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FEHER ZOLTAN

A kormanyzas hattérintézményei
Amerikai és eurdpai példdak - I. rész*

Az 1989-1990-es politikai és gazdasagi rendszervaltozas nyo-
man Magyarorszag a parlamentaris demokracia és a szocialis
piacgazdasag kiépitésének utjara lépett. Az 1989 6szén elfoga-
dott alkotmanymodositassal a koztarsasagi allamforma kereté-
ben olyan politikai intézményrendszer 1étrehozasa és tartalom-
mal valé megtoltése valt a rendszervalté folyamat feladatava és
céljava, amely harmonizal a nyugat-eurépai alkotmanyos struk-
tarakkal és a magyar kozjogi hagyomanyokkal. Az elmualt 13-14
év soran az alkotmanyos berendezkedés és a kormanyzati rend-
szer alapstruktiraja nem valtozott, &m az intézmények karakte-
re, sulya, tartalma hosszil moédosulasi, kialakuldsi folyamaton
ment és megy keresztiil. Ez a folyamat még nem zarult ugyan le
teljesen, de a politikai rendszer stabil konttrjai és belsé intéz-
ményi viszonyrendszerei mar lathatéak.

A miniszterelnok szerepe a rendszervalté politikai és tarsa-
dalmi folyamat altal 1étrehozott kormanyzati rendszerben rend-
kiviil hangsilyos. 1989-ben, a Nemzeti Kerekasztal-targyalasok
soran és egy ideig azt kovetden is nyitott volt a kérdés, hogy a
kormanyzati rendszerben erds, iranyité szerepet fog-e jatszani
a koztarsasagi elnok. Az 1989. novemberi Gn. négyigenes nép-
szavazas és az ezt kovetd politikai események utan azonban vi-
lagossa valt, hogy azoknak a politikai eréknek az allaspontja ér-

* Jelen kozlés a szerzé A Miniszterelndki Hivatal cimi tanulmanyéanak elsé fe-
1ét, s benne az altalanos bevezetést és a nemzetkozi 6sszehasonlité elemzést
tartalmazza. A tanulmany masodik felében kapott helyet a magyar Miniszter-
elnoki Hivatal kialakuldsanak és 1990-t6l napjainkig tart6 fejlédésének rész-
letes vizsgélata, amelyet kovetkezé szamunkban kozliink.
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vényesiil, amelyek ellenezték az erds koztarsasagi elnok intéz-
ményének 1étrehozasat. Ekkor valt bizonyoss4, hogy a kialaku-
16 korméanyzati rendszerben a miniszterelnéki intézménynek
van esélye arra, hogy az egész politikai rendszer tekintetében
meghatarozova valjék. Ekkor azonban még elvileg nyitott volt
annak is a lehetdsége, hogy a miniszterelnok személye a politi-
kai erék allandé alkufolyamatanak targya lehessen. Ezt az opci-
6t véglegesen az 1990-es Antall-Tolgyessy (mas néven
MDF-SZDSZ) paktum zarta ki azzal, hogy — tobb mas kérdés-
ben valé megegyezés rogzitése mellett — az alkotmanyos struk-
tara részévé tette a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany in-
tézményét. Ennek kovetkeztében a mindenkori miniszterelnok
helyzete stabil, és biztos parlamenti tobbséget maga mogott tu-
dé alternativ miniszterelnok-jelélt hidAnyaban a kormanyfét — s
igy kormanyat — megbuktatni nem lehet. Mivel pedig a magyar
valasztasi szabalyok, a partrendszer, valamint a kormany-or-
szaggyllés viszonyanak alkotmanyban foglalt szabalyai az
iranyba hatottak, hogy a miniszterelnék egyben a valasztasokon
gylztes part vagy partszovetség vezetdje, s ezaltal a parlament-
ben stabil tobbséget tudhat maga mogott, a kormanyfé megbuk-
tatasa nehézkes. Mindezek alapjan a magyar kormanyzati rend-
szer legmeghatarozébb és legerdsebb intézménye a miniszter-
elnoki funkcid.

A miniszterelnok 1989-90-ben kialakitott helye a politikai
rendszerben tehat magaban hordta annak lehetéségét, hogy —
amennyiben a megfelel6 politikai kornyezet és a megfelelé mi-
niszterelnoki személyiség adott — a kormanyfo jelentds, az egész
politikai rendszer tekintetében meghatarozé politikai tényez6vé
valjon. Kiilonb6z6 mértékben ugyan, de az egymast koveto kor-
manyok regnalasa alatt ez 1ényegében meg is valésult. A mi-
nisztereln6kok személyisége, de még inkabb a politikai-gazda-
sagi rendszer fokozatos stabilizdlddasa miatt a miniszterelnok
szerepe az elmult 12 évben folyamatosan nétt, hattérapparatu-
sa, a Miniszterelnoki Hivatal egyre nagyobb hatalmi dontés-
el6készitési—-dontési centrumma valt, a politikai rendszer f6-
kuszpontja pedig mindinkabb a kormanyfé és kornyezete lett.
Ennek a politikai és kozigazgatasi centralizaciénak, amely az
Antall-kormanytol az Orban-kormanyig végbement, fontos esz-
koze és ,haszonélvezdje” az els6sorban a miniszterelnok és a
kormany munkaszerveként mikodé Miniszterelnéki Hivatal.

A Miniszterelnoki Hivatal (MeH) mérete, silya, befolyasa te-
hat tiikkrozi a miniszterelndknek a politikai rendszerben betdl-
tott helyét, szerepét. Komoly kozigazgatasi, politikai és szakér-
t6i hattérapparatus hidnyaban a miniszterelnok nem tudja ér-
vényesiteni a minisztériumok agazati iranyité munkajaval kap-
csolatos koordindcids-orientdcids szerepét, az Orszaggytlés
jogalkoté és ezaltal tarsadalomiranyit6-szabalyozé munkajaval
osszefiiggb befolydsolo szerepét, valamint a politikai kozélet na-
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pirendjének kialakitidsaban az altala betdlthetd irdnyito szere-
pet. A Miniszterelnoki Hivatal struktaraja, 6sszetétele, befolya-
solasi ereje, stratégiameghatarozo stlya tehat az elmualt 12 éves
id6szak kormanyainak jellemz6 , karakterjegye”, a rendszerval-
tozéas kezdete 6ta regnalt miniszterelnokok mozgasterének, po-
litikai ambiciéinak h{ tiikre.

Jelen tanulmany célja a Miniszterelnoki Hivatalnak, mint a
magyar kormanyzati rendszer koézponti jelent6ségli intézmé-
nyének politikatudoméanyi elemzése a szélesebb kozpolitikai,
térténeti, alkotmanyjogi, kozigazgatasi és kiillonésen nemzetko-
zi 0sszehasonlité kontextusba agyazva. Vizsgalatunk elsé részé-
ben ezért feltérképezziik, hogy a vilag néhany vezetdé demokra-
cijjaban milyen hasonlé szervezet mlkodik a végrehajt6é hata-
lom vezetdjének hattérapparatusaként. Ezt kovetéen pedig — a
Politikatudomanyi Szemle kovetkezé szamaban - részletesen
elemezziik a Miniszterelnoki Hivatalnak a rendszervaltas haj-
nalatdl végbement fejlédését, szamba véve annak 6sszes stadi-
umat a szervezet Kadar-kori el6képeibdl valé kialakulasatol
egészen napjainkig.

NEMZETKOZI OSSZEHASONLITO ELEMZES
Altaldnos komparatisztikai bevezetés

A kovetkez6kben attekintjiik, hogy a vilag legfejlettebb és leg-
erdsebb kisugarzast demokracidiban milyen hattérapparatus-
sal rendelkezik a végrehajté hatalom feje (miniszterelnok, kan-
cellar, elnok). Arra keressiik a valaszt, vajon a magyar kozjogi
hagyomanyokban fellelheté kancelldria és miniszterelnokség
intézményi oroksége mellett milyen kiilfoldi mintadkkal rendel-
kezett a Miniszterelnoki Hivatal a rendszervaltozaskor és ren-
delkezik ma. Ahogy alabb latni fogjuk, a MeH-hez hasonlé in-
tézmények, a végrehajté hatalom fejének munkaszervezetei és
hattérstruktirai bevett tradicidji és altalaban nagy befolyasu
intézmények a vezet6 demokracidkban.

Els6ként Magyarorszag kormanyformajanak, a parlamenta-
rizmusnak a két legnagyobb hatasi jelenlegi eurépai modelljé-
ben vizsgaljuk meg a kormanyfé munkajat, a kormanyzati tevé-
szdgban ez az intézmény a szévetségi kancellari hivatal, amely
a magyar MeH-nek szdmos tekintetben szolgalt mintaul az j
magyar demokracia eddigi korméanyzati ciklusai idején. Nagy-
Britannidban a kormanyfé munkajat kozvetleniil a miniszterel-
noki hivatal (Prime Minister’s Office) hivatott segiteni, mig a
Cabinet Office (talan kormanyhivatalnak vagy kabinethivatal-
nak lehetne forditani) a kormanyzati koordinaciéért felel — ma
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mar azonban mindketté a kormanyf6 szolgalataban all valgja-
ban.i

A két — mint latni fogjuk, egymastél rendkiviil kiillonb6z6 —
parlamentéris szisztéma kormanyf6i munkaszervei utan részle-
tesen megvizsgaljuk az Amerikai Egyesiilt Allamok elnokének
hattérapparatusat. Az amerikai alkotmanyos berendezkedés
ugyan — mivel prezidencialis rendszerrdél van sz6 — tavol all a
magyar, német és brit parlamentaris demokraciaktél, mégis
hasznos kozelebbrél megvizsgalni a végrehajté hatalom vezet6-
jének adminisztrativ és politikai hattérszervezeteit — tobb okbodl
is. Az elsé és legfontosabb ok az, hogy Amerika alabb bemuta-
tandé politikai rendszere, az elnok hatalmanak és az 6t koriilve-
v6 struktiraknak a jellege 6riasi hatassal volt az eurdpai — koz-
tik a magyar, a német és a brit — kormanyzati rendszerek fejlé-
dési iranyaira, azok ,,prezidencializalédasara” az elmult évtize-
dekben.ii Bar elemzésiink szempontjabdl ez utébbi 6nmagaban
is indokolna az amerikai elnok apparatusanak bemutatasat, to-
vabbi faktorok is fontossa teszik ezt. Egyrészt: az amerikai a vi-
lag (egyik) legrégebbi folytonos demokratikus politikai rend-
szere. Masrészt: a prezidencializalodasi folyamatot leszamitva
is az Egyesiilt Allamoké az egyik legerésebb kisugarzasu de-
mokratikus modell (Takacs, 1998b: 15), amelynek tébb-keve-
sebb elemét, megoldasait Németorszag, Franciaorszag, Orosz-
orszag, a latin-amerikai allamok és tobb tucat tovabbi orszag
hasznositotta, honositotta vagy atvette. Az USA elmilt tobb
mint kétszaz éves kiilpolitikai hagyomanyanak egyik sarokkove
maga a demokr4cia, az amerikai modell terjesztése. Végil: nem
elhanyagolhat6 az a tény sem, hogy az Egyesiilt Allamok jelen-
leg az egyetlen szuperhatalom, a vilag vezetd katonai és gazda-
sagi potentatja.

Mielé6tt azonban belevagnank az egyes orszagok kormanyféi,
allamféi hivatalainak elemzésébe, fontos felvazolnunk az elem-
zéslink alapjaul szolgal6 értelmezési keretet. Ennek egyik, alta-
lanosabb pillére az az alkotmanyjogaszok és politolégusok altal
széles korben elismert és elemzett tény, hogy az elmult évtize-
dekben a nyugati tipusd demokratikus politikai rendszerekben
a hatalom sulypontja a parlamentt6l athelyez6dott a kormany-
ra, s a végrehajté hatalom dominanciaja alakult ki a torvényho-
zassal szemben és a politikai rendszer egészében. Az eurdpai
parlamentarizmusok ilyen iranyu fejlédésének fontos mozgaté-
rugdja volt az, hogy a két vilaghabort kozotti idészakban és ké-
s6bb is gyakorta el6allé kormanyozhatatlansag probléméjara
valamilyen megoldast kellett talalni. , Kiilonb6z6 alkotmanyos
technikikat dolgoznak Ki... a kormany megerdsitésének szandé-
kaval... A kormany parlament el6tti politikai felel6sségét meg-
sziintetik vagy korlatozzak ugy, hogy a két szerv megbizatédsa-
nak idétartamat 6sszekotik” (Sari 1998b: 247). Igy a kormany
tevékenysége 6nallébb, szerepe meghatarozobb lett. Ez a folya-
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mat a masodik vildghabora utan, mar a kormanyozhatatlansag
kozvetleniil fenyegeté réme nélkiil is folytatédik: egyfajta belsé
fejlédése ez a modern demokracidknak. A jogalkotéas, tehat a
tarsadalom életének szabalyozasa oldalarél ez azt jelenti, hogy
,,a jogszabalyalkotas mind nagyobb része keriil a kormany kom-
petenciajaba”, és a parlamentben hozott térvények is ,,legtobb
esetben a korményzati akaratot tiikr6zik” (Pesti, 2001: 241).

Ertelmezési keretiink masik pilléreként pedig egy olyan fo-
lyamat vizsgalatanak eredményei szolgalnak, amely szorosan
Osszefiigg a fenti tendencia folytatodasaval. Ennek a vizsgalat-
nak Kkitling osszefoglaldsa Korosényi Andras Parlamentdris
vagy ,,elndki” kormdnyzds? cimi 2001-es tanulmanya. Az elem-
z6 ebben a brit és a magyar politikai rendszer péld4jan keresz-
til mutatja be, hogyan alakul 4t a parlamentaris kormanyzati
rendszer a kabinetkormanyzasbol a miniszterelnoki kormany-
zason Keresztiil a ,,prezidencialis” kormanyzas tipusaba. E he-
lyen most csak ennek a folyamatnak az altalanos jellemzdit va-
zoljuk fel, a konkrétumokra az adott politikai rendszer (német,
brit, magyar) és benne a kormanyfé munkaszervezete vizsgala-
tanal térink ki.

