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A hatéron dtnyilé korményzis kozjogi kihivisai
a 21. szdzadban

Bevezetés

A hatdron dtnyul6 egytittmitikodések dinamikdja Nyugat-Eurépdban az eurd-
pai integrdci6 folyamatdval pirhuzamosan indult meg, azonban kordntsem volt
akaddlymentes. A II. vildghdborut kovetd integracids folyamatok jelentdsen fel-
erdsitették a hatdrok dsszekitd szerepét, és teret kindltak a hatdron dtnydlé egytice-
miikodések révén az Gj kooperdcids alternativik megvaldsitdsdra. A keleti blokk
dllamaiban azonban az dllamhatdrok politikailag is e/vdlaszté jelleget dltottek,
és kizdrtdk az egyiittmiikodés minden lehetdségét. Mindez periféridk kialakuldsat
eredményezte egész Kozép- és Kelet-Eurépdban mind gazdasigilag, mind térszer-
kezetileg és tdrsadalmilag is, egészen a rendszerviltozdsok idészakdig. A folya-
matot a demokratikus dtmenet mechanizmusai valtoztattdk meg, és erdsitették
a hatdrok lebontdsdnak, 6sszekotd szerepének dominancidjdt.

Az dllamhatdrok koncepcidja a globalizdcié és a regiondlis integraciok évti-
zedeiben képlékeny és negativ narrativdba keriilt. Ezzel szemben a tomeges nép-
véndorlds és a jarvinyok napjainkra az dllamhatdrok és az Eurépai Unié (EU)
kiilsé hatdrainak védelmét emelték az dllamisdg, a biztonsdg, a nemzeti kultura,
az identitds és a szuverenitds kulcskérdésévé. A hatdrok elvélaszté szerepe napja-
inkban 4jbdl meghatdrozéva vélik, paradigmavaltdst eldidézve az egyticemikodé-
sek kialakitdsdnak folyamatdban, egyre siirget8bbé téve azok tjragondoldsdnak
igényét.

Ko6zép-Eurdpa népeinek, koztiik hazdnknak a torténelmi adottsdgai kiils-
nosen fontossa teszik, hogy az dllamhatdrok ne véljanak disszondns és parttalan
vitdk forrdsdva. Ebben jétszik kiemelt szerepet a hatdr menti gazdasdgi, kulturilis,
jogi, biztonsdgi stb. egytittm(ikddések erdsitése, amely téma koré mdra jelentds
interdiszciplindris, tudomdnyos és civil intézményi kor épiile ki. A hatdrokkal
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foglalkozé tudomdnyos irdsok a 19. szdzad végén jelentek meg a nemzetkozi
foldrajzi (Friedrich Ratzel), a politikatudomdnyi (Rudolf Kjellén) és a szociol6giai
irodalomban (Georg Simmel). A 20. szdzadban elsésorban a politikai f6ldrajz
foglalkozott az dllamhatdrok szerepével és alakuldsdval, kiilondsen az I. vildg-
habortct lezdré békék kovetkeztében elédlle Gj hatdrok kapesdn. E tekintetben
a Teleki P4l nevével fémjelzett magyar tudomdnyos miihely eurdpai jelentéségti
miiveket alkotott. A II. vildghdborat kévetéen a hatdrtani kutatdsok az eurépai
integrici6 elérehaladdsdval, a kommunista rendszerek 6sszeomldsdval, illetve
a vasfiiggdny és a berlini fal leomldsdval pirhuzamosan keriiltek tjra elétérbe.

Az 1990-es évek 6ta valdsdgos diszciplindvd kezd fejlédni a border studies
(hatdrtan) névre keresztelt tudomdnyteriilet, amely szimos tudomdnydgat érint
a politikai foldrajzt6l a humdn geogréfidn, a tervezéselméleten keresztiil az unids
szakpolitikai kutatdsokig és a varostervezésig. A hatdrok kutatdsa divattd vélt,
szamos értelmezési mezdvel és elméleti hdttérrel, a biztonsigpolitikai kérdések-
t6l kezdve a nemzetkozi, az unids és a Kozép-Eurdpa-tanulmdnyokon keresztiil
a politikaelméleti, kritikai-torténelmi, foldrajzi és szocioldgiai vonatkozdsokig.
Ugyanakkor az utébbi években kezdenek feler8sddni az dllamtudomdnyi és a kor-
mdnyzdstani megkozelitést vizsgdlatok is.

Magyar szempontbdl a témdnak kiilonés jelentésége van, hiszen a trianoni
hatdrokon tal t6bb millié6 magyar él, jelentds résziik kozvetleniil a hatdrsavban,
akiknek életére, mindennapjaira, identitdsdra meghatdrozé hatdst gyakorol(t)
az adminisztrativ hatdrok mozgatdsa, szigort 8rzése, a hatdrdtkelések sordn alkal-
mazott vizsgalatok biirokratizmusa. Ugyanakkor az EU-s keretek kozott éppen
ezeknek a kozosségeknek a hid szerepére épitve sikeriilt virdgzé hatdron denytlé
egytittmiikodéseket kialakitani, a leginnovativabb kormdnyzdsi formdk adaptdldsa-
val. Az dtjarhatébb4 vdl6 hatdrok nemcsak a magyar—magyar kozeledést, hanem
a szomszédos nemzetekkel a kolesonds bizalom és a megbecsiilés épitését is segi-
tik. Ugyanakkor a 2015-6s migrdcids valsdg, majd a 2020-as vildgjdrvany arra is
ramutatott, hogy a nyitott hatdrok projektje rendkiviil torékeny és ellentmondi-
sos, és éppen a magyar szdirmazdsd Frank Fiiredi irdsai hivjik fel a figyelmet arra
is, hogy a hatdrok teljes elimindldsa milyen veszélyeket rejt az identitdsnarrativik
szdmdra." Az imént emlitett néhdny aspektus is jelzi a kérdéskor multidiszcip-
lindris jellegét és tematikai sokszintségét, amelyek mindegyike a globdlis szint(i
tudomdnyos diskurzus részét képezi, szertedgazé szakirodalommal.

