Nagy Benedek: A területiség megjelenítése a romániai Nemzeti Fejlesztési Tervben (Planul Naţional de Dezvoltare)
Bevezetés

A területiség kérdése meghatározává válik a posztmodern társadalmakban, ennek politikai vonatkozása egy teljesen más arculatot kap, úgymond szerepe ’felértékelődik’, mint a II. világháborút követő indusztriális korszakban. A tér problematikája Nyugat-Európában eltérő gazdasági, politikai és társadalmi kontextusban alakul át, mint a kelet-európai államokban, időben bármelyik korszakot vizsgáljuk az utóbbi két évszázadban.

A kelet-európai fejlődési pályák úgymond kerülő úton érnek el a 20. század végére a posztmodernitás kapujába, amely kerülő út során olyan mély nyomokat, tapasztalatokat halmoznak fel társadalmi (és gazdasági) „memóriaállományukba”, amitől elvonatkoztatni nem lehet, bármilyen tervezési vagy elemzési cselekvésre szánjuk el magunkat, az illető terekkel kapcsolatban. Ha tovább szeretném finomítani a történelmi predeterminációt – aminek saját véleményem szerint meghatározó szerepe van minden nemzet, illetve nemzeti törekvésű társadalom fejlődésében-, akkor hozzátenném, hogy a jelenlegi román államterületen formálódó társadalom fejlettségi szintje („nyugati” értékmércével becsülve, természetesen) és a modern állami kialakulást megelőző ’részállamok’ sajátos történelme, társadalmi tapasztalata között közvetlen ok-okozati összefüggés van.

A romániai térszerkezet érdekessége, hogy kevésbé jellemző rá az egypólusúság (mint például a magyaroszágira), az Osztrák-Magyar Monarchia nagymedencei térszerkezetének I. világháború utáni felbomlása után a Román Állam egy másfajta áramlási vonalakkal rendelkező területet – Erdélyt és a Bánságot - kellett integráljon, amelynek az ellenpólus szerepe mind a mai napig érződik, az 1990 (2000 ?) utáni földrajzi – gazdasági liberalizáció következtében pedig egyre erősebben. A belső perifériák kialakulására, de ugyanakkor az erdélyi ellenpólus szerepére utal a terv azon észrevétele, hogy az agrárfoglalkoztatottságot az ipari foglalkoztatottság csak a Bukarest-Ilfov- és a történelmi Erdély jelentős részét magába foglaló Központi Régióban haladja meg (PND, 2002, II.3. fejezet, 120. oldal) valamint az urbanizáció mértéke is ebben a két és a Nyugati Régióban kiemelkedő (PND, 2002, II.3.2.1.fej. 180. oldal).

Célom azonban nem egy múltbatekintő, determinisztikus vizsgálat, hanem a tér szerepét vizsgálni a 2002 és 2005 közötti időszakra vonatkozó romániai fejlesztési tervdokumentumban, valamint az ezt megelőző 1998-as regionalizációs törvényben, mint normatív tervdokumentumban. Mivel azonban a jelenlegi román államterület olyan részterekből tevődik össze, amely különböző és sajátos történetű gyökerű térszerkezeti kapcsolódásai vannak, elkerülhetetlen adott esetben vissza ne kapcsolni ezen összefüggésekre (illetve ezen összefüggések mellőzésére a Nemzeti Fejlesztési Tervben), esetenként pedig az etnicitás szerepére (fent említett összefüggések részeként).

Elemzésemben tehát végigkísérem a tervdokumentum területi kapcsolódású részeit és írásom végén megpróbálok levonni - a jelenlegi szakirodalom által megjelölt kritériumrendszer figyelembevételével – bizonyos konklúziókat. Fenntartom azonban, hogy jelen értékelés relativista, azaz legfőbb lehetséges elméleti hibája, hogy absztrakt, saját szubjektív értékrendszerem befolyásától nem vonatkoztat el. E szubjektív jelleg következhet a két megjelenítés (jelen írás és a tervdokumentum) közötti nyelvi és, implicit kulturális-percepciós eltérésekből is, ugyanis a tervdokumentum román nyelven, a román szakirodalom és politikai diskurzus összhatása alatt született, míg jelen írás magyar nyelven, a bukaresti és magyarországi ’szakmai szocializáció’ vegyes házasságának terméke.

1. A terv összetétele

Külön résznek nem számítva a Bevezetőt, amelyben a terv jellegéről, szerzőiről és céljairól kapunk információkat, a romániai Nemzeti Fejlesztési Terv 2002-es változata 5 fő részre tagolódik és vélhetően - a tartalomjegyzék előzetes vizsgálata alapján - magába foglalja a helyzetértékeléstől a cselekvési programig a közösségi tervezés menetének minden fázisát. A Bevezetőben a „változás managementjeként” beharangozott tervnek nem titkolt (elsődleges?) célja az Európai Unió által megpályázható fejlesztési forrásokhoz szükséges tervezési megalapozás biztosítása (PND, 2002). Ugyanakkor megfogalmazásra kerül a tervidőszakra (2002-2005) vonatkozó 7 elsődleges fejlesztési célkitűzés. Ezek a következőek:

1. A termelőszektor és a kapcsolódó szolgáltatások fejlesztése, a gazdasági tevékenységek versenyképességének megerősítése és a magánszektor támogatása

