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A terv elméleti keretei, hipotézisei

Kutatdsunk hipotézise az volt, hogy a tavoli periféridk kettds kihivassal néznek szembe,
fejlodéstik nemcsak a térbeli kozpont dinamikajatol, hanem a kormanyzati rendszerben betoltott
érdekérvényesitési poziciojuktdl is fligg. A stagnald, hanyatld fejlodési palya nehezebben
korrigalhato a centralizalt korményzati, polarizalt politikai rendszerii orszagokban, kiilondsen
akkor, ha a fejlodést nagyobb mértékben kiilsé er6forrasok finanszirozzak, amelyek
elosztasdban a kdzponti kormanyzati szereplok részt vesznek. A tobbszintli korméanyzési
rendszerben elfoglalt hely valtozhat, de a viszonyrendszerek, a helyi szerepl6k aktivitasat
inkabb a vertikalis fliggés, semmint a helyi, k6zosségi érdek mozgat azokban a kormanyzasi
rendszerekben, amelyeknek alapvetd attribituma a centralizacio.

Az Europai Unid kohézids forrasaihoz vald hozzaférés feltétele a decentralizacid és partnerség
elvének érvényesitése a tervezési, forraselosztasi folyamatban. A magyar regionalis politika a
csatlakozast megelézden kompatibilis volt az unids szabdlyozasi elvekkel, azonban a
csatlakozast kovetden megindult a tavolodas az eredeti modelltdl, és kiilonosen akkor gyorsult
fel 2010 utan az onkormanyzati rendszer €s a teriiletfejlesztési intézményrendszer sorozatos
reformjan keresztiil. Az aszimmetrikus hatalmi viszonyok kdzepette meghatarozott teriileti és
agazati fejlesztési prioritasok ugyan az EU iranyelvei és befolyasa mentén alakultak, de
Osszességeben nem kedveznek a periféridknak. A magyar kohézios politikai teljesitményét és a
teriileti célok teljestilését értékeld dokumentumok, €s a tényadatok, statisztikdk szerint is az
orszag térben polarizalodik, a kiilonbség n6 a centrumok és perifériak kozott. A valamelyest
fejlédd varosi kozpontok sem igazan latnak el a kornyéki periféridk irdnydba modernizalo,
ellatdo szerepet. A kormanyzési rendszerbdl hidnyoznak azok az intézményi elemek és
eljarasrendek, amelyek a térbeli egyenlétlenségeket hatékonyan kezelhetnék, vagy legalabb
csokkentenék az érintett szereplok kozotti kooperacio elésegitésével.

Modszertan

Kutatasainkat vegyes modszertanra épitettiik. A szakirodalom tanulmanyozéisa mellett a
kozpolitikai és kormanyzasi sajatossagokat, azok idébeni formalodéasat az unios €s hazai jogi
szabalyozas, dokumentumok, tervek, értékelések elemzésével mutattuk be. Sor keriilt tovabba
a Baranya megyei telepiiléshalozat alakulasanak torténeti elemzésére, a jelenlegi Baranya
Megyei Onkorményzat fejlesztéspolitikai miikodésének, forraselosztasi gyakorlatanak az
értékelésére. Kiilon kutatas targyat képezte esettanulmany forméjaban Pécs, a megyeszékhely
szerepe ¢és kormanyzasa. A valasztasi eredmények elemzése hattérként szolgalt a helyi elit
partpolitikai bedgyazottsaganak ¢€s a lakossag valasztasi preferenciainak az értelmezéséhez.
Empirikus vizsgalataink alkottak a kutatas gerincét. A megyében zajlott kérddives €s interjus
vizsgalataink elsdsorban a helyi elit korében folytak, azt a célt szolgalva, hogy megismerjiik az
egyes kormanyzasi szintek €s szervezeti formak szerepét a fejlesztéspolitikai dontéshozasban.
Részletesen elemeztiik tovabba az EU kohézids forrasaibol finanszirozott un. teriileti operativ
program tervezését és felhasznalasat, ezeket az elemzéseket dsszevetettiik az orszagos elosztasi
folyamatokkal és aranyokkal. A kérddives felmérés a kutatds elsd fazisaban egyrészt a
problémafeltarast, masrészt a helyi elit korének, valamint a kormanyzasi rendszerrdl és a



