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ABSZTRAKT: A magyar tertiletfejlesztési politika origdjanak tekinthetd 1996-os teriiletfej-
lesztési torvény elfogaddsakor szervesen illeszkedett az eurdpai teriileti gondolkodast
meghatarozé folyamatokba. Az eurdpai teriileti gondolkodds, a kohézids politika tjabb idd-
szakaiban megjelend logika, a teriileti kohézid és tertileti integracié kérdése, az vij eszk6zok
lenyomata azonban mar csak részben, vagy egyéltalan nem jelent meg a szabélyozasban. A
tanulmény célja, hogy Baranya megye példdjan bemutassa a magyar teriiletfejlesztési poli-
tika korszakait az unids csatlakozast megel8z8 évtdl napjainkig, mindezt a helyalapu (place-
based) teriiletfejlesztési politikai megkozelités érvényesiilésén keresztiil.

A tanulmdny elsd része attekintd jelleggel bemutatja a teriileti korményzds és a te-
riileti kohézié fogalmainak szakirodalmi hatterét, annak jelent8ségét az eurdpai integraci-
s folyamatban, valamint a kohézids politika szabalyozdsdban, kiemelve a helyalapi
szemlélet alkalmazdsat. A tanulmany masodik felében, révid mddszertani sszefoglalét ko-
vet8en, a Baranya megye esetében meghatdrozé fejlesztési koncepcidk és programok
Ssszehasonlitd elemzése kovetkezik a Fabrizio Barca altal vezetett kutatdcsoport altal ki-
dolgozott jelentésben alkalmazott place-based tipoldgia alapjan. Az alkalmazott kvalitativ
elemzés hdrom dimenzidja a tervezési folyamatra jellemz8 dialdgus és részvétel; a teriileti
diverzitds és tudds jelenléte a dokumentumokban; illetve a valdsdgos kapacitdssal rendel-
kez8 teriileti intézmények megléte. A mddszer segitségével kimutathatdk a harom jél be-
hatérolhaté korszak hasonlésagai és kiilonbségei, az egyes kritériumok esetében érzékel-
hetd tendencidk, melyek javaslatok megfogalmazasara is lehetéséget adnak.
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ABSTRACT: The Regional Development Act of Hungary in 1996 was part of the European
mainstream. However, in subsequent periods, the European discourse on territoriality, the place-
based approach of European cohesion policy, notions of ‘territorial cohesion’ and ‘territorial
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integration” have only partially been integrated into national regulations. The aim of this study is
to highlight the distinctive periods of Hungarian regional development policy through the example
of Baranya county and manifestations of the place-based approach between 2003 and the present.

The first part of the study provides a theoretical overview on territorial governance,
territorial cohesion, and their significance in the European integration process. This section also
outlines regulations of EU cohesion policy, its growing preference for tools of territorial integration
and the place-based approach. This is followed by a short methodological summary and a
subsequent comparative analysis of the relevant regional development documents (Baranya
county development concept - 2003, South Transdanubian Operational Programme 2007-2013,
Baranya county development concept and programme and the Baranya county integrated
territorial programme of 2014-2020) that apply the place-based typology developed by Fabrizio
Barca (2009). The three dimensions of the qualitative analysis include territorial dialogue,
participation in the planning process; presence of territorial diversity and knowledge in
documents; and the availability of regional institutions with real capacities.

As the analysis shows, dialogue and participation have been more and more regulated, thus
ensured. While the Regional Development Act defined a narrow group of compulsory stakeholders to
consult, later regulations expected deeper involvement and, more recent programmes, the preparation
of partnership plans. Besides bottom-up procedures, top-down coordination has also been
significantly strengthened in each period. Territorial diversity and the application of territorial
knowledge have been investigated through the appearance of territorial objectives in documents.
These were found to be available in each period, although with significantly different logics. The
development programme of 2003 was an aggregation of microregional programmes, while the one in
2007 provided a differentiated territorial approach to each priority of a regional, yet centrally
coordinated operational programme. The concept and programme of 2014 had a strong territorial
approach, however the integrated territorial programme (ITP) of Baranya county promoted
territoriality only through region-specific project selection criteria that was significantly different
from the integrated territorial investment (ITI) tool introduced by the EU. In terms of the institutional
criterion, the weaknesses identified in the 2003 document were somewhat remedied at the regional
level in 2007. Nevertheless, the change in the role of county administrations led to the weakening of
regional capacities for the 2014-2020 period. As a conclusion I suggest that the weak institutional
framework has remained the key obstacle for place-based regional development policy in Hungary.

Bevezetd: teriileti kormanyzas és teriileti kohézi6

A teriileti kormdnyzds (territorial governance) nem rendelkezik egyértelmd definici-
6val, szdmos meghatarozasa ismert. Stead alapjan, aki a korményzas fogalmi értel-
mezését vizsgélta, ,,meghatdrozott értékek és érdekek mentén torténd koordinélt
cselekvésrdl” beszélhetiink (Stead 2014). A teriileti kormdnyzdssal kapcsolatos dis-
kurzus el8térbe keriilése az ,,0j regionalizmus” (Keating 1998) megjelenésétdl da-
talhatd, mely egyértelmiien Ssszefligg az eurdpai szakpolitikdk - mindenekel8tt a
kohéziés politika - régidkat elényben részesits fejlédésével. A tertileti alapt cse-
lekvés azonban - az adott orszdg teriileti igazgatasi berendezkedését figyelembe
véve - megkivanhatja az adott teriileten kiviili szerepl8k részvételét is, ezéltal a si-
keres tertileti kormanyzds teriileten kiviili aktorok részvételétdl is fiigg. Hooghe és
Marks (2003) nagyhatdsd tanulmanyédban a teriilethez k6t8d8 korméanyzési megol-
désokat I-es tipust (Type I) kormdnyzasnak, mig egy adott tigyhdz, feladathoz
(task) kapcsoldét 11-es tipust (Type II) kormédnyzdsnak tekinti. Mindkét esetben a
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partnerség és szubszidiaritds elve mentén torténd, a politikdban részt vevs sze-
repl8k kozotti hagyoményos viszonyok fellazitdsdra van sziikség (Palné Kovacs
2009). A tertileti kormdnyzds vonatkozdsaban fontos kiemelni annak identitds-
képz4 jellegét: a teriileti szinten elért politikai sikerek egyben a helyi/regionélis
elit legitimécids bazisat is jelentik (Scott 2013).

Az 1992-ben aldirt, az Eurdpai Unié 1étrehozdsardl sz6l6 maastrichti szerzé-
dés jelentdsége a teriileti kormanyzas elémozditdsa szempontjébdl is kiemelkedd,
mely a szubszidiaritds elvének szerz§désbe valé beemelésében jelenik meg
(EP 2018), ez azonban két irdnyban is értelmezhet8. Egyrészt kizdrja az Eurdpai
Unid beavatkozdsat olyan teriileteken, melyek alacsonyabb szinteken (4llami, re-
gionalis) hatékonyabban elldthatdk (competence creep), mésfeldl biztositékot jelent
a szubnacionélis szint bevondsara, a decentralizélt dontéshozatal el6nyben része-
sitésére (Faludi 2013). Az Amszterdami Szerz38dés a gazdasagi és tarsadalmi kohé-
zié mellett bevezeti a tertileti kohézié fogalmat is, amit az Uij kohéziés fogalom
mibenlétérdl sz416 intenziv vita kdvetett (Manzella, Mendez 2009). Tébben az eu-
répai szocidlis modell , teriiletiesitésének” tekintették (Davoudi 2005), melynek
eredményeként mint szakminiszteri dlldsfoglalds megsziiletett az Eurépai Terii-
letfejlesztési Perspektiva (European Spatial Development Perspective - ESDP 1999),
amely amellett, hogy a teriiletiség jelentdségét hangsilyozza, az eurdpai régick
kozotti funkciondlis kapesolatok koordindcidjat kivénja elésegiteni (Faludi 2013).
El8szor a Lisszaboni Szerz8désben (2007) jelenik meg a 'governance’ fogalma,
melyet az Unié sajat szerveinek miikddésére és a civil tdrsadalom bevondaséra
alkalmaz (Janin Rivolin 2010). Lisszabon ugyanakkor alapszerz8dési szinten
teriileti dimenziéval ruhézta fel a gazdaségi és tdrsadalmi kohéziét (Manzella,
Mendez 2009).

Az integralt teriileti megkdzelités elStérbe keriilése szempontjabdl fontos
mérfoldkd a 2007-es német unids elnokség alatt megsziiletd Lipcsei Charta, mely
a fenntarthaté eurépai varosfejlesztés megvaldsitasa érdekében az integrélt va-
rosfejlesztés eszkdzeinek alkalmazasat szorgalmazza (EU2007.de 2007). Az integ-
ralt megkozelités a gazdasdgi, tdrsadalmi, kdrnyezeti problémdk egyiittes
kezelését, illetve a kiilonbozd teriileti szintek egyiittmiikodését tette sziikségessé
(Barta 2009). Ezen megkézelités jegyében kezd8dott meg az integralt varosfej-
lesztési koncepcidk kidolgozésa.

