POKOL BELA

Valasz két biralatra

A Politikatudomdnyi Szemie 1996. 4. szimdban két tanulmany is arra
OsztOnzott, hogy az frisaimat ért kritikdkat illetGen véalaszoljak. El§-
szOr KOrosényi Andrds tanulményanak néhény kiindulépontjat igyek-
szem Vitdssd tenni, aki a politikai patrondzs jelenségével foglalko-
zott. Ezutdn Gydrfi Tamdsnak vdlaszolok, aki aktivista alkotmanybi-
raskodast ,,patronal6” frdsdban t6bb tanulmanyommal vitatkozik.

A POLITIKAI PATRONAZS FOGALMANAK
KITERJESZTESE ELLEN

Korosényi Andras , Demokracia és patrondzs” cimif tanulménya egy
sor olyan elemzést végez el, melyekkel kordbban én is tébb tanul-
manyban foglalkoztam (l4sd kiiléndsen Pokol 1984-85; 1992; 19944:
1994D), €s sok szempontbdl hasonlé megallapitasra is jut. Ennek el-
lenére néhany kiinduldpontja a téma feldolgozdsaban megitélésem
szerint tévedésen nyugszik, és ezeket szeretném itt roviden érinteni.

Legfontosabb vitdm a politika és a kozigazgatas elvilasztdsat illetd
kritikdjdra vonatkozik, amiben - ha tapintatosan név szerint nem is
emel ki - az én kordbbi anyagaim allitasai is kritika ala keriltek.
Korosényi tézise e kritikdjdnal kettSs: egyrészt féloldalasnak mondja
a kOzigazgatis és a politika funkciondlis elkiiloniilésének tételét, mert
~a kbzigazgatds autondmidja és politikai neutralitdsa mellett 16tezik. ..
a kozigazgatds demokratikus, illetve politikai kontrollja”, masrészt a
»Kkiasszikus elvalasztds tandval ellentétben (a) politikus és (a) klasszi-
kus koztisztvisel§ szerep kozott megkiilénboziethetiink egy szerepet. ..
a politikai hivatalnokok vagy a mandarinok vezet§ koztisziviselGkbgl
verbuval6do vildgat... Ez a politikai hivatalnokok vildga” (Kordsényi
1996:36, 56-57).
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Mas-més modon, de mindkét aliftast vitatni szeretném, Az elsét, a
»politikdt6] elvalasziott, de annak aldrendelt kOzigazgatis™ tézisét
annyibar illetném kritikdval, hogy Kordsényi Andras ezt csak azért
fogalmazhatta meg a ,funkcionalista rendszerelmélette]l szemben”
(l4sd 1. labjegyzetét), mert ezt csak részlegesen ismeri. ElGszor is az
a helyzet, hogy Niklas Luhmann, ezen elmélet e téméval foglalkozo
~atyamestere”, egydltaldn nem is vélasztja kiilon a politikai rend-
szertl a kozigazgatdst, hanem annak részeként fogja fel (14sd pl.
magyarul is megjelent munkajit: Iuhmann 1987). Luhmann egyik
hazai interpretatoraként én tényleg megtettem ezt a kiilénvalasztist -
€s birdltam is &t ennek elmulasztdséért —, de én tisztin jeleztem anya-

‘gaimban, hogy a kildn alrendszerré vdlt kézigazgatdsi-jogi alrend-
szer és a politikai alrendszer ald-fOlé rendelt viszonyban maradt: a
politika konirollalja, programmal 1itja el, illetve folyamatosan 4t-
programozza a kozigazgatdst. Csak a ,Politoldgia” cimd tankdnyv
altalam irt részeibdl-hadd idézzem ezeket az dllitdsaimat: ,...az &l-
lamhatalmi csicsot jelentd politikusgérda anélkiil tivolithato el, hogy
megrokkanna a mitk6dd 4llamgépezet, €s az 1ij vezetd politikusgarda
mindenkor dtprogramozhatja a folyamatosan mitkods és a politikai
programokat a gyakorlatba tiiltet6 kozigazgatist™. S6t, a kovetkezd
oldalon jelzem, hogy azt a torzuldst is, amikor a siirin cserél&dd
kormianypolitikusok helyett a stabilabb parlamenti bizottsdgi elnskék
kezébe csiszik 4t a kdzigazgatas ellendrzése: ,...ezért a kizigazga-
tas tényleges politikal kontrollja a miniszterek kezébdl jorészt a sta-
bilabb személyi Osszetételd parlamenti dllandd bizottsdgok vezetSi
kezébe ment 4t” (Bihari-Pokol: 1992:70, 71). Kérosényi Andrisnak
tehit e téren nem kell kiegésziteni a ,,funkcionalista rendszerelméle-
tet”, a politika kontrolljat a kbzigazgatas felett ez is tartalmazza.

