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Osszefoglald

A rendszervaltozas utani elsé kormanytdl (Antall-korméany) a Bajnai-kormanyig vizsgalja
az iras a 139 f6 miniszter kinevezésének és elbocsatasanak, illetve a 204 pozicié betoltésé-
nek dinamikdjat. A politikai rendszer jellemz6i, intézményi véltozdsai eltéré miniszteri ti-
pusokat kivannak, és e tipusok elkiiléntilnek a kormanyon beliili helyzetiik, tobbek kozott
fluktudciéjuk szempontjabdl is.

Az irds bemutatja, hogy a valtoz6 intézményi kontextus nyoman, a 20 év soran eltérd
ardnyban talalunk politikus és szakérté minisztereket, és valtozatos kinevezésiik és elbo-
csatasuk, lemondasuk mintazata is.

A magyar kormédnyok az elmalt hiisz évben alapveten politikai kormanyok voltak, de
ezzel egylitt bizonyos specidlis teriileteken (gazdasagiranyitas, pénziigyek) nyitottak vol-
tak a szakmai racionalitds felé. A posztkommunista demokracidkhoz képest kiilénosen erds
magyar miniszterelnoki pozicié tette lehetévé a szakminiszterek beemelését a kormanyba.
Az id6vel egyre er6s6d6 kormanyféi pozicié egyértelmtien lehetSséget teremt arra, hogy
aminiszterelnok a kinevezéseken keresztiil fokozott ellendrzést tudjon gyakorolni egy-egy
szamara politikailag fontos teriilet felett.

Ezzel ellentmondésban azonban mégis egyre kevésbé van sziikség ebben a strukttra-
ban a szakérté miniszterekre. Részben a politikai rendszer altalanos irdnyvaltdsa a tobb-
ségi fordulat okan, részben azonban a politikai folyamatok miatt. Korabban a miniszterel-
nokoknek sajat mozgasteriik néveléséhez volt sziikségiik a szakérté miniszerekre. Ameny-
nyiben a part mint szervezeti er6 irrelevans, mert tilcentralizalt és nem jeleniti meg, és
nem is aggregalja a képviseleti tartalmakat, a miniszterelnéknek nincs sziiksége a szakér-
telemre, politikai kormanyzast folytat.
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BEVEZETES?

Irasunk cimének megfelelSen a rendszervaltozas utani két évtized miniszte-
reinek ,mozgdsat”, kinevezésiik és tavozasuk gyakorlatat kivanjuk bemutatni.
A miniszterek kinevezésének és elbocsatasanak a vizsgalataval az a célunk,
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hogy integriljuk e fontos szereplSket a politikai rendszer intézményi-szerkeze-
ti folyamataiba, ugyanakkor — ezzel latszélagos ellentmondasban — elvdlasszuk
Sket a kormanytdl sajdt karrieridentitdsuk feltardsaval.

Osszesen 139 személy szolgalt miniszteri rangban a magyarorszégi kor-
manyokban a 20 év soran (1990-2010 kozott), volt kozottiik olyan, aki csak
néhany hénapig,® masok tobbszor is visszatértek, és hosszan {iltek a minisz-
teri barsonyszékben.* Kik szolgalnak hosszabban és kik rovidebben? Felfedez-
het6-e valamiféle rend kinevezésiik és elbocsatasuk/lemondasuk gyakorlata-
ban? Eligazitanak-e a vdlaszban bizonyos politikai intézményi 6sszefiiggések?
Vélaszunk egyértelm igen.

Egyebek mellett a part(ok), a kormany belsé szerkezeti elemei valamint
kiilsé kortlmények befolyasoljdk a miniszterek kinevezését, miikodését, elbo-
csatasat, és kozvetve a kormanyzasi folyamatot. A miniszteri karrier, szelekcié
és deszelekci6 a politikai rendszer immanens attribatumai. A miniszteri kar-
riereket tehat szélesebb Osszefliggésben, a politikai rendszer fénytorésében is
vizsgalni kell.

Bar a kormany és minisztere, illetve a miniszter és kormanya 6sszetartoz-
nak, el is kiilontilnek egymastél. Témank szempontjabol ez egyértelmiien tiik-
r6z6dik az id6beli dimenzidban: a kormanyperiédusok és a miniszteri szol-
galati id6 sokszor nem esnek egybe. Nemzetkozi adatok szerint a miniszteri
karrierek kb. 1/3-a a kormdnyzasi ciklus hosszatdl fiiggetleniil alakul. Termé-
szetesen jelentSsek az orszagok kozotti eltérések: frorszagban 11%, mig Auszt-
ridban 62% azon miniszterek ardnya, akiknek kinevezése és/vagy elbocsatasa
nem kapcsolodik a kormanyzati ciklus kezdetéhez vagy végéhez (Huber—
Matinez-Gallardo, 2008: 171.). Magyarorszdgon ez az arany 0sszesitve 52,4%,
de kormanyonként eltéré képet mutat. Az 6nmagaban is érdekes nemzetkdzi
Osszehasonlitas mellett egyetlen eset feltarasa is adalékokkal szolgalhat a po-
litikai rendszer fGszerepl&inek e folyamatban jatszott szerepérdl, a politikai
rendszer dltaldnos vonasair6l. A kormanyok tartéssagarél szol6 dltalanos tu-
dasunkat is médositjak a miniszteri szolgdlati adatok. Példaul, bar az egyparti
tobbségi kormanyok a legstabilabbak, de éppen ezekben a kormanyokban ki-
emelked8en magas a miniszteri fluktuécié (Huber-Martinez-Gallardo, 2008).
Az 1. abra részletesen mutatja a miniszterek és a kormanyok szolgalati idejé-
nek egymashoz val6 viszonyat Magyarorszagon. A rendszervaltas utani elsé
kormanytdl (Antall-kormany) a Bajnai-kormanyig dsszesitve jelenik meg, hogy
hany miniszter szolgélta végig a teljes kormanyzati ciklust, és hanyan annak
csak egy bizonyos szakaszat. Az oszlopok mellett latszik a kategéridban meg-
jelend miniszterek szama. Ahogy el6bb mar jeleztiik, 139 {6 szolgalt minisz-
terként a hiisz év sordn, 6k 204 poziciot toltottek be: volt olyan személy, aki
tobb kormanyban is szolgdlt.
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Az abra jol mutatja a kormdnyok kozotti eltéréseket mind a miniszterek
szamat mind a miniszterek szolgalati idejének hosszat illetéen. Péld4ul legna-
gyobb szamban ,részid6s szolgalat” az els6 Orban-kormdanyban, legnagyobb
szamu (s6t kizarolagos) ,teljes id6s” szolgalat a Boross-kormanyban fordult
eld, ez utébbi konnyen belathat6 okbdl (rdvid kormanyzati szakasz, Antall J6-
zsef haldla miatt). A kormanyok csekély tobbségében a ,részidés szolgalat”
dominal (Antall-, Horn-, 1. Orban-, és a Medgyessy-kormanyok), a t6bbiben
(a Boross-, az 1., 2. és 3. Gyurcsany-, illetve a Bajnai-kormany) viszont a cik-
lust végig kitoltd miniszterek vannak tobbségben. Figyelemre mélto, hogy (a
Boross-kormanyt kihagyva) a minisztereknek a korményokhoz viszonyitott
szolgdlati ideje két szakaszra osztja az 1990-2010 kozotti id6szakot: az els6ben
nagyobb mértékii miniszteri fluktudcié volt tapasztalhato.

A miniszteri fluktudci6 sokfélesége tehat mar elsé ranézésre feltarul. Elem-
zéslinket azonban egy masik szemponttal is kiegészitjiik. El6zetes vizsgal6-
dasunk szerint lehetséges olyan miniszteri t{pusokat taldlni, amelyek eltérd
fluktuaciot, eltérd karrierpalyat jelenitenek meg a kormanyokon beliil. A mi-
niszterek politikai bedgyazottsaga, illetve szakmai hattere alkotjak a tipologia
alapjat. Bar a miniszteri poszt egyszerre politikai és szakmai, e kettdsség meg-
hatarozdsaval visszatérGen foglalkozik a politikatudomany (Blondel, 1985;
Bakema—Secker, 1988; Blondel-Thiebault, 1991; Back és mtsai, 2011). A minisz-
teri pozici6 alapvetSen politikai. Senki nem lesz véletleniil miniszter, a kine-
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vezés alapjat politikai kapcsolatok és valamilyen szint{i politikai bedgyazottsag
jelentik. Mégis tigy gondoljuk, hogy a politikai, illetve a szakmai hattér eltérd
sulya az egyes karrierekben indokolja ezt a felosztast.

Milyen intézményi és politikai koriilmények befolyasoljdk azt, hogy az egyes
korményokban szakminiszterek vagy politikus miniszterek vannak-e nagyobb
szamban, és milyen eltérés van e két csoport miniszteri karrierttjaban, fluk-
tuacidjaban? Kérdésfeltevéstinket bevallottan az is motivalta, hogy az egymast
kovet6 kormanyoktol gyakran hallhattuk: szakértéi kormanyzasra késziilnek.
Mit jelent ez a kinevezések szempontjabdl?

Vizsgalodasunk nem érinti azt a kérdést, hogy mekkora a miniszterek auto-
noémidja, és hogy a politikus vagy a szakérté miniszterek kormanyzati hatésa
nagyobb-e. A (valészintileg valtozé mérték{i) miniszteri autonémia feltétele-
zése nélkiil is relevans a felvetés, hogy a politikai rendszer jellemzdi, intézmé-
nyi valtozdsai eltéré miniszteri tipusokat kivannak, és feltehetSen e tipusok
elkiiléntilnek a kormanyon beliili helyzetiik, tobbek kozott fluktudcidjuk szem-
pontjabdl is. Feltételezésiink szerint a vdltozd intézményi kontextus nyomdn eltérd
ardnyban taldlunk majd politikus és szakértd minisztereket, és vdltozatos lesz kineve-
zésiik és elbocsdtdsuk, lemonddsuk mintdzata is. Els6dleges célunk annak feltara-
sa, hogy az intézményi kortilmények milyen miniszteri tipus tobbségi megje-
lenésének kedveznek. Feltételezésiink szerint az egyre inkabb politizalédo
intézményi kornyezetben nehezebb helyzetben vannak a szakérté miniszte-
rek, vagyis nagy valdszinliséggel csokkend aranyban taldlkozunk veliik a két
évtized attekintése soran, éslemondasuk, elmozditdsuk is gyakoribb lesz, mint
a politikus minisztereknél.

Az eltérd feltételek nem csupdn kiilénb6z6 dontéshozatali modelleket ge-
nerdlnak (Laver—Shepsle, 1994: 5.), de azt gondoljuk, hogy az eltér$ intézmé-
nyi feltételek mas-mds miniszteri tipusokban oltenek testet. Vizsgalatunk al-
kalmazkodik a Kozép-Kelet-Eurépaban madra sziikségessé valt akadémiai
iranyvaltashoz: kérdéseink nem arra iranyulnak, hogy milyen intézményeket
kell létrehozni, hanem arra, hogy ezeknek az intézményeknek mi a hatasa,
vagyis az intézmények nem fiiggs, hanem fiiggetlen valtozék (Zubek és Goetz,
2010). Korébban az allt az érdeklédés fokuszéban, hogy milyen intézmények
szlikségesek a demokratizalasi folyamatban? Most azt kérdezziik: miként sza-
mitanak az intézmények, hogyan befolyasoljak az intézmények (és intézményi
atalakuldsok) a szakértelem és a politika értelmezését és miniszteri szintii
megjelenését a kozponti kormanyban?

