TOBBSZINTU KORMANYZAS AZ EUROPAI UNIOBAN

Soos Edit

Bevezetés

Az Europai Unidban a kozosségi célok megvalositasa és az atfogo kihivasok lekiizdése
mindenekel6tt a kormanyzas modszerétdl fiigg. Az Unid béviilése és mélyiilése folya-
mataban az 1990-es évekre a kormanyzatrél (government) a kormanyzasra (governance)
helyezddik a hangsuly, amely vertikalis iranyban a kiilonbdz6 kompetenciakkal rendelkezd
hierarchikus szintek kozotti partnerségi kapcsolatokat, horizontalisan pedig az azonos
szinten megjelend politikai, illetve j gazdasagi és tarsadalmi szereplok halozatta fejlodott
interakcioit kapcsolja dssze. Jelen tanulmany azt vizsgalja, hogy a tobbszintli kormanyzas
modszerével és fogalmi rendszerével miként hatarozhatd meg az EU sui generis politikai
(és jogi) rendszerének a miikddése.

Az eurodpai integracio folyamatos bdvitésével és a globalizacioval parhuzamosan mélyiild
europai egységfolyamatot a reformok allandé dinamikaja jellemezte. Az Europai Unid az
1990-es évek ota keretiil szolgal egy 0j politikai és gazdasagi rend kialakitasara, amelyben
a korabbi nemzetallami szuverenitasra épiilé kormanyzati rendszer atalakul, mikdzben a
szupranacionalis szint intézményeinek a kiépiilése, valamint a régiok politikai és kozjogi
megerdsddése megy végbe Eurdpa-szerte. Az 01 globalis helyzethez valo alkalmazkodasi
képesseég feltétele volt, hogy az Eurdpai Unid tagallamainak kormanyzati rendszere is
eleget tegyen a nemzetkdzi kdrnyezetben bekovetkezett valtozasoknak.

Az europai integracio folyamatos boviilése és mélyiilése folyamataban az Eurdpai
Unid miikddési mechanizmusa mar nem értelmezhetd a funkcionalista/neofunkcionalista,
illetve a kormanykdzi elméletek segitségével. A tobbszintli kormanyzas elmélete (multi-le-
vel governance) az eurdpai integracio allamkozponta elméletének! egyik legjelentésebb
kritikajat fogalmazza meg.

A hagyomanyos kormanyzassal szemben (government), amely a kdzhatalom ismérveivel
irhato le, a ,,governance” mar egy 0 tipusi kormanyzast fejez ki. A tobbszintl kormanyzas
(multilevel governance) 0j struktiraként foghato fel, amelyben a szuverenitas alkotmanyos
alapjai valtozatlanok maradhatnak, ¢s a tagallamok tovabbra is alapveto egységeket képez-
nek, de mar nem rendelkeznek a dontéshozas monopoliumaval. A dontések feleldsségében
a tagallamok kézponti kormanyai az Europai Unid jogalkoto intézményeivel és a regionalis,
valamint a helyi szereplokkel osztoznak.? Az Unid intézményei a szerzédések és az unios
jog masodlagos jogforrasai, mig a tagallami kormanyzati szervek a nemzeti alkotmanyok
¢és a nemzeti jogszabalyok szabalyozasa alatt allnak.

' Az allamtanban megfogalmazott dllamisag kritériumai — a teriileti sérthetetlenség és az allam teriilete, valamint
lakossaga felett gyakorolt szuverén hatalom — nem teljesiilnek az eurdpai integraciora.
2 HoocHE — KEaTING 1994, 375-376. pp.
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A regionalis és helyi szint politikai, valamint gazdasagi szerepldi és a regionalis moz-
galmak koveteléseik teljesitésére partnert latnak a szupranacionalis szint intézményei-
ben a tagallamok kdzponti kormanyaival szembeni pozicidik kiépitésére €s erdsitésére.
A tobbszintli kormanyzas részeként végbemegy a szubnacionalis szerepldk térnyerése és
bevonasa az Eurdpai Unio dontéshozatalaba. 1994-ben a szubnacionalis szintek az Europai
Uni6 intézményi struktirajaban is elismerést kapnak. Felallitasra keriil a regionalis és helyi
onkormanyzatok képvisel6ibodl allo Régiok Bizottsaga, amely intézményes csatornakat
biztosit a szubnacionalis kormanyzati szintek szamara az unios politikaformalasban.

Euroépaizacié és tobbszintlii kormanyzas

Az eurdpai szakpolitikak, és kiilondsen a regionalis politika elinditottak a kormanyzas atala-
kitasanak folyamatat. Az Egységes Europai Okmany (1986), majd az Eurépai Uniorol szolo
szerz6dés (1992) megerdsitette a ,,regionalis dimenziot” az europai politikak alakitasaban,
valamint a régiok és helyi 6nkormanyzatok szerepét az eurdpai dontéshozatali folyamatban.
Az Eurdpai Unidé mar nem egyszeriien a tagallamok szovetsége, hanem olyan tobbszintl
kormanyzati rendszer, amelyben a szupranacionalis, a nemzeti és a szubnacionalis szintek
aktorainak részvételével folyik a dontéshozatal.

Az 1990-es évek fejlodési folyamataban az ,,allamok Europaja” koncepcidjaval szemben
elétérbe keriiltek az eurdpai integraciot megerdsitd szupranacionalis, valamint a szubna-
cionalis szintek szerepét ndveld tényezok. Az eurdpai integracio folyamata kettds iranyu:
egyrészt a tagallamok politikai rendszere kapcsolodik az EU politikai rendszeréhez, masrészt
a tagallamok gazdasaga ¢és tarsadalmi szféraja fogadja be az unios szakpolitikakat. Ez a
folyamat az eurdpaizacio, az unié kormanyzati szintjei egymasra hatasanak eredményeként
bekovetkezett valtozasok dsszessége.

