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A fejlesztéspolitikanak egyszerre kell megfelelnie a versenyképességi, hatékonysagi kihi-
véasoknak, és a tertileti egyenl6tlenségek kezelésében megnyilvanulé méltanyossagnak.
Mindkét szempont érvényesitésére alkalmas lehet a regiondlis decentralizdcié. Ugyanak-
kor, 6nmagaban a térkép atrajzolasa nem feltétlentil vezet valédi decentralizaciéhoz.
Magyarorszagon a kormanyzas modelljének és tertileti léptékének az dtrendezédése erd-
sen az unios csatlakozas kovetelményeihez valé igazodas jegyében zajlott, mikdzben egy-
értelm, hogy a problémamegoldas ,fejlett” modelleket imitalé médszere aligha eredmé-
nyes. Magyarorszagon a fejlesztéspolitika bizonyos decentralizacios elemeket mutat, amennyi-
ben a régio szintjén miikodteti az intézményeket. A kormanyzasi modell 1ényege azonban
az erds hierarchia és egyszektortsag, a kozhatalmi szerepl6kon til nem képes mozgosita-
nia gazdasdgfejlesztés egyéb érintettjeit, legalabb is nem stabil magan—ko6zosségi partner-
ség formajaban. A fejleszt6 allam tehat nem parosul a fejlesztési koalicidkkal, és1ényegében
aregionalizmussal sem. A szerz& aggodalma: vajon egyediil mire lesz képes?

Kulcsszavak: fejlesztéspolitika m allami m 6nkorményzati szerepvallalas m fejlesztési
koaliciok m regionalis elitizmus

A legutobbi évtizedekben a neoliberdlis (kis) allam filozéfidjat kovetve nagy
teret kaptak a piaci eszkozokkel valé kormanyzas elemei. A napjainkban zajlo
vilaggazdasagi valsag ugyanakkor tovabb erdsiti az utébbi idében tjra diva-
tossa valt nézetet, mely szerint az allamnak markans szerepet kell vallalnia a
gazdasag fejlesztésében, a piac lathatatlan keze nem old meg minden problé-
mat, a piac hibdit, kudarcait gyakran korrigalni kell (Simai, 2006). Az un. fej-
leszté allam modellje kiilondsen elfogadott egy olyan orszagban, ahol a gaz-
daség ezer szallal kétédik az allam djraelosztd politikdjdhoz, illetve ahol az
atfogd méretii és mélységli modernizacié tilnyomorészt hazai, de kiillondsen
nemzetkdzi (eurdpai uniés) kézosségi forrasokbdl finanszirozédik (Agh, 2008).
Nem véletlen tehat, hogy intenziv figyelem irdnyul a kormanyzas teljesitmé-
nyére abbdl a szempontbdl, vajon mennyire kinal idealis feltételeket a gazda-
sag miikddéséhez, mennyiben jarul hozza a gazdasag teljesitményéhez.

A gazdasag és tarsadalom iranyitasaban a piaci, redisztributiv és recipro-
citasra éptil6 koordinacids elemek (Polanyi, 1976) folyamatosan valtozé arany-
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ban vannak jelen, kiilénb&z6 kormanyzasi modellciklusokat alkotva. A kormany-
zatoknak egyszerre kell megfelelnie sok szempontbdl egyméasnak ellentmon-
dé kovetelményeknek. A politikai legitimacios sziikséglet révén demokratikusan
és atlathatéan kell képviseletet és részvételt biztositani a polgaroknak, a jolé-
ti gondoskod¢, szolidaris értékrend alapjan pedig méltanyosan de egyben ha-
tékonyan kell megszervezni a kozszolgaltatasokat, s ugyanakkor mindkét
funkciét megalapozando, el6 kell segiteni a nemzetgazdasag versenyképessé-
gét. A kodzszektor nemzeti és szupranacionalis szinten egyarant 4j, globalizacids
kihivasok elé kertilt a gazdasagfejlesztés terén. Napjainkban ismerik fel ugyan-
is, hogy a nemzetgazdasagok teljesitménye mellett az Eur6pai Uni6 verseny-
képességét is alapjaiban befolydsold tényezd a kormanyzds mindsége, s hogy
alisszaboni célok végrehajtasaban a kordbbiakhoz képest sokkal nagyobb ener-
giakat kell forditani a nemzeti és az uni6és kormanyzatok igazgatdsi teljesitmé-
nyére (Dreschler, 2009).

A tanulmany azt vizsgalja, vajon a magyar kormanyzati rendszer, annak
helyi-tertileti szintje képes-e megfelelni a fejleszt6 allam funkciébdl kévetke-
z6 4j kihivasoknak.

REGIONALIS POLITIKAI CIKLUSOK

Egy-egy kozpolitika hatékonysdgat és sikerességét dontSen befolyasolja, hogy
végrehajtdsa milyen szervezeti keretek kozott zajlik, mikozben az intézmény-
rendszer maga is erés hatassal van a kozpolitikdk cél-és eszkozrendszerére,
tehat intézmény és politika viszonya kélcsonds (Danson et al. 1997). Mara el-
fogadotta vélt az a nézet, hogy a kozpolitikdban nem vélaszthato szét a poli-
tikaformalds és a végrehajtas ,szakasza”, ezek a szakaszok és szereplék kol-
csonosen és folyamatosan befolyasoljak egymadst, ami még Osszetettebbé te-
szi a kimenet és a kontextusok értelmezését (Hupe—Hill, 2006). A kdzpolitikai
elemzések jelentSs része nem az adott politika céljaival, eszkozeivel, hanem
kifejezetten a menedzsmentjével foglalkozik. Az iranyitas, menedzsment haté-
konysaganak értékelése nem kevés modszertani, elméleti feladatot ad az igaz-
gatds-, politika- és menedzsmenttudomanyoknak. Az értékelési modszerek-
kel foglalkozé kozpolitikai szakirodalom egyre nagyobb figyelmet szentel a
,governance” értékelési szempontjainak (Bovaird-Loffler, 2003). Kiilondsen
az Amerikai Egyesiilt Allamokban alakult ki nagyon fejlett médszertan az ad-
minisztraci6 értékeléséhez (teljesitmény-indikdtorok, adatbazisok és értékels
apparatusok stb.), amit nem csak a teljesitmény novelése, hanem a kormany-
zas atlathatésaga és elszdmoltathatdsaga szempontjabdl is alapvetének tarta-
nak (Holzer-Halachmi, 1996). Az 4j intézményi kézgazdasagtudomanyi is-
kola képvisel6i kiilondsen nagy érdeklédést tantsitanak a gazdasagfejlesztés
intézményrendszere irdnt (Amin, 2004). A kozigazgatas a fejlesztéspolitika si-
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kerét egyrészt a tervezés mindéségével, mozgositd erejével, masrészt a tervek
végrehajtasanak megszervezésével befolyasolja.

Az utébbi 6tven évben eltérd szerkezetli és megkozelitésli kormanyzasi
modellekkel avatkoztak be a piaci folyamatokba, s a térbeli kdvetkezmények
kezelésébe.

Centralizalt joléti allam

A joléti tipust allam a polgarainak alanyi jogon biztositott szocidlis gondos-
kodés keretében vallalta magara az életkoriilmények tertileti kiilonbségeinek
kiegyenlitését, miutan a huszadik szdzad mésodik felében a regionalis kiilonb-
ségek elmélyiilése a kormanyokat teriileti fejlesztési stratégiak kidolgozasara
késztette. A szocialis, vagy méltanyossagi szempont mellett a regionalis ki-
egyenlités politikaja gazdasagpolitikai, hatékonysagi kérdéssé is valt, kiilono-
sen a hetvenes évtizedben, amikor a gazdasag altalanos valsaga tertileti, struk-
turdlis dimenzidban is megjelent, igényelve az allam massziv beavatkozasat.
Az 6nallosulé regionalis politika kibontakozasanak idészakaban a stratégiai
célokat a kozponti kormanyzat fogalmazta meg, a helyi szervekre csupan vég-
rehajtasi funkci6 harult. A hatalmi szerkezet a fejlesztési polusoknak, illetve
gazdasagilag preferalt iparvidékeknek kedvezett, nem utolsésorban azért, mert
a periférikus térségek érdekeiket nem tudtdk érvényesiteni. Ertelemszertien
ebben a periédusban a kdzépszintii kormanyzatok, régiok sem toltéttek be el-
lenpdlus-funkcidt, sokkal inkdbb a teleptiilések és a kormanyzat kozotti pater-
nalista viszony volt jellemzd.

