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VARIACIOK DEMOKRATIKUS DEFICITRE

Variations on Democratic Deficit

Varijacije na demokratski deficit

A tanulmany az Eurdpai Unié demokratikus deficitjével foglalkozik, és a megszo-
kott konstellaciok mellett egyfajta 0j elméleti keretet kivan meghatarozni. A de-
mokratikus deficit kérdéskorét jogi megkozelitésbdl vizsgalja: kiindulasi pontja
az, hogy a demokratikus legitimitas akkor adott, ha az EU jogszabalyait elfoga-
dé intézmények ¢és a jogalkotasi eljaras legitimitasa biztositott. Ezen szempontok
mentén folytatva az elemzést, arra a kovetkeztetésre jutok, hogy az unios intéz-
mények koziil a jogszabaly-kezdeményezési monopdliummal rendelkezé Bizott-
sag az, melynek esetében kiilondsen problémas a legitimitas hianya. A probléma
jelolésére bevezetem az eldkészitésben jelentkezd demokratikus deficit fogalmat,
amely a kormanyzati hataskorok akaratlan kiszervezésének a kovetkezménye: jele-
siil annak, hogy a Bizottsag szupranacionalis jellegébdl fakadoan a tagallamok kor-
manyai nem tudnak ellendrzést gyakorolni az EU-s jogalkotas kezdeti szakaszara,
¢és igy olyan kompetencia keriil a tagallamoktol egy legalitasi problémakkal kiizdo
intézményhez egy demokratikusan kelléen meg nem alapozott eljarasban, amely-
nek kifejezett atruhdzasarol nincs sz6 az unids alapszerzédésekben.
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BEVEZETO

Napjainkban egyre tobb sz6 esik az Europai Unio jovojérdl. Mig kordb-
ban inkabb a dontéshozatal nehézségei, a biirokratikus mitkodés, az egysé-
ges kiilpolitika hianya vagy a bovitési politika generalt vitakat, manapsag
mar az EU fennmaradasa valik kérdésessé: vajon tiléli-e az EU a kiilon-
boz6 sorsforditd eseményeket — a gérdg helyzetet, az esetleges Brexitet, a
migransvalsagot stb. Hogyan jutottunk el eddig? — tehetnénk fel a kérdést.
Ha maga a kérdés el is hangzik, a valaszt a legritkabb esetben kisérik mély-
rehatd elemzések. Ami talan érthetd is: ha valakinek a haza ég, elobb fog
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az oltasrél gondoskodni, és majd késobb raér azon morfondirozni, hogy ki
hagyta bekapcsolva a vasalot.

Ettél fiiggetleniil igy gondolom, ahhoz, hogy megértsiik a szemiink el6tt
zajlo ,,valosagot”, érdemes egy 1épést hatralépni, és a dolgok mélyére ha-
tolni. A dolgok mélyén pedig — jellemzden — alapokat talalunk. Ez az alap
egy olyan felépitménynél (mely egyfajta allamszervezet-szerti képzodmény
jegyeit viseli magan), mint az Eurdpai Unio, amely egyik {6 értékének a
demokraciat tekinti, maga a 1étezésének a legitimitasa, a demokratikus meg-
alapozottsag. A szakirodalom ennek a legitimitasnak a hianyat nevezi de-
mokratikus deficitnek.

A demokratikus deficittel kapcsolatos elméletek nem szamitanak uj kele-
tiieknek, és nem is csak kifejezetten az Eurdpai Unidhoz kapcsolodnak. gy
gyakori, hogy a kiilonb6z6 nemzetkdzi szervezetek, a kormanyzati mecha-
nizmusok stb. kapcsan keriil széba a demokracia, a legitimitas hianya. Még
ha a demokratikus deficitet sziikre szabva csak az EU kontextusaban vizs-
galjuk is, akkor is szdmos — akar egymassal ellentétes ereddjii vagy ered-
ményre juté — nézettel talalkozunk. Mégis, korantsem biztos, hogy ezek az
elméletek napjaink kihivasaira is kell6képpen alkalmazhatok.

A tanulmanyban célom magéanak a demokratikus deficitnek mint fo-
galomnak a bemutatasa, az ezzel kapcsolatos és az eurdpai integraciokra
vonatkoztatott elméletek ismertetése, végiil pedig egy sajat elméleti keret
felvazolasa, melynek mentén gy vélem, beazonosithatok bizonyos, az EU
jelenlegi dontéshozatalanak kiindulopontja koriil fellelhetd visszassagok.
Itt jelzem, hogy e visszassagok kovetkezményeinek kifejtése meghaladnd a
rendelkezésre allo terjedelmi kereteket, ezért a dolgok mélyére nézést kove-
tden az ott latottak tovabbgondoldsa mar az olvasé feladata. Veszélyes fel-
adat ez, hiszen tudjuk: ,,...ha hosszasan tekintesz egy 6rvénybe, az 6rvény
visszanéz rad”. De: Sapienti sat!

