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Demokricia és pattondzs
 Politikusok és koztisztvisel6k viszonya*

- Anyolcvanas-kilencvenes évek politikai fordulatanak egyik alapvets
-ideoldgiai tétele volt az , dllampart” lebontdsa, a politika és az allam-
igazgatds Osszefonddasinak megsziintetése, az dllami béirokrdcia
- depolitizdldsa - a némenklatira-rendszer megsziintetése. A cél a kdz- -
- &s szakigazgatds, valamint mds, llami funkcidkat eHaté kozszolgs-
lati intézmények politikatd! vald fiiggetlenségének a megteremtése
" volt. Az egykori politikai ellenzék mell¢ felsorakozott ehhez egy sor
tdrsadalomkutats, jogdsz, politolégus, szociolégus, akik a kozigaz-
gatds weberi értelemben vett szakszeriiségét és politikai értelemben
vett semlegességét hangsilyoztdk. A partallami szerkezetek lebonta-
- st célzé demokratikus program igazoldsira olyan, a szaktudoma-

B nyos igényd munkdkat is 4thatd kozfelfogas alakult ki, amely szerint

a modern demokraciat €s jogallamot pértpolitika és kizigazgatis tel-

 jes elvalasztésa jellemzi': a politika a pért- és csoportérdekek, mig a

politikailag semleges és autoném kozigazgatas a kozérdek és a kozjo
 vildga. _ - - -
- E szakmai & kozfelfogas a kovetkezdképpen foglalhatd dssze:
" 1. A kozigazgatdst a politika pusztin a joganyagon keresztiil *

irdnyit(hat)ja: az dllamigazgatasban a kézhivatalnokok elmenetele a -

szakértelem €s a teljesitmény alapjan torténik. 2. A kozhivatalokat
- vilasztds dtjan elnyerd politikusoknak nincs, vagy csak igen korldto-
-zott a kdzhivatali pozicidkba vald kinevezési jogkore: elvalik tehat
egyrészrdl a végrehajtd hatalom politikai csticsa, nevezetesen a kor-
- mény, mésrészrol az adminisziricid, az 4llamigazgatas epész intéz-
ményi és személyi appardtusa. 3. A fenti kivetelményektdl valé elté-
* A szerz kszometer mond az Algxander von Humboldt Alapitvinynak az Gsztdndijért és a

Heidelbergi Egyetem Politikatudomdnyi Intézetének a vendéplatisért, amely lehetdvé tette
jelen tanulmény elkésziiésér, .
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- rés - {gy a tévesen kliensrendszerként emlegetett politikai patrondzs
-~ deviancia, amely nem felel meg a demokratikus politika és jogélla-
misdg norméinak és nyugati gyakorlatinak.

Az alabbi irds tézise, hogy a (part)politika és a kézigazgatas viszo-
nyardl Magyarorszagon kialakult fent ismertetett felfogés féloldalas,
és nem felel meg sem a demokratikus kozigazgatds normativ elvei-
nek, sem pedig politika és koézigazgatds demokriciakban kialakult
tényleges gyakorlatinak. Egyrészt ugyanis a normativ dimenzidban a
- kozigazgatds autondmidja és politikai neutralitdsa mellett létezik egy

" ezzel szemben 4116, ezt ellensilyozo (és ennek nem aldrendelt) nor-
" ma, nevezetesen a kdzigazgatds demokratikus, lletve politikai kont-
~rollja®. Mésrészt a nyugatt demokrécifkr6] kialakult hazai politika-

. kép sem felel meg a demokracia tényleges gyakorlatinak. Részben

" ugyanis a kozigazgatis felelGsséggel tartozik a politikai vezetésnek,

részint pedig a modern partrendszerek kialakuldsénak eredménye-
ként politika és kozigazgatas széles korben dsszefonddik, €s egy sor
teriileten a politikai patrondzs rendszere miikddik.- :
Demokricia és patrondzs ezért nem egymassal szemben 4116, ha-
‘nem Osszetartozd fogalmak. A kormdnyzat a modern demokracidk-
ban kisebb-nagyobb mértékd politikal patronézson nyugszik. Mieldtt
"azonban a patrondzs mértékére és konkrét intézményi formdira raté-
riink, igazoljuk, hogy itt nem valamilyen , deviancidrél” van sz6, s
- attekintjiik a patronazs kialakuldsanak, valamint mikodésének politi-
- kai-intézményi magyarazatait. Némely normativ demokricia-felfo-
gassal szemben ugyanis a pértokra és vilasztisokra épiil6 képviseleti
demokricidk természete, logikdja magaban hordja a patrondzs intéz-
ményét. . . .

'1.KETKINEVEZESIELV -
" A patrondzs a szikebb értelemben vett politikatudbméﬁyi irodalom -
fogalma, amely a modern kormanyzati rendszerekben kialakult kine-
vezési elvek egyikére vonatkozik. Nevezetesen arra, amikor a kozhi-
vatalba térténd kinevezés nem szaktudason vagy hivatali érdemeken,

- hanem politikai bizalmon és lojalitdson alapul. A (partelvi) politikai
. kinevezési elv verseng a modern korményzatban kialakult misik,

 szaktuddson és hivatali elémenetelen alapuld biirokratikus kinevezési

. elvvel®, _ _
. A politikai patrondzs intézményében a végrehajt6 hatalom demok-
‘racidkra jellemzd belsé fesziiltsége fejexSdik ki: a kbzigazgatis auto-
nomiaja, partpolitikatdl vald fiiggetlensége, illetve a demokratikus
~politikai kontroll ellentmondédsa. A két kinevezési elv éltaliban a vég-
rehajté hatalom két egymastdl tobbé-kevésbé elkiiloniilt — politikai €s
adminisztratfv - szférajaban érvényesiil. Elvalik egymast6l a demok-
ratikus vilasztishoz kotott, a végrehajté hatalom csicsat jelentd vi-
-szonylag szik politikai-korményzati szféra €s az 4ltalinos adminiszt-
rici6t végzd kozigazgatds egyre hatalmasabbra duzzad6 apparétusa.
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A politikai-korményzati szféra a vdlasztott politikusok teriilete,
© akik a politikai irdnyitds, a korménypolitika letéteményesei. Oket
politikai elvek* vezérlik, és legitimitdsuk a vélasztdsokon elnyert de-
mokratikus manditumbdl szdrmazik. A kozigazgatds a kdzhivatal-
nokok vildga. Az § feladatuk az 4ltalinos szabalyalkalmazis, és legi-
timitdsukat is ebbdl, a torvényalkalmazison alapuld kozszolgalathdl
nyerik. A kdzalkalmazottak kinevezési (eldmeneteli) rendje a képes-
-~ ségeken, teljesitményen és a ,,szenioritdson” (szolgilati id6n) nyug-
_szik. Politikus barkibdl lehet - ha a szavazok megvalasztjik -, ezzel
szemben a kbzszolgélatba vald belépés megfeleld képzettséget, isko- .
fal végzettséget kovetel, A patrondzs fogalma tehit az 4llami hivata-
- lokat betdltd e két £6 szerepld, politikusok és koztisztviselk viszony-
lataban €rtelmezhetd. .

2. KOZIGAZGATAS £S POLITIKA KLASSZIKUS ELVALASZTASA

A szézadfordul6 évtizedeinek, majd az egész huszadik szdzadnak egyik
alapvetd trendje a végrehajtd hatalom politikai-korményzati és koz-
- igazgatési szférainak elvéldsa, illetve a két szféra kozti elkiildniilés
- fennmaradasa volt. Ez egyrészt az elvilasztis normativ felfogdsanak

(Mény 1991: 273, 287), masrészt az dllamappardtus roppant felduz-
* zadasanak a kdvetkezménye. A kozalkalmazottak serege a nagyobb
allamokban a szézad eleji néhany tizezres 1étszdmrol ugrdsszerden
- tobb szézezres, majd milliés nagysdgrendiire nétt.> A kézponti koz-
igazgatasban foglalkoztatott civil servant stitusi koztisztvisel6k sza-
ma Anglidban a 19. szazad elejétdl az 1980-as évekre 20 000-r61 500
- 000-re emelkedett, Németorszigban pedig a Beamten-ek szdma szd-
vetségi szinten ekkorra meghaladta a 300 000-t.° Az ennél szélesebb
. kort jelentd kozalkalmazottak szidma Olaszorszdgban a 19, szézad
végétdl az 1980-as évekig 50 000-r6l csaknem 2 000 000-ra ugrott
o (Mény 1991: 238), mig Németorszdgban 1875 és 1981 kozdtt 524

. 000-r61 3 728 400-re nétt (Wunder 1986: 72, 170). '

. E hatalmas biirokricia mikadtetése és\hatékony politikai iranyitasa
csak tigy valt lehetségessé, ha az intézményrendszerét és személyzetét

. formalis szabdlyoknak rendelték ald és a politikai vezetés napi valtozi-

saitél fliggetlenitették.” A szazadforduléra kiépiilt hatalmas alkalma-
zotti €s hivatalnoksereg nagy részét igy a politikai valtozasok - a de-
‘mokratikus vélasztasi ciklusok - pozicigjdban mér nem érintették.

- A szézadfordulora kialakult a kozigazgatds és politika elvalaszti-
sénak tedridja €s a kozigazgatds mikddésének klasszikus felfogdsa,
ami roviden a kévetkezSképpen foglalhaté Gssze. A kozigazgatis
. biirokratikus szervezet, amelynek mikodését vilagos, rogzitett bels6
. szabélyok irdnyitjdk. Szervezeti felépitése hierarchikus, az ali- és
folérendeltség szigordan szabélyozott ldncolata érvényesiil (minden
aldrendelt feljebbvaldja utasitisait hajtja végre). A mikodést irdnyitd
szabalyok raciondlis-jogi legitimaci6val birnak. A dontések személy-
telenek, s az dltalanos szabdly egyedi esetre val6 alkalmazisat jelen-
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tik. A hivatalnokok rekruticidja és elémenetele szaktuddson és érde-
meiken alapul. - ,
A komgazgatasa hierarchia élén a politikai vezetés 4ll. A pohuka :
és a kizigazgatds/adminisztrdcié azonban két egymdstol eltérd és
élesen elvilasztott teriilet, amelyek kozbtt  munkamegosztds™ 4ll
fenn: politikus és kozhivatalnok szerepe, funkci6ja, feleldssége és
legitimicitja ezért élesen eltér egymasto]l (Dunleavy-O’Leary 1987:
'169; Aberach et al. 1981: 4). A politikus dont, a kdzhivatalnok a
dontést végrehaijtja. A politikus kordbban a fejedelemnek, kés6bb a
parlamentnek, illetve a vdlasztOknak tartozik felelGsséggel, a koz-
hivatalnok a feljebbvaléjénak, illetve végsd soron a — kizigazgatdsi
hierarchia csicsin elhelyezked( -~ politikai vezetésnek. A politiku-
'si dontések (uralom) legitimaciéja demokratikus, a kozhivatalnok-
oké biirokratikus: az els§ a vilasztasokon elnyert felhatalmazas- -
ban,.a masodik.a szemeélytelen szabalyalkalmazasban 4ll. Politikus .
és kozhivatalnok viszonyét tehit egyrészt a szerepek elvalasztottsa-
ga, masrészt az ald- és folérendeltség hatirozza meg. A politikus
_felel a dontések tartalméért a valaszt6knak, a k6zhivatalnok a vég-
rehajtds hatekanysagéert a politikai vezetésnek. A klasszikus elva—
-lasztds tanat fogialja Ossze az 1. tablazat. :

i g o L _'1'. ta’bldzat
- A kla,sszikus elvillaszids idedltipz’kus’ se’mcija - T

POLITIKA - KOZIGAZGATAS -

AKTOR o hivatisos politikus™ ~ - - koztisziviseld
SZEREP o vezetés : adminisztrdlds
FUNKCIO - diniés . . “végrehajids
LEGITIMACIO - . -~ demokeatikus ~ - - biirokeatikns,|
. FELELGSSEG .. .. .. .vélasztéknak pelitikai vezetésnek

INTEZMENY - kormdny - kbzigazgatds

4 Klasszikus elvlasztds , elényei”

- Politika és kozigazgatis elvilasztdsdnak ,elényei” - amelyeket a -
- klasszikus elvilasztis tandnak kialakuldsa 6ta a kiilonbozé megkoze-
litések egybehangzdan hangsilyoznak (Mény 1991: 262; Dunleavy-
O’Leary 1987: 169; Wichmann 1986) - a kovetkezok: 1. Stabilitds
és folyamatossag letrejotte a kozigazgatdsban, fiiggetlentil a kormany-
‘zat szintjén torténd politikai és személyi valtozdsoktsl. 2. A
Lmeritokratikus elv” érvényesiilése a rekrutdciban: eldirt iskolai
vegzettseg/szakképzettseg, verseny (vizsgak) stb. révén. 3. A neut-
ralitds a végrehajtasban: az llampolgarok egyenld, pértatlan kezelé-
se. 4. A személytelenség. 5. Az dltalanos szabilyok szerinti, a (poli-
tikai) feljebbvalck €s az érintettek (ailampolgarok) szAméra egyarént
kiszamithaté miikodés.
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A Klasszikus elvalasztds elve néhany évtizedig normaként, a politi-

- ka és kozigazgatds kozti kivdnatos viszonyrol alkotott kozfelfogis
--alapjaul szolgélt, és - jogintézményi reformok révén - ténylegesen

formalta azt. Bér politika és.kozigazgatis elvdlasztisa altalanosan

- elfogadott normava valt és intézményesiilt a szdzadfordul6 évtizede-

o iben, a gyakorlatban azonban csak jelentds korldtokkal érvényesiilt,
© . “és a politikai patronézs rendszerét mégsem tudta teljesen kiszoritani.

