Bakk Miklos

Aszimmetrikus regionalizmus és az allamszerkezet
atalakulasa az Eurépai Unio tagallamaiban”

1990-ben a kelet-k6zép-europai térség legtobb allamaban (Csehorszag,
Lengyelorszag, Magyarorszag, Szlovakia, Romania) kozigazgatasi reform
vette kezdetét. Lassu, Osszetett, tobblépcsods folyamatrol van szo, amelynek
sem a kiinduldopontja, sem az iranya nem azonos az egyes orszagokban, vi-
szont kozos torténeti jegyiik, hogy a foderalizmus, a regionalizmus és a te-
riilleti kozigazgatas aszimmetrikus elemeinek a kérdése fel-felbukkan e refor-
mok napirendjén.

Az aszimmetria fogalmat a regionalizmus és a regionalis fejlesztés kér-
déskorével kapcsolatosan legalabb két értelemben szokas hasznalni. Egy-
részt tisztan alkotmany- és kozigazgatasi jogi értelemben - ebben az eset-
ben a kozigazgatasi egységek jogallasanak és kompetenciainak a kiilonbo-
z6ségére vonatkozik. Masrészt jelenti az egymassal érintkezd, de kiilonb6zé
szuverenitas ala, eltéré kozjogi keretbe tartozoé tarsadalmak fejlédésbeli kii-
16nbozoségeit (példaul hatarmenti régiokban), amelyet a hagyomanyos -
modernizaciés politikdkban megszokott - modszerekkel nem feloldhato
egyenl6tlenségnek is lehet tekinteni.!

E tanulmany az aszimmetria fogalmat az elso, sziikebb értelemben hasz-
nalja. Nem célja a regionalizmus 20. szazad végi és 21. szazad eleji folyama-
tainak a bemutatasa, csupan arra a kihivasra reflektal, amely a kdzigazgata-
si kozépszintet érte az elmult évtizedekben.

“ E tanulmany a Nemzeti Kisebbségkutaté Intézet kiadasaban megjelent Regionalism
asimetric si administratie publica (Studii de atelier. Cercetarea minoritdtilor nationale
din Romania, Nr. 54. ISPMN, Cluj-Napoca, 2014) cimii tanulmany atdolgozott, ma-
gyar nyelvi valtozata.

1 Mezei Istvan - Hardi Tamas: A szlovak kozigazgatas ¢€s teriiletfejlesztés aszimmetrii.
Tér és Tarsadalom, 17. évf., 2003. 4. sz., 127-155.; 127.
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I. Regionalizmus és foderalizmus az europai térségbhen

A ,régio” mint az europai térszerkezet alapvetd egysége a 70-es évektol
kezd6dden keriilt az el6térbe, ideoldgiai megalapozasaban Denis de
Rougemont hires, 1962-es viziodja, a ,,régiok Europaja” jatszott fontos szere-
pet. Azonban meghatarozoéak e folyamatban a gazdasagi és tarsadalmi fo-
lyamatok voltak: a piacok globalizdloddsa, a tdrsadalmi kommunikdcio dt-
alakulasa (a kozosségi formak halézatosodasa), a gazdasdgi tervezés egyre
téregységibbé vdldsa stb. A territorialitas tehat egyre ujszertibben lett megha-
tarozd dimenzidja a politikai, a gazdasagi, valamint a tarsadalmi folyama-
toknak. E folyamatok interdiszciplinaris vizsgalataban a ,régi6é” egyfajta
markerfogalom lett, jelzOs szerkezetl kifejezésekben (regiondlis identitds,
regiondlis politikdk stb.) tObb diszciplinaban is centralis szerepre tett szert.

A régiok tarsadalmi konstrukciokként valo értelmezése, azaz konstitu-
alédasuk, fennmaradasuk €s megsziinésiik tarsadalmi folyamatként valo fel-
fogasa atalakitotta a hatar fogalmat is. A nyitott vagy ,porozus” régiok vizs-
galatanak kibontakozasa immar nem az éles - tisztan territorialis - valasz-
tovonal képzetét erdsitette, hanem megnyitotta az utat azon értelmezések
felé is, amelyek a hatar feltételes tarsadalmi kizarast ¢s beengedést szaba-
lyozé voltat (szlirézona, interferencia zona stb.) huztak ala.?

A nemzetallam ebben az atalakulasban tul szlik piacnak kezdett bizo-
nyulni a globalis versenyek szamara, ugyanakkor tul tag keretnek ahhoz,
hogy erételjes kulturalis azonosulasi mintakat tudjon adni.? Ez az atalaku-
lasa kihatott az allamszerkezetre is, dinamizalta a teriileti kozigazgatas at-
alakulasat.

A régiok folyamatos képzddése, atalakulasa atalakitotta a politikai hata-
lom térbeli elosztasat is. A funkcionalis alapon (alulrél felfelé), organiku-
san fejlodo téregységek rendszere, €s az altaluk alakitott identitasok szem-
bekeriilnek a hatalmi viszonyokat, az igazgatast feliilrél lefelé szolgalo,
klasszikus (nemzet)allami térstrukturaval. A két struktura kozott értelem-
szerlen jelentds atfedés van vilagszerte, ugyanakkor a kettd kozotti fesziilt-
ség csak részben valik feloldhatova.*

2 Paasi, Anssi: The resurgence of the 'Region’ and 'Regional Identity’: theoretical per-
spectives and empirical observations on regional dynamics in Europe. Review of In-
ternational Studies, Vol. 35, 2009, February, 121-146.; 124.; Borocz Jozsef: A hatar:
tarsadalmi tény. Replika, 2002, 47-48 (junius), 133-142.

3 Paasi:i. m. 123.

4 Toth Jozsef: Kell nekiink a régio? Iskolakultiira, 2004. 11. sz., 48-68.
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A kozigazgatasi szerkezetek tekintetében e fesziiltség dinamizmusat elsé-
sorban a kozigazgatasi kozépszint atalakulasa mutatja. A féderalizmus, a re-
gionalizmus és a teriileti kozigazgatas aszimmetrikus elemeinek a probléma-
ja, a foderalizmus tanulmdnyoknak az aktualitdsa® ezt a dinamizmust jelzi.

Az allamszerkezet klasszikus tipologiaja feldl tekintve az allamoknak
harom alaptipusa kiillonboztetheté meg: a) a foderalis szerkezet allam;
b) a regionalis allam; c) az egységes szerkezett (unitarius) allam.®

A foderdlis szerkezet a torvényhozo és a végrehajto hatalom olyan verti-
kalis megosztasat jelenti, amelyet egyik fél sem - sem a foderacio korma-
nya, sem a foderacio egyes tagallamai - médosithat egyoldaluan. A fodera-
ciok komparativ vizsgalatdnak ma mar jelentdés eredményei vannak az 6sz-
szehasonlito politikatudomanyban;’ a legfontosabb kérdések a foderaciok
stabilitasanak, illetve kialakulasanak és evolucidjanak a kérdései, valamint
- az europai térség tekintetében - a régiok atalakulasanak (multifunkciona-
litasuk meger6sodésének és kozjogi statusuk megszilardulasanak) azon fo-
Iyamata, amely atmenetet jelent a foderativ allam felé. A foderalis szerkezet
vizsgalata egyben valaszt ad arra is, hogy a kodzvetett kormanyzasnak mi-
lyen lehetséges formai vannak a kozigazgatasi technikak egységesiilésének
koraban.

A regiondlis dallam tipusa a legosszetettebb kérdés, ugyanis a régiok jog-
allasanak és kozpolitikai feladatrendjének fiiggvényében tobbféleképpen is
definialhato.

A politikai-kozigazgatasi régiofogalom az altalanos (tarsadalomfoldrajzi,
antropologiai) régidfogalomhoz képest sajatosan sztikebb jelentésii. Paasi a
terlilet-régid (territory-region) fogalmi kettésséggel probalja ezt a kiilonb-
séget megragadni;® szerinte minden teriilet egyben régio is, de nem minden
régio mondhato teriiletnek. A ,teriilet” differentia specificdja abban rejlik,
hogy hatarait és er6forrasait valamilyen mértékben lakossaga ellenorzi, en-
nek az ellendrzésnek pedig egyarant van politikai (a csoportok harcot foly-

5 Benz, Arthur - Broschek, Jorg: Federal dynamics: Introduction. In Benz-Broschek
(eds.): Federal Dynamics. Continuity, Change, & the Varieties of Federalism. Oxford
University Press, Oxford, 2013, 1-26.; 1-3.

6 EUI [European University Institute - Florence]: Study on the Division of Powers
between the European Union, the Member States, and Regional and Local Author-
ities. 2008, 24-26. http://www.cor.europa.eu/pages/DocumentTemplate.aspx?view=-
detail&id=39fcd467-6076-413f-ae6b-004ac9520dce [letoltve: 2010.november 11-€n].

7 Stepan, Alfred: Toward a New Comparative Politics of Federalism, (Multi)National-
ism, and Democracy: Beyond Rikerian Federalism. In Stepan: Arguing Comparative
Politics, Oxford University Press, Oxford, 2001, 315-361.; Benz - Broschek: i. m.

8 Paasi: i. m. 124-125.
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tatnak teriiletiik megdOrzéséért, illetve kibovitéséért) és kulturalis (hatarokat
szimbolizalo, kollektiv memoriat és kizaro-befogado kulturalis gyakorlato-
kat épitd) dimenzidja.

A politikai-k6zigazgatasi régiok tehat valamilyen mértékben kozosségi
és politikai értelemben elismert vagy elismerésre igényt tarto, esetleg politi-
kailag vitatott ,elismeréssel felruhazott” teriileti kozosségeket jeldlnek. E
régiok sulyat, allamszerkezeti jelentéségét épp ennek az elismerésnek a
mértéke, illetve az altaluk megjelenitett belsd politikai konfliktusossag hata-
rozza meg.

Ha konkrét kozpolitikai feladatkorok tartalman keresztiil ragadjuk meg
a régiok mint politikai térszervezési formak szerepét, akkor a kovetkezod
szerepkoroket kell megkiilonboztetniink: 1. a térszervezdi szerepkor (teri-
letrendezés és -fejlesztés, unids tamogatasok felhasznalasa, gazdasagfejlesz-
tés); 2. kozszolgaltatasok térségi szervezése; 3. kozfeladatok ellatasa.’ Ha
egyetlen meghatarozott feladatkorrel (altalaban gazdasagtervezési és -fej-
lesztési céllal) jon 1étre a régiod, akkor funkciondlis regionalizmusrol beszél-
nek; ha tobb feladatkort egyesit, akkor multifunkciondlis regionalizmusrol
van sz0.10 A régiok szert tehetnek adminisztrativ vagy térvényhozoi jogkirre
is, jollehet, a kettdé kozotti kiilonbség nem hatarozhatdo meg vilagosan; e
distinkcio elmosddottsaga féleg az in. masodlagos torvényalkotasi hatas-
kor kapcsan jelenik meg, amely azt teszi lehetévé egyes régiok esetében,
hogy orszagos torvények bizonyos részletszabalyaira nézve maguk hataroz-
zanak. A régiok rendelkezhetnek sajat, kozvetleniil valasztott dontéshozoé
testiilettel és ennek megfeleld végrehajtd szervvel. Ha a multifunkcionalis
régiok ilyen valasztott testiilettel rendelkeznek, akkor ez a régio lakossaga-
nak politikai kozosségként vald elismerését jelenti, és az allamszerkezet fej-
16dése a foderaciok iranyaban mutat (jelenleg Olaszorszag k6zjogi rendsze-
re példazza legnyilvanvalobban ezt a fejlédést).

A regiondlis dllam definiciojanak kozéppontjaban tehat olyan multi-
funkcionalis politikai-kOzigazgatasi régié all, amely sajat onkormanyzati
alapu politikai akaratképzéssel is rendelkezik az allam altal megszabott ré-
giofunkciok gyakorlasa tekintetében. Azonban e régidk csak akkor
konstitualnak regionalis allamot, ha politikai akaratképzésiik korlatozni
tudja az allami szuverenitast, és e korlatozo volta alkotmanyos szinti elis-
merésben részesiil. Ekként a regionalis allam atmenet a foderalis allam felé,

9 Horvath M. Tamas: A regionalis intézményrendszer kiépitése Magyarorszagon. In
uod (szerk.): A regiondlis politika kozigazgatasi feltételei. Magyar Kozigazgatasi Intézet,
Budapest, 2004, 5-34.

10 EUI: i. m. 25.
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amelyben a szuverenitas vertikalis megosztasa a foderacio kormanya és az
egyes tagallamok kozott vilagos és kolcsondsen meghatarozott garanciakon
alapszik. Ez az atmenet a kozigazgatasi kozépszinten kialakulo azon fe-
sziiltség feloldasaban jelenik meg, abban a médozatban, ahogy az organiku-
san fejlodo téregységek politikai akaratképzése kiegyezik a klasszikus nem-
zetallami térstrukturaval.

Az unitdarius dllam kozigazgatasi térfelosztasaban az allammal szemben
a meghatarozoé kozigazgatasi szint a helyi 6nkormanyzatok szintje. Kozigaz-
gatasi k0zépszint, illetve régiok ugyan az egységes szerkezetii allamokban is
létezhetnek, azonban a politikai térfelosztasnak ezek itt nem meghatarozo
elemei. Az unitarius allamok kozigazgatasi-szerkezeti fejlédésének egyik mo-
dellje a francia - napoleoni - modell volt, amelynek a 1ényege a centralizalt
allamigazgatas megjelenése a teriileti-telepiilési egységek szintjén. A modern
onkormanyzatisag ezen az alapon fejlédott. Van azonban a kozvetlen kor-
manyzas kialakulasanak egy masik utja is, amely els6sorban a skandinav al-
lamokat jellemezte. Itt koran meger6sodott a telepiilésszintli onkormanyzas,
¢és az allamigazgatas egységesiilése jorészt azt jelentette, hogy a 1étezé dnkor-
manyzati hagyomanyokra épiil ra a kozigazgatasi eljarasok egységes, az alla-
mi kdzpont altal szorgalmazott formaja ¢s eszkOzrendje.

