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A TIV. ORBAN-KORMANY STRUKTURAJA
A VEGREHAJTO HATALOM
PREZIDENCIALIZACIOJA ES A KORMANYZATI
STABILITAS TUKREBEN
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Abstract

2018 4prilisdban immdron egymds utdn harmadjéra szerzett két-
harmados felhatalmazdst a Fidesz-KDNP pértszovetség, aminek
kovetkeztében Orbdn Viktor negyedik kormdnydt alakithatta meg.
Orbdn 2010 6ta tarté kormdnyzdsédban egyértelmtien megfigyelhe-
t8 volt a prezidencializdcié tendencidja, azaz a kvdzi elndki hata-
lomgyakorlds irdnydba valé elmozdulds.

A tanulmdny a 2018 mdjusiban alakult IV. Orbdn-kormdny
strukcdrdjde elemzi, annak tekintetében miként folytatddott a pre-
zidencializdléddsi tendencia. A dolgozat megvizsgdlja a kormdny-
zati kdzpont dtalakuldsdt az el8z8 kormdnyok viszonyaihoz képest,
ctekinti milyen vdltozdsok torténtek a miniszteri és dllamtickdri
strukcdrdkban. Mivel Orbdn Viktor kormdnyaiban fontos szerep
jut a poziciét betsltd személyeknek, ezért a kormdnyzat személyzeti
dllomdnydnak dsszetételét és annak véltozdsait is gorcsd ald veszi.

The Structure of the Fourth Orban Cabinet
Regarding the Presidentialization of Executive Power
and Goventment Stability

In April 2018 the Fidesz-KDNP alliance won the hungarian leg-
islative election with a two-thirds supermajority for the third time
in a row. Through this result Viktor Orbdn could form his fourth
cabinet. In Orbdn’s cabinets since 2010 there is an observable ten-
dency of presidentializaton, the prime ministrer has quasi-presiden-
tial power.

This paper analyses the structure of the Fourth Orbdn Cabinet
formed in may 2018 in point of the tendency of presidentialization.
It examines the changes in the centrum of the government, and sur-
veys the changes in the ministerial and secreterial portfolios. Since
in Orbdn’s cabinets has a major role of the personalities, this paper
also analyses the changes in the human composition of this cabinet.

A 2018. évi 4ltaldnos magyar orszdggytilési vélasztds amel-
lett, hogy a kordbban is kormdnyzé er8k (nagyardnyu)
gybzelmét hozta, és ezzel értelemszertien a kontinuitdst de-
monstrélta, cezdrdt is jelentett a kormdnyzati munkdban.
Nemcsak a magyarorszdgi szabédlyozdsbdl kévetkezd alap-
helyzet — mely szerint a ciklusok hatdrin formailag min-
denképpen Gj kormdny alakul — vagy a kormdnypolitikusok
nyilatkozatai miatt,” hanem azért is, mert az 4j kormdnyzati
szerkezet is a kormdnyzds céljainak, médszereinek részleges
megvéltozdsdt, dtalakuldsit mutatja. Aldbbi elemzés bemu-
tatja a kormdnyzati szerkezet — kordbbi ciklus(ok)hoz képest

' PhD hallgaté, Estvés Lorand tudomanyegyetem Allam- és Jogrudo-
mdnyi Kar Politikatudomdnyi Doktori Iskola. Kutatdsi teriilete emellett
a kormdnyzati szerkezetek &sszehasonlité elemzése, a pértrendszerek és
véltozdsaik Eurépa parlamentdris demokricidiban, valamint a politikai
személyiségek szerepe, a politika perszonalizdciéja.

> Lisd Rogdn Antal régi-tj kabinetminiszter vélasztdsok utdni interjujdt
az Origo hirportédlon. (Origo.hu, 2018. 4prilis 13.)

tortént — valtozdsai kapcsdn, milyen kormdnyzati filozéfia
kérvonalazédik a IV. Orbdn-kormdnyban.

Magyarorszdgon mar a rendszervaltozds 6ta megfigyelhetd
a kormdnyféi pozicié kiemelt volta, ennek kovetkeztében a
kormdnyzds prezidencializdlédott, elndki miikédése. Ennek
a jogi alapok mellett a politikai gyakorlat is — fiiggben az
akeudlis kormdnypdrt és kormdnyfd hozzddlldsatdl — egyér-
telm@i megalapozdja volt. Ebbe a trendbe illeszkedik bele a
IV. Orbdn-kormdny is, amely, ha lehet mondani, még a ko-
rabbiakhoz képest is egyszemélyi, kvézi-elnoki kormdnyzdst
valésit meg. A tanulmdny sorra veszi a prezidencializdcié
szempontjait, azok kozil itt kiemelten az intézményrendszer-
rel, valamint a személyi 6sszetétellel foglalkozik. A politikai
feltételek bemutatdsdt kdvetSen a kormdnyzati koordindcié-
ért felelds szervezetek véltozdsa, majd a miniszteri, illetve az
llamtitkdri struktdra vdltozdsainak ismertetése keriil sorra.
Ezt kovetben sziikséges mindenképpen kitérni a személyi
kérdésekre, mivel a struktirdk mellett a pozicidval biré sze-
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replék hdttere és befolydsa tekinthetd meghatdrozénak a kor-
mdnyzati rendszer miikddése tekintetében.

Természetesen egy-egy ciklus kezdetén nem lehet a jové-
re vonatkozd kovetkeztetéseket levonni, azonban a korabbi
ciklusok — és az dltaldnos magyar politikai helyzet — tanul-
sdgaibdl levonhat6 egy-két megldtds arra vonatkozéan is,
hogy a kormdnyzati szerkezet miként segiti, vagy gyengiti
a Magyarorszdgon mindig is kiemelt figyelmet kap6, nem-
zetkdzi dsszehasonlitdsban pedig felértékel8dd kormdnyzati
stabilitdst.

1. A prezidencializici6 jelensége

A prezidencializdcié fogalmit a politikatudomdny jérészt a
Thomas Poguntke és Paul Webb dltal megalkotott keretrend-
szer kapesdn ismeri. A prezidencializdlédds jelenségére a ko-
vetkezd definiciét alkottdk: ,a parlamenti rendszerek miiki-
dési logikdjukban az elniki rendszerekre kezdenck hasonlitani,
az alkotmdnyos berendezkedés, a kormdnyforma megvdltozdsa
nélkiil”?

A fogalom a végrehajt6 hatalom elsé emberének kiemel-
kedését jelenti, 6 keriil a kvdzi-elnoki pozicidba. Poguntke
és Webb a prezidencializdlodds hdrom dimenziéjdt kiiloniti
el: Az intézményes szférdt, a parton/pdrtokon beliili szférdr,
valamint a vdlasztdsi aréndt. Jelen tanulmdny f8ként az elsd
kategéridra koncentrdl, a kovetkezd bevezetd részben kitér-
ve a 2018-as vilasztds kapcsdn kialakult szitudcidra, amely
az utdbbi két valtozokort befolydsolja. A régi-jj kormdnyfd
kormdnyzati gyakorlatdinak bemutatdsa kapcsdn mdr sziilet-
tek relevdns elemzések?, ehelyiitt igy csak az 0j fejleményekre
— f6ként az intézményes viszonyokra és a személyi vdltozd-
sokra — sziikséges kitérni.

2. A magyar szituécié (part)politikai hdttere

A 2018-as, a megel8z8 négy éves ciklus letelte miatt 4prilis
8-dra kifrt dltaldnos orszdggy(ilési vilasztdsnak az volt a tétje,
hogy immdron hdromszor is egymds utdn felhatalmazdst ad-
nak-e a kormdnyzdsra a vdlasztépolgdrok egyazon kormdny-
partnak és vezetdjének. A vélasztds eredménye alapvetden
hatdrozta meg a kormdnypdrt és a kormdnyfé mozgdsterét,
a gy6zelem mértéke pedig a feldllé 4j kormdny mogoet 4116
legitimitdst befolydsolta.

A vilasztds eredményét éreékelve megdllapithatd, hogy a
Fidesz-KDNP (formailag pdrtszdvetség) jelentds, nagyard-
nyd gy6zelmet aratott, komoly felhatalmazdst kapva a vé-
lasztéktdl. Ez nem csak a mindsitett, kétharmados tobbség
megszerzése kovetkeztében alakult igy (hiszen négy évvel
kordbban is ugyanezt a parlamenti manddtumardnyt éreék
el), hanem a magyar viszonylatban rendkiviil magas részvéte-
li ardny mellett, tobbszdzezer Gj szavazé sikeres bevondsdval
széles tdrsadalmi tdmogatottsig meglétét mutatja a régi-gj
kormdnypdrt, és a régi-j kormdnyfd szémadra.

> PoGUNTKE-WEBB, 2005. 5.
*Ldsd példdul Stumpr, 2015, STumPpE, 2017., vagy Téth, 2017.