Egyrészt ugyanis maradvinyaiban tovabb éltek a tradiciondlis politi-
kai patrondzs technikéi, masrészt Gjak keletkeztek a partoknak a kor-

- ményzati rendszerbe, a végrehajté hatalomba valé behatoldsa, vala-

mint a szocidlis allam kiépilése (Leistungsverwaltung) kovetkezté-

. ben. Az elvilasztds normativ és intézményi érvényesiilése mellett

minden korményzati rendszerben megjelent, illetve fennmaradt a
politika és kozigazgatis Osszefon6disinak a tendencidja is. A biirok-

- ratikus kinevezés elvének konkurdinia kell a patrondzs kisebb-na-
- gyobb mértékben érvényesild elvével. : o

. Jelen irds ennek magyarazatit keresi az alabbiakban. Elészér ki- -
mutatjuk, hogy a klasszikus elvalasztis tana maga sem mentes bels§
elméleti ellentmondéasokt6l (3. pont). A tovibbiakban attekintjiik a
patronézs politikaclméleti (4. pont), kozigazgatdstani (5. pont), szo-
ciologial (6. pont) magyardzatait. Irdsunk befejezd részében pedig a

-patrondzs alkalmazdsdnak tipusait és kiterjedését tekintjiik 4t az eu-
. répai demokricidk példdin keresztiil (7. és 8. pont). -

3. A KLASSZIKUS ELVALASZTAS TANANAK =~ |

~ ELMELETI PROBLEMAJA: A SEMLEGESSEG ERTELMEZESE

Politika és kozigazgatas klasszikus elvilasztdsinak tana olyan belsg
elméleti problémat, ellentmondést tartalmaz, amely - normativ szin-
ten is - korlatozza érvényességét: ez a kozigazgatas semlegességének

- értelmezése. A kozigazgatds politikdval szembeni semlegessége a li-

berélis demokracid egyik alapvetd mitoszava vélt (Mény 1991: 287),
a semlegesség pontos értelme és kiilondsen viszonya a kozigazgatas
felelésségéhez azonban kevéssé tisztizott, '

1. A kbzigazgatds semlegessége az egyik értelmezés szerint a vég-

_rehajtds médjara vonatkozik. A semlegesség itta torvények partat-

lan, részrehajlas- mentes alkalmazésit, a pdrtatian iigyintézést jelen-

- . ti: az egyes allampolgédrok tligyeinek egyenld, pértatian (értsd: elfo-

gultsdg-mentes) elbirdlasdt, azaz a torvény azonos médon valé értel-

- mezését és alkalmazasét az tigyfél személyétd] fiiggetleniil (személy-

telenség elve). A semlegesség a ,,jog uralma” a kozigazgatasban. Ez
nem jelenti azt, hogy a torvények nem tennének kiiltnbséget az 4l-
lampolgdrok egyes csoportjai kdzétt. Csak annyit jelent, hogy az 4l-
Jampolgédrok kozdtt a torvény és nem a hivatalnok tesz kiilonbséget.

- Az utdbbi feladata az 4ltaldnos szabdly (térvény) alkalmazésa az égyes

- esetre. A partatlan igyintézésnek ez az értelmezése része a 19. szi-
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zadt6l domindnsséd valt eurdpai kozigazgatasi felfogisnak, kozhiva-
talnoki étosznak, és része a klasszikus elvilasztis tandnak is.
2. A kbzigazgatds politikai semlegességének egy misik jelentése
az, hogy a kézigazgatés nem vesz részt a politikai dontésekben, ha-
.- mem pusztdn a politika végrehajtdja. A semlegesség nem jelent tehat
. politikamentességet, legfeljebb a kbzigazgatas 6nallo politikai szere-
pének hidnydt. A kozigazgatis a politika eszkdzévé vilik (Mayntz
- 1985: 64).-Amit gyakran a kdzhivatainok politikai semlegességének,
. pértatlansigénak neveznek, az val6jaban a kormény valtoz6 partdssze-
© tételéhez igazodo ,partossdgot” jelent (Rose 1988: 192); a kbzhiva-
talnok a mindenkori korméanyt kiszolgdl6 ,,politikai kaméleon”. Ez.a
~ felfogas szintén illeszkedik a kozigazgatds és politika klasszikus el-
vélasztisinak téziséhez. - . S _
3. Ha a kdzigazgatds semlegességének értelmét politikai sikon ke- .
ressiik, akkor meg kell kiilonboztetniink a kozigazgatds ,politikai -
. semlegességének”, illetve ,politikatdl vald fiiggetlenségének” fogal-
- mét. A kbzigazgatis politikai semlegessége esetében a semlegesség
nem a politikai dontésre, hanem a végrehajtisdra, a végrehajtds méd-
jara vonatkozik, és megfelel a fent targyalt két felfogasnak: a pértat-
lan iigyintézésnek és a kdzigazgatds mint (politikai) eszkdz felfogésa-
nak. Ezzel szemben, ha a kdzigazgatas a politikdtol fiiggetlen, azaz
autonom tevékenység,-akkor maga t6lt be politikai funkcidt: a biirok-
ricia uralma jon létre. A kozigazgatis autonémisja, politikét6l vald
fiiggetlensége ellentmondéasban van a kozigazgatds feletti politikai
kontroll normativ kévetelményével, és igy - demokréacidban — a de-
mokratikus kontrollal is, valamint ellentmond a klasszikus elvidlasz-
tds tandnak. A végrehajt6 hatalom, illetve a kdzigazgatés politik4tol
val6 fiiggetlenségének normativ kovetelménye végsé soron a hivatal-
nok- vagy szakértd-kormany kovetelményéhez és a politikai kormdny
elutasftashoz vezet (Rose 1968). _ o . ‘
- A Klasszikus elvilasztds tana tehdt nem tartalmazza a kézigazgatds
- qutondmidjdnak, azaz politikatol vald fliggetlenségének a kdvetelmé-
nyét, s6t, ellentétben van vele. A kozigazgatds politikai semlegessége -
csak politikai feleldsségének keretei kbzoit értelmezhetd: nem politi-
kai fiiggetlenséger, hanem éppen a kozigazgatds politikdnak aldren-
. delt eszkiz-jellegét jelenti, Enmek hangsilyozisa azért sziikséges, mert
kozigazgatas és politika elvélasztdsanak tézisét Magyarorszagon gyak-
ran gy értelmezik, hogy az nem egyszertien a kdzigazgatas politikai
sermlegességét, hanem a politikdtél vald autonomidjdt jelenti. Ez a
felfogis a hatalommegosztds, illetve a hatalmak elvalasztasirél sz616
-tan olyan radikalizdlasdt jelenti, amely tilmegy a klasszikus elva- . -
lasztds tandn, s azzal nem igazolhaté. —~ . : ‘
4. A kozigazgatis klasszikus tandnak tovabbi probléméja a koz-

" igazgatdsi szakszerdség viszonya a politikai semlegességhez (azaz

politikai felelGsséghez). A klasszikus biirokricia-elmélet két, egy-
* maésnak ellentmondé eldfeltevéssel él: egyarant feltételezi a kozigaz- -
gatds szakszerdségeét és politikai feleldsségét (azaz semlegességén). A
kozigazgatasi szakszeriség azt jelenti, hogy a biirokricia mikodését
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és eljarasait a szakszeriség — azaz egy politikatd] fiiggetlen szempont
- vezérli. A kizigazgatis politikai feleldssége ezzel szemben azt je-
- lenti, hogy a biirokricia feleldsséggel tartozik valamely felsébb poli-
tikai antoritisnak, parlamentéris demokricia korményzati rendszeré-
ben a kormdnynak, illetve a kormény valamely tagjinak (miniszter).
A szakszeriiség kivetelménye igy elientétbe keriilhet a kézigazgatas
politikai semlegességének kovetelményével (Bendix 1971: 147-148),
az ,eszkbz” szereppel. _ _
Hogy mit jelent a kozigazgatis autondmidjanak, illetve szakszeri-
ségének potencidlis ellentmondésa a kozigazgatas politikai kontroll-
- javal, azt a parlamentiris korményzat egyik fontos norméjinak, a
miniszteri feleldsség elvének a példajan illusztrdljuk. Parlamentéris
. rendszerben a kormény és az egész végrehajt6 hatalom (kdzigazga-
tas) feletti demokratikus kontroll alapvets intézménye a miniszterek
. elszémoltathatésidga. A miniszter parlamenti (politikai) felelfssége.
csak akkor teremthetd meg, ha kontrollt gyakorol a felel&sségi koré-
‘be tartozd minisztérium és kozigazgatdsi gépezet felett, azaz vezeti,
" irdnyitja azt (Hesse~Ellwein 1992: 339-340). A kézigazgatas politi-
kai felelGssége a miniszter parlamenti felelGsségén keresztiil jut ér-
vényre. Ha a kGzigazgatds apparatusa nem tartozik felel&sséggel a
politikai vezetésnek (miniszternek), akkor egyben a kdzigazgatas fe-
letti parlamenti (demokratikus) kontroll is megszinik: a biirokracia
uralma jon 1étre.® A kozigazgatds autonémidjanak (politikai fiigget-
- lenségének), illetve szakszer(iségének az elve ezért szembekeril a
* kozigazgatas politikai felelGsségének elvével, esetiinkben a blirokra-
cia demokratikus kontrolljdval.

4. A PATRONAZS POLITIKAELMELETI MAGYARAZATAT -
BS KET TIPUSA - L

- A modern kor biirokratizdlddési tendencidival szemben a vélasztott
-politikusok részérdl dllandé a tbrekvés a kizhivatalok (legaldbb leg-
. fels@ szintiének) dtpolitizdlasara, a politikai patrondzs fenntartisira

“vagy kiterjesztésére. A patrondzs ugyanis a legfontosabb eszkoze

- egyrészt a kozigazgatds feletti politikai kontrollnak és a kormanyzati
. program megvalGsitdsdnak, masrészt politikai hiveik és tdimogatéik
megjutalmazisinak. :

A politikai patronazs alkalmazisa a kozigazgatds felsd - kozponti,
illetve sz6vetségi — szintién, a kézponti dllami hivatalok (minisziéri-
- umok stb.) magasrangi kéztisztviselGinek szintjén kisebb-nagyobb

mértékben altaldnos, természetesen orszigonként eltérd mértékben,
mint ahogyan eltér§ mértékben nyilik le a kdzponti kozigazgatds
kOzépsG és also rétegeibe.’ _ : _

- A patrondzs alkalmazdsinak hirom 4ltalinos elméleti magyaraza- .
‘ta van. Az elsd a politikusok hatalom-orientdltsdga (office seeking

game). Ez a legdltaldnosabb magyarizat, amely szerint a hatalom,
amelynek gyakorldsa a politika célja, (részint) éppen pozicidk feletti
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rendelkezéssel gyakorolhat6. A politikusok és hivatalnokok kézotti
pozicicharc ezést két érdekcsoport hatalmi harcaként is értelmezhe-
6. Minden szerepld célja sajat politikai er6forrdsainak novelése, azaz

 a -~ poziciondlis és materidlis ~ ,,javak” feletti rendelkezés.®®

A patrondzs mésodik magyarizata a patrondzspoziciok jutalomként
valo alkalmazdsa, szétosztésa. A pozicidk - szétosztasuk révén - olyan
erdforrast jelentenek, amelyek atvilthatéak politikai timogatas szerzé-
- sére vagy novelésére. A lojalitas (partfegyelem) fenntartisa vagy nd-
velése érdekében pozicidkat kell juttami a parlamenti frakci6 tagjai-
nak, a koalicios partnereknek, a parthivek és személyes lekdtelezettek
szélesebb kdrének, a kampanytimogatdknak és az aktivistiknak."!

