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ABSTRACT

There were two significant milestones in the lives of Central and Eastern European countries.
One was the political, social and economic change of regime during which the former centralized
system was demolished. The other was the accession to the European Union, which provided an
opportunity for this macro region for convergence as well as a social, economic and regional cohe-
sion in Europe. Both of them had a significant effect on the development policy of the countries,
thus that of Hungary as well. The exclusivity of the top-down policy ceased. Nevertheless, due to
the learning of democratic patterns, the lack of balance in political power and the lack of funds a
kind of reflection period was characteristic of the development policy the result of which was a kind
of mixture of top-down and bottom-up policy. By joining the European Union clear external rules
and mechanisms of action came into effect. Significant funds became accessible that strengthened
the centralization and the top-down approach in the Hungarian development policy. The regional
dimensions of the development endeavours appeared in many different ways in our country, but
finally the regional formations that were suitable for serving the top-down development policy
strengthened. The individual areas were affected miscellaneously by the regional dimension of the
development tendencies. While funds were provided by the European Union for them, the bottom-
up initiatives were not sufficiently welcomed. Such an area is in many ways that of Lake Balaton,
which is homogeneous as far as tourism is concerned but administratively, thus from the perspective
of development policy, it is split. Due to the top-down approach as well as the strengthening of the
bureaucratic development policy the role of this area in the development policy is fading. This can
later have a negative effect on the valuable, unique character of the region.

1. Bevezetés

" A kelet-k6zép-eurdpai orszagokban az 1990-es évekre lezajlo politikai, tarsadalmi, gaz-
dasagi rendszervaltozas soran lebontottdk a korabbi centralizalt rendszereket. Az ij kor-
szak fejlesztéspolitikajat az alsobb teriileti szintekr6l meginduld onallésodasi és fejlesztési
torekvések, dm a tovabbéld paternalista szemlélet, valamint a forrashiany jellemezte. Hor-
vath' szerint a regionalis politika kialakuldsat, megerdsodését ekkor harom tényezé akada-
lyozta leginkabb: az 6nalld regionalis politika korltozott kormanyzati tamogatottsiga, a
fejlesztési intézményrendszer gyengeségei, illetve a teriileti kézigazgatasi kérdések részle-
ges megoldatlansaga. A 2000-es években a kelet-kozép-eurdpai orszagok az eurdpai integ-
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racioval egyes szakpolitikai kérdésekben lemondtak szuverenitasukrol, és fejlesztéspoliti-
kajukat az unids rendszerhez kellett igazitaniuk. Ezzel azonban a fejlesztési rendszeriik
jelentds kiilso forrasokhoz jutott,” amely viszont a felsébb szintii koordinacié meger6sodé-
sét eredményezte. E folyamat nyomon k&vethetd Magyarorszag esetében is, amelyet a
tanulmanyunk elsé felében a bottom-up (alulrdl szervezett) és top-down (feliilrdl irdnyitott)
szemlélet valtozasainak, valamint e kérdéskor teriileti dimenzidiban vizsgalunk.

A rendszervaltozast koveto tarsadalmi és gazdasagi valtozasok eltérd hatassal voltak az
egyes posztszocialista térségekre: nyertesei és vesztesei egyarant voltak az atalakulasok-
nak.’ A bekovetkezo forrashidny nyoman a fejlesztéspolitika sok esetben (Magyarorszigon
is) leszikiilt a kisebb térségi valsagkezelésekre.* Mivel a depresszids és a még prosperald
térségek egyarant kevés kézponti forrashoz jutottak, az 1990-es években megerdsodiek az
also szintli horizontalis, bottom-up jellegii kezdeményezések. Ez foként ott volt latvanyos
folyamat, ahol korabban is hagyomdnyai voltak az alulrol-épitkezésnek. Ennek Magyaror-
szagon a Balaton térsége legszembetiinébb példija,” amely mindezek mellett - orszagos
jelentésége nyoman - a szakpolitikban egyedi szabalyozast kapott, sot onalld fejlesztési
statuszt ért el. E térség az elmult évtizedekben mégsem tudta ezen potencidljat kihasznalni.
A tanulmanyunk masodik felében ennek okat, fejlesztéspolitikai 6sszefiiggéseit tarjuk fel.

2. A bottom-up és a top-down fejlesztéspolitika teriileti aspektusai

Munkank elméleti keretét a feliilrol szervezett (top-down) és az alulrol épitkez6 (bottom-
up) fejlesztéspolitika, valamint a teriileti szintek kapcsolata jelenti, mivel utébbiak indikato-
rai e szakpolitika mitkodési jellemzoinek. Pike és tarsai® szerint a top-down rendszer eseté-
ben a beavatkozast igényld térségek meghatarozisa kdzpontilag torténik, amely nyoman a
fejlesztéseket centralizaltan finanszirozzdk, irdnyitjak, tobbnyire dekoncentralt szervek ré-
vén, és az agazati szemlélet dominal. Ezzel szemben a bottom-up rendszer esetében a fejlesz-
tendd térség kialakitasa endogén igények alapjan torténik, és igy a fejlesztések koordinalasa-
ban a horizontdlis egyiittmitkkodések €s a decentralizaltsag dominal, lokalis vagy regionalis
fejlesztéspolitika keretében. E kétfajta szemlélet egymas mellett is létezhet, s6t kombinalha-
tok,’ amelyre a mezo-szint az idealis keret Crescenzi és Rodriguez—Pose8 szerint. A két rend-
szer szerepét, viszonyat, a mikddés hatékonysagat meghatarozza az adott allam berendezke-
dése, szervezédése.” Egy unitarius berendezkedésii allamban a feliilrél szervezett fejlesztés-
politika megléte valosziniisithetd, mig egy foderativ-jellegi allammiikodés altalaban na-
gyobb teret és lehetdséget enged az alulrél-€pitkezé kezdeményezéseknek, fejlesztéspolitika-
nak. A gyakorlatban a bottom-up rendszerek miikédése jelentésen fiigg attdl, hogy milyen
mértékli a dontési kompetenciak atadasa (decentralizacid), valamint milyen formaban all
rendelkezésre helyi erdforras és mennyiben kell kozponti forrasok megszerzésére térekedni.