teleptilésfejlodés meghatarozd tényezdirdl alkotott véleményének azonositasat szolgélta. A
felmérésbe tizenharom vérost, harom nagykozséget és 50 kozséget sikeriilt bevonni, 233
személyt lekérdezve. A kutatas kovetkez6 fazisaban (2021-2022-ben) félig strukturalt interjuk
késziiltek. Az Eurdpai Unids érdekérvényesités témakorében: 20 mélyinterji az Europai
Parlament és a Régiok Bizottsaga képvisel6ivel. A Baranya megyében a helyi elit kérében 45
interju készilt, mig a megyeszékhely szerepérdl tovabbi 7 specialis tematikaji mélyinterju. A
mintegy kétszaz kérd6iv lekérdezése, majd a kozel 70 mélyinterju készitése a COVID ideje
alatt jelent6s nehézségekkel jart, de Osszességében sikeriilt a reprezentativitast érvényesiteni a
telepiilések mérete és az interjualanyok pozicidja szempontjabol is.

Eredmények

A disszeminacios terviinket sikeresen abszolvaltuk. A kutatds keretében 22 hazai (Tér és
Tarsadalom, Uj Magyar Kozigazgatas, Comitatus, Politikatudoméanyi Szemle stb.), 9
nemzetkozi folyoiratcikk késziilt. Két nemzetkoézi és 6t hazai konyvfejezet, szamos
blogbejegyzés ¢s MTMT-ben is rogzitett absztrakt tartalmazza a kutatas részeredményeit. A
projekt Osszefoglalojanak tekintheté a Tér és Tarsadalom 2023-ban megjelent 3. tematikus
kiilonszama. Ezen feliil 22 hazai és 18 nemzetkézi konferencian tartottunk tobbségében
tarsszerzOs eldadast; a kutatds éves eredményeit specialis szekcidkban és workshopok
szervezésével is Osszegeztiik (DTI szeminarium, MRTT, ERSA és IGU keretében).

Eredményeink sok tekintetben visszaigazoltak, hogy a kdzponti forrdselosztas a meghirdetett
kiegyenlitési célok ellenére nem preferdlja érdemben a hatrdnyos helyzetli és periférikus
térségeket, és a periféridk rosszabb érdekérvényesitési lehetdségei tovabb korlatozzadk a
felzarkozas lehet6ségét. Ramutattunk arra, hogy a perifériak helyi kormanyzati szerepl6i a
hianyz6 intézményi eréforrasok, a rossz érdekérvényesitési pozicid, a politikai fiiggés okan
egyre kevésbé képesek mozgodsitani, fejlesztési koalicidkat épiteni. Sajatos ellentmondas, hogy
ugyanakkor altaldnosnak volt tekinthetd az a vélemény és elvaras a helyi elit kdrében, hogy a
helyi vezetést tartjak kulcsfontossagu szereplonek. Eredményeinkbdl a legfontosabb, altalanos
Osszefliggéseket emeljiik ki.

1.4 térség periférikus helyzete a kozigazgatds szervezés és teriileti tervezés torténetében

A kozigazgatasszervezési, fejlesztéspolitikai torténeti elemzés ramutatott arra, hogy Pécs és
Baranya megye hosszu tava fejlédése magan viselte az orszag torténeti forduldpontjainak
meghatarozo kovetkezményeit. A varos és a megye azonban tobbszor képes volt némileg
korrigalni ezeket a negativ hatdsokat. Az 1949-1990 kozotti allamszocialista modernizacios
torekvések kozepette felértékelddott a kozigazgatas teriileti és kdzpontrendszere, ami 16kést
adott Pécs és a kisebb varosok fejlesztésének. Ugyanakkor a rendszervaltassal a kozpontokra
iranyul6 figyelem mar nem volt elegendd a térség leszakaddsdnak megakadalyozéashoz.

2. A megye fejlodesi sajatossagai az utobbi évtizedekben

Baranya megye a rendszervaltis eldtt a gazdasdgi mutatokat tekintve a legjobbak, ma a
sereghajtok kozott szerepel. A hatarmentiség korabban is inkdbb hatranyt jelentett, a jugoszlav
polgarhabort tovabb rontotta a helyzetet. A rendszervaltozas utani valsagban nem csupéan a
munkalehetdségek fogyatkoztak meg, de romlott a kozosségi kozlekedés mindsége,
vasutvonalak szlintek meg. A munkahelyek tartdés hidnya, a kozszolgaltatasok elérésének



nehézségei elvandorlashoz vezetett, a megye folyamatosan és jelentdsen veszit népességébdl.
A hanyatlas Iényegében a helyi fejlddési erdforrasok leértekelddésének kovetkezménye, de a
fejlesztéspolitika prioritasi €s dontéshozasi rendszerének is fontos szerepe volt ebben.

