Mandak Fanni

A POLITIKA PREZIDENCIALIZACIOJA
- MAGYARORSZAG, OLASZORSZAG

A kutatds célja, hogy multidiszciplindris megkozelitésben bemutassa a politika prezidencia-
lizdcidjanak egyre elterjedtebb jelenségét, és megvizsgdlia annak a végrehajté hatalom szint-
jén vald intézményesiilését két orszdgban, Magyarorszdgon és Olaszorszdagban az 1980-as évek
végétol napjainkig. A kutatdsban azt vizsgaltam, hogy a prezidencializdcié milyen formdban
és milyen feltételek teljesiilése (els6sorban egy karizmatikus, nagy politikai és pdrthatalommal
biro vezetd) esetén intézményesiilhet a végrehajto hatalom szintjén.

A végrehajto hatalom vezetdjének nemzetdllami intézményi poziciojat alapvetben kétfajta
kapcsolat hatdrozza meg, a kormdny és a parlament kozotti egyensily, illetve a végrehajto ha-
talmon beliili eréegyensiily, a kapcsolat a miniszterelnok és a miniszterek kozott. Ezen pozicio
erésodése hdarom teriiletet érint: a miniszterelnék kormdnyon beliili megerésodését, kozponti
szervének, a miniszterelnoki hivatalnak/iroddnak a fejlesztését, a kormdnyzati kommunikdcio
kozpontositdsdt és a kormdny parlamenttel szembeni megerdsodését. Mindkét orszdg esetében
ezt a hdrom teriiletet, ezen teriiletek intézményi viltozdsait vizsgaltam.

Nagy hangsulyt helyeztem a vdltozdsok gyakorlati eredményeinek bemutatdsdra is. A ku-
tatdsban ezért kozponti szerepet toltottek be a parlamenti statisztikdk és a kormdny kozponti
szervére vonatkozé adatok elemzései.

A gyakorlati oldal bemutatdsdhoz statisztikai és mds adatok elemzésével egyiitt, szdmos
szakmai konzultdcion gyiijtottem tovdbbi informdcidkat és készitettem interjiikat a témdt tobb
éve, évtizede kutato professzorokkal, valamint a vizsgalt intézményekben vezetdi és kozépveze-
t6i feladatokat ellato szakemberekkel.

1. A POLITIKA PREZIDENCIALIZACIOJA

A mdsodik vilaghaborut kovet6 évtizedekben a politikai rendszerek meghatdrozé szerepl6i
a partok voltak, amelyek politikai iranyvonalaikat alapveten a kiillonb6z6 tarsadalmi torés-
vonalak mentén alakitottak ki. Ezen torésvonalak eroddlodasa azonban negativ hatassal volt
a partkormanyzas modelljére, hiszen a partok a tdrsadalmi szerkezet atalakulasa kovetkez-
tében mar nem voltak képesek betolteni az allami apparatus és a tarsadalom kozotti korab-
bi kozvetitd szerepet. A vélasztopolgarok tdmogatottsaganak megszerzéséhez szitkség volt
mas identifikacids tényezdre is, mivel a tarsadalmi torésvonalak alapjan kialakitott politikai
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irdnyvonalak mar nem tudtak bet6lteni ezt a szerepet. Ennek a valtozasnak a hatasara felér-
tékel6dott a politikai vezetd szerepe, a vezetd személyisége, képességei és kvalitasa.

Az elmult két-hdrom évtizedben szamos demokraciaban figyelhetd meg a vezeték korii-
li hatalomkoncentrécio, az allamhatalom kiszélesitése és megerdsitése, valamint a politika
nemzetkoziesedése. Ezek a valtozasok tobb orszag esetében a politika dtalakulasat eredmé-
nyezték.! Megvaltozott tehdt az érdekegyeztetés folyamata, a dontéshozatal médja, szabalyai,
résztvevéi, és modosult tovabba a dontésekért felelgsséget vallalok kore is.

A fenti valtozasok egyes parlamentéris demokracidkban a politika prezidencializcidjaban
oltottek testet. Az ugynevezett de facto prezidencializacié altal a parlamenti rendszerek
miikodési logikajukban és az aktudlpolitikai gyakorlatukban az elnoki rendszer ismérve-
ihez kezdtek hasonlitani ugy, hogy formalis alkotmanyos berendezkedésiiket megtartot-
tak. A politika prezidencializacidja soran az érintett rendszerek aktualpolitikai gyakorla-
ta ,elnokibbé” valt anélkiil, hogy a kormanyformajuk lényegében megvaltozott volna.? A
prezidencializaci6 hdrom teriileten ragadhaté meg, a partrendszerben, a valasztasi arénaban
és a végrehajt6 hatalom szintjén.

