
A területpolitika dimenziói

Ma, amikor az ország az ígéretek föld-
jévé vált a választások évében, nem feled-
kezhetünk meg arról, hogy a Magyaror-
szágon belül jelentôs területi egyenlôtlen-
ségek rögzültek és erôsödtek meg. Tehát
a jelen politika alakítóinak figyelembe
kell venni azt a teret is amiben az érdekei-
ket képviselik, illetve amiben az eltérô te-
rületi érdekeket érvényre akarják juttatni.
Ezt a területi elvû politizálást nevezem
területpolitikának.

A területpolitika sok elembôl áll.
Az állami politikán belül érvényes prefer-
enciarendszer elemzésére a következô di-
menziókat alkalmazom: idô, tér, idô-tér
politika. Az alábbiakban a fenti dimen-
ziók kibontására teszek kísérletet. Az ál-
lam területpolitikája attól függ, hogy e di-
menziókat alkotó összetevôk milyenek,
illetve hogy mely összetevô dominálja a
rendszer egészét.

Az idô dimenziója

A területpolitika elsô elemi összetevôi
az idôtényezôk közé sorolhatók. A törté-

nelmi háttérbôl levezethetô az állam
struktúrája, amely a hatalom horizontális
megosztását determinálja (unitárius vagy
föderalista államszerkezet). A történelmi
háttér befolyásolhatja a térhez, illetve a
lokalitáshoz való kötôdés meglétét, illet-
ve a kötôdés erôsségét. A területhez való
kötôdés a térséghez való azonosságtudat-
ban nyilvánul meg, amely a történelmi
idôben alakul ki, az átélt veszteségek tu-
data és a kapott örökség élménye táplálja.
A társadalomban lassan érlelôdik ki

az egyén, a kisközösségek és a lokalitások
szabadsága. Hogy a társadalom egésze
mennyire nyitott az újra, mennyire füg-
getlen a hatalom napi ténykedésétôl, az
attól függ, mennyire tudnak az egyének
és helyi közösségek szabadon dönteni sa-
ját ügyeikben a saját életviláguk keretein
belül. Más szavakkal, egy-egy helyi tár-
sadalom szabadsága attól függ, mennyi-
re hatja át a lokalitás mindennapjait a
nagypolitika, illetve hogy az egyének
mennyire tudják a helyi érdekeiket
önszervezôdéseikben megjeleníteni és
képviselni, belsô gondjaikat önmaguk
kezelni. Ha a nem hatalomra orientált
közpolitikai szereplôk és azok szerveze-
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tei kifejlôdnek, akkor van esélye a társa-
dalomnak a hatalom megfigyelésére, a
politika kontrolljára. A hatalomgyakorlás
ekkor széles társadalmi elfogadottságon
nyugodhat, amennyiben a helyi társada-
lom szükségleteit közvetlenül artikulálja
a helyi és nagypolitika irányába. A refle-
xív politika, legitimációs nyeresége mel-
lett, jelentôs hatékonysági elônyöket is el-
könyvelhet, mivel az állampolgárok való-
ságos igényeit elégítheti ki azáltal, hogy a
társadalompolitika eszközeit célirányo-
sabban veti be. Könnyen belátható, hogy
a területpolitika nélkülözhetetlen eleme a
nem közvetve politikai célokat szolgáló
szervezet.
Ha az egyének el tudják helyezni ma-

gukat a lokalitáson, a helyi társadalmon
belül, azaz képesek értelmezni a viszo-
nyaikat, akkor a helyi társadalom jól in-
tegrált. Ha a helyi adottságokat, a szociá-
lis ellátószervezetek mûködését képesek
értékelni, akkor az elégedettség szintjét
ismerhetjük meg. Ha az egyének felada-
tokra szervezôdhetnek és aktivizálódhat-
nak (talán épp a helyi ellátó rendszerek
mûködésének elégtelensége miatt), akkor
beszélhetünk a kooperáció meglétérôl.
Ha a helyi társdalom tagjai úgy ítélik
meg, hogy az életüket meghatározó dön-
téseket hosszabb vagy rövidebb távon
közvetlenül vagy közvetve képesek befo-
lyásolni, akkor a befolyás mértékétôl füg-
gôen a politikai participáció kiterjedtsé-
gét állapíthatjuk meg. Ha a polgároknak
a településhez, a tájhoz, mint társadalmi
és természeti környezethez való ragasz-
kodása kifejezôdik, akkor megmérhetjük
a kötôdés szintjét. Ha a lakópolgárok ma-
guk vagy családjuk jövôjét a helység ke-
retein belül tervezik, akkor a perspektíva
szintjét becsülhetjük meg. (Pál, 1984)

A helyi társadalom integráltsága, a he-
lyi társadalomban élôk elégedettsége,
együttmûködése, részvételi szándéka a
közügyekben, kötôdése a helyhez és jö-
vôképe az idôtényezôk sorában viszony-
lag gyorsan változó tényezôk, de a helyi
társadalom szerkezete több generáció éle-
tén keresztül épül be a lokális társadalom
alapszövetébe. A napi politikához való
viszony, a hatalom hétköznapisága, pro-
fán léte egy társadalmon belül több száz
évig formálódik, illetve alakul ki, a pro-
vincializmus és lokálpatriotizmus adott
esetben ezeréves képzôdmény is lehet.
Az állami struktúra alapjai pedig egyidô-
sek magukkal az államokkal.

