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25 éves a tertiletfejlesztési torvény

Tertiletfejlesztes €s kozigazgatas
A teriiletfejlesztési torvény és a kozigazgatads valtozasai

1996-2021

Koszonom a lehetdséget, hogy az
elmult évtizedek fejleményei tiikrében
ujra feltehessem a kérdést, hogyan fligg
Ossze a teriiletfejlesztés és a kozigaz-
gatas. Amikor évtizedekkel ezeldtt egy
konyv megirdsara vallalkoztam hasonld
cimmel (Palné, 1999, 2001), hatarozott
véleményem volt, amit kutatasi eredmé-
nyeim is alatdmasztottak, hogy a teriilet-
fejlesztés, a regionalis politika komoly
hatast gyakorol a kozigazgatasra Europa-
ban, de kiillonosen Magyarorszagon. Az
elmult husz év azonban sok tekintetben
racafolt az akkori véleményemre, illetve
az akkori reményekre. Kozeledve az eu-
ropai unids csatlakozashoz nem csak a
konyv szerzéjeként, szakemberként vol-
tam optimista, €s feltételeztem azt, hogy
a rendkiviil aktiv és nagy szorgalommal,
lelkesedéssel abszolvalt felkésziilési pe-
riodus elvezet a valdban decentralizalt,
regionalizalt teriileti kormanyzasi mo-
dell kiépiiléséhez, de erre utaltak azok a
reformtorekvések, és maga az 1996-ban
elfogadott teriiletfejlesztési torvény is,
amelyek az unids kormanyzasi filozofi-
aval, a decentralizacioval és szubszidi-
aritassal, regionalizmussal 6sszhangban
voltak. 2021-ben azonban egy totalisan
mas teriileti kormanyzasi rendszer és re-
gionalis politika miikodik Magyarorsza-
gon. Ebben az irdasomban a miértekre és

hogyanokra torekszem valaszokat meg-
fogalmazni.
A teriiletfejlesztésrél szolé torvény

metamorfoézisa diohéjban

Az volt a szandékom, hogy eldsz6r nyomon
kdvetem a teriiletfejlesztésrol szolo torvény mo-
dositasait 1996 ota, majd Osszevetem a torvény
valtozasait a teriileti kozigazgatasban végrehaj-
tott reformokkal.

Mar a teriiletfejlesztési torvény modositasa-
inak a szama is ilizenetértékd. Tizenharom évben
keriilt sor a torvény modositasara, 2010 utan szin-
te minden évben, bar a legjelentdsebb valtozasok
2011-ben kovetkeztek be. A tdrvény szdvege
jelentdsen boviilt, miutan megvaltozott a szaba-
lyozasi modell, az eredetileg a kereteket és az
elveket rendezd kerettorvény helyébe bizonyos
elemeket részleteiben szabalyozo, el6ird szoveg
alkotja a jelenlegi torvényt, bar tovabbra is boven
mozgasteret hagyva a kormanyzati szintii, ad hoc
szabalyozasnak is.

A valtozasok tanulmanyozasakor arra ju-
tottam, hogy reménytelen a torvény killonb6zo
helyeit egymassal dsszevetni, helyette arra torek-
szem, hogy a valtozasok iranyat ragadjam meg,
ami a szovegszerl elemzésekhez képest jobban
alkalmas a lényegi valtozasok megragadasara.

A torvény preambuluma a gydkeres valtozast
még nem tiikrozi, 1latszolag ugyanazok a fejlesz-
téspolitika céljai, bar a szocialis piacgazdasag ki-
fejezés kikertilt a torvény szovegébol.
Intézmeények és szintek

A lényegi valtozasok az intézmények szaba-
lyozasaban kovetkeznek be, nem véletleniil. A
torvény eredetileg is ,,intézménycentrikus” volt,
elsésorban azt szabalyozta, hogy mely szereplok
fognak részt venni a fejlesztéspolitika dontésho-
zasban. Ha figyelmesen olvassuk a toérvény szo-
vegeket, az is kideriil, hogy a tervezésben valo
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részvételben szélesebb a felhatalmazas, mint a
forraselosztasban, ami a torvény meglehetdsen
elnagyolva rendez, teret hagyva a konkrét forra-
sok, programok feletti dontéshozas kormanyzati
szintli rendezésének.

A fejlesztéspolitikai iranyitasaban az 1996-os
torvény még tobb teret adott a nyilvanossagnak
¢s a demokratikus képviseleteknek, bar hajlott a
partnerség jegyében a korporativ érdekérvénye-
sités preferalasdra. A parlament szerepe erdsen
visszaszorult, hiszen az orszagos fejlesztési és
tertiletfejlesztési koncepcio elfogadasa messze
nem ad lehetdséget érdemi iranyitasra. Az, hogy
a teriileti folyamatok alakulasar6l mar csak négy-
évente kell beszamolot késziteni, szakmai érvek-
kel alatamaszthaté valtozas. A teriiletfejlesztés-
hez kot6dd forrasok felhasznalasa is legfeljebb
négy évente keriil a parlament elé, ami nyilvan-
valéan nem jelent érdemi kontrollt a kormany
felett. Az uniés forrasokra vonatkozd tervezés,
programozas is megkeriili a valasztott képviseleti
intézményrendszert. A régiok, kiemelt térségek
meghatarozasa sem parlamenti hataskor, csak
a budapesti agglomeracié és a Balaton kiemelt
udiilokorzet rendezési tervének az elfogadasa
maradt parlamenti hataskor. A parlament torvény-
ben rogzitett jogositvanyai tehat egyaltalan nem
biztositanak érdemei szerepet a teriiletfejlesztés-
ben. Ez azért aggalyos, mert olyan szakpolitikai
teriiletrl van szd, amelynek tarsadalompolitikai
szerepe kiemelkedd, ezért mindig helyet kell,
hogy kapjon széleskorii politikai mérlegelés is.
De kiilondsen aggalyos a kormany szinte abszo-
Iut felhatalmazasa az ebben a ,,szakpolitikaban”
rendelkezésre allo, elsésorban uniods forrasok fe-
lett. Sajatos modon azonban ezt a kérdést terii-
letfejlesztési torvény lényegében megkertili, vagy
legalabb is nagyon indirekt modon érinti, amikor
emliti példaul az operativ programokat.

A kormany nemcsak a magyar kormanyzati
¢és politikai rendszer szisztematikus atalakuldsa
részeként informalisan, hanem a teriiletfejleszté-
si torvény modositsa nyoman is jelentsen erd-
s0dott. A kormany kulcspozicioba keriilése jol
latszik a feladatok jelent6sen meghosszabbodott
felsorolasan, felhatalmazva altalaban a regionalis
politika érvényesitésére, példaul a tervezésre, a
régiok lehatarolasara, a tamogatott térségek (ja-
rasok, régiok) szabad vallalkozasi zonak, kijelo-
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Iésére. Inkabb szimbolikus értéke miatt emliten-
dod, hogy a kormany kapott jogot az EU Régiok
Bizottsagaba a magyar tagok delegalasara. Az
eljaras ellentmondasa, hogy a delegaltak feladata
nyilvanvaléan nem a kormany érdekeinek képvi-
selete lenne.

A megvaltozott logika és értékrend nagyon
jol tikkrozddik a partnerség elvének atértelmezé-
sében. Mar az is mutat bizonyos fogalomzavart,
hogy a torvény megkiilonbdzteti a konzultativ és
érdekegyeztetési forumokat, de nem hatarolva el
vilagosan sem a funkcidjukat, sem az dsszetételii-
ket. A partnerség lényegében a kollektiv dontés-
hozas elve, az érdekegyeztetés viszont legfeljebb
konzultacios kotelmet jelent a dontéshozd sza-
mara, a két szerepet elvalasztani, meglehetsen
nehézkes. A térvény eredeti szovege az orszagos
iranyitasi szint keretében szabalyozta az Orsza-
gos Tertiletfejlesztési Tanacsot, ez a testiilet azon-
ban mar nem létezik. Az orszagos szintli egyez-
tetés szamara létrehozott testiiletben (OTEF) a
kormany, bizonyos tipusu dnkormanyzatok (bar
nem azok konkrét orszagos szovetségei) €s a ki-
emelt térségek kaptak helyet. A testiilet messze
nem involval minden fontos szereplét és szektort,
de a legnagyobb szépséghibdja a szabalyozasnak,
hogy lényegében egyetlen dontési kompetenciaja
sincs.

Az eredetileg nem tal hangstlyos miniszteri
kompetencidk helyére a jelenlegi torvényben mar
meglehetdsen Osszetett szabalyozas jelenik meg
a minisztériumi szinti iranyitasrol, kiilon emlitve
4~ miniszter mellett, a rendezésért, a stratégiai
fejlesztésért és a telepiilésfejlesztésért felelos mi-
niszterek jogositvanyait. A stratégiai tervezésért
felelds miniszter egyeztet az onkormanyzatokkal,
nem tudni azonban, hogy milyen garanciak védik
ezt a tipusu ,,partnerséget”.