2. Az infrastruktúra javítása és fejlesztése

3. A humán erőforrás potenciál megerősítése, a munkaerő a piaci körülményekhez való alkalmazkodó képességének növelése és a társadalmi szolgáltatások minőségének javítása

4. A mezőgazdaság és a vidékfejlesztés támogatása

5. A környezet minőségének védelme és javítása

6. A tudományos kutatás és a technológiai, innovációs, kommunikációs fejlesztés ösztönzése és az információs társadalom megteremtése

7. A régiók gazdasági struktúrájának javítása, a régiók kiegyensúlyozott és fenntartható fejlődésének( támogatása.

Ez utóbbi konkrét állásfoglalás lehetne egy területi meghatározottságú fejlesztés mellett, amely „elismeri”, hogy léteznek területi különbségek, nem elsősorban gazdasági különbségek (diszparitások) szubjektumaként (amely később egyértelmű megfogalmazásra is kerül), hanem mint területi kutatás, tervezés és irányítás objektumaként, kiindulva abból, hogy a különböző régiók különböző elbánásban kell részesüljenek. 

A tervdokumentum első tulajdonképpeni része a paradigmálásnak, mint a tervezési folyamat szerves részének is tekinthető, ugyanis ebben a részben tárul fel a fejlesztési, mint értékrendszer változtatási folyamatnak a szemlélete, az 5 bemutatott gazdasági-szociális vonatkozású politika révén:

1. a makrogazdasági politika

2. a strukturális politika

3. a szociális és humánerőforrás politika

4. a környezetvédelmi politika

5. a regionális politika

A koncepció ilyen típusú strukturálása külön síkra helyezi a regionális politikát, egyfajta ágazatként kezeli, eleve nem integrálja az ágazati tervekbe. Egyértelműen megfogalmazódik továbbá a regionális politika egyoldalúnak értékelhető célrendszere, mint a területi diszparitások mérséklésének, az esélyegyenlőség növelésének elsődleges eszköze. Ránézésre kitűnik, hogy (egyelőre) említésre sem kerül az Európai Unió által ajánlott szubszidiaritás elve, kimarad már a koncepcionálási (első) lépésben.

Ez egyes vélemények szerint a román nemzeti identitás jelenlegi állapotának köszönhető, amely minden területi szerveződést fenyegetésként fog fel az egységes nemzetállam szuveranitására nézve. A román területiség meghatározó eleme ez, amely gáncsoló tényezőként fog hatni bármilyen alulról vagy felülről induló területi szerveződés útjában, mindaddig amíg a román választótömeg értékrendszerében (és nyilván implicit az aktuális kormányzatéban) nem fog jelentős helyet elfoglalni az emocionális tényező, elsősorban az 1918-ban Óromániához csatolt erdélyi, bánsági, bukovinai, stb. területekkel kapcsolatban. 

A régió tehát Romániában nem közösségi szint, függetlenül az adott terület nagyságától, lehatárolási módozatától, specifikumától, hanem tervezési és fejlesztési funkciókkal felruházott „együttműködési” szint. Az intézményi kereteket rögzitő 151/1998-as regionalizációs törvényből is hasonló jelentőségű meghatározás található: „a fejlesztési régiók NEM (saját kiemelések) területi-adminisztratív egységek és NINCS jogi személyiségük”. (1998/151. törvény, 4. cikkely, 2. bekezdés). 

Továbbá ebben a koncepcionáló részben jelenik meg első alkalommal a Nemzeti Regionális Fejlesztési Tervre való utalás, amely arra hivatott, hogy az itt felvázolt célrendszerre építve kiválassza a megvalósítást szolgáló eszközöket, programokat és intézményi keretet, amelyek a legmegfelelőbbek a célok megvalósítása szempontjából. A Nemzeti Regionális Fejlesztési Terv része az NFT-nek, amire később még visszatérek.

A második része a tervdokumentumnak a helyzetelemző, értékelő rész, amely kiterjedésben is a legnagyobb tagja a Nemzeti Fejlesztési Tervnek, az összesen kevesebb mint 400 oldalas dokumentumból mintegy 300 oldalt tesz ki. E második résznek a címe: „Ágazati és regionális társadalmi-gazdasági elemzések és az elsődleges problémák azonosítása” és a következőképpen struktúrálódik (csak a tanulmányunk szempontjából fontos és a főbb fejezeteket említve):