A tér dimenziója

A második elemi összetevô-együttes a
tér, amely inkább természeti, mint társa-
dalmi meghatározottságú, de mint terü-
letpolitikai tényezô, már több társadalmi
elemet is hordoz. Könnyen belátható,
hogy a politikai cselekvés nem pusztán a
társadalmi viszonyok, és különösen nem
csupán ezek egy redukált színterén értel-
mezhetô. Ha a regionalizálódás folyama-
tát kívánjuk elemezni, akkor a történelmi
összetevôk mellett számolnunk kell a
vizsgált régiók földrajzi megjelenésével,
térszerkezetével, nyitottságával, zártsá-
gával, közlekedési rendszerével és az erre
épülô településszerkezetével, valamint a
települések belsô felépítettségével; az élt
környezet használhatóságával, esetleges
károsodásával és szükséges rehabilitáció-
jával. (Kiss, 1996).
Nem véletlen például, hogy az Euró-

pai Unió régiói között a kis népességûek
is megmaradhattak önálló entitásnak, mi-
vel földrajzilag jól elhatárolódnak.1
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1 Regions, Nomenclature of Territorial Unit for Statistics. NUTS, EUROSTAT, Luxemburg, 1995.



Az sem véletlen, hogy etnikai szigetek,
zárványok létrejöttének vagy a helyi au-
tonómiák megmaradásának is kedvez a
földrajzi izoláció (Lappföld, Aland).
Ugyanakkor egy adott területen belül na-
gyobb létszámban elôforduló különbözô
entitású népesség is képezhet sajátos po-
litikai térformációt (etnikai, kisebbségi,
nemzetiségi szigeteket).

Az idô-tér dimenziója

A területpolitika harmadik elemi
összetevôje az idôtényezôk és a térfaktor
közös hatása alatt alakult ki; ezt nevez-
zük az idô-tér dimenziónak.

Az idô-tér dimenzió a jelenlegi ré-
giók autonómiájának mértékét szabja
meg. Létezhetnek régiók, amelyek sem-
milyen önkormányzati elemmel nem ren-
delkeznek, pusztán igazgatási formák
(gazdaságszervezési, statisztikai régiók).
Az önkormányzatok települési szintig

formálódtak ki, ezért csak a települések-
hez kötôdnek. Kisebb népességû közsé-
gek konglomerátumában azonban kistá-
jat, kistérséget is magukba ölelhetnek;
erôsen városiasodott térségek esetében
egy-egy városi vonzáskörzet lehet egy-
egy önálló önkormányzat. Erôs területi
korporáció esetén több százezer, eseten-
ként közel egymillió fôt magába foglaló
kerületek (magyarországi léptékben több
megye) is rendelkezhetnek erôs önkor-
mányzattal. A regionalizálódás folyama-
ta, amely egyben a nemzetállami kere-
tek újragondolását is sürgeti, az etnikai-
lag erôsen tagolt államokban erôsödött
meg, mint Belgium vagy Spanyolország
(Navracsics, 1998), és összefügg a nemze-

tiségek területi autonómia igényével,
vagy olyan társadalmakban, ahol a szo-
ciális szükségletek hatékony kezelésére a
hagyományos állami formák nem biztosí-
tottak elégséges keretet. A nemzeti kere-
tek átértékelése, a regionális kultúrák és
nyelvek (katalán, flamand, baszk) meg-
erôsödése mellett új szociálpolitika szük-
ségessége is napirendre került. A szub-
szidiaritás elve már nemcsak az erôsen
decentralizált és regionalizált államok
sajátja, hanem az új társadalompolitikát
kialakító társadalmaké is. (Castro, 1996).
Vagyis a felsôbb szervek beavatkozásá-
nak korlátozása sajátos demokratikus
rendezôelvet jelent, azt, hogy a lokális és
regionális szint erôsödik a központ rová-
sára. Az idô-tér faktor elemei között leg-
fontosabbak a regionalizáció, azaz a ré-
giók autonómiájának erôsödése, illetve a
szubszidiaritás megléte, azaz a jóléti ál-
lam döntési szintjeinek a lokalitáshoz, il-
letve az egyénhez való közelítése.
Az idô-tér összetevôk közé sorolhat-

juk a területrendezés és igazgatás ará-
nyos beosztását, amibôl az állami szerve-
zetek és intézmények dekoncentráltságá-
nak fokára következtethetünk. A modern
állam mind tartalmi, mind földrajzi meg-
jelenésüket illetôen egységesítette a ko-
rábbi, mozaikszerûen tagolt igazgatási
formákat.2 Az állam dominanciája azon-
ban nem tudott mindent átalakítani, hi-
szen a korábbi elôjogokat élvezô területek
és városok mindent elkövettek annak ér-
dekében, hogy megôrizzenek valamit ko-
rábbi elônyeikbôl. Az állam nem fordul-
hatott teljes erejével szembe e kivételezet-
tekkel, hiszen a modern igazgatási for-
mák konszolidálódása részben attól
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2 Az aránytalanul nagy népességû egységeket fölosztotta, a kisebbeket egyesítette. A korábban presztízzsel
bíró településektôl az igazgatási és más központi szerepköröket a jobban megközelíthetô városokba he-
lyezte át. A korábban eklektikus jogi szabályozást, ami területileg erôsen fragmentált volt, azaz nem fed-
te le az ország egészét, hierarchikussá tette és valamennyi területi egységre kiterjesztette stb.



függött, hogy a korábbi autonómiák mint
fogadták el a központ racionalizáló újítá-
sait. Európában a modern közigazgatás
létrejöttének színtere tulajdonképpen
alkutér volt a területi (helyi) önkor-
mányzat és a nagypolitika között.3

Az állam legfôbb szuverén szervének,
a parlamentnek ebben az alkuban kulcs-
szerepe volt. Az új törvények, amelyek a
korábbi igazgatást egységes keretbe fog-
ták, attól függôen lehettek engedéke-
nyebbek a területek, illetve a lokalitások
irányában, hogy mint épültek fel és szer-
vezôdtek a törvényhozás intézményei. A
törvényhozás összetételét elsôdlegesen a
választási rendszer befolyásolta, ezzel
összefüggésben alakult át a politikai
szereplôknek a területekhez, illetve a lo-
kalitásokhoz való kötôdése is.4 A területi
kötôdés minden esetben valószínûbb
volt, ha a választási rendszer területi elvû
volt, és kevésbé dominált benne a pártlis-
tán alapuló jelöltállítás. Továbbá, ha a
pártok területi szervezeteinek a jelöltállí-
tásban nagyobb szavuk volt, mint a köz-

