rendszer kiiiresedik. Nem szabad megfeledkezni azonban arrél sem, hogy a decentralizacio
kimeriilhet a politikai feleldsség atharitasiban. Vannak olyan ciklusok és orszagok, amikor
és ahol az 6nkormanyzatok, mint ,,pufferzonak” (Orre 1975) vagy konfliktuskonténerek”
(AgH 2008), pusztan a kozhalalom és a tarsadalom kozotti konfliktusok felszivasara, ke-
zelésére szolgalnak.

A fenti megallapitasok csak arra szolgalnak, hogy felvillantsunk néhany érvet, miért
rendkiviil nehéz a teriileti reformok, kiilonosen rovid tavi és mennyiségi szemléletil ér-
tékelése. Ez egyaltaldn nem jelenti azt, hogy nem lenne nagyon fontos a reformok végre-
hajtasinak vagy elmaradasnak kovetkezményeit értékelni, elemezni. Vélhetden ez akkor
épiil be a reformciklusokba szisztematikusan, amikor a reformok kezdeményezésében
és végrehajtasaban is folyamatosan benne van a racionalitasra torekvés, ha ugy tetszik,
amikor a teriileti valasztas (territorial choice) egyben racionalis dontés (rational choice).
Erre a modellre, reformstratégidra akkor van lehetoség, amikor a reformok 1épcsdzetesek,
a dontési folyamatok nyitottak és kompromisszumokra, konszenzusra épiilnek, amikor a re-
formok stratégiai szemléletii kormanyzasi keretek kozott valosulnak meg. Elkapkodott,
imitalt, kierdszakolt reformok sorsa a kudarc, és a reformok ismétlodése. A politikai in-
stabilitas, (jabb és Ujabb reformok kilatasba helyezése dltalaban neheziti a reformlépések
megszilardulasat, intézményestiléset.

Tal sok mindent olvastunk el a teriileti reformokrol, til sok tényez0 és szempont
szerepét hangsulyoztuk ahhoz, hogy révid konkliziora vagy esetleg tipologiara vallalkoz-
nank. A tanulsag az, hogy minden reform az adott orszag politikai iranyitasi és vezetési
rendszeréhez igazodik elsdsorban, s kevésbé a hangoztatott retorikdhoz, illetve a reformok
tartalmahoz. Ahol sikeriilt politikai konszenzust elérni (vagy tagabb intézmeényi, vagy szli-
kebb vezetési eszkoztarral), ott a gyors és mély véltozat érvényesiilhetett, masutt viszont
a szalami taktika mentén haladtak elére. A folyamat dizdjnja ¢s a szereplok Gsszetétele nem
mindegy, nemcsak az eredményesség, végrehajthatésag, hanem a célok szempontjabol sem.
A nagyobb konfliktusokkal, tobb vétoszereplovel t{izdelt reformfolyamatban a reformeélok
meghatarozasa kevésbé egyértelmii és ellentmondédsmentes. A reformok vezérlésében pedig
alapvet6 tényezé a leadership, a politikai elit és az adminisztracio alkalmassaga arra, hogy
megteremtse az érintettek érdekeltségét, a folyamat rugalmassigat és ellendrizhetdséget.

2. FEJEZET

Az eurdpai teriileti reformok és tanulsagaik

Kacziba Péter — Oppe Orsolva — Pdlné Kovdes Hona

1. Bevezetés

Kutatasunknak nem volt célja, hogy bemutassuk milyen tartalmu tertileti reformokat hajtot-
tak végre Europaban az elmult évtizedekben. Olyan hatalmas irodalmat produkald témarol
van sz0, ami messze meghaladta volna a kutatasi kapacitdsainkat, Mint a bevezetdben ki-
fejtettiik, érdeklodésiink fokusza nem a mit, hanem a hogyan (€s ezzel 6sszetliggésben a kik)
kérdésére iranyult. Ugyanakkor az is vildgos volt, hogy a hazai teriileti reformok folyama-
tanak elemzésekor nem keriilhetjiik meg a nemzetkodzi kontextust, mert feltételezésiink sze-
rint egyrészt a hazai reformfolyamatokra jelentds hatast gyakoroltak a nemzetkézi mintak
és elvardsok, masrészt, mert a hazai dontési folyamatok megértéséhez segitséget nyujthat
annak elemzése, hogy masutt hogyan hajtottak végre a decentralizacios, Snkormanyzati
illetve a teriileti Iéptéket, szerkezetet érintd reformokat, 1
E fontos tanulsagokat igérd dimenzié kérbejarasa azonban nem egyszeri feladat
Amikor Alan Norton, a Birminghami Egyetem professzora a helyi ﬁnkorményzatokroi
$sz010 I_lagyhatésu osszehasonlité munkéjanak sziiletési koriilményeit fejtegette (1994)
a megjelenés késését kifejezetten szerencsés kortilménynek tartotta. A nyolcvanas év:
tizedben elkésziilt elemzés a késésnek kdszonhetden boviilhetett ugyanis a kilencvenes
éveket jellemzo erdteljes decentralizdcios és regionalizacios reformokkal, amelyek akkor
szliiges ellentétben dlltak példaul a brit fejleményekkel. Az ellentétes irdnyba tarto, de
pgrhuzamosan zajlo reformok lehetOséget adtak az elvi, értékrendbeli dsszehasonlité,sra
mintegy tizenve a brit kormanyzat akkori centralizacios tdrekveseinek. Norton széndéke;
egyértelmiien az volt, hogy segitse a szakteriileten kutatok €s szakpolitikusok kélcsonds
nemzetkozi szintli megértését, a nemzeti sztereotipiaktol valé szabadulast, viligos foga-
¥0mhasznélatot, a mélyebb megismerést, hogy elkeriilhetd legyen a nyolcvanas évtizedre is
JeIlemzl('i mechanikus mintakdvetés. Norton komplexebb, mélyebb 6sszehasonlitasi igénye
ﬁbban 1s megmutatkozott, hogy a fejlett liberdlis demokréciak kozijl kivilasztott orszagok
onkczrményzati rendszereinek bemutatdsat torténelmi perspektivabd helyezte, és az egyes
0rsz:agokat tartalmazo fejezetek eldtt egy-egy osszelliggés atfogd értékelésére vallalkozott
Aﬂkemkﬁnyvben targyalt orszagok csoportositasat elsésorban a térténelmi hagyoményokl
eloz'mlények alapjan végezte el, megkiilonbdztetve a brit (amerikai), a német és a nap(’)leon;
tr’adlcu')kat, amelyek megjelennek az alkotményozdsi sajatossagokban. Ugyanakkor az is
tény, hogy minden orszag az id6k folyaméan sokszor pragmatikus, aktudlis szempontokat

gé\h_é Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdcié kudarea nyomdban
plalég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016,
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény bunteti.
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is kovetve hajtott végre reformokat, igy a torténetileg tiszia modellek keverednek. A tar-
gyalt kilenc orszagbdl az eurdpaiakat, kiilénb6zo szempontok alapjan, a kévetkezo harom
0 csoportba sorolta: a napdleoni mintat kovetd Franciaorszag és Olaszorszag, valamint a
brit modell (Egyestilt Kiralysag), és a francia mintdbdl indulo, de sajatos utat jard német,
svéd, dan megoldasok kozodsnek tekintett csoportja (Norton 1994: XX).

Egy mintegy két évtizeddel késobb sziiletett kézikonyv (LoucHLIN et al. 2011) csopor-
tositasa hasonlo, bar sokkal tobb (29) europai orszagot fog at. A szerkesztok angolszasz, raj-
nal, ¢szaki, dél-europai és kelet-eurdpai csoportokat kiilénitettek el, amelyek megegyeznek
egy korabbi, az allami tradiciok alapjan kialakitott angolszasz, german, francia, skandingy
csoportositassal (LOUGHLIN-PETERS 1997).

Talan az egyik legnagyobb méret( vallalkozas igyekezett nemesak a teriileti kormany-
zatok helyzetét 6sszehasonlitani, hanem a véltozasok trendjét is megragadni (HoOGHE et
al. 2008). Ez a jellemzden modszertani céli kutatas azt talalta, hogy 1950 ota a vizsgalt
42 orszagban végrehajtott reformok sordan 29-ben nét a regionalis decentralizacié mérté-
ke, 11-ben nem valtozott, s csupan kettében csékkent (HooGHE et al. 2008:168). Osszesen
384 reformot vetettek dssze, melyek koziil csupan 42 volt centralizacios szandék, 342
pedig decentralizacios. A szerzok azt is megallapitottak, hogy mikézben a trend iranya
egyértelmil, addig az altaluk kialakitott n. regional authority index, amelyik nagyon ar-
nyaltan kozeliti meg a teriileti kormanyzatok pozicidjat, rendkiviili szérdst mutat, tehat
a decentralizacios trendek mogott eltérd mélységii, tartalmi hatalom és kompetenciameg-
osztas huzodik meg.

Tovabbi példakat, adatokat is hozhatnank, mert vannak eltéré klasszifikaciok attol
fiiggden, hogy mely orszagokat fogtak dt, és milyen szempontokat vettek alapul az 6ssze-
hasonlitashoz, de nem tartjuk sziikségesnek. Elemezésiinkben ugyanis nagyobb jelentoséget
tulajdonitottunk annak, hogy mely orszagokban zajlott le jelentdsebb 1éptéki teriileti re-
form, hol volt tapasztalhato jelentdsebb irdnyvaltds (vagy annak szandéka) a kézponti-helyi
viszonyrendszerben, hol tapasztalhattunk a reformfolyamatban olyan momentumokat,
amelyek a hazai teriileti reformok termeészetének megértéséhez hozzasegitenek.

Az esetek szelekcidjanak voltak pragmatikus szempontjai is. Jelentds probléma for-
rasa volt a vizsgalandd reformok nagy mennyisége egyrészt az érintett orszagok masrészt
a reformok magas szdma miatt. Ezt a problémadt azzal igyekeztiink athidalni, hogy olyan
orszagokat, orszagcsoportokat valasztottunk ki, amelyek vagy kozigazgatasi kultarajuk
révén, vagy a végrehajtott reformok tartalma, irdnya miatt a legmarkéansabb sajatossagokat
mutatjak, tipusokat megtestesitve, illetve amelyek a reformfolyamatok politikatudomanyi
megkozelitéséhez a leginkabb alkalmas eseteket produkaltak. Nem kevés problémat oko-
zott a forrasok felkutatdsa sem. Mikozben a tertileti reformoknak oridsi a szakirodalma
Eurdpdban, mégis viszonylag kevés olyan irodalmi tétel talalhato, amelyik tiizetesebben
foglalkozik a reformok folyamataval, a szereplokkel, az elokészitéssel stb.

A fenti korlatok alapjan e fejezet nem atfogo, minden orszagra és minden szempontra
kiterjedd szisztematikus elemzés, inkabb olyan esettanulmanyok fiizére, amelyek elsésor-
ban a hogyanra, a reformok folyamatara, szerepldire koncentralnak. Ez a specialis fokusz
magyardzza az esettanulmanyok orszagainak csoportositasat is, amelyik csak részben kveti
a fentebb emlitett, inkabb az allami tradiciokat kévetd megoldasokat. A nyugati fejlett de-
mokraciak, dél-eurdpai és kelet-europai orszagok teriileti reformjainak szétvalasztasakor,
illetve dsszehasonlitasakor abbdl indultunk ki, hogy a nyugat-eurdpai fejlett allamok teriileti
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reformjait elsésorban belsé sziikségletek mozgattdk egy viszonylag dllando demokratikus
allammodell keretei k6zott. Dél-Eurdpa és Kelet-Eurdpa orszagai kiilonboz6 idészakokban,
de allammodell-, illetve rendszermodellvaltison mentek keresztiil, s a teriileti reformok ez-
zel a folyamattal szorosan 8sszekapesolodtak. Tovabba abban is rokonsdgot mutatnak ezek
a régiok, hogy a kiilsé motivéciok, nevezetesen az eurdpai kohézios politika jelentdsen mo-
tivalta a teriileti reformokat. Kelet-Eurdpat a kéz6s allamszocialista mult kiilonbozteti meg
4 mediterran orszagoktol, bar egyre inkabb megszilardul a véleményiink, hogy legalabbis
a teriileti reformok oldalardl ez a kiilonbség nem tekinthet igazan relevansnak. Hasonlo
kovetkeztetésre jutott egyébként Peter Jordan is, a régio kozigazgatasi reformjainak dssze-
hasonlité elemzése sordn (JorDAN 2011).

2. A nyugat-europai fejlett demokraciak teriileti reformjai
2.1. Az altaldnosithat6 tapasztalatok

A fejlett, nyugat-eurdpai demokratikus orszagokban zajlott reformok azért érdekesek, mert
sok tekintetben mintaként mitkddtek, nemesak egyes orszagok konkrét megoldésai vonat-
kozasaban, hanem abbdl a szempontbdl is, hogy az Eurdpa Tandcs és az Eurdpai Unio,
kiilsnboz6 dokumentumaiban, ajanlasaiban, kimondva vagy kimondatlanul a legfejlettebb
tagallamokban érvényesiild értékek, térekvések, modellek jelentek meg.

