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ABSZTRAKT: Horvéth Gyula meggyéz8dése volt, hogy a regionalizdlt kormanyzati rend-
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teriileti felzdrkéztatdsban is. A mintegy hdrom évtizede Nyugat-Eurépaban végrehajtott
regionaliziciés reformok aldtdmasztottdk ezt a véleményt. Nem volt véletlen tehdt,
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keres példdk az unids kohézids politikihoz valé alkalmazkodasi stratégidk forméldsa soran.

A tanulmény azt a kérdést igyekszik korbejérni, vajon milyen tényez8k okozték a
kozép- és kelet-eurdpai orszdgok regiondlis reformjainak kudarcat vagy elmaraddsat. A
szerz8k a helyi és kdzépszintli 6nkormdnyzati rendszerek és a kohéziés alapok me-
nedzsmentjének kronoldgidba rendezett dsszehasonlité elemzésével rdmutatnak arra,
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pusztdn az intézményi valtozdsok nem elegenddek a regiondlis decentralizécidhoz, vi-
szont az intézményi valtozdsok elmaraddsa Snmagdban nem ad magyarazatot a regio-
nélis felzarkdézds elmaraddsara.
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ABSTRACT: The paper is a tribute to Gyula Horvdth’s work. Gyula Horvdth was convinced that
countries with regionalized government systems are more effective in terms of economic
competitiveness and more successful in their social and territorial convergence. The regionalization
reforms implemented in Western Europe about three decades ago also support this view.

It was no coincidence, then, that these successful examples served as models for the acceding
Central and Eastern European countries in their adjustment to EU cohesion policy. This study tries
to describe the causes behind these latter reforms’ failures and fall-backs. The authors, by
conducting a chronologically ordered comparative analysis of territorial governments and Cohesion
Funds management, show that the success of regional reforms required an extremely complex
system of conditions. The institutional changes were not sufficient for regional decentralization, but
neither the lack of institutional changes alone explains the failure of regional convergence. Gyula
Horvdth was right to argue that the effectiveness of regional development and cohesion policy
considerably depends on institutional and governance adaptability. Unfortunately, he was wrong in
assuming that the new democracies of Central and Eastern Europe will be able to achieve this in a
short time. The governmental and political culture of the countries successful in their territorial
governance favors modernization and consciously prepares its institutional system for continuous
change. Other countries, on the other hand, which are unprepared for government modernization
tend to track an external sample and, therefore, produce hectic and often unsustainable changes in
their territorial reforms.

Bevezetés

,Governance matters” - fogalmaztak a Vildgbank szakértdi, amikor kozreadtak
azokat a 150 orszag adataira épiilS, hat tényez8csoportba stritett, mintegy 300 in-
dikdtort alkalmazé elemzéseket, amelyek kozvetlen Osszefiiggést kerestek a
korményzds mindsége és a fejlédés kozott (Kaufmann, Kraay, Zoido-Lobatén
1999). Az elemzések szerint a jobban kormdnyzott orszdgok gazdasagi fejlettsé-
ge, a népesség jovedelme, egészségi és miiveltségi jellemzdi is jobbak, bar ter-
mészetesen nem adnak kizdrdlagos magyardzatot a fejlédésre. A mddszertan
folyamatos tovabbfejlesztésével (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2009, 2010) id8ré8l
iddre kdzreadott jelentések, a vildgszint(i kormdnyzdsi indikdtorok (WGI) ezt az
Osszefiiggést aldtdmasztjdk, jelenleg mar t6bb mint 200 orszdgra vonatkoztatva.

A jé korményzassal szembeni ,,elvardsok”, indikdtorok kdzétt a decentrali-
zacié csak kozvetve jelent meg, az egyéb demokratikus kormanyzdsi alapérté-
kekhez képest (részvétel, 4tldthatésdg, elszdmoltathatésdg stb.) valtozd
erdsséggel és tartalommal, 1ényegében azt felismerve, hogy szinte lehetetlen
valamiféle decentraliz4cids standardot megallapitani (P4lné Kovécs 2014). A
nemzetkozi szervezetek a decentraliziciét alapos mérlegelés nélkiil ajanlottak
szdmtalan orszdg szdmdra (Hutchcroft 2001), s a nyolcvanas évek kdzepétdl a
vildg mintegy hatvan orszdgdban zajlottak decentralizicids reformok (Crook,
Manor 2000). Az ,,alkalmassd tétel” kulcskérdése a decentralizdcidnak, miutdn a
kudarcok, a vart eredmények elmaradésa legtobbszor azzal magyardzhatd, hogy
a decentralizacié kedvezményezettjei oldaldn hidnyzik az adminisztrativ, szer-
vezeti, pénziigyi kapacitds az Gjabb feladatok fogaddséhoz (Litvack, Ahmad, Bird
1998; Manor 1999; Stead, Nadin 2011).
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A j6 korményzas hatékonysagi dimenzidinak elemezésénél is felmertiil a kér-
dés, vajon a kormanyzési teljesitményben mennyire jatszik szerepet a decentralizd-
cié. A gazdasagfejlesztés, a regiondlis kiilonbségek kezelése vajon Gsszefiigg-e a
kormanyzas térbeli szerkezetével? Az ezzel kapcsolatos kutatdsi eredmények ambi-
valensek annak ellenére, hogy a decentralizicié mértékének és hatdsdnak mérése a
tudomanyos és szakpolitikai elemzésekben egyre gyakoribb. Az egyik leggyakrab-
ban citalt és hasznalt megkozelitést Treisman dolgozta ki (2002). Hooghe és térsai
mds mddszertant alkalmazva, az 1950-2006 kozotti adatokra tdmaszkodva szintén
arra jutottak, hogy a decentralizdltabb orszdgok altaldban jobban kormanyzottak, s
egyben jobb gazdasagi, joléti teljesitményt nyujtanak. Felhivtdk azonban a figyel-
met arra, hogy a decentralizicié sokszin(i jelenség, szdmtalan tipusa van, a valésig-
ban nagyon eltérg kovetkezményekkel (Hooghe, Marks, Schakel 2008). A kormény-
zasi rendszerek szerkezeti 4talakitdsdnak tartds trendje a decentralizicié volt
ugyan, de azt feltételezték, hogy a turbulens szerkezeti reformok kora lassan lejér,
kiildndsen a fejlett demokracidkban (Hooghe, Marks, Schakel 2008, 178.). Ez a prog-
ndzis nem szdmolt a gazdasagi vélsdggal. Az Eurdpai Teleplilések és Régidk Tandcsa
a vélsag utdni reformokat attekintve azt dllapitotta meg, hogy szinte minden eurd-
pai dllam jelentds reformokat hajtott végre, gyakran centralizicid kovetkezett be. A
decentralizacié kétségteleniil vélasziton van (CEMR 2013), annak ellenére, hogy
természetesen a vélsigkezelés nem feltétleniil tesz sziikségessé centralizacidt, sét,
van példa arra, hogy a decentralizaciét vetették be a fiskalis problémak megolddsara.

