Regionális politika Írországban

Tari András

Bevezetés

Írország az elmúlt néhány évtizedben óriási átalakuláson ment keresztül. Az unió perifériáján levő, elmaradott, döntően agrárjellegű, a XX. század első negyedéig gyarmati függésben levő országból történelmileg igen rövid idő alatt vált modern, technológiailag fejlett, a jövedelemtermelő-képességet tekintve az Európai Unió egyik éllovasának számító gazdasággá. A „kelta tigris” által az utóbbi fél évszázadban megtett utat szemlélteti az 1. táblázat. 

1. táblázat

Az ír gazdaság néhány főbb mutatója


1951
1986
2001

GDP/fő vásárlóerő-paritáson 

(%-ban, EU15=100)
61*
65**
117,6

A foglalkoztatottak megoszlása, %

Agrár

Ipar

Szolgáltatások
41,5

22,9

35,6
15,5

28,4

56,1
6,9

27,8

65,3

Népesség, ezer fő
2 961
3 541
3 857

* 1960-as adat

** 1985-ös adat

Forrás: Horváth (1997), Kengyel (1999) és A new partnership for cohesion… (2004) különböző oldalai alapján saját szerkesztés

Mint látható, a gazdaság szerkezetének átalakulása hosszabb idő alatt ment végbe, ugyanakkor a reál-konvergencia az utóbbi tizenöt év eredménye. Az 1950-es évek súlyos válsága, az ír nemzet eltűnésének felrémlő veszélye (Horváth 1997) után különösen jelentősnek hat ez a felzárkózás.

A nyolcvanas évek közepétől meglóduló felzárkózás ütemét jól érzékelteti, hogy 1987 és 1997 között a GNP éves átlagos növekedési rátája 5.8 % volt (Fitz Gerald et al. 1999, 31). E kimagasló teljesítmény több tényező együttes hatásának köszönhető (Fitz Gerald et al 1999, Bradley-Morgenroth 1999, Ireland. National Development Plan 2000-2006 1999): 

· Jelentősen nőtt a termelékenység. Ez önmagában is összetett folyamatok eredménye. A beruházás-barát politika, az alacsony adók, a ’80-as évek igen jelentős oktatási beruházásai nyomán egyre képzettebb munkaerő, a jól működő társadalmi partnerség által versenyképesen tartott bérek, az uniós tagság és ezzel az egységes piachoz tartozás, valamint az angol nyelvtudás igen jelentős külföldi (főként egyesült államokbeli) működőtőkét vonzott az országba. A fejlett ágazatok (elektronika, gyógyszergyártás, vegyipar) megjelenése kiszélesítette a magas hozzáadott-értékű termelés bázisát.

· Hatalmas mértékben nőtt a foglalkoztatás: a foglalkoztatottak száma 1985-ben 1,097 ezer, 2002-ben pedig 1,750 ezer fő volt. Míg a termelékenység már az 1960-as évek, a gazdasági nyitás és a külföldi befektetések fellendülése óta folyamatosan nő, a foglalkoztatás tartós növekedése, a munkanélküliségi ráta jelentős csökkenése a nyolcvanas évek második felében kezdődött. Párhuzamosan nőtt a munkaerőpiaci részvétel is – elsősorban a nőké.

· Végül igen kedvezően alakultak a demográfiai folyamatok is: a munkaképes korúak száma és népességen belüli aránya jelentősen nőtt, az eltartottak aránya csökkent.

Az országos szintű fejlődés természetesen eltérő mértékben érintette a különböző adottságokkal rendelkező régiókat. A tanulmány célja e területi folyamatok és azok okainak bemutatása, valamint annak vizsgálata, hogy az ír regionális politika milyen válaszokat adott a kihívásokra. 

Regionális helyzetkép

Írország 1999 óta két NUTS 2-es szintű régióból áll – ezek létrehozását azonban, mint arra a későbbiekben még kitérünk, inkább az uniós támogatások maximalizálásának szándéka vezérelte, és nem a funkcionalitás. A regionális elemzésre megfelelőbb keretet jelent az 1994-ben felállított nyolc regionális hatóság (NUTS 3-as szintű) területe.

2. táblázat

A NUTS 3-as ír régiók néhány főbb jellemzője

Régió
A bruttó hozzáadott-érték
 (BHÉ) ágazatok szerinti megoszlása, 1995 (%)
A bruttó hozzáadott-érték (BHÉ) ágazatok szerinti megoszlása, 1999 (%)
Egy főre jutó BHÉ, 1995 (Ország

=100)
Egy főre jutó BHÉ, 2001 (Ország=100)
Népesség 2001

(ezer fő)


Mezőg., erdőg., halászat
Ipar, építőipar
Szolgál-tatások
Mezőg., erdőg., halászat
Ipar, építőipar
Szolgál-tatások