A politikai-kOzigazgatasi térfelosztas mezoszintjének egyik sajatos kér-
dése, hogy néhany allamban ez tulajdonképpen két szintet is jelent. E szin-
tek elnevezése az egyes orszagok sajatossagaitol, tradicioitol fiigg. Az egysé-
ges fogalomhasznalathoz az idézett EUl-tanulmany a régio-provincia foga-
lomparost javasolja.!! A régié megfeleldi a foderativ allamokban a foderativ
egységek, a landok (Németorszag, Ausztria) vagy a régiok (Belgium). A re-
gionalis allamokban a régiok, az autonom régiok, a tartomanyok stb. felel-
nek meg ennek a szintnek. A provincia, mely a régiok alatti kozépszint terii-
leti egysége, a kiillonbozoé orszagokban eltérd statusu teriileteket jelenthet;
ezek a helyi hagyomanyokra tdamaszkodva nagy valtozatossagot mutatnak,
neviik is kiilonbozé. Igy: megye (Magyarorszag, Romania), Kreis (Német-
orszag), county (Anglia), provincia (Olaszorszag), département (Francia-
orszag) stb. A napoleoni hagyomanyra alapozo allamokban a provincia a
régebbi kozigazgatasi kozépszint, amely az allamhatalom dekoncentralt
szerveinek kozigazgatasi korzeteként jott 1étre (Onkormanyzatisagra e teri-
letek késébb tettek szert), és alapvetden nem valtoztattak meg az unitarius
allamszerkezetet.

11 EUIL i m. 27.
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A politikai térfelosztasi egységek definicidinak a fentebb jelzett sokrétu-
sége arra is visszavezethetd, hogy a sok, egymast keresztbemetszo térfelosz-
tasi tipusban keverednek az dnkormanyzatisagra és az allamigazgatas koz-
ponti akaratara utalo elemek.

II. Az allamszerkezet kialakulasa és az aszimmetrikus kozigazgatas

I1.1. Az elsédleges és a masodlagos allam

A modern allamok teriileti hatalommegosztasanak tanulmanyozasaban
viszonylag kevés figyelmet kapnak az aszimmetrikus megoldasok. Mikoz-
ben a premodern allamok torténetében a teriileti aszimmetria majdhogy-
nem természetesnek tlinik a torténészek szamara, a modern allamok szer-
kezetének tanulmanyozasaban ez a kérdés hattérbe szorul. Ugyanakkor
tény, hogy a modern allamok teriileti szervezete tobb aszimmetriat mutat
fel a gyakorlatban, mint amennyit az allamszervezés formalis intézményei
és modelljei sugallnak.!? Az is egyre nyilvanvalobb, hogy az aszimmetrikus
megoldassal kapcsolatos tapasztalatok a demokratikus rendezésekben job-
bara pozitiv megoldasokként meriilnek fel.!?

Ha az allamszerkezet torténeti kialakulasa feldl vizsgaljuk a kozigazga-
tas szervezeti konzisztenciajat és - ezzel Osszefiiggéen - a teriileti uralom
kialakitadsanak homogenitasat, akkor a Hechter-féle elsédleges és masodla-
gos allam koncepcioja nyujtja az egyik legjobb kiindulopontot.!*

Hechter elsddleges dllamnak azokat az allamokat tekinti, amelyek az
egyének €s csoportok kozott ,,spontan modon” jelennek meg. Az elsédleges
allam torténeti formai altalaban a csoportokbol kialakulo szupercsoport
problémajat vetik fel. Az elsdédleges allamban a kormanyzati egységek tobb
szinten is jelen vannak, példaul a helyi csoport, a torzs és végiil az allam
szintjén, vagyis az allamot ,egy olyan hierarchia legmagasabb szintjének
tekinthetjiik, amelyet beagyazott csoportok alkotnak, egészen az individua-
lis szintig”.!1> E hierarchia miikodéképességét az biztositja, hogy a tarsadal-
mi rend fenntartasanak koltségei ugy oszlanak meg az egyes szintek kozott,
hogy az Osszkoltség a lehetd legalacsonyabb szinten marad; tehat a kor-

12 Henders, Susan J.: Territoriality, asymmetry, and autonomy: Catalonia, Corsica, Hong
Kong, and Tibet. Palgrave Macmillan, New York, 2010, 6.

13 Keating, Michael: Asymmetrical Government: Multinational States In an Integrating
Europe. Publius, Vol. 29, 1999, No 1, 71-86.

14 Hechter, Michael: A nacionalizmus megfékezése. In Kantor Zoltan (szerk): Naciona-
lizmuselméletek (szoveggyujtemény). Rejtjel Kiado, Budapest, 2004, 150-182.

15 Uo. 154.
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mdnyzas kozvetett, €s a vele kapcsolatos feladatok és teend6k megoszlanak
az egyes szintek kozott. Ilyen rend altalaban anarchikus kOrnyezetben, de
szabad megegyezés eredményeként jon 1étre: egy sor kisebb csoport szovet-
kezik, kozos ellenOrzési strukturat hoznak létre, amely megakadalyozza,
hogy egymas ellen folytassanak zsakmanyszerzést, ez a struktura megoldja
a csoportkozi konfliktushelyzetet, s igy megteremti annak a lehetdségét is,
hogy a laza és szabalyozott szovetség kifelé erés szupercsoportként jelenjen
meg.!6

Vagyis: az elsédleges allam, a kozvetett kormanyzas a csoportszolidari-
tas tobb politikai szintjét integralja. A nagyobb csoportot alkotd csoport-
tagoknak - amelyek tehat maguk is csoportok - elegendd eréforrast kell al-
lokalniuk a belso rend fenntartasara - ez a feltétele annak, hogy magasabb
szinten is kollektiv individuumnak tekintsék oket.!”

Az els6dleges allam elmélete alapjan értelmezhetd, hogy a
preindusztrialis tarsadalmak altalaban miért éltek a kdzvetett kormanyzas
eszkozével: a 19. szazad el6tt a kozponti kormanyzas nem rendelkezett
olyan eszkoztarral, amivel folyamatosan €s hatékonyan beavatkozhatott vol-
na az alsobb szintli csoportok ¢letébe. [gy azok altalaban sajat kormanyzati
egységeket alakitottak ki, helyi hatosagokkal, melyeknek eldjogaira a koz-
ponti kormanyzat nem jelentett veszélyt; ekként mukodtek a nagy agrarbi-
rodalmak, a Romai, a Kinai, az Oszman és a Habsburg Birodalom. Az ala-
csonyabb szintek sajat kormanyzati egységei, melyek altalaban nyelvileg és
kulturalisan a helyi lakossaghoz asszimilalodtak (erre példaként Hechter a
normann hoditok angolla, a korai betelepedd angolok irekké valasat hozza
fel), a kormanyzott teriileten nem valtak kulturalis konfliktusok okozoiva.

A fordulatot Europaban a francia forradalom jelentette. 1789 elott, bar
erés, abszolutisztikus kormanyzattal rendelkezett, Franciaorszag mégis in-
kabb kozvetett kormanyzattal rendelkezett. A forradalom utan Parizs koz-
pontositd stratégiakat dolgozott ki hatalma novelése érdekében: j admi-
nisztrativ egységekre osztotta az orszagot - megyékre (département), kor-
zetekre és kozségekre - , Ujitast vezetett be az adoztatas rendjében, az igaz-
sagszolgaltatasban, a rendészetben (az orszagos rendérség megjelent a he-
lyi k6zosségekben). Mindez fokozatosan fellazitotta a polgaroknak a helyi
hatosagtol valo fiiggését, azaz bevezette a kozvetlen kormdnyzdst.\®

A kozvetlen kormanyzas nagyon sikeressé tette Franciaorszagot, hiszen
lehet6vé tette a katonai szervezet uniformizalasat, majd modernizalasat (ez

16 Uo.
17 Uo.
18 Uo. 169.
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novelte az orszag presztizsét), az egységes - de ennek folytan személytelen
és orszagos képzési rendszer révén fejleszthetd - biirokracia (kozigazgatasi
tisztviseldi kar) kiépitését, ezen keresztiil pedig a nagyobb piacok megte-
remtését és a gazdasagi fejlodést. A kozvetlen kormanyzassal Franciaorszag
mdsodlagos dllamma valt, a modern europai allam egyik uralkodo tipusava.
az a megkozelités, mely az egyes allamok belsé tényezékon alapulo fejlodé-
sébdl alkot tipust, majd az igy kialakitott allamtipushoz mér mas allamokat,
és nevezi azokat ,kevésbé hatékonyaknak”, ,sikeriiletleneknek” stb.!® A
masodlagos allamok gyors elterjedése és latszélagos uniformitasa a 19. sza-
zad kezdetétdl azonban a kiilsé tényezdk fontossagara is ramutatott. Tilly
szerint az allamépitésben meghatarozé a kiilsd geopolitikai, valamint a
wallersteini ,vilagrendszer”-kornyezet is.20 A kiilsé és belsd tényezok ko-
zOtt tobbek kozt a haborus szerepvallalas is ,kozvetit”: az allam haborus
terheit viseld és eloszto aktorok a tarsadalmi rend és az elosztas intézmé-
nyeinek a kialakitasaban is meghatarozokka valnak.?!

A napoleoni Franciaorszag (1804-15) sikere jol bizonyitja azokat a bel-
¢s geopolitikai kényszereket, amelyek a modell uralmat Kkiterjesztették a
modernizalodo Europara: a francia agresszivitas - irja Hechter - nemcsak
hogy rakényszeritette a szomszédos orszagokra is a kozvetlen kormanyzast
(melyet védelmi okokbol maguknak is be kellett vezetniiik), hanem egyfajta
konvergenciat is megszabott a 19. szazadi eurdpai kormanyzatok szamara a
kormanyzas intézményei és szabalyai tekintetében.

I1.2. Az europai kozigazgatas napoleoni modernizacioja, és a kozvetett

kormanyzas uj formai

A francia kozvetlen kormanyzas olyan jog- és allamigazgatasi intézmé-
nyeket teremtett tehat, amelyeket tobb eurdpai allam egyfajta védelmi ¢€s
modernizacios kényszerbdl vett at. A francia csendodrség, a Gendarmerie
nationale valt az olasz Carabinieri, a spanyol Guardia Civil mintajava. Olyan
szervezetek jottek 1étre, amelyeknek kulcsfontossagu szerep jutott a nem-
zetallam, a kulturalisan homogén tarsadalom létrehozasaban, vagyis ame-

19 Tilly, Charles: Coercion, capital, and European states, AD 990-1992. Blackwell, Cam-
bridge, MA - Oxford, UK, 1990, 7.

20 Uo. 9-11.

21 Tilly, Charles: War Making and State Making as Organized Crime. In Evans, P. -
Rueschemeyer, D. - Skocpol, T. (eds): Bringing the State Back. Cambridge University
Press, Cambridge, 1985.

22 Hechter: i. m. 169.
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lyek részt vettek a parasztok franciakka, olaszokka, spanyolokka stb. alaki-
tasaban. A Code Napoléont (1804) nagyon gyorsan bevezették Belgium-
ban, Eszak-Italiaban, Monacoban (tehat a francia fennhatosagu teriilete-
ken), de mas allamokban is, igy Svajcban, Hollandidban, majd a 19. szazad
kozepétdl Latin-Amerika tobb allamaban is. Szerepe az volt, hogy a sok
ytarka-barka szokasjog-rendszer” helyébe egységes jogi viszonyrendszert al-
litson az allam egész teriiletén.?3

A kozvetlen kormanyzast kiépité allamokban a napéleoni haborut koéve-
téen végleg meggyokerezett az az elképzelés, hogy a kulturalis €s ideologiai
pluralizmus az allamon beliil biztonsagi kockazatot jelent. Erre a kockazat-
ra az allamok a kozoktatas, a katonai képzés és az igazgatds egységesitésével
valaszoltak.?*

Ezek azok az allamépitési el6zmények, amelyek Eurépaban a horizon-
talis politikai térfelosztas kozigazgatasi egységesitésében szerepet jatszot-
tak. A kozvetlen kormanyzas intézményrendszerét az eurdpai térségben a
késObbiek soran nagymértékben befolyasoltak az europai haboruk, a gaz-
dasagi fejlodés (mely szétfeszitette a teriileti kormanyzas korabbi kereteit,
és az ipari-urbanizacios folyamatokhoz illesztette). Ezekre az el6zményekre
¢épiilt ra a demokracia atalakulasa (a valasztojog altalanossa valasa, a helyi
onkormanyzatisag meger6sodése, illetve a demokratikus intézmények ero-
so6d6é mediatikus kontrollja).