ponti szerveiknek, akkor némiképp erô-
södött a területi tényezôk megmaradásá-
nak esélye. A területi elvû politizálás leg-
pregnánsabb megjelenései ma a területi
és települési lobbyk. A pártoktól némileg
független mai területi korporációk tulaj-
donképpen a századokkal ezelôtt aktívan
mûködô politikai alkuterek maradvá-
nyain, illetve azok modernizált változa-
tain mûködnek.
A lobbyzás a modern politika szerves

része, és a nem direkt politikai érdekcso-
portok (korporációk, gazdasági szere-
plôk) befolyásszerzési lehetôségét szélesí-
ti.5 Ugyanakkor ellentmondásos szerepe
van, mert a politika szereplôit dilemma
elé állítja. Mivel a politikus megbízatása
idôben rendkívül szûkre szabott, s tény-
kedése alatt saját „életmû” létrehozására
törekszik, hajlik arra, hogy a lobbycso-
portok igényei szerint alakítsa döntéseit,
mert azok gyors eredményt, látványos
változást ígérnek. Ezzel viszont gazdasá-
gi és területi érdekkörök befolyása alá ke-
rülhet.6
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3 Az utolsó nagyszabású reformhullám az 1970-es években ment végbe; ezen csaknem valamennyi európai
állam átesett. A közigazgatási reform következtében Németországban 1945 elôtti 30 ezer községbôl ki-
lencezret, Angliában és Walesben 1300 districtbôl 369-et hoztak létre. Svédországban a municipiumok
száma 2500-ról 278-re csökkent, Dániában pedig 1097 helyi önkormányzatot 282-be integráltak.
(Norton,1991; Gunlicks, 1991; Chandler, (ed.)m 1993; Hesse (ed.), 1991).

4 A modern államban, a XVII–XIX. században a parlament szerepe erôteljesen megváltozott, azáltal, hogy
a parlament tagjai többé már nem a választókerületnek, hanem az egész nemzetnek tartoztak elszámolás-
sal. Területi és helyi kötôdéseik idôvel meglazultak, s egyre inkább a pártok vették át a kontroll szerepét
a politikusok felett. Ettôl függetlenül a választási rendszerek akár területi elvûnek is megmaradhattak.

5 Magyarországon kevésbé feltárt a területi- települési lobbyzás, de a gazdasági érdekcsoportok, illetve
szakmai szervezetek lobbytevékenységével kapcsolatban történt már vizsgálat (Montgomery, 1994).

6 Az is megfigyelhetô volt Magyarországon, hogyan alkudoztak a települési és térségi érdekek ügyében
polgármesterek és országgyûlési képviselôk, mialatt a politikai erôsorrendet (számos esetben) ténylege-
sen nem a térségért munkálkodó képviselôjelöltre leadott szavazatok határozták meg, hanem a pártok, il-
letve azok országos médiaszereplése. A politikai szereplôk tehát kettôs kötésben vannak: érzelmileg és fi-
zikailag kötôdnek a lokalitáshoz, de karrierjüket a párthoz fûzôdô lojalitásuk alapján futják be. Sokan úgy
vélik, hogy a választó többnyire a politikus párttagságát s nem annak „életmûvét” értékeli, amikor az ur-
nához járul. A területhez való kötôdés azonban nemcsak érzelmi. A területen megjelenô cégeknek hosszú
listáik vannak azokról a „potentátokról” (politikusokról és szervezetekrôl), akikkel, illetve amelyekkel
számolnak lobbytevékenységük megszervezése során. A politikusok és szervezeteik pedig rászorulnak a



A sikerre orientált politikust, bár a
területtôl mint legitimációja hajdan
egyedüli forrásától emancipálódott, ezer
szál köti a helyben és térben megjelenô
gazdasági és szakmai érdekekhez. A
modern politikában a pártok – fokozódó
kiadásaik, gazdálkodási gondjaik miatt –
rákényszerülnek a helyi (és térben megje-
lenô) alkukra. Ez fokozottan igaz a multi-
nacionális gazdasági szervezetek világá-
ban, amikor egyes vállalatóriások na-
gyobb gazdasági erôvel rendelkeznek,
mint egyes nemzeti kormányok.
Ütközik tehát a pártérdek és a területi

érdek? Nem feltétlenül, hiszen a lobbykö-
rök szereplôi nagyon jól tudják, hogy a
politikus legitimációjához gazdasági
eredmények kellenek (gyarapodó közja-
vak, fejlôdô gazdaság, munkahelyek, a
pártoknak kifizetett hirdetési idô a tévék-
ben stb.), a gazdaság szereplôi ennek fejé-
ben kapnak adókedvezményt, ingyen
kiépített közmûveket, elnézôbb környe-
zetvédelmi törvényeket. A politika sze-
replôinek ügyességén múlik, hogyan tud-
nak lavírozni a korrupció sziklazátonyai
és a politikai apályok homokdûnéi kö-
zött, hogy céljuk elérése közben egyszer-
re legyenek törvénytisztelô polgárok
(azaz ne kerüljenek a megvesztegetés ár-
nyékába sem), de ne akadjanak el a sekély
érdektelenségben sem. Az egyensúly ér-
dekében egyszerre kell megfelelniük

nyílt és rejtett politikai céljaiknak. Nyíltan
hirdetni pártjuk elveit és céljait, ugyanak-
kor alkalmazkodni nehezen artikulálha-
tó, burkolt céljaikhoz, a lobbykörökkel
kötött alkukhoz.7

A politikai játéktérnek azonban határt
szab a jog, a törvények rendje. Az alkuk
nem léphetik át a jogi normákat és nem
tehetnek kivételt az érintettek között.
Bár a politika szereplôinek egy szûk köre
a törvényekre is hatással van, a pluralista
demokráciában a törvényhozás nem hoz-
hat az alaptörvényekkel ellentétes törvé-
nyeket.
A területpolitika jogi keretei közül

kiemelendôek azok az alapvetô törvé-
nyek, amelyek az állam területrészei (au-
tonómiák, tartományok, régiók, megyék
stb.) és a települések önkormányzati,
igazgatási státusát szabályozzák (a vá-
lasztásokat, a pártokmûködését szabályo-
zó törvények, a területfejlesztésre, terület-
rendezésre vonatkozó jogszabályok, a tár-
sulást szabályozó törvények és rendeletek
stb.). A jogi keretek tehát fékezik a politi-
ka szereplôinek mozgásterét, mivel a jog a
bevett társadalmi normák között tartja a
közhatalom gyakorlóit, különösen akkor,
ha a közmorál is ezt támogatja.