- A patrondzs harmadik magyarazata a kdzigazgatds, a biirokrdcia
 feletti kontroll eszkozeként valé felfogésa és alkalmazdsa. A politikai
vezetésnek (korménynak) politikai tOrekvései megvaldsitisa szem-
pontjabdl déntd fontossdgi, hogy lojalis koztisztviseldi karral ren-
delkezzen. Ha az nem lojalis, nem vagy csak kisebb hatékonysiggal
tudja politikdjat megvaldsitani. Ez éppigy érvényes demokratikus,
.. mint bdrmilyen més kormanyzati rendszerben. A normatfv demokra-
cia-elmélet szempontjabol a kérdés a kovetkez: érvényre jut-e a va-
- lasztok t6bbsége altal megszavazott politika.”? _

- A patronazsnak két nagy dltaldnos tipusit - az ,uralmi” ésa ,,gon-

. ‘doskodé patrondzst” ~ kiilonboztethetjikk meg. Az ,uralmi patrondzs”

- célja a patrénus befolydsdnak kiterjesztése vagy fenntartdsa a bizalmi

emberek fontos dontéshozé poziciékba valé kinevezése révén
(Wichmann 1986: 37, 46). A ,gondoskodd patrondzs” a parthivek
hivatallal, poziciéval valdé megjutalmazisit célozza; nem elsGsorban
- az motivélja, hogy a betSltott pozici6 révén mennyire né a patrénus
befolydsa a dontéshozatalra, hanem az, hogy a kiosztott pozicié, hi-
vatal mit nyijt a megjutalmazott parthiveknek (egzisztencia, karri-
er). A modern partrendszerekben az utébbi inkdbb a parton beliili,

. muint a kdzigazgatéds feletti kontroll eszkdze. A patronazs fenti harom

- magyarazata kozil az elsd és a harmadik inkabb ,,uralmi”, a masodik
inkdbb ,gondoskodd patrondzsként™ értelmerzhet§, .
A patrondzs e két tipusa kozii] jelen irds témdja az uralmi patrondzs,
- azis elsGsorban a kdzigazgatds feletti politikai kontroll szempontjabsl. ™
Az éltalanos biirokratiz4lodési tendencia, az 4llamapparétus hatalmasra
- duzzadisa kilonds jelentGségert ad a kozigazgatds feletti politikai kont-
roli kérdésének. Ha a koztisztviseldi kar neutralis, a politikusi déntések
egyszerd végrehajtoja, akkor érvényesil a klasszikus elvilasztas politi-
- kai dontés és adminisztrativ végrehajtds kozitt. Még ha a koztisztviselsi
. kar egészének neutralitdsit, valamint politikai déntés és adminisztrativ
- végrehajtds teljes elvélasztottsagat feltételezziik is, egy politikus ebben
az esetben is sziikségét érezheti olyan, az dltala irdnyitoit kézigazgatasi
hierarchia legfels§ szintjén elhelyezkedd fGtisztvisel6i komek, amely
személyes lojalitdssal van iranta, és amelyben személyesen meghizik.' A
patrondzs ennél szélesebb kori alkalmazésdra a fenti hdrom magyarazat
- - mellett szerepet jatszik az is, hogy — amint kés6bb 1ami fogiuk — a biirok-
récia politikai neutralitisa irredhs feltételezés.
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5. A PATRONAZS KOZIGAZGATASTANI MAGYARAZATA:
A ,POLITIKAI KOZIGAZGATAS”

A klasszikus elvilasztds tana szerint a dﬁntéshozékkal szemben a
kéztisztvisel6k dolga csak a dontések egyszerd végrehajtdsa ~ ami -
politikai értelemben neutrdlis tevékenység, azaz a kdzigazgatis a
_politika eszkéze marad -, €s a politikai patrondzs eddigi magyardza-
taindl nem Iéptiink ki az elfeltevések ezen korébdl, A dontéshozatal
és a végrehajtési tevékenység szociol6gidjanak 4ttekintése azonban
azt mutatja, hogy ez az eldfeltevés nem tarthatd. .

Ennek egyik oka a dontéshozatal természetében keresendd. 4 koz-
tisztviseldk nem egyszerien végrehajtoi a politikusi doritéseknek, ha-
nem részesei (Dogan 1975; Mény 1991; Heclo 1977; Suleiman). A
déntés-el6készités ugyanis az egyre hatalmasabb biirokratikus appa-

- ratus feladatdva valik. A kozponti kOzigazgatas szervei, a miniszeéri-

umok példaul elsdsorban nem végrehajt6, hanem dontés-el6készits

és déntéshozd szervek.!* A torvenytervezetek elfkészitését, de a

- hosszabb tdvra sz6l6 reformmunkilatokat is kdzhivatalnokok végzik,
. a dontések jelentSs részét, kiildndsen a rutinszerd napi dontéseket

maguk a koztisztvisel6k hozzak meg.'® A politikusok ezért csak a

- kbztisztvisel§i apparatusra tdmaszkodva, veliik egyuttmﬁ'kodve erha*

.. tik el politikai céljaikat.

A dontéshozatali folyamatban a koztisztviselok a pohtﬂcusokkal szem-
ben szakmai Jolényben vannak és informécios monopdliummal rendel-
- keznek (Mayntz 1995: 66). A kozigazgatds egy-egy teriiletét irdnyito
- politikusok nagymértékben rd vannak utalva az aldjuk rendelt alland6

korztisztviseldi karra. A koztisztviselk szakmai folénye kiiléndsen azok-
‘ban az orszdgokban erfs - mint példaul Anglia —, ahol a minisztert
sem képzettsége, sem megelz8 politikai karnerje nem koti az adott

' tércahoz amelyet iranyit. A koztisztviselok informdcids »MONOPOlin-

ma” nemcsak azt jelenti, hogy a politikusok dontési helyzetben 14 van-
nak utalva a részletinforméciokkal rendelkezd hivatalnokokra, hanem
azt is, hogy a koztisztviselSk aktiv részesei a politikai napirend formd-

 ldsanak. Az adott tirca kompetenciakdrében levd teriiletekrdl érkezd
1] informdécidk (kiillonb6z6 kovetelések, konfliktusok, fesziiltségek sth.)
szelektaldsdval nagymertekben befolyasoljak hogy mely ligyek keriil-

"~ nek ,politikai szintre”, dontés elé. !

- A kozhivatalnokok ,,hatahm helyzete” a folébiik helyezett politi-
kusokkal szemben egyardnt érvényesil a dntéshozatal olyan kiilon-
'b6z4 szintjein, mint 1. a napi politikai-adminisztrativ rutin, 2. a tér-
vénytervezetek el6készitése!, vagy 3 az mtézményl—pohnkai refor-
mok.

A misik magyardzat, amiért a pehtzka és a koz1gazgatas merev
elvilasztisardl szolo klasszikus tanitis nem tarthatd, a végrehajtds
természetében keresendS. A klasszikus elvilasztis felfogasa szerinta -
kdztisztviselSk a politikusi déntések végrehajtéi, 6ndllé szerepiik nincs:
a kozigazgatds a politika dltal kitdizott célok megvaldsitdsinak egy-
szerl eszkOze. A dontések végrehajtdsa, a szabdlyalkalmazds azon-
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 ban nem egyszertien neutrdlis tevékenység: a koztisztviseldk jelentds
formalis mérlegelési jogkorrel (kozigazgatdsi diszkrécic) és még na-
gyobb informdlis szabadsidggdl rendelkeznek a ,,végrehajtds™ sordn.
A dimntés és végrehajtas kozti merev dichotomia sokszor meglehets-
sen mesterséges. A kozigazgatdsi mikodés tulajdonképpen
végtelenitett dontéshozatali 1ancként is felfoghdtd (Molnar 1994: 7),
még ha ezek a dontések nem is mindig formalizaltak és legitimaltak,
- s nincsenek dontésként kezelve — amelyek jelentGsen befolydsolhat-
-jék az eredeti ,politikai szint@” dontés tartalmat. A végrehajtds nem
- més, mint a ,dontéshozds folytatdsa mas eszk(zokkel”, ahol azon-
ban mér mésok a doéntéshozék (Mény 1991: 241). _

Fentebb lathattuk, hogy a kozigazgatisi biirokricia - miként az
elmiilt évtizedek politikal szociol6giai munkdi egybehangzdan meg-
allapitjak (pl. Suleiman 1984b: 4-7; Mény 1991: 240) - a déntésho-
zatal és a végrehajtdsi tevékenység minden [épésében aktiv szerepet
~ jétszik. A koOzigazgatas informalis hatalommal rendelkezik a dontés-
hozatalban és formilis diszkrécidval (szabad mérlegelési joggal) a

. végrehajtis jelentds teriiletein, gy nemcsak adminisztrativ funkciét

. tolt be, de politikai szerepe is van. A kozigazgatas politikai értelem-
-~ ben tehdt nem neutrdlis tevékenység: a klasszikus elvilasztis - még
ha mint norma fennmaradt is — a gyakorlatban fikci6. A kozhivatal-
noki réteg politikai hatalommal és befolydssal bir, s miként a bilrok-
rdcia fogalma jeldli, uralmi rendszert alkot. Ez magyarézza, hogy a
* politikusok szdmdara miért olyan fontos a koztisztviseldi kor feltétlen -
lojalitdsa, mégpedig nemcsak jogi, hanem politikai értelemben is. A
patronazs a biirokricia hatalméanak ellensilyozisira alkalmas eszkoz
a politikai vezetés kezében. Politikusok és kztisztviselSk viszonyla-
tdban a patrondzs alkalmazisa teszi lehetGvé, hogy a valasztott poli-
~ tikusok a biirokrécia felett némi kontrollt gyakoroljanak.'®

6. A PATRONAZS SZOCIOLOGIAI MAGYARAZATA:
A BURQKRACIA MINT POLITIKAI AKTOR

' ES A KOZHIVATALNOKI KAR ATPOLITIZALODASA

A kozhivatalnoki kar semlegességét tételez6 nézetek arra a fikciéra
. €pitenek, hogy a biirokracidnak nincsenek sajit érdekei, a koztisztvi-
“sel6i kar - illetve az 6t alkotd tdrsadalmi csoportok -~ nem rendelkez-
nek csoportérdekekkel, értékekkel, eszmékkel sth. A tirsadalomtor-
ténet, a szociolOgia és az elitkutatds elmilt évtizedekben elért ered-
ményei ezzel szemben azt mutatjik, hogy a kdztiszrviseldi réreg nem
»tarsadalom feletti”, hanem sajdt csoportérdekkel és szerepfelfogds-
sal rendelkezik. Ez egyarant érvényes a kOzigazgatdsra mint szerve-
. zetre, illetve a kOzhivatalnoki karra mint funkciondlis csoportra. A
koztisztvisel6i kar érdekcsoportonként valé felfogdsat hirom ténye-
.z0 is indokolja: funkciondlis szervezetként valé mifkodése, személy-
.- zetének rekrutici6ja és szociokulturalis szdrmazésa, valamint a kéz-
hivatalnoki étosz é&s szerepfelfogds.
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Az els§, az dllami biirokricia funkciondlis érdekcsoporiként vald
felfogdsa az 1950-1960-as évek 6ta magétd] értet§dd. Minden szer-
vezet, illetve tarsadalmi csoport elsd szami érdeke az dnfenntartds, s
ez igy van az dllami biirokricia esetében is (Mayntz 1985: 66). Az
4llami biirokrdcia esetében ez az igény kiilonésen erds legitimitdst
“nyer, hiszen § mifkddteti az dllami intézményeket €s hordozza, fejezi

ki az allam kontinuitidsat. Az érdekcsoportként vald felfogis melletti
miasik megfontolds az, hogy a koz1gazgaté31 (rész)apparitusok meg-
hatdrozott kormanypalztzka kivetésében és fenniartdsdban érdekel-
tek: olyanban, amely szolgilja a szervezeti kontinuitist (pl. trca-
kéltségvetés fenntartdsa vagy novelése), amely kielégiti az ,ligyfél-
k61" és a nyoméscsoportok fel6l érkezd kveteléseket, és amelybol
igy neki is haszna van (Mény 1991: 241; Suleiman 1974: 170- 170.
A kbzigazgatds status quo-érdekeltségét ¢s a szervezeti inerciat mu-
tatja, hogy példaul a joléti allam leépitését az erre iranyulo évtizedes
politikai kurzus sem tudta elérni, legfeliebb az dllami tjraelosztis

- aranyinak novekedését volt kepes megallitani,®

A kozhivatalnoki kar €rdekcsoportként vaid fe}fogasat sajétos

- szoctokulturdlis eredete és rekrutdcidia is magyarazza. A koztisztvi-

* seléi kar személyzetének tirsadalmi hattere dltaldban igen karakteres

képet mutat. A kdzhivatalnoki réteg nem a térsadalom rétegzGdésé-

nek, csoportosszetételének ardnyos tilkdrképe, hanem néhany, gyak-

ran igen sziik tirsadalmi csoportbdl rekrutalédik (Armstrong 1973;

Putman 1976). Gyakran éppen ez szolgilt a ,negativ patronézs”,

azaz a koztisztviselok korében végzett politikai tisztogatasok indoka-

- ul az 1j - s eltérd szocialis Osszetételd - politikai elit szaméra, miként
-a francia forradalom idején, a weimari koztarsasag elsd evelben vagy
az 1945 utini Németorszigban és Magyarorszagon, a ,,na01t1an1ta31

- kampényok idSszakédban.