A tertileti kohéziéval kapcsolatos diskurzus djrainditdsat célozta a teriileti
kohézidrél sz4616 z6ld konyv (Green Paper on Territorial Cohesion), mely szerint a te-
riileti kohézié a kohéziés politika tovabbfejlesztését, annak rugalmasabbd tételét,
a megfelel teriileti szintekhez, helyi igényekhez valé igazitdsat, a tobbi szakpoli-
tikdval valé 6sszehangoldsat szolgélja a szubszidiaritas elvével 6sszhangban
(EC 2008). A 2009-es svéd elndkség alatt Kirundban szervezett konferencidra ké-
sziilt vitaanyag kiemelten és 4ltaldban, a varosoktdl fiiggetlentil emliti az integ-
ralt megkozelités sziikkségességét, integralt teriileti projektek kialakitdsat a helyi
lehet8ségek kihasznéldsa érdekében (EC 2009).
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Az integrélt teriileti megkozelités kohézids politikdba vald szerves étiilteté-
sében kiemelkedd szerepet jatszott a kohézids politika reformjdnak el8készitését
szolgald 2009-es Barca-jelentés, mely az 4tfogd koltségvetési reform mellett stkra
szall a helyi adottsdgokhoz illeszkedd (place-based) szolgaltatdsok mellett, mind
gazdasagi, mind szocidlis szempontbdl. Ehhez, egy dtfogd reformot kovetben,
megfelel8 eszkdznek tartja a kohézids politikat (Barca 2009). A jelentés megsziile-
tését megelSz8en a kzgazdasdgi gondolkoddsban is egyre er8sebbé vilt a terii-
letalapt megkézelités, elvetve a ,teriiletileg vak” politikai szemléletet, eltérbe
helyezve a varosok és régidk névekedésben betdltott szerepét, az ,,0j gazdasag-
foldrajz” megjelenését, illetve a helyi véllalkozdsok innovacids szerepét stb. (Beer
et al. 2020). Barca arra hivja fel a figyelmet, hogy nem lehet elhanyagolni a térbe-
liséget: a helyi adottsagok figyelembevétele magasabb ksltségekkel, ugyanakkor
kisebb kockazatokkal jar, mint a feliilr8l vezérelt megoldésok. Barca a place-based
megkdzelitéssel a fejlesztéspolitikat a hatékonysdgi és méltanyossagi szempontok
metszetébe helyezi (Kovacs 2013). A dokumentum a kormanyzast nem jogi kér-
désnek tekinti, hanem feladatoktdl fiigg8 kormanyzati megoldasok kidolgozasa-
ként kezeli. A dokumentum a teriileti integraltsag kritériumait is meghatarozza:

- Tertileti fékuszd, hosszu tavu fejlesztési stratégia, mely azt célozza, hogy
megsziintesse hatékonysag hidnydt és az egyenlStlenségeket az er8forra-
sok kiakndzdsaban.

- Integralt, teriiletileg bedgyazott kdzjavak, szolgéltatasok, melyeket a helyi
preferencidk és tudds alapjan, participativ (bevondson alapuld) intézmé-
nyeken keresztiil kezelnek, més teriiletek hasonld szerveivel egyiittmiiks-
désben.

- Mindezt kiviilrdl egy tobbszintli kormdnyzasi rendszer tdmogatja, mely
meghatdrozott célok és feltételek mellett nyujt tdmogatdsokat (Barca
2009, 5.).

Ennek értelmében a sikeres teriileti alapd megkdzelités a bels6 (endogén) és
kiils8 (exogén) erbforrasok kombindcidjaval alakithaté ki, érvényesitéséhez pedig
a fejlesztésben részt vevd aktorok kozotti parbeszédre, teriileti szempontokat
magdban foglal6 tudasra, illetve megfeleld, teriiletileg bedgyazott intézményekre
van sziikség (Ministry of Regional Development 2013).

A teriileti integracié eszkézeinek megjelenése a
kohéziés politika szabalyozasaban

Az’integralt’ kifejezés a kordbbi programozasi idészakokra vonatkozé szabalyo-
zésokban sem volt ismeretlen, a 'teriiletileg integrilt’ megfogalmazas megjelené-
sére azonban egészen a 2014-ben induld programozasi id8szakig varni kellett.

A 2000-2006 kdzotti programozdsi id8szakban, ellentétben a kordbbi id8sza-
kok 'monofund’ (egy operativ program egy alapbdl valé finanszirozisa) szemlélete
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helyett megjelent a komplex, tobb alapbdl finanszirozhaté programok lehet8sé-
ge. Ezt nevezte az dltaldnos rendelet "integralt’ operativ programnak (Regulation
1999). A kdvetkez8, 2007-2013-as programozasi id8szak szabalyozdsdban az integ-
ralt megkdozelités két vonatkozasban jelenik meg. Az eurdpai teriileti egytittmd-
kddés (kordbban INTERREG kozdsségi kezdeményezés) besoroldsa a kohézids
politika {8 célteriiletei kozé a jellemz8en elmaradott, vagy sajatos helyzetiikbél
addéddan specidlis megkozelitést igényld hatartérségek fejlesztését igyekszik szol-
galni integrélt médon, a faramu és hatdron atnyuld egyiittmiikddési programok
egymaéshoz illesztett kidolgozasdval (Regulation 2006, 3. cikk, 2. ¢). Ugyanakkor a
pénziigyi eszkdzok (visszatéritendd tdmogatdsok) igénybevételéhez az integralt
fenntarthaté vérosfejlesztési tervek kidolgozdsat szabja feltételiil (Regulation,
006, 44. cikk).

A globalizaciéval jaré komplex gazdasagi-tarsadalmi kihivdsok sziikségessé
teszik az integralt megkdozelitést. Az ij id8szakra aktudlisan kialakitott tizenegy
elem( célrendszer egyes elemei kozotti atjardst lehetévé tevé megkozelités, a
funkcionalis térségek felé terelt figyelem, a makroregiondlis stratégidk kialakita-
sa egyarant az integralt megkozelités kiterjesztését sejteti. A partnerségi megal-
lapodésoknak a specidlis igényekkel rendelkezd teriiletek esetében integralt
megkozelitést kell alkalmazniuk (Regulation 2013, 14. cikk), mely kifejez8dik az
egyes pénziigyi alapok, a teriileti lehatarolds rugalmas értelmezésében, a kozos-
ségi bevonas sziikségességében, illetve az egyes teriileti szinteken miikédd szak-
politikdk kombindcidjaban. Az dltaldnos elvardsként megfogalmazott integralt
megkdzelités mellett két 4j, célzott integralt teriileti eszkoz kerilt bevezetésre:

- Akozosség-vezérelt helyi fejlesztések (community-led local development - CLLD)

a korabbi id8szakbdl ismert, helyi akcidcsoportok éltal végrehajtott LEADER
programok szemléletét igyekszik altalanossa tenni, a kiskozosségek
fejlesztését célozza, integralva a kiilonb6z8 finanszirozasi eszkdzoket
(Regulation 2013, 32. cikk).

- Azintegralt teriileti beruhdzas (integrated territorial investment - ITI) kife-
jezetten a nagyvarosokat célozza funkciondlis varostérségekként, multi-
fund-alapti (pl. Eurdpai Regiondlis Fejlesztési Alap — ERFA, Eurdpai Szocié-
lis Alap - ESZA), teriileti fékusz(, az adminisztrativ hatdrokat rugalmasan
kezel8 megkozelitéssel (Regulation 2013, 36. cikk).

A vizsgalat soran alkalmazott médszerek

A helyalapt megkdzelitést a magyar teriiletfejlesztési politikdban a Baranya me-
gyei teriletfejlesztési dokumentumok kvalitativ elemzésén keresztiil szandéko-
zom bemutatni. Baranya megye egyfeldl idedlis példa (mind teriilete, mind
népessége szempontjabdl atlagos méreti megyének szamit), ugyanakkor Baranya
az egyik leginkabb leszakad¢ pélyaval jellemezhet8 megye is Magyarorszagon.
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Tanulmdnyomnak nem célja Baranya relativ hanyatldsa okainak feltdrdsa; a me-
gyei dokumentumok elemzése példaként szolgal a magyar helyalap teriiletpoli-
tikai megkdozelités hidnyossdgainak megvildgitisara.

A teriiletfejlesztésrdl és -rendezésrél szold 1996-ban elfogadott torvény
(Tft.) szdmos koncepciondlis és aprébb, technikai médositdson ment keresztiil az
elmdlt kozel 25 évben. A jogszabaly & célja, a tertileti kiilonbségek csokkentése
valamennyi véltozatban megjelent, a cél elérésének mddjdban, kiemelten a de-
centralizdcié és centralizacié kérdésében azonban erds ciklikussag figyelhetd
meg (Palné Kovécs, Mezei 2016). A teriiletfejlesztési tdrvény mellett valtozé jogi
kdrnyezet jellemezte a tervezésben, programozasban valg részvétel folyamatat is,
amelyeket kiilonbdz4 szintli jogszabdlyok fektettek le.