Niklas Luhmann szerint a fontosabb
társadalmi alrendszerek változásait két
makrotársadalmi innovációs láncolatban
modellezhetjük a fejlett nyugat-európai

.
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gazdaság szereplôire, hiszen választási kampányaik az elmúlt évtizedekben egyre költségesebbé váltak
(Sajó, 2001)

7 Vajon nyílt vagy rejtett céljaiknak felelnek meg valójában a politika szereplôi? A választóknak tett ígére-
tek vagy a kampányt támogató gazdasági érdekcsoportokkal kötött alkuk kötik-e jobban? A Dahl megfo-
galmazta dilemma feloldására itt most nem vállalkozhatunk, különösen nem annak a Magyarországnak
a politikai viszonyait tekintve, amely most dinamikusabban formálódik, mint a pluralista demokráciák
bármelyike. A következô politikai axiómákra azonban figyelemmel kell lennünk Robert Dahl szerint: a
hatékony politikai koalícióhoz jutalmakat kell biztosítani, egyéneknek, csoportoknak egyaránt; a jutalmak
elosztásánál a fennálló gazdasági-társadalmi rendet adottnak kell venni; a törvényességet be kell tartani;
a demokrácia és egyenlôség krédóját fennhangon kell hirdetni; ez azonban nem jelenti azt, hogy a gyakor-
latban is érvényt szerezhetnek ennek a krédónak (Dahl, 1961).



társadalmakban (Luhmann, 1979). Egy
hosszú innovációs láncolatban koordi-
nálódik a közigazgatási, a jogi, az állam-
politikai szféra, a pártrendszer, az ideoló-
giai és a társadalomtudományok szférája.
A rövid innovációs láncolatban a gazda-
ság kapcsolódik össze a társadalom fo-
gyasztási rendszerével. Az elôbbi perio-
dikus ritmusát a parlamenti választások
ciklusa adja meg, míg a második, rövi-
debb innovációs láncolatot a piac változá-
sai szabályozzák. A rövid hullámok kö-
zött megújulásra képes gazdasági alrend-
szert a politika hosszabb ciklusai nem kö-
vethetik. A politika szereplôinek vala-
mint intézményeinek, a pártoknak a krea-
tív krízisei (veresége és újabb gyôzelme)
sarkallhatják ugyan az igazgatási refor-
mokat és a jogi szabályozás változásait,
de ezen utóbbi innovációk csak hosszú
láncolat eredményeként jöhetnek létre.
A jogi keretek viszonylag „lassú” vál-

tozása biztosíthatja a „szelekció és transz-
formáció” szerepét a társadalomban,
aminek következtében a gazdaság felôl
érkezô káros impulzusok szelektálódnak,
illetve transzformálódnak, vagy megsze-
lídülnek s a társadalom többsége számára
elfogadhatóbbak lesznek. Továbbá ez a
hosszú innovációs láncolat biztosíthatja a
„fékeket és egyensúlyokat”, amelyek a
hatalom gyakorlóit megmenthetik a túl-
hatalomtól, s ezzel együtt attól, hogy a
piac a viszonylag gyors változásaihoz,
napi elvárásaihoz igazítsák a döntéseiket
(Madison, 1998).
Más feltevések szerint a posztinduszt-

riális társadalmakban a neokorporatív
irányzat erôsödött fel, amely az úgyneve-
zett „gazdasági kormányzást” kényszerí-
tette rá a közszereplôkre. E jelenség kö-

vetkezménye, hogy megerôsödött a gaz-
dasági szereplôk befolyása a politikára,
illetve a politikusok a gazdasági szerep-
lôkhöz hasonlóan kezdtek gondolkodni,
cselekedni.8 A neokorporatív modell elô-
segítheti a területi érdekérvényesítést az-
által, hogy serkenti a lobbyk határozot-
tabb tevékenységét, de gazdasági és tár-
sadalmi feszültségek esetén legtöbbször
csôdöt mond (Fisichella, 1994).

A politika dimenziója

A negyedik elemi összetevô a politika
tényezôje. Ezzel kapcsolatban vizsgálhat-
juk a nagypolitika területre irányuló
szándékát és a törekvéseit, valamint a
területek, illetve települések érdekérvé-
nyesítô hatását, amely az elôbbit befo-
lyásolja. (Az önkormányzatok és a kor-
mányzat kettôségérôl is beszélhetnénk,
ha figyelmen kívül hagynánk a pártrend-
szer, a választási rendszer, a területi lob-
byk, a civil szervezetek mozgását és hatá-
sát erre a komplex hatalmi játéktérre.)
A nagypolitika és a helyi politika

egyensúlyában az önkormányzatok nagy-
sága (népessége és gazdasági ereje stb.),
valamint az önkormányzatok tagoltsága
(hierarchiája, szervezettsége stb.) az
elsôdleges tényezô. Ott, ahol nagy telepü-
lési önkormányzatok léteznek, amelyek-
nek jelentôs saját bevételük van, a társa-
dalom népességének nagy számát tömö-
rítik, a lokalitásnak tekintélyes politikai
súlya van. Ott, ahol a települési önkor-
mányzatok jól tagoltak, nem atomizálód-
tak, alacsony népsûrûségû területen is
koncentrált, egymásba épülô rendszert
képeznek, az ország egészét lefedô és
egymással kooperáló szövetségeket
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8 Az állami bürokrácia, a nagy gazdasági érdekképviseleti szervezetek összefonódását tárgyalják:
Schmitter, 1981; Lehmbruch, 1981.



mûködtetnek, elméletileg van rá esély,
hogy kellô ellensúlyt tudnak képezni a
mindenkori kormányzattal szemben.

