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ELŐSZÓ

A XXI. századba lépő európai kontinens egyik meghatározó folyamatának az 
egységesülés tekinthető. Remélhetőleg az évtized legelején kibővül az Európai 
Unió. Az új tagállamok és a társult országok mennyiségi és minőségi szempont­
ból egyaránt a korábbiaktól eltérő kihívásokat jelentenek a politikai és a gazda­
sági együttműködésben. Az Unió stratégiai céljaiban is súlyponteltolódások 
várhatók, a fejlődés feltételei differenciáltabbá válnak, a hagyományos felada­
tok és a posztindusztriális társadalom követelményei az integráció nyugati és 
keleti felén különböző fejlesztési filozófiák választására kényszeríthetik a dön­
téshozókat. Az egységes közösségi politikában a szolidaritás, a méltányosság és 
az igazságosság elvén nyugvó, a területi kohéziót erősítő és a regionális különb­
ségeket mérséklő fejlesztési célkitűzéseket kell a versenyképességet fokozó, 
innovatív intézkedésekkel harmonizálni. A két fejlesztési paradigma összehan­
golásának meghatározó színtere a régió lesz, hisz a termelési tényezők, a humán 
erőforrások és a természeti környezet „finomszerkezeteinek” összeillesztéséhez, 
a demokratikus hatalomgyakorláshoz és a társadalomfejlesztés programozásá­
hoz ez a térbeli keret tűnik a legoptimálisabbnak. A nemzeti kormányzati szint 
funkciói átrendeződnek, egyre több döntési jogosítványt decentralizálnak.

Az elmúlt évtizedben az európai fejlődés egyik sajátossága a hatalom regio­
nális szerkezetének megszilárdulása, a regionalizmus volt. Az uniós tagálla­
mokban -  lényeges különbségekkel, történelmi előzményekkel tarkítva -  a nem­
zetállam alatti területi döntési szint megerősödése töretlenül halad előre. Az 
unitárius berendezkedésű országok fokozatosan decentralizált és regionalizált 
államokká alakulnak át. A változásokban fontos szerepe van az Európai Unió 
strukturális és kohéziós politikájának, a regionális politika alapelvei, a támoga­
tások igazgatásának szabályai alapvető decentralizáló jellegűek.

E változások alól a kelet-közép-európai űj demokráciák és piacgazdaságok 
sem vonhatják ki magukat. Ha a nemzeti felemelkedéshez az integrációból 
származó előnyöket is hasznosítani kívánják, a történelmi múltban gyökerező 
centralizált államberendezkedésüket decentralizálni kell, a tervgazdaságban 
kiépített ágazati irányítást a regionális autonómiákkal kell kiegészíteni. A rend­
szerváltó országokban az államszervezet decentralizálása -  akár stratégiai, akár 
operatív kérdésekről van szó -. a regionális autonómiafelfogás éppen olyan 
eltéréseket mutat, mint amilyen különbségek jellemezték a nyugati demokráciá­
kat két-három évtizeddel ezelőtt. A regionalizmus térnyerése és intézményesíté­
se a jövőben Kelet-Közép-Európában a gazdasági fejlődőképesség alakulásában 
újfajta differenciáló tényező lehet, a decentralizáló országok gyorsabban, az 
unitárius államszervezetet és fejlesztési döntési mechanizmusokat fenntartó 
államok nagyobb nehézségek árán integrálódhatnak.



,S’ Előszó

E kötet a regionális politika kelet-közép-európai eredményeit mutatja be. A 
tanulmányok a transzformációs időszak területi átalakulási folyamatainak elem­
zésén kívül átfogó képet festenek a területi középszint -  a régió -  megszervezé­
sét befolyásoló gazdasági és politikai tényezőkről, a területfejlesztés cél-, 
eszköz- és intézményrendszerének sajátosságairól, bemutatván az egyes orszá­
gok lényegesen különböző felfogását a regionális politika állami feladatairól, a 
régiók önálló politikai cselekvési lehetőségeinek jövőjéről.

Miközben Kelet-Burópában még a tradicionális állami regionális politika 
alkalmazása körül is élénk viták folynak, Nyugat-Európában és az Amerikai 
Egyesült Államokban már egy merőben más típusú, posztmodern politika gya­
korlata kezd általánossá válni. Ezt mutatja be a kötet két utolsó tanulmánya.

Fi kötet egyben annak a több éves kutatási programnak a nyitánya, amelyet 
az MTA Regionális Kutatások Központja indított a kelet-európai regionális át­
alakulás és politika tanulmányozására.

Pécs, 2000. június

Horváth Gyula



A régiók szerepe a bővülő Európai Unióban
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EURÓPAI REGIONÁLIS POLITIKA 
ÉS A KELET-KÖZÉP-EURÓPAI BŐVÍTÉS

Horváth Gyula

I.

A globalizációs folyamatok hatásaira az egyes régiók és városok különbözőkép­
pen reagálnak, adottságaik és az alkalmazott stratégiák függvényében nyertesek 
vagy vesztesek lesznek. A negatív következményeket elkerülendő, a helyi és a 
regionális hatóságok érdekeik védelmére intézkedések egész sorát foganatosí­
tották. Az alkalmazkodási stratégiák ugyanakkor az egybeolvadás ellenében az 
elkülönülést erősítik. Ezt szolgálják például a megélénkülő regionális kulturális 
mozgalmak és a világ szinte minden pontján egyre eredményesebben fellépő et­
nikai szervezetek. Kérdés persze, hogy az identitást favorizáló regionális straté­
gia alkalmas-e a régió nemzeti vagy nemzetközi pozíciójának a védelmére, ele­
gendő fejlesztő erőt jelent-e a régió teljesítőképességének növelésében. A vá­
lasz nyilván attól függ, hogy a világ mely térségének milyen régiójáról van szó. 
A fordista típusú ipari központok, a vidéki regionális centrumok vagy a globális 
metropolisok lényegesen eltérő feltételekkel rendelkeznek a hagyományosan 
értelmezett reakcióképesség szempontjából. Az alkalmazkodásnak a klasszikus 
termelési tényezők minősége azonban csak az egyik előfeltétele. A másik -  a 
hálózatos gazdaság működéséből következő új -  adaptációs kritérium a régió 
vagy a város szervezetei és intézményei közötti kapcsolatok jellege, a közös 
célkitűzés intézményesülésének lehetősége, a helyi ösztönzők, a kollektív dön­
tések előkészítése, a társadalmi konszenzus. Ez az uj versenyképességi tényező- 
csoport tehát azt jelzi, hogy a helyi és a regionális fejlődés sikere már nem 
csupán szűk gazdasági szempontokon múlik, hanem a területi növekedésben 
érdekelt szereplők szoros koalíciójától, intézményes együttműködésétől is függ.

A posztmodern típusú térfelfogás terjedésének következménye az új területfej­
lesztési paradigma fokozatos térhódítása. A belső erőforrásokra támaszkodó, az 
önerőre is építő, a perifériákról kiinduló fejlesztési felfogás lassan polgárjogot 
nyer a fejlettebb térségek stratégiáiban, sőt, egyre több állam központi regionális 
politikája is az „alulról építkezés” elvét tekinti egyik kiinduló pontjának (Faragó, 
1991).
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A globalizálódás folyamatos lendületben tartja, sőt, esetenként fel is gyor­
sítja a posztmodern gazdaság szerkezeti átrendeződésének mozgástendenciáit. 
A 80-as évtizedben megalapozott gazdasági paradigma kiteljesedése Európában 
az új évezred első évtizedeiben várható, a posztfordista térformáló erők is 
hosszú ideig éreztetik még hatásukat. Az agglomerációs előnyöket érvényesítő 
fejlett szolgáltatások bővülése prognosztizálható, és országonként eltérő ütem­
ben tovább folytatódik e tevékenységek koncentrált decentralizációja. A ter­
jedés sebessége nem kis mértékben azon múlik, hogy a régiók fejlesztési straté­
giájukban milyen szerepet szánnak az érett tercier és a kvaterner ágazatoknak, a 
gazdaság fejlesztésében milyen súlyt képviselnek a magas hozzáadott értéket 
termelő, klaszterekbe szerveződött ágazatok. A területfejlesztés új felfogása -  a 
globalizáció hajtóerőit a helyi adottságokkal ötvözni képes szakmai kultúra -  
fontos szelekciós tényező lesz majd a területi egyenlőtlenségek mérséklésében 
és erősödésében.

II.

Európa térszerkezetének távlatait ma már csak részben alakítják a nemzetállami 
stratégiák, a globális folyamatoknak és az ezeket jobbára figyelembe vevő kö­
zösségi politikáknak a motiváló ereje sokkal erősebbnek tekinthető. Nem 
lényegtelen tehát, hogy milyen elképzelések látnak napvilágot az egységes 
európai tér jövőjét illetően.

A közösségi politikákban a tagállamok azon szándéka nyilvánul meg, hogy 
bizonyos feladatokat együttesen oldjanak meg. A közös politikák általában nem 
területfejlesztési jellegűek, hanem sajátos célokat szolgálnak. A Maastrichti 
Szerződés azonban új megvilágításba helyezte a területi jellegű ágazati politi­
kák hatásait. A Bizottság kompetenciája azért is bővült jelentősen, mert számos 
fontos közösségi politika (a közös mezőgazdasági politika, a közlekedéspoliti­
ka, a transz-európai hálózatok, a strukturális politika, a K+F, a versenypolitika 
és a környezeti politika) területfejlesztési célokat is szolgál.

Az európai integráción belüli államhatárok korlátozó erejének mérséklődése, 
az európai gazdasági tér intézményesített fejlesztése és az Európai Unió keleti 
kibővítése új megvilágításba helyezi a nemzeti határokon átnyúló régiók fejlő­
dési lehetőségeit. A kontinens versenyképességének fokozásában a közösségi, a 
nemzeti és a szubnacionális kereteken kívül fontos stratégiai egységek lehetnek 
a jövőben az európai makrorégiók, azok a nagy teljesítőképességű térségek, 
amelyek alkalmasak a méretgazdasági követelmények érvényesítésére, az integ­
rált hálózati rendszerek nagy távlatú fejlesztésére, a hatékonyság fokozására.

Az európai gazdaság fejlődési tényezőiben bekövetkezett tartós átalakulási 
tendenciák és az európai integráció minőségi jellegű változásai, illetve mind-
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ezeknek a nemzeti politikai rendszerekre gyakorolt hatásai érezhetően befolyá­
solják a regionális politika cél-, eszköz- és intézményrendszerének jövőbeli ala­
kulását is. A regionális fejlesztés és a makropolitika kölcsönkapcsolatáiban és a 
regionális politika belső mechanizmusaiban jelentős átalakulásnak lehetünk 
tanúi.

A regionális politika évszázados fejlődésének legfontosabb tanulsága ma 
már az európai gondolkodás szerves részévé vált. A szolidaritás eszméjét az 
európai államok többségének nemzeti és ágazati politikái, az Európai Unió 
kohéziós stratégiája a társadalmi cselekvés kiinduló pontjának tekintik. Az 
európai modellt mindenekelőtt ez különbözteti meg a többi kontinens társa­
dalomirányítási gyakorlatától. A kohéziós modell gazdasági értelemben a 
régiók és a társadalmi csoportok közti különbségek mérséklését jelenti, azt, 
hogy a népesség minél szélesebb rétegei működhessenek közre a gazdasági 
növekedés feltételeinek megteremtésében és részesedhessenek ezek eredmé­
nyeiből. A kohézió szociális dimenziója a foglalkoztatottság lehető legma­
gasabb szinten tartását, a hátrányos társadalmi rétegek foglalkoztatási lehetősé­
geinek javítását és a munkanélküliség mérséklését fogja át. S végül a kohézió a 
politikai gyakorlatban az államon és az Európai Közösségen belüli kölcsönös 
támogatás megnyilvánulása, nem egyszerűen csupán jövedelemtranszfer formá­
jában, hanem a belső erőforrások optimális hasznosítását szolgáló eszközök és 
módszerek közös alkalmazásában.

Az utóbbi évek változásai azt vetítik előre, hogy az új évszázad legelején a 
regionális politika mozgásterét -  a gazdaság fejlődési öntörvényein kívül -  két 
markáns tényező határozza meg: az egyik az Európai Unió szervezeti, műkö­
dési, finanszírozási reformja és keleti bővülése, a másik pedig -  nem kis 
mértékben az előbbi tényező hatására -  a nemzetállamokon belüli új hatalmi 
munkamegosztás kialakulása, a decentralizáció.

Az uniós reformok azért érdemelnek különös figyelmet, mert -  mint láthat­
tuk -  az európai kohézió erősítésében az integráció strukturális és kohéziós 
alapjaiból a régiók nagyságrendekkel nagyobb támogatásban részesülnek, mint 
a nemzeti regionális forrásokból. A regionális fejlesztésekre eddig felhasznált, 
hozzávetőlegesen 250 milliárd ECU közösségi támogatás végeredménye nem 
túlzottan kecsegtető, hiszen a kohéziós elemzések a területi különbségek igen 
lassú csökkenéséről tanúskodnak. A hatékonysági követelmények gyenge érvé­
nyesülésének egyik oka a támogatások szétaprózottságában keresendő. Az 
előkészületben lévő reformok egyik meghatározó iránya nem véletlenül az erő­
források koncentrált felhasználásának fokozása. A kedvezményezett térségek 
lehatárolásában a rászorultságot szigorú kritériumok alapján kell megfo­
galmazni, a támogatható népesség aránya a közösségi lakosságszám egyharma- 
dára szorítandó. Az eddigi beruházási gyakorlat is felülvizsgálatra szorul, lévén 
a fejlesztések multiplikátor hatásai nem érték el a kívánatos mértéket, illetve -
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különböző okok miatt -  a régiók abszorpciós képessége sem alakult az eredeti 
elképzeléseknek megfelelően. Az addicionalitás -  a helyi, regionális és nemzeti 
hozzájárulás -  következetes érvényesítése tűnik az egyetlen járható útnak. A 
másik kulcskérdés a területfejlesztési szereplők közötti együttműködésnek, a 
partnerségnek a szubszidiaritás elveit figyelembe vevő érvényesítése. Az Euró­
pai Unió támogatási rendszerében a „cost-benefit” hatások „ex ante” értékelése 
nagyobb szerephez jut, ami -  a regionális gazdaság működéséről meglévő tudás 
és nem kizárólag a tőkeerősség függvényében -  új differenciálódást indíthat el 
az európai régiók között.

A decentralizáció -  az utóbbi évtizedek folyamatai egyértelműen ezt mutat­
ják -  ma már általános jelenségnek számít Európában. 1950-ben még a konti­
nens népességének negyede, a 90-es évek közepén pedig már 60%-a élt födera- 
lizált vagy regionalizált államokban. A jövő század első évtizedének végére -  a 
Szovjetunió utódállamait nem számítva -  Európa népességének több mint 
háromnegyede lakik majd olyan országokban, ahol a gazdasági növekedés 
tényezőinek befolyásolásában nem az állam, hanem a szubnacionális szint 
játssza a meghatározó szerepet. E mennyiségi változást -  jelenlegi ismereteink 
szerint -  két nagy népességű ország, az Egyesült Királyság és Lengyelország új 
regionális közigazgatásának kiépítése eredményezi majd.

A nemzetállam alapvető érdeke lesz a jövőben, hogy a gazdaságpolitika 
irányítása feletti hatalmát a külső -  globalizációs és integrációs -  nyomás hatá­
sától az országhatárokon belüli döntési potenciál növelésével, a régiók szabá­
lyozott érdekérvényesítő képességének fokozásával kísérelje meg ellensúlyozni. 
A keynesiánus gazdaságpolitika tradicionális regionális fejlesztési gyakorlata 
az új paradigmában már nem alkalmazható sikeresen, az állami regionális 
politikát a régiók saját politikája váltja majd fel. E paradigmaváltás azonban 
nem következhet be automatikusan, a különböző fejlettségű régiók érdekeltsége 
a regionalizmus intézményesítésében jelentős eltéréseket mutat. A legszegé­
nyebb régiók továbbra is a külső -  nemzetközi és nemzeti -  segítségtől remél­
hetik felemelkedésüket, motivációik inkább kötődnek a hagyományos támo­
gatási rendszerekhez, mint a „Régiók Európájá”-ban kivívandó szélesebb körű 
autonómiához. A regionális decentralizáció elkötelezett hívei a fejlett régiók 
sorából kerülnek ki, amelyek az egységes piac, a gazdasági és a monetáris unió 
egyértelmű kedvezményezettjei lesznek. Nem véletlen, hogy ma Európa leg­
hatékonyabban regionális együttműködési hálózatának a -  területileg nem is 
érintkező -  Baden-Württemberg, Lombardia, Rhőne-Alpok és Katalónia alkotta 
„Európa négy motorja” elnevezésű kooperációt tekintik (Amin-Tomaney, 1995; 
Spáth, 1991).

A regionalizmus általános érvényű kibontakozása előtt azonban még jelentős 
akadályok húzódnak. A nemzeti kormányok továbbra is fontos szabályozó 
szerepet játszanak a régiók és az Európai Bizottság közötti kapcsolatok alaki-
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tásában. Európa legfejletlenebb régiói érdekeiket kevésbé tudják az integrációs 
döntésekben érvényesíteni, hisz a szegény államoknak egyébként is kevesebb 
képviselőjük van az Unió testületéiben. Az Unió versenypolitikája is a centrali­
zációs hatásokat erősíti. A közösségi regionális politika a versenyadottságokból 
fakadó különbségeket kevésbé képes ellensúlyozni. A föderalista Németország 
az érzékletes példája annak, hogy a regionalizmus és a területi különbségek 
mérséklése a központi kormányzat szintjén is összeegyeztethető.

Az európai integráció visszafordíthatatlan elmélyülésével párhuzamosan a 
nemzeti kormányok kulcspozíciói legalább három területen továbbra is megma­
radnak. Az egyik meghatározó nemzetállami feladat a részvénytársasági kapita­
lizmus irányításának szabályozása. Az iparfejlesztések a jövőben sem képzelhe­
tők el hatékony nemzeti pénzügyi rendszerek nélkül, mint ahogy a vállalati stra­
tégiák legbiztosabb kiindulópontját is a hazai piacok és szabályozási környezet 
jelenti majd. A másik fontos központi kormányzati teendő a nemzeti innová­
ciós, műszaki fejlesztési programok koordinálása marad. Végül a harmadik 
nemzeti szintű prioritásként a munkaerő-piaci és iparpolitikai feladatok fogal­
mazhatók meg. E két utóbbi nemzeti funkció gyakorlásának eredményessége 
azonban nagyban függ attól is, hogy számos részfeladat megoldásában a szub- 
nacionális közigazgatás milyen hatékonysággal tud szerepet vállalni. A regiona- 
lizáció tehát a nemzetállam sikeres működésének egyben előfeltétele is, hiszen 
makropolitikai célok átgondolt humánerőforrás-, oktatás-, képzés, vállalkozás- 
fejlesztés nélkül nem valósíthatók meg, kiegyensúlyozott piaci verseny sem 
képzelhető el a szociális partnerek együttműködése nélkül. Ezek megoldása 
pedig a régiók szintjén a legoptimálisabb (Keating, 1998).

III.

A társult országok számára -  amelyekben a regionális differenciák hasonlóak 
vagy még jelentősebbek, mint az EU-tagállantokban -  sem elhanyagolható 
szempont, hogy a felkészülés időszakában a strukturális átalakulás milyen 
regionális következményekkel jár, miképpen sikerül a területi egyenlőtlenségek 
mérsékléséhez megfelelő intézményi és eszközrendszert kialakítani, az ágazati 
és regionális fejlesztéseket harmonizálni, a területfejlesztés szereplőit együtt­
működésre késztetni.

Az államszocializmus regionális és településpolitikájának ideológiája (a 
klasszikus marxi elmélet, az utópisztikus urbanisztikai elképzelések, a tervezés­
elmélet) és az ebből fakadó célkitűzések (az arányos fejlesztés, a falu és a város 
közti civilizációs különbségek mérséklése, az ingyenes vagy az erősen támoga­
tott társadalmi juttatások térben egyenletes elosztása) alapjukat vesztették, a 
piacgazdaság kialakulóban levő erői újabb differenciálódást indítottak el. Az
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állami támogatások drasztikus leépítése, a külkereskedelem földrajzi irányainak 
megváltozása, a sok telephelyes állami nagyvállalatok szétesése eltérő hatással 
volt a centrumtérségekre és a perifériákra.

A regionális tervezést felváltó regionális politika tartalmának a kidolgozása, 
szervezeti rendszerének és eszközeinek a meghatározása, e részpolitika önálló 
társadalmi-gazdasági erőtérként való megjelenítése és betagolása a modernizá­
ciós feladatok közé különféle stratégiák alapján képzelhető el a jövőben Kelet- 
Közép-Európában. Az egyik változat a domináns állami szerepvállaláson és 
dekoncentrált intézményrendszeren nyugvó regionális politika, a másik megol­
dás a regionális kezdeményezésekből kiinduló, az állami kötelezettségvállalás 
eszközeinek decentralizálásán alapuló politika lehet. Ez utóbbi ma a nyugat­
európai fejlődés meghatározó iránya, még azokban az országokban is, ahol az 
uralkodó politikai erők az állam hangsúlyosabb szerepét vallják a piaci folya­
matok szabályozásában. Az európai integráció regionalizálódása, a területi­
döntési központok szerepének a nemzetközi munkamegosztásban való felérté­
kelődése és Kelet-Közép-Európa geopolitikai helyzete miatt a kooperatív, 
szerkezetátalakítás-orientált, innovatív regionális politika lehet a modernizáció 
számára hatékony stratégia. Számolni kell természetesen azzal, hogy ennek 
feltételei nem minden országban és nem minden térségben teremthetők meg 
még hosszabb távon sem. Ezért valószínű, hogy jó ideig a 70-80-as évek tradi­
cionális nyugat-európai regionális politikájának és az új regionális politikai 
paradigmák elemeinek kombinációja lesz a kelet-közép-európai regionális 
fejlesztési stratégiák jellemzője.

A regionalizálás, a hatalom területi decentralizációja, a különböző önkor­
mányzatok közötti munkamegosztás Kelet-Közép-Európa unitárius államaiban 
is a viták kereszttüzébe került. A politikai rendszer átalakulása, a globalizálódó 
európai gazdaságba való bekapcsolódás, a polgári demokrácia alapelveit érvé­
nyesítő önkormányzati struktúra kiépítése új megvilágításba helyezte a központi 
és a területi-helyi hatalom kölcsönviszonyait, a települési önállóság és a mezo- 
szintü közigazgatási funkciók harmonizálását. Szinte valamennyi volt szocia­
lista országban az önkormányzati alapszintek gazdasági, politikai és funkcioná­
lis átalakítása lett a központi kérdés. A korábbi szubnacionális szint vagy meg­
szűnt (Csehszlovákia utódállamaiban) vagy funkciói lényegesen mérséklődtek 
(Magyarországon), illetve átalakultak (Lengyelországban), vagy pedig új terü­
leti középszintek szerveződtek (Horvátországban), vagy vannak kialakulóban 
(Szlovéniában).

A piacgazdaság kiépülése, a gazdaság szerkezeti átalakítása azonban vi­
szonylag gyorsan nyilvánvalóvá tette, hogy sem a regionális feszültségeket nem 
lehet mérsékelni, sem pedig az országok többségében megfogalmazott regioná­
lis politikai célkitűzéseket nem lehet végrehajtani, regionális programokat nem 
lehet kidolgozni a területi középszintek funkcióinak átfogó reformja nélkül.
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Nem véletlen tehát, hogy a mezoszint funkcióinak felülvizsgálata -  ami nem 
nélkülözheti az egyes országok térstruktúráinak átalakítása és modernizálása 
előtt álló feladatok alapos számbavételét sem -  néhány országban felvetette a 
regionalizáció intézményesítését, a nyugat-európai föderalizált és regionális 
államok területi középszintjeihez hasonló méretű és jogosítványokkal rendel­
kező, kis számú területi egység létrehozását.

Európa unitárius államai -  a gazdaság globalizálódása, internacionalizá- 
lódása, az európai integráció elmélyülése következtében is -  új államszervezeti 
rend felé mozdulhatnak el a közeljövőben.

A középszintű közigazgatás továbbfejlesztését, újragondolását az alábbi 
tényezők indokolják Kelet-Közép-Európában:

a) Az önkormányzati szférában tapasztalható dezintegrációs jelenségek arra 
utalnak, hogy a rendszer jogi és érdekeltségi kapcsolódási pontjai 
hiányoznak, a kizárólag alulról és önkéntesen építkező modell eszménye 
tévesnek, irreálisnak bizonyult;

b) A lényegében egyszintű önkormányzati rendszer miatt a regionális fej­
lesztési feladatok gazdátlanul maradtak, ezt az űrt az állam dekoncentrált 
szervei igyekeznek betölteni; a középszintű önkormányzati vákuumba 
behatoló dekoncentrált államigazgatás egy része szervezetidegen felada­
tokat lát el, ágazatilag tagolt struktúrája koordinációs és információs, 
valamint érdekegyeztetési hiányt eredményezett;

c) Az önkormányzati rendszer dezintegráltsága, a dekoncentrált közigazga­
tás diszfunkciói felerősítették a kormányzati centralizációs törekvéseket, 
s a területi közigazgatási egységekben egymással rivalizáló állami és ön- 
kormányzati modell körvonalai bontakoznak ki;

d) A középszint államosításának tendenciája ellentétben áll az európai in­
tegrációs folyamatokkal, ez a visszásság csak az önkormányzati közép­
szint létrehozásával számolható fel;

e) A területi közigazgatás fontos feladata lehetne a jövőben az interregio- 
nális együttműködés eszméjének képviselete és védelme a központi kor­
mányzati szervek előtt. Gondolni kell arra, hogy a „Régiók Európája” -  
mint az európai integráció egyik vezérgondolata -  csak viszonylag hason­
ló kompetenciájú és komplexitású területi egységek együttműködése 
esetén képzelhető el.
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IV.

Kelet-Közép-Európában az állam és a régiók közti hatalommegosztás jövője ma 
még bizonytalannak tűnik. A decentralizáció perspektívái a gazdasági haté­
konyság és a felülről vezérelt rendszerváltozás eredményességének összhang­
jától függnek. A hatalom telepítésének regionális előfeltételei kedvezőtlenek. A 
volt tervgazdaságokban az erős központosítás szervezeti keretei fennmaradtak, 
még ha a központi irányítás tartalma jelentősen meg is változott. A legkedve­
zőbb esetben is hosszú decentralizációs folyamatra lehet számítani. Lengyelor­
szág -  és talán Magyarország -  építi ki az európai uniós csatlakozásig a decent­
ralizált hatalomgyakorlás politikai és intézményi kereteit.

A decentralizáció három lehetséges pályája képzelhető el Kelet-Közép- 
Európában. Az egyes változatok a hatalommegosztás mértékében és minőségé­
ben különböznek egymástól. Az alternatívák közüli választás természetesen 
nem önkényes, az egyes országok történelmi hagyományai, a gazdasági átala­
kulás jellege, a piacgazdasági intézmények kiépítettsége, a politikai erőviszo­
nyok és a térszerkezet tagoltsága egyaránt befolyással vannak a hatalmi kon­
centráció mérséklésére. A központi államigazgatásra nehezedő decentralizációs 
nyomás nyilván erősebb azokban az országokban, ahol dinamikus regionális 
nagyvárosi központok (pl. Lengyelországban) autonóm fejlődésüket, az európai 
területi munkamegosztásba való betagolódásukat a belső erőforrásaik lehető 
legszabadabb hasznosításával és a posztindusztriális fejlesztési tényezők segít­
ségévei kívánják ösztönözni. Nagyobb ellenállásba ütközik az alulról jövő kez­
deményezések legitimálása viszont ott (pl. Magyarországon), ahol a centrum­
térségnek domináns, sőt erősödő pozíciói vannak a versenyképességet növelő 
termelési tényezőkben. Bár e két ország példája annak érzékeltetésére is al­
kalmas, hogy az ütőképessé tehető regionális centrumok megléte csupán poten­
ciális előny, a magyar területi önkormányzatok politikai legitimitásából és a 
regionális fejlesztés törvényi szabályozásából fakadó decentralizációs szívóha­
tás némiképpen ellensúlyozhatja az európai léptékű markáns regionális közpon­
tok hiányát.

Az első lehetséges decentralizációs modellben a központi és a regionális 
szervek közti munkamegosztást világos és egyértelmű szabályok rendezik. A 
két szervtípus hatáskörébe tartozó fejlesztési feladatok aszerint különülnek el, 
hogy azok hatása milyen területi egységre terjed ki. E feladatok megoldásához a 
regionális hatóságok saját bevételekkel is rendelkeznek, széles körű tervezési 
jogosítványaik vannak, a hatókörükbe tartozó önkormányzatok fejlesztéseit 
saját pénzalapjaikból támogathatják. A régiók gazdasági fejlettségének függvé­
nyében a saját és a megosztott bevételek központi pénzügyi transzferekkel 
kiegészíthetők. E stratégia biztosítja a legteljesebb decentralizációt, hosszú 
távon ez a leghatékonyabb megoldás, megvalósításához azonban számtalan -
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politikai, alkotmányos, közigazgatási, gazdasági -  előfeltétel szükséges. A 
regionális önkormányzatok kiépülése Kelet-Közép-Európában ma még nem 
tűnik reális perspektívának. A térség további differenciálódását idézi majd elő, 
hogy Lengyelország és vélhetően Magyarország a regionalizmus útjára lép.

A második decentralizációs stratégia lényege az, hogy a központból csak bi­
zonyos -  tervezési, fejlesztési, végrehajtási, felügyeleti, finanszírozási -  funk­
ciók települnek át a régiókhoz, a regionális politikai feladatok egy része tovább­
ra is a központi hatalom kompetenciájába tartozik. A hatalommegosztás mér­
téke azon múlik, hogy milyen feladatok decentralizálására kerül sor, milyen in­
tézményrendszer fogadja ezeket, és milyen eszközök állnak a régiók rendel­
kezésére. Az unitárius berendezkedésű országok számára ez a változat (rövid 
távon) kedvezőbb, hisz a befogadó közeg felkészítése kisebb erőfeszítéseket 
igényel, a közigazgatási rendszer gyökeres átalakítására sincs szükség, sőt -  
ami a legfontosabb -  a központi szervek tényleges befolyása sem változik, a de- 
koncentrált állami szervezeteken keresztül a regionális fejlesztések irányítása 
komplexebb lesz, esetleg hatékonyságuk is nő.

A harmadik változatban a központi és a területi szervek közötti felelősség­
megosztás meghatározott eseti feladatok megoldására vonatkozik. A periféri­
kus, elmaradott régiók fejlesztésére közös irányító testületet hoznak létre, az 
állam pénzügyi forrásainak egy részét e döntési fórum rendelkezésére bocsátja, 
a fejlesztési programok megvalósítását a területi egységekre bízza. Ez a megol­
dás a decentralizáció legenyhébb változatát jelenti, a kialakult hatalmi beren­
dezkedés átalakítására nincs szükség. Nem véletlen, hogy a legtöbb kelet- 
közép-európai ország e stratégia alapján kezdett hozzá területfejlesztési prog­
ramjainak a kidolgozásához.

A kelet-közép-európai fejlődés e tradicionális vonulatának hatásaitól a 
magyar területfejlesztésnek sikerült némileg függetlenednie, köszönhetően egy­
részt a kormányzati struktúrában hirtelen megjelent területfejlesztési minisz­
tériumnak, másrészt annak a pragmatista szakértői és kutatói csoportosulásnak, 
amely már a 80-as évtizedben javaslatokat fogalmazott meg egy konzisztens 
regionális politika kialakítására. E sokszor szélmalomharcnak tűnő munka 
eredményeképpen ma Magyarország az egyetlen kelet-közép-európai állam, 
amely a nyugat-európai regionális politikákkal leginkább kompatibilis terület- 
fejlesztési gyakorlatra viszonylag belátható időn belül áttérhet, ezzel zökkenő- 
mentessé teheti az Európai Unióhoz való csatlakozást. E részpolitikában akár 
modellország is lehet. Magyarország Európai Unióhoz csatlakozásától az ország 
gazdasági és szociális kohéziójának erősítését szolgáló források jelentős gyara­
podása várható. A Strukturális Alapokhoz való hozzáférés és a források haté­
kony felhasználásának előfeltételeit azonban Magyarországon is meg kell 
teremteni. A Közösséghez később csatlakozott tagállamokhoz hasonlóan felül 
kell vizsgálni a gazdaság- és társadalompolitika szinte valamennyi elemét abból
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a megfontolásból, hogy azok céljai, működésük rendje, intézményesült formái 
miként képesek eleget tenni az Európai Unió kohéziós követelményeinek.
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REGIONÁLIS POLITIKA 
KELET-KÖZÉP-EURÓPÁBAN 

AZ ÁTMENET IDŐSZAKÁBAN

Illés Iván

A közép- és délkelet-európai országok nem örököltek regionális politikai intéz­
mény- és eszközrendszert a szocializmus időszakából és magát a regionális 
politikát is csak a politikai jelszavak szintjén. Ez alól legfeljebb Csehszlovákia 
és Jugoszlávia jelentett kivételt, ahol a többnemzetiségű jelleg és a föderális 
rendszer explicitebb területi célok és eszközök meghatározását tette szüksé­
gessé. A rendszer működésének egész mechanizmusa, a korlátlan létszámbőví­
tésben érdekeltté tevő ár-, bér- és adórendszer, valamint a központi beruházások 
telepítéséről folytatott alkuk mechanizmusa többé-kevésbé automatikusan 
lehetővé tette bizonyos térbeli kiegyenlítődési célok megvalósulását.

Ez az oka, hogy az országok túlnyomó többségének vezetését felkészületle­
nül és váratlanul érte a rendszerváltás nyomán a területi egyenlőtlenségek növe­
kedése, a térségi problémák felszínre kerülése. Váratlanul, mert az első évek 
recessziója szinte azonnal egyes térségekre koncentrálódó problémákkal szem­
besítette őket, amelyek ilyen hirtelenséggel és ilyen nyíltsággal korábban soha 
nem merültek fel, és felkészületlenül, mert a nagy politikai-társadalmi átala­
kulást megvalósító politikusok szeme előtt politikai erők és csoportok küzdelme 
igen, de régiók problémái nem igen lebegtek.

Érthető ezért, hogy egyesek erről eleinte nem is akartak tudomást venni, 
lévén a probléma nem „piackonform” és ezért a liberális gazdaságpolitika elvei 
szerint és eszközeivel nem megoldható. Az utolsó csehszlovák kormány a válás 
előtt még megpróbált néhány válságrégióra (pl. Ostrava és környéke) ad hoc 
programot kidolgozni, amit azután a Klaus-kormány levett a napirendről. A 
lengyelországi sokkterápia időszakában, a kilencvenes évek elején a szemlélet 
és az eljárás nagyjából hasonló volt. A többi országban is legfeljebb improvizált 
intézkedésekről volt szó: a magyar kormány alkalmanként egyes megyékben ki­
helyezett ülést tartott és azon az adott megyére vonatkozó néhány intézkedést 
fogadott el, anélkül, hogy az egy átfogóbb politika és eszközrendszer részévé 
vált volna. Romániában ugyanez volt a helyzet, azzal a különbséggel, hogy a 
kidolgozott programokhoz (pl. Bihar-hegység, Apujeni) még pénzt sem rendel-
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tek hozzá. Bulgáriában is beazonosították a kritikus helyzetben levő régiókat, 
de ezekre kormányzati programok kidolgozásáig -  az igen gyakori kormányvál­
tások miatt -  nem jutottak el.

Az átfogó és rendszerszerű regionális politika, eszköz- és intézményrendszer 
kialakításáig az évtized végéig talán csak Magyarország jutott el, de az is idő­
közi visszaesésekkel és zsákutcákkal. A továbbiakban e rendszer három fő ele­
mének alakulását vizsgáljuk a térség országaiban. Ezek:

-  a decentralizáció és a területi közigazgatás rendszere,
-  a szűkebb értelemben vett területfejlesztés intézményrendszere,
-  a regionális politika rendelkezésére álló pénzügyi eszközrendszer.

Decentralizáció és a területi közigazgatás rendszere

Közép- és Délkelet-Európa népei fél évszázadon át (és sok közülük még 
hosszabb ideig) túlcentralizált rendszerben éltek. Nem csoda tehát, hogy „de­
centralizáció” volt a fő alapelv és jelszó, aminek jegyében a területi közigazga­
tás és az önkormányzatok rendszerét meg kívánták reformálni. E rendszerek 
valóban alapvetően megváltoztak, és a változások többsége jónak bizonyult, 
olyannak, ami előmozdítja a demokráciát, a részvételt és a hatékonyságot. 
Bizonyos feszültségek és diszfunkciók azonban már néhány év után megmutat­
koztak, és ma számos új kihívás előtt áll a területi közigazgatás. A rendszervál­
tozás utáni fő fejlemények a következők.

A tanácsok szovjet típusú rendszerét mindenütt a közigazgatás hagyományos 
európai rendszere váltotta fel. Ez azt jelenti, hogy szétválasztották a központi és 
önkormányzati szervek feladatait, funkcióit és felelősségét egymástól.

A túlcentralizációval szembeni ellenszenv nem korlátozódott a központi kor­
mányra, hanem kiterjedt a regionális és körzeti szintű hatalomra is. Ez volt az 
önkényes döntéseknek az a szintje, amire városi és falusi lakosok legérzéke­
nyebben reagállak. Ezért az új liberális törvényhozók egyik legfőbb törekvése 
az volt, hogy ezeket a regionális és körzeti szintű hatóságokat megfosszák hatal­
muktól. Csehországban a régiókat, mint önkormányzati szintet teljesen meg­
szüntették, csak a központi minisztériumok kihelyezett szervei maradtak meg a 
régiókban és járásokban. Szlovákiában e hivatalok is csak járási szinten marad­
tak meg. Lengyelországban a vajdasági tanácsokat központi kormányhivatalok­
ká alakították át, élükön a vajdával, akit a központi kormány nevezett ki. Bulgá­
riában a korábbi régiók megmaradtak, de csak mint a központi állami igazgatás 
egységei. Romániában -  a francia mintát követve -  a kormány által kinevezett 
prefektus és a megyei közgyűlés választott elnöke párhuzamosan tevékenyke­
dik, de a különböző helyben működő szervezetek összehangolása a prefektus
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feladata. Magyarországon a megyék, választott közgyűlésükkel és elnökükkel 
megmaradtak, de csökkentett hatáskörökkel és -  az első választási periódusban 
-  „köztársasági megbízottat” neveztek ki mind a két-három megyét átfogó 
régióba, abból a célból, hogy felügyelje az önkormányzatok működésének és 
döntéseinek alkotmányosságát, de ehhez később további funkciók csatlakoztak. 
Ukrajnában fennmaradt a négyszintű szovjet közigazgatási rendszer (ország, 
régió, járás, város és község) a régiókban és járásokban agy választott tanács­
elnökkel és „elnöki megbízottal”, akik közül kétségtelenül az utóbbi rendel­
kezett szélesebb körű hatáskörrel.

Az önkormányzati rendszer legfontosabb alapvető szintjévé mindenütt a 
helyi, városi és községi önkormányzatok váltak. Ezek többé semmiféle formá­
ban nincsenek alávetve a magasabb (járási, megyei, vagy regionális) hatóságok­
nak, vagy önkormányzatoknak. A helyi autonómia valódi dimenziói azonban 
valójában a finanszírozási rendszerben nyilvánulnak meg. Ebből a szempontból 
még lényeges különbség van a közép- és a délkelet-európai országok között. A 
közép-európai országokban a városok és községek pénzügyi forrásait törvények 
és normatív szabályozás határozza meg. Ezek elköltésében különösen nagy sza­
badságuk van Magyarországon és Lengyelországban, némileg kevesebb Cseh­
országban és Szlovákiában. A többi országban a hely önkormányzatok pénz­
forrásainak meghatározásában még különböző szintű kormányzati hivataloknak 
is jelentős, esetenként döntő szerepük van.

A községi önkormányzatoknak egyébként két típusa jött létre a régióban. 
Csehországban és Szlovákiában a falvak többsége, Magyarországon pedig 
mindegyik falu önálló község lett, helyi önkormányzatot kapott. Az összes többi 
országban több falu -  számuk öt és huszonöt között mozog -  alkot egy közsé­
get, helyi önkormányzatot. Az először említett három országban ez a nagyon 
decentralizált, elaprózott rendszer egyfajta reakciót jelent a korábbi erőszakolt 
község-összevonásokra. Mindazonáltal a tűi kicsi önkormányzatok nehézségek 
forrásaivá is váltak. A pénzügyi források túl szétszórtak, a nagyobb nagy­
ságrend gazdaságosságát nem lehet kihasználni, a szétszórtság és koordinálat­
lanság következtében gyakran párhuzamos, pazarló beruházások is megvalósul­
nak. Az együttműködésre való készség eleinte meglehetősen gyenge volt, de 
mára mindhárom országban felismerték a községek, hogy az összefogás, 
együttes fejlesztés számos esetben elengedhetetlen és hatékonyabb is. Község­
társulások és szövetségek jöttek létre mindenhol. A kormányzatok mindhárom 
országban támogatták ezek létrejöttét úgy is, hogy bizonyos támogatások elnye­
résének feltételéül szabták a társulásban való részvételt.
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Régiók és regionalizmus a térségben

Számos jel szerint a regionális identitás reneszánszát éli Európában. A nemzet­
állam két évszázadon át szinte kizárólagos hatalmi és identifikációs monopóliu­
mot élvezett és kétségtelenül alapvető -  és úgy tűnik kikerülhetetlen -  szerepe 
volt a modern társadalmak megteremtésében, a modernizáció végrehajtásában. 
Ugyanakkor ez a nemzetállami kizárólagosság -  közvetlenül és közvetve -  két 
pusztító világháborúba sodorta bele e században Európát. Az utolsó évtizedek­
ben e nemzetállami kizárólagossággal szemben illetve amellett két másik hatal­
mi és identifikációs szint jelenik meg: a nemzetek feletti, európai szint, minde­
nekelőtt az Európai Unióban megtestesülve és a regionális, a nemzetállam alatti 
szint, mindkettő egyfajta ellensúlyát és kontrollját jelentheti a nemzetállami 
túlsúlynál és ilyen értelemben a demokratikus egyensúly garanciája, valamint a 
globalizáció és a lokalitás összeegyeztethetőségének fontos intézményi kerete. 
Miközben ez a folyamat Nyugat-Európa több országában egyértelműen meg­
figyelhető, Közép- és Délkelet-Európában bizonytalan irányú de többnyire 
inkább ezzel ellentétes, a nemzetállami hegemóniát hangsúlyozó folyamatok 
mennek végbe. E különbségeknek az okai gyökerei részben a közelmúltba, de 
részben a sokkal távolabbi múltba nyúlnak vissza.

A regionalitás szerepe más volt Nyugat- és Kelet-Közép-Európa történeté­
ben. Nyugat-Európában a feudális struktúrák mintegy ötszáz évvel korábban 
alakultak ki. Az igazi többlépcsős hűbéri viszonyok valójában csak itt érvénye­
süllek tiszta formájukban, ez a mélyen tagolt -  sőt széttagolt -  struktúra a 
feudális rendszer természetes létezési formáját jelentette. A hűbéri hierarchia 
minden tagjának elsődleges lojalitása és identitása a közvetlen felette álló 
hierarchikus fokozathoz fűtődött, és csak közvetve a magasabb nemzeti szin­
tekhez. A különböző hercegségek és grófságok elég tartósan fennálltak ahhoz, 
hogy hozzájuk tartós identitás fűződjön, a különböző parlamentek is először e 
tartományok szintjén alakultak meg. Németország, Olaszország és Spanyolor­
szág esetében, amelyek évszázadokig kisebb államok sokaságából álltak, ez ma­
gától értetődő, de Franciaország esetében is, 1495-ben a francia parlament és a 
francia nemzet még csak Párizs közvetlen környékét, Ile-de-France-ot jelentette. 
E regionális identitást a nemzeti államok kialakulása csak a XVIII-XIX. 
században írta felül, hogy az a XX. század végén aztán ismét erőre kapjon.

Kelet-Közép-Európa története ettől eltér. A feudális rendszer ötszáz évvel 
később alakult ki és a hűbéri hierarchia ilyen mélységben és tagoltságban soha­
sem jött létre. A királyi hatalom kezdettől domináns szerepet játszott, Magyar- 
országon pl. még a XII. században is az ország területének hetven százaléka 
királyi birtok volt. Az oligarchia megkísérelte ugyan a maga saját függőségi 
területeit és rendszerét kiépíteni, de ez általában csak ideiglenesen sikerült, a 
pártharcokban regionális hatalmasságok fölemelkedtek, majd hamarosan el-
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tűntek a történelem süllyesztőjében, fennállásuk túl rövid volt ahhoz, hogy 
tartós regionális identitást alakítson ki. A kis- és középnemesség ezért gyakran 
nem az oligarchia által, hanem éppen ellene szerveződött meg, kereste és találta 
meg a kapcsolatot közvetlenül az uralkodóhoz. Nem is beszélve arról, hogy 
egyes területeken a nagy birodalmak hódításai révén a korábbi nemzeti arisz­
tokrácia, oligarchia teljesen eltűnt, mielőtt bármilyen tartós uralmi területet kia­
lakíthatott volna (ez különösen érvényes a Balkánra, de részben Oroszországra 
is). A birodalmak eltűnése után pedig -  magától értetődően -  nem a regionali- 
záció, hanem az egységes nemzetállam megteremtése került napirendre.

Egyáltalán nem állítható, hogy a kommunista-szocialista rendszer elnyomta, 
megsemmisítette volna a regionális identitást, de ennek azonban igen sajátos 
mozgásformát adott:

-  A régió egyben az állami szervezet egy része, ami a totálisan államosított 
kommunista rendszerbe jól beleilleszthető, ellentétben más, egyéb alapon kiala­
kuló társadalmi szerveződési formákkal (pártok, szakszervezetek, egyletek, egy­
házak stb.). Mi több, a régió, a vállalat és az ágazati minisztérium mellett a 
központi erőforrásokért folytatott harc egyik, hallgatólagosan legitimizált 
alanya, szubjektuma lett, annál is inkább, mert az uralkodó párt mindenütt re­
gionális és nem szektorális alapon szerveződött. E forrásokért folytatott harc, 
küzdelem kimenetele, eredménye egyes országokban (pl. Jugoszlávia) teljesen 
nyilvánosan vitatott, máshol burkoltabb volt, de valamilyen formában minde­
nütt egyfajta érdekszerveződést jelentett.

-N em  lehet megfeledkezni arról, hogy néhány országban, elsősorban a Bal­
kánon, a lakosság a regionális identitás élményét először a kommunizmus évti­
zedei alatt élte meg. Az Oszmán Birodalom területi-adminisztratív egységei 
(vilajet, szandzsák, kaza) a balkáni falusi népesség számára nem jelentettek 
semmit. De épp így idegen volt az immár független államok két világháború 
között, formailag modern nyugati minták alapján létrehozott, abszolút centrali­
zált, bürokratikus területi közigazgatása. Először a kommunista állam területi 
egységeit érezte bizonyos fokig magáénak. Ez elsősorban Jugoszláviára igaz, de 
bizonyos fokig Bulgáriára és a volt Szovjetunióra is. Számos esetben itt nem a 
nemzetek teremtettek államokat, hanem az államok (köztársaságok) teremtettek 
nemzeteket. E megállapítás biztosan érvényes Macedóniára és Fehérorosz­
országra (ahol a lengyel népszámlálás alkalmából a nemzetiség kérdésére még 
csak „tutejszy”-nak, idevalósinak minősítették magukat), de részben érvényes 
Moldvára, Ukrajnára és Bosznia-Hercegovinára is. Valamint, kisebb mértékben 
és más formában érvényes a létrehozott regionális egységekre is. Természetesen 
más a helyzet Közép-Európa országaiban, amelyek történelmileg kialakult, és 
bizonyos önkormányzattal korábban is rendelkező területi egységekkel rendel­
keztek. Jellemző azonban, hogy a szocialista-kommunista állam többé-kevésbé 

' e területi egységeket vette át, és igyekezett azokat új tartalommal, ideológiával
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megtölteni. Voltak területátszervezési kísérletek, de előbb-utóbb általában 
visszatértek a hagyományosabb régiókhoz.

A föderális berendezkedés az állam területi decentralizációjának legátfo­
góbb formája, amikor a régiók az állam néhány lényeges jellemzőjével rendel­
keznek, mint az önálló kormány, parlament, adózás, költségvetési és törvényho­
zási kompetenciák. A két világháború között Európában csak a Szovjetuniónak 
volt (formális) föderális rendszere. A nyolcvanas évekre az európai föderális 
államok száma -  Jugoszláviával, Csehszlovákiával, Nyugat-Németországgal, 
Ausztriával és Belgiummal -  hatra nőtt. A kilencvenes években mindhárom 
kelet-európai föderáció felbomlott, illetve helyükön néhány kisebb, „maradék 
föderáció” (Oroszország, Szerbia-Montenegró, Bosznia-Hercegovina) jött létre.

A föderalista gondolat megteremtői (Madison, Hamilton) eredetileg egyálta­
lán nem gondolkodtak etnikai alapon szerveződő föderációkban és a Föld ma 
létező föderális szervezetű országainak többsége ma sem tartozik ebbe a típus­
ba. A XX. századi kelet-európai föderális államok viszont kizárólagosan ezen 
az alapon szerveződtek. A kelet-európai föderalizmus egyik fontos jellemzője, 
hogy a föderalizmust valójában nem annak igazi előnyei és hiányosságai szerint 
értékelik, hanem kizárólag, mint a nemzetiségi kérdés kezelésének egyik esz­
közét. Szubszidiaritás, hatalommegosztás, a hatalom ellensúlya és kontrollja, a 
sokszínűség megőrzése az egységben, ezek mind a föderalista gondolat fontos 
elemei, amelyek alig kerültek figyelembevételre, azt inkább a kisebbségeknek, a 
nemzetiségeknek tett engedménynek tekintették. Ezért valójában a föderalizmus 
mindkét fél részéről valami átmeneti, ideiglenes megoldást jelentett. A több­
nemzetiségű országok központi kormányai, uralkodó nemzetei valójában az 
egységes államot és nemzetet tekintették végső céljuknak (,jugoszláv” nemzet, 
„csehszlovák” nemzet, „szovjet” nép), amelyet átmenetileg még nem lehet telje­
sen megvalósítani. Másrészt, nemzetiségi köztársaságok és tartományok az 
ideális állapotnak a teljes Függetlenséget tekintették, amelyet átmenetileg, belső 
gyengeség, vagy külső fenyegetés miatt nem lehet, vagy nem célszerű megvaló­
sítani. Következésképpen, amikor ezek a belső és külső feltételek megváltoztak, 
azt a kelet-európai föderációk alig élték túl. Oroszország speciális eset, ahol az 
egyes egységek teljesen körül vannak véve orosz területektől, és mellesleg, 
lakosságuk nagyobbik hányada egyébként is orosz.

Az egyetlen kísérlet föderális berendezkedés megvalósítására az utóbbi 
években Ukrajnában történt, a függetlenség elnyerése után, az ország első alkot­
mányának kidolgozása során. A föderális rendszer mellett szólt néhány nyomós 
érv, mint például az ország mérete, régióinak igen eltérő történelmi múltja, 
vagy multietnikus jellege. Az alkotmányozást megelőző viták során mégis, talán 
éppen e sokszínűség, és az abból fakadó félelmek miatt, az unitárius állam kon­
cepcióját választották, amivel persze nehezen illeszthető össze pl. a Krími Köz­
társaság léte. A decentralizáltság fokát tekintve lehetséges az országok osztá-
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lyozása, megkülönböztetve föderális, regionalizált, decentralizált és centralizált 
alkotmányos berendezkedésű államokat. A nyugat-európai országok többsége a 
föderális, regionalizált és decentralizált kategóriába tartozik, noha itt is van 
néhány erősen centralizált állam. A kelet-közép és délkelet-európai államok 
ugyanezen kategorizálás szerint a két szélső típushoz sorolhatók. A szó valódi 
értelmében nincs egyetlen föderális vagy regionalizált állam sem és a decent­
ralizációnak is néhány ország legfeljebb a kezdeti szakaszában tart. Van viszont 
néhány olyan „föderális” állam, amely híján van a föderális államokon belüli 
kohézió néhány alapvető elemének is, mint például egységes pénz, hadsereg, 
vámterület és határellenőrzés (Jugoszlávia, Bosznia-Hercegovina, Moldva) és 
így pillanatnyilag az egységes államalakulat léte fikció. A másik oldalon pedig 
van az erősen központosított, a decentralizációnak a korábbi kommunista állam- 
alakulatnál is jóval kevesebb jegyével rendelkező államalakulatok sokasága.

Ha a föderalizáció nem is aktuális most e térségben -  mint ahogy valóban 
nem az -  azért a decentralizációnak mindenütt, az olasz vagy francia típusú 
regionalizációnak pedig néhány országban helye és tere lenne.

Annak oka szerint, hogy miért nem megy előre, vagy miért halad olyan las­
san a regionalizáció és decentralizáció, a térség országai két csoportba sorolha­
tók:

-  Az egyik csoportba tatozó országoknál vannak történelmi, etnikai alapjai a 
regionalizációnak és éppen e történelmi, etnikai alapok keltenek olyan -  általá­
ban hamis és hisztérikus, de néhány esetben megalapozott -  aggodalmat, hogy a 
regionalizáció és a decentralizáció az ország integritását veszélyeztetné, tehát 
káros. E csoportba tartozó országok: Románia, Jugoszlávia, Ukrajna, Macedó­
nia, Szlovákia, Horvátország és Szlovénia.

-  A másik kategóriába tartozó országokban ilyen félelmek nincsenek vagy 
jóval kevésbé vannak. Ezekben az országokban a regionalizáció inkább attól va­
lójában idegen okok, pártpolitikai küzdelmek miatt késik. De éppen a hagyomá­
nyos nagyrégiók hiánya miatt nincs is az országnak egyértelmű regionális szer­
kezete, ezért annak ellenzői azt inkább nélkülözhető hűhónak, feleslegesnek 
tartják, vagy tartották. E csoportba tatozónak tekinthető Lengyelország, Ma­
gyarország, Bulgária és Csehország.

Minden osztályozás természetesen egyszerűsítés. Van olyan ország, amelyik 
-  bizonyos vonatkozásokban -  mindkét csoportba beleillik, mások egyikbe sem 
igazán. Ezenkívül minden ország esete egyedi, ezért érdemes néhányat köze­
lebbről megnézni.

Románia és Jugoszlávia esete a magyar közönség előtt ismert. Ezek az 
országok történelmileg, civilizatórikusan különböző részekből egyesültek, ame­
lyekben a homogenizáció sem politikailag, sem társadalmilag mindmáig -  
jelentős homogenizációs erőfeszítések ellenére -  mindmáig nem fejeződött be. 
(Kis-) Jugoszlávián belül a szétesés veszélye teljesen reális, sőt már részben
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tény, Romániában hisztériakeltés, de ettől a politikai életnek éppoly valós 
tényezője. Szlovákiában ilyen hagyományos nagyrégiók nincsenek, itt a decent­
ralizáció a kritikus kérdés. A Meciar-kormány végrehajtott egy közigazgatási 
reformot, amely ugyanolyan, minden önkormányzat nélküli, kizárólag központi 
kormányszervként működtetett régiókat hoztak létre, mint a korábbiak voltak, 
ráadásul lehatárolásuk, etnikai szempontból az Európa Tanács alapelveinek, 
nagyságuk pedig az Európai Unió strukturális politikai követelményeinek nem 
felel meg, így valóban felesleges látszatintézkedésnek tekinthető, miközben az 
alapvető decentralizációs kérdések megoldatlanok.

Horvátország egy kicsit a szlovákhoz hasonló, mégis sajátos eset. Itt is 
végrehajtottak egy közigazgatási reformot, létrehoztak erősen centralizált 
megyei szervezeteket, e regionalizáció valójában a nemzetiségi -  itt szerb -  
autonómiakövetelésekkel szemben, azok megelőzésére, illetve ellehetetleníté­
sére történt. A sajátosság abban van, hogy a szerbek tömeges elmenekülése után 
már nem volt akadálya a demokratikus legitimációnak, a megyék választott, 
önkormányzati szervezetté való átalakításának.

Ukrajnáról már történt említés: leegyszerűsítve, itt egy ukrán nacionalista, 
de szegény Nyugat-Ukrajna áll szemben egy eloroszosodott, ugyanakkor fejlet­
tebb kelettel és déllel. Sajátos módon, a kisebbségi helyzetben lévő és a szovjet 
rendszerrel szemben ellenségesebb nyugat az, ami az unitárius államberendez­
kedéshez ragaszkodik, mert rászorul a központi újraelosztásra, míg a gazdagabb 
kelet és dél pénzügyi decentralizációt és föderalizációt akar. Sajátos módon, a 
jelentős részben volt kommunistákból álló központi elnöki és kormányzati 
apparátus végül is, a központi hatalom megtartása érdekében, kénytelen ideoló­
giai ellenfeleire, Nyugat-Ukrajnára támaszkodni, mert ez az ország támogatja a 
központosított elnöki hatalmat.

Macedónia nemzetiségi problémákkal terhelt fiatal állam, amely számára a 
centralizáció létkérdés. A kakukktojás e csoportban a kis és nemzetileg nagy­
mértékben homogén Szlovénia. Miért az aggodalom itt bármilyen regionalizá- 
cióval szemben? A kis szlovén nemzet az I. világháború előtt nyolc területegy­
ségben megosztva élt: öt osztrák koronatartományban (Krajna, Stájerország, 
Karintia, Görz és Gradiska, Trieszt és Isztria) valamint Magyarországon, Hor­
vátországban és Olaszországban. A második világháború folyamán a szlovén 
területet Németország és Olaszország megfelezték egymás között, a tradicio­
nális regionális határok mentén. A megosztottság -  és a határterületeken való 
visszaszorulás -  olyan mély traumát okozott a szlovén kollektív pszichében, 
hogy ma, a községek határain túlmenő mindenféle régiónálizálástól tartózkod­
nak.

Az országok másik csoportjában még vegyesebb a kép. Lengyelországban, 
bár az ország egyes részei nagyon is különböző történelmi múlttal rendelkez­
nek, a regionalizálásra nincs különösebb igény, de nincs különösebb attól való
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aggodalom sem. Az újabb történelem során e nemzetben olyan mértékű népes­
ségmozgás, mobilizáció következett be, hogy a lengyelek elsősorban nemzeti 
közösségükhöz ragaszkodnak, ami történetileg csak részben kötődik ahhoz a 
földterülethez, ahol most laknak.1 A regionalizáció tehát inkább pártpolitikai, 
mint „nemzeti” kérdés. A pártpolitikai kérdés pedig a legtöbb országban ha­
sonló. Azok a pártok, amelyeknek erős pozíciói vannak a meglévő regionális 
egységekben, azok megtartására, amelyeknek nincsenek, azok megváltoztatásá­
ra törekednek. Az első Szolidaritás-kormány területi reformot akart, de megva­
lósítására már nem volt ideje. A szocialista parasztpárti kormány e reformot ad 
acta tette, az újabb Szolidaritás-kormány viszont megvalósította. Az új vajdasá­
gok mind nevükben, mind kiterjedésükben jobban emlékeztetnek a hagyomá­
nyos lengyel régiókra, a járások (powiatok) felújítása is a közel ötszáz éves 
közigazgatási tradícióhoz való visszatérést jelenti.

Magyarországon a regionalizálás részben ugyancsak pártpolitikai kérdés, az 
ellenállást azonban motiválja a megyék ezeréves hagyománya is, továbbá az a 
körülmény, hogy regionalizációt ebben az országban a történelem során mindig 
idegennek tekintett hatalom (Kollonich, II. József, Alexander Bach, Rákosi 
Mátyás) a megmaradt nemzeti autonómiák megtörésére igyekezett bevezetni.

Bulgáriában nincs aggodalom a regionalizálás miatt (ez az egyetlen kelet­
európai ország, amely területén belül hajlandó volt három NUTS I. nagyrégiót 
is definiálni (a többiek mind országuk egész területét egyetlen nagyrégiónak 
tekintik), még csak erős helyi ellenállás sincs a változtatással szemben, tekin­
tettel arra, hogy 1945 után már négy átfogó területi átszervezést valósítottak 
meg, így a struktúrák aligha szilárdulhattak meg. A gond itt inkább ott van, 
hogy a gyakori átszervezés azok értelmét kérdőjelezi meg.1 2

Végül a Cseh Köztársaság esete ismét kicsit specifikus. A regionalizálás itt 
is részben pártpolitikai kérdés volt. Václav Klaus neoliberális kormánya ellen­
zett minden olyan reformot, amely a központi kormány hatalmát korlátozná és 
különben is -  mint sok más átmeneti országban -  a régiókat „kommunista 
gyanúsnak” tekintette. A kisebbségi szociáldemokrata kormány viszont meghir­
dette a regionális reformot, amely az eredeti programhoz képest számos elemé-

1 Wrodawban például van lokálpatriotizmus, de ez egy sajátos lembergi-wroclawi patriotiz­
mus. A rádió lembergi dialektusban beszél, ahonnan a város lakosságának többsége származik. 
Vagy kialakult egy hangsúlyos tengermelléki identitás, de ez nem annyira a történelmi hagyomá­
nyokra, hanem a közelmúlt eseményeire támaszkodik, arra, hogy mind 1970-ben, mind 1980-ban 
a Tcngermellék vezette a kommunizmus elleni nemzeti és munkásmozgalmat. Hagyományosabb 
értelemben vett regionalizmus leginkább Kis-Lengyelországban, délkeleten van, ahol a népesség 
döntő hányada őslakos, és ahol Galíciát a lengyel nemzeti hagyományok és értékek legfőbb ápoló­
jának tekintik a megosztottság időszakában.

2 Ezt az átszervezési rekordot csak Szlovákia dönti meg, ahol az 1996. évi területszervezési 
reform, csak az átfogókat számítva is a nyolcadik volt a csehszlovák állam 1918. évi megalakulása 
óta.
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ben késedelmet szenved. Ez a regionalizálási reform viszont nemhogy felélesz­
tené a hagyományos régiókat, inkább azokat -  egyébként racionális területszer­
vezési érvekkel -  lerombolni látszik, amikor Közép-Európa legrégebben válto­
zatlanul létező belső regionális határát, a szűkebb értelemben vett cseh és 
morva területeket elválasztó határt figyelmen kívül hagyva (amit a kommunista 
időkben sem tettek meg) törekszik régiókat kialakítani.3

Az utóbbi évek regionális reformjai

Az évtized folyamán egyre több ország ismerte fel azt is, hogy a túl kicsi és túl 
gyenge területi közigazgatási középszint hátrányos a regionális fejlesztés és 
fejlődés szempontjából. Ez a hiány vagy gyengeség közvetve a centralizáció 
erősödését váltja ki, hiszen a középső szinten nincs azt ellensúlyozó intézmény. 
A megfelelő intézmények hiánya akadálya a decentralizált szinten megvalósuló 
regionális tervezésnek, de a határokon átnyúló együttműködésnek is, hiszen 
nincs a határ menti régiókban olyan kompetens partner, akivel tárgyalni lehetne 
és megállapodást lehetne kötni. Ezért a jelen időszakig már több ország kezde­
ményezte a közigazgatási középszint ismételt felülvizsgálatát, reformját.

Lengyelországban a reformot már 1993-ban előkészítették, de az új válasz­
tások után az lekerült a napirendről, ahová csak a még újabb választások után 
1997 98-ban került vissza. A reform során a 49 korábbi vajdaság helyett 16 
nagy vajdaságot hoztak létre, lényegesen megnövelt kompetenciákkal. A reform 
egyik lényeges célja volt ugyanis megszüntetni a különböző minisztériumok 
nagyszámú regionális kirendeltségét. Amint várható volt, ezt a célt csak részben 
sikerült elérni. A reform a vajdaságokban közvetlenül választott közgyűléseket 
hozott létre, ugyanakkor fenntartotta a központi kormány által kinevezett vajda 
intézményét. Választott személy viszont a vajdasági közgyűlés (szejmik) elnö­
ke, a marsall. A jövő fogja eldönteni, milyen erőviszonyok alakulnak ki a két 
választott személyiség között. A reform új eleme, hogy helyreállította az 1975- 
ben megszüntetett, de a lengyel történelemben négyszáz éves hagyományra 
visszatekintő területi egységet, a járást (powiat). A powiat azonban korábban 
mindig csak állami közigazgatási egység volt, most először van választott 
gyűlése, elnöke és önkormányzati jogai. Az új lengyel közigazgatás egységei 
nagyságrendükben és kompetenciájukban lényegében megfelelnek az Európai 
Unió követelményeinek, emellett valóban előrehaladást jelentenek mind a helyi 
autonómia, mind a helyi demokrácia terén.

'  Hogy ebben szerepe volt e az inkább csak „couleur locaie”-t jelentő morva és sziléziai párt­
szerveződéseknek a kilencvenes évek elején, az nyitott kérdés. E pártszerveződések a politikai élet 
polarizálódásának időszakában, mint a kis pártok máshol is, lényegében eltűntek a politikai 
színtérről.
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Szlovákiában 1996-ban végrehajtott reformot már csak korlátozottabb érte­
lemben lehet reformnak nevezni. A korábbi 36 körzet helyett ugyan itt is 
nagyobb egységeket, 8 régiót hoztak létre, de ezek az új egységek -  éppúgy, 
mint a régiek -  csak a központi közigazgatás dekoncentrált szervezetei, sem vá­
lasztott szervekkel, sem önkormányzati autonómiával nem rendelkeznek. Ezek 
az egységek továbbá a korábbiaknál bár nagyobbak, de nem elég nagyok ahhoz, 
hogy kielégítsék az EU NUTS II. egységekkel szemben támasztott elvárásait. 
Lehatárolásuk ellentmond a magyar nemzetiség kérésének és igényének: bár 
kompakt területen élnek és a népesség 11%-át alkotják, nincs olyan új régió, 
ahol a többséget alkotnák.

Bulgáriában 1999. január 1-jétől helyreállították az alig több mint tíz éve 
megszüntetett korábbi 28 megyét. A reform iránya itt tehát eltér a többi 
országokétól, amennyiben nem nagyobb, hanem az előzőnél kisebb egységeket 
hoztak létre. A nagy régiók ugyan megmaradtak, de jelentőségük csökkent. A 
reform azonban lényegében nem változtatta meg a területi egységek helyét és 
szerepét a területi közigazgatás rendszerében. Vezetőiket továbbra is kinevezik 
és nem megválasztják.

Csehországban a Klaus-kormány választási veresége után az új szociálde­
mokrata kisebbségi kormány indította el a területi reformot. Az alkotmány 
ugyan már 1990 óta előírta ezek létrehozását, az előző kormány azonban ezt 
szükségtelennek és a kormány hatékony munkáját fékezőnek tekintette. A 
reform visszaállítaná a választott regionális hatóságok intézményét, de nem a 
korább 8, hanem a még korábbi -  háború előtti -  14 régió formájában. A viták 
azonban tartanak, és az intézkedéseket nem sikerült időben meghozni, különö­
sen a régiók választási rendszerét, politikai szerepkörét és országos szintű rep­
rezentációját illetően. A reform ugyanakkor megtartotta a 77 járási szintű 
egységet (okres), de továbbra is csak mint dekoncentrált állami hivatalok műkö­
dési területét.

Romániában és Magyarországon, bár létrehozták a meglévő megyék cso­
portjaiból a NUTS II. nagyságrendnek megfelelő régiókat, magának a területi 
közigazgatás rendszerének reformját egyelőre nem hirdették meg. A regionali- 
záláshoz mindkét országban vegyes asszociációk fűződnek, a hagyományos 
egység mindig a megye nagyságú terület volt. A régiófogalom Magyarországon 
összekapcsolódott a tradicionális nemzeti alkotmányosság felszámolásának 
törekvésével. Romániában a régiókat a háború utáni kommunista rendszer hozta 
létre, és e keretben jött létre a magyar autonóm terület, amit a mai román 
többség összekapcsol a régiók fogalmával, ezért a regionalizálást nem igazán 
támogatja. Ezen asszociációktól függetlenül, mindkét országban előbb-utóbb 
szükség lesz a régiók szintjén olyan apparátusra, amely képes a regionális fejlő­
dést tervezni, programozni, a programokat végrehajtani.
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A szituáció sok szempontból lényegesen más a volt Jugoszlávia területén. A 
korábbi rendszerben a községek (opcinák) 20-50 települést fogtak át és -  
legalábbis elvben -  igen széles körű kompetenciákkal rendelkeztek, köztük és a 
köztársasági hatóságok között semmiféle közbenső szint nem volt, vagy ha 
igen, úgy igen korlátozott adminisztratív feladatokkal. Ha tehát ma az új füg­
getlen köztársaságok a tradicionálisabb európai területi közigazgatás rendszerét 
kívánják adaptálni, akkor két változtatást kell végrehajtaniuk: 1) az igen nagy 
községeket kisebbekké alakítani, 2) középszintű területi egységeket kialakítani. 
A köztársaságok többsége legalább az egyik lépést megtette, de mindkettőt csak 
Horvátország: -  Szlovénia és Macedónia kisebb községeket hoztak létre. Szlo­
véniában ma a korábbi 67 helyett 192 helyi önkormányzat van, Macedóniában a 
korábbi 35 helyett 85. A helyi önkormányzatok megnövekedett száma ma ezért 
indokoltabbá, ha az országok mérete alapján nem is elengedhetetlenné teszi 
valamilyen középszintű hatóságok létrehozását.

Szerbiában 35 körzetet (járást) hoztak létre, de csak mint a központi kor­
mány decentralizált egységeit. Montenegróban semmiféle közigazgatási újításra 
nem került sor. Horvátországban 22 megye jött létre, egyidejűleg a községek 
decentralizálása is végbement. A megyék Horvátországban is eleinte csak 
dekoncentrált hatóságok voltak, de később átalakították őket választott, ön- 
kormányzattal rendelkező egységekké.

Bosznia esete egészen speciális. A. Daytoni Egyezmény az országot két 
részre osztotta fel: a bosnyák-horvát föderációra és a boszniai Szerb Köztársa­
ságra. Nem változtatták meg ugyanakkor és azóta sem a községek számát és ha­
tárait. E községek számos esetben ketté vannak vágva az új demarkációs vonal 
által. A Föderációban kialakítottak 10 új kantont, amelyekben -  a svájci mo­
dellnek megfelelően -  minden kantonnak kormánya és minisztériumai vannak. 
A Boszniai Szerb Köztársaságban is kialakítottak körzeteket, amelyek azonban 
csak mint kihelyezett kormányszervek funkcionálnak.

Albániában a helyzet még zavarosabb. Az 1998. évben elfogadott új alkot­
mány szerint az ország közigazgatási szintjei a városok, községek és a megyék. 
Megyék azonban egyelőre nincsenek és szervezésük még meg sem indult. A 
tényleges területi egységeket a 36 járás képezi, amelyek egyben önkormányzati 
egységek. 1992-ben azonban létrehozták a prefektúrák rendszerét is, amelyek 
állami felügyeleti szervezetek, hatáskörük azonban nem világos. A legvalószí­
nűbb az, hogy az új és újabb közigazgatási beosztások aligha többek, mint az 
érdekcsoportok politikai harcának eszközei. A Berisha-kormány idején az 
önkormányzati választásokat a szocialisták nyerték, ezért azok ellensúlyaként 
létrehozták 1992-ben a prefektúrákat.
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A CSEH TERÜLETEK TÖRTÉNETI 
FEJLŐDÉSE

Eugenie Trützschler v. Falkenstein

Bevezetés

A decentralizáció és a regionalizáció lett a XX. század utolsó évtizedének 
kulcsfogalma. Az lehet az érzésünk, mintha a fogalmak korábban soha nem lé­
teztek, valami űj és szokatlan jelenségekkel állnánk szemben. Az Európai Unió 
a szubszidiaritás elvét hangsúlyozza, a brüsszeli politika így válik egyértel­
műbbé az Unió polgárai számára. Az emberek a centralizált államirányítás 
évtizedeit követően a volt szocialista országokban is keresik problémáikra a 
megoldási lehetőségeket. Ezt inspirálja a folyamatos globalizálódás is. A gya­
korlat igazolja majd, vajon az új régiók megfelelnek-e a velük szemben 
támasztott követelményeknek. Ezek az autonóm területi egységek a települési, 
illetve a területi önkormányzatoktól remélhetőleg támogatást kapnak.

Csehország történeti-közjogi fejlődése

A Cseh Korona országaiban, Bohémiában, Morvaországban és Sziléziában a 
decentralizáció hosszú történelmi múltra tekint vissza. Már a XIII. század köze­
pén létrejött tizenkét, önálló büntetőtörvénnyel, belső rendfenntartó szervekkel 
és saját törvényhozással rendelkező tartomány (régió). Ezek belső autonómiáját 
a nemesekből álló bíróságok és a tartományi parlamentek garantálták.

Az uralkodóház nyomására azonban a tartományi hatáskörök folyamatosan 
szűkültek. Az 1528-ban elfogadott határozat alapján a tartományi parlamentek 
csak az uralkodó engedélyével ülésezhettek. Korábban a tartományi rendfenn­
tartók elöljáróját a parlament tagjai közül választották, a későbbiekben már az 
uralkodó nevezte ki őket. A közigazgatás 1750-re teljesen központosítottá vált.

Az 1848-as forradalomtól a nagyobb autonómia megteremtését várták. Az 
autonómia tervezetét gróf Stadion belügyminiszter dolgozta ki. Annak ellenére, 
hogy 1849. július 31-én Bach miniszter megerősítette a belső kormányzati auto­
nómiával rendelkező nagyobb területi egységek szükségességét a régiókban, az
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elgondolás mégsem valósult meg a Bach-abszolutizmus korszakaként ismert 
évtizedekben. A Bach-uralom alatt az állami centralizációs törekvések erősöd­
tek meg, pontosabban a különböző közigazgatási szervek összeolvadtak. 1853. 
január 25-én a körzetek (a Bach-korszak új közigazgatási egységei) funkcióiról, 
a regionális és a kormányzói hivatalokról és a bírói karról rendelkező törvény­
erejű rendeletet bocsátottak ki. A rendelet végrehajtása céljából a politikai 
hivatalok képviselőiből álló tanácsokat, bírói és pénzügyi hatóságokat állítottak 
fel. Az új szervezeti átalakítás 1855. május 12-én lépett életbe. A tartományi 
bírói szervek a kormányhivatalokba integrálódtak. Az 1868. augusztus 31-én 
kibocsátott törvényig a bírói testületeket nem választották szét a kormányzati 
végrehajtó szinttől. A regionális szintű törvénykezési jogkör szűkítése tovább 
folytatódott. A bíróságok a tartományi politikai hivatalok és a főkancellária 
közötti összekötő kapoccsá degradálódtak, erősítvén a kormányzói hatalmat. Ez 
egyúttal azt jelentette, hogy a regionális hivatali szervek feleslegessé váltak. 
Morvaországban 1860. június 5-én, Csehországban 1861-ben, a februári pátenst 
követően oszlatták fel a regionális hivatali szerveket, bár az erre vonatkozó ren­
deletet csak 1862. augusztus 5-én fogadták el. A Monarchia alkotmányosságá­
nak helyreállítását követően a politikai közigazgatási apparátust a decemberi 
alkotmány bázisán 1868. május 14-én elfogadott 44. törvénycikkely alapján 
szervezték meg. Ez a törvény a Monarchia megszűnéséig volt hatályban. A 
törvény hatékonyságát az is mutatja, hogy az Első Köztársaság gyakorlatilag 
lényeges változtatások nélkül átvette azt.