A vezet6k koriili hatalomkoncentracid kialakuldsaval, a politikai vezeték szerepének par-
ton és kormanyon beliili felértékelddésével és megerdsodésével mar évtizedek ota foglal-
kozik a politikatudomdnyi szakirodalom. Mér az 1960-as évektdl szamos politologus fog-
lalkozott a komplex intézményekt6l az egyéni politikai szerepldk felé vald eréeltolodassal.
A jelenséget elészor az Amerikai Egyesiilt Allamokban és Nagy-Britannidban azonositot-
tak, Thomas Poguntke és Paul Webb 2005-ben megjelent konyvében azonban mar 14 or-
szdgban - az Amerikai Egyesiilt Allamokban, Belgiumban, Danidban, Finnorszégban, Fran-
ciaorszagban, Izraelben, Hollandidban, Kanadaban, Nagy-Britannidban, Németorszagban,
Olaszorszagban, Portugaliaban, Spanyolorszagban és Svédorszagban - vizsgaltak, s allapi-
tottdk meg a prezidencializacio jeleit.?

A magyar politikatudoményi szakirodalom a prezidencializaci jelenségével és annak a
magyar kormanyzati rendszerben fellelhet6 jeleivel 2001-ben kezdett el foglalkozni, amikor
megjelent Kérosényi Andrés e témaban els6, magyar nyelven publikalt cikke.* A publikacid
akkor jelentds tudomanyos vitat inditott el, azonban az utébbi években a téma veszitett koz-
ponti jellegébdl. Mindez annak ellenére tortént, hogy a masodik Orban-kormany szamos, a
kormdny szervezetét és mikodését érinté reformot hozott, amely Gsszefiiggésbe hozhaté a
politika prezidencializacidjaval.

1 A politika az a folyamat, amely soran eredetileg eltéré véleményti és érdeki személyek kozosségi dontése-
ket alakitanak ki, melyeket kotelezOnek tekintenek magukra nézve, és kozos allaspontként juttatnak érvényre.
LANczr Andras: A politika fogalma. In: Gyurgyak Janos (szerk.): Mi a politika? Osiris, Bp., 1999. 31-32.

2 Leopoldo EL1a: La presidenzializzazione della politica. Teoriapolitica, 2006/1. 5-11.

3 Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (eds.): The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of Modern
Democracies. Oxford University Press , Oxford, 2005. 338-339.

4 KOROSENYI Andrés: Parlamentaris vagy elnoki kormanyzds? Az Orban-kormany 6sszehasonlité perspektivdi-
bol. Szdzadvég, 2001/20. 3-38.
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Kutatdsomban multidiszciplindris megkozelitésben vizsgaltam a végrehajté hatalom szint-
jén megjelend prezidencializaciét Magyarorszagon és Olaszorszagban az 1980-as évek végé-
t6l napjainkig.

A végrehajté hatalom vezet6jének nemzetallami intézményi pozicidjat alapvetden kétfaj-
ta kapcsolat hatarozza meg, a kormany és a parlament kozotti egyensuly, illetve a végrehajtd
hatalmon beliili eréegyensuly, a kapcsolat a miniszterelnok és a miniszterek kozott. Ezen po-
zici6 er6sodését igazoljak a kutatasban meghatarozott indikatorok, amelyek harom tertile-
tet érintenek: a miniszterelnok kormanyon beliili meger8sodését, kozponti szervének, a mi-
niszterelnoki hivatalnak/irodanak a fejlesztését, a kormanyzati kommunikacié kézpontosi-
tasdt és a kormdny parlamenttel szembeni megerdsodését. Mindkét orszag esetében ezt a ha-
rom teriiletet, ezen teriiletek intézményi valtozasait vizsgaltam.

2. A KUTATAS HIPOTEZISEL, SZERKEZETE

A kutatas célja az volt, hogy bemutassa a politika prezidencializaciéjanak egyre elterjedtebb
jelenségét, és megvizsgalja annak a végrehajt6 hatalom szintjén vald intézményestilését két
orszagban, Magyarorszdgon és Olaszorszdgban.

Ahogy a bevezeté gondolatokban utaltam ra, az elmult évtizedekben felértékelédtek a po-
litikai vezet6k, meghatarozo tényezévé valt a politikai rendszerben betoltott szerepiik és sze-
mélyiségiik. E valtozas, az dllam novekedése és a politika altalanos nemzetkoziesedése tobb
demokratikus rendszerben a prezidencializacio, vagyis a politikai hatalom koncentracidja-
nak megjelenését involvalta.

