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A tobbszintli kormanyzas negyedszazada

Meérlegen egy ,.tulfeszitett” koncepcid

Az Eurdpai Unio miikodésével kapcsolatos tudomdanyos megkdozelitések koziil
talan egy sem kapott akkora figyelmet az elmult negyed szazad soran, mint a
tobbszintli kormanyzas (multi-level governance, MLG) koncepciodja. Népszerii-
sége leginkabb azzal magyarazhato, hogy stabil, bizonyos mértékig leegyszerii-
sitett, ugyanakkor kelloképpen rugalmas értelmezési keretet adott egy sajatos,
»sui generis”, kvazi-politikai rendszer mindennapi miikodének leirasahoz. A
szupranacionalistdl a regionalison at a lokalisig terjedd, vertikalis és horizon-
talis logika alapjan szervez6dé ,,Europa Haz” lakoi (egyének és intézmények)
felhatalmazasuk, érdekeik alapjan, vagy éppen az adott unids kozpolitika sza-
balyozasabol adédodan kiilonbozo szinteken talalnak otthonra. Mindez dontés-
hozatali forumokat és kozpolitikai tereket biztosit a valtozatos (nemzetallami,
teriileti, funkcionalis) érdekek és értékek artikulalasara és versengésére, lehe-
téséget ad az integracio ,tobbsebességes” elore haladasara, az egyes szintek ko-
z6tti szoros 0sszekapcsolodas formalis és informalis eszkozeinek kiépitésével
pedig megteremti a kozos dontéshozatal és atfogéan a miikodés koherenciaja-

nak feltételeit.

A fentiekb6l adodoéan az MLG koncepcioja-
nak szamos értelmezése és alkalmazasa alakult
ki, amelyek egymastdl jol elkiilonithetd ,,gene-
racioi” raadasul idében is folytonosan valtoznak
¢és alakulnak. A koncepcid elsé megfogalmazasa
¢és publikalasa vitathatatlanul Gary Marks nevé-
hez fiz6dik (Marks, 1993), de ezt kovetden fo-
lyamatosan jelennek meg sszefoglald, 6sszegz6
kotetek, tanulmanyok (Bache and Flinders, 2004,
Conzelmann and Smith, 2008, Piattoni, 2009, En-
derlein, Walti and Zurn, 2010, Stephenson, 2013,
Agh, Kaiser and Koller 2014). Az MLG gyokeret
vert a politikatudomany valamennyi altipusaban,
elmaradhatatlan teoretikus kerete és eszkoztara
lett az eurdpai integracios, kormanyzati €s a regi-
onalis tanulmanyoknak.

Az MLG koncepcidjaval szemben ugyanak-
kor szamos kritika is megfogalmazodott, amelyek
foként az elérejelzésekre alkalmas tartalmi kidol-
gozottsag hidnyara, valamint az ok-okozati 6sz-
szefliggések magyarazatanak alacsony mértékére

hivtak fel a figyelmet (Diez and Wiener, 2004,
Peters and Pierre, 2005, Bevir, 2010). A birala-
tok ugyan tobbnyire megfeledkeznek arrdl, hogy
mindez — kiilonésen az alacsony foku eldrejelzo
képesség — az eurdpai integracio ,,nagy elmélete-
ire” is igaz, de kétségtelen, hogy az MLG értéke
¢és népszerlisége leginkabb arra vezethetd vissza,
hogy jol attekinthetd és konnyen befogadhato ke-
retbe helyezve irja le az EU bonyolult, komplex
dontéshozatali folyamatait, valamint az unids és
tagallami intézmények interaktiv viszonyrend-
szerét. A népszerliség atka azonban az MLG-t is
elérte abban a formaban, amit a neves politolo-
gus, Giovanni Sartori maig hato érvényességgel
a koncepcio ,talfeszitésének” és ,,utaztatasanak”
vélt nevezett (Sartori, 1970). Kétségtelen, hogy
ma mar az eurdpai integracié és a kormanyzas
témakorében irott tanulmanyok szinte kotelezo
elemévé valt, hogy a szerzd kutatasanak targyat
¢s hipotézisét az MLG-vel kapcsolatos allaspont-
ja és viszonyuldsa mentén pozicionalja. Ennek
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révén elvileg Gijabb és Gjabb értelmezési keretek
nyilhatnak meg a koncepcié el6tt, ami azonban
magaban hordozza azt a lehetdséget, hogy a téma
jellegétdl fiiggd mértékben eltavolodhat korabbi
jelentésétdl és a hozza kapcsolddo kutatasi mod-
szerektdl, vagy legalabbis kérdésessé teszi azok
alkalmazhatosagat. Az MLG segitségével egyre
tobb, az EU-val kapcsolatos kutatasi teriilet fog-
hato at, de ez egyben azzal a veszéllyel jar, hogy
valojaban kevesebbet tudunk mondani az adott
problémardl, és azt is kevésbé megalapozva €s
alatamasztva. E gondolati és kutatasi spiral végén
konnyen elérkezhetiink oda, hogy 1ényegében
minden komplex és sokrétii tarsadalmi-politikai
jelenség leirhato az MLG logikajaval és fogalmi
kereteivel.