A jelenség teriileti aspektusanak f6 kérdése, hogy a fejlesztési célu teriiletegységek ko-
tddnek-e a teriileti kizigazgatas egységeihez vagy nem. Az elsd esetben az orszag terileti
kozigazgatasi beosztasa az alap, amelynél vagy a kozponti fejlesztési elképzelések
dekoncentralt kézigazgatasi szerveken keresztiil jelennek meg a teriileti egységekben (top-
down), vagy pedig a teriileti kozigazgatasi egységek vezetdi sajat stratégiajukat dolgozzak
ki, érvényesitik felsobb szinten, és ezt kvetik az adott, hivatalosan lehatarolt teriileti koz-
igazgatasi egységben (bottom-up). A masodik esetben viszont a fejlesztendo teriilet kiala-
kitasa nem kot6dik 1étez6 teriileti kozigazgatasi egységhez, hanem az érdekeltek elképzelé-
sei révén jonnek 1étre az j teriileti formaciok. Itt vagy feliilr6l kijelolt teriiletekrdl és top-
down szemléletrdl, vagy alulrdl, meghatarozott céllal szervez6dokrdl (bottom up) beszél-
hetiink, amelyek kialakitdsat térvényi szabalyozas biztosithatja. Az els6 kategoriaban toké-
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letes térfelosztassal talalkozunk, utobbiak esetében viszont atfedések, iires teriiletek is le-
hemek (egy egység t6bb helyre is tartozik, illetve akar egyik helyre sem).

A fejlesztési stratégia jellegét azonban meghatarozza, hogy melyik teriileti formaciora
késziil. A teriileti egységek és a fejlesztés kapcsolatanak kérdését frappansan fogalmazza
meg Lengyel: , A régioknak van problémajuk, vagy a problémaknak van régiojuk?'® Ennek
taglalasahoz a régid elméleti jellemzoihez kell visszanyulnunk.

A kiilénb6z6 tudoméanyos régi¢ meghatirozasok'' 6sszegzéseként az emelhet6 ki mind-
Ossze kozos jegyként, hogy a régid tarsadalmi jellemzok alapjan Osszetartozd foldrajzi
térrészt jelent. Ugyanakkor ez elég tag meghatarozas, szamos tértipus belefér, viszont nincs
t6bb, széles konszenzussal elfogadott elem a szakmai meghatarozasokban.'? A fogalom igy
kiilonboz6 kontextusokban kap mélyebb és konkrétabb tartalmat, amikor mar gyakorlatilag

_egy-egy tipusa jelenik meg. Harom régiotipust emel ki t6bb szakértd: a homogén régiot és
a funkcionalis (csomdponti) régiét a tarsadalmi és gazdasagi folyamatok oldalarol nézve,
valamint a teriiletpolitikai régiot a tirsadalom szervezddési, szervezési oldalan;"’ emellett a
kozigazgatasi régiotipus fordul még el a szakirodalomban.

A homogén régio esetében a teriiletegységet k6z0s (természeti, tirsadalmi, gazdasagi)
jellemz6k kotik 6ssze belillrol. A csoméponti régional az egységek inkabb kotddnek egy
polushoz, mint a tobbihez. Az elsd esetben a hasonlésag, a masodik esetben viszont a kii-
16nb6z06ség, az elsénél a kozos, a masodiknal a kiegészitd jellemzok kotik dssze beliilrdl a
régiot, ezért is nehéz a fentebb leirtnal konkrétabb definicidt adni e téregység kapcsan.
Mindkett6 esetében emellett a szomszédos, hasonlé jegyeken alapulé/hasonldan szervezo-
dé térrészté] valé elkiiloniilés is fontos jellemzd."™

Kérdés, hogy a teriiletpolitikai, illetve kézigazgatdsi régiok miként kapcsolodnak e két
tipushoz. A teriiletpolitikai és k6zigazgatasi régiok esetében nagy kiilonbség az elozéekhez
képest, hogy konkrét és minél stabilabb hatarokkal kell rendelkezniiik. E hatarok kijelolé-
sekor altalaban igyekeznek figyelembe venni a tertileti tarsadalmi, gazdasagi jellemzoket,
folyamatokat, amelyek meghatdrozok az adott céllal létrehozandé teriileti beosztds szem-
pontjabol, de tény, hogy egyéb (leginkabb politikai)" tényezok is médositjak a beosztaso-
kat. A teriileti kzigazgatasi egységek esetében a térség szervezddése, szervezése, iranyita-
sa a fontos, igy a kdzpont és vonzaskorzet meghatdrozasa a cél (lasd. csomdponti régiok).
A fejlesztési célu teriileti egységek azonban a homogén jellemzok (pl. elmaradottsag, hatar
mentiség) miatt jonnek létre alulrdl szervezodve, vagy felilrdl kijeldlve. Ezen jelenségek
miatt a teriileti kézigazgatas és a teriileti tervezés elvalhat,

Végezetill, ha a fejlesztéspolitikai rendszereket és a régidtipusokat nézziik, akkor véle-
ményiink szerint négyfajta csoportot kiilénithetiink el (1. tablazat). A top-down rendszernél
a csomoéponti régiok az unitarius orszagok kézigazgatasi €s akar teriiletfejlesztési egységel,
a fejlesztéspolitika igy jut alanyokhoz (helyzetfeltaras és fejlesztési stratégia is késziilhet
rd); ebben az esetben a kozigazgatasi egységnek vannak problémai. A top-down rendszer-
ben a homogén régiok, orszagos érdek alapjan, kdzpontilag kijeldlt teriiletekként jelenhet-
nek meg (k6z6s jellemzon alapulé hatir menti zonak, elmaradott orszagrészek stb.); itt a
problémanak van kozpontilag kijelolt térsége.

Ha a bottom-up szemléletet nézziik, akkor a csomoponti régiok a foderalis berendezke-
dési orszagok kézigazgatasi és altalaban fejlesztési egységei; az ilyen egységek azonban
nem igazan a homogenitasra szervezodtek egykoron, és torténelmi események alakitottak
teriiletiiket, hataraikat, sét kozponttal (csomoponttal) is rendelkeznek; azaz inkabb jellem-
z0 itt, hogy a kozigazgatasi egységnek vannak problémai. A homogén régidk a bottom-up
rendszerben kdzos problémakra és célokra helyben szervezddd és Onkéntesen kialakitott
fejlesztési régiok, amelyre alulrél jovo kozos, akar felsébb szinten is érvényesitendd stra-
tégia sziletik, azaz a problémanak van régioja.
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1. tablazat. Régiotipusok és fejlesztéspolitika kapcsolata
Table 1. Types of regions in the development policy

FeliilrGl szervezett fejlesztéspolitika Alulrdl épitkezo fejlesztéspolitika
Csomoponti régio | adminisztrativ régiok unitarius allamban adminisztrativ régiok féderalis allamban
Homogén régio felllrél szervezett fejlesztési régiok alsé szinten szervezadd fejlesztési régiok
(nemzeti prioritas) (regionalis érdekek)

Forras: Sajat szerkesztés

A fejlesztési stratégia a két csomoponti régidtipus esetében sokoldalu és Gsszetett,
amely abbol ered, hogy ezek kozigazgatasi célbdl jottek 1étre. A homogén régidk esetében
viszont egydntetiibb lehet a stratégia, mivel a térség kozos jellemz6i (homogenitasa) miatt
a problémak altalaban kozosek. Kérdés, hogy vajon mindezek hogyan mitkdnek a gyakor-
latban?

Ahhoz, hogy Magyarorszag teriileti rendszerét és a Balaton térségének helyzetét atlas-
suk, sziikséges a meghatarozo gyakorlati kereteket, konkrétan az Eurdpai Unio regiondlis
politikajat errdl az oldalrél megnézni.

Az Eurdpai Unio esetében a fejlesztéspolitikat Gsszetetté teszi, hogy nem csak orszagos
fejlesztéspolitikarol és regionalis politikarél van sz6, hanem az integracié révén egy nem-
zetek feletti szférardl is, igy harom teriileti szint kapcsolataban lehet értelmezni a top-down
és bottom-up rendszert.

Az Eurdpai Unio regxonahs (kohézios) politikdja a kozosség altal elfogadott elvekbdl,
elvarasokbol kovetkezik, és a kozos célokat a tagorszagok szakpolitikdinak figyelembe kell
venniiik."® A kohéziés politika tehat adott, azaz ennek alapelvei, miikédési strukturdja egy
régio fel6l nézve merev, mindossze a tagallamok lobbizhatnak esetenként kiilénbdzd egye-
di igényekkel.

Az unios regionalis politika alapelvei koziil 1ényeges elsOként kiemelni a szubszidiaritas
elvét. Ez az idea gyakorlatilag az integracio kezdete Ota hangsiilyos, és a 2007-es lisszaboni
szerzO6dés ujra megerdsitette és allamkozi szintre emelte. A 1ényege, hogy az egyes problé-
makat azon a teriileti szinten kell megoldani (régid, orszag, EU), ahol ez a legjobban megva-
16sithatd.!” A decentralizacié kotodik ehhez, amely — szintén fontos — alapelv szerint a kii-
16nboz6 dontések meghozatalara és végrehajtasara lehetdség szerint az allampolgarokhoz
lehetd legkozelebbi szinten keriiljon sor.”® Lényeges kiemelni, hogy a szubszidiaritas elvének
terilleti dimenzidja arra is vonatkozhat, hogy bizonyos feladatok hatékony megoldisa nem
rogzitett teriileti kozigazgatasi egységekhez kapcsolodhat, hanem akér ujabbak létrehozatala-
hoz is (pl. EGTC, CLLD, 1d. késdbb.) Mmdehhez a partnerség alapelve is csatlakozik, amely
a teriileti szintek kozotti egyiittmitkddést irja el6.” Ezek elvi hatteret biztositanak a bottom-
up rendszerek érvényesiilésének, de a gyakorlat ezt esetenként feliilirja.

Az orszagos szint alatti térségek integracion beliili érvényesiilésének megnyilvanulasa
volt a , Régidk Eurdpaja” gondolat és torekvés az 1990-es, 2000-es években. Az integracio
elmélyiilésével a nemzetallamok sulya csokkent, a régiok szerepe viszont egyre inkabb
felértékelodott, foként a regionalis politikaban. Egy 1988-as eurdpai parlamenti hatarozat
rogzitette, hogy a régio a legalkalmasabb f6ldrajzi és intézményi keret a regionalis politikai
tervezés és programozas részére,” és a fejlesztéspolitikaban igy a régiok keriiltek az el5-
térbe.! Mindez elméletileg a tagorszigokon beliili fejlesztéspolitika bottom-up jellegét
tovabb erdsithette, mivel az egyes elmaradott régiok megfogalmazhattak sajat elképzel€se-
iket, amelyek késdbb 6naild regionalis operativ programok formdjaban is testet Slthettek.
Ez akkor volt igazan bottom-up jellegii, ha ezek olyan régiok voltak, amelyek 6nallé don-
tési kompetenciakkal, valés hatalommal voltak felruhdazva. A kelet-k6zép-eurdpai orsza-
gokban azonban ez nem miikodott ilyen egyszerien.
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Az EU fejlesztéspolitikaja és a teriileti szintek kapcsolatara a kozelmultban nagy hatas-
sal volt az an. Barca-jelentés, amely a korabbi rendszerrel szemben fogalmazott meg kriti-
kat és a jovobeni fejlesztések iranyat elsGsorban a place-based szemléletben latta: az Unio-
ban a gazdasagi és tarsadalmi fejlodésre iranyuld szakpolitikat tobb, egymastol eltérd tér-
ség egyedi igényeihez kell szabni. Ezzel a fejlesztések fokuszaba a dokumentum szerint a
funkcionalis régiok keriiltek. A Barca-jelentés szemléletében a bottom-up jelleg is hataro-
zottan jelen van, de tovabbra is sziikségesnek latja az unids szintii koordinaciét.”

A konkrét, fejlesztési régiokat tekintve, megallapithatd, hogy tébbféle tipusa van jelen
az Eurodpai Unio regionalis politikdjaban. A kiemelt ezek kéziil a NUTS rendszer és szint-
jei. Ezt a teriileti rendszert a kézponti regiondlis statisztikai adatgyiijtés generalta, és az
egyes tagdllamoknak meg kellett jelolniiik (vagy létre kellett hozniuk) az egyes teriileti
szintjeiket e rendszerben.” Tébb orszig esetében ezek teriileti kozigazgatasi egységek is,
am valahol kiilonvalt a teriileti kozigazgatas és a teriileti tervezés,” és igy dsszességében
nagyon valtozatosak az EU-ban, nagysagukat, funkciéikat, statuszukat stb. tekintve.> En-
nek kdszonhetden mind a bottom-up, mind a top-down jelleg megfigyelhet6 az egyes or-
szagok NUTS 2 szintjeit elemezve.

Az EU egy masik fontos regionalis politikai célja — az el6zohoz képest joval kisebb
mértékii taimogatast élvez0, elveikben a teriileti kohézid erdsitését célz6 — a hatarmenti
teriiletek egyiittmiikodését eldsegitése. Ezek keretében létrehozhatok hatarmenti régidok
(jelenlegi ciklusban az un. EGTC), amelyek részben bottom-up jellegiiek, de a top-down
szemlélet is jelen van Diihr és tarsai szerint.?® Szintén 4j a lokalis fejlesztéscket eldmozdi-
tani szandékozo CLLD rendszer, ebben a legijabb ciklusban épiil be az EU regionalis poli-
tikajaba. Kiépiilésekor kifejezetten a bottom-up rendszer érvényesiilne, alapozva a korabbi
idészak LEADER térségek helyi fejlesztéspolitikai eredményeire.

Osszességében megallapithatjuk, hogy az EU szabalyozasi iranyelveiben és fejlesztés-
politikai rendszerében a kettdség a jellemzo: elviekben szerepet kap a bottom-up jelleg,
ugyanakkor esetenként ezt vagy kozpontilag nem tudjak/nem akarjak kezelni, vagy pedig a
tagallami hozzaallas (akar a teriileti kbzigazgatasi rendszere) miatt a top-down jelleg valik
meghatdrozova. Utobbi kifejezetten igaz a kelet-k6zép-eurdpai orszagokra, igy Magyaror-
szagra is. A kovetkezé fejezetben ezt fejtjiik ki részletesebben.

3. A top-down és a bottom-up fejlesztéspolitika teriileti dimenziéi Magyarorszagon

Magyarorszag fejlesztéspolitikdjaban a szocializmus idején, a politikai rendszer jellegé-
bol adodoan, a top-down rendszer volt a jellemz6, €s a hivatalos kozigazgatasi egységeken
kiviil nem voltak 6nalloan szervez6do teriileti formaciok. A rendszervaltozas lezarta a szo-
cialista rendszer teriiletfejlesztési gyakorlatat, és az ez kdvetd atmenet részben felszamolia
azok eredményeit.”’

1990 utan a kiilonbdzd 0j jogi szabalyozasok lehetdséget adtak az alulrol jové kezde-
ményezéseknek, amelyek egyik formaja a teriileti alapon valé tarsadalmi, gazdasagi szer-
vez6dés volt. Ekkor, foként az 1990-es 6nkormanyzati térvény elfogadasakor, a szakmai és
politikai oldal egyarant a decentralizicié €s a bottom-up kozigazgatasi modell kiépitése
mellett volt.*®

A rendszervaltozassal jaré tarsadalmi, gazdasagi krizisek helyi kezelése miatt ebben az
id6szakban egyrészrol megindult a teriiletfejlesztés top-down iranyu szervezése (pl. hatra-
nyos helyzetil térségek kijelolése és tamogatdsa), masrészr6l helyi, majd ennek nyoman
térségi szinti fejlesztési céli kezdeményezések is megjelentek. Ezek hatasdra a meglévd
teriileti egységek mellett 1étrejsttek a kiilonbozo fejlesztési céllal felalld vj térségek is.
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A korszak meghatarozo tényezje az agazati politikdk dominanciaja és a forrashiany
volt. A kiilénboz6 teriileti szintek esetében sem az alulrél-€pitkez6, sem a feliilrdl iranyitott
torekvések nem tudtak kiteljesedni; és az atmenet idoszakaban egy vegyes fejlesztéspoliti-
kai rendszer alakult ki. A miikodés zavarait jol példazzak a jogszabalyok gyakori valtoza-
sai, a teriileti egységek tobbszori modositasai. A forrashianyon az EU el6csatlakozasi alap-
jai, majd az EU pénziigyi alapjai valtoztattak, amelyek azonban a hazai teriiletfejlesztés
gyakorlatat is gyokeresen megvaltoztattak. Ebbdl itt csak a teriileti szintek, egységek kér-
déseire, és ezek fejlesztéspolitikai kovetkezményeire tériink ki.

Az Eurédpai Unidhoz valo csatlakozas tobb valtozast hozott a magyarorszagi teriileti
szintek esetében: osszefoglalva leginkabb az volt a jellemz0, hogy az alulrdl j6v6 kezde-
ményezésekre felallo térségeket, térségi beosztasokat sorra felvaltottak a feliilrdl diktalt
terilleti felosztasok, egységek, eszkozeként az egyre inkabb felerds6dd top-down fejlesz-
téspolitikanak. *

Magyarorszagon a NUTS és LAU rendszer szerint 5 szint talalhaté. Ebbol a NUTS 1
szinten harom, funkciok nélkiili statisztikai régio, a NUTS 2 szinten hét fejlesztési régio
van, mig a NUTS 3 szinten a megyéket és a fovarost talaljuk. A LAU 1 szinten a t6bbszor
atalakitott kistérségek, jelenleg az un. jarasok, a LAU 2 fokozaton pedig a telepiilések van-
nak. Ezekbo! a NUTS 2 és NUTS 3, valamint a LAU 1 szint az, amelyeken keresztul a top-
down ¢s bottom-up rendszer viszonya elemezhetd.

Az 1996-0s teriiletfejlesztési torvény kimondta, hogy a fejlesztéspolitikaban kétféle ré-
gio lehet: a tervezési-statisztikai régio, valamint a fejlesztési régid, amelyet a megyék,
tarsulassal, 6nalléan alakithattak ki. Ez utébbi folyamat meg is indult, de kiilonb6z6 el-
lentmondasok miatt az 1998-as Orszagos Tertiletfejlesztési Koncepcio 7 fejlesztési régiot
hatarozott meg a tervezési-statisztikai régiokkal megegyezden. Sok vita utin az orszag
2004-es unids csatlakozasaig sikeriilt meghatarozni, hogy e régidk legyenek az EU regio-
nalis politikajanak alanyai (NUTS 2 szint), szemben a valasztott testiilettel rendelkez6
teriileti kozigazgatasi egységekkel, a megyékkel, amelyek NUTS 3 szintiiek lettek.*® E
folyamat révén a top-down fejlesztéspolitika nyert teret, foként, hogy a régiok élére keriild
regionalis tandcsok testiileteiben a jogszabalyi elbiras révén a kormanyzati képviselok let-
tek tobbségben, és a 2007-2013-as ciklusra pedig hét operativ program késziilt a hét régio-
ra, jelentds kormanyzati kontrollal.

A 2014-20-as unios fejlesztési ciklusra torténd felkésziilés tobb valtozast hozott. Mi-
kézben tovabbra is a NUTS 2 szint egységei a konvergencia célkitlizés alanyai, ugyanak-
kor a megy€k (NUTS 3) lettek az EU-tamogatasok kedvezményezettjei. A megyék Eurdpai
Unidhoz valo csatlakozas elotti, egyébként is gyenge, szakpolitikai szerepe 2004-utan utan
fokozatosan csokkent, és az unids tdmogatasok elosztasdnak kozponti célokat szolgald
formai miatt szerény hatalma és szerepe volt a kizigazgatasban és a fejlesztéspolitikaban.
Az \j ciklussal jaré megvaltozott szerepre e szint egységei azonban nem voltak felkésziil-
ve, igy gyors litemben zajlik az apparatus kiépitése, és mindehhez erds tdmogatast kapnak
kdzponti iranybol. A megyei szerep felértékelése miatt igy csak két teriileti operativ prog-
ram késziilt az orszagra: egy a fovarosi régidra, egy pedig a vidéki hat régiora. Utobbiak
viszont igy a top-down szemlélet tovabbélését vetitik elore a magyarorszagi fejlesztéspoli-
tikaban.

A LAU 2 szint esetében szintén megfigyelhet6 a bottom-up €s top-down rendszer keve-
réke, vetélkedése, majd utdbbi feliilkerekedése. A rendszervaltozas utan az allamigazgatas
Oszténdzte a telepiilési tarsulasok, kistérségek létrejottét, és ezek hatasara tobbféle tipus
alakult meg*' Mindezek mellett a KSH 1994-ben létrehozott egy orszagos kistérségi beso-
rolast is adatgylijtési célbol. Az 1996. évi teriiletfejlesztési torvény hivatalos formaba 6n-
totte a kistérséget, mint teriiletfejlesztési egységet, aminek nyoman sorra szervezodtek
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illetve alakultak at a korabbi kiilonb6z6 kistérségi szervezodések. Mindezt Gszténdzte,
hogy a hivatalos kistérségek tagot delegilhattak a megyei teriiletfejlesztési tanacsokba,
masrészt a top-down teriiletfejlesztés timogatasi rendszere. Ennek hatasara megindult a
megyékben az alulrdl j6vo szervezddéseknek a hivatalos kistérségi felosztashoz valé ido-
muléasa. Innentdl kétféle formaja élt a kistérségnek: egyrészt a hivatalos, feliilrél kijelolt
kistérségek (amelyek szama és teriileti beosztasa azonban t6bbsz6ér megvaltozott az évek
alatt), masrészt az alulrdl jové kezdeményezések alapjan 1étezé kiilonb6zd telepiilés-
egyiittesek tdrsulasi formdcioi. Utdbbiak 6nerdbdl, palyazati forrasokbdl stb. tudtak magu-
kat fenntartani.

A kovetkezd latvanyos 1épést egyrészt a hivatalos kistérségi teriiletfejlesztési tandcsok
megjelenése (a teriiletfejlesztési térvény 2004. évi modositasaval), masrészt az un. hatra-
nyos helyzetii (HH) és leghatranyosabb helyzetit (LHH) kistérségek kijelolése €s jelentds
anyagi timogatdsa jelentette. Ezek tovabb ersitették a top-down fejlesztéspolitikai rend-
szert. A 2010-es kormanyvaltast kovetden a kistérségi szint megszint, illetve fijra csak
bottom-up kezdeményezésként, 6nalld tarsulasként létezhetnek tovabb. Ezzel szemben
egy, a korabbinal is erdsebben top-down szemléletii egység jott Iétre a jarasok 2013-as
bevezetésével. A jaras eredetileg egy dekoncentralt allamigazgatasi szintként lett meghata-
rozva, azonban 2014-ben a teriiletfejlesztési torvény modositasaval a fejlesztéspolitika
alanyava is valt. Kérdéses, hogy a jovOben ezt a szerepét milyen formaban fogja tudni be-
tolteni.

A magyarorszagi teriiletfejlesztés térségi kérdései kapcsan végezetiil még ket térséget
kell kiemelniink: a févarosi agglomeraciot és — amelyet részletesen targyalunk — a Balaton
térségeét. A tobbszor idézett 1996. évi teriiletfejlesztési térvény ezt a két specialis hazai
térséget megnevezte, statusszal ruhazta fel. EI6bbi a fovarost és a kornyezd megyét (Pest)
Jelenti, kiemelt statusza emiatt indokolt. Az elmiilt hisz évben t6bbszér is nekigylirkozott a
fejlesztéspolitika e térség kezelésének, tobbféle kisérlet volt a kdzos teriiletfejlesztési don-
téshozas megvalositasira, am a teriileti kozigazgatasi kiilénallas ezt gyakorta bearnyékolta.
Raadasul Pest megye, mivel a févarossal egy NUTS 2 régiot alkot, igy kimaradt és kima-
rad az EU kiemelt regiondlis politikai timogatasaibol, amelyre gyakorta a kiilénvalas me-
gyei kozgylilésen torténé megszavazasival valaszolt. Ezt az allamigazgatds nem hagyta
jova, igy a jelenlegi ciklusban is egy fejlesztési régioként léteznek (egy ROP alanyai), vi-
szont a korabbi regionalis fejlesztési tandcs helyett a két kézigazgatasi egység (Budapest és
Pest megye) kiilon és egyiitt is probalja a fejlesztéspolitikdjat gyakorolni.

A masik nagyobb teriiletii, specialis térség a Balaton és kérnyéke, amely mint Magya-
rorszag masodik legkedveltebb belf6ldi és kilfoldi turisztikai célpontja, szintén kiemelt
figyelmet kap a hazai fejlesztéspolitikaban, am ez sok problémaval, visszassaggal parosult.
Gyakorlatilag egy alulrdl szervezddd, bottom-up fejlesztéspolitikat tamogatd, folytatd tér-
ségrol van szo6, amely azonban ezt nem tudta érvényesiteni, igy a top-down rendszer ele-
meként tekinthetiink ra. A kovetkezo részben ezt, az orszagosan egyediilallo fejlesztéspoli-
tikai helyzeth térséget elemezziik k6zelebbrol.

4. A Balaton térsége és a fejlesztéspolitika

A magyarorszagi teriileti politika vonatkozasaban a Balaton térsége egy olyan példat je-
lent, amely szemléletesen mutatja az alulrél és feliilr6l szervezett rendszerek és fejlesztési
eszk6zok-ellentmondasait.

A Balaton térségében mar a 19. szazad végén olyan gazdasagi és tarsadalmi folyamatok
indultak el, amelyek szamos tekintetben egységesitették az egyébként kozigazgatasilag
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megosztott, tarsadalmi és természetf6ldrajzi tekintetben is részben heterogén teriiletet. A
fokozatosan kiépiil6 idegenforgalmi szerep, a felismert gazdasagi érdekazonossag, a tele-
piilések rendkiviil gyorsan lezajlott polgarosultsaga egy teriileti kotddésében tébbé-kevés-
bé egységes helyi tarsadalmat hozott létre, amely alulrdl épitkezve kezdte meg a térség
fejlesztését.”” Ezen torekvések a 19-20. szazadban sokat lenditettek a térség helyzetén, am
a szocializmus id6szakaban, a rendszer jellegébol addddan, ezek hattérbe szorultak, és a
kozponti fejlesztési elképzelések (foként egy tomegturizmust kiszolgald nyaraléhely célja)
valtak domindnssa.

Az 1990-es magyarorszagi rendszervaltozas komoly tarsadalmi, gazdasagi, és fejlesz-
téspolitikai kovetkezményekkel jart a Balaton térsége esetében is. A 1990-¢s évek elején
(tobb elé6zmény nyoman) a tavat érd természeti katasztrofak (algasodas, angolnapusztulas,
vizmindség romlésa) kovetkeztek be, amelyek kezelése elhuzddo folyamat volt. Raadasul a
turisztikai piac altalanos valtozasa révén évrol-évre egyre kevesebb vendég fordult meg a
. to6 partjan, és a magyar gazdasag altalanos recesszidjaval egyiitt a balatoni turizmus-
gazdasag is hanyatlasnak indult. Egyre inkabb vilagossa valt, hogy a Balaton szerepe rész-
ben 4talakult, €s tovabbi atalakitasra var. Mindezen problémak halmozédasa osztonzdleg
hatott az alulrél-épitkezd szervezodések ujboli kialakulasdra, valamint e folyamatok kéz-
vetve a regionalis identitas ajboli megerdsddésével, a tarsadalmi kohézio kialakuldsaval is
pérosultak.*

Az 1990-es években rendkiviil megerdsodott a helyi civil szektor, amely egy évtized
alatt megteremtette régios érdekképviseletét is, és aktivan lobbizott a térség ligyeinek eldre
vitelében, valamint egy onallo fejlesztési térség megalakulasaért, korlatozott sikerekkel.
Ezekben az években jott létre a térségi 6nkormanyzatok kozos érdekképviseletére a Bala-
toni Szovetség, valamint tobb mas egyéb alulrol-épitkez6 szervezet és mozgalom is. A
lokalis gazdasag-szervezés tekintetében nagy jelentGségli volt a turisztikai desztindcid-
menedzsment szervezetek meghonosodasa a térségben, amelyek alulrdl épitkezé szervezd-
désként a helyi és térségi iigyek aktiv képviseldi napjainkban is** Mindez azt mutatja,
hogy az atmenet idGszakaban a térségben erds igény és képesség volt egy bottom-up jelle-
gii fejlesztési rendszer kialakitésara.

Az 1996-0s teriiletfejlesztési térvénnyel, elismerve nemzetgazdasagi szerepét, valamint
az elmult évtizedek eldzményeire épitkezve, a térség specidlis, kiemelt statuszt kapott.
Mindezt az alulrél érkez6 nyomas is elésegitette. Ezzel 1étrejott a Balaton Kiemelt Udiils-
kérzet (BKU), amelyet kezdetben harom megye 154 telepiilését, illetve napjainkra mar 180
helyhatdsagot foglal magaba.

A BKU kiemelt statusza harom tényezében jelentkezett. Egyrészt a természet, taj és
komyezeti értékek védelmében 2000-ben a térség 6nallod teriiletrendezési toérvényt kapott
(in. Balaton t6rvény). Masrészt 1étrejott a térség fejlesztését iranyito testiilet (Balaton Fej-
lesztési Tanacs), amelyben, az elsd években az alulrél-€pitkezd szervek, a helyi kézélet
képviseldi is nagy szamban jelen voltak a kozponti hatalom reprezentansai mellett. Har-
madszor pedig a BKU részére 6nallé, decentralizilt kozponti forrasok alltak rendelkezésre,
amelyek elosztasa részben helyi hataskorék révén valésulhatott meg. Ehhez a BKU terve-
zési kompetencidkat is kapott, igy a kiilonboz6 fejlesztési rendszerek és idészakok kapcsan
elkészithette sajat fejlesztési stratégiait. Az ezredforduld iddszakaban a térség iranyitasa-
ban a decentralizalt jelleg hatarozottan érvényesiilt, amely mellé bottom-up jellegzetessé-
gek is kapcsolodtak.

A fenti eredmények nyoman az EU csatlakozis el6készitése soran a térségi kozéletben
megjelent az a gondolat, hogy a BKU alakuljon 6nallé (akar) NUTS 2 régiéva, vagy ha ez
nem kivitelezhetd, akkor legalabb a torvényileg kiemelt jellege az G fejlesztéspolitika
rendszerében is jelenjen meg. Ezt az elképzelést a korabeli magyar kormany nem tamogat-
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ta, a teriileti programok alapjanak a fejlesztési régidkat szanta, amelyek azonban a Balatont
térségét tobb részre osztottak, hiszen a harom érintett megye harom kiilénbdz6 NUTS 2
régiohoz tartozott. Ennek nyoman az unids fejlesztéspolitika elsé hazai ciklusa (2004—
2006) a BKU fejlesztése szempontjabol rendkiviil kudarcos volt. Az dgazati és teriileti
forrasok sokszinii rendszerébdl a BKU pélyazéi csak jéval az orszdgos atlag alatt tudtak
tamogatasokhoz jutni. A korabbi decentralizalt rendszer utan, az uj kdzpontositott fejlesz-
téspolitika a Balaton térségének valsagat mélyitette.*

A 2007-2013 kozotti fejlesztési idGszakban sok szempontbdl megismétlddott e helyzet.
Térségi szinten még hatarozottabban keriilt megfogalmazasra, hogy valamilyen elkiiloniilt
Balaton programra lenne sziikség, de ezt a k6zponti hatalom csak rendkiviil korlatozottan
ismerte el. Bar voltak 6sszehangolasi kisérletek, de a BKU fejlesztése tovabbra is harom
NUTS 2 régio harom operativ programjabol (ROP), valamint kézponti agazati programok-
bol valdsulhatott meg. A fejlesztések tovabbi gatjat jelentette, hogy a ciklus masodik felé-
ben a magyarorszagi ROP-ok teljes mértékben kozponti iranyitas ald keriiltek, a teriileti
visszacsatolasok rendkiviil szerények voltak, amely még nehezebbé tette a balatoni érde-
kek megjelenését.*® Hiaba volt torvényileg deklaralt kiemelt jellege a térségnek, mindez a
fejlesztések soran ismét nem érvényesiilt.

A helyzetet tovabb nehezitette, hogy a kiilonbo6zo fejlesztési tereket sem sikertilt 6ssze-
hangolni. A BKU nem csak a ROP-ok k&zétt volt megosztott, hanem hatdrait LAUI kistér-
ségek, LEADER szervezetek, valamint 6nkorményzati tarsulasok illetékességi is metszet-
ték, amely a hataskorok, timogatasok kozotti szinergia hianyat fokoztak.”’

Az EU csatlakozast kdvetden természetesen tovabbra is miikodtek a kiilonb6z6 alulrél-
épitkez6 szervezetek, azonban a fejlesztéspolitika mikddésére ezek gyakorlatilag csak
minimalis hatassal voltak. Az egyre inkabb top-down irdnyba valtozé rendszerben az ér-
dekérvényesités csatornai egyre szikkebbé valtak. A nemzetkozi hitelvalsag begytriizése a
helyi beruhazasi kedvet teljesen leredukalta, valamint a keresleti piacot is jelentésen csok-
kentette. Ezek a negativ valtozasok a 2007-2013 fejlesztési idszak sikerességét is jelento-
sen csokkentették.

Jelen tanulmany elkészitésének idején még nem értekelheto teljes mértékben a fejlesztési
ciklus balatoni hatasa, de altalanos megallapitisok mar teheték, foként a stratégiailag fontos
idegenforgalmi dgazat vonatkozasaban. A forrisszerzés hatékonysagaban a korabbi idészak-
hoz képest jelentdsen jobban miikédtek a BKU palyazéi és szamos infrastrukturalis beruha-
zas, sikeres projekt valosult meg. Ugyanakkor a stratégiailag lefektetett turizmusfejlesztési
célok elérése elmaradt. Nem valdsultak meg szezonhosszabbito projektek, komoly vonzerdt
képviseld nagyberuhazasok és a vonzer6k dekoncentralasa helyett a beruhazasok, az amugy
is komoly turisztikai potenciallal rendelkezd varosokban, mikrotérségekben valésultak meg.
A komoly sikerek és mindségi elorelépések ellenére a turisztikai fejlesztésekben hianyzott a
kohézid, a projektek csak minimadlisan tudtak dsszekapcsoldodni. Egy korabbi értékelés ramu-
tatott, hogy a kiemelt idegenforgalmi térség (akkor még) 179 telepiilésének 2/3-ira semmi-
lyen turisztikai fejlesztési forris nem érkezett a fejlesztési ciklus feléig.*®

A leghjabb empirikus vizsgalataink (2014) ramutatnak a Balaton térségében tapasztal-
hato fejlesztéspolitika megitélésének ezekhez kapcsolodo véltozasaira.™ A balatoni kozélet
és alulrol-épitkezo szervezetek képviseldi, valamint a helyi dontéshozok 56%-a nem tartot-
ta megfelelonek a 2004-utani fejlesztési rendszert és minddsszesen 14% nyilatkozott tAmo-
gatdan. A tobbségében negativ itélet ellenére a kit6ltok tobb mint 45%-a mégis Nigy vélte,
hogy a megvaldsult fejlesztések tdbbnyire pozitiv hatasiiak voltak a térség életére. Ugya-
nakkor figyelemreméltéan magas volt azok aranya (33%), akik szerint a forraskihelyezés
nyoman megvalosult fejlesztések semmilyen érdemi valtozast nem okoztak a BKU helyze-
tében.
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A fejlesztések végrehajtasaban a legnagyobb bizalom alapvetéen az édllami, vagy igaz-
gatasi (tehat top-down) szervek felé fogalmazodott meg koriikkben. A valaszok alapjan a
legerdsebb elvaras a Balaton Fejlesztési Tanacs iranyaban mutatkozik (22,3%), de szinte-
azonos aranyban (21,5%) latnanak szivesen kézvetlen korméanyzati szerepvallalast a térség
JovOjének alakitasaban is. A valaszadok a telepiilések és tarsuldsaik irdnyaban is nagy biza-
lommal lennének a fejlesztések soran (19,2%). A bottom-up jellegii kezdeményezések
korabban taglalt erdssége ellenére a fejlesztéspolitikai kérdések kapcsan tehat kdzel sem
szilard e szintér megitélése. Ezt mutatja az is, hogy egyetlen alulrdl épitkez6 szervezet sem
érte el a 10%-os tamogatottsagot a megkérdezettek korében. Az elmilt fejlesztési iddszak-
egy 6nalld balatoni forraskeretre és program lenne sziikség, amely hazai és unios forraso-
kat egyarant magaban foglal.

A magyarorszagi teriiletpolitika fokuszaba a 2010-es kormanyvaltast kovet6en a régiod
helyett a nagymultd megye keriilt. 2014-t6l a teriileti fejlesztések alapjava is megye valt,
6nallo gazdasagfejlesztési forrasokkal felruhazva. A Balaton térség fejlesztéspolitikai ku-
darcai mellett ez az {ij szakpolitikai irany is legalabb olyan fontos tényezd volt abban, hogy
a balatoni regionalizmus gondolata az EU csatlakozas id6szakahoz képest jelentdsen gyen-
giilt. 2001-ben, amikor a régiok iigye rendkiviil aktualis kérdés volt Magyarorszagon, egy
onkormanyzatisaggal rendelkez0 Balaton térség létrehozasanak, valamint a Balaton régié
gondolatinak timogatottsaga 73, ill. 66%-os volt.** 2014-ben a hasonlé mintin végzett
lekérdezés soran az 6nkormanyzatisag tamogatottsaga mar csak 49%-o0s volt, mig a Bala-
ton régid 1étrehozasanak gondolatat csak 54,5% timogatta.

A fenti értékek valtozasa azt mutathatja, hogy a feliilr6l szervezett €s iranyitott fejlesz-
tések az alulrol jové kezdeményezések lassi elsorvadasat okozhatjak, amely ugy tiinik
kihat a regionalizmus, az Gnrendelkezés gondolatira is. Megfeleld 0sztonzék hidnyaban
ezek a bottom-up folyamatok nem tudnak megerésodni és inkabb a top-down megoldasok
iranyaban hajthatjak a helyi varakozasokat és elképzeléseket.

5. Konkluzio és jovokép

Az Eurdpai Unidhoz vald csatlakozis komoly hatassal volt a magyarorszagi fejlesztés-
politikara. Ez a szemlélet €s a teriileti rendszerek tekintetében latvanyos volt, mivel a ma-
gyarorszagi szerényebb koltségvetési keretek miatt a jelentés unids tamogatasok egyértel-
milen a kozponti dontések, top-down szemlélet fokozatos felerdsodését hoztik el hazank-
ban. Ugyanakkor az is tény, hogy a bottom-up rendszerek, bar voltak igéretes kezdemé-
nyezések, de nem tudtak igazan meghonosodni, amelynek hatterében a kdzponti hatalom
ilyen jellegii mikodés irdnti idegenkedése, a torténelmi hagyomanyok hianya ¢és a teriileti
szervek hianyzé képességei egyarant megfigyelhetok.

A fentiek aldl a Balaton térsége jelent kivételt, ahol mar a 19. szazad végét6l megfi-
gyelhetdk az alulrol-€pitkezo fejlesziési szemlélet és hozza kapcsolodo rendszerck. Mindez
indokolta, hogy tanulmanyunkban e vidéket részletesebben is érintsiik. Az elmult id6sza-
kot attekintve, egyértelmiien latszik a top-down rendszerek — amelyben a balatoni érdekek
csak minimalisan tudtak megjelenni - korlatozott eredményei e térségben.

2010-et kovetden, amikor egyértelmiivé valt, hogy az unids szakpolitikai direktivakban
nagyobb szerepet kapnak a place-based tipusi fejlesztési eszk6z6k, sokan ugy gondoltak,
hogy a térség szamara végre lehetoség lesz egy az alulrdl épitkez6, hagyomanyaihoz kell6-
en illeszkedd, beagyazott €s igy felteheten sikeres program megvalositasara. Tiz év feliil-
rol szervezett fejlesztései utan érezhetéen nagy remények mutatkoztak abban az iranyban,
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hogy az {ij eszkdzok (ITI, CLLD) révén ijbol lehetdség lesz a balatoni decentralizalt for-
rasfelosztasra.

E varakozasokat erdsitette, hogy az Orszagos Fejlesztési €s Teriiletfejlesztési Koncep-
¢i6 valamint 2013-ban kormanyhatdrozat (ijbol megerdsitette a térség fejlesztéspolitikailag
kiemelt jellegét. Mindezek nyoman 2014-ben a 19 megyéhez hasonldan, a BFT élve a terii-
letfejlesztési térvényben biztositott jogaival, jelentds unios tamogatas mellett 6nallo terve-
zést végzett a BKU szaméra. Ennek koszénhetben késziilt el a 2014-2020 idészakra vo-
natkozoan a térség fejlesztési koncepcidja, stratégiaja és az ajanlasok szintjén az operativ
programokra torténd lebontasa is.*' Ebben az idészakban mar nyilvanvalé volt, hogy az uj
fejlesztési eszk6zok sokkal kisebb szerepet kapnak a kiilonb6z6 hazai programokban.

A pozitiv reményeket tovabb fokozta, de a helyi déntési kompetenciak iranti varakozaso-
kat is letdrte, hogy a Briisszelben elfogadott Partnerségi Megallapodas tobb tekintetben is
foglalkozik a Balaton térségével. Kiemelendd, hogy a dokumentum elismeri, hogy a térség
differencialt beavatkozasok kivan, hogy a taji — természeti — kulturalis 6rokségeinek fokozott
védelmére van sziikség, és potencidlis fejlesztési lehetOségeit agazatilag sziikséges kezelni.
Ugyanakkor a dokumentum mar egyértelmiien leszogezi, hogy varhatoan semmilyen kiilén
decentralizalt forrasfelhasznalas nem fog rendelkezésre allni a Balaton sziamara.*

Mindezzel nyilvanvalé valt, hogy a kovetkezo hétéves ciklusban sem fognak teljesiilni
azokat a helyi vagyak és elképzelések, hogy egy decentralizalt pénzalap révén legalabb
fejlesztéspolitikai értelemben jOjjon létre egy viszonylag nagy o6nallosaggal rendelkezé
Balaton régié. Sot, ugy tinik, hogy a korabbiakhoz képest még centralizaitabb fejlesztési
rendszer fog kialakulni. A Balaton térség szamdra egyelére egyik orszagos operativ prog-
ramban sem keriiltek lehatarolasra jelentds fejlesztési forrasok, illetve (2015 aprilis) sem-
milyen dontés nem sziiletett arrol, hogy milyen formaban fognak tudni teljesiilni a Partner-
ségi Megallapodasba foglalt vallalasok.

Az EU tagsagunk masodik évtizedében a fejlesztéspolitika tekintetében varhatdéan to-
vabb erosddik a top-down szemlélet, amely a bottom-up kezdeményezések szamaira to-
vabbra sem fog tudni teret engedni. A Balaton térség vonatkozasaban ez olyan mddon je-
lentkezhet, hogy orszagos jelentosége folytan a top-down fejlesztési rendszerben minden-
képp kiemelt szerepli marad a térség, am a végrehajtasban ez mar nem biztos, hogy 6nalld-
sult formaban jelenik meg.
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