A valaszhoz el6szor réviden attekintjitk a valtozo intézményi feltételrend-
szernek azokat a dimenzoéit, amelyek feltételezhet6en befolyasoljdk a minisz-
teri szelekciét, majd empirikus kutatasunk eredményeit mutatjuk be, és végtil
igyeksziink dsszefoglalni a szakértdi és politikusi miniszteri profilt meghata-
rozd okokat, valamint hatasukat a miniszteri karrierutakra.
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Ebben a részben attekintjiik azokat az intézményi véltozasokat, amelyek az
elmult hiisz évben befolydsoltdk a kormanyzati munkat, a miniszterek kiva-
lasztasat, benne a szakértdi, illetve politikusi szerepeket. Nézetiink szerint az
intézményestilés, a tobbségi fordulat, a miniszterelnok szerepének valtozasa,
a politizacio, a szakma és a politika elvalasztasanak igénye a kormanyzat szint-
jén, valamint az Eurépai Unidhoz valé csatlakozasunk azok a tényez&k, ame-
lyek leginkabb hatassal voltak a kormanyzatra, és alakitottak azt.

Intézményesiilés

Az intézményesiilés a rendszervdltds utan létrejott politikai rendszer szinte
valamennyi aspektusat érinti. Ezek koziil a partok fejlédése, a parlament és a
végrehajté hatalom kialakul6 intézményi rendje gyakorolt kiemelkedd hatést
a miniszteri poziciéra.

A partok identitasa, a partprogramok és policy-poziciok egyértelmiibbé
valtak a konszolidacié folyamatdban. Ennek alapjan feltételezhetjiik, hogy a
partok fokoz6do mértékben akartdk iranyitani minisztereiket, hiszen a partok
(szak)politikai programjukat akkor tudjak megvalésitani, ha kormanyzati szin-
ten is lathatova teszik azt. A partok kormanyzati arculatahoz hozzatartozik a
kormdnytagok kivalasztasa (Miiller, 1994: 23.). A partintézményesiilés hatasa
azonban kérdéses: a szakminiszterek-e a jobb jeldltek arra, hogy a partprog-
ramokat vilagosabba és kénnyebben eladhatéva tegyék, vagy az erds partpo-
litikusoknak vannak inkabb eszkozeik, hogy tamogatdst szerezzenek egy adott
szakpolitikai tertileten?

A parlament és a kormdny kapcsolata is alapvetd valtozdsokon ment keresz-
tiil az intézményesiilés soran, a végrehajté hatalom silya megnovekedett, bar
a torvényalkotasi napirend kialakitasa szempontjabdl — legalabbis 2010-ig —
nem valt kizarélagossa (Ilonszki-Jager, 2011). A kormanyzati déntéshozatal
folyamata egyre inkdbb kialakult, bar a kormanyzati strukttra a minisztériu-
mok szintjén az id6 elérehaladtaval sem valt atlathatébba és stabilabba. Aho-
gyan azt alabb latni fogjuk, kormanyzati szinten a politikai és szakmai tartalom
értelmezése és szabalyozasa tobbszor valtozott. Ez a valtozas hattérbe tolta-e
vajon a part/parlamenti politikusokat vagy éppen erésitette a partok torekvé-
sét, hogy a kormanyban legrangosabb partembereikkel legyenek jelen.

Az intézményesiilés kapcsan megemlitendd a stabilitas kérdése is. A rend-
szervaltas utani els6 évtizedben Magyarorszdg stabil kormanyzati viszonyai-
val kiemelkedett a kozép-kelet-eurépai orszagok koziil (Nikolényi, 2004; Con-
rad—Golder, 2010). A masodik évtizedben viszont, még akkor is, ha nem kertilt
sor elérehozott valasztasokra, megjelentek a korméanyvalsagok. Ugy tiinik, a
hatarozottabb, vilagosabb kozpolitikai allaspontok kevésbé stabil koaliciékhoz
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vezetnek. Ezen kiviil a koalici6alkotds intézményestilése — az, hogy nem vol-
tak atjarasok az egyes politikai tdborok kozott — valészintileg a politikus mi-
niszterek novekvd tulstlyat vetiti elGre.

Tobbségi fordulat

Magyarorszagon vilagosan megfigyelhetd a tobbségi rendszer iranyaba torté-
nd elmozdulds. A valtozas egyik jele a partrendszer és altalaban a politika
bipolarizdcidja. A partok effektiv szdma az 1990-es 6,71-r61 2010-re 2,82-re
csokkent. 1998 és 2010 kozott tulajdonképpen két nagy part dominalt a va-
lasztasi kiizdelmekben, illetve a parlamenti munkaban; 2006-ban a szavazatok
85%-at két nagy part kapta.

Ezzel 6sszefiiggésben a politikai blokkosodas is jellemz&vé valt. A koali-
cidkotések nem voltak rugalmasak, vagy bal-, vagy jobboldali korméanyok ala-
kultak, még akkor is, ha kozpolitikai értelemben alternativ megolddsok is széba
johettek volna. A tobbségi politikai rendszerekrdl altaldban azt feltételezik,
hogy inkabb politikus kormanyaik vannak, mig a konszenzusos rendszerekre
inkabb az adminisztrativ-bilirokratikus kormanyok jellemz&ek mind a minisz-
terek karrier-hattere, mind a kormanyzas jellege szempontjabdl (Blondel—-
Thiebault, 1991). A tobbségi rendszer iranyaba mutato fejlédés alapjan joggal
gondoljuk, hogy a szakértelem és a szakérté miniszterek szerepe csokkent az
elmult hasz évben.

Miniszterelnoki fordulat

A rendszervaltaskor az 4j alkotmanyos rendszer két szempontbdl is megerd-
sitette a mindenkori miniszterelndk pozici6jat. Egyrészt a konstruktiv bizal-
matlansagiinditvany stabilizdlta a miniszterelndk helyzetét, mivel poziciéjabdl
elmozditani csak a megfelelS parlamenti tamogatés birtokaban, az Gj minisz-
terelnok megnevezésével lehet, masrészt az is a kormanyfd pozicidjat erdsiti,
hogy a miniszterek nem a parlamentnek felelések, hanem a miniszterelnok-
nek, és a miniszterelnok egy személyben felel6s a kormany munkajaért a par-
lamentnek. Ez egyben azt is jelenti, hogy a miniszterelndknek meglehet&sen
nagy az autonémiaja minisztereinek kivalasztasaban és elbocsatasaban. Az
1998-as valasztasok utan a miniszterelnok dontéshozatali poziciéjanak tovab-
bi megerdsitésével, a Miniszterelnoki Hivatal tényleges minisztériummad szer-
vezésével kirajzolodtak a kancellardemokracia keretei, ami tovabb er&sitette a
kormanyfd kozponti szerepét.

Avezérdemokracia fogalmanak Magyarorszagra alkalmazasaval (Kérosényi,
2005) elismerést nyert, hogy a partvezet6-miniszterelnok egyardnt uralja a
formalis és a nem formalis politikat. Ez megerdsiti azt a megfigyelést, misze-
rint a magyar miniszterelnokok a szdmukra biztositott mozgastér szempont-
jabol kiilonboznek a kozép-kelet-eurdpai orszagoktol (Goetz és Margetts, 1999;
Miiller-Rommel, 2008). Zubek és Goetz (2010: 8.) kifejezetten megjegyzi, hogy
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»a centralizalt miniszterelnoki kormany igen kivételes” Kozép-Kelet-Eurdpa-
ban. Magyarorszag ebbdl a szempontbdl hatarozottan kivételesnek szamit.

Hogyan befolyasolja mindez a miniszterek szakmai vagy politikai arcula-
tat? Mi lehet a szerepe egy miniszternek az erés(6d6) miniszterelnok alatt?
Feltevéstink paradox: a miniszterelnokok éppen azért nevezhetnek ki szakmi-
nisztereket, hogy altaluk kiterjesszék fennhatésagukat a politikan tuli tertile-
tekre is, illetve megszabaduljanak a politikai feltételekt6l. A szakminiszterek
viszont ezaltal bizonyos tekintetben ellentmondasos helyzetben vannak, hi-
szen olyan szakemberként keriilnek kinevezésre, akik tavol(abb) allnak a po-
litikatol, mivel azonban poziciéjukat a miniszterelnoknek koszonhetik, még-
iscsak politikai kontextusba kertilnek. Az empirikus elemzés soran kitériink
erre a feltételezésre.

A szakma és a politika elvdlasztdsa a miniszteri szinteken
A rendszervaltas idején a formal6do j politikai elit alapvetd igénye volt az Gj
tarsadalmi és gazdasagi rendszer politikamentesitése, a politikai dontések
visszahelyezése a sajat szintjiikre és tertiletiikre. Ez az elképzelés alakitotta az
1990-es években a kormanyzati szférdban is a politikai és a szakmai dontés-
hozatali szintek és kompetenciak elvalasztasara iranyul6 szabalyozdsokat.

Az allamtitkarok jogallasat szabalyozé atmeneti torvény (1990. évi XXXIIL
torvény)” utan 1997-ben sziiletett meg az atfogé szabdlyozas, a kormany tag-
jaira és az dllamtitkarokra vonatkozéan egységesen (1997. évi LXXIX. térvény
a Kormdny tagjai és az allamtitkdrok jogalldsarol®). A két torvény egyértelmi-
en megfogalmazza a politikai és szakmai kormanyzati tisztségvisel6k elva-
lasztasanak igényét: politikai vezet6ként a miniszterelnokot, a minisztereket
és a politikai dllamtitkarokat nevesiti, mig szakmai vezet&ként definialja a koz-
igazgatasi vezetSket, a minisztériumok kozigazgatasi apparatusat vezetd koz-
igazgatasi allamtitkart, és a helyettes allamtitkarokat.

A korabbi minisztériumi vezetési elvekhez képest szemléletvaltast jelentett
a kormanytagok és az allamtitkarok jogallasat szabdlyozé, 2006 majusaban
elfogadott torvény (2006. évi LVIIL. torvény a kozponti allamigazgatasi szer-
vekrd], valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl®). Az Gj tor-
vény Uj kormanyzati filozofiat titkkrozott, amely szerint a kormanyzati munka
alapvetSen politikai természetl, és ennek megfelelen a kormanytagsag, il-
letve az egyes minisztériumok vezetd tisztségei is elsédlegesen a politika altal
meghatarozottak, szorosan kotédnek az egyes kormanyciklusokhoz. A térvény
megsziintette a kormanyzati tisztségvisel6k politikai és szakmai alapt elva-
lasztasat: az allami vezet6k (miniszterelnok, miniszterek, allamtitkarok és
szakallamtitkarok) egységesen politikai jellegii feladatokat latnak el munka-
juk sordn, a miniszterek a kormény altalanos politikdjat szem el6tt tartva ve-
zetik a minisztériumokat. A torvény a kozigazgatdsi allamtitkari pozicié meg-
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sziintetésével a politikai és szakmai vezetést is a miniszter, illetve helyettesi-
tési jogkorében az allamtitkar hatdskdrébe utalta.