A folyamat els6 alloméasa a kabinetkormdnyzds, amelynél a
korméany dontései a testiilet {ilésén folyd vitdkon, kétetlen be-
szélgetéseken formalodnak. Ebben a fazisban a miniszterelnok
csupan primus inter pares a kormanytagok kozott, akik vele
egyiitt a parlamentben szocializalédott ,,gentleman” politiku-
sok. A kormany és benne a miniszterek a parlamentnek tartoz-
nak felel6sséggel, amely elsddleges terepe a kozéleti diskurzus-
nak. A masodik fazis a miniszterelnéki kormdnyzds (mashol:
kancellari kormanyzas), amelyben a kormanyf6é mar a kormany
elndke. A kormanyiilések formalizalédnak, biirokratizalédnak.
Ebben a szakaszban gyengiil a kormanynak a parlament altali
ellenérzése, mivel a kormany a parlamentben szilard toObbség-
gel rendelkezik. Gyengiil tovabba a miniszteri reszortfelelésség
is. A miniszterelnok fokozatosan nem csak a kormany, hanem
az egész kozponti kozigazgatas vezetdjévé valik (Korosényi,
2001: 8-10).

A harmadik szakasz a kormdnyzds prezidencializdléddsa. Ez
harom teriileten jelentkezik. Az els6 a kormdnyon beliili erévi-
szonyok atrendezédése a miniszterelnok javara, amelynek fon-
tos eszkdze a miniszterelnok személyes apparatusanak novelé-
se, a kozponti kézigazgatas iranyitasanak a tovabbi centraliza-
lasa, adott esetben a kormany munkaszervezetének a miniszter-
elndk kozvetlen irdnyitasa ala rendelése. A kabinetiilések mar
nem a kormanydontések meghozatalanak helyszinei, mivel
ezek a kérdések a miniszterelndknek a minisztereivel tartott bi-
lateralis egyeztetésein, illetve a kormany bizottsagainak iilése-
in d6lnek el. A parlament sem az els6dleges terepe mar a koz-
életi diskurzusnak: a politikai aréna szerepét a ttmegkommuni-
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kaci6 csatornai veszik at. A prezidencializalédas masodik terii-
lete a (legerdsebb) kormdnypdrt. Az eréviszonyok a partvezér-
kormanyf6 és a partelit javara rendezddnek at. Egyre inkabb a
partvezérnek van partja, mint ahogy - a folyamat leirasaban
modellnek tekintett — amerikai rendszerben az elnokjel6ltnek
van ,partja”, tamogaté bazisa. A kormanyf6-partvezér kozvetle-
niill, a médian keresztiil sz6l a valasztékhoz. A partszervezet,
azon beliil is a partaktivistak szerepe csokken a valaszté6k moz-
gobsitasaban, s ez utébbiak szerepe csokken a parton beliili dén-
téshozatalban is (Korésényi, 2001: 10-16).

Végiil a prezidencializalédas harmadik teriilete a vdlasztdsi
verseny és altalaban a politika novekvé perszonalizdloddsa. A
,mediatizalt politika korszakdban a valasztisokon mar nem
egyszertlien partok allnak egymassal szemben, ...hanem rivalis
partvezérek, azonosithaté kormanyfdéjeldltek”, vagyis a jeloltek
amerikai tipusa versengése alakul ki (Korosényi, 2001: 17). A
kampany egyrészt perszonalizalodik, masrészt pedig a
mediatizalt kampany veszi at a hagyomanyos moédszerek helyét.
hez igazitja, a kormanyzati kommunikaciét tovabb centralizal-
jak, a miniszterelnok személyét allitva a kézéppontba. A kam-
pany perszonalizalédasa befolyasolja a valasztéi attitiidoket is:
a valaszték mar nem a partok koziil, hanem a kormanyféjeloltek
kozil valasztanak (leadership effect) (Kérosényi, 2001: 17-19).

Az eddigiekbdl is nyilvanvald, hogy az egyes kormanyzati
rendszerek fejlédési folyamatdban és Kkiilbndosen azok
prezidencializalédasanak kialakuldasaban jelent6s szerephez jut
a kormdny kozponti hivatala, illetve a kormdnyfé munkaszer-
vezete. A fenti modell itt kapcsolédik és ezért sziikséges témank
kifejtéséhez. Vegyiik sorra, miben allhat ezen intézmények sze-
repe a folyamat egyes szakaszaiban. A kabinetkorméanyzas id6-
szakaban a kozigazgatas decentralizalt, a kormany vagy a kor-
manyfé nem rendelkezik jelentés kézponti apparatussal; ha a
kormanyfének mégis van hattérapparatusa, annak jelent6sége
csekély. A miniszterelnoki (kancellari) kormanyzas szakasza-
ban mar taladlunk ilyen kézponti hivatalt, amely vagy a kor-
manyhoz vagy a kormanyféhoz kapcsoldodik. A kozigazgatas
centralizalodik, s annak feje a kormanyfé lesz, aki igy a kor-
many kozponti hivatalat is — persze nem operativ értelemben -
iranyitja, illetve feliigyeli. A miniszterelnéknek sziiksége van
erre az apparatusra, mivel a kormanydontéseket mar elsdsor-
ban 6 maga vagy a kormanybizottsagok, kormanykabinetek
hozzék, s a dontések eld6készitése felkésziilt szakmai apparatus
munk4jat igényli.

Végiil a prezidencializalodas szakaszaban megndé a kormany
és/vagy a kormanyfdé hivatalanak szerepe, silya a kormanyon
beliil, s a valtozasok elémozditasaban. Egyrészt annak, hogy a
kormanyon beliili eréviszonyok atrendezédnek a miniszterel-
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nok javara, fontos eszkozei a miniszterelnok személyes appara-
tusanak novelése, illetve adott esetben a kormany munkaszer-
vezetének a miniszterelnok kozvetlen iranyitasa ala rendelése.
Ezen intézmények tovabba fontos szerepet kapnak a valaszta-
sok és a politika média-centrikussa valdasaban és perszona-
lizalodasaban. A kormany sajat kommunikaciés tevékenységét
tovabb centralizalja, amelyben a miniszterelnok személye, sze-
repe és dontései keriilnek teljes mértékben a centrumba.

Ehelyiitt azonban fontos még két dolgot leszogezni. Egyrészt
a Korosényi altal osszefoglalt modell eredetileg a brit politikai
rendszer valtozasainak leirasara sziiletett, s ezért hasznal spe-
cifikusan arra a szisztémara érvényes fogalmakat. Ennek elle-
nére a modellt fent a lehet6 legaltalanosabb formaban vazoltuk
fel, tudvan azt, hogy a targyalandé politikai rendszerek kiilon-
b6z6 alkotméanyos berendezkedéseken nyugszanak és eltéré po-
litikai kultdraval rendelkeznek. Ez azt is eredményezi példaul,
hogy az egyes fejlédési szakaszok a brit rendszer esetében id6-
rendiségben kovetik egymast, mig a németnél egyes szakaszok
vissza-visszatéréden jellemeznek korszakokat, és az idérendiség
itt nem feltétleniil esik egybe a brittel. Az aldbbiakban tehat a
fenti értelmezési keret egyes orszagokra specifikus konkrétu-
mait is bemutatjuk. Masrészt fontos jelezniink, hogy a politika-
tudomanyi szakirodalom meglehetésen megosztott az el6bb fel-
vazolt, a brit szakirodalombdl elindult modell és hipotézis meg-
itélésében. A téma egyik elismert brit szakértdje, Simon James
példaul kifejezetten vitatja a brit kormanyzas fejlédésének
ilyen iranyua értelmezését, tagadva azt, hogy itt a miniszterel-
nok valdédi talsdlyarol vagy prezidencializalédasrél lenne szé
(James, 1999: 91-93). Gyakori az az allaspont is, hogy itt valdja-
ban antidemokratikus centralizaciérél van szé. Megint masok
pedig leirjak ugyan a Michael Foley és masok altal ,,elnékiese-
désnek” tekintett folyamat staddiumait, de mashogy nevezik azt,
mas terminolégiat hasznalnak. A szemiink el6tt zajlé folyama-
toknak tehat szamos interpretacidja 1étezik. A kiilonbozé mo-
dellek kapcsan leirt jelenségek azonban valésak és nagyjabol-
egészében azonosak, s vizsgalatunk szempontjabél végiil ezek a
legfontosabbak, a modellek csak ezekre a tényekre hivjak fel
jobban a figyelmiinket. Ertelmezési keretiink tehat nem dogma-
tikusan értendd, hanem a jelenségek jobb kibontasat és megér-
tését szolgalja.

Alapvet6é kérdésiink ugyanis tovabbra is az: milyen munka-
szervezettel rendelkeznek az egyes kormanyok, kormanyfék a
vizsgaland6 demokracidkban, és miben ragadhat6é meg ezen in-
tézmények tagabb kozpolitikai szerepe, jelentésége?
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A VEGREHAJTO HATALOM VEZETOJE
MUNKASZERVEZETENEK LEGFONTOSABB KULFOLDI
PELDAI

1. A német szovetségi kancelldri hivatal

A legf6bb ok, ami miatt a német modellt els6ként targyaljuk az,
hogy a magyar alkotmanyos struktira és politikai rendszer a
komparativ elemzés szempontjabol a német alkotméanyos és po-
litikai berendezkedéshez all a legkézelebb. A német modell je-
lentéségét hizza ala ezen kivil még két faktor. Az egyik az,
hogy e modell szamos orszag — pl. Ausztria és tobb kelet-k6zép-
eurédpai 4j demokracia — politikai rendszerének fejlédésére is
kihatassal volt. A maésik tényez6 pedig Németorszag politikai,
gazdasagi stilya: ez a szovetségi allam az Eurépai Unid legna-
gyobb népességii orszaga, nem mellékesen a vilag egyik vezet6
gazdasagi hatalma. Végiil pedig a modell sajatossagai, szamos
politikatudomanyi elemzés targyava tett megoldasai is kiemelik
a német kancellari hivatalt az elemzendd intézmények sorabdl.
1949-ben sziiletett meg a nyugatnémet allam alkotmaéanya, az
alaptorvény (Grundgesetz). Ez Németorszag kormanyforméaja-
va a kontinentdlis parlamentarizmust tette. A parlamentaris
rendszer ezen tipusa, amely szamos eurdépai orszagra jellemzg,
kiilonbozik az eredeti modelltél, a brit parlamentarizmustol.
Egyrészt a kontinentalis rendszerben tébbpartrendszer van (a
brit kétpartrendszerrel szemben), masrészt a hatalmi agak egy-
mashoz vald viszonyat tekintve mind politikailag, mind jogilag
a parlament els6bbsége mutathaté ki (amig a brit modellben
politikailag mar a kezdetekt6l a kormany szupremaciajarol be-
szélhetiink) (Sari, 1998b: 246-248). Németorszag azonban foko-
zatosan Uj és Uj tartalmakkal toltotte ki az alkotmanyos beren-
dezkedés kereteit. A kontinentalis modell ,,steril” valtozatatdl,
amely a parlament egyértelmii dominancidjara épit a végrehaj-
t6 hatalommal szemben, a Német Szovetségi Koztarsasag
(NSZK) az id6 el6érehaladtaval fokozatosan eltdvolodott.

Epitve az orszag kozjogi hagyomanyaira, az alaptérvény a
kormany vezetdjét kancelldrnak nevezte és stabil politikai ha-
talommal ruhéazta fel, tobbek kozott a konstruktiv bizalmatlan-
sdgi intézménnyel megerdsitve. A kormany helyzete tehat sta-
bil, a parlament primatusa helyett a két szerv egylittmiikodése,
megbizatasuk id6tartamanak 6sszehangolasa dominal (raciona-
lizalt parlamentarizmus) (Sari, 1998b: 247-248). Ebben a kor-
manyzati rendszerben a kancellar a kormany, a végrehajt6 ha-
talom tekintetében kozponti szerepet kapott.

A szovetségi kancelldr (Bundeskanzler) kozponti szerepe, a
végrehajté és a térvényhozé hatalom tekintetében viselt politi-
kai silya alapjan a német parlamentarizmus megkapta a kan-
celldri demokrdcia megjelolést. A kancellar ugyanis nemcsak a
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kormany feje, a végrehajté hatalom iranyitéja, hanem a parla-
menti tébbség vezére is, mivel legtobbszor a kormanykoalicié
leger6sebb partjanak elnoke. A kancellar a konstruktiv bizal-
matlansag intézményének kovetkeztében a kovetkez6 valaszta-
sokig szinte elmozdithatatlan. A kancellar jel6li a minisztere-
ket, és 6 is tesz javaslatot felmentésiikre, amely el6terjesztése-
ket a szovetségi elnoknek kotelezd szentesitenie. A német mo-
dellben tehat, ahogy a parlamentarizmusokban altaldban, az al-
lamfé szerepe formalis, igy 1ényegében nem érvényesiil a vég-
rehajté hatalom dualizmusa, amely korlatozna a kormanyfé ha-
talmat. Leszamitva tehat a kormanyzas koaliciés jellegébdl és a
legerésebb kormanypart belsé viszonyaibdl ad6dé korlatokat, a
kancellarnak szinte szabad keze van a kormanytagok kivalasz-
tasaban (Fried, 1966: 23).

A kancellar vezette kormany mikodését az alaptérvény nyo-
man harom alapelv szabalyozza. Az Un. Kkancellarelv
(Kanzlerprinzip) alapjan a kormanypolitika irdnyvonalat a kor-
manyfé hatarozza meg, és ¢ is viseli a felel6sséget. A méasodik
az un. kabinetelv, mas néven kollegialitasi vagy szolidaritasi elv
(Kollegialprinzip), amely szerint a legfontosabb politikai donté-
seket a kabinet egésze hozza tébbségi szavazassal. Végiil a har-
madik kormanyzati alapelv az in. dgazati felel6sség elve vagy
reszortelv (Ressortprinzip), amely alapjan minden miniszter — a
kormanyprogram altal megszabott irdnyon beliil — 6nalléan ira-
nyitja a tarc4ja ala vagy feladatkorébe tartoz6 agazatot, teriile-
tet, s azért 6 is viseli a felel6sséget (Beyme, 1983: 139-140;
Bundesregierung: Aufbau...). A fenti elveken tillépve — a Kkriti-
kusok szerint azokon ,,atlépve” — a kancellar mar a kezdetekt6l
rendkivil nagy hatalommal rendelkezett a kormanyon belil. A
kancellarelv tehat dominans volt a masik két alapelvvel szem-
ben. A komparatisztikai bevezetésben vazolt modellt a (nyu-
gat)német kormanyzatra alkalmazva azt is mondhatjuk, hogy
bar az alkotmany alapjan a német modell a kabinetkormanyzas
és a miniszterelnoki kormanyzas kozott all félaton, de mar a
kezdetekt6l (kilonosen Adenauer karizmatikus kancellarsaga
idején) inkabb a miniszterelnoki kormanyzas érvényesiilt. A
deklaralt alkotmanyos elvek tovabbfejlesztéseként a kancellar
szerepe és sulya a kormanyon és szélesebb értelemben a kor-
manyzati rendszeren beliil folyamatosan novekedett, er6sodott
az elmult 6t évtizedben. Az eleve erés kancellarnak szamité
Adenauertél a ,,prezidencializalt” kancellari hatalommal bir6
Schroderig a kancellari hatalom kibéviilése, megizmosodéasa ta-
pasztalhato.

