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A középszintû kormányzás kérdése a rend-
szerváltás óta folyamatosan viták kereszttü-
zében áll, számtalan végre nem hajtott 
reformjavaslat fogalmazódott meg. 2002-
ben mintha áttörés következett volna be, 
a regionális közigazgatási reform hivatalos 
napirenddé vált. Az elõkészítésre hivatott 
IDEA program keretében születtek bizo-
nyos eredmények (Horváth M., 2004), a 
reform végrehajtása azonban továbbra 
sem biztos. Az alábbi kételyek nem a 
reform szükségességét vitatják, hanem a 
kijelölt irányokkal, a reform folyamatával 
és idõzítésével kapcsolatosak.

Regionális reneszánsz Európában 

Lassan elkoptatott közhely a régiók Európá-
járól beszélni, miközben a régiók helyzete és 
a regionális reformok rendkívül tarka képet 
mutatnak. Meglepõ talán, de igazán „regiona-
lizált” ország kevés van Európában, olyan, 
ahol a régióknak alkotmányos státusuk, 
ezzel összefüggésben nagy autonómiájuk 
és egyben domináns szerepük volna. Az is 
tény, hogy a régió nem méret, sokkal inkább 
a hatalom vertikális rendszerében elfoglalt 
hely kérdése. A lezajlott közigazgatási refor-
mok során a régiók fokozatosan érték el 
jelenlegi, változóan erõs pozíciójukat. A 
decentralizáció folyamatát több belsõ és külsõ 
tényezõ is támogatta.

A szakirodalom megkülönbözteti a regio-
nalizmus integratív, autonomista és dezinteg- 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ratív változatát (Keating, 1997). Az egyes ál-
lamokon belüli regionális mozgalmak eltérõ 
identitásokra és motivációkra épültek, ritkán 
kötõdnek össze szeparatista igényekkel. A 
kulturális, etnikai alapú regionalizmus, az 
esetek többségében, a belsõ szolidaritást 
és kohéziót inkább erõsíti, mint gyengíti. 
Ennek ellenére tény, legalábbis a spanyol, 
olasz, belga folyamatok erre utalnak, hogy 
a nyelvi, kulturális bázisú regionalizálódás 
kikezdheti az egységes állami struktúrát 
(Loughlin, 2001). 

A belsõ, kulturális, etnikai motivációk 
mellett az Európai Unió régiókkal kapcsola-
tos stratégiája gyakorol erõs hatást a konti-
nensen zajló regionalizációs folyamatokra. A 
régiók partnerségét vallva jött létre a Régiók 
Bizottsága, illetve az uniós hatalmi szerkezet-
ben egy harmadik döntéshozási szinttel a 
többszintû kormányzási rendszer modellje 
bontakozik ki. 

Sajátos kihívást jelentett az európai terü-
leti közigazgatás-szervezés számára a regio-
nális fejlesztést szolgáló támogatási alapok 
felállítása, és az ehhez kapcsolódó ún. NUTS1  
rendszer bevezetése is. Fontos hangsúlyozni, 
hogy a regionális fejlesztési politika mene-
dzselésével szembeni elvárások nem feltét-
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lenül tették szükségessé a választott regioná-
lis önkormányzatok létrejöttét vagy megerõ-
södését. A szabályozás ugyanis inkább az 
adminisztratív, mint a politikai/képviseleti 
logikát követi. Ahol a regionális politikában 
a képviseleti elven nyugvó területi önkor-
mányzatok, régiók (föderációkban pedig 
a tagállamok) fontos szerepet kaptak, ott a 
NUTS egységek többnyire kompatibilisek 
az állami területi munkamegosztással (Bel-
gium, Franciaország, Hollandia stb.). Ahol 
viszont a területi decentralizáció nem, vagy 
csak részlegesen vált jellemzõvé (Egyesült 
Királyság, Írország), vagy nincsenek, illetve 
rendkívül gyengék a területi önkormány-
zatok (például Görögország, a regionális 
reformmal kudarcot valló Portugália, az 
évtizedek óta „regionalizáló” Finnország), 
ott a regionális politikai intézményrendszer 
ágazatilag elkülönül, államosított vagy kon-
zultatív, kvázi közhatalmi szervezeti formát 
ölt, és nem is feltétlenül illeszkedik az általá-
nos közigazgatásba (Halkier et al.,1998). A 
partnerség elve azonban szinte mindenütt 
hozzájárult ahhoz, hogy a régiók, státusuktól 
függetlenül, részeseivé váltak a nemzeti és 
uniós fejlesztési politikáknak. A strukturális 
alapok felhasználási szabályai kétségtelenül 
segítették az ún. európaizációs folyamatot 
(Bache, 1998), s ezen belül a regionális de-
centralizációt az unió tagállamaiban. 

Nem téveszthetõ szem elõl, hogy a 
2000 óta érvényben lévõ szabályozás lo-
gikája valamelyest változott. Az ún. osztott 
felelõsség elve alapján a nemzetállamok 
felelõssége sokkal nagyobb a struktúrapoliti-
kai támogatások felhasználásáért, menedzse-
léséért, mint az Európai Bizottságé. A régiók 
partnersége így elsõsorban a saját nemzeti 
kormányukkal szemben érvényesül, s ezzel 
lényegében a kormányok decentralizációs 
hajlandóságának függvénye. 