A PhD-kutatasban azt vizsgaltam, hogy a prezidencializicié milyen formaban és milyen
feltételek teljesiilése (elsésorban egy karizmatikus, nagy politikai és parthatalommal biré ve-
zetd) esetén intézményesiilhet a végrehajtd hatalom szintjén. A vizsgalathoz két parlamen-
taris rendszert, Magyarorszagot és Olaszorszagot elemeztem. A két orszagnak - bar igen
eltéré torténelmi hagyomanyokkal, politikai gyakorlattal és demokraciatapasztalatokkal
rendelkezik — van egy, a vizsgalat szempontjabol kiilonosen fontos kozos vonasa: mindkét
politikai rendszerben megjelennek karizmatikus, nagy hatalommal biré politikai vezetdk,
Magyarorszag esetében elsésorban Orban Viktor (masodsorban Gyurcsany Ferenc), Olasz-
orszag esetében pedig Silvio Berlusconi.

Abbdl a feltevésbdl indultam ki, hogy a két orszagban a politika prezidencializacidja iga-
zolhaté a vizsgalt 25 éves iddszakban - az 1980-as évek végétdl napjainkig. E feltételezés a
téma meghatarozo szakirodalmi forrasain alapult, amelyek szerint Olaszorszag a politika
prezidencializacidjanak idealtipusa,” mig Magyarorszagon az 1990-es évek végén az egész

5  Mauro CALISE: Presidentialization, Italian Style. In: Thomas Poguntke — Paul Webb (eds.): The Presidentialization
of Politics. Oxford University Press, Oxford, 2005. 88-106.; Sergio FABBRINI: The Presidentialization of Italian
Local Government. Paper presented at the 28th Joint Session of ECPR Workshops, Copenhagen, 14-19 April.
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politikai rendszer természete, mtikodési logikdja megvaltozott, a magyar politikai rendszer
prezidencializalodott.®
A fent nevezett feltevésre alapozva elsé hipotézisem az volt, hogy a vizsgalt két orszagban
a politika prezidencializicidja intézményesiilt a végrehajt6 hatalom szintjén, vagyis forma-
lisan is:
- béviilt a miniszterelnok jogkore,
- er6s0dott a politikai folyamatok centralizacidja és koordinacidja,
- a miniszterelnoki hivatal/iroda egyre nagyobb ellendrzése ala vonta a politikai
dontéshozatali folyamatokat,
- egyre nagyobb szerepet kapott a minisztereln6k és a kormany a térvényalkotasban
a parlamenttel szemben.
Masodik hipotézisem az volt, hogy a politika prezidencializaciéjanak intézményesiilése a
végrehajt6 hatalom szintjén a karizmatikus politikai vezet6khoz, elsésorban Orban Viktor-
hoz és Silvio Berlusconihoz kotédik.

3. A PHD-KUTATAS MODSZEREI

A politika prezidencializacidjarol szolo elméleti részében a hazai és elsésorban nemzetko-
zi — angol, amerikai, olasz, német és francia — szakirodalomra tamaszkodtam, nagy hang-
sulyt helyezve a témdaban eddig Magyarorszagon nem ismertetett mtivek feldolgozasara is.

A kutatas célja és targya alapjaiban hatdrozta meg a két orszag vizsgalata soran alkalmaz-
haté moédszerek korét. Elsésorban institucionalista politikatudomanyi megkozelitést alkal-
maztam, amelyet torténeti szemlélettel egészitettem ki. A torténeti szemlélet szitkségességét
nem csupan az indokolta, hogy a mésodik hipotézis — amely szerint a két orszagban a végre-
hajté hatalom szintjén megjelend prezidencializacié adott miniszterelnokokhoz kotott — bi-
zonyitasa kronologikus elemzésen keresztiil valdsithaté meg, hanem az a tény is, hogy a tel-
jes kort vizsgalathoz fontos ismerni az elemzett intézmények torténeti alapjait és hatterét.

Elsésorban primer jogforrasokra tdmaszkodva elemeztem az intézményi valtozasokat. A poli-
tika prezidencializdcidjanak végrehajté hatalom szintjén val6 intézményesiilését f6ként az intéz-
ményi reformok alapjat jelentd jogszabalyi hattér kronologikus elemzésén keresztiil vizsgaltam.