Az eurdpaizacio egyik folyamata a top-down eurdpaizacio (,,downloading”), ami a
kozosségi dontések végrehajtasat jelenti a tagallami belpolitikaban és szabalyozasban. ,,4z
europaizacio a formalis és informalis szabalyok, eljarasok, politikai paradigmak, stilusok,
vodik dssze, melyek eldszor az Unio szintjén mennek végbe, majd integralodnak a nemzeti
politikai struktirdkba és kézdsségi politikakba.” Az eurdpaizacid masik utja a bottom-up
eurdpaizacio (,,uploading”), amely a tagallami intézményi és kozpolitikai modellek kozosségi
érvényesitésére iranyul. A tagallamok szupranacionalis szinten igyekeznek elfogadtatni az
altaluk megfeleldnek tartott intézményi és kozpolitikai modelleket.*

Az Europai Unio szintjérdl hatdo nyomas kovetkeztében a tagallamok kompetenciaik
egy részet fokozatosan a szupranacionalis szintre transzferaljak. A tagallami kormanyzas
beolvadasa az eurdpai integracioba a hataskorok és a felelésség megosztasat eredmé-
nyezi a kormanyzas kiilonbozo szintjein. Az Eurdpai Unié miikddésérdl szolo szerzodés
(EUMSz) 4. cikk (1) bekezdése egyértelmiivé tette a hataskorok megosztasat az Unid €s
a tagallamok kozott. Minden olyan hataskdr, amelyet a Szerzédések nem ruhaztak at az
Uniora, a tagallamoknal marad. Vannak azonban olyan szakpolitikak, amelyek szabalyo-
zasa az Europai Uni6 kizarolagos hataskorébe tartozik, ilyenek pl. a versenyszabalyok,
a vamunio, a kozos kereskedelempolitika. Ezeket a tertileteket érintden csak az Eurdpai

3 RADAELLI 2004, 15. p.
4 BorzeL — Risse 2000, 3. p.
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Unio alkothat és fogadhat el kotelezd erejii jogi aktust. Bizonyos szakpolitikai teriile-
teken a tagallamokat és az Eurdpai Uniot megosztott hataskor illeti meg. A tagallamok
e hataskoriiket csak olyan mértékben gyakorolhatjak, amilyen mértékben az Eurdpai
Unio hataskorét nem gyakorolta, vagy tigy hatarozott, hogy lemond hataskdrének gya-
korlasarol. Ezek a gazdasagi, tarsadalmi és tertileti kohézid, a belsd piac, a szocialpolitika
meghatarozott vonatkozasai, a mezdgazdasag és a halaszat (kivéve a tengeri biologiai
er6forrasok megorzését), a kornyezetvédelem, a fogyasztovédelem, a kozlekedés, a transze-
urdpai halozatok, az energia, a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapuld
térség, a kdzegészségiigy, a kutatas, a technologiafejlesztés és az lirkutatas teriiletei. Az
Eurdpai Unio hataskorrel rendelkezik a tagallamok intézkedéseit tamogatd, 6sszehangolod
vagy kiegészitd intézkedések megtételére az ipar, kultura, idegenforgalom, oktatas, sport
¢és az igazgatasi egylittmiikddés tertiletén.

Az eurdpaizacio az Europai Unié demokratizalodasara, az europai identitas megfogal-
kormanyzas rendszerében.’ Az atalakulasi folyamatban az allam szuverén jogkorei nem
csak ,.felfelé”, az unids intézmények hataskorében jelennek meg, hanem ,lefelé” is, az
alkotmanyos régiok nagyobb onallésagaban is jelentkeznek. A régiok politikai és kozjogi
statusanak a meger6sodése a tobbszintli kormanyzas rendszerében fokozatosan atalakitotta
a tagallamok 6nkormanyzati rendszereit is.

A helyi és regionalis kormanyzatok a tobbszintli kormanyzas rendszerében

A helyi és regionalis szintl kormanyzas sokfélesége valodi értéket jelent az Eurdpai Unid
szamara. Az egyes orszagok onkormanyzati rendszere sajatos felépitést mutat, nincs az
Eurdpai Unidban egységes modellje a kozfeladatok ellatasanak és a kdzszolgaltatasok meg-
szervezésének. Az alkotmanyok tobbsége €s a helyi onkormanyzast szabalyozo torvények
elismerik a helyi dnkormanyzashoz val6 jogot mint alapjogot. A valtozasok, sajatossagok
kialakulasaban meghatarozo erdvel birnak az egyes orszagok politikai és kdzigazgatasi
hagyomanyai, gazdasagi fejlettsége. Nincs optimalis modell, 1éteznek viszont tendenciak
¢és orszagonként sajatos megoldasok.

A skandinav modellt nagyméretii helyi nkormanyzatok, nagyfokt pénziigyi-gazdasagi
Onallosag és széleskorii szolgaltatasi feleldsség jellemzi. A skandinav modellben a helyi
onkormanyzatok alapfeladati koz¢ tartozik a kozszolgaltatasi feladatok ellatasa. Az igazga-
tasi-szolgaltatasi hatékonysag® novelését célz6 megoldas keretében kozségegyesitések révén
csokkentették a helyi onkormanyzatok szamat. A legdrasztikusabb csokkenés a telepiilések
szamaban Dania és Svédorszag esetében tortént. Daniaban a telepiilések szama 1387-r6l
(1950-ben) 98-ra (2013-ban) esett vissza. Svédorszagban 1950-ben a telepiilések szama
2281 volt, 2013-ban mar csak 290.” Az §sszevonasokat kdvetden a helyi dnkormanyzatok
széles feladatkoroket kaptak a joléti szolgaltatasok és a kommunalis szolgaltatasok ellata-

> Fres 2013, 30. p.

VEREBELYI 1993, 195. p.

Council of Europe. The size of municipalities, efficiency and citizen participation. Local and regional authori-
ties in Europe, No. 56. Council of Europe Press, 1995. 16. p., illetve Council of European Municipalities and
Regions: Decentralisation at a crossroads. Territorial reforms in Europe in times of crises. October 2013.8. p.
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saban, és biztositottak szamukra a feladataik elvégzéséhez sziikséges pénziigyi forrasokat.®
A decentralizacio, a helyi autonomia novelésének legfontosabb gazdasagi eszkozei a helyi
bevételi forrasok, megosztott adok, helyi adok, dijbevételek és egyéb bevételek, hitelek.’

