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ABSZTRAKT: Horváth Gyula meggyőződése volt, hogy a regionalizált kormányzati rend-
szerű országok sikeresebbek a gazdasági versenyben és hatékonyabbak a társadalmi,
területi felzárkóztatásban is. A mintegy három évtizede Nyugat-Európában végrehajtott
regionalizációs reformok alátámasztották ezt a véleményt. Nem volt véletlen tehát,
hogy a közép- és kelet-európai csatlakozó országok számára is mintául szolgáltak a si-
keres példák az uniós kohéziós politikához való alkalmazkodási stratégiák formálása során.

A tanulmány azt a kérdést igyekszik körbejárni, vajon milyen tényezők okozták a
közép- és kelet-európai országok regionális reformjainak kudarcát vagy elmaradását. A
szerzők a helyi és középszintű önkormányzati rendszerek és a kohéziós alapok me-
nedzsmentjének kronológiába rendezett összehasonlító elemzésével rámutatnak arra,
hogy a sikeres regionális reformokhoz rendkívül összetett feltételrendszer szükséges,
pusztán az intézményi változások nem elegendőek a regionális decentralizációhoz, vi-
szont az intézményi változások elmaradása önmagában nem ad magyarázatot a regio-
nális felzárkózás elmaradására.
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ABSTRACT: The paper is a tribute to Gyula Horváth’s work. Gyula Horváth 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
Horváth 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 Világbank szakértői, amikor közreadták
azokat a 150 ország adataira épülő, hat tényezőcsoportba sűrített, mintegy 300 in-
dikátort alkalmazó elemzéseket, amelyek közvetlen összefüggést kerestek a
kormányzás minősége és a fejlődés között (Kaufmann, Kraay, Zoido-Lobatón
1999). Az elemzések szerint a jobban kormányzott országok gazdasági fejlettsé-
ge, a népesség jövedelme, egészségi és műveltségi jellemzői is jobbak, bár ter-
mészetesen nem adnak kizárólagos magyarázatot a fejlődésre. A módszertan
folyamatos továbbfejlesztésével (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2009, 2010) időről
időre közreadott jelentések, a világszintű kormányzási indikátorok (WGI) ezt az
összefüggést alátámasztják, jelenleg már több mint 200 országra vonatkoztatva.

A jó kormányzással szembeni „elvárások”, indikátorok között a decentrali-
záció csak közvetve jelent meg, az egyéb demokratikus kormányzási alapérté-
kekhez képest (részvétel, átláthatóság, elszámoltathatóság stb.) változó
erősséggel és tartalommal, lényegében azt felismerve, hogy szinte lehetetlen
valamiféle decentralizációs standardot megállapítani (Pálné Kovács 2014). A
nemzetközi szervezetek a decentralizációt alapos mérlegelés nélkül ajánlották
számtalan ország számára (Hutchcroft 2001), s a nyolcvanas évek közepétől a
világ mintegy hatvan országában zajlottak decentralizációs reformok (Crook,
Manor 2000). Az „alkalmassá tétel” kulcskérdése a decentralizációnak, miután a
kudarcok, a várt eredmények elmaradása legtöbbször azzal magyarázható, hogy
a decentralizáció kedvezményezettjei oldalán hiányzik az adminisztratív, szer-
vezeti, pénzügyi kapacitás az újabb feladatok fogadásához (Litvack, Ahmad, Bird
1998; Manor 1999; Stead, Nadin 2011).



56 Pálné Kovács Ilona, Mezei Cecília

A jó kormányzás hatékonysági dimenzióinak elemezésénél is felmerül a kér-
dés, vajon a kormányzási teljesítményben mennyire játszik szerepet a decentralizá-
ció. A gazdaságfejlesztés, a regionális különbségek kezelése vajon összefügg-e a
kormányzás térbeli szerkezetével? Az ezzel kapcsolatos kutatási eredmények ambi-
valensek annak ellenére, hogy a decentralizáció mértékének és hatásának mérése a
tudományos és szakpolitikai elemzésekben egyre gyakoribb. Az egyik leggyakrab-
ban citált és használt megközelítést Treisman dolgozta ki (2002). Hooghe és társai
más módszertant alkalmazva, az 1950–2006 közötti adatokra támaszkodva szintén
arra jutottak, hogy a decentralizáltabb országok általában jobban kormányzottak, s
egyben jobb gazdasági, jóléti teljesítményt nyújtanak. Felhívták azonban a figyel-
met arra, hogy a decentralizáció sokszínű jelenség, számtalan típusa van, a valóság-
ban nagyon eltérő következményekkel (Hooghe, Marks, Schakel 2008). A kormány-
zási rendszerek szerkezeti átalakításának tartós trendje a decentralizáció volt
ugyan, de azt feltételezték, hogy a turbulens szerkezeti reformok kora lassan lejár,
különösen a fejlett demokráciákban (Hooghe, Marks, Schakel 2008, 178.). Ez a prog-
nózis nem számolt a gazdasági válsággal. Az Európai Települések és Régiók Tanácsa
a válság utáni reformokat áttekintve azt állapította meg, hogy szinte minden euró-
pai állam jelentős reformokat hajtott végre, gyakran centralizáció következett be. A
decentralizáció kétségtelenül válaszúton van (CEMR 2013), annak ellenére, hogy
természetesen a válságkezelés nem feltétlenül tesz szükségessé centralizációt, sőt,
van példa arra, hogy a decentralizációt vetették be a fiskális problémákmegoldására.