Bar a 2010 utani idészakkal nem foglalkozunk, meg kell emliteni, hogy a
masodik Orban-kormany hivatalba lépése el6tt 2010 tavaszan az orszaggy-
1és 1Gj szabalyozast fogadott el, amelyben visszaallitottak a vezet6 kormanyza-
ti tisztségvisel6k politikai és szakmai elvalasztasat. Eszerint a miniszterelnok,
aminiszterek és az allamtitkarok' politikai vezet6ként, a kozigazgatasi és he-
lyettes allamtitkarok szakmai vezetSként latjak el feladataikat. Lathatd, hogy
a torvényalkoto szinte folyamatosan kiizdott a politikai és intézményi realita-
sokkal. De mit jelentenek ezek a valtozdsok a miniszterek tényleges karierpozi-
cidit tekintve? Tobb lett-e a politikus miniszter?

Politizdcio

A miniszteri poziciok megitélése szempontjabdl kiilon emlitendd a biirokracia
politizaciéja. Altalanosnak tekinthetd az a vélekedés, amely szerint a magyar
minisztériumokhoz kot6d6 kozigazgatas egyre novekvd mértékben atpoliti-
zalt (Lérincz, 1997; Szente, 1999; Meyer-Sahling, 2008). Jan-Hinrik Meyer-
Sahling egyenesen gy fogalmaz, hogy a minisztériumi kozigazgatas fluktu-
acidja olyannyira atpolitizalédott, hogy a korlatozott politizaciotol a nyilt
politizacion at eljutott a partalapud politizaciéig, amelyben a hivatali cseréket
és kinevezéseket egyértelmiien partpolitikai célok hatarozzak meg.

Ez a folyamat 4j megvilagitasba helyezi a mi kérdésfeltevéstinket is a mi-
niszterek helyzetérdl: hogyan tudja példaul a szakért6 miniszter az atpolitizalt
hivatalnokréteggel feladatat ellatni, és hogyan tudja az atpolitizalt tisztvisel6i
kar szakmailag tdmogatni a politikus miniszterek munkajat? Az atpolitizalt
biirokracia milyen minisztereket preferal?

Europaizicio
A valtozé intézményi hatdsok identifikaciéjandl utolsé szempontunk, hogy
Magyarorszag csatlakozasa az Eurépai Unidhoz hatassal volt-e a kormany
szakmai, illetve politikai Osszetételére. Goetz és Meyer-Sahling (2008) arra fi-
gyelmeztet, hogy az ,EU-hatds” értékelése meglehetésen ellentmondasos: né-
hanyan a biirokracia szerepének novekedését diagnosztizdljak, azt, hogy a
hazai biirokratak uraljak az EU altal generdlt szakpolitikai programokat, masok
viszont ezzel ellentétben azt allitjak, hogy a politika szerepe erésodik, a hazai
kormanypolitikusok tartjak kontroll alatt az EU-s politikai folyamatokat. Az
is vitatott, hogy az EU-nak egyaltalan kormdnyzati centralizaciés vagy ellen-
kez6leg decentralizacids hatdsa van-e (Goetz és Meyer-Sahling, 2008: 5.).

Hasonloképpen problematikus, hogy mikézben a hazai korményzati poli-
tikusok els6dlegesen a nemzeti politikai folyamatok és intézmények hatdsa
alatt allnak, ugyanakkor az EU meger6siti a kormanyféi poziciot.

Ennek fényében nem konnyd a valasz arra, hogy tapasztalhato volt-e el-
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mozdulds a miniszterek szakmai és politikai profiljaban a csatlakozds okan.
Az EU-hatést ennél sokkal szélesebben és altaldnosabban szoktdk meghata-
rozni: a) a politikai feltételekben, b) a kormanyzati kapacitds javulasaban és c)
a konkrét kozpolitikakban (lasd Sedelmeier, 2006 és 2011). Mi nem tudunk
ilyen szélesre tekinteni, kérdésiink és feltevésiink egyszeriibb: joggal gondol-
juk-e, hogy a csatlakozas nagyobb szakszer(iségre vald torekvést hozott és ez
a csatlakozas kornyezetében tobb szakminiszteri kinevezésben 0ltott testet?

Osszefoglalva megallapithatjuk, hogy az itt felsorolt hat intézményi tényez&
nem fiiggetlen egymdstdl, mintegy haloként dsszefonddva gyakorolnak hatast
a kormanyzasra és a miniszteri karrierutakra. Az is megallapithat6, hogy a
kiilonboz6 tényezdk nem feltétleniil hatnak egy iranyba. Példaul a partok kon-
szolidacidja és a partrendszer bipolarizacidja, valamint a tobbségi fordulat a
politikai kivalasztasi szempontokat erdsiti, a miniszterelnoki fordulat és az
europaizacié viszont a szakérté miniszterek jeldlésének kedvezhet. Ennek a
folyamatnak a dinamikajat kivanjuk a konkrét kutatasi tapasztalatok alapjan
az alabbiakban bemutatni.

KUTATASI EREDMENYEK

Politikus miniszterek és szakértd miniszterek

Ahogy az el6z6ekben mar széba kertilt, a miniszteri szaktudds meghataroza-
sanem egyszer( feladat. Egy miniszter soha nem teljesen amat&r, bar esetiink-
ben, kiilonosen az elsé és a masodik kormanyzati ciklusban (az Antall- és a
Boross-kormdanyok idején, 1990 és 1994 kozott) viszonylag nagy szamban ke-
riiltek a kormanyba olyanok, akiknek korabban semmiféle politikai és/vagy
kormanyzati tapasztalata nem volt. A rendszervaltas Uj feltételeket teremtett a
politizalashoz, viszont az 4j politikai elit tagjai nem rendelkeztek a korabbi
id6szakbol mérvado politikai tapasztalattal.

Ugyanakkor a miniszterek szaktuddsa magaban foglal politikai készsége-
ket és szakmai kompetenciat is, igy nem konny az egyes tipusok egymastol
valo elvalasztasa. A miniszterek altalaban korabbi politikai karrierjlik alapjan
kertilnek kinevezésre, azonban a partban végzett munkdjuk, vagy a parlamen-
ti szakbizottsagi tagsaguk (Blondel, 1991: 11.), vagy helyi politikai poziciéjuk
soran nem csak politikai, hanem szakpolitikai, szakmai tapasztalatokat is sze-
rezhettek. Ezeket figyelembe véve, elismerve a miniszterség ,kombinalt” ter-
mészetét, kisérletet tesziink két idealtipus — a professziondlis politikus minisz-
terek és a szakminiszterek definialasara.

Az elkiilonités nehézsége ellenére a politikatudomanyi szakirodalomban
is megtalalhato a kiillonbségtétel — bar leginkabb a politikai rendszerek szint-
jén. Eszerint a nem demokratikus rendszerek inkabb hajlanak a szakminisz-
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terek kinevezésére, mint a demokracidk, mivel nem kell tekintettel lennitik a
politikai (akar valasztasi, akar partszempontok alapjan megval6suld) repre-
zentativitasra (Blondel, 1985). A demokratikus rendszerek keretei kézott pedig
a képviselet versus adminisztracié eltéré kormanyzati stlyara (Blondel-Thie-
bault, 1991), valamint a korméanyzat reprezentativ, illetve adminisztrativ arcu-
latanak eltéréseire hivjék fel a figyelmet (Cotta, 2000: 88-92.). Eszerint egyes
orszagokban a (part)képviselet és korméanyzat kiemelt politikai szerepe jelen-
ti a kormany (és a korméanyzas) racionalitasat, mig mashol a korméanytdl leg-
inkdbb az lgyek vitelét varjak el. E két kormdnyzasi logika érthetSen eltérs
miniszteri tipusokat is feltételez.
A kiilonbségek kimutathatok a magyar miniszterialis elit esetében is, bar
a véltozatos szakmai életutak miatt a miniszterek besoroldsa kiilonb6z6 kate-
goriakba nem volt mindig egyszer(i. A két tipus elvalasztasanak alapjat a mi-
niszteri pozicié el6tti karriertt, valamint az abbol valé kikertilés utani karrier-
allomasok elemzése képezte. Ennek alapjan politikus miniszter kategériaba so-
roltuk be mindazokat, akik:
* barmely politikai part tagjai,
* a politikai tevékenységet hivatasszertien gyakoroltak miniszteri kineve-
zéslik el6tt, pontosabban:
o huzamosabb ideig 6nkormdnyzati és/vagy orszaggytilési képvisel6ként
tevékenykedtek,
o helyi vezetd politikai poziciét toltéttek be,
o szakmai/politikai palydjuk sordn voltak mar kordbban politikai jelleg(i
korményzati poziciéban
— miniszterelndkként, politikai allamtitkarként,"
— miniszteri poziciét toltdttek be kiilénboz6 tarcak élén, akar tobb kor-
manyban
* a miniszteri poziciébdl valo kikeriilésiik utan huzamosabb ideig politikai
(part vagy képviseleti) pozicioban folytattak munkajukat.

Abban az esetben, ha valaki egy jellemz6en inkabb szakmai karrier utan
ugyanazt a miniszteri posztot toltdtte be tobb kormanyban is, szakminiszteri
besorolést kapott (Id. pl. Persanyi Mikos, Petrétei Jozsef). Abban az esetben
viszont, ha valakit az el6sz6r szakmai alapon betdltott miniszteri poziciéja utan
mdsik tarca élére neveztek ki, ezt és esetleges tovabbi kinevezéseit politikai-
nak tekintjiik, és besoroldsat is ennek megfelel6en valtoztatjuk (pld. Goncz
Kinga a Medgyessy-, és az els6 Gyurcsany-kormanyban szakminiszteri pozi-
ciét toltott be, de 2006-t6l kiliigyminiszterként politikus miniszterként szol-
galt; valtoztattunk Draskovics Tibor besorolasan is: a Medgyessy-, és az els6
Gyurcsany-kormanyban betoltétt pénziigyminiszteri pozicojaban szakminisz-
ternek tekintettiik, a masodik és harmadik Gyurcsany-kormanyban tarca nél-
kiili, majd igazsagligyi miniszteri pozicidjat azonban mar politikai miniszter-
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ségként értékeltiik.). Ez megfelel az altalanosan hasznalt szakirodalmi allas-
pontnak is: a kiilonbozé tarca viselése Snmagaban politikusi (és nem szakérté)
sajatossag (Blondel-Thiebault, 19971).