Nem kovetkezett be a helyi dnkormanyzatok feladat- és hataskorének boviilése a
dél-europai orszagokban, ahol a torténetileg kialakult sok — minden telepiilésen 6nallo —
kisebb 6nkormanyzatot megorizték. A mediterran modellt centralizalt pénziigyi rendszer,
az dnkormanyzatok jelentds allami ellenérzése és az apro telepiilési onkormanyzatok sziik
feladatkore jellemzi. A german modell a foderativ allamigazgatason alapuld tobbszin-
ti, erdsen centralizalt rendszer, ahol a legalso telepiilési szintre csekély feladat harul.
(Németorszag, Ausztria).

Az eurdpai integracio boviilése soran tagallamainak hatalmi szerkezetében az 1970-es
évektdl a régiok kozjogi statusanak folyamatos erdsddése ment végbe az alulrol épitkezd
etnikai, kulturalis elemekkel alatamasztott, politikai kovetelésekkel fellépd tajegységi moz-
galmak hatasara. A kulturalis mozgalmak szamos esetben eljutottak a teriileti autonomia
koveteléséig. A tertileti autonomia a regionalizalt allamigazgatasi rendszerekbe konnyebben
beilleszthetd, még akkor is, ha a bels6 hatarok nem tiikrozik az etnikai-nemzeti térésvo-
nalakat. Nyugat-Europa szamos allamanak — igy Belgium, Olaszorszag, Spanyolorszag
—regionalista mozgalmai sz¢les korli autonomia biztositasat eredményezték pl. Baszkfold,
Katalonia, Galicia, Andaluzia, Vallonia, Flandria esetében. Az olasz régidk koziil Szicilia,
Szardinia, Valle d’Aosta, Trentino-Alto Adige ezen mozgalmak bazisan jott létre 1949-
ben, de a mozgalmak elgyengiilése lehetdséget adott az olasz allamnak, hogy elodazza
hatalommal valo felruhazasukat egészen az 1970-es években végbemend, az egész orszagra
kiterjed6 regionalizacio folyamataig.

Az 1970-es évektdl kibontakozo (etno)regionalizmus szamos esetben szerencsésen
talalkozott a kormanyok altal tamogatott, ,,feliilré1” kiindul6é decentralizacios torekvé-
sekkel. Az igy kialakul6 mesterséges régiok — szemben Eurdpa torténeti régidival — nem
organikus fejlddés kovetkeztében jonnek 1étre (pl. Franciaorszag 22 régidja). Kozvetve
az Eurodpai Unio is kikényszerit regionalis szintet a tagallamokban. Az Egységes Europai
Okmany (1986) a regionalis politikat kdzosségi politikaként ismeri el, a tamogatasi rendszer
kozéppontjaba a régiokat allitja. A Strukturalis Alapok 1988. évi reformjaval az Eurdpai
Bizottsag kulcsszerepet vallalt a regionalis intézményrendszer megteremtésében, ezzel a
regionalizacio elésegitésében a tagallamokban.

Az 1988. évi Hatdrozat a Kézosség regiondalis politikajarol és a régiok szerepérdl c.
dokumentum az Europai K6zosség feleldsségének novelése és a hatalomnak a kozosségi
intézmények iranyéaba torténd transzferalasa mellett kiemeli a kdzponti kormanyok fel-
adatvallalasa csokkentésének, a decentralizacionak a fontossagat. Ehhez azonban meg
kellett teremteni a lehetdséget a decentralizaciora az egyes tagallamokban. ,,Felszolitia
tehat a tagallamokat, hogy pozitiv és gyakorlati modon reagaljanak az Europai Parlament
regionalizacios inditvanyara annak érdekében, hogy a regionalizalt rendszerrel még nem
rendelkezd orszagok mielobb megtehessék a sziikséges lépéseket, a mar régiokba szervezo-

A kozfeladatok hatékonyabb ellatasa megkovetelte az onkormanyzatok kapacitasanak tobbirany megerdsitését,
tobbek kozott pénziigyi képességben, igazgatasi ¢és szolgaltatasi szaktudasban, 1étszamban és hataskorben.
VEREBELYI 1993, 194-195. pp.

Mikozben csokkent a helyi dnkormanyzatok szama, teriiletiik és népességiik jelentésen novekedett. Ennek a
folyamatnak a kdvetkezménye, hogy lesziikiilt, minddssze néhany kézszolgaltatas biztositasara korlatozodott
a teriileti onkormanyzatok feladata. (,,skandinav modell”). Torma 2001, 175. p.
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dott orszagok pedig elismerhessék és tiszteletben tarthassak a régiok hatalmat, hogy azok
és kulturalis fejlédés feladatainak eleget tehessenek.”'

A Ko6z0sségi Charta a regionalizaciordl a regionalizmus dsszetevoi koziil a valasztott
gyllésnek politikailag felel6s regionalis kormanyt nevezi meg valamennyi régio intézmé-
nyi struktirajanak jogi alapjaul, amelyeket a tagallamoknak regionalis statGtumokban és
a nemzeti torvényhozasban kell jovahagyni." A regionalis (6n)kormanyzas szabalyfiiggd,
a szabalyoknak azonban tarsadalmi (kulturaban, hagyomanyban gydkerezd) normakon,
szerzédéseken kell alapulniuk. Mindezek a jellemzdék a meglévé intézményi keretekbe
agyazva jelennek meg a tagallamok politikai rendszerében.

A Ko6zosségi Charta a régiot foldrajzi szempontbol vilagosan koriilhatarolt egységet
képezd teriiletként jellemzi, vagy ehhez hasonlo olyan dsszefliggé teriiletcsoportosulas-
ként, amelynek a lakossaga bizonyos kozds vonasokkal rendelkezik. K6zdsen kivanja az
ebbdl eredd specifikus identitas biztositasat €s annak fejlesztését a kulturalis, tarsadalmi és
gazdasagi haladas serkentése céljabol. A k6zds vonasok a nyelvet, a kultarat, a torténelmi
hagyomanyokat, a gazdasagi érdekeket jelentik. Ezek a feltételek nem kell, hogy egytittesen
jelentkezzenek egy adott régio esetében, de a régiora jellemz6, markans elemeknek (pl.
nyelv és kultira) — vagy azok hianyaban a gazdasagnak — jelen kell lenni.