Kutatási eredmények azt mutatják, hogy 
elsõsorban a dél-európai államok régiói 
tekintik a regionalizációt a demokrácia 

kiterjesztési eszközének, míg az északiak 
elsõsorban racionális, gazdasági megfon-
tolásokat helyeznek elõtérbe (Kohler-Koch, 
1998). Az új kormányzási illetve érdekartiku-
lációs formák, a tripartizmus, korporatizmus 
terjedése is regionális léptékû, a területi szint 
is „alkudozási” tereppé, a governance típusú 
irányítás helyszínévé vált.

A fenti, politikai tényezõk mellett lezaj-
lottak olyan térbeli folyamatok is, amelyek 
a területi középszintek felértékelõdéséhez 
vezettek. A gazdaság szerkezeti átalakulása, 
a „szuburbanizációs forradalom”, az ellátott 
lakosságszám növekedése, az externáliák, 
illetve a technikai fejlõdés diktálta követel-
mények miatt a gazdaságfejlesztési funkciók 
a korábbinál nagyobb léptékben szervezhe-
tõek. A fenntartható fejlõdés paradigmája 
is felismerte a regionális méret jelentõségét 
(Laffert–Narodoslawsky, 2003). 

A különbözõ bázisú regionalizációs 
jelenségek körében jól szétválaszthatóak a fe-
lülrõl vezényelt reformok, amelyet topdown 
vagy ún. modernizációs regionalizmusnak ne-
veznek, és a helyi erõk által kezdeményezett 
(bottom up) decentralizációs mozgalmak. A 
legelfogadottabb politikai értékrendet az „új 
regionalizmus” követi, amelyik a helyi társa-
dalmak, gazdaság és a régiók egymással való 
együttmûködését, a régiók demokratikus 
beágyazottságát igényli (Keating, 1997). 

A fentiek alapján határozottan elkülönít-
hetõ tehát Nyugat-Európában is az ún. 
funkcionális és a politikai regionalizmus. Ez 
utóbbi a regionális politikai elit célja, amen-
nyiben a regionális szint felértékelõdésében 
a nemzetállami központosítási törekvések 
ellensúlyát látják (Kohler-Koch, 1998), míg 
a funkcionális alkalmazkodás stratégiáját 
többnyire a központi állam alakítja ki. Tény 
az is, hogy ahol megfogalmazódott már új, 
nagyobb, regionális önkormányzati szint 
létrehozásának, az erõs területi decentralizá-
ciónak az igénye, ott sem sikerült mindenütt 
a reformokat végrehajtani (Finnország, Egye-
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sült Királyság, Svédország, Portugália stb.). 
A rendszerváltás során a kelet-közép-

európai országok is jelentõsen átszervezték 
a területi hatalomgyakorlás rendjét. A közép-
szinteken felszámolták az önkormányzatokat, 
s helyükön államigazgatási ágazati és általá-
nos hatáskörû hivatalokat rendeztek be. Csak 
a legutóbbi években történtek a tényleges 
decentralizáció irányába mutató lépések.

1999-tõl lépett életbe Lengyelországban 
a regionális területi reform. A létrehozott 
tizenhat vajdaság élén választott képviselõ 
testület áll, önkormányzati és regionális 
politikai felhatalmazással. A vajdaságokban 
nemcsak önkormányzati, hanem állam-
igazgatási egység is létrejött, szinte kódolva 
a marsall és a vajda közötti konfliktusokat 
(Emilewicz–Wolek, 2002). A régiók létre-
hozásával kapcsolatos csalódáshoz az is 
hozzájárult, hogy a választott régiók ellenére 
a területfejlesztési alapok menedzsmentje 
centralizáltan épült ki.

Romániában kifejezetten az uniós elvá-
rásokra hivatkozással, Phare-programból 
finanszírozott szakmai koncepciót követve, 
1996 óta mûködnek a területfejlesztési 
régiók (nyolc), ezek élén területfejlesztési 
tanácsok és ügynökségek jöttek létre a 
területfejlesztésrõl szóló törvény alapján. A 
román megyékben ugyan megmaradtak az 
önkormányzatok, de hatalmuk, önállóságuk, 
mint minden önkormányzatnak, rendkívül 
csekély az államot képviselõ prefektusokkal 
szemben (Horváth–Veress, 2003).

Szlovákiában az ugyancsak 1996-ban 
létrehozott régiók (nyolc kraje) kizárólag 
adminisztratív célokat szolgáltak. Az átfogó 
területi reform végrehajtását többek között 
nemzetiségi ellentétek is nehezítették. A re-
form következõ hulláma a nyolc régiót, pon-
tosabban méretük alapján inkább megyének 
tekinthetõ területi egységeket, önkormány-
zati jogokkal ruházta fel. Ugyanakkor az 
adminisztratív beosztástól elkülönült térbeli 
rendben épültek ki a NUTS 2-es régiók, jelez-

ve, hogy a tér felosztása tekintetében  nagy a 
bizonytalanság, nem beszélve a hatalom de-
centralizálásában tapasztalható kormányzati 
szûkkeblûségrõl (Hardi–Mezei, 2003).