' Frank Fiiredi: Célkeresztben a hatdrok. Budapest, KKETTK Kézalapitvdny, 2021.
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A hatdron dtnyilé kormdnyzis feltételei és lehet8ségei
a 20. szdzadban — a t6bbszint(i kormédnyzds paradigmdja

A 1I. vildghdboruat kovetden Nyugat-Eurdpa orszdgai és vezetd politikusai szd-
madra nyilvdnvaléva véle, hogy a gazdasdgi és a politikai versenyképesség fenntar-
tdsa érdekében egytittmiikodésre van sziikség, amelynek megvaldsuldsa, a négy
szabadsdgra épuilé eurdpai integraci6 sui generis jog- és intézményrendszerének
kiépitése és megszildrditdsa jelentds hatdssal volt a tagdllamok hatdrainak hely-
zetére és szerepére.

A hatdron dtnyuld elsé egytittmiikodések el8szor spontdn médon, alulrdl
felfelé épitkezd kooperdcidk keretében bontakoztak ki, minden formalitdst nél-
kiilozve. A hatdr menti kapcsolatok elmélyiilése eldbb-utébb sziikségszertien
azok intézményeinek kialakuldsidhoz vezetett. Az intézményesiilési folyamat
legnagyobb kihivisa, hogy orszdgonként eltérd jogrendszerek és kozigazgatdsi
struktardk keretei kozott kellett megtaldlni a hatdrok mentén kialakithaté for-
malizdle egyticemi(ikodési lehetdségeket. Ez a folyamat 6nmagdban nem jelen-
tett veszélyt a meglévd kozponti dllamigazgatds rendszerére, hiszen nem egy
tj, 6ndllé igazgatdsi szint létrehozdsa volt a cél, hanem a mdr meglévd szintek
dsszekapesoldsa, a tdrsadalmi és gazdasdgi kohézid elGsegitése, a hatdrok nélkiili
Eurdpa koncepcié erdsitése.

A kormdnyzati teriileti politikdk jellemz8jévé valt a regionalizdci6, amely
egy top-down (felilrdl lefelé irdnyuld) folyamatban nyilvdnult meg, és a decent-
ralizdci6 révén a teriileti politikdk Gjraértelmezését is eredményezte. Ezzel
parhuzamosan feler8sodott egy bortom-up (alulrdl felfelé irdnyuld) folyamat,
az (etno)regionalizmus, amely az alulrdl épitkezd, etnikai és kulturdlis ele-
mekkel aldtdmasztott, politikai kovetelésekkel fellépd tdjegységi mozgalmakat
keltette életre.

A szubnaciondlis szintek hatdskoreinek megerdsitésében, a helyi és a regio-
ndlis demokrdcia és az onkormdnyzatisdg értékeinek, jogi és intézményi feltétele-
inek megteremtésében els6ként az Eurépa Tandcs jétszott kiemelkedd szerepet.?
Késébb a szubnaciondlis szintek térnyerése dtkertilt az eurépai integricié esz-
mekorébe, és osszekapcesolddott az Eurdpai Unié (EU) regiondlis politikdjdval,
amelynek kereteit az Egységes Eurépai Okmadny teremtette meg. Ugyanakkor
a regiondlis politika kérdését az EU sokdig elsésorban a tdmogatdsi programok
megvalésitdsdnak kontextusiban kezelte. Ezek a folyamatok megkovetelték
a nemzeti és az eurdpai teriileti politikdk nagyobb &sszhangjdt, és megterem-
tették a kolesonos egymdsra hatds lehetdségét.

? Luis de Sousa: Understanding European Cross-border Cooperation: A Framework for Analysis.

Journal of European Integration, 35. (2012), 6. 669—687.
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E torekvéseknek az orszdghatdrokat dtlépé, 4j szemléletii politikai irdnyzata
a nyolcvanas évek végén ,4jj regionalizmus” elnevezéssel folytatédott,” és nemesak
az EU tagdllamaiban, hanem a kozép- és a kelet-eurdpai orszdgokban is megha-
tarozévé valt, egyben az EU-hoz torténd csatlakozdsra val felkésziilés eszkoze
lett. Az 1990-es éveket a hatdrok nélkiili viliggal kapcsolatos optimista vdrako-
zésok jellemezték, amelyek részben a kommunista rezsimek bukdsinak voltak
koszonhetSk, ami a kétpélusa vildg végée vetitette elére. A piaci liberalizici6
és a demokratikus intézmények kiépitésének panordmadja a posztkommunista
orszdgokban Francis Fukuyama poszthegelidnus elméletéhez vezetett,” amely
»a torténelem végének” elméletét viziondlta, miszerint a liberdlis kapitalizmus
lesz a toreénelem utolsé modellje.

