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1. Bevezetés

Jelen cikkem célja demokracia ¢és biirokracia viszonyanak egy részleges
politikaelméleti vizsgalata. Részleges a dolgozat megkozelitése két szempontbdl is: egyrészt
az emlitett viszonyt csak egy aspektust, a legitimacidt alapul véve elemzi, masrészrol
empirikus oldalrdl csak két specialis eseten, az USA ,,adminisztrativ allaman” és az Eurdpai
mellett is reményeim szerint egy ilyen vizsgalodas hozzdjarulhat a biirokracia egy altalanos
politikaelméletének megfogalmazéasahoz.

Ennek kodzponti gondolata a kdvetkezd lehet: a késé modernitds komplex tarsadalmi-
gazdasagi viszonyai kozott a kormanyzas stabilitdsa csak két ,tiszta” elv, a biirokracia és
demokracia elvének valamilyen optimalis keveréke mellett érheté el. A biirokratikus
kormanyzas tiszta megvalosuldsaként egy olyan technokrata irdnyitasu orszagot vagy
varosallamot képzelhetiink el, ahol a demokratikus politizalas teljes mértékben alarendelédik
a biirokracia szakmai szempontjainak. A szakasz masik végpontjan a folyamatos allampolgari
dontéseken, népszavazasokon vagy népgytiléseken alapuld részvételi demokracia all. Ezen
idealtipus esetében a biirokracia csak a pontosan meghatarozott dontések végrehajtasara

szoritkozik, barmifajta politikai mozgastér nélkiil.

" A, Karpat-medencei Fiatal Politolégusok Konferencigja - 50 éves az Eurépai Uni6 - Tobbszintii korméanyzas az
Eurépai Unidban” cimii konferencian elhangzott el6adas irott valtozata (Szeged, 2007. november 30. -
december 1.)
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A valosagban a két modell természetesen nem létezik tiszta forméjaban, még ha
talalunk olyan orszagokat, melyek metaforaként hasznalhatok a két megkozelités
magyarazataban (ilyen lehet példaul Szingapur, illetve Svajc). A legtobb fejlett orszagban igy
a modellek valamilyen keverékét talalhatjuk meg, ami utalhat a ,,szakért6i” és ,,demokratikus”
kormanyzas kozotti elméletileg felallitott atvaltas gyakorlati relevanciajara. A technokrata
korméanyzéassal szemben az egyik legtdobbet hangoztatott érv, annak demokratikus

crer

biirokracia rendelkezik csak ra jellemzd sajatos legitimdcios forrdsokkal, melyek

oo

ellensulyozhatjak a hataskorének bévitésével kialakuld ,,demokratikus deficitet”.” Ennyiben

crer

biirokracia altalanos viszonyanak megértéséhez.
koksk

Megalapozand6 egy késobbi ilyen altalanos vizsgélatot jelen cikkemben elészor
attekintek egyes, a téma szempontjabol Iényeges legitimdcio- és biirokraciaelméleti
kérdéseket. Ebben az elméleti fejezetben meghatarozom a cikkben hasznélt biirokracia
fogalmat, megvizsgalom a biirokracia helyét az alkotmanyos rendben, illetve vazolom a

biirokracia legitimécidja, mint kutatdsi teriilet problémait. A masodik fejezetben a kérdés

crer

crer

foglalkoz6 fejezetben az unid altalanos legitimaciojat vizsgalo irasok nyoman mutatok be a
biirokracia szerepére vonatkozo néhany feltevést. Cikkem zarasaban kisérletet teszek arra,
hogy az elsd fejezet altalanos elméleti és a masodik illetve harmadik fejezet konkrét

biirokracidkat érintd problémait egy egységes elemzési keretben targyaljam.

2. A biirokracia legitimacioelmélete

2.1 A biirokracia a hatalmi agak rendszerében

Ha elfogadjuk azt a pozitivista ihletettségli allitast, mely szerint a tudomany

miveléséhez egy,tiszta”, jol definidlt fogalmakbol 4ll6 nyelvre van sziikség, akkor

* E megkozelités nem egyediilallé a biirokraciaelméleti irodalomban, 1d. pl. Waterman — Wood (1994). S6t,
egyes szerzOk éppenséggel a demokracia rovasara novelnék a szerintiik hatékony és véleménykovetd
biirokracia mozgasterét, 1d. Meier (1997).
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vizsgalodasunkat a biirokracia fogalmanak tisztazasaval kell kezdeniink. Biirokracia alatt a
hatalmi 4gak elvalasztdsanak hagyomanyos, Montesquieu-h6z kapcsolodod elmélete szerint a
végrehajtd hatalomhoz tartozd intézmények egy részét értjik. Ezeket a magyar
szakirodalomban 0Osszefoglaléan allamigazgatasnak nevezik, ideértve a kozponti
kozigazgatast (a kormanyt, a minisztériumokat és a nem minisztériumi formaban mikodo
kozponti kozigazgatasi szerveket) valamint a teriileti és helyi allamigazgatasi szerveket.” Bar
lehetséges és nem is ritka a biirokracia fogalméanak ennél 1ényegesen tagabb értelmezése
(kiterjesztése példaul minden hivatalos allami szervre, igy példaul a birdésagokra, vagy Weber
nyoman akar a maganszervezetek irodai tevékenységére is) dolgozatunk alapkérdése,
biirokracia és demokracia viszonyanak vizsgélata szempontjabol az emlitett meghatarozas a
relevans.