Ami a teriileti irdnyitasi szintet illeti, mar
1996-ban sem volt vilagos a helyzet. Akkortajt
szakmai és politikai konszenzus sem volt arrol,
hogy milyen teriileti Iéptékben lesz a fejlesztés-
politika igazan hangstlyos. Kiilondsen a nagyré-
giokat lebegtette a tdrvényhozo, mar csak azért
is, mert vita folyt a torvénykezés idején a régiok
szamarol, székhelyérol, elnevezésérdl. A bizony-
talansagot az jdonsag magyarazta, hiszen nem
voltak a régidknak hagyomanyai, nem volt regi-
onalis identités, és adaz kiizdelem folyt a régié
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székhely pozicidért is az esélyes megyeszék-
helyek kozott. A vita 1998-ban zarult le, a hét
NUTS2 régié intézményesiilt, felalltak a regio-
nalis fejlesztési tandcsok. A fejlesztési tanacsok,
mint lényegében korporativ testiiletek dsszetétele
valtozott az id6k soran. Amikor még ugy tiint,
hogy a tanacstagsag, a tanacson beliili eréviszo-
nyok a teriileti és kormanyzati szereplék kozott
valdsagos dontési poziciot jelentenek, a torvény-
hoz¢6 ,rasegitett” a kdzponti érdekérvényesitésre
tobbi teriileti szinten is. A regionalis fejlesztési
tanacsok egy viszonylag rovid iddintervallum-
ban, az unioés csatlakozas el6tt ugy tint, hogy
hangstlyos szereplékké valnak, amit nem csak
a csatlakozashoz kot6do forrasabszorpeios kove-
telményeknek vald megfelelés, hanem a politikai
regionalizalasi szandék is tamogatott. Az unios
csatlakozast kovetden a fejlesztési tanacsok befo-
lyasa jelentéktelenné valt, a tényleges dontéseket
az iranytd hatoésagok hoztak, mar nem csak az
unids partnerség elvének ellentmondva, hanem a
politikai érdekérvényesités vertikalis csatornait is
végképp az informalis sziirkezonaba terelve.
Hogy a régiok nem valtak végiil is stabil fej-
lesztéspolitikai 1éptékké, az nem a teriiletfejlesz-
tési torvényen mulott, bar annak modositasa zarta
le az évtizedes régidvitat azzal, hogy megsziintet-
te a regionalis fejlesztési tanacsokat. A helyiikre
1épd un. regionalis egyeztetési forum még formai
szempontbol sem igérkezett alkalmasnak a regio-
nalizmus ¢életben tartasara 2011 utan, mint ahogy
térségfejlesztési tanacsok és megyei egyeztetd
férumok sem képesek a teriileti szereplok sza-
mara érdekérvényesitési lehetéséget nyujtani. A
regionalizmus ugyan tovabbra is ott kisért a ,,fej-
lesztéspolitika foldrajzaban”, hiszen a torvény a
funkcionalis régiok fogalmai ernydje alatt foglal-
kozik a kiemelt térségekkel (a kotelezok mellett
lehetséget adva tovabbiak létrejottéhez is az
érintett megyei dnkormanyzatok kezdeményezé-
se alapjan), ahol az un. térségfejlesztési tanacsok
miikddnek, kormanybiztosokat nevez ki a gaz-
dasagfejlesztési zondkban (régidkban), szabad
vallalkozasi zonakat jelol ki. Ez a térkép, illetve
funkcionalis régio-rendszer azonban barmikor at-
rajzolhato, az aktualis kormanyzati hatalom szan-
dékai mentén. Még a NUTS séma is valtozott a
kozponti régio és a févaros szétvalasztasaval, de
ennek a tényleges dontéshozashoz és forraselosz-
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tashoz sok koze nincs. Nem véletlen, hogy jelen-
leg nagyobb figyelem iranyul a kiemelt térségekre
(szamuk gyarapodik), amelyek vonatkozasaban a
kormany befolyasa szinte korlatlanul érvénye-
siilhet, kiilonGsen a forraselosztas tekintetében.
Kiilonosen furcsa, hogy mikdzben a torvényben
néhany kiemelt térségre vonatkozdan igen rész-
letes szabalyok vannak, addig a fovarosi agglo-
meracid csak a rendezési tervezés szabalyozasa
formajaban szerepel, mikdzben éppen ez a térség,
illetve a ,,hivatalos agglomeracional” 1ényegesen
nagyobb kozponti régio fejlesztéspolitikai szere-
pe nyilvanvaloan meghatarozo jelentdségii.

A megyei szint elvileg egyszerlibb helyzetben
volt 1996-ban, hiszen ebben a 1éptékben miikodott
az allamszervezet, és a megyei Onkormanyzatok
is megfeleld legitimacioval rendelkeztek volna a
tervezéshez és forraselosztashoz. A térvény azon-
ban tudatosan megkeriilte az 6nkormanyzatokat,
mar csak azért is, mert az dnkormanyzati torvény
mar megemlitette, hogy a megyékben fejlesztési
tanacsok jonnek létre. A megyei teriiletfejlesztési
tanacsok a torvény hatalybalépése utan elényt él-
veztek a masik szintekkel szemben, éppen azért,
mert intézményi beagyazottsaguk okan a miiko-
déshez sziikséges kapacitasok rendelkezésre all-
tak.

A torvény hatalyba Iépése Ota eltelt 25 év-
ben latszolag a megyék pozicidja szilardult meg,
tuléltek a régidkat, s a fejlesztéspolitikdban meg-
kaptak azt a koordinacids, tervezési szerepkort,
részletez$ szabalyozassal, eszkozokkel, eljaras-
rendekkel alatimasztva, amit az uj nkormanyza-
ti torvény az altalanos felhatalmazassal politikai/
hatalmi értelemben is megerdsitett. S6t a torvény-
ben nevesitve kaptak kiilon vidékfejlesztési fel-
hatalmazast is, amibdl ugy tlinik, hogy a ruralis
térségek felzarkoztatasa és az urbanizalt varosok
fejlesztése kiilon intézményi keretek kozé ke-
riilne, alaposan atértékelve a falvak horizontalis
egylittmiikodésének és a varosok térszervezd
funkcidjanak szerepét, terepét.

A kistérségek helyzete sokkal bonyolultabb
volt az intézményesités szempontjabol, mikozben
erre a Iéptékre valoban sziikség volt a kozségi on-
kormanyzatok elaprézottsaga és a varosok elha-
nyagolt és kozpontilag nem is 0sztonzott korzeti
szerepkore miatt. Ebben a 1éptékben mutatkozott
igazan egyiittmikodési hajlandosag is a kisebb
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telepiilések kozott, amihez a teriiletfejlesztésrol
sz616 torvény erds motivaciot adott, és hozzaja-
rult ahhoz is, hogy ebben a 1éptékben az dnkor-
manyzatok nem csak fejlesztési célokra, hanem
kozszolgaltatasi feladatokra is megszervezddtek.
A kistérségi teriiletfejlesztési tarsulasok maig
szerepelnek a torvényben, de a szerepiik, jelen-
tdségilik nagyon sokat valtozott. Mig az 1996-os
torvény, ha ugy tetszik indirekt modon, kiviilrél
motivalta a kozigazgatds térbeli formalodasat,
addig a jelenlegi hatasrendszer forditott. A jara-
sok, mint allamigazgatési egységek megjelennek
a torvényben a tamogataspolitika kereteként, eg-
zisztencialis bizonytalansdgba sodorva a korabbi,
alulrdl szervez6dd kistérségeket. A kistérségek
meg is szlintek, mint hivatalos teriileti egységek,
a tarsuld onkormanyzatokon mulik, hogy mi-
kddnek-e tovabb és milyen teriileti formacidban.
Tény, hogy a teriiletfejlesztési torvény lehetdség-
ként emliti a kistérségi teriiletfejlesztési tarsula-
sokat, de valdsagos helyt nem jeldl ki az egyéb-
ként is kaotikus térségi intézményi modellben.

