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Hegediis Daniel
Politikatudomanyi Intézet
Témavezeto: Bihari Mihaly

A TERULETI EGYUTTMUKODES KERDESEI ES KIHIVASAI
A POLITIKATUDOMANYBAN

Miként Paul Stubbs fogalmaz, az Eurdpai Unid kiemelt tudomanyfinanszirozo
tevékenysége nem marad hatas nélkiil a tarsadalomtudomanyok, és kiilondsen nem
a politikatudomany és az integraciés kutatisok teriiletén." A tudomanyos keret-
programok tartalma nagymértékben befolyasolja a tarsadalomtudomanyi kutatdsok
tematikdjat, és igy részben a kutatasi eredményeket is. S6t, adott esetben maga az
Uni¢ is politikai szintre emel tarsadalomtudomanyi elméleteket, mint tortént ez pl.
a tobbszintli kormanyzas elmélete (multi-level governance — MLG) esetében.”

A tobbszintli kormanyzés elméletekkel szemben rogton kezdésnek megfogalma-
zott masik relevans kritikai elem, hogy erédteljesen kontextusfiiggdk, mivel nem
képesek a kornyezeti kiilonbségek megjelenitésére és kezelésére. Nem értek ugyan
feltétleniil egyet azzal a Stubbs 4ltal sugallt tézissel,” hogy sziikséges lenne a tarsa-
dalomtudomanyok altalanos kulturalis fordulatdhoz hasonld valtozasokra a MLG
esetében is. Az azonban tény, hogy a tobbszintii kormanyzas elmélete elsdsorban
nem az eltérd politikai és kozigazgatasi intézményrendszer, hanem a nyugat-euro-
pai és észak-amerikai kontextustol eltérd politikai és kozigazgatdsi kultira okan
nem alkalmazhat6 fenntartasok nélkiil Kelet-K6zép-Eurdpaban. Ebbdl nem kovet-
kezik sziikségszeriien Stubbs javaslata, pusztan az, hogy célszerii lenne azonositani
azokat a valtozokat, melyek e kontextudlis eltérésben a legnagyobb szerepet
jatszak, és kialakitani egy olyan elméleti keretet, amelynek segitségével ezek a
valtozok érvényesitheték a tobbszintli kormanyzas elméletében.*

E tanulményi kettds cél megvalositasara torekszik. Egyrészt azon hipotézis fel-
vetésére €s bizonyitasara, hogy a fenti okok miatt a tobbszintli kormanyzas elmé-

! Paul STUBBS: Stretching Concepts Too Far? Multi-Level Governance, Policy Transfer and the
Politics of Scale in South East Europe. In: Southeast European Politics, November 2005, Vol.
VI. No. 2. 69. o.

% The Committee of the Regions’ White Paper on Multilevel Governance

* STUBBS: i.m. 66. 0.

* E ponton semmiképp nem szeretnék kitérni arra a vitara, hogy a kulturalis paradigma forra-
dalma és alkalmazasa vajon a partikularitdsok hangsulyozasaval az elméleti altalanositasokat
teszi-e lehetetlenné, vagy épp ellenkezbleg, a kozos, altalanos makroszintii elemek és folyamatok
azonositasat segiti el6. Ezen elméleti vitahoz 1d. inkabb: Robert BRIER: Historicizing 1989.
Transnational Culture and the Political Transformation of East-Central-Europe. In: European
Journal of Social Theory 2009/12. 337-357. o.
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lete bizonyos kontextualis helyzetekben — pl. az Eurépai Unié 2004 utan csatlako-
zott kelet-kozép- és délkelet-eurdpai tagallamai, valamint a tagjeldlt és szomszéd-
sagpolitikai eszkozok altal érintett orszagok kormanyzasi és kozigazgatasi gyakor-
lata esetében — altalaban is, de kiilonds a teriileti egyiittmiikodések” esetében egyal-
talan nem leir6 és magyarazo erével bird, hanem hatarozottan preskriptiv és nor-
mativ elmélet. Masrészt arra, hogy megvizsgalja, vajon a 1082/2006/EK kdz6sségi
rendelettel életre hivott Eurépai Teriileti Egyiittmiikdési Csoportosulas (EGTC),’
mely a szakirodalomban széles korben elfogadott modon a leghatékonyabb szervezeti
és jogi keretet biztositia a MLG szamara a teriileti egylittmiikodések keretében, és
melynek végrehajtdsdban Magyarorszag Uttoré szerepet jatszott az utdbbi években,
valdban lehetévé teheti-e a tobbszintli kormanyzas gyakorlatanak kialakuldsat?