A vilasztdsi kampdny dinamikdjdt vizsgdlva megéllapit-
hatjuk, hogy a kormdnypdrt kampdnya (ismételten) a kor-
mdnyfd személyére volt kihegyezve, ezt az utolsé hetek le-
egyszerlsitett kampdnyiizenete (,a vdlasztds Orbdn Viktor és
Soros Gyirgy jeloltjei kozott dél el”) is demonstrdlta. A nagy
ardnyd, Uj szavazék mozgdsitdsdval elért gySzelem ennek
kovetkeztében a pértelnok-kormdnyfd személyes tekintélyée
is megerdsitette, parton beliili vezetd szerepe megkérddjelez-
hetetlennek tekinthetd. Utdbbi informadlis szerep természet-
szerlileg hatdssal van a kormdnyzati struktira alakuldsdra.
A kormdnypdrti frakcidk tehdt lényegében minden kérdés-
ben a miniszterelnok dontésének és akaratdnak végrehajtoi.
Az az eldz8 két, politoldgiai szempontbdl egypdrtinak tekint-
hetd Orbédn-kormdny vizsgdlata alapjdn is ldthat6, hogy a
kormdnyzati struktirdt a kormdnyfd személye koré, egy erds
miniszterelnoki hatalmat megteremtve épitik ki.

Nem lehet nem kitérni a vdlasztdsok kapcsdn a kéthar-
mados tdrvényhozdsi tobbség® egyenes kdvetkezményére, az
alkotmdny lényegében korldtok nélkiili mdédositdsdnak lehe-
t6ségére. Az egész kormdnyzati munkdrél, ha tgy tetszik, a
kormdnyzati filoz6fidrdl is egyfajta képet mutat, hogy két-
harmados tobbsége birtokdban a kormdnyzat, illetve a kor-
mdnypdrt elészeretettel nydl a ,/legerdsebb” jogi eszkdzhoz,
nevezetesen a kérdések alaptorvényi szintli rendezéséhez.”
Jéllehet, az alkotmdnymddositds, valamint a sarkalatos tor-
vények valtoztatdsa formailag nem a kormdny, illetve a kor-
mdnyzds része, de az eddigi kétharmados felhatalmazdssal
biré Fidesz-KDNP kormdnyok gyakorlata alapjin beldthatd,
hogy ezen lehetéség kihaszndldsa is a kormdnyzds eszkdztd-
raba tartozhat.

3. A kormidnyf§ szerepe a kormdnyon beliil,
a kormdnyzati koordindcié intézményei

Mir az Ugynevezett , Antall-Tolgyessy paktum” bta a magyar
intézményrendszerben 1étezik a lehetdség egy erds kormdny-
f6t feltételezd, kancelldri tipusti kormdnyzat mikodtetésére.
Ezt az Alaptorvény elfogaddsa tovdbb erdsitette.® Egyértelmt
tehdt, hogy a jogszabdlyok szerint mind a kormdny parla-
menttel szembeni dominancidja, mind pedig a miniszterel-
ndk kormdnyon beliili kiemelkedd szerepe a magyar politikai

> Lisd a kormdnyfé mondatait a vilasztds megelz6 rddidinterjubdl (Or-
bén Viktor a Kossuth Rddié ,,180 perc” cimd musordban, 2018. mdrcius
2.), valamint a kormdnypdrti szérélapok tartalmdt.

¢ A kétharmados, mindsitett tobbség magyar kormdnyzati rendszerben
betdltdtt kiemelkedd szerepével kapcsolatban 1dsd: Téth, 2015.

7 Ez megmutatkozott a ciklus elsd, sszességében a hetedik Alaptor-
vény-mddositds esetében, amikor is belevették a legfontosabb jogszabdlyba
a kozteriileten valé életvitelszer(i tartézkodds tilalmdt (amelyet az ellenzéki
sajto elészeretettel aposztrofdl a , hajléktalansig betiltdsaként”). Azt, hogy a
kormdnypdrt vezetésén beliil is érzékelik, ardnytalan eszkoz a folyamatos
alkotmdnymddositdssal operdlé kormdnyzds, az mutatja, hogy immdron
legfels8bb szintrdl is megfogalmazddott az igény az Alaptérvény revizioji-
ra. Ez a kodifikdldsakor ,grdnitszildrdsdgiinak” szint, mégis késébb szinte
napi politikai érdekeknek megfelelden médositott Alaptorvény revizié utd-
ni szévegének tartésabbd valdsdhoz, egyszersmind a tekintélyének visszadl-
litdsdhoz lehet szitkséges.

8 Stumrr, 2015, 11., TéTH, 2017., 57-58.
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intézményrendszer alapvetd jellemzdje. 2010 6ta mindebben
a rendszerben a kormdnyféi posztot olyan személy tslti be,
akinek pdrton beliili tekintélye megkérddjelezhetetlen, igy a
kormdnyzati strukedrde is a miniszterelndki dominancia to-
vébbi erdsitése érdekében alakitortdk ki. Az elmult kée ciklus
tanulsdgaként tekinthetjiikk, hogy ezen dominancia intéz-
ményes alapjainak kiépitése nem feltétleniil eredményezett
stabil, meggyokeresedett kormdnyzati strukearde. Sét, kife-
jezetten azt ldthatjuk, hogy a legtébb dtszervezés pontosan a
kormdnyzati kdzpontban, a kormdnyzati koordindcidt vég-
z8 szervezetek (és személyek) korében volt.” Mindazondltal
egyértelmd, hogy a nyolc éves kormdnyzds sordn — kiilénbs-
z8 formdban, de folyamatosan — kulcsszerepet toltottek be a
kormdnyzati koordindcidért felelés minisztériumok, és/vagy
mds kormdnyzati intézmények."

A kormidnyzati koordindcié kapcsdn szerepet kapé in-
tézmények vizsgdlatakor nem tekinthetiink el attdl, hogy
immdron nyolc éves gyakorlat mutatja, hogy Orbdn Vik-
tor alapveten nem az intézményekbe keres személyeket,
hanem a személyiségek szerepéhez kapcsolddva alakitja az
intézményes kornyezetet.!! (A kormdnyzds sordn szerepet
kapé személyeket ldsd lentebb.) Orbdn Viktor retorikailag
is Ujrafogalmazta kormdnyzdsi filoz6fidjdt — immdron nem
irdnyitani, hanem vezetni is kivdnja a kormdnydt,’* ehhez
pedig szervezetileg is dralakitotta a kormdnyzat koordindci-
djaért felelds intézményeket. A kormdny tagjainak feladat-,
és hatdskorérdl sz6l6 kormdnyrendelet® szévegében koz-
vetleniil a Miniszterelnékot kovetden az dsszefoglalé néven
Kormdnyzati Kézpont nevet visel§ intézmények tdrgyaldsa
kovetkezik. E Kormdnyzati Kozpontba hdrom intézmény
tartozik, a Miniszterelnoki Kormdnyiroda, a Miniszterelno-
ki Kabinetiroda, valamint a Miniszterelnokség. Az el6z8 két
Orbdn-kormdnyhoz képest a jelenlegi esetében is ezen tertile-
teken tapasztalhaté komolyabb valtozds.

Létrejott a Miniszterelnoki Kormdnyiroda, amely koz-
igazgatdsi szempontbdl koordindlja a minisztériumok mun-
kdjit. Ezt a kormdnyfd személyesen irdnyitja, vezetdje pedig
kozigazgatdsi (tehdt nem politikai logika alapjdn kinevezett)
dllamtitkdr. A koordindcié mellett 8 szabdlyként'* itt kap
helyet a tdrca nélkiili miniszterek — és munkdjukat segitd 4l-
lamtitkdrok — hivatala is, azonban egyelére a hdrom ilyen mi-
niszter koziil csak egy kapott ezen intézményen beliil helyet, a
midsik kettd a Miniszterelndkségen maradt. A Kormdnyiroda
statitumdnak® tanulsiga szerint a nemzeti vagyonért felelds

? FRANCZEL, 2016., ToTH, 2017., 58-59.

10 Stumer, 2017., 99-103.

" Orbdn Viktor 4ltaldban is nagyobb szerepet tulajdonit a személyisé-
geknek, mint az intézményes viszonyoknak. Ezt a 2012-es Un. , tusvdnyosi
beszédében” lényegében nyiltan ki is jelentette. (Forrds: Orbdn Viktor be-
széde a XXIII. Bdlvdnyosi Nydri Szabadegyetem és Didktdborban, Tusndd-
fiirdén, 2012. jalius 28.)

2 Orbédn Viktor a Kossuth R4di6 ,180 perc” cimd misordban, 2018.
midjus 4.

1394/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormdny tagjainak feladat- és ha-
taskorérdl; In.: Magyar Kézlony, 2018. évi 70. szdm, 3574-3623. old. (a
tovdbbiakban: Kormdny statituma).

14 1L4sd 2018. évi V. tdrvény, 33/F. § (8)-(9) bek.

