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Decentralizacid és gazdasagi fejlodés
Az olasz példa

A tanulmany osszefoglalja a szubszidiaritas és a decentralizacio értelmezése ko-
riili vitak jellemzé jegyeit, bemutatja e tarsadalomiranyitasi elveknek a miikodés
hatékonysagat befolyasolo szerepét. A regionalizalt berendezkedésti Olaszorszag
legnagyobb régiojanak, Lombardianak a kisérletei alapjan képet ad a regionalis
igazgatas reformjanak eredményeirdl és jovobeli uj iranyairol. E régio a kozpoliti-
ka teriiletén jelentds innovaciokat mutat fel, egyértelmiien megallapithato, hogy a
decentralizacio pozitivan befolyasolta a térség fejlodését. A tanulmany bemutatja,
hogy alombardiai regionalis kormanyzat milyen teriileteken ért el sikereket, elemzi
ezek regionalis beagyazottsaganak erdsségét, azonositja a gazdasagi és tarsadalmi
fejlédés regionalis sajatossagaibdl, a kdzpolitikai rendszer jellegzetességeib6l adodo
kockazatokat és az ezek mérséklését szolgalo mdodszereket.

Journal of Economic Literature (JEL) kod: H76, H77, 023, R28, R58.

Az utdbbi évtizedek eurdpai gazdasagi, politikai és tarsadalmi valtozasainak jol
kitapinthatok azok az elemei, amelyek az allamigazgatas szervezeti rendszereinek
szakmai szempontbdl ésszerti valtozasait idézték eld, allandé nyomas alatt tartottak
a hatalmi gépezet kozponti szervezeteit, Gjraszabalyozasra késztették a tarsadalom-
irdnyitast, a forraselosztas rendjét, mozgattak a decentralizaciés folyamatokat. A
teriiletfejlesztés szubnacionalis szerepldinek egyre nagyobb szama, fokozatos meg-
er6sodésiik, a funkcidik gazdagodasa — az dllami intézményrendszer atalakulasa-
val parhuzamosan - a centralizalt hatalom versenyképes ellensulyat teremtette meg
Eurdpa sok orszagaban. Az 6nall6 regionalis hatalomgyakorlas az eurdpai politikai
szotar népszer targyszava lett az elmult szazad utolsé harmadaban. A szubnacionalis
kormanyzds intézményi szerkezetének minésége pozitiv hatassal volt a térségek fej-
16désére, gazdasagi novekedésére, jolétére.

A gazdasagi-pénziigyivalsagbol valo kilabalas utdni korszakot megalapozo elkép-
zelések soraban vilagszerte fontos helyet foglalnak el az intézmények atalakitasaval
kapcsolatos nézetek. Szamos eurdpai orszagban jelentds kutatasi kapacitasokat for-
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ditanak intézményfejlesztési feladatokra, a tobbszintii kormanyzas miikodésének
tanulmanyozasara, a gazdasagi novekedés és a jo kormanyzas kozotti osszefiiggeé-
sek feltardsara (Bache-Flinders [2004], Dente [2011], Enderlein-Wilti-Ziirn [2010],
Kilper [2010], Marks-Hooghe [2004]). Magyar kozgazdaszkutatok a targykorhoz
kapcsolddd makropolitikai és allamszervezési teendékrél értékes munkékat pub-
likéltak az elmult években (Csaba [2006], Erdds [2006], Kdddr [2008], Sajé [2008],
Szentes [2011]). Politika-, igazgatas- és regionalis tudomanyi, valamint kdzpénziigyi
kutatdk a hazai teriileti allamszervezet lehetséges j funkci6it vizsgalva, fogalmaz-
tak meg koherens nézeteket a decentralizacié és a szubszidiaritas alkalmazasanak
szitkségességérol (Farago [2004], Horvdth [2010], Horvdth M. [1997], [2004], Pdlné
[2009], [2010], Vigvdri [2008], [2009]).

A kormanyzasi szintek kozotti munkamegosztas elmélyiilése az utdbbi évtizedek-
ben folyamatos volt, a decentralizacié altalanos jelenséggé valt Eurépa nagyobbik
részén. A 20. szazad kozepén a kontinens népességének mintegy egynegyede élt sz6-
vetségi vagy regionalis berendezkedésti allamokban. A 21. szazad elsé évtizedének
végén pedig a népességnek mar kozel haromnegyede élt olyan orszagokban, ahol a
szubnacionalis, regionalis kozigazgatasi szint is fontos szerepet jatszik a gazdasagi
novekedést meghatdrozoé tényezdk szervezésében (Horvdth [2001]). Az atalakulas
vezérelve a szubszidiaritas volt. E fogalom azt jelenti, hogy az alacsonyabb szinti
hatdsag a magasabb szinti szervvel szemben bizonyos foku fiiggetlenséget élvez, a
hatalom kozponti, regionalis és helyi szintjei k6z6tt jogi normakban rogzitett hatas-
kormegosztas érvényesiil (Hajdu [2008], Lérincné [2003]).

A nemzeti kormdanyzas decentralizdlasiban az Eurdpai Unidnak is volt szerepe.
Az eurdpai integracio kozosségi politikdjanak alakitasaban részt vevo szerepl6k kore
az alapitas dta folyamatosan szélesedett. A nemzeti korméanyok, az dgazati minisz-
tériumok és az Eurdpai Bizottsag egytittmiikodése tobb évtizedig uralta a K6zosség
dontési mechanizmusat. Az egységes piac kiépitésének programja, amely 1j korsza-
kot nyitott az Eurdpai Unid fejlédésében, az integracioban kozremikodd szerve-
zetek kolcsonkapcsolatait is mas megvilagitasba helyezte. A teriiletfejlesztés egyre
tobb szereplGjének bevonasa a dontésekbe, kozremiikodésiik aktivizaldsa a finanszi-
rozasban hatassal volt az integraciés mechanizmusra is. A kollektiv dontési rendszer
kialakulasa, a szerepl6k kozotti munkamegosztas elmélyiilése és az Eurdpai Unid
szakmai intézményeinek a kozds politika érvényesitésében alkalmazott differencialt
modszerei egyértelmtien a nemzeti kormanyok szuverenitasanak gyengiilését idéz-
ték elé (Marks-Hooghe-Blank [1996]). A kormanyok egyre kevésbé iranyithattak a
nemzeti szerepl6k nemzetkozi tevékenységét. Az eurdpai integracio tehat az iranyi-
tas kiilonboz6 - szupranacionalis, nemzeti és szubnacionalis - szintjei kozotti hatas-
kori és dontési jogositvanyok Ujraszabasat kényszeritette ki.

A kelet-kozép-eurdpai orszagokban a hatalmi berendezkedés szervezeti atalakita-
sa természetesen a szubszidiaritds elvére épiilt, a gyakorlatban azonban a hatalom-
megosztas formai keretei, a jogi szabalyozas és a gazdasagi er6forrasok telepitése
kozott ellentmondasok fesziilnek. A rendszervalto orszagok allamberendezkedésé-
nek jellege tovabbra is unitarius (egységes) maradt. A gazdasagi-pénziigyi valsag
azonban tobb orszagban a centralizacié er6sodését véltotta ki, nem egy esetben a
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szubszidiaritas elve figyelmen kiviil maradt. A tobbszintli kormanyzas elemeinek
fejlettsége kiilonbozd, az egyes szintek autonémidjanak mértékében és funkcidinak
kiterjedésében is jelentds eltérések tapasztalhatok.

Szubszidiaritas kozépszinten — a régid

A tobbszinti kormanyzas az Eurépai Unié szakpolitikai programjainak megvalosi-
tasdban kulcsszerepet jatsz6 fogalom. A tobbszintii iranyitasi rendszer, amelyben az
elmult két évtizedben 1j szerepl6k — régiok, helyi kozosségek, a teriileti fejlddésben
meghatarozd szerepet vallalé egyéb érdekcsoportok - jelentek meg, egyértelmiien
azt jelenti, hogy a nemzeti kormanyok tovabbra is az eurdpai integracié meghataro-
z6 intézményei maradtak, a nemzetkozi kapcsolatokban azonban at kell értékelniaz
intergovernmentalista felfogas j6 néhany megallapitasat. Szétvalik ugyanis az dllam
intézményszabdlyozo és politikai szerepldket orientdld funkcidja. Az intézmények
mukodésének kozosen kialakitott normai, célracionalis tevékenysége erds korlatot
jelent a politikai szerepl6k szamara (Marks [1996]). A nemzetallam nemzetkozi és
hazai politikaban meggyengiilt pozicidjat Gary Marks a szerepl6kozpontusag els-
retorésével magyarazza. A dontési rendszerben fokozott szerephez jutott vélasztott
partvezetdk céljait mar nem korlatozza a kozponti dllam kompetencidja védelmé-
nek kényszertisége.