Az Europai Unio mai allamai teriileti-kozigazgatasi rendszerének ki- és
atalakulasat tehat a kovetkezo torténeti folyamatok hataroztak meg:

- a koOzvetett kormanyzas sajatos elétorténete (nagyjabol a 19. szaza-
dig),

- kozvetlen kormanyzas kialakulasa a napoleoni haboruk hatasara, il-
letve az utana kovetkezo6 évtizedekben (nagyjabol 1848 és az elso vilaghabo-
ra k6zott),

- ipari-urbanizacios folyamatok, majd a piacok globalizalodasa,

- a 20. szazadi tomegdemokracia hatdsa a kozvetlen kormanyzasra és
ezzel Osszefliggden

- a tarsadalmi kommunikacio atalakulasa,

- az europai integracio teriileti-kohézios politikaja (mint a gazdasagi
tervezés téregységi formatumanak szorgalmazasa).

23 Hechter: i. m. 173-174.

24 Benner, Erica: Is there a core national doctrine? Nations and Nationalism, Vol. 7,
2001, No. 2, 155-174; 163-164.

25 Tilly: War Making and State Making as Organized Crime. Id. kiad.
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Lathato, hogy e folyamatokban egyarant jelen vannak az organikus fejlé-
dés alulrol hato tényez6i €s a hatalmi viszonyokat, az igazgatast feliilrdl lefelé
meghatarozo, a klasszikus nemzetallami térstrukturat atorokitd adottsagok. A
kettd kozotti fesziiltség, mint fennebb mar jeleztiik, csak részben feloldhato.

A régidk szintjén ezeknek az elemeknek a keveredése tulajdonképpen a
kozvetett és a kozvetlen kormanyzas elemeinek kombinalodasa is a modern
allamszervezés koriilményei kozott. Ha a régié funkciojat az allami akarat
hatarozza meg egyoldaluan, és ugyanigy kozponti dontés hataroz a politikai
térfelosztas teriileti elemeirdl is, akkor - még a decentralizacio bizonyos
elemeinek megléte mellett is - a kozvetlen kormanyzas uj eszk0zérél van
sz0. Ha viszont a régio sajat identitassal is rendelkez6é dnkormanyzé k6zos-
ségként politikai akaratot tud szembeallitani a kozponti kormanyzat
regionalizacios elképzeléseivel, és ezzel dialogusviszonyt tud kialakitani az
allam kozponti szervével sajat statusat (sot, teriileti allagat) illetéen, akkor
egy ilyen régié kialakitasa mar a kozvetett kormanyzas modelljét idézi meg.
A 20. szazad masodik felében és a 21. szazad elején meger6sodo eurdpai
regionalizmus egyik tipusu 0sztonzoéi épp azok az etnoregionalis kozossé-
gek voltak, amelyek nyelvi/kulturalis/torténeti adottsagaiknal fogva rendel-
keztek a teriileti-politikai kozosséggé valas prepolitikai lojalitasfeltételeivel,
és ennek alapjan ilyen dialogusviszonyt tudtak kialakitani.2

A kialakult allamszerkezetek és politikai-kozigazgatasi térfelosztasi
rendszerek konvergenciaja lehetdvé tette, hogy komparatista vizsgalatokat
végezziink az egyes allamok politikai térfelosztasi rendszereire nézve.

III. Aszimmetrikus teriileti-kozigazgatasi szerkezetek az EU-ban

II1.1. Aszimmetriak az Europai Unio tagallamainak teriileti-kozigazgatasi

rendszerében

Ha az Eurépai Unié huszonnyolc tagallamanak allamszerkezetét, teriile-
ti-kozigazgatasi rendszerét attekintjiik, akkor ezeknek az allamoknak tobb
mint egyharmadaban valamilyen aszimmetrikus megoldasra bukkanunk. Az
alabbi tablazat, melynek adatai féleg a mar idézett Study on the Division of
Powers between the European Union, the Member States, and Regional and Lo-
cal Authorities, valamint a Division of Powers between the European Union, the
Member States and Regional and Local Authorities?’ cimi tanulmanyokbdl,

26 Keating, Michael: European Integration and the Nationalities Question. Politics Soci-
ety, Vol. 32, 2004, No. 3, September, 367-388.

27 EIPA-ECR [European Union - Committee of the Regions - European Institute of
Public Administration, EIPA - European Center for the Regions, ECR]: Division of
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illetve Az Eurdpai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa®® cimu kotetbdl szar-
maznak, ezeket az elemeket mutatja be, helyenként azokkal a kiegészitések-
kel, amelyek figyelembe vették az azdta végbement kdzigazgatasi reformokat:

Orszag

Allam-
szerkezet

Aszimmetrikus
elemek

Megjegyzések

Ausztria

foderativ

regionalis szint: 9 tartomany (landok
+ Bécs), azonos statusuak, kooperativ
foderalizmus, a Landok jogallasa az
alkotmany 95-107. szakasza szerint,
Bécs 108-114. szakasz;

provincia-szint: 84 korzet/jaras, amelyek
dekoncentralt allamigazgatasi szervek

Belgium

foderativ

német k6z0s-
ség

3 régio (Flandria, Vallonia, Briisszel);
3 kozosség (flamand, francia, német);
provincia-szint: 10 provincia (5 flamand
+ 5 vallon), Briisszel nincs provinciakra
osztva; a provinciak dekoncentralt kor-
zetek, de dnkormanyzattal is rendelkez-
nek. Briisszel egyben régio és provincia

Bulgaria

unitarius

regionalis szint: nem létezik;

28 provincia (oblasti) - adminisztrativ
feladatkor, dekoncentralt szervek sza-
mara, kormanyzojat a Miniszterta-
nacs, nevezi ki

Ciprus

unitarius

regionalis szint nem létezik;
6 provincia (korzet) valasztott szervek
nélkiil (dekoncentralt szervek)

Csehorszag

unitarius

regionalis szint: 13 adminisztrativ ré-
gi6 (kraj) + Praga - kozvetleniil valasz-
tott tanaccsal és kormanyzoval
(hejtman);

provincia-szint: 73 korzet (okres) +
Praga - allamigazgatasi korzetek

Powers between the European Union, the Member States and Regional and Local Author-
ities. European Union. 2012. http://cor.europa.eu/en/documentation/studies/Docu-
ments/division_of_powers/division_of_powers.pdf [letoltve 2016. marcius 26-an].

28 Szamel Katalin - Balazs Istvan - Gajduschek Gyorgy - Koi Gyula (szerk.): Az Eu-
ropai Unié tagdllamainak kézigazgatdsa. Complex Kiado Jogi és Uzleti Tartalomszol-
galtato Kft., Budapest, 2011.
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Bonaire, Sint
Eustatius, Saba
(sajatos status)

Dania unitarius |2 autonom ré- |regionalis szint: 5 adminisztrativ régio
gio: - valasztott regionalis tanaccsal;
Feroer-szige- | provincia-szint: 2007-ben megsziint;
tek Feroer-szigetek - sajat tartomanyi par-
Gronland lament: Logting;
Gronland parlamentje: Landsting
Esztorszag |unitarius |- regionalis szint: nem létezik;
provincia-szint: 15 megye (maakond)
- allamigazgatasi korzet
Finnorszag |unitarius |1 autondém ré- |regionalis szint: 6 allamigazgatasi tar-
gio: tomany;
Aland—szigetek, provincia-szint: 19 régio (kdzvetetten
1 kisérleti ré- | valasztott vezetd testiilettel, kivétel
gio: Aland és Kainuu - kozvetlen valasz-
Kainuu tas)
Francia- unitarius | Korzika (saja- |regionalis szint: 18 adminisztrativ ré-
orszag tos statusu), 5 |gidé (2016. januar 1-t6l), melyek koziil
tengeren tuli | 12 francia belteriileten + 1 a sajatos
régio: Francia- | statusu Korzika + 5 tengeren tali régio
Guyana, - a régiok valasztott onkormanyzattal
Réunion, Gua- | rendelkeznek;
deloupe, Mar- | provincia-szint: 102 megye (départe-
tinique, ment) - melyek koziil 97 a kontinentalis
Mayotte Franciaorszagban van, 5 pedig tengeren
tuli département; azonosak az 5 régidval
- kozvetleniil valasztott Gnkormanyzattal
Gorog- unitarius | 1 autonom ré- |regiondlis szint: 7 adminisztrativ kor-
orszag gio: zet (dekoncentralt allamigazgatas, bel-
Athosz-hegyi |ligyminiszter altal kinevezett titkar ve-
Koztarsasag | zeti) + Athosz-hegyi Koztarsasag;
provincia-szint: 13 régié (peripheria),
valasztott dnkormanyzattal, 5 évre va-
lasztott regionalis tanacsok és valasz-
tott kormanyzo
Hollandia |unitarius |Aruba, regionalis szint: nem létezik;
Curacao, provincia-szint: 12 kozvetleniil valasz-
Sint Maarten, |tott dnkormanyzattal rendelkez6 pro-
(autoném pro- | vincia
vinciak)
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Horvat-
orszag

unitarius

regionalis szint: nem Iétezik;
provincia szint: 20 megye +Zagrab.
Megyei tanacs (skupstina) kozvetleniil
valasztott tagokkal

Trorszag

unitarius

regionalis szint: 8 regionalis hatosag
(delegalt vezeto testiilet a megyei €s
varosi tanacsok részérol);
provincia-szint: 31 megye = 26 megye
+ 5 varos + (valasztott dnkormanyzat)

Lengyel-
orszag

unitarius
(regionali-
zalt)

regionalis szint: 16 vajdasag, kozvetle-
niil valasztott regionalis parlamenttel
(sejmik);

provincia-szint: 379 megye (powiaty) -
kozvetleniil valasztott megyei tanacs

Lettorszag

unitarius

2009 ota: nem létezik sem regionalis,
sem provincia-szint;

helyi 6nkormanyzati szint: 110 kozség
és 9 koztarsasagi jelentdségli varos

Litvania

unitarius

regionalis szint: nem létezik;
provincia-szint: 10 megye (apskritis),
melyek a kdzponti kormanyzat
dekoncentralt szervei (kinevezett kor-
manyzoval);

helyi, onkormanyzati szint: 60 korzet/
jaras és varos

Luxemburg

unitarius

regionalis szint: nem 1étezik;
provincia-szint: 3 korzetbdl, ezek pe-
dig 12 kantonbol allnak (a kantonok
azonban statisztikai egységek inkabb).
A korzetek a kdzponti kormanyzat
dekoncentralt szervei. A kantonok in-
kabb a helyi szintnek felelnek meg, de
tobb kozségbol (106 6nkormanyzat-
bol) allnak.

Magyaror-
szag

unitarius

provincia-szint: 19 megye (valasztott
Onkormanyzattal) és Budapest. A me-
gyék jarasokra oszlanak, 174 jaras
(2014 végén) + Budapest 23 keriilete

Malta

unitarius

kozépszint (regionalis, provincia-
szint): nem létezik, 68 helyi 6nkor-
manyzat (kdzvetlenill valasztott)




Bakk Miklos: Aszimmetrikus regionalizmus és az allamszerkezet... 51

Nagy-Bri- |részben Skocia, regionalis szint: 3 ,nemzet” (Skocia,
tannia regionali- | Wales, Wales, Eszak-[rorszag) és 9 angol igaz-
zalt allam | Eszak-Trorszag | gatasi régio;
provincia-szint: Anglidban kétszintes,
megyékre (2 tipus: metropolitan
county és shire county), azokon beliil
pedig korzetekre (district) oszlik;
Skociaban: 32 tanacsi teriilet (council
area), melyek dnkormanyzatokkal ren-
delkeznek;
Walesben: 22 megye (0nkormanyzati);
Eszak-frorszagban: 2015 6ta 11 korzet
(district)
Németor- |foderativ |- regionalis szint: 16 szOvetségi tarto-
szag many (Land), koziiliik 3 Stadtstaaten:
Berlin, Bréma, Hamburg - k6zvetleniil
valasztott tartomanyi parlamenttel;
provinciak: 295 vidéki jaras
(Landkreise) + 107 varosjaras
(Stadtkreise) - 0sszesen 402 jaras/me-
gye (Kreise) - kozvetleniil valasztott
Onkormanyzatokkal (5 évre) (2011)
Olaszor- regionali- | Trentino-Alto |regionalis szint: 20 alkotmanyos régio
szag zalt allam | Adige, (ebbdl 5 specialis statusu) - valasztott
Szardinia, Onkormanyzattal, torvényhozasi és ad-
Szicilia, minisztrativ hataskorokkel;
Friuli Venezia |provincia-szint: 110 provincia, kozvet-
Giulia, leniil valasztott dnkormanyzati tanacs-
Valle d’Aosta | csal
Portugalia |unitarius |2 autonom ré- |regionalis szint: 18 korzet;
gio: a specialis statusu szigeteknek sajat
Madeira, torvényhozasuk van
Azori-szigetek
(specialis sta-
tus)
Romania  |unitarius |- regionalis szint: nem létezik (2011-t61

tobb javaslat is sziiletett ennek létreho-
zasarol);

provincia-szint: 41 megye + Bukarest,
kozvetleniil valasztott megyei tanacs-
csal
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Spanyolor- |regionali- |Ceuta, Melilla | regionalis szint: 17 autonom kozosség
szag zalt allam | (autonom va- |kozvetleniil valasztott tartomanyi par-
rosok) lamenttel;

provincia-szint: 50 provincia, kdzvetett
modon, a municipalis tanacsok tagjai
koziil valasztott képviseldkkel

Svédorszag |unitarius |Vastra regionalis szint: nincsenek intézményei
Gotaland, provincia-szint: 21 megye ¢és régio; 2
Skéne régié (Vistra Gotaland, Skéane)

Szlovakia |unitarius |- regionalis szint: 8 keriilet (kraj), koz-

vetlenil valasztott regionalis tanaccsal
és régioelnokkel;

provincia-szint: 79 jaras (okres, 2014),
allamigazgatasi egységek

Szlovénia |unitarius |- regionalis szint: 12 régié - egyelére
statisztikai (az alkotmany 143. szaka-
sza lehetdvé teszi kdzigazgatasi régiok
létrehozasat);

provincia-szint: megsziint

Forrdasok: EUIL: i. m. 47-321.; Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi: i. m.; EIPA-ECR:i. m.;
Wikipédia - a szerz6 szerkesztésében.