A decentralizáció lényegében normatív igénye évtizedeken keresztül meg-
jelent a kormányzással foglalkozó nemzetközi dokumentumokban is. Az Európa
Tanács égisze alatt 1985-ben megszületett helyi önkormányzati charta még álta-
lános érvénnyel szimbolizálta az önkormányzatiság demokratikus előnyeit.
A 2001-ben született európai kormányzásról szóló fehér könyvben kívánatosnak
tartották a városok, régiók bevonását a döntéshozásba a részvétel, a nyitott-
ság, a nagyobb rugalmasság, a demokrácia és a policykoherencia érdekében. A
2008-ban megjelent, a Világbank égisze alatt készült első világméretű értékelés-
ben, az ún. Gold-jelentésben úgy fogalmaznak, hogy a kétségtelen konvergencia
a decentralizáció terén a globalizáció következménye, amely hozzájárult a de-
mokrácia megerősödéséhez (Marcou 2008).

Az Európai Unió dokumentumai az integráció szemszögéből közelítenek a
decentralizációhoz. Még hangsúlyosabbá válik a decentralizáció és a regionaliz-
mus értéke a szubszidiaritás elvének az európai integrációs szerződésekbe fog-
lalása nyomán, majd a többszintű kormányzásról szóló fehér könyv meg-
fogalmazásával. Bár az EU hivatalos narratívájában és dokumentumaiban a
többszintű kormányzás bázisát jelentő szubszidiaritás elve megkérdőjelezhe-
tetlen, mégis érzékelhető az elvvel, s ha úgy tetszik, a régiók szerepével kapcso-
latban az elbizonytalanodás. A Régiók Bizottsága kezdeményezte fehér könyv
nem jutott magasabb döntési fórumok elé (CoR 2009; Delamartino 2009; Piattoni
2009), mint ahogy a regionális önkormányzatok európai chartáját sem sikerült
az Európa Tanács tagállamaival elfogadtatni.
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Az európai szintű politikai dokumentumokban megfogalmazott általános
elvek érvényesülése eltérő közpolitikánként és országonként is. Általánosan el-
fogadott, hogy különösen a kohéziós politika járult hozzá a regionális refor-
mokhoz s ezzel a decentralizációhoz Európában (Bache 1998; Bache, Andreou,
Atanasova, Tomsic 2011). A regionalizmus és a regionális fejlődés között pozitív
összefüggést feltételezve a régiók gazdaságfejlesztésben betöltött szerepe, ver-
senyképességhez való hozzájárulása egyértelmű prioritás volt a korábbi évtize-
dekben (Horváth 2006; Lengyel 2003). A régiók felértékelődő szerepének
meghatározó pillérei voltak a partnerség és a többszintű kormányzás elvei,
amelyek egyrészt arra a dilemmára válaszoltak, hogyan lehet a korlátos közös-
ségi források mellé a gazdasági és civil szereplők forrásait, támogatását hozzá-
rendelni, másrészt, hogyan lehet az egyes kormányzási szintek által birtokolt
erőforrásokat szinergiába rendezni (Armstrong, Giordani, Macleod 2015). Ter-
mészetesen a két elvnek a neoliberális „governance” paradigma, s az európai
integráció mélyítésének szándéka is hátszelet biztosított, mégis azt gondoljuk,
hogy a mögöttes, inkább gazdasági, hatékonysági természetű motivációk szere-
pe volt a döntő Nyugat-Európában, ezek mozgatták az intézményi, kormányzási
átalakulást. Ugyanakkor Európa más régióiban a regionális reformok eltérő kö-
zegben zajlottak, más és más motivációk mentén.

A regionalizmus és partnerség elvei különböző mintázatokban jelennek
meg az egyes regionális, de különösen nemzeti szereplők érdekei, értékei men-
tén. A semleges döntéshozási technikának látszó partnerség politikai eszköz-
ként is funkcionált, erőteljesen differenciálódva a konkrét politikai környezet
hatására. Nem véletlen, hogy a közép- és kelet-európai országokban a partner-
ségnek inkább a vertikális, szintek közötti dimenziója érvényesült, s az is első-
sorban külső nyomásra (Bache 2010; Piattoni 2009). A jelenség ellentmondása,
hogy a regionális partnerséghez szükséges erős régiók mégsem jöttek létre,
mert a felfokozott reformaktivitás csak látszólagos volt (Bouckaert 2009). Éppen
arra szeretnénk rámutatni, hogy a regionalizáció nem az adott országok regio-
nális fejlesztési lehetőségei és szükségletei mentén, hanem külsődleges elvárá-
sok hatására, mintakövetés formájában zajlott.

Mára egyértelmű, hogy a regionális decentralizáció a közép- és kelet-euró-
pai országok nagyobb részében csak rövid epizód volt. Mint ahogy kifejtjük a
későbbiekben, a régiók zömmel elveszítették a szerepüket a strukturális alapok
menedzselésében is. Egyre nagyobb általában is az elbizonytalanodás, hogy a
regionális reformok eredményeztek-e decentralizációt, elősegítették-e a regio-
nális kohéziót, hozzájárultak-e a régiók versenyképességéhez. Így az a kérdés is
felmerül, hogy a versenyképesség az intézményi, közigazgatási térszerkezeti
változásokkal mennyiben befolyásolható.

