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A kormanyzas és a fejlesztéspolitika kolcsonhatasai

1. Bevezetés

Az un. fejleszté allam kérdéskore kiilonosen fontos azokban az orsza-
gokban, ahol a gazdasag ezer szallal k6tédik az allam jraelosztd politi-
ké4jahoz, illetve, ahol az atfogd méretli és mélységli modernizacid tul-
nyomorészt nem hazai, hanem eurdpai uniés forrasokbdl finanszirozo-
dik. Kitiintetett figyelem kell, hogy iranyuljon a kormanyzas teljesitmé-
nyére abbdl a szempontbdl, vajon mennyiben jarul hozza a gazdasag
teljesitménychez, illetve milyen mértékben képes a fejlesztési forrasokat
hatékonyan felhasznalni. Itt nem csupan az unids forrasok abszorpcids
képességérdl van szo6, hanem arrdl, hogy a tdmogatasok felhasznéalasa
valéban hozzajarul-e az orszag hosszabb tavon fenntarthato, versenyké-
pességet garantald fejlodéséhez.

Kétségtelen, hogy a kormanyzatoknak egyszerre kell megfelelniiik sok
szempontbdl egymasnak ellentmond6 kovetelményeknek. A politikai
legitimacios sziikséglet révén demokratikusan és atlathatéan kell képvi-
seletet és részvételt biztositani a polgaroknak, a joléti gondoskodd, szo-
lidaris értékrend alapjan pedig méltanyosan, de egyben hatékonyan kell
megszervezni a kozszolgéltatidsokat, s ugyanakkor mindkét funkcidt
megalapozandd, eld kell segiteni a nemzetgazdasag versenyképességét.
Kiilonosen a gazdasagi valsag és a kohézios forrasok felhasznalasaval
kapcsolatos kritikak tdmasztjak ald azt a felismerést, hogy a nemzetgaz-
dasagok teljesitménye mellett az Eurdpai Unid versenyképességét is
alapjaiban befolydsold tényezd a korméanyzas mindsége, s hogy a lissza-
boni célok végrehajtdsdban a korabbiakhoz képest, sokkal nagyobb
energiakat kell forditani a nemzeti és az unids kormanyzatok igazgatasi
teljesitményére.'

Az eldadas a fejlesztéspolitika €s kormanyzas altalanos Osszefiiggései-
nek attekintését kovetden azt vizsgalja, hogy a magyar kormanyzati
rendszer, illetve az uniods strukturalis alapokat kezel6 intézményrendszer
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Tudoményi Kutatdkozpont Regionalis Kutatasok Intézete, Pécs
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mennyiben tudott megfelelni a fejlesztd allam funkcidkbol kovetkezo 1)
kihivasoknak.

II. Fejlesztéspolitikai és kormanyzasi ciklusok

A regionalis killonbségek kezelése a masodik vildghaborut kdvetden
jelent meg 6nallo kozpolitikai célként, de évtizedekig elsdsorban a koz-
ponti kormanyzat tdmogatisaiban meriilt ki. A regiondlis politikai mo-
dellvaltas Nyugat-Eurépaban a hetvenes-nyolcvanas évtized forduldjan
kovetkezett be, amikor nyilvanvalova valt, hogy a kézpontositott timo-
gatasi rendszer nem képes kezelni a regiondlis kiilonbségeket. Ebben az
idészakban valik meghatarozo jelentdséglivé tobb eurdpai orszagban az
EU Strukturalis Alapjaira épiild kohézios vagy struktira politika, amely
altalaban a kormanyzasi rendszer regionalizalasa iranydba hatott. A
paternalista hierarchiara épiild kdzpontositott tamogataspolitika helyébe
a helyi gazdasagi er6forrasokat is mozgositd horizontalis partnerség
Iépett. A ,regionalizalt” fejlesztési politika egyrészt a regionalis szintet
erOsitette, masrészt a hierarchikus, elosztasi €és biirokratikus tervezési
eszkozrendszerrel szemben a politikai érdekkiegyenlitést, partnerséget
¢és helyi proaktivitast a New Public Management (NPM) eszkozeivel.
Kutatdsok sora indult az 0j szervezetek, fejlesztési tigynokségek kozotti
halézatok értelmezésére, amelyeknek személyzete az egyes orszagok
kozszektoraban markéns aranyt képvisel.?

Ebben az 1j modellben atértékelodott a dontéshozasban érintett szerve-
zeti kor, igy a helyi, regiondlis gazdasagi ¢s tarsadalmi érdekcsoportok
szerepe is. Az els6sorban stratégiai tervezé kormanyzat konszenzuskép-
z0 és konfliktusfeloldd, a helyi forrdsokat bevond képességét kellett
novelni, a gazdasagi piaci szereplok, a munkavallalok €s a lakohelyi
kozosségek érdekképviseleti lehetdsének biztositasaval. Ebben, a mar
részben kolcsonds kapcesolatokkal, reciprocitassal jellemezhet6 fejlodési
korszakban zajlott le a kézépszintlii decentralizcid, regionalizaci6 és a
tarsadalmasitas, partnerség egymast tamogatd folyamata. Ezt a jelensé-
get a government-governance valtassal szokas leirni. Ehhez a fejlesztési
modellhez kothetd a pénziigyi foderalizmus eszméje is, a kdzjavak de-
centralizaltabb elosztdsanak alkalmazasa, vallva, hogy a pusztan intéz-
ményi reformok, elosztasi reformok nélkiil aligha lehetnek sikeresek.’