Szlovéniában az erõsen integrált helyi 
önkormányzatoknak lehetõségük van „ré-
gióba” társulni, illetve megszülettek az elsõ 
reformjavaslatok is a regionalizálásról. Az 
1999-ben kihirdetett törvény a regionális 
politikáról elsõsorban arra törekedett, hogy 
az ország területfejlesztési intézményrendsze-
rét kiépítse. A helyi önkormányzatok eddig 
huszonkét ügynökség létrehozásáról dön-
töttek, a fejlesztés politika intézmény-, és 
forrásrendszere azonban meglehetõsen 
centralizált maradt (Tüske, 2002).

Csehországban a regionális reform 1997-
ben alkotmányosan meghirdetett céllá vált. A 
tizennégy régió nem azonos a NUTS beosz-
tással, mivel az unió a kerületeket kicsinek 
tartotta, így az EU-régiók száma nyolc, a 
közigazgatási kerületeké pedig tizennégy. 
A régiók lehatárolása óta tapasztalhatóak 
törekvések a határok korrigálására (Halász, 
2000). Az instabilitást csak növelte a járások 
területének átszabási terve (Blažek, 2001), 
amely végül is a járási szervezetek felszámo-
lásával végzõdött. A cseh területi közigazga-
tás specialitása, hogy a szokásos duális 
struktúra helyett az állami és önkormányzati 
igazgatás egy szervezeti keretbe került.

Bulgáriában nem integráció, hanem 
dezintegráció következett be a területi reform 
során. Visszaállították a tíz éve megszüntetett 
28 régiót, melyek kizárólag államigazgatási 
egységek, kormányzóval az élükön. A NUTS 
egységek nem rendelkeznek intézménnyel, 
a területi beosztás gyakori változtatása jelzi 
a letisztult koncepció hiányát. A területi 
önkormányzati szerep viszont kevésbé hi-
ányzik, hisz a települési szint erõsen integrált, 
mindössze 262 helyi önkormányzati egység 
mûködik (Drumeva, 2001).

Összegezve, a fenti áttekintésbõl kiderül, 
hogy az utóbbi években a legtöbb csatlakozó 
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vagy csatlakozni kívánó ország területi kö-
zépszintje vonatkozásában kisebb-nagyobb 
jelentõségû intézkedések születtek. Érde-
kesség, hogy miközben a NUTS rendszer 
felállításának kényszere kétségtelenül hatást 
gyakorolt a területi reformokra, mégsem ke-
rült sor mindenütt területi megfeleltetésre. A 
kisebb országokban az újonnan létrehozott 

„közigazgatási régiók” mérete messze nem éri 
el a NUTS 2 egységhez kötött nagyságrendi 
kívánalmakat (800 ezer – 3 milliós népesség). 
A fejlesztési régiók, függetlenül attól, hogy 
mûködik-e választott önkormányzat, saját 
intézményekkel (monitoringbizottsággal, 
ügynökséggel) rendelkeznek, hasonlóan 
a nyugat-európai országok gyakorlatához. 
Ezek a tények arra intenek bennünket, hogy 
a regionális közigazgatási reform átfogóbb 
mérlegelést igényel a NUTS 2 egységek lét-
rehozásának kényszeréhez képest.

A hazai regionalizációs lépések értékelése 
során érdemes szemügyre venni azokat a 
mintákat, amelyek az „Európai Közigazgatási 
Térség” homogenizálódását szolgálják.

Az Európai Uniónak fontos érdeke fûzõdik 
ahhoz, hogy a tagállamok közigazgatása 
hatékony legyen, ennek ellenére nem talá-
lunk olyan uniós elõírást, amely az egyes 
nemzeti közigazgatások szervezetére vagy 
eljárási szabályaira közvetlenül vonatkozna. 
A nemzeti közigazgatások alakítását nemzeti 
belügynek tartják, csupán az eredményessé-
get, a „kimenet” minõségét követelik meg. 

A konvergencia azonban kétségtelen. A 
„többszintû kormányzás” mûködési gyakorlata 
alkalmazkodási nyomást gyakorol a part-
nerekre. A hagyományos államközpontú 
kormányzástól jelentõsen eltérõ governance 
modell különösen azokban az országokban 
jelent adaptációs kényszert, ahol unitárius a 
szerkezet, s az érdekegyeztetés korporatív, 
és közvetlen formái nem, vagy gyengén 
mûködnek.

Az adminisztratív rendszerek egymáshoz 
való közeledésének követelménye különös 

éllel fogalmazódik meg a csatlakozni kívánó 
országokkal szemben, még akkor is, ha az 
Unió nem akar a jelölt országokra rákénysze-
ríteni uniformizált megoldásokat. Az OECD 
és az Unió közös, ún. SIGMA programja 
során kidolgozott ajánlások csupán indikatív 
jellegûek. A területi közigazgatás kialakí-
tásával kapcsolatban elsõdleges ajánlás a 
decentralizáció, továbbá az egyes irányítási 
szintek közötti kapcsolatok megfelelõ ki-
építése, a helyi kormányzatok társadalmi 
beágyazottsága. A csatlakozó országok 
közigazgatásának értékelése során különö-
sen a középszintek helyzetét tartják prob-
lematikusnak, itt számítanak a legnagyobb 
szervezeti, sõt társadalmi ellenállásra is.

