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A kormányzás háttérintézményei
Amerikai és európai példák – I. rész*

Az 1989–1990-es politikai és gazdasági rendszerváltozás nyo-
mán Magyarország a parlamentáris demokrácia és a szociális
piacgazdaság kiépítésének útjára lépett. Az 1989 õszén elfoga-
dott alkotmánymódosítással a köztársasági államforma kereté-
ben olyan politikai intézményrendszer létrehozása és tartalom-
mal való megtöltése vált a rendszerváltó folyamat feladatává és
céljává, amely harmonizál a nyugat-európai alkotmányos struk-
túrákkal és a magyar közjogi hagyományokkal. Az elmúlt 13–14
év során az alkotmányos berendezkedés és a kormányzati rend-
szer alapstruktúrája nem változott, ám az intézmények karakte-
re, súlya, tartalma hosszú módosulási, kialakulási folyamaton
ment és megy keresztül. Ez a folyamat még nem zárult ugyan le
teljesen, de a politikai rendszer stabil kontúrjai és belsõ intéz-
ményi viszonyrendszerei már láthatóak.

A miniszterelnök szerepe a rendszerváltó politikai és társa-
dalmi folyamat által létrehozott kormányzati rendszerben rend-
kívül hangsúlyos. 1989-ben, a Nemzeti Kerekasztal-tárgyalások
során és egy ideig azt követõen is nyitott volt a kérdés, hogy a
kormányzati rendszerben erõs, irányító szerepet fog-e játszani
a köztársasági elnök. Az 1989. novemberi ún. négyigenes nép-
szavazás és az ezt követõ politikai események után azonban vi-
lágossá vált, hogy azoknak a politikai erõknek az álláspontja ér-

* Jelen közlés a szerzõ A Miniszterelnöki Hivatal címû tanulmányának elsõ fe-
lét, s benne az általános bevezetést és a nemzetközi összehasonlító elemzést
tartalmazza. A tanulmány második felében kapott helyet a magyar Miniszter-
elnöki Hivatal kialakulásának és 1990-tõl napjainkig tartó fejlõdésének rész-
letes vizsgálata, amelyet következõ számunkban közlünk.
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vényesül, amelyek ellenezték az erõs köztársasági elnök intéz-
ményének létrehozását. Ekkor vált bizonyossá, hogy a kialaku-
ló kormányzati rendszerben a miniszterelnöki intézménynek
van esélye arra, hogy az egész politikai rendszer tekintetében
meghatározóvá váljék. Ekkor azonban még elvileg nyitott volt
annak is a lehetõsége, hogy a miniszterelnök személye a politi-
kai erõk állandó alkufolyamatának tárgya lehessen. Ezt az opci-
ót véglegesen az 1990-es Antall–Tölgyessy (más néven
MDF–SZDSZ) paktum zárta ki azzal, hogy – több más kérdés-
ben való megegyezés rögzítése mellett – az alkotmányos struk-
túra részévé tette a konstruktív bizalmatlansági indítvány in-
tézményét. Ennek következtében a mindenkori miniszterelnök
helyzete stabil, és biztos parlamenti többséget maga mögött tu-
dó alternatív miniszterelnök-jelölt hiányában a kormányfõt – s
így kormányát – megbuktatni nem lehet. Mivel pedig a magyar
választási szabályok, a pártrendszer, valamint a kormány–or-
szággyûlés viszonyának alkotmányban foglalt szabályai az
irányba hatottak, hogy a miniszterelnök egyben a választásokon
gyõztes párt vagy pártszövetség vezetõje, s ezáltal a parlament-
ben stabil többséget tudhat maga mögött, a kormányfõ megbuk-
tatása nehézkes. Mindezek alapján a magyar kormányzati rend-
szer legmeghatározóbb és legerõsebb intézménye a miniszter-
elnöki funkció.

A miniszterelnök 1989–90-ben kialakított helye a politikai
rendszerben tehát magában hordta annak lehetõségét, hogy –
amennyiben a megfelelõ politikai környezet és a megfelelõ mi-
niszterelnöki személyiség adott – a kormányfõ jelentõs, az egész
politikai rendszer tekintetében meghatározó politikai tényezõvé
váljon. Különbözõ mértékben ugyan, de az egymást követõ kor-
mányok regnálása alatt ez lényegében meg is valósult. A mi-
niszterelnökök személyisége, de még inkább a politikai-gazda-
sági rendszer fokozatos stabilizálódása miatt a miniszterelnök
szerepe az elmúlt 12 évben folyamatosan nõtt, háttérapparátu-
sa, a Miniszterelnöki Hivatal egyre nagyobb hatalmú döntés-
elõkészítési–döntési centrummá vált, a politikai rendszer fó-
kuszpontja pedig mindinkább a kormányfõ és környezete lett.
Ennek a politikai és közigazgatási centralizációnak, amely az
Antall-kormánytól az Orbán-kormányig végbement, fontos esz-
köze és „haszonélvezõje” az elsõsorban a miniszterelnök és a
kormány munkaszerveként mûködõ Miniszterelnöki Hivatal.

A Miniszterelnöki Hivatal (MeH) mérete, súlya, befolyása te-
hát tükrözi a miniszterelnöknek a politikai rendszerben betöl-
tött helyét, szerepét. Komoly közigazgatási, politikai és szakér-
tõi háttérapparátus hiányában a miniszterelnök nem tudja ér-
vényesíteni a minisztériumok ágazati irányító munkájával kap-
csolatos koordinációs-orientációs szerepét, az Országgyûlés
jogalkotó és ezáltal társadalomirányító-szabályozó munkájával
összefüggõ befolyásoló szerepét, valamint a politikai közélet na-
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pirendjének kialakításában az általa betölthetõ irányító szere-
pet. A Miniszterelnöki Hivatal struktúrája, összetétele, befolyá-
solási ereje, stratégiameghatározó súlya tehát az elmúlt 12 éves
idõszak kormányainak jellemzõ „karakterjegye”, a rendszervál-
tozás kezdete óta regnált miniszterelnökök mozgásterének, po-
litikai ambícióinak hû tükre.

Jelen tanulmány célja a Miniszterelnöki Hivatalnak, mint a
magyar kormányzati rendszer központi jelentõségû intézmé-
nyének politikatudományi elemzése a szélesebb közpolitikai,
történeti, alkotmányjogi, közigazgatási és különösen nemzetkö-
zi összehasonlító kontextusba ágyazva. Vizsgálatunk elsõ részé-
ben ezért feltérképezzük, hogy a világ néhány vezetõ demokrá-
ciájában milyen hasonló szervezet mûködik a végrehajtó hata-
lom vezetõjének háttérapparátusaként. Ezt követõen pedig – a
Politikatudományi Szemle következõ számában – részletesen
elemezzük a Miniszterelnöki Hivatalnak a rendszerváltás haj-
nalától végbement fejlõdését, számba véve annak összes stádi-
umát a szervezet Kádár-kori elõképeibõl való kialakulásától
egészen napjainkig.

NEMZETKÖZI ÖSSZEHASONLÍTÓ ELEMZÉS

Általános komparatisztikai bevezetés

A következõkben áttekintjük, hogy a világ legfejlettebb és leg-
erõsebb kisugárzású demokráciáiban milyen háttérapparátus-
sal rendelkezik a végrehajtó hatalom feje (miniszterelnök, kan-
cellár, elnök). Arra keressük a választ, vajon a magyar közjogi
hagyományokban fellelhetõ kancellária és miniszterelnökség
intézményi öröksége mellett milyen külföldi mintákkal rendel-
kezett a Miniszterelnöki Hivatal a rendszerváltozáskor és ren-
delkezik ma. Ahogy alább látni fogjuk, a MeH-hez hasonló in-
tézmények, a végrehajtó hatalom fejének munkaszervezetei és
háttérstruktúrái bevett tradíciójú és általában nagy befolyású
intézmények a vezetõ demokráciákban.

Elsõként Magyarország kormányformájának, a parlamenta-
rizmusnak a két legnagyobb hatású jelenlegi európai modelljé-
ben vizsgáljuk meg a kormányfõ munkáját, a kormányzati tevé-
kenység koordinációját segítõ munkaszervezeteket. Németor-
szágban ez az intézmény a szövetségi kancellári hivatal, amely
a magyar MeH-nek számos tekintetben szolgált mintául az új
magyar demokrácia eddigi kormányzati ciklusai idején. Nagy-
Britanniában a kormányfõ munkáját közvetlenül a miniszterel-
nöki hivatal (Prime Minister’s Office) hivatott segíteni, míg a
Cabinet Office (talán kormányhivatalnak vagy kabinethivatal-
nak lehetne fordítani) a kormányzati koordinációért felel – ma
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már azonban mindkettõ a kormányfõ szolgálatában áll valójá-
ban.i

A két – mint látni fogjuk, egymástól rendkívül különbözõ –
parlamentáris szisztéma kormányfõi munkaszervei után részle-
tesen megvizsgáljuk az Amerikai Egyesült Államok elnökének
háttérapparátusát. Az amerikai alkotmányos berendezkedés
ugyan – mivel prezidenciális rendszerrõl van szó – távol áll a
magyar, német és brit parlamentáris demokráciáktól, mégis
hasznos közelebbrõl megvizsgálni a végrehajtó hatalom vezetõ-
jének adminisztratív és politikai háttérszervezeteit – több okból
is. Az elsõ és legfontosabb ok az, hogy Amerika alább bemuta-
tandó politikai rendszere, az elnök hatalmának és az õt körülve-
võ struktúráknak a jellege óriási hatással volt az európai – köz-
tük a magyar, a német és a brit – kormányzati rendszerek fejlõ-
dési irányaira, azok „prezidencializálódására” az elmúlt évtize-
dekben.ii Bár elemzésünk szempontjából ez utóbbi önmagában
is indokolná az amerikai elnök apparátusának bemutatását, to-
vábbi faktorok is fontossá teszik ezt. Egyrészt: az amerikai a vi-
lág (egyik) legrégebbi folytonos demokratikus politikai rend-
szere. Másrészt: a prezidencializálódási folyamatot leszámítva
is az Egyesült Államoké az egyik legerõsebb kisugárzású de-
mokratikus modell (Takács, 1998b: 15), amelynek több-keve-
sebb elemét, megoldásait Németország, Franciaország, Orosz-
ország, a latin-amerikai államok és több tucat további ország
hasznosította, honosította vagy átvette. Az USA elmúlt több
mint kétszáz éves külpolitikai hagyományának egyik sarokköve
maga a demokrácia, az amerikai modell terjesztése. Végül: nem
elhanyagolható az a tény sem, hogy az Egyesült Államok jelen-
leg az egyetlen szuperhatalom, a világ vezetõ katonai és gazda-
sági potentátja.

Mielõtt azonban belevágnánk az egyes országok kormányfõi,
államfõi hivatalainak elemzésébe, fontos felvázolnunk az elem-
zésünk alapjául szolgáló értelmezési keretet. Ennek egyik, álta-
lánosabb pillére az az alkotmányjogászok és politológusok által
széles körben elismert és elemzett tény, hogy az elmúlt évtize-
dekben a nyugati típusú demokratikus politikai rendszerekben
a hatalom súlypontja a parlamenttõl áthelyezõdött a kormány-
ra, s a végrehajtó hatalom dominanciája alakult ki a törvényho-
zással szemben és a politikai rendszer egészében. Az európai
parlamentarizmusok ilyen irányú fejlõdésének fontos mozgató-
rugója volt az, hogy a két világháború közötti idõszakban és ké-
sõbb is gyakorta elõálló kormányozhatatlanság problémájára
valamilyen megoldást kellett találni. „Különbözõ alkotmányos
technikákat dolgoznak ki... a kormány megerõsítésének szándé-
kával... A kormány parlament elõtti politikai felelõsségét meg-
szüntetik vagy korlátozzák úgy, hogy a két szerv megbízatásá-
nak idõtartamát összekötik” (Sári 1998b: 247). Így a kormány
tevékenysége önállóbb, szerepe meghatározóbb lett. Ez a folya-
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mat a második világháború után, már a kormányozhatatlanság
közvetlenül fenyegetõ réme nélkül is folytatódik: egyfajta belsõ
fejlõdése ez a modern demokráciáknak. A jogalkotás, tehát a
társadalom életének szabályozása oldaláról ez azt jelenti, hogy
„a jogszabályalkotás mind nagyobb része kerül a kormány kom-
petenciájába”, és a parlamentben hozott törvények is „legtöbb
esetben a kormányzati akaratot tükrözik” (Pesti, 2001: 241).

Értelmezési keretünk másik pilléreként pedig egy olyan fo-
lyamat vizsgálatának eredményei szolgálnak, amely szorosan
összefügg a fenti tendencia folytatódásával. Ennek a vizsgálat-
nak kitûnõ összefoglalása Körösényi András Parlamentáris
vagy „elnöki” kormányzás? címû 2001-es tanulmánya. Az elem-
zõ ebben a brit és a magyar politikai rendszer példáján keresz-
tül mutatja be, hogyan alakul át a parlamentáris kormányzati
rendszer a kabinetkormányzásból a miniszterelnöki kormány-
záson keresztül a „prezidenciális” kormányzás típusába. E he-
lyen most csak ennek a folyamatnak az általános jellemzõit vá-
zoljuk fel, a konkrétumokra az adott politikai rendszer (német,
brit, magyar) és benne a kormányfõ munkaszervezete vizsgála-
tánál térünk ki.