A hivatasszert politikai tevékenység gyakorlasa kapcsan a korabban betol-
tott politikai poziciénal figyelembe vettiik a partallam idején betoltott politikai
poziciokat: MSZMP KB, PB tagsagot, kiilonb6z6 partszervezeti szinteken be-
toltott parttitkari funkciét, KISZ vezetdi poziciot, szakszervezeti vezetdi posz-
tokat. Akikre a fenti jellegzetességek koziil akdr egy is raillett, a politikus mi-
niszter kategéridba kertilt.

A szakmai miniszter kategériat az alabbi szempontok alapjan hataroztuk meg:

* politikai partnak nem tagjai,

* nem toltéttek be huzamosabb idén at meghatérozé politikai pozicidkat
(partvezetd, orszaggytilési és/vagy helyi képviseld, politikai vezetd)

* miniszteri tisztségiik el6tt egy adott szakteriileten meghatarozoé szakmai
palyat futottak be,

* a miniszteri poziciobol vald kikertilésiik utan visszatértek eredeti szak-
majukhoz, illetve a politikai szféran kiviil helyezkedtek el.

A szakminiszteri besorolasnal nem volt kizdrd ok a parlamenti képvisel&ség,
ugyanis volt néhany miniszter, aki minisztersége alatt tagja volt a parlament-
nek, de nem volt parttag, soha nem toltott be politikai pozicidt, és kinevezése
el6tt és utan is jellemzben szakmai karriert futott.

Két miniszterelnokiink profilja is érdekes a tipolégia szempontjabdl. Bar a
parlamentaris rendszerek miikodési logikdja mindig politikai, mert a politikai
alapt képviseletre épit, igy a miniszterelnoki poszt onmagéban véve politikai,
Medgyessy Péter és Bajnai Gordon karrierje azonban jol demonstrélja a beso-
rolas nehézségét a gyakorlatban. Egyrészrél egyszerti a besoroldsuk, mert mi-
niszterelnoki poziciéjuk elétt mindketten betdltdttek mar politikai, miniszte-
ri poziciot: Medgyessy Péter el6szor a partallam idején, 1987-1988-ban, majd
a Horn-kormany idején, 1996 és 1998 kozott volt pénziigyminiszter; Bajnai
Gordon pedig Gyurcsany Ferenc masodik és harmadik kormanyaban toltott
be miniszteri posztot. Kézgazdasz-szakértd hatteriik ezeknél a politikai jel-
lemvonasoknal azonban hatarozottabb. Medgyessy Péter a rendszervaltas utan
nem lépett be a Magyar Szocialista Partba; Bajnai Gordon kormanyzati palya-
futasat pedig 2006 juniusaban az Eurépai Uniébdl érkezs forrasok kezeléséért,
valamint a nemzeti fejlesztési koncepcié megvalésitasaért felel6s kormanybiz-
tosként kezdte, majd innen keriilt 2008-ban Gyurcsany Ferenc kisebbségi kor-
manydban az Gjonnan megszervezett Nemzeti Fejlesztési és Gazdasagi Mi-
nisztérium élére. fgy korabbi (Medgyessy Péter esetében jellemzéen a rend-
szervaltas utani) szakmai hatteriik alapjan a két miniszterelnock kozelebb all
ugyan a szakérté miniszteri besorolashoz, de a miniszterelnoki pozici6 jellege
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miatt mégis mindkettdjiiket politikusnak tekinthetjiik."”” A miniszterelnokok,
a tipizaldsnak megfelel6en politikusok.

Ahogy a tipusok megalkotasanal mér emlitettiik, egy elsé kinevezésekor
szakértének tekintheté miniszter id6vel politikai palyara léphet — beleértve
ebbe a kiilonb6z6 kormanyzati pozicidk betoltését, vagy egyéb politikai pozi-
ciok megszerzését. Ezek azonban viszonylag ritka példak, az esetek tobbségé-
ben az jellemz6, hogy a miniszterek jellemzdéen vagy politikai, vagy szakmai
karriert futnak be. Azok a miniszterek, akik egy adott kormanyba szakminisz-
terként kertiltek be és pozicidjukat véltozatlanul megtartottak akar tébb kor-
manyban is, jellemz&en szakért6 miniszterként szolgédltak végig. Elvileg — és
a tipusok relevancidja szempontjabdl — felmertlhet, hogy politikus miniszte-
rek valhatnak-e szakminiszterré oly médon, hogy tobbszor ugyanannak a tar-
canak a vezetésére kapnak megbizast, az adott teriilet ,szakemberei” lesznek.
Ilyen valtast végiilis egyik miniszternél sem érvényesitettiink, mivel a teriile-
ten megszerzett és bizonyitott kompetencia ellenére meghataroz6 maradt az
adott miniszter politikusi arculata. Ilyen miniszter volt példaul Magyar Balint
az oktatdsi tarca élén, Hiller Istvan a kulturalis tarca élén, vagy Kovacs Laszlo
kiiligyminiszterként.

A fenti tipoldgiaval 6sszhangban a politikus, illetve a szakminiszterek sza-
mat és aranyat demonstralja az 1. tablazat a rendszervaltas utani 20 évben.

1. tdbldzat. A politikus és szakminiszterek szdma és aranya az egyes kormdanyciklusok-
ban (1990-2010)
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Politikus 20 14 22 18 15 14 13 13 11 140
miniszter (66,6 %|77,7 %|84,8%|62,1% | 60% |63,6%|68,4% |76,4% | 61,1% | 68,6%
Szak- 10 4 4 11 10 8 6 4 7 64
miniszter |33,4%22,3%|19,2%|37.9% | 40% |36,4% |31,6% |23,6% |38,9% | 31,4%
Osszes 30 18 26 29 25 22 19 17 18 204

A tablazatban a miniszterelnok és a miniszterek egy adatsorban szerepelnek.
Forrds: Kiegészité Miniszteri Adatbazis

Az Gsszes kinevezés (204) tekintetében a miniszterek kozel 1/3-a szakmi-
niszter, de ha csak az els6 kinevezéseket tekintjiik, a 139 miniszter kézel 40%-a
(54 £6) volt szakminiszter. Az eltérés a miniszteri szakmai karrier politizal6da-
sat takarja: tobbszori kinevezést és portfoliévaltast. A szigort besoroldsi krité-
riumok ismeretében ez az arany igencsak magas, figyelembe véve a végrehajté
hatalom atpolitizaltsagat.'® A folyamat dinamikdjat az egyes kormanyok poli-
tikus-, és szakminiszteri kinevezéseinek ardnya mutatja meg.
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Az elsé kormanyba 1/3 aranyban keriiltek kinevezésre szakminiszterek. A
magas arany oka egyrészt az, hogy a rendszervalté elit a kordbbi partallami
korszakban nem tudott politikai pozicidkat betolteni, masrészt pedig az Gj ve-
zetés torekedett arra, hogy ne keriilhessenek felelGs politikai pozicidkba az
eléz8 rendszerben politikai posztot betolték. A politikus miniszterek kozott
sokan aktiv szerepet vallaltak a rendszervaltas atmeneti idészakaban, ekkor
szerezték elsé politikai tapasztalataikat, az atmenet idején valtak valéban po-
litikussa. A szakérté miniszterek kozott ebben az idészakban olyan szakem-
bereket taldlunk, akiknek a specialis szakmai tuddsara a miniszterelnok sza-
mitott az atalakulds soran, illetve tarca nélkiili minisztereket, akiket Antall
Jozsef a sajat mozgasterét megndvelends emelt be a kormanyba egy-egy spe-
cidlis szaktertiletre (Miiller, 2008: 292-293.). A szakminiszterek és politikus
miniszterek kozotti kiillonbségtétel az elsé kormdnyzati ciklusban a legnehe-
zebb. Ahogy azt mar masutt bemutattuk (Vanyi, 2011) az 1990 és 1994 kozot-
ti id6szak markansan kiilonbozott a kovetkezd évektdl: az Gj politikai osztaly,
benne a kormanyzati elit, éppen csak formalédéban volt. Sok szakember csat-
lakozott az Gj partokhoz, és bar politikai palyafutasuk csak ideiglenes volt, de
mivel résztvettek az dtmenetben, a politikus miniszterekhez soroltuk 6ket. Az
Antall-kormdny (1990-93) 30 miniszterébdl 22 volt parttag, a Boross-kormany
(1993-1994) 18 tagjabol pedig 14. Ezzel egyiitt igen nagy azoknak a szama,
akiknek mind az 1989 el6tti, mind az 1994 utani karrierje vildgosan szakmai
jellegti.

Az elmult hisz év soran a rendszervéltas utani elsé szocialista kormany
(Horn, 1994-1998) idején toltottek be a legnagyobb aranyban miniszteri posz-
tot politikusok. Ez egyrészt a szocialista utédpdrt 6roksége, de a koaliciés part,
a Szabad Demokratak Szdvetsége is megerdsitette ezt a térekvést. Ez a kor-
many miikodott leginkabb a koaliciét alkotd partok befolyasa alatt. Bar a kor-
many koaliciés megéllapodasra épiilt, az egyezség alapjat inkabb politikai és
nem kozolitikai szempontok jelentették.

Az 1998-ban hivatalba 1épé elsé Orban-kormany, és kiilonésen annak ve-
zet6 ereje, a Fidesz-Magyar Polgari Part a korabbiakhoz képest 4j politikai fel-
fogast képviselt, amely nyomot hagyott a kormanyzati politikan is. A kormany-
zati dontéshozatal centralizaltabba valt, és ebben a miniszterelnok kiemelt
szerepet kapott. A valtozas alapjat egyrészt a legnagyobb kormanyzépart szer-
vezetijellemz&i, masrészt a koalicids partnerekkel valé kapcsolatok jelentették.
A Fidesz er6sen kozpontositott, és vezetSorientalt part. Esetiikben a kormany-
nak volt partja és nem a partnak kormanya. Ezen feliil a koalicién beliili viszo-
nyok is konfliktusosabbak voltak, a kormanyzati ciklus végére a parlamenti
tobbség is elfogyott. Igy a miniszterelnsk érdekét szolgalta az, ha egy-egy po-
zicidba tisztan szakmai hattérrel rendelkez6 minisztereket nevez ki. Ezaltal
politikailag kiilondsen fontos teriileteken (gazdaséag, koltségvetési tigyek, kul-
tra) tudta megnovelni sajat mozgasterét, mert itt nem volt sziikség kompro-
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misszumos megallapoddsra a koalicids partnerekkel. Szintén a miniszterelno-
kot erdsitendd, ezzel parhuzamosan a Miniszterelnoki Hivatal lett a kormany-
zati munka kozponti szerve (Stumpf, 1999).

Hasonl6 szandék feltételezhetd a kdvetkez6 miniszterelnok, Medgyessy
Péter esetében is, aki fontos szaktarcak élére szintén nem politikus miniszte-
reket nevezett ki. A parton kiviili miniszterelndknek (még ha az MSZP jelolt-
je volt is), nem volt megfelel6 hatorszaga sem az MSZP-ben, sem a koalicios
partner SZDSZ-ben, a fontos teriiletekre kinevezett szakminiszterek altal ki-
vant szolid kormanyzati hatteret biztositani maganak. A szakérté tamogatas
kiépitése azonban nem volt sikeres, a hidnyzé parttamogatas erodalta a mi-
niszterelndk pozicidjat. Ennek koszonhet6en a rendszervaltas 6ta el6szor a
parlamenti ciklus kdzben mondott le a kormanyfé.