Multi-lelvel governance — a teriileti egyiittmiikodés
alapu elmélet kritikai alapjai

A tobbszintli kormanyzas elméletek k6zos posztulatuma, hogy a centralizalt allam
valsagaval Osszefliggésben a kormanyzas klasszikus allam- és kormanykdzpontu,
egydimenziés fogalma erodéalodik, mig az 11j értelemben vett jelensége esetében a
korméanyzati hatalom szamos dontéshozatali centrum ko6zott oszlik meg (multiple
vagy competing jurisdictions).”  Ugyancsak altalanosan elfogadott tézis, hogy a
megosztott® vagy tdbbszintli kormanyzas sokkal flexibilisebb, mint a centralizalt.
Egységes szakpolitikai rezsim alkalmazasa nagy kiterjedésii, gazdasagilag, teriiletileg
és esetleg mas dimenziok mentén is megosztott, heterogén népességre szamos
korményzati teriileten nem hatékony, mig a MLG nagyobb mértékben teszi lehetové a
kormanyzés folyamatéban a tarsadalmi-kérnyezeti heterogenits figyelembevételét.”
Tovabba lehetdséget biztosit arra is, hogy bizonyos kozpolitikai folyamatokat ne az
allamok mar 1étezd ¢és rigid kozigazgatdsi rendszerének egyes szintjein, hanem a
méretgazdasagossagi szempontok maximalis érvényesitése mellett, a kozigazgatasi
egységek hatarait 4tfedé modon szervezzenek meg (politics of scale)."

5 A teriileti egyiittmiitkodés fogalma alatt az Europai Teriileti Egyiittmiikodés mintajara a hataro-
kon ativeld, transznacionalis és interregionalis egyiittmiikodéseket értem

® European Grouping of Territorial Cooperation — EGTC

7 Liesbet HOOGHE — Gary MARKS: Unraveling the Central State, but how? Political Science
Series 87. Institut fiir Hohere Studies (IHS), Wien, 2003, 1-3. o.

8 Philippe SCHMITTER megfogalmazasaban: consortio, condominio. Ld.: Philippe SCHMITTER:
,,Examining the Present Euro-Polity with the Help of Past Theories.” In Gary MARKS — Fritz
SCHARPF — Philippe SCHMITTER — Wolfgang STREECK (eds.): Governance in the European Union.
London, Sage, 1996, 121-150. o.

 HOOGHE — MARKS: i.m. 5. o.

10°A, politics of scale” fogalma a méretgazdasagossagot jeldld angol ,,economy of scale” kifeje-
7€s€ébdl szarmazik, és a politikai dontéshozatali, végrehajtasi governance szintek optimalizalasat
foglalja elsdsorban magaba. A magyar nyelvii szakirodalomban bevett forditdsa még nem alakult
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Kiilon figyelmet érdemel azonban Marks és Hooghe azon felvetése is, hogy bar
széles korben elfogadott a MLG flexibilisebb jellege, akoriil azonban teljes bi-
zonytalansag uralkodik, hogy miként is kell kialakitani és miikodtetni egy tobb-
szintli kormanyzati rendszert.'' E bizonytalansag pedig elsésorban két okra vezet-
het6 vissza. Egyik az a jelenség, amit Stubbs Sartori nyoman a fogalmak tulzott
kiterjesztéseként (conceptual stretching) ir le.'* Vagyis altalanos elméleti keretek
kiterjesztését olyan, egymastol relative tavol allo jelenségekre, ami egyrészt csak
jelentds altalanositasok, illetve a jelenségek kozti jelentds kiilonbségek komparativ
elemzésének elhagyasa altal valdsithatd meg, masrészt ezaltal maga az elmélet is
jorészt elveszti preskriptiv és magyarazé erejét.

A masik ok, amit Stubbs is kritikaval illet a tobbszintli kormanyzas elméleteiben,
a MLG-modellek kirivoan alacsony valtozoszama.” Problémafelvetése alapjan
ramutat, hogy a jelenleg akadémiai korokben talan legnagyobb elfogadottsagnak
orvendd, késobb e tanulmanyban is roviden bemutatott Hooghe és Marks-féle mo-
dell valdjdban egy olyan kétvaltozds rendszer, mely az egyiittmiikodés célja, vala-
mint struktirajanak és tagsagi korének mindsége, jellege alapjan hozhatna létre
elméletben egy négyes matrixot, melynek azonban két eleme a gyakorlatban iires
halmaz. gy sziiletett meg az a valdban elegans és egyszerii elméleti modell, mely
azonban a tobbszintli kormanyzast befolyasold tényezok nagy részének figyelem-
bevételére egész egyszerien képtelen, mivel nem tudja azokat valtozoként
internalizélni, és igy azok a tovabbiakban a MLG kdornyezeti elemeiként, kontex-
tusként funkcionalnak. Az azonban, hogy a t6bbszintii kormanyzas 1étez6 elméletei
vakok szamos ,,kornyezeti elemre” nem jelenti azt, hogy azok ne befolyasolhatnak
alapvetden a tobbszintli kormanyzas gyakorlatat. Ennek pedig az lesz egyenes ko-
vetkezménye, hogy elméleteink minddssze olyan kontextualis helyzetekben alkal-
mazhatok kellé deskriptiv és magyarazé erével, melyek megfelelnek az elméletal-
kot6 eldézetes prediszpozicidinak.