Tézise masodik fele azonban mér érdemben is vitathaté: a politi-
kusok €s a kozigazgatési stdb kozott rendszeres helyi értékkel nem
lehet taldlnt kozvetitd ,politikai hivatalnok” réteget. Ehhez a tézisé-
hez Korbsényl - megitélésem szerint legaldbbis — tobb tévedésen ke-
resztiil jut el. Az els@ abban 41, hogy leszikiti a politikust a vdlasz-
fott politikusra: ,, A politikai-korményzati szféra a valasztott politiku-
sok tertilete” (Kordsényi 1996:37). Ennek kavetkeztében a nem va-
fasztott, hanem kinevezett politikusok implicite egyszerden atcsisz-
nak a ,politikai hivatalnokok” vagy mds elnevezéssel a ,,politikai
patrondzs” teriiletére. Ezzel szemben &llithaté, hogy példiul nem
valasztott, hanem kinevezett az 0sszes nem parlamenti képviseld mi-
niszter, vagy az ilyen politikai allamtitkdr. Hogy ezek politikusok,
azt feltehetSen Kordsényi sem fogja tagadni, de ha ezt nem tagadja,
akkor miért tagadna, hogy a francia (belga) miniszteri kabinetek tag-
jai is azok, még ha egy résziik esetleg maskiilonben fGhivatisban
kézhivatalnok egy mésik minisztériumban, akiknek ezt a statusat fel-
fiiggesztetik arra az iddre, amig kabinettag-politikusok. Vagyis nem
lehet leszikiteni a politikus szerepeket a vélasztott szerepekre, mert
egy sor kinevezéssel megszerezhetd politikusi poszt is 1étezik a koz-
igazgatis folote. '
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A szerz egy madsik tévedése a ,politikai hivatalnok” rétegének
megalkotasakor abban 4ll, hogy illegdlis praktikabol legilis gyakor-
lattd értelmezi 4t a miniszteri felsdbiirokricia idénként megmutatko-
26 politikai célzati cseréjét a nyugati orszdgokban. (Csak a tévedé-
sek elkertilése végett jelzem, hogy Max Weber sokat idézett sorai a
»~politikai hivatalnokrol” a politika és a kdzigazgatds kettévaldsa kap-
csan Iényegében az ,,lrdnyité politikus™ alakjat jelenti, és nem e kettd
kozot kozvetitS réteget. Lasd Weber 1970:396-399.) Hogy Kérosényi
itt tévedésben van, azt mutatja az dltaldnos hangoztatds mellett egy
konkrét példdja is a német ,,politikai hivatalnokokr6l”: ,,...a »politische
Beamte« (politikai hivatalnok) rendszerét... - az NDK kivételével —
az Gsszes késébbi német politikai rendszer megérzi” (Kordsényi
1996:54). It jo lenne, ha legaldbb egyet is megnevezne a mai Német
Szovetségi Koztdrsasdghdl ennek illusztraldsira, mert mdomasom
szerint a német miniszter melleit csak a parlamenti dllamtitkdr johet-
ne szdba, de § meg echte politikus. Tanulményaim soran én nem
taldlkoztam a mai Németorszégban a politikus és a kézigazgatasi hi-
vatalnok kozott kozvetitd ,,politikai hivatalnokkal”, pedig Korosényi
Andrés két-hiromezer {8s ilyen csoportrél beszél.