ELMELETI KERETEK

Annak érdekében, hogy érdemben foglalkozhassunk a demokratikus de-
ficit fogalmaval, elészor maganak a demokracianak a fogalmat sziikséges
legalabb nagy vonalakban rdgziteni. Vitathatatlan, hogy a ,,demokracia”
mint olyan valtozo jelentéstartalommal birt a torténelem folyaman, éppen
ezért a jelen vizsgalodas céljara legyen elegend6 annak leszogezése, hogy
,hapjainkban [...] a demokracia mint fogalom elsddlegesen egy olyan rovi-
ditésként miikddik, mely egyszerre utal egy meghatarozott tipusu politikai
rendszerre és annak feltételezett (elérendd) céljaira” (BEKKERS 2007: 7).
Ebben a fogalomértelmezésben a ,,politikai rendszer” a képviseleti demok-
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rdcia, annak ,,célja” pedig egy olyan politikai rendszer kialakitasa, melyben
,,az emberek szabadsagjogai és lehetd legteljesebb boldogsaguk biztositott”
(BEKKERS 2007: 74). Ahhoz pedig, hogy ez a demokraciamodell miik6d6-
képes legyen, demokratikus megalapozottsagra, legitimitasra van sziikség.
A demokratikus legitimitas és a demokratikus deficit elmélete szamos
politikai és tarsadalmi felépitmény, struktira vonatkozasdban értelmezhetd
¢és elemezhet6. Mégis van egy olyan, amely napjainkban a demokratikus
deficittel kapcsolatos fejtegetések fokuszaban all: az Eurdpai Unio.

DEMOKRATIKUS DEFICIT EUROPABAN — SEMMI UJ
ANAP ALATT

Az EU-s t¢émak egyik nagyagyuja, Andrew Moravcsik szerint a demokra-
tikus deficit tulajdonképpen a ,,rendszer részét” képezi, €s igy a kezdetektol
fogva jelen van, csupan az ezzel kapcsolatos vitak gyakorisaga és stlypontja
valtozott (FOLLESDAL-HIX 2005: 2—4; JANCARIK 2006: 23).

Azt a kijelentést, mely a demokratikus deficittel kapcsolatos vitak suly-
pontjanak eltolédasara vonatkozik, mindenképpen helytallonak kell elfo-
gadnunk. Magat a fogalmat egyébként ismereteink szerint — habar altalaban
nekik tulajdonitjak az érdemet — nem David Marquand hasznalta el@szor
Parliament for Europe cimt, 1979-es konyvében, és felbukkanasa nem is az
1977-es un. Fiatal eurdpai foderalistak manifesztumahoz kothetd, melynek
els6 fejezete A demokratikus deficit cimet viselte. Ezekben az esetekben a
fogalmat annak érdekében hasznaltak, hogy ramutassanak az Eurdpai Ko-
z0sségek (vagy a manifesztum esetében egész Europa) nem kell6en demok-
ratikusnak vélt szakpolitikai dontéshozatalai eljarasaira.

A fogalom, ugy tiinik, elsé alkalommal Theo Sommer egy 1973-ban
megjelent munkajaban (The Community Is Working) jelenik meg. Ebben azt
irja, hogy ,,a kilencek kdzossége, legalabbis ezt mondjak, demokratikus de-
ficitben, szocidlis deficitben, jovObemutato vizidk hianyaban, de legfokép-
pen a nemzetk6zi szintéren vald fellépés soran az egységes politikai akarat
hianyaban szenved” (SOMMER 1973: 747).

Kezdetben, a fogalom megjelenését kovetden, demokratikus deficit cim-
sz6 alatt azokat a félelmeket jelenitették meg, melyek az EGK-tagallamok
nemzeti parlamentjei hataskorvesztésével fiiggtek dssze. Ugy érveltek, hogy
a nemzeti jogalkotd szuverén hataskoreit a Kozdsség elszamoltathatatlan,
tavoli és titkosan miikddd szerveire ruhazzak, ahol a dontések zart ajtok
mogott sziiletnek meg a Miniszterek Tandcsanak iilésein. Mas vélemények
szerint ,,a nemzeti parlamentek frusztraltsaga nyilvanvald, hiszen tapasz-
talhattak, hogyan csuszik ki a hatalom a keziik koziil, eldszor a briisszeli
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biirokracia, majd — ujabban — az Europai Parlament iranyaba” (HESELTINE
1989: 14). Ismét masok a demokratikus deficitet olyannak lattak, mint ,,egy
fekete lyuk a K6zosség szivében”, amely ,,annak eredménye, hogy a nem-
zeti parlamentek hataskoreiket az Eurdpai Kozosségre ruhdzzak” (MARTIN
1990: 19).