Az egyensúly létét, illetve a helyi ön-
kormányzatok erejét befolyásolja a poli-
tikai döntéshozatal hierarchiazáltsága, a
decentralizáció mértéke. Ahol a területi,
illetve települési önkormányzatoknak
nagy a döntéshozatali szabadsága, ott he-
lyi autonómiáról beszélhetünk. Ahol a
helyi önkormányzatok valóban helyben
képzôdô források felett rendelkeznek
vagy az állam által biztosított normatív
támogatásból szabadon gazdálkodhat-
nak, továbbá számos kérdést illetôen
helyben határoznak, ott erôs a helyi sza-
bályozás mértéke. A fenti tényezôk meg-
léte esetén a lokalitásnak van esélye arra,
hogy érdekérvényesítô hatása megmutat-
kozzon a nagypolitika színpadán, de sze-
repének mértékét és hatását pusztán a
formális gazdasági és szabályzó elemek-
bôl nem lehet megbecsülni. Mindemellett
fontos ismerni a pártok területhez, illetve
településekhez való kötôdésének mérté-
két is. Ha egy párt a központból irányí-
tott, valószínûleg kevésbé horgonyzott le
a helyi viszonyokban (központból vezé-
relt pártok); ha a regionális érdekek alap-
ján szervezôdött, akkor jobban áthatják a
helyi viszonyok (regionális pártok).
Továbblépve, ismernünk kell a nagy-

politika szintjén zajló területpolitika al-

kufolyamatait és ezzel összefüggésben a
nagypolitika és a lokalitás erôviszonyát.
Mivel ebben a politikai játéktérben

több tényezô rejtve marad, csak a követ-
kezményekre lehetünk figyelemmel, illet-
ve azokat vehetjük számításba. A politi-
kai alkuk a politikai szereplôk latens cél-
jainak kelléktárához tartoznak, ezért csak
a manifeszt döntések nyomán eredhe-
tünk a mozgatók nyomába és következ-
tethetünk valós motivációikra. A rejtett
politikai tranzakciókat nyílt pénzügyi
döntések követik, ezekbôl lehet következ-
tetni a különbözô szinten elhelyezkedô és
különbözô szerepet betöltô érdekcsopor-
tok mûködésére és erejére, azaz a politi-
kai játéktér tényleges erôviszonyaira.
A pénzügyi transzferek ezért számunkra
nem elsôdlegesen gazdasági inputok, in-
kább azon területpolitikai alkuk indikáto-
rai, amelyek a nagypolitika szereplôi és a
lokalitás érdekérvényesítô ágensei között
létrejöttek.9 E politikai szándékok nem
direkt megállapodások eredményei, hi-
szen mindig megelôzi ôket a jogi keretek
létrehozása. A pénzügyi transzferek terü-
leti eloszlása olyan „forrástérképet” raj-
zol ki, amelyen megjelennek a kedvezmé-
nyezett, illetve a mellôzött települések és
térségek.10

Amindenkori kormányzatnak számos
eszköze van arra, hogy területpolitikai
céljait elérje, s minden döntésével az
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9 A gazdaságföldrajz és a közgazdaságtan foglalkozhat a területekre jutatott közpénzek gazdasági és társa-
dalmi hatásával, a település- és térségfejlesztôk értékelhetik a beavatkozás mikéntjét stb., de itt most csak
és csakis a döntések mögött meghúzódó érdekekrôl, döntésekrôl és erôviszonyokról beszélünk.

10 Természetesen figyelemmel kell lenni arra is, hogy ha egy forrásallokációt követünk, például a területfej-
lesztési támogatások allokációját, akkor abból csak durván becsülhetjük meg, hogy igazán mely típusú
térségek vagy helyi önkormányzatok a kedvezményezettek és melyek a mellôzöttek. Mivel a mindenko-
ri kormányzatnak nagy esélye van arra, hogy beavatkozzék a települések gazdálkodásába és döntéseibe,
igaz, közvetett módon, de határozott formában él is ezzel a hatalommal. Lásd hazai példaként a norma-
tív támogatások (fejkvóták) rendszerét, amelynek során a településekhez visszajutatott adóbevételek mér-
téke és annak számítási kulcsai bizonyos településcsoportoknak, egyes településtípusoknak kedvezôbb
lehetôséget teremtett s ezzel azok elônyhöz juthattak, amíg mások hátrányba kerülhettek.



adott térségeket támogassa, illetve mel-
lôzze. A nagypolitika és a helyi politika
egyensúlyát abból is megítélhetjük, hogy
a lokális szereplôk mennyire befolyásol-
hatják a kormányzat döntéseit: tudnak-e
hatni a normatív támogatások elosztásá-
ra, a területi különbségekre ható adópoli-
tikára, a regionális gazdasági folyamato-
kat indukáló hitel- és pénzügyi politiká-
ra, a pályázati rendszerekre, a területfej-
lesztés szabályozására, végrehajtására és
ellenôrzésére stb.