Dublin
0,5
30,3
69,2
0,4
32,1
67,5
129,9
129,6
1 128

Dél-nyugat
10,5
45,8
43,7
5,2
53,5
41,4
105,3
116,2
566

Délkelet
13,6
41,7
44,7
7,8
45,2
47,0
85,5
86.1
410

Közép-kelet
7,6
55,3
37,1
4,2
58,8
36,9
90,2
85,8
400

Közép-nyugat
10,7
43,1
46,2
5,7
45,6
48,8
94,0
84,5
336

Nyugat
13,0
32,4
54,7
7,5
37,4
55,1
74,6
76,2
385

Határ-menti
14,3
38,5
47,2
8,3
42,1
49,6
78,2
75,1
418

Közép
14,4
34,0
51,7
7,7
43,6
48,7
73,2
72,5
213

Írország
7,5
38,1
54,5
4,0
41,9
54,1
100,0
100,0
3 857

Forrás: A County Incomes and Regional GDP (2004) alapján saját szerkesztés

A 2. táblázat adatai alapján kitűnik, hogy az egyes régiók fejlettsége
 (egy főre jutó BHÉ) jelentős eltéréseket mutat. A különbségek részben összefüggnek az ágazati szerkezettel: a mezőgazdaság nagyobb súlyával jellemezhető régiók teljesítőképessége összességében alacsonyabb. Az ágazati megoszlás azonban önmagában nem magyarázza a különbségeket, hiszen pl. a legfejlettebb régióban (Dublin) a szolgáltatások aránya a BHÉ-ból a régiók közül a legmagasabb, míg a második legfejlettebben (Dél-nyugat) az ipar dominál. Ez arra utal, hogy az egyes ágazatokon belüli szakosodás, annak jellege is meghatározó szereppel bír. A dél-nyugati régió központja, Cork köré például számos magas hozzáadott értéket előállító gyógyszer- és vegyipari vállalat települt, ami az ipar részarányát és a gazdaság teljesítőképességét egyaránt növeli. Ezzel szemben a szolgáltatások magas részaránya a fejletlenebb Közép és Nyugat régióban feltehetően a feldolgozóipar alacsony termelékenységére utal.
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1. ábra

Írország NUTS 2-es és NUTS 3-as régiói

Forrás: Ireland. National Development Plan 2000-2006 (1999, 291.)

A fejlett és fejletlen régiók közötti különbségek 1995 és 2001 között növekedtek. Ezt mutatja a 2. ábra is, amely hosszabb időszak adatait tartalmazza. Mint említettük, az ír gazdaság konvergenciája az uniós átlaghoz az 1980-as évek közepén gyorsult fel – mint az ábrából kitűnik, a belső különbségek ezzel egyidejűleg növekedésnek indultak. 

2. ábra
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Az egy főre eső bruttó hozzáadott-érték régiónként, 1981-2000 

(Írország = 100)

Forrás: Fitz Gerald et al. (2003, 74.)

Megjegyzés: a GDA (Greater Dublin Area): Dublin és a Közép-kelet régió

Ugyanakkor az uniós átlagnál minden régió növekedése magasabb volt: ezt jelzi, hogy bár a legfejletlenebb ír régió (Közép) 1995 és 2001 között az egy főre jutó bruttó hozzáadott-értéket tekintve az ír átlagtól távolabb került (73,2 % helyett annak csak 72,5 %-án állt), az uniós átlaghoz ugyanezen időszak alatt jelentősen felzárkózott: annak 68 %-áról 85,6 %-ára. A belső különbségek növekedését az okozta, hogy közben a fejlett régiók növekedése még magasabb volt: Dublin például 1995-ben az unió BHÉ/fő átlagának 120,8 %-án, 2001-ben viszont már 153 %-án állt! 

A 2. táblázat adataiból kitűnik, hogy a régiók fejlettsége összefüggésben van a népességszámmal: a nagyobb népességű régiók teljesítménye magasabb. Bár a népesség önmagában nem mérvadó (hiszen a régiós határokat máshogy is meg lehetne húzni, és akkor eltérő népességszámok adódnának, miközben az összteljesítmény természetesen nem változna) az is megállapítható, hogy a népesebb, fejlettebb régiók rendelkeznek egy viszonylag jelentős (100 000 fő feletti) városi központtal, vagy - a Dublin közvetlen vonzáskörzetéhez tartozó Közép-kelet régió esetében - erősen kapcsolódnak egy ilyen központhoz, és magasabb az urbanizáció foka is. Ezzel szemben a legfejletlenebb három régió közül kettő (a Határmenti és a Közép régió) központhiányos, és mindhárom kevéssé városias (3. táblázat). 

3. táblázat

Régiók és városi központok

Régió
Nagyobb város
A város népessége (1996)
Az urbanizáció mértéke (10 000 főnél népesebb településen élők aránya)

Nagy-Dublin (Dublin és Közép-kelet)
Dublin
1 millió (elővárosokkal együtt)
81,6

Délnyugat
Cork
325 000 

(közvetlen vonzáskörzettel együtt)
38,7

Délkelet
Waterford
111 000 

(közvetlen vonzáskörzettel együtt)
27,8

Közép-nyugat
Limerick
214 000

(közvetlen vonzáskörzettel együtt)
30,5

Nyugat
Galway
127 000

(közvetlen vonzáskörzettel együtt)
16,6

Határmenti
Dundalk

Sligo

Letterkenny
30 000

18 500

12 000
20,9

Közép
Athlone

Mullingar

Tullamore

Longford

Portlaoise
Összesen 54 000
18,4

Forrás: The National Spatial Strategy… (2002) és Bradley-Morgenroth (1999) alapján saját szerkesztés

A BHÉ/fő és a táblázatban jelzett módon számított urbanizáció mértéke közötti összefüggés igen jelentős, a korrelációs együttható értéke 0,92 (Bradley-Morgenroth 1999, 160.).

A fentiek alapján az alábbi következtetéseket lehet levonni:

· Írországban a fejlettség mértéke összefüggést mutat a nagyobb városi központok elhelyezkedésével és az urbanizációval.

· A jelentősebb városi központtal rendelkező régiók növekedési üteme Írország igen gyors felzárkózása idején az átlagosnál is magasabb volt. 

Az összefüggés természetét az új gazdasági földrajz elméletei világíthatják meg. 