Az érdekcsoportként valé felfogds harmadik magyardzata a kdz-
tisztviseldi kar szerepfelfogdsa, étosza. A klasszikus kézigazgatas-
~ tan, a kozfelfogds és a kozhivatalnoki étosz szerint is a kdztisztviseld

a kozérdek” szolgija, a kdzhivatalnoki kar a kozérdek hordozdia.
Ez azonban azt is jelenti egyben, hogy sajat eszméi vannak arrél, mi
a ,kozérdek™!; a koztisztviseld elit igy esetenként konfliktusba ke-
riilhet a politikai elittel, a politikai vezetéssel. A politikai elittSt elte-
18 karakteres tarsadalmi szirmazés mellett ez a magyarzata annak a
torténeti értékelésnek, amely szerint az dltaldban felsd-kozéposztaly-
beli szarmazasi koztisztviselsi elit ,bojkottalni” igyekezett a forra-
dalmak révén beliilrdl, illetve a megszall6 hatalmak révén , kiviileSl”
bevezetett, ij kiztarsasagi és demokratikus rezsimek korménypoliti-
“kajat 1918 utdn. A szocidldemokratak dltal pénziigyminiszternek ki~
nevezett marxista teoretikus, Rudolf Hilferding idegosszeroppanést
kapott, miutin kinevezését kOvetGen a minisztériumi apparatus az -

-aktdkat vgy ,eltéritette”, hogy mmdlg iires irdasztal el6tt kellett dl-

nie. A, biirokratikus szabotazs nemcsak esetenként elhangzd politi-

_kai jelszd, de nem ismeretlen a szakirodalomban sem (Jacoby 1969:
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250). Politikai rezsim-, illetve nagyobb politikai irdnyvaltiskor, po-
litikai-intézményi reformok bevezetésekor gyakran megjelenik.
- A fenti megfontoldsok alapjan azt mondhatjuk, hogy - a klasszikus
elvilasztds implicit elGfeltevéseivel ellentétben - a kdztisztviselSk
sajdt érdekkel bird tdrsadalmi csoportot alkotnak, s-igy - stratégiai
helyzetiik révén, tovibbd mint az dllamot képviseld réteg - eseten-
- ként 6n4ll6 aktorként jelennek meg a politikai térben. A politika bi-
rokratizdloddsin azonban nem egyszerien a kéztisztviselSk szociolé-
* giai csoportként val6 megjelenését kell értentitik, s nem is csak annyit,

~ - hogy - miként egy kordbbi pontban tirgyaltuk - a politikai déntésho-

zatal biirokratizalodik, azaz hogy a kozhivatalnoki kar funkciondlis
- szerepe révén része lesz a politikai dontéshozatalnak. A politika bi-
~rokratizalodasa azt is jelenti, hogy Eurépdban - Anglia kivételével®

- a kdzhivatalnoki réteg benyomul a politikai akaratképzés klasszikus

(input) intézményeibe is: a pirtokba és a demokratikus képviseleti
testiiletekbe. Németorszigban, ahol ez a folyamat mér a 19, szdzad-
ban elkezdddot €s a leginkabb eldrehaladt, az 1950-1960-as évek-
ben a Bundestag képviselSinek mintegy 20-30 szazaléka, az 1970-es
évektSl kezdGdlen mintegy 40 szdzaléka koztisztviseld (tandrokkal
és professzorokkal egyiitt). A tartomédnyi parlamentekben ez az ardny
gyakran az 50 szdzalékot is meghaladja (Wunder 1986: 184). Franci-
 aorszagban 1958 és 1978 kdzott a nemzetgyilési képviselSk 31 szé- '
zaléka, 1981-ben 53 szdzaléka keriilt ki a koztisztviselok kozil® (Mény -
1991: 285). g - o _ _ :
- AképviselG-testilletek mellett a kiztiszivisel6k egyes orszigokban

- a korményba is benyomultak. Az NSZK-ban 1969-ig a miniszterek
magas rangi kozhivatalnokkal is képviseltethették magukat a kor-

o ‘miényiilésen (Mény 1991: 346). Ahol a hatalmi 4gak elvalasztdsinak

klasszikus elve alapjdn a parlamenti képvisel6i mandétum és a mi-
niszterl tisztség Osszeegyeztethetetlen, ott -~ igy példaul Franciaor-
szagban €s Hollandidban - maguk a miniszterek is gyakran fGtisztvi-
- sel§kbdl rekrutilédnak (Dogan 1975: 10). Franciaorszégban az Oti-
- dik Koztarsasig ,fél-elnéki” rendszere, valamint De Gaulle-nak a
politikusoktol valé személyes idegenkedése miait ez kiiléndsen jel-
- lemz6 volt: 1959 és 1981 k6z6tt a miniszterek 41 szizalékar magas
rangu allami hivatalnokokbdl nevezték ki (Mény 1991: 285). Fz szintén
felveti a politikai illetve hivatalnok (szakértdi) kormdny probléméijat,
amelyre kordbban utaltunk a koztisziviseldk politikai semlegességé-
- nek értelmezése kapcsan. A kiztisztviseldknek ez a térnyerése a po-
Iitika klasszikus képviseleti és végrehajté szerveiben ~ a biirokracia
politikai kontrolljaval, illetve a patronizzsal szemben - , forditott
kolonizécids™ folyamatot (Shefter 1977: 432) jelent, és azt mutatja,
‘hogy a modern demokricidkban politika és kozigazgatds, vagy még
. inkdbb a politikusi és kbztisztviseldi szerep mindkét irdnybol erésen
Osszefonodik. :
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A kdzhivatalnoki kar dtpolitizdloddsa

A koztisztvisel6k magas ardnyz a torvényhozédsban €s a kormz’myban-
-a koztisztvisel6i kar atpolitizalodasit mutatja; nem is elsGsorban az-
~zal, hogy itt egy szakmai, illetve funkcionalis érdekcsoport politikai
szerephez jut, hanem inkabb mint annak indikétora, hogy mennyire

" héttérbe szorult az eur6pai kontinens demokracidiban a koztisztvise-

- 16k politikai neutralitdsdnak, valamint a koztisztviseldi és politikai
- szerepek, karrierek Osszeférhetetlenségének a klasszikus elvilasztés
tandban felallitott normativ kdvetelménye.

A kOztisztviseldi kar politikai befolyasdnak €s szerepének, vala-
mint a politikai vezetés részérfl ezzel szembeallitott patronizsnak
egyarant kdvetkezménye a kézhivatalnoki kar jelentds mértékil dipo-
Iitizdloddsa. Az NSZK-ban a fels§ szint( (minisztériumi) kbztisztvi-

~ sel6i karrierben a pérttagsdg gyakran jelent eldnyt” - 1972-ben a
' magas rangll minisztériumi kéztisztvisel6k mintegy fele (Dyson 1979:

- 152), 1981-ben mér mintegy kétharmada parttag (Hoffmann-Lange
. 1992:-159). Franmaorszégban nemcsak jelentds a koztisziviseldk
. korében a parttagsdg, hanem egyenesen a politikai és koztisztviseldi
karrier, § ezzel a politikai és adminisztrativ elit OsszefonGddsa jou
- 1étre az Otodik Koztarsasag id&szakidban (Suleunan 1984pb). Az oszt-
rdk korigazgatas tpolitizaltsagat j6 mutatja példaul az, hogy a mun-
kahelyi érdekképviseleti testiiletek tagjainak a megvélasztésakor is
az orszdgos nagypolitika partjai versenyeznek, s kapjdk a szavazatok
tiillnyomo részét (95 %-at) (Neisser 1991: 147). Az egyes minisztéri-
umok ,,lizemi tandcsainak” politikai Osszetétele, illetve annak vélto-
z4sa beplliantast enged a partpohtﬂtal patrondzs felsd szintjébe. A
német szovetségi €s tartomanyi minisztériumokhoz hasoniéan Auszt-
ria esetében is megfigyelhetd, hogy az egy-egy minisztérium €lén
" ‘bekdvetkezd politikai valtds hatdsara miként mddosul az aldrendelt
- kiztisztviseldi kar polmkax szinezete, Osszetétele. Minél hosszabb
. ideig marad egy minisztérium egyazon part iranyitésa alatt, a koz- -
- tisztviselSi kar politikai hozzdigazitisa, hasonuldsa annil nagyobb

mértékd. A mintegy két évtizedes nagykoalicié utdn, az 1967-es

munkahelyz érdekképviseleti valasztasokon ugyanis a folyamatos nép-
_parti (OVP) reszortként mikod6 minisztériumokban a Nép-part 74
- szézalékos, mig a folyamatosan szocialista (SPO) reszortként miko-
~dékben az SPO 69 szdzalékos tdbbséget szerzett, A kés6bbi egyparti
korményok id@szakaban a kormanyzd part a rivilisatd! megszerzett
reszortokndl egy-egy korméanyzati ciklusban mintegy 5 szézalékpont-
tal tudta politikai pozicioit javitani az adott minisztérium koéztisztvi-
seléi kérében (Miiller 1988: 469). Ezek a szamok a politikai patronazs
alkalmazasénak a lehetdségeit és korlatait egyarant jelzik. -
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7. A PATRONAZS ALKALMAZASANAK MODIJA,
- TIPUSAI ES KITERJEDESE

: 7 1. A patronidzs alkalmazisinak médja

A patrondzs alkalmazasdnak ~ az alkalmazds médjat illetSen — ha-
romféle tipusdt kildnboztetjik meg az aldbbiakban. Eidszor is, a
patrondzs része a demokratikus kormdanyzat normdlis, Gizemszerd
-miikédésének, a politikai-korményzati rutinnak, s mint ilyen, elsd-
sorban a politikai (kormanyzati) ciklusokhoz kot6dik. Misodszor,
‘nagyobb politikai irAnyvAltasok, reformok is gyakran személyi kon-
zekvencidkkal jirnak. A patronizs alkalmazadsdnak harmadik, kam-
pényszerid médjara politikali tisztogatdsok idején, azaz ltaldban poli-
tikal rendszervéltaskor keriil sor, vagy akkor, amikor a koztisztvise-

.16k rendszer (alkotmény) irdnti lojalitdsa kérdésessé valik.