A fentiekbdl akar az is kovetkezhet, hogy
bucsut kell venniink az MLG-t61, mint empirikus
alapu, valid eredményeket produkald kutatasok
koncepcionalis keretétél. Magunk részérdl azon-
ban ezt csupan egy lehetséges opcionak tartjuk.
A jelen tanulmany alapfeltevése szerint az MLG
fejlédésének szakaszai és generacioi azt mutatjak,
hogy az alapkoncepci6 sziikebb értelmezésével
létrehozott altipusok sikeresen kertilték ki a ,,tal-
feszitésbol” és az ,,utaztatasbol” adodo csapdahe-
lyzeteket. Ugyanakkor az MLG talzott mértek
altalanositas, a globalis kormanyzas dimenzio-
jéban torténd alkalmazasa mar olyan mértékben
eltavolit az alapkoncepciotol, hogy alkalmatlan-
na valik a vizsgalt jelenség lényegi vonasainak
megragadasara, adatokkal valo alatamasztasra
¢s mérhetdségére. Marpedig egy koncepcio nem
lehet pusztan egy atfogod elméleti rendszer — ese-
tiinkben az eurdpai integracioval foglalkozo nagy
elméletek — része, hanem egyuttal az adatgytijtés
eszkoze is, amely egyfajta adat-konténerként is
szolgal, ennek megfelelden sajat fogalmi és mod-
szertani eszkoztarat hoz létre.

Mindezek alapjan a tanulmany harom részre
tagolodik. Elészor az MLG koncepcidjanak az
eurdpai integracio”nagy elméleteihez” vald vi-
szonyrendszerét vizsgaljuk a koncepcio-tagitas-
¢s utaztatas nézépontjabol. Ezt kovetden az MLG
fejlédésének legfontosabb korszakait, ,,genera-
cidit” tekintjiik at, azzal érvelve, hogy az egyes
szakaszok egyben az alapkoncepcio részletesen
kidolgozott altipusainak tekinthetdk, amelyek
alkalmasak empirikus alapii megkdozelitésekre és
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mérésekre. Ezt az 4llitast a harmadik részben, a
makro-régiok esetében kibontakozo teriileti kor-
manyzas gyakorlatanak bemutatasaval kivanjuk
alatamasztani. Végiil néhany kovetkeztetést fo-
galmazunk meg az MLG tovabbfejlesztésének
perspektivairol.

Az MLG és az eurdpai integracios
»nagy elméletek” viszonyrendszere

Az MLG az EU megalakulasat kdvetden fokoza-
tosan részévé valt a politikatudomany valameny-
nyi alteriiletének. Habar az MLG-t a nemzetkdzi
tudomanyos koz0sség mai napig nem sorolja az
eurdpai integracio ,,nagy elméletei” koz¢é, mégis,
mint koncepciot kezdettdl fogva belélikk eredez-
teti, vagy legalabbis hozzajuk viszonyitja. Kiin-
duldépontunk szerint a ,,talfeszités” és az ,,utazta-
tas” lehetdsége alapvetden ide nyulik vissza.

Az EU mikodésének megértése érdekében
az europai integracioval foglakozo tanulmanyok
alapvetden harom kiilonb6z6 modellt allitottak
fel. Az egyik az allamkézponta vagy kormanyko-
zi modell, amely szerint a tagallamok (pontosab-
ban: a tagallami kormanyok) hatarozzak meg az
EU fejlodésének iranyat és dinamikajat, a politi-
kai dontések a kormanykozi alkuk és szerzédések
eredményeként sziiletnek meg. E nézet szerint az
unids intézmények, valamint a tertileti €s funkcio-
nalis szereplok csak korlatozott jelentéséggel bir-
nak. A masodik megkézelités a szupranaciondlis
modell, ami a foderalizmus és a neo-foderaliz-
mus nevében azt hangsulyozza, hogy az eurdpai
integracié valdjaban folyamatos allamépitésként
értelmezhetd a kozosségi jog fejlodése révén.
Ennek egyik valtozata a funkcionalista-neofunk-
cionalista elmélet, amely szerint az integracio a
nem-kormanyzati szereplok bevonasaval ujabb
¢és ujabb kozpolitikai teriiletekre terjed ki (ez az
un. spill-over hatas), ami sziikségszerlien 0j, a
nemzetallami szintet meghaladd politikai intéz-
mények kiépitését hivja eld.

A harmadik modell az MLG, amelynek ki-
bontakozasara az 1990-es évek kozepén, az egyre
jelentdsebbé valo eurdpai regionalis (fejlesztés)
politika (regional policy) mikddése kapcsan fi-
gyeltek fel a kutatok. Ebben az dsszefiiggésben
az integracio és regionalizacio (regionalizmus)
két, egymassal Osszekapcsolodd folyamatként
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jellemezhetd. Az MLG alapkoncepcidja abbdl in-
dul ki, hogy az Eurdpai Unio elsd pillére kortil
szervez6dd dontéshozatali mechanizmust — mint
kialakuldban 1évé politikai rendszert — szubna-
cionalis (teriileti), allami és szupranacionalis
politikai terek kozott formalddo horizontalis és
vertikalis kapcsolatok haldzatai szovik at, ahol
a hataskorok és kompetencidk megoszlanak a
teriileti és funkcionalis alapon tagolédo dontés-
hozatali szintek kozott. Ezzel pontosabba tehetd
az EU sui generis politikai rendszerének leirasa,
valamint a kormanykozi egyiittmiikodés és a koz-
politikai halozatok (policy network) tipusainak
atfogo értelmezése.

Az MLG koncepcidjanak és gyakorlati mii-
kodésének egyik legfontosabb ujitasa, hogy egy-
séges keretben integralja a korabban erételjesen
elkiiloniil6 belpolitika és a nemzetkozi kapcsola-
tok folyamatait. Megjelenése komoly kihivast je-
lentett az eurdpai integracid csaknem valamennyi
elmélete iranyaba, kiilonos tekintettel az egymas-
sal hagyomanyosan rivalizalo kormanykozi és
neo-funkcionalista megkdozelitésekre. Ez azon-
ban nem azok teljes mértékii elutasitasat, sokkal
inkabb — az alapkoncepcid hatarait rugalmasan
feszegetve — azok pragmatikus beépitését vonta
maga utan.