A strukturélis politikaban bekovetkezett valtozasok is mddositottak a szereplok
kozremiikodésének lehetdségeit. A strukturalis jellegti dontések tobb szintje alakult
ki, nevezetesen hosszas el6készitd munka el6zi meg a tamogatasok pénziigyi forra-
sainak felosztasat, a taimogatasok felhasznalasanak iranyitasi rendszerét is alaposan
ki kell dolgozni, majd végiil az Eurdpai Bizottsag altal elfogadott kozosségi fejlesztési
keretterv megvaldsitdsat szolgalé mukodési programokat is szervezni kell. A struk-
turalis programozas teljes folyamataban a kozremiikddé szintek szoros egytittmu-
kodésére van sziikség. A helyi-teriileti szerepl6knek aktivan kozre kell mtikodnitik
a nemzeti fejlesztési tervek kidolgozasaban, ami a tagorszagok nagy részében lénye-
gében regionalis fejlesztési tervezést jelent. A helyi szereploknek figyelemmel kell
kisérniiik a fejlesztési keretterv egyeztetésének folyamatat, a nemzeti kormany és az
Eurdpai Bizottsag altal megkotott szerz6dés tartalmi elemeit, véleményt kell nyilva-
nitaniuk a mkodési programok kialakitasarol, és végiil kozre kell miikodniiik az
operativ programok megvaldsitasaban és ellendrzésében.

A strukturdlis politika megvaldsitasat szolgald, valamennyi tagorszagra érvényes
alapelvek - szubszidiaritds, decentralizacid, addicionalitas, koncentracio, programozas,
partnerség, attekinthet6ség — a nemzeti regionalis politikai szervezetrendszer korsze-
riisitését is megkovetelték. Ezeket a szempontokat mérlegelték a kozigazgatasi reform
soran is. Az Eurépai Uni6 tagallamaiban az alapelvek kovetkezetes alkalmazasa novelte
a regionalis fejlesztések hatékonysagat, erdsitette a kohézidt. Az utdbbi idében egyre
hatarozottabban megfogalmazddoé Gj tdmogataspolitikai célkitiizés, a versenyképesség
fejlesztése a régiok fenntarthato fejlédését kivanja szolgalni. S ami talan a legfontosabb,
az eurdpai unios tagsag lényege nem sziikithetd le a strukturalis tamogatasok megszer-
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zésére, hanem a kozel 500 milli6 f6s piac elényeinek kiakndazasat is fontos feladatnak
kell tekinteni. Ebb6l kovetkezik, hogy a regionalis politika tovabbfejlesztésének modjat
sem kizarolag az Gjraelosztas mértékében, hanem a belsd és a kiilsé eréforrasok mobili-
zdldsanak lehetdségeiben kell keresni. Teriiletfejlesztés mellett a teriileti fejlédés komp-
lexitasabol adodé tagabb kérdéskorre is figyelmet kell forditanunk.

A valsagot kovet6 4j korszakban a nemzetallam alapvetd érdeke lesz, hogy az
orszagon beliili dontéshozatal megerGsitésével és a régiok érdekérvényesitési képes-
ségének fokozasaval ellensulyozza a gazdasagpolitikajat érinté kiilsé hatasokat. A
regiondlis fejlesztés hagyomanyos gyakorlata az 1j paradigma keretében mar nem
alkalmazhatd; az allam regionalis politikajat a régiok sajat politikdja egésziti ki.
Ugyanakkor ez a paradigmavaltas nem automatikusan megy végbe. A kiilonb6z6
tejlettségii régioknak ugyanis eltéré érdekeik fliz6dnek az intézményes regionaliz-
mushoz. A legszegényebb régiok valtozatlanul a kiilsé, nemzeti vagy nemzetkozi
tamogatastol varjak felemelkedésiiket; ezeket a régiokat sokkal inkdbb a tamogatas
hagyomanyos rendszerei motivaljak, mint a szélesebb kor(i autonémia (Dente [1999],
Keating [1998], Loughlin [2000]).

A regionalizmus teljes kori kibontakozasat még mindig jelentés akadalyok gatol-
jak. A nemzeti kormanyok tovabbra is fontos ellendrz6 szerepet toltenek be a régiok
és az Eurdpai Bizottsag kozotti kapcsolatrendszerben. Eurdpa legszegényebb régi-
6i nem képesek megfelel6 mdodon érvényesiteni érdekeiket az eurdpai integracioval
Osszefliggd dontésekben, mivel kevesebb képviseldjiik van az eurdpai unids intézmé-
nyekben. Az Eurdpai Uni6 versenypolitikdja is a centralizdcié mozgatérugdit erdsiti.
A Koz0sség regionalis politikdja nem megfeleléen egyensulyozza ki a versenyadott-
sagokban meglévo kiilonbségeket. A foderativ Német Szovetségi Koztarsasag a példa
arra, hogy a regionalizmus a kozponti kormanyzat szintjén is osszeegyeztethetd a
tertileti egyenl6tlenségek csokkentésével.

Az eurdpai integracio visszafordithatatlan folyamataval parhuzamosan a nemzeti
kormanyok legalabb harom teriileten tovabbra is meg6rzik kulcsszerepiiket. Az elsé
kulcsfontossagu feladat a t6ke szabalyozasa és ellenérzése. A gazdasag fejlédése a jo-
v6ben sem képzelhet6 el hatékony nemzeti monetaris rendszerek nélkiil, és a vallalati
stratégiak is a nemzeti szabalyozdkra és a belsé piaci igényekre épiilnek. A kozponti
kormany madsodik fontos teenddje az innovacidval és muszaki fejlesztéssel kapcso-
latos nemzeti programok koordinaldsa. A harmadik teriilethez a munkaerépiaccal
és a nemzeti gazdasagpolitikaval osszefiiggé feladatok tartoznak. Az dllam sikere e
két utobbi teriileten nagymértékben fiigg attol, hogy a szubnacionalis kozigazgatasi
szintek milyen hatékonyan jarulnak hozza a felmeriilé problémak megoldasahoz. A
regionalizmus tehat megint csak eldfeltétele a nemzetallam sikeres mikodésének,
mivel a makropolitikai célkitizések nem valdsithatok meg a vallalatok, az embe-
ri er6forrasok, az oktatas és a képzés jol megtervezett, 6sszehangolt fejlesztése nél-
kiil. Ugyanakkor nem tarthato fenn a kiegyensulyozott piaci verseny sem a szocialis
partnerek egytittmuikodése nélkiil. Ezeket a tényezdéket pedig regiondlis szinten lehet
optimalisan koordinalni (Keating [1998]).

Egyértelm, hogy erds szubnacionalis kozigazgatasi szervezeteket kell kialakita-
ni a strukturdlis politika sikeres kidolgozasahoz és megvalositasdhoz. A téke vagy
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a munkaerd egyszerii tamogatasa, jollehet esetenként sziikséges, nem elegendd
ahhoz, hogy a kedvezétlen adottsagu térségek problémaira hosszt tava megoldast
lehessen kidolgozni. Még ennél is egyértelmiibb, hogy a piaci er6k vagy az agazati
dontések onmagukban nem 0sztonzik a gazdasagi régiok sikeres alkalmazkodasat.
A piaci jelzésekre épiil6 strukturalis valtozas és forrasallokacié egyszert modellje
tehat nem elegendé ahhoz, hogy a termelési strukturakat az innovacidorientalt,
tudasigényes gazdasag fejlédésének megfeleléen lehessen korszertsiteni. Az e fel-
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adatokra szakosodott decentralizalt szervezetek a fejleszté allam kulcsfontossagu
intézményei, 1évén az allam az aktiv, kinalatoldali korszertsitést szorgalmazza,
szemben a szabalyozé dllammal, amely a kiigazitast a piaci er6k szabad muikodé-
sére bizza (Jeffery [2000]).

A régidk intézményesitése az autonémia fogalmahoz is kotédik. A regionalis au-
tondmiat hagyomanyosan a régiok és az allam kozotti kétoldalu kapcsolattal hoztak
Osszefliggésbe, egyfajta ,nulladsszegli jatéknak” tekintve azt. Napjainkra e viszony
azonban bonyolultabb lett. Egyrészt, mert az Eurdpai Unidé révén a kontinens ha-
talmi szerkezetében egy harmadik - a regionalis - szint bekapcsolddasaval az allam
és az eurodpai hatdsagok kozott haromoldala kapcsolatrendszer jott létre. Masrészt a
globalizacid és az egységes belsé piac kovetkeztében a régio és a piac kozotti kapcsola-
tok is atalakultak. Nyitott gazdasagban a régiok termékeik értékesitésében és az egyéb
céljaik teljesitéséhez sziikséges forrasok megszerzésében a vilagpiactdl fiiggnek.

A decentralizacio elényei és hatranyai

A decentralizaci6 tarsadalmi és gazdasagi hatasairol nagyszamu publikacié sziile-
tett. A hataskormegosztasbol adédé kovetkezmények jelentds része pozitiv, vannak
azonban kedvezétlen jellegti tényezdk is. A decentralizacio eldnyds vonasainak egyik
megnyilvanulasa a kdzszolgaltatdsok szinvonaldnak novekedése. A helyi kozjavak és
externaliadk mtikodését szolgalo kozpénziigyek decentralizaldsanak elméleteirdl ki-
valé 6sszegzést talalunk Szalai [2002] munkajaban. Kifejezetten elényos a decentra-
lizaci6 abban az esetben, ha egy alulrél jové kezdeményezésre, igényre adott valaszra
van sziikség (Tselios és szerzdtdrsai [2011]).