Neoliberalis valtas és decentralizacio

A regiondlis politikai modellvéltas Nyugat-Eurépaban a hetvenes-nyolcvanas
évtized forduldjan kovetkezett be, amikor nyilvanvaléva valt, hogy a korabbi
rendszer nem képes kezelni a regionalis kiilonbségeket. A modellvaltast elése-
gitette a gazdasagpolitikaban bekovetkezett neoliberalis fordulat, a joléti allam
er6tartalékainak kimertilése is. Mig a Keynes-i, , beavatkoz6” allam integralta,
illetve megvédte a gazdasagot és a régiokat az instabilitassal szemben, addig a
neoliberdlis allam lebontotta a kdzponti tamogatdsok rendszerét, versenykoriil-
mények kozé helyezve a regionalis és helyi gazdasagot. Ekkor lépnek fel a helyi/
regionalis szereplSk, segitve a gyakran krizisbe keriilt gazdasagukat.

Ebben a periédusban valik meghatarozo jelentéségtivé tébb eurdpai or-
szagban az EU Strukturdlis Alapjaira épiil6 kohézids vagy strukturapolitika,
amely altalaban a kormanyzasi rendszer regionalizalasa irdnydba hatott. A pa-
ternalista hierarchiara épiil6 kdzpontositott taimogataspolitika helyébe a helyi
gazdasagi er6forrasokat is mozgositd, horizontdlis partnerség lépett. A ,regio-
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nalizalt” fejlesztési politika egyrészt a regionalis szintet, mdsrészt a hierarchi-
kus, elosztasi és biirokratikus tervezési eszkdzrendszerrel szemben a politikai
érdekkiegyenlitést, a partnerséget és a helyi proaktivitast erésitette, a New
Public Management (NPM) eszkozeivel. Kutatasok sora indult az Gj szerveze-
tek, fejlesztési tigynokségek kozotti halozatok értelmezésére, amelyeknek sze-
mélyzete az egyes orszagok kozszektoraban markans aranyt képvisel (Amin,
—Thrift, 1994, Hogwood, 1995).

Az un. harmadik utas, a kdzosségi elemekre épiilé iskola szerint a fejlesz-
tési programok sikeressége nem csupan azon mulik, hogy rendelkezésre dll-e
minden (technikai és professzionalis) komponens a tervezéshez, hanem azon
is, hogy a regionalis szinten van-e politikai reprezentacié (legitimacio) és ele-
gendd-e a korményzasi kapacitds (Roberts, 1997). Ebben az Gj modellben at-
értékel6dott a helyi gazdasagi és tarsadalmi érdekcsoportok szerepe. Novelni
kellett a tervezd kozigazgatasnak a konszenzus képzé és konfliktus feloldd, a
helyi forrasokat bevonoé képességét, a gazdasagi piaci szereplék, a munkaval-
lalok és a lakohelyi kozosségek érdekképviseleti lehet6ségének a biztositasa-
val. Ebben, a mar részben reciprocitassal jellemezhet6 fejlédési korszakban
zajlott le tehat a kozépszintli decentralizacié és a tarsadalmasitds egymast ta-
mogato folyamata, amit a government—governance-valtassal szokas lefrni.
Ugyancsak ehhez a gazdasagfejlesztési modellhez kothet6 a pénziigyi fode-
ralizmus eszméje is, a kdzjavak decentralizdltabb elosztasanak alkalmazasa,
vallva, hogy a pusztan intézményi reformok, elosztasi reformok nélkiil aligha
lehetnek sikeresek (Horvath M, 2008).

A regionalis kormanyzatok jellemz6 feladata e korszak neoliberalis szem-
lélete alapjan nem a hierarchikus irdnyitas, hanem a fejlesztéspolitikai képes-
ségek katalizalasa, a kiilénboz6 forrdsok és szereplSk integralasa, a hal6zatok
kiépitésének segitése. Ebben a gazdasagfejlesztési periddusban tehat a regio-
nalis kormanyzatoknak nem azt kellett megmondaniuk, hogy mit kell tenni,
hanem sokkal inkébb azt, hogy hogyan, és kikkel (Cappellin, 1997).

Azun. ,4j lokalizmusnak”, illetve az Gj — vallalatszeri — menedzsmentnek
amegitélése azonban nem volt egységes. Putnam, és Rhodes szerint val6jaban
nem novekedett a helyi er6k hatalma, inkabb csokkent az elszamoltathatésag,
nétt a fragmentacio, a kozhatalmi legitimaci6 nélkiili tigynokségek, testiiletek
szaporodasaval. Offe szerint viszont a tradicionalis biirokraciak és kozszerep-
18k helyére 1ép6 ,parakormanyzati” szereplék valoban képesek voltak katali-
zator szerepet betdlteni a kiilonb6z6 szektorok kozott (Jones, 1999). Hasonlé-
an a modell elényeit hangstlyozva tobbek szerint az atlathatésagot ronto ele-
mek ellenstlyozhatdk az erds tarsadalmi kontroll intézményesitésével (Moss
Kanter, 2000). Azt sem szabad elhanyagolni, hogy a neoliberalis gazdasagfi-
lozéfia és az NPM nem mindentitt két6dott dssze a regionalizmussal, hiszen
példaul Thatcher idején szenvedték el a brit onkorméanyzatok az egyik leg-
drasztikusabb poziciéveszteséget (Stewart—Stoker, 1995).
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A versenyképesség és a varosok

A legtjabb fejlédési periddusban, a masodik ezredfordulén a gazdasagpoliti-
kai orientaciéban bekovetkezett fordulat — a lisszaboni célok nyoman —, a ver-
senyképesség és a kohézi6 aranyai eltolodnak s a kdzépszintl kormanyzatok
mellett (helyett) kiilonos figyelem iranyul a nagyvarosi térségekre, azok ad-
minisztrativ, integracios kapacitasanak fejlesztésére. Az EU regiondlis politi-
kajaban a 2007-tel kezd6d6 programozasi periddusban a kohézids politikai cé-
lok k6zé beemelték a versenyképességet, s ezzel 6hatatlanul a dinamikus va-
rosi térségek kertiltek az érdeklédés fokuszaba.

A nagyvérosi kormdnyzatok jelentds része még nem mutat intenziv érdek-
16dést az integracids és kezdeményezd szerep vallalasa irant, amelyhez az is
hozzajarul, hogy a kézépszintli 6nkormanyzatok és a metropoliszok Ossze-
kapcsolasanak problémadjara nehéz altalanos modellekkel szolgalni (Berg et al.
1997, Tosics, 2008, Somlyédyné, 2008). A varosok felértékel6d6 szerepe lénye-
gében a szintekbe, hierarchidba szervez6d6 kozigazgatdssal szembeni ,hori-
zontalis, halozati” kihivds, ami parosul a kozszektor mellett mér a kordbbi
korszakban is megjelent nem kozhatalmi ,horizontalis partnerekkel”. Ezek az
elmozdulasok azonban még nem vezettek a teriileti kormanyzas alapvet&en
szintekbe szervez6d6 modelljének gyokeres atalakulasahoz, és a neoliberalis
allami modell feladdsahoz sem.

Gazdasagi valsag és neoweberi fordulat

Mikdzben a versenyképesség és a varosok korparancsa egyel6re nem vezetett
a kormanyzdsmodell adaptaléddsahoz, a pénziigyi-gazdasagi valsag, és a nyo-
maban fellépd gazdasagi, tarsadalmi fesziiltségek nyomdn Gjabb kormanyza-
si korszakot igényelnek, amelynek modellsajatossagai valészindsithetSek a ko-
rabbi kritikak alapjan is. A neoliberalis gazdasagfelfogas kudarcanak hatasa-
ra a horizontalis partnerségi és piaci elemekkel operdl6 ,governance” kritikaja
elvezethet a klasszikus képviseleti demokracia és a biirokracia neoweberidnus
visszatéréséhez (G. Fodor-Stumpf, 2008). Az egyre népszerlibb modell lesza-
mol az NPM-hez f(izott illuzidkkal, visszakovetelve a biirokratikus kozigaz-
gatas rendjét, atlathatosagat. A masik oldalrdl a partnerség jelszava alatt exklu-
ziv halézatokba szervezddo elittel szemben (Olsson, 2001), Gjra értékeli a képvi-
seleti és részben a részvételi demokracia elényeit, vagy legalabb kiegyensu-
lyozottabb aranyok tartdsara és az elszamoltathatésag garantalasara int. Az
egyre markansabb kritika azért fogalmazddik meg, mert elmaradtak a neoli-
beralis modelltd] vart sikerek, mind a gazdasagi teljesitményben, mind a te-
riileti kiilonbségek csokkentésében, mind pedig az olcsobb és professzionali-
sabb allam megteremtésében, és a lassan dttekinthetetlen haldzati, partnerségi
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rendszer veszélyezteti a kdzosségi, valasztott intézmények szerepét, a ,gyen-
gébb” civil tarsadalmat. Ugyanakkor igyekeznek meg6rizni a korabbi korszak
bizonyos elényeit is: a szervezetek nyitottsdgat, a ,diskurziv, deliberativ” ele-
meket, tovabbd az eredményérdekeltséget, koltségérzékenységet is (Dreschler,
2009. p. 13.).