Egy masik megkozelitésben Kelsen nyomédn 0gy is meghatarozhatjuk az 4allami
bilirokraciat, mint (a harom hatalmi aggal szemben megfogalmazott) négy allamfunkcio
egyikének letéteményesét (Tamas, 2005). Ezen allamfunkciok a tdorvényalkotas, a
kormanyzas, a birdaskodas és az adminisztracid. A ,tiszta jogelmélet” nyelvén kifejezett
allamfunkciok kore tehat nem teljesen azonos a politikai-szociologiai értelmezés 4ltal
meghatdrozott allamhatalmi dgakkal, kozottiik 6nallo entitdsként megjelenik a biirokracia és a
vele cikkemben szinonimaként hasznalt adminisztracio.*

A kurrens politikatudomanyi irodalomban is egyre gyakrabban keriil el a biirokracia
mint negyedik hatalmi ag szerepe, atvéve ezzel az ,,6todik Beatle” szerepét a sajtotol.” Ezt a
felfogast alatamasztja, hogy a hatalmi agak elvalasztasanak hagyomanyos elméleti keretében
a Dbiirokracia ugyan a végrehajtdé hatalom része, amely azonban funkcidi ¢és
intézményrendszere alapjan tobbé-kevésbé elkiilonithetd annak mas képviselditdl, igy az

allamfoté] vagy a kormanytol.’ A koézpolitikai és kozigazgatasi funkcidival meghatarozott

? Magyar Kozigazgatasi Intézet — Kozigazgatasi szakvizsga: Allamigazgatas,
http://www.otm.gov.hu/bmkkh/kkhweb.nsf/0fal2{f809dedc01c1256e40002f159¢/0438e4408cc8c000c1256¢53
007518b7/SFILE/allig.pdf. Valamennyi link letdltésének idépontja: 2008. marcius 23.

* A kozigazgatastani jogtudoméanyban szamtalan felosztas és tipoldgia talalhato a biirokracia dllamban betoltott
szerepével kapcsolatban. Ezekr6l bovebben 1d. Dr. Nagy Péter: Eurdpai alkotmany - eurdpai kozigazgatas,
http://www.jogiforum.hu/files/publikaciok/nagy peter-europai_alkotmany-
europai_kozigazgatas%5Bjogi_forum%5SD.pdf

> Erre utal néhany bevezeté kozigazgatasi és politikatudomanyi tankonyv illetve folyéiratcikk cime is: Politics
and the Bureaucracy: Policymaking in the Fourth Branch of Government (Meier, 2000), Public Administration
- Power and Politics in the Fourth Branch of Government (Licari-Smith, 2006) illetve Heightened Scrutiny of
the Fourth Branch: Separation of Powers and the Requirement of Adequate Reasons for Agency Decisions
(Levy-Shapiro, 1987).

® Ezzel egyiitt a biirokracia az USA alkotmanyos rendjében betoltott szerepérél szo16 irodalmat attekintve
Francis E. Rourke arra jut, hogy az adminisztracié helyzete paradox. Egyszerre ismerik el, hogy a kozpolitikai
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biirokracia ebbdl kdvetkezden tekinthetdé egy onalld allamfunkcidonak, amely azonban ezer

szallal kapcsolddik a végrehajtd hatalom mas szerepldihez.

2.2. A biirokracia legitimacidja, mint kutatasi teriilet - Weber

teriilettel kapcsolatban els¢ benyomasunk az lehet, hogy nincs egy kanonizalt alapirodalma.
Ezen benyomasunkat szamos koriilmény tamaszthatja ala, melyek koziil talan a legfontosabb
az, hogy nem talalunk nagy Osszefoglalé muveket ezzel vagy ehhez hasonld cimekkel. A
kérdés vizsgalatat — egy elsd megkdzelitésben — tehat nem tudjuk a jol bejaratott 6svényeket
bejarva elvégezni, ugyanis ezek az dsvények — vagy illeszkedve a tudoményos élet nyelvéhez:
kutatasi programok — latszélag nem léteznek.

Ha nem ragaszkodunk ugyanakkor a biirokracia-kifejezéshez, vagy egy biirokratikus
legitimaciora vonatkozd fogalmi keret explicit kifejtéséhez, szamos elméleti kiindulopontot
meghatarozhatunk vizsgaléddsunk szdmara a tarsadalomtudoményi irodalomban. Az allam
altalanos legitimacidelmélete rendszerint Max Weber-ig nyul vissza definici6ért. Weber
ugyanakkor nem csak az adott foldrajzi teriileten érvényesitett erészakmonopdlium kapcsan
foglalkozik altalanos legitimacioelméleti kérdésekkel, hanem specidlisan a biirokraciaval
kapcsolatban is.”