Mindekézben a globalizécié Gj lendiiletet kapott. Ezzel pirhuzamosan
az eurdpai integrdcié dinamikus titemben haladt el6re a politikai és a monetdris
unié létrehozdsdval, valamint a schengeni rendszer kiterjesztésével, amely garan-
tdlja a személyek, az druk, a szolgdltatdsok és a t6ke szabad dramldsdt, amelynek
kapcsdn tobben arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy nemesak a torténelmi idé,
hanem a tédvolsdg is véget ér.° A paradigmavéltds, a kormdnyzatrdl a korményzdsra
valé dteérés az ezredfordulé sordn nemcsak a teoretikusok korében fogalmazédott
meg,” hanem egyre nagyobb hangsulyt kapott az eurdpai intézmények gyakor-
latdban, miikodési mechanizmusaiban is. Az Eurépai Bizottsdg 2001. évi fehér
konyvében dllapitotta meg sajat kormdnyzdsi koncepcidjat,® amelyet elsédlegesen
politikai akarattal, Gjfajta kommunikdci6s eljdrdsokkal, a helyi és a regiondlis
onkormdnyzatok, valamint a civil tdrsadalom minél szélesebb korti részvéeelé-

3 Michael Keating: The New Regionalism in Western Europe. Territorial Restructuring and Poli-
tical Change. Cheltenham, Edward Elgar, 1998; Michael Keating: Nations Without a State: The
Accomodation of Nationalism is the New State Order. In Michael Keating — John McGarry
(szerk.): Minority Nationalism in the Changing International Order. Oxford, Oxford University
Press, 2001. 19-43.; John Loughlin — B. Guy Peters: State Traditions, Administrative Reform
and Regionalization. In Michael Keating — John Loughlin (szerk.): The Political Economy of
Regionalism. London, Frank Cass, 1997. 41-62.

* Francis Fukuyama: The End of History and the Last Man. New York, Free Press, 1992.

> Gyula Ocskay: Changing Interpretation of the EGTC Tool. In Gyula Ocskay (szerk.): 15 years
of the EGTCs. Lessons Learnt and Future Perspectives. Budapest, CESCI, 2020. 37-62.

¢ Andreas Faludi: The Poverty of Territorialims. A Neo-Medieval View of Europe and European
Planning. Cheltenham, Edward Elgar, 2018. 5.

7 Liesbet Hooghe — Gary Marks: Multi-Level Governance and European Integration. Oxford,
Rowman-—Littlefield, 2001; Jon Pierre: Globalization and Governance. Cheltenham, Edward
Elgar, 2013. 1-33., 136-148.

8 European Governance: A white paper. COM (2001) 0428 final (2001. oktdber 12.)
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vel kivin megvalésitani. Ennek értelmében a ,,j6 eurépai kormdnyzds” maga-
ban hordozza a szubszidiaritds és az ardnyossdg elvét is, és felhivja a figyelmet
az eurdpai intézmények szerepének, céljdnak és feleldsségének tjradefinidldsira
ezen elveknek megfeleléen, a kozjé elérése érdekében.

Mis felfogds szerint a kormdnyzds fogalma az eurdpai, a regiondlis és a hatdr-
tanulmdnyok teriiletén magéban foglalja a hdlézatszer, tébbszereplds és interak-
tiv politikai irdnyitdsi formdkat, valamint az irdnyitdst és a koordindci6t akdr egy
konkrét teriilet (helyi vagy regiondlis kozosség, hatdron dtnyal6 régid, nagyviros),
program vagy projekt terén. Ez azt jelenti, hogy a politikai tervezés hierarchikus
és feliilrdl lefelé irdnyulé moédszereivel és irdnyitdsdval szemben a kormdnyzds
a politikai dontéshozatal és a regiondlis tervezés egytictmi(ikddé formdin alapul,
példdul a hatdrokon dtnyulé régickban.’

A Régidk Bizottsdga dltal 2009-ben kiadott fehér kényv a tobbszinti kor-
mdnyzds fogalmdt az EU, a tagillamok, valamint a regiondlis és a helyi nkor-
madnyzatok olyan dsszehangolt cselekvéseként értelmezi, amely a szubszidiaritds
és az ardnyossdg elvein alapul, és funkciondlis és intézményesitett egytittmiko-
désben valésul meg.'

»Az Eurdpai Unidnak az 4j globdlis helyzethez valé alkalmazkod4si képessége nagy-

méreékben tdmaszkodik arra, hogy teriiletei képesek reagélni, cselekedni és egytict-

miikodni, [.. ] tiszteletben tartva a nemzeti szuverenitdst és az identitds megdrzését.”"!

A Lisszaboni Szerz8dés is megerdsiti a helyi és a regiondlis Snkormédnyzatoknak
az eurdpai politikdk meghatdrozdsiban és megvalésitdsaban vald részvételér,
valamint beilleszti az EU jogi és politikai alapjai koz¢ a szubszidiaritds elvét
és a teriileti kohézidt — amely az EU és a tagdllamok megosztott kompetencidjivd
vdlik —, ezzel megerdsiti a tobbszintl kormdnyzds mechanizmusic.'?
Ugyanakkor az EU irdnyitdsi strukedrdjaban jél megfigyelhetd a politika
(politics) és a kozpolitika (policy) kettSssége. Az dllamok hagyomdnyosan ren-
delkeznek kozponti kormdnyzattal (governmens), igy miikodésiik és felépitésitk
a politika hagyomdnyos fogalmdval irhat6 le. Az EU intézményrendszerében
azonban nincs egy allandé és stabil, hagyomdnyos értelemben vett kdzponti

9 Peter Ulrich: The EGTC, Transformative and Innovative Governance and National Bounda-
ries. In Ocskay i. m. (5. 1j.) 169-195.

1 Eurdpai Unid: A Régidk Bizottsdga t6bbszintii kormdnyzdsrdl sz6lé Fehér kinyve. 80. plendris
iilés, CdR 89/2009 fin. (2009. jinius 17-18.) 1.

" Uo., 4.

12 Az Eurépai Unié Miikodésérdl sz4lo Szerz8dés egységes szerkezetbe foglalt véltozata. HL C
83/47.2010. 03. 30. 4. és 174-178. cikkek.
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kormdnyzat. Habdr rendelkezik dllandé intézményrendszerrel, az EU inkdbb egy
decentralizalt, sokszin( és sokszereplds, a gazdasdgi és a tdrsadalmi élet szerepldit
is magaban foglal6 intézményi struktdra, amelynek miikodési elve a kormanyzds
(governance). Ennek alapjin az EU a koz6s politikdk megvaldsitdsira, a kozos
elvek és célok elérésére torekszik, ami inkdbb a kozpolitika fogalmédhoz 1l kizel
(policy).