153/2018. (V1. 11.) ME utasitds a Miniszterelndki Kormanyiroda Szerve-
zeti és M(ikodési Szabdlyzatdrdl, a tovdbbiakban a Kormdnyiroda statdtuma.

tdrca nélkiili miniszter — és az irdnyitdsa ald tartozé dllam-
titkdrok-dllamtitkdrsdgok — kvdzi minisztériumként épiilnek
fel a Kormdnyiroddn beliil.' Ez a szervezeti megoldds jelzi,
hogy az 4llami vagyon, illetve a vagyonkezelési portféliéba
tartoz tobbi dgazat (pl. szerencsejdték, posta) olyannyira
stratégiai szerepet kapnak a 2018-at kovetd kormdnyzdsban,
hogy kozvetleniil a kormdnyf8 munkaszervébe telepitik 8ket.
Ez mds tényez8khoz hasonléan szintén a kormdnyfd szerepé-
nek tovabbi er8sodését demonstrdlja.

A Kormdnyiroda koordindciés és tdrca nélkiili minisztert
segitd funkcidjdn kiviil kapott stratégiai, szakpolitikai fel-
adatkort a Nemzeti Informdciés Hivatalt feliigyeld dllamtit-
kdrsdg intézményében. Utdbbi kozvetleniil a kormédnyf8hoz
kapcsolédo titkosszolgélati cstcsszerv,” melynek létrehozdsa
szintén a magyar kormdnyzati rendszer tovabbi prezidencia-
lizél6d4sdt demonstralja.

A ciklus elsd pdr hénapjdnak tanulsdgai alapjdn nem telje-
sen vildgos, hogy a kormdnyzdst kozigazgatdsi szempontbdl
eddig koordindlé Miniszterelnokség és a Miniszterelnoki
Kormdnyiroda kézott mi lesz a pontos feladat-megoszlds, ezt
a gyakorlati m(ikddés fogja majd egyértelmien megmutatni.
Orbdn Balidzs, a tirca parlamenti, illetve stratégiai dllamtit-
kdra szerint a kormdnyzati stratégia dsszedllitdsa lesz a Mi-
niszterelnokség dsszkormdnyzati szempontt 6 feladata.'®

Megmaradtak a Miniszterelnoki Kabinetiroda kordbbi
funkcidi is, kiegésziilve a kordbban a nemzetgazdasdgi tdr-
cdhoz tartozd (és Sdrkozy Tamds szerint ott némiképp ide-
gen testként miikodd)” turizmussal.?’ Allamtitkérségainak
szdma azonban csokkent, ,szakmai” dllamtitkdrként a kor-
mdnyfé személyes programjdt szervezd szerepld maradt a
rendszerben. A kommunikdcié annak ellenére ezittal nem
kapott 6nallé dllamtitkdrt, hogy tovébbra is kiemelt fontos-
sdgot szdnnak neki a kormdnypdrtban, hiszen a nagyardnyt
vélasztdsi gybzelem egyik kovdcsaként tekintenek erre.?!

Stratégiai (és egyelSre nem teljesen vildgos koordindcids)
szerepe mellett a Miniszterelnokség leginkdbb , kizigazgard-
si, telepiilésfejlesztési és Eurdpa-iigyi szakminisztériumbként™
funkciondl. Stratégiai szerepére utal a tdrca parlamenti 4l-
lamtitkdrdnak (Orbdn Baldzs) személye, aki a kordbban is
a kormdnypdrt szakmai hdctérintézményeként, agytrosztje-
ként szerepld Szdzadvég, valamint a hozz4 kapcsolédé Mig-
rici6kutatd Intézet vezetdjeként dolgozote.”

A Miniszterelndkségen helyet kapé dllamtitkdrsagok
alapjdn a kordbbi ,szuperkancelldria” a kévetkezd ciklusban
leginkdbb a teriileti dllamigazgatdsért, az Eurdpai Unidval
kapcsolatos tigyek menedzseléséért (ami immdron 2014 8sze
6ta a Kiiligyminisztériumtdl elvélasztva szerepel), valamint

!¢ A Korményiroda statituma, 52-90. §

17 Forrds: A Kormdny statGtuma, 5. §

'8 Az InfoRddi6é Aréndjanak 2018. julius 10-én elhangzott misora alap-
jan. (Orbdn Baldzs az InfoR4dié Aréna cimii miisordban, 2018. jalius 10.)

19 SARKOZY, 2014, 185.

? A Kormdny statdtuma, 11. §, HVG, 2018. mdjus 31., 13.

' Ldsd 168 6ra Online, 2018. mdjus 22.

2 Jelen sorok szerz8jének megfogalmazdsa, a minisztérium tényleges
szakpolitikai feladatkorei alapjdn.

» Forrds: Orbdn Baldzs életrajza, Kormdnyzati portél
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a telepiilésfejlesztésére. Ezen hatdskorokben tehdt alapvetéen
szakminisztériumi jellege van a Miniszterelnokségnek.

Megmaradt, s6t ersddott a szerepe a 2016 nyardn létre-
hozott kabineti rendszernek. A kordbbi két — stratégiai, nem-
zetgazdasdgi — kabinet mellett immdron a nemzetstratégiai,
és a nemzetbiztonsdgi kabinet is a kormdnyzati dontés-eldké-
szités és koordindcié szervévé lépett el8.** A nemzetbizton-
sdg poziciéjdnak kormdnyon beliili hangstlyosabbd vildsa
nyilvdnvaléan &sszefiigg a kormdnyzati stratégidban vald
elétérbe kertilésével. Utébbi a migricids valsdg kitorése ta
a kormdnyzati politikdnak és retorikdnak kozépponti eleme.

A kormdny statituma egyértelmiien rdgziti, hogy az (j
— azaz az 4ltaldnos miniszterelndk-helyettesen tali — kor-
mdanyfd-helyettesek tdrcavezetdi pozicidjukndl fogva mi-
niszterelndk-helyettesek, azaz itt nem a személytdl fiigg a
pozicié betdltése, hanem a betdledtt tdrcavezetdi poszetdl.
Hasonléképp rendelkezik a statdtum a kabinetvezetSkrél, a
nemzetbiztonsdgi, valamint a gazdasdgi kabinet vezetdje bel-
ligyi, valamint pénziigyminiszteri poziciéjukndl — és minisz-
terelnok-helyettesi posztjuktdl — fogva vezetik a két kabine-
tet. A nemzetpolitikai kabinet esetében hasonléan rogzitésre
keriilt, hogy azt a miniszterelndk 4ltaldnos helyettese vezeti.
Utébbi — amellett, hogy a rendelet szdmdra is megdllapit
kifejezetten szakpolitikai jellegi portféliét (egyhdzpolitika,
nemzetiségek, hatdron tuli szervezetek, kitiintetések) — kii-
16n kiemelve helyettese {8 szabdlyként a mindenkori minisz-
terelnoknek. Bdr nincs ilyen konkrétan megfogalmazva, a
statitum ezen szabdlyozdsa feltételezi tehdt egy folyamatosan
miikod6, szitkebb portfélidval bird tdrca nélkili miniszteri
pozicié létezését, az dltaldnos kormanyf6-helyettesi feladatok
betoleésére.

A kabinetek vezetdi koziil egyediil a stratégiai kabinetet
vezet, Miniszterelnokséget vezetd miniszter nem kap a
struktirdbdl fakadéan miniszterelndk-helyettesi poziciét. Ez
— a ciklus elején — jelentheti a kormdnyzati kdzpont silyé-
nak 4thelyez8dését a kormdnyiroddba, de ugyanigy lehet a
pénziigyi és beliigyi tdrcdk — illetve vezet8ik — stilynovekedé-
sének indikdrora is. A kabinetrendszer reformja azt is jelenti,
hogy a négy kabinet — megkdnnyitendd a kormdnyzati szint(
dontés-elSkészitést és végrehajtdst — lényegében lefedi a teljes
kormdnyzati spektrumot, ezzel potencidlisan tehermentesit-
ve a kormdnyfét, illetve a kormdnyzati koordindcidére fele-
18s szerveket. Mindazondltal, a négy kabinet koziil hdrom
rendelkezik-rendelkezhet tényleg komoly, a napi szintd kor-
mdnyzati munkdt koordindlé funkciéval, a nemzetpolitikai
kabinet inkdbb szimbolikus jelleg(i feladat-, és hatdskorokkel
rendelkezik. Ez egyfajta 6nellentmonddst is tesz a kormdny-
zati struktdrdba, hiszen egyik oldalrdl az ezt vezetd személy a
kormdny 4ltaldnos miniszterelnok-helyettese, mdsik oldalrdl
gyakorlati politikai és vezet8i befolydsa kisebb lesz, mint a
két mdsik miniszterelnok-helyettesé, vagy az ilyen cimmel
nem is biré Kabinetfénoké, vagy a Miniszterelnokséget ve-
zet$ miniszteré.