Az új gazdasági földrajz elméletei: agglomerációs folyamatok

Az 1990-es évektől kialakuló új gazdasági földrajz (new economic geogrpahy) a termelési tevékenység térbeli eloszlását és az ezt meghatározó tényezőket vizsgálja. 

A nemzetközi szakosodás neoklasszikus elmélete, a Heckscher-Ohlin tétel szerint a szakosodás alapja a relatív tényező-ellátottságban meglévő különbség, azaz a relatív tőkegazdag országok a tőkeigényes, míg a relatív munkaerő-bőséggel rendelkezők a munkaigényes termékek termelésére szakosodnak. Így az elmélet szerint a termelési ágak földrajzi koncentrációja a szükséges termelési tényezőkkel való bőséges ellátottság következménye. 

Ez a komparatív előnyöket hangsúlyozó megközelítés ugyanakkor nem ad kielégítő magyarázatot például arra, hogy nagyon hasonló relatív tényező-ellátottságú régiók miért mutatnak teljesen eltérő termelési szerkezetet. Ha pedig a termelési tényezők mobilitását vesszük alapul, akkor az elmélet magja kérdőjeleződik meg (Ottaviano-Puga 1998). Az új gazdasági földrajz ezért nem a termelési tényezőkből indul ki a termelés térbeli eloszlásának magyarázata során, hanem a különféle formákat öltő agglomerációs hatásokból és a növekvő skálahozadékból származó pénzügyi előnyökből. 

Konstans skálahozadék esetén és – a később bemutatandó – agglomerációs előnyök híján a gazdasági tevékenység koncentrációja nem hoz magával előnyöket, hiszen együtt jár azzal, hogy a vállalatok mind a termékek, mind a termelési tényezők terén éles versenyre kényszerülnek, amelynek következtében előbbiek ára csökken, utóbbiaké nő, s ez a profit csökkenését eredményezi. Ezért a taszító, „push” hatások a gazdasági tevékenységet, a vállalatokat egyenletesen terítik szét a térben. Ha azonban a növekvő skálahozadék esete áll fenn, a termelés csak néhány telephelyen történik, s ezek – a szállítási költségek minimalizálása végett – ott fognak elhelyezkedni, ahol nagy a kereslet. A kereslet egyrészt a mezőgazdaságból származik, így az ipari termelés (ahol a növekvő skálahozadék általában megjelenik) követheti az agrártermelés eloszlását. A kereslet jó része ugyanakkor magából az iparból fog származni, s ez egy körkörös érveléshez vezet: a termelés oda megy, ahol a kereslet nagy, a kereslet viszont ott lesz nagy, ahol a termelés koncentrálódik (Krugman 1991). Ezt a termelési szerkezetet összehúzó, „pull” hatást felerősítik az ún. agglomerációs előnyök, amelyek közül az alábbiak emelendők ki (Krugman 1991, Fujita-Thisse 1996): 

· A termelési tevékenység koncentrációja a képzett munkaerő nagy tömegét vonzza, mert nagyobb az esélyük megfelelő állást találni és részesülnek a fejlett színvonalú szolgáltatásokból. A vállalatok így megfelelő mennyiségű és minőségű munkaerőből válogathatnak.

· A termelési agglomeráció üzleti szolgáltatások (tanácsadás, könyvelés, bankok stb.) és megfelelő infrastruktúra kiépülésével is együtt jár, s ez növeli a hatékonyságot. 

· Könnyebb az információkhoz való hozzáférés (pl. a versenytársak lépéseivel, a technológiai újdonságokkal kapcsolatban) az információnak a koncentrációból fakadó gyors terjedése, „túlcsordulása” (information spillover) következtében. 

Az új gazdasági földrajz szigorúan formalizált modelljei általában csak a növekvő skálahozadékból és az input-output kapcsolatokból származó pénzügyi előnyöket veszik figyelembe az agglomerációs folyamatok bemutatása során, hiszen például a technológiai tudás terjedésének határa nehezen megfogható. A modellek - meghatározott feltételek megléte esetén - a magas skálahozadékú, jelentős belső input-output kapcsolatokkal rendelkező iparágak koncentrációját vetítik előre (Krugman 1991, Krugman-Venables 1996, Ottaviano-Puga 1998). 

A termelési tevékenységnek az új gazdasági földrajz modelljei által előrejelzett koncentrációja csak egy bizonyos pontig tart: a növekvő agglomeráció ugyanis egyre telítettebbé válik, szűk keresztmetszetek léphetnek fel, s a termelési tényezők árai egyre magasabbak lesznek (elsősorban a munkaerőé, a korlátozott mobilitása miatt). Ez egy ponton túl már meghaladhatja az agglomerációból származó előnyöket, ezért nagyon alacsony kereskedelmi (közlekedési) költségek esetén a relatív tényezőellátottság lesz meghatározó a termelés helyének kiválasztásánál, s megkezdődik a kitelepülés az olcsóbb munkaerővel rendelkező régiókba (Ottaviano-Puga 1998). A termelés túlzott koncentrációja növekvő társadalmi költségekkel is jár, például a környezeti terhelés növekedése miatt.

A modellek érvényességének empirikus vizsgálatai közül megemlítendő Quah (1996), aki az európai régiók jövedelem-eloszlásának dinamikáját vizsgálva úgy találta, hogy ezt a szomszédos régiók jövedelmi szintje nagymértékben befolyásolja (azaz a térbeli elhelyezkedés, a spillover-hatások valóban fontos szerepet játszanak a regionális egyenlőtlenségek kialakulásában). Head, Ries és Swenson (1995) az 1980-as évekbeli, a Egyesült Államokba irányuló japán beruházások földrajzi eloszlását vizsgálva mutatták ki, hogy az agglomerációs előnyök valóban fontos szerepet játszottak a telephely kiválasztásában.