A magyar és az olasz végrehajtd hatalom prezidencializacidjanak vizsgalatat a két orszag
alkotmanyos és politikai rendszereinek titkrében tanulméanyoztam. A kutatas alapjat tehat
az orszagok politikai, tdrsadalmi és gazdasagi berendezkedésének, torténeti 6rokségének és
kulturalis hagyomanyainak a vizsgalata nyujtotta. Ezt a széleskoru vizsgalatot a téma atfogo
és komplex jellege tette sziikségessé.

A végrehajté hatalom prezidencializacidja a parlament és a kormany kozotti kapcsolatok
valtozasaban, a kormany egyre nagyobb parlamenti térnyerésében, a kormany kézponti in-
tézményének és a kormanyfének a megerdsitésében, valamint a kormanyzati kommuniké-
ci6 intézményi fejlesztésében érhetd tetten. Ezen teriiletek vizsgdlatahoz elemeztem az Al-

6 L.KORrROsENYI Andras: Gyurcsény-vezér. In: Sdndor Péter — Tolnai Agnes — Vass Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg
politikai évkonyve 2006. Demokracia Kutatasok Magyar Kozpontja Alapitvany, Bp., 2006. 141-149.
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kotmany ide vonatkozo rendelkezéseit, a hdzszabalyokat és a Miniszterelnoki Hivatalt, Mi-
niszterelnokséget és a Minisztertanacs Elnokségét érint6 jogszabalyokat.

Nagy hangsulyt helyeztem a vonatkozo jogszabalyok és jogforrasok elemezésén tal a valto-
zasok gyakorlati eredményeinek bemutatdsara is. A kutatasban ezért kozponti szerepet toltot-
tek be a parlamenti statisztikdk és a kormany kozponti szervére vonatkozé adatok elemzései.

A gyakorlati valtozasok bemutatasanak mélységét és terjedelmét azonban jelentdsen befo-
lyasolta az elérhetd, nyilvanos statisztikai adatok korlatozottsaga. Ez a kutatas soran elsdsor-
ban a kormany kozponti szerveinek vizsgalatanal okozott problémat mind a magyar, mind
az olasz esettanulmanynal.

A gyakorlati oldal bemutatasahoz statisztikai és mds adatok elemzésével egytitt, szamos
szakmai konzultacion gytjtottem tovabbi informdciokat és készitettem interjukat a témat
tobb éve, évtizede kutatd professzorokkal, valamint a vizsgélt intézményekben vezetdi és ko-
zépvezetOi feladatokat ellatd szakemberekkel.

Az empirikus vizsgalat lehet6vé tette abrak, diagramok és tablazatok 9sszeallitasat, ame-
lyek segitségével jobban bemutathatdva és igazolhatéva valt a prezidencializacié intézmé-
nyestilése, vagy annak hidnya a végrehajt6 hatalom szintjén.

Figyelemmel arra a tényre, hogy a kutatds igazolni kivanta a prezidencializaciénak a vég-
rehajté hatalom szintjén valé intézményesiilését, amely egy-egy politikai vezet6hoz kapcso-
16dik, a kutatds soran nagy hangsulyt helyeztem a vizsgalt id6szak mindharom teriileten el-
fogadott intézményi reformjainak kronologikus sorrendben valé feldolgozaséra.

4. A KUTATAS TUDOMANYOS EREDMENYEINEK OSSZEFOGLALASA,
TEZISEK

4.1. Magyarorszdg

Az 1989-1990-ben létrehozott parlamentaris rendszerben a miniszterelnoknek kiilonésen
erés pozicidja volt. Nem a kormanynak volt miniszterelnoke, hanem a miniszterelnoknek
volt kormanya. Ez a jellegzetesség fontos a prezidencializacié kialakuldsa szempontjabdl,
mert egy eleve erés kormanyf6 novelte, szélesitette hatalmat és ellenérzését a politikai don-
téshozatal felett a folyamat soran.

4.1.1. A kormdny és a parlament kozotti kapcsolat viltozdsa

A parlamenti hazszabalyok reformjai és a parlamenti gyakorlat hatdsdra a vizsgalt idszak-
ban megvaltozott a kormany és a parlament kézotti kapcsolat, felgyorsultak a dontéshozata-
li folyamatok, megerdsddott a miniszterelnok és a kormany a parlamenti munkaban elsdsor-
ban a kiilonleges eljarasok korének szélesitése és egyszertsitése, illetve a ,salatatorvények”
nagyaranyu hasznalata kovetkeztében.