A Medgyessy-kormanyt kovetd szocialista kormanyokban viszont mar a
politikus miniszterek novekvd jelenlétét lathatjuk. Ez Osszefiiggésben all a
Gyurcsany Ferenc altal 2006-ban meghirdetett 4j kormanyzati filozéfiaval,
amely a kormanyzati munkat illetéen még a miniszteri szint alatt is a politikai
logika miikodését kivanta erdsiteni, igy szakminiszterek csak kis szamban ke-
riiltek kinevezésre, és a ciklus kezdetén nem is a leger6sebb kormanyzati po-
ziciokba (igazsagiigy, kornyezetvédelem). Végiil 2009-ben a politikai és gaz-
dasagi valsag idején a miniszterelnoki székbe keriilt Bajnai Gordon —bar mint
miniszterelnok nem kapott mindenben szabad kezet az MSZP-t&l a valsag ke-
zelésére —, a korabbinal nagyobb aranyban nevezett ki szakminisztereket.

Kinevezések és lemonddsok

Elemzésiinknek fontos részét képezi a politikus-, és szakminiszterek kivalasz-
tasanak és kormanybdl valé tavozasdnak 6sszehasonlitasa. Tisztaban vagyunk
azzal, hogy a miniszteri kinevezések és felmentések minden Osszefliggését
nem tudjuk feltarni. Feltarhatéak a formalis politikai és akar még a személyes
indokok a kinevezéseket illetéen, de az informalis vagy véletlenszerd ténye-
z6k gyakran lathatatlanok maradnak. Egyaltalan, milyen minisztereket keres-
nek a kormanyf6k? A brit esetr6l irjak, a miniszterelnokok intelligenciat, po-
litikai éleslatast, munkabirast, a kormanyz6 part altali elfogadottsagot, jo
médiamegjelenést, és a parlamenti munkaban valé minimalis jartassagot, va-
lamint személyes lojalitdst varnak el minisztereikt6l (King, 1994: 204.). A fel-
sorolas altalaban is, de akar a magyar esetre is igaz lehet, de mi hozzdtessziik
a szakért6 kompetenciat is a kinevezési szempontok kozé.

A miniszterek kivalasztdsanak és a kormanybdl valé tavozasanak vizsga-
latakor figyelembe kell venni a miniszterelnok kiemelt szerepét a magyar al-
kotmanyos rendszerben — benne a konstruktiv bizalmatlansag intézményét,
valamint azt, hogy a miniszterek nem a parlamentnek, hanem a kormanyfé-
nek felel6sek. Tudunk azonban hozni példékat arra is, amikor a miniszterel-
nok kinevezési autonémidja valamely kiilsé ok miatt csorbult. Mindenekel6tt
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a koaliciés megéllapodasok a Horn-, az elsé Orban-, a Medgyessy-, és Gyurcsany
Ferenc els6 két kormanya esetében egyértelmiien meghataroztdk, melyik part
melyik tarca élére jelolhet minisztert. Amikor a miniszterelndk megproébalta
figyelmen kiviil hagyni a koaliciés megéllapodést, az két esetben is kormany-
valsaghoz vezetett: Medgyessy Péter akkor bukott meg, amikor megprébdlta
a koalicids partnere altal jelolt gazdasagi szakminisztert eltavolitani posztja-
r6l; és Gyurcsany Ferenc masodik kormanya szintén annak esett aldozatul,
hogy a kormanyf6 egyeztetés nélkiil kivanta elmozditani posztjarél az SZDSZ
altal jelolt, az egészségligyi tarcat viv, szintén szakérté minisztert. Ezek a pél-
dak nem csak azért érdekesek, mert demonstraljak, milyen korlatok kozott
miikddnek a miniszterelnokok, hanem azért is, mert ravilagitanak a koaliciés
partnerek kozti konfliktusok jelent6ségére, illetve arra, hogy a miniszterek
milyen komplex szakpolitikai és politikai erétében tevékenykednek.

Bar a koaliciék Magyarorszagon soha nem iranyultak kifejezetten szakpo-
litikai programra, a politikai, hivatali versus szakpolitikai célrendszer (office
seeking versus policy seeking) ardnya nem volt stabil, és a két szempont ara-
nya kormanyonként, de akdr egy-egy kormanyzati cikluson beliil is valtozott.
Altaldnossagban elfogadott az az allaspont, hogy ,,...az adott tarca elfoglalasa
nyujtja a part szamara a legjobb esélyt a tertilet kormanyzati teljesitményének
befolyasolasara” (Miiller, 1994: 32.). Példaként emlithet6 a Kisgazdapart, amely
azokban a kormanyokban, amelyekben részt vett (Antall-, 1990-1993, Orbén-,
1998-2002) magénak igényelte a foldmiivelésiigyi tarcat; nem szakminisztert,
hanem a partvezetSt nevesitette a posztra — aki destabilizalta a kormdny mi-
kodését mind szakpolitikai mind politikai értelemben. A masik oldalon a bal-
kozép kormanyokban az SZDSZ els6sorban a kulturdlis, a kdrnyezetvédelmi,
illetve legutobb az egészségiigyi tarcat foglalta el, és a tarcak élére javarészt
vilagos szakpolitikai célokkal és elképzelésekkel rendelkez6 minisztereket ja-
vasolt. Az egészségiigyi reform és annak kudarca volt az utolsé csepp a po-
harban, amely miatt felbomlott az MSZP-SZDSZ koalicié 2008-ban.

Ahogy a fenti példak is mutatjak, a part hatarozott szakpolitikai preferen-
cidja nem determinalja automatikusan sem a politikusi, sem a szakminiszteri
kinevezést, és mint lattuk, mindkét eset politikai és egyben kormanyzati val-
saghoz is vezetett. A szakpolitikai nézeteltérések a koalicion beliil, valamint a
nagyobbik koaliciés part tdmogatasanak hidnya jelentette a kudarc hatterét,
fiiggetlentil a miniszterek tipusatol. De miért van az, hogy egyes partok a koz-
politikai céljaikat erés partemberekkel, mas partok erds szakemberekkel igye-
keznek elérni a kormanyban? Ez valészintileg fiigg a part hatorszagatol (ren-
delkezésére all-e egy szakért6i holdudvar) és a partvezetés szervezeti és poli-
tikai elképzeléseitél: mennyire remélnek a portfoli6tol lathatésagot és politikai
hatalomkiterjesztést? El6fordulhat, hogy valamely kozpolitikai teriilet konf-
liktusaiban nem akar a part egyik fontos arca sem megjelenni. Laver és Shepsle
(2000) reflektalnak erre a problémara, amikor a partokat a kormanyalakitas

21



ILONSZKI GABRIELLA-VANYI EVA

szempontjabdl a miniszterségre alkalmas (ministrables) szerepl6k szdma sze-
rint is csoportositjak: a partok egy része nem tud kell6 szdmban kompetens
minisztert felmutatni — és itt a kompetencia nem feltétleniil konkrét szakértel-
met, hanem politikai és esetlegesen szakmai tekintélyt jelent.

Mindezeket a partpolitikai koalicids szempontokat nem szem eldl téveszt-
ve a kinevezések irdnydra vonatkozo elsé megjegyzésiink mégis az, hogy sok
szakminiszter a miniszterelnok személyes kornyezetébdl kertilt ki, tanacsado-
ja volt, vagy a kozvetlen barati koréhez tartozott. Az els6 Orban-kormanytél
Gyurcsany Ferenc harmadik kormanydig a szakminiszterek tobbsége kineve-
zése el6tt a miniszterelnok kozvetlen kornyezetéhez tartozott. Ez erdsiti azt a
feltételezésiinket, hogy a szakminiszteri hattér a miniszterelnok , politikai fiig-
getlenségének” egyik instrumentuma, amivel mozgasterét bovitheti. Alata-
masztja-e ezt a vélekedést a két miniszteri tipus jelenléte az egyes tarcak élén?
Mely tarcék élére neveztek ki jellemz8en szakminisztereket? Ezt mutatja a 2.
tablazat.

2. tabldzat. Szakminiszteri tarcak (1990-2010)
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Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbazis
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Az Osszesen 64 szakminiszter koziil kiemelked6en sokan szerepeltek a gaz-
daségi tarcak élén, a szakminiszterek 1/3-a toltétt be ilyen poziciét. Szintén
nagy létszamban toltotték be szakminiszterek a pénziigyminiszteri posztot, a
két teriileten egyiittesen a szakminiszterek 42%-a dolgozott. Els6 ranézésre
ugy tlinik, hogy a miniszterelnokok azokon a teriileteken preferaltak a szak-
miniszterek kinevezését, amelyek a kormanyprogram végrehajtasa szempont-
jabdl kiilonosen fontosak voltak. Viszont, ha részletesebben megnézziik a szak-
miniszterek helyzetét, azt tapasztaljuk, hogy példaul a pénziigyminiszterek
tobbnyire kordn elhagytak a kormanyt, aminek hatterében joggal feltételez-
hetd a politikai nyomads, a kormanyzati politikai érdekek és a miniszterek koz-
politikai elképzeléseinek konfliktusa — vagyis kimondatlanul a miniszterelno-
ki szerep dilemmaja: a politikai hatalom megtartasanak és a kozpolitikai fel-
adatok és igéretek teljesitésének potencidlis konfliktusa.

Eztigazolja az ajelenség, hogy a felmentett pénziigyminiszterek utédja sok
esetben politikus miniszter lett, és ugyanez a tendencia figyelhetd meg a gaz-
dasagi miniszterek esetében is. Példaként emlithetd a Jarai Zsigmond—Varga
Mihély pénziigyminiszteri valtas. Ugy tiinik, a valasztasok kézeledtével ezek
a tarcak a kormanyzat politikai érdekei alapjan jobb kézben vannak egy-egy
politikusnal, aki varhatéan inkabb elfogadja a politikai szempontokat a gaz-
dasagpolitika és a koltségvetési politika alakitasdban.

Osszességében a szakért§ minisztereket nagy szdmban valtottak fel poli-
tikus miniszterek. Ezt a folyamatot szemlélteti a 3. tdblazat, amely egyuttal
kiegésziti az 1. dbra altaldnos képét is.

3. tdbldzat. A miniszterek fluktuéciéja (1990-2010)

szak- vagy | kitoltia | ciklus | ciklus kozben politikus
politikus | kormany- | kozben érkezik, vagy
minisz- ciklus | tavozik kinevezése szakember
terek egészét utan kitolti a valtja
szama kormanyciklust
Szakminiszter 64 25 (39 %) |23 (36%) 16 (25%) P:16| SZ: 6*
Politikus 140 82 (58 %) (31 (22%)| 27 (20%) P: 21|SZ: 9**
miniszter

* A Medgyessy-kormdnyban a Juhdsz Endre dltal betoltott, az EU csatlakozds koordindcidjdért
felelds tdrca nélkiili miniszteri poszt 2004. mdjus 1-én megsziint.