A decentralizacié 1ényegében normativ igénye évtizedeken keresztiil meg-
jelent a kormdanyzassal foglalkoz6 nemzetkszi dokumentumokban is. Az Eurdpa
Tandcs égisze alatt 1985-ben megsziiletett helyi 6nkorményzati charta még alta-
lanos érvénnyel szimbolizdlta az dnkormdanyzatisdg demokratikus elényeit.
A 2001-ben sziiletett eurdpai kormdnyzasrdl sz6l6 fehér konyvben kivdnatosnak
tartottdk a vérosok, régidk bevondsat a dontéshozdsba a részvétel, a nyitott-
sdg, a nagyobb rugalmassdg, a demokracia és a policykoherencia érdekében. A
2008-ban megjelent, a Vildgbank égisze alatt késziilt els§ viligméret(i értékelés-
ben, az Un. Gold-jelentésben gy fogalmaznak, hogy a kétségtelen konvergencia
a decentralizacid terén a globalizdcid kovetkezménye, amely hozzajarult a de-
mokrécia meger8sddéséhez (Marcou 2008).

Az Eurdpai Unié dokumentumai az integracié szemsz3gébdl kozelitenek a
decentralizaciéhoz. Még hangsilyosabba vélik a decentralizacid és a regionaliz-
mus értéke a szubszidiaritds elvének az eurdpai integricids szerz8désekbe fog-
laldsa nyomén, majd a tobbszintd korméanyzasrdl szélé fehér kényv meg-
fogalmazdsaval. Bar az EU hivatalos narrativdjédban és dokumentumaiban a
tobbszintl korményzas bazisat jelentS szubszidiaritds elve megkérddjelezhe-
tetlen, mégis érzékelhet§ az elvvel, s ha gy tetszik, a régidk szerepével kapcso-
latban az elbizonytalanodds. A Régidk Bizottsiga kezdeményezte fehér konyv
nem jutott magasabb dontési férumok elé (CoR 2009; Delamartino 2009; Piattoni
2009), mint ahogy a regiondlis dnkorményzatok eurdpai chartédjat sem sikeriilt
az Eurépa Tandcs tagallamaival elfogadtatni.
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Az eurdpai szintd politikai dokumentumokban megfogalmazott éltaldnos
elvek érvényesiilése eltérd kozpolitikdnként és orszégonként is. Altaldnosan el-
fogadott, hogy kiildnésen a kohézids politika jérult hozza a regionélis refor-
mokhoz s ezzel a decentralizdciéhoz Eurépaban (Bache 1998; Bache, Andreou,
Atanasova, Tomsic 2011). A regionalizmus és a regionélis fejlédés kazott pozitiv
Osszefiiggést feltételezve a régidk gazdasagfejlesztésben betdltstt szerepe, ver-
senyképességhez val6 hozzdjéruldsa egyértelm(i prioritds volt a kordbbi évtize-
dekben (Horvath 2006; Lengyel 2003). A régidk felértékel8d8 szerepének
meghatdrozd pillérei voltak a partnerség és a tobbszintl korményzas elvei,
amelyek egyrészt arra a dilemmdra vélaszoltak, hogyan lehet a korlatos kézds-
ségi forrasok mellé a gazdasagi és civil szerepl8k forrasait, timogatésat hozza-
rendelni, masrészt, hogyan lehet az egyes kormanyzdsi szintek altal birtokolt
er8forrdsokat szinergidba rendezni (Armstrong, Giordani, Macleod 2015). Ter-
mészetesen a két elvnek a neoliberdlis ,governance” paradigma, s az eurdpai
integracié mélyitésének szdndéka is hétszelet biztositott, mégis azt gondoljuk,
hogy a mdgéttes, inkdbb gazdasagi, hatékonysagi természeti motivacidk szere-
pe volt a dént8 Nyugat-Eurépédban, ezek mozgatték az intézményi, kormanyzasi
atalakuldst. Ugyanakkor Eurdpa mds régidiban a regionalis reformok eltérd ks-
zegben zajlottak, mas és mas motivacidk mentén.

A regionalizmus és partnerség elvei kiilonbz8 mintdzatokban jelennek
meg az egyes regiondlis, de kiilondsen nemzeti szerepl8k érdekei, értékei men-
tén. A semleges dontéshozdsi technikdnak latszé partnerség politikai eszkdz-
ként is funkciondlt, erdteljesen differencidlédva a konkrét politikai kdrnyezet
hatésara. Nem véletlen, hogy a kozép- és kelet-eurdpai orszdgokban a partner-
ségnek inkdbb a vertikalis, szintek kdzotti dimenzidja érvényesiilt, s az is elsé-
sorban kiils§ nyomésra (Bache 2010; Piattoni 2009). A jelenség ellentmonddsa,
hogy a regiondlis partnerséghez sziikséges erds régidk mégsem jottek létre,
mert a felfokozott reformaktivitds csak latszélagos volt (Bouckaert 2009). Eppen
arra szeretnénk rdmutatni, hogy a regionalizicié nem az adott orszdgok regio-
nélis fejlesztési lehet8ségei és sziikségletei mentén, hanem kiilsédleges elvara-
sok hatdsara, mintakdvetés formdjéban zajlott.

Madra egyértelmti, hogy a regiondlis decentralizacié a kdzép- és kelet-eurd-
pai orszdgok nagyobb részében csak révid epizdd volt. Mint ahogy kifejtjiik a
késbbbiekben, a régidk zommel elveszitették a szerepiiket a strukturdlis alapok
menedzselésében is. Egyre nagyobb &ltaldban is az elbizonytalanodds, hogy a
regiondlis reformok eredményeztek-e decentraliziciét, elésegitették-e a regio-
nalis kohéziét, hozzdjérultak-e a régidk versenyképességéhez. igy az a kérdés is
felmeriil, hogy a versenyképesség az intézményi, kozigazgatdsi térszerkezeti
valtozasokkal mennyiben befolyasolhatd.