Jol 1athatd, hogy a demokratikus deficit ,,torténetének™ ebben a szakasza-
ban még leginkabb amiatt aggodtak, hogy a nemzeti jogalkotdé meggyengiil
az eurdpai integracio intézményeinek a rovasara: az, ami napjaink egyik
leghangsulyosabb érve, hogy az Eurdpai Parlament tal ,,gyenge”, ekkor még
egyaltalan nem jelentett problémat — sot.

Késobb ez a helyzet sokat valtozott: a témaval foglalkozé kutatok egyet-
értenek abban, hogy a demokratikus deficit igazan jelentds problémaként
val6 kezelése a Maastrichti Szerzédéssel kezdddott. Az Un. ,,megengedd
konszenzus” (HARLOW 2002: 343) idoszaka ezzel véget ért.

A Maastrichti Szerzédés fontos tjdonsagokkal szolgalt: bevezette az un.
pillérstrukturat, az Europai Unié megnevezést, megreformalta a dontésho-
zatali eljarast, és ennek a reformnak a részeként tobb hataskort és 1 ha-
taskoroket is biztositott az Eurodpai Parlament részére, részben éppen azért,
hogy kezelje a demokratikus legitimitas vélt vagy valos hianyat. Mégsem
volt egyszerli a szerz6dés elfogad(tat)asa: komoly kozéleti vitakat generalt,
Daniaban eldszor elutasitottdk az orszdgos népszavazason, tobb tagallam
alkotmanybirdsaga eldtt is megtamadtak rendelkezéseit. Mindezek a fejle-
mények oda vezettek, hogy a demokratikus deficit kérdéskore immar hosszu
tavon is allando jelleggel napirenden volt: ,,A kar bekovetkezett. A sziik-
ségképpeni integracié politikai auraja és az ehhez sziikséges, vélelmezett
allampolgari tAmogatas képzete szertefoszlott” (CHALMERS 2010: 27).

DEMOKRATIKUS DEFICIT — MIROL IS VAN SZ0O?

A szakirodalom a demokratikus deficit szamos megkozelitését ismeri. A
legradikalisabb nézetek szerint az Eurdpai Uni6 mint olyan egy antidemok-
ratikus képz6dmény, mely hataskorei gyakorlasahoz a demokratikus legiti-
mitast teljes mértékben nélkiilozi, egy olyan felépitmény, ahol ,,a népakarat
megerdszakolasa” (MEUNIER 2000: 110) torténik.

Az EU demokratikus deficitjét hangstulyozok jellemzéen azonban még-
is inkabb a kdvetkezd szempontok mentén igyekeznek ravilagitani a téma
fontossagara. Ugy érvelnek, hogy az integraciés projekt folyamén iranyi-
tas-atruhazas torténik (CINI-BORRAGAN 2010: 441): a végrehajtd (amely
EU-s szinten nélkiilézi a megfeleld6 demokratikus legitimitast) dominans
szerephez jut a dontéshozatali eljarasban (WARD 2004; WOUTERS 2009:
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185; CRAIG-DE BURCA 2008: 133—-134). Ez az iranyitas-atruhazas nem
onmagaban problémas, hanem azért, mert kéz a kézben jar a hataskorok
atruhazasaval, ezaltal pedig egylittesen a nemzeti hataskorok ,,felvizese-
dését” eredményezik. Jancarik (JANCARIK 2006) igy Osszegzi a témaval
foglalkoz6 egyes befolyasos szerzok (konkrétan Simon Hix és Andreas
Follesdal) gondolatait: ,,a demokratikus deficit a hataskoroknek a nemzeti
szintrél a nemzetek feletti, szupranacionalis szintre torténd atcsoportosita-
sanak mellékterméke, és komoly problémat vagy akar akadalyt is jelent a
sikeres integracio folyamataban, valamint az EU hitelessége €s legitimitasa
szempontjabol”. Az érvelés jellemzden ugy folytatodik, hogy a hataskor-at-
ruhazas gyengiti a nemzeti parlamenteket (melyekre a nemzeti szuverenitas
letéteményeseiként tekintenek) a Briisszel-kozponti biirokraciaval szem-
ben. Egyes szerz6k még azt a konstellaciot is aggalyosnak tartjak, amikor
maga az Europai Parlament kap 0j hataskoroket — ez a megkozelités furcsa-
nak tlinhet, hiszen a tipikus értelmezés éppen az Eurdpai Parlamentet he-
lyezi a demokratikus deficit elleni harc eszkdztaranak kozéppontjaba, mint
az Europai Unid egyetlen valoban demokratikusnak nevezett intézményét
(HESELTINE 1989: 14; MARTIN 1990: 19).