A demokrdciadeficit abban is megragadhatd, hogy az EU a kozos érté-
kek és a demokratikus intézmények alapjdn jott létre és miikodik, de elsésorban
és alapvetden kozpolitikai rendszerként funkcional. Mig a kézpolitikai rendszerek
kiépitése rohamléptekkel halad elére, a politikai intézményrendszer kiépitése
lemarad — messze van attdl, hogy dllami-kormdnyzati szervezetnek tekintsitk
a politikai rendszer mikodése tekintetében.

A hatdron dtnyilé kormdnyzas szabélyozdsinak jogi keretei

Kezdetben csak azok a hatdr menti teriiletek tudtak formdlis keretek kozott
egytittmikddni, ahol a kormdnyzati rendszer jellegébdl fakaddan a szubnaciondlis
szintek nemzetkozi szerz6déskotési joggal rendelkeztek, igy a helyi vagy regiondlis
hatésigok 6ndll6an is kothettek ilyen megdllapoddsokat. Mds esetekben az 4lla-
mok kozott létrejott kéroldala szerzédések biztositottak az alacsonyabb szintek
szdmdra hatdron dtiveld egyiittm(ikddési lehetdségeket. Az egytittmikodések igy
rendkiviil sokszint képet mutattak, valtozatos formdban és jogi szabdlyozds mel-
lett alakitottdk ki intézményesiilt scrukcdrdikat, amelyek leggyakrabban exrorégid
vagy munkakozisség, késébb EGTC (European Grouping for Territorial Coopera-
tion, Eurépai Teriileti Egytittmikodési Csoportosulds) elnevezéssel mikodtek.
A hatdron 4tnyulé — helyi, regiondlis és nemzetek kozotti — egyticemiikodések
azonban csak akkor tudjdk betolteni valédi szerepiiket, ha létezik egy olyan
alkotmdnyos és kozigazgatdsi kornyezet, amely képes a kiilonboz8 jogi struktirdk
és kompetencidk Ssszehangoldsira, mikozben:
— a tagdllamok jogi-kozigazgatdsi berendezkedései orszdgonként jelentésen
eltérnek;
— t6bb szempontbdl kiilonbszdk az egyiittmiikodd kozigazgatdsi egységek
dontési kompetencidi, eréforrdsai és jogkorei;
— nehézség ad6dik az intézményi sokszin(iségbdl, amelynek hatdsira sokféle,
hatdron dtnytlé kooperdciés forma alakult ki, nincs egységesen elfogadott
szervezetrendszer.
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Az Eurdpa Tandcs égisze alatt kitott megdllapoddsok — a Madridi
Keretegyezmény

Az Eurdpa Tandcs 1980-ban elfogadott Madridi Keretegyezménye volt eurdpai
szinten az els§ jelentds dokumentum,'® amely a hatdr menti egyiittmiikodések
dtfogd szabilyozdsdt kisérelte meg. A keretegyezmény Gttord szerepét és az egy-
séges eurdpai szabdlyozds megteremtésének nehézségét mutatja, hogy a doku-
mentum megsziiletését hosszas el6készitd munka el6zte meg."* A keretegyezmény
legfébb célja, hogy megfeleljen mindazoknak a sajdtos elvirdsoknak, amelyeket
a heterogén jogi és kozigazgatdsi kornyezettel rendelkezd tagdllamok kozdsen
tdmasztanak a hatdron dtnyulé egytittmikodések szdmadra: véltozatos jogi és poli-
tikai berendezkedésti dllamok kozott kell megteremtenie a két- és toébboldala
megillapoddsok kereteit.

Mellékletében tizenegy modellt mutat be (6t modellt az dllamkézi minta-
megéllapoddsokra, hatot a helyi és a teriileti 5Snkormdnyzatok kozotti egytittmii-
kodésre vonatkozdan). A keretegyezmény szdndéka a mér meglévé megdllapodi-
sokat egy kozos rendszerbe foglalni, olyan nemzetkozi keretet biztositva azoknak,
amely megnoveli a helyi dnkormdnyzatok és a régidk szerepét a hatdr menti kap-
csolatok alakitdsaban, ugyanakkor nyitva hagyja a lehetéséget az egytittmiikdési
formdk bévitésére. Rendelkezései sordn azonban végig hangsilyozza az dllami
szuverenitds elvének folyamatos tiszteletben tartdsdt és biztositja az dllamok szi-
mara a feliigyeleti és ellendrzési jogkoroket.” A keretegyezmény hétrdnya a nem-
zetkozi jogi jellegébdl ad6dé korlde, az, hogy csupdn az azt ratifikdlé orszdgok
esetében alkalmazandé, ugyanakkor azokat is csupdn a belsd jog keretein beliil
osztonzi arra, hogy segitsék eld, konnyitsék meg és timogassik a hatdr menti
régiok és telepiilések egytictmiikodési kezdeményezéseit, azonban még nem ismeri
el a teriileti 5nkormdnyzatok szerz8déskotési jogdt.'® Késdbb hdrom kiegészitd
jegyzdkonyvet is elfogadtak.

3 European Outline Convention on Transfrontier Co-Operation Between Territorial Commu-
nities or Authorities (ETS No. 106).

4 Az Eurépa Tandcs Parlamenti Kozgy(ilése mdr 1966-ban elfogadott egy ajénldst a helyi haté-
sdgok kozotti eurdpai egyiittmiikddésérsl [REC 470 (1966)], amelyre csupdn nyolc év elteltével
reagdlt a Miniszteri Bizottsdg a helyi kozdsségek hatdr menti egyiictmiikodésérdl sz616 hatdroza-
tdnak elfogaddsdval [RES (74) 8E], amely elinditotta a keretegyezmény kidolgozdsit.