Ha a fenti tablazat alapjan az unios tagallamok kozigazgatasanak ko-
zépszintjén létezd aszimmetrikus kozigazgatasi egységeket vizsgaljuk, ak-
kor a kovetkezo6 tipusok és sajatossagok allapithatok meg:

- sok kozottiik a sziget; a szigeteknek mint teriileti-kOzigazgatasi egysé-
geknek a terlilete ,,természetileg” meghatarozott, igy nem valtak hatarkiiga-
zito, térfelosztasi politikai vitak targyaul (a valamely orszaghoz tartozast
kivéve), ugyanakkor igazgatasuk is tobb szokasjogi elemet 6rzott meg, mi-
vel - altalaban - tavolabb voltak a hatalmi centrumoktol (Szardinia, Szici-
lia, Korzika, Madeira stb. sajatos statusa a torténelmi el6zmények mellett
ezzel is magyarazhato); e szigetek 6nkormanyzata tehat némiképp a kozve-
tett kormanyzas hagyomanyanak a folytatoja is;

- szamos kisebb sziget, kiils6 teriilet, illetve exklavé sajatos statusa a
korabbi héditasok, birodalmi viszonyok maradvanya (Ceuta, Melilla), illet-
ve gyarmati sorsbol valtak valamely allam kiils6 tartomanyava (Aruba,
Curacao, Sint Maarten, Bonaire, Guadeloupe, Réunion, Francia Guyana
stb.); idesorolhat6 az Athosz-hegyi Koztarsasag is, amely a Bizanci Biroda-
lom teokratikus 0rokségeként kapott autonomiat Gorégorszagon beliil;
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- sajatosan kivételes esetek talalhatoak a skandinav allamokban; itt
~kOzigazgatasi kisérletekre” keriilt sor, azaz egyes kozigazgatasi teriiletek
meghatarozott idére kaptak sajatosabb jogallast bizonyos reformok tanulsa-
gainak megfogalmazasahoz. Svédorszagban a Viastra Gotaland és Skane
régiok esetét lehet emliteni, Danidban a 2007-es reform soran Bornholm
szigetén a telepiilési onkormanyzati 0sszevonas és atszervezés eredményes-
ségét vizsgaltak,2? de idesorolhato a finnorszagi Kainuu régio is;

- végiil, az esetek tobbségében olyan europai teriiletekrél van szo, ame-
lyek etnoregionalis sajatossagaik folytan tettek szert regionalis autonomia-
ra, illetve kiilonleges statusra; ennek altalaban alkotmanyos alapja van (az
olasz kiilonleges jogallasu és a spanyol alkotmanyos régiok - Dél-Tirol, Ka-
talonia, Baszkfold stb. -, a brit devolucio eredményeként 1étrejott ,nemze-
tek”, az Aland-szigetek stb.). E teriiletek esetében a hatalommegosztas a
szuverenitas megosztasanak a kérdéseként meriilt fel, és foderalis vonaso-
kat kOlcsonoz az allamnak.

II1.2. Egységes allamszerkezet és sajatos status

Az Eurdpai Unio tagallamainak az alkotmanyai kiillonb6z6 szintu alkot-
manyos garanciakat biztositanak a kozigazgatasi-teriileti egységeknek. A
helyi onkormanyzatok jogallasat altalaban mindegyik allam alkotmanya
biztositja, de tobb allam alkotmanya meg is all ennél, ezek k6zé tartozik
példaul Esztorszag, Finnorszag, Gordgorszag, Magyarorszag, Lengyelor-
szag, Lettorszag. Lengyelorszag alkotmanya példaul csak a helyi 6nkor-
manyzatoknak szentel alkotmanyfejezetet (7. fejezet, 163-172. cikk), amely-
ben a telepiilési onkormanyzatisag alkotmanyos és biréi védelmet kap. Ez-
zel szemben a regionalis szintrél (vajdasagok) csak torvény rendelkezik
(bar - jogi érdekességként - a vajda tisztsége a kormanyzati igazgatas kap-
csan megjelenik a 152. cikkben). Szlovakia alkotmanyanak negyedik fejeze-
te (64-71. cikk) a helyi dnkormanyzatokrol szol, de rendelkezik a ,,nagyobb
teriileti egységek” onkormanyzatarol is. A szlovak ’kraj-ok ezen alapsza-
nak, azonban létrehozasuk és dnkormanyzati jogositvanyaik megalapozasa
kizarolag a torvényalkotoi akaraton mulik. Magyarorszag 2011-es 1j alap-
torvényének alaprendelkezése (F/2. cikk) szerint az orszag teriilete me-
gyékre, varosokra és kozségekre oszlik, a részletesebb szabalyozast pedig a
helyi 6nkormanyzatokrél szolo fejezet (31-35. cikk) tartalmazza. Ez els6-
sorban a telepiilési Onkormanyzatokra vonatkozik, azonban utalasszertien
tartalmazza azt, hogy az 6nkormanyzas joga a megyékre is kiterjed. Azon-

29 Szamel Katalin: Dania kozigazgatasa. In Szamel-Baldzs-Gajduschek-Koi (szerk.): i.
m. 597-628.; 612.
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ban az alkotmany ezen kiviil semmit nem tartalmaz a kozigazgatasi kozép-
szintre vonatkozoan, ez pedig olyan unitarius szerkezeti allamra utal,
amelyben a kozigazgatasi kozépszint szokvanyos torvényhozasi eljarasban
alakithato.

Azon allamok esetében, ahol az alkotmany szintjén is garantaljak vala-
mely régio, teriilet onkormanyzati sajatossagat, kiilonallasat, az aszimmetri-
anak két, tipikusabb formaja van: a) maga az alkotmany nevezi meg, melyek
ezek a kiillonleges jogallasu teriiletek, ezek jogallasa altalaban ,eltér” az or-
szag teriileti-kbzigazgatasi rendszerének altalanos hataskori rendjétdl; b) az
alkotmany lehetové tesz egy olyan mértéku politikai autonomiat, amelynek
alapjan e teriileti egységek szabalyozott alkufolyamatban alakithatjak ki sa-
jat jog- és hataskoreiket, és amelyeket a statitumukba foglalnak; ez esetben
az aszimmetria egy folyamat eredménye, amely statutumokban, organikus
torvényekben jelenik meg. Természetesen, a két forma kombinacidja is le-
hetséges.

Az els6 megoldasra példanak Franciaorszag vagy Portugalia hozhaté
fel, de idesorolhatnank Hollandia, Dania vagy Finnorszag alkotmanyos
megoldasait, jollehet, a két utobbi orszag esetében teljesen mas torténeti
hattér volt meghatarozo. Dominans jegye ennek a megoldasnak az, hogy az
allam teriileti-kOzigazgatasi rendszere - mely alapvetden egységes szerkeze-
td - ,,tudomasul veszi” a tavoli teriiletek, szigetek természetes kiilonallasat,
és azt alkotmanya szintjén is rogziti.

Portugalia egységes allamként hatarozza meg dnmagat (az alkotmany 6.
cikke), azonban ezen egységes szerkezeten beliil az Azori- és Madeira-szige-
tek 1976 ota egy-egy autonom régiot alkotnak az alkotmany 6. cikke maso-
dik bekezdésének az értelmében. A teriileti kozigazgatas aszimmetriaja ab-
bodl adodik, hogy a kontinentalis Portugalia teriiletén 18 allamigazgatasi ré-
gio (regides administrativas) mukodik, itt regionalis 6nkormanyzatok nem
alakultak ki.?® A hetedik, 2005-6s alkotmanymodositas a szigetek autono-
miajat elmélyitette, az allamigazgatasi régiok szerepét, jogkoreit viszont
nem valtoztatta meg alapvetéen. Az Azori- és Madeira-szigetek autonomia-
jarol az uj alkotmany VII. cime tiz cikkben (225-234.) rendelkezik. Ezek
szerint a szigetek autondmidjat meghatarozé statutumot a regionalis tor-
vényhozo gyllések dolgozzak ki, az orszagos torvényhozas elé terjesztik,
amely modosithatja ugyan, de a modositast véleményeztetnie kell a regiona-
lis testiilettel. A regionalis torvényhozas szamara biztositott jogkorok ko-
z0Ott szerepel a helyi 6nkormanyzatok létrehozasanak, atalakitasanak és fel-

30 TemesiIstvan: Portugdlia kozigazgatdsa. In Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi (szerk.):
i. m. 439-460; 450.
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ugyeletének joga, a torvény keretei kozott. A végrehajté hatalmat a regiona-
lis torvényhozasnak felelds regionalis kormany gyakorolja. Mindkét szerv
felett koztarsasagi megbizott gyakorolja az alkotmanyossagi feliigyeletet. A
két régid autonomiajat az alkotmany 287. cikke is garantalja, mely a portu-
gal alkotmany ,,0rokkévalosagi klauzulaja”, és e régiok statusara vonatkozo
alkotmanycikkelyt a modosithatatlanok k6zott sorolja fel.

Hasonlé viszony alakult ki a volt Holland Antillakhoz tartozé szigetek
és Hollandia kozott, de egy egészen mas kozjogi szerkezetben. A holland
allam decentralizalt unitarius allam, melyben a kozjogi viszonyokat az
Alaptorvény és a Kiralysag Statituma3! egyiitt rendezi, azaz a Holland Ki-
ralysagnak gyakorlatilag két részbdl allo alkotmanya van. A Kiralysag Statu-
tumat 2008. december 15-t61 valtoztattak meg a Holland Antillak megszu-
nése miatt, és ma az 1. cikk szerint a kiralysag részei: Hollandia, Aruba,
Curacao és Sint Maarten. Emellett Bonaire, Sint Eustatius €s Saba szigetei
Hollandia részeként kaptak kiilonleges statust.32 A statutum szerint tehat a
kiralysag négy részbdl all, de ezek koziil Hollandia mintegy atvette a koz-
igazgatas torvényi alapjanak kialakitasat. Aruba autonémiajat példaul sajat
alkotmanya (statutuma) szavatolja, hataskorei: bevandorlas, kozlekedés,
kommunikacio, vam stb. teriileteire terjednek ki, Hollandia kizarolagos
fennhatdsaga a hadiigy és kiilligy illetékességi teriiletére terjed ki, de Aruba
kormanyzojanak a kinevezésével a kozigazgatast is ellendrzi. A regionalis
torvényhozas szerve a 4 évre valasztott, 21 tagu regionalis parlament.

Franciaorszag az egységes allam ¢s a kozvetlen kormanyzas modellje
volt a francia forradalmat kovet6 évtizedekben. Az V. Koztarsasag utoljara
2008-ban modositott alkotmanyanak 72. cikke szerint ,a Koztarsasag teri-
leti kozOsségei a kozségek, a megy€k, a régiok, a sajatos jogallasu teriiletek,
valamint a 74. cikk altal szabalyozott tengeren tuli teriiletek”. A régiok az
1982-es decentralizacids reform nyoman jottek 1étre, és valtak kozigazgata-
si hataskorrel rendelkezd teriileti Gnkormanyzatokka (1986-tol rendelkez-
nek valasztott onkormanyzati képviseldtestiilettel). A 72. alkotmanycikkbol
is kiolvashatéan a francia politikai térfelosztas aszimmetrikus egységei a
»sajatos jogallasu teriiletek” és a ,tengeren tuli teriiletek”, amelyeket az al-
kotmany nevesit is.

Ot francia ,tengeren tuli” megye ¢s régio létezik: Guadeloupe, Guyane,
Martinique, La Réunion és Mayotte. A megye- és régio-status dsszevonasa
ezen Ot teriilet esetében azt jelenti, hogy e teriileti kozosségek a kontinenta-

31 Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, 1954.
32 Chronowski Nora - Drinoczi Timea: Holland Kiralysag. In uék (szerk.): Eurdpai
kormdnyformak rendszertana. HVG-Orac Kiado Kft., Budapest, 2007, 75-89.
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lis Franciaorszag megyei és regionalis onkormdanyzati hataskoreit egyszerre
gyakoroljak, azonban az alkotmany 73. és 74. szakasza ehhez még sajatos
hataskor-kiegészitést is megallapit szamukra. A tengeren tuli megyékben és
régiokban a francia torvényeket teljes joggal alkalmazzak, azonban a k6zos-
ségek ,egyedi tulajdonsagaikhoz és koriilményeikhez igazithatjak a jogsza-
balyok alkalmazasat” (73. cikk, 1. bek.). Erre organikus torvényi felhatal-
mazas alapjan keriil sor, sét, a torvény arra is felhatalmazhatja 6ket, hogy
korlatozott szamu teriileten, hagyomanyaik megdérzése érdekében megal-
kossak sajat jogszabalyaikat, melyek teriiletiikon érvényesek (3. bek.). Ez
természetesen nem vonatkozhat a francia torvényes rend alapvetd rendelke-
zéseire, az allampolgarsagra, allampolgari jogokra, a szabadsagjogok bizto-
sitékaira, a biintetdjogra, az igazsagszolgaltatas szervezetére, a védelmi és
kiilpolitikara, kozrendre, valasztojogra stb. (4. bek.) A felsorolt tengeren
tuli megyék és régiok koziil La Réunion nem rendelkezik ezzel a felhatal-
mazasi lehetdséggel, Mayotte szigete pedig csak 2011-ben valt Franciaor-
szag 6todik tengeren tuli megyéjévé és régiojava.’3

Természetesen, Franciaorszag mas tengeren tuli teriiletekkel is rendel-
kezik, de azok nem integralodtak olyan mélyen a francia kozigazgatasi
rendszerbe (Saint-Barthélemy, Saint-Martin, Saint-Pierre-et-Miquelon, Wal-
lis és Futuna szigetek, Francia Polinézia, Uj-Kaledonia, Clipperton-sziget
stb.), ezeket , kozosségnek” (4), a Koztarsasagot alkoto orszagnak (2) vagy
egyszerten ,fiigg6ségeknek” (8) nevezik.’* E teriiletek kozt vannak lakatla-
nok (Clipperton), masok elszakadasa népszavazasi kérdés (Uj-Kaleddnia
atmeneti statusarol a francia alkotmany XIII. Cime rendelkezik).