A folyamat elsõ állomása a kabinetkormányzás, amelynél a
kormány döntései a testület ülésén folyó vitákon, kötetlen be-
szélgetéseken formálódnak. Ebben a fázisban a miniszterelnök
csupán primus inter pares a kormánytagok között, akik vele
együtt a parlamentben szocializálódott „gentleman” politiku-
sok. A kormány és benne a miniszterek a parlamentnek tartoz-
nak felelõsséggel, amely elsõdleges terepe a közéleti diskurzus-
nak. A második fázis a miniszterelnöki kormányzás (máshol:
kancellári kormányzás), amelyben a kormányfõ már a kormány
elnöke. A kormányülések formalizálódnak, bürokratizálódnak.
Ebben a szakaszban gyengül a kormánynak a parlament általi
ellenõrzése, mivel a kormány a parlamentben szilárd többség-
gel rendelkezik. Gyengül továbbá a miniszteri reszortfelelõsség
is. A miniszterelnök fokozatosan nem csak a kormány, hanem
az egész központi közigazgatás vezetõjévé válik (Körösényi,
2001: 8–10).

A harmadik szakasz a kormányzás prezidencializálódása. Ez
három területen jelentkezik. Az elsõ a kormányon belüli erõvi-
szonyok átrendezõdése a miniszterelnök javára, amelynek fon-
tos eszköze a miniszterelnök személyes apparátusának növelé-
se, a központi közigazgatás irányításának a további centralizá-
lása, adott esetben a kormány munkaszervezetének a miniszter-
elnök közvetlen irányítása alá rendelése. A kabinetülések már
nem a kormánydöntések meghozatalának helyszínei, mivel
ezek a kérdések a miniszterelnöknek a minisztereivel tartott bi-
laterális egyeztetésein, illetve a kormány bizottságainak ülése-
in dõlnek el. A parlament sem az elsõdleges terepe már a köz-
életi diskurzusnak: a politikai aréna szerepét a tömegkommuni-
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káció csatornái veszik át. A prezidencializálódás második terü-
lete a (legerõsebb) kormánypárt. Az erõviszonyok a pártvezér-
kormányfõ és a pártelit javára rendezõdnek át. Egyre inkább a
pártvezérnek van pártja, mint ahogy – a folyamat leírásában
modellnek tekintett – amerikai rendszerben az elnökjelöltnek
van „pártja”, támogató bázisa. A kormányfõ-pártvezér közvetle-
nül, a médián keresztül szól a választókhoz. A pártszervezet,
azon belül is a pártaktivisták szerepe csökken a választók moz-
gósításában, s ez utóbbiak szerepe csökken a párton belüli dön-
téshozatalban is (Körösényi, 2001: 10–16). 

Végül a prezidencializálódás harmadik területe a választási
verseny és általában a politika növekvõ perszonalizálódása. A
„mediatizált politika korszakában a választásokon már nem
egyszerûen pártok állnak egymással szemben, ...hanem rivális
pártvezérek, azonosítható kormányfõjelöltek”, vagyis a jelöltek
amerikai típusú versengése alakul ki (Körösényi, 2001: 17). A
kampány egyrészt perszonalizálódik, másrészt pedig a
mediatizált kampány veszi át a hagyományos módszerek helyét.
Maga a kormány saját kommunikációját is ezekhez a trendek-
hez igazítja, a kormányzati kommunikációt tovább centralizál-
ják, a miniszterelnök személyét állítva a középpontba. A kam-
pány perszonalizálódása befolyásolja a választói attitûdöket is:
a választók már nem a pártok közül, hanem a kormányfõjelöltek
közül választanak (leadership effect) (Körösényi, 2001: 17–19).

Az eddigiekbõl is nyilvánvaló, hogy az egyes kormányzati
rendszerek fejlõdési folyamatában és különösen azok
prezidencializálódásának kialakulásában jelentõs szerephez jut
a kormány központi hivatala, illetve a kormányfõ munkaszer-
vezete. A fenti modell itt kapcsolódik és ezért szükséges témánk
kifejtéséhez. Vegyük sorra, miben állhat ezen intézmények sze-
repe a folyamat egyes szakaszaiban. A kabinetkormányzás idõ-
szakában a közigazgatás decentralizált, a kormány vagy a kor-
mányfõ nem rendelkezik jelentõs központi apparátussal; ha a
kormányfõnek mégis van háttérapparátusa, annak jelentõsége
csekély. A miniszterelnöki (kancellári) kormányzás szakaszá-
ban már találunk ilyen központi hivatalt, amely vagy a kor-
mányhoz vagy a kormányfõhöz kapcsolódik. A közigazgatás
centralizálódik, s annak feje a kormányfõ lesz, aki így a kor-
mány központi hivatalát is – persze nem operatív értelemben –
irányítja, illetve felügyeli. A miniszterelnöknek szüksége van
erre az apparátusra, mivel a kormánydöntéseket már elsõsor-
ban õ maga vagy a kormánybizottságok, kormánykabinetek
hozzák, s a döntések elõkészítése felkészült szakmai apparátus
munkáját igényli.

Végül a prezidencializálódás szakaszában megnõ a kormány
és/vagy a kormányfõ hivatalának szerepe, súlya a kormányon
belül, s a változások elõmozdításában. Egyrészt annak, hogy a
kormányon belüli erõviszonyok átrendezõdnek a miniszterel-
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nök javára, fontos eszközei a miniszterelnök személyes appará-
tusának növelése, illetve adott esetben a kormány munkaszer-
vezetének a miniszterelnök közvetlen irányítása alá rendelése.
Ezen intézmények továbbá fontos szerepet kapnak a választá-
sok és a politika média-centrikussá válásában és perszona-
lizálódásában. A kormány saját kommunikációs tevékenységét
tovább centralizálja, amelyben a miniszterelnök személye, sze-
repe és döntései kerülnek teljes mértékben a centrumba.

Ehelyütt azonban fontos még két dolgot leszögezni. Egyrészt
a Körösényi által összefoglalt modell eredetileg a brit politikai
rendszer változásainak leírására született, s ezért használ spe-
cifikusan arra a szisztémára érvényes fogalmakat. Ennek elle-
nére a modellt fent a lehetõ legáltalánosabb formában vázoltuk
fel, tudván azt, hogy a tárgyalandó politikai rendszerek külön-
bözõ alkotmányos berendezkedéseken nyugszanak és eltérõ po-
litikai kultúrával rendelkeznek. Ez azt is eredményezi például,
hogy az egyes fejlõdési szakaszok a brit rendszer esetében idõ-
rendiségben követik egymást, míg a németnél egyes szakaszok
vissza-visszatérõen jellemeznek korszakokat, és az idõrendiség
itt nem feltétlenül esik egybe a brittel. Az alábbiakban tehát a
fenti értelmezési keret egyes országokra specifikus konkrétu-
mait is bemutatjuk. Másrészt fontos jeleznünk, hogy a politika-
tudományi szakirodalom meglehetõsen megosztott az elõbb fel-
vázolt, a brit szakirodalomból elindult modell és hipotézis meg-
ítélésében. A téma egyik elismert brit szakértõje, Simon James
például kifejezetten vitatja a brit kormányzás fejlõdésének
ilyen irányú értelmezését, tagadva azt, hogy itt a miniszterel-
nök valódi túlsúlyáról vagy prezidencializálódásról lenne szó
(James, 1999: 91–93). Gyakori az az álláspont is, hogy itt valójá-
ban antidemokratikus centralizációról van szó. Megint mások
pedig leírják ugyan a Michael Foley és mások által „elnökiese-
désnek” tekintett folyamat stádiumait, de máshogy nevezik azt,
más terminológiát használnak. A szemünk elõtt zajló folyama-
toknak tehát számos interpretációja létezik. A különbözõ mo-
dellek kapcsán leírt jelenségek azonban valósak és nagyjából-
egészében azonosak, s vizsgálatunk szempontjából végül ezek a
legfontosabbak, a modellek csak ezekre a tényekre hívják fel
jobban a figyelmünket. Értelmezési keretünk tehát nem dogma-
tikusan értendõ, hanem a jelenségek jobb kibontását és megér-
tését szolgálja.

Alapvetõ kérdésünk ugyanis továbbra is az: milyen munka-
szervezettel rendelkeznek az egyes kormányok, kormányfõk a
vizsgálandó demokráciákban, és miben ragadható meg ezen in-
tézmények tágabb közpolitikai szerepe, jelentõsége?
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A VÉGREHAJTÓ HATALOM VEZETÕJE 
MUNKASZERVEZETÉNEK LEGFONTOSABB KÜLFÖLDI
PÉLDÁI

1. A német szövetségi kancellári hivatal

A legfõbb ok, ami miatt a német modellt elsõként tárgyaljuk az,
hogy a magyar alkotmányos struktúra és politikai rendszer a
komparatív elemzés szempontjából a német alkotmányos és po-
litikai berendezkedéshez áll a legközelebb. A német modell je-
lentõségét húzza alá ezen kívül még két faktor. Az egyik az,
hogy e modell számos ország – pl. Ausztria és több kelet-közép-
európai új demokrácia – politikai rendszerének fejlõdésére is
kihatással volt. A másik tényezõ pedig Németország politikai,
gazdasági súlya: ez a szövetségi állam az Európai Unió legna-
gyobb népességû országa, nem mellékesen a világ egyik vezetõ
gazdasági hatalma. Végül pedig a modell sajátosságai, számos
politikatudományi elemzés tárgyává tett megoldásai is kiemelik
a német kancellári hivatalt az elemzendõ intézmények sorából.

1949-ben született meg a nyugatnémet állam alkotmánya, az
alaptörvény (Grundgesetz). Ez Németország kormányformájá-
vá a kontinentális parlamentarizmust tette. A parlamentáris
rendszer ezen típusa, amely számos európai országra jellemzõ,
különbözik az eredeti modelltõl, a brit parlamentarizmustól.
Egyrészt a kontinentális rendszerben többpártrendszer van (a
brit kétpártrendszerrel szemben), másrészt a hatalmi ágak egy-
máshoz való viszonyát tekintve mind politikailag, mind jogilag
a parlament elsõbbsége mutatható ki (amíg a brit modellben
politikailag már a kezdetektõl a kormány szupremáciájáról be-
szélhetünk) (Sári, 1998b: 246–248). Németország azonban foko-
zatosan új és új tartalmakkal töltötte ki az alkotmányos beren-
dezkedés kereteit. A kontinentális modell „steril” változatától,
amely a parlament egyértelmû dominanciájára épít a végrehaj-
tó hatalommal szemben, a Német Szövetségi Köztársaság
(NSZK) az idõ elõrehaladtával fokozatosan eltávolodott.

Építve az ország közjogi hagyományaira, az alaptörvény a
kormány vezetõjét kancellárnak nevezte és stabil politikai ha-
talommal ruházta fel, többek között a konstruktív bizalmatlan-
sági intézménnyel megerõsítve. A kormány helyzete tehát sta-
bil, a parlament primátusa helyett a két szerv együttmûködése,
megbízatásuk idõtartamának összehangolása dominál (raciona-
lizált parlamentarizmus) (Sári, 1998b: 247–248). Ebben a kor-
mányzati rendszerben a kancellár a kormány, a végrehajtó ha-
talom tekintetében központi szerepet kapott.

A szövetségi kancellár (Bundeskanzler) központi szerepe, a
végrehajtó és a törvényhozó hatalom tekintetében viselt politi-
kai súlya alapján a német parlamentarizmus megkapta a kan-
cellári demokrácia megjelölést. A kancellár ugyanis nemcsak a
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kormány feje, a végrehajtó hatalom irányítója, hanem a parla-
menti többség vezére is, mivel legtöbbször a kormánykoalíció
legerõsebb pártjának elnöke. A kancellár a konstruktív bizal-
matlanság intézményének következtében a következõ választá-
sokig szinte elmozdíthatatlan. A kancellár jelöli a minisztere-
ket, és õ is tesz javaslatot felmentésükre, amely elõterjesztése-
ket a szövetségi elnöknek kötelezõ szentesítenie. A német mo-
dellben tehát, ahogy a parlamentarizmusokban általában, az ál-
lamfõ szerepe formális, így lényegében nem érvényesül a vég-
rehajtó hatalom dualizmusa, amely korlátozná a kormányfõ ha-
talmát. Leszámítva tehát a kormányzás koalíciós jellegébõl és a
legerõsebb kormánypárt belsõ viszonyaiból adódó korlátokat, a
kancellárnak szinte szabad keze van a kormánytagok kiválasz-
tásában (Fried, 1966: 23).

A kancellár vezette kormány mûködését az alaptörvény nyo-
mán három alapelv szabályozza. Az ún. kancellárelv
(Kanzlerprinzip) alapján a kormánypolitika irányvonalát a kor-
mányfõ határozza meg, és õ is viseli a felelõsséget. A második
az ún. kabinetelv, más néven kollegialitási vagy szolidaritási elv
(Kollegialprinzip), amely szerint a legfontosabb politikai dönté-
seket a kabinet egésze hozza többségi szavazással. Végül a har-
madik kormányzati alapelv az ún. ágazati felelõsség elve vagy
reszortelv (Ressortprinzip), amely alapján minden miniszter – a
kormányprogram által megszabott irányon belül – önállóan irá-
nyítja a tárcája alá vagy feladatkörébe tartozó ágazatot, terüle-
tet, s azért õ is viseli a felelõsséget (Beyme, 1983: 139–140;
Bundesregierung: Aufbau...). A fenti elveken túllépve – a kriti-
kusok szerint azokon „átlépve” – a kancellár már a kezdetektõl
rendkívül nagy hatalommal rendelkezett a kormányon belül. A
kancellárelv tehát domináns volt a másik két alapelvvel szem-
ben. A komparatisztikai bevezetésben vázolt modellt a (nyu-
gat)német kormányzatra alkalmazva azt is mondhatjuk, hogy
bár az alkotmány alapján a német modell a kabinetkormányzás
és a miniszterelnöki kormányzás között áll félúton, de már a
kezdetektõl (különösen Adenauer karizmatikus kancellársága
idején) inkább a miniszterelnöki kormányzás érvényesült. A
deklarált alkotmányos elvek továbbfejlesztéseként a kancellár
szerepe és súlya a kormányon és szélesebb értelemben a kor-
mányzati rendszeren belül folyamatosan növekedett, erõsödött
az elmúlt öt évtizedben. Az eleve erõs kancellárnak számító
Adenauertõl a „prezidencializált” kancellári hatalommal bíró
Schröderig a kancellári hatalom kibõvülése, megizmosodása ta-
pasztalható.

