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25 éves a tertiletfejlesztési torvény

Tertiletfejlesztes €s kozigazgatas
A teriiletfejlesztési torvény és a kozigazgatads valtozasai

1996-2021

Koszonom a lehetdséget, hogy az
elmult évtizedek fejleményei tiikrében
ujra feltehessem a kérdést, hogyan fligg
Ossze a teriiletfejlesztés és a kozigaz-
gatas. Amikor évtizedekkel ezeldtt egy
konyv megirdsara vallalkoztam hasonld
cimmel (Palné, 1999, 2001), hatarozott
véleményem volt, amit kutatasi eredmé-
nyeim is alatdmasztottak, hogy a teriilet-
fejlesztés, a regionalis politika komoly
hatast gyakorol a kozigazgatasra Europa-
ban, de kiillonosen Magyarorszagon. Az
elmult husz év azonban sok tekintetben
racafolt az akkori véleményemre, illetve
az akkori reményekre. Kozeledve az eu-
ropai unids csatlakozashoz nem csak a
konyv szerzéjeként, szakemberként vol-
tam optimista, és feltételeztem azt, hogy
a rendkiviil aktiv és nagy szorgalommal,
lelkesedéssel abszolvalt felkésziilési pe-
riodus elvezet a valdban decentralizalt,
regionalizalt teriileti kormanyzasi mo-
dell kiépiiléséhez, de erre utaltak azok a
reformtorekvések, és maga az 1996-ban
elfogadott teriiletfejlesztési torvény is,
amelyek az unids kormanyzasi filozofi-
aval, a decentralizacioval és szubszidi-
aritassal, regionalizmussal 6sszhangban
voltak. 2021-ben azonban egy totalisan
mas teriileti kormanyzasi rendszer ¢€s re-
gionalis politika miikodik Magyarorsza-
gon. Ebben az irdasomban a miértekre és

hogyanokra torekszem valaszokat meg-
fogalmazni.
A teriiletfejlesztésrél szolé torvény

metamorfoézisa diohéjban

Az volt a szandékom, hogy eldsz6r nyomon
kdvetem a teriiletfejlesztésrol szolo torvény mo-
dositasait 1996 6ta, majd Osszevetem a torvény
valtozasait a teriileti kozigazgatasban végrehaj-
tott reformokkal.

Mar a teriiletfejlesztési torvény modositasa-
inak a szama is iizenetértékd. Tizenharom évben
keriilt sor a torvény modositasara, 2010 utan szin-
te minden évben, bar a legjelentdsebb valtozasok
2011-ben kovetkeztek be. A tdrvény szdvege
jelentdsen boviilt, miutan megvaltozott a szaba-
lyozasi modell, az eredetileg a kereteket és az
elveket rendezd kerettorvény helyébe bizonyos
elemeket részleteiben szabalyozo, el6ird szoveg
alkotja a jelenlegi torvényt, bar tovabbra is boven
mozgasteret hagyva a kormanyzati szintti, ad hoc
szabalyozasnak is.

A valtozasok tanulmanyozasakor arra ju-
tottam, hogy reménytelen a torvény killonbozo
helyeit egymassal dsszevetni, helyette arra torek-
szem, hogy a valtozasok iranyat ragadjam meg,
ami a szovegszerl elemzésekhez képest jobban
alkalmas a lényegi valtozasok megragadasara.

A torvény preambuluma a gydkeres valtozast
még nem tiikrozi, 1atszolag ugyanazok a fejlesz-
téspolitika céljai, bar a szocialis piacgazdasag ki-
fejezés kikertilt a torvény szovegébal.
Intézmeények és szintek

A lényegi valtozasok az intézmények szaba-
lyozasaban kovetkeznek be, nem véletleniil. A
torvény eredetileg is ,,intézménycentrikus” volt,
elsésorban azt szabalyozta, hogy mely szereplok
fognak részt venni a fejlesztéspolitika dontésho-
zasban. Ha figyelmesen olvassuk a toérvény szo-
vegeket, az is kidertil, hogy a tervezésben valo
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részvételben szélesebb a felhatalmazas, mint a
forraselosztasban, ami a torvény meglehetdsen
elnagyolva rendez, teret hagyva a konkrét forra-
sok, programok feletti dontéshozas kormanyzati
szintli rendezésének.