Az un. jo kormanyzds fogalma, szlogenje, lényegében a fejlett demokracidk és nem-
zetkozi szervezetek azon torekvését takarta, hogy nemzetkozi szinten megszilarditsak
a demokrécia ¢s a kormdnyzati hatékonysag elveit és intézményeit. Az Eurdpai Unié jo
kormanyzasrol sz6l6 fehér konyve a tébbszektor, tébbszintd, partnerségi tipusu korméany-
zast idealizalva fogalmazta meg a nyitottsag, részvétel, elszamoltathatosag, hatékonysag.
koherencia kovetelményét, melyek evidensen kitddnek dssze a decentralizalt kormanyzati
szerkezet favorizalasaval. Ezt a felfogast tikrdzi kiiléndsen az Eurdpa Tandcs keretében
elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartaja, de az ENSZ killonboz6 szervezetei,
a Vilagbank, illetve az OECD keretében megsziiletett jelentések, riportok, deklaraciok is
(Gold report 2008, UN-Habitat 2007, 2012). A centralizacid vs, decentralizicio dilemma
tekintetében az utdbbi iddben egyre inkabb felismerik, milyen fontos szerepe van a gaz-
dasagi, tarsadalmi, kulturalis kontextusnak (LiTvack et al. 1998). A decentralizacio kon-
textusfiiggd, nem automatikusan eldnyds, raadasul a decentralizacio és centralizacio alatt
sokfajta folyamat értendd, ami megneheziti az 6sszehasonlitast és az dltaldnositast pedig
kilonasen (HurcHCrOFT 2001),

Az Un. eurdpaizacio politikaja bizonyos ewrdpai standardot feltételez. A standard
szervezeti, eljardsi, intézményi és policy-mintaként jelenik meg, egyrészt kételez6en be-
tartando szabalyokban, mésrészt informalisabb tanulasi folyamatokban, a tagorszdgok
egyiittmiikodésén keresztiil (HuGHEs et al. 2004). Ezek a standardok'mozgésteret hagynak
a nemzeti sajatossagok érvényesitése szamara. Mégis érvényesiilt egyfajta hatalmi aszim-
metria, az eurdpai elvardsokat kozvetité nyugati szakértok és az érintett kévetd orszagok
politikai, szakértéi elitje kdzélt, az utdbbi csoportban a mozgastér lényegesen kisebb volt
azelvinél. A kévetésre ajanlort nyugati mintak tébbnyire szerkezeti és intézményi jellegiiek
voltak, vagy csak dltalanos elveket jelenitettek meg, kevésbé segithették az 1j demokra-
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cidk reformfolyamatainak formalasat, a végrehajtas egyedi technikai, politikai, kulturalis
problémainak a megolddsat.

Ha a fejlett nyugat-europai (észak- és kdzép-eurdpai) demokraciak masodik vilighabo-
rut koveto tertileti kormanyzasi reformjait altalanossagban kellene jellemezni, akkor a leg-
fontosabb sajatossag az, hogy ott nem volt szitkség modellvaltasra, az Snkormanyzatok min-
deniitt stabil és standard részei voltak mér a kormanyzati rendszereknek. Ugyanakkor jelentds
valtozasok zajlottak le egyrészt a kdzponti-helyi viszonyrendszerben, amelyben az uralkodo
reformirany a decentralizacié volt, amit masrészt a szerkezeti atalakitas alapozott meg, jel-
lemzden nagyobb énkorményzati szervezeti méreteket megcélozva eldszor helyi, telepiilési,
majd kozépszinten. A két reformtematikal egy altalanosabb gazdasag- és tarsadalomfilozofiai
paradigma, a neoliberalizmus/meokonzervativizmus determinalta. A decentralizacié feltélele
volt ugyanis, hogy a teriileti, helyi kormanyzatok alkalmassa valjanak a ndvekvo feladatok
befogadasara. A kapacitdsok, forrasok névelése a legtbb nyugal-europai orszdgban a na-
gyobb, mérethatékony helyi, teriileti egységek létrehozasaval zajlott le.

Az eurdpai decentralizicios reformok folyamatat t6bb szakaszra szokés felosztani
(LouGHLin 2007, GauLE 2010). Mindegyik értékelés kiemeli, hogy eleinte inkabb ad-
minisztrativ feladatmegosztas kovetkezik be, amikor a kdzponti allam megérzi a pozici-
oit, majd szerkezeti reformok zajlanak, amelyek mér hatalmi atrendezédést is jelentenek
a helyi, és kiilondsen a teriileti 6nkormanyzatok javara. Az un. governance paradigma
megjelenésével a vertikdlis hatalommegosztas kiegésziil egy horizontalissal, amikor 1y
szerepl6k és szektorok jelennek meg a dontéshozasban. A trend a hierarchiatdl a szintek
egyenldsége és a szektorok egyiittmiikddése iranyaba mutat, az uniformizalt megoldasoktol
az aszimmetrikus modellekig.

A decentralizdciot megeé€lzo teriileti reform, a hataskorok, forrasok lefelé delegéla-
sa azonban sokféle modon valosithato meg. A decentralizicié formaja, mértéke, modellje
differencialt, ahogy a cimzeltek teriileti 1éptéke, hatdra is teriileti vdlasztdas targya. Ez el-
sisorban a kdzponti kormanyzati szinten zajlo politikai déntes, amely konfliktusok, vitak
sordn sziiletik (BALDERSHEIM—ROSE 2010:9). A teriileti reformok Nyugat-Europaban sem
mindig sikeresek €s nem mutatnak egy irdnyba. A nemzeti sajatossagoknak, a torténelmi
gyokereknek nagy szerepe van, és a konkrét politikai, gazdasagi stb. kdriilmények is rend-
kiviil valtozatosak:

« Az egyik sajatossdg, ami mentén a nyugat-eurdpai teriileti reformok megkiilon-

boztethetoek, a dinamika, a fokozatos, elhtizodo vagy radikdlis gyors végrehajtas
(az eldzbre egyébként t5bb példa hozhatd, a francia, svéd, norvég, a ritkabb utdbbira
a brit, dan reformok). Baldersheim és Rose a reformok sikerességét és dinamikajat
is azzal magyarazza, hogy milyen a politikai vallalkozék csoportja és tudasa, ame-
lyik a reformokat inditja. E csoport képes-e tdmogatd koalicidba tomdriilni és veliik
szemben a vétdszereplok milyen szervezettségel és kapacitast mutatnak. Az is fontos
szerintiik, hogy az intézményi kdrnyezet lehetdséget nyujt-e a részvételre és az al-
kudozasra (BALDERSHEIM-RosE 2010:11). Mindenesetre a reformok tobbségénél
érzékelhetd a torekvés, hogy ne kezeljék zart, pontszerlien végrehajtando feladatnak,
hanem legyen lehetOség a folyamatos korrekciokra.

» Az ¢nkormanyzatok altal elfoglalt hely a korményzati rendszeren beliil, ari tobbnyi-

re szoros korrelaciot mutat az adott orszdg konszenzusos vagy tobbségi demokricia
modelljével, ugyancsak donté hatdst gyakorol a reformok természetére. Ahol az én-
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korményzatok hatalmi pozicioja vagy koltségvelési részesedése gyengébb (példaul
az Egyesiilt Kiralysag, irorszég, Németorszag), ott kénnyebb a drasztikus reformok
végrehajtasa is. Ahol viszont az dnkormanyzatoknak erds hagyomanyai és egyben
jelentds koltségvetési pozicidi vannak, ott a kdzponti kormanyzati és politikai erok
jobban rakényszeriilnek az alkudozdsra, ami nem feltétleniil a reformok elmaradasa-
ban, hanem kompromisszumos voltaban nyilvanul meg (Franciaorszag, a skandinay
allamok, Hollandia).

- Azis felismerheto a reformeiklusokban, hogy jelentos halist gyakorol rajuk az ural-
kodo altalanos, illetve kormanyzdsi ideologia. értékrend. Barmennyire vannak
a reformprogramok tobbnyire szakmai kontosbe éltoztetve és pragmatikus problé-
mak megoldaséra irdnyitva, a politikai célok, értékek utat térnek maguknak. A tér-
vényhozoénak, a kormanyzatoknak mindig van akkora mozgastere, hogy az aktualis
hatalmi megfontolasok, és politikai értékek a pragmatikus kényszerek mellett is
érvényesiiljenek. Nem véletlen tehat, hogy a neoliberalizmus kedvezett a decent-
ralizacionak, az (j weberi korméanyzasi irdnyzat viszont kevésbé. A kormanyzasi
divatok természetesen szorosan dsszekapcsolodnak az adott korszak redlis gazdasa-
gi, tarsadalmi kihivésaival is. A neoweberi fordulat, és az ezzel gyakran egyiitt jaré
centralizacié nem pusztdn a kordbbi kormanyzasi modellben valé csalédas terméke,
hanem a gazdasigi vilsdg teremtette koriilményeké, az (ij kozfeladatoké is (Goy-
MEN-SAZAK 2014), igazolva azt a véleményt, hogy a centralizacio-decentralizacio
onmagaban nem érték, a helyi-kdzponti hatalmi viszonyok ciklikusan valtoznak,
jellemzden a kiilso koriilmények hatdsara (LOrNGz 2000).

Mint emlitettiik, Nyugat-Europaban a kozos europai standard kovetése, vagy a kohé-
zios politika nem tekinthetd markdns determinizmusnak. Az eurdpal integracios folyamat
a tébbszinti korméanyzas (MLG) rendszerében viszont nyilvanvaloan nagymeértékben hozza-
jarulta fejlett orszagok régidinak megerdsodéséhez. A helyi 6nkorményzas viszonylag ma-
gas politikai értéke, és a korményzatok belsd, mérethatékonysagi, konszolidacios motivacioi
azonban vélhetden erosebb szerepet jatszottak akar a helyi szintek integracidjdban, akar
a regionalizaciéban, az EU strukturalis alapjaihoz valé hozzaférés motivaciojdhoz képest,
ami viszont dontd motivacionak bizonyult a dél- és kelet-eurdpai kohézids orszagokban.
A nyugat-europai orszagok tobbsége a torténelmi hagyomanyok megorzése mellett is képes
volt jelentés modernizacidra, ami nem feltétlentil drasztikus szerkezeti reformokon keresz-
tiil valosult meg. Mindenesetre, a teriileti reformok markdns médon jelen voltak a fejlett
tagallamok korméanyzasaban is (1. tabldzat).

1. tablazat
A helyi dnkormdnyzatok szamanak valtozdsa az Eurdpai Unid orszdgaiban, 1950-2013

Orszig 1950 1992 Viltozds, % 2013 Viltozds, %
(1950-1992) (1992-2013)
Ausziria 3999 2301 -42.46 2357 2.43
Belgium 2669 589 77,93 589 0.00
Bulgdria 2178 255 -88,29 264 3,53
Csehorszdg 11051 6196 -43,93 6250 0.87
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2.2. A brit teriileti reformok ellentmondasai és aszimmetridi

Miko6zben az angolszasz allami hagyomanyok lényegi részének szokds tekinteni a helyi
onkormanyzati rendszerl, az elmalt évtizedek brit reformjai ellentmondasos képet mu-
tatnak, racafolva sok tekintetben a sztereotipiara, illetve bizonyitva, hogy az adott orszag
tudomanyos, politikai elitjének gondolkodasa, értékrendje nem feltétleniil képezddik le
a valosagban (Joun 2010). Mikozben az 1890-1930-as évtizedeket a brit 6nkorméanyzatok
aranykoranak tartottdk, azi kiveten folyamatosan a funkciovesztés valt jellemzévé, parhu-
zamosan az alkotmanyos, politikai leértékelddéssel (NOrRTON 1994:356). Nem véletlen, hogy
kiilondsen a nyolcvanas évekt6l inkabb helyi allamrél, mint dnkormdanyzatokrol beszéliek
és irtak, és nem véletlen az sem, hogy az Egyesiilt Kirdlysdg hosszu ideig nem is csatlako-
zott a Helyi Onkormanyzatok Eur6pai Chartajahoz. Kitllonosen a konzervativ kormanyzatok
idején érte a brit énkormanyzati rendszert gyakori tdimadas nemcsak funkcionalis, hatalmi,
centralizacios értelemben, hanem szerkezetileg is. Bar hozza kell tenni, hogy fontos megkii-
lonbdztetni az angol és a brit léptéket, ugyanis elsésorban Anglidban valt jellemzové a rend-
szer szinte folyamatos reformalasa (Joun—Copus 2011). A helyi dnkormanyzatok drasztikus
Osszevonasa mar a hetvenes évtizedben lezajlott, kézel meghdromszorozva az egy helyi
onkormanyzatra juto népesség szamat. A reformot egy kiralyi bizottsag (Redcliffe-Maud)
szakvéleményére alapoztak, amely kifejezetten a mérethatékonysag, az urbanizacié szem-
pontjaival érvelt, hozzitéve, hogy a szakvéleményhez megrendelt kutatds nem tudott eviden-
ciakat felmutatni a méret és a hatékonysag kozott (Joun 2010:107). Az angol nyilvanossag
csendben maradt, de a skot ellendllas sem tudta teljesen megakadalyozni a reformokat,
amelyek az eredeti javaslathoz képest tobb kompromisszumot is tartalmaztak. A nyolevanas
években felszamolték a londoni és tovabbi hat metropolis régid énkormdanyzatat, sok vonat-
kozdsban partpolitikai okokbol, ugyanis kiilondsen a munkaspérti Nagy-London Tandcsa
okozott kényelmetlenséget a konzervativ kormanynak.