> Ash Amin — Nigel Thrift (eds.): Globalisation, Institutions and Regional
Development in Europe. Oxford Universtiy Press, Oxford 1994.

* Horvath M. Tamas: Urbanizacié-igazgatas és pénziigyi foderalizmus. Tér és Tar-
sadalom 2008. 1. sz. 125-141. o.
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A masodik ezredforduldon a gazdasagpolitikai orientacidban bekovetke-
zett fordulat, a lisszaboni célok nyoman, a versenyképesség és kohézio
aranyai eltolodnak, az elébbi javara. Az EU regionalis politikdjaban a
2007-tel kezdddd programozasi periddusban a kohézios politikai célok
kozé beemelték a versenyképességet, s ezzel Ohatatlanul a dinamikus
varosi térségek keriiltek az érdeklodés fokuszaba. Ezzel szoros Ossze-
fiiggésben a kozépszintli kormanyzatok, régiok mellett (helyett) kiillonos
figyelem iranyul a nagyvarosi térségekre, azok adminisztrativ integraci-
0s kapacitasanak fejlesztésére. A nagyvérosi kormdnyzatok jelentds
része azonban nem mutatott intenziv érdeklodést az integracids €s kez-
deményezd szerep vallalasa irant, amelyhez az is hozzajarult, hogy a
kozépszintli onkormanyzatok €s a metropoliszok Osszekapcsolasanak
problémajara a kozigazgatési, urbanista szakma sem tudott altaldnosan
alkalmazhaté modellekkel szolgalni.* A vérosok felértékel6dd szerepe
Iényegében a szintekbe, hierarchiaba szervez6dd kozigazgatassal szem-
beni ,horizontalis, halozati” kihivas, ami parosul a kozszektor mellett
mar a korabbi korszakban is megjelent nem kodzhatalmi ,horizontalis
partnerekkel”. Ezek az elmozdulasok azonban még nem vezettek a terii-
leti korméanyzés alapvetden szintekbe szervez0dd modelljének gyokeres
atalakulasahoz, €s a neoliberalis allami modell feladasahoz sem.’

A pénziigyi-gazdasagi valsag ¢és a nyomaban fellépd gazdasagi, tarsa-
dalmi fesziiltségek nyoman azonban megjelentek a korményzassal
szembeni Uj kihivasok. A neoliberalis gazdasagfelfogas kudarca hatasara
a horizontalis partnerségi és piaci elemekkel operalo ,,governance” kriti-
kaja hozzajarult sok orszagban a klasszikus képviseleti demokracia és a
biirokracia neoweberidnus visszatéréséhez. Az egyre markansabb kriti-
kak arra alapoznak, hogy elmaradtak a neoliberalis modelltdl vart sike-
rek mind a gazdasagi teljesitményben, mind a teriileti kiilonbségek
csokkentésében, mind pedig az olcsébb és professziondlisabb allam
megteremtésében. A lassan attekinthetetlen halozati, partnerségi rend-
szer veszélyezteti a kozosségi, valasztott intézmények szerepét. Mas
kérdés, hogy a kritika nem vezetett a korabbi ,,neoliberalis” kormanyzasi
vivmanyok teljes elvetéséhez, kiillondsen, ami a partnerséget, rugalmas-
sagot, koltségérzékenységet illeti.®

* Leo van den Berg — Erik Braun — Jan van der Meer: The organising capacity of
metropolitan regions. Government and Policy 1997. No. 3. 253-273. o.

> Tosics Ivan: Nagyvérosi korméanyzas: A véros és kornyéke egyiittmiikodése. Kiil-
foldi példak és hazai relevancia. Tér és Tarsadalom 2008. 1. sz. 3-27. o.

® Dreschler: i.m. 6-22. o.
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A valsag teriileti szintli kormanyzasra gyakorolt hatasa egyelére nehezen
mérhetd, mindenesetre vannak jelek egyes orszagokban a
recentraliziciéra, a helyi 6nkorményzatok valsagat ,kezeld” koltségve-
tési megszoritasokra. A régiok pozicidvesztése mar a korabbi unids
programozasi periddusban is érzékelhetd volt a nélkiil azonban, hogy
helyiiket a varosok €s halozataik elfoglalhattdk volna. Sajatos vakuum-
helyzet keletkezett tehat, amelyet a valsag kezelésére hivatkozo koézpon-
ti kormanyzatok konnyen hasznalhattak terjeszkedésre.

Kétségtelen, hogy az allam, a kozponti korméanyzat nem attdl ,,jo”, ha
omnipotens, hanem, ha helyzetbe hozza a feladat ellatasara eldzetesen
alkalmassa tett szereploket, autondmiakat. A szélsdséges centralizacio, a
kormanyzas teriileti érzékenységének elveszitése jelentds kockazatokat
hordoz. Mik6zben atmenetileg valasz lehet az allamaddssag kezelésére,
a koltségvetés konszolidalasara, megkonnyitheti a kdzszolgaltatasi re-
formok végrehajtasat, ekdzben elvesziti a visszacsatolasban rejlé infor-
macidkat, a nyilvanossag, a tarsadalmi bizalom tdmogatd erejét, a helyi
teljesitményben vald érdekeltség mozgdsitd hatasat, a teriileti kohézio
nyujtotta stabilitast.