Franciaorszag 13 kontinentalis régioja (2016. januar 1-t6l) k6zé sorol-
jak, holott sziget, Korzikat. Korzika kulturalis és nyelvi kiilonallasa (a szi-
get 281 000 lakosanak kb. 60%-a korzikai) szamos fiiggetlenségi mozgalom
alapja volt, amelyek ellen a francia centralizalo kormanyzat altalaban eré-
vel 1épett fel. Az 1982-ben 1étrejott sziget-régid az 1991-es Korzika-statutum-
mal (az un. Joxe-statitum) sajatos jogallast szerzett. Eszerint Korzika ,te-
riileti k6zoOsség”, amelyet az 51 tagu, hat évre kozvetleniil valasztott Korzi-
kai Gyltilés képvisel. A gytlésnek nincs torvényhozoi jogkore, csupan a
jogszabalyok alkalmazasarol dont, és adminisztrativ dontési jogkorrel ren-
delkezik az oktatas - beleértve a korzikai nyelv oktatasat is a francia iskola-

33 Vo. Lorincz Lajos: Franciaorszag kozigazgatasa. In Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi
(szerk.): i. m. 243-270; 257-258.
34 Uo. 257.
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rendszer keretei kozott -, nevelés, miivelddés, kornyezeti kérdések, regiona-
lis fejlesztés, mezégazdasag, idegenforgalom, szallitas terén.3?

1999-2000-ben a Jospin-kormany alatt napirendre keriilt a torvényho-
zasi kompetenciak tovabbi devoluciojanak a kérdése, a kompromisszumot a
kozponti kormany é€s a teriileti kozosség képviseldi kozott az un. ,,Matignon-
terv” rogzitette, és ezt a Korzikai Gytlés is jovahagyta. Ezt kovetéen a
2002-es Korzikara vonatkozo torvény tovabb bovitette a Korzikai Teriileti
Ko6z06sség jogkoreit, szélesebb kori kompetenciakkal ruhazva fel azt. Korzi-
ka teljes kori kompetenciat kapott a kultura, turizmus, egyetemek fenntar-
tasa és finanszirozasa terén. Boviilt a kozvagyona (példaul a repiiléterek és
egyetemek atvételével), a Korzikai Gytilés tovabbra is javasolhatja a kor-
manynak olyan torvények és rendeletek modositasat, amelyek Korzikara
vonatkoznak, a kormanynak pedig kotelezé konzultalni a Korzikai Gytilés-
sel olyan torvény- vagy rendelettervezetek esetében, amelyek Korzikara vo-
natkozo kitételeket tartalmaznak. A végrehajto hatalmat a Korzikai Gytilés-
nek alarendelt Végrehajtdé Tanacs iranyitja a teriileti k6zosség valamennyi,
kompetenciaja korébe eso teriileten. A decentralizaciod viszont egy lényeges
teriileten megtorpant: a 2003-as helyi népszavazas elutasitotta a kdzigazga-
tasi megyei szint megsziintetését, amellyel a francia centralizacio egy ha-
gyomanyos lancszeme iktatodott volna ki a sziget kozigazgatasabol (Korzi-
kat korabban mesterségesen két megyére osztottak fel).3

A korzikai devolucios folyamatnak tobb akadalya van, a kozjogiak kozt
a leglényegesebb az, hogy a francia Alkotmanytanacs (alkotmanybirosag)
1991-ben elutasitotta ennek politikai alapjat, azaz a ,korzikai nép, mint a
francia nép alkotorésze’-definiciot, és ezzel a kérdést a kozigazgatasi de-
centralizacio teriiletére szikitette.3’

A skandinav allamok kozigazgatasaban vannak kozos jegyek, de azok
mellett kiilonbségek is 1éteznek. Dania a brit modellhez all kozelebb, a finn
kozigazgatas viszont félig német, félig francia sajatossagokat mutat.’8 A
dan szigetek és a Finnorszaghoz tartozé Aland-szigetek sajatos kozigazga-

35 Daftary, Farimah: Insular Autonomy: A Framework for Conflict Resolution? A Com-
parative Study of Corsica and the Aland Islands. The Global Review of Ethnopolitics,
Vol. 1, 2001, no. 1, September, 19-40; 26-27.

36 Demény Gyongyvér: Etnopolitika Franciaorszagban. In Szarka Laszlo - Vizi Balazs
- Toth Norbert - Kantor Zoltan - Majtényi Balazs: Etnopolitikai modellek a gyakor-
latban. Gondolat, Budapest, 2009, 127-135; 133-135.

37 Farago Béla: Van-e korzikai nép? A jakobinus demokracia ¢€s a kisebbségek. Regio,
3.évf., 1992. 2. sz., 36-58.

38 Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi: i. m. 35.
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tasi statusaban rejlé kiillonbségek ugyan a teljesen kiilonb6zé torténelmi
el6zményekbol erednek, de némi magyarazatot e kiilonbségekre a kozigaz-
gatasi hagyomanyokban is talalhatunk.

A 2007-es kozigazgatasi reformok nyoman Dania 5 régiora oszlik, ame-
lyek élén 41 tagu, kozvetleniil valasztott regionalis tanacsok allnak, megle-
hetdsen széles Onkormanyzati hataskorrel. Ez a reform azonban nem érin-
tette Dania két szigetének - Gronlandnak és a FerOer-szigetekenek - immar
torténelmileg kialakult autondmiajat.

A Feroer-szigetek (kb. 49 000 lakos) a kdzépkorban a dan-norvég per-
szonalunio ala keriiltek, majd a dan kiralysag részévé valtak. Dania 1948-
ban autonomiat adott a szigeteknek (errél 1946-ban tartottak népszavazast
a szigeteken), amelyet a tobbévszazados multra visszatekinté tartomanyi
parlament, a Logting specialis torvényhozoi hataskore révén gyakorol. E ha-
taskorben vannak ,sajat iigyek” (ipar, gazdasag, kereskedelem, iskolaiigy,
altalaji kincsek), amelyekben torvényhozas és a végrehajtas a tartomanyra
tartozik, és ,kozos ligyek” (pl. egészségiigy, tarsadalombiztositas), amelyek
a végrehajtas szintjén a dan kormanyra tartoznak, de a szigetek kormanyza-
ta ezekbdl a feladatokbdl is magahoz vonhat tobbet is (kivéve a legalapve-
tobbeket: az alkotmany modositasat, kiilpolitikat, monetaris politikat, a bel-
uigyet és belbiztonsag kérdését). A kozos torvényeket a dan parlament hozza
meg, de a Lagtingnak ratifikalnia kell azokat, hogy végrehajthatok legyenek.

Gronland (kb. 57 000 lakos) 1979 ota rendelkezik autonomiaval, sajat
parlamentje, kormanya van. 2009-ben a dan parlament kibOvitette a sziget
autonomiajat: a gronlandiakat most mar kiilon népként ismerte el, akiknek
jogukban all kiaknazni az altalaj kincseit, nyelviik pedig hivatalos nyelvvé
valt, csupan a kiil- és védelempolitika tekintetében vannak alarendelve a
dan kormanynak.

Mindkét sziget autonémiaja a brit devoluciot idézé mdédon béviilt. A
Dan Kiralysag Alkotmanya nem rendelkezik a két szigetrél, mint sajatos
jogallasu teriiletrdl; a szigetek ,,home rule”-jellegi jogallasarol kiilon torvé-
nyek rendelkeznek. Az alkotmany mindazonaltal tartalmaz a szigetek parla-
menti képviseletével, a valasztasok és a népszavazas néhany helyi sajatossa-
gaval, valamint az ottani Oonkormanyzatok sajatossagaival kapcsolatosan
néhany elodirast, ezek korabbi korszakok lenyomatai, amikor e szigetek jog-
allasara nézve még nem léteztek a jelenlegi torvények. Mindazonaltal a 11
fejezetbdl alldé dan alkotmany 9. fejezetének két cikkelyét a Feroer-szigetek-
nek, Gronlandnak és az izlandi kapcsolatoknak szenteli, de ezek csupan
annyit tartalmaznak, hogy a valasztéi korhatar tekintetében e szigeteknek
van lehetdségiik eltérni a f6szabalytol.
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A Finnorszaghoz tartozo Aland-szigetek (kb. 27 000 lakos) autonomia-
ja - az el6bbiektdl eltéréen - nemzetkdzi egyezmény €s nemzetkozi garan-
ciak alapjan jott 1étre az elsd vilaghaboru utan ujonnan 1étrejott fiiggetlen
Finnorszag ¢és Svédorszag kozotti vitaban. 1921-ben a Nemzetek Szovetsé-
ge Finnorszagnak itélte az Aland-szigeteket, de feltételiil szabta Helsinki
szamara a széles korQ teriileti autonomia biztositasat. Az erre vonatkozoé
elsé torvényt 1922-ben ratifikalta az Alandi parlament, és ezt 1951-ben,
majd 1993-ban modositottak. Az Aland—szigetek autonémiajanak harom
sarkalatos pontja van: 1) a szigetek demilitarizalt Ovezetet alkotnak; 2) az
egyetlen hivatalos nyelv a svéd, az oktatas is csak svéd nyelvi; 3) az ,,Alandi
allampolgarsag” (mely elofeltétele a helyi valasztdjognak, jogot biztosit az
ingatlanszerzéshez és a vallalkozasok inditasahoz).3 A tartomanyi allam-
polgarsag mint intézmény mar az 1922-es torvényben emlitést kap, de 1951-
ben vezették be, az 1993-as modositasban pedig kiegésziilt azzal, hogy eh-
hez az ,allampolgarsaghoz” a svéd nyelv ismerete is sziikséges.

Az autonomia jogkoreit az Alandi Térvényhozo Gyiilés és a neki felelds
kormany gyakorolja. A finn allam érdekeit a szigeteken a kormanyzo képvi-
seli, az egyeztetéseket Helsinki és a szigetek kormanyzata kozott az Alandi
Delegacio végzi, amelynek felét a kozponti kormanyzat, masik felét pedig a
szigetek képviseldi teszik ki.

Aland 6nkormanyzatat az alkotmany 120. cikke garantalja, de emellett
Iényegi garancia az is, hogy az autonomia-torvény - bar formalisan nem
»alkotmanyos torvény” - mégis a tobbi torvény folott all a jogszabalyi hie-
rarchidban, ugyanis az alkotmany 75. cikke kiilon szabalyozott eljarast ir
el6 az elfogadasarol és modositasarol. Eszerint az autondémia csakis a Finn
Parlament és az Alandi Térvényhozo Gyiilés egybehangzo dontésével mo-
dosithato: a Finn Parlament dontéséhez mindsitett tobbség sziikséges, és az
Alandi Térvényhozo Gyulésben is kétharmados tObbségre van sziikség.

Osszefoglalva: az aszimmetrianak két tipikusabb formajat emlitettiik:

a) az egyik tipus esetén bar az alkotmany megnevezi és bizonyos mérté-
ki biztositékokat rendel a kiillonleges jogallasu teriiletek statusanak fenntar-
tasahoz, ezek jogallasa altalaban ,eltér” az orszag teriileti-kOzigazgatasi
rendszerét megalapozo elvektdl. A fentebb targyalt sajatos statusu teriiletek
- féleg szigetek - e kategoridba sorolhatdak. Bar statusuk foderalis vonasa,
hogy jogallasuk nem modosithato egyoldalian (csak valamilyen egyeztetés,
alkufolyamat nyoman), ez a status nincs kihatassal az allamszerkezet egé-
szének alakulasara;

39 V. Kovacs Péter: Az Aland-szigetek autonémidja. Teleki Laszlo Alapitvany, Buda-
pest, 1994. /Teleki Laszld Alapitvany - Kisebbségvédelmi Adattar, II./
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b) a masik tipus: az alkotmany olyan mértékd politikai autonomiat tesz
lehetdvé az orszag régidi szamara, amelynek alapjan e teriileti egységek sza-
balyozott alkufolyamatban alakithatjak ki sajat jog- és hataskoreiket, és
amelyeket a statutumukba foglalnak. Ez esetben az aszimmetria egy folya-
mat eredménye, amely statitumokban, organikus torvényekben jelenik
meg, és olyan a foderalis vonas, amely dinamizalni tudja az allamszerkezet
atalakulasat. Olaszorszag, Spanyolorszag vagy Nagy-Britannia alkotmdnyos
régioi sorolhatdk ebbe a kategoériaba; e harom orszag esetében a kozigazga-
tasi kozépszinten érzékelhetd leginkabb az a fesziiltség, amely az allamszer-
kezet atalakulasanak kiséroje.