A kormanyzasi modellben bekovetkez6 elmozduldsok hatasa a tertileti szin-
tl kormanyzasra egyelére nehezen mérhet6, mindenesetre vannak jelek a
recentralizacidra, a helyi &nkormanyzatok valsagat ,kezel¢” koltségvetési meg-
szoritasokra. A régiok poziciévesztése mar a korabbi periédusban is érzékel-
hetd volt anélkiil azonban, hogy helytiket a varosok és halézataik elfoglalhat-
tak volna. Sajatos vakuumbhelyzet keletkezett, amelyet a valsag kezelésére hi-
vatkoz6 kozponti kormanyzat konnyen hasznalhat terjeszkedésre.

FEJLESZTESI KOALICIOK

Nem csak az intézményi kozgazdasagtan és a kozjog, allamtudomanyok mii-
vel6i, hanem a helyi politikakutatds is jelentds mértékben hozzajarult a gaz-
dasagfejlesztés szerepldinek megértéséhez. A helyi politikai viszonyok egyik
leginkabb mitoszokkal koriilvett teriilete a kozjogi onkormanyzat és a gazda-
sag szerepldinek kapcsolata. A gazdasag érdekeinek intézményesitése, képvi-
selete altalaban is, de kiilénosen a helyi politikdban, kozjogilag szabalyozat-
lan. Nemcsak az intézmények, normak, technikdk hidnyoznak, de mindezek
elméleti és normativ héttere is. Az altalanos, egyenl6 valasztéjogra épiils de-
mokracidkban a ,virilizmus” elve direkt médon nem érvényesiilhet, a korpora-
tiv formak beéptilése a legtobb politikai berendezkedésben instabil, a politikai
és kiilonosen a moralis értékrendben pedig, a magan-, illetve a gazdasagi érdek
kovetése és a kozfunkcid Gsszeegyeztetése szinte mindig problematikus (Schnei-
der, 2002). A gazdasag és a politika kapcsolatat emiatt alapvet&en az informa-
litas jellemzi, aminek hatranya nemcsak a nyilvdnossdghoz, az atlathat6sag-
hoz k6t6dé demokratikus érték csorbulasaban jelolhet6 meg, hanem a kisza-
mithatatlansagban is.

A gazdasag és a politika kapcsolata kiilondsen akkor értékelédik fel, ami-
kor kdzosen kell megoldani a felmeriilt problémékat. A helyi gazdasagfejlesz-
tési iskola (Campbell, 1990, King—Pierre, 1990) hamar felismerte, hogy a koz-
hatalmi szektor kozvetlen kilépése a piaci-gazdasdgi porondra valtozdsokat
kell hogy el6idézzen a helyi politikaban, a k6zdsségi €s a magan szereplSk vi-
szonyrendszerében is. A ,public-private partnership” formaciok kiépiilése a
kilencvenes évtizedben az igazgatas és a politikatudomany izgalmas témajava
valt, de mar a hatvanas, hetvenes évtizedben jelentds tudomdnyos érdeklédés
targya volt az dnkormdnyzatok és a gazdasagi szerepl6k viszonya, azonban a
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figyelem kevésbé a gazdasdgfejlesztési kovetkezményekre, sokkal inkdbb a
hatalmi szerkezetekre vald hatasra iranyult (Palné, 1990).

A gazdasaggal egészséges partnerségben miikods, a telepiiléstejlédésben
er6s érdekeltséget mutatd helyi onkormanyzat viszonylagos fliggetlenséget
szerez a kozponti hatalomtdl, annak Gjraeloszté paternalizmusatol. Természe-
tesen ennek lehet6sége nagymértékben fligg az adott teleptiilés gazdasaganak
erejétd], igy az dnkormanyzat helyi gazdasagpolitikaja nemcsak az értékva-
lasztas, hanem objektiv kortilmények kérdése is.

A helyi politika és gazdasag kapcsolata erésen atalakul, amikor a telephe-
lyi tényez8k jelentSsége csokken, a gazdasagi dontéshozok és a helyi onkor-
manyzatok kozotti tavolsag pedig né. A kilencvenes évektdl kezd6dben az
Jurban regime”-iskola fogalmazott meg 4j iranyt a kutatasok szamara. Sokan
vitatjdk a megkdozelitések tjdonsagat (hiszen az eredmények nem térnek el je-
lent6sen a korabbiaktdl), a gazdasagi szektor privilegizalt helyzete a helyi ha-
lézatokban tovabbra is jellemz&, legfeljebb a technikak, intézmények valtoznak
(Judge et al, 1995). De nem is ebben 4all az urban regime-iskola Gjszertisége,
hanem az érdeklédés fokuszaban, nevezetesen, hogy milyen mddon jarulnak
hozza ezek a fejlesztési, novekedési koalicidk a helyi gazdasag fejlédéséhez?

Az elmélet egyik legismertebb képviselGje, Stone szerint a hatékony kor-
manyzas feltétele, hogy az dnmagaban kiskapacitast helyi &nkormanyzat se-
gitségével a nem kormdnyzati szereplék viszonylag stabil informélis csoportja
hozzafér az intézményi forrasokhoz, amelyek alapjan tartés befolydst birtokol
a helyi déntéshozasban. (Stone, 1989). A rezsim-elmélet 1ényegi kérdése nem
az, hogy ,kié a hatalom, ki képes érvényesiteni az érdekét, hanem, hogy ho-
gyan lehet a kapacitasokat egyesiteni a kozos érdekek megvalésitasaért” (Stoker,
1995, 59. 0.). Ahogy Stone fogalmazott, meg kell kiilénboztetni a valami fol6tt
gyakorolt hatalmat a valamiért gyakorolt hatalomtdl (power ,over”, power ,to”)
(Stone, 1995). A rezsim-tedria ezzel, ahogy a névvalasztas is szimbolizdlja, el-
szakitja magat a hagyomanyos demokracia-felfogasoktol, amelyek a hatalmi
poziciora, statuszokra, s nem a hatalom funkciéjara koncentralnak.

Stone elméletét évtizedek tavolsagabdl sem tartja ugyan kozépszinti el-
méletnek, de az intézményi, strukturalis 0sszetevikkel szemben a személyi
kombinacidkra, a magatartast befolyasolé mikrokdriilményekre koncentral,
ennyiben tavolsagot tart a racionalis dontés elméletétdl is (Stone, 2005). Ez az
iskola altaldban nem tulajdonit elsédleges jelent&séget a valasztott képviselet-
nek, s nem 4llitja, hogy mindenki egyenl6 hatalommal, partnerként vesz részt
a dontéshozasban. A halézaton beliili pozicié kiilénosen a tarsadalmi tranz-
akcidk stratégiai ismeretén és az ennek megfeleld cselekvéshez szitkséges ka-
pacitas, tovabba a forrasok feletti kontroll lehet6ségén mulik. A figyelem els6-
sorban nem a szerepl6kre, hanem a koalicioképz&dés mechanizmusara iranyul,
illetve az eredményességre, s nem arra, hogy azzal a helyi tarsadalom altala-
ban mennyire ért egyet. A célok kit{izése, a koalici 1étrehozdsa arra koncent-
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ral, hogy mi az, ami végrehajthato, és kik azok, akik a leginkabb képesek el6-
segiteni az eredményt. Stone négy fajta rezsimet azonositott az USA-ban asze-
rint, hogy milyen célokat szolgalnak, s milyen csoportok alkotjak (Stoker, 1995,
p. 61):

— Az Un. fenntarto rezsim nem a valtozasra, hanem az allapot megtartasara
torekszik, Osszetételét a helyi hatalom hagyomanyos szerepléi uraljak.

— A fejlesztd rezsimeknek tobb forrasra és komplexebb koaliciéra van sziiksé-
glik a novekedés vagy a kriziskezelés érdekében, tagjaik jorészt a dina-
mikus gazdasdgi szerepl6k koziil kertilnek ki.

— A kozéposztalybeli un. progressziv rezsim a kiilonleges értékeket, példaul
a kornyezetet védi a gazdasagi névekedéssel szemben.

— Az als6osztalybeli, a lehetdségeit keresd rezsim az, amelyik, tobbnyire jolé-
ti, foglalkoztatasi céljait nagyobb tomegek mozgoésitasaval igyekszik el-
érni.