A kormdnyzati koordindci6ért felelés teriiletek 4ctekin-
tésébdl megdllapithatd, hogy a felelésségi korok tobb koz-
pontba telepitése, az egyes feladatok felosztdsa, valamint a

2 A Kormdny statituma, 189. §

kormdnyzaton beliil egy politikai® koézépszint (a miniszterel-
nok és az egyes miniszterek kozott, a kormdnyf8-helyettesek,
valamint a két koordindciés miniszter 4ltal alkotott) [étrejot-
te a centralizdle, hierarchikus kormdnyzati mtikodésre utal.
Nem kizdrt az sem, hogy az itt fontos szerepet kapé szemé-
lyek egyfajta versenyeztetése fog lezajlani a kormdnyon beliil.
Ez Orbdn Viktor kedvelt munkagyakorlata, mindazondltal
személyes, megkérddjelezhetetlen hatalmdnak biztosité esz-
kozeként is haszndlhatja.

4. Tarcafelosztas

Jollehet a szakirodalom jelentds része szerint a kormdnyfdi
hatalom névekedését dltaldban minél tobb minisztérium és
miniszter meglétéhez kotik®® (ahogyan ez egyébként tényle-
gesen igy miikddott a koalicids I. Orbdn-kormdnyban),?” az
elmdle nyolc év folyamdn a kevés taggal feldllé kormdnyok is
erds kormdnyfdi pozicié mellett miikddeek.

A negyedik Orbdn-kormdny pontosan ugyanannyi tdrci-
val és kormdnytaggal 4llt fol, mint lekdszéné el8dje, azonban
jelentés feladat-dtcsoportositdsok torténtek a tdrcdk kozoet.

Visszatért a kormdnyba nyolc év sziinet utdn a pénziigy-
miniszter, amely fejleményt a kormdnyzati koordindcié
szerveinek 4ralakitdsa mellett a leginkdbb meghatdrozénak
tekinthetiink az 4j feldlldsban. A kordbbi nemzetgazdasd-
gi »osestdrea™® (Nemzetgazdasdgi Minisztérium — NGM)
redukdldddsa a klasszikus pénziigyi teriiletre egytitt jirt a
mdsik nagy gazdasdgi minisztérium még nagyobbra néve-
kedésével. A pénziigyminisztérium a klasszikusnak tekint-
hetd pénziigyi teriileteken kiviil a foglalkoztatdspolitikdt és
munkaiigyet foglalja magéba (egész pontosan tartotta meg a
nemzetgazdasdgi tdrcdbol). Orbdn Viktor mind a négy kor-
mdnydnak jellemzje, hogy a munkaiigyet alapvet8en nem

» Ez a szint nem jelenik meg a kormdnyon beliili igazgatdsi szintként,
politikai relevancidja azonban nyilvdnvalé. A statdtum szerkezete — a mi-
niszterelndkot a Kormdnyzati Kézpontnak nevezett hdrom szervezet (a
Korményiroda, a Kabinetiroda, és a Miniszterelnokség) koveti, majd az
ltaldnos miniszterelndk-helyettes, majd a két tdrcde is vezetd miniszterel-
ndk-helyettes minisztériuma, és csak ezt kovetéen a tobbi minisztérium, il-
letve tdrca nélkiili miniszter — ezen szereplék, illetve intézmények kiemelt,
kézponti helyére utalnak.

26 PErRSSON—HERMANSSON, 2013.

27 Lasd KOrOsENYI, 2001,

* A magyarorszdgi sajtoban, némi pejorativ éllel is meggydkeresedett a
sesthesminiszteri”, illetve ,csticsminisztériumi” kifejezések haszndlata. Ez fél-
revezetd. Egyrészt, a magyar kormdnyzati szerkezetben minddssze a hébo-
rts id6kben mikodott csdcsminiszter — tobb tdrca, illetve feladatkér koor-
dindldsdra — mdsrészt, ezen elnevezések haszndlata azért sem indokolhaté,
mert az dsszes minisztérium, ahogy az 8ket vezetd miniszterek is egyenran-
gtiak, nem mukodik ald-folérendeltség a kormdnyon beliil. (A miniszterel-
ndk-helyettesi pozicié mds szempontbél emel ki egyes minisztereket, de ezt
lésd fentebb.) , Csticsminisztériumként” a sajtoban, illetve a kdzbeszédben
azok a tércdk keriilnek 4ltaldban emlitésre, melyek tobb, kordbban 6nélléan
mikddd minisztérium feladatkoreit fedik le. Ezek a ,,nagy” minisztériumok:
Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium (2010-2014), a Miniszterel-
nokség (2014 6ta), Nemzetgazdasdgi Minisztérium (2010-2018), Nemze-
ti Fejlesztési Minisztérium (2010-2018), majd Innovicids és Technolégiai
Minisztérium (2018-), Nemzeti Eréforrds Minisztérium/Emberi Eréforrds
Minisztérium (2010-), valamint megkotésekkel a kérnyezetiigyet is magdba
foglald, kiilonbsz feladatkdrokkel és elnevezésekkel miikodd agrdrtdrca.
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szocidlis teriiletnek tekinti (mint a kordbbi szocidlliberalis
kormdnyzatok), hanem dltaldban a gazdasdgi szférdba tarto-
zénak, felelése pedig mindig a kormdnyzati gazdasdgpolitika
koordindcidjéért felelds legfontosabb kormdnytag. Az Inno-
vécids és Technolégiai Minisztérium (ITM) jelentdsége igy
mdr a humédn-tdrcdéhoz mérhetd, hozzdtéve, hogy mig utébbi
a potencidlisan konfliktusgenerdlé teriileteket fogja 4t, az 4j
innovécids tdrca a kormdnyzat stratégiai céljaiba illeszkedik.

Folytatédik tehdt az a 2010 éta tapasztalhatd jelenség,
hogy az egyes minisztériumok nagysdga, azaz feladatkériik
szélessége” meglehetdsen egyenetlen.

Klasszikus®® minisztériumnak tekinthetd a beliigy, a hon-
védelem, az igazsdgiigy, valamint a mdr emlitett, visszatérd
pénziigy. Alapvetéen a klasszikus minisztériumok kozé so-
rolhaté ezeken kiviil a kiilgazdasdgi profillal kiegészitett kiil-
ligy, valamint a szokatlan elnevezés(i* agrérminisztérium.

Tovébbra is a legnagyobb tdrca a humdn minisztérium,
amelynek feladatkére az egyhdzi és nemzetiségi tigyek tdrca
nélkiili miniszter ald helyezésével csokkent. Tovdbbra is ide
integréljdk a 2010-et megel6z8 ciklusok tapasztalatai alap-
jan leginkdbb konfliktusosnak tekinthetd teriileteit (oktatds,
egészségiigy). Nemcsak a ,,problémds” teriiletek keriiltek azon-
ban a tdrcdhoz, hiszen az 4j kormdnyzati ciklusban a kormdny-
f6i szdndékok szerint a csalddpolitika, illetve gy 4ltaldban a
demogrifia lesz a kormdnyzati politika egyik meghatdrozé
csapdsirdnya,®” az pedig szintén ehhez a tdrcdhoz tartozik.

A kormdny mdsik nagy minisztériuma, a szintén stratégi-
ai fontossdgu teriileteket feldlel Innovécids és Technoldgiai
Minisztérium. A térca magvét a kordbbi fejlesztési minisztéri-
um (Nemzeti Fejlesztési Minisztérium — NFM) adja, kivonva
beldle az dllami vagyon kezeléséért felel8s részt. Ahhoz, hogy
a pénziigyminisztérium — a hirek alapjdn a régi-Gj minisz-
ter koncepcidjdnak megfeleléen — visszakapja a klasszikus
pénziigyi tdrca jellegzetességeit, a gazdasdgszabdlyozdssal
kapcsolatos feladatkdroket el kellett vonni, amelyek az ITM-
be keriiltek. Rész-feladatkorként mds tdrcdkedl keriile ide a
foglalkoztatdspolitika egy része, a fenntarthatésdg (levdlva a
hagyomadnyos, kornyezetvédelmi megkozelitéstdl), valamint
a fels8oktatds innovécidval kapcsolatos része. Az, hogy ezen
esetben nem teljes dllamtitkdri portfoliok kertiltek egyik mi-
nisztériumbdl a mdsikba, nemcsak feladatdtcsoportositdst je-
lent, hanem a szemléletmdd valtozdsdt is a kormdnyon beliil.

Amellett, hogy az ITM jelentds részben a kordbbi NFM
kib8vitése, filozbfiai véltozdst is tapasztalhatunk. Jéllehet, a
— f8ként kormdnykritikus — sajtéban leginkdbb a tudomi-
nyos kutatds szabadsiga szempontjdbdl keriile tdlaldsra az
MTA vezetdje és az Gjdonsiilt miniszter kdzotti koncepcio-

2 Ertelemszertien utébbi titkrozédik a hozzdjuk tartozé appardtus 1ét-
szdmdban is.

30 Klasszikus minisztériumnak tekinthetjiik azokat, amik mér a felelds
kormdnyok megjelenése idején is megszokottak voltak, és dltaldban azéta
sem véltozott portfélidjuk: beliigy, kiiliigy, honvédelem, igazsdgiigy, pénz-
iigy. A tbbi minisztérium kapcsén mind magyar, mind nemzetkdzi szin-
ten gyakoribb viltozdsokat tapasztalhatunk.