II1.3. Alkotmanyos régiok - foderalis vonasok

Az alkotmanyos régiokkal rendelkezé unios tagallamokban maga az al-
kotmany tesz lehetévé olyan mértéki politikai autondmiat, amelynek alap-
jan a teriileti egységek szabalyozott alkufolyamatban alakithatjak ki sajat
jog- és hataskoreiket, és amelyeket aztan specialis torvényekbe - alkotma-
nyos vagy organikus torvényekkel azonos szintli statutumukba - foglalnak.

Az alabbiakban az Europai Unid harom regionalizalt tagallamanak
azon alkotmanyos régioit tekintjiik at, amelyek esetében az alkotmany nem
csupan a régiok statusat, hanem azok alkotmanyos-kozigazgatasi evolucio-
jat is szabalyozza. Attekintésiink nem tér ki a foderativ allamokra (Német-
orszag, Ausztria, Belgium), jollehet, az aszimmetriaban rejlé evolucio lehe-
toségei ezen allamok esetében is vizsgalhato lehetne; itt elsGsorban a belgi-
umi német kozosség statusanak a kérdése figyelemremélto.*0

A brit devolucid sajatossaga a brit torténelmi alkotmanybél fakad. Ez
jogszabaly-értelmezések, ,kodexek” gyljteménye, tehat nem csupan a tor-
vényhozas terméke, hanem azon alkotmanyjogaszoké is, akik a kivalasztott
jogszabalyokat alaptorvény-konstitualoknak tekintik.*! A brit alkotmanyér-
telmezo6 jogaszok altalaban a kovetkezd alkotmanyos forrasokra vannak te-
kintettel: Magna Charta Libertatum (1215), Petition of Right (1628),
Habeas Corpus (1679), Bill of Rights (1689), Act of Settlement (a Tron-
Oroklési Torvény, 1701), a Westminster-statutum (a Brit Nemzetk6zosség
torvénye, 1931), a Human Rights Act (1998). Ezek soraba tartozik a Skocia
devoluciojat lehetdvé tevdé Scotland Act (1998), a walesi dnkormanyzatot

40 Lasd Bangé Jeno: A vallon kakas és a flamand oroszldan kézott. Belgium német nyelvii
kozossége. Gondolat Kiado, Budapest, 2007.; Balazs Istvan: Belgium kézigazgatdsa. In
Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi (szerk.): i. m. 271-290.

41 Trocsanyi Laszlo - Badé Attila (szerk.): Nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Unioban.
KIK-KERSZOV Jogi és Uzleti Kiado Kft., Budapest, 2005.
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létesité Government of Wales Act (1998), valamint az észak-ir rendezés
torvényei.

Skocia (5,1 millios lakos) rendelkezik a legtagabb autonémiaval (1997
szeptemberében népszavazas dontott rola), amelynek torvényhozo szerve a
129 f6s, a skot kiralyok egykori székhelyén, Edinburghben mikodé Skot
Parlament (Holyrood). A parlamentet a brit parlamenttdl eltéréen nem
tisztan egyéni valasztokeriiletes (tehat tobbségi), hanem vegyes rendszer-
ben valasztjak meg: 73 képvisel6t egyéni valasztokeriiletekbdl, 56-ot pedig
partlistakra leadott szavazatok alapjan. Feloszlatasahoz a képviselok két-
harmada sziikséges, de ez a londoni parlamentnek is jogaban all.*?

A skot kormany fejét a skot parlamentben mandatumot szerzett partok
jelolik ki, elnevezése ,.elsé miniszter” (First Minister), ami 6nmagaban is
jelzi, hogy nem rendelkezik a brit miniszterelnokéhez (Prime Minister) ha-
sonlo erds jogositvanyokkal. A brit parlament és kormany jogkOérében ma-
radtak a kovetkezo6 torvényhozasi teriiletek (a Scotland Act tulajdonképpen
csak ezeket sorolja fel, minden egyéb teriilet elvben skot hataskor): a kiil- és
védelmi politika, bevandorlasiigy, tarsadalombiztositas, pénziigy, fogyaszto-
védelem, nuklearis energetika, a szén-, kdolaj- €s foldgaz-gazdalkodas, villa-
mos energetika, adatvédelem, a foglalkoztatas-politikara €s a vallalati szaba-
lyozasra vonatkozoé torvények, médiaszabalyozas, az iratlan alkotmany vé-
delme. Az edinburghi parlament dont Skocia egészségiigyi, oktatasi és On-
kormanyzati rendszerér6l, gazdasagfejlesztési prioritasairdl, kornyezeti
kérdésekrol, de jogkorét elsésorban ,tilalomfak™ felallitasaval hatarozzak
meg. 3

Mindez azonban megvaltozni latszik. A 2014. szeptemberi fiiggetlene-
dési népszavazas utan (amelyben kis tobbséggel a Skocia kiszakadasat el-
lenzd, unionista allaspont gy6zott) azonnal egyértelmiivé valt mind a politi-
kusok, mind a szakértok szamara, hogy az egybenmaradas ellenére nem a
status quo gy6zott, a skot onkormanyzat tovabbi bovitése elodazhatatlan.
Ez viszont tovabbi valtozasok sorat fogja elinditani: Cameron miniszterel-
nodk mar elsé, népszavazas utani beszédében vildgosan fogalmazott arrol,
hogy Skocia jogkorének a bovitése nem képzelhetd el az ,angol probléma”
valamilyen megoldasa nélkiil. Ez a ,probléma” altalaban abban a kérdésben
szokott kicsucsosodni, hogy miért nincs sajat parlamentje Anglianak, ha
Skocianak, Walesnek és Eszak-[rorszagnak van?

42 Imre Miklos - Kristé Katalin: Az Egyesiilt Kirdlysag kozigazgatasa. In Szamel-
Balazs- Gajduschek-Koi (szerk.): i. m. 99-158.; 126.
43 Uo.
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A skot donkormanyzatisagnak ez a boviilése két allitast latszik bizonyita-
ni: 1) az allamszerkezet atalakulasanak legdinamikusabb, a fesziiltségeket
leginkabb lathatova tevé Ovezete az un. ,regionalis szint”; 2) a foderalis
megoldasok felé valo elmozdulas azt is igazolja, hogy a foderalizmus nem
csupan alkotmanyos szabalyozas, hanem politikai projekt is egyben (work
in progress), amely inherens modon dinamikus természett, és amely az al-
lamszerkezet valtozasat egy folyamatos ,konstitucionalis parbeszéd” koze-
gében tartja.**

Wales autonomiaja (1997-ben szintén referendummal dont6tt rola a tar-
tomany lakossaga) a skot parlamenténél joval kevesebb jogositvannyal ren-
delkezé Walesi Nemzetgytlés (Senedd) felallitasaval intézményesiilt. A
walesi parlament elsdésorban épitésiigyi, egészségiligyi €s szocialis ligyek te-
rén rendelkezik szabalyozasi - masodlagos torvényhozoi - jogkorrel, fele-
16s gazdasagi, oktatasi, kornyezeti, idegenforgalmi és kozlekedési kérdése-
kért is. A walesi kormany alapvetéen négy funkciot tolt be: a) a politikai
célok meghatarozasa; b) az allampolgarok napi iigyeire vonatkozé dontések
meghozatala és végrehajtasa; ¢) masodlagos jogalkotas; d) torvényjavasla-
tok készitése a Nemzetgytlésnek. A kormany élén itt is az ,,elsé miniszter”
(First Minister) talalhato, aki mellett legtobb 12 miniszter és miniszterhe-
lyettes, valamint egy Counsel General (,,altalanos tanacsos”) all.*?

Eszak-[rorszag autonomiajat az 1998 aprilisaban megsziiletett észak-ir
békemegallapodas (az un. nagypénteki egyezmény) alapozta meg (t0rvényi
formaja a Northern Ireland Act 1998), ennek alapjan valasztottak meg a 108
tagu Eszak-ir Nemzetgytilést, aranyos valasztasi rendszerben (18 valaszto-
keriiletben, mindegyikben 6-6 képvisel6t valasztva).

Sajatos az észak-ir kabinet megalakitasanak a médja: a kormanyba csak
az erészakrol lemondd partok delegalhatnak tagokat, és biztositott, hogy
mind a protestans, mind a katolikus ko6z0sség tarcakhoz jusson. Azaz: a
partok az altaluk elért eredmények aranyaban jutnak tarcakhoz, a tarcak
elosztasahoz pedig a d’Hondt modszer segitségével alakitottak ki eljarast.

A londoni parlament és kormany jogkorében tobb kérdéskor maradt,
mint Skocia esetében; ezek a ,kivett” (excepted), illetve ,fenntartott”
(reserved) ligyek. A ,kivett” {igyek az orszagos-nemzeti jellegi tigyek, ame-
lyeknek mindenkor London hataskorében kell maradniuk: a kiil- és védelmi
politika, a nemzetbiztonsag, bevandorlasiigy. A ,fenntartott” ligyek azok,

44 Piattoni, Simona: Federalism and Its Competitors: Which Template for Contempo-
rary Europe? L'Europe en formation. Journal of Studies on European Integration and
Federalism, 2012/1, (Spring), no. 363, 11-20.; 12-13.

45 Imre-Kristo: i. m. 128-129.
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amelyek jelenleg westminsteri hataskorben vannak, de késébb atruhazha-
tok az Eszak-Ir Nemzetgytlésre; ide tartozik a posta, a biinteté igazsagszol-
galtatas, a birosagok igazgatasa, a kiilkereskedelem stb. Az el6z6 két kate-
goriaba be nem sorolt kérdéskoroket ,atruhazott” ligyeknek kell tekinteni,
amelyekben az észak-ir kormanyzatnak egyértelmu illetékessége van. Igy az
Eszak-Irorszagra vonatkozo torvények megalkotasanak harom modozata
van: a) torvények, melyeket a Brit Parlament hoz meg; b) torvények, melye-
ket az Eszak-Ir Nemzetgytilés hoz meg; c) végiil olyan tdrvényjavaslatok,
amelyeket, miel6tt az Eszak-Ir Nemzetgytilés elé keriilnének, a londoni kor-
many észak-ir tigyekért felelds allamminisztere elézetesen jovahagyott.*¢

Az angol-ir konfliktus jellegébdl kovetkezden az észak-ir kormanyzat
munkajat a kovetkezo testiiletek egyeztetd munkaja késziti elo, illetve segiti ki:

- az Eszak-Ir-Ir Miniszteri Tanacs (North/South Ministerial Council),
amely az ir és az észak-ir kormanyok ko6zotti konzultacio, egylittmukodés és
cselekvés testiilete, célja a cselekvés és a dontések Osszehangolasa az ir szi-
get egészére nézve;

- a Brit-Ir Tanacs (British-Irish Council, a Szigetek Tanacsa): ebben
Dublinon és Belfaston kiviill London, a Skot Parlament és a Walesi Nemzet-
gyllés is képviselve van. Célja, hogy informaciot cseréljen, kérdéseket vitas-
son meg és elemezzen a k6zos ligyekre nézve, ujabb egyezmények elokészi-
tése érdekében, a brit €s az ir kormany képviseldinek a részvételével (me-
lyen a devolucidval 1étrejott skot, walesi és természetesen észak-ir kormany-
zat képvisel6i is részt vesznek);

- a Brit-Ir Kormanykozi Konferencia, melyen a londoni és dublini kor-
manyok legjelentdsebb képviseldi talalkoznak a kétoldali kormanykozi kap-
csolatok eldmozditasa érdekében.

Osszegzésképpen: sem a walesi, sem az észak-ir onkormanyzat nem tud
akkora ,,nyomassal” lenni az angol kézjogi rendszer egészére, mint a skot.
Azonban a Skdcia altal elinditott valtozas minden bizonnyal kihat a walesi
és az észak-ir onkormanyzatra is.

A brit devolucio6 sajatossagai az iratlan alkotmany, a brit kdzigazgatas és
a jogallam-felfogas sajatossagaibodl erednek. Ennek meghatarozo elvei a ko-
vetkezoek:

- a kormanyforma parlamentaris monarchia, amelynek mikodését az
alkotmanyértelmezés hagyomanyai befolyasoljak;

- az Egyesiilt Kiralysag teriileti tagozddasa Osszetett, de nem foderativ,
hanem devolutiv allam. A devolucié a torvényhozasi és/vagy végrehajtasi

46 Uo. 128.
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hataskorok atruhazasat jelenti, amelynek mértéke, terjedelme mindig a te-
riileti k0zOsségtdl, annak politikailag megfogalmazott igényeit6l fiigg;

- minthogy a k6zhatalom alapja nem a népszuverenitds abszolutizdldsa,
hanem a parlamenti szuverenitds elsébbsége, az dllam kdzponti kormanyzata
sokkal konnyebben elismeri az allam teriiletén €16 nyelvi-kulturalis k0z0ssé-
gek politikai dimenzidjat (substate nations), nem igyekszik azt kozigazgata-
si kérdéssé lefokozni, hanem a torvényhozoi hatalom megosztasanak a kér-
déseként kezeli;

- az angolszasz joguralom elve (rule of law), mely nem teljesen azonos a
kontinentalis jogrendszerek jogallamisag elvével, minden egyént és intéz-
ményt alavet az altalanos, moralis értékeket is magaban foglalo jogi alapel-
veknek. Ez kedvezett, egyrészt, a birdi jog kialakulasanak, masrészt annak,
hogy a birosagi rendszer megorizze, sét, a devolucid révén megerdsitse tag-
allami/tartomanyi széttagoltsagat.*’

A mediterran térség regionalizalt allamai - Olaszorszag és Spanyolor-
szag - a francia kozigazgatas modelljét vették at a 19. szazadban, azonban
attol mara tobb lényeges ponton is eltérnek.*®

Az egységes Olaszorszag 1861-ben jott 1étre, a masodik vilaghabora az
1947-ben elfogadott j alkotmany a centralizalt monarchiabol gyakorlatilag
az elsé olyan europai allamot hozta l1étre, amelynek alkotmanya el6irja a
régiokat, jollehet ezek tényleges intézményesitése csak a 70-es években kez-
dodott el. 1947-ben tulajdonképpen kompromisszum sziiletett az unitarius
és foderalis allamkoncepcié kozott,*® ez a kompromisszum pedig olyan
evolucion ment at utolag, amelynek az egyik motorja a régiok valtozo szere-
pe, a masik pedig az aszimmetrikus térfelosztasi elemek altal megjelenitett
»kihivas” volt.