A kancellar szerepének e novekedése nem csak tiikrdzddott a
szovetségi kancelldri hivatal fejlédésében, hanem a hivatal volt
az egyik olyan politikai eszk6éz, amelynek segitségével a min-
denkori kancellar megteremtette a kormanyf6i intézmény sa-
lyat, kozponti szerepét a kormanyzat egészében. A hivatal
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ugyanis olyan adminisztrativ, stratégiai-tervezési, koordinaci-
0s, szakértdi és tanacsadéi feladatokat (volt) hivatott végezni,
amely megteremti a hatteret a kancellar kozponti szerepének
betoltéséhez. Ilyen struktira hidnyaban ugyanis a kancellar
egymaga — vagy akar sziikebb stabja — nem tud eléallni a legfon-
tosabb problémaékat érint6é javaslatokkal, ,,policykkal”, el6ter-
jesztésekkel, nem tudja ellatni a kormanyzati koordinacié fel-
adatat, hiszen nincs hozza sem Kkell6 informacidja, sem belsé
kommunikaciés kapacitdsa; nem tudja tematizalni a kozéleti
diskurzust, hiszen nincsen kiils6 kommunikaciés kapacitasa
sem. Marpedig Konrad Adenauertél kezdve a német kancella-
kajukat, tehat rendkiviili mértékben sziikségiik volt a kancella-
ri hivatal munk4jara.

Mar a kormanyzati struktaranak az 1949-es alaptérvény elfo-
gadasat kovet6 felallitasanal sziikségesnek latszott, hogy a kan-
cellar sajat apparatussal rendelkezzen. A kancellar munkaja-
nak kozvetlen tamogatasara eredetileg egy beliigyi és egy kiil-
dgyi allamtitkarsagot, egy sajto- és informaciés hivatalt, vala-
mint egy olyan hivatalt allitottak volna fel, amely a Németorsza-
got ellendrzésiik alatt tartd szovetséges hatalmak parancsnok-
sagaval tartotta volna a kapcsolatot (Plischke, 1952: 85-86). Ké-
s6bb ez a koncepcié megvaltozott. Az els6é kancellar, Konrad
Adenauer 1949. szeptember 16-an, megvalasztasanak masnap-
jan felallitotta a kancellariat, s benne a szovetségi sajtohivatalt
is. Igy — a korabbi tervvel ellentétben - csak egy, nagyobb mé-
retti hivatal jott 1étre, ami magaban foglalta a sajt6- és informa-
ciés irodat, a beliigyi és a kiiliigyi részleget, s ez utébbiba épi-
tették be a személyzeti, szervezési, protokoll- és konzuli felada-
tokat. Adenauer azonban a sajt6hivatal kés6ébbi helyét nem a
Kancellarian belil képzelte el, hanem 6nallé intézményként.
Ennek kovetkeztében az 1949-ben elfogadott szovetségi koltség-
vetésben mar 6nallé intézményként jelent meg a kancellaria, a
szovetségi kormany sajt6- és informdaciés hivatala (réviden
Bundespresseamt — BPA), valamint a mar emlitett konzuli és
egyéb tigyekkel foglalkoz6 hivatal is. A kancellariardl a kiligyi
részleget hamar levalasztottdk, és kiiliigyi hivatal néven 1951-
ben ez lett a nyugatnémet allam kiiliigyminisztériuma. Mind-
ezen fejlemények kovetkeztében végiil a kancellar sajat appara-
tusa ettél kezdve az Gin. kancellariabol (Bundeskanzleramt) és
a sajtohivatalbdl, a BPA-bdl allt. Ez a kettds struktara jellemzi
a mai napig is a kancellart kiszolgalé hattérapparatust
(Plischke, 1952: 85-86; Bundesregierung).

A szovetségi kancellari hivatal mar kezdettdl fogva jelentds
szerepet jatszott a kormanyzati koordinaciéban. A hivatal veze-
tésével egy ,,beliigyi” allamtitkart biztak meg, aki kozvetleniil a
kancellar ala tartozott. A szovetségi kormany 1951-ben elfoga-
dott igyrendje kimondja, hogy a kancellaria allamtitkara egy-
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ben a kormdny allamtitkara is, tehat 6sszkormanyzati koordina-
ciés feladatot 14t el, illetve ebben segiti a kormanyf6t. Amennyi-
ben a kabinetnek egy ligyet nem volt kételez6 szoban megtar-
gyalnia, a kancellaria allamtitkaranak kellett beszereznie a ka-
binettagok irasos hozzajarulasat az adott dontéshez. Az ligyrend
szerint a kancellaria helyettes allamtitkara feladatkoérébe tarto-
zott a kabinet Giléseinek 6sszehivasa a kancellar iranymutatésai
alapjan, beleértve a napirend Osszeéallitdsat. A kormaéanyiilése-
ken részt kellett vennie a kancellaria helyettes dllamtitkaranak,
a szovetségi sajtoszovivonek és a kancellar személyes asszisz-
tensének is (Lane és Pollock, 1964: 42-44).

A szovetségi sajto- és informdcidés hivatal (BPA) szintén a
kancellar kozvetlen apparatusahoz tartozik, bar mar 1950-tél a
kancellariatél fiiggetlen intézményként mikédik. Amikor
Adenauer a Sajtéhivatal 6nall6saga mellett tette le a voksat, az
intézményi el6képet szamara a weimari koztarsasag hasonl6 hi-
vatala szolgaltatta. 1919 és 1933 kozott miikodott ugyanis a ,,bi-
rodalmi kormany egyesitett sajtéosztalya”, amelynek vezetdje,
a birodalmi sajt6f6nok volt a kormany szévivije is egy személy-
ben. Az ij német demokracia szovetségi sajtohivatalanak onal-
lésaga azonban tébb 1épcsében valésult meg. A koltségvetésben
val6 1949-es 6nallé nevesitést kovetéen 1958-ban tovabb széle-
sedett a hivatal 6nallésaga, a kancellariaval valé egyenjoguasa-
ga. Ekkor nevezték ki a BPA-t 1952-t61 hosszu éveken at folya-
matosan iranyité Felix von Eckardt kormanyszévivét allamtit-
karra. Ezzel a 1épéssel a sajtoéhivatal vezetését a kancellaria ve-
zetésének rangjara emelték, megteremtve a BPA valddi 6nall6-
sagat. A sajt6- és informacios hivatalt a mai napig allamtitkar
iranyitja, aki egyben kormanyszo6vivoé is (1d. Bundesregierung:
Bundespresseamt).

A hivatalvezet6 koézigazgatasi besoroladsa nem csak a sajtéhi-
vatal kapcsan, hanem a kancellari hivatal esetében is valtozaso-
kon ment keresztiil, politikai vitak témaja volt az NSZK eddigi
fennallasa soran. A szovetségi kancellari hivatalt alapitasat ko-
vetbéen egy dllamtitkdri rangu tisztviselé vezette. EkKkor,
Adenauer kancellarsaga idején a hivatal még relative kis mére-
td volt, munkatarsainak jelent6s részét a kancellar magas ran-
gl kozvetlen munkatarsai alkottdk. A kancellari székben
Adenauert koveté Ludwig Erhard alatt a hivatalban mar helyett
kapott allamminiszter (Staatsminister) rangud vezeté munkatars
is (Neumann, 1966: 105-114). Willy Brandt kormanya a kancel-
laria 1969-es reformja keretében miniszter iranyitasa ala he-
lyezte a hivatalt, ami annak jelent6ségét nagyban emelte, a mi-
nisztériumokéval egy szintre hozta (Sontheimer, 1972:
138-139). Ez a megoldas maradt fenn a kovetkez6 évtizedekben
is. Ma azonban mar az intézmény miniszteri ranga vezetdjét a
szovetségi kancellari hivatal vezetlje, fénoke (Chef des
Bundeskanzleramtes) cimmel illetik. A hivatalban jelenleg héa-
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rom &llamminiszter is dolgozik (Bundesregierung: Bundes-
kanzleramt).

A kancellari hivatal vezetdjének silya, a kormanyf6hoz vald
viszonya is valtozott az évek soran, s ez hatassal volt a hivatal
silyanak a kormanyzatban bet6ltott szerepére is. Ez aranyban
és kolcsonhatasban allt egyébként a kancellar kormanyon belii-
li sulyaval is. A hivatal vezetfje nem ritkan fontosabb szerepet
toltott be, mint a szovetségi alkancellar.iii A kancellaria és veze-
tdje korai politikai salyat jelzi, hogy az erés vezeté Adenauer is
els6sorban a hivatalt vezet6 kézeli munkatarsaira, s nem pedig
az alkancellarjara tamaszkodott a kormanyzat iranyitasa soran.
A kancellar legf6bb tAmaszai a kormanyzati koordinacié felada-
taban a rangban elsé két allamtitkara, a hivatalt vezet6 Hans
Globke és Otto Lenz voltak.

Erhard kancellarsaga alatt a kancellaria jelent6sége csokkent
a kormanyzaton beliil, mivel maganak a kancellarnak is kisebb
sdlya volt a kabinetben. El6djéhez hasonléan Erhard szintén
nem alkancellarjara, hanem a kancellarian dolgozé Ludger
Westrick allamminiszterre tdmaszkodott. Robert G. Neumann
szerint Globke és Westrick is szinte alkancellari szerepet toltot-
tek be kancellarjuk mellett. Kiesinger kancellar alatt a kancel-
laria szerepe csokkent a kormanyzati koordinaciéban (Neu-
mann, 1966: 105-114; Sontheimer, 1972: 138-139). A német al-
lam elsé két évtizedében tehat nem egyértelml a kancellari
kormanyzas érvényesiilése: Adenauer idején dontéen errél be-
szélhetiink, de 1963-t6l Erhard és Kiesinger korméanyzata révid
id6re ismét visszahozta a kabinetkormanyzas szamos elemét a
német politikaba, s ezzel a kancellaria ereje is gyengiilt.

A kormanyf6i hivatal korabbi jelentds sulyat, kormanyzati
koordinacids szerepét Willy Brandt kancellarsaga idején sze-
rezte vissza. Brandt kancellarsaga idején beszélhetiink ismét
kancellari kormanyzasrol. Mint fent emlitettiik, Brandték re-
formok sorat hajtottdk végre a kormanyzatban és ezen beliil a
Kancellariaban is. Egyik legfontosabb 1épésiik volt, hogy — a hi-
vatal stlyat megemelend6 — miniszteri iranyitast vezettek be a
Kancellariaban. Ezzel ugyanis a kancellar hivatala a tobbi tar-
caval egy szintre Kkeriilt, vezetdje pedig nagyobb siillyal, egyen-
ranguként (sét ,egyenrangibbként”) 1éphetett fel a miniszte-
rekkel valé konzultaciékon, az 6sszkormanyzati érdekeket és a
kancellart képviselve. A kancellaria miniszteri iranyitasanak
bevezetése komoly politikai és alkotmanyjogi vitakat gerjesztett
(Beyme, 1983: 139). Brandt a kancellariaminiszteri posztra
Horst Ehmkét jelolte, aki — a Die Zeit korabeli cikke szerint —
,hosszll alombdl ébresztette fel a kancellariat nagyfoka kimé-
letlenséggel” (Zundel, 1970: 61-62).

Ehmke egyik legjelent6sebb reformja egy Gj kormdnyzati in-
formdcios rendszer felallitasa volt, amely a késébbi
tikorreferatirak el6képének is tekinthets. A rendszer 1ényege
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az volt, hogy a kancellaria folyamatos nyilvantartast vezetett a
tarcdk kezdeményezéseirdl, eléterjesztéseirdl, amelyeket széa-
mitégépek alkalmazasaval kiillonb6zé szempontok (hataridé, fe-
lelés tarca, tartalom, kapcsolédasok) alapjan dokumentaltak.
Ezeket azutan elérhet6vé tették az Osszes tarca és a parlamenti
partok szakért6i szamara, hogy azok az el6terjesztésekre id6-
ben képesek legyenek reagalni, ezzel is elémozditva a minél
alaposabb jogszabaly-el6készitést és a hatékony, tervszerti kor-
manyzati tevékenységet (Zundel, 1970: 61-62). Ez a kancellaria
szerepének novekedését hozta. A hivatal térnyerése Osszefiig-
gott azzal is, hogy a kancellar nagyban tamaszkodott a hivatal
ben a Brandt-adminisztracié olyan ,hatékony koézponti Kkor-
manyhivatalla (fejlesztette) a szovetségi kancellari hivatalt,
amely a legmodernebb technikai eljarasokat alkalmazza” (Sont-
heimer, 1972: 139).

A Brandt-kabinet id6szakat 1974 és 1982 kozott Helmut
Schmidt kancellarsaga kovette. Ebben az idészakban a kancel-
laria tovabb noévelte sidlyat a kormaéanyzaton belill, és a
Brandt—-Ehmke paros altal fémjelzett iranyban fejlédott tovabb.
Schmidt kancellarsaga idején egyértelmlen a kancellari kor-
manyzas folytatédott.

Az a folyamat, amelyet Koérosényi Andras a parlamentaris
kormanyzas prezidencializdléoddsanak nevez, Nagy-Britannia-
hoz hasonléan Németorszagban is az 1980-as években, Helmut
Kohl kancellarsidga idején kezd6dott. A Kohl-korméanyok
(1982-1998) idészakdban a kormanyon beliili eréviszonyok a
kancellar javara rendezddtek at. Az erds, hatarozott személyi-
séggel rendelkezé kereszténydemokrata kancellar a kormany
dontéseit novekvo aranyban egyediil, illetve kérnyezetével kon-
zultalva hozta meg; ebben korlatja szinte csak a koaliciés part-
ner szabaddemokratakkal vald egyeztetési kotelezettsége volt.
A térvényhozéas, a Bundestag szerepe még fontos, de a kozéleti
diskurzus egyre inkabb a tomegkommunikacié csatornaiban
zajlott. A CDU-ban is eré6teljes centralizacié ment végbe: az
ergviszonyok a kancellar-partelnok és a partvezetés javara ren-
dezddtek at. Kohl egyre gyakrabban kozvetleniil, a médian ke-
resztiil szélt a valasztékhoz. Az id6 elérehaladtaval pedig a va-
lasztasi megmérettetések annak a kérdésnek a valasztok altali
megvalaszolasara szikiiltek le: Helmut Kohl vezesse-e Német-
orszagot a kovetkez6 négy évben?

