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ABSZTRAKT: A tanulmdny els8sorban elméleti megkdzelitéssel arra keres vdlaszt, ho-
gyan lehetséges a helyi gazdaségfejlesztés neoliberélis kormanyzdsi modelljét a hazai
dnkormdnyzati keretek kozott alkalmazni. A helyi gazdaségfejlesztés nemzetkozi szer-
vezetek 4ltal is tAmogatott, mainstreamnek tekintett irdnyitdsi modellje a decentraliza-
cidra, tobbszerepl8s kormdanyzasra, partnerségre épiil, ami feltételezi az dnkormany-
zatok er8s kompetencidit és mérlegelési mozgdsterét. A tanulmény éttekinti a helyi
gazdasdgfejlesztés elméleteit, céljait, kormdnyzasi modelljeit, intézményeit, majd
szembesiti ezeket a magyar 6nkormdnyzatok 2010 el8tti és utdni helyzetével. Megdlla-
pitja, hogy a magyar énkorményzatok ugyan a rendszervéltds utén jelentds 6ndllésdg-
hoz jutottak, de folyamatosan vesztettek jelent8ségiikbl és kapacitésaikbdl, ezért az
unids forrdsokkal tdmogatott helyi fejlesztéspolitika kindlta lehetéségekkel csak korla-
tozottan tudtak élni. A 2010 utdni kormdnyzasi fordulat nyomdn megjelent massziv
centralizdcié az dnkormdnyzatokat gydkeresen Uj feltételek kozé helyezte. A kozszol-
galtatdsi kompetencidk jelentds részének elvesztése, a rendkiviili médon szikiilt pénz-
iigyi és mérlegelési mozgdstér még kevésbé teszi lehetévé a helyi erdforrdsokra,
partnerségi egyiittmiikddésre épiil8, integralt szemlélet(i helyi gazdasdgfejlesztési mo-
dell alkalmazdsat Magyarorszdgon, barmennyire is megfogalmazott elvards kormany-
zati szinten a helyi gazdasdg versenyképességének ndvelése.
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ABSTRACT: The basically theoretical article seeks to answer the question of how the neoliberal
governance model of local economic development can be applied within the framework of the
existing Hungarian local government system. The governance model of local economic
development, promoted by international organisations and considered as mainstream, is based
on decentralisation, multi-actor governance and partnership. It presupposes strong competences
and freedom of discretion for local governments.

The study reviews the theories, the generally followed targets, governance models and
institutions of local economic development and confronts those with the status of Hungarian
local governments before and after 2010 when the then newly elected conservative government
started in completely different ideological directions based on a new constitution and legislation
concerning local government. The literature and international guidelines issued especially by
OECD, World Bank and the UN argue that local economic development needs strong participation
of local governments in order to adapt to local characteristics, to involve local resources and to
gain local community support. However, countries which do not have stable and locally
embedded local governments are hardly able to follow international standards. The experiences
in Central and Eastern European countries provide evidence for these failures to adapt. The
article focuses especially on the Hungarian case where the local government system is suffering
from strong centralisation which limits the local development performance of communities.

The author points out that although Hungarian local governments received considerable
autonomy following the systemic change in 1990, they have gradually weakened and lost their
significance and capacities ever since. As a consequence, they have only a limited chance to
embrace the opportunities offered by the EU-supported cohesion and local development policies.
The change in governance paradigm after 2010 resulted in massive state centralisation and
placed local governments under radically new conditions. Local governments lost most of their
previous competences in public services. The extreme limitations imposed on their financial and
discretionary freedom hardly allows any more for an application of the collaborative, integrated
local economic development model based on partnership. Although a strong participation of local
governments in the local economic development would be a requirement formulated even at the
central government level, the requisite real empowerment and local embeddedness are missing.

Bevezetés

Az utébbi évtizedekben dltaldnosan kovetett helyi gazdasdgfejlesztési
modell célja a versenyképesség novelése, eszkdze a helyi eréforrdsok moz-
g6sitasa, a befekteték vonzdsa, kormdnyzati modellje pedig a neoliberalis-
nak tekintett Un. governance volt, amely fellazitja a kdz- és magénszektor
kdzotti hatdrokat, a hierarchia helyett a kooperéciét helyezi a kézpontba
(Bevir 2011).

Ez a nemzetkdzi szponzor szervezetek altal kordbban elvért ,,jé” kor-
manyzési modell azonban vitdk kereszttiizébe keriilt (Fraser-Moleketi 2012),
megkérddjelezve a kiilsé forrdsokra épiilé | fejlesztési ipar” és az annak me-
nedzselésére ajanlott decentralizélt, Snkormédnyzati modell hatékonysdgat is.
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Magyarorszagon a helyi gazdasdgfejlesztési gyakorlat kdvette az eurdpai
unids politikdk kdzvetitette kozpolitikai standardot, annyi eltéréssel, hogy kez-
detektdl fogva kozhatalmi tulsdly érvényesiilt, az dllami kézpontositds hagyo-
manyait a gyenge magan-, tizleti és civil szféra nem tudta ,horizontdlisan”
ellenstlyozni. Ennek ellenére a hivatalos fejlesztéspolitika és a helyi énkor-
manyzatok deklardlt célja volt, hogy mozgdsitsak a helyi eréforrasokat, vonjak
be az érintetteket, keressék a helyspecifikus megoldasokat. A pénziigyi valsig,
majd a vélsdg kezelésével indokolt allami centralizicié a kordbbi gazdasagfej-
lesztési modell kovetését még inkabb neheziti.

A tanulmany elméleti megkdozelitéssel, dontéen szakirodalmi bézison, il-
letve az nkorményzas kdzjogi kereteit alapul véve arra keresi a vélaszt, hogy a
jelenlegi hazai 6nkormdnyzati és fejlesztéspolitikai intézményi rendszerben
van-e esély a helyi eréforrdsokra, a helyi kdzosség igényeire és részvételére
épulé helyi gazdasagfejlesztési modell alkalmazaséra.