A „politikai közigazgatás” fogalma minden olyan tartományi feladatkört ma­
gába foglalt, amely a Belügyminisztérium, a Kultuszminisztérium, az Oktatási 
Minisztérium és a Hadügyminisztérium hatáskörébe tartozott. 1868. május 19- 
én a kormányzói hatáskört is újradefiniálták. A tartományi közigazgatásban a 
kormányzó lett a főhatóság. Feladatkörébe a nemzeti, körzeti és önkormányzati 
szintekre tagolódó közigazgatás irányítása és saját hatáskörű rendeletek alkotá­
sa tartozott. A kormányzó pénzügyi és kereskedelmi ügyekben való illetékessé­
gét külön rendelet szabályozta. A Monarchia időszakában soha vissza nem 
állított regionális hatóság helyett a körzeti végrehajtó hatalom -  élén a körzeti 
elöljáróval -  vált a középszint letéteményesévé. Az 1911-ben létrehozott állami 
közigazgatási reformbizottság a regionális szint újbóli bevezetését javasolta. Az 
elképzelések szerint a regionális közigazgatás 1919. január 1-jén kezdte volna 
meg működését.

Decentralizáció és regionalizáció az Első Köztársaság idején

A cseh és a szlovák megbízottak által 1915-ben aláírt Clevelandi Egyezmény öt 
cikkelyből állt. A második cikkely tárgyalta az állam föderális felosztásának
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kérdését. Szlovákia számára ez saját parlament és közigazgatás felállítását 
jelentette. Az ezt felváltó Pittsburghi Egyezményben már nem esett szó födera­
lizmusról, helyette az egységes csehszlovák nemzet gondolata jelent meg.

Az Első Csehszlovák Köztársaság az I. világháború végén fennálló közigaz­
gatás alsó szintjét alakította át. Ugyanúgy, mint azelőtt, a Belügyminisztérium 
maradt a főhatóság. A helyhatóságok hatáskörét az Első Köztársaság február­
ban a 75. törvénycikkely 76. mellékletében szabályozta, a férfiaknak és a nők 
egyaránt titkos választójogot adott. A hivatalviselés időtartamát négy évben 
korlátozták, ezt 1933-ban hat évre hosszabbították. Az autonómia korlátozását 
jelentette, hogy a polgármester megválasztását mind a Belügymisztériumnak, 
mind pedig a körzeti hatóságoknak jóvá kellett hagyniuk. A helyi pénzügyi 
bizottságok felállítását, amelyek az önkormányzati kiadás felett ellenőrzési 
joggal rendelkeztek, a későbbi „szocialista irodalom” az önkormányzatiság 
elleni reakciós támadásként értékelte.

A tervezett tizenöt régió megalapítása, ami a kettős közigazgatás megszün­
tetését célozta volna, az 1920. február 29-i ún. kerületi törvény bevezetése miatt 
nem valósult meg, s csak Szlovákiában létezett korlátozott formában 1923. 
január 1-jétől. A csehek elsősorban a szudétanémetek dominanciájától féltek 
egyes térségekben.

A közigazgatás átszervezését a 125/1933-as törvény írta elő. Az újonnan 
létrehozott kerületek járási hatóságai a lakosságszám arányában kétharmad 
részt választott képviselőkből, egyharmad arányban pedig szakértőkből álltak. 
A járási képviselők közül bizottságot választottak, ezt a járási elnök irányította, 
aki a regionális közgyűlési elnöknek és a Belügyminisztériumnak, s nem pedig 
a járási hatóságnak volt felelős. A járási hatóság számára a törvény bizonyos 
gazdasági hatáskört is biztosított. A járási hatóság testületéi számára kötelező 
volt pénzügyi bizottságok felállítása, amelyben a képviselők és a szakértők 
egyenlő arányban voltak jelen. A legmagasabb önkormányzati szint a régió volt. 
Annak ellenére, hogy az Első Köztársaság megalapításával a regionális parla­
mentek korábban létező összes hatáskörét a központi kormányzat vette át, az 
1927-es közigazgatási törvény négy regionális területi egységet alkotott meg, 
nevezetesen Bohémiát, Morva-Sziléziát, Szlovákiát és Kárpátalját. Mindegyik 
régióban a járási szinthez hasonló testületek szerveződtek.

A szocialista állam

Az Szlovák Nemzeti Tanács 1945. február 4-én megjelent kiáltványában az 
állam föderalizálását követelte. A Kassai Program előkészítő tárgyalásain 
azonban meghátráltak. A programban szó van a szlovák testületek autonóm 
státusáról, a Szlovák Tanácsot a „szlovák nép” törvényhozó testületének ismer-
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ték el, amely Szlovákiában a hatalom kérdéseiben illetékes. Mivel azonban a 
legfőbb nemzeti testületek csehekből álltak, a Cseh Köztársaság nem részesül­
hetett egyenlő elbírálásban Szlovákiával. A szlovákok végül nem érték el fő cél­
jukat, nevezetesen a két egyenlő jogkörű föderatív állam létrehozását. Csehszlo­
vákiában az ún. „aszimmetrikus megoldás” érvényesült. A szlovákok ezt a hely­
zetet elégedetlenséggel fogadták. Az Első Köztársaság idején támogatott „cseh­
szlovákizmus” eszméjével összehasonlítva, a Kassai Program előrelépés volt. 
Az 1946. június 26-án kelt prágai megállapodás megerősítette a szlovák testüle­
tek létezését, gyakorlatilag azonban a prágai kormány ellenőrizte a Szlovák 
Nemzeti Tanács intézkedéseit.

Az 1948. május 8-i alkotmány a népet szolgáló demokratikus jogokat dekla­
rálta, ami Szlovákia esetében két alapvető jogot rögzített. Elvileg a szlovák 
testületek teljes elismerést élveztek, a kormányzat (a minisztertanács elnöke) 
azonban korlátozta működési hatáskörüket.

Az 1948. december 21-i 280. törvény alapján regionális nemzeti bizottságo­
kat állítottak fel. A nemzeti bizottságokról rendelkező alkotmányos törvényt 
1954. március 3-án fogadták el, hatóköre a regionális, a körzeti és a helyi ön- 
kormányzatok bizottságaira terjedt ki. A nemzeti bizottságok az államhatalom 
helyi szervezetei lettek, feladatuk az lett, hogy a népköztársaság törvényein 
keresztül irányítsák a szocializmus gazdasági és kulturális fejlődését. A mai 
Csehország területén lévő tizenhárom régió számát 1960-ban nyolcra csökken­
tették.

Az 1956-os szocialista reformok az állam decentralizációját szorgalmazták. 
A reformelképzelések az SZKP XX. kongresszusából táplálkoztak. Az 1956. jú­
lius 31-i törvénymódosítás a szlovák testületeknek visszaadta az 1948-as májusi 
alkotmány bevezetését megelőzően élvezett jogköröket. A kormány átengedte a 
hatalmat a Szlovák Nemzeti Tanácsnak az összehívás, a hatalom közvetítése és 
a feloszlatás tekintetében. Alig három évvel később az 1960-as új szocialista 
alkotmány eltörölte az engedményeket. A változtatások indoklásaként a rossz 
előkészítettséget és az átgondolatlanságot nevezték meg. A kommunista párt 
felfogása az volt, hogy Szlovákiát a központból kell irányítani, ezzel eredmé­
nyesebben lehet segíteni, illetve Szlovákia az 1950-es években olyan magas 
szintű fejlettséget ért el, ami szükségtelenné teszi a saját kormányzati szervek 
fenntartását.

A Nemzeti Gyűlésről rendelkező 1960. évi 41. törvény hatályon kívül 
helyezte a Szlovák Nemzeti Tanács által hozott törvényeket. A Szlovák Kom­
munista Párt Központi Bizottsága 1963. április 3^1-i ülésén rehabilitálták az 
1950-es években nacionalizmus miatt elitéit szlovákokat. Az új helyzet arra 
késztette a Szlovák Kommunista Pártot, hogy a szlovák testületeknek, minde­
nekelőtt a Szlovák Nemzeti Tanácsnak nagyobb hatalmat adjon. Az 1964 
májusában kiadott pártdokumentumban a cseh és a szlovák kommunista pártok
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központi bizottságai megállapodtak a hatalom kiterjesztésében. A Cseh Kom­
munista Párt 1968. január 28-i határozata alapján új alkotmány készült. Ez a 
cseh és a szlovák fél kapcsolatait új alapokra helyezte. A szlovák testületeket a 
Kassai Program szellemében kellett felállítani. A nemzetgyűlés 1968. február 
27-i ülésén megváltoztatta az alkotmány 91. bekezdését, Pozsony Szlovákia 
fővárosa lett.

A Szlovák Kommunista Párt Központi Bizottsága 1968. március 27-én köz­
leményt adott ki, amelyben a szlovák állampolgárok szélesebb jogkörét és 
szabadságát garantálta. A Szlovák Kommunista Párt ígéretet tett az aszim­
metrikus modell módosítására, illetve a szlovák testületekben a törvényhozó és 
a végrehajtó hatalom szétválasztására. Az 1968. április 5-i program már nyíltan 
föderalizmusról és dualizmusról szólt.

A Csehszlovák Köztársaság megalakulásának 50. évfordulója alkalmából az 
1968/143. sz. alkotmányos törvényt visszavonták. Ennek valószínű célja az 
volt, hogy elterelje a figyelmet a törvényhozás fontosabb feladatairól. Ezt már 
az idegen csapatok bejövetelével összefüggésében kell értelmezni. Nem szüle­
tett igazi megoldás példának okáért a föderáció, illetve az egyes tagállamok 
közti hatalommegosztás tekintetében sem. Ez a helyzet -  nevezetesen a kommu­
nista párt nem mutatott hajlandóságot vezető szerepének feladására és a 
demokratikus centralizmus bevezetésére -  nem adott esélyt a népköztársaság 
föderalizációjára.

Decentralizáció és regionalizáció 1989 után

A rendszerváltozás első éveiben a decentralizációról sok vita folyt. A csehek és 
a szlovákok azonban nem jutottak egyezségre a decentralizáció ügyében, s 
1993-ban a csehszlovák állam két részre szakadt.

Az 1992. december 16-i alkotmány 8. cikkelye garantálja az önkormányzati­
ságot. A VII. rész tárgyalja az önkormányzatiság koncepcióját, a hatalom kér­
déskörét és az alapjogokat. A Cseh Köztársaság régiókra, járásokra és települési 
önkormányzatokra tagolódik.

A mai Csehország területére is érvényes 1990. évi önkormányzati törvény 
lett a települési önkormányzatok alapokmánya. A törvény értelmében a 6590 
önkormányzat önállóan működik az őket érintő gazdasági, szociális és 
kulturális ügyekben. Az önkormányzatok nagyobb egységben is egyesülhetnek 
egymással. így például tagjai lehetnek az Egrensis Eurorégió határon átnyúló 
munkacsoportjának. Az önkormányzatok helyi adókat vethetnek ki, illetve 
állami támogatásban részesülnek.

A régiók (a krajok) nemzeti bizottságait 1991-ben oszlatták fel. Azóta ren­
geteg elképzelés látott napvilágot az ország területi-közigazgatási felosztásáról.



36 E. T rü tz s c h le r  v. F a lk e n s te in

Az 1996. június 27-én megválasztott kormány rendeletben deklarálta a regioná­
lis autonómia szükségességét. Csehország történetében először 1996-ban hoztak 
létre a régiók, a városok és a települési önkormányzatok ügyeiben illetékes 
Helyi (Terület) Fejlesztési Minisztériumot.

A parlament 1997. október 23-án a magasabb szintű területi egységekről 
törvényt fogadott el, egyidejűleg módosította a Cseh Nemzeti Tanács alkotmá­
nyos törvényét, valamint a Cseh Köztársaság alkotmányát. A 2000. január 1-jén 
hatályba lépő törvény szerint a Cseh Köztársaságban 14 kerület alakult. Eddig 
minden hatalmi jogkör, amelyet nem kizárólagosan a helyi önkormányzatok 
gyakoroltak, az állam hatáskörében volt.

A települési önkormányzatok a kerületek ellenőrzése alatt működnek. A 
járási hatóság ellenőrző funkciót gyakorolhat. A járási hatóságok az önkor­
mányzatok kérésére ellenőrizhetik azok pénzügyi helyzetét.

A kerületi hatóságok felelősek -  többek között -  az egészségügyért, a sport­
ért, a kultúráért, a helyi közlekedésért, az utakért és az oktatásért (az épületek 
fenntartása tekintetében). A kerületi hatóság vezetőjét a Belügyminisztérium 
javaslatára nevezik ki (ezzel megegyező törvényi szabályozás érvényes Szlová­
kiában is).

A körzeti gyűlés önkormányzati testület, amelyet a helyhatósági választáso­
kat követő hatvan napon belül össze kell hívni. A titkosan választott képviselők 
számát a járási hatóságnak a választások után tíz napon belül meg kell 
határozni. A kerületi közgyűlés jogköre kiterjed az önkormányzatoknak juttatott 
források elosztásának jóváhagyására, valamint az önkormányzatok költségveté­
sének az ellenőrzésére, de nem változtathatják meg a források összegét.

Az Európai Régiók Chartája szerint önkormányzati hatalommal elsődlege­
sen azok a régiók ruházhatók fel, amelyek területi és népességi szempontból 
megfelelő nagyságúak. Az EU véleménye szerint az 1997. december 3-i alkot­
mányos törvénnyel megalakult régiók (kerületek) általában véve nem felelnek 
meg ezeknek a szempontoknak. Éppen ezért az Európai Unió arra kérte Csehor­
szágot, hogy a Strukturális Alapból elnyerhető támogatásokhoz szükséges 
NUTS II. szintnek megfelelő, működőképes regionális struktúrákat hozzon 
létre. A cseh kormány 1998-ban, határozatban két kísérleti projektrégiót szer­
vezett. A NUTS II. szintnek megfelelően a korábbi tizennégy régió helyébe 
nyolc lépett. Az 1997. évi törvény végrehajtása még kidolgozás alatt van, jelen­
leg a régióknak két különböző típusa -  EU-régió és nemzeti régió -  létezik.
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CSEHORSZÁG REGIONÁLIS POLITIKÁJA

Michaela Brizova

A területi fejlődés trendjei és problémái

1990 óta az egyes régiók Csehországban a piacgazdasági átalakulás ütemétől és 
korábbi helyzetüktől függően különböző fejlődési pályán haladnak. Fejlődési 
problémák elsősorban azokban a régiókban mutatkoznak, amelyekben a kevés­
bé versenyképes és ráfizetéses termelési tevékenységek súlya az országos átlag­
nál nagyobb. Ezekben a térségekben a gazdasági fejlődés, az életkörülmények, 
a foglalkoztatási feltételek kedvezőtlenek.

A munkaerőpiacon a legtöbb ágazat előnytelen helyzetbe jutott, a gazdaság 
szerkezeti átalakulása nyomán csökkent termelésük és munkahelyeik száma. A 
legnagyobb visszaesést a szénbányászat, a kohászat, a gépgyártás és a könnyű­
ipar mutatja. A foglalkoztatottak száma Északnyugat-Csehországban, Észak- 
Morvaországban és Kladno térségében csökkent leginkább. Az agrárgazdaság­
ban is súlyos foglalkoztatási problémák keletkeztek, ennek okai a privatizáció­
ban és a szerkezeti átalakulásban keresendők. Az iparban és a mezőgazdaság­
ban felszabadult munkaerő új elhelyezkedési lehetőségeket talált a szolgáltató 
ágazatokban, amelyek 1990 előtt viszonylag fejletlenek voltak.

A fokozatosan zajló transzformációs változások befolyásolták a munkanél­
küliség alakulását. A munkanélküliségi ráta 1996 előtt nem haladta meg a 
3,5%-ot, területileg azonban jelentős különbségek voltak. Magas munkanélküli­
ségi rátát mutat Észak-Csehország és Észak-Morvaország néhány térsége. A te­
rületi különbségek az utóbbi időben -  az 1994-1995 közötti időszak átmeneti 
javulása után -  újra növekedtek (/. táblázat).

Az 1997. évben a munkanélküliségi rátát az ipari és az agrártermelés válsága 
megemelte. Az év végén a mosti járásban 12,4%, a chomutovi járásban 12,1%, 
további három járásban 10% fölött, újabb ötben pedig 9% felett volt a munka­
nélküliségi ráta.

A lakossági jövedelmekben is hasonló területi különbségek figyelhetők meg. 
Legmagasabbak a jövedelmek Prágában és közvetlen környékén. Magas jöve­
delmet mutatnak továbbra is a szénbányászati, a nehézipari (Ostrava, Most, 
Karviná, Sokolov) és a gépipari központok (Mladá Boleslav, Plzen). Alacso­
nyak a jövedelmek az agrártérségekben, a fogyasztási cikkeket előállító régiók-
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bán (Bruntál, Znojmo, Svitavy, Blansko, Vyskov, Chondin, Semily, Sumperk, 
Náchod, Pelhrimov stb.).

1. táblázat

A legjobb és legrosszabb helyzetben lévő tíz járás munkanélküliségi rátái,
1992-1997, %

M e g n e v e z é s 1 9 9 2 . 1 9 9 3 . 1 9 9 4 . 1995 . 1 9 9 6 . 1 9 9 7 .

d e c e m b e r

A  tíz  le g ro s s z a b b  h e ly z e tb e n  lé v ő  j á r á s 5 ,3 4 7 ,3 6 6 ,3 7 6 ,2 4 7 ,2 8 1 0 ,2 4

A  tíz  le g jo b b  h e ly z e tb e n  lé v ő  já r á s .  
P rá g á v a l e g y ü tt 0 ,8 7 1 ,2 0 1,02 0 ,9 2 1 ,16 2 ,0 9

A  k é t c s o p o r t  k ö z ö tt i  k ü lö n b s é g 4 ,4 7 6 ,1 6 5 ,3 5 5 ,3 2 6 ,1 2 8 ,1 5

Jelentős területi különbségeket mutatnak az önkormányzatok fajlagos adóbe­
vételei is. A rangsor élén Prága áll, a fővárosban az egy főre jutó adóbevétel az 
országos átlag kétszerese, majd jelentős különbséggel a nagyvárosok (Ostrava, 
Brno, Plzen) és Hradec Králové, Mélnik, Mladá Boleslav, Ceské Budéjovice 
járások következnek. A legalacsonyabb adóbevétellel a nagyvárosok környéki 
járások, illetve Jesenik, Novy Jicín, Trebic, Bransko és Bruntál járások rendel­
keznek, nem érik el az országos átlag 65%-át.

A területi különbségeket 1990 óta elsősorban a következő tényezők alakí­
tották:

a) A nehézipar termelésének és foglalkoztatotti létszámának radikális csök­
kenése. Észak-Morvaországban és Eszaknyugat-Csehországban még ma is a 
szénbányászat, a vaskohászat, a nehézipar, a vegyipar jelenti a gazdaság alapját. 
Néhány mikrorégióban a textilipar és az elektronikai ipar válsága okozta a 
foglalkoztatási problémákat. A szénbányászatban mind a feketeszén, mind a 
barnaszén és a lignit kitermelése csökkent (1991-1995 között 20 millió tonná­
ról 17 millió tonnára esett vissza a feketeszén-bányászat, 72,5 millió tonnáról 
55 millió tonnára a barnaszén- és lignittermelés). A szénbányászatban foglal­
koztatottak száma pedig 128 ezerről 70 ezerre, Ostrava-Karvina járásban 77 
ezerről 32 ezer főre (60%-kal), az észak-csehországi barnaszén-medencében 7 
ezer fővel (25%-kal) csökkent. A szénbányászat leépülése a következő években 
is folytatódik. Ennek mértéke attól függ, hogy miként sikerül a cseh foglalkoz­
tatáspolitikai koncepcióban megfogalmazott célokat megvalósítani, amelyek 
szerint a szénbányászatot át kell alakítani, a létszámot karcsúsítani kell, a ter­
melést a környezeti károk mérséklése érdekében korlátozni kell. A vaskohászat 
termelése 30%-kal csökkent. A viszonylag kedvező exportlehetőségek miatt a 
kohászati vállalatok helyzete a következő években várhatóan stabilizálódik, ám 
a termelés minden valószínűség szerint tovább csökken.
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b) A mezőgazdasági foglalkoztatottak számának csökkenése a hegy- és 
dombvidéki térségekben érte el a legnagyobb mértéket, illetve azokon a vidé­
keken, ahol az ágazat magas részarányt képviselt a foglalkoztatottakon belül. A 
rurális térségekben az önkormányzati bevételek is igen kedvezőtlen képet mu­
tatnak. 1989-1995 között az agrártermelés értéke 60%-kal csökkent. Az orszá­
gos átlag feletti csökkenés következett be Nyugat- és Dél-Csehországban, illet­
ve Dél-Morvaországban. E térségek alapvető problémája a kárpótlás végrehaj­
tása és az agrárszerkezet átalakítása, az agrárvállalkozók alacsony jövedelmei a 
kedvezőtlen adottságú térségekben, ahol a versenypiaci feltételeket nehéz tel­
jesíteni. A jövedelmek az országos átlagnál 15%-kal alacsonyabbak (az agrár­
foglalkoztatottak alacsony iskolai végzettségűek, kedvezőtlen a korstruktűrájuk 
is). Az agrártérségek jövedelmi színvonalának emelése érdekében támogatási 
programokra van szükség, az agrártermelés szerkezetváltását és a nem nö­
vénytermesztési jellegű tevékenységek fejlesztését (erdősítés, gyepgazdálkodás, 
szarvasmarha-tenyésztés a hegy- és dombvidéki területeken) kell ösztönözni.

c) Az erőteljes nagyvárosi koncentrációt mutató tercier szektor fejlődése 
előtt kedvező távlatok állnak. Az ágazat 1990-ben a foglalkoztatottaknak még 
csak 40%-át, 1994-ben pedig 50%-át adta, a növekedés tovább folytatódik. 
Prágában a foglalkoztatottak 70%-a a szolgáltató ágazatokban dolgozik, Bmo 
és Plzen városokban, Cheb, Ceské Budéjovice és Karlovy Vary környékén is 
magas az arányuk.

d) A magánvállalkozások, illetve a kis- és közepes méretű vállalatok területi 
fejlődése is nagymértékű különbségeket mutat. 1990 óta a kis- és középvállal­
kozások dinamikusan fejlődtek, a leépülő hagyományos iparból e szektor sok 
munkaerőt szívott fel. A vállalkozások számát tekintve a legkedvezőbb képet a 
főváros és a közép-csehországi régió mutatja. Alacsony a kis- és középvállala­
tok száma az ostravai konurbációban, az észak-csehországi szénmedencében és 
a rurális térségekben. A vállalkozások fejlődését az üzleti infrastruktúra ala­
csony színvonala, a népesség alacsony kvalifikáltsága akadályozza, a súlyos 
környezeti ártalmak, Észak-Morvaország és Nyugat-Csehország rossz imázsa is 
visszatartja a külföldi vállalkozókat. Az általános vállalkozási feltételek javítá­
sán kívül a gazdasági problémákkal küszködő régiókban a vállalkozások 
fejlődését különböző eszközökkel kell támogatni.

e) A népesség vándorlása is fontos fejlődési tényező lehet, különösen akkor, 
ha a természetes szaporodási ráta csökken. A migráció azonban szoros kölcsön­
hatást mutat a lakásépítéssel. A mai cseh lakásépítési piaci helyzet nem teszi 
lehetővé, hogy a munkaerő a kedvezőbb foglalkoztatási lehetőséget ígérő helyre 
vándoroljon. A korlátozott migrációs lehetőség ellenére megfigyelhető, hogy a 
korábban preferált ipari régiók attraktivitása csökkent, a nagyvárosok környéki 
települések és a kedvező adottságú határ menti járások (pl. Nyugat- és Dél-
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Csehországban) felértékelődtek. A munkaerő mobilitását akadályozza a rossz 
tömegközlekedési infrastruktúra.

f) A tartósan környezeti szennyezésnek kitett nagyipari térségek fejlődését 
csak jelentős környezetvédelmi beruházásokkal lehet elindítani. Az energetikai 
erőmüvek és a nagy ipari létesítmények jelentős mennyiségű légszennyező 
anyagot bocsátanak ki, a felszíni szénkitermelés és a mélyművelésű bányák a 
természeti tájon ejtettek mély sebeket, a lakossági és az ipari szennyvíz 
tisztítása megoldatlan, a felszíni és a felszín alatti vizek szennyezettek. Különö­
sen rossz a környezet állapota Észak-Morvaországban és Eszak-Csehországban, 
Prága és néhány más térség helyzete sokkal kedvezőbb, bár ezek problémái 
mellett sem lehet szó nélkül elmenni.

g) Szép számmal találhatunk Csehországban térségspecifikus problémát, 
amely az adott terület fejlesztését nehezíti. A Sokolov környéki lignitbányászati 
vállalatok, az önkormányzatok és a telektulajdonosok között éles konfliktusok 
zajlanak a felhagyott és rekultiválatlan bányászati területek miatt, amelyek aka­
dályozzák a vállalkozások fejlődését. Az ostravai-karvinai járásban a mélymű­
velésű bányák miatt megsüllyedt lakóépületek, infrastrukturális létesítmények 
és a táj esztétikai értékében okozott károk idéztek elő feszültséget (a karvinai 
térségben a terület felét veszélyezteti a bányászat). A természetvédelem, a 
település- és gazdaságfejlesztés érdekei sem minden esetben esnek egybe.

A cseh regionális politika

A cseh kormány 1998 áprilisában rendeletet fogadott el a regionális politika 
alapelveiről. Az előkészületek már korábban megkezdődtek. Az előző kormány 
1997 novemberében tárgyalta az elkészült tervezetet, a végleges kormányren­
delet lényegében a korábbi változat alapelveit fogadta el.

A cseh jogi szabályozás az állami közigazgatás regionális politikai feladatai­
ról nem rendelkezik, a fogalom -  részletesebb magyarázat nélkül -  csupán a 
hatásköri törvényben jelenik meg. Eme ok miatt a közigazgatás regionális poli­
tikai feladatairól a kormánynak kell rendelkeznie. A cseh kormány már 1992- 
ben rendeletet alkotott a kormányzati regionális politika elveiről. A rendeletter­
vezetet a Gazdasági Minisztérium készítette. Az elfogadott elvek alapján a 
regionális politikai intézkedések a problematikus térségek kis- és közepes 
méretű vállalkozásainak fejlesztésére összpontosultak. Az ily módon definiált 
regionális politika azonban nem tekintette feladatának a jelentős regionális 
hatásokat előidéző egyéb ágazati programok koordinációját, a területi és a helyi 
önkormányzatokat nem vonta be a feladatok megoldásába. A vállalkozástámo­
gatás kivételével a problematikus régiók fejlesztését nem segítették külön 
regionális programok. Az állam magatartására az ágazati szemlélet nyomta rá a
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bélyegét, integrált regionális felfogásnak nyomát sem lehetett látni. A regioná­
lis politikának ilyetén értelmezése nem felelt meg a hatásköri törvény 2. cikkely 
14. szakaszának, amely a Területfejlesztési Minisztérium hatáskörébe utalta az 
állam regionális politikájának a koordinálását.

Az érvényes regionális politikai koncepció nem felelt meg az Európai Unió 
és tagállamai gyakorlatának sem. Az Európai Unió Csehország csatlakozási ké­
relméhez fűzött véleményében 1997 júliusában azt állapította meg, hogy

-  a Cseh Köztársaságnak nincs regionális politikája,
-  a területfejlesztési kezdeményezéseket több nemzeti program valósítja 

meg, nem létezik önálló regionális fejlesztési politika,
-  a Területfejlesztési Minisztériumnak kell a nemzeti szintű koordinációt el­

látnia,
-  hatékony területfejlesztési eszközöket kell kidolgozni, a regionális célelő­

irányzat szerepét erősíteni kell,
-  a Cseh Köztársaságnak ki kell dolgoznia az integrált regionális politika 

jogi, intézményi és költségvetési kereteit az EU-ban alkalmazott szabá­
lyoknak megfelelően.

Az új regionális politikai dokumentum céljai

A fenti okok miatt fogadta el a cseh kormány az új regionális politikai irányel­
veket. A dokumentum célja, hogy egységes elvek alapján szabályozza a köztár­
saság regionális politikáját, meghatározza a minisztériumok közötti koordináció 
formáit, a pénzügyi forrásokat és közelítse az államigazgatás gyakorlatát az 
Európai Unió normáihoz. Az általános irányelveket, amely átmenetileg hatá­
lyon kívül helyezte a korábbi kormányrendeletet, a kormány 1997. november 
26-án fogadta el. A kormány ugyanakkor kinyilvánította azt a véleményét, hogy 
az irányelvek szabad utat engednek a jogszabályalkotásnak, és a 2000. év előtt 
el kell készíteni:

-  az ország területfejlesztési stratégiáját,
-  Csehország integrációs koncepcióját, figyelembe véve az Európai Bizott­

ság kritikai megállapításait,
-  a központi regionális politika és a mezoszintű területi egységek közötti 

hatáskörmegosztást szabályozó dokumentumot.

Az 1992. évi irányelvekhez képest az új szabályozás pontosabban körvona­
lazta a regionális politika feladatait, kiváltképpen az alábbi kérdésekben:

-  a regionális politika alapcéljai és elvei,
-  a regionális politika eszközrendszere,
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-  a programozás szerepe a regionális politikában,
-  a regionális szint integrációja a regionális politika megvalósításában,
-  a Területfejlesztési Minisztérium koordinációs szerepe és pénzügyi irá­

nyító funkciói.

A regionális politika az új felfogás szerint magában foglalja az állam elvi 
irányító tevékenységét, a regionális és a helyi önkormányzatok aktív közremű­
ködését a régiók harmonikus fejlesztésében, a területi különbségek mérséklésé­
ben és a területi gazdaság szerkezetének átalakításában. A kiegyensúlyozott fej­
lesztést azonban nem lehet úgy értelmezni, hogy minden régió teljesen azonos 
fejlesztési lehetőségekhez jut (ahogy ezt például a korábbi kormány gondolta). 
Az ilyen felfogás ellentmond a piacgazdaságnak. Az alapvető cél az lehet, hogy 
arányos, nem válságkezelési jellegű fejlesztés valósuljon meg az ország egész 
területén és az egyes régiókban, azonos eséllyel lehessen hasznosítani a demog­
ráfiai, a természeti és a gazdasági potenciált. Az Európai Unió tagállamaiban is 
ez a regionális politikai felfogás érvényesül (pl. a területi tervezés európai 
chartája a régiók kiegyensúlyozott társadalmi-gazdasági fejlesztését említi, ha­
sonlóképpen a finn, a francia és a német területfejlesztési törvényekhez). Az 
Európai Unió például azt a célt fogalmazza meg, hogy „...a társadalmi és gazda­
sági fejlesztést a fenntartható fejlődés és... a gazdasági-szociális kohézió erősí­
tése érdekébe kell állítani.” Az uniós szerződés 130a cikkelye pedig azt állapítja 
meg, hogy „...a Közösség -  harmonikus fejlődése érdekében -  a régiók fejlett­
ségi színvonalbeli különbségének mérséklését tartja alapvető céljának.”

Az alapelvek abból a tényből indulnak ki, hogy a kormány regionális fejlesz­
tési szerepe korlátozott lehet. Az érdekelt régiókban a területfejlesztés regio­
nális szereplőinek kell elsődlegesen feladatokat vállalniuk. Regionális önkor­
mányzatok azonban még nem működnek Csehországban, a 347/12997 sz. 
alkotmányos törvény értelmében 2000. január 1-je után szerveződnek majd 
meg. Időszerű kormányzati feladatnak kell tekinteni azt, hogy elkészüljön a 
regionális önkormányzatok megalapításának és működésének joganyaga, az új 
önkormányzatok széles körű jogosítványokkal rendelkezzenek, miként azt a 
regionális politikai irányelvek is megfogalmazták.

Az alapelvekről szóló dokumentum azt fejezi ki, hogy a Cseh Köztársaság­
nak alkalmazkodnia kell az Európai Unió regionális és strukturális politikájá­
hoz, és olyan mechanizmusokat kell működtetnie, amelyek lehetővé teszik az 
EU-támogatásokhoz való hozzáférést. Ennek keretében a fejlesztési forrásokat a 
problematikus régiókra kell összpontosítani, többéves időszakot felölelő prog­
ramokra van szükség, erősíteni kell a stratégiai szemléletet, a decentralizációt, a 
területfejlesztésben érdekelt szereplők együttműködését, a partnerséget. A ked­
vezményezett térségek lehatárolásához megfelelő mutatórendszert kell kidol­
gozni.
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Az alapelvek szerint a kormány hozzájárulásával más régiók is támogatás­
ban részesíthetők. Jelenleg például a határ menti együttműködési (Phare CBC) 
programok részesülnek évi 1,2 milliárd korona EU-támogatásban az Ausztriával 
és a Németországgal határos járásokban, és ennél sokkal csekélyebb összegű 
támogatást kapnak az EU CREDO-programjából a Szlovákiával és a Lengyel- 
országgal érintkező területeken kezdeményezett együttműködések.

Csehország hosszú távon vélhetően az EU 1. támogatási célcsoportjába 
tartozik majd, a regionális komponensekre nagy hangsúlyt kell fektetnie, prog­
ramdokumentumokat kell kidolgoznia, operatív működési programokat kell 
majd szerveznie a NUTS II. régiókban. Az új mezoszintű területi egységek 
kialakítását követően e programokat már ezek a régiók fogják megvalósítani az 
állami és az EU-támogatások felhasználásával.

A programozás az EU regionális politikájának egyik kulcseleme. Az EU-tá- 
mogatásokat nem egyedi projektekre, hanem többéves ágazatközi programokra 
adják. Ezért a cseh kormány dokumentuma a regionális politika tágabb értelme­
zését javasolja, felismerve, hogy a területi szint fejlesztését sok tényező 
kölcsönhatásának figyelembevételével kell szervezni. Az állami eszközöket 
(támogatásokat, hiteleket, hitelgaranciákat stb.) és forrásokat területfejlesztési 
célokra kell felhasználni. Követelményként kell megfogalmazni a beruházók 
pénzügyi hozzájárulásának mértékét is (nyilvánvalóan a helyi közösségek és a 
leendő regionális önkormányzatok külön elbírálásban részesülnek).

Az új kormányhatározat javaslatot tesz a Cseh Köztársaság területfejlesztési 
stratégiájának kidolgozására. A stratégiát az ágazati minisztériumokkal szoros 
együttműködésben a Területfejlesztési Minisztérium készíti el. Hasonló doku­
mentum számos EU-tagál lamban létezik (utalunk az Ausztriában a kancellári 
hivatal mellett működő ÖRÖK által készített hasonló stratégiára, a német Lan- 
dok koncepcióira, a francia területfejlesztési tervre, a holland parlament által 
elfogadott négyéves területfejlesztési politikai dokumentumra). Az ágazatok 
mellett a területi szervek közreműködését is biztosítani kell a stratégia 
kidolgozásában.

A stratégia elsődleges célja, hogy elemezze a cseh regionális fejlődést, érté­
kelje az állam és a régiók helyzetét, megállapítsa a jövőbeli fejlődés erős és 
gyenge pontjait, megfogalmazza a NUTS II. régiók fejlesztési irányvonalát. 
Emellett a dokumentumnak -  a régiókkal folytatott párbeszéd tapasztalatait fel­
használva -javaslatot kell tennie az ágazati programok szükséges módosítására, 
meg kell határoznia az állami támogatásban részesítendő régiókat, és fel kell 
sorolnia a további feladatokat (például, hogy miként készül fel a kormány és a 
régiók a strukturális támogatások fogadására), E dokumentum stratégiai jellegű, 
nem dönt konkrét regionális támogatásokról és nem határoz meg támogatandó 
projekteket.



44 M . B r iz o v a

A regionális fejlesztési programok az előzetesen meghatározott régiók fej­
lesztésének támogatására készülnek. Ezek több ágazatra kiterjedő integrált 
programok lesznek, a régiók fejlesztési irányait körültekintő helyzetelemzés 
alapján jelölik ki. E dokumentumoknak várhatóan az EU-csatlakozás és a mezo- 
szintű területi egységek megszervezése után lesz nagy jelentőségük. A csatla­
kozás miatt is fontos, hogy a fejlesztési programozásban már ma az Európai Bi­
zottság és a Strukturális Alapok szabályozásának módszertanát használjuk.

A Területfejlesztési Minisztérium jelenleg abból indul ki, hogy állami támo­
gatásokra elsősorban a magas munkanélküliségű, strukturális nehézségekkel 
küszködő régiókban van szükség. A minisztérium 1998-ban kezdte meg 
Északnyugat-Csehország fejlesztési programjának kidolgozását a regionális 
szervekkel, a Munkaügyi és Szociális Minisztériummal, az Ipari és Kereske­
delmi Minisztériummal és a Környezetvédelmi Minisztériummal együttmű­
ködésben. A program készítésében hasznosítani kívánják a hasonló nyugat­
európai konverziós régiók tapasztalatait.

A kormányhatározat egyértelműen leszögezi, hogy az állami területfejlesz­
tési feladatok felelőse a Területfejlesztési Minisztérium, más hatóságok a hatás­
köri törvény értelmében regionális politikával nem foglalkoznak, az egyes 
régióknak támogatások kizárólag integrált regionális fejlesztési programokhoz 
adhatók. A regionális politikával párhuzamosan, az eddigiekhez hasonlóan ága­
zati fejlesztési programok is készülnek, ezek hatásai természetesen a régiókban 
is érvényesülnek, hisz minden fejlesztésre valamilyen területi egységben kerül 
sor. E programoknak tehát tartalmazniuk kell a területfejlesztési hatás elem­
zését. Az ágazati programokért az illetékes szakminisztériumok a felelősek, 
nekik kell megindokolniuk, hogy az ágazati programot az adott régióban 
önállóan vagy integrált fejlesztési program részeként valósítják meg.

Az intézményrendszert tekintve a regionális politika Csehországban nemzeti 
és regionális szinten valósul meg. Lévén a regionális szint még nem épült ki, 
ezeket a jogosítványokat a kormány a járási és a helyi önkormányzatokhoz 
telepítette. A sikeres regionális politikához azonban olyan regionális szintű in­
tézményekre van szükség, amelyek megfelelő területfejlesztési hatáskörrel ren­
delkeznek. A cseh parlament mindkét háza 1997 végén elfogadta a regionális 
önkormányzatok kialakításáról szóló alkotmányerejű törvényt. A kormány 
490/1997. sz. rendeletében meghatározta a szervezési feladatok menetrendjét.

Az állami hatáskörök, a Területfejlesztési Minisztérium feladatköre az új re­
gionális szervekhez fűződő kapcsolatokat illetően már kialakult. Az új szervek 
nem származtatott, hanem teljes mértékben önálló hatásköröket kapnak, a mai 
regionális politikai feladatoktól minőségileg különböző, az önálló regionális 
politikát egyértelműen demonstráló funkcióik lesznek. Valószínű azonban, 
hogy egyéb (közlekedésfejlesztési, szociális, oktatási, egészségügyi stb.) felada­
tokkal kapcsolatban és a területi tervezésben is lesznek hatásköreik. A régiók
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decentralizált hatásköre teszi lehetővé, hogy fejlesztési feladataikat a központi 
kormányzattal folyamatos együttműködésben valósítsák meg.

A régiókban ki kell építeni a területfejlesztési tevékenységek (programozás, 
információs rendszer, regionális vállalatösztönzés, idegenforgalom-fejlesztés 
stb.) szervezését, az EU-támogatási programok végrehajtását és a majdani 
strukturális támogatások fogadását menedzselni képes szervezeteket. A piacgaz­
daságok egy részében ezeket a feladatokat területfejlesztési ügynökségek látják 
el. Erre az Egyesült Királyság a tipikus példa, az állami irányítás alatt működő 
szervezetek közel két évtizede meghatározó szerepet játszanak az ipari és 
rurális térségek fejlesztésében. Skóciában például külön jogszabály alapján két 
ügynökség tevékenykedik 500 millió fontos éves költségvetéssel és 1500 fős 
létszámmal. Csehországban az első ügynökségeket a Phare-program támogatá­
sával hozták létre (Ostravában, Mostban, Liberecben és Sumavában), az állam 
azonban pénzügyileg nem működött közre az ügynökségek által koordinált 
programokban. Az ügynökségek hálózatát a jövőben állami segítséggel kell 
bővíteni, az ügynökségek által szervezett programok finanszírozásában a költ­
ségvetésnek is közre kell működnie. E szervezetek fejlesztése előreláthatólag a 
regionális kormányzatok feladatkörébe tartozik majd.

A 272/1996. sz. törvény értelmében az új kormányhatározat definiálja az 
ágazatközi koordináció tartalmát, a területfejlesztési programdokumentumok 
kidolgozásában és megvalósításában való ágazati közreműködést, az eredeti 
javaslathoz képest erőteljesen korlátozza azt. A koordináció formáját illetően a 
hatásköri törvényben a Területfejlesztési Minisztérium hatáskörét kell mérték­
adónak tekinteni, területfejlesztési koordinációt csak ez a központi szerv 
végezhet. E minisztérium hatáskörébe tartozik az állami területfejlesztési jelle­
gű pénzügyi alapok, az Európai Unió társfinanszírozási forrásainak kezelése.

A regionális politikai alapelveket összegző kormányrendelet meghatározza a 
regionális politika kidolgozásának főbb irányait is. Javaslatot tesz területfejlesz­
tési törvény kidolgozására (Finnországban, Bulgáriában, Romániában és Ma­
gyarországon már van, és Lengyelországban kidolgozás alatt áll hasonló tör­
vény). A törvényt az új regionális szervek, a központi államigazgatás hatáskö­
reit és egyéb jogszabályokat figyelembe véve kell kidolgozni. E törvénynek kü­
lönleges fontosságot tulajdonítunk a Cseh Köztársaság regionális politikájának 
jövője szempontjából. Demokratikus berendezkedésű országban ugyanis törvé­
nyek és nem pedig kormányrendeletek határozzák meg a területfejlesztési poli­
tika cél-, eszköz- és intézményrendszerét és annak hatékony működését.
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AZ UJ LENGYEL REGIOK 
AZ EURÓPAI TÉRFEJLŐDÉSBEN

Maciej Borsa

A lengyel közigazgatási reform gyökerei

A lengyel régiók jelenlegi és jövőbeli szerepét a bővítés alatt álló európai 
térben nagyban meghatározza az egységes államtéren belül játszott szerepük. 
Ezt nagymértékben befolyásolják az elmúlt tíz évben végbement politikai válto­
zások és a történelmi tradíciók. A történelmi hagyományok azt mutatják, hogy a 
lengyel régiók évszázadokon át politikai értelemben nem voltak önállóak. A 
középkori uralkodók legnagyobb politikai sikere az volt, hogy a régiók (tarto­
mányok) önállóságát mérsékelve képesek voltak egységes államot létrehozni. A 
Lengyelországot érintő háborúk a későbbiekben területi megosztáshoz, a győ­
zelmek pedig általában egyesítéshez vezettek. Ez történt 1918-ban is. Százhúsz 
év után homogén állam jöhetett létre, amelynek részei az előző időszakban há­
rom birodalomhoz tartoztak. 1945 után az államhatár néhány száz kilométernyi 
elmozdításával is hasonló folyamatnak lehettünk tanúi. A keleti területekről 
elűzött lakosok népesítették be az eredeti otthonuktól ezer kilométerre fekvő, 
Lengyelországhoz csatolt nyugati országrészeket.

1945 után meglehetősen mélyreható etnikai és kulturális keveredés ment 
végbe a lengyel lakosság körében. Ennek eredményeként hosszú éveken át sok­
kal nagyobb hangsúlyt kapott a nemzetiségi kategóriákban való gondolkodás, 
mint a területi hovatartozás. Természetesen Lengyelországnak is volt belső köz- 
igazgatása, azonban sem a hagyományok, sem pedig a politikai helyzet nem 
tette lehetővé a területi egységek önállóságát.

1952-ben Lengyelországot 17 vajdaságra (vojewódstwo) osztották, öt vajda­
sági jogú várost (e városokat elválasztották a vajdaságoktól), néhány száz járást 
(powiatot) és mintegy 10-12 ezer települést (gromadat) alakítottak ki. Alap­
jában véve e beosztás tükrözte a hagyományokat, figyelembe vette a közigazga­
tás működésének mechanizmusát és a településszerkezetet.

1972-ben új szerkezetátalakítási folyamat ment végbe Lengyelországban. A 
folyamat első lépéseként felszámolták az alapfokú területi egységet, a groma- 
dát, és ezek összekapcsolásával nagyobb -  gazdasági és közigazgatási értelem-
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ben -  önálló egységet, helyi települési önkormányzati szintet (gminát) hoztak 
létre. Magától értetődően az önállóság mértéke a fennálló politikai rendszer ter­
mészetéből adódóan korlátozott volt. Egy átlagos gmina mintegy száz négyzet­
kilométernyi területet és több mint tízezer főnyi lakosságot foglalt magába. A 
gminák határai, kisebb módosításoktól eltekintve, 1972 óta gyakorlatilag válto­
zatlanul maradtak.

A lengyel közigazgatási reform második hullámára 1975-ben került sor. 
Ennek eredményeként két közigazgatási szint, a kerületek és a vajdaságok 
helyett csak egy közigazgatási szintet hoztak létre, amely szintén a vajdaság 
elnevezést kapta. A vajdaságok száma az eddigi 17-ről 49-re emelkedett, és a 
háromszintű közigazgatási rendszert kétszintű váltotta fel. Ez a rendszer 1989- 
ig, az első nem kommunista miniszterelnök, Tadeusz Mazowiecki hivatalba 
lépéséig működött.

A kormány elszánta magát arra, hogy egyedülálló módon rövid idő alatt 
gyökeresen megváltoztassa az állam politikai és pénzügyi rendszerét. Ez annak 
felismerésén alapult, hogy a közigazgatási reformnak gazdasági átalakítással 
együtt kell haladnia.

A közigazgatási reformot a lakosság széles köre támogatta, azok, akik szá­
moltak azzal, hogy az országnak egyaránt van szüksége változtatásokra a köz- 
igazgatás és az államforma terén, valamint gazdasági és politikai rendszerben 
egyaránt. Ez a munka már 1981-ben kezdetét vette.

1990-ben bevezették a helyi önkormányzatok rendszerét. Ez volt a közigaz­
gatási reform első szakasza, amely sikeresnek bizonyult. A reformokról a 
régiókban heves vita bontakozott ki. Bár a 49 vajdaság mindegyikében szerepet 
kaptak a helyi sejmikek (vajdasági gyűlések) küldöttei, beleszólási lehetőségük 
azonban meglehetősen szerény mértékű volt. A vajda, a nemzeti kormány 
képviselője kezében maradt a vajdaság pénzügyi eszközei feletti rendelkezés 
joga. A vita érintette a megmaradó önkormányzati szervek hatáskörét és a ré­
giók jövőbeli számának kérdését, végső soron a közigazgatási szintek számát. A 
háromszintű közigazgatási rendszer és a Lengyelországban nagy hagyományok­
kal rendelkező járások visszaállításának gondolata egyre több követőre talált. A 
kétszintű közigazgatás támogatói azzal érveltek, hogy a kommunikációs és 
szolgáltatási eszközrendszer fejlődése lehetővé teszi az állam normális működé­
sét a harmadik szint nélkül is. Amikor a háromszintű közigazgatási rendszer 
koncepciója győzedelmeskedett, további vitákat a vajdaságok száma váltott ki. 
Számtalan megalapozott javaslat született, a leendő területi egységek ideális 
számát 8 és 35 közé sorolták. A vita legvégső szakaszában a 12 vajdaságból 
álló szerkezet tűnt a legvalószínűbbnek, politikai alku eredményeként végül 16 
vajdaság jött létre.

Az 1998-as területi reform második lépcsőjében két új önkormányzati szin­
tet vezettek be, és látványosan csökkent a központi kormányzat jelenléte a szub-
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nacionális szinten. Az állam decentralizált felelősséggel és finanszírozási köte­
lezettséggel tartozik 308 demokratikusan megválasztott helyi, valamint 65 
járási jogokkal rendelkező városi önkormányzatnak. A reform eredményeként 
radikálisan, 49-ről 16-ra csökkent a vajdaságok száma, létrejöttek tehát az 
önálló területfejlesztési politika formális feltételei,

1999. január 1-jétől a vajdasági gyűlések (sejmikek) felelnek a regionális 
gazdaságpolitika kidolgozásáért és végrehajtásáért. Az önkormányzatok (kistér­
ségek) és a járások is önálló költségvetéssel rendelkező önálló jogi személyisé­
gű egységek lettek. Az új finanszírozási rendszer a közigazgatás minden szint­
jén a választott képviselők számára átláthatóbb és kalkulálhatóbb költségvetést 
eredményezett.

E reformok bővítették az állampolgárok ellenőrzési lehetőségét, illetve a 
közintézmények működésének monitoringját annak érdekében, hogy megbizo­
nyosodhassanak a közpénzek hatékony felhasználásáról. A felelősség decentra­
lizálásának eredményeként a központi kormányzat megszabadulhat a helyi 
feladatokban való kötelezettségvállalástól, amelyet eddig is csak kis hatékony­
sággal tudott ellátni, s ehelyett megteremtődhet annak lehetősége, hogy csakis a 
tisztán stratégiai feladatokra koncentráljon. A reformok lehetővé teszik Len­
gyelország számára, hogy egyenrangú szerepet játszhasson az európai és euro- 
atlanti gazdaság- és biztonságpolitikában. E feladatkörök segítik Lengyelorszá­
got abban, hogy független, életképes és felelősségteljes partnerként biztos pozí­
ciót foglalhasson el a nemzetközi politikai színtéren.

A lengyel közigazgatási reform az európai nemzetállamokban érvényesített 
alapelvekre épült. Ezek az értékek az euroatlanti államok együttműködésének 
gyakorlatából következnek, és az Európai Unió tagállamainak fejlődésében is 
megmutatkoznak, nevezetesen:

-  a civil társadalom,
-  a szubszidiaritás,
-  a hatékonyság és
-  a transzparencia, nyitottság és az elszámoltatás lehetősége.

Az önkormányzati járások az önkormányzati közösségekkel együtt lehetővé 
teszik az állampolgárok számára, hogy formálhassák és ellenőrizhessék a helyi 
közintézmények működését, a helyi politika alakulását, tekintettel arra, hogy 
ezek állnak legközelebb mindennapi életükhöz.

Az eddigieknél sokkal nagyobb tekintéllyel rendelkező helyi közösségek 
ugyancsak lehetővé teszik a nem kormányzati szervezetek (civil szervezetek) 
számára a nagyobb mértékű szerepvállalást a közszolgáltatások és a civil társa­
dalom fejlesztése, gyarapítása érdekében. A helyi önkormányzatok megbízhat­
nak közfunkciók betöltésével nonprofit szervezeteket és -  amennyiben erre 
alkalmasak -  magánvállalkozásokat is.
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A civil társadalom szerkezetének fontos eleme a lengyel történelem során 
első alkalommal regionális szinten megválasztott politikai testület megjelenése. 
A regionális önkormányzatok tagjai felelősséggel tartoznak a regionális fejlesz­
tési stratégiák megalkotásáért és megvalósításáért. Minden társadalmi partner 
érdeke a stratégiák kidolgozásában való együttműködés, beleértve a járási és 
helyi hatóságokat éppúgy, mint a civil szervezeteket.

A decentralizáció révén a nemzetállam felelősségének tekintélyes hányada 
kerül helyi és regionális intézményekhez. Az új felelősségmegosztás mentesíti a 
nemzeti kormányt a közigazgatás és a fejlesztés napi feladatai alól. A helyi és a 
regionális önkormányzatok kikerülnek a nemzeti kormány alárendeltségéből, 
szabadon és függetlenül működhetnek, az állam csak törvényességi felügyeletet 
lát el. A helyi önkormányzatok (községek, városok), a járások és a vajdaságok 
demokratikusan választott képviselői teljes felelősséggel tartoznak feladataik 
ellátásáért.

A nemzeti kormány dekoncentrált módon más felelősséget (feladatokat, 
funkciókat) is a területi képviselők hatáskörébe utalhat vajdasági szinten. 
Hatásköröket helyi szintre vagy a járás, illetve a vajdaság önkormányzati testü­
letéihez telepít, úgy, hogy ezek a feladatok továbbra is a nemzeti kormányhoz 
tartoznak, de sokkal hatékonyabban hajthatók végre az állampolgárokhoz köze­
lebb lévő hivatalokban.

A reformok alapvető kiindulópontja a transzparencia elvének, a társadalom 
előtti nyitottság erősítése. Ez azt jelenti, hogy fel kell számolni a homályos és 
komplikált, a kormányzat több szintjén zajló adminisztratív eljárásokat, korsze­
rűsíteni kell a közigazgatási szerkezetet, radikálisan át kell alakítani a közfinan­
szírozást és -  mindenekelőtt -  új hatalmi jogkörökkel kell felruházni a demok­
ratikusan választott helyi és regionális önkormányzatokat. Az intézmények a 
választóiknak be- és elszámolási kötelezettséggel tartoznak. A választópolgá­
roknak pedig több beleszólási joguk van gazdasági és szociális helyzetük alakí­
tásában.

A modern állam sikere attól is függ, hogy milyen gyorsan képes reagálni a 
változó külső és belső feltételekre. Az általános reformokat éppen azzal a céllal 
vezették be. hogy a közhatóság felelőssége és rugalmassága látványosan fejlőd­
jön, több hatalmat és ellenőrzést engedve a helyi és a regionális közösségeknek. 
Ez biztosítja a sokféle közösségi érdek jobb megvalósítását, Lengyelország 
gyors alkalmazkodását a dinamikus nemzetközi környezethez.
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A közigazgatási szintek hatásköre

A helyi önkormányzati szintet 1990-ben állították vissza Lengyelországban. A 
szubszidiaritás és a decentralizáció elve alapján a helyi önkormányzatok tekint­
hetők az önkormányzati rendszer bázisának.

Lengyelországban jelenleg mintegy 2489 helyi önkormányzat található. 
Ezek demokratikusan választott tanácsai nevezik ki a végrehajtó igazgatási tes­
tületeket. A községi önkormányzat élén polgármester áll, a kisvárosokat, vala­
mint a városi önkormányzatokat szintén polgármesterek irányítják, a nagyváro­
sok élén elnök áll. Egy átlagos lengyel kisvárosi térség mintegy 10-15 ezer 
lakost, a falusi kistérségek átlagosan 3 ezer főt, a legnagyobb városok több 
százezer lakost számlálnak.

Az általános felelősségről szóló törvénycikkely kimondja, hogy a helyi ön- 
kormányzatok felelnek minden helyi közügyért, amelyet a törvény nem rendel 
magasabb szintre vagy más hatósághoz. A helyi önkormányzatok feladatai a 
kollektív szükségletek és az intézmények metszéspontjában fogalmazhatók 
meg.

A helyi önkormányzatok különösen az alábbiakért felelősek:

-  területi igazgatás és tervezés, övezetek kijelölése, a helyi környezetvéde­
lem,

-  helyi utak, hidak, utcák és terek,
-  vízvezetékek, szennyvízcsatornák, közműcsatornák építése és üzemelte­

tése,
-  a köztisztaság és a rend fenntartása, a kommunális hulladék elszállítása,
-  elektromos áram és fűtés biztosítása,
-  helyi tömegközlekedés,
-  alapfokú egészségügyi intézmények fenntartása,
-  helyi lakásügyek,
-  oktatás (óvodák és általános iskolák),
-  kultúra és sport,
-  nyilvános piacok és vásárterek fenntartása,
-  közrend és a tűzoltóság,
-  szociális, népjóléti intézmények fenntartása,
-  középületek és közüzemek fenntartása, beleértve a közigazgatási intézmé­

nyek épületeit is.

A helyi önkormányzatok ezeken kívül olyan feladatokat is ellátnak, amelye­
ket a központi kormányzat és az állami adminisztráció tevékenységi körükbe 
utal, de ezek felett a felügyeletet továbbra is az állam gyakorolja. Ezek a hatás­
körök törvényi úton, az állami szervekkel kötött önkéntes megállapodással ke­
rülhetnek a helyi önkormányzatok kompetenciájába. A helyi önkormányzatok
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számára a törvény biztosítja az e tevékenységek ellátásához szükséges pénzügyi 
forrásokat.

A járások alkotják az önkormányzati rendszer második szintjét. Lengyelor­
szágban jelenleg 308 járás és 65 járási jogi város található.

A járási önkormányzat olyan helyi ügyekért felel, amelyek -  a szubszidiari­
tás és az arányos feladatmegosztás következtében -  nem teljesíthetők helyi ön- 
kormányzati szinten. A járások elég nagyok ahhoz, hogy hatékonyan működtet­
hessék a mindennapi élethez szükséges intézmények egész sorát, középfokú 
oktatási intézményeket, közkórházakat, rendőrőrsöket és tűzoltóállomásokat, 
közegészségügyi intézményeket és adóhivatalokat. Ugyanakkor elég kismére­
tűek -  átlagosan 80-100 ezer fő lakik egy-egy járásban -  ahhoz, hogy azon ál­
lampolgárok kezében maradhasson az intézmények feletti ellenőrzés joga, aki­
ket szolgálnak.

A helyi önkormányzatokkal ellentétben, amelyek a más közigazgatási szint­
hez nem rendelt ügyekben kompetensek, a járás csak azokkal a kérdésekkel fog­
lalkozik, amelyeket a törvény világosan hatáskörébe sorol. Ezért nincs függő­
ségi viszony a járási és a helyi önkormányzatok között, mindegyik egymástól 
függetlenül gyakorolja a végrehajtói hatalmat és tartozik felelősséggel saját 
hatáskörében.

Rá kell ugyanakkor mutatnunk arra, hogy az új lengyel közigazgatási rend­
szerben a járások feladatköre nagymértékben korlátozott. Ez azok igazát látszik 
bizonyítani, akik a közigazgatási rendszer átformálásánál e szint létrehozását 
ellenezték. Másfelől e szint gyengesége a vajdaságok sokrétű feladatköréből és 
erejéből adódik.

A tizenhat új lengyel vajdaság meglehetősen nagyméretű, lélekszámúk 1-5 
millió fő között szóródik, átlagos népességszámuk 2,4 millió fő. A demokrati­
kus vajdasági önkormányzatok jogi személyek, a gazdaságpolitika terén saját 
költségvetéssel és széles körű hatalommal rendelkeznek.

A vajdasági parlamentek tagjait választják. A parlament végrehajtó, irányító 
testületet választ. A testület élén a választott marsall áll.

A vajdaságok önkormányzatai felelnek a regionális fejlesztési programokért, 
amelyek elsődleges célja az ország társadalmi és anyagi tőkéjének hatékony fel- 
használása. A gyakorlati tapasztalatok azt mutatják, hogy e programokat a köz­
ponti kormányzat nem képes kidolgozni, a helyi önkormányzatok tevékenységi 
körébe sem tartozhatnak, hisz működésük alapvető célja a közigazgatási felada­
tok ellátása.

A regionális önkormányzatok funkciói a regionális fejlesztésre összpontosí­
tanak. A régióknak (vajdaságoknak) készítenek és valósítanak meg térségi fejlő­
dési stratégiákat. A regionális önkormányzatok feladatai a regionális fejlesztés 
támogatása mellett három fő területre összpontosulnak:
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• Gazdaságfejlesztés, beleértve a nemzetközi gazdasági kapcsolatokat és a 
regionális támogatási rendszert (üzleti tevékenységek támogatása, a ver­
senyképesség és az innováció elősegítése a régióban);

• Néhány regionális közszolgálati terület, így a felsőoktatás, az egészség- 
ügyi szakellátás és a helyi szintnél magasabb kulturális tevékenységek;

• Fenntartható fejlődés, különös tekintettel a kulturális és természeti kör­
nyezet megóvása és racionális hasznosítása, beleértve a földhasználatot és 
a tájtervezést is.

A regionális fejlesztés feladatai az úgynevezett regionális együttműködés 
tárgykörébe tartoznak, amelyet a központi kormányzat és a regionális hatóságok 
megállapodásban rögzítenek. E gyakorlatot követve az EU Strukturális Alapjai 
a regionális önkormányzatokhoz érkeznek majd. Továbbra is megmarad az ál­
lam centrális szerepe és a külpolitika egységessége, bár a lengyel régiók bila­
terális és multilaterális együttműködéseket köthetnek külföldi partnerekkel. Eb­
ből következően Lengyelország közeljövőben történő európai integrálódásának 
motorjai a régiók lesznek.

Az önkormányzati régiók alapvetően fejlesztési funkciókat látnak el, a növe­
kedést segítik elő a szolgáltatásokat biztosítása helyett, inkább gazdasági, mint­
sem közigazgatási funkciókkal rendelkeznek. A régiók közigazgatási funkciói­
nak köre csak a kifejezetten regionális feladatokra összpontosul, azokra, 
amelyek nem telepíthetők a helyi önkormányzatok vagy a járások szintjére.

A helyi önkormányzatok, a járások és a vajdaságok önkormányzatai mellett 
a központi kormányzatot a vajdaságban a vajda képviseli. Az állam által kineve­
zett vajda regionális szinten a nemzeti politika megvalósításáért (végrehajtá­
sáért) és az adott vajdaságban található központi, állami intézmények működé­
séért felel. A regionális szintű közigazgatás kettőssége regionális szinten bizto­
sítja a lengyel állam erejét és teremti meg egységét.

E feladatok ellátásában a miniszterelnök képviseletében eljáró vajdák a köz­
ponti kormányzatnak tartoznak beszámolási kötelezettséggel, egyúttal a helyi 
önkormányzatok, a járási és a regionális önkormányzat felett törvényességi fel­
ügyeletet gyakorolnak.

A vajda megvétózhatja a törvénnyel ellentétes önkormányzati rendeleteket. 
Az érvénytelenítési eljárást a közigazgatási bíróság folytatja le az érdekelt helyi 
vagy regionális önkormányzatok bevonásával, amelyeknek alá kell vetniük 
magukat a bíróság döntésének. Ez a munkamegosztás biztosítja a helyi és regio­
nális önkormányzatok intézkedései, illetve a nemzeti jogrendszer kulcsterületei 
közötti kohéziót.

Az önkormányzati szintekre történő hatalomdecentralizálás finanszírozási 
decentralizációval jár együtt. Az önkormányzatok bevételeiről rendelkező tör-
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vény megszabja az önkormányzatok bevételeinek forrásait. A városi, a járási és 
a regionális önkormányzatok bevételei a következő képet mutatják:

• Saját bevételek: ingatlanadó, részesedés a személyi és társasági adóból, 
egyéb, bármilyen célra felhasználható, törvényileg szabályozott más bevé­
telek (díjak és adók);

• Általános támogatások (szubvenciók): ezek bár elsősorban oktatási vagy 
útfenntartási céltámogatások, de szabadon felhasználhatóak és az éves 
maradványok több éven keresztül görgethetők;

• Speciális bevételek: valamilyen speciális célra, a költségvetési évben fel­
használható állami költségvetési támogatás, juttatás. A fel nem használt 
támogatásokat a költségvetés elvonja.

Az önkormányzatok a közösségi forrásokból származó bevételeken kívül tör­
vényi jogosítványukkal élve vagyonadót is kivethetnek. Ez elsősorban azokra a 
gazdagabb önkormányzatokra vonatkozik, amelyek telek-, ház- és kereskedelmi 
ingatlanok bővében vannak.

A lengyelországi régiók és a regionális politikák 
közötti különbségek

A lengyel reformelképzelések a helyi és a regionális önkormányzati struktúrák 
egyszerű átformálásánál tágabb célokat fogalmaztak meg. A reform eredménye­
képpen a központi kormányzatnak már nem kell intéznie és végrehajtania a 
helyi és a regionális szintekkel összefüggő feladatokat. A reform után a köz­
ponti kormányzat ténylegesen a modem demokratikus kormányzás által megkö­
vetelt nemzetközi és globális feladatokra összpontosíthat, a törvényesség ha­
tékony érvényesülését követheti nyomon, biztosíthatja a kiegyensúlyozott nem­
zeti fejlődést. A reform célja, hogy a központi kormány az EU-ban érvényesülő 
szakpolitikákban megfelelő feladatokat és garanciát vállaljon, valamint a 
kétoldalú partnerkapcsolatokban erősítse a kormányzat megbízhatóságát.

Az 1999. január 1-jén bevezetett közigazgatási reform nemcsak új kihíváso­
kat jelent a regionális politikában, de új eszközöket is igényel. A kihívások Len­
gyelország európai uniós csatlakozásának kedvező feltételeiből is táplálkoznak. 
A lengyel államnak megfelelően fel kell készülnie a strukturális politika forrá­
sainak a szegényebb régiók felzárkóztatását szolgáló felhasználására, a hanyatló 
ipari régiók szerkezetváltására, a gazdaság versenyképességének javítására.

A kibontakozó regionális politika kulcsproblémája a régiók autonómiája, 
ugyanis az új régiók a központi kormányzat fejlesztési programjait is megvaló­
sítják. Az előkészítés alatt lévő törvények alapelvei a szubszidaritáson nyugsza­
nak, csak azokat a nemzeti regionális fejlesztési programokat kell végrehajtani,
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amelyekben a regionális hatóságokkal megállapodtak. Következésképpen a 
regionális hatóságok felelősek a központi kormányzattal kötött szerződéses 
megállapodások végrehajtásáért, illetve a nemzeti kormányzat regionális fej­
lesztési céljaihoz rendelt pénzügyi források felhasználásáért.

A regionális politikáról rendelkező új törvényeknek elő kell segíteniük, hogy 
a lengyel állam megfelelő stratégiákat és terveket készíthessen az EU által meg­
szabott határidőkön belül. Következésképpen Lengyelország számára lehetővé 
kell tenni az európai strukturális és regionális politikához való kapcsolódást a 
központi és regionális kormányzati szintek közötti kooperációs modell alkal­
mazásával. Ebben a modellben a központi és a regionális kormányzat szerepe 
egyensúlyban van a programok tervezése tekintetében. A regionális kormányza­
tok leginkább a programok végrehajtásáért felelősek, míg a központi kormány­
zat végzi a programok monitoringját és teljes körű ellenőrzését.

Az 1989 utáni lengyel regionális politika főbb jellemzői az alábbiak voltak:

-  a túlzott centralizáció,
-  a rendelkezésre álló csekély eszközök nem megfelelő végrehajtási mecha­

nizmusokkal párosultak,
-  felesleges célok a kormányzati programdokumentumokban,
-  a „tűzoltó” jellegű programok dominanciája (a munkanélküliség kezelé­

se),
-  a koordináció hiánya.

Az állami funkciók és a közösségi eszközök megosztásának decentrali­
zációján alapuló regionális politika a területfejlesztés egy részét a regionális 
felelősségi szintekre helyezte. Ez azt jelenti, hogy a központi kormányzat a re­
gionális politika irányítójaként a területfejlesztés egyik aktora, a többi partner 
pedig a regionális önkormányzatok, a gazdasági és a társadalmi szervezetek, a 
nemzetközi vállalatok és az intézmények.

A regionális politika a kompetenciák tekintetében két autonóm, de egymást 
kiegészítő szintre osztható:

• Nemzeti szint: a központi kormányzati politika szintje, amely a transzre­
gionális együttműködés problémáinak megoldásával foglalkozik, például 
Lengyelország szerepével az európai területi és regionális fejlődésben. A 
nemzeti szinten megjelenő speciális politika nem más, mint a regionális 
politika, amelynek célja a történetileg meghatározott civilizációs elmara­
dottság leküzdése és a szerkezetátalakításban élen járó térségek és a 
nemzeti jelentőségű növekedési centrumok támogatása;

• A regionális szint: a régiók fejlesztésének támogatása, a regionális önkor­
mányzatok szempontjából legfontosabb problémák megoldása. Prioritás­
nak a szerkezetátalakítás és a fejlesztési folyamatok regionális kormány-
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zatok hatáskörbe tartozó szintjei és a rendelkezésre álló eszközök össze­
hangolása tekinthető.

A regionális politika kettős szintje szükségessé teszi a törvényi és az intéz­
ményi struktúrák, a programozási rendszer folyamatai, a monitoring és a pénz­
ügyi eszközök két szint közötti elkülönítését, ami a regionális problémák ke­
zelését szolgálja a szubszidiaritás és a két szint közötti kapcsolatok alapelveivel 
összhangban.

A kormányzat stratégiai hivatala készíti a nemzeti fejlesztési tervet. A szá­
mos dokumentumból álló terv a társadalmi és gazdasági fejlődés nemzeti straté­
giájának 2015-ig szóló prognózisait vázolja. Ez a legfontosabb hosszú távú gaz­
dasági és társadalmi fejlesztési dokumentum Lengyelországban. A nemzeti 
fejlesztési terv komplexitását az biztosítja, hogy e keretdokumentumot az orszá­
gos regionális fejlesztési stratégiával és a nemzeti területfejlesztési koncepció­
val egészítették ki. A 2015-ig tartó időszakra szóló társadalmi és gazdasági fej­
lesztési stratégiában a lengyel gazdaság és társadalom versenyképességét euró­
pai tényezők befolyásolják. A nemzeti szint gazdaság versenyképessége azon­
ban általában egyenlőtlenségeket okoz az ország egyes térségei között. E folya­
mat a nemzeti területi kohézió csökkenéséhez vezethet a gazdasági, a társadalmi 
és az infrastrukturális tényezők miatt.

Éppen ezért olyan politikára van szükség, amely egyenlő fejlődési feltétele­
ket teremt az ország különböző térségeinek. A célok megvalósításának alapvető 
módszere a kívánatos folyamatok és jellemzők fejlett régiókból elmaradottabb 
régiókba történő elterjesztési mechanizmusainak a megteremtése. Ha ezek a 
kiegyenlítő mechanizmusok nem működnek, a fejletlen régióknak közvetlen tá­
mogatásra van szükségük fejlettségi szintjük emeléséhez.

Az ország fejlettségi potenciáljának bizonyos elemei az egyes régiók külön­
böző területi jellegzetességeiből adódnak. A gazdasági és társadalmi fejlődést 
megalapozó nemzeti stratégia csak akkor hatékony, ha az megfelelő, ha a régiók 
potenciálján alapul.

A lengyel kormány regionális politikájának alapelveit a hosszú távú regio­
nális fejlesztési stratégia tartalmazza, amelynek alapvető céljai:

-  az ország területi kohéziójának fokozása,
-  a fejlesztési potenciálnak a fejlett régiókból az ország fejletlenebb részei­

be történő diffúziója,
-  a kevésbé fejlett és a támogatásra szoruló térségek kijelölése,
-  az egyes régiók fejlődési potenciálja és az országos átlag közötti eltérés 

meghatározása.
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A területi döntések irányelveit a nemzeti területfejlesztési politikai koncep­
ció tartalmazza, ez alapján lehet meghatározni a régiók gazdasági és társadalmi 
potenciálját és a fejlődés korlátáit.

A gazdasági pangás körülményei között a nyugat-európai társadalmi és gaz­
dasági viszonyokhoz alkalmazkodni szándékozó Lengyelország számára telje­
sen nyilvánvaló, hogy a fejlett gazdaságoktól elválasztó szakadéknak csökken­
nie kell. Az egy főre jutó lengyel GDP az EU-átlag 30%-a, a csatlakozó orszá­
goknál alacsonyabb teljesítmény. A legszegényebb EU-tagállamok kétszeresen, 
a leggazdagabb tagállamok több mint ötszörösen meghaladják a lengyel GDP-t. 
A fejlettségbeli szakadék mérséklése szoros kapcsolatban áll a gazdasági fejlő­
dés dinamizálásával és Lengyelország nemzetközi versenyképességének javítá­
sával.

E feladatok megoldásának elengedhetetlen feltétele, hogy a makrogazdasági 
tényezők és lehetőségek mellett a kedvező adottságokba, erőforrásokba és 
lehetőségekbe tőkét kell invesztálni. A kedvező adottságok közül meghatározó 
jelentősége van az európai centrumok közelségének. Lengyelország a legfontos­
abb európai fővárosokhoz, a fejlődés valódi központjaihoz közel fekszik. A 
skandináv és a mediterrán tagországnál az európai növekedési pólusokhoz való 
közelség kedvezőbb.

Lengyelországnak még inkább ki kell használnia a geopolitikai pozíció és az 
új gazdasági kapcsolatok előnyeit. Lengyelország pozíciója jó lehetőségeket te­
remt a lengyel gazdasági és társadalmi tér versenyképességének javítására, az új 
európai térbeli rend formálásában. Lengyelország számára a transz-európai 
infrastrukturális hálózatokba történő bekapcsolódás szintén nagy kihívás, 
mindkét irányban. A kelet-nyugati és az észak-déli határ menti együttmű­
ködések intenzitása határszakaszonként különböző.

A globális civilizáció kihívásaival összhangban a természeti környezet 
állapotának javítása elengedhetetlen feladat. Ez a regionális fejlesztés fontos 
eleme. Azonos feltételeket kell teremteni minden régió számára, függetlenül 
fejlettségi szintjüktől.

Ma Lengyelországban a gazdasági különbségek viszonylag csekélyek. A 
piaci mechanizmusok szerepének növekedésével és az állami beruházások csök­
kenésével a differenciák azonban fokozatosan nőnek. A főváros, a nagyobb 
városok, a kisebb központok és a vidéki térségek közötti gazdasági és életszín­
vonalbeli különbségek nagyobbak, mint a régiók közötti differenciák. Szükség 
van tehát a régiókon belüli különbségek mérsékelésére is. Különösen a kisebb 
központoknak kell szerepet vállalniuk a vidék szerkezeti átalakítási folyamatai­
ban.