Az urban regime-iskola felfogdsa megjelenik a halézatokkal, a meglehet&sen
sokszind és értelmezésti governance-szal foglalkoz6 szakirodalomban is, a ko-
rabbi modellt 6sszekapcsolva a gazdasagi kormanyzas regulativ megkozelité-
sével (Lauria, 1997). E prébalkozasok azon a felismerésen alapulnak, hogy a
szerepl6k kozotti formalizalt és informalis viszonyrendszer pluralizal6dasa
(mikozben adott helyzetekben jol miikodik) a demokratikus képviseleti rend-
szer és a piac ,hibainak” hatékonyabb helyi megolddsahoz vezet, ugyanakkor
egyben Uj problémdk forrasa is. Felvet6dott a kérdés, vajon a sokdimenzidssa,
intézményi szempontbdl atlathatatlanna kuszal6dé mechanizmusok jobban
megbirkéznak-e az innovacié kényszerével, mint az egykdzpontd, erés kor-
manyok? A valaszt keresve az a vélemény alakult ki, hogy a kooperativ struk-
tarak, amelyek novekv6 szdmban vonnak be szereplSket a helyi hatalmi aré-
naba, nem helyettesithetik, csupan kiegészitik a képviseleti és kdzvetlen de-
mokracia intézményeit (Bovaird et al, 2002).

KOZPOLITIKAI HALOZATOK

Maéra az érdekl6dés nem csupan a gazdasagfejlesztésre, illetve a gazdasag sze-
repléire irdnyul, hanem a harmadik vagy civil szektorra. A kutatdsok megal-
lapitottak, hogy a civil szektor csak ott képes érvényesiteni az ,athidalé tigy-
nokség”-szerepet, ahol a koz- és a civil szektor kozott folyamatos diskurzus
zajlik. E kapcsolatrendszer alapvetSen az adott politikai rendszer sajatossédga-
itél fligg, mégis mutat altalanos kozpolitikai, agazati sajatossagokat is. Kiilo-
nosen kiterjedt irodalma van az un. kézpolitikai hdlézatoknak (Bayer, 2001),
amelyek az adott kdzpolitika értékrendje, forrasszerkezete alapjan formaljak
a helyi szerepl6k korét és a cselekvési arénat (Heinelt, 2002).
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A kozpolitikai halozat, mint szervezetek kézotti onszabalyozo rendszer jel-
lemz6i:

— az érintettek kozotti kdlesonos fiiggbség,

— folyamatos interakciok,

— az interakcidk ,jatékszertiek”, meghatarozott szabalyokkal, bizalomra

épiilve,

— az allamnak csak indirekt befolyasa van (Rhodes, 1997, p. 52.).

A masik halozati megkozelités, a tarsadalmi téke elmélete ugyancsak rele-
vansnak tekinthetd. A tradicionélis (kozjogi), illetve intézményi iskolakhoz
képest uttorS szerepet vallalt Putnam, amikor rairdnyitotta a figyelmet a civil
tarsadalom, a tarsadalmi bizalom/t6ke szerepére. Kutatdsi eredményei szerint
az aktiv civil tarsadalmi kdrnyezetben mind a piac, mind az allam jobb haté-
konysaggal m{ikodik, a civil tarsadalmat dsszetarté morélis szerz6dés évsza-
zados hagyomédnyokon nyugszik. A tarsadalmi kohézi6 ennyiben adottsag,
Jflggetlen valtozd”, de az Gj intézmények tanuldsi folyamatot indithatnak el,
a formalis valtozas informalis valtozast is motival, amely onfenntartéva valhat
(Putnam, 1993, p. 184.).

Putnam felismerését elfogadva empirikus kutatasok sora bizonyitja, hogy
a regionalis gazdasagok hatékonysagat, alkalmazkodd képességét nem lehet
egységes nemzeti gazdasagiranyitasi minta szerint értelmezni, mert nagyon
jelent8s hatast gyakorol ra a lokalisan gyokerez6 tarsadalmi-politikai kultira,
dinamizmust taplélva egy helyen, hanyatlast masutt (Deffner et al, 2003). Ez a
felismerés inti dvatossagra a ,j6 kormanyzas” sablonjait abszolutizalé nemzet-
kozi szervezeteket is. A tarsadalmi bizalom a szerepl6k kozotti cserefolyamatok
és a civil részvételi hdloézatok eredménye, ,mellékterméke”, amely a kozhatalmi
akcidk hatékonysagat meghatarozza (Paraskevopoulos et al, 2006).

A KORMANYZASI TEREK ATALAKULASA

A kormanyzasi modellek és korszakok egyik fontos dimenzidja a térbeliség,
az atalakuld kozpolitikai, kormanyzasi modell gyakran a térbeli 1éptékek val-
tdsdhoz vezet (rescaling), jellemz&en a régidk megerésodéséhez. A regiona-
lizacié nem jelentett mindentiitt totalis teriileti reformot, az alkalmazkodas,
modernizacié nem mindig vezet f6ldrajzi értelemben vett strukturalis valto-
zashoz. A régi6, mint 1épték, akkor szokott el6térbe keriilni, amikor a néla ki-
sebb, régi egység keretében mar nem lehet egy problémat megoldani (Fish-
man, 2000). Sok orszagban az 1j, regionalis l1éptékben nem keriil sor onkor-
manyzatok (tagallamok) kialakitasara, csupan dekoncentralt vagy tigynokségi
tipusu egységek jelentek meg, mondvan a 1épcsézetesség, a komplexitds, a
halézatok szerepének felismerése fontosabb az tj kozigazgatasi hatarok meg-
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huzasanal, magat a valtozasi, alkalmazkodasi, tanulasi folyamatot kell tehat
intézményesiteni (Haynes et al. 1997).

Ennek ellenére Eurépaban, az utébbi évtizedekben a teriileti kozigazgatds
térbeli léptéke, a szintek szama és mérete tekintetében jelentds, hatalomszerke-
zeti értelemben is jelent8s valtozasok kovetkeztek be. A reformok sordban meg
kell kiilonbdztetni az in. modernizaciés (top down) és a politikai (bottom up)
regionalizmust, hangstlyozva, hogy egyik sem vezet feltétleniil egyben decent-
ralizacidhoz. A politikai toltet(i regionalis reform gyakran a regionalis politikai
elit célja a nemzetallami kozpontositasi torekvések ellenstlyozasara (Kohler—
Koch, 1998), ebbe a csoportba sorolhaté a spanyol, brit, olasz regionalizacio, de
ennek az elemei érzékelhetek egyes svéd, francia régiok mozgalmaiban is. Ez-
zel szemben a modernizacios teriileti reform stratégiajat tobbnyire a kdzponti
allam alakitja ki, ami esetenként decentralizaciéval is parosulhat (Franciaor-
szag, Lengyelorszag, Dania). Van, ahol megfogalmazddott ugyan az 4j, illet-
ve nagyobb regiondlis nkormanyzati szint létrehozasanak az igénye, de nem
sikeriilt a reformokat végrehajtani (Portugélia, Finnorszag, Svédorszéag). Es szép
szammal vannak olyan orszagok, ahol a kozigazgatasi térkép valtozatlan (fror-
szég, Hollandia), de a régi foldrajzi keretek kozott erés decentralizacié kovetke-
zett be, és olyanok is, ahol a térkép atrajzolasa mit sem valtozatott a hagyoma-
nyos centralizalt korméanyzési modellen (Szlovakia, Gorogorszag) (Palné, 2005).
Az Osszetakolt régiok, a kozpont kredcioi aligha képesek tartésan a hatalmi szer-
kezetben megkapaszkodni, j6 példa erre frorszag esete (Cearbhaill, 1997).

A reformok indittatdsanak és kovetkezményeinek a sokszintisége azt iga-
zolja, hogy a regionalizmust nem lehet receptre felirni, sem a lépték, sem a
tartalom, stétusz tekintetében nincs egyediil iidvozit megoldds. Onmagéban
a térkép atrajzoldsa nem feltétlentiil vezet valédi decentralizaciéhoz, a nagyobb
lépték szolgalhatja a kozponti kormanyzat centralizaciés/modernizaciés t6-
rekvéseit, mint ahogy a régi foldrajzi keretek kdzott is sor keriilhet megtjulas-
ra és devolucidra.