A helyi gazdasagfejlesztés ideoldgiaja, célrendszere

A helyi [éptékben sziikséges gazdasdgfejlesztés sziikségességét Daniel Bell gyak-
ran idézett tézisébdl inditjuk, miszerint ,a nemzetdllam tul kicsi az élet nagy
problémdinak, és tul nagy a kis problémék megolddséra” (Bell 1987, 14.). A
nemzeti 1éptékli gazdasagi, ipar-, foglalkoztatdsi stb. politikdk egy-egy tarsadal-
mi csoport, ipardg dltaldnos helyzetbe hozasara alkalmasak, de rendszerint nem
illeszkednek a helyi feltételekhez (Blakely 1989). A helyi gazdasdgfejlesztés
azonban nem helyettesiti, csupan kiegésziti a nemzetgazdasagi torekvéseket és
politikdkat. A helyi kormanyzatok szdmdra ugyanis az altalanos politikai-gaz-
dasdgi paraméterek jeldlik ki a mozgasteret, de kiilonb5z8 médon vélaszolnak a
helyi kihivésokra (DiGaetano, Klemanski 1999).

A neoliberdlis akcentust helyi gazdasagfejlesztés politika szorosan kapcso-
16dik a versenyképességi, piaci elvli gazdasagpolitikai felfogdshoz, amelyben a
régidk, varosok nem az egyenlétlen teriileti fejlédés elszenveddi, hanem az al-
lam és a piac szereplGSivel egyenrangt, aktiv partnerek a teriileti folyamatok
formaldsaban. Annak ellenére, hogy a helyi, regionalis 1épték(i gazdasigpolitika
el8nyeit nehéz mérni (Valler 2011), mégis altaldnos vélemény, hogy csak a sike-
res régidk, varosok képesek a globlis versenyben helytallni (Cochrane 2011).

A helyi gazdasagfejlesztés szerepének neoliberdlis, versenykézponti meg-
kozelitése mellett a tarsadalmi igazsdgossdg szempontja is hangstlyosan érvé-
nyesiil, mondvén, ami altaldban j6 a gazdasdgnak, az nem mindig jé a helyi
kozdsségnek (Blakely 1989). Amartya Sen elmélete (Bajmdcy, Gébert, Malovics
2017; Sen 1999) adott impulzust az egyoldald 6konomizmus helyett a tdgabb,
emberiképesség-kdzponti megkozelitésnek. A tarsadalmi egyenlétlenségek mi-
atti szolidaritds a teriileti dimenzidt szintén felértékelte, kiszélesitve a helyi
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gazdasdgfejlesztés versenyképességi funkcidjat. A jollét (well-being) fogalmdanak
bevezetése arra mutat rd, hogy a gazdasigi névekedés 6nmagdban nem képes
kifejezni sem a nemzetgazdasdgok tényleges dllapotat, sem a teriileti egyenl6t-
lenségek természetét (Szirmai 2015). A helyi gazdasdgfejlesztés tehdt térsada-
lom- és gazdasagpolitikai célok és értékek sajatos elegye, amit jorészt a hely
sajdtossagai formélnak, de csak akkor, ha a helyi dontéshozék képesek ezek ér-
vényesitésére.

A foldrajzi 1épték és a kormanyzas kozotti viszony

Sziikséges réviden attekinteni a helyi gazdasagfejlesztés foldrajzi 1éptékeit, mi-
utdn ezek a kormdnyzasi modellre is hatdssal vannak. Els§ megkozelitésben a
varosi és vidéki fejlesztéspolitika eltér egymdstdl mind céljaiban, eszkdzeiben,
mind intézményi kereteit tekintve, mikdzben a két 1épték, térség szorosan
Osszekapcsolddik. A nagyvéarosok elsésorban névekedésre, versenyre toreksze-
nek, a vidéki, a fejlédési kozpontoktdl tavoli telepiilések altaldban szociélis
szempontokat és kozosségi dontéshozadsi modellt kdvetnek. Az eltérd célok,
kondiciék eltérd kormanyzdsi formdkat tesznek sziikségessé. Kiilondsen a
nagyvdrosi hatalmi viszonyok aszimmetrikusak, halézatosak, a hagyoményos
képviseleteknek kisebb szerepe van (Stone 1989). A haldzaton beliili poziciét a
forrasok feletti kontroll lehet&sége jeldli ki, nem a demokratikus felhatalmazas.
Ez a logika az eredményességre helyezi a hangsulyt, a gazdasagi szakért8k és
lizletemberek tudjak, milyen valaszt kell adni a vildgméret(i piaci verseny kihi-
vésaira (Purcell 2008). Az elit és a tarsadalom a vérosi ndvekedés tekintetében
azonban csak latszdlag és részlegesen ért egyet. Az elitista kormanyzést a véro-
sok fejlesztési sikerei csak ideig-éraig legitimdlhatjdk. Az elitista fejlesztési re-
zsimekkel szemben a vérosi djbaloldali mozgalmak rdmutattak a szocidlis
fesziiltségekre (Burns 2000; MacLeod 2011), manapség a ,,vdroshoz vald jog” jel-
szavaval politikai mozgalmak indultak (Kemp, Lebuhn, Rattner 2015).

A vérosi névekedés ellenpdlusaként szokds tekinteni a vidéki térségekre,
pedig az endogén erdforrdsok és a helyi tudds a vidéki térségekben is megala-
pozhat gazdasagi értelemben vett versenyképességet, illetve a helyi kormény-
zas is elmozdulhat a kozdsségi jellegtSl az elitista formdcidig. Kiilondsen a
varosokhoz kozeli vidéki térségekben jelentek meg a gazdasédgi és civil szerep-
18ket 4tfogd informalis hélézatok. A kdzvetlen vérosi periféridk aszimmetrikus,
elitista kormdnyzdsa sok problémit vet fel (Salet, Savini 2015). A helyi hatalmat
birtokld, 1ényegében kiilsé elit ereje a helyi és intézményi tuddsokat mozgdsita-
ni képes intellektudlis f5lénybdl szdrmazik (Torre, Traversac 2011).