Mint fentebb láthattuk, Írországban is érvényesülnek agglomerációs tendenciák. A városias régiók gyorsabb fejlődése mellett erre utal a regionális specializáció is, azaz bizonyos tevékenységek koncentrációja egy-egy régióban: így például a gyógyszergyártásnak és a vegyiparnak Cork környékén, az info-kommunikációs technológiának Közép-nyugaton, az élelmiszeriparnak északkeleten, míg az egészségügyi, orvosi műszerek gyártásának a Közép régióban alakult ki jelentősebb termelési bázisa.

Összességében az új gazdasági földrajz elméleteinek legnagyobb erénye az, hogy rávilágítottak: a térbeli koncentráció, az agglomerációs folyamatok a piaci erők természetes következményei. A gazdasági növekedés és az agglomerációs folyamatok kölcsönösen erősítik egymást. Ugyanakkor a termelés túlzott koncentrációja egy-egy központban káros, növekvő termelési és társadalmi költségekkel jár, és összességében gátolja a növekedést. 

Mindezek a gazdaságpolitika számára is fontos tanulságokkal szolgálnak. A fentiekből következően ugyanis a regionális politika akkor a leghatásosabb, ha az önfenntartó agglomerációs hatások kibontakoztatásához megfelelő „kritikus tömeggel” rendelkező növekedési központok fejlesztésére épít, s ezzel fejlődőképes ellenpólusokat hoz létre az egy helyen történő túlzott koncentráció elkerülése érdekében. Emellett biztosítani kell azt is, hogy a központok fejlődése tovagyűrűzhessen vonzáskörzetükbe is (Morgenroth 2003).

A továbbiakban azt vizsgáljuk, hogy az ír regionális politika mennyiben felel meg e követelményeknek.

Az ír regionális politika korábbi tapasztalatai

Az 1990-es évek közepéig folytatott regionális politikáról széleskörű áttekintést nyújt Horváth (1997); e fejezet erre a tanulmányra épül. A függetlenség elnyerése után, az 1920-as évektől két évtizeden át az ország protekcionista és a mezőgazdaságra építő politikát folytatott (1926-ban az agrárfoglalkoztatottak aránya 54,9 %-os volt!), emellett Dublin gyarmati időkből örökölt túlsúlyának mérséklésre decentralizációs elképzelések születtek, a regionális egyenlőtlenségek mérséklését azonban az iparellenes, nacionalista gazdaságpolitika nem tudta elérni. 

A világháború utáni rövid konjunktúra után az 50-es évtizedben az ír gazdaság súlyos válságba zuhant. A kivándorlás hatalmas méreteket öltött, az ország népessége 1961-ben 9 %-kal múlta alul a negyven évvel azelőttit. Az ország nyugati és északi területeinek népessége az átlagosnál is jobban csökkent. Az 1952-es elmaradott térségek törvénye és az ezzel járó iparfejlesztési támogatások ellenére a keleti régió növelte súlyát az iparban és a tercier szektorban is. 

Az 1958-tól meghirdetett új fejlesztési koncepció a világgazdasági nyitásra, a külföldi befektetések ösztönzésére épített. A jelentős tőkevonzás hatására a gazdaság szerkezete átalakult, a termelékenység növekedésnek indult. A külföldi vállalatok azonban kevéssé integrálódtak a gazdaságba, míg a nekik nyújtott támogatások volumene folyamatosan emelkedett. A költségvetési problémák, az államadóság növekedése a 80-as évek elejére válsághoz vezetett. Ekkorra azonban Írország kirívó elmaradottságát sikerült felszámolni.

A változások a regionális folyamatokban is tetten érhetők. 1959-ben a Shannon  interkontinentális légikikötő bázisán létrejött a világ első vámmentes ipari parkja, ahová számos külföldi vállalat települt. A repülőtér közelében új város alakult (Shannon), amely gyorsan növekedett. A fejlődés a közeli Limerick modernizációjára is jelentős hatással volt, korszerű szolgáltatások jelentek meg, oktatási intézmények és főiskola is létesült. A térség Dublinból is vonzotta a magasan képzett munkaerőt. A kedvező feltételek hatására tehát jelentős agglomerációs folyamatok bontakoztak ki. 

1968-ban a Colin Buchanan vezette kutatócsoport közzétette az ország első átfogó területfejlesztési koncepciójának tervezetét. A nagy visszhangot kiváltó koncepció növekedési központokra építő regionális politikát javasolt: húsz éves időszak alatt az új ipari beruházások 75%-át a kijelölt központokban kellett volna megvalósítani. A jelentés Dublinon kívül két nemzeti (Cork, Limerick), hat regionális (Galway, Waterford, Dundalk, Drogheda, Sligo, Athlone) és négy szubregionális központot (Letterkenny, Cavan, Trailee, Castlebar) jelölt ki. A két nemzeti központ fejlesztése esetén megfelelő ellensúlyt képezhetett volna Dublinnal szemben. A javaslat végül a politikai ellenállás miatt kudarcot vallott, az Iparfejlesztési Ügynökség (IDA) az egyenletesen szétterített fejlesztési források politikáját vitte tovább. Az ipari foglalkoztatást tekintve ez sikeres volt, hiszen az ipar súlya a fejletlenebb régiókban nőtt, az ipari súlypont a nyugati térségre helyeződött. Ugyanakkor Dublin a tercier szektor gyors növekedésével megtartotta vezető pozícióit. Emellett, mint azt Bradley és Morgenroth (1999) bemutatja, az ipari munkahelyek regionális szétterjedése nem járt együtt a magas hozzáadott-értékű termelés hasonló átrendeződésével: a modern feldolgozóipari termelés a nagyvárosokhoz kötődik. 