A fejlesztéspolitikai iranyitasaban az 1996-os
torvény még tobb teret adott a nyilvanossagnak
¢s a demokratikus képviseleteknek, bar hajlott a
partnerség jegyében a korporativ érdekérvénye-
sités preferalasdra. A parlament szerepe erdsen
visszaszorult, hiszen az orszagos fejlesztési és
tertiletfejlesztési koncepcio elfogadasa messze
nem ad lehetdséget érdemi iranyitasra. Az, hogy
a teriileti folyamatok alakulasar6l mar csak négy-
évente kell beszamolot késziteni, szakmai érvek-
kel alatamaszthaté valtozas. A teriiletfejlesztés-
hez kot6dd forrasok felhasznalasa is legfeljebb
négy évente keriil a parlament elé, ami nyilvan-
valéan nem jelent érdemi kontrollt a kormany
felett. Az uniés forrasokra vonatkozd tervezés,
programozas is megkeriili a valasztott képviseleti
intézményrendszert. A régiok, kiemelt térségek
meghatarozasa sem parlamenti hataskor, csak
a budapesti agglomeracid és a Balaton kiemelt
udiilokorzet rendezési tervének az elfogadasa
maradt parlamenti hataskor. A parlament torvény-
ben rogzitett jogositvanyai tehat egyaltalan nem
biztositanak érdemei szerepet a teriiletfejlesztés-
ben. Ez azért aggalyos, mert olyan szakpolitikai
teriiletrl van szd, amelynek tarsadalompolitikai
szerepe kiemelkedd, ezért mindig helyet kell,
hogy kapjon széleskorii politikai mérlegelés is.
De kiilondsen aggalyos a kormany szinte abszo-
Iut felhatalmazasa az ebben a ,,szakpolitikaban”
rendelkezésre allo, elsésorban uniods forrasok fe-
lett. Sajatos modon azonban ezt a kérdést terii-
letfejlesztési torvény lényegében megkertili, vagy
legalabb is nagyon indirekt modon érinti, amikor
emliti példaul az operativ programokat.

A kormany nemcsak a magyar kormanyzati
¢és politikai rendszer szisztematikus atalakuldsa
részeként informalisan, hanem a teriiletfejleszté-
si torvény modositsa nyoman is jelentsen erd-
s0dott. A kormany kulcspozicioba keriilése jol
latszik a feladatok jelentésen meghosszabbodott
felsorolasan, felhatalmazva altalaban a regionalis
politika érvényesitésére, példaul a tervezésre, a
régiok lehatarolasara, a tamogatott térségek (ja-
rasok, régiok) szabad vallalkozasi zonak, kijelo-
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Iésére. Inkabb szimbolikus értéke miatt emliten-
dod, hogy a kormany kapott jogot az EU Régiok
Bizottsagaba a magyar tagok delegalasara. Az
eljaras ellentmondasa, hogy a delegaltak feladata
nyilvanvaléan nem a kormany érdekeinek képvi-
selete lenne.

A megvaltozott logika és értékrend nagyon
jol tikkrozddik a partnerség elvének atértelmezé-
sében. Mar az is mutat bizonyos fogalomzavart,
hogy a torvény megkiilonbdzteti a konzultativ és
érdekegyeztetési forumokat, de nem hatarolva el
vilagosan sem a funkcidjukat, sem az dsszetételii-
ket. A partnerség lényegében a kollektiv dontés-
hozas elve, az érdekegyeztetés viszont legfeljebb
konzultacios kotelmet jelent a dontéshozd sza-
mara, a két szerepet elvalasztani, meglehetdsen
nehézkes. A térvény eredeti szovege az orszagos
iranyitasi szint keretében szabalyozta az Orsza-
gos Teriiletfejlesztési Tanacsot, ez a testiilet azon-
ban mar nem létezik. Az orszagos szintli egyez-
tetés szamara létrehozott testiiletben (OTEF) a
kormany, bizonyos tipusu onkormanyzatok (bar
nem azok konkrét orszagos szovetségei) €s a ki-
emelt térségek kaptak helyet. A testiilet messze
nem involval minden fontos szereplét és szektort,
de a legnagyobb szépséghibdja a szabalyozasnak,
hogy lényegében egyetlen dontési kompetenciaja
sincs.

Az eredetileg nem tal hangstlyos miniszteri
kompetencidk helyére a jelenlegi torvényben mar
meglehetdsen Osszetett szabalyozas jelenik meg
a minisztériumi szint{i iranyitasrol, kiilon emlitve
4~ miniszter mellett, a rendezésért, a stratégiai
fejlesztésért és a telepiilésfejlesztésért felelos mi-
niszterek jogositvanyait. A stratégiai tervezésért
felelés miniszter egyeztet az dnkormanyzatokkal,
nem tudni azonban, hogy milyen garanciak védik
ezt a tipusu ,,partnerséget”.