Ezzel a folyamattal parhuzamosan ugyanakkor sztikiilt az ellenzék korabbi igen széles par-
lamenti mozgastere. Ez utébbi nem csupan eszkézei korlatozasanak, hanem a kormanyok
»onkérdezési” és ,,Oninterpellacios” gyakorlatanak kovetkezménye volt.
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A kutatas alapjan elmondhatd, hogy a prezidencializacios tendenciak, torekvések egy-
egy része intézményesiilt az elmult évek hazszabaly-reformjaiban, ugyanakkor a minden-
napi parlamenti munkaban ugyanolyan fontossaggal birnak az tigyrendi szinten nem in-
tézményesiilt, de a gyakorlatban alkalmazott kormanyzati praktikak, amelyek a végrehajto
hatalmat erdsitik a térvényhozo hatalommal szemben. Fontos kiemelni, hogy bar egy tobb
évtizede tart6 folyamatrol beszéliink a vizsgalt 25 éves iddszakban megfigyelhetéek voltak
olyan ciklusok, amelyek soran a tendencia, a kormany parlamenttel szembeni meger8sodése
fokozottabb volt — példdul a Gyurcsany- és Orban-kormanyok ideje alatt.

4.1.2. A miniszterelnok és intézményének megerdsitése

A prezidencializacié ismérvei koziil szamos megtalalhaté a magyar kormanyzati rendszerre
vonatkozé reformok céljaiban, kézvetlen és/vagy kozvetett hatdsaiban, illetve kovetkezmé-
nyeiben 1997-t6l napjainkig. A Miniszterelnoki Hivatal fejlesztése egyben a miniszterelnok
pozicidjanak folyamatos er6sodését is eredményezte.

Az els6é Orban-kormany jelentdsen megerdsitette az intézményt, a referattra-rendszer ki-
alakitasaval kozpontositotta a politikai dontéshozatalt, 4j politikai allamtitkarsagokat alli-
tott fel, és egységesitette a kormanyzati kommunikaci6 szervezeti hatterét a Hivatalon belil.
A Medgyessy-kormany folytatta el6dje torekvéseit, és erdsitette a Hivatal struktarajat, vala-
mint Gjabb hataskorokkel bévitette az intézményt. Gyurcsany Ferenc elsé ciklusa idején to-
vabb bdvitette a Hivatal személyzeti létszamat, és a 2006-os kormanyzati atalakitas kereté-
ben szélesitette a miniszterelnoki hatalom jogi eszkoztarat.

A 2010-2014 kozotti ciklus reformjainak erds centralizacids torekvései nyoman kialakult egy
Uj kormanyon beliili ,,kozpont’, a Kézigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, élén egy olyan mi-
niszterrel, akinek a kezében egyre tobb hatalom 6sszpontosult. Ugy vélem, hogy a miniszterelnok
és a KIM minisztere kozotti kisebb nézeteltérések ugyan megnehezithették a kormanyf6 sajat el-
képzeléseinek megvaldsitasat, azonban hosszu tdvon és alapjaiban a miniszter nem gyengithet-
te meg a miniszterelnokot, hiszen a kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszter is a miniszterelnoktol
fuggott mind az altaluk vezetett szakpolitikak, mind sajat ,,székiik” tekintetében.

4.1.3. A kormdnyzati kommunikdcié intézményrendszere

A masodik ciklustdl kezdve a kommunikdcié minden magyar kormany prioritasai kozott
szerepelt. Ennek az elkotelezettségnek koszonhet6en fokozatosan kiépitették a kommuni-
kacidért felels legfontosabb intézményeket, 1étrehoztak a legjelentdsebb tisztségeket, kidol-
goztak és fejlesztették a kiilonboz6 egységek kozotti koordinaciot. Bar a kormanyzati kom-
munikdcié kozpontositasara iranyul6 torekvések minden ciklusban megfigyelhet6ek voltak,
2006-t6l még erésebbé valtak.

Az elmult két évtized vonatkozo6 jogszabalyainak elemzése igazolta a kozpontositasi t6-
rekvések linearis, folyamatos tendenciajat. Az egyetlen kivételt a Bajnai-kormany jelentet-
te. Ugy vélem azonban, hogy a Bajnai-kormany kiilonleges helyzete, szakértéi jellege miatt
lényegében nem torte meg a tendenciat a 2009 és 2010 kozotti idészakban sem.
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A prezidencializaci6 er6teljes jelei els6ként az 1998-2002 kozotti ciklus reformjaiban vol-
tak megfigyelhetéek. Az elsé Orban-kormany reformjai azonban olyan palyat jeloltek ki a
kormanyzati kommunikacié szamara, amelyr6l utédjai sem kivantak lényegében letérni.