Mindezekhez kapcsolododan, az egyik igen gyakori megkdzelités szerint
az europai integracids projekt intézményi deficitben szenved. Eszerint az
europai intézmények alapvetden nélkiilozik a demokratikus legitimitast,
ugyanis tagjaik (a Parlament kivételével) nem altalanos, EU-szerte meg-
rendezett valasztasok utjan nyerték el tisztségiiket. E korben hangstlyoz-
zak, hogy tulajdonképpen lehetetlen is lenne megfeleldként elfogadhat6 va-
lasztasokat tartani, hiszen nem beszélhetiink egyfajta europai ,,démoszrol”,
mely — mintegy szuverenitashordozoként — biztosithatna a kell6 demokrati-
kus megalapozottsagot. Hivatkoznak az egységes eurdpai partok hidnyara.
Szamos szerz6 arra hivja fel a figyelmet, hogy a demokratikus deficit azért is
jelen van, mert az EU intézményei igen tdvolinak tlinnek az eurdpai atlagpol-
gar szemében. (Részben) ennek a folyomanya az elszamoltathatosag hianya.
Az érvelések arra is kitérnek, hogy nemcsak az EU-s és a nemzeti, de maguk
kozott az egyes europai intézmények kozott is egyfajta hatalmi egyensuly-
hiany figyelhetd meg (JANCARIK 2006: 16; CINI-BORRAGAN 2010:
441; FOLLESDAL-HIX 2005: 4-6; WARD 2004: 7-8; WOUTERS 2009:
154-155, 239; HELD 2005: 214, 228, 235; NEUNREITHER 1994: 300;
PURCELL 1998: 5; CRAIG-DE BURCA 2008: 133—-134; HESELTINE
1989: 15; FEATHERSTONE 1994: 149-150).

A demokratikus deficit nemcsak a demokratikusan kellden ald nem ta-
masztott, a tagallamok irdnyabol az EU iranyaba megvalosuld hataskor-
atruhazas vagy pedig az eurdpai intézmények vonatkozasaban figyelhetd
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meg, ugyanigy jelen van az eurdpai dontéshozatali eljarasban. A témaval
foglalkozok kiemelik, hogy ez az eljaras megkeriili a ,,demokraciaérvet”, je-
lentésen felbomlott egyensulyi helyzetr6l tesz tanubizonysagot, a folyamat
végén megsziiletd jogszabalyok birdi kontrollja szamottevoen csokkentett
stb. Gyakorta torténik hivatkozas arra, hogy a jogszabaly-elokészités so-
ran nincs méd (kozvetlen) allampolgari részvételre, hogy a dontések nem
kelléen transzparens modon sziiletnek, tilsagosan is Osszetett, de annal
kevésbé hatékony eljarasok eredményeképpen, technokrata hivatalnokok
altal, egységes, EU-s szintli média hidnyaban, mely tudosithatna a kiilonfé-
le, remélhetdleg azért 1étezd vitdkrol. A folyamat végterméke biirokratikus
egyezségek és kétes politikai alkuk gyiimdlcse, mely a demokratikus mellett
politikai deficitet is maga utan von (CRAIG-DE BURCA 2008: 133-134;
WARD 2004: 6; HELD 2005: 212, 225, 233, 235; PURCELL 1998: 5;
NEUNREITHER 1994: 300; WOUTERS 2009: 153, 209).