A torvénymodositasok szovegét elemezve
az egyéni orszaggyllési valasztasi korzeteket
nem is lehetne érinteni, hiszen nem taldlunk a
torvényben erre vonatkozo6 szabalyt. A tényleges
gyakorlat azonban azt mutatja, hogy ez a teriileti
formacio sokkal virulensebb a kistérségnél, vagy
akar a jarasoknal. A megyénél kisebb léptékben
tehat harom formacid ,,versenyez egymassal”, a
kistérség, a jaras €s az egyéni orszaggytilési kép-
visel6i valasztokorzet, amelyek ugyan hasonlo
méretiiek, de nem fedik egymast. Hozzatehetjiik
még a LEADER csoportokat, amelyek a vidékfej-
lesztés ,,agazataban” miikodnek, akkor végképp
tarka a kép, de igazan még sincs verseny vagy
parhuzamossag. Ugyanis az egyéni orszaggytlési
képvisel6i korzet ,,gy6zott” a gyakorlatban. Az
orszaggytlési képviselok ugyanis nagy aktivitast
mutatnak a fejlesztéspolitikaban, pontosabban a
forraselosztasban, mikdzben a fejlesztéspolitikai
dokumentumok, a programozasi, elosztasi, pa-
lyazati mechanizmusok hivatalosan mas terekben
gondolkodnak. Az orszaggyiilési egyéni valasz-
tasi korzetek a jelenlegi valasztasi rendszerben
az egyetlen térbeli egységek, hiszen nincsenek
megyei listak, a régiok pedig végképp lekeriiltek
a politikai, kozigazgatasi térképrél. Az egyéni
képvisel6i korzetek nem tekinthetdek ,,alulrol
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szervez0dd kozosségi” tereknek, ahogy eredeti-
leg a kistérségeket kezelték. Sokkal inkabb annak
a kormanyzasi és fejlesztéspolitikai modellnek
a részei, amelyben a hatalmi, forraselosztoé koz-
ponttal vald vertikalis logikaju Osszekapcsolas
funkciojat latjak el.

Osszegzés

A torvény szovege Osszességében egyre
részletez6bbé valt, jellegében pedig kozelebb
keriilt az agazati logikdhoz, felmorzsolddott az
az eredeti misszid, amitél a teriiletfejlesztési
torvény jelentsége tulment a fejlesztéspolitikai
technikai szabalyozasanal. Az eredeti misszio, a
regionalizmus eszméjének érvényesitése mara
teljesen elparolgott a szovegbdl a tamogato poli-
tikai szandék és kormanyzasi kontextus hianya-
ban.

A torvénymodositasok nem egyszeriien
technikai jellegliek, nem egyszertien alkalmaz-
kodtak a fejlesztéspolitikai uj kihivasokhoz,
korrigéltdk az eredetileg nem kalkulalt miko-
dési zavarokat, hanem a torvény lelkét tlintették
el, azokat az alapelveket, amelyek ezt a torvényt
eredetileg felemelték egy szakpolitika szakmai,
intézményi megalapozasabol a politikai, kor-
manyzasi dimenzioba. A regionalizmus, a de-
centralizacid és partnerség elvei az unios csatla-
kozas elGszobajaban nyitott, nagy mozgastérrel
rendelkez6 autonomiak létrejottét tette lehetove,
illetve ebbe az iranyba motivalta kormanyza-
tot. A torvény a regionalizmus szellemiségét,
kultarajat akarta bevezetni, de elszalasztottuk a
lehetdséget. Az 1996-0s torvény természetesen
inkabb programozo, a jovot alakitd, megalapo-
706 missziot toltott be, mig a mai szoveg sokkal
inkdbb a végrehajtasban résztvevd intézmények
feladatait és mozgasterét jeldli ki, ha ugy tetszik
visszatér a ,,normalis” kozpolitikai, agazati tor-
vények rendeltetéséhez. Ez a valtozo funkcio
akar érthetd is, hiszen a mindennapi tapaszta-
latok mutatnak ra az eredetileg elképzelt sza-
balyok hibaira, tévedéseire. Mégis a valtozasok
sokkal inkabb arra utalnak, hogy folyamatosan
csokkent a bizalom az autonémiak (jelen eset-
ben az dnkormanyzatok és fejlesztési tanacsok)
irant, szorosabbra fogva a gyeplét az egyre pre-
cizebb fogalmak, eljarasrendek bevezetésével.
A torvény szellemisége, funkcidja valtozott meg
gyokeresen, hogy ezt megeértsiik, meg kell vizs-
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galni, hogyan valtozott meg a torvény, illetve
a fejlesztéspolitika, mint szakpolitika politikai,
kormanyzasi kornyezete.

Politika és kozigazgatas

Az énkormanyzati decentralizacio korszaka

Kérdés, hogy a valosagos decentralizaci6 hi-
anya tette a teriiletfejlesztési intézményrendszert
diszfunkcionalissa, vagy a teriiletfejlesztési po-
litika teremtette intézményi modell 6nmagaban
hordozta a kudarcot? Melyik rendszer gyfirte le
a masikat? Sajnos, mindkét opcidé ugyanoda ve-
zetett.

Akoényvem eredeti cime, mint emlitettem ,,re-
gionalis politika és kdzigazgatas” volt, azt vallva,
hogy a regionalis politika, mint szakpolitika erds
hatéassal van a kozigazgatasra, és megforditva, a
kozigazgatas is erds hatassal van a regionalis poli-
tika minéségére, hatékonysagara. Mara médosult
a véleményem, legalabb is a hazai tapasztalatok
alapjan. A politika altalaban, vagy ha ugy tetszik
a hatalom modellje sokkal er6sebb hatassal van a
kozigazgatas, a teriileti kormanyzas formalodasa-
ra, mint ahogy a regionalis politika is sokkal in-
kabb politika, mint kozigazgatas fliggd, a hatalmi
logika sokkal inkabb jellemzi, mint az igazgatasi
szakszeriség. A regionalis politika elveszitette
azt a szerepét, ami szerte Europaban jellemz6
volt, egy j kormanyzasi stilus (governance), a
partnerség ¢és a decentralizacid megteremtését
motivalva. 1996-ban a teriiletfejlesztési torvény
ebbe a trendbe illeszkedett, mert a kormanyz6 elit
¢és a tarsadalom, a gazdasag szerepléinek tobbsé-
ge is ebben volt érdekelt. A szakpolitikai szandék
és a kormanyzasi, politikai kontextus egymast
tamogatta. De az utobbi 25 év fejleményei raca-
foltak erre az dsszhangra, amit talan akkoriban is
csak szinlelt a torvényhozo, vagy lealabb is a tor-
vény végrehajtoi. Tul gyorsan valtozott ugyanis a
kormanyzati szerepldk attitiidje a decentralizacio
¢és partnerség iranyaban, ami arra utal, hogy nem
gyokerezett mélyen a nyitott, partnerségi, decent-
ralizalt kormanyzasra vald szandék. Az eredeti
fejlesztéspolitikai modell ugyanis a teriileti sze-
replok erésd6dé kapacitasaival és névekvo moz-
gasterével szamolt, ennek azonban az ellenkezdje
kovetkezett be.

A tovabbiakban a teriileti kormanyzasi rend-
szer alakuldsat elemezziik abbdl a szempontbol,
hogy milyen kontextust jelentett a teriiletfej-
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lesztés, regionalis politika kormanyzasahoz. Az
ezerszer megfogalmazott kiinduldpont, miszerint
a magyar onkormanyzati rendszer helyi szintje
rendkiviili modon elaprézdodott, mikdzben a terii-
leti szint gyenge, erés determinizmust jelentett a
teriiletfejlesztés intézményesitése szamara 1996-
ban. Fontos azonban hangsulyozni, hogy termé-
szetesen az dnkormanyzati modellnek szamtalan
elénye volt a korabbi tanacsrendszerhez képest.
A bottom up logika, a helyi kozosségek bevo-
nasanak a lehetdsége mindenképpen kedvezd
a helyi gazdasagfejlesztés kozosségi modellje
szempontjabol (G. Fekete, 2015, Finta, 2017).
Az is tény, hogy a kistelepiilési onkormanyzatok
vezetése viszonylag hamar felismerte az egyiitt-
miikodés elonyeit kistérségi 1éptékben, hiszen
mar a kilencvenes évek elején 1étrejottek a kis-
térségi szervezddések, alapvetden civil szervezeti
formaban. Ahogy a kozigazgatas szervezésében
is elindult a tarsulasi rendszer 0sztonzése, a fal-
vak tobbsége elfogadta a tarsulasi rendszert az
egyiittmiikodés kereteként. A varosok kevésbé
mozdultak az egyiittmiikodés iranyaba, inkabb
akkor, amikor mar rakényszeriiltek, illetve elemi
érdekiikké valt a fentrél jovo motivalas hatasara.
Osszességében az allithato, hogy a telepiilési on-
kormanyzatok szuboptimalis mérete onmagaban
nem lett volna akaddlya annak, hogy a teriiletfej-
lesztésben fontosabb szerepet vallaljanak, és sajat
mozgastérrel rendelkezzenek. Tény ugyanakkor,
hogy a regionalis politika meghatarozo 1éptéke
»~regionalis”, ami nem kevés fejtorést okozott a
teriiletfejlesztési torvény megalkotdinak, miutan
a kozépszintl kozigazgatas tekintetében teljes bi-
zonytalansag jellemezte a politikai, s6t a szakmai
elitet is.