A dokumentumok vizsgalatakor a Barca-jelentés (2009) 4ltal meghatarozott
kritériumok mentén a lengyel teriiletfejlesztési minisztérium koordinacidjaval
(Ministry of Regional Development 2013) végzett, eurdpai 1éptékli empirikus
vizsgalat sordn alkalmazott mddszertant vettem figyelembe. A kutatds sordn a
Baranya megye szempontjabdl jelentds megyei vagy regiondlis fejlesztési doku-
mentumokat tekintettem 4t a dokumentumelemzés médszerével, illetve, kiegé-
szitd jelleggel, félig strukturalt interjikat készitettem. (A vizsgalt szempontokat
az 1. tiblazat mutatja).

1. tablazat: A kvalitativ kutatds sordn alkalmazott médszertan
The applied methodology of the qualitative analysis

Szempont

Kritérium

Dokumentumelemzés médszere

Tertileti dialégus és bevo-
nas: valds, tobbszintii dia-
16gus a fejlesztési folyamat-
ban részt vevd szervezetek
kozott.

Tertileti diverzitds és tudas:
teriileti diverzitas elismeré-
se a fejlesztési célok megfo-
galmazdsdban.

Tertileti intézmények:
valésagos intézményi hattér
megléte.

A kidolgozésban részt vevd
szintek (helyi, regiondlis,
allami) széma, a top-down és
bottom-up koordinacié
jellege.

Egy vagy tobb teriileti cél,
vagy teriileti preferencidk

megléte a dokumentumban.

A dokumentumban cimzett
szervezetek valés mandé-
tummal és kapacitdssal
rendelkeznek a megfogal-
mazott célok eléréséhez,
avagy azok elérésének
elésegitéséhez.

A jogi héttér és szakiroda-
lom 4ttekintésén, interjuk
készitésén keresztiil a don-
téshozatali folyamat rekon-
strukcidja, az egyes teriileti
szintek szerepének feltéra-
sa.

A dokumentumban megha-
tarozott 4tfogd és specifikus
célok, prioritdsok és beavat-
kozésok tertileti logika sze-
rinti attekintése.

A végrehajtas intézmény-
rendszerének attekintése a
jogi héttér, szakirodalom
ismeretében, interjuk
készitésén keresztiil.

Forrds: sajdt szerkesztés
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A vizsgélat az uniés csatlakozds (2004) éta hatélyos Baranya megyei fejlesz-
tési koncepcidkra és programokra terjedt ki, melyek a Tft.-vel 6sszhangban ké-
sziiltek. Mivel a 2003-ban késziilt megyei programot a 2007-2013-as idészakban
nem koévette egy djabb megyei koncepcié és/vagy program, az id8szak meghat4-
rozd szubnaciondlis fejlesztési programjat, a kohézids politika végrehajtdsat
szolgéld, igy a Tft. kompetencidjan kiviil esé Dél-Dunantili Operativ Programot
(DDOP) is bevontam az elemzésbe. 2014-ben ismét késziilt a Tft.-vel dsszhangban
megyei koncepcid és program, a kohézids politikai kapcsolat bemutatésa érdeké-
ben azonban kitérek a 2015-6s megyei Integralt Teriileti Programra (ITP) is
(2. tblazat).

2. tablazat: A vizsgalt dokumentumok kére és tipusai
The array and typology of analysed documents

Dokumentum cime Tipusa Szabdlyozdsi hdttér
Baranya megye teriiletfejlesz- Megyei program Terliletfejlesztési torvény
tési programja 2003
Dél-Dundntdli Operativ Prog-  Regiondlis operativ program Kohézids politika - Nemzeti
ram (DDOP) 2007-2013 Stratégiai Referenciakeret
2007-2013
Baranya Megyei Teriiletfejlesz- Megyei koncepcié Terdliletfejlesztési torvény
tési Koncepcid 2014-2020
Baranya Megyei Teriiletfejlesz- Megyei program Terdliletfejlesztési torvény
tési Program 2014-2020
Baranya Megye Integralt Megyei integralt teriileti Kohéziés politika - Partnerségi
Tertileti Programja 2015-2020 program Megallapodas

Forrds: sajdt szerkesztés

A dokumentumelemzést kiegészitend§, dsszesen négy félig strukturalt in-
terjut készitettem olyan szakemberekkel, akik kiilonb6z8 idszakokban a Baranya
Megyei Onkormdnyzatndl a teriiletfejlesztési feladatok koordinacidjénak felel8sei
voltak (teriiletfejlesztési irodavezetd, teriiletfejlesztési osztalyvezets, vezetd te-
riiletfejlesztési koordindtor). Az interjik sordn a kiildnbsz8 fejlesztési dokumen-
tumok kapcsan a kovetkez8 kérdéskoroket jartam koriil:

- A program kidolgozasanak menete: kik készitették a programot? Mi volt a

bevonds folyamata, a szabélyozasi hattér?

- Teriileti diverzitds a dokumentumban: milyen volt a tematikus és terii-
leti célok viszonya? Milyen mddszer szerint hatdroztak meg a teriileti
célokat?

- Intézményi kérdések: a megye koordinativ szerepe miben jelenik meg?
Voltak-e a megyének sajat végrehajtasi projektjei? Milyen intézményi
fejlesztéseket eredményezett a program végrehajtisa? Melyek voltak a {8
végrehajtd intézmények (nem csak a kézrem(ik3dd szervezetek)?
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Az egyes interjualanyok jellemz8en nem tudtak valamennyi kérdésre maradék-
talanul valaszolni, mivel néhdny megkérdezett szerepld csak révid ideig toltétte be
a funkcidt, jelentds volt a fluktudcid. Az interjikrdl hangfeltétel nem, csak {rasbeli
jegyzet késziilt, melyre a tanulmdnyban tobb helyiitt, név nélkiil hivatkozom.

Megyei fejlesztéspolitika az unids csatlakozas idején

A megyei teriiletfejlesztési tandcs, a Tft. értelmében a megye teriiletfejlesztési
kérdésekben felelds testiileteként 2003 szeptemberében fogadta el Baranya Me-
gye Terliletfejlesztési Programjat. A megyei teriletfejlesztési tandcsot a Tft. hoz-
ta létre, a megyei onkormdnyzattal padrhuzamosan mikodstt, megyei, helyi
dnkormdnyzati és korméanyzati delegaltakbdl 4llt. A tervezési folyamatban valé
részvételt a 184/1996. (XII. 11.) Korm. rendelet (a teriiletfejlesztési koncepcidk és
programok, valamint a teriiletrendezési tervek egyeztetésének és elfogaddsanak
rendjérél) szabélyozta, melyet 2001-ben médositottak. A rendelet a kidolgozds fo-
lyamatét illetéen szinte kizdrdlag az egyes teriileti szintek (top-down logika),
illetve a kdzponti kormdnyzati szervek bevondsara vonatkozdan adott irdnymutatést.
A kidolgozés folyamatdban a partnerséget részletesen nem szabalyozta, a nem
kdzjogi szereplSk koziil kizardlag a kamardkat, illetve a teriiletileg érintett felss-
oktatdsi intézményeket jelslte meg (Fodor et al. 2003). A programot a megyei 6n-
korményzat megbizasabdl a Magyar Tudomdanyos Akadémia Regiondlis Kutatdsok
K6zpontjdnak pécsi székhelyl Dunéntili Tudomanyos Intézete készitette, ami - nagy
multd teriileti kutatdsokkal foglalkozé szervezet 1évén - megfelel§ szakmai ga-
ranciat jelentett.

