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|. Bevezetés

Az utébbi évtizedekben az déllam- és jogtudoméany, valamint a politikatudomany
érdeklodésének ujra a kozéppontjaba keriilt az allamisag kérdése, a nemzetallamok atalakulo
helye és szerepe a globalizacidés és az eurOpai integracios folyamatokan. A globalizacio
szamos teriileten alapjaiban renditette meg az allam és allamisdg hagyomanyos felfogasat,
felbomlasztotta a vesztfaliai béke kovetkeztében kialakult vilagrendet, amely ,,a territoridlis
nemzetallamok szuverén egyenldsége, a be nem avatkozas, a nemzetkdzi jog kotelezd ereji
elveire épiilt, és amely egészen a 20. szazad végéig kitartott™.!

Mig a hagyomanyos jog- és politikatudomanyi megkozelitések a vesztfaliai allamnak a
kiilsé szuverenitds elve alapjan a nemzetkodzi politikai rendszert meghatdroz6 szerepét,
valamint az allam és polgarai kozott a 18-19. szazad ota formalis tarsadalmi szerzodésekben
is kifejezett bels szuverenitisat hangsulyoztik,” addig a 20. szazad masodik felében
megszaporodtak azok a nem 4&llami entitdsok, az 1) gazdasagi ¢€s tarsadalmi szereplok,
amelyek megbontottak az allamok klasszikus értelemben vett szuverenitasat. Egyre nagyobb
szamban jelentek meg olyan nemzetkdzi szervezetek, amelyeknek ugyan az egyes allamok
tagjai, mégis a szuverenitas tekintetében atlépik a nemzeti hatarokat, mikdzben elterjedtek a
kormanyokhoz nem kapcsolodd nemzetkozi gazdasagi és tarsadalmi szervezddések is (Non-
governmental Organizations, a tovabbiakban: NGOS), amelyek kiilonféle mozgalmak révén
fejtik ki politikai hatarokat nem ismerd hatasukat.®

A fenti folyamatok eredményeképpen az angolszasz szakterminologiaban jelentds
paradigmavaltast idézett eld a government €és a governance fogalmi megkiilonboztetése,

* A tanulmany elkészitése a TAMOP 4.2.4.A/2-11-1-2012-0001 azonosité szamu Nemzeti Kivalosag Program —
Hazai hallgatoi, illetve kutatdi személyi tdmogatast biztositd rendszer kidolgozasa és miikodtetése orszagos
program cimi kiemelt projekt keretében zajlott. A projekt az Eurdpai Unid tdmogatasaval, az Eurdpai Szocialis
Alap tarsfinanszirozasaval valosul meg. Projekt azonosito: A2 MZPD-12-0315

! Takécs Péter (szerk.): Allamelmélet I. Szent Istvan Térsulat, Budapest, 2008. 163. o.

? Kaiser Tamés: Az europaniziciés folyamat és a teriileti kozépszintek. Eurdpai Fiizetek 7. Veszprémi Egyetemi
Kiado, Veszprém, 2001. 19. o.

¥ Gombar Csaba: Mire éliinkbe hullott, anakronisztikussa lett. Magyarorszdg szuverenitdsdrol. In Gombér Csaba
— Hankiss Elemér — Lengyel Laszlo — Varnai Gyorgyi (szerk.): A szuverenitds kdprdzata. Korridor, Budapest,
1996. 29. o.
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melynek értelmében a government a hagyomanyos, a kdzjogi autoritas és legitimitas, valamint
a kozhatalom ismérveivel irhatdo le, addig a governance egy Uj tipusi kormanyzast,
kormanyzati struktirat fejez ki. Az Uj tendencidk alapjan a korabbi nemzetallami
szuverenitasra épiild korméanyzati rendszer atalakul, mikdzben a kormanyzatrél (government)
folyamatosan a kormanyzasra (governance) helyezddik a hangsuly, amely figyelmet a
hatalom legitimacios szempontjaira irdnyitja. E folyamatok leirasahoz és megértéséhez 1j
modszereket és analitikus kereteket kell kidolgozni.

Il. Elméleti keretek
I1.1. Integraciéelméletek: a (neo)foderalizmus és az eurdpaizacio

Az eurOpai integracio fejlodése soran mindig is nehéznek bizonyult a specifikus,
érdekorientalt és sokszinii, ugyanakkor egymassal is versengd kormanyzati szereplok részére
a megfeleld integracios forma megtalalasa. Szamos meghatarozo6 elmélet sziiletett az eurdpai
integracid természetének és jelenségeinek leirasara, amelyek gyakran egymadsnak is
ellentmondo6 logika szerint épiiltek fel, és tartalmilag is kiilonb6zdek voltak. A szakirodalom
sokfélesége ellenére mégis megfigyelhetd egy kozos probléma, nevezetesen a tagallamok
integracioban elfoglalt helye és szerepe, a tagallami szuverenitds kérdése, valamint annak
madja, hogy a kormanyzati szerepl6k miként vesznek részt a politikaformalasban.

Az nyolcvanas évek végére az Egységes Europai Okmany, majd késobb a Maastrichti
Szerzédés rendelkezéseibdl eredéen az eurdpai integracid intézményi és politikai strukturaja
megerdsodott, igy azt mar nem csupan a Kkiilpolitika részeként, a nemzetkdzi térben
vizsgaltak, hanem teret nyert a belpolitikai szemléletli megkozelités, amely az Eurdpai Uniot
nem a tagallamok f61¢, hanem azok mell¢é helyezi, és azokkal 6sszevetve probalja értelmezni a
dontéshozatali folyamatok alakulasat.* A kilencvenes években kibdviilt, és tovabbi b&vités
elétt allo Eurdpai Unid intézményi reformjainak a Nizzai Szerz6désben is megmutatkozo
kudarcai utan a foderalizmus 0j elmélete az Eurdpai Alkotmanyos Szerzddés megalkotasa
kortli, Europa jovojérdl szolo vitak kapcesan bontakozott ki és erésodott fel.

A neofoderalizmus vagy masképpen eurofoderalizmus gondolata szoros kapcsolatban
allt az eurdpai integracid kezdeti fazisdban képviselt foderalista elképzelésekkel,” azonban
szamos kiilonbséget is hordoz, amelynek Iényege abban all, hogy mar nem a tagallami szint
kiiktatasara torekszik, hanem éppen a nemzeti kormanyok tertileti érdekmegjelenitd szerepét
probalja egy foderativ struktiraban intézményesiteni. Ennek hatdsara az utobbi évtizedekben
az allamko6zponti megkozelitéséhez képest felerésodtek azok a hatasok is, amelyek nemcsak
a nemzeti szint szerepldit veszik figyelembe, hanem a nemzeti szint felett szervez6do, és a
helyi és regionalis szinten fellépd politikai, gazdasagi és tarsadalmi szerepldket is beemelik az
europai dontéshozatali folyamatokba.

* Navracsics Tibor: Eurdpai belpolitika. Korona Kiad6, Budapest, 1998. 33-35. o.

® Az eurdpai integracid kialakitisa soran a szuverenitas fogalmanak és a nemzetallamokra épiilé
allamrendszernek a valsaga mellett az allamelmélet kozéppontjaba keriil a foderalizmus, amely a II.
vilaghabort utani eurdpai integracio egyik fo elméleti ideologidjava valt. Az alapitd atyak, Jean Monnet és
Robert Schuman a valoédi politikai foderacio kialakitasat tiizték ki célul: ,,Nem lesz béke Eurdpaban, ha az
allamok a nemzeti szuverenitas alapjan épiilnek 0jja (...) Eurdpa orszagai tal kicsik, hogy népeiknek jolétet
tudjanak biztositani, amik a modern feltételeket lehetévé és kdvetkezésképp sziikségessé teszik.” Forras:
Monnet, Jean: Békét tervezni. 1943. augusztus 5. In J. Nagy Laszlo — Kovér Lajos (szerk.): Az eurdpai
egységeszme dokumentumai a XVI. szdzadtol 1945-ig. Gradus ad Parnassum Koényvkiado, Szeged, 2000. 164—
165. o.
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A foderalizmus altalanossagban olyan politikai rendszerként irhat6 le, amelyben vilagos
hatalmi munkamegosztds van a helyi, a regiondlis és a kozponti kormanyzas kozott, de
amelyre a nemzetek feletti hatalmi és kormanyzési centrum fokozatos kialakulasa jellemzo.
Stabilitasanak feltétele a megfelel6 egyensuly, egyrészt a hatalom egymassal versengd
szintjei, masrészt a hatékonysag és a demokracia kozott.® Ugyanakkor az allami szuverenités
eszméjébol fakado jogelmélet szerint egy allamnak csak egyetlen érvényes jogrendszere lehet.
A foderalizmus ennek ellent mond, mert ugyanazon a teriileten, ugyanazon allampolgarok
felett két jogrendszer érvényesiil — a tagallami €s az allamok feletti. A foderalizmus a
hataskorok megosztasat jelenti a tagallami egységek és a szovetség kozott, melynek soran
parhuzamosan ¢és egyidejiileg két joghatosag érvényesiil egy teriileten, mégpedig a kézponti
kormanyzat és jog elsdbbségével. Lényege a megosztott szuverenitds, amely nagyobb
egységbe foglalja a részeket, de meghagyja azok autonoémiijat. Ez egy kényes egyensulyu
szerkezet, és éppen ez teszi a foderaciok torténelmi és jelenkori tapasztalatait izgalmassa.” Az
europai integracidé valddi allam- és jogelméleti kihivasa tehat az eurdpai integracio sajatos,
allamok f0l6tti sui generis jog- és intézményrendszerének kiépiilése volt. Ezzel megddlt
ugyanis az allam szuverenitdsdnak mindenhatosagaba vetett hit, és az ehhez kapcsolodo
jogpozitivista tétel, miszerint jogot csak allam alkothat. Az pedig egyértelmi, hogy az
Eurépai Uni6 nem &llam, mikdzben a Lisszaboni Szerzddés a teljes entitast felruhdzza jogi
személyiséggel, és ezzel egyértelmii 1épést tesz egy foderativ allamszerkezet irdnyaba.