A regionalis szint azért jelentett gondot,
mert a hazai kozigazgatasban ennek a 1éptéknek
(NUTS2) nem voltak el6zményei, leszamitva
néhany modernizacids igényl feliilrdl vezérelt
sikertelen reformkisérletet. A megyék pozicio-
it évszazadokon keresztlil nem veszélyeztette
komoly politikai szandék, mar csak azért sem,
mert tobbnyire a kozponti hatalom akaratat ér-
vényesitették, s nem a ,teriileti érdekeket”. Ez a
kényelmes pozicio valtozott meg gyodkeresen a
rendszervaltassal. Az els6 onkormanyzati torvény
megfosztotta tronjuktol a megyéket anélkiil, hogy
gondokosodott volna a potlasukrol.
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A megye-kérdés a hazai szakirodalom slager-
témaja volt, a politikai kozbeszédet azonban alig
érintette meg, hiszen az emberek és a politikusok
tulnyomo tobbsége igazan megélt élményekkel
vagy tudassal sem rendelkezett a kdzépszint elvi
és gyakorlati szerepérdl. Ugy is fogalmazhatunk,
hogy igazan senkinek sem hidnyoztak a megyék,
mi tobb, a kozhatalmi szerepldk tobbsége helyi és
kozponti szinten kifejezetten a kiszoritasukra to-
rekedett. Az elsé dnkormanyzati torvény 1994-es
modositasa soran ugyan érzékelhetd volt a szan-
dék a megyei dnkormanyzatok konszolidalasara,
de egyben arra is, hogy a fejlesztéspolitikaban és
forraselosztasban ne kaphassanak szerepet. Ezért
oda nem ill6 moédon az 6nkormanyzati térvény
hozta 1étre a fejlesztési tandcsokat a megyékben,
bar felallitasukra csak 1996-ot kovetden keriilt
SOr.

Kétségtelen, hogy a kdzépszinten érzékelhetd
hiany, a megyékkel szembeni averzié is hozza-
jarult a kozigazgatasi regionalizalas gondolata-
hoz, a méreteket és a hatarokat azonban nem a
kozigazgatasi racionalitds, hanem a kohézios
politikai forrasok abszorpcidjanak szempontja
hatarozta meg. Hogy a 2002-ben és 2006-ban
hivatalosan is meghirdetett regionalis reform ku-
darcba fulladt, azt nem csak a rendeltetéssel kap-
csolatos bizonytalansagok, a regionalis identitas
hianya, a megye/régié székhely varosok rivali-
zalasa magyarazza, hanem a valosagos politikai
szandék ambivalencidja is (Palné, 2016). Kétség-
telen, hogy a hangoztatott és a bujtatott szandék
ellentmondasa sok kart okozott mind a kozigaz-
gatasban, mind a fejlesztéspolitikaban. Olyan
integrativ funkcidk tlintek el a kozigazgatasbol,
ami a fejlesztéspolitikai tervezés, koordinacio, ér-
dekérvényesités és szakmai kapacitasok kiépitése
terén is hatékonysag romlashoz, s végs6 soron a
teriileti kiilonbségek novekedéséhez, a fejletlen
térségek leszakadasahoz, stagnalasahoz vezetett.

Kérdés, hogy a varosok, a fejlesztési polu-
sok vajon nyertesei vagy vesztesei voltak a ko-
z¢épszint kiiiresitésének? Sziikségiik volt-e a va-
rosoknak, kiilondsen a nagyobbaknak a megyék
»gyamkodasara™? Szarmazott volna szinergia a
varosok és a kornyékiik, illetve a megyék kozot-
ti egyiittmiikddésbdl, korlatozta volna a megyék
egész teriiletére kiterjedé koordinacid a varosok
onallosagat? Ezekre a kérdésekre inkabb felté-
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telezésekkel, semmint kutatasi tapasztalatokkal
lehet valaszolni, bar az utébbi iddben megélén-
kiilt a figyelem a varosok térszervezd szerepe
irant (Rechnitzer - Berkes, 2021, Somlyodyné,
2019). Annyi mindenesetre kijelenthetd, hogy a
kozjogi, onkormanyzati és allamigazgatasi szaba-
lyozas inkabb elvalasztotta ezeket a szereploket,
mikozben a fejlesztéspolitika belso logikajabol az
integraltasag, a helyi er6forrasok és torekvések
Osszekapcesolasanak elényei kovetkeznének.

Az allami centralizacio korszaka

Az el6z6 korszak ugyan szamtalan struktura-
lis problémaval kiizdott, és a finanszirozas tekin-
tetében egyre inkabb korlatozta az 6nkormany-
zatok mozgasterét, mégis Osszességében egy
decentralizalt kormanyzasi modellként jellemez-
hetd, amelyikben érvényesiiltek bizonyos szak-
politikai racionalitasok, célok is, természetesen a
politikai érdekek erds befolyasa mellett.

Az utobbi 10 év azonban mar leplezetleniil
a centralizacio jegyében zajlott, nem csak a fej-
lesztéspolitikaban, hanem a korményzas teljes
rendszerében. Az alaptorvény, majd az 0j 6nkor-
manyzati torvény, az allamigazgatasra vonatkozo
szabalyozas a korabbi torvénykezéshez képest
sokkal koherensebb médon egy iranyba mutat,
koncentralni és minél tavolabb vinni a helyi, te-
riileti szintektdl a hatalmat. Az 6nkormanyzatok
kozszolgaltatasi szerepének alapos megnyirba-
lasa a fejlesztéspolitika szempontjabol is kovet-
kezményekkel jar. Mikdzben az 6nkormanyzatok
mar nem felelések a kozoktatasért, egészség-
igyért, kiszorulnak a miszaki infrastruktira mi-
kodtetésébol egyre tobb teriileten, mégis altalanos
felhatalmazasuk révén 6k a kedvezményezett-
jei a fejlesztési forrasoknak. Az ellentmondast
csak ugy lehet feloldani, ha egyre nagyobb az
aranya az agazati logikaju és menedzselést fej-
lesztési programoknak az integraltakhoz képest.
Az Onkorményzatok inkabb vendégszereplok a
fejlesztéspolitikaban, hiszen nem rendelkeznek
atfogo eszkozrendszerrel, st informacidval sem
egy-egy térség, telepiilés fejlodésének koordi-
nalasaban. Kétségtelen, hogy az dnkormanyzati
torvény nevesitette a helyi dnkormanyzatokat a
telepiilésfejlesztésben, a korabbi atfogd szabalyo-
zassal ellentétben sokkal részletesebben sorolva
az 6nkormanyzati feladatokat, beruhazasi eljaras-
rendeket, intézményi, finanszirozasi elemeket, de
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nem nyujt garanciakat a feladatok allamositasa,
kiszervezése, egyre szigorodd szabalyozasa, fel-
iigyelete, finanszirozasa szempontjabol.

A szUkiil6 felhatalmazast és mozgasteret még
tovabb korlatozta a pandémia kozjogi szabalyo-
zasa, a finanszirozasi kondiciok tovabbi megnyir-
balasa (Palné et al, 2020).

A megyei onkormanyzatokra vonatkozo koz-
jogi szabalyozas meglehetésen sziikszavu, mind az
alaptorvényben, mind az 0j nkormanyzati torvény-
ben. Elismerik ugyan teriileti 6nkormanyzati statu-
szukat, de az Helyi Onkormanyzatok Eurépai Char-
t4jaban elvart altalanos felhatalmazashoz képest
meglehetdsen sziik korben jelolik ki a feladatokat
(teriilet, vidék fejlesztés, rendezés és un. koordina-
cio), amelyeket a teriiletfejlesztési térvény részletez.
Mint tudjuk, ez a felhatalmazas azonban nem juttat-
ta a megyéket érdemi fejlesztéspolitikai szerephez,
az un. koordinéci6 tartalma pedig homalyban ma-
radt mind a szabalyozas, mind az onkéntes feladat-
vallalas dimenzidjaban (Palné, 2019).

Az dnkormanyzati szektorhoz képest jelent6-
sen megnovekedett kozvetlen allami szolgaltatas
szervezés és agazati politikai, hatosagi teriileti
feladatellatas (a korményhivatalok és jarasi hi-
vatalok keretében) sajatossagai megérnének egy
misét, pontosabban alapos, elfogulatlan empi-
rikus kutatasokat, mert csak nagyon mozaikos
¢és felszines informaciok allnak rendelkezésre.
(Tallézva a kurrens, kozigazgatassal foglalkozo
folyoiratok (Uj magyar kozigazgatas, Comitatus,
Pro Publico Bono) utébbi évfolyamait, feltiing,
hogy a fokusz még mindig inkabb az dnkormany-
zatokon van, kiegésziilve az elektronikus koz-
igazgatas, a személyi allomany, hatosagi eljaras,
kozigazgatas torténet kérdéseivel, de az allami
kozszolgaltatasokrol alig jelenik meg publikacio,
atfogd értékelés.) Marpedig a jelenlegi teriileti
kormanyzati rendszer értékeléséhez nélkiilozhe-
tetlen az allami irdnyitas mellett miikddd intéz-
mények, szereplok mikodésének elemzése nem
csak tudomanyos, hanem kormanyzati érdekbdl
is, csak fel kellene ismerni.