Az 1990-es években a regionális különbségek növekedése felgyorsult. 
Ennek következtében a regionális struktúrákat formáló korábbi folyamatok 
veszítettek jelentőségükből. Ez szoros kapcsolatban áll a fejlettebb gazdasági
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szerkezettel és magas színvonalú szolgáltató szektorral rendelkező nagyváros 
környéki agglomerációs régiókban kialakult kedvezőbb helyzettel. Ugyanakkor 
az állami tulajdonú mezőgazdasági nagyüzemek és a hadiipar dominanciájával 
jellemezhető régiókban a gazdasági hanyatlás következtében romlott a helyzet, 
ugyanúgy, mint a történetileg elmaradottnak számító, nagyváros nélküli, rurális 
régiókban. Az egy főre jutó GDP a nagyvárosi régiókban (Varsó, Poznan, 
Krakkó és Gdansk) a legmagasabb. A nagyvárosok vezető szerepet játszanak az 
átalakulásban. Az ország keleti és középső részén elhelyezkedő agrárrégiók 
mutatják a legalacsonyabb GDP-értékeket.

Az egy főre jutó GDP megoszlásának regionális differenciái azonban nem 
tükrözik a lengyelországi területi elkülönülés minden fontos jellemzőjét. E mu­
tató nem tárja fel az elavult gazdasági szerkezet dominanciája következtében 
mélyreható struktúraváltásra szoruló régiókat, amelyek a jövedelemtermelő 
gazdasági ágazatok meghonosítása nélkül nem lehetnek versenyképesek az új 
gazdasági rendszerben.

A régiók GDP-adatai nem adnak információt a régiókon belüli igen jelentős 
különbségekről sem, nevezetesen a főváros, a nagyobb városi centrumok és a 
kisebb központok, valamint ez utóbbiak és a rurális térségek között a gazdasági 
fejlettség, illetve az életminőség színvonalában megmutatkozó jelentős diffe­
renciákról.

Európa új geopolitikai helyzetében, a politikai konfliktusoktól mentes, a 
nagyvilágra és Európára nyitott Lengyelország fontos integrációs tényező lehet 
az európai tér keleti felén. Lengyelországnak ez a sajátos földrajzi és gazdasági 
pozíciója a gazdasági és társadalmi fejlődés folyamatában jelentős ösztönző 
lehet. Lengyelország a két nagy európai szerveződés, az Európai Unió és a 
szovjet utódállamok határán, tranzit pozícióban fekszik.

Az észak-déli irány is stratégiai jelentőségű Lengyelország fejlődése szem­
pontjából, mivel az ország a két új területi szerveződés, a balti térség és a dél­
keleti, Duna menti és a balkáni térségek metszéspontjában helyezkedik el. 
Lengyelországnak az európai tér e részén betöltött hídszerepe számos határokon 
átnyúló és határ menti interregionális kezdeményezésben mutatkozik meg. Ezek 
az együttműködések eurorégiók formájában szerveződnek.

Egyetérthetünk abban, hogy a lengyel szerkezetváltás, amelyet az EU- 
csatlakozás felgyorsított, a XXI. század civilizációjához vezető legrövidebb utat 
nyitotta meg az ország számára. Lengyelország arra számít, hogy az EU-tagálla- 
mokban irányadó ökológiai fejlesztési stratégiák az újonnan csatlakozó tagálla­
mokra is vonatkoznak majd.

Az országon belüli területi különbségek és az ezek tartós fennmaradásától 
való félelem eredményezte az állami regionális politikában meghatározó szere­
pet játszó kiegyenlítő stratégia bevezetését. A stratégia a regionális politika ál­
talános irányelveit fogalmazza meg, nevezetesen a fejlesztési és növekedési
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pólusokból szétterjedő fejlődés feltételeinek megteremtése az aktivációs csomó­
pontokban, a gazdasági aktivitás alkotóelemeinek és szféráinak megteremtése, a 
piacgazdasági mechanizmusokat elősegítő innovációk és kezdeményezések. Az 
állami politikának ezeknek a struktúráknak a fejlesztését és elterjesztését kell 
ösztönözni.

A lengyel területi tervezési rendszer sajátossága, hogy tervek nagyrégiókra 
és az egész országra készülnek. Ez volt jellemző a II. világháború előtti Len­
gyelországra is. Az arányos fejlesztést szolgáló ambiciózus projektek egész sora 
valósult meg a II. Lengyel Köztársaság időszakában. A sztálini korszakban a 
nagy dimenziójú tervezési elgondolások aránytalanná és túlbürokratizálttá vál­
tak. Az 1990-es évek átalakulási időszaka teljesen más típusú nemzeti tervezést 
igényelt. Jelenleg úgy tűnik, hogy az EU-ban működő modellen alapuló ter­
vezési koncepciót kell bevezetni, amely a régiók autonómiáján és az állam 
koordinációs funkcióján nyugszik.
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PROGRAMRÉGIÓK ÉS A HATÁR MENTI 
TERÜLETEK FEJLESZTÉSE ROMÁNIÁBAN

Simona Pascariu

Bevezetés

A 15 l/VI. 15/1998. sz. román területfejlesztési törvény 2d pontja a területfej­
lesztés alapvető céljaként a következőket fogalmazta meg: „...ösztönözze az 
interregionális, a belső, a nemzetközi és a határ menti együttműködést, ideértve 
az eurorégiókat is, valamint a fejlesztési régiók közreműködését az európai 
területi munkamegosztásban, a kölcsönös érdeklődésre számot tartó projektek 
megvalósítását elősegítő intézmények és szervezési formák elterjesztését a 
Románia által aláírt nemzetközi egyezmények szellemében.”

Románia országhatára 2946 km hosszú, Magyarországgal 445 km-en, Ju­
goszláviával 544 km-en, Bulgáriával 631 km-en, Ukrajnával 635 km-en és 
Moldovával 692 km-en érintkezik. Az ország 42 megyéje közül 19 határos más 
országgal, e megyékben közel tízmillió ember él. A határ menti megyék az 
ország területének 50,8%-át teszik ki. A határ menti megyék területi adatait az 
I. táblázat mutatja. A határ menti együttműködés jelentősége egyre növekszik, 
fontosságát mind nemzeti, mind pedig regionális szinten is egyre inkább 
felismerik. E megközelítési módnak nagy jelentőséget kell tulajdonítanunk az 
európai integráció és az európai strukturális alapok működésének szempont­
jából is.

Területfejlesztés Romániában

A román kormány reformtörekvései között a területfejlesztési politikának 
fontos szerepe van. Az 1998. évi területfejlesztési törvény a regionális fejlesz­
tés feladatát az alábbiakban határozta meg: „...a kiegyensúlyozott fejlesztés 
ösztönzésével, a történelmi, földrajzi, társadalmi, politikai körülmények miatt 
hátrányban lévő térségek fejlődési lemaradásának mérséklésével és az újabb 
egyenlőtlenségek kialakulásának megelőzésével mérsékelje a meglévő regio­
nális különbségeket.”
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1. táblázat
Románia határ menü megyéi

Megye Terület, km2
Botolani 4986
Suceava 8553
Maramure? 6304
Satu Maré 4418
Bihor 7554
Arad 7754
Timi? 8697
Cara?-Severin 8520
Mehedin(i 4933
Dőlj 7414
Olt 5498
Teleorman 5790
Giurgiu 3526
Cálára?i 5088
Constanta 7071
Tulcea 8499
Galati 4466
Vaslui 5318
Ia§i 5476

F o r rá s :  National Commission of Statistics, 1998.

A román kormány által 1997-ben elfogadott területfejlesztési koncepció (az 
ún. Zöld Könyv) szerint „a különböző régiók fejlettségi színvonalkülönbségei 
hosszú történelmi múltra visszanyúlóan természeti és humán adottságaik... 
eltéréseiből adódnak.”

A piaci erők a meglévő különbségek növekedésének irányába hatnak. Az 
ipari és a szolgáltatási központok még fejlettebbek lesznek, a periférikus agrár­
régiók és a gyenge távközlési infrastruktúrával rendelkező térségek pedig még 
jobban marginalizálódnak. E folyamatok nem csupán bizonyos régiók viszony­
lagos elszegényedésében mutatkoznak meg, hanem a nemzetgazdaság általános 
teljesítőképességében is. Ha a gazdasági tevékenységek eloszlása egyenletesebb 
volna, a makrogazdaság teljesítőképessége a jelenleginél magasabb színvonalat 
mutathatna.

A törvény széles körű közigazgatási decentralizációt indíthat el, illetve a 
kormányzati ágazati politikák és a regionális, valamint a helyi kezdeményezé­
sek összehangolását szorgalmazza a régiók fenntartható gazdasági, társadalmi 
és kulturális fejlődése érdekében. A regionális fejlesztések ösztönzése, a köz-
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ponti kormányzati politikával való összehangolás igénye és az interregionális 
kooperációk fejlesztése a román kormány azon szándékát fejezi ki, hogy a nem­
zetgazdaság és az egyes régiók fejlődése harmonikus legyen. A területfejlesz­
tési törvény -  az ország Európai Unióval kötött társulási szerződésével össz­
hangban -  a területfejlesztési intézményrendszer fejlesztését és EU-kompatibili- 
tását is célul tűzi ki. A Zöld Könyvben az alábbiakat olvashatjuk: „Az uniós 
tagsággal szembeni kötelezettség azt igényli, hogy a tagságra pályázó országnak 
bizonyos előcsatlakozási fejlesztési célokat meg kell valósítania, ezek közül az 
ország régiói közötti különbségek mérséklését kell a legfontosabbnak tartani.”

Románia -  Bukaresttel együtt -  42 közigazgatási egységre (judet) tagozódik. 
A megyék -  méretüket tekintve -  azonban túl kicsik ahhoz, hogy területfejlesz­
tési célokat fogalmazhassanak és valósíthassanak meg. A Zöld Könyv ezért azt 
a javaslatot tette, hogy a különböző társadalmi-gazdasági szerkezetű megyékből 
önkéntes alapon fejlesztési régiók szerveződjenek. E fejlesztési régiók már elég 
nagyok ahhoz, hogy erőforrásaikat hatékonyan hasznosítsák, regionális fejlesz­
tési stratégiákat dolgozhassanak ki és valósíthassanak meg. A régiók a statisz­
tikai adatgyűjtés és -feldolgozás egységei is.

A Zöld Könyv a fejlesztési régiókon belül támogatási térségeket, olyan 
kisebb településegyütteseket is meghatározott, amelyek hasonló fejlődési ne­
hézségekkel küszködnek. Az alábbi négy típusban az ország különböző pontján 
tizenhat problematikus térséget jelöltek ki:

1) elmaradott, igen szegény térségek,
2) iparilag hanyatló területek,
3) erősen szennyezett térségek,
4) talajeróziós területek.

Az országban nyolc fejlesztési régiót alakítottak ki. Ezek létrehozását a 
megyei tanácsok szerződésben rögzítették. A régiók közül csak kettő (a 
központi és Bukarest-Ilfov) nem határ menti térség. A régiók népességszáma 
viszonylag kiegyenlített képet mutat (2. táblázat).

A régiókban az alábbi intézményeket szervezték meg:

a) Döntéshozó szervek (Minden régióban a régiót alkotó megyék megyei és 
helyi önkormányzati képviselőinek részvételével regionális fejlesztési 
tanács működik. A kormány és a regionális fejlesztési tanácsok azonos 
számú képviselőjéből alakult Nemzeti Regionális Fejlesztési Tanács élén 
a miniszterelnök áll.)

b) Végrehajtó szervek (Minden régióban regionális fejlesztési ügynökség 
alakult, amely nem kormányzati jellegű, önálló jogi személyiségű szerve­
zet. A Nemzeti Regionális Fejlesztési Ügynökség a központi irányítás, 
kormánynak alárendelt szakosított intézménye.)
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2 . táblázat

A  r o m á n  f e j l e s z t é s i  r é g i ó k  n é p e s s é g e  1 9 9 6 .  é v i  a d a t o k  a l a p j á n

R é g ió N é p e s s é g s z á m

fő a z  o r s z á g  n é p e s s é g é n e k  % -á b a n

N y u g a t 2  0 7 6  7 0 2 9 ,2

B u k a re s t - I l fo v 2  3 1 4  7 5 4 1 0 ,2

D é ln y u g a t (O lté n ia ) 2  4 2 9  3 2 0 10,7

K ö z p o n ti 2  6 6 6  2 8 8 1 1 ,8

É s z a k n y u g a t 2  8 7 2  8 5 0 12,8

D é lk e le t 2  9 4 8  7 5 0 1 3 ,0

D é l ( M u n té n ia ) 3 5 1 0  7 9 9 1 5 ,5

É sz a k k e le t 3 7 8 8  157 16 ,8

Ö s sz e s e n 2 2  6 0 7  6 2 0 1 0 0 ,0

Forrás: N a tio n a l C o m m is s io n  o f  S ta t is t ic s ,  1996 .

A regionális fejlesztések finanszírozására országos és regionális szinten 
területfejlesztési alapot hoztak létre.

A területfejlesztés jogi szabályozásának fontosabb dokumentumai a követ­
kezők:

• A 151/1998. sz. törvény a területfejlesztésről;
• A 634/1998. sz. kormányhatározat a területfejlesztési törvény módszertani 

kérdéseinek szabályairól;
• A 979/1998. sz. kormányhatározat a Nemzeti Regionális Fejlesztési Ta­

nács kormányzati képviselőinek kijelöléséről és a Nemzeti Regionális 
Fejlesztési Ügynökség megalakításáról;

• A 20/1999. sz. törvény a 24/1998. sz. elmaradott térségekről szóló sürgős­
ségi kormányrendelet jóváhagyásáról.

A területfejlesztési intézményrendszer 1999-ben valamennyi szinten és 
régióban kiépült.

A határ menti régiók

Korábban már említettük, hogy a nyolc régióból hat az országhatárral érintke­
zik. A fejlesztési régiók nem minősülnek közigazgatási egységeknek, szub- 
nacionális szintnek Romániában a megyék tekintendők.

Az északnyugati régió hat megyéből áll, a történelmi Moldva részét alkotja. 
Suceava megye egy kisebb történelmi tájegységhez, Bukovinához tartozik. A 
régió Románia legszegényebb vidéke, rengeteg problémával (magas munkánál-
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küliséggel, környezetvédelmi gondokkal) küszködik. A Világbank 1997-ben 
készített tanulmánya szerint a régióban 1,1 millió fő él a szegénységi küszöb 
alatt (Románia. Poverty and Social Policy). Magas a régió népességkibocsátása. 
Ugyanakkor la§i és bizonyos mértékig Bacáu városok jelentős vonzerővel ren­
delkeznek. Az iparban foglalkoztatottak aránya 25%, az agrárgazdaságé 42%. A 
gazdaság alacsony termelékenysége és hatékonysága miatt a piaci hatások 
kedvezőtlenül érintik a térséget. Következésképpen a régióban alig tapasztal­
ható változás. A régió népességét (a 89,4%-os országos átlaggal szemben itt 
98% a román népesség aránya) konzervatív felfogás jellemzi, egyáltalán nem 
nyitott a változásokra és a modernizációra. A régióval határos Ukrajna és 
Moldva megközelíthetősége jónak mondható, a kapcsolatok intenzitása azonban 
jelentősen mérséklődött.

A szintén hat megyéből álló délkeleti régió szabálytalan alakzatot mutat, 
nyugati részein magas hegységek húzódnak, keleten pedig a Fekete-tenger 
partvidéke határolja. A régió különböző történelmi tájak, északon Moldva, dé­
len Munténia, keleten Dobrudzsa részeit foglalja magába. A nyolc régió közül 
ez tekinthető a legheterogénabbnak: Vrancea megye városhálózata közepesen 
fejlett, Bráila megye tipikus agrártérség, a dobrundzsai Duna-delta és a Fekete­
tenger partvidéke Románia idegenforgalmi területe. A régióban két nagy agglo­
meráció fejlődött ki: Galati az ország kohászati központja, Constanta pedig 
Románia legfontosabb tengeri kikötője. A régió legtöbb mutatója közepes 
fejlettséget tükröz. Ebben a régióban a bruttó regionális termék döntő részét 
néhány magasan fejlett térség kevés számú ipari nagyvállalata állítja elő. A 
városi agglomerációk és a kiterjedt rurális térségek között jelentős eltérések 
vannak. A régió fejlődése gyakorlatilag két pólusra, Constanta és Bráila-Galati 
környékére korlátozódik. Dobrudzsa gyenge megközelíthetősége mind az 
ország más területeiről, mind pedig a szomszédos országokból, valamint a kör­
nyezeti szennyezés kritikus problémának tekinthető. A népesség aktivitása 
közepesen alacsony (26,8%), a munkanélküliségi ráta (11%) kissé magasabb az 
országos átlagnál.

A déli régió (Munténia) hét megyéből szerveződött. Öt megye a fővárossal 
határos. A teljes régió a történelmi Munténia területén fekszik (két munténiai 
megye, Bráila és Búzán más fejlesztési régióhoz tartozik). Teleorman, Giurgiu, 
Cálára§i és Ialomija megyék a Román-alföldhöz tartoznak és a Dunával határo­
sak. A régió két részre tagolható. Az északi megyék (Arge§, Dámbovita és Pra- 
hova) viszonylag magas jövedelmet érnek el az olaj- és szénbányászatból, az 
idegenforgalomból, a déli tradicionális agrártérségen erősen érződik Bukarest 
szívó hatása. Az eltérő fejlettségi szint ellenére a régió önálló fejlesztési egy­
ségként működik, a két alrégió között jó közlekedési összeköttetés van. Az 
együttműködés és a közös fejlesztési programok különösen a déli határ menti 
szegény települések fejlődését ösztönözhetik. Az életkörülményekben, a gaz-
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dasági aktivitásban, a kommunikációs infrastruktúrában és a humán erőforrá­
sokban nagymértékű különbségek tapasztalhatók a régióban. A különbségek 
mérséklését a déli mezőgazdaság és az északi ipar közötti kooperáció, a közle­
kedési és távközlési hálózat és a magán agrárgazdaság fejlesztése segítheti elő.

A délnyugati régió (Olténia) a Kárpátok és a Duna között a történelmi táj­
egység öt megyéjét foglalja magába, délen Jugoszlávia és Bulgária határolja. 
Földrajzi elhelyezkedése és természeti erőforrásai kedvező feltételeket teremt­
hetnek a régió fejlődéséhez. A földrajzi potenciál kiaknázásához azonban a 
térség közlekedési hálózatát fejleszteni kell. Nagy szerepe lehet az újabb Duna- 
hidak építésének. Hosszú időn keresztül ez a régió látta el munkaerővel Buka­
restet és a bánáti iparvidékeket. Az elvándorlások kedvezőtlenül befolyásolták a 
népesség korszerkezetét, az idős korúak aránya különösen a délnyugati és az el­
szigetelt rurális térségekben magas. A régió középső területein a fiatalabb kor­
csoportok létszáma három évtized óta folyamatosan emelkedik, köszönhetően a 
lignitbányászat fejlődésének és néhány nagy vízi erőmű üzembe helyezésének. 
A régió gazdasága azonban alapvetően rurális jellegű, a feldolgozóipar pont­
szerűen, a nagy- és közepes méretű városokban helyezkedik el. A gazdaság- 
fejlesztés fő iránya a gazdasági terek összekapcsolásában, a kedvező földrajzi 
helyzet adottságainak hasznosításában fogalmazható meg.

A magyar határ menti régiók helyzete

A nyugati régió négy megyéjét szoros kulturális szálak kötik össze, a német 
népesség viszonylag magas részaránya és egyéb erőforrások jelentik a regio­
nális kooperáció alapját. A régió földrajzi helyzete, a határ menti együttműkö­
dési lehetőségek szintén kedvező vonásnak tekinthetők.

A régió népessége 2,2 millió fő, a 67 fő/km2 népsűrűség az országos átlag 
(96 fő/km2) alatt van. A régiót változatos domborzati viszonyok jellemzik, Hu- 
nyad megye 80%-a hegyvidék, 20%-a pedig nagy magasságú terület, 55%-a 
erdő és alpesi legelő. Arad megyében viszont a sík vidékek vannak túlsúlyban. 
Hunyad megye természetföldrajzi adottságai miatt népességkoncentrációk csak 
a völgyekben és a medencékben alakultak ki, e megye az ország egyik legurba- 
nizáltabb területe.

A régió demográfiai mutatói kedvezőtlenek, Bánátban az egygyermekes 
családmodell a jellemző. A népesedési folyamatokat azonban kedvezően befo­
lyásolja, hogy az ország más régióiból, elsősorban északkeletről sok több- 
gyermekes fiatal család érkezik. A bevándorlók fő célpontja a Zsil-völgyi 
bányavidék, különösen Petrozsény és környéke.

A régió településhálózatát 269 község (összesen 1338 falu) és 36 (ezen belül 
két százezer lakos feletti) város alkotja. A településsűrűség Hunyad megyében
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65 ezer km", a többi megyében 34-37 ezer km2. Hasonló arányokat tapasztalha­
tunk a községekhez tartozó települések számát illetően is: Hunyad megyében át­
lagosan 8 település, Arad megyében pedig 4,1 település alkot egy községet. Az 
alföldi területekre a nagy népességszámú települések a jellemzőek, a hegyvidé­
ki falvak kis- és közepes népességűek. Hunyad megyében a falvak átlagos 
népességszáma 309 fő, Arad megyében 914 fő, Temes megyében pedig 1006 
fő. Néhány síkvidéki falu népessége meghaladja a tízezer főt, a 12 ezer lakosú 
Ópécska (Pecica) és a 13 ezer fős Újszenttamás (Sintana) Románia legnépesebb 
falvai közé tartozik. Bár a régió rurális térségeiben az életkörülmények a romá­
niai átlagnál kedvezőbbek, az elnéptelenedés mégis általános jelenségnek 
tekinthető. 1989 előtt a népesség a nagyvárosokba vándorolt, ezután pedig a 
német lakosság tömeges távozása erősítette a depopulációs tendenciákat.

A városhálózat meglehetősen kedvező szerkezetet mutat, a régiónak több 
nagyvárosa van, bár területi elhelyezkedésük aránytalan. Temesvár népessége 
350 ezer fő, Aradé 200 ezer fő, Resicáé pedig 100 ezer fő. Sok a 20-100 ezer 
fős város is, térbeli elhelyezkedésük azonban egyenetlen. Az e csoportba tarto­
zó tizenegy város közül nyolc Hunyad megyében található. A városhálózat 
Arad megyében a legaránytalanabb, itt a megyeszékhely népessége tizenötszö­
rösen haladja meg a második város lélekszámát.

A régió gazdasága sokszínű. A meghatározó gazdasági ágazatok hasonlósága 
a kitermelőiparnak köszönhető. Cara§-Severin és Hunyad megye, illetve Arad 
és Temes megye hasonló gazdasági szerkezete egyszersmind annak lehetőségét 
is felveti, hogy egymás kiegészítő erőforrásait közösen hasznosítsák. Az előbbi 
két megye kitermelő- és kohóipara a kokszra, a fémes és nem fémes ércekre 
települt. A kétszáz éves múlttal rendelkező ágazatok jelentős modernizációra 
szorulnak. A ma még részben hasznosított favagyon a térség másik fontos ter­
mészeti erőforrása. A fafeldolgozás központja Karánsebes, a régió több kis- és 
középvárosában is sok faipari üzem található. A hegyvidéki területek kedvező 
lehetőségeket kínálnak az idegenforgalom számára, ez az ágazat lehet a jövőbeli 
gazdasági fejlődés egyik motorja.

Arad és Temes megye gazdaságát magas fokú komplexitás jellemzi. Fejlett a 
feldolgozóipar, Temesvár és Arad ipara diverzifikált, a gépipar, a könnyűipar és 
a vegyipar fontos üzemei települtek a két városba. Az agrárgazdaság magas 
termelékenységet mutat, fejlett az állattenyésztés. Az agrártermékek feldolgo­
zása biztos jövő előtt áll. A két megye sertéstenyésztése és sertésfeldolgozó 
ipara az első helyen áll Romániában.

A régió közlekedési hálózatának gerincét két transznacionális folyosó (az 
E15A és az E94) cs a Közép- és Nyugat-Európába vezető két villamosított vas­
útvonal alkotja. A legintenzívebb forgalom a Maros folyó menti közlekedési 
folyosón zajlik, amely Nyugat-Európa és Délkelet-Európa, illetve a Közel-Kelet 
közötti összeköttetés egyik fontos szakasza.
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A környezetet sokhelyütt erősen szennyezi az ipar. A völgyekbe és meden­
cékbe települt nagy ipari létesítmények a közeli városi agglomerációkra jelente­
nek veszélyt. Igen szennyezett a Petrozsényi-medence, ahol az ipari szennyezé­
sen kívül a széntüzelésű háztartások magas aránya is környezeti problémákat 
okoz, Vajdahunyad-Déva térségében a vajdahunyadi vaskohó, a mintiai erőmű 
és több építőanyag-ipari üzem, Resica környékén pedig az acélipari üzemek 
bocsátanak ki jelentős mennyiségű szennyező anyagot. Emellett környezet- 
szennyező hatása van a mezőgazdasági területeken a műtrágyázásnak és az 
állattenyésztő üzemek hígtrágya-kibocsátásának.

Összességében a nyugati régió Románia egyik legfejlettebb, multikulturális, 
természeti erőforrásokban gazdag, a határ menti együttműködés szempontjából 
kedvező földrajzi elhelyezkedésű térsége. Az alföldi és a hegyvidéki területeket 
markáns gazdasági különbségek jellemzik, az előbbieknek komplex gazdasá­
guk, versenyképes nagyvárosi központjuk van, az utóbbiakban a nehézipar és 
kapcsolódó ágazataik dominálnak. A síkvidéki területek fejlődésén az új föld­
törvény is lendíthet, amely lehetővé teszi a magángazdaság újjászervezését, elő­
segíti jövedelmük növekedését, a helyi szolgáltatások fejlesztését, a város-falu 
közötti kapcsolatok űj alapokra helyezését. A temesvári és az aradi nagyipar 
átalakulása következtében az ingázók száma egyhetedére esett vissza, sok 
munka nélkül maradt ember helyezkedik el lakóhelyén az új kis- és közepes vál­
lalkozásokban. Hunyad és Cara§-Severin megye bánya- és kohóiparának átszer­
vezése nagyon sok településen érezteti hatását, helyben azonban igen kevés 
megfelelő munkahely található. Sokan elhagyják az ipari központokat, és 
visszatérnek szülőföldjükre. A fiatal munkaerő elvándorlása azonban hosszú 
távon komoly fejlődési problémákat okozhat e térségekben.

A nyugat-romániai régió fejlesztési ügynökségét Temesváron szervezték 
meg. Fontosnak tartjuk megemlíteni, hogy ebben a régióban már konkrét straté­
giai fejlesztési tapasztalatok is vannak. A négy megye fejlesztési ügynöksége -  
Észak-Rajna-Vesztfália tartomány támogatásával -  1998-ban közös fejlesztési 
stratégiát dolgozott ki, meghatározták a régió fejlesztésének céljait, prioritásait 
és programjait.

Az északnyugati régióba tartozó hat megye természeti adottságaik miatt 
szerves egységet alkotnak. A régió felszíne túlnyomórészt dombos és hegyes, 
de kisebb kiterjedésű sík területek is találhatók itt. A 34 ezer km2 kiterjedésű 
régió természeti kincsekben gazdag. A Keleti-Kárpátok és az Erdélyi­
szigethegység északi részei ásványokban, erdőkben, hegyi legelőkben és rétek­
ben gazdagok. A két hegyvidék között elterülő dombos térséget a Szamos szeli 
ketté. A régió nyugati felén a Szamos és a Körös völgye fontos mezőgazdasági 
terület.

A régió népsűrűsége magas, a sajátos életfeltételek egyik jellemzője a 
viszonylag egységes településsürűség és a települések egyenletes területi elhe-
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lyezkedése. Demográfiai szempontból a negatív természetes szaporodási rátát 
kell megemlítenünk (Bihar megyében 3 ,5 % c ,  Kolozs megyében pedig 3,2% c .  

Máramaros és Bisztrica-Naszód megyében a helyzet azonban más, a termé­
szetes szaporodás pozitív előjelet mutat, e megyékre a sokgyermekes családok a 
jellemzőek.

A régióban 1500 település (386 közigazgatási község) és 35 város található. 
Az alföldi területeken 7 ezer lakos feletti nagyfalvak is vannak. A régió legna­
gyobb városa Kolozsvár (330 ezer lakos). Nagyvárad (223 ezer lakos), Nagybá­
nya és Szatmár népességszáma 150 ezer fő felett van.

A régió gazdasága viszonylag kiegyensúlyozott, a hat megye között azonban 
különbségek is regisztrálhatók. Kolozs, Bihar és Szatmár megyék fejlett feldol­
gozóiparral rendelkeznek, Máramaros megyében a bányászat és a kohászat a 
vezető iparág. A régió középső és keleti részein az agrárium a vezető gazdasági 
ágazat. A régió több pontján fontos turisztikai központok találhatók.

A régió környezeti állapota -  néhány kivételtől eltekintve -  kedvezőnek 
mondható. A környezetszennyezés kedvezőtlen értékeket mutat Nagybánya és 
Zilah környékén. Nagybányán a bányászat és a nem fémes ércek feldolgozása 
szennyezi a környezetet. A kiegészítő erőforrások miatt a megyék együttműkö­
dési lehetőségei kedvezőek. A régió egységének megteremtésében jelentős 
szerepet játszik az erőteljes nagyváros, Kolozsvár. A nehézipar -  ezen belül a 
bányászat -  rekonstrukciója és a privatizáció tekinthető a régió fő fejlődési 
problémájának. Az ipar jövőjét, a kis- és középvállalkozások számának gyara­
podását a gazdag és sokszínű helyi erőforrások előnyösen befolyásolhatják.

A régió fejlesztési ügynökségét Kolozsváron szervezték meg. Az elhelyezés 
problematikus vonása, hogy Kolozs megye a régió közepén helyezkedik el, or­
szághatárral nem érintkezik. A határon átnyúló kapcsolatok fejlesztése iránt 
azonban a megye magyar nemzetiségű népessége nagy érdeklődést mutat. A vá­
rosban több fontos román-magyar és magyar intézmény működik, pl. a Babe$- 
Bolyai Egyetem, a Magyar Színház. A magyar üzleti körök nagy figyelmet for­
dítanak a megyére, a Magyarországról érkező beruházási források kedvező 
jövőt ígérnek.

A román-magyar határ menti térség

A Phare-program 1994-től támogatja a kelet-közép-európai országok EU-tag- 
állantokkal határos régióinak határ menti együttműködését. A Phare CBC prog­
ram 1994-1999 között az Interreg II. A kezdeményezés keretében Románia és 
Magyarország határ menti térségeinek együttműködését az előcsatlakozási 
stratégia fontos eszközének tekintette. A határ menti együttműködési programot 
1996-ban fogadták el. Román részről infrastruktúra-fejlesztési projektek meg-
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valósítására és négy határ menti megye (Temes, Arad, Bihar és Szatmár) regio­
nális fejlesztési stratégiájának kidolgozására tettek javaslatot. Magyar részről 
szintén megfogalmazódott az országhatár menti megyék (Békés, Csongrád, 
Hajdú-Bihar és Szabolcs-Szatmár-Bereg) regionális fejlesztési koncepciójának 
elkészítése.

A Magyarországgal határos román megyék jól meghatározható történelmi 
tájakhoz tartoznak, ezek a következők:

-  Bánát (Temes megye és Arad megye egyes részei),
-  Körösvidék (Bihar megye és Arad megye egyes részei),
-  Máramaros (Szatmár megye).

Társadalmi, gazdasági és egyéb okok miatt a határ menti régiót összefüggő 
gazdasági és földrajzi térnek kell tekinteni. Az egyes megyék és megyecsopor­
tok között már ma is vannak szép számmal kapcsolatok, ugyanakkor erős a me­
gyék közötti versengés is. A határrégió egyes részein (pl. Temes megyében) a 
mezőgazdaságnak jelentős szerepe van a GDP előállításában, az agrártermelés 
azonban modernizációra szorul. A privatizáció lassan halad, a hagyományos 
iparágak szerkezetváltozás előtt állnak. A kis- és középvállalatok fejlesztése 
fontos feladat. A szerkezeti átalakulás következtében megnőtt a munkanélküli­
ség, ami Temes megyében még ma is alacsony (3,8%), a fejletlenebb északi 
megyékben azonban magasabb (Szatmár megyében 6,2%). A határrégió infra­
strukturális ellátottsága gyenge, földrajzi helyzete azonban európai és közép­
európai összefüggésben nagyon kedvező. A határrégióban magas a magyar 
nemzetiségű lakosság aránya.

A határrégió fejlesztési stratégiájának megalapozását szolgáló vizsgálat 
egyrészt a térség adottságait és fejlesztési kapacitásait igyekszik számba venni, 
másrészt pedig a fejlesztés céljait, prioritásait és programjait meghatározó do­
kumentum kidolgozására vállalkozik. Olyan fejlesztési koncepció készül, amely 
szerkezetében a többi romániai régió fejlesztési dokumentumával is meg­
egyezik. A végső dokumentum tartalmazza majd a magyar határrégió fejlesztési 
feladatait is.

A határrégió megyéi különböző ágazatokban működnek együtt magyar 
partnerekkel, pl. az üzleti életben és az egyetemek között alakult ki tartós 
együttműködés. A határ mindkét oldalán élő nemzeti kisebbségek élénk kultu­
rális cserét bonyolítanak le. Néhány esetben az együttműködést szerződésben 
rögzítették (pl. Arad, Temes, Békés és Csongrád megyék). Az 1996. évi magyar 
területfejlesztési törvény a területfejlesztést a megyei szintre helyezte. A tör­
vény bevezette a fejlesztési régió fogalmát. Kidolgozás alatt vannak a megyei 
és a regionális fejlesztési koncepciók és programok. A határrégió magyar része 
fejlesztési programjának kidolgozása 1999 áprilisában kezdődött.
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A fejlesztési dokumentum összeállításának kezdetén több fontos kérdést kell 
tisztázni, hogy a stratégiai célok, a feladatok, az együttműködési hálózatok, a 
kulcsszereplők meghatározhatók legyenek.

Kelet-Közép-Európa más országaihoz hasonlóan a decentralizáció Romániá­
ban is azt jelenti, hogy hatásköröket telepítenek az alsóbb szintekre. Ennek jogi 
szabályozása azonban még kialakulatlan, és gyakran hiányzik a közigazgatás 
demokratikus mechanizmusa (a területiség, a választott testületek és a lakosság 
közötti közvetlen kapcsolatok szabályozásának elvei). A legnagyobb gond az, 
hogy helyi és regionális szinten ma még szűk hatáskörökkel rendelkeznek a 
döntéshozók. Romániában nincs hatékony területi irányítási szervezet, amely 
nyomást gyakorolhatna az átütő célokat megvalósító reformokra.

A CBC-program indulásakor a négy megyében sok tanácskozást szerveztek. 
A tanácskozások, workshopok és konferenciák széles körű fórumot teremtettek 
a kulcsszereplőknek (döntéshozóknak, üzletembereknek, szakértőknek, a mé­
diának) arra, hogy véleményt nyilváníthassanak a fejlesztési kérdésekről. A 
résztvevők számára a feladatok egyre világosabbá váltak, megértették az új 
regionális politika lényegét. Ugyanakkor fontos tapasztalat volt, hogy a straté­
giai szemlélet szigorúan a megyehatárokon belül érvényesült. A Magyarország­
gal való határ menti együttműködést mindenki üdvözölte, a másik három megye 
fejlesztési prioritásai azonban a résztvevőket kevésbé érdekelték.

Hatvanhét évvel ezelőtt a Temes megyében szervezett mezőgazdasági kiállí­
tás és vásár természetes módon vonzotta a környező országok magyar, szerb, 
horvát, német és román nemzetiségű gazdáit. A nemzeti határok nem akadá­
lyozták a rendezvényt. Ötven éve azonban ilyen vásárokra nem került sor. Ma a 
kapcsolati hálót a közös hagyományokra támaszkodva újra kell szőni, figyel­
embe véve természetesen, hogy a kapcsolatok szervezésében új módszereket, 
technikákat kell alkalmazni, befektetéseket kell vonzani és jól képzett fiatal 
munkaerőt kell a térségbe csalogatni.

A stratégiát ágazati projektekkel kell megvalósítani. A fejlesztési források 
megszerzéséért a megyék -  országon belül és országok között -  éles versenyben 
lesznek egymással.

A projektek finanszírozási támogatásában az alábbi szempontokat célszerű 
érvényesíteni:

-  a projekt hatása,
-  a helyi-regionális támogatások mértéke,
-  a helyi-regionális menedzsment minősége,
-  a költségek,
-  a projekt által érintett népesség száma,
-  a projekt hatékonysága és eredményessége,
-  a helyi-regionális erőforrások felhasználása.
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Nem feledkezhetünk meg arról sem, hogy e rendkívül fontos együttműkö­
dési programra számtalan veszély leselkedik. Nézzünk ezek közül néhányat:

• Bizonytalan még a programok és projektek finanszírozásához való köz­
ponti és regionális hozzájárulás mértéke;

• A megyeszékhelyek részvétele a megvalósításban -  a hiányos jogi szabá­
lyozás miatt -  elégtelen lehet;

• A résztvevők konkurálása megfojthatja a kooperációs kezdeményezése­
ket;

• A nem kívánatos politikai változások nehézségeket okozhatnak;
• A megyék nem szerveződnek „hangját hallató” régióba, vagy a régió kere­

tében nem működnek kellő hatékonysággal.
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A DÉLKELET-EURÓPAI RÉGIÓK SZEREPE 
A BŐVÜLŐ EURÓPAI UNIÓBAN

Gesho Geshev

Bevezetés

A közép- és a délkelet európai társult tagállamoknak az Európai Unióhoz való 
csatlakozás folyamatában a területfejlesztés új, NUTS II. szintű irányítási egy­
ségeit is ki kell alakítaniuk. E feladat nem tűnik egyszerűnek, a megoldást az 
egyes országok sajátosságai befolyásolják.

A gyökeres átalakulást mutató Délkelet-Európát számtalan konfliktus kínoz­
za, új szuverén államok alakultak, létre kell hozni a nagyméretű tervezési ré­
giókat. E régiókat az európai regionális politika értelmében a fenntartható fejlő­
dés követelményei szerint kell fejleszteni, ugyanakkor a délkelet-európai térség 
nemzeti újjáépítési programjai és a határ menti együttműködések számára is 
alkalmas területi egységekként kell kezelni.

Tanulmányunkban a régiók kialakításának körülményeit, fejlesztési priori­
tásaikat, a területfejlesztési terveket és mindezek hasznosítási lehetőségeit tár­
gyaljuk az Európai Unió jövőbeli bővítésének figyelembevételével. Tanulmá­
nyunk összeállításában „A területfejlesztési stratégiák és politikai integráció 
Délkelet-Európában (ESTLA)” c. projekt eredményeire támaszkodtunk. E pro­
jekt kidolgozásában a szaloníki Arisztotelész Egyetem területfejlesztési kutató- 
csoportja, a Bolgár Tudományos Akadémia Földrajztudományi Intézete (a szer­
ző témavezetésével) és a bukaresti Urbanproject vesz részt. Felhasználtuk to­
vábbá a Szerb Köztársaság és a Macedón Köztársaság terület- és területrende­
zési dokumentumait.

A régiók kialakításának feltételei

A délkelet-európai régiót a Balkán-félsziget országai alkotják. Geopolitikai 
szempontból a Balkán fogalma a háborús góc szinonimája, ahol a XX. század 
folyamán világ-, regionális és helyi háborúk robbantak ki. A demokratikus át­
alakulás és a piacgazdaság megteremtése veszélyes konfliktusokat hozott fel­
színre a felbomlott jugoszláv szövetségi állam területén 1991-től napjainkig. E
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folyamatok kedvezőtlen hatást gyakorolnak a szomszédos Közép-Európára, sőt 
az észak-atlanti szövetség beavatkozása nyomán világpolitikai következmé­
nyekkel is számolnunk kell.

A konfliktusok történeti gyökerei a múlt század közepére nyúlnak vissza, 
majd az I. világháborút lezáró tárgyalások eredményeképpen az „önálló” álla­
mok határait külső erők vonták meg. A Balkán kilenc évtizedig (1827-1918) el­
húzódó fokozatos felszabadítása a török elnyomás alól azt a nagyhatalmi straté­
giát szolgálta, hogy a régióban a befolyási övezetek határait újrarajzolhassák. 
Az I. világháborúban ugyancsak összeomlott Osztrák-Magyar Monarchia beha­
tolása a Balkán térségébe nyugatról indult.

A Balkán felosztásában az etnikai sokszínűség és a vallási hovatartozás 
kombinációjának volt elsődleges szerepe. A történeti etnikai-kulturális régiók 
feldarabolása az egymással érintkező országok között az elmúlt nyolcvan esz­
tendőben folyamatos ellentétek forrása lett. A szomszédos államok kölcsönös 
elszigetelődését ma kell leküzdeni. Ez azonban igen nehéz feladat, lévén az 
etnikai elkülönülés történeti tényezői következtében sok akadályt kell felszá­
molni. A XX. század végén a Balkán nem tekinthető gazdasági és infrastruk­
turális tekintetben európai régiónak.

Regionális fejlesztési szempontból a geopolitikai tényezők és az integráció 
szintje alapján a Balkánon három övezet különíthető el:

• A Szlovénia és Horvátország alkotta északnyugati-nyugati övezet (és 
esetleg a jövőben korlátozott szuverenitásé horvát-muzulmán föderáció) 
Közép-Európához csatlakozik, határa az 1995. évi daytoni szerződés értel­
mében keleten Bosznia-Hercegovinával érintkezik;

• A jugoszláv-szerb övezethez Szerbia és Montenegró tartozik. Itt a legéle­
sebbek a nemzetiségi konfliktusok, a szuverén államok integritásának 
fenntartása háborúba torkollott. A koszovói albán nemzetiség autonó­
miájának vagy függetlenségének jövőbeli megteremtése új megvilágításba 
helyezheti a délkelet-európai régió interregionális kapcsolatainak fejlődé­
sét. Ennek az övezetnek, különösen pedig Szerbiának, amely fontos helyet 
foglal el a közép-európai kapcsolatok szempontjából, nagy jelentősége 
van az európai integrációban. A károk helyreállításától és a szomszédos 
országokkal kialakítandó viszonytól függően a regionalizmus és a nemzeti 
térstruktúrák alakulásában az alábbi trendek és lehetőségek körvona­
lazhatók. Albánia csak részlegesen csatlakozhat ehhez az övezethez, hisz a 
koszovói konfliktus következményei hosszú távon kedvezőtlen hatást fej­
tenek ki. Albánia egyszersmind szolidáris a szomszédos albánok lakta 
térségekkel és aktív szerepet vállal a 8. számú közlekedési folyosóhoz 
kapcsolódó regionális együttműködésben. Ugyanakkor elképzelhető az is, 
hogy az ország a harmadik makroregionális övezet része lesz majd;
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• A harmadik övezetet etnikai és politikai stabilitás jellemzi, ebbe a térség­
be tartozik a délkelet-európai régió területének és népességének meghatá­
rozó része. A térségen belüli együttműködéseket az Európai Unió finan­
szírozza, összehangolásukat az EU-tag Görögország látja el. Az együttmű­
ködési régiókat az INTERREG IIC program keretében az uniós követel­
ményeknek megfelelően alakították ki Görögország, Bulgária, Bulgária és 
Románia, illetve a három ország között. Délkelet-Moldávia és az ukrán 
Odessza megye geopolitikai helyzete miatt formálisan szintén ehhez az 
övezethez sorolható. Az övezet -  Kelet-Trákiával és Törökország európai 
részével együttesen -  a fekete-tengeri együttműködési térnek is részét 
alkotja, fontos szerepet tölt be a dunai és a Fekete-tengeri térség regionális 
rendszereinek összekapcsolásában.

Délkelet-Európa három övezetre tagolása egyben a regionális integráció 
fokát, az átmeneti helyzetet is illusztrálja. Az általunk javasolt felosztás termé­
szetesen nem jelenti új geopolitikai hatásövezetek létrejöttét. Az egyes térsége­
ket az átmeneti időszak ideiglenes jegyei alapján különböztetjük meg, a megol­
datlan nemzeti és etnikai problémáknak az elhatárolásban jelentős súlyuk van.

A régió térszerkezetének konszolidációjában és európai integrálódásában 
szerepet játszó fontos tényezőt a történeti és a jelenkori geopolitikai adottságok 
egyértelművé teszik: az európai 4., 7., 8. és 9. sz. közlekedési folyosók e régión 
haladnak keresztül.

A régiók kialakításának célja és elvei

A délkelet-európai országok a makrorégiókat területfejlesztési célokra kívánják 
használni. A régióknak csak Görögországban van bizonyos közigazgatási jelle­
gük. Hasonló volt a helyzet 1998 végéig Bulgáriában is. Görögországban a 13 
régió közjogi funkciókkal nem rendelkező igazgatási egység. A régiót irányító 
főtitkárt a kormány nevezi ki. A főtitkár látja el a regionális tanács elnöki fel­
adatait. A tanács a helyi önkormányzatok, a szociális és gazdasági partnerek 
képviselőiből álló, félkorporatív, kollektív tanácsadó testület (Giannakourou, 
1998).

A délkelet-európai régió nemzeti területfejlesztési stratégiái ma még nem 
számolnak azzal, hogy a NUTS II. szintű régiók közigazgatási egységek 
lesznek. A makrorégiók szervezésének kizárólagos célja az európai uniós csat­
lakozás követelményeit teljesítendő regionális tervezési egységek kialakítása. A 
hosszú távú regionális politikai feladatokat kívánják ebben a keretben megfo­
galmazni, a beavatkozási térségek mozaikszerű elhelyezkedésével szemben a
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kompakt régiókban a különböző eszközök hatékonyabban hangolhatok össze. A 
régióknak három hosszú távú nemzeti stratégiai célt kell teljesíteniük:

1) Biztosítani a régió teljes területén a fenntartható fejlődés feltételeit;
2) Mérsékelni a régiók közötti foglalkoztatási és jövedelmi különbségeket;
3) Szervezni a regionális és a határ menti együttműködéseket és az európai 

integrációs feladatokat.

A makrorégiók kialakításának alapelvei és követelményei e célok megvaló­
sítását szolgálják. E célkitűzések figyelembevételével a délkelet-európai régiók 
szervezésében az alábbi általános követelményeket célszerű szem előtt tartani:

• Méreteikben kiegyensúlyozottnak kell lenniük. A kereteik között működő 
területi-közigazgatási egységek számát az ország egészének érdekeit 
figyelembe véve optimálisan kell meghatározni;

• A régiók belső szerkezete heterogén, természeti és humán erőforrásai kü­
lönbözőek;

• A régióban kell egy vagy több multifunkcionális nagyvárosnak lennie, 
amely vagy amelyek a közép- és kisvárosi központokkal szoros együtt­
működésben az egységes regionális tér fenntartható fejlődését szervezik.

A régióalakítás és tervezési-fejlesztési célú működtetésük elveit Romániá­
ban például megállapodás rögzíti, amely a régiók szervezését a partnerek sza­
bad akaratára bízza (Dumitru, 1998). Bulgáriában a régiókat szakértői vélemé­
nyek alapján a megyei kormánymegbízottakkal egyeztetve a kormány területfej­
lesztési tárcaközi bizottsága jelöli ki. Szerbiában a régióalakítás elveit az 
országos területfejlesztési terv rögzíti, megszervezésükre azonban ez idáig még 
nem került sor. A volt jugoszláv föderáció többi országában -  a kis területi 
méret miatt -  a merőben új területi-igazgatási rendszer most van kialakulóban. 
A Macedón Köztársaságban 1999 elején fogadták el a területfejlesztési tervet, 
amely három makroregionális, több mező- és mikroregionális központot említ, 
ezek között azonban a terv nem állít fel hierarchikus rendet. Hasonló elképzelés 
fogalmazódik meg a kidolgozás alatt álló albán nemzeti tervben is.

A régiók feladatait két, egymással szoros kölcsönhatásban álló szempont 
figyelembevételével kell meghatározni: 1

1) Nemzeti szinten a területfejlesztési rendszer működtetése, a programké­
szítés, a területfejlesztési források felhasználása és az egyéb állami ala­
pok regionális koordinálása miatt van szükség régiókra;

2) A transznacionális és a határ menti együttműködés szervezése szempont­
jából pedig a határ menti régiók fejlesztési stratégiáinak kidolgozásához, 
a hálózatos együttműködések működtetéséhez és az Európai Unió elő­
csatlakozási forrásai hatékony felhasználásához kellenek a régiók.
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A regionális tervek tartalma

A 90-es évtized eleje óta tartó délkelet-európai átalakulás legfontosabb geopo­
litikai jellemzője a fejlesztési és a beavatkozási régiók meghatározása volt. E 
változások lényege az alábbiakban összegezhető:

1) Bulgária, Románia és Görögország unitárius, regionalizációs hagyomá­
nyokkal rendelkező állam. Az ugyancsak unitárius Albániának nincs 
regionalizációs előtörténete;

2) A korábbi Jugoszlávia hat tagköztársaságának a föderációban makroré- 
giós szerepköre volt. A hajdani, ma már szuverén tagköztársaságok né­
melyikében jól elkülöníthető történeti-kulturális régiók is találhatók. 
Etnikai régiókról csak Szerbia esetében beszélhetünk: Koszovóban az 
albán nemzetiség van többségben, a Vajdaságban a magyarok alkotják a 
legnagyobb nem szerb népcsoportot. E sajátos nemzeti összetétel miatt e 
két régió 1989-ig autonómiával rendelkezett. A szerb kormány az autonó­
miát megszüntette, ami a koszovói albán szeparatizmus megerősödésének 
legfontosabb kiváltó oka volt.

Miként már említettük, a három hagyományosan egyközpontú állam közül 
Görögországban az EU-követelményeknek megfelelő régiók működnek. Az 
ország sajátos területi szerkezete és a több ezer sziget miatt a régiók száma 
magasabb, mint ahogy egy monolit struktúrájú országban várható lenne. A 
szárazföldi régiók területi potenciálja aránylag kiegyenlített. Vannak történeti 
hagyományaik, elnevezésük -  Makedónja, Trákia stb. -  is ezt tükrözi. Ebben a 
vonatkozásban a görög regionalizmus a nyugat-európai mintákkal sok hasonló­
ságot mutat. A NUTS II. típusú régióknak fontos szerepük van a regionális 
politika érvényesítésében. Jellegüket tekintve a görög régiók azonban még nem 
tekinthetők a decentralizált hatalomgyakorlás keretének, átmeneti formát 
képviselnek a dekoncentrált régiónálizáció és a decentralizáció között. Eszak- 
Görögország (az égei-makedóniai és a trákiai régió) különleges státust élvez, 
miniszterelnök-helyettes irányítja az Észak-Görögországi Ügyek Miniszté­
riumát. E térség bővebb döntési kompetenciája kedvező feltételt jelent a határ 
menti együttműködés és a délkelet-európai irányú bővítés számára.

Hosszas előkészületek és változatos javaslatok egyeztetése után a VISION 
PLÁNÉT programhoz készített bolgár nemzeti jelentés három régió kialakítását 
kezdeményezte 1998-ban, amikor még az ország közigazgatása kilenc NUTS II. 
méretű területi egységre (megyére) tagolódott. E három -  egyes javaslatok 
szerint négy -  régió ma már NUTS I. szintként szerepel (Geshev, 1998). Az 
1999-ben bevezetett új területi-közigazgatási rendszert 28 megye alkotja, a 
NUTS II. beosztást tehát újra kellett gondolni.
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A regionalizációnak Bulgáriában gazdag hagyományai vannak, emiatt az új 
fejlesztési régiók kialakítása nem tűnik túlzottan bonyolult feladatnak. A 
makrorégiókról a Bolgár Tudományos Akadémia Földrajztudományi Intézeté­
ben évtizedek óta folyó élénk viták sarkalatos kérdése az, hogy Bulgáriában 
lehetetlen rekonstruálni a történeti-földrajzi régiókat, lévén Moesia, Trákia, 
Macedónia, Dobrudzsa határai a történelem során megváltoztak, e régióknak 
csupán egyes részei maradtak Bulgáriában. Ezek a különleges délkelet-európai 
régiók (Törökország európai területeivel) ugyanakkor alapjai lehetnek a 
távolabbi jövő egységes Európájában szerveződő határ menti eurorégióknak.

A bolgár makrorégiók lehetséges határainak megrajzolásával több akadémiai 
kutatás is foglalkozott. Ezek eredményeit a „Bulgária földrajza” c. monográfiák 
összegezték 1961-ben, 1989-ben és 1998-ban.

A korábbi elképzelések és az előzőekben említett stratégiai célok alapján 
Bulgáriában hat makrorégió (három Észak- és három Dél-Bulgáriában) kialakí­
tása látszik célszerűnek. A hagyományos lehatárolási megoldásoktól e változat 
csupán abban különbözik, hogy Rusze megyét a közép-északi régióhoz sorolja, 
mivel itt halad majd át a 9. sz. közlekedési folyosó és a román határ menti 
együttműködésben a megye fontos szerepet játszik.

Az 1998. július 15-én elfogadott területfejlesztési törvény szerint Romániá­
ban a megyék nyolc makrorégióba szerveződhetnek. A NUTS II. szintű régiók 
nem tekinthetők történeti-földrajzi képződményeknek, nem alkalmazhatók 
sikeresen a kiegyensúlyozott fenntartható fejlesztés szervezése érdekében sem. 
A törvény értelmében a régiók alapvető funkciói az alábbiak:

• Megfogalmazzák és megvalósítják a regionális fejlesztési programokat;
• Felhasználják az országos területfejlesztési tanácstól nekik juttatott forrá­

sokat;
• Koordinálják a területfejlesztési alap önkormányzatok általi felhasználá­

sát.

Mindebből kétség kívül az látszik, hogy a régiókat csupán a területi tervezési 
rendszer keretei között kívánják működtetni.

A második csoportba sorolható korábbi jugoszláv tagállamok közül csak 
Szerbiában tesz említést az országos területfejlesztési terv régiókról (szám sze­
rint hatról). A NUTS II. régióktól függetlenül az országos vizsgálatokban a 
történeti régiók (Közép-Szerbia, Vajdaság, Koszovó) is megjelennek. Ezeket a 
régiókat azonban a regionális politika nem használja, valószínű az országban 
uralkodó drámai helyzet miatt.

A macedón nemzeti terv -  miként már említettük -  három regionális 
központot -  Skopjét, Stipet és Bitolát -  említ, ezek köré szerveződhetnek majd 
régiók. Közigazgatási egységek szervezésére a közeljövőben kerülhet sor, hisz 
jelenleg a területi adminisztráció alapját a 120 községi önkormányzat alkotja.
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A bolgár régiók az előcsatlakozás időszakában

A tervezési régiók a területfejlesztés új szintjét testesítik meg. Létrehozásukat a 
területi-közigazgatásban bekövetkezett fontos változások és az EU előcsatlako­
zási alapjaihoz való hozzáférés motiválta. E megfontolásokból kiindulva alakí­
tották ki a tervezési régiókat, és határolták le a régiókon belül a beavatkozási 
területeket.

A területfejlesztésben használt régiótípusok

A regionális politika megvalósítását kétfajta régiótípus szolgálja: a területfej­
lesztés irányításában közreműködő régiók és a speciális fejlesztési problémákat 
felölelő térségek. A két régiótípus lényegét, területi méreteit és az alkalmazott 
területfejlesztési eszközöket tekintve jelentősen különbözik egymástól. A 
területfejlesztés irányításában alkalmazott régiók az ország egész területét 
lefedik, míg a másik tértípus csupán egyes részein jelenik meg és meghatározott 
fejlesztési prioritások megvalósításához szolgáltat kereteket.

Az irányítási régiók korlátozott decentralizációs politikát valósíthatnak meg, 
a beavatkozási térségek kizárólag az országos területfejlesztési politika objek­
tumai, fejlesztésük finanszírozását központi ellenőrzés alatt végzik. A beavatko­
zási térségek a regionális politika tárgyát, az irányítási régiók elsődlegesen 
annak alanyát jelentik.

A régiólehatárolás kritériumai

A tervezési célú régiók kialakítását hosszas szakértői vizsgálatok előzték meg a 
BTA Földrajztudományi Intézete, a szófiai K. Ohridski Egyetem Földrajzi Tan­
széke, a Nemzet- és Világgazdasági Egyetem Geoökonómiai Tanszéke aktív 
közreműködésével. A vizsgálatokat az Európai Unió Phare programja finanszí­
rozta. A régiók lehatárolásával foglalkozó dokumentumot több szervezet tár­
gyalta, majd 1999 áprilisában a kormány mellett működő területfejlesztési 
tanács elfogadta az új makrorégiókra tett javaslatot.

A tervezési régiók területi méretét egész sor feltétel befolyásolja. Lássuk 
ezek közül a legfontosabbakat:

• A régiók száma viszonylag kevés legyen, méretük és természeti erőforrás 
potenciáljuk és gazdasági-társadalmi adottságaik alapján legyenek képe­
sek nagyméretű programok és projektek megvalósítására;

• A régió az irányíthatóság érdekében ne legyen túlzottan nagy méretű, 
például a régiót alkotó megyék száma optimális legyen, a köztük lévő 
együttműködést szervezni lehessen, intenzív közvetlen (személyes) kap-
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csolatok kialakítására nyíljon lehetőség a tagmegyék képviselői és part­
nerei között;

• Legyen a régiónak közös, minden pontján érezhető fejlesztési problémája, 
ami közös munkára serkenti a területfejlesztési szereplőket;

• Vegyék figyelembe az alapvető természetföldrajzi egységeket és a régiók 
történelmi hagyományait;

• Legyen a régiónak viszonylag fejlett városhálózata, több növekedési pó­
lusa;

• A területfejlesztésben korábban alkalmazott régióbeosztást iránymutatásul 
kell figyelembe venni;

• A tervezési régiónak teljes területi-közigazgatási egységeket kell magában 
foglalnia.

Mivel Bulgáriában -  az Európai Unió sok tagállamától eltérően -  hiányoz­
nak az egyértelműen elkülöníthető, nagy hagyományokkal és saját identitással 
rendelkező területi közösségek, a régiók területi határainak a kialakítása komoly 
akadályba ütközött.

A tervezési régiók működését két feltételhez kötötte a kormányrendelet:

1) Csak a kialakításuk során tekintetbe vett alapcél teljesítésére -  nevezete­
sen területfejlesztésre -  működtethetők, a tervezésen és a fejlesztési 
programok megvalósításán kívül más funkcióik nem lehetnek;

2) Számukat és határukat a nemzeti területfejlesztési terv érvényességi 
idején belül nem lehet megváltoztatni. Ezt a feltételt a megyei kormány- 
megbízottak javaslatára kötötték ki.

A tervezési régiók mérete

A szakértői tárgyalások során a létrehozandó tervezési régiók száma 3-4 és 8- 
10 között mozgott. A végső változat hat régiót tartalmazott, s ez felelt meg 
leginkább az előbb felsorolt kritériumoknak. Az elfogadott régióbeosztás 
alapvető jellemzői a következőkben összegezhetők:

1) Az ország hat régióra való tagolását -  kisebb módosításokkal -  hosszú 
távra fogadták el;

2) Az egy régióba tartozó megyék száma 3-6 között mozog, a régiót alkotó 
megyék közötti kapcsolattartás lehetőségei adottak;

3) A régiók területi mérete viszonylag kiegyensúlyozott (átlagos területük 
18 495 km2), csupán két kivétel van, az északnyugati régió az átlagos 
terület 57%-át, a közép-déli régió pedig 149%-át teszi ki;
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4) A népességszámot tekintve a régiók közötti különbségek már nagyobbak. 
A délnyugati és a közép-déli régiók nagyvárosai (Szófia és Plovdiv) e két 
régió népességszámát jelentősen megemelik;

5) Az északnyugati régió kivételével minden régiónak van vezető növeke­
dési központja és a beavatkozási típusú térséglehatárolás szempontjai 
alapján kimutatható fejlett térsége;

6) Valamennyi régióban különböző fejlettségű és eltérő fejlődési problémá­
val küszködő térségek találhatók (1. táblázat).

E felsorolásból is érzékelhető, hogy a javasolt régiórendszer kritikus eleme 
az északnyugati régió, amelynek kialakításában a közös fejlesztési gondok és a 
területfejlesztés helyi szereplőinek összehangolásában vállalható szerepkör volt 
a meghatározó szempont.

A beavatkozási térségek

A regionális politikai prioritások teljesítése a hat tervezési régiókban mozaik- 
szerűen elhelyezkedő térségekben valósul meg. A bolgár területfejlesztés hat 
beavatkozási tértípust különít el (2. táblázat):

1) A növekedési térségek összterülete 10 630 km2 (az ország területének 
9,07%-a), népességszáma 2 971 000 fő (35,6%). Szófia, Plovdiv, Sztara 
Zagova, Burgasz, Várná, Rusze és Pleven városok szükebb vonzáskörze­
tei tartoznak ebbe a kategóriába;

2) A fejlődő térségek kategóriája 6721 km2 területet (6,06%) és 801 000 
főnyi népességet (9,7%) ölel fel. Blagojevgrad, Haszkovo, Jambol, 
Dobrics, Sumen, Veliko Timovo és Vraca városok vonzáskörzetei sorol­
hatók ebbe a csoportba. E tértípusból valamennyi régióban található egy- 
egy, az északkeleti régióban két fejlődő térség (Dobrics és Sumen) van;

3) Bulgária területén nyolc iparilag hanyatló térséget határoltak le, területük 
7238 km2 (6,52%), népességük 438 ezer fő (5,3%);

4) A hanyatló rurális térségek csoportja 27 001 km2 területet (24,33%) és 
1 008 000 fő népességet (11,2%) tesz ki. E tértípus az északnyugati és az 
északkeleti régióban mutatja a legnagyobb sűrűséget. Az elmaradottság 
oka a természeti adottságokban, a szűkös erőforrásokban és a bolgár 
mezőgazdasági fej lődés hagyományaiban gyökerezik;

5) A határ menti övezetbe tartozó térségek nagy részét más típusokba is be 
lehetne sorolni, ám az európai kapcsolatok fejlesztésében való közremű­
ködésük miatt indokolt önálló beavatkozási kategóriaként is szerepeltet­
ni. A nyugati, a déli és az északi határszakasz térségei 32 686 km2-nyi 
területen (29,5%) fekszenek és népességük száma 1 615 000 fő (17,9%);
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1. táblázat
A tervezési régiók fontosabb adatai

Régió Terület,
km2

Népesség,
fő

1997.1. 1.

Községek 
száma, 

1999.1. 1.

Települések Népsűrűség, 
száma fő/km2

Északnyugati régió 10 588,04 603 024 33 398 57,0
Vidin megye 3 034,67 144 061 11 141 47,5
Montana megye 3 617,64 197 513 11 130 54,6
Vraca megye 3 935,73 261 450 11 127 66,4

Közép-északi régió 18 023,71 1 251 148 40 1 044 69,4
Pleven megye 4 333,54 327 576 10 119 75,6
Lovecs megye 4 132,44 180 275 8 150 43,6
Veliko Tirnovo megye 4 666,69 308 565 10 336 65,1
Gabrovo megye 2 107,28 155 522 4 356 73,8
Rusze megye 2 783,76 279 210 8 83 100,3

Északkeleti régió 19 895,85 1 361 507 49 943 68,4
Várná megye 3 834,01 446 711 12 158 116,5
Dobrics megye 4711,44 227 848 8 215 48,4
Sumen megye 3 306,81 217318 10 151 65,7
Targoviste megye 2533,15 146 652 5 188 57,4
Razgrad megye 2 646,07 167 233 7 113 63,2
Szilisztra megye 2 844,37 155 745 7 118 54,8

Délkeleti régió 14 645,10 834 367 22 486 57,0
Burgasz megye 7 753,14 431 513 13 257 55,7
Szliven megye 3 536,58 231 795 4 120 65,5
Jambol megye 3 355,38 171 059 5 109 51,0

Közép-déli régió 27 552,71 2 089 272 66 1 513 75,8
Plovdiv megye 5 975,92 729 516 16 215 122,1
Sztara Zagora megye 5 146,86 389 388 11 205 75,7
Haszkovo megye 5 524,53 298 108 11 261 54,0
Pazardzsik megye 4 458,00 321 062 11 117 72,0
Szmoljan megye 3 231,87 148 845 10 243 46,1
Kardzsali megye 3 215,53 202 353 7 472 62,9

Délnyugati régió 20 269,76 2 143 882 52 956 105,8
Szófia város 1 326,13 1 190 547 1 38 897,8
Szófia megye 7 020,21 272 558 22 284 38,8
Blagoevgrad megye 6 450,75 350 327 14 281 54,3
Pernik megye 2 388,36 156 561 6 171 65,6
Kjusztendil megye 3 084,30 173 889 9 182 56,4

Összesen 110 975,16 8 283 200 262 5 340 74,6

Forrás: Bulgária statisztikai évkönyve alapján a szerző számításai.



2. táblázat

A tervezési régiók jellemzői

Jellemző Észak-
nyugati

Közép­
északi

Észak­
keleti

Dél­
nyugati

Közép­
déli

Dél­
keleti

Bulgária
összesen

Terület az ország %-ban 9,54 16,24 17,93 18,27 24,83 13,20 100,00
Művelés alatt álló terület, % 58,05 53,13 58,67 24,26 33,73 43,97 43,30
Népesség az ország %-ában 7,28 15,10 16,44 25,88 25,22 10,07 100,00
Városi népesség aránya, % 57,72 65,41 62,18 80,35 62,62 67,68 67,71
Népességnövekedés, 1992-1997, % -0 ,8 9 -0 ,8 6 - 5 0 -0 ,3 0 -0 ,3 6 -0 ,41 -0 ,4 9
Ezer lakosra jutó vándorlási különbözet 0,33 -0 ,28 -  1,23 2,44 -0,11 -3 ,8 0 0,00
Népsűrűség, fö/km2 57,00 69,00 68,00 106,00 76,00 57,00 75,00
Ezer lakosra jutó foglalkoztatott 218,00 250,00 229,00 289,00 235,00 219,00 249,00
Aktivitási együttható, % 44,71 46,00 47,3 45,40 46,60 46,40 46,20
Foglalkoztatási együttható, % 21,90 25,90 22,90 28,90 23,50 21,90 24,87
Munkanélküliségi ráta, 1998 19,63 13,34 15,54 7,77 12,96 12,77 12,58
Háztartási jövedelem, USD, 1996 2706,00 2335,00 2307,00 2036,00 2373,00 1938,00 2239,00
Foglalkozásból származó jövedelem, 1000 leva/fő 1879,76 30,37,26 3568,60 69,39,47 3285,25 5651,69 4376,21
Foglalkozásból származó jövedelem, % 100,00 100,00 100,00 100,00 100,000 100,00 100,00
Mezőgazdaság 7,85 7,21 9,30 0,94 4,46 5,09 4,14
Ipar 57,39 52,06 37,53 26,77 54,92 60,67 41,56
Szolgáltatások 34,77 40,73 53,17 72,28 40,62 34,24 54,30
Külföldi tőkebefektetések az ország %-ában, 1992-1997 3,69 10,04 21,94 55,03 6,94 2,35 100,00
Egy főre jutó községi saját bevétel, 1000 leva 70,33 66,70 81,27 110,32 75,52 80,52 84,27
A saját bevétel részesedése a község összbevételéből 59,45 62,61 65,48 81,08 65,29 68,98 69,50
Úthálózat-sűrűség, krn/km2 0,32 0,35 0,36 0,33 0,33 0,294 0,33



2. tá b lá z a t  f o ly ta tá s a

Jellemző Észak-
nyugati

Közép­
északi

Észak­
keleti

Dél­
nyugati

Közép­
déli

Dél­
keleti

Bulgária
összesen

Ezer lakosra jutó telefonkészülékek száma 339,00 412,00 373,00 448,00 339,00 349,00 385,00
Vízellátás, liter/nap 110,00 138,00 120,00 200,00 117,00 169,00 139,00
A szolgáltatásokban foglalkoztatottak aránya, % 45,36 42,77 49,67 58,27 42,54 49,03 49,14
Beavatkozási térségek területe a régió területének 
%-ában

Határ menti 45,72 29,30 23,31 42,050 24,07 18,30 29,45
Fejletlen rurális 57,03 17,13 46,06 13,59 20,38 10,47 24,33
Iparilag hanyatló 13,51 5,22 - 11,40 7,67 3,02 6,52
Fejlődő 6,39 7,60 10,08 3,05 5,69 8,95 6,06
Fejlett - 14,84 2,00 10,69 14,32 5,99 9,07

Beavatkozási térségek népessége a régió népességének 
%-ában

Határ menti 44,17 32,72 14,88 19,67 13,25 5,43 19,58
Fejletlen rurális 42,90 8,54 21,90 2,75 11,66 4,94 12,17
Iparilag hanyatló 7,64 4,89 - 8,46 6,36 2,00 5,29
Fejlődő 15,30 13,12 17,56 3,78 4,83 14,76 9,67
Fejlett - 31,33 23,96 57,68 37,87 26,91 35,86

F o r rá s :  A szerző számításai.
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6) Az európai közlekedési folyosók szinte valamennyi régiót érintik. A 8. 
sz. folyosó például a délnyugati, a közép-déli és az északnyugati régió­
kon halad majd át. A 4. sz. folyosó az északkeleti és a délkeleti régiókat, 
a 7. sz. folyosó az északnyugati, a közép-északi és az északkeleti régiókat 
érinti, a 9. sz. folyosó pedig az északkeleti és a délkeleti régiókat szeli át. 
A 4. sz. és a 9. sz. közlekedési folyosók közötti kapcsolatteremtés szem­
pontjából a közép-déli és a közép-északi régióknak különleges fontos 
szerepük lesz.

Az a tény, hogy valamennyi régióban található növekedési térség és a fejlő­
dést serkentő közlekedési folyosó, bizakodásra ad okot, a délkelet-európai régió 
határ menti együttműködésének keretei, az Európai Unió bővítésének alapfelté­
telei létrejöttek.

Az uniós előcsatlakozási alapok területfejlesztési célú 
felhasználásának lehetőségei

Bulgária területfejlesztési politikájának gyakorlati megvalósítása szoros össze­
függést mutat az ország integrációs stratégiájával. Az előcsatlakozási időszak­
ban a társult tagállamok külön EU fejlesztési forrásokhoz jutnak. Az ISPA és a 
SAPARD-forrásokat az EU nagy alapjainak mintájára alakították ki. Az 
Európai Bizottság útmutatása szerint a Phare-program az Európai Regionális 
Fejlesztési és Szociális Alapokhoz hasonlóan működik majd.

Az Európai Unió támogatáspolitikája lényegében két területi szintet érint: az 
1. célcsoportba tartozó fejletlen térségeket a NUTS Ft. szinten, míg az iparilag 
hanyatló térségeket és a szerkezeti átalakulásra szoruló rurális térségeket a 
NUTS III. szinten jelölik ki. Az Uniónak több olyan országa van, amelyek 
egész területe az 1. célcsoportba tartozik. Bulgária a tagság elnyerése után való­
színű teljes egészében elmaradott térségnek minősül majd. Az 1. célcsoporthoz 
tartozó régiók fejlesztési terveit a nemzeti fejlesztési tervvel párhuzamosan 
dolgozzák ki. Azok a tagállamok (Írország, Portugália és Görögország), ame­
lyekben nincsenek NUTS II. szintű területi-közigazgatási egységek, tervezési 
régiókat hoztak létre.

A régiók szerepe a bővülő Európai Unióban

Az Európai Unió Délkelet-Európa irányába történő bővítésének előkészítését a 
„Területfejlesztési stratégiák és politikai integráció” c. dokumentum, illetve a 
tagállamok által elfogadott transznacionális együttműködési programok 
alapozzák meg. Az Európai Unió e tárgykörben az utóbbi években az alábbi
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fontos dokumentumokat tette közzé: „Az európai területi fejlődés távlatai” 
(ESDP), „Agenda 2000: az erősebb és bővebb Európáért”. E dokumentumok 
alapján dolgozták ki az INTERREG IIC programot az 1997-1999 közötti 
időszakra, amely a közép-európai, az adriai, a Duna menti és a délkelet-európai 
térségek (CADSES) fejlesztését szolgáló működési program. Az INTERREG 
kezdeményezés egymással párhuzamosan két fejlesztési programot finanszíroz:

• A VISION PLÁNÉT programot Németország, Ausztria és Olaszország 
kezdeményezte a Duna menti térségben;

• Az ESTIA (European Space and Territorial Integration: Spatial 
Development Strategies and Policy Integration fór the Southeast Europe) 
programot Görögország irányítja (Kafkalas, 1998).

A VISION PLÁNÉT program szakértői csoportja második ülésén a 
németországi Ulmban 1998 decemberében az alábbiakban fogalmazta meg a 
délkelet-európai régiók szerepét és lehetőségeit a kibővülő Európában:

a) A közlekedési hálózatok fejlesztése
A  térség szerkezeti átalakulásában a közlekedési infrastruktúra fejleszté­
se tekinthető az első számú prioritásnak. Az interregionális és a nemzet­
közi megközelíthetőség fokozza a régió attraktivitását a külföldi tőke 
számára és általában erősíti a gazdaságfejlesztési aktivitást. Két szem­
pont figyelembevétele javasolt:

• Módosítani célszerű az európai közlekedési folyosók irányvonalát a 
délkelet-európai régió interregionális kapcsolatainak fejlesztése érde­
kében;

• Kezdeményezni kell multimodális közlekedési rendszerek fejlesztését 
Délkelet-Európában: hidakat kell építeni a Duna bolgár-román szaka­
szán, Ro-Ro rendszereket kell kialakítani a Fekete-tenger és Nyugat- 
Európa jobb összeköttetése érdekében, a túlterhelt szárazföldi nemzet­
közi úthálózat tehermentesítésére, javítani kell a nagyvárosok közti 
kapcsolatokat, a városhálózaton belüli összeköttetéseket;

b) A határ menti együttműködés elmélyítése
Meg kell határozni az elsődleges határ menti fejlesztési területeket, ame­
lyek két vagy több ország között a kapcsolatok fejlesztésében meghatá­
rozó szerepet játszanak. Kiemelkedő fontosságot kell tulajdonítani 
azoknak a régióknak, amelyek a majdani Európai Unió külső határain 
helyezkednek el. A CADSES-programban meghatározott hét fontos határ 
menti régió közül négy a délkelet-európai térségben helyezkedik el.
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A SOKSZÍNŰSÉG, MINT FEJLESZTÉSI 
FORRÁS. A RÉGIÓK SZEREPE 

HORVÁTORSZÁGBAN

Zdravko Svigir -  Iván Teodorovic

Horvátország -  más európai országokkal ellentétben -  nem tagolódik régiókra, 
az ország területi közigazgatása hivatalosan húsz megyére épül. Ezek területe és 
népessége azonban túl kicsi. Átlagos népességszámuk százezer és kétszázezer 
fő között mozog. Még a nagyvárosok köré szerveződött megyék is kis mére­
tűek: a fővárost is magába foglaló Zágráb megye népessége 1 millió 61 ezer fő, 
a Split székhelyű Dalmácia megyének 474 ezer, a Rijeka központú Gorski 
Kőtár megyének 323 ezer, Baranyának (Eszék városával együtt) 367 ezer 
lakosa van. Nyilvánvaló, hogy a horvát megyék európai értelemben nem tekint­
hetők régióknak. A jelentős központtal rendelkező európai régiók népesség­
száma egy-két millió fő között mozog. A tervezők statisztikai, elemzési és 
egyéb célból Horvátországot három-négy makrorégióra -  Közép-Horvátország- 
ra, Kelet-Horvátországra és az adriai Horvátországra -  tagolják. Noha Horvát­
ország adriai partvidéke sok hasonlóságot mutat, mégis célszerűnek tűnik két 
régió -  a Rijeka központú Nyugat-Horvátország és a Split központú Dalmát- 
vagy Dél-Horvátország -  kijelölése. A horvát régiókat markáns különbségek 
jellemzik (7. táblázat).