Elészor is a biirokracia legitimacioja szorosan egyiitt mozoghat a hatalmat gyakorlo
erdkkel, mellyel minél inkabb egységben tlinik fel, annél jobban tud tdmaszkodni ez utobbi
adminisztracid a jogrendszer része, ennyiben pedig miikddése kdzben jogi elveket és jogos
dontéseket valosit meg. SOt: éppenséggel ugyanazt a funkciot latja el a modern
tarsadalomban, mint a jog. Ugyanolyan szabalyalapu €s személytelen mddon érvényesiil mint
a modern jog, melynek kovetkeztében a joghoz hasonléan hozzajarul az allami mukodés
kiszdmithatosdganak megteremtéséhez.

Weber egy harmadik megkozelitésben a biirokraciat, mint szakértd és hatékony
adminisztraciot értelmezi. E szerint a biirokracia egy nélkiilozhetetlen funkciét lat el a

tomegdemokracidban, amennyiben a modern joggal egyiitt a racionalitast testesiti meg. Ennek

folyamatba altala beemelt tudas és képességek nélkiilozhetetlen, akar legitim szerepet is adnak neki az
alkotmanyos rendben. Ugyanakkor minden nélkiilozhetetlensége ellenére szamos allampolgar szemében
illegitim hatalomgyakorlé maradt. Rourke (1987).

7 A weberi pozici6 rekonstrualasaban Berry Tholen Gsszefoglalasara timaszkodom (Tholen, 2004).
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legitimacio-elméleti jelentésége az, hogy a modern tarsadalomban a demokraciat
kivanatosnak tartjuk, akkor ezt csak a biirokracia tdmogatasaval egyiitt képzelhetjiik el. A
demokracia felsdbbrendiisége mas politikai rendszerekkel szemben marpedig Weber
irasaiban, mint evidencia jelenik meg.

Webernél mar megjelenik a késobbi legitimacidelméletekben is érvényesiild két {6
elem: az alkotmanyos-demokratikus és a funkcionalis legitimacid. El6bbi egyrészt a hatalmi
agak elvalasztasdnak klasszikus elméletére, ezen beliil is a végrehajtdé hatalom kozvetlen,
biirokracia fontos szerepet jatszhat az alkotmanyos fékek és ellenstlyok rendszerében. A
funkciondlis legitimaci6 ezzel szemben a biirokracia modern komplex tarsadalmakban
betoltott szerepére utal. Mikdzben az jabb irodalom tematikusan jelentds mértékben bdvitette
ezt az alapvetést, a weberi megkozelitések kimondva vagy kimondatlanul tovabbra is ott

allnak az Gjabb elméletek hatterében.

3. Az amerikai adminisztrativ allam legitimacioja
3.1. Klasszikus szerzok

A kérdést a II. vilaghdborti utdni amerikai irodalomban elsdsorban a megtermelt
jovedelem egyre nagyobb része f6lott diszponalo ,,adminisztrativ allam” kapcsan targyaltak.
Ennek egyik elsé fontos allomasa az 1940-41-ben a Public Policy és a Public Administration
Review hasabjain lefolytatott Friedrich-Finer vita volt.®

Carl Friedrich a biirokratikus legitimacidé problémajat implicit modon, a biirokracia
felelosségéhez kotve targyalta (Friedrich, 1940). Mivel a kozigazgatas a modern kormanyzat
alapja, a hivatalnokok sziikségszeriien jelentds dontési €s eljarasi mozgastérrel rendelkeznek.
Friedrich dudlis feleldsségfelfogdsa alapjan ezt a diszkreciondlis jogkort a biirokratak
mindaddig gyakorolhatjak, amig megfelelnek a technikai tudas és a kozvélemény elvardsanak.
Amennyiben tehat a biirokratak altal vitt kdzpolitika nem sérti a szakmai illetve politikai
sztenderdeket, felelds, azaz legitim hatalommal rendelkezé szereploknek tekinthetdek.

Friedrich megkozelitését ¢€lesen birdlta Herman Finer, aki a dualis mércét

antidemokratikusnak tartotta (Finer, 1941). A biirokraciara az 4allam ¢és a politika

¥ Egy 6sszefoglalasért 1d. Stewart (1985).
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szempontjabol instrumentalis, nem pedig konstitutiv modon tekinté Finer ennek megfelelden
a hivatalnokok a politikédnak torténd egyértelmii alarendelésérdl beszél.

Az adminisztrativ dllam fogalmat a kozigazgatastudomany torténetével foglalkozo
cikkekben rendszerint Dwight Waldo klasszikus miivéhez, az Adminisztrativ allamhoz kotik
(Waldo, 1948). Waldo tobbek kozott a Herbert Simonnal folytatott vitaiban a kozigazgatast a
demokratikus kormanyzas alapvetd elemének nevezte. A biirokracia ndla legitimacidja nala
azonban nem a hatékonyséagra vagy a Taylor-féle tudomanyos menedzsmentre, hanem sajatos

kozszolgalgati tevékenységére vezethetd vissza.