A megyek ugyan tulélték a reformokat (szamuk és szerepiik jelentdsen csokkent), de
a kilencvenes években baloldalrél indult Gjabb reformhullam, amelyik a kézépszintet cé-
lozta meg, immaron a New Labour kormanyzasa idején. A kordbbi centralizdcio, illetve
dekoncentracio helyett a devolticiot, decentralizaciot tiizték a reformok zaszlajéra, amelynek
nyertese elsosorban Skocia, Wales €s részben Eszak-irorszag volt. Nagy-London Tandcsénak
visszaallitdsa 1999-ben szimbolikus nyitanya volt az 1) korszaknak. Anglia tekintetében
pedig megindult egy féloldalas regionalizacio, amelynek soran a megyék felett létrehozott
régiok egyrészt a kdzponti kormanyzat, masrészt a fejlesztéspolitikai szerepldk szamdra
nyujtottak (j intézményes kereteket, de messze korlatozottabb autondmiaval a kdzvetleniil
valasztott dnkormanyzatokhoz képest (NaGy 2003). A regionalizacié nem tiikrézott tisz-
ta koncepciot, és hianyzott a tarsadalmi tamogatas is hozza, amit az északkeleti régioban
tartott referendum fiaskgja is mutatott. Mar nagyobb dvatossaggal vagott bele a kormany
az egyszint( dnkormanyzati rendszer létrehozdsaba is 2006-ban, meghirdetve fehér kony-
vében az dnkéntes egyesiilési lehetoséget a vidéki térségek onkorményzatai szamdra. A 26
palyazatbol a kormany csupan kilencet fogadott el, megjegyezve, hogy a lakossag az egyesi-
tést Lobbnyire ezekben a térségekben sem tdmogatta (Copus 2010:113). Tovabb bonyolitotta
a koncepciot, hogy idokozben a varosrégiok kialakitasa szdmara is felkindltak ezt a leheto-
séget (Joun 2010). A tébbfrontos, am ellentmondasos, feliilrol kezdeményezett kisérletezést
jabb drasztikus iranyvaltassal zarta le a konzervatiy, liberalis koalicio 2011-ben, érdekes
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modon szintén a decentralizéciora, az emberekhez valo kdzelebb kertilésre hivatkozva.
Az 0j kormanyzat az ,,ij lokalizmus™ jelszava alatt, felszamolla az angol regionalis fej-
lesztési intézményeket, 0j teriileti léptéket vezetve be, az an. LEP-eket (Local Enterprise
partnership), amelyek nemcsak kisebb, fragmentaltabb, hanem f6ldrajzi értelemben sem
racionalis térfelosztast eredményeztek (DansoN—Lryop 2012).

Az Egyesiilt Kirdlysagban végrehajtott reformok természetesen nem csak a teriileti
strukturakat céloztak meg, sot éppen a valtozasok mérete, mélysége jelentett kockazatot.
A nyolcvanas évek konzervativ kormanyzata altal végrehajtott menedzseri szemléletii pri-
vatizacio, kiszervezes nagyon erds szervezeti tagoltsaghoz vezetetl. A valtozasok mértéke
gs gyorsasdga szinte dsszeroppantotta az dnkorményzati rendszert. Az Gjonnan krealt szer-
vezetek, intézmények ellendrizetlendl szaporodtak, atmenetileg ra is kényszeritve a kor-
manyt a lassitasra, illetve felismerve, hogy a valtozdsok kézbentartasara nagyobb figyelmet
kell forditania (STEWART-STOKER 19953).

A brit teriileti, énkormanyzati reformok révid artekintése egyérielmiien alatamasztja
azt a feltételezést, hogy az 6nkormdényzatok politikai, hatalmi (alkotmanyos) pozicidja, ha
lgy tetszik a kbzponti-helyi viszonyrendszer jelentds aszimmetridja, jelentds mértékben
hatassal van a kdzponti kormdnyzat reformkapacitdsaira (PALNE Kovacs 2013b). Az is
érzékelhetd a reformok folyamataban, hogy az orszag demokraciamodellje, intézményi
keretei meghatarozoak. A tobbségi valasztasi rendszer, a parlamenti dontéshozasi viszo-
nyok, a vétépontok hidnya (JouN 2010:102) a kormany szamara jelentésen megkdnnyitette
a reformok végrehajtasat. A brit (angol) dnkorméanyzati rendszer folyamatos térbeli at-
szervezése, a mérethatékonysag egyoldalu kovetése végiil is megakadalyozta a kozosség
alapti helyi 6nkormanyzas kialakuldsat is, a helyi kormanyzatokban erdsebb a technokrata
értékrend, még a valasztott képviselok korében is (Copus 2010). Nem csoda, hiszen az angol
korméanyzasi kultirat erdsen atszotte a menedzserializmus, jelentds NPM reformokat végre-
hajtva a kézigazgatasban és a kizszolgaltatasokban. Ezzel fiigg 6ssze, hogy a korményzat
kevésbé bizva a valasztott képviseletek legitimald, mozgosito erejében, inkabb a kozvetlen
demokratikus és kiilonb6zo partnerségi formak, polgari chartak bevezetésétdl varta az NPM
demokracia deficitjének ellensulyozasat (RHODES 1997a), €s az ,,Uj lokalizmus™ sikerét is
(JorN—Copus 2011:38). Osszességében azonban a makropolitikai aszimmetria tiinik a £
magyarazatnak. Altalanosnak tekinthets a szakmai és politikai vélemény, hogy csak a Jfo-
derdlis UK, amelyben Anglia aszimmetrikus hatalmi helyzete konszolidalodik, lehet idedlis
modell egy totalisan mds 6nkormanyzati filozofia meghonosodasahoz (Copus 2010:120).
Az angol példa tehar a feltilrdl inditott, modernizécids szempontokat kovetd terileti refor-
mok csoportjaba sorolhatd, amely nem is vezetett tényleges decentralizaciéhoz.

2.3. A dan siker

A dan helyi kormanyzasi rendszer lényegét talaloan az nkormanyzas és a kizponti kontroll
kdzotti egyensiilyozasként irjak le (BLoM-HANSEN-HEEAGER 2011:222), utalva arra, hogy
az inkormdnyzatok tradicionalisan jelentds szerepe a kdzosségi szolgaltatasokban és kolt-
ségvetésben, még nem titkrozi egyértelmiien a ténylegesen betéltétt hatalmi poziciot.

A kozségi szint konszoliddlasa a hetvenes évtizedben kezdddstt tizenkét évi eloke-
szités utdn, és az évtizedeket atfogd reformlépések konzekvensen, megfontoltan kévették
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egymast, a ,,ddn korporativ konszenzusra épiild tarsadalom igaz gyermekeként” (Mou-
RITZEN 2010:37). Eldszor az alkalmas méretek, hatarok kialakitdsa tértént meg mindkét
szinten, ezt kiivette a pénziigyi reform, majd a kompetencidk decentralizalasa (LANGSET
1999). Még az utébbi években is jelentds dsszevonasokat hajtottak végre, s ezzel a helyi
szintii énkormanyzatok forrasokkal, kompetencidkkal megersddve keriiltek ki a drasztikus
reformokbol. A kozségek mellett a dan megyék is érintettek voltak a 2007-es reformban.
A 14 megyét 5 régio véltotta fel, s paradox modon a kapacitasaban, méretében meger0sitett
régiok lényegesen kevesebb feladatot kaptak, raadasul adoztatasi jog nélkiil. A dan terileti
kormanyzasban a megyek kevésbé voltak dnkormdanyzati, kdzosseégi jelleglek. Teriiletik
els6 megvaltoztatasa 1967-ben, nem valtott ki jelentds politikai érdeklddést. Koppenha-
ga kornyékén a viszonylag sikeresen miik6do specialis tarsulas létrehozasa, a nyolcvanas
évek végén megsziintetése, majd 2000-ben ujraszervezése sem kavart hullimokat (NOrRTON
1994). 1988-ban ugyan jelentés politikal vitak zajlottak a megyék megsziintetésérdl, de
a szocidldemokratéak és liberalisok megakadalyoztak a reformot (LipsTrém 2001). A megyék
felszamolasa 2007-ben a meglepetés erejével hatott, ha a reform gyorsasdgat és az eloz-
ményeket nézziik, hiszen a reformokat megel6z6 idészakban latszolag mindenki elégedett
volt a dan énkormanyzatok teljesitményével (MourrTzen 2010). Hagyomanyosan is az volt
a vélemény, hogy a megyék nem tisztan regionalis intézmények, hanem az egységes dan
allamgépezet fontos részei (LANGSET 1999).

A 2007-ben hatalyba lépett reformot egyértelmiien a gyorsasaga és operativitasa okan
tartjak sikeresnek. Elokészitése egy 12 tagh szakmai eldkészité bizottsag felallitdsaval
kezdddott 2002-ben, bar az elzb évben lezajlott vélasztasok és a koaliciokdtés soran még
nem meriilt fel a reform terve. Az el6készitd bizottsagba a két (liberalis és konzervativ)
kormanyzopértot reprezentald 4 kormanyzati tisztviselot, az 6nkorméanyzati érdekszovet-
ségek, illetve a két nagyvaros tovabbi 4 tagot delegaltak, a harmadik oldalt 3 fuggetlen
szakértd és az elnok képviselte. A bizottsagot a beligyminisztériumban felallitott titkar-
sag segitette, amelyben t8bb mas minisztérium tisztviseldi is dolgoztak. A bizottsag 2003
végére elkésziilt javaslatai gondosan elkeriilték a hatalmi, politikai allasfoglalast, csupan
elvi, szakmai alternativakat, modelleket tartalmaztak. 2004 aprilisdban a beliigyminiszter
meghirdette véleményeztetésre a javaslatokat, harom honapos hatiridét szabva. Ezt kéve-
tden néhany héten beliil, még a nyari sziinet eldtt, benydjtasra keriilt a reformterv a hang-
zatos Uj Ddnia cimmel. A terv oridsi meglepetést okozott, elsésorban a megyeket illetden.
A megyéket timogato ellenzéki szocialdemokratakkal valo targyalasok kudarcba fulladtak,
viszont sikeriilt hat nap alatt megallapodni kisebb kompromisszumok aran a Dan Népprttal.
A 20 000 lakosnal kisebb kozségek egyesiilése kérdésében a mozgastér csak a partner meg-
valasztasdban volt, amirdl meglehetésen rovid id6 alatt, Gsszesen 73 helyi népszavazison
dontottek, a reformrol megallapodo harom part hozzajarulasat kovetden. Szakértdk szerint
a siker kulcsa a kotelezd jellegben volt (MouriTZEN 2010).

A radikalis reformok gyors végrehajtasat tobb tényezdvel magyaraztak: egyrészt az €sz-
szerliséggel, a valosagos kényszerrel, miutan a megnovekedett allami feladatok ellatasa csak
szervezeti modernizacioval volt lehetséges; masrészt a korabbi modernizacios hagyomanyok
tovabbélésével; harmadrészt, a kbzponti és helyi politika viszonylagos szétvalasztottsaga-
val, miutan a kézponti kormanyzat szoros feliigyeletet gyakorol az 6nkormanyzatok felett
(LANGSEN 1999); s végiil a parlamenti ellenzék és az onkormanyzati szbvetségek kozotti
manbverezés lehetdségével. Megemlitik ugyanakkor a személyiség szerepét is. A 2007-es
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reformok idején regnalé beliigyminiszter, mint politikai villaltkozd személyes befolyasa
nagymértékben hozzajarult a sikerhez (MouURITZEN 2010:37, BLoOM-HANSEN-HEEAGER 2011),
A két dan helyi és regiondlis énkormanyzati szOvetségel a legerdsebb érdekszovetségek-
ként tartjak nyilvan, egyrészt azért, mert a dan korporatista hagyomanyokbo! kovetkezden
a mindenkori kormdnyzat kisebbségi pozicidban igényl a kiilsé tamogatast, masrészt, mert
4 dan onkorményzatokban hagyomanyosan csak két part, a szocidldemokratak és liberalisok
erések. Tehdt a viszonylag kevés szerepld megfeleld idoben és mélységben térténd bevonasa
megelGlegezte a tdmogatast mar a parlamenti arénaba keriilés elétt (MouURITZEN 2010). Pe-
dig voltak ellenzok is, nemesak a szocidldemokratak, hanem a kozségi polgarmesterek egy
része és termeészetesen a megyck is, de a folyamat zdrtsdga s gyorsasaga, a partok elézetes
megegyezése megakadalyozta a hatékony ellenallast.

Osszességében a dan reformok ugyancsak a feliilrél kezdeményezett, konszenzust
nem igazan igényl6 reform tipusaba tartoznak. A ddn 6nkormanyzati rendszer csak részben
kisthetd ossze a skandinav modellel, hordoz magaban napdleoni tradiciokat (BLoM-HANSEN—
HeeaGer 2011), az erds kozponti szint eleve lehetéséget adotl a reformok végrehajtasara.
Ez az elvi bazis tarsult a legutobbi reform idején a gyors megéllapodds lehetdségével, szo-
rosan kézben tartva és erdsen lesziikitve a reform kommunikaciéjat, bizonyitva, hogy néha
a ,politika eléri az elérhetetlent” (MouRrITZEN 2010:41).