A fejlesztési és kormanyzasi ciklusok valtakozdsa gyakran a térbeli
1éptékek valtasahoz vezetett, jellemzden a régidk megerdsodéséhez. A
regionalizacié nem jelentett mindeniitt totalis teriileti reformot, az al-
kalmazkodas, modernizacié nem mindig vezet foldrajzi értelemben vett
strukturalis véltozashoz. Ennek ellenére Eurdpaban, az utdbbi évtize-
dekben tény, hogy a teriileti kozigazgatas térbeli 1éptéke, a szintek sza-
ma és mérete tekintetében jelentds, hatalomszerkezeti értelemben is
jelentds valtozasok kovetkeztek be. A reformok sordban meg kell kii-
16nboztetni az un. modernizacios (top down) és a politikai (bottom up)
kozponti allam alakitja ki, ami esetenként decentralizacidval is parosul-
hat, szép szdmmal vannak olyan orszagok, ahol a kozigazgatasi térkép
valtozatlan, de a régi foldrajzi keretek kozott erds decentralizacio kovet-
kezett be, €s olyanok is, ahol a térkép atrajzoldsa mit sem valtozatott a
hagyomanyos centralizalt kormanyzasi modellen.” A reformok indittata-
sanak és kovetkezményeinek a soksziniisége azt igazolja, hogy a
regionalizmust nem lehet receptre felirni, sem a 1épték, sem a tartalom,
statusz tekintetében nincs egyediil iidvozité megoldds. Onmagaban a
térkép atrajzolasa nem feltétleniil vezet valodi decentralizacidhoz, a

7 Palné Kovacs Ilona (szerk.): Regionalis reformok Eurépaban. IDEA, Beliigymi-
nisztérium, Budapest 2005.
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nagyobb 1épték szolgalhatja a koézponti kormanyzat centralizaci-
os/modernizacios torekvéseit, mint ahogy a régi foldrajzi keretek kozott
is sor keriilhet megtjulasra és decentralizaciora. A hatékony térbeli
korméanyzas nem csupan lépték kérdése, sokkal inkabb az egyiittmiiko-
dési és alkalmazkodasi készségeké, a halozatos strukturaké, a kormany-
z4s innovacidjaé azokban a terekben, amelyek a leginkabb relevansak az
emberek életkoriilményei és a gazdasag miikodése szempontjabol.

A kormanyzas modellje és a teriileti egyenlGtlenségek Osszefiiggése
szakmailag vita targya, nem egyértelmi, s kiilonésen nem feltétlentil a
regionalis decentralizacié iranyaba mutat. Sokak véleménye szerint a
decentralizacié inkabb felerdsiti a regionalis kiillonbségeket, ellene hat a
tertileti (tdrsadalmi) igazsagossdgnak, mert a (nemzeti) szolidaritdssal
szemben inkabb a régiok, terek kozotti verseny érvényesiil.® Mésok
viszont az inkluziv, a kiegyenstlyozottabb, a belsd er6forrasokra épiil6
ndvekedés feltételéiil szabjak a helyi kormanyzast.”

I11. Az EU kohéziés politikajanak hatisa a kormanyzasra

Eurépaban az un. eurdpaizacid, a tagallamok kormanyzasi rendszerei
kozeledésének egyik legfontosabb mozgatdrugodja a regionalis politika
volt,' amelyhez a nemzeti kormanyok kiilonosen két vonatkozasban
igazodtak. A regionalis politikai dontéshozas alapvetd elve az Eurdpai
Unidban a partnerség, amelynek érvényesitését az unid Strukturalis
Alapokrol sz6l6 szabalyozasa kotelezOvé teszi. A partnerségi intézmé-
nyek rendkiviil valtozatosak, de a Iényegiik az, hogy a dontéshozas, de
legalabb is a dontés elokészités kilép a hagyomanyos kozhatalmi szféra-

¥ Jan Gordon: Territorial competition. In Andy Pike — Adrés Rodriguez-Pose — John
Tomaney (eds): Handbook of Local and Regional Development. Routledge, London
and New York 2011. 30-43. o.; Krisztina Varrd: Reconsidering the English question
as a matter of democratic politics and spatial justice. Environment and Planning C.
Government and Policy. 2012. 30/1 29-46. o.

° Diane Perrons: Regional disparities and equalities: Towards a capabilities
perspective? In Andy Pike — Adrés Rodriguez-Pose — John Tomaney (eds):
Handbook of Local and Regional Development. Routledge, London and New York
59-74. o.; Ivan Turok: Inclusive growth: meaningful goal or mirage? In Andy Pike —
Adrés Rodriguez-Pose — John Tomaney (eds): Handbook of Local and Regional
Development. Routledge, London and New York 74-87. o.; Franz Todtling:
Endogenous approaches to local and regional development policy. In Andy Pike —
Adrés Rodriguez-Pose — John Tomaney (eds): Handbook of Local and Regional
Development. Routledge, London and New York 333-344. o.

1% Tan Bache: The Politics of European Union Regional Policy. Sheffield Academic
Press, Sheffield 1998.
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bol, sajatos korporativ érdekegyeztetési formakat és mechanizmusokat
intézményesitve. Ezek a mechanizmusok rendkiviil valtozatosak, s je-
lentds mértékben magukon hordjak az adott 4llam kormanyzasi, politi-
kai rendszerének jellemzéit."" Az eurdpai regionalis politika a timogata-
sok regionalis (NUTS) rendszer(i allokalasaval ¢s a t6bbszintii kormany-
z4si rendszer kiépitésévellz), a régiok Strukturalis Alapok feletti dontés-
hozasba torténd beemelésével hozzajarult a kozépszintli kormanyzas
foldrajzi hatarainak atalakulasahoz is. A NUTS2-es régiok kialakitasa
azonban, ujra hangsulyozzuk, nem vezetett mindenlitt strukturalis re-
formokhoz és decentralizaciéhoz sem.