A Kohl alatti ,,prezidencializalédasi” folyamat fontos szerep-
16je és haszonélvezdje volt a szovetségi kancellari hivatal. An-
nak érdekében, hogy a kancellar a korabbinal is hangsiilyosabb
szereppel rendelkezhessen a kormanyon beliil, sziikség volt a
kancellaria megerdsitésére és atszervezésére. A kormanyzati
informaciés rendszer helyét a tiikorreferatiirdk (Spiegel-
referaten) vették at. Ezeknek az egységeknek a struktaraja pon-
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tosan leképezi, ,,miniatiirizalja” a szovetségi kormanyzat egé-
szét, a minisztériumok rendszerét, annak egyfajta visszatiikro-
z6déseként — ezért a tiikoérreferatiira elnevezés. Mint refera-
turdknak, ezen szakmai staboknak a feladata egyrészt a kancel-
lar felé, masrészt vissza, a minisztériumok iranyaba ,referal-
ni”. A kancellart - a kancellaria vezetéi dtjan - a tiikor-
referaturak kotelesek tajékoztatni az egyes minisztériumokban
zajlo jogszabdaly- és dontés-el6készitési, végrehajtasi tevékeny-
ségekrol, a tarcdknak a kormanyprogram végrehajtasaval kap-
csolatos eredményeirdl, esetleg hidnyossagair6l. A masik olda-
lon viszont a referatirak kozvetitik a minisztériumi apparatu-
sok felé a kancellar, illetve a kormany igényeit, javaslatait, to-
vabba felel6sek a tarcakat a kormanyprogram minél egysége-
sebb és eredményesebb végrehajtasdban segiteni. A
referatarak miik6désének legfontosabb alapja a korabban be-
mutatott kancellari elv, vagyis hogy a kancellar hatarozza meg
a kormanypolitika irdnyvonalat és 6 is viseli a felel6sséget azért
(Bundesregierung: Bundeskanzleramt). Az 0j struktarakkal to-
vabb nétt a kancellaria 1étszama, amely Kohl kancellarsaga ide-
jén érte el az addigi legmagasabbnak szamité 300 f6t (Pokol,
1994: 74). Ezzel parhuzamosan a sajté- és informaciés hivatalt
is megerdsitették, s annak kommunikacigja névekvé mértékben
a kancellar személyére 6sszpontositott.

A prezidencializalédasi folyamat és ezzel parhuzamosan a
szovetségi kancellaria szerepének és méretének novekedése
kétségteleniil Gerhard Schréder (1998-ban kezdédott és jelen-
leg is tartd) kancellarsaga idején érte el csacsat. 1998-ban a né-
met (altalanos) valasztasok mar alapvetéen arrél szoéltak, Kohl
folytassa-e, avagy Schroder vegye kezébe az orszag iranyitasat.
A verseny nagy részben a médiaban zajlott a két személyiségre
kihegyezetten. A partok programjai sokkal kisebb szerepet kap-
tak, mint a két kancellarjelolt egyénisége, felkésziiltsége, addi-
gi tevékenysége. Ezt megkonnyitette az is, hogy Schroder és
tarsai a Szocidldemokrata Partban (SPD) meghozott reformok-
kal és kiills6 kommunikaciéjukkal a kancellarjeloltet helyezték
teljesen a part és a kampany kozéppontjaba.

Mindezek alapjan a valasztasok gy6ztese Schroder és az SPD
lett. A megvalasztott kancelldr és munkatarsai ezt kovetéen
hozzékezdtek a kormanyzat atalakitasahoz. Novelték a szovet-
ségi kancellari hivatal 1étszamat és kompetencigjat. A legfonto-
sabb dontéseket Schroder és kérnyezete hozza azzal a megko-
téssel, hogy szamos kérdésben nehéz konzultaciokat kell foly-
tatniuk koaliciés partneriikkel, a Zold Parttal. A Bundestag egy-
re kevésbé az els6 szamau politikai aréna: a nyomtatott és elekt-
ronikus médiaban folyik a kézéleti diskurzus legfontosabb sze-
lete. Schroder ezen kiviil gyakran tart parlamenten kiviili kon-
zultaciokat politikusokkal, értelmiségiekkel. A kormany kom-
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macios hivatal a kancellar személyét a kozéppontba allitva vég-
zi. Schroder mindezen elemek segitségével az 1949 utani német
demokracia legnagyobb hatalmi kancellarjava valt.

A szovetségi kancelldri hivatal az elmult id6szakban egyfajta
szuperminisztériummd fejlédott (Korosényi, 2001: S). A koz-
ponti kozigazgatas nagy része a német Gjraegyesitést kovetéen
atkoltozott az orszag j févarosaba, Berlinbe, ahol kialakitottak
a kormanyzat 4j struktiirajat, amelyben a kancellaria kézponti
szerepet jatszik. A kancellar korméanyzaton beliili koordinaciés,
siranyelvadasi” szerepét nagyban segitik a Kkancellaria
tiilkorreferatirai, amelyek nagy Ilétszama és felkésziilt
stabuknak koszonhetdéen a kormanyzati tervezés és el6készités
kozpontjaiva valtak (Bundesregierung: Bundeskanzleramt). A
szintén a kormanyf6é kozvetlen apparatusanak részét képezd
szovetségi sajté- és informdcios hivatal is minden korabbinal
nagyobb intézménnyé duzzadt Schroder néhany éves kormany-
zasa alatt. Berlini kézpontjaban 450 f6 dolgozik a kormanyzat
rosban, Bonnban a még ott miik6d6 tarcak kommunikacios te-
vékenységét segiti. A sajtohivatal egységei 1ényegében az egész
korméanyzatra Kkiterjedéen végzik feladataikat (Bundes-
regierung: Bundespresseamt).

A német kancellar koézvetlen apparatusanak az elmult 6t évti-
zedben végbement és a fentiekben bemutatott valtozasai tehat
hozzajarultak ahhoz, hogy a kancellaria (és a sajtéhivatal) koz-
ponti szerepet kapjanak a kancellar és a kormanyzat tevékeny-
ségében. Ezek a struktirak tették és teszik lehet6vé, hogy a
kancellar érvényesitse az egész kormanyzat munkajara Kiterje-
dé irdnymutatasi és iranyitasi szerepét, a kormanyzas szerte-
rehajtasat és végrehajtatasat. A német szovetségi kancellari hi-
vatal igy ténylegesen — Sontheimer szavaival - ,,a végrehajt6
hatalom intézményi magjava” valt, ,,amelynek személyes koz-
pontja maga a kancellar” (1972: 138).

2. A brit miniszterelnok , hivatalai”

Nagy-Britannia alkotmanyos berendezkedése, kormanyzati
rendszere és politikai kultiraja nagyban eltér Magyarorszagé-
tél. Ennek ellenére e helyen mégsem sziikséges részletesen in-
dokolnunk, miért foglalkozunk a német utan a brit kormanyféi
munkaszervezettel és annak szélesebb politikai kontextusaval.
Az, hogy a komparatisztikai bevezetdben Kkifejtett fejlédési fo-
lyamat modellje eleve a brit politikai rendszerre sziiletett meg
a szakirodalomban; az, hogy a brit a legrégebbi parlamenti de-
mokracia; az, hogy a brit politikai rendszer szintén a legerésebb
kisugarzasi modellek kozé tartozik; végil az, hogy Nagy-Bri-
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tannia évszazadok 6ta a vilag és benne Eurdpa vezet6 hatalmai
kozé tartozik: nos, ezek hosszabb kifejtés nélkiil is kézenfekveb-
vé teszik a brit modell szamunkra relevans elemeinek bemuta-
tasat.

Nagy-Britannia kormanyformaja parlamentarizmus, ez az or-
szag a parlamentéris szisztéma hazaja. A brit parlamentariz-
musban jogilag a parlament els6bbsége mutathaté ki, politikai-
lag viszont a kormany szupreméacidjarol beszélhetiink. A végre-
hajté hatalom politikai els6bbsége a valasztasi rendszer és part-
rendszer, valamint az ezek ereddjeként is értelmezhet6 politikai
kultara eredménye. Torténetileg kétpdrtrendszer jott 1étre. A
,tObbségi part, illetve annak vezet6i a kormany tagjaiként a
partfegyelem révén gyakorlatilag ellenérzik a parlamentet”
(Sari 1998b: 247). A kormany neve kabinet (cabinet), amely jel-
zi az intézmény eredeti testiileti jellegét. A kormany vezetdje a
miniszterelnok, akinek megjelolése, Prime Minister (els6 mi-
niszter) szintén jelzi az intézmény eredeti jellegét, tehat hogy 6
primus inter pares: els6 a miniszterek kozoétt, de egyenld veliik,
hiszen 6 is ,,csak egy miniszter”. A brit politikai rendszerben
azonban a miniszterelnok az elmilt évszazadokban fokozatosan
novekvo szerepre tett szert. Az allamf6, vagyis az uralkodé ha-
taskore ,,elmos6dd, formalis, protokollaris jellegli” (Sari 1998b:
246), tehat a kormanynak a végrehajté hatalom feletti kozvetlen
és a torvényhoz6 hatalom feletti kozvetett kontrolljat nem csor-
bitja.

Vizsgaljuk most meg a korméany és a miniszterelnék szerepé-
nek fejlédését tgy, hogy 6sszefoglaljuk az eleve a brit rendszer-
re késziilt prezidencializal6dasi modellt. A brit politikai rend-
szerre hagyomanyosan a kabinetkormdnyzds a jellemz6, amely-
nek klasszikus idészakat az elemz6k 1832 és 1916 kozé helyezik.
A kormany és benne a miniszterek a parlamentnek tartoztak fe-
lelésséggel, amely elsédleges terepe volt a kozéleti diskurzus-
nak. A kabinet tagjai ekkor még szabadon, napirend nélkiil vi-
tattak meg az eléjiik keriil6 kérdéseket. Bar a kormanyiiléseken
sziilettek dontések, ezek tartalma gyakran kérdéses maradt a
proceduralis szabalyok és a dokumentacié szinte teljes hidnya
miatt. A kormanyzat egésze ekkor még decentralizalt volt, mi-
vel a kabinet nem tudta megfeleléen sem feliigyelni, sem ira-
nyitani, sem pedig koordinalni a kozigazgatast, az egyre novek-
v6 kozponti feladatok kezelését. Ennek fontos oka volt az is,
hogy a kabinet vagy a minisztereln6k ekkor még nem rendelke-
zett kozponti munkaszervezettel, a kormanyf6 munkajat kizaro-
lag személyi titkarai (private secretaries) segitették (Burch és
Holliday, 1996: 12-14).

A kabinetkormanyzas elemei a XIX. szazad masodik felétél
kezdve jelentés modosuldson mentek keresztiil: Nagy-Britanni-
aban Kiterjesztették a valasztdjogot, kialakultak a modern to-
megpartok. A parlamenti diskurzust a partok kézotti vita kezd-
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te jellemezni, a képvisel6k mar nem voltak fiiggetlen kozéleti
személyiségek, hiszen partokba tagozédtak. A politikai harcok
szintere a parlamenttél a nyilvanossagba tolédott at, mivel a
verseny elsdésorban a valaszték, s nem a képvisel6k szavazatai-
ért folyt. Fokozatosan visszaszorult a kormanynak a parlament
altali ellenérzése, mivel a kabinetet delegal6 part a parlament-
ben szilard tébbséggel rendelkezett, s ezért lassan a parlament
korméany Aaltali ellenérzése valt abszolittad (Crossman, 198S:
175-194).

A kozponti kozigazgatast, a Whitehallt 1914-t61 centralizaljak,
s a koztisztvisel6k kivalasztasaban a szakmai tudas kezd domi-
nalni. A valtozasok nyoman létrejétt mechanizmust nevezziik
miniszterelnoki kormdnyzdsnak. A brit korméanyfé ekkor mar a
kabinet elnoke, szerepe a dontéshozatalban meghatarozé. A
kormanyiilések formalizalédnak, biirokratizalédnak; l1étrehoz-
zak a kabinet titkarsagat, amely az uléseket el6késziti és kap-
csolatot tart a tarcakkal is. A miniszterelnok stlyanak noveke-
désével gyengiil a miniszteri reszortfelel6sség. Mivel a minisz-
terek stulya a minisztériumok iranyitasaban is csékken a szak-
mai vezetés javara, a miniszterelnok fokozatosan nem csak a
korméany, hanem az egész kozponti kozigazgatas vezetdjévé is
valik. A masodik vilaghabora alatt, Winston Churchill idején
mar a kabinetkormanyzas utols6 maradvanyai is eltlinnek, s
egyértelmlen miniszterelnoki kormanyzas alakul ki. A Chur-
chillt a miniszterelnéki székben kovetd Clement Attlee
(1945-1951) tovabb noévelte a korméanyfd silyat azzal, hogy
megerdsitette a kormany titkarsagat és Gjjaszervezte a kor-
many bizottsagait, tovabba a kabinettagok vitai folé helyezke-
dett (Almond és Powell, 1996: 196-203; Kordésényi, 2001: 8-10).

