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Jiirgen Dieringer
A 1égiok és az eurdpai integracio
A régidk eurdpaizdlodasa Kozép- és Kelet-Eurdpdaban'

Az eurdpaizdlodds folyamata, azaz a nemzeti jogszabdlyoknak, intézményeknek és dontéshozdsi mintdknak az
EU politikai gyakorlatdhoz valo hozzdigazitdsa a nemzeti politikai rendszerek jelentds dtalakuldsdhoz vezet.
Az dllami intézmények horizontdlis dimenzidjdban mindez elsosorban a végrehajto és a torvényhozo hatalom
viszonydt, a vertikdlis dimenzioban pedig a kozponti dllamnak a régiokhoz, tartomdnyokhoz valo viszonydt
érinti. Az irds Kozép- és Kelet-Europa hdrom dllamdban, Lengyelorszdgban, Magyarorszdgon és
Csehorszdgban lezajlott eurdpaizdloddsi folyamatok eredetét és tartossdgdt vizsgdlja meg. A vizsgdlatok
kozéppontjdban elsosorban az intézményi alkalmazkoddsok dllnak.

Az eurdpaizalddds folyamata, azaz a nemzeti jogszabdlyoknak, intézményeknek és dontéshozdsi
mintdknak az EU politikai gyakorlatdhoz val6é hozzdigazitdsa a nemzeti poltikai rendszerek jelen-
tos atalakuldsdhoz vezet (Hanf — Soetendorp 1998; Sturm — Pehle 2001; Goetz/Hix 2001; Kassim —
Peters — Wright 2000; Mény — Muller — Quermonne 1996). Az allami intézmények horizontdlis
dimenziéjdban mindez elsdsorban a végrehajt és a torvényhozé hatalom viszonyait, a vertikdlis
dimenziéban pedig a kozponti dllamnak a régidkhoz, tartomanyokhoz valé viszonydt érinti. Az
utébbi esetben ambivalens folyamatok figyelhetok meg (vo. pl. Borzel 2000). A kutatdsban megle-
hetdsen nehéz dltaldnositd jelleghh kijelentéseket tenni, ehhez ugyanis meglehetdsen nagyok a
kiilonbségek az egyes tagdllami harmonizéciés 1épések kozott (vo. pl. Dieringer 2003). A kor-
manykoziség elméletének képviseldi tigy érvelnek, hogy a kdzponti dllam az eurdpai szinten (az
Eurépai Tandcsban) jdtszott kvdazi monopolhelyzetét arra haszndlja, hogy az eurdpai
intézményekhez val6 hozzaférést monopolizdlja (Moravcesik 1993). Ez, f6ként a foderdlis dllamok-
ban, példaul Németorszagban €s Ausztridban a regiondlis intézmények jelentds hatdskorvesztését
eredményezi. A liberdlis kormanykoziségre (intergouvernementalizmus) épiild tézis alapja a nulla
0sszegll jaték logikdja. Ha azonban a tobbszintli kormdnyzds elméletét (multi-level governance)
(v0. pl. Hooghe 1996) vessziik alapul, a kozponti dllam és a régidk viszonya egészen mds szinben
tnik fel. Itt a kiilonbdzo, eurdpai, tagdllami és regiondlis szintek a kdzosségi problémamegoldas
sordn bizonyos mértékig osszeolvadnak. Az eldtérben itt a funkciondlis, erdsen részpolitika-fiiggd
érvek dllnak, kevésbé a hatalompolitikai érvek, mint a liberdlis kormanykoziség esetében, a régidk
jelentdosége pedig megnd. Ennek alapja a pozitiv 0sszegii jaték.

A fent vézolt ,eurdpaizaléddsi vita” eddig elsésorban az EU-tagédllamokra vetitve folyt.
Ugyanakkor az utébbi évek kutatdsai azt is megmutattdk, hogy példdul a nem EU-tag Svijc vagy
Norvégia (Sverdrup — Kux 1997) sem tudtdk teljesen kivonni magukat ,,Eurépabdl”. Ugyanez
érvényes Kozép- és Kelet-Eurdpa csatlakoz6 dllamaira. Az eurdpaizdlddas elméleteit azonban csak
bizonyos moédositasokkal lehet ezekre az orszdgokra alkalmazni. Kozép- és Kelet-Eurdpa csat-
lakoz6 dllamai els6sorban abban kiilonboznek az EU-tagdllamoktdl, hogy még nem rendelkeznek
képviselettel az EU intézményeiben (Parlament, Tandcs, Bizottsdg). Ugyanakkor a kozdsségi
joganyag atvétele sordn a ,.koppenhdgai kritériumok™ részeként alkalmazniuk kell az unids poli-
tikdkat. Ebben a folyamatban csak részben hasznalhatjuk a fent vazolt elméleti modelleket az eur6-
paizdlédis jelenségének magyardzatira. Igy példdul a nemzeti kormanyok Bizottsdggal szembeni
targyaldsi pozicidja viszonylag gyenge, és a kozép-kelet-eurdpai szereploknek , kiviilalloként™ a
Tandcsban sem nyilik igazdn médjuk a dontések befolyasoldsara. Ez persze nem jelenti azt, hogy
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egyes orszdgok ne értek volna el szép eredményeket a targyaldsok sordn, példaul Lengyelorszag a
gazddknak fizetendd kozvetlen tdimogatasok, vagy Magyarorszdg a multinaciondlis vallalatoknak
nyujtott dllami tdmogatdsok kérdésében. Mindez azonban nem fiigg Ossze kozvetleniil az eurd-
paizdléddsi vita 1ényegi elemeivel. Igy példdul a korményok itt nem hasznalhatjik ki az eurpai
intézményeket, mindenekeldtt a Tandcsot arra, hogy erdsitsék pozicidjukat a tagallami szereplokkel
vagy mds eurdpai intézményekkel (példaul a Bizottsdggal) szemben. A tobbszintl kormdnyzas kon-
cepcidja sem segit sokat a folyamatok tisztdzasaban, hiszen a csatlakozé dllamok (még) nem ren-
delkeznek képviselettel az egyik dontd szinten, az eurdpain.

Az elobbiekben vazolt elméletek azonban részben alkalmasak az orszdgon beliili hata-
lomeltoléddsok megmagyardzasara, amennyiben kihagyjuk az eurdpai intézményekhez fiiz6d6 vi-
szonyt, és figyelembe vessziik, hogy messzemenden egyirdnyd hatdsokrél van sz6. A parlament és
kormdny viszonyit a csatlakozé dllamokban az jellemzi, hogy az EU-s politika ezekben az orsza-
gokban még mindig klasszikus kiilpolitikdnak szdmit. A parlamenteknek természetesen annyiban
van beleszoldsi és egyiittdontési jogosultsaguk, hogy Ok ratifikdljak a szerzodéseket. Ugyanigy,
mint a tagdllamok esetében, itt is az érvényes, hogy a parlamenteknek rengeteg eloterjesztést kell
feldolgozniuk (a kozosségi joganyag dtvételével). Nekik rdaddsul még tobbet kell ratifikdlniuk,
mint a tagdllamoknak, hiszen az eurépai méasodlagos jog jogszabdlyai a csatlakoz6 dllamokban nem
valhatnak kozvetleniil hatdlyossd, ellentétben a tagdllamokkal. Ha a parlamentek éltaldnos leter-
heltségéhez még hozzavessziik azt is, hogy a fiatal demokracidk parlamenti képviseldinek alig van
tapasztalatuk a parlamenti munka terén, hogy a parlament 6sszetétele minden egyes valasztdssal
jelentdsen megvdltozik, és gyakran nem 4ll rendelkezésre megfeleld szaktudds és nyelvismeret,
Kozép- és Kelet-Eurdpa parlamentjei tekintetében inkdbb azt feltételezhetnénk, hogy ezek még
inkdbb veszitenek gyakorlati befolydsukbdl, mint a tagdllami parlamentek. Mindennek tiikrében a
tagdllamokra feldllitott, a parlamentek hattérbe szoruldsardl sz616 tézis (Maurer — Wessels 2001)
erre a régidra is igaz lehet. Még ha de jure a parlament megtartja is hatdskoreit, ezeket de facto
valésziniileg nem tudja politikai ,,hatalomként” haszndlni. Tovdbbra is izgalmas azonban az a
kérdés, mennyiben érzékelték a parlamenti képviselok ezt a szdmukra hatranyos helyzetet, és
foganatositottak-e ellenintézkedéseket.