A POLITIKAI CIKLUS - :

Egy kormany hivataiba kerulesekor mmden tag}a "8 reszort-elvnck
megfelelden - valamelyik kzponti kizigazgatisi szerv, azaz minisz-
térium (€s az ald tartozd intézményrendszer) irényitését kapja felada-

- tdul. Amikor egy miniszter kinevezése utdn el0szor — s gyakran éle-

- nek.

tében els§ alkalommal - belép a minisztérium kapujdn, akkor szinte
. mcgoldhatatlan feladattal taldlja magit szembe. 1. Olyan teriiletet
keli irdnyitania, amelynek nem szakembere. 2, Hatalmas, sok széz -
- gyakran t&bb ezer fGs — minisztériumi apparams, valamint az alatta
lev8 intézményrendszer iranyitdsa, ellenOrzése, mikodtetése a fel-
adata, 3. Olyan koztisztviselokre van utalva, akiket nem ismer és
nem tudja, hogy személyesen és politikailag mennyire bizhat meg
benniik. 4. Mindez olyan helyzetben torténik, amikor a miniszter
- kinevezése napjt6l a minisztérium és a hozza tartoz6 egész kozigaz-
. gatdsi intézményrendszer tevékenységéért politikai fele}osseggel tar-
tozik a parlamentnek vagy/és a kormanyfének. Politikai jévGje fiigg
tehat a minisztérium mikodésétdl.
A miniszter €s az aldrendelt koz1gazgatés1 apparitus kdzti bizalmi
.- és lojalitasi viszony a korméanyozhatdsag fontos eleme. E kormdnyoz-
_ hatosdgi problémanak a megoldaséra az eurdpai demokracidkban ki-
- alakult gyakorlat a minisziériumot vezet§ politikus és az 4lland6 koz-
igazgatasi apparitus kbzé egy dltaldban kbzhivatalnokokbé! rekruté-
16d6 politikai hivatalnokrégetet iktat be. Ezt a politikai hivatainokré-
teget maga a miniszter vélasztja és nevezi ki olyan emberekb6l, akik-
" ben személyesen és politikailag egyaﬁint megbizik., E pohtxkzu -hiva-
tali poziciok betdltése alkotja a patronizs elsGdleges kérét. Az érin-
tett pozicifkban torténd személyi valtozasok nem biirokratikus sza-
balyok, hanem a politikai folyamatok fliggvényeként alakulnak: elsG-
sorban a pohtlkal ciklusokhoz (kormény- vagy/és minisztervaltds)
‘'vagy politikai irdnyviltdshoz (kormdnyzati/miniszteri reformok stb.),
azaz a demokratikus politikai tizem rutinszerd mikodéséhez kotdd-

%
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A REFORM
A politikai patronazs alkalmazédsa jelentSsebb kormdnyzati-politikai
irdnyvdltds vagy politikai-adminisztrativ reform esetén kiterjedésé-
ben és intenzitdsiban is gyakran tdlimutat a rutinszerden mikods po-
litikai patrondzson. Ha a kormdény olyan 4j politikai program vagy
reform megvalositast tizi ki célul, amely a kozponti kbzigazgatas
fels§ szintd apparatusdban - a koztisztviseldk eltérd érdeker, bealli-
tottsdga vagy csak egyszerien status quo orientiltsiga, valamint az
appardtusi inercia miatt — jelentds ellenallasra szdmithat, vagy ellen-
allassal talilkozik, akkor azt gyakran személyzeti politikdval, a koz-
“igazgatds ,Atpolitizdldsdval” prdbélja megtorni, s politikijat a bii-
rokrécia ellendllasin keresztiilvinni. Az Egyesiilt Ailamokban F. D.
Roosevelt jelentds személyzeti munkdval valdsitotta meg a New Deal
programjat (Heclo 1977: 71; Mayntz 1984: 64). Kizelebhi példa a
piaci hatékonysagelvi thatcheri politikai és adminisztrativ reformki-
- sérlet az 1980-as évek masodik felében, amely eltért a brit kozigaz-
gatds biirokratikus zemmodjatdl és kikezdte a civil service hagyo-
“ményos szerepfelfogdsit és neutralitdsit. A kormdnypolitikinak a -
wstatus quo”-t 6rzd intézményeken és mentalitisokon vald keresztil-
viteléhez - a thatcheri adminisztricié Anglidban ijnak szimit felfo-
gédsa szerint — nem volt elegendd a koztisztviselSk neutrilis szerep-
- felfogésa és magatartdsa: az dj politika melletti lojalitisra és szemé-
Iyes elkotelezettségre volt sziikség (Rose 1988; Kingdom 1990: 31).
A megszokott rutinnal kiterjedtebb személycserékkel jart az NSZK-
' ban a szocidldemokratdk elsé®, 1969-es korményra kerilése. A szo-
cidldemokratdk — a korabeli sajté terminusdval - komoly politikai
- ytisztogatdsokat” hajtottak végre a csaknem két évtizedes keresztény-
demokrata-keresztényszocialista tObbségii korméinyzds alatt bejara-
tott kozigazgatasi személyzet korében, hogy politikdjuk végrehajta-
- sdhoz kellGen lojilis hivatalnoki kart teremtsenek (Dyson; Mayntz
1985; Steinkemper 1974; Wunder 1986). Franciaorszdgban ehhez
az 1969-es német baloldali politikai fordulathoz hasonlithaté az 1981-
. es szocialista fordulat: a Mitterrand 1981-es gyGzelmét kovets elsd
19435 uténi szocialista~ (kommunista) kormdnyalakitds, amely a , bur-
2504” kozigazgatds® felss szintjének némi politikai megtisztitasaval
jart (Torstendahl 1991: 209-210). A szocialista kormanyzas els§ évé-
ben a kdzponti kozigazgatds 139 igazgatdi rangl koztisztvisel§jébsl
39 (42 %) tarthatta meg posztjat, 6-ot (4%) dthelyeztek, 64-et (46 %)
leviliottak és 10 1j igazgat6i posztot hoztak létre (Mayniz 1984; 112).

A REZSIMVALTAS . N = . :
A Kklasszikus elvalasztds norméjénak erejét, valamint a politikat ve-
zetésnek a koOzhivatalnoki karra valé rautaltsdgit mutatja, hogy a
kozigazgatds szélesebb kord vagy ditaldnos politikai , megtisztitdsd-
" nak” programja legfeljebb politikai forradalmak és rezsimvaltasok
idején nyert legitimitdst, amire a francia, a német, de a magyar torté-
nelem is bdséggel szolgiltat példdkat. A rendszerviltis keretében
torténd politikai tisztogatds szimbavétele a demokratikus lizemmé-
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- don kiviilre torténd kitekintést jelent, amit — jelen keretek kozdtt - az
indokol, hogy a témeges politikai tisztogatasok gyakorlatatdl a de-
mokratxkus atmenetek, illetve az azokat kovetd penodusok sem men-
tesek teljesen. :

A kormanyvaltashoz k6tddS rutinszerd patrondzs magyarézata a
pohﬂkus és kozhivatalnok kozti személyes konfliktus, illetve a sze-
mélyes bizalmi viszony hidnya, a reformpolitikdhoz k5t546 patronazsé
a politika és a biirokracia funkcionélis ellentéte (mikodési mad, illet-

- vye funkcionalis érdekesoport), ezzel szemben a rezsimvaltést kévet(’i

- tisztogatdsok (az tin. negativ patrondzs) magyarazata a rezsimvaltas-
sal hatalomra keriilt dj politikai elit és a régi hivatalnok elit kozti
- tarsadalmi (csoport) konfliktus. Inditéka rendszerint az, hogy az dj
politikai elit a koztisztviselSi kart nem tdrsadalom felett lebego poli-
tikailag ,,neutrdlis” kozszolgélat képviselGjének, hanem valarmely el-
- lenérdekelt tdrsadalmi csoport ~ dltaldban az §sszeomlott régi rezsim
-~ vagy eltér@ tdrsadalmi-politikai rendszer reprezentinsinak tekinti.
A kozigazgatsban tomeges — a kozépsd és alsé szintet is elér§ -
- politikai tisztogatdsokra Franciaorszdgban az 1789-es forradalmat
kovetden, majd a 19. szézadi gyakori forradalmak és rezsimviltisok
nyomén (Mény 1991: 280), Németorszdgban és Magyarorszédgon 1945

utdn keriilt sor. Az 1918-as demokratikus és az 1933-as nici rezsim-
valtds Németorszdgban csak a koztisztviseldk legfelsd rétegét érin-
tette.” A weimari kiztdrsasdg vezet§ politikai elitje példaul a hiva-

- talnoki kart monarchistinak, a régi nemesség reakcids képviseldjé-

nek és politikailag illojlisnak tekintette, ezért 19191922 kbzdit a_
politikai tisztogatds tobbféle modszerével probilkozott kériikkben, -
" amelyek részben eredménnyel is jirtak (Wunder 1986; 116-124)..

o

1919-ben egy porosz kormanyrendelet IehetGvé tette, hogy a csdszar-

o sdghoz hd, a kbztarsasdgra feleskiidni nem kivéané -koztisztviselsk

- Onként - ,,korkedvezmennyel - nyugéllomanyba vonuljanak, ami-
vel a tisztviselGk mintegy 10 szdzaléka élt (Mayntz 1984: 176). A
~porosz kormény 1919-ben a teriileti kozigazgatdsi vezetfk (Ober-
“und Regierungspresidenten) és rendfrfondkék mintegy felét, 1920-
“ban, a Kapp-pucsutdn 96 politikai k6ztisztviselst - koztiik 88 Landrat-
ot - valtott le (Wunder 1986: 122). Ekkor keletkezett a , Partei-
buchbeamten” kifejezés, amely mindmdig haszndlatos a politikai
patrondzs pejorativ megjeldlésére. A néaci hatalométvételt kovetd
politikai tisztogatdsok részben ezen korébbi szocidldemokrata tiszto-
‘gatasok ellenreakcidjt, a weimari koztarsasdy szocidldemokrata po- .
litikai tisztviselGinek az eltdvolitdst jelentették. Poroszorszigban
példdul 1933-1936 kozott csaknem valamennyi politikai koztisztvi-
_seldit leviltottdk, a magasabb rangii klasszikus kdztisziviselSknek azon-
. ban csak 10 szézalekét az alacsonyabb rangi szolgalatot pedig egyal-
taldn nem érintették (Wunder 1986: 139).
- A német kbzigazgatés legnagyobb, atfogé politikal tisztogatisat
1945 utdn az tgynevezett , ndcitlanitds "-i program jelentette, Ez a
program a kollektiv binodsség elvébdl kiindulva minden feln8tt mun-
kaképes allampolgért érintett; a totdlis tisztogatis eszméje a totilis
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haborii reakcidja volt. A gyakorlatban ugyan kevesebb, mintegy 3,7
- millié ember keriilt vizsgalobizottsdg elé, de a tisztogatisi kampdny
minden kézhivatalnokot érintett (Wunder 1986: 151). _
. A rezsimlojalitds kérdése azonban nemcsak rendszervaltas idején,
hanem ,,békeidSben” is felmertilhet. Az 1960-as évek végi baloldali
mozgalmak reakcidjaként az NSZK-ban az 1972-es ,radikalizmus-
. rendelet” nyomén az Alkotményvédd Hivatal (politikai renddrség)
kozremtikddésével csaknem 1,5 miillid német koztisztviselGt ,vildgi-
tottdk at” ‘az alkotményellenes baloldali radikélisok kiszdirése végett
.. (Wunder 1986: 182). : .

7.2. A patrahdzs kt’t,erjedése : ' -
A patron4zs kiterjedése alkalmazésinak modjatol is fiigg. A kormény-

zati ciklushoz kot6dd rutinszerd patrondzs elsSdleges terepét a koz-
igazgatis ~ a kormany kdzvetlen vezetése és irdnyitasa alatti - cstics-

intézményei, a minisztériumok jelentik. A minisztériumi politikai-

hivatali pozicidknak (amelyek potencidlis patrondzspozicidk) funkci-
-ondlis értelemben a minisztériumi szervezeten belil hirom, mind-
~ bsszesen pedig 6t nagyobb kore épiilt ki. ‘

1. Az els6t a minisztériumi szervezeti hierarchiinak a miniszter
~ alatt elhelyezkedd legfelsd, dltaliban két-hirom szintje alkotja, Ez az
'NSZK-ban, ahol a pdlitikai kinevezés a ,politische Beamten” rend-

szerével jogilag is formalizalt, a szvetségi minisztérium egész koz-
igazgatasi apparitusét vezet§ dllamtitkdrt, valamint az osztalyveze-
t0k pozicidinak korét (magyar terminussal s a mai magyar hivatali
Hierarchidnak megfelelden: a kozigazgatasi 4llamtitkart és a helyet-
- tes dllamtitkdrokat) foglalja magéban, s a szbvetségi kormanyt te-
- kintve 1991-ben 156 pozicidt jelentett (Rudzio 1991: 284). Magya-

- rorszdgon, ahol a legtobb eurdpai demokricidhoz hasonl6an a politi-
kat kozhivatalnokok rendszere explicit moédon nem formalizalt, de a -

gyakoriatban mégis kialakult, a patronazs ltal a minisztériumi szer-
vezetben kdzvetleniil az elsd hdrom hivatali vezetSi szint érintett: a

- kbzigazgatdsi allamtitkéri, a helyettes dllamtitkari szint, valamint a
minisztérivmi flosztalyvezetdk kore.*

2. A potencialis patrondzspoziciok mésodik kérét néhdny, a mi-

‘nisztériumi szervezeti hierarchidbod! kiemelt, kzvetlenii] a miniszter
iranyitdsa alatt 4ll6 szervezeti egység alkotja. llyen gyakran a sze-
mélyzeti, a sajtd és PR- vagy a tervezési osztdly.

3. A harmadik kdr a miniszter személyes titkirsdgabol és kozvet-
len munkatirsainak kérébdl 4ll, amelynek leginkébb kiteljesedett €s
intézményesiilt formaja a francia miniszterl kabinet rendszere. A

R Franciaorszaghban és Belgiumban alkalmazott miniszteri kabinet sz4-

mos munkatdrsat foglal magaban® - ezeket a miniszter személyesen
toborozza ~ s a minisztérium tervezd, irdnyitd és politikai kozpontja-
véa valt, mig az NSZK-ban példdul a miniszter csak egy-két szemé-
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lyes baza}masara tdmaszkodhat ~ igazi kabinetrendszer nem alakult
ki (Mayniz 1984; 179).