1. Makrogazdasági elemzések és a román gazdaság feltételezett (v. előrejelzett, saját megjegyzés) tendenciái 

2. Ágazati társadalmi-gazdasági elemzések és az elsődleges problémák azonosítása

2.1. A termelő ágazatok és kapcsolódó szolgáltatások

2.2. Az infrastruktúra

2.3. A humánerőforrások és szociális szolgáltatások

2.4. A technológiai kutatás és fejlesztés, innováció, kommunikáció és információs technológia

2.5. A környezeti probléma

3.  Regionális társadalmi-gazdasági elemzések és a Régiók elsődleges problémáinak azonosítása

3.1. A Régiók gazdasági és társadalmi jellemzői

3.1.1. Az Észak-Keleti Fejlesztési Régió

3.1.2. A Dél-Keleti Fejlesztési Régió

3.1.3. A Déli Fejlesztési Régió - Munténia

3.1.4. A Dél-Nyugati Fejlesztési Régió – Nyugat Olténia

3.1.5. A Nyugati Fejlesztési Régió

3.1.6. Az Észak-Nyugati Fejlesztési Régió

3.1.7. A Központi Fejlesztési Régió

3.1.8. A Bukarest-Ilfov Fejlesztési Régió

3.2. Diszparitások a gazdasági-társadalmi fejlődésben

3.2.1. Interregionális diszparitások

3.2.2. Intraregionális diszparitások

3.2.3. A regionális politika gyakorlatba ültetését szolgáló területi lehatárolás

3.3. Határokon átnyúló együttműködések

4. Elsődleges fontosságú problémák

4.1. Alapvetések

4.2. A regionális és ágazati stratégiákból és gazdasági-társadalmi elemzésekből következő fő cselekvési irányok és összetevők

4.3. Az elsődleges országos fejlesztési célok

A második fejezet harmadik alfejezete válik ismét érdekessé számunkra, amiben annak ellenére, hogy találkozunk a szaknyelv kiforratlanságára utaló fogalmi zavaró tényezőkre, mint a „hagyományosan szegény megyék”2 (II.3. fejezet), felismeri a múlt rendszer térkoncepcionálási hiányosságait, amikor a tér jelentősége leredukálódott a területi diszparitások mindenároni csökkentésére. A rendszerváltást követő időszak köztudottan hezitáló politikáját nem ítéli egyértelműen el, ami a regionális kérdés mellőzését illeti, ezt azzal magyarázza, hogy a kilencvenes évek elején az egész ország egy nagy elmaradott térség volt, relativizálódtak a fejlett és fejletlen régiók közötti különbségek, feltehetőleg a nyugat-európai diszparitásokhoz viszonyítva. Ennek cáfolata azóta többszörösen bebizonyosodott, elég ha a tervben bemutatott területi diszparitásokra gondolunk, amelyek köztudottan inkább elmélyültek a kilencvenes évtized folyamán, mintsemhogy felzárkóztak volna az egységesítési politika révén. Pozitívumként értékelhető a hagyományosan szegény térségek, az ipari válságtérségek és a rurális térségek közötti, legalább fogalmi, ha nem is földrajzi lehatárolás, továbbá a városi és a rurális térségek közti alapvetően különböző problematika elválasztása. Szintén pozitívumként értékelhető a régiónkénti elemzés, amely állítólagosan a gazdasági elemzésen túl a régió társadalmi sajátosságait is meg kívánja ragadni. A régiók bemutatása egységes struktúra alapján történik (népesség, gazdaságszerkezet, humánerőforrások, infrastruktúra, rurális fejlődés, környezet, stb.), amely megkönnyíti az esetleges összehasonlítást, de ráerőltet egy megszabott keretet olyan régiókra is, ahol sajátos problémák vannak. Ezek a problémák legtöbbször felszínre kerülnek a megadott szerkezeten belül, hacsak nem egy politikai szempontból kényes témáról van szó, mint például az etnicitás, amelyet csak tangenciálisan érint az adott régiókban3. Ugyanakkor felróható, hogy habár az előre meghatározott régióleírási struktúrában szerepel a SWOT-analízis, erre konkrétan nem kerül sor mindegyik régió leírásának során.

A területi diszparitások európai viszonyításban vannak kvantifikálva, azaz az Európai Unió átlag egy főre eső GDP-jéhez képest a romániai átlag csak ennek 22,8%-a, a legmagasabb Bukarest-Ilfov Régió az Unió átlagának  38,5%-át éri el, míg a leggyengébben teljesítő Észak-Keleti Régió annak 20%-a körül mozog (PND, 2002, II.3. fejezet, 5.oldal). Ez egy közel kétszeres diszparitás, ami a területiség mennyiségi mérésében valóban nem jelentős különbség, ha például Németországhoz viszonyítjuk, ahol a legelmaradottabb és a legfejlettebb között ötszörös különbség is megfigyelhető volt4 (az előbbi forrás szerint). A probléma, amire az utolsó fejezetben visszatérünk, az a területiség minőségi különbségeiben gyökerezik, amely valószínüleg nagyobb diszparitást és más területi elrendeződést is mutatna. Itt az egy főre eső GDP társadalmi-gazdasági tényezőkkel való korrigálására gondolok (pl. születéskor várható életkor, urbanizáció mértéke, környezetszennyezés, infrastruktúra-ellátottság, stb.), amelyeket részben ki lehet olvasni a régiókat egyenként bemutató részekből (II.3.1.1 – II.3.1.7. alfejezetek), valamint az interregionális diszparitásokat vizsgáló alfejezetből (II.3.2.1.). A helyzetelemző fejezet ez utóbbi részében azonban érdekes területi megközelítés lelhető fel: a regionális összehasonlítások ábrázolási és értelmezési alapegysége továbbra is a megye és ez nem is marad ki a megfelelő értékelésekből, a regionális szintek csak szekundér fontosságot érzékeltetnek. Helyes a megállapítás az intraregionális (régión belüli) különbségeket vizsgáló alfejezetben, hogy a régiókon belül fellelhető területi eltérések jelentősebbek, mint a régiók közti disszonanciák, a régiók heterogén területi összetételéből fakadó elmosódások következtében (II.3.2.2. alfejezet). Itt is dominál a megyei szintű lehatárolás és értelmezés, kevés a megye határait  mellőző, tulajdonképpeni területi felismerés (elsősorban valószínüleg a nem-megyei szintű statisztikai adathiány miatt), és a meglévők is nagyjából adat-nélküli, települési szintű, narratív jellegű elemzések. Hasznos kiindulási pontnak tekinthető a stratégialkotásban ezek a területi felismerések, amelyeknek egyértelmű előnye az újdonságuk mellett, hogy összekapcsolódnak minden régió esetében egy összefoglaló statisztikai táblázattal, amelynek fő elemei a következők:

· általános demográfiai jellemzők

· foglalkoztatási- és humánerőforrások

· munkanélküliség

· infrastruktúra

· privatizáció / ipari felszámolás / restrukturálás

· kis- és középvállalatok

Az egyéb területi diszparitásokat vizsgáló harmadik részben a területiség immár sokkal komolyabbnak nevezhető módon jelenik meg az elemzés szintjén, mint a regionális diszparitásokat keresgélő részekben. Ez háromféle „zónát” vagy térséget különít el: Ipari restrukturálási térségek, gazdasági növekedési potenciállal, Hátrányos helyzetű térségek, a harmadik pedig az ú.n. Támogatott térségek.

Az első kategória, a gazdasági növekedési potenciállal rendelkező Ipari restrukturálási térségek elnevezés alatt 11 azonosított térség van, amelyek határai több esetben átnyúlnak a régióhatárokon. Ez önmagában nem lenne baj, csak konkrét földrajzi lehatárolás nem létezik, csupán tájegységek szerinti elnevezés (pl. Nyugati-Szigethegységi kitermelőipari térség). A Hátrányos helyzetben levő térségek lehatárolásában az alapegységek a városok, és itt a fő gazdasági-társadalmi problémák a régióelemzéstől eltérően nem egy egységes struktúrába tagolódnak be, hanem a sajátosságok függvényében jelenítik meg az általános jellemzőit, az említett főbb gazdasági-társadalmi problémákat és a fejlesztési lehetőségeket, úgyszintén. Ezeken belül már fellelhetők nemcsak a társadalmi-kultúrális problémák, hanem az ilyen és a gazdasági jellegű sajátos, területi kapcsolódású előnyök is, amelyek a 11 terület részletes leírása után a regionális vizsgálat során ’elmulasztott’ SWOT analízisben tömörülnek, térségenként.

A Hátrányos helyzetű Térségek nagymértékben igyekeznek kapcsolódni az Európai Uniós szabályozáshoz. Ezek leírásában szerepelnek az uniós lehatárolási módozatok, valamint a románok által választott modell. Itt viszont egy durva ellentmondással vagy elírással találkozunk: míg a szövegből tisztán kitűnik, hogy a romániai választás arra az európai lehatárolásra vonatkozik, amelyik az Európai Közösségi Szerződés 87(3) / a. cikkelyében NUTS II-es szintű, hátrányos helyzetű területként jelenik meg (PND, 2002, II.3.2.3.2. alfej., 269. old), addig a román lehatárolás 34 darab, ennél sokkal kisebb térségre vonatkozik5, egyenként 1,8-tól 2-3000 négyzetkilóméterig terjedően. Lehatárolásuk azonban a román szabályozó 75/2000-es Sürgösségi Kormányrendelet6 értelmében így is sokkal egyértelműbb, mint az előzőeké (Az Ipari restruktúrálási Térségeké), nagyjából elszigetelt, fejletlen városok köré tömörülnek. A besorolási kritériumok a következők:

· az utolsó három hónapban háromszoros munkanélküliségi arány legyen a térségben (az összes potenciális munkaerőhöz viszonyított), mint az ugyanilyen nemzeti szintű munkanélküliség.

· a kommunikációs eszközöktől elszigetelt, fejletlen infrastruktúrával rendelkezzen. (PND, 2002, II.3.2.3.2. alfej., 270. old).

A fent említett jogszabályok értelmében 10 évig lehet egy adott térséget ebbe a kategoriába besorolni. Konkrét beavatkozási eszközként jelenik meg, természetesen állami jogszabályi szinten, az említett térségekben való facilitások: ÁFA, profitadó és vámilleték mentesség a beruházó és az ilyen jellegű bizonylatot kiváltó társaságok esetében.

A harmadik típusú, ú.n. Támogatott térségekről keveset tudunk meg (az első típus terjedelmes –53 oldalon történő - részletezésétől eltérően itt egy oldalon tárgyalja ezek helyzetét), csupán, hogy ezek megyei szintű lehatárolások, kivéve az Észak-Keleti Régiót, amely teljes egészében ide sorolódik. A Támogatott Térségek 2001 és 2003 között voltak tervbe véve a céltámogatásokra, elsősorban beruházási támogatásokra, amelyek objektumai nem a különböző szintű önkormányzatok, hanem a vállalkozói szféra azon tagjai akik megfeleltek az itt nem körvonalazott kritériumrendszernek és ugyanakkor hajlandók voltak 50 százalékos önrészt biztosítani.