4.1.4. A politika prezidencializaciéjdnak intézményesiilése a magyar végrehajté hatalom szintjén

A fenti felsorolasbdl jol lathatd, hogy a harom vizsgalt teriileten a prezidencializacio intéz-
ményesiilt Magyarorszagon, igaz, nem egyforma mértékben. A leglatvanyosabb és legmeg-
hatarozobb valtozasok a Miniszterelnoki Hivatal és a Miniszterelnokség, valamint a kor-
manyzati kommunikacié esetében figyelhetéek meg, mig a kormany és a parlament kozot-
ti kapcsolat esetében a hazszabalyi valtozdsok mellett fontos szerepet toltottek be a nem for-
malizalt, de a gyakorlatban alkalmazott eszk6zok is (példaul a ,,salatatorvények”).

A meghatarozo alapdokumentumok (alkotmany, hazszabaly, a kormany szerkezetét, dontés-
hozatali folyamatat érint6 torvények, a kormanyzati kommunikacié intézményrendszerére vo-
natkozo szabalyok) reformjai és a mindennapi politika véltozasai alapjan az értekezés els6 hi-
potézise, a magyar politikai rendszer prezidencializdcidjanak intézményesiilése bizonyithato.

A kutatdsmdasodik hipotézise, amely szerint a végrehajté hatalom szintjén megjele-
né prezidencializacié intézményesiilése elsésorban Orban Viktor személyéhez kotddik,
azonban nem igazolhat¢ teljes mértékben és egyértelmuen, mivel egy ciklusokon ativel, li-
nearis folyamatrdl beszélhetiink mindhérom vizsgalt tertileten.

4.2. Olaszorszdg

Olaszorszagban, Magyarorszaggal ellentétben a kiindulasi helyzet, a kormany politikai rend-
szeren beliil betoltott szerepe lényegesen eltérd volt. Az elsé Koztarsasag évtizedeiben nem
a kormany és a miniszterelnok volt a rendszer meghatérozé szerepldje és iranyitoja, hanem
sokkal inkdbb a partok és a partvezetok. Ez a nagyon gyenge pozicié csupan az 1980-as évek
végétdl kezdett mdédosulni. Ezt a véltozast a blokkolt demokracia megsziinése, a partrend-
szer atalakuldsa, a valasztasi reform és a politikai elit kicserélddése egyiittesen eredményezte.

4.2.1. A kormdny és a parlament kozotti kapcsolat valtozdsa

A Koztarsasag els6 évtizedeiben az olasz kormanyok igen gyengék voltak a végrehajté hata-
lomra vonatkoz6 alkotmdnyos szabalyok altalanos jellege, a szimmetrikus kétkamards rend-
szer és a fasizmus el6tti hazszabdlyokhoz val6 visszatérés miatt. A problémat sulyosbitotta
az a tény, hogy az 1948. évi Alkotmany rendelkezéseit csak két évtizeddel késébb dolgoztak
ki részletesen. A kormany és a kormdanyf6 politikai rendszerben betdltott helye a masodik
Koztarsasagban valtozott, egyre inkabb megerdsodott, azonban a kezdeti ,,hatrany” 6roksé-
ge, kovetkezményei még mindig érezhetdek voltak.

Az 1980-as évek hazszabalyreformjainak hatdsara a kormany-parlamenti tobbség-el-
lenzék kapcsolata elmozdult a megallapodasokon alapuld modelltdl (,,consociativismo™) a
tobbségi modell felé. Bar szamos, a kormanynak kedvezé modositast vezettek be, a végre-

116

MANDAK FANNI « A POLITIKA PREZIDENCIALIZACIOJA - MAGYARORSZAG, OLASZORSZAG



hajt6 hatalom térvényhozé hatalommal szembeni megerésodése nem volt folyamatos eb-
ben az évtizedben.

Az 1996-1999-es hazszabaly-reformok a parlament megerdsitését tlizték ki célul a kor-
many-parlamenti tobbség és az ellenzék kozotti feladatmegosztas dltal, jelentSsen kibovitve
ugyanakkor az ellenzék eszkoztarat.” Bar a reformok megerdsitették az ellenzék ellendérzési
és alternativadllitasi szerepét, nagyobb atlathatosagot biztositva szdmdra a parlamenti mun-
kaban, nem vezettek be egy megfeleld ellenzéki statitumot, és ezaltal nem maddositottak je-
lentdsen a hatalmi dgak kozotti egyenlétlen eréviszonyokat. Igy az ellenzék nem volt képes
a prezidencializacio intézményesiilésének Iényeges ellenstilyozasara. Ez a helyzet a reformo-
kat kovet6 években sulyosbodott.