A konkrét unios elvarasok, eljarasi szabalyok egyébként kevésbé vonat-
koznak a nemzeti ,,policy formalads” mechanizmuséra, sokkal ink4bb a
Strukturalis Alapok konkrét menedzsmentjét, az eljarasi, szervezeti
kovetelményeket fogalmazzak meg. A nemzetillamoknak viszonylag
széles mozgastere van az iranyitasi rendszer formaldsaban, az intéz-
ményrendszer kiépitésében.

Az unidés regionalis politika kiillonb6zd ciklusaiban megallapithatdéak
bizonyos kormanyzasi térvényszerliségek. A hetvenes évekt6l a nyolc-
vanas évek végéig er0s nemzeti centralizacid volt jellemzd, s az alapve-
tden Ujraelosztasi dontésekhez a kozponti kormanyok nem vontak be
sem vertikalis (teriileti) sem horizontalis (szektoralis) partnereket. A
regionalis decentralizacid a kilencvenes évtizedben kovetkezik be a
,1égiok Eurdpdja” virdgkoraban, s ezt kisérte a profit és nonprofit szek-
torral vald partnerségek kiépitése. Az ezredforduldt kdvetden azonban
megindult egyfajta visszarendezodés. A 2000-rel indult programozasi
periddusban az osztott feleldsség elve alapjan a nemzetallami korma-
nyok, megnétt feleldsségiikre hivatkozva, nemcsak a Bizottsaggal
szemben szereztek nagyobb mozgasteret, hanem sok orszagban a régio-
ikkal szemben is, amennyiben sajat keziikbe vették az alapok feletti
rendelkezést, s a regiondlis szintek inkabb a végrehajtasi feladatokat
kaptak. Kiilonésen markans centralizacid valt jellemzévé a 2004-et ko-
vetd boviiléssel. Az 0j tagallamok strukturalis alapokat kezeld intézmé-
nyi modellje szélsdségesen centralizalt. A regionalizaci6 eurdpai tapasz-
talatai tekintetében a kelet-europai reformok inkabb kudarcokat hoztak,
hozzajarulva az ,,ij regionalizmussal” kapcsolatos altalanos elbizonyta-

" Tavistock Institute 1999: The thematic evaluation of the partnership principle
12 Kaiser Tamas: Onéllé megyei fejlesztéspolitika lehetdségei és perspektivai. In
Palné Kovéacs Ilona (szerk.): Eurépaba megy a megye. Konferenciakétet, Pécs 2009.
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lanodashoz."® A 2007-2013 kozotti programozasi periédus, mint emlitet-
tiik, a versenyképesség és a varosok oldalardl hozott kihivast, valtozaso-
kat igényelve a varosi kormanyzasban, a varosi halézatok intézményesi-
tésében egyarant, s egyben valaszt igényelve a korabbi tobbszintli kor-
ményzés rendszerében elfoglalandé helyiik kérdésére.'* A regionalizmus
szempontjabol akar fosszilidnak is tekinthetd az a nemrég megjelent
tanulmany, amelynek cime kifejezetten azt tizeni, hogy a ,,Regional
governance matters”. Azonban a 172 régiora kiterjedé empirikus felmé-
rés a korméanyzas mindsége és a regiondlis decentralizacié kozott nem
talalt szignifikdns kapcsolatot, ugyanakkor azt is aldtdmasztottdk az
eredmények, hogy a fejletlen régiok felzarkdzasanak egyik fontos bizto-
sitéka lehet a kormanyzas minéségének novelése.".

A kelet-kozép-eurdpai rendszervaltd orszagok a regionalis decentraliza-
cio tekintetében, néhany kivételtdl eltekintve (Lengyelorszag) altalaban
faziskésésben vannak, onkormanyzataik feladat ellatasi modellje, a k6z-
ponti ¢€s teriileti feleldsség-megosztas aranya, sot a foldrajzi hatarok sem
stabilizalodtak. Az igazi rendszervaltas ezen a téren lényegében napja-
inkban zajlik a koltségvetési restrikciok szoritasaban, illetve a rendszer-
valtas eufériajan taljutva. A valsagba jutott onkormanyzatok konszolida-
lasa gyakran erds kozponti allami terjeszkedést, beavatkozast valtott ki a
kozszolgaltatasi feladatok megszervezésében, a finanszirozasi rendszer-
ben, bar mar korantsem annyira markans a dichotdmia a nyugati és kele-
ti orszagok valsag alatti viselkedésében.

IV. A fejlesztéspolitika kormanyzasa Magyarorszagon

Hasonldan a tobbi Gjonnan csatlakozd orszaghoz, a kormanyzas modell-
jének és 1éptékének az atrendezddése az unids csatlakozas kovetelmé-
nyeihez vald igazodds jegyében zajlott Magyarorszagon. Az 1n.
kondicionalizmus jegyében a csatlakoz6 orszagok mozgastere az unios
elvarasoknak valé megfelelésben sokkal kisebb volt a korabbi tagéllam-

13 James W Scott (ed.): De-coding New Regionalism. Franham, Ashgate 2009.;
Anwen Elias: Introduction. Whatever happened to the Europe of Regions?
Revisiting the Regional Dimension of European Politics. Regional and Federal
Studies. 2008. 5. sz. 483-493 o.