A ter nélkiili politika

Az el6zéekben arra torekedtem, hogy Osz-
szevessem a teriiletfejlesztés mint kozpolitika
és a teriileti kozigazgatas egymasra gyakorolt
hatésat, arra a kovetkeztetésre jutva, hogy a po-
litika legytirte a két rendszer kozotti tamogatod
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egylittmikodést. Kérdés, hogy jol jart-e a politika
ezzel, pontosabban milyen hatasa van a teriileti-
ségtdl egyre inkabb tavolodd kormanyzasnak a
demokraciara? Sajnos a hazai politikatudomany
erdsen ignoralja a teriileti dimenzidkat, kivéve a
helyi korményzas és tarsadalom, a valasztasok
¢és a valasztasi foldrajz 6sszefliggéseit (csak né-
hany munkat emlitve: Kéakai -Palné, 2021, Do-
bos Gabor, 2011, Zongor Gabor, 2020). Keveset
tudunk még arr6l, hogy a demokracia valsaga
Osszefligg-e a centralizacios trendekkel, és arrol
is, hogy erre a helyi és a megyei dnkormanyza-
tok helyzete milyen hatassal van. Mindenesetre
aggaszto jelek utalnak arra, hogy a valasztasi
rendszer atalakitasa és az 6nkormanyzatok visz-
szaszoruldsa hatranyos kovetkezményekkel jar:
csokkenti a valasztasi részvételt, a fliggetlen vagy
civil szervezetek induldsat, s ezzel a versenyt a
politikaban. A megy¢ék kiiktatasa jelentsen visz-
szavette a partok érdeklodését a teriileti politika
irant. Kérdéses, hogy a polgdrmesterek kikeriilé-
se a parlamentbdl potolhaté-e az egyéni orszag-
gyllési képviselok élénkiilé helyi aktivitasaval,
vagy mindkét ,.teriileti” format feliilirja a parthoz
valo szorosabb kotddés.

A térben vak kormanyzas nem csak a teriilet-
fejlesztési politika hatékonysagat rontja, hanem
vélhet6en a demokracia mindségét is. Az agazati
politikak fontos eszkdzok lehetnek a partnerség,
a nyitottsag, a részvétel konkrét, mikddo forma-
inak alkalmazasaval, de csak akkor, ha a teljes
kormanyzasi és politikai kdrnyezet erre lehetdsé-
get nyujt. A teriiletfejlesztés esetében a kormany-
zas megujitasanak kisérlete kudarcba fulladt.

PALNE KOVACS ILONA
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Territorialitas, régiok, szubszidiaritas

A hazai teriiletfejlesztés rendszer-
valtozas utani torténete illuziékban
gazdag, de kudarcos folyamat. Ebben
az irasban nem elsésorban a végered-
mény — rendszereken, kormanyzato-
kon ativel6 — okait részletezem, nem
feleldseit kutatom, hanem néhdny na-
gyon altalanos, elméleti tartalmat és
remélt gyakorlati hasznait egyarant
érint6 fogalomra fiizve igyekszem ro-
viden Osszefoglalni a személyesen is
atélt torténésekhez kapcsolodé gon-
dolataimat.

Ez a tanulmany az ukrajnai orosz
agresszio tragikus napjaiban irédott, de
nem politologiai iras. Az emberaldoza-
tok, az anyagi karok elfogadhatatlan és
elviselhetetlen tényei mdgdtt azonban

rom

ott vannak az irasban visszatéréen emli-
tésre keriilé elméleti fogalmak is.

Osztott és felosztott tér, territorialitas

A fterritorialitas (a ,sajat” tér kijelolése és
védelme) az ¢él6vilagnak s igy az emberi tarsada-
lomnak is alapveté — konfliktusos, allandé moz-
gasban 1évé — szervezddési kerete, kiterjedési
korlatokkal nem rendelkez6 1étfeltételi mechaniz-
musa. A tarsadalomban a nagyobb teriiletek ré-
szekre osztasa (dezaggregacid) vagy épp a kiseb-
bek egyetlen egységbe forrasztisa (aggregacio)
azonban messze tullép az ¢ldvilag atfogd jegyén,
megsziinik ,.természeti” térvényként funkcional-
ni s immanensen tarsadalmi, hatalmi, politikai,
jogi, torténelmi tartalmakkal toltédik fel, a tarsa-
dalmi térfoglalas emberek (alattvalok, kultirak)
¢és hasznosithato eréforrasok birtokbavételét je-
lenti. Ez a tartalom az, ami lényegében semmissé
tesz minden olyan kozelitést, ami a tarsadalmi
térfelosztasok alapjaul, indokaként barmifajta
természetfoldrajzi jegyet vagy alapvetd 0sztono-
ket elsddleges kritériumként, netan determinacio-
ként allit (Keményfi 2006, Probald 2016).

Béarmilyen térszemlélet, 1épték, tartalom
mentén értelmezziik a teret, mint alapvetd filo-
zo6fiai kategoriat, megkeriilhetetlen kettOsségként
ott talaljuk benne annak egyideju folytonossagat
¢s osztottsagat (Nemes Nagy 2009). A tarsadalmi
térre sziikitve a kozelitést e kettdsség a tarsadalmi
aktivitas, iranyitasi beavatkozas visszatéré kovet-
kezményeként kiegésziil a térfelosztas probléma-
korével.

A térfelosztashoz kapcsoloddan a politikai
foldrajzban leginkabb az orszdghatarok a vizs-
galat targyai. Europa legujabbkori torténetében, a
korabbi merev megosztottsag utan a hatdrok nagy
tobbsége ,.légiesiilt”, megnyilt. A rajtuk valo at-
haladas, ataramlas konnyitése a polgarok, a gaz-
dasag mindennapjaiig elérd, egyik legértékesebb
tarsadalmi-politikai ,,innovacié” kontinensiin-
kon. (Ez a nyitas bizonyos értelemben nem valodi
tjdonsag, hanem sok keser(i tapasztalat birtoka-
ban és a korabbi, nem korlatlan hatarmentesség
valoszintisithetd tarsadalmi és gazdasagi hasznok
reményében lezajlott ,életrekeltése™.)

A részteriiletek — példaul a kozigazgatas vagy
a tertiletfejlesztés — esetében mar a nemzeti szint
alatti 1éptékek, koztik a mezoterek tigyei kertil-
nek eldtérbe (Nemes Nagy 2016). A folytonossag
és osztottsag egyiittlétezése azonban elméleti-
leg megkérddjelezi a térfelosztasok szokasos,
optimalizaciot hirdetd hatarhuzogatdé modsze-
reit: minden lehatarolas tokéletlen, vitathatd,
barmilyen ,,tudoményos” tekintélyt és modszert
allitunk is egy-egy atalakitas mogé. (Palné 2016
lényegében ugyanezt a tételt erdsiti azzal, amikor
a hazai kozigazgatas ,racionalis” térszerkezetét
a ,,fabol vaskarika” metaforaval illeti.) A terii-
leti kozigazgatasban a lehatarolasok visszatérd
modositasa az iranyitasi (rész)rendszer alapvetd
létmodjanak, az 6nigazolo aktivitas életben tarta-
sanak része, a politikaban bizonyos esetekben jol
célzott beavatkozasként (lasd példaul a valasztasi
korzetek ,,gerrymanderizalasat”), maskor valos
okok hijan avult szimbolikus toltettel megerdsit-
ve végrehajtva (lasd a hazai kistérség-jaras név-
cserét).

A tarsadalmi tartalommal valo feltoltottség a
régio és a taj fogalmanak hatarozott megkiilon-
boztetését is magaval hozza, (mégha a taj fogal-
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mat brilidns, geografusi képzettséggel is felvér-
tezett tarsadalomkutatok is felidézik, dominansan
tarsadalmi tartalmak térbeli kereteként is hasz-
nalhat6 fogalomként, finom distinkcidkat ugyan
megtéve az értelmezésben — Keményfi 2002).
Természetesen mind a taj, mind a régid nagyon
altalanos, sok jelentésben hasznalhato térkate-
goria (lasd példaul a ,testtdj” vagy ,.anatomiai
régi6d” fogalmakat az orvoslasban), de a termé-
szeti illetve tarsadalmi karakter elsddlegessége
a teriileti kutatdsokban mindenképp elkiiloniilé
hasznalatukat erdsiti. A taj fogalma Osszetett je-
lentéssel — a legvégletesebben miivivé formalt te-
rek felélesztése kapcsan — rogziilten a nagyvarosi
tajépitészet” fogalmaként maradt fenn mindma-
ig a szakmai kdzbeszédben és telepiilésrendezési
gyakorlatban, akar e tevékenység ,,modern” vagy
épp ,,posztmodern” tartalmaira tekintiink is.