Ha figyelmesen szemiigyre vessziik az eddigiekben ismertetett deficit-
elméleteket, ohatatlanul is fel kell, hogy tiinjon az, hogy valamennyi a de-
mokratikus deficit kontextusara, annak el6idéz6 okaira és politikai hatdsaira
fokuszal. Abban az esetben azonban, ha a cél a demokratikus deficit kérdés-
korének jogi szempontbol torténd kortiljarasa, ugy az altalanosan bevett,
a politologia tudomanyahoz sokkal inkabb kozel alld6 megkozelitések nem
feltétlentiil vezetnek eredményre. Az Europai Uni6 alapszerzddésekre épiil,
melyeket tagallamai ratifikaltak. Ezek a szerz6dések azok, melyek lehetévé
teszik, hogy az Unio sajat hataskorokkel birjon, intézményei, dontéshozatali
eljarasai lehessenek, és hogy ezek jogi kotderdvel bird normakat fogadja-
nak el. Neunreither szerint ,,megalapozottan allithatjuk, hogy az Eurdpai
Uni6 egyfajta kettds legitimaciora épiil: az els6 legitimitasalap a tagallamok
demokratikus intézményrendszere és az a tény, hogy a nemzeti parlamen-
tek — az alapitd szerzédések és azok modositasainak ratifikalasaval — hoz-
zéjarultak bizonyos hataskoroknek az Eurdpai Uniodra vald atruhézéasahoz,
valamint ezeknek a hataskoroknek a Kozosség intézményei 4ltali, az alapito
szerzodéseknek megfeleld gyakorlasahoz [...]. Fokozatosan egy masodik
legitimitas is kiépiilt, foként az Europai Parlament képviseldinek kozvet-
len valasztasara alapitottan” (NEUNREITHER 1994: 299-300). Ameny-
nyiben tehat jogi szemszogbdl vizsgaljuk a demokratikus deficit kérdését,
ugy azt kell korbejarni, hogy vajon az EU-s jogszabalyok rendelkeznek-e a
szlikséges demokratikus megalapozottsaggal, vajon megerdsitést nyernek-e
a tagallami szinten miikodo képviseleti demokracia altal. Ehhez pedig az
sziikséges, hogy vélaszt adjunk a kérdésre: vajon azok az intézmények, me-
lyek ezeket a kotelezo erejli jogi normakat elfogadjak, kell6 mértékben ren-
delkeznek-e demokratikus legitimitassal. Ezek az intézmények az Eurdpai

114



Klenanc M.: VARIACIOK DEMOKRATIKUS... LETUNK 2016/2. 109—120.

Uniora jellemz6 sajatos jogalkotasi eljarasban a Bizottsag (mely az egyetlen
uniods intézmény, melynek jogszabaly-kezdeményezési, javaslat-elGterjesz-
tési hataskore van), a Parlament (amely a Tanaccsal egyiitt tars-jogalko-
toként jar el az Un. rendes jogalkotasi eljarasban) és a Tandcs (az EU {6
dontéshozo szerve, mely (1) a Parlamenttel egyiitt dontve, (2) a Parlament
egyetértésével (3) vagy pusztan a véleményének kikérése mellett, dnalldan
hozza meg az unios jogszabalyokat).

KERESZTTUZBEN: A TANACS

Napjainkban kifejezetten vitatott a Tanacs demokratikus megalapozottsa-
ga, és a szakirodalomban jellemzden erre alapozva allitjak, hogy az Eurdpai
Unié demokratikus deficitben szenved. A {6 érvek, melyek azt bizonygatjak,
hogy a Tanacs, mint az EU legfébb dontéshozo szerve, antidemokratikusan
miikodik, a kovetkezok:

— A Tanacs 0Osszetételével kapcsolatos kritikak: a f6 érv jellemzoen az,
hogy a Tandcs tagjai (mindig az unios tagorszagoknak a megvitatando szak-
politikai teriiletért felelés miniszterei) hivatalbdl keriilnek a grémiumba,
nem pedig valasztasok utjan (MORAVCSIK 2002: 603-605).

— A dontéshozatal modjaval, rendjével kapcsolatos kritikak: az egyik
jellemzo6 érv, hogy — a Tanacs miikodési sajatossagabol és dontéshozatali
rendjebdl fakadoan — bizonytalan, hogy ki és miért szavazott meg vagy el-
lenzett egy-egy dontést. A kritikusok azt is hangoztatjak, hogy EU-s szinten
eljarva a Tanacsban helyet foglalé miniszterek a parlamentaris demokraci-
akban megszokott ,,fékek és egyensilyok” rendszere nélkiil tevékenyked-
nek (CYGAN 2003: 384-386).

— A szavazassal kapcsolatos kritikak: ebben a korben arra torténik hivat-
kozas, hogy mar maga a mindsitett tobbségen alapuld szavazas antidemok-
ratikus, hiszen azt teszi lehetévé, hogy bizonyos dontések ugy kotelezzenek
tagallamokat, hogy az érintett tagallamot képviseld miniszter ellene szava-
zott a dontésnek (CYGAN 2003: 384-386).