A ,,Régiok Eurdpdja” mint a tagorszagokon ativeld foderalis Europa a tagorszagok
tobbségétdl nem kapott tamogatast. Az Eurdpai Unio tagallamaiban a régiok szamos szem-
pontbol nagy kiilonbséget mutatnak. A szubnacionalis kormanyzati struktira atalakitasa
egy kisérlet a politikai rendszer modernizalasara. A megoldas azonban nem uniformizalt,
hanem bedgyazodik a nemzeti tradiciokba. Mégis vannak bizonyos k6z6s vonasok, ame-
lyeket Sharp a ,,decentralizdcio iranyaba mutato tendenciaként™? jellemzett.

Az Uni6 allamainak tobbsége mara decentralizalt (p. Dania, Finnorszag, Litvania,
Szlovénia, Svédorszag, Hollandia, Egyesiilt Kiralysag, Malta,), regionalizalt (Olaszorszag,
Spanyolorszag) vagy foderalis (Ausztria, Belgium, Németorszag). Létezik a tagallamoknak
egy csoportja, ahol az alkalmazkodasi kényszer sem vezetett dontd strukturalis valtoza-
sokhoz annak ellenére, hogy az Uni¢ altal preferalt intézmények jottek 1étre és egyfajta
decentralizacios folyamat is elindult. Az unitarius orszagok csoportjahoz tartozik Kozép-
¢és Kelet-Europa orszagainak tobbsége. Ezek az orszagok olyan helyi dnkormanyzatokkal
rendelkeznek, amelyek egyediiliként képviselnek dontéshozatali szintet az allami/orszagos
szint alatt. A helyi dnkormanyzatok széles korti feladatokat kapnak, amelyek megvalo-
sitasahoz a kozponti koltségvetés biztosit forrasokat. A regionalis hatésagok altalaban
adminisztrativ egységként léteznek, valodi politikai hatalom nélkiil.

Az Euroépai ,,j6 kormanyzas”

Az Eurépai Unio, illetve annak intézményrendszere nincs kozvetlen befolyassal a tagallamok
kormanyzasara, ugyanakkor a tagallamok jogrendszerei igazodnak az unids joganyaghoz,
ami jelentds hatassal van a kormanyzas fejlesztésére a kiilonbozo tagallamokban. Az eu-
ropai kormanyzas folyamatai befolyasoljak a tagallami belpolitikat, az unios szakpolitikai

10 Resolution on Community regional policy and the role of the regions. OJ C 326 18 November 1988. 294. p.
"' Community Charter for Regionalisation. Brussels, OJ C 326 18 November 1988. 296-298. pp.
12 SnareE 1979, 65. p.
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dontések beépiilnek a tagallami szabalyozasba. Ezaltal az eurdpai integracio magaval
hozza a tagallamok kormanyzati rendszereinek intézményi harmonizaciojat, kiilondsen
funkcionalis és értékorientacios szempontbdl.

Az europai dontéshozatali folyamat hatékonysaga a ,,j6 kormanyzas” reformja révén
Ujithaté meg, olyan intézménykozi €s politikai egyiittmiikodési kultara kialakitasaval,
amely 0sztonzi a nemzeti és szubnacionalis szintek részvételét az europai kormanyzasban.'

Az eurdpai ,,j0 kormanyzas” (good governance) kovetelménye dsszekapcesolodik a de-
mokracia és a szubszidiaritas elvének kovetkezetes alkalmazasaval. Az Eurdpai Bizottsag
2001. évi Eurdopai Kormanyzasrol szol6 Fehér Konyvében' atalakitotta sajat kormanyzasi
koncepcigjat. A Fehér Konyv két nagy stratégiai célkitlizést hataroz meg: ahhoz, hogy
az uniods intézmények kozelebb keriiljenek az unids polgarokhoz, meg kell valodsitani a
eurdpai dontési folyamatban valo részvételt, és el kell érni a kdzdsségi cselekvés hatékony-
saganak fokozasat. Az ,.,eurdpai kormanyzas” fogalma mindazon szabalyokra, eljarasokra
¢s magatartasra vonatkozik, amelyek befolyasoljak az eurdpai szintli hatalomgyakorlast.
A ,,j6 kormanyzas” alapelvei a nyitottsag, a részvétel, az elszamoltathatosag, a hatékonysag
és a koherencia.

Az Europai Parlament 2008-as jelentése alapjan az eurdpai politikak — és kiilondsen
a kohézids politika — elinditottak a kormanyzas atalakitasanak folyamatat: egy gyakran
centralizalt, mégis a (f6ldrajzi vagy akar agazati) megosztottsaggal jellemezhetd rendszert6l
a kormanyzas egy olyan rendszer felé halad, amely tobb szinten is egyre inkabb integralt.
Tiszteletben tartva az egyes tagallamok intézményi kereteit, a hataskorok megosztasat
¢és a szubszidiaritas elvét, az europai intézmények 6sztondzhetik a jobbitasi folyamatot
a kormanyzéas minden szintjén, legyen az kozosségi, nemzeti, regionalis vagy helyi.'
A kormanyzas 0j modszerei nem helyettesitik a hataskorokkel és koltségvetéssel rendelkezd
(europai, nemzeti, regionalis és helyi) kdzintézményeket, hanem lehetséget biztositanak
arra, hogy sajat politikaikat az ugyanazon kérdéskorben érdekelt valamennyi (kz és ma-
gan) szereplével dsszhangban valosithassak meg.