Ma mar a territorialitds fogalma kapcsan
semmiképp sem szabad megfeledkezniink arrél
sem, hogy a legutobbi évtizedekben a tarsada-
lom egyre szélesedd csoportjai szamara, globalis
méretekben Uj ,teret” hozott 1étre az informaci-
60s-kommunikaciés robbands, az ,online-vilag”
1étrejotte. A személyes kohézi6 is jorészt a virtua-
lis térbe koltozott. E folyamat a maga térformald
erejével a territorialitas (a térfelosztés, a hatarok)
uralta tarsadalmi teret sok tekintetben haldzati
térré formalta at.

»Arégiok Europaja” és amakrorégiok

Az Eurdpai Unio (és elédszervezetei) a tarsa-
dalomszervezddés és a tarsadalomiranyitas szint-
jei kozott uj viszonyok, aranyok 1étrejottét vagy
legalabbis ennek esélyét teremtette meg. A nem-
zeti hataskorok egy részének kozosségi szintre
vald atemelése elméletileg egy kitaruld cselekvé-
si palyat nyitott a nemzeti szint alatti téregységek
tarsadalom- és gazdasagiranyitasi, onkormanyza-
ti és Onszervezddési lehetéségeinek. Az Eurdpai
Unidban e térméretben bukkant fel szinte ,,uj” fo-
galomként és intézményként, a régio, a hatarnyi-
tasokhoz hasonlo — bar azért joval kisebb sulyt
— varakozasokkal telitve, elsésorban a 20. szazad
utolso évtizedében és a Millenium koriil (a maast-
richti szerzédésben a ,,Régiok Bizottsaga” 6nalld
kozosségi intézményként jelent meg).

Mas alapvetd tarsadalomszervezOdési ¢és
iranyitasi tartalmak (decentralizacid, demokra-
tizalodas) helyébe azonban nagyon gyorsan egy
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lesztikitett teriiletfejlesztési (regionalis politikai)
tartalom tolodott a régiod kozponti értelmezésébe.
A terliletfejlesztési mozgastéren beliili szerepben
is hordozott azonban elvi jelentségli tartalmi
valtozast ez a térkategoria. A régiok emblema-
tikus szerepléivé valtak az eurdpai fejlesztés-
politikai fordulatnak: ,levaltva” a téri, térbeli
szemponthoz képest dominans agazati szemléletii
fejlesztéspolitikai hangsulyt. Kiilondsen a keleti
bévités utan azonban tovabbi szerepsziikiilés ta-
nui lehettiink. A régiodk {6 ,,feladata” a forrasszer-
z¢és, amihez képest masodlagossa degradalodott
a forrasallokacio modja, a centralizalt fejleszté-
si iranykijelolés nagyon sok helyiitt elfogadotta
valt, 1ényegében eltiintetve a témakorben alap-
vetd jelent6ségli szubszidiaritasi szempontot is
(14sd késébb).

A r1égid problematika mara — vitdkkal
kisérten — eurdpai 1éptékben visszaszorult, még
ha a ko6zosségi kohézios cél jotékony ernydje
igy-tigy védi is. Nyomaira leginkabb még a tar-
sadalmi dimenziora érzékenyebb teriileti kutatoi
érdeklédési korben vagy épp a regionalis intéz-
ményrendszer (ahol kiépiilt és megmaradt) mi-
kodtetésében érdekeltek megnyilvanuldsai kozt
talalunk ra. A régid-probléma hattérbe szorult
olyan ,,mainstream-témakhoz” képest is, mint a
globalizacio vagy épp a haldzatosodas, a térbeli
aramlasok szempontja (Paasi-Metger 2016), igaz
az ezek kivaltotta kényszerek és az altaluk kinalt
0j mikodési mod a regionalis politika érdemi
kompetenciaju szerepldinek Uj lehetdségeket is
kinaltak (Elcock 2003). Az EU regionalis poli-
tikaja mara hatarozottan varos-kozpontiva valt,
reagalva a kozosség vilagméretli versenyképes-
ségi gondjaira, a tudasigényes gazdasag urbanus
kdzegekbe vonzodasanak objektiv ereddjeként
zajlo telephelyvalasztasi fordulatra, s a mindezzel
egyidejli sajatossagra, hogy a fejlettebb orszagok
tarsadalmi fesziiltségei ugyancsak egyre hataro-
zottabban ,,varosi” jelenségekké valtoztak. Kelet-
Ko6zép-Eurdpaban ugyanakkor a teriileti polariza-
ci6 alapvetd dimenzidjaként ma is a periférikus,
rurdlis terek leszakaddsa a jellemz6, a dinamikus
varosi tereken kiviili nagyobb, tagoltabb, de a
gazdasagot egységbe fogd téregységekben vald
gondolkodas ¢s cselekvés elszalasztott lehetdség-
g¢é (,,Fiistbe ment tervvé”) korcsosult.
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A régidhoz kotott altalanos értéktartalmakat,
kozte a teriileti decentralizacidt tévedés lenne
idealizalni s a mezotereket kizardlagos hatoko-
ri szerepl6ként bemutatni a tagolt tarsadalmi
relaciok oldaséban, a nagy erejii, haldzatos mii-
kodésti szereplok altal mozgatott, tagolo piaci vi-
szonyok ellensulyozasaban. De ugyanigy aligha
kérddjelezhetd meg mindennek kohézid-erdsitd
¢és gazdasagi hatékonysagnoveld értéktartalma,
fontos elemeként a helyi, térségi innovativitas,
kezdeményezokészség fenntartasaval, serkenté-
sével. (A kilencvenes évek ,,innovacié-orientalt”,
a helyi tradiciokra, készségekre és kozosségek-
re épitd teriiletfejlesztési politikdja elsdsorban
a fejlettebb tagallamokban eresztett gyokeret.)
A kelet-kozép-eurdpai orszagokban ,stratégiai
partnernek” nem tekintett periféridk a mai timo-
gatasszerzo-tamogatasbefogado palyan tovabbra
is csak jorészt a teriileti polarizacié negativ sa-
rokpontjaiként funkcionalhatnak, az erdsebben
kozpontositott rendszerekben legfeljebb a valasz-
tasok soran kivasarolhat6 szavazatszerzési terek-
ké valtak a regnalo hatalom szamara.

Az egyes orszagokon beliili téregységek fej-
lesztési szerepe kapcsan érdemes még ide hozni
Eurépaban a viszonylag konnytinek latszo lehata-
rolassal, markéans természetfoldrajzi szemlélettel
létrehozhatd makrorégiok kérdéskorét, nevezete-
sen a karpat-medencei relaciokat.

Bar a nagyobb térségeket, tobb orszagot is
¢érinté makrorégiok egyiittes fejlesztésében rejld
lehet6ségek gondolata kiilonbozé tudomanyos
elemzésekben, kozosségi dokumentumokban is
minduntalan visszatér, azonban ezeknek komoly
intézményesiilése nincs napirenden, e célhoz,
térségi keretekhez érdemi dedikalt fejlesztési
tobbletforrasok nincsenek (Nemes Nagy — Szabd
2016, 26-30.). E térségek egyiittes fejlesztési fo-
lyamata az érintett orszagok, régiok sajat eszko-
zeinek koordinalt felhasznalasanak elvi 9szton-
zéséig jut el legfeljebb. Azt is tisztan kell latni,
hogy ma a Karpat-medence dnalldoan nevesitetten
egyetlen kozosségi makroregiondlis felosztasban
sem szerepel, meg sem kozelitve a magyar poli-
tikai kozbeszédben — kdzismert torténelmi gyo-
kerekkel — elfoglalt szerepét. A térség legfeljebb
olyan, csak részben atfedd térbeli keret kapcsan
keriil szoba, mint példaul az Gn. Duna-stratégia
(Hardi 2012). A Karpat-medence erdsdddé nagy-
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matok, a szabadabb térbeli aramlasok vezérlik,
amihez eurdpai fejlesztéspolitikai eszkdzokkel
megtamogatottan hosszabb ideje 1ényegében egy
momentum kapcsolodik érzékelheté stllyal: a
hatarmenti, a hatdrokon atnyulo fejlesztések ta-
mogatott célja (Eurorégiok, EGTC-k — utobbiak-
rol friss attekintésként lasd Svenson-Ocskay ed.
2016).