Az utébbi ciklusokban a megfeleld eszkozok hianydban a kormanyok a mar rendelkezésiikre
allé eszkozoket hasznaltak, tobb esetben nem megfelel6 moédon ,,hatékony” mikodésiik biz-
tositasara. E gyakorlat eredményeként a kormdny valt a torvényalkotdsi munka f8szerepl6jévé.

4.2.2. A miniszterelnok és intézményének megerdsitése

Az 1988. évi 400. torvény volt az elsd szamu 4tfogo reform a kormany szervezetére vonatko-
zban. Bar a torvény jelentésen megerdsitette a Minisztertanacs Elnokségét és a kormanyfét,
a politikai rendszerben be6ltétt nagyon gyenge poziciéjuk miatt ez a reform nem volt ele-
gend6 az attoréshez.

Silvio Berlusconi az 1990-es évek elején a varakozasokkal ellentétben nem tett lényeges elore-
lépéseket ezen a teriileten, a Minisztertanacs EInokségét nem hatalma megerdsitésének, hanem
a koalicién beliili vitdk elrendezésének szintereként kezelte, hasznalta. Ennek megfeleléen nem
dolgozott ki reformot az intézmény tovabbi erdsitésére és a dontéshozatal kozpontositasara sem.

Igazi valtozast a Romano Prodi és Massimo D’Alema altal vezetett korméanyok hoztak az 1990-
es évek kozepétol, az 1997-es és az 1999-es reformokkal. A £6 cél a Minisztertanacs Elnokségé-
nek szervezeti, szabélyozasi és pénziigyi fliggetlenségének megteremtése volt. Bar a két reform
jelent6s elGrelépés volt a korabbi helyzethez képest, az el6z6 évtizedek szabalyozasi hianyossagai
miatt csak kisebb fejlddésnek tekinthetd a prezidencializacié intézményesiilése szempontjabol.

Az 1990-es évek masodik felének tendencidit egyértelmtien megtorte Silvio Berlusconi visz-
szatérése a Chigi Palotaba mind 2001-ben, mind 2008-ban. A jobboldali politikus nyolc évig tar-
t6 miniszterelnoksége idején csupan részleges és szamos esetben egymasnak ellentmondo intéz-
kedéseket hozott a Minisztertanacs Elnokségére és a kormanyzati dontéshozatalra vonatkozoéan.

Sem a Minisztertandcs Elnokségére vonatkozd jogszabalyok, sem az intézmény mi-
kodését bemutatd statisztikai adatok, mérészamok nem igazoltdk teljes mértékben a
prezidencializaci6 intézményesiilését. Az elemzett adatok koziil sem a kormanyiilések gya-
korisagaban nem volt megfigyelhetd lényeges valtozas (csokkenés), sem az intézmény sze-
mélyi dllomanyaban (a politikai koordindcidt és ellendrzést végz6 apparatus szaméanak no-
vekedése) a vizsgalt 25 éves idészakban.

7 L. Salvatore CurRrERT: Riforme regolamentari e futuro del parlamento. Quaderni costituzionali, 2008/4. 763-788.
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Osszefoglalva elmondhaté, hogy a kormény kézponti szerve esetében nem igazolhaté
egyértelmiien a prezidencializacié intézményesiilése Olaszorszagban.

4.2.3. A kormdnyzati kommunikdcié intézményrendszere

A kormanyzati kommunikacié intézményi megerdsitése nehéz folyamatnak bizonyult az
olasz tarsadalom kulturalis ellenallasa miatt. Ezen ellenallas és a politikai elkotelezettség hi-
anya kovetkeztében a kormanyzati kommunikacié kozponti iranyitasanak és ellenérzésének
megvaldsitasara kevés 1épést tettek a vizsgalt idészakban, s ezek a 1épések sem kifejezetten
Silvio Berlusconihoz kotédtek.

Az els6, a kormanyzati kommunikacié kozpontositasara és ellendrzésére tett 1épés az volt,
hogy a minisztériumoknak éves kommunikacios terveket kellett kidolgozniuk és az Intéz-
ményi Informacidszolgaltatasi és Kommunikacios Tevékenységért Felel6s Iroddnak meg-
kiildeniiik. A gyakorlatban ez azonban nem mtikodott, mert a minisztériumok nem voltak
egytttmiikoddek, s a 2000. évi reform szankciokat nem éllapitott meg a kotelezettség meg-
szegése esetére. A masik, a kormanyzati kommunikdciéra vonatkozé dontéshozatal kézpon-
tositasara iranyuld kisérlet a 2001-2006 kozotti ciklushoz kétédik, amikor a masodik és a
harmadik Berlusconi-kormdny ideje alatt ugyanaz a személy t6ltotte be a Minisztertanacs
Elnokségének fétitkari, a kormanyszovivoi, illetve az Informacids és Kiado6i Osztaly osztaly-
vezetdi tisztségét. Ez a kezdeményezés azonban nem folytatédott 2006 utan.