3 Mig 1990 eldtt a tdrca a ,, mezdgazdasdgi minisztérium” elnevezést visel-
te, az Antall-kormdny idején kapta vissza a tradiciondlis, f5ldmuvelésiigyi
térca elnevezést. Ezt a 2010-14 kozocti iddszak kivételével — amikor vidék-
fejlesztési ,cszies"minisztériumként miikodéte — mostandig viselte.

32 Forrds: Orbdn Viktor nemzetkdzi sajtétdjékoztatdja, 2018. dprilis 10.

ndlis vita,*® a tudomdny teriiletének (fiiggetleniil a felmeriilt
forrdselosztdsi vitdtdl) az Gj minisztériumhoz rendelése 4j
kormdnyzati filoz6fidt is jelent, illetve jelenthet. Még nem
tudjuk pontosan, hogy a tudomdnyos kutatds viligihoz szer-
vesen kapcsolédd felsGoktatdsére felelds Emberi Eréforrds
Minisztérium (EMMI) és az innovacidéért felelés tarca kozote
pontosan milyen munkamegosztds fog feldllni.*

A tdrcaszerkezeten kiviil 4ll, azonban 4gazati jellege miatt,
mint fentebb ldthattuk, egyfajta dtmenetet képez a nemzeti
vagyonért felelds tdrca nélkiili miniszter és hivatala, amely a
Miniszterelnoki Kormdnyiroddban kapott helyet.

Mig — kevés kivétellel — 2010 el8tt a minisztériumonkén-
ti egy (politikai) dllamritkdrsdg volt jellemzd, Orbdn Viktor
mdsodik kormdnyalakitdsit kovetben dltaldnossd vale az
egyes minisztériumokon beliili tobb 4llamtitkdrsdg® meg-
léte. A részben a kormdnyzati munka finomhangoldsaként,
részben kordbban 6n4llé nagyobb teriiletek miniszteri szint
ald szoritdsaként értelmezhetd gyakorlat vizsgdlata azért is
szitkséges, mert egyrészt ezdleal feltdrhatd az egyes miniszeé-
riumok kozotti feladat- és hatdskorelosztds, masrészt ez indi-
kdtora annak is, mely részteriiletek érdemesek a kormdny(f8)
szemében legaldbb egy 6n4ll6 dllamtitkdrsdg meglétére.

5. Allamtitkérségok, allamtitkdrok

A kormdnyzati szerkezetbdl, az integrdlt minisztériumok
rendszerébdl kovetkezik, hogy tovdbbra is az dtlagosnél fon-
tosabb szerepet kapnak az dllamtitkdri szint(i vezetdk a kor-
mdnyzdsban. Héromféle 4llamtitkdre kiilonboztethetiink
meg (plusz az Gjonnan megjelend, egyelére formalédd sze-
repkor honvédelmi tigyekért felelds dllamtitkdrt). Ezek ko-
ziil kettd a kordbbi (azaz 2006 elétti) politikai dllamtickdrok
utédainak felelnek meg, rajtuk kiviil a klasszikus kézigazga-
tdsi dllamtitkdr pozicidja létezik. A politikai logika alapjin
kinevezett 4llamtitkdrok kozott megkiilonboztethetjitk a
miniszter-helyettesnek is nevezett parlamenti dllamtickdro-
kat, az egy-egy szakteriiletért* felel8s dllamtitkdrokéval.

A parlamenti 4llamtitkdrok {6 feladata elsésorban a mi-
niszterek parlamenti helyettesitése, ehhez képest azonban
nem mindegyikiik rendelkezik képvisel6i manddtummal.

Azt, hogy milyen szakteriiletek keriilnek 4llamtitkdri
szintre — a miniszterekhez hasonléan — a kormdnyféi akarat
donti el. A tércafelosztdshoz hasonléan itt is egyenetlensége-

* A finanszirozdsi vita kapcsdn ldsd: Az MTA és az ITM kézotti koltségve-
tési vita; Magyar Tudomdnyos Akadémia; illetve Index.hu, 2018. jinius 14.

34 Az elsé sajtdhirek arrdl széltak, hogy az okrtatds szférdja széevalasztds-
ra keriil, és a felsdoktatds teljes egészében az innovdcids minisztériumhoz
keriil — mintegy ,kiverve” a teriiletet kordbban dllamtitkdrként feliigyeld
tjdonsiilt minisztert, 4m ezt cdfoltdk.

#2010 el8tt hasonlé gyakorlat a Miniszterelnoki Hivatalon beliil volt
jellemz8, amely Sdrkézy Tamds birdlatdt (SARKOzY, 2012., 311-315.) vivta
ki, hisz gyengitette az dsszkormdnyzati érdek érvényesitését az egyes rész-
teriiletek elburjdnzdsa a kormdnyzati koordindciét szolgdlni hivatott szerv
keretein beliil.

3¢ Nem keverendd &ssze a 2006 és 2010 kozdtti un. szakdllameitkdr pozi-
ciéjaval. Ok a helyettes 4llamtitkdrokhoz hasonlé szerepet kaptak, azonban
kinevezésiik politikai — azaz ciklushoz kétote — logika alapjdn tortént. Saj-
nos, a sajtéban gyakran keverik a kiilénféle pozicidkat.
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ket tapasztalhatunk. Hiszen, mig mondjuk az eleve kis tdr-
cdnak szdmité Igazsdgiigy-minisztériumban két szaktertile-
tinek-tekinthetd dllamtitkdrsdg mikodik, a kordbban 6ndllé
minisztériummal rendelkezd oktatds és egészségiigy pedig
egy-egy dllamtitkdr vezetése alatt dllnak.

Ha a ,politikai”, azaz a nem-kozigazgatdsi dllamtitkdri po-
zici6kat vizsgdljuk, akkor elmondhatjuk, hogy még az eddig
rekordnak szdmité 2017-es édllapothoz (negyvenhét dllam-
titkdr)? képest is ndtt az dllamrickdri kar létszdma, hiszen
az dllamféi kinevezés idején Stvenketté®® dllamtitkdr kapott
szerepet a [V. Orbdn-kormdnyban. Julius 1-jén 6tvenst® £§
rendelkezik nem-kozigazgatdsi dllamtitkdri poziciéval a kor-
mdnyzatban.*

Az 4llamtitkdri pozicidk teljesen érintetlenek a beliigyben
és az igazsdgligyben maradtak. A Kabinetiroddn megsziint a
kordbbi kommunikdcids dllamtitkdrsdg (a tisztséget betsltd
Tuzson Bence mds poziciéban a kormdnyzati appardtus ré-
sze maradt), a Kiilgazdasdgi és Kiiliigyminisztérium (KKM)
a hirszerzéssel egésziilt ki,*' az EMMI-b8l pedig a Semjén
Zsolt tdrca nélkiili miniszter portfélidjdhoz dtcsoportositott
dllamtitkdrsdgok keriiltek el.** Teljes dllamtitkdrsdg transz-
fere mdsik minisztériumhoz ment végbe egyrészt a Minisz-
terelnokségbdl (lényegében a 2014 eldtti dllapotot rekonst-
rudlva) az Agrdrminisztériumba (EU-s agrar-fejlesztések),
valamint az innov4ciés minisztériumba (EU-s fejlesztési pén-
zekért felelds dllamtitkdrsdg),” illetve a gazdasdgszabdlyozds
a megsz(ind NGM-bél az ITM-be.*

A portfélick kapesdn egyértelmiinek tekinthetd kontinu-
itds allapithaté meg (a fentebb emlitett beliigyon és igazsdg-
tigyon kiviil) a kabinetiroda parlamenti dllamtitkdrsdgdn és
a Miniszterelndki Programiroddn (Miniszterelnoki Kabi-
netiroda), a kiiliigy parlamenti dllamtitkdrsdgdn, a pénziigy
dllamhdztartdsért, pénziigypolitikdére és az EU forrdsok fel-
haszndldsdére felel6s dllamtitkdrsigdn (Pénziigyminisztéri-
um), az dllami foldekért, valamint az élelmiszerfeliigyeletért
felel8s 4llamtitkdrsigokon (Agrérminisztérium), infokom-
munikdcié (az dtalakulé NFM-bél az ITM-be keriilt teriilet)
az EMMI parlamenti, csalddpolitikai, valamint sportért fe-

7 Lasd ToTh, 2017, 60.

% Ide értve a kinevezését julius 1-jei hatdllyal kapo Bédis Jozsef oktatdsi
dllamtitkdrt, azonban ide nem értve Gyopdros Alpdrt, aki Késa Lajos kvazi
utédaként a Modern Vdrosok és Magyar Falvak Programért felel, azonban
a sajtoban elterjedd hirekkel szemben (Magyar Id8k Online, 2018. mdjus
10., illetve Magyar Idék Online, 2018. méjus 23.) nem dllamtitkdri, ,,csak”
kormdnybiztosi szerepkérben.