A szükséges reformokra nézve rendelke-
zésre állnak bizonyos európai standardok, 
amelyek követése kívánatos:

• Az Unió Bizottsága által készített Fehér 
könyv az európai kormányzásról sorolja 
fel a jó kormányzás alapelveit: nyitottság, 
részvétel, elszámoltathatóság, hatékonyság 
és koherencia, megerõsítve az arányosság 
és szubszidiaritás, valamint a partnerség fi-
gyelembevételét, az általános és tematikus 
hálózatok szükségességét. 

• A régiók fogalmának meghatározására 
több nemzetközi kezdeményezés történt. 
Az Európai Régiók Gyûlése 1996-ban, Bázel-
ben fogadott el nyilatkozatot a regionalizmusról, 
majd elkészült a Regionális Önkormányzatok 
Európai Chartájá-nak tervezete az Európa 
Tanács keretében, bár eddig nem került 
elfogadásra. A charta tervezete szerint a 
régiókat, azok alapvetõ önkormányzati 
jogait, alkotmányos elismerésben illetve 
védelemben kell részesíteni. A régiók határai, 
hozzájárulásuk nélkül, nem változtathatók 
meg, jogaik védelmében bírósághoz fordul-
hatnak, tevékenységük felett csak utólagos 
törvényességi ellenõrzés gyakorolható. E 
követelményeket egyébként az unió korábbi 
tagállamainak jó része sem tudja/akarja tel-
jesíteni, ami vélhetõen közrejátszik abban, 
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hogy a charta tervezete már hosszú évek óta 
nem kerül napirendre. 

Összességében nehéz véleményt mon-
dani arról, hogy van-e külsõ kényszer a 
regionalizálásra. Ha kényszerként nem is 
értékelhetõek azok a motivációk, ame-
lyek érvényesülnek, mindenesetre annak 
nyomatékosítására feltétlenül alkalmasak, 
hogy a középszintû kormányzás probléma-
körét tovább lebegtetni hiba lenne.

A régióépítés elõzményei Magyarországon

A rendszerváltás a területi hatalmi szerkezetet 
Magyarországon is felforgatta. A települések 
kerültek az önkormányzati szférán belül 
kulcspozícióba, a megyék elveszítették terü-
leti integráló szerepkörüket, politikai befo-
lyásukat. A megyei illetve területi szint állam-
igazgatási ellenõrzés alá került az ágazatok 
által irányított, szétszabdalt struktúrában. A 
települések, különösen a kisebbek a rend-
szerváltás, illetve az önkormányzati modell-
váltás nyomán jutottak érdekérvényesítési 
lehetõséghez. A kisfalvakban a helyi politikai 
kezdeményezések nyomán látványos fejlõ-
dés indult. A szétaprózottság miatt azonban 
a nem hatékony intézményi rendszer mára már 
finanszírozhatatlanná vált. 

A megyei önkormányzatok nem tudnak 
koordináló szerepet betölteni, nincs szakpo-
litika-formáló erejük, inkább hasonlítanak 
intézményeket mûködtetõ gondnoksághoz, 
mint autonóm területi önkormányzathoz.

Középszinten a minisztériumoknak alá-
rendelt államigazgatási szervek konglomerá-
tuma elfoglalta a rendszerváltás elõtti erõs 
megyei tanácsi pozíciókat. Az 1994-1998 
között zajló korszerûsítés ellenére fragmen-
tált, és állami dominanciájú megyei szint az 
igazgatásban nem tudja betölteni a helyi és 
központi szintek közötti közvetítõ szerepet.

A területi integráció erõsítése, hasonlóan 
a kelet-közép-európai országokhoz, elsõsor-
ban nem az igazgatásszervezés, hanem 
a területfejlesztés oldaláról vált a politika 

által is támogatott feladattá. A regionális 
politikával foglalkozó politikusok belátták, 
hogy a területi egyenlõtlenség mérséklése, 
a helyi erõforrások feltárása csak a helyben 
érdekeltek bevonásával, a helyi, regionális 
identitás növelésével, tehát decentralizáci-
óval érhetõ el. 

Az 1996-ban elfogadott területfejlesztés-
rõl szóló törvény azonban nem oldhatta meg 
a lényegi problémát, a hatalom decentrali-
zálását. A megyék mint önkormányzatok 
megerõsítését ugyanis sem a kormányzat, 
sem a települések (különösen a városok) 
nem támogatták. A területfejlesztési tanácsok 
modelljének favorizálása nyomán sajátos 
ellentmondás keletkezett: demokratiku-
sabbnak tartotta a kormányzat a lényegében 
tisztázatlan, köztes jogállású fejlesztési taná-
csokat, mint a közvetlenül választott megyei 
önkormányzatokat. 