A nyolcvanas évek közepétől felgyorsuló gazdasági fejlődésről, az ezzel párhuzamosan növekedni kezdő regionális különbségekről már volt szó. A regionális tervezés háttérbe szorult, a strukturális alapok folyamatosan növekvő támogatásait ágazati programokon keresztül használták fel. Az ír önkormányzati reformot előkészítő Barrington-jelentés hatására ugyanakkor 1994-ben a regionális közszolgáltatások összehangolására, a fejlesztési programok koordinálására felállították a nyolc regionális hatóságot.

A Nemzeti Területfejlesztési Stratégia (2002-2020)

Az 1990-es évtized végén, az új uniós támogatási időszak küszöbén ismét előtérbe került a regionális egyenlőtlenségek kezelésének kérdése. Ekkorra – mint láttuk – a belső regionális különbségek kiszélesedtek. A nagy-dublini régió (Dublin és Közép-kelet) súlya jelentősen megnőtt: 1999-re az ország bruttó hozzáadott értékének már 47,9 %-át állította elő. A főváros folyamatosan vonzotta a munkaerőt is, egyre bővülő, a 90-es évek végén már több mint 80 kilométer sugarú volt az a kör, ahonnan a munkaerő Dublinba ingázott. A nagy-dublini régió részaránya az ország népességéből az 1991-es 37,7 %-ról 2002-re 39,2 %-ra nőtt. Ráadásul a népességnövekedés nem tervezetten valósult meg, Dublin egyre inkább alacsony népsűrűségű, nagy kiterjedésű várossá vált, ami a tömegközlekedés megszervezését jelentősen megnehezíti (The National Spatial Strategy… 2002, 22).

A dublini régió az agglomerációs folyamatok hatására elérte a telítettség állapotát, és egyre nagyobb terhet jelent a környezetre. A szűk keresztmetszetek kialakulását jelzi, hogy az építőiparban az infláció éves átlagos üteme 1998 és 2000 között 12 % volt, elsősorban a dublini régióban megugró kereslet - és az ahhoz alkalmazkodni nem tudó kínálat - hatására (Fitz Gerald et al. 2003, 21). A dublini környezeti és közlekedési problémák, a növekvő építési költségek egyre magasabb társadalmi terhet jelentenek.

A továbbra is kedvező demográfiai viszonyok és az erősödő bevándorlás következtében Írország népessége az előrejelzések szerint 2020-ig mintegy félmillió fővel nő, a jelenlegi 3,9 millióról 4,4 millióra (Regional Population Projections… 2001). A regionális folyamatok megfelelő befolyásolása, a régiós versenyképesség növelése nélkül a népességnövekedés négyötöde a nagy-dublini régióban következne be (The National Spatial Strategy… 2002, 30), ami elviselhetetlen feszültségekhez vezethet. A fenti problémák felismerése nagyban közrejátszott a Buchanan-jelentés óta legnagyobb jelentőséggel bíró területfejlesztési dokumentum, a hosszú távú (2002-2020-as időszakra szóló) Nemzeti Területfejlesztési Stratégia (National Spatial Strategy - NSS) 2002-es megszületésében
. 

A stratégia – az uniós regionális politikához hasonlóan - a régiók versenyképességének növelését tekinti a kiegyensúlyozottabb regionális fejlődés alapjának. Az 1968-as Buchanan-jelentéshez hasonlóan (és az agglomerációs elméleteknek megfelelően) a növekedési központokra épít, azaz a versenyképesség növelésekor a „kritikus tömeggel” rendelkező, vagy annak elérésére alkalmas nagyobb városi központok fejlesztését helyezi előtérbe, amelyek megfelelő ellensúlyát képezhetik a dublini régiónak. A források szűkössége szintén a koncentrált fejlesztés mellett szól az egyenletes „szétterítéssel” szemben. Természetesen ez a koncentráció nem abszolút, csak relatív jellegű: fontos szerep jut a kisebb városok és a rurális térségek fejlesztésének is annak érdekében, hogy a növekedési központokból érkező impulzusok megfelelően szétterjedjenek. 

Bár Írország a kis országok közé tartozik, ráadásul európai viszonylatban a potenciális növekedési pólusok népessége is csekély, az egyes nagyobb városok az utóbbi időben – mint arra már utaltunk – jelentős gazdasági teljesítményre voltak képesek. Ráadásul a népesség várható jelentős növekedése lehetőséget teremt további megerősödésükre.

Az NSS által kijelölt növekedési központok két csoportba sorolhatók: az ún. „kapuvárosok” (gateway) az országos jelentőséggel bíró központok, míg a „súlyponti városok” (hub) a kapuvárosokat regionális szinten egészítik ki. A kisebb városok és a rurális térségek is megfelelő szerepkörhöz jutnak a térszerkezeti hierarchiában. A kapuvárosok és a súlyponti városok szükséges jellemzőit a 4. táblázat mutatja be. 

