget, hogy elődeinek számos tervét a MeH kor
mányzati koordinációs szervvé való átalakításról megvalósít
hassa. A kormányzati tükörreferatúrák német modelljének, a 
profi kormányzati kommunikációnak és egy kormányzati stra
tégiai elemző központnak a létrehozásával az Orbán-kormány- 
nak lehetősége volt egységesebb vonalvezetésű kormányzati te
vékenység elvégzésére. Mindezekre építve Orbán Viktor lett az 
évtized legnagyobb hatalmú miniszterelnöke, ami bírálói sze
rint indokolatlan hatalomkoncentrációt eredményezett.

Körösényi András mindezek alapján - a brit szakirodalomból 
átemelt terminológiával - Antall és Boross kormányának jelle
gét a kabinetkormányzás kifejezéssel, a Hom-kormány műkö
dését a miniszterelnöki kormányzás kategóriájával írta le, az 
Orbán-kabinet kapcsán viszont már a kormányzás 
prezidencializálódását emeli ki. „A hagyományos parlamenti 
miniszterelnöki szerepet újjáélesztő Antall Józsefhez, továbbá a 
különböző, pártján belüli és azon kívüli politikai és érdekcso
portok, valamint szervezetek között egyezkedő-lavírozó Horn 
Gyulához képest Orbán Viktor - a neokorporatív struktúrákat 
megtörve... »féleínöki« jellegű kormányt alakítva - nagyobb 
személyes hatalmat volt képes a saját kezében összpontosítani 
politikai céljai megvalósítására” (Körösényi 2001: 3^1). Ebben 
a fejlődési folyamatban fontos szerepet töltött és tölt be jelenleg 
is a kormányfő háttérapparátusának változása, erősödése. Még 
nyitott kérdés, milyen irányban mennek tovább ezek a folyama
tok a Medgyessy-kormány alatt.
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A nemzetközi összehasonlításból láthattuk, hogy e fejlődés ré
vén a magyar Miniszterelnöki Hivatal szerkezete, működése és 
közpolitikái szerepe rokon vonásokat mutat a hasonló funkciójú 
nyugati intézményekkel. A MeH fokozatosan átvette a német 
szövetségi kancellári hivatal számos elemét (pl. referatúrák). 
Hasonlóságot mutat a brit miniszterelnök apparátusával is, kü
lönösen a kormányzati kommunikáció fejlődése terén. Mind
ezen intézmények pedig - így a MeH is - évek óta egyre inkább 
hasonlatossá válnak az amerikai elnök végrehajtó hivatalához.

Magyary Zoltán szerint „a kormány reformja két részből áll. 
Az ún. erős exekutíva... egyrészt megkívánja az egyéni vezetést, 
tehát azt, hogy a miniszterelnök primus inter pares helyett fő
nökké legyen, másrészt a közigazgatási vezérkar szervezését, 
amely lehetővé teszi, hogy a miniszterelnök... képes legyen an
nak az új feladatának is a betöltésére, hogy ma egyúttal a... nagy 
közigazgatási apparátusnak a legfőbb vezetője” (Magyary 1988: 
311). Az elmúlt tizenhárom év egymást követő kormányai a re
form első pillérét már többé-kevésbé megvalósították, de a má
sodikat - bár annak irányában számos sikeres lépést is tettek - 
maradéktalanul egyikük sem tudta teljesíteni. A sok szempont
ból korszerűbbé és méreteiben tiszteletet parancsolóvá fejlesz
tett Miniszterelnöki Hivatalt így egyelőre nem sikerült a ma
gyar közigazgatás vezérkarává formálni - ez a jövendő kor
mányzatok feladata, lehetősége és felelőssége.