A dokumentum elsGsorban a megye belsd teriileti egyenl&tlenségeire f6-
kuszal. A helyzetelemzés felépitése kistérségi logikdja: bemutatja az egyes kistér-
ségeket a megyei atlaghoz viszonyitva, ravildgit az egyes térségeken beliili
egyenl6tlenségi viszonyokra, a mikrotérségi, telepiilési specifikumokra, s kiilon
hangsulyozza a vonzaskdrzeti (centrum-periféria) kérdéseket. Ennek oka, hogy a
megyei onkormdnyzat a megyei program kidolgozasat megel8z6en elkészittette
az egyes kistérségek fejlesztési dokumentumait, a megyei program ennek alapjan
késziilt, igy egyértelmiien bottom-up szemléletli. A megyei program komoly hia-
nyossaga azonban, hogy mikdzben hossza tavu célként ,,uij alapokon a korabbi
pozicidk visszaszerzése” (BMTT 2003, 22.) jelenik meg, tovdbb4 az egyes straté-
giai célok is a megye egésze elmaradottsaganak lekiizdését helyezik elStérbe, az
elemzésbél gyakorlatilag teljesen hidnyzik a megye orszdgon beliili pozicionaldsa.
Egyediil Pécs mint megyeszékhely (és régidkozpont) jelenik meg centrumtérség-
ként. Ugyanakkor a teriileti gondolkodds meglétét igazolja, hogy stratégiai cél-
ként megjelenik a megyén beliili jelent8s kiilonbségek mérséklésének igénye is
(BMTT 2003).
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A dokumentum nem tartalmaz intézményi (stakeholder) elemzést. Az egyes
operativ programok kapcsan a felel8soket ,,gesztorszervezetként” jelsli meg, s
ugyan nem hatdrozza meg annak pontos jelentését, de felsorolja a lehetséges
kdzremiikddd szervezetek (partnerek) korét. A széles partneri kér megjelenité-
se intézményi hidtusra enged kdvetkeztetni, ahogy az operativ programok ko-
z6tt emlitett gazdasdgfejlesztési iroda feldllitdsanak sziikségessége is. A megyei
teriiletfejlesztési tandcsot a dokumentum t3bb ponton is nevesiti, megjegyezve,
hogy operativ kapacitdsokkal és érdemi hatdskorrel nem rendelkezik. A megyei
fejlesztési tandcs munkaszervezete a megye altal kezelt decentralizélt forrdsok
(TEKI, CEDE) menedzsmentjét l4tta el, a fejlesztési feladatok (projektgeneralds)
a megyei 6nkormdnyzat szervezetén beliil maradtak. Mivel a megye altal kezelt
decentralizélt forrdsok zémében kis 6sszegd, dltalanos (kis)telepiilési életming-
ség-javité beruhdzdsokat tdmogattak, melyek az 6nkormdnyzatok alulfinanszi-
rozottsdgat prébaltik enyhiteni (Marton 2009), tovdbba a programhoz valé
illeszkedést a projektkivalasztds sordn figyelembe vették, a program térségi lo-
gikdja és bottom-up szemlélete végeredményben illeszkedett a megye akkori te-
riiletfejlesztési feladataihoz.

A 2003-as megyei program sziiletése egybeesett a regiondlis intézményrend-
szer kiépitésével. A teriiletpolitika folyamatosan regionalis fékusziva vélt, melyet
a kozelg unids csatlakozds is elSsegitett. A 2004-2006-o0s id8szakban futd, orsza-
gosan egységes Nemzeti Fejlesztési Terv (NFT) Regiondlis Operativ Programja
(ROP) nem tekinthetd valédi megyei vagy regiondlis programnak. A ROP kidolgo-
zasa sordn a részvételre vonatkozdan nem létezett jogszabaly (Fodor et al. 2003),
mivel a ROP-ot nem a Tft. hozta létre. Ettdl fiiggetleniil a kiilonb6z8 teriileti szin-
tl kdzjogi szervezetek: orszdgos dekoncentrélt szervek, felsGoktatasi intézmé-
nyek, civil szervezetek, kiegésziilve a gazdasagi élet képviselSivel (kamardak,
véllalkozésfejlesztési kdzpontok, inkubatorhdzak) a kidolgozasban valamilyen
szinten kézremiikddtek, jellemzéen miihelymunkdkon vald részvétel formdjaban
(Fodor et al. 2003). A kezdeti, a regiondlis fejlesztési tigyndkségek munkéjara épii-
16 régidspecifikus intézkedéseket is tartalmazo valtozat helyett végiil egy harom
prioritdsra kiterjedd, kizdrélag tematikus ROP keriilt elfogaddsra (Marton 2004).
A regionalis dimenzid er8sitése érdekében elkésziiltek az in. regiondlis akcidter-
vek (RAT), melyek nem voltak részei a hivatalos programdokumentumnak, azon-
ban szerepiik volt a projektkivalasztdsban (Mérton 2004).

A regionalis 1éptékii fejlesztéspolitika eldtérbe keriilése 2007-td1

A 2007-2013-as programozasi id3szak édltaldban a teriileti gondolkodas meger8so-
dését, a régidk jelentéségének novekedését hozta magaval. Ezzel Gsszhangban
Magyarorszagon a Nemzeti Stratégiai Referenciakeret részeként 6ndllé operativ
program késziilt valamennyi NUTS 2 régidra, beleértve a Dél-Dundntult is. A regio-
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nélis operativ programok kidolgozdsa magdval hozta az intézményrendszer regio-
nélis fékusziva valasat, mely a megye és a megyei fejlesztési tandcs - bér teriilet-
fejlesztési funkcidit a torvény elvileg nem csorbitotta — szerepének hattérbe
szoruldsat jelentette. A megyei tervezés szerepének leértékel§dését mutatja, hogy a
2007-2013-as id8szakban Baranydban sem megyei koncepcid, sem megyei program
nem késziilt. Ennek oka a megyei fejlesztési tandcs szerepének visszaszoruldsa; a
megye a tervezéshez megfeleld forrasokkal nem rendelkezett, a regiondlis tervezé-
si folyamat ,,nagyiizemi” id3szakdban a megyei tervezés nem volt prioritds.

A regionélis operativ programok kidolgozasat hosszu el8készités el§zte meg,
mely a Dél-Dundntdli Operativ Program (DDOP) esetében kifejezetten aprélékos
folyamatot jelentett. A koordinaciéval a regiondlis fejlesztési tandcsokat biztdk
meg, {gy a programot a Dél-Dundntiili Regionélis Fejlesztési Ugyndkség (DDRFU)
készitette. Az egyes, a program varhaté tematikus lefedettségéhez illeszkedd te-
riileteken stratégiai fejlesztési programok sziilettek, amelyek alapjan elkésziilt a
régid stratégiai célrendszere (Marton 2004). Az id6kdzi dokumentumok megvita-
tésa és elfogaddsa érdekében felallitottak a Dél-Dundntuli Térségi Tervezdi HAlS-
zatot a DDRFU koordindcidjaval, megyei, megyei jogl vérosi és kistérségi
résztvevlkkel, valamint egy szakmai tervezd hédlézatot is, mely tematikus szakér-
t8i kapacitdsokat jelentett (Marton 2004). Tarsadalmasitasi rendezvényekre
(mintegy 30 workshopra) jellemz8en kistérségi szinten keriilt sor. A jogszabaly-
ban el&irt tarsadalmi vitat megel&z8en késziilt anyag {gy mar egy igen széles kor-
ben megvitatott dokumentum volt (Kormény 2007). Ezt kdvette az orszagos
egyeztetési folyamat, mely a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség (NFU) koordinécidja-
val zajlott, mely tovabbi, nagyszdmu vélemény beépitését tette lehetsvé.

A DDOP 4ltal megfogalmazott specifikus célok - hasonléan a tobbi regiondlis
operativ programhoz - jellemz8en dgazati jellegliek, amelyek azonban tartalmaz-
nak utaldst a helyi specifikumokra (helyi adottsdgokra épiil8, régién beliili kii-
lnbségek csdkkentése). A program kiildn fejezetet szentel a teriileti kérdéseknek,
melynek sordn hdrom térkategériat hatdroz meg: orszagos fejlesztési pdlus, regi-
ondlis névekedési zondk, illetve vidéki térségek. A hdrom kategéria lehatarolass-
ra (1. bra) vonatkozdan a régién beliil komoly vita bontakozott ki. A program
orszagos fejlesztési pSlusként Pécs szélesebb térségét (Szentl8rinc-Siklés-Pécs-
varad-Koml4) nevezte meg, valamint Mohécs térségét a Paks-Szekszdrd-Mohdcs
novekedési zéna részeként. A tobbi (Drava-mente, Zselic, Hegyhat) vidéki térség-
ként, kiilsg és bels8 perifériaként keriilt meghatadrozasra. A prioritasokat - az
egyes regionalis OP-k vonatkozasdban gyakorlatilag egységesen - szektoralisan
jelolték ki, az egyes prioritdsokon beliil azonban tovébbi teriileti preferencidkat
hatéroztak meg (turizmus: termék-magteriilet matrix; humén kozszolgaltatdsok
és kozlekedés: kis- és mikrotérségi kdzpontok, hatranyos helyzet(i térségek), me-
lyek szintén vitat generéltak. Az integrélt varosfejlesztési prioritason beliil kiilon
nevesitették Pécset mint az Eurdpa Kulturdlis Févéarosa projekthez kapcsolédé
beruhdzasok helyszinét.
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1.4bra: Térkategdridk a Dél-Dunéntuli Operativ Programban (2007-2013)
Area categories applied in the South Transdanubia Operational Programme (2007-2013)

1- Balaton térsége
2- Kaposvar-Domboévar tengely
3- Paks—Szekszard—Mohacs
4- Pécs és térsége

Forrds: Kormdny 2007, 43. alapjdn sajdt szerkesztés

Mivel a DDOP - a korabbi megyei programtdl eltérben - jelent8s eurdpai
unids forrdssal is rendelkezett, a végrehajtashoz kiterjedt intézményi struktira
kapcsolddott. Maga a program csak a végrehajtds adminisztrativ oldalat irja le,
kiilén kiemelve a kézrem(ikédd szervezetek (ezen beliil a DDRFU) szerepét. Ezen
kiviil utal a kedvezményezettek mint a végrehajtasban részt vevé szervezetek ko-
rére, a program azonban szervezeti kérdésekre nem tér ki, 0j szervezet felallita-
sat nem irdnyozza el8.