Nem minden térségnek van esélye azonban versenyezni, gyakran kell a vi-
déki periféridk problémadira érzékenyebb ,harmadik fejlédési utat” valasztani
(Cochrane 2011). A vidéki terek korményzésa - az idealizalt felfogds szerint - a
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kdzelségre, a szomszédsdg erejére, a szorosabb belsd kohézidra épiil. A tavoli,
periferikus helyzet(i vidéki térségek kormdnyzasaban is gyakran érvényesiil
hatalmi aszimmetria, mert helyi tdrsadalmuk marginalizalédik (Nagy et al.
2015). A helyi kormdnyzds er8s pozicidit az eréforrdsok feletti rendelkezés
sordn nem mindig a helyi lakosok birtokoljdk. Az illdzidkkal ellentétben egy
Osszehasonlité kutatds szerint a tdvoli, homogén lokalitdsokban erds - a tér-
sadalmi téke irodalmaban hasznélatos fogalmakat haszndlva - a bels8 szocié-
lis kétéerd8 (bonding), viszont gyengébb a kifelé irdnyuld, dsszekapcsold
(bridging) t6ke, ezért az urbanus, diverzifikélt térségekhez képest kevésbé jel-
lemz§ az egyiittm(ikddés a szomszédsdgokkal vagy tdvolabbi gazdasagi hélé-
zatokkal. A ,,bonding” t8ke ugyan elényds a forrdsokért folytatott versenyben,
de nem teremt feltétlentiil fenntarthaté kozdsséget, és nem jarul hozza feltét-
lentil a kiils§ szektordlis és korméanyzati kapcsolatok épitéséhez. Az dsszekap-
csold t8ke birtokosai, az Un. szocidlis vallalkozdk a kiilsd hélézatok részesei,
csak rjuk korlatozddik a projektbdl szdrmazé haszon (Evans, Syrett 2007).

Ha a gazdasagfejlesztési tereket és kormanyzatokat elemezziik, nem te-
kinthetiink el a tdgabb regionalis 1éptéktdl, még akkor sem, ha el6fordul, hogy
szinonimaként kezelik a helyi és regiondlis fejlesztés kifejezést (Pike, Rodriguez-
Pose, Tomaney 2011). A gazdasdgi versenyképesség neoliberélis megkozelité-
sében a regionalis 1épték véalt domindnssd, az Eurdpai Unid kohéziés politikdja
is, foldrajzi értelemben, a régidkat tette az elsédleges fejlesztési beavatkozasi
keretté. A régié azonban inkabb virtudlis keret, kiildndsen azokban az orsza-
gokban, ahol a mesterségesen lehatdrolt régidk nem gazdasdgi értelemben
Osszetartozd térségek, és a regiondlis kormédnyzatok csak nagyon korlatozott
kapacitdssal rendelkeznek (P4lné, Mezei 2016).

Az utébbi évtizedben a (nagy)vérosi térségek jelennek meg gazdasig-
fejlesztési egységként, szétfeszitve a régidk hatdrait, felvetve a tertileti refor-
mok vagy a varosi, térségi onkormanyzati kompetencidk djraosztdsanak sziik-
ségességét.

Végképp Gsszecsusznak a foldrajzi 1éptékek akkor, ha a helyeket, telepii-
1éseket és azok kormanyzatait globalis kontextusba, a tébbszinti kormanyzés
rendszerébe helyezziik. Ahogy a helyi gazdasagfejlesztés célja néha a globdlis
versenyképesség, ugy jelennek meg a globdlis varosok vagy varoshalézatok
globalis szerepét hangoztat ambicidk is. Ha naivitdsnak is tinik, mégis jelzi a
hatalmi véltozdsokat a kérdésfeltevés, mi lenne, ha a polgdrmesterek korma-
nyoznék a vildgot (Barber 2014; Curtis 2016). Az igazén sikeres vérosok és pol-
garmesterek mdr jelenleg is részesei a befolydsos nemzetkszi halézatoknak,
ezekben helyi céljaikat is jobban képesek érvényesiteni (Beal, Pinson 2014).
A nemzetkozi bedgyazottsdg minden bizonnyal hatédssal van a helyi hatalmi
viszonyokra, a tobbszint{i kormdnyzasi rendszerben ezért lassan értelmezhe-
tetlenné vélik a helyi hatalom f5ldrajzi hatdra és szervezeti, szintbeli elhe-
lyezkedése is.
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A helyi gazdasagfejlesztés és az unids tAmogataspolitika

Ahol a fejlesztési beavatkozasok finanszirozdsa dont8en kiils6dleges forrdsok-
bdl torténik, a forrdsokhoz jutds céljait, szabdlyait sem csak a nemzeti kor-
manyzatok alakitjdk. Az Eurdpai Unid jelentds forrdsokat aldoz helyi gaz-
daségfejlesztési beavatkozdsokra, a tdmogatdsokért elvart korményzasi feltéte-
lek - mint az integralt megkozelités, a térbeli érzékenység, a decentralizacid - ro-
konithaték a kordbbiakban vézolt 4ltaldnos gyakorlattal.

A régibkra fékuszald kohézids politika csak részleges sikerei (Bache et al.
2011; Bachtler, McMaster 2008) vezethettek a felismeréshez, hogy a NUTS 2
1éptékhez képest kozelebb kell vinni a dontéseket a ,helyekhez”. A 2009-ben
napvildgot latott Barca-jelentés a megoldast a ,place-based” szemléletben je-
16lte meg. A sokszintiség, a komplexitds, a helyben adekvat megolddsok meg-
taldldsa helyi kompetencidkat és tudést igényel, amihez az EU a j6 gyakorlatok
terjesztésével és sajat tn. kozosségi eszkdzokkel jarul hozza (a forrdsokon til).
A jelenlegi programozasi periédusban a mar kordbban is bevalt LEADER-prog-
ram mellett az ITI (integrated territorial investment, integralt teriileti beruh4za-
sok) és a CLLD (community-led local development, kézdsség altal irdnyitott helyi
fejlesztés) sémék segitségével torekszenek az integrélt és decentralizdlt fej-
lesztéspolitikdkat népszerdsiteni (Finta 2015). A helyi gazdaségfejlesztés ha-
sonld modellel van jelen a nemzetkdzi szponzor szervezetek kozpolitikai
eszkdztdraban is. Példdul a millenniumi célok megvaldsitdsara irdnyuld akcidk
(Shah 2006; UN 2015), vagy az OECD (2016) és a Vildgbank elemzései és ajanla-
sai is javasoljdk a helyi szereplSk felhatalmazdsat, a szektorok Gsszefogdsat, a
helyi eréforrasok mozgdsitasat.

A helyi gazdaségfejlesztés kormdnyzasdban csodaszernek tekintett part-
nerség intézményesitése azonban még fejlett demokracidkban is az elitek kiva-
lasztéddséval és a valasztott képviseletek marginalizdléddsdval jarhat (Bache,
Olsson 2001; Bache 2010; European Parliament 2008). Még kevésbé miikodott az
EU-10-ek kdrében 2004 utdn (Hayoz 2015), aminek oka els8sorban a makroszin-
td kormdnyzasi, politikai, tdrsadalmi, kulturdlis feltételekben keresendd. Az
URBAN-programok példaul sikeresebbek voltak, mert a tagallami kormanyzati
befolyds kevésbé érvényesiilt a varosi kormanyzatokkal szemben (Bache 2010).
A LEADER-program a vidéki térségekben vezetett tartds fejlesztési koalicidk
1étrejottéhez, azonban kevésbé Kelet-Kézép-Eurdpdban (Kovdch 2012; Maurel
2013), ahol csak az el8csatlakozdsi id8szakban voltak ,,széfogaddak” a kdzponti
és helyi kormanyzatok a partnerségek épitésében (Bucek 2004). A csupan finan-
szirozdssal motivalt partnerségek, ugy tlinik, nem képesek bizalmat épiteni. A
nemzetkozi szervezetek korében éltaldban jonak tartott policyeszkdzok mecha-
nikus 4tvétele kudarcba fulladhat a helyi kapacitdsok hidnya miatt, de legin-
kabb akkor, ha a nemzeti kormanyzatok nem érdekeltek a javasolt kormanyzasi
modell alkalmazdsaban.
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A helyi gazdasagfejlesztés és az 6nkormanyzatok

A fejlesztéspolitika intézményi megkdzelitése abbdl indul ki, hogy a kdzpolitikai
célok mindig intézményi szlir6kon keresztiil valdsulnak meg, igen eltérd hatés-
fokkal (Lux 2017). Az intézmények kozott a helyi gazdasdgfejlesztésben a helyi
dnkorményzatok kdzponti szerepet tdltenek be, de sok kiilsg és bels§ tényezd
fiiggvényében. Az dnkormdnyzatok domindns pozicidja altaldnos kozhatalmi
felhatalmazdsukbdl kovetkezik. Miutdn a haldzati egyiittmiikddésben az egyes
szereplSk tényleges kapacitasa kiilonbdzik, a helyi halézatok nem nélkiilszhetik
a szervez8, irdnyité kdzpontot (Albrechts, Lievois 2004).

A helyi dnkorményzatok akkor lehetnek meghatdrozé szereplék, ha
megfelel§ mozgastérrel rendelkeznek. Nemcsak a nemzeti gazdasagpolitikai,
jovedelemelosztasi, gazdasdgfejlesztési modellek, hanem a korményzés és az
onkormdnyzatok ebben elfoglalt helye is ,,intézményi szlir6ként” befolydsolja
a helyi gazdasagfejlesztés céljait, eszkdzeit. Az dnkormdnyzatok tervezési fel-
hatalmazésukat, helyi adépolitikdjukat, vagyonukat, koltségvetési és kiilsd
pélyazati forrdsaikat a helyi gazdasagfejlesztési célok szolgélatdban is alkal-
mazzék, bar természetesen egyéb tarsadalompolitikai, politikai, kdrnyezetpo-
litikai stb. célok ugyancsak formaljdk ezeknek az eszkdzdknek az alkalma-
zasat. A forrdsok feletti rendelkezés és a stratégiai tervezés alkalmazdsat na-
gyon sok tényez8 befolydsolja. A helyi kormédnyzatok dontési mechanizmusa,
a dontéshozd szerepldk helye, kotddései, érdekei mentén erésen véaltozhat a
miikédés értékrendje és hatékonysdga. Mindenhol mésra van sziikség a célok
és feltételek fliggvényében. Az utébbi idészakban a vezet8kre fékuszald poli-
tikatudoményi elemzések rdmutattak példdul a polgdrmesterek kiemelkedd
szerepére, akik a kiilonbdz8 onkorményzati szervezeti modellekben eltérd
hatalommal és befolydssal rendelkezhetnek (Bucek 2004), szerepiik elsésor-
ban a kiilénbsz8 szereplék tevékenységének dsszehangoldsa (Healey 2006). Az
intézményi szlirés, a kormanyzas hatdsa nemcsak a korméanyzasi keretfeltéte-
lektdl, a szervezeti, személyi, pénziigyi kapacitdsoktdl fiigg, hanem a tanulds és
bizalomépités sikerétdl is.

A korményzas rendszerét, bonyolult szerepl8i halézatait figyelembe véve
lehet csak valaszolni arra, vajon miért sikeriil egyes helyi vezetéseknek gazda-
sagfejlesztési célokat megvaldsitani, mdsoknak miért nem (Bentley, Pugalis,
Shutt 2017; Sotarauta, Beer, Gibney 2017). Az énkorményzatok domindns sze-
repvéllaldsa ellenére a helyi gazdasagfejlesztés intézményi szerepl8inek kore
pluralizélddott, az 6nkormdanyzatok mellett Gj szerepldk, intézmények jelentek
meg, amelyek részben az énkormanyzatok oldaldn hidnyzé kapacitdsokat és tu-
dast voltak hivatottak pétolni. Az utdbbi évtizedekben a helyi 6nkorméanyzatok
gazdaségfejlesztési feladataikat gyakran kiszerz8dték kiilonbozé tipusd vallal-
kozésoknak, tigyndkségeknek, miutdn ez a feladat kizelebb van a piaci logika-
hoz és tdvolabb az emberektl (Mountford 2009). A nyolcvanas évektdl kez-
d8d8en az ligynokségek jellemzben regiondlis 1éptékben tevékenykedtek, ami
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nemcsak a méretet, hanem a feladatrendszert is jelent8sen 4trendezte (Halkier,
Danson, Damborg 1998). Szdmunka azonban kiiléndsen fontos tanulsdg, hogy
a kiilsé forrdsokbdl finanszirozott helyi gazdasdgfejlesztésben a fejlesztési
ligyndkségek, specidlis szervezetek elkiiloniilnek és kevésbé ellendrizhetéek
(Parrilli, Sacchetti 2008). A helyi tdrsadalmi, gazdasdgi, valamint a regiondlis és
makroszint{i korméanyzati kérnyezettel valé kapcsolatok bizalomra és kézos ér-
dekekre alapozott halézatait speciélis tigyndkségekkel nem lehet megteremteni
(Mountford 2009), az énkormdnyzatoknak kitiintetett szerepe és felel8ssége
van a helyi gazdasdgfejlesztésben akkor is, ha ezt a funkcidt specidlis intézmé-
nyek hélézatan keresztiil valdsitjak meg.

A hazai fejlesztéspolitikai kormanyzas 2010 elStt

A rendszervaltds nyomdn létrejott kormdnyzati rendszer kezdetekben nagy
mozgésszabadsagot és befolyast biztositott a helyi 6nkormanyzatok szdmara a
helyi gazdaségfejlesztés terén is. Szinte a teljes helyi kozszolgéltatdsi, humén és
miszaki infrastrukturdlis rendszer nkormanyzati ellenérzés ala és jérészt on-
kormdanyzati tulajdonba kertilt. Az er8s politikai legitimdacié és az dltaldnos kdz-
jogi felhatalmazas idedlis kereteket adott az integralt szemlélet(i helyi
gazdaségfejlesztés szdmdra. Ami az eszkdzrendszert, kiilondsen a pénziigyi for-
rasokat illeti, a helyzet mar kordntsem volt idedlis, hiszen a magyar dnkor-
mdnyzati rendszer kezdetektdl fogva alulfinanszirozott volt (Horvith M.,
Péteri, Vécsei 2014; Vigvéri 2006), amit csak ideig-6rdig lehetett elfedni az 6n-
kormanyzatoknak dtadott vagyon felélésével.

Nagyon eltér$ utakat jartak be az egyes telepiilések, s eltérd eszkszoket ve-
tettek be, legtobbjiik nem a versenyképesség, hanem a tulélés érdekében
(Buday-Séantha, Hegyi, Racz 2008; Mezei 2004). A kapacitdsok hidnya, az elapré-
zott helyi 6nkormdnyzati szerkezet kiilondsen rakényszeritette a telepiiléseket
az egymdssal vald egyiittm(ikodésre (G. Fekete 2001). A kilencvenes évek kdze-
pétdl a kormanyzat is forszirozta a térségi, elsdsorban kistérségi bottom-up
egylittm(ikodést. Az 1996-ban elfogadott teriiletfejlesztési torvény nyomdan a
regionalizacié vélt nélunk is az unids csatlakozdsra vald felkésziilés sarkalatos
pontjava (Horvdth 1998), ami elterelte a figyelmet a helyi kezdeményezésii
egylittmiikddésekrdl. A regiondlis fejlesztési tandcsokba stiritett, a kormdnyzati
szinteket, dgazatokat, lokalitdsokat magdba foglalé érdekcsoportok klientista
mechanizmusai nem vezettek atfogd regiondlis reformhoz. Létrejottek ugyan a
megyékben is a terliletfejlesztési tandcsok, de nem voltak alkalmasak tényleges
fejlesztési szovetségek generdlasara, a helyi fejlesztési aktivitasok koordinalasara.

A kezdetekben sokszinti, nyitott kistérségi egyiittmiikddéseket idével fel-
valtotta egy fellilrdl irdnyitott projektmenedzsel8 modell, amelyben a szereplék
zart kore, a projektosztly (Kovéch 2008, 2012), illetve a ,tdrsadalmilag érzé-
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keny véllalkozdk” (Keller, Récz, Véradi 2016) birtokoljdk a vezet8 szerepet. A
vidéki térségekben az uniés LEADER-programok jelentettek volna §sztonzést a
valddi partnerségre, ndlunk azonban ezek ,,eurdpai” logikdja nehezen érvénye-
siilt (Chevalier et al. 2012).

Kevesen ismerték fel, hogy a hélézatok épitése nélkiilszhetetlen a gazda-
sagfejlesztési, vidékfejlesztési folyamatokban (Csurgd, Kovach, Megyesi 2009),
hogy kiildnésen fontos a helyi gazdasdggal valé érdemi szovetkezés (Letenyei,
Batdr 2002). A helyi nem politikus elitek sem tulajdonitanak kiemelkedd jelen-
t8séget a helyi dnkorményzati vezetésnek (Csizmadia, Pathy 2010). A helyi fej-
lesztési kormanyzds hatalmi szerkezete a leszakadd, gettdsodd telepiiléseken
nyilvédnvalan polarizdlt (Varadi 2008), de egyre tobb mélyfiirds mutat ra 4lta-
ldban is a helyi korméanyzasi viszonyok instabil és aszimmetrikus hatalmi, tér-
sadalmi struktdréjéra (Kovacs 2016; Oldh, Szabd 2017).

Nem jottek létre a fejlesztési rezsimek tartds hélézatai a magyar varosok-
ban sem, hasonlban egyébként a kdrnyez8 orszdgokhoz (Lux 2012). A vérosokat
a rendszervaltds utdni 6nkorményzati rendszerben egoista kdzszolgaltatasi és
gazdasdgfejlesztési magatartds jellemezte, nemcsak az egymdssal vald egyiitt-
mikddésben (Somlyédyné Pfeil 2003, 2012), hanem a ,,varosfalakon” beliil is
(Brachinger 2008).

A csatlakozds igérete elinditotta az unids fejlesztéspolitikai tanuldsi folya-
matot. A varosfejlesztési stratégidk készitése sordn a helyi elit és esetenként a
szélesebb helyi tarsadalom egyiitt gondolkodva szembesiilt az j varosfejleszté-
si kihivdsokkal. A helyi részvételi tervezésben el8fordulé pozitiv példdk mellett
azonban éppen a kulcsfontossdgi nagyvarosok esetében vannak negativ ta-
pasztalatok is (Bajmdcy et al. 2016). A csatlakozést kdvetden, a tanulds helyett
az imitélas fazisédba lépve, a varostervezSk az utdbbi id6ben mér arra hivjék fel
a figyelmet, hogy az id8 szoritdsdban késziil8 tervek hiteltelenek lesznek (Péti,
Salamin 2016).

A helyi gazdasigfejlesztésben betdltott szerepiik szempontjdbdl tehdt a
helyi dnkorményzatok 2010 el6tti objektiv helyzete ellentmondésos volt. Az
dnkorményzatok elsd szdmu kedvezményezettjei voltak évtizedekig a telepiilé-
sekre érkezd kiilonbszg allami és unids tdmogatdsoknak. A forrdsokhoz jutds
palyézati rendszere végiil is az dnkormdnyzatok kezdeményezésére épiilt, még
akkor is, ha nem volt igazdn lehet8ségiik a palydzatok kozott szelektdlni (Balds
2013). A hazai fejlesztéspolitika kormdnyzési, dontési rendszere bizonyos de-
centralizicids elemeket is felmutatott, els6sorban az unids kohézids politikai
elvardsok hatdsara. Lényege azonban az erds hierarchia maradt, a partnerség
unids elvardsanak pedig még kevésbé tudott megfelelni. A fejlesztéspolitikai
hatalmi modell nem volt képes mozgdsitani a gazdasigfejlesztés egyéb érin-
tettjeit, legaldbbis nem tartds szovetségek formajaban. Az aktivnak tekinthetd
dnkorményzati szerepvallalds nem vezetett valddi fejlesztési koalicidk kialaku-
ldsdhoz, nem sikeriilt a piaci és civil szerepldk eréforrdsait a kozos fejlesztési
célok szolgalatdba éllitani. Ezek az anomalidk indokai is lehettek volna a mo-
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dellvaltés sziikségességének, a hatdrozottabb decentralizicidnak és a valddi fej-
lesztési szovetségek Gsztonzésének. Mint a kovetkez8kben kifejtjiik, a véltoza-
sok azonban éppen az ellenkezd irdnyba mutatnak.

A helyi gazdasagfejlesztés kormanyzasanak dilemmai
az 4j onkormanyzasi rendszerben

A 2010 utédn kiépitett 4j magyar korményzasi modellt, az er8s vagy ,,jé” allam
1étrehozéséat elsdsorban a kordbbi neoliberdlis ciklusoktdl eltérd, konzervativ
értékrend motivalta, bar az érvelésben megjelent a valsag kezelésének és a ko-
rabbi kormdnyzasi hibak felszdmoldsanak a sziikségessége is. A modellvaltas
elemei koziil elsdsorban az 6nkormanyzati szférat érintjiik. A magyar énkor-
mdnyzati reform nemzetkdzi dsszehasonlitdsban is extrémnek bizonyult (Goy-
men, Sazak 2014; Ladner, Keuffer, Baldersheim 2016). A kdzponti kormany
szinte azonnali centralizdciés intézkedéseire kdzvetleniil az énkorményzatok
finanszirozasi helyzete adott okot. El8szér a megyei dnkormdanyzatok pénz-
ligyi kisegitése vélt sziikségessé az dltaluk fenntartott oktatési, egészségligyi,
szocidlis, kulturdlis intézmények allami fenntartdsba vételével. ,,Cserébe” a te-
riiletfejlesztési térvény mddositdsdval feloszlatott regiondlis fejlesztési tand-
csok helyére a megyei onkormanyzatok keriiltek, fejlesztési, pontosabban
forraselosztasi funkcidkkal.

A 2011-ben elfogadott 6nkormdnyzati térvény éltaldnossdgban megfelel
az 6nkormdnyzatisdg kdzjogi kritériumainak, de az édllamszervezetben, koz-
szolgaltatdsokban betdltott kordbbi pozicidhoz képest jelentds veszteségeket
szenvedett el. A feladatrendszer radikélis cs6kkentése nyoman az dnkormany-
zatok mar nem domindns szerepl8k a helyi kozligyek terén. Az dllamositdsnak
voltak racionalis, mérethatékonysagi és egyéb, mindséget garantals érvei, le-
hetett arra is hivatkozni, hogy a kordbbi rendszer nem volt hatékony, és rom-
lott a kdzszolgaltatdsok mindsége is. Kérdés persze, hogy az énkormdnyzatok
szerkezeti, kapacitdsbeli alkalmatlansidga vagy az alulfinanszirozottsidg veze-
tett-e ehhez a helyzethez. A centralizicié hatésait a koltségekben és a ming-
ségben egyel8re nehéz kimutatni (Horvath M. 2015). Ami tény viszont, hogy az
dllamositassal a helyi tarsadalmak elveszitették a kozvetlen ellendrzés, bele-
sz6las lehet8ségét az életkoriilményeiket érintd alapvetd fontossdgu kozfunk-
cidk gyakorlasaba.

Vajon a jelenlegi helyi és megyei énkormanyzatok felhatalmazasuk, kom-
petencidik és eszkozrendszeriik alapjan képesek-e megfelelni a helyi gazdasag-
fejlesztés sziikségleteinek? Sajitos médon ugyanis a helyi gazdasdgfejlesztés, a
fejlesztéspolitika a helyi énkormanyzatok feladatai kozott sokkal hangstlyosab-
ban szerepel, mint kordbban, amikor a telepiilések tizemeltetése és a kozszol-
galtatdsok megszervezése kototte le elsésorban az dnkormdnyzatok energidit.
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A kordbbi elemzésekbdl kidertilt, hogy a helyi gazdasagfejlesztés rendkiviil
komplex tevékenység, széles skdldn lehet és kell is a kiilonbdz8 szektorok és
szintek szerepl8inek beavatkoznia, egyiittmiikddnie annak érdekében, hogy
egy-egy teleplilés, térség gazdasagi fejlddése elinduljon, fennmaradjon, hogy a
valsagokat kezelni, a valtozdsokhoz alkalmazkodni lehessen. Minden sziikséges
felhatalmazést és eszkdzt birtokolva, minden fontos szereplét elérve is bonyo-
lult feladat mindezeket koherens korményzési intézményi modellbe és muiks-
dési rutinokba terelni. A tovébbiakban ebbdl a bonyolult rendszerbdl az
dnkorményzatok kozjogi szabalyozasi kereteit emeljiik csupéan ki, arra keresve
valaszt, hogy a hazai dnkorményzatok 1j szabdlyozasi helyzete, az 6nallésag, a
kompetencidk és a kozjogilag szabalyozott eszkdzrendszer tekintetében milyen
feltételeket teremt ehhez.

Onkormdnyzati autondmia

Els§ kérdés a kdzponti-helyi viszonyrendszer, az 6nkormanyzati mérlegelési
onéllésdg. A kdzjogi szabélyozési elemek alapjan megéllapithatd, hogy az 6n-
kormanyzati mozgéstér jelentSsen szlikiilt. A torvényességi feltigyelet szigori-
tdsat ugy is felfoghatjuk, hogy az allampolgarokat védjiik meg az onkor-
manyzati jogtalansagoktdl vagy mulasztdsoktél. Ha azonban ezen keresztiil
befolydsolhaté az 6nkormdanyzatok reakcidkészsége és kockazatvallaldsa, ak-
kor az a helyi gazdaségfejlesztési aktivitdsra negativ hatdssal lesz. Az dnkor-
manyzatok hitelfelvételének el8zetes engedélyhez kotése jé példa erre. A
megyei kormanyhivatalok ,,aktuspétlasi” felhatalmazdsa ugyancsak felfoghaté
a miikéddképesség egyik garancidjanak, de egyben az indokolatlan beavatko-
zas lehet8ségének is. A kotelezd tarsulds elrendelésének lehetdsége szintén in-
dokolt lehet, de egyben jelzi, hogy az énkorményzati 6nallésdg tabuként, ha
ugy tetszik politikai értékként kezelése egyaltaldn nem jellemzd8. Az dnkor-
manyzatok 4ltal nydjtandé kézszolgaltatdsokra vonatkozd kdzponti szabalyo-
zas is sokkal szigorubb, esetenként a szervezeti forma, méskor a kapacitds, az
ellatottak szdma vagy a szakmai, min8ségi standardok el8irdsa formdjdban. A
szigorubb szabdlyozds udjfent szolgélhatja a jobb mindséget, az optimalisabb
szervezeti kereteket, de egyben korldtozhatja a helyi mérlegelési lehetSsége-
ket, a helyi igényekhez valé alkalmazkodast. A kézponti és helyi viszonyrend-
szert a centralizdcié irdnydba terelik az erds belligyminisztériumi jogosit-
vanyok, az 6nkormdanyzatokkal valé érdekegyeztetés gyengiilése. Az dnkor-
manyzatok presztizse, hatalma nem hasonlithaté 6ssze a rendszervéltdst ko-
vetd évtizedekkel, amikor képesek voltak bizonyos kiegyensilyozd szerepet
betdlteni (Szente 2012). Mindez természetesen formdalisan és informélisan be-
folyasolja a helyi gazdasdgfejlesztésben, stratégiai tervezésben, koordindcié-
ban elfoglalhaté helyet.
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Korldtozott kompetencidk

A masodik tényez8kor a helyi dnkormdnyzati kompetencidk alakuldsa. Az on-
kormanyzati feladatrendszer szikiilésének negativ hatdsa a helyi gazdasigfej-
lesztésre logikai alapon is prognosztizdlhaté. Evidencia ugyanis, hogy a
vallalkozdsok letelepedésének, mikodésének feltételei kozott fontos helyet
foglal el az adott telepiilés, térség épitett és természeti kornyezetének mindsé-
ge, a szolgéltatdsok skéldja és szinvonala, az élet min8sége, a telepiilés milidje,
az ott él8 emberek elégedettsége stb. Marpedig mindezeket a tényezéket a ma-
gyar dnkorményzatok egyre kevésbé lesznek képesek sajat miikodtetési, fej-
lesztési dontéseikkel kozvetleniil befolyasolni. Természetesen az allami szervek
nem ellenérdekeltek a helyi kdzszolgaltatdsok javuldsdban, de statuszukbdl k-
vetkezden sokkal kevésbé érzékenyek, rugalmasak, és sokkal kevesebb informa-
cidjuk van arrédl, hogy helyben mire van sziikség. A kompetencidk alakuldséban,
differencidléddsdban az egyes telepiiléstipusok eltéré helyzetben vannak. A
kistelepiilések sokat veszitettek, a megyei jogt varosok kevésbé. A megyei on-
kormdanyzatok viszont teljesen elveszitették a kozszolgéltatdsok megszervezé-
sében kordbban birtokolt poziciéjukat. Nehéz eleget tenni a gazdasig- és
tertiletfejlesztésre irdnyuld felhatalmazasnak ilyen vdkuumbhelyzetben. Lénye-
gében a megyei dnkormdnyzatok olyan teriiletek, dgazatok fejlesztésének kér-
déseiben dontenek vagy tdltenének be Gsszehangold, tervezd, forraselosztd
szerepet, amelyekben kozvetlen érintettségiik egyaltalan nincs.

Hidnyos eszkozrendszer

A harmadik tényez8kor a feladatokhoz rendelt eszkdzrendszer, beleértve a
korményzasi intézményrendszer kapacitdsait is. A Helyi dnkormdanyzatok eu-
répai chartdjanak rendelkezéseibdl célszerd kiindulni, amely fontos énéllésa-
gi garancidnak tartja az 6nkormdnyzatok sajit bevételeit, az addztatds jogit,
és azt, hogy az allami tdmogatdsok lehetSleg ne pantlikdzva jussanak az 6n-
korményzati koltségvetésekbe. Nem 6nmagaban a volumen a lényeg, hanem a
bevételek szerkezete és a felhasznélas szabadsdga. Mdas kérdés, hogy a magyar
onkormdnyzatok koltségvetésbdl vald részesedésének drasztikus csokkenése
dnmagdban is elegendének bizonyult a centralizacié rendkiviili er§sédésének
bizonyitdsdra a nemzetkozi Gsszehasonlitdsokban (European Commission
2014; Ladner, Keuffer, Baldersheim 2016). A helyi addztatés szerepe felértéke-
18d6tt, ez akdr az onélldésdg novekedésének jele is lehetne, de a valsdgban
nincs igazdn mozgéstér, ugyanis az énkormdanyzatok rakényszeriilnek a helyi
addztatdsra. A helyi véllalkozdsokat érint8 ipartizési adét példaul az dnkor-
manyzatok kdzel 90%-a kiveti (Darabos 2016). Kérdés, hogy a megvdltozott
bevételi szerkezet keretei kdzott az dnkormanyzatok mennyire tudnak véllal-
kozésbarat addpolitikat folytatni. Még problematikusabb a feladatfinansziro-
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zas bevezetése. Az 6nkormdnyzati charta nem véletlentil vérja el a célhoz ko-
tott tdmogatds korlatozottsagat, hiszen a forrds célhoz kétése egyben a fel-
hasznélas szabadsagat, a mérlegelés lehet8ségét korlatozza. A hazai feladat-
finanszirozasi rendszer az eddigi tapasztalatok alapjan végiil is ide vezetett,
anélkiil, hogy az 6nkorményzatok nagyobb pénziigyi biztonsdgban érezhet-
nék magukat. A forrdsfelhasznélds kotottsége, a hitelfelvétel korldtozdsa és a
forrdshidny Gsszességében nem segiti el8 a helyi gazdasagfejlesztésben villalt
dnkormanyzati szerep hatékony gyakorlasat.