A brit politika ezt kovetéen egészen az 1980-as évekig a mi-
niszterelnoki kormanyzas jellemzéit viselte magan. Az 1979-
ben miniszterelnokké valasztott konzervativ Margaret Thatcher
személyisége és politikai torekvései révén korabban nem is-
mert mértékben nétt a minisztereln6k hatalma és sdlya a kor-
manyzaton és az egész politikai rendszeren beliil. A rendkiviil
hatarozott fellépése nyoman , Vaslady”’-nek elnevezett Thatc-
her tovabb centralizdlta a Whitehall Gardenrél elnevezett koz-
ponti kozigazgatast, tovabba ennek hatékonyabb kormanyfdi
iranyitasa érdekében erdsitette a kormany kozponti hivatalat és
a miniszterelnok titkarsagat is. A miniszterelnok novelte a kor-
manybizottsagok és az ad-hoc miniszteri kabinetek silyat a kor-
many dontéseinek kialakitasdban. A média szerepe a politikai
diskurzusban rendkiviili mértékben novekedett, amelyet a gya-
korta a nyilvanossag el6tt szereplé Thatcher ki is hasznalt. A
valtozasok jellege és jelent6sége miatt nevezte el a szakiroda-
lom egy vrésze ezt a folyamatot a kormdnyzds
prezidencializdloddsdnak. Rose szerint Thatcher olyan kor-
manyfé volt, ,,aki elnokként akar cselekedni” és ,,szokasa, hogy
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inkabb utasitdsokat osztogat, mintsem hogy konzultalna”. Osz-
szességében Margaret Thatcher Nagy-Britannia méasodik vilag-
habort utani térténelmének addigi legnagyobb hatalma kor-
manyfdjeként koszont el barsonyszékétél 1990-ben. A folyamat
azonban itt nem zarult le, hanem - a John Major miniszterel-
noksége (1990-1997) alatti kisebb megtorpanast kovetéen -
még nagyobb sebességgel folytatédott! (Rose, 1996: 199-203;
Korésényi, 2001; Hennessy, 2001)

A prezidencializalédas Tony Blair kormanyfévé valé kineve-
zése 6Ota (1997) a korabbinal is nagyobb intenzitassal jelentke-
zik, szamos teriileten a Thatcher altal megkezdett reformok ira-
nyaban. A reformok harom teriileten tapasztalhatéak. Az elsé a
kormdnyon beliili eréviszonyok atrendez6dése a miniszterelnok
javara. Ezt Blair személyes apparatusanak névelésével, a
Whitehall kormanyféi iranyitasanak tovabbi centralizalasaval,
illetve a kabinet hivatalanak sajat kozvetlen iranyitasa ala ren-
delésével érte el. Thatcherhez hasonléan Blair is erdsitette a
kormanybizottsdgok szerepét a dontéshozatalban, de bevezette
a kormanyzati bilaterizmust is, ami azt jelenti, hogy bizonyos
kérdéseket a miniszterelnok és illetékes minisztere kétoldali
tanacskozasan dontenek el. Mara a legtébb fontos kormanydoén-
tés ezeken a bilateralis egyeztetéseken, illetve a kormanybizott-
sagok ulésein d6l el; a kabinetiilések kiliresedtek és radikalisan
lerovidiiltek. Blair és kozvetlen kornyezete a kozponti kozigaz-
gatas, a minisztériumok tevékenységét proaktiv médon, rendki-
viili szoros kontrollal irédnyitja, koordinalja (Korésényi, 2001;
Hennessy, 2001: 476-538).

A prezidencializalédas masodik teriillete Blair (kor-
mdny)pdrtja, a Munkaspart (Labour Party), ahol az eréviszony-
ok a partelnok-kormanyf6 és a partelit javara rendezddtek at.
Ez a folyamat mar 1987-ben elindult, az 1994-ben partelnokké
valasztott Blair pedig tovabb vitte ezeket a reformokat. A Mun-
kaspart 1997-es, gy6zelemre vezetd valasztasi kampanyaban
mar kisebb szerep jutott a partszervezetnek, az aktivistaknak; a
,Tony” személyére felépitett kampany szinte kizarolag a médi-
aban zajlott.

A prezidencializalédas harmadik elemeként elindul a brit va-
lasztasi verseny és a brit politika perszonalizdléddsa is. 1997-
ben a mar a valasztasi versengés amerikai tipusat tapasztalhat-
tak Nagy-Britannia polgarai, akik 1ényegében nem partok és
programok, hanem kormanyfdgjeldltek koziil valasztottak. A ha-
gyomanyos kampanyeszkozok helyét fokozatosan a mediatizalt
kampany eszkozei vették at. A Munkaspart kampanyat 1997-
ben mar egy profi kampanystab tervezte meg; koziilik tébben
dolgoztak korabban Clinton 1992-es elnokjeldlti kampanyaban.
Kormanyra keriilve Blair és csapata a kormanyzati kommu-
nikaciot tovabb centralizalta, a kormanyfé személyét allitva tel-
jes mértékben a kézéppontba. A kormanyf6é-partvezér gyakran
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kozvetleniil, a médian keresztiil szdl a valasztokhoz (Korosényi,
2001).

A brit kormanyzat mlkodési elvének, természetének fent is-
mertetett médosulasi folyamataban fontos szerepet jatszottak a
brit minisztereln6k és a kabinet munkaszervezetei. Az alabbi-
akban a Cabinet Office és a miniszterelnok hivatala (Prime
Minister’s Office) fejlédését kivanjuk bemutatni, majd azt, mi e
szervezetek strukturgja és politikai relevanciaja napjainkban.

A kabinetkormdnyzds idészakdban, a XIX. szazadban és a
XX. szazadnak az elsé vilaghabora kezdetéig tart6 szakaszaban
sem a brit kormany, sem a brit miniszterelnék nem rendelke-
zett valodi kozponti apparatussal. A miniszterelnokoét csak egy
személyes titkarsag, az Gn. Private Office (,,maganiroda”) segi-
tette. Nem is volt sziikségiik ra, hiszen a kabinet dontéshozata-
la informalis volt, a miniszterek 6nalléan iranyitottak teriletii-
ket, a minisztereln6k pedig valdéjaban csak vezette a kormany
uléseit és lazan koordinalta a tarcak tevékenységét. A kézponti
kozigazgatas, a Whitehall a XIX. szazad els6é és masodik harma-
daban még nem rendelkezett egységes struktaraval, illetve
rekrutacios elvekkel, és méretét tekintve sem jelentds. A
Whitehall - mind tevékenységét, mind létszamat tekintve -
1868-at kévetden kezdett terjeszkedni, s munkatarsai egyre in-
kabb szakmai tudasuk, mintsem politikai vagy személyes hat-
szeliik alapjan keriiltek be az intézménykomplexumba.

1916 decemberétdl a Whitehall apparatusat kozpontositottak,
a tarcaknal (department) a miniszter sillya csokkent a féhiva-
talnokok javara. A XIX. szazad végétdl tehat a kozponti kézigaz-
gatasban a politika szerepe cs6kkent, a szakmai megfontolasok
sulya pedig nétt. A miniszterelnok politikai szerepének néveke-
désével nétt a kozponti allamapparatusra gyakorolt befolyasa
is: ekkor mar 6 a Whitehall iranyitdja. A kiraly altal a XVIII.
szazadban a mindenkori miniszterelnéknek adoméanyozott im-
pozans épiiletet, a Downing Street 10-et a kormanyfék hol
igénybe vették lako- és munkahelyiiknek, hol pedig nem. A haz
csak 1902 6ta, Arthur Balfour kormanyfévé valé kinevezésétél
kezdve szolgél folyamatosan mint a miniszterelnok rezidencia-
ja és hivatala. Burch és Holliday szerint az 1916-os reformok
megvaldsitasdig a kozponti kormanyzat 1ényegében évtizede-
ken at képtelen volt a koézponti iranyitds Kivitelezésére
(Crossman, 1985; Koérosényi, 2001: 8-10; Burch és Holliday,
1996: 12-14).

Az 1916 decemberében elinditott kézponti kozigazgatasi re-
form révén jott 1étre a kormany kozponti hivatala, a Cabinet
Office is. A Whitehall fejeként a miniszterelndk iranyitotta, il-
letve feliigyelte a Cabinet Office-t is, de az iroda természetesen
rendelkezett operativ vezetdvel. Ez a kormanyiilések biirokrati-
zalédasanak idészaka. A hivatal ekkor még elsésorban admi-
nisztrativ jellegli tevékenységet végzett, a kormanyiilések el6-
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készitésével foglalkozott (napirend, meghivok) és a minisztéri-
umokkal tartott kapcsolatot. A negyvenes években Attlee kib4-
vitette a Cabinet Office-on beliill miik6dé kormanytitkarsagot, a
Cabinet Secretariat-ot. A miniszterelnéknek sziiksége volt a mi-
nél erésebb hattérapparatusra, mivel a kormanydontéseket no-
vekv6é mértékben elsésorban 6 maga vagy a szintén megerdési-
tett kormanybizottsagok hoztak, s a dontések el6készitése hoz-
zaértd szakmai apparatus munkajat igényelte. A miniszterelno-
ki kormanyzas id6szakaban jott 1étre a miniszterelnoki hivatal,
a Prime Minister’s Office (PMO) is, amelynek alapja, magja a
Private Office volt (Koérosényi, 2001: 8-10; Burch és Holliday,
1996: 19-24).

Az 1960-as évektdl kezd6dben fokozatosan nétt a kormanyfét
segité stabok létszama. Wilson kormanyai alatt 1964-t6l a
Cabinet Office 1étszama megduplazodott. A brit kormanyok az
1970-es évek derekatdl tovabbi kozpontositast, ,,eré6koncentra-
ciét” hajtottak végre a Whitehallban. Margaret Thatcher mi-
niszterelnoksége alatt ezek a trendek a korabbinal is nagyobb
intenzitassal folytak a kormanyzaton beliil. A kormanyf6 1épés-
rél 1épésre kiterjesztette iranyitasat a Cabinet Office-ra, amely
ekkorra mar a Whitehall kozponti szervévé valt. N6tt a minisz-
terelnoki hivatalnak, a Prime Minister’s Office-nak is a 1étsza-
ma és sulya. Thatcher utédja, az egyébként mind el6djénél,
mind utédjanal gyengébb vezetbként fellépé konzervativ John
Major idészakaban is az addigi iranyban fejlédtek tovabb a koz-
ponti hivatalok. A PMO létszama Major alatt mar eléri a szaz
fét. A Cabinet Office-ban dolgozdk szama mar Thatcher idejé-
ben 630 férél 1620 fére duzzad, de a hivatal Major kormanyfé
alatt 1993-ban mar tébb mint 2300 munkatarssal muikédik.
Thatcher és Major konzervativ kormanyai alatt tehat a Cabinet
Office a miniszterelnok iranyitadsa ala keriilt, s mind ez, mind
pedig a PMO 1étszama rendkiviili mértékben megndvekedett
(Koérosényi, 2001: 10-13; Burch és Holliday, 1996: 21-36).

A kormanyfd kozvetlen apparatusanak fejlédésében azonban
ezeket a jelent6s reformfolyamatokat a Tony Blair altal levezé-
nyelt, szinte ,,forradalmi” valtozasok tet6zik be. Blair alatt a ko-
rabbi, konzervativ kormanyok alatt megismert trendek meg-
sokszorozott sebességgel és erdvel folytatédtak. Nemcsak a koz-
ponti hivatalok méretében tortént valtozas, de 1ényeges miiko-
dési kérdésekben is Gj id6szamitas kezd6dott 1997-ben. A refor-
mok célja vilagos: a kormanyf6 ellenérzési, vezetési kompeten-
ciaja fogja at az egész kozponti kozigazgatast. Mar a kabinet Gj
igyrendje (1997) is rogzitette a Whitehall tovabbi centralizala-
sat: a tarcavezetéknek minden kezdeményezés el6tt konzultal-
niuk kell a kormanyfé apparatusaval. Blair és stabja Gjjaszer-
vezte a miniszterelnoki hivatalt és a kabinethivatalt is. A kor-
manyf6i hivatal munkatarsainak a 1étszama az 1997-es kezdeti
kozel 120 f6r6l 2000-re 150 fére nétt, tobbek kozott a tervezési,
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szakmai dontés-el6készité és koordinacids feladatokat ellatéd
Policy Unit és a sajtéiroda (Press Office) megerdsitése révén. A
PMO részér6l a szakmai kapcsolatot a kabinethivatallal a
Policy Unit tartja, a kormanyf6 igy tudja rajta tartani a szemét
a tarcak munkajan. A kormanyf6 hivatalanak az emlitetteken
kiviil részét képezték még: a Political Office (,,politikai iroda”),
a Strategic Communications Unit (,stratégiai kommunikacios
részleg”) és a mar bemutatott Private Office (Korésényi, 2001;
Hennessy, 2001: 476-538).

A munkasparti kormanyzat jelentés szervezeti 1épéseket tett
a kormdnyzati kommunikdcié kozponti iranyitasa és ellendrzé-
se megteremtéséért is. A kormanyzat médiakapcsolatainak ko-
ordinalasa teljes mértékben a miniszterelndki sajtoéiroda, a
Press Office hatas- és feladatkorévé valt, amely méretében is
novekedett. A miniszterek csak a kormanyfé Private Office-
aval, illetve sajtéirodajaval folytatott el6zetes egyeztetés utan
nyilatkozhatnak manapsag a sajténak. Az esetek tobbségében a
miniszterelnok nyilatkozik a kormany nevében, még egyes aga-
zati kérdésekben is. E 1épések nyoman Blair személye, szerepe
és dontései keriiltek teljes mértékben a kormanyzati kommuni-
kacié kozéppontjaba. Tony Blair vezetésével a brit Munkaspart
folényesen megnyerte a 2001-es altalanos valasztasokat, amely-
ben a kormanyzat kommunikaciés tevékenységének valdszini-
leg jelent6s szerepe volt (Korosényi, 2001; Hennessy, 2001:
476-538; 10 Downing Street).

Ahogy varhatd is volt, a kormanyfé hattérapparatusat alkotd
struktdrdkban az eddig bemutatott trendek, erdeltolédasok
folytatédtak Blair masodik ciklusa kezdetén, 2001 nyaran. A
kormanyf6é 1997-2001 kozotti legkozelebbi munkatarsa és az
egész kormanyzat egyik legnagyobb befolyasu tisztviselgje,
Alastair Campbell az elsé ciklusban a sajt6fénok (Chief Press
Secretary) tisztét toltotte be, és 1ényegében a kormanyzati kom-
munikacié vezetdjeként tevékenykedett. A valasztasokat kove-
téen Blair egyik elsé dolga volt Campbellt a PMO , kommunika-
cibs és stratégiai igazgatéjanak” kinevezni, korabbi helyére pe-
dig mindjart két Gj szévivé keriilt (10 Downing Street: Press
Notice, 08 June 2001). Ezt a 1épést azonban egy szélesebb hatoé-
korl atszervezés kovette és tette még érthetébbé. A PMO Kko-
rabbi - fent bemutatott — struktaraja helyébe egy ,tripartit”
szervezet 1ép, amelynek harom teriilete a kovetkez6: Policy
Directorate (,a kormdényzati politika igazgatésaga”),
Government Relations Section (,,kormanyzati kapcsolatok rész-
lege”), és Communications and Strategy Directorate (,,kommu-
nikaciés és stratégiai igazgat6sag”). Utébbi természetesen
Campbell iradnyitasa ala keriilt. A Policy Directorate-be 6ssze-
vontak a mar korabban is komoly stlyt képviselé Policy Unitot
és a kormanyfé Private Office-at, mely utébbi a hivatal el6dje
volt és tobb évszazados miikédés utan szlint meg idén. Egy ek-
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kora horderejii atszervezésnek természetesen a magyarazata
ismét az, hogy az 1j felallasban a kormanyfé még hatékonyab-
ban tudja kontrollalni sajat hivatalan keresztiil a kormany tob-
bi részében foly6 munkat. (10 Downing Street: Lobby Briefing,
11 June 2001, 22 June 2001.)