*

Epilógus. Jelen tanulmány lezárása után néhány nappal, héttel 
jelentős változások történtek a Medgyessy-kormányban és a 
Miniszterelnöki Hivatalban. Először 2003. február elején Kiss 
Elemér miniszter jelentett be fontos átalakításokat tesz a kan
cellárián. Ezek lényege, hogy a szakágazati főosztályok (a ko
rábbi referatúrák) gazdasági és társadalompolitikai titkárság 
néven átkerülnek a miniszterelnöki kabinetfőnök, Draskovics 
Tibor irányítása alá, illetve ugyanitt jön létre a közszereplések 
titkársága a most kinevezett Braun Róbert helyettes államtitkár 
vezetésével. Mindez azt is jelenti, hogy ezek a területek kikerül
nek a MeH-miniszter vezetése alól, és Draskovics a rendszer- 
váltás óta legnagyobb és legerősebb miniszterelnöki kabinet 
élén áll mostantól. Ezzel párhuzamosan felmentésre került két, 
évtizedes tapasztalatokkal rendelkező közigazgatási szakember 
is: Zsuffa István, a MeH közigazgatási államtitkára és Szerda
helyi Péter, a referatúrákat és utódjaikat 1998 óta vezető he
lyettes államtitkár. Előbbit Pulay Gyula váltja, aki több mint 
egy évtizede dolgozik közigazgatási államtitkárként különböző 
tárcák élén, utóbbi helyébe pedig Katona Tamást, a Központi 
Statisztikai Hivatal korábbi elnökét nevezték ki. A változások 
ezzel nem értek véget, hiszen egy - a kormányfő által korrup
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ciógyanúsnak nevezett - ügy kirobbanása következtében febru
ár 21-én lemondott Kiss Elemér kancelláriaminiszter. Utódja - 
a szintén esélyesnek tekintett Draskovics helyett - Kiss Péter 
munkaügyi miniszter, az MSZP egyik vezető politikusa lett, aki 
további strukturális és személyi változásokat helyezett kilátás
ba a MeH-ben. Ezzel párhuzamosan a kormányfő bejelentette, 
hogy az EU-csatlakozás egyes feladatait irányító tárca nélküli 
miniszteri posztot hoznak létre, amelynek várományosa a pár
ton kívüli Juhász Endre magyar EU-nagykövet, főtárgyaló. A 
kancelláriaminiszter helyett ezentúl ő fogja felügyelni a MeH- 
ben működő nemzeti fejlesztési terv és EU-támogatások hivata
lát és a nemzeti területfejlesztési hivatalt, amelyeket Baráth 
Etele és Nagy Sándor politikai államtitkárok irányítanak.

Új szakasz kezdődött a Miniszterelnöki Hivatal életében.

JEGYZETEK

1 A Miniszterelnöki Hivatalról összefoglaló tanulmány Magyarországon még 
nem született. Tanulmányom készítése során ezért a széttagolt és gyakran 
foghíjas hazai és külföldi szakirodalom mellett segítségemre volt több, a té
mát ismerő szakember és tudós. Köszönöm Bayer József professzornak, az 
MTA Politikai Tudományok Intézete igazgatójának, hogy témavezetőként ori
entálta kutatásaimat és azok eredményeinek összegzését. Munkám során 
nagyban támaszkodtam a területet közvetlen közelről ismerő két szakértővel 
folytatott háttérbeszélgetésemre. Ezúton köszönöm Navracsics Tibor polito
lógusnak, a MeH sajtó- és információs főosztálya korábbi vezetőjének és 
Verebélyi Imrének, a közigazgatási jog professzorának, hazánk közigazgatási 
szakkövetének, hogy ismereteikkel, meglátásaikkal segítettek munkámban. 
Köszönetemet kell tolmácsolnom végül több intézmény felé is, mivel a 
komparatisztikai fejezet elkészítéséhez szükséges kutatómunkát a New York 
állambeli Bard College-ban végeztem el, ahol a Kellner Alapítvány jóvoltából 
az BLTE Amerikanisztika Tanszék ösztöndíjasaként töltöttem a 2001/2002-es 
tanévet.

2 Bár 1989 tavaszától fogva a közélet tematizálásában komoly riválisra talált az
ellenzéki politikai erőkben.

3 Kéri László, Lengyel László, Martonyi János, Pokol Béla, Sárközy Tamás és 
mások.

4 A politikai államtitkári értekezlet intézménye végül nem vált be s így fokoza
tosan elhalt.

3 Az ifjúságpolitika például ilyen módon „bolyongott” az Antall-, Boross- és 
Horn-kormányok alatt a különböző tárcák és a MeH között.

6 1998-ból, a választások évéből nem ismerünk pontos adatot.
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