Az Ujabb unids kozpolitikai dokumentumokban a kormanyzas jelent8sége
felértékelddik, ugyanakkor a regionalizmus szerepe mar kevésbé hangsulyos.
Az EU2020 stratégia rdgziti, hogy a kozigazgatds minbsége és a versenyképesség
szorosan Osszefiigg, a tizenegy célkit(izés egyike a kormanyzds mindségének ja-
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vitdsa. Az Eurdpai Unié hatodik kohézids jelentése a régidk korményzasi telje-
sitményére is kitér, abbdl kiindulva, hogy a kormanyzési teljesitmény és az ab-
szorpcids kapacitds szorosan Gsszefligg. A jelentés megallapitja, hogy sok tag-
dllamban nétt a régidk onéllésdga (ezt a tényezdcsoportot nevezik ,self-rule”
indik4toroknak - Hooghe, Marks, Schakel 2008), de hangstilyozza, hogy a vélsig
hatdsdra sok orszdgban drasztikusan romlott az onkorményzatok pénziigyi
helyzete és koltségvetési részesedése, visszatiikrézve az dnkormdnyzatok kor-
manyzasban elszenvedett pozicidvesztését. Az Eurdpai Bizottsdg altal megren-
delt kutatds a régidk szintjén is mérte a kormdanyzasi teljesitményt. Az eredmé-
nyek ramutattak arra, hogy az egyes orszdgok kormdanyzasa regiondlisan na-
gyon jelentds eltéréseket mutat, a régidk korméanyzasdnak mindségi fejlesztése
kihasznélatlan tartalék (,regional governance matters” - Charron, Lapuente,
Dijkstra 2012).

Ma mdr tehdt nagyobb az dvatossdg annak megitélésében, hogy a regiona-
liz4cib képes-e a gazdasag fejlédéséhez és a tertileti felzdrkdzashoz kdzvetleniil
hozzajarulni. Egyrészt azért, mert sokkal drnyaltabb tuddsunk van a decentrali-
zacié allapotérdl, feltételeirdl és kovetkezményeirdl, mint néhdny évtizeddel
ezelStt, masrészt a regionalizacid trendje maga is véltozik, a teriileti decentrali-
zaci6 kiilsd koriilményei dtalakulnak. Hogy megértsiik, vajon a hazai és éltalé-
ban a k6zép- és kelet-eurdpai orszdgok miért nem voltak sikeresek a regionélis
decentralizcidban, célszer(i az elmdlt évtizedek folyamataira visszatekinteni.

Kohéziés politikai ciklusok és a regionalizacié

A regiondlis egyenl8tlenségek kezelése kiilonboz8 kozpolitikai cél- és eszkdz-
rendszert kovetett az elmult évtizedekben, mas és mds kormanyzasi kihivaso-
kat tdmasztva.

Az elsé, feliilr8l vezérelt (Horvéth 2006), centralizalt, forrds-djraelosztdssal
operald korszak a 2. vildghdboru utdn a jéléti dllam megjelenésével kezd3dott.
A stratégiai célokat a kdzponti korményzat fogalmazta meg, a helyi szervekre
csupan végrehajtasi funkcié hérult. Tényleges fejlédés csak a centrumtérségek-
ben zajlott le (Horvéth 1998), a hatalmi szerkezet a fejlesztési pélusoknak, illet-
ve a gazdaségilag preferélt iparvidékeknek kedvezett. A helyi 6nkormanyzatok
és a kormdnyzat k3zott paternalista viszony volt jellemzd, a régidk 6nallé don-
téshozasi szintként nem vettek részt a fejlesztéspolitika forméldsaban.

A maésodik, neoliberdlis, regionalizalt korszak Nyugat-Eurépdban a hetve-
nes-nyolcvanas évtized forduldjan kovetkezett be. A modellvéltast kikényszeri-
tette a jéléti dllam erdtartalékainak kimeriilése és el8segitette a gazdasdg-
politikdban bekovetkezett neoliberdlis fordulat is, amely lebontotta a kdzponti
tdmogatdsok rendszerét, versenykdriilmények kozé helyezve a regiondlis és he-
lyi gazdasdgot. Melléjiik csatlakozik az EU strukturdlis alapjaira épiil8 kohézids



Regiondlis politikai és tertileti kormdnyzdsi ciklusok Kozép- és Kelet-Eurdpdban 59

politika. A helyi gazdasagi eréforrdsokat is mozgdsitd vertikélis és horizontélis
partnerség helyzetbe hozta a régidkat, sok orszdgban regiondlis reformokat
motivalva. FelértékelSdik regiondlis és helyi szinten a politikai képviselet és az
er8s kormdnyzési (adminisztrativ) kapacitds sziikségessége (Roberts 1997). A
regiondlis kormanyzatok feladata a fejlesztéspolitikai képességek katalizélasa, a
kiildnbsz8 forrdsok és szereplSk integréldsa, a halézatok kiépitésének segitése
lett. A kilencvenes évtizedben virdgzd ,,0j regionalizmus” (Keating 2004) tdl-
ment a kozgazdasigi vagy kohézids politikai hatékonysdgon, Uj kormdanyzasi
paradigma megnyilvanuldsaként fogalmazddott meg, amelyik atlépi a koz- és
maganszektor szervezeti hatdrait és a kozigazgatds-foldrajzi hatdrokat (Scott
2009). Az er8s regiondlis identitdssal rendelkezd régidk unids érdekérvényesi-
tési és sajat allamukon beliili autondmiatorekvései kedvezd fogadtatasra talal-
tak, a régidk javara billentetve el a hatalmi viszonyokat, és hozzdjarulva az
unids integracié mélyiiléséhez.