Mint késobb latni fogjuk, a teriileti egyiittmiikddéseket illetden egyrészt sokkal
tobb tényez6 hat a tobbszintli kormanyzasra, melyeket sziikséges valtozoként
internalizalnunk, ha valdéban hasznalhato elméleti keretek kialakitasara toreksziink.
Raadasul a teriileti egyiittmiikodések valos kelet-kozép-eurdpai politikai €s tarsa-
dalmi kdérnyezete olykor nagyon tavol all azoktdl az eldfeltételezésektdl, melyeket
még a régidbeli szakirodalom nagy része is — egyfajta integracios és felzarkozasi
ideologiatol vezérelve — nyugati mintdk alapjan gyakorlatilag kritikamentesen be-

ki. A kérdéshez 1d.: Neil BRENNER: The Limits to Scale? Methodological reflections on scalar
structuration In: Progress in Human Geography 2001/4, 591-614. o. és Neil SMITH: Remaking
Scale: competition and cooperation in prenational and postnational Europe. In: Heikki
ESKELINEN — Folke SNICKARS (eds.): Competitive European Peripheries. Heidelberg, Springer-
Verlag, 1995, 59-74. o.

" HOOGHE — MARKS: i.m. 6-7. o.

12 S1UBBS: i.m. 69-71. o.

13 StUBBS: i.m. 70. 0.
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mutat és terjeszt. Mindezek alapjan a tanulmanyban a teriileti egyiittmiikodés gya-
korlata kapcsan szerzett induktiv tapasztalatok bemutatasat kovetden kisérletet
teszek olyan valtozok kialakitasara, melyeket nagy valoszinliséggel tartalmaznia
kellene egy olyan tobbvaltozos multi-level governance elméletnek, mely egyként
kell6 relevanciaval szeretne birni a teriileti egylittmiikodés vonatkozasaban, és a
maga szamara kezelhet6vé szeretné tenni a gydkeresen eltéré nyugat-, illetve kelet-
kozép-europai kontextualis feltételeket.

MLG elméletek — ,,az eurépai modell valsaga”

A tobbszintli kormanyzas eurdpai modelljének alapjat a foderalizmus, valamint az
europaizacios elméletek alkottdk. Kérdésfelvetése is szinte azonos a az
europaizacios elméletekkel, vagyis hogyan — és miért — miikddnek egyiitt a K6zos-
ség, a tagallamok, valamint a szuballami szerepldk a kozosségi politikak kialakitasa
és végrehajtasa soran.'* Nem fiiggetleniil az e tanulmany elsé bekezdésében felvetett
jelenségtol, a tobbszintli korméanyzas e modellje nagyon erdteljesen EU centrikus, és —
szubjektiv véleményem — hogy mainstream megkozelitése joval kozelebb all a centra-
lizalt, hatalomkdzponti korményzas tradiciondlis fogalméhoz, mint komplementer
parja. Mindezt tokéletesen visszatiikrézi a MLG politikailag is megerdsitett, bevett
fogalma az Eurdpai Unidban: ,,a tobbszintii kormadnyzds az FEurdpai Unio, a
Tagallamok, valamint a helyi és regiondlis hatosigok partmerség alapu, az unios
politikik kialakitdsat és végrehajtisdt célzé dsszehangolt cselekvése. "

Ugyanakkor nem szabad figyelmen kiviil hagynunk, hogy bar kontinensiinkén a
tobbszintli kormanyzas elmélete igen erdteljesen a horizontalis és vertikalis
europaizacid jelenségéhez és — bizonyos szempontbol igencsak jelentOs részben
normativ — elméletéhez kotott,'® a multi-level governance irodalom szamos jeles
klasszikusa — igy pl. az altalam is visszatérden idézett Liesbet Hooghe és Gary
Marks — a MLG észak-amerikai tapasztalatait is felhasznalva alakitotta ki induktiv
modon sajat modelljét.'” Ez a MLG hagyomény sokkal erételjesebben tamaszkodik
a kozgazdasagtanra és a kozpolitika angolszasz modelljére, policy megkdzelitésé-
ben erdteljesen kozjo centrikus, és sokkal nagyobb figyelmet szentel a PPP-nek, a
piaci és civil szereplok bevondsanak, mint az eurépai modell.

'* Tanja A. BORZEL — Thomas RisSE: When Europe Hits Home: Europeanization and Domestic
Change, EIoP Vol. 4. No. 15. 2000, 1-2. o.

'> The Committee of the Regions’ White Paper on Multilevel Governance, 6.p. — ,, The Commit-
tee of the Regions considers multi-level governance to mean coordinated action by the European
Union, the Member States and local and regional authorities, based on partnership and aimed at
drawing up and implementing EU policies.”

16 K AISER Tamés: Horizontalis eurdpaizacioé és hatar menti egyiittmiikddések In: KAISER Tamas
szerk.: Hidak vagy sorompok? A hataron ativeld egyiittmiikodések szerepe az integracios folya-
matban. Budapest, Uj Mandatum Konyvkiado, 2006

"7 HOOGHE — MARKS: i.m. 6-8. 0.
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Bar kezdeti MLG definiciojuk ugyancsak erételjes eurdpai hatasok alapjan szii-
letett,' a tobbszintli kormanyzas két modelljérél alkotott elméletik mar ez utobbi
befolyast is tiikrozi. Allaspontjuk szerint a MLG megszervezésének egyik fé kér-
dése — ami allaspontom szerint a hatarokon ativelé kapcsolatok egyik f6 problé-
maja is —, hogy politikai és kozigazgatasi intézmények — a hatarokon ativeld kap-
csolatok esetében az azonos kozigazgatasi szinteken talalhatd entitasok —, vagy
pedig policy-problémak, lakossagi igények, kozigazgatasi hataskorok koré kell-e a
tobbszintli kormanyzas rendszerét szervezni. Ezek alapjan Hooghe és Marks a
MLG két archetipusat kiilonboztette meg."