A kormanyzati kommunikacidért felel6s intézményrendszert nem erdsitették meg jelen-
t6sen az elmult két és fél évtizedben Olaszorszagban. Er6forrasait nem novelték, feladat- és
hataskoriik pedig nem béviilt Iényegesen.

4.2.4. A politika prezidencializdcidjanak intézményesiilése az olasz végrehajté hatalom szintjén

A fent ismertetett megallapitasok alapjan elmondhatd, hogy a kormany és a parlament ko-
z6tti kapcsolatok esetében igazolhat a prezidencializacié intézményesiilése, vagyis a kor-
many és a kormanyfo egyre jelentésebb térnyerése mind a napirend-, mind pedig a torvény-
alkotasban. Fontos ugyanakkor megjegyezni, hogy a kormany parlamenti megerésodése sa-
jatos jegyeket is hordoz Olaszorszagban.

A masik két vizsgalt teriileten — a kormany kozponti szervénél, a Minisztertanacs Elnoksé-
gén és a kormanyzati kommunikécioért felel6s intézmények esetében — a prezidencializaci6
nem jelent meg olyan egyértelmdi és jelentés intézményi valtozasokban. A kevés elért reform
pedig nem Silvio Berlusconihoz, hanem a sokkal kisebb és instabilabb politikai tdmogatas-
sal bir¢ baloldali kormanyfék nevéhez kotodik.

4.3. Altaldnos konklizié

Osszegezve tehat a két orszdgtanulmany kovetkeztetései alapjan elmondhatd, hogy a
prezidencializaciénak a végrehajté hatalom szintjén valé intézményesiilése nem csupan
karizmatikus nagy politikai és parthatalommal biré vezet6k alatt valésulhat meg.
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Magyarorszag esetében egy linearis, évtizedeken at tart6 folyamatrol beszélhetiink, amely
nemcsak Orban Viktor és Gyurcsany Ferenc miniszterelnoksége alatt intézményesiilt, ha-
nem a kisebb parttdmogatdssal biro és eltérd habitussal rendelkezé6 Medgyessy Péter idején
is. Olaszorszag esetében a prezidencializacié nem intézményesiilt mindhdrom vizsgalt terii-
leten, és azok az intézményi reformok, amelyek a kormanyt és a miniszterelnokot erdsitet-
ték, nem a Silvio Berlusconi altal vezetett kabinetek idején keriiltek elfogadasra. Mind az is-
mertetett hdzszabélyreformok, mind a Minisztertanacs Elnokségét érint6 Gj szabalyozasok
a heterogénebb baloldali koaliciok élén all6 miniszterelnokok, elsésorban Romano Prodi és
Massimo D’Alema nevéhez kotédnek.

5. A KUTATASI EREDMENYEK FELHASZNALHATOSAGA, AJANLASOK
TOVABBI KUTATASRA

A kutatas egyes részei mar publikdlasra kertiltek a hazai és a nemzetkozi szakirodalomban.
A kutatas potolhatja a jelenleg rendelkezésre all6 hazai és nemzetkozi forrasok terén fennal-
16 hianyt gjszerd, institucionalista megkozelitésével és empirikus vizsgalatanak eredményei-
vel. Hozzajarulhat a magyar tudomanyos diskurzusban ahhoz, hogy jbél napirendre kertiil-
jon a politika prezidencializacidja, amely az utobbi években kevesebb figyelmet kapott an-
nak ellenére, hogy a folyamat a masodik Orban-kormadny reformjai kovetkeztében felgyor-
sult. Mindemellett pedig pétolja a magyar nyelven elérhet, az olasz politikai rendszerrel
ilyen mélységében foglalkozé szakirodalom terén fenndll6 hianyt.

A végrehajto hatalom szintjén megjelené prezidencializacidra vonatkozo kutatast mind-
két orszagban folytatni sziikséges és érdemes a jovoben. Mind Magyarorszag, mind Olasz-
orszag esetében a 2014. év politikai véltozasai — a Renzi-kormdny és a harmadik Orban-kor-
many megalakuldsa és tervezett reformjai — fontosak a prezidencializacié szempontjabdl, és
a jelenség tovabbi megerdsodését eredményezhetik, ezért indokolt a kutatas tovabbvitele.
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