A PMO-hoz hasonléan a Cabinet Office sem maradt érintetlen
a 2001-es valasztasokat kovet6en. Blair a Cabinet Office-ba he-
lyezte at két kozeli munkatarsat allamminiszteri mindségben: az
egyébként a miniszterelnék-helyettes altal iranyitott hivatalba
sejthetéen azért keriilt tovabbi két ,erds”, bizalmi ember, hogy
a hivatal még szorosabb kormanyf6i kontrollja jojjon 1étre. Nem
meglepd talan az sem, hogy a két Gj allamminiszter egyike a
Cabinet Office két szakmai vezetdjével egyiitt nem a hagyoma-
nyos hierarchia szerinti fénokiik — a miniszterelnék-helyettes —
felé, hanem koézvetleniil Blair felé szamol be munkajarél, vele
kommunikal. Harom 4j, ellendrzési és tervezési feladatokkal
foglalkoz6 egységet is felallitottak a hivatalon beliil, s mindegyik
kozvetve vagy kozvetlenill a miniszterelnok iranyaba tartozik
beszamolasi és tajékoztatasi kotelezettséggel. Ezt , tetézi” az is,
hogy a Cabinet Office szdmos szakmai részlegének vezetdje a
kormanyf6 adott iigyben illetékes személyes tanacsaddja. Mind-
ezek a 1épések lathatéan a kozponti hivataloknak teljes mérték-
ben a kormanyfé koré val6 szervezését szolgaltak. (10 Downing
Street: Lobby Briefing, 11 June 2001, 22 June 2001.)

A hivatalos nyilatkozatok is megerdésitik, hogy a strukturalis
és személyi valtozasok célja a kormanyzat k6zponti magjanak
megerdsitése annak érdekében, hogy a miniszterelnok hatéko-
nyabban tudja ellendrizni a kdézponti kézigazgatas produktivita-
sat, eredményeit, bar azt formalisan nem ismerik el, hogy
mindez egyfajta prezidencializal6édas része lenne (10 Downing
Street: Lobby Briefing, 22 June 2001). Mara mar a PMO, a CO
és a pénziigyminisztérium (Treasury) k6zos informalis neve: ,,a
kormanyzat kozpontja” (Centre of Government) (Guide to the
Centre...). A Pénziigyminisztériumot azonban nem sorolhatjuk
a kormanyf6 altal kozvetetten iranyitott hivatalok kézé, hiszen
azt Blair partbeli rivalisa és egyben fontos szovetségese, Gor-
don Brown vezeti.lV Leszamitva azonban a pénziigyminisztériu-
mot, a kormanyzat kézpontjaAban ma mar megvalésult a brit mi-
nisztereln6k hatalmas centralis hivatala, amely formalisan két
részbdl all ugyan, de egységes iranyitas alatt mikodik. Az elem-
zO6k szerint ez mar 1ényegében egy executive office. Hogy mi is
az az executive office? Ez mar a kovetkezo fejezet témaja lesz.

3. Az amerikai elndk, a végrehajté hivatal és a Fehér Hdz

Két parlamentaris demokracia és benniik a végrehajt6 hatalom
fejének hattérapparatusaként m(ikodoé intézmények vizsgalata
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utan elérkeztiink ahhoz a politikai intézményrendszerhez,
amely az elmult idészakban mintaul szolgalt mind a német,
mind a brit kormanyzati szisztéma tovabbfejlesztésében. Az
Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmanyos berendezkedése, poli-
tikai rendszere és kulturaja az elmult két évszazadban szamos
elemében szolgalt példaként mas allamok, népek szamara. Eb-
ben a sorban kiilonos figyelmet érdemel az a folyamat, amelyet
a kozelmault és a jelen politikatudomanyi szakirodalma a parla-
mentaris rendszerek ,,prezidencializalédasanak” metaforajaval
ir le. A kovetkez6kben bemutatjuk, hogy mindazokat a valtoza-
sokat, amelyek az egyes eurdpai allamokban a végrehajté hatal-
mon beliil az utébbi évtizedekben végbementek. Ezutan pedig
részletesen megvizsgaljuk az amerikai végrehajt6 hatalom fejé-
nek, az elndknek a munk4jat segité szakmai hattérapparatust
annak érdekében, hogy a magyar Miniszterelnoki Hivatal Gijabb
kilféldi rokonintézményének miikodését és a politikacsinalas-
ban betoltott szerepét megismerhessiik.

Az Amerikai Egyesiilt Allamok sajatos kormanyforméaja a
prezidencializmus. Mint hangstlyoztuk, az amerikai alkotmé-
nyos berendezkedés rendkiviili nemzetkozi kisugarzassal ren-
delkezik, de nagymértékben merit is az eurépai — benne hang-
sulyosan a brit — politikai és jogi gondolkodéas eredményeibdl.
Takacs Imre szavaival: ,,Az Egyesiilt Allamok alkotmanya az
egyik legjelent6sebb nemzetkozi hatast alaptérvény... A megal-
kotasakor kolcsonvett eszmei t6két... kamatostul visszafizette
azzal, hogy az eurépai liberalizmus meger6sodése 6ta a modern
alkotmanyelméletek legf6bb inspiracios forrasa” (Takacs,
1998b: 15). Sari Janos viszont azt is alahtzza, hogy az amerikai
elnoki rendszer ,,eredeti 1ényege szerint utanozhatatlannak bi-
zonyult a vilagban” (Sari, 1998b: 248). Az USA 50 allam szovet-
sége, amelyben az allamok és a szovetség meghatarozott kom-
petencidkkal rendelkeznek. Amerikaban szigordan elvalasztot-
tak egymast6l a torvényhozd, végrehajto és igazsagszolgaltatasi
hatalmi dgakat a szovetségi és az allami szinten is. Térténetileg
itt is kétpdrtrendszer alakult ki, amelyben a partok belsé kohé-
zidja alacsony, els6ésorban az egyes jeloltek mogott all6 tAmoga-
t6i konglomeratumokként miikodnek a valasztasokon.

Az amerikai szovetségi végrehajté hatalom letéteményese az
elnok (President), aki egyben a politikai rendszer ,,legkdzpon-
tibb” szerepldje is. Az eln6k nem csak allamfé és a fegyveres
er6k féparancsnoka, hanem a végrehajt6 hatalom, a kormany
vezetdje is, s6t alkotmanyjogilag 6 ,,a kormany maga”. A végre-
hajt6 hatalom gyakorlasat ugyanis az USA alkotménya az elnok-
re bizza. Az alkotmany emlitést tesz ugyan a tarcak
(departments) vezetdirél, de a kabinetr6l nem, amelyet mint a
tarcavezetok testiiletét az USA els6 elnoke, George Washington
vezetett be. A kabinet 1éte azonban nem jelent kabinetkormany-
zast, s6t testiileti kormanyzast sem, ugyanis az egyes elnokok
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sajat izlésiik és elhatarozasuk szerint tdmaszkodtak — tobbé
vagy inkabb kevésbé — a kabinet tagjaira munkajuk soran.

Az elnoknek rendkiviil jelentds patronazshatalma van, mivel
az 6 joga Kinevezni és visszahivni nemcsak a kabinet tagjait, ha-
nem a végrehajt6 hatalom Osszes jelent6s tisztviseldjét, a nagy-
koveteket, a Legfels6bb Birdsag tagjait és az 0sszes szovetségi
birét is. Az eurdpai parlamentarizmusokhoz képest viszont a
végrehajté hatalom fejének rendkiviil csekély a térvényhozasra
valé kozvetlen befolyasa. Az eln6k ennek ellenére kezdemé-
nyezhet kongresszusi jogalkotast, a térvények tekintetében vé-
téjoga van, Osszehivhatja a torvényhozas rendkiviili Glését, a
szovetségi koltségvetés kidolgozasara pedig komoly befolyassal
rendelkezik. A politikai rendszer egészére egyébként 1800-t61
1933-ig altalanossiagban a kongresszus dominanciija volt jel-
lemz6, azonban a New Deal 6ta az elnok szupremaciajarol be-
szélhetiink, amelynek elsédleges forrasa a végrehajté hatalom
méretének és cselekvési lehet6ségeinek jelent6s novekedése
(Koenig, 1986: 144-201; Lowi és Ginsberg, 1998: 87-93,
215-232).

Melyek az amerikai elnok és a végrehajté hatalom azon jel-
lemz6i, amelyek az eurdépai parlamentaris rendszerek
prezidencializalédasa soran kévetésre talaltak? Az elsé ilyen
jellemzé az, hogy az amerikai elnok a végrehajté hatalom egye-
dili letéteményese, az altala felallitott kabinet és a tarcak az 6
iranyitasa alapjan végzik munkajukat, azaz a kabinet nem mu-
kodik dontéshozd testiiletként. A masik ilyen jellemz6 az, hogy
az elnok jelentds sajat apparatussal rendelkezik, s ezen feliil bi-
zonyos értelemben a nem kézvetlen apparatusahoz tartozé kor-
manyszerveket, minisztériumokat is szinte sajat apparatusa-
ként iranyitja és ellenérzi. A harmadik fontos jellemz6 az, hogy
a valasztasi kampanyban és a kozéletben az elnok személye do-
minal, nem pedig a partja, amely inkdbb koréje szervezdédik.
Végiil fontos jellemzdit vette at szamos eurdpai orszag az ame-
rikai tipusu politikai kommunikécionak is. A kozéleti diskurzus
els6sorban a médiaban zajlik, s a kozéletben kézponti szerepet
jatszik az elnok személye (gondoljunk példaul a Clinton elnok
néiligyei nyoman kipattant botranyokra). Az elnék kézvetleniil,
a médian keresztiil szoél az dllampolgarokhoz. A valasztasi ver-
seny is nagy részben a médiaban zajlik, s benne az elnékjelol-
tek személye kap kiemelt szerepet. A kormanyzati kommunika-
ci6 centralizalt és természetesen az eln6k személyére épiil
(Koenig, 1986; Lowi és Ginsberg, 1998; Korosényi, 2001).

Bar az elnok személye és hatalma rendkiviil dominans a kor-
manyzati rendszerben és az amerikai politikai életben, felada-
tait egyediil ellatni természetesen nem tudja, és emiatt jelentds
apparatussal, munkajat tamogat6 intézményekkel rendelkezik.
Mely szervek és személyek alkotjak az amerikai eln6k appara-
tusat? Széles értelemben az elnok apparatusa magaban foglalja
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a kabinetet (és a tarcakat), az alelnokot, az elnoki végrehajto hi-
vatalt és az annak részét képezé fehér hazi hivatalt vagy stébot.
Fentebb mar széltunk az elndék, a kabinet és a tarcak viszonya-
rél. Még egy momentumot érdemes ezzel kapcsolatban kiemel-
ni: a kabineten beliil is elkiilonithet6 két csoport a miniszterek
befolyasat illetéen. Az Gn. belsé kabinet tagjai a nagyobb politi-
kai suilyd tarcak vezetdéi, akiket gyakrabban taldlunk az elnok
kozvetlen kornyezetében (kiiliigy-, pénziigy-, védelmi és igaz-
sagiigyi miniszterek). A kiilsé kabinethez tartoz6 t6bbi minisz-
ter olyan tarcakat iranyitanak, amelyek teriiletei nemzetbizton-
sagi szempontbdl a ,,belsé” tarcaknal kisebb jelentéséggel bir-
nak. Az alelnék nem képvisel jelentés stulyt a kormanyzati rend-
szeren belill, bar ez a tisztséget betoltd személy habitusatdl fiig-
gben valtozhat. Az alelnok a szenatus elnoke, gyakran lat el dip-
loméaciai feladatokat, s az elnok tavollétében elnokol a kabinet
és a nemzetbiztonsagi tanacs ilésein (Koenig, 1986: 183-184;
Lowi és Ginsberg, 1998: 242-246).

A kabinet és az alelnok ugyan nagyon fontos elemei az ameri-
kai allam épitményének, az elnok apparatusat szlikebb értelem-
ben mégis az elnoki végrehajt6 hivatal (Executive Office of the
President - EOP) és az annak részét képezé fehér hazi stab
(White House Staff) alkotja. Az elndki végrehajté hivatal 1énye-
gében az elndk ,,intézményesitett formaja”, hiszen ennek a hi-
vatalnak a szervei latjak el gyakorlatilag az elnék hataskorébe
tartoz6 igazgatasi teend6ket. A hivatalt 1939-ben hoztak létre, s
azéta létszama, tevékenységi kore és hatalma is jelent6sen
megnovekedett. Az EOP-t 14 6nall6 szervezeti egység alkotja,
amelyek az eln6k munkajat segitik kiilonb6z6 teriileteken. A hi-
vatal legnagyobb és egyik legrégebbi szerve az igazgatdsi és
koltségvetési hivatal (Office of Management and Budget -
OMB), amelyet koltségvetési irodaként alapitottak 1921-ben. Az
OMB korabban az elndkot annak koltségvetéshez kapcsoldédé
feladataiban segitette, de az 1970-es évekre mar szamtalan
igazgatasi feladat ellatasaban is sziikségessé valt a szervezet
kozremikodése, ezért Nixon elndk az Gj névvel (igazgatasi és
koltségvetési hivatal) egyiitt az iroda tevékenységét is meguji-
totta. Az OMB az elmiilt két évtized sordn 6ridsi névekedési fo-
lyamaton ment keresztiil, mind 1étszamat, mind pedig igazgata-
si-politikai erejét tekintve. Carter elnok idején a hivatal az el-
nok tevékenységének kozéppontjaba keriilt, Reagan elndk az
OMB vezetdjét, a koltségvetési igazgatoét (Budget Director) ka-
binettagga emelte. Az id6sebb Bush és Clinton elnoksége alatt
az OMB vezet6je mar-mar egyfajta ,virtudlis miniszterelnok-
ké” nétte ki magat. Mara az OMB hatalma koltségvetési iigyek-
ben 6riasi lett; a hivatal szabja meg a bilidzsérdl sz6l6 vitak ira-
nyat és korlatait. Az OMB létszama a legutolsé adatok szerint
kozel 600 f6 (Koenig, 1986: 182; Lowi és Ginsberg, 1998:
250-253).
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Az elnoki végrehajté hivatal fontos alkotorésze a nemzetbiz-
tonsdgi tandcs (NSC) is. 1947-ben Truman elnok hozta 1étre ab-
bél a célbdl, hogy az elndk tanacsadé testiileteként funkcional-
jon a kormanyzat biztonsagpolitikai tevékenységének 6sszehan-
golasaban. A tanacs allandé tagjai: az elnok, az alelnok, a vezér-
kari f6nokok egyesitett bizottsaganak elnoke, a CIA igazgatdja,
valamint a belsé kabinettagok. Az elnok ezen kiviil meghivhat
mas szakembereket, tanadcsadodkat, kabinettagokat is a testiilet-
be. Az NSC mogott dolgozd kiil- és biztonsagpolitikai elemzé
stab (az 1980-as évek 6ta kb. 60-70 f6) az elndk és munkatarsai
szamara rendkiviil fontos szakmai hatteret nyjt a kormanyza-
ti dontéshozatalban. A tanacsbdl fejlédott ki az utébbi évtizedek
egyik legjelent6sebb tjitdsa az amerikai kormanyzatban: az
NSC titkaraként tevékenykedd elndki nemzetbiztonsagi asszisz-
tensbdl jott 1étre kés6bb a komoly jelentdségre szert tett elnoki
nemzetbiztonsagi tanacsadé (National Security Adviser) poszt.
Ez utébbit toltotte be hossza ideig Henry Kissinger, aki sokaig
e poziciébdl iranyitotta Nixon mellett az amerikai kiilpolitikat,
a kiligyminisztert is hattérbe szoritva; az NSC-apparatus ek-
kor Kissinger személyes stabjaként miikodott (Koenig, 1986:
182; Lowi és Ginsberg, 1998: 250-251). E tisztséget tolti be je-
lenleg az ifjabb Bush elndok egyik bizalmasdnak szamité
Condoleeza Rice is.