Az alkotmany 116. cikke felsorolja azt az Ot sajatos jogallasu régiot,
amelyek ,alkotmanyos tOrvényen alapuld statutumokkal” rendelkeznek
(Szicilia, Szardinia, Valle d’Aosta, Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia-
Giulia). El6szor 1945-ben és 1946-ban a polgarhaborus veszélyek elharitasa
érdekében biztositottak autonomiat Szicilia és az Aosta-volgy szamara.
1946-ban az olasz-osztrak (De Gasperi-Gruber) allamkozi megegyezés
alapjan Trentino-Alto Adige régidja kapott autonomiat az ott é16 német ki-

47 V0. Imre-Kristo: i. m. 104-105.

48 Halasz Ivan: Olaszorszag kozigazgatasa. In Szamel-Baldzs-Gajduschek-Koi
(szerk.): i. m. 335-384, 341-342.; Temesi Istvan: Spanyolorszag kozigazgatasa. In
Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi (szerk.): i. m. 385-438, 390.

49 Halasz: i. m. 361.
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sebbség védelmében (jollehet, ennek a mindegyik fél altal elfogadott intéz-
ményi formaja még 6t évtizedig varatott magara), amit Szardinia kovetett.
Végiil 1963-ban, a jugoszlav-olasz hatarrendezést kovetéen Friuli-Venezia-
Giulia régioja is kiilonleges jogallashoz jutott statutumanak elfogadasa nyo-
man.

A régiok jogallasat az alkotmany V. fejezete (114-133. cikk) szabalyoz-
za. A 114(1) cikk a koztarsasagnak mint politikai kozosségnek egyfajta de-
finicidja: ,A koztarsasag kozségekbol, tartomanyokbol, nagyvarosokbol,
régiokbol és az allambol all.” Ez tulajdonképpen annak a megfogalmazasa,
hogy a koztarsasagon beliil a kiilonbo6z6 teriileti kormanyzati szintek k6zot-
ti hierarchia helyébe az egyenldség elve keriil. A 117. cikk (1) bekezdése
szerint a torvényhozé hatalmat az allam és a régiok gyakoroljak. A régiok-
nak biztositott torvényhozo hatalom az, amely foderalisztikus jelleget kol-
csOnoz az olasz allamszerkezetnek.

Az allam kizarolagos hatdaskorébe (117. cikk) tartoznak - tobbek kozt -
a kovetkezok: kiil- és védelmi politika, az allam és az EU kapcsolata, az
Unioén kiviiliek menedékjoga, a koztarsasag és a felekezetek viszonya, a
pénziigyi felligyelet €s a monetaris eszkdzok, allami adok, az orszagos va-
lasztasi és népszavazasi torvények, az allampolgarsag, a polgari és biinteto-
jog, az oktatas keretszabalyozasa, a tarsadalombiztositas altalanos szaba-
lyozasa, vam, hatarvédelem stb. Az Un. kiegészito vagy konkurdlo jogkor az
allami torvényeknek alarendelt jogkor, €s valamennyi régiot megilleti. Ide-
tartozik: a kozséghatarok megallapitasa, kozjolét, egészségiigyi ellatas,
szakképzés, kOz- és szakoktatas, regionalis kozut- s csatornahaldzat, mezo-
gazdasag, erdégazdalkodas, tudomanyos kutatas stb. Altalaban a régio tor-
vényhozasi hataskorébe tartozik minden, ami nem tartozik az allam kizaroé-
lagos jogkorébe. Végiil, az alkalmazasi jellegii jogkor, melyet a sajatos jogal-
lasu régidk esetében a statutum, az altalanos régiok esetében pedig az alkot-
many szabalyoz, és amely alapjan a régiok alkothatjak meg az allami torvé-
nyek végrehajtasahoz sziikséges jogszabalyokat. 0

A régiok torvényhozo szerve a regionalis tanacs (30-80 tagja van, aki-
ket 5 évre valasztanak), a végrehajto szerv a regionalis bizottsag. A régiot a
régioelnok képviseli, aki a végrehajto testiiletnek is a feje, 6 hirdeti ki a regi-
onalis torvényeket és a statutumot. A regionalis tanacs €s a régioelndk meg-
valasztasat regionalis (vagyis a regionalis tanacs altal elfogadott) torvény
szabalyozza, amelynek viszont 6sszhangban kell lennie a koztarsasag altala-
nos jogelveivel és a valasztott tisztségvisel6k mandatumaira vonatkozo el6-

50 Halasz: i. m. 363.
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irasokkal. A regionalis tanacsot és a régioelnokot altalanos és kozvetlen
valasztas utjan valasztjak meg, a régidelnok megvalasztasarél azonban a
statutum masként is rendelkezhet (az alkotmany 122. cikke).

A régiok regionalis torvénybe foglaljak sajat statutumukat, amelyet a
koztarsasag kormanya alkotmanyossagi feliilvizsgalatnak vethet ala az al-
kotmanybirosagnal. A sajatos jogallasu régiok nagyobb autondémiaval ren-
delkeznek belsé hatalmi szerkezetiik, intézményi rendjiik kialakitasaban,
mint az altalanos jogallasu régiok. A sajatos jogallasu régiok, mivel statutu-
mukat alkotmanyos torvény rogziti, eltekinthetnek - a statitum alapjan -
egyes teriileteken az érvényes orszagos torvényektdl. A régiok jogszabalyal-
koto tevékenységét egy regionalis kormanybiztos felligyeli (hataskore meg-
felel a francia kozigazgatasi modellben 1étez6 prefektusénak).

A sajatos jogallasu régiok koziil Dél-Tirol (Trentino-Alto Adige) és Valle
d’Aosta azok, amelyek az olasztol egyértelmiien eltérd etnoregionalis jelleg-
gel rendelkeznek €s hatarrégiok. A statutumaik kozotti killonbség tekinteté-
ben 1ényeges, hogy mig DéI-Tirol statusa egy elhuzodo, konfliktusos olasz-
osztrak vita keretében alakult, Valle d’Aosta esetében nem sziiletett nemzet-
kozi megallapodas az ott €16 francia kozosség védelmérol.

Dél-Tirol 1948-as els6é statutuma nem oldotta meg a német kisebbség
kérdését, mert a jogkOrok tobbségével az olasz tObbségli Trentino-Alto
Adige régio szervei rendelkeztek, és a németek altal tObbségben lakott
Bozen/Bolzano provincia jogositvanyai nem tudtak ellensulyozni az olaszo-
sito kozponti befolyast. Az 1972-es 1j statatum (mely tobb hataskort bizto-
sitott Bozen provincianak, és elismerte a német nyelv hivatalos statusat is)
valtoztatott e helyzeten. A 2001-es alkotmanyreform garanciakat is eredmé-
nyezett, mert nemcsak a régionak, hanem két provinciajanak, Trentonak és
Bolzano/Bozennek is autonodm statust biztositott (az alkotmany 116. cikk,
2. bekezdés, 117. cikk).

A két provincianak biztositott autondém status a torvényhozoéi hatalom
megosztasat még komplexebbé tette: a relevans igazgatasi szintek dsszesen
nyolcféleképpen oszlanak meg az allam, a régio és a tartomanyok kozott,”!
éspedig:

1. kizarolagos allami kompetenciak (az alkotmany értelmében);

2. az allam és a régiok altal koz0sen gyakorolt kompetenciak (az alkot-

many értelmében)-

3. Trentino-Alto Adige régio kizarolagos kompetenciai (a tobbi régioé-

tol eltéro, sajatos kompetenciak);
51 Lasd Dabis Attila: Dél-Tirol autonomia-statatuma. Magyar Kisebbség, 2012. 3-4. sz.,
43-95; 47-52.
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4. Bozen, illetve Trentino autonom provincidk kizarélagos kompeten-
ciai, az un. ,,primér joghatosag” (sajatos kompetenciak, melyek a két
provincia région beliili autonomiajanak alkotmanyszinti elismerésé-
vel jottek Iétre; a tobbi provinciat az alkotmany kiilon nem ismeri
el);

5. az allam és Trentino-Alto Adige régio altal kozosen gyakorolt kom-
petenciak (Trentino-Alto Adige sajatos statusabol kovetkezéen az
allam ¢€s a régio kozott is sajatos kompetencia megosztas jon létre,
amely kiegésziti az altalanos, allam ¢s régiok kozotti megosztast);

6. az allam és a provinciak altal kozosen gyakorolt kompetencidk - un.
»szekunder joghatosag” (e sajatos megosztas a két provincia auto-
nom statusabol kovetkezik);

7. a provinciak altal az allami torvényhozas kiegészitésére hozott ren-
delkezések - un. ,tercier joghatosag”;

8. az allam altal a régiora, illetve a provinciakra atruhazott jogok (azok
a kompetenciak, amelyeket az alkotmanyban és az autonomia-statu-
tumokban lefektetett kompetencidkon tul az allam kiilon dontéssel
atadhat a régionak és/vagy a provincidknak.

Valle d’Aosta statutumat és az ottani lakossag francia nyelvhasznalati
jogait az alapozta meg, hogy a masodik vilaghaboru alatt az aostaiak a Mus-
solini-fasizmus adaz ellenségeivé valtak, és 1945-ben az Uj olasz hatalom -
amelynek még nem volt teljes ellendrzése az olasz-francia hatarvidék felett
- igyekezett az akkor még rendezetlen statusu teriilet szakadar mozgalmait
alkotmanyos igéretekkel megnyerni. Igy kapott Aosta volgye még az 1j al-
kotmany elfogadasa el6tt ideiglenes kiillonleges statust, amelyet aztan az
1947-es alkotmany elismert, és az alkotmanyozo nemzetgytilés 1948 januar-
jaban ujrakodifikalt.’? Az 1948-as statutum (a dél-tirolival ellentétben) ke-
veset valtozott az elmult évtizedekben; fontosabb rendelkezései: a francia
nyelv egyenrangusaga az olasszal (a kozhatalmi szervek okmanyai mindkét
nyelven érvényesek, kivéve az igazsagszolgaltatast, ahol az olasz nyelv irat-
szerkesztés kotelezd), a régios képviselet meghatarozasa (a régié mind kép-
visel6hazi, mind szenatusi mandatummal rendelkezik), a foldrajzi helyne-
vek meghatarozasa. Az oktatas nem nyelvileg elkiilonitett iskolakban folyik,
hanem kétnyelvi; a francia és az olasz nyelvet azonos 6raszamban tanitjak
(azonbsz;n az olasz nyelv magasabb presztizse folytan dominans pozicioba
kertil).

52 Vizi Balazs: Valle d’Aosta tartomany €s az alkotmanyos reform Olaszorszagban.
Kisebbségkutatds (Minorities Studies and Reviews), 20. évf., 2011. 3. sz., 361-377; 366.
53 Uo. 370.
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Olaszorszag ,,foderalis” atalakitasa a 2000-es évek elején megtorpant. A
2001-es alkotmanyreform megerositette a régiokat, kibovitette a hataskori-
ket. Ez leértékelte a provinciakat, a kozigazgatas also kozépszintjét (Olasz-
orszagnak 20 régioja és 110 provincidja van), de az nem vesztette még el
Onkormanyzatisagat.

Az aszimmetria tekintetében a legfontosabb fejlemény, hogy kozeledett
az altalanos régiok és a sajatos jogallasu régiok jogallasa. A régiostatitum
kidolgozasanak és elfogadasanak jogkorét 2001-ben ugyanis maguk a régiok
kaptak meg (123. alkotmanycikk) - korabban err6l még a romai parlament
dontott egy rendes torvény keretében.

Az egységes Spanyolorszagban (mely 1469-ben jott 1étre Kasztilia €s
Aragonia egyesitésével) az abszolutista monarchia adminisztraciojat a 19.
szazad elejétdl a kozigazgatasi szervezet napodleoni modelljének a kiépitése
kovette. A Cadizi Alkotmany (1812) a francia centralizacio mintai szerint
épitette ki a tartomanyok (provincias) rendszerét. A Franco-diktaturat
(1939-1975) kovetéen azonban 0j allamszervezet épiilt ki, melynek kulcs-
kérdése a nemzeti-regionalis autonomia volt.>*

Az 1978-as alkotmany 2. cikke szerint ,,az alkotmany, amely a spanyol
nemzet, valamennyi spanyol k6zos és oszthatatlan hazajanak a felbontha-
tatlan egységén alapul, elismeri €s garantalja a nemzetet alkoté nemzetisé-
gek és régiok autonomiahoz valo jogat és a kozottiik 1évo szolidaritast”. Az
alkotmany a tovabbiakban nem tisztazza a nemzetiség és a régio kozotti
kiilonbséget,>> s6t, a nemzetiség sz6 tobbszor nem is fordul el a szoveg-
ben, tehat funkcidja csupan annyi, hogy igazolja az etnoregionalis autono-
miak létjogosultsagat. A kulcsfogalom, az alkotmanyban leggyakrabban
hasznalt kifejezés az ,autondém ko6zosség” (comunidad autonoma), amely az
autonomia-statutum megszerzésével jon 1étre.