A dontési hataskorok alsobb szintekre telepitésének mésodik pozitiv kévetkez-
ménye a régio gazdasdgdnak fejlesztését szolgdlo eszkozok eredményes alkalmazasa.
A célpiacokhoz valod kozelség lehet6vé teszi a célok kozotti rangsorolas modositasat
(példaul az alaptéke vagy a munkaeréd minéségének javara), a helyi vallalkozoi ké-
pességek, a kisvallalkozasok novekedését gatld tényezok és a gazdasag helyi szerepl6i
erds és gyenge oldalainak jobban megismerhetdk, a helyi halézatokon keresztiil a
kedvez6bb informacidédaramlas kovetkeztében a gazdasagpolitika célkittizései kony-
nyebben meghatarozhatok. Megfelel6 hataskorrel felruhdzott és hozzaértéssel ren-
delkez6 decentralizalt helyi rendszerben a tamogatasi programok eleve nyitottabbak
a kisérletezések és az innovaciok irant, mint a merevebb orszagos szinten. A helyi
termelési kultura fejlesztése egy szervezet hataskorében van, az egységes célok a re-

o

gionalis identitast is erdsitik (Begg—Lansbury-Mayes [1994]).
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A harmadik elény6s vonds a kozpolitikai innovdciok megjelenése (Ribstein-
Kobayashi [2006]), amelyek kreativ, egyéni megoldasokat jelentenek, és amelyek no-
velhetik a bevételeket, megvaltoztathatjak a szolgaltatasok nyujtasanak rendszerét,
vagy akar atformalhatjak az egyeztetési forumok szerepét is. Ezek a hatasok a kii-
16nbo6z6 teriileti egységek kozotti, hatékonysdgot javitod versenynek is koszonheték.
Az innovaciok kisebb kockazatot jelentenek nemzeti szinten, hiszen egy adott or-
szagban csak akkor érdemes atvenni egy Gj megoldast, ha az mar regiondlis szinten
bizonyitott (Rodriguez-Pose-Gill [2005]).

Negyedik el6ny a magasabb szinvonalu politikai hatalomgyakorlds, amely megje-
lenhet az atlathatdsag és elszamoltathatosag novekedésében, az informacidkhoz valé
konnyebb hozzaférésben és a valasztok és a politikusok kozotti tavolsag csokkené-
sében (Rodden [2003], [2006]). Az allampolgarok politikaba valé beleszélasi lehetd-
ségének és a részvételnek a novekedése csokkentheti a helyi elit befolyasat, és akar
a kevésbé tehetdseket is kozelebb hozza a helyi politikahoz. Mindezek a tényezdk
valamilyen kombindcioja jelenti a decentralizacié el6nyeit, ugyanakkor szamos hat-
ranyos jellemz6 is nyilvanvalénak ttnik.

Elészor: kockazatot jelent, hogy a decentralizacié erésodése esetében az orsza-
gos szintl hatékonysdg és egyenldség csokkenhet. Ide kapcsolodnak az ugynevezett
iigynokproblémdk, azaz a kiadasokért és a finanszirozasért felel6s kormanyzati
egységek elkiiloniilése. Kemény koltségvetési korlatok hianya esetén a kiadasok tar-
sadalmi koltségét nem tudjak a nemzeti szint alatti kormanyzatok internalizalni,
emiatt a nemzeti jolét szempontjabdl szuboptimalis dontések sziilethetnek. Ezért
gyakorivd valik a tulkoltekezés, a kiadasok hatarkoltsége nemzeti szinten meg-
haladja a hatarhasznukat, még abban az esetben is, ha a regionalis kormanyza-
tok — sajat nézépontjukbdl vizsgalva — racionalis magatartast kovetnek (Pisauro
[2003], Rodriguez-Pose-Gill [2005]).

Masodszor: a hatékonysag fogalomkorébdl eredeztethetdk a teriileti verseny karos
hatésai is. A helyi er6forrdsok mobilizalasa a befektetékért folytatott kiizdelemben
o6nmagaban hasznos is lehet, dm amikor egyazon orszag kiilonb6z6 térségei verse-
nyeznek (tdmogatasokkal, kedvezményes hitelekkel, ingyenes juttatasokkal) példaul
a kilfoldi mikodotokéért, akkor ez a nemzeti hatékonysag szempontjabdl rombold
hatast fejthet ki, és holtteher-veszteséget jelenthet. Ez a verseny megjelenhet a régi-
ok kozotti transzferekért is. Rdadasul azok a térségek, amelyek rosszabb kiindula-
si feltételekkel (nem megfelel6 eréforrasok, rosszabbul képzett adminisztracio stb.)
rendelkeznek, végiil kevésbé lesznek hatékonyak a kiilonb6z6 politikak megvaldsi-
tasaban, tehat eleve vesztesként keriilnek ki a versenybdl. Ebben az esetben a koz-
ponti kormanyzat kiegyenlitd szerepe csokken (Rodriguez-Pose-Gill [2005], Tselios és
szerzbtdrsai [2011]).

Harmadszor: a decentralizacié hatranyos tulajdonsédgaként emlithetd, hogy leg-
jobb érdekérvényesitési képességekkel (gazdasagi erd, szavazdok szama, politikai
képviselet, adobevételek, jovedelmek, médiabefolyds) rendelkezd regiondlis kor-
manyzatok sajat érdekeiknek megfeleléen befolydsolhatjik a kézponti kormdny-
zat politikdjdat (Pike-Tomaney [2004]). Arra hasznaljak fel befolyasukat, hogy a
régiok kozotti transzferekbdl minél nagyobb részt szerezzenek meg. Igen gyakori
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jelenség az is, hogy az alacsonyabb szint(i kormanyzat nem torédik a nem sajat
valasztoinak okozott pozitiv vagy negativ hatdsokkal (Ribstein-Kobayashi [2006],
Szalai [2002]).

Negyedszer: a decentralizacio jelentSs intézményi terheket, koltségeket indukal-
hat. Az egyes adminisztrativ funkciok ellatasa érdekében regionalis szinten megje-
lend ujabb intézmények bizonyos esetekben felesleges parhuzamosségot jelentenek
a rendszerben, a méretgazdasagossagi elényok ezért elveszhetnek (Szalai [2002]),
vagyis nincs lehet8ség specializaciéra és munkamegosztasra. Raadasul a kozponti
kormanyzatok sokszor képzettebb és tehetségesebb hivatalnokokat képesek alkal-
mazni, mint a regionalis szinti kormanyzatok, mindez cs6kkenti az esélyét az inno-
vaciok megjelenésének és a hatékony, mingségi intézményi mikodés er6sdodésének
(Prud’homme [1995], Tanzi [2001[). Emellett a felel6sségek vilagos elhatarolasa nél-

1. tabldzat
A decentralizaci6 gazdasagi elényei és hatranyai

Elényok Hatranyok

1. Megfelel§ kozszolgdltatdsi szint 1. Hatékonysdgi veszteségek:
biztositdsa: helyi sziikségletek jobb - tigynokproblémadk (kiadasi és bevételi felel3sség
megismerése. elvalasztasa, tarsadalmi koltségek nem

internalizalhatdk, puha koltségvetési korlat,
szuboptimalis dontések),
— teriileti verseny kdros hatasai (holtteher-veszteség).

2. Halézati jellegii gazdasdgszervezés:
- alaposabb piacismeret,
— Osszetettebb tervezési adottsagok,
— kedvez8bb gazdasagi 2. Méltanyossagi problémdk:

egylttmiikodési lehetdségek. - nemzeti szint{ kiegyenlités hattérbe szorulasa

(a hatranyos térségek rosszabbul szerepelnek az
er6forrasokért folyd kiizdelemben),

- kozponti kormanyzat befolyasolasa 6nérdek
mentén (nagyobb transzferek megszerzéséért),

- nem sajat valasztoknak okozott pozitiv és negativ
hatéasok (externalidk).

3. Kozpolitikai innovdciok megjelenése:
— kreativ, hatékony megoldasok
(példaul 1j egyeztetési formak),
- kisebb kisérletezési kockazat
nemzeti szinten,
- kidolgozott és bevélt megoldasok
alkalmazasa nemzeti szinten. 3. Intézményi terhek:
- duplikaci6, méretgazdasagossagi veszteségek

4. Magasabb szinvonali politikai ; « s O
(nincs lehet6ség specializéciora és

hatalomgyakorlds:

— nagyobb atlathatdsag és munkamegoszta’s @), .l .
elszimoltathatésig - potyautas-probléma (ha nincsenek jol elhatarolva

- elényok az informacidk 2 felelosﬂs e.g’ek)’, T4 . .
dsszegylitésénd] - egyes koz;oizagokbol tulkinalat, masokbol

— vélasztok és politikusok kozotti talkereslet johet létre.
kisebb tavolsg, 4. Korrupcié megerdsidése: (korlatozott belsd

— szélesebb korti allampolgari ellendrzés, kisebb médiafigyelem, erésebb helyi
részvétel, a helyi elit talzott nyomasgyakorl6 csoportok, politikusok személyes
hatalmanak mérséklése. kapcsolatai a helyi érdekszovetségek vezetdivel).

Forrds: Rodriguez-Pose-Gill [2005] 408-415. o. alapjan.
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kiil konnyen felléphet egyes kormanyzati szinteken a ,,potyautas-probléma”, és bizo-
nyos kozjoszagok kinalata talzottan alacsony vagy tulzottan magas lesz (Rodriguez-
Pose-Gill [2005]).