Az MLG osztja a neo-funkcionalizmus alap-
vetését, miszerint a szupranacionalis szereplok és
az érdekcsoportok erdteljes hatast gyakorolnak az
EU dontéshozatalara. Ugyanakkor egyetért az tin.
liberalis kormanykozi felfogassal abban, hogy a
nemzeti kormanyok, mint rugalmasan mikodo
kapudrok” (flexible gate-keepers) atfogobban
pedig a nemzeti politikai terek megkertilhetetle-
nek az unids szintli dontéshozatal és a kozpoli-
tikak végrehajtasa soran, jollehet a hazai belpo-
litika erdviszonyai és determinaci6 erételjesen
meghatarozzak az eurdpai politikai térben alkal-
mazott stratégiaikat és dontéseiket (Bache, 1998).

A foderalista felfogas és az MLG kozotti kap-
csolat az alapkoncepcié mentén természetesnek
mondhat6. A német politikatudomany képviseldi
mar az 1980-as évek végén parhuzamot vontak az
Europai Kozosség és a német tipusu kooperativ
foderalizmus miikddése kozott, majd ezt kdvetd-
en is meghatarozo szerepet jatszottak az MLG ér-
telmezési kereteinek alakitasaban (Scharpf, 1988,
Kohler-Koch and Eising, 1999, Borzel, 2010).
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Az MLG foderalista jellegli értelmezése egy év-
tizeddel kés6bb az EU jovojérdl folytatott vitakat
is erételjesen tematizalta a ,,tobbszintli alkotma-
nyossag” koncepcidjanak bevezetésével, amit
konkrét tervezetek formajaban vezetd politikusok
is felkaroltak.! A foderalizmus alkotmanyos ke-
retei a német tartomanyok altal az 1990-es évek
elején elinditott ” Régiok Eurdpaja” kezdemé-
nyezést is athatottak, kiilondsen annak radikali-
sabb, a kozosségi, nemzetallami és teriileti szint
egyenrangusagan alapuld ,,Haromszintli Euro-
pa” valtozatat* (Jeffery, 2000, Bauer and Borzel,
2010).

Az MLG koncepcidjanak alakulasat a ,,nagy
elméletek” mellett nagymértékben meghatarozta
a,, governance ’-fogalmi rendszere®. Ezt az iranyt
foként az angolszasz politikatudomany képvisel-
te, amely az EU-t a mindsitett tobbséget igényld
dontéshozatali eljarasok bevezetése és az Europai
Parlament jogkoreinek kiterjesztése ota sokkal in-
kabb egyfajta sajatos politikai rendszernek, sem-
mint integracios folyamatnak latta (Hix, 1999,
Marks et.al 1996, Bache and Flinders, 2004,
Marks and Hooghe, 2004). A governance-megko-
zelitésti MLG fejlédésében fontos szerep jutott
a kozoOsségi és nemzeti politikai terek és intéz-
mények interaktiv viszonyrendszerének, amely
valojaban egy masik, az MLG-vel 1ényegében
parhuzamosan kialakulé koncepcio, az ,, eurdpai-
zacio” kulcseleme €s problematikaja (Knill-Le-
hmkuhl, 1999, Borzel and Risse, 2003, Bulmer
and Radaelli, 2004). Az MLG és az eurdpaizacid
egymashoz vald viszonya mai napig tisztazatlan,
a kutatasokban gyakran egymas szinonimajaként
jelennek meg, kapcsolatuk ténylegesen a koncep-
cio-utaztatas mindsitett esetének tekinthetd.

Az EU-t politikai rendszerként értelmezd
megkozelitések koziil kiemelkedd jelentdséggel
bir az Eurdpai Unié Gary Marks és szerzdtarsai
altal felrajzolt két modellje, amely a megjelené-
sének huszadik évforduldjan aktualisabb, mint
valaha (Marks et. al., 1996). A kormanykézi el-
méletre nagymértékben tamaszkodd allam-koz-
ponti modell kiindulopontja, hogy az allami
szuverenitds megdrzése €s erdsitése legjobban
az unids tagsagon keresztiil érvényesithetd.
Az integraciot a tagallami kormanyok kozott
a legkisebb kozds tobbszords megtalalasaért
folytatott alkufolyamatok miikddtetik. Ebben a
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modellben a szupranacionalis szereplok onallo, a
tagallamoktol fiiggetlen hatasa csekély, feladatuk
els@sorban a nemzeti kormanyok tdmogatasa és a
dontéshozatal eldsegitése.

Az allam-kozpontu felfogas alternativajat
alkotja a tulajdonképpeni tobbszintii kormanyzas
modellje, amelyik az integraciot intézményépitd
folyamatnak fogja fel, amelyben a hataskorok és
a dontéshozatal soran érvénysiild befolyas meg-
oszlik a tertileti (szubnacionalis), nemzetallami és
szupranacionalis szintek kozott. Marks és szerzo-
tarsai ezzel nem kérddjelezik meg, hogy a nemze-
tallami szereplok €s politikai terek valtozatlanul a
legfontosabb szereplok az EU politikai rendszeré-
ben, ugyanakkor azt allitjak, hogy immar nem ké-
pesek monopolizalni a szupranacionalis dontésho-
zatalt, valamint teljes kort ellendrzést gyakorolni
a teriileti és mas érdekcsoportok eurdpai szinrelé-
pése folott.