A program végrehajtdsdban a regiondlis intézményrendszer (regiondlis fej-
lesztési tandcs, regiondlis fejlesztési ligyndkség) szerepe sokréti volt. Az 1998-ban
1étrejott regiondlis fejlesztési tigyndkségek 4j feladatkdritknek kdszonhetben je-
lentds szervezetfejlesztésen mentek keresztiil (Jézsa 2018). A programozason tul
az akcidtervek készitése, a kifrdsok véleményezése (tervezési bizottsdg, palyazat-
el8készit8 munkacsoport), a projektkivalasztdssal kapcsolatos feladatok (pélyaza-
tok befogaddsa, értékelése, dontésel8készités) az intézményrendszert tobb pon-
ton érintette, és érdemi hataskoroket adott az ott dolgozdéknak. 2012-tél, a regi-
ondlis tandcsok megsziinését kovetben, a dontéshozatal centralizdltabba valt, az
Irdnyité Hatésdg (IH) kezében 1évé hataskorsk, a kozremiikddd szervezetek rova-
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séra, béviltek (Simé 2019). A regiondlis fejlesztési tigynokségnek azonban a
programvégrehajtason tulmutatd szerepe is volt: segitette a projektek megvald-
sitdsaban kozremikdds kedvezményezetteket, ezaltal igyekezett megfelelni a
nyugat-eurdpai fejlesztési tigynokségi modellnek. Ennek egyik kiemelt eszkdze
volt a sajat projektek inditdsa, azon beliil is kiemelten a nemzetkdzi egyiittmiiks-
dési projektekben vald részvétel (melyben a dél-dunantuli tigynokség orszdgosan
is az egyik legaktivabbnak bizonyult). Az tigynokségek kozrem(ik3ds szervezeti
feladatain tilmutatd finanszirozés elapaddsa utn ezek a funkcidk folyamatosan
leépiiltek (Simé 2019).

A megyei f6kuszi regionalis fejlesztéspolitika visszatérése - 2014-2020

A Tft. 2011-es mddositdsa megsziintette a regiondlis fejlesztési tandcsokat, a terii-
letfejlesztés koordindcidjat az egyéb funkcibitél megszabaditott megyei dnkor-
manyzatok hatdskorébe utalta. Ezzel parhuzamosan megyei szinten sszevontdk
a kozponti (dekoncentrélt) dllamigazgatasi szerveket, melyekbdl megalakultak a
megyei kormanyhivatalok, amelyek vezetdit (mint kormdnymegbizottat) a mi-
niszterelndk nevezi ki. A teriiletfejlesztési funkcié dnkormdanyzathoz telepitése
ellenére a megyei intézményrendszer elvesztése Gsszességében inkabb szlikitette
a megyei 6nkormdnyzatok mozgésterét, s ez anyagi helyzetiikon és szakember-
gardédjuk Gsszetételén is meglatszott.

A 2014-2020-as unids programozasi id8szakra felkésziilve a megyei dnkor-
manyzatok koncepcidt és programot készitettek, melyre kdzponti kdltségvetési
forréast kaptak. A két dokumentum elkészitése kézpontilag meghatérozott méd-
szertan mentén tortént, a Nemzetgazdasdgi Tervezési Hivatal (NTH) felligyelete
alatt. A tervezés folyamatat, beleértve a részvétel kérdését is, a tobbszér mddosi-
tott 218/2009. (X. 6.) Korm. rendelet szabdlyozta. Ennek értelmében a részvétel
megvaldsitdsdra partnerségi terv késziilt, mely az érdekeltek jogszabélyban el&irt
széles korének bevondsat irdnyozta el§. Ugyanakkor a 2013-t4] hatélyos szabalyo-
zés lehet8vé tette a bevonandd partneri kor , testre szabasat”, azaz a tervet készi-
té dnkormanyzat maga donthetett a bevonanddk kdrérdl. A partnerségi terv
kidolgozdsa megel4zte magdnak a dokumentumnak az elkészitését, s ez épptigy
lehet3séget adott a bevonds pontos dtgondoldsdra, mint a tervben nem szerepld
szervek mell8zésére (Bajmdcy et al. 2017). Személyes egyeztetéseket folytattak,
rendezvényeket (workshopok) szerveztek, illetve online bevondsi eszkdzdket is
alkalmaztak (BMO 2013). Ahogy azt a dokumentum készitése kapcsén az interju-
alanyok jelezték, a széles lefedettséget biztosité megyejards sordn a megyei veze-
t8k igyekeztek felhivni a figyelmet a koncepcié kidolgozasaban rejls lehet8ségekre,
vagyis arra, hogy Baranya elmaradott helyzetének feltardsa, a helyi javaslatok
megfogalmazdsa lehet8séget ad arra, hogy a megye- a fejletlen északkeleti me-
gyékhez hasonlé - figyelemben részestiljon a 2014-2020-as programozasi iddszakban.
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A megyei koncepcidt és programot a megyei 6nkormdanyzat belsé munkdban
készitette el, bar tobb teriileten (pl. Os-Drava program) tdmaszkodott kiilsg szak-
értSk inputjaira. A 2014-ben késziilt megyei koncepcié a teriileti és tematikus cé-
lokat egyenrangdan kezeli, a helyzetelemzés tbb ponton is tartalmaz helyi
specifikumokat, jarasi, térségi hivatkozasokat. Ugyanakkor - a 2003-as dokumen-
tummal szemben - jobban fékuszal a megye orszdgon beliili helyzetére, amellett,
hogy a belsé egyenl8tlenségek kérdését is targyalja. A fejlesztési kornyezet leira-
sakor az anyag er8sen tdmaszkodik az orszdgos koncepciéra (Nemzeti Fejlesztés
2030), az orszagos fejlesztési pdlusokra. Az orszdgos stratégidkra valé hivatkozds
igen terjedelmes, kiilondsen a kozlekedés vonatkozasdban, ez az anyag top-down
jellegét erdsiti, mely - az interjualanyok elmonddasa alapjan - a kdzponti szint ki-
fejezett elvardsa volt. Ugyanakkor pozitiv vonds, hogy a dokumentum a megyét
nem elszigetelten elemzi, hanem kitekint a kérnyez8 megyékre, beleértve a két
szomszédos horvat megyét is. A relevans stratégidk, dokumentumok kapcsan a
bottom-up jelleg a megyei jogu varosi koncepci6 (Pécs), illetve az integrélt véros-
fejlesztési stratégidk emlitésében jelenik meg.

A dokumentum a harom tematikus cél mellett teriileti célokat is megfogal-
maz, melyek egy-egy megyén beliili teriilet sajatos adottsdgaival vagy fejlettségével
fuggenek Ossze. Ezek a tertiletek a kovetkez8k: hatranyos helyzeti térségek, mint
az Os-Dréava program teriilete, Szigetvar, Sdsd; Pécs-Komlé térsége; Mohacs-Bély
valamint Villdny-Siklés-Harkdny térsége; hatdr menti térségek (BMO 2014a, vala-
mint 2. dbra), ugyanakkor a tematikus célok kibontdsdndl a teriileti preferencidk
nem jelennek meg, kivéve a kozlekedési infrastruktura fejlesztésére vonatkozd célt,
bér ott is a hatdron atnyudlé szemlélet, a nagytérségi kapcsolatok kialakitdsa meg-
hatérozd. Ebbél kdvetkezen a tematikus és teriileti célok kozotti koherencia nem
teljesen vildgos. A tematikus célok kibontasandl teriileti dimenzidban csak Pécs és
térsége jelenik meg. A teriileti célok kifejtése sem tartalmaz pontosabb utalast az
adott térségen beliili teriileti lehataroldsokra. Ahogy az a koherencia-vizsgélatbdl is
latszik, a megyei dokumentum készitése sordn az orszagos tervekhez vald illeszke-
dés volt a meghataroz szempont.

A javaslattételi munkarész intézményi fejezete — 3sszhangban a kormany-
rendelettel - megkiilonbdzteti a megye éltal sajat hataskorben és az egyéb intéz-
ményeken keresztiil elérhetd célokat. Maganak a koncepcidénak a végrehajtdsat
nem frja le az anyag, a megye koordinativ szerepébdl nem lehet kovetkeztetni a
pontos feladatokra sem. A dokumentum viszont nevesiti az érintett korméanyzati
szerveket és a kdzszféran kiviili szereplket, felsorolasjelleggel. Bar a koncepcié
kozvetleniil nem kétddik unids programok végrehajtdsahoz, a végrehajtasi fejezet
intézményi része dominansan az unids programvégrehajtas kdzponti mechaniz-
mus4t taglalja, nem a megyét kdzvetleniil érint8 szempontokat. fgy az egyes kéz-
remiikodd szervezetek bemutatdsa is csak emlitésszerti.