A szuverén nemzetallam valsagédnak masik oka az allami funkcidk tulburjanzéasa. Az
allami feladatok megndvekedésével és a globalizacids folyamatok felerdsodésével az allami
keretek til szliknek bizonyulnak a feladatok megoldasdhoz, az dllam egyediil nem képes
betolteni teljes kortien a funkcidjat. Egy kozepes nagysagu allam ma mar aligha tudja egyediil
megoldani a rd haruld tarsadalomiranyitasi és tarsadalomalakitdsi feladatokat. Az allam
tehermentesitésének biztositasara ugyanakkor megindult az a folyamat, amelynek soran az
allami feladatok egy részét ezért alacsonyabb, szubnaciondlis szintekre delegaljak, amely a
szubszidiaritas elvének megvalosuldsaban fejezddik ki. Ezzel két folyamat fesziil egymasnak:
az EU hatalmanak novelése és a tagallamok hatalmanak megdrzése, amely tendencidk
egyidejii érvényesiiléséhez a megfeleld keretet a szubszidiaritas biztositja:®

— egyfeldl jelenti a talméretezett, kozponti dllamhatalom leépitését, kdzelebb viszi az

allami funkciokat a helyi szinthez és az 4llampolgarokhoz;

— masfeldl nagyobb egységbe fogja a kordbban 6nalld, de kisebb entitasokat, akar a

korabbi szuverén allamokat is.
A fentiek alapjan jol lathatd, hogy az eurdpai integracio sordn az allami szuverenitas jelentds
mértékben atalakul, és ezzel a folyamattal egyidejlileg a szubszidiaritds fogalma is
megvaltozik. Feler0sodik az allami szint alatti regionalis és helyi szintli egységek igénye arra
vonatkozoan, hogy ebben az atalakulasi folyamatban részt vegyenek, vagyis az allam
szuverén jogkorei ne csak ,felfelé”, az unids intézmények hatdskorében jelenjenek meg,
hanem ,lefel¢” is, az alkotméanyos régiok nagyobb oOnallésagdban. A szubszidiaritas
ugyanakkor nemcsak allamszervezeti, hanem tarsadalomszervezeti elv is, amely szorosan

® Palankai Tibor: Eurdpai egyesiilés — integrdciéelmélet (Uj integricié gazdasigtandnak sziikségessége). In
Magyar Tudomany, 2005/10. szam, 1223. o.

" Paczolay Péter: A magyar alkotmdny jovéje és az unios csatlakozds. In Politikatudoméanyi Szemle, 2004/1-2.
szam, 43. 0.

® Paczolay Péter: Szuverenitds és szubszidiaritis az Eurépai Unié és annak tagdllamai kézétt. In Frivaldszky
Janos (szerk.): Szubszidiaritis és szolidaritds az Eurdpai Uniéban. OCIPE Magyarorszag — JTMR Faludi
Ferenc Akadémia, Budapest, 2006. 59—71. o.
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Osszefiigg a legitimacioval és a tarsadalmi részvétellel. Ehhez ujra kell fogalmazni a
szubnacionalis egységek konstrukcios elveit, identitasat €s a kozjoért vallalt szerepl'iket.9

A szubszidiaritds, ami eredetileg a tagallamok hataskoreinek a kozOsségi
hataskorelvonas elleni védelmére szant elv volt, mara egy tobbszintli kormanyzas
vezérelveként jelenik meg, amely a hatékonyabb allami mikddés Osztonzdjeként a
decentralizaciét és az allamokon beliili regionalis struktirdk megerdsitését szorgalmazo
szereplok egyik fontos érve. Az eurdpai integracido egyik kovetkezménye lehet, hogy
ténylegesen a szubszidiaritast az allami szuverenitassal szemben fogalmazzak meg, amely az
egyes régiok vagy etnikai csoportok érdekérvényesitése szamara nyujthat érveket az dllammal
szemben; mig mas oldalrél ez a folyamat az ,allam”, a ,nemzet” vagy ¢éppen az
,allampolgarsag” hagyomanyos fogalmainak ujraértelmezésére késztethet minket. ™

A foderacids elméletek mellett a politikatudomany érdeklddése egyre hatarozottabban
fordult az eurdpaizacidos folyamatok irdnyaba, melynek fogalméat a mai napig tobbféle
értelemben haszndljak. Az eurdpaizacidét legtobbszor olyan folyamatként értelmezik,
amelynek sordn a ,tagallamok gazdasagi, tarsadalmi, jogi, politikai és kozjogi rendszere
kozeledik egymashoz, els6sorban az unids szabalyozas, orientacid hatdsara. Az eurdpaizaciod
sajatossaga, hogy nem csupan azokon a teriileteken kovetkezik be, ahol az alkalmazkodas
lényegében kotelezd, hanem olyan teriileteken is, ahol nincs direkt kényszer, am a kozeledés
mégis sziikségszerli. Ilyen teriilet a kozigazgatas.”

Olsen fogalmi kisérlete szerint az eurdpaizacié nem egy kiilonleges jelenség, hanem azt
az atalakuldsi folyamatot jeloli, amelyet az Eurdpa jovojérdl szold vitdk hivtak életre.
Koézéppontjaban az all, hogy hogyan kormanyozhatd a kibdvitett Eurdpa, valamint hogyan
tudnak a kormanyzas alapvetd intézményei Ujjaszervezddni. Az eurdpaizacid fogalmanak
meghatarozasanal Olsen eldszor azt a kérdést teszi fel, hogy mi ez a véltozas, majd arra kell
valaszt talalni, hogy hogyan és miért torténik a valtozas. A valtozas mibenlétére ot lehetdséget
vazol fel, ennek alapjan az eurdpaizécio értelmezése lehet:

— a kiilsé hatarok megvaltozasa, ami a bovités kovetkeztében az EU foldrajzi

kiterjedését modositja;

— akormanyzas intézményeinek fejlddésében eurdpai szinten bekdvetkezd valtozas;

— a tagallami és szubnacionalis kormanyzas beolvadasa az eurdpai integracidba. Az
eurdpaizacio ebben az értelemben a hataskorok €s a feleldsség megosztasat jelenti a
korményzas kiillonb6z6 szintjein. Minden tobbszintli korméanyzasi rendszernek
egyensulyt kell teremteni az egység €s sokféleség, valamint a kdzponti koordinacio
és a helyi autonomidk kozott. Eurdpaizacid alatt értjiik tehdt a nemzeti és
szubnacionalis korményzas adaptalasat az europai politikdkba;

— az EU sajatos intézményi és kormanyzati formainak exportdlasa nem eurdpai
orszagokba és intézményekbe;

— olyan politikai projekt, amely egy egységes ¢és politikailag erésebb EU
megteremtését tlizi ki célul.

Ezekbdl a jelentéstartalmakbol a harmadik pont relevans a korméanyzas 0j formdinak
meghatarozasa szempontjabol, hiszen az allam alatti szintek torekvéseit fejezi ki. Konnyen
belathatd, hogy az eurdpaizacié minden értelmezésben kettds iranyu folyamat, leginkébb az

% Frivaldszky Janos: Szubszidiaritds és az eurdpai identitds a kozésségek Eurépdjaért. In Frivaldszky Janos
(szerk.): Szubszidiaritds és szolidaritds az Eurépai Unioban. OCIPE Magyarorszag — JTMR Faludi Ferenc
Akadémia, Budapest, 2006. 50-54. o.