A területpolitika modellje

A területpolitika dimenzióinak áttekin-
tése után azt vizsgáljuk meg, milyen kap-
csolatok fûzik a szóban forgó részpolitikát
a további részpolitikákhoz, amelyekkel
érintkezik, illetve amelyekkel a politika al-
rendszerében közös területen osztozik.
A területpolitika a politikai döntés és

cselekvés területi vetületeként is értel-
mezhetô, illetve tanulmányozható a kü-
lönbözô részpolitikák közös metszetében.
Minden részpolitikának akkor van terü-
letpolitikai következménye, ha a szán-
dékolt politikai cselekvés a térben, a ko-
rábbi gazdasági és társadalmi erôviszo-

nyokban változást idéz elô, továbbá, ha
a kormányzati döntés térben megjelenô
piaci hatásokat befolyásol. A kormány-
zat számára legfontosabb eszköz az álla-
mi költségvetés, amelynek hatására egy
adott területen megváltozik a gazdaság
nagysága és természete, illetve az így
képzôdött jövedelem elosztása (Dalton,
1932. nyomán). A fentiekbôl következôen
az állampolitika a területpolitikát teljes
egészében magában foglalja, mintegy an-
nak részpolitikája.
A területpolitika gazdaságpolitika és

az ágazatfejlesztés-politika nagy részével
közös halmazt alkot, amennyiben az álla-
mi gazdaságpolitika nagyobb jelentôséget
tulajdonít a regionális problémáknak.
A társadalompolitikával is van közös

metszete, különösen akkor, ha egy orszá-
gon belül nagyok a területi különbségek
(attól függetlenül, hogy a területi különb-
ségeknek természeti erôforrások egyen-
lôtlen eloszlása vagy etnikai, kulturális,
történelmi politikai okai vannak).
A területpolitika részének tekinten-

dôk az alábbi részpolitikák: a területfej-
lesztés-politika (olyan közhatalmi cse-
lekvés, amely a gazdaság térszerkezeté-
nek tudatos megváltoztatására, illetve a
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korábbi állapotok megôrzésére irányul), a
településpolitika (a települések népessé-
gének nagyságára és infrastrukturális ál-
lapotának megváltoztatására, valamint
hierarchikus rendjének, igazgatási rend-
jének átalakítására, illetve status quo-jára
irányuló szervezeti cselekvés (Illés, 1992).
Közös metszete van továbbá az elosztás-
politikával, amely magába foglalja a nor-
matív támogatási szisztémák, a közpén-
zek elérését elôsegítô pályázati rendsze-
rek szabályozását, az adó- és jövedelem-
politikát stb., tágabban minden újraelosz-
tásra irányuló politikát, amelynek a társa-
dalmi, gazdasági, területi különbségekre
hatása van (felzárkóztatási alapok, terüle-
ti különbségek kiegyenlítését szolgáló
források stb.).
A területpolitikával közel azonos hal-

mazt képez a térségi politika; ez a köz-
politika olyan eleme lehet, amely térségi
dimenzióba ágyazva többfunkciós társa-
dalmi-gazdasági folyamatok elemzésé-
vel, értékelésével, a szükséges tervszerû
beavatkozási arányok meghatározásával,
a társadalmi problémák komplex kezelé-
sével foglalkozik. Vagyis felöleli az infra-
struktúra-fejlesztést, a gazdasági, társa-
dalmi és környezeti problémák feltárását
és megoldásának módozatait.11

A fent említett részpolitikák úgy fog-
ják közre a területpolitikát, mint a kockát
az oldalai. A hat sík egy-egy érdekérvé-
nyesítési, befolyásolási mezôt jelenít meg
(2. sz. ábra).

A területpolitika modellje
a nagypolitika irányából

A különbözô politikai szereplôk eb-
ben a többdimenziós térben annál na-
gyobb érdekérvényesítô képességgel ren-
delkeznek, minél nagyobb mértékben ki-
töltik e teret.
A területpolitikára ható részpolitikák

egymáshoz viszonyított arányát nemcsak
gazdasági és társadalmi folyamatok, ha-
nem a politikai kultúra és a politikai be-
rendezkedés típusai is determinálják. Va-
lószínûbb ezért, hogy a konszenzusos de-
mokrácia térségi politikájának érdek-
egyeztetési síkja erôsebb, mint az elosz-
táspolitikáé. Mivel a konszenzusos de-
mokrácia érdekegyeztetési struktúrája
érdekérvényesítô, azaz politikai ágensei
erôteljesebben köthetôek területhez, mint
a többségi elvû demokráciák politikai
szereplôi, ezért a közhatalom gyakorlásá-
nak szervezési módja és a hozzá kapcso-
lódó döntési szisztémák jellemzôen in-
kább decentralizáltak, mint centralizál-
tak. Ennek következtében a közhatalom
gyakorlása, a közszolgáltatások megszer-
vezése és a közjavak elosztása közelebb
jut a lokalitásokhoz, azaz az önkormány-
zatokhoz, ezzel a térségek, települések
autonómiája – a szubszidiaritás elvének
megfelelôen – erôsödik a centrummal
szemben. Ebbôl ered, hogy a nagypolitika
nem törekszik a költséges elosztási rend-
szerek fenntartására, és nem érdeke, hogy
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11 A térségi politikának inkább van közpolitikai jellege, ha a demokratikus rendszerek halmazán belül a köz-
megegyezéses formációhoz áll közelebb. Azaz a politikai szereplôk nemcsak többségi elven hozzák a dön-
téseiket, hanem azt az alapelvet fogadják el, hogy „minél többen vesznek részt a hatalom gyakorlásában,
annál elfogadottabb és szilárdabb maga a hatalom”. Ehhez a politikai elvhez igazodik az arányos válasz-
tási szisztéma és a kötött mandátumra épülô képviseleti rendszer, ennek megfelelôen a konszenzusos de-
mokrácia érdekegyeztetési struktúrája érdekérvényesítô. A térségi politika közpolitikai jellege csökken,
ha a hatalom legitimációja pusztán a választási rendszertôl függô, szabad mandátumra épülô képviseleti
elvre épül, azaz a majoritánus demokrácia lesz, amelynek érdekegyeztetési struktúrája érdekbeszámítós.



a dekoncentrált intézményeket a térsé-
gekbe kitelepítse, mivel a perifériák saját
érdekeikhez mérten a lehetô legjobban el-
látják önmagukat, s ezt jobban teszik,
mintha bárki „idegen” tenné velük, még
ha az a legjobb indulattal viseltetne is
irántuk. Ezzel szemben a majoritánus de-
mokrácia érdekegyeztetési struktúrája
érdekbeszámítós, vagyis a politikusok
nincsenek olyan mértékben kötve egy-
egy területhez, illetve településhez, mint
ha kötött mandátummal rendelkeznének,
ezért a közhatalom gyakorlását a térségi
politika kötöttségeitôl megszabadulva,
centralizált formában tudják megszervez-
ni. Ennek következtében a döntési szin-
tek közelebb helyezkednek el a kormány-
zathoz, mint a lokális politikai szereplôk-
höz. Ebbôl eredôen a lokalitásban megje-
lenô szolgáltató és közhatalmi szerveze-
tek központból irányított, dekoncentrált
szervezetek.