Az újabb uniós közpolitikai dokumentumokban a kormányzás jelentősége
felértékelődik, ugyanakkor a regionalizmus szerepe már kevésbé hangsúlyos.
Az EU2020 stratégia rögzíti, hogy a közigazgatás minősége és a versenyképesség
szorosan összefügg, a tizenegy célkitűzés egyike a kormányzás minőségének ja-
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vítása. Az Európai Unió hatodik kohéziós jelentése a régiók kormányzási telje-
sítményére is kitér, abból kiindulva, hogy a kormányzási teljesítmény és az ab-
szorpciós kapacitás szorosan összefügg. A jelentés megállapítja, hogy sok tag-
államban nőtt a régiók önállósága (ezt a tényezőcsoportot nevezik „self-rule”
indikátoroknak – Hooghe, Marks, Schakel 2008), de hangsúlyozza, hogy a válság
hatására sok országban drasztikusan romlott az önkormányzatok pénzügyi
helyzete és költségvetési részesedése, visszatükrözve az önkormányzatok kor-
mányzásban elszenvedett pozícióvesztését. Az Európai Bizottság által megren-
delt kutatás a régiók szintjén is mérte a kormányzási teljesítményt. Az eredmé-
nyek rámutattak arra, hogy az egyes országok kormányzása regionálisan na-
gyon jelentős eltéréseket mutat, a régiók kormányzásának minőségi fejlesztése
kihasználatlan tartalék („regional governance matters” – Charron, Lapuente,
Dijkstra 2012).

Ma már tehát nagyobb az óvatosság annak megítélésében, hogy a regiona-
lizáció képes-e a gazdaság fejlődéséhez és a területi felzárkózáshoz közvetlenül
hozzájárulni. Egyrészt azért, mert sokkal árnyaltabb tudásunk van a decentrali-
záció állapotáról, feltételeiről és következményeiről, mint néhány évtizeddel
ezelőtt, másrészt a regionalizáció trendje maga is változik, a területi decentrali-
záció külső körülményei átalakulnak. Hogy megértsük, vajon a hazai és általá-
ban a közép- és kelet-európai országok miért nem voltak sikeresek a regionális
decentralizációban, célszerű az elmúlt évtizedek folyamataira visszatekinteni.

Kohéziós politikai ciklusok és a regionalizáció

A regionális egyenlőtlenségek kezelése különböző közpolitikai cél- és eszköz-
rendszert követett az elmúlt évtizedekben, más és más kormányzási kihíváso-
kat támasztva.

Az első, felülről vezérelt (Horváth 2006), centralizált, forrás-újraelosztással
operáló korszak a 2. világháború után a jóléti állam megjelenésével kezdődött.
A stratégiai célokat a központi kormányzat fogalmazta meg, a helyi szervekre
csupán végrehajtási funkció hárult. Tényleges fejlődés csak a centrumtérségek-
ben zajlott le (Horváth 1998), a hatalmi szerkezet a fejlesztési pólusoknak, illet-
ve a gazdaságilag preferált iparvidékeknek kedvezett. A helyi önkormányzatok
és a kormányzat között paternalista viszony volt jellemző, a régiók önálló dön-
téshozási szintként nem vettek részt a fejlesztéspolitika formálásában.

A második, neoliberális, regionalizált korszak Nyugat-Európában a hetve-
nes-nyolcvanas évtized fordulóján következett be. A modellváltást kikényszerí-
tette a jóléti állam erőtartalékainak kimerülése és elősegítette a gazdaság-
politikában bekövetkezett neoliberális fordulat is, amely lebontotta a központi
támogatások rendszerét, versenykörülmények közé helyezve a regionális és he-
lyi gazdaságot. Melléjük csatlakozik az EU strukturális alapjaira épülő kohéziós
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politika. A helyi gazdasági erőforrásokat is mozgósító vertikális és horizontális
partnerség helyzetbe hozta a régiókat, sok országban regionális reformokat
motiválva. Felértékelődik regionális és helyi szinten a politikai képviselet és az
erős kormányzási (adminisztratív) kapacitás szükségessége (Roberts 1997). A
regionális kormányzatok feladata a fejlesztéspolitikai képességek katalizálása, a
különböző források és szereplők integrálása, a hálózatok kiépítésének segítése
lett. A kilencvenes évtizedben virágzó „új regionalizmus” (Keating 2004) túl-
ment a közgazdasági vagy kohéziós politikai hatékonyságon, új kormányzási
paradigma megnyilvánulásaként fogalmazódott meg, amelyik átlépi a köz- és
magánszektor szervezeti határait és a közigazgatás-földrajzi határokat (Scott
2009). Az erős regionális identitással rendelkező régiók uniós érdekérvényesí-
tési és saját államukon belüli autonómiatörekvései kedvező fogadtatásra talál-
tak, a régiók javára billentetve el a hatalmi viszonyokat, és hozzájárulva az
uniós integráció mélyüléséhez.