1. táblázat

A horvát régiók jellemzői

Régió Terület,
km2

Népesség, 
ezer fő

Népsűrűség, 
fő/ km2

Települések
száma

Közép-Horvátország 19 386 2 227 117 3 327
Dél-Horvátország 
(Dalmácia) 12 993 966 75 990

Nyugat-Horvátország 11 753 615 52 1 487
Kelet-Horvátország
(Szlavónia) 12 466 977 78 949

Összesen 56 542 4 784 85 6 753
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Horvátország gazdasági és társadalmi helyzete

A Horvát Köztársaság gazdasági fejlődésében 1990 óta drámai változások ját­
szódtak le. Az országban rendszerváltozás következett be. A gazdasági és a po­
litikai pluralizmus modern piacgazdasági fejlődést eredményezett. E fejlődés 
jellege sok szempontból hasonló a környező országokéhoz. Egy alapvető kü­
lönbség azonban felfedezhető. Horvátországban az átmeneti szakasz a Jugosz­
lávia felbomlása után kirobbant háború miatt sokkal több nehézséget okozott, 
pusztító hatása volt az ország gazdasági-társadalmi szerkezetére. A horvát 
transzformáció jellemző vonása a hiperinfláció, a nemzeti valuta leértékelése, a 
növekvő munkanélküliségi ráta, a szegénység terjedése és az informális gazda­
ság erősödése.

A politikai döntéshozóknak háborús körülmények között kellett megfogal­
mazniuk a piacgazdaság, a plurális tulajdonviszonyok és politikai rendszer 
átfogó reformkoncepcióit. Sikerült jó programot kidolgozni, az ország leküzdötte a 
gazdasági instabilitást, és kialakultak a fenntartható fejlődés feltételei. A gazdaságot 
liberalizálták, a nemzetközi kereskedelem és a külkapcsolatok szerepe megnőtt. Az 
un. CADSES-országok (a közép-európai, adriai és délkelet-európai államok) lettek 
Horvátország meghatározó partnerei.

A rendszerváltozást követő négy évig tartó gazdasági hanyatlás után a fordu­
lópontot az 1994. év jelentette. Ebben az évben nőtt először a gazdaság teljesít­
ménye (2. táblázat). Ezt követően stabil fejlődés volt tapasztalható. A növeke­
dési ráták azonban az antiinflációs politikáról a növekedésorientált politikára 
való átmenet tipikus problémáját tükrözik. Nem sikerült a gazdaság szerkezetét 
az új fejlődési pályának megfelelően átalakítani, a fenntartható fejlődés feltéte­
leit hosszú távra biztosítani. A GDP-adatok is azt mutatják, hogy a háború 
utánra prognosztizált kiugróan magas növekedést nem sikerült teljesíteni. A 
nemzetgazdasági növekedési ráták magasabbak lehettek volna, ha a rekonstruk­
ciós szakaszban a rendelkezésre álló erőforrásokat ésszerűbben hasznosították 
volna. A GDP növekedése az utóbbi években átlagosan 6,5% volt. Ez azt jelen­
ti, hogy az 1990. év teljesítményének kb. 80%-át sikerült elérni. Ez a trend foly­
tatódik, és tizenegy év alatt éri el az ország 1990. évi teljesítményét.

2. táblázat
A bruttó hazai termék alakulása 

(az előző év százalékában)

Megnevezés 1994 1995 1996 1997
Piaci áron 224,2 112,5 109,0 114,0
Alapáron 105,9 106,8 106,0 107,5

F o n á s :  Állami Statisztikai Hivatal.
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A növekedés fő hajtóereje a turizmus, az újjáépítésben és az infrastruktúra­
fejlesztésben közreműködő építőipar és kisebb mértékben a feldolgozóipar 
exportképes ágazatai. A növekedés fő forrása a hazai fogyasztás és részben az 
export. Lendületes volt a tercier szektor, kiváltképpen a kereskedelem, a banki, 
a biztosítási és a lakossági szolgáltatások fejlődése. A gazdaság szerkezetében 
azonban lényeges változás nem következett be, a szocialista korszakhoz képest 
minőségi átalakulás nem játszódott le. A GDP fajlagos növekedését a 3. táblá­
zat mutatja.

3. táblázat
Az egy főre jutó GDP alakulása, USD

Év Folyóáron V ásárlóerő-paritáson
1994 3 140 4 239
1995 4012 4 533
1996 4 395 5 157
1997 4419 5 643

F o rrá s : Állami Statisztikai Hivatal.

A növekedés folyóáron igen jelentős, évi 12%-os volt. Ugyanakkor a vitat­
hatatlan termelésnövekedéssel párhuzamosan az ország népessége az 1994. évi 
4649 ezerről 1997-ben 4494 ezer főre csökkent. A vásárlóerő-paritáson számí­
tott éves növekedési ráta alakulását tehát lényegében a népességcsökkenés be­
folyásolta. Az árrendszerre a stabil árfolyam kedvező hatást gyakorolt, mint 
ahogy a gazdasági hatékonyság alakulására is jelentős befolyással volt. A 
külföldi fizetőeszközök árfolyamai a nemzeti valutát felértékelték, 1997 végén 
a német márkához viszonyítva ténylegesen 15%-kal volt magasabb, 35%-kal 
mutatott magasabb értéket mint 1993-ban és 48%-kal többet mint 1992-ben. Az 
árfolyamváltozást nem követte megfelelő termelékenység-növekedés, a külföldi 
valutákban kifejezett abszolút árak a nemzetközi színvonal 80%-át érték el. Ez 
a trend gyenge versenyképességet, stagnáló exportot, növekvő fizetési mérleg­
hiányt eredményezett. Az export-import adatok a horvát gazdaság nemzetközi 
kapcsolatainak fejlődését mutatják (4. táblázat).

A horvát gazdaság integrálódott a világgazdaságba. Gondot jelent azonban, 
hogy az import növekedése meghaladja a kivitel fejlődését. A liberalizáció 
ellenére az átmeneti időszakban lejátszódott piaci átrendeződés és az árfolyam­
politika következtében a változások kedvezőtlen előjelet mutatnak. Az ország 
legfontosabb partnerei az Európai Unió tagállamai (az export 52%-a ezekbe az 
országokba irányul), a második meghatározó országcsoportot a közép-európai 
államok alkotják. Az exportban a feldolgozatlan és a félkész termékek növeke­
dése, a magas feldolgozottságú termékek stagnálása figyelhető meg. Az export
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teljesítmény a GDP 42%-át teszi ki, az importnak azonban csupán 73%-át 
fedezi. Az import emelkedése az utóbbi két évben volt jelentős. A fizetési mér­
leghiány 4,8 milliárd dollárt tett ki, az 1996. évben a hazai össztermék 17%- 
ával szemben 1997-ben már 26%-ára emelkedett. A külföldi valutabeáramlás 
kedvezőtlen alakulása miatt a folyó fizetési mérleg hiánya 1997-ben a hazai 
össztermék 11,3%-át tette ki. A hiányt külföldi kölcsönökből és tőketranszfe­
rekből fedezik. A megoldást azonban az ország exportstratégiájának aktivizálá­
sa jelenthetné.

4. táblázat

Az export-im port adatok alakulása, millió kurta

Év Export Import
1994 40 086 40 149
1995 40 606 50 469
1996 45 017 55 429
1997 51 065 69 6560

F o r rá s :  Állami Statisztikai Hivatal.

Az 5-6. táblázat adatai viszonylag kedvező makrogazdasági mutatókat jelez­
nek, kiváltképpen a stabilitás nézőpontjából. Másrészt azonban komoly gondot 
tükröznek a munkanélküliségi adatok, a megtakarítások alacsony színvonala, a 
tőke és az egyéb erőforrások magas költségei, a termelékenység alacsony növe­
kedési üteme és a lassú privatizáció.

5. táblázat

Horvátország makrogazdasági mutatói, 1994-1997

Mutató 1994 1995 1996 1997
Munkanélküliségi ráta, % 14,5 14,5 16,4 17,3
Dollár-kuna árfolyam 5,63 5,32 5,54 6,30
A Horvát Nemzeti Bank valutatartaléka, millió dollár 1 405 1 895 2310 2 539
A Horvát Nemzeti Bank leszámítolási kamatlába, % 8,5 8,5 4,0 5,9
Kifizetetlen követelések, millió dollár 3 699 4213 6 500 6 500
Belső adósság, millió kuna 17 285 16 405 16 530 14 501
Ipari termelésnövekedés, % -2,7 0,3 3,1 6,8
Nettó bérek és keresetek havi növekedése, % 137 46 12 17
Havi nyugdíjnövekedés, % 100 24 10 16
Termelői árak növekedése, % 6 2 2 2
Népesség, ezer fő 4 649 4 689 4 494 4 494

F o rrá s: Állami Statisztikai Hivatal, és a szerző becslései.
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6 .  táblázat

A GDP összetétele, %

Megnevezés 1994 1995 1996 1997
Közösségi fogyasztás 29,43 30,96 28,55 25,04
Bruttó felhalmozás 3,41 1,95 1,55 2,63
Bruttó állóeszköz-felhalmozás 13,96 15,65 20,60 20,89
Export 45,84 41,27 41,97 42,00
Import 45,92 51,30 51,68 56,97
Háztartások fogyasztása 53,26 61,47 59,02 66,64
Összesen 100,00 100,00 100,00 100,00

F o rrá s : Az Állami Statisztikai Hivatal adatai alapján a szerző számításai.

Az átmenet sajátos problémái (a függetlenségi háború, az átalakuló környe­
zet) és az exporton alapuló gazdasági növekedés hiánya megemelte a gazdaság 
működési költségeit. A költségvetés GDP-n belüli részesedése 45%-ról 50%-ra 
nőtt, a nettó bérek és keresetek aránya -  növekvő munkanélküliségi ráták 
mellett -  18%-ról 23%-ra emelkedett. A költségvetés növekedését a szociálpoli­
tikai kiadások és a hosszú ideig háttérbe szorított infrastruktúra lendületes fejlő­
dése váltotta ki. A megtakarítási hányad 1997-ben 10,3%-ra esett vissza. A 
költségvetési és a fogyasztási kiadások magas szintje nem kedvez a megtakarí­
tásoknak és a beruházásoknak. Új beruházások gyakorlatilag nincsenek. 1997- 
ben a gazdaság jövedelme 2%-kal csökkent. A rendelkezésre álló jövedelemből 
a megtakarítási hajlandóság 1%-ra csökkent, noha a lakossági jövedelmek 
folyamatosan nőttek.

A külföldi tőkebefektetések 1997-ben 500 millió dollárt tettek ki, 1994— 
1997 között körülbelül 1250 millió dollár tőke érkezett az országba. Mindezek 
az adatok azt mutatják, hogy az országnak aktív fejlesztési politikát kell kidol­
goznia és megvalósítania.

A falusias térségek átalakulása

Horvátországban a falusias (rurális) térségek négy típusát lehet megkülönböz­
tetni:

-  intenzív agrártermelést folytató térségek,
-  alacsony népsűrűségű falusias térségek,
-  alacsony művelési színvonalú hegy- és dombvidéki területek,
-  mediterrán (adriai) típusú térségek.
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Az első csoportba tartozó települések termékeny alföldi vidékeken találha­
tók, innen történik a nagyvárosok ellátása. Településrendszerük csomópontokba 
szerveződött, környékükön jelentős városi települések helyezkednek el. A má­
sodik településcsoportra a természeti erőforrásokhoz igazodó szakosított agrár- 
termelés, aprófalvas és kisvárosi településrendszer a jellemző, miként a harma­
dik típusra is. Az adriai típusú agrárgazdaság sajátossága a városok körül szer­
veződött intenzív növénytermesztés és az egyéb tengermelléki övezetekben a 
sajátos természeti adottságokat hasznosító állattenyésztés, halászat és gyü­
mölcstermesztés. A modem termelés tiszta környezetben, szennyezésmentes 
technológiákkal folyik. A településhálózat az agrártermeléshez igazodik, a tele­
pülések fejlődésében az idegenforgalom, a tengeri közlekedés és a kereskede­
lem is fontos szerepet játszik.

A településhierarchia erős befolyást gyakorol a szolgáltatások fejlődésére. A 
városok szervezik tágabb környezetük magas szintű társadalmi szolgáltatásait, 
egészségügyi ellátását, oktatási és kulturális szolgáltatásait. Az ország teljesítő- 
képességét nem kis mértékben befolyásolják a magas szintű városi művelődési 
adottságok.

A városi terek egyik fontos jellemzője, hogy a környező fiatal és képzett 
népesség a városokba áramlik. Az urbanizáció folyamata Horvátországban még 
nem zárult le. A gazdasági fejlődés és a gazdaságpolitika alapvetően befolyá­
solja a falusias térségek átalakulását. A gyors gazdasági növekedés elősegíti a 
rurális terek átalakulását, a lassúbb fejlődés viszont eltérően érinti a különböző 
térségek növekedési feltételeit, attól függően például, hogy a tulajdonviszonyok 
átalakulása milyen képet mutat. A rurális politika a tulajdonviszonyok átalakítá­
sára és az agrárgazdaság versenyképességének erősítésére koncentrál.

Az átmeneti időszakban a falusi térségek sajátos hatás alá kerültek. A libe­
rális kereskedelempolitika az agrárágazatot erőteljesen érintette. A tulajdonvi­
szonyok változása, a specializáció és a modernizáció hatásai szintén szemmel 
láthatóak. A mezőgazdaságot kedvezőtlenül befolyásolják az országban leját­
szódó demográfiai folyamatok (7. táblázat).

7 . t á b l á z a t

Az agrárnépesség alakulása

Év Az agrárnépesség 
összesen, fő

Aktív mezőgazdasági 
népesség, fő

A mezőgazdasági népesség aránya 
az összes népességből, %

1961 1 824 819 980 590 43,9
1971 1 211 999 718 043 29,1
1981 667 696 414 742 15,2
1991 409 647 264 895 9,1

F o rrá s: Statistical Yearbook of the Republic of Croatia, 1998.
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A táblázat adataiból láthatjuk, hogy harminc esztendő alatt az agrárnépesség 
közel ötödére esett vissza, miközben az össznépesség lassú emelkedést muta­
tott. Hasonló mértékben csökkent az agrárnépesség részaránya is. Míg a népese­
dési adatok drámai változásról tanúskodnak, a tulajdonviszonyokban nagy­
mértékű átalakulásról nem számolhatunk be. A mezőgazdasági terület csökkent, 
a szántóföldi területek aránya is jelentősen mérséklődött. Az utóbbi száz évben 
a mezőgazdaság fejlődése ellenére nem változtak lényegesen a birtoknagysá­
gok. 1991-ben az átlagos birtoknagyság 2,7 hektár volt. Ha a nem mezőgazda- 
sági tulajdonosokat is figyelembe vesszük, az átlagos birtoknagyság 6 hektár. 
Az agrártermelés az átmeneti időszakban csökkenést mutat. Az állami nagyüze­
mek és a szövetkezetek felbomlásával létrejött kisbirtokok kibocsátása csök­
kent. A háború miatt az ország nagy területein megszűnt az agrártermelés. A 
fogyasztás csökkenése és a jövedelmek kedvezőtlen alakulása mérsékelte az 
agrártermékek iránti keresletet, a jól szervezett külföldi termelők megjelenése a 
horvát piacon szintén mérsékelte a hazai termelést.

A kormány programot dolgozott ki a mezőgazdaság fejlesztésére. Átfogó 
vidékfejlesztési stratégia azonban még nem készült. Intenzív agrártermelés csak 
a síkvidéki területeken folyik. Az alacsony népsűrűségű falusias térségek tele­
pülésszerkezete eltér a közlekedési folyosók közelében elhelyezkedő település- 
rendszerekétől. A szórványtelepüléseken a gazdaságszervezés számtalan aka­
dályba ütközik.

Az adriai településszerkezetben jelentős változások játszódtak le, a tengertől 
távolabbi falvakból a népesség súlypontja a partvidéki városokba helyeződött, 
az agrártermelés mérséklődését a turizmus fejlődése ellentételezte, a turizmus 
igényei a part menti települések fejlődésének kedveztek.

A falusias térségek infrastruktúrája, közlekedési kapcsolatai javultak, e 
fejlődés érezteti hatását a települések demográfiai helyzetének alakulásában is. 
Határozott előrelépés tapasztalható az egészségügyi, az oktatási, a kulturális és 
környezetvédelmi szolgáltatásokban.

A város-vidék kapcsolatok az utóbbi időkig egyirányúak voltak, a migráció 
és a munkavégzés kizárólagos célpontja a város volt. Az urbanizáció fejlődésé­
vel azonban a falusi térségekben a városi élet kedvező hatásai is megfigyelhe­
tők. A falusi terek nem csupán specializált termelési színteret jelentenek, hanem 
olyan természeti entitást is, amely új lehetőségeket nyújt az oktatásnak, a pihe­
nésnek, az egészséges életmódnak.

Az agrárpolitika fő célja a piacképes terméket előállítani képes birtok mére­
tének növelése. A kibocsátás növekedése a lakosság vásárlóerejétől és az agrár- 
szektor exportképességétől függ. Az új technikák és technológiák bevezetése, a 
falusi infrastruktúra fejlesztése növeli az esélyét annak, hogy a fiatalok a mező- 
gazdaságban maradnak. Az agrártermelés gazdaságosságát kívánják fokozni az 
új pénzügyi támogatási rendszerek.
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Infrastruktúra, közlekedés, hírközlés, energia

Horvátország infrastruktúrája, közlekedési, hírközlési és energetikai hálózatai a 
nemzetközi rendszerekhez kapcsolódnak. A fejlesztési stratégia célul tűzte ki a 
CADSES-országokkal való kapcsolatok erősítését, az áruk és a szolgáltatások 
áramlásának intenzifikálását.

1989 és 1996 között a közlekedési és az energetikai kereslet csökkent. Az 
áru- és személyszállításban a vasúti közlekedés visszaszorulása és a közúti for­
galom gyors fejlődése figyelhető meg, a tengerhajózásban a személyszállítás 
mutatói stagnáltak, a nemzetközi árufuvarozás veszített jelentőségéből. A táv­
közlési igények jelentősen növekedtek. A légi közlekedés újjászerveződött, 
Horvátország önálló légitársaságot alapított. Ezeknek az ágazatoknak a fejlődé­
sét a gazdaság újjáépítése, a növekedés üteme és az ország nemzetközi kapcso­
latai befolyásolják.

A közlekedési, az energetikai és a hírközlési hálózat térbeli fejlődési irányát 
három tényező határozta meg:

• A kelet-nyugati irányú szárazföldi tengelyen zajlott a háborúig a nemzet­
közi áru- és személyforgalom;

• Az északkelet-délnyugati kiterjedésű tengerparti tengely a turizmus szük­
ségleteit, a helyi igényeket elégítette ki, összeköttetést teremtett a szom­
szédos országokkal és biztosította a tengeri kereskedelem lebonyolítását;

• Az észak-déli tengely kapcsolta össze az előbbi országrészeket, és terem­
tett összeköttetést Közép- és Kelet-Európával.

Horvátország közúthálózata állami, regionális és helyi utakra tagolódik. Az 
autópályák és -utak, valamint a gyorsforgalmi utak állami kezelésben vannak, 
hosszuk 7250 km, ebből 2150 km európai E-jelzésű útnak minősül. Ezek az 
utak két európai folyosóhoz tartoznak, kapcsolatot teremtenek az ország régiói 
és regionális központjai, illetve Horvátország és Európa között. A helyi utak 
regionális alközpontokat, helyi központokat kapcsolnak be az országos vérke­
ringésbe, illetve a határ menti térségekben a szomszédos országok régióival 
való összeköttetést teremtik meg.

A horvát vasúthálózat komoly fejlődési nehézségekkel küzd, kapacitásainak 
kihasználtsága jelentősen visszaesett, gyors vasútrekonstrukcióra van szükség, 
különösképpen a 10. és az 5. EU-folyosóban. A vasútvonal hossza 2727 km, 
ebből 248 km (9,1%) a dupla nyomtávú vonal hossza.

Az ország vízi közlekedése néhány határ menti folyóra és keleten a Dunára 
korlátozódik. A határfolyókon a háború alatt a hajózás szünetelt, a forgalom 
1998-ban indult újra. A Bosznia-Hercegovinával határos Száva folyó -  a lerom­
bolt hidak miatt -  még ma sem hajózható. A folyami kikötők háborús kárainak 
felszámolására rehabilitációs programot dolgoztak ki.
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A horvát tengerhajózás belföldi és nemzetközi forgalmat egyaránt lebonyo­
lít. Az országnak öt nemzetközi és tucatnyi regionális tengeri kikötője van. A 
nagy kikötők korszerűsítésére fejlesztési programot dolgoztak ki. A tenger­
partról rendszeresen közlekednek személyszállító hajók Szlovéniába, Olaszor­
szágba, Albániába és Görögországba. Elénk forgalmat bonyolít le a nemzetközi 
transz-adriai hajózás Velencével, Riminivel és Anconával. A part menti szige­
tekre közlekedő hajók üzemeltetését jelentős állami támogatásban részesítik. A 
tengerhajózás legfontosabb ágazata a nemzetközi árufuvarozás. A transzformá­
ciós válság és a háború negatív hatással volt az ország kereskedelmi flottájára. 
1991 végén a flotta 4 389 206 bruttó regisztertonna kapacitással rendelkezett, 
1996 végén már csupán 3 738 921 bruttó regisztertonnával. Ezen időszak alatt a 
világ kereskedelmiflotta-kapacitása 11 százalékkal nőtt. A kedvezőtlen változá­
sok ellenére a horvát kereskedelmi flotta korszerűsödött, lassan erősödik ver­
senyképessége. A régióban érzékelhető külkereskedelmi fellendülés kedvez az 
ágazat fejlődésének.

A légi közlekedés 1991 óta gyorsan fejlődött. Horvátországnak egy nagy 
nemzetközi, több regionális és helyi repülőtere van. Az 1992-ben elfogadott 
fejlesztési program célja az, hogy a horvát légi közlekedés biztonsági rendsze­
reinek és szolgáltatásainak színvonala mihamarabb megfeleljen az Európai 
Unió követelményeinek.

Az ország energiafelhasználása egyenletes növekedést mutat. A legfon­
tosabb energiaforrások az országban előállított és importált szilárd fűtőanya­
gok, a kőolaj, a földgáz, a vízi erőművek és egyéb alternatív energiák. A hazai 
előállítású energia aránya -  az EU-tagállamokkal összehasonlítva -  alacsony. 
Az energiahálózatok a közlekedési folyosók közelében húzódnak, a kőolaj- és 
gázvezetékek nemzetközi rendszerekhez kapcsolódnak.

A hírközlés az utóbbi néhány esztendőben gyors fejlődésnek indult, mutatói 
lassan közelítenek az EU-átlagokhoz. Új technológiákat helyeztek üzembe, a 
szolgáltatások minősége érezhetően javult. A telefonhálózatot az állami posta- 
és telefontársaság üzemelteti. E szolgáltatások fejlesztésének ütemét meggyor­
síthatja a telekommunikáció privatizálása, a nemzetközi források bekapcsolása, 
a távközlési díjak mérséklése a szolgáltatások bővülését eredményezheti.

Regionális különbségek, a régiók szerepe a nemzeti 
és a határ menti kooperációban

A horvát régiók legfontosabb jellemzője, hogy mindegyikük szomszédos 
országgal érintkezik és fejlettségük érzékelhető eltéréseket mutat. Horvátország 
2028 km-es országhatárából 501 km Szlovéniára, 329 km Magyarországra, 266 
km Jugoszláviára és 932 km Bosznia-Hercegovinára esik. A tengeri határ 5835
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km-t tesz ki, ebből 1777 km a szárazföldi, 4058 km pedig a szigetek körüli 
határ.

Az ország régiói eltérő fejlettségűek, különböznek természetföldrajzi 
adottságaik és térhasználatuk módjai is. Az ország központi magterületein az 
egy főre jutó GDP 5000-6500 dollár, a határ menti térségekben viszont csupán 
2000-2500 dollár között alakul. Mivel a jövedelmi mutatók kevésbé alkalmasak 
a régiók tényleges helyzetének illusztrálására, a soktényezős (népességi, urbani­
zációs, képzettségi, infrastrukturális és gazdasági faktorokat tartalmazó) elem­
zések eredményeképpen a horvát megyék alkotta régiók sorrendje a következő: 
első a tengermelléki régió, második Közép-Horvátország, harmadik Dél-Hor- 
vátország (Dalmácia) és negyedik Kelet-Horvátország (Szlavónia). A határ 
menti régiók (a nyugati térséget leszámítva) általában fejletlenek. Magasak 
migrációs mutatóik és alacsony jövedelmi színvonaluk. A legutóbbi időkig e 
régiókkal az állami politika nem foglalkozott, az elmaradott térségek fejleszté­
sére koncepciók nem készültek. A legnehezebb helyzetben a szigetek, a belső 
hegyvidéki területek és a háború sújtotta keleti térségek vannak.

A határ menti területek támogatásáról 1996-ban törvény született. Támoga­
tásban részesülnek az elfoglalt és a háborús károk által sújtott területek, illetve 
az igen elmaradott határ menti térségek. A támogatás projektek kidolgozását, 
kedvezményes hiteleket, alacsonyabb közszolgáltatási díjakat, állami szol­
gál tatásfej lesztést jelent.

Az eltérő fejlettségű négy horvát régió a jövőben különböző fejlődési pályát 
járhat be. Közép-Horvátországra összpontosul az ország népességének közel a 
fele, a pénzügyi, a kutatási, a technológiai szolgáltatások nagyobbik hányada. 
Központja, Zágráb az ország fővárosa. Frekventált közlekedési csomópont, a 
nagy áramlási tengelyek metszéspontjában helyezkedik el. A feldolgozóipar és 
a szolgáltatások valamennyi ágazata kedvező fejlődési adottságokkal rendelke­
zik.

Kelet-Horvátország az ország éléskamrája. Három folyó -  a Duna, a Dráva 
és a Száva -  határolja, természeti adottságai Magyarországhoz és a Vajdaság­
hoz hasonlóak. Termékeny síkságai, jó minőségű erdei, folyami kikötői, a Ma­
gyarország, Bosznia és a Dél-Adria felé irányuló közlekedési folyosók szintén 
kedvező adottságnak minősíthetők.

Nyugat-Horvátország a legkisebb népességszámú régió. A tengeri erőforrá­
sok komplex hasznosítása nélkül valószínűleg nem válhatott volna az ország ve­
zető régiójává. Központja, Rijeka az ország legnagyobb kikötője, megfogalma­
zott célkitűzése, hogy Magyarország és Szlovákia tengeri kapuja legyen. A ré­
gió másik jellemzője az Isztrián és a Rijekai-öbölben található fejlett feldol­
gozóipar. E régióban vannak az ország legfontosabb hegyvidéki területei, érin­
tetlen erdei, kristálytiszta hegyi folyóvizei, nemzeti parkjai. A horvát turisztikai
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kapacitások fele itt található, e régió adja az ország idegenforgalmi bevételei­
nek háromnegyed részét.

Dél-Horvátország (Dalmácia) sokban hasonlít a rijekai régióhoz, de jelentős 
eltéréseket is mutat. Split az ország második legnagyobb városa, fontos egye­
temi, kulturális központ, ókori műemlékei rengeteg látogatót vonzanak. Dub­
rovnik és Zadar kiemelkedő turisztikai központok. A régió képe és mentalitása 
mediterrán jelleget mutat, az enyhe éghajlat kedvez a primőrök termesztésének.

Összegzésképpen megállapíthatjuk, a horvát régiók olyannyira különböznek 
egymástól, hogy gazdasági fejlődésük eltérő lehetőségei kizárják az egymással 
való versengést, mindegyik régió megtalálhatja a maga biztos helyét az európai 
régiók sorában. A horvát régiók eltérő gazdasági profilja s nem pedig a konku­
rencia szolgálja a nemzet fejlődését.
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ÖNKORMÁNYZATISÁG SZLOVÉNIÁBAN, 
KÜLÖNÖS TEKINTETTEL 
A REGION ALIZÁCIÓRA

Miha Brejc-Stane Vlaj

Törvényi keretek

A Szlovén Köztársaság alkotmánya garantálja a helyi önkormányzat autonómiá­
ját. Az alkotmány helyi önkormányzatokról szóló 5. cikkelye kimondja, hogy a 
szlovén állampolgárok a helyi hatalmat önkormányzatok és egyéb önkormány­
zati szervezetek útján gyakorolják. Helyi önkormányzatot települések vagy 
települések csoportja alakíthatnak, amelyek lakosait azonos érdekek és szükség­
letek kötik össze. Helyi önkormányzatot alapító rendeletben lehet létrehozni, az 
erre a célra kiírt és pozitív eredménnyel záruló népszavazást követően.

A helyi önkormányzat feladata, hogy a helyi lakosságot érintő ügyekben el­
járjon. A helyi önkormányzat jogosult e feladatok körét önállóan meghatározni. 
Az állam előzetes megállapodás alapján rendeletben további ügyeket és felada­
tokat utalhat az önkormányzat vagy szélesebb értelemben testületéi hatáskörébe 
és a feladatok ellátáshoz köteles a szükséges eszközöket és forrásokat az önkor­
mányzat rendelkezésére bocsátani.

Az alkotmány alapján a helyi önkormányzat maga gondoskodik bevételeiről. 
A gazdaságilag fejletlen települések önkormányzatai, amelyek nem képesek a 
működésükhöz és feladataik ellátáshoz szükséges forrásokat önállóan előterem­
teni az államtól kiegészítő támogatásban részesülhetnek.

A szlovén önkormányzati reform három lényeges eleme a funkcionális, a 
területi és a szervezeti reform. Sajnos egyiket sem sikerült teljes egészében vég­
rehajtani.

„A szlovén helyi és regionális demokrácia helyzetértékelése” c. dokumen­
tum elkészítése óta a helyi önkormányzatokról szóló törvényt többször is módo­
sították és kiegészítették a törvény harmadik, negyedik, ötödik és hatodik 
felülvizsgálata során. Az önkormányzati finanszírozásról, illetve az önkormány­
zatok létrehozásának szabályairól szóló törvények szintén többször módosultak.
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A helyi hatóságok szerkezete és köre

Szlovéniában a települési önkormányzat a helyi közösség alapegysége. Az 
alkotmány kimondja, hogy a helyi önkormányzatok jogosultak régiókat létre­
hozni. A régióalakítás szabályait a helyi önkormányzati törvény, illetve a jelen­
leg kidolgozás alatt lévő régiókról szóló különleges törvény tartalmazza. A 
Szlovén Köztársaság alkotmánya kimondja, hogy a szlovén állampolgárok a 
helyi hatalmat a helyi önkormányzat és annak testületéi által gyakorolják. A 
települési önkormányzat jogosult önkormányzati szövetséget létrehozni a széle­
sebb érdekeltségi körű helyi ügyek intézésére. Az integráció formáját és az ön- 
kormányzati közösség státusát a szövetséget alkotó önkormányzatok rendelet­
ben határozzák meg (vö. az önkormányzatokról szóló törvény 86. cikkely).

A régió területileg nagyobb, önkéntesen létrehozott vagy megszüntethető 
egység. A régió alapszabállyal és testületekkel rendelkezik. Létrehozása után a 
régió kötelező, többcélú együttműködési formaként működik, tehát a helyi kö­
zösségek saját törvénykezéssel hozzák létre. Az alkotmány és az önkormányzati 
törvény kimondja, hogy a régió nagyobb területi egységet érintő helyi szolgál­
tatási, gazdasági, kulturális és társadalomfejlesztési feladatokat lát el, közremű­
ködik a területén élő lakosok és az ott lévő gazdaság közös szükségleteinek ki­
elégítésében, segíti a területén működő helyi önkormányzatok megerősítését és 
hozzájárul ezek fejlesztéséhez. A régió jogosult olyan feladatokat is ellátni, 
amelyeket az állam saját hatásköréből a régióhoz delegál. Az állami funkciók 
delegálásáról szóló törvény szabályozza a delegált feladatok megvalósításához 
rendelt források megosztásának módját. A régiók a nagyobb térségeket érintő 
helyi ügyek intézésére jönnek létre, amelyeket a helyi önkormányzatok nem 
képesek saját hatáskörben ellátni.

A önkormányzati törvény világosan szabályozza az önkormányzatok által 
önállóan ellátandó feladatok körét. Az önkormányzat területén élő lakosok igé­
nyeinek kielégítését szolgáló feladatokat a törvény csak részben sorolja fel. A 
törvényben előírt kötelező feladatokon túl az önkormányzat rendeletben további 
feladatokat határozhat meg önmaga számára. A minden településkategória szá­
mára kötelezően előírt feladatokon kívül a városi önkormányzatok területfej­
lesztési és városfejlesztési feladatokat is ellátnak.

Az állam és az önkormányzat, valamint a települések között felmerülő 
hatásköri és más jogvitákban az alkotmánybíróság illetékes. Az állam a törvény 
alapján jogosult az önkormányzat egyetértésével egyedi feladatokat és funkció­
kat önkormányzat hatáskörébe utalni, azonban minden esetben a feladat ellátá­
sához szükséges forrásokat és eszközöket az önkormányzatok rendelkezésére 
kell bocsátani.

1995 januárjában a 147 szlovén település a korábbi 62 község helyett jött 
létre (1. táblázat). Az önálló települési önkormányzat létrehozásának szabályait
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és kritériumait már a szlovén államiság létrejöttekor szabályozták. A Szlovén 
Köztársaság kormánya felismerve a kérdés jelentőségét, 1996-ban megalkotta 
és elfogadta a „Helyi önkormányzatok alapításának eljárási szabályairól és terü­
letének megállapításáról” szóló törvényt. A törvény elfogadása után 45 telepü­
lés jött létre. A második demokratikus helyi választásokat 1998 novemberében 
tartották.

1. táblázat

A települések száma, 1988

Lakosok szám a, fő T elepü lések  szám a

- 1 0 0 0 6

1 001 - 5 0 0 0 90

5 001 - 10 0 0 0 42

10 001 - 5 0  000 51

50  001 - 100 000 1

100 001 - 5 0 0  0 0 0 2

A törvény a következő kötelező feladatok ellátását írja elő az önálló helyi 
önkormányzat megalapításának kritériumaként:

-  alapfokú oktatás,
-  egészségügyi alapellátás,
-  alapvető javak biztosítása,
-  települési közszolgáltatások biztosítása,
-  postaszolgáltatás,
-  könyvtár és
-  helyi közigazgatás.

A település alapításának feltétele, hogy a település legalább ötezer lakost 
számláljon. Ettől a szabálytól csak kivételes esetben lehet eltérni, földrajzi, 
határ menti helyzetből fakadó, nemzetiségi, történelmi vagy gazdasági okból.

A városkörnyéki önkormányzat egy vagy több települést tömörítő egységes 
térbeli szervezet, amelynek környékét a lakosság napi ingázása kapcsolja össze 
a városi településsel. Adott város akkor tarthat igényt városkörnyéki önkor­
mányzati címre, ha legálabb 20 000 lakossal és minimum 15 000 munkahellyel 
rendelkezik, amelynek legalább a fele a tercier vagy a kvatemer szektorba 
tartozik, és a város vonzáskörzetének földrajzi, gazdasági és kulturális értelem­
ben vett központja.

Az önkormányzatok által létrehozott közösségek, szövetségek, társulások 
valamint ezek közös testületéi, szervezetei és szolgáltatásai azonos státust
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élveznek az államigazgatási szervezeten belül a helyi önkormányzatokkal, a 
helyi önkormányzat testületéivel és ezek szolgáltatásaival.

Külön szabályozás rögzíti a helyi és a regionális hatóságok külföldi partne­
rekkel való együttműködést és a nemzetközi szervezetekben való részvétele 
feltételeit. A helyi önkormányzati társulások hatáskörükön belül szabadon 
együttműködhetnek más országok hasonló szervezeteivel és a helyi önkormány­
zatok nemzetközi szervezeteivel. A helyi önkormányzat együttműködhet kül­
földi és nemzetközi önkormányzati szervezetekkel a helyi önkormányzat fej­
lesztése, a helyi önkormányzati feladatok megvalósítása területén az azonos 
szintek közötti kapcsolatépítés szabályai szerint.

A helyi önkormányzatok alapításának eljárási szabályairól és területének 
megállapításáról szóló törvény és a helyi önkormányzati törvény kimondja, 
hogy azokban a térségekben, ahol területi szerkezeti változtatást terveznek, a 
helyi önkormányzat a helyi vagy falusi közösség, illetve az állampolgárok 
számára biztosítani kell a részvételi jogot az új település létrehozásának döntési 
folyamatában.

A törvény értelmében területi változásokról szóló javaslatok esetén népsza­
vazást, népi kezdeményezést, illetve informatív népszavazást kell tartani. Az 
előkészítés és a népszavazás eredménye alapján a Nemzetgyűlés hagyja jóvá az 
új települések megalakulását és határozza meg ezek területének határait.

A közigazgatási hivatalok

Szlovéniában az államigazgatás különleges egységei a közigazgatási hivatalok, 
amelyekből összesen 58 található az országban. A közigazgatási hivatalok az 
államigazgatás területi testületéi, külön működési területtel, hatáskörökkel, 
funkciókkal és szervezettel rendelkeznek, területük egy vagy több települést 
ölel fel.

A közigazgatási hivatalokat, mint az államigazgatás területi hatóságait a köz- 
igazgatásról szóló törvény hozta létre külön tevékenységi területtel, funkciók­
kal, szervezettel és területtel. A közigazgatási hivatalok kompetenciája meg­
egyezik a minisztériumok hatásköreivel, amelyek területi szinten feladataikat a 
közigazgatási hivatalok által látják el. A közigazgatási hivatal elsődleges 
feladata, hogy elsőfokú hatóságként közigazgatási kérdésekben dönt. A felleb­
bezéseket az illetékes minisztérium vagy annak illetékes testületé, szervezete 
bírálja el. A minisztériumok belső testületéinek és szervezeteinek vezetői köz­
vetlenül jogosultak arra, hogy a közigazgatási hivatalokban felmerülő közigaz­
gatási kérdésekben döntést hozzanak, míg a többi munkatárs csak a vezető fel­
hatalmazásával jogosult ilyen kérdésekben dönteni. A közigazgatási hivatalok 
törvényességi felügyeletet gyakorolnak a helyi önkormányzati testületek felett,
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és felügyelik az államigazgatásból az önkormányzatokhoz delegált funkciók 
ellátásának hatékonyságát és szakmai színvonalát.

A közigazgatási hivatalokat egy vagy több település területén állították fel 
azért, hogy biztosítsák az államigazgatási feladatok színvonalas és hatékony 
megvalósítását. A közigazgatási hivatalok területe megfelel a korábbi igazgatási 
rendszernek. Kivételes esetekben törvényi szabályozással létrehozható ettől 
eltérő közigazgatási egység, mint elsőfokú hatóság. A közigazgatási hivatalok 
és a települési önkormányzatok közti együttműködés elősegítésére különleges 
tanácsadó testületet állítottak fel a közigazgatási hivatalok vezetői mellett. A 
tanácsadó testület tagjait az érintett települések testületéi delegálják. A 
tanácsadó testület a közigazgatási hivatal feladataival foglalkozik, észrevételeit 
és javaslatait közli a közigazgatási hivatal vezetőjével. A közigazgatási hivata­
lok felettes szerve az illetékes minisztérium, a közigazgatási hivatal munkáját 
minden esetben az a minisztérium felügyeli, amelynek a hatáskörébe a megva­
lósítandó feladat tartozik. A közigazgatási hivatal vezetője rendszeresen beszá­
mol az illetékes minisztériumnak a hatáskörébe tartozó feladatok megva­
lósításáról.

A helyi hatóságok szervei

A helyi testületek a következők:

-  helyi önkormányzati testület,
-  polgármester,
-  felügyelőbizottság,
-  választási bizottság.

Helyi szinten a legfontosabb döntéshozó testület a helyi képviselőtestület. A 
képviselő-testület fogadja a helyi önkormányzat alapvető és általános ren­
deletéit, költségvetését és felügyeli a polgármester, valamint a köztisztviselők 
tevékenységét és a helyi önkormányzati rendeletek végrehajtását.

A testületet a helyi választott képviselők alkotják (a képviselő-testület 7-45 
tagú lehet a település méretétől függően). A képviselőket a helyi lakosság 
választja meg szabad, közvetlen és titkos választással. Helyi választásokat 
négyévente kell tartani, a nemzetgyűlés elnöke írja ki az egész ország területére.

A helyi önkormányzat végrehajtó szerve a polgármester (mint egyszemélyes 
önálló hatóság), képviseli a települést és irányítja a helyi adminisztrációt. A 
polgármester képviseli az önkormányzati bizottságot, vezeti és összehangolja a 
helyi képviselő-testület gyűléseit, szavazati joggal azonban nem rendelkezik. A 
polgármester terjeszti a testület elé a rendelettervezeteket, a költségvetési javas­
latokat, és felel az önkormányzati testület határozatainak végrehajtásáért. A



Ö n k o rm á n y z a tisá g  S z lo v é n iá b a n , k ü lö n ö s  te k in te tte l  a  r e g io n a liz á c ió r a 103

helyi közigazgatás szervezetéről és működéséről szóló törvény értelmében a 
polgármester határozza meg a helyi önkormányzat hivatalának szerkezetét, 
kinevezi a köztisztviselőket, gyakorolja a munkáltatói jogokat és megszervezi a 
helyi közigazgatást.

A törvénymódosítással sikerült áthidalni a helyi képviselőtestület és a 
polgármester gyakorlatilag egymástól független működésének problémáját, és 
biztosítani a helyi testületek összehangolt és koordinált működését. A módosí­
tás rögzíti ugyanis, hogy a helyi képviselőtestület munkáját a polgármester irá­
nyítja, akit továbbra is közvetlenül kell megválasztani. A módosítás azon 
alapul, hogy helyi szinten nem szükséges a „döntéshozó hatalom” és a „végre­
hajtó hatalom” szigorú szétválasztása, a helyi hatalom gyakorlását a helyi 
testületek kollektív felelősségére kell alapozni. A helyi közügyek megvalósítá­
sában tehát minden egyes helyi testület felelősséget vállal, a két hatalmi forma 
összekapcsolása hatékonyabb működést eredményez. A törvény alapján a helyi 
képviselő-testület továbbra is a helyi szint legfontosabb döntéshozó szerve, míg 
a polgármester a helyi döntéshozók döntéseinek végrehajtásáért felelős, képvi­
seli a helyi közösséget és irányítja a helyi közigazgatást.

A törvénymódosítás tartalmazza azt a rendelkezést, amely a polgármestert 
kizárólagos joggal ruházza fel a költségvetési javaslat, azaz a település éves 
pénzügyi programjának a közgyűlés elé terjesztésére, valamint, hogy kinevezze 
vagy felmentse a település titkárát (jegyzőjét), a helyi közigazgatás irányításáért 
felelős személyt.

A helyi önkormányzatokról szóló törvény 1997 novemberében életbe lépett 
negyedik módosítása részletesen szabályozza a helyi felügyelőbizottságok, a 
helyi közösség pénzügyi forrásainak felhasználását ellenőrző legfelsőbb szintű 
helyi szervek pozícióját és feladatit. A módosítás kötelezővé teszi a közgyűlés 
számára a felügyelő bizottság jelentéseinek megtárgyalását, valamint a jelentés­
ben foglalt következtetések és javaslatok figyelembevételét a döntéshozásban 
mind a képviselő-testület, mind pedig a polgármester számára.

A felügyelőbizottságra vonatkozó szabályozás módosítása hangsúlyossá 
teszi a felügyelő bizottságot, mint a helyi közpénzek felhasználását ellenőrző 
legfelsőbb szintű helyi szervet.

Közvetlen állampolgári részvétel a döntéshozásban

A helyi önkormányzatokról szóló törvény szabályozza a polgárok közvetlen 
részvételének formáit a helyi döntéshozásban, amelynek fórumai a lakossági 
gyűlés, a referendum és a népi kezdeményezés. A helyi önkormányzat referen­
dumot írhat ki határozata vagy rendelete elbírálására. Minden esetben köteles 
népszavazást kiírni, amennyiben ezt a helyi szavazók legalább 10%-a kéri. A
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népszavazásra kiírt kérdést abban az esetben kell elfogadottnak tekinteni, ha a 
leadott szavazatok többsége mellette szólt.

A helyi önkormányzati törvény legutóbbi módosítása a 192 települést részte­
lepülésekre osztotta fel, biztosította az önkormányzatok számára a feladat 
dekoncentrálásának lehetőségét. Feljogosította őket helyi, falusi vagy település- 
részi részönkormányzatok létrehozására, a decentralizáció elvén a döntéshozás 
közelebb kerülhet a választókhoz.

Finanszírozás

A helyi adókról szóló rendelkezéseket a helyi önkormányzatok finanszírozásá­
ról szóló törvény tartalmazza. A törvény tételesen felsorolja a helyi adóneme­
ket: ajándék- és örökösödési adó, szerencsejáték adó, ingatlanadó.

A pénzügyminisztérium havonta utalványoz a helyi önkormányzatnak a ga­
rantált kiadásokról szóló becslések alapján. A havi pénzátutalások fedezik a 
folyó költségeket és a beruházásokat.

Az ágazati minisztériumok külön alapot hozhatnak létre a különböző beruhá­
zások megvalósítására (a demográfiailag veszélyeztetett térségekben, közszol­
gáltatásokban, gázvezeték, hőerőművek, szennyvíztisztító építésében és más 
kapcsolódó szolgáltatásokban, pl. vízmű építése, szeméttelep létesítése stb.). 
Ezeket a forrásokat pályázat útján évente ítélik oda.

Az önkormányzati finanszírozásról szóló törvény módosításának célja a 
szlovén önkormányzati finanszírozás összehangolása a Helyi Önkormányzatok 
Európai Chartája rendelkezéseivel. A módosítás alapvető célja az volt, hogy a 
helyi önkormányzati finanszírozás nagyobb mozgástérhez jusson. A legalapve­
tőbb módosítások a következők voltak:

1) A helyi finanszírozás egységesítése, a helyi bevételek nem tagolódnak 
célhoz kötött bevételekre és egyéb bevételekre;

2) A célhoz kötött bevételek neve a továbbiakban „közérdekű, helyi ügyek 
finanszírozására szolgáló megfelelő mennyiségű összeg”. Ez a bevétel 
garantálja a helyi önkormányzatok működését;

3) Kiegészítő kormánytámogatás általános támogatás formájában. A kiegé­
szítő támogatáshoz minden önkormányzat számára azonos kritérium- 
rendszert rendeltek;

4) A kormány szempontjából kiemelt fontosságú ügyekhez a helyi önkor­
mányzat külön támogatásban részesül;

5) A polgármestert szélesebb jogkörrel ruházták fel költségvetési kérdések­
ben;

6) A települések egyesítésének ösztönzése;
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7) A helyi önkormányzati adósságok tekintetében a módosítás előírja, hogy 
az önkormányzat kizárólag a költségvetés alapján, a mindenkori 
pénzügyminiszter jóváhagyásával vehet fel hitelt;

8) A helyi önkormányzat számára időben hozzáférhetővé kell tenni a 
költségvetése elkészítéséhez szükséges adatokat, hogy kellő időben és 
alapossággal készíthesse el a települési költségvetést.

A régiók bevezetésének jogi alapjai Szlovéniában

A régió, azaz az önkormányzás második szintje Szlovéniában még nem jött 
létre. A Szlovén Köztársaság kormánya a régiókról szóló előzetes írásos doku­
mentációt nemzetgyűlési vitára bocsátotta, ez tartalmazza a régiók szabályozá­
sának sarokköveit.

A kormány tisztában van azzal, hogy a jogi szabályozás csupán egyetlen 
eleme az ilyen sürgető és fontos kérdések megoldásának. Ezért az előzetes par­
lamenti viták során szükséges elemezni és bemutatni azokat az elemeket, ame­
lyek döntően és alapvetően befolyásolják az új közigazgatási struktúra sikeres­
ségét.

A régiókról szóló törvénytervezet koncepciója

Az első elképzelés alapján olyan régiók jönnének létre, amelyek nem rendelkez­
nek önkormányzati jogosítványokkal, közigazgatási feladatokkal és költségve­
téssel. Ez az elképzelés a régióknak csupán konzultatív szerepet szán, gyakorla­
tilag a helyi önkormányzatok, valamint a helyi és a központi szint közti koordi­
nációs feladatokat látnának el.

A második alternatíva szerint a régiók területi politikai önkormányzati 
egységek lennének. Ez az elképzelés törvényben kívánja rögzíteni, hogy a régió 
a mező önkormányzati szint, jogi személyiséggel rendelkezik, van saját költség- 
vetése, rendeletalkotási joga és közvetlenül választott testületéi. A régió 
viszonya a településhez az egyenlőség elvén alapul, a települési önkormányzat 
nem állna hierarchikus, alárendelt viszonyban a régióval. A törvénytervezet elő­
készítése során a második elképzelés érvényesült. A törvénytervezet kidolgo­
zása során a törvényalkotó figyelembe vette a Helyi Önkormányzatok Európai 
Chartájának rendelkezéseit is.

A régiókról szóló törvény megalkotását nem szabad elhamarkodni, ám nem 
célszerű figyelmen kívül hagyni azt sem, hogy a dolgok változnak és nem csak 
Szlovéniában, de a környező országokban is. Tehát reális időkeretekre és straté­
giai koncepciókra van szükség egy jó törvény megalkotásához.
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1. melléklet: A régiókról szóló törvénytervezet

Általános rendelkezések

A régió olyan önkormányzó helyi közösség, amely a szélesebb érdekeket érintő 
helyi ügyek, a törvény által előírt államigazgatási valamint a központi szint által 
hatáskörébe delegált ügyek intézésére jött létre.

A régió feladata a települések összekapcsolása olyan integrált területté, 
amelyben tartós kapcsolat alakulhat ki a helyi önkormányzatok és a lakosok kö­
zött a közös szükségletek hatékony kielégítése, a közös érdekek védelme és erős 
területi identitás kialakítása érdekében. A régió jogi személyiséggel rendelkező 
közjogi egység.

A régió hatásköre

A régió hatáskörébe tartozik a szélesebb érdekeket érintő helyi ügyek intézése a 
következő területeken:

• A települési, energetikai, közlekedési és egyéb infrastrukturális létesítmé­
nyek kiépítése, karbantartása és üzemeltetése;

• Oktatási, sport, kulturális, egészségügyi, társadalombiztosítási és a régió 
fejlődése szempontjából fontos egyéb társadalmi intézmények létrehozása 
és fenntartása, amelyek nem tartoznak a központi kormányzat kötelező 
feladatai körébe;

• Települési, energetikai, közlekedési és más infrastrukturális létesítmények 
létesítése és üzemeltetése, amelyek meghaladják a települési hatáskört, a 
települési és egyéb hulladékszállítás és szennyvízelvezetés, illetve a kör­
nyezetvédelem, amely a települési léptékeken túl regionális kapacitást 
kíván;

• Gazdaságfejlesztés, különösen mezőgazdaság-, kisvállalkozás- és 
turizmusfejlesztés;

• Közegészségügyi szolgáltatás, társadalombiztosítás, oktatás és alapkép­
zés;

• Segítségnyújtás a települési önkormányzatoknak feladataik elvégzésében 
és a helyi önkormányzatok erősítése;

• Egyéb, szélesebb érdekeket érintő helyi ügyek.

A régió szélesebb érdekeket érintő helyi ügyek mellett ellát a központi szint 
által hatáskörébe delegált feladatokat, különösen:

-  a természeti és kulturális örökség megőrzése,
-  zajvédelem a természetben és a lakókörnyezetben,
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-  területrendezés és környezetvédelem,
-  a közlekedés és telekommunikáció irányítása (közutak, vasút, szállítás, 

telekommunikáció és egyéb),
-  egészségügyi szolgáltatások, társadalombiztosítás, oktatás és alapképzés,
-  mezőgazdaság, közellátás, turizmus és élelmezés.

A felsorolt feladatok ellátásnak módját és feltételeit törvényben kell szabá­
lyozni. Azokban a régiókban, ahol olasz vagy magyar nemzetiségű lakosság is 
él, az alkotmány és a törvény előírása szerint biztosítani kell a kisebbségi jogok 
gyakorlásának lehetőségét.

A régió államigazgatási feladatokat is ellát saját területén, olyan feladatok 
kivételével, amelyek törvény szerint közvetlenül a minisztérium hatáskörébe 
tartoznak, illetve amelyeket a törvény a települések hatáskörébe utal.

A régió köteles a települések által hatáskörébe utalt feladatokat is ellátni a 
régió alapító rendeletében foglaltak szerint.

A régió adminisztratív testületéi

A régió adminisztratív testületéi a regionális tanács, a regionális bizottság és a 
régió elnöke.

A régió finanszírozása

A régió forrásai az adók, hozzájárulások és díjak, amelyeket a régió a törvény 
rendelkezéseinek megfelelően vethet ki.

Az adott év költségvetésének elkészítése során a pénzügyminiszter egyeztet 
a régiók vezetésével a régiók finanszírozására elkülönítendő alap mértékéről, 
illetve az elkülönített összegek biztosításának módjáról. A költségvetés előter­
jesztése során a kormányzat egyezményt készít elő a régiók finanszírozásának 
biztosítására.

A régióknak hozzáférhetőséget kell biztosítani a tőkepiachoz a törvény ren­
delkezéseivel összhangban. A törvényben előírt pénzügyi kiegyenlítés nem 
korlátozhatja a régiók pénzügyi autonómiáját.

Regionális igazgatás

A régió a közigazgatási feladatit regionális testületéi útján látja el. A regionális 
közigazgatás testületéi törvényes keretek közt a regionális bizottság irányelveit 
figyelembe véve működnek. A regionális közigazgatás szerveit a regionális 
tanács rendeletben, a regionális bizottság javaslata alapján hozza létre.
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A régióalapítás, a határ, a név és a székhely megváltoztatásának
eljárási szabályai

A régió megalapítását a Nemzetgyűlés régióalapítási javaslatban kezdeményezi, 
amely tartalmazza a régió határait, nevét és székhelyét.

A régiók alapításáról szóló törvényjavaslatot a kormány készíti elő a helyi 
önkormányzatokkal és önkormányzati szövetségekkel folytatott előzetes egyez­
tetést követően.

Állami törvényességi felügyelet

A regionális testületek működése feletti törvényességi felügyeletet az ágazati 
minisztériumok gyakorolják, törvényességi felügyeletet látnak el a régiók által 
saját hatáskörben megalkotott rendeletek felett.
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AZ OROSZ REGIONÁLIS POLITIKA

Sergey Artobolevskiy

Területi aránytalanságok Oroszországban

A hivatalos statisztikai adatok alapján arra a következtetésre juthatunk, hogy 
Oroszországban a területi társadalmi-gazdasági különbségek igen nagy mérté­
kűek: 1996-ban az egy főre jutó GDP legmagasabb és legalacsonyabb értékei 
között 21-szeres volt a különbség, 1997-ben az egy főre jutó jövedelmek 13- 
szoros, a munkanélküliségi ráták 14-szeres különbséget mutattak. A területi 
differenciák mértéke Oroszországban sokkal nagyobb, mint az Európai Unió 
tagállamaiban. Alapos okunk van kijelenteni, hogy a 90-es évek változásai éles 
területi aránytalanságot idéztek elő. Az orosz válság területi kiterjedése nem 
egyenletes, s a jelek szerint a különbségek további bővülésével kell számolni. 
Az éles területi különbségek minden országban veszélyt hordoznak magukban, 
a nagy kiterjedésű és nem egységes államokban pedig különösen súlyos problé­
mákat idézhetnek elő.

Oroszország valamennyi régiójában erős Moszkva-ellenes hangulat tapasz­
talható. E jelenség oka az, hogy a reformok idején Moszkva behozhatatlan elő­
nyökre tett szert, a személyi jövedelmek az országos átlag háromszorosára 
nőttek, kedvezőbbek a foglalkoztatottság feltételei (mind a hivatalos, mind a 
szürke gazdaságban).

Az állam nem nézheti tétlenül a térbeli aránytalanságokat, olyan regionális 
politikát kell folytatnia, amely révén megakadályozza a különbségek növekedé­
sét. Az 1998 augusztusában kirobbant pénzügyi és gazdasági válság azonban 
tovább fokozta az ország dezintegrálódását. Megerősödött a régiók szepara­
tizmusa, a nemzeti piac szétdarabolódása. Az orosz egység jövője újból a 
tömegkommunikáció és a kutatóműhelyek kedvelt vitatémája lett. Az augusz­
tusi események után a regionális politika fontossága még nagyobb hangsúllyal 
jelenik meg.
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A regionális politika intézményrendszere

Oroszországban a regionális különbségek ellenére hatékonyan működő regioná­
lis politikai intézményrendszer mind ez ideig nem alakult ki. Ennek több oka 
van, ezek közül mindenekelőtt az orosz intézményrendszer hiányosságait kell 
megemlítenünk. A hatékony regionális politika sok tekintetben attól függ, hogy 
a politikát kidolgozó és megvalósító intézmények milyen szervezettséget mutat­
nak és hogyan működnek.

Az Oroszországi Föderációban a regionális politika egyes feladatait külön­
böző hivatalos intézmények végzik a tevékenységek összehangolása nélkül (sőt, 
esetenként éles rivalizálás folyik például a gazdasági és a regionális minisz­
térium között). A regionális politika intézményi instabilitása jelenti a másik fő
gondot.

Az országban gyakorlatilag már több éve működnek regionális politikai 
intézmények. Az Elnöki Hivatalban területi igazgatóságot szerveztek, a többi 
főosztály is szoros kapcsolatokat tart fenn a régiókban tevékenykedő elnöki 
megbízottakkal. A korábbi Nemzetiségi és Föderációs Ügyek Minisztériumát 
Regionális Politikai Minisztériummá szervezték át. Regionális főosztály műkö­
dik a Gazdasági Minisztériumban, és mindkét parlamenti kamarának van föde­
rációs és regionális politikai bizottsága.

Az Elnöki Hivatalban azonban nincs olyan szervezet, amely kizárólagosan a 
nemzeti regionális politikával foglalkozna, a hivatal a régiókban zajló 
társadalmi-gazdasági folyamatokat figyeli és értékeli, illetve széles hatásköre 
van a régiók igazgatási apparátusának befolyásolásában. A hivatalban sajátos 
regionális politikai felfogás érvényesül, amit nem kis mértékben szűk politikai 
célok motiválnak. A regionális problémák a területi igazgatóság hatáskörébe 
tartoznak, amelyet rendszeresen átszerveznek. Az elnöki hatalom folyamatos 
mérséklése a hivatal lehetőségeit is szűkíti.

A legutóbbi időkig formálisan a Gazdasági Minisztérium volt a regionális 
politika legnagyobb befolyású intézménye. Tevékenysége azonban meghatáro­
zóan gazdaságpolitikai feladatokra összpontosult, az állami beavatkozás egyéb 
területein, például a szociális szférában szerepe rendkívül korlátozott.

Mivel a Gazdasági Minisztérium a kormány gazdasági stratégiáját hajtja 
végre, működése során rengeteg regionális és helyi problémát kell megoldania. 
Ugyanakkor tevékenysége nem pótolhatja az állami regionális politikát, 
amelynek a fejlettségi és az életszínvonalbeli különbségeket kell mérsékelnie a 
gazdasági hatékonyság figyelembevételével (ez utóbbi egyébként a miniszté­
rium alapvető feladata). A regionális politika szociális elemei teljes mértékben 
figyelmen kívül maradnak a minisztérium tevékenységében.

1998 augusztusában kezdte meg működését az új Regionális Politikai Mi­
nisztérium. E szervezet a korábbi Regionális és Nemzetiségi Politikai Miniszté-
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rium egyes részlegeiből és az Északi Térségek Fejlesztésének Állami Bizott­
ságából jött létre. Az új minisztérium eredményei ma még nem értékelhetők. Ez 
tehát már a harmadik kísérlet arra, hogy a minisztérium aktív regionális politi­
kát dolgozzon ki az egész föderáció területére. 1993-1995 között, amikor is a 
minisztérium nevében szerepelt a regionális politika kitétel, jelentős erőfeszíté­
sek történtek az állami regionális politika kereteinek megteremtésére. A minisz­
térium 1995-1996-ban a kormány elé terjesztette regionális politikai program­
ját, ennek azonban semmi gyakorlati következménye nem lett. A programot el­
utasították.

Az újonnan alakított minisztérium nagy gondja, hogy a többi, hagyományo­
san kiterjedtebb hatáskörökkel rendelkező minisztérium ez idáig nem adta át re­
gionális politikai jogköreit. A minisztérium csak akkor lesz képes a regionális 
politika meghatározó végrehajtó szervévé válni, ha a szubjektív tényezők 
szerepe a lehető legszűkebb mértékre csökken.

A korábbi Északi Térségek Fejlesztésének Állami Bizottsága az észak­
oroszországi régiók fejlesztésének szövetségi politikájáért és annak megvaló­
sításáért volt felelős. A bizottság tevékenysége a tudományos kutatásoktól és a 
monitoringtói az északi térségekbe történő áruszállítások szervezéséig terjedt. 
Az ország területének kétharmadát felölelő szuperrégió komplex fejlesztésének 
szervezését végző testület működése lényegében kedvező megítélést kapott. E 
bizottságnak köszönhetően az északi területekre sokkal több törvény és rendelet 
született, mint az ország más térségeire. A bizottság teljes függetlenséget él­
vezett, az északi térségek fejlesztését nem hangolták össze az országos koncep­
ciókkal. A bizottság működésében negatívumként kell elkönyvelnünk azt, hogy 
az elszigetelt fejlesztések az országos regionális politikába nem tagolódtak be. 
Jelenleg még kérdéses, hogy a volt bizottság -  amely egy külön épületben 
működik Moszkvában -  miként lesz képes az űj minisztériumba integrálódni. 
Ha az egybeszervezés nem zajlik le a lehető leggyorsabban, elképzelhető, hogy 
az államnak két regionális politikai döntési centruma működik majd egymással 
párhuzamosan.

Megkülönböztetett figyelmet érdemelnek a parlament két házában működő 
szakbizottságok. Ezek tudják ugyanis kezdeményezni és támogatni a regionális 
politikai jogalkotást. A bizottságok mindeddig azonban csak a szövetségi törvé­
nyek véleményezésére, a törvényjavaslatok vitáira koncentráltak, és legfeljebb a 
különböző regionális érdekcsoportok mellett vagy ellen lobbiztak. A regionális 
politika fontos összetevője az egyes törvények regionális következményeinek 
elemzése, a negatív hatások megakadályozása. Gondot jelent azonban, ha ez a 
munka nem hivatalosan elfogadott szövetségi regionális politika alapján, az 
abban foglalt prioritások figyelembevételével folyik.
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Regionális politikai programok

Az 1990-es években Oroszországban több regionális program készült. A legfon­
tosabb dokumentumot, „Oroszország területfejlesztési stratégiáját” 1993-ban 
dolgozta ki az Elnöki Hivatal Elemző Központja. A program élénk vitákat 
váltott ki. A dokumentumot azóta több ízben átdolgozták, módosították, de elfo­
gadására nem került sor. Nem született meg a végrehajtási utasítás sem. A stra­
tégia fő érve az állami regionális politikai beavatkozás mellett az volt, hogy 
fenn kell tartani az ország egységét, mérsékelni kell a piacgazdasághoz vezető 
úton felerősödő területi aránytalanságokat, garantálni kell a társadalmi igazsá­
gosságot. Ezek az alapelvek közel állnak a nyugat-európai gyakorlathoz és 
megfelelnek az orosz valóságnak is.

1994 őszén a stratégia alapján az Elemző Központ elkészítette „A dep­
ressziós térségeknek nyújtandó támogatások programját”. E dokumentum sem 
jutott el azonban a jogszabályalkotásig. A szakértők azt remélték, hogy az aján­
lások beépülhetnek az 1995. évi költségvetésbe, majd az 1996. évibe stb. (való­
színű, hogy a költségvetésért felelős szervek ezt a programot nem is ismerték). 
Ma már teljesen nyilvánvaló, hogy a program megvalósítására soha nem kerül 
sor. Figyelemre méltó ugyanakkor, hogy a dokumentum pozitív visszhangot 
keltett a válságtérségekben.

1993-1995-ben a Nemzetiségi és Regionális Politikai Minisztérium dolgo­
zott ki programot Oroszország regionális fejlesztésére, amelyet széles körben 
vitára bocsátottak. A program azonban helytelenül értelmezte a regionális poli­
tika fogalmát. A dokumentum az orosz gazdasági és szociális átalakulás szinte 
valamennyi kérdését érintette, a makrogazdaság fejlesztését a regionális politi­
kával azonosította. Egy ilyen átfogó, mindenre kiterjedő dokumentum alkal­
matlan volt arra, hogy a területfejlesztés súlyponti kérdéseiben szervezési 
döntéseket lehessen hozni.

Ugyanebben az időszakban készítette el a Gazdasági Minisztérium regio­
nális gazdaságpolitikai koncepcióját. Ezt az anyagot inkább a minisztérium te­
vékenysége területi szervezési tervének kell tekintenünk, mintsem az ország 
regionális politikai koncepciójának. A dokumentum az ország fejlett régióinak 
ösztönzésére helyezte a hangsúlyt, ami -  ha érvényesítették volna a koncepció 
elképzeléseit -  a regionális aránytalanságok további elmélyülését idézte volna 
elő. Egy olyan országban, ahol a területi egyenlőtlenségek nagymértékűek, 
ilyen jellegű alapcél kitűzése nem tekinthető helyes megoldásnak.

1996-ban a Nemzetiségi és Regionális Politikai Minisztérium a kormány elé 
terjesztette Oroszország regionális politikai szervezési koncepcióját, amely 
reális felfogásban készült. Az előbb említett stratégiai és regionális gazdaság- 
fejlesztési anyagok legkidolgozottabb fejezeteit egységes rendszerbe integrálta, 
tartalma és szerkezete alkalmas volt arra, hogy egy majdani területfejlesztési
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törvény alapja legyen. Azonban e koncepció is az előzőekhez hasonló sorsra 
jutott. Az új minisztérium új területfejlesztési stratégia kidolgozásába fogott.

A regionális politikai programok kidolgozását a nemzetközi szervezetek is 
támogatják. Az Európai Unió TACIS-programja a szerző irányításával 1998 
januárjában hároméves projektet indított az orosz regionális politika kidolgozá­
sára. A projekt alapvető célja egy szociális orientációjú szövetségi regionális 
politikai koncepció összeállítása. A munkálatok kiinduló hipotézise, hogy a 
Regionális Politikai Minisztérium legyen a regionális politika meghatározó 
koordinációs intézménye. A minisztériummal egyetértésben a projekt kifeje­
zetten gyakorlatorientált lesz.

A regionális politika jogi alapjai

Említettük már, hogy Oroszországban a szövetségi regionális politikát nem sza­
bályozza semmiféle hivatalos jogszabály. Csak az északi régiók fejlesztésére 
fogadtak el törvényeket és adtak ki rendeleteket. Ennek ellenére a szövetségi 
kormány intézkedései távolról sem tekinthetők konzisztensnek. Mindettől füg­
getlenül az 1996. évi szövetségi törvényt az északi régiók társadalmi-gazdasági 
fejlesztésének állami szabályozásáról tekinthetjük az egyetlen komplex regioná­
lis politikai dokumentumnak. A törvény lényegében arról szól, hogy az állam­
nak joga van az északi területek fejlesztését ösztönözni, nem utal azonban az 
állam felelősségére. A nagymértékű költségvetési hiány miatt a törvényben 
előírt fejlesztésekre csekély források jutottak.

1996 tavaszán az orosz minisztertanács rendelettervezetet nyújtott be a köz- 
társasági elnöknek „Az oroszországi regionális politika fő irányai” címmel. E 
húsz oldalas dokumentum azonban nem tartalmazott konkrét feladatokat, csak 
arról szólt, hogy mit lenne érdemes elérni a régiók fejlesztésében, miként kelle­
ne a környezetvédelmi, nemzetiségi stb. kérdésekkel foglalkozni, nem tett emlí­
tést arról, hogy miként kell a célokat megvalósítani, mely állami szervek felelő­
sek az egyes feladatokért, milyen pénzügyi forrásokat kell igénybe venni. A do­
kumentum a szövetségi kapcsolatok, a helyi önkormányzatok, a nemzetközi re­
gionális együttműködések, az ökológia, a foglalkoztatás, a nemzetiségi ügyek 
összes kérdését regionális politikai feladatnak tekintette. Ugyanakkor csekély 
figyelmet fordított a szociális kérdésekre, e szféra és a gazdaság szoros össze­
függéseire még csak nem is utalt. Nincs szó a dokumentumban arról sem, hogy 
a regionális politika intézményesített állami tevékenység. Találhatunk azonban 
a dokumentumban előremutató megállapításokat is: rögzíti például, hogy az 
előrejelzések és a programok fontos regionális politikai eszközök, de nem 
említi, hogy mely intézmények működtetik ezeket az eszközöket, milyen szere­
pük lesz az állami gazdaságfejlesztési stratégiában.
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Az elnöki rendelet ideiglenes jogszabálynak minősül, konkrét intézkedéseket 
kell tartalmaznia, rendelkeznie kell az állami intézmények feladatairól, a végre­
hajtás ütemezéséről. Vegyünk egy példát az előbbi dokumentum, „A regionális 
politika jogi alapjai” c. utolsó fejezetéből. A logikus az lenne, ha e fejezetben 
törvényekről, jogszabályokról, az ezek végrehajtásában felelős intézményekről, 
határidőkről esne szó. Ehelyett azonban ezt olvashatjuk: „A regionális politikai 
jogszabályalkotásnak erősítenie kell a szövetségi központ és az Oroszországi 
Föderáció jogalanyai közötti harmonikus viszonyt. Az Oroszországi Föderáció 
alkotmánya biztosítja ehhez a szükséges feltételeket.” A fejezet utolsó egy 
oldala felsorolja azokat a témaköröket, amelyek a szövetségi központ és régiók 
közös érdeklődésére tarthatnak számot. Mindezeket azonban az alkotmányban 
is megtalálhatjuk.

A szövetségi végrehajtó hatalom és régiókba telepített szervei, illetve az 
alkotmány alanyai (a régiók) közötti irányítási jogosítványokról szóló megálla­
podások szövegeiben sok közös vonás található, de az egyes régiókra és azok 
állami kapcsolataira vonatkozóan sok egyéni vonást is tartalmaznak. Kijelent­
hetjük tehát, hogy vannak bizonyos jelei a szövetségi hatóságok által követendő 
regionális politikának. Ezeket a szerződéseket (és mellékleteiket) hatékony 
eszközként lehetne alkalmazni (természetesen bővebben kellene felsorolni a 
régiók jogait). A szerződések szelleméből következően a szövetségi szint teljes 
egészében vagy részlegesen felelős a legproblematikusabb régiók fejlesztéséért.

Az 1997. július 9-én kibocsátott elnöki rendelet az elnöki meghatalmazottak­
ról tág lehetőséget teremtett az elnöki rendszer régiókat érintő feladatkörének 
bővítésére. Az új szabályozás a meghatalmazottaknak széles körű beavatkozást 
biztosít a régiók tevékenységébe. Az elnöki meghatalmazottnak addig is volt 
lehetősége arra, hogy a helyi önkormányzat és a regionális hatóság közötti 
vitában állást foglaljon. Az új rendeletből nem tűnik ki, hogy a központi hatósá­
gok beavatkozása milyen méreteket ölthet, mennyire kockáztathatják a regio­
nális hatóságokkal fennálló normális viszonyt. A rendeletben megfogalmazód­
tak bizonyos regionális politikai „eszközök” is. A rendelet kibocsátása óta eltelt 
két évben a regionális politikában nem tapasztalható előrelépés.

A regionális politika gyakorlati eredményei

Nem túlzás azt állítani, hogy Oroszországnak ma nincs regionális politikája. 
Oroszország -  más országokhoz hasonlóan -  az állami források területi elosztá­
sában ugyanakkor aktív politikát folytat. Az állam támogatást nyújt a szénbá­
nyászati vidékeknek, az ökológiailag veszélyeztetett régióknak, szociális se­
gélyben részesíti a legszegényebb térségeket. Az állami költségvetés 15%-át 
fordítják a zárt városok segélyezésére, regionális költségvetési támogatásra,
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regionális programok finanszírozására, vagyis regionális célokra. A támogatá­
sok elosztásában -  az esetek többségében -  nem érvényesülnek hivatalosan el­
fogadott kritériumok, a döntéseket erős szubjektivizmus hatja át. Az eszközök 
elosztásában különösen fontos szerepük van a politikai tényezőknek. 1992- 
1994 között hetven elnöki és kormányrendelet jelent meg a régiókkal kapcsola­
tosan, gyakorlatilag mindegyik kiegészítő jogokkal ruházta fel a régiókat vagy 
újabb pótlólagos támogatásban részesítette őket. A hivatalos döntéseket azon­
ban soha nem előzte meg átfogó regionális elemzés. Egyetlen rendeletből sem 
tűnt ki világosan, miért éppen az adott régiót részesítették támogatásban.