2.4. Hollandia: 1épésrél 1épésre

A fenti cimet adta Boedeltje és Denters a holland teriileti reformot bemutatd irasuknak
(2010:118), utalva arra a reformmagatartasra, amit Hollandia az utdbbi évtizedekben ko-
vetett. A holland kormanyzasi rendszer tradiciondlisan decentralizalt, amelyben ugyan
lezajlottak reformok, de az énkormanyzatok helye a kormanyzati rendszeren beliil mind-
végig hangsilyos maradt, ami rdszoritja a mindenkori déntéshozokat az egyiittmiikodésre.
A holland teriileti kormanyzas szintjeinek és provincidinak szama nem valtozott szazotven
éve. A hatalmi szerkezet is a régi, amelyben a kozponti és a helyi szintek ersebb szerep-
16k a provincidkhoz képest (HENDRIKS—ScHAAP 2011). A modell stabilitdsa ellenére voltak
reformkisérletek, és kifejezetten eredményes volt az orszag a kozségek integralasaban,
miutan szamuk 1851 ota a harmadara csdkkent. A kozségi reformok sikerének magya-
razatat a szerzok magaban a holland 6nkorméanyzati modellben latjak. E modell lényege
az alkotmanyosan elismert szintek kozdtti partnerség (co-governance), amely a kozségi
dsszevonasok soran a provinciak elsodleges felelossége mellett, elég mozgasteret hagyott
a feliilrol és alulrdl egyarant kezdeményezhetd reformlépések konszenzusos elkészitésére
és elfogadtatdsara. A regionalis reformok t&bbszori kudarca abbdl szarmazott, hogy minden
esetben kozponti szintrdl inditottak, és a kezdetektdl fogva orszagos politikai kérdéssé vil-
tak a kozségek, tartomanyok, a kormanyzati szervek és a partok alkalmi koaliciéi kozotti
vitakban. E vitak a szakracionalitds és a politikai realitas kozotti két véglet mentén irhatoak
le, melyek kiilénboz6 dontéshozasi modelleken keresztiil érvényesiilnek. A szereplok sza-
ma, helyzete, informacioi, érdekei, értékei szerinti dontéshozasi modellekben eltéré esélye
volt a megegyezésnek, természetesen egyaltalan nem fiiggetleniil a déntések tartalmatdl
(BOEDELTIE-DENTERS 2010:125). Az idézett tanulmanyban konkrét eseteken keresztiil igye-
keztek bemutatni a dontési folyamatokat, szerepléket, mégpedig 6sszehasonlitva a kézségi
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és regionalis reformok torténetét. Tanulsagos a varosok és a kisebb kozségek viselkedését
nyomon kisérni, kiiléndsen az érintett nagyvarosokét, amelyek a reformoklban donto szere-
pet jatszanak. Az 1994-ben megfogalmazott kormanyzati szandékok szerint T\yentg, a 1)((.)-
rabbi 12 provincia helyén hétre csokkend 11j, nagyvarosi agglomeraciora épiild reglone}hs
egység egyike lett volna, de az érintett vdrosok ¢s a feloszlatando provincia ellenal lésa miatt
nem jott létre. A székhely poziciojanak elveszésével fenyegetett varos, Hf?ngelo, sikeresen
mozgositotta a lakossagat egy konzultativ népszavazason, amelyik (8bb mint 90%-ban uta-
sitotta el 1999-ben a reformot (ez tortént egyébként Rotierdamban és Amszterdamban is).
Meg kell jegyezni, hogy a helyi népszavazasok tilnyomo tdbbségét maguk a polgarok, nem
a helyi 6nkormanyzatok kezdeményezték 1990-2008 kozott (HENDRIKS—SCHA(AP 2_01 1:110).
Az akkori beliigyminiszter (Rotterdam kordbbi polgarmestere) a parlament mas;odlk kya~ma—
rijat még meg tudta gyGzni az egyesités elfogadasarol, de miutan egyép okokbdl moralflsan
vakuumba keriilt, végiil is a parlamenten kiviili és az alsohazi ellenzéki pér,tqk lemondafrf'i,
utodjat pedig a térvénytervezet visszavondsara kényszeritették, holott az érintett tz?lelpul_e—
sek kétharmada tamogatta a reform végrehajtasat. A torténethez tartozik, hogy a reglpyltg
arnyékaban a térség kozségeinek szamat 21-r6l 14-re csokkentették kiilondsebb politikai
konfliktusok nélkiil, mert ez a lépés nem érte el az orszagos politika ingerkiiszobet.

A holland példa azt mutatja, hogy a reformlépések, a politikailag megoszté donté-
sek végrehajtasa nagymértékben fiigg az érintettek hatalmi potenciéljétéll, jelen eset'ben
az ecllenérdekelt nagy varosoktdl, amelyek sikeresen tudtak mozgositani a,vélasztokat
és az orszagos intézményeket (mint a parlament alséhaza, a parlamenti ellenzek,'a hO]]ﬁI:d
provincidk szovetsége). A vidéki térségek, a kozségek érdekei viszonF nem'talaltak erds
partszponzoraldsra, s a tartomanyok, mint az el6készitésért felelés szint, }{epesek volta,k
a kisebb kozségek esetenkénti ellenallasat kezelni, a dontések atpolitizalodasat megakada-
lyozni (BOEDELTIE-DENTERS 2010). .

A fent ismertetett holland regionalizacios kisérlet csak egy volt a sok koziil, hiszen
nagyon kiilénbozo léptékek fogalmazodtak meg a reformtervekben az Ot nemzeti térségtol,
hét varosrégioig, 44 tarsadalmi-gazdasagi régiotol a 37 qj provinciaig (HE'NDRIKS—SC’H:»\AP
2011). Az erésen konfliktusos, lényegében sikertelen regionalizacio €s a sﬂ?eres kﬁz’segfis’z—
szevonasok mellett azonban Hollandidban az 6nkormanyzatok funkcionalis megerositéset,
a valtozo kériilményekhez valo alkalmazkodast is szamtalan reform szolgalta. Ezek a funk-
cionalis alkalmazkodasok azért is fontosak, mert egyes vélemények szerint a kozségossze-
vonasok nem hoztak kiilénasebb eredményt, nvelték a helyi kormanyzatok és a polgarok
kézotti tavolsagot, és nem sikeriilt a nagyvarosok €s a kornyekiik kozotti eg)_/ﬁttrrnﬁkt?dés
fejlesztése sem. Nem lehet véletlen, hogy az j reformfeladatokat a strukturél'ls'valto‘zalf.sc_)k
helyett a demokricia és a részvétel elmélyitésében és az interaktivitas ndvelésében jelolik
meg (HENDRIKS—ScHAAP 2011:119).

2.5. Németorszag: stabil foderalizmus, valtozatos decentralizacid

Norton a német foderalizmus egyik legnagyobb ellentmondasat abban latta, hogy a leg-
nagyobb orszdgok korében (Japan mellett), itt a legerosebb a kulturalis egységesség. En-
nek ellenére Németorszag nem unitarius, hanem térben erdsen osztott allam, amelynek
évtizedekig igazan nem volt hatalmi kizpontja sem, és nem voltak jelentds konfliktusok
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a kozpont(ok) €s a periféria kozott (NORTON 1994:237). Ez a vélemény a kulturilis egy-
ségességrol €s osszetartasrol a keletnémet tartomanyokkal valé egyesiilés dta mar meg-
kérdojelezhetd, hiszen a nyugati €s keleti tartomanyok kdzotti nagyon jelentds gazdasagi
és egyeb kiilénbségek mara a német foderalizmus modelljét inkabb a versengés iranyaba
viszik (BENZ-ZIMMER 2011).

A teriileti megosztottsagnak erds torténelmi hagyomanyai voltak, és a masodik vilag-
habortl utdn a gy6ztes hatalmak is azt vartak el, hogy Németorszag erésen decentralizalt
(megosztott) maradjon. Mik&zben a decentralizacio, a helyi kormanyzds k6zosségi jellege
alapérték Németorszagban, a joléti allam, a szolidaritas hasonloképpen fontos, de a decent-
ralizacionak ellentmondo értéke miatt mindig kompromisszumot kellett kotni az dllami
beavatkozas és a helyi 6nallosag kozott. A német teriileti reformok alapvetd filozofigja volt
a tarsadalmi méltanyossag elve, hivatkozva az alaptdrvény 20. szakaszéara, amelyik min-
denki szamara teriileti értelemben hasonlo életkoriilményeket céloz meg.

Amikor a német kdzségek dsszevonasa megtortént a hatvanas-hetvenes években,
az érvelésben egyszerre jelent meg a gazdasag/gazdasagossag €s a szocialis méltanyossag
szempontja. Az egyes tartomanyok azonban a reformok sordn eltérd utat jartak, az északiak
ragaszkodtak az optimdlis mérethez, mig a déliek inkdbb tarsuldsok formajéaban igyekez-
tek a mérethatékonysagot elérni. Mindenhol jellemz6 volt azonban, hogy a partok képesek
voltak a reformokat egységesen tdmogatni, a kdzségek ellendlldsat pedig specidlis timoga-
tasokkal enyhitették (NorTON 1994). A tartomanyi parlamentekben sikeriilt konszenzust,
vagy legalabbis tbbségi tamogatast elérni, s a partok vegil is elfogadtdk a reformok sziik-
ségességét alatdmasztd szakmai érveket (WALTER-ROGG 2010), vitak legfeljebb a meértékkel,
idozitéssel, szervezeti részletekkel kapcsolatban adodtak.

A kozségi reformok Nyugat-Németorszagban radikalisak voltak, mar ami a szdmokat
illeti, hiszen ha nemcsak az egyesitéseket, hanem a tarsulasba kényszeritéseket is bele-
értjiik, akkor az 1968-ban még 24 282 kozséghdl 1980-ra 3418 éltalanos felhatalmazasu
onkormanyzati egység lett (WALTER-ROGG 2010:144), és a végrehajtas soran sem mindig
érvényesiilt a megegyezés. A tartomanyok nem kovettek egységes stratégiat, de altaliban
lehet6ség volt a helyi meghallgatasokra, vitakra. Volt, ahol egyszerre, volt ahol teriiletileg
is fokozatosan zajlottak az integraciok, s az egyes tartoméanyok az alkalmazott modellben
is eltértek egymastol. Erdekesség, hogy a kereszténydemokraték vezette Bajororszagban
a kozségek autonomigja, tradiciondlis hatdrai nagyobb stllyal estek latba, mint az északi,
jobbdra szociadldemokratik vezette tartomdnyokban, ahol az egyenldségre hivatkozva ra-
gaszkodtak a nagyobb méretekhez. Ezek a kiilonbségek maig érvényesiilnek annak ellenére,
hogy a német kozigazgatasi reformokban a konzervativok alltak rendszerint a hatékonysag,
mig a szocidldemokratak a demokratizalas oldalan (Jann 1997).

A pértok helyzetében, magatartasdban az utdbbi évtizedekben jelentds valtozas, Gn.
regionalizalddas kivetkezett be. Mikozben a 2006-o0s alkotmanymodositas soran a tar-
tomdnyok nagyobb 6nallosaghoz jutottak a sajat politikdjuk formglasaban, a tartomanyi
¢s helyi partszovelségek viszont sokkal szinesebbé valtak, ami éppen szovelségi szinten
teszi nehezebbé az egyetértést (BENz—ZIMMER 2011).

Az jraegyesitést kovetden a keletnémet tartomanyokban végrehajtott, lényegében ha-
sonlo mérték kdzségegyesitési reformok sokkal lassabban, fokozatosan zajlottak le (WaL-
TER-ROGG 2010), alkalmazkodva a korabbi centralizalt rendszerhez, jellemezden a feliilrsl
iranyitott karakter érvényesiilt. A rendszervaltds okan az (ij tartomanyokban sokkal nagyobb
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volt az érzékenység a helyi autonomiak tekintetében. A bevezetett modellek és a méretek
szintén eltéréek voltak, és nagyobb volt az ellenallas is. Tiiringia példdul akkor hajtotta
végre az egyesitéseket, amikor igéretet kapott jelentdsebb allami timogatdsra. Sajatossaga
volt a keletnémet reformoknak, hogy a nyugatnémet szakértdk intenziv kézremiikodesével
zajlott, s az egyes tartomanyok a nyugati tartomanyok mintai koziil valasztottak, bar jel-
lemzden olyan mintakat vettek dt, amelyek nem illeszkedtek a konkrét tartomany sajatos-
sagaihoz (HERRSCHEL 2000). Eppen a nyugatnémet kdzvetlen befolyas és minta kiilonboz-
teti meg a keletnémet reformokat a tobbi posztszocialista orszdgétdl. Miutdn a reformok
nemcsak a szerkezetet, hanem a feladatrendszert is érintették, a személyzel tekinletében
is jelent6s valtozasok kovetkeztek be, 1ényegesen nagyobb adminisztrativ kapacitdsokat
eredményezve. Kiilondsen nehéznek bizonyult a jardsok konszolidalasa. A régiok Iétre-
hozésa pedig egyértelmien lekeriilt a napirendrol, és a regiondlis fejlesztéspolitika, illetve
tervezés kozigazgatasi hatdrok koz€ nem kényszeritett, rugalmasabb formaival kisérleteznek
(HERRSCHEL 2000). A partok viselkedése is valtozatos volt, a szocidldemokratak példaul
Szasz-Anhaltban az 6nkéntes, az oket kvetd kereszténydemokratak viszont a kotelezd
egyesitést alkalmaztak. Egy alkotmanyossagi panasz kezdeményezésével évekre sikeriilt
prolongalni a reformok folytatasat.

Kovetve a skandindv modellt, a német kézigazgatasi reformok fontos sajatossaga a ki-
sérletezés tudatos hasznalata. Tobb német tartomany épitett az dnkormdnyzatokrol sz6lo
torvényébe n, kisérleti klauzulat, amivel a szervezeti (jitasok érdekeben lehetévé valt
a hatalyos jogszabalyoktol eltéré megoldasok dtmeneti lesztelése.