A harmadik, a versenyképességre és városokra koncentráló korszak a gaz-
daságpolitikai orientációban bekövetkezett fordulat a lisszaboni célok nyomán
bontakozik ki. A versenyképesség célja maga alá rendeli a területi, társadalmi
kohéziót (Mendez 2011), s ezzel párhuzamosan a középszintű kormányzatok
mellett (helyett) egyre fokozódó figyelem irányul a nagyvárosi térségekre.
2007-től a kohéziós politikai célok közé hivatalosan is bekerült a versenyképes-
ség, ami a szegényebb régiók és országok szempontjából hátrányos következ-
ményekkel járt. Az EU kohéziós politikájának irányításában is fordulat követ-
kezett be. Az ún. osztott felelősség elve alapján a 2000-ben induló programozási
periódustól a tagállami kormányok erősebb kompetenciát kaptak a strukturális
alapok menedzselésében az Európai Bizottság és a régiók rovására. A közép- és
kelet-európai országok csatlakozása szintén a decentralizált kohéziós politikai
modelltől való távolodást támogatta (Bachtler, McMaster 2008). A csatlakozó
kohéziós országok régiói, a lengyel kivételtől eltekintve, nem kerültek döntés-
hozó pozícióba.

A jelenlegi válságkezelő, újracentralizáló korszakban a pénzügyi-gazdasági
válság miatti gazdasági, társadalmi feszültségek nyomán új törekvések és szük-
ségletek jelentek meg. Az Európai Unió 2014-ben indult új programozási perió-
dusában megmaradt a területi különbségek kiegyenlítésének hivatalos célja,
már csak azért is, mert a korábbi időszakban a területi egyenlőtlenségek, külö-
nösen az új tagállamokon belül jelentősen nőttek (1. táblázat). A gazdasági krí-
zis elsősorban a déli és keleti perifériákat sújtotta, és jelentősen hozzájárult
ahhoz, hogy a regionális polarizáció ezekben az országokban mélyült (Capello,
Caragliu, Fratesi 2016; Horváth 2015).

Sok országban tovább erősödött a nemzetállami kormányzatok szerepvál-
lalása, a helyi önkormányzatokat is sújtó költségvetési megszorításokat vezet-
tek be, jellemzővé vált a régiók pozícióvesztése, a centralizáció. Az EU hivatalos
politikája és a kohéziós politika azonban a ciklus elején még a korábbi decent-
ralizációt támogató narratívát követte. Az EU2020 céljainak megvalósulását is
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szolgáló, ugyanakkor térben differenciált szemléletű regionális politikát speci-
ális fejlesztési sémák szolgálják (ITI, CLLD). A tervezés során még érzékelhető
„place-based” lendület (pl. S3 stratégiák) után azonban mára látszik, hogy a ko-
héziós források számára kialakított menedzsmentstruktúrák sok országban
nem élnek a decentralizáltabb kormányzású fejlesztéspolitika lehetőségével.

Kétsebességes regionális reformok a fejlett és az új európai
demokráciákban

Noha az EU kormányzási filozófiájában évtizedek óta erős hangsúlyt kapott
a decentralizáció, mégis jelentős mozgástér maradt a nemzeti sajátosságok ér-
vényesítésére. A fejlett európai demokráciákban az önkormányzatok már ha-
gyományosan stabil gyökerekkel rendelkező részei a kormányzati rendszerek-
nek. Ennek ellenére jelentős változások zajlottak le mind a központi-helyi
hatalmi viszonyrendszerben, mind pedig a területi léptékben és szerkezetben
annak érdekében, hogy a területi, helyi kormányzatok alkalmassá váljanak a
növekvő feladatok befogadására. A két reformtematikát (decentralizáció és
„rescaling”) a neoliberális/neokonzervatív gazdaság- és társadalomfilozófiai
paradigma determinálta.

Az európai decentralizációs reformok folyamata több szakaszra tagolható
(Gaulé 2010; Loughlin 2007), amelyek szoros kapcsolatban vannak a fent tár-
gyalt fejlesztéspolitikai ciklusokkal. Eleinte adminisztratív feladatmegosztás
következik be, a központi kormányzat megőrzi a pozícióit. Majd szerkezeti, te-

1. táblázat: Regionális különbségek néhány kelet-európai országban
az egy főre eső GDP alapján (2000, 2013)

Regional disparities of Central and Eastern European countries
(measures based on the GDP per capita), 2000, 2013
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rületi reformok zajlanak, hatalmi átrendeződést eredményezve a helyi és külö-
nösen a területi/regionális önkormányzatok javára. A kormányzási reformok
trendje a hierarchiától a szintek egyenlősége és a szektorok együttműködése
irányába mutatott, az uniformizált modellektől az aszimmetrikus megoldásokig
évtizedeken keresztül. A neoweberi fordulatot jellemző bürokratikus és állam-
központú centralizáció nem pusztán a korábbi kormányzási modellben való
csalódás, hanem a gazdasági válság teremtette körülmények és az új közfelada-
tok terméke is (Göymen, Sazak 2014).