A regionális, a gazdasági és az építésügyi minisztériumok több komplex 
regionális fejlesztési programot dolgoztak ki. Az adott regionális programnak 
illeszkednie kellene a föderális regionális politikához, legalább abban az eset­
ben, ha kritikus helyzetben lévő válságtérségről van szó. A folyamatban lévő 
programok egybevetésére, fejlesztési problémáik összehasonlítására azonban 
nem került sor. Nem derül ki, miért éppen az adott régióra készült a program. A 
válaszokat politikai körökben kell keresni, a régió politikai vezetőinek moszk­
vai befolyását érdemes megvizsgálni.

A kormány nem tudott kitérni a politikai nyomás elől, a megoldást az összes 
program folyamatos alulfinanszírozásában találta meg. 1997-ben a folyamatban 
lévő programok a tervezett költségek 10%-ának megfelelő támogatásban része­
sültek (az 1998-as adat még kedvezőtlenebb képet mutat). A súlyos válságban 
lévő térségeknek nyújtott különleges kedvezmények az esetek többségében nem 
érték el a kitűzött célt, sőt a régiók közötti különbségeket növelték.

A régiók pénzügyi támogatását szolgáló alapból juttatott transzfereket csak 
feltételesen tekinthetjük regionális politikai eszköznek. A kedvezőtlen adóbevé­
telekkel rendelkező régiók a központi költségvetéstől kiegészítést kapnak, 
ezeket a folyó működési kiadásokra fordítják. Az 1994-ben bevezetett rendszer 
a régióknak a szükséges transzferek felét volt képes csak átutalni, mert nem tel­
jesültek a költségvetés adóbevételi tervei. Vannak régiók az országban, amelyek 
költségvetésének 80-90%-át e transzferek teszik ki.

Az eszközök régiók közötti közvetlen állami elosztását már regionális 
politikai intézkedésnek tekinthetjük. A regionális politikának a válságtérségeket 
kell támogatnia, ezek azonban nem mindig esnek egybe a kedvezőtlen adóbevé- 
telü régiókkal. Nem beszélve arról, hogy a bevételkiegészítést nem lehet beru­
házási célokra használni.
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Mi hasznosítható az Európai Unió tapasztalataiból?

A nemzetközi és különösen az Európai Unió tagállamainak tapasztalatai a 
regionális politika erős szociális kötődéséről tanúskodnak. A fejlettségi különb­
ségek jelentős területi aránytalanságot produkálnak az életkörülményekben is. 
Az életminőség szélsőségesen kedvezőtlen állapota veszélyezteti az ország gaz­
dasági és szociális egységét, végső soron kedvezőtlenül befolyásolja a politikai 
viszonyokat is. A társadalmi megosztottság példáját mutatja Olaszország, az 
Egyesült Királyság (az északi és a déli térségek között tapasztalható különb­
ségekkel) vagy Franciaország, ahol Párizs és a „francia pusztaság” szembetűnő 
eltérései figyelhetők meg.

Az EU-tagországokban politikai szempontból elfogadhatatlan, hogy egy 
egységes államban kirívó területi egyenlőtlenségek legyenek (a kirívó jelző or­
szágonként természetesen eltérő mértéket jelent). Hasonló felfogást képvisel az 
Európai Unió is, a közös regionális politika a lényeges területi különbségek 
mérséklését tekinti fő céljának.

A területi fejlődési folyamatokat az EU-országok a társadalmi igazságosság 
saját felfogásuk szerinti értelmezésében szabályozzák. A szociális jellegű 
feladatokat az állam a gazdaság közvetítésével oldja meg. Figyelemmel azon­
ban arra, hogy a regionális politika célja a térbeli „egyenlőség” megteremtése, 
pontosabban fogalmazva az egyenlőtlenség mértékének mérséklése, a fejlesz­
tési programok tisztán gazdasági értelemben nem érhetnek el maximális haté­
konyságot. Ezért az esetek nagy részében a regionális politika állami irányításá­
nak szociálpolitikai feladatai is vannak.

Oroszországnak nincsenek eszközei arra, hogy az EU-tagállamokhoz ha­
sonló regionális politikát érvényesítsen. Az ország azonban alkalmazhatja a 
nyugat-európai területfejlesztés logikáját: a társadalompolitikai orientációt, a 
társadalmi igazságosság értékeit, az egész lakosság iránt érzett felelősséget stb. 
Oroszország követheti a fejlesztések logikáját is: programokat készíthet és 
felelős intézményeket hozhat létre, törvényeket alkothat, megteremtheti a finan­
szírozás alapjait stb. E feladatok megoldása még erőforrás-hiányos időszakban 
is sikerekkel kecsegtet.

Oroszországban az állami tevékenység minden elemére a túlpolitizáltság 
jellemző, az állami feladatok és a személyi kapcsolatok szoros összefüggést 
mutatnak. A következő években a politikai és az intézményi instabilitás, vala­
mint a fokozódó politikai populizmus nem jelent kedvező feltételt egy új orosz 
regionális politikai koncepció kidolgozásához.
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Következtetések

1) A társadalmi-gazdasági egyenlőtlenségek mértéke Oroszországban az állam 
dezintegrálódásához vezetett, veszélyezteti az ország egységét. A föderatív 
állam válaszlépései, a regionális politika hatóköre és formája nem alkalmas 
a súlyos területi válsággócok kezelésére;

2) Oroszországban a különböző regionális folyamatok szabályozásáért sok 
intézmény felelős. Az intézmények tevékenysége nem összehangolt, a célok 
gyakran ellentétesek, nem szolgálják a térbeli egyenlőtlenségek mérséklését. 
Az új minisztériumnak vezető szerepet kellene játszania, ehhez azonban a 
tárcák ellenállását is meg kellene tömi;

3) Oroszországnak nincs hivatalosan elfogadott regionális politikája, sem terü­
letfejlesztési stratégiája. A meglévő dokumentumok azonban kedvező ki­
indulópontot jelenthetnének az átfogó stratégiai munkához. E munka kezde­
ményezését azonban egyetlen intézmény sem vállalja;

4) Azonnali feladatnak kell tekinteni a regionális politikai jogszabályalkotás 
megkezdését. Kezdeményező szerepet az új minisztériumnak kell vállalnia;

5) A föderatív államnak szűkös eszközei vannak a regionális politika működte­
téséhez. Az elosztási mechanizmus néhány eleme azonban alkalmassá tehető 
a válságtérségek gazdaságfejlesztésének támogatására;

6) Regionális ügyekben a döntések túlzottan szubjektivek. Ez a területfejlesztés 
egyik akadálya. A regionális politikának a területi intézmények és a közvéle­
mény számára kellően nyitottnak kell lennie. Enélkül a regionális politika 
nem kap széles körű támogatást az országban;

7) Az EU-országok regionális politikai tapasztalatai különösen értékesek 
Oroszország számára. Nem arról van szó, hogy a nyugati regionális politikát 
másolni kell, hanem általános logikáját kell érvényesíteni. Az EU-országok- 
hoz hasonlóan Oroszországnak is társadalmi és politikai irányultságú regio­
nális politikára van szüksége, amely hozzásegít a területi különbségek mér­
sékléséhez. Meg kell érteni, hogy a regionális politika fő célja maga az 
ember, a gazdaság pedig csak eszköz.
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UKRAJNA REGIONÁLIS POLITIKÁJA: 
AZ ÁTMENET KIHÍVÁSAI

Serhiy Maksymenko

Bevezetés
A fejlett, civil társadalomba szervesen integrált szubnacionális önkormányzati 
szint kiépítéséhez Ukrajnában, az átalakuló gazdasági környezetben számos elő­
feltétel, többek között a helyi önkormányzatok megerősítése és az önfenntartó 
„hromadák” (közösségek) támogatása, adekvát regionális politika bevezetése 
lenne szükséges, amely a kulcsfontosságú szereplők közös erőfeszítéseivel ki­
egészülve az egyre nyomasztóbb társadalmi és gazdasági kihívásokra adandó 
válaszok eszköze lehetne. A fenti cél politikai vetülete a következőkben kere­
sendő: a függetlenséget megelőző időszakban és a függetlenség első éveiben tá­
masztott gyors felvirágzás iránti várakozás túlzottnak bizonyult, hiszen hiány­
zott az a kritikai felfogás, amely szerint a kielégítő források önmagukban nem 
elégségesek a gazdasági növekedés megindításához és az életszínvonal emelé­
séhez. A siker szempontjából ugyanis alapvető kérdés az erőforrások megszer­
vezése és hasznosítása. E cél egyre jelentősebb és egyre nagyobb kihívást jelent 
-  többek között -  annak a ténynek köszönhetően, hogy a regionalizmus Ukraj­
nában, a térség történelmi gyökerei és gazdasági fejlődése következtében 
hagyományosan erős. Az ukrán régiók elsősorban történelmüket, demográfiai 
trendjüket tekintve különbözőek, de még az Ukrajna jövőbeni nyugati kapcsola­
taival összefüggő elképzeléseik tekintetében is. Valószínűleg a legtöbben egyet- 
értenének abban, hogy a regionális egyenlőtlenségek problémájának felvetése 
nélkül nem dolgozható ki eredményes, koherens nemzeti reformprogram.

A problémakör felszínes vizsgálata is bizonyítja, hogy a mai Ukrajna nem 
rendelkezik fejlesztési politikával, amennyiben ezen átfogó nemzeti stratégiát 
értünk, amelynek részét alkotják a helyi és regionális szintű társadalmi és 
gazdasági fejlesztést célzó és egyben segítő törvényi, intézményi és gyakorlati 
eszközök is. Ukrajna azonban még a megfelelő törvényi keretekkel sem 
rendelkezik, amelyek lehetővé tennék ilyen politika kialakítását. Sem az ukrán 
alkotmány, sem pedig az államigazgatás helyi szintjéről, illetve a helyi önkor-
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mányzatokról szóló törvény nem tartalmaz rendelkezéseket az állami regionális 
politikáról (Chumachenko, 1997).

Ukrajnában nem készült törvény vagy koncepció a területfejlesztésről, pedig 
égető szükség lenne ezekre a társadalmi és a gazdasági problémák miatt. A 
törvény eszköz, a regionális politika képviseli a hatékonyságot, amennyiben 
mindkettő a tiszta konceptuális gondolkodás bázisán jön létre, képesek megfe­
lelni a modern követelményeknek, új alapelveket és értékeket képviselnek, a 
nemzeti érdekek érvényesülését és a gyarmati örökség megszüntetését segítik 
elő. Kutatásokra van szükség, amelyek eredményei választ adnak az alapvető 
kérdésekre. Az általános kérdések közül definiálni kell a regionális politika 
fogalmát, meg kell indokolni, hogy miért szükséges és kik legyenek a kulcssze­
replők. Nyugat-Európától és gyakorlatilag minden kelet-közép-európai ország­
tól eltérően, ahol a piacorientált regionális politikák már új törvények, intézmé­
nyek és eszközök formájában jelennek meg, Ukrajna távolról sem tekinthető a 
regionális politika és a kutatás dinamikus térségének. Az 1991 kikiáltott ukrán 
függetlenség első néhány évében a kérdés politikai szempontból különösen 
időszerű volt, és nem meglepő az sem, hogy éppen a politikai kockázatot mérle­
gelve számos politikus ellenezte azt. Az 1990-es évek közepén Ukrajna kilátá­
sai az önálló államiságra, a nemzetállam-építés területén szinte nulla tapaszta­
lattal, haloványnak tűntek. A politikai és gazdasági reformok a holtpontra jutot­
tak, ez a helyzet tovább növelte a társadalmi feszültséget, a regionális egyenlőt­
lenségeket és egyben megkérdőjelezte az állam életképességét is. Sokan azt 
jósolták, hogy Ukrajna nem lesz képes megbirkózni a rendszerváltás kihívásai­
val, az önálló állam összeomlik, és ismét Oroszország kebelezi be. Néhány 
külföldi megfigyelő olyan messzire merészkedett feltételezéseivel, hogy az 
ország nyugati és keleti részei közti polgárháború lehetőségét is fontolgatta. 
Volodimir Grinyov, az ukrán államfő regionális politikai tanácsadója (1994— 
1998) 1995-ben „Ukrajna: Ahogy én látom” címmel könyvet jelentetett meg, 
amelyben Ukrajna (a német Landokhoz hasonló típusú) föderális berendezkedé­
se mellett emelt szót és a regionális autonómia növelésének szükségességét is 
felvetette. A régiót független központként kezelte és az ukrán államalakítás 
egyetlen helyes útjának tartotta. A könyvet a legtöbb ukrán politikai erő éles 
kritikával illette, ami Grinyov politikai elszigetelődéséhez vezetett. Az ukrán 
alkotmány törvénybe iktatása (1996), amely az ország berendezkedési formáját 
unitárius államként deklarálta, a politikai konszenzus lehetőségével kecsegtetett 
a vezető politikai erők között, és jelentős mértékben csökkentette a regionális 
politika kérdését feszegetők politikai kockázatát.

A jelenlegi ukrán helyzet (a gazdasági teljesítmény csökkenése, növekvő 
munkanélküliség, a reformok lassú előrehaladása és a mindezekből fakadó 
szociális feszültség) nem teremt ideális környezetet a területfejlesztés modern 
európai filozófiáján nyugvó kutatások és politika kialakításához.
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A jelen tanulmány célja rövid elemzést adni azokról a területekről és ágaza­
tokról, amelyek segítségével érthetővé válik a mai helyzet és az ukrán regioná­
lis politika közeljövőbeli kilátásai körvonalazódnak.

A koherens regionális politika hiánya Ukrajnában elsősorban az ország álta­
lános gazdasági helyzete, a meglévő regionális egyenlőtlenségek, az általános 
kormányzati gyakorlat, a központ-periféria összefüggései és a költségvetés 
redisztribúciós technikái elemzése útján értelmezhető.

Az ukrán gazdaság: regionális egyenlőtlenségek

Az 1997. év és 1998 első három hónapja mérföldkövet jelentett az ukrán régiók 
fejlődésében. Ez az időszak pozitív és rég áhított előrelépéseket hozott a helyi 
hatóságok és a nemzeti ügynökségek viszonyának törvényi szabályozásában, a 
gazdasági növekedést gátló regionális problémák a figyelem középpontjába 
kerültek.

Az általános környezet függvényében a régiók dinamikája és a szerkezeti 
átalakulás eltérően alakult az egyes régiókban. A különböző alapfeltételekkel 
rendelkező régiók (források, a feldolgozóipar fejlettsége és szerkezete, a kezde­
ményező vállalkozói réteg jelenléte stb.) keresik a válságból kivezető utat. Pozi­
tív elmozdulás csupán néhány iparilag hanyatló közigazgatási egységben (ob- 
lasztban) volt tapasztalható. Ezek száma 1998. első negyedévében csupán 11 
volt, szemben az 1997. évi 14-gyel vagy az 1996. évi 24-gyel. Tehát az 1997- 
1998. évek inkább negatív eredményeket hoztak, és az egy főre eső ipari terme­
lés szempontjából a szakadék tovább szélesedett az iparilag fejlett keleti és a 
fejletlenebb nyugati obiasztok között. Az index szélsőséges értékeinek arány­
száma 1997-ben 12:1 volt. Az öt legerősebb oblaszt Dnipropetrovsk, Donetsk, 
Zapoizhzha, Poltava és Luhansk volt, míg a leggyengébb eredményeket Volyn, 
Chernivtsi, Zakarpattia és a déli régiók, a Crimea és Kherson obiasztok érték el.

Ukrajna általános regionális viszonyainak megértéshez elkerülhetetlen meg­
vizsgálni a vállalati privatizáció és a szerkezetváltás kérdéseit, amelyek a helyi 
hatóságok tevékenységének jelentős területei. E folyamatok mutatóit illetően a 
privatizáció gyorsasága, a tízezer városi lakosra jutó privatizált kisvállal­
kozások száma és a különböző tulajdoni formák alanyainak összehasonlító 
tulajdonságai említhetők. Az „A csoporf’-ban (az ún. „kisprivatizációban”) pri­
vatizált vállalatok tízezer városi lakosra eső számának összehasonlító elemzése 
érdekes trendeket és összefüggéseket tár fel a régiókban. Az index segítségével 
meghatározható, hogy a helyi önkormányzat mennyiben támogatja és ösztönzi a 
gazdasági reformokat. E tekintetben a vezető obiasztok között találjuk Ivano- 
Frankivsk, Lviv, Ternopil, Rivne és Chernivtsi oblasztokat, ahol a tízezer városi 
lakosra jutó, 1995 óta privatizált kisvállalatok száma 20, 19, 17, illetve 16.
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Ugyanakkor ez az érték az iparilag fejlett keleti oblasztokban, Luhansk, 
Kharikiv és Kherson, ahol a nagyvállalatok többsége koncentrálódik, csupán 6 - 
8-ra tehető.

A fenti adatok meggyőzően bizonyítják (ha nem is meghökkentő) a jelentős 
regionális különbségek létezését Ukrajnában (és az egyszerűség kedvéért e ta­
nulmányban nem is tettünk különbséget a városi és a rurális térségek között). A 
kormány feladata lett volna e különbségek enyhítése valamilyen kiegyenlítés 
formájában, ami azonban Ukrajnában -  sajnos -  elmaradt. A kormány elutasí­
totta a befektetésekben való részvételt, és jelentős mértékben csökkentette a 
központi tőkefektetést. A költségvetés 1997-ben elsősorban a már amúgy is 
fejlett ipari oblasztokat támogatta. A költségvetési források több mint felét négy 
oblaszt (Donetsk, Dnipropetrovsk, Kyiv, Luhansk) és Kijev városa szerezte 
meg, míg pl. Kárpátalja, Zaporizhzha, Temopil, Mykolaiv és Kherson obiasztok 
együttesen az összes költségvetési befektetési források csupán 3,2%-hoz jutha­
tott hozzá. Számos hasonló példát lehetne még felsorolni. Kijev (Ukrajna fővá­
rosa) egy főre jutó GDP-je 1997-ben 2,7-szer volt magasabb mint Kárpátalja 
oblaszté, az összes külföldi befektetések egyharmada Kyiv oblasztban koncent­
rálódik, ami a Chernihiv oblaszt 74-szeresét jelenti.

Az alkotmány Ukrajna unitárius berendezkedését deklarálta, ezért a regio­
nális kérdések politikai érzékenysége némiképp csökkent, ugyanakkor a kor­
mányzat szerepe és lehetséges eszközei továbbra is korlátozottak, elsősorban a 
hatékonyság és egyenlőség dilemmája miatt. Az ukrán kormány, miközben a 
költségvetési intézmények súlyos forráshiánnyal küszködnek, a külföldi pénzin­
tézeteknek több millió dolláros kölcsönnel és kamatadóssággal tartoznak, nyil­
vánvalóan nem képes komolyan foglalkozni szubnacionális és regionális prob­
lémákkal: a jelenlegi prioritás egyértelműen a hatékonyság, elsősorban a nem­
zeti átlagmutatók szempontjából, a regionális egyenlőtlenségek kevésbé fontos 
kérdésnek tekinthetők.

A makrogazdasági mutatók negatív hatásain kívül számos belső tényező hát­
ráltatja a regionális fejlődést: a hatalom erős centralizációja, a centrum-peri­
féria viszony kiegyensúlyozatlansága és a régiók teljes kiszolgáltatottsága a 
központi hatalomnak a költségvetési források hozzáférhetőségében. Mindezt 
tetézi a jelenleg még domináns paternalista szemlélet, amelyet csak nagyon las­
san kezd felváltani az „individualistább” szemléletmód.

Ukrajna alkotmánya minden állampolgárnak biztosítja a munkához, a mini­
mális szociális biztonsághoz, az elégséges „életkörülményekhez” való jogot, a 
térítésmentes egészségügyi ellátást, az állami és az önkormányzati oktatási in­
tézményekben az ingyenes oktatást. Ezek a nagyvonalú intézkedések a nyugati 
alkotmányokból hiányoznak, ráadásul az adott szolgáltatás törvényben biz­
tosított minimális szintjétől függően különösen költséges is, főképp a gazdasági 
és a demokratikus átalakulás időszakában. Az ukrán alkotmány azonban nem



U k ra jn a  r e g io n á lis  p o l i t ik á ja :  a z  á tm e n e t  k ih ív á sa i 123

rögzíti a szolgáltatások színvonalát, nem határozza meg, hogy milyen képzési és 
egészségügyi ellátási forma és szint ingyenes és kinek, például a rendelőintéze­
tek, a szülőotthonok vagy a fogászati szakrendelések az ingyenes egészségügyi 
ellátás körébe tartoznak-e. Az alkotmány arról sem rendelkezik, hogy az állam­
polgárok kötélezhetőek-e állami vagy magán egészségbiztosítási hozzájárulás 
megfizetésére. A különböző kormányzati szintek szerepe és feladata sem egy­
értelmű az egészségügyi ellátásban.

Az állami kiadások korlátái a gyakorlati szakembereket nehéz és népszerűt­
len döntésekre kényszerítik. A központi kormányzat politikusai, az ukrán parla­
ment (Verkhovna Rada) csak nagyon lassan, sőt vonakodva vették tudomásul e 
valóságot. Fontos feladat tehát a törvényi hiányosságok felszámolása és a fenti 
kérdések megoldása. Az ukrán szubnacionális, regionális szinten a járási, a 
városi és a települési szolgáltatók, önkormányzatok számára nem világos, hogy 
miként kellene értelmezniük az alkotmány rendelkezéseit, így a döntések és a 
prioritások mögött meghúzódó logika egyre pragmatikusabbá, szubjektivebbé 
és összefüggéstelenebbé válik. A romló gazdasági helyzet következtében szá­
mos nagyvállalat, minisztérium és települési önkormányzat a költségek radiká­
lis csökkentésére kényszerült, és korlátozta vagy teljes bezárta, sőt egyes ese­
tekben eladta ingatlanait. Az esetek többségében az önkormányzat feladata 
olyan szolgáltatások biztosítása és finanszírozása, amelyeket egykor állami vál­
lalatok és szervezetek biztosítottak. A legtöbb polgár Ukrajnában nincs tisztá­
ban a központi kormány, a regionális hatóság és a helyi szint közti felelősség- 
és munkamegosztással. Többnyire saját polgármesterükön kérik számon az utak 
vagy az óvodai szolgáltatás romló minőségét. A legrosszabb helyzetben a tele­
pülések vannak, hiszen teljesen ki vannak szolgáltatva az oblaszt Radas, azaz a 
megyei közgyűlés kénye-kedvének és ügyességének, hiszen az oblaszt kompe­
tenciája csak arra terjed ki, hogy eldöntse, saját költségvetéséből mennyit juttat 
a falvaknak és a városoknak. Mindez annak a következménye, hogy Ukrajnában 
a forráselosztás kritériumrendszerét nem szabályozza törvény. Minden oblaszt 
természetesen arra törekszik, hogy költségvetését maximalizálja, közvetlen kap­
csolatokat keres a pénzügyminisztériummal, amelynek a felelőssége a költség- 
vetési terv előkészítése és benyújtása az ukrán parlamentnek. Mindebből kö­
vetkezően a legbefolyásosabb oblaszt elnökök többnyire azok, akiknek a legna­
gyobb szeletet sikerül megkaparintani az egyre soványodó nemzeti „tortából”.

A modern regionális politika kilátásainak mérlegelése során elkerülhetetlen 
foglalkozni az ukrán költségvetési rendszer néhány sajátosságával (a már 
említett forráselosztási kritériumok hiányán túl is). Az ukrán költségvetési rend­
szerről szóló törvény (1995) nem felel meg az 1996-ban elfogadott ukrán alkot­
mány rendelkezéseinek. Az alkotmány ugyanis nem rendelkezik külön oblaszt 
költségvetésről, míg a költségvetési törvény kiköti az ún. százalékos költ-
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vetési kihelyezéseket, tehát az oblaszt részesedését a saját területén található 
adminisztratív egységekhez, azaz a településekhez utalt költségvetésben.

A fentiek alapján elkerülhetetlen a pénzügyi kiegyenlítés valamely formája 
(ennek legfőbb célja az alkotmányos állampolgári jogok biztosítása), ami a 
„szegény” és a „gazdag” közösségek vagy települések és régiók közti növekvő 
szakadék áthidalásának az eszköze is lehet. E kérdés már-már történelmi rekor­
dokat dönt, hiszen Ukrajna függetlenségének kikiáltása óta -  valójában már ezt 
megelőzően is -  napirenden volt, ez idáig azonban az egyre növekvő társadalmi 
(elsősorban szakmai) érdeklődés és a kulcsfontosságú szereplők egyre határo­
zottabb, megoldást sürgető erőfeszítései ellenére kevés eredmény született.

A fenti elképzelések egyike sem valósult meg Ukrajnában: sem a minimális 
állami szolgáltatás nem jött létre, sem pedig a pénzügyi kiegyenlítést szolgáló 
források nem állnak rendelkezésre, a központi és a helyi hatóságok feladati sem 
tisztázódtak. Tulajdonképpen továbbra is szovjet típusú költségvetési rendszer 
maradt fenn Ukrajnában.

Az átfogó regionális politika kilátásai

Az ún. „szocialista korszakban” a tudományos irodalom számtalanszor felve­
tette a regionalizáció kérdését, bár semmiféle gyakorlati hatást nem sikerült ki­
váltania, a „szocialista” tervezési módszertan egyenlő volt az ágazati típusú 
tervezés kizárólagos elsőbbségével. Tulajdonképpen még a gazdasági vagy az 
adminisztratív körzetekre készült terv sem felelt meg a „terv” kritériumainak, 
hiszen valójában a központi miniszteri utasítások összességét tartalmazta adott 
területre, így csupán irányelvnek volt tekinthető. Szovjet-Ukrajnában több 
kiváló területi terv készült a városfejlesztésre, ipari és egyéb régiókra, bár e 
tervek csupán ajánlások voltak. A helyzet iróniája tehát az, hogy míg az ország­
ban magasan fejlett, tudományos szintű területi tervezés folyt, a tervek megva­
lósításához semmiféle pénzügyi forrást nem rendeltek: a központi állami 
szervek kizárólag a minisztériumok és a hatóság utasításait vették figyelembe, 
ezek csak alkalmanként különítettek el pénzalapokat a térségek fejlesztésére. A 
Szovjetunióban -  a központ, Moszkva érdekeit figyelembe véve -  Ukrajna terü­
letét három gazdasági térségre osztották. A délnyugati körzet az ország köz­
ponti részét foglalta magába, beleértve a fővárost, Kijevet, és valójában csupán 
Moszkva szemszögéből lehetett délnyugatinak tekinteni. A három övezet szét­
tördelte Ukrajna gazdasági szerkezetét, és emiatt sem válhattak a területi terve­
zés hatékony egységeivé.

Ukrajna függetlenségének kikiáltásakor, növekvő ökológiai nyomás mellett, 
a három kulcsrégió gazdasági és társadalmi fejlettsége közti arány 3:1 volt, és 
az ország megközelítőleg 15%-a súlyos, csaknem visszafordíthatatlan kömye-
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zeti károktól szenvedett. A gazdasági válság 1994-re csaknem teljes összeom­
láshoz vezetett a piaci átalakulás ellentmondási következtében: az árakat, a 
szükséges intézményi változtatások bevezetését, a versenyképes piaci környezet 
megteremtését és a monopóliumok felszámolását megelőzően liberalizálták. E 
körülmények a regionális függetlenség destruktív koncepcióinak térnyerését 
eredményezték, Ukrajna területi integritását is veszélyeztetve. E helyzet meggá­
tolta az állami regionális politika alapelveinek törvényi kidolgozását. Az 1992 
novemberében megtartott országos területfejlesztési konferencián komoly 
nézetkülönbség alakult ki L. Kravcsuk ukrán elnök és az ukrán parlament 
szóvivője, I. Plyushch között, ami a mai napig érezteti hatását.

Ukrajnában csupán a tudósok, a szakemberek és a helyi politikusok ismerték 
fel a regionális politika szükségszerűségét. A kormány csak a közelmúltban 
(1998 nyarán) ismerte el a kérdés akut jellegét, és fordított több figyelmet a 
regionális politikára. A továbbiakban a következő három témával foglalkozunk:

a) miként kezelte a kormány a regionális problémákat átfogó regionális po­
litika hiányában;

b) az 1998 júliusában a parlament elé terjesztetett törvénytervezet a regio­
nális gazdaságfejlesztésről és

c) az ukrán elnök kezdeményezésére 1998-ban létrehozott „Ukrajna 2010” 
programtervezet regionális elemei.

Az átfogó területfejlesztési stratégia hiánya gyakorlatilag a nullára csökkenti 
a hatékony és hatásos regionális kormányzati intézkedések bevezetésének lehe­
tőségét. Reális és megalapozott ágazati és regionális programok hiányában a 
kormányzat esélytelen hatékony regionális politika kialakítására és a máig 
létező szakadékok áthidalására. Reális és átgondolt ágazati és területfejlesztési 
programok hiányában a kormány nagy figyelmet fordított a „szabadkeres­
kedelmi övezetekre”, amelyeket a külföldi tőke vonzásának hatékony eszköze­
ként deklarált. Nem túlzás azt állítani, hogy a kormányzat ezt az elképzelést az 
elmúlt évek összes gazdasági nehézségét és diszfunkcióját gyógyító csodaszer­
ként adta el a lakosságnak. A társadalmi feszültségek csökkentését célzó idősza­
kos erőfeszítések sorozatának eredményeképpen Ukrajna elnöke időről-időre 
újabb gazdasági övezeteket jelölt ki a bányászok kedélyeinek lehűtése, a cser­
nobili atomerőmüvei kapcsolatos feszültségek csökkentése, a Moldva és Ro­
mánia között húzódó határok kijelölésének elősegítése és kárpátaljai árvíz kö­
vetkezményeinek enyhítése stb. érdekében. A legelső ukrán szabadkereske­
delmi zóna kijelölése a Krímben egyértelműen jelezte azt a trendet, hogy a 
kormányzat a lehető legkedvezőbb irányítási és adófeltételeket, kiváltságokat 
biztosít azoknak a cégeknek, amelyek veszteségesek és a működő menedzsment 
mellett várhatóan nem is lesznek képesek nyereségessé válni. A szabadkereske­
delmi zónák létrehozásának módja régi szocialista emlékeket idéz, amikor egy
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energikus vezető jelentős kiváltságokat volt képes kiharcolni cége számára, és 
ezen előnyök révén „mintaszerű” termelőszövetkezetet vagy vállalatot hozhatott 
létre az akkori szocialista gazdasági környezetben. A legtöbb övezeti projekt 
bukásának egyik legfontosabb oka (a makrogazdasági törvényszerűségek mel­
lett) az, hogy régi, elavult területfejlesztési koncepciók nyomán jöttek létre. A 
globaizálódó világgazdasági feltételek új kihívások és követelmények elé 
állítják a regionális gazdaságot, amelyben az adómentesség már nem domináns 
elem. Ukrán körülmények között, ahol a nemzetgazdaság teljesítményének több 
mint felét az árnyékgazdaság adja, az állami gépezet rendkívül gyenge, a nagy­
számú adókedvezmény adományozása a végrehajtó hatalom teljes tehetetlen­
ségéhez vezethet. Külföldi tapasztalatok is bizonyítják, hogy az adókedvezmé­
nyeket alapvetően alvilági szervezetek veszik igénybe, még olyan országokban 
is, ahol a törvényeket sokkal inkább betartatják, mint Ukrajnában. Ennek elle­
nére a szabadkereskedelmi övezet volt ez idáig az egyetlen eszköz, amelyet Uk­
rajna kormánya a regionális ügyek megoldására alkalmazott. E terület legtöbb 
szakértője egyetért abban, hogy a program sikerének esélye igen csekély. Ez 
egyáltalán nem meglepő: hiszen aligha remélhetünk jelentős helyi kitörést a 
makroszint intézményesítése nélkül.

Az első ukrán intézményesítési kísérlet az „Állami regionális gazdaságpoliti­
ka koncepciójáról” szóló törvény volt. A törvény az állami regionális gazdaság- 
fejlesztési politikát a következőképpen definiálja: „Komplex szervezeti, törvé­
nyi és gazdasági állami intézkedések az ország területfejlesztésére az aktuális 
stratégiai célokkal összhangban”. Tehát a „gazdasági” szó jelenléte a meghatá­
rozásban (és az állam említett szerepe) félrevezető, hiszen első olvasatra ügy 
tűnhet, hogy a koncepció kizárólag gazdaságfejlesztési kérdésekre korlátozódik 
(ahogy ez lett volna, amennyiben kizárólag a régi szovjet megközelítéseken 
alapul). Szerencsére a koncepció jelentős lépés a modern regionális politika ki­
alakításának irányába, ahogy ezt több, koncepcionálisan jó rendelkezése is 
tanúsítja.

Először, a törvénytervezet szerint az állami regionális gazdaságfejlesztési 
politika tárgya közigazgatási egységek vagy azok csoportjai, alanyai pedig a 
központi és a helyi végrehajtó testületek, valamint a helyi önkormányzatok. A 
törvénytervezet világosan meghatározza a regionális szereplők feladatait, de 
nem korlátozza őket központi kormányzati ügynökségekkel. Másodszor, a „gaz­
dasági” szó ellenére, a politikai tervezetet a törvényalkotók olyan komplex 
megközelítésként kezelik, amelynek feladata a regionális politikai kérdések 
megoldása: a szociális szférát, az ökológiát, az interregionális és határokon túl­
nyúló együttműködéseket stb. szintén említi a tervezet. Harmadszor, a tervezet 
kísérletet tesz a hatásrégió fogalmának tisztázására, és kimondja, hogy a 
regionális politika rendelkezéseivel összhangban támogatni kell azokat.
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Néhány koncepcionálisan új elemtől eltekintve a tervezet szemlélete még 
korántsem tekinthető átfogó regionális politikai megközelítésnek, ráadásul szá­
mos ellentmondásos rendelkezést is tartalmaz. Másrészt viszont egyértelműen 
megfogalmazza a „kiegyensúlyozott gazdaságfejlesztés és a szociális és gazda­
sági helyzet stabilizációjának” célját, ami tökéletesen illeszkedik a modern re­
gionális politika kritériumai közé. Ugyanakkor kimondja, hogy „az állami re­
gionális politika célja az, hogy minden régióban azonos vagy megközelítőleg 
azonos feltételeket teremtsen a gazdasági tevékenységek számára”, ami nyilván­
valóan ellentmondásban áll a kiegyenlített fejlesztés elvével, és az állam pater­
nalista szerepét idézi. Az ukrán koncepciótervezetben meghatározott területfej­
lesztési elvek nagyban eltérnek a legtöbb kelet-közép-európai államban haszná­
latos elvektől1, és egyértelműen mutatják, hogy a hatékonyság és az egyenlőség 
közötti választás a hatékonyság javára dőlt el. Ez utóbbit az is alátámasztja, 
ahogy a törvénytervezet az állami regionális gazdaságpolitika célját megfogal­
mazza: „A nemzeti jólét növelése a természeti erőforrások, a régiók tudomá­
nyos-technológiai potenciáljának hatékony kihasználásával és a régiók közti 
szoros együttműködéssel”.

Összességében tehát a koncepció tervezetét úgy jellemezhetjük, hogy az első 
ukrán programadó lépés a néhány évvel korábbi helyzet megváltoztatására, kö­
zéptávon mérsékelt lehetőséget kínál az átfogó regionális politikává történő át­
formálásra, amennyiben a politikai környezet ezt lehetővé teszi. Mivel az utóbbi 
időben néhány jel arra utalt, hogy a politikusok felismerték a kérdés fontossá­
gát, a hazai helyzet jobb lehetőséget kínál a barátságos politikai környezet 
kialakítására, mint valaha. A elővigyázatosan optimista szemlélet azonban nem 
jelenti azt, hogy a közeljövőben valóban meg is történik. Az „Ukrajna -  2010” 
programtervezet elemzése egyébként is óvatosságra int a túlzott optimizmus 
tekintetében, ha a program regionális elemét alaposan megvizsgáljuk.

A regionális komponens (amelyet a programtervezet „A gazdaság regionális 
szerkezetének javításaiként említ), gyakorlatilag az előbbi törvénytervezet 
kulcsfontosságú rendelkezéseit ismétli meg, az ágazati politikák és a területfej­
lesztési stratégiák furcsa keverékét alkotja. Feltétlenül említésre méltó, hogy 
(amellett, hogy ukrán nemzeti program a kérdést első ízben kezeli fontos fel­
adatként) az „Ukrajna -  2010” program céljai között szerepel az állami szo-

1 a )  A  r é g ió k  g a z d a s á g i f ü g g e t le n s é g é t  a  v é g re h a jtó  h a ta lo m  k ö z p o n ti  é s  h e ly i te rü le te i  é s  a  
h e ly i ö n k o rm á n y z a to k  h a tá s k ö ré n e k  e g y é r te lm ű  m e g h a tá ro z á s á v a l  e rő s í tő  tö rv é n y i  s z a b á ly o z á s ,  a 
r é g ió k  g a z d a s á g i  é s  p é n z ü g y i  a la p ja in a k  m e g e rő s í té s e  é s  h a tá s k ö re in e k  b ő v í té s e  a  s z o lg á l ta tá s o k ­
b a n  é s  a  te rü le tfe j le s z té s b e n .

b )  A  n e m z e ti  je le n tő s é g ű  p r io r i tá s o k h o z  v a ló  ig a z o d á s , é s  a  te r m e lő e rő k  f e j le s z té s é n e k  h a r ­
m o n ik u s  e g y s é g e  a  r é g ió k b a n , a z  o r s z á g  tá r s a d a lm i é s  g a z d a s á g i  f e j lő d é s é t  is  f ig y e le m b e  v év e .

c )  A z  ö k o ló g ia i  b iz to n s á g  s z e m p o n tja in a k  á tg o n d o lá s a  a  re g io n á l is  s z e rk e z e ti  á ta la k í tá s  é s  ú j 
v á l la la to k  te le p í té s e  so rá n .
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ciális ellátás minimális szintjének meghatározása, amelynek hiánya erősen hát­
ráltatja az amúgy is nehéz finanszírozási körülmények között működő nemzeti 
és regionális szolgáltatókat a lakosság alapvető szükségleteinek kielégítésében.

Ukrán regionális politika és az EU integráció

Az EU-integráció hosszú távú célként való megfogalmazását követően az ukrán 
vezetés kettős kihívás előtt áll: egyrészt el kell fogadtatnia állampolgáraival, 
hogy politikája a nemzeti érdekeket szolgálja, másrészt viszont be kell bizonyí­
tania az Európai Uniónak, hogy Ukrajna képes megfelelni az EU elvárásainak, 
és ehhez minden adottsággal rendelkezik. 1994-ben a volt Szovjetunió utódálla­
mai közül Ukrajna írta alá elsőként a „Partnerségi és együttműködési egyez­
ményt” az Európai Unióval. A megegyezés 1998-as ratifikációját követően 
Leonid Kucsma elnök rendeletben szabályozta „Ukrajna EU-integrációjának 
stratégiáját”. Az átfogó dokumentum kilenc főbb integrációs irányt jelöl ki, 
amelyek között szerepel a jogharmonizáció kérdése és Ukrajna regionális integ­
rációja is: „A partnerségi és együttműködési egyezmény”, az Önkormányzatok 
Európai Chartája és az Európai Unió, illetve az Európa Tanács vonatkozó tör­
vényei jelentik a regionális integráció alapját. A regionális integráció feltételezi 
a kapcsolatfelvételt az ukrán régiók és az EU-tagállamok, valamint a csatlako­
zásra váró többi közép-kelet-európai országgal, a kapcsolatok továbbfejlesztését 
a stratégiában meghatározott irányokkal összhangban és végül az integrációs fo­
lyamat súlypontjának fokozatos áthelyezését a végrehajtó hatalom központi 
szerveiről a régiókra, a helyi önkormányzati testületekre, végső soron az ukrán 
állampolgárok részvételének biztosítását...”

Nem lenne túlzás e dokumentumot azon törvények közé sorolni, amelyek 
úttörő szerepet játszottak az ukrán állam, mint független és szuverén nemzet 
létrejöttében, valamint abban, hogy egyenlő és elfogadott partnerként foglal­
hassa el helyét az európai államok sorában. Ukrajna előtt azonban még hosszú 
út áll és az első lépést, politikai, gazdasági és társadalmi visszásságok egész 
sorának felszámolásáról nem is beszélve, ma kell megtenni. Ukrajna esetében, 
az EU elveire és követelményeire épülő területfejlesztési politika kialakítása két 
kulcsfontosságú okból is elkerülhetetlen:

a) Ha hamarosan nem kerül rá sor, akkor a jövőben sokkal nagyobb költsé­
gek árán, az aktuális törvények és az integrációs folyamatért felelős 
kormányzati testületek gyakorlatának módosításával kell majd megtenni;

b) Függetlenül attól, hogy Ukrajna valaha felvételt nyer-e az Európai Unió­
ba, a regionális egyenlőtlenségek felszámolása és a területi tervezés 
integrált és átfogó megközelítésének kialakítása az ukrán állam elemi ér-
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deke. Tény, hogy ma a kormányzat kizárólag kézi vezérléssel próbálja a 
szakadékokat áthidalni minden gyakorlati eredmény nélkül.

Kulcsfontosságú feladat, hogy a regionális politikát az állam, a regionális és 
a helyi testületek összehangolt tevékenységeként fogjuk fel, amelynek célja, 
hogy elősegítse a régiók kiegyensúlyozott és harmonikus fejlődését, a fejlett­
ségi különbségek csökkentését és a regionális gazdasági szerkezet javítását. A 
kiegyensúlyozott regionális fejlesztés irányába tett erőfeszítéseken nem teljesen 
azonos fejlesztés értendő minden régióban, hisz ez még irányított gazdaságban 
is aligha elképzelhető, piacgazdasági viszonyok között pedig nem lehetséges. 
Egyenletes és nem csupán válságkezelő fejlesztést kell megvalósítani, nem csak 
országos de regionális szinten is, minden régió számára egyenlő esélyeket kell 
biztosítani és a régiók demográfiai, természeti és gazdasági erőforrásai vagy 
más kedvező adottságai tökéletes kihasználására kell törekedni.

Az EU kritériumaira alapozott regionális politika bevezetése hosszú távon 
mindenképpen fontos előnyöket biztosíthat Ukrajna számára, nem utolsó sorban 
az EU Strukturális Alapjaiból való részesedés formájában. Függetlenül Ukrajna 
csatlakozási esélyeitől, ami még távolinak tűnik, már ma napirendre kell tűzni e 
kérdést, elsősorban hazai jelentősége miatt.

A jelenlegi helyzet joggal tekinthető kedvezőtlennek, hiszen Ukrajna nem 
rendelkezik kidolgozott regionális politikával. A kormány jelenlegi regionális 
„erőfeszítései” sem vezethetnek eredményre, mert az általános környezet, a ha­
talom szélsőséges centralizációja, a hatáskörök átgondolatlansága, a pénzügyi 
szabályozás hiánya, a decentralizáció elmaradása és a regionális politika lénye­
gének meg nem értése nem kedvez a regionális politikai tevékenységnek. A 
regionális politikai alapelvek kidolgozásának esélyei a közeljövőben szerények, 
a középtávú lehetőségek azonban biztatóak.
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A REGIONALIZMUS POLITIKAI 
KIHÍVÁSAI MAGYARORSZÁGON

Pálné Kovács Ilona

Mind a területi közigazgatás szervezés, mind a regionális politika azzal a prob­
lémával néz szembe, hogy tisztáznia kell a központi és helyi-területi szereplők 
közötti munka-, illetve hatalommegosztást, mégpedig úgy, hogy az új struktúrák 
egyaránt megfeleljenek a demokratizmus, a hatékonyság és az EU-konformitás 
szempontjainak. A kilencvenes évek eleje óta zajló ún. megye-vita, majd az 
ahhoz csatlakozó regionalizálási törekvések, társulva a szétaprózott települési 
önkormányzás már jelentkező diszfunkcióival, jelzik az elméleti-tudományos 
tisztázás szükségességét, még akkor is, ha a kérdések megválaszolása természe­
tesen alapvetően a politika kompetenciája lesz.

Nemzetközi trendek

A modern polgári állam fejlődéstörténete centralizációs és decentralizációs 
ciklusokkal jellemezhető. A központi és a helyi-területi egységek közötti 
viszony szervezeti, munkamegosztási és kapcsolatrendszerbeli vonatkozásban is 
folyamatosan változik.

A decentralizációs folyamatok, a „Régiók Európája” eszme vagy mozgalom 
erősödése nem vezetett területileg és strukturálisan egységes területi-igazgatási 
rendszer kialakulásához Európában. Az európai területi igazgatási rendszerek 
rendkívül differenciáltak, de az elmúlt évtizedek és különösen a legutóbbi évek 
tendenciái végeredményben egy irányba mutatnak.

A területi politika jelentős átalakuláson ment át az utóbbi évtizedekben. A 
modellváltás lényege, hogy a helyi erőforrásokra alapozott stratégiák veszik át a 
központosított tervezés és elosztás szerepét (Horváth, 1999), ami feltétlenül 
szükségessé teszi az irányítási rendszer átalakítását is.

• A regionalizált és endogén területi politika alapeleme a decentralizáció, 
koordináció és a nyitottság, amelynek következtében a regionális fejlesz­
tésben érdekelt csoportok intézményesülése is felgyorsul. A századvégi 
közigazgatás fejlődésének egyik megkülönböztető sajátossága a regionális
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szintek megerősödése vagy új szintként történő megszervezés, vagy 
kompetencia átruházás, a státus megerősítése vagy területi egységek 
szorosabb-lazább integrációja formájában;

• A regionális politika térnyerése jelentős mértékben hozzájárult a közigaz­
gatás pluralizálódásához is, ahhoz, hogy a szolgáltatások mellett a gazda­
ság támogatásában is megjelentek az új „paraállami” szervezeti formák, 
illetve a közvetlen piaci módszerek privatizáció, vállalkozások formájá­
ban;

• A regionális különbségek, mint a társadalmi egyenlőtlenségek egyik leg­
pregnánsabb megjelenési formái igényelték a polgárközeli, átlátható, rész­
vételi, illetve bázisdemokratikus módszerek elterjedését, a konfliktus- 
kezelés és -feldolgozás új lehetőségeit;

• A demokratikus kihívás mellett megjelent a professzionalizmus, a haté­
konyság korparancsa is, amely a közigazgatás személyzetével, infrastruk­
túrájával, működési módszereivel szemben egyaránt új követelményeket 
támasztott.

Területfejlesztés és közigazgatás-szervezés 
Magyarországon

A rendszerváltás előtt a közigazgatás szervezete jórészt követte a reálfolya­
matokat:

• A mezőgazdasági üzemméretek növekedése, az ingázás és urbanizáció kö­
vetkeztében funkciókat vesztő falusi igazgatás ún. közös községi taná­
csokba integrálódott;

• A központi hely koncepciót követő műszaki infrastrukturális és szolgálta­
tási rendszer működtetéséért az ellátási felelősséget a városok, a megye- 
székhelyek viselték, így ezek voltak az elosztási rendszer kedvezménye­
zettjei is;

• A jövedelem újraelosztására épülő irányításban természetszerűen azok a 
szervek és szintek váltak hangsúlyossá, amelyek az elosztási döntéseket 
hozták: az Országos Tervhivatal, illetve a megyei tanácsok;

A szélsőséges újraelosztás, a mérnöki, technokrata szemléletű településháló­
zati tervezés árán kiépült egy viszonylag kiegyenlített ellátást nyújtó városháló­
zat, s a regionális különbségek sem váltak kezelhetetlen válsággá. A „racioná­
lis” rendszer hibája a demokratikus deficit mellett „mindössze” annyi volt, hogy 
akadályozta a gazdaságfejlődés dinamikáját, a területfejlesztés szereplőit, a 
településeket és a megyéket egymás ellen fordította.
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A rendszerváltás a regionális politikát merőben új körülmények közé he­
lyezte. Az elkülönült területfejlesztési politika szükségessége és megerősítése 
vitathatatlanná vált (Enyedi, 1996).

A fokozódó állami regionális politikai szerepvállalás szervezeti és struk­
turális szükségleteivel éppen szembe haladt azonban a területi igazgatás mo­
delljének fejlődése. A területi igazgatás struktúráját érintő két intézmény, már­
mint a társulások és a területi, megyei önkormányzat elhalványítása elaprózott 
és rendkívül széles hatáskörű alapszintet eredményezett, területi integrációs 
szintek és intézmények nélkül.

E sajátos területi igazgatás erőteljes hatást gyakorolt a regionális politika 
mozgásterére, tartalmára és eszközeire egyaránt:

• A területi érdekérvényesítés lehetősége jelentősen csökkent;
• A regionális politikai döntések Centralizálódtak, ezzel nem csak társadal­

mi ellenőrzöttségük, hanem hatékonyságuk is jelentősen romlott, nem mo­
bilizálódtak a helyi erőforrások;

• Átfogó, az ország és a kormányzás egészét érintő regionális politika 
helyett a települési önkormányzatok feladataihoz kapcsolódó települési 
szolgáltatás- és infrastruktúrafejlesztés valamint regionális válságkezelés 
zajlott.

Magyarországon az önkormányzati modell bevezetése óta a területszervezés 
kérdése szorosan összekapcsolódott a megyei önkormányzatok helyzetével. A 
megyék megerősítését ellenző politikai, önkormányzati és szakmai csoportok -  
nem vitatva a területi integráció szükségességét -  a megyebeosztás, a megyei 
lépték kritikájával közeledtek a középszint kérdéséhez s vagy a városi vonzás- 
körzetekben, illetve kistérségekben vagy a megyéknél nagyobb régiókban jelöl­
ték meg a területi irányítás földrajzi kereteit. A viták során azonban összekeve­
redtek a területszervezés funkcionális és az államszervezés alapvetően hatalmi, 
közjogi vonatkozásai. A történelem során a gyökeres területszervezési reformok 
rendre azért maradtak el, mert nem született szakmai, illetve politikai konszen­
zus az igazgatási modellváltás alapvető céljai, koncepciója tekintetében. Amíg 
tehát a közigazgatás szervezés szakmapolitikai alapjai nem kerülnek elfogadás­
ra, addig a területszervezési reformok viszonyítási alap nélküliek. A kilencve­
nes évtized közepén még sem az igazgatási szereplők közötti intézményesített 
kapcsolatrendszer, sem a kormányzati reformelképzelések, sem a tudományos 
kutatások nem támasztották alá gyökeres területi reform szükségességét és re­
alitását.

Ebben a helyzetben fogadták el a területfejlesztésről szóló törvényt 1996- 
ban, amely nemcsak a regionális politika, hanem a területi közigazgatás jövő­
képe szempontjából is a megoldás ígéretévé vált.
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A területfejlesztésről szóló törvény a korábbi területi politikához képest 
éppen az intézményrendszer létrehozásával eredményezett markáns elmozdu­
lást. Ennek a változásnak az alapvető jellemzői a következők:

• Az ország egész területét lefedve, többszintű -  kistérségi, megyei, regio­
nális -  decentralizált, döntési hatáskörökkel rendelkező speciális intéz­
ményrendszer létesült;

• Az intézményrendszer, a területfejlesztési tanácsok rendszere a partnerség 
elvére épül, azaz egyenjogú felekként vonta be a kormányzat, az önkor­
mányzatok, a kamarák és a munkavállalók képviselőit a döntéshozásba 
(,Szaló, 1999).

A speciális területfejlesztési intézményrendszer létrehozásának ellentmondá­
sa nem az intézményrendszeren belül, hanem a közjogi környezettel való 
viszonyban húzódik, nevezetesen, hogy a területfejlesztési intézményrendszer 
mintegy átvette a területi önkormányzatok helyét, szélesebb felhatalmazáshoz 
jutott, mint a közvetlenül választott megyei önkormányzatok.

Az elmúlt két évben elemeztem a kialakult új intézményrendszer működésé­
nek alapvető sajátosságait:

• Országos szinten sem a minisztérium, sem az Országos Területfejlesztési 
Tanács tevékenysége nem tudta megtörni a magyar kormányzati rendszert 
jellemző erős ágazati dominanciát;

• A kistérségi társulások ugyan formálisan megszerveződtek, sőt számuk a 
korábbi helyzethez képest még növekedett is, de az általuk folytatott 
területfejlesztési aktivitás nem terjed túl a települési infrastruktúra­
fejlesztés horizontján;

• A megyei területfejlesztési tanácsok váltak a rendszer kulcsszereplőivé, 
tekintettel stratégiai jelentőségű tervezési és elosztási hatásköreikre. 
Tevékenységüket -  elsősorban anyagi erőforrásaik csekély volumene, az 
elosztás szigorú központi szabályozása miatt -  a méltányosságra, egyen- 
lősdire törekvés jellemzi;

• A régiók ugyan megszerveződtek, de tényleges aktivitást források és 
kompetencia hiányában nem tudnak kifejteni.

A regionális politika sikeressége messze nem a területfejlesztési szervezet- 
rendszer belügye érinti az állami irányítási és elosztási rendszer egészét:

• A decentralizált területfejlesztési intézményrendszer csak hasonló módon 
decentralizált állami-önkormányzati struktúra közegében tudja hozni a 
decentralizáció előnyeit. Eszköztelen, forrás és hatáskör nélküli partne­
rekkel aligha lehetséges a források összekapcsolása. Az állami-közjogi 
struktúra további decentralizálása elengedhetetlen;
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• Az intézményrendszer sikerességének alapvető feltétele a további forrás­
decentralizáció, miután éppen a források jelentik a szűk keresztmetszetet 
a magyar regionális politikában;

• A döntéshozás és forráselosztás centrikus intézményrendszer nem létezhet 
professzionális végrehajtó-előkészítő, közvetítő apparátusok, forrás­
akkumulációt végző intézmények nélkül. A jelenlegi intézményrendszer 
egyelőre csak a központi állami forrásokat osztja el, a közös területfej­
lesztési célokhoz még nem rendelődnek hozzá a magán- és helyi források. 
Alig épült ki ugyanis az a pénzügyi intézményrendszer, amelyik a forráso­
kat gyűjti, közvetíti, és az az érdekeltségi rendszer sem, amelyik a forrás- 
bevonást motiválja. A területfejlesztési döntések ma még leszűkülnek 
terv- és elosztási döntésekre, valamint infrastruktúra-fejlesztésre miköz­
ben a területfejlesztés ennél sokkal szélesebb aktivitást takar: oktatás, 
kutatás, marketing, technológiai transzfer, gazdaságtámogatás (inkubálás, 
promóció, pénzügyi támogatás stb.), turizmusfejlesztés, környezetpolitika, 
humán erőforrás fejlesztés, közösségfejlesztés, szolgáltatásszervezés, fog­
lalkoztatás politika stb. E funkciók részben már megjelentek nálunk is 
elkülönült intézmények, szervezetek formájában, csak éppen nem szerve­
ződtek hálózattá, nincs közöttük kapcsolat.

A régióépítés stratégiája

Mielőtt arról vitáznánk, hogy a megyék túl kicsik vagy éppen túl nagyok, azt 
kell tisztázni, hogy milyen funkciók számára kell, illetve célszerű berendezni az 
egyes szinteket, így a régiót is.

• A regionális lépték szükségessége a legegyértelműbben mutatkozik a terü­
letfejlesztésben. Ez a funkció magához vonz azonban továbbiakat is, 
elsősorban a gazdaságfejlesztés-támogatás, kutatás, technológiai transz­
fer, pénzintézeti funkciók, marketing stb. területén;

• Kétségtelen, hogy a vonalas infrastruktúra rendszereinek egy jelentős 
része, elsősorban műszaki okok miatt, regionális, a megyénél nagyobb 
léptékű menedzsmentet igényel. Ezen rendszerek szervezése, irányítása a 
közhatalmi szférán kívül van, illetve határaik nem fedik egymást, standard 
közigazgatási határokat rájuk szervezni nem lehetséges;

• A magas színvonalú humánszolgáltatások, funkciók egy része ugyancsak 
regionális rendszerekbe szerveződik, pl. a felsőoktatás, a klinikai hálózat, 
a kutatás. Ezek irányítása azonban jellemzően nem területi és nem igazga­
tási feladat;
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•  A környezet és természetvédelem jelenleg is regionális szervezettségű, 
részben nem követi az igazgatási határokat éppen speciális feladatai miatt;

• A klasszikus igazgatási-hatósági és igazságszolgáltatási tevékenység meg­
szervezése elsősorban az ügyfélforgalom szükségleteihez igazodik. A 
regionális szintű igazgatás-szervezés azokon a területeken lehet indokolt, 
ahol magas szintű szakértelemre, egyéb speciális működési feltételre van 
szükség.

A fenti szempontok mérlegelése alapján nem lehet határozottan lándzsát 
tömi a regionális közigazgatás szükségessége mellett. A felsorolt regionális 
funkciók jelentős része nem igényel szilárd közigazgatási kereteket. A regiona- 
lizálás érvrendszerét tehát továbbiakkal kell kibővíteni.

Amennyiben határozott közigazgatási szükségletek jelentkeznének a 
regionális szint bevezetése mellett, akkor is mérlegelés tárgya, hogy további új, 
az előzőekre ráépülő vagy a régi helyére lépő szintként intézményesüljön-e a 
régió. Ennek eldöntése messze nem csak szakmai, hanem jóval inkább politikai 
kérdés.

Ekkor ütközünk az „alsó középszint” hiányának problémájába, tekintettel 
arra, hogy Magyarországon a jelenlegi településigazgatási struktúrában elkép­
zelhetetlen a területi igazgatást a 3200 településre és a 6-7 régióra ráépíteni. A 
regionális szint bevezetése tehát egyértelműen a szintek számát növeli, legfel­
jebb az lehet kérdéses, hogy a megye vagy a megyénél kisebb kistérség (járás) 
városmegye tölti be az alsó középszint szerepét.

Alapvető kérdés az, hogy a két általános hatáskörű területi szint közül 
melyik válik hangsúlyossá, ami elsősorban a hatáskörök és források elosztásán, 
másrészt azonban a választási technikán, illetve általában a politikai összefüg­
géseken is múlik. A hatáskörök, források elosztása látszólag a kormányzat kom­
petenciája, ha valóban regionalizálni akar, akkor rendelkezvén a „hatáskörök 
hatáskörével”, újra rendezheti a hatalmi viszonyokat. A kormányzat viszonya 
azonban a regionalizációhoz szükségszerűen ambivalens:

-  egyrészt érdekelt a hatékonyabb, sikeresebb közigazgatás, illetve állam 
megteremtésében, döntéseiben szabadabban érvényesülnek a szakmapoli­
tikai, modernizációs szempontok,

-  másrészt azonban a regionalizálást nem szívesen alapozza saját hatalmá­
nak korlátozására, saját forrásainak rovására,

-  harmadrészt nem érdekelt abban -  éppen a politikai stabilitásra hivat­
kozva - ,  hogy területi ellenpólusokat hozzon létre, megnehezítve önmaga 
számára a kormányzást.

Amikor a szintek száma és tartalma, funkciói körvonalazódnak, akkor kerül­
het sor az egyes szintek közjogi tartalmának részletes kidolgozására. Amennyi-
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ben a politikai régiónálizálást hosszabb időszakra tervezzük, arra is lehetőség 
nyílik, hogy a regionális szint státusa fokozatosan jusson el a teljes jogú önkor­
mányzatig. A regionális szintnek közjogi intézményesítése ugyanis nagyon sok 
alternatíva mentén képzelhető el:

• Az első intézményesített formát a regionális területfejlesztési tanácsok 
jelentik. Ezek alkalmasak arra, hogy a szűk értelemben vett területfejlesz­
tési döntéshozás, tervezés, forráselosztás és felhasználás alanyai legye­
nek;

• A megyei és egyéb települési önkormányzatok lazább együttműködési 
formájaként is megindulhat a politikai érdekeket is becsatomázó regio­
nális kohézió;

• Amennyiben a régiót nem a megyei területfejlesztési tanácsok, hanem a 
megyei közgyűlések társulásaként építjük ki, ez a forma már kétségtelenül 
erősebb közjogi státusszal rendelkezik;

• Elindulhat vagy kiszélesedhet a regionalizáció az államigazgatás szférá­
jában is abban az esetben, ha a regionális illetékességű államigazgatási 
szervek területi határai, központjai egybeesnek;

• A Regionális Önkormányzatok Európai Chartájában foglalt követelmé­
nyeknek azonban a fenti megoldások egyike sem felel meg. A politikai 
illetve önkormányzati régió sine qua non-ja a közvetlenül választott kép­
viselet megléte, az önkormányzati alapjogok alkotmányos erejű bizto­
sítása.

A politikai regionalizációs folyamat az előzőekben jelzett politikai, alkot­
mányos, illetve közigazgatás szervezési kérdések tisztázása után jut abba a fá­
zisba, amikor szükségessé válik a határok kijelölése, a földrajzi alternatívák 
végiggondolása. A régiók száma és határa tehát kompromisszumok sorozatán 
keresztül formálódik, s jelentős mértékben függ attól, hogy a megyék felett 
vagy a megyék helyén. Ez utóbbi esetben a megyei beosztás reformjáról, me­
gyék összevonásáról lesz szó, ami valószínűsíti a régiók 6-7-nél nagyobb szá­
mát.

Az előzőek tisztázása mellett fontos azonban a regionális társadalmi kohézió 
erősítése, a régióépítési koncepció illetve szándék „szocializálása”. A regionális 
identitás kiépítése történeti, kulturális tradíciók és intézményi keretek híján 
nehéz feladatnak ígérkezik. A regionális identitásról napjainkban többet beszé­
lünk, mint amennyit tudunk róla. A regionális identitás ma már nem egyszerűen 
a naiv helyhez kötődést, az egyéni térhasználatot jelenti, hanem egy modernizá­
ciós folyamatot, a nemzeti és nemzetközi terek kitágulása közepette (Ipsén, 
1993).



A re g io n a liz m u s  p o l i t ik a i  k ih ív á s a i  M a g y a r o r s z á g o n 137

A megyei identitás romjain vajon épül-e regionális tudat? Egyáltalán értéket 
jelent-e a társadalom szélesebb rétegei számára, ha közvetlenül választott 
területi önkormányzattal rendelkeznek? Egyelőre nehéz választ adni.

A regionalizmus vita nálunk nem az ún. kemény regionalizáció körébe tarto­
zik (Dirven, 1993), amelyik történelmi, etnikai, kulturális bázison autonómiára 
vagy éppen nemzeti szuverenitásra törekszik, hanem az ún. lágy regionalizmus 
kategóriájába, amelyben a hatalmi szintek közötti decentralizációról van szó. 
Ennek ellenére az ellenérdekeltek és az érdektelenek meggyőzése végiggondolt 
cselekvési programot, kommunikációs stratégiát igényel:

• A státusukban, feladataikban és határaikban konszolidált területfejlesztési 
régiók intézményei számára nyilvánosságot kell teremteni;

• A regionális fejlesztési tanácsokba delegált szereplők közötti partnerséget 
a lehető legszélesebb körre ki kell terjeszteni, tevékenységük, az egymás 
közötti kommunikáció nem szűkülhet le a fejlesztési források elosztásra, 
az üléseken való részvételre;

• Az egyes szereplőket érdekeltté kell tenni a regionális együttműködésben. 
Ha nem jutnak az együttműködés során „saját” sikerhez, náluk lokalizál­
ható előnyhöz, akkor a regionalizálással szemben könnyen közömbösség 
vagy éppen ellenszenv alakulhat ki;

• A régiókon belüli és közötti verseny ugyan kikerülhetetlen, mi több kívá­
natos, de csak akkor, ha működnek a régiók közötti érdekegyeztetés és ki- 
egyenlítés normatív és informális alkumechanizmusai. A régiók közötti 
rivalizálás ellenkező esetben ronthatja a működés hatékonyságát és alkal­
mas negatív érzelmek táplálására;

• A régiók csak akkor válnak „felnőtt” szereplőkké, ha lehetőségük nyílik 
az érdekképviseletre országos szinten;

• A régióknak szisztematikusan be kell épülniük a sajtónyilvánosságba 
azért, hogy nevük és arculatuk ismertté váljon;

• A regionális fejlesztési tanácsoknak intenzív marketing tevékenységbe 
kell fogniuk, ki kell dolgozniuk PR-stratégiájukat, professzionális kom­
munikáció nélkül még a leghatékonyabb működés üzenete sem jut el a tár­
sadalomhoz.

Végezetül fontosnak tartom kiemelni, hogy a régióépítés stratégiája nem 
épülhet a megyékkel szembeni negatív kampányra. Ma még egyáltalán nem 
bizonyítható, hogy a területfejlesztési régiók képesek lesznek politikai egységgé 
válni, mint ahogy az sem, hogy a magyar állami-politikai mechanizmus képes 
befogadni a régiókat a megyék helyén. Jelenleg a régióépítés stratégiája a me­
gyék együttműködésére épülhet, mégpedig csak a jelenleginél sokkal erősebb 
megyék együttműködésére.
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A területfejlesztés számára nélkülözhetetlen régiók erős önkormányzati me­
gyékkel társulva szerencsés, s egyelőre egyetlen lehetséges ötvözetként együtte­
sen elégítik ki a regionális politikával szembeni hatékonysági és a decentralizált 
államisággal szembeni demokratikus követelményeket. A magyar közigazgatás 
jövőképe csak körvonalaiban rajzolható meg, alakulása csak részben függvénye 
az európai uniós követelmény rendszereknek, elsősorban ugyanis belpolitikai és 
szakmapolitikai mérlegelések, döntések függvénye. Közép-Kelet-Európában 
fennáll a veszélye annak, hogy a regionalizálás központosító törekvéseket szol­
gáljon. Hazánkban ezt a hibát nem szabad elkövetni.
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A NUTS II. szintű területfejlesztési régió az Európai Unió rendszerével kompa­
tibilis módon és tartalommal formálisan napjainkban áll fel Magyarországon. E 
régió felfogásunk szerint a területi gazdaságfejlesztés (a gazdaságfejlesztési 
orientációjú területfejlesztés) meghatározó szintje lesz.

A tudatos területi gazdaságszervezés és -építés optimális térségi kerete 
ugyanis két követelmény metszéspontjában határozható meg. Az egyik követel­
ményt a globalizálódó (és regionalizálódó) gazdaság támasztja, a szükséges kör­
nyezeti és piaci tényezők meglétének még lehetséges legalacsonyabb aggre- 
gációs területi szintjét (a méretgazdaságossági küszöböt) definiálva, a másikat 
pedig a demokratikus társadalmi berendezkedés önkormányzati elve, amely az 
önkormányzó helyi közösségek számára még „befogható” legmagasabb területi 
kiterjedést közvetíti.

A 90-es évek első felében a települési önkormányzati eufória szinte tetszha­
lottá tette a területfejlesztést, a kómából lényegében az 1996-os területfejlesz­
tési törvény hozta vissza (a területfejlesztés ekkor „elvesztegetett” öt-hat éve 
bizony nagyon hiányzik ma is). Az 1996. évi területfejlesztési törvény nem vál­
lalta az ország „felülről történő” regionalizálását még a területfejlesztés tekinte­
tében sem, „puha szabályozással” ellenben megjelölte a regionális szintet és 
feladatkört, megnyitva az utat az önkéntes szerveződés előtt. A területfejlesztési 
célokat szolgáló régiók „alulról jövő” kezdeményezései azonban többségükben 
rövid távú anyagi érdekekhez vagy más, külsődleges motivációkhoz kötődtek.

A területfejlesztési intézményi és működési folyamatok inkább a központi 
szinttől viszonylag egyoldalúan függő korábbi településfejlesztési rendszer 
mechanizmusának térségi szintre való adaptálását jelentették, mintsem a terület- 
fejlesztés sajátos tartalmát kifejező építkezést.

Az alulról építkezés -  általában és elvben kétségtelenül jogos -  eszménye, a 
rendkívül diszperz és sokszor érdemi alapot nélkülöző alacsonyabb szintű 
(települési, kistérségi) fejlesztési-döntési autonómiák túlzott tiszteletben tartása, 
valamint az országos területfejlesztési stratégia hiánya (ami szinte lehetetlenné



14 0 H r u b i L.

tette a koherens regionális politikai célokhoz illeszkedő folyamatok ösztönzé­
sét) a makrogazdaság térszerkezeti érdekeivel kevésbé számoló, azzal nehezen 
összeegyeztethető, az alapvető regionális politikai célok elérése szempontjából 
irányítatlan építkezési folyamatot indított el, ami a megyék közigazgatási-ha­
talmi státusának védelmével találkozva kizárta annak lehetőségét, hogy a rele­
váns funkciójú régió önkéntes alapon létrejöjjön. Ráadásul a továbbra is jellem­
zően végrehajtó-elosztó típusú területfejlesztési intézményrendszer értelemsze­
rűen a kizárólagosságot preferálta, szemben a rugalmasabb szervezeti-fejlesz­
tési sokszínűséggel. Ezért, valamint az EU-csatlakozás politikai szándéka 
szabta időbeli korlátok miatt a területfejlesztési politika EU-kompatibilis régióit 
végül mégis központi politikai döntéssel kellett -  újabb késés árán -  létrehozni, 
nem zárva ki természetesen a regionális önszerveződések lehetőségét sem eseti, 
sem tartós formában.

A modellváltás óta eltelt évtized első fele lényegében területfejlesztés nél­
kül, a második pedig hiányos intézményi-működési rendszerben telt el.

Régió: hiány és szükségesség

Miért kell a régió és miért hiányos nélküle a magyar területfejlesztési rendszer? 
A választ egyrészt a globalizáció és régiónálizáció kettősségével jellemezhető 
új fejlődési trendek (más szóval a reálfolyamatok természete), másrészt az ed­
dig lényegében régiók nélkül működő magyar területfejlesztési politika és 
gyakorlat tapasztalatai, harmadrészt pedig a közelgő európai uniós csatlakozás 
szabta követelmények alapján lehet megadni.

A globalizáció a kiélezett piaci versenyben a gazdasági szereplők döntő 
többsége számára új versenyeszközök bevetését teszi szükségessé, mert a 
hagyományos, vállalati belső elemek, előnyök tekintetében jelentős kiegyenlítő­
dés tapasztalható: a korlátozásmentes tőkeáramlás nivellálja a technológiai 
színvonalat, a szabványosítás és a minőségbiztosítás révén standardizálja a ter­
mékminőséget, és szűk keretek közé szorítja a ráfordítás-haszon-viszony válla­
laton belüli alakításának mozgásterét is. Az új eszközök zöme a gazdaságot 
körbevevő térségi kerethez kötődik, a komparatív területi előnyök kiaknázására 
épül, a korábban a vállalati gazdálkodást tekintve externális elemek és tényezők 
részben vagy teljes egészében internálissá tételét igényli.

Ezzel párhuzamosan a területi közösségek -  a demokratikus berendezkedés, 
az önigazgatás felé haladás következtében -  is új közegbe kerül, a térség fejlő­
dése egyre inkább a belső erőforrások mozgósítására támaszkodhat, verseny­
helyzetbe kerül más térségekkel. Az egyre markánsabbá váló területi gazdasági 
érdek érvényesítéséhez tartós partnerségre van szükségük.
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A területi érdek általános tartalma a helyi gazdasággal kapcsolatosan az, 
hogy a gazdaság folyamatos piaci alkalmazkodási és ennek folytán fejlődési ké­
pessége létrejöjjön, illetve fennmaradjon a helyi erőforrások lehető legteljesebb 
körű hatékony (optimális) hasznosítása mellett. Tartalmát illetően a területi 
érdek lényegében három alaptényezőben foglalható össze:

a) A területi munkamegosztás és kapcsolatrendszer kialakulása, komplex és 
diverzifikált gazdasági bázis létezése, a regionális gazdasági és piaci vi­
szonyok kibontakozása;

b) A közösségi és az egyéni jövedelemforrások gyarapodása (az életkörül­
mények fejlődése érdekében);

c) A térség népességének hatékony foglalkoztatása.

Mivel a térségek, települések feltételrendszere, adottságai sajátságosak, 
eltérnek a makrogazdaság egészét jellemzőktől, a területi érdek autonóm külön- 
érdek. Az elkülönült jellege leginkább három vonatkozásban mutatkozik meg:

a) Területileg is meghatározott gazdasági tér jöjjön létre;
b) A folyamatos piaci alkalmazkodás és szerkezetváltás válságok nélkül 

menjen végbe (a kiegyensúlyozott területi önfejlődés képessége);
c) A térség gazdasága közvetítő nélkül kapcsolódjon az ország, a nagyobb 

régió és a világ gazdaságához, önállóan legyen képes csatlakozni az euró­
pai globalizáció és regionalizáció folyamatához.

A területi érdek hármas tartalmán belül az ösztönösen és elsődlegesen 
értékelt s kinyilvánított elem a foglalkoztatás (nem ritkán a hatékony jelzőt is 
elhagyva), szinte minden területfejlesztési akció kitüntetett céljaként szerepel.

A közösségi és az egyéni jövedelemgyarapodás ehhez képest eddig csak má­
sodlagos hangsúlyt kapott eddig, inkább csak utólagos jelző értékét és kiválasz­
tási kritérium szerepét értékelték, minden területfejlesztési szinten. Ebben nyil­
vánvalóan szerepet játszik az is, hogy a bruttó hazai termék területi nagysága és 
a területen maradó vagy visszaosztott jövedelmek között a viszonylag jelentős 
központi újraelosztás miatt látszólag közvetett kapcsolat van, a területfejlesztési 
beavatkozások céltérségei pedig egyenesen e közvetettség fenntartásában érde­
keltek.

Ami viszont szinte egyáltalán nem érvényesített érdekelem, az a (relatíve) 
kompakt területi gazdaság, ami annál is érdekesebb, mert az európai területfej­
lesztési stratégiák leggyakrabban használt eszközei (a klaszter- és hálózatépítés, 
a logisztikai központ és zóna, az innováció és innovációs lánc, az információs 
társadalom építése, a szerkezetváltás és tercierizáció, a közlekedési-növekedési 
folyosók, a humán erőforrások megkülönböztetett kezelése stb.) pontosan ennek 
az érdekeiemnek minden tekintetben meghatározó és perspektivikus alapvoltára 
építenek, és ezen kategóriák már a magyar gyakorlatban is meghonosodtak. A
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jelenség persze érthető, hisz ez az az érdekelem, ahol az ágazati és területi 
irányítás viszonya és a teljes decentralizáció a döntő, ily módon pedig rendszer­
specifikus kérdés.

Az érdekelemek fenti „fontossági” sorrendjében az átörökölt magatartásfor­
mák, a központi vezénylésbe vetett hit és a hozzá való tárcaragaszkodás mellett 
nem kis szerepet játszott a területfejlesztés gyakorlatának eddig -  a törvény 
szabta funkciók ellenére -  a nivellációra való redukálása. A felfogás mögött 
rövid távú gondolkodás húzódik. Ezzel a megközelítéssel -  ha a területfejlesz­
tés mégoly gazdag is lenne forrásokban -  legfeljebb a különbségek felszíni 
megjelenési formái tompíthatok, időlegesen (és leginkább a települések, vala­
mint jobb esetben a kistérségek közöttiek). A különbségek ezen jelzői ugyanis 
folyamatosan újratermelődnek, ha a területi gazdaság jövedelemtermelő képes­
sége nem fejlődik. E téren viszont nőttek a területi differenciák.