Annyiban a két hullamban lezajlott német reformok megegyeztek, hogy nem vontak
kétségbe a szakértok véleményét a reformok sziikségességérol. A német kozigazgatasban
a reformok kezdeményezése és végrehajtésa tekintetében sem jellemzd az egykdzpontisag,
szerepe van a helyi kezdeményezéseknek. A kizigazgatassal foglalkozo szakma is dssze-
tett képletet mutat. A teriileti reformok tekintetében ugyanigy, mint a helyi kézigazgatas
modernizalasa soran 1étrejott erfs tdmogatd koalicio elsdsorban nem a professzionalis
akadémiai szféra, hanem a helyi és tartomanyi politikusok, adminisztratorok, magantanacs-
adok, és szakszervezetek korébdl szarmazik (JANN 1997). A tamogatd koalicid szervezeti
hatteréiil egy a német dnkormanyzatok altal alapitott, kélni székhely(i szovetség szolgdlt,
amelyik kiilén tandcsadé céget is mikodtetett (REICHARD 1997). Egyre szisztematikusabb
a szovetségi szintet segitd szakmai hattér kiépitése is. A korabbi reformfolyamatok egyik
alapvetd jellemzdje az volt, hogy tébbnyire alulrol, a gyakorlatbol kezdeményezték azokat,
ezért elmaradt a rendszerszint(i értékelés és a tanulds szakasza (KLAGES-HAUBNER 1995).
Eppen a reformok ¢s a kozigazgatasi teljesitmény értékelésének sziikségessége, mint fel-
ismerés vezetett az utobbi évtizedekben a reformfolyamatok szisztematikus iranyitasanak
és értékeldsének a szabalyozasahoz. A szivetségi kormanyzaton beliil a beliigyminiszterek
konferencidja altalanos kozigazgatas-szervezésért felelos munkabizottsaga folyamatosan
foglalkozik a reformok értékelésével. Kétévenként tartomanyonkénti jelentések késziilnek,
a tartomanyok tehdt egymastél is szervezetten tanulnak. Az allandosagra torekvést jelzi,
hogy a kozigazgatasi modernizicios dontések, tervek torvényekben jelennek meg. Mindez
jol mutatja a kormanyzat torekvését a kormanyzasi modernizici6 folyamatta tételére, an-
nak monitorozasara ( BRENSKI-LIEBIG 2007), ami egydltalan nem jelenti azt, hogy a végre-
hajtott reformok kovetkezményeinek szakmai megitélésében egyetértés alakult volna ki
(WALTER-ROGG 2010).
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2.6. Franciaorszag a decentralizaci6 dtjan

A francia teriileti reformfolyamatok elinditisdban talalunk ugyan hasonlosagokat az eddig
targyalt orszagokkal, de 0sszességében eltéroek a torténelmi gyokerek, ezért masfajta ut
vezetett a decentralizdcio megvalositdsahoz. Az 1789-es alkotmany-elékészit bizottsagok
az 0 beosztas egységenek a megyet tekintettek (83 departement), melyet korzetekre bon-
tottak. Az 1791-es alkotmanyban mar az énkormanyzati megyerendszer szerepelt ugyan
a decentralizacio elvének figyelembevételével, de az 1800-ban Iétrehozott prefektusi in-
tézményrendszer €lén mar a prefekturak élltak, a kozponti hatalom helyi képviselsiként,
szimbolizalva az dllam centralizalt jellegét. Ez a torvény lett az alapja a francia kdzigazgatasi
rendszernek egészen a l11. koztarsasag végéig (NEINER 2006, NorTON 1994:121-123).

Bar Franciaorszagot sokan homogén dllamnak gondoljak, etnikailag és nyelvileg hete-
rogén képet mutat. Az okeitén, breton, provence-i, baszk, katalan, elzdszi nyelv és kulttra
képviseldi mar a XIX. szazad méasodik felében konfliktusba keriiltek a francia nacionaliz-
mussal. A XX. szdzad kozepén Franciaorszagban is megjelentek szélstséges nacionalista
mozgalmak, melyek kiizdottek sajat identitasuk és kultirajuk megtartasaért (BRIGEVICH
2011).

A francia regionalizmus folyamataban, és a régiok kiépiilésében két tényezdnek volt
dominans szerepe. Egyrészt a habort utdni modernizdcios torekvések osszehangolt gazda-
sag- és teriiletfejlesztést kivantak meg, masrészt az 1950-es években kibontakozo etnikai
mozgalmak koveteléseire is vdlaszt kellett adni. Franciaorszagban a torténelmileg kialakult
regionalis és etnikai kisebbségek foldrajzi értelemben is tavol estek a prosperald kézponttél,
Az egyenlttlen gazdasagi fejlodés felerositette a centrum-periféria torésvonalat. A breto-
nok, korzikaiak és elzasziak ezért regionalista igényekkel alltak el6, tehat az etnikai kér-
dés szorosan Osszefonddott a teriiletfejlesztés és a gazdasagi fejlodés igényével (NorToN
1994:132, PasqQuIER 2009).

A teriileti decentralizacié komoly torténelmi hagyomanyokba titk6zott. 1948-ig Fran-
ciaorszagot a gaullistak, a baloldal és a kereszténydemokratak koalicidja kormanyozta.
A jobb- és baloldal kozdtti megosztottsag a centralista vs. regionalista vitdkban mar ekkor
megmutatkozott. 1950-ben meriilt fel eloszor a teriileti reform gondolata, hogy biztositsak
a regionalis gazdasagi felzarkoztatast. Egy 1955-ben elfogadott rendelet a megyéket 21
programrégioba csoportositotta. 1959-ben egy megyekizi regiondlis konferenciat hivtak
dssze, hogy a regionalis felosztdsban megegyezés sziilessen. A programrégiok un. akcio-
korzetekké alakultak at. 1961-ben a parizsi régiot levélasztottak, hogy kiegyensiilyozottabb
gazdaséagfejlesztés valdsuljon meg a kézponttol tavolabb eso teriileteken. Az 1955-1960
kozott kialakitott regionalis felosztdsok az EGK dltal elvart kvetelményrendszerhez iga-
zodtak (CoLE 2006).

Franciaorszagban az dllami és helyi szint kozotti politikai kapesolatokat hagyomanyo-
san a személyes kapcsolatok kiterjedt rendszere jellemezi. A cumul des mandats modell
lehetdvé teszi, hogy a helyi politikusok orszdgos poziciot is betélthessének. A mandatumhal-
mozas fontos eszkozzé valt a helyi érdekek képviseletében. Az 1960-as évektél megerdssds
regiondlis mozgalmak koziil egyesek pértta alakultak és szakitva a korabbi konszenzusos
modellel, maguk vallaltak fel a lokalis érdekek képviseletét. Az jonnan alakult regionalis
szervezetek sajatos igényeit az egyre jelentdsebb tamogatassal biro (jbaloldal karolta fel
(PasqQuikr 2009).
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1964-ben 21+1 (Parizs) regionalis kbzigazgatasi egységet alakitottak ki. A régio élére
arégioprefektust nevezték ki, aki irdnyitotta és ellendrizte a regionalis allami kézszolgdlatot
és a megyei prefektusok miikodését, de legfontosabb feladata az allami gazdasagpolitika
érvényesitése volt. A prefektus munkdjat segitette a kdzigazgatasi reform révén megszii-
letett két 1j intézmény: a regionalis igazgatasi konferencia, valamint a regionalis gazda-
sagfejlesztési bizottsdg a (CODER). 1969-ben De Gaulle regionalis decentralizaciot akart
végrehajtani, mellyel a régiokat valédi 6nkormanyzati kozigazgatasi egységként hatarozta
volna meg. A kérdést a szendtus hatdskoreinek csokkentési tervével egyiitt bocsatottak
népszavazasra, igy a referendumon a reformterv elbukott, De Gaulle is lemondott (Siros
1993, FrEMONT 1993:35-39).

A francia regionalis mozgalmak az 1970-es évektdl igyekeztek komoly nyomast gyako-
rolni a kzponti korméanyzatra, céljuk a regionalis szint(l vilasztdsok megtartasa és a tény-
leges regionalis decentralizacio volt. Kdveteléseiket a parlamenti demokracia keretein beliil
képzelték el, szemben pl. a Korzikai Nemzeti Felszabaditasi Fronttal, amelyik ergszakos
merényleteket hajtott végre a régio fiiggetlenségének kivivasa érdekében. A regionalis
mozgalmak hatésdra a decentralizacié folyamata felgyorsult. Az 1972-ben elfogadott tor-
vény nyoman a régio un. teriileti kézintézmény lett, az allam és a helyi dnkormanyzatok
kiizé helyezve, mint a megyck szovetségei funkcionaltak. A végrehajto hatalmat tovabbra
is a régioprefektus latta el.

A koévetkezo jelentds reform a szocialista Mitterand nevéhez kotodik, aki elndkké
vilasztasat kovetoen a torvényhozasi mandatumok tobbségét is megszerezte, tehat a refor-
mokrdl szolo torvények megalkotdsdnak nem volt akadalya. Az 1982-es decentralizacios
torvényt még kettd kovette (1983,1986), melyek alapjan a régio teriileti nkormédnyzatta
valt. A végrehajto hatalmat a regionalis tandcs valasztott elnoke gyakorolta, megsziintették
a regionalis prefektus intézményét, helyette a kisebb hatdskdrrel rendelkezd koztarsasagi
megbizott latta el a koordindcios feladatokat. Az 1982 és 1986 kozott végrehajtott Defer-
re-torvények atalakitottak a napoleoni francia kozigazgatas centralizalt jellegét, és 1986-ban
Franciaorszagban megtartottak az elsé kozvetlen regionalis valasztasokat (PASQUIER 2009,
CoLE 2006).

A franciaorszagi regiondlis mozgalmak az 1980-as években két utat valasztottak.
Az ujbaloldal és a kormanyon 1év0 francia Szocialista Part igyekeztek a gazdasagfejlesztés
regiondlis igényeit kielégiteni. Azok a regionalis mozgalmak, melyek megelégedtek a kor-
ményzat dontéseivel, idovel integralodtak a Szocialista Partba. Ezzel szemben az erds regio-
nalis identitastudattal rendelkez6 régiok, Bretagne, Elzasz és Korzika, nyelvi és kulturalis
jogaik szélesebb korli onrendelkezéséért szalltak sikra, a kdzponti korményzattal szemben
léptek fel, kiveteléstik kozéppontjaban a kisebbségi nyelvhasznalat alkotményban rogzitett
garanciai alltak (Stpos 1993).

2002-ben Jacques Chirac elndksége alatt ismét napirendre keriilt a decentralizacio
kérdése. Az otodik Francia Koztarsasag alkotmanyanak 24. cikkelye értelmében a szena-
tus teriileti alapon szervezddik. Az alkotmanymoédositas megalkotasinak elokészitésébe
bevontak a helyi kozigazgatasi egységeket is, melyek javaslataikat orszagos konferencia-
kon dsszegezték, majd elképzelésiiket egy alaptérvény-tervezet formajaban nyujtottéak be
a szenatusnak. A tervezethez a szendtus annyi kiegészitést tett, hogy egyetlen kizigazgatasi
egység sem gyakorolhat ellenérzést a masik felett. A 2003-as alkotmanymddositas alap-
jan a francia allam szervezete decentralizalt lett az alkotmanyban deklaralva. A régio,

TERULETI REFORMOK DEL-EUROPABAN 45

a francia allam teriileti kdzigazgalasi egységeként alkotmanyos biztositékot kapott (TéKkEs
2009, SzAaBO 2005:172-174), bar autonomidjuk és jelentségiik még mindig kisebb, mint
a spanyol, vagy belga régioké (CoLe 2011). A 2003-as kozigazgatasi reform 26 francia ré-
giot ismert el, melyek koziil 22 a kontinensen talalhato, 4 pedig tengeren tuli megyékben
(PASQUIER 2009).

2010-ben a nagyvarosok esetében, palyazati rendszerben un. metropolisokat alakitottak
ki mint Lyon, Aix-Marseille-Provence és Périzs, illetve tovibbi, 400 ezer fonél nagyobb
varosok atszervezése zajlik (Korom 2014),

A Francia Nemzetgyiilés 2014. november 19-20. kozott targyalta az 0 kozigazgatasi
torvénytervezetet. A torvény 2016. januar 1-tdl csékkentette a régiok szamat 13-ra, hogy
hataskoriikben erdsebb és an. eurdpai méretii harom-négymillié lakosi régiok jojjenek
létre.

3. Teriileti reformok Dél-Eurdépaban

Mint emlitettiik, azt feltételeztiik, hogy Dél-Eurépaban a torténelmi, kulturdlis, és na-
poleoni kozigazgatasi hagyoméanyok miatt Iéteznek olyan hasonlésagok, melyek alapjén
talalunk kozds pontokat a reformok mogott allo inditékokban, motivaciokban. A térség
orszagainak kozigazgatasat a kiilonbdz6 dsszehasonlito munkakban is altalaban egy cso-
portba soroljak, beleérive még Franciaorszagot is (LOUGHLIN et al. 2011). Mint kifejtettiik,
azért igyekeztiink ebbol a régiobol tobb orszagot is elemezni, mert teltételezésiink szerint
szdmos hasonlosag lelhetd fel a dél-eurdpai és a kelet-eurdpai, koztik, a magyar teriileti
reformok céljai és kortilményei vonatkozasaban.

3.1. A hektikusan regionalizalédé Olaszorszig

1861-ben az Appennini-félszigeten centralizaciot megvalosité unitarius nemzetallam szii-
letett, amelyik nem vette figyelembe a kordbban széttagolt orszagrészek sajatos gazdasagi,
kulturdlis, és nyelvi sokszinlségét (CoviELLO 2012). Ennek negativ kivetkezményei a X X.
szdzad masodik felében kezdtek megmutatkozni. Olaszorszagban a nyelvi, etnikai torés-
vonalaknak mély torténelmi hagyomanyai vannak. Az unitarius allam 1étét kezdetektdl
fogva megkérddjelezték, amit az igen erds regionalis identitds is indokolt, A XX. szazad
mdasodik felétdl ezért a nacionalista mozgalmak koziil tébb, a regiondlis érdekek hathato-
sabb képviselete érdekében pérttd szervezddott, ami érdemi egyiittmikodést kivant meg
Rématdl (TroNnconNT 2009, CaciacLi 2001).

A regiondlis és kulturalis identitas teriileti megosztottsaga mellett, a régiok kozott
Jelentds gazdasagi kilonbségek is vannak. Az olasz kormany szamara komoly dilem-
mat jelentett a gazdasag dualis jellege, ami a fejlett Eszak- és a szetény Dél-Olaszorszag
(Mezzogiorno) kozotti gazdasagi egyenltlenséggel irhatd le (NorToN 1994:190-194). Dél
felzarkoztatasa érdekében a regiondlis politikdban megjelentek az tjraelosztas kiildnbozd
technikdi, melyek a helyi-teriileti szint funkcioit jelentdsen atalakitottak (HorvATH 2001).