A harmadik nagy fejezete a Nemzeti Fejlesztési Tervnek a stratégiák, fejlesztési programok kidolgozása. Ez a már bemutatott 7 fejlesztési “tengely”, célkitűzés körül csoportosul, amik nagyvonalakban átfogónak tekinthetők, mivelhogy érintik Románia fejlődési folyamatának minden lehetséges és lényeges botlasztóját. Az első hat fejlesztési irány ágazati jellegű, a termelőszektor, az infrastruktúra, a humán erőforrások, a mezőgazdaság, a környezeti gondok és a kutatás-fejlesztési problémákat emelik ki, mint elsődleges fejlesztési prioritásokat. Így az első hat “tengelynek” konkrét területi vonatkozásai nincsenek. Megfogalmazódnak olyan felismerések, miszerint a működőtőkehiány kiküszöbölése regionális szinten elkerülhetetlen, vagy az infrastruktúrafejlesztés a területrendezés szerves része kell legyen. Érdekességnek mondható továbbá a mezőgazdaság és a rurális probléma közvetlen egymáshoz kapcsolása, már csak azért is, mert a terv rurális térségeknek csak a 2688 darab nem-városi rangú települést és ezek területeit tekinti (PND, 2002, III. fej., 4, alfej. 331. oldal), annak ellenére, hogy köztudott, hogy az 1968-as közigazgatási reform nagyon sok olyan községet emelt városi rangra, amelyeknek tangenciálisan sem volt városias jellege (így a folyamat inkább volt városodás, mint városiasodás), valamint nagyon sok falusi települést kebelezett be számtalan közeli város és amelyeknek lakossága ma is elsődlegesen agrárfoglalkoztatottságú. 

Összegezve látszólag a “nem-területi” fejlesztési szakterületek “önnálló életet élnek” vagy nagymértékben az állami beavatkozás központi meghatározottságú tényezői. Ezt mintegy megcáfolni hivatott az utolsó, a regionalitás kérdését tisztázni hivatott fejlesztési stratégia, amely – véleményem szerint helyesen – felteszi a hat szakterület kérdését mindegyik régió esetében és ezeket meg is válaszolja, a régiók sajátos szükségleteinek függvényében. 

A helyi és regionális közösségek egyik fő problémája a terv stratégiája szerint, hogy ezek elvesztették belső, endogén fejlődési és megújulási, innovációs képességüket a múlt rendszer központosított, erőszakos iparosító politikájával és ennek következményeként a területek rugalmatlanokká váltak. Így kerül megfogalmazásra, mint az országos regionális fejlesztési politika7 fő célja a “területi flexibilitások növelésének” paradigmája, amely lényegében a különböző területek új tevékenységeket (be)fogadó képességének növelését jelenti. Hasonlóképpen megjelennek kijelentésszerűen a szubszidiaritás és a partnerség elvei, mint az Európai Unióhoz való közeledés legújabb eszköze, kevés gyakorlati vonatkoztatással azonban, a régiókra és általában a területiségre vonatkozóan.

A leglényegesebb mozzanat a Nemzeti Fejlesztési Tervben a területiség gyakorlati megközelítésének szempontjából a 7., regionális fejlesztést célzó alfejezet 3. része, amely amint már jeleztem a hat előző stratégiai ágazati kérdést leképezi a régiók területére, vagyis egyenként megvizsgálja (igaz viszonylag röviden, vázlatosan), hogy hogyan jelennek meg a termelőszektor és a beruházások, az infrastruktúra, a humán erőforrások, a mezőgazdaság és rurális fejlődés, a környezetszennyezés (megelőzése) és a kutatás-fejlesztés, az információs társadalom kialakításának sajátos szükségletei a nyolc fejlesztési régió esetében.

A Fejlesztési Terv utolsó előtti része gyakorlatilag a stratégia cselekvési programának is tekinthető. Viszonylag röviden vázolja fel az első alfejezetben a partnerségi viszonyok keretében implementált Nemzeti Fejlesztési Terv koordinációját, amiben hangsúlyozza, hogy az országos ágazati fejlesztési tervek a regionális tervekkel való koordinálásából közvetlenül következett, már az NFT kidolgozásakor, a főszerzőként ismert Fejlesztési és Előrejelzési Minisztérium együttműködése nemcsak az egyéb érintett minisztériummal és kormányzati szervvel, hanem a regionális szereplőkkel is. Tehát egy újabb lépésnek lehetünk tanúi, amikor nem az ágazati és kormányzati szereplők közötti versenyzésre kerül a hangsúly, hanem a partnerség és a kapcsolati rendszerek valamiféle letisztázására, első lépésben a tervezésben résztvevő szereplők között – még ha ez nem is alulról induló kezdeményezés.

Az implementációs fejezet második része a terv gyakorlatba ültetésének mechanizmusait vizsgálja, ezek management-, mint intézményi rendszeréről (erre a következő fejezetben visszatérünk), monitoring rendszeréről és ex-ante értékeléséről van szó. A probléma véleményem szerint nem (csak) az, hogy a cselekvési programban nem kapnak döntéshozó helyet a regionális szereplők, hanem az érintettek körének és bizonyos határidők meghatározásán túl, nincs kidolgozva az ex-ante és az ex-post értékelések kritériumrendszere. 