3.2 Modern megkozelitések

Az adminisztrativ allam legitimaciojarol szolo kozigazgatastudomanyi irodalomban
Joe P. Mitchell Waldo, Friedrich és Finer mellett tovabbi hét fontosabb szerzot, illetve
iranyzatot kiilonboztet meg (Mitchell, 2000).

A Finer-féle demokracia-elméleti irdnyhoz sorolhatéoak a tarsadalmi szerzddés
fogalmara épitd szerzok. Az elméleti kiinduldpont itt az, hogy az emberek nem tudjak, vagy
nem értenek egyet abban, hogy milyen szerepet jatsszanak a hivatalnokok a kormanyzati
rendszerben. A kérdésre a megoldas Michael Spicer €s Larry Terry szerint itt a megfeleld
kiindul6pontot az alkotmany jelenti, amely korlatozza a politikai hatalommal valé visszaélés
lehetdségét (Spicer — Terry, 1993). Ennek megfeleléen egy alkotmanyos keretben az aktiv
allamigazgatas akkor legitim, ha e tevékenységével jogszerii uton korladtozza a politika
hatalmat. Masrészrél a biirokradcia maga is hajlamos tilkapasokra, melyeket a politikusok
feladata visszanyesni szabdlyozasi és finanszirozasi dontésekkel. A kdzigazgatds ennyiben
fontos elemét jelenti az amerikai alkotméanyos fékekre ¢és ellensulyokra épiild politikai
rendszernek.

Szintén az alkotmanybdl indul ki, de azt egy waldoi mordlis kotelezettséggel is
hogy konzisztens az alkotmannyal, amit jol jelképez az is, hogy a biirokracia szinte minden
szintjén eskiit kell tenni az alkotmany betartasara és betartatasara. Masrészrol az eskii igazolja
a hivatalok szakmai iigyekre érvényes autondmiaigényét. A kozigazgatas mindemellett
enyhiti az alkotmany esetleges (illetve az USA esetében konkrét) hianyossagait, példaul

azaltal, hogy boviti az allampolgari reprezentacio formait.
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Egy mar nem specialisan alkotméanyos, de még mindig jogi megkozelitésbol targyalja
a témat a legalizmus irodalma. Ennek egyik vezetd képviseldje, Kenneth Warren szerint az
adminisztrativ allam legitim, mert torvényes (Warren, 1993). Az Egyesiilt Allamok
Legfelsobb Birosaga 1936 6ta nem hozott példaul olyan dontést, amely megkérddjelezte
volna a Kongresszus jogat arra, hogy térvényhozasi feladatokat delegaljon a biirokraciara. De
intézmények, mint a birdsdgok vagy a torvényhozas is elismerik.

Ez utobbi szerepét hangstlyozza egy 1993-as cikkében Theodore Lowi (Lowi, 1993).
A torvényhozasi fennhatdsag elve szerint minden hatalom, igy a végrehajté hatalomé is a
torvényhozasbol eredeztethetd. Ennyiben a kozigazgatds is csak annyiban legitim,
amennyiben a Kongresszus altal részére delegalt feladatokat 14t el. Torténik mindez
meritokratikus alapon: az adminisztracio e feladatokat szakképzettségével, szakmai
gyakorlataval, érdemli ki. De ennél is fontosabb, hogy elfogadjak, hogy feladataikat a
valasztott politikusoktdl kapjak. Ennyiben semleges, koztisztviseldi statuszuk, nem pedig
szaktudasuk jelenti legitimaciojuk elsddleges forrasat.

Egy a semlegességhez kapcsolodo kategoridt, a kozérdeket helyezi kozéppontba az
igynok-elmélet. A tobbek kozott Gary Wamsley nevéhez kothetd megkozelités szerint a
biirokracia a demokratikus kormanyzat (mint megbizo) ,,ligynoke” (Wamsley, 1990). Ahhoz,
hogy ezen ligynoki funkcidjat legitim modon lathassa el két feltételnek kell megfelelnie.
Egyrészt a feladatkiadasabol és az alkotmanybdl levezethetd legtagabb értelemben vett
kozérdeket szolgalja. Masrészrdl ugyanakkor torekednie kell sajat szakteriiletén a kozjorol
szolo egyetértés kialakitasara. Wamsley szerint az igy meghatarozott bilirokracia szerepe
egyértelmiien alarendelt, de a masok altal kiszabott feladatokat hatdsosan és adtgondoltan, azaz
autoném modon hajtja végre. Az érdekek Osszességével szemben szubsztantiv értelemben
hasznalt kozj6 fogalom ,kibontdsaban” jatszott szerepe a biirokraciat igy kiilonos
jelentéséggel ruhdzza fel.