4. Negyedlkkent megemiithetjiik a miniszter tanicsadéi koret vagy
testiiletét, amely altaldban nem tartozik a minisztérium hivatali appa-
ratusdhoz és kdztisztviseldi koréhez, s tagjai gyakran kiils§ szemé-
. lyek. Ilyen tandcsaddk ugyan szinte mindenhol akadnak, de politika-
ilag jelentds tanicsaddi rendszer mint a kormanyzat fontos és 4llandd
intézménye a miniszterek mellett csupdn az amerikai adminisztracio-
ban alakult ki.

5. Az otodik a minisztérium szervezetén kiviili, a minisztérium
kozvetlen irdnyitasa alatt 4116 - funkciondlis, terileti szervezetek -
kozigazgatdsi szervezetek kbre, amelyek vezetGinek kinevezési joga
iltaldban a miniszter kornpetenc:lajaba tartozik.

Az egyes korméanytagok vezetése alatt 4116 minisztériumok mellett
létezik egy sor fontos, kozvetleniit a kormdny (f6) — vagy az dllamfd
.ald rendelt kézigazgatési és azon kiviili kézintézmeény, amelyek ve-
. zetd poziciti ltalaban a kormanyfdi/dllamfdi kinevezés jogkOrbe tar-
toznak. Ezek alkotjdk a potenciilis patrondzs-pozici6k masodik ko-
rét. E poziciék kore dllamonként eltér, de dltalaban ide soroihaték a
végrehajtd és birdi hatalomhoz tartozd szervek vezetdi, péidaul al-
lambiztonsdgi szolgilat(ok), a teriileti vagy helyi kozigazgatas veze-
- t6i, feallamigyész, vezet§ birdk, illetve olyan allami és ,,fél-dllami”
intézmények vezetSi, mint példaul a tArsadalombiztositis, az llami
~televizid és radid vagy a kozpont bank. -
-~ A politikai patrondzs alkalmazasinak van két tovabbi olyan teriile-
te, amely kiviil esik a klasszikus kozigazgatds korén, de bizonyos
. orszdgokban - kiilontsen az 1945 utani id@szakban - kiterjedtsége

miatt igen fontos szerepet t6lt be. Az egyik a gazdasig dliami vdlla-
lati szekiora, amelynek vezetd menedzsment-pozicidi — a ,kozér-
~dek”, illetve a korminypolitika érvényesitése végett - kormanyzati
kontroll alatt dllnak. Ezek a patrondzs-pozicidk azonban nem hagyo-
‘mAnyos kéztisziviseldi pozicidk, és politikai szemponti elosztdsuk
- gyakran inkdbb jutalmazdsnak tekinthet§ (..gondoskodé patrondzs”),
mintsem a végrehajtds és apparédtusa feletti politikai kontroll érvé-
nyesitésének. Az allami szektorra kiterjed az osztrdk , Proporz” rend-
_ szer €s ez az fgynevezett olasz Lottizazieno {8 terillete is* (Mény
1991: 278), de alkalmazasa a kozigazgatds személyzeti rendszerét
tekintve leginkdbb ,zdrt” Anglidban is bevett.

A miésik, a klasszikus kdzigazgatis teriiletén kiviili, de egyre ki-
terjedtebb teriilet, ahol a patrondzsrendszer érvényesiil, a fél-dllami
szervezetek kore. A tirsadalombiztositdsi ,,6nkorméinyzatok”, kor-
‘manyzati tancsadé testilletek, koztestiiletek, kilonb6zs bizottsdgok
t6bb ezer tiszteletbeli, de gyakran fizetett tlsztsegv13610jet dltaldban a
kormany, illetve az egyes miniszterek nevezik ki.®
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8. POLITIKA ES KOZIGAZGATAS OSSZEFONODASANAK HAROM
EUROPAI TIPUSA (PATRONAZS AZ EGYES ORSZAGOKBAN)

A patrondzspoziciok kdre orszigonkeént igen eltérd. Kiterjedése tohb
tényezd fiiggvénye, amelyek kozitt szerepet jitszik egyrészt a kiz-
igazgatdsi centralizdcid mertéke, mésrészt a koztisztviseldi rendszer
-jellege™, harmadrészt a pdrirendszer (Mény, 1991, 273 és 281). El-
tér§ az is, hogy a politikai tisztviselSk stdtusa jogilag formalizalt-¢,
- mint a német ,,politischer Beamte” esetében, vagy csak informalisan
elismert, mint Franciaorszighan vagy Ausztridban. A politikailag
~semleges”, a politikai szférat6l intézményesen elvilasztott és jogi-
lag is védett brit ,civil service” Eurdpiban - és az egész vildgon -
kivételnek szamit®. Az eur6pai demokricidkban a patrondzs eszkoz-
tara - ha bizonyos mértékben el is marad az Amerikai Egyesiilt Alla-
mokétdl — a kézigazgatds feletti politikai kontroll 4ltalsnosan alkal-
" mazott eszkOze. Az aldbbiakban politika és kbzigazgatds Gsszefons-
désanak néhany jellegzetes eurdpai tipusdt tekintjiik 4t, a klasszikus
elvilasztis normajat intézményesitd brit civil service-t8l az 6sszefo-
-nodés tipusai felé haladva.- . .
A kozigazgatds politikat6l valo elvalasztisanak mintaorszdga Ang-
lia®*. Az angol civil service 1étrejitte azonban nem fiigg ssze sem a -
brit parlamentarizmussal, sem pedig a jogillamisdg tradicidjaval. A
- 18. szdzadban a legendis angol parlamentarizmus meglehetGsen kor-
-rupt volt, €s a 19. szdzad kOzepéig mindennapos a patronizs alkal-
- mazésa kdzhivatali pozicidk bet6ltésénél. A parlamenti korrupcié oka
éppen a parlamentaris kormdnyzat kialakuldsa, azaz az a kivetel-
‘mény, hogy a korménynak id6r6l idére sziiksége volt a parlament
tobbségének bizalméra egy-egy térvény elfogadasdhoz, s ezt megle-
hetfsen prézai modon allitotta elf: szavazatok vésirldsival. A
. patronazs, amely egészen a postamesteri hivatalok betoltéséig ter-
jedt, a modemn politikai és a tradicionélis rokonsdgi nepotizmus ke-
‘veréke volt (Parris 1969). A civil service 1étrehozédsa az 1854-es
Northeote-Trevelyan Commission jelentése és javaslatai nyoman tor-
tént, s a szdzad végére kapta meg késGobi formajit. A kialakul6 ,, ci-
vil service”-nek a politikatdl vald elvilasztasit harom elv intézmé-
-nyesiilése teremtette meg. _
' Azelsl a zdrt, jogilag és intézményesen is elkiiloniit, privilégiu-
- mokkat €s bizonyos 6ndllosaggal bird koztisztvisel§i rendszer Iétre-
~ hozdsa. A kozhivatalnokok rekrutdcidjit és el6menetelét
meritokratikus és biirokratikus elvek szabilyozzik. A kinevezési és
eldmeneteli rendszer koztisztviselSi testiiletek irdnyitdsa alatt all. A
civil service-nek ez a zértsiga egyben a politik4tdl is bizonyos vé-
dettséget teremtett.
A mésodik alapelv a koztisztviseldi éiosz része: ez a ,civil servant”
- politikailag semleges, azaz minden kormdnyt és kormanypolitikat
_egyarant kiszolgalo semlegesség és lojalitds étosza. A harmadik, ami
az els0 kettd garancidjava is valt, a kdzhivatalnoki és a politikai kar-
rier Osszeférhetetlenségének elve: kizhivatalnok nem léphetett politi-
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- . kai pélydra, nem leheteit parlamenti képviselS. A kdztisztviselSi és
politikusi karrier két egymadstol eltér§ és elvilasztott karrierutat je-
" lentett és jelent ma is. A ,civil servant” politikai ,,semlegességének”
. garancidja, hogy politikai jogai mas tekintetben is korlatozottak: part-
tevékenység, szakszervezetl tagsdg egyardnt korldtozott a szdmdra.
CA L civil service” zArtsAga a politikétd] valé védetiséget, a kizhiva-
‘talnok politikai tevékenységének korldtozdsa pedig a politika ,,védel-
mét” teremtette meg. Ez mintegy egy évszazadra biztositotta politika
és kozigazgatas egymastol vald kolcsdnds izoldcidjat. »

A civil service politikétol valé védettsége a rekruticids, Kinevezési
és elémeneteli rendszerre. (személyzeti rendszer), valammt a miko-
dés m6djara vonatkozik: nem jelent politikai fiiggetienséget, A brit
kézszolgalat politikailag nem autondém vagy fiiggetlen, hanem sem-

- leges: azaz, minden kormény hiséges, engedelmes eszkoze (Rose
1984: 140- 141) 3
- Politika és kOzigazgatis- kapcsolatanak a 19. szizad végére kxala—
~ kult brit szétvalasztdsahoz képest szorosabb a két szféra kapesolata a
-német, de kiilondsen a francia fejié’désben. Itt mér a 19. szdzad ele-
.“jén kialakult a tobbé-kevésbé elkiiloniilt és zart koztisztvisel6i (sze-
mélyzeti) rendszer, valamint a trsadalmi hatterét tekintve is megle-
‘hetGsen zart kozhivatalnoki elit; ugyanakkor a kozérdeket képviseld
kézhivatalnok étosza, politika és kozigazgatds kdlcsdnds izolacigja -
~ a politikusréteg és a kdzhivatalnokok kapcsolataban mégsem jott
létre. A kapcsolat kiildnosen a politika iranydba v4lt nyitottd: a poli-
tikai elit ~ példaul a német parlamenti képviseldk vagy a francia mi-
niszterek ~ jelentds része a 19. szdzad derekdté! kezdSdden folya-
- matosan — kdzhivatalnokokbdl rekrutilddott. A politikai karrier gyak-
ran a kozhivatalnoki karrier egyenes foiytatésa bevetté vilik a poh—
tlkabol a k;ozszolgalatba valo Visszatérés is. A koztisztviselGk zart
.hogy a politikai stabilitdst €s kontinuitdst mutaté angol polltlkafeﬂm
-déssel szemben gyakori francia és német politikai valsdgok és re-
zsimviltdsok t0bbszor Eletre keltették a kbzigazgatas politikai meg-
tisztitdsdnak igényét €s kisérletét a kozigazgatisban, miként errdl
kordbban ~ a 7. pontban - széltunk. :
- Mindamellett az allami szolgélat 65 a kdzérdek étosza, valamint a
testiileti szellem erdsebbnek bizonyult ezen torekveseknel és az el-
- miilt szdz évben a kozhivatalnoki kar meg6rizte magas presztizsét,
_ privilégiumait és ~ killondsen Franciaorszdgban - zirtsigat. A £6-
tisztviseldk elkeriilhetetlen politikai szerepének korai elismeréseként
~alakul ki a 19. szazadban Poroszorszigban a ,politischer Beamte”
(politikai kozhivatalnok) rendszere, amit a Masodik Birodalom ide-
jén az egész csdszari Németorszdg, majd — az NDK kivételével - az
Osszes késGbbi német politikai rendszer megdriz. A politikai kor-
many és a klasszikus hivatalnokréteg kozout helyet foglalé |, politikai
hivatalnoki” status alkotményjogi megteremtése lehetGséget kindlt arra,
hogy a kozhivatalnoki kar egészének a viszonylagos politikai neutra-
litdsat vagy még inkidbb a lojalitisat meglrizzék. A politikai hivatal-
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nok rendszere ugyanis formalizalja, de egyben korldtozza is a politi-
kai patrondzs korét. Ez mintegy fél-hdromnegyed évszdzadra sike-
riilt is, de a 20. szézad négy német politikai rezsimvéltasa, majd az
NSZK belpolitikai instabilitdsa, miként erre utaltunk az el§zGekben
{7. pont), életre hivta a politikai tisztogatdsok vagy masképpen a
~negativ patrondzs” szisztematikus alkalmazdsit. 1918, majd 1932
- utdn nem, de 1945-1949, majd 1972-1974 kozott viszont szisziema-

©tikus politikai tisztogatisok torténtek a német kozigazgatasban.