Hasonlóképpen bizonytalanság tükrö-
zõdött a területfejlesztési politika térbeli kere-
teit illetõen. A területfejlesztési törvény 
három területi szinten hozott létre speciális 
területfejlesztési intézményeket. Ennek oka 
a régiókkal kapcsolatos bizonytalanság volt, 
különösen, ami a régiók számát és határait 
illeti. A rendszer kulcsfontosságú és tényle-
gesen mûködõ szereplõivé ezért a megyei 
területfejlesztési tanácsok váltak. A megyei 
tanácsok illetékességi területük, léptékük és 
összetételük miatt (zömmel települési pol-
gármesterek ülnek a megyei tanácsokban) 
a területfejlesztési források felhasználását, a 
méltányosság, „egyenlõség” irányába tolták 
el, a regionális politika hatékonysági, gaz-
daságfejlesztési, innovatív oldala kevésbé 
érvényesülhetett. Kétségtelen sikere volt 
azonban a rendszernek, hogy a forrásszer-
zés reményében a kistérségi társulásokban 
sikerült összeterelni a kistelepüléseket és 
részben a városokat is, a gazdaság szereplõi 
pedig, különösen a kamarák, a partnerségi 
kapcsolatrendszerek kiépítésében nagyot 
léptek elõre.
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Az 1996-1999 közötti idõszak mûködési 
gyakorlata bebizonyította, hogy a terület-
fejlesztési régiók, önkéntes, bottom up 
kiépítése nem kecsegtet átütõ sikerrel. Az 
1998-ban hivatalba lépett kormány az elõ-
zõnél határozottabb regionalizálási progra-
mot hirdetett a területfejlesztésben és az 
államigazgatásban egyaránt. 1999-ben sor 
került a területfejlesztési törvény módosítá-
sára. A régióvita eldõlt, a törvény szerint 
a NUTS 2 régiókban létre kellett hozni a 
területfejlesztési tanácsokat. A regionalizálás 
azonban centralizációs törekvésekkel páro-
sult. A tanácsokból kiszorultak a gazdaság 
képviselõi, kevesebb hellyel rendelkeznek 
a kistérségi társulások, a központi kormány-
zatot képviselõ tagok kerültek fölénybe. A 
regionális tanácsok nem jutottak normatív 
módon garantált fejlesztési forrásokhoz, 
feladatrendszerük törvényi megfogalmazása 
nem jelöli ki világosan sem a szintek közötti 
munka-, illetve feladatmegosztást, sem a 
speciális regionális eszközrendszert.

A centralizáció és regionalizáció össze-
kapcsolódásának lehettünk tanúi az állam-
igazgatásban is. A központi kormányzat 
ugyanis a politikai konszenzus kényszere 
nélkül, alkotmányos felhatalmazással ren-
delkezik az államigazgatás tetszés szerinti, 
akár regionális formálására. Újabb és újabb 
államigazgatási, vagy „para-állami” szerve-
zetek jönnek létre regionális illetékességgel. 
Az államigazgatási régiók illetékességi terü-
lete azonban több esetben eltér egymástól. 
A területi konfúzió újabb forrása lett, hogy 
a jobb elhelyezést kínáló vagy egyéb okok 
miatt kedvezményezett városok regionális 
székhely funkciókat zsákmányolhattak, így 
az állami régióknak sem a határa, sem a szék-
helye nem stabil, nem egységes. 

Összegezve, a területi középszint megyei 
vagy regionális kiépítése és megerõsítése 
tekintetében sem a szakma, sem a politika 
nem érlelt ki végrehajtható konszenzust az 
uniós csatlakozás idejére, ezért is hatott bá-

tornak a 2002-ben hivatalba lépett kormány 
reformprogramjának meghirdetése. 

A fejlesztési régiók

A régiók megerõsítése a területfejlesztésben 
akkor is szükségszerû, ha a regionális köz-
igazgatási reform közeli megvalósíthatósá-
gával kapcsolatban lehetnek aggályok. 

Az uniós elvárások, eljárási szabályok 
kevésbé vonatkoznak a „policy formálás” 
mechanizmusára, illetve a nemzeti regionális 
politikához való kapcsolódásra, sokkal in-
kább kifejezetten a strukturális alapok konk-
rét menedzsmentjére, a konkrét hatáskörök, 
eljárások mikéntjére. Ezek az elvárások a 
professzionalizmusra, a hatékonyságra, el-
lenõrizhetõségre, megbízhatóságra koncent-
rálnak, kevésbé a politikai legitimációra, s a 
decentralizáció és partnerség elvét is csak lazán 

„hajtják be”. 
A magyar kormány 2002 után hamar 

megkezdte a területfejlesztési törvény átfo-
gó módosításának elõkészítõ munkálatait. 
A területfejlesztési politika irányításában 
a továbbfejlesztés fõ irányait az erõteljes 
regionális decentralizációban, a vertikális és 
horizontális kooperációban, a menedzsment 
hatékonyságának növelésében, s a rendszer 
egészének nagyobb társadalmi beágyazott-
ságában, demokratikusabb mûködésében 
jelölte meg. A törvény módosításának irányai 
aligha vitathatók, ha a fejlesztési régiók meg-
erõsítése valóban cél:

• A régiók feladatkörébe kellene hogy 
kerüljenek a nagyobb jelentõségû fejlesztési 
programok, nemzetközi együttmûködéssel 
megvalósuló programokban való közremû-
ködés, és természetesen az uniós regionális 
politikai támogatású programokkal kapcso-
latos irányítási döntések meghozatala.