5 ETS No. 106. 3. cikk (4) bekezdés: ,,Az egyezmények és megéllapoddsok megkdtésénél kelld
figyelmet szentelnek az egyes Szerz8d8 Felek belsd joga dltal a nemzetkdzi kapesolatok vitelére
és az dltaldnos politika alakitdsira meghatdrozott hatdskoroknek, valamint azoknak a feliigyeleti
és ellendrzési szabédlyoknak, amelyeknek a teriileti dnkormdnyzatok és kdzigazgatdsi szervek
alanyai lehetnek.”

¢ European Union Committee of the Regions: The European Grouping of Territorial Cooperation.
EGTC Study. CdR 117/2007. (2007). 28-32.
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A Madridi Keretegyezmény els kiegészit jegyz6konyvét 1995-ben fogadtdk
el, és 1998 decemberében lépett hatdlyba.”” A dokumentum jelent8sége, hogy
leszikiti a hatdrmentiség fogalmdt, kifejezetten az egymdssal hatdros teriileti
onkormdnyzatokkal és kozigazgatasi szervezetekkel foglalkozik. A mdsodik kie-
gészitd jegyz8konyvet 1998-ban fogadtdk el, 2001-ben lépett hatdlyba, és olyan
teriileti kozosségek és hatdsdgok egylicemiikddéseit szabdlyozza, amelyeknek
nincs kozos hatdruk.' Hosszas el6készitd munka és tobb valtoztatds" utdn 2009.
november 16-dn a Madridi Keretegyezmény harmadik kiegészit jegyz6konyvét
is elfogadtdk Utrechtben, és négy tagédllami ratifikdciét kovetden 2013. mdrcius
1-jén lépett hatdlyba.?® A harmadik kiegészitd jegyz8konyv dltal létrehozott Gj jogi
eszkoz az ,euroregiondlis egytittmikodési csoport” (Euroregional Co-operation
Groupings) elnevezést kapta, egységes szabdlyozdsi keretet és jogi személyiséget
biztositva a sokféle intézményi formdban m(ikédé eurorégiok szamadra.

A hatdr menti egyiittmiikiodések unids jogi keretei — az EGTC mint a hatdron
dtnyiild kormdnyzds jogi eszkize

Az Unié jogalkotdsa az eurdpai teriileti egytittmiikodések mindségi reformjdt hozta
létre azéltal, hogy az 1082/2006/EK rendelettel (EGTC-rendelet) megterem-
tette a kiilonb6zé tipust teriileti (hatdr menti, transznaciondlis, interregion4lis)
kooperdcidk kozos szabilyokon alapuld, valédi intézményesiilésének lehetdségée.”!
Ezzel olyan 1j jogi eszkdz létrehozdsét irdnyozta eld, amely lehetéséget biztosit
nagyobb térségi egylittmikodések, dllamok (interregiondlis, transznaciondlis)
eurdpai kooperdcidjira. A rendelet az eurdpai teriileti egytictmikodések szerepldi
szdmdra olyan egységes EGTC-struktirdk kialakitdsdt teszi lehetévé, amelyek jogi

7" Additional Protocol to the European Outline Convention on Transfrontier Co-Operation
Between Territorial Communities or Authorities (ETS No. 159).

'8 Protocol No. 2 to the European Outline Convention on Transfrontier Co-Operation Between
Territorial Communities or Authorities Concerning Interterritorial Co-Operation (ETS No. 169).
1 A dokumentumot az Eurépai Tandcs 2006. mdrcius 7-8-i iilése a keretegyezménytdl elkii-
16niilten, azt tovabbfejlesztve, egységes szabdlyokat tartalmazé Eurépai Egyezménytervezetre
modositotta 0j, egységes jogi eszkoz 1étrehozdsdt elSirdnyozva, Teriileti Egyiittmtkodési Csoport
elnevezéssel. A tervezet elfogaddsdt azonban a tagdllamok tdbbsége nem tdmogatta, mivel annak
alkalmazdsdt csak alapvetd jogszabdlyaik, adott esetben alkotmanyuk médositdsa révén érhetnék
el. Forrds: CDLR (2006) 17.

2 Protocol No. 3 to the European Outline Convention on Transfrontier Co-Operation Bet-
ween Territorial Communities or Authorities Concerning Euroregional Co-operation Groupings
(ECGs) (ETS No. 200).

' Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1082/2006/EK rendelete az eurdpai teriileti egytittmtikodési
csoportosuldsrél. HL L 210 2013. 07. 31.
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személyiséggel rendelkeznek, és egységesen a székhely szerinti tagdllam joga alapjdn
miikddnek. A rendelet alkalmazdsardl és végrehajtdsinak addigi tapasztalatairdl
az Eurdpai Bizottsdg 2011. julius 29-én jelentést fogadott el,** amelynek alapjdn
2013-ban megsziiletett az Eurépai Parlament és Tandcs 1302/2013/EU rendelete,
amely 2014. janius 22-t8l alkalmazandé.”