A koncepcidval egy id6ben késziilt Baranya Megyei Teriiletfejlesztési Program
szintén a Tft. altal meghatdrozott dokumentum, kapcsolata azonban valamennyivel
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2. dbra: Teriileti célok kijelslése a Baranya megyei koncepciéban és programban 2014-2020
Definition of territorial objectives in the Baranya county concept and programme 2014-2020
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1- Hatranyos helyzetd, fejletlen gazdasagu térségek komplex fejlesztése Baranya megye
nyugati felén (Os-Drava program teriilete, Szigetvar, Sasd térsége)

2- Termelési szerkezetatalakitas, gazdasagi szemléletvaltas Pécs és agglomeracidja
teriiletén, illetve Komlo és térségében

3- Helyi adottsagokra, komparativ elénydkre és lehetdségekre éplilé vidék- és gazdasagfej-
lesztés kiemelten Mohacs-Bdly és Villany-Siklés-Harkany térségében

4- Baranya megye horvat hatar menti térsége hataron atnyulé kapcsolatainak javitasa
elsésorban kozlekedési és gazdasagi téren

Forrds: BMO 2014a, 21. alapjdn sajdt szerkesztés

kozvetlenebb az uniés kohézids politikaval. Ennek ellenére a program is az n. tel-
jes tervezés médszerével késziilt, azaz nem kizardlag a kohézids politika dltal meg-
hatdrozott tematikus keretekben irdnyoz elé beavatkozdsokat. A bevonandé
szerepl8k korét ugyancsak a 218/2009. (X. 6.) Korm. rendelet szabdlyozta. A folya-
mat hasonldan zajlott ahhoz, ami a koncepcié kidolgozasakor tortént. A program
alapjdban véve a koncepcidban lefektetett (tematikus és teriileti) célokra reflektal,
az egyes prioritdsok és intézkedések megfogalmazasa azonban nem a teriileti, ha-
nem a tematikus célokhoz illeszkedik, igy a koncepcié teriileti céljaihoz vald illesz-
kedés csupdn asszociativ. A teriileti szempontok a megye szdmara kiemelt fontos-
sagl komplex stratégiai programokban jelennek meg, melyek erds tertileti jelleggel
birnak (Os-Drava, Hegyhét, Pécs, Koml, Zengé - BMO 2014b). Ezen programok
meghatdrozasakor az interjialanyok kdzlése alapjan az volt a cél, hogy a megye te-
riletét nagyjabdl teljesen lefedje. Az egyes prioritdsok részletes leirdsaban szere-
pelnek a teriileti hivatkozasok, sét, az egyes intézkedések lefrdsa utdn a doku-
mentum teriileti fékuszt hatdroz meg, bar ezek jellemz8en az adott 4gazat terii-
leti jelenlétére utalé 4ltaldnos megfogalmazasok (pl. mez8gazdaségi termeléssel
érintett teriiletek, hatrdnyos helyzet( térségek).
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A megyei program 6t3dik, végrehajtasi fejezete — hasonldan a koncepcié-
hoz - els8sorban a kézrem(ikods szervezetek bemutatdséra szoritkozik. A prog-
ram valamennyi prioritas esetében megnevezi magat a megyei énkormdnyzatot,
am konkrét, lehatarolt felel3sség nélkiil. Ezen feliil szdmos orszdgos, kézponti ha-
taskorrel rendelkezd szervet megemlit. A 9. fejezetben bemutatott egyiittmiiko-
dési programok lefrédsa nem tartalmaz intézményi elemeket. Az Os-Dréva program
kapcsan hivatkozott rendelet kiilonbéz8 minisztériumokat emlit mint végrehaj-
tasért felelds szerveket, illetve a program tartalmazza az Os-Drava Programiroda
felallitasat is. A programirodét végiil a Széchenyi Programiroda mint orszagos
nonprofit teriiletfejlesztési szervezet keretén beliil allitottdk fel, kémesi telep-
hellyel. Egy program esetében megjelenik a Pécsi Tudomanyegyetem is, tobb he-
lyen pedig varosokat neveznek meg.

A két Tft.-ben definidlt megyei tervdokumentum mellett mindenképpen
meg kell emliteni a megyei integralt teriileti programot (ITP), mely kdzvetleniil
kapcsolddik a kohézids politika végrehajtdsdhoz. Az ITP egyfeldl illeszkedik a me-
gyei koncepciéhoz és programhoz, méasfeldl kzvetleniil a Teriilet- és Teleptilés-
fejlesztési Operativ Program (TOP) - mint kdzpontilag koordindlt kohézids
politikai eszkdz - végrehajtdsat szolgalja. Az ITP-t ilyen értelemben tekinthetjitk
aDDOP ,,utédjdnak” is. Az ITP a ,forrasfelhasznalds hatékonnyd tétele érdekében
(...) integrélt, stratégiai (...) dokumentum, amely a helyi igényekkel 8sszhangban
a rendelkezésre 4116 TOP forrdskeretek felhasznaldsdnak szerkezetét, elvért ered-
ményeit és litemezését tdmasztja ald” (BMO 2020, 3-4.).

Az ITP kapcsan fontos megjegyezni, hogy ez nem egyezik meg a 2014-2020-as
programozdsi id3szakban bevezetett integralt teriileti eszkozzel, az ITI-vel. Az ITI
egy varostérségre vonatkozd, integralt szemléletben késziilt teriileti stratégia,
melynek finanszirozdsa tobb forrdsbdl, helyi/térségi részvétellel és dontéshoza-
tallal (governance) zajlik. Ezzel szemben az ITP nem vdarostérségekre, hanem az
egyes megyékre és a megyei jogu varosokra kiilon-kiilon késziil, nem funkciona-
lis szemléletben, hanem a kézigazgatasi hatdrok mentén, tehét kettévalasztja a
kézpontot és funkciondlis térségét. Finanszirozasa kizarélag a TOP eszkozeib6l
torténik (bar azon beliil az ERFA és az ESZA forréasai is megjelennek), végrehajta-
sdban pedig a megye/megyei jogl varos és az irdny{té hatésidg miiksdik egyiitt,
tehat a meglévd kozigazgatdsi kereteket atlépd, térségi részvételi mechanizmu-
sok nem léteznek.

A masik integralt eszkdz, a CLLD alkalmazasdra a TOP 7. prioritdsa keretében
kertilt sor, azonban kizardlag a megyei jogt varosok szdmdra elérhetd. Ezen elem
keretében a varosi kdz3sségek fejlesztésére a megyei jogi varosok tin. Helyi Ko-
z0sségi Fejlesztési Stratégiakat készitenek, melynek megvaldsitasa érdekében
pélyazati rendszert, helyi értékelési és kivalasztasi rendszert miikddtetnek, mely-
ben a szavazatok t6bb mint 50 szdzalékat dllami hatésdgnak nem minésiils szer-
vezeteknek kell adniuk (Lechner Tudédskézpont 2017).1
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Az ITP végrehajtdsa sordn alkalmazott un. teriileti kivalasztasi rendszer hi-
vatott arra, hogy a projektek kivalasztasanal érvényesiiljenek a megyei célok. A
tertileti kivédlasztdsi rendszer a kévetkezd négy szempontot veszi figyelembe: il-
leszkedés a megyei tertiletfejlesztési programokhoz és a vonatkozd indikatorok-
hoz; hozzajarulas a belsd teriileti kiegyenlit6déshez - a megyei program 4. stra-
tégiai céljdhoz vald illeszkedés (tarsadalmi felzark$zas elésegitése); hozzajarulds
a gazdasagi névekedéshez; hozzdjérulds a munkahelyteremtéshez (BMO 2020, 6-7.).

Az ITP kidolgozésa - hasonléan a megyei programhoz - az el6re meghataro-
zott és elfogadott partnerségi terv mentén tortént, a részvétel azonban - az in-
terjualanyok kozlése szerint - meglehet8sen formalis volt. Bar az ITP is belsd
munkdban késziilt, annak vazat kdzpontilag bocsatottdk rendelkezésre, amely
gyakorlatilag a TOP prioritdsai dltal megfogalmazott indikatorok megyei lebont4-
sat tartalmazta, annak koltségvonzataval egylitt. A dokumentumban a helyi tudés
csupan a megyei koncepcidhoz és programhoz valé illeszkedésen keresztiil jele-
nik meg. A megyei programhoz vald illeszkedést pedig a program indikatorainak
elérésében valg szerepvallaldson, a teriileti kiegyenlitéshez, a gazdasagi noveke-
déshez, munkahelyteremtéshez valé hozzajaruldson keresztiil lehet megragadni.
Ugyanakkor a teriileti kivélasztdsi rendszer kritériumait teriiletspecifikus mel-
1éklet formajdban az IH terjeszti a Monitoring Bizottsag elé, s azon a megye me-
net kézben nem tud valtoztatni. Ugyanakkor, egyik interjualanyunk szerint, a
minimumpontot elért projektek esetében a megye gyakorlatilag szabad kezet ka-
pott a projektek kivalasztdsaban.