Az eurdpai integracio6 allam-kdzpontu és tobb-
szintli modellje azonban a kormanyzas (governan-
ce) allam- és tarsadalomkozponti felfogasaban
is elhelyezhet6 (Peters and Pierre, 2005, Stumpf,
2014). A tarsadalom-kézpontii kormdnyzas — Kis-
sé leegyszeriisitve — a tarsadalom 6nkormanyzasi
képességét fejezi ki a piaci elvek és kozpolitikai
halézatok (policy network) logikéja alapjan, ahol
a kormanyzat nem emelkedik a tobbi szerepld
61, hanem egyiittmiikddik azokkal. Mindez a ha-
gyomanyos kormanyzati feladatok és er6forrasok
jelent6s részének mas szektorokba torténd ,.ki-
szervezésével” jar egylitt, ami el6bb az allami ka-
pacitasok fokozatos , kitiresitését (hollowing out of
the state), majd ennek bazisan a kormanyzat nélki-
li korméanyzas (governance without government)
kialakulasat vonja maga utan. 4 kormdnyzds dl-
lamkozpontii-megkézelitése a tarsadalom-koézpon-
ti megkdzelités alternativajanak tekinthetd. Eluta-
sitja az allam , kitiresitését”, az allami kapacitasok
¢s kormanyzati képességek gyengiilését. Ezzel
szemben alapvetésnek tekinti, hogy a kormanyzati
stratégiakban meghatarozo jelentéségii marad az
allamhatalom gyakorlasa, amit az is mutat, hogy a
kormanyzas kiterjedtsége és mérete folyamatosan
novekvo értékeket mutat. Az allamok arra torek-
szenek, hogy ndveljék kormanyzati kapacitasaikat,
egyrészt az allami intézmények megerdsitésével,
masrészt a taradalom szerelGivel valo partnerségi
kapcsolatok kialakitasaval (Bell and Hindmoor,
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2011). Mindezek alapjan az MLG modelljei —leg-
alabbis a Marks ¢és szerzotarsai altal felallitott ka-
tegoriak értelmében — a governance-felfogasok két
végpontja kozotti ,,sziirke zonaban” helyezhetok
el, ahol az aktualpolitikai determinaciok és glo-
balis folyamatok, tovabba az egyes kozpolitikak
szabalyozottsaga szerint ,,utaztathatok”.

Megitélésiink szerint azonban mindez — az
MLG fejlédéstorténetét attekintve — mégsem je-
lenti a koncepcio alkalmazhatosagnak parttalansa-
gat, tartalmanak felhigulasat. Az MLG fejlodésé-
nek szakaszai €s generacioi azt mutatjak, hogy az
alapkoncepci6 sziikebb értelmezésével 1étrehozott
altipusok sikeresen keriilték ki a ,,tulfeszitésbol” és
az ,,utaztatasbol” adodo csapdahelyzeteket.

A tobbszintili kormanyzas korszakai és
generacioi

Az 1990-es évek elsé felében megjelent MLG-ku-
tatasok elsé generdcidja a teriileti kdzépszintek
szerepének felértékelddést (,,szubnacionalis mo-
bilizacio”) allitotta a kozéppontba. A kezdetben
dominans ,,Régiok Eurdpaja” gondolat jegyében
elsdsorban arra kerestek valaszt, hogy a régiok
milyen kiils6 és belsd, intézményes és informalis
csatornakon keresztiil tudjak alkotmanyos pozi-
cioikat és érdekeiket képviselni a ,hazai” és az
europai” belpolitikaban. Masrészt azt vizsgaltak,
hogy az EU regionalis politikaja milyen mértékben
¢és milyen feltételrendszer mellett képes 6sztondzni
a decentralizaciot, kiilonds tekintettel az uj tagalla-
mok csatlakozasi folyamatat meghatarozo kritéri-
umokra és elvarasokra (Hughes, Sasse and Claire,
2004, Schimmelfennig and Sedelmeier, 2005).
Mivel a ,,Régidk Eurdpaja” gondolat valos
politikai hattere hianyzott, valamint a regionalis
politikaban meger6sodott a tagallami kormanyok
kapudr funkcidja, ezért a teriileti dimenzi6 az 0j
évezred elsé éveiben némiképpen visszaszorult.
Ezzel egyidejiileg azonban fokozatosan kibonta-
kozott az MLG-kutatisok masodik generdcidja.
Ebben a meghatarozo szerepet mar nem a hierar-
chikus struktrak, hanem egyrészt az EU kdzpo-
litikai rendszerének, kozpolitikai halozatainak és
az Gn. nyitott koordinacio gyakorlatanak megszer-
vezbddése és mitkddése (az un. ,,governance turn”),
masrészt a hatékonysag és a demokracia kérdés-
kore (az Gn. ,,normative turn”) alkotta (Peters and
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Pierre, 2004, Kohler-Koch and Rittberger, 2006).
Az elsd esetben a hangsuly arra iranyult, hogy a
hagyomanyos k6zosségi modszerek (community
method) és a ,.,kemény” jog alkalmazasa soran fel-
meriild hatékonysagi és legitimacios deficitek mi-
képpen csokkenthetok a szerepét hangstlyozo az
,,0j kormanyzasi mod” (new mode of governance,
NMG) eszkozrendszerének (,,puha jog”, dnkéntes
egylittmiikodési és szabalyozasi formak, kozpoli-
tikai halozatok, nyitott koordinacid) alkalmazasa-
val. A masodik kérdéskor pedig a szakirodalomban
fausti ajanlat”-nak nevezett problémakort allitja
kozéppontba, nevezetesen azt a dilemmat, hogy a
hatékonyabb miikddés és koordinacioé érdekében
helyettesithet6k-e ujakkal a demokratikus felhatal-
mazas és legitimacio hagyomanyos eszkozei. Mas
szoval a nemzeti politikai kozosségnek megfeleld
europai démosz” hijan a demokracia mely elemei
alkalmazhatok a nemzetallami kereteken Kkiviil,
illetve a nem-allami szereplok fokozott bevonasa
vajon tényleg hozzaadott értéket jelent-e az EU le-
gitimitasa szempontjabol?