Tovabbi torzitdsnak vélem a politikai patronizsnak azt a fogalom-
hasznalatdt, ami a politolégiai irodalomban rendszerint az allamtél
figgd, de azon kiviili intézményekbe, szervezetekbe vald, politikai
megbizhatosag/szolgalatok miatti kinevezésekre vonatkozik, 4m eb-
ben a tanulményédban a szerzd a kozigazgatdson beliili kKorre is kiter-
jeszti. 56t, mint az elSbb 14k, a politikai posztok j6 részére is. Ily
médon hérom jelenség Osszegyirasabol alakul ki a Korosényi altal
pozitivan felfogott politikai patrondzs rendszere: egyrészt a politiku-
sok ide sorolt része legitimédlja ezt a kort, hisz ki vitatni, hogy a
miniszternek sziiksége van segitbkre a kizigazgatds irinyitdsaban:
mésrészt ide kertilnek - az el6bbi dltal legitimalva - az illegalisan
kézhivatalnoki stdtusba tiltetett politikusok is; harmadrészt a sokszor
korrupcié lebonyolitdsra beallitott gazdasdgi partemberek is, Fz utéb-
bi Ausztridban és Olaszorszigban elterjedt gyakorlat, és szinte akar-
mikor felrobbanthatja e politikai rendszereket a burjanzé korrupcié .
miatt, mint Olaszorszdgban részben ez mér egyszer meg is tortént az
elmult években. A tobbi nyugati orszdgban azonban ilyen kiterjedt
patrondzsrendszer nincs, €s ahol van, ott is folyamatosan mint 2 kor-
rupcid forrasdt biraljak.

Maskiilonben azt, hogy kritizalt szerzénk nem tisztizta megfelel§-
en kiindulGpontjait e t€ma feldolgozasa eldtt, jol mutatjdk a , politi-
kai patrondzs 6t korérd!” irt sorai is (Kérdsényi 1996:51). Az elss
kort a miniszter koriili minisztériumi vezetsk adjak. (Mint lattuk, ez
a miniszter melletti tovabbi politikusok kére.) A mdsodik kért a kéz-
vetlen miniszteri irdnyitds alatt 416 szervezeti egység alkotja: ,a saj-
16 és PR vagy a tervezési osztdly”. Oszintén szélva itt tényleg fontos
a miniszter bizalma - mint a miniszteri titkdrnd kivalasztasanal is -,
de ezek a szakmak mér anmyira fejlettek, hogy ha ide nem profi szak-
embert vdlaszt a miniszter, akkor gyakorlatilag nem tud dolgozni.
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Ide kevés a politikai lojalitds, és nagyon is a szakképzettség szitksé-
ges — papirossal egyiitt. A harmadik korbe sorolja a szerzd ,,a szemé-
lyi titkdrsdg” mellett a miniszteri kabinet tagjait. Ténylegesen ezek a
kabinettagok a minisztérium-irdnyitds német modelljében megfelel-
nek az dllamtitkdri funkcid ellitdinak, csak itt, ebben a modellben
t6bb ilyen poszt van, és a miniszter a kabinettagok kozott felosztja
minisztériuma irdnyitdsat reszortok szerint. Ez tehdt nem kiilon kor,
hanem az els§ kor alternativéja a francidkndl és a belpéknal,

Ugy gondolom, hogy a jelzett téves kiindulépontok vezették
Kérosényt Andrést arra, hogy a politikai patrondzs pozitiv értékelé-
sét adja tanulmdnyédban, holott az védhetetlen, még ha torzuldsként
adodik is sok nyngati orszdagban, ndlunk pedig az dllamtél fiiged hat-
térintézetek &s gazdasigi-pénziigyi vallalkozasok statusainak sokasa-
giban gyakoroljak. :

AKTIVIZMUS ES A TOBBRETEGU JOG KONCEPCIOIA

A nyolcvanas évek végén az egyik kdzponti kutatasi teriiletem volt a
modern jogrendszerek bels§ szerkezetére vonatkozéd elméletek fel-
dolgozdsa, és e munkdm végeredményeképpen t6bb tanulményban a
tobbrétegd jog koncepcidjét igyekeztem megfogalmazni (lasd kiils-
nosen: Pokol 1989; 1991). Ennek keretén beliif foglatkoztam az alap-
Jjogi biraskodissal, €s az akkortdjt meginduld hazai alkotmanybiras-
kodas esetenkénti aktivizmusdnak egyik kritikusa lettem. Bzt iileti
kritikdval Gydrfi Tamds cikke a Politikatudomdnyi Szemle 1996. 4.
szdmaban. Killénosen két szempontbdl vitatja &llitdsaimat. Vitatja,
hogy az alkotményos alapjogok a jog kiilon rétegét jelentenék, illetve
velem szemben az aktivista alkotménybirdskodis pozitiv szerepét
hangsilyozza. Mivel mindkét kérdés alapvets osszefliggéseket érint,
csak néhany lényeges dologra szeretnék it kitérni, teljesebb képet
csak az ezekre vonatkozd tanulméanyaimbél nyerhet az Olvasé (lasd
fent jelzett anyagaim mellett: Pokol 19945).