Otddszoér: a decentralizacié kapcsan a korrupcid is erSteljesebben megjelenhet
(Rodden [2003], [2006]), mivel a helyi szintt politikusok esetében a feddhetetlenség
kevésbé fontos: a bels6 ellendrzés korlatozott, illetve kisebb figyelemben is része-
stilnek a média részérdl. Tovabba az alacsonyabb szamu helyi érdekhez kapcsolédd
nyomasgyakorlé csoport konnyebben megszervezddik. Valamint a kozelség miatt a
helyi politikusoknak személyesebb kapcsolatuk lehet az érdekcsoportok vezetdivel
(Rodriguez-Pose-Gill [2005], Tselios és szerzdtdrsai [2011]). (1. tabldzat.)

Az 6sztonzési rendszert és a kellgen tagolt intézményi struktdrat a decentrali-
zalt szervezetrendszer hatékony miikodésének eléfeltételeként kell szamitasba venni
(Rodden [2006]), sziikség van az intézmények kialakitasara (Litvack-Ahmad-Bird
[1998], Azfar és szerzétdrsai [1999]), nem hagyhatok figyelmen kiviil az adott kozpo-
litikai feladat és a helyi kozosségek jellemzdi (Fleurke—Hulst [2006]).

A kockazatok csokkentése érdekében jogi szabdlyozassal, kemény koltségvetési
korlatok megteremtésével kell elejét venni annak, hogy a regionalis kormanyza-
tok tul sokat koltsenek (Litvack-Rodden [2000]). Jogi szabalyozassal alakithato ki
a megfelel6 egyensuly a koltségvetési szabadsag és felel6sség kozott, valamint a
fékek és ellensulyok (vagyis az 6sztonz6k) rendszerének mikodtetése, ami bizto-
sithatja, hogy az egyes szerepl6k ne éljenek vissza az autondmiaval, és ne lépjen fel
a potyautas-probléma.

A regionalis kormanyzatok erételjes befolyasat csak hatékony, megujult feladat-
korrel rendelkez6 kozponti kormanyzat ellenstlyozhatja. A tobbszint(i korméanyzas
egységes rendszert alkot. Valamelyik szint 4talakitasa hatdssal van a szintek kozot-
ti munkamegosztas tartalmara. A dontési jogkorok és az er6forrasok alacsonyabb
szintre delegalasa akkor lehet sikeres (gazdasagi szempontbdl is), ha a decentrali-
zacié valamennyi eleme konzisztens térvényi szabalyozasi rendszert alkot. Ennek
kovetkezményeként a térségek kozotti transzferek elosztasanak modja sem lehet 6n-
kényes. A decentralizaci6 éltal kivéltott gazdasagi eldnyok nem jelennek meg auto-
matikusan, hanem jelentés mértékben attdl fiiggnek, hogy melyik kormanyzati szint
Osztonzi és iranyitja a decentralizacids torekvéseket.

A decentralizacio hatasa a gazdasagi novekedésre

Egy orszag kozigazgatasanak fejlesztésében az elmult évtizedekben folyamatosan
egyre nagyobb hangsulyt kapott annak vizsgalata, hogy a dontési jogkorok de-
centralizdlasa mennyiben képes eldsegiteni a gazdasagi novekedést. Az elsé em-
pirikus eredmények az 1970-es években jelentek meg, a kdzvetlen hatasok feltara-
saval foglalkozo elemzések pedig roviddel az ezredforduld el6tt lattak napvilagot
(Breuss—Eller [2004]).

A témakor angol nyelvili szakirodalmanak attanulmanyozasa soran tobb mint két
tucat mértékado vizsgalati osszefoglalot talaltunk. Ezek jellemzdit osszesitettiik a 2.
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tabldzatban. Az elemzések soran a kutatok a decentralizacié kiilonboz6 fajtait, meg-
nyilvanulasi formait vizsgaltak. Rodriguez-Pose-Ezcurra [2010a] a decentralizacio
harom tipusat kiilonbozteti meg:
- koltségvetési decentralizacid: er6forrasok ataddsa a nemzetallami szint alatti
kormanyzatnak;
- politikai decentralizacié: hatalom atadasa a nemzetdllami szint alatti kormany-
zatnak;
- adminisztrativ decentralizacié: autondmia adasa a szubnaciondlis egységeknek
a kozponti kormanyzattol.

2. tablazat
A decentralizaci6 és a gazdasagi novekedés kapcsolata az empirikus kutatasokban

A vizsgalt decent- Minta (térbeli 1d6-

Hivatkozds ralizacio tipusa Kimutatott kapesolat lehatarolas) szak
Akai-Nishimura— koltségvetési forditott U alaku Egyesiilt Allamok 1992-
Sakata [2007] decentralizacié 50 tagallama 1997
(bevétel, kiad4s)
Asatryan [2010]  koltségvetési negativ 23 OECD-orszag 1975-
decentralizacio 2001
(bevétel)
Baskaran—-Feld koltségvetési negativ, nem erételjes 23 OECD-orszag 1975-
[2009] decentralizdcio 2001
(bevétel)
Behnisch-Biittner- koltségvetési a centralizacio Németorszag 1950-
Stegarescu [2001]  decentralizacié ~ Osszességében pozitiv hatasa 1990
(kiadas)
Cantarero- koltségvetési kiadasi decentralizaciondl 17 spanyol régi6  1985-
Gonzalez [2009]  decentralizici6  nincs kapcsolat; bevételi 2004
(bevétel, kiadds)  decentralizacional: pozitiv
(egy optimalis szintig,
utana nem szignifikans)
Davoodi-Zou koltségvetési negativ, nem szignifikdns 46 orszag 1970-
[1998] decentralizacié  (a fejl6d6 orszagokban); 1989
(kiadas) nincs (a fejlett orszagokban)
Desal-Freinkman- addbevétel vissza- pozitiv 80 orosz régid 1996-
Goldberg [2003 tartasanak aranya 1999
Enikolopov- koltségvetési pozitiv és szignifikans 91 orszag 1975-
Zhuravskay [2003] decentralizdcié  (csak a fejl6d6 orszagokban); 2000

(kiadas és bevétel) intézmények donté szerepe
(politikai partok ereje javitja
az eredményeket)
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Hivatkozas A YIZ/Sg.E,ll'[ ldecent— Kimutatott kapcsolat Mmt? (te,rbeh 1d6-
ralizacio tipusa lehatarolas) szak

Iimi [2005] koltségvetési pozitiv és szignifikans 51 orszag 1997-
decentralizaci6 2001
(kiadés)

Lin-Liu [2000]  bevétel pozitiv és szignifikans Kina 1970-
visszatartasanak 1993
aranya

Oates [1995] koltségvetési szignifikans, robusztus, 40 orszag 1974-
decentralizdcié  pozitiv; 6nalldsag: nem 1989
(kiadas, onallosag szignifikans
szintje: sajat
bevételek)

Rodriguez-Pose- koltségvetési nincs kapcsolat 6 orszag (Német- 1963-

Bwire [2003] decentralizacié  (negativ kapcsolat: Mexiko, orszag, India, 2001
(kiadas) Egyesiilt Allamok) Olaszorszag,

Mexiké, Spanyol-
orszag, Egyesiilt
Allamok)

Rodriguez-Pose- koltségvetési negativ, szignifikans, 21 OECD-orszag 1990-

Ezcurra [2010a] decentralizacié  robusztus (kivéve alacsony 2005
(kiadés, bevétel)  szintli decentralizacio: itt

egy kiiszobértékig pozitiv)
politikai pozitiv vagy negativ 21 OECD-orszag 1990-
decentralizici6  (az alkalmazott 2005
indikétortol fiigg6en
adminisztrativ.  negativ 21 OECD-orszdg 1990-
decentralizaci6 2005

Rodriguez-Pose— koltségvetési kiadasi autonémia és kor- 16 kozép- és 1990-

Kroijer [2009]  decentralizdci6 ~ madnyzati transzferek: negativ  kelet-eurépai 2004
(kiadas, bevétel,  és szignifikdns; adok atengedé- orszag
adok, transzferek) se: pozitiv kozéptavon

Stansel [2005]  kormanyzati pozitiv és szignifikans 314 nagyvarosi ~ 1960-
strukttra térség az Egyesiilt 1990

Allamokban

Thieflen [2000]  koltségvetési forditott U alaku 26 orszag 1975-
decentralizaci6 1995
(kiadas, onallosag
szintje: sajat
bevételek)

ThiefSen [2003]  koltségvetési forditott U alaku 26 OECD-orszag 1973-
decentralizaci6 1998

(kiadas és bevétel)
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Hivatkozas A ‘.Hz,sg.z,ilt ,decent— Kimutatott kapcsolat Mmt?} (telrbeh 1d6-
ralizacio tipusa lehatarolas) szak
Thornton [2007] koltségvetési nem szignifikdns 19 OECD-orszag 1980-
decentralizacio 2000
(bevétel)
Yilmaz [2000]  koltségvetési helyi szinten nagyobb 46 orszag 1971-
decentralizdci6  névekedés, regionalis 1990
(kiadas) szinten nem szignifikans
szignifikdns pozitiv
(unitarius orszagokban);
foderdlis orszagokban nem
meggy6z6 eredmények
Woller-Philips ~ koltségvetési nincs kapcsolat 23 fejléd6 orszag  1974-
[1998] decentralizacio 1991
(kiad4s és bevétel)
Xie-Zou- koltségvetési nem szignifikans Egyesiilt Allamok 1948-
Davoodi [1999] decentralizécié 50 4llama 1994
(kiadas)
Zhang-Zou koltségvetési negativ és szignifikans, Kina 28 1980-
[1998] decentralizici6  robusztus tartomdnya 1992
(kiadés)
Zhang-Zou koltségvetési negativ és szignifikans Kina 29 1987-
[2001] decentralizacio tartomanya 1993
(kiadas)
koltségvetési pozitiv, szignifikdns India 16 1970-
decentralizacio (csak a bevételi jelentGsebb 1994
(kiadés és bevétel) decentralizacid) allama

Forrds: Rodriguez-Pose-Ezcurra [2010a] 33. 0., Asatryan [2010] 29-30. o., Breuss-Eller [2004]
17-19. o. felhasznalasaval és kiegészitésével.