• A regionális tanácsokat saját költség
vetéssel, saját bevételi forrásokkal, a forrás-
akkumuláció és forrásszerzés lehetõségével 
kellene felruházni, a regionális fejlesztési 
tanácsok legyenek az elsõdleges kedvez-
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ményezettjei az unió strukturális alapjaiból 
származó forrásainak. 

• A regionális fejlesztési tanácsok össze
tételében – a jelenlegi szabályozástól elté-
rõen – a helyi szereplõk döntõ többségét kell 
garantálni. A helyi szereplõk köre a megyei 
közgyûlések, a megyei jogú városok és a 
kistérségek meghatározott számú képvise-
lõibõl, továbbá a kamarák, szakszervezetek, 
egyetemek, civil szervezetek képviselõibõl 
kerülhetne ki. Hangsúlyozni kell azonban, 
miután a törvény módosításának elõkészíté-
se során indokolatlanul sok idõt vesztegettek 
el ezzel a kérdéssel, hogy különösen az uniós 
források felhasználása szempontjából nem 
a politikai legitimitás, hanem a menedzs-
mentek professzionalizmusa a döntõ. Más 
kérdés, hogy a területfejlesztési tanácsok 
mûködése kerüli a nyilvánosságot, és a 
partnerségek sem igazán érdemiek, de ez 
a jelenlegi magyar politikai kultúra állapo-
tával magyarázható, nem a jogi szabályozás 
diszfunkciójával.

• Az elõzõekre tekintettel alapvetõ feladat 
lenne viszont a regionális tanácsok szer
vezeti hátterének a megerõsítése. A regioná-
lis fejlesztési tanács elsõrendûen tervezõ, 
programalkotó, forráselosztó, ellenõrzõ, 
összehangoló szervezet, míg az ügynökség 
a programok végrehajtója, szervezõje, a 
tanácsi döntések elõkészítése mellett. Az 
ügynökségek tanácsoktól független feladatai 
között szerepelne az általuk kezdeményezett 
vagy a tanács által, egyéb szereplõk által 
rájuk bízott regionális fejlesztési programok 
végrehajtása, menedzselése, gazdasági 
tanácsadás, marketing, információszerzés, 
közvetítés, pályázatfigyelés, pályázás, forrás-
bevonás, oktatás, képzés, a területi tervek 
elõkészítése, ehhez szükséges elemzések, 
kutatások elvégeztetése stb. 

• A regionális szint mûködõképessége 
nagymértékben azon is múlik, hogy a regio-
nális fejlesztési tanácsok és ügynökségek 
mellett megjelennek-e további szervezetek, 

szolgáltatások, funkciók, tehát van-e esély 
arra, hogy regionális hálózatok épüljenek. 
A regionális politika menedzsmentjének 
kulcskérdése a koordináló erõ, az integrált 
megközelítés, amelyik csak megfelelõ „sû-
rûségû” szervezeti környezetben lehetséges 
(Amin–Thrift, 1994). Ilyen értelemben kap-
csolódik össze hosszabb távon a közigazga-
tás, a köz és magánszolgáltatások térbeli 
regionalizálódásának szükséglete.

A politikai régiók

A regionalizálás Magyarországon nem külsõ, 
uniós kényszer, hanem modernizációs és 
demokratikus kihívás, amelyre alapvetõen a 
nemzeti érdekek, és feltételek alapján kell és 
lehet választ adni. A regionalizmus kérdése 
azért vár megválaszolásra, mert a hatalom-
gyakorlás területi rendje máig kiépületlen 
torzó. A magyar állam centralizált; erõs kö-
zépszint nélkül nem képzelhetõ el decentra-
lizált irányítás, jól mûködõ önkormányzati 
rendszer. A kilencvenes évtized a megye-
kérdés terméketlen, sikertelen vitájával telt 
el. A következõ évezredbe átlépett régió-vita 
szakmai és politikai konszenzusra épülõ 
stratégia birtokában zárulhat le sikeresen.

A megye illetve régió nem területfejlesz-
tési, nem igazgatásszervezési, nem méret-
gazdaságossági, hanem alapvetõen politikai 
kérdés. Az állami hatalom szerkezetét ugyan-
is alapvetõen nem a helyi szinten biztosított 
önállóság mértéke, hanem a középszint 
súlya határozza meg. Nem a méretrõl kell 
elsõsorban dönteni, hanem arról a tényrõl, 
hogy átalakítjuk-e a hatalom szerkezetét, a 
középszintet lényegesen megerõsítve.