¥ Bédis Jozsefhez hasonléan késdbb kapott kinevezést Vargha Tamds,
az el6z6 ciklus honvédelmi parlamenti dllamtitkdra, aki a kiiliigyben a
hirszerzésért felel8s, valamint Sztdray Péter, aki ugyanezen minisztérium
biztonsdgpolitikdért felelds dllamtitkdra.

“Jalius 1. tekinthetd a teljes kormdnyzati vezetés feldlldsa végleges
idépontjinak, a mdr emlitett késleltetett kinevezések miatt. Az ezt kive-
t8 véltozdsok a miniszteri, vagy dllamtitkdri karban mdr cikluskdzbeni
véltozdsoknak tekinthetdk, igy nem tdrgyai ezen dolgozatnak. (A kézirat
lezdrdsdig — 2018. szeptember 13. — két dllamtickdr tdvozott a kormdnybdl,
egyikiik az Igazsdgiigyi Minisztériumb¢l, mdsikuk a Pénziigyminisztéri-
umbdl — a szerzé megjegyzése.)

“ Kormdnyzati portal rendelkezésre 4116 adatai alapjan

2 Kormdnyzati portdl rendelkezésre 4116 adatai alapjdn

# Kormdnyzati portdl rendelkezésre 4116 adatai alapjan

# Kormdnyzati portdl rendelkezésre 4116 adatai alapjin

lel8s dllamtitkdrsdgdn (Emberi Eréforrdsok Minisztériuma).
Hasonléképp 8rizte meg 4llamtitkdri pozicidjdt a Minisz-
terelndkség hdrom, tdrca nélkiili miniszter munkdjdt segitd
dllamtitkdra is: Potdpi Arpdd (hatdron tdli magyar tigyek,
nemzetpolitika), Aszédi Actila, valamint Becskehdzi Actila
Csaba (Paks bévitése).

Személyi viltozdssal ugyan, de portfdlié szempontjibdl
véltozatlanok maradtak az aldbbi dllamtitkdrsdgok: kdzponti
dllamigazgatds (ma kozszolgdlatnak nevezik — Miniszterel-
nokség), biztonsdgpolitika (Kiiliigyminisztérium), foglalkoz-
tatdspolitika (pénziigy), agrdrgazdasdg, kornyezetvédelem
(mindketté Agrarminisztérium), kozlekedéspolitika, energe-
tika (NFM-t8l 6rokolte mindkettét az I'TM), oktatas,® kul-
tira, egészségiigy, tdrsadalmi felzdrkdzratds, unids fejleszeé-
sek (EMMI).4¢

Uj dllamtitkér felel6s a fenntarthatésdgére az Innovécids és
Technoldgiai Minisztériumban, illetve szintén ennél a tdrcd-
ndl jott létre az Eurdpai Unids fejlesztéspolitikdérre felelds 4l-
lamtitkdrsdg. Utdbbi dtvette az ebben a formdban megsziint
fejlesztéspolitikdért felelds dllamtickdrsdg feladatait is.

Megsztint llamtitkdri pozicié (nem értve ide azokat,
ahovd egyelére nem tortént kinevezés) a kabinetiroda kom-
munikdcids dllamtitkdrsdga, a kulturdlis diplomdcidére fele-
18s poszt (kiiliigy), illetve tobb esetben az dllamtitkdrsdgok
feladatainak dtszervezése tortént meg akdr minisztériumon
beliil, akdr minisztériumok kézott.

Igy lett kettéosztva a Miniszterelnokség EU tigyekért fe-
lel8s dllamtitkdrsdga (egy stratégiai és egy gyakorlati-végre-
hajtdsi teriiletre), igy lett levdlasztva az EMMI 6néll6 nem-
zetkozi tigyekért felels dllamtitkdrsdga, igy keriilt (vissza)
a kiiliigybe 6n4ll6 dllamtitkdrsdgként a hirszerzés, valamint
igy lett ismételten 6ndllé az adéiigyi dllamtitkdrsdg? — levd-
lasztva, illetve elvdlasztva a parlamenti dllamtitkdr személyé-
18l — a Pénziigyminisztériumban.*®

A tovébbi valtozdsok az dllamtitkdri karban a tdrca nélkiili
miniszteri pozicidk véltozdsdhoz kotdédnek. Az el6z8 ciklus
Modern Virosok Programot koordindlé tdrca nélkiili mi-
niszterét segitd dllamtitkdrok helyét kormdnybiztos veszi 4t,
ahogy megszlint a tizezer f6nél kisebb telepiilések fejlesztésé-
ért felelds kiilon dllamtickdrsdg is. Uj dllamtitkdrsdg azonban
a Miniszterelnokségen a kifejezetten Budapestére, illetve az
agglomerdcidére felelds dllamtitkdr poziciéja.”’

Az j, vagyonpolitikdére felelds tdrca nélkiili miniszter
munkdjét hdrom 4llamcitkdr segiti, az Orbdn-kormdnyok
mindegyikében poziciéval biré®® Fénagy Jdnos parlamenti

“ A tudoménypolitika fentebb emlitett korldtozdsaival.
“ Kormdnyzati portdl rendelkezésre 4116 adatai alapjin

¥ Vezetbje Izer Norbert; A kormdnyzati portal rendelkezésre 4116 adatai
alapjdn.

4 Tovabbd mellettiik most mar kiilon dllamritkdr (dr. Sors Ldszld)
irdnyitja a Nemzeti Add, és Vamhivatalt is. (Forrds: Kormdnyzati portil,
Pénziigyminisztérium)

“HVG, 2018. mdjus 31., 12.

> Fénagy mdr a 98 és 2002 kozotti ciklus folyamdn is folyamatosan
dllamtitkdr volt, leszdmitva kézlekedési és viziigyi miniszterségének masfél
éves periédusit. Hasonlé karrierutat csak a folyamatosan miniszter Pin-
wér Sandor, az ,,drdkds beliigyi dllamtitkdr” Kontrét Kéroly, valamint a hol
miniszterként, hol dllamtitkdrként poziciéban levé Varga Mihdly tudhat
magdénak.
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dllamtitkdrként, Czepek Gdbor az 4dllami vagyongazdilko-
ddsért feleld dllamtickdrként, valamint Juhdsz Edit nemzeti

ligyi szolgdltatdsokért és kozmiszolgdltatdsokért felelds
Liimtitkdr. Utébbiak értelemszertien 6j dllamtitkdri pozici-
6nak szdmithatok.

A sok 4llamtitkdrsiggal m(ik6dé minisztériumok egyik
mellékhatdsdnak tekinthetd, hogy bizonyos 4llamtitkdrsd-
gok élén nem mindig 4ll kinevezett dllamtitkdr, igy 8ket — a
kozigazgatdsi pozicidban levd — helyettes dllamtitkdrok ve-
zetik. Ez a gyakorlat révidebb ideig mdr megfigyelhetd volt
a II. Orbdn-kormdny idején, az elmult négy évben azonban
tobb esetben is tartésan fennmaradt. Jalius 1-jén, azaz az 4l-
lamtitkdri kar teljességének kinevezése idején—a kormdnyzati
informdcidforrds alapjan — egyetlen ilyen dllamtitkdrsig ma-
kodoee,’ a rendészeti dllamtitkdrsdg (Beliigyminiszeérium).

6. Személyi kérdések

Mint fentebb ldthattuk, Orbdn Viktor politikai és kormdny-
zati gyakorlata kapcsén mdr kordbban is jellemzd volt, hogy
els8dleges szerepet inkdbb a poziciét betdltd személyeknek
sz4n, semmint a hivatali-intézményi struktirdknak. Ahogy
az el6z8 két kormdny dtszervezései esetében is tapasztalhat6
volt, az intézményes valtoztatdsok is akkor kovetkeztek be,
amikor a pdrtelnok-kormdnyfd az intézményekben pozici-
6t betodltd személyeknek szdnt mds szerepet. Szintén Orbdn
Viktor megszokott gyakorlatdba illeszkedik az, hogy egyet-
len miniszter, vagy mds fontos poziciét betsltd szerepld sem
erésodhet meg politikai szempontbdl olyan szinten, hogy a
kormdnyf§ szdmdra mint potencidlis rivalis jelenjen meg. Ez
a gyakorlat is folytatddik, hiszen az eskiitételkor és kormdnya
bemutatdsakor a kormdnyfd egyértelmiivé tette, messze van
még a potencidlis utédlds, még tobb ciklusra kivdn elsd szd-
mu vezetdként tervezni.