Az 1 évezred els6 évtizedének végén, a Lisz-
szaboni szerz6dés hatalyba 1épését kovetden jelent
meg az MLG-kutatasok legujabb, harmadik gene-
racioja. Kiindulopontjat az jelenti, hogy az MLG a
,JO eurdpai kormanyzas” egyik pilléreként az EU
alapvet6 politikai céljait szolgalja, azonban nem
jogi eszkozként, hanem rugalmasan értelmezhet
,cselekvési tervrajz”-ként, ami a hatékonysag és a
részvétel elemek egyidejli erdsitésével a hagyoma-
nyos ,,k6z0sségi modszer” széleskorli partnersé-
gen alapul6 kiegészit6je. Az MLG koncepcidjanak
megujitasat a korabban kialakult értelmezési kere-
tek integralasa jelenti. Egyrészt fokozatosan meg-
sziinik az MLG ¢és az NGM egymastol elkiiloniilt
értelmezése, masrészt ebben az atfogobb értelem-
ben az MLG egyre fontosabb szerepet télthet be az
EU intézményi reformjaban, valamint kdzpolitikai
és kiilkapcsolati stratégiainak megujitasaban.

Ebben az §sszefliggésben azonban megjelent
az a gondolkodas is, amely szerint az MLG-t ki
kellene emelni a jelenlegi, elszigetelt, haromszintd,
,eurocentrikus” kereteib6l, alkalmassa téve arra,
hogy a globalis kormanyzas (global governance)
meghatarozo koncepcidja és elemzési eszkoze le-
gyen (Stephenson,2013: 829). Ez azonban mar az
az absztrakcios szint, ami teljes mértékben szétfe-
sziti és empirikus kutatasokra alkalmatlanna teszi
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az MLG-t. A globalis kornyezetben megvaldsuld
kormanyzasnak ugyanis legalabb két eldfeltétele
van: az egyes szinteknek (az EU-feletticknek is)
sajat autoritassal és politikai felhatalmazassal kell
birni, tovabba kozéttiik egyfajta munkamegosztast
feltételezd, széles kori koordinacids folyamat ala-
kul ki. E két feltétel kozill jelenleg egyik sem all
fenn (Stephenson, 2013: 830).

Amennyiben tehat kontextusa tovabbra is az
EU marad, akkor is tekintetbe kell venni, hogy
az MLG nem alkalmazhat6 valamennyi kézpoli-
tikara, és az egyes esetekben sem alkot homogén
modellt (Faludy and Peyrony, 2011, Palné, Scott
and Gal eds., 2013) Ezért a kutatasoknak fokozott
figyelmet kell forditani arra, hogy milyen feltéte-
lek mellett és milyen sikerességgel érvényesiil az
MLG a konkrét esetekben. Az MLG miikddésében
valtozatlanul kiemelt jelent6séggel bir a regiona-
lis (0jabb nevén kohéziods) politika, és altalaban a
tertileti dimenziot érintd Gjabb kihivasok. Ehhez
kapcsoloddan a fenntarthat6 fejlodéshez, az ener-
giabiztonsaghoz és a klimavaltozashoz kapcsolo-
do vonatkozasai révén a kdrnyezetpolitika is egyre
inkabb az MLG modelljén keresztiil valosul meg.
A 214-2020 kozotti programiddszakban kdzponti
szerepe lesz a fenti, 0j problémaknak, amelyek
uni6s szintli kezelése kiemelt prioritassa valik.
Mindez azt jelzi, hogy nem csupan a kohézids po-
litika végrehajtasi modelljének expanzidja kezd
megvaldsulni, de — miutan az tigyek komplexitasa
meghatarozza és formalja az intézményi beren-
dezkedést — az ujonnan jelentkezd feladatok ba-
zisan az EU kormanyzasi rendszerének 0j formai
is megjelennek, amelynek sziikségessé teszik az
MLG mikddésének folyamatos elemzését, meg-
ujitasat és finomra hangolasat.

Az MLG térségi, regionalis dimenzidja,
mint teriileti kormanyzas

A kohézids politika a 2014-2020 kozotti prog-
ramidészakot el6készité folyamatban is az EU
jovébeni kozpolitikai rendszerét fejlesztd és
egyben teszteld ,kisérleti laboratorium”-nak
bizonyult, akdr a mindenkori versenyképességi
stratégiahoz (a ,.lisszaboni évtized” és az utana
kovetkez Eurdpa 2020) valo viszonyat. akar a
koltségvetés méretét, f6 sarokszamait, akar a ko-
hézids tamogatasok eszkoz-és célrendszerének
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kialakitdsa mentén lehetséges forgatokonyveket
vessziik alapul. Az elkészités folyamata ezuttal
a szokasosnal is jobban 6sszekapcsolodott a tag-
allamok kizardlagos hataskorébe tartozo teriilet-
fejlesztési politikak dsszehangolasaval és egy ko-
z0s, az 2013 utani kohéziods politikat megalapozo
stratégia létrehozasanak szandékaval. A megval-
tozott kdrnyezetben jelentkezd kihivasokra adott
valaszok és 0j paradigmak egyrészt a térhasznalat
ujraszabasanak (,rescaling”) sziikségességére,
ebbdl fakado allami és kozigazgatasi hataro-
kon atlépdé hatar-menti és makro-régids egyiitt-
miikodési igényekre, masrészt a globalizacios
versenyképességgel Osszefliggé 1j problémak
(éghajlatvaltozas, migracid, energiabiztonsag)
kezelésének ,,testre szabott”, a térségi adottsago-
kat feltar6 és mobilizal6 innovacios kényszereire
vezethetok vissza. Az wj, teriileti-alapu (, pla-
ce-based”) fejlesztéspolitikai paradigma legfon-
tosabb pillérét, és egyben a versenyképesség és
a szolidaritas legfontosabb érintkezési feliiletét a
Lisszaboni Szerz6dés révén a kdzosségi joganyag
részéve valt teriileti kohézio koncepcidja jelentet-
te (Faludy, 2007, Medeiros, 2011, Mendez, 2012).