A Régiok Bizottsaga értelmezésében a ,,j0 eurdpai kormanyzas” a tobbszintli kor-
manyzas feltételeinek megteremtését jelenti. A tobbszintli korméanyzast az Unio, a tagal-
lamok, valamint a regionalis és helyi dnkormanyzatok partnerségen alapul6 dsszehangolt
cselekvéseként fogja fel, amelynek célja az Eurdpai Unid politikainak kidolgozasa és
végrehajtasa. Ez a kiilonb6z6 érintett hatalmi szintek megosztott feleldsségét vonja maga
utan, valamint a demokratikus legitimitas valamennyi forrasara és a kiilonbdzé bevont
szereplOk reprezentativitasara tamaszkodik. A Régiok Bizottsaga értelmezésében a tobb-
szintll kormanyzas horizontalis és vertikalis dimenzidval rendelkezd dinamikus folyamat:
vertikalisan a regionalis dnkormanyzatok, illetve a nemzeti kormany és az Eurdpai Uniod
kozott; horizontalisan a regionalis onkormanyzatok, illetve a civil tarsadalom kozott, és
kiilondsen a tarsadalmi parbeszéd keretében meg kell erésiteni a partnerség gyakorlatat.'®

13 A Régiok Bizottsaga sajat kezdeményezésti véleménye. Régiok Bizottsaga Tobbszinti korményzasrél sz616
Fehér Konyve. CONST-IV-020. 80. plenaris tilés. Briisszel, 2009. junius 17-18. CdR 89/2009 végleges 2. p.

14 COM (2001) 0428 final European governance — A white paper. Brussels, OJ C 287 12/10/2001

15' Az Eurdpai Parlament jelentése a nemzeti és regionalis szint{i korméanyzasrél és partnerségrdl, valamint a
regionalis politika terén projektek megalapozasardl. Az Eurdpai Unié mint kormanyzasatalakitasi tényezo. c.
fejezet. Regionalis Fejlesztési Bizottsag. El6ado: Jean-Marie Beaupuy, A6-0356/2008, 17.9.2008.

16° A Régiok Bizottsaga sajat kezdeményezésii véleménye. Régiok Bizottsdga Tobbszintli korményzasrol sz616
Fehér Konyve. CONST-IV-020. 80. plenaris iilés. Briisszel, 2009. junius 17-18. CdR 89/2009 végleges 6-7. pp.
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A tobbszintli kormanyzasi rendszer egyensulyt teremt az Eurdpai Unidban az egység
¢s sokféleség, valamint a kozponti koordinacio és a helyi autonomiak kozott. A kiilonbozo
érintett hatalmi szintek megosztott felelosségének elismerésével lehet elérni, hogy az egyes
kormanyzasi szintek egyiittesen vegyenek részt az unios szakpolitikak és jogszabalyok
megfogalmazasaban.'”

A ,,j6 kormanyzas” és a ,,nyitottsag” elve az EUMSz 15. cikkében keriil megerdsitésre,
Ezen elvek érvényesiilésének elémozditasa érdekében az Unid intézményei €és szervei a
nyitottsag elvének tiszteletben tartasaval jarnak el. Ugyanakkor a ,,j6 kormanyzas” felté-
teleit maguk a tagallamok hordozzak abbdl adéddan, hogy az Eurdpai Unid jogalkotasa
a tagallamok allamszervezetére tamaszkodik a végrehajtas €s a jogalkalmazas soran. Az
EUMSz 4. cikke (3) bekezdése szerint ,,Az Unio és a tagallamok a lojalis egyiittmiikodés
elvének megfeleloen kélcsonosen tiszteletben tartjak és segitik egymast a Szerzédésekbol
eredo feladatok végrehajtasaban.”

A tagallamok kozigazgatasi rendszere ¢és tarsadalmi szféraja befogadja az unios szak-
politikakat, masrészt a tagallamok kozigazgatasi rendszere kapcsolodik az EU politikai
rendszeréhez. Az uni6 szintjérdl ,,feliilrdl lefelé” iranyuld és a szubnacionalis szintek feldl
»alulrol felfelé” iranyulo folyamatok egyiittes hatasanak eredményeként kialakuloban van a
koz6s europai értékeken és elveken nyugvo europai kdzigazgatasi térség, amely a tagallami
¢és az unios kozigazgatasi rendszerek egylittmikodéseként értelmezhetd.

Az eurdpai kozigazgatasi térség intézményi keretének megerdsitése és tovabbfejlesz-
tése eurdpai belpolitikai feladat. Az EUMSz 197. cikk (1) bekezdése kiemeli, hogy ,,4z
unios jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az Unio megfelelé miikodése
szempontjabol elengedhetetlen — kozos érdekii ligynek kell tekinteni.”'®

A tagallamokban az unios jog végrehajtasara vonatkozo kotelezettségek teljesitése soran
a decentralizacio elvének érvényesitése a hataskorok megosztasat eredményezi a tagallamok
kozigazgatasi rendszerében a kormanyzas kiilonboz6 szintjein a kozponti, a teriileti és a
helyi kozigazgatasi szervek kozott. A helyi és regionalis 6nkormanyzatok novekvo szerepét
jelzi, hogy az Eurépai Unidban napjainkban kozel 95 000 helyi és regionalis nkormanyzat
rendelkezik jelentds hataskorokkel olyan kulcsfontossagl agazatokban, mint az oktatas,
a kdrnyezetvédelem, a gazdasagfejlesztés, a teriiletrendezés, a kozlekedés vagy a szocial-
politika, és felelds az uniods politikak és jogszabalyok kozel 70%-anak a végrehajtasaért.
Az Eurodpai Uni6 miikddésérdl szolo szerzo6dés megerdsitette a nemzeti és szubnacionalis
kormanyzas adaptalasat az eurdpai politikakba'® és ezzel a hataskorok és feleldsség meg-
osztasat a kormanyzas kiilonbz6 szintjein. Az EUMSz 4. cikk (2) bekezdése értelmében
»Az Unio tiszteletben tartja a tagallamoknak a Szerzédések elotti egyenldségét, valamint
nemzeti identitasat, amely elvalaszthatatlan része azok alapveté politikai és alkotmanyos
berendezkedésének, ideértve a regionalis és helyi 6nkormanyzatokat is.”