. Franciaorszdgban a politika befolyasa a kozigazgatasra, valamint
a két szféra kozti bizonyos dsszefonddds mar a 19. szdzadban sem
volt ismeretlen, de az Otddik Koztérsasigban kiilonosen megerdso-
dott. Ekkor alakul ki a miniszteri kabinet rendszere, amely nemcsak

‘politikai patrondzs alkalmazasat jelenti, hanem fiatal koztisztviselSk

* . késdbbi politikai karrierjének tanul6éveit, azaz a vezet§ kdztisztvise-

16knek kozvetlen politikai pozicidkba valé bedramldsihoz is hétteret
nydjt (Torstendahl 1991: 210). Gyakran a miniszteri kabinettagok
ugyanezen korébdl keriilnek ki késébb a minisztérium vezet§ koz-

- tisztvisel6i, az egyes fSosztilyok igazgatdi is (Suleiman 1974: 180),

azaz a politikai-adminiszirativ pozicidk kizott szinte teljes az 4tjaras:
_politikai és tisztviseldi karrierutak Gsszemos6dnak (Suleiman 19845,
Pokol 1993). _ ' _

Politika és kozigazgatds viszonyénak harmadik tipusa — a széles
ko 6sszefon6dés és vertikdlisan is mélyen lenyiilé patrondzs ~ Eu-
ropaban az ugynevezett konszenzus-orientdlt demokrdcidkban (Auszt-
ria, Belgium, Hollandia, Svéjc) jott létre (Daalder 1987; Mény 1991;

"Moulin 1975; Neisser 1991). Ezekben az llamokban a patrondzs
altalanossé valasdnak mélyebb tdrsadalmi-politikai magyarizata van,
mint a kdzigazgatas feletti demokratikus politikai kontroll igénye, s
Osszefiigg a partrendszernek a valasztdjog kiterjesztése idGszakaban,
a korai valasztdsi mobilizacioval Osszefiiggésben kialakult sajatossa-
gaival. Ezekben az orszagokban a 19. szdzad végi demokratikus 4t-
menet a felekezeti, valldsi-szekuldris €s osztalykilonbségektdl mé-

~ lyen tagolt tirsadalmak egymads mellett kialakult szubkultiréit a poli-
tikai mobilizéci6 egyméssal szemben 4116 taborokba (Lager) szervez-
te. A tomegek demokratikus politikai integracidjdban nagy szerepet

Jjatszd ,pilarizdcic” (Enyedi 1993) nemcsak a civil szféra intézmé-

nyeit, a partokat és a politikai-képviseleti intézményeket hatotta t,

. de behatolt a végrehajté hatalom, a kozigazgatis szférdjdba is, A

politikai integrécié és stabilitds 4ra a tdborok kozigazgatasbeli repre-.

zentdcidja, azaz a kozigazgatisi pozicidk felosztdsa, de nemecsak a

politikai kormdnyzattal kozvetleniil érintkezd csiicson, hanem verti-
kalisan, a kdzigazgatasi hierarchia mentén - Ausztridban példaul a -
helyi iskolaigazgatoi €s postamesteri hivatalig terjedSen (Miiller 1988:
468). Ez azonban, szemben az eddig tirgyalt esetekkel, nem annyira
Huralmi”, mint inkdbb , gondoskodd patrondzs” (Wichman 1986).
Célja nem a biirokrdcia megreguldzasa, hanem a parthivekrd! és ta-
mogatokrél valé gondoskodés: 4lldshoz, pozicibhoz, majd azon ke-
resztill tovabbi materidlis elénydkhoéz - varosi megrendeléshez vagy
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. éppen szocialis lakaskiutaldshoz — juttatisuk.*” A szemben 4ll6 politi-
kai tdborok demokratikus integricijit ezekben az orszdgokban az a -
+Proporz”-rendszer teremtette meg, amely egyardnt pozicishoz jut-
tatta 8ket. A Proporz-patrondzs (Wichmann 1986: 47-50) alapja a
- politikai tdborok ardnyos reprezentdcidja nemcsak a térvényhozas-
-ban, de a kormanyzatban, § ezen keresztiil az egész végrehaijto hata-
. lomban. Jellemzd8 kormanyssszetétel a nagykoalicid, illetve a sziik-
ségesnél szélesebb koalicid, tovadbba a politikai erGviszonyok érvé-
nyesitése a pozicidelosztdban a kozigazgatdsban, a minisztériumok-
t0l a helyi igazgatisig. Ausztridban példaul a ma is mikdd Proporz-
patronazst a médsodik vilaghébord utdni két évtizedes nagykoalicié -
alapozta meg (Neisser 1991: 146-148).

9. OSSZEFOGLALAS: POLITIKAI KOZIGAZGATAS
ES POLITIKAI TISZTVISELG

A politikai patronazs alkalmazésénak.kitérjedése az elmuilt hidrom-

o négy évtizedben nemcsak a fent emlitett orszdgokban, de a tobbi eu- -

“ropai demokricidban is® er6s0dé tendencia. Az elmiilt évtizedekben
szaporodd szamu politikal tisztviseld sem nem politikus, sem nem
klasszikus hivatalnok, hanem a kettd keverékébdl 4116 , sibrid” (Dogan

. 1975: 3-5; Mayntz 1984:108; Suleiman 1984%: 108), amely egy har-

madik tipust alkot. A politikai tisztvisel6k szerepe félig-politikai, fé-

- lig-adminisztrativ, a politikusi és a hivatalnoki szerepek kozéit egy
harmadik tipus. A klasszikus elvélasztds tandval ellentétben politiku-
si €s klasszikus koztisztviseldi szerep kozott megkiilénboztethetiink
egy - mindig 1étezd, legfeljebb a korményzati-kdzigazgatdsi appara-

_tus 20. szdzadi kiterjedésével szélesebbé vald - szerepet, a politikai

- hivatalnokok vagy ,mandarinok” vezet§ koztisztvisel5kbs! verbuva-

- 16d6 vilagat. Ez a ,mandarin” szerep val6jaban mindig létezett, s

csak azOta €s azért tekinthet$ ,koztes” rétegnek, amibta és amiért

politikai vezetés €s kizigazgatis viszonylagos elvilasztasdra norma-

- tiv szinten és intézményesen egyarant sor keriilt. E ,,mandarin” réteg

‘nagységa az europai dllamok tobbségében 4ltaldban 2000-3000 f§ a
kozponti kormanyzati szerveknél (Dogan 1975: 3). Ok kozvetitenek

-a néhdny tucat vagy legfeljebb 100 f8s politikai-kormanyzati vezetés
s a kdzponti kozigazgatds tObb tizezres (az egész kozigagatis joval

- - nagyobb, gyakran t0bb szdzezres vagy milliés) dlloméanya kozott. A

~ politikai-hivatalnoki pozici6k kisebb vagy nagyobb része patrondzs-
poziciévi valt, de valamennyi 4tpolitizalddott.

Politika és kozigazgatis jelentds mériékben tsszefontdik. A kdz-

_ igazgatas nem egyszeriien a politikai vezetés eszkdze, nem egyszerd

. végrehajto, hanem Onallo hatalommal bir, uralmi intézmény, azaz

biirokrdcia. Ebbdl adédéan a politikusi és kdzhivatalnoki szerepek

elvildsa sem olyan éles. ’
A koztisziviselSk felsS rétege a ,politikacsindlds”, vagy masképp:
a . koézpolitika” alakitisanak fontos szerepldje, s a politikai folyamat-
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nak (politics) is részese. Ez a politikai kdzigazgatds vilaga. Ha a
kozigazgatasi tevékenységtipusokat funkciondlisan differencidljuk,
akkor a hagyominyos ,,rendészeti”, szolgaltatd, szervezeti és gazda-
sagi jellegd kozigazgatds mellett megkiilonbdztethejiik a politikai
kozigazgatdst, A politikai kézigazgatdst , politikakozelsége” defini-
alja: funkci6ja a politikai vezetés kiszolgaldsa. Politikai szempontok
vezérlik, s a politikai vezetéstl nem elsdsorban a jogrendhez vald
- viszonya - joghoz kototiség - , hanem a felelSsségetér el.* Mozgas-
tere nagy, joghoz kotottsége nem szorosabb, mint a politikusoké. A
politikai kdzigazgatas a tdgabb érteicmben-vett politikai vezetés ré-
szét alkotja (Hesse-Ellwein 1992: 309). A minisztériumi kozigazga-
- t4si apparitusok, amelyeket a klasszikus elvilasztas tanitisa az admi-
nisztraci6hoz sorol, e politikai kdzigazgatas tipikus intézményei. A
politikai korményzatnak és az adminiszirdciénak egyardnt részét ké-
pezik, az egymast dtfedd, egymdssal dsszefonddd politikai-adminiszt-
raty sgféra legfontosabb intézményei.®
Osszefoglalésul megallapithatjuk, hogy a koézigazgatis felsd réte-
ge, de kiiléndsen a politikai kozigazgatds intézményrendszere és sze-
‘mélyzete tehét a politika részese, annak intézményi, normativ és
processzualis dimenzidjdban egyarint. A kdzigazgatis része az dlla-
-mi-politikai intézményrendszernek (polity), a kzhivatalnokok napi
“részesel a kormdnypolitika tartalmi meghatdrozasinak (policy), és
- mint funkciondlis érdekcsoport a politikai folyamat (politics) része-
- set is egyben.® A politika patrondzsintézménye ezzel, valamint a
. demokracia természetrajzéval fiigg Ossze.

JEGYZETEK

I'Kétféle érvrendszer jelent meg ennek igézoiéséra: az egyik a funkciondlis-rend-

© - gzerelméleti, a masik a jogdllami megk&zelitésé.

2 A Xét norma ellentmonddsat a teoretikus (Weber, Etzioni~Halévy, Page, Smith és
masck) €s a lefr6-institncionalista munkak (Hesse-Ellwein, Mény) egyarant tar-
gyaljdk. Weber példdul, akinek a biirokricia-elméletére a kbzigazgaids politikatol
val fiiggetiensegének szdszol6i oly gyakran hivatkoznak, a kbzigazgatds feletri
politikai kontrofl megteremtését tartotta a modern politika egyik legnagyobb kihi-
visanak {Weber 1988: 333).

% A-pértelvil kinevezési elv mellett szintén szemben 4Hl 2 bitrokratikus eiémeneteli
rendszerrel és a ,politikai” patrondzs részét képezi a valldsfelekezeti, illetve egy-
hézi, valamint a szakaszervezeti, illetve érdekszervezeti patrondzs. Az elbbi fon-
- t0s szerepet jatszoit Németcrszégban, az utdbbi ma is a patrondzgrendszer része
Belgiumban (Moulin 1975).

* Brigkek, ideolégia vagy/és pozicis, hatatom (Kordwényi 1993: 15-16).

§ A kizhivatalnokok kizalkalmazottakon belili szdma és ardnya a jogrendt(ﬂ fiig-
gden orszigonként eltér.

6 Fz az bsszes német kozatkalmazottaknak csak kb. 10 szézaléka, a tobbit a farto-
ményok €s az dnkormanyzatok foglalkoztatjsk (Wunder 1986: 170)
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7 Anglidban a hatékony korményzis igénye hivia életre a politik4ts] elvilasziott (de
annak aldrendelt) civil service-t (Partis 1969).

¥ Ennek hatalmas szocioldgial irodalma van; lasd egyebek mellett Bendix, Etzioni-

Halévy, Marx, Mommsen, Rourke, Self, Smith, Weber munkait.

? A patrondzs méreteit tekintve feltehetGen a helyi politikdban a leginkabb kiterjedt.
Ezzel, a jelen frds keretein kiviil esd teriflette! a politikai szociologia mellett elsg-
sorban a ,helyi politika”, a ,,virosi szociolégia” irodatma foglalkozik,

W E kétfele ,zsdkminy” természeiérdl lasd a , rational choice theory” irodalmat.