3.4 megye és a varos részesedeése a fejlesztési forrasokbol

Az elemzett megyei fejlesztési tervek a felzdrkozas forgatokdnyvét az unids és nemzeti
prioritasokra épitették. Az EU csatlakozast kovet6 idészak adatai azonban arrol taniskodnak,
hogy a kohézios forrasok legnagyobb része a fejlettebb térségekbe aramlott. Baranya esetében
a komplex programmal fejlesztendd jarasok tdmogatdsdnak aranya elmarad az orszagostol.
Minél kisebb egy telepiilés, anndl nagyobb az esély arra, hogy egyaltalan ne részesiiljon
tdmogatasban, az elosztasbol kimarado telepiilések szdma alapjan Baranya all az élen. A
forrasok a megyeszékhelyen €s a kdzponti telepiiléseken koncentralddnak. Bar az EU forrasok
elvileg lehet6séget adnak helyi gazdasagfejlesztési célu beruhazasok végrehajtasara a legkisebb
telepiilések szamara is, a tapasztalat az, hogy csupan kevés telepiilés tud €Ini a lehetdségekkel
a leszakado térségekben. A megyei tdmogatasok térbeli allokacidja azonban elsdédlegesen nem
a megyei tervezés és dontéshozatal kovetkezménye. A konkrét felhivasok kdzponti szinten
sziiletnek meg, és a Teriilet- és Telepiilésfejlesztési Operativ Programot is elsésorban varosokat
tamogatd programként értelmezik. Vizsgalataink alapjan elmondhato, hogy az EU tdmogatasu
programok forrasaibol ugyan Baranyaban is tobb keriilt mar a kedvezményezett jarasokba a
2014-2020 kozotti idészakban, mint korabban, de a legfejletleneb jarasok (Hegyhati és a
Sellyei) tamogatasok elmaradnak az orszagos trendektél. A nagyobb kdzpontokat preferald
mintdzatot orszagosan ¢€s Baranya esetében is felvaltotta a kisvarosok hangsulyosabb szerepe,
de a TOP beavatkozasaitol aligha varhat6 a kistelepiilések 0j palyara allitasa.

4. A fejlesztéspolitikai dontési mechanizmusok

Kutatdsunk a tobbszintli kormanyzasi rendszer logikdjat kovetve torekedett az egyes
dontéshozasi szintek szerepét elemezni. Az unids értékelések gyakran emlitik ugyan a
keleteuropai régiokban az adminisztrativ kapacitasok hidnyat, de interjlialanyaink
hangsulyoztak, hogy a perifériak gyenge hatalmi poziciéi mellett nem lehet hatékony helyi
fejlesztéspolitika. Ez a vélemény érvényes mind a megyei, mind a helyi dontéshozasra. Ezek a
szereplok, kormanyzasi szintek nem képesek a teriileti dontéshozok a kdzponti forrdselosztas
»igazsagtalansagait” kompenzalni. A Baranya megyei Onkormanyzat helyzete
ellentmondasosan alakult, ami az orszagos szabalyozasi modellben nem kivételes. A 2011-ben
elfogadott 1) dnkormanyzati torvény a megyei Onkormanyzatokra bizta a fejlesztéspolitikai
koordinaciot. Ez a felhatalmazas a TOP indulasanal valt kézzel foghato feladatta. A tervezési
feladatok mellett a 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet rendelkezett a tervezési és forraselosztasi
modellrdl és arrol is, hogy a megyei kozgytilési hivatal projektmenedzsment feladatot lathat el
a palyazo telepiilések szamara. Ezzel a lehetéséggel Baranya megyében is tobb mint szaz
telepiilés ¢élt. Az érdemi dontéshozasban azonban a kozgytilés egyiittmiikodésre kényszeril a
kormanyzati szinten mikodo iranyito hatésaggal, s 1ényegében nem rendelkeznek onallosaggal.
Kutatasaink eredménye szerint a végleges, k6zos dontések a megel6zo elokészitési, egyeztetési
fazisokban sziiletnek, amelyekre az iranyit6 hatdosagnak nagyobb befolyasa van, a megyei
kozgytlés legfeljebb legitimalja az eldzetes egyeztetések eredményét.