Allaspontom szerint valamennyi fenti érv meglehetésen sulytalan. Vi-
tathatatlan tény, hogy a Tanacs tagjait nem EU-s szintll kdzvetlen valasz-
tasokon valasztjak meg. Nem szabad azonban megfeledkezni arrdl, hogy
a tagallamokban ugyanezek az egyes miniszteri posztra nem kozvetleniil
megvalasztott kormanytagok jogalkotasi hataskorrel rendelkeznek, mégsem
kérddjelezi meg senki a miniszteri rendeletek mint jogforrasok legitimitasat.
Ez a jogalkotas ugyanis kdzvetett modon legitimalt.

A mindsitett tobbséggel elfogadott jogforrasok kérdéskorével kapcsola-
tos kritikakra hasonlo valasz adhato: az ilyen dontéshozatal a nemzeti par-
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lamentek dontéseihez hasonlithatd, ahol annak ellenére, hogy az ellenzék
nem szavaz egy javaslatra, ha a kelld szamu szavazat megvan, a javaslatbol
minden allampolgarra kotelez6 erejii torvény lesz, azt nem csak az igennel
szavazo képviselOket timogatd polgaroknak kell betartaniuk.

Végiil az a kérdés, hogy valamely tanacstag hogyan és miért szavazott,
véleményem szerint nem az EU-jog hatokorébe tartozo kérdés, annal is in-
kabb, mivel a Lisszaboni Szerz6dés a tagallami érdekérvényesitést az EU-s
jogalkotas folyaman a nemzeti parlamentek hataskorébe helyezte, igy tehat
a megfeleld ellendrzo €s elszamoltatd eljarasokat a tagallamoknak kell meg-
alkotniuk, alkalmazniuk és megszegésiiket szankcionalniuk.

A NEVETO ,HARMADIK” — A BIZOTTSAG? AZ ELOKESZI-
TESBEN JELENTKEZO DEMOKRATIKUS DEFICIT ES A TAG-
ALLAMI HATASKOROK AKARATLAN KISZERVEZESE

Mikozben rendkiviil sok sz6 esik arrél, hogy a Tanacs milyen legitimitasi
problémakkal kiizd, és arrdl is, hogy a kozvetleniil és 0sszeuropai szinten
valasztott képviselokbol allé Eurdpai Parlament még mindig nem rendel-
kezik 6nallo jogalkotasi hataskorrel, igy marad szinte észrevétlen egy ko-
rantsem jelentéktelen szerepléje az EU-n beliili jogalkotasnak: az Eurdpai
Bizottsag.

A Bizottsag esetleges ,,demokraciahianya” ugyanis jellemzden nem ke-
riil a szakirodalmi vitak eldterébe. Ha pedig szo is esik rola, allaspontom
szerint a vizsgalddas ekkor sem az egyik lényegad6 tulajdonsaga kortil fo-
lyik, hanem ugyanazon érvek felsorakoztatasa mentén, mint azt a Tanacsnal
is lathattuk: tagjait nem kozvetleniil valasztjak az EU polgarai, igy, miként
— a Parlament kivételével — valamennyi EU-s intézménynek, hianyzik a le-
gitimitasa.

Maés érvelések a mindennapi miikddést helyezik elétérbe, és a
lobbiérdekek haldjara (KAFKOVA 2007: 52), valamint a Bizottsag biirok-
ratikus és technokratikus jellegére (MOREFIELD 2005: 667) hivatkoznak.
Ezen kritikdkra valaszul egyes szerzok olyan allaspontra helyezkednek,
miszerint a Bizottsag technokratikus jellegét éppen a demokratikus deficit
okan tamadott Tanacs ,,fliggetlen szakértelme” (SMITH 2006: 625) egyen-
sulyozza, a lobbizas pedig felfoghat6 a tarsadalom egyes tagjai és kdzossé-
gei részére biztositott olyan lehetdségként, amelynek kdszonhetéen éppen
hogy jobban nyomon kdvethetd (és befolyasolhatd) a dontéshozatal, az te-
hat a polgarokhoz mintegy ,,kozel keriil” (BIGNAMI 2004: 61-62).