Mindkét közhatalmi szervezési mód
és a hozzájuk kapcsolódó közigazgatási
szisztéma tud racionálisan és legitim mó-
don mûködni, hatékonyan reagálni a kör-
nyezet változásaira. Ugyanakkor mind-
kettônek megvannak a belsô tulajdonsá-
gaikból fakadó veszélyei is. Egyrészt, a
konszenzusos demokráciákban kifejlôdô
decentralizált döntési szisztémákat nehe-
zebb egymáshoz illeszkedô, integrált ön-
kormányzati rendszerben megszervezni,
továbbá az érdekegyeztetés struktúrájá-
ban nagyobb valószínûséggel megjelen-
hetnek zárt korporációk, amelyek fékez-
hetik a hatékony reagálást, különösen krí-
zisek idején. A zárt korporációk, egy-egy
térségen belül, provinciális érdekekre hi-
vatkozva, nem engedik kifejlôdni az in-
novációs technikákat, és nem adnak he-
lyet a haladó szemléletnek. Az önkor-
mányzatok fragmentált rendszerében, az
érdekérvényesítés kis, zárt érdekköreiben

A FALU 2002. XVII. ÉVF. 1. SZ.

20

2. ábra A területpolitika modellje



nem a versenyzô társadalmi érdekcso-
portok, hanem a rivalizáló klikkek kerül-
hetnek döntési helyzetbe.
A többségi elvû demokráciákban fel-

épülô dekoncentrált közigazgatási rend-
szerben veszélyt jelenthet a túlhatalmat
összpontosító bürokrácia. A bürokrati-
kus hatalom gyakorlói (ellentétben a pro-
vinciális érdekekre hivatkozó zárt korpo-
rációkkal) mint a legfôbb hatalmi szerve-
zetre, az államra vannak tekintettel, ebbôl
következôen a helyi közigazgatást az átte-
kinthetôségre és a racionalitásra apellálva
folyamatosan államosítják.Az erôteljesen
államosított önkormányzatok integrált
rendszerében a bürokratikus elit a helyi
politika szelekcióját informálisan befo-
lyásolhatja, annak révén, hogy a dönté-
sekhez szükséges információt és hata-
lomgyakorláshoz szükséges kapcsolati
tôkét erôteljesen monopolizálja.

A területpolitika modellje a helyi
politika irányából

A politikai rendszerek érdekérvénye-
sítô szerkezete modellezhetô azzal is, ha a
különbözô politikai szereplôket a terület-
politika erôterébe helyezzük, és „meg-
mérjük” az egyes oldalakhoz mért távol-
ságukat. Ha „közel” van, akkor a befolyás
mértéke az egyes részpolitikákra (elosz-
táspolitika – térségi politika; társadalom-
politika – gazdaságpolitika; területfejlesz-
tés-politika – ágazatfejlesztés politika)
nagy, ha „távol”, akkor viszont csekély. A
helyi politika szempontjából most csak a
gazdaságpolitika és társadalompolitika
pardoxonát vizsgálom, illetve e két meg-
határozó tényezôre fókuszálok.
A kérdésem az, hogy a két, egymással

szembehelyezkedô oldal paradox módon
ellentétes egymással, vagy inkább komp-
lementere a másiknak?

A helyi gazdaságfejlesztési aktivitás
korábbi, hagyományos modelljében a
döntéshozók nagyobb jelentôséget tulaj-
donítottak a gazdaságpolitika által vezé-
relt akcióknak. E modell lényege a kíná-
latorientált fejlesztés, amelynek során – a
gazdaságukat jobb helyzetbe hozni
igyekvô önkormányzatok – különbözô
kedvezményekkel próbálták befolyásolni
a magántôke telephelyválasztásra irányu-
ló döntéseit (adókedvezmény, olcsó vagy
ingyenes telek, infrastruktúrafejlesztés),
amihez a mindenkori kormányok pénzü-
gyi támogatását keresték. (Nem piaci vi-
szonyok között pedig állami termelô be-
ruházások után sóvárognak a települé-
sek.) E modell kívánatos hatása viszont
egyre kisebb lett, mivel a modern infor-
matikai és logisztikai technológiák számá-
ra már nem a közlekedési infrastruktúra
jelentette a legfontosabb telepítési ténye-
zôt, hanem a humántôke, a szakértelem és
a kellôen szocializált munkaerô. A modell
további hátránya volt, hogy a beruházó-
kért és vállalkozókért versengô helyi ön-
kormányzatok kioltották egymás törekvé-
seit, és lerontották saját alkupozícióikat
(negatív licit a helyi adókra, környezeti
károk eltûrése stb.). Ezért a hagyományos
kínálati modellt ma kiegészíti vagy fel-
váltja a keresletorientált modell, amely-
ben a helyi önkormányzat maga kezde-
ményez innovatív vállalkozásokat, befek-
tet a humánerôforrás-fejlesztésbe, az okta-
tásba és a képzésébe, aktív munkaerôpoli-
tikát folytat, magára vállalja a település-
marketing feladatát stb. (Pálné Kovács
I.–László M. 1993).
A fentiekbôl következik, hogy a helyi

gazdasági aktivitást keresletorientált mo-
dellel megvalósítani törekvô, de kis
érdekérvényesítô potenciállal rendelkezô
önkormányzatok a társadalompolitika
síkján igyekeznek jobb pozícióba kerülni,
a helyi gazdaság potenciálját növelni, en-

.