A területi („rescaling” – Gualini 2006) reformok Nyugat-Európában sem
voltak mindig sikeresek, céljaik, következményeik is különbözőek. Bebizonyo-
sodott, hogy a történelmi gyökereknek nagy szerepe van, és a konkrét politikai,
gazdasági stb. körülmények is rendkívül változatosak, és messze nem pusztán
gazdaság-, illetve fejlesztéspolitikai megfontolások mozgatják a területi kor-
mányzatok formálását. A reformok folyamatának alaposabb elemzése rámuta-
tott arra, hogy a konkrét hatalmi környezet nem hanyagolható el: milyen a
reformokat elindító politikai vállalkozók csoportja és tudása, az intézményi
környezet lehetőséget nyújt-e a részvételre és az alkudozásra (Baldersheim,
Rose 2010). Különösen fontosnak bizonyult az, hogy az önkormányzatok milyen
helyet foglalnak el a politikai, kormányzati rendszeren belül, ami egyébként
összefüggésben van az adott ország konszenzusos vagy többségi demokrácia-
modelljével. Ezen a ponton érzékelhető a legjelentősebb különbség a régi és új
demokráciák között: ahol az önkormányzatok hatalmi pozíciója gyengébb, ott
ugyan könnyebb a drasztikus reformok végrehajtása, ugyanakkor nagyobb a té-
vedés veszélye, a megcélzott hatások elmaradása és a visszarendeződés is. Fon-
tos sajátosság, hogy a régebbi demokráciákban a reformok többsége hosszabb
ideig zajlott, inkább a lépésről lépésre építkezés volt jellemző. Nyugat-Európá-
ban az európai integrációs folyamat, a többszintű kormányzás modellje is hoz-
zájárult egyes országok régióinak megerősödéséhez, viszont csak a dél-európai,
majd a kelet-európai kohéziós államokban bizonyult közvetlen motivációnak az
EU strukturális alapjaihoz való hozzáférés.

Összességében az állítható, hogy a fejlett demokráciák területi reformjai
nem feltétlenül érintették a területi kormányzás modelljének lényegét, inkább
modernizációs, korrekciós, gazdaságfejlesztési indíttatásúak voltak, kiegészülve
az etnikai regionalizmus jelenségével. A területi léptékek átrendezése elsősor-
ban belső felismerések és belső politikai motivációk mentén történt, amelyek-
hez képest járulékos szerepet játszott az európai integráció és különösen a
kohéziós politika.

A közép- és kelet-európai országokban a területi reformok dimenziói és
motivációi is eltérőek. Kétségtelen, hogy a pártállami időszakban is voltak terü-
leti reformok, kísérletek a léptékek, földrajzi határok optimalizálására, mégpe-
dig hasonló modellek szerint, mint a fejlett nyugat-európai piacgazdaságokban.
A területi reformok azonban a tanácsmodell keretei között nem járhattak való-
ságos decentralizációval. Az önkormányzatiságot megcélzó reformok a rend-



62 Pálné Kovács Ilona, Mezei Cecília

szerváltással kezdődtek, külső mintát követtek a (keleti) múlttal való szakítás
és a nyugathoz való felzárkózás szándékával. Közép- és Kelet-Európában a mo-
dell formálása és az optimális területi lépték kialakításának feladata időben
szinte összecsúszott. A rendszerváltás – mint felfűtött politikai ambíciókkal és
politikai bizalmatlansággal átitatott időszak – nem kedvezett a szakmai, racio-
nális, hatékonysági szempontokat követő törvényalkotásnak. A túl gyors és
véglegesnek szánt reformok, ahogy akkortájt az aggodalom megfogalmazódott
(Bennett 1994), nem kezelték külön a rendszerváltó (átmeneti) periódust, s ez-
zel a későbbi alkalmazkodás, a hosszú távon is alkalmas modell bevezetésének
akadályaivá váltak.

A rendszerváltáson évtizedekkel túljutva látszik, hogy a közép- és kelet-eu-
rópai országok nem alkotnak homogén csoportot a területi kormányzás szem-
pontjából sem. Az okokat a szovjet birodalmi időszakot megelőző történelemben,
kulturális sajátosságokban, eltérő geopolitikai kontextusban is keresik (Henderson,
Pettai, Wenninger 2012; Hendriks, Loughlin, Lidström 2011; Jordan 2011), de ma-
gyarázatul szolgál a rendszerváltás utáni reformfolyamatok elemzése is.

Kétségtelen, hogy minden új közép- és kelet-európai uniós tagállam szá-
mára alapvető kihívás volt az EU strukturális és kohéziós alapjaihoz való hozzá-
férés, s ennek keretében a NUTS 2 régiók lehatárolása, amiben ráadásul sokkal
kisebb volt a mozgástér a régi tagállamokhoz képest (Hughes, Sasse, Gordon
2004). A forrásabszorpció érdekében indított regionalizáció folyamata rámutatott
arra, hogy a régióépítés nemcsak a decentralizáció és versenyképesség növelé-
sének, hanem a centralizációnak is eszköze lehet.