A cselekvési „program” utolsó két alfejezete a más EU-s politikákkal való összehangolás, valamint az előcsatlakozási alapok (Phare, ISPA, Sapard) elköltésének részletes intézményi és egyéb eszkörendszerének a tervezése.

2. A terv cél- és eszközrendszere

A Nemzeti Fejlesztési Terv egy fontos (előre)lépést jelent a területiség elméleti és gyakorlati elmozdulására a posztmodern területi megfogalmazások irányába. Még alapvető tartalmi hiányosságokat lehet találni benne, továbbá nincs semmi biztosítéka annak, hogy a kiáltványszerű elképzelések megvalósítására van reális törekvés, de, figyelembe véve a kommunista időszakot lezáró rendszerváltás utáni ismert közhangulatokat és centralizációs vagy nemzetegységesítő elképzeléseket, amelyek bármilyen területi szerveződést az egységes nemzetállam szuveranitásának fenyegetéséként fogtak fel (sokszor nyíltan, a napi sajtóban vagy a politikai diskurzusban), a jelenlegi időszakot hamarosan (2005-ben) lezáró NFT újszerűségével akár mérföldkőnek is tekinthető a román tudományos és politikai szférában.

Már az első fejezet, az ú.n. koncepcionáló részben megjelenik az NFT-t megelőző Nemzeti Gazdasági Fejlesztési Stratégiára való utalás, azaz az NFT célrendszerét magyarázva kijelenti, hogy ennek a fő célkitűzései „figyelembe vették” a fent említett dokumentum gazdasági stratégiai irányvonalait, amelyeket egy másik későbbi program egészít ki, a Románia Gazdasági Előcsatlakozási Programja (PEP), amely 2001-ben készült el (PND, 2002, I. fej., 1 oldal). Alapvető célként a gazdasági és társadalmi fejlődést lehet kihámozni a megalapozó részből, ezek további kifejtését találjuk meg a felsorolt 5 fejlesztési irány, politika bemutatásában. Ezek, amint már mondtam a makrogazadasági politika, a strukturális politika, a szociális és humánerőforrás politika, a környezetvédelmi politika és a regionális politika (amelyek akár a fent megjelölt cél eszközeinek is nevezhetők). Tanulmányunk szempontjából az utolsó jelent kiemelkedő fontosságot, amelyben a regionális politika általános és stratégiai céljai kerülnek megfogalmazásra. Ezek a következők (PND, 2002, I. fejezet, 8-9 oldalak):

· az általános cél a regionális egyensúlyzavarok csökkentése, egyes hátrányos helyzetű térségek revitalizálása, új egyensúlyzavarok megelőzése, belföldi és nemzetközi interregionális együttműködés ösztönzése.

· az ú.n. stratégiai célok között szerepel a piacgazdasági mechanizmusok ösztönzése az ország mindegyik régiójában, a harmonikus térségi és településhálózati fejlődés elérése, a régiók önerőből való fejlődési képességének növelése, az esélyegyenlőség növelése ami a periferikus térségekben élő népességet illeti az információk, K+F, nevelési és oktatási szolgáltatások elérhetőségében, a térségi sajátosságok függvényében alkalmazott differenciált politika (ez inkább eszköz mint cél – saját megjegyzés), a megyék, a városi és a falusi környezet8, a központi és a periférikus térségek közti fejlődési különbségek csökkentése, a problémás térségek megjelenésének a megelőzése.

Egy látszólag átfogó célrendszerről van szó, amelynek esetleges hiányosságairól a következő részben szólok majd, első ránézésre pedig az állapítható meg, hogy a régióknak nincs kiemelkedő szerepük, a regionális politikán belül sem, nem kedvezményezettjei a differenciált politikának (a hátrányos helyzetű térségekkel ellentétben). A területi diszparitások „elsimítása” akár pozitívumként is értékelhető, de ha túlsúlyban van a stratégiai célok között, akkor fennáll a veszélye annak, hogy a fejlettebb régiók érdektelenné válnak a regionális politikában, és ettől elfordulva az egész koncepció súlytalanná válik (Rechnitzer, 1998, 197 old.). 

A regionális politika céljai a Nemzeti Regionális Fejlesztési Tervben kerülnek ismét terítékre, ahol a pénzügyi eszközrendszerének fő eleme is ki van jelölve, nevezetesen az Országos (Nemzeti) Regionális Fejlesztési Alap, amit kiegészíteni szándékszik az EU társadalmi és szociális kohéziós előcsatlakozási alapjaival, elsősorban a Phare pénzügyi forrásaival. Amint már említettük az NFT szerzője a Román Kormány, ennek szakminisztériumai, összehangolják az NFT fő céljait a Regionális Fejlesztési Tanácsok által kidolgozott célokkal. 