Bar az ITP maga nem tartalmaz részletes végrehajtasi fejezetet, a Nemzet-
gazdasdgi Minisztérium mint IH 4ltal kiadott tmutatd részletesen bemutatja a
megyei 6nkormdnyzat mint teriileti szerepl§ feladatéat az ITP kidolgozdsdban és
végrehajtdsdban. A megyei dnkormdnyzat felel8s az ITP elkészitéséért, benyuj-
tasdért, a jovahagyds viszont mar az IH feladata. A projektkivélasztds sordn al-
kalmazott Un. teriileti kivédlasztdsi rendszer keretében a megye a dontésben
részvételi joggal rendelkezik (NGM 2015). A TOP megyei forrdskeretének allokd-
lasakor a megyének lehet8sége van az egyes prioritastengelyek kozotti sdlyo-
zasra, valamint - amennyiben a megyében ilyet kijel6ltek - a kiemelt fejlesztési
célteriilet szdmadra forrdsokat kiilonithet el. Ilyen kategdriat a baranyai ITP nem
tartalmaz. Emellett véleményezési joga van az IH éltal készitett felhivdsok ese-
tében, részt vesz a timogatési kérelmek birdlatdban, valamint részt vehet a ki-
vélasztott projektek menedzsmentjében is (NGM 2015). A program végrehajtdsa
azonban a megyei adminisztracidn kiviil, kézponti kormanyzati szerveken ke-
resztiil zajlik, a Magyar Allamkincstar teriileti igazgatésdgai mint kézrem(ikdd8
szervezetek bevonasaval.

A végrehajtds kapcsan a dokumentum kitér a programot koordindlé megyei
onkorményzat két sajat megvalGsitasu projektjére. Az eredetileg megyei koordina-
cidju, révid ellatési lanc kialakitasat célzé projekttsl a megye a 2020-as ITP-mddosi-
tas szerint elallt. A megyei kerékpérut-koncepcié részeként a Pécs-Siklds kerék-
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3. tdbl4zat: A Baranya megyei koncepcid, program és a Tertilet- és Telepiilésfejlesztési
Operat{v Program (TOP) prioritdsai kozotti kapcsolat
Linkages between the concept and programme of Baranya county and priorities of the
Territorial and Settlement Development Operational Programme (TOP)

A megyei teriiletfejlesztési
program prioritdsai

Kapcsolddé megyei stratégia cél

A megvalésitdst szolgdl kapcsolé-
dd TOP prioritds

L. prioritds: A helyi eréforrdso-
kon alapuld gazdasdg megerdsi-
tése a lokdlis gazdasdgi kérnye-
zet integralt fejlesztésével

I1. prioritds: Kiils8 eréforrasokra
is tdmaszkodd, a termelési
kapacitdsok ndvelésére alapo-
zott versenyképes gazdasag
megteremtése a megyében

II1. prioritas: A piaci igényekhez
rugalmasan illeszkedd képzési
struktura kialakitasa és fejlesz-
tése

IV. prioritds: Az élhet8bb telepii-
1ések, élhet8bb kozosségek
kialakuldsét szolgdlé komplex
fejlesztések, egészségtudatossag
és egészségligyi prevencié az
egészséges munkaképes tdrsada-
lom biztositésa érdekében

V. prioritds: A természeti eréfor-
rasok fenntarthatd hasznélatan
alapuld és klimatudatos kérnye-
zetgazdalkodas feltételeinek
megteremtése

VI. prioritas: Az elérhetdség
javitdsa, fenntarthaté kozleke-
dési rendszerek 1étrehozdsénak
elémozditdsa

1. Helyi gazdasagok fejlesztése
3. Piaci igényekre reagélni
képes emberi erSforras-fej-
lesztés

2. Tartds novekedésre képes
gazdasdg megteremtése

3. Piaci igényekre reagélni
képes emberi eréforras-fej-
lesztés

4. Tarsadalmi felzarkéztatas
3. Piaci igényekre reagélni
képes emberi eréforras-fej-
lesztés

4, Tarsadalmi felzarkdztatés

5. Stratégiai er8forrdsok fenn-
tarthaté hasznalata

6. Elérhet&ség és mobilitas
javitdsa

7. Nagytérségi csomdpontta
valés

TOP 1. priorités
TOP 5. prioritas

TOP 1. prioritas
TOP 5. prioritas

TOP 1. prioritds
TOP 5. prioritds

TOP 2. priorités
TOP 4. prioritas
TOP 5. prioritas

TOP 2. prioritas
TOP 3. prioritas

TOP 1. prioritas
TOP 3. priorités

Forrds: BMO 2020, 9.

parat el8készitése és kialakitasa viszont tovabbra is szerepel a projektek kozott. A
megye szerepvallaldsat a projekt t3bb telepiilést érintd jellege, az egységes koordi-
nécid, a hasonlé megyei projektekben szerzett tapasztalat, illetve a célteriileti 6n-
korményzatok kapacitdshidnya indokolja (BMO 2020). A projekt kijelslésével és
megyei hatdskorben valé megvaldsitdsaval az Gnkormdanyzat egy olyan feladatot
vallalt magdra, mely az alsé-kozépszintli teriileti koordinacids intézményrendszer-

"z

ben meglévé hidtust igyekszik kitdlteni és hozzdadott értéket elSallitani.
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A 2014-2020-as programozasi idészakban a jogszabaly szerint a megye a me-
gyei jogu varos bevondsaval késziti el a koncepcidt és a programot, erre a torvény
létrehozza a megyei konzultacids férumot. Ettdl fliggetleniil Pécs Megyei Jogd
Varos kiilon varosfejlesztési koncepciét készitett 2014-ben, mely nem a Tft., ha-
nem a 314/2012, (XI. 8.) Korm, rendelet alapjan késziilt (Pécs MJV 2014). Ugyan-
akkor, a TOP végrehajtasa kapcsan a megyei jogui varosokra, {gy Pécsre is, kiilon
ITP késziilt, mely a TOP 6. prioritdsa intézkedéseire hatdroz meg forraskereteket
(mely gyakorlatilag a TOP 1-5. prioritdsainak strukturéjat koveti). igy, bar a Tft.
szempontjabdl a megyei jogl varos része a megyének, a kohézids politika végre-
hajtésa szempontjabdl kiilon entitdsnak szamit.

Osszefoglalas és javaslatok

A 2003 6ta eltelt id8szak hdrom, jél elkiilonithetd, az unids fejlesztéspolitika és a
magyar kozpolitika ciklusaihoz illeszked korszakbdl 4ll. A 2003-as megyei prog-
ram a megyén beliili teriileti egyenlStlenségek csokkentését tlizte ki célul, a mik-
roszint(i dnkormdnyzati fejlesztések megalapozasat szolgélta. A 2007-2013-as
idészakban, a tertiletfejlesztési politika regionalizaciéjanak idején nem késziilt
megyei koncepcid és program. A DDOP a hdrom dél-dundntili megye lecsiszasa-
nak megallitdsat tizte ki célul, konkrét unids eszkszok segitségével. A 2014-es
megyei koncepcié a megye helyzetét igyekszik poziciondlni az orszdg gazdasagi
vérkeringésében, illetve a kdrnyez8 makroregiondlis térben, hatdron is dtnyuilé
kitekintéssel. A megyei koncepcid, a megyei program és az ITP kozbeiktatdsaval
szintén rendelkezik unids fejlesztési forrasokkal. A hdrom korszak dokumentumai
az alkalmazott place-based szempontok szerint vizsgalva jelentds eltéréseket mu-
tatnak, melyet strukturélt formaban mutat a 4. tablazat.