A közép- és kelet-európai regionalizáció, ha úgy tetszik, megkésett és ked-
vezőtlen kontextusban zajlott abban az időszakban, amikor Nyugat-Európában
az új regionalizmus iránti lelkesedés már jelentősen csökkent (Elias 2008). A
rendszerváltás több országban a nemzetépítés folyamatával kötődött össze, ami
nyilvánvalóan nehezítette a szintek közötti hatalommegosztást és az új földrajzi
határok kialakítását. A rendszerváltás következtében a korábbi regionális kötő-
dések, hálózatok is széttöredeztek, ezért a régiók kialakítása eleve nem támasz-
kodhatott regionális identitásra (Scott 2009). A középszintű kormányzatokkal
szembeni bizalmatlanságot táplálta a kormányzat hatalomhoz való ragaszkodá-
sa és a feltételezés, miszerint a középszintek a korábbi kommunista párt felleg-
várai (O’Dwyer 2006). Az új politikai elit az önkormányzatiságot a helyi
szintekre korlátozta, míg riválisként kezelte a fővárosokat, nagyvárosokat és a
középszintű kormányzatokat. Nem véletlen, hogy a rendszerváltás idején a he-
lyi önállóság (vagy éppen a nemzeti identitás) védelmében nem jöttek létre
erős, új középszintek. A kivételnek számító Lengyelország példája inkább erősíti
a szabályt. A lengyel regionalizáció, bármennyire támaszkodott történelmi
előzményekre, jellegében mégis felülről kezdeményezett volt, és inkább mo-
dernizációs, illetve fejlesztéspolitikai motivációk táplálták, semmint a regioná-
lis politikai elit törekvései (Gorzelak 2009). Lengyelországban azonban tényle-
ges politikai akarat volt a regionalizációra, amit a történelmi tradíciók is
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támogattak, és a civil társadalom, valamint a regionális politikai elit képes volt
a folyamat végigvitelére. A lengyel reformfolyamat egy idő után más közép- és
kelet-európai országokhoz képest nagyobb helyi támogatottságot kapott a
gyorsan kiépült regionális politikai és civil hálózatokkal, mintegy megakadá-
lyozva a visszarendeződést (Tatur 2004).

A NUTS 2-es régiók lehatárolása sem vezetett politikai, önkormányzati ré-
giók létrehozásához Közép- és Kelet-Európában, amihez hozzájárult az Európai
Unió ambivalens magatartása is, nem bízva az új régiók „adminisztratív kapaci-
tásaiban”. Az uniós forrásokhoz való hozzáférés, az uniós elvárásrendszer telje-
sítésének szükségessége tehát messze nem volt elég a sikeres regionális
decentralizációhoz. A középszintű kormányzatokra vonatkozó reformok az uni-
ós csatlakozáshoz közeledve sok tekintetben „zöldmezős beruházásnak” minő-
sültek, és nemcsak a határok megvonása, hanem a hatalom megosztásának
kérdése is erős politikai konfliktusokat, ellenállást váltott (volna) ki. A felülről
vezérelt régióépítés tehát lényegében a strukturális alapok fogadására szolgáló
intézményrendszer kiépítésére korlátozódott.

A kohéziós források fogadása a közép- és kelet-európai
térségben

A strukturális alapokból származó potenciális fejlesztési források ígérete már
azelőtt elkezdte átalakítani a nemzeti tervezési és fejlesztési intézmény- és esz-
közrendszert Közép- és Kelet-Európában, mielőtt az előcsatlakozási, majd a
strukturális és kohéziós alapok ténylegesen megnyíltak volna. Az európaizációs
nyomás hatása e területen volt a legkiemelkedőbb, hiszen a strukturális
és/vagy kohéziós források lehívásához szükséges nemzeti források biztosítása a
kohéziós országokban lényegében ki is meríti a nemzeti fejlesztési kereteket.
Ezekben az országokban gyakorlatilag nincs más jelentős fejlesztés, csak ami az
uniós támogatási szisztémába beilleszthető (Mezei 2013), vagyis minden, ami
megvalósul, az „európaizált” egyben. A közép- és kelet-európai térség egységes,
ámde kétsebességes beemelése a tagországok közé azt is eredményezte, hogy
az EU10 és EU12 fogalma bekerült a brüsszeli szakzsargonba, csoportképző
eszközzé vált még olyan esetekben is, amikor az nehezen volt indokolható.
Közép- és Kelet-Európa gyakorta egységes folt a strukturális politikát elemző
térképeken, a területi kormányzás helyzetét vizsgáló elemzésekben vagy éppen
a kedvezményezett térkategóriákat lehatároló támogatási célterületek kijelö-
lésekor. Az EU nem volt érdekelt a belső különbségek feltárásában, hiszen az
a „keleti problémát” még tovább mélyíthette volna. A place-based szemlélet
tehát, amelynek érvényesülését az országok sajátosságai és a területi különb-
ségek specialitásai egyaránt indokolták volna, nem tudott megjelenni a régió
fejlesztéspolitikájában.



64 Pálné Kovács Ilona, Mezei Cecília

Hiába rendelkezett minden ország speciális területi problémákkal, adott-
ságokkal és feltételekkel, a kezelésükre hivatott európai strukturális politika
egységes térségként kezelte a régiót és uniformizált eszközökkel próbálta eli-
minálni a területi különbségeket. Mindez nem gond, ha a nemzeti területi poli-
tikák egyfajta „hozzáadott értékként” néztek volna az európai uniós regionális
politikára. Az európaizáció azonban dominálja a nemzeti területi politikákat,
csak az uniós strukturális politikához akartak illeszkedni, csak olyan eszközöket
ismertek, amelyek a strukturális alapok keretrendszerébe simultak. Elvétve
akadtak olyan nemzeti vagy regionális fejlesztési tervek, amelyek nem a struk-
turális források lehívására születtek. Ez az erőteljes alkalmazkodási folyamat a
következő főbb csomópontok mentén zajlott le:

– Minden közép- és kelet-európai ország létrehozta a saját EU-konform te-
rületfejlesztési intézmény- és eszközrendszerét. 2001-re valamennyi or-
szág rendelkezett területfejlesztési törvénnyel (elsőként Magyarország
fogadta el 1996-ban), 2006-ra pedig nemzeti regionális fejlesztési stratégi-
ával (Horvátország későbbi csatlakozása okán 2010-re teljesítette ezeket).