A regionalizáció intézményrendszere Romániában a 151/1998-as Törvény által kerül meghatározásra. Ebből derül ki, hogy a Regionális Fejlesztési Tanácsok összetétele a megyei tanácselnökökből, megyénként pedig egy-egy képviselőből a municipális, városi és községi települések tanácsai részéről, azaz megyénként egy négy tagú „küldöttségből” áll. Az RFT-k ülésein részt vesz szavazati jog nélkül a megyei prefektus is, valamint meghívható bármilyen más városi vagy községi tanácstag, regionális fejlesztésben tevékenykedő intézményi vagy szervezeti képviselők. Az RFT-k végrehajtó szerveként működnek a Regionális Fejlesztési Ügynökségek, amelyeknek a Tanácsoktól eltérően van jogi személyiségük és nem-kormányzati közintézménynek számítanak. Országos szinten létezik az Országos (Nemzeti) Regionális Fejlesztési Tanács, ami a regionális tanácsok elnökeiből és alelnökeiből, valamint ezekkel paritásos alapon a Kormány képviselőiből áll, elnöke a miniszterelnök. Az ORFT hagyja jóvá az Országos Regionális Fejlesztési Stratégiát és az Országos Regionális Fejlesztési Programot. Az ORFT vezénylése alatt szintén található egy végrehajtó szerv, az Országos Regionális Fejlesztési Ügynökség, amely – többek közt – kezeli és számot ad a Nemzeti Regionális Fejlesztési Alapokról és a hasonló célra nyújtott nemzetközi pénzeszközökről9. A 151/1998-as Törvény, beleértve az utólagos módosításokat is, részletesen tárgyalja a szerepkörök leosztását a regionalizáció szervezésében.

3. Lehetséges hiányosságok a Nemzeti Fejlesztési Terv térszemléletében

Nehéz megmondani, hogy egy bizonyos területi megközelítést lehet-e pozitív vagy negatív értékeléssel illetni. Nyilván minden tér-részben (legyen az szupranacionális, országos, regionális vagy egyéb szintje a társadalmi szerveződésnek) léteznek társadalmi konjunktúrális, történelmi meghatározottságú helyzetek és egyéb sajátosságok amik szerint hatékonyabb vagy méltányosabb egyik vagy másik területi, regionális szervezési modelljét preferálni a regionalizmusnak. Ugyanakkor egyértelműen negatívumként lehet felróni az olyan helyzetek kialakulását amikor a politikailag deklarált elképzelések merőben ellentmondanak a gyakorlatban megvalósuló történésekkel vagy amikor a politikai diskurzus tárgyává váló regionális tudományokban egyértelmű (terminológiai, ok-okozati, cél-eszköz szétválasztását feltételező) inkoherenciákat vélünk felfedezni.

Romániában a kilencvenes évek második felétől lehet felismerni egy regionalizációs10 jelenséget, ennek intézményi és funkcionális definiciója azonban még folyamatban van. Nem dőlt el, hogy a vertikális hatalammegosztást milyen szintekre szeretné a román társadalom bevezetni, vagy másképpen „mennyire komolyan gondolja a decentralizációt” és ezen belül milyen területi szinteket jelöl meg ennek eszközéűl. A Pálné Kovács Ilona szerinti megközelítés (klasszikus unitárius, devolúciós, regionalizált, föderatív – Pálné Kovács, 1999, 23) értelmezésében a jelenlegi román  rendszer a legkevésbé decentralizált formához áll a legközelebb, vagyis az unitárius formához, a regionális hatalmi decentralizáció tekintetében. Ez azért van így, mert a fejlesztési régiókat „vezető” Regionális Fejlesztési Tanácsok nem közvetlenül választott testületek, hanem a helyi és az alsó középszintről delegált önkormányzati képviselőkből áll fel és mert a fejlesztési és tervezési funkciókon kívül nincs semmilyen hatalomgyakorlási jogkörük, sem a források elosztásában (leszámítva a még szerény mértékű állami támogatásokat, a saját, megyei befizetéseket és a nem rendszeres jellegű külföldi pályázati pénzforrásokat), sem pedig a közösségi szolgáltatások gyakorlásában. Ugyanakkor van a központi hatalmi (kormányszervek) és a központi fejlesztési (Országos/Nemzeti Fejlesztési Fejlesztési Tanács) intézményektől kiinduló, alérendeltségi viszony (a regionális stratégiákat ez utóbbiak kell láttamozzák), annak ellenére, hogy a regionális szervek mérlegelési hatásköre nincs teljesen lenullázva.

Alapvető kérdésként vethető fel, hogy működőképesek lesznek-e az új  régiók, olyan körülmények között, mikor ezek nem a lentről szerveződő regionalizmus képződményei, hanem a központi törekvések (regionalizáció) politikai termékei, mivelhogy e régiók  - amint köztudott Romániában – megalakulásuknál fogva nem vették figyelembe a térbeliség történeti predeterminációit, kiterjedésükben nem igazodtak a regionalizmus által (igaz, nem mindenhol jelentkező, erős vagy erőtlen identitással küszködő) kialakított térségekhez. Az NFT-ről viszont nem mondható el, hogy nem tudott alulról építkezni, mint elmondja Rechnitzer a magyarországi OTK-ról (Rechnitzer, 1998, 196 oldal), mivelhogy az NFT 2002-es megalkotása előtt voltak megyei és regionális tervek, amelyeket figyelembe is vettek az országos stratégia megalkotásánál. Ezekben azonban kérdés, hogy mennyire reálisan jelentettek meg, nemcsak az endogén forrásokat, hanem a helyi szükségleteket is.