Allaspontom szerint azonban a fenti szempontok egyike sem foglalkozik
a Bizottsagban tetten érhetd, tényleges €s nagyon is valdos demokratikus de-
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ficittel. Miel6tt azonban még ratérnénk ennek a kérdésnek a részletezésére,
fontos leszogezniink, hogy nem egy marginalis aprosagrol van sz6. Mivel
a Bizottsag az EU-s jogalkotasi folyamatban gyakorlatilag jogszabaly-kez-
deményezési monopodliummal bir, igy dontd befolyassal rendelkezik az EU
normativ kereteinek kialakitasaban. Ha komolyan vessziik a fentiekben irt
kritikék kozil azt, amely egy, a lobbiérdekek altal giizsba kotott Bizottsag
veszélyére hivja fel a figyelmet, ugy maris megértjiik a probléma jelentdsé-
gét. Az a helyzet all ugyanis eld, hogy — mikozben a polgarokhoz val6 ,.ko-
zel kertilés” jegyében — a lobbistak meghatarozé befolyast gyakorolhatnak a
jogalkotasi folyamat produktumara mar a folyamat legelején, a tagallamok
ezen a téren legalabbis az érdekérvényesitési képességeik csokkenésével
— ha nem hianyaval — kell, hogy szamoljanak, 1évén, hogy a Bizottsagban
az egy-egy tagallam altal delegalt biztos a nemzeti érdekektdl fliggetlen,
szupranacionalis érdekeket kell, hogy képviseljen. Ha mindezt 6sszevetjiik
azzal, hogy a Bizottsdg mint testiilet demokratikus legitimitdsa is erdsen
kétségbe vonhato, ugy leszogezhetjiik, hogy a jogalkotasi folyamat egyik
jelentés pontjan demokraciadeficitet lokalizaltunk: ez az, amit az el6készi-
tésben jelentkezé demokratikus deficitnek neveziink. Ezt az elokészitésben
meglévl demokraciadeficitet a kormanyzati hataskorok akaratlan kiszerve-
zése hozza létre: a Bizottsag szupranacionalis, nemzetek feletti jellegébol
fakadodan a tagéallami kormanyok altali iranyitas és ellendrzés lehetdsége
minimalis vagy nem létez0. Mivel egy olyan intézményrdl van szo, amely
egyediiliként rendelkezik jogszabaly-kezdeményezési joggal, a tagallami
kormanyok ellendrzési lehetdségének hianyaban egy olyan jogalkotasi fo-
lyamat indul be, melynek ,,sziiletésénél” egyetlen, kell6 demokratikus meg-
alapozottsaggal rendelkezd intézmény sem ,,babaskodik”. (Itt kell megje-
gyezniink, hogy a hataskorok ,,akaratlan” kiszervezése megkiilonboztetendd
a szandékos kiszervezéstol: ez utobbi esetben arrol van szo, amikor a vég-
rehajté hatalom a kormanyzati strukturan beliil a minisztériumoktdl fiig-
getlen és pontos, konkrétan meghatarozott hataskorokkel nem rendelkez6
szerveket hoz 1étre, mely hataskori bizonytalansag azt eredményezi, hogy e
szervek — els6sorban politikai — felel6ssége nem vagy csak rendkiviil nehéz-
kesen éllapithato meg.)

A fentiek kdvetkezménye tulajdonképpen egy kettds demokratikus defi-
cit: egy olyan rendszerrdl beszéliink, melyben a jogalkotas kezdeményezé-
sének lehetdsége kizarolag a Bizottsagot illeti meg, mely azonban sem kelld
demokratikus megalapozottsaggal, sem megfeleld tagallami kontrollal nem
rendelkezik.

Megjegyzendd, hogy — habar sokat vartak téle — a Lisszaboni Szerzo-
dés sem hozott a demokratikus deficit kérdéskore szempontjabol jelentds
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valtozasokat a Bizottsag Osszetételével, miikodésével és hataskorével kap-
csolatban. A Lisszaboni Szerzddés ugyan igyekezett a Parlamenthez struk-
turalis szinten is minél jobban hozzakapcsolni a Bizottsagot (nyilvanvaldéan
ez a cél azon modositas mogott, aminek értelmében a Bizottsag elnokét az
eurdpai parlamenti valasztasok eredményének figyelembevételével jeloli —
mindsitett tobbséggel — az Eurdpai Tanécs, és akit végso soron az Eurdpai
Parlament valaszt meg), azonban a Bizottsag mint testiilet legitimitasa allas-
pontom szerint tovabbra sem biztositott; a Tanacshoz képest mindenképpen
kevésbé legitim. Ami pedig — kiilondsen a fentiek tiikkrében — a legfontosabb:
a Bizottsag tovabbra is az EU-s jogalkotas kizarolagos kezdeményezdje.