A harmadik, a versenyképességre és varosokra koncentral$ korszak a gaz-
daségpolitikai orientdcidban bekovetkezett fordulat a lisszaboni célok nyoman
bontakozik ki. A versenyképesség célja maga ald rendeli a teriileti, trsadalmi
kohéziét (Mendez 2011), s ezzel parhuzamosan a kdzépszintli korményzatok
mellett (helyett) egyre fokozédé figyelem irdnyul a nagyvérosi térségekre.
2007-t8l a kohézids politikai célok k5zé hivatalosan is bekeriilt a versenyképes-
ség, ami a szegényebb régidk és orszdgok szempontjabdl hatranyos kovetkez-
ményekkel jart. Az EU kohézids politikdjanak irdnyitdsaban is fordulat kovet-
kezett be. Az Un. osztott felel8sség elve alapjan a 2000-ben indulé programozasi
periédustdl a tagdllami kormdnyok erésebb kompetenciat kaptak a strukturélis
alapok menedzselésében az Eurdpai Bizottsdg és a régidk rovésara. A kdzép- és
kelet-eurdpai orszagok csatlakozdsa szintén a decentralizalt kohézids politikai
modelltdl valé tdvoloddst tdmogatta (Bachtler, McMaster 2008). A csatlakozd
kohézids orszdgok régidi, a lengyel kivételtdl eltekintve, nem keriiltek dontés-
hoz6 poziciéba.

A jelenlegi vélsdgkezel§, Gjracentralizald korszakban a pénziigyi-gazdaségi
valsag miatti gazdasagi, tarsadalmi fesziiltségek nyomdn dj torekvések és sziik-
ségletek jelentek meg. Az Eurdpai Unié 2014-ben indult 4j programozasi perid-
dusdban megmaradt a teriileti kiilonbségek kiegyenlitésének hivatalos célja,
mar csak azért is, mert a kordbbi id6szakban a teriileti egyenlétlenségek, kiils-
nésen az Uj tagédllamokon beliil jelentésen ndttek (1. tdbldzat). A gazdasédgi kri-
zis elsGsorban a déli és keleti periféridkat sujtotta, és jelentésen hozzajarult
ahhoz, hogy a regiondlis polarizci ezekben az orszdgokban mélyiilt (Capello,
Caragliu, Fratesi 2016; Horvéth 2015).

Sok orszdgban tovébb erdsodstt a nemzetéllami korményzatok szerepval-
laldsa, a helyi 6nkormdnyzatokat is sujté koltségvetési megszoritasokat vezet-
tek be, jellemz&vé valt a régidk pozicidvesztése, a centralizdcid. Az EU hivatalos
politikdja és a kohézids politika azonban a ciklus elején még a kordbbi decent-
ralizdcidt tdmogatd narrativat kdvette. Az EU2020 céljainak megvaldsuldsat is
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1. téblazat: Regionalis kiilsnbségek néhany kelet-eurdpai orszdgban
az egy f8re esd GDP alapjén (2000, 2013)
Regional disparities of Central and Eastern European countries
(measures based on the GDP per capita), 2000, 2013

Orszdg Legszegényebb régi¢* Leggazdagabb régié Az egy f6re es6 GDP ardnya
2000 2013

Bulgdria Severozapaden Yugozapaden 1,79 2,40
(Yuzhen tsentralen)

Csehorszag Severozapad Praha 2,55 2,79
(Moravskoslezsko)

Horvatorszdg  Jadranska Hrvatska Kontinentalna Hrvatska 1,10 2,16

Magyarorszdg Eszak-Magyarorszag K6zép-Magyarorszag 2,42 2,72

Lengyelorszdg Lubelskie Mazowieckie 2,14 2,26

Romdnia Nord-Est Bucuresti-1lfov 3,21 3,88

Szlovakia Vychodné Slovensko Bratislavsky kraj 2,88 3,55

Szlovénia Vzhodna Slovenija Nahodna Slovenija 1,41 1,43

* 2013-ban, zdrdjelben a 2000-ben érintett régick.
Forrds: Eurostat 2015 adatai alapjdn sajdt szdmitds.

szolgéld, ugyanakkor térben differencidlt szemléletli regiondlis politikat speci-
alis fejlesztési sémak szolgdljak (ITI, CLLD). A tervezés sordn még érzékelhetd
»place-based” lendiilet (pl. S3 stratégidk) utdn azonban méra latszik, hogy a ko-
héziés forrdsok szdmdra kialakitott menedzsmentstruktirdk sok orszdgban
nem élnek a decentralizaltabb kormanyzasu fejlesztéspolitika lehet8ségével.

Kétsebességes regionalis reformok a fejlett és az Gj eurdpai
demokraciakban

Noha az EU kormdnyzasi filozéfidjadban évtizedek éta erds hangsulyt kapott
a decentralizécid, mégis jelentds mozgdstér maradt a nemzeti sajatossagok ér-
vényesitésére. A fejlett eurdpai demokracidkban az énkormanyzatok mér ha-
gyomdnyosan stabil gyckerekkel rendelkez8 részei a kormanyzati rendszerek-
nek. Ennek ellenére jelent8s véltozasok zajlottak le mind a kdzponti-helyi
hatalmi viszonyrendszerben, mind pedig a teriileti 1éptékben és szerkezetben
annak érdekében, hogy a teriileti, helyi kormdnyzatok alkalmassd valjanak a
novekvd feladatok befogaddsdra. A két reformtematikat (decentralizédcié és
srescaling”) a neoliberdlis/neokonzervativ gazdasdg- és térsadalomfilozéfiai
paradigma determinalta.

Az eurdpai decentralizacids reformok folyamata tobb szakaszra tagolhaté
(Gaulé 2010; Loughlin 2007), amelyek szoros kapcsolatban vannak a fent tar-
gyalt fejlesztéspolitikai ciklusokkal. Eleinte adminisztrativ feladatmegosztas
kdvetkezik be, a kozponti kormédnyzat megérzi a pozicidit. Majd szerkezeti, te-
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riileti reformok zajlanak, hatalmi dtrendez8dést eredményezve a helyi és kiils-
nésen a teriileti/regiondlis 6nkormanyzatok javéra. A kormdnyzasi reformok
trendje a hierarchiatdl a szintek egyenlésége és a szektorok egytittmiikodése
irdnydba mutatott, az uniformizalt modellektdl az aszimmetrikus megoldésokig
évtizedeken keresztiil. A neoweberi fordulatot jellemz8 biirokratikus és 4llam-
kdzpontd centralizdcid nem pusztdn a kordbbi kormdanyzdsi modellben vald
csalédds, hanem a gazdasédgi vélsdg teremtette koriilmények és az 4j kozfelada-
tok terméke is (G8ymen, Sazak 2014).