A harmadik Orbdn-kormdnyban tSbbségben voltak a
partpolitikusnak tekinthetd miniszterek, és az dllamritkdr
karban is a t6bbség a Fidesz (vagy a KDNP) képviseldi kozui
keriile ki. Jollehet elvileg ez er8s part-gyengébb kormdnyfd
felalldst feltételezne, ez a Fidesz-KDNP frakciék 6sszedllitdsi
elve alapjdn® nem gyengitette a kormdnyf8 szerepét. A ne-
gyedik Orbdn-kormdnyban — némiképp hasonlatos médon
az els, koaliciés Orbdn-kormény Fidesz-MPP 4ltal deleglt
tagjai tobbségéhez — megndvekedett a pdrtpolitikai (és/vagy
képviseldi) hdceér nélkiili miniszterek ardnya. Ez dnmagdban
is a kormdnyfd mint a politika stratégiai irdnydnak kizdréla-
gos meghatdrozéja szerepét mutatja.

o' Eleinte sajtdinformdcidk (Népszava Online, 2018. mdjus 15.) arrdl is
széltak, hogy az ITM-ben 6ndllé tudomdnypolitikai dllamtitkdrsdgot is
létrehoznak, amelyet — egyeldre — személyesen a miniszter vezetett volna.
Ilyenrdl kormdnyzati forrdsok alapjin egyelére informdcié nincs.

>2 Lésd a kormdnyf8 beiktatdsi beszédét: ,.... Az igazat megvallva én min-
dig is egységes korszaknak ldattam a 2010 és 2030 kizitti hiisz évet. Felfogdsom
szerint a demokrdcia, a szabad vdlasztdsok, a politikai vdltégazdilkodds lehe-
tdsége nem dll ellentétben, és végképp nem zdrja ki a tavlatos gondolkoddst és a
hosszii tdvii tervezést...” (Orban Viktor beszéde miniszterelnokké vdlasztdsa
utdn, 2018. mdjus 10.)

3 Térh, 2017., 63., 65.

Hasonl6 [épések tapasztalhatok az dllamtitkdri karban.
Mig f8ként 2014 és 2018 kozott az egyes szakteriileteket ve-
zet dllamtitkdrok a parlament ,, backbencherei ™ koziil keriil-
tek ki, az 4j kormdnyban e téren is megnovekedett a kiviilrél,
vagy éppen az appardtusbdl érkezd személyek ardnya. A hu-
szonhdrom, az dllamtitkdri karba Gjonnan bekeriilt személy™
koziil csak hdrman képviseldk.

Nyolc, a kormdnyzds kdézpontjédban kiilénféle pozicickban
eltsltote év utdn tévozott a politika elsd vonaldbdl Lizdr Jd-
nos, akit a kozvélemény 4ltaldban a Fidesz Orbdn Viktor mo-
gotti masodik leger8sebb emberének tartott. A frakcidveze-
t6i, 4llamtitkdri, majd miniszteri pozicidkat kdvetSen Ldzdr
2018 mdjusdtdl a sz6 szoros értelmében véve is ,a politika
hitsé vonaldba” hizédott vissza. A kormdnyzdst kordbban
meghatdrozd figurdk koziil megtartotta pozicidjdt Rogin
Antal és Varga Mihdly. Utdbbi még er8sodott is, annak el-
lenére, hogy pénziigyminiszterként némiképp sztikiile az 4l-
tala vezetett tdrca portfélidja. Varga poziciéjénak er8sodését
mutatja, hogy immdron miniszterelnok-helyettesi poziciét
is visel, a kabinetvezetdi tevékenysége mellett, illetve abbdl
kovetkezden. Szintén kormdnyfé-helyettes — és kabinetveze-
t8 — lett Orbdn Viktor kormdnyainak immdron 6rokosnek
tekinthetd tagja, Pintér Sdndor beliigyminiszter. Varga és
Pintér kormdnyf8-helyettesi kinevezése azt is jelenti, hogy
— hasonldéan a 2010 és 2012 kozotti iddszakhoz — a minisz-
terelndk-helyettesi pozicié immdron djra erésebb kormdny-
zati szerepet jelent, szemben az el8z8 ciklussal, amikor ennek
elsédlegesen politikai-szimbolikus szerepe volt.

Rogdn, Varga, illetve Pintér mellett a kormdnyzds kozpon-
ti figurdja lett immdron Gulyds Gergely is. Az Gj ,,kancelld-
riaminiszter” szerepe akkor is mindenképp erds, ha egyrészt
sziikiilt a Miniszterelnokség kordbbi portfélidja (1dsd font),
mdsrészt, kabinetvezet8ként egyediil 6 nem kapott minisz-
terelndk-helyettesi stallumot. Gulyds erejét az mutatja, hogy
az § esetében irta feliil elsként Orbdn Viktor azt a 2010 4ta
fenndlld informadlis szabdlyt, hogy egyszerre miniszter és Fi-
desz elnokségi tag nem lehet ugyanazon személy, a fiatal poli-
tikus pedig miniszteri posztja mellett 2017-ben Gjravélasztva
lett a (nagyobb) kormdnypdrt alelndke. Ez egyfajta egyen-
stlyozdst mutat, a poszt, és a posztot betdltd személy stlya
kozote. Utébbi a kordbbi gyakorlatnak megfelelden szintén a
partelnék-kormdnyf8 hatalmdnak novekedését mutatja.

Egyel8re nem vildgos, hogy az 4j struktdrdban milyen sze-
rep jut annak a frakciénak, amely f8leg a 2010-et kvetd elsd
iddszakban volt fajstlyos aktora a kormdnyzdsnak. Utébbi
szereptdl és sulytdl is fligg, hogy a parlamentbe visszatérd
tjdonsiilt frakciévezetd, Kocsis Mdté milyen tényleges pozi-
ciéval fog rendelkezni a kormdnyzati munka vezetésében és
koordindldsdban. Poziciéjindl fogva mindazondltal tagja lett
a (nagyobb) kormdnypdrt elnokségének.

A kormdny személyi Osszetételét vizsgdlva megéllapit-

hatjuk, hogy hasonléan két elédjéhez,” a IV. Orbdn-kor-

> Azaz, az angolszdsz rendszerbél eredd elnevezés szerint, a kormdny-
parti frakcidk kiilonosebb vezetd tisztségekkel nem rendelkezd tagjai.

> A szerzd sajét szdmitdsa, a kormdnyzati tdjékoztaté honlap adatai alapjén.

>¢ A kordbbi barsonyszékbdl a patké leghdtsé sordba kérte székét, mint-
egy szimbolikusan. (24. hu, 2018. mdjus 4.)

7 Térh, 2017, 65.
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mdny sem tekinthetd koaliciés kormdnynak, politoldgiai
értelemben. A kormdnyfével egyiitt tizennégy fds kabinet
tagjai koziil hat Fidesz-képvisel, két kereszténydemokrata,
és hat partonkiviili. Az 6tvendt dllamtitkdr koziil tizenhét
Fidesz-képviseld, két £6 pedig a kisebbik kormdnypdrti frak-
cié tagja. Az dllamtitkdri kar tehdt tobbségében parlamen-
ten kiviili politikusokbdl 4ll. Hasonléan a kordbbiakhoz, a
pozicidk kiosztdsa itt is személyekhez kotddik, nem pedig
partpolitikai hdttérhez. Utdbbi egyediil a f6ként szimbolikus
kormdnyf6-helyettesi poziciét immdr nyolc éve viseld keresz-
ténydemokrata pdrtelndk, Semjén Zsolt posztja kapcsin fe-
dezhetd fel.

A prezidencializdcié indikdtora a kormdnytagok, illetve
dllamtitkdrok fluktudciéja. A miniszterek kére egyszeri-
en mérhetd, hiszen a kormdny ugyantgy tizennégy f8bdl
4ll, mint a III. Orbdn-kormdny manddtumdnak lejértakor.
A kormdnyfét leszdmitva hét f6 maradt a kordbbi kormany-
bél, koziilik Varga Mihélyt leszdmitva — az § portfélié-vél-
tozdst ldsd fentebb — mindenki lényegében pontosan ugyan-
azt a tdrcdt vezeti, vagy ugyanaz a feladata (mint Siili Jdnos
Paks bdvitéséért felelds, vagy a szliken kibdvitett portfélisja
Semjén Zsolt tdrca nélkiili miniszterek esetében). Hat 4j tag
érkezett a kormdnyba, és pont ennyien tdvoztak. A kormdny-
tagok felének kicserélédése mdr onmagdban is a kormdnyfd
személyes akaratdnak érvényesiilését jelenti®® A tdvozdk ko-
ziil mind a hat pértpolitikus (Fidesz, vagy KDNP orszdggy -
1ési képviseld), helyiikre azonban csak két esetben érkezett
politikus miniszter (a mar emlitett Gulyds Gergely, valamint
az 4llamtitkdrbdl ,el8lép8” Nagy Istvdn agrirminiszter).
A tobbi esetben pértpolitikdn kiviili szférdbdl érkezd, kordb-
bi szakmai pélyafutdsinak megfeleld portféliét kapé szerep-
1861 beszélhetiink. Kéztes poziciéban van e téren az Gjonnan
létrehozott ITM feje, aki az agrarminiszterhez hasonléan 4l-
lamtitkdri posztbdl [épett elére (azaz nyilvanvaldan politikai
poziciébdl) Palkovics Ldszl6, aki azonban sem pdrttag, sem
képviseld, akadémikusként pedig inkdbb a technokrata mi-
niszterek kozé sorolhaté. Szintén a hatdrmezsgyérdl keriilt a
kormdnyba a kordbban MNB feliigyeldbizottsdgi tagként,
majd kormédnybiztosként feladatdt elldté Bértfai-Mager And-
rea. Teljes mértékben a szakteriiletérdl kormdnyba keriild
személy Benkd Tibor honvédelmi miniszter, valamint Kdsler
Miklés huménpolitikai miniszter.