Az eurdpaizdlddasi vita elméleteinek ilyetén médositasa mellett 1étezik néhdny egyéb elméleti
koncepcid, amelyeket mindenképpen érdemes megemliteni. Az intézményi izomorfizmus koncep-
cidja (DiMaggio — Powell 1991) a szocioldgiai institucionalizmusra vezethetd vissza. Az alap-
kérdés itt az, miért alakulnak ki viszonylag hasonl6 intézményi mintak eltérd szocidlis és politikai
kornyezetben (Peters 1999:102). Az izomorf folyamatok okai a ,koercitiv nyomdsban” és a
mimetikus alkalmazkoddsban rejlenek. Koercitiv nyomdsrdl beszélhetiink példdul akkor, amikor a
Bizottsag kozvetlen vagy kozvetett befolydst gyakorol a csatlakozé orszagok dllamigazgatdsanak
szerkezetére. Ilyen folyamatnak tekinthetdk példdul a regondlis reformok, a NUTS II-es szint
bevezetése, illetve az dllamigazgatds regionalizdldsa. Az emlitett regiondlis reformokat azonban
mimetikus izomorfizmusként is megmagyarazhatjuk. A regiondlis reformokat tekinthetjiik ugyanis
a policy learning egy formdjanak, a legjobb gyakorlat, a ,best practice” atvételének, amelynek
célja, hogy a csatlakozé orszdgok sajat politikai preferencidikat jobban érvényesithessék, vagy
egyaltaldn mikodo strukturdkat hozzanak létre. Hasonlé mimetikus folyamatok varhatdk a parla-
mentek belsod strukturdjaval kapcsolatosan, vagy arra nézve, milyen intézményi struktirdkat alaki-
tanak ki a kozponti kormanyzatok az eurdpai iigyek intézésére.

Ami konkrétan a kozponti dllam és a régidk viszonyat, illetve a régidk intézményekkel és
hatdskorokkel vald ellatasat illeti, a koercitiv nyomds (példaul az Eurdpai Bizottsag dltal annak
érdekében, hogy a partnerség elvének alkalmazdsaval funkciondlis struktirdk jojjenek létre a
Strukturdlis Alapok tdmogatdsainak felhaszndldsdara) és a mimetikus alkalmazkodds (példaul a
régiok dltal annak érdekében, hogy hatékonysdguk novelése és a briisszeli intézményekhez vald
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hozzaférés biztositdsa dltal noveljék mozgdsteriiket) mindenképpen a régidk jelentdségének
novekedéséhez vezetne. Ebbe a folyamatba csak a ,torténelmi 6rokség” szélna bele, amely K6zép-
és Kelet-Eurdpa dllamaiban gyakran centralizmust, illetve unitarizmust jelent.

Az eurdpai integracié hatdsa a csatlakoz6 dllamok regiondlis struktirdjaban érhetd a leginkdbb
tetten. Tovabbra sem vildgos és még mindig vitatott, hogy mennyiben befolydsolta az Eurdpai
Bizottsag valdjaban az idokozben szinte mindeniitt beindult regiondlis reformokat. Valdszintileg
nem lenne éppen redlis, ha tagadni prébdlndnk az eurdpai regiondlis politika és ezen beliil a
regiondlis intézményeknek a partnerség elve alapjdn torténo felértékelése, valamint a — legalabbis
statisztikai — régidk 1étrehozdsa kozott fenndlld dsszefiiggést. Ha abbdl indulunk ki, hogy minden
intézmény szeretné kiterjeszteni hatalmat, illetve dontéshozdsi autondmidjat, nem becsiilhetjiik ala
az Burépai Bizottsdg szerepét. A Bizottsdg azdltal, hogy a régidkkal kozvetleniil egyiittmiikodik,
legaldbbis részben kikeriilhetné a nemzeti kormanyokat. Olyan intézményekkel 4llna kapcsolatban,
amelyek vele szemben aligha rendelkeznek hatalmi poziciéval. Mivel a Bizottsdgnak elvileg az
lenne az érdeke, hogy egységes, szdimara elfogadhat6 és funkciondlisan sziikséges ,,modell” j6jjon
1étre, és mindemellett a Bizottsdg nagy hatalommal rendelkezik, arra szdmithatnank, hogy messze-
mendleg egységes modell alakul ki. Ha azonban az autokton médon kialakult mintdk és az ,.eurd-
pai modell” nem lennének 6sszeegyeztethetdk, azaz ,,misfit” (vo. Borzel 2000) jonne 1étre, ennek
kovetkezménye minden valdszinliség szerint a tisztdn szimbolikus megolddsok alkalmazdsa lenne.

A regionadlis struktirdk eurdpaizalédésa Kozép- és Kelet-Eurdpdaban:
hirom orszag dsszehasonlitdsa
Az aldbbiakban Ko6zép- és Kelet-Eurdpa harom dllamdban, Lengyelorszagban, Magyarorszdgon és
Csehorszagban lezajlott eurdpaizalddasi folyamatok eredetét €s tartdssagat vizsgaljuk meg. A vizs-
gélatok kozéppontjdban elsdsorban az intézményi alkalmazkoddsok dllnak.

Magyarorszdg

A magyar onkormdnyzatisdg nagy multra tekint vissza, az dnkormdnyzati hagyomdnyok az
allamalapitéra, Szent Istvanra vezethetok vissza. Szdmtalan torés és dtalakitds ellenére ez az 6nkor-
mdnyzati rendszer a magyar dllamisdg egyértelmi jellemzoje volt egészen a kommunista rend-
szerig, vagyis a XX. szdzad mdsodik feléig, ahogy azt Kiipper (2002) torténelmi keresztmetszet-
tanulmédnydban részletesen targyalja.

A demokratikus elvekre €piilo vertikdlis dllamigazgatds Magyarorszdgon a rendszervaltds utdn
az 1990. évi LXV sz. torvényben manifesztialédott. Az elso, euforikus reformhullimban a
telepiilések mint a legalsé dllamigazgatdsi szint — az dj dllamisag keretét ad6 szubszidiaritds elvére
val6 hivatkozdssal — széles korl hatdskoroket kaptak (onkormdnyzds, adokivetési hatdskor). Az
Onkormdnyzatisdg a népszuverenitast tiikrozte. Mindennek kovetkeztében az hatdskor-vélelmezés
(Allzustindigkeitsvermutung?®) a telepiilések szintjén volt, nem pedig a tandcsi rendszer kiilonb6z0,
egymadssal szinte semmilyen kapcsolatban nem 4ll6 dgazati hatésdgaindl. A rendszernek azonban
vannak korldtai is: a hatdskorok szétosztdsara tovabbra is a kdzponti dllam jogosult, az dllami és az
onkormdnyzati feladatok pedig szétvalnak.

A helyi dnkormdnyzatokrdl sz6l6 torvény, mindenekeldtt a helyi dnkormdnyzatok feletti jogi
feliigyelet kérdése heves vita targya volt a partok kérében. Az 4 MDF-FKGP-KDNP kormény belii-
gyminisztere, Horvith Baldzs szerette volna létrehozni a feliigyeleti funkciéval rendelkezé megyei
foispan intézményét. Azonban mind a hivatal 1étrehozdsa, mind pedig az elnevezése ellendlldsba

? Uj feladatok felmeriilésekor automatikusan a telepiilések illetékességét vélelmezik, ha a kormdny nem hoz mds dontést.
Németorszdagban példdul az ,,Allzustindigkeitsvermutung” a tartomdnyok szintjén, nem a telepiilések szintjén van.
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iitk6zott, ami az Gjabb kozpontositdstol vald félelmet tiikkrézi. Mindezen fenntartdsok ellenére a
torvényt a partok kompromisszumos megolddsnak tekintették és 1990 augusztusdban szinte egy-
hangilag fogadtdk el. A telepiilések ennek kovetkeztében nem mindig tudtdk az dj hatdskoroket
megfeleld szakértelemmel és a sziikséges erdforrdsokkal megtolteni. Ennek az optimista valtozat-
nak a hatterében az 4llt, hogy a szocialista rendszer kikényszeritette a legkisebb telepiilések
Osszevondsit, amelyek k6zos tandcsai inkdbb a mezdgazdasag kollektivizdlasaval foglalkoztak,
nem pedig a helyi szinten felmeriilt feladatok megolddsdaval (vo. Kiipper 2002:116). A szocialista
uralom alatt véghezvitt telepiilés-Osszevondsok visszaforditdsa a helyi Onkormdnyzatok atom-
izdlédasdhoz és diszfunkciondlis struktirdk kialakuldsdhoz vezetett - igazolva ezzel egyes szere-
plok (1asd fent) félelmét. Mindezt a kompromisszumos megoldds sem tudta megakadalyozni.

A megyék 1étét a magyar Alkotmany rogziti (Alkotmdny 41. §, 1. bek.). A megyék Onkor-
manyzati egységek, ugyanigy, mint a telepiilések, a megyék azonban nincsenek hierarchikusan a
telepiilések folé rendelve. A telepiilések és a megyék szervezeti és miikodési szabalyzatai egyen-
ranguak (Kiipper 2002:227). Mindazondltal ha a megyék és a telepiilések viszonydban beszél-
hetiink erosebb félrdl, akkor azok a telepiilések, nem pedig a megyék. A telepiilések képesek
bizonyos feladatokat vagy a koziizemeket akar a megyék akarata ellenére is magukhoz ragadni
(Kiipper 2002:267). A megerdsodott telepiilések és a tovabbra is domindns szerepet jatszé kozpon-
ti dllam erdterében a veszetesek ezek szerint a megyék, amelyek hatdskore meglehetosen sziikre
szabott.