10 Vizi Balazs: Regiondlis, kisebbségi politikai mozgalmak és az eurdpai integracié. Tér és terep 6. Az MTA
Etnikai-nemzeti Kisebbségkutatd Intézet évkonyve. Gondolat Kiadd, Budapest, 2007. 329-330. o.

Y palné Kovécs llona: Helyi kormdnyzds Magyarorszigon. Dialog Campus Kiadé, Budapest—Pécs, 2008. 17. o.

2 QOlsen, Johan P.: The Many Faces of Europeanization. ARENA Working Paper, 2002/02. szam, 3. p.
http://www.arena.uio.no/publications/wp02_2.htm (2013. jalius 15.)

JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
VII. évfolyam, 2013/3. szam



Fejes Zsuzsanna:
Eurdpaizacié és a kormanyzas aj formai az Eur6pai Unidéban

alabbi definicid adja vissza a jelenség lényegét: ,,az eurdpaizalodas fogalma alatt az eurdpai
integracionak a tagéallamok jogi és politikai adminisztrativ strukturaira gyakorolt hatasat
értjiik, mig az eurodpai integracié fogalma ebben a megkozelitésben az eurdpai szintet jelenti.
Vagyis az eurdpai integracio jelenségei europaizalodasi impulzusok formajaban hatnak, mig a
tagallami szint jelenségei europaizalodasi hatasokat képeznek.”™

A vertikalis eurdpaizacio egyik folyamata a top-down europeanisation (,,downloading™),
amikor az eurdpai korményzas folyamatai befolydsoljak a tagéallami belpolitikat, az unios
dontések beépiilnek a tagallami szabalyozasba. ,,Az eurdpaizacidé a formalis és informalis
szabalyok, eljarasok, politikai paradigmak, stilusok, hitek és normak konstrukciojanak, a
szinten mennek végbe, majd integralddnak nemzeti politikai struktirdkba és unios
politikakba.”™ A vertikdlis europaizacié maésik irdnya a bottom-up europeanisation
(,,uploading”), mely a tagallamok intézményi és kozpolitikai modelljeit igyekszik elfogadtatni
unios szinten. A folyamat a tagallami eljarasok europai érvényesitésére iranyul, azt vizsgalja,
milyen mértékben sikeril a tagallamoknak unidés szinten megvalositani az altaluk
megfelelének tartott intézményi és kozpolitikai modelleket. ™

Ugyanakkor a vertikalis eurdpaizacidé mellett 1éteznek a horizontalis eurdpaizacionak is
kiilonféle formai. Az egymassal kapcsolatba 1épd intézmények kommunikécioja és halozata
(,,cross-loading™) a tagallami és nem tagallami partnerek, valamint az Eurdpai Union kiviili
intézmények kozott alakul ki. A Lisszaboni Stratégia részeként bevezetett nyitott koordinacio
jegyében horizontalisan mikddd csatorndk, jol bevalt gyakorlatok szabad aramlasat jelenti,
egyfajta tudastranszferként értelmezhetd.

Osszefoglaldan kijelentheté, hogy az eurdpaizacio folyamatiban a figyelem az EU
demokratizalodasara, az europai identitas megfogalmazodasara, a szupranacionalis hatalom
legitimacids szempontjaira iranyul, amely rendkiviil 6sszetett folyamatokat hordoz magaban.
A foderalista megkozelités szerint a diverz és soknemzetiségli eurdpai tarsadalmat legjobban
egy olyan tObbszinti kormanyzés iranyithatja, melyben a hatalommegosztas jogilag
szabalyozott, az alacsonyabb szint de facto fiiggetlen a csak kis kozosségeken thlterjedd
tigyek vitelét kezében tartd kozponttol'® Ezzel Osszefiiggésben beszélhetink a
foderalizmusrdl mint az Eurdpa jovdjére vonatkozd, a regiondlis integracid lehetdségét
magaban foglald, meghataroz6 elméletrol.

I1.2. A regionalizmus elmélete

Az elézéekben nyilvanvalova valt, hogy két 1j jelenség tdmaszt kihivast a korabbi,
hagyomanyos nemzetallami eszmék elé: az egyik a szupranaciondlis integracio, a masik a
regionalizmus. A ,,regiondlis probléma” kezdetben egy adott nemzeti tér kiilonbozo teriileti
egységei kozott fennallo gazdasagi egyenldtlenségek fogalmara utalt (gazdasagi szerkezet,
jovedelem, életszinvonal, termelés stb.), majd késébb nemzetkdézi és eurdpai szintre is
kiterjedt, kifejezvén az egyes allamok kozott megmutatkozo kiilonbségeket, és kiegésziilt a

13 Szilagyi Péter: Szuverenitds, globalizicio, eurdpaizdlodds. In Jog-Allam-Politika, 2009/1. szam, 74. o.

! Radaelli, Claudio M.: Europaization: Solution or Problem? In European Integration online Papers (EloP),
2004. Vol. 8. No. 16. 15. p. http://eiop.or.at/eiop/texte/2004-016a.htm (2013. julius 15.)

® Tanja A. Borzel- Thomas Risse: When Europe hits his home: europeanisation and domestic change. In
European Integration Research Papers (EloP), 2000. Vol. 4. No. 15. http://eiop.or.at/eiop/texte62000-
015a.htm (2013. jalius 25.)

16 Kende Tamas — Szfics Tamés — Jeney Petra (szerk.): Eurdpai kizjog és politika. Complex, Budapest, 2007.
204. 0.

JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
VII. évfolyam, 2013/3. szam



Fejes Zsuzsanna:
Eurdpaizacié és a kormanyzas aj formai az Eur6pai Unidéban

vilag régidiban jelenlévo kiilonféle tarsadalmi csoportok céljainak és értékrendszerének, majd
az allam alatti szintek intézményesiilési folyamatanak Vizsgélataival.17

A regionalizmus fent emlitett jelensége a hetvenes években indult meg és bontakozott ki
Nyugat-Eur6épéaban, amely alulrdl induld szerves folyamatként szamos esetben szerencsésen
talalkozott Gssze a feliilrdl érkezd, allamszervezési elvként megvalosuld regionalizacios
torekvésekkel. A két folyamat egymast erOsitve hatarozta meg a teriileti szintek helyét és
szerepét az eurdpai integracid kornyezetében, eldsegitve azok lehatarolasat, illetve szervezeti
¢és intézményi rendszerének mezc:{teremtését.18

A regionalis folyamatok kiils6 és belsé feltételrendszerét vizsgalva ebben az
Osszefiiggésben a régid olyan teriileti tokékkel rendelkezd entitasként értelmezhetd, amely
rendelkezik a megfeleld tarsadalmi és politikai legitimacidoval, ©6nallé finanszirozasi
forrasokkal, intézményi és adminisztrativ kapacitasokkal. A régiok meghatarozasara szamos
definicio létezik a szakirodalomban. A régi6 fogalmat a jogtudomany az intézményesiilt
iranyitasi funkcion keresztiil vizsgéalja. A régid6 nem allando, statikus kategoria, hanem
dinamikus tarsadalmi jelenség, allando valtozasban van, folyamatként értelmezhetd. Azt a
folyamatot, melynek sordn egy bizonyos régio a tarsadalom térbeli szervezddésének részeként
fejlodik, a régio intézményesiilésének nevezziik.'