A tobbszintii kormanyzas megvalositasanak alapja a szubszidiaritas elvének tiszteletben
tartasa, amely megakadalyozza, hogy a dontéseket egyetlen hatalmi szintre koncentraljak,
¢s biztositja, hogy a politikak kidolgozasa és alkalmazasa a legmegfelelobb szinten tortén-
jen. A szubszidiaritas elvének tiszteletben tartasa és a tobbszintli kormanyzas egymastol
elvalaszthatatlan: a szubszidiaritas a kiilonb6z6 hatalmi szintek hataskoreinek elhatarolasat

17 A Régiok Bizottsaga tobbszintii korméanyzasrol sz616 Fehér Konyve. CONST-IV-020. 80. plenaris iilés. Briisszel,
2009.06.17-18. CdR 89/2009 final 7. p.

18 EUMSz 197. cikk (2) bekezdés

19 OLsen 2002, 924. p.
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szabalyoz6 alapelv, mig a tobbszintli kormanyzas a kormanyzati szintek interakcidjara
helyezi a hangsulyt.

A decentralizacio, a szubszidiaritas és aranyossag elvének érvényesiilése egy megbizhatd
és kiszamithato, nyitott, atlathato és elszamoltathato kozigazgatas kialakitasaval valosithato
meg a tagallamokban a kozigazgatas stabilitasa, hatékonysaga és eredményessége mellett.?

A szubszidiaritas elve — a tobbszinti kormanyzas miikodését meghatirozo
alapelv

A szubszidiaritas a ,kisegités elve” (principium subsidiaritatis), amelynek értelmében
egy felsébb szintli kozosség nem avatkozhat be egy alacsonyabb szintli kozdsség belsd
életébe.?! A szubszidiaritas elve eldszor az Eurdpa Tanacs Bordeaux-i Nyilatkozataban
1978-ban keriilt megfogalmazasra: ,,Az igazgatasi funkciokat a lakossdaghoz legkézelebb
esé szinten kell megoldani, magasabb szint csak akkor jelenhet meg, ha a feladatokat nem
lehet alsobb szinten koordindlni vagy végrehajtani.”*

A szubszidiaritas elve az Eurdpai Uniordl szol6 szerzédés (EUSz) rendelkezése kovet-
keztében keriilt be az unids jogalkotasba. Az EUSz az Eur6pai Parlament tarsjogalkotoi
hataskorének bovitésével és az egylittdontési eljaras bevezetésével fokozatosan megero-
sitette a szupranacionalis szintet, mikozben a tagallamok fokozatosan veszitettek szuvere-
nitasukbol. A szubszidiaritas elvének a Szerzodésbe torténd bevétele valdjaban valasz az
integracio folyamatanak mélyiilésére, az Unidnak tiszteletben kell tartania a tagallamok
belso politikai és igazgatasi strukturait.

Az EUSz 3b. cikke a kdvetkezoképpen hatarozza meg a szubszidiaritas fogalmat:
»Azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarolagos hataskérébe, a Kozdosség a
szubszidiaritas alapelvének megfeleléen csak akkor és abban a mértékben avatkozik be,
ha a tervezett tevékenység célkitiizéseit a tagallamok nem tudjak kielégitéen megvalosita-
ni, és ezért ezek a célkitiizések a tervezett tevékenység nagysagrendje vagy hatasai miatt
kozosségi szinten jobban megvalosithatoak.”

A Régiok Bizottsaga A szubszidiaritas elvének alkalmazasarol az Eurépai Unioban c.
véleményében (1995) a szubszidiaritas elvének a régiokra és a helyi dnkormanyzatokra
valo kiterjesztését szorgalmazza. Sziikségesnek tartja, hogy a szubszidiaritas elve a hatalom
Osszes szintjére — helyi és regionalis, allami és kdzosségi — kiterjedjen: ,,4 Kozdsség és a
tagallamok megosztott hataskorét a leheti legdecentralizaltabb szinten kell gyakorolni,
figyelembe véve a régiok és a helyi énkormanyzatok hataskorét, valamint a tagallamok
politikai és kozigazgatasi struktirdjat.”>

20 SiGmaA PAPERs 1999, 8-13. pp.

21 A kisegités elvérdl mar a Rerum Novarum (1891) c. enciklika is szol, de kifejezetten a Quadragesimo anno
(1931) c. enciklikaban jelenik meg az allam és az egyének, illetve az dllam és a kisebb kozosségek kapesolata
vonatkozasaban.

22 Council of Europe. Convention on the problems of regionalisation. Bordeaux, 30 January — 1 February 1978.
Bordeaux Declaration. 4. p.

2 Committee of the Regions. The application of the principle of subsidiarity in the European Union. Brussels,
21 April. 1995 CdR 136/95 Appendix, 11. bek. 5. p.
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A szubszidiaritas és a polgarkdzeliség az europai integracio folyamataban kiilondsen
segiti:

* a demokratikus legitimaciot, amelynek legfontosabb eleme az allampolgarokhoz
valo kozelebb kertilés;

* az atlathatosagot, amely a funkcioknak a kormanyzati szintek kozotti elosztasa soran
az allampolgarok szamara is konnyebbé teszi az egyes szintek kozotti orientalodast;

* a hatékonysagot, amely a feladat- és hataskoroknek a megfeleld szintekre torténd
delegalasabdl ered.