A kancellár szerepének e növekedése nem csak tükrözõdött a
szövetségi kancellári hivatal fejlõdésében, hanem a hivatal volt
az egyik olyan politikai eszköz, amelynek segítségével a min-
denkori kancellár megteremtette a kormányfõi intézmény sú-
lyát, központi szerepét a kormányzat egészében. A hivatal
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ugyanis olyan adminisztratív, stratégiai-tervezési, koordináci-
ós, szakértõi és tanácsadói feladatokat (volt) hivatott végezni,
amely megteremti a hátteret a kancellár központi szerepének
betöltéséhez. Ilyen struktúra hiányában ugyanis a kancellár
egymaga – vagy akár szûkebb stábja – nem tud elõállni a legfon-
tosabb problémákat érintõ javaslatokkal, „policykkal”, elõter-
jesztésekkel; nem tudja ellátni a kormányzati koordináció fel-
adatát, hiszen nincs hozzá sem kellõ információja, sem belsõ
kommunikációs kapacitása; nem tudja tematizálni a közéleti
diskurzust, hiszen nincsen külsõ kommunikációs kapacitása
sem. Márpedig Konrad Adenauertõl kezdve a német kancellá-
rok a fenti szerepek betöltésének ambíciójával végezték mun-
kájukat, tehát rendkívüli mértékben szükségük volt a kancellá-
ri hivatal munkájára.

Már a kormányzati struktúrának az 1949-es alaptörvény elfo-
gadását követõ felállításánál szükségesnek látszott, hogy a kan-
cellár saját apparátussal rendelkezzen. A kancellár munkájá-
nak közvetlen támogatására eredetileg egy belügyi és egy kül-
ügyi államtitkárságot, egy sajtó- és információs hivatalt, vala-
mint egy olyan hivatalt állítottak volna fel, amely a Németorszá-
got ellenõrzésük alatt tartó szövetséges hatalmak parancsnok-
ságával tartotta volna a kapcsolatot (Plischke, 1952: 85–86). Ké-
sõbb ez a koncepció megváltozott. Az elsõ kancellár, Konrad
Adenauer 1949. szeptember 16-án, megválasztásának másnap-
ján felállította a kancelláriát, s benne a szövetségi sajtóhivatalt
is. Így – a korábbi tervvel ellentétben – csak egy, nagyobb mé-
retû hivatal jött létre, ami magában foglalta a sajtó- és informá-
ciós irodát, a belügyi és a külügyi részleget, s ez utóbbiba épí-
tették be a személyzeti, szervezési, protokoll- és konzuli felada-
tokat. Adenauer azonban a sajtóhivatal késõbbi helyét nem a
Kancellárián belül képzelte el, hanem önálló intézményként.
Ennek következtében az 1949-ben elfogadott szövetségi költség-
vetésben már önálló intézményként jelent meg a kancellária, a
szövetségi kormány sajtó- és információs hivatala (röviden
Bundespresseamt – BPA), valamint a már említett konzuli és
egyéb ügyekkel foglalkozó hivatal is. A kancelláriáról a külügyi
részleget hamar leválasztották, és külügyi hivatal néven 1951-
ben ez lett a nyugatnémet állam külügyminisztériuma. Mind-
ezen fejlemények következtében végül a kancellár saját appará-
tusa ettõl kezdve az ún. kancelláriából (Bundeskanzleramt) és
a sajtóhivatalból, a BPA-ból állt. Ez a kettõs struktúra jellemzi
a mai napig is a kancellárt kiszolgáló háttérapparátust
(Plischke, 1952: 85–86; Bundesregierung).

A szövetségi kancellári hivatal már kezdettõl fogva jelentõs
szerepet játszott a kormányzati koordinációban. A hivatal veze-
tésével egy „belügyi” államtitkárt bíztak meg, aki közvetlenül a
kancellár alá tartozott. A szövetségi kormány 1951-ben elfoga-
dott ügyrendje kimondja, hogy a kancellária államtitkára egy-
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ben a kormány államtitkára is, tehát összkormányzati koordiná-
ciós feladatot lát el, illetve ebben segíti a kormányfõt. Amennyi-
ben a kabinetnek egy ügyet nem volt kötelezõ szóban megtár-
gyalnia, a kancellária államtitkárának kellett beszereznie a ka-
binettagok írásos hozzájárulását az adott döntéshez. Az ügyrend
szerint a kancellária helyettes államtitkára feladatkörébe tarto-
zott a kabinet üléseinek összehívása a kancellár iránymutatásai
alapján, beleértve a napirend összeállítását. A kormányülése-
ken részt kellett vennie a kancellária helyettes államtitkárának,
a szövetségi sajtószóvivõnek és a kancellár személyes asszisz-
tensének is (Lane és Pollock, 1964: 42–44).

A szövetségi sajtó- és információs hivatal (BPA) szintén a
kancellár közvetlen apparátusához tartozik, bár már 1950-tõl a
kancelláriától független intézményként mûködik. Amikor
Adenauer a Sajtóhivatal önállósága mellett tette le a voksát, az
intézményi elõképet számára a weimari köztársaság hasonló hi-
vatala szolgáltatta. 1919 és 1933 között mûködött ugyanis a „bi-
rodalmi kormány egyesített sajtóosztálya”, amelynek vezetõje,
a birodalmi sajtófõnök volt a kormány szóvivõje is egy személy-
ben. Az új német demokrácia szövetségi sajtóhivatalának önál-
lósága azonban több lépcsõben valósult meg. A költségvetésben
való 1949-es önálló nevesítést követõen 1958-ban tovább széle-
sedett a hivatal önállósága, a kancelláriával való egyenjogúsá-
ga. Ekkor nevezték ki a BPA-t 1952-tõl hosszú éveken át folya-
matosan irányító Felix von Eckardt kormányszóvivõt államtit-
kárrá. Ezzel a lépéssel a sajtóhivatal vezetését a kancellária ve-
zetésének rangjára emelték, megteremtve a BPA valódi önálló-
ságát. A sajtó- és információs hivatalt a mai napig államtitkár
irányítja, aki egyben kormányszóvivõ is (ld. Bundesregierung:
Bundespresseamt).

A hivatalvezetõ közigazgatási besorolása nem csak a sajtóhi-
vatal kapcsán, hanem a kancellári hivatal esetében is változáso-
kon ment keresztül, politikai viták témája volt az NSZK eddigi
fennállása során. A szövetségi kancellári hivatalt alapítását kö-
vetõen egy államtitkári rangú tisztviselõ vezette. Ekkor,
Adenauer kancellársága idején a hivatal még relatíve kis mére-
tû volt, munkatársainak jelentõs részét a kancellár magas ran-
gú közvetlen munkatársai alkották. A kancellári székben
Adenauert követõ Ludwig Erhard alatt a hivatalban már helyett
kapott államminiszter (Staatsminister) rangú vezetõ munkatárs
is (Neumann, 1966: 105–114). Willy Brandt kormánya a kancel-
lária 1969-es reformja keretében miniszter irányítása alá he-
lyezte a hivatalt, ami annak jelentõségét nagyban emelte, a mi-
nisztériumokéval egy szintre hozta (Sontheimer, 1972:
138–139). Ez a megoldás maradt fenn a következõ évtizedekben
is. Ma azonban már az intézmény miniszteri rangú vezetõjét a
szövetségi kancellári hivatal vezetõje, fõnöke (Chef des
Bundeskanzleramtes) címmel illetik. A hivatalban jelenleg há-
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rom államminiszter is dolgozik (Bundesregierung: Bundes-
kanzleramt).

A kancellári hivatal vezetõjének súlya, a kormányfõhöz való
viszonya is változott az évek során, s ez hatással volt a hivatal
súlyának a kormányzatban betöltött szerepére is. Ez arányban
és kölcsönhatásban állt egyébként a kancellár kormányon belü-
li súlyával is. A hivatal vezetõje nem ritkán fontosabb szerepet
töltött be, mint a szövetségi alkancellár.iii A kancellária és veze-
tõje korai politikai súlyát jelzi, hogy az erõs vezetõ Adenauer is
elsõsorban a hivatalt vezetõ közeli munkatársaira, s nem pedig
az alkancellárjára támaszkodott a kormányzat irányítása során.
A kancellár legfõbb támaszai a kormányzati koordináció felada-
tában a rangban elsõ két államtitkára, a hivatalt vezetõ Hans
Globke és Otto Lenz voltak. 

Erhard kancellársága alatt a kancellária jelentõsége csökkent
a kormányzaton belül, mivel magának a kancellárnak is kisebb
súlya volt a kabinetben. Elõdjéhez hasonlóan Erhard szintén
nem alkancellárjára, hanem a kancellárián dolgozó Ludger
Westrick államminiszterre támaszkodott. Robert G. Neumann
szerint Globke és Westrick is szinte alkancellári szerepet töltöt-
tek be kancellárjuk mellett. Kiesinger kancellár alatt a kancel-
lária szerepe csökkent a kormányzati koordinációban (Neu-
mann, 1966: 105–114; Sontheimer, 1972: 138–139). A német ál-
lam elsõ két évtizedében tehát nem egyértelmû a kancellári
kormányzás érvényesülése: Adenauer idején döntõen errõl be-
szélhetünk, de 1963-tól Erhard és Kiesinger kormányzata rövid
idõre ismét visszahozta a kabinetkormányzás számos elemét a
német politikába, s ezzel a kancellária ereje is gyengült.

A kormányfõi hivatal korábbi jelentõs súlyát, kormányzati
koordinációs szerepét Willy Brandt kancellársága idején sze-
rezte vissza. Brandt kancellársága idején beszélhetünk ismét
kancellári kormányzásról. Mint fent említettük, Brandték re-
formok sorát hajtották végre a kormányzatban és ezen belül a
Kancelláriában is. Egyik legfontosabb lépésük volt, hogy – a hi-
vatal súlyát megemelendõ – miniszteri irányítást vezettek be a
Kancelláriában. Ezzel ugyanis a kancellár hivatala a többi tár-
cával egy szintre került, vezetõje pedig nagyobb súllyal, egyen-
rangúként (sõt „egyenrangúbbként”) léphetett fel a miniszte-
rekkel való konzultációkon, az összkormányzati érdekeket és a
kancellárt képviselve. A kancellária miniszteri irányításának
bevezetése komoly politikai és alkotmányjogi vitákat gerjesztett
(Beyme, 1983: 139). Brandt a kancelláriaminiszteri posztra
Horst Ehmkét jelölte, aki – a Die Zeit korabeli cikke szerint –
„hosszú álomból ébresztette fel a kancelláriát nagyfokú kímé-
letlenséggel” (Zundel, 1970: 61–62).

Ehmke egyik legjelentõsebb reformja egy új kormányzati in-
formációs rendszer felállítása volt, amely a késõbbi
tükörreferatúrák elõképének is tekinthetõ. A rendszer lényege
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az volt, hogy a kancellária folyamatos nyilvántartást vezetett a
tárcák kezdeményezéseirõl, elõterjesztéseirõl, amelyeket szá-
mítógépek alkalmazásával különbözõ szempontok (határidõ, fe-
lelõs tárca, tartalom, kapcsolódások) alapján dokumentáltak.
Ezeket azután elérhetõvé tették az összes tárca és a parlamenti
pártok szakértõi számára, hogy azok az elõterjesztésekre idõ-
ben képesek legyenek reagálni, ezzel is elõmozdítva a minél
alaposabb jogszabály-elõkészítést és a hatékony, tervszerû kor-
mányzati tevékenységet (Zundel, 1970: 61–62). Ez a kancellária
szerepének növekedését hozta. A hivatal térnyerése összefüg-
gött azzal is, hogy a kancellár nagyban támaszkodott a hivatal
vezetõjére a kormányzati munka koordinációjában. Összességé-
ben a Brandt-adminisztráció olyan „hatékony központi kor-
mányhivatallá (fejlesztette) a szövetségi kancellári hivatalt,
amely a legmodernebb technikai eljárásokat alkalmazza” (Sont-
heimer, 1972: 139).

A Brandt-kabinet idõszakát 1974 és 1982 között Helmut
Schmidt kancellársága követte. Ebben az idõszakban a kancel-
lária tovább növelte súlyát a kormányzaton belül, és a
Brandt–Ehmke páros által fémjelzett irányban fejlõdött tovább.
Schmidt kancellársága idején egyértelmûen a kancellári kor-
mányzás folytatódott.

Az a folyamat, amelyet Körösényi András a parlamentáris
kormányzás prezidencializálódásának nevez, Nagy-Britanniá-
hoz hasonlóan Németországban is az 1980-as években, Helmut
Kohl kancellársága idején kezdõdött. A Kohl-kormányok
(1982–1998) idõszakában a kormányon belüli erõviszonyok a
kancellár javára rendezõdtek át. Az erõs, határozott személyi-
séggel rendelkezõ kereszténydemokrata kancellár a kormány
döntéseit növekvõ arányban egyedül, illetve környezetével kon-
zultálva hozta meg; ebben korlátja szinte csak a koalíciós part-
ner szabaddemokratákkal való egyeztetési kötelezettsége volt.
A törvényhozás, a Bundestag szerepe még fontos, de a közéleti
diskurzus egyre inkább a tömegkommunikáció csatornáiban
zajlott. A CDU-ban is erõteljes centralizáció ment végbe: az
erõviszonyok a kancellár-pártelnök és a pártvezetés javára ren-
dezõdtek át. Kohl egyre gyakrabban közvetlenül, a médián ke-
resztül szólt a választókhoz. Az idõ elõrehaladtával pedig a vá-
lasztási megmérettetések annak a kérdésnek a választók általi
megválaszolására szûkültek le: Helmut Kohl vezesse-e Német-
országot a következõ négy évben?