Komplex 6sszefiiggésekre mutatnak ra tanulmanyaikban mas elemzék (Akai-
Nishimura-Sakata [2007], Thieffen [2000, 2003]), akik a forditott U alaka kapcsolat
meglétére hivjak fel a figyelmet. E szerint ha egy adott (optimalis) szintig noveljiik a
koltségvetési decentralizacié fokat a magas jovedelmi orszagokban (vagy éppen az
Egyesiilt Allamok tagdllamaiban), az a gazdasagi novekedésre pozitivan hat, majd
ezen optimalis szint utdn inkabb negativ hatds érvényesiil, vagyis a tulzott decentra-
lizaci6 a novekedést visszafogja. Vagyis a koltségvetési decentralizacié novelésébol
szarmazd gazdasagi elonyok korlatozottak. Ezt az 9sszefiiggést a kutatok regresszios
szamitasok segitségével bizonyitottak mind féderalista, mind unitarius berendez-
kedésti orszagokban. Ennek megfelelden érdemes megtalalni a decentralizaciénak
azt az optimalis szintjét, ahol az ennek koszonhet6 gazdasagi novekedés maximalis.
Mindez magyardzatot adhat azokra az egymasnak ellentmondé kutatasi eredmé-
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nyekre is, amelyek egyrészt pozitiv, masrészt pedig negativ dsszefliggéseket mutattak
ki. ThiefSen [2003] szerint Olaszorszagban (Portugaliahoz és Spanyolorszaghoz ha-
sonldan) a decentralizacio szintje alacsonyabb az optimalisnal.

Hasonlé kovetkeztetésekre jut Rodriguez-Pose-Ezcurra [2010a] is OECD-orszagok
adatainak tanulmanyozasa alapjan. Nézetiik szerint azokban az orszagokban, ahol a
koltségvetési decentralizaci6 alacsony szint(i, annak mérsékelt névelése pozitiv gaz-
dasagi hatasokat valthat ki, ugyanakkor a decentralizacio szintjének tulzott névelése
mar negativ hatassal van a gazdasagi novekedésre. Ezek alapjan feltételezik az U ala-
ku Osszefiiggés jelenlétét ezekben az esetekben.

Tobb elemzés eredményei arra vilagitanak ra, hogy az elmaradott, a fejlédé és a
fejlett orszagok csoportjaiban mds hatassal jar a decentralizacid novelése:

- Davoodi-Zou [1998] empirikus elemzése szerint a fejl6dé orszagokban a vazolt
kapcsolat negativ és nem szignifikdns, mig a fejlett orszagokban nem létezik;

- Enikolopov-Zhuravskaya [2003] szerint viszont éppen a fejldd6 orszagokban po-
zitiv és szignifikans a kapcsolat — ebben az intézmények fontos szerepet jatszanak, a
politikai partok ereje javitja a kapcsolat erGsségét;

- Yilmaz [2000] eredményei az unitarius és a foderativ berendezkedésti orszagok
kozott mutatjak ki a killonbséget: ezek alapjan a koltségvetési decentralizacid erdsi-
tése szignifikans és pozitiv hatassal van az unitarius orszagokban a névekedésre, mig
a foderalis orszagokban az eredmények nem elég meggy6zok.

A differencialt megkozelités elényét egyrészt az jelenti, hogy kisztiri azokat a za-
var6 tényezoket, amelyek megnehezitik a nagyon eltérd fejlettségti orszagok ossze-
hasonlitasat, masrészt a decentralizacioé kiilonbo6z6 tipusainak hatasai is jol nyomon
kovetheték. Rodriguez-Pose-Kroijer [2009] arra a kovetkeztetésre jut, hogy a kiada-
si autonémidnak és a kormanyzati transzfereknek inkabb negativ és szignifikans
szereplik van a gazdasagi novekedésben, mig az addk atengedése (visszatartasa re-
gionalis szinten) kozéptavon (hat év utan) pozitiv hatast gyakorol a névekedésre
a vizsgalt 16 kozép- és kelet-eurdpai orszagban. Rodriguez-Pose-Ezcurra [2010a]
kiilon vizsgalta a koltségvetési, politikai és adminisztrativ decentralizaciét. Szinte
minden esetben negativ kapcsolatot mutatott ki a névekedés és a decentralizacio
mértékének emelkedése kozott, kivéve a politikai decentralizaciot, amelynél egyes
indikatorok hasznalata esetén pozitiv kapcsolatot sikeriilt bebizonyitani. Zhang-
Zou [2001] szerint a decentralizacié megnyilvanulasi formai koziil csak a bevételek
tertiletén megmutatkoz6 autonémia bévitése jarul hozza pozitivan és szignifikans
modon a gazdasagi novekedéshez. Cantarero-Gonzalez [2009] spanyolorszagi eset-
tanulmanyban a kiadasi decentralizaci6 és a novekedés kozott nem talalt kapcsola-
tot, mig kimutatta, hogy a bevételi autonémia névelése egy bizonyos szintig poziti-
van hat a gazdasagi névekedésre.

Kilon érdemes kiemelni Stansel [2005] tanulmanyt, amelyben a szerz6 a de-
centralizaciét nem a kiadasok és bevételek kiilonb6z6 kormanyzati szintek ko-
zOtti megoszlasa szerint vizsgalta, hanem a kormdnyzati struktiura kialakitdsa
alapjdn. Az Egyesiilt Allamok 314 nagyvérosi térségét vizsgalva arra kovetkezte-
tésre jutott, hogy a decentralizacié novelése pozitiv és szignifikans hatdssal van a
gazdasagi novekedésre.
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A tobbféle, néha egymadsnak is ellentmond6 eredmény hatterében az allhat,
hogy a kutaték szamos olyan valtozét nem kapcsoltak be a vizsgalatokba, ame-
lyek szintén hatassal lehetnek akar a névekedésre, akar a decentralizaci6 eréso-
désére (latens valtozdk). Ennek feloldéasa kiilonb6z6 kontrollvaltozok hasznalata-
val lehetséges. Bizonyos jelenségek felmérésére viszont nem allnak rendelkezésre
nagyszamu, 0sszehasonlithaté adatok, ezért tovabbi vizsgalatokra van sziikség
ezen a teriileten.

Természetesen vannak kutatok, akik vizsgalataik alapjan vitatjak, hogy a decent-
ralizacio elGsegiti a gazdasagi novekedést. Az elmult harom évtizedben kibontakozé
decentralizacids tendencia konkrét gazdasagi elényei elméleti és empirikus szem-
pontbdl néhany esetben nem egyértelmuiek, a megmutatkozd hatasok esetfiiggok,
csakis az adott Osszefliggésben érdemes megvizsgalni, hogy milyen jellemzdk do-
mindlnak (Iimi [2005], Torrisi és szerzdtdrsai [2011]). A kedvez6tlen hatdsok min-
denekel6tt annak kovetkezményei, hogy a szintek kozotti hataskormegosztas nem
a teljes iranyitasi rendszer, hanem csak bizonyos elemek mikddésének atalakitasat
eredményezte. A kovetkez6kben olaszorszagi példankat e mddszertani szempont fi-
gyelembevételével elemezziik.

Teriileti kiilonbségek a regionalizalt olasz allamban

Olaszorszagban mar a 19. szazad utols6 harmadaban, az allami egység megterem-
tésének idGszakaban nagy vitak zajlottak a decentralizaciordl (Ruffilli [1971]). Az
orszagot egyesitd politikai erék egyik része a szilard kozponti allamhatalom kiépi-
tésében latta a centrifugalis er6kkel szembeni kiizdelem sikerét, mig masok a poli-
tikai-kozigazgatasi hagyomanyok alapjan a teriiletrészek autonémiajaban gondoltak
megteremteni az egységes Olaszorszag garanciait. A regionalizmus ideoldgiaja vere-
séget szenvedett. A két vilaghaboru kozott erdsen kdzpontositott fasiszta kozigazga-
tas mikodott. Az 1948. évi alkotmdny a kozigazgatas decentralizaldsat deklaralta,
az Uj regionalis kozigazgatasi egységeket mastél tucat targykorben 6nallé jogalko-
toi hatdskorrel ruhdazta fel. A politikai erék tartés konfrontacidja miatt azonban az
alkotmany régiokrol szolo cikkei kozel negyedszazad mulva léptek hatalyba. A 20
regionalis dnkormanyzat 1970-ben kezdte meg mikodését (1. dbra). Az olasz régiok
kialakulasanak legfontosabb tanulsaga az, hogy a hatalom tényleges decentralizala-
sa a tobbségi kormanyerdk és az ellenzék kozotti viszony alakulasanak fiiggvénye
(Bassanini [1976], Dente [1985]).