A szupranacionalis szint intézményi strukturajaban és dontéshozatali mechanizmuséaban
jelentkezé demokratikus deficit és a bévités folyamata novelte a szubszidiaritas jelentd-
ségét. Az Eurodpai Unio jogszabalyai kdzel 70%-anak a végrehajtasaért felelés regionalis
¢s helyi onkormanyzatok — mint a polgarokhoz kiiléndsen kozel allo egységek — képesek
a leginkabb arra, hogy az eurdpai intézmények felé kozvetitsék a szubnacionalis szintrol
érkez0, a gazdasagi és tarsadalmi fejlodés konkrét sziikségleteihez kapcsolodo kéréseket és
javaslatokat. Ezért a Régiok Bizottsaga azt javasolta, hogy az Eurdpai Uni6 regionalis és
helyi dimenzidjanak erdsitése érdekében barmely jogi aktus elfogadasat széles kori kon-
zultaciok el6zzék meg, és késziiljon ,,szubszidiaritas hatasvizsgalat”, amelyben az Europai
Bizottsag értekeli a jogalkotasi javaslat szabalyozasi és pénziigyi hatéasait a regionalis és
helyi hatosagok szempontjabol.**

Kiilonds jelentéséggel bir az Europai Unio miikédésérdl szolo szerzédés (2.) Jegyzo-
konyve a szubszidiaritas és aranyossag elvének alkalmazasarol, amely kifejezett hivatkozast
illesztett be a szubszidiaritas elvének regionalis és helyi dimenzidjara vonatkozoan azzal,
hogy a jogalkotasi aktusok tervezeteit a szubszidiaritas és az aranyossag elve tekintetében
kiilén indokolni kell, és adott esetben a tervezett intézkedés regionalis és helyi vonatko-
zasait is figyelembe kell venni.

Az unids jogalkotas 1j intézményi szerepldi a tagallamok nemzeti parlamentjei.
A szubszidiaritas elvének a nemzeti parlamentek altali ellendrzése az un. korai figyelmeztetd
rendszer, amely segitségével a nemzeti parlamentek jelezhetik az unios jogalkotd intéz-
ményeknek, ha allaspontjuk szerint az adott jogalkotasi tervezet nem 0sszeegyeztethetd a
szubszidiaritas elvével, vagyis a tervezett intézkedést nem europai szinten kellene meghozni,
mivel annak céljait a tagallamok kielégitéen meg tudjak valdsitani.

Mikozben az eurdpai integracid soran az allami szuverenitas jelentdsen mérték-
ben atalakul, ezzel a folyamattal egyidejiileg a szubszidiaritas fogalma is megvaltozik.
A szubszidiaritas eredetileg a tagallamok hataskdreinek a kdzosségi hataskorelvonas elleni
védelmére szant elv volt. Az EUMSz hatalyba lépésével a szubszidiaritas elvét megsértd
jogalkotasi aktus megtamadasara, ex-post jogi feliilvizsgalatra van lehetdsége a nemzeti
parlamenteknek az ex-ante politikai feliilvizsgalat sikertelenséges esetén.

A Régiok Bizottsaganak nem sikertilt elérnie, hogy a Szerzddés bevonja a tanacsado
szervet a korai figyelmeztetd rendszerbe. Azonban az olyan jogalkotasi aktusok tekinteté-
ben, amelyek elfogadasahoz az Eurdpai Unio miikddésérdl szolo szerzédés rendelkezései
szerint a Régiok Bizottsagaval konzultalni kell, ennek elmulasztas esetén a jogalkotasi
aktus elfogadasat kovetden a Régiok Bizottsaga is jogorvoslatért folyamodhat az Eurdpai
Unio Birésagahoz, amely hataskorrel rendelkezik a keresetek elbiralasara.

24 Régiok Bizottsiga vélemény. Targy: Iranyvonalak a szubszidiaritds és az ardnyossag elvének alkalmazasihoz
és ellenérzéséhez. (2006/C 115/08) OJ C 115 2006.5.16. 1. 6. bek. 37. p.
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A szubszidiaritas ¢és az aranyossag elvét elsdsorban az unios jogalkoto intézményeknek
kell folyamatosan tiszteletben tartaniuk. A tagallamok politikai és kulturalis sokszinisége,
egyedisége ¢s eltéré hagyomanyai, a szubnacionalis szintek sokféleségébdl adodo kii-
16nbségek, az eltérd szervezetrendszer és a valtozatos jogi-kozigazgatasi berendezkedés a
szubszidiaritas ellenérzésének eltérd gyakorlatat kivanja meg. Az Eurdpai Bizottsag éves
jelentései alapjan a szubszidiaritas elvének megsértésére hivatkozo legnagyobb szamu
indokolt vélemény a svéd és a holland parlamentbdl, valamint a francia nemzetgytilésbol
érkezett. Kozép-Europaban a legaktivabb a Cseh Koztarsasag ¢és Romania nemzeti parla-
mentje a szubszidiaritast ellenérzé mechanizmus soran.

Osszegzés

Az eur6pai integracio folyamata az elmult évtizedek folyaman jelentds valtozasokat idézett
elé az eurdpai kormanyzasban. Mikozben az allami szuverenitas jelentésen mértékben
atalakul, a tobbszintli kormanyzas 0 strukturaként foghato fel, amelyben a szuverenitas
alkotmanyos alapjai valtozatlanok maradhatnak, és a tagallamok tovabbra is alapvetd
egységeket képeznek.

A nemzeti szuverenitas 19. szazadi eszméjével szemben a kdzpontositott hatalom he-
lyett rugalmas, tobbszintii, egymasra épiil6 hatalmak rendszere alakult ki a 21. szazadra.
A korabbi nemzetallami szuverenitasra épiilé6 kormanyzati rendszer atalakul, a régiok és
regionalis autonomiak kozjogi és politikai megerésodése megy végbe Eurdpa-szerte, az
allamoknak meg kell osztaniuk szuverenitasukat a szubnacionalis szintekkel.

A decentralizacio folyamata soran a tagallamok jelentds részében kialakult a tobbszintii
kormanyzas struktiraja. A regionalis integracio fejlodésében kimutathato differencialodast
jelzi, hogy Spanyolorszagban és Belgiumban a regionalis ¢s kulturalis mozgalmak kove-
telései kikényszeritették mindkét orszag unitarius berendezkedésének megvaltoztatasat,
de szdvetségi berendezkedés kialakitasara Spanyolorszagban nem keriilt sor.

Az eurdpaizacio ¢és a decentralizacio folyamata egymast erdsitve hatarozta meg a teriileti
szintek helyét és szerepét az eurdpai integracio kdrnyezetében, elosegitve azok lehatarola-
sat, illetve intézményi rendszerének megteremtését. A megosztott kormanyzashoz azonban
még nem adott valamennyi feltétel minden tagallamban. A kdzép- és kelet-europai térség
centralizalt allamberendezkedésii orszagaiban korlatozottak a tobbszintli kormanyzas meg-
valositasahoz a jogi, kdzigazgatasi és politikai keretek.