Az EOP részét képezé kormanyzati szervek kozott fontos Kki-
emelni a gazdasdgi tandcsadok testiiletét (Council of Economic
Advisers), amelyet 1946-ban hoztak 1étre azzal a céllal, hogy a
gazdasagi prosperitas fenntartdsanak modjait keresse és dol-
gozza ki. A testiiletet harom hivatasos kozgazdasz alkotja, akik
mogott egy els6sorban tudomanyos korokbdol rekrutalddott
szakmai csapat dolgozik, amelynek 1étszama a korabbi 12-20 f6-
rél mar az 1980-as évek végén 40 f6 folottire nétt. A testiilet a
gazdasag szamos teriiletén ad tanacsot az elnoknek, hogy a jo-
vébeli gazdasagi trendeket minél hamarabb felismerje és ezek-
kel osszefiiggésben proaktivan 1éphessen fel.

Az amerikai kormanyzaton beliil gyakran fontos feladatot 1at
el az EOP Office of Policy Development nevl egysége, amely az
elnok belpolitikai javaslatait, dontéseit ,,fejleszti ki”, késziti el6.
A hivatalt még Nixon eln6k hozta 1étre Domestic Council néven.
Carter elnok idején mar Domestic Policy Staff-nak hivtak, és
Stuart Eizenstadt elnoki belpolitikai asszisztens vezetésével je-
lent6s befolyasra tett szert a kormanyzaton beliil. A ,stab”
egyes belpolitikai kérdések hatterét vizsgalta, az adott kérdés-
ben kormanyzati szervek segitségét vette igénybe, kozvetitett
tarcak kozotti konfliktusokban, és tovabbitotta az elnok és kor-
nyezete allaspontjat a kormanyzat tobb része felé. Ronald Rea-
gan elsé terminusa alatt az eln6k legkézelebbi tanacsaddja,
Edwin Meese vezette az immar Office of Policy Developmentre
keresztelt egységet, de annak szerepe féleg a szociélis és szaba-
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lyozaSI programok korlatozdsaban nyilvanult meg. Meese mint
igazsagiligy-miniszter Reagan masodik elnoksége alatt is a kb.
S0 f6s hivatal irdnyit6ja maradt. A szervezet 1993 6ta belpoliti-
kai tanacs néven mikodik. Jelenleg a hivatal részét képezik a
nemzeti AIDS-stratégiaval, a nemzeti kabitészer elleni stratégi-
aval és az Un. hitalapt és kozosségi kezdeményezésekkel foglal-
koz6 részlegek is (Koenig, 1986: 183; White House Homepage:
Domestic Policy Council).

Az elnoki végrehajté hivatal (EOP) a fentieken kiviil még sza-
mos szervezetnek adott és ad napjainkban is otthont. K6zéjiik
tartozik az alelnok hivatala, a nemzeti gazdasagi tanacs, az ad-
minisztracios hivatal, a tudomany- és technol6giapolitikai hiva-
tal, az Egyesiilt Allamok kereskedelmi képvisel6jének hivatala
stb. Az EOP 1étszama Lowi és Ginsberg 1998-as becslése szerint
1500 és 2000 kozott mozoghat. A pontos 1étszamot nem lehet
megmondani, mivel az EOP szervezetei szamos olyan munka-
tarsat foglalkoztatnak, akiket az EOP-bél kértek at valamely
tarcatol vagy agency-t6l (White House Homepage: EOP; Lowi
és Ginsberg, 1998: 250-252).

Sziikséges részletesen szélni az EOP egy olyan egységérol,
amelyet mérete, de kiilondsen jelentésége miatt a szakirodalom
onalléan targyal: ez az elnok fehér hdzi stdbja vagy hivatala
(White House Staff vagy Office). A Fehér Haz a vilag kozvéle-
ménye szamdara az amerikai elnok, s6t az amerikai politika
szimboélumava valt. A fehér hazi stab az igazgatasi és koltségve-
tési hivatal mellett az EOP legnagyobb 1étszamu egysége, de
kilonallasa elhelyezésébdl is latszik: munkatarsainak nagy ré-
sze ma is a Fehér Haz épiiletében dolgozik, mig az EOP-nek Kkii-
16n épiilete van a Fehér Hazzal szemben. Az eln6k Fehér Haz-
ban miik6dé hivatala 1ényegében legkozelebbi tanacsaddibodl,
bizalmasaibél, valamint az eln6kot és kérnyezetét kozvetleniil
kiszolgalé adminisztraciés munkatarsakbol all. A stab élén a hi-
vatalvezetd (Chief of Staff) all. A kiemelt feladatot végzé mun-
katarsak csoportjan beliil négyféle besorolast talalunk: kb. 15
tanacsado, kb. 20 elnoki asszisztens, kb. 30 helyettes elnoki asz-
szisztens és kb. S0 kiilonleges elnoki asszisztens dolgozik a Fe-
hér Hazban. Az elnevezés ellenére a legtobb ,,asszisztens” vala-
mely kisebb stab vezetdje is egyben, és az elndk tanacsaddja-
ként tevékenykedik.

Mind a hivatalvezet6, mind a tanacsadék sokkal ,,politikaibb”
munkat végeznek, mint az EOP legtobb munkatarsa. Befolya-
suk az elnok dontéseire és bejarasi lehetéségiik az allamf6éhoz
meghaladjak szinte minden mas kormanyzati tisztvisel6ét,
gyakran még a kabinettagokét is. A mar emlitettek koziil a Fe-
hér Hazban dolgozé asszisztensként-tanacsaddéként tett szert
6riasi hatalomra Kissinger (nemzetbiztonsag), Stuart és Meese
(belpolitika). A hivatal struktiraja, miGkodési elvei elnokrol el-
nokre valtoztak. Lowi és Ginsberg azonban arra a kévetkezte-
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tésre jutott, hogy azok az eln6kok tudtak hatékonyan iranyitani
a végrehajté hatalmat, akiknek a Fehér Haz stabja szigora hie-
rarchia, centralizalt szervezet, valamint egyértelmdi munka-
megosztas és felel6sségi viszonyok alapjan miikodott. Azon el-
nokok idején, akik a hivatal mikodésének ezt a médjat preferal-
tak, a hivatalvezet6 1ényegében az allamfé legnagyobb befolya-
st munkatarsa volt, hiszen atment a kezén minden, az elndk
szamara késziillt dokumentum és egyéb kezdeményezés (Lowi
és Ginsberg, 1998: 245-249). A fehér hazi stab mikodése azért
van olyan jelent6s kihatassal az elndk és a végrehajt6 hatalom
tevékenységére és eredményességére, mert szamos kulcsfon-
tossagu feladatot ez a hivatal végez. Az elnok legkozelebbi fehér
héazi tanacsad6i mondhatjak ki az utolsé szét egyes kérdések-
ben, miel6tt az eln6k meghozza dontését. Az elnok sajat csapa-
tan keresztiil tartja rajta a szemét a tircak munkajan, de ebben
a hivatalban sziiletnek az elnok beszédei, levelei is, itt készitik
el és egyeztetik programjat, talalkozoéit, itt megy keresztiil az
0sszes bejovo és kimend postija, tovabba az elnok aktudlis fel-
adataihoz ez az apparatus szolgaltat hatteret (Koenig, 1986:
180).

E kulcsfontossagu feladatok végzésébdl fakad tehat a hivatal
kiemelt politikai és kézigazgatasi szerepe. A szervezet mérete is
ehhez a szerephez igazodott, valamint ahhoz a tendenciahoz,
hogy az eln6kok az elmult évtizedekben noévekvé mértékben ki-
vantak sajat kozvetlen munkatarsaikra tdmaszkodni szamos
kérdés megoldasaban, illetve egyre fontosabbnak itélték a tar-
cakban foly6 munka monitorizalasat. A fehér hazi stab Franklin
D. Roosevelt elnék idején, 1937-ben hivatalosan 4S5 f6t foglal-
koztatott, Truman alatt 1947-ben mar kézel 200-at; egy évtized
elteltével, Eisenhower elnoksége alatt a stdb mérete mar meg-
haladta a 360 f6t. Egy rovid, Johnson elndksége alatti megtor-
panast kovetéen Nixon elnok regnalasatél kezdve két évtizeden
keresztiil a Fehér Haz hivatalanak 1étszama S00 f6 koriil moz-
gott. Az id6sebb Bush eln6kot mar 600 munkatars segitette fel-
adatainak ellatasaban, s a statisztikak szerint Bill Clinton idején
is 500 és 600 kozott maradt a 1étszam. A szakirodalom azonban
nem gyo6zi hangsualyozni, hogy a Fehér Haz hivatalos munkajo-
gi l1étszamai nem adnak teljesen hii képet az elndki stab mére-
térdl, mivel a fehér hazi irodakban szamos olyan ,,atkért” mun-
katars is dolgozik, aki a fizetését a végrehajt6é hivatal valamely
masik egységétdl, illetve valamelyik minisztériumtél vagy mas
szovetségi szervtél kapja. Mindezt figyelembe véve lathato,
hogy az eln6kot kozvetleniil kiszolgalé fehér hazi stab jelentds
befolyasa és méretl kormanyzati szervezet (Lowi és Ginsberg,
1998: 247, 251).

Az elnoki végrehajt6 hivatal (EOP) és a fehér hazi stab tehat
tekintélyes méretd és hatalmu struktarak az Egyesiilt Allamok
kormanyzataban. Politikai relevancigjuk elsésorban abban all,
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hogy az eln6k nagyban tamaszkodik e szervezetekre dontései
meghozataldban, s6t a legtobb elnoki dontés el6készitése az
EOP-ban vagy a Fehér Hazban térténik. Az elnokok gyakran bi-
zalmatlanok a minisztériumok, szovetségi szervek apparatusa-
val szemben, mert azok sokszor ©nallé politikai allasponttal
rendelkeznek, illetve gyakran sajat egzisztencialis érdekeik ve-
zetik 0ket. Szamos republikanus elnoknek akadt igy probléma-
ja példaul a tarcaknal dolgozo6 jelent6s szami demokrata érzel-
mi kézhivatalnokkal. Az eln6k6k azonban egy id6 utan nem ve-
sz6dtek a minisztériumi apparatus gyakran eleve kudarcra itélt
megrendszabalyozasaval. Ehelyett kozvetlen koérnyezetiikben
allitottak fel olyan struktirakat, amelyek 6ket a dontések, jog-
szabalyok meghozatalaban és a gyakorlati 1épések elhataroza-
saban javaslatokkal, 6tletekkel, tanadcsokkal, megvalésithat6sa-
gi és hatastanulmanyokkal segithették. Az elnokok igy névekvéd
mértékben tdmaszkodtak sajat hivatalukra, az EOP-ra és kiil6-
nosen a fehér hazi stabra, amely ezek névekedését és térnyeré-
sét hozta magaval. Ennek a folyamatnak az eredménye az elno-
ki végrehajté hivatal és a fehér hazi stab mai képe.

A végrehajté hivatal, az Executive Office azonban ma mar
nem csak az amerikai elnok hivatali apparatusat jelenti, hanem
az amerikai politikai rendszer mar bemutatott kisugarzo6 hata-
sanak koszonhet6en a politikatudomany és a kozigazgatas-tudo-
many egyik fontos fogalmava is valt. Az executive office napja-
inkban egy olyan hivataltipust jelol, amelyben egy , minisztéri-
umi 1éptékii... kozigazgatasi apparatus” segiti a végrehajté ha-
talom vezetdjét. A prezidencializalédas modelljének megjelené-
se el6tt példaul szamos brit politologus egy ilyen szervezet
meglététdl tette fliggdévé azt, hogy a szigetorszag kormanyzati
rendszerére lehet-e hasznalni a miniszterelnoki kormanyzas
kormanyzas paradigmadja is meghaladottnak tiinik t6bb orszag
esetében, de az executive office fogalma talan még hasznosabb,
mint valaha, hiszen lehet6vé teszi, hogy a parlamentarizmusok
elnoki rendszerhez val6 kozeledésének leirasaban a végrehajto
hatalom vezet@jét kozvetleniil segité struktirakat is 6sszevet-
hessiik.

A KULFOLDI ROKON INTEZMENYEK ES
A MINISZTERELNOKI HIVATAL OSSZEVETESE

Miutén az alkotmanyos berendezkedés szélesebb kontextusiba
agyazva részletesen bemutattuk az egyes allamokban a végre-
hajté hatalom vezetdjének és hattérszervezetének jellemzdit és
szerepét, most réviden tekintsiik at, melyek az elemzett kiilfol-
di hivatalok azon elemei, amelyek a magyar Miniszterelnoki
Hivatallal rokonsagot mutatnak. Mindezek el6tt azonban ves-
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siink egy pillantast az 6sszehasonlitasra egy Kkicsit tavolabbrol,
,magasabbrol” is.