A teriileti (,rescaling” - Gualini 2006) reformok Nyugat-Eurépdban sem
voltak mindig sikeresek, céljaik, kovetkezményeik is kiildnbéz8ek. Bebizonyo-
sodott, hogy a térténelmi gyokereknek nagy szerepe van, és a konkrét politikai,
gazdaségi stb. koriilmények is rendkiviil véltozatosak, és messze nem pusztan
gazdasdg-, illetve fejlesztéspolitikai megfontoldsok mozgatjdk a terileti kor-
manyzatok formaldsat. A reformok folyamatdnak alaposabb elemzése ramuta-
tott arra, hogy a konkrét hatalmi kdrnyezet nem hanyagolhaté el: milyen a
reformokat elindité politikai vallalkozék csoportja és tuddsa, az intézményi
kornyezet lehet8séget nydjt-e a részvételre és az alkudozdsra (Baldersheim,
Rose 2010). Kiildndsen fontosnak bizonyult az, hogy az dnkormdnyzatok milyen
helyet foglalnak el a politikai, kormanyzati rendszeren beliil, ami egyébként
Osszefliggésben van az adott orszdg konszenzusos vagy tobbségi demokracia-
modelljével. Ezen a ponton érzékelhet§ a legjelent8sebb kiilonbség a régi és Gj
demokrécidk kozott: ahol az 6nkorményzatok hatalmi pozicidja gyengébb, ott
ugyan kdnnyebb a drasztikus reformok végrehajtdsa, ugyanakkor nagyobb a té-
vedés veszélye, a megcélzott hatdsok elmaraddsa és a visszarendez8dés is. Fon-
tos sajatossdg, hogy a régebbi demokracidkban a reformok tobbsége hosszabb
ideig zajlott, inkdbb a 1épésrdl 1épésre épitkezés volt jellemz8. Nyugat-Eurdpé-
ban az eurdpai integricids folyamat, a tobbszintl kormanyzds modellje is hoz-
zajarult egyes orszagok régidinak megerdsddéséhez, viszont csak a dél-eurdpai,
majd a kelet-eurdpai kohéziés dllamokban bizonyult kézvetlen motivacidnak az
EU strukturdlis alapjaihoz val6 hozzaférés.

Osszességében az allithatd, hogy a fejlett demokricidk teriileti reformjai
nem feltétleniil érintették a teriileti kormdnyzas modelljének 1ényegét, inkabb
modernizécids, korrekcids, gazdasagfejlesztési indittatdstiak voltak, kiegésziilve
az etnikai regionalizmus jelenségével. A teriileti [éptékek atrendezése elsGsor-
ban bels§ felismerések és belsd politikai motivacidk mentén tortént, amelyek-
hez képest jarulékos szerepet jatszott az eurdpai integracié és kiilondsen a
kohéziés politika.

A kdzép- és kelet-eurdpai orszdgokban a teriileti reformok dimenziéi és
motivacidi is eltéréek. Kétségtelen, hogy a partallami idészakban is voltak terii-
leti reformok, kisérletek a 1éptékek, foldrajzi hatdrok optimalizaldsara, mégpe-
dig hasonlé modellek szerint, mint a fejlett nyugat-eurdpai piacgazdasdgokban.
A teriileti reformok azonban a tandcsmodell keretei kdz6tt nem jarhattak vals-
sagos decentralizdciéval. Az 6nkormdanyzatisdgot megcélzé reformok a rend-
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szervéaltdssal kezdddtek, kiilsé mintat kovettek a (keleti) multtal valé szakitds
és a nyugathoz val¢ felzarkézas szdndékédval. K6zEp- és Kelet-Eurdpdban a mo-
dell formélédsa és az optimdlis teriileti 1épték kialakitdsdnak feladata id8ben
szinte 3sszecsUszott. A rendszervéltds - mint felftitott politikai ambicidkkal és
politikai bizalmatlansdggal 4titatott id6szak - nem kedvezett a szakmai, racio-
nélis, hatékonysdgi szempontokat kdvet8 toérvényalkotdsnak. A tal gyors és
véglegesnek szant reformok, ahogy akkortdjt az aggodalom megfogalmazddott
(Bennett 1994), nem kezelték kiilon a rendszervéltd (dtmeneti) periddust, s ez-
zel a késd8bbi alkalmazkodds, a hosszil tdvon is alkalmas modell bevezetésének
akadalyaiva véltak.

A rendszervéltdson évtizedekkel tuljutva latszik, hogy a kozép- és kelet-eu-
répai orszdgok nem alkotnak homogén csoportot a teriileti korményzds szem-
pontjdbdl sem. Az okokat a szovjet birodalmi id8szakot megel4z8 torténelemben,
kulturdlis sajatossdgokban, eltérd geopolitikai kontextusban is keresik (Henderson,
Pettai, Wenninger 2012; Hendriks, Loughlin, Lidstrém 2011; Jordan 2011), de ma-
gyarazatul szolgél a rendszervéltas utdni reformfolyamatok elemzése is.

Kétségtelen, hogy minden 4j kdzép- és kelet-eurdpai unids tagallam sza-
mara alapvet§ kihivés volt az EU strukturélis és kohézids alapjaihoz valé hozza-
férés, s ennek keretében a NUTS 2 régidk lehatdroldsa, amiben rdaddsul sokkal
kisebb volt a mozgéstér a régi tagéllamokhoz képest (Hughes, Sasse, Gordon
2004). A forrdsabszorpcié érdekében inditott regionalizicié folyamata rdmutatott
arra, hogy a régiéépités nemcsak a decentralizicib és versenyképesség novelé-
sének, hanem a centralizicidénak is eszkoze lehet.