' Farag6 Laszl6: A varosokra alapozott teriiletpolitika koncepcionalis megalapoza-
sa. Tér és Tarsadalom 2006. 2. sz. 83-102. o.

'S Nicholas Charron — Victor Lapuente — Lewis Dijkstra: Regional Governance
Matters: A Study on regional Variation in Quality of Government within the EU.
Working Papers. DG Regional Policy, European Commission 2012
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okhoz képest'® és egyébkeént is a korméanyzo elitet erdsen alkalmazkodo,
kiilsédleges mintakdvetd attitiid jellemezte, mert konnyebb volt kész
mintdkat 4tvenni, mint a sajat utat megtaldlni. Mindez eldre vetitette,
hogy a partnerség ¢s a regionalis decentralizacid, mint a kohézios politi-
kabol kovetkezd kihivas, a magyar teriileti kormanyzas rendszerét és
kozvetlentl érinteni fogja.

A csatlakozast mar j6 eldre elokészitendd 1996-ban elfogadott tertiletfej-
lesztési torvény alapelveiben egyszerre kivanta szolgalni a versenyké-
pességet, a fejlett térségek erdforrasainak kihasznalasat és a tertileti
kiegyenlitést. Mikozben konszenzus alakult ki, hogy a nagyrégid a fej-
lesztéspolitika idealis szintere,'” a régiét a gazdasagi versenyképesség
vonatkozdsaban akkortdjt még sem mozgodsitottuk. A helyzet nem sokat
véltozott az unids csatlakozassal sem, ami pedig a rendelkezésre allo
forrasok tekintetében paradigmavaltast eredményezhetett volna. A fej-
lesztési prioritasok, és a rajuk épiild forrasallokacio jellemzdéen agazati
szemléletli, a maradék elvii regionalis operativ programok nem voltak
képesek az agazati €s teriileti szempontokat szinergidkba szervezni. A
Strukturalis Alapok ugyan az orszag szamara Oriasi 1éptékii fejlesztések
lehetdségét teremtették meg, paradox mddon — gy tiinik — mégsem
jérultak igazadn hozz4 sem a teriileti kiilonbségek enyhitéséhez.

Nem sokat tanultunk az unids programozasi kultirabdl sem. A tervezés
egyik oldalon hiperaktivitdst mutat, amennyiben nemzeti és unids, aga-
zati és teriileti stratégidk, koncepcidk, tervek, programok, akcidtervek
megszamlalhatatlanul és koordindlatlanul sziiletnek, ugyanakkor alig
kérhetd szamon a tervek végrehajtasa, illetve végre nem hajtasa, sziner-
giaja, a forraselosztas tudatossaga, vagy patronazs technikaja.

Az unids forrasok nem voltak képesek a kormanyzas szervezetrendsze-
rét sem modernizalni. Az apparatusok ugyan atalakultak, megjelent az
,adhoc vagy projektokracia”,'® tigynokségi tipusu szervezetek jutottak
jelentds kozosségi forrasok feletti dontési kompetencidhoz (gondoljunk
az unids tdmogatasok egésze felett rendelkezd Nemzeti Fejlesztési Ugy-
nokségre), ezzel parhuzamosan azonban eleinte gyenge volt a pénziigyi

16 James Hughes — Gwendolyn Sasse — Clair Gordon: Europeanization and
regionalization in the EU’s Enlargement to Central and Eastern Europe. Palgrave.
Macmillan 2004.

'7 Horvath Gyula (szerk.): Régiok és telepiilések versenyképessége. MTA RKK,
Pécs 2006

'8 Kovach Imre: Onkormanyzati hatalom, projektesités és az uj korméanyzés. In Bodi
Ferenc (szerk.): A teriiletfejlesztés utjai az Eurdpai Unidban. MTA PTI, Budapest
2008. 13-129. o.
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és torvényességi ellendrzés, s ha ebben a helyzet idovel javult is, a forra-
sok hatékony, fenntarthatd célok érdekében t6rténd felhasznalasanak
Oszinte értékelése 1ényegében maig hidnyzik.

Ad hoc kormanyzasi 6tletek nyoman intézmények (fejlesztési tanacsok,
ugynokségek, bizottsagok, hivatalok) tucatjai sziilettek, majd sziintek
meg. A nemzeti, majd az unids fejlesztéspolitikai intézmény és eszkoz-
rendszer szélsdségesen instabilla valt, mind a kormanyzaton beliili he-
lyét, mind az alkalmazott eljarasokat, modszereket, koltségvetési elosz-
tasi ardnyokat tekintve.