21



nek következtében jobb gazdasági hely-
zetbe jutni. Ezzel viszont az új gazdaság-
fejlesztési modellel a szociális tényezôkre
pozitívan ható és a helyi gazdaság telje-
sítôképességét is növelô helyi politika pa-
radox helyzetbe kerülhet. Egyrészt, mert
nehéz a helyi szociális helyzeten gyenge
helyi gazdasági körülmények között javí-
tani, másrészt távlatokat adó társadalom-
politikai program nélkül nem lehet meg-
alapozott gazdaságpolitikát tervezni.
Ugyanakkor a társadalompolitika érdek-
érvényesítô síkjára hatni képes önkor-
mányzatok befolyásukat csak saját érde-
kük védelmében vetik latba, s nem törôd-
nek a kisebb érdekérvényesítô képesség-
gel rendelkezô, gazdaságilag és társadal-
milag elmaradott településeket és térsé-
geket képviselô önkormányzatokkal.
Ha ezek az utóbbi önkormányzatok

nem tudják megszervezni magukat
és/vagy nem tudnak olyan elônyöket fel-
mutatni (érintetlen természeti környezet,
a helyi társadalmak integrációs értékei
stb.), amivel vonzóvá válhatnak a na-
gyobb gazdasági erôvel és befolyással bí-
ró önkormányzatok számára, akkor szá-
mukra a felmentô segítséget csak a nagy-
politika irányából érkezô beavatkozás
nyújthatja. A nagypolitika irányából ér-
kezô kezdeményezések akkor válhatnak
hatékonnyá, ha a külsô támogatások a
belsô helyi erôket meg tudják találni és
ösztönzik a helyi együttmûködéseket.

A területpolitikát átlátni képes kor-
mányzatok a nagy településeket arra ser-
kentik, hogy érdekük legyen kooperálni
a kicsikkel, továbbá a kicsik szándékait
abba az irányba terelik – a területpoliti-
ka eszközeivel –, hogy a falvak megtalál-
ják belsô értékeiket, amelyeket a térségi
szövetségekben egymásnak, illetve a
nagyvárosoknak képesek felkínálni.
Ami azonban a gazdaság szereplôi

számára racionális, az a politikai cse-

lekvôk számára nem mindig könnyen át-
látható. A nagypolitika gyakori hibája,
hogy a leromlott térségeket egyszerûen
csak segélyezi, és ezt az országon belül jö-
vedelem-átcsoportosítással oldja meg,
ami a korábbi nem kívánatos társadalmi-
gazdasági térszerkezetet konzerválja.
A nagypolitika nem azért választja a
redisztribúció e szimpla formáját, mert ir-
racionális cselekvô, hanem azért, mert az
elosztáspolitika révén az érdekegyeztetés
struktúráján nem kíván, illetve nem akar
változtatni. Vagy azért, mert az érintett
döntéshozók érdekeltek a korábbi érdek-
egyeztetés szûk köreinek (számára kiszá-
mítható és átlátható) fenntartásában.
A területi elmaradottság belsô okainak

feltárása és komplex kezelése nemcsak új
technikák, módszerek tanulásával jár
együtt, hanem a döntéseket befolyásolók
és a döntéseket hozók részérôl is nagyobb
nyitottságot követel. A térségek belsô tar-
talékainak hatékony feltárása a helyi
szereplôk nélkül megoldhatatlan feladat,
ezen túl megvan annak a „veszélye”,
hogy az érdekegyeztetési struktúrába a
helyi politikai tényezôket is szükséges be-
vonni. Ez viszont felbonthatja a korábbi
érdekegyeztetési struktúrák status quo-
ját, a régi szereplôknek be kell engedniük
az új érdekérvényesítôket, aminek követ-
keztében új alkuk és koalíciók születhet-
nek, amelyek révén a régi szereplôk hatal-
ma és befolyása csökkenhet. A nyitott de-
mokratikus politikai kultúrákban azon-
ban, ahol az érdekegyeztetés struktúrája
érdekérvényesítô, a szélesedô koalíció
olyan kooperációs nyereséget eredmé-
nyezhet, amely bôségesen kárpótolja a ha-
talmukat mérséklô szereplôket.

A nagykoalíciók hatalom- és haszon-
maximalizálására akkor van esély, ha a
politikai rendszer konszenzuselvû de-
mokratikus rendszer, a térségpolitika
érdekérvényesítési síkja széles (tehát
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kellô mozgásteret nyújt a politika szere-
plôinek), és azt a kisebb gazdasági erô-
vel rendelkezô hátrányos gazdasági-tár-
sadalmi helyzetû helyi önkormányza-
tok is meg tudják közelíteni (együttes
koalícióban, vagy nagyokkal szövetség-
ben) olyan mértékben, hogy arra befo-
lyással bírnak. Ha a fenti tényezôk telje-
sülnek, akkor oldódhat a társadalom- és
gazdaságpolitika erôterében kialakult kí-
nálat- és keresletorientált helyi gazda-
ságfejlesztés paradoxona valamint az
erôs érdekérvényesítéssel és gyenge ér-
dekérvényesítéssel bíró önkormányzatok
ellentéte.
Egy olyan új érdekegyeztetési struktú-

ra (szinergia) jön létre, amely képes arra,

hogy növelje a kooperációban elérhetô
közhasznot. Azáltal, hogy kiszélesíti a te-
rületpolitika mozgásterét, és a hatalom
gyakorlásához a korábban távollevôket
hozzáengedi, s így korábban partikuláris-
nak tartott érdekeket is a beenged az ér-
dekegyeztetés rendszerébe. Ennek révén
valamennyi résztvevô (kicsik és nagyok,
hatalomba kerültek és hatalmukat
megosztók) olyan közös hasznot realizál-
hat, ami több, mint amit a korábban a ha-
talmat gyakorlók szûkebb környezete
egymás között feloszthatott. A szinergia
jelentôs költségmegtakarítást eredmé-
nyezhet azáltal is, hogy a párhuzamossá-
gok felszámolásával forrás szabadulhat
fel a költségvetésben.
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