4. táblázat

A kapuvárosok és a súlyponti városok jellemzői

Kapuvárosok (Gateways)
Súlyponti városok (Hubs)

Jelentős városi népesség (legalább 100 000 fő) nagy városias és rurális vonzáskörzettel
Számottevő, 20 000 – 40 000 fő közötti városi népesség megfelelő rurális vonzáskörzettel

Alapfokú és középfokú oktatási intézmények széles skálája, országos vagy regionális jelentőségű felsőfokú intézmények
Alapfokú és középfokú oktatási intézmények, esetleg felsőfokú vagy kihelyezett intézményekkel együtt

Országos/nemzetközi jelentőségű vállalatok jelentős klaszterei, fejlett ágazatok jelenléte
Kis-, közepes és nagyobb vállalatok, amelyek helyi, regionális és országos/nemzetközi piacra termelnek

Közlekedési és kommunikációs gócpont: a) a főútvonalakat és a vasúthálózatot illetően b) egy óra távolságon belül nemzetközi repülőtér vagy olyan regionális repülőtér található, amely nemzetközi repülőtérrel teremt összeköttetést c) megfelelő, megbízható, költséghatékony kikötői infrastruktúra d) versenyképes szélessávú összeköttetés
Számottevő közlekedési és kommunikációs csomópont: a) a főútvonalakat és a vasút- vagy autóbusz-hálózatot illetően b) országos vagy regionális repülőtér megfelelő elérhetősége c) megfelelő, megbízható, költséghatékony kikötői infrastruktúra d) versenyképes szélessávú összeköttetés

Integrált tömegközlekedési rendszer, a gyalogosok és a kerékpárosok megfelelő kiszolgálása
Hatékony helyi közlekedési rendszer, a gyalogosok és a kerékpárosok megfelelő kiszolgálása

Regionális kórház/speciális ellátás
Helyi és/vagy regionális kórház

Színházak, művészeti és sportcentrumok, megfelelő közterek, parkok. Kulturális és szórakoztató negyedek
Sport- és kulturális létesítmények széles köre, közterek és parkok

Városi szintű vízellátás és hulladékkezelés
Megfelelő vízellátás és hulladékkezelés

Integrált területhasználati/közlekedési kerettervek
Megfelelő település-, társadalom- és gazdaságfejlesztési stratégiák

Az előrejelzett népességnövekedésnek megfelelő, közművesített telkek
Az előrejelzett népességnövekedésnek megfelelő, közművesített telkek

Stratégiai fejlesztési övezetek
Ipari és helyi üzleti parkok

Forrás: The National Spatial Strategy… (2002, 40.)

A 3. ábra a kijelölt kapu- és súlyponti városok elhelyezkedését mutatja. 
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3. ábra

A kijelölt növekedési központok

Forrás: The National Spatial Strategy… (2002, 58.)

Méreténél, gazdasági erejénél fogva Cork, Limerick/Shannon, Waterford és Galway választása a kapuvárosi szerepre kézenfekvőnek tűnik. Előbbi három város egymástól nem túl nagy távolságra fekszik, és együttesen több egyetemmel, nemzetközi repülőterekkel, valamint a „kapuvárosok” többi ismertetett jellemzőivel is rendelkeznek. A közöttük lévő összeköttetések, kapcsolatok fejlesztése révén az ország nyugati felén valóban a főváros ellensúlyát képezhetik. Ugyanakkor (mint az a korábban ismertetett 3. táblázat adataiból kitűnik) a határmenti régióban található Letterkenny, Sligo és Dundalk népessége a 10000-30000-es sávban van, azaz kérdéses, hogy be tudják-e tölteni a nekik szánt szerepet. A szintén nagyobb város nélküli Közép régióban három város (össznépességük 43 000 fő) összehangolt fejlesztését célozza a stratégia annak érdekében, hogy egymást kiegészítve, együttesen alkothassanak növekedési központot. 

A stratégia az egyes régiók jövedelemtermelő potenciáljának és így versenyképességének javításához az alábbi eszközöket emeli ki:

· Igen fontos a közlekedési infrastruktúra fejlesztése, ami magában foglalja Dublin és a többi központ, valamint a központok egymás közötti közúti összeköttetéseinek javítását, a nagyvárosok tömegközlekedésének fejlesztését, és az Írország elszigeteltsége miatt különösen fontos nemzetközi összeköttetések (repülőterek, kikötők és azok elérhetőségének) javítását.

· A megfelelő energiaellátás és telekommunikációs kapcsolatok, azon belül is elsősorban a szélessávú összeköttetések szintén nélkülözhetetlenek. E területeken a piac szerepe a meghatározó, az állam feladata elsősorban a megfelelő szabályozás kidolgozása.

· A jelenlegi építőipari kapacitásproblémák és az ebből fakadó infláció, valamint a népesség előrejelzett növekedése ráirányította a figyelmet a lakáspolitikára (2010-ig mintegy 500 000 új lakásra lesz szükség!). A stratégia tartalmazza az érvényesítendő szempontokat annak érdekében, hogy ez a jelentős növekedés tervszerűen, a területi kiegyensúlyozást elősegítve, a környezetet túlzottan nem megterhelve menjen végbe. A növekedés lehetőséget ad a koncentráltabb településszerkezet kialakítására a nagyobb városokban és környékükön, ami nagyban megkönnyíti a tömegközlekedés megszervezését is. 

· Fontos szerephez jut az életminőséggel kapcsolatos infrastruktúra (pl. városrehabilitáció, a kulturális örökség védelme, kulturális létesítmények, környezetvédelem) és szolgáltatások (oktatás, egészségügy) fejlesztése is, hiszen a központoknak és a kisebb településeknek a munkalehetőségek mellett megfelelő vonzerővel is rendelkezniük kell népességük megtartásához és növeléséhez.