A Kohl alatti „prezidencializálódási” folyamat fontos szerep-
lõje és haszonélvezõje volt a szövetségi kancellári hivatal. An-
nak érdekében, hogy a kancellár a korábbinál is hangsúlyosabb
szereppel rendelkezhessen a kormányon belül, szükség volt a
kancellária megerõsítésére és átszervezésére. A kormányzati
információs rendszer helyét a tükörreferatúrák (Spiegel-
referaten) vették át. Ezeknek az egységeknek a struktúrája pon-
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tosan leképezi, „miniatürizálja” a szövetségi kormányzat egé-
szét, a minisztériumok rendszerét, annak egyfajta visszatükrö-
zõdéseként – ezért a tükörreferatúra elnevezés. Mint refera-
túráknak, ezen szakmai stáboknak a feladata egyrészt a kancel-
lár felé, másrészt vissza, a minisztériumok irányába „referál-
ni”. A kancellárt – a kancellária vezetõi útján – a tükör-
referatúrák kötelesek tájékoztatni az egyes minisztériumokban
zajló jogszabály- és döntés-elõkészítési, végrehajtási tevékeny-
ségekrõl, a tárcáknak a kormányprogram végrehajtásával kap-
csolatos eredményeirõl, esetleg hiányosságairól. A másik olda-
lon viszont a referatúrák közvetítik a minisztériumi apparátu-
sok felé a kancellár, illetve a kormány igényeit, javaslatait, to-
vábbá felelõsek a tárcákat a kormányprogram minél egysége-
sebb és eredményesebb végrehajtásában segíteni. A
referatúrák mûködésének legfontosabb alapja a korábban be-
mutatott kancellári elv, vagyis hogy a kancellár határozza meg
a kormánypolitika irányvonalát és õ is viseli a felelõsséget azért
(Bundesregierung: Bundeskanzleramt). Az új struktúrákkal to-
vább nõtt a kancellária létszáma, amely Kohl kancellársága ide-
jén érte el az addigi legmagasabbnak számító 300 fõt (Pokol,
1994: 74). Ezzel párhuzamosan a sajtó- és információs hivatalt
is megerõsítették, s annak kommunikációja növekvõ mértékben
a kancellár személyére összpontosított.

A prezidencializálódási folyamat és ezzel párhuzamosan a
szövetségi kancellária szerepének és méretének növekedése
kétségtelenül Gerhard Schröder (1998-ban kezdõdött és jelen-
leg is tartó) kancellársága idején érte el csúcsát. 1998-ban a né-
met (általános) választások már alapvetõen arról szóltak, Kohl
folytassa-e, avagy Schröder vegye kezébe az ország irányítását.
A verseny nagy részben a médiában zajlott a két személyiségre
kihegyezetten. A pártok programjai sokkal kisebb szerepet kap-
tak, mint a két kancellárjelölt egyénisége, felkészültsége, addi-
gi tevékenysége. Ezt megkönnyítette az is, hogy Schröder és
társai a Szociáldemokrata Pártban (SPD) meghozott reformok-
kal és külsõ kommunikációjukkal a kancellárjelöltet helyezték
teljesen a párt és a kampány középpontjába.

Mindezek alapján a választások gyõztese Schröder és az SPD
lett. A megválasztott kancellár és munkatársai ezt követõen
hozzákezdtek a kormányzat átalakításához. Növelték a szövet-
ségi kancellári hivatal létszámát és kompetenciáját. A legfonto-
sabb döntéseket Schröder és környezete hozza azzal a megkö-
téssel, hogy számos kérdésben nehéz konzultációkat kell foly-
tatniuk koalíciós partnerükkel, a Zöld Párttal. A Bundestag egy-
re kevésbé az elsõ számú politikai aréna: a nyomtatott és elekt-
ronikus médiában folyik a közéleti diskurzus legfontosabb sze-
lete. Schröder ezen kívül gyakran tart parlamenten kívüli kon-
zultációkat politikusokkal, értelmiségiekkel. A kormány kom-
munikációját a rendkívül centralizált szövetségi sajtó- és infor-
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mációs hivatal a kancellár személyét a középpontba állítva vég-
zi. Schröder mindezen elemek segítségével az 1949 utáni német
demokrácia legnagyobb hatalmú kancellárjává vált. 

A szövetségi kancellári hivatal az elmúlt idõszakban egyfajta
szuperminisztériummá fejlõdött (Körösényi, 2001: 5). A köz-
ponti közigazgatás nagy része a német újraegyesítést követõen
átköltözött az ország új fõvárosába, Berlinbe, ahol kialakították
a kormányzat új struktúráját, amelyben a kancellária központi
szerepet játszik. A kancellár kormányzaton belüli koordinációs,
„irányelvadási” szerepét nagyban segítik a kancellária
tükörreferatúrái, amelyek nagy létszámú és felkészült
stábuknak köszönhetõen a kormányzati tervezés és elõkészítés
központjaivá váltak (Bundesregierung: Bundeskanzleramt). A
szintén a kormányfõ közvetlen apparátusának részét képezõ
szövetségi sajtó- és információs hivatal is minden korábbinál
nagyobb intézménnyé duzzadt Schröder néhány éves kormány-
zása alatt. Berlini központjában 450 fõ dolgozik a kormányzat
kommunikációján, de további 200 munkatársa a korábbi fõvá-
rosban, Bonnban a még ott mûködõ tárcák kommunikációs te-
vékenységét segíti. A sajtóhivatal egységei lényegében az egész
kormányzatra kiterjedõen végzik feladataikat (Bundes-
regierung: Bundespresseamt). 

A német kancellár közvetlen apparátusának az elmúlt öt évti-
zedben végbement és a fentiekben bemutatott változásai tehát
hozzájárultak ahhoz, hogy a kancellária (és a sajtóhivatal) köz-
ponti szerepet kapjanak a kancellár és a kormányzat tevékeny-
ségében. Ezek a struktúrák tették és teszik lehetõvé, hogy a
kancellár érvényesítse az egész kormányzat munkájára kiterje-
dõ iránymutatási és irányítási szerepét, a kormányzás szerte-
ágazó tevékenységének koordinációját, a kormányprogram vég-
rehajtását és végrehajtatását. A német szövetségi kancellári hi-
vatal így ténylegesen – Sontheimer szavaival – „a végrehajtó
hatalom intézményi magjává” vált, „amelynek személyes köz-
pontja maga a kancellár” (1972: 138).

2. A brit miniszterelnök „hivatalai”

Nagy-Britannia alkotmányos berendezkedése, kormányzati
rendszere és politikai kultúrája nagyban eltér Magyarországé-
tól. Ennek ellenére e helyen mégsem szükséges részletesen in-
dokolnunk, miért foglalkozunk a német után a brit kormányfõi
munkaszervezettel és annak szélesebb politikai kontextusával.
Az, hogy a komparatisztikai bevezetõben kifejtett fejlõdési fo-
lyamat modellje eleve a brit politikai rendszerre született meg
a szakirodalomban; az, hogy a brit a legrégebbi parlamenti de-
mokrácia; az, hogy a brit politikai rendszer szintén a legerõsebb
kisugárzású modellek közé tartozik; végül az, hogy Nagy-Bri-
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tannia évszázadok óta a világ és benne Európa vezetõ hatalmai
közé tartozik: nos, ezek hosszabb kifejtés nélkül is kézenfekvõ-
vé teszik a brit modell számunkra releváns elemeinek bemuta-
tását.

Nagy-Britannia kormányformája parlamentarizmus, ez az or-
szág a parlamentáris szisztéma hazája. A brit parlamentariz-
musban jogilag a parlament elsõbbsége mutatható ki, politikai-
lag viszont a kormány szupremáciájáról beszélhetünk. A végre-
hajtó hatalom politikai elsõbbsége a választási rendszer és párt-
rendszer, valamint az ezek eredõjeként is értelmezhetõ politikai
kultúra eredménye. Történetileg kétpártrendszer jött létre. A
„többségi párt, illetve annak vezetõi a kormány tagjaiként a
pártfegyelem révén gyakorlatilag ellenõrzik a parlamentet”
(Sári 1998b: 247). A kormány neve kabinet (cabinet), amely jel-
zi az intézmény eredeti testületi jellegét. A kormány vezetõje a
miniszterelnök, akinek megjelölése, Prime Minister (elsõ mi-
niszter) szintén jelzi az intézmény eredeti jellegét, tehát hogy õ
primus inter pares: elsõ a miniszterek között, de egyenlõ velük,
hiszen õ is „csak egy miniszter”. A brit politikai rendszerben
azonban a miniszterelnök az elmúlt évszázadokban fokozatosan
növekvõ szerepre tett szert. Az államfõ, vagyis az uralkodó ha-
tásköre „elmosódó, formális, protokolláris jellegû” (Sári 1998b:
246), tehát a kormánynak a végrehajtó hatalom feletti közvetlen
és a törvényhozó hatalom feletti közvetett kontrollját nem csor-
bítja.

Vizsgáljuk most meg a kormány és a miniszterelnök szerepé-
nek fejlõdését úgy, hogy összefoglaljuk az eleve a brit rendszer-
re készült prezidencializálódási modellt. A brit politikai rend-
szerre hagyományosan a kabinetkormányzás a jellemzõ, amely-
nek klasszikus idõszakát az elemzõk 1832 és 1916 közé helyezik.
A kormány és benne a miniszterek a parlamentnek tartoztak fe-
lelõsséggel, amely elsõdleges terepe volt a közéleti diskurzus-
nak. A kabinet tagjai ekkor még szabadon, napirend nélkül vi-
tatták meg az eléjük kerülõ kérdéseket. Bár a kormányüléseken
születtek döntések, ezek tartalma gyakran kérdéses maradt a
procedurális szabályok és a dokumentáció szinte teljes hiánya
miatt. A kormányzat egésze ekkor még decentralizált volt, mi-
vel a kabinet nem tudta megfelelõen sem felügyelni, sem irá-
nyítani, sem pedig koordinálni a közigazgatást, az egyre növek-
võ központi feladatok kezelését. Ennek fontos oka volt az is,
hogy a kabinet vagy a miniszterelnök ekkor még nem rendelke-
zett központi munkaszervezettel, a kormányfõ munkáját kizáró-
lag személyi titkárai (private secretaries) segítették (Burch és
Holliday, 1996: 12–14).

A kabinetkormányzás elemei a XIX. század második felétõl
kezdve jelentõs módosuláson mentek keresztül: Nagy-Britanni-
ában kiterjesztették a választójogot, kialakultak a modern tö-
megpártok. A parlamenti diskurzust a pártok közötti vita kezd-
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te jellemezni, a képviselõk már nem voltak független közéleti
személyiségek, hiszen pártokba tagozódtak. A politikai harcok
színtere a parlamenttõl a nyilvánosságba tolódott át, mivel a
verseny elsõsorban a választók, s nem a képviselõk szavazatai-
ért folyt. Fokozatosan visszaszorult a kormánynak a parlament
általi ellenõrzése, mivel a kabinetet delegáló párt a parlament-
ben szilárd többséggel rendelkezett, s ezért lassan a parlament
kormány általi ellenõrzése vált abszolúttá (Crossman, 1985:
175–194).

A központi közigazgatást, a Whitehallt 1914-tõl centralizálják,
s a köztisztviselõk kiválasztásában a szakmai tudás kezd domi-
nálni. A változások nyomán létrejött mechanizmust nevezzük
miniszterelnöki kormányzásnak. A brit kormányfõ ekkor már a
kabinet elnöke, szerepe a döntéshozatalban meghatározó. A
kormányülések formalizálódnak, bürokratizálódnak; létrehoz-
zák a kabinet titkárságát, amely az üléseket elõkészíti és kap-
csolatot tart a tárcákkal is. A miniszterelnök súlyának növeke-
désével gyengül a miniszteri reszortfelelõsség. Mivel a minisz-
terek súlya a minisztériumok irányításában is csökken a szak-
mai vezetés javára, a miniszterelnök fokozatosan nem csak a
kormány, hanem az egész központi közigazgatás vezetõjévé is
válik. A második világháború alatt, Winston Churchill idején
már a kabinetkormányzás utolsó maradványai is eltûnnek, s
egyértelmûen miniszterelnöki kormányzás alakul ki. A Chur-
chillt a miniszterelnöki székben követõ Clement Attlee
(1945–1951) tovább növelte a kormányfõ súlyát azzal, hogy
megerõsítette a kormány titkárságát és újjászervezte a kor-
mány bizottságait, továbbá a kabinettagok vitái fölé helyezke-
dett (Almond és Powell, 1996: 196–203; Körösényi, 2001: 8–10).