A kozépszintii decentralizacio alkalmas szintjével/léptékével kapcsola-
tos két évtizedes hezitalas egy széls6ségesen centralizalt kormanyzasi
modellt konzervalt, a masik oldalon pedig egy szintekre és kvazi szin-
tekre széttagolt teriileti dzsungelt kredlt. A hagyomanyos megyei teriileti
beosztas ugyan megmaradt a kozigazgatasi, igazsagszolgaltatasi és jo-
részt a nem kormanyzati (civil és gazdasagi) intézményrendszerben is,
ennek ellenére a politikai, képviseleti rendszer leggyengébb lancszeme
maradt. A fejlesztéspolitikdban krealt fejlesztési tanacsok, ¢s munka-
szervezetek sorsa jol visszatiikr6zi a ,,rescalinggel” kapcsolatos dilem-
maékat. A kistérségben, megyében és régidban parhuzamosan létrehozott
intézmények 1996 ota folyamatosan rivalizaltak egymassal, attol fiiggo-
en, hogy a jogalkotd hogyan formalta a statuszukat, kompetenciaikat és
kiilonosen a forrasaikat. A versenyt latszdlag a regionalis szint nyerte,
am az unids csatlakozast kovetden létrehozott kozpontositott fejlesztés-
politikai iranyitasi rendszer (kozpontjaban a Nemzeti Fejlesztési Ugy-
nokséggel) hamar kiiitotte a nyeregbdl a régiokat, hiszen a nemzeti fej-
lesztési forrdsok minimalisra zsugorodva, nem képesek onallo regionalis
politikat megalapozni, a regionalis fejlesztési tigynokségek kapacitasai-
nak dont6 részét a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség kiszolgalasa koti le a
strukturalis alapokkal kapcsolatos irdnyité hatdsagi feladatok ellatasa-
ban.

Hiéaba fogalmazodott meg az atfogd 6nkormanyzati teriileti reform szan-
déka is szinte évrol évre, ciklusrdl, ciklusra, a hatalom homokédra szer-
kezete megmaradt. A 2002-ben és 2006-ban kormanyprogram szintjén
megfogalmazott regionalis reform alapos eldkészités, kovetkezetes kon-
szenzuskeresés hidnydban ugyancsak kudarcot vallott. A versengd ha-
rom NUTS egység a teriileti kormanyzdsban lényegében nem tudott
megszilardulni és poziciot szerezni, ezért a kdzponti szint befolyasolasa
a strukturalis alapok feletti dontésekben is minimalis volt.
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A kormanyzasi rendszer nem tudott megbirkozni az unidés kohézios
politikaban elvart partnerség elvével sem. A regiondlis fejlesztési tana-
csok partnerségi, korporativ szervezetek, amelyek a torvény erejénél
fogva nyujtanak lehetdséget kiillonb6zd szereplok fejlesztés politikai
részvételére. A fejlesztési tanacsok Osszetételének szabalyozdsa mar
onmagéban is tanulsagos, hiszen a torvényhozo kezdeti nagyvonalusagat
idovel felvaltotta a forraselosztasi dontéshozasban egyébként eléggé
jellemzd kiszoritd magatartas. Az 1996-ban még a gazdasagi kamarak-
nak és a munkavallaléi érdekképviseleteknek helyet ad6 tanacsok 2004-
re tisztdn kozjogi szerepldk szilik koalicids intézményévé valtak. A képet
még tovabb sotétiti, hogy ezek a szereplok nem rendelkeztek vilagos
felhatalmazassal és kotddéssel, a kistérségi, megyei, nagyvarosi onkor-
manyzatokat képviseld valasztott politikusok partkstddései, lokalpatrio-
tizmusa mellett a kdzponti kormanyzatot képviselé minisztériumi dele-
galtak is sokkal inkabb partkaderek, semmint egy-egy agazat
szakraciondlis szempontjait megtestesité hivatalnokok voltak. A regio-
nalis fejlesztési tanacsokba siiritett, a kormanyzati szinteket, agazati
szektorokat, lokalitasokat magaba foglalé érdekcsoportok koalicids
mechanizmusai aligha mutattak szabalyszerliségeket, s nem jarultak
hozz4 a helyi tudésok és eréforrasok becsatorndzasahoz sem.

Latszolag, ha az unios forrasok kedvezményezetti korét vizsgaljuk, ak-
kor a helyi 6nkormanyzatok voltak a nyertesek, kérdés, hogy ez hozzdja-
rult-e a térségek gazdasagi erejének novekedéséhez, vagy a kormanyzasi
teljesitmény javuldsdhoz? Nalunk a helyi 6nkormanyzatok kozponti
ujraelosztasnak vald kiszolgaltatottsaga, szegényes eszkozrendszere'”
mar dnmagaban neheziti a tartos helyi fejlesztési koalicidk kialakulasat,
amit még inkabb destabilizal a helyi gazdasidg gyokértelensége vagy
hianya. A fejlesztési koaliciok instabilitasa, klikkez6 egyéni haszonelvii-
sége, a polgarmesterek kozosségi infrastrukturalis beruhazasokban valo
érdekeltsége, igy korlatozta, hogy a telepiilést, tagabb térséget a legin-
kabb segitd fejlesztési célokra koncentraljanak az unios forraselosztas
soran.

Bruszt Lasz16 a dontéshozasban vald mozgastér és szabalyrendszer alap-
jan kiilonboztet meg 1) hierarchikus centralizalt, 2) bevoné centralizalt,
3) némileg decentralizalt hierarchikus és 4) haldzati tipusokat a regiona-