Mig a térség orszagait a torténelmi mult
mindmaig inkabb megosztja, aktualis célok és
folyamatok sokasdga hasonlova is teszi (fejlettsé-
gi tekintetben ez a térség tipikus ,,konvergencia-
klub” a vilagméretli jovedelemeloszlasokban).
Mindez annak dacara van igy, hogy a térségben
érintett orszadgok teriiletfejlesztési, regionalis
politikai folyamatai — benne a térfelosztasi al-
ternativak eldontése — egyértelmilen nemzeti
kompetenciajuak, ,beliigyek”. A kozos, koope-
rativ fejlodési Ut lehetésége — optimista forga-
tokonyvként — mar kozvetleniil az EU-hoz valo
csatlakozads utdn is azonnal megfogalmazodott
a témakor hazai szakirodalmaban is (Horvath
2006). Regionalisan konvergenciat hoz6 momen-
tum a felzarkozasi torekvés a kontinens fejlettebb
térségeihez, a szocialista iddszakbol orokolt,
felhalmozott hianyok ¢és fesziiltségek oldasa, az
EU-csatlakozas nyoman hasonld intézményekkel
kibéviilt iranyitasi rendszer, a kdzdsségen belii-
li egyontetli tdmogatotti pozicid. Kozos, bar ez
esetben kritikus vonas Kelet-K6zép-Eurdpaban a
tobb millids nagysagrendil, nyugatra tartd munka-
vallalasi célu kivandorlas is. Mindez azzal is jar,
hogy a fentiekben altalanosan és a magyarorszagi
viszonyokra fokuszalva elemzett teriiletpolitikai
kérdéskor mindeniitt aktualis ma is. Lényegében
azonos térszerkezeti vonas a fovarosi térségek
kiemelkedd relativ fejlettsége az orszagok mas
teriileteihez képest.

A makroregionalis kohézio ellen hat a ma-
gyar szemmel elsddleges szempontként kezelt
etnikai dimenzio érzékenysége ¢és a nemzetalla-
mi btivoletben ¢él6 partner orszagok ellenallasa,
amit a hazai geografia vezetd kutatoi is sulyos
realitasnak fogadnak el (Kocsis 2013). Europai
léptékben — szamos nyugat- és dél-eurdpai orszag
hasonlo tartalmu érintettsége okan — 1ényegében
nincs fogadokészség az etnikai tartalomnak a mai
megoldasokon tuli (Belgium, Nagy-Britannia,
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Spanyolorszag) kiemelt megjelenitésére a tér-
szervezddésben. A mai magyarorszagi iranyitasi
filozofia mintat lényegében ugyancsak a centra-
lizalo, politikai iranyzatnak ad. Ebbdl kovetke-
z6en, megitélésem szerint a hataron tuli magyar
kozosségek fenntartandd tamogatasan, a velik
vald szolidaritason tilmenden esélytelen minden
aregionalis fejlesztési szintérre kiterjesztett, etni-
kai alapu térszervez6dési megoldas erdltetése. E
térméretekben a még nemzetiségileg legkompak-
tabb Székelyfold vagy a Vajdasag magyar lakta
sziik zoéndja is csak nagyobb, heterogén nemze-
tiségi Osszetételli ,,régiok” — Erdély és a teljes
Vajdasag — részeként kaphat kikiizdhetd tobblet-
esélyt a gazdasagi nekilendiilésre és autonomiara.
Szlovékia, Karpatalja hatar menti, magyar lakta
z6nai, vagy épp a mozaikos Partium minden esz-
kozzel tamogatandok a magyar tradiciok, a nem-
zetiségi alapjogok fenntartasaban, de igazi, bar
nem automatikus esélyiik a felzarkdzasra egyediil
a hataroktol mentes, szabad eurdpai térszervezo-
dés kereteiben van.

Hierarchia szubszidiaritas nélkiil

A kiilonb6zd céllal 1étrejovo/létrehozott or-
szagon beliili téregységek nem tires terek. Kitoltik
Oket a tarsadalmi mozgasok, a lakossagi és gaz-
dasagi térpalyak s szamos hierarchikusan szer-
vez0do intézmény (jellemzden ilyenek az allami
erdszakszervezetek) és mas tarsadalmi és gazda-
sagi szereplok (ezek kozé tartoztak a szocialista
iddszakban a tobb telephelyes nagyvallalatok, ma
pedig a multinacionalis gazdasagi konglomeratu-
mok, kereskedelmi, pénziigyi halozatok).

Az elsé pillantasra inkabb mozaikosnak, mint
hierarchikusnak 1atszo tulajdoni determinaciok
miikodési mechanizmusaiban az allami, a kozos-
ségi (onkormanyzati), a magan- és egyéni tulaj-
donosi hataskorokben és illetékességben is ott
van a hierarchikus szervez6dés sémaja, a dontési
kompetenciakat és a felhasznalhato eréforraso-
kat elosztd fiiggés. Ez az intézményi, vallalati
szféraban merev, de oldhatd. Ennek volt példa-
ja hazankban az 1968-ban elinditott ,,gazdasag-
iranyitasi reform” (a ,,modern” teriiletfejlesztés
hazai kezdetei is ehhez az idészakhoz kothetdk),
amelyet azonban a rendszervaltozasig lényegé-
ben megfojtott a nagypolitikai (szovjet) megha-
tarozottsag.
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Ha a téregységek ,hierarchiaira” gondolunk
ott formalisan altalaban nincs meg az egyes szin-
tek kozvetlen ala-folé rendelése, legfeljebb az
objektiv helyzet hoz létre hierarchikus mikodési
modot (egy varoskornyeéki falu altaldban nincs a
helyi kozpontnak formalisan, jogilag kdzvetleniil
alarendelve, ,,csak” eszkozei, esélyei csekélyek,
egészen a varoshoz csatolas, mindenfajta 6nallo-
sag veszélyével egyiitt jaro, jol ismert momentu-
maval).

A hierarchikus miikodési mod merevségét
oldani szandékozo fordulat a 20. szazad els6 har-
madaban a katolikus egyhazban indult el, amit
aztan elsédlegesen a kereszténydemokrata politi-
kai er6k nagy sulyanak hatasara az EU megala-
kulasat kovetéen az integracioban is megjelend
szubszidiaritas gondolat vitt tagabb korbe, ezen
beliil a regionalis politikaba, az egyes tagorsza-
gokban eltér erével és hangsullyal.

A hierarchia oldasa a tertileti szintek kom-
petenciaiban ,legkonnyebben” a foderalis be-
rendezkedésii orszagokban haladt eldre, alkot-
manyos és mas jogi eszkozokkel megerdsitve
(Németorszag, Ausztria). A regionalis hataskorok
béviilésével megjelent a szubszidiaritasi gondo-
lat a regionalizalt orszdgokban is (Olaszorszag,
Spanyolorszag). A dominansan egykozpontu va-
roshaldzat vagy épp az elaprozott telepiiléshalo-
zat azonban masutt inkabb a dontési hierarchidk
fenntartasat erdsiti.

A hierarchiat, a kdzpontositast oldé fordulat
a hazai tertileti iranyitasi rendszerben idehaza
mindaddig esélytelen amig nem parosul vele a
régio-gondolat eredeti, atfogobb tarsadalompoli-
tikai tartalma, a demokratizalodas, a decentraliza-
ci0, a valodi szubszidaritas érzékelhetd, intézmé-
nyesitett, nemcsak jelszavakban fel-felbukkano
jelenléte, természetesen a térségi szereplok fele-
16sségvallalasi kotelezettségeinek egyidejii erdsi-
tésével. Addig legfeljebb a statisztikai céla NUTS
rendszer elemeiként, tematikus térképek alapegy-
ségeiként emlékeztethet az egykor felvetett nagy
ivii tarsadalompolitikai célokra, szerepekre.

A kozépszintli téregységek és a telepiilések
kompetenciaival kapcsolatos varakozasokat alap-
vetéen a rendszervaltozast kovetd transzformaci-
o0s atalakulds, a gazdasagi fejlettségi, jovedelmi,
foglalkoztatottsagi viszonyok megugro teriileti
egyenl6tlenségei taplaltak.
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A rendszervaltozas — torténelmi stlyu, atfogd
hatasain beliil — teriileti szempontbol a szocialista
iddszak sajatos, a szabadsdghianyban és a sze-
génységben megnyilvanulo ,, lefelé nivellaltsaga™
helyébe egy 1j, erdsen tagolt térszerkezet kiala-
kulésat inditotta el. Ez a ,,térfordulat” viszonylag
rovid id6 alatt, a kilencvenes években lezajlott —a
kelet-kozép-eurodpai térségben talan elséként Ma-
gyarorszagon —, amit a legszembetindbb foldraj-
zi formacidként az EK-DNy-i nehézipari tengely
radikalis depresszidja jelenitett meg. A kdvetkezd
két évtizedben ehhez mért tovabbi relativ pozicio-
romlas mar egyetlen mas térségben sincs. A 2004-
ig tarté szakaszban még jelentds relativ elmozdu-
lasokkal, — alapjaiban megvaltozott tokehattérrel,
tulajdonosi és agazati strukturaban — indult be a
gazdasagi tér Gjjaszervezodése. A szakirodalom-
bol jol ismert Williamson-modellben eldre jelzett
kiegyenlitddési iranyu fordulat azonban még ma
is varat magara (Nemes Nagy 2005).