Ugyanakkor ismételten utalni kell arra, hogy a térségek attraktivitása és ver­
senyképessége (a területi érdek érvényesülésének háttere) döntően a teljesítőké­
pességen, azaz a területi gazdaság modernizációján áll vagy bukik, amelynek 
követelményeit a globalizáció és a regionalizáció irányzata szabja meg. Itt 
pedig a fent említett körülmények olyan megújulási utakat igényelnek a területi 
gazdaságban, amelyek szervezeti-potenciális háttere, feltételrendszere és a 
forrása nálunk hozzávetőleg a regionális nagyságú területi piacon és gazdaság­
ban alakulhat ki.

A területfejlesztési politikát és gyakorlatot összességében eddig a szükséges­
nél lényegesen alacsonyabb hatásfok és szerepkör jellemezte. Ellentmondás fe­
szült mind a célok és a gyakorlat, mind pedig a rendszer és intézményei tekinte­
tében.

A területfejlesztési törvény alapfeladatként az egyenlőtlenség mérséklését és 
a területi fejlődés motorikus elemeinek, szereplőinek támogatását jelölte meg. 
A területfejlesztési politikai gyakorlat azonban a meghatározó (szinte kizáróla­
gos) hangsúlyt továbbra is a nivellációra helyezte.

• A közvetlen területfejlesztési forrás a feladatokhoz képest minimális;
• Az ágazati szempontú -  a közvetlen regionális programoknál általában 

nagyságrendekkel nagyobb -  fejlesztések központi szintű harmonizálása 
gyenge hatásfokkal, alacsonyabb szintű koordinációja pedig egyáltalán 
nem működik (a tárcák többségükben megtartották privilegizált pozícióju­
kat, nem tapasztalható erőteljes kormányzati eltökéltség a koordinációra);

• A területi fejlődést meghatározó gazdasági-társadalmi folyamatok térségi 
hatásainak számbavételét a döntéseknél továbbra is mellőzik, a hatások 
(negatív) halmozódása időnként utólagos és kampányszerű korrekcióhoz 
vezet;
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• A területi fejlődésben érdekelt aktorok partnersége kezdetleges és 
hiányos, meghatározó az önkormányzati szféra (a kamarák szerepe az ön­
építés, az útkeresés és a bizonytalan pozíció miatt mérsékelt, a kis- és 
középméretű vállalkozások továbbra is tőkeszegények, nem tudnak 
fejlesztési garanciákat adni, a nagyvállalatok ingerküszöbét pedig nem éri 
el a területfejlesztés forrásnagysága és akcióinak piaci dimenziója; a dön­
tések „ex ante” társadalmasítottsága fejletlen stb.), amely elsőrenden a 
közvetlen településfejlődésben érdekelt;

• Az autonóm területfejlesztés kifejlődése a hatalom decentralizációja is. 
Eddig egyelőre annyi történt, hogy a rendszer alaposan „átpolitizálódott”, 
a tisztán politikai jellegű kompromisszumok rátelepednek az elvileg 
egyébként szakmai döntésekre.

A hazai területfejlesztési politika korrekciója és a további decentralizálás 
intézményi kereteinek megteremtése (ami az erős régió kiépítését jelenti) a 
közeljövő fontos feladata.

A kialakult és részben intézményesült térszerkezeti struktúrák (kistérségek, 
megyék) nem elégségesek a gazdaságfejlesztési orientációjú regionális politika 
számára, ugyanis:

• A területi gazdaság legkisebb meghatározási egysége a mai piaci-gazda­
sági viszonyok közepette (a kialakult szervezetrendszer és potenciál, a 
tőkevonzási képesség és tényezők, a megfelelő méretű és koncentrált piac 
megléte, a munkamegosztás és a piacgazdasági viszonyok fejlődésének 
feltételei, valamint a foglalkoztatási szint növekedésének lehetősége 
miatt) a megye, amely egyben ma a nem központi területfejlesztési politi­
ka legmagasabb szintje;

• A helyi-területi gazdaságfejlesztési kezdeményezések versenye a jelenlegi 
kereteken belül szükségképpen korlátozott, a fejlesztési aspirációk területi 
méretgazdaságossága nem megfelelő (elaprózottak és lokálisak a 
fejlesztések);

• Nem alakítható ki közvetlen kapcsolat -  már csak nagyságrendi okok 
miatt is -  az országos térszerkezeti fejlesztési követelmények és gyakor­
lat, valamint a helyi-területi törekvések és kezdeményezések között, a 
koordináció részleges és esetleges;

• A területi gazdasági növekedés szempontjából meghatározó elemek dön­
tően a központi irányítási szint feltételrendszerébe (információ, érdekelt­
ség, döntés, finanszírozás, hatékonyság) illeszkednek;

• A lényeges és törvényben rögzített regionális politikai alapelvek (progra­
mozottság, koncentráció, szubszidiaritás, addicionalitás, partnerség stb.) a 
jelenlegi keretek között csak korlátozottan érvényesíthetők.
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A jelenlegi intézményesült struktúra nem követi azonos módon és megfelelő 
kompetenciával az összes területi érdekszintet, e hiányosság a centralizáltságot 
és az ágazati elv dominanciáját eredményezi (a decentralizált területfejlesztési 
intézményrendszer csak közvetetten képes kezelni például a modem regionális 
fejlődés szempontjából meghatározó elemeket mint a területi gazdasági klasz- 
terek és hálózatok, az üzleti szolgáltatások, a K+F és az innovációfejlesztés, a 
kömyezetfejlesztés, a térségi közlekedési-kommunikációs nagyrendszerek és a 
közvetlen területi „elérhetőség és kapcsolódások”, a területi kohézió stb.).

A kialakult területfejlesztési rendszer és mechanizmus intézményi kerete to­
vábbra is a rövid távúságra, a költségvetési meghatározottságra épül, megosz­
tottan, szerény érdekérvényesítési kompetenciával.

A további decentralizáció lehetősége a jelenlegi keretek között mérsékelt, 
mert a decentralizálandó funkciók és kompetenciák információs, érdekeltségi, 
döntési, ellenőrzési stb. feltételei a regionális politikai alapelvek (ezen belül is 
elsősorban a koncentráció, a programozhatóság és a szubszidiaritás) teljes körű 
érvényesülésének sérelme nélkül a jelenlegi térszerkezeti egységek bázisán nem 
állnak rendelkezésre és nem is hozhatók létre.

Az eddig elmondottak fényében akár formális oknak is tűnhet az erős régiók 
szükségessége: az Európai Unióhoz való csatlakozás miatti területfejlesztési 
illeszkedés követelménye. Ha azonban behatóbban nézzük a kérdést, rájövünk, 
hogy nem az és pontosan azon okok miatt, amelyet a fentiekben vázoltunk, és 
amelyek megkülönböztetik a kormányzati (közösségi) rangra emelt területi 
politikát az utólagos korrekcióra redukált „ágazatként működő” területi politi­
kától. Más a lépték, más a logika, más a rendszert működtető szereplőkkel 
szembeni követelmény és más a várható hatás is. Sommásan fogalmazva, a 
decentralizáltan működő magyar területfejlesztési rendszernek a várt európai 
uniós támogatásokhoz képest szinte minimális a támogatásfogadó képessége, és 
ezért hiányzik elsősorban az évtized első négy-öt éve, meg az utána következő 
késlekedés miatt elvesztegetett idő.

Régiók: funkció és funkciómegosztás

Az intézményesült -  és eurokompatibilis -  régiók felállásával, a területfejlesz­
tési intézményi rendszer formálisan teljessé válásával a területfejlesztés tovább­
fejlesztése lehetségessé válik. A továbblépés legfontosabb követelményei az 
alábbiak:

• Az egyenlőtlenségkezelés és a hatékonyság (a gazdasági modernizáció 
területfejlesztési támogatása) egyensúlya helyreáll;
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• Az eddigi, elsősorban a mennyiségi növekedési típusú -  azaz zömmel 
egyedi szereplőkre irányuló, a vállalkozások keletkezését és a működés 
kezdeti nehézségeit inkubáló, illetőleg a térségi infrastruktúra fejlettségé­
ben található korlátok lebontására koncentráló -  területfejlesztési inter­
venciós politikát a minőségi továbbfejlesztés és gazdasági növekedés elő­
segítésére összpontosító irányvonalnak kell felváltania, pontosabban ki­
egészítenie. Ennek homlokterében a működő és életképes gazdasági po­
tenciál teljesítményének továbbfejlesztése, a területi gazdasági moderni­
záció és a térség versenyképességének együttes és közvetlen előmozdítása 
áll, a hálózatokra, kooperációkra, integrációkra stb. irányuló rendszer- 
szerű akciókkal. Intézményes területi gazdaságfejlesztés (azaz ipari par­
kok, logisztikai zónák, határ menti együttműködések stb.), különböző tí­
pusú gazdasági hálózatok, klaszterépítés, innovációs láncok, területi 
imázs és marketing stb. -  ezek eme új területi gazdaságfejlesztési kurzus 
kulcsszavai;

• Az eddigi (elsősorban kistérségi) projekttámogatás helyébe a (minden 
szintet érintő) programtámogatás rendszerének kell lépnie;

• A területfejlesztési politika összességében mind a hét európai alapelvnek 
(szubszidiaritás, decentralizáció, partnerség, programozás, addicionalitás, 
átláthatóság, koncentráció) megfelel, a támogatási rendszere pedig illesz­
kedik a funkcionális követelményekhez.

A régió alapvető területi politikai funkciója az általános (a területi fejlődés­
sel összefüggő) regionális érdek feltárása, egyeztetése, képviselete és érvényesí­
tése a települési, a kistérségi, a megyei, valamint az ágazati és a makrogazda­
sági érdekek mellett. A funkció tartalmát illetően a három legfontosabb elem a 
regionális gazdaságszervezés és -fejlesztés, az infrastruktúra-fejlesztés és a kör­
nyezetvédelem. A funkció hatékony ellátásának célja az autonóm módon 
fejlődni képes, a belső kohézió erősödése irányában formálódó térség megte­
remtése, a fenntartható fejlődés követelményeinek tiszteletben tartása, a regio­
nális piac kibontakozása, a területi munkamegosztás elmélyítése és az infra­
struktúra rendszerszemléletű fejlesztése.

A régiók intézményesülésével szükségessé és lehetővé is válik a területfej­
lesztési funkciók megosztása, a helyi-területi kompetenciák viszonylag pontos 
meghatározása. A fő rendező elv a területfejlesztés két klasszikus célja -  az 
egyenlőtlenséget mérséklő és a hatékonysági cél -  egyidejű érvényesítésének a 
biztosítása, valamint a befolyásolni kívánt területi folyamatok jellemzői (méret­
gazdaságossági küszöbök, érdekeltség, piacterület nagysága, a működtetés 
gazdaságossága, tőke- és támogatásabszorpciós képesség, a partnerség kiala­
kíthatósága, a folyamat vagy tényező földrajzi léptéke, kiterjedése stb.).



146 H ru b i L.

A területi egyenlőtlenségek tekintetében a meghatározó területi szint a kis­
térség: a kistérségi különbségek a legmarkánsabbak, és minden magasabb terü­
leti szint különbségei lényegében ezeket tükrözik, aggregált módon. Az egyen­
lőtlenség kezelés fontos, de nem kizárólagos területfejlesztési feladat, szoros 
koordináció szükséges a két leginkább érintett kapcsolódó szférával, a telepü­
lésfejlesztéssel és a helyi-területi szociálpolitikával. Az egyenlőtlenségek mér­
séklésének területfejlesztési feladatainál a meghatározó színtér a megye lehet.

A hatékonysági cél a területi (gazdasági) versenyképességhez kötődik, 
amelynek a főbb (és perspektivikus) elemei és eszközei -  klaszter, hálózat, 
K+F, gazdasági-pénzügyi szolgáltatások, intézményesült gazdaságfejlesztési 
eszközök (ipari parkok, disztribúciós-logisztikai központok, vállalkozási öveze­
tek stb.) -  zömmel régió méretű térgazdasági egységet igényelnek Magyarorszá­
gon.

A folyamatok jellemzői, természetes léptékei alapján a megyéknél nagyobb 
területfejlesztési keretet igénylő célterületek -  a gazdasági versenyképesség ele­
mein túlmenően -  az infrastruktúra és a környezetvédelem „nagyrendszerei” is.

Hasonlóképpen -  csak más indíttatással -  a régiót kell domináns színtérként 
megjelölni a nemzetközi kapcsolatok és a marketing esetében. Az európai tér­
fejlődés alakulása, a globalizáció a nemzetközi (gazdasági) együttműködések 
terén szinte minimális területi nagyságként a magyar régiók méretét igényli, 
amelyet erősít az EU intézményesülésének területi rendje, valamint a területfej­
lesztés „szakmává válása” és az irányító-szervező-menedzselő szervezet helyi­
területi kiépülésének szükségessége, e szervezetrendszer racionális működteté­
se.

A fentiek alapján a területfejlesztés regionális szintjének az alapfunkciói az 
alábbiak lehetnek:

a) A területi gazdaság hatékonyságának, versenyképességének erősítése. 
Ennek bázisát, vázát a működésükben megszilárdult, fejlődőképes gazda­
sági szervezetek adják (a magyar sajátosságok alapján e szervezetek 
zöme a húsz főnél nagyobb gazdasági egységek körébe esik). A főbb fej­
lesztési területek:
-  a gazdasági klaszterek kialakítása, fejlesztése,
-  a gazdasági és gazdasági intézményi (például ipari park, logisztikai 

centrum, vállalkozási övezet stb.) hálózatok kiépítése és fejlesztése,
-  a K+F szervezetek fejlesztése, innováció fejlesztés
-  a gazdasági-üzleti szolgáltatások fejlesztése, regionális fejlesztés fi­

nanszírozás,
. -  a versenyképesség erősítését szolgáló elemek (például minőségbizto­

sítás, formatervezés stb.), illetőleg gazdasági ágazatok, tevékenységek 
elterjesztése, fejlesztése,
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-  a tőkevonzást és a területi gazdaság szervezését segítő intézmények, 
szervezetek fejlesztése,

-  gazdaságsegítő és kapcsolatépítő funkciók (például konferencia, ki­
állítás és vásár szolgáltatás) fejlesztése,

-  a felsőfokú képzés fejlesztése,
-  az információs társadalom működési elemeinek fokozatos elterjesz­

tése.
b) Az infrastrukturális nagyrendszerek (hálózatok) fejlesztése. Területei:

-  közúti, vasúti és vízi főközlekedési pályák fejlesztése (nemzetközi, 
országos, interregionális és regionális érdekeltségű hálózati elemek 
fejlesztése),

-  regionális reptér fejlesztés,
-  regionális érdekeltségű határátkelők fejlesztése,
-  kommunikációs és információs rendszerek fejlesztése,
-  a kommunális infrastruktúra nagylétesítményeinek (például regionális 

hulladékgyűjtők és feldolgozók, szennyvízkezelés) fejlesztése.
c) Környezetvédelem. E funkció a területközi együttműködést igénylő kör­

nyezeti teendőkre terjed ki. Nevesíthető területei:
-  természetvédelem,
-  környezeti kísérleti programok,
-  regionális együttműködést igénylő levegő-, víz-, és talajvédelem.

d) Külföldi kapcsolatok, regionális marketing.

Ha a területfejlesztési régiók a megfelelő funkcióval létrejönnek, a megyei 
szint a területfejlesztési szerepköre az -  elsősorban a megyén belüli, azaz 
kistérségek közötti, másodsorban azon keresztül a megyék közötti -  egyenlőt­
lenségek mérséklésére koncentrálódik, vagyis arra, amit eddig is csinált. A 
megyei szinttel kapcsolatosan tehát elsősorban nem a fejlődési pólusok, a 
fejlődés-fejlesztés területi hatékonysága, a területi gazdasági növekedés dinami­
kája, a gazdasági szerkezet stb. fogalmak és folyamatok jelennek meg, hanem a 
helyi alkalmazkodóképesség minősége, a relatív területi-térszerkezeti pozíció 
alakulása, a helyi gazdaságfejlesztési esélyek kiegyenlítődése és az életkörül­
mények egyenletesebbé válása.

Hangsúlyozni kell, hogy funkciómegosztásról és nem funkcióhierarchiáról 
van szó. A funkciómegosztás nem korlát a két szint számára, hanem az együtt­
működés alapja, a területfejlesztésben betöltött szerepkörük meghatározó, de 
nem feltétlenül kizárólagos jellemzője. A megye nem a regionális döntés 
„lebontója”, végrehajtója, miként a régió sem a megyei szintű döntéssel megva­
lósítandó feladatok forráskiegészítő szolgálója. Ez az eset akkor állna fenn, ha a 
régió azt csinálná nagyobb keretben, amit a megye kisebben (ez egyelőre nem 
minden alapot nélkülöző vélelem vagy fejlemény lehet). A szabályozás puha-
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sága és inkonzisztenciája még ma is jellemző. Áttörést eredményező politikai 
döntésre van szükség. Ugyanis a régióval megvalósítandó decentralizáció dön­
tően nem a megyei szintű feladatkörök koncentrációja, hanem a kormányzati­
ágazati kompetenciák szükséges elemeinek a regionális területi szintre való he­
lyezése.
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TERÜLETI TERVEZÉS AZ EURÓPAI 
INTEGRÁCIÓ TÜKRÉBEN

Faragó László

Bevezetés

Magyarország már a rendszerváltás napjaiban felvette a kapcsolatot az Európai 
Bizottsággal, és 1991-ben aláírta a társulási megállapodást. 1994-ben a magyar 
kormány Kelet-Közép-Európából az elsők között nyújtotta be a csatlakozási 
kérelmet. 1997-ben a luxemburgi csúcstalálkozón Magyarországot a hat „első 
körös” ország közé sorolták. Az Agenda 2000 szerint a csatlakozás első fordu­
lójára 2002-2003-ban kerülhet sor. Az Európai Monetáris Unió körüli gondok, 
az EU intézményi reformjának szükségessége miatt pesszimistább vagyok, és 
csak 2006-ra vagy 2007-re várom a csatlakozást, azaz a 2006-ig tartó programo­
zási időszak végére vagy az azt követő elejére.

A felkészülés a területi tervezés oldaláról is számos teendőt jelent. A konk­
rét magyar területpolitikai, területi tervezési feladatok meghatározását nehezíti, 
hogy egy szakaszosan változó folyamat jövőbeni állapotát úgy kell megcéloz­
nunk, hogy a pontos időpont sem ismert. Véleményem szerint a 2007-től érvé­
nyes szabályozás lesz számunkra, mint tagokra, a meghatározó, ezért a követ­
kező programozási időszak vége felé Magyarországnak olyan pozícióba kellene 
kerülnie, hogy aktívan befolyásolhassa a majdani reformokra, mint például a 
csatlakozásukat megelőzően a skandináv országok is tették.

A tervezés helye és szerepe a területfejlesztésben

Európában a hasonló területi problémákra, kihívásokra hasonló válaszok 
adhatók, a területi kooperáció és a nemzetközi hálózatokban való részvétel is 
indokolná a területi tervezésben a nemzetközi együttműködést, mégis csak az 
elmúlt tíz évben, a területi támogatások jelentős növekedése, a programozás 
bevezetése óta figyelhető meg az egyes országok területi tervezésében jelentő­
sebb mértékű közeledés. Mivel az EU területpolitikai, tervezési elvárásait 
elsősorban a Strukturális Alapok működési elvei közvetítik, így az „uniósodás”
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egy adott országban annál erősebb volt, minél nagyobb szerepet játszottak az 
alapok az ország fejlődésében és fordítva, azokra az országokra, amelyek nem 
vagy alig részesültek ezekből a forrásokból, alig voltak hatással.

Az Európai Bizottság az általa készített dokumentumokban -  legyenek azok 
az egész Unióra készülő területpolitikai dokumentumok (pl. Európa 2000, 
ESDP) vagy az egyes országokra vagy régióra készülő programok (Community 
Support Framework, Single Programming Document) -  következetességre tö­
rekszik. E dokumentumok tartalmában, terminológiájában sok a hasonlóság. 
Megfigyelhető ugyanakkor, hogy ezek adaptálása, végrehajtása a nemzeti 
sajátosságoknak (törvények, intézmények, hagyományosan használt terminus 
technikusok) megfelelően történik, ami természetes, de nem zökkenőmentes.

Európai szinten a különbözőségek csak úgy értelmezhetőek, a közösen elfo­
gadott elvek alapján való közös pénzek felhasználása csak úgy értékelhető, ha 
vannak általánosan elfogadott elvek és közös szakmai nyelv, amelyen a kommu­
nikáció folyik. Az új kategóriák, fogalmak értelmezése és „egységes” hasz­
nálata segíti a további integrációt, de azért is elkerülhetetlen, mert az elmúlt 
évek paradigmaváltásait alig követte a „tradicionális” területi tervezési szakma.

Tehát rögtön az alapoknál kezdve, elkerülhetetlen a területfejlesztés (spatial 
development), a területi politika és a területi tervezés kategóriáinak és egymás­
hoz való viszonyuknak az értelmezése.

E tárgykörben, a hasonló értelmezés és gyakorlat kialakítása érdekében kez­
deményező szerepet az Európa Tanács játszott. A közös álláspont kialakításán 
és az ajánlások megfogalmazásán a Területi Tervezésért Felelős Miniszterek In­
formális Tanácsa (CEMAT) folyamatosan dolgozik. Korábban ezek a miniszte­
rek és a mögöttük álló minisztériumok döntően a fizikai tervezésért, a település- 
rendezésért voltak felelősek, és a szemlélet változása e premisszából evolúciós 
úton csak lassan történik.

E tárgykörben ajánlásként elfogadott első dokumentum az Európai Regio­
nális Tervezési Charta vagy más néven a Torremolinosi Charta (1983/84). Mint 
a dokumentum címe is mutatja, akkor sem volt egyértelmű a „regionális” és a 
„területi” fogalmak használata és egymáshoz való viszonya, a „tervezést” 
ruházták fel számos olyan tulajdonsággal, amely egy sokkal tágabb fogalom, 
véleményem szerint a területfejlesztés sajátja.

Álláspontom szerint a területfejlesztés a térhasználat tudatos irányítása, 
amely négy (+ egy) szorosan összetartozó alrendszerből áll. Ezek a következők:

a) Területpolitikai -  célmeghatározó szerepe van;
b) Szabályozási -  közvetítő, transzmissziós szerepkörrel;
c) Intézményi -  végrehajtó, működtető funkciókkal;
d) Az eszközök csoportja, amelyből kétségtelenül kiemelkedik a területi 

tervezés.
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A területi struktúrák tudatos alakítására irányuló szándékok (célok, prioritá­
sok, akciók) és az ezek megvalósításához szükséges eszközök és intézmények 
meghatározását nevezem területpolitikának. Az Európai Unióban elsősorban a 
Strukturális és Kohéziós Alapok működési elveinek kidolgozását és elfogadását 
jelenti, de ide tartozik -  többek között -  a különböző területpolitikai dokumen­
tumok elkészítése is (/. ábra).
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A területi szabályozás mint az irányítás transzmissziós szerepű eleme a mű­
ködésre (fejlesztésekre, problémákra) gyakorolt tudatos beavatkozások (hatá­
sok) összessége. Az EU területfejlesztési szabályozási alrendszerének két 
irányba kell közvetítenie. Egyrészt a szupranacionális közakaratot kell érvénye­
sítenie a nemzeti, regionális és lokális döntéshozatal irányába, másrészt a 
bekövetkező változásokat, nem kívánatos hatásokat kell visszajeleznie.

A jogrendszer, a működési szabályok, normák adják a területi szabályozási 
alrendszer kemény magját, de a területpolitikai dokumentumok (pl. ESDP) is 
fontos szerepet játszanak, hatnak a tagállamok és a területi egységek gondolko­
dására.

A munkamegosztás következményeként a különböző tevékenységek más­
más szervezeti keretek között folynak. A funkciók és hatáskörök egymástól el­
különült egységeinek, kereteinek rendszere lényegében a szervezeti és intézmé­
nyi rendszer. Feladata elsősorban a végrehajtás és a működtetés. A területfej­
lesztés szempontjából az Európai Unióban kiemelkedő jelentősége van a Bizott­
ságnak és a XVI. Főigazgatóságnak, de sok egyéb intézmény -  pl. az Európai 
Parlament -  is közreműködik a döntéshozatalban vagy a végrehajtásban.

A (területi) szervezeti és intézményi rendszer a területi struktúrát követi, 
általában vertikálisan (EU, ország, NUTS II., NUTS III., lokális szint) és hori­
zontálisan (pl. településrendszer) is jól tagolt.
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A negyedik alrendszer a lehetséges -  közvetett és közvetlen -  eszközök 
tárháza.

A területfejlesztés eszközei alapvetően közvetett és közvetlen eszközök 
lehetnek. A közvetett eszközök között a legjelentősebbek az általános gazda­
ságpolitikai eszközök, amelyeknek jelentős területi vonatkozásai is vannak. Az 
Európai Unióban a közvetett területpolitikai eszközök közül kiemelkedő jelen­
tőségű a CAP/CARPE és annak pénzügyi forrásai.

Közvetlen eszközök az elosztásban területi elveket követő pénzügyi konst­
rukciók és a területi tervezés. A Strukturális és Kohéziós Alapok jelentőségét 
nem kell hangsúlyozni, viszont a területi tervezésre, mint a területfejlesztés leg­
főbb, aktív eszközére külön is ki kell térni. Több tényező is indokolja az esz­
közök sorából való kiemelését. A tervezés eszköz, de a célok megfogalmazásá­
ban, alakításában is fontos szerepe van, így a területpolitikára is aktívan hat. 
Amikor egy terv normává válik, akkor maga a terv közvetlenül is szabályoz, így 
az a szabályozó rendszer része. A tervezési intézményei (döntési jogosítvá­
nyok) a területfejlesztés fontos intézményei.

A területfejlesztés fogalma integrálja a különböző szinteken folyó tudatos 
térbeli beavatkozásokat, így értelmezhető szupranacionális, nemzeti, regionális 
(makro-, mező- és mikro- vagy akár NUTS-) szinteken is. Abban, hogy a terü­
letfejlesztésnek része-e a településfejlesztés vagy kissé tágabban a helyi szintű 
fejlesztés, már inkább megoszlanak a vélemények.

A beavatkozási területek tértípusai oldaláról közelítve a területfejlesztést 
integrálja, magába foglalja a rurális és az urbánus területek fejlesztését egyaránt 
és ezek speciális eseteit, mint például az ipari válságterületeket, a hegyvidéki 
területeket stb. Tehát, ha ma Magyarországon az egyik oldalon külön foglalko­
zunk a vidékfejlesztéssel, akkor nem szabad megfeledkezni a másik oldalról 
sem, a városias térségek fejlesztéséről, mert ahogyan a város-falu egymást 
feltételező kategóriák, ugyanúgy a rurális térségeket is csak az urbánus térsé­
gekhez való viszonyában lehet értelmezni.

Területi tervezési trendek az Európai Unióban

Az integráció erősödése, a szabad áru-, tőke- és munkaerő-áramlás növeli a 
területi különbségeket, a növekvő területi különbségek pedig az integráció ellen 
hatnak. Ezért az integráció további elmélyítése szükségszerűen együtt kell 
járjon a regionális különbségek mérséklésére irányuló törekvésekkel. Újabb és 
újabb tagok felvétele mindig újabb megoldásra váró területi problémákat vetett 
és vet fel, így a közösség bővítése is növelte, és a további bővítések növelni 
fogják a területpolitika jelentőségét.
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A kezdetben, a fellendülés éveiben úgy tűnt, hogy az elmaradott és a válság- 
térségek gondjai mérséklődnek, így újabb vagy más típusú erőfeszítésekre nincs 
szükség, ezért az összehangolt területi politikára tett kísérletek nem jártak 
sikerrel. De Gaulle hatalomra kerülése, a franciák ellenállása az integráció 
növelésével szemben is a területi politika további erősödése ellen hatott. Sze­
rény eredmények a területpolitika intézményesülése terén születtek. 1964-ben a 
„regionális politika” bekerült a Gazdasági Bizottság feladatkörébe, 1968-ban 
pedig önálló főigazgatóságot kapott, a DG XVI-ot.

De Gaulle halálát követően újabb tagfelvételek kerültek napirendre, ami újra 
aktualizált számos területi kérdést. Az ír Köztársaság és az Egyesült Királyság 
felvételi tárgyalásai a problémás területek számának növekedését vetítették 
előre. Az 1971-es „plafonrendszer” bevezetése a területi kiegyenlítést célozta. 
Az 1972-es párizsi csúcsértekezlet is elkötelezte magát a strukturális és területi 
aránytalanságok mérséklése mellett. Jelentés készült az új tagországok felvéte­
lét követő regionális problémákról. A tagállamok kötelezettséget vállaltak terü­
leti politikájuk egyeztetésére, koordinálására és elhatározták a Regionális Fej­
lesztési Alap létrehozását.

Az „új regionális politika” és az alap működése két táborra osztotta a tag­
államokat: ellenzőkre (pl. NSZK), amelyek inkább csak finanszírozói voltak a 
programnak és a potenciális támogatottakra, az élükön Olaszországgal. Az olaj­
válság, majd az Egyesült Királyság és Németország között kialakult viták újból 
háttérbe szorították a területpolitikát.

Az 1974-es angol, francia és német választásokat követően újabb lendületet 
kaptak az integrációs tárgyalások és a területi politika is. 1974 létrehozták az 
Európai Regionális Fejlesztési Alapot (ERDF). Hatása kezdetben nagyon korlá­
tozott volt, mert kis alaptőkével hozták létre, és az egyes országok támogatható- 
ságát is kvóták szabályozták. A kvótarendszer miatt az ERDF nem tudott a kö­
zösségi területpolitika aktív alakítója lenni, a tagállamok megőrizték e téren 
szerepüket. 1975-ben megtörtént az 1971-es „plafonrendszer” területi fino­
mítása.

A görög felvételi tárgyalásokkal párhuzamosan növelték az ERDF tőkéjét és 
a pénzeszközök 5%-át kivonták a kvótarendszerből, a tagállamok hatásköréből, 
és összeurópai problémák orvoslására fordították.

Görögország felvétele (1982) és a portugál és spanyol tárgyalások megkez­
dése új kihívást jelentett a területpolitika számára. Görögország egésze az EK 
átlagos fejlettségi szintje alatt van mind a mai napig. 1970-ben a tíz leggazda­
gabb és a tíz legszegényebb régió közötti különbség 3:1 arányt mutatott. Görög­
ország felvételével ez az arány 5:l-re változott.

1984-ben újra felülvizsgálták a regionális politikát és finanszírozását. Az 
alap 20%-át programfinanszírozásra fordították. Megkülönböztették az EK egé­
szét érintő problémák megoldását szolgáló közösségi programokat és a közös-
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ségi érdekű nemzeti programokat. A későbbiekben ezt kiegészítették a Közössé­
gi Támogatási Keret nevű programmal.

1988-89-ben végrehajtották a területi politika és az ERDF működésének re­
formját. Létrehozták a Regionális és Helyi Hatóságok Konzultatív Tanácsát, 
amely konzultatív félként vesz részt a területi politika alakításában és végrehaj­
tásában. Emelték az alap rendelkezésére álló összeget, és meghatározták azt a 
hat célt, amelyre a Strukturális Alapokat fordítani lehet.

Az integráció továbbvitelének gondjai, az előcsatlakozási tárgyalások meg­
kezdése tizenegy országgal, valamint a strukturális politika eddigi tapasztalatai 
újabb reformokhoz vezettek.

Bármely tagjelölt felvétele növelni fogja a támogatandó területek számát, 
így a Bizottság csökkenteni kívánja a 2000-től támogatható népesség arányát. 
Ezt egyrészt a besorolási kritériumok szigorúbb betartásával akarják elérni, 
másrész a Strukturális Alapok támogatásának is köszönhetően egyes régiók és 
országok olyan mértékben fejlődtek a korábbi és jelenlegi programozási idő­
szak alatt, hogy kikerülnek a támogatandók köréből. Ezek a mi előcsatlakozási 
programunkhoz hasonló átmeneti támogatást kapnak majd (phase-out), hogy a 
források hirtelen elapadása ne fordíthassa vissza az igen kedvező trendeket.

Jelentősebb változás a célok számának a mérséklése. A jelenlegi hat (hét) 
helyett három cél lesz. A bennünket leginkább érdeklő 1. „klasszikus” célkitű­
zés megmarad. Erre kívánják fordítani a Strukturális Alapok forrásainak több 
mint kétharmadát. Továbbra is ide tartoznak azok a régiók, amelyek esetében a 
vásárlóerő-paritás alapján számított egy főre jutó területi GDP nem éri el az 
uniós átlag 75%-át az utolsó három évben, így Magyarország egésze támogat­
ható lesz. Számunkra kedvezőtlen változás a támogatás felső határának leszállí­
tása.

Joggal merülhet fel a kérdés, hogy ezek a változások nem kérdőjelezik-e 
meg azt az állításomat, hogy a bővítés mindig a területi politika felértékelődésé­
vel jár. Véleményem szerint nem, mert a bővítés előtti reformok részben az 
eddigi működési tapasztalatokból eredtek, másrészt a területi politika jelentősé­
gének növekedését a továbbiakban is mutatja a Strukturális Alapok közösségi 
költségvetésből való részesedésének növekedése.

A közös területpolitika erősödése szükségszerűen növeli a területi tervezés 
jelentőségét is. Annak ellenére, hogy az EU feladata között szerepel a területi 
tervezés (EC Szerződés 2. fejezet 130. cikkely) mégsem egyértelmű a területi 
tervezésben betöltött szerepe, és mind a mai napig nem készült európai léptékű 
hagyományos értelemben vett területi terv.

Véleményem szerint az uniós területi tervezés esélyei a nyolcvanas évek 
második felétől javultak. Az Egységes Európai Okmány (1986) már konkrétan 
nevesítette a közösségi politikák között a területi politikát. Céljaként a 
gazdasági és a szociális kohézió erősítését jelölte meg, ami a további integráció
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a pénzügyi unió feltétele is. Felszólította az Európai Bizottságot, hogy 
törekedjen az európai régiók életszínvonalának közelítésére („konvergencia 
cél”), ami közvetlen területi célok megjelenését követelte meg, ezek elérésének 
egyik eszköze a területi tervezés.

1989-1994 között a területfejlesztésért felelős miniszterek informális ta­
nácskozásai jelentősen hozzájárultak a területi tervezés közös elvek alapján 
való fejlesztéséhez. 1990-ben, majd 1991-ben megtárgyalták az Európa 2000 
dokumentumot. A tanácskozáson javaslat született egy területfejlesztési bizott­
ság létrehozására is. Az Európa 2000+ dokumentum explicit formában kiáll az 
európai szintű területi tervezés szükségessége mellett, és akkor úgy tűnt, hogy 
ez a nézet egyre inkább elfogadott a tagállamokban, tudományos és szakmai kö­
rökben. 1993-ban elhatározták az Európai Területfejlesztés Távlatai (ESDP) c. 
dokumentum elkészítését. E dokumentum elkészítése és hivatalos formában 
való megjelentetése jelentős mérföldkő az európai területi politika és tervezés 
tekintetében.

A területi tervezés szerepe és esélye 1992 után tovább nőtt, amikor is az 
Európai Parlament állást foglalt az „európai területi tervezési politikáról”. A 
Maastrichti Szerződés XIV. fejezete, amely a „Gazdasági és szociális kohézió” 
címet kapta, szabályozza a területi politikát, létrehozta a Régiók Bizottságát, 
egyelőre csak tanácsadói szerepkörrel. A szerződés előírja, hogy hároméven­
ként be kell számolni a szociális és gazdasági kohézió terén elért eredmények­
ről. Új területpolitikai eszköz a Kohéziós Alap, amely elsősorban a környezet- 
védelem és a transz-európai hálózatok fejlesztéséhez nyújt akár 80-85%-os 
támogatást. A Maastrichti Szerződés azzal, hogy transz-európai hálózatok 
(közlekedési, telekommunikációs, energetikai) kialakításának szükségességéről 
döntött, tervezési feladatokat is meghatározott. Magas arányú támogatással 
kívánják elérni, hogy az összeurópai céloknak megfelelően tervezzenek és 
fejlesszenek az egyes tagállamok.

Az integráció további fokozása tehát igényli a tagországok területpolitikájá­
nak harmonizálását, amelyben jelentős előrelépés történt. A többször hangoz­
tatott szándék ellenére továbbra is nyitva maradt a kérdés, hogy van-e olyan 
közös cselekvési vagy területfelhasználási terv, amit uniós szinten kell készí­
teni, vagy a tervezési feladatok továbbra is az uniós irányelvek alapján decent­
ralizáltan országos és regionális szinten is elvégezhetők. Az uralkodó álláspont 
még mindig az, hogy az európai követelmények teljesítése decentralizáltan 
működő, a helyi adottságokhoz igazodó, problémaorientált stratégiai tervezéssel 
is biztosítható. Szupranacionális területi terv helyett elégséges, ha a tagorszá­
gok és az Unióba törekvők az európai irányelveknek nem ellentmondó módon 
fejlesztik településhálózatukat, közlekedésfejlesztési koncepciójukat illesztik a 
transz-európai közlekedési hálózatokba, fejlesztik a határon túlnyúló együttmű­
ködést, decentralizálják a döntéshozatalt és a közigazgatást, ezzel is nagyobb



156 F a r a g ó  L.

esélyt teremtenek a kiegyenlítés számára. Az Európai Unió pozitív ösztönzéssel 
hat e kívánalmak teljesülésére.

Tulajdonképpen ezt az álláspontot erősítette meg az Európai területfejlesztés 
távlatai c. dokumentum glasgow-i tárgyalása. A glasgow-i dokumentum IV. B 
fejezetében lefektették, hogy a területi tervezés nem közösségi hatáskör. Az 
ESDP sem kötelező a tagállamok számára, alkalmazása önkéntes. Ugyanakkor a 
bizottságnak már van felelősége a tekintetben, hogy az ágazati politikák ne 
legyenek egymással ellentétesek, ne semlegesítsék egymást.

Tehát az Európai Unióban a területi terveket közösségi irányelveket is figye­
lembe véve továbbra is nemzeti keretek között készítik. Ilyen értelemben az 
Unió „területi terve” a közös irányelveket és egymás szuverenitását tiszteletben 
tartó nemzeti tervek összessége.

A tervezés jövőjét nehéz megjósolni, hiszen ellentétes vélemények, „érde­
kek” hatnak rá. A brit euroszkepticizmus fél minden további összeurópai hatás­
körtől. A francia területi tervezési hagyományoktól nem áll messze az uniós 
tervezés erősítése. A németek félnek egy francia típusú centralizmustól, de a 
szövetségi állam javasolja az EU tervezési gyakorlatának erősítését. Ugyan­
akkor, az ugyancsak német Landok -  amelyek közül néhány nagyobb és erő­
sebb mint némelyik tagállam -  rossz néven vennék Brüsszel további erősödését. 
Ezért, ha az uniós tervezés kormányközi konszenzus kérdése lesz, akkor a Lan- 
dokat is be kell ebbe vonni, általánosságban azokat a NUTS II. szintű régiókat, 
amelyeknek saját „kormánya”, „parlamentje”, törvényhozói hatalma van.

Várható, hogy a tervezés tekintetében az Unió hasonlóan fog működni mint 
ma a föderatív államok: az uniós tervek készítésében és elfogadásában a nem­
zetállamnak megmarad a nagyfokú önállósága. Területpolitikai koordinációval 
a nemzetállamok terveiből, alulról építkezve állhatnak össze az uniós tervek. Fő 
jellemzőjük a vertikális hatalom- és feladatmegosztás lesz. Nem szabad elfelej­
teni, hogy ez a föderalista megoldás megőrzi a különbségeket, és nem vezet 
európai szintű rendezési terv készítéséhez.

A területi tervezés Magyarországon

A területi tervezés és különösen a rendezési (fizikai) tervezés nem maradt el 
jelentős mértékben a nyugat-európai trendektől a „szocialista” időszakban sem, 
az 1980-as évektől pedig jelentős megújulás mutatkozott.

A 80-as évek első felében a rendezési tervek készítésének és jóváhagyásának 
újraszabályozását -  beleértve a civil szféra véleményalkotási lehetőségének 
biztosítását -  európai értelemben korszerűnek nevezhetjük. Az évtized második 
felétől nálunk is érzékelhetővé vált a területi tervezés elbizonytalanodása,
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ugyanakkor területpolitikai törekvéseink egy irányba mutattak az európai 
trendekkel és a fejlesztési típusú tervezés új lendületet vett.

1985-ben az országgyűlés elfogadta a területfejlesztés hosszú távú irányel­
veit, amely épített az európai tapasztalatokra, majd a kormány programokat dol­
gozott ki azok végrehajtására és pénzügyi alapot hozott létre.

A kormány olyan programot szándékozott indítani, amely mindenütt megte­
remti a döntően önerős fejlődés  lehetőségét. A támogatások potenciális kedvez­
ményezettje hét megye lett. Tehát az Európai Közösség akkori területpolitikájá­
hoz hasonlóan szelektív területeken kívántak beavatkozni, elsősorban az elma­
radott területeket és a hanyatló térségeket célozták meg. Ötéves tervidőszakban 
20 milliárd forint felhasználását tervezték. Létrehozták a Területfejlesztési és 
Szervezési Alapot. Az első 3 milliárd forintból 2,4 milliárd decentralizáltan mű­
ködött, amely arányt még ma is szívesen látnánk a központi források elosztásá­
nak gyakorlatában. E pénzeszközöket multiplikátorként kívánták felhasználni az 
elmaradott területek gazdasági fejlődésének gyorsítására és a budapesti ipar 
kitelepítésére.

1989-ben a Minisztertanács elfogadta az észak-magyarországi térség hosszú 
távú fejlesztési koncepcióját. Ezen belül is kiemelt hangsúlyt kapott Borsod- 
Abaúj-Zemplén megye társadalmi-gazdasági problémáinak a megoldása, vala­
mint konkrét feladatok fogalmazódtak meg Szabolcs-Szatmár-Bereg és Nógrád 
megyékre is. Az intézkedési terv megfogalmazta a Területfejlesztési és Szer­
vezési, valamint a Foglalkoztatási Alap egységes rendszerének kialakítását, 
további decentralizálását, a közhasznú munkavégzés kiterjesztését az infrastruk­
turális fejlesztésekre. A gazdaságilag elmaradott és a központi struktúrapolitikai 
döntésekkel érintett térségekben a vállalkozások élénkítése érdekében a nyere­
ségadó mérséklését, a végkielégítés normatív bevezetését, újrakezdési és vállal­
kozási kölcsönök bevezetését, a kis- és középvállalkozások élénkítését határoz­
ták el.

Sajnálatos módon az intézményrendszer változása nem tudta követni a bekö­
vetkezett változásokat, így a területfejlesztés sem kormányzati, sem alsóbb szin­
teken nem követte a progresszív változásokat. Elsősorban a minisztériumi ha­
táskörök nem kellő tisztázása okozott gondot. A Környezetvédelmi és Terület- 
fejlesztési Minisztérium létrejöttével esély teremtődött arra, hogy a területfej­
lesztés és -rendezés intézményi megosztottságának megszűnésével integrálód­
jon a két tevékenység.

A 90-es évek elején folyamatosan korszerűsödött a kedvezményezett terüle­
tek lehatárolása és a területfejlesztési támogatások felhasználásának rendje. Kí­
sérletek történtek regionális szintű koncepciók és programok készítésére (Dél- 
Dunántúl, Alföld). Regionalizációs törekvésnek tekinthetjük a köztársasági 
megbízotti rendszer bevezetését. Országos, regionális, megyei és kistérségi
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szinten is folyt területi tervezési tevékenység, de normatív szabályozás hiányá­
ban ezek esetlegesek voltak

A kilencvenes évek eleje, az előző évtized folytatásaként, átmeneti korsza­
kot jelentett és jelentősebb változást 1996 hozott, mert hosszas előkészítés után 
a parlament ekkor fogadta el a XXI. törvényt a területfejlesztésről és 
-rendezésről. Ezt az időszakot már kifejezetten az EU-harmonizáció igénye 
uralta.

Az 1996. évi területfejlesztési törvény lényeges elemei a következők:

• Az általános rendelkezések között új fogalmakat vezetett be,
• Meghatározta a központi állami szervek területfejlesztési és -rendezési 

feladatait, létrehozza az Országos Területfejlesztési Tanácsot;
• A területi szervek és feladataik között több új elem jelent meg, új intéz­

mények a megyei és regionális fejlesztési tanácsok és a területfejlesztési 
önkormányzati társulás;

• A területfejlesztés pénzügyi eszközei központi és térségi forrásokra bon­
totta, 50-50%-ban megosztja a területfejlesztési célokat szolgáló költség- 
vetési előirányzatot;

• Három területi terv típust nevezett meg: a területfejlesztési koncepciót, a 
területfejlesztési programot és a területrendezési tervet;

• Határozott a területi információs rendszer létrehozásáról és működtetésé­
ről.

Az 1997. évi LXXVIII. törvény az épített környezet alakításáról és védelmé­
ről a településrendezésre és -tervezésre terjed ki. Az új törvény a korábban 
használatos elnevezések egy részét elhagyta és újakat vezetett be. A korszerűsí­
tés az európai tapasztalatok átvételével történt.

Az 1998-as kormányváltást követően a területfejlesztés, a területi tervezés új 
tárcához került. A Földművelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium keretein 
belül elsősorban a vidékfejlesztés lehetőségei nőttek meg, az eddigi működési 
tapasztalatok a nagyobb városok szerepének és jelentőségének az alulértékelé­
sére utalnak.

Az európai uniós források megszerzésének igénye szükségessé tette Magyar- 
országon, hogy az EU területpolitikájával kompatibilis hazai területpolitikát 
folytassunk, kialakítsuk azokat az intézményeket és szabályozási rendszert, 
amelyek alkalmasak az uniós pénzek fogadására és elköltésére, és nem utolsó­
sorban olyan tervdokumentumokat készítsünk, amelyek alapját képezhetik az 
EU-val való tárgyalásoknak.

Az utóbbi években folyamatosan készülnek területfejlesztési koncepciók, 
programok és rendezési tervek kistérségi, megyei és regionális szinten is. Sajná­
latos módon nem tisztázott az ezek közötti funkciómegosztás és a gyakorlatban 
előfordul, hogy nincs közöttük összhang.
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A regionális szint a tervek készítése és elfogadása tekintetében is csak egy 
kvázi szint, ami elsősorban a régiók kialakításának a lebegtetéséből fakad, de -  
várakozásainkkal ellentétben -  az EU irányába történő tervezési kötelezettsé­
günk sem fogja erősíteni, sőt talán még tovább bizonytalanítja a régiók helyze­
tét. A Phare és az előcsatlakozási programok estében -  és majd a csatlakozást 
követően is -  az Európai Bizottsághoz mindig országos szintű tervdokumentu­
mot kell benyújtania a kormánynak és nemzeti kompetencia, hogy a nemzeti fej­
lesztési terv mennyiben és milyen módon épít a regionális és megyei tervekre. 
Támogatási kérelmeink és terveink elbírálásánál a Bizottság elsősorban az 
Európai Unió és Magyarország törekvéseinek megfelelését vizsgálja, és majd­
nem hogy formai kellék lesz a tervek „regionalizációja”. Ugyancsak ezt erősíti, 
hogy nemcsak a hazai tervező és lebonyolító szervezetek kijelölése a magyar 
kormány kompetenciája, hanem a kormánynak kell felelőséget vállalnia a pénz­
ügyi lebonyolításért és ellenőrzésért is.

Véleményem szerint az, hogy a regionális és a megyei szint milyen szerepet 
kap a programok kialakításában és a végrehajtásban, belső érdekérvényesítési 
„harc” eredménye lesz, amelyben nem egyenlő felek mérkőznek meg, így a vég­
kifejlet könnyen prognosztizálható. A központi kormányzat olyan szerepet oszt 
a régióknak, amellyel látszólag eleget tesz a decentralizáció és a szubszidiaritás 
követelményének, és csak akkor decentralizál valójában regionális szintre, ha 
az az alsóbb szinteken egyben centralizációt jelent, így jobban szolgálja a köz­
pont érdekeit. Amíg a központi kormányzat sem tudja pontosan, hogy mit is 
akar, addig a megyéket és a kistérségeket is felhasználja a regionalizáció ellen.

Előcsatlakozási programok

A Strukturális és Kohéziós Alapok működésének begyakorlásához az EU meg­
hirdette a SAPARD- és ISPA-programokat Bulgária, Cseh Köztársaság, Észt­
ország, Magyarország, Lettország, Litvánia, Lengyelország, Románia, Szlo­
vákia és Szlovénia számára. A pénzhez jutás ezekben az esetekben sem 
automatikus, hanem a pályázó országoknak megfelelő terveket kell készíteniük 
és elfogadtatniuk a bizottsággal.

A SAPARD-program a fenntartható mezőgazdaság és vidékfejlesztés közös­
ségi támogatására szolgál. Előzetes becslések szerint Magyarország évente 
mintegy 12-13 milliárd forint támogatást kaphat ezen a csatornán keresztül, ha 
megfelelő programokkal rendelkezik. Érdekes kísérletnek kell tartanunk, hogy 
egyszerre készülnek a megyei, a regionális és az országos koncepciók, progra­
mok, anélkül, hogy bárki biztosítaná közöttük az összhangot. A jelenlegi terve­
zési gyakorlat inkább csak a koncert előtti hangoláshoz hasonlít, és nem üti meg 
a főpróba követelményeit.
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Az intézkedéseknek átfogó programba kell illeszkedniük, amely alapja egy 
hét évre szóló vidékfejlesztési terv. Ennek készítése a Földművelésügyi és Vi­
dékfejlesztési Minisztériumban folyik. A terv szerkezete és formai kellékei 
nagyon hasonlóak ahhoz, mint ami a Közösségi Támogatási Keret esetében 
szükséges, azzal a különbséggel, hogy tartalmuk a mezőgazdasághoz és a vidék- 
fejlesztéshez kapcsolódik. A terv elfogadásának és módosítási lehetőségeinek 
rendje is a CSF-hez és az SPD-hez hasonló. A terv benyújtását követően a bi­
zottság elvileg hat hónapon belül vidékfejlesztési programot hagy jóvá. A hatás 
mérése és az ellenőrzés érdekében a vidékfejlesztési intézkedéseket folyamatos 
monitoring és utólagos értékelés alá kell vonni. Ajelölt országoknak éves jelen­
tésekben kell a bizottságnak beszámolnunk az előző évben történtekről. A 
vidékfejlesztési programra monitoring bizottságot kell létrehozni.

A forrásokat az Európai Mezőgazdasági Tanácsadó és Garancia Alap bizto­
sítja. A Közösség hozzájárulásának mértéke általában az állami támogatás 75% 
lehet. Profitorientált tevékenységek esetében az állami támogatás a teljes 
költségek 50% lehet.

Az ISPA-program a Kohéziós Alap működésének begyakorlását segíti elő, 
elsősorban az infrastruktúra-fejlesztés és a környezetvédelem terén. A tíz 
tagjelölt ország 2000-2006 között részesülhet ebből a forrásból, de a tagság 
elnyerése esetén ez a lehetőség természetesen megszűnik.

A támogatás összege előreláthatóan évi egymilliárd euró, amiből Magyaror­
szág évente kb. 25 milliárd forintot kaphat. A konkrét támogatandó projektek az 
„Acquis” átvételét szolgáló nemzeti programra alapozva választják ki. Az egyes 
programoknak minimálisan 1,25 milliárd forint nagyságrendűnek kell lenniük. 
A támogatás mértéke általában nem haladhatja meg a 85%-ot, de a támogatás 
elérheti a 100%-ot is az előkészítő munkák (tanulmányok, szakértők) esetében, 
amelyek az összes költségek maximum 2%-át tehetik ki.

Törekedni kell a magánforrások bevonására is. A pályázatoknak tartalmaz­
niuk kell költség-haszon elemzéseket is. Már-már közhelyszerű trivialitás, hogy 
az értékelés, monitoring és ellenőrzés elvének érvényesülnie kell. Legkésőbb 
2002-ig kell ezek intézményeit kiépíteni.

Egy projekt csak egy forrásból támogatható, tehát szoros koordinációt kell 
kiépíteni a PHARE- és SAPARD-programokkal.

A PHARE-programban azok a projektek kaphatnak maximum a beruházás 
25%-ig támogatást, amelyek közvetlenül segítik az EU-csatlakozást. Kívánalom 
a helyi vagy kormányzati társfinanszírozás, a magánforrás kizárva. A határokon 
átnyúló projektek a közlekedési és környezetvédelmi beruházások pályázhat­
nak. A támogatandó projektek nagysága meg kell haladja a kétmilliárd eurót. A 
készülő programokra a korábban írt általános szabályok érvényesek: nem lehet­
nek ellentétesek az EU különféle politikáival, szabályozásával stb.
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A közlekedés terén a TEN-hez kapcsolódó beruházások, valamint a kombi­
nált fuvarozás fejlesztése számíthat támogatásra. A környezetvédelem terén a 
kén- és nitrogénoxid-kibocsátás csökkentése, a víz- és szennyvízkezelés és az 
energiahatékonyságjavítását szolgáló beruházások élveznek prioritást.

Magyarország a jelenlegi reformok tükrében is teljes egészében első célterü­
letnek minősül majd, így az európai uniós csatlakozásig el kell készíteni azt a 
dokumentumot, amelyet a magyar kormány be kíván nyújtani az Európai Bi­
zottsághoz a támogatási kérelemmel együtt, amely a Közösségi Támogatási 
Keret kidolgozásának alapjául szolgál majd. A Strukturális Alapok szabályozá­
sából az is egyértelműen kiderül, hogy ennek a tervdokumentumnak területi 
szemléletűnek kell lennie.

Magyarország számára javasolható a portugál gyakorlat követése. Ott két 
nagyon hasonló országos dokumentum készült. Az alkotmányos alapokon ké­
szülő nemzeti tervet a parlament hagyta jóvá. Az Európai Bizottsághoz benyúj­
tott dokumentumot nem célszerű a parlamenttel jóváhagyatni, mert az a tárgya­
lások során módosulhat, a gyakorlat azt mutatja, hogy változik is, majd eredeti 
formájában megszűnik és átalakul Közösségi Támogatási Keretté.

Jelenleg ilyen típusú terv létének és a készítés körülményeinek semmilyen 
normatív alapja nincs. Az 1996. évi XXI. törvény és annak végrehajtását segítő 
kormányrendeletek tartalmazzák az országos szintű területfejlesztési programot 
(OTfP), de tervet nem. Elvileg a törvényben nevesített országos területfejlesz­
tési program részletesebb és mélyebb is lehet, mint az EU-hoz benyújtandó do­
kumentum. Kitérhet megyei, esetleg meghatározott esetekben kistérségi szin­
tekre, problémákra is. Javaslatot tehet olyan kisléptékű programok támogatására 
is, amit uniós léptékben nem lehet kezelni.

Ha a bizottsághoz benyújtandó tervet nem hagyja jóvá a parlament, akkor 
kell egy olyan átfogó dokumentum, amely meghatározza a fő kereteket. Ez a 
dokumentum, amelyet az érvényes kormányrendelet Átfogó Fejlesztési Tervnek 
(ÁFT) hív, középtávon kijelöli a kormány és az egyes ágazatok mozgásterét, 
meghatározó az állami fejlesztési források felhasználása tekintetében és indika- 
tív a többi szereplő számára. Ez utóbbi azt jelenti, hogy az egyéb kezdemé­
nyezések az adott időszakban akkor számíthatnak központi támogatásra, ha 
ebbe a tervbe illeszkedő fejlesztéseket kívánnak végrehajtani. A terv érvényes­
ségi ideje alatt a különböző központi források felhasználása az ebben a tervben 
elfogadott stratégiai céloknak megfelelően az egyes operatív programokhoz 
kapcsolódva történhet.

A bizottsághoz benyújtandó Nemzeti Fejlesztési Terv széles körben egyezte­
tett és elfogadott középtávú stratégiai program, amely az ÁFT-ben megfogal­
mazott célok elérését szolgáló akciókat komplex stratégiai programokba 
integrálja. Ennek megfelelően cél- és egy annak megfelelő programpiramist 
tartalmaz. Mint a tevékenységeket és a forrásokat koordináló dokumentum.
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megadja azokat a stratégiai -  és esetenként operatív -  programokat, amelyekhez 
hozzá kell szervezni a ma elkülönülten működő ágazati és egyéb költségvetési
forrásokat.

Mivel az ország egésze az 1. cél alapján lesz támogatható, a területi mély­
ség, részletezettség a NUTS II. szint azaz, a régiók. A 2. célterület alapegysége 
lenne a NUTS III. szint, de mivel az ország egésze az I . cél alapján válik támo­
gathatóvá, e keretek között kell megoldani a szerkezet-átalakítással küszködő 
megyék problémáit is.

Az NFT, majd az Európai Bizottsággal közösen elkészített Közösségi Támo­
gatási Keret véglegesítéséhez szükséges annak tisztázása is, hogy milyen típusú 
akciók, fejlesztések történjenek országos szintű ágazati programok keretében, 
továbbá melyek tartoznak a regionális szint tervezési és megvalósítási kompe­
tenciájába. Ennek tisztázása és szabályozása a magyar kormány feladata. Az 
Európai Bizottság ugyanis a tervezést a tagállam kompetenciájába utalja. 
Brüsszel egyértelműen preferálja a területfejlesztés regionális szintre való de­
centralizálását, világos, átlátható döntési és pénzügyi mechanizmusok meglété­
vel, amely -  a bizottság számára is megnyugtatóan -  képes jelentős források 
gyors elosztására.

Tehát amennyiben a regionális szint megerősödik és képessé válik a 
regionális fejlesztési programok elkészítése mellett azok megvalósítására is, a 
jövendő első magyar Közösségi Támogatási Keret központilag menedzselt 
„ágazati" programok és decentralizáltan megvalósított régióprogramok együt­
teséből állhat. A régióprogramok tartalmát így nagyban befolyásolja az is, hogy 
a regionális szint programozó és menedzsment kompetenciái mennyire erősöd­
nek majd meg.
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A HATÁRON ÁTNYÚLÓ 
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LEHETŐSÉGEI MAGYARORSZÁG 

EU- CSATLAKOZÁSA UTÁN

Hajdú Zoltán

Bevezetés

A határmentiség problematikája már ma is többféle funkcionális tartalommal és 
térbeli dimenzióban jelenik meg az Európai Unió számára, s a kérdéskör 
feltehetően új dimenziókat kap majd a közép-európai országok csatlakozása 
után. A külső határok menti területek kiterjedésének radikális növekedése egy­
szerre vetett fel politikai, gazdasági, területfejlesztési és biztonságpolitikai kér­
déseket. A határmentiség -  különösen az 1999 tavaszi jugoszláviai háború után 
-  a kül- és biztonságpolitika szerves részét alkotja majd még inkább, s nem egy­
szerűen az EU külső határai mentén elhelyezkedő térségek területfejlesztési, 
támogatási, együttműködési kérdése lesz.

A biztonságpolitikai, térbeli-funkcionális, lakossági kapcsolatok összefüggé­
sében a határmentiség legalább három: topográfiai (települési -  mikrotérségi), 
taktikai (térségi), valamint stratégiai (az adott ország meghatározó területeit, ré­
gióit átfogó) megközelítésben elemzendő. Az ország csatlakozásának időpontja 
(valamikor 2002-2006 között), a csatlakozás tartalmi jegyei függvényében 
kialakulhat egy negyedik térkategória is, az újonnan csatlakozott közép-európai 
országok strukturális határzónája, az átmeneti rendelkezések miatt ezekből az 
országokból kialakulhat egy másodlagos integrációs tér, sok tekintetben frontier 
jellegű országcsoport is.

Az új határmentiség kezelése az Európai Unió számára egyszerre jelent 
majd növekvő belső feladatot, különösen az újonnan csatlakozó országok és a 
korábbi EU-tagok közös határán, valamint külső (előtér-szervezési, biztosítási, 
feltartóztatási) szükségletet. A külső és belső határmentiség jelentősége első­
sorban a csatlakozók körétől függ majd.

A határmentiség kezelése eddig is jelentős szerepet kapott az EU kül-, biz­
tonsági és területfejlesztési politikájában, de a térbeli kibővüléssel, a nyugat-
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k e le t i  j ó l é t i  le j tő  r é s z b e n  b e lü lr e  k e r ü lé s é v e l ,  r é s z b e n  p e d ig  k ü ls ő  h a tá r o k  m e n ti  
f e le r ő s ö d é s é v e l  ( h i s z e n  a  le g f e j le t t e b b  k ö z é p -e u r ó p a i o r s z á g o k  c s a t la k o z n a k  

f e l t e h e tő e n  a z  e l s ő  lé p é s b e n )  a  k é r d é sk ö r  p o li t ik a i j e l e n t ő s é g e  e r ő te l j e s e n  m e g ­
n ö v e k s z ik .

A z  E U  e d d ig i  h a tá r p o lit ik a i g y a k o r la tá n a k  j e l e n t ő s  e le m e i  f e l t e h e t ő e n  a  k é ­
ső b b ie k b e n  is  é r v é n y e s ü ln i  fo g n a k , d e  a  k ib ő v í té s  té r b e li  n a g y s á g á t ó l ,  a  c s a t la ­
k o z ó  o r s z á g o k  k ö r é tő l f ü g g ő e n  új m e g k ö z e l í t é s e k r e  is  s z ü k s é g  le s z .

E le m z é s ü n k b e n  n e m  a  tö r té n e t i  v a g y  a  j e l e n le g i  E U -g y a k o r la t  f e ld o lg o z á s á t  

te k in tjü k  c é lu n k n a k , h a n e m  M a g y a r o r s z á g  c s a t la k o z á s  u tá n i, p o t e n c iá l i s ,  új 

h e ly z e t é b ő l fa k a d ó  le h e t ő s é g e in e k  a  m é r le g e lé s é t .

Magyarország -  „határ menti ország”

A 93 030 km: országterületet -  hét szomszédos országgal -  2246 km hosszú 
államhatár foglalja keretbe. Magyarország számára a határmentiség megha­
tározójelentőségű kérdés több szempontból is:

• A XX. századi államhatár változások miatt a magyar etnikum egyharmad 
része a határokon kívül él, részben a magyar államhatár mentén. Az egyes 
államok hivatalos statisztikai adatai, illetve népszámlálásainak adatai, va­
lamint az adott országban működő magyar egyházak és civil szervezetek 
becslései jelentősen eltérnek egymástól az 1990-es évekre vonatkozóan: 
Burgenlandban az osztrák statisztikák szerint 4 ezer, a magyar szervezetek 
becslései szerint pedig 15 ezer, Szlovákiában 567, illetve 750 ezer, 
Kárpátalján 155, illetve 200 ezer, Romániában 1,598, illetve 2,2 millió, 
Jugoszláviában 385, illetve 330 ezer, Horvátországban 26, illetve 30 ezer, 
Szlovéniában 10, illetve 12 ezer magyar nemzetiségű lakos él);

• A korábbi államterület keretei között kiépült infrastrukturális hálózati 
elemek jelentős részét szétvágják az államhatárok (vasút, közút);

• Az ország mintegy 3200 településének 10%-a közvetlenül érintkezik az 
államhatárral, köztük több város is;

• A 150 statisztikai kistérség egyharmada államhatár menti, köztük több pe­
riférikus, elmaradott jellegű;

• Az ország 19 megyéje közül 14 határos az államhatárral;
• A hét statisztikai-tervezési régió kivétel nélkül érintkezik az államhatár­

ral, sőt kialakításukban ez lényeges szempont volt;
• A 100 ezer km2 államterületre jutó szomszéd országok száma -  a miniálla­

mokat leszámítva -  Magyarország esetében az egyik legmagasabb Euró­
pában.
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A volt szocialista föderációk felbomlásával Magyarország szomszédsági 
környezete az 1990-es években radikálisan átalakult. Az új utódállamok (Szlo­
vákia, Kis-Jugoszlávia, Horvátország, Szlovénia) szomszédsági és Európa- 
politikája eltérő.

Az osztrák-magyar határ (356 km hosszú) ma még az EU külső határa, s 
Magyarország számára az egyetlen EU-határ, a közép-európai államok csatlako­
zása után emellett feltehetően a magyar-szlovén határ (102 km) is belső EU- 
határrá válik. Ez abból a szempontból fontos a mi számunkra, hogy az osztrák­
magyar, valamint a magyar-szlovén határt leszámítva a határaink nagyobb 
része (Szlovákia -  679 km, Ukrajna -  137 km, Románia -  453 km, Jugoszlávia 
-  164 km, Horvátország -  355 km, összesen 1788 km, 79,6%) feltehetően 
hosszabb-rövidebb ideig az EU külső határa marad a magyar csatlakozás után. 
(A külső határok schengeni jellegű kiépítése az első lépésben a legszolidabb 
számítások szerint is mintegy 30 milliárd forintot igényel. A határőrizet és 
-ellenőrzés folyamatosan jelentős költségvetési kiadásokat igényel majd. 
Többek között emiatt lenne szerencsés, ha Szlovákia is bekerülhetne a bővítés 
első körébe.)

A csatlakozás utáni külső határok még a jelenlegihez képest is sokszínűbbé 
válhatnak. Ha megmarad a jelenlegi társult országok köre (Szlovákia, Romá­
nia), akkor Románia EU-vízummentességét is célszerű lenne elérni, hiszen ezen 
keresztül a legnagyobb lélekszámú magyar kisebbségi csoport kapcsolattartási 
feltételei nem romlanának a jelenlegihez képest Magyarország irányában. A 
külső határok felé az együttműködés feltehetően megőrzi a jelenlegi 
határátkelő-specifikus jelleget.

A társult országokhoz képest Magyarország fejlettségi előnye vagy minimá­
lis (Szlovákiával összehasonlítva) vagy jelentősebb (Romániával összevetve). 
Ez nemcsak az egy főre jutó GDP-ben nyilvánul meg, hanem főként az alkal­
mazkodó képességben.

A társulási szerződéssel nem rendelkező országok (Horvátország, Jugoszlá­
via, Ukrajna) helyzete sok vonatkozásban eltérő, az EU-val kapcsolatos politi­
kájuk különböző. Egyik ország csatlakozása sem látszik könnyűnek és közeli­
nek, de Horvátország belátható időn belül eljuthat a társulási szerződés kidol­
gozásáig, Jugoszlávia háború utáni lehetőségei és esetleg kényszerei jelenleg 
még nem prognosztizálhatóak. Ukrajna esetében csak történelmi perspektívában 
gondolkodhatunk a tagságról. Ezen országok közvéleménye Magyarországot 
fejlett országnak tartja.

Horvátország felzárkózása a háború következményeinek felszámolása után 
gyors lehet.

A határellenőrzés schengeni rendje, valamint gazdaságossági okok miatt 
későbbi külső EU-határainkon a kishatár menti forgalomra megnyitott átkelő-
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helyek bezárására is sor kerülhet. Az EU-tagság ezáltal ma még nem prognosz­
tizálható külső határforgalmi korlátozással és tereléssel is együtt járhat.

Állami szuverenitás és államhatár 
(Néhány fogalom értelmezése)

A XIX. században kialakult erős nemzetállami tudatban a területi szuverenitás 
és az államhatárok megjelenítése rendkívül erős volt, egyes elemeiben termé­
szetes módon tovább él, nemcsak Közép-Európában, de Európa más területein 
is. Az integráció folyamatában a kategóriák tartalma erősen módosulhat, s új 
tartalmat kap. Az integráció belső legitimálása szempontjából mind a szuvereni­
tás, mind pedig az államhatárhoz való viszony a mai napig megőrizte jelentősé­
gét.

Ha területi szuverenitás és az államhatár viszonylatában vizsgáljuk a területi 
politikát és a területfejlesztés gyakorlatát, akkor legalább négy szituációt kell 
elkülönítenünk. A négy típus csak részben fejez ki történeti folyamatot, akár 
egyidejűleg is megjelenhetnek

a) Határmentiség
A határmentiség az adott államok tekintetében az államon belüli topográfiai 

fekvést fejezi ki. Az államok saját szuverén döntésük alapján fejlesztik vagy 
visszafejlesztik határ menti térségüket (erőforrásokat helyeznek ki a határ mel­
lett fekvő területeikre, vagy arra törekszenek, hogy a határ mentén élő népesség 
száma minél kisebb legyen, s erőforrásokat vonnak ki a határ mentén fekvő 
területekről). A határ menti területek fejlesztése -  visszafejlesztése egyoldalú, 
belső döntés, a szomszédos országnak nincs érdemi beleszólása a másik ország 
határ menti területi politikájába.

b) Határon átnyúló kapcsolatok
Két ország közös államhatárán átnyúló kapcsolat közös érdekeltségű, közös 

döntést igényel. A határátkelő-helyek kialakítása, jellegük meghatározása, ha­
tárátkelő esetleges bezárása stb. mindenkor kétoldalú döntést, esetleg kompro­
misszumot igényel. A szomszédos államok közös érdekeltségük minimumán 
határozzák meg a határátkelő-helyek gyakoriságát, helyét, tehát ebben az eset­
ben érvényesül a közös döntés, s egyfajta egyeztetett vagy közös szuverenitás­
gyakorlás.

A határon átnyúló kapcsolatok intenzitása és a határátkelő gyakorisága a 
legtöbb esetben kifejezi két ország egymáshoz való szélesebb körű viszonyát. 
Minél zártabb a közös államhatár, annál nagyobb a bizalmatlanság két ország 
között, s minél átjárhatóbbak a határok, annál inkább megjelenik egyfajta köl­
csönös bizalom is.
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c) Államhatárt átfogó kapcsolatok
Akkor beszélhetünk államhatárt átfogó államközi kapcsolatokról, amikor a 

közös államhatár mentén nagy intenzitású kapcsolatrendszer jött létre, s egyes 
ágazatokban vagy meghatározott szélességű területeken, esetleg zónákban 
kialakult a közös vagy minden tekintetben egyeztetett döntés, így megjelenik 
egyfajta beleszólás lehetősége a szomszédos állam területén végbemenő folya­
matok irányításába. Az államhatárt átfogó kapcsolatok nagyfokú kölcsönös bi­
zalmat fejeznek ki, s hosszú távú érdekeltséget hordoznak.

d) Államhatárt integráló kapcsolatok
Akkor beszélhetünk államhatárt integráló kapcsolatokról, amikor két ország 

esetében az államhatár mentén elhelyezkedő területek azonos (integratív) szu­
verenitás alá kerülnek a legfontosabb tényezők tekintetében, s az államhatár 
szinte virtualizálódik. (Nem szűnik meg teljesen, de összekötő, s nem elkülö­
nítő funkciója a meghatározó.)

A fogalmi elkülönítés hordoz formális elemeket is, de alapvetően a tartalmi 
jegyek a meghatározóak, s az állami szuverenitás oldaláról minősíti az államha­
tárok mentén, a határokon keresztül, a határzónában kialakuló szituációkat.

Az államhatár kapcsolatok strukturálódásának lehetőségei 
Magyarország EU csatlakozása után

A csatlakozás után az államhatárok mentén két eltérő minőségű és tartalmú (EU 
belső, EU külső) kapcsolatrendszer jön majd létre. A csatlakozás ebből a szem­
pontból eltérően érinti az ország különböző határszakaszait, illetve területeit.

A topográfiai (településközi-mikrotérségi) kapcsolatok

A határ menti és a határon átnyúló kapcsolatok tekintetében a településközi, 
mikrotérségi szint egyszerre fejez ki fizikai földrajzi távolságot (a terepviszo­
nyoktól függően ez nem haladja meg a 10 km-t), valamint társadalom-földrajzi 
„látótávolságot”. A nyitott EU belső határ két oldalán élő települések, közössé­
gek életében a másik fél a mindennapok szintjén (együttműködés és verseny) 
jelen lehet a jövőben. A külső határok mentén a települések esetében a „szem- 
benfekvés” nem jár együtt döntő változásokkal.

A településközi, mikrotérségi határ menti együttműködésnek jelentős hagyo­
mányai vannak az EU jelenlegi belső határai mentén. Az eredményes együttmű­
ködés mellett a mikrotérségi határmentiség egyben a csoportos vagy személyes 
konfliktusok lehetőségeit is magában hordja. (Ha az országon belül a települé-
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sek között is kialakultak konfliktusszituációk, akkor természetesnek kell 
vennünk ezek jelenlétét a határ két oldalán fekvő települések között is.)

A belső határok menti együttműködések támogatása nem egyszerűen gazda­
sági kérdésként vetődött fel -  bár az is lényeges szerepet kapott hanem a tör­
ténetileg kialakult fenntartások oldásának, a határok két oldalán élő népek és 
közösségek egymásról kialakult szemléletének módosítási eszközeként is.

A nyitott, lényegében jelképes belső határok mentén élő közösségek egy­
máshoz való viszonya, együttműködési hajlandósága, kommunikációs képes­
sége hosszú távon új minőségű határmentiséget hozhat létre.

Magyarország csatlakozása után ez a fajta belső, mikrotérségi határmentiség 
a jelenlegi osztrák határ mentén jelenhet meg elsősorban, s ráadásul nemcsak a 
mai határátkelő-helyekhez való kötöttségében, hanem zonális jelleggel. Már ma 
is intenzíven alakulnak egyes települések határon átnyúló kapcsolatai, a kapcso­
latok tartalmi sokszínűsége a csatlakozás után egyre jobban megjelenik majd, s 
szükségszerűen átszövi a korábbi vasfüggöny vonalát.

Ugyanakkor azt is látnunk kell, hogy a mikrotérségi kapcsolatok alakításá­
ban már ma is a gazdaságilag erősebb, osztrák fél a domináns. (Ausztria egy la­
kosára jutó GDP vásárlóerő-paritáson számolva 1996-ban 22 100 USD volt, 
szemben a magyar 9300 USD-s értékkel. Ausztria „legszegényebb és legfejlet­
lenebb tartománya” és Magyarország fejlett nyugati megyéi között a különbség 
némileg kisebb, de még így is nagy.) Ha a csatlakozásig sikerül is a magyar 
oldalon a GDP egy főre jutó értékében számottevően előre lépni, a különbség 
akkor is jelentős marad, ha egyáltalán csökken. Ez azt jelenti, hogy egy relatíve 
szegény terület kerül nyitott kapcsolatba egy gazdag területtel. Ez a gazdasági 
bázison kialakult dominancia egyensúlytalansághoz is vezethet, s ennek első, 
negatív jegyei már megjelentek a magyar oldal egyes településeinek társa­
dalmában.