OSSZEGZES

A fentiekben kifejtett allaspontomat Gsszegezve ugy vélem, nem helyes
az EU demokratikus deficitjével kapcsolatos kozbeszédet a Tanacs mentén
tematizalni. A Tandcs legitimitdsa ugyanis megfelelden biztositott a tagalla-
mok ,,demokracia-atadd” szerepének kdszonhetden, annak jelesiil, hogy a
Tandcs tagjainak legitimitasa tagallamukon beliil szavatolt. A demokratikus
megalapozottsag hianya sokkal inkdbb jelent problémat a Bizottsag eseté-
ben. Ez az intézmény ugyanis (melynek tagjai éppen ugy nem EU-s szintii
kozvetlen valasztasok tjan nyerték el tisztségiiket, mint a Tanacsban helyet
foglal6 tagallami miniszterek, raadasul eljarasuk sordn — a Tandcs tagjaival
ellentétben — kifejezetten a nemzetek feletti, szupranacionalis érdekeket kell
megtestesiteniiik) jogszabaly-kezdeményezési monopdliummal rendelkezik
az EU-n belill, ami — Ggy vélem — egy un. eldkészitésben jelentkezd de-
mokratikus deficitet eredményez. Miutan a tagallamok (értve itt kiilondsen
a tagallami kormanyokat) nincsenek olyan helyzetben, hogy eredményesen
ellendrizzék és iranyitsak a jogalkotasi folyamat kezdeti szakaszat, hatasko-
reik egyik fontos részét elvesztik — ezt nevezziik a kormanyzati hataskorok
akaratlan kiszervezésének. Allaspontom szerint azok a kihivasok, melyek-
kel az Europai Uni6 ,,legijabb kori” torténete soran szembetalalkozik (a
g0rog helyzet, az esetleges Brexit, a migransvalsag stb.), az el6készitésben
jelentkez6 demokratikus deficit €s a kormanyzati hataskorok akaratlan ki-
szervezeésének eredményei, és e két jelenség egyben e kihivasok kezelésé-
nek modjat is dontden befolyasolta. Es ugyan a régi romaiak szerint: Quid
sit futurum cras, fuge quaerere, én mégis ugy gondolom, hogy nem kell
félni a jovo kutatasatol, ha tisztdban vagyunk a multtal, hogy a jelen csatait
kellden felvértezve vivhassuk meg.
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Variations on Democratic Deficit

The study deals with the democratic deficit of the European Union, and attempts
to determine a certain new theoretical framework besides the common constellations.
The issues of democratic deficit are looked at from a legal aspect: the starting point
is that democratic legitimacy is given when the legitimacy of institutions complying
with the EU legal provisions is secured. Continuing along the line of these points I
conclude that among the EU institutions it is the Commission, having a monopoly
of legislative initiative, which is particularly problematic for lacking legitimacy.
To address the problem, I introduce the notion of democratic deficit, which is a
consequence of involuntary outsourcing of governmental powers: notably, that
resulting from the Commission’s supranational character, the governments of
the member states cannot exercise control of the initial phase of legislation, and
thus such a competence from the member states gets to an institution struggling
with problems of legality in a democratically not sufficiently founded process, the
transfer of which is not mentioned in the EU treaties.

Key words: democratic deficit, legislation, European Commission

Varijacije na demokratski deficit

Studija se bavi demokratskim deficitom Evropske unije, pokusavajuci da pored
uobicajenih konstelacija ustanovi jedan novi teoretski okvir. U njoj se naime
pitanje demokratskog deficita posmatra iz pravnog ugla, iz polazne osnove da je
demokratski legitimitet dat, ako su legitimitet institucija koji usvajaju normativne
akte EU i samog procesa donosenja normi osigurani. Vr$e¢i analizu iz ovih aspekata
dolazi se do zakljucka da je od institucija unije upravo Komisija sa monopolom
pravne inicijative ta kod koje nedostatak legitimiteta predstavlja narociti problem.
Za oznacavanje problema se uvodi koncept demokratskog deficita iz pripremnog
dela ovog teksta, koji se javlja kao konsekvenca nenamernog prepustanja upravnih
nadleznosti, iz ¢ega usled supranacionalnog karaktera Komisije izri€ito proizilazi
da vlade zemalja ¢lanica ne poseduju kontrolu nad pocetnom fazom donoSenja
normativa Evropske unije, te se na taj na¢in u toku jednog demokratski nedovoljno
zasnovanog procesa zapravo deSava prepustanje vrste nadleznosti sa strane zemalja
Clanica instituciji koja se bori sa problemima legaliteta, uprkos tome, $to se o
prepustanju takve vrste nadleznosti u osnovnim ugovorima EU ne govori.

Kljucne reci: demokratski deficit, donoSenje normativa, Evropska komisija
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