' Mezei Cecilia: A telepiilések versenyképességét befolydsold helyi gazdasagfej-
lesztési gyakorlat Magyarorszagon. In Horvath Gyula (szerk.): Régiok és telepiilések
versenyképessége 2006. MTA RKK, Pécs 2006. 413-443. o.
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lis fejlesztéspolitikaban.”® A magyar leginkébb a 3. tipussal volt azono-
sithaté 2010-ig, s mint majd latjuk, 2010 utan pedig az 1-es tipushoz
keriil a legkozelebb. A fejlesztéspolitika az unids csatlakozas jegyében
el6szor 1ényegében kimozdult a kézponti kormanyzasi szintrél, bizonyos
decentralizacids elemeket mutatott, amennyiben a kdzépszinten, kiillono-
sen a régidban milkodtet intézményeket, amelyek némi mozgastérrel,
kompetenciaval rendelkeztek. Ugyanakkor még ebben az idészakban is
a lényege maradt az er6s hierarchia, a modell végletesen egyszektort
volt, a kozhatalmi szereplékon til nem volt képes mozgdsitani a gazda-
sagfejlesztés egyéb érintettjeit, legalabb is nem tartds, stabil koaliciok
forméajaban. A fejlesztd allami szerepvallalas tehat Magyarorszagon nem
parosult a fejlesztési koaliciokkal, és 1ényegében a régidkkal sem. Kiilo-
nosen kritikus tehat a kérdés, hogy vajon mi kovetkezik a kovetkezo
programozasi periodusban?

V. A visszalendiil6 inga. Esélylatolgatas a jovére nézve

Az eldbbiek fényében nem véletlen, hogy 2010-ben a hatalomra kertiilt
kormény a regionalizaciot levette a napirendrdl. A 2010-es kormanyval-
tas ota a hazai kormanyzas koézjogi modelljében jelentds valtozasok
zajlottak le, szorosan kapcsolddva a kordbbihoz képest totalisan mas
kormanyzasi filozofiat tikr6zd Gj alkotmany elfogadasdhoz. A modell-
valtas természetesen érintette a kormanyzas térbeli szerkezetét is. A
megyei kormanyhivatalok megszervezése, az lj onkormanyzati térvény,
a megyei 6nkorméanyzatok addssagéanak ,.konszolidalasa”, a jarasokrol
sz0l6 torvény, a teriiletfejlesztési torvény modositdsa mind olyan ele-
mek, amelyek dramai valtozasokat hoztak. A valtozasok lényege, hogy
megsziintek a regiondlis 1éptékii intézmények mind a kozigazgatasban,
mind a fejlesztéspolitikaban. A megyék rehabilitalasa 1ényegében a
korményzatnak alarendelt allamigazgatasi szervezeti szektor, a kor-
manyhivatalok rendkiviili megerdsitésével zajlott le, mig a megyei on-
korményzatoknak valoban csak morzsak jutottak. A megyei kormanyhi-
vatalok funkcid boviilése nyoman olyan méretli és erés felhatalmazasu
szervezetek jottek létre, amelyek gyakorlatilag atvették a tertileti kor-
manyzas integrald, vezérld funkcidjat, ami 20 éve hidnyzik a magyar
kormanyzati rendszerbdl. Egyetlen szépséghibdja a modellnek, hogy ezt
a funkciot a kozponti hatalom képviseletében gyakoroljak. A

145716 Bruszt: Multi-level Governance — the Eastern Versions: Emerging patterns
of Regional developmental Governance in the New Member States. Regional and
Federal Studies, 2008. 1. sz. 629-637. o.
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regionalizacié elbukott kisérlete nem csak arra példa, hogy identitas és
valédi decentralizacio, helyzetbe hozas nélkiil a belsd f6ldrajzi hatarok
tologatasa nem vezet eredményre, hanem arra is, hogy a nemzetko-
zi/globalis befolyds, hatas nem szolgai masolds, hanem aktiv tanulés
eredményeként jelenthet valodi hozzaadott értéket.

Tény, hogy a magyar korményzati rendszer ezeréves oroksége a centra-
lizacid, amellyel a szakitas kozjogi értelemben a rendszervaltaskor elfo-
gadott dnkormanyzati térvénnyel kovetkezett be. A kilencvenes évtized
elején még a politikai feltételek is kedveztek a decentralizacionak, a
politikai elit normativ értéknek tartotta az 6nkormanyzati autonomiat,
egyben a politikai karrier kezdeti szakaszanak is. A valasztott 6nkor-
manyzati modell azonban mér a kezdetekkor magaban hordozta a felha-
talmazni- képessé tenni ellentmondast. Az elaprdzott helyi dnkormany-
zati szerkezet, a kozépszint szinte teljes hidnya megakadalyozta, hogy a
decentralizacié elonyei érvényesiilhessenek. Nem véletlen tehat, hogy az
elmult hisz év kozigazgatasi teriileti reformkezdeményezésekkel, vitak-
kal volt jellemezhet6. A méret, 1épték, szintek, hatarok koril zajlo kisér-
letek (ahogy Baldersheim, Rose, fogalmazott™' a ,.teriileti valasztas poli-
tikaja”) sajatos eredményt produkaltak. Létrejottek 1 szintek, foldrajzi
egységek, kialakultak tertileti halézatok, de mindez inkabb
recentralizaciohoz, exkluziv halézatosodashoz Vezetett,22 az Onkor-
manyzatok kifejezetten pozicidt vesztettek az ujraelosztasban, eljutva a
konszolidacié elodazhatatlan kényszeréig, de meggyengiilt a poziciojuk
a politikai hatalomban is. Az 6nallo dontésekre, valddi valasztasokra, jo
mindségli szolgaltatdsok megszervezésére képtelen onkormanyzatok a
kozponti (unids) forraselosztas mindenkor aktualis sémaihoz alkalmaz-
kodtak, hozza kell tenni, meglehetdsen virulens tulélési képességet kifej-
lesztve, hasonloképpen a civil szektorhoz.” A reform cikkcakkok koz-
ben felemésztették a helyi tuddsokat, a kiszamithatdsagot és a bizalmat.
Ilyen erdviszonyok kozott a centralizacionak szinte nincs alternativaja,
kiilonosen altalanos valsag idején, bar meg kell jegyezni, a kdzponti
korményzat maga sem teljesitett jol az elmult hiisz évben, ezért a centra-
lizaciés ambicié is megalapozatlannak tlinik. A legutdbbi korményzési

2! Herald Baldersheim — Lawrence E. Rose (eds.): Territorial Choice. The Politics of
Boundaries and Borders. Palgrave, Macmillan, Haundmills, New York 2010

2 p4lné Kovacs Ilona (szerk): A politika @j szintere a régi6. Szazadvég Kiado, Bu-
dapest 2009

3 Kakai Lészl6: Kik is vagyunk mi? Civil szervezetek Magyarorszagon. Publikon
Kiadd, Pécs 2009
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reformok a teriiletileg vak és érzéketlen, ,,er6s allam” koncepcidjat ko-
vetik. Kétségtelen tény, hogy a jelenlegi kormany hivatkozhat a korabbi
tertileti reformok kudarcaira. Teriileti és tarsadalmi tdke, tdmogatas,
kohézié nélkiil valoban nem lehet a decentralizaciot kikényszeriteni, a
felvilagosult abszolutista teriileti reformok legfeljebb ésszerii dekoncent-
raciét eredményeznek, hatalompolitikai innovéaciot nem.

Nem szabadna megsporolni azonban az alapos mérlegelést, hogy a de-
centralizacid igéretes politikai attérése utan helyes-e visszatérni-e a régi,
woevalt” centralizdci6é utjara. A decentralizdcid torlése a kormanyzasi
ujitasok eszkoztarabol elhamarkodott 1épés volt. Megtanulhattuk az
elmult hasz évben, hogy nem divatokat kell kdvetni, kész sémakat at-
venni, hanem sajat koriilményeinket kell megismerni, és sajat megolda-
sokat kell kidolgozni. Sem a kozszolgaltatasok, és a joléti rendszerek
atfogd reformja, sem az 6nkormanyzatok pénziigyi krizishelyzete, sem
az unios kohézios forrasok abszorpciojanak célja nem lehet elegendd ok
az erds allamositasra és centralizaciora. Arrdl nem is beszélve, hogy az
Onkormanyzatok alacsonyabb teljesitményének okait is alaposabban
szemiigyre kellene venni, hiszen a kondiciok folyamatos romlasa, a
valtozo kozpolitikai irdnyok maguk is akadalyoztdk a helyes alkalmaz-
kodast, illetve eldidézték az onkormanyzatok eladdsodasat. Az ujabb
erds iranyvaltas okozta veszteségek nagyon nehezen lesznek pdtolhato-
ak.

A jovébeni fejlesztéspolitika, illetve az unids forrdsok menedzselése
szempontjabdl ugyancsak megfontolandd, milyen kormanyzasi modell
lenne idedlis. A régids intézmények felszdmoldsabodl kovetkezik, hogy a
kormanyzat nem szdmol a jovoben a regionalis szinttel. Az 0j 6nkor-
manyzati térvény a megyei onkormanyzatok rendeltetését Iényegében a
terliletfejlesztésben jeloli ki, amit a teriiletfejlesztésrl szolo torvény
bont ki részletesebben. De talan pontosabb a megfogalmazas, hogy e
torvényben tovabbra is bennfelejtodtek olyan megyei Onkormanyzati
jogositvanyok, amelyeket korabban sem lehetett gyakorolni. Kétségte-
len, s ez Uj elem, hogy a térvény a megyei dnkormanyzatokat jelentds
tertileti tervezés és tervkoordinacios jogositvanyokkal ruhazza fel, sot
megemlitddik a forraselosztas, illetve az operativ programok végrehajta-
saban valo részvétel lehetosége is. Nagy kérdés azonban, hogy a megyei
onkorményzatok szakmai, szervezeti és pénziigyi kapacitdsai mire lesz-
nek elegenddek. Sajnos az unids kohézios forrasok felhasznalasanak
er6sen centralizalt hazai intézményi modellje nem sok reménnyel ke-
csegtet arra vonatkozdan, hogy a kdzponti kormanyzat valdéban atenged
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pozicidkat a kévetkezd programozasi periddusban a megyék javara, bar
elhangzott mar a miniszterelndk szajabol, hogy a kovetkezd programo-
zasi periddusban a megyei onkorméanyzatok a forrdsok mintegy 10%-a
folott rendelkeznek majd.

A gyenge megyei kapacitasok 6nmagukban eldre vetitik, hogy a struktu-
ralis alapok felhasznaldsdban a teriileti elem tovabbra sem lesz hangsu-
lyos, holott az 01j programozasi periddusra vonatkozd unids szabalyok-
bol arra lehet kovetkeztetni, hogy sokkal inkabb ,,place-based” fejlesz-
téspolitika lenne az elvards. Erre utalnak azok az 0j sémdk is, mint az
un. CLLD (kozosségvezérelt helyi fejlesztés) vagy elsdsorban a varos-
okra szabott ITI (integralt teriileti beruhazasok). Kormanyzasi szem-
pontbdl tehat nem vagyunk felkésziiltek az 0j programozasi ciklusra, ez
Onmagaban aggalyokra ad okot a forrasok felhasznalasanak hatékonysa-
gat illetden.

104