A magyar-szlovén határon is létrejöttek az intenzív mikroregionális kapcso­
latok, különösen azóta, hogy a határ átlépéséhez útlevélre sincs szükség, ele­
gendő a belső személyi igazolvány. Az egy lakosra jutó GDP 1996-ban 
vásárlóerő-paritáson számolva Szlovéniában 13 200 USD volt, ami számot­
tevően meghaladta a magyar értéket.

Amennyiben egy időben kerül sor a szlovén és a magyar csatlakozásra, 
akkor a két ország határán minden vonatkozásban új minőségű településközi 
kapcsolatrendszer jöhet létre. Ebben a kapcsolatban a szlovén oldal lehet a do­
mináns, hiszen a magyar területek gazdasági elmaradottsága a szlovén oldalhoz 
viszonyítva is jelentős, még akkor is, ha tudjuk, hogy Alsólendva és Mura­
szombat községek nem tartoznak Szlovénia gazdasági szempontból legfejlet­
tebb területeihez.

A nyitott belső EU-határok mentén a mikrotérségi határmentiség nyújtotta 
előnyök kihasználásának, megélésének egyik feltétele a gazdaságilag aktív
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korosztályok alkalmazkodó- és kommunikáció képessége. A csatlakozási rész­
letszabályozás függvényében olyan új munkaerő-piaci, szolgáltatási, fogyasz­
tási terek jönnek létre mind az osztrák -  magyar, mind pedig a szlovén -  
magyar határokon, amilyenre az Osztrák-Magyar Monarchia felszámolása óta 
ebben a térségben nem volt példa.

A mikrotérségi együttműködés feltételei alapvetően megváltoztak az 1990- 
es években a magyar-szlovák és a magyar-román határon. A változásoknak 
egyszerre volt politikai és gazdasági tartalma. Minden ellentmondás ellenére 
jelentősen javultak Magyarország kétoldalú politikai kapcsolatai a két ország­
gal. A CEFTA létrejötte és fokozatos kibővülése erőteljesen javította a kétolda­
lú gazdasági együttműködés lehetőségeit. (Ugyanakkor a határokon jelentkező 
gondok, tiltakozások egyben felhívták a figyelmet arra is, hogy a mezőgazdasá­
gi termékek kereskedelme ellentéteket vált ki, akár a határ két oldalán élők 
között is.) Magyarország Románia felé -  nemcsak a közvetlen határterületre, 
hanem szinte a teljes magyar szállásterületre -  munkaerővonzó térségként jelent 
meg. Hasonló jelenségek bontakoztak ki itt is, mint a magyar -  osztrák határon, 
csak fordított irányban.

Magyarország EU csatlakozása után mind a szlovák, mind pedig a román 
határszakaszon ideiglenesen romolhatnak a mikrotérségi kapcsolattartás és 
fejlesztés lehetősége.

Az EU-val társulási szerződést nem kötött szomszéd állam felé a mikrotér­
ségi kapcsolatok feltehetően egyedien alakulnak majd a magyar csatlakozás 
után. A magyar-ukrán határon elsősorban a személyi alapú kapcsolattartás tö­
megesedéséről beszélhetünk, kevésbé a közösségi jellegű kapcsolatokról, annak 
ellenére, hogy szinte a teljes határ a magyar nyelvterületen fut. A magyar-szerb 
határon szintén inkább az egyéni kapcsolatok a meghatározóak, bár időlegesen 
helyreálltak közösségi kapcsolatok is, de az 1999 tavaszi háborús konfliktus 
minden tekintetben megszakadást hozott, kivéve a mikrotérségi csempészést. A 
magyar-horvát mikrotérségi kapcsolatokban egyszerre van jelen a közösségi, a 
gazdasági szektor és a lakossági kapcsolatoknak viszonylag széles köre. A ter­
vezett magyar-horvát szabad kereskedelmi megállapodás új lökést adhat a 
mikrotérségi kapcsolatoknak is.

Taktikai (térségi) kapcsolatok

A taktikai, térségi határmentiség ebben a megközelítésben nem elsősorban 
fizikai-földrajzi távolságspecifikus (meghaladja a tíz km szélességet), hanem 
sokkal inkább funkcionális. A térségi jellegű határmentiség részben egybeesik a 
szomszédos két ország közigazgatási téregységeivel, de mindenképpen kiterjed 
az első határ menti első városvonalakig.
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A taktikai határ menti együttműködés meghatározó eleme, hogy az adott 
országoknak már akcióképes területei vesznek részt a kapcsolatok alakításában, 
de az együttműködés még nem „veszélyezteti” az egyes országok magterületei­
nek, fővárosainak a „szuverenitását”.

A taktikai határmentiség és együttműködés így lehetőséget ad a periférikus 
térségek adottságainak fokozottabb kihasználására, esetleges hátrányos adottsá­
gainak a korrigálására.

Burgenland és a nyugat-magyarországi megyék együttműködését ilyen tak­
tikai határ menti kapcsolatrendszernek tekintjük. (Az adott térségek számára az 
együttműködés persze stratégiai jelentőséget kaphat.) Az eurorégiós együttmű­
ködésjelentős szerepet játszhat a három magyar megye uniós felkészülésében.

Taktikai határ menti kapcsolatnak tekintjük az Ipoly eurorégiós kezdemé­
nyezést is, amely már jelentős részben a magyar csatlakozás utáni helyzetre 
való felkészülés szándékával jött létre.

A különböző határszakaszokon kialakult a testvérmegyei kapcsolatok széles 
köre. Ezek a kapcsolatok szerződésben rögzítettek, s nagy előnyük, hogy a 
szomszédos területek vezetése átfogó ismeretekkel rendelkezik a másik oldal­
ról.

A térségi határ menti együttműködés sikerei hozzájárulhatnak a periférikus 
területek helyzetének a javításához, de eddigi eredményeik nem jogosítanak fel 
annak prognosztizálására, hogy önmagukban alapvetően megváltoztathatják 
egy-egy terület fejlődési lehetőségeit.

Stratégiai együttműködés

A stratégiai határtérségi együttműködés egészében véve már az egyes országok 
jelentős, „mélységi” területeit érinti. Az EU jelenlegi praxisában több ilyen 
stratégiai határ menti együttműködés bontakozott ki.

Magyarország tekintetében jelenleg ebbe a körbe kell sorolnunk a Kárpátok 
eurorégiót, az Alpok-Adria Munkaközösséget, valamint a magyar csatlakozás 
utáni időszakra készülve létrejött Duna-Dráva-Száva, Duna-Tisza-Körös- 
Maros eurorégiós szerveződéseket. Ebbe a kategóriába sorolhatjuk, bár tartal­
mában nem a határmentiség a meghatározó, a Duna Menti Tartományok Szö­
vetségét is.

A stratégiai határ menti együttműködés -  amennyiben a formális keretek ér­
demi tartalommal töltődnek meg -  nagyban hozzájárulhat ahhoz, hogy a na­
gyobb téregységek között, akár EU-tagok, akár nem, sokoldalú kapcsolatok 
alakuljanak ki.

A stratégiai határ menti együttműködés -  kifutása esetén -  olyan nagytérségi 
formációkat, érdekeltségeket hozhat létre, amilyenekre eddig még nem volt 
példa. Ha a Kárpátok eurorégiót tekintjük, akkor azt látjuk, hogy Közép-Európa
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egyik kényes peremterületén járulhat hozzá a kapcsolatok elmélyüléséhez. 
Hasonló feladatot teljesíthet a Duna-Tisza-Körös-Maros, valamint az egyik 
legújabb kezdeményezés, a látszólag irreális Duna-Dráva-Száva eurorégiós 
kezdeményezés is.

A szerveződések csak akkor járulhatnak hozzá a periférikus területek fejlő­
déséhez, ha létrejönnek, részben pedig visszaállnak azok a kapcsolati rendsze­
rek, amelyeket a politikai határok szétszabdaltak, s ennek révén váltak részben 
periférikussá, legalábbis az adott nemzeti fővároshoz való viszonyukban.

A nagy kérdés az, hogy a peremterületek ilyetén való szerveződése, „egy­
másra találása” hosszú távon érdekében áll-e a központi államigazgatásoknak, 
avagy úgy érzik, hogy kényes területeik „önállósítják magukat”.

A stratégiai határ menti együttműködést még az EU területén is kísérték 
kérdőjelek -  minden központi gazdasági és politikai támogatás ellenére így 
óriási türelemre és kitartásra van szükség Közép-Európa taggá váló és kívül 
maradó országaiban egyaránt a szerveződés eme szintjével kapcsolatban.

Strukturális határmentiség

Az EU -  programszerűen kinyilvánítottan és részben finanszírozva -  ma is ér­
vényesít egyfajta strukturális határmentiségi felfogást, illetve politikát. Ez a fej­
lesztési -  támogatási politika elsősorban az EU külső előtereinek a stabilizáció­
ját szolgálja. Az EU nem szigetelheti el magát sem gazdasági, sem politikai, s 
különösen nem biztonságpolitikai tekintetben magát keleti előtereitől.

A közép-európai államok csatlakozása után a strukturális határmentiség az 
EU szemszögéből kétféle módon lesz értelmezhető: belső, illetve külső struktu­
rális határmentiségről beszélni.

Ha a bővítési tárgyalások első körébe meghívott országok (Lengyelország, 
Csehország, Magyarország és Szlovénia) felvételére egy időben kerül sor, akkor 
(az 505 ezer km2 terület, s a 62 millió lakos révén) létrejön egy sajátos, belső 
EU-határzóna, amely lényegében a Balti-tengertől az Adriai-tengerig új minősé­
gű határ menti struktúrát jelent majd. Ez a zóna nem egyszerűen az EU keleti 
határának a kitolását jelenti, hanem új típusú problémák integrálását is az EU 
keretei közé. Mind az EU, mind pedig a csatlakozni kívánó országok számára 
alapkérdés ennek a térségnek az integrálódási folyamata.

A csatlakozási dilemma a határmentiség szempontjából úgy jelenik meg, 
hogy ezek az országok mintegy egységes „tömbként”, nagyjából azonos átme­
neti szabályozással csatlakoznak-e (s ebben az esetben ténylegesen lehet egy 
külső, másodlagos integrációs zónáról beszélni), vagy eltérő struktúrában és fel­
tételrendszer mellett csatlakoznak, s ebben az esetben nem beszélhetünk majd 
egységes keleti határzónáról.
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A közép-európai államok csatlakozása után a külső stratégiai határtérséget új 
módon kell majd kezelni, hiszen a szovjet utódállamok széles térségben válnak 
az EU előterévé. (Finnország esetében már érvényesül egyfajta gyakorlat, ami 
közvetlenül nem valószínű, hogy átvihető pl. a magyar-ukrán határra majd.)

Amikor az EU kibővítéséről beszélünk, akkor kimondva-kimondatlanul egy­
ben Közép- és Kelet-Európa térbeli és funkcionális rendjének átstrukturálásáról 
is beszélünk. A bővítés tartalma és területi köre egyszerre fogja jelentősen meg­
változtatni az EU-t, s a „maradék Közép- és Kelet-Európát”.

Összegzés

Magyarország az EU-csatlakozás után is sok vonatkozásban megőrzi „határ 
menti ország jellegét”, sőt az ország nagytérségi strukturális határmentisége 
akár új dimenziókban is megjelenhet.

A határ menti kapcsolatok és együttműködések eltérő tartalmú kérdéseket 
vetnek majd fel a csatlakozás után a majdani belső EU határon és a különböző 
státusú külső határokon.

Magyarországnak egyszerre kell végiggondolnia a leendő új helyzetben a 
határmentiség minden irányú és tartalmú potenciális következményeit, s nem 
szemlélheti a határmentiséget leszűkítve.

Magyarország a csatlakozás után fokozatosan felvállalhat egyfajta közvetítő 
szerepet az EU új külső határai felé. A regionális gazdasági együttműködés 
lehetőségei akár ki is szélesedhetnek, hiszen Magyarország feltehetően nem 
válik minden tekintetben versenyképessé az EU nyugati területein.
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EGY FIKCIÓTÓL A MEGVALÓSULÁSIG: 
A REGIONÁLIS KÖZLEKEDÉS

Erdősi Ferenc

Az EU-csatlakozás előkészítésével kapcsolatban megkülönböztetett érdeklődés 
irányul a közlekedés, egy olyan ágazat felé, amely a környezetvédelem mellett a 
legtöbb derogációt igényli. A szaktárcát elsősorban a közlekedés műszaki téren 
való felzárkózás foglalkoztatja (a gépjárműállomány korszerűsítése/fiatalítása, 
magas emissziójának az EU-normákhoz közelítése, az utak teherbírásának 
növelése), és nem tud elegendő energiát fordítani a közlekedés régiónálizálá- 
sára, illetve a regionális közlekedésre. Az Országos Közlekedéshálózat-fejlesz- 
tési Koncepcióban a területiség csak esetlegesen jelenik meg a tömegközle­
kedés elmaradott térségekben való preferálásával kapcsolatban, de az Országos 
Területfejlesztési Koncepcióban is a valódi súlyához képest jóval kisebb terje­
delmet kapott és azt is elsősorban az alágazatokra fordítva. Könnyen belátható 
azonban, hogy bármelyik termelési és szolgáltatási ágazat tevékenységének 
regionális keretek közötti szerveződéséről van is szó, megkerülhetetlen a legkü­
lönfélébb interakciókat közvetítő, az áru- és személyáramlást új területi szerke­
zetben hordozó regionális közlekedés kialakításának kérdése.

A regionális közlekedés kritériumai

Mielőtt a regionális közlekedés rendeltetését, mibenlétét meghatároznánk, 
sietünk tisztázni, hogy egy régió közlekedése még nem regionális közlekedés, 
hanem csupán az ország többféle területi rendszerű (főhálózati, mellékhálózati, 
vonzáskörzeti, helyi stb.) közlekedésének a régióra jutó része. Ugyanakkor egy 
régió közlekedési koncepciójának, valamint fejlesztési tervének és programjá­
nak a közlekedés régióban fellelhető valamennyi alágazati és különböző térségi 
szintű elemével, nemcsak a kifejezetten regionális közlekedéssel kell foglalkoz­
nia.

A regionális közlekedés lényegét a terület méretgazdasága alapján két 
alapvető, egymással szorosan összefüggő tényező -  a lépték és a funkció -  hatá­
rozza meg.
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Tehát a regionális közlekedés méretgazdasági alapon is középszint, mivel 
olyan nagyságrendi küszöbérték tartozik hozzá, amely bizonyos fajta és műsza­
ki teljesítményű közlekedési infrastruktúra létesítésének és üzemeltetésének 
gazdaságossága szempontjából meghaladja a megyék által lehetővé tett szintet.

A közlekedési hálózatok és szolgáltatások történelmileg kialakult térhierar­
chikus rendszerében a regionális közlekedés sok (nem föderatív) országban, 
közöttük Magyarországon is hagyománynélkülisége miatt hiányzó kategória. A 
hiány bizonyos mértékig összefügg az államigazgatás területi rendszerével (az 
ország területének igazgatási egységek szerinti tagolódásával), a centralizmus 
mértékével. Magyarországon ugyanis a modernkori közlekedési hálózat tér­
struktúráját a kezdetben érvényesített osztrák birodalmi akaraton kívül alapve­
tően az igazgatási szintek alakították már a vasúthálózat (mint a más alágazatok 
szerkezetét is befolyásoló alágazat) kialakulásakor a hozzájuk tapadó sajátos 
érdekek mentén:

• Az országos érdekek a fővárosban összefutó fővonalhálózat kialakulását 
erőszakolták ki;

• A területi igazgatás „kőtáblába vésett” jogoknak örvendő, évezredes múl­
tú intézményei, a megyék a saját érdekeiknek megfelelően a megyeszék­
hely városban igyekeztek összpontosítani a hálózatot, és féltékenyen 
reagáltak a szomszédos megyék minden törekvésére, hogy vasutak, utak, 
kikötők építésével a peremvidéket elszakítsák a közlekedés feléjük terelé­
sével.

Ilyenformán az. ország közlekedési hálózata (bizonyos értelemben a chris- 
talleri modellt leképezve) alapvetően kétszeresen monocentrikus felépítésűvé 
vált. E szerkezetre a lokális erők mérsékelt befolyása inkább csak a mellék­
vonalak és a kistérségi-helyi úthálózat részleges nyomvonal-módosítására volt 
elegendő.

Már a századfordulón voltak olyan nagyvárosok a történelmi Magyarorszá­
gon, amelyek gazdasága, szolgáltatási és kulturális szerepköre olyan volt, hogy 
„kinőtték” megyéjüket, és vonzásukat néhány szerepkörben több megyére kiter­
jesztve érvényesítették. Az így kialakult „kvázi régiók” érdekeit a néhány évti­
zedig többmegyés hatókörű ipar- és kereskedelmi kamarák artikulálták, azaz 
igyekeztek a megyék egyedi érdekein túllépni és nagyobb területegységek 
közös érdekeit megfogalmazni, sőt képviselni a közlekedési hálózat alakításá­
nak rengeteg érdekütközéssel járó bonyolult folyamatában. Elvileg mindegyik 
kerületi kamarának megvolt erre a lehetősége, azonban nem mindegyik vált 
nagytérségi (értsd kamarai területi) érdekek kombattáns képviselőjévé. így pl. 
Debrecen nőtte ki magát olyan, az északkeleti országrészbeli hegemónia meg­
szerzésére törekvő nagy hatósugarú központtá, amely a tőle nem túl messze 
levő Nagyváraddal versenyezve igyekezett a több megyét érintő jelentősebb
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vasúti mellékvonalak irányának kijelölését a saját céljainak megfelelően befo­
lyásolni.

A regionális közlekedés tehát léptéke szerint az országos és a megyei 
közlekedés közötti új hierarchikus kategória, amely:

-  egyfelől alárendelt az országos szintnek,
-  másfelől fölébe rendelt a megyei szintnek.

A regionális közlekedés alapvető célja, hogy egy funkcionális (gazda- 
sági/igazgatási) régió sajátos léptékéből adódó (vagyis a megyei szintet megha­
ladó) közlekedési igényeket elégítse ki:

-  mindenekelőtt a régión belüli, a régiót alkotó területek, elsősorban az al­
központok és a régióközpont közötti kohézió erősítésével,

-  továbbá az egész régió érdekét tekintetbe véve gazdasági és környezeti 
kapcsolatainak javításával biztosítsa az átmenő forgalmat oly módon, 
hogy annak az előnyei felülmúlják a kedvezőtlen hatásokat,

-  harmadszor a regionális közlekedésnek szolgálnia kell a szomszédos -  és 
bizonyos mértékig a távolabbi bel- és külföldi -  régiókkal való kapcsola­
tot is. E szempont fontosságát a globalizáció mind erősebben aláhúzza. 
Az intra- és interregionális közlekedés közötti hálózati kapcsolódások 
rendszere az 1. ábrán látható.

A régió lakossága, gazdasági, társadalmi és egyéb szereplői (többek között a 
„valódi” régiót szervező-igazgató-működtető apparátus) szempontjából a létre­
hozandó regionális közlekedéssel szemben az a legfőbb követelmény, hogy 
jobb feltételeket nyújtson a régión belüli, megyék, megyeközpontok közötti sze­
mélyközlekedéshez és áruszállításhoz, a régión belüli termelési kooperáció, a 
szakosított, nem kis részben a régióközpontba települt különleges szolgáltatá­
sok igénybevételének elősegítése, az igazgatási munkával járó mobilitás, a ter­
melésnek a gazdaságossági küszöb feletti nagyságú üzemi egységekben való 
működése, a hatékonyságot növelő klaszterképzés érdekében.

Fejlődésünk jelenlegi fázisában, amikor az ország mielőbbi talpra állítása ér­
dekében a külföldi tőke beáramoltatására törekvés és a külpiacokra orientálódás 
az elsődleges szempont, érthető módon a régiók külső közlekedési kapcsolatai­
nak javítása került a figyelem központjába, és a térségek gazdasági aktorai szá­
mára csak alárendelt jelentősége van a régión belüli kapcsolatoknak. Az ország 
gazdasági talpra állása után minden bizonnyal több esélye lesz a régión belüli 
közlekedés komplettírozásának, azaz a közhasználatú közlekedés regionális 
hálózatának kialakítása után a regionális léptékű, sajátos rendeltetésű és mű­
szaki típusú infrastruktúra kiépítésére is sor kerülhet.
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1. ábra

Az intra- és interregionális közlekedés hálózati kapcsolódása

A regionális közlekedés szerkezete és eszközei, 
az egy- vagy többközpontúság kérdése

A belső összetartás, illetve a régió területén belüli közlekedési kapcsolatok 
szempontjából alapvető kérdés, hogy milyen legyen a regionális közlekedés 
szerkezete. Ezzel kapcsolatban nem kerülhető meg a régióközpont rendeltetésé­
nek és helyének kérdése. A szerves területi egységet alkotó funkcionális régiók 
működtetéséhez minden eddigi tapasztalat szerint szükség van régióközpontra, 
még ha ezeknek nem is kell -  főként magyarországi viszonyok között -  oly mér­
tékben igazgatási székhely szerepet betölteniük, mint a megyeszékhelyeknek 
megyéjük „élén”. Egy ország belső térségi szerkezete aligha képzelhető el akár a 
távolabbi jövőben is valamilyen hierarchikus felépítettség nélkül. (A „posztmo­
dern” központ nélküli hálózati szerkezet -  mint pl. amilyen az interneté -  nem 
alkalmazható a fizikai vonalas infrastruktúrában, a közlekedésben. A „just in
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time” logisztikai modell alkalmazása a ponttól pontig, azaz „háztól házig” 
szállításokkal ugyan nem igényli a csomópontot, azonban a szélesebb körben 
terjedő, nagyobb szállítmánymennyiségeket mozgató „hub and spoke” rendsze­
rek attribútuma a csomópont.) Hierarchikus rendszerben gondolkodva pedig a 
régió a belső magisztrális interakciók szövődése alapján a magasabb rangú funk­
ciók szempontjából akár egyfajta nagyobb vonzáskörzetnek is tekinthető, ame­
lyet központja szolgál ki. (Azaz a Christaller-féle, az egykori településhálózati 
koncepcióban „felsőfokú” központnak nevezett vonzásközpont, amely fogalom 
mindmáig megmaradt több nyugat-európai országban és Németországban is a 
területtudományok nevezéktanában, miközben nálunk erélyesen törölték.)

Egy régióközponttól elvárható, hogy:

-  ideális területi szervezőközpontja legyen a modernizációval, globalizáció­
val hálózatosodó gazdasági tevékenységeknek (a termeléssel, kereskede­
lemmel, szolgáltatásokkal foglalkozó multinacionális cégek körében 
elsősorban, de más cégek körében is),

-  a legmegfelelőbb telephelye legyen a szőkébb vevőkörű, a kevesek szá­
mára ritkább időközökben nyújtott exkluzív szolgáltatásoknak,

-  a legjelentősebb közlekedési/távközlési/Iogisztikai központ szerepét töltse 
be a régión belül,

-  a felsőoktatás és kutatás-fejlesztés fizikai közelségében való elhelyezke­
désével még az Internet korában is a szellemi munka hatékonysága oly 
mértékben növelhető, ebből olyan szinergikus előnyök származnak, ami­
ről aligha mondhat le a régió.

A közlekedési hálózat kialakítása szempontjából további megkerülhetetlen 
kérdés, hogy egyetlen központban összpontosuljanak-e az egész régiót (eseten­
ként annál is nagyobb térséget) kiszolgáló intézmények, vagy megosztva több 
városban működjenek. A reálfolyamatok általában az egyközpontos régiómo- 
dellt támogatják. Különösen a történelmi, azaz tartományokként, igazgatási kör­
zetekként évszázadok óta létező régiók esetében, ahol hagyományos „fővárosa” 
alakult ki az egyes országrészeknek, rendszerint a kiemelkedő nagyságú váro­
sokban. Azonban szerepmegosztással elképzelhető a többközpontúság is, ami­
kor a régión belüli periférikus földrajzi elhelyezkedésű hagyományos szellemi 
központ nagyvároson kívül még külön gazdasági/kereskedelmi központ is mű­
ködik a kedvezőbb közlekedés-földrajzi helyzetű, ezáltal is a gazdasági tevé­
kenységekre nagyobb vonzást gyakorló „modern” városban.

Milyen legyen a viszonya az intraregionális közlekedésnek a régióközpont- 
hoz/központokhoz?

• Egyközpontos modellnél a regionális (tehát intraregionális) közlekedés­
hálózat legfontosabb vonalai -  amelyek a régió egyes térségeit (megyéit)
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kötik össze kölcsönösen -  általában a régióközponton keresztül vezetnek, 
és a fejlesztéseknél is alapvető szempont a központra orientáltság;

• Ahol kialakult a kettős központúság, ott az a dilemma merülhet fel, hogy 
továbbra is a hagyományos, stagnáló (szellemi) központban összefutó 
vonalak fejlesztésére helyezzék-e a hangsúlyt, vagy pedig a feltörekvő 
gazdasági központot célozzák meg a fejlesztendő vonalak, miközben a 
régi központot érintők legfeljebb csak szinten maradnának. A közlekedési 
központ funkció áthelyezésétől az várható, hogy idővel megszűnik a 
dualizmus a központok működésében, és a közlekedés által gerjesztett fej­
lesztőerők hatására lényegében egyközpontúvá válik a régió.

A monocentrikus intraregionális közlekedés legfontosabb eszközei:

-  az országos/nemzetközi magisztrálék (vasúti törzsvonalak, továbbá az 
autópályák, elsőrendű főutak) régión áthúzódó szakaszai,

-  a kifejezetten az egyközpontú regionális közlekedést szolgáló másodrendű 
vasútvonalak, fontosabb vasúti mellékvonalak (illetve vonalláncok), 
másodrangú főközlekedési utak,

-  az előbbi pálya-infrastruktúrán nyújtott regionális léptékű szolgáltatások 
(a régiót valamilyen irányban nagyrészt átszelő, a térségeket összekötő 
sebesvonatok, „piros táblás” távolsági járatok -  főként a megyeközpontok 
között).

A tulajdonképpeni regionális közlekedésnek azonban a régióközpontot 
érintőn kívül a térségeket transzverzális irányban összekötő, a városi vonzás- 
körzeti közlekedéstől a forgalomáramlási irányok tekintetében megkülönböz­
tető közlekedés is része, még akkor is, ha intenzíven nem az egész régió, hanem 
annak csak két része használja.

A regionális közlekedés léptékéhez tartoznak a régión átvonuló orszá­
gos/nemzetközi tranzitutak itteni szakaszai. Ezek régión való ideális átvezetésé­
nek nem feltétele, hogy a régióközpontot érintsék, egyáltalán, hogy az intrare­
gionális közlekedés fő pályáival, illetve forgalmi áramlásaival vonalazásában 
egybevágjanak. Természetesen a tranzit (illetve az általa szállított áruk) egy 
része „megállítható”, bekapcsolható a régió gazdasági „vérkeringésébe”, azon­
ban ennek lehetősége esetleges.

A regionális közlekedés elemeinek harmadik csoportjába azok tartoznak, 
amelyek a más régiókkal való (interregionális) összeköttetést szolgálják. Ezek 
ugyan nem segítik elő a belső kohéziót, de értéküket az adja, hogy lehetővé 
teszik az egész régió számára a nagytérségi munkamegosztásból, a kiterjedt 
piacokon való megjelenésből adódó, az egész régiót kedvezményező előnyök 
élvezetét. A jó interregionális kapcsolatok megteremtése hatékony fejlesztő erő 
lehet egy régió számára, amelynek anyagi haszna kedvező feltételeket teremthet 
a későbbi fejlesztési fázisban a régión belüli kapcsolatok kiépítéséhez.
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Az interregionális kapcsolatok főbb eszközei a következők: a régióközpontot 
a fővárossal, illetve más régióközponttal összekötő vasúti fővonalak (intercity, 
gyorsvonat, gyorstehervonat-szolgáltatásokkal), távolsági („piros táblás”) autó­
buszvonalak (amelyek főként a vidéki régióközpontok transzverzális irányú 
elérése szempontjából jelentősek), Németországban az Interregio Zug a közepes 
távolságok megtételéhez az intercity vonatoknál -  a több megállás miatt is -  
hosszabb eljutási idővel, meghatározott szerelvénytípusokkal sajátságos kategó­
riájú szolgáltatást nyújt.

A regionális repülőtér mint a regionális közlekedés egyik 
legfontosabb eleme

A regionális megnevezésű repülőterek értelmezése nem egyöntetű:

• A közhasználatban ezen olyan repülőtereket értenek, amelyek egy egész 
régiót kiszolgálnak;

• A légi közlekedés szakzsargonjában viszont az olyan repülőtereket neve­
zik így, amelyek a -  többnyire a fővárosokban és néhány (milliós) egyéb 
városban működő -  nemzetközi repülőtér távolsági (transzkontinentális, 
interkontinentális, de legalábbis néhány országon át 1500-2000 km-nél 
hosszabb) járatait kiegészítő (ráhordó/széthordó), általában 50-90 szemé­
lyes kisebb gépekkel végzett, ún. „regionális szolgáltatások” nyújtásába 
bekapcsolódtak, akár belföldi járatokkal (nagyobb kiterjedésű orszá­
gokban), akár az államhatárt átlépő, rövidebb nemzetközi járatokkal (a kis 
országok esetében elsősorban az utóbbiról van szó -  2. ábra).

A szakszerű értelmezés alapján -  és az európai gyakorlatban egyaránt -  a 
regionális repülőtér tehát nem annyira az országon belüli térségekkel, mint 
inkább a szomszédos országokkal folytatott („kvázi nemzetközi”, „rövid nem­
zetközi”) légi közlekedés eszköze (a nagy területű országok kivételével). Figye­
lembe véve a kialakuló autópálya/gyorsforgalmi út és a vasúti mtercity-háló- 
zatot, egy olyan kis országban, mint Magyarország, piacgazdasági viszonyok 
között a belföldi menetrendszerű közlekedés újraindításának, a hálózat újraszer­
vezésének még az anyagi jólét emelkedésével sem lehet reális esélye, csak a ke­
vesek által megfizethető légitaxizásnak van egyelőre létjogosultsága. Ezért a 
megfelelő kereslet hiánya miatt jó ideig az ország nem minden régiójában létre­
hozható „regionális repülőterek” alapvetően a vidéki nagyvárosok és térségük 
szomszédos országokkal való (üzleti, részben idegenforgalmi igényű) légi 
kapcsolatát kell hogy szolgálják Budapest-Ferihegy helyett, a közvetlenebb el­
érhetőséget biztosítva.
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2. ábra

A különféle térhierarchikus szintű repülőterek lehetséges funkciói 
Magyarországon
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Magyarországon a regionális repülőterek helyének kiválasztásakor az 
aspiráns városok érdekei keményen összecsapnak, mert nagynak érzik a tétet. 
Szinte valamennyi megyeszékhely tervezi közhasználatú repülőtér létrehozását, 
mert tőlük (az általuk külföldről is lehetővé tett néhány órán belüli elérhetőség 
biztosításától) az idegen tőkebefektetések érezhető megélénkülését, illetve a 
gazdasági fejlődés megindulását várják. Megítélésünk szerint az országhatárt 
átlépő menetrendszerű légi közlekedésre még évtizedekig oly kevés lesz 
vidéken a kereslet, hogy ezt az igényt két-három regionális repülőtér bőven 
elláthatja, és többre a gazdaságossági küszöbértéktől elmaradó forgalmi volu­
men miatt nincs lehetőség. Nagyjából évente 100-200 ezer utasra van szükség 
ahhoz, hogy a regionális légi közlekedésre berendezett repülőtér (minimális 
aviatikái és navigációs berendezettséggel, határrendészeti szervek állandó je­
lenlétével) ne legyen ráfizetéses. Ezért a legtöbb megyeszékhelynek be kell 
érnie a legfeljebb delegációkat szállító, 6-10 személyes kisgépek, valamint az 
1-3 személyes magángépek fogadásával a nappali órákban, és gyakran csupán 
megfelelően gondozott füves futópályán).

A szovjet és magyar légierő által felhagyott repülőterek, a többi vidéki füves 
sportrepülőtérhez képest lényegesen jobb minőségű (szilárd futópályával, meg­
felelő navigációs berendezésekkel ellátott) konverziójának fő akadálya, hogy a 
debreceni kivételével a nagyvárosoktól, gazdasági központoktól, azaz a jelentő­
sebb közlekedési kereslet forrásterületétől távol fekszenek, ezért legfeljebb 
cargo-repülőterekként jöhetnek számításba, ha megfelelő mennyiségű szállít­
mányt sikerülne találni számukra max. 100 km-es körzetből. Ennek esélye 
egyelőre kevés. A jelenleg is elsősorban a légierőt szolgáló, civil gépek fel- és 
leszállását egy hétig tartó engedélyezési procedúra árán lehetővé tevő vegyes 
hasznosítású repülőterek (mint pl. a Kaposvár közeli Taszár) regionális repülő­
térként való használatának egyelőre nem sok realitása van. Ez a körülmény 
azért sajnálatos, mert a vegyes hasznosításra törvényileg engedélyezett repülő­
terek közlekedés-földrajzi szempontból általában kedvező fekvésüek, a régió­
kon belül pedig meglehetősen centrikus helyzetűek, viszont nem mindig a 
leendő régiószékhely közelében vannak, ami korlátozza hasznosíthatóságukat.

Regionális vasutak

A fejlett országokból ismert „regionális vasutak” megnevezés meglehetősen 
megtévesztő. A rendkívül kis forgalmuk, pályájuk elhanyagoltsága miatt erősen 
ráfizetéses mellékvonalakat a magyar állam felszámolás helyett az államvasutak 
kezéből „regionális vasúttársaságoknak” akarja használatra átadni. Az elkép­
zelések szerint egy-egy ilyen magántársaság tevékenysége legfeljebb fél me­
gyén belüli néhány rövid vasútvonalra és nem több megyéből szintetizálódó ré-
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giókra terjedne ki. A pontatlan megnevezésnél nagyobb gond a megvalósítható­
ságban mutatkozik.

• Sem a megyei és helyi önkormányzatok, sem a területileg érdekelt vállala­
tok nem tudnak elég pénzt befektetni gyenge anyagi kondíciójuk miatt. A 
gyengén polgárosodott magyar vidék anyagi teherviselő képességben, 
népsűrűségben, fajlagos mobilitásban és szállítási igényekben alapvetően 
különbözik az angliai, németországi vagy svájci viszonyoktól, ezért az ott 
bevált megoldásokat nem lehet automatikusan adaptálni. (A helyi önkor­
mányzatok segítsége egyelőre apró dolgokban, pl. az állomásépület reno­
válásához való hozzájárulásban, a közvetlen környék parkosításában, 
vagy éppen csak a váróhelyiség kifestésében nyilvánul meg.)

• Bármilyen kiváló és agresszív marketingmunkát végezzenek is az egye­
lőre a MAV-on belül az önálló gazdálkodás igényével elkülönített „regio­
nális vasutak”, a mellékvonalak iránti szállítási igényeket legfeljebb kis­
mértékben képesek növelni, ami még messze elmarad a ráfizetés nélküli 
üzemeltetéshez szükséges forgalomtól, miközben az üzemelési költségek 
20-25%-os (nehezen kivitelezhető) csökkentésével sem lesznek képesek a 
rugalmas (háztól házig szállító) közúti szállítással a szállítási díjak tekin­
tetében versenyezni.

A kohéziót szolgáló regionális közlekedési infrastruktúra
finanszírozása

Az egyik legnyitottabb kérdés, hogy normázható-e a regionális közlekedés, és 
ha igen, úgy milyen követelményeknek kell megfelelnie a hálózati struktúra és 
viszonylatok, a szolgáltatások minősége (járatgyakoriság, sebesség, komfort 
stb.) tekintetében?

A XIX. században kialakított szélsőségesen monocentrikus, főváros köz­
pontú sugaras vasúti és főútszerkezet transzverzális irányú pályákkal való 
módosítására, a vidéki térségek, országrészek Budapest elkerülésével való 
összekapcsolására szinte mindegyik kormány tett ígéretet ebben a században, de 
ígéretét egyik sem váltotta be vagy anyagiak hiánya vagy centralizmust erősítő 
politikája miatt. A regionális közlekedés kialakításához ma jobbára a sugaras 
irányú vonalak állnak rendelkezésre, amelyek egy részét az irányukban velük 
egybeeső, kialakítandó páneurópai korridorok még inkább felerősítik. Nagyon 
kevés az olyan keresztirányú, elfogadható minőségű és irányát tekintve is meg­
felelő vasút, valamint út, amely a szűkebb értelemben vett regionális közleke­
déshez használható. Kérdés, hogy lesznek-e elegendő források a nagyrészt 
hiányzó regionális hálózat kiépítéséhez, és ha igen, úgy milyen egyeztető me-



184 E r d ő s i  F.

chanizmussal lehet majd konszenzusra jutni a hálózat területi szerkezetének 
kialakítása tekintetében. Mindaddig, amíg a régióknak nem lesznek önálló 
forrásaik, az államnak kell meghatározó szerepet játszania a finanszírozásban. 
Kétséges, hogy az önkormányzatok (akár társulásos formában is) képesek-e e 
célra elegendő pénz fordítani, miután az állam a nekik „leadott” jelentős útállo- 
mánnyal amúgy is anyagilag túlterhelte őket. Kölcsönfelvétel és az országos 
szinten nem bevált koncesszióba adás ugyancsak nem ajánlható megfelelő fi­
nanszírozási megoldásként.

A kohézió szempontjából alapvető kérdés, hogy a közhasználatú közlekedés­
ben az átszállás nélküli kapcsolatot a régióközponttal a települések milyen köré­
ben, illetve a régió mely térségeiből kellene lehetővé tenni? Miután a megye- 
székhelyeket a megyéjük településeinek 12—45%-áról ma sem lehet direkt 
közhasználatú autóbuszjáratokkal és vonatokkal elérni, ezért nyilvánvaló, hogy 
a régióközpont közvetlen elérhetőségének igényét csupán a települések megle­
hetősen szűk körére lehet érvényesíteni. A régióközponttól távolabb fekvő tér­
ségekben a városoknak és az intraregionális főutak, vasutak menti jelentősebb 
községeknek lehet esélye az átszállás nélküli elérhetőségre.

Az igazgatási/funkcionális régió és a regionális 
közlekedési térség

A közlekedési hálózatok térségi struktúrái -  bizonyos öntörvényűséget sem 
nélkülöző fejlődés folytán -  a régióhatároktól eltérő alakzatot vehetnek fel (kü­
lönösen, ha a régiót a megyékből, a pontosan határolt igazgatási területi egysé­
gekből szintetizálják), aminek többek között olyan következményei is lehetnek, 
hogy a régióhatárhoz közeli szemközti városok közötti interregionális kapcsolat 
erősebb, mint a saját régióközpontja vagy alközpontja felé mutató centripetális 
vonzerő. Pl. a Dél-dunántúli régió határának közelében fekvő Siófok és a 
közép-dunántúli Enying, sőt Székesfehérvár között intenzívebbek maradnak az 
interakciók és a közlekedési kapcsolatok, mint Kaposvár, de különösen Pécs 
felé, mint ahogy a dél-alföldi Baját mindenkor szorosabb kapcsolatok fűzik a 
Dél-Dunántúlhoz, mint Szegedhez, Marcali Keszthelyhez jobban kötődik, mint 
Kaposvárhoz vagy Pécshez. Csurgó Nagykanizsa, Kunszentmiklós Budapest, 
Simontornya Sárbogárd, Bátaszék Baja, Jászfényszaru Hatvan, Polgár Tiszaúj- 
város vonzásában marad, tekintet nélkül a régióhatárokra.

Számolni kell tehát azzal, hogy a regionális közlekedés számára a régióhatár 
csupán keret, amelyhez nagyjából alkalmazkodhat kölcsönös átfedésekkel. Az 
átmeneti kontakt zóna szélessége esetenként akár 25-40 km széles is lehet.

A régióhatárnak azonban így is megvan a jelentősége a regionális közleke­
dés szempontjából, mivel a kialakult regionális hálózatok a viszonylagos állan-
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dóság tényezői az ország regionális szerkezetében, ezért túl rugalmatlanok 
ahhoz, hogy az ország területének régiókra való esetleges újrafelosztásához iga­
zodni tudjanak. Vannak, akik azt hangsúlyozzák, hogy a régióhatároknak nincs 
különleges szerepük, nem zárják ki az országterület regionális újratagolásának 
lehetőségét. Ha viszont megváltozik a régiók száma és ennek következtében 
határa, úgy ahhoz nagyjából igazodnia kell a regionális közlekedésnek is, ennek 
minden (alapvetően anyagi) következményével.

Területfejlesztők (különösen Kelet-Európábán) hajlamosak túlértékelni az 
infrastruktúra és különösen a közlekedés szerepét a régiók gazdasági fejlődé­
sében. A közlekedési infrastruktúra önmagában nem „csodaszer” a gazdaság 
fellendítéséhez. A közlekedés akkor lehet fejlesztő erő, ha van mit dinamizálni, 
ha az más tényezőkkel kedvező konstellációban van. Nem közömbös a hatás 
erőssége szempontjából a gazdaság ciklikusságának stádiuma sem. Recessziós 
időszakban még az autópálya-építésektől sem lehet várni az érintett terület érzé­
kelhető fellendülését, míg konjunktúra idején kifejezettebb lehet egy nagy telje­
sítményű közlekedési pálya hatása.
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A REGIONÁLIS KORMÁNYZÁS 
ÉS A TERVEZÉS ÁTÉRTÉKELÉSE

Henk Voogd

Bevezetés

A regionális tervezés nem tartozik a tervezés legnépszerűbb ágai közé 
(Wannop, 1995). Több szerző (Classon, 1974; Martins, 1986) szerint a regioná­
lis tervezés elfogadottsága és sikere szorosan függ az e feladatért felelős ható­
ság közigazgatási erejétől. Ha ez a hatóság gyenge vagy nem létezik, a helyi ha­
tóságok a regionális tervezést gyakran valami misztikus szertartásnak vagy köz- 
igazgatási luxusnak tekintik (Voogd, 1980).

Korábban a regionális tervezést gyakran olyan kormányzati tevékenységnek 
tartották, amely valamiféle „regionális terv” létrehozására vagy értékelésére 
irányul. A tervezéselmélet azonban már évekkel ezelőtt rámutatott arra, hogy a 
tervezés ennél sokkal többet jelent (Healey, 1997). A modem regionális terve­
zés sokkal több, mint a hagyományos gazdaságokban kialakult regionális ter­
vezési elméletek alkalmazása (Hilhorst, 1967, 1971). Nem csupán szellemi, 
hanem társadalmi, politikai és szervezési folyamat is. A városnövekedés és a 
mobilitás ellenőrzése lehetetlen a több helyi hatóságot és az érintetteket átfogó 
regionális koordináció nélkül. A környezetszennyezés sem tartja tiszteletben a 
települési határokat, és akárcsak más közügyek, például a hulladék- és vízgaz­
dálkodás, legjobban regionális szinten kezelhető. A nemzetköziesedés és a 
globalizáció is olyan tendenciák, amelyek szintén erősebb regionális képvise­
letet követelnek az európai és világméretű versenyben való helytállás érdeké­
ben. Ezek és más jelenségek jelzés értékűek és a regionális megközelítés fon­
tosságát húzzák alá, ami nemcsak a kormányzatot, hanem a nem kormányzati 
szereplőket is érinti.

John Glasson (1974) évekkel ezelőtt különbséget tett az interregionális és az 
intraregionális tervezés között. Az interregionális tervezés a régiók közti terve­
zést jelenti. Fő célkitűzései szociális jóléti indíttatásúak, mivel a régiók közti 
gazdasági egyenlőtlenség megváltoztatására törekszik. Szokták „regionális 
fejlesztésként” is említeni, ennek komoly irodalma van (Cappellin-Batey, 
1993; Molle—Gappellin, 1988; llilpert, 1991; Hilhorst, 1967, 1971). A legtöbb
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ilyen jellegű tanulmány azonban nem magával a tervezéssel foglalkozik, hanem 
a regionális gazdaságfejlesztés gyakorlati jellemzőivel és/vagy a gazdaságpoli­
tikai intézkedések „ex post” értékelésével. Az intraregionális tervezés régión 
belüli, de a helyi hatóságnál magasabb szinten történő tervezést jelent. Az intra­
regionális tervezés elsődleges célja az emberek, munkahelyek és a környezet 
megfelelő kapcsolatának kialakítása egy régión belül. Az intraregionális terve­
zést gyakran az országos hatóságok vagy a nemzetközi közösségek, mint pél­
dául az Európai Unió, feladatának tekintik (Cappellin, 1993). Az intraregionális 
tervezés összekapcsolódik a regionális hatósággal, legyen az akár formális re­
gionális hatóság, akár helyi önkormányzatok és/vagy egyéb érintettek közti 
koalíció.

A tervezés modem szemlélete egybeesik a „kormányzás” szónak az elmúlt 
években történő elterjedésével. Bár ez a kifejezés némileg mást jelent a külön­
böző tudományágakban, például a vezetéstudományban vagy a politikatudo­
mányban és mást az USA-ban és Európában (Lefévre, 1998), a hasonlóságot 
legjobban úgy írhatjuk le, mint a politikai közösségek közös ügyeinek kezelését 
a különböző érdekek aktív együttműködése révén. A kormányzás legfontosabb 
jellemzője, hogy a kormányzatnál többet foglal magába, explicit módon azokat 
az egyéb érintetteket is, akik a régió fejlődési folyamatának a meghatározásán 
közösen fáradoznak.

A tanulmány célja, hogy bemutassa a regionális kormányzás tervezést érintő 
vonatkozásait. A kormányzás és kormányzat közötti kapcsolatot, a kormányzás 
és a hálózatelmélet közti viszonyt rendszerszemléletben vizsgálja, majd a 
kooperatív tervezés és a kormányzás közötti kapcsolatokat elemzi. Bár néhány 
szerző a kormányzat nélküli kormányzás álláspontját képviseli (Rhodes, 1996), 
a tanulmány rámutat arra, hogy a „társadalmi dilemmák” egy része felettes 
hatóság vagy kormányzat nélkül nem oldható meg. A holland regionális köz­
lekedési hálózat példáján mutatjuk be, hogy a regionális kormányzásnak 
fennmaradása érdekében szüksége lehet külső ösztönzésre. A tanulmány záró 
gondolata az, hogy a modern regionális kormányzás jelentheti a hagyományos, 
átfogó kormányzati tervezésről az inkább „testre szabott” tervezési megkö­
zelítésekre való áttérést, az érintettek közti szerződéses viszony kialakítását.

A kormánytól a kormányzásig

Nem kérdés immár, hogy a társadalmak egyre összetettebbé válnak. Vannak 
olyan tervezők, akik ezért úgy vélik, hogy a tervezésnek komplexitásra kell 
épülnie (De Roo, 1999). A rendszerelmélet (Linstone, 1996) és a történettudo­
mány (Kuhn, 1969; Kennedy, 1989) is arra tanít minket, hogy a komplex 
rendszerek általában az ellentétes rendszerjellemzők közötti periodikus inga-
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mozgás eredményeként alakulnak ki: például olyan hierarchikus rendszer fejlő­
dik ki, amelyet központilag már nem lehet hatékonyan kezelni vagy ellenőrizni. 
A következő lépcsőben ezért a rendszer kisebb, komoly önállósággal rendel­
kező egységekre esik szét. Ha a szétforgácsolódás túlzott mértéket ölt, a rend­
szer nem hatékony többé. Ezután űjraegyesítési folyamat veszi kezdetét, amely 
eredményeképpen a rendszer általában a komplexitás magasabb fokán szervező­
dik újjá, és így halad tovább a folyamat.

Modis (1994) ezt a váltakozó rendszerek alkotta evolúciós mintát úgy írja le, 
mint a növekedés és stagnálás fázisait avagy mint „rendet” és „rendetlenséget” . 
A rend itt a rendszer elemeinek fejlődésén keresztül történő növekedést jelenti 
egy stabil belső környezetben, ami a technológia vagy a szervezés sikerét 
mutatja. Ezt követi a rendetlenség fázisa: a növekedés stagnál és instabilitás lép 
fel. Ebben a fázisban új technológiai és szervezési lehetőségeket keresnek, majd 
olyan szakasz következik, amelyben az új szervezeti és technológiai koncepciók 
új rendet és stabilitást hoznak, és így tovább.

Linstone és Mitroff (1994) megfigyelték, hogy a komplex rendszerek kifejlő­
dése többnyire a centralizáció és a decentralizáció periodikus ingadozásait kö­
veti. A rendszerek növekedését a növekedés és a stagnálás, a rend és a káosz 
egymást követő folyamataként írják le. Véleményük szerint számos empirikus 
bizonyíték támasztja alá a társadalmi rendszerek ily módon történő fejlődését. 
A megváltozott információs, kommunikációs és közlekedési technológiák 
mélyreható változásokat eredményeztek a szervezetekben, azok földrajzi maga­
tartásában és irányításukban is (Kennedy, 1989).

A kormányzatról kormányzásra történő átállás is magyarázható ezekkel a 
fogalmakkal. Ennek a változásnak a megértéséhez nyújt segítséget az I. ábra. 
Az ábra a komplex társadalmi rendszer rendjének és rendetlenségének egymást 
követő ciklikusból álló folyamatát mutatja be két dimenzióban és négy válta­
kozó szakaszban. Az I. szakaszban növekszik a káosz a rendszerben, és a rend­
szer a meglévő elemek és eljárások integrálásával és kombinálásával igyekszik 
új rendet találni. A II. szakaszban a központi koordinációs és ellenőrzési me­
chanizmus, a „kormányzat” optimalizálja az új rendet. Amikor a koordináció és 
az ellenőrzés túlzott mértékűvé válik, a rendszer elveszíti hatékonyságát és 
átlép a III. szakaszba. Ez a szakasz ismét növekvő káosszal jellemezhető, ahol a 
kormányzat elveszti hatalmát (vagy annak nagy részét) és darabjaira hullik, míg 
végül a IV. szakaszban a differenciálódásra és az elkülönülésre alapuló új rend 
kristályosodik ki. Ebben az új rendben a hangsúly kifejezetten a „kormányzá­
son”, és nem a „kormányzaton” van.

Az ábra szerint egy társadalmi rendszer periodikus átalakulása általában a 
komplexitás a korábbinál magasabb szintjét eredményezi. A társadalom perio­
dikus átalakulása általában növeli a rendszer komplexitását. Ez lehet a magya­
rázata annak, hogy a tervezés egyes eszközei jól működtek 30-40 évvel ezelőtt,
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ezelőtt, a mai problémákat azonban már képtelenek megoldani. Nyilvánvaló, 
hogy a centralizált rendszer tervezési módszertana nem képes a decentralizált 
rendszerek tervezési problémáival megküzdeni és fordítva.

1. ábra

Nem könnyű válaszolni arra a kérdésre, hogy társadalmunk jelenleg melyik 
szakaszban van. Annyi azonban valószínűnek látszik, hogy számos közép- és 
kelet-európai ország a centralizált szocialista tervezési rendszerek Összeomlását 
követően a III. szakaszban lehet. Nyugat-Európát a IV. szakasszal jellemezhet­
jük, mivel, mint azt már említettük, számos területen növekvő érdeklődés
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tapasztalható a kormányzás mint a kormányzat alternatívája iránt. Az Egyesült 
Államokat nehezebb elhelyezni ebben a folyamatban. Az amerikai társadalom­
ban rendkívül erős a piacorientált helyi .demokrácia, és az ország tervezési 
rendszere sok szempontból legalább egy évtizeddel megelőzni látszik Európát,1 
legalábbis itt korábban kezdték el a konszenzuskeresést, a közvetítő tevé­
kenységet, az állami és a magánszektor partnerségét, a projektorientált tervezést 
stb. Ez talán már azt jelzi, hogy az ország ismét elérkezett az I. szakaszba.

De mennyire érvényes az 1. ábra? Lehet egy komplex rendszer fejlődése 
olyan egyszerű, amint azt az ábra mutatja? Vagy csak a múltra igaz az ábra, és a 
jövőre nézve már kevésbé? Egyértelmű, hogy az elmúlt években számos társa­
dalmi tevékenység terén egyszerre figyelhetők meg egymással ellentétes 
folyamatok, mint például a lokalizáció és a globalizáció, a decentralizáció és a 
centralizáció vagy a differenciálódás és az integráció (Partidário-Voogd, 
1997). Új információs, kommunikációs és gyártási technológiák, amelyek né­
hány évtizeddel ezelőtt még elképzelhetetlenek lettek volna, nagy hagyomá­
nyokra visszatekintő és természetesnek tekintett funkciókat, ismereteket és 
határokat tettek elavulttá. Emellett a földrajzi határok jó néhány tevékenység 
esetében már alig vagy egyáltalán nem jelentenek korlátokat. A határok 
csökkenő jelentőségével szemben ugyanakkor a regionalizmus feléledését ta­
pasztalhatjuk mind Európában, mind pedig az Egyesült Államokban. A régió a 
globalizáció és a nemzetállamok változó társadalmi-gazdasági jellegével párhu­
zamosan egyre fontosabb képződménnyé válik (Horváth, 1994). Egyértelmű, 
hogy ellentétes irányba ható erőkkel találkozhatunk egyszerre. Amint arra 
Wannop (1995) rámutatott, regionális tervezés számos társadalmi-gazdasági és 
történelmi környezetben folyik. Ez megint csak a regionális kormányzási rend­
szerek komplexitására hívja fel a figyelmet, amivel a modem regionális terve­
zésnek meg kell birkóznia.

Regionális kormányzás és a hálózati paradigma

A regionális kormányzás megértéséhez szükség van az illetékes regionális és 
helyi intézmények működésének, a kormányzat változó szerepének, valamint a 
különböző politikai területek koordinálására létrejött állami és magán „hálóza­
tok” működésének ismeretére. Ha a regionális kormányzást úgy határozzuk 
meg, mint a regionális szinten működő politikai, közigazgatási és társadalmi 
aktorok politikaformáló tevékenységéből adódó mintákat, valóban kínálja ma-

1 Ha az 1. ábrára tekintünk, nyilvánvaló, hogy az „előrébb tart” nem feltétlenül jelenti azt, 
hogy „jobb”!
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gát a „hálózat” hasonlat. Kenis és Schneider (1991) szavaival élve, a „hálózat” 
kifejezés „a komplexitás felépítésének új paradigmájává” vált.

A hálózat paradigmáját a társadalom-, politika- és közgazdaság-tudomány 
úgy tekinti, mint a kormányzási struktúrák vizsgálatának elméleti alapját. Egy 
társadalmi hálózat, mint egyfajta „csomópont” magába foglalhat számos szerep­
lőt: embereket, cégeket és más intézményeket. A „csomópontok” között külön­
böző kapcsolatok különíthetők el. A hálózatelméletben a kapcsolatokat, viszo­
nyokat és az interakciókat tekintik különösen fontosnak. Nagyjából elkülönít­
hetők azok a megközelítések, amelyek a hálózati struktúrák mennyiségi, formá­
lisabb kezelésére helyezik a hangsúlyt (Wasserman-Faust, 1994; Wasserman- 
Galaskiewicz, 1994), illetve a politikaformálási folyamatok dinamikájának 
megértésére koncentráló, inkább minőségi megközelítések (Scharpf 1973; 
Rhodes, 1990; Teisman, 1992; Klijn et al, 1995; Klein, 1996). Különösen az 
utóbbi megközelítés tűnik hasznosnak a regionális tervezés mechanizmusának, 
lehetőségeinek és korlátainak megértése szempontjából (Kasim, 1994; Elander, 
1995).

Egy regionális társadalmi hálózat regionális tervezési hálózattá válik, ha azt 
egyes szereplők szelektív bevonására és aktivizálására használják. Az ilyen ter­
vezési hálózat az alábbi alkotóelemek szerint osztályozható (Hufen-Ringeling, 
1990):

-  a szereplők csoportjai (egyének, csoportok, intézmények),
-  ezen szeplők érdekei, igényei és céljai,
-  azon tevékenységek és problematikus területek, ahol a szereplőknek 

érdekeik és/vagy céljaik vannak,
-  azok a szabályok, normák és feltevések, amelyek meghatározzák a sze­

replők cselekvéseit és a köztük lévő interakciókat,
-  az egyes szereplők akcióinak és interakcióinak összessége,
-  az egyes akciók és interakciók várható eredményei, költségei és haszna.

A regionális tervezési hálózatban különböző természetű interakciók folynak 
(Martins, 1986). Az lehetnek erőforrás-transzferek, az erőforrások szereplők 
közötti cseréjét és/vagy átadását jelenti. Az interakciók másik csoportját 
akarat-kommunikációnak hívhatjuk (Scharpf 1978). Ebbe beletartoznak az 
ajánlatok, követelések, parancsok, valamint azok elfogadása. Vannak olyan 
interakciók, amelyeket az elfogultság szervezeti mobilizálásával magyaráz­
hatunk. Ezen azt értjük, hogy a közigazgatási rutin hajlamos bizonyos aktorokat 
favorizálni a többi rovására. Ez magában hordozhatja azt a veszélyt, hogy a 
közigazgatás működése során nemcsak bizonyos aktorokat favorizál a többiek 
ellenében, hanem figyelmét bizonyos problémákra és megoldásokra kon­
centrálja a többiek rovására (Martins, 1986).
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A tervezési hálózatok ritkán stabilak, A problémától függően, folyamatosan 
jönnek létre új partnerkapcsolatok és kapcsolódási pontok, a régi kapcsolatok 
pedig gyengülnek. Például amikor befektetők érdeklődését kell felkelteni és 
őket a régióba vonzani, ahhoz más partnerkapcsolatok kellenek, mint amikor 
már megtörtént a beruházás. A hálózat tehát dinamikus. A klasszikus területfej­
lesztési elméletekkel ellentétben, ahol a regionális, országos és szupranacio- 
nális hatóság hierarchikus koordinációjára épülő államközpontú koncepció 
uralkodik a közösségi politika formálásában, a tervezési hálózatokat akár a 
„kormányzat nélküli kormányzás” elméleti alapjainak kidolgozására és működ­
tetésére is fel lehet használni (Rosenau, 1992). E a forma akkor lehet hatékony, 
ha a hálózat elégséges önszabályozó erővel bír (Kráwinkel, 1997).

A regionális tervezés magába foglalja a hálózati struktúra felismerését és 
felhasználását, kezelését. Segíti a tervezőket annak felismerésében, hogy nem a 
kormányzat, hanem más szereplők rendelkezhetnek a döntő hatalommal a 
kívánt változások kiváltására. A regionális tervezésnek tudnia kell, kik a főbb 
szereplők és milyen a közöttük lévő viszony. Ez lehetővé teszi, hogy a tervező 
hatóság hatékony tárgyalási vagy közvetítő folyamatokat indítson el vagy 
ösztönözzön (Healey, 1997).

A regionális kormányzás nem jelenti szükségszerűen tervező hatóság bevo­
nását. Nem lehet elvárni, hogy minden közösségi döntést tervezés készítsen elő. 
Amennyiben a kormányzás elméleti szakembereinek, például Rhodes-nak 
(1996) van igaza, akkor a következő években nagyobb társadalmi fragmentáció- 
val kell számolnunk, a központi hatóságok igyekeznek megtartani irányító sze­
repüket, a szervezetek közötti űj hálózatok alakulnak ki, amelyek szolgáltatások 
nyújtásával és koordinálásával kapcsolatos problémák megoldására töreksze­
nek. Olyan hálózatok jöhetnek létre, amelyek lényegében „nem földrajziak”, 
azaz nem korlátozódnak egy bizonyos területre vagy régióra, és amelyekben a 
politika kialakításában és végrehajtásában résztvevő szereplők érdekeiket úgy­
nevezett „nem hierarchikus tárgyalás” során érvényesítik (McAleavey, 1993; 
Bressers et al, 1994; Schneider- Dang-Nguyen-Werle, 1994). Azok a hálózatok, 
amelyek regionális szinten tevékenykednek, minden valószínűség szerint állami 
és magánpartnereket is magukba foglalnak, ezzel a „közösségi és a magán- 
szektor határai közötti nagyobb átjárhatóság” általános trendjét erősítik (Stoker, 
1996).

Regionális kormányzás és kooperatív tervezés

A kormányzás magába foglalja az érintett szereplők együttműködését. Patsy 
Healey (1987) olyan kooperatív tervezési megközelítést dolgozott ki a kor­
mányzási rendszerek és gyakorlatok meghatározására, amely a kommunikatív,
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konszenzusépítő gyakorlat támogatásával foglalkozik. A szerző könyvében a 
kormányzás folyamatait és a kooperatív tervezés intézményeinek kialakítását 
elemzi. Healey két szintet különít el, a gyakorlat „puha infrastruktúráját”, amely 
bizonyos helyek különleges stratégiáinak kialakítására és fenntartására szolgál­
nak, valamint a politikai rendszerek szabályainak és erőforrásainak „kemény 
infrastruktúráját”.

A „puha infrastruktúra” a kommunikatív cselekvés elméletére alapul (Innes, 
1995). Ennek az elméletnek a kiindulási pontja az a feltételezés, hogy a valósá­
got a társadalom teremti meg, az nem a „tények” ismeretén alapul. A „puha 
infrastruktúra” fogalma a megértés különböző formáit összegzi, amelyeket 
különböző megnyilvánulási formákon keresztül lehet vizsgálni. A kommunika­
tív tervezésnek számos formája lehet, ezek lényeges elemei a kommunikáció, a 
meggyőzés, a tanulás, a közvetítés, a tárgyalás és az alkudozás (Forester, 1989; 
Susskindés Cruikshank, 1987).

Kétségtelen, hogy a hatékony kommunikáció a jó kormányzás elengedhetet­
len feltétele. Az is nyilvánvaló, hogy az információ elterjesztése önmagában 
nem meríti ki a közönséggel folytatott kommunikáció fogalmát, ez esetben egy­
irányú áramlásról van szó. A kommunikáció olyan kétirányú kapcsolatokat 
jelent, ahol mindkét fél megoszthatja a másikkal a tényeket, és hangot adhat vé­
leményének. Ennek fényében külön lépéseket kell tenni azért, hogy olyan plat­
formok jöjjenek létre, ahol a szereplők kommunikálhatnak egymással. Fried- 
mann (1973) már rámutatott arra, hogy a (tranzaktív) tervezés sok párbeszéddel, 
kölcsönös felismerésekkel, a konfliktusok elfogadásával, közös érdekekkel és 
elkötelezettséggel, viszonossággal és kölcsönös kötelezettségekkel jár.

Egyértelmű, hogy a különböző érintettek részvétele igen fontos a közösségi 
értékek és problémák megismerése, valamint a szükségtelen problémák elkerü­
lése érdekében, hogy a folyamatot minden közösségi tag megelégedésére szol­
gáló módon hajtsák végre.2 Az előző részben szó esett arról, hogy a tervezői 
hálózatoknak bátorítaniuk kell a civil szereplők részvételét. Az ilyen hálózatok 
segítik a koordináció és kommunikáció működését és megerősítik a többi 
szereplő megbízhatóságáról szóló információkat. Bizonyítékok szólnak azonban 
amellett, hogy a hálózatok kevésbé intenzívek és szerepük csökken a nagyobb 
közösségekben, például a régiókban. Putnam (1995) például a társadalmi tőke

2 A „közösség” kifejezés nem ellentmondásoktól mentes. A kifejezés eredetileg emberek cso­
portjára utal, akik ugyanazon a helyen élnek, és ahol az erőforrásoknak legalább egy részén 
osztozkodnak. Manapság viszont a közösség földrajzi értelemben a kis vidéki tanyák szom­
szédságától regionális vagy akár globális méretűig is terjedhetnek. A kifejezést használhatjuk más, 
elvont értelemben is, ahol a fizikai határok már nem játszanak szerepet (például az „internet 
közösség”). Mai mobil világunkban lehetséges sok más, különböző helyeken lévő emberrel meg­
osztani az erőforrásokat, és így sok közösség tagjának lenni. A „közösség” ezért tágabb értelművé 
vált, már nem zárt, könnyen meghatározható egységet jelent.
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hanyatlásáról folytatott kutatásában arra jött rá, hogy a nagyobb közösségekben 
a hálózatok kevéssé kiegyensúlyozott „információáramlási központok”, mint a 
kis közösségekben. Ez gyengíti a regionális kormányzást.

Regionális kormányzás és a társadalmi dilemmák

A kooperatív tervezés és kormányzás egyik alapvető problémája az úgynevezett 
társadalmi dilemmák létezése {Voogd, 1995, 1999a). A társadalmi dilemma 
olyan konfliktus, ami egy egyén saját előnyeit maximalizálni szándékozó vá­
lasztása és a közösség számára legjobb választás között fennáll. A tervezésben 
gyakran kerülünk szembe olyan helyzetekkel, ahol a magánérdekek ellentétben 
állnak a közösség érdekeivel. Klasszikus példa Hardin (1968) „A köz 
tragédiája” című műve. A szerző leírja, hogy az egyéni farmerek miként hasz­
nálhatják a közösség tulajdonában lévő legelőket. Mindegyikük növelheti sze­
mélyes profitját azzal, ha újabb és újabb szarvasmarhát hajt ki a legelőre és 
mindegyikük meg is teszi ezt. Minden egyes újabb állat költséget jelent a lele­
gelt terület miatt, de ezeket a költségeket a közösség viseli. A tragédia abból 
adódik, hogy mindegyik farmer saját csordáját szeretné gyarapítani, de a költ­
ségeket a közösségre hárítja. Viszont ahogy a folyamat halad előre, valószínű­
leg sokkal nagyobb költségek lépnek majd fel, mint az egyénileg realizált 
haszon. Végül a közösség tönkremegy. Jó példa ez egy olyan egyénekből álló 
csoportra, akik a közös javak fenntartásának problémájával kerülnek szembe, és 
akik -  amennyiben úrrá lesz rajtuk saját egyéni „kapzsiságuk” -  végezetül nem 
kívánatos közös terméket állítanak elő.

Annak érdekében, hogy elkerüljék az ilyen nem kívánatos közös helyzetet, 
az egyéneknek vissza kell fogniuk magukat. Ez nem könnyű dolog. A fenti 
helyzetben bármelyik egyén két lehetőség közül választhat. Az első esetben, ha 
a többiek önmérsékletet tanúsítanak, az egyén személyesen élvezheti ennek 
gyümölcsét, anélkül, hogy annak költségeihez hozzá kéne járulnia. Más szóval, 
úgynevezett „potyautasként” az egyén abból profitál, hogy a többiek előzik meg 
a nem kívánatos közös helyzetet. Második esetben az egyént az fenyegeti, hogy 
ő lehet a „balek”, aki költségeket vállal, miközben senki más nem, s legvégül 
talán az összes költséget maga viseli. De miért tenne így bárki is?

Az ilyen viselkedés messzemenő hatással lehet az élet minden területére. Jay 
Forrester tanulmányozta ezt a jelenséget az 1970-es években. Híres „rendszer­
dinamikai” tanulmánya alapján arra a következtetésre jutott, hogy néhány 
égetően fontos közös probléma oka magában a megoldásukra hivatott politikák­
ban keresendő. A politika túl gyakran felületes, a társadalmi elfogadtatás érde­
kében jön létre, és olyan beavatkozásokkal operál, amelyek a nyilvánvaló tüne­
tekre, nem pedig a mélyebben rejlő okokra összpontosítanak. A probléma az,
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hogy rövidtávú előnyöket nyújt, kevés vagy semmilyen javulást nem ér el 
hosszú távon. Forrester (1971) bemutatta, hogy amikor több tüneti kezelésre 
van szükség és azokat használják is, olyan ciklus veszi kezdetét, amelynek 
káros következményei vannak.

Különböző típusú társadalmi dilemma létezik a csoportban lévő emberek 
száma alapján, a hozzájárulásuk természete (folyamatos vagy egyszeri), a juta­
lom vagy hasznosság természete szerint (arányos vagy nem), a kínálat közös 
volta szerint stb. (Axelrod, 1984). A társadalmi dilemmáknak a tervezés szem­
szögéből való érdekes megkülönböztetése a kezdeti közös helyzet minőségére 
vonatkozik, azaz a közösségi javak fenntartására és a közösségi javak előállítá­
sára. A társadalmi dilemma Mardin hasonlatában olyan választási lehetőséget 
jelent, amelyben a kiindulási helyzet kedvező a közösség szempontjából, de 
költséges egyéni akciókat igényel ennek a kedvező helyzetnek, tehát az adott 
helyzetnek a fenntartása. Számos példát találunk erre: kulturális örökségünk, 
természeti területeink, történelmi belvárosaink stb. védelme. Ugyanakkor olyan 
helyzetek is vannak, ahol a kiindulási helyzet kedvezőtlen: felhagyott földek, 
erősen szennyezett területek, városi nyomornegyedek stb. Itt is költséges egyéni 
akciókra van szükség ahhoz, hogy a helyzet a közösség szempontjából kedve­
zőre forduljon.

A társadalompszichológusok kutatásai azonban nem találtak alapvető kü­
lönbséget a szereplőknek a közösségi javak fenntartást szolgáló, „kiveszem a 
részemet” és azok előállítását szolgáló, „beteszem a részemet” jellegű magatar­
tása között (Rutte et al„ 1987). Ez azt mutatja, hogy az aktorok mindkét esetben 
szívesen másokra hárítják a közös javak fenntartásának vagy előállításának 
költségeit.

A társadalmi dilemmák a racionális gondolkodás termékei. A racionális 
gondolkodás azt jelenti, hogy a szereplők hasznossági keretben gondolkodnak a 
folyamatok elemzésekor és megértésekor. Ebben a keretben egy cselekvés 
akkor racionális, ha az az összes felismert választási lehetőség közül a legna­
gyobb hasznossággal bír. Ebben benne van az a feltételezés, hogy egy hasznos­
sági keret nem feltétlenül követeli meg, hogy a rendelkezésre álló információ 
pontos és kimerítő legyen. Ha a cselekvés hibás információra alapuló 
hasznosság-értékelés szerint történik, attól még racionális cselekvés marad. 
Nyilvánvaló, hogy a társadalmi dilemmákat elméletileg könnyen „el lehet 
távolítani” a racionalitás eme értelmezésének elutasításával. De ha elfogadjuk, 
hogy az aktorok nem viselkednek racionálisan, miért támogatnánk a kooperatív 
tervezésen alapuló kormányzás gondolatát? Miért fogadnának el az „irracionáli­
sán” viselkedő szereplők egy olyan kormányzási rendszert, amely lényegéből 
adódóan szintén hasznossági („nyerő-nyerő”) keretre épül?

Mardin (1968) fejtette ki azt a véleményt, miszerint a társadalmi dilemmákat 
csak valamiféle kölcsönös tartózkodással lehet megoldani, és azok a megoldá-
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sok, amelyek nem vonzóak az egyéni együttműködés számára, sikertelenségre 
vannak ítélve. A társadalompszichológusok ez irányú kutatásai kimutatták, 
hogy egy szereplő általában erősen vonakodik attól, hogy döntési szabadságát 
egy felette álló hatóságnak átadja (Wilke et ah, 1986; Rute et ah, 1987). Ez a 
vonakodás azonban legyőzhető, ha megfelelőképpen kárpótolják az egyént. 
Bizonyos befolyásveszteséget elfogadnak, ha olyan helyzettel állnak szemben, 
amely kollektív katasztrófával fenyeget vagy ahol a vívmányok elosztásában 
nagy társadalmi egyenlőtlenségek mutatkoznak. Ezek az eredmények, amelyek 
a pszichológiából származnak, azt mutatják, hogy az olyan helyzetekben, ahol 
nagymértékű egyenlőtlenségek vagy egy küszöbön álló katasztrófa forog 
kockán, elfogadhatóvá válik a felettes hatóság a döntéshozatalban.

E vélemények és kutatási eredmények ismeretében a következő logikus 
lépés az lenne, hogy a kormányzattól mint felettes hatóságtól várjuk a társadal­
mi dilemmák megoldását. Ez azonban nem olyan nyilvánvaló, mint amilyennek 
tűnhet. A kormány minőségén múlik, hogy hajlandó és képes-e felismerni a 
társadalmi dilemmákat és hogy azoknak megfelelően akar-e cselekedni. A 
társadalmi dilemmák kormányzat által történő felismerése nagyon fontos, 
különösen, ha elfogadjuk a pszichológiai kutatások eredményét, miszerint a 
társadalmi dilemmák esetében az önkéntes együttműködés egymagában nem 
működik (Rutte et ah, 1987). Tudjuk például, hogy kevés az esély az állampol­
gárok sikeres önkéntes környezetvédelmi akcióira a társadalmi dilemma jelen­
sége miatt. A környezeti tervezés soha nem lehet sikeres kormányzati kény­
szerítések és korlátozások nélkül. Az örökséggel való gazdálkodás kudarcra 
lenne ítélve, ha az kizárólag önkéntes áldozatokon múlna; a kultúra széles 
körének biztosítása és megőrzése nem folyhat a kormányzat támogatása nélkül. 
Az egészségügyi intézmények, a minőségi tömegközlekedés stb. soha nem 
jutnának el az országok gyéren benépesült perifériáira a nemzeti és a regionális 
kormányzat segítsége nélkül és így tovább. Az „itt” mindig fontosabb lesz, mint 
az „ott”, és a „most” fontosabb a „majd"-nál, ha a tömegeknek dönteniük kell 
(Vlek-Keren, 1992). Ezek a megfigyelések alátámasztják azt a következtetést, 
hogy a kormányzat mint a társadalmi dilemmák megoldásában legfontosabb 
szereplő jelentőségét nem szabad figyelmen kívül hagyni a regionális kormány­
zásban.

Regionális kormányzás és kormány

Nem kérdéses, hogy etikai, politikai és „marketing” okokból az „alulról épít­
kező” regionális kormányzás, amint az a részvételre alapuló, kommunikatív, 
kooperatív stb. tervezésben visszatükröződik, sokkal előnyösebb a „felülről 
építkező” kormányzatnál. Azonban, amint azt az előző fejezetben kifejtettük,
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bizonyos társadalmi dilemmák a „felülről építkező” kormányzat mellett szól­
nak. Ezt a problémát többnyire a szubszidiaritás elvének a bevezetésével keze­
lik, ami annyit tesz, hogy a döntéshozó hatóság azon a szinten helyezkedjen el, 
amely legalkalmasabb az adott probléma kezelésére.3 Sajnálatos módon ez nem 
egyértelmű feltétel, amint azt az Európai Unión belüli és az Unióval kap­
csolatos viták tisztán jelzik (European Commission, 1992; Toulemonde, 1996; 
Merkel-Heinz, 1997).