A fejlett nyugat-europai demokracidknak a dél-eurdpai orszagoktol eltérden, nem kel-
lett a teriileti reformokkal parhuzamosan egy egészen uj, demokratikus alapokon nyugvé
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intézményrendszert és struktarat felallitani. Olaszorszagban az 1920-as években Mussolini
fasiszta rendszere semmilyen teriileti decentralizdcios térekvést nem ismert el, igy csak
a masodik vilaghaboriit kovetden beszélhetiink demokratikus folyamatokrol és intézmé-
nyekrdl (DENTE 1995). Az 1948-ban megsziiletett olasz alkotmédny definidlta ugyan a ré-
giokat, de a kulturdlis, nyelvi, f6ldrajzi, gazdasigi kiilonbségeket nem volt képes orvo-
solni (KAIser 2005, Urpant 2010). Az alkotmany felsorolta a 15 rendes jogdlldsit régiot
és az 5 specidlis jogdllasi régiol. Az allam a rendes jogallasi régiok élére kormdnyzali
biztost (prefetto) nevezett ki, hosszi évtizedekig nem engedte ki keze koziil a régidk fe-
letti ellendrzés jogkorét. A rendes régiok az 1970-es évek kozepéig csak papiron 1éteztek,
tényleges hatalom nélkil, és az orszag centralizall unitarius dllam maradt (BRucker 2003,
Fusaro 2006).

Az 1968-as parlamenti valasztasokon gybztes kereszténydemokrata kormany komoly
lépésre kényszeriilt, modernizacios torekvéseihez a helyi/regionalis elitet is meg kellett nyer-
nie. A regionalis elit erdteljes nyomast kezdett gyakorolni a kdzponti kormanyra. A kettds
nyomds hatasara a kormany 1970-ben helyreallitotta az alkotmdanyban mar rogzitett funk-
ciokat, és a régiok ténylegesen megkezdhették mikodésiiket (Fusaro—RURECHI 2006).

A régiok szerepének tovabbi megerdsddését jelentelte, hogy az 1970-es évek elejé-
t6l rendszeressé valtak azok a munkaértekezletek, ahol az dllam és a régiok képvisel6i
megvitathattdk a legfontosabb torvényhozasi és kozigazgatasi kérdéseket. Az 1980-as
évektdl a munkaértekezleteket felvaltotta az Allam és Régiok Allandé Konferencidja,
melynek keretén beliil kialakult a politikai egyeztetés szervezett formaja. A régidelnokik
ezeket a talalkozokat és férumokat az érdekérvényesités hathatos eszkdzének tekintették
(K AISER 2005).

Az 1980-as és 1990-es években a baloldali kormanyok alkotmanymodositasi terve-
zetel a politikai partok kozotti megosztottsag miatt megbuktak. Szdmos torvénytervezet
még a parlamentig sem jutott el, tgbbnyire mar a kormanypartok képviseldi meghiasitottdk
a kompromisszumok létrejottét (DENTE 1995). Az 1992-ben kirobbant korrupcids botrany-
ban szinte minden kormanyparti politikus érintett volt. Az allampolgarok eltavolodtak
anagy klasszikus parlamenti partoktél, és az Gjonnan alakuld regionalis mozgalmakkal
keresték a kapcsolatot. A szélsdségesen radikalis partok foderalis iranyba mutaté modellt
szerettek volna megvaldsitani (Biorcio 1999, Troncont 2009). A Lombard Liga és a Velen-
cei Liga beinditottak egy spontan szervezddd boitom-up folyamatot, ami még inkabb nehe-
zitette a top down reformok elfogadasat (BRuNnazzo—PraTtTont 2011, SaporiTo 2012).

A sikeres kozigazgatasi reformok végrehajtasanak egyik feltétele a teljes politikai
klient(ra levaltasa volt. A belpolitikai valsagbol kilibalé kormanyok nekilattak a pénziigyi
és politikai konszolidaciénak, de a két nagy partszévetség a Prodi-féle Olajag és a Berlus-
coni vezette Szabadsag Haza nem tamogatta teljeséggel a foderalizmus iranyaba mutatd
modellt (Fusaro 2006), de szembesiilniiik kellett az egyre markansabban fellépé lokalis
elit jelenlétével is (SaPorITO 2012). A jobboldal 2000 aprilisi regionalis valasztasokon elért
sikere arra késztette a balkézép kormanyt, hogy beterjessze a foderalizmus iranyaba mutatd
alkotmanymddositast. A tobbség ugyan timogatta az alkotmanymaodositast, de mivel a két-
harmados tobbséget nem sikeriilt elérni, Olaszorszagban els6ként iigydontd népszavazasnak
vetették ald a modositast. A referendum megtartisara 2001-ben keriilt sor, amely alacsony
részvétel mellett zajlott (41%), de mivel a szavazok 57%-a tdmogatta az alkotméanyreformot,
az alkotmanymodositds érvénybe lépett (Fusaro 2006).
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A 2014 februarjaban hatalomra keriild kormany mar a ciklus elsé honapjaban atfogo
strukturalis reformokat igért, ami nagyban érintette a kozigazgatasi rendszer atalakita-
sat. Az (n. 1000 napos programban meghirdetett reform tovabbi lépéseként a szenatorok
szamat 315-r6l, 100-ra csokkentenék, jogkorik szikiilne, személyiiket kézvetleniil nem
az olasz vilasztdpolgarok, hanem a regiondlis tandcsok szavazndk meg (ScaccHIoLI 2014).
A reformokkal szembeni kormanyzati elkotelezettséget mutatta, hogy 6nalléd kézigazga-
tas-korszer(isitési miniszter kinevezésére keriilt sor. Az olasz tartomanyok szdmat 31-gyel
csokkentették, ami jelentds ellenallast valtott ki az érintett helyi politikusok kérében.
A koltséghatékonység figyelembevételével, a 350 ezer lakosnal és 2500 négyzetkilométernél
kisebb tartomanyokat egyesitették és in. nagyvarosokat (citta metropolitane) hoztak létre.
Ezzel az aktussal az alkotmany V. fejezete jelentdsen modosult, mert megsziintetnék a ré-
giok és a telepiilések kozotti tartomanyi szintet.!

Azyj kozigazgatasi struktirdaban Renzi célja, hogy megreformalja a politikai rendszert
a hatalom centralizdlasaval. Ennek készénhetOen a kézigazgatasban a korméanyzat szoro-
sabb ellendrzés ald vonnd a régiokat, és kivennek az alkotméanybol a pdrhuzamaos joghkdriket
az allam és a régiok kozott.

Az alkotmanymodositds végleges szdvegét a szenatus 2016, janudrban fogadta el, igy
a kormany 2016 oktoberére tiizte ki a népszavazas megtartasat.

3.2. A spanyol aszimmetrikus regionalizmus, vagy félféderalizmus

A XIX. szazad végéig Spanyolorszég egységes allamalakulat képét mutatta. A XX, szazad-
ban azonban Olaszorszaghoz hasonléan, szdmos kisnemzeti identitdst megtestesitd (baszk,
katalan és galiciai) nacionalista mozgalom lépett szinre az autonémia kiterjesztéséért
(Sz1LAGYI 2009). Az 1970-es évtized végéig a spanyol fejlodés egyik fo fesziiltségforrasat
a regiondlis identitasért kiizdé helyi partok és a kézpontosité egységes allamfelfogast
képvisel6 madridi kormanyzat kozotti allando konfliktus jellemezte (MorENO 2002).
A torténelmi régiok szerepe €s az etnikai kisebbségek nagy szdma mindig is szorosan
osszekapcsolddott a spanyol regionalizmussal. A reformfolyamatok mozgatorigoi mogott
ismét ott talaljuk a sulyosbodo tarsadalmi és gazdasagi valsigot. A spanyol korményok-
nak, a tébbi déli allamhoz hasonloan, elsédleges célja a szegény és a fejlett régiok kozotti
gazdasagi kiegyenlités volt, ami 6sszehangolt gazdasagtervezési folyamatokat kivant meg
(SziLAGy1 2009).

A Franco-diktatura bukasa utan keriilhetett sor a teljes politikai és tarsadalmi rend-
szervaltasra. Spanyolorszagban 1977-ben tartottak elészor demokratikus parlamenti va-
lasztasokat, tehit az orszdgnak nagyon révid id6 allt rendelkezésre ahhoz, hogy Eur6pa
egyik legcentralizaltabb rendszerébdl, 1986-ra kvazi foderalis monarchiava alakuljon,
¢s csatlakozni tudjon az EGK-hoz (Linz 1990:27-33), .

A spanyol regionalizmus irdnyaba mutato reformlépések inditékaiban hasonl6 jelen-
ségek mutathatok ki, mint Olaszorszdgban: a demokratikus politikai intézményrendszer
megleremtésének igénye, az EGK-hoz torténd csatlakozds feltételei, az eltérd fejlettségii

" http/fwww.repubblica.it/politica/2015/10/13/news/ischeda_riforma_costituzione senato_ddl boschi

solo_testo-124904893/
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teriiletek kozotti gazdasagi kiilonbségek kiegyenlitése, és a regionalis identitast meg-
testesitd nacionalista szervezetek térnyerése.

Az elsé demokratikus spanyol alkotméany 1978-ban sziiletett meg, amelynek ideigle-
nes rendelkezései alapjan specidlis jogallasi autonom kozosségek (Autonomous Commu-
nities — AC) jottek létre (MorENO 2002, KEATING 1998, Sipos 1993). A tovédbbi 14 spanyol
régio 1981-1982 folyaman nyerte el az tn. altalanos jogallast autonom kdzosség statuszt
(P1-SunYER 2010). Az alkotmany megszivegezése kizel 16 honapig tartott, és a tervezet
szamos bizottsagon ment keresztiil, és tébb mint ezer modosito javaslat érkezett hozza.
A reformfolyamatokban jelentds szerepe volt a vezetd partoknak, a korményzo UCD-nek
€s a szocialista ellenzéknek (PSOE), remélve, hogy meg tudnak egyezni a torténelmi
nemzetekkel anélkiil, hogy felaldozzék az unitarius allam céljat és, hogy Spanyolorszagot
foderalizalni kellene (CoLino—DEL Pino 2011). A kormanyzoé UCD lassitotta az autond-
miafolyamatot és néhany esetben tébbletjogositvanyokat is elvett; ez tértént az 1980-as
években Baszkfold, Katalonia és Galicia esetében. A kézponti kormanyzati hivatalok
nagy része torekedett megakadalyozni a reformok véghezvitelét. Az egyik mddszer
a helyi 6nkorméanyzati szovetségek tamogatdsa volt, illetve a polgarmesterek gytilésének
bevondsa a reformddntések el6készitésébe. Az 1990-es évek végére a kormany belatta,
hogy az autoném kozosségek kozotti egyeztetésekkel és a tarsadalmi csoportok kozotti
konszenzus megteremtésével nagyobb sikereket tud elérni, a spanyol allam félfoderdlis
lett (KEATING 1998), sikeriilt erds kapesolatokat kiépiteni a teriileti énkormanyzatokkal,
és az unids biirokraciaval is (PALNE Kovics 2001:76-77).

Az alkotmany lehetdséget adott az egyes régioknak sajat autonomia-statutumuk
megalkotdsara. Az ezredfordulora a szélsdséges (baszk, katalan) nacionalista csoportok
1 autonomia-statutumot szerettek volna szerezni. Ez a katalanoknak sikeriilt 2006-ban,
miutan a katalanok inkabb targyalasok Gtjan probaltak megegyezni a madridi kormannyal,
addig a baszkok, mint ismert, a szélsOséges és erdszakos modszerek alkalmazasatol sem
riadtak vissza (CoLiNno-DEL Pino 2011). Az alkotmanybirésagnak a katalan statiutumral
sz0lo 2010-es hatarozata meghatarozo jelentoségii lett, mert ebben a hatarozatban a bi-
rosag értelmezi a spanyol teriileti berendezkedés tobb Iényeges pontjat, és ezzel hozza-
jarult az autonomiak esetében a pontos torvényi keretek kijeloléséhez. A 2010-es katalan
statiitum hatarozat gyakorlatilag lezarta az 1978-ban kezdett autonémiafolyamatot, vagy
legalabbis sziik korben enged teret a tovabbi valtozasoknak (FArkAs 2013).

3.3. A regionalizicié kudarca Portugaliaban

Portugalia homogén nemzetdllam, ahol a kisebbségek szdma szinte alig, vagy nem is mér-
hetd, igy nem is voltak regionalista és nacionalista mozgalmak sem. A portugal régioépités
bar szdmos madr forrasbol taplalkozott, a reformfolyamat legfontosabb inditékai kozott
talaljuk a gazdasagi és teriileti egyenlétlenségeket (MOREIRA 2012).