Ezzel megvaldsult a hatdron dtnyalé szervezetek unids és belsé jogi megerdsi-
tése. Az EGTC-rendelet nem sziinteti meg és nem korldtozza a kordbban létrejott,
sokkal részletesebb nemzetkozi egyiittmiikodési szerzédéseket, egyezményeket,
igy nem véltja fel a kordbban kialakult intézményesiilt egytittmikodési formdkat
sem. Ennek féként azon tagillamok vonatkozdsdban van jelentdsége, amelyek
nem csatlakoztak az Eurépa Tandcs Madridi Keretegyezményéhez, illetve annak
jegyz6konyveihez, tovdbbd nem rendelkeznek megfeleld két- vagy tobboldald
dllamkozi megéllapoddsokkal a hatdron dtnydl6 egyiittmiikodések jogi stdtusza-
nak rendezésére. Az EGTC-k megalakuldsirél és miikddésérdl a Régiok Bizott-
sdga nyilvantartdst vezet, és éves nyomonkovetési jelentést tesz kozzé (Monitoring
Report). A jelen tanulmdny elkészitésének idépontjdban az EU-ban 82 miikodd
EGTC létezik, amelyek kizel 20 tagdllam 750 helyi és teriileti dnkormdnyzatdt
fogjék dssze.*

A hatdr menti egyiittm{ikodések jovéje

A hatdrmentiség témdjénak kiilonds aktualitdsit adja, hogy az elmult években
Eurépdban tobb mds kezdeményezés is indult az egyes orszdgok kozott még
meglévé adminisztrativ és jogi akaddlyok csokkentése érdekében. E kezdemé-
nyezések koziil kiemelkedik a Cross-Border Review elnevezés(i, 2015 nyardn
elinditott projekt. A kezdeményezés célja az volt, hogy a hatdr menti régidk-
ban tovabbra is fenndll6 olyan kihivdsokra reagédljon, mint a hatdrokon dtnyulé
munkahelyteremtés, a jobb egészségiigyi elldtds, a kozintézmények igénybevétele
vagy a slirg8sségi segitségnyjtds, az addzds vagy a nyugdijjogosultsigok kérdése,
a jogok vagy a szabvdnyok elismerésének hidnya, a kozos segélyhivé szolgdlatok

22 Jelentés az Eurépai Parlamentnek és a Tandcsnak: Az eurdpai teriileti egytittmiikddési csopor-
tosuldsrol sz616 1082/2006/EK rendelet alkalmazdsa. COM(2011)462 végleges (2011. jalius 29.).
» Az Eurdpai Parlament és Tandcs 1302/2013/EU rendelete (2013. december 17.) az eurdpai
teriileti egytittmikodési csoportosuldsrdl sz616 1082/2006/EK rendeletnek a csoportosuldsok
lécrehozdsdnak és miikodésének egyértelmivé tétele, egyszerlisitése és javitdsa tekintetében tdrténd
médositasarél. HL L 347/303.

¢ European Committee of the Regions: List of European Groupings of Territorial Cooperation.
Brussels, CoR, (2022. janudr 20.), https://portal.cor.europa.eu/egtc/ CoR Activities/Documents/
Official_List_of_the_ EGTCs.pdf?Web=0
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miikodtetésének lehetetlensége, amelyek még ma is hatdron dtnydlé ,jogi aka-
dilyként” jelennek megaz EU tagdllamai kézott. Ennek eredményeként sziiletett
meg a 2017. szeptember 20-dn elfogadott bizottsigi kozlemény Boosting Growth
and Cobesion in EU Border regions cimmel

A hatdrokon dtnyulé feliilvizsgdlat részeként szintén 2015-ben publikél-
tak az Easing Legal and Administrative Obstacles in EU Border Regions cim(
tanulmdnyt,”® amelynek el8készitése sordn a Bizottsdg dsszegy(ijtdtte és elemezte
kiildnosen a hatdrokon dtnyulé polgdrok és véllalkozdsok mindennapi életét
befolydsold, tobb mint 200, jél dokumentalt hatdrakaddlyt. Ennek eredménye-
ként olyan j jogi lehetéség (Eurépai Hatdr Menti Egyezmény) 6nkéntes alapi
bevezetésére tett javaslatot a Bizottsdg, amely lehetdséget biztositana az egymdssal
szomszédos orszdgok jogszabdlyainak teriileti és id8beli korldttal torténd alkal-
mazdsdra a hatdrtérségekben, egy konkrét helyi probléma megolddsa érdekében.

Magyarorszdgon a 2016-ban az Igazsdgiigyi Minisztérium tdmogatdsdval
a Hatdron Atnylé Kezdeményezések Kozép-eurépai Segits Szolgalata (CESCI)
dltal megvalésitott, ,Jogi akaddlymentesités” elnevezésti projekt volt az elsé olyan
kezdeményezés,”” amely dtfogd, interszektordlis megkozelitéssel prébalta meg
feltdrni a hatdr menti egytittmakodések el8tti jogi-adminisztrativ akaddlyokat,
és ezekre vélaszt is kivdnt adni. A projekt keretében 6sszesen 58 akaddlyt azono-
sitottak be a stakeholderek, amelyek koziil 39 esetében lehetett jogi, szakpolitikai
és/vagy unids szint(i ajinldst megfogalmazni. A tbb mint 100 muhelyrésztvevd
dltal megemlitett akaddlyokkal kapcsolatban a CESCI munkatdrsai 52 nyugati
jo példar gytjeoteek, 24 mélyinterja, 14 telefonos interjat készitettek, tovabbd
tobb mint 250 jogszabalyt vizsgéltak meg, és ezek alapjdn dllitottdk ssze az ajin-
lasgyijteményt.”®

A CESCl dltal megvalésitott projekt sordn feltdrt akadalyok z6me az dllam-
polgarok mindennapjait nehezitik:

— balesetek esetén nem teszik lehetévé a mentSautdk dthaladdsdt;

— bonyolult és koltséges eljdrdssal engedélyezik csak a megszerzett szak-

képesitések elismertetését;

» Eurépai Bizottsdg: A Bizotisig kizleménye a Tandcsnak és az Eurdpai Parlamentnek. A novekedés
és a kohézid elémozditdsa az EU hatdrrégidiban. COM(2017)534 végleges (2017. szeptember 20).
2 European Commission: Easing Legal and Administrative Obstacles in EU Border Regions. Final
Report. Service Request Nr 2015CE160AT013. Competitive Multiple Framework Service Cont-
racts for the Provision of Studies Related to the Future Development of Cohesion Policy and the
ESI Funds (Lot 3). (2017. marcius).