A miniszteri fluktudciét deeekintve azt dllapithatjuk meg a
ciklus elején, hogy tovébb erésddott Orbdn Viktor személyes
befolydsa a kormdny f6lott, a kordbban komolyabb politikai,
és/vagy gazdasigi hdtorszdggal bir személyek kikeriilése
(L4zdr, valamint Balog Zoltdn kordbbi emberi eréforrds mi-
niszter, illetve Sesztdk Miklds lekdszond nemzeti fejlesztési
miniszter — mindhdrman kormdnypdrti orszdggytlési kép-
visel8k is), valamint a szinte kizdrélagosan szakeeriiletiik fo-
16tt befolydst gyakorld személyek bekeriilése ezt a folyamatot
mutatja. Lényegében a kormdny mint testiilet szintjén Orbdn
Viktor jelenlegi kormdnya immdr szigortdan formalisan is ki-
egésziti a ,prezidencializdlddors™ kormdny kritériumait.

>% PERssON—HERMANSSON, 2013.indikdtorai alapjdn, idézi Téth, 2017., 53.
*» PoGUNTKE-WEBB, 2005., PERssoN-HEMANNSON, 2013. kategéridi
alapjdn.

Az 4llamtitkdri karbdl kée 8 kertilt a kordbbi nem-pdrt-
politikus poziciébdl direkt pdrtpolitikaiba, a kabinetiroddban
poziciéval bir6 Domotor Csaba, valamint a (nagyobb) kor-
mdnypdrt elndkségi tagjdnak is megvilasztott Novak Katalin.
Ok az el6z6 ciklusban még parlamenten kiviili politikusként
viseltek dllamtitkdri stallumot, poziciéjuk partpolitikai vonat-
kozdsdnak felértékelddését mutatja, hogy mindketten ,, befiets”
helyet kaptak a kormdnypdrti listdn. (A harmadik képviseldi
manddtumot most Ujonnan elnyerd dllamtitkdr, Szabd Tiinde
— sportpolitika — Nyiregyhdzdn szerzett egyéni manddtumot.)

Tisztdn pértpolitikai-parlamenti szerepbdl hdrom személy
keriilt 4t a kormdnyzati szférdba, annak dllamtitkdri szeg-
mensébe. Bodé Sdndor foglalkoztatdspolitikdére foglalkozd
4llamtitkdr (aki a szintén parlamenti tag és mdsik dllamtit-
kdrsdgba keriild Cseresnyés Pétert véltja e poszton), Farkas
Sédndor agrdrminisztériumi parlamenti dllamtickdr, valamint
a Honvédelmi Minisztériumba bekeriils6 Németh Szildrd
Fidesz-alelnok. Bodé és Farkas tipikus ,backbencher” politi-
kus (ilyenek a kordbbi ciklusokban is jellemz8en rotalédrak
4llamtitkdrként), utébbi rdaddsul régi képviseldi életirttal a
hdta mogdtr. Németh Szildrd honvédelmi dllamtitkdri kine-
vezése mint vezetd kormdnypdrti tisztségviseld értelmezhetd
a katonai karriermulttal rendelkez8 miniszter személyének
ellenstlyozdsaként a honvédelmi igazgatdsban meglévé pol-
géri elem jelenlétének biztositdsaként.

A posztok véltozdsa kapcsin megallapithatd, hogy a kor-
mdnyzat politikai logikdt kovetd része részleges dtalakuldson
ment 4t, mely egyes teriilteteket (pl. beliigy, igazsdgiigy) tel-
jesen intaktan hagyott, mds tdrcdkndl majdnem teljes kicse-
rélédés ment végbe az dllamcitkdri karban.

Konklazié

A fentiekbdl egyértelmlien megallapithatd, a negyedik Or-
bdn-kormdny egy ,elniki” jellegli kormdny, parlamentdris
rendszerben. Ahogy két el8dje, ez is a tiszta parlamentdris
rendszerekben elérhetd legkomolyabb hatalomkoncentriciot
valésitja meg. Mindez megerdsiti a Magyarorszdgon amugy
is a térségben kiemelkeddnek tekinthetd kormdnyzati stabi-
litdst. Erés parlamenti hdttérrel, politikai tekintéllyel és nagy
vélasztéi legitimitdssal biré kormdnyfd megléte mindenképp
a kormdnyzati stabilitdst erdsitd felcéeel.

Mivel a magyar kézjogi hagyomdnyoknak is ez, a huszony-
nyolc éve alkalmazott megoldds felel meg leginkdbb, ezért
annak ellenére, hogy kiilénféle spekuldciok ldtnak idérdl
idére napvildgot, és a kétharmados tobbséggel az alkotmdny
modositdsdnak elvi lehet8sége is fenndll, feltételezhetd, hogy
a magyar kormdnyzati rendszer a kdzeljovében sem mozdul
el egy tényleges félelndki, vagy elnoki megoldds irdnydba.
A sajdc vélasztéi tédbordban komoly legitimitdssal biré kor-
mdnyfd szdmdra a legnagyobb mozgdsteret a parlamentdris
rendszer miniszterelndki-kancelldri metédus biztositja. Alap-
ja legféképpen a stabil parlamenti hétteret biztosité frakcid,

1990 6ta megfigyelhetd jelenség, hogy a Honvédelmi Minisztérium
legaldbb valamely tisztségviseldje komoly(abb) pdrtpolitikai relevancidval
is birjon.
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melyre tdmaszkodva lényegében birtokolja a szervezeti rend-
szer szabad alakitdsdnak lehetdségét is.

Ez a lehetéség azonban sziikségszertien rd kell, hogy vildgit-
son a kormdnyzati rendszer stabilitdsdnak egy mdsik dimenzi-
jdra is, nevezetesen magdnak a struktirdnak a stabilitdsdra.

A megbizhaté parlamenti tobbségre valé tdmaszkodds
lehet8sége az intézményrendszer mikodése szempontjabdl
éppenséggel az instabilitds fennmaraddsit hordozza ma-
gdban. Amig rendelkezésre 4ll a (Iényegében) korldtlan ha-
talmat biztosité kétharmados torvényhozdsi tobbség, addig
szabadon véltoztathaté az — elvileg — statikusabb intézményi
struktira is. A hatalomgyakorlds, illetve hatalommaximadlds
szempontjabol kedvezd lehetéség a kormdnyzati intézmény-
rendszer instabilitdsdnak dgyaz meg. Ez az instabilitds — az
elmult nyolc év gyakorlatdbdl kikdvetkeztetden — a tényleges,
kormdnyzati mkodésnek legfeljebb az alsébb szintjein jelent
bizonytalansdgot, a kormdnyzat mégott meglévd politikai
hatalom szempontjibdl ez csak korldtozottan érzékelhetd.
Mindazondltal, egy immadron nyolc éves, illetve hirom kor-
mdnyzati ciklust dtivel§ 6sszehasonlitdsbdl kikovetkeztethetd
az is, hogy nem fog tudni tovdbbra sem létrejonni olyanfajta
kormdnyzati intézményes konstrukei6, amely valamiféle ha-
gyomdnyt tudna teremteni a magyarorszdgi kozigazgatds leg-
fels8bb szintjén, és amely intézményes stabilitdst teremtene.
Ennek kovetkeztében a magyar kormdnyzati rendszer 4gy te-
kinthetd egy centralizdlt, kancelldri rendszernek lényegében
folyamatosan a kiilénféle kormdnyzati ciklusokban, hogy a
legfontosabb intézmények, illetve azok egymdshoz valé vi-
szonya 4llandé véltozdsokkal volt terhelve.

Végezetiil, érdemes megemliteni rovid nemzetkdzi ossze-
hasonlitdsként azt is, hogy ez a fentebb elemzett politikai és
kozjogi pilléreken nyugvé kormdnyzati konstrukcié immadr
eurdpai szinten is példdtlanul stabilnak tekinthetd. A kézirat
megirdsinak idején® Orbdn Viktor Eurdpa (legaldbbis annak
nyugati felének) mdsodik legrégebbi id8pont éta hivatalban
1évé elsé szdm vezetdje® Angela Merkel utdn. A magyar po-
litikai és kormdnyzati berendezkedés immdron eurépai szintl
osszehasonlitdsban is rendkiviil stabil politikai helyzetet je-
lent, amely rdaddsul éppenséggel ellentétes képet mutat konti-
nensiink t8bbi orszdgdban végbemend folyamatokhoz képest.
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