A rendszervaltds utdni elso torvényhozasi periddusban (1990-1994) a kérdés elsdsorban az volt,
hogy a mezo-szintet a kormanyzati struktdra részeként Gjraélesszék-e. A jobboldali parlamenti par-
tok (MDF, FKGP, KDNP) e mellett foglaltak allast, és ezt alatimasztand6 arra hivatkoztak, hogy
az intézményesitett mezo-szint ,eurdpai normdnak” szamit’, kdzvetve hangsilyozva ezzel a
nemzeti hagyomdnyok és az eurdpai szokdsok egységét, illetve kompatibilitdsat. A liberdlis
(SZDSZ, FIDESZ) és a posztszocialista (MSZP) tdbor azonban a mezo-szint Gjjaélesztése ellen
1épett fel, mert véleményiik szerint ez a telepiilések autonémidjat korlatozna (Fowler 2001:11). A
vita hatterében azonban akkoriban nem Magyarorszag lehetséges eurdpai integraciéja allt, hanem
az orszag kozelgd Eurdpa Tandcs-i tagsdga. Ennek megfeleléen a hivatkozdsi alap az 1985-0s
Eurépai Onkormdnyzati Charta volt. Az ellenzéknek az erds, onkormdnyzatisaggal rendelkezd
megyékkel szembeni fenntartdsai a centralizdlt struktdrdkkal szembeni bizalmatlansagot fejezték
ki. Tovabbi vitapontot jelentett a megyei kozgylilés mint kvdzi legiszlativ szerv 1étrehozdsa,
valamint a megyei jogu varosok helyzete (50.000-nél tobb lakossal rendelkezd varosok). A megyei
kozgyuléseket 1990-ben kozvetetten valasztotta a telepiilési kozgylilések képviseloibol all elek-
tori testiilet, 1994-t61 pedig kozvetlen valasztasra keriilt sor. Az eredeti valtozat tovabbi garancia a
helyi szint dnkormdnyzdsdnak biztositdsdra (Kiipper 2002:194). A cél, hogy megyei szinten a
telepiilések akaratkinyilvanitdsa tiikr6zodjék, nem pedig a kozponti dllamé. A kozvetlen valsztisra
val6 attérés annyiban volt jelentds, hogy ez a testiiletnek nagyobb legitimitdst ad, amit a megye
mint regiondlis szereplo felhaszndlhat a vertikdlis alkudozdsban. Tovdbbi djitds volt 1994-ben,
hogy a megyei kozgytilések képviseloi nemzeti parlamenti képviselonek is jeloltethették magukat,
illetve a parlamenti képviselok is indulhattak a polgdrmesteri vagy egyéb regiondlis vagy telepiilési
posztokért (ami megfelel a cumul des mandats francia szokdsdnak).

A megyei szint legiszlativ szerve, a megyei kozgy(lés jogi személy. A végrehajtéi feladatokat
a kozgyllés elnoke latja el. A magyar mezoszintet tehat a hatalmi dgak igen er6s horizontdlis 6ssze-
fondédasa jellemzi. Az elnokot titkos szavazdssal valasztjdk a kozgyilés tagjai koziil. Az elnoknek
alarendelve mikodik a megyei dnkormdnyzati hivatal, amely a politikai dontések adminisztrativ
végrehajtasaért felel, élén a jegyzovel. A megyék feladat- és hatdskoreinek megallapitdsa is komoly

* Igy érvelt Gdspdr Miklés (KDNP) és Réti Miklés (MDF) 1990 nyardn, ehhez a ponthoz vé. Fowler 2001: 12.
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belpolitikai vita targya volt. A kotelezo feladatok jogintézményének létrehozdsat, hasonldan az
onkormdnyzatisidggal rendelkezd mezo-szint kialakitisdhoz, szintén ,eurdpai mintdkkal”
indokoltdk (Kiipper 2002:156). A megoldés birdlata elsdsorban arra vonatkozott, hogy a kotelezo
feladatok felsoroldsa nem taxativ, az dllami finanszirozds nem biztositott. A megyék hatdskdre min-
denekelott a telepiilésfejlesztésre, a kozlekedésre, a képzési politikdra, a szocidlis elldtdsra, a
kornyezetvédelemre, az egészségiigyre stb. terjed ki (v0. Dieringer 2000).

A teriiletfejlesztési politika bevezetése Magyarorszdgon nemcsak a kozponti dllam, a megyék és
a telepiilések vertikdlis viszonyat vdltoztatta meg, hanem horizontdlisan a kormdnyon beliili
hatdskoroket is. A kozigazgatdsi feladatokért felelds beliigyminisztérium® mellett a vidékfejlesztési
minisztérium is (Kornyezetvédelmi és Telepiilésfejlesztési Minisztérium 1994-1998-ig,
Foldmivelésiigyi és Vidékfejlesztési Minisztérium 1998-t6l) szerepet kapott a vertikdlis politikai
viszonyok alakitdsdban’. Mig a telepiilési és regiondlis szintli onkormdnyzatok dllami ellendrzése a
belpolitika hatdskorébe tartozik, a teriiletfejlesztési politika kidolgozdsa mds minisztériumokkal
egyiittmikodve a vidékfejlesztési minisztérium feladata, anélkiil azonban, hogy a konkrét meg-
valésitds sordn tdimaszkodhatna a megfeleld regiondlis intézményekre. Az, hogy az Orban-kormany
hivatalba 1épésekor, 1998-ban a foldmiivelésiigyi minisztériumba tagolta a telepiilésfejlesztési mi-
nisztériumot, a koaliciés megfontoldsok eredménye, legaldbbis ez tiinik az egyetlen kovetkezetes
magyarazatnak. A kis koaliciés partnernek, az FKGP-nek és eros pozicidval rendelkezo elnokének,
Torgyan Jozsefnek olyan minisztériumot kellett ,,szabni”, amely garantdlni tudta az elsdsorban
vidéki tigyekre koncentrald part klientirdjanak megfeleld kiszolgaldsat. A tarca befolydsa Torgyan
személyével egyiitt erdsddott, majd gyengiilt. Eppen ezért meglepd, hogy a Medgyessy-kormény
(2002-) ezt a némileg mivi tarcat fizikailag megtartotta, az Eurdpai Bizottsag dltal nyomatékosan
kovetelt nemzeti (regiondlis) fejlesztési terv kidolgozdsiat azonban a Miniszterelndki Hivatalra
bizta, a megfeleld adminisztrativ erdforrdsokat pedig a Nemzeti Fejlesztési Terv kidolgozdsaért
felelos allamtitkdr hataskorébe utalta.

A Miniszterelnoki Hivatalon beliil két allamtitkarsdg foglalkozik tematikailag regiondlis
kérdésekkel: a Nemzeti Fejlesztési Terv Végrehajtasdért Felelos Allamtitkdrsdg és a
Teriiletfejlesztési Allamtitkarsag. A két teriilet kozott rengeteg az atfedés. Az dllamtitkéri posztok
mellett 1étrejott egy hivatal a hivatalon beliil. A Nemzeti Fejlesztési és Uniés Tamogatdsi Hivatal
élén egy allamtitkdr 4ll. Ennek a hivatalnak a 1étrehozdsa egyértelmiien a 2001-es orszdgjelentés-
ben az EU részérdl megfogalmazott kritikdra vezethetd vissza, amelynek targya a regiondlis joghar-
monizécio dlldsa volt. A Miniszterelnoki Hivatal akkori minisztere, Kiss Elemér az intézmény 1étre-
hozdsat azzal magyardzta, hogy az eurdpai regiondlis politika dtvétele rendkiviil dsszetett feladat, s
az intézmény ennek a feladatnak a jobb koordindlasat szolgalja (Népszabadsag 2002. jinius 4:9), és
ezzel kozvetlen junktimot teremtett a hatékonysidgnovelés é€s az EU-csatlakozds kozott. Az dj
hivatal feladata volt a regiondlis strukturdlis politikdnak a beliigyminisztérium feladataival val6
Osszeegyeztetése, €s a tarcakozi bizottsdg munkdjanak az irdnyitdsa. A hivatal feladata az eldcsat-
lakozasi programok koordindldsa (PHARE, ISPA), projektjavaslatok kidolgozdsa és a Nemzeti
Fejlesztési Terv elkészitése, valamint a folyamatban részt vevd intézmények koordindldsa a part-
nerség elve alapjdn. A hivatalon beliil 1étezik egy hatésdg (K6zosségi Tamogatdsi Keret Iranyitd
Hat6sdg), amely az operativ programokért felel.

Ezt a struktirdt, amely a Medgyessy-kormany 2002-es hivatalba 1épésekor jott 1étre, a 2003
mdjusdban végrehajtott kormdanydtalakitdssal nem lehetett fenntartani. A (tdrca nélkiili) EU-mi-

*Ha a torvény egy feladatot a kormdnyzat hatdskorébe utal, ott a Miniszterelnoki Hivatal a felelds.

> Tovdbbi kiilonbség, hogy a téorvényhozdsnak onkormdnytai iigyekben kétharmados tobbséget kell elérnie, vagyis sokkal nagyobb sziik-
ség van itt a konszenzuson alapuld politizdldsra, mint a teriiletfejlesztési politika terén, ahol elegendd az egyszerii tobbség, és ezért uni-
laterdlisan megvaldsithato (Fowler 2001: 26).
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niszter - szintén a Miniszterelnoki Hivatalban - Gjonnan létrehozott hivataldval dj jatékos 1épett a
palydra. Az eurdpai tigyek legnagyobb része az 0 feladatkorébe keriilt. Ide tartozik természetesen
és elsosorban az Eurdpai Unié egyik legfontosabb részpolitikdja: a regiondlis és strukturdlis politi-
ka, amely azért is rendkiviil jelentds, mert magdban foglalja az eurdpai tdimogatasok elosztdsat. A
Nemzeti Fejlesztési Tervért és a teriiletfejlesztésért felelds dllamtitkdrok igy mar nem kozvetleniil
a kancellariaminiszter ald tartoznak, hanem az EU-miniszter ala.