A harom korszak dokumentumainak keresztmetszeti vizsgélata alapjan el-
mondhatd, hogy a teriileti bevonds szabalyozottsdga mind top-down, mind bottom-
up szempontbdl fokozatosan er8sodstt. Mig a 2003-as program idején csupan a
Tft. 4ltal elSirt szik kor bevondsa volt kitelez8, a helyi stakeholderek részvételét
pedig a megyére biztdk, addig az unids csatlakozds utdn elfogadott dokumentu-
mok készitésére mar szélesebb korl partnerség volt jellemz8. A DDOP kidolgoza-
sat a Tft. 4ltal el8irtnal lényegesen szélesebb részvételi folyamat jellemezte. A
2014-es dokumentumokat megel8z8en partnerségi terv sziiletett, mely - bar le-
hetdséget adott volna a részvétel szelektiv értelmezésére - szintén igen széles
korii bevondssal késziilt. A teriileti tudés, a teriileti preferencidk, ha eltérd f6-
kusszal is, mindhdrom idészak dokumentumaiban megtaldlhaték. A 2003-as
program kistérségi fékuszu, bar céljai, prioritdsai kizdrélag tematikusak. A 2007-
es DDOP-ban a tertileti logika szintén tobb vetiiletben megjelenik (4ltaldnos tér-
kategéridk, prioritdsok teriileti preferencidi). A 2014-es koncepci6 és program
ugyancsak szdmos vonatkozasban tartalmaz teriileti preferenciakat. Ezzel szem-
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4, téblazat: A hdrom id8szak megyei programjainak place-based szempontu 4ttekintése
Overview of the county programmes of the three periods from the perspectvie
of the place-based approach

LU ueL vy uo vo
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1O UeL MLV e Atbuo Lo
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LU uieLe ey e

Baranya megye terti-
letfejlesztési program-
ja 2003

Dél-Dunéntdli Operativ
Program (DDOP) 2007-
2013

Baranya Megyei Terti-
letfejlesztési Koncep-
cié 2014-2020

Baranya Megyei Terti-
letfejlesztési Program
2014-2020

Baranya Megye Integ-
ralt Teriileti Programja
2015-2020

Top-down: kdzponti
koordinécié nincs.
Bottom-up: nem szaba-
lyozott bevondsi folya-
mat. A kidolgozast he-
lyi kutatéintézet végzi,
elsésorban kistérségi
és helyi bevonds
mellett.

Top-down: er8s kdzpon-
ti koordinacié (NSRK
része), regionlis pre-
ferencidk beépitésének
lehet8sége.

Bottom-up: széles kor
egyeztetések, megala-
poz6 stratégiai fejlesz-
tési programok készi-
tése, tervezdi haldzat.

Top-down: er8s kdzpon-
ti koordindcid, orsza-
gos tervekhez vald
szoros illeszkedés. Az
ITP kdzpontilag leosz-
tott célokat és forraso-
kat tartalmaz.
Bottom-up: bevonds
rendeletben meghata-
rozott partnerségi terv
mentén.

A megye belsd viszo-
nyaira fékuszél (belsé
teriileti kiegyenlités).
Megyei szint( teriileti
célokat nem tartalmaz.

A régid lecstiszdsdnak
megdllitdsara fékuszal.
Hérom térkategdria
megfogalmazésa. Az
egyes prioritasok is
rendelkeznek teriileti
preferencidkkal, regi-
onalis déntésel8készits
mechanizmusok.

A megye helyzetének
Ujrapozicionéldsa az
orszagon beliil és
makroregionalisan.
Tematikus és teriileti
célok egyenrangt
kezelése: négy teriileti
cél meghatérozésa.
Teriileti célok megje-
lenitése a projektkiva-
lasztési rendszerben.
Az ITP esetében hiany-
zik a funkciondlis
szemlélet: kettévalik a
megye és a megyei
jogu véros.

Megyei teriiletfejlesz-
tési tandcs kapacitdsai
hidnyosak, gazdasag-
fejlesztési iroda felalli-
tasat javasolja.

Tervezési, palyazatels-
készitési és program-
végrehajtasi intézmé-
nyi hattér kialakitdsa
regionalisan.

A regiondlis fejlesztési
igyndkség szerepe a
programvégrehajta-
son tulmutatd (pro-
jektgeneralds, nemzet-
kozi kapcsolatok).
Gyenge megyei kapaci-
tésok, koordindcid
orszégos hatdskorl
szervekhez telepitése
(Os-Dréava - SZPI),
megyei sajat projektek
minimalis szdma.
Relative er8sebb
megyei jogl varosok.
Az ITP végrehajtdsat
szolgald intézmény-
rendszer adminisztra-
tiv fékuszu, centrali-
zalt.

Forrds: sajdt szerkesztés
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ben a TOP végrehajtdsat szabalyozd megyei ITP kizdrdlag tematikus célokat tar-
talmaz, rdaddsul a megyei jogu varos és a megye tobbi részének kettévalasztasa a
funkcionalis térségi megkdzelités hidnyat mutatja. igy az alkalmazott place-based
kritériumrendszer els6 két szempontjat illetéen tobb vonatkozasban inkdbb fejls-
désrdl, de legaldbbis allandésagrdl beszélhetiink.

A harmadik vizsgélt szempont, az intézményrendszer tekintetében azonban
a kép felemds. Mind a 2007-es, mind a 2014-es id8szak jelentds valtozast hozott a
korabbihoz képest. Bar a megyei intézményrendszer hidnyossagait mar a 2003-as
program felismerte, azok megolddsara a megyei szintnek, a regiondlis szint els-
térbe keriilésébdl fakaddan, nem volt lehet8sége. A fejlesztéspolitika regionalis
fékuszavd valdsa egyiitt jart egy, a programvégrehajtdson és forraselosztdson tuil-
mutaté proaktiv regiondlis intézményrendszer kialakitdsaval, a helyi-térségi pro-
jektvégrehajtd kapacitdsok tovabbra is hidnyosak voltak, és er8sen tdmaszkodtak
a kozponti szervekre. A ,,visszamegyésitést” kovetd megyei intézményrendszer
azonban - a hatdskorok csokkenése kovetkeztében, és a nem pontosan értelme-
zett teriiletfejlesztési szerepbdl fakaddan - kevésbé tudott meger8sodni. A koor-
dindcids szerephez illeszkedd - a korabbi regiondlis fejlesztési tigynokségekhez
hasonld - operativ projektgenerdld és -végrehajtd szerep kialakitasa volt a cél. A
megyei nkormanyzat kapacitasainak zémét a TOP 4ltal finanszirozott projektek
menedzsmentje foglalja le, sajat megvaldsitasu projektjeinek kore, érdemi hatés-
kor hijan, igencsak sz(ik. A TOP-on tulmutatd témdk vonatkozdsaban a megye to-
vébbra is a helyi szinttd], illetve kdzponti intézményrendszerektdl fiigg. Osszes-
ségében elmondhatd, hogy a hdrom vizsgélt dimenzié koziil az intézményi
kapacitdsok terén egyfeldl ciklikussagot figyelhetiink meg, masfel8l a meglévé
intézményi hidtusok fennmaraddsdnak vagyunk szemtanui. A teriileti alapu fej-
lesztéspolitika intézményi dimenzidjaban az unids csatlakozds dta nem tortént
el8relépés, sét, a regiondlis fejlesztési tigyndkségek programvégrehajtason tual-
mutatd szakértSi tevékenysége, illetve nemzetkszi kapcsolatrendszerének elti-
nése okdn inkdbb visszalépésrdl beszélhetiink. A teriiletalapd megkozelitést,
illetve a teriileti kohéziét gyengitd tovabbi koriilmény, hogy elmarad az ITI alkal-
mazésa, az ITP esetében nem érvényesiil a funkciondlis térségi szemlélet, illetve a
CLLD mint eszk6z alkalmazdsat a megyei jogti varosokra korlatozzak.

A magyarorszagi teriiletfejlesztési politika teriileti fékuszanak erdsitése ér-
dekében, a Barca altal meghatarozott szempontoknak megfelel6en, mindenkép-
pen sziikséges a részvételre vonatkozé szabalyozas kovetkezetes alkalmazésa, a
minél szélesebb kori bevonds el8segitése, akar kotelezd jogi eszkdzokkel is. A te-
riileti tudds meg8rzését illeten nagyon fontos lenne, hogy a teriiletfejlesztéssel
foglalkozé koordinativ szerv tovdbbra is képes legyen belsé munkdaban, sajat tu-
dasra épitve, helyi szakért6k bevonasa mellett, teriileti célok megfogalmazasaval
végezni a tervezési folyamatot. Az intézményi kapacitas- és kompetenciahidnyok
kezelése érdekében pedig elengedhetetlen a megyei dnkorményzatok, illetve a
térségi végrehajté szervezetek (kisvarosi vonzaskorzetek, jards) megerdsitése, a
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program- és projektvégrehajtdson tdlmutatd szakértdi héttér kialakitdsa, az in-
tegralt tertileti gondolkodds alkalmazésa, a sajat végrehajtasu projektek szdma-
nak novelése, valamint a térségi Gsszefogast igényld fejlesztési kérdésekben a
valédi koordindcids és katalizdtorszerephez sziikséges kompetencidk, dontési jo-
gositvanyok kialakitdsa.

Jegyzet

1 A CLLD mint eszkdz megjelenik ugyanakkor a vidékfejlesztési programokban, azonban erre
jelen tanulmanyban nem térek ki.

Koszonetnyilvanitas

A tanulmdny az 132294. szdmu ,,Korményzati kihivdsok periférikus térségekben” cimil projekt kere-
tében, a Nemzeti Kutatdsi Fejlesztési és Innovacids Alapbdl biztositott tdmogatassal, a K-19 pélyazati
program finanszirozdséban valdsult meg.
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