E kettds szerepbdl Douglas F. Morgan az autonomiat, a dontésre vald képességet
emeli ki, amikor a biirokracia sajat gyakorlati bdlcsességére (az arisztotelészi phronézisre)
tamaszkodik (Morgan, 1990). Morgan ennek kapcsan a két legitimacio-tipust, eredmény- €s a
folyamat alapt legitimacidt kiilonboztet meg. Az eredmény orientélt legitimacid esetében az
adminisztraciot a miikodésével elért jelentds eldnydk mindsitik, mig a folyamat vezérelt
megkozelitésben a biirokraciat eljarasi szabélyai teszik kiilonlegessé. De a hivatalnokoknak
mindkét megkdzelitésben rendelkezniiik kell azzal a bdlcsességgel, hogy a dontéseldkészités-
De surispruderiio A iwre pubbico 7
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¢s végrehajtds sordn a kozvéleményre érzékenyen, hossz(i tavra ¢és a tarsadalom
komplexitdsara vald tekintettel gondolkodjanak.

Végezetiil a kérdés kapcsan egy posztmodern perspektivat kindl O. C. McSwite
Legitimacy in Public Administration c. konyvében (McSwite, 1997). McSwite szerint az
emlitett probalkozasok dacara sem talalta meg legitim helyét az adminisztracio az amerikai
kormanyzati rendszerben, a helykeresésrél sz6l6 tudomanyos diskurzus pedig torzitott. A
feltételezik az ,,ésszerli” kormanyzast, melyhez a kozigazgatas szakértelmével jarul hozza. E
helyett egy olyan kdzigazgatas kép kialakitasa lenne idvds, mely az allampolgarokkal valo
egyiittmiikddésre épiill — véli McSwite. Ennyiben a szakirodalomban intézményesitett
legitimacio-vita tovabbi burjdnzasat egy pragmatikus megkozelitéssel kellene potolni, amely

hozzajarulhatna a kozigazgatastudomany ,,ujraalapitasdhoz”.

4.1. Uj kormanyzati formak — régi és j megkozelitésben

Az eldz6 fejezetben bemutatott szerzok €s elméleti irdnyzatok sajatosan az Egyesiilt
problémajat. Ennek ellenére szamos meglatasuk altalanosithatdé mas alkotmanyos és politikai
berendezkedéssel rendelkezd orszégra is, a professzionalizmus ¢és demokracia kozotti
atvaltastol, a felelosség, a semlegesség vagy a fogalméanak problematizalasaig. Egy
altalanos, kozigazgatds- és politikatudomanyi ihletettségli biirokraciaelmélet megalkotasa
ugyanakkor napjainkban ujabb kihivasokba, a nemzetallamtdl eltérd ) kormanyzati formak
megjelenésébe iitkozik. A vonatkozd elméleti irodalom erre a valtozasra két modon, a régi
megkozelitések adaptalasaval és 11j elemzési keretek kialakitasaval reaglt.

A nemzetk6zi vagy nemzetek feletti intézmények, vagy az tobbszintli, 0j korméanyzati
entitdsok, mint amilyen az Eurdpai Uni6 vizsgalatdit a demokraciaelméleti és empirikus
politikatudomanyi (azaz az elvont és konkrét legitimacios forrasokat gorcsé ala vevod) miivek
tobbnyire a régi elméleti keretek kozott targyaljdk. Ezek az elméletek alapvetden két
legitimacids probléma, a kozvélemény elforduldsa és a dontéshozas demokratikus deficitének
vizsgalatara szoritkoztak (pl. Decker, 2002 ill. a vonatkoz6 irodalom attekintésérdl Banchoft-
Smith, 1999: 7-11). Az e megkdzelitéshez sorolhato cikkek és konyvek viszonylag tjkeletiiek,
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torténelmileg ugyanis az EU esetében az integracids folyamat a biirokratikus, nem pedig a
demokratikus legitimacion. A hdskorban a kdézvélemény ¢€s a politikusok legitimnek ismerték
el az eurdpai intézményeket és kozpolitikai folyamatokat, még ugy is, hogy azok
mikodésiikben még csak nem is emlékeztettek a demokratikus nemzetdllami kormanyok
mukodésére (Scharpf, 2003). Ezt a technokrata kormanyzas kritikusai is elismerik,
ugyanakkor egy fontos kiilonbségre is felhivjdk a figyelmet a két korszak kozott: a
Maastrichti Szerz0désre és az Alkotmanyszerzddésre adott allampolgari reakciok azt jelezték,
hogy mikozben a vezetdk tovabbra is vezetni kivantak népiiket, a nép mar nem volt hajlandé
Oket kovetni a kijelolt uton (Bogdanor, 2007). A demokratikus deficit empirikus problémai
kérdéséhez. Kezd ugyanakkor teret nyerni egy masodik generdcios irodalom is, amely mar
figyelemmel van az EU, mint intézmény-egyiittes ujszerii jellegére is és amely kutatdsunk

szempontjabol is hasznos felismerésekkel szolgalhat.