Az eréforrasokkal valé rendelkezéshez kapcsolodo hatalmi munkamegosztas
szinte valamennyi vitakérdése az orszag dualis szerkezetében gyokerezik. Az al-
lam koltségvetési és teriileti politikdjat, az Eurdopai Unidhoz valo6 viszony sok ele-
mét is az északi és a déli régidok kozott megmutatkozd nagymértékid jovedelmi
kiilonbségeket alakitjak.

Az olasz Dél, a Mezzogiorno ma a nemzetkozi szakirodalomban a hosszan tar-
to fejletlenség megtestesitje. Az elmaradottsdg a gazdasag, az infrastruktira, az
életkoriilmények szinte minden elemében megfigyelhetd. E térségek tarsadalmi-
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1. dbra
Olaszorszag regionalis kozigazgatasi egységei

VALLE D’AosTa

® Trieszt

O
Catanzaro

® Palermo

gazdasagi mutatoi a fejlett eurdpai atlagoktdl jelentésen elmaradnak (3. tdbldzat).
E régiok az Eurdpai Unié legintenzivebben tamogatott térségei kozé tartoznak.
A tetemes mennyiség(i eurdpai unioés forrasokon kiviil a nemzeti koltségvetések
is folyamatosan pénziigyi transzferekkel jarulnak hozza a fejlesztési programok
megvalositasahoz.

A kohézids politika kovetkeztében a joléti teriileteken a régiok kozotti konver-
gencia gyorsabban zajlott, mint a GDP alakulasaban. Ennek is kovetkezménye,
hogy az elmaradottsag kivaltotta népességmozgasok Olaszorszagban harom év-
tizede jelentdsen lelassultak. A Délre iranyulé pénziigyi transzferek, a migracios
koltségek jelentés megemelkedése és a régiok kozotti bérkiilonbségek mérséklodé-
se miatt megallt a délrél északra irdnyuld belsd migracid. Ertelemszer(ien felmeriil
a kérdés, hogy vannak-e a nagy pénziigyi tamogatasoknak érezhetd hatdsai a fej-
lettségi kiillonbségek mérséklésében, elébbre jutnak-e ezek a teriiletek a gazdasagi
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és tarsadalmi fejlettségi rangsorokban. Az adatok egyértelmiiem nemleges valaszt
adnak erre a kérdésre (4. tdbldzat).

3. tabldzat
A déli régiok fontosabb mutatéi, 2009

Egy fére A fels6foka

jutd GDP,  végzettségiiek AK+E- Szegénységgel/

Megnevezés Népessf: & vasarléers- szazalékaranya r?’\forfiités(ok lfir.ekeszte:ttségglel
D i, (135 srow “aldaring ety
EU-27 =100 népességben ya
Olaszorszag 60 316 104 14,5 0,67 24,5
Eszaknyugat 16 016 125 15,3 0,97 13,8
Eszakkelet 11552 124 14,3 0,78 16,1
Kozép 11 890 115 17,2 0,55 20,0
Dél 14 149 70 12,7 0,32 39,0
Abruzzo 1335 86 16,2 0,40 25,8
Molise 321 84 14,6 0,08 31,8
Campania 5813 67 12,5 0,50 44,1
Puglia 4080 69 11,2 0,20 35,4
Basilicata 591 75 12,4 0,17 36,2
Calabria 2009 68 14,0 0,05 42,0
Szicilia 5038 68 12,5 0,24 45,9
Szardinia 1671 80 11,7 0,07 23,8
*2010.

Forrds: Eurostat, 2012.

4. tdbldzat
A hozzéadott érték alakuldsa az olasz makrorégiokban, 1891-2001 (Olaszorszag = 1)

Megnevezés 1891 1911 1938 1951 1971 2001
Eszaknyugat 1,16 1,22 1,43 1,52 1,28 1,24
Eszakkelet és Kozép 1,01 1,00 0,99 1,04 1,04 1,13
Dél és a szigetek 0,88 0,84 0,70 0,61 0,73 0,68

Forrds: Felice [2011] 5. o.

Az elmaradottsag mérséklésére tett intézkedések, a nagyméretl jovedelmi és fo-
gyasztasi timogatasok talsulya és a termelés timogatasanak kevésbé markdns meg-
jelenése az alkalmazott kohézids politika gyengeségének oka. Az olasz nagyrégio
fejlodésében a klasszikus és a fejlett kapitalizmus tarsadalmi és gazdasagi mozga-
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téerdinek hidnyos jelenléte figyelheté meg a mai napig (Cafiero [2000], Cannari
[2010], Horvdth [1993], Villari [1979]). Dél-Olaszorszag a 20. szazad elsé felében
erételjes agrardominanciat mutatott, 1938-ban a foglalkoztatottak 57 szazaléka eb-
ben az agazatban dolgozott, a régidé jovedelmei az északi térségek atlaganak felét
sem érték el. A nagy teriileti kiilonbségek a 20. szazadban alakultak ki. Az els vi-
laghaborut kovetd négy évtizedben folyamatosan nétt a Dél leszakaddsanak iiteme.
A két nagyrégio kozti kiillonbség 1951-ben érte el a csticspontjat, a déli jovedelmek
az északnyugatinak csak 40 szazalékat tették ki. Ekkor a déli régiok infrastruktura-
lis fejlettsége jelentésen elmaradt az északi térségekétdl. Eszakon 50 kilométer szi-
lard burkolatu kozut jutott 100 négyzetkilométerre, Délen mindossze 10 kilométer,
a calabriai varosok haromnegyedében nem volt szennyvizhalézat, Cosenza megye
telepiiléseinek 90 szazalékaban nem allt rendelkezésre allandd oktatasra alkalmas
iskolaépiilet — a kirivo teriileti egyenldtlenségeknek csak néhany érzékletes példajat
emlitjiik (Gelli-Grasse [2011]).

A teriileti egyenlStlenségek mérséklésének els6 nagyszabasu stratégiaja Dél-
Olaszorszédgban az Eurépai Ujjaépitési Programhoz (a Marshall-tervhez) kapcso-
lédott. A program kevésbé volt sikeres, az olasz meridionalista szakemberek azon
az &lldsponton vannak, hogy a segélyprogram elsédlegesen az Eszak revitali-
zalasat tamogatta, a déli régiok fejlodését pedig kevésbé érintette (Cafiero [2000],
Capecelatro-Carlo [1973], Dandolo-Baldoni [2007], D’Attorre [1987], Saraceno
[1974], SVIMEZ [1968]). Nem kétséges ugyanakkor, hogy az 1950-es években az
Eurdpaban is innovativnak szamit6 regionalis politikai célok, eszkozok és intéz-
mények [a délolasz térségek finanszirozasat lebonyolité Déli Iparfejlesztési Tarsa-
sag (Cassa per il Mezzogiorno, Svimez)] alkalmazasuk és mikodésiik els6 szaka-
szaban a Marshall-terv kedvezményezettjei voltak. Az 1970-es évektdl az eurdpai
unids tamogatasok ujabb nagy volument poétldlagos fejlesztési forrast jelentet-
tek a déli régioknak. 1994-2006 kozott az eurdpai unids strukturalis alapokbodl
Olaszorszagnak juttatott 110 milliard eurd 71 szazaléka (78 milliard eurd) kerilt
a déli régiokba. Az allami berruhazasok 40 szdzalékanak megfelel6 tamogatas-
mennyiség az Eurdpai Uniotol valé erds fiiggést jelzi.

A jelentés mennyiségli tamogatasok ellenére a Mezzogiorno fejlettségi mutatoi
rendkivill lasst kozeledést mutatnak az északi tartomanyi atlagokhoz. Az allami
redisztribuci6 kovetkeztében a régiok kozotti jovedelmi atcsoportositas folyamatos
konfliktusok forrasa lett. A leggazdagabb régiok jelentSs transzfereket juttatnak a
szegény régioknak. Lombardia add- és jarulékbevételeinek 30 szazalékat a szegény
régiok finanszirozasara forditjak, a legszegényebb Calabria viszont 55 szazalékkal
tobb jovedelemhez jut, mint amennyit megtermel. Ennek a tartés anomalianak a
mérséklését tiizték zaszlajukra azok a politikai mozgalmak, amelyek az 1980-as év-
tizedben egyesiiltek. Az Eszaki Liga ma Eurépa legbefolyasosabb szeparatista, sze-
cesszionista partjaként az olasz egységet kérddjelezi meg. Gazdasagi programjanak
kozéppontjaban a regiondlis decentralizacio, a fiskélis foderalizmus és Gj regionalis
politika all (Bossi-Savelli [1992]), politikai-allamszervezési elképzelései a fiiggetlen
P6-volgyi Koztarsasag (Padania) kikialtasaig terjednek (Cento Bull-Gilbert [2001],
Miglio-Veneziani [1997]).
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Lombardia - az Gj szubszidiaritds programja’'

Az olasz torvényhozas elmult évtizedekben szamos decentralizacids torvényt foga-
dott el, amelyekben a térvényhozok a versengé és a szolidaritas tipusu regionalis
igazgatasi modellek elemei kozott kivantak egyensulyt teremteni. Az allamhatalmi
és finanszirozasi eszk6zok egy részének regionalis szintre telepitése a szubszidiaritas
jegyében az tgynevezett Bassanini-térvények hatalybalépésével tortént meg 1997-
ben (Bassanini-Torche [2004]). 1999-2001 kozott a decentralizacié jegyében mo-
dositottak az olasz alkotmanyt is. A reformok a kozponti korméanyzat szerkezetét
is érintették. Az allam visszahuzddasaval a korabban végzett feladatok atalakitott
formaban a regionalis 6nkormdnyzatokhoz kertiltek, az olasz régiok mozgastere az
allamigazgatasban kibéviilt. Nyilvanval6 volt ugyanakkor, hogy az egyes térségek
kozott megmutatkozo jelentés gazdasagi egyenlétlenségek miatt fenn kell tartani
a redisztribaciot. Ennek mértéke és szamos hagyomanyos elemének fennmarada-
sa egyszersmind a decentralizacidnak nemcsak oka, de jelentds akadalya is volt
(Ambrosano-Bordignon-Cerniglia [2010]).