Az intézményi strukturat és a dontéshozatali gyakorlatot tekintve meg kell allapitanunk,
hogy a ,,jo kormanyzas” egyik f6 tartalmi elemének tekinthetd tobbszintli kormanyzas nem
valosult meg teljességgel az Unidoban. Az Eurodpai Bizottsag altal 2001-ben kibocsatott
Fehér Konyve a ,,j0 kormanyzasrol” még ambicidzus terveket iranyzott elé a részvételi
korméanyzasrol, az alkotmanyozasi kudarc kdvetkeztében azonban a ,,j6 kormanyzas” fel-
tételeinek a rendezése elmaradt. A 2008-as pénziigyi vilagvalsag radikalis kormanyszer-
kezeti valtozasokat eredményezett az egyes orszagokban. A piac hatékony miikodéséhez,
a gazdasagi novekedéshez sziikségessé valt az allami, kormanyzati szféra megerdsitése.

Az Eurdpai Uni6 tagallamainak egy részében az allam mar nemcsak a ,,jo kormanyzas”
feltételeinek megteremtésében vallal szerepet, de sok esetben a jo kormanyzas feladatait is
magara vallalja. Az allamkdzponti kormanyzas modern kozjogias és kdzhatalmi szemlé-
lete a helyi koziigyek és a kdzhatalom gyakorlasara is jelent6sen kihat, befolyassal van a
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megujulé kormanyzati rendszer szabalyozasara kozpolitikai, kdzigazgatasi és kormanyzati
tertileteken.

Irodalom- és forrasjegyzék

BorzeL — Risse 2000 = Borzel, Tanja A. — Risse,Thomas: When Europe hits his home:
europeanisation and domestic change. European Integration. Research Papers (EIoP),
Vol. 4, No. 15.2000. 1-20. pp. Forras: http://eiop.or.at/eiop/pdf/2000-015.pdf (Letdltés
datuma: 2017.01.10.)

Council of Europe. The size of municipalities, efficiency and citizen participation. Local
and regional authorities in Europe, No. 56. Council of Europe Press, 1995.

Council of European Municipalities and Regions. Decentralisation at a crossroads.
Territorial reforms in Europe in times of crises. October 2013.

COM (2001) 0428 final European governance — A white paper. Brussels, OJ C 287
12/10/2001

Committee of the Regions. The application of the principle of subsidiarity in the European
Union. Brussels, 21 April. 1995 CdR 136/95 Appendix

European Parliament. Community Charter for Regionalisation. OJ C 326 18 November 1988

European Parliament. Resolution on the Community regional policy and the role of the
Regions. OJ C 326 18 November 1988

Az Eurdpai Parlament jelentése a nemzeti és regionalis szintii kormanyzasrol €s part-
nerségrdl, valamint a regionalis politika terén projektek megalapozasarol. Regionalis
Fejlesztési Bizottsag. El6ad6: Jean-Marie Beaupuy, A6-0356/2008, 17/9/2008

Az Eurdpai Uniordl szold szerz6dés €s az Eurdopai Unid mikddésérdl szold szerzodés
egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 115, 2008. majus 9.

Treaty on European Union OJ C 191, 29 July 1992

FriEs 2013 = Fejes Zsuzsanna: A ,,j6 allam” allamelméleti megkozelitésben. In: Papp Tekla
(szerk.): 4 jo allam aspektusai, perspektivai. Tudomanyos eldadoiilés. 2012. aprilis 26.
Polay Elemér Alapitvany Szeged. 2013. 17-34. pp.

HooGHE — KEATING 1994 = Hooghe, Liesbet — Keating, Michael: The politics of European
Union regional policy. Journal of European Public Policy. Vol. 1, No. 3. 1994, 367—
393. pp.

OLsen 2002 = Olsen, Johan P.: The Many Faces of Europeanization. Journal of Common
Market Studies, 2002/5. 921-952. pp.

Parliamentary Assembly. Conference of Local and Regional Authorities of Europe. Council
of Europe Convention on the problems of regionalisation. Bordeaux Declaration.
Bordeaux (France), 30 January — 1 February 1978

237



Régiok Bizottsaga vélemény. Targy: Irdnyvonalak a szubszidiaritdas és az aranyossag
elvenek alkalmazasahoz és ellendrzéséhez. (2006/C 115/08) OJ C 115 2006.5.16.

A Régiok Bizottsaga sajat kezdeményezésti véleménye. Régiok Bizottsaga Tobbszintii
kormanyzasrol szolo Fehér Konyve. CONST-IV-020. 80. plenaris iilés. Briisszel, 2009.
junius 17—18. CdR 89/2009 végleges

A Régiok Bizottsaga tobbszintli kormanyzasrol szol6 Fehér Konyve. CONST-1V-020. 80.
plenaris tilés. CdR 89/2009 final, 2009.06.17-18. pp.

RaDAELLI 2004 = Radaelli, Claudio M.: Europaization: Solution or Problem? European
Integration online Papers (EloP), Vol. 8, No. 16. 2004, 1-23. pp. Forras: http://eiop.
or.at/eiop/texte/2004-016a.htm (Letoltés datuma: 2017.01.10.)

SHARPE 1979 = Sharpe, Laurence J.: Decentralist Trends in Western European Democracies.
SAGE Publications London, 1979.

Sigma PaPeErs = OECD/SIGMA/PUMA: European Principles for Public Administration.
SIGMA Papers, No. 27. OECD Publishing, 1999.

Torma 2001 = Torma Andras: Eurdpai kozigazgatas, régiok, onkormdnyzatok. Virtudz
Kiad6 Budapest, 2001.

VEREBELYT 1993 = Verebélyi Imre: Kis vagy nagyméretii alapszintii 6nkormanyzatok. Ma-
gyvar Kozigazgatas, 1993/4. 193-205. pp.

238