4.2. Legitimacios forrasok és vektorok

A téma egyik legtdbbet idézett szakértdje, Marcus Horeth egy cikkében harom
legitimacios forrast kiilonboztet meg az Europai Unid szamdara, melybdl csak az egyik a
demokratikus dontéshozasi eljaras (Horeth, 1999). Ennek megfelelden a demokratikus deficit
kialakulédsa az els6 tényezd esetében még nem vezet automatikusan legitimacios valsaghoz, a
diagnézis felallitasahoz figyelembe kell venni ugyanis a tovabbi tényezoket. Ezek koziil a
masodik egy technokratikus-utilitarista dimenzi6, az EU képessége arra, hogy probléma-
megoldd kapacitasat sikerrel alkalmazza az eldtte allo politikai kihivdsokra. A harmadik
legitimacids forrast indirekt moédon a legitim tagillami korméanyok és tdérvényhozéasok
jelentik, mint az uni6 szerzédéseit aldird felek (ehhez kapcsolodva mintegy mellékesen egy
negyedik tényezOként megjelenik a joguralom is).

Horeth szerint e legitimacidos forrdsok kozott atvaltds van (egy ,legitimacios
trilemma”) azaz, az egyik erdsitése csak a tobbi karara valosithatdé meg. Végso soron ez egy
z€rd Osszegll jaték, amely jellegébdl fakaddan nem hozhat minden tényezd szamara egyidejli
javulast. Ebbol kovetkezOen az egyoldalu reform-javaslatok (igy az egyik legnépszeriibb, a
kozvetlen legitimitassal rendelkezé Europai Parlament jogositvdnyainak bdvitése) eleve
kudarcra vannak itélve. Az ilyen intézményei (input) legitimacios problémak mellett hattérbe
szorul az output, azaz a kormanyzati teljesitmény kérdése. Pedig a masodik legitimacios
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tényez0, a népért, €s a nép kollektiv preferenciai alapjan torténd hatékony kormanyzas terén
talan konnyebb lenne attorést elérni.

Egy ehhez hasonld elméleti megkdzelitésre épiil Christopher Lord és Paul Magnette
egy cikke is (Lord — Magnette, 2002). A szerzéparos publikdcidjaban nem kevesebbre
kérdése az, hogy hogyan lehet Osszeegyeztetni egymasnak ellentmond6, ugyanakkor
ugyanolyan mértékben megalapozott érdekeket és preferencidkat, felfogasokat a ,helyes”-rdl
és a ,,j0”-r6l, melyeknek ugyanazt az intézményrendszert kellene legitimalniuk. Az EU-ra
véleményiik szerint egyrészt teljes mértékben érvényes ez a probléma-felvetés, masrészt
laboratoriumként szolgalhat altalanos érvényti megvalaszolasahoz.
kiilonboztetnek meg (nemzetkdzi legitimacid, parlamentaris legitimacid, technokratikus
legitimacid, jogi és proceduralis legitimacio, korporatista legitimacio). Az EU ,kombinalt”
meghatarozasa. A kérdéses vektorok koziil szamunka elsdsorban a technokratikus és a jogi-
proceduralis legitimacid érdekes, igy ezek vizsgaljuk meg kozelebbrol.

A technokratikus legitimacido abbdl a feltevésbdl kovetkezik, hogy a kozpolitikai
hatalmat fiiggetlen intézményekre bizva képesek lesziink a lehetd leghatékonyabban elérni
céljaink. A feltevés mogott harom eldfeltevést hatdrozhatunk meg: egyrészt hogy a célok
hatékony elérése elégséges a politikai engedelmesség megteremtéséhez; masrészt a racionalis,
illetve ,,tudomanyos” alapu korményzasba vetett hit; harmadrészt pedig hogy az egyéni
igények felismerésére csak fiiggetlen europai intézmények képesek.’

A jogi ¢és procedurdlis legitiméacio egyrészt a nemzetkdzi legitimacid ledgazasanak
tekinthetd, hiszen nemzetkozi szerzédések alapoztak meg a miitkdését. Masrészt ugyanakkor
egy fontos kiegészitése a technokratikus legitimaciénak is. A fliggetlen intézmények
tevékenységét ugyanis szamos biralat érte, amennyiben megprobaltak kihuzni magukat a
demokratikus ellendrzési mechanizmusok alol. Erre adott reakcidként bizonyos formalis
proceduralis szabalyokat irtak elé a fliggetlen intézmények részére, mint amilyen az
atlathatosag, az érdekek kiegyensulyozott figyelembe vétele, az intézkedések hatdsainak

felmérése €s utdlagos értékelése.

? Bar ez els6 hallasra nehezen tarthaté allitasnak tiinik, bizonyos esetekben komoly érvek szolnak mellette: ilyen
példaul a kozos jegybank esete, mely a dontéshozasban képes fliggetleniteni magat az egyes orszagok
valasztasi ciklusaitol.
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Egy korabbi cikkében Lord tablazatos formaban is Osszefoglalta a lehetséges

legitimald tényezdket ¢és ezek tipusokhoz tartozasat, mely szintén kapcsolodik Horeth

osztalyozasahoz. "

1. tablazat — Az EU legitimécios tényezdi

Input — Az EU kozpolitikai
olyan mértékben legitimek,
amennyire tamaszkodnak az

Output - Az EU kozpolitikai
olyan mértékben legitimek,
amennyire megvalodsitjdk a

alabbiakra: kovetkezdket:
Indirekt Felhatalmazas az allamok | Az allamok preferenciai
részérol
Parlamentdris Vilasztasok Vilasztoi preferencidk
Technokratikus Szakértelem Hatékonysag
Proceduralis Tiszta eljardas ¢és a jogok | Kiterjesztett jogok

tiszteletben tartasa

Forras: Lord, é.n.