A téma szempontjabdl relevans, intézményi megkozelitést alkalmazo definiciot az
Europa Tanacs tdmogatasaval az Eurdpai Régiok Gytilése (Assembly of European Regions, a
tovabbiakban AER) alkotta meg az els6k kozott. Ennek megfelelden a ,,régio az a kozjogi
teriileti testiilet, amelyet az allami szint alatt kozvetleniil hoztak létre, és politikai
onkorményzattal van felruhazva.”® Vagyis a régid a kozponti kormanyzat és a helyi
onkormanyzat szintje kdzotti kozbiilso szintet jelenti:

Parhuzamosan a tagallamok kozotti hatarok lebontasara iranyuld negativ integracio
folyamatéaval, a pozitiv integraci6 keretében — mind a nemzeti szabalyozasok, mind a
kozpolitikdk egyre szélesedd korében — az egységes Eurdpai Kozigazgatasi Tér uj
struktirainak szabalyoz6 mechanizmusai is kialakultak. Ennek kimagaslé eredménye a
teriileti egységek statisztikai rendszerének kiépitése a NUTS-besorolas®* segitségével. Az
alapvetden kozos elvek mentén megvalosuld regiondlis reformok ellenére azonban egészen
2003-ig nem alakult ki unids szinten egységesen kidolgozott kozigazgatési-teriileti és
szervezett modell. Az attorést az 1059/2003/EK rendelet hozta meg, amely torténelmi
jelentdséggel, eddig nem latott mértékben stabilizalta a tagallamok teriiletének térszerkezetét.
Rendeleti formaban kotelezden irta elo a NUTS 1, NUTS 2, és NUTS 3 szintll teriileti
egységek létrehozéasat a tagallamokban, megsziintetve ezzel a tagallamok lehetdségét arra,

7 Georges Benko: A regiondlis tudomdny. Dialog Campus Kiado, Pécs—Budapest, 1999. 21-24. o.

8 Temesi Istvan: A4 kozépszintii kozigazgatasi rendszerek nemzetkézi oOsszehasonlitdsa. Regionalizdcio és
regionalizmus. In Pro Publico Bono, 2011/2. szam, 43-54. o.

9 Eger Gyorgy: Regionalizmus, hatdrok és kisebbségek Kozép-Kelet Eurdpdban. Szempontok a hatdrrégié
vizsgdlatanak elméleti megkozelitéséhez. PhD-értekezés, Budapest, 2000. 53-54. o. http://phd.lib.uni-
corvinus.hu/108/1/eger_gyorgy.pdf (2013. aprilis 30.)

% Association of Border Region: Nyilatkozat a Regionalizmusrél. Basel, 1996. december 4. 1. cikk 1. pont.

2L Arra valo tekintettel, hogy Osszemérhetévé kell tenni a tagillamok egyes térségeit, az Eurdpai Unid
Statisztikai Szolgalata kidolgozta a NUTS-rendszert, amely alapjan lehetdvé valt az EU regionalis adatainak
mérése. A Tanacs Strukturalis Alapokrol szolo 2052/1988/EK rendelete ezeket a kategoridkat hasznalta a
tamogatasra érdemes prioritasi teriiletek meghatarozasanal, tovabba ez képezte az alapjat a regionalis
statisztikai adatgylijtéseknek és elemzéseknek is. Azonban a NUTS-besorolas rendeleti ton torténd
szabalyozasara elGszor csak a 2003. majus 26-an elfogadott 1059/2003/EK rendelettel kerilt sor. Ennek 2005-
0s, 2007-es és 2008-as moddositasat kovetden a 2010-es feliilvizsgalat alapjan a legutolsé moddositasa a
31/2011/EK rendelettel tortént meg. Az igy kijelolt NUTS-rendszer 2012. januar 1-6ta hatalyos.
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hogy szabadon, sajat érdekeiknek megfelelden jeloljék ki a teriileti beosztasukat, a
mindenkori uniés pénziigyi forrasokhoz valé hozzajutas alapj an.*

A regiondlis szint jelentdségének megndvekedését tobbnyire egész Nyugat-Europa-
szerte felismerték, azonban a regiondlis folyamatok megjelenése a tagallamokban az
intézményi, kulturalis és politikai sajatossagok szerint kiilonboz6 volt. A kilencvenes években
bekovetkezett globalizacios valtozasok, az allami és piaci iranyitas szerepének atalakulasa a
regionalizmus tartalmara is hatast gyakoroltak. Egyre erdsebbé valt egy 11j irdnyzat, amely ,,4j
regionalizmusként” jelent meg. A teriileti politika elszakadt a tradicionalis iranyitastol, és
mind az eurépai, mind a vildgpiacon versenyre késztette a régiokat.”® Az uj regionalizmus-hoz
sorolt megkozelitések a regionalis gazdasagi szerkezetvaltasban nagy figyelmet szentelnek az
intézményi tényezoknek, ezért gyakran hasznalatos velilkk kapcsolatban az ,,intézményi
fordulat” kifejezés is.

Egyes elemzdk szerint a korméanyok vesztettek gazdasagiranyitasi hataskoriikbdl, ezért
nem tudtdk megfeleléen kontrollalni a tertileti fejlodést. A foderalis és a regionalizalt allamok
kormanyainak nem maradt direkt beavatkozdsi lehetdsége a regionalis tartalékok
aktivizaldsara, a humén téke fejlesztésére, igy a megoldast az 0j regionalizmusban lattdk. Az
uj paradigmat a teriileti szolidaritdsra, a teriileti alapu tervezésre és cselekvésre kivantak
alapozni, de a megvalositas kulcskérdése az orszadgon beliili dontési hatalom jraosztdsa volt.
Ez ugyanakkor nem okozott gondot azokban a decentralizalt orszagokban, ahol a régiok mar
integralodtak a kozigazgatisba, és a regionalis intézmények megfeleld hataskorokkel
rendelkeztek. A kozponti (nemzetallami) kormanyzas kompetencidkat és forrdsokat adott at a
szupranaciondlis szintre, veszitett hatalmabol a maganszféraval szemben is, mikézben az 1j
szereplék, a régidk igyekeztek kiharcolni maguknak tobblet jogkdroket és forrasokat.”*

Keating szerint azonban ,,... a régiokra gy tekinthetiink, mint teriileti hatarokkal
rendelkezd tarsadalmi konstrukcidkra (...) a regionalizmus tarsadalmi, gazdasagi és politikai
tartalma a politikai folyamatoknak megfeleléen valtozik”. % Vagyis az egyes régiok
gazdasagi motorként vald megjelenésébdl nem kovetkezik egyenesen az allamok régiok
javara torténd szerepcsokkenése. Allaspontja szerint a gazdasagi valtozasbol nem vezethetd le
a regionalizmus 4altalanos elmélete és a régiok létrejottére a funkcionalis megfontolasok
helyett a politika terén (is) kell a magyardzatokat keresni. Ezt a néz6pontot erdsiti MacLeod
és Goodwin koncepcidja is, miszerint a politikai térben ,,helyérzékeny” szerepldk alakitjak a
folyamatokat, és 1épnek fel az adott politikai tér képviseletében.26

Ezaltal a ,,regiondlis” €s a ,,nemzeti” fogalmak megkiilonboztetése is egyre elavultabba
valt Eurdpdban. A regionalizmus tobbé mar nem kizarolagosan egy nemzetdllam kereteit
jeldli, hanem a szélesebb eurdpai politikai térben, az 0j regionalizmusban hasznaljdk. A
nemzeti mozgalmak sajat résziikrdl, sok kovetelésiikbol vettek vissza, és kapcsolatot kerestek
a Régiok Eurdpdja koncepcioval. Ez a kibontakozo szuverenitas gondolata, amely a hatarokon
atnyald6 megallapodasokban is megjelenik. Igaz, hogy a legtobb egyiittmikodésnek
alapvetden gazdasagi célja van, vagy olyan funkcionalis egylittmiikodéseket €rintenek, mint
az infrastruktira vagy a kornyezetvédelmi politika. Mégis a hataron atnyuld egyezmények

%2 Torma Andras: Quo vadis eurdpai regiondlis politika? 1. In Publicationes Universitatis Miskolcinensis, Sectio
Juridica et Politica, Tomus XXVI11/2. University Press Miskolc, 2009. 465-488. o.

8 Keating, Michael: The New Regionalism in Western Europe. Territorial Restructuring and Political Change.
Edward Elgar, Cheltenham, 1998. 71. p.

 Farago Lasz10: A regionalizmus hajtéerdi Magyarorszdgon. In Tér és tarsadalom, 2004/4. szam, 7-8. 0.

 Keating, Michael: The New Regionalism in Western Europe. Territorial Restructuring and Political Change.
Edward Elgar, Cheltenham, 1998. 3. p.