A kdzép- és kelet-eurdpai regionalizacid, ha ugy tetszik, megkésett és ked-
vezbtlen kontextusban zajlott abban az idszakban, amikor Nyugat-Eurépdban
az 0j regionalizmus irdnti lelkesedés mér jelentésen csokkent (Elias 2008). A
rendszervaltas tobb orszdgban a nemzetépités folyamataval kot8dott Sssze, ami
nyilvdnvaldan nehezitette a szintek kozotti hatalommegosztést és az Uj fldrajzi
hatérok kialakitdsat. A rendszervéltds kdvetkeztében a korabbi regionalis kits-
dések, halézatok is széttoredeztek, ezért a régidk kialakitdsa eleve nem tdmasz-
kodhatott regiondlis identitdsra (Scott 2009). A kézépszintli korményzatokkal
szembeni bizalmatlansagot taplalta a korméanyzat hatalomhoz val$ ragaszkod4-
sa és a feltételezés, miszerint a kozépszintek a kordbbi kommunista pért felleg-
vérai (O'Dwyer 2006). Az 4j politikai elit az Snkormdnyzatisdgot a helyi
szintekre korl4tozta, mig rivalisként kezelte a févérosokat, nagyvarosokat és a
kdzépszintli kormdnyzatokat. Nem véletlen, hogy a rendszervéltés idején a he-
lyi 8néllésdg (vagy éppen a nemzeti identitds) védelmében nem jottek létre
erds, Uj kozépszintek. A kivételnek szamité Lengyelorszag példdja inkdbb erdsiti
a szabélyt. A lengyel regionalizicid, bdrmennyire tdmaszkodott torténelmi
elzményekre, jellegében mégis feliilrdl kezdeményezett volt, és inkdbb mo-
dernizacids, illetve fejlesztéspolitikai motivacidk tdplaltdk, semmint a regiond-
lis politikai elit tdrekvései (Gorzelak 2009). Lengyelorszdgban azonban tényle-
ges politikai akarat volt a regionalizdciéra, amit a torténelmi tradicidk is
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tdmogattak, és a civil tdrsadalom, valamint a regiondlis politikai elit képes volt
a folyamat végigvitelére. A lengyel reformfolyamat egy id6 utdn mas kszép- és
kelet-eurdépai orszdgokhoz képest nagyobb helyi tdmogatottsdgot kapott a
gyorsan kiépiilt regiondlis politikai és civil halézatokkal, mintegy megakada-
lyozva a visszarendezédést (Tatur 2004).

A NUTS 2-es régidk lehatdroldsa sem vezetett politikai, 6nkorméanyzati ré-
gidk létrehozasdhoz K6zép- és Kelet-Eurdpdban, amihez hozzdjérult az Eurdpai
Unié ambivalens magatartédsa is, nem bizva az 4j régidk ,,adminisztrativ kapaci-
tdsaiban”. Az unids forrdsokhoz valé hozzaférés, az unids elvarasrendszer telje-
sitésének sziikségessége tehdt messze nem volt elég a sikeres regiondlis
decentralizacidhoz. A k6zépszintli korményzatokra vonatkozé reformok az uni-
ds csatlakozdshoz kozeledve sok tekintetben ,,z6ldmez8s beruhdzdsnak” miné-
stiltek, és nemcsak a hatdrok megvondsa, hanem a hatalom megosztdsdnak
kérdése is er8s politikai konfliktusokat, ellendllast véltott (volna) ki. A feliilr8l
vezérelt régidépités tehdt 1ényegében a strukturdlis alapok fogadasdra szolgdld
intézményrendszer kiépitésére korlatozddott.

A kohézids forrasok fogadasa a kozép- és kelet-eurdpai
térségben

A strukturdlis alapokbdl szdrmazé potencidlis fejlesztési forrdsok igérete mar
azel6tt elkezdte atalakitani a nemzeti tervezési és fejlesztési intézmény- és esz-
kdzrendszert Ko6zép- és Kelet-Eurdpdban, mielStt az elScsatlakozdsi, majd a
strukturalis és kohézids alapok ténylegesen megnyiltak volna. Az eurdpaizacids
nyomds hatdsa e teriileten volt a legkiemelkeddbb, hiszen a strukturélis
és/vagy kohézids forrdsok lehivésdhoz sziikséges nemzeti forrdsok biztositdsa a
kohéziés orszdgokban lényegében ki is meriti a nemzeti fejlesztési kereteket.
Ezekben az orszdgokban gyakorlatilag nincs mas jelentds fejlesztés, csak ami az
unids tdmogatdsi szisztéméba beilleszthetd (Mezei 2013), vagyis minden, ami
megvaldsul, az ,,eurdpaizdlt” egyben. A kozép- és kelet-eurdpai térség egységes,
dmde kétsebességes beemelése a tagorszagok kizé azt is eredményezte, hogy
az EU10 és EU12 fogalma bekeriilt a briisszeli szakzsargonba, csoportképzd
eszkdzzé vélt még olyan esetekben is, amikor az nehezen volt indokolhatd.
K3zép- és Kelet-Eurdpa gyakorta egységes folt a strukturdlis politikdt elemz8
térképeken, a teriileti kormanyzds helyzetét vizsgals elemzésekben vagy éppen
a kedvezményezett térkategéridkat lehatarolé tdmogatasi célteriiletek kijels-
1ésekor. Az EU nem volt érdekelt a belsd kiilonbségek feltdrdsdban, hiszen az
a ,keleti problémat” még tovabb mélyithette volna. A place-based szemlélet
tehat, amelynek érvényesiilését az orszagok sajatossdgai és a tertileti kiilénb-
ségek specialitdsai egyardnt indokoltdk volna, nem tudott megjelenni a régié
fejlesztéspolitikdjdban.
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Hidba rendelkezett minden orszag specidlis teriileti problémadkkal, adott-
sagokkal és feltételekkel, a kezelésiikre hivatott eurdpai strukturélis politika
egységes térségként kezelte a régidét és uniformizalt eszkdzokkel prébélta eli-
mindlni a teriileti kiildnbségeket. Mindez nem gond, ha a nemzeti tertileti poli-
tikak egyfajta ,,hozzdadott értékként” néztek volna az eurdpai unids regiondlis
politikdra. Az eurdpaizicié azonban domindlja a nemzeti teriileti politikdkat,
csak az unids strukturdlis politikdhoz akartak illeszkedni, csak olyan eszkdzoket
ismertek, amelyek a strukturdlis alapok keretrendszerébe simultak. Elvétve
akadtak olyan nemzeti vagy regionélis fejlesztési tervek, amelyek nem a struk-
turdlis forrdsok lehivasdra sziilettek. Ez az er6teljes alkalmazkodasi folyamat a
kdvetkezd f6bb csomdpontok mentén zajlott le:

- Minden kdzép- és kelet-eurdpai orszag létrehozta a sajat EU-konform te-
riiletfejlesztési intézmény- és eszkdzrendszerét. 2001-re valamennyi or-
szdg rendelkezett teriiletfejlesztési torvénnyel (els6ként Magyarorszag
fogadta el 1996-ban), 2006-ra pedig nemzeti regionélis fejlesztési stratégi-
dval (Horvétorszag késébbi csatlakozdsa okdn 2010-re teljesitette ezeket).