Kutatdsunk mar az elsé kérddives szakaszdban megerdsitette azt a szakirodalombol ismert
véleményt, hogy a helyi korményzasi szint elsddleges, a valaszadok az egyes kormanyzati
szintek megitélésében a helyit jelolték meg leggyakrabban. Az interjikbol az is kiolvashatod
volt, hogy a telepiilés fejlodési korszakait a polgarmester személyéhez, sikereihez kotik, annak
ellenére, hogy az interjlialanyok tobbnyire tisztdban voltak azzal, hogy a felhatalmazés és
eszkOzrendszer gyenge, €s az utobbi évtizedben még inkabb az. A helyi vezetés partpolitikai
elkotelezettsége tekintetében érdekes ellentmondast tapasztaltunk. Mikozben a telepiilés
vezet0jétdl a partoktol vald tavolsagtartast varjak el, az onkormanyzati valasztasokon is
tulnyomo tobbségében fiiggetlen kordbban mar tobbszér megvalasztott jelolt nyert, az elit azt
is latja és felpanaszolja, hogy a partpolitikai kapcsolatok és a lojalitas a telepiilés fejlodése
szempontjabol sziikséges. Pécs és Baranya hatalmi értelemben vett periférikus helyzetét
évtizedek oOta a térség hanyatlasanak okaként kezeli a kdzbeszéd, ami arra utal, hogy a helyi
aktivitas fontossaga mellett a felsobb kormanyzasi szintekkel valo jo kapcsolatok szerepét is
latjak. Interjualanyaink korében altalanosan érvényesiild vélemény volt, hogy a megye nem
képes érdekeit a kozponti dontéshozasban érvényesiteni.

Nagyon markansan kirajzolédott az interjukbol a vertikalis kapcsolatrendszerek
felértékelddése. Kidomborithatd volt az egyéni orszaggytilési képviseldk kozvetitd, érdekkijaro
funkcidja, ami a kordbbi vélasztadsi modellben kevésbé érvényesiilt. Az egyéni és kizardlag
kormanyparti parlamenti képviselok aktivitasa Iényegében atrajzolta a tervezés, forraselosztas
foldrajzi tereit is, atszOve az érdekkijarast a partpolitikai kotodésekkel. Az interjualanyok
szerint az ellenzéki képvisel6k nem tudnak az érdekegyeztetésben hatékonyan szerepet vallalni.
A megyei Onkormanyzat kormanyparti vezetése ellenére sem érzékelhetd a
kapcsolatrendszerekben, mint ahogy a jarasok sem. A megyénél kisebb, telepiiléskorzeti 1épték
lényegében kihullott a tertileti hatalmi viszonyrendszerbdl, a telepiilések kozotti egyiittmitkodés
jelentdsen lazult, a kistérségi egyiittmiikodések jorészt elimindlodnak, sokkal inkabb az
individualis lobbizas virulens.

Kiilondsen a pécsi esettanulmdny eredményei mutattak ra arra, hogy a varosi kormanyzat
térszervezd szerepének hianya milyen hatranyos kovetkezményekkel jar. Pécs a periféria
»~fOvarosa”, a térség (régid, megye, kistérség) kozpontjaként jelenik az altalunk elemezett
fejlesztéspolitikai dokumentumokban a fejlesztési divatok fiiggvényében véltozva. A régio
Osszefogasa még akkor sem sikertilt, amikor ehhez egy rovid regionalizacios idészakban ehhez
hatszelet is kapott a varos. A varos azonban a megyével és a vonzaskdrzetével sem épitett ki
erds kapcsolatokat. Hogy a févaros narrativa még a politikai, kdzpolitikai oldalrél kedvezd
idészakban sem parosult valodi varosi térszervezé aktivitassal, azt igazolja az Eurdpai
Kulturalis Févaros projekt torténete is. Nem a kooperacio, a helyi kezdeményezések, hanem a
paternalizmus valt alapveté magatartasi mintava, amit nem tud feliilirni az a tény sem, hogy a
varosvezetés ellenzéki. Pécs fejlodési fiaskojat helyben a kozponttal vald viszonyrendszerrel
magyarazzak, nem ismerik fel, hogy helyben és a térségben kooperativ varosvezetési modell
esélyeket nyujthatott volna.

5.Kozpolitikai megfontolasok

A megye hanyatlasa Osszefligg a periférikus foldrajzi elhelyezkedéssel, az elaprozott,
varoshianyos telepiilésszerkezettel, a kozlekedési elzartsaggal, a dinamikajat vesztd nagyvarosi
kozpont, Pécs, integralo, ellatd szerepének gyengeségével. Kézenfekvo magyarazat azonban az



érdekérvényesitési kudarc iS. Nem sikeriilt a térség szereplGit tartds szovetségekbe
Osszekapcsolni, sem a kormanyzati kapcsolatrendszereket a térség fejlodésének szolgalataba
allitani.