% MacLeod, Gordon — Goodwin, Mark: Reconstructing an urban and regional political economy: on the state,
politics and explanation. In Political Geography, 1999/6. szam, 732. p.
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egy része vitds hatarokat érint, vagy olyan hatarokat, amelyek torténeti nemzeteket vagy
nyelvi csoportokat szelnek at.%’

Gren szerint az 0j regionalizmust, nem mint egy allammal szembeni etnikai forradalmat
vagy tarsadalompolitikai mozgalmat kell tekinteni. Ez sokkal inkabb a regionalis szinten
jobban kivitelezhetd dontéshozatali elemek logikus ataddsanak a kérdése, amely kovetkezetes
folyamat. Olyan, a kornyezeti valtozasokra adott valasz, mely eltdvolodva a nemzetgazdasagi
szintértdl — az dllammal szemben — az emberek érdekeit jobban kifejezésre juttatd regionalis
szintet ruhazza fel magasabb foku Onallosaggal. Az Uj regionalizmus kialakulasat
eredményez6 komplex folyamat 6t f6 tényezéje Gren szerint:

— a globalizécio,

— arégiok menedzsment €s lobbi szerepkorének kialakulasa,

— anemzetek feletti strukturalis alapok szerepe,

— aregionalis identitas kialakulésa,

— az interregionalis €és hataron tali halézatok kialakulasa.?®
Az 1j regionalizmus jellemzdi tehat ugy foglalhatdk Ossze, hogy egyrészt mesterséges régiok
alakulnak ki, melyek — szemben Eurdpa torténeti régidival — nem organikus fejlodés
kovetkeztében jonnek létre, mikozben mas, 0j tipusu intézményrendszer all mogottik, és
legtobbszor a nemzeti kereteket meghalado, szupranaciondlis képzddményekként jelennek
meg.”® Megallapithato, hogy az ij regionalizmus olyan komplex tarsadalmi folyamat, amely
a legszélesebb értelemben vett gazdasagi tényezoktdl a politikai és kulturdlis tényezokig ivel.
Ezért a teriileti kormanyzas valojaban az Osszes érintett tarsadalmi szerepld (stakeholders)
bevonasat és egylittmiikodésének megszervezését is feltételezi, mert csak igy érhetd el a
teriileti kohézio.

A régi6 megvaldsitja a kotott és mereven hierarchikus ,.korméanyzatr6l” a rugalmasabb
¢s demokratikusabb jellegli ,,kormanyzasra” vald atmenetet: a dontéshozatal valamennyi
szintjén kibontakozo6 regiondlis partnerségi viszonyok kiépitését és a partnerek bekapcsolasat
a dontéshozatalba. A regionalis kormanyzas tehat nem uj fogalom, és a meglévé kormanyzasi
modokat illetden nem helyettesitd, hanem kiegészité eszkdz. Az integracids és regionalis
folyamatok Osszekapcsoldsaval valik tehat érzékelhetévé az allamok moédosuld szerepe, €s
teret nyer a szubszidiaritas elvén nyugvo helyi és regionalis (6n)kormanyzas.

I11. Integracio és regionalizmus: a kormanyzas j formai az eurdpai integracioban

A governance kifejezés nem ujkeletli, egyes szerzOk egészen a 13-15. szdzadig vezetik
vissza,*® azonban a fogalom napjainkra jelentds tartalmi valtozdson ment keresztiil, és a mai
jelentéstartalommal, a kormanyzattal (government) szembedllitott korméanyzas (governance)
értelemben a 20. szdzad hatvanas éveiben jelenik meg ujra — leginkdbb a gazdasagi
folyamatokban €s gyakran erds technokrata hangsulyokkal — a fejlddo orszdgok szamara eldirt
fejlesztési programokban.31 A nyolcvanas évek kozepétdl nemcsak az eurdpai integracid

% Keating, Michael: Nemzetek dllamok nélkiil: a nacionalizmus elhelyezése az vj dllamrendben. In Magyar
Kisebbség, 2003/8. szam, 176-184. o.

% Jorgen Gren: The new regionalism in the EU — The lessons to be drawn from Catalonia, Rhone-Alpes and
West Sweden — Ostersund. The Swedish Institute for Regional Research, Fritze, Stockholm, 1999.

» Kovécs Tibor: Regionalizéicié és regionalizmus két dtalakulé posztszocialista orszdg, Magyarorszdg és az
egykori NDK példajan. PhD-értekezés. Kézirat. Debreceni Egyetem, Debrecen, 2003. 15. o.

%0 Charles d’Orléans is hasznalja a kifejezést a XV. szdzadban. Hivatkozza: Boda Zsolt: A4 kormdnyzds
Jelentésvaltozdsa a globalizacio koraban. Politologus Vandorgytlés, 2006.
http://politologia.ektf.hu/polvgy2006/eloadasok/boda_zsolt.doc (2013. jalius 10.)

%1 Arthur Benz: Governance—Regieren in komplexen Regelsystemen. Wiesbaden, 2004. 15. p.; Pierre, Jon —
Peters, B. Guy: Governance, Politics and the State. University of New York Press, New York, 2000. 1. p.
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fejlédésében, de az allam- €s integracidelméletek torténetében is jelentds valtozas kovetkezett
be. A hetvenes-nyolcvanas években lezajlo nagy gazdasagi fellendiilés és az igy kibontakozo,
komplex tarsadalmi struktirdk nyoman végbemegy az érdekvilag kiteljesedése a joléti allam
keretei kozott. Az érdekképviseleteknek ezzel a teljessé valasaval jon Iétre voltaképpen a
kozpolitika, a ,koziigyek intézése a teljes koz altal”, és ezzel egyidejileg megy at az
aktorkozpont, vertikalis-utasitdisos kormanyzat fokozatosan a folyamatkdzpontu,
horizontalis-partnerségi kormanyzasba, vildgossa téve, hogy a kormanyzids mar nem
szorithatd kizarolag az allam tevékenységi korére. Ez a részvételi demokracia kiteljesedése.
Modszertanat tekintve a tobbszintii korménzyzés mechanizmusa tlinik legalkalmasabbnak a
napjainkban zajlé folyamatok bemutatésara.’

I11.1. A kormanyzas (governance) j formai

A tovabbiakban a governance tipusu korméanyzas megjelenési formait, értelmezési
lehet6ségeit mutatom be az eurdpai integracio folyamataban. A fogalom a fenti értelemben
eldszor a vallalati kormadnyzas kapcesan (corporate governance) terjed el, ahol a véllalatok és a
maganszervezetek belsd irdnyitasi, ellendrzési, elszamoltathatdsagi struktaraira alkalmaztak,
¢s tulajdonképpen onnan kertilt at (vissza) a politikai szféraba.®® Politikai jelentéstartalommal
alapvetéen a fejlesztési intézmények terminologidjaban lelhetd fel eldészor a kormanyzas
fogalma, majd attevédik nemzetkozi szintéren az allamko6zi kapcsolatokra is, ahol a formalis
struktarak (nemzetkozi egyezmények, nemzetkdzi jog, nemzetkdzi intézmények) mellett
megjelennek az informalis megallapodasok ¢és eljarasok, melyek a sokszereplds, am
vilagallam nélkiili nemzetko6zi rend komplex szabalyozasi, koordinécios kihivasnak probalnak
megfelelni. Ennek miikddési mechanizmusa a globdlis kormanyzas (global governance)
jelensége.>

A kormanyzasi fordulat (governing as govemance)35 nemcsak nemzetkozileg, de
nemzetallami szinten is gyorsan bekovetkezik. Ebben az értelemben a governance arra a
folyamatra utal, amikor az &llam elvesziti altalanos hatalmi, illetve monopolhelyzetét a
kozpolitikai dontések meghozataldban. Ehelyett a dontéseket szamos szerepld egyiittesen
hozza meg, a kozos javak eldteremtésére iranyulo, egységes elvek és célok mentén végzett
kollektiv cselekvés keretében. A hagyomanyos, hierarchikusan szervezett kormanyzatok
tevékenysége ezzel a koz- és lizleti szféra, a teriileti és funkciondlis intézmények, valamint
allami ¢€s piaci szereplok nyitott, rugalmas, haldézatosodott kapcsolatrendszerével egésziil ki
(policy network).*®

Ugyanakkor a kormanyzas fogalma nemcsak globalis €s nemzeti szinten jelenik meg,
hanem a halozatosodds eredményeképpen a nagyvarosi kormanyzas (metropolitan
governance) intézményi formai is kialakulnak. Ez a fogalom olyan szabalyozasi stratégidkat
és projekteket fog at, amelyek a meglévd kozigazgatasi hatarokat is modositjak egyesités vagy
Osszeolvadas utjan. Feladatuk az egyiittmiikodés és koordinacid erdsitése az alacsonyabb
szintl kormanyzatok kozott éppugy, mint az allami és privat intézmények és szerepldk
kapcsolatrendszerében. Ilyenek lehetnek az Onkorményzatok kozotti és Onkormanyzatok
feletti tanacsok, tigynokségek, adminisztrativ korzetek és tervezési testiiletek, de beleférnek

% Lieshet Hooghe — Gary Marks: Multi-Level Governance and European Integration. Rowman-Littlefield
Publishers, Oxford, 2001. 17. p.

% Boda Zsolt: A4 kormdnyzds jelentésviltozisa a globalizicié kordban. Politologus Véandorgyiilés, 2006.
http://politologia.ektf.hu/polvgy2006/eloadasok/boda_zsolt.doc ( 2013. julius 10.)