Az egységes torvényi szabalyozas megvaldsitasa a kdzigazgatasi gyakorlatban nagy
kiilonbségeket mutat. Az olasz régiok decentralizaciét befogado feltételei kiilonbo-
z6k. Olaszorszagban mindmaig az északi régiok, éliikon Lombardia régi6 a decent-
ralizacié motorja. A 24 ezer négyzetkilométeren elteriild, 9,7 millié népességti régié
Olaszorszag legfejlettebb térsége. Az egy fére juté GDP 36 100 eurd, az unios atlag
masfélszerese. A régid a torténelem sordan az olasz gazdasagban mindig fontos sze-
repet jatszott, nagy felvevOpiac és magas minéségli termékek eléallitéja volt. Egyben
az ipari Eurdpa és Olaszorszag kozotti 6sszekotd kapocs szerepét is kivaldan ellatta
(Mussati [1993]). A varoshierarchia csicsan Milané Eurdpa 6todik legnagyobb met-
ropolisza, a régié népességének 40 szazaléka itt sszpontosul. Ugyanakkor a stirii és
funkcidgazdag kis- és kozepes méretli varosok haldzata a gazdasagi egyiittmiikodés
szamara kinal kedvezd fizikai és human kornyezetet.

A térségben az ipar allitja el a hozzaadott érték 34 szazalékat, a szolgaltatoi szek-
tor pedig 64 szdzalékat. A kiemelked6 gazdasagi teljesitmények mogott meghizo-
d6é humaner6forras- és gazdasagszerkezeti mutatok az eurdpai versenytarsakkal
- anémet, svéd, francia régiokkal - valé 6sszevetésben arra figyelmeztetnek, hogy
arégid a valsag utani Eurépaban veszit majd jelentGségébdl. A régidban az egy fére
juté GDP 2007-2009 kozott 5,4 szazalékkal csokkent (az olasz atlag 6,2 szazalék
volt). Az innovativ iparagakban a foglalkoztatottaknak csupan 11 szazaléka dolgo-
zik (a Stuttgarti régioban 22 szazalék), a tudasintenziv tizleti szolgaltatasok aranya
is fele a versenytarsakénak, gyengébbek a kutatdsi és fejlesztési kapacitasok, ala-
csony a fels6foku végzettségliek aranya. A région belilli teriileti egyenl6tlenségek
viszonylag kismértékiek. A tizenegy megye foglalkoztatasi és munkanélkiiliségi

' Példanak azért valasztottuk Lombardia régi6t, mert 2010-2011-ben kdzremiikédtiink Lombardia
Regionalis Kutatointézetének (IReR) Lombard model: International assessments. Evaluation and ideas
of a subsidiarity - inspired way of governace cimt programjaban. Kutatdsunkban tucatnyi interja ké-
szilt lombardiai dontéshozokkal, kutatokkal, kozéleti és gazdasagi szereplokkel. Megallapitdsainkat
vizsgélati tapasztalatainkra alapoztuk.
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mutatoi kiegyenlitettek, az éves dtlagbérek 16 ezer (Sondrio) és 23 ezer (Mildnd)
eur6 kozott szorédnak

Lombardia régi6 kozpolitikajara, a gazdasagi és tarsadalmi folyamatok fejlédésére
harom uj tényez6 volt hatassal. Els6ként az erés gazdasagi és tarsadalmikohéziot alap-
vetGen befolyasolo, a teljes lombardiai kormanyzati struktarat athato szubszidiaritas
elvét kell emliteni (Colombo [2008], [2012]). E tényezé a fejlesztések egyik meghataro-
z6 er6forrasanak mindsiil. A decentralizacios torvények a szubszidiaritas érvényesii-
lését segitették eld, arra is lehetGséget teremtettek, hogy a lombard kormanyzat sajat
alapelvei alapjan modernizalja tevékenységét. A meglévé allami és piaci strukturak
kiegészitése a szubszidiaritassal valddi alternativat jelentett. A felel6sség a kormany-
z4s kiillonbo6z6 szintjein megndtt, a szereplék erételjesebb aktivitasra kényszeriiltek.
Az allammal szemben egyértelmtvé valt az eredményorientalt tevékenység folyta-
tasanak kovetelménye. A dinamikus piaci erék pedig olyan szférakban jutottak sze-
rephez, ahol ez kordbban nem volt jellemz6 (Brugnoli-Vittadini [2009]).

A masodik tényezé azzal kapcsolatos, hogy az alapelv érvényesitése soran arra is
tekintettel voltak, hogy a kormanyzat nem képes minden tarsadalmi igényt kielégi-
teni, arra azonban képes, hogy megteremtse a megfeleld feltételrendszert, amelynek
segitségével a nonprofit és a profitorientalt szervezetek kielégithetik az igényeket.
Ebbdl a szempontbol nagy jelentésége van a kezdeményezés szabadsaganak és az
egyéni feleldsségnek. A szubszidiaritds e mechanizmusokon keresztiil nemcsak a
novekedést és a fejlédést 6sztonzi, hanem a helyi kozosségek igényeinek megfogal-
mazasat is. Ilyen értelemben nemcsak a gazdasagi névekedésre, hanem az életmind-
ségre is hatast gyakorol.

A harmadik fontos tényezdt a regionalis kormanyzati szerepvallalas jelenti. Lom-
bardia, hasonloan a tobbi olasz régidhoz, szamos teriileten osztozik a hatas- és jog-
korokon a nemzeti parlamenttel és kormannyal. A regionalis kormanyzat kialaki-
tasa, szerkezete alapvetéen rugalmassagot, jOl el6készitett tervezést és a mindent
athat¢ felel3sséget jelent. A kormanyzati hatékonysagot az egy fére jut6 kiadéasokkal
mérhetjiik, amely egyben kifejezi az igazgatasi apparatus méretét is. Lombardidban a
GDP 3,9 szazalékat forditjak a regiondlis kormanyzat fenntartasara, az egy fére jutd
igazgatasi koltség évi 80 eurdt tesz ki (IReR [2009b]). Lombardia a kozigazgatas ra-
cionalizalasaban is jelentGs eredményeket mutat fel. A regionalis kormanyzat alkal-
mazottainak szdma 4500-r6l 3000-re, a vezet6ké pedig 600-rol 250 f6re csdkkent egy
évtized alatt. A szdzezer lakosra jut6 koztisztviselok szama 31, ami az olasz atlagnak
(83) valamivel tobb mint egyharmada. A konszolidacids torvények hatasara 2009-re
a korabbi 2000 torvénybdl csak 300 maradt hatédlyban. Az informatika alkalmaza-
saval lényegesen csokkentették az tigyintézés idejét. A kozigazgatasi alkalmazottak
kovetelményévé tették az adminisztracios innovativitast, az allampolgarok és a gaz-
dasagi szerepl6k dinamikusan valtozé igényeihez val6 gyors alkalmazkodast.

E harom alkot6elem kolcsonhatasanak eredményeképpen alakult ki a decentrali-
zaci6 iranyitasi modellje Lombardiaban. A modellt az erés gazdasagi és tarsadalmi
kornyezet, a szubszidiaritds elve és az innovativ kormanyzas kolcsonhatasai mtikod-
tetik (2. dbra). A fejlett civil tarsadalom - amelyet 33 ezer nonprofit szervezet, 103
ezer alkalmazott és 520 ezer 6nkéntes reprezental Lombardiaban - a kozpolitikak
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sikeres megvaldsitdsanak fontos szerepléje. A kozszolgaltatasokban alkalmazott
Uj mddszerek, eredményes eszkozok a hatékony kormanyzas egyértelmi bizonyté-
kainak tekinthet8k. A szubszidiaritas elvének érvényesiilése az autoném cselekvés
mozgatorugoja mindkét el6bbi elem esetében. A szubszididrius kormanyzati modell
szervezeti rendszert, kozpolitikai gyakorlatot és dltalanos miikodési eszmerendszert
jelent (Lérdnd [2012]).

2. dbra
A kormanyzati modell kialakitasara hato6 tényezok

Tarsadalmi és gazdasagi hattér Innovativ kormanyzas

Szubszidiaritas

Lombard kormanyzati modell

Forrds: Lérdnd [2012] 60. o.