Újabb kérdőjel marad, hogy az 1998-ban megalakult régióknak mennyire életképes a finanszírozási rendszerük és ez milyen mértékű tervezési és fejlesztési funkciók működtetéséhez elégséges? Ha szigorú értelemben vesszük a Rechnitzer által (is) feltűntetett addicionálás elvét (Rechnitzer, 1998, 195 oldal), akkor az előcsatlakozási alapokhoz szükséges önrészt biztosító analitikus fejezeteket leszámítva nem mondhatjuk el, hogy az állandónak tekintett tervezési és fejlesztési funkciókhoz konkrét források vannak rendelve. Hasonlóképpen vázlatosnak mondható az NFT a monitoring és az értékelő rendszere, viszonylag konkrét határidőkkel, de „levegőben lógó” szerepkörökkel. 

 Viszonylag kevés szó van a lokális terek fontosságáról, ezek a hátrányos helyzetű térségek meghatározásakor jelennek meg, továbbá szó esik a nagyvárosok térformáló és lehetséges fejlődésgeneráló hatásáról, illetve elhangzik a rurális térségek infrastruktúra fejlesztési szükségessége. A lokális terek legalább annyira fontosak a társadalmi-gazdasági fejlődésben, mint a nagyobb léptékűek, ezért hasznos lehetne jobban kidolgozni a központi szervek és a regionális szervek partnerségi elveken alapuló kapcsolatrendszerét a települési és megyei önkormányzatokkal.

A romániai regionalizáció talán egyik legnagyobb veszélye az alkotmányos pozició hiánya. 2003-ban Alkotmánymódósító referendum volt, de a régiók továbbra sem kerültek be a módosuló Alkotmányba, ami annyit jelent, hogy a hirtelen megjelenésüket hasonlóan gyors eltűnés követheti, ha a politikai széljárás úgy kívánja majd.

Mindezek ellenére, a romániai regionalizáció, a Nemzeti Fejlesztési Tervben megjelölt irányvonalak és a 151/1998-as Törvény alapján egy fejlődőképes és fejlesztési hatásokat is generálni tudó rendszer jellemzőire enged következtetni.
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( a román nyelvből a fenntartható fejlődést a “dezvoltare durabilă” fogalomból fordítottam, a fenntartható fejlődés, mint ’sustainable development’ fogalom utóbbi időbeni szakirodalmi és politikai diskurzusbani térnyerésének köszönhetően. Ezt („dezvoltare durabilă”-t) azonban tágabb értelmezésben lehet tartós fejlődésnek is értelmezni, ami nem egyezik meg teljes mértékben – szemantikailag - a posztmodern megjelenésű fenntartható fejlődés fogalmának elméleti megalapozottságú tartalmával.


2 a megyésítés 1968-ban történt meg Romániában, tehát vagy hagyományos- vagy megyéről nem beszélhetünk a szegénység vonatkozásában


3 Nyilván a terv jellege elsősorban gazdasági és fejlesztési és műfaja az a stratégia, óvakodnia kell a narratív vagy monografikus, túlságosan analitikus vagy elméleti megközelítésektől. Azonban Erdélyben elvonatkoztatni az etnikai kérdéstől és ennek társadalomalakító szerepétől, határon átnyúló gazdasági hatásaitól nem indokolt és nem tudományos, másrészt feltétlenül politikai elfogultságot takar – véleményem szerint.


4 nem szabad nem megjegyezni, hogy a tervben említett adat 1995-ös, amiből következtetni lehet, hogy a nagy területi különbség az akkori Németországban az azelőtt néhány évvel integrált elmaradott kelet-német és az akkor Európa élvonalába tartozó nyugat-német régiók közötti egyértelmű különbségből adódik. A helyzet azóta valószínüleg változott, a területi kiegyenlítődés javára.


5 összlakosságuk kb. 1,5 millió, összterületük kb. 16 ezer nkm – PND, 2002, II.3.2.3.2. alfej., 270. old.


6 a Hátrányos Térségeket létrehozó jogszabály a 24/1998-as Sürgősségi Kormányrendelet, ezt módosítja a 75/2000-es Sürgősségi Kormányrendelet és a 20/199-es Törvény.


7 újabb nyelvi korlátnak tekinthető a román “naţional” szó értelmezése. A román szaknyelvben az említett szó országost és nemzetit is jelenthet, mivelhogy nincs külön megjelölő terminus a két fogalomra. Így nehéz eldönteni, hogy a fenti összetett fogalomban inkább nemzeti vagy országost jelent, de tanulmányunk szempontjából ez nem is lényeges. 


8 megjegyzés: az urbánus és a rurális környezetet (“mediul urban si rural”) fordítottam így.


9 ez utóbbi intézmény viszont már nem jelenik meg az NFT-ben felsorolt regionális fejlesztési aktorok között, de megjelenik az Előrejelzési és Fejlesztési Minisztérium, valamint a Pénzügyminisztérium, különböző (centralisztikus?) jogkörökkel felruházva.





10 Süli-Zakar István és Csüllög Gábor közös tanulmányukban nagyon találóan különbséget tesz a regionalizáció, mint a politikai erőviszonyokból fakadó és az állam irányából szerveződő vertikálisan felépülő területi szabályozás és a regionalizmus, mint az adott térség társadalmából kiinduló települési, gazdálkodási, kereskedelmi, kulturális-etnikai, vallási elrendeződést kialakító folyamat között (Süli-Zakar, Csüllög, 2003).