Az emlitett eredményekre is tamaszkodva Bursens és De Jonghe (Bursens — De
Jonghe, 2003) egy altalanos elméleti keretet allitott fel, melyben értelmezhetéveé valik az EU
sajatos legitimacios problémdja. Ez Beetham és Lord (Beetham — Lord, 1998) kutatasi
nyoman egyrészt épit a legitimacidé harom részelemére: a demokratizaciora, az identifikaciora
¢s a teljesitményre. Az altalunk kordbban hasznalt alkotmanyos-demokratikus legitimacionak
megfeleltethetd demokratizdcid az intézményi vagy formalis legitimacidval egyenértékil.
Identifik4cio alatt a tarsadalmi legitimaciot értik, ami egy elsé megkozelitésben egybeesik
Carl Friedrich dualis legitimacio-fogalmanak egyik labaval. Végiil a teljesitmény-legitimacio
barmilyen kiegészités nélkiil egyenértékiinek tekinthetd a Lord-féle output-legitimacidval.

Intézményi szempontbdl megkiilonboztethetd mindemellett harom legitimacios
»modell”: a kdzvetlen, a kozvetett és a technokratikus. Elobbi direkt uton, a néptdl vezeti le
érkezik, mig a harmadik a szakértelemre épiil. Az igy felallitott 3x3-as matrixot Bursens ¢és
De Jonghe az EU-ra, mint a tobbszintl kormanyzas (multi-level governance)
intézményrendszerére alkalmazza. Ebben a keretben a kozvetlen és kozvetett legitimaciod
kapcsolodik a szintekhez, €s a technokratikus a kormanyzas médjahoz.

Elemzésiik arra jut, hogy a kozvetlen, nemzetallami legitimécid erdsitése dnmagaban

nem megoldds. Nem feleltethetdé meg ugyanakkor egy nemzetkdzi intézménynek sem, a

12 Ekkor még mas vektorokat vett alapul, de a szamunkra érdekes két dimenzio, a technokrata és a proceduralis
mar megjelent.
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tagallami jovahagyas hianya vagy megléte igy szintén elégtelen magyarazat a legitimacios
problémékra. Igy a kormanyzas szintjei tekintetében erdsiteni kell a kettés legitimaciot: a
kozvetlent (Eurdpai Bizottsag, Eurdpai Parlament, Eurdpai Birdsag) ¢és a kozvetettet (Eurdpai
Tanécs, Miniszterek Tanacsa). A kormanyzas moddja esetében pedig tobbek kozott novelni

kell a dontéshozasi folyamat atlathatdosagat és nyitottsagat.
kkok

A fenti tipologidkat attekintve azt allapithatjuk meg, hogy az EU legitimacidjaban

fontos szerepet jatszanak a biirokracia altal biztositott technokratikus és proceduralis elemek.

crer

crer

Végsé soron igy a konkrétan az EU legitimacidjaval foglalkoz6 irodalom hasznos

felismerésekkel szolgalhat egy altalanos biirokratikus legitimacidelmélet szamara is.

5. Az amerikai és unios biirokracia legitimacioja — Egy altalanos biirokraciaelmélet felé

Jelen cikkemben demokracia és biirokracia viszonyanak egy részleges politikaelméleti
elemzésére tettem kisérletet. Ennek sordan a bonyolult elméleti dsszefliggést egy dimenzidbol
(legitiméacio) és a két sajatos biirokraciatipushoz (amerikai adminisztrativ allam, EU
biirokracia) kapcsoldédva vizsgaltam. Kiindulépontom az volt, hogy a kés6 modernitas
komplex tarsadalmi-gazdasagi viszonyai kozott a kormanyzas stabilitasa csak két ,.tiszta” elv,
a biirokracia és demokracia elvének valamilyen optimalis keveréke mellett érhetd el (1).
Masik vizsgalt kérdésem az volt, hogy mennyire jogos vad a technokrata kormanyzassal
szemben a legitimacid hianya (2). Végsé soron pedig — mégannyira részlegesen — azt
vizsgaltam, hogy az emlitett dichotomiara alapozva véazolhato-e a biirokracia egy altalanos
politikaclmélete (3).""