– A közép- és kelet-európai országokban a területfejlesztési intézmény-
rendszer kiépítése párhuzamosan zajlott a közigazgatási reformokkal.
Akadtak országok, ahol a területfejlesztési intézmények be tudtak illesz-
kedni az átalakuló, megreformált közigazgatási intézményrendszerbe,
máshol csak imitált közigazgatási reformok zajlottak és párhuzamos te-
rületfejlesztési intézmények épültek ki (Mezei 2016).

– A helyi, területi problémák sok esetben különleges kezelésű, kiemelten
támogatott térségek lehatárolását eredményezték. Ilyen volt például a
Lengyelországban 1994-től kialakított különleges gazdasági övezetek köre
a strukturális válsággal küzdő ipari térségek megsegítésére (Baranyai, Lux
2014). Szlovéniában hasonló okok miatt 2009 óta külön szabályozzák az
ország legelmaradottabb NUTS 3 régióját, a Muravidéket, míg Horvátor-
szágban közvetlenül a délszláv válság után hozták létre az ún. különleges
kezelésű térségeket (háború sújtotta és strukturális gondokkal küzdő te-
rületek) a kiemelt állami támogatások érdekében (Mezei, Pámer 2013).
Ugyanilyen különleges problémamegoldási eszközként határolták le 2007
óta Magyarországon a leghátrányosabb helyzetű 33 kistérséget, ahol spe-
ciális pályázatokat, ösztönzőket és támogatási formákat alakítottak ki. Ha-
sonló elvek mentén lett lehatárolva 2007-től a Kelet-Lengyelország nagy-
régió, amely részben európai uniós ösztönzésre az ország legfejletle-
nebb öt vajdaságának (Lubelskie, Podlaskie, Podkarpackie, Świętokrzyskie,
Warmińsko-mazurskie) egységes kezelését célozza az európai alapok for-
rásainak felhasználása során.

– További speciális eszközök alkalmazására is sor került a közép- és kelet-
európai országok területi problémáinak megoldása érdekében, amelyek
között ott találjuk az elmaradott, speciális térségek fejlesztésére kidol-
gozott vagy az egész ország kiegyenlített fejlődését célzó országos regio-
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nális fejlesztési koncepciókat. Kelet-európai viszonylatban különleges a
2001 óta – francia mintára – bevezetett lengyel tervszerződések rend-
szere, amely keretében az állam a vajdaságokkal köt szerződéseket az ál-
lami és az európai uniós támogatások felhasználására. Elkülönült,
területfejlesztési, kiegyenlítési célokra szolgáló pénzügyi alap működte-
tése rövidebb-hosszabb ideig megjelent például Horvátországban és
Magyarországon is. Speciális területfejlesztési eszközként, elsődlegesen
a külföldi működő tőke vonzása érdekében egyedi helyi adókedvezmé-
nyek, vállalkozói díjkedvezmények vagy infrastruktúra-biztosítás is elő-
fordult több országban (pl. Szlovákia, Lengyelország, Magyarország),
amelynek az EU-konform kereteit is ki kellett dolgozniuk az érintett or-
szágoknak a csatlakozás után. Sokszor ezek a kedvezmények speciális
zónákhoz, ipari parkokhoz, vállalkozói vagy gazdasági övezetekhez kö-
tődtek, amelyek kialakítása, szabályozása és támogatása szintén speciá-
lis területfejlesztési eszköznek tekinthető.

– A területfejlesztés helyzetét jól tükrözi a központi területfejlesztési irá-
nyítási rendszer kiépülése és működése. Azokban az országokban, ahol a
területfejlesztésért felelős stabil minisztérium jött létre (Lengyelország,
Csehország) erőteljesebb ágazatközi koordináció és a területi érdekek
jobb érvényesülése a jellemző. Szlovéniában önálló, tárca nélküli mi-
niszter felügyeli a területet és Horvátország is önálló ágazati minisztéri-
um felállítása mellett döntött. Szlovákiában 1999–2010 között működött
a regionális politikáért felelős ágazati minisztérium, míg Magyarorszá-
gon utoljára 2008–2010 között volt önálló, tárca nélküli minisztere a te-
rületfejlesztésnek (Mezei 2013).

– A regionális operatív programok (ROP) elkészítése és menedzselésének
módja szintén mutatja, hogy a területi szempontok, az alulról építkezés
mennyire nem tudott meghonosodni az egyes országok gyakorlatában.
Míg a 2004–2006-os időszakban gyakorlatilag az EU nem preferálta az el-
különült ROP-ok elkészítését (holott a régebbi tagállamokban ez volt a jel-
lemző), a következő hét évben Szlovéniát, a periódus végén csatlakozó
Horvátországot, valamint Romániát leszámítva mindenütt a NUTS 2-es
régiókra is készültek önálló fejlesztési tervek. A ROP-ok megléte azonban
még nem minden, hiszen Magyarországon például egységes sablonok
mentén, központi, felülről vezérelt tervezéssel és az ágazati programokból
kimaradó prioritásokra fókuszálva készültek el a térségi programok, ame-
lyek menedzselése is centrális módon zajlott (Mezei 2016). Ezzel szemben
Lengyelországban ténylegesen megvalósult az alulról építkezés és a ROP-ok
decentralizált (vajdasági) menedzsmentje; nem véletlen, hogy éppen a
lengyel területfejlesztési gyakorlatban, és csak ott tudott 2014-et követő-
en is továbbélni a régiókra szabott önálló ROP-ok rendszere.