- A kozép- és kelet-eurdpai orszdgokban a teriiletfejlesztési intézmény-
rendszer kiépitése parhuzamosan zajlott a kozigazgatasi reformokkal.
Akadtak orszagok, ahol a teriiletfejlesztési intézmények be tudtak illesz-
kedni az 4talakuld, megreformalt kozigazgatdsi intézményrendszerbe,
mashol csak imitalt kdzigazgatdsi reformok zajlottak és parhuzamos te-
riiletfejlesztési intézmények épiiltek ki (Mezei 2016).

- A helyi, terlileti problémak sok esetben kiilonleges kezelésd, kiemelten
tdmogatott térségek lehatdroldsat eredményezték. Ilyen volt példaul a
Lengyelorszagban 1994-t4l kialakitott kiilonleges gazdasagi dvezetek kdre
a strukturdlis vélsdggal kiizd8 ipari térségek megsegitésére (Baranyai, Lux
2014). Szlovénidban hasonlé okok miatt 2009 dta kiilon szabalyozzdk az
orszag legelmaradottabb NUTS 3 régidjat, a Muravidéket, mig Horvétor-
szagban kozvetlentl a délszlav vélsdg utdn hoztdk létre az un. kiilonleges
kezelésii térségeket (hdbort sijtotta és strukturdlis gondokkal kiizd§ te-
riiletek) a kiemelt 4llami tdmogatdsok érdekében (Mezei, Pdmer 2013).
Ugyanilyen kiilonleges problémamegoldési eszkdzként hatérolték le 2007
dta Magyarorszagon a leghdtranyosabb helyzet( 33 kistérséget, ahol spe-
cidlis palydzatokat, 6szténzdket és tdmogatdsi formdakat alakitottak ki. Ha-
sonlé elvek mentén lett lehatarolva 2007-t8l a Kelet-Lengyelorszdg nagy-
régid, amely részben eurdpai unids Gsztonzésre az orszag legfejletle-
nebb 6t vajdasdganak (Lubelskie, Podlaskie, Podkarpackie, Swietokrzyskie,
Warmirisko-mazurskie) egységes kezelését célozza az eurdpai alapok for-
résainak felhasznalasa soran.

- Tovabbi specidlis eszkdzok alkalmazdséra is sor keriilt a kdzép- és kelet-
eurdpai orszagok teriileti problémdinak megoldasa érdekében, amelyek
kozott ott taldljuk az elmaradott, specidlis térségek fejlesztésére kidol-
gozott vagy az egész orszag kiegyenlitett fejlédését célzb orszdgos regio-
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nélis fejlesztési koncepcidkat. Kelet-eurdpai viszonylatban kiilonleges a
2001 6ta - francia mintdra - bevezetett lengyel tervszerzédések rend-
szere, amely keretében az dllam a vajdasdgokkal kit szerz8déseket az 4l-
lami és az eurdpai unids tdmogatdsok felhaszndldsara. Elkiiloniilt,
tertiletfejlesztési, kiegyenlitési célokra szolgdld pénziigyi alap miiksdte-
tése rovidebb-hosszabb ideig megjelent példdul Horvétorszagban és
Magyarorszdgon is. Specidlis teriletfejlesztési eszkozként, elsGdlegesen
a kulfsldi miikodd t8ke vonzdsa érdekében egyedi helyi addkedvezmé-
nyek, véllalkozéi dijkedvezmények vagy infrastruktdra-biztosités is els-
fordult tébb orszdgban (pl. Szlovékia, Lengyelorszdg, Magyarorszig),
amelynek az EU-konform kereteit is ki kellett dolgozniuk az érintett or-
szdgoknak a csatlakozds utdn. Sokszor ezek a kedvezmények specidlis
zénékhoz, ipari parkokhoz, véllalkozéi vagy gazdasdgi 6vezetekhez ko-
tédtek, amelyek kialakitsa, szabalyozdsa és tdmogatdsa szintén specid-
lis teriiletfejlesztési eszkdznek tekinthetd.

- A teriiletfejlesztés helyzetét jél tiikrozi a kozponti teriiletfejlesztési ird-
nyitési rendszer kiépiilése és miikddése. Azokban az orszagokban, ahol a
teriiletfejlesztésért felelds stabil minisztérium jott 1étre (Lengyelorszég,
Csehorszag) erdteljesebb dgazatkozi koordindcié és a teriileti érdekek
jobb érvényesiilése a jellemz8. Szlovénidban 6ndlld, tarca nélkiili mi-
niszter felligyeli a teriiletet és Horvatorszdg is 6néllé dgazati minisztéri-
um felallitdsa mellett dontétt. Szlovakidban 1999-2010 kozott miikodott
a regiondlis politikdért felelSs dgazati minisztérium, mig Magyarorsza-
gon utoljdra 2008-2010 kozdtt volt 6ndlld, tarca nélkiili minisztere a te-
rilletfejlesztésnek (Mezei 2013).

- A regiondlis operativ programok (ROP) elkészitése és menedzselésének
mdédja szintén mutatja, hogy a teriileti szempontok, az alulrdl épitkezés
mennyire nem tudott meghonosodni az egyes orszdgok gyakorlatdban.
Mig a 2004-2006-0s id8szakban gyakorlatilag az EU nem preferélta az el-
kiiloniilt ROP-ok elkészitését (holott a régebbi tagillamokban ez volt a jel-
lemz8), a kovetkez8 hét évben Szlovénidt, a periédus végén csatlakoz
Horvatorszagot, valamint Romaniat leszdmitva mindeniitt a NUTS 2-es
régidkra is késziiltek 6nallé fejlesztési tervek. A ROP-ok megléte azonban
még nem minden, hiszen Magyarorszdgon példdul egységes sablonok
mentén, kozponti, feltilr8l vezérelt tervezéssel és az dgazati programokbdl
kimaradé prioritdsokra fékuszalva késziiltek el a térségi programok, ame-
lyek menedzselése is centralis médon zajlott (Mezei 2016). Ezzel szemben
Lengyelorszagban ténylegesen megvaldsult az alulrdl épitkezés és a ROP-ok
decentralizalt (vajdasdgi) menedzsmentje; nem véletlen, hogy éppen a
lengyel teriiletfejlesztési gyakorlatban, és csak ott tudott 2014-et kovets-
en is tovabbélni a régidkra szabott 6nallé ROP-ok rendszere.