AlapvetSen a kontinentalis jogrendszereket szem el6tt tartva meg-
kiilonbdztettem a Gy&rfi Tamds dltal birdlt jogelméleti tanulmanya-
imban a jog szOvegrétegét — amely folott a politikusok rendelkeznek
elsGsorban, a jog dogmatikai rétegét, melyet az egyetemi jogiszsig
és a felsObirdsigok tagjai formalnak -, &s a birédi kazuisztikban for-
malGdo jogi maximdkat, az ad hoc jogi tAmpontok rétegét. B hagyo-
manyos jogrétegeket egészitette ki nézeteim szerint az utdbhi évtize-
dekben (ndlunk: években) kialakul6 alapjogi alkotmanybirdskodas mint
0nallo jogréteg. GyOrfi Tamds vitatja e kiilonvalasztdsomat: ', Ha tar-
taimukat tekintjiik elhatdrold ismérvnek, akkor azonban példaul a
polgéri jogi jogok rétegével kellene szembedllitanunk Sket, s nem a
Jog szabalyrétegével, vagy a jogdogmatikai réteggel” (Gydrfi 1996:69-
70). Hadd jegyezzem meg, hogy - szemben Gydrfi Taméas allitdsaval
- énnem a jog szabalyrétegét emelem ki, hanem a jog szivegrétegét.
Es ez utébbiban benne van a jog jogelvi anyaga is. Jogelveken azon-
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ban én - Canaris €s Larenz nyomén - a jogdogmatikailag tgyirt és
absztrahilt jogelveket értem, vagyis a polgari jog, a biintetSjog és az
ijabban 1étrejott munkajog, illetve a kdzigazgatasi jog elveit is. Ezért
persze nem értek egyet Gydrfi Taméssal, aki az etika teriiletérsl a
Jjogba importdlt alkotminyos alapjogokat ,jogelvnek” tekinti. E té-
vedésétd] ~ vagyis a jog szdvegrétegének a jog szabdlyrétegével fel-
cserélésétsl - kezdve aztdn mar egyenes 1t vezet az dndlld alapjogi
réteg 1étének tagaddsdig: ,Ahhoz, hogy a jog szabilyrétegével allit-
suk szembe az alapjogokat, ezeknél alapvetSbb logikai kiilinbséget
kellene bizonyitanunk. Véleményem szerint ennek aldtdmasztisara
annak az érvnek van plauzibilitisa, mely az alapjogok jogelvi jellegét
hangsilyozza”. Persze e megengedd tétel utdn mar indokoltan ailhat
el§ azzal, hogy a ,,jogelvi alapjogok™ mellett a tobbi jogteriilet jogel-
vei is absztraktak, és nem konkluziv természetiiek (Gyorfi 1996:70).