A helyi szerepvallalasnak azonban pozitiv hatasa lehet, vannak sikeresnek tartott telepiilések is
a periférian. Kutatasunk eredményei szerint a telepiilések korébol kiemelkedd, dinamikusabban
fejlodé néhany kisvaros, tidiiléfalu, mezégazdasagi kozpont sikere nem feltétleniil a jobb
érdekérvényesitéssel magyarazhat6. Az objektiv mutatok alapjan és a helyi elit szerint is
sikeresnek mindsiilé kozségek és kisvarosok kreativ, vallalkozé tipusu helyi vezetése
kiemelked6 helyi timogatottsagot élvez, amivel képes mozgodsitani a helyi eréforrasokat. A
tulnyomo tobbség azonban nem ezt a kormanyzasi modellt koveti.

A baranyai sajatossagok a centralizacié hatalmi modelljében nem kivételesek. Az unids
kohézids forrasok elosztdsaban erdsen kozpontositott dontési mechanizmus negativ hatasai
tetézOdnek azzal, hogy a centralizalt kormanyzasi, hatalmi modell kevés mozgasteret hagy a
helyi politikanak, a helyi elit lendiilete megtort, s inkabb az alkalmazkodasi stratégidk valnak
jellemzove.

Arra a sajatos helyzetre kell felkésziilni, amikor a helyi kormanyzat nem rendelkezik a
szilkséges hatalommal, forrasokkal, mégis elengedhetetlen a szerepvallalasa. A helyi
aktivitasok keretéiil szolgalo kapcsolati haldzatban a vertikalitds a dominans, felmorzsolodtak
a korabbi évtizedekben lassan kirajzolodo térségi, horizontalis egyiittmiikodések intézményes
keretei. A kormanyzati hatalommal vald kapcsolatok messze nem a formalis kozjogi
szabalyozasi modell szerint formalddnak, és foldrajzi szempontbdl is esetlegesek. A megyei
onkormanyzat nem képes tényleges érdekkdzvetitd szerepet betdlteni. Sem a jards, sem a
kistérség, sem a varoskdzpontok nem tdltenek be térbeli integralo, érdekérvényesitd szerepet.
A vékuumot az egyéni orszaggytilési képviseldk toltik ki egy olyan térbeli korzetrendszerben,
amelynek viszont nincs intézményes, szabdlyozott koze a fejlesztési tervezéshez ¢&s
forraselosztashoz. A kozpontositott tervezés és forraselosztas, miutin nem rendelkezik
elegendd informacioval és nem kényszeriil ra a tertileti szereplokkel valé kompromisszumokra,
érvényesiteni tudja a nemzeti fejlesztési prioritdsokat, amelyek érzéketlenek a helyi
sajatossagok irant és ritkdn kedveznek a periférikus térségeknek.

Ugy tiinik azonban, hogy a centralizalt, klientista rendszernek hosszil tdvon nincs a térben
azonosithatd, tudatos, transzparens tervezésen, fejlesztési prioritasokon alapuld ,,nyertes”
teleptilése, térsége. A sikeresség nem a tervezési €s elosztadsi mechanizmusok terméke, hanem
a ,,szerencsés véletleneké”. A helyi vezetés, a helyi tdrsadalom teljesitménye még mindig
biztosabb bazis lenne a fenntarthat6 fejlédéshez, mint a hatalomhoz val6 viszony. Kutatasaink
ramutattak arra, hogy a kiils6 forrasok megszerzésére koncentrald helyi kormanyzati rutinok
fellazitjak a ,,természetes” fejlesztési koalicidkat is. Egyelére még érzékelni némi esélyt a helyi
kooperaciora, legalabb is a tarsadalmi és kozpolitikai elit hozzéaallasa alapjan, de a perifériak
fiiggdsége ezt az esélyt a dinamikus varosi kdzpontokhoz képest még hamarabb felszamolja.
Kérdés, hogy a helyi és kdzponti szint kdzotti tirt sikeriil-e transzparens €s sajat eréforrasokkal,
kozhatalmi 6nallésaggal rendelkez6 kozvetité szereplokkel kitdlteni, ami dontéen jogalkotasi
¢s kompetencia elosztasi kérdés.