Ami a teriileti irdnyitasi szintet illeti, mar
1996-ban sem volt vilagos a helyzet. Akkortajt
szakmai és politikai konszenzus sem volt arrol,
hogy milyen teriileti Iéptékben lesz a fejlesztés-
politika igazan hangstlyos. Kiilondsen a nagyré-
giokat lebegtette a tdrvényhozo, mar csak azért
is, mert vita folyt a torvénykezés idején a régiok
szamarol, székhelyérol, elnevezésérdl. A bizony-
talansagot az jdonsag magyarazta, hiszen nem
voltak a régidknak hagyomanyai, nem volt regi-
onalis identitéds, és adaz kiizdelem folyt a régid
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székhely pozicidért is az esélyes megyeszék-
helyek kozott. A vita 1998-ban zarult le, a hét
NUTS2 régié intézményesiilt, felalltak a regio-
nalis fejlesztési tandcsok. A fejlesztési tanacsok,
mint lényegében korporativ testiiletek dsszetétele
valtozott az id6k soran. Amikor még ugy tiint,
hogy a tanacstagsag, a tanacson beliili eréviszo-
nyok a teriileti és kormanyzati szereplék kozott
valdsagos dontési poziciot jelentenek, a torvény-
hoz¢6 ,rasegitett” a kdzponti érdekérvényesitésre
tobbi teriileti szinten is. A regionalis fejlesztési
tanacsok egy viszonylag rovid iddintervallum-
ban, az unioés csatlakozas el6tt ugy tint, hogy
hangstlyos szereplékké valnak, amit nem csak
a csatlakozashoz kot6do forrasabszorpeios kove-
telményeknek vald megfelelés, hanem a politikai
regionalizalasi szandék is tamogatott. Az unios
csatlakozast kovetden a fejlesztési tanacsok befo-
lyasa jelentéktelenné valt, a tényleges dontéseket
az iranytd hatoésagok hoztak, mar nem csak az
unids partnerség elvének ellentmondva, hanem a
politikai érdekérvényesités vertikalis csatornait is
végképp az informalis sziirkezonaba terelve.
Hogy a régiok nem valtak végiil is stabil fej-
lesztéspolitikai 1éptékké, az nem a teriiletfejlesz-
tési torvényen mulott, bar annak modositasa zarta
le az évtizedes régidvitat azzal, hogy megsziintet-
te a regionalis fejlesztési tanacsokat. A helyiikre
1épd un. regionalis egyeztetési forum még formai
szempontbol sem igérkezett alkalmasnak a regio-
nalizmus ¢életben tartasara 2011 utan, mint ahogy
térségfejlesztési tanacsok és megyei egyeztetd
férumok sem képesek a teriileti szereplok sza-
mara érdekérvényesitési lehetéséget nyujtani. A
regionalizmus ugyan tovabbra is ott kisért a ,,fej-
lesztéspolitika foldrajzaban”, hiszen a torvény a
funkcionalis régiok fogalmai ernydje alatt foglal-
kozik a kiemelt térségekkel (a kotelezok mellett
lehetséget adva tovabbiak létrejottéhez is az
érintett megyei dnkormanyzatok kezdeményezé-
se alapjan), ahol az un. térségfejlesztési tanacsok
miikddnek, kormanybiztosokat nevez ki a gaz-
dasagfejlesztési zondkban (régidkban), szabad
vallalkozasi zonakat jelol ki. Ez a térkép, illetve
funkcionalis régio-rendszer azonban barmikor at-
rajzolhato, az aktualis kormanyzati hatalom szan-
dékai mentén. Még a NUTS séma is valtozott a
kozponti régio és a févaros szétvalasztasaval, de
ennek a tényleges dontéshozashoz és forraselosz-
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tashoz sok koze nincs. Nem véletlen, hogy jelen-
leg nagyobb figyelem iranyul a kiemelt térségekre
(szamuk gyarapodik), amelyek vonatkozasaban a
kormany befolyasa szinte korlatlanul érvénye-
siilhet, kiilonGsen a forraselosztas tekintetében.
Kiilonosen furcsa, hogy mikdzben a torvényben
néhany kiemelt térségre vonatkozdan igen rész-
letes szabalyok vannak, addig a fovarosi agglo-
meracid csak a rendezési tervezés szabalyozasa
formajaban szerepel, mikdzben éppen ez a térség,
illetve a ,,hivatalos agglomeracional” 1ényegesen
nagyobb kozponti régio fejlesztéspolitikai szere-
pe nyilvanvaloan meghatarozo jelentdségii.

A megyei szint elvileg egyszerlibb helyzetben
volt 1996-ban, hiszen ebben a 1éptékben miikodott
az allamszervezet, és a megyei Onkormanyzatok
is megfeleld legitimacioval rendelkeztek volna a
tervezéshez és forraselosztashoz. A térvény azon-
ban tudatosan megkeriilte az 6nkormanyzatokat,
mar csak azért is, mert az dnkormanyzati torvény
mar megemlitette, hogy a megyékben fejlesztési
tanacsok jonnek létre. A megyei teriiletfejlesztési
tanacsok a torvény hatalybalépése utan elényt él-
veztek a masik szintekkel szemben, éppen azért,
mert intézményi beagyazottsaguk okan a miiko-
déshez sziikséges kapacitasok rendelkezésre all-
tak.

A torvény hatalyba Iépése Ota eltelt 25 év-
ben latszolag a megyék pozicidja szilardult meg,
tuléltek a régidkat, s a fejlesztéspolitikdban meg-
kaptak azt a koordinacids, tervezési szerepkort,
részletez$ szabalyozassal, eszkozokkel, eljaras-
rendekkel alatimasztva, amit az uj nkormanyza-
ti torvény az altalanos felhatalmazassal politikai/
hatalmi értelemben is megerdsitett. S6t a torvény-
ben nevesitve kaptak kiilon vidékfejlesztési fel-
hatalmazast is, amibdl ugy tlinik, hogy a ruralis
térségek felzarkoztatasa és az urbanizalt varosok
fejlesztése kiilon intézményi keretek kozé ke-
riilne, alaposan atértékelve a falvak horizontalis
egylittmiikodésének és a varosok térszervezd
funkcidjanak szerepét, terepét.

A kistérségek helyzete sokkal bonyolultabb
volt az intézményesités szempontjabol, mikozben
erre a Iéptékre valoban sziikség volt a kozségi on-
kormanyzatok elaprézottsaga és a varosok elha-
nyagolt és kozpontilag nem is 0sztonzott korzeti
szerepkore miatt. Ebben a 1éptékben mutatkozott
igazan egyiittmikodési hajlandosag is a kisebb
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telepiilések kozott, amihez a teriiletfejlesztésrol
sz616 torvény erds motivaciot adott, és hozzaja-
rult ahhoz is, hogy ebben a 1éptékben az dnkor-
manyzatok nem csak fejlesztési célokra, hanem
kozszolgaltatasi feladatokra is megszervezddtek.
A kistérségi teriiletfejlesztési tarsulasok maig
szerepelnek a torvényben, de a szerepiik, jelen-
tdségilik nagyon sokat valtozott. Mig az 1996-os
torvény, ha ugy tetszik indirekt modon, kiviilrél
motivalta a kozigazgatds térbeli formalodasat,
addig a jelenlegi hatasrendszer forditott. A jara-
sok, mint allamigazgatési egységek megjelennek
a torvényben a tamogataspolitika kereteként, eg-
zisztencialis bizonytalansdgba sodorva a korabbi,
alulrdl szervez6dd kistérségeket. A kistérségek
meg is szlintek, mint hivatalos teriileti egységek,
a tarsuld Onkormanyzatokon mulik, hogy mi-
kddnek-e tovabb és milyen teriileti formacidban.
Tény, hogy a teriiletfejlesztési torvény lehetdség-
ként emliti a kistérségi teriiletfejlesztési tarsula-
sokat, de valdsagos helyt nem jeldl ki az egyéb-
ként is kaotikus térségi intézményi modellben.

A torvénymodositasok szovegét elemezve
az egyéni orszaggyllési valasztasi korzeteket
nem is lehetne érinteni, hiszen nem taldlunk a
torvényben erre vonatkozo6 szabalyt. A tényleges
gyakorlat azonban azt mutatja, hogy ez a teriileti
formacio sokkal virulensebb a kistérségnél, vagy
akar a jarasoknal. A megyénél kisebb léptékben
tehat harom formacié ,,versenyez egymassal”, a
kistérség, a jaras és az egyéni orszaggytilési kép-
visel6i valasztokorzet, amelyek ugyan hasonlo
méretliek, de nem fedik egymast. Hozzatehetjiik
még a LEADER csoportokat, amelyek a vidékfej-
lesztés ,,agazataban” miikodnek, akkor végképp
tarka a kép, de igazan még sincs verseny vagy
parhuzamossag. Ugyanis az egyéni orszaggytlési
képvisel6i korzet ,,gy6zott” a gyakorlatban. Az
orszaggytlési képviselok ugyanis nagy aktivitast
mutatnak a fejlesztéspolitikaban, pontosabban a
forraselosztasban, mikdzben a fejlesztéspolitikai
dokumentumok, a programozasi, elosztasi, pa-
lyazati mechanizmusok hivatalosan mas terekben
gondolkodnak. Az orszaggyiilési egyéni valasz-
tasi korzetek a jelenlegi valasztasi rendszerben
az egyetlen térbeli egységek, hiszen nincsenek
megyei listak, a régiok pedig végképp lekeriiltek
a politikai, kozigazgatasi térképrél. Az egyéni
képvisel6i korzetek nem tekinthetdek ,,alulrol
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szervez0dd kozosségi” tereknek, ahogy eredeti-
leg a kistérségeket kezelték. Sokkal inkabb annak
a kormanyzasi ¢és fejlesztéspolitikai modellnek
a részei, amelyben a hatalmi, forraselosztoé koz-
ponttal vald vertikalis logikaju Gsszekapcsolas
funkciojat latjak el.

Osszegzés

A torvény szovege Osszességében egyre
részletez6bbé valt, jellegében pedig kozelebb
keriilt az agazati logikdhoz, felmorzsolédott az
az eredeti misszi6, amitél a teriiletfejlesztési
torvény jelent6sége tulment a fejlesztéspolitikai
technikai szabalyozasanal. Az eredeti misszio, a
regionalizmus eszméjének érvényesitése mara
teljesen elparolgott a szovegbdl a tamogato poli-
tikai szandék és kormanyzasi kontextus hianya-
ban.

A torvénymodositasok nem egyszeriien
technikai jellegliek, nem egyszertien alkalmaz-
kodtak a fejlesztéspolitikai uj kihivasokhoz,
korrigéltdk az eredetileg nem kalkulalt miko-
dési zavarokat, hanem a torvény lelkét tlintették
el, azokat az alapelveket, amelyek ezt a torvényt
eredetileg felemelték egy szakpolitika szakmai,
intézményi megalapozasabol a politikai, kor-
manyzasi dimenzioba. A regionalizmus, a de-
centralizacid és partnerség elvei az unios csatla-
kozas elGszobajaban nyitott, nagy mozgastérrel
rendelkez6 autonomiak létrejottét tette lehetove,
illetve ebbe az iranyba motivalta kormanyza-
tot. A torvény a regionalizmus szellemiségét,
kultarajat akarta bevezetni, de elszalasztottuk a
lehetdséget. Az 1996-0s torvény természetesen
inkabb programozo, a jovot alakitd, megalapo-
76 missziot toltott be, mig a mai szoveg sokkal
inkdbb a végrehajtasban résztvevd intézmények
feladatait és mozgasterét jeldli ki, ha ugy tetszik
visszatér a ,,normalis” kozpolitikai, agazati tor-
vények rendeltetéséhez. Ez a valtozo funkcio
akar érthet6 is, hiszen a mindennapi tapaszta-
latok mutatnak ra az eredetileg elképzelt sza-
balyok hibaira, tévedéseire. Mégis a valtozasok
sokkal inkabb arra utalnak, hogy folyamatosan
csokkent a bizalom az autonémiak (jelen eset-
ben az dnkormanyzatok és fejlesztési tanacsok)
irant, szorosabbra fogva a gyeplét az egyre pre-
cizebb fogalmak, eljarasrendek bevezetésével.
A torvény szellemisége, funkcidja valtozott meg
gyokeresen, hogy ezt megeértsiik, meg kell vizs-
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galni, hogyan valtozott meg a torvény, illetve
a fejlesztéspolitika, mint szakpolitika politikai,
kormanyzasi kornyezete.

Politika és kozigazgatas

Az énkormanyzati decentralizacio korszaka

Kérdés, hogy a valosagos decentralizaci6 hi-
anya tette a teriiletfejlesztési intézményrendszert
diszfunkcionalissa, vagy a teriiletfejlesztési po-
litika teremtette intézményi modell 6nmagaban
hordozta a kudarcot? Melyik rendszer gyfirte le
a masikat? Sajnos, mindkét opcidé ugyanoda ve-
zetett.

Akoényvem eredeti cime, mint emlitettem ,,re-
gionalis politika és kozigazgatas™ volt, azt vallva,
hogy a regionalis politika, mint szakpolitika erds
hatéassal van a kozigazgatasra, és megforditva, a
kozigazgatas is erds hatassal van a regionalis poli-
tika minéségére, hatékonysagara. Mara moédosult
a véleményem, legalabb is a hazai tapasztalatok
alapjan. A politika altalaban, vagy ha ugy tetszik
a hatalom modellje sokkal er6sebb hatassal van a
kozigazgatas, a teriileti kormanyzas formalodasa-
ra, mint ahogy a regionalis politika is sokkal in-
kabb politika, mint kozigazgatas fliggd, a hatalmi
logika sokkal inkabb jellemzi, mint az igazgatasi
szakszeriség. A regionalis politika elveszitette
azt a szerepét, ami szerte Europaban jellemz6
volt, egy j kormanyzasi stilus (governance), a
partnerség ¢és a decentralizacid megteremtését
motivalva. 1996-ban a teriiletfejlesztési torvény
ebbe a trendbe illeszkedett, mert a kormanyz6 elit
¢és a tarsadalom, a gazdasag szerepléinek tobbsé-
ge is ebben volt érdekelt. A szakpolitikai szandék
és a kormanyzasi, politikai kontextus egymast
tamogatta. De az utobbi 25 év fejleményei raca-
foltak erre az dsszhangra, amit talan akkoriban is
csak szinlelt a torvényhozo, vagy lealabb is a tor-
vény végrehajtoi. Tul gyorsan valtozott ugyanis a
kormanyzati szerepldk attitiidje a decentralizacio
¢és partnerség iranyaban, ami arra utal, hogy nem
gyokerezett mélyen a nyitott, partnerségi, decent-
ralizalt kormanyzasra vald szandék. Az eredeti
fejlesztéspolitikai modell ugyanis a teriileti sze-
replok erésd6dé kapacitasaival és névekvo moz-
gasterével szamolt, ennek azonban az ellenkezdje
kovetkezett be.

A tovabbiakban a teriileti kormanyzasi rend-
szer alakuldsat elemezziik abbdl a szempontbol,
hogy milyen kontextust jelentett a teriiletfej-
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lesztés, regionalis politika kormanyzasahoz. Az
ezerszer megfogalmazott kiinduldpont, miszerint
a magyar onkormanyzati rendszer helyi szintje
rendkiviili modon elaprézdodott, mikdzben a terii-
leti szint gyenge, erés determinizmust jelentett a
teriiletfejlesztés intézményesitése szamara 1996-
ban. Fontos azonban hangsulyozni, hogy termé-
szetesen az dnkormanyzati modellnek szamtalan
elénye volt a korabbi tanacsrendszerhez képest.
A bottom up logika, a helyi kozosségek bevo-
nasanak a lehetdsége mindenképpen kedvezd
a helyi gazdasagfejlesztés kozosségi modellje
szempontjabol (G. Fekete, 2015, Finta, 2017).
Az is tény, hogy a kistelepiilési onkormanyzatok
vezetése viszonylag hamar felismerte az egyiitt-
miikodés elonyeit kistérségi 1éptékben, hiszen
mar a kilencvenes évek elején 1étrejottek a kis-
térségi szervezddések, alapvetden civil szervezeti
formaban. Ahogy a kozigazgatas szervezésében
is elindult a tarsulasi rendszer 0sztonzése, a fal-
vak tobbsége elfogadta a tarsulasi rendszert az
egyiittmiikodés kereteként. A varosok kevésbé
mozdultak az egyiittmiikodés iranyaba, inkabb
akkor, amikor mar rakényszeriiltek, illetve elemi
érdekiikké valt a fentrél jovo motivalas hatasara.
Osszességében az allithato, hogy a telepiilési on-
kormanyzatok szuboptimalis mérete onmagaban
nem lett volna akaddlya annak, hogy a teriiletfej-
lesztésben fontosabb szerepet vallaljanak, és sajat
mozgastérrel rendelkezzenek. Tény ugyanakkor,
hogy a regionalis politika meghatarozo 1éptéke
»~regionalis”, ami nem kevés fejtorést okozott a
teriiletfejlesztési torvény megalkotdinak, miutan
a kozépszintl kozigazgatas tekintetében teljes bi-
zonytalansag jellemezte a politikai, s6t a szakmai
elitet is.

A regionalis szint azért jelentett gondot,
mert a hazai kozigazgatasban ennek a 1éptéknek
(NUTS2) nem voltak el6zményei, leszamitva
néhany modernizacids igényl feliilrdl vezérelt
sikertelen reformkisérletet. A megyék pozicio-
it évszazadokon keresztlil nem veszélyeztette
komoly politikai szandék, mar csak azért sem,
mert tobbnyire a kozponti hatalom akaratat ér-
vényesitették, s nem a ,teriileti érdekeket”. Ez a
kényelmes pozicio valtozott meg gyodkeresen a
rendszervaltassal. Az els6 onkormanyzati torvény
megfosztotta tronjuktol a megyéket anélkiil, hogy
gondokosodott volna a potlasukrol.
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A megye-kérdés a hazai szakirodalom slager-
témaja volt, a politikai kozbeszédet azonban alig
érintette meg, hiszen az emberek és a politikusok
tulnyomo tobbsége igazan megélt élményekkel
vagy tudassal sem rendelkezett a kdzépszint elvi
és gyakorlati szerepérdl. Ugy is fogalmazhatunk,
hogy igazan senkinek sem hidnyoztak a megyék,
mi tobb, a kozhatalmi szerepldk tobbsége helyi és
kozponti szinten kifejezetten a kiszoritasukra to-
rekedett. Az elsé dnkormanyzati torvény 1994-es
modositasa soran ugyan érzékelhetd volt a szan-
dék a megyei dnkormanyzatok konszolidalasara,
de egyben arra is, hogy a fejlesztéspolitikaban és
forraselosztasban ne kaphassanak szerepet. Ezért
oda nem ill6 moédon az 6nkormanyzati torvény
hozta 1étre a fejlesztési tanadcsokat a megyékben,
bar felallitasukra csak 1996-ot kovetden keriilt
SOr.

Kétségtelen, hogy a kdzépszinten érzékelhetd
hiany, a megyékkel szembeni averzid is hozza-
jarult a kozigazgatasi regionalizalas gondolata-
hoz, a méreteket és a hatarokat azonban nem a
kozigazgatasi racionalitds, hanem a kohézios
politikai forrasok abszorpcidjanak szempontja
hatarozta meg. Hogy a 2002-ben és 2006-ban
hivatalosan is meghirdetett regionalis reform ku-
darcba fulladt, azt nem csak a rendeltetéssel kap-
csolatos bizonytalansagok, a regionalis identitas
hianya, a megye/régié székhely varosok rivali-
zalasa magyarazza, hanem a valosagos politikai
szandék ambivalencidja is (Palné, 2016). Kétség-
telen, hogy a hangoztatott és a bujtatott szandék
ellentmondasa sok kart okozott mind a kozigaz-
gatasban, mind a fejlesztéspolitikaban. Olyan
integrativ funkciok tlintek el a kozigazgatasbol,
ami a fejlesztéspolitikai tervezés, koordinacio, ér-
dekérvényesités és szakmai kapacitasok kiépitése
terén is hatékonysag romlashoz, s végs6 soron a
teriileti kiilonbségek novekedéséhez, a fejletlen
térségek leszakadasahoz, stagnalasahoz vezetett.

Kérdés, hogy a varosok, a fejlesztési polu-
sok vajon nyertesei vagy vesztesei voltak a ko-
z¢épszint kiiiresitésének? Sziikségiik volt-e a va-
rosoknak, kiiléndsen a nagyobbaknak a megyék
»gyamkodasara™? Szarmazott volna szinergia a
varosok és a kornyékiik, illetve a megyék kozot-
ti egyiittmiikddésbdl, korlatozta volna a megyék
egész teriiletére kiterjedé koordinacid a varosok
onallosagat? Ezekre a kérdésekre inkabb felté-
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telezésekkel, semmint kutatasi tapasztalatokkal
lehet valaszolni, bar az utébbi iddben megélén-
kiilt a figyelem a varosok térszervezd szerepe
irant (Rechnitzer - Berkes, 2021, Somlyodyné,
2019). Annyi mindenesetre kijelenthetd, hogy a
kozjogi, onkormanyzati és allamigazgatasi szaba-
lyozas inkabb elvalasztotta ezeket a szereploket,
mikozben a fejlesztéspolitika belso logikajabol az
integraltasag, a helyi er6forrasok és torekvések
Osszekapcesolasanak elényei kovetkeznének.

Az allami centralizdcio korszaka

Az el6z6 korszak ugyan szamtalan struktura-
lis problémaval kiizdott, és a finanszirozas tekin-
tetében egyre inkabb korlatozta az onkormany-
zatok mozgasterét, mégis Osszességében egy
decentralizalt kormanyzasi modellként jellemez-
hetd, amelyikben érvényesiiltek bizonyos szak-
politikai racionalitasok, célok is, természetesen a
politikai érdekek erds befolyasa mellett.

Az utobbi 10 év azonban mar leplezetleniil
a centralizacio jegyében zajlott, nem csak a fej-
lesztéspolitikaban, hanem a korményzas teljes
rendszerében. Az alaptorvény, majd az 0j 6nkor-
manyzati torvény, az allamigazgatasra vonatkozo
szabalyozas a korabbi torvénykezéshez képest
sokkal koherensebb médon egy iranyba mutat,
koncentralni és minél tavolabb vinni a helyi, te-
riileti szintektdl a hatalmat. Az 6nkormanyzatok
kozszolgaltatasi szerepének alapos megnyirba-
lasa a fejlesztéspolitika szempontjabol is kovet-
kezményekkel jar. Mikdzben az 6nkormanyzatok
mar nem felelések a kozoktatasért, egészség-
igyért, kiszorulnak a muszaki infrastruktira mi-
kodtetésébol egyre tobb teriileten, mégis altalanos
felhatalmazasuk révén 6k a kedvezményezett-
jei a fejlesztési forrasoknak. Az ellentmondast
csak ugy lehet feloldani, ha egyre nagyobb az
aranya az agazati logikaju és menedzselést fej-
lesztési programoknak az integraltakhoz képest.
Az Onkorményzatok inkabb vendégszereplok a
fejlesztéspolitikaban, hiszen nem rendelkeznek
atfogo eszkozrendszerrel, st informacidval sem
egy-egy térség, telepiilés fejlodésének koordi-
nalasaban. Kétségtelen, hogy az dnkormanyzati
torvény nevesitette a helyi dnkormanyzatokat a
telepiilésfejlesztésben, a korabbi atfogd szabalyo-
zassal ellentétben sokkal részletesebben sorolva
az 6nkormanyzati feladatokat, beruhazasi eljaras-
rendeket, intézményi, finanszirozasi elemeket, de
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nem nyujt garanciakat a feladatok allamositasa,
kiszervezése, egyre szigorodd szabalyozasa, fel-
iigyelete, finanszirozasa szempontjabol.

A szikiil6 felhatalmazast és mozgasteret még
tovabb korlatozta a pandémia kdzjogi szabalyo-
zasa, a finanszirozasi kondiciok tovabbi megnyir-
balasa (Palné et al, 2020).

A megyei Oonkormanyzatokra vonatkozo koz-
jogi szabalyozas meglehetésen sziikszavu, mind az
alaptorvényben, mind az 0j nkormanyzati térvény-
ben. Elismerik ugyan teriileti 6nkormanyzati statu-
szukat, de az Helyi Onkormanyzatok Eurépai Char-
t4jaban elvart altalanos felhatalmazashoz képest
meglehetdsen sziik korben jelolik ki a feladatokat
(teriilet, vidék fejlesztés, rendezés és un. koordina-
cio), amelyeket a teriiletfejlesztési térvény részletez.
Mint tudjuk, ez a felhatalmazas azonban nem juttat-
ta a megyéket érdemi fejlesztéspolitikai szerephez,
az un. koordinéci6 tartalma pedig homalyban ma-
radt mind a szabalyozas, mind az onkéntes feladat-
vallalas dimenzidjaban (Palné, 2019).

Az dnkormanyzati szektorhoz képest jelent6-
sen megnovekedett kozvetlen allami szolgaltatas
szervezés és agazati politikai, hatosagi teriileti
feladatellatas (a korményhivatalok és jarasi hi-
vatalok keretében) sajatossagai megérnének egy
misét, pontosabban alapos, elfogulatlan empi-
rikus kutatasokat, mert csak nagyon mozaikos
¢és felszines informaciok allnak rendelkezésre.
(Tallézva a kurrens, kozigazgatassal foglalkozo
folyoiratok (Uj magyar kozigazgatas, Comitatus,
Pro Publico Bono) utobbi évfolyamait, felting,
hogy a fokusz még mindig inkabb az dnkormany-
zatokon van, kiegésziilve az elektronikus koz-
igazgatas, a személyi allomany, hatosagi eljaras,
kozigazgatas torténet kérdéseivel, de az allami
kozszolgaltatasokrol alig jelenik meg publikacio,
atfogd értékelés.) Marpedig a jelenlegi teriileti
kormanyzati rendszer értékeléséhez nélkiilozhe-
tetlen az allami irdnyitas mellett miikddd intéz-
mények, szereplok mikodésének elemzése nem
csak tudomanyos, hanem kormanyzati érdekbdl
is, csak fel kellene ismerni.

A ter nélkiili politika

Az el6zéekben arra torekedtem, hogy Osz-
szevessem a teriiletfejlesztés mint kozpolitika
és a teriileti kozigazgatas egymasra gyakorolt
hatésat, arra a kovetkeztetésre jutva, hogy a po-
litika legytirte a két rendszer kozotti tamogatod
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egylittmikodést. Kérdés, hogy jol jart-e a politika
ezzel, pontosabban milyen hatasa van a teriileti-
ségtdl egyre inkabb tavolodd kormanyzasnak a
demokraciara? Sajnos a hazai politikatudomany
erdsen ignoralja a teriileti dimenzidkat, kivéve a
helyi korményzas és tarsadalom, a valasztasok
¢és a valasztasi foldrajz 6sszefliggéseit (csak né-
hany munkat emlitve: Kéakai -Palné, 2021, Do-
bos Gabor, 2011, Zongor Gabor, 2020). Keveset
tudunk még arr6l, hogy a demokracia valsaga
Osszefligg-e a centralizacios trendekkel, és arrol
is, hogy erre a helyi és a megyei dnkormanyza-
tok helyzete milyen hatassal van. Mindenesetre
aggaszto jelek utalnak arra, hogy a valasztasi
rendszer atalakitasa és az 6nkormanyzatok visz-
szaszoruldsa hatranyos kovetkezményekkel jar:
csokkenti a valasztasi részvételt, a fliggetlen vagy
civil szervezetek induldsat, s ezzel a versenyt a
politikaban. A megy¢ék kiiktatasa jelentsen visz-
szavette a partok érdeklodését a teriileti politika
irant. Kérdéses, hogy a polgdrmesterek kikeriilé-
se a parlamentbdl potolhaté-e az egyéni orszag-
gyllési képviselok élénkiilé helyi aktivitasaval,
vagy mindkét ,.teriileti” format feliilirja a parthoz
valo szorosabb kotddés.

A térben vak kormanyzas nem csak a teriilet-
fejlesztési politika hatékonysagat rontja, hanem
vélhet6en a demokracia mindségét is. Az agazati
politikak fontos eszkdzok lehetnek a partnerség,
a nyitottsag, a részvétel konkrét, mikddo forma-
inak alkalmazasaval, de csak akkor, ha a teljes
kormanyzasi és politikai kdrnyezet erre lehetdsé-
get nyujt. A teriiletfejlesztés esetében a kormany-
zas megujitasanak kisérlete kudarcba fulladt.

PALNE KOVACS ILONA
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