Hangstlyozni kivanom, hogy az 6néll6 alapjogt réteg els@sorban
az eurdpai kontinentdlis jogrendszerekben mutathaté ki tisztén, mi-
vel itt a rendes birdsdgi hierarchidn kiviili, onallé alkotmanybirdsag
latja el ezt. Fontos még 4z is, hogy itt nem a jogi perek végére illeszt
ve - igy részben eljogiasodva -, hanem kiszakadva a rendes jogor-
voslati utak koziil és igy erdteljesebben a politikai, illetve politikai
erkélesi megfontolasokkal dtitatva formalddik az alapjogi birdsko-
dés. Ezzel szemben az Egyesiilt Allamok precedens birdskodasaba
beépiilve valoban kevésbé szenbedtlS ez az éndllé Jjogréteg-jelleg az
alkotményos alapjogoknal. Am itt is megalapozza ezt az a iény, hogy
az alkotmanyos alapjogok kibékithetetleniil szember allnak az egyes
esetekben egymdssal, vagyis nem jogdogmatikailag dsszecsiszolt egé-
szet jelentenek, hanem az egyes birdk politikai és kulturilis megpy6-
zddéseinek fiiggvényében lehet csak alkalmazni 6ket. Fontos a konti-
nentdlis jogrendszerek, illetve a precedensbirdskodast is magaban
foglal6 amerikai jogrendszer kiilénbsége abb6l a szempontbdl is, hogy
mig az eurépai (kontinentalis) bird csak egyedi hatassal ftelkezik,
addig az amerikai common law birdja egyben normativ jelleggel is
dont a késtbbi idSk szdmdra. Burdpaban ez utébbit csak az alkot-
manybird teheti meg - és itt ez eleve elvalasztja e tevékenységet az
egyszert biro tevékenységét6l. Gydrii Tamés ezért véleményem sze-
rint jogtalanul transzpondlia az aktivista/nem aktivista allkotménybi-
roi dontési stilust a ,,nehéz esetek dontésének vallaldsa/ettd! tartdzko-
das” kiilonbségevé. Az eurdpai bird ugyanis , nehéz esetekben” is egyedi
tigyekben dont, vagy ettdl tartdzkodik, és ekkor senki nem dént helvet-
te. Am az alkotmanybiré egy-egy dntésével a tarsadalom alapkérdé-
seit hosszi idGszakra normatfv erével eldonti valamilyen irdnyba. Es
ezzel kiveszi a dontés lehetségét a térvényhozé teriletérdl.

Ezzel el is jutottam a Gydrft Tamds és kozter levs masik eltérésé-
hez. .Ha pedig az Orsziggyiilés egyszerd t6bbséggel alakithaima ki
ezek tartalmit, akkor az alkotmdnyos jogok nem tSltenék be taldn
legfontosabb funkcidjukat, nem nytjtaninak védelmet a tdbbség eset-
leges zsarnoksdgdval szemben” (Gy6rfi 1996:73). Olcsé lenne azzal
érvelni most, hogy az Orsziggytilés 16bbsépének zsarnoksigdval szem-
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ben ily médon Gydrfi a 11 tagi Magyar Alkotmanybfrésag tobbségé-
nek zsarnoksdgét részesiti elényben, azzal a kitldnbséggel, hogy itt a
szemben 4116 jogfilozdfiai érvelések koziil vesznek eld egyet (vagy
tobbet) a déntés lefedezésére, €s nem merdében politikai érvet. Fonto-
sabb azonban a konszenzudlis €s a tdbbségi demokracia egy mélyeb-
ben fekvd dilemmadja, amely a magyar szellemi életben elterjedt egyik
kozhely mogott huzodik meg. A médiabeli és a szellemi kozvéle-
ményben dominald erdk -~ és persze mogottitk a gazdasigi-tulajdoni
erdviszonyok - az elmiilt években szinte a kdzvélemény dogmajava
emelték, hogy a demokricia a konszenzualis demokricidval azonos,
és parlamenti diktatiira, ., maradék sztdlinizmus” az, ha a parlamenii
tGbbség szupremaciajat vallja valaki ~ gy, ahogy az Anglidban, a
demokrécia Gshazdjéban kialakult. En nem lattam, hogy Gydrfi Ta-
mas barhol is feldolgozta volna ezt a dilemmét, vagy foglalkozott
volna véle elméleti szinten, de az a kzhelyszerd odavetés, ahogy az
aktivista alkotméanybirdskodast védi az Orsziggyllés tobbségi akara-
ta ,zsarnoksigatdl”, mutatja, hogy szamdira evidens az, amit ez a
dogma allit. Pedig ez a konszenzudlis demokrdcia azt hozta létre az
elmult években Magyarorszdgon, hogy a nyolcvanas évek politikai-
kulturalis-gazdasagi erdviszonyai egyszerten dtomélhettek a kilenc-
venes évek plurdlis politikai rendszerébe, és a tObbpéartrendszer, a
vélasztasok, illetve a t6bb millié dllampolgar akarata sok szempont-
bol szinjatékkad valhatott: igazdn esélye sem volt ezeknek, hogy a
néhéany tizezres tirsadalmi csoport hatalomatmentését megtorjék. Lehet
persze, hogy Gy0rfi Tamés ennek ut6lagos dtgondoldsa utin is meg-
marad az aktivista alkotmanybiraskodés baritjdnak, de legaldbb ér-
demben dolgozza fel ezt az Osszefiiggést, ha kritizalni akarja ide vo-
natkoz) nézeteimet.
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