A masik €s egyben legerdsebb reformépitd elem, szintén a demokratikus politikai
intézményrendszer kiépitése volt. A politikai rendszervaltozast az 1974, aprilis 25-i
»szegfiik forradalma” jelentette (SziLAGyr 2009). Az 0j kormany prioritisként kezelte,
hogy az orszag bekeriiljoén az eurdpai csalddba, €s kapjon olyan biztositékokat, amelyek
a stabilitast és a politikai megbizhatosag feltételeit szavatoljak (FREIRE—Baum 2003).
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A portugal példa is jol szemlélteti, hogy az EGK-ba t6rténd felvétel egyik elsddleges
motivacioja a strukturalis alapokhoz valo hozzaférés volt, ami egyben garantalta a demokrati-
kus intézmeényrendszer fenntartasat is. Az 1976. aprilis 2-4n elfogadolt, és azota rr}ér tébbszor
modositott alkotmény bevezette az autoném ¢s az adminisztrativ régio fogalmat. Onallo alap-
szabalya, torvényhozo testillete és végrehajto hatalma azonban csak a NUTS 2 szintli Azo-
ri-szigetek és Madeira autonom tartomanynak van. A mezoszint atszervezésével kapcsolatos
bizonytalansagot, valamint a politikai partok és kozszereplok kozotli egyet nem értést jelzi,
hogy az tij rendszer tovabbra is megtartotta a fasiszta rezsimt6l 6rokolt kozépszint(i struk tarat
(SZILAGYI 2002). A kozigazgatasra jellemz6 napoleoni tipusi hierarchia, ¢s a kézponti-helyi
kapcsolatok tradiciondlis szervezeti rendszere, folyamatosan gatat szabott minden tjitdsnak
(HorvATH 2001). A regionalizmus az 1995. évi vélasztasi kampany ota a portugal politikai
kozbeszéd és diskurzus egyik kozponti téméjava valt. Az 1995 és 1998 kozotti idészakban
meriilt fel leghatérozottabban a tervezési-fejlesztési régiok kozigazgatasi, illetve politikai 6én-
kormanyzati régiokka alakitasanak otlete, ezzel pirhuzamosan pedig a teriileti kizépszintek
szamanak és kdzigazgatdsi hatdrainak a megvaltoztatasa (FREIRE-Baum 2003).

A portugal korminy meg szerette volna valtoztaini a regionalis beosztast, felvaltva
a kontinentalis dtrégios modellt egy kontinentalis nyolcrégios modellel. Az akkori tervek
szerint az eddig mar adminisztrativ szinten létez6 régiok sajat onkormanyzatisagot kaptak
volna, ezért a tervezet széles vitat valtott ki politikai korékben (Gouvera 2011, MOREIRA
2012). A regionalis atalakitassal kapcsolatban a politikai elit, és a helyi kézbsségek rend-
kiviil megosztottak voltak. [998-ban két kérdeés kapcsan tigydontd népszavazast tartottak.
Az egyik kérdés arra vonatkozott, hogy egyaltalan létrehozzanak-e egy jabb helyi szin-
tet, vagyis a régidkat; a masodik kérdés arra, hogy a regiondlis gyiilések megalkotasaval
megtorténjen-e a politikai értelemben vett decentralizacid az adott régioban (SzILAGYT
2002). A politikai partoknak, a referendumon valo részvételt tAmogaté kampdanya és fel-
hivésai ellenére a tavol maradok aranya igen nagy, kézel 52%-o0s volt. Az elsé kérdésre
igenld valaszt adok aranya csupan 36% volt, a masodik kérdésre is hasonlo aranyban rea-
géltak a szavazdk (Gouveia 2011). Az eredménytelenség elsodleges okozoja valoszind,
hogy a rosszul mandverezd, és regiondlis kérdésben megosztott kormanyzo Szocialista Parl
volt. A referendum varhato kudarcat a kozvélemény-kutatasok is jelezték. A népszavazas
kudarcdhoz hozzdjarult az is, hogy az alulrél megszervez6do allampolgari csoportoknak
és civileknek csak egy toredéke tdmogatta a referendumot (MoREIRA 2012). Portugalia tér-
ténetében azota sem tortént kisérlet ujabb referendum megszervezésére, a régiok virtualis
keretként benne vannak az alkotményban, de ténylegesen nem jarultak hozza a portugal
allam decentralizacigjdhoz.

3.4. Teriileti reformok sorozata Giorgorszagban

Az 1832-ben megalakulo gorog nemzetallam az ottoman Millet-rendszerben kialakult
tarsadalmi, gazdasagi, politikai, és természetesen kdzigazgatasi berogzodésektsl probalt —
inkébb kevesebb, mint t5bb sikerrel szabadulni. A XX. szézad elejéig a helyhatésagok szd-
manak radikalis csokkentésével, majd az 6sszevont énkorményzatok tilzott meger6sodése
utén a teriileti kozigazgatas ismételt fragmentdciojaval probalta a helyi hatalmi koncentra-
ciok politikai erejét redukalni. A helyi kormanyzas évszazados berdgzédésein ugyanakkor
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a kozigazgatdsi és dllamhatarok t6bbszéri modositasa sem véltoztatott lényegileg: a gorog
politikai kulttra és dllamigazgatds tovabbra is az alapveto allami szolgaltatasokat nagyban
helyettesitd patronus- és klienttira-haldzatok révén miikédott, amelyek legtébbszor a re-
formok lebonthatatlan gatjdnak bizonyultak (KoLiorouLos—VEREMIS 2010:30-31, HLEPAS
2014:175, AkrivorouLouU et al. 2012:668-669).

Ebben a rendszerben a helyi énkormanyzatok szerepkore rendkiviil korldtozott volt,
dontéshozasi lehetdség csak a dekoncentralt szervek hivatalaiban alakult ki. A hirhedten
nem hatékony és korrupt hivatalok a reformkisérletek ellenére egészen az 1990-es évekig
a helyi igazgatds megtjithatatlan intézményei maradtak (OECD 2001:19). A helyi és k6zép-
szint{l kozigazgatas megreformalasanak programjat eldszor a szocialista PASZOK tiizte
zaszlajara az 1981-es valasztas hajrdjaban (HLEPAs 2011:69), s ett6l kezdve tulajdonképpen
a 2011-es atfogd szabdlyozdsig allandoan napirenden maradt (FEATHERSTONE 2014). A te-
riileti kormanyzas atalakitasanak igényét nem a gorog politikai elit tényleges racionalizalo
szandéka hivta életre, sokkal inkébb az a tény, hogy Gordgorszdgnak az 1990-es évek elejére
mar eleget kellett tennie az EGK-csatlakozés elvarasainak (PHiLipPIDOU 2009:6, PERGER
2005:101, WAsSENHOVEN 2008:71). Ez a tendencia — maig jellemzé — kettds viselkedésformat
alakitott ki: kormanyparti vagy ellenzéki poziciotol fliggetleniil az §sszes reformperiodus
alatt ellenezték az atfogd teriileti reformokat; ennek ellenére a mindenkori kormanypartok
eurdpai kotelezettségeik vagy a lehivhato tamogatasok érdekében formalisan és a nyilva-
nossag el6tt programjuknak tekintették azokat (ManosLovi¢ 2011:359-360, PHILIPPIDOU
2009:6, Lapt 2012:25). Az 1981-1997 kézdtti reformok 16 célja nem az énkorményzatok
méretgazdasagossigi problémainak megoldasa volt, sokkal inkabb az, hogy a centralizalt
allam megbontasa nélkiil feleljenek meg az europai elvarasoknak (PERGER 2005:103).

Az 1996-0s torvényhozasi valasztasok hoztik el az atfogd reform bevezetésének lehe-
t6séget, amelyet nemcsak a PASZOK parlamenti t6bbsége, de egyuttal az EU egyre fogyo
tolerancidja is 8sztonzott (WASSENHOVEN 2008:70-71). Az 1996-1997-ben kidolgozott un.
Kapodisztriasz-program — amely részben az EU szakmai tamogatasaval késziilt - ennek
megfelelden a magas szinvonali kdzszolgdltatdsok biztositdsara, a helyi hatdosigok €s va-
lasztott képviseloik szerepének erdsitésére, a helyi igazgatdsi és pénziigyi fiiggetlenség
megteremtésére, a régiok szerepének novelésére, humanerdforris-fejlesztésre, valamint
az atlathatosag és a helyi legitimacio erdsitésére torekedett (PErGER 2005:103). A reform
alapvetd célja a talkézpontositott dllam lebontdsa és az egyszer(ibb allamigazgatas kiala-
kitasa volt (ALExorpouLOU 2012:2).

A reformprogram elfogadasdt és az eredeti célok megvalosuldsat szdmos tényezd
nehezitette: a kiegyenlitett erdviszonyok, a politikai polarizaltsag, a megoszt6 agazati ér-
dekek, a tdrgyalokészség hianya a klientirarendszer bastyai, valamint dsszegészében véve
a politikai kultura individualizmusa. A reformprogram valdban 80%-kal redukdlta az 6n-
kormanyzatok szamat — az Gsszevonasok révén szamuk 5825-r6] (1996) 1033-ra (1999)
csikkent —, azonban az eredeti tervekben szerepld maximum 500 helyhatdsig megteremtése
lehetetlen célkitlizésnek bizonyult (AKRIVOPOULOU et al. 2012:671-674).

A reformtervezet kidolgozasa alatt modernizacios/europaizacios és tradicionalista/
reformellenes erdk csaptak 6ssze. A tervezet parlamenti vitdjakor az ellenzék a reformok
szitkségességét nem vitatta ugyan, de a kotelezd dsszevonast tul radikalisnak tartotta,
valamint a finanszirozas és a valasztasi térvény modositasanak sziikségességére is felhivta
a figyelmet (PERGER 2005:103). A vitdban mér ekkor megjelent a késébb sokszor hangozta-
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tott EU-ellenes negativ felhang, amely azt vetette a kormanypdrt szemére, hogy a nemzeti
érdekeket az eurdpai elvarasok oltaran felaldozza (ALexorourou 2012:2). Ehhez hasonlo
Kritikak érkeztek az allasukat féltd helyi valasztott €s kinevezell hivatalnokok és szak-
szervezeteik feldl is, ami értheto reakcid annak tikrében, hogy a nagyobb telepiiléseken
Koncentralodo leendd dnkorményzatok létrejdtte egyuttal szamos politikai karrier végét
is jelentette (HLEPAS 2010:52). A reform targyalasat tarsadalmi vita nem kisérte, a terv
Keresztiilvitelének sziikségességét inkdbb politikai kampany népszer(sitette, mas orsza-
gok decentralizdcios sikereivel példalozva (ManNosLovIC 2011:358-359). A reformfolyamat
keresztiilvitelét reformmodszertani problémak is hatraltattak. A tényleges politikai akarat,
a jol koriilhatarolhato fokuszpont, a konszenzusra torekvés, valamint a széleskori(i kon-
zulticié hidnya a tervezet eld és utoéletét is meghatdrozta, mig a szakértGk véleményének
figyelmen kiviil hagydsa a kezdetektdl tartalmi hidnyosséagokat eredményezett (MONAST-
RIRIOTIS—ANTONIADES 2009:2). Néhany pozitivum ellenére a Kapodisztriasz-program
nem tudta bevaltani a hozzaflizétt eredeti elvardsokat. A helyhatosagok dsszevondsa nem
jart jogositvanyaik sz¢leskorii kiterjesztésével, a kozépszintii onkormanyzatok 1étrehozasa
kompetenciak nélkiil nem novelte a decentralizacié mértékeét, szamos hiresen nem haté-
kony intézmény érintetleniil hagyasa pedig az eredményeket redukalta (SKamMNakis 20117,
Hrepas 2014:185-187).

A Kapodisztriasz-reform felemds eredményei utan Gordgorszag teriileti igazgatasa
tovabbra is centralizdlt maradt, a kozigazgatas hatékonysdga pedig nem nott (MaNoILovic
2011:339, 367). Az atfogobb reform kidolgozasat a 2009-t61 Gérdgorszagba is begyliriizé
gazdasagi vilsdg, és elsOsorban a kiilfoldi hitelezok reformelvarasai tették sziikségessé,
Athén addig szamithatott a pénziigyi segélyek zavartalan folydsitasdra, ameddig a gorog
korméanyok reformok melletti elkotelezettségiliket a gyakorlatban is bizonyitani tudjik
{ALExorouLOU 2012:13).

A Gorogorszagtol elvart kozigazgatast érint6 strukturalis reformok soraban csak
az egyik, de talan a legfontosabb volt a tertileti kormanyzast atalakito un. Kallikratisz-prog-
ram. A reform népszeriiséger a kitlizott szamok el6re meghataroztak: a terv a meglévé 1034
helyhatosdg szamat 325-re kivanta redukélni (AKRIVOPOULOU et al. 2012:675), amely egy-
ben kb. 25 000 munkahely megsztintetését is magaval vonta (SKREKAS—GRANITSAS 2010).
A reform drasztikussaga nemcsak a szakszervezetek és az ellenzék soraiban keltett komoly
ellenérzést, de egyben a kormanyparti PASZOK egységét is megbontotta. Jorgosz Papand-
reu miniszterelndk ennek ellenére nem térekedett sem a szakma, sem a t6bbi parlamenti
part timogatasanak elnyerésére. Mig az elobbi csoportot egy sziik, néhiny f6s szakért6i
garda kivételével kizarta a terv kidolgozasabol, addig az utébbit az eldz6 kormany korrup-
cios botranyainak nyilvanossagra hozasaval haragitotta magara, s tette reformellenessé
(LyrinTzIs 2011:14-153).

A Kallikratiszt érint6 kritikdk els6sorban annak drasztikussagat vetették a kormany-
part szemére. A 94 ezer Snkormanyzati dolgozot toméritd szakszervezet (POE-OTA) tébb
tiltakozast és sztrajkot szervezett a tervezett elbocsatasok ellen, migaz ellenzék arra hivta
fel figyelmet, hogy hiaba a mélyrehato atalakitas, ha a pénziigyi racionalizacio éveket vesz
majd igénybe (SKREKAS—GRANITSAS 2010). Kormanyoldalon — sét miniszteri szinten — elso-
sorban a terv regionalizacios pontjait sérelmezték, attol tartva, hogy a régiok kozvetlentil
vélasztott kormanyzoi tulzottan nagy hatalomra tesznek majd szert. A reformtervezet
szakértdi oldalrol is kapott kritikai észrevételeket, elsdsorban a decentralizacid jovendodbeli
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hatékonysagat firlattak egy olyan rendszerben, ahol a kézponti kormanyzat nem lesz képes
a helyi 6nkorményzatok miikodésének finanszirozésara (ManorLovic 2011:363).