UNIOS REGIONALIS POLITIKA ES PARTNERSEG

Eurépaban a felilrd], kiviilrél motivalt regionalizmus, és a partnerségi, halo-
zati strukturak elterjedése jelentSs mértékben Osszefiigg az Eurépai Unib re-
gionalis politikdjaval. Az un. eurépaizacio, a tagallamok kormanyzasi rend-
szerei kozeledésének egyik legfontosabb mozgatérugdja a regionalis politika
volt (Bache, 1998), amelyhez a nemzeti kormanyok kiilénb6z6é médon igazod-
tak, kiilonosen két vonatkozasban:
— A regionalis politikai dontéshozas alapvetd elve az Eurdpai Unidban a
partnerség, amelynek érvényesitését az unid strukturdlis alapokrol sz6-
16 szabalyozasa kotelez6vé teszi. A partnerségi intézmények rendkiviil
valtozatosak, de a lényegiik az, hogy a dontéshozas, de legaldbbis a
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dontéselbkészités kilép a hagyomanyos kozhatalmi szférabdl, sajatos
korporativ érdekegyeztetési formakat és mechanizmusokat intézménye-
sitve. Ezek a mechanizmusok rendkiviil valtozatosak, s jelentds mérték-
ben magukon hordjak az adott allam kormdnyzasi, politikai rendszerének
jellemz6it (Tavistock, 1999, EP, 2008).

— Az eurdpai regionalis politika a tAmogatasok regionélis (NUTS) rend-
szerl allokaldsaval és a tobbszintl korméanyzasi rendszer kiépitésével
(Kaiser, 2009), a régiok Strukturalis Alapok feletti dontéshozdsba torténé
beemelésével hozzdjarult a kdzépszintl kormanyzas foldrajzi hatarainak
atalakulasahoz is.

A konkrét unios elvarasok, eljarasi szabalyok egyébként kevésbé vonatkoz-
nak a nemzeti ,policy formdlas” mechanizmusara, sokkal inkdbb a Struktu-
ralis Alapok konkrét menedzsmentjét, az eljardsi, szervezeti kovetelményeket
fogalmazzak meg. A nemzetallamoknak viszonylag széles mozgastere van az
iranyitasi rendszer formaldsdban, az intézményrendszer kiépitésében.

Az unios regiondlis politika kiilonboz6 ciklusaiban megallapithatok bizo-
nyos kormanyzasi torvényszeriiségek:

— A hetvenes évektdl a nyolcvanas évek végéig er6s nemzeti centralizacio
volt jellemz6, s az alapvetSen UGjraelosztasi dontésekhez a kdzponti kor-
manyok nem vontak be sem vertikalis (teriileti) sem horizontalis (szek-
toralis) partnereket.

— A regionalis decentralizaci6 a kilencvenes évtizedben kovetkezik be a
,régiok Eurépaja” virdgkordban, s ezt kisérte a profit és nonprofit szek-
torral valé partnerségek kiépitése.

— Az ezredfordulét kévetSen azonban megindult egyfajta visszarendezd-
dés. A 2000-rel indult programozasi periédusban az osztott felel6sség
elve alapjan a nemzetallami kormanyok, megnétt felel6sségiikre hivat-
kozva, nemcsak a Bizottsdggal szemben szereztek nagyobb mozgasteret,
hanem sok orszdgban a régidikkal szemben is, amennyiben sajat keziik-
be vették az alapok feletti rendelkezést, s a regiondlis szintek inkabb a
végrehajtasi feladatokat kaptak.

— Kiilonosen markans centralizacié valt jellemz6vé a 2004-et kovets bévii-
léssel. Az G tagallamok strukturalis alapokat kezel6 intézményi modell-
je széls6ségesen centralizalt (Bachtler-McMaster, 2008). A regionélizécio
eurdpai tapasztalatai tekintetében a kelet-eurdpai reformok inkabb ku-
darcokat hoztak, hozzajarulva az ,Gj regionalizmussal” kapcsolatos alta-
lanos elbizonytalanodashoz (Scott, 2009, Elias, 2008).

— A 2007-2013 kozotti programozasi periddus, mint emlitettiik, a verseny-
képesség és a varosok oldalardl hozott kihivast, valtozasokat igényelve a
varosi kormanyzasban, a varosi halézatok intézményesitésében egyarant,
s egyben valaszt igényelve a korabbi tobbszintli kormanyzas rendszeré-
ben elfoglalandé helytik kérdésére (Farago, 2006).

47



PALNE KOVACS ILONA
A FEJLESZTESPOLITIKA KORMANYZASI MODELLJEI MAGYARORSZAGON

A fenti trendek, folyamatok sajatosan zajlottak le Magyarorszdgon, hiszen
szinte egyszerre kellett a rendszervaltast és az unidhoz valé csatlakozast vég-
rehajtani. Hasonléan a tobbi Gjonnan csatlakozé orszaghoz, a kormdany-
zas modelljének és 1éptékének az atrendezédése erésen az unios csatlakozas
kovetelményeihez vald igazodas jegyében zajlott. Ennek oka egyrészt az unio
magatartasaban keresendd, az un. kondicionalizmus jegyében a csatlako-
z6 orszagok mozgdstere sokkal kisebb volt a korabbi tagéllamokéhoz képest
(Hughes et al, 2004). A mésik magyarazat, hogy a rendszervalt6 és kormany-
z6 elitet is er6sen alkalmazkods, kiils6dleges mintakovetd attit(id jellemezte,
részben arra hivatkozva, hogy gyokeresen kell szakitani a multtal, részben
azonban azért is, mert konnyebb volt kész mintakat dtvenni, mint a sajat utat
megtaldlni.

Nem vitathato, hogy a fejlesztéspolitikaban a kiilsé eréforrasok és befolyds
a legmeghatarozobbak, az volt tehat a kérdés, hogy az alkalmazkodasban
mennyire lesziink képesek sajat szempontjainkat, érdekeinket érvényesiteni,
tudomasul véve, hogy a fejlesztéspolitikdban versenyorientaltsag esetén a
Pareto-optimum helyett, meg kell elégedni a Kaldor optimummal, miszerint
a nemzetgazdasagi szinten elért haszon, haladja meg a veszteségek aranyat
(Benz et al. 1992).

A korabbi fejezetekben bemutatott kiilénb6z6 gazdasagpolitikai korszako-
kat és kormanyzasi ciklusokat figyelembe véve a valaszthato fejlesztéspolitikai
opcidkat a kovetkezd ellentétparokbdl allé matrixban lehet felvazolni:

—neoliberalis gazdasagpolitika vs. teriileti kiegyenlités,

— biirokratikus vs. nem hierarchikus kormanyzati
koordinécid,

—kozpontosités vs. regiondlis decentralizacié

— elitizmus vs. partnerségi kormdnyzas.

Ezek az elemek vajon milyen ardnyokban/mixben érvényesiiltek Magyar-
orszagon az elmult évtizedekben? A sikertelen, s ezért Gjra és Gjra ismétl6dé
kozigazgatasi reformok folyamata (L&rincz, 2007), ide-oda csapddva a kiilon-
b6z6 allamszervezési teéridk aramdban, vajon milyen jovéképre adhat ala-
pot?

Neoliberdlis gazdasagpolitika és teriileti kiegyenlités

A hazai fejlesztéspolitikaban az allami szerepvallalds és az elosztasi politika
hektikusan ingadozott a versenyképesség és a kohézid értékvalasztasai kozott
(Kovacs, 2005). Nem volt ez masként a térségi fejlesztéspolitikdban sem. Az
1996-ban elfogadott teriiletfejlesztési torvény 6ta beszélhetiink tudatos fejlesz-
téspolitikardl, amely alapelveiben egyszerre kivanta szolgalni a versenyképes-
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séget, a fejlett térségek eréforrasainak kihaszndlasat és a tertileti kiegyenli-
tést. A két célrendszer azonban nagyon eltérd eszkdzoket tudott mozgositani.
A kulfoldi t6ke letelepedésében, a nagy infrastrukturdlis rendszerek fejleszté-
sében, a privatizaciéban a kozponti kormanyzat a térségi szempontokat lénye-
gében melldzte, ennek is koszonhetéen az orszag gazdasagi térszerkezete erd-
sen polarizalédott (Barta et al, 2008). A mésik oldalon, a teriiletfejlesztési, ki-
egyenlitést szolgald forrasok elosztasa soran felértékel6dtek a méltanyossagi,
egyenldsdi szempontok, a jellemzéen kdzponti gazdasagtamogatasi dontések
viszont sokszor éppen a teriileti egyenl6tlenségek novekedéséhez vezettek,
semmint mérsékld hatast gyakoroltak volna (Lukovics—Kovécs, 2008).