** Az Antall-kormdnyban Horvdth Baldzs lemonddsa utdn tdrca nélkiili pozicidja megsziinik
Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbazis

A 3. tdblazat szerint a ciklus kozben tavoz6 23 szakminiszter helyére 16 poli-
tikus miniszter (70%) és 6 szakminiszter keriilt, de a 31 politikus minisztert
csak 9 esetben (30%) valtotta szakminiszter.
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Viszonylag nagy szdmban kertiltek tarca nélkiili miniszteri poziciéba szak-
emberek. Ezek a szakért6k dltalaban egy specialis szakmai tertilet felligyeletét
lattak el, mint példaul az EU-ligyek, az esélyegyenl@ség, a privatizacio, vagy
olyan tigyeket felligyeltek, amelyek koaliciés vagy partalkukat igényeltek. Az
eddig emlitett tarcakon kiviil a klasszikus tarcék élére (a pénziigy kivételével),
mint a beliigy, a kiiliigy és a honvédelmi tarca, inkabb politikus miniszterek
keriiltek kinevezésre. A honvédelmi miniszteri posztot a rendszervaltas 6ta
eddig minden korméanyban politikus toltdtte be. A gazdasagi, és pénziigymi-
nisztereken kiviil legnagyobb ardnyban szakminisztereket olyan teriileteken
talalhatunk, amelyeknek az irdnyitdsa specidlis szaktudast is igényel, mint
példaul az egészségligy, a szocialpolitika vagy a kornyezetvédelem.

Mindezeken feliil a kormanyzas oldalarél nézve az egyes minisztertipusok
helyzetének, szerepének értékelésekor azok hivatalban eltoltott idejét is érde-
mes megvizsgalni. A miniszteri pozicidban eltoltétt id6, és kiiléndsen az, hogy
kinevezésiik utan kitoltotték-e az adott kormdanyzati periédust, ravilagithat a
kormanyzat belsé dinamikajéra.

2. dbra. A politikus miniszterek és a szakérté miniszterek hivatalban eltoltott ideje kor-
manyonként (nap), valamint az egyes kormanyok hossza (nap)
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Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbazis
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A 2. abra mutatja, hogy a kiilonb6z6 minisztertipusok kinevezésiik utan
atlagosan hany napot toltottek pozicidjukban. A szakminiszterek lathatéan
kevesebb idét. Az Antall-, az elsé Gyurcsany-kormany és a Bajnai-kormany
kivételével mindegyik kormanyban révidebb ideig szolgaltak a szakminiszte-
rek, a legjelentésebb kiilonbség a Horn-kormany és a masodik Gyurcsany-
kormany, tehat a politikai kinevezéseket leginkabb vallal6 két kormany ese-
tében volt. Erthetd, hogy a két — bar kiilénboz3 okokbdl — de legrovidebb ideig
szolgalo kormany esetében (Boross Péter és Bajnai Gordon miniszterelnoksé-
ge alatt) nincs, illetve jelentéktelen az eltérés a két miniszteri csoport szolgé-
lati idejében.

A két miniszteri csoport eltér6 kinevezési és szolgalati gyakorlata mellett a
kormanybdl val6 kikeriilésiik esetében is talalunk kiilonbségeket. , A minisz-
terelnokok pragmatikusan tekintenek az egyéni miniszteri felelésségre; a mi-
nisztereknek akkor kell tavozniuk, amikor a megtartasuk politikai koltsége
mar meghaladja lemondasuk koltségét” — allapitja meg altaldnossagban a ku-
taté (Rhodes, 2006: 329.). Egyértelm(, hogy a miniszterek tavozdsa mogott
mindig komoly okok hiizédnak meg: egyetlen kormanyfé (és kormanypart)
sem Oriil annak, hogy itéléképessége — a feltételezhetben rossz kivalasztas
okan — megkérddjelezédhet, fel kell mentenie vagy mas tarcahoz kell juttatnia
miniszterét. A média is ltalaban jobban érdeklédik egy-egy kormanytag fel-
mentése, mint kinevezése irant. Milyen okokbdl, milyen médon tavoznak a
miniszterek, és ezen beliill vannak-e a szakminiszterekre, illetve a politikus
miniszterekre inkabb jellemz6 tavozasi modok. Erre tér ki a 3. dbra, amely —
az iras céljahoz illeszkedden — a miniszterekre vonatkoztatja a tdvozas okait,
de a kutatasnak majd folytatédnia kell a kormany belsé tulajdonsagaival és
miikddésével valo osszefliggések mint deszelekcids okok feltarasaval. Példaul
Huber és munkatdrsai (2008) a koalicié formajaval és belsé viszonyaival, a
portfolidk sajatossagaival kotik dssze a miniszterek tdvozasat. Maradjunk azon-
ban egyeldre az altalanosan hasznalt (Dowding—Dumont, 2009) ,személyes
okok”-nal. A tavozas okai kozott kézenfekvs a kormanyzati periddus vége,
ezen kiviil a két nagy oksagi csoport a felmentés és a lemondds. Ahogy a 3.
tdblazatban lattuk, a szakminiszterek 39%-a és a politikus miniszterek 58%-a
toltotte ki a teljes kormanyciklust. Ez jelentds kiilonbség a két csoport kozott,
és jelzi, hogy a szakminiszterek tdmogatasa kevésbé stabil, mint a politikus
minisztereké.
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3.dbra. A miniszterek tdvozasanak okai kormanyonként (1990-2010)
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Forrds: Kiegészit6 Miniszteri Adatbézis

A miniszterek legnagyobb része a ciklus végén hagyta el pozicidjat, de a
ciklus kozben tavozok esetében markans kiilénbséget fedezhetiink fel a szak-
miniszterek és a politikus miniszterek kozott. Ahogyan mar kordbban is lat-
hattuk, 6sszességében a miniszterek fele toltotte ki a kormanyciklus egészét.
Ha ehhez az adathoz hozzavessziik az egy adott kormanyzati ciklus kdzben
érkezett, és a kormany tavozasaval lekdszond minisztereket, azt lathatjuk, hogy
az elmult hisz évben a miniszterek kozel %-e (73%) pozicidjat a kormanyzati
periddus végén hagyta el. A politikus miniszterek pozicidja Gsszességében és
az egyes kormanyokon beliil is stabilabb, fiiggetleniil attél, hogy mekkora a
két tipus ardnya az adott kormanyban. A masodik legfontosabb oka a szakmi-
niszterek tavozasanak a felmentés, amelynek hétterében, a magyar rendszer
alkotmanyos sajatossagait figyelembe véve, a miniszterelnok all. A miniszter-
elnok stratégiai megfontoldsai adjdk ennek alapjat: a kormany népszertisége,
a koaliciés partnernek, a sajat partnak, sét a tobbi miniszternek kiildott {ize-
net lehet a lemondatas mogott — az egyes miniszter teljesitményének, az azzal
vald ,stratégiai megelégedettségnek” a kontextusaban. Azért hasznaljuk e kiilo-
nos szoOszetételt, mert a miniszteri teljesitmény mérésére sokféle szempont

26



MINISZTERI FLUKTUACIO ES INTEZMENYI VALTOZASOK MAGYARORSZAGON, 1990-2010

hasznalhat6, amelyek kozott emberi, szakmai és politikai megfontolasok ke-
verednek, a dontés (lemondatas) tehat valamiképpen ezek integraldsa alapjan
formalodo stratégiai lépés.

A média gyakran magyarazza egy-egy szakminiszter felmentését annak
szakmaisagaval, azaz hogy munkaja soran inkdbb a szakmai, mint a politikai
érveket tartotta szem el6tt. Néhany miniszter tavozasa kapcsan sajtohirekben
vagy interjukban felbukkant, hogy vallalt feladatukat azért nem tudtak meg-
felel6en teljesiteni, mert a politika tilsagosan nagy nyomast akart gyakorolni
tertiletitkre."* A politikus miniszterek tdvozasanak oka ezzel szemben leggyak-
rabban a lemondas volt, leginkabb politikai okokbdl. Nem egy esetben a poli-
tikus miniszterek azért mondtak le kormanyzati poziciéjukrol, mert partjuk-
ban kiilénb6zd vezetdi poziciét nyertek el (Kovér Laszlo, Pokorni Zoltan, Hiller
Istvan, Szekeres Imre).

Osszességében a miniszteri kinevezések és a tavozasok okainak elemzése
azt mutatja, hogy a magyar kormanyok az elmult hisz évben alapvet&en po-
litikai kormanyok voltak, de ezzel egytitt bizonyos specialis teriileteken (gazda-
sagiranyitas, pénziigyek) nyitottak voltak a szakmai racionalitds felé. A minisz-
terek nagy tobbsége politikus miniszter volt még kozvetleniil a rendszervaltas
utani elsé kormanyokban is. Az elsé Orban-kormanyban az Gj kormanyzati
szerepfelfogasnak megfeleléen Orban Viktor megerdsitette a miniszterelnok
pozicidjat, a Miniszterelnoki Hivatal valt a dontéshozatal kdzponti szervéve,
és a korabbiakhoz képest tobb szakminisztert neveztek ki. Ezt az 4j strukturat
tovabb vitte Medgyessy Péter is (2002-2004), mint parton kiviili miniszterel-
nok. A két miniszterelnok kinevezési szempontjai azonban alapvet6en kiilon-
boztek egymastol: Orban Viktor a szakminiszterek kormanyba emelésével a
koaliciés-, és a partok kozotti konfliktusokat kivanta csdkkenteni, Medgyessy
Péter viszont a szakértSkkel sajat tdmogatéi bazisat kivanta megalapozni.
Medgyessy a szakértSkkel politikai gyengeségét kompenzalta, Orban viszont
elég erds volt politikailag, hogy élhessen a szakminiszteri kinevezésekkel. Az
elsé Gyurcsany-kormany alapvetéen nem kiilonbozott a Medgyessy-kormany-
tél, viszont a tobbi Gyurcsany-kormany ismét 4j kormanyzati filozéfiat képvi-
selt, amely szerint a kormany els6sorban politikai tevékenységet végez. Ez a
felfogds ranyomta a bélyegét a miniszteri kinevezésekre is. Végiil a szakmi-
niszterek ardnya a Bajnai-kormanyban novekedett meg ismét, aminek hatte-
rében egyértelmiien a kialakult gazdasagi-, és politikai valsaghelyzet kezelé-
sének feladata allt.

Miniszteri teljesitmény

Nem az volt a célunk, hogy a miniszterek karrier-hatterét és kormanyzati hely-
zetét egybekapcsoljuk a miniszteri vagy a kormdanyzati teljesitmény elemzé-
sével — ez egy kovetkezd kutatas targya lesz. Néhany megjegyzés mégis ide
kivankozik.
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Az el6z6ekben lathattuk, hogy a szakérté miniszterek sebezhetébbek, mint
a politikus miniszterek. Az utébbiak politikailag bedgyazottak, és igy védet-
tebbek a partok/koalicids partnerek altal. Mi lehet a szerepe a miniszterek tel-
jesitményének a feltart fluktuacios (kinevezési és levaltasi) gyakorlatban?