A növekedési központok stratégiája csak abban az esetben valósulhat meg, ha az ágazati programokat, fejlesztéseket azzal összehangolják. A koordinációért a Környezetvédelmi és Önkormányzati Minisztérium felel. Az NSS megfelelő súlyának biztosítása érdekében nem elképzelhetetlen, hogy az összehangolás követelménye jogi formát is ölt. 

A stratégia természetesen a regionális szintű tervezésre is kihat. A NUTS 3-as szintű regionális fejlesztési hatóságoknak ugyanis a fő fejlesztési irányokkal konzisztens regionális tervezési iránymutatást kell készíteniük, amelyek aztán a helyi (megyei és városi) fejlesztési, területhasználati, közlekedési stb. tervek alapjául szolgálnak. A különféle tervek, programok a stratégiával összhangban történő kialakítása, átalakítása várhatóan 2006-ig tart. Ettől kezdve az ír területfejlesztési stratégia hatása egyre érezhetőbbé válhat.

A stratégiában kijelölt központok, a meghatározott prioritások orientálják a magánszektor beruházási döntéseit is. A különböző állami fejlesztési ügynökségek - elsősorban a külföldi beruházások ösztönzéséért felelős Iparfejlesztési Ügynökség (IDA) és a hazai vállalkozásokat támogató Enterprise Ireland - tevékenysége kulcsfontosságú lesz abban, hogy a magánberuházások területi eloszlása támogassa az NSS megvalósulását.

A megvalósítás jelenlegi fő eszköze Írország 2000-2006-os nemzeti fejlesztési terve.

A 2000-2006-os Nemzeti Fejlesztési Terv (NFT)

Az NFT a területfejlesztési stratégia előtt készült, ugyanakkor regionális fejlesztési elképzeléseiben már megjelent a növekedési központok kiemelt szerepe. 

Az előző időszakok régiókat figyelmen kívül hagyó gyakorlatának uniós bírálata mellett a regionalitásnak a korábbiakhoz képest erőteljesebb megjelenítését ösztönözte az is, hogy Írország egy főre jutó GDP-je 1996-ra elérte az uniós átlag 93 %-át, azaz jóval a 75 %-os küszöb fölé került. Egyetlen NUTS 2-es régióként az ország csak átmeneti 1. célkitűzés-státusszal rendelkezett volna, ami jóval alacsonyabb támogatási összeget jelentett volna a periódus egészére. Ezért az ír kormány az ország két NUTS 2-es régióra osztása mellett döntött: a Dél és Kelet (nagy-) régió (Southern and Eastern Region – S&E) Dublin, Közép-kelet, Délkelet, Közép-nyugat és Délnyugat régiókból, míg a Határmenti, Közép és Nyugat (nagy-) régió (Border, Midland and Western Region – BMW) a hasonló nevű régiókból áll. Az így kialakult tervezési-fejlesztési régiókat kevéssé a belső kohézió és a funkcionális kapcsolatok alapján, inkább az uniós támogatások maximálásának szándékával alakították ki: a legfejlettebb öt régió került az egyik, míg a legfejletlenebb három a másik nagyrégióba. A két régió népessége is igen eltérő, ráadásul a szegényebb BMW régióban csak egyetlen nagyobb város (Galway) található (5. táblázat).

5. táblázat

A NUTS 2-es régiók főbb jellemzői


Határmenti, Közép és Nyugat régió (BMW)
Dél és Kelet régió (S&E)

Népesség (fő, 2002)
1 038 200 (27 %)
2 879 000 (73 %)

Népsűrűség (fő/km2, 2002)
32,0
79,1

Egy főre jutó bruttó hozzáadott érték az EU-15 %-ában (2000)
82,7
126,6

100 000 fő feletti népességű városok száma
1
4

Forrás: Fitz Gerald et al. (2003, 73-74.) alapján saját szerkesztés

E felosztás eredményeként a BMW régió a legtöbb támogatást élvező 1. célkitűzés alá került. Az S&E régió a GDP/fő mutató tekintetében 1996-ban már az uniós átlag 102 %-án állt, így 2005-ig átmeneti (phasing out) támogatásban részesül. 

Az NFT 2000-2006-os összköltségvetése (magánforrások nélkül) 51,536 milliárd euró 1999-es árakon (ebből 4,324 milliárdot a közös agrárpolitika alá tartozó vidékfejlesztési program tesz ki). Megjegyzendő, hogy az NFT költségvetéséből a strukturális alapok támogatása csak 3,172 milliárd euró, azaz a kiadások túlnyomó részét az ír költségvetés állja. A terv szerint az összköltségvetés 66,6 %-a kerülhet a S&E régióba, 33,4%-a pedig a BMW régióba. Ugyanakkor, mivel a népesség 73 %-a a dél-keleti régióban él, az egy főre jutó tervezett támogatás a fejletlenebb BMW régióban mintegy 40%-kal magasabb.

Az NFT végrehajtása öt operatív program (OP) keretében történik, ezek a következők:

· Gazdasági és társadalmi infrastruktúra OP – 22,360 milliárd eurós összköltségvetés (magánforrások nélkül, 1999-es árakon)

· Foglalkoztatás és emberi erőforrások OP – 12,563 milliárd euró

· Termelőszféra OP – 5,725 milliárd euró

· S&E regionális OP – 3,791 milliárd euró

· BMW regionális OP – 2,646 milliárd euró

A regionális programok súlya csekély (együttesen is csak 13,6 %). A programok tartalmukban is csak kiegészítő jellegűek az ágazati operatív programokhoz képest, hiszen alapvetően a helyi, települési infrastruktúra, a település-rehabilitáció, a turizmus, a mikrovállalkozások, a vidékfejlesztés és néhány szociális jellegű intézkedés támogatására szorítkoznak. Ráadásul a két program teljesen azonos intézkedéseket tartalmaz, azaz a stratégiai részben megfogalmazott, régiónként eltérő kihívásokat a fejlesztések meghatározásakor nem vették figyelembe.