77 Jogi akaddlymentesités Projekt. Budapest, CESCI, https://cescijogi.wordpress.com

8 Jogi akaddlymentesités. Os:zegzo" jelentés a stakeholder-miihelybeszélgetésekrsl. Budapest, CESCI,
2016. 4-33.
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— a harmonizdcié hidnydban nehezitik a kedvezményekhez torténd hozza-
férést a hatdr tdloldaldn elérheté szolgiltatdsokhoz;

— a meglévd unids rendelkezések ellenére akaddlyozzdk a betegek szabad
mozgdsdt, ezdltal egy teriiletileg gazdasdgosabb elldtdsi rendszer kiala-
kitdsat;

— gétoljdk a hatdron dtnyulé szinvonalas kozosségi kozlekedési szolgdltatdsok
elind{itdsac;

— esetenként a hatdron tdli magyarok hazdnkban torténé tigyintézését is
ellehetetlenitik.”

Az EGTC mint jogi keret fontos szerepet tolthet be, hiszen alkalmas arra, hogy
a kiilonbizé dgazati politikdk céljait dsszehangolja, és egyidejiileg a helyi és a nem-
zeti szint(i igényekhez és lehetSségekhez igazitsa. Fontos ugyanakkor az is, hogy
a helyi és a teriileti szempontok ne csak a kohézids politikdn keresztiil jelenjenek
meg, hanem minden olyan dgazati politikdban, amelynek valamilyen teriileti
dimenzidja van. Ennek fontos eszkozei lehetnek az EGTC-k. Varga Judit igaz-
sagligyi miniszter szerint:

»az EGTC tokéletesen titkrdzi a Robert Schuman, Alcide de Gasperi és Jean Mon-
net dltal kezdeményezett elveket, az Eurépai Kozosség 1étrehozdsdt és jovképét.
Az EGTC-k parhuzamosan testesitik meg a kovetkezdket:

1. az eur6pai nemzetek szolidaritdsdt és kolcsonds tiszteletét, amelynek keretében
a nemzeti kormdnyok bizalmat szavaznak egy mdsik orszdgban létrehozott szerve-
zetnek; lehetvé téve szdmukra, hogy fejlesztéseket valdsitsanak meg, és ami még
fontosabb, hogy szolgéltatdsokat nytjtsanak a mésik dllam teriiletén;

2. az eurdpai versenyképesség megerdsitését, amikor megnyitja az utat a kordbban
szigortian védett régidk dltal elvilasztott peremteriiletek kozos fejlesztését az admi-
nisztrativ hatdrok kozott;

3.az EU szubszidiaritds elvének megfelel6en — amely a katolikus tanitdsbédl ered — &ssz-
hangban a t8bbszintl kormdnyzds modelljével, megkénnyiti a nemzeti, regiondlis
és helyi szintek, dnkormdnyzatok részvételét az intézményesitett, hatdrokon dtnyld
egytittmikodésben.”

A hatdron dtnyulé egyiitemiikodéseknek jelentds szerepiik van a kordbban 6ssze-
tartozé térségek kozotti kapesolatok revitalizéldsdban, ezdltal a periférikus hatdr-
régiok felzdrkoztatdsaban és az eurdpai folyamatokba val6 bekapcsoldsédban. Ezek
azonban csak akkor tudnak eredményesen mikodni és tartdsan fennmaradni,
valédi szerepiiket betolteni, ha létezik egy olyan alkotmdnyos és kizigazgatdisi

» Uo., 34-46.
3 Judit Varga: Foreword. In Ocskay i. m. (5. 1j.) 3—6.
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kornyezet, amely képes a kiilonbizd jogi struktiirik és kompetencidk dsszehangols-
sdra, igy az egyiittmiikodések tobbé-kevésbé egységes, intézményesiilt formaban
jelenhetnek meg.

Ugyanakkor a 21. szdzadi folyamatok nemcsak erdsitik a hatdron dtnylé
egylittmiikodéseket, hanem olyan kihivdsokat is jelentenek, amelyek akadilyt
gorditenek az egyiittmiikodések elé. 2015-ben rendkiviili migrdcids vdlsig alakult
ki Eurépaban, amely méretében, Gsszetettségében és kivalté okainak tekintetében
is egyedildllé. A migrdciés nyomds és az ennek nyomadn kialakult valsdg, vala-
mint a kezelésére tett vdlaszlépések, megolddsok ellenére megdllapithats, hogy
a tomeges népvéndorlds jelentds visszaesést eredményezett a hatdron dtnyuld
egytittmi(ikddések fejlédésében.’! A Covid—19-vildgjdrvany szintén jelentds gazda-
sdgi és tarsadalmi hdtrdnyokat okozott, amelyek éreztették hatdsukat a hatdreér-
ségekben is, felerdsitve a hatdrok Gjbéli elvdlaszté szerepét. Ennek kovetkeztében
Eurépa-szerte beutazisi korldtozasokra keriilt sor.

A fenti vélsdgokra valaszul az Association of European Border Regions,
a Mission Opérationnelle Transfrontaliere és a CESCI 2020. janius 16-dn meg-
alapitotta az Eurépai Hatdr Menti Polgdrok Szovetségét, amelynek célja, hogy
elémozditsa a hatdrokon dtnylé egytittmiikodések lehetdségét a vélsdgok sujtotta
iddszakban is, valamint innovativ megolddsokat és vilaszokat taldljon a vélsdgbdl
kivezet utra. Tovdbbi el8relépés, hogy az Eurdpai Bizottsdg 2020 dprilisiban
a koronavirusra adott vilaszokat tdimogaté beruhdzdsi kezdeményezési intézke-
déscsomagot inditott el (Coronavirus Response Investment Initiative, Coronavirus
Response Investment Initiative Plus),** amelyet az Eurépai Parlament és a Tandcs
rendkiviil gyorsan jévdhagyott. A Bizottsdg ,koronavirus-reagéldsi beruhdzasi
kezdeményezésének” célja a beruhdzdsok elémozditdsa az eurdpai strukturdlis
és beruhdzdsi alapokban rendelkezésre dll6 készpénztartalékok mozgdsitdsa révén
a valsdg elleni azonnali kiizdelem érdekében.