A nemzeti regionális politikai intézmény- és eszközrendszer kiépítésénél
kettős nyomás alatt voltak a közép- és kelet-európai országok. Egyrészről a
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csatlakozási tárgyalások fontos eleme volt az intézményrendszer EU-konformi-
tása, vagyis az európaizáció egyfajta generális elvárásként épült be, másrészről
a forrásszerzési kényszer miatt az aktuális uniós támogatáspolitikát is figyelni
kellett, és a nemzeti eszköz- és intézményrendszernek készen kellett állnia an-
nak fogadására. A két elvárásrendszer gyakran került konfliktusba egymással,
és az idők során erős változáson ment át maga az európai uniós strukturális po-
litika is (éppen a kelet-európai bővítés volt ennek a legfőbb indoka), vagyis fo-
lyamatos alkalmazkodásra (és egyre rosszabb támogatottsági pozícióba)
kényszerültek a térségbeli országok.

A térségbeli növekvő polarizációra utal és a speciális kelet-európai fővá-
ros-vidék megosztottság kezelésének sikertelenségét jelzi, hogy a nagyrégiók-
kal működő kis országok és Bulgária kivételével valamennyi fővárosi régió a
fejlettebb térségkategóriába került a 2014-től induló programozási periódusban
(1. ábra). A fokozódó térbeli differenciálódás tehát egyértelműen érzékelhető,
azonban a fejletlen perifériák felzárkóztatása messze meghaladja az uniós ko-
héziós politika mozgásterét, ezért nem is lehet egyszerűen uniós közpolitikai
kudarcként elkönyvelni a regionális különbségek mélyülését.

1. ábra: A kohéziós politika célterületei Közép- és Kelet-Európa országaiban
CEE areas eligible for cohesion policy

Jelmagyarázat: 1 – a csatlakozás óta konvergenciarégió; 2 – a csatlakozás óta (fejlett) versenyképességi régió;
3 – 2007-től phasing-in, 2014-től versenyképességi régió; 4 – 2014-től versenyképességi régió, 5 – IPA terület.
Forrás: Faragó, Mezei megjelenés alatt.
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Összegzés

Horváth Gyulának igaza volt abban, hogy az intézményi, kormányzási alkalmaz-
kodás minőségétől jelentősen függ a regionális fejlesztés és a kohéziós politika
hatékonysága, nem véletlenül törekszenek a világon mindenütt a kormányzás
hatékonyságának javítására. Sajnos abban tévedett, hogy a közép- és kelet-euró-
pai új demokráciák rövid idő alatt képesek lesznek „jól” kormányozni, s azt még
ma sem lehet megválaszolni, hogy a jó kormányzás és a decentralizáció mennyi-
ben függenek össze (Pálné Kovács 2014).

Azok az országok tudnak a leginkább a területi kormányzásban is jobb tel-
jesítményt elérni, amelyeknek az állami, politikai kultúrája értéknek tartja a
modernizációt, s a folyamatos változásokra tudatosan felkészíti az intézmény-
rendszerét. A kormányzási modernizációra felkészületlen országokban erősebb
a külsődleges mintakövetés, így a területi reformok hektikus és gyakran fenn-
tarthatatlan változásokat produkálnak. Kétségtelenül relevanciája van annak is,
hogy az adott ország politikai értékrendjében hol helyezkednek el az önkor-
mányzatok (Baldersheim, Rose 2010).

Az uniós csatlakozás előtt nagyobb volt az alkalmazkodási kedv, illetve
kényszer, ennek megszűnésével vált igazán világossá, hogy csak valóságos politi-
kai szándék esetén folytatódnak a reformok (Bouckaert, Nakrošis, Nemec 2011). A
közép- és kelet-európai területi önkormányzati reformok kudarcának története
visszaigazolja azt is, hogy az uniformizált, külsődleges modellek átültetéseként
lezajló decentralizáció többnyire nem sikeres.

Ma már egyre több hasonlóság fedezhető fel a dél-európai kormányzási rend-
szerek formálódásával (Pálné Kovács 2016). Európa fejletlen perifériáin elhelyezkedő,
különböző időszakokban végrehajtott rendszerváltásokon átmenő mediterrán és
közép- és kelet-európai posztkommunista országok állami fejlődése több megszakí-
tottságot mutat, jelentős regionális különbségekkel küzdve. Közös kulturális sajátos-
ságokként ismerhető fel a paternalizmus, a korrupció, az állami centralizációs hagyo-
mányok. Markánsabban tetten érhető a területi reformcélokban az általános európai
(uniós) elvárások, minták követésének a szándéka vagy kényszere, miközben saját
állami, politikai, regionális sajátosságaik többnyire nem kompatibilisek ezekkel.

Horváth Gyula legutolsó könyvében (2015) továbbra is hitet tett a decent-
ralizált fejlesztéspolitika mellett, amely az EU kohéziós politikájával egyetlen
kompatibilis modell. Kérdés, hogy lesz-e és milyen uniós kohéziós politika a jö-
vőben, s annak milyen régiókkal lehet megfelelni.

Köszönetnyilvánítás
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