Az olasz alkotmanytol eltéréen a spanyol alkotmany nem nevesiti a régi-
okat, és nem nevez meg kiillonleges jogallasu régiokat. Az alkotmany szint-
jén a spanyol allamszerkezet szimmetrikus, a spanyol régiok altalanos jelle-
gliek és egyenldk. A gyakorlatban ez viszont nem jelent uniformizaltsagot,
ugyanis statutumaik révén barmilyen hataskort gyakorolhatnak, amelyet az
allam nem tart fenn kizarolag énmaga szamara.>®

54 Temesi: Spanyolorszag kozigazgatasa. Id. kiad. 386-387.

55 Sipos Katalin: Az autonoémidhoz valo jog a spanyol alkotmanyban. Studia Carolien-
sia, 2005. 4. sz., 179-196; 180.

56 Temesi: Spanyolorszag kozigazgatasa. Id. kiad. 403.
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Az alkotmany 137. cikkelye szerint ,az allam teriiletileg kozségekre, pro-
vinciakra és autonom kozosségekre tagozodik”, melyek mind rendelkeznek
onkormanyzatokkal. A legmagasabb foku Onkormanyzatisaggal az auto-
ném kozosségek rendelkeznek, amelyek szervezetiiket a regionalis torvény-
hozas utjan maguk alakitjak ki. Az alkotmany a statutum kotelez6 elemévé
teszi az autonom kozosség elnevezését, teriiletének meghatarozasat, sajat
intézményeinek elnevezését és belsd szerkezetét. A régid (autonom kozos-
ség) dontéshozo testiilete a Torvényhozo Gytilés, végrehajto szerve pedig a
Kormanyzotanacs, melyet a Torvényhozo Gytilés tagjai sorabol megvalasz-
tott és a kiraly altal kinevezett elnok iranyit (152. alkotmanycikk).

A Torvényhozéd Gyltilés regionalis parlamentként mikodik (hagyoma-
nyos nevet vehet fel sajat dontése alapjan), tOorvényhozoi jogkorét a statu-
tum hatarozza meg, amelyet organikus torvény rogzit.

Bar a spanyol régiok altalanos jellegtiek és elvileg egyenlok, statitumaik
¢s az autonomia elnyerése tekintetében két csoportra oszthatok: a) korlato-
zott autonomiaval rendelkezOk, ehhez inkabb a régidok kapcsolhatoak; b)
teljes autonomiaval rendelkezé autonom kozosségek, amelyekhez viszont a
nemzetiség fogalom tarsithato inkabb.>’ Az alkotmany szintjén létezé szim-
metriat tehat a statatumokba foglalt jogkorok eltérd volta, jelentds kiilonbo-
z6sége alakitja at aszimmetrikus regionalizmussa.

A két csoport kozotti kiilonbség tulajdonképpen az autondémia elnyeré-
sének modjaban és gyorsasagaban ragadhato meg. A , korlatozott” autono-
mia elnyerése az alkotmany 143(2) cikke alapjan torténik. Ebben az eset-
ben az autondmia-folyamatot az érdekelt provinciak tanacsai és a kozségek
2/3 része kezdeményezi, a kidolgozott statutumot a Cortes elé terjesztik,
amely id6beli korlatozas nélkiil, organikus torvény formajaban fogadja el
azt (146. cikk). A statatumoknak rogziteniiik kell az autondm kozosség al-
tal az alkotmany 148(1) cikke alapjan vallalt hataskoroket. A statitum altal
meghatarozott autonémia leghamarabb csak Ot ¢év eltelte utan bdvitheto.
Ugyancsak 6t év mulva kezdeményezhetdé leghamarabb autonomia, ha a
143(2) cikkely alapjan a kezdeményezés sikertelen volt.

Ezzel az eljarassal 11 autonom kozosség jott 1étre, illetve jutott autono-
miahoz: Aszturia, Kantabria - 1981. december 30.; La Rioja, Murcia -
1982. junius 9.; Valencia - 1982. julius 1.; Aragoénia, Kasztilia-La Mancha,
Kanari-szigetek - 1982. augusztus 10.; Extremadura, Baleari szigetek, Kasz-
tilia-Leon - 1983. februar 25.°%

57 Sipos:i. m. 181.
58 Uo. 182
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A ,gyorsabb” eljarast az alkotmany 151. cikkelye szabalyozza. Eszerint
kozvetleniil autonomiahoz lehet jutni, ha az érintett provinciak gytilésein
kiviil a provinciak kozségeinek 1 része is az autonomia-folyamat kezdemé-
nyezése mellett dont, és a kezdeményezés népszavazas utjan megerositést
nyer. Az autondmia-statutum kidolgozasara a kormany hivja dssze a régié
képviselodit €s szenatorait, majd a parlament alkotmanyiigyi bizottsagaban
véglegesitett tervezetet ismét népszavazas ala kell bocsatani az érintett pro-
vinciakban. A megerdsitést kovetden a tervezet a Cortes elé keriil, amely
ratifikald szavazassal dont a szovegrél. Katalonia, Baszkfold és Galicia ez-
zel az eljarassal kapott autonomia-statutumot.>?

Az alkotmany 6t6dik atmeneti rendelkezésében nevesitett két afrikai
exklavé, Ceuta és Melilla kiillon-kiilon autonom kozosséget hozhat 1étre a
rendelkezés szerint, ha varosi tanacsaik abszolut tobbséggel igy dontenek, a
Cortes pedig organikus torvény formajaban jévahagyja azt. Egy 1988-as si-
kertelen kisérlet utan végiil 1995 februarjaban fogadta el a Cortes e két va-
ros szamara a sajatos autonomia-statutumot biztosito organikus torvényt.

A spanyol autondm kozosségek alkotmanyos helyzete ugyan egyenld,
azonban az autonomia bdvitésében az egyes régiok kiilon utakat jartak be.
Az autonémia bévitésében kezdeményezdbb régiok (pl. Katalonia) példaja
minden bizonnyal 6sztonz6 hatassal volt (és van) a tobbire. E dinamizmus-
sal fligg Ossze, hogy az autondmia-statitum értelmezése mas az allam és
mas az autonom kozosségek nézdpontjabol.

Az autondm kozosségek szempontjabol a statutum egyfajta intézményi
alapnorma (,,belsé alkotmany”), sajat jogrendszeriik kiindulasi pontja. Az
allam szempontjabol a statutum a jogrendszer integrans része, s a Cortes
altali megszavazasa, ha az az alkotmany 146. cikkely alapjan tortént (a
statutumtervezetet Cortes elé terjesztik torvénybe iktatas céljabol), akkor
egyoldalu allami aktus, s mint ilyen allami norma. Ha viszont a statitum
elfogadasara az alkotmany 151(2)-es cikke altali ,,gyorsabb uton” keriil sor,
akkor a statatum az eljaras jellegébdl kovetkezéen paktumnak, azaz egy
megallapodas eredményének tekinthetd, s ebben az esetben az allam és az
autonom kozosség kozotti ,,szerzédésként” is felfoghato, még akkor is, ha a
jogi formaja ennek szintén organikus torvény.°®© Mindez ugy is megfogal-
mazhato, hogy a ,,szerzédéses modon” eljard autondm kozosségek gyakor-
latilag a foderalizmus el6zmozditoi.

A 17 jelenlegi spanyol autonom kozosség (Madridot is beleértve) tobb-
sége Ujabb statutum-modositasra késziil, igy mar nem annyira az autonémi-

59 Uo.
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ahoz val6 jog, hanem az alkotmanyos harmonizacié kérdései allnak az elo-
térben. Folmeriilt az is, hogy alkotmanymodositassal keriiljon sor az auto-
ném kozosségek alkotmanyon beliili nevesitésére, mialtal ezek a kozossé-
gek tényleges alkotmanyos politikai alanyokka valhatnak.!

Mindek6zben a kormanyzasrol alkotott felfogas is megvaltozott Madrid
¢s a régiok viszonyaban. Az elmult harom évtized soran a spanyol kdzponti
kormany ujraértelmezte sajat szerepét: a feliigyeleti szerepkor tulsulya csok-
kent, a konszenzusra valo torekvés viszont hangsulyosabba valt. Ez utébbi
féleg az alapvetd torvényhozasi célok k6zos megfogalmazasara és a k0zos
standardok kialakitasara valo torekvésben mutatkozott meg. A kiilonb6zé
kozpolitikai teriileteken a konszenzus-orientaltsag eltéré modon jelent meg;
egyes teriileteken sor keriilt az egyeztetések intézményesitésére, mas teriile-
teken maradtak az informalis egyeztetési mechanizmusok.5?

Katalénia onallésodasi torekvései is értelmezhetdk e keretben: ameny-
nyiben az informalis egyeztetések nem sikeresek, az autondém ko6zosség
»szerzodésszegésként” értelmezi ezt.

Osszegezve a harom regionalizalt allam alkotmanyfejlodését és a régiok
statusanak evolucidjat, a kovetkezok allapithatok meg: 1) A régidk kialaki-
tasanak inditéka jorészt a torténelmi el6zményektdl fligg, az intézményesi-
tés formaja pedig az illeté allam kozigazgatasanak modelljétol (a francia/
mediterran modellben a decentralizacié, az angolszasz modellben a
devolucio a meghatarozo); 2) A régidsitas kezdetén az alkotmanyos kiindu-
l6pont lehet egyarant szimmetrikus (Spanyolorszag) vagy aszimmetrikus
(Olaszorszag, Nagy-Britannia), a késObbi régiofejlédés mindenképp egy in-
tézményi aszimmetriat eredményez (a statitumok szintjén).

IV. Aszimmetria és stabilitas

A régiok 1étrehozasa, az aszimmetria és a devolucio kérdése felvetette a
stabilitas problémajat is. E kérdésre szamtalan valasz sziiletett.

A valaszok egy része a torténelmi tapasztalat politoldgiai ujraértelmezé-
sének tekinthetd. Bogdanor 1999-ben, kozvetleniil a brit alkotmanyos refor-
mot kovetden teszi fel a kérdést, hogy biztosithatja-e az aszimmetria a stabi-
litast.®3 Valaszaban Dicey-t idézi, aki szerint a sikeres foderalis berendezke-

61 Uo.

62 Parrado, Salvador: The role of Spanish central government in a multi-level State.
International Review of Administrative Sciences, Vol. 76, 2010, No. 3, 469-488; 485.
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désnek egy kiilonos €rzelmi allapotot kell megvaldsitania a foderacio lako-
sai korében: egyszerre kell az egység megnyugtato és az egységre 1épés né-
miképp nyugtalanitod érzését 6sszhangba hoznia. Bogdanor szerint a tradici-
onalis brit valasz arra a kérdésre, hogy miképp tartsuk egyben a politikai
tarsadalmat, az volt, hogy a politikai autoritast és felelosséget egyetlen osz-
tatlan parlamentben kell koncentralni. A devolucios torvények csupan ez-
zel a hagyomannyal szakitottak, ez viszont nem jelenti a stabilitas
megsziintét, a devolucid erdsitheti a brit tarsadalmat.®

Ha a kérdést az 6sszehasonlito politikatudomany nézdpontjabol fogal-
mazzuk meg, a kiindulo ténymegallapitas az, hogy az Europai Unio tagalla-
mai teriileti-kOzigazgatasi rendszereiben az aszimmetrikus politikai térfel-
osztasi elemek szama novekedett a masodik vilaghaborut kovetd évtizedek-
ben (Spanyolorszag, Olaszorszag, Belgium, Nagy Britannia, Franciaorszag,
Portugalia). Ezért a komparatista nézépont is azt sugallja, hogy az aszim-
metrikus megoldasok a stabilitast szolgalhatjak. A foderaciokra nézve tobb
ilyen tanulmany sziiletett. Stepan szerint az 6sszes régi és stabil, egynemze-
tiségli demokratikus foderacio alkotmanyosan szimmetrikus és az Osszes
régi ¢és stabil, tobbnemzetiségli demokratikus foderacio alkotmanyosan
aszimmetrikus.® Jo okkal lehet feltételezni az ismert példak alapjan, hogy
ez a tétel az alkotmanyos régiokkal rendelkezé regionalis allamokra is kiter-
jeszthetd (az alabbi tablazatban a regionalizalt allamok dolt betiis szedéssel
jelennek meg):

Szimmetrikus Aszimmetrikus
Ausztria
Németorszag
. Egyesiilt Allamok
Egynemzetd Ausztralia
Argentina
Brazilia
India
Belgium
Tobb-nemzeti Kanada ]
Spanyolorszdg
Nagy Britannia
Olaszorszdg

Forrds: Stepan: i. m. 328. - a szerzd atdolgozasaban.
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A kérdés egy masik megkozelitési lehetdségét a jatékelméleti nézépont
adja. Zuber szerint az olyan foderacidok esetében, mint példaul Oroszor-
szag, az aszimmetria jatékelméletileg modellezhetd instabilitast eredmé-
nyez.%® Azonban nyitott kérdés, hogy ez atviheté-e a fejlett demokraciak
aszimmetriaira. E demokraciak esetében a szerzok tObbsége a stabilitas
meger6sodését allapitja meg; az esettanulmanyok boviild sora ezt latszik
igazolni.
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