Az ágazati-szakterületi operatív programok lényegesen nagyobb súlyuk és nagyobb léptékű fejlesztéseik miatt várhatóan nagyobb hatással lesznek a területi fejlődésre. A Gazdasági és társadalmi infrastruktúra OP a nagyvárosi tömegközlekedés fejlesztésével a növekedési központokban kialakuló szűk keresztmetszeteket kívánja oldani, míg a fő út- és vasútvonalakba történő beruházásoktól az ország belső elérhetőségének javítását várják. A Foglalkoztatás és emberi erőforrások OP kiemelt figyelmet szentel a BMW Régió felsőfokú intézményeiben a képzési kínálat fejlesztésének. A Termelőszféra OP az uniós állami támogatási szabályok értelmében differenciált támogatási intenzitást nyújt az egyes régiókban; a cél az, hogy a zöldmezős beruházások által teremtett munkahelyek 50%-a a BMW régióban létesüljön (Ireland. National Development Plan 2000-2006 1999). Kérdéses azonban, hogy ezek az ösztönzők önmagukban elegendőek-e a regionális fejlettségbeli különbségek mérsékléséhez.

A regionális programok menedzselésére új szervezeteket, ún. regionális gyűléseket (regional assembly) állítottak fel, ezek tagjait a területükön működő (NUTS 3-as szintű) regionális hatóságok (regional authority) jelölik ki. A regionális hatóságok tagságát 220 helyben választott, de a hatóságba az érintett városi/megyei tanácsok által delegált képviselő alkotja. Összességében elmondható, hogy a regionális szintek szerepe csekély, főként koordinációs feladataik vannak.

Mivel a jelenlegi támogatási időszak fele már eltelt, az uniós előírások értelmében 2003-ban el kellett végezni mind a Nemzeti Fejlesztési Terv, mind pedig az egyes operatív programok félidős (mid-term) értékelését, így a végrehajtás első eredményei már ismertek. A foglalkoztatást tekintve a BMW régió jobban teljesített, hiszen 2000 és 2003 között a foglalkoztatottak száma 3,3 %-kal nőtt, szemben az S&E régió 1,8 %-os mutatójával. A munkanélküliségi ráta tekintetében azonban még mindig kedvezőtlenebb a BMW régió helyzete (5,2 % ill. 4,1 % 2003 első negyedévében). 1996 óta mindkét régió gazdasági növekedése – továbbra is - meghaladta az európai átlagot (Fitz Gerald et al. 2003, 73-74.).

A 2000-2002 közötti időszak tervezett és tényleges regionális bontású kifizetéseiről ad képet a 6. táblázat.

6. táblázat

Tervezett és tényleges kifizetések, 2000-2002


Egy főre jutó tervezett kifizetések, euró
Egy főre jutó tényleges kifizetések. euró
Tényleges kifizetések a tervezett kifizetések %-ában


BMW régió
S&E régió
BMW régió
S&E régió
BMW régió
S&E régió

Foglalkoztatás és emberi erőforrások OP
1 966,9
1 713
1 782,8
1 500
90,6 %
87,6 %

Termelőszféra OP
732,7
487,2
252,3
294,0
34,4 %
60,3 %

Gazdasági és társadalmi infrastruktúra OP
2 605,4
2 613,5
2 368,7
2 949
90,9 %
112,8 %

Forrás: Fitz Gerald et al. (2003, 205.) alapján saját szerkesztés
A tervezett kifizetési szintektől való eltérések a fejletlenebb BMW régiót érintik hátrányosan. Különösen jelentős az eltérés a Termelőszféra OP-nál. E program K+F intézkedése esetében a BMW régió 2000-2002 között az egy főre jutó tervezett kiadásoknak csak a 25%-át tudta teljesíteni, míg az S&E régió annak 52%-át (Fitz Gerald et al. 2003). Az eltérésekben szerepe lehet a rossz előzetes tervezésnek és igényfelmérésnek, valamint a nem a régiók szükségleteihez szabott fejlesztési támogatásoknak is.

Az értékelés emellett kiemeli, hogy a növekedési pólusokra alapozott fejlesztés csak a stratégia szintjén jelenik meg, a támogatások ezt elősegítő koncentrált felhasználására nem került sor. Ezért az értékelők javaslatot tesznek egy elkülönített alap létrehozására a regionális programokon belül, amely a növekedési központok célzott fejlesztését támogatná. Emellett a területfejlesztési stratégiának megfelelően kellene átalakítani a programok projekt-kiválasztási kritériumait is.
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� Az alapáras BHÉ és a GDP számítási módja csak abban különbözik, hogy a BHÉ nem tartalmazza a termeléshez kapcsolódó adókat, tartalmazza viszont a támogatásokat, míg a GDP számításakor figyelembe veszik a termeléshez kapcsolódó adókat, és kizárják a támogatásokat


� Megjegyzendő, hogy a régiós teljesítmények mérése az egy főre jutó BHÉ-val nem teljesen problémamentes. A régiók közötti ingázás magas szintje vagy a transznacionális vállalatok által alkalmazott transzferárak a valódi teljesítményeket jelentősen torzíthatják.


� A stratégia széleskörű szakmai-társadalmi egyeztetések eredményeként jött létre, elkészítését a Környezetvédelmi és Önkormányzati Minisztérium koordinálta.
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