Ami a felettes hatóság szerepét illeti, három elemet kell elkülönítenünk. Az 
első arra a szintre vonatkozik, amelyen a hatóság különleges politikai tevékeny­
ségek elvégzésére felhatalmazással bír. Mely feladatokat kell a regionális 
kormányzatra vagy regionális közösségre bízni? A centralizáció és a decentrali­
záció körüli viták e kérdésre keresték a választ {Eichenberger, 1994). A decent­
ralizáció lehetővé teszi, hogy a kormányzat hatékonyabban tudjon reagálni 
helyi igényekre és preferenciákra, csökkentse a tervezés és a közigazgatás 
költségeit, lehetőséget és ösztönzést nyújtson a politikai innovációk számára, 
nagyobb választási lehetőséget és beleszólást adjon az állampolgároknak a poli­
tika formálásában. A centralizáció, ezzel ellentétben, lehetővé teszi, hogy a kor­
mányzat határon túlnyúló (vagy önmagán túlmutató, indukált hatással bíró) 
problémákat kezeljen, megvédje a fogyasztókat a termékekkel kapcsolatos koc­
kázatokkal szemben, kihasználja a méretgazdaságosságból fakadó előnyöket; 
hatékonyabban hangolja össze az egyes politikákat, és nagyobb területen bizto­
sítson esélyegyenlőséget és politikai homogenitást a „közös értékek” szellemé­
ben. A centralizáció és a decentralizáció egészen más elméleti előnyökkel jár, 
ami jelzi, hogy a hatáskör optimális szinten történő elhelyezése nagymértékben 
függhet az adott környezettől. A második elem arra a kérdésre vonatkozik, hogy 
a regionális hatóság politikaformáló tevékenysége milyen mértékben avatkoz­
zon be az alsóbb szintű ügyekbe. Nyilvánvaló, hogy nem teheti lehetővé a túl­
zott mértékű helyi politikai aktivitást. Az érintett helyi aktorok követeléseinek 
és igényeinek kell megfelelni. A harmadik elem arra vonatkozik, hogy az egyé­
nek hogyan tudják megtartani egy bizonyos politikai terület feletti ellenőrzésük 
egy részét, ha az a regionális hatóság hatáskörébe tartozik. Ez a hálózati 
struktúra és a párbeszéd fontosságára hívja fel a figyelmet.

A párbeszédet a leghatékonyabban a Healey (1997) által javasolt szabályok 
segíthetik elő, nevezetesen:

-  az érintettek széles körű jogai és beleszólási lehetősége,

3 Az Európai Unió szerződésének 3b cikkelye a szubszidiaritásról a következőket tartalmazza: 
„Azokon a területeken, amelyek nem tartoznak kizárólagos hatálya alá, a Közösség a szubszidiari­
tás elvének tiszteletben tartásával jár el, de csakis abban az esetben, ha a javasolt akció célkitűzé­
seit a tagállamok nem tudják megfelelőképpen elérni, és ezért a javasolt célokat, azok természeté­
nél és nagyságánál fogva a Közösség hatékonyabban képes megvalósítani” .
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-  annak a lehetőségnek a biztosítása, hogy azok a felek, amelyek bizo­
nyítani tudják az ügyben való személyes érintettségüket, megtámad­
hassák a döntéseket a felettes szervnél,

-  megfelelő minőségű információ minden fél számára történő biztosítá­
sa, hogy el tudják dönteni, mi valójában a tét,

-  minden fél joga arra, hogy bármely kormányhivatalhoz forduljon akár 
formális, akár informális úton, a felettes hatóság hatáskörébe tartozó 
feladatokkal és kötelezettségekkel kapcsolatos problémák orvoslása 
érdekében.

Holland tapasztalat: regionális közlekedési igazgatás

A regionális kormányzás kérdése, különösen a városi területeken, gyakori prob­
léma Hollandiában. Hollandia minden városrégiójának többszintű kormányzati 
hatósága van. A hét legnagyobb városi régióban (holland nevükön: kaderwet 
gehieden), már olyan „esernyő”-szervezetek működnek, amelyek az egész 
régiót lefedik. Ezeket a szervezeteket azonban nem közvetlen választással 
hozzák létre, ami miatt gyakran megkérdőjelezik demokratikus legitimációju­
kat. Hatalmuk ezért korlátozott.

A regionális tömegközlekedést is fel lehet osztani különböző intézmények 
között. Bár egy autóbusz-társaság többé-kevésbé monopolhelyzetben van saját 
működési területén, a régiót gyakran egynél több autóbusz-társaság szolgálja ki. 
A társaságok közötti koordináció nem mindig tűnik könnyű feladatnak, mivel 
formálisan nincs szükségük arra, hogy kommunikáljanak és összehangolják 
tevékenységüket. Mindemellett a Holland Vasúttársaság is fontos szereplő, 
mint független privatizált szervezet, és elsődleges érdeke nem az, hogy „hogyan 
szolgáljuk ki legjobban a régiót”, hanem hogy „miként maradjunk fenn veszte­
ség nélkül” {Voogd, 1999b).

A regionális intézményi koordináció javítása érdekében 1988-ban stratégiai 
nemzeti közlekedési tervében, az úgynevezett közlekedési és szállítási struktu­
rális tervben a holland kormány űj koncepciót érvényesített. Ez a koncepció a 
közlekedési régiók nevet kapta (Kerstens, 1998). Ebben azt javasolták, hogy a 
városi régiók hozzanak létre regionális koordinációs intézményt az állami és a 
magánszereplők részvételével integrált regionális közlekedési és szállítási poli­
tika kialakítása érdekében. Mivel állami finanszírozást is biztosítottak ehhez, 
néhány éven belül mintegy harminc közlekedési régiót szerveztek. Bár a kez­
deményezést felülről indították el, a folyamat egyértelműen önkéntes, „alulról 
építkező” lett. A közlekedési régióknak ezért eltérő szervezeti struktúráik és 
résztvevőik vannak. Leggyakrabban a helyi önkormányzatok, a tartomány,



A regionális kormányzás és a tervezés átértékelése 1 9 9

illetve a Közlekedési és Szállítási Minisztérium, az autóbusz-társaságok, a Hol­
land Vasúttársaság, valamint a kereskedelmi kamara képviselői a szerepelők.

Sajnálatos módon a közlekedési régiók soha nem bizonyultak sikeresnek 
(.Kerstens, 1998). E jelenség oka az volt, hogy a nemzeti kormányzat nem 
támogatta megfelelően saját kezdeményezését (Hensing, 1993). Ugyanabban az 
időben, amikor a Közlekedési és Szállítási Minisztérium bevezette a közleke­
dési régiók rendszerét, a Belügyminisztérium Hollandia új közigazgatási szer­
kezetén dolgozott, amely elsősorban a városi agglomerációk közigazgatási 
struktúrájának javítását célozta. Ez sok vitát váltott ki. Hamarosan kiderült, 
hogy nagyon kevés (végül is hét) közlekedési régiót jelöltek ki a helyi és a tar­
tományi szint közé eső regionális közigazgatási státuszra is. A többi közleke­
dési régió többé-kevésbé úgy érezte, hogy a holland kormány lemondott róluk, 
és ez az ígéretes kezdeményezés végét jelentette. Országos támogatás nélkül 
nem volt ösztönző erő ennek a regionális kormányzati kezdeményezésnek az 
önkéntes folytatására.

Érdekes dolog, hogy kezdetben nagyon sikeres volt a közlekedési régiók 
létrehozásának „felülről vezérelt” folyamata. Ez felveti azt a kérdést, hogy 
miért működtek együtt oly szívesen a különböző állami és magánszereplők egy 
integrált regionális politika kialakításában. Sajnos erre meglehetősen egyszerű a 
válasz: anyagi előnyt reméltek! Ez volt az oka annak is, hogy több közlekedési 
régió nem működött igazán jól, mivel belső konfliktusok merültek fel a tekintet­
ben, hogyan osszák el a nem létező vagy igen csekély összegű forrásokat 
(Hensing, 1993).

Az intézményi együttműködés egy másik problémája az érintett szereplők 
eltérő „kultúrája” volt. A kormányzati tisztviselők néha arról panaszkodtak, 
hogy például az autóbusz-társaságok képviselői alig voltak hajlandók vagy ké­
pesek a buszok menetrendjénél magasabb stratégiai jelentőségű szinten gondol­
kodni. Ez rontotta a párbeszéd hatékonyságát és a konszenzusépítési folyama­
tot.

A regionális kormányzás eme intézményi megközelítése mellett eljárásbeli 
megoldások is kínálkoznak a koordinált regionális tervezés javítására. A 
közlekedési régiók kudarcából tanulva, a nemzeti kormány párbeszédbe kezdett 
a települések és a tartományok képviselőivel a regionális közlekedés tervezésé­
nek új eljárásairól. Különös figyelmet szenteltek a finanszírozás kérdésére, 
mivel a települési és a tartományi önkormányzatokat ez érdekelte a legjobban. 
Döntés született az országos infrastrukturális alapok egy részének újraelosztásá­
ról a tartományok és a települések között a regionális közlekedési tervezés és a 
közlekedés biztonságának javítása érdekében. Ennek igazolására a már említett 
szubszidiaritás elvéhez nyúltak. 1997-ben a nemzeti kormány, a tartományok és 
az önkormányzatok az országos közlekedési és szállítási feladatok és az ezek­
hez kapcsolódó pénzalapok decentralizálásáról egyezményt írtak alá. Viszon-
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zásképpen megállapodás született a közlekedési tervezés struktúrájának további 
formalizálásáról, hogy regionális közlekedési és szállítási tervek szülessenek a 
döntéshozatal és a jövőbeni beruházások segítése érdekében.

Hogyan ítélhetjük meg e fejlődést a kormányzás-kormányzat vita fényében? 
A pozitív nézet szerint a tervkészítés lehetővé teszi a nyilvános vitát, feltéve, 
hogy az proaktív, intézményes és ösztönzi a polgárok részvételét. Azonban arra 
nem nyújt garanciát, hogy például a földhasználati és a közlekedési politikát kö­
vetkezetesen összehangolják. Éppen ellenkezőleg, a gyakorlatban a közlekedési 
szektor megerősödése következhet be, és a „szűk látókörű” ágazati szempontok 
érvényesülnek. Ez nemhogy csökkentené, hanem sokkal inkább növeli a 
szakadékot a földhasználat és a közlekedés tervezése között.

Holland tapasztalat: egyezmények

A nemzeti infrastrukturális alapok újraelosztására vonatkozó megállapodás a 
kormányzás szempontjából fontos eljárásbeli fejlődést tükröz. Az egyezmények 
a különböző szereplők közötti konszenzusépítési folyamat eredményeként meg­
születő megállapodások {Voogd., 1999b). A holland környezetvédelmi tervezés­
ben az egyezményeket olyan hatékony eszköznek tekintik, amelyek jobban 
tükrözik a kormány és a gazdaság együttes felelősségét a környezet állapotának 
javítása terén (Bertels-Kranendonk, 1996). Az egyezmények aláírását 
megelőző intenzív konzultációs folyamat lehetővé teszi a kormány számára, 
hogy alaposabban megismerhesse a gazdasági szféra lehetőségeit és korlátáit a 
környezeti állapotjavításában, reális célokat tűzhessen ki, reális törvényeket és 
támogató intézkedéseket fogadjon el. E tárgyalások során arra is lehetőség 
nyílik, hogy a gazdaság képviselőiben tudatosítsák a környezeti problémák 
fontosságát.

Az egyezmények alkalmazása a környezeti tervezésben azonban nem problé­
mamentes {Bertels-Kranendonk, 1996). Azok a szereplők, akik nem akarnak 
részt venni a tárgyalásokban, aláássák a folyamat eredményeit és erkölcsi 
értékét. A nem megfelelő fogadókészség a tágabb közönség részéről szintén 
problémát jelent. Az önkéntes egyezményeknek igen rossz a sajtóvisszhangjuk, 
mivel a hatóságok és a gazdaság képviselői közti tárgyalások zárt ajtók mögött, 
parlamenti ellenőrzés nélkül zajlottak, ezért az a gyanú merült fel, hogy a e 
tárgyalásokon a gazdasági érdekcsoportok lobbiztak a kormányzatnál, illetve 
más módon igyekeztek azt befolyásolni.

A környezetvédelmi csoportok, bár belátják az egyezmények hasznosságát, 
attól tartanak, hogy az egyezmények a környezet állapotának további romlásá­
val járhatnak, mert a vállalatok arra használják fel ezeket, hogy lelassítsák a 
környezeti állapotjavításának folyamatát {Bertels-Kranendonk, 1996). Ezért az
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önkéntes egyezmények hatékonyságát úgy kívánják javítani, hogy egy bővebb 
intézkedéscsomagban megjelenítik a szankciókat és a közvetlen szabályozást is.

Az egyezményeknek az országos területrendezési politikában is fontos 
szerepük van. A területrendezésről szóló negyedik jelentésben (1988) és annak 
újabb változatában (1992) komoly figyelmet fordítottak azokra a térségekre, 
amelyekben szomszédos terek működnek együtt. Ezek a terek városi agglome­
rációkon belül helyezkednek el. Kialakításukban fő szerepe a tömegközlekedés 
használatának ösztönzése volt. Ez azonban jó néhány problémát is felvetett. A 
legtöbb helyszín, térbeli jellemzői miatt nem volt könnyen fejleszthető (pl. a 
korábban felhagyott földek talaja szennyezett volt, zajszennyezést vagy bizton­
sági problémákat, okozó infrastrukturális létesítmények mellett helyezkedtek 
el). A központi kormány pénzügyileg támogatta az elképzeléseket, hogy e térsé­
geket vonzóvá tegye a befektetők és a fejlesztők számára. Az önkormányzatok 
és a nemzeti kormány közötti megállapodás kidolgozása több évbe telt.

Az egyezmények az informális területfejlesztési tervek és az azok megvaló­
sításáról szóló megállapodások kidolgozásának is fontos eszközei. Példa erre a 
groningeni városrégió fejlesztési terve. E régiónak sajátos kormányzati struktú­
rája van, mivel két tartományban helyezkedik el (északon Groningen tartomány, 
délen pedig Drenthe tartomány), és tizenkét település tartozik hozzá. A múltban 
számos önkéntes szerveződés, többek között a korábban említett „közlekedési 
régió” kudarcot vallott a települések közötti versengés miatt és amiatt is, mert a 
régió különböző részeiről két különböző formális regionális hatóságot kellett 
bevonni, nevezetesen Groningen és Drenthe önkormányzatát.

A groningeni városrégió önkéntes regionális terve lényegében integrált 
földhasználati és közlekedési terv, amelyet megvalósítási egyezmény egészíti 
ki, ez az együttműködés és a megvalósítás szervezéséről szóló megállapodáso­
kat tartalmazza, beleértve az egyes partnerek évenkénti pénzügyi hozzájárulását 
a közös projektekhez.

A tervet elismeréssel és kritikával illették. Az elismerés a földhasználat 
tervezése, illetve a regionális gazdaságtervezés és a közlekedési tervezés 
integrált megközelítésének, a tartományi határok okozta akadályok átlépésének 
szólt. A kritika elsősorban a demokratikus folyamatot illette, pontosabban a kö­
zösségi szféra és a politika részvételének hiányát a kifogásolták. A települések 
tanácsai úgy érzik, hogy a „tetszik, nem tetszik, nem kapsz mást” elvet alkal­
mazhatják. A tanácstagoknak alig volt lehetőségük az egyezmény módosítására, 
mert az egy zárt ajtók mögött, néhány képviselőből álló „irányító bizottság” 
végezte az intézményi konszenzusépítést. Ugyanakkor több résztvevő egyet­
értett abban, hogy ha ez „proaktív” kormányzási mód lett volna, egyáltalán nem 
is született volna megállapodás.
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Következtetések

A tanulmány a kormányzással és annak a regionális tervezéshez fűződő kapcso­
latát elemezte. A regionális tervezés a legtöbb országban kétségkívül állami te­
vékenység, az állam azonban a magánszféra szereplőit is bevonja e folyamatba. 
Mivel regionális tervezés társadalmi vákuumban nem létezik, a kormányzás 
modem elképzelései éreztetik hatásukat. Az eredményeket a tervezési hálózaton 
belüli megnyilvánulások, hatalmi viszonyok alakítják (azaz a „puha infra­
struktúra”, ahogyan azt Healey, 1997 nevezi), és számos környezeti: társadalmi, 
politikai, gazdasági, és szervezeti korlát is (azaz a „kemény infrastruktúra”) 
alakítja. E korlátokat tágabb hatalmi viszonyok alakítják, beleértve az Európai 
Unió erősödő szerepét.

A regionális tervezés, lényegét tekintve, cselekvésorientált, azaz cselekvése­
ket kell ösztönöznie a régiók térbeli és környezeti állapotának javítása érdeké­
ben, beleértve a társadalmi és a gazdasági viszonyokat; illetve a régió erőforrá­
sai leromlásának megakadályozására védőkeretet kell biztosítania. Tanulmá­
nyunkban azt hangsúlyoztuk, hogy a területi irányítás nem tudja megoldani 
mindezeket a feladatokat a regionális kormányzat nélkül. „Testre szabott” ter­
vezési megközelítésekre van szükség, amelyeknek a kormányzási folyamatba 
bevonandó szereplők körének meghatározásával kell kezdődniük. A hálózatel­
mélet bebizonyítja, hogy nemcsak a bevonandó szereplők meghatározására van 
szükség, hanem annak a tisztázására is, hogy az egyes aktorok milyen szerepet 
játszhatnak a folyamatban, és miként működhetnek együtt a tervezési hálózat­
ban.

A hollandiai területi tervezési tapasztalatok azt mutatják, hogy el kell is­
merni a felettes hatóság fontosságát a tervezésben, egyrészt mint olyan küzdő­
teret, ahol a képviselőknek meg kell találniuk az egyensúlyt egyéni érdekeit 
között, másrészt mint olyan arénát, ahol a feltételeket (szabályokat, rendelete­
ket, terveket) oly módon alakítják, hogy azok megfeleljenek az érintettek 
érdekeinek.
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HELYI ÖNKORMÁNYZATOK 
ÉS FEJLESZTÉSI STRATÉGIÁK:

A REGIONÁLIS KORMÁNYZÁS KÉRDÉSEI

James Wesley Scott

Bevezetés

Általánosan elfogadottnak tűnik, hogy az innovatív önfejlesztő és vállalkozói 
stratégiák jelentősége növekszik a helyi és regionális fejlesztésben. Bizonyítja 
ezt a belső erőforrások, a helyi miliő, a városi marketingprogramok és a hata­
lommegosztás gondolata iránti lankadatlan érdeklődés. Kevésbé egyértelmű 
ugyanakkor az, hogy az ilyen politikákat hogyan lehet a gyakorlatba átültetni; 
az innovatív gazdaságfejlesztés kívülről átvett modelljeire épülő helyi fejlesz­
tési stratégiák gyakran csalódást eredményeztek.

E tanulmány két fontos területfejlesztési kérdést kombinál. Egyfelől -  a „te­
lephellyel” ellentétben -  a település és a közösség integráns koncepciójára 
épülő agresszívabb, rugalmasabb és „vállalkozóibb” stratégiák szükségességét 
hangsúlyozza. Csak ily módon lehetséges egy közösség vonzerejét és potenciál­
ját megfelelően kommunikálni és a stratégiai tervezés komplex követelményei­
nek eleget tenni. Nagyvárosi és/vagy regionális szinten ugyanakkor nem feled­
kezhetünk meg a kormányzásnak mint a közösségek közti gazdasági, környezeti 
és funkcionális együttműködés és koordináció hatékony formájának a problé­
májáról. A regionális koordináció és a rugalmas fejlesztési stratégia a várospo­
litika két szorosan összefüggő szempontja. Azonban nem mindig szerencsés 
vagy politikailag kivitelezhető e realitások alapján cselekedni, ezért gyakran 
előfordul, hogy szétaprózott vagy területileg kiegyensúlyozatlan, egyes közös- 
séges és/vagy csoportok szempontjainak prioritást adó politikákat fogadnak el, 
különösen az Egyesült Államokban, ahol a decentralizált helyi önkormányzatok 
komoly hagyományokkal rendelkeznek.

Nem kétséges, hogy szakítanunk kell a gazdaságfejlesztés és a környezeti 
minőség hagyományos tézis-antitézis megközelítésével. A kérdés valójában 
koordinációról és stratégiáról szól, nem pedig rövid távú alternatívákról. A 
tanulmány azt mutatja be, hogy létezik elfogadható egyensúly a helyi merkan-
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tilizmus és az átfogó közigazgatási (bár gyakran rugalmatlan) megoldások 
között a koordináció kellemetlen problémáját illetően. Ahhoz azonban, hogy ezt 
az egyensúlyt megtaláljuk, a városvizsgálatok tágabb kereteit kell kidolgozni a 
városi növekedés és városfejlődés mögött rejlő komplex folyamatok megértése 
érdekében. Ezért a kormányzás koncepcióját helyi és regionális „rendszernek”, 
a fejlesztési politikák koordinálása fontos elemének tekintjük. A központi kér­
dés, amelyre a tanulmány választ keres, a következő: hogyan lehet elősegíteni 
az együttműködést? Pontosabban fogalmazva, mely városi kormányzási formák 
mozdítják elő a regionalizmust? Mi az állam szerepe? Lehetséges-e támogatá­
sokkal elindítani/sikeresen előmozdítani a regionalizmust? Itt elérkezünk a re- 
gionalizáció kettéágazásának a vitájához, mivel a kérdések a települések közötti 
kapcsolatokra és a stratégiai-vállalkozói fejlesztési politikákra is vonatkoznak. 
A tanulmány alapját az Egyesült Államok városi és regionális kormányzási 
rendszereinek változásával kapcsolatos megfigyelések adják. E megfigyeléseket 
később röviden összevetjük később a lehetséges európai szcenáriókkal.

A probléma felvetése: a kölcsönös területi függőség 
nem szívesen látott realitások

A gazdaságfejlesztés és a tervezés terén történő helyi és regionális kezdeménye­
zéseket egyre inkább úgy tekintik, mint a globalizációs kihívásokra adott intéz­
ményi választ. Ugyanígy a helyi és a regionális aktorok stratégiai szerepéről 
alkotott új megközelítés is befolyásolja az állami szint strukturális politikáját 
mind Európában, mind Észak-Amerikában. A helyi szint eme „újrafelfedezését” 
a hagyományos befektető-orientált és kínálati oldalra épülő gazdaságfejlesztési 
elképzelések kritikája segítette elő, ezek az elképzelések ugyanis nem voltak 
képesek növelni a munkahelyek számát és/vagy fenntartható gazdasági 
stabilitást elérni az ígért és várt mértékben (ARL, 1995; Eisinger, 1988). 
Emellett a területfejlesztési doktrína súlypontja elmozdulni látszik a sikeres 
helyi és regionális fejlesztés társadalmi, kulturális és intézményi feltételei felé.

Ennek a súlyponteltolódásnak a következményei a keresleti oldallal kapcso­
latos lépésekben láthatóak. Ennél is fontosabb, hogy az „új” tervezési doktrína 
igen érzékeny az eljárási kérdések, különösen a stratégia és az együttműködés 
iránt, annak érdekében, hogy a koordináció bonyolult problémáját kezelni tudja 
(Healey, 1997). A stratégia hosszabb távú és átfogóbb fejlesztési szemléletet 
jelent, amely megköveteli a különböző állami ügynökségek, az állami szektor és 
a civil társadalom részvételét. A kooperáció ezzel szemben az, ami alapvetően 
meghatároz egy régiót; a közösségek hajlandóságát jelenti a szűkebben értelme­
zett helyi érdekekről való lemondásra, illetve a konszenzus kialakítására a stra-
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tégiával és a szomszédos közösségekkel és egyéb kormányzati szintekkel 
folytatott, a régió fejlődési irányát kijelölő munkával kapcsolatban.

Amit esetleg „vállalkozói” regionális politikának nevezhetünk, az általában 
az alábbiakat foglalja magába: innovatív ipari szektorok, technológiai fejlesztés 
és/vagy ipari klaszterek mint a versenyképes regionális gazdaság alapjai. A he­
lyi szint erősítése és a kis- és középvállalatok kezdeményezéseinek ösztönzése 
is fontos elem. Számos vállalkozói politika oly módon igyekszik eleget tenni az 
új doktrínának, hogy szintén specifikus programcélokat fogalmaznak meg, mint 
amilyenek a keresletorientált megközelítés, „kemény” és „puha” telepítő ténye­
zők és a társadalmi közösség fejlődése iránti elkötelezettség. A célok megfelelő 
végrehajtása érdekében a politika komplex közösségfejlesztési stratégiákat is 
kidolgozhat (oktatás, kultúra, városi közművek, az életminőség elemei, infra­
struktúra), az eddig alkalmazott egyszerűbb és egyoldalú ösztönző rendszer 
helyett (Henton et al., 1997). A hagyományos strukturális politikákat ért bírála­
tok és a települések és régiók kölcsönös gazdasági függősége iránti egyre na­
gyobb érzékenység (így a versenyképes gazdasági tevékenységek előnyben ré­
szesítésének szükségessége) arra bátorítja az államokat, hogy gazdaságpolitiká­
juk kialakításánál a hálózati paradigmát és az ipari klaszterek elképzelését kö­
vessék (Scott, 1998). A helyi gazdasági alap hagyományos felfogásával szem­
ben a hálózat- és klaszter-orientált stratégiák nem az egyes befektetők, cégek, 
sőt még csak nem is a szűkebb értelemben vett szektorok szintjén működnek. A 
települést (vagy régiót) a gazdasági kapcsolatok és a városi mikrokömyezetek 
olyan hálójaként értelmezik, amely segíti az innovációt, a beruházásokat és a 
hosszú távú növekedést (Doeringer-Tekla, 1996). A legnagyobb vállalatok is 
ily módon függő helyzetben lévő elemek a klaszteren belül és működésükhöz 
számos szolgáltatásra, illetve társadalmi és technikai infrastruktúrára, valamint 
kutatási és oktatási létesítményekre van szükség (Waits, 1996).

Ily módon tehát, sokkal inkább, mint a hagyományos, kínálati oldalra épülő 
megközelítések esetében, a „vállalkozósághoz” oly fontos telepítő tényezőkre 
számos szint kormányzatának intézkedései, illetve különböző aktorok csoport­
jainak döntései vannak hatással. Az oktatáspolitika, a közlekedési infrastruk­
túra, a kutatási és fejlesztési támogatások, a területhasználattal és településfej­
lesztéssel kapcsolatos rendelkezések, a lakáspolitika stb. mind elemei annak az 
országos, regionális vagy helyi egyenletnek, amely meghatározza a helyi 
fejlesztési politika alapfeltételeit. Ezeknek a különböző kormányzati szinteknek 
az összehangolása ijesztően nagy feladat és teljesen talán soha nem is valósít­
ható meg (Innes-Booher, 1997).

Ennek eredményeképpen a politika által adott válaszok gyakran korlátozott­
nak tűnnek, ami hatókörüket, képzelőerejüket és idődimenziójukat illeti. Az 
embernek az az érzése támad, mintha a városok és a régiók „csinálgatnák” már 
egy ideje a vállalkozói politikájukat és stratégiai tervezésüket, elolvasva a szűk-
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séges ismereteket a „megfelelő” írásból, de gyakran olyan stratégiákat alkotnak 
meg, amelyek inkább jelképes, semmint valós értékűek. További probléma, 
hogy hatékony és/vagy realista végrehajtási intézkedéseket ritkán dolgoznak ki 
eme stratégiák részeként, hacsak nem parciális, bizonyos konkrét ügyhöz kap­
csolódó és általában helyi kérdésről van szó. Az e helyütt tárgyalt innovatív fej­
lesztési stratégiáknak a helyes értelmezése nem annyit tesz, hogy egyszerűen 
csak kiterjesztjük, ha mégoly magas szinten is, a marketingfilozófiát a városi és 
regionális kormányzat területére (Newman-Thornley, 1997), ennél sokkal több­
ről van szó. Ha a tervezés stratégiai és vállalkozói megközelítéséről beszélünk, 
nem hagyhatjuk figyelmen kívül a nagyvárosi és/vagy regionális dimenziót, és 
nem feledkezhetünk meg a területfej lesztés szélesebb értelmű megközelítésének 
a szükségességéről sem (Roberts et al., 1999). Valójában nem is létezik igazi 
tervezési stratégia kormányzati mechanizmusok, más szóval, olyan formális és 
félig formális megállapodások nélkül, amelyek lehetővé teszik a politikai 
közösségek (régiók, városrégiók, nagyvárosi területek) ügyeinek intézését.1 A 
régiót, a kormányzat különleges szintjét tekinthetjük úgy, mint koordinációs 
problémát a gazdasági, társadalmi fejlődés és a környezeti minőség (fenntart­
hatóság) biztosítása során. A koordináció kérdésével e tekintetben már számos 
különböző -  bár nem átfogó -  módon foglalkoztak. Úgy tűnik azonban, hogy a 
kutatások csak lassan ismerik fel a kormányzás, a regionalizmus és a fejlődés 
közti kapcsolatot.

Betekintés az intézményi rendszerbe

Egyértelműen bizonyossá vált immár, hogy a városi ingatlanpiac alig hasonlít a 
múlt gazdaságelméletének autonóm, minden kötöttségtől mentes, nagybetűs 
„piacára”; nagyrészt olyan szereplők befolyásolják, amelyek a területhasználat­
tal kapcsolatos döntéseket hozzák, illetve a fejlesztők és a fogyasztók is hatnak 
rá. Sajnálatos módon a városföldrajzban és -gazdaságtanban sok munka még 
mindig a gazdasági viselkedés és fejlődés egyszerűsített modelljeit követi, csak­
nem mindenható ingatlanpiacot feltételezve, amely az értékeket a kereslet és a 
kínálat egyetemes érvényű törvénye szerint határozza meg. Ez a túlzottan 
egyszerű logika a városvizsgálatok más területeire is hatással van, az önkor­
mányzati kutatásoktól kezdve a tervezési politikákig és a lakáshelyzetig.1 2 Vaió-

1 E témakör keretein belül a kormányzatot úgy értelmezzük, mint ami magába foglalja azon (a 
társadalmi intézmények által magukénak tekintett) viselkedési szabályok és normák kialakítását és 
elfogadását, amelyek „gyakorlatokat határoznak meg, szerepeket osztanak ki és a kapcsolatokat 
irányítják a kollektív problémák megoldása céljából” (S to k k e , 1997. p. 28.).

2 Az intézményi és politikai gazdaságtan! megközelítések komoly fejlődést mutatnak az 1970- 
es évek vége óta, ami az Urban and Régiónál Geography and Sociology folyóiratban közölt „öko-
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jában sok város- és regionális kutatás alig tűnik többnek, mint tudományos 
„tények” olyan gyűjteményének, amelynek nem sok köze van a valós világhoz. 
A kiválasztott változók, az érintett térbeli/területi egységek szintjei és gyakran 
még az elemzésbe bevont alapvető szempontok sem igazán fontos kérdésekkel 
foglalkoznak.1 A regionális kormányzás és annak területi, társadalmi, ökológiai 
és gazdasági fejlődésben játszott szerepét illetően, a kölcsönös függőség leg­
alapvetőbb elemeit, mint a regionális együttműködés lényegét gyakran nem 
vették figyelembe. A kutatások e helyett figyelmük nagy részét az együttműkö­
dés tisztán gazdasági motivációira, vagy a regionális kormányzat mint politikai 
és politika-hálózati színtér tanulmányozására fordították.

Lewis (1996), Savitch és Vogel (1996) azt állítják, hogy az új intézményi 
közgazdaságtan (New Institutional Economics), amely a város- és regionális 
vizsgálatokra is alkalmazható, kitöltheti ezt az elemzésbeli űrt. A politikai in­
tézmények, azok az értékrendek, amelyek keretei között működnek, illetve a 
politikai kultúrákból eredően bizonyos politikai akciók támogatása a városfej­
lesztés összetett politikai gazdaságtana részének tekinthető. A városrendszer­
elmélet elősegítette a városi kormányzási tipológia és a városfejlődési modellek 
értékelhető összehasonlító elemzéseinek fejlődését. A rendszerelmélet, a városi 
kormányzás tipológiáinak kidolgozása révén sikeresen és meggyőzően kötötte 
Össze a városok társadalmi-gazdasági és fiskális viszonyait, a helyi politikai 
csoportok érdekartikulációját és az állami beavatkozás módjait.* 1 * * 4 A rendszerel­
mélet a helyi szintű fejlesztési politikákat (mint például a növekedésösztönző, 
vezetői, üzleti és szabad vállalkozási, tervezési és elosztási rendszerek)5 ugyan­
úgy jellemzi, mint a regionális/nagyvárosi szintű együttműködési formákat 
(például problémaelkerülés és konfliktus, kölcsönös alkalmazkodás, nagyvárosi 
kormányzat)6. Egy ilyen fajta vizsgálódás segíthet a fejlesztési stratégiai sikerei 
és korlátái mögött rejlő különböző okok felderítésében, oly módon többek 
között, hogy bemutatja a magatartások, politikai kapcsolatok, ösztönző mecha-

lógiai paradigma" hatásának gyengüléséből is kitűnik. Ez a paradigma, amely számos földrajzi is­
kolában még mindig komoly hatást fejt ki, magába foglalja az „önszabályozó piaci rendszer kriti­
ka nélküli elfogadását, amely rendszer a köz javára működik; a technológiai determinizmust; a re­
gionális konvergencia hangsúlyozását és a növekedésnek a városi hierarchián lefelé történő szűrő- 
dését; az állam szerepének figyelmen kívül hagyását; az egyenlőtlenségek és a konfliktusok alul­
értékelését és az emberi tényező szerepét lényegtelennek tekintő makrostrukturális megközelítést” 
(Feagin, 1988. p. 14.).

1 Felhívom a figyelmet a nagyvárosi régiók, a gazdasági fejlődés és a társadalmi-gazdasági
mutatók néhány újabb többváltozós elemzésére (Morgan-Marechal, 1999; Carr-Feiock, 1999).

4 Különösen érdemes e helyütt megemlíteni Joe Feagin-t (1981), aki a „növekedési gépezet”
elnevezést használta 1981-es houstoni tanulmányában.

5 A különböző rendszertípusok átfogó tárgyalását lásd: Kantor, Savitch-Haddock (1997).
6 A különböző regionális kormányzati formák az összehasonlító elemzését lásd: Savitch- 

Vogel, 1996.
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nizmusok és a politikák egymásra hatását. Az ilyen kormányzási módok nem 
statikusak, különböző aktorok együttes hatására fejlődnek ki, és feladataik is 
időről-időre változnak. A kormányzás szervezetközti rendszere lényegében csak 
elméleti útmutató, amely segíthet a doktrína, a párbeszéd és a gyakorlat közti 
ellentmondások megértésében (1. ábra).

1. ábra

A  k o r m á n y z á s  s z e r v e z e t k ö z t i  r e n d s z e r e

Országos kerettörvények 
Országos városi/regionális programok
I
Regionális kerettörvények 
Regionális programok

i
Szubregionális együttműködési formák
i
Szubregionális/városi kormányzási minták

A regionalizmus új stratégiai fejlesztési politikái és megközelítései: 
észak-amerikai tapasztalatok

Az Egyesült Államokat az új fejlesztési stratégiákat és a városi és regionális 
kormányzás változásait tesztelő egyfajta laboratóriumnak tekinthetjük. Az 
Egyesült Államokban a helyi autonómia hagyományai, a közismerten gyenge 
államok és a szövetségi kormány folyton változó szerepe, valamint a magán­
szféra vállalatainak egyértelmű függetlensége azt eredményezte, hogy a terület- 
fejlesztési problémákra számos eltérő megoldás született (Scott, 1992, 1998).7 
A település- és területi fejlődést az Egyesült Államokban sokkal nagyobb mér­
tékben befolyásolta a régiók közt a magánszektor befektetéseiért folyó verseny, 
mint Európában. A gazdasági szerkezetváltás hátrányait elszenvedő régiók és a

7 Az amerikai és az európai hatalmi hagyományok közt rendkívül nagy a különbség, ami első­
sorban az állami támogatás mértékében, a szabályozó jellegű beavatkozásokban és a pénzügyi el­
osztási mechanizmusokban nyilvánul meg. A szigorú és centralizált területhasználati szabályozá­
sokat, a regionális támogatásokat mint kiegyenlítő mechanizmust a kontinentális Európában a 
közigazgatási regionális kormányzás hagyománya kíséri, elsősorban a tervezés területén. Az 
Egyesült Államokban a szabályozó és támogató mechanizmusok sokkal gyengébbek, és a helyben 
megtermelt bevételek játsszák a meghatározó szerepet a városok és régiók jólétének megteremté­
sében.
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„függőségben lévő városok” számára nyújtott állami segélyek rövid ideig és kis 
volumenben állnak csak rendelkezésre. Emellett, mint arra Pierre (1999. p. 
378.) rámutat, „a városi kormányzás menedzseri dimenziója egyértelműen 
erősebb ma már, mint a helyi kormányzás demokratikus-részvételi dimenziója”. 
Ennek fő oka elsősorban a pénzügyi megszorítások, illetve a kollektív politikai 
részvétel gyengülése és az érdekcsoportok politikáinak „individualizálódása”, 
amelyek különösen jellemzőek az Egyesült Államokra.

Ugyanakkor többen, például Newman és Thornley (1997) megfigyelték ezt a 
trendet Európában is, ahol a pénzügyi megszorítások a közösségi akciók lehető­
ségeinek beszűkülésében mutatkoznak meg a szociális, gazdasági és regionális 
politika terén. Itt is felvetődött már az agresszívabb és erősebben stratégiai 
orientáltságú fejlesztési politikák kérdése. A városok és a régiók közötti ver­
seny mostanában az Európai Unió politikai vitáiban az egyik kulcsszó, és amint 
a transzferkifizetésektől való függés csökken, az európai helyi hatóságok rá fog­
nak kényszerülni arra, hogy átértékeljék szerepüket, a magánszektorhoz fűződő 
viszonyukat és regionális jelentőségüket.

A „laissez-faire” hagyományok ellenére az Egyesült Államokban is fokoza­
tosan kezdik felismerni, hogy a túlzott verseny és a regionális kohézió hiánya a 
hosszú távú gazdasági fenntarthatóság útjában állhat. Az egész USA-ban megfi­
gyelhető, hogy a nagyvárosi területek, amelyek szövetségi és állami ügy­
nökségekkel működnek, igyekeznek túllépni a rövid távban gondolkodó, lokál- 
patrióta és kliens szemléleten. A hatékonyabb és a regionális komplexitásra 
érzékenyebb menedzsment kialakításának irányába tett lépéseket jelzi a 
konfliktuskerülő magatartással való szakítás és a fokozatos átalakulás a nagyvá­
rosi régiókban.8 Tanúi vagyunk a tervezés folyamat átalakulásának és a közös­
ségi, magán-, állami és nem állami szereplők feladatai újrafogalmazásának. Az 
1980-as évek eleje óta az egyes államok és települések, de a szövetségi állam is 
új stratégiákkal kísérleteznek, amelyek átfogó és innovatív fejlesztési megkö­
zelítéseket tartalmaznak. Ezeket az alábbiakban mutatjuk be, különös figyelmet 
fordítva három kérdésre:

1) a helyi szint erősítésének stratégiái a nagyvárosi környezetben;
2) technológiai és ágazati klaszter-stratégiák és
3) a hatékony regionális kormányzás elősegítése.

K Igazából azt is kijelenthetjük, hogy ha van a nagyvárosi és/vagy regionális fejlesztésnek 
„rendszerlogikája’' ( I n n e s -B o o h e r , 1997), az amerikai megoldás tulajdonképpen előre kiszámítha­
tó eredményekkel fogadta el az önszabályozás adott helyzetét és a rendszer fokozatos átalakítását. 
Ugyanakkor egy ilyen mértékben önszerveződő és nem tervezhető jellegű rendszernél meglepő az 
a szabályosság, amelyet az Egyesült Államok nagyvárosi területeinek fejlődési mintái mutatnak.
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Új szövetségi szerep

A központi kormányzat beavatkozása az Egyesült Államokban soha nem érte el 
Európára azt a szintet, ami a háború utáni Európára jellemző. Bár fontos volt 
(sőt életbevágóan fontos a New Deal és a Great Society idején) a szövetségi 
kormány szerepvállalása a város- és területfejlesztésben mindmáig élesen 
vitatott ideológiai kérdés maradt (Cullingworth, 1997). Az Egyesült Államok 
egyre konzervatívabb politikai környezete kétségkívül kizárja a visszatérést a 
„nagy nemzeti programokhoz”. A szövetségi kormány elsődleges feladatának 
inkább a fokozott versenyképesség és gazdasági prosperitás szükséges felté­
teleinek a biztosítása látszik (HŰD, 1984; Peterson-Lewis, 1986, President's 
Commission, 1980).

William Clinton elnök 1993-ban hivatalba lépő adminisztrációja egyértel­
műenjelezte, hogy a szövetségi kormány a regionális és helyi aktorok partneré­
nek, nem pedig felügyelőjének tekinti magát (Wolman-Agius, 1996). Clinton 
város- és regionális politikai agendája nem határoz meg azonban végrehajtandó 
fejlesztési stratégiákat, hanem általános normatív elképzelésekre és célokra 
épül, mint például a „közösségek erősítése”, a „versenyképesség”, az „innová­
ció” és a „fenntarthatóság” (Ham-Mowery, 1997). Bármilyen homályosnak és 
ellentmondásosnak tűnik is ez a normatív rendszer, olyan törvények megalkotá­
sához vezetett, amelyek ígéretesnek mutatkoznak a kormányzás hatékony és ru­
galmas formáinak kialakításában. Az ily módon megalkotott programok között 
találjuk például a Manufacturing Extension Partnerships-et (Feldolgozóipari 
Fejlesztési Partnerségek), Empowerment Zones és Enterprise Communities-t, 
EZ/EC (Támogatási Övezetek és Vállalkozói Közösségek), valamint a kis- és 
középvállalkozások számára technológia transzfer-kezdeményezéseket (Scott, 
1998). Az Intermodális Szállítás Hatékonyságáról szóló törvény (Intermodal 
Transportation Efficiency Act, ISTEA), amelyet 1991-ben alkottak meg, 
szintén kibővült. Az EZ/EC és az ISTEA nagy, több milliárd dolláros nagyság­
rendű programok, amelyeket több éven át finanszíroznak. Jelentőségük abban 
rejlik, hogy társfinanszírozást biztosítanak gazdaságfejlesztési és közlekedésfej­
lesztési projektekhez, anélkül, hogy túlzott követelményeket támasztanának 
vagy tűi nagy megszorításokat tartalmaznának. E programok megkövetelik, 
hogy stratégiai tervezési kezdeményezéseket fogalmazzanak meg és regionális 
együttműködési mechanizmusokat dolgozzanak ki a támogatott projektek kere­
tein belül. Ez a feltétel vonatkozik a technológiai orientációjú kezdeményezé­
sekre is.

Az EZ/EC esetében a programot, mint városok közötti versenyt indították el, 
mindegyik városnak be kellett mutatnia SWOT-analízisét, tervezésének elemeit, 
prioritásait, végrehajtási stratégiáit, és azt is jeleznie kellett, hogy a szomszédos 
fejlesztési szervezeteket milyen módon szándékoznak bevonni a projekt me-
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nedzselésébe (Muniak-Auger, 1995). Az ily módon kijelölt 14 támogatási 
övezet és 105 vállalkozói közösség 2,5 milliárd dollár közvetett (azaz adóalapú) 
támogatásban és 1,3 milliárd dollár közvetlen támogatásban részesült. Az 
ISTEA közlekedési orientációjú kezdeményezés, amely a regionális tervezés és 
a nagyvárosi szintű együttműködés számára nyújt ösztönzőket. Az ISTEA-n ke­
resztül elérhető pénzeket a regionális szervek kapják, leggyakrabban regionális 
közlekedési bizottságok vagy kormányzati tanácsok, kormányzati szerepük erő­
sítése céljából. Az ISTEA infrastrukturális projekteket finanszíroz, versenyre 
ösztönöz, amennyiben stratégiai terveket követel meg a városoktól és ösztönzi a 
kormányzatok közötti jövedelem-megosztást és a területhasználati döntések 
koordinációját.

A szövetségi programok kedvező hatása a stratégiai tervezésre és a regioná­
lis együttműködésre elsősorban „önsegélyező” jellegű, azaz a regionális önszer­
veződésre alapuló helyi megoldások bátorításában mutatkozik meg, de a regio­
nális hatóságok jelenléte és/vagy megalakítása is kívánatos. Komoly hangsúlyt 
fektetnek a többszintű partnerségre és a stratégiai tervezés iránti helyi elkötele­
zettségre (Berger, 1997).

A szubnacionális szint

Az USA szövetségi kormányával ellentétben az államok meglehetősen későn 
kapcsolódtak be a területfejlesztésbe aktív résztvevőkként. A múltban jobban el 
voltak foglalva saját gazdasági pozíciójuk javításával a tágabb nemzeti piacon 
belül, mostanában azonban kezdik felismerni, hogy a verseny nyomása és a 
pénzügyi megszorítások (a kormányzati transzferek összegének csökkenése) 
rákényszerítik őket erősebben stratégiai jellegű koordinatív szerep átvételére és 
arra, hogy a helyi önkormányzatok, a nemzeti szint és a világgazdaság közötti 
közvetítőként tevékenykedjenek (Eisinger, 1988; Soldatos, 1993). A szövetségi 
kormány a helyi ügyekkel kapcsolatos legtöbb feladatkört átadta az államoknak, 
támogatásokat és egyéb transzferkifizetéseket biztosít a városi területek szá­
mára az államok kormányain keresztül. Elméletileg az államok nagyobb szabad­
sággal rendelkeznek a város- és területfejlesztési politika megalkotása során. 
Oregon, Maine és Minnesota Államok úgynevezett „intelligens növekedési” 
politikákat dolgoztak ki a városrégióik minőségének javítására és gazdasági 
potenciáljának erősítésére (Lewis, 1996). A legtöbb tagállam kormányzata 
azonban nem szívesen folyamodik az intervencionalizmus fokozásának módsze­
réhez, ami nem meglepő annak ismeretében, hogy a helyi autonómiának milyen 
erős gyökerei vannak az Egyesült Államokban.

Az államok politikája továbbra is inkább a régiók megerősítésére és a 
gazdasági önfejlesztésre összpontosít. Az államok által alkalmazott vállalkozás- 
fejlesztési intézkedések közül az egyik legelterjedtebb az úgynevezett különle-
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ges gazdasági övezetek rendszere (Special Economic Zones, SEZ). Ezek 
némileg hasonlítanak a szövetségi programokra, de erősebb a vállalkozásfej­
lesztési tartalmuk. 1981 óta több mint 33 állam jelölt ki ilyen fejlesztési öveze­
teket azokon a területeken, amelyek a magas munkanélküliség negatív hatá­
saival küzdöttek. Kalifornia különösen aktív volt e tekintetben; gazdasági 
kezdeményezésének támogatása érdekében az állami kormányzat megpróbálta a 
redisztributív szociális célkitűzéseket fiskális és politikai hatékonysággal 
kombinálni. 1986 és 1992 között 29 különleges gazdasági övezetet hoztak létre, 
ezek nagy része rurális térségek kis- és közepes méretű településein helyezke­
dett el, de számos ilyen zóna létesült nagyvárosi területeken is (Los Angeles, 
San Francisco, San Jose).

Az elmúlt hűsz év során technológiai orientációjú fejlesztési stratégiákat is 
átvettek a tagállamok szintjén. Ezek a stratégiák az ígéretes jövőbeni növeke­
déssel kecsegtető ágazatok (pl. biogyógyszerészet, kommunikációs és infor­
mációs technológiák, mikroelektronika, innovatív termelési folyamatok stb.) 
területén történő piacfejlesztésre, illetve a hagyományos ipari szektorok szerke­
zetváltására összpontosítanak. Habár a SEZ stratégiák megközelítése gyakran 
helyi jellegű, az államok technológiai megközelítése tudatosan inkább regioná­
lis és szervezetközi léptékű. Városokat, egyetemeket, az ipar képviselőit és a 
vállalkozói szervezeteket, illetve a cégeket általában bevonják a politikák ki­
dolgozásába és végrehajtásába. A konkrét intézkedések témakörei általában 
technológiai parkok, technológia-transzfer létesítmények (pl. „inkubátorok”), 
ipari klaszterek támogatása, képzési és átképzési programok, kutatási céltámo­
gatások és kis- és középvállalkozások számára nyújtott kockázati tőke (Gittel-  
Kaufman-Merenda, 1998).9

lJ Észak-Karolina aktívan támogatta a technológiai parkok létrehozását. A Relaigh-Chapel 
Hill-Durham háromszög az egyik legnagyobb az országban. Fennállásának hűsz éve alatt ez a 
technológiai háromszög a régiót a mikroelektronika, a gyógyszerészet és az orvosi kutatások fon­
tos nemzetközi központjává tette. Az „indukált” technológiai parkok most már szinte mindenütt 
megtalálhatóak a növekvő nagyvárosi régiókban, ha nem is mindig sikerül megismételni az észak- 
karolinai kísérlet sikerét. New Hampshire Állam volt az egyik első, amely aktív módon támogatta 
az ipari klaszter stratégiákat. A szövetségi kormány segítségével (amelyet a feldolgozóipar 
fejlődését segítő szolgáltatásoknak nyújtott céltámogatásként kaptak!) és magánforrások felhasz­
nálásával, New Hampshire egy, az állam egész területét behálózó információs és szolgáltató 
központ-hálózatot alakított ki a kis- és középvállalatok számára. Példáját hamarosan további álla­
mok követték. Arizona például 1992 óta folytat klaszter-stratégiát, meghatározott 10 gazdaságilag 
életképes és ígéretes ipari szektort és azokat támogatja (Arizona Board ofRegents, 1996).
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A regionális megoldások keresése

A helyi szint talán a legkomplexebb, de ugyanakkor a legrugalmasabb színtere 
is a város- és regionális politikai stratégiák megvalósításának. A növekedés és a 
fiskális egyensúly legelszántabb támogatóiként egyes települések a tervezés és 
menedzsment számos különböző formájával próbálkoztak, bár változó sikerrel. 
Mostanában egyre inkább keresik az állami és a magánszféra közötti part­
nerséget, többek között a költséges infrastruktúra-fejlesztésekhez, ipari és ke­
reskedelmi területek tervezéséhez és értékesítéséhez, helyi vállalkozások támo­
gatásához, megfelelő lakáspolitika kialakításához és helyi fejlesztési ügynöksé­
gek létesítéséhez (Knack, 1993; Vidal, 1997).10 Az 1980-as évek óta a tele­
pülések elkezdtek együttműködni a szövetségi és az állami ügynökségekkel 
technológia-orientált stratégiáik és munkahelyteremtő programjaik megvalósítá­
sában, beépítve azokat saját helyi fejlesztési koncepcióikba. A regionalizmus és 
a településközti együttműködés kérdése fontosnak tűnik, de amint azt már emlí­
tettük, nem sok példa van sikeres stratégiai tervezési gyakorlatra nagyvárosi 
(vagy városrégiós) szinten. Alig néhány esetben beszélhetünk csak nagyvárosi 
kormányzatról -  de ha vannak is, akkor is többnyire adminisztratív és szabályo­
zási kapacitásuk fontosabb, mint a stratégia tervezési irányvonal (Savitch-  
Vogel, 1996).

A San Franciscói-öböl menti térség (San Francisco Bay Area, SFBA) is 
tipikus amerikai nagyvárosi terület abban az értelemben, hogy nem rendelkezik 
egységes regionális igazgatással. Ehelyett igen sokféle szervezetből álló igazga­
tási rendszer működik, e szervezetek különböző területekért felelnek és külön­
féle szolgáltatásokat nyújtanak, akárcsak a szövetségi és az állami szervek. Az 
egyedüli valóban regionális szervezetek az SFBA-ban közlekedési kérdésekkel 
(Metropolitan Transportation Commission, Agglomerációs Közlekedési Bizott­
ság), illetve általános gazdasági és területhasználati ügyekkel (Association of 
Bay Area Governments, az Öböl-terület Kormányzatainak Szövetsége) foglal­
koznak. Míg a Metropolitan Transportation Commission feladata a szövetségi 
kormány által finanszírozott közlekedési infrastruktúra-projektek tervezése, és 
emiatt bizonyos fokú önállóságot élvez, addig az Association of Bay Area 
Governments szigorúan tanácsadó testület, az öbölterület jövőjét kidolgozó 
vitafórum (Rothblatt-Jones, 1998). Szubregionális szinten azonban biztató 
fejlemények történnek, mint például a mintegy kétmillió embernek otthont adó, 
Szilícium-völgyként ismert területen zajló események.

A Szilícium-völgy a csúcstechnológiai fejlesztésekben játszik vezető szere­
pet, gyakran megfeledkeznek azonban arról, hogy ez a térség gazdaságilag, öko- 10

10 Az Atlantai Projekt mellett (RAP), Baltimore (Maryland), Pittsburgh (Pennsylvania) és 
Oakland (Kalifornia), és még számos más állam alkalmazza ezeket a szervezetközi stratégiákat.
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lógiailag és logisztikai szempontból érzékeny, a siker a nemkívánatos következ­
ményekkel párosul. A fokozódó külső verseny, a környezeti nyomás, az állandó 
közlekedési válság, a megfizethető lakások hiánya és az életminőség drasztikus 
romlása e térségben a regionalizmus mellett szolgáltatnak nyomós érveket. A 
probléma olyan súlyossá vált, hogy az együttműködés szükségességét már senki 
nem kérdőjelezi meg, és a lokálpatriotizmus is részben alábbhagyott. Az inno­
váció, a növekedés és a fenntarthatóság agendája a Szilícium-völgy gazdasági 
életképességének megőrzése érdekében állnak jelenleg a városok, megyék, civil 
szervezetek, ágazati csoportok és más aktorok tervezési elképzeléseinek közép­
pontjában. Megfogalmazódott emellett a Szilícium-völgy és az Öböl-terület 
többi részének funkcionális egymásra utaltsága is, bár kevesebb figyelemben 
részesült.

A San Franciscói-öböl térsége eme részén kialakuló, kiterjedt szervezetközi 
együttműködés példájaként a Joint Venture: Silicon Valley Network nevű cég, 
amelyet 1993-ban alapítottak, egy olyan fenntartható regionális közösség jövő­
képének a kialakításán dolgozik, amely együtt tud működni és így globálisan 
versenyképes." Megfogalmazott küldetése „összehozni az embereket a vállal­
kozások, a kormány, az oktatás és a közösség területéről, hogy felismerjék és 
kezeljék a gazdasági versenyképességet és az életminőséget befolyásoló regio­
nális kérdéseket”.' Mindezt egy sor projekten és kezdeményezésen keresztül 
igyekeznek elérni, amelyek célja az oktatás minőségének javítása, a kiegyensú­
lyozott regionális lakáspiac kialakítása, a megfelelő közlekedési politikák 
kidolgozása és a túlfejlődés elkerülése. A hálózat emellett a saját programjában 
megfogalmazottak szerint „segít megtartani, bővíteni a Szilícium-völgy vállal­
kozásait és új vállalkozásokat vonzani a völgybe, elősegíti a közoktatás meg­
újulását, támogatja a vállalkozókat űj vállalkozásaik beindításában, egyedülálló 
partnerséget alakít ki az állami és a magánszektor közötti a szabályozási 
folyamatok sikerre vitele és a költségek csökkentése érdekében, támogatja a 
védelmi iparágban tevékenykedő cégek szerkezetváltását polgári és kettős 
hasznosítású tevékenységek irányában, összehozza a vállalkozásokat és a 
kormányt a völgy jövője szempontjából fontos adó- és fiskális politikai kérdé­
sek megvitatására, elősegíti a környezetbarát ipar fejlődését, támogatja az 
egészséges közösség létrehozására tett helyi erőfeszítéseket” és végezetül „ve­
zető szerepet játszik az öbölterület elektronikus közösségének a megteremtésé­
ben”. A nonprofit formában működő Silicon Valley Network céget vállalkozá­
sok, önkormányzatok, szakmai szövetségek, munkaügyi szervezetek, alapítvá- 11 12

11 A Joint Venture: Silicon Valley Network internetoldala a következő címen érhető el: 
www.jointventure.org. Érdekes weboldal emellett a Collaborative Economics-é, amely egy 
stratégiai tervezéssel és magánvállalkozásokkal foglalkozó tanácsadó csoport. Ez az oldal a 
www.coecon.com címen található.

12 Idézet a weboldal szövegéből.

http://www.jointventure.org
http://www.coecon.com
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nyok és magánszemélyek finanszírozzák. Igazgatótanácsában a fontosabb regio­
nális cégek ügyvezető igazgatói, városi és megyei önkormányzatok képviselői, 
egyetemi és főiskolai képviselők, szakmai szövetségek és fejlesztők foglalnak 
helyet.

Az ilyen jellegű hálózati kezdeményezéseken túl a Szilikon-völgy városai, 
megyei hatóságai és ipari képviselői (pl. a Santa Clara Valley Manufacturers 
Group) egyesítették erőiket a fontosabb közlekedési fejlesztések érdekében, 
mint például a könnyűvasút-rendszerek, amelyek magas költségük miatt igen 
nehezen lettek volna kivitelezhetők (Scott, 1992). Itt az ISTEA programon 
keresztül történő szövetségi támogatás és a regionális együttműködési kezdemé­
nyezések igen értékesnek bizonyultak (Rothblatt-Jones, 1998).

Tanulási folyamat buktatókkal

A fent említett politikai változások „kommentárja”, legalábbis az amerikai 
szemszögből nézve, óvatos optimizmusra ad okot. A „magánvállalkozói szemlé­
let”, az „új regionalizmus” és a „stratégiai jövőkép” területén folyó vita vissza­
köszön a politikai innovációkban. A befektető-orientált ösztönzések hagyomá­
nyos csomagja, amely a területfejlesztési politika messze legnagyobb és legfon­
tosabb formája volt évtizedeken át, mára átalakult, sokkal összetettebbé vált. 
Ugyanakkor nem lenne okos dolog megfeledkezni azokról a problémákról, ame­
lyekkel a szövetségi, a tagállami és a regionális aktorok találkoznak, amikor 
innovatív fejlesztési stratégiákat és ezeknek megfelelő kormányzati struktúrákat 
igyekeznek kidolgozni. A hagyományos város- és regionális politikák, amelyek 
„zéró összegű” játszmának tekinthetők, ahol a települések egymást próbálják 
túllicitálni a potenciális befektetőknek kínált költséges pénzügyi ösztönzőkkel, 
még semmi esetre sem tűntek el. Egy olyan, nehéz tanulási folyamatban 
vagyunk most, amelyben el fogunk követni (el kell, hogy kövessünk) hibákat.

Meg kell jegyezni, hogy számos értékelés szerint a fejlesztési övezetek, a 
SEZ és a technológiai stratégiák foglalkoztatásra gyakorolt hatásai csalódást 
okoztak (Ferguson-Ladd, 1992; Logan-Whaley-Crowder, 1997, Wilder- 
Rubin, 1996) a beléjük fektetett politikai erőfeszítésekhez képest. A kaliforniai 
SEZ program egy előzetes értékelésében például Dávid Dowall et al. (1994) 
úgy találta, hogy egyáltalán nem növekedett a munkahelyek száma, inkább arról 
van szó, hogy a cégek közvetett támogatásban részesültek. Több oka is van 
annak, hogy ilyen szerény eredményeket sikerült csak elérni, de két, egymással 
összefüggő okról mint különösen problematikus tényezőről szót kell ejteni. 
Először is, a szövetségi és állami kormányzatok által kínált ösztönző rendszerek 
nyilvánvalóan nem elégségesek. Másodszor, a stratégiai tervezés és együttmű­
ködés szempontjai gyakran ütköznek a helyi szinten tapasztalható rövid távú
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politikai gondolkodással, ahol a helyi elit legitimitását az elköltött dollárokból 
származó látványos és gyors eredmények határozzák meg.

Ami az első alapvető problémát illeti, az ösztönzők egyértelműen az adó- 
mentességi időszakoktól és a közvetett fiskális vonzerőktől függnek, olyan 
elemek keverékétől, amelyek semmi esetre sem felelnek meg a vállalkozói és 
regionálisan integrált fejlesztések követelményeinek. A közvetlen támogatások 
ugyanakkor korlátozottak, bár a szövetségi EZ/EC-program sokkal nagyvona­
lúbb e tekintetben (Wilder- Rubin, 1996). Kaliforniában például a résztvevő te­
lepülések kizárólag a projektmenedzsmenttel és -végrehajtással összefüggő 
költségekre kapnak közvetlen támogatást, míg a pénzek döntő része szövetségi 
forrásokból származik közösségfejlesztés céljaira nyújtott blokktámogatások 
fedőnéven!13 Az ily módon a városokra és megyékre nehezedő teher gyakran 
túlságosan nagy, ami csökkenti a programok vonzó jellegét. Az előzőekben már 
említett adókedvezmények kézzelfogható munkahely-teremtési és/vagy befekte­
tési előnyök egyértelmű kilátása nélkül különösen drágák a helyi önkormányza­
tok számára, amelyek közismerten szűkében vannak a pénznek. Az ösztönző 
program technológiaorientált fejlesztési stratégiákat is tartalmaz. Az ilyen jelle­
gű politikák összetettek és tele vannak kockázattal a települések és a régiók szá­
mára, amelyek nem képesek egyértelműen felmérni a potenciális előnyöket 
vagy kiszámítani az ilyen politikák nettó hasznát (Lucy-Phillips, 1995). Az 
észak-karolinai Raleigh-Durham-Chapel Hill technológiai háromszög vagy az 
arizonai klaszter-stratégia sikerét nem igazán tudták máshol megismételni. Itt az 
állam bőkezűsége és politikai támogatása alapvetőnek bizonyult a helyi támoga­
tások mobilizálásában és a magánbefektetők érdeklődésének felkeltésében. 
Azok a régiók, amelyek elsősorban az adóból történő leírásokkal operálnak, ne­
hézségekkel találhatják szembe magukat a fizikai és aszociális infrastruktúra fi­
nanszírozása során, amely része az innovatív és vonzó fejlesztési környezetnek.

Hasonlóképpen, hosszú távú gondolkodásmód és integrált fejlesztési gondol­
kodás szükséges az innovatív vállalkozói stratégiák támogatására. Itt viszont 
azzal találkozunk, hogy a technológiára alapuló növekedés, az innovatív közös­
ségfejlesztés és a regionalizmus gyakran ellentmondanak a helyi politikai szem­
pontoknak és gazdasági érdekeknek. Éppen azokban a régiókban, amelyek 
kevesebb versenyelőnnyel rendelkeznek, hiányozhatnak azok a politikai koalí­
ciók, amelyek szükségesek az innováció ügyének előmozdításához. Az egyéni 
cégeknek és befektetőknek nyújtott közvetlen pénzbeli juttatások vonzóbbak 
lehetnek a városok számára, mint a bizonytalan eredményekkel kecsegtető

13 A Közösségfejlesztési Blokktámogatások (Community Development Block Grants, 
CDBG), amelyek összegét nagymértékben lecsökkentették az 1970-es évek óta, a városoknak és 
régióknak nyújtott szövetségi támogatás legfontosabb formája. A CDBG alapokat az államoknak 
utalják át, amelyek teljes mértékben felelnek azok adminisztrációjáért és az elosztás során érvé­
nyesítendő prioritások meghatározásáért.
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komplex programok. Ez a probléma még súlyosabb ott, ahol a hagyományos 
„oligarchiák” uralják a települést, amelyeknek nem igazán fűződik érdekük a 
gazdasági változások elősegítéséhez. Ennek eredményeképpen és minden 
politikai kinyilatkoztatás ellenére, úgy tűnik, hogy a hagyományos technikák 
gyakran erősebbnek bizonyulnak a politikai célszerűség és a választópolgárok 
nyomása miatt (Scheiber, 1993; Scott, 1998). Nem használják emellett a 
klaszterekre alapuló fejlesztések helyi és regionális potenciáljának értékelésé­
hez szükséges bonyolult elemzési eszközöket, vagy a klaszter-koncepció meg 
nem értése miatt, vagy politikai okokból kifolyólag (Doeringer-Terkla, 1996).

Bár úgy tűnik, hogy a közvetlen támogatások relatív hiánya gátolja az inno­
vatív területfejlesztési politikát, tovább folyik a hatékony regionális kormány­
zási módok keresése, amelyet a kormányzati szerepvállalás kérdései, a helyi 
szuverenitás határai és a területhasználat szabályozása gátolnak valamennyire. 
Az átfogó regionális kormányzás kiépítésére tett kísérletek eddig nem voltak 
igazán sikeresek, különösen ami a hathatósabb közigazgatási megoldásokat 
illeti. Még mindig az elaprózott megoldások a leggyakoribbak (Rothblatt, 
1993). Ennek ellenére számos jele mutatkozik a rugalmas regionális berendez­
kedések megjelenésének, amelyek segíthetnek a politikai koordináció problé­
máinak a megoldásában. Amint azt a Szilícium-völgy, Atlanta és más nagyvá­
rosi szubrégiók példája mutatja (Knack, 1993), a közigazgatási szintek közötti 
együttműködés és az állami és privátszféra közötti partnerségek eltüntetik a 
tervezés, a gazdasági jólét és a fenntarthatóság közti különbségeket. A konzer­
vatív doktrína ellenére, úgy tűnik, hogy az 1993 óta elindított szövetségi 
programok komoly hatást gyakoroltak a közösségek erősítésére és a regionális 
és a regionális technológiai partnerségek fejlődésére (Gittel, et al. 1996)14, vala­
mint közlekedési tervezés és beruházások terén történő szubregionális együtt­
működésre. Mindezek elősegíthetik a hatékony kormányközi dialógust és 
mintaértékűek a hosszú távú együttműködés számára is.

Következtetések, új kutatási témák

E tanulmány egy újszerű „stratégiai”, nem pusztán adminisztratív, „felülről 
lefele irányuló” regionalizmus mellett foglal állást. A bemutatott információk 
alapján úgy tűnik, hogy az amerikai régiók és városok olyan kormányzási 
alternatívákat keresnek, amelyek szélesebb körű együttműködéssel és párbe­
széddel képesek biztosítani a fenntartható gazdasági fejlődés lehetőségét. El

14 New Hampshire Államnak sikerült szövetségi állami támogatáshoz jutnia „Technológiai 
Partnerségének" felál 1 ításához. A partnerségben cégek, egyetemek és állami, illetve helyi hatósá­
gok vesznek részt.
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kell vetni az amerikai nagyvárosi elaprózottság dicsőítését, amely a szabadság 
és sokszínűség állítólagos manifesztálódása (amint azt John Teaford amúgy 
kitűnő könyvében a poszturbanizációs politikáról sajnálatosan megfogalmazta). 
Az önelégült kifogások hangoztatása nem visz előrébb a regionális együtt­
működések rejtelmeinek megfejtésében. Másrészről viszont az együttműködés 
világos ösztönző rendszerének hiányában, pusztán a konszolidáció, intézmé­
nyek összevonása vagy az adminisztratív regionalizmus más formái csak kor­
látozott fejlődést tesznek lehetővé. Számos, a regionális kormányzás eszközei­
ről végzett empirikus tanulmány egyszerűen nem veszi figyelembe ezt a tényt15.

A viták az Egyesült Államok városi és regionális közigazgatásának hagyo­
mányaira összpontosultak. A legújabb amerikai politikai innovációs kísérletek 
által szolgáltatott tanulságok, véleményem szerint, az európai helyzetre vonat­
koztatva is helytállóak. Közülük a legfontosabb szempont a kormányközi, vala­
mint az állami és a magánszféra közti partnerség táplálása -  új szervezetközi 
rendszerek kialakítása, amelyek a résztvevők számára nagyobb rugalmasságot 
képesek biztosítani az általuk választott szerepekben. Ezen a téren -  még ha 
talán meglepő is -  az Amerikai Egyesült Államok kormánya fontos szerepet 
játszott; az EZ/EC, az ISTEA és a blokktámogatások keretei és ösztönzői is a 
szövetségi ügynökségek által megfogalmazott általános célkitűzéseken alapuló 
helyi kezdeményezéseknek. A helyi prioritásokat és a helyi igazgatási mecha­
nizmusokat helyi szinten kell meghatározni. Ezen túl, a Szilícium-völgy esete is 
alátámasztja, hogy, a szubregionális igazgatás idővel magától is kifejlődhet a 
szereplők többszintű és nem közigazgatási jellegű hálózata formájában. Bár a 
politikai széttagoltság is okozhat problémákat, azonban a szigorúan adminiszt­
ratív megoldások és a kívülről megfogalmazott ösztönző mechanizmusok 
túlságosan merevnek és korlátozottnak tűnnek a most oly divatos innovatív ön- 
kormányzati és fejlesztési politikák ösztönzéséhez. Polgári vállalkozó szellemű 
felfogással kell felváltani a helyi szint területfejlesztésben játszott szerepe 
korlátozott, bürokratikus értelmezését (Bellone, 1998). Sajnos, az utóbbi 
megközelítés van túlsúlyban Európában is, ahol karrierista bürokraták próbál­
nak újítani, legtöbbször kevés sikerrel és jelentős közköltségek árán. A regio­
nális tervezési hatóságok Európában jelentős szabályozási jogosítványokkal 
rendelkeznek, ami sajnos nem mondható el az Egyesült Államokról. Mégis hiba 
volna összekeverni az adminisztratív önkormányzást az itt javasolt innovatív, 
projekt ösztönző és jogosítványokat adó régiónál izmussal.

A tanulság egyértelmű: (egyre nagyobb) szükség van olyan világos ösztön­
zőkre és önkormányzati keretekre, amely képes regionális célkitűzéseket meg-

15 Többváltozós elemzéseket végeztek annak érdekében, hogy gyakorlati ismeretekhez jussa­
nak a nagyvárosi kormányzat gazdasági és társadalmi előnyei feletti vitában. A figyelembe veendő 
legfontosabb tényezők azonban olyan jellegűek, amelyek felhasználóbarát módon valószínűleg 
nem számszerűsíthetők.
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fogalmazni és regionális politikát megvalósítani. Másrészt viszont, a régiók 
cselekvési szabadságát sem szabad merev jogi szabályozásokkal indokolatlanul 
korlátozni. Savitch és Vogel legfontosabb üzenete, amelyet a regionális önkor­
mányzásról végzett felmérésük végkövetkeztetéseként fogalmaztak meg, hogy 
„a regionális stratégiákat a leghatékonyabban nem beavatkozó jellegű támoga­
tással, pozitív ösztönzőkkel és hosszú távú folyamatokkal lehet segíteni” (1996. 
p. 298.). Következésképpen a közszféra bőkezűségével a regionális testületeket 
kell megcélozni régiónként egyedi, már létező kezdeményezéseken alapuló 
fejlesztési stratégiákhoz szabott támogatási programok formájában. Mindezt 
pedig túlságosan sok korlátozás, feltétel és előre meghatározott célok nélkül 
kellene megtenni, Európa mintájára, ahol ez számos regionális és városi fejlesz­
tési kezdeményezésről már elmondható. A regionális szint megfelelő mozgáste­
ret kaphatna a célok és politikák kialakításában. A regionális testületeknek, 
amelyek így már konkrét projektekre összpontosíthatnák a közforrásokat, többé 
kell válniuk, mint a tervezési testületekhez vagy az adott célokra felállított cél- 
szervezetekhez hasonló, egyszerű adminisztratív ügynökségek, és alkalmassá 
kell őket tenni a régiótudat erősítésére és a regionális imázs kialakítására egy 
nagyobb léptékű térbeli környezetben. Hagyni kell őket tanulni, és ha szüksé­
ges, hibázni is. A regionális testületek „ötlettárból” regionális információs és 
politikai intelligenciaforrássá válhatnának, és lépcsőzetesen fejlesztési fóru­
mokká és hatékony (de nem feltétlenül formális) politika koordinációs struk­
túrákká fejlődhetnének.

Általánosságban elmondható, hogy az európai uniós politikákat nem azért 
alkotják, hogy különböző helyi/regionális kísérleteket támogassanak velük, 
hanem, Storperés Salais (1997) szavaival élve azért, hogy kimutassák a „defor­
mált univerzalitást” az általános akció-kategóriák meghatározásakor, kiszűrve a 
nem EU-konform megoldásokat.16 A politikai innovációhoz vezető utat csak a 
kialakított és nem kívülről átvett doktrínában találhatjuk meg. Szeretnék ezért e 
helyütt óva inteni mindenki attól, hogy túlságosan mereven értelmezze a siker

16 S to r p e r  és S a la is  véleménye szerint a kis- és középvállalkozások támogatására irányuló po­
litikák klasszikus példái a deformált univerzalitásnak: „a kis- és középvállalkozások nem képezik 
a kollektív cselekvések kategóriáját; felszínesen hasonlítanak egymásra és ezeket a hasonlóságo­
kat össze lehet vetni a nagy cégek között mutatkozó ugyanilyen felszínes hasonlóságokkal. Emel­
lett, mint elemzési kategória, a „kicsi vagy nagy” túlságosan elvont fogalom és külső országok al­
kalmazható csak; nem áll funkcionális kapcsolatban a gazdasági koordináció reálfolyamataival” 
(pp. 217-218.). Ugyanakkor, „az adott állam támogatja azoknak a kapacitásoknak a kiépítését, 
amelyek a termelés reálszféráját segítik. Ebben a szférában erősen specializált jellegű termékeket 
oly módon tesznek széles körben használhatóvá, hogy valamilyen módon általános tulajdonságok­
kal ruházzák fel azokat. Egy ilyen államban a kölcsönösen függő helyzetben lévő személyek kö­
zösségei az interakciók olyan szabadon alkalmazható gyakorlatát alakítják ki, amely nem zárja ki 
az interperszonális kötelékeket, és közös nyelvet biztosít a kapcsolatos építésére egy, a szigorúan 
vett interperszonálisnál sokkal szélesebb körben” (p. 217.).
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fogalmát a politikai innováció értékelésénél. A pozitív eredmények gyakran az 
egyéni sikerek és kudarcok összegeként adódnak, és nem feltétlenül anyagi 
természetűek, hanem intézményi jellegűek is lehetnek, amely a társadalmi tőke 
és bizalom gyarapodásával mérhetők. A régiónál izmus talán akkor lesz sikeres, 
ha a települések felismerik, hogy cselekvési terüket, énképüket és 
alkupozíciójukat csak oly módon fejleszthetik, ha azokat a regionális párbeszéd 
és koordináció struktúráiba integrálják.
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