Az EU nyomadsdra, foként a NUTS-II-es szint 1étrehozdsa céljabdl az 1996-os teriiletfejlesztési
torvénnyel - a foldrajzi hatdrokrdl sz616 hosszas vita utdn - hét statisztikai régio jott 1étre. Végiil a
hiarom-hdrom megye 0sszevondsaval kialakitott régiok modellje valdsult meg (Budapest kivételé-
vel, amely Pest megyével olvad egybe). Ez a felosztds azonban hatalmas ellendlldsba iitk6zott. A
regiondlis intézményesités lanyha tempdja miatt csalédott Budapest még a végsd dontés elbtt beje-
lentette, hogy akdr egyediil is 1étrehoz egy régidt a kozponti fekvést megyékkel (Pest, Nograd,
Heves, Jasz-Nagykun-Szolnok). Enélkiil a fovaros atlépné az EU egy fore jut6 GDP-jének 75
szdzalékat, ami folott az 1999-es berlini EU-csics hatdrozata szerint a régidk nem jogosultak az 1-
es célteriileteknek jar6 tdmogatdsra. A regiondlis dtalakitds nélkiil harom millié magyar (a teljes
lakossdg mintegy harmada) esne el a timogatdasoktol. A kozos régié megalakitasaval az egy fore
juté GDP az EU-dtlag 71 szdzaléka lenne. Azonban az alternativdk sem lennének kiilondsen
vonzok. Ha a régiét a fovaros kozigazgatdsi hatdrai kozé szoritandk, ezzel ugyan tovdbbi egy mil-
li6 lakos lenne tdmogatdsra jogosult, Pest megyét azonban fel kellene osztani. A vdros és
vonzaskorzete kapcsolatdbdl adédé problémdk megolddsa is sokkal nehezebb lenne. Ha azonban a
kozponti régid hatdrait annyira ki szeretnék terjeszteni, hogy az egy fore juté GDP az EU-dtlag 75
szdzaléka alatt legyen, akkor ennek a régidnak végiil négy millié lakosa lenne (a ,,harom megye -
egy régid” struktdra felbontdsdval), Magyarorszag 0sszlakossdganak mintegy 40 szdzaléka.

A megyei fejlesztési tandcsok folé rendelt regiondlis fejlesztési tandcsokat akkor lehet 1étre-
hozni, ha a megye hatdrain tilmutat6 feladatokat kell megoldani. A regiondlis fejlesztési tandcsokat
tehdt a megyei fejlesztési tandcsok hozzdk 1étre, még ha a kormdny is jogosult egy regiondlis
fejlesztési tandcs megalapitasdt kezdeményezni. Jogszabdly csak a kozponti régié (Budapest és
Pest megye), valamint a Balaton esetében irja el kotelezden a regiondlis fejlesztési tandcsok 1étre-
hozasat (vo. 1997.V.28-ai 89. szdmii kormdnyrendelet). A regiondlis fejlesztési tandcsok létre-
hozdsakor megmutatkozott, hogy a kozigazgatdsi és a gazdasigi régiok nem esnek egybe. Az
alakul6 fazisban 6sszesen 6t tandcs jott 1étre. Zala megye két tandcsnak is tagja volt, a kdzponti
régié Budapesttel és Pest megye egy részével ,,agglomeracids tandcsot” hozott létre, Pest megye
ebbdl kimaradt része pedig egyetlen regiondlis fejlesztési tandcsban sem képviseltette magat. A
tertiletfejlesztési politika és a kozigazgatds két parhuzamosan mikodo, de egymastdl eltérd rend-
szert hozott 1étre. Az Orban-kormany 1999-ben ujra 6sszhangba hozta a régidk és a fejlesztési
tandcsok teriileti struktirdjat. Ennek a dontésnek a hatranya az egyes tandcsok kozotti, kozos struk-
tdrdkon alapul6 egyiittmikddés megnehezitése, valamint a bottom-up koncepcid végleges elvetése.
Emellett a politikai megfontoldsok tovdbbra is fontos szerepet jatszottak. A kdzponti régié tujra
felallitott fejlesztési tandcsdban 18 tagbol 11-et a kormdny delegélt. Annak ellenére, hogy Budapest
Iélekszama majdnem kétszeres, mégis tobb Pest megyei kiildott volt.

A médositasoknak mindeddig nem volt maradand6 hatdsuk. Az intézmények tovabbra is iiresek
(Agh 2002:45). 2002-es orszagjelentésében az Eurépai Bizottsig birilta is a regiondlis
intézményrendszer dontéshozdsi képességét, amelyen az 1999-es torvénymdodositds sem javitott
jelentdsen. Ebbdl a szempontbdl a 2001-es orszagjelentés sem sokkal hizelgdbb.

Az igazsag 6rdja akkor utott, amikor véglegesen meghatdrozasra keriiltek azok az intézmények,

amelyek a magyar regiondlis politika megvaldsitdsa, illetve az eurdpai Strukturdlis Alapokbdl szar-
maz0 tdmogatdsok kezelése terén operativ feladatokat latnak el. Itt konkrétan a Nemzeti Fejlesztési
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Terv megval6sitasardl van szd, amelynek végrehajtdsa kormdnyzati szinten a Miniszterelnoki
Hivatal hatdskorébe tartozik. Az operativ megvaldsitds tekintetében két lehetoség meriilt fel. A
Miniszterelnoki Hivatal Nemzeti Fejlesztési Tervért felelos allamtitkdra, Bardth Etele meglatta a
funkciondlisan alkalmas kozigazgatdsi szintet az Ujonnan kijelolt (statisztikai) régiokban (NUTS
IT). A Miniszterelnoki Hivatal teriiletfejlesztésért felelos dllamtitkdra, Nagy Sdndor kdzpontositott
megoldést szorgalmazott. Az 6 elképzelései szerint a VATI® kutat6- és politikai tandcsadé intézetet
be kellene tagolni a Miniszterelnoki Hivatalba, és ennek az intézetnek kellene dtvennie a (kézpon-
ti) irdnyité szerepet. Az Eurdpai Bizottsdg XVI. Foigazgatdsdga tdmogatta Nagy kozpontositott
elképzelését. Ez megkonnyiti ugyan a Bizottsdg feladatdt, hiszen a folyamatba bevont szereplok
szdma igy hétrol egyre csokken, a Bizottsdg 180 fokos fordulata mégis meglepd, hiszen sokdig
éppen a decentralizaldsi folyamatot tdmogatta, és ezzel a megolddssal éppen azok az intézmények
meriilnek feledésbe, amelyek megteremtését folyamatosan propagaltdk. Ez a 1épés funkciondlisan
kevésbé értheto, taldn inkdbb az EU-ban tapasztalhat6 dltaldnos recentralizaldsi trenddel magya-
rdzhaté. Foként Franciaorszdg és az Egyesiilt Kirdlysdg fél att6l, hogy az eddigi rendszer fenn-
tartdsdval hosszu tdvon semmilyen tdmogatdst nem kapnak.

Magyarorszagon nemcsak a regiondlis, hanem a telepiilési szintet is sokdig szdmos mikodési
zavar jellemezte. Szamos telepiilésre hatalmas terhet réttak és rénak azok az széles kori jogok,
amelyek az 1990. évi LXV. sz. torvény szerint megilletik dket, mindenekel6tt maga az 6nkor-
manyzatisig. Az egész rendszer diszfunkciondlis, ami az Onkormdnyzattal rendelkezd magyar
telepiilések szamdban is megmutatkozik. A 10 milli6 lakosu orszdgban 3131 telepiilési 6nkor-
manyzat mikodik. A telepiilések tobb mint 50 szdzalékdnak (1709 telepiilésnek) 1000-nél kevesebb
lakosa van. 998 telepiilésen 500-ndl is kevesebben laknak. A rendelkezésre 4ll6 koltségvetés tobb
mint felét az 5000-nél kevesebb 1élekszamu telepiilések viszik el. Az 500-ndl alacsonyabb 1€lek-
szamu telepiilések haszndljdk fel a koltségvetés kb. 30 szdzalékat (Torma 2000:222). Ezt a nem
kielégitd helyzetet a kisebb kdzségek 0sszevondsdval vagy nagyobb kozségekbe vald beolvasztisa-
val lehetne megoldani’. Ehhez alkotmdnymodositd tobbség kell, ami jelenleg nem elérhetd, a
telepiilések pedig hatdrozottan elutasitjdk, hogy sajit kezdeményezésre megfeleld 1épéseket
tegyenek. Igy tehdt se fentrdl, se lentrdl nem indulnak reformok. A problémdra olyan funkciondlis
megoldast kell taldlni, amely a helyi érzékenységeket is figyelembe veszi. Ilyen megoldas
kindlkozik éppen a regiondlis struktirdk eurdpaizalddasardl szol6 diskurzus keretében, ezért folyik
az un. kistérségek létrehozdsarol, illetve Kkiterjesztésérdl szolé vita mindig Eurdpdra vald
hivatkozdssal. Azt kellene ugyanis felismerni, hogy a telepiilések az eurépai tdmogatdsokat sokkal
hatékonyabban tudndk felhaszndlni, ha szorosabban egyiittmiikodnének, példaul kistérségi keretek
kozott, vagy ha a feladatok vérehajtdsat a régidk szintjére delegalnak (Kiipper 2002:460).