Kétségtelen, hogy az unids tdmogatdsok kivételesen kedvezd helyzetet te-
remtettek a helyi gazdasdgfejlesztési célu beavatkozasok, beruhdzasok finanszi-
rozésdra. Azonban a sajat erd gyakori hidnya, a pdlydzashoz, tervezéshez,
projektek menedzseléséhez sziikséges szervezeti és humén kapacitdsok gyen-
gesége sok dnkormdanyzat szdmdra 4thidalhatatlan akadély. A kistelepiilések
kiildndsen szenvednek a szervezd kapacitdsok hidnyatdl. Nemcsak a kdzszolgal-
tatdsok fenntartdsdnak joga szlint meg, hanem a polgdrmesteri hivatal is, amely-
nek szerepe nem pusztdn a hatdsagi igazgatds, hanem a helyi vezet8k, képvisel6k
és a helyi tarsadalom segitése is. A kistérségi tarsuldsok a pénziigyi tdmogatd-
sok elmaraddsa miatt gyakorlatilag szétestek, a LEADER-akci6csoportok egzisz-
tencidja is megrendiilt. A helyiikbe 1ép8 jarasok csak 1éptékiikben, hatdraikban
hasonlitanak a korabbi térségi egylittmiikodésekre. A jardsok ugyanis a megyei
kormanyhivataloknak aldrendelt dllamigazgatasi egységek, amelyeknek sem a
szervezete, sem a hatdskdre nem kapcsolddik a helyi gazdasagfejlesztéshez.

A nagyobb vdrosok tobb intézményt és funkcidt, szervezeti kapacitast
Grizhettek meg, alkalmas bézisul szolgdlva a helyi gazdasagfejlesztéshez, vala-
mint az unids forrdsok elosztdsaban, illetve felhaszndldsdban nekik cimzett sze-
rephez. Az unids kohézids politika végrehajtdsdnak hazai irdnyitdsi, szervezeti
modellje azonban racéfol az eredeti vdrakozdsokra. Annak ellenére, hogy az
unids szabalyozés kifejezetten Gsztondzte a vérosi integralt fejlesztési progra-
mok alkalmazasat, erre ndlunk csak nagyon féloldalasan keriilt sor. A Modern
varosok programba ugyan viszonylag jelentds forrdsmennyiség terel6dstt, de a
miikddési logika messze van az unids helyi menedzselésii integralt varosfejlesz-
tési programokétdl, s nem nyujt stabil alapot arra, hogy a nagyvarosok kor-
manyzatai valdsdgos, hosszabb tdvon fenntarthatd fejlesztési szovetségeket
hozzanak létre a helyi gazdaség szereplGivel.

Még inkdbb igaz ez a megyei 6nkormanyzatokra, amelyek szerepet kaptak
a térségi fejlesztéspolitikdban, kiilondsen a Teriilet- és telepiilésfejlesztési
operatfv program (TOP) végrehajtdsdban. A TOP irdnyité hatésdga azonban
kdzponti szerv, és még a kdzrem(ikoddi szervezet szerepét sem az Snkormany-
zatok, hanem az Allamkincstar tolti be. A megyei 6nkormanyzatok kétségtele-
niil csak korldtozottan alkalmasak érdemi integrdld, koordinativ funkcidk
vallaldsara a sziikséges szervezeti kapacitdsok és a sajat forrdsok hidnyaban. A
korabbi regiondlis fejlesztési ligynokségek szétestek, a megyei kozgytilések
mellett miikdds hivatalok a szik értelemben vett adminisztraciét, nyomon
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kdvetést képesek elvégezni, de a valdsdgos fejlesztéspolitika szdmara nem tud-
nak sem informdciét, sem tudést szolgaltatni. A megyei dnkormdnyzati testii-
letek felhatalmazasa a k6zépszint(i koordinaciéra papiron maradt, hidnyoznak
azok a platformok, amelyeken az érintett szerepléknek érdemi egyiittmiiks-
désre nyilna lehet8sége. A telepiilési Snkormdanyzatokkal vald kapcsolattartéds
formalitdsokba merevedett, a megyei jogi vdrosokkal valé egylittmiikédés
szervezeti ,.kényszerét” feliilirja az egymadstdl elszigetelt forrdselosztési és ter-
vezési mechanizmus.

Konkluzié

Az elméleti szakirodalom szemlézése alapjan allithatd, hogy a helyi gazdasag-
fejlesztésben a helyi 6nkormdanyzatnak kulcsszerepe van, mert legkdzelebb van
az érintettekhez, a legkevésbé van dgazati mechanizmusokba zarva, tehat képes
komplex, integrélt dontéseket hozni. A fejlesztéspolitika hatékonysdga nem-
csak a makrogazdasagi beavatkozasok, politikdk, tdmogatési eszk5zok milyensé-
gével flugg Ossze, hanem a helyi kormdnyzds kapacitasaival is és ezzel szoros
Osszefiiggésben tarsadalmi bedgyazottsagaval, komplexitdsaval, nyilt vagy zért,
hierarchikus vagy horizontdlis jellegével.

Magyarorszagon a helyi 6nkormanyzatok nemcsak kdzhatalmi poziciét ve-
szitettek, hanem részben e veszteség nyomén helyi kapcsolatrendszereik sem
igérkeznek alkalmasnak a helyi forrdsokra és szovetkezésre alapozott gazdasag-
fejlesztési stratégia kovetésére. A kordbban is torékeny, sok szempontbdl aszim-
metrikus hatalmi szerkezetben az 6nkormanyzatok periféridra kertiltek, nemcsak
a kormanyzds nemzeti, hanem helyi dimenzidjéban is. Ha ,,csak” a kormdnyzasi
pozicidkat vessziik szemiigyre, akkor a tanulmdny elején feltett kérdésre nemle-
ges valasz adhatd. A kérdés az, hogy a kedvezdtlen kdzjogi keretek és eszkoztar
ellenére képesek lesznek-e az 6nkormanyzatok sikeres helyi gazdasagfejlesztést
generdalni, vagy kik és milyen sikerrel veszik 4t ezt a szerepet.
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