A brit politika ezt követõen egészen az 1980-as évekig a mi-
niszterelnöki kormányzás jellemzõit viselte magán. Az 1979-
ben miniszterelnökké választott konzervatív Margaret Thatcher
személyisége és politikai törekvései révén korábban nem is-
mert mértékben nõtt a miniszterelnök hatalma és súlya a kor-
mányzaton és az egész politikai rendszeren belül. A rendkívül
határozott fellépése nyomán „Vaslady”-nek elnevezett Thatc-
her tovább centralizálta a Whitehall Gardenrõl elnevezett köz-
ponti közigazgatást, továbbá ennek hatékonyabb kormányfõi
irányítása érdekében erõsítette a kormány központi hivatalát és
a miniszterelnök titkárságát is. A miniszterelnök növelte a kor-
mánybizottságok és az ad-hoc miniszteri kabinetek súlyát a kor-
mány döntéseinek kialakításában. A média szerepe a politikai
diskurzusban rendkívüli mértékben növekedett, amelyet a gya-
korta a nyilvánosság elõtt szereplõ Thatcher ki is használt. A
változások jellege és jelentõsége miatt nevezte el a szakiroda-
lom egy része ezt a folyamatot a kormányzás
prezidencializálódásának. Rose szerint Thatcher olyan kor-
mányfõ volt, „aki elnökként akar cselekedni” és „szokása, hogy
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inkább utasításokat osztogat, mintsem hogy konzultálna”. Ösz-
szességében Margaret Thatcher Nagy-Britannia második világ-
háború utáni történelmének addigi legnagyobb hatalmú kor-
mányfõjeként köszönt el bársonyszékétõl 1990-ben. A folyamat
azonban itt nem zárult le, hanem – a John Major miniszterel-
nöksége (1990–1997) alatti kisebb megtorpanást követõen –
még nagyobb sebességgel folytatódott! (Rose, 1996: 199–203;
Körösényi, 2001; Hennessy, 2001)

A prezidencializálódás Tony Blair kormányfõvé való kineve-
zése óta (1997) a korábbinál is nagyobb intenzitással jelentke-
zik, számos területen a Thatcher által megkezdett reformok irá-
nyában. A reformok három területen tapasztalhatóak. Az elsõ a
kormányon belüli erõviszonyok átrendezõdése a miniszterelnök
javára. Ezt Blair személyes apparátusának növelésével, a
Whitehall kormányfõi irányításának további centralizálásával,
illetve a kabinet hivatalának saját közvetlen irányítása alá ren-
delésével érte el. Thatcherhez hasonlóan Blair is erõsítette a
kormánybizottságok szerepét a döntéshozatalban, de bevezette
a kormányzati bilaterizmust is, ami azt jelenti, hogy bizonyos
kérdéseket a miniszterelnök és illetékes minisztere kétoldalú
tanácskozásán döntenek el. Mára a legtöbb fontos kormánydön-
tés ezeken a bilaterális egyeztetéseken, illetve a kormánybizott-
ságok ülésein dõl el; a kabinetülések kiüresedtek és radikálisan
lerövidültek. Blair és közvetlen környezete a központi közigaz-
gatás, a minisztériumok tevékenységét proaktív módon, rendkí-
vüli szoros kontrollal irányítja, koordinálja (Körösényi, 2001;
Hennessy, 2001: 476-538).

A prezidencializálódás második területe Blair (kor-
mány)pártja, a Munkáspárt (Labour Party), ahol az erõviszony-
ok a pártelnök-kormányfõ és a pártelit javára rendezõdtek át.
Ez a folyamat már 1987-ben elindult, az 1994-ben pártelnökké
választott Blair pedig tovább vitte ezeket a reformokat. A Mun-
káspárt 1997-es, gyõzelemre vezetõ választási kampányában
már kisebb szerep jutott a pártszervezetnek, az aktivistáknak; a
„Tony” személyére felépített kampány szinte kizárólag a médi-
ában zajlott.

A prezidencializálódás harmadik elemeként elindul a brit vá-
lasztási verseny és a brit politika perszonalizálódása is. 1997-
ben a már a választási versengés amerikai típusát tapasztalhat-
ták Nagy-Britannia polgárai, akik lényegében nem pártok és
programok, hanem kormányfõjelöltek közül választottak. A ha-
gyományos kampányeszközök helyét fokozatosan a mediatizált
kampány eszközei vették át. A Munkáspárt kampányát 1997-
ben már egy profi kampánystáb tervezte meg; közülük többen
dolgoztak korábban Clinton 1992-es elnökjelölti kampányában.
Kormányra kerülve Blair és csapata a kormányzati kommu-
nikációt tovább centralizálta, a kormányfõ személyét állítva tel-
jes mértékben a középpontba. A kormányfõ-pártvezér gyakran
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közvetlenül, a médián keresztül szól a választókhoz (Körösényi,
2001).

A brit kormányzat mûködési elvének, természetének fent is-
mertetett módosulási folyamatában fontos szerepet játszottak a
brit miniszterelnök és a kabinet munkaszervezetei. Az alábbi-
akban a Cabinet Office és a miniszterelnök hivatala (Prime
Minister’s Office) fejlõdését kívánjuk bemutatni, majd azt, mi e
szervezetek struktúrája és politikai relevanciája napjainkban.

A kabinetkormányzás idõszakában, a XIX. században és a
XX. századnak az elsõ világháború kezdetéig tartó szakaszában
sem a brit kormány, sem a brit miniszterelnök nem rendelke-
zett valódi központi apparátussal. A miniszterelnököt csak egy
személyes titkárság, az ún. Private Office („magániroda”) segí-
tette. Nem is volt szükségük rá, hiszen a kabinet döntéshozata-
la informális volt, a miniszterek önállóan irányították területü-
ket, a miniszterelnök pedig valójában csak vezette a kormány
üléseit és lazán koordinálta a tárcák tevékenységét. A központi
közigazgatás, a Whitehall a XIX. század elsõ és második harma-
dában még nem rendelkezett egységes struktúrával, illetve
rekrutációs elvekkel, és méretét tekintve sem jelentõs. A
Whitehall – mind tevékenységét, mind létszámát tekintve –
1868-at követõen kezdett terjeszkedni, s munkatársai egyre in-
kább szakmai tudásuk, mintsem politikai vagy személyes hát-
szelük alapján kerültek be az intézménykomplexumba.

1916 decemberétõl a Whitehall apparátusát központosították,
a tárcáknál (department) a miniszter súlya csökkent a fõhiva-
talnokok javára. A XIX. század végétõl tehát a központi közigaz-
gatásban a politika szerepe csökkent, a szakmai megfontolások
súlya pedig nõtt. A miniszterelnök politikai szerepének növeke-
désével nõtt a központi államapparátusra gyakorolt befolyása
is: ekkor már õ a Whitehall irányítója. A király által a XVIII.
században a mindenkori miniszterelnöknek adományozott im-
pozáns épületet, a Downing Street 10-et a kormányfõk hol
igénybe vették lakó- és munkahelyüknek, hol pedig nem. A ház
csak 1902 óta, Arthur Balfour kormányfõvé való kinevezésétõl
kezdve szolgál folyamatosan mint a miniszterelnök rezidenciá-
ja és hivatala. Burch és Holliday szerint az 1916-os reformok
megvalósításáig a központi kormányzat lényegében évtizede-
ken át képtelen volt a központi irányítás kivitelezésére
(Crossman, 1985; Körösényi, 2001: 8–10; Burch és Holliday,
1996: 12–14).

Az 1916 decemberében elindított központi közigazgatási re-
form révén jött létre a kormány központi hivatala, a Cabinet
Office is. A Whitehall fejeként a miniszterelnök irányította, il-
letve felügyelte a Cabinet Office-t is, de az iroda természetesen
rendelkezett operatív vezetõvel. Ez a kormányülések bürokrati-
zálódásának idõszaka. A hivatal ekkor még elsõsorban admi-
nisztratív jellegû tevékenységet végzett, a kormányülések elõ-
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készítésével foglalkozott (napirend, meghívók) és a minisztéri-
umokkal tartott kapcsolatot. A negyvenes években Attlee kibõ-
vítette a Cabinet Office-on belül mûködõ kormánytitkárságot, a
Cabinet Secretariat-ot. A miniszterelnöknek szüksége volt a mi-
nél erõsebb háttérapparátusra, mivel a kormánydöntéseket nö-
vekvõ mértékben elsõsorban õ maga vagy a szintén megerõsí-
tett kormánybizottságok hozták, s a döntések elõkészítése hoz-
záértõ szakmai apparátus munkáját igényelte. A miniszterelnö-
ki kormányzás idõszakában jött létre a miniszterelnöki hivatal,
a Prime Minister’s Office (PMO) is, amelynek alapja, magja a
Private Office volt (Körösényi, 2001: 8–10; Burch és Holliday,
1996: 19–24).

Az 1960-as évektõl kezdõdõen fokozatosan nõtt a kormányfõt
segítõ stábok létszáma. Wilson kormányai alatt 1964-tõl a
Cabinet Office létszáma megduplázódott. A brit kormányok az
1970-es évek derekától további központosítást, „erõkoncentrá-
ciót” hajtottak végre a Whitehallban. Margaret Thatcher mi-
niszterelnöksége alatt ezek a trendek a korábbinál is nagyobb
intenzitással folytak a kormányzaton belül. A kormányfõ lépés-
rõl lépésre kiterjesztette irányítását a Cabinet Office-ra, amely
ekkorra már a Whitehall központi szervévé vált. Nõtt a minisz-
terelnöki hivatalnak, a Prime Minister’s Office-nak is a létszá-
ma és súlya. Thatcher utódja, az egyébként mind elõdjénél,
mind utódjánál gyengébb vezetõként fellépõ konzervatív John
Major idõszakában is az addigi irányban fejlõdtek tovább a köz-
ponti hivatalok. A PMO létszáma Major alatt már eléri a száz
fõt. A Cabinet Office-ban dolgozók száma már Thatcher idejé-
ben 630 fõrõl 1620 fõre duzzad, de a hivatal Major kormányfõ
alatt 1993-ban már több mint 2300 munkatárssal mûködik.
Thatcher és Major konzervatív kormányai alatt tehát a Cabinet
Office a miniszterelnök irányítása alá került, s mind ez, mind
pedig a PMO létszáma rendkívüli mértékben megnövekedett
(Körösényi, 2001: 10–13; Burch és Holliday, 1996: 21–36).

A kormányfõ közvetlen apparátusának fejlõdésében azonban
ezeket a jelentõs reformfolyamatokat a Tony Blair által levezé-
nyelt, szinte „forradalmi” változások tetõzik be. Blair alatt a ko-
rábbi, konzervatív kormányok alatt megismert trendek meg-
sokszorozott sebességgel és erõvel folytatódtak. Nemcsak a köz-
ponti hivatalok méretében történt változás, de lényeges mûkö-
dési kérdésekben is új idõszámítás kezdõdött 1997-ben. A refor-
mok célja világos: a kormányfõ ellenõrzési, vezetési kompeten-
ciája fogja át az egész központi közigazgatást. Már a kabinet új
ügyrendje (1997) is rögzítette a Whitehall további centralizálá-
sát: a tárcavezetõknek minden kezdeményezés elõtt konzultál-
niuk kell a kormányfõ apparátusával. Blair és stábja újjászer-
vezte a miniszterelnöki hivatalt és a kabinethivatalt is. A kor-
mányfõi hivatal munkatársainak a létszáma az 1997-es kezdeti
közel 120 fõrõl 2000-re 150 fõre nõtt, többek között a tervezési,
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szakmai döntés-elõkészítõ és koordinációs feladatokat ellátó
Policy Unit és a sajtóiroda (Press Office) megerõsítése révén. A
PMO részérõl a szakmai kapcsolatot a kabinethivatallal a
Policy Unit tartja, a kormányfõ így tudja rajta tartani a szemét
a tárcák munkáján. A kormányfõ hivatalának az említetteken
kívül részét képezték még: a Political Office („politikai iroda”),
a Strategic Communications Unit („stratégiai kommunikációs
részleg”) és a már bemutatott Private Office (Körösényi, 2001;
Hennessy, 2001: 476–538).

A munkáspárti kormányzat jelentõs szervezeti lépéseket tett
a kormányzati kommunikáció központi irányítása és ellenõrzé-
se megteremtéséért is. A kormányzat médiakapcsolatainak ko-
ordinálása teljes mértékben a miniszterelnöki sajtóiroda, a
Press Office hatás- és feladatkörévé vált, amely méretében is
növekedett. A miniszterek csak a kormányfõ Private Office-
ával, illetve sajtóirodájával folytatott elõzetes egyeztetés után
nyilatkozhatnak manapság a sajtónak. Az esetek többségében a
miniszterelnök nyilatkozik a kormány nevében, még egyes ága-
zati kérdésekben is. E lépések nyomán Blair személye, szerepe
és döntései kerültek teljes mértékben a kormányzati kommuni-
káció középpontjába. Tony Blair vezetésével a brit Munkáspárt
fölényesen megnyerte a 2001-es általános választásokat, amely-
ben a kormányzat kommunikációs tevékenységének valószínû-
leg jelentõs szerepe volt (Körösényi, 2001; Hennessy, 2001:
476–538; 10 Downing Street). 

Ahogy várható is volt, a kormányfõ háttérapparátusát alkotó
struktúrákban az eddig bemutatott trendek, erõeltolódások
folytatódtak Blair második ciklusa kezdetén, 2001 nyarán. A
kormányfõ 1997–2001 közötti legközelebbi munkatársa és az
egész kormányzat egyik legnagyobb befolyású tisztviselõje,
Alastair Campbell az elsõ ciklusban a sajtófõnök (Chief Press
Secretary) tisztét töltötte be, és lényegében a kormányzati kom-
munikáció vezetõjeként tevékenykedett. A választásokat köve-
tõen Blair egyik elsõ dolga volt Campbellt a PMO „kommuniká-
ciós és stratégiai igazgatójának” kinevezni, korábbi helyére pe-
dig mindjárt két új szóvivõ került (10 Downing Street: Press
Notice, 08 June 2001). Ezt a lépést azonban egy szélesebb ható-
körû átszervezés követte és tette még érthetõbbé. A PMO ko-
rábbi – fent bemutatott – struktúrája helyébe egy „tripartit”
szervezet lép, amelynek három területe a következõ: Policy
Directorate („a kormányzati politika igazgatósága”),
Government Relations Section („kormányzati kapcsolatok rész-
lege”), és Communications and Strategy Directorate („kommu-
nikációs és stratégiai igazgatóság”). Utóbbi természetesen
Campbell irányítása alá került. A Policy Directorate-be össze-
vonták a már korábban is komoly súlyt képviselõ Policy Unitot
és a kormányfõ Private Office-át, mely utóbbi a hivatal elõdje
volt és több évszázados mûködés után szûnt meg idén. Egy ek-
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kora horderejû átszervezésnek természetesen a magyarázata
ismét az, hogy az új felállásban a kormányfõ még hatékonyab-
ban tudja kontrollálni saját hivatalán keresztül a kormány töb-
bi részében folyó munkát. (10 Downing Street: Lobby Briefing,
11 June 2001, 22 June 2001.)