Az 1idokozben NUTS IV-ként osztilyozott kistérségek jelentdsége tehdt a jovoben novekedhet.
A kistérségek térben behatdrolt egységek. A német célszovetségekkel ellentétben a magyar
kistérségeknek egyértelmii hatdraik vannak. A kistérségek megalakitdsa funkciondlis céllal mar
1990-ben megkezdddott, a folyamat 1994-re nagyjabdl lezarult. 2002-ben Gsszesen 150 ilyen
teriileti egység létezett. A kistérségek gyenge, nem egységes jogi alapon nyugszanak. Létrehozdsuk
regindlis politikai indittatasbol tortént. A kisebb telepiilések tulterheltsége miatt a kistérsé gek mega-
lakitasatdl vartdk a szubszididris, funkciondlis és alulrdl induld telepiilésfejlesztési politika
megteremtésének lehetoségét, amely az elmaradottabb teriiletek strukturdlis hatrdnyait kiegyenlit-
heti. A kistérségeknek azonban nem volt ,,fovarosuk™, és emiatt sokdig nem voltak koherensek sem.

¢ VATI Magyar Regiondlis Fejlesztési és Urbanisztikai Kozhaszmii Tdrsasdg

7 Kisebb kozségek nagyobbakba valé beolvasztdsdra volt példa Nyugat-Eurépdaban, népességszdamot és a foldrajzi kiterjedést tekintve
Magyarorszdghoz hasonlo méretii orszdgokban 1950 és 1990 kozott, hol "finom", hol inkdbb "radikdlis" modszerekkel. Az dnkormdnyza-
tisaggal rendelkezo telepiilések szamdt Ausztridban 3999-rél 2301-re, mig Belgiumban sokkal drasztikusabban 2669- rol 589-re csikkentet-
1ék.
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Leginkdbb a legkisebb telepiilések Osszetartdsa erdsodott, nem az egész kistérségé (Pdlné Kovdcs
2001:160). Ez a szerkezet nem kielégitd. Pdlné-Kovacs ramutat: ,,Azt is be kell 14tni, hogy amen-
niben nem jonnek létre az optimdlis meret@i, horizontélisan szervezett integracidk, akkor a felada-
tok, hataskordk elobb-utdbb felsdbb, vertikalis szintekbe rendeszddnek” (Pdiné Kovdcs 2001:161).
Ezt latszik igazolni a jelenlegi reformvita.

A vertikdlis dllamigazgatds tervezett dtalakitdsdnak keretében folytatott reformvita egyik pont-
ja a kistérségek szamdanak 250-re novelése. A terv az, hogy az egyes térségek kozpontjat lehetdleg
gyorsan el lehessen érni. Cél, hogy az igy de facto kijelolt foldrajzi ,.kdzpont” és a
,.peremteriiletek” kozotti tdvolsag ne legyen tobb 20 kilométernél. A reform utdn a kistérségek mar
nem telepiilési intézmények lennének, hanem az djonnan létrehozand6 regiondlis igazgatésagok
ellenorzése ald tartozndnak. Ennek a megolddsnak az lenne az eldnye, hogy a kiilonb6z6 kozigaz-
gatdsi egységek szétvdlnanak, és nem lenne sziikség olyan kiterjedt koordindcidra a telepiilések
kozott.

A jelenleg a beliigyminisztérium dltal folytatott reformvitival Magyarorszdg esetében
hamarosan iit az igazsag 6rdja. Az orszag valasziit elott dll. Vagy sikeriil a decentralizici6 hiveinek
biztositaniuk a tobbséget az orszdg atfogd decentralizaciéjahoz — ehhez az Alkotmany mddositdsa
sziikséges, vagyis kétharmados tobbség a parlamentben és ezzel az ellenzék beleegyezése —, vagy
pedig egy egyszerQl kozigazgatdsi rendelettel az orszdg dekoncentracidjdra keriil sor. Ez utébbi
bizonyosan csak a mdsodik legjobb megoldds lenne, még ha ez a struktdra is ,,Eurépa-kompati-
bilis™.

Csehorszdg

A cseh decentralizdcié az 1989-90-es rendszervaltds utdn rendkiviil lassan indult be. A politikai
szereplok tartézkoddsdnak okai a kozelmult cseh torténelmében keresendok. Csehszlovédkidnak az
1938-as Miincheni Egyezménnyel és a német Wehrmacht ezt kdvetd bevonuldsaval bekovetkezett
dezintegracidja, valamint Csehszlovakia 1993-as felbomldsa szkeptikussa tette a cseh politikusokat
az Onrendelkezés alapjan mkodo regiondlis politikaalakitassal szemben. Aggodalmaik szerint a
decentralizacié hosszu tdvon a cseh dllam dezintegracdjat eredményezheti. Ugyanakkor gondoltak
a kozponti szintll, szendtusi regiondlis képviseletre, valamint a kdzvetleniil vdlasztott regiondlis
parlamentekre is, és mindezt az Alkotmanyban is rogzitették (Horvdth 1996:32).

A cseh elit gazdasagpolitikai orientdcidja sem kedvezett a regiondlis szint megerdsitésének. A
Cseh Koztarsasag elsd kormdnya Vaclav Klausszal az é1én elutasitotta a redisztributiv gazdasag-
politikat. Ebben az osszefiiggésben valt szall6igévé Klaus monddsa, a ,,jelzdk nélkiili piacgaz-
dasdg”. Ebben a rendszerben a piac feladata a gazdaségi teljesitmény regiondlis diszparitdsainak
megsziintetése, a regiondlis strukturdlis politikdnak itt nincs helye. Ennek megfelelden a Klaus-kor-
many hozzdalldsa centralista volt. A régidkon alapulé intézményrendszer felépitése igy elhtizédott,
illetve akadalyokba {itkozott. Mindez hozzdjarult ahhoz, hogy az eurdpai regiondlis politika meg-
valésitasdnak elofeltételeit csak nagy késedelemmel kezdték meg kialakitani.

A kozigazgatds alapegysége a Cseh Koztdrsasdgban a telepiilés (obce). A telepiilések alkot-
madnyjogilag védett onkormdanyzatisdggal rendelkeznek. Az 1992. december 16-i cseh Alkotmany
8. cikke igy szol: ,,A teriileti onkormdnyzati egységek 6nkormdnyzdsa biztositott.” A 99. cikk
tovabba kimondja: ,,A Cseh Koztdrsasdg telepiilésekre tagozddik, amelyek a teriileti onkor-
manyzatisag alapegységeit, valamint korzetekre (kraj), amelyek a teriileti onkormdnyzatisdg maga-
sabb szintll egységeit képezik.” A korzetek mdr a szocialista idokben léteztek, de a kormany 1992-
ben feloszlatta oket, mert a telepiilések tervezési hatdskorébe vald ,beavatkozds” egyenesen
allergids reakcidkat vdltott ki. Ennek sordn azonban elfelejtették, hogy iitoképes mezo-szint
hidnydban a minisztériumokra és ezzel a kdzponti dllami szintre marad a telepiilések feletti tigyek
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szabdlyozdsa. A célzott decentralizacio helyett éppen centralizaciot értek el.

Csakigy, mint Magyarorszagon és idonként Lengyelorszagban, a transzformaci6 kezdetekor a
telepiilések Csehorszdgban is jelentos hatdskorokre tettek szert. A kozponti dllami ellendrzo és
végrehajté funkcidk azonban szinte érintetlenek maradtak. A legbefolydsosabb a 76 keriileti hivatal
volt. Ezek a szakminisztériumok helyi hivatalaival dlltak kapcsolatban. A mar 1990-ben létrehozott
keriileti hivatalokat a kozponti dllam egy kiildotte vezette, a feladata pedig elsdsorban a kdzvetet-
ten valasztott keriileti parlamentek ellenorzése volt. A régi, osztrdk-magyar kozigazgatasi modell-
hez val6 visszatérést (Galligan — Smilor 1999:50) Hughes — Sasse — Gordon (2001:161) a
kovetkezoképpen értékelte: It reflected a profound ideological schism and lack of trust between
local elites and central elites”.

A cseh kozigazgatdsban sokdig a jardsok képezték az egyediili mezo-szintet, amelyen azonban
a kozponti dllam tovabbra is domindlt (Pallagst 2000:117). A minisztériumok dekoncentrilt hivata-
lai, amelyek abbdl a felismerésbol sziilettek, hogy az orszag egész teriiletét nem lehet csak a jardsi
hivatalokbdl igazgatni, nem alkottak egységes rendszert. A konkrét struktira az egyes minisztéri-
umok mindenkori filozéfidjat és érdekeit tikrozi vissza (Pallagst 2000:118). A foldmivelésiigyi
minisztérium 66 hivatalt hozott 1étre, a teriiletfejlesztési minisztérium csak kilencet®. Ez a rendszer
természetesen jelentdsen megneheziti az egyes hivatalok kozotti koordinaciét (Pallagst 2000:120).

A teriileti 6nkormdnyzatisdg magasabb szintli egységeinek, a 14 korzetnek (kraje) az djboli
l1étrehozdsdra csak 2000-ben keriilt sor egy 1997. december 3-i torvény alapjan. Ezt a 1épést tobb
oldalrdl érte kritika. Klaus miniszterelnok és partja, az ODS dltaldban ellenezte az 6nkormanyza-
tisdg megerositését (Kipke 2002:63). Az egykoron autoném Morvaorszag ennél is ambiciézusabb
elképzelései sem igazdn jdrultak hozzd a vita politikai hatdstalanitdsdhoz (Vodicka 1997:100.
oldaltol). Végiil csak hosszas huzavona utdn, 2000-ben jottek 1étre a korzetek.

Az EU szerepe jelentds volt abban, hogy végsd soron ez a szerkezet valdsult meg. Pallagst igy
fogalmaz: ,,A 14 régi6 (korzet, J.D.) 1étrehozdsdnak hatterében egyértelmlien az eurdpai regiona-
lizacids tendencidk allnak™ (Pallagst 2000:156). A korzetek hatarainak meghatirozasa a meglévd
jarasi hatdrokhoz igazodik. Létrehozdsukra és ezzel a cseh Alkotmany 99. cikkének elfogaddsdra
csak 1997-ben keriilt sor, évekig hiz6dé belpolitikai vitdk utdn. A teriileti djratagolds kérdésének
formdlis megolddsdra —igen erds briisszeli nyomds hatdsara (Baun 2002:268) — 1997-ben keriilt sor.
Ha a teriiletileg és a lakossdg szamat tekintve hasonlé méretli Magyarorszagot vessziik alapul hét
régidjaval, akkor azt mondhatjuk, hogy a 14 régié viszonylag sok. Funkciondlis okokkal aligha
magyardzhaté ez a dontés, ezért inkabb a folyamat szerepldinek politikai érdekeiben kell keresniink
az indokokat. A kutatds azt mutatja, hogy a politikai dontés esetében leginkdbb a résztvevok egyes
csoportosuldsainak érdekei jatszottak dontd szerepet, amelyek lehetdség szerint sok 4j posztot akar-
tak biztositani maguknak (Baun 2002:269). Emellett ez a széttagoldas azt is megakaddlyozhatja,
hogy a kozponti dllammal szemben regiondlis hatalmi centrumok alakuljanak ki. A harmadik indok
pedig az, hogy az Gjonnan létrehozott teriileti egységek koziil néhdny atfedi a torténelmi Csehorszag
és Morvaorszag hatdrat, és igy a torténelmi fesziiltségek leépitését segitheti.

A csehorszdgi 6nkormdnyzati régidk intézményesitésére valasztott képviseletek alakultak. Az
ennek alapjdul szolgdlé 1997-es torvény végrehajtdsanak elhizéddsa miatt csak 2002 novem-
berében keriilhetett sor a képviseleti valasztdsokra. Feltételezhetd, hogy a késedelem hatterében
politikai érdekek dllnak. A korzetek az Alkotmdny 10. cikke szerint kozjogi testiiletek, amelyek
négy évre kozvetleniil vilasztott képviseleti testiiletekkel rendelkeznek. Eliikon a korzeti eloljarék

8 A teriiletfejlesztési minisztérium hivatalai az aldbbi feladatokat ldtjdk el: a feladatok egyeztetése a minisztérium teriiletrendezési,
épitésiigyi, regiondlis politikai és telepiiléspolitikai osztdlyaival, valamint a megbizott énkormdnyzati hivatalokkal és a helyi onkormdnyza-
tokkal; nagyobb teriileti egységek teriiletrendezési dokumentumainak, illetve a sajdt régidjuk regiondlis politikai dokumentumainak az
elkészitése (Pallagst 2000: 120).
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(hejtman) dllnak, akik a kdzigazgatdsi hivatalokat vezetik és a korzeteket kifelé képviselik. A cseh
korzeteknek joguk van torvényjavaslatot terjeszteni a Parlament elé. A hatdskor-vélelmezés azon-
ban nem a korzeteknél van. A korzetek csak akkor rendelkeznek onkormdnyzati jogositvanyokkal,
ha ezeket kifejezetten megadjdk nekik. A korzetek tobbek kozott a teriiletfejlesztés, a kozlekedés,
a kultdra, a képzés, a mezdgazdasag és az egészégiigy terén rendelkeznek hatdskorokkel.
Feladataik végrehajtiasa sordn a korzetek — ugyanigy, mint a telepiilések — a torvénynél alacso-
nyabb rendi jogszabdlyokat, tn. ,,szabdlyrendeleteket”, onkormanyzati rendeleteket hozhatnak. Az
onkormdnyzati tigyek jogi feliigyelete a kozponti dllam hataskorébe tartozik (Kipke 2002:64). Az
onkormdnyzati feladatok mellett a korzetek a kdzponti dllami kozigazgatdsi feladatok végrehaj-
tdsdban is szerepet jatszanak. Ha a torvény ugy rendelkezik, az Alkotmany 105. cikke értelmében’
rgjuk 4dtruhdzott feladatokat hajtanak végre. Az ilyen datruhdzott feladatok kozponti dllami
ellendrzése az onkormdnyzati feladatokkal ellentétben nem meriil ki a jogi feliigyeletben. Itt dtfogd
szakmai feliigyelet miikodik, amelyet folérendelt dllami hivatalok latnak el, és amely a kozigaz-
gatasi feladatok teljes végrehajtasi folyamatdra vonatkozik (Kipke 2002:64).

Magyarorszaggal és Lengyelorszaggal ellentétben, ahol a regiondlis Gjratagolds a NUTS II-vel
0sszhangban létrehozott régidkat eredményezett, a 14 cseh régid til kicsi ahhoz, hogy NUTS II-es
szintnek szdmitson. Nyilvdnvaléan az EU és Praga eltéroen vélekedett az dllam regionalizdsardl
(Pallagst 2000:121). Emiatt egy Ujabb, tisztdn statisztikai szerkezet létrehozdsdra volt sziikség.
Ennek eredménye az a nyolc statisztikai vagy kohézids régid, amelyeket a cseh kormany az 1998.
évi 707. szamii hatdrozattal hivott életre. Erdekes, hogy ezeknek a régiknak a szamit csak a
regiondlis politika cseh elveinek elfogaddsa utan hoztdk nyilvanossagra (Pallagst 2000:121).

A NUTS II-es egységek létrehozdsdra a meglévo hatdrok figyelembe vételével, a meglévd
Onkormdnyzati régiok dsszevondsdval keriilt sor. Ennek ellenére szamos surlddasi pont keletkezett.
Igy példaul olyan teriileteket vontak ossze, amelyeknek torténelmileg nem sok kozos vondsuk van,
a torténelem sordn igen ritkdn mikodtek egyiitt, illetve idonként komoly vetélytdrsai is voltak
egymdsnak. Az ily médon ,,amalgamozott régidk™ (Baun 2002:269) heterogenitdsa strukturdlis
hatrany lehet a timogatdsokért folytatott eurdpai versenyben, hiszen a kiilonb6zo résztvevok kozot-
ti kooperacié €s érdekegyeztetés tobb raforditast kovetel.

A regiondlis fejlesztési tigynokségek 1étrehozdsa 1998-ban kezdddott meg. Az tigynokségek
munkdjat segiti 14 regiondlis koordindcids bizottsdg, amelyek teriiletileg a 14 j 6nkormdnyzati
régidhoz kapcsolddnak, és feladatuk a regiondlis fejlesztési tigynokségeknek a teriiletfejlesztési ter-
vek kidolgozasdban valé tdmogatdsa. A korzetekhez rendelt regiondlis fejlesztési tigynokségek
Iétrehozdsa technikai és pénziigyi nehézségekbe iitkozott. Sem a sziikséges forrdsokat, sem a
megfeleloen képzett szakembergdrdat nem sikeriilt eldteremteni. Ennek kovetkezménye az 1j
regiondlis fejlesztési ligynokségek feldllitdsanak felfiiggesztése volt (Pallagst 2000:123). Az
onkormdnyzati régickra (NUTS III) épiilo intézmények egyben az eurdpai regiondlis politika
végrehajtdsdhoz sziikséges, a nyolc statisztikai régi6 szintjén (NUTS II) mikodo intézmények is.
Ennek sordn a 14 regiondlis koordindcids bizottsdg nyolc regiondlis menedzsment és monitoring
bizottsdgga fuziondlt, amelyeket regiondlis tandcsoknak is neveznek. Ezek felelosek az eurdpai
regiondlis politika végrehajtdsanak kidolgozdsaért, valamint a teriiletfejlesztési bizottsagok 1étre-
hozasaért, amelyek feladata a programok monitoringja.

A regiondlis politikai feladatok nemzeti szinti intézményesitése Csehorszdgban csak 1996-ban
kezdddott meg, az EU jelentds nyomdsdra (Baun 2000:267). Az elsd 1épés a koordindcids
intézményként miikodo teriiletfejlesztési minisztérium megalakitdsa volt. Ennek a szervnek volt a
feladata a nemzeti fejlesztési terv kidolgozdsanak irdnyitdsa. A minisztériumon beliil 1étrejott egy

* A cseh Alkotmdny 105. cikke sz6 szerint: "Az dllamigazgatdsi feladatokat csak térvény alapjdn lehet dtruhdzni az onkormdnyzati
szervekre.”
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egység, a Teriiletfejlesztési Kozpont, amely a megfeleld politikdk végrehajtasaért felel. Egy teljesen
Uj minisztérium létrehozdsa elég meglepd annak fényében, milyen csekély jelentoséget tulajdonitott
a politikai vezetés ennek a teriiletnek. Kevésbé meglepd viszont akkor, ha a minisztérium nem kap
megfelel6 szakembergardat és anyagi hatteret, ahogy azt az Eurépai Bizottsag 1998-as orszdgjelen-
tésében megjegyezte (Orszdgjelentés Csehorszdg 1998:30). A teriiletfejlesztési minisztérium olyan
hatdskoroket egyesit, amelyek kordbban tobb minisztérium kozott oszlottak meg, példaul a
kornyezetvédelmi és a gazdasdgi minisztérium kozott. A minisztériumon beliil az integracids oszta-
ly foglalkozik az Eurdpa-politikdval. Ez az osztily gondoskodik réla, hogy a cseh regiondlis politi-
ka megfelelejen az eurdpai regiondlis politika elveinek.

A csehorszagi probléma hasonlit a magyarorszagihoz. Mig azonban Magyarorszdgon legaldbbis
formdlisan megfeleld struktirdkat sikeriilt Iétrehozni, Csehorszdgban sokkal nagyobb az ellendllds
az eurdpai elképzelésekkel szemben. A NUTS II-es struktdrdk kialakitdsa magaért beszél. Ezeknek
esélyiik sincs arra, hogy valamikor a kdzigazgatds vertikdlis szerkezetével dsszhangba keriiljenek.

Lengyelorszdg

Lengyelorszagban a rendszervaltds csicsdn, 1988 és 1991 kozott semmi nem utalt decentralizacids
tendencidkra. Balcerowicz pénziigyminiszter radikdlis neoliberdlis gazdasigi és pénziigyi politika-
ja, ismertebb nevén a ,,sokkterdpia” kozponti szinten koncentrdlta a politikaalakitdsi hatdskoroket
(Hughes — Sasse — Gordon 2001:157). Ennek sordn a mezo-szintet kvazi megfosztottak hatalmatdl.
A kozponti kormdny és a telepiilések osztottdk fel maguk kozott a kozigazgatdsi hatdskoroket.
Azokat a feladatokat, amelyeket jogszabdly nem utalt valamely intézmény hatdskorébe, erre a két
szintre delegdltdk (Regulski 1999). A 49 tartomdnyt és a 287 korzetet figyelmen kiviil hagytdk, igy
ezek funkciondlis tiresjdratban vegetaltak. Az 1990-es évek elején bekoszond gazdasagi valsagban
a telepiilések nem jutottak megfeleld anyagi eszkdozokhoz, a rdjuk testdlt feladatok pedig egyben
hatalmas terhet réttak rdjuk. Ebbol a szempontbdl helyzetiik a magyarorszigi telepiilésekéhez
hasonlé volt. Mindennek kovetkezménye a szocialista idokbol ismert rendszerhez valé dtmeneti
visszatérés volt. A feladatok 4jboli szektorizdcidja kdvetkeztében a dontési jogosultsdgok fragmen-
talodtak (Hughes — Sasse — Gordon 2001:157). Ez a fejlemény tobbféleképpen manifesztalddott,
gazdasdgpolitikai teriileten példdul minisztériumi regiondlis alosztdlyok létrehozasdban.

A regiondlis kozigazgatds rendszerének reformja 1999. janudr 1-jén 1épett hatdlyba az dllam
alapvetd haromlépcsos teriileti felosztasardl sz616 1998. julius 24-ei torvény (Dz. U. z 1998r, 96,
poz. 603) alapjan. A reform célja a ,,regionalis onkormanyzati kozosség” (1. cikk) Iétrehozasa. A
torvény Lengyelorszdgot 16, dtlagosan 2,4 millié lakost vajdasdgra osztotta, amely NUTS II-es
szintnek felel meg. Ez a felosztds felvdltja a kordbbi, 49 kisebb teriiletl vajdasdgra épiilo struktirat.
A vajdasdgok jogi személyiséget kaptak, és ezdltal szerzddéskotésre is jogosultak. A vajdasdgok
egyrészt donkormdnyzatisdggal rendelkezd teriileti testiiletek, néhdny teriileten azonban kdzponti
allami feliigyeleti jogokat is gyakorolnak. A vajdasdgokat elsdsorban koézponti forrdsokbdl finan-
szirozzak.

Az itt megvaldsulé modellt két kiillonb6zd kozigazgatdsi minta jellemzi, a regiondlis szintll
allamigazgatds és a régidk onkormdnyzdsa. Ez a , kettds struktira” (Garsztecki 2001:309) a vajda
(dllamigazgatds, az dllami kormdnyzat képviseldje) és a marsall (6nkormdnyzat) hivataldn keresztiil
intézményesiilt. A francia modell hatdsa szembetlind. A vajdasdgok vdlasztott tandccsal ren-
delkeznek, ez a vajdasagi kozgyilés (sejmik), amely a végrehajtas feletti feliigyeletet gyakorolja.
Tagjait altaldnos és kozvetlen vélasztasokon vadlasztjdk az ardnyos valasztasi rendszer szerint négy
évre. A kormdny dltal kinevezett és jogilag a beliigyminiszter ald tartoz6 vajdak foként ellenorzo
funkcidkkal rendelkeznek. A vajddk hatdrozatainak adminisztrativ végrehajtdsa a 16+33 képviselet
rendszere'® szerint zajlik (a kordbbi vajdasdgokban is 1éteznek hivatalok). A marsallt, mint a ,,tar-
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sadalom” képviseldjét, azaz az onkormdnyzat végrehajté szervét a vajdasigi kozgyhlés valasztja.
A marsall a marsalli hivatal élén all.

A vajdasagi szint alatt Lengyelorszdgban 308 jards és 65 jarasi jogi vdros van (powiat). Ennek
a szintnek is megvannak a vdlasztott kozgyilései, amelyek a végrehajté hatalmat ellenodrzik. A jara-
sokat megilletd pénzeszkozok 70 szdzaléka a kozponti koltségvetésbol jon, 30 szazalékot helyi
szinten teremtenek el6. 2000. november 9-én megalakult a jarasi kozigazgatasi fohivatal elnokének
a hivatala. Ezt az elnokot a miniszterelnok nevezi ki és 6 all a jardsi kozigazgatds élén (Garsztecki
2001:312). Ennek az intézményi modositisnak az egyik oka az Eurdpai Bizottsig 1999-es,
Lengyelorszdg integracids képességérol szo16 jelentése, amelyben emlitésre keriilt, hogy a lengyel
regiondlis politika jogi és intézményi alapjainak megteremtése idoben egyre inkdbb elhizddik
(Garsztecki 2001:313).

A regiondlis politikdt Lengyelorszdgban kezdetben a kormdnyon, illetve a kabineten beliil
kiilénb6z06 minisztériumokra osztottdk. A foszerep a gazdasdgi minisztériumé volt, itt jott 1étre a
teriiletfejlesztési osztaly, amely kiilon egységként mikodott. Ez a megoldds logikusnak tlinik, ha a
regiondlis strukturdlis politika gazdasagpolitikai bedgyazédasat tekintjiik. A lengyel regionalis poli-
tika tovdbbi részteriiletei a munkaiigyi minisztériumhoz, a mezogazdasagi és vidékfejlesztési min-
isztériumhoz, a kozlekedési, kornyezetvédelmi és beliigyminisztériumhoz keriiltek. Ezekben a min-
isztériumokban is alakultak a regiondlis politikdt érintd részteriiletekkel foglalkozé osztdlyok,
példaul az Eldcsatlakozdsi és Strukturdlis Alap Osztdly a mezdgazdasdgi minisztériumban. A
stratégiai tanulmdnyok kormdnyzati kozpontja hosszitavi stratégidk kidolgozdsdval vett részt a
regiondlis politika kialakitdsaban (Baun 2002:271). A minisztériumok koz6tti koordindci6 az 1998-
ban alapitott és a gazdasdgi miniszter vezetése alatt 4ll6 Regiondlis Politika és Fenntarthat6
Fejlddés Bizottsdg feladata lett. A bizottsdg feladata a regiondlis politikdval foglalkozé programok
kezdeményezése és értékelése volt. A bizottsdg 1999-ben kiegésziilt egy tervezési osztillyal,
amelynek feladata kozéptavu stratégidk kidolgozdsa volt.

Az 1999-es lengyel kozigazgatdsi reform mutatja kozép-kelet-eurdpai Gsszehasonlitdsban
egyértelmiien a legerdsebb decentraliziciét. Az a tény, hogy a reform még azel6tt beindult, mielott
erdsodott volna a csatlakoz6 dllamokra nehezedd eurdpai nyomds, egyes megfigyeldket arra enged
kovetkeztetni, hogy ezt a folyamatot endogén fejlodésként és nem EU-fiiggd 1épésként kell tekin-
teni (Hughes — Sasse — Gordon 2001:164; Gawlikowska-Hueckel 1998:212). Azt nem kivanjuk
vitatni, hogy egy nagy kiterjedésti és népes orszdgban, mint Lengyelorszdg, a decentralizicids
torekvések funkciondlisan jobb megoldast nydjtanak, mint a kisebb és kevésbé népes orszagokban.
Ez azonban nem jelenti azt, hogy az eurdpai regiondlis politika és az Eurdpai Bizottsdg poli-
tikaalakitasi torekvései ne lehetnének hatdssal a decentralizacids folyamat konkrét megvaldsitasara
és intézményi kialakitdsdra.

A lengyel regiondlis politika alapjat a 2000. majus 20-i, a teriiletfejlesztés tdmogatdsanak
elveirdl sz616 torvény adja. Ez a | teriiletfejlesztés nemzeti stratégidjanak”™ kidolgozasit siirgeti. A
stratégidt a kormdny, a teriileti 5Snkormdnyzatok és az dllami teriiletfejlesztési tandcs k6zos bizottsa-
ga dolgozza ki és a Minisztertandcs (kormdny) Teriiletfejlesztés és Kiegyenstlyozott Fejlodés
Bizottsdga fogadja el. Leginkdbb ez a bizottsdg volt az, amely mindig utalt az EU-val foly¢ csat-
lakozasi targyaldsokra és hangsulyozta az EU-pénzek hatékony felhaszndldsdnak sziikségességét
(Garsztecki 2001:311). Az eurdpai strukturdlis és regiondlis politika megval6sitdsdnak alapjdt
(Lengyelorszdg csatlakozdsa utdn) hat nemzeti részstratégia valamint a 16 vajdasagi stratégia adnd
a megvalositdsi és operdcids programokkal egyiitt (Garsztecki 2001:313).

Csehorszdaggal és Magyarorszaggal ellentétben Lengyelorszdgban a vertikdlis dllamigazgatas €s
a regiondlis politika intézményi dimenzidja kompatibilis. Egy szinten valdsulnak meg, egymassal

" Ezt a rendszert mindig elutasitds fogadta. A birdlat lényege az volt, hogy ez az intézményes megoldds a régi rendszert kon-
zervdlja.(Garsztecki 2001 : 309).

] —



05 jurgen dir 54-000ld-j.gxd 2005.08.25. 6:46 P 66

66 Jiirgen Diringer

0sszefonddo intézményekkel.

Eredmény

Mindhdrom vizsgdlt dllamban mélyrehaté valtozasok kovetkeztek be a kozponti dllam és a régidk
viszonydban az elmilt 13 évben. Kezdetben a folyamat demokraciaclméleti megfontoldsokbol
épitkezett. Itt a helyi onkormdnyzas erdsitése dllt elotérben. Azokat a mlikddési zavarokat, amelyek
a teleptilési onkormdnyzatok tdlterheltségébol adddtak, gyakran centralizacidval probaltak ellensi-
lyozni, nem pedig regionalizdcidval. Az 1990-es évek kdzepén fellépo, a regiondlis szint erdsitését
célz6 trend nem annyira a funkciondlis megfontoldsokkal magyardazhaté. Ennek okait az
orszaghatdrokon kiviil kell keresni. Eurépa hatdsat nem lehet eléggé hangsilyozni. A regiondlis
reformok a NUTS-osztdlyozdson alapultak, a politikai diskurzusban pedig az ,.eurépaizalédas”
szolgdlt legitimacids alapként.

A mintdk ugyan a felszinen nagyon hasonldak, dm ha kozelebbrdl megvizsgdljuk oket, szem-
bedtlenek a kiilonbségek. A legnagyobb intézményi koherencia Lengyelorszdgban figyelhetd meg.
Ez az orszdg bizonyos értelemben kivételt jelent. Az a tény, hogy eddig csak Lengyelorszdg volt
képes elérni a NUTS II-es szint ,.funkciondlisan Eurépa-kompatibilis” intézményesitését, egyrészt
az orszag foldrajzi kiterjedésével, mdsrészt a decentralizalt struktdrdkkal kapcsolatos torténelmi
tapasztalataival magyardzhat6. A kozponti dllam ugyan biztositotta ellendrzési jogat azdltal, hogy
létrehozta a vajda és marsall kettds rendszerét, ez azonban nem rejtheti el azt a tényt, hogy a
jovoben a politikacsindlds jelentos része a regiondlis szinten val6sul meg és egyre tobb kozigaz-
gatdsi hatdskor kertil at erre a szintre.

A magyarorszagi és csehorszagi fejlemények elso pillantdsra hasonlénak tinnek. Kozelebbrol
nézve azonban itt is szembetlinnek a kiillonbségek. Annak, hogy Magyarorszdgon nem tortént meg
a NUTS II-es szint intézményesitése, nem a kormdnyzat érdektelensége az oka. Sokkal inkdbb a
klientdrat kiszolgdld érdekpolitika és a magyaroknak a megyerendszer irdnti funkciondlisan ugyan
nem megalapozott, de mélyen a politikai kultirdban gyokerezd szimpatidja akaddlyozta eddig a
radikdlis kozigazgatdsi reformot. Csehorszdgban nincs meg az uralkodé elit érdekeltsége, amely
elengedhetetlen lenne a funkciondlis megolddsok kidolgozasdhoz. Az dllam dezintegraciéjatol vald
félelem mindkét orszdgban kozrejatszé valtozd. Csehorszdgban sokdig a gazdasagi filozéfia allta
utjat a kdvetkezetes decentralizdcionak.

A jovot tekintve kiillonbozo forgatdkonyvek 1éteznek. Az EU-csatlakozds utdn tartésan megval-
tozik az uj tagok és az Eurdpai Unié viszonya. A Bizottsdg elvesziti nyomasgyakorlasi lehetoségét,
és nem lesz mdr abban a helyzetben, hogy decentraliziciét koveteljen. A jelenlegi EU-tagorszagok
koziil Portugdlia szolgalhat példaként. A portugdl helyzet annyiban hasonlit a magyarorszagihoz,
hogy az dllami hivatalok ott is az orszdg decentralizacidjit propagaltdk. A lakossdg azonban nép-
szavazdson elutasitotta ezeket a terveket. A meglévo ,,régidk™ tisztdn statisztikai természettiek.

A csatlakoz6 dllamok tovabbi decentralizdcidja a jovoben tehdt csak funkciondlis alapon képzel-
hetd el. Ehhez a kozponti dllami és a regiondlis elitek koalicidja sziikséges, valamint dtfogd kom-
munikdcids stratégia a lakossdg tdmogatdsdnak biztositdsdra. Szinte kizdrhatd, hogy az 4j tagilla-
mok egységesen, illetve hasonldan fejlddjenek. Sokkal valészinlibb, hogy a tovdbbiakban mar nem
a ,,szocialista 6rokség” lesz a meghatdroz6 a maga centralizalt struktirdival, hanem ezt felvéltja a
régebbi multba visszanyuil6 hagyomdnyok és a funkciondlis kdvetelmények kombindcidja.
Minderre tekintettel Lengyelorszagban és esetleg Magyarorszagon is tartés decentralizacié varhatd,
de itt is utalndnk a szocidlis folyamatok prognosztizdlhatésdganak problémdira. Csehorszaggal
kapcsolatban azonban ebben a tekintetben sokkal szkeptikusabbak vagyunk.

Osszességében és a bevezetésben felvizolt elméleti eldfeltevésekre tekintettel azt mondhatjuk,
hogy a régidk az elmilt években — az EU nyomdsdra — megerdsddtek ugyan, de a kormdnyok
mozgdasterét valéjaban nem sikeriilt lesztkiteniiik. Egyértelm@ azonban a funkciondlis megolddsok
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irdnti egyre erd6s6do igény. Ebben a folyamatban az EU az otletadd és a sz6sz016 szerepét jatssza,
aminek koszonhetoen a koercitiv nyomdsok és a mimetikus alkalmazkodds izomorf struktirdkhoz
vezethetnek. Mig a folyamat alapjat képez6 nyomds mindhdrom édllam esetében egyforma, a gya-
korlatban jelentos kiillonbségek tapasztalhatok. Foként Csehorszdgban a gazdasdgfilozoéfia, a
negativ torténelmi tapasztalatok és a partikuldris politikai érdekek elegye a politikai elit jelentds
ellendllasit eredményezi a decentralizdcidval szemben. Magyarorszagon a politikai elit inkdbb
tdmogatni latszik a decentralizdcids folyamatot. Az ellendllds inkdbb a civil tdrsadalom részér6l
tapasztalhat6, de ennek sem funkciondlis, hanem pszicholégiai okai vannak. Csak Lengyel-
orszdgban tlinik dgy, hogy tartés megoldds van kialakuléban, még ha a marsallokra sok csata var
is, ha az integracios folyamatban érvényesiteni szeretnék érdekeiket a kozponti dllammal szemben.
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