A teriileti kohézio mibenlétérdl folytatott
vitdk erdteljesen meghataroztak a 2013 uta-
ni kohézidés politika tervezésének folyamatat,
ugyanakkor a mindvégig nyitva maradt a kérdés,
miként fog megjelenni a teriileti dimenzi6 az EU
2020 stratégia megvaldsitasaban, vagy éppen a
lisszaboni évtized” elsé felében megnyilvanu-
16 ,,joindulata elhanyagolas” fog érvényesiilni,
fiiggetleniil ennek jol ismert kdvetkezményeit6l
¢és korrekcios mechanizmusaitol. Annak ellené-
re, hogy a 2013 utani kohézids politika tervezése
2007-ben repiilGstartot vett, és szorosan Ossze-
kapcsolodott az eurdpai teriiletfejlesztési straté-
gia feliilvizsgalatanak eldrehaladasaval, ugy ti-
nik, mégsem tudott megfelelé hatast gyakorolni
az Eurdpa 2020 kialakitasara, rdadasul a teriileti
dimenzi6 a korabbiakhoz képest joval diffe-
rencialtabb formakban jelentek meg a relevans
jogszabalyokban (Bohme et. al., 2011, Doucet,
Bohme and Zaucha, 2014). Az eurdpai teriileti
egylittmiikodés stratégiai szempontként Onalld
célkitiizést alkot, de viszonylag csekély méretii
koltségvetés €s szamos tekintetben feliilrol vezé-
relt, ,,top-down”-szemléletmod alapjan. Részben
ehhez a célkitizéshez kapcsolodva jelennek meg
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a funkcionalis makro-régiok, amelyek ,kinn is
vagyok, benn is vagyok” pozicidja dnmagaban is
leképezi a differencialt integracio szamos elemét,
a megvalositas tekintetében pedig az MLG ujabb,
koordinaciora és egyiittmiikodésre alapozott uj
formajat alakitjak ki.

A makro-régiok létrehozasa szervesen illesz-
kedik az j teriiletpolitikai paradigmaba, amelynek
lényeges eleme a kozigazgatasi hatarokon atlépd
funkcionalis és integralt megkozelités. Intézményi
formajat legadekvatabban a tér ,,4jraszabasanak”
hulldmain megujuldo MLG fejezi ki, amelynek mi-
kodésében a kormanyzati és kozigazgatasi szin-
teket Osszekapcsold vertikalis kapcsolatrendszer
mellett egyre nagyobb szerepet kap a horizonta-
lis dimenzio, ami a szektorok ¢és térségek kozotti
egylittmiikdések mellett a tobb-csatornas partner-
ségek széles skalajat foglalja magéba (Agh, Kaiser
and Koller, 2014). Ugyanakkor a makro-régiok
létrehozasaval és miikodtetésével kapcsolatban
a Bizottsag ,.harom nem” (,,3NO”) alapjan kiala-
kult allaspontja (nincsenek 01j pénziigyi eszkozok,
jogi keretek és intézmények) azt is egyértelmiivé
tette, hogy meghatarozo jelentsége lesz az adott
térségekben mar korabban miikddé intézmények,
pénziigyi és emberi er6forrasok, kapcsolatok €s
fejlesztések sszehangolasanak.

A makro-régiok vonatkozasaban kiilonosen
fontos valaszt adni arra a kérdésre, hogy az MLG
milyen formaban és milyen feltételek mellett val-
hat az integralt megkdzelités 0j, innovativ intézmé-
nyi tervrajzanak. Az alkalmazni kivant koncepcio
kialakitasahoz kiindulopontnak Hooghe és Marks
tesz az MLG két tipusa kézott (Marks and Hoog-
he, 2004). Az elsé tipus (,, Typel ”) a foderalis be-
rendezkedés logikajat koveti a korlatozott szamu,
vilagosan elkiilonitheté altalanos hataskorokkel
rendelkez6, hosszi tavon is stabilan, 1ényeges
valtozasok nélkiil miik6dé hatalommegosztas
alapjan. Ez a modell harom, egymasba kapcsolo-
do ,,partnerségi haromszoggel” is jellemezhetd,
ahol az els6 az EU, a nemzetallam és a régio, a
masodik a kozponti kormanyzat és a tarsadalmi,
tertileti szereplok kapcsolatara utal, mig a harma-
dik a regionalis kormanyzas belsd és kiilso, verti-
kalis és horizontalis kormanyzati szintjeit fejezi ki.
A masodik tipus (,, Type2”) ezzel szemben olyan
komplex, rugalmasan miikodd, feladatspecifikus
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kormanyzasi rendszert alkot, amely viszonylag
nagyszamu dontéshozatali szint, tovabba az egy-
mast atfedd, a valtozo igényekhez alkalmazkodo
hataskorok miikodésére épiil. Ebben a tipusban a
feladatok €s hataskorok megosztasa kevésbé al-
land6, magéaban hordozza a valtozas és az inno-
vacio lehetdségét, a figyelem kozéppontjaban a
foldrajzilag koriilhatarolhato térségekkel szemben
a funkcionalis terek, rugalmasan mikodé kodzpo-
litikai halozatok kialakitasa, specialis kozpolitikai
probléméak megoldasa keriil. A magunk részérdl
ezt a masodik tipust a funkciondlis térségek in-
tézményi strukturdjat leképezo, tobbszintii teriileti
kormanyzasnak (territorial governance) nevezziik.
Az els6 szintet az érintett orszagok régioi jelen-
tik, a masodikat az orszagok, a harmadikat maga
a stratégia megvalositasanak foldrajzi kerete, a
funkcionalis (egyben transznacionalis) makro-ré-
gi6, mig a negyedik szint az EU 2020 stratégaban
megfogalmazodd torekvések intézmeényi, jogi €s
pénziigyi keretei az EU globalis versenyképessé-
gének erdsitése jegyében.