A nemzeti regionélis politikai intézmény- és eszkdzrendszer kiépitésénél

kett8s nyomds alatt voltak a kozép- és kelet-eurdpai orszdgok. Egyrészrél a
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csatlakozési targyaldsok fontos eleme volt az intézményrendszer EU-konformi-
tdsa, vagyis az eurdpaizacid egyfajta generdlis elvardsként épiilt be, mdsrészrél
a forrdsszerzési kényszer miatt az aktudlis unids tdmogatdspolitikat is figyelni
kellett, és a nemzeti eszkdz- és intézményrendszernek készen kellett dllnia an-
nak fogaddsara. A két elvarasrendszer gyakran keriilt konfliktusba egymadssal,
és az id6k sordn erds véaltozdson ment a4t maga az eurdpai unids strukturdalis po-
litika is (éppen a kelet-eurdpai bévités volt ennek a legfébb indoka), vagyis fo-
lyamatos alkalmazkoddsra (és egyre rosszabb tdmogatottsdgi poziciba)
kényszeriiltek a térségbeli orszdgok.

A térségbeli ndvekvd polariziciéra utal és a specidlis kelet-eurdpai f6va-
ros-vidék megosztottsdg kezelésének sikertelenségét jelzi, hogy a nagyrégidk-
kal m(ikodé kis orszdgok és Bulgdria kivételével valamennyi févérosi régié a
fejlettebb térségkategdridba kertilt a 2014-t8l induldé programozési periédusban
(1. 4bra). A fokozédé térbeli differencidlédds tehat egyértelmiien érzékelhetd,
azonban a fejletlen periféridk felzdrkdztatdsa messze meghaladja az unids ko-
héziés politika mozgasterét, ezért nem is lehet egyszertien unids kdzpolitikai
kudarcként elkdnyvelni a regiondlis kiilonbségek mélytilését.

1. dbra: A kohéziés politika célteriiletei K6zép- és Kelet-Eurdpa orszdgaiban
CEE areas eligible for cohesion policy
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Jelmagyardzat: 1 - a csatlakozds Sta konvergenciarégid; 2 - a csatlakozds dta (fejlett) versenyképességi régis;
3 - 2007-t4l phasing-in, 2014-t6l versenyképességi régic; 4 - 2014-t6l versenyképességi régid, 5 - IPA teriilet.
Forrds: Faragd, Mezei megjelenés alatt.
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Osszegzés

Horvath Gyuldnak igaza volt abban, hogy az intézményi, korményzési alkalmaz-
kodas mindségétdl jelentdsen fiigg a regiondlis fejlesztés és a kohézids politika
hatékonységa, nem véletleniil térekszenek a vildgon mindentitt a kormanyzas
hatékonységanak javitdsdra. Sajnos abban tévedett, hogy a kdzép- és kelet-eurd-
pai 4j demokracidk rovid id8 alatt képesek lesznek ,,j6l” kormédnyozni, s azt még
ma sem lehet megvilaszolni, hogy a jé kormanyzas és a decentralizicié mennyi-
ben fliggenek 3ssze (Palné Kovdacs 2014).

Azok az orszagok tudnak a leginkdbb a teriileti kormdnyzasban is jobb tel-
jesitményt elérni, amelyeknek az allami, politikai kultdrdja értéknek tartja a
modernizicit, s a folyamatos valtozdsokra tudatosan felkésziti az intézmény-
rendszerét. A kormdnyzasi modernizacidra felkésziiletlen orszdgokban erésebb
a kiilsédleges mintakdvetés, igy a teriileti reformok hektikus és gyakran fenn-
tarthatatlan véltozasokat produkélnak. Kétségteleniil relevancidja van annak is,
hogy az adott orszdg politikai értékrendjében hol helyezkednek el az dnkor-
madnyzatok (Baldersheim, Rose 2010).

Az unids csatlakozds el6tt nagyobb volt az alkalmazkodési kedv, illetve
kényszer, ennek megsziinésével valt igazan vildgossd, hogy csak valésagos politi-
kai szdndék esetén folytatédnak a reformok (Bouckaert, Nakrogis, Nemec 2011). A
kozép- és kelet-eurdpai teriileti Snkorményzati reformok kudarcdnak torténete
visszaigazolja azt is, hogy az uniformizélt, kiils6dleges modellek 4tiiltetéseként
lezajlé decentralizacid tobbnyire nem sikeres.

Ma mdr egyre tobb hasonldsdg fedezhetd fel a dél-eurdpai kormanyzasi rend-
szerek formdlédésaval (Palné Kovécs 2016). Eurdpa fejletlen periféridin elhelyezkedd,
kiilonbdz8 idészakokban végrehajtott rendszervéltdsokon dtmend mediterran és
kozép- és kelet-eurdpai posztkommunista orszagok allami fejlédése tobb megszaki-
tottsdgot mutat, jelentds regiondlis kiilonbségekkel kiizdve. K6zos kulturalis sajatos-
sagokként ismerhet6 fel a paternalizmus, a korrupcid, az dllami centraliziciés hagyo-
maényok. Markdnsabban tetten érhet§ a tertileti reformcélokban az 4ltalanos eurdpai
(unids) elvardsok, mintdk kovetésének a szdndéka vagy kényszere, mikdzben sajit
allami, politikai, regiondlis sajatossagaik tobbnyire nem kompatibilisek ezekkel.

Horvéth Gyula legutolsé kényvében (2015) tovébbra is hitet tett a decent-
ralizélt fejlesztéspolitika mellett, amely az EU kohézids politikajaval egyetlen
kompatibilis modell. Kérdés, hogy lesz-e és milyen unids kohézids politika a jo-
v@ben, s annak milyen régidkkal lehet megfelelni.

KOszOnetnyilvanitas

A tanulmany megjelenését az NKFTH NK 104985 szdmu tdmogatdsi szerzédése (,,Uj térformald erdk
és fejlédési palydk Kelet-Eurdpdban a 21. szdzad elején”) tdmogatta.
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