A modell alkalmazasanak szamos teriiletén uttoré jellegli megoldasok figyelhet6k
meg Lombardidban. A horizontalis szubszidiaritds megjelenése fontos mindségi
valtozasokat jelentett a modell miikodésében. Nagyszamu kisméretti, kozvetitd
funkciokat ellato tarsadalmi szereplé - onkéntes szervezetek, egyhdzi intézmé-
nyek — bevondasa a kormanyzasi dontési folyamatba, a alulrél jové kezdeményezé-
sekre épiild szubszidiaritas az allam és a kiilonb6z6 szereplk kozotti szerzédéses
kapcsolatrendszert jelenti. A participacio, a szereplék kozotti szoros kapcsolatok
erdsitik az allam vagy a regionalis kormanyzat legitimacidjat. Szamos kozszolgélta-
tasban alkalmaztak a szubszidiaritast innovativ mddon (IReR [2009b]). A kormany-
zat feladatai kozé és feleldsségi korébe tartozik az allampolgari igények megisme-
rése, am az igények megfeleld szintl kielégitéséhez a kozosségek sajat torekvéseire,
megolddsai javaslataira is sziikség van. Eppen ezért sok esetben nem a regionalis
kormanyzat nyujtja a szolgaltatasokat, csak megszervezi a szerepl6ket, és biztositja
az er6forrasokat. Megjelenik példaul a valasztasi lehetéség és a verseny az egészség-
tigyben vagy a szocialis ellatasban.

A modell értelemszertien kockdzatot is hordoz magaban. A civil szféra szerveze-
teinek mukodésével vagy az egyes joléti agazatok tevékenységével Osszefiiggésben
azonositani lehet a helyi dontéshozok el6tt 4ll6 feladatokat. E feladatok egy része a
rendszer belsé jellegzetességeibdl szarmazd veszélyekbdl adodik. A kozpolitika érté-
kelése ma még szamos hidnyossagot mutat, kiillonosképpen az atlathatésag megte-
remtésében vannak siirgeté teend6k. Mivel kozpénzek felhasznalasa valosul meg a
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civil szervezetekben, ezért fiiggetlen ellenérzési és értékelési rendszerek kialakitasa-
ra van sziikség (Colombo-Mazzoleni [2007]).

Gondot jelent a nagy civil szervezédéseken beliil taldlhato kisebb szervezetek
képviselete (az erbteljes centralizacid elkeriilése a szervez6déseken beliil). Az adott
kozpolitikai teriiletekre Gjonnan belépd szerepléknek lehetdséget kell teremteni
a gyors integralddasra, amit szervezeti nyitottsaggal lehet 6sztonozni. Nehézség
mutatkozhat a kozszféra egyes szerepléi kozotti megfelelé kooperacio, illetve
megfelel hozzaallas (példaul a hangsulyt a folyamatok helyett az eredményekre
kell helyezni) kialakitdsdban. Ennek oka a kialakult rendszerekben, gondolkodas-
modban rejlik. Az allampolgarok tobbsége nem képes megkiilonboztetni a régi-
6t mint kormanyzati szintet és kozigazgatasi egységet mds iranyitasi szintekt6l,
nincs elegendd informacidjuk a regionalis szint mtikodésérdl, gyenge a regiond-
lis kormanyzat médianyilvanossaga. A modernkori olasz megyei és a telepiilési
kozigazgatas kétszaz éves multra tekinthet vissza, a régiok csak néhdny évtizede
jelentek meg az igazgatasi rendszerben. Nem kell kiilondsebb magyarazattal szol-
galni ahhoz sem, hogy a decentralizacié kovetkeztében kitagult mozgastér kelld
hasznositasa nem tekintheté automatikus folyamatnak, a modell miikodéképessé
tétele hosszu idot igényel.

A kockazatkezeléshez kapcsolodo feladatok masik része région kiviili tényezdkre
vezethet6 vissza. Finanszirozasi szempontbdl hatranyt okoz az, hogy a hatalmas
térségi kiilonbségek miatt jelentSs redisztribucids teher nehezedik Lombardiara.
A kozponti kormanyzattdl érkezé taimogatasok iddbeli titemezése nem megbizha-
to, az addzas és az ujraelosztas gyakorlata tulsagosan bonyolult. Problémat jelent
az is, hogy a koltségvetési autonémia foka nincs 6sszhangban a decentralizacié
mas teriileteken elért mértékével, a kiadasokra vonatkozé dontések még mindig
jelent6s mértékben centralizaltak. Bar léteznek helyi adok és illetékek, a nemzeti
kiegyenlité mechanizmusok torzitjak az allokdciot. Az elemzések is azt igazoljak,
hogy a koltségvetési decentralizacid sokkal pozitivabb hatdssal jar, mint a politikai
decentralizacié. A jovedelemegyenlStlenségek esetében a koltségvetési decentra-
lizacié képes a kevésbé fejlett térségekben csokkenteni az egyenlStlenségeket, a
politikai decentralizdcié azonban 6nmagaban nem. Az olasz és a lombardiai folya-
matok értékelése soran ezért kell a koltségvetési autondmia kiterjesztésének nagy
fontossagot tulajdonitani.

Kovetkeztetések

A gazdasagi fejlédés, a regionalis atalakulas és a hatalmi szerkezet modernizaléda-
sa kozti 6sszekotd kapocs a 20. szdzad mésodik felében Eurdpaban a decentraliza-
cié volt. A decentralizacio lett az Eurdpai Unid regionalis és kohézids politikajanak
egyik meghatarozé alapelve is. A hatalommegosztas megnyilvanulasi formaja, a
regionalizmus a globalizalt gazdasag és a helyi adottsagok optimalis kombinacioja-
val 4j fejlodési er6forrasokat hivott életre, a politikai-kozjogi régié a modernizacié
egyik motorjava valt.
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A szubszidiaritds elve és gyakorlati alkalmazasa pozitiv hatdst gyakorolt az eu-
ropai teriileti kohézi6 alakuldsara. Azok az orszagok értek el sikereket, amelyek az
allam szervezeti rendszerének atalakitasaban a szubszidiaritast alapkovetelménynek
tekintették, és komplexitdsaban alkalmaztak. Azaz a teljes dontési hierarchia atalaki-
tasa soran a hataskdrmegosztas ujrarendezésére keriilt sor: a centralizalt funkcidkat
éppugy ujrafogalmaztak, mint ahogy az alsobb szintek feladatai kozott is atrendezé-
seket hajtottak végre. Sok példa bizonyitja, hogy az a tarsadalomiranyitasi rendszer
versenyképes, amelyik egyértelmuen tekintetbe veszi azt a szervezési kovetelményt,
hogy nem szabad megterhelni az alacsonyabb szintet megoldhatatlan feladatokkal és
az atruhazott hatdskorhoz finanszirozasi forrasokat is juttatni kell. A regionalizmus
térnyerése a teriileti szerkezetek korszertisitését eredményezi. A decentralizalt be-
rendezkedésti orszagokban a tudasintenziv gazdasag térbeli terjedése gyorsabb, mint
a kozpontositott allamokban.

A kormanyzas mindsége, az intézmények miikodésének szinvonala jelentds hatast
gyakorol a gazdasag novekedési kilatdsaira. A gazdag szakirodalmi forrasok alapjan
bizonyithato, hogy egy orszag irdnyitasi problémai szdmos szempontbdl akadalyoz-
zak a gazdasag fejlodését. Ezért elengedhetetlen, hogy megfelel$ intézményrendszer
épiiljon ki. A foderalista berendezkedésti fejlett eurépai demokracidkban a decentra-
lizacio el6térbe kertilése eldsegitette, hogy a szubnacionalis szinten jelentds mozgas-
tér jojjon létre, amelyet az egyes régiok sajat elképzeléseik alapjan tudnak megfelelé
kozpolitikai berendezkedéssel, programokkal és akar filozoéfiaval kit6lteni. Ma mar
bizonyos, hogy a decentralizdciénak vannak olyan el6nyei, amelyek politikai cs6d-
helyzet esetén kiutat mutathatnak egy-egy régio fejlédésében.

Az elmaradottsag mérséklésére tett intézkedések, a nagyméretii jovedelmi és fo-
gyasztasi tiamogatasok kozponti kérdésként valo kezelése és a termelés tamogatasa-
nak kevésbé markans megjelenése az alkalmazott kohézios politika gyengeségének
tekintheté Olaszorszagban. A gazdag régiokbdl érkezé jelentds forrasok felhasz-
nalasaval megvalositott déli fejlesztési politika eredménytelensége tarsadalmi fe-
sziiltségeket valtott ki, egyes térségek elszakaddsat vetitette elére, ugyanakkor fel-
erGsitette a regionalis autondmia allamszervezeti rendszerhez illeszkedé mindségi
fejlesztését, a szubszidiaritas eszméjének hatékony alkalmazasat a térbeli szereplok
egyittmikodésének intézményesitésében. Lombardia régié iranyitasi modelljében
a horizontalis szubszidiaritas alkalmazasa, a teriiletfejlesztési szereplk egyiittmi-
kodésének intézményesitése 4j iranyokat kinal a valsag utani eurépai regionalis fej-
16dési paradigma megfogalmazasahoz. A jovébeli teriiletpolitika ethoszanak alapja
a szubszidiaritds és decentralizacio lesz.
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