% Commission on Global Governance 1995.

% Kooiman, Jan: Governing as Governance. Sage, London, 2003.

% Gajduschek Gyorgy: Governance, policy networks — informdlis politikai szereplk a déntéshozatalban. In
Politikatudomanyi Szemle, 2009/2. szam, 58. 0.
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ebbe a fogalomba a felsébb szintek altal kezdeményezett jogi intézkedések is, amelyek a
varosok terjeszkedését szabélyozzék.37

A nagyvarosok mellett a helyi szinten megjelend korméanyzasi koncepciéo az
(urban/local governance) — eredetileg Margaret Thatcher politikajahoz kapcsolddd —
onkormanyzatokat érintd pénziigyi restrikciobol indult ki. A local governance ebben a
jelentéstartalomban azt a folyamatot jelenti, ahogyan a helyi dnkormanyzatok a sziikosebb
pénziigyi feltételek mellett, feladataikat az allampolgari aktivitisra tamaszkodva, a civil
szervezetekkel €s a vallalatokkal vald egyiittmiikodésben latjak el. A kormanyzas fogalma
tehat helyi szinten is Osszekapcsolodik a részvétel forumainak megerdsitésével és a civil
szervezetekre vald tdmaszkodassal a joléti szolgaltatasok biztositasdban. A kormanyzas
dinamikajat és pénziigyi problémak megoldasat pedig a kiilonbozé public-private
partnerségek (PPP) kialakitasa biztositja, ami a maganszféra forrasainak bevondsat, a
kozszolgaltatasok részleges piacositasat eredményezte.®®

A fentiek alapjan bizonyossa valt, hogy a XX. szazadra az allami szabalyozas clérte a
csucspontjat, a globalizacios jelenségek jelentés mértékben sziikitették és korlatoztak az allam
cselekvési lehetdségeit. Az allami feladatok megndvekedésével és a globalizacios folyamatok
feler6sodésével az allami keretek tul sziikknek bizonyulnak a feladatok megoldasahoz, az
allam egyediill mar nem képes betdlteni és teljes kortien ellatni a funkcidjat, aligha tudja
kizarolagosan megoldani a ra harul6 tarsadalomiranyitasi €s tarsadalomalakitési feladatokat.
Az elmult évek pénziigyi valsiga miatt az dallamok arra kényszeriiltek, hogy
visszahuzddjanak, ¢és elkezdték magénositani a kozszolgaltatasokat, igy az allami
szerepvallalashoz kapcsolodd hagyomanyos kozjogias €s kdzhatalmi szemlélet immaron
meghaladasra keriilt.*® A nemzeti gazdasagok valsaganak politikai tanulsagai arra mutattak ré,
hogy a globalis gazdasagi és politikai rendszer nemcsak szabdlyozandd, hanem bizonyos
mértékig 6s tekintetben feltétleniil kormanyzandé is.** Ennek megolddsahoz pedig uj
szemléletmodra van sziikség: a jo allam fogalma tehéat ily mdédon Osszekapcsolodik a jo
kormanyzas ,,good governance” fogalmaval.

A jo kormanyzas nem csak azért ,,j6” a kortars felfogds szerint, mert a kormanyzat
legalis és kozjogi értelemben legitim, tehat, mert mandatumot kapott a valasztoktol. Hanem
azért is, mert legitim a kormanyzas tartalmi helyessége révén, amelyben a politikai k6zosség
tagjai is  aktivanrészt  vésznek. A részvételi  kormanyzas a tartalmi értelemben
vett demokratikus legitimitas fenntartasat és elmélyitését valositja meg a valasztasok kozott, s
egyben noveli ezéltal a kormanyzas hatékonysagéatis. A részvételi kormanyzas egyik
velejardja, hogy a kormanyzati tevékenységben azok is részt vesznek, akik nem kaptak
demokratikus felhatalmazast és nem is feleldsek a valasztopolgarok eldtt. A korméanyzasban
részt vevo alanyok, allampolgarok, azok kozosségeinek tagjai azonban maguk is vélasztok,
akik a kormanyzati teljesitményt, az altaluk képviselt értékek kormanyzati megjelenitését
értékelik szavazatukkal a valasztasokkor.*!

Az 4llami dontések jogszertisége, legalitisa azonban még nem biztositja feltétleniil
egyben a kormdnyzas hatékonysagat is. A hatékony kormanyzati iranyitas igényel egyfajta

¥ Lackowska M. — Zimmermann, K.: New forms of territorial governance in metropolitan regions? A Polish-
German comparison. In European Urban and Regional Studies, 2011. Vol. 18. Nr. 2. 157. p.

%8 Boda Zsolt: A4 kormdnyzds jelentésviltozisa a globalizicié kordban. Politologus Véandorgyiilés, 20086.
http://politologia.ektf.hu/polvgy2006/eloadasok/boda_zsolt.doc (2013. julius 10.)

% G. Fodor Gabor — Stumpf Istvan: A ,,jé kormdnyzds” két értelme, avagy a demokratikus kormdnyzds
programja és feltételei. Szazadvég, Mithelytanulmanyok 6. szam. 6. o.
Forgacs Imre: Mégsem éjjeliér? Az eurdpai kormdnyzds esélyei és a pénziigyi vdlsag. Osiris Kiado—Zrinyi
Kiado, Budapest, 2009. 341-357. o.

* Frivaldszky Janos: Jo kormdnyzds és helyes kozpolitikaalkotds. In Jogelméleti Szemle 2010/4. szam.
http://jesz.ajk.elte.hu/frivaldszky44.html (2013. janius 30.)
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diszkrecionalitast, ezért azt a jogallamok 6vatosan koriilhatarolt modon igyekeznek biztositani
a végrehajto hatalomban.** Az 4llamhatalom nem onkényesen, hanem korlatok kozott
miikddik, az allampolgarok kozvetleniil vagy valasztott képviseldik (testiiletei) révén eldzetes
¢s utolagos kontrollt gyakorolhatnak. A végso kontroll szerepét a tarsadalmi nyilvanossag
jatssza. Ebbdl a szempontb6l a korményzati intézkedés mindsitésének végsé mércéje a
szubjektiv, a kozvetlenlil nehezen mérhetd tarsadalmi elégedettség. A szereplok és a
hataskorok kiszélesedése nyoméan ugyanis sziikségszerien felvetddik a kérdés, hogyan
mukodik az 6ssztarsadalmi ellendrzés az 1j, allandoéan valtozo szereplok felett, ki adhat nekik
felhatalmazast a kormanyzasba vald belépésre és milyen kompetenciaval rendelkeznek a
dontéshozatalban.

Mindezek miatt sziikkség van a kormanyzati dontés atlathatésaganak és az ahhoz
kapcsolddo feleldsségi rendszerek kiilon erre a célra l1étrehozott megfelel6 modszereinek és
intézményeinek kidolgozasara, amelyek kozott kiemelkedd szerepet kell kapnia az erds és
folyamatos, valoban tarsadalmi kontrollnak. A kormanyzati politika megitélésének azonban
nincs objektiv mércéje.*® Objektiv méreék hinyaban a nemzetkozi szervezetek dolgoztak ki
eljarasokat a kormanyzas mérhetdségére, teriileti és idObeni Osszehasonlithatosagira. Az
Organisation for Economic Co-operation and Development (a tovabbiakban: OECD) a
tagallamok kozigazgatdsanak utobbi két évtizedben tortént fejlesztésével kapcsolatos
eredményeit ,,A korméanyzat modernizalasa: az ut elére” cimi kiadvanyaban tette kdzz¢, majd
elinditotta a Government at a Glance-projekteket, amelyben mar a tarsadalmi hatékonysag
keriil a kdzéppontba a tarsadalmi jelzészamok (social indicators) mérésével €s a tarsadalmi
haladds koncepcidjanak a kozéppontba allitasaval.** A svajci International Institute for
Management Development (a tovabbiakban: IMD) 1981 6ta teszi kozzé az egyes gazdasagok
versenyképességének  értékelését, rangsoroldsat tartalmaz6é elemzését a @ World
Competitiveness Yearbookban (a tovabbiakban: WCY). Hasonl6 jellegli felmérést végez a
Vilagbank is, a Worldwide Governance Indicators (a tovdbbiakban: WGI) projekt keretében.
Az EU 2001-es Fehér Konyvében fogalmazta meg a kormanyzasrol szold koncepcidjat,
melynek kritériumai €s ajanlasai késobb a kiilonb6zd unids célok, jogszabalyok hivatkozasi
alapjaul szolgaltak a nyitottsag, a részvétel, az elszamoltathatésag, az eredményesség és a
koherencia tekintetében.*®

A governance tedridja gyorsan elterjedt, és mikozben egyes szakirodalmi forrasok a
folyamatot visszafordithatatlannak tartjak, masok mar annak veszélyeire figyelmeztetnek. A
governance-modell megvalositdsa a hatékonysag €és a legitimitds hianyara nyujt valaszt,
azonban kiszélesiti a formalis procedirdkat, egyidejiileg megteremti az informalis
megegyezések, politikai alkuk sajatos rendszerét, igy a folyamatok nem mindig 4tlathatoak. A
tarsadalomtudomanyi elemzések ezért ramutatnak a governance formaciok veszélyire is:

— a formalis szabalyok kétségbe vonhatok a targyaldsra és az érintettek bevondsara

torténd hivatkozassal, az érdekek nem rogzitettek, hanem korlatlanul szaporithatok;

— kiiktatja a végs6 dontéshozot, és a dontéshozatal helyét atveszi a konszenzuskeresés

folyamata — ezzel a folyamat lelassul, a mindenkinek tetsz6, ,,puha” megoldas
csokkenti a hatékonysagot;

“2 Francis Fukuyama: Allamépités. Kormdnyzds és viligrend a 21. szdzadban. Szazadvég, Budapest, 2005. 98. o.

“ G. Fodor Gabor: Joé és rossz kormdnyzds Magyarorszagon, avagy a demokratikus mindség mérésének
problémdja. In Politikatudomanyi Szemle, 2008/1. szam, 132. 0.

“ OECD: Modernising Government: The Way Forward. Paris; 2005.
http://www.oecd.org/document/3/0,3343,en_2649 33735 43714657 1 1 1 1,00.html (2013. 4prilis 30.)

> COM (2001) 428 final on European governance — A white paper. 0J C 287. 2001. 10. 12
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— a mar egyszer elfogadott dontések mindig feliilvizsgalhatdak, ujratargyalhatoak, és
az elfogadott dontés betartasanak ellendrzése, a végrehajtas ugyancsak problematikus
lehet;*

— az egymastol elvalasztdé kompetenciak helyett elsésorban a kapcsolatokra, a
kapcsolatok halézatara figyel, igy az informalis konzultdciés forumok
elhomalyositjak a dontéshozatal valodi alanyait, €s elmossdk magat a dontés
felelésségét.”’

A jo kormanyzas mellett gyakran felbukkan a ,,jobb kormanyzas” (better governance) mint a
valtozo, javuld kormanyzas kovetelménye is.*® A korméanyzas modellje és az uj partnerségi
egylittmikodési formak ott hatékonyak igazéan, ahol erds a civil tarsadalom, €s jol miikodik a
gazdasag szerepldivel valo egyiittmiikodés. Ebben a folyamatban nagyon fontos a bizalom ¢és
az elkotelezettség felépitése €s fenntartédsa, illetve az alkufolyamatok rendszere.

111.2. A kormanyzas eurdpai formaja — tobbszintli kormanyzas

A tobbszintli kormanyzas (multi-level governance) jelenségére az Eurdpai Unio regionalis
politikdjanak végrehajtasa soran figyelt fel a politikatudomany, €s a koncepcié azoéta is
meghatarozo helyet foglal el az eurdpai politikdk elméleti és modszertani eszkdzrendszerében,
gyakran Osszekapcsolddva az eurdpaizacio tartalmaval, vertikalis és horizontélis iranyaival és
fogalmi kereteivel.*®

A tobbszintli kormanyzas koncepcidjat Gary Marks és Liesbet Hooghe alapozta meg,
akik az éllamk&zponth modellel szemben egy olyan korményzati rendszert vazoltak fel,
amelyben az allam kozponti kormanyzatanak létjogosultsiga ugyan megmarad, azonban az
mar nem rendelkezik tobbé a dontéshozatal monopoliumaval, és ezzel szuverenitasa kozvetett
moédon korlatozodik a résztvevok és érdekek megsokszorozodasa altal. A dontéshozatali
kompetencidk kiilonb6z0 integraciés szintek kozott oszlanak meg, nevezetesen a
szupranacionalis intézmények, a nemzeti kormanyok, regionalis és helyi szereplok kozott, igy
képezve egymason ativeld halozati rendszereket. ™

A tobbszintli kormanyzas 1 struktaraként foghatéo fel, amelyben a szuverenités
alkotmanyos alapjai valtozatlanok maradhatnak, és a nemzeti tagallamok tovéabbra is alapvetd
egyseéget képeznek, ugyanakkor kihivast jelent az allamok funkciondlis és milkddési
autondmidjaval szemben a dontések megosztisan és a politikdk megosztott gyakorlasan
keresztiil. A tobbszintli kormanyzds modszereivel ¢és fogalmi rendszerével ol
meghatarozhatdo az EU sajatos jogi és politikai rendszerének miikddése, amely egyrészt
vertikalis irdnyban a kiilonb6zé kompetencidkkal rendelkezd hierarchikus szintek kozotti
partnerségi kapcsolatokat, horizontdlisan pedig az azonos szinten megjelend politikai,
gazdasagi és tarsadalmi szereplOk halozatta fejlodott interakcioit kapcsolja ossze.t A

“ Boda Zsolt: A kormdnyzds jelentésviltozdsa a globalizicié kordban. Politologus Véandorgyiilés, 2006.
http://politologia.ektf.hu/polvgy2006/eloadasok/boda_zsolt.doc (2013. jalius 10.)

" Palné Kovacs Ilona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon. Dialog Campus Kiado, Budapest—Pécs, 2008. 101-
102. o.

“8 Third strategic review of Better Regulation in the European Union. European Commission. COM (2009) 15
final. Brussels, 2008. 01. 28. Mandelkern Group 2001.

* Kaiser Tamas: Az europanizdiciés folyamat és a teriileti kozépszintek. Europai Fiizetek 7. Veszprémi Egyetemi
Kiado, Veszprém, 2001. 59-108. o.

%0 Lieshet Hooghe — Gary Marks: Multi-Level Governance and European Integration. Rowman-Littlefield
Publishers, Oxford, 2001. 4-29. p.

*! Lasd bévebben: Kooiman, Jan: Governing as Governance. Sage, London, 2003.; Rhodes, Roderick Arthur
William: Understanding Governance. Open University Press, Buckingham, 1997.; Simon Hix: The study of
the European Union II: the ‘new governance’ agenda and its rival. In Journal of European Public Policy,
1998. Vol. 5. No. 1. pp. 38-65.
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kormanyzatr6l a korméanyzasra valo attérés nemcsak a teoretikusok korében fogalmazddott
meg, hanem egyre nagyobb hangsulyt kapott az europai intézmények gyakorlataban,
miikddési mechanizmusaiban is. A folyamat jelenleg is tart, egyre erdteljesebben kimutathatd
a tobbszintli korményzas részeként a szubnacionalis szereplok térnyerése, intenzivebb
szerepvallalasa, bevonasa mind a tagallami, mind az eurdpai dontéshozatalba.

Az Eurdpai Bizottsag 2001. évi Fehér Konyvében allapitotta meg sajat kormanyzasi
koncepciodjat, melyet elsddlegesen politikai akarattal, Gjfajta kommunikacios eljarasokkal, a
helyi és regionalis Onkormanyzatok, valamint a civil tarsadalom minél szélesebb koru
részvételével kivan megvalositani. Ennek értelmében a ,,j6” eurdpai kormanyzas magaban
hordozza a szubszidiaritds €s az aranyossag elvét is, és felhivja a figyelmet az europai
intézmények szerepének, céljanak ¢és feleldsségének Ujradefinidldsdra ezen elveknek
megfelelden, a kozjo elérése érdekében.

Az Eurdpai Parlament jelentései alapjan az eurdpai politikdk, kiilondsen a kohéziods
politika elinditottak a kormanyzas atalakitasdnak folyamatat. Ennek értelmében a korméanyzas
egy gyakran centralizalt, mégis a — fOldrajzi vagy akar &4gazati — megosztottsaggal
jellemezhetd rendszertdl egy olyan rendszer felé halad, amely tobb szinten is egyre inkabb
integralt. Tiszteletben tartva az egyes tagallamok intézményi kereteit, a hataskorok
megosztasat €s a szubszidiaritas elvét, az eurdpai intézmények Osztondzhetik a jobbitasi
folyamatot a kormanyzas minden szintjén, legyen az eurdpai, nemzeti, regionalis vagy helyi.
A kormanyzés 1j moddszerei nem helyettesitik a hataskorokkel és koltségvetéssel rendelkezd
(eurdpai, nemzeti, regionalis €és helyi) kozintézményeket, hanem lehetdséget biztositanak
nekik arra, hogy sajat politikaikat az ugyanazon kérdéskorben érdekelt, valamennyi (koz- €s
magéan-) szereplvel koherencidban valdsithassak meg.”> Az Eurdpai Parlament szerint
tobbszintli kormanyzas alatt az Unid, a tagallamok, valamint a helyi és regionalis hatdsagok,
tovabba a szocialis és gazdasagi partnerek és a nem kormanyzati szervezetek 6sszehangolt,
partnerségen ¢és tarsfinanszirozason alapuld fellépését kell érteni, melynek célja az Europai
Uni6 politikainak kidolgozasa és végrehajtasa. Ez a meghatarozas a felelosségi koroknek a
kiilonb6z6 korményzati szintek kozotti megosztasat is magaban foglalj a.”

A Régiok Bizottsaga a tobbszintli kormanyzéast az Unid, a tagallamok, valamint a
regionalis és helyi dnkormdnyzatok partnerségen alapuld Osszehangolt cselekvéseként fogja
fel, amelynek célja az Eurdpai Uni6 politikdinak kidolgozasa és végrehajtasa. Ez az érintett
hatalmi szintek megosztott feleldsségét vonja maga utan, valamint a demokratikus legitimitas
valamennyi forrasara és a kiilonb6z0 bevont szereplok reprezentativitdsara tdmaszkodik. A
Régiok Bizottsaga kiemeli, hogy a tobbszintli kormanyzas horizontdlis és vertikalis
dimenzioval rendelkez6 dinamikus folyamat, amelyben

— vertikalisan a teriileti onkormanyzatok, illetve a nemzeti kormany és az Eurdpai Unio
kozott;

— horizontalisan a teriileti Onkorményzatok, illetve a civil tarsadalom kozott, és
kiilonosen a tarsadalmi parbeszéd keretében meg kell erdsiteni a partnerség
gyakorlatat.

Ez a megosztas egyaltalan nem csokkenti a politikai felelosséget, hanem éppen ellenkezdleg:
a kozds dontéshozatal és megvalositas elsajatitasat O0sztonzi. Kovetkezésképpen inkabb
politikai tevékenységek skalajat jelenti, mint jogi eszkozt, megértés€éhez nem elég a
folyamatokat a hatdskormegosztas tiikkrében szemlélni. Ebben az esetben a korményzas

%2 Jelentés a nemzeti és regiondlis szintli kormanyzasrol és partnerségrél, valamint a regiondlis politika terén
projektek megalapozasardl. 2008/2064(INI). Regionalis Fejlesztési Bizottsag. El6add: Jean Marie Beaupuy.
A6-0356/2008. 2008. 09. 17.

*% Helyes kormanyzas az EU regionalis politikja teriiletén: az Eurdpai Bizottsag segitségnyuijtasi eljarasai és az
altala végzett ellenérzés. 2009/223 1(INI). Regionalis Fejlesztési Bizottsag. Eldadd: Ramona Nicole Manescu.
2010. 06. 02.
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kiilonboz6 szintjei szoros Osszefliggésbe keriilnek egymadssal és az eurdpai folyamatokkal
egyarant. Lathatd, hogy nemcsak a gazdasagi terek fonodnak Ossze, hanem jogi ¢és
kozigazgatasi rendszerek is Osszekapcsoldodnak. Ezzel tehdt az integracid folyamata kettds
iranyava valik, egyrészt a tagallamok politikai rendszere kapcsolodik az EU politikai
rendszeréhez, masrészt pedig a tagallam gazdasagi €s tarsadalmi szféraja fogadja be az unios
kozpolitikdkat. A tobbszintli kormanyzas nem korlatozédik arra, hogy az eurdpai vagy
nemzeti célokat helyi vagy regiondlis cselekvésekre forditsa le, hanem értelmezésébe a
regionalis €s helyi kozosségek célkitlizéseinek az Eurdpai Unio stratégidiba vald integralasa is
beletartozik.>*

A decentralizaci6 €s a jo korméanyzas kozotti Osszefliggést a decentralizalt kormanyzas
koncepcidja adja meg, amely egy olyan helyi kormanyzati rendszerre utal, ahol alapvetd
funkciok, megfeleld forrasok és egyértelmiien azonositott feleldsségi korok vannak jelen a
nemzeti szint alatt is, mikozben a nemzeti és helyi szintek kozotti kapcsolat biztositott. Egy
ilyen rendszer a j6 kormanyzas alapelveire épiil, €s a fenntarthaté fejlodés elérését célozza. A
politikai cselekvés azon teriiletein, amelyeken az Eurdpai Unié nem rendelkezik kifejezett
hataskorrel, de az unios politikdk éreztetik hatdsukat a tobbszintli kormanyzas lehet az az
eszkoz, amely lehetdséget teremt a kozds célok elérésére, az Eurdpai Unidra jellemzo
alkotmanyos ¢és kozigazgatisi sokféleség megérzése mellett. Az eurdpai dokumentumok
megallapitasai ugyanakkor a kozép- és kelet-europai térségben tovabbra is inkabb elméleti
jellegliek, a tobbszintli kormanyzds mechanizmusai nem milkkédnek megfeleléen. A
kormanyzas feltételeit alapvetden a tagallamok teremtik meg, igy els6sorban nemzeti szinten
valik sziikségessé a helyi és regionalis dnkormanyzatok eurdpai dontéshozatali folyamatokba
val6 bekapcsolasdnak megteremtése.

IV. Osszegzés

A globalis folyamatok révén viszont, a hatarok egyre inkabb szélesedd jelenlétével a
nemzetallam kereteit tGlhaladd egyiittmlikodés ¢€s szolidaritds a gazdasagi kooperaciotol
indult, s jelenleg a politikai tdmogatason at az eurdpai joléti rendszerek kiépitéséig és az
egyenjogu eurdpai polgarok kozosségenek 1étrejottéig terjed.55 Az Eurdpai Unio politikai és
intézményrendszerének legitimitdsa nagyban fligg az EU allampolgarokkal val6 intenziv
kapcsolatatol, demokratikus tartalmatol, mikdzben az allampolgéarok valddi lojalitasa csak a
jol miikodo, érdekeiket maradéktalanul képviseld, demokratikus intézmények felé alakul ki.
Az EU sajatos intézményrendszere mara olyan intézményrendszerré nétte ki magat,
amely a tarsadalmi és politikai élet valamennyi teriiletére behatol, és kolcsonds kapcsolatok
kialakitasat eredményezi. Az Eurdpai Unio tehat nem tekinthetd foderacionak, hiszen allam a
francia forradalom ota az eurdpai kozjogi gondolkodasban az egységes teriileten €16 nép
(politikai nemzet) folotti legfobb autoritast jelentette. Az EU kozjogi rendje felpuhitja a
hagyomanyos fogalmi kereteket, hiszen nincs egységes eurdpai nép, és az eurdpai
intézmények autoritdsa sem teljes a tagallamok teriiletei felett. Az Eurdpai Unidé nem allam,
masfeldl viszont sajatos, allamok folotti jog- és intézményrendszerrel rendelkezik, jogi
személyiséggel bir, és az unids intézmények olyan eurdpai normékat alkothatnak, amelyek
kotelezéek a tagallamokra nézve.”® Tagallamok fzi6jarol van sz6 egy bizonyos értelemben,
mikozben nincs kozos allamisag, illetve — az identitasok kiillonbozdsége okan — inkabb egy

¥ A Régidk Bizottsaga Fehér konyve a tobbszintii korméanyzasrol. CONST-1V-020. 80. plenaris iilés. CdR
89/20009 final. 2009. 06. 17-18.

*® Miinch, Richard: Az Eurdpa project. Joszoveg Miihely Konyvkiado, Budapest, 2001. 107-109. p.

% Szente Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmus torténet 1945-2005. Osiris, Budapest, 2006. 568. 0.
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Fejes Zsuzsanna:
Eurdpaizacié és a kormanyzas aj formai az Eur6pai Unidéban

olyan egység rajzolodik ki, amely a sokszinliség és egyben kiilonb6zdség otvozete. A
kormanyzas folyamata ebben az értelemben az allam, valamint a piaci €s tarsadalmi szereplok
kozotti halozatos kapcsolatok sokasdganak mikodtetését, a nyilvanossagot, valamint a

jogalkotason ¢és hatosagi jogalkalmazason tali komplex, nem hagyomanyos allami
tevékenységeket foglalja magaban.
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