Mindemellett az EU a 2021-2027-es idészakra olyan id8pontban fogadta el
a koltségvetését, amikor a vildg példdtlan vélsigokon ment keresztiil. Erre figye-
lemmel a hatdrral kapcsolatos programok 1j generaciéja, az ,Interreg: Eurépai
teriileti egytittmiikodés” segiti majd a tagéllamokat a hatdron dtnyulé akadalyok
megsziintetésében, valamint a kozos hatdr menti szolgdltatdsok fejlesztésében.”

3! Juhdsz Krisztina: A Visegrddi Csoport migrdcids és menekiiltiigyi politikdja. Pro Publico
Bono — Magyar Kizigazgatds, 6. (2018), 2. 24—49.

32 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendelete az 1303/2013/EU, az 1301/2013/EU
és az 508/2014/EU rendeletnek a COVID-19 jérvdny kapcsdn a tagdllamok egészségiigyi rend-
szereibe és mds gazdasdgi dgazataiba torténd beruhdzdsok mozgdsitdsdt célzé kiilonss intézkedések
tekintetében t6rténdé mddositdsarol.

3 Eurépai Bizottsdg: Kohézids politika 2021-2027, https://ec.curopa.cu/regional_policy/
hu/2021_2027
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Osszegzés

Az utdbbi években mind az unids szakpolitikdk, mind a teriileti kutatdsok
keretein beliil felértékelddtek az intézményesiilt térségi egytittmiikddések, ame-
lyekhez mdr nem elegendd csupdn megfogalmazni a kozos célokat és a hozzd-
juk rendelt eszkdzdket, hanem #j kormdnyzdsi médszereket és mechanizmuso-
kat kell kialakitani, amelyek egységes keretet biztositanak az interregionalis,
a transznaciondlis és a hatdr menti egytittmikodések halézatainak 6sszefo-
gdsdra. A makroregiondlis egyiittmiikodések mozgatérugéja, hogy a kozos
kihivdsok és érdekek mentén a tagdllamok koordindlt médon valésitsanak meg
projekteket, amelyek Ggy reagdlnak a tagdllamok érdekeire és kihivdsaira,
hogy ahhoz az EU csupdn kiegészitd, timogatd, koordindlé szerepet biztosit.
Az ilyen tipust kooperdciékban érintett résztvevdk a globélis piacon is autoném
médon képesek megjelenni, meghatdrozé szereplévé vilni, és az EU bels6 hati-
rainak 4tjarhatdsdga révén Gj térstrukedardkat, kormanyzasi formdkat hoznak
létre — a meglévd adminisztrativ hatdrokon dt, a szubszidiaritds és a t6bbszintii
kormdnyzds elveinek megfelelGen.

Az EGTC-k szabélyozdsi kornyezete a tobbszintt kormdnyzis elvi kerete-
ihez illeszkedik, létjogosultsdgdt az a tény adja, hogy az adminisztrativ hatdrok
igen gyakran nem egyeznek meg a funkciondlis, gazdasdgi, tdji és tdrsadalmi
szempontbdl integrdns térségek hatdraival. Magyarorszdg igazsdgiigyi minisztere
tgy fogalmazott az ,EGTC-k 15 éve” cimmel rendezett konferencidn, hogy
az ,EGTC az eurépai béke, jolét és demokricia szimbéluma”.?* A magyarok
szdmdra ez tobb szempontbdl is kiilondsen értékes unids jogi eszkoz. Napjainkban
is 2,5 milli6 magyar ¢l a szomszédos orszdgokban, és e kisebbségek mindig is
hidat képeztek Magyarorszdg és szomszédjai kozott. Az EGTC lehetésége segit-
heti azokat a helyi vezetSket, akik hatdrokon 4tnyulé egytittmikodést kivannak
kezdeményezni.®®

A hatdrokon dtnyulé egyticem(kddés egy tanuldsi folyamat, amelynek ma
is tandi vagyunk. Egy olyan intézményi kisérletezés, amelyet az Eurépai Bizott-
sdg ,az eurdpai integrdci6 laboratériumainak” nevez. E ,kisérletek” némelyike
margindlis volt, kevésbé érezhetd a helyi gazdasigokra és a helyi lakossdg jolétére
gyakorolt hatdsa, sok viszont jelentds elmozduldst hozott a hatdrmentiségbdl
ad6dé problémék lekiizdésében.*® Az EGTC-k mint hatdron dtnyulé egyiitemi-
kodési formdk elSrelépést jelentenek a hatdrmentiség szempontjabél, ugyanakkor

% Varga i. m. (30. ]j.) 3.
¥ Uo.
% Sousa i. m. (2. 1j.) 16.
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jol titkrozik az eurdpaizdcids folyamatok kihivdsait és csalédottsdgdt is. A hatd-
ron 4tnyuld egyiittmiikodések keretében is erds partnerségek, cselekvéképesség
és meggydz4 stratégidk kialakitdsa volna sziikséges, amelyekkel konkrét regio-

ndlis/helyi gazdasdgi, kornyezeti, tdrsadalmi és intézményi problémakat lehet
kezelni.?”

37 James Wesley Scott: The European Groupings of Territorial Cooperation as a Process of
Europeanisation. In Ocskay i. m. (5. 1j.) 76-77.
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