Mindezek alapjan amellett érveliink, hogy a
teriileti kormanyzas nem csupan az MLG egyik
alvaltozata, hanem az integralt megkozelités és a
teriileti hatasok becsatornazasa révén hozzaadott
értéket jelent az altalanosan elfogadott kormany-
zas koncepcidjahoz és narrativaihoz képest. A
teriileti kormanyzas ebben az értelemben a te-
riileti kohézio megvaldsitasanak eszkéze, amely-
nek soran egyszerre érvényesiilnek az erdsen
intézményesiilt hierarchikus, valamint a lazabb,
halozatos jellegli koordinacios kormanyzati for-
mak. Osszességében a teriiletpolitika mindig is
az EU egyfajta ,kisérleti terepnek” szamitott az
EU kozpolitikai rendszerében, ami alkalmas az
MLG alapkoncepcidjanak 11, jobban attekinthetd
és mérhet6 altipusainak kialakitasara.

Kovetkeztetések

Az MLG-t nem tartozik ugyan az eurdpai integra-
cio fejlodését leiro ,,nagy elméletek” kozé, ezzel
szemben magas presztizsii, elemzésre és gyakor-
lati alkalmazasra egyarant alkalmas koncepcio.
Az MLG konceptualis keretei azonban még nem
mondhatok véglegesnek, mivel elméletben és
gyakorlatban egyarant szamos megkdzelitése
¢és formaja létezik. A gyakorlati alkalmazas fo-
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lyamataban ezért fontosnak tartjuk az MLG-vel
kapcsolatban megfogalmazodott kritikak és alter-
nativak tanulsagainak 6sszegzését és tovabbgon-
dolasat.

Az MLG arra hivja fel a figyelmet, hogy a
modern tarsadalmak komplex problémainak ke-
zelése hasonldan sokrétli alrendszerek kiépité-
sét teszi sziikségessé. Miikodésiik az érintettek
bevonasara épiil, amelynek soran a hataskorok
gyakorlasa megoszlik a kiilonb6z6 szinteken
elhelyezkedd, esetenként mas-mas kozpolitikai
szektort képviseld szereplok kozott. Az unids
dontéshozatal kontextusaban az MLG vertikalis
¢és horizontalis tipust, partnerségi jelegli kor-
manyzast jelent, amely a kozosségi jog alkal-
mazasa révén jelentds mértékben befolyasolja
a tagallami és regionalis intézményrendszerek
mikodését. Hangsulyozni kell azonban, hogy
az MLG koncepcidja elfogadja a kdzponti kor-
manyzatok fontossagat az EU dontéshozatali fo-
lyamataban, elismeri, hogy politikai és alkotma-
nyos értelemben vannak er6sebb és gyengébb
regionalis szereplék, valamint az egyes kozpo-
litikak kiilonb6z6 intézményi-jogi formaban és
jelentdséggel birnak a dontéshozatali folyamat
egyes szakaszaiban. Az MLG jelentdségét az is
mutatja, hogy az eurdpai integracié természe-
tének megértésére iranyuld analitikus keretek
¢és eszk6zok rendszerébdl fokozatosan egyfajta
iranyad6 modellé valt.

A valodi kérdés azonban az, hogy alkalmas-e
az MLG az egyre komplexebbé, valsagokkal és
reformkényszerekkel terhelt EU miikodésének
leirasra és megértésére. Sartori kiindulopontja
szerint egy koncepcio ,.tulfeszitésének” legfobb
kivaltd oka, hogy a kutatok konnyen hagyjak
magukat eltériteni attol, hogy valaszt keressenek
arra, hogy ,,valojaban mi is az alapprobléma”,
ehelyett szamos, konnyebben kvantifikalhatd
részkérdést fogalmaznak meg. Marpedig a diffe-
rencialt integracié bazisan formal6do ,.tobbeme-
letes Eurdpa” megvalositasa, a megkeriilhetetlen
intézményi reformok, a 2020 utani programido-
szak el6készitése még szamos bizonytalansagot
¢s torésvonalat rejt magaban. A megvaltozott kor-
nyezetben jelentkezd 0j kihivasok egyrészt a tér
»Ujraszabasat”, a kozigazgatasi hatarokat rugal-
masan kezel6 0j, transznacionalis egytittmikodé-
sek és intézményi strukturak kialakulasat vetitik
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eld, masrészt arra is ravilagitanak, hogy a ,,tobb
Eurodpat” jelszava egyszerre kovetel radikalis po-
litikai és kozpolitikai atalakulast, Politikai Unidt
¢s Okos Europat. Ebben a kérnyezetben kiilono-
sen fontos szem el6tt tartani, hogy a koncepciok
nemcsak részei egy atfogd elméleti rendszernek,
hanem egyuttal egyfajta ,,adat-konténerként”
is szolgalnak. Masként fogalmazva, az adatok
koncepcionalis keretekbe agyazddva nyerik el
értelmiiket és teljesitik ki alapvetd funkcioikat.
Az empirikusan jol megalapozott kutatasok révén
valik a koncepcio megbizhato, szilard, tényekre
alapozott, azokat szisztematikusan gytijt6 ,,kon-
ténerré”.