A PMO-hoz hasonlóan a Cabinet Office sem maradt érintetlen
a 2001-es választásokat követõen. Blair a Cabinet Office-ba he-
lyezte át két közeli munkatársát államminiszteri minõségben: az
egyébként a miniszterelnök-helyettes által irányított hivatalba
sejthetõen azért került további két „erõs”, bizalmi ember, hogy
a hivatal még szorosabb kormányfõi kontrollja jöjjön létre. Nem
meglepõ talán az sem, hogy a két új államminiszter egyike a
Cabinet Office két szakmai vezetõjével együtt nem a hagyomá-
nyos hierarchia szerinti fõnökük – a miniszterelnök-helyettes –
felé, hanem közvetlenül Blair felé számol be munkájáról, vele
kommunikál. Három új, ellenõrzési és tervezési feladatokkal
foglalkozó egységet is felállítottak a hivatalon belül, s mindegyik
közvetve vagy közvetlenül a miniszterelnök irányába tartozik
beszámolási és tájékoztatási kötelezettséggel. Ezt „tetézi” az is,
hogy a Cabinet Office számos szakmai részlegének vezetõje a
kormányfõ adott ügyben illetékes személyes tanácsadója. Mind-
ezek a lépések láthatóan a központi hivataloknak teljes mérték-
ben a kormányfõ köré való szervezését szolgálták. (10 Downing
Street: Lobby Briefing, 11 June 2001, 22 June 2001.)

A hivatalos nyilatkozatok is megerõsítik, hogy a strukturális
és személyi változások célja a kormányzat központi magjának
megerõsítése annak érdekében, hogy a miniszterelnök hatéko-
nyabban tudja ellenõrizni a központi közigazgatás produktivitá-
sát, eredményeit, bár azt formálisan nem ismerik el, hogy
mindez egyfajta prezidencializálódás része lenne (10 Downing
Street: Lobby Briefing, 22 June 2001). Mára már a PMO, a CO
és a pénzügyminisztérium (Treasury) közös informális neve: „a
kormányzat központja” (Centre of Government) (Guide to the
Centre...). A Pénzügyminisztériumot azonban nem sorolhatjuk
a kormányfõ által közvetetten irányított hivatalok közé, hiszen
azt Blair pártbeli riválisa és egyben fontos szövetségese, Gor-
don Brown vezeti.iv Leszámítva azonban a pénzügyminisztériu-
mot, a kormányzat központjában ma már megvalósult a brit mi-
niszterelnök hatalmas centrális hivatala, amely formálisan két
részbõl áll ugyan, de egységes irányítás alatt mûködik. Az elem-
zõk szerint ez már lényegében egy executive office. Hogy mi is
az az executive office? Ez már a következõ fejezet témája lesz.

3. Az amerikai elnök, a végrehajtó hivatal és a Fehér Ház

Két parlamentáris demokrácia és bennük a végrehajtó hatalom
fejének háttérapparátusaként mûködõ intézmények vizsgálata
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után elérkeztünk ahhoz a politikai intézményrendszerhez,
amely az elmúlt idõszakban mintául szolgált mind a német,
mind a brit kormányzati szisztéma továbbfejlesztésében. Az
Amerikai Egyesült Államok alkotmányos berendezkedése, poli-
tikai rendszere és kultúrája az elmúlt két évszázadban számos
elemében szolgált példaként más államok, népek számára. Eb-
ben a sorban különös figyelmet érdemel az a folyamat, amelyet
a közelmúlt és a jelen politikatudományi szakirodalma a parla-
mentáris rendszerek „prezidencializálódásának” metaforájával
ír le. A következõkben bemutatjuk, hogy mindazokat a változá-
sokat, amelyek az egyes európai államokban a végrehajtó hatal-
mon belül az utóbbi évtizedekben végbementek. Ezután pedig
részletesen megvizsgáljuk az amerikai végrehajtó hatalom fejé-
nek, az elnöknek a munkáját segítõ szakmai háttérapparátust
annak érdekében, hogy a magyar Miniszterelnöki Hivatal újabb
külföldi rokonintézményének mûködését és a politikacsinálás-
ban betöltött szerepét megismerhessük.

Az Amerikai Egyesült Államok sajátos kormányformája a
prezidencializmus. Mint hangsúlyoztuk, az amerikai alkotmá-
nyos berendezkedés rendkívüli nemzetközi kisugárzással ren-
delkezik, de nagymértékben merít is az európai – benne hang-
súlyosan a brit – politikai és jogi gondolkodás eredményeibõl.
Takács Imre szavaival: „Az Egyesült Államok alkotmánya az
egyik legjelentõsebb nemzetközi hatású alaptörvény... A megal-
kotásakor kölcsönvett eszmei tõkét... kamatostul visszafizette
azzal, hogy az európai liberalizmus megerõsödése óta a modern
alkotmányelméletek legfõbb inspirációs forrása” (Takács,
1998b: 15). Sári János viszont azt is aláhúzza, hogy az amerikai
elnöki rendszer „eredeti lényege szerint utánozhatatlannak bi-
zonyult a világban” (Sári, 1998b: 248). Az USA 50 állam szövet-
sége, amelyben az államok és a szövetség meghatározott kom-
petenciákkal rendelkeznek. Amerikában szigorúan elválasztot-
ták egymástól a törvényhozó, végrehajtó és igazságszolgáltatási
hatalmi ágakat a szövetségi és az állami szinten is. Történetileg
itt is kétpártrendszer alakult ki, amelyben a pártok belsõ kohé-
ziója alacsony, elsõsorban az egyes jelöltek mögött álló támoga-
tói konglomerátumokként mûködnek a választásokon.

Az amerikai szövetségi végrehajtó hatalom letéteményese az
elnök (President), aki egyben a politikai rendszer „legközpon-
tibb” szereplõje is. Az elnök nem csak államfõ és a fegyveres
erõk fõparancsnoka, hanem a végrehajtó hatalom, a kormány
vezetõje is, sõt alkotmányjogilag õ „a kormány maga”. A végre-
hajtó hatalom gyakorlását ugyanis az USA alkotmánya az elnök-
re bízza. Az alkotmány említést tesz ugyan a tárcák
(departments) vezetõirõl, de a kabinetrõl nem, amelyet mint a
tárcavezetõk testületét az USA elsõ elnöke, George Washington
vezetett be. A kabinet léte azonban nem jelent kabinetkormány-
zást, sõt testületi kormányzást sem, ugyanis az egyes elnökök
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saját ízlésük és elhatározásuk szerint támaszkodtak – többé
vagy inkább kevésbé – a kabinet tagjaira munkájuk során.

Az elnöknek rendkívül jelentõs patronázshatalma van, mivel
az õ joga kinevezni és visszahívni nemcsak a kabinet tagjait, ha-
nem a végrehajtó hatalom összes jelentõs tisztviselõjét, a nagy-
követeket, a Legfelsõbb Bíróság tagjait és az összes szövetségi
bírót is. Az európai parlamentarizmusokhoz képest viszont a
végrehajtó hatalom fejének rendkívül csekély a törvényhozásra
való közvetlen befolyása. Az elnök ennek ellenére kezdemé-
nyezhet kongresszusi jogalkotást, a törvények tekintetében vé-
tójoga van, összehívhatja a törvényhozás rendkívüli ülését, a
szövetségi költségvetés kidolgozására pedig komoly befolyással
rendelkezik. A politikai rendszer egészére egyébként 1800-tól
1933-ig általánosságban a kongresszus dominanciája volt jel-
lemzõ, azonban a New Deal óta az elnök szupremáciájáról be-
szélhetünk, amelynek elsõdleges forrása a végrehajtó hatalom
méretének és cselekvési lehetõségeinek jelentõs növekedése
(Koenig, 1986: 144–201; Lowi és Ginsberg, 1998: 87–93,
215–232).

Melyek az amerikai elnök és a végrehajtó hatalom azon jel-
lemzõi, amelyek az európai parlamentáris rendszerek
prezidencializálódása során követésre találtak? Az elsõ ilyen
jellemzõ az, hogy az amerikai elnök a végrehajtó hatalom egye-
düli letéteményese, az általa felállított kabinet és a tárcák az õ
irányítása alapján végzik munkájukat, azaz a kabinet nem mû-
ködik döntéshozó testületként. A másik ilyen jellemzõ az, hogy
az elnök jelentõs saját apparátussal rendelkezik, s ezen felül bi-
zonyos értelemben a nem közvetlen apparátusához tartozó kor-
mányszerveket, minisztériumokat is szinte saját apparátusa-
ként irányítja és ellenõrzi. A harmadik fontos jellemzõ az, hogy
a választási kampányban és a közéletben az elnök személye do-
minál, nem pedig a pártja, amely inkább köréje szervezõdik.
Végül fontos jellemzõit vette át számos európai ország az ame-
rikai típusú politikai kommunikációnak is. A közéleti diskurzus
elsõsorban a médiában zajlik, s a közéletben központi szerepet
játszik az elnök személye (gondoljunk például a Clinton elnök
nõügyei nyomán kipattant botrányokra). Az elnök közvetlenül,
a médián keresztül szól az állampolgárokhoz. A választási ver-
seny is nagy részben a médiában zajlik, s benne az elnökjelöl-
tek személye kap kiemelt szerepet. A kormányzati kommuniká-
ció centralizált és természetesen az elnök személyére épül
(Koenig, 1986; Lowi és Ginsberg, 1998; Körösényi, 2001).

Bár az elnök személye és hatalma rendkívül domináns a kor-
mányzati rendszerben és az amerikai politikai életben, felada-
tait egyedül ellátni természetesen nem tudja, és emiatt jelentõs
apparátussal, munkáját támogató intézményekkel rendelkezik.
Mely szervek és személyek alkotják az amerikai elnök appará-
tusát? Széles értelemben az elnök apparátusa magában foglalja
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a kabinetet (és a tárcákat), az alelnököt, az elnöki végrehajtó hi-
vatalt és az annak részét képezõ fehér házi hivatalt vagy stábot.
Fentebb már szóltunk az elnök, a kabinet és a tárcák viszonyá-
ról. Még egy momentumot érdemes ezzel kapcsolatban kiemel-
ni: a kabineten belül is elkülöníthetõ két csoport a miniszterek
befolyását illetõen. Az ún. belsõ kabinet tagjai a nagyobb politi-
kai súlyú tárcák vezetõi, akiket gyakrabban találunk az elnök
közvetlen környezetében (külügy-, pénzügy-, védelmi és igaz-
ságügyi miniszterek). A külsõ kabinethez tartozó többi minisz-
ter olyan tárcákat irányítanak, amelyek területei nemzetbizton-
sági szempontból a „belsõ” tárcáknál kisebb jelentõséggel bír-
nak. Az alelnök nem képvisel jelentõs súlyt a kormányzati rend-
szeren belül, bár ez a tisztséget betöltõ személy habitusától füg-
gõen változhat. Az alelnök a szenátus elnöke, gyakran lát el dip-
lomáciai feladatokat, s az elnök távollétében elnököl a kabinet
és a nemzetbiztonsági tanács ülésein (Koenig, 1986: 183–184;
Lowi és Ginsberg, 1998: 242–246).

A kabinet és az alelnök ugyan nagyon fontos elemei az ameri-
kai állam építményének, az elnök apparátusát szûkebb értelem-
ben mégis az elnöki végrehajtó hivatal (Executive Office of the
President - EOP) és az annak részét képezõ fehér házi stáb
(White House Staff) alkotja. Az elnöki végrehajtó hivatal lénye-
gében az elnök „intézményesített formája”, hiszen ennek a hi-
vatalnak a szervei látják el gyakorlatilag az elnök hatáskörébe
tartozó igazgatási teendõket. A hivatalt 1939-ben hozták létre, s
azóta létszáma, tevékenységi köre és hatalma is jelentõsen
megnövekedett. Az EOP-t 14 önálló szervezeti egység alkotja,
amelyek az elnök munkáját segítik különbözõ területeken. A hi-
vatal legnagyobb és egyik legrégebbi szerve az igazgatási és
költségvetési hivatal (Office of Management and Budget –
OMB), amelyet költségvetési irodaként alapítottak 1921-ben. Az
OMB korábban az elnököt annak költségvetéshez kapcsolódó
feladataiban segítette, de az 1970-es évekre már számtalan
igazgatási feladat ellátásában is szükségessé vált a szervezet
közremûködése, ezért Nixon elnök az új névvel (igazgatási és
költségvetési hivatal) együtt az iroda tevékenységét is megújí-
totta. Az OMB az elmúlt két évtized során óriási növekedési fo-
lyamaton ment keresztül, mind létszámát, mind pedig igazgatá-
si-politikai erejét tekintve. Carter elnök idején a hivatal az el-
nök tevékenységének középpontjába került, Reagan elnök az
OMB vezetõjét, a költségvetési igazgatót (Budget Director) ka-
binettaggá emelte. Az idõsebb Bush és Clinton elnöksége alatt
az OMB vezetõje már-már egyfajta „virtuális miniszterelnök-
ké” nõtte ki magát. Mára az OMB hatalma költségvetési ügyek-
ben óriási lett; a hivatal szabja meg a büdzsérõl szóló viták irá-
nyát és korlátait. Az OMB létszáma a legutolsó adatok szerint
közel 600 fõ (Koenig, 1986: 182; Lowi és Ginsberg, 1998:
250–253).
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Az elnöki végrehajtó hivatal fontos alkotórésze a nemzetbiz-
tonsági tanács (NSC) is. 1947-ben Truman elnök hozta létre ab-
ból a célból, hogy az elnök tanácsadó testületeként funkcionál-
jon a kormányzat biztonságpolitikai tevékenységének összehan-
golásában. A tanács állandó tagjai: az elnök, az alelnök, a vezér-
kari fõnökök egyesített bizottságának elnöke, a CIA igazgatója,
valamint a belsõ kabinettagok. Az elnök ezen kívül meghívhat
más szakembereket, tanácsadókat, kabinettagokat is a testület-
be. Az NSC mögött dolgozó kül- és biztonságpolitikai elemzõ
stáb (az 1980-as évek óta kb. 60–70 fõ) az elnök és munkatársai
számára rendkívül fontos szakmai hátteret nyújt a kormányza-
ti döntéshozatalban. A tanácsból fejlõdött ki az utóbbi évtizedek
egyik legjelentõsebb újítása az amerikai kormányzatban: az
NSC titkáraként tevékenykedõ elnöki nemzetbiztonsági asszisz-
tensbõl jött létre késõbb a komoly jelentõségre szert tett elnöki
nemzetbiztonsági tanácsadó (National Security Adviser) poszt.
Ez utóbbit töltötte be hosszú ideig Henry Kissinger, aki sokáig
e pozícióból irányította Nixon mellett az amerikai külpolitikát,
a külügyminisztert is háttérbe szorítva; az NSC-apparátus ek-
kor Kissinger személyes stábjaként mûködött (Koenig, 1986:
182; Lowi és Ginsberg, 1998: 250–251). E tisztséget tölti be je-
lenleg az ifjabb Bush elnök egyik bizalmasának számító
Condoleeza Rice is.