A szakirodalom visszafogott mind a szelekcié, mind a deszelekci6 teljesit-
ménnyel valo Osszefliggését illetéen. A miniszteri kormdnyzas, tehat az egyes
miniszterek nagyfoka onallésaga altalaban ritka jelenség korunkban, de az
egyes miniszterek mégis megjelenithetnek eltéré szempontokat ugyanabban
a portfoliéban. Ezzel egyiitt is ,...nehéz elére jelezni, hogy mi a szakpolitikai
hatasa egy bizonyos miniszter kinevezésének egy adott tarca élére” (Andeweg—
Bakema, 1994: 71.), hiszen a miniszterek munkdja az dltalanos kormanyzati
célok és a konkrét minisztériumi érdekek hatartertiletén zajlik, a partok, a bii-
rokrécia és az egyéni szandékok Osszefiiggésében, nem is beszélve a hazai és
nemzetkozi politikai és szakpolitikai kérnyezetrdl.

Hogyan kapcsolédik a miniszterek szaktudasa (példaul a szakminiszterek
kormanyban betoltott szerepe és funkcidja) a szélesebb értelemben vett kor-
maényzati igyekhez, hozzdad-e az egyes kormanyok teljesitményéhez? Ugy
véljiikk, hogy a kormany teljesitménye tobb, mint miniszterei teljesitményének
egyszerl 0sszege, hiszen a kormany politikai, intézményi és kiilsé koriilmé-
nyek altal meghatdrozott kontextusban miikddik. Interjikban, sajtohirekben
felbukkannak utalasok, hogy van 0sszefliggés az egyéni miniszteri teljesitmé-
nyek és a kormany sikerességének vagy kudarcanak megitélése kozott, ennek
bizonyitdsa azonban tovabbi kutatdsokat igényel. A szakminiszterek nagy ard-
nya egy-egy kormdnyban nincs feltétleniil egyenes aranyban a kormanyok
harmonikus, szakmai alapokra helyezett miikodésével. A gyakorlatban van-
nak —voltak kifejezetten politikus kormanyok, amelyek jol teljesitettek, és van-
nak, voltak olyan kormanyok is, amelyekben sok szakért6 miniszter dolgozott,
mégis elbukott a programjuk. ,Igaz, a kormany teljesitményének nincs toké-
letes mércéje” (Berlinski és mtsai, 2010: 561.). A kormany teljesitménye a t6bbi
miniszternek a teljesitményétdl is fiigg, és viszont: az egyes miniszter értéke-
lése elvalaszthatatlan a kormany egészének, igy a tobbi miniszter teljesitmé-
nyétél (Berlinski és mtsai, 2010).

Kutatdsunk jelenlegi szakaszaban nem rendelkeziink még pontos mutatok-
kal a kormdnyzat sikere és az egyes miniszterek teljesitménye kozotti Ossze-
fiiggésr6l. Néhany egyedi eset alapjan azonban azt feltételezhetjiik, hogy az
Osszkormanyzati teljesitmény és a miniszterek szakmai munkaja, sikeres szak-
politikdjuk kolcsondsen hatnak egymasra. A kozelmult szolgéltatott erre éppen
jellemz6 példat: a 2006-ban hivatalba 1ép6 masodik Gyurcsany-kormdny leg-
fontosabb szakpolitikai célkitlizése az egészségiigyi reform, az egészségiigy
és a tarsadalombiztositasi rendszer atalakitdsa volt. Ezt a feladatot (és egyben
ez egészségligyi tarcat) egymas utan két szakpolitikus, Molnar Lajos és Hor-
vath Agnes sem tudta j6l menedzselni, és mondhatjuk, hogy bér a koaliciés
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partner SZDSZ valasztasi igérete volt az atalakitasok végrehajtasa, mégis az
egész kormany bukott végiil bele a szakpolitikai kudarcba. Ennek kovetkez-
tében az SZDSZ felbontotta a 2006-ban az MSZP-vel megujitott koaliciés meg-
allapodasat, igy Gyurcsany Ferenc harmadik kormdanya végiil kisebbségi kor-
manyként miikodott, majd 2009-ben ismét tij kormany kertilt hatalomra Bajnai
Gordon vezetésével.

Ugyanakkor ez az eset jelzi, hogy mennyire dsszefonédnak a politikai és a
szakpolitikai szempontok mind a kormanyok, mind a miniszterek tevékenysé-
gében és teljesitményében. Tényszerlien azonban nem tudjuk, hogy kiilonbo-
z8képpen dolgoznak-e a politikus miniszterek, illetve a szakminiszterek. E kér-
dés masik oldala, hogy a két miniszteri csoportot kiilonbdz&képpen kezelik-e
a politikai aktorok és mads intézményi szereplék. Megfigyeléseink alapjan a
média — amely egyardnt képes karriereket beinditani és derékba torni — kiilon-
boz6 médon kezeli a két csoportot: igy tlinik a szakminisztereket komolyabban
veszik, és ritkdbban helyezik bulvar kontextusba Gket. Ezt a megfigyelést ter-
mészetesen arnyalhatja az, hogy egy-egy miniszter mennyire van fékuszban a
kormanyzati munka szempontjabdl. Feltehet6en, ha valaki a figyelem kozép-
pontjaban dolgozik, ahol sok a konfliktushelyzet, a média semlegessége, tamo-
gatasa id6vel elparolog.

KOVETKEZTETESEK

Az iras végén megdllapithatjuk, hogy eredményesen el tudtuk kiiloniteni a
politikus és a szakminiszter profilokat, felfedezhettiik a miniszterek sajatos
karrieridentitasat, és a két csoport kormanyon beliili karrierhelyzete igazolja
az elkiilénitést: a miniszteri fluktudcié dsszefiigg a szak- és politikus minisz-
teri hattérrel. Ezzel egyiitt is 6vatosan kell kezelni ezt a dualitast. Mindkét cso-
port komplex és valtozo6 koriilmények kozott tevékenykedik. Bizonyos szem-
pontokbdl a dualitas kifejezettebb, mig mas tekintetben nagyon is hasonléak
egymashoz a két miniszteri csoport tagjai.

Kovetkeztetéseinket két dimenzidban 6sszegezziik. Els6ként — visszatérve
az iras elején megfogalmazott kontextualis valtozékhoz — attekintjiik, hogy
ezeknek milyen hatdsa volt az egyes miniszteri tipusok megjelenésére, gya-
korisdgdra. Ezt kovetSen a két miniszteri tipus jellemz6it foglaljuk 6ssze kar-
rierttjuk és karrierhelyzetiik szempontjabol.

Az intézményestilés hatasat tekintve (ide tartozik a partok, a kormany és a
parlament viszonya, valamint a stabilitas kérdéskore) ellentmondésos kovet-
keztetésekre jutottunk. A partok konszolidacidja szempontjabdl a hatds nem
egyértelmd. Egyes partok a partot megszemélyesitd szereplSket jeloltek inkabb
miniszteri pozicidba, mas partok inkabb a kozpolitikai céljaik — valasztasiigé-
reteik — megvaldsitdsara alkalmasnak tiné szakpolitikusokat nevesitettek.
Ezzel kozvetve a partok (olykor egy adott part tekintetében is valtozo) policy-
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seeking, illetve office-seeking stratégidjara vonatkozdan is kaptunk informdciot.
A kormany erejének novekedése a parlamenttel szemben szintén ellentmon-
dasos hatdst: a koalicié nagy partjai megengedhetik maguknak, hogy ne
partjuk erés embereit kiildjék be a kormanyba, mig a kisebb koalici6s part-
nerek szamara a kormanytagsag a garancia. Ezt latjuk az MDF és az FKGP
esetében az Orban-kormanyban, az SZDSZ esetében a Horn-kormanyban,
de az SZDSZ mar masként viselkedett a 2002 utani idészakban, vagyis kis-
parti szakaszaban.

Vagyis az intézményesiilés onmagaban nem jelent egyértelmd ,miniszteri”
kovetkezményeket. Inkabb az intézményesiilés iranya meghatarozoé. Ezek ko-
z06tt is kiilondsen érdekes a miniszterelnok hatasa. A posztkommunista de-
mokracidkhoz képest kiiléndsen erés magyar miniszterelnoki pozicié tette le-
het6vé a szakminiszterek fokozottabb jelenlétét a kormanyba, bar mint lat-
tuk, ez nem mindig ugyanazt a célt szolgalta: volt olyan kormany, ahol a mi-
niszterelnok a szakértd miniszterek altal a sajat mozgasterét kivanta (és tudta)
megnovelni, de volt olyan is, ahol a szakminiszterek biztositottak a politikai
partnerekkel szemben (vagy éppen helyett) a kormanyzati dontéshozatalhoz
szlikséges tamogatast. Az id6vel egyre er6s6d6 kormanyfdi pozicid egyértel-
mien lehet6séget teremt arra, hogy a miniszterelndk a miniszteri kineve-
zéseken keresztiil fokozott ellenérzést tudjon gyakorolni egy-egy szamara
politikailag fontos teriilet felett, akar szakminiszterek ttjan is. Az el6bbi je-
lenségek lényegében a politikai rendszer tobbségi atalakuldsat jelzik, és dsszes-
ségében a politikus miniszterek kinevezésének kedveznek.

Az adminisztracié politizacidja kapcsan kozvetlen hatast nem tudtunk meg-
allapitani, mert kutatasunk fokusza, a fluktudcié erre vonatkozéan nem adott
elegend6 informaciot. Etekintetben inkdbb a kormanyzati és miniszteri telje-
sitmény szempontjabodl mérlegelendd jelenségegyiittesrél van sz6. A kormany-
zati hatékonysag szempontjabdl var elsésorban feltdrasra a biirokracia politi-
zacidjanak hatasa — a miniszterek teljesitményével, de az egész kormanyzat
teljesitményével Osszefliggésben. Mégis tigy gondoljuk, hogy a politizalédo
biirokracia nem kedvez a nem politikus minisztereknek. Ezt erGsitették a kor-
manyszintQ szerkezeti (t6rvényi) valtozasok, amelyek fokozatosan, és dontGen
2006 utan eltértek az eredeti elképzeléstdl, vagyis a politikus miniszterek ki-
nevezésének kedveztek.

Az Unibs csatlakozas kozvetlen kornyezet a miniszteri feltételrendszert:
tobb szakminisztert jelentett, ami egybeesett Medgyessy Péter miniszterelnoki
torekvéseivel is a szakminiszterek kinevezésében. Ez a példa is mutatja, hogy
az egyes kontextualis valtozok felerésithetik egymast — vagy éppenséggel el-
lentmondhatnak egymasnak.

Két, a kontextudlis valtozok korében nem vizsgalt, de az adatok feltarasa
nyoman felbukkané kortilmény hatasat is meg kell emliteni. A korményzati
cikluson beliil az id6 elérehaladtaval csokken a szakminiszterek és novekszik
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a politikus miniszterek kinevezésének esélye. A baloldali korméanyokban na-
gyobb a politikus miniszterek kinevezési aranya, kiilonosen a nagy koaliciés
partner esetében. Az alabbi 6sszegz6 tablazatban (4. tablazat) ,+” jellel értékel-
tiik, ha a kontextualis feltétel valamelyik miniszteri tipus megjelenésének ked-
vezett, ,—” jellel, ha nem, és ,+—" jellel, ha ellentmondasos hatast talaltunk.