A regionális/középszintû funkciók tisztá-
zása érdekében ugyan nagyon fontos, de 
nem elegendõ számba venni a mai közhatal-
mi munkamegosztási-hatásköri viszonyokat, 
hanem azt is mérlegelni kell, hogy a gazdaság 
és társadalomfejlõdés a jövõben milyen 
középszintû funkciók vállalását igényli, mégpe-
dig közhatalmi módszerekkel, eszközökkel. 
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Jelenleg Magyarországon a regionalizálás 
motivációi döntõen a területfejlesztéshez, 
gazdaságfejlesztéshez kapcsolódnak. A sike-
res régiók kiépítése azonban sokkal össze-
tettebb a politikai, intézményi, s különösen 
a méretgazdaságossági viszonyoknál. A 
sikeres területfejlesztési menedzsment nem 
csupán lépték kérdése, sokkal inkább az 
együttmûködési és alkalmazkodási készségé, 
a hálózatos struktúráké. Mesterséges, belsõ 
szereplõit tekintve konfliktusos, integrálatlan 
régiók nem tudják érvényesíteni a területileg 
nagyobb lépték elõnyeit.

A 2002-ben meghirdetett kormányprogram 
alapján úgy tûnik, hogy az uralkodó politikai 
elit támogatja a regionális reformot. Az eddig 
elvégzett elemzõ munka, jórészt az ún. IDEA 
csoporthoz kötõdõen, a reform elõkészítését 
teljeskörûen nem tudta átfogni. Szakmailag 
tökéletesen elõkészített reformkoncepció 
végrehajtása is kudarcra van ítélve azon-
ban – politikai támogatottság hiányában. 
Jelen esetben a politikai támogatottságot a 
legszélesebb értelemben kell érteni, hiszen 
alkotmányt érintõ kérdésrõl lévén szó, a 
parlament kétharmados támogatására van 
szükség. Tény azonban, hogy a támoga-
tottság még szûkebb, minimális értelemben 
sem biztos, hiszen a tárcák jelentõs része 
a tényleges regionális decentralizációban 
lényegében nem érdekelt. A stratégia elfo-
gadásának elemi feltétele továbbá, hogy a 
reform koncepciója szakmailag konzisztens, 
támogatható legyen. A reform esélyei aggá-
lyosak a következõ szempontokból:

• Indokolatlanul magas a területi köz
igazgatási szintek száma: A szintek száma, 
a közigazgatási egységek mérete szorosan 
összefügg az egész rendszer mûködési ra-
cionalitásával és demokratikus tartalmával. A 
2002-es kormányprogram szerint a megyék 
többfajta közfunkció számára továbbra 
is földrajzi keretül szolgálnak, még akkor 
is, ha a szándékok szerint a leggyengébb 
láncszeme lesz a jövõ közigazgatásának. A 

kistérség társulásként intézményesül, tehát 
szisztematizált egységrõl van szó, így lénye
gében a korábbi egy középszint helyébe há
rom (kistérség, megye, régió) lép. A sok szint a 
nemzetközi standardok tükrében is aggályos, 
hiszen a hozzánk hasonló területû, illetve 
népességû országok túlnyomó többsége csu-
pán egy általános hatáskörû, önkormányzati 
jellegû középszinttel rendelkezik. A reform 
során a súlyponti szint/szintek kérdésének 
el kell dõlnie, annak tehát, hogy a kistérség 
vagy a megye lesz hosszabb távon „szint-
ként” funkcionáló alsó középszint, illetve a 
régió valóban képes lesz-e átfogó szintként 
megkapaszkodni. 

• Kompromisszumosak a közigazgatási 
egységek mérete, határai: Szintek kialakítása 
ott indokolt, ahol a mûködõ szervezetek 
hatósugara zömmel, jellemzõen egybeesik. 
Az egyes területi egységek nagyságrendi 
megfelelõségét csak a funkciók tükrében 
lehet megállapítani. A napvilágot látó 
különbözõ politikai és szakmai javaslatok 
arra utalnak, hogy a régiók határa, mérete 
tekintetében sincs konszenzus. A vita sa-
játos módon nem a közigazgatási régiók 
határainak alkalmasságáról szól, hanem az 
uniós regionális politikai alkalmazkodás-
ban választandó stratégiáról. A fejlettebb 
központi régió az elkövetkezõ programo-
zási periódusban nem lesz támogatható, s 
ezzel megszûnik az ország teljes területének 
támogatottsága. Kérdés, hogy „érdemes-e” 
ennek érdekében az 1998-ban kialakított 
NUTS 2-es regionális szerkezetet felborítani, 
egyáltalán kialakítható-e más, alkalmasabb 
beosztás? Ebben a szakmai kérdésben aligha 
lehet alapos, sokoldalú elemzések nélkül 
állást foglalni. Annyi azonban bizonyos, hogy 
az aktuális uniós regionális politikai meg-
fontolások nem szolgálhatnak kizárólagos 
alapjául a közigazgatás átfogó reformjának. A 
közszolgáltatások, az igazgatás szükségletei 
oldaláról kell megadni a regionális közigaz-
gatás léptékének optimumát. Visszakanya-
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rodunk tehát újra az alapvetõ kérdéshez, 
a megyék valóban kicsik, az egy kicsit na-
gyobb megyék már régiók? A régió léptéket 
vagy pozíciót jelöl? Ezek a kérdések csak a 
közszolgáltatások, közigazgatás funkció- és 
intézményrendszerének alapos elemzésével, 
modellszámításokkal dönthetõek el. Ilyen 
elemzésekrõl azonban nem sokat hallani!