Az elsd kérdés kapcsan a két irodalmi attekintés igazolni latszik a demokratikus és
biirokratikus elvek keveredésére vonatkozé kiindulopontomat. Ez kiilondsen azért fontos
eredmény, mivel két rendkiviil eltéré alkotmanyos rendbdl és politikai kultirabdl kiindulo

szakirodalomi bazisrél van sz6. Szamos szerzo esetében (Weber, Friedrich, Lowi, Wamsley,

' Egy ilyen tértol és id6té] fiiggetlen biirokraciaelméleti keret felallitasanak célja nem tanuskodik feltétleniil
tulzott elbizakodottsagrol. A cikkben emlitett szerzok koziil pl. Lord és Magnette is az altaldnosithatosdg szem
elott tartasaval fogalmazta meg elméletét.
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Horeth, Lord-Magnette, Bursens-De Jonghe) kiilonb6z6 hangstllyal, de egyszerre jelenik meg
legitimécios forrasként a kozvetlen vagy kozvetett demokratikus-alkotmanyos, illetve a
funkcionalis-technokrata legitimacios forras. Kifejezetten igaz ez az EU biirokracidval
kapcsolatos tjabb elméletekre, melyek mar épitettek a korabbi irodalomra. Ezek szinte kivétel
nélkiill egy komplex kormanyzati legitimacids sémat vazolnak diverzifikalt legitimécids
forrasokkal.

Ennyiben a masodik kérdés kapcsan csak megkotésekkel tekinthetd megalapozottnak a
technokrata kormanyzast legitimacios deficittel vadolo szerzok allaspontja. Az allam keretei
kozott a biirokracia ugyanis képes kitermelni a direkt és indirekt felhatalmazastol kiillonb6zo,
sajatos, technokratikus legitimacios forrasat. SOt, bizonyos esetekben (ld. Horeth legitimacios
trilemmajat), a demokratikus legitimdcid csak éppen a biirokratikus teljesitmény, azaz a
technokratikus legitimacio rovasara bdvithetd.

Harmadrészt az attekintett irodalom alapjan rekonstrudlhatonak tiinnek egy altalanos
politikai biirokraciaeclmélet bizonyos sarokpontjai. Webernél egy kezdetleges formaban mar
megjelenik egy a hatalmét a végrehajtdo hatalombol eredeztetd biirokracia (instrumentalis,
kozvetett legitimacio), egy a jogra, a személytelen eljarasokra visszavezethetd (konstitutiv,
alkotmanyos, munkamegosztasi) megkozelités valamint a szakértelembdl nyert (funkcionalis)
legitimacio. Ez az elméleti keret képes magaba olelni Finer delegalt hatalomra épiild
megkozelitését, de Morgan a biirokrata bdlcsességére €pitd elméletét is. Visszavezethetd ra a
Horeth-féle demokratikus (kozvetlen) vagy alkotmanyos (kozvetett) input legitimacid, de a
technokratikus-utilitarista output legitimacio is.

Mindezek alapjan véleményem szerint a weberi alapokon, illetve az amerikai és az
kapcsolatban. A legitimacié elsé forrascsoportjat a demokratikus-alkotmanyos legitimacio
jelenti. Ez egy két elkiilonithetd, de egymassal szorosan 0sszefliggd alapelemre €piilé fogalmi
keret. Ide sorolhatoak a kozvetlen demokratikus felhatalmazason, illetve a kozvetett,
alkotmanyos renden alapuld és/vagy instrumentélis-delegald legitimacios forrdsok. Ezek
Bursens és De Jonghe alapjan a kormanyzati szintekhez, illetve egy elvontabb értelemben az
alkotmanyos-demokratikus intézményrendszerhez kapcsolodnak. Egy masik f6 forrast jelent a
funkcionalitasra épiild legitimacios forras, kapcsoljuk azt az outputhoz, teljesitményhez,
szakértelemhez, hatékonysaghoz vagy racionalitason alapul6, személytelen eljarasokhoz.

A két forrascsoport kozott atmenetet képeznek a konstitutiv megkdzelitések (példaul
Wamsley alarendelt, de autoném adminisztracidja), melyben a biirokracia egyszerre
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nélkiilozhetetlen eleme az intézményi, alkotméanyos rendnek, és egyszerre adja hozza sajatos,

Egy ilyen, a weberi-friedrichi hagyomanyokra épiilé két pilléres elméleti keret fontos
hozzajarulas lehet egy tértdl és idotdl fiiggetlen altalanos politikai biirokraciaeclmélethez (sot,
akar egy altalanos pozitiv allamelméleti kerethez is). Nem szabad ugyanakkor elfelejteni,
hogy egy ilyen 4ltalanos elmélet felallitasa szinte teljes biztonsaggal utdpikus véllalas lenne.
Részleges elemzésiink csak a legitimdcié dimenzidjaban, és csak két, vazlatosnak is alig
tekinthetd irodalmi 6sszefoglald alapjan hozott eredményeket. A vizsgalatbol igy kimaradtak
a leend6 elemzési keret legitimacido melletti olyan alapvetd elemei, mint az elszamoltatas,
atlathatosag, reprezentacio vagy kozvéleményérzékenység szempontjai. A hagyomanyos, 20.
szdzadi, nemzetallamokhoz kot6d6 megkdzelitések ugyanakkor legaldbbis ,parbeszéd-
képesek” a szupranacionalis, tobbszintli kormanyzati strukturakkal foglalkoz6 21. szézadi
irodalmakkal, ami biztatd eldjel lehet egy késobbi koherens biirokraciaelméleti keret

felallitasahoz.
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