A tervet racionalitdsa ellenére valgjaban csak egy sziik haszonélvezdi csoport (pl. ré-
gios kormanyzok és dolgozok, tsszevont helyhatésagok polgadrmesterei és dolgozoi) és né-
hany szakmabeli tdmogatta. Ennek ellenére — szinte valtoztatas nélkiil —, 2011. januar 1-jén
a Kallikratis reformintézkedései hatalyba Iéptek a kiilfoldi nyomdsgyakorlds eredményeként
(AKRIVOPOULOU et al. 2012:656-657). A legatfogobb gordg teriileti reform szdmos sikert ért
el: a helyi énkormanyzatok kiaddsai jelentosen csokkentettek, mig kompetencidjuk, transz-
parencidjuk, és ellendrizhetdségiik noétt (FEATHERSTONE 2014). A kozszolgaltatasok rend-
szere elérhetobbé és effektivebbé valt, a valasztasok révén nétt az allampolgari részvétel,
az elbocsatasok révén a kozszféraban egészséges verseny alakult ki, amely a szakértelem
és a minbség fokozatos javulasat eredményezte (SKAMNAKIS 2011:6-7, AKRIVOPOULOU et
al. 2012:675).

Sziikséges ramutatni néhany hidnyossagra is. Az ij demokratikus intézmények (pl.
ellendrz6 bizottsagok) novelték a részveteli lehetOséget, a partok azonban kisajatitottak eze-
ket a pozicidkat, és tovabbra is elnyomjéak a civilek hangjal. Bizonyos reformintézkedések
nem vették figyelembe a nyilvanvalo teriileti kiilonbségeket. A kézponti kormdanyzat csak
a fiskalis egyensily megteremtésére torekedett, s nem vette figyelembe az egyes telepiilések
nyilvanvaldan kiilénbozd igényeit. A reform hatékonysagdt szintén jelentdsen befolydsol-
ta, hogy a gazdasagi valsaghoz kothetd megszoritd intézkedések kovetkeztében a kozponti
finanszirozas jelentdsen (kb. 60%-kal) csokkent, a kézponti hatosagok ellendrzése viszont
jelentdsen noétt (HLEPAS 2014:196). Utdbbiak miatt az alapvetden decentralizacios célzattal
végrehajtott reform a recentralizacio eszkozévé kezd vélni, amely minden korabbinal he-
vesebb konfrontdciot okoz a helyi és az allami politikai elit, valamint a széttdredezd part-
rendszer 0j és régi haszonélvez06i kozott.

4. A rendszervalto kelet-europai orszagokban lezajlott teriileti
kormanyzasi reformok jellemzoi

4.1. A kbzos sajatossagok

A kelet-eurdpai orszagok teriileti reformjait targyald szakirodalom tébbnyire abbdl indul
ki, hogy ezt az orsziagcsoportot dsszetartja a kiindulasi alapot jelentd kdzos mult, hogy
az Onkormanyzatokat érintd reformok a rendszervaltassal kezdddnek, és nyugati mintat
kovetnek. Kétségtelen ebben a megkozelitésben van igazsag, hiszen az utobbi évtizedek
torekvéseit egyértelmiien athatotta a (keleti) multtal valo szakitas és a nyugathoz valé fel-
zarkozas szandéka. A rendszervaltason évtizedekkel tiljutva azonban egyre (&bb evidencia
utal arra, hogy ezek az orszigok mégsem alkotnak homogén csoportot, ami megjelenik
a teriileti kormanyzasi rendszerek formaldsanak eltéro tartalmi és formai vonatkozasaiban
is. Az okokat a szovjet birodalmi iddszakot megeléz6 torténelemben, kulturdlis sajatossa-
gokban, eltéré geopolitikai kontextusban keresik, mar nem tekintve a divergenciat kdrosnak,
a konvergenciat az egyetlen helyes célnak (HENDERSON et al. 2012). Témank szempontjabol
kiilonosen fontos annak felismerése, hogy az allami tradiciok keresztiilivelnek a szovjet
id6szakon, a korabbi napdleoni, porosz, skandindv vagy éppen a bizanci és térok biroda-
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Jom hatését nem lehet elhanyagolni ebben a régidban sem (HENDRIKS et al. 2011, JoRDAN
2011). Ugyanakkor a kdzds szovjet 6rokség is nagyon erds kulturalis meghatarozottsagnak
pizonyult, ami a kdzigazgatisi reformok esetében kiilondsen a biirokracia ellendllasdban
fedezhetd fel: ,.ha valahol van homo sovieticus, akkor az a rendszervalté orszagok koz-
jgazgatasa, az intézményeket, szabalyokat kénnyebb valtoztatni, mint az embereket™, fo-
galmazott az elemz6, amikor az Eurdpai Unid egységes kdzigazgatasi térré formalasanak
akadalyairol értekezett (TonNisson 2004:203).

Mindezek ellenére a rendszervaltassal kétségteleniil olyan korszak kezdoditt az Euro-
pai Uniohoz csatlakozni szandékozo kelet-eurdpai orszagokban, amely gyikeres szakitast
jelentett a korabbi hagyomanyokkal és a kozvetleniil megtrokolt centralizalt tanacsrendszer-
rel. EltérGen tehat az eldzbekben targyalt orszagoktol, kiilonosen a nyugat- és észak-europai
fejlett piacgazdasagoktol, illetve demokraciaktol, ezekben az orszagokban a teriileti kor-
manyzast modelljében kellett gydkeresen atalakitani, s szinte parhuzamosan ezzel a fel-
adattal kellett a teriileti szerkezet konszolidalasat és a hatékonysagjavitast, modernizaciot
célzd reformokat végrehajtani. Ma mér mérleget lehet vonni, hogy ez a reformdémping csak
részben volt sikeres (HENDRIKS et al. 2011), Voltak mar joval kordbban is olyan vélemények,
hogy a decentralizacié célja és elvarasa a kelet-eurdpai demokracidktol politikailag ugyan
magitol értetddd volt, ugyanakkor tilsdgosan leegyszeriisitett, raadasul azzal a norma-
tiv meggydzddéssel parosult, hogy a decentralizacio automatikusan demokratikus is lesz
(PICKVANCE 1997, ELANDER 1997). A til gyors és véglegesnek szdnt retormokkal kapcso-
latban mér a rendszervaltas kérnyékén megfogalmazodott az aggaly, hogy nem kezeli kiilén
a rendszervaltd periodust, s ezzel a reformok éppen a tovabbi alkalmazkodas, a hosszatavon
is alkalmas modell bevezetésének akadalyaiva valhatnak (BENNETT 1994),

A rendszervaltas, mint felfttétt politikal ambicidkkal, és egyben politikai bizalmatlan-
saggal atitatott idoszak, nyilvanvaléan nem kedvezett a szakmai racionalis, hatékonysagi
szempontokat koveto torvényalkotasnak. A kelet-europai 4j demokracidk a helyi énkor-
manyzasnak kitlintetett figyelmet szenteltek, a politikai rendszervaltds fontos szimboluma-
ként. Evidens volt tehat, hogy (néhany kivétellel, mint Lengyelorszdg, Bulgaria, Roménia)
a teriileti széttagolodas valt uralkodd jelenséggé, csattands valaszul a korabbi centralizalt
és integralt tanacsrendszer rokségére (Swianiewicz 2010), holott mar a kezdetekkor fi-
gyelmeztettek arra, hogy a szétaprozodas kapacitasgondok forrasa lesz (KLiMovsky 2010,
WoLLMaNN 2010).

Szintén kozos jellemz0 volt ebben a régioban a kézépszintli kormanyzatokkal szembe-
ni bizalmatlansag, amit egyszerre taplalt a minisztériumok hatalomhoz valo ragaszkodasa
€s az a vélemény, hogy a kizépszintek a kordbbi kommunista part fellegvirai (O’DwYER
2006). A kozépszintekkel szembeni averziét azonban tébbnyire a helyi szint(i 5Snkormany-
zatok autonomidjara hivatkozas mogé bujtattak. Ez az érv meg is nehezitette az egyéb szem-
pontok felemlitését. Az (j politikai elit tehat a decentralizdciot és demokraciat a téle tavoli
¢s gyenge helyi szintekre korldtozta, mig kimondva, vagy inkabb kimondatlanul, rivalisként
kezelte a févarosokat, nagyvarosokat és a kézépszintli korméanyzatokat,

Altalanos sajatossag volt az is, hogy szinte minden rendszervalt orszag kormany-
zata alulfinanszirozta az 6nkorméanyzati rendszert (PICKVANCE 1997). Ez a jelenség nem
csupan a rendszervaltas idején jellemzd kétségteleniil rosszabb gazdasdgi kondiciokkal
magyarazhato. Az 6nkormanyzatok folyamatosan visszaszoruld pozicioba keriiltek a kézos-
ségi kaltségvetésekben a tobbi fejezetgazddhoz képest a prosperalobb vagy legalabb konszo-
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lidltabb idészakokban is. Altalanosnak tekinthet$ vélemény, hogy a kelet-kdzép-europai
1 demokraciakban a kompetencidk decentralizaciojahoz képest, messze elmaradt a fiskalis
decentralizacio (OwEeNs 2002, SEvic 2008), ami a gazdasagi valsag idején még nehezebben
kezelheto problémakhoz is vezetett (BLOCHLIGER 2014).

Hamar megjelent mindkét strukturalis deficitre, nevezetesen a kzépszint konszolidala-
séra és a helyi szolgdltatasok mérethatékonysdganak ndvelésére iranyuld korrekcios szandék.
Abban azonban mar megoszlanak a vélemények, hogy a masodik hulldmban meginditott
szerkezeti reformokat a kilencvenes évek végétdl végiil is a kondicionalizmusra (HuGHES
et al. 2004), az unios forrasokhoz vald hozzajutds reményében az eurdpaiziciora (PALNE
KovAcs 2009a), vagy sajat felismerésre, illetve belsd politikai, szakpolitikai szempontokra
alapoztdk-e? Amikor a kelet-europai demokracidk az dnkormanyzati reformok konszolida-
cios fazisaba jutottak, nemesak a mintak, hanem a mintakovetés sziikségessége tekintetében
is nagyobb volt az elbizonytalanodas. Mint emlitettiik, a fejlett orszagok és a nemzetkozi
donor szervezetek egyre inkabb felismerték, hogy az ajanlott, exportalt mintak nem miikéd-
nek, hogy a kontextusnak dontd szerepe van, illetve ekkortajt mar megjelentek a kritikak is
a nyugat-eurdpai 6nkorményzati reformok tényleges eredményeir6l, amelyek elmaradtak
a varakozasoktél (LiTvack et al. 1998, Bouck AerT 2009). Ennek ellenére, a kondiciona-
lizmus jegyében az unioba Lorek v orszdgokkal szemben még elvartak a mintak kovetését.
A nemzeti mozgastér azonban soha nem sz(kiilt le az oktrojalt modellek mechanikus ké-
vetésére. Kiilondsen a politikai rendszer, s benne az énkormanyzati kormanyzas tekinte-
tében nem allithato, hogy ne mérlegelhette volna minden 0j demokratikus tagallam, hogy
sajatossagait hogyan érvényesitse azon standardok kozott, amit példaul a meglehetésen
keretjelleggel megfogalmazott Europai Onkorméanyzati Charta jelentett.

A helyi kizigazgatasi szint konszolidalasanak, a kisktzségek dsszevondsdnak elma-
radasa a kilencvenes évtizedben, a szakmai kérékben arnyaltabba valt. A lengyel és cseh
szakember (SWIANIEWICZ 2010, [ILLNER 2013) mar gy tette fel a kérdést, hogy egyaltalan
a fragmentaltsdg probléma-e? Kétségtelen, nem minden posztkommunista orszédgban haj-
tottak végre helyi szinten kozségdsszevonast, hanem a tarsulasos format részesitették elény-
ben. Az 6vatossag érthetd, hiszen a rendszervaltas soran létrehozott helyi dnkormanyzati
rendszereket a helyi demokracia restaurdcidjanak tekintették, ezért az akkortajt tobbnyire
széttagolt szerkezethez néhany év mulva hozzanyulni politikailag rendkiviil népszeriitlen
lett volna. Holott latszott a feltételek titkkrében, hogy a legkisebbnek is megadott 6nallosag
dnmagaban nem fogja megoldani a vidéki térségekben felhalmozodott problémakat (Ma-
UREL 1994). A racionalizalés halogatésa arra, az Eurdpaban masutt is érzékelhetd vélemény-
re, értékrendre is tamaszkodhatott, hogy a mérethatékonysag nem az egyetlen kévetendo
szempont a helyi kormanyzasban (MARCOU-VEREBELYI 1993).

Bonyolultabb a helyzet megitélése a kozépszintli kormanyzas tekintetében. A régiok
létrehozasara iranyuld unios nyomas lényegesen erdteljesebb volt, raadasul a kozépszintii
kormanyzatok teriileti hatarainak és léptékének a kérdése messze nem csak hatékonysagi,
sokkal inkabb politikai, kulturalis, etnikai dimenzidban jelent meg. Minden ij kelet-eurd-
pai unids tagallam szamara alapvetd kihivas volt az EU strukturalis és kohézids alapjaihoz
valo hozzaférés, s ennek keretében az in. NUTS 2 régiok lehatdrolasa, hiszen e hata-
rok kézott torténik a tdmogatasra jogosultsag feltételeinek megallapitdsa. Ugyanakkor
a Nyugat-Europaban a kilencvenes évtizedben viragzo ij regionalizmus filozofiaja messze
tulment a kdzgazdasagi, vagy kohézios politikai hatékonysagon, sokkal inkabb egy 0j kor-
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manyzasi paradigma megnyilