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Az eurdpai kozigazgatasi tér alakulasarol I.

A kozigazgatas egy orszag beliigye-
inek részét képezi. Az elmiilt fél évsza-
zadban azonban szamos olyan vilag-
politikai és regionalis politikai folya-
mat indult meg, amelyek atértékelték
az allam hagyomanyos felfogasat, fel-
értékelték az allamok egymastol valé
kolcsonos fiiggoségét. Ennek kovet-
keztében az egyes nemzeti kozigazga-
tasok is egy egyre novekvé jelentoségii
nemzetkozi kornyezetben kell, hogy
végezzék a munkijukat. Kiilonosen
igy van ez Eurdpaban, ahol a hagyo-
manyos nemzetkozi hatiasok mellett
egy sok kiilonlegességet felmutato sa-
jatos politikai intézményrendszer, az
Europai Unio kialakuldasa médositotta
azt a kozeget, amelyben a kozigazga-
tasi rendszerek a munkajukat végzik.
A modern allam hagyomanyos
felfogasa

A modern allam sziiletését az eurdpai kon-
tinensen az abszolutizmus megjelenésére és a
vesztfaliai békerendszer kialakuldsara vezethet-
juik vissza. Az abszolutizmus az ujszert, a teriileti
alapu allamot iranyito uralkodéhoz kéthetd, de az
orszag egészét megilletd szuverenitas fogalma-
nak meghonositasaval jarult hozza a modernitas
megjelenéséhez az allamfejlodésben. Az 1648-
ban megkotott vesztfaliai béke jelentésége ebben
a tekintetben pedig abban all, hogy az 0j vilag-
rend dokumentumaként szentesitette a teriileti
alapu szuverén allamot (March-Olsen 1998:944).

Ez az tUjonnan létrejovo vesztfaliai nem-
zetallami rendszer huzza meg a belpolitika és a
nemzetkdzi politika kdzotti ¢éles hatarvonalat. A
belpolitikat az intézmények kiépiiltsége, hierar-
chikus viszonyrendszer, erds kollektiv identita-
sok és kozos érdekek jellemzik, mig a nemzetkozi
politika az erds intézmények hidnyanak, alacsony
szintli szabalyozottsagnak, az egymassal {itk6z6
érdekeknek és identitasoknak a vilaga. Mig az al-

lam koherenciat és egységet tud — a nemzeti iden-
titas, és egyéb politikai identitdsok hasznalataval
— teremteni az adott politikai egységen beliil, a
nemzetkdzi rend anarchisztikusabb.

Ebben a vildgban az allam bels6 szuverenita-
sa abszolut, azaz sajat szabalyai szerint alakithat-
ja ki szabalyrendszerét, beliigyeit, senki kiilso té-
nyez6 sem avatkozhat be a beliigyek intézésébe.
Ertelemszeriien a kozigazgatas, a dontések eloké-
szitése és végrehajtasa, a szakpolitikdk formalasa
a belsé szuverenitds magvahoz tartozott. Ez az
6nallésag azonban nem jelentett teljes elszige-
teltséget. Az allamok kozotti egytittmitkodés mi-
kodtetése, a foldrajzi, kereskedelmi, katonai vagy
kulturalis kapcsolatok stirisége a kozigazgatasi
rendszerek kozotti kommunikacié lehet6ségét is
megnyitotta, és ennek eredményeként hatassal is
voltak egymasra az egyes nemzeti kozigazgata-
sok. Mégis, azt mondhatjuk, hogy a kozigazga-
tas fejlodésére hato tényezok kozott a vesztfaliai
bekét kovetd harom évszazadban szinte kizarolag
belsé hatasokat lehet emliteni.

A nemzetk6zi kdrnyezet ebben az idészakban
passziv tényezé marad. Nem léteznek allando
nemzetkdzi szervezetek, az egyes konferencidk
vagy tanacskozasok nem szovik a kommunika-
ciot olyan siirliségiivé, amely kozos szabalyok
megalkotasat tenné sziikségessé. Ahogyan a gaz-
dasag teriiletén egészen a tizenkilencedik szazad
végéig az 6nalléo nemzetgazdasagok és nem a kol-
csOnds egymasra utaltsagra épiild vilaggazdasag
hatarozza meg a vilag képét, ugyaniigy a nem-
zetkdzi politikaban sem kérddjelezi meg senki a
szuverén nemzetallamok kizardlagossagat.

A tizenkilencedik-huszadik szazad fordulojan
induld lassu valtozas alapvetden két tényezének
koszonhet. Az egyre szorosabb kereskedelmi
kapcsolatok és az egyre gyorsabb kommunikacios
¢és kozlekedési lehet6ségek az egymassal kapcso-
latban 1év0, de hatarozottan lehatarolt nemzetgaz-
dasagokat egyre inkabb egy kolcsonds fliggdsé-
gen alapulo vilaggazdasagi halozatba flizte. A
tizenkilencedik masodik felében megjelenik az
els6 gazdasagi vilagvalsag, amely mar jol mutatja
a nemzetgazdasagok egymas kozotti kapcsolatai-
nak stirtivé valasat. A nemzetkoziesedés tendenci-
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aja ekkor még elsésorban a szabad kereskedelem
batoritasa ¢és a vilagpiac kialakitdsdnak jegyében
zajlott. A kor uralkod6 felfogasanak megfeleléen
a nemzetkozi kereskedelem és az egymas gazda-
sagaiba befektetd orszagok és cégek kolcsonds
fliggbsége a vilagbéke legfontosabb garancidja és
megakadalyozza egy fegyveres konfliktus kirob-
banasat a jovében.

Tudjuk, hogy végiil nem igy tortént, és az
1914-ben kirobbant elsé vilaghaboru a vesztfa-
liai békerendszer atalakitasanak masik fontos
eléidézojéve valt. A vilagégés mindenki szamara
a szuverenitas hagyomanyos — vesztfaliai békén
alapuld — fogalmanak cs6djét jelentette. A kisebb
allamok vonatkozasaban elsésorban azért, mert
nyilvanvalova valt, hogy az allami szuverenitas
a huszadik szazad haditechnikai viszonyai k6zott
mar nem foglalja magaban az 6nvédelem képes-
ségét. A habort szamukra azt a kovetkeztetést
hozta, hogy fennmaradasuk érdekében 6ssze kell
fogniuk mas orszadgokkal, és abszolit szuvereni-
tasuk bizonyos részeit meg kell nyitni, vagy akar
fel kell aldozni. Ennek a folyamatnak egyik leg-
korabbi jele az 1922-ben Belgium és Luxemburg
altal 1étrehozott gazdasagi unid, amely a gazdasa-
gi hatarok megsziintetését, a belga és a luxembur-
gi frank egymashoz viszonyitott arfolyamanak
rogzitését és kozos statisztikai adatszolgaltatast
jelentett.

Nemcsak a kisallamok, de a nagyhatalmak is
azt a kdvetkeztetést vontak le a habortibol, hogy a
szuverenitas hagyomanyos felfogasan alapuld vi-
lagrendet modositani kell. Ennek a felismerésnek
a jegyében sziiletett — meglehetésen ellentmonda-
sos koriilmények kozott — 1919-ben a Népszovet-
ség, amelynek munkajat két ugyancsak allando
nemzetkozi intézmény, a hagai székhelyt Allan-
do Nemzetkozi Birdsag és a Nemzetkdzi Munka-
tigyi Hivatal egészitette ki. A kialakulo rendszere-
sitett nemzetkdzi egyiittmiikodés rovidesen olyan
kornyezetet alakitott ki, amely ugyan nem jelent
meg kényszeritd erdként a nemzeti kdzigazgatasi
rendszerek szamara, mégis egyfajta viszonyitasi
pontként befolyasolta a mindennapi gyakorla-
tot. A nemzetkdzi szervezetek Osszekototték az
egytittmikodésben részt vevo orszagok kozigaz-
gatési rendszereit és szakembereit. A kapcsolat-
teremtés €s az egyiittmiikodés pedig kinyitotta
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¢és érdekl6dove tette egymas irant az addig zart
kozigazgatasokat.

A rendszeres nemzetkozi egyiittmiikodés ki-
épitésére tett kezdeti 1épések azonban folytatas
nélkiil maradtak a huszadik szazad harmincas
éveinek vilagpolitikai eseményei miatt. A Nép-
szovetség tehetetlennek bizonyult a kialakult val-
sag kezelésére, majd szétesett, a kirobban6 maso-
dik vilaghaborua pedig gy tiint, hogy mindenfajta
nemzetkdzi egylittmiikddést hosszi tavra levesz
a napirendrdl.

Valdjaban magat a gondolatot a két vilagha-
bort kozotti idészak nemzetkozi egylittmiikodé-
sének csddje egyaltalan nem tette idejétmultta.
Jol mutatja ezt az is, hogy még véget sem ért a
masodik vilaghaboru, amikor 1945. Junius 26-an
alairtak a Népszovetség helyébe 1ép6 Egyesiilt
Nemzetek Szervezete alapokmanyat. A tovabb-
1épés jeleként az év soran létrehoztak az ENSZ
egyes specialis kérdésekkel foglalkozd ugyneve-
zett szakositott szervezeteit, mint pl. UNESCO
(Nevelésiigyi, Tudomanyos és Kulturalis Szerve-
zet), FAO (Elelmezési és Mez6gazdasagi Szerve-
zet). Nem csak az ENSZ révén béviilt a rendsze-
resitett nemzetkozi egyiittmiikodés. Ugyancsak
1945-ben jott 1étre — 1947-ben kezdte meg miiko-
dését — az IMF (Nemzetkdzi Valutaalap) és a Vi-
lagbank, amelyek részben a masodik vildghabora
utani Gjjaépitést és fejlesztést, részben pedig a
rendszeres nemzetkdzi pénziigyi egyiittmiikodést
voltak hivatottak szolgalni.

A mar igy is jelentdsen siirlibbé és intézmé-
nyesitettebbé valdo nemzetkdzi egyiittmiikodést
a masodik vilaghaborut kovetd amerikai kiil-
politikai doktrinanak megfeleléen regionalis
integraciés szervezetekkel erdsitették meg. gy
jott létre 1948-ban a nyugat-eurdpai orszagok
gazdasagi talpraallasat segité ugynevezett Mar-
shall-terv intézményi hattere, az Eurépai Gazda-
sagi Egyuttmiikodési Szervezet (OEEC, késdbb
OECD. 1949-ben alakult meg az észak-amerikai
és nyugat-eurdpai orszagok védelmi és bizton-
sagpolitikai regionalis szervezetként az Eszak-at-
lanti Szerz6dés Szervezete (NATO). Az 1951-ben
alairt és 1952-ben hatalyba l1épett Parizsi Szerzo-
dés, amellyel Belgium, Franciaorszag, Hollandia,
Luxemburg, a Német Szovetségi Koztarsasag és
Olaszorszag az Eurdpai Szén- és Acélkdzosséget
hoztak Iétre, nem csupan egy Uj regionalis egyiitt-
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miikddés keret életre hivasat jelentette, hanem az
eurdpai integracio kezdetét is.

Lathatjuk, hogy a masodik vildghaborut ko-
vetd par év a nemzetkozi €s regionalis — ekkor
még kizarélag kormanykozi — szervezetek sza-
manak rohamos szaporodasat hozta. Mindez azt
jelentette, hogy a két vilaghaboru kozotti idészak
kudarcabdl a vilagpolitika alakit6i nem azt a ko-
vetkeztetést vontak le, hogy nincs értelme a rend-
szeresitett egylittmiikodésnek. Sot, a lecke inkabb
abban allt, hogyan lehet fokozni az egymasra-
utaltsagot termékeny egylittmiikddéssé formalo
intézményi kooperaciot.

A vesztfaliai rendszer atalakulasa

A két vilaghabort latvanyos bizonyitékat adta
annak, hogy az allamok abszolut szuverenitasan
alapuld vesztfaliai rendszer folott eljart az ido.
Egyrészt, a haditechnika fejlédésével a kisebb te-
riiletll vagy gyengébb gazdasaggal rendelkezd or-
szagok szamara kétségessé valt az dnvédelem ké-
pessége. Mivel magukat egyediil mar nem tudtak
megvédeni, ezért vagy csatlakoztak egy erdsebb
allamhoz vagy egy védelmi szovetségben igyekez-
tek részt venni. Barmelyiket is valasztottak, mind-
kettd 1atvanyos rést iitott az abszolit szuverenitas
¢s az dnvédelmi képesség kozkeépén.

Masrészt nyilvanvalova valt, hogy az egyes
orszagok belpolitikai eseményei nem elszigetelt
torténések, hanem nagyon komoly hatassal lehet-
nek mas orszagok belpolitikajara, vagy éppen az
egész vilag alakulasara. Az Egyesiilt Allamokbol
kiindul6 1929-33-as vildggazdasagi valsag nem
csak amerikai beliigy maradt. Komoly gazdasa-
gi, és legalabb ennyire fontos tarsadalmi-politikai
hatasa volt az eurdpai kontinensen is. Hasonlo-
képpen, a huszas évek német gazdasagi valsaga,
majd az 1933-as parlamenti valasztasok, amelynek
eredményeként Adolf Hitler és partja, a Nemzeti-
szocialista Német Munkaspart alakitott kormanyt,
rovidesen az egész foldrész, sét a vilag jovojét
meghatarozo6 események kiinduldpontjava valt.

Mindezek a leckék azt tanitottdk, hogy a
vesztfaliai rendszerben abszolutnak tartott nem-
zetallami szuverenitas relativizalodott és helyébe
a kolcsonos fligges 1épett. Azaz a vilag egymasra
utalt nemzetallamok olyan konglomeratumava
valt, ahol barmelyik elem életében torténd ese-
mény kihatassal lehet a tobbiekre vagy éppen az
egész miikddésére is. A technikai fejlodés ered-
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ményeként ez az egymasra utaltsag tovabb mé-
lyiilt az azota eltelt évtizedekben. Ma mar nem-
csak a biztonsag- és védelmi politikai kihivasok,
a vilaggazdasagi kolcsonds fliggdség, hanem a
kornyezetvédelmi és természeti katasztrofak el-
haritasanak feladata, s6t a jovével kapcsolatos
stratégiai tervezés is olyan feladatokat jelentenek,
amelyeket az allamok egyediil, elszigetelten nem
tudnak megoldani. Az elmult idészak torténése-
inek koszonhetden a vesztfaliai rendszer meg-
mozdulni latszik, és tobb jel is arra utal, hogy a
korabbi éles hatarvonal belpolitika és nemzetkdzi
politika k6z6tt elmosddoban van.

Mindennek kovetkezményeként ma mar a
korabban zart nemzeti kozigazgatasi rendszerek
is egy egyre inkabb a nemzetkozi egylittmiikodés
altal meghatarozott térben miikddnek. Ennek a
térnek az elemei megfigyelheték a mindennapi
milkodésben, és az altalanos elvek megfogal-
mazasanak szintjén, illetve az ezek alkalmazasa
terén is. Mindazonaltal a kormanykozi egyiittm-
kddésen alapuld nemzetkdzi szervezetek muko-
dése alapvetden nem modositja az egyes allamok
kozigazgatasi rendszerének logikajat. Alapvetd
szabalyként fogadjak el, hogy a kozigazgatasi
rendszer kialakitdsa, annak intézményi Osszete-
voinek meghatarozasa, és tobbnyire az eljarasi
kérdések szabalyozasa is teljes egészében az
adott orszag beliigye.

Hanemishozlétreuniverzalisanalkalmazando
struktarakat a kormanykdzi egyiittmiikodés
folyamata mégis kialakit egyfajta kommunikaciot
az egyes nemzeti kdzigazgatasi rendszerek kozott,
mégpedig két iranyban. Egyrészt horizontalisan,
hiszen az egyiittmiikddésben részt vevo
orszagok kozigazgatasi rendszerei egymassal
is kommunikalnak. A doéntéselékészités vagy a
dontés végrehajtasa soran a kiilonb6z6 nemzeti
rendszerek folyamatosan kapcsolatban vannak
egymassal. Nemzeti hagyomanyoktol és saja-
tossagoktol fiiggben intézményi vagy eljarasi
szempontbol eltéréek lehetnek ugyan a kiilonbo-
706 kozigazgatasok, azonban a rendszeressé valo
egytittmiikodés megkoveteli az egymastol egyéb-
ként eltérd intézmények vagy eljarasok egymas-
nak megfeleltetését és a partnerség kialakitasat.
Ez nem hoz létre azonosulast, még csak kozele-
dést sem sziikségszeriien, kétségtelen eredménye
azonban, hogy az egymastol eltérd kozigazgatasi
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rendszerek kapcsolatba keriilnek egymassal és
tanulnak egymastol, azaz a rendszeres egyiittmu-
kodés eredményeként atvehetnek egymastol jo és
hasznos megoldasokat.

Masrészt kialakul egy vertikalis kommunika-
cio is, azaz a tagallamok ¢és a szervezet nemzetkozi
szintje kozott is kialakul egy rendszeres kapcsolat.
A kormanykozi nemzetkdzi szervezetek altalaban
nem hoznak 1étre 6nallo kozigazgatasi rendszert
nemzetk6zi szinten, hiszen ennek hianyoznak az
alapvet6 lételemei. Az ottani dontésel6készités és
dontéshozatal azonban sziikségessé teszi intézmé-
nyek, szabalyok és személyzet 1étét, amely bizo-
nyos esetekben relativ autonémiat adhat ezeknek
az intézményeknek a nemzeti kozigazgatasi rend-
szerekkel szemben. Fontos hangsulyozni, hogy a
legtdbb esetben ez a relativ autondmia nem jelenti
hierarchikus viszony kialakuldsat a nemzetkdzi és
anemezeti szint kdzott. A mellérendeltségi viszony-
ban létrejové kommunikacio itt is eredményezheti
az egyszerli rendszeres egyiittmiikddés mellett
a tapasztalatok vagy a jo megoldasok cseréjét.
Egyes esetekben ez az egyiittmiikodés mar olyan
széles és mély lehet a nemzetkozi és a tagallami
szint kozott, hogy a konvergencia, sét egy nemzet-
kozi kozigazgatasi rendszer 1étrejottének lehetd-
sége is felvetddik. Latni fogjuk majd, az Eurdpai
Unid kapcsan egyes szerzok komolyan felvetik
egy egysége eurdpai kozigazgatasi tér megsziile-
tésének esélyét.

A legtobb esetben azonban a hagyomanyos
kormanykoézi egytittmiikodés csupan gyakorlati
kommunikaciot alakit ki a nemzeti kozigazgata-
sok kozott, egységesiilési vagy kozeledési ten-
dencia nem figyelheté meg. Onmagaban azonban
mar ez a kommunikacio6 is komoly nyitast jelent
az azt megel6z6 évszazadok zartsaga utan. Azt
lathatjuk, hogy a kdzigazgatas a masodik vilagha-
bort utan a nemzetkdzi egyiittmiikodés fazisaba
Iépett. Kovetve a nemzetkdzi politikai egytittmi-
kodést a dontések eldkészitésében és végrehajta-
saban komoly szerepet jatszo kdzigazgatasi rend-
szereknek is egyiitt kell miikddniiik egymassal.
A nemzetkozi egyiittmiikodés
elvi alapjai

A nemzetkdzi politikai egyiittmiikodés vi-
szonylag koran szembesiilt azzal a ténnyel, hogy
a kooperacid megvalosulasahoz tobbé-kevésbé
azonos — vagy legalabb hasonlé — szemlélet- és
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értékbeli alapok sziikségesek. Elvi szinten ez ab-
ban az evidencidban jelent meg, hogy az azonos
értéket vallo politikai rendszerek kozott nyilvan
a magasabb foku a bizalom és igy kénnyebb az
egylittmiikodés, mint a kiilonbozok kozott. Gya-
korlati szinten pedig a fejlesztés- és segélypoli-
tika keser(i korrupcios és politikai tapasztalatai
fejlesztették ki azokat az elvarasokat, amelyek az
adott orszag kozigazgatasa szamara is befolyaso-
16 kornyezetként jelentek meg.

Mar a masodik vilaghabort utani években
meginduld egylittmiikddési formakban megfo-
galmazodnak azok az elvek és értékek, amelyek
altalanossagban kijelolik a kozosség lehetséges
tagsagat. A Marshall-tervben csak azok az orsza-
gok vehetnek részt, amelyek elismerik a piacgaz-
dasag és a demokracia értékeit, hasonldan fogal-
mazza meg értékelkotelezettségét a NATO is. A
kovetkezo évek gyakorlati tapasztalatai azonban
tovabb részletezik és konkretizaljak ezeket az el-
veket, kialakitva a jo kormanyzas koncepciojat és
kritériumrendszerét. Az igy kialakuld, az egyes
nemzetkdzi szervezetekben hasonléan megfogal-
mazott feltételrendszer a tagallami kozigazgatasi
rendszerek szamara is aktiv, alakito nemzetkozi
kornyezetként jelenik meg, amennyiben ennek
szellemében kell miikddnie a kozigazgatasnak,
ha részt akar venni az egyiittmiikddésben.

fgy a nemzetkozi kornyezet egyes orszagok
kozigazgatasara gyakorolt hatasat sok esetben
nem a konkrét helyzetekben, hanem az altalanos
elvek megfogalmazasanal érhetjiikk tetten. Az
egyik ilyen altalanosan megfogalmazott elv,
s6t, mostanra elvaras a nemzeti kozigazgatasok
miikodésével kapcsolatban az tgynevezett jo
kormanyzas szempontjainak alkalmazasa.

Elsésorban a nemzetkdzi szervezetek szama-
ra nyujt ez garanciat, azon szervezetek szamara,
amelyek fejlesztési programjaikkal, adomanya-
ikkal, egytittmiikodési programjaikkal a nemzeti
kozigazgatasokkal keriilnek kapcsolatba, ugyan-
akkor a szamukra a pénziligyi hatteret biztositd
orszagok felé pedig el kell szamolniuk a jogszert
¢és felelosségteljes pénzfelhasznalassal. Mindez
politikai kritériumok megfogalmazasat is sziik-
ségessé teszi a nemzetkozi egyiittmiikodés terii-
letén. S mig az allamok szuverenitasa a konkrét
politikai megoldasokat vagy éppen a kormanyzati
politika iranyultsagat megvédi a vitassa tételtdl,
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a technikai-politikai alapelvek elégséges bizto-
sitékot jelenthetnek a nemzetkdzi szervezetek
szamara az egyittmiikodés kozos nevezdjének
megtalalasara.

Az eurdpai kozigazgatasok jelentGs része
azonban az elmult b6 fél évszazadban nem csak
kormanykdzi egyiittmitkodésben vettek részt. Eu-
ropaban az Otvenes évektdl kezdve fokozatosan
er6sodott meg az a tematikajaban és tagsagaban
is folyamatosan béviiléd regionalis integracio,
amelyet ma Eurdpai Unidként ismeriink. Klasz-
szikus kormanykozi szervezetként kezdte meg
miikodését, azonban az utobbi évtizedek fejlo-
désének eredményeként példatlanul szoros, sok
szempontbdl egyedi és formabontd megoldasokat
felsorakoztat6 intézményi rendszerré valt, amely
anemzeti kozigazgatasok szdmara is (1j mindségl
kornyezetet és ujfajta kihivasokat eredményezett.
Az Euroépai Uni6é mint sajatos
nemzetkozi egyiittmiikodés

Az elébbiekben a kozigazgatasra hatast gya-
korlé nemzetkdzi tényez6knél elsésorban azokat
az allamok kozotti egytittmiikodési formakat vet-
tilk sorra, amelyek a hegyomanyos, ugynevezett
kormanykdzi munkamoddszeren alapulnak. Ezek
jellemzéje, hogy a dontéshozatal a nemzetkozi
diplomacia szabalyai szerint alakulnak, azaz a
résztvevo tagallamok egyenlok, az allami szuve-
renitas egyértelmi birtokosai, tovabb azonos sza-
vazatmennyiséggel rendelkeznek, és a szervezet
dontéseinek meghozatalahoz konszenzusra van
szlikség.

A hagyomanyos nemzetkozi egylittmiikodési
formak mellett azonban az elmult évtizedekben
Eurdpaban kialakult egy, a tobbi allamkozi ko-
operacidhoz képest tobb sajatossagot is felmu-
taté regionalis integracio, az Eurdpai Unié. Mig
a hagyomanyos kormanykoézi egyiittmiikodésen
alapuld szervezetek kisebb mértékben érintik az
allami szuverenitast, és igy a nemzeti kozigaz-
gatasoknak is inkabb csak elvi jelentoségii, tag
mozgasteret megengedd viszonyitasi pontokat
ad, addig az eurdpai integracio soran a tagalla-
mok a szuverenitasuk egy részének gyakorlasat is
atengedik a kozosségi intézményeknek, és adott
esetben a tagallami kozigazgatasokat is azonos,
konkrét teljesitend6 feladatok elé allitja.
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Az 1951-es Parizsi Szerz6déssel 1étrejovo Eu-
ropai Szén- és Acélk6zosség, valamint az 1957-es
Roémai Szerzédéssel megalakuld Eurdpai Gazda-
sagi Kozosség és Eurdpai Atomenergia K6zosség
1967-t61 Eurdpai K6z6sségek néven egységes in-
tézményrendszerrel bird szervezet 1993-t61 viseli
az Eurdpai Unid nevet. Noha a kezdeti 1épések
még egy klasszikus, kormanykozi egylittmiko-
dés megteremtését korvonalaztak, mind a tervek,
mind pedig egyes sajatos megoldasok tulmutattak
az akkor sokak altal realisnak tartott kereteken.

A tobbi hagyomanyos egyiittmiikddési for-
mahoz képest fontos eltéréseket okozott az intéz-
ményrendszer kialakitasa, illetve a kialakul6 jog-
rendszer egyes sajatossagai. Az Eurdpai Szén- és
Acélkozosség esetében a Fohatosag, az Eurdpai
Ko6zosségek, majd Unid esetében pedig az Euro-
pai Bizottsag volt az az intézmény, amely kezdet-
tol fogva 10j elemet jelentett a nemzetkozi egyiitt-
mikddésben. Ezek a testiiletek ugyanis nem csak
az egyébként a hagyomanyos allamkdozi egyiitt-
mikddésben megszokott allando titkarsagok vol-
tak, amelyek a szervezet mindennapi életét kise-
gitd, a tagallamokat koordinald, de nekik mindig
alarendelten miik6do szerepet toltenek be.

A Foéhatosag ¢és a Bizottsag mar a
dontéselokészitési, a dontési €s a végrehajtasi
szakaszban is komoly szerepet kapott, akar olyan
mértékben is, hogy a tagtallamokkal onalldan
szankciokat alkalmazhatnak, vagy mas kozosségi
intézményhez — elsdsorban a Birésaghoz — for-
dulhatnak. Ez a lehet6ség ugyan szakpolitikailag
csak korlatozott teriileten, alapvetden a kozos
piac kiépitését segitd politikak témaira korlatoz-
va allt fenn, mégis azt modhatjuk, hogy ezzel az
eurdpai integracio mar a kezdetekt6l megteremti
a hagyomanyos kormanykdzi egytittmiikodés ke-
reteibdl valo kilépés lehetoségét.

A masik, mar a kezdetben megnyilvanulo sa-
jatossag a kozosségi jogrendszer 1étrejotte, illetve
annak kozvetlen hataly és els6bbsége a nemze-
ti jogszabalyokkal szemben. Mindez azt jelenti,
hogy a gazdasagi integracio teriiletén a kdzosségi
intézmények altal megalkotott jogszabalyokat a
tagallamok — eltéréen a nemzetkozi jogi normak-
tol — mindenféle ratifikacios és atiiltetési eljaras
nélkil alkalmazhatjak, sot, kotelesek alkalmaz-
ni. Amennyiben pedig az elfogadott kozosségi
jogszabaly és a nemzeti jogszabaly egymassal
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iitkozik, akkor a nemzeti jogszabalyt kell modo-
sitani, hogy a kozosségi jogrenddel az dsszhang
helyrealljon.

A koz06sségi jognak ezek a sajatossagai mar
kifejezetten nem a kormanykozi egyiittmiikodés
megszokott megoldasaira, hanem sokkal inkabb
egy foderacié belsd jogrendjének hierarchidjara
emlékeztetnek. Igaz ugyan, hogy a tematikai kor-
latok, valamint az a tény, hogy a jogszabalyokat a
tagallamok minisztereit magaban foglalo Tanacs
hozza meg, nem csorbitja a nemzeti szuvereni-
tast, mégis azt mondhatjuk, hogy az eurodpai in-
tegracié mar a kezdetekt6l fogva magéaban hordta
a hagyomanyos egyiittmi{ikodés kereteinek meg-
haladasat.

Mindez persze mar a kezdetekt6l fogva 1j
helyzet elé allitotta a tagallamok kozigazgatasait
is. A Bizottsag szakpolitika-formalé szerepe, a ko-
z0sségi jog belso jogként valdo megjelenése, az in-
tegracio elérehaladtaval az tigyek szaporodasa és
a Tanacs miikddésének intenzivebbé valasa mind
a jogalkalmazas, mind pedig a dontésel6készités
¢és végrehajtas teriiletén azt eredményezte, hogy
a diploméciahoz tartozo és a hagyomanyos bel-
politikdhoz tartozé beliigyek hataran fokozatosan
alakult ki a két, sokszor eltérd logikaju tertilet ke-
verékeként az eurdpai ligyek tartomanya. A mult
szazad nyolcvanas éveinek kozepéig a gazdasagi
integracio teriiletén a kozosségi intézmények ¢és a
kozosségi jogszabalyok mar nem kiilsé tényezok
voltak a tagallami kozigazgatasok szamara, ha-
nem a mindennapi miikddést meghatarozé belsd
elemek.

Allamépités vagy nemzetallamok
egyiittmiikodése?

Eurépai politikai rendszerek esetében a
nyolcvanas évektdl kezdve a politikai — és ezen
beliil a kozigazgatasi — rendszerek nemzetkdzi
kornyezetének elemzésénél fokozottan kell sza-
mitasba venni az Egységes Okmannyal 0j len-
diiletet nyer6 eurdpai integraciot. Az 1987-ben
hatalyba 1épett Eurdpai Egységes Okmény hiva-
talos célja az eurdpai integracid eredeti kiildeté-
se, az egységes eurdpai belsd piac megteremtése
volt. Az ennek eléréséhez megeélzott intézményi
reformok azonban két teriileten is mély valtoza-
sokat hoztak, uj karaktert adva ezzel az egész fo-
lyamatnak. A bels6 piaci program kiteljesitésének
jegyében 1j szakpolitikakat hoztak 1étre k6zossé-
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gi szinten, ¢és ezekben a Bizottsag az eddigieknél
sokkal komolyabb hataskorokkel birt. Masrészt,
a dontéshozatali rendszer reformjaval az eurdpai
integracid, legalabbis a szakpolitikai dontéshoza-
tal teriiletén letért a hagyomanyos kormanykdozi
egylittmiikodés logikajarodl, és szélesitette az ad-
dig kizarélag csak a koz6s piaccal kapcsolatos
alacsonyabb szintli szakpolitikai dontéseknél al-
kalmazott kdzosségi munkamodszert.

Az 1j, az eddigieknél szélesebb korben alkal-
mazott mindsitett tobbségi dontéshozatal logika-
jabol adddoan egyértelmiien tullép a hagyoma-
nyos nemzetkdzi egyiittmikodésen. Itt ugyanis
a tagallamok mar nem egyenl6k, hanem nagysa-
guktol és népességaranyuktol fiiggben eltérd sza-
vazatmennyiséget birtokolnak. Ez a logika sokkal
inkabb egy foderacio belpolitikai dontéshozatali
logikdja, mintsem egy hagyomanyos nemzetkozi
egylittmikodésé.

fgy a nyolcvanas évektél kezdve a
politikatudomany is egyre aktivabba valt az
eurdpai integracio fejleményeinek értelmezésében.
Fokozatosan bontakozott ki az az értelmezés,
miszerint eurdpai szinten is kialakuléban van
egy politikai rendszer, amely azonban — sziile-
tési koriilményeinek és fejlodési sajatossagainak
koszonhetéen — dontden kiilonbozik az eurdpai
allamfejlodési hagyomanyoktodl, és csak nagyon
nagy tavolsagbol talalunk az amerikai allamfejlo-
dés mintaira visszakoszond elemeket is.

A legfontosabb megkiilonbdztet ismérv itt
az autoritativ hatalmi kozpont hidnya. Eltéréen
az eurdpai és az amerikai — s6t, azt mondhatjuk,
az Osszes ismert — allamfejlédési folyamatoktol,
az eurdpai integracio kdzosségi szintje gy mutat
fel egyes allamszer( attribitumokat, ugy k6zositi
a szuverenitas egyes elemeit, hogy kozben nem
hoz létre szuverént, azaz nem jon létre olyan
autoritativ hatalmi kdzpont, amely a legdlis és
legitim kényszerités lehetdségét birtokolva az
allamszer(i miikodés magja lehetne. Egyfajta, sa-
jatos politikai rendszer azonban ezen hianyossag
mellett is kiépiiloben van eurdpai szinten. Azok,
akik ugy gondoljak, hogy itt nem csak egy ki-
vételes helyzetben megvalosult rovid ideig tartd
megoldasrél van szd, a kormanyzati tevékenység
uj tipusarol kezdtek el beszélni. Ez alapozza meg
a kormanyzas-elméletek (governance theories) és
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az Uj kozigazgatas elméletei (new public manage-
ment) népszeriivé valasat.

Az analogiak keresését, és az eurdpai integ-
racio allamfejlddéshez hasonld értelmezését to-
vabb erésitették a kilencvenes évek fejleményei.
Az 1993-ban hatalyba 1ép6 1) alapszerzédés, a
Maastrichti Szerz6dés mar egyértelmiien a politi-
kai integraciot tlizte maga elé célul. Ennek jegy¢-
ben dontdttek az Eurdpai Unid elnevezés mellett.
Az évtized végén az euro, a kozds pénznem je-
lezte a hagyomanyos, nemzetallami szuverenitas
atalakuldsat, az integracié foderativ elemeinek
erdsddését. Mindennek eredményeként az ezred-
fordulon mar sokan az Eurdpai Unidt mint olyan
politikai kdzdsséget definialtak, amely rovidesen
a klasszikus allamisag minden tulajdonsagat fel
tudja vonultatni a kdzdsségi szinten.

Ez a megvaltozott nemzetkdzi és értelme-
z¢si kornyezet 0j igazodasi pontokat jelentett a
kormanyok, és a nemzetallami kozigazgatasok
szamara is. A nemzetkozi szervezetek névekvo
jelentdsége, az allamok egyre erésebb kdlesonos
fiiggdsége kinyitotta a kozigazgatasi rendszere-
ket, amelyek igy a nyolcvanas évektdl kezdve
nemcsak kifelé¢ zart nemzeti rendszereket jelen-
tettek, hanem egy, egymassal és a nemzetkdzi
térrel egyre intenzivebb kommunikaciéban 1évo
nemzetkdzi haldzatot is alkottak.

A Maastrichti Szerzédéssel 1uj lendiiletet
nyert folyamatot egy vilagpolitikai esemény is
segitette. Az 1989-90-es kdzép- €s kelet-eurdpai
demokratikus atmenetek a szocializmus meg-
semmisiilésével hirtelen azt a mar elveszitettnek
hitt lehetéséget élesztették Ujra, hogy Eurdpa
— ¢s vele egyiitt Németorszag — egyesiilhessen,
a hideghaborti véget érjen. Ez azt jelentette az
Eurépai Uni6 akkori tagallamai szdmara, hogy
torténelmi perspektivaban fel kell késziilni egy
Ujabb, minden eddigieknél nagyobb és nehezebb,
de torténelmi és erkdlesi okokbol sziikségszerii
bévitésre, valamint hogy erre alkalmassa kell
tenni az intézményrendszert és a dontéshozatali
szabalyokat.

Nyilvanval6 volt mar akkor is, hogy az ere-
detileg hat allam egyiittmikddésére alapozott
dontéshozatal és végrehajtas mar a tizendt al-
lamot magéban foglalé EU-ban sem tud haté-
konyan miikddni, nem is beszélve az esetleges
keleti bovités utani helyzetr6l. Ezért, joforman
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még meg sem szaradt a tinta a Maastrichti Szer-
z6dés szovegén, amikor 1996-ban mar &sszeiilt
az Amszterdami Szerz6dést elokészité kormany-
kozi konferencia, majd az ezredfordulén a Nizzai
Szerzddés tesz ujabb kisérletet az intézményi kér-
dések rendezésére.

Az ezredfordulon egymast érik az eurdpai in-
tegracio karakterét alapvetden megvaltoztatd ese-
mények. A kozép- és kelet-europai demokraciak
kialakulasaval jaré atmeneti instabilitds, a Szov-
jetunid és Csehszlovakia felbomlésa, valamint a
délszlav habort kovetkezményeként sokan a po-
litikai unidban vagy éppen az eurdpai foderacio-
ban lattak a jovo utjat. A Maastrichti Szerzédéssel
létrejott Gazdasagi és Monetaris Unio erdsitése-
ként 1997-ben elfogadtak a Stabilitasi és Noveke-
dési Paktumot, amely a tagallamok koltségvetési
fegyelmének erdsitését tlizte ki célul, 1998-ban
pedig megkezdte miikodését az Eurdpai Kézpon-
ti Bank. 1999. januar elsején megjelent az eurd
mint kdzos elszamolasi egység, amely 2002-t61
kezdve mar tényleges pénzként jelezte a hagyo-
manyos nemzetallami szuverenitas egyik fontos
elemének kozositését és kdzosségi szintre eme-
1ését.

Az eurdpai integracido foderativ elemeinek
er6s6dése még latvanyosabba tette azonban az
intézményrendszer  politikai
kapcsolatos hianyossagokat. Raadasul az 1995-
ben hivatalba Iépett, Jacques Santer altal veze-
tett Bizottsag — el6szor az eurdpai integraciod
torténetében — egy politikai-korrupcios botrany
miatt id6 eldtt kénytelen volt hivatalabol tavoz-
ni. A botrany éles fényt vetett a kozosségi intéz-
mények feleldsségének problémadira, és egyben
remek érvet adtak azon politikusok kezébe, akik
ellenezték a politikai és az addigiaknal szorosabb
gazdasagi integraciot, és az EU-t nemzetallamok
kozotti szabadpiaci egyiittmiikodésként szerették
volna latni. Aggodalmaikat felerésitette a kozép-
eurdpai demokracidk stabilitasaval kapcsolatos
altalanos bizalmatlansag. Sokan azzal érveltek,
hogy az instabil orszagok felvételével maga az
Eurépai Unid és annak tagallamai is gyengébbek
¢és kockazatosabbak lesznek a jovoben.

A kialakult helyzetben tehat a kozosségi
szintre egyszerre nehezedett egy egységesitd
¢és egy, a klasszikus nemzetallami egyiittmiiko-
désre visszatérést hirdeté nyomas. A gazdasagi

30



2017. tavasz

integracié befejezése, az eredmények konszoli-
dalasa, és mindenekel6tt a kdzds pénz stabilitas
foderacioszert egyiittmiikodést tett sziikségessé
a tagallamok, azok szakpolitikai kozigazgatasai
és a kozosségi intézmények kozott. Ugyanakkor
a politikai intézmények legitimacids problémai,
valamint a kozép-eurdpai térséggel kapcsolatos
bizalmatlansag a nemzetallami kiilonallast része-
sitette elényben.

A dilemma megoldasara az eurépai integra-
ci6 dontéshozoi az eldrelépést valasztottadk meg-
oldasnak. El6szor is, a tagallamokkal kapcsolatos
koltségvetési kritériumokhoz hasonlo politikai
kritériumrendszert fogadtak el 1993-ban kop-
penhagai kritériumok néven, amelyet a felvételre
vard kozép- és kelet-europai tagjeldlt orszagok-
nak teljesiteniiik kell. A koppenhagai kritériumok
teljesitése soran a tagjelolt allamok kotelezett-
séget vallaltak a demokracia, a jogallamisag, az
emberi jogok ¢és a nemzeti kisebbségek jogainak
érvényesiilésével kapcsolatos elvek tiszteletben
tartasara. Az ugyancsak a csatlakozasi targya-
lasokra megfogalmazott 1995-6s tUgynevezett
madridi kritérium volt az elsé kdzosségi doku-
mentum, amely kifejezetten a nemzeti kozigaz-
gatasokkal is foglalkozik, amennyiben eldirja a
tagjelolteknek adminisztrativ kapacitasuk meg-
erdsitését.

A kozigazgatas €s a teljesitménye, mint im-
mar nemcsak nemzeti beliigy, hanem az eurdpai
integracié hatékonysaganak kérdése, innent6l
kezdve egyre gyakrabban jelenik meg a kozos-
ségi szinten. Mig a mar tagsaggal rendelkez6 or-
szagok kozigazgatasi rendszereivel kapcsolatban
a Bizottsag tartozkodik kozos feltételek megfo-
galmazasatol, addig a tagjeldltek teljesitményérol
sz016 1997-es bizottsagi vélemény mar részle-
tesen tartalmazza azokat a reformokat, amelye-
ket a tagjeldltek kozigazgatasi reformjai soran
sziikséges végrehajtani. Négy teriiletet emlit a
Bizottsag, ahol annak érdekében, hogy az orszag
kozigazgatasa a kozosségi joganyagot alkalmazni
tudja 1épéseket kell tenniiik a tagjelolteknek.

Ezek:

— A kozszolgalatra vonatkozo kiilon szabalyozas

— Az élethossziglani kdzszolgalati palya feltét-
eleinek megteremtése

— A kozszolgalat politikai semlegességének biz-
tositasa
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— A maganszektor és kozszolgalat kozotti fizetési
kiilonbségek csokkentése.

A tagjelolt orszagok kozigazgatdsaval ta-
masztott kozosségi kritériumok immaron megle-
hetds részletességgel vallanak arr6l, hogy mibél
all a kozosségi intézmények altal elképzelt jo
kozigazgatas képe.

Ezzel a folyamattal parhuzamosan kisérle-
tek torténtek a mar tagsaggal rendelkezd orsza-
gok belsé kozigazgatdsi egylittmikodésének
erdsitésére. A belsé piaci program végrehajtasa
soran mar szorosan egylittmikodd kozigazgata-
sok jelentdsége erbteljesen ndvekedett eurdpai
szinten is, amikor az 1995-ben hivatalba 1ép6
Santer-bizottsag szakpolitika formald Bizottsag-
ként hatarozta meg dnmagat. Ett6l az iddszaktol
kezdve jelennek meg olyan kimutatasok ¢s telje-
sitmény-jelzészamok, amelyek alapjan értékelni
¢és rangsorolni lehet a tagallami kozigazgatasokat
a kozosségi jog végrehajtasanak hatékonysaga
alapjan. Tovabbi 1épést jelentett a 2000-ben el-
fogadott eurdpai Alapjogi Charta, amelynek 41.
cikke szabalyozza a megfeleld {igyintézéshez
valo jogot is.

Részben a politikai integracié gondolatanak
erdsitése, részben pedig a Santer-bizottsag buka-
sat kovetd altalanos elbizonytalanodas és bizalmi
valsag kezelése arra Osztondzte a Bizottsagot,
hogy elinditsa az eur6pai kormanyzas ambicidzus
reformprogramjat. Ennek elsé elemeként 2001-
ben kozz¢ tette az eurdpai kormanyzasrol szolo
Fehér Konyvét (European Commission 2001),
amely egyrészt 0sszefoglalta azokat az értékeket,
amelyeken az eurdpai szintli j6 kormanyzasnak
nyugodnia kell. Emellett négy stratégiai valtozta-
tast javasolt a k6zosségi intézmények mitkodésé-
re, amely valtozasok értelemszertien a tagallami
kozigazgatasokra is hatassal vannak.

Az Eurépai Bizottsadg megfogalmazésaban
a jo kormanyzasnak az alabbi 6t alapelven kell
nyugodnia:

Nyitottsag elve: az eurdpai intézményeknek
nagyobb fontossagot kell szentelniiik a dontésho-
zatal soran az atlathatosagnak és a kommunika-
cionak;

Részvétel elve: a polgarokat minél nagyobb
mértékben be kell vonni a szakpolitikai javasla-
tok megfogalmazasaba, illetve a dontések végre-
hajtaséba;
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Elszamoltathatosag elve: a dontéshozatali
eljaras soran minden résztvevonek tisztaban kell
lennie a szerepével, csak igy varhato el tolik,
hogy feleldsséget is vallaljanak tevékenységii-
kért;

Eredményesség elve: minden dontést a meg-
felel6 szinten €s id6ben kell meghozni, és biztosi-
tani kell a végrehajtashoz sziikséges eszkdzoket;

Koherencia elve: noha az Eurdpai Uni6 ha-
taskorébe rendkiviil szerteagazd szakpolitikdk
tartoznak a miikodés soran biztositani kell ezek
koherenciajat.

A kozosségi intézmények dontéshozatalanak
javitasara a Bizottsag alapvetéen az alabbi az
alabbiakat javasolta:

Az allampolgarok és a civil tarsadalom kép-
visel6inek nagyobb fokt bevonasa a dontéshoza-
talba és a végrehajtasba;

A kozOsségi joganyag egyszerlsitése, a jog-
szabalyalkotas gyorsitasa, a nemzeti szintli jogal-
kalmazas hatékonysaganak novelése;

A nemzetkdzi intézmények és a globalis
rendre vonatkoz6 jogalkotasban valdo mélyebb
részvétel,

A kozosségi intézmények politikai stratégia-
janak ujradefinialasa.

A megfogalmazott reformjavaslatok koziil a
nemzeti szintli jogalkalmazas hatékonysaganak
novelése érdekében a Bizottsag szokatlan moédon
a tagallami k6zigazgatasok miikddésére vonatko-
zoan is fogalmazott meg javaslatokat. Igy java-
solta, hogy j6jjon létre egy olyan egyiittmiikddés
a kozigazgatasok kozott, ami lehetové teszi a jo
gyakorlatok és a hasznos tapasztalatok cser¢jét.
Hasonloképpen, hasznosnak tartotta volna a Fe-
hér Konyv, ha a kézponti kozigazgatasokon be-
lil specialisan a k6zosségi jog alkalmazasaért és

2017. tavasz

annak koordinaciojaért felelés egységek jonnek
létre.

Az ezredforduld integracios lendiiletét azon-
ban megtori az eurdpai alkotmanytervezet kudar-
ca. A francia és a holland elutasité népszavazasi
eredmény vildgosan megmutatta az integracio ak-
kori korlatait. Ennek kovetkeztében a végiil elfo-
gadott Lisszaboni Szerzédés allamalapitas helyett
inkabb csak a meglévd strukturak egyszeriisitésé-
re és megerdsitésére tett kisérletet.

A fejezetcimben feltett kérdésre ma tehat az a
valasz adhatd, hogy az eurdpai integracio egy sa-
jatos regionalis nemzetkdzi egyiittmiikodés, ahol
a hagyomanyos kormanykozi elemek mellett no-
vekvé — és egyedien nagy — szamban talalhatok
meg a kozodsségi munkamodszerre jellemzd, sot,
idonként kifejezett foderalista megoldasok.

Jelenti-e ez a tagallamok kozotti egyre szo-
rosabba valo szakpolitikai egylittmikodés a don-
téseket elokészitd és azokat végrehajto tagallami
kozigazgatasok valamilyen egyesiilését egyfajta
eurdpai kozigazgatasi térben? Ezt a kérdést jarjuk
koriil a kovetkez6 fejezetben. (folytatjuk!)
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