Az EOP részét képezõ kormányzati szervek között fontos ki-
emelni a gazdasági tanácsadók testületét (Council of Economic
Advisers), amelyet 1946-ban hoztak létre azzal a céllal, hogy a
gazdasági prosperitás fenntartásának módjait keresse és dol-
gozza ki. A testületet három hivatásos közgazdász alkotja, akik
mögött egy elsõsorban tudományos körökbõl rekrutálódott
szakmai csapat dolgozik, amelynek létszáma a korábbi 12–20 fõ-
rõl már az 1980-as évek végén 40 fõ fölöttire nõtt. A testület a
gazdaság számos területén ad tanácsot az elnöknek, hogy a jö-
võbeli gazdasági trendeket minél hamarabb felismerje és ezek-
kel összefüggésben proaktívan léphessen fel.

Az amerikai kormányzaton belül gyakran fontos feladatot lát
el az EOP Office of Policy Development nevû egysége, amely az
elnök belpolitikai javaslatait, döntéseit „fejleszti ki”, készíti elõ.
A hivatalt még Nixon elnök hozta létre Domestic Council néven.
Carter elnök idején már Domestic Policy Staff-nak hívták, és
Stuart Eizenstadt elnöki belpolitikai asszisztens vezetésével je-
lentõs befolyásra tett szert a kormányzaton belül. A „stáb”
egyes belpolitikai kérdések hátterét vizsgálta, az adott kérdés-
ben kormányzati szervek segítségét vette igénybe, közvetített
tárcák közötti konfliktusokban, és továbbította az elnök és kör-
nyezete álláspontját a kormányzat több része felé. Ronald Rea-
gan elsõ terminusa alatt az elnök legközelebbi tanácsadója,
Edwin Meese vezette az immár Office of Policy Developmentre
keresztelt egységet, de annak szerepe fõleg a szociális és szabá-
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lyozási programok korlátozásában nyilvánult meg. Meese mint
igazságügy-miniszter Reagan második elnöksége alatt is a kb.
50 fõs hivatal irányítója maradt. A szervezet 1993 óta belpoliti-
kai tanács néven mûködik. Jelenleg a hivatal részét képezik a
nemzeti AIDS-stratégiával, a nemzeti kábítószer elleni stratégi-
ával és az ún. hitalapú és közösségi kezdeményezésekkel foglal-
kozó részlegek is (Koenig, 1986: 183; White House Homepage:
Domestic Policy Council).

Az elnöki végrehajtó hivatal (EOP) a fentieken kívül még szá-
mos szervezetnek adott és ad napjainkban is otthont. Közéjük
tartozik az alelnök hivatala, a nemzeti gazdasági tanács, az ad-
minisztrációs hivatal, a tudomány- és technológiapolitikai hiva-
tal, az Egyesült Államok kereskedelmi képviselõjének hivatala
stb. Az EOP létszáma Lowi és Ginsberg 1998-as becslése szerint
1500 és 2000 között mozoghat. A pontos létszámot nem lehet
megmondani, mivel az EOP szervezetei számos olyan munka-
társat foglalkoztatnak, akiket az EOP-bõl kértek át valamely
tárcától vagy agency-tõl (White House Homepage: EOP; Lowi
és Ginsberg, 1998: 250–252).

Szükséges részletesen szólni az EOP egy olyan egységérõl,
amelyet mérete, de különösen jelentõsége miatt a szakirodalom
önállóan tárgyal: ez az elnök fehér házi stábja vagy hivatala
(White House Staff vagy Office). A Fehér Ház a világ közvéle-
ménye számára az amerikai elnök, sõt az amerikai politika
szimbólumává vált. A fehér házi stáb az igazgatási és költségve-
tési hivatal mellett az EOP legnagyobb létszámú egysége, de
különállása elhelyezésébõl is látszik: munkatársainak nagy ré-
sze ma is a Fehér Ház épületében dolgozik, míg az EOP-nek kü-
lön épülete van a Fehér Házzal szemben. Az elnök Fehér Ház-
ban mûködõ hivatala lényegében legközelebbi tanácsadóiból,
bizalmasaiból, valamint az elnököt és környezetét közvetlenül
kiszolgáló adminisztrációs munkatársakból áll. A stáb élén a hi-
vatalvezetõ (Chief of Staff) áll. A kiemelt feladatot végzõ mun-
katársak csoportján belül négyféle besorolást találunk: kb. 15
tanácsadó, kb. 20 elnöki asszisztens, kb. 30 helyettes elnöki asz-
szisztens és kb. 50 különleges elnöki asszisztens dolgozik a Fe-
hér Házban. Az elnevezés ellenére a legtöbb „asszisztens” vala-
mely kisebb stáb vezetõje is egyben, és az elnök tanácsadója-
ként tevékenykedik.

Mind a hivatalvezetõ, mind a tanácsadók sokkal „politikaibb”
munkát végeznek, mint az EOP legtöbb munkatársa. Befolyá-
suk az elnök döntéseire és bejárási lehetõségük az államfõhöz
meghaladják szinte minden más kormányzati tisztviselõét,
gyakran még a kabinettagokét is. A már említettek közül a Fe-
hér Házban dolgozó asszisztensként-tanácsadóként tett szert
óriási hatalomra Kissinger (nemzetbiztonság), Stuart és Meese
(belpolitika). A hivatal struktúrája, mûködési elvei elnökrõl el-
nökre változtak. Lowi és Ginsberg azonban arra a következte-
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tésre jutott, hogy azok az elnökök tudták hatékonyan irányítani
a végrehajtó hatalmat, akiknek a Fehér Ház stábja szigorú hie-
rarchia, centralizált szervezet, valamint egyértelmû munka-
megosztás és felelõsségi viszonyok alapján mûködött. Azon el-
nökök idején, akik a hivatal mûködésének ezt a módját preferál-
ták, a hivatalvezetõ lényegében az államfõ legnagyobb befolyá-
sú munkatársa volt, hiszen átment a kezén minden, az elnök
számára készült dokumentum és egyéb kezdeményezés (Lowi
és Ginsberg, 1998: 245–249). A fehér házi stáb mûködése azért
van olyan jelentõs kihatással az elnök és a végrehajtó hatalom
tevékenységére és eredményességére, mert számos kulcsfon-
tosságú feladatot ez a hivatal végez. Az elnök legközelebbi fehér
házi tanácsadói mondhatják ki az utolsó szót egyes kérdések-
ben, mielõtt az elnök meghozza döntését. Az elnök saját csapa-
tán keresztül tartja rajta a szemét a tárcák munkáján, de ebben
a hivatalban születnek az elnök beszédei, levelei is, itt készítik
el és egyeztetik programját, találkozóit, itt megy keresztül az
összes bejövõ és kimenõ postája, továbbá az elnök aktuális fel-
adataihoz ez az apparátus szolgáltat hátteret (Koenig, 1986:
180).

E kulcsfontosságú feladatok végzésébõl fakad tehát a hivatal
kiemelt politikai és közigazgatási szerepe. A szervezet mérete is
ehhez a szerephez igazodott, valamint ahhoz a tendenciához,
hogy az elnökök az elmúlt évtizedekben növekvõ mértékben kí-
vántak saját közvetlen munkatársaikra támaszkodni számos
kérdés megoldásában, illetve egyre fontosabbnak ítélték a tár-
cákban folyó munka monitorizálását. A fehér házi stáb Franklin
D. Roosevelt elnök idején, 1937-ben hivatalosan 45 fõt foglal-
koztatott, Truman alatt 1947-ben már közel 200-at; egy évtized
elteltével, Eisenhower elnöksége alatt a stáb mérete már meg-
haladta a 360 fõt. Egy rövid, Johnson elnöksége alatti megtor-
panást követõen Nixon elnök regnálásától kezdve két évtizeden
keresztül a Fehér Ház hivatalának létszáma 500 fõ körül moz-
gott. Az idõsebb Bush elnököt már 600 munkatárs segítette fel-
adatainak ellátásában, s a statisztikák szerint Bill Clinton idején
is 500 és 600 között maradt a létszám. A szakirodalom azonban
nem gyõzi hangsúlyozni, hogy a Fehér Ház hivatalos munkajo-
gi létszámai nem adnak teljesen hû képet az elnöki stáb mére-
térõl, mivel a fehér házi irodákban számos olyan „átkért” mun-
katárs is dolgozik, aki a fizetését a végrehajtó hivatal valamely
másik egységétõl, illetve valamelyik minisztériumtól vagy más
szövetségi szervtõl kapja. Mindezt figyelembe véve látható,
hogy az elnököt közvetlenül kiszolgáló fehér házi stáb jelentõs
befolyású és méretû kormányzati szervezet (Lowi és Ginsberg,
1998: 247, 251).

Az elnöki végrehajtó hivatal (EOP) és a fehér házi stáb tehát
tekintélyes méretû és hatalmú struktúrák az Egyesült Államok
kormányzatában. Politikai relevanciájuk elsõsorban abban áll,
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hogy az elnök nagyban támaszkodik e szervezetekre döntései
meghozatalában, sõt a legtöbb elnöki döntés elõkészítése az
EOP-ban vagy a Fehér Házban történik. Az elnökök gyakran bi-
zalmatlanok a minisztériumok, szövetségi szervek apparátusá-
val szemben, mert azok sokszor önálló politikai állásponttal
rendelkeznek, illetve gyakran saját egzisztenciális érdekeik ve-
zetik õket. Számos republikánus elnöknek akadt így problémá-
ja például a tárcáknál dolgozó jelentõs számú demokrata érzel-
mû közhivatalnokkal. Az elnökök azonban egy idõ után nem ve-
szõdtek a minisztériumi apparátus gyakran eleve kudarcra ítélt
megrendszabályozásával. Ehelyett közvetlen környezetükben
állítottak fel olyan struktúrákat, amelyek õket a döntések, jog-
szabályok meghozatalában és a gyakorlati lépések elhatározá-
sában javaslatokkal, ötletekkel, tanácsokkal, megvalósíthatósá-
gi és hatástanulmányokkal segíthették. Az elnökök így növekvõ
mértékben támaszkodtak saját hivatalukra, az EOP-ra és külö-
nösen a fehér házi stábra, amely ezek növekedését és térnyeré-
sét hozta magával. Ennek a folyamatnak az eredménye az elnö-
ki végrehajtó hivatal és a fehér házi stáb mai képe.

A végrehajtó hivatal, az Executive Office azonban ma már
nem csak az amerikai elnök hivatali apparátusát jelenti, hanem
az amerikai politikai rendszer már bemutatott kisugárzó hatá-
sának köszönhetõen a politikatudomány és a közigazgatás-tudo-
mány egyik fontos fogalmává is vált. Az executive office napja-
inkban egy olyan hivataltípust jelöl, amelyben egy „minisztéri-
umi léptékû... közigazgatási apparátus” segíti a végrehajtó ha-
talom vezetõjét. A prezidencializálódás modelljének megjelené-
se elõtt például számos brit politológus egy ilyen szervezet
meglététõl tette függõvé azt, hogy a szigetország kormányzati
rendszerére lehet-e használni a miniszterelnöki kormányzás
kategóriáját (Körösényi, 2001: 12). Ma már a miniszterelnöki
kormányzás paradigmája is meghaladottnak tûnik több ország
esetében, de az executive office fogalma talán még hasznosabb,
mint valaha, hiszen lehetõvé teszi, hogy a parlamentarizmusok
elnöki rendszerhez való közeledésének leírásában a végrehajtó
hatalom vezetõjét közvetlenül segítõ struktúrákat is összevet-
hessük.

A KÜLFÖLDI ROKON INTÉZMÉNYEK ÉS 
A MINISZTERELNÖKI HIVATAL ÖSSZEVETÉSE

Miután az alkotmányos berendezkedés szélesebb kontextusába
ágyazva részletesen bemutattuk az egyes államokban a végre-
hajtó hatalom vezetõjének és háttérszervezetének jellemzõit és
szerepét, most röviden tekintsük át, melyek az elemzett külföl-
di hivatalok azon elemei, amelyek a magyar Miniszterelnöki
Hivatallal rokonságot mutatnak. Mindezek elõtt azonban ves-
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sünk egy pillantást az összehasonlításra egy kicsit távolabbról,
„magasabbról” is.