Az un. elso tipus az altalanos célu kormanyzas rendszere (general-purpose juris-
diction). Ezt valoban rendszerszintll architektlra jellemzi, korlatozott szdmu kor-
manyzati szintet fog at, a tagok kozott pedig nincsen atfed6 vagy keresztezd tag-
sag.”’ A klasszikus europaizacios kutatasok, mely a kozosségi szakpolitikék teriile-
tén az unos, tagallami és regionalis szintek interakcidit vizsgaltak, ebbe a modellbe
illeszthetdk bele. Kiemelendd, hogy az Eurdpai Teriileti Egyiittmiikodés vonatko-
zasaban is gyakran megjelenik a MLG ilyen jellegii felfogasa, mely ezaltal a hata-
rokon ativeld egylittmiikodések kozéppontjaba a kdzdsségi tdmogatasi forrasokat,
illetve magat az Eurdpai Uniot allitja, elsddleges governance funkcidonak pedig a
természetesen erételjes top-down megkozelités mellett.

A MLG Hooghe ¢és Marks-féle masodik tipusa a feladat, vagy inkabb
problémaspecifikus korméanyzas rendszere (task-specific governance).” Komple-
menter parjaval ellentétben az atfedd és keresztezd tagsag (vagyis szamos kiilon-
b6z6 szintli teriileti entitast is magaban foglalhat), illetve a fluid, halézatszert,
flexibilis struktura jellemzd rd. Az ilyen governance-halézatban, miként Hooghe és
Marks fogalmaz, a polgarok igényeit nem a kormany, hanem a ,,kdzszolgaltatasi
ipar/szektor kinalatanak sokfélesége” szolgalja ki,”> ami a szolgaltato vagy policy
halézatok kozti kvazi piaci verseny lehetdségét is magaba foglalja.

A kelet-kdzép-europai teriileti egylittmiikodési gyakorlat nézépontjabol ez a mo-
dell gyakorlati relevanciaval alig rendelkezik, am annal jelent6sebb kritikai erével
birhatna. Mig a szerzOparos tanulmanyaban észak-amerikai és nyugat-europai gya-
korlati példak tucatjait emliti szamos jelentds kozszolgaltatasi és kdzpolitikai terii-
leten, tagabb régionkbdl talan csak Pozsony osztrak és magyar hataron is atnytlo
tomeg- és eldvarosi regiondlis kozlekedési hdlozatat tudnank pozitiv példaként

18 Kiilonboz6 teriileti szintek egymast atfedd kormanyzatai kozti folyamatos targyalas és interak-
cidk rendszere.” Eredetiben ,,system of continuous negotiation among nested governments at
several territorial tiers” In: Gary MARKS: Structural Policy and Multilevel Governance in the EC
In: Alan Cafruny — Glenda Rosentha (eds.): The State of the European Community. Boulder,
Lynne Rienner, 1993, 392. o.

' HOOGHE — MARKS: i.m. 6-13. o.

2 HOOGHE — MARKS: i.m. 7-8. o.

2l HOOGHE — MARKS: i.m. 9-12. 0.

2 Variety of public service industry” In: HOOGHE — MARKS: i.m. 9. 0.



234 Politikatudomanyi szekcio

emliteni. A kutatas, valamint az elemzések szintjén mindenféleképp hangstlyozni
kellene a hatarfunkciok negativ hatasainak csokkentésére hivatott kdzpolitikai
tevékenység probléma- és igényvezérelt jellegének sziikségességét, valamint a
gazdasagi fenntarthatosag kovetelményét.

E modell kritikai alkalmazasa nyoman talan azt a fordulatot kellene el6késziteni,
hogy szakitani lehessen az EU meghataroz6 szerepe altal dominalt, centralisztikus
és top-down jellegli MLG megkdzelitéssel, kiillondsen a teriileti egyiittmiikodések
teriiletén. A kulcselem ebbdl a szempontbol az lehetne, hogy ne a regionalis poli-
hatartérség periférikus jellemzdinek csokkentésére iranyuld tényleges szakpolitikai
folyamatokat, mivel ez a kozdsségi forras-kdzponti megkdzelités — mint alabb
bizonyitani igyekszem — a gyakorlatban igencsak kontraproduktiv.

A kelet-kozép-europai kontextus — a teriileti
egyiittmiikodés tapasztalatai Magyarorszagon

Mivel e tanulmény terjedelmi keretei k6zo6tt a problémakomplexum részletes be-
mutatasara nem keriilhet sor, az aldbbiakban olyan formédban kivanom bemutatni és
summazni a hazai kontextus teriileti egylittmiikodés mindségét leginkabb befolya-
sold negativ elemeit, ami hozzasegit minket olyan lehetséges valtozok kialakitasa-
hoz, melyek alapvetden integralanddk lennének egy atfogo jellegii, teriileti egytitt-
miikodések esetében megvalosuld tobbszintii kormanyzas elmélet berkeibe.”