Mindezek alapjan megitélésiink szerint —
Marks és Hooghe Type I és Type II kategorainak
kombinacidja alapjan - az MLG tovabbi fejlédeé-
sének négy olyan forgatokényve kiilonboztethets
meg, amely képes reagalni az EU elétt allo fel-
adatokra. Ugyanakkor az alapkoncepcio részlete-
sen kidolgozott altipusainak tekinthetdk, amelyek
alkalmasak empirikus alapii megkozelitésekre és
mérésekre, mas szoval a ,talfeszités” csapdaja-
nak elkertiléésre.

A minimalista” forgatokényv a gyenge
Type II és a gyenge Type I kombinaciojara épiil,
amelyben a nemzeti szinti kozponti kormanyok
dominancidja mellett az unids tamogatasok és
szakpolitikak jelentés mértékii csokkenése és
tagallami hataskorbe torténd visszakeriilése
érvényesiil. Ez a megkdzelités elég kozel all a
meta-kormanyzas” koncepcidjahoz, amelyben
a kozponti kormanyok toltik be a ,,stratégiai kez-
deményez6”, a ,,foszervez4”, valamint a ,leg-
fels6 bird” szerepkorét. A teriileti kdzépszintek
— beleértve a funkcionalis makro-régiokat - eb-
ben a forgatokdnyvben nem jatszanak lényeges
szerepet, a ,,t0bbszintliség” az eleve adott al-
kotmanyjogi és allamszervezési kereteken beliil
(leginkabb a foderalis és a regionalizalt unitari-
us, legkevésbé a centralizalt unitarius orszagok
esetében jut kifejezésre).

A | teriileti vaksag” forgatokényve a magas
szintl Type II és az agazati dominanciaju, am a
kohézios politika s teriileti dimenzidjat tekintve
gyenge Type I kombinacidjara épiil. A teriileti
szempontok csupan bizonyos agazatok esetében
(kornyezetvédelem, energia, kozlekedés) jat-
szanak fontos szerepet, am jelentdsége hattérbe
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szorul a kozszolgaltatasok fejlesztése mogott. Ez
a forgatokonyv a ,kapcsolt kormanyzas” (who-
le-of-governance) koncepciojahoz all kozel, ami
a kormanyzati struktirdk fragmentaltsagaval
szemben az agazatok kozotti egyiittmiikodések
megerdsitését, a megfeleld koordinacios strukti-
rak kiépitését szorgalmazza. A teriileti kozépszin-
tek és funkcionalis makro-régiok ebben a megko-
zelitésben sem jatszanak fontos szerepet, el6térbe
keriilhet ugyanakkor a nagyvaros kornyéki térsé-
gek fejlesztése.

A | teriileti érdekii” forgatokonyv az erds
Type I és a relative gyenge Type II kombinaci-
ojat vetiti el6. Ebben az esetben az erés régiok
meghatarozo szerepet jatszanak az integralt meg-
kozelités fejlesztéspolitikai paradigmajara épiild
kohézids politika megvaldsitasban, poziciodik
ennek hatasara alkotmanyos-jogi tekintetben is
megerdsodnek. A teriileti kdzépszintek és funk-
cionalis makro-régiok ebben a megkozelitésben
mar fontos szereplék, am a mitkodésiiket biztosi-
to, transznacionalis jellegli koordinacios platfor-
mokban és dontéshozatali testiiletekben valtozat-
lanul a kormanykoézi egyiittmikodések logikaja
¢és a ,top-down” megkozelités dominancidja ér-
vényesiil.

A | teljeskorii ellatas” (all inclusive) for-
gatokonyv tekintheté az MLG legkiterjedtebb
megvaldsitasanak, ami egyesiti a Type 1 és a
Type II eléremutatd vonasait, meghatarozo sze-
repet biztosit a régioknak a kohézids politikan
keresztiil az Eurépa 2020 stratégia megvalosi-
tasaban. A teriileti dimenzié unids szintli meg-
er6sodése uj impulzusokat ad a tagallamokon
beliil zajlo decentralizacios folyamatoknak, ami
hozzajarul a ,,top-down” ¢és ,,bottom-up” meg-
kozelitések kozotti optimalis egyensuly kialaku-
lasahoz. A kiterjedt teriileti egyiittmiikodés eb-
ben a forgatokdnyvben a legerésebb, amelynek
révén az EU ¢és a szomszédos orszagok kozott
az egyittmiikddések valtozatos, intézménye-
siilt formai alakulnak ki. Ebben meghatarozo
szerepet jatszanak a funkcionalis nagytérségek,
makro-régiok, amelyek intézményi struktiraja a
kormanykdzi egyiittmiikddések és a helyi, teri-
leti, civil szereplok kozotti ,,integralt egyenstly”
logikajara épiil.

KAISER TAMAS*
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