4. tabldzat. A kontextudlis feltételek hatasa

Szakért6 miniszter | Politikus miniszter

Intézményesiilés +— +-

A miniszterelndk hatasa +

Tébbségi fordulat - +
EU-hatas +

Az adminisztracié politizacidja - +
Kormanyszint{i szerkezeti valtasok - +
Kiegészitd feltételek:

Baloldali kormény - +

Kozelg6 valasztas - +

A miniszterek karrierttjat tekintve azt allapithatjuk meg, hogy bar minden
miniszteri pozici6 jellegénél fogva politikai, mégis a kormanyokba meghata-
rozott céllal és funkcidval idérél idére kineveznek nem politikus minisztere-
ket. A szakminiszterek poziciéja a kormanyban kiilonb6z6 célokat szolgélhat.
A kormany miikodése, a dontéshozatali mechanizmusok, a koaliciét alkoté
partok ereje és egymashoz vald viszonya, a megvalésitandé szakpolitikai prog-
ram befolyésoljak a kabinet személyi dsszetételét. A rendszervaltas ota eltelt
hisz év magyar kormanyai az e tényez6khoz val6 eltérd viszonyulasuk foly-
tdn mas-mas érvrendszer alapjan emeltek be szakértéket a kabinetbe. Az el-
tér6 indokok ellenére viszonylag egységes kép rajzolodik ki az elmult hiisz év
két miniszteri tipusanak kabinethez két6dé karrierjellemz6irdl. Ezt foglalja
Ossze az 5. tablazat.

5. tdbldzat. A miniszteri tipusok kormdanyon beliili helyzete

Szakért6 miniszter

Politikus miniszter

Miniszter és part kapcsolata

Kevésbé fligg a partoktol

Erételjesebb partfiiggés

Miniszter és miniszterelnok
kapcsolata

Erételjesebben fligg
a miniszterelnoktol

Kevésbé fligg a
miniszerelnoktdl

Jellemz6 tarcak

Gazdasagi/Pénziigy/
,Uj” minisztériumok

Klasszikus tarcak

Szolgalati id6

Atlagosan rovidebb

Atlagosan hosszabb

A poziciébol valé tavozas
legfébb oka

Felmentés/elbocsatas

Kormanyvaltas, lemondas
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A szakért6 miniszterek mivel nem parttagok, kevébé fliggenek a kormény-
partoktdl, veliik szemben inkabb a miniszterelntkhoz kotédnek kivalasztasuk
és elbocsatasuk tekintetében egyardnt. A szakminiszterek kivalasztasaban tobb
tényezd is szerepet jatszik. Az okok kozott megtalalhatok az egyedi karrieral-
lomasok, mindenekel6tt a jelentds szakmai hattér, de sokaknal megtalalhato
a miniszterelnokhoz kapcsolédd szakmai (vagy barati) kapcsolat, pozici6. A
tagabb értelemben vett okok kozott szerepel a miniszterelnok érdeke is abban,
hogy legyen a kormanyban a partoktdl fliggetlen embere, aki lojalis hozza. A
koaliciés partok politikai érdekének konnyen aldozataul is eshetnek azonban
aszakértSk. Ezekben az esetekben az lehet a szakért6 miniszterek esélye, hogy
egy szakért$ talan kdnnyebben tudja ,eladni” az adott politikai elképzelést,
mint a politikai konfliktusoknak jobban kitett politikus. Végtil a szakért6k ki-
nevezésének okai kozott megemlithetd az a politikai megfontolds is, hogy az
igazan fontos tarcak élére, amelyek meghatdrozzak a kormany lehet8ségeinek
és kényszereinek korét, a szakért6i hattér a kormany teljesitménye szempont-
jabdl is fontos lehet.

A politikus és szakérté miniszterek markdnsan kiilénbdznek egymastdl
pozicidjuk elhagyasanak okait illetéen is. Az adatok azt mutatjak, hogy a po-
litikus miniszterek helyzete a kormanyokban stabilabb, a politikai hatorszag
és a politika miikodésmodjanak ismerete hosszabbtava kormanyzati karrierre
ad lehetGséget. A politikus minisztereknek nagyobb befolydsuk van sajat kor-
manyzati plyafutdsukra, hiszen lényegesen nagyobb aranyban volt lehet&sé-
giik egy-egy kormanyzati ciklust végigszolgalni, mint a szakminisztereknek,
és emellett jellemz&en inkabb sajat dontésiikbdl fakadd lemonddssal vetettek
véget kormanyzati karrierjitknek. Ezek a tényez6k alapvet6en befolyasoljak az
egyes minisztertipusok szolgélati idejét. Nagyobb mozgasteret biztosit a poli-
tikus minisztereknek, hogy a szakminiszterek szdmara jellemz&en csak bizo-
nyos, tobbnyire specialis szaktudast igényl6 tarcak nyitottak. Ez azonban nem
teremt automatikusan ,hatranyos helyezetet” a szakminiszterek szamara, hi-
szen ahogyan lattuk, sok esetben éppen a stratégiailag és a kormanyprogram
megvaldsitasa szempontjabdl kiemelten fontos gazdasagi és pénziigyi tarcak
élére kaptak kinevezést.

Osszefoglalva az elmuilt hisz év tendencidit megallapithatjuk, hogy a szak-
érté miniszterek aranya és szerepe csokken a kormanyzati munkdban. Bar ird-
sunk nem foglalkozik a 2010-es valasztasok utan kialakult kormanyzati struk-
turaval, annyit azonban mégis érdemes megjegyezni, hogy a kétharmados
parlamenti tobbséggel kormanyzo, partszovetségi alapon feldllé kormany még
inkabb megerdsitette ezt a tendenciat. Miért lesz egyre kevésbé sziikség ebben
a struktdraban a szakérté miniszterekre? Részben a politikai rendszer altala-
nos iranyvaltasa, a tébbségi fordulat okan, részben azonban a politikai folya-
matok miatt is. Ahogy lattuk, a miniszterelnoknek sajat mozgastere névelésé-
hez volt sziiksége a szakért6 miniszerekre. Amennyiben a part, mint szerve-
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zeti erd irrelevans, mert tilcentralizalt és nem jeleniti meg, és nem is aggregalja
a képviseleti tartalmakat, a miniszterelnoknek nincs sziiksége a szakértelem-
re, politikai kormdnyzast folytat.

JEGYZETEK

Eziton készonjiik a TAMOP- 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005 projekt timogatasat a cikk meg-
irasaban

Az irds egy korabbi véaltozatat az ECPR Joint Sessions of Workshops, St. Gallen, 2011 konfe-
rencidjan mutattuk be. Az ott elhangzott ért6 biralatokért itt mondunk kdszonetet elsésorban
Holger Doring, Despina Alexiadou, Kaare Strom, Hanna Back kollégaknak és a workshop
tobbi tagjanak.

Ilyen volt Rabar Ferenc, az Antall-kormany els6 pénziigyminisztere, Szabd Pal Gyurcsany Fe-
renc harmadik korményéban, vagy Ficsor Adam a Bajnai-kormanyban.

Ebbdl a szempontbdl csticstarté Kiss Péter, aki dsszesen nyolcszor volt miniszter kiilénbz6
korményokban, kiilénboz6 tarcak élén.

Az adataink kialakitdsa sordn két adatsorral szamoltunk: egyrészt 139 {6 t6ltott be miniszte-
ri poziciét az elmult hisz év sordn, de mivel egy személy akdr tébb kormdnyban is lehetett
miniszter ezért szimoltunk a miniszteri pozicidk dsszességével is (204). A 204 miniszteri po-
ziciéba nem szdmoltuk tbbszordsen bele azokat, akik egy-egy kormanyban tobb miniszteri
poziciot toltottek be.

Az adatok forrdsa minden esetben a Kiegészité Miniszteri Adatbazis, amely a BCE Elitkutaté
Kozpontjaban az OTKA tdmogatasaval létrehozott miniszteri adatbdzis kiegészitett, kizarélag
az 1990 utani idészakra vonatkozo valtozata. A miniszteri adatok és elemzések eddigi legat-
fogobb bemutatasara lasd Ilonszki (szerk.) 2011.
http://www.1000ev.hu/index.php?a=3&param=8689
http://www.complex.hu/kzldat/t9700079.htm/t9700079_5.htm
http://www.complex.hu/kzldat/t0600057.htm/t0600057.htm

A 2010-es jogallasi torvény egyediil a korabbi politikai dllamtitkar elnevezést nem allitja visz-
sza az 1997-es torvénybdl, a minisztert helyettesitd politikai vezetd tekintetében tovabb viszi
a 2006-o0s statustorvény allamtitkdr megnevezését.

A politikai allamtitkari ,el6élet” alkalmazasa néhany esetben gondot jelentett a besoroldsnal:
a torvényi szabdlyozasok alapjan ugyanis a politikai allamtitkari poszt politikai jelleg(i. Né-
hany esetben azonban a posztot betoltk el6zetes szakmai palyajuk alapjan mégis inkabb
szakembernek, mint politikusnak tekinthetdk, igy esetiikben a miniszteri pozicié el6tt betdl-
tott politikai allamtitkari funkciét nem tekintettiik a politikus miniszter kategoridba valé be-
sorolas alapjanak. (Ennek alapjan Matolcsy Gyorgy, az elsé Orban-kormany gazdasagi mi-
nisztereként, Géncz Kinga, a Medgyessy-kormany tarca nélkiili minisztereként, valamint az
elsé Gyurcsany-kormany szocidlis minisztereként, és Horvath Agnes a masodik Gyurcsany-
kormdny egészségligyi minisztereként a szakminiszteri besorolast kapta.)

A teljes képhez hozzd tartozik az is, hogy Bajnai Gordon interjai alapjan nem tartotta magat
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politikusnak. V6 pl.: ,Nem gondolom magam politikusnak. Politikus az, aki hivatdsszeriien azzal
foglalkozik, hogy a kizhatalmat megszerezze és megtartsa. En soha nem akartam sem megszerezni,
sem megtartani a hatalmat. Nem vagyok pdrttag. A vdlsdgkezelésb6l fakado sajdtos attitiiddel visel-
tem dtmenetileg az orszdg egyik legfdbb politikai tisztségét.” http://www.nol.hu/belfold/20100529-
az_utolso_interju

Ehhez a tdblazathoz sajndlatosan nem tudunk &sszehasonlit6 eredményeket rendelni, mert a
témaval foglalkozé szerz8k kiilonboz8képpen hatarozzak meg a szakértelem fogalmat.

Vé: Politikus jogdszok IX. A tolerans szakember: Galszécsy Andras: http://epa.niif.hu/01300/
01326/00053/13korsos.htm; Chikan és Hamori tavozik miniszteri posztjardl (1999): http:/
www.origo.hu/itthon/19991207chikan.html
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