Mindezek alapjan egyrészt leszogezhetd, hogy a hatdarokon dtiveld egyiittmiiko-
dések alapvetden forras-, és nem probléma vagy igényvezéreltek. A CBC projekte-
ket elsddlegesen a palyazati kiirasok és a lehivhato kozosségi forrasok befolyasol-
jék, ami ismételten az Eurdpai Unid, de sokkal inkabb az egyes operativ progra-
mok ala tartozé palyadzatok kiirdsaért felelds iranyitd hatdsagok szerepét hangsu-
lyozza. K6zosségi timogatas nélkiili CBC fejlesztési projektekkel magyar hatartér-
ségekben elvétve lehet talalkozni.

Masrészt meg kell emliteni, hogy a nyolcvanas évek végétdl Kelet-Ko6zép-Eurd-
paban létrejott intézményes hatarokon ativeld egyiittmiikddési struktira — mely
els@sorban eurorégiok formajaban szervez0dott — szinte kizardlag kozigazgatasi
beosztas, és nem hataskoralapu egyiittmiikodésre rendezkedett be. Vagyis a szom-
szédos allamok azonos kozigazgatdsi szintén talalhato telepiilései, vagy kozép-
szinti kozigazgatasi egységei hoztak létre eurorégiokat, illetve munkakozossége-

2 A gyakorlati elemzéshez Id.: Daniel HEGEDUs: Legal Background of Territorial Co-operation
in Hungary. International, European and National Legal Frameworks. EOKiK Frameworks,
2009. és HEGEDUS Daniel: Az 6nkormanyzatok hatarokon atnyuld egyiittmiikodésének korlatai
és jogi keretfeltételei Magyarorszagon — problémafeltards és megoldasi javaslatok. In: Kakai
Laszlé (szerk.): 20 évesek az Onkormanyzatok. Sziiletésnap vagy halotti tor? Pécs, Dialog
Campus, 2010 (megjelenés alatt)
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ket. E magatol értet6dd megkozelités gyakorlati hatranya, hogy egyes szakpolitikai
kompetencidk a kiilonb6z6 allamok kozigazgatasi rendszerében nagyon is eltérd
kozigazgatasi szintekre lehetnek delegalva, nem is beszélve arrol, hogy mig egyes
esetekben onkormanyzati, mashol kozponti allamigazgatasi hataskorok lehetnek. A
magyarorszagi telepiilési dnkormanyzatok szamara magatol értetédé hataskorok
nagy részével a szlovakiai kozségek pl. nem rendelkeznek (Id. mondjuk a kézok-
tatas példajat), pedig a szlovak-magyar hataron szervezodott eurorégiok és EGTC-k
szinte kizardlag telepiilési szintli egylittmiikddést valositanak meg. De hasonloan
kirivé lehet az ellentmondas, ha forras és kompetenciahianyos magyarorszagi me-
gyék és osztrak Landok kooperaciojat vessziik gorcsoé ald. Minden ilyen esetben
kizarolag a hataskorok kozos — mint lathatjuk, olykor igen sziikk — metszetében
lehet sz6 egylittmiikodésrdl. Ez egyrészt nagymértékben csokkenti a hatarrégio
hatékony fejlesztésének lehetdségét, masrészt szuballami szinten nem valosit meg
tobbszintll kormanyzast. S6t, ha mint fentebb emlitettem, a regionalis fejlesztési
programokat, és nem azok finanszirozasat tekintjiik governance funkcionak, akkor
nem csak szuballami szinten, hanem egyaltalan nem beszélhetiink multi-level
governance-r6l. E policy-szervezési stratégiaval szemben kinalna kiakndzhato le-
hetdségeket a Hooghe-Marks-féle II. modell gyakorlatban torténd konzekvens
érvényesitése, elsésorban az egymast atfedd tagsag, illetve a szubnacionalis szint
vonatkozasaban is tobbszintli kormanyzas érvényesitése tekintetében. Ekkor nyil-
hatna lehetdség arra, mivel az egyes hatdron ativeld egyiittmiikodési platformok
tagsagi kore a kozigazgatasi struktara teljes vertikumat lefedi, hogy olyan problé-
maorientalt policy-programok lathassanak napvilagot, amiket nem korlatoz a ha-
taskorok kozos keresztmetszetének problémaja, hiszen a hataskor a platformon
beliil biztosan adott, legfeljebb a teriileti szint néz6épontjabol eltérd entitasok ren-
delkeznek vele a hatar két oldalan.

Harmadrészt emlithetnénk azt a problémat, ami az ilyen szubnacionalis MLG-
platformok kialakuldsadnak egyik legnagyobb grassroots akadalya, nevezetesen a
teriileti alapu regiondlis felfogdas hianya, illetve az egyes kozigazgatasi szintek
képviseldi kozotti érdekkonfliktusok és bizalmatlansdg immanens manifesztialodasa.
A 2007-et kovetéen hazankban is intenzivvé vald EGTC szervezési 14z soran lehe-
tett tobbszor azt a tapasztalatot levonni, hogy a kistelepiilések hallani sem akarnak
olyan tobbszintli egyiittmitkddési formardl, ami a megyei szint, vagy a régidban
fejlesztési polus szerepet betoltd centrum, adott esetben megyei jogi varos intéz-
ményes részvételét is biztositana. Mindezzel szemben a megyék és a fejlesztési
polusok ,,nem fecsérlik az idejiiket” olyan intézményes strukturakra, melyekben
kistelepiilések tucatjaival kellene érdekegyeztetést folytatniuk kdzos policy prog-
ramok megvaldsitasa érdekében.

Negyedrészt nem lehet tagadni, hogy az egyes nemzeti jogok alapveté modon
befolydsoljdk a teriileti egyiittmiikidés mindségét,” raadasul az egyes allamok

24 Ezt HOOGHE és MARKS is elismeri. Ld.: HOOGHE — MARKS: i.m. 12. o.
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kozott kvazi verseny zajlik, hogy sajat nemzeti jogukat minél kiterjedtebben érvé-
nyesithessék, adott esetben az egyiittmiikddési 2platformok — kiilondsen az EGTC-k
— sajat nemzeti joguk alapjan alakuljanak meg.” Ezzel parhuzamosan tapasztalhato
egy masik jelenség, nevezetesen hogy a hatarfunkciok szamanak eurdpai integracio
altal kivaltott csokkenése dacara mai napig meghatirozé a hatdirokon dtivelé
egyiittmitkodések teriiletén az dallami szuverenitas eroteljes érvényesitése. Ez a fent
emlitettekkel 6sszefliggésben nem csak azt foglalja magaba, hogy torekednek mas
allamok nemzeti joga alkalmazasanak kizarasara, de szamos esetben sokkal direk-
tebb allami kontroll formajaban is, pl. az EGTC-k tevékenységének politikai jel-
legii ellendrzése, vagy Magyarorszagon a hatarsavot érintd beruhazasok kormany-
kozi egyezményhez kotése esetében.™

Végiil, de nem utolsé sorban pedig nem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy — és ez
szintén nehezen athidalhato kelet-kdzép-europai specifikumnak tiinik — mind a mai
napig nagyon jelentds, jo! azonosithato etnopolitikai megfontoldsok és motivaciok
érhet6k tetten kormdnyzati részrél.”’

Mivel ezen kontextualis elemek jorészt a politikai és kozigazgatasi kultirabdl, a
kollektiv torténelmi traumakbol és félelmekbdl, a szuverenitas egyoldala és olykor
felszines megkdzelitésébdl, illetve a szereplOk kozti immanens érdekellentétekbol
fakadnak, megvaltozasukban érdemben rovid és kozéptavon nem nagyon lehet
reménykedni. Ellenben, mint fentebb kifejtettem, sziikségszerli szamot vetniink
veliik a tobbszintli korméanyzas jelenségének kelet-kozép-eurdpai elemzése soran.

Az elméleti tovabblépés lehetdségei

A tobbszintli kormanyzas elméletek kontextusfiiggdségének olddsara, valamint a
kornyezeti hatasok internalizdlasa tekintetében mutatkozd jelentds hidnyossiga
pétlasara szamos javaslat sziiletett mar a szakirodalomban. Paul Stubbs radikalis
ajanlasa a multi-level governance kulturalis fordulatéra,” vagy mérsékeltebb javas-
lata a policy transfer folyamatok, illetve a }golitics of scale elemeinek valtozoként
val6 szerepeltetésére a MLG elméletekben® épp tigy ide sorolhatd, mint Johannes
Maier tipoldgiaja a teriileti egyiittmiikddéseket befolyasold kornyezeti hatasokrol.>

2 Johannes MAIER: European Grouping of Territorial Cooperation (EGTC) — Regions’ new
Instrument for ’Co-operation beyond borders’. A new approach to organize multi-level-governance
facing old and new obstacles. Bolzano-Luxembourg-Graz-Barcelona, M.E.LR., 2008, 39-40. o.

%6 A két kérdéskorhoz 1d.: HEGEDUS Daniel: Az egységesség utvesztdje. EGTC nemzeti végre-
hajtasi normak komparativ elemzése ¢€s a Karpat-medencei jogszabalyok kompatibilitasanak
kérdése. Budapest, EOKiK, 2009, és HEGEDUS: i.m. 2010

2" Az EGTC nemzeti végrehajtasi jogszabalyok korlatozo etnopolitikai tartalmaré] 1d.: HEGEDUS:
im. 2009a

*¥ STUBBS: i.m. 66-67. 0.

¥ S1UBBS: i.m. 73-78. o.

3 MAIER: i.m. 18. o.
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A magam részérdl én olyan, a tobbszintii korméanyzas elméleti modelljeibe integ-
ralando valtozokra teszek javaslatot, melyek egyrészt teriileti egyiittmiikodés speci-
fikusabbak Stubbs javaslatainal, masrészt kevésbé szamosak, tovabba a MLG
szemszogébdl relevansabb problémakat jelenitenek meg, mint Maier kontextusele-
meinek egyike-mésika. Allaspontom szerint, ha a tobbszintii kormanyzas olyan
elméleti modelljével kivanunk rendelkezni, mely alkalmas a teriileti egyiittmii-
kodés kelet-kdzép-eurdpai tapasztalatainak megjelenitésére, értelmezésére és
Osszehasonlitd elemzésére, akkor ennek a modellnek az Hooghe és Marks altal
felvetetteken til minimum még az alabbi valtozokkal kell rendelkeznie
minimalis verzidoként a tobbszintli kormanyzas vonatkozasaban:

- konszenzusos vagy konfliktusos politikai kultura / kooperacid vagy konfron-

tacio a governance szintek elemei kozott

- jogi kornyezet mindsége (tdmogato, semleges vagy gatld) / a kormanyzati

centralizacio és ellenOrzés mértéke;
illetve kiilonosen a teriileti egyiittmi{ikodés esetében

- az egyittmikodés regionalis foldrajzi dimenzidja (centrum-centrum, cent-

rum-periféria, vagy periféria-periféria egyiittmitkdés)

- a kollektiv torténelmi tudat, nyelvi és etnopolitikai kornyezet gatld vagy

facilitalé hatasa.

Eurdpai Teriileti Egyiittmiikodési Csoportosulas — a jovo
MLG platformja a teriileti egyiittmiikodések szamara?

A koz0sségi regionalis politika 2007-2013-as pénziigyi perspektivdjanak idészakat
elokészité 2004-2006. évi reformcsomag keretében megalkotott, illetve a
1082/2006/EK rendelettel jogi formaba ontdtt Europai Teriileti Egyiittmiikodési
Csoportosulas (EGTC) az els6 atfogo, kotelezd erdvel bird, egységes jogi keret a
teriileti egylittm{ikodés eurdpai torténetében. Munkam ez utolséd fejezetében azt a
kérdést kivanom gorcsd ala vonni, hogy bar az EGTC intézményi és jogi szem-
pontbdl ténylegesen hallatlan elérelépés a hatarokon ativeld, transznacionalis és
interregiondlis egylittmikodések szamara, mégis, valoban megalapozottak-e a
szakirodalomban divatszeriien terjedé azon megallapitasok, melyek mar a jovo
sikeres teriileti egylittmiikddési multi-level governance platformjanak a szerepét is
tulajdonitjdk a csoportosulasok szamara.

Az Eurépai Teriileti Egyiittmiikodési Csoportosulas, mint kdzdsségi jogi eszkoz
jellemzGirdl, a teriileti egylittmiikodésre gyakorolt hatasarol, nemzeti végrehajtasa-
ol viszonylag kiterjedt szakirodalmi bézis jott 1étre az elmult négy év soran, igy
terjedelmi okok szabta sziikségszeriiségbdl elkeriilhetem, hogy jellemzdinek rész-
letes bemutatasaba bocsatkozzam.®' Roviden annyit érdemes lefektetni, hogy az

31 A nemzetkozi szakirodalom legkritikusabb, ugyanakkor elméleti szempontbél is legperspektivi-
kusabb EGTC monografidgja MAIER 2008 munkéja. Onallé alapkutatasokra tdmaszkodd hazai
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EGTC olyan, a nemzeti jog biztositotta legteljesebb jogképességgel, 6nalld intéz-
ményi strukturaval, alkalmazottakkal és koltségvetéssel rendelkezd, a tagallamok
teriileti egyiittmiikodések feletti onkényes kontrolljat szabalyozo, kozosségi tarsfi-
nanszirozassal, vagy anélkiil zajlo teriileti egylittmiikddési programok megvalosita-
sat szolgald jogi személy, melynek bar szabalyozasi kereteit a kdzdsségi jog al-
kotja, sok kérdés tekintetében az egyes unios tagallamok nemzeti joganak van ala-
vetve. A legszerencsésebb talan egy olyan eurorégioként elképzelni, mely az Euro-
pai Unio belsd, és részben kiilsé hatarai mentén is f6 vonalaiban egységes kdzos-
ségi szabalyozas alapjan miikodik — ellentétben az euroregionalis struktarakkal,
melyek szinte semmilyen k6zos jogi szabalyozasi elemmel nem rendelkeznek.

Melyek azonban az EGTC-nek a tobbszintli korméanyzas szempontjabol legrele-
vansabb tulajdonsagai? Egyrészt — a pozitivumokkal kezdve a sort — valoban al-
kalmas a problémaorientalt, kompetencia alapu teriileti egyiittmiitkodés megvalosi-
tdsara, a nemzeti szint képviseldinek, illetve a szubnacionalis entitdsoknak egy
egylittmiikddési platformban vald tomoritésére, és igy a kozigazgatasi beosztds
alapu egyiittmikodés zsakutcajanak kikeriilésére. Ha pedig ez igaz, akkor az
EGTC-t valoban tekinthetjiik multi-level governance platformnak is. De vajon
milyen MLG-modellhez illeszkedne legjobban az EGTC altal megvalositott tobb-
szintli egyiittmiikodés?

Egyrészt fontos szempont, hogy a 1082/2006/EK rendelet 3. cikke alapjan EGTC
tagjai csak kozjogi entitdsok lehetnek, ami nagymértékben csokkenti a piaci és
civil szereplok egyenrangti és hatékony bevonasanak lehetdségét. Mivel az EGTC
tobb nemzeti jog — pl. a magyar — szabalyozasa szerint is folytathat vallalkozoi
tevékenységet, igy a PPP konstrukcidk kialakitasanak lehet6sége nem lehetetlen,
de ezt nem is partolja elsddlegesen az EGTC jogalkotas.

Masrészt megkeriilhetetleniil szembe kell nézni a ténnyel, hogy az EGTC struk-
tura messze nem flexibilis. A kétszintes, kdzosségi és nemzeti jog altal egyarant
szabalyozott eljarisa® az EGTC létrehozasanak™ komplex, hosszadalmas, és a
teriileti egylittmiikodések helyi szerepldi szamara nem mindig atlathato. E két pont
alapjan pedig leszdgezhetd, hogy az EGTC altal megvalositott MLG a Hooghe és
Marks-féle II. modell ald semmiképp sem sorolhatd be, még akkor sem, ha eredeti
célja pont nem egy altalanos, hanem egy célspecifikus eszk6z megalkotasa lett
volna a teriileti egyiittmiikodés szamara.

szakirodalomként 1d.: HEGEDUs Daniel: Uj elemek, 0j lehetéségek a hatirokon atnyualo
egyiittmiikodések europai szabalyozasaban — Az Eurépai Teriileti Egyiittmi{ikdési Csoportosulas
a magyar nemzetpolitika nézépontjabol. In: Eurépai Tiikor 2007, marcius, 86-105. o., illetve
HEGEDUS: i.m. 2009a

32 A nemzeti EGTC jogszabalyok elemzéséhez 1d.: HEGEDUS 2009a

33 Az Eurdpai Teriileti Egyiittmiikodési Csoportosulasrél szolé magyar 2007. évi XCIX. tv.
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Végiil pedig meg kell emliteni, hogy bar a 1082/2006/EK rendelet lehetové teszi
a kozosségi tarsfinanszirozasok nélkiili programok kivitelezését,” ezt azonban
masodlagos lehetéségnek tekinti, és hataskort biztosit a tagallamok szamara a ko-
z0sségi tarsfinanszirozas nélkiil megvalosuldé EGTC projektek korlatozasara vagy
kizarasara. Vagyis ebbdl a nézdpontbdl az eszkéz nem segit elmozdulni a forras-
orientalt egylittmiikodések szintjétdl a problémaorientaltak felé.

Ha attekintjiik az Eurdpai Teriileti Egyiittmiikodési Csoportosulasok eddigi gya-
korlatat, akkor meg kell allapitanunk, hogy a megalakult 11 EGTC? koziil alig par
valosit meg akar formai szempontbol is tobbszintii kormanyzast szubnacionalis
szinten. Pozitiv példanak mindenképp a francia-belga hatdron megalakult Lille-
Kortrijk-Tournai EGTC tekinthetd, mely az allami szinttd] kezdve (Franciaorszag
¢s Flandria) a kozigazgatasi kozépszint és a régid telepiiléseinek képviseldiig min-
den governance-szintet atfog és minden kétséget kizarolag valodi MLG-platform-
ként kategorizalhatd. A kelet-kozép-europai EGTC-k ellenben, melyek koziil je-
lenleg harom Iétezik, és mind a hdrom a magyar-szlovak hataron talalhat6, kizaro-
lag telepiilési onkormanyzatokat fognak 6ssze, vagyis messze nem aknazzak ki az
EGTC keretében rejlé lehetdségeket. Ennek oka pedig, visszakanyarodva korabbi
megéllapitdsainkhoz, hogy a teriileti egylittmiikddés altaldnos kontextusa termé-
szetesen az EGTC-k megalakulasat és miikodését is befolyasolja.

A tobbszintli kormanyzas gyakorlata, a napjainkra kohézids alapok tarsfinanszi-
rozdsaban mar rutinszerli eurdpai teriileti egylittmiikddési programok, vagy a jogi
keret megujulasat magaval hozd Eurdpai Teriileti Egyiittmikodési Csoportosulas,
bar nem elhanyagolhatd szerepet jatszottak az etnocentrikus kelet-kdzép-eurdpai
»hemzetallamok” zartsdganak és centralizmusanak oldasaban, csodakat, vagy
meglepetésszerl attéréseket nem varhatunk téliik. A kdrnyezet kontextusa megha-
tarozo szamukra is. Ezért allaspontom szerint az egyik legfontosabb 1épésnek a
kozeljovoben egy olyan tobbvaltozos multi-level governance elmélet kidolgozasa-
nak kellene lennie, mely altal képesek lehetiink megjeleniteni és dsszevetni ezeket
a gyakorlatban oly meghatarozoé kontextualis elemeket.
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