Mikozben mara konszenzus alakult ki, hogy a régié a fejlesztéspolitika ide-
alis szintere (Horvath, 2006), a régiét a gazdasagi versenyképesség vonatkoza-
saban még sem mozgodsitottuk. A régidk egyel6re nem mutatnak gazdasagi
Osszetartozast, bels kohéziét. A regiondlis klaszterek kiépiilése az ut6bbi id6-
ben ugyan felgyorsult, de még mindig kezdetlegesnek tekinthet6 (Lukécs, 2007).
A rendszervaltast kovetben kiilondsen novekedtek a gazdasagi kiilonbségek,
markansan kimutathaté a fejlett és fejletlen régiok csoportja, bar a gazdasagi
fejlettség inkabb tengelyekben, agglomeracidkban, varosi centrumokban kon-
centralédik (Nagy, 2007). Ez a tény azt is jelenti, hogy a regionalizalas gazda-
sagfejlesztésben megjelend elényei még nem mérhetdk, de megkockdaztathatd
a kijelentés, hogy a fejlesztéstamogatasi rendszereknek nem is ez volt a fékusza.
A Klaszterek timogatasanak célja ugyan mdr megjelent (bar kevésbé a kiilfoldi
vallalkozdsok letelepedését szolgalé kormdnyzati feltételrendszerek kidolgoza-
sa, elfogadtatdsa fazisaban), de a regionalis klaszterek regiondlis halézatokba
szervezése, az egyes lokalitasok tagabb terekben valé tudatos dsszekapcsola-
sanak elényeit (Parrilli-Sacchetti, 2008) talan még a fel sem ismertiik.

A helyzet nem sokat valtozott az uniés csatlakozassal sem, amely pedig a
rendelkezésre all6 forrasok tekintetében paradigmavaltast eredményezhetett
volna. A fejlesztési prioritasok, és a rajuk épiil6 forrasallokdcio jellemzéen aga-
zati szemlélet(i, a maradék elvii regionalis operativ programok aligha képesek
az dgazati és tertileti szempontokat szinergiakba szervezni. A kételyeket tap-
lalja a nagyvarosokra fokuszdld pélus-programok fiaskéja is. Ez a modell az
eddigi tapasztalatok szerint a gazdagabb régidknak kedvez, kérdés, hogy hosz-
szutavon fenntarthato fejlddést tapllva-e? Tehat a forraskoncentracié a lesza-
kadast igy noveli, hogy a fejlett térségekben sem eredményez tartés elrugasz-
kodast.

A Strukturdlis Alapok ugyan az orszdg szamdra oridsi léptékii fejlesztések
lehet8ségét teremtették meg, paradox médon —ugy tlinik — mégsem jarulnak
hozzd sem a teriileti kiilonbségek enyhitéséhez, sem az orszag hatalmi decent-
ralizaciéjadhoz, nevezetesen a régiok megerésodéséhez. A nemzeti szintii re-
gionalis politika mozgastere, amelyik lényegében a leszakadd periféridk sza-
mara jelentene garanciat, a csatlakozas 6ta erételjesen besziikiilt, ami végiil is

49



PALNE KOVACS ILONA

szimbolikussa tette a kormanyzat regionalis fejlesztési tandcsok irdnyaban tett
decentralizaciés gesztusait, hiszen az atengedett forrasok aligha elegenddek
kompenzaciora.

Biirokratikus és nem hierarchikus
kormanyzati koordinaciés mechanizmusok

A kozigazgatési, kozhatalmi koordindcionak, mint ismeretes, két & modellje
ismert. A vertikalis, weberi modell a képviseleti demokracia és a hierarchikus
biirokracia klasszikus modelljét favorizdlva azt feltételezi, hogy a kiilénb6z6
szereplSk kozott az a szervezet jogosult és képes a koordinacidra, amelyik a
,kozjot” képviseli, és ehhez irdnyitasi felhatalmazassal rendelkezik. A hori-
zontalis, NPM-modell olyan szereplSket is bevon a koordinaciéba, amelyek a
,sajat” érdekeiket kovetik a kozosségi valasztasok elméletének logikdja sze-
rint, tehat a koordinaciénak vannak nem hierarchikus (piaci vagy halézati),
rugalmas megoldasai is (Benz et al, 1992).

A magyar kormanyzati rendszer lényegében mindkét valtozattal kisérlete-
zik, de sajatos médon mindkét modellbdl inkabb a negativumok érvényesiil-
nek. Ha a kozigazgatasi dontési folyamatokat vessziik szemiigyre, megallapit-
hat6, hogy a dontési folyamatok lelassulnak, a biirokracia kertili a konfliktu-
sokat, nem érdekelt a teljesitményben, az agazatok érzik minisztériumi bastyaikat,
elmosddik a felel6sség, a képviseletek szervek és a részvételi elemek a dontés-
hozas periféridjara szorulnak. A kormanyzati raciondlis déntéshozashoz sziik-
séges informadcio és szakértelem rendszerint hianyzik, mint ahogy a miikodé-
képes koordinaciés mechanizmusok is (Pesti, 2001).

A tervezés egyik oldalon hiperaktivitdst mutat, amennyiben nemzeti és
unids, agazati és teriileti stratégiak, koncepciok, tervek, programok, akciéter-
vek megszamlalhatatlanul és koordinalatlanul sztiletnek, ugyanakkor alig kér-
het6 szamon a tervek végrehajtasa, illetve végre nem hajtdsa, szinergiaja, a
forraselosztas tudatossaga, vagy patronazs-technikdja.

Az apparatusok dtalakulnak, megjelenik az ,adhoc vagy projektokracia”
(Kovach, 2008), igynokségi tipust szervezetek birtokolnak jelentSs kozosségi
forrasokat és dontési hatalmat (gondoljunk az uniés tamogatasok egésze felett
rendelkez8 Nemzeti fejlesztési Ugynokségre), ezzel parhuzamosan azonban
gyenge a pénziigyi és torvényességi ellendrzés.

A rugalmas alkalmazkodas, a permanens kormdnyzasi Otletelés jegyében
intézmények tucatjai sziiletnek, majd szinnek meg, ad hoc kormanyzati aka-
ratot szolgalva. Kiilonosen jol latszik ez a fejlesztéspolitikdban, ahol a nemze-
ti, majd az unids intézmény- és eszkozrendszer szélsGségesen instabil, mind
a kormdnyzaton beliili helyét, mind az alkalmazott eljarasokat, modszereket,
koltségvetési elosztasi aranyokat tekintve.
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Folytonos az 6rl6dés az allammal szemben tdmasztott Gj kovetelmények,
a mindség korparancsa, a teljesitményérdekeltség és a kis és olcsé allam nép-
szer( dilemmaja kozott, ezért a személyzet flinyir6 elvi leépitése, majd visz-
szacsempészése egyarant jellemzd. Osszességében a kormanyzas kiszamitha-
tatlannd, a rendszer atlathatatlanna valt, megrengetve a bizalmat a jogalkotas
tényleges szabalyozo erejében is (Rixer, 2007). Nem véletlen, hogy politikai
népszeriiséget lehet szerezni az erds allam, a szigort ellenérzés, az allami be-
avatkozas jelszavaival.

Bouckaert a kelet-kdzép-eurdpai orszagok cikcakkozo kozigazgatasi re-
formjait elemezve hivja fel a figyelmet arra, hogy a problémamegoldas ,fejlett”
modelleket imitdl6 médszere aligha lehet eredményes (Bouckaert, 2009, p. 102).
El kell jutni ahhoz, a mara mar a politikai szinten is elfogadott felismeréshez,
hogy a korményzés hektikus, onkényes formalasa végletesen rontja a tarsa-
dalmi bizalmat és az allam teljesitményét.

Regionalis decentralizaci6

A Magyarorszagon 1990-ben létrehozott onkorményzati rendszer szerkeze-
tében kezdetektdl fogva alkalmatlan volt a fejlesztéspolitikai kihivasokra. Az
elaprézott alapszint, a varosok gyengesége, a lényegében kiiktatott kozépszint,
az er6sen centralizalt Gjraelosztas eleve a paternalista, biirokratikus koordi-
naci6é modelljének kedvezett, s amelynek korldtai az orszag tertileti polariza-
lédasaban hamar megmutatkoztak. A kozépszint(i decentralizacié alkalmas
szintjével/léptékével kapcsolatos két évtizedes hezitalas egy szélsGségesen
centralizalt kormanyzasi modellt konzervalt, a masik oldalon pedig egy szin-
tekre és kvazi szintekre széttagolt teriileti dzsungelt kredlt. A hagyomanyos
megyei teriileti beosztds ugyan megmaradt a kozigazgatasi, igazsadgszolgalta-
tasi és jorészt a nem kormanyzati (civil és gazdasagi) intézményrendszerben
is, ennek ellenére a politikai, képviseleti rendszer leggyengébb lancszeme. A
megyei dnkormanyzatok nem képesek tertileti integraciés funkciot betolteni,
helyettiik dekoncentralt szervek és ,vegyes” statuszu intézmények toltik ki a
helyi és kozponti kormdanyzas kozotti teret, kistérségi, megyei és regionalis
léptékben. A két Gj térkategoria, a kistérség és a régié tulajdonképpen alkot-
maényos megerdsités nélkiil valt az onkormanyzati kozszolgaltatasok, az 4l-
lamigazgatés és a fejlesztéspolitika megyével konkural6 szintjeivé, mikdzben
a térbeli integraciok (a telepiiléstél a kistérségbe, megyébdl a régidba) tényle-
ges el6nyeit alig er6sitik meg el6zetes modellszamitasok, vagy utélagos érté-
kelések.

A fejlesztéspolitikaban kredlt fejlesztési tandcsok, és munkaszervezetek
sorsa jol visszatiikrozi a ,rescalinggel” kapcsolatos dilemmakat. A kistérség-
ben, megyében és régidban parhuzamosan létrehozott intézmények 1996 6ta
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folyamatosan rivalizaltak egymassal, attdl fligg6en, hogy a jogalkot6 hogyan
formaélta a statuszukat, kompetencidikat és kiilénosen a forrasaikat. A megyei
fejlesztési tanacsok a térvény médositasat kovetden csupan a kordbbi palyaza-
ti rendszerek eltakaritasat végzik. A kistérségi fejlesztési tanacsok atmeneti
megerdsodés utan, funkcionalisan beolvadtak a szintén 2004-ben létrehozott
tobbcéli onkormanyzati tarsuldsok szervezetébe, amelyik sokkal inkabb a
kozszolgéltatasok kdzponti tamogatasokkal terelt racionalizalasaval van elfog-
lalva. A versenyt latszdlag a regiondlis szint nyerte, dm az unids csatlakozast
kovetGen létrehozott kdzpontositott fejlesztéspolitikai iranyitasi rendszer (kdz-
pontjdban a Nemzeti Fejlesztési Ugynokséggel) mara kiiitdtte a nyeregbdl a
régidkat, hiszen a nemzeti fejlesztési forrdsok minimalisra zsugorodva, nem
képesek ©nalld regionalis politikat megalapozni, a regiondlis fejlesztési tigy-
nokségek kapacitdsainak dontd részét a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség kiszol-
galasa koti le.

Hiaba fogalmazédott meg az atfogd dnkormanyzati teriileti reform szan-
déka is szinte évrdl évre, ciklusrdl, ciklusra, a hatalom homokodra szerkezete
megmaradt, a 2002-ben és 2006-ban megfogalmazott regionalis reform alapos
el6készités, kovetkezetes konszenzuskeresés hianyaban ugyancsak kudarcot
vallott.

Az atfogo teriileti reform jovéképe tovabbra is bizonytalan, noha azzal min-
denki egyetért, hogy hdrom kozépszint fenntartdsa aligha optimalis. Ekdzben
4j kihivasként kellene megbirkézni, mint tudjuk, a varosok és a varosi haléza-
tok térszervezd funkcidjdnak intézményesitésével (Palné, 2008).

Partnerség és elithalézatok

Az érdekegyeztetés formadlis mechanizmusai Magyarorszdgon kis hatékony-
saggal miikddnek. A civil tarsadalom gyenge, a gazdasagi szektor dualis, mely-
ben a multinacionalis vallalatok ttlsagosan er6s, mig a hazai kkv-k tilsago-
san gyenge ,partnerek”. A szakszervezetek kiilondsen megosztottsaguk, a
gazdasagi kamarak alulszervezettségiik miatt miikddnek bizalmi vakuumban
(Pdla, 2006). A kormdnyzati érdekegyeztetési rendszer szabalyozdsa, kormany-
zati helye meglehetSsen instabil, a jaradékvadasz csoport/elit érdekek feliilir-
jak a nyilvanos ,kozjot” szolgdl6 paktumokat.

A tertileti tipusu érdekegyeztetést szolgaljdk az dnkormdnyzati szovetsé-
gek, amelyek bevonasa fejlesztéspolitikai szempontbdl is nélkiilozhetetlen,
kiilondsen azért, mert éppen az onkormdnyzatok képesek a fejlesztéspolitika
és a miikodtetés, a fenntarthat6sag elemét 9sszekapcsolni, a problémakat id6-
ben jelezni. A magyar 6nkormanyzati szovetségi rendszer megosztottsaga azon-
ban nem segit az érdekegyeztetésben, a parlamentben szép szammal jelen 1év6
polgarmesterek lobbizni képesek csak, de tertileti ellenpdlust képezni nem.
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A gazdasagfejlesztés és teriiletfejlesztés informalis klientista hal6zatai he-
lyi és regionalis szinten egyarant miikddnek mind az dnkormanyzati, mind a
fejlesztéspolitikai szektorban.

Ha a helyi 6nkorményzatok helyzetét vessziik szemiigyre, megallapithato,
hogy nalunk a kozjogi és eloszt6é hatalommal rendelkezé dnkormanyzatok
szerepe a hal6zatokon beliil hangstlyosnak feltételezhetd, hiszen szerepiik az
erésen redisztributiv rendszer logikaja szerint nem csak a kozszolgaltatasok-
ban, hanem az infrastruktira- és gazdasagfejlesztésben is domindns.

Ez nem jelenti a halézatok hianyat, sem azt, hogy a halézatokban nem vesz-
nek részt helyi civil és gazdasagi, lizleti szereplSk, csupdn azt, hogy e pontok
egylittmiikddése, kapcsolatrendszere nem kolesonds, illetve nem feltétlentil a
kozos érdekek érvényesitésére torekednek. Eppen ebben a vonatkozésban fel-
tételezhetd jelentds eltérés a korabban ismertetett ,idealtipikus” halézati (urban
regime) modelltSl. Ez utébbi ugyanis nem egyéni érdekeket érvényesitd, al-
kalmi szovetkezést jelent, hanem a varosi kérnyezettel szembeni tudatos, hosz-
szU tavu stratégia kovetését (amelybe beleértendd a kirekesztés és a bevonas
is), tudatos kislépések megtervezését, a végrehajthatésag képviseletét az ér-
tékpreferencidk helyett, a tényleges sikerességet az absztrakt nyilvanossag, a
kozosségi tdimogatottsag helyett (Stone, 1993). E modellnek nem az a lényege,
hogy egyfajta elit kivalasztodik és kormanyoz, hanem az, hogy kialakulnak,
és fenntarthat6va valnak a tartds és szabdlyozott partnerség feltételei. Ennek
az a jelent8sége, hogy a helyi fejlesztési rezsimek az altalanos gazdasagpoliti-
kai kornyezettel szemben megalapozhatnak helyi idedkra épiil6 alternativ stra-
tégiakat (Rast, 2005). Ez a felfogas azonosul a kozosségi alapti fejlesztési isko-
laval, amelyik azt vallja, hogy a mainstream-mel szemben a kiilénb6z6 helyi,
regionalis fejlesztési gyakorlatok alternativakat jelenthetnek (Pike,et al, 2006).
Ennek azonban megvannak a kozosségi kormanyzasi, intézményi és termé-
szetesen a gazdasagi kormanyzasi, szervezeti feltételei. Mindenesetre tgy ti-
nik, hogy a helyi gazdasagi szerepl6k alkotta klaszterek, hdlézatok természe-
te, tipusai, és a helyi fejlesztési koaliciok nyitottsaga vagy zartsaga szorosan
Osszefiigg (Parrilli-Sacchetti, 2008).

Nalunk az 6nkormanyzatoknak a kdzponti Gjraelosztasnak valé kiszolgal-
tatottsaga, szegényes eszkozrendszere (Mezei, 2006) méar énmagaban nehezi-
ti a tartos helyi koaliciok kialakuldsat, amit még inkabb destabilizal a helyi
gazdasag gyokértelensége vagy hidnya. A fejlesztési koaliciok instabilitasa,
klikkezd egyéni haszonelviisége korlatozza a helyi gazdasagpolitikak moz-
gasterét is, amely egyébként sem tekinthet6 nagynak.

Ami aregionalis fejlesztési koalicidkat, rezsimeket illeti ugyancsak fellelhetSk
formadlis és informalis hal6zatok, amelyek kutatasara az utobbi években tet-
tiink kisérleteket (ADAPT, 2003, OTKA, 2004, OTKA, 2008).
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Mint tudjuk, a fejlesztéspolitikaban a megye helyett a regionalis szint iz-
mosodott meg az utobbi évtizedben. A regiondlis fejlesztési tandcsok partner-
ségi, korporativ szervezetek, amelyek a torvény erejénél fogva nyujtanak le-
hetséget kiilonboz6 szereplSk fejlesztéspolitikai részvételére. A fejlesztési ta-
nacsok Osszetételének szabdlyozdsa mar onmagdban is tanulsagos, hiszen a
torvényhozoé kezdeti nagyvonaltusagat idével felvédltotta a forraselosztasi don-
téshozasban egyébként eléggé jellemz6 kiszorité magatartds. Az 1996-ban még
a gazdasagi kamaraknak és a munkavallaloéi érdekképviseleteknek helyet ado
tandcsok 2004-re tisztan kozjogi szereplSk sziik koalicids intézményévé valtak.
A képet még tovabb sotétiti, hogy ezek a szerepl6k nem rendelkeznek vilagos
felhatalmazassal és kot6déssel, a kistérségi, megyei, nagyvarosi dnkormany-
zatokat képvisel§ valasztott politikusok partkotédései, lokalpatriotizmusa mel-
lett a kdzponti kormanyzatot képvisel6 minisztériumi delegaltak is sokkal in-
kabb partkaderek, semmint egy-egy dgazat racionalis szempontjait megteste-
sit6 szakhivatalnokok. A regiondlis fejlesztési tanacsokba stritett, a kormanyzati
szinteket, dgazati szektorokat, lokalitdsokat magédba foglal6 érdekcsoportok
koaliciés mechanizmusai aligha mutatnak szabalyszer{iségeket. A politikatu-
domanyban is csak a legutébbi id6kben kibontakozé szakmai vitak toreksze-
nek a tobb kormanyzasi szintet atfogd (part)koalicidk sajatossagait feltarni
(Stefuriuc, 2009), nalunk pedig még csak a jelenségre vald racsoddlkozasnal
tartunk.

A mar emlitett empirikus kutatdsaink azt a kérdést céloztak meg, hogy a
formalodo és fejlesztéspolitikailag intézményestiild régiok teret nyitnak-e az
informdlis halézatoknak, fejlesztési koaliciéknak, a szakirodalomban leirt
policy network sajatossagai mentén?

A policy network jellemzdit Rhodes az alabbiak szerint foglalta 6ssze (Rhodes,
2000):

— limitalt részvételt biztosit,

— kijeloli a szereplSket,

— a hél6zat dont a napirendre keriil6 kérdésekrél,

— a kialakitott jatékszabalyok formaljdk a szereplék viselkedését,

— a hozzaférés esélye, és a kozpolitikai értékrend alakitja a privilegizalt ér-

dekek korét,

— amagan elszdmoltathatésag helyettesiti a kozosségit.

Ezek a sajatossdgok kimutathatéak voltak dél-dundntuli elemzéseinkben
is. Az ADAPT kutatas eredményei (2003) szerint a sziik, politikai elitet lesza-
mitva a regiondlis, tertileti halozat tarsadalmi bedgyazottsaga alacsony volt,
sem a gazdasagi, sem a civil szereplék nem voltak képesek érdemi helyet el-
foglalni, annak ellenére, hogy ebben az iddszakban még a fejlesztési tandcsi
tagsag szélesebb korbdl verbuvalodott. A halézatban megjelend szervezeti kor,
jellemz&en a fejlesztési tandcsokban tagsdgi poziciét birtokld szervezetekre
korlatozédott.
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A 2007-2008-ban folytatott empirikus vizsgalat a 2003-as id&szakhoz képest
bizonyos elmozdulasokat észlelt (OTKA, 2008). Noha a regionalis szint{i teri-
letfejlesztési intézmények kapcsolatrendszere tovabbra is nagyon jelentds, de a
megyei szintd fejlesztési tandcsok kisodrédtak a halézatokbdl, s a megyei on-
kormanyzatok sem képesek pozicidikat tartani. Ha visszatériink a Rhodes-féle
policy halézati modell lényegi sajatossagaihoz, akkor viszont a bekovetkezett
véltozasok nem tlinnek érdeminek. A halézat csak korlatozott részvételt bizto-
sit, amelyben tovabbra is a kdzhatalmi szektor-dominans, a civil és gazdasagi
szerepl6k, a non-profit szektor (példaul az egyetemek, szakmai intézmények)
a periférian foglalnak helyet, annak ellenére, hogy kiiléndsen az uniés csatla-
kozas utan a Strukturalis Alapokhoz val6 hozzaférést biztosit6 tervezés és for-
raselosztasi dontésel6készités erds intézményi pluralizalédashoz vezetett. Ter-
vezd, dontéselkészits, monitorozd, tarsadalmi ellendrzd, konzultativ bizottsa-
gok, féorumok tucatjai miikddnek regionalis szinten, &m az ezekben résztvevik
a tényleges kozponti dontéshozas szférajat megkozeliteni sem képesek, mint
ahogy a régiok nehezen definialhaté kozos érdekeit sem tudjak sikeresen kép-
viselni. A halézat centralizaltsagat a regionalis fejlesztési tandcs, de kiilondsen
az igynokség szerepe alapozza meg. A hal6zaton beliil intenziv kapcsolédaso-
kat mutat az nkormanyzati szektor, a befolyasos polgarmesterek, megyei koz-
gytlési elnokok csoportja. Az el6z8 szereplokhoz képest a régidpolitikusok
egyéb csoportjai, mint az orszaggyilési képvisel6k, partpolitikusok nem képe-
sek valédi integrald szerepet betolteni, nem formalnak fejlesztési koaliciét. Az
onkormanyzati szektoron beliili kapcsolatrendszer nem regionalis, hanem sok-
kal kisebb tertileti léptékekben intenziv, ami arra utal, hogy a régié még mindig
inkabb a megyékbdl dsszerakott mesterséges, semmint a megyéktél elszakado
Osszetarto, egy-vagy kevés kozpontu foldrajzi egység (Palné, 2009).

Aregionalis halézat tehat altalanossagban inkabb a top down modell men-
tén formalodik, melyet a kdzpontbdl érkezé kozosségi forrasokhoz valé hoz-
zatérés érdeke tart Ossze. E halézat nem a reciprocitasra épiil6 fejlesztési koa-
lici6, miutan nem birtokol sajat eréforrasokat, melyeket a kdzos, regiondlis cé-
lok szamara mozgosithatna, a szerepl6k regionalis identitasa hianyzik, az
egylittmiikodés szamara kiépiilt intézményrendszer legfeljebb alkalmi szdvet-
ségek (klikkek) képzddéséhez nyuijt keretet.

KONKLUZIOK

Wilson a fejlesztéspolitikai szereplSk kozotti aranyok, és viszonyok szempont-
jabdl harom hagyoményos modellt kiilénboztet meg:
—az dllami dominancidjii, a novekedésre koncentrdlo, fejlesztd dllam, ahol a koz-
hatalom jel6li ki a szereplék helyét, s csak a szervezett mechanizmusoknak
van esélye a hatalom befolyasolasara,
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— a méltanyossagra is torekvé neokorporativ dllam, ahol a f6 gazdasagi és

munkavallaléi érdekek alapjan, partnerként hoznak dontéseket,

— és a tiszta pluralista modell, ahol a kézhatalom és a gazdasag szerepl6i ko-

zOtt viszonylagos tavolsag van, s ez utébbiak kiviilr6l gyakorolnak nyomast

a dontéshozatalra (Wilson, 2001), ennek sikerétdl fiiggben billen a gazda-

sagpolitika a versenyképesség, illetve a szocialis kohézi6 iranyaba.

E tipolégiat nehéz lenne a magyarorszagi fejlesztéspolitikai modellekre
hasznalnj, tekintettel a célok és a mechanizmusok instabilitdsara, ciklikus vagy
inkébb hektikus valtozasara.

Ha Bruszt Laszl6 regionalis fejlesztési, kormanyzasi modelljét vessziik ala-
pul, amely a déntéshozasban valé mozgastér és szabdlyrendszer alapjan kii-
l6nboztet meg (1) hierarchikus centralizalt, (2) bevono centralizalt, (3) némileg
decentralizalt, hierarchikus és (4) halézati tipusokat (Bruszt, 2008: 612.), akkor
amagyar leginkabb a 3. tipussal azonosithaté. A fejlesztéspolitika lényegében
kimozdult a kézponti kormanyzasi szintrél, bizonyos decentralizacios eleme-
ket mutat, amennyiben a kdzépszinten, kiilondsen a régidban miikodtet intéz-
ményeket, amelyek némi mozgastérrel, kompetencidval rendelkeznek. Ugyan-
akkor a lényege az erds hierarchia, a modell végletesen egyszektord, a kdzha-
talmi szerepl6kon tal nem képes mozgdsitani a gazdasagfejlesztés egyéb
érintettjeit, legalabbis nem a tartds, stabil koaliciok formajaban. A fejleszté al-
lami szerepvallalds tehat nem parosul a fejlesztési koaliciokkal, és 1ényegében
a régiokkal sem. Kérdés, egyediil mire lesz képes?
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