1 A brit kormény dltaliban mintegy 100 tagja a tSbbségi part partamenti képvisels- .

- ibél keriil ki, 1992-ben a vilasztasokon gySzies Konzervativ Part kampanyféns-
ke, Chris Patten veres€get szenvedett sajét keriiletében, igy nem jutott be a parla-
-mentbe. A gylztes pirt vezére, Major minisztereinok a hongkongi korményzéi

_pozicidval kérpotolta, A jutalmazas legtipikusabb eszkéze talin a nagykéveti ki-.

nevezés; a nagykdveti hivatal a legtdbb demokricidban a kormény rendelkezésére
4ll6 patrondzspozicid. S

A patrondzs hirom fenti magyardzatdban a patrondzs a politikusok racionalis vi-
selkedésének 2 kivetkezinénye. A masodik és harmadik magyardzat megkiilon-
bozteti a politikusok motivacios rendszerdt: az egyik politika-, 2 mésik hivatal-
orientdlt politikus tipust feltételez. De akdr ideoldgia, értékrend vagy meghatiro-

 zott politikai program, akdr. pusztin 2 hivatal megszerzése jelent 1% a politikusi

cselekvés motivacids alapjdt, a politikai patrondzs egy bizoayos kérhen torténd
alkalmazdsa egyardnt raciondlis cselekvést jelent.
3 A kérdés itt a vaiasztott politikusoknak a kiztisztviseldk feletti kontrollja, azaz a
végrehajté hatalom milkddietése, mig a ,, gondoskodé patrondzs” a politikal péart
- mint vélasztasi gépezet mitkddietésére, a politikai mozpdsitds problémdjara kinal

. megolddsi technikat a timogatok és aktivistdk jutalmazasival. EIGbbi a kormamy-

-~ zdis, utébbi a politikat tAmogatds megszerzésének az eszkoze, A ,gondoskodd

. patrondzzsal’. a pértrendszer-irodalom foglalkozik (Jasd példsul Shefier 1978;
Weingrod 1967-1968; Wolfinger). _ _

14 A minjszi€rivmok egy része dltaldban dontéshozé és végrehajtd, masik része kiza-
rélag dontés-elGkészitG-domiéshozd szerv, mig a végrehaitist szervzetileg elkiils-

-+ millt - dekoncentrélt tertileti vagy helyi - apparitusok végzik.

1* Nem ritka, hogy a kdztisztvisel6k még a torvényhords bizotisdgi {ilésein is részt
vesznek, mint példdul az Egyesiilt Allamokban vagy Ausziriaban (Neisser 1991:
1413, .

¥ Bachrach és Baratz hatalomelméletéb6] tudjuk, hogy nemesak a dontés tartabma,

de a nem-ddéniés is a hatalmi jAték része (Bachrach-Baratz 1962). A , kiizosségi |

vélasztis” elmélete azt mutatta ki, hogy a politikai tematika, a dontést napirend

formaéldsa — azaz példdul a-dontési alternativa feldllitisa - meghatdrozhatja a dén-

165 tartalmadt (Riker 1982).

" Lasd példaul a koltségvetési tbrvényt, amelynek megalkotisa egykor a tOrvény-
* hozas talan legfontosabb privilégiuma volt, s amelynek elkészitése ma hatalmas

pénzigyi szakapparatus feladata (Dogan 1975: 8, 18). Egy koltségvetési torvény .

“mérete ma mir kdteteket tesz ki, s valdszindileg alig akad kormany- vagy parla-
menti politikus, aki egy kéltségvetési torvényt elejétfl végéig ismerne vagy akar
csak végigolvasna.

% Eltér6 annak megitélése - és e tekintetben a kutatdsi eredmények is eltérdek -,

. hogy vajon milyen mért€kben képes a kormény a kizigazgatassal szemben politi-
k4jat megvaldsitani (lasd Rose 1968; 1984, 1988).

® A mezdgazdasdgi tdrca szdmdra példdul a gazdilkodék, az oktatdsi tircéndl a
tandrok,

P Ennek kovetkezménye volt példaul Margaret Thatcher kampénya a civil service

atpolitizaldsdra, illetve 2 hagyomanyos kbzigazgatdsi appardtusokkal parhuzamos
vagy azokat felvaltd killsG intézmeények felallitisa vagy megbizdsa - s a feladatks-
10k odatelepitése - a kormény reformprogramjinak véghezvitelére. Thatcher a
kizigazgatas blirokratikus szakszeriiségével a gazdasigi evedményesség és a piaci

4
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" hatékonysdg ebvét dllitotta szembe, amit a kizigazgatdsi feladatok ellatisdban is
megkisérelt alkalmazni. Ez gyakran a kdzigazgatdsi funkcidknak és feladatoknak
a kdzigazgatisi intézményrendszerbdl vald | kivitelét” és privét cégek megbizisat
jelentette (Rose 1988).
2 A kbztisztviseldi onképrdl, szerepfelfogisrl és politikai attitidrst az empirikus
elitkutatdsok szimolnak be (14sd egyebek mellett Aberach et al. 1981).

* 2 Anglisban ebben a tekintetben a klasszikus elvilasziss tana intézmeényestil: a koz-
tiszivisel§k politikai szerepét, a politikai-képviseleti intézményekbe valé bedram-
1484t a ktvetkezetes Gsszeférhetetlenségi szabdlyok akadilyozzék. .

2 Ezek nagy része professzor,
% Egy szervezetszociolOgial vizsgalat sordn a megkérdezett brémai koztisztviselfk
.. 44 szazaléka tekintette a parttagsagot, illetve a politikai megbizhatdsdgot a szemé-
lyi kinevezéseknél fontos tényezdnek. Egy masik, a német koztisztviselfk koré-
" ben végzett szélesebb konf kutatdsban a megkérdezettek 12 szdzaléka, a felsG
. szint koztisziviselknek azonban mér 19 szdzaléka nevezte a pérttagsipot és a
partpolitikai tevékenységet a ,megfelel” pérthan a szakmai siker garancidjénak
(Dyson 1979: 133). Megerfsiti ezt az 1980-as nagy elitvizsgilat ereménye is
" (Hoffamnn--Lange 1992: 160). '
¥ 1966-1969 kizott mar részt vettek a kormdnyban, de az a CDU/CSU-val alkotott
. nagykoalicié volt. . ’
26 A gyfiztes baloldal korében az a hangulat alakult ki, hogy a szocialista térsadalom
. épitésére mozgdsitott adminisztricid nem lehet olyan, mint a kapitalista Francia-
orszigot irinyitd régi kbzigazpatds: a kztisztviseifk felsd rétegét fe kell cserélni,
s a rekratdcié egész rendszerét meg kell reformalni (Mayntz 1984; 112).

~ % AZ 1990-es demokratikus dtmenetet-Magyarorszigon - a rendelkezésinkre 4ll6
adatok szerint - a kbztisztviseldk még ennél is szerényebb cseréje kisérte; nem
terjedt nil a korményvaltdskor demokricidkban szokdsos rutinszerdl politikai
patrondzsndl. Lisd errSl a HVG adatait; 1990. jilius 14: 72. illetve 1994, novem-
ber 19: 112. _ . . .

% Ebben a kéirben van a politikai vezetésnek munkaltatéi joga kozhivatalnokok fe-

- lett a minisztérinmi szervezeten beliil, ami jogi keretet teremt a politikai patrondzs -
gyakorlati intézményesitésére. _

. P Pranciaorszdgban a kabinet tagjainak létszémat a szdzad els§ felében tapasztalt
névekedési tendencia miatt a szizad kozepén 10-ben maximahtik, A gyakorlatban
azonban a nem hivatalos tagokkal (,,officieux™) egyitt ltaldban 10 és 30 16 kdzoét
alakul, de el6fordult ennek 1&bbszordse s (Suleiman 1974: 189-190), Belgium-

. ban a miniszteri kabinetek tagjainak Osszlétszdma ennél is magasabb: 1960-ban

- példdul kb, 750, 1983-ban 1677 £§ (Dewachter 1987: 335). ' :

¥ A patrondzs kedvezményezettiei itt elsfsorban nem kéztisztviseldk, hanem pért-
és szakszervezeti biirokratik.

o Anglidban péiddul egy 1978-a5 szdmitds szerint 33 422, egy 1993-as szdmitds

szerint 42 606 volt a miniszterek kinevezési jogkOrébe tartozé ilyen poziciok
szdma (Hogwood 1995: 218). )

% Nyitott vagy zért személyzeti rendszer. Errdl 1asd példaul Betényi 1992; 73-114.

% Személyi dliomdnya mintegy egy &vszdzadra védetié és figgetlenné valt 2 polit-
katél, funkcionalis értelemben azonban a politikdval vald 6sszefonddastdl a brit
fétisztviselSi kor sem mentes (Rose 1984).

© ¥ Normativ szerepe nagy: minta més orszAgok szdmdra.

* Potlitika és kizigazgatis ilyen merev szétvilasztasa cgyediilalld az eurdpai fajls-
déshen, s kialakol4sa a kontinentalistol eltérs angol politikai fejlddés egyik kovet.
kezménye. ElsSsorban azzal magyardzhato, hogy 1. Anglidban a monarchia gyen-
gesége - az abszolutizmus hiinya — miatt a 17-18. szdzadban nem jitt 16tre cent-
ralizalt dllami blirokrdcia. A kialakulé parlamentarizmusnak és a parlamentiris
kormanyzati rendszernek nem kellett egy mér korabban intézményesilt, a , kdz-
érdeket” megtestesitd dllami bilrokricidval szembenéznie: azt ugyanis itt a parla-

<



KOROSENYI ANDRAS _ : . 60

- ment, majd maga a parlamentnek felelds politikai kormény képviselte, 2, Amikor
a modern kizigazgatas sziikséglete a ,civil service™-t letre hivia, az mdr eleve a
parlamenti kormanynak alirendelten jon 1étre. 3. A civil service neutralitisa {gy a
mindenkort kormany(part) politikijanak a kiszolgaldsat jelenti. 4 neurralitds nem
pdriatlansdg, hanem a kormdnyhoz filz0dd . pdriszeriiség”, lojalitds. Tiyen koz-
szolgdlati étosz mellett - mintegy egy &vszdzadig, az 1980-as évekig — semmi sem
motivalia a kormanyokat, illetve a pdrtokat a kdzigazgatds személyzeti rendszeré-

.. nek az atpolitizildsira és patrondzs rendszerének az alkalmazdsdra,

% Politika és kOzigazgatds elvilasztdsa tehdt még Anglidban is csak a személyzeti
rendszerben maradéktalan: nerm jelenti sem a politikai és adminisztrativ szerepek,
sem pedig az intézmények egyérielmi elvilasziottsigat. '

¥ A, pondoskodd patrondzs” a politikal thmogatisszerzés egyik fontos erdforrésa,
eszkbze a partoknak. Egy 1969-1970-es oszirdk partszocioldgial vizsgalat szerint
a megkérdezett parttagok 19 szdzaléka kizdrdlag, tovabbi 24 szdzaléka részben
-valamilyen materidlis vagy karrierbeli elény reményében lépett be valamelyik

-, politikai pértba. Egy kés6bbi, 1980-as vizsgdlatban a megkérdezett oszirak part-
tagok 37 szézalbka tartja a karrierbeli eldmyt, 25 szézaléka a lakdshoz jutds lehetd-

© ségél ,fontosnak” vagy ,nagyon fontosnak” a parttagsdgot motivald tényezdk
kbzitt (Mulier 1988: 470-471),

3 Példaul Fionorszdghan, sd Arter 1987: 103,

¥ A hivatdsos politikus és a kdetisztviseld eltérd felelSsség-etikdja dll a wei)erl elemzés
kozéppontjiban (Weber 1988; 1989).

0 A kozigazgatis doniéshozé-iranyitd szervei dltalban szervezetileg is elvalnak a
végrehajtasi mt€zményekiSl. Az orszagos kozigazpatisi szervek, minisztérivmok
gyakran egyélealin nem rendelkeznek végrehajtasi mtezmeayrendszerret appard-

.- tussal, a végrehajtds ugyanis a decentralizilt vagy helyl kizigazgatss, a tartoma-
. nyok €s az énkormédnyzatok hatiskdrébe tartozik (Hesse-Ellwein 1992; Rudzié

'1891: 277; Takacs 1992: 16). Ebbol kovetkezden, ha a végrehajté hatalmat funk-
ciondlisan polmkaz dontéshozdsra €s kizigazgatdsi végrehajtdsra bontjuk, miként
a szdzadforduld Gta politika &s kizigazgatds elvilasztdsinak klasszikus feifogdsa
szerint szokdsos (14sd az 1. tiblizatof), akkor a minisztérinmok -~ ellentéthen

-azzal, ahogyan gyakran tirgyaljdk - nem a kozigazgatds, hanem a politikai don-
téshozés, azaz a korményzas reészét képezik. Politika és kbzigazgatds kozti hatdr-
vonal igy nem kormény és miniszi€riumok (illetve miniszier €5 minisztériumi
appardtus), hanem az egész kormanyzat (azaz a kormdny és a minisztériumi appa-
ritusa), valamint 2 kozigazgatds végrehajié szervei kozitt hizodik. Mivel azon-
ban a minisztériumok kormanyzati feladatkrilk mellett ~ szervezetileg és jogilag
- a végrehajtds, azaz a kizigazgatds legfelsd irdnyité szervei is, ezért joggal te-
kinthetGk az egymdst dtfedd, Osszefondds polzzzkaz-admzmsztmnv szféra szerve-
zeti szinviének, azaz a politikai kizigazgaidys intézményeinek,

41 A politika fogalmédnak hirom dimenzi6jirsl 14sd Alemann 1989: 702.
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