Az EU csatlakozassal kezd6dd, maig tartd
évtizedekben leginkabb egy alapjaiba megme-
revedett fejlettségi térszerkezetet tiikroznek az
adatok. Az 1j térszerkezet pozitiv polusan a mara
Iényegében teljesen tercier-kvaterner karakteri-
vé valt févaros kiugro fejlettségi szintjét talaljuk
(amit a fovarostol tarsadalomfoldrajzi szempont-
bol elvalaszthatatlan Pest megye 6nallo ,,régiova”
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alakitasa még fel is erdsitett), a févaros-vidék du-
alizmus a térségi megosztottsag alapvetd dimen-
zidja ma is idehaza.

A gazdasagi fejlettségi szint alapjan kirajzo-
16d6 képtol alapjaiban nem kiilonbozik, de azért
annal kiegyenlitettebb a lakossag rendelkezésére
allo jovedelmeinek tere. Ebben olyan elemek is
benne vannak — még ha sok helyiitt kritikus, a sze-
génységi szinthez kozeli mértékekkel is — mind a
kozmunkakbol, a kiillonbdzo hazai és unids tamo-
gatasokbol (utobbiak kozt nagy a stilya a foldala-
pu tamogatasoknak, amelyek természetszeriileg
a vidéki térségekhez allokaltak, még akkor is, ha
a foldtulajdon haszonélvezdinek jo része ma mar
varoslakoé is) vagy épp a tobb millios nyugdijas
réteg bevételeibdl szarmazod, a gazdasagi értékter-
melésnél (GDP) népességaranyosabban eloszlo
pénzeszkdzok.

A megyei és régids szinten aggregalt ada-
tokbol kirajzolodo fejlettségi tagoltsag, az eltérd
fejlédési palyak mogott joval mozaikosabb, bar a
térbeli alapstruktarat nem megkérddjelezd polari-
zalt, pozitiv teriileti autokorrelaltsagl (,,szegény-
nek szegény, gazdagnak gazdag a szomszédja”)
térszerkezet jellemzi hazankat ma is (1. abra).

A térképen — amelyet a szerz6 tobb kiilon-
b6z6 modszerrel végzett telepiilési szintii fejlett-
ségi-joléti klasszifikaciot osszegezve kozolt — a

1. abra Perifériak a 21. szazad elején Magyarorszagon
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rendszervaltozast kovetd atalakulas erdésen rog-
ziilt vesztes, koztiik a varakozasokat tekintve akar
megleponek is mindsithetd helyzetii térségeit is
felfedezhetjiilk. Az orszag kozépsd és északnyu-
gati térségei — egy-egy kevésbé markans, de fel-
fedezhetd kivétellel (lasd példaul a Vas és Vesz-
prém megyehatarai menti tipikus belsd perifériat)
— relativ pozicidjukat tekintve kedvezd helyzetii-
nek mindsiilnek. Ezzel szemben latvanyosan je-
len van még mindig a mar a kilencvenes években
kirajzolodd in. BB-vonal (a Balassagyarmat-Bé-
késcsaba torésvonal), amelytdl keletre a kritikus
helyzetii telepiilések 6sszefliggd csoportjai mind-
maig kimutathatok, a nagyobb varosok és kor-
nyékeik kivételével. Térszerkezeti szempontbol e
zonak fennmaradasa az egyik legélesebb kritikaja
a tertileti fejlesztéspolitikanak. A masik markans
periféria-koncentracié” a Dél-Dunantilon jelent
meg, egyértelmien megtdrve a leegyszerisitd
Dunantul-Alfold, Kelet-Nyugat tagolodast.

A teriileti fejlettségi kép mogott alapjaiban az
atfogo piaci, tarsadalmi folyamatok differenciald
természetét, kdvetkezmeényeit fékezni, enyhiteni
probalo teriiletpolitika, kormanyzatokon ativeld
gyengesége van jelen. Ahogy tobb tanulmany is
igazolta — pl. Nemes Nagy et al 1998, Kukely
2008 — a piaci alapu fejlesztések egyértelmiien
polarizalnak a térben, mig az allami és ((jjabban)
az uniés tamogataspolitikdhoz kotéddek inkabb
enyhén kiegyenlit6 hatasuak, az egyenleg azon-
ban egyértelmiien mindmadig a differencial6 ha-
tasok felé mutat, a piaci alapi beruhazasok vo-
lumenének utdbbiakét jellemzden sokszorosan
felilmulo értékei okan. A nemzetkdzi és hazai
tulajdonosi korben miikodtetett nagyvallalkoza-
sokban — elssorban a 2010 utani idészakban — a
novekedési dinamikat nagy hanyadban az éven-
kénti teljes nemzeti 6ssztermék 5 szazalékat elérd
unids tamogatasi tobblet (Nemes Nagy — Szabo
2016, 1. tablazat) felhasznalasa adja, latvanyos
személyi és politikai kotédésekkel. ,,Erzékeny”
adatokrol 1évén sz, alig vannak ismereteink a
nagy multinacionalis vallalatok idevonzdsahoz
tartoz6 tamogatasi, ad6zasi kedvezmények volu-
menérdl, igy csak feltételezhetd, hogy mindezek
teriileti hatasa ugyancsak nem kiegyenlito iranyu.
A népes, viszonylag szortan eloszld, de gyenge
(,,minimalbéres™) gazdasagi erejii kisvallalko-
761 szektor folyamatos egzisztencialis bizony-
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talansagban muikodik. A rendszervaltozas utani
iddszak egészének mozgasaiban az iranyitasi
decentralizacio atfog6, komoly deficitje is benne
van (Palné szerk. 2016).

A 2010 utani iddszak atfogd centralizacios,
»egy-pont politikai” fordulat periddusa. Csak a
kifejezetten teriileti vonatkozasu momentumok
sora is hosszu. A régiok lényegében kikeriiltek
az iranyitaspolitika szotarabol (a teriiletfejlesz-
tési torvénybol), a kormanyzati rendszerben csak
alig érzékelhetéen bujik meg a teriiletfejlesztés
(hasonldan a legkozelebbi rokonteriilethez, a kor-
nyezetvédelemhez). A helyi 6nkormanyzatok tér-
ségszervezd funkcidik meggyengiilését, hagyo-
manyos intézményeik megcsonkitasat, elvonasat,
allamositasat élik at. A miikddési eréforrasokban
sziik6lkodo helyi szereplok a fejlesztéspoliti-
kaban jorészt az eurdpai unids forrdsok passziv
befogado tartalyaiva valtak, a redisztriblicids me-
chanizmus rdadasul a ,,nekiink ez jar’-attitiddel,
atpolitizalt ,,nyilt palyazati modszerekkel” s az
ehhez kot6do feleldsségvallalasi hiannyal és kor-
rupciéval operal.

A teriileti fejlesztéspolitika lényegén, ered-
ményességén nem javitott semmit az sem, hogy
a ,tervezés” fogalmat ,,programozasra” valtottuk,
egyidejlileg korlatok koz¢é szoritva a teriileti fej-
lesztéspolitikahoz kdtddd szakemberek tilnyomo
tobbségének szakmai elkotelezettségét is. A tér-
folyamatokat — a piac mellett — jol kdriilhatarol-
hato érdekcsoportokra szabott altalanos szabalyo-
zas uralja, komoly ,.térségi fékek és ellensulyok”
nélkil. A legkritikusabb helyzetii térségeket kii-
16n is kedvezétlenil érinti, hogy egy — latszolag
— a nyugat-eurdpai trendeket kdvetd, de a helyi
sajatossagok végiggondolt tartalmat nélkiil6z6 (a
policentrizmust csak imitalo) vidéki varos-koz-
pontt fejlesztési fordulat is beindult. Mindezen
hatasok eredményezhetnek orszagos szintli ndve-
kedési tobbletet, kevesek egyéni vagyonosodasat,
mikdzben tovabb élezik a tarsadalmi és a teriileti
polarizaciot.

Ha a telepiilési jovedelmi, fejlettségi mozai-
kot régiokba aggregaljuk akkor 2020-ban harom
magyar NUTS2 régi6 (Eszak-Alfold, Dél-Dunén-
tul, Dél-Alfold) az Eurostat altal kozreadott GDP/
f6 adatok (EUROSTAT 2020) szerint a balkani
tagorszagok legszegényebb régidinak csoport-
jaban zarja a fejlettségi rangsort, mogottikk csak
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néhany tagjelolt orszag - pl. Térokorszag — keleti
perifériai talalhatok.
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