A magyar alkotmányos struktúra és a politikai rendszer a
komparatív elemzés szempontjából a német alkotmányos és po-
litikai berendezkedéshez áll a legközelebb. E kétségkívül fenn-
álló hasonlóság mértékérõl, értelmezésérõl azonban vita van az
elemzõk között. A vita tárgya az, hogy a magyar demokrácia
kancellári demokrácia-e? Verebélyi Imre véleménye szerint
„túlzás azt állítani, hogy 1990-ben Magyarország kancellári
rendszert vezetett be.... Magyarország csak és kizárólag a
konstruktív bizalmatlansági indítványt adoptálta a kancellári
modellbõl” (Babus, 1996: 116). Körösényi András szerint vi-
szont „az 1990-es alkotmányreform a bonni kancellárrendszer
két alkotmányjogi elemét is átvette (a konstruktív bizalmatlan-
ság intézményét és a miniszterekkel szembeni parlamenti bizal-
matlansági indítvány megszüntetését)” (Körösényi, 2001: 4–5).
Az egyes kormányok, különösen az Orbán-kormány által beve-
zetett jelentõs változásokat értékelve ez utóbbi elemzõ úgy gon-
dolja, a kancellárdemokrácia használható fogalom az alkotmá-
nyos berendezkedés összehasonlításában, de nem elégséges a
kormányzat tartalmi fejlõdésének leírásához. „A kancellárde-
mokrácia analógia alkalmas ugyan a magyar kormány alkot-
mányjogi feltételeinek az értelmezésére, de alkalmatlan a kor-
mányzás elveiben és mûködésében folyamatosan... bekövetkezõ
változások megragadására. A kancellárdemokrácia alkotmány-
jogi alapjaiban ugyanis 1990 óta nincs elmozdulás – a változá-
sok más dimenzióban történtek” (Körösényi, 2001: 5–6).

Körösényi így jutott el gondolatmenetében a
„prezidencializálódás” modelljéhez, amelyet a brit politikatu-
domány a szigetországi politika tartalmában és mûködésében
bekövetkezett változások leírására alkotott meg. Körösényi ezt
alkalmazhatónak találta a Magyarországon a kormányzás elve-
iben és gyakorlatában történt jelentõs elmozdulás értelmezésé-
re is. Mind a brit, mind a magyar, mind a német politikai rend-
szer az amerikai elnöki rendszer számos sajátosságát vette át az
utóbbi évtized(ek)ben. Így kapcsolódik össze tehát a német, a
brit, az amerikai és a magyar alkotmányos berendezkedés és
kormányzati rendszer elemzése.

Mely elemeiben hasonlít és melyekben különbözik a magyar
miniszterelnök munkaszerve a német szövetségi kancellári hi-
vataltól? A német modellbõl ismert referatúrákat már 1990-ben
is megtaláljuk a MeH-ben. Az Antall-kormány alatt azonban
ezek a részlegek még rendkívül kis méretûek voltak és nem tud-
tak valódi befolyást gyakorolni a tárcák javaslataira. A Horn-
kormány alatt ez a struktúra csak névleg maradt fenn, eredeti
feladatára nem tartott igényt az akkori kabinet. Az Orbán-kor-
mány újra létrehozta a referatúrákat, amelyek immár nagyobb
hasonlatosságot mutattak a német mintához, de elemzõk szerint
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egyrészt nem a német modell teljes átvételérõl volt szó, más-
részt a referatúrák „szerény méretük” miatt még így sem tud-
ják betölteni azt a küldetést, amit a német Spiegelreferat-ok
(Pesti, 2001: 245–246; Körösényi, 1998: 273; Körösényi, 2001:
5). A referatúrákon kívül mindkét hivatalban megtaláljuk a kor-
mányzati stratégiai tervezést ellátó, think-tank jellegû részleget
is. Hasonlóságokat találunk a két szervezet fejlõdésének módjá-
ban, irányaiban is. A német kancelláriát eredetileg szintén ál-
lamtitkár vezette, majd a hivatal irányítóját miniszteri rangra
emelték ugyanúgy, mint a magyar MeH-nél. A lépés ötlete Né-
metországban ugyanúgy komoly politikai és alkotmányjogi vitá-
kat gerjesztett, mint ennek felvetése 1997-ben nálunk (Beyme,
1983: 139). A miniszteri irányítás konkrét bevezetése egyébként
a Brandt-kormány hivatalba lépésekor történt az NSZK-ban, il-
letve az Orbán-kormány megválasztása után Magyarországon:
a két kabinet számos más tekintetben is radikálisan változtatott
a kormányzati struktúrán s benne a kormányfõ hivatalán. Spe-
cifikus különbségként pedig azt érdemes megemlíteni, hogy
míg itthon a sajtóiroda a MeH részét képezi, Németországban a
szövetségi sajtóhivatal egy önálló központi szerv.

A felépítés és fejlõdés számos hasonlósága ellenére a szövet-
ségi kancellári hivatal és a Miniszterelnöki Hivatal politikai
szerepe, lehetõségei rendkívül eltérõek. Három különbözõ
szakértõ véleményét idézzük három különbözõ idõpontból, az
elsõ három kormányzati ciklus alatti Miniszterelnöki Hivatal-
nak (MeH) a német kancelláriával való összevetésérõl. Végkö-
vetkeztetéseik meglepõen egybecsengenek – az idõközben be-
következett fejlõdés ellenére is. Pokol Béla, miután tömören be-
mutatta a német kancelláriát, ahhoz viszonyítva így elemzi a
magyar Miniszterelnöki Hivatalt 1993-ban: „E stáb méretei
tiszteletet parancsolóak, és elvileg lehetõvé teszik a kormányfõ
kontrolljogainak stabilizálását az egyes minisztériumokban fu-
tó törvény-elõkészítési folyamatok fölött. A gyakorlatban azon-
ban ez... néhány kivételtõl eltekintve... nem igazán realizálódott
a 90-es évek elején... [A] viszonylag tekintélyes miniszterelnöki
apparátus csírájában magában hordja, hogy a jövõben az állami
politika széles spektrumában érvényesülni fog a miniszterelnö-
ki »politikai irányelvadási« kompetencia a minisztériumok irá-
nyában, ma azonban ez még nem realitás” (Pokol, 1994: 76). A
Horn-kormány tett lépéseket annak érdekében, hogy a hivatal
egy hangsúlyosabb kormányfõi irányítást tegyen lehetõvé. En-
nek ellenére Verebélyi Imre 1996-ban a Horn-féle MeH-et an-
nak német párjával összevetve így látja: „A német kancellária...
jelentõsen különbözik a magyar miniszterelnökségtõl. Ott a kor-
mányzati reszortoknak megfelelõen 15–20 fõs tükörszervek mû-
ködnek, amelyek a minisztériumokat hivatottak kontrollálni”
(Babus, 1996: 116). Az Orbán-kormány a MeH-en belül felállí-
totta a Verebélyi által hivatkozott tükörreferatúrákat, sõt más
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fontos újításokat is bevezetett, Körösényi András szerint azon-
ban a MeH a német típusú kancelláriától még 2001-ben is igen
távol állt: „...a kormánypolitika hatékonyabb koordinációját és
a miniszterelnök kiemelt alkotmányos jogállásának megfelelõ
hivatali apparátus létrehozását célzó szervezeti-irányítási re-
form jelentõs lépés volt ugyan, de túlértékeltté vált a politikai
közvéleményben; a referatúrákkal megerõsített és miniszter ál-
tal vezetett MeH nem vált bonni (illetve ma már berlini) típusú
szuperminisztériummá. Munkatársainak létszáma sem nõtt lé-
nyegesen... és a referatúrák súlyát sem szabad túlértékelnünk”
(Körösényi, 2001: 5).

Az angol és az amerikai rendszerben mûködõ, korábban be-
mutatott struktúrák a kormányzati rendszerek jelentõs eltéré-
sénél fogva ilyen típusú rokonságot nem mutatnak a magyar
kormányfõvel és apparátusával. Mindkét ország tárgyalt struk-
túrái abban hasonlítanak általában a magyar MeH-hez, hogy
alapjuk a mára már köréjük épült egyközpontú végrehajtó hata-
lom. Ez jellemzõ tehát a brit kormányfõ hivatalaira is. A Prime
Minister’s Office-t (PMO) felfoghatjuk úgy is, mint a magyar
miniszterelnöki kabinetiroda brit „változatát”, természetesen
Nagy-Britannia méreteivel arányos felépítéssel. A PMO-ban ta-
lálunk különbözõ feladatokkal megbízott parlamenti (lényegé-
ben: politikai) államtitkárokat csakúgy, mint a magyar kor-
mányfõ hivatalában, ahol már 1990 óta több politikai államtit-
kár dolgozik. A brit kormányzati hivatal, a Cabinet Office veze-
tõje a miniszterelnök-helyettes; Stumpf István korábbi kancel-
lária-miniszter is Orbán Viktor miniszterelnök eseti helyettesí-
tõje, késõbb állandó miniszterelnök-helyettese volt. A Cabinet
Office-ban dolgoznak államminiszterek, és itt találjuk az egyet-
len brit tárca nélküli miniszter (Minister without Portfolio) hi-
vatalát is; Magyarországon pedig a MeH ad otthont a tárca nél-
küli miniszterek titkárságainak az Antall-kormány óta. A kor-
mányzati kommunikáció központja (Press Office) mindkét ál-
lamban a Miniszterelnöki Hivatal egyik részlege. Összességé-
ben elmondható, hogy a kormányzati rendszerek eltérése és a
rendkívül különbözõ történelmi hagyományok ellenére ma már
sok szempontból hasonlít a brit és a magyar kormányfõ háttér-
apparátusa. Ebben a legfontosabb elem azonban a fejlõdés ha-
sonló iránya a szigetországban és hazánkban.

Az Amerikai Egyesült Államokban és Magyarországon a vég-
rehajtó hatalom fejének háttérapparátusa szintén számos ha-
sonlóságot mutat, azon jelentõs különbségek ellenére, amelyek
a két kormányzati rendszer történelmi, kulturális, politikai és
más irányú fejlõdésében is megmutatkoznak. A fehér házi stáb
sok tekintetben olyan feladatokat lát el, mint a miniszterelnöki
kabinetiroda. Az elnöki végrehajtó hivatalban (EOP) mûködõ
szakértõi testületek, council-ok hasonló módon segítik az ame-
rikai elnököt, mint a Miniszterelnöki Hivatalban mûködõ ta-
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nácsadó testületek a magyar kormányfõt. A fõ különbség abból
adódik, hogy az amerikai testületek mögött komoly szakmai ap-
parátus készíti elõ a megtárgyalandó anyagokat. A végrehajtó
hivatal és a Fehér Ház a policy- és jogszabály-elõkészítés köz-
pontja; a magyar MeH is ebben az irányban halad. Az amerikai
elnöki, illetve a magyar kormányfõi sajtóiroda is a hivatalon be-
lüli struktúraként mûködik. A MeH-hez hasonlóan a végrehajtó
hivatalban is találunk olyan területeket, amelyek talán nem
csak jelentõségüknél fogva kerültek a központi hivatalba, ha-
nem mert más szervezetben nem találtak nekik helyet. Ezeket a
közigazgatási szakzsargon „reszlinek” nevezi. Az AIDS és a ká-
bítószer elleni küzdelem olyan területek, amelyek mindkét hi-
vatalban megtalálhatóak voltak az utóbbi években. Számos
szervezeti és más jellegû különbséget is érdemes kiemelni a
specifikus hasonlóságok mellett. Fontos leszögezni, hogy az
igazgatási és költségvetési hivatal (OMB) mérete, jelentõsége
és szerepe olyan erõteljes az amerikai kormányzati struktúrán
belül, hogy azt csak egy tárcával lehet összevetni. Az OMB in-
kább az egész pénzügyminisztériumhoz hasonlít, mint a MeH-
hez vagy annak bármely részlegéhez. Összességében is elmond-
ható, hogy az EOP mérete és a végrehajtó hatalomban betöltött
– az elnök alkotmányos helyéhez igazodó – szerepe arányaiban
meghaladja a MeH súlyát a magyar kormányzaton belül. Ennek
ellenére mégis releváns a két apparátus összevetése, mivel a
magyar kormányfõi hivatal jellege a prezidencializálódási fo-
lyamat részeként egyre inkább az executive office jellemzõit ve-
szi át, annak irányába fejlõdik.

A német szövetségi kancellári hivatal, a brit miniszterelnöki
hivatal, a Cabinet Office és a magyar Miniszterelnöki Hivatal –
a rendkívül különbözõ történeti fejlõdés, alkotmányos struktúra
és politikai kultúra ellenére – egyre tisztábban látható irányban
fejlõdik tovább. Ezt az irányt a német, brit és magyar politikai
rendszerekben tapasztalható amerikanizálódási vagy – ha úgy
tetszik – prezidencializálódási folyamat szélesebb kontextusa
határozza meg. A kormányfõi apparátusok mintája pedig az
amerikai Elnöki Végrehajtó Hivatal és a részét képezõ fehér há-
zi stáb. Azt, hogy a magyar Miniszterelnöki Hivatal milyen mó-
don fejlõdött az elmúlt évtizedben, jelen tanulmány második ré-
sze tárgyalja.

JEGYZETEK

1 Jelen tanulmány nem foglalkozik Franciaország hasonló struktúráinak bemu-
tatásával. Célunk ugyanis a magyarhoz hasonlóan ténylegesen egyközpontú
végrehajtó hatalommal rendelkezõ országok feltérképezése, Franciaország-
ban pedig duális végrehajtó hatalom mûködik, s ez vizsgálatunk szempontjá-
ból atipikus és így irreleváns.
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2 A miniszterelnöki intézmény, illetve a parlamentáris modellek
„prezidencializálódását”, „amerikanizálódását” mutatja be Körösényi And-
rás 2001-es tanulmányában (Parlamentáris vagy „elnöki” kormányzás? Szá-

zadvég 2001. tavasz), amelyre hamarosan visszatérünk.
3 Ezt magyarázhatja az is, hogy az alkancellár általában a kisebb koalíciós párt

vezetõ képviselõje.
4 Ez utóbbi tisztséget egyébként hagyományosan nem pénzügy- vagy gazdasá-

gi miniszternek, hanem „kancellárnak” (!) nevezik.
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