A magyar alkotmanyos struktira és a politikai rendszer a
komparativ elemzés szempontjabol a német alkotméanyos és po-
litikai berendezkedéshez all a legkézelebb. E kétségkiviil fenn-
allé hasonl6sag mértékérdl, értelmezésérdl azonban vita van az
elemzOk kozott. A vita targya az, hogy a magyar demokréacia
kancellari demokracia-e? Verebélyi Imre véleménye szerint
,talzas azt allitani, hogy 1990-ben Magyarorszag kancellari
rendszert vezetett be.... Magyarorszag csak és kizarélag a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvanyt adoptalta a kancellari
modellb6l” (Babus, 1996: 116). Korosényi Andras szerint vi-
szont ,az 1990-es alkotmanyreform a bonni kancellarrendszer
két alkotmanyjogi elemét is atvette (a konstruktiv bizalmatlan-
sag intézményét és a miniszterekkel szembeni parlamenti bizal-
matlansagi inditvany megsziintetését)” (Kordsényi, 2001: 4-5).
Az egyes kormanyok, kiilénésen az Orban-kormany altal beve-
zetett jelent6s valtozasokat értékelve ez utébbi elemzé gy gon-
dolja, a kancellardemokracia hasznalhaté fogalom az alkotma-
nyos berendezkedés Osszehasonlitdsdban, de nem elégséges a
kormanyzat tartalmi fejlédésének leirasahoz. ,,A kancellarde-
mokracia analégia alkalmas ugyan a magyar kormany alkot-
manyjogi feltételeinek az értelmezésére, de alkalmatlan a kor-
manyzas elveiben és mikédésében folyamatosan... bekévetkezd
valtozasok megragadasara. A kancellardemokracia alkotmany-
jogi alapjaiban ugyanis 1990 6ta nincs elmozdulas - a valtoza-
sok mas dimenziéban térténtek” (Koérosényi, 2001: 5-6).

Korosényi igy jutott el gondolatmenetében a
,brezidencializalédas” modelljéhez, amelyet a brit politikatu-
domany a szigetorszagi politika tartalmaban és mtikodésében
bekovetkezett valtozasok leirasara alkotott meg. Korosényi ezt
alkalmazhaténak talalta a Magyarorszagon a kormanyzas elve-
iben és gyakorlataban tortént jelentés elmozdulas értelmezésé-
re is. Mind a brit, mind a magyar, mind a német politikai rend-
szer az amerikai elndki rendszer szamos sajatossagat vette at az
utébbi évtized(ek)ben. Igy kapcsolédik Ossze tehat a német, a
brit, az amerikai és a magyar alkotméanyos berendezkedés és
kormanyzati rendszer elemzése.

Mely elemeiben hasonlit és melyekben kiillénbozik a magyar
minisztereln6k munkaszerve a német szovetségi kancelldri hi-
vataltol? A német modellbdl ismert referatirakat mar 1990-ben
is megtalaljuk a MeH-ben. Az Antall-kormany alatt azonban
ezek a részlegek még rendkiviil kis mérettiek voltak és nem tud-
tak valddi befolyast gyakorolni a tarcak javaslataira. A Horn-
kormany alatt ez a struktira csak névleg maradt fenn, eredeti
feladatara nem tartott igényt az akkori kabinet. Az Orban-kor-
many Gjra létrehozta a referatarakat, amelyek immar nagyobb
hasonlatossagot mutattak a német mintahoz, de elemz6k szerint
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egyrészt nem a német modell teljes atvételérdl volt sz6, mas-
részt a referatirak ,,szerény méretiik” miatt még igy sem tud-
jak betodlteni azt a kiildetést, amit a német Spiegelreferat-ok
(Pesti, 2001: 245-246; Korosényi, 1998: 273; Korosényi, 2001:
S). A referatiirakon kiviil mindkét hivatalban megtalaljuk a kor-
manyzati stratégiai tervezést ellatd, think-tank jellegl részleget
is. Hasonl6sagokat talalunk a két szervezet fejlédésének modja-
ban, irdnyaiban is. A német kancellariat eredetileg szintén 4l-
lamtitkar vezette, majd a hivatal iranyit6jat miniszteri rangra
emelték ugyaniugy, mint a magyar MeH-nél. A 1épés otlete Né-
metorszagban ugyanagy komoly politikai és alkotmanyjogi vita-
kat gerjesztett, mint ennek felvetése 1997-ben nalunk (Beyme,
1983: 139). A miniszteri iranyitas konkrét bevezetése egyébként
a Brandt-kormany hivatalba 1épésekor tortént az NSZK-ban, il-
letve az Orban-kormany megvalasztasa utan Magyarorszagon:
a két kabinet szamos mas tekintetben is radikalisan valtoztatott
a kormanyzati struktaran s benne a kormanyf6 hivatalan. Spe-
cifikus kilonbségként pedig azt érdemes megemliteni, hogy
mig itthon a sajtéiroda a MeH részét képezi, Németorszagban a
szOvetségi sajtohivatal egy 6nallé kozponti szerv.

A felépités és fejlédés szamos hasonlésaga ellenére a szovet-
ségi kancellari hivatal és a Minisztereln6ki Hivatal politikai
szerepe, lehet6ségei rendkiviil eltéréek. Harom Kkiilénbozé
szakértdé véleményét idézziik harom kiilonbozé idépontbdl, az
els6 harom kormanyzati ciklus alatti Miniszterelnoki Hivatal-
nak (MeH) a német kancellariaval val6 6sszevetésérdl. Végko-
vetkeztetéseik meglepden egybecsengenek — az idékozben be-
kovetkezett fejlédés ellenére is. Pokol Béla, miutan tomoren be-
mutatta a német kancellariat, ahhoz viszonyitva igy elemzi a
magyar Miniszterelnoki Hivatalt 1993-ban: ,E stdb meéretei
tiszteletet parancsoléak, és elvileg lehet6vé teszik a kormanyfé
kontrolljogainak stabilizalasat az egyes minisztériumokban fu-
t6é térvény-el6készitési folyamatok folott. A gyakorlatban azon-
ban ez... néhany kivételtdl eltekintve... nem igazan realizalodott
a 90-es évek elején... [A] viszonylag tekintélyes miniszterelnoki
apparatus csirdjaban magaban hordja, hogy a jovében az allami
politika széles spektrumaban érvényesiilni fog a miniszterelno-
ki »politikai iranyelvadasi« kompetencia a minisztériumok ira-
nyaban, ma azonban ez még nem realitas” (Pokol, 1994: 76). A
Horn-kormany tett 1épéseket annak érdekében, hogy a hivatal
egy hangsulyosabb kormanyféi iranyitast tegyen lehet6évé. En-
nek ellenére Verebélyi Imre 1996-ban a Horn-féle MeH-et an-
nak német parjaval 0sszevetve igy latja: ,,A német kancellaria...
jelentésen kiilénbozik a magyar miniszterelndkségtdél. Ott a kor-
manyzati reszortoknak megfeleléen 15-20 f6s tiikorszervek mii-
kédnek, amelyek a minisztériumokat hivatottak kontrollalni”
(Babus, 1996: 116). Az Orban-kormany a MeH-en beliil felalli-
totta a Verebélyi altal hivatkozott tiikorreferatirakat, s6t mas
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fontos Ujitasokat is bevezetett, Korosényi Andras szerint azon-
ban a MeH a német tipusi kancellariatél még 2001-ben is igen
a miniszterelnok kiemelt alkotmanyos jogallasanak megfeleld
hivatali apparatus létrehozasat célzé szervezeti-iranyitasi re-
form jelentds 1épés volt ugyan, de talértékeltté valt a politikai
kozvéleményben; a referatirakkal megerdsitett és miniszter al-
tal vezetett MeH nem valt bonni (illetve ma mar berlini) tipust
szuperminisztériumma. Munkatarsainak létszama sem noétt 1é-
nyegesen... és a referatarak silyat sem szabad tilértékelniink”
(Korosényi, 2001: S).

Az angol és az amerikai rendszerben mi(ikodd, kordbban be-
mutatott struktirdk a kormanyzati rendszerek jelentds eltéré-
sénél fogva ilyen tipusti rokonsagot nem mutatnak a magyar
kormanyfével és apparatusaval. Mindkét orszag targyalt struk-
tarai abban hasonlitanak altalaban a magyar MeH-hez, hogy
alapjuk a mara mar koréjiik épiilt egykozponti végrehajt6 hata-
lom. Ez jellemz6 tehat a brit kormdnyfé hivatalaira is. A Prime
Minister’s Office-t (PMO) felfoghatjuk dgy is, mint a magyar
miniszterelnoki kabinetiroda brit ,,valtozatat”, természetesen
Nagy-Britannia méreteivel aranyos felépitéssel. A PMO-ban ta-
lalunk kilonbozé feladatokkal megbizott parlamenti (Iényegé-
ben: politikai) allamtitkarokat csakiigy, mint a magyar kor-
manyfé hivataldban, ahol mar 1990 6ta tobb politikai allamtit-
kar dolgozik. A brit kormanyzati hivatal, a Cabinet Office veze-
t6je a miniszterelnok-helyettes; Stumpf Istvan korabbi kancel-
laria-miniszter is Orban Viktor miniszterelnok eseti helyettesi-
tdje, kés6bb allandé miniszterelnok-helyettese volt. A Cabinet
Office-ban dolgoznak allamminiszterek, és itt talaljuk az egyet-
len brit tarca nélkiili miniszter (Minister without Portfolio) hi-
vatalat is; Magyarorszagon pedig a MeH ad otthont a tarca nél-
kili miniszterek titkarsagainak az Antall-kormany 6ta. A kor-
manyzati kommunikécié kdézpontja (Press Office) mindkét &l-
lamban a Miniszterelnoki Hivatal egyik részlege. Osszességé-
ben elmondhatd, hogy a kormanyzati rendszerek eltérése és a
rendkivil kilénbozé torténelmi hagyomanyok ellenére ma mar
sok szempontb6l hasonlit a brit és a magyar kormanyfé hattér-
apparatusa. Ebben a legfontosabb elem azonban a fejlédés ha-
sonlo iranya a szigetorszagban és hazankban.

Az Amerikai Egyesiilt Allamokban és Magyarorszagon a vég-
rehajté hatalom fejének hattérapparatusa szintén szamos ha-
sonlésagot mutat, azon jelentds kiilonbségek ellenére, amelyek
a két kormanyzati rendszer torténelmi, kulturalis, politikai és
mas iranyu fejlédésében is megmutatkoznak. A fehér hazi stab
sok tekintetben olyan feladatokat 1at el, mint a miniszterelnoki
kabinetiroda. Az elnoki végrehajté hivatalban (EOP) mtik6dé
szakértdi testiiletek, council-ok hasonlé6 moédon segitik az ame-
rikai elnokot, mint a Miniszterelnéki Hivatalban mikoédé ta-
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nacsado testiiletek a magyar kormanyfét. A £6 kiillonbség abbdl
adédik, hogy az amerikai testiiletek mogott komoly szakmai ap-
paratus késziti el6 a megtargyalandé anyagokat. A végrehajté
hivatal és a Fehér Haz a policy- és jogszabaly-el6készités koz-
pontja; a magyar MeH is ebben az iranyban halad. Az amerikai
elnoKki, illetve a magyar kormanyféi sajtéiroda is a hivatalon be-
lili struktdraként mikodik. A MeH-hez hasonléan a végrehajté
hivatalban is taldlunk olyan teriileteket, amelyek taldn nem
csak jelent6ségiiknél fogva keriiltek a kozponti hivatalba, ha-
nem mert mas szervezetben nem talaltak nekik helyet. Ezeket a
kozigazgatasi szakzsargon ,,reszlinek” nevezi. Az AIDS és a ka-
bitészer elleni kiizdelem olyan teriiletek, amelyek mindkét hi-
vatalban megtalalhatéak voltak az utébbi években. Szamos
szervezeti és mas jellegli kiilobnbséget is érdemes kiemelni a
specifikus hasonlésagok mellett. Fontos leszégezni, hogy az
igazgatasi és koltségvetési hivatal (OMB) mérete, jelent6sége
és szerepe olyan erételjes az amerikai kormanyzati struktiiran
beliil, hogy azt csak egy tarcaval lehet 0sszevetni. Az OMB in-
kabb az egész pénziigyminisztériumhoz hasonlit, mint a MeH-
hez vagy annak barmely részlegéhez. Osszességében is elmond-
haté, hogy az EOP mérete és a végrehajté hatalomban betoltott
- az elnok alkotmanyos helyéhez igazodé — szerepe aranyaiban
meghaladja a MeH sulyat a magyar kormanyzaton beliil. Ennek
ellenére mégis relevans a két apparatus osszevetése, mivel a
magyar kormanyf6i hivatal jellege a prezidencializalédasi fo-
lyamat részeként egyre inkdbb az executive office jellemzdit ve-
szi at, annak iranyaba fejlédik.

A német szovetségi kancellari hivatal, a brit miniszterelnoki
hivatal, a Cabinet Office és a magyar Miniszterelnoki Hivatal —
a rendkiviil kiilonboz6 torténeti fejlédés, alkotmanyos struktira
és politikai kultdra ellenére — egyre tisztadbban lathaté iranyban
fejlédik tovabb. Ezt az iranyt a német, brit és magyar politikai
rendszerekben tapasztalhaté amerikanizal6dasi vagy — ha Ggy
tetszik — prezidencializalédasi folyamat szélesebb kontextusa
hatarozza meg. A kormanyf6i apparatusok mintaja pedig az
amerikai EInoki Végrehajté Hivatal és a részét képezé fehér ha-
Zi stab. Azt, hogy a magyar Miniszterelnoki Hivatal milyen mo6-
don fejlédott az elmalt évtizedben, jelen tanulmany masodik ré-
sze targyalja.

JEGYZETEK

1 Jelen tanulmany nem foglalkozik Franciaorszag hasonlé struktirainak bemu-
tatasaval. Célunk ugyanis a magyarhoz hasonléan ténylegesen egykozponti
végrehajté hatalommal rendelkezé orszagok feltérképezése, Franciaorszag-
ban pedig dualis végrehajté hatalom mtikodik, s ez vizsgalatunk szempontja-
bdl atipikus és igy irrelevans.
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2 A miniszterelnoki intézmény, illetve a parlamentaris modellek
,brezidencializalédasat”, ,,amerikanizalédasat” mutatja be Korosényi And-
ras 2001-es tanulmanyaban (Parlamentaris vagy ,,elnoki” korményzas? Szd-
zadvég 2001. tavasz), amelyre hamarosan visszatériink.

3 Ezt magyarazhatja az is, hogy az alkancellar 4ltaldban a kisebb koaliciés part
vezet6 képviseldje.

4 Ez utdbbi tisztséget egyébként hagyoméanyosan nem pénziigy- vagy gazdasa-
gi miniszternek, hanem , kancellarnak” (!) nevezik.
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