• Vitatható a szintek politikai tartalma, 
a regionalizáció alkotmányos modellje: A 
magyar régiók mesterséges képzõdmények, 
a magyar társadalom regionális identitása 
értelemszerûen gyenge, a civil társadalom, a 
politikai intézményrendszer egyáltalán nem 
épült ki regionálisan. Ez azt is jelenti, hogy a 
2006-ban esetleg megválasztandó regionális 
testületek feletti demokratikus kontroll, e 
testületek kapcsolatrendszere a választók-
kal és a társadalmi, politikai intézményekkel 
meglehetõsen gyenge lesz. A közel más-
fél évtizede folyó megyevita tanulságai 
alapján megállapítható, hogy a politikai 
bizonytalanság, az érdekképviseleti esélyek 
csökkentése jelentõsen rombolja a területi 
identitást, a települések közötti kohéziót, 
a közigazgatási és szolgáltatás szervezési 
munka hatékonyságát és szakmai színvona-
lát (Horváth–Pálné, 2000). A politikai régiók 
létrehozása intenzív politikai elõkészítést, 
a régión belüli identitás erõsítését illetve 
egyáltalán kiépítését igényli. A kistérségi 
szint társadalmi beágyazottsága a régiónál, 
megyénél erõsebb, bár ez a megállapítás 
inkább feltételezés, mint bizonyított tény. 
A társulási forma azonban nem közvetlen 
választásra épül, lehetõséget ad az elitista 
döntéshozási technikák eluralkodására, 
illetve a társulást alkotó tagok közötti mé-
retbeli/szociológiai különbségek informális 
érvényesülésére. A regionalizáció modellje 
tekintetében markáns véleményeltérés mu-
tatkozik a klasszikus önkormányzati régiók 
és a „regionális kormányzatok” modelljét 
támogatók között (Horváth M., 2004). Nem 
feledhetjük, az államigazgatási régiók lét-

rehozása elvileg bármikor lehetséges. Némi 
cinizmussal tehát azt lehet állítani, hogy a régiók 
kérdésében „csak” a méret, a funkció és a jogál-
lás tisztázatlan. Azt is tudni kell, hogy a szintek 
intézményesítésének módja önmagában nem 
képes leírni a kormányzás átfogó modelljét. 
A szakirodalom különbséget tesz a közjogi 
kormányzás (government) és a szektorokat 
és szinteket átfogó kormányzás (governance) 
között. A jó kormányzás a demokratikus jelleg 
mellett a racionalitást (hatékonyságot) és a reak-
ciókészséget (rugalmasságot, beágyazottságot) 
is magába foglalja. Új közigazgatási szintek 
kiépítése, beüzemelése tehát korántsem 
egyszerûen szabályozási feladat. 

• Az idõzítés: A jelenlegi regionális re-
formkoncepció megkülönböztetõ sajátossá-
ga, hogy dimenziója kiterjed a hatalompoli-
tikai összefüggésekre. Megfogalmazódott az 
a vélemény, hogy a politikai regionalizálás a 
magyar centralizált politikai, állami rendszer 
megújításának, decentralizálásának egyetlen 
módja (Ágh, 2000). Ez az érvrendszer tehát 
nem a léptékkel, nem a megyerendszer, 
illetve beosztás elavultságával, elaprózottsá-
gával operál elsõsorban, hanem a választott 
politikai régiókban látja a rendszer decentra-
lizálásának esélyét. Ebben az állításban 
immanensen benne van a jelenlegi politikai-
igazgatási rendszerrõl alkotott vélemény is: 
hogy a magyar állam nem elég decentralizált, 
illetve a jelenlegi területfejlesztési régiók 
egyáltalán nem demokratikusak. Az érvelés 
nem támadható. Kérdés azonban, hogy a vá-
lasztott regionális önkormányzatokkal önma-
gában valóban megindul-e a decentralizáció. 
Intõ jel, hogy a megyei önkormányzatok, 
noha közvetlenül választottak, mégsem 
jutottak tényleges hatalomhoz, befolyáshoz 
és különösen forrásokhoz. A decentralizáció 
tényleges szándéka nélkül a területi reform 
vakvágányra siklik. Amennyiben nem 
garantált, hogy a reform a kormányzati ha-
talom és források „rovására” történik, akkor 
fennáll a veszély, hogy a régiók kialakítása 
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a központi kormányzat befolyását növeli, 
ahogy erre a magyar történelemben és a 
nemzetközi gyakorlatban egyaránt bõven 
találunk példákat. 

Összegezve: az uniós csatlakozás lépés-
kényszert, illetve a holtpontról való elmozdu-
lás lehetõségét teremtette meg. Ugyanakkor 
a regionális reform nem hajtható végre 
egy csapásra. A közigazgatás regionális re-
formjának programja ma még ellentmondá-
sokkal terhes, sok tekintetben kidolgozatlan, 
szakmai érvekkel, számokkal megalapozat-
lan, hosszabb és alaposabb elõkészületekre 
és fokozatosságra lenne szükség. A kis lépé-
sek módszere azonban nem jelenthet egy 
helyben toporgást: 

A fejlesztési régiók kiépítésében máris 
késésben vagyunk, elsõ lépésként tehát a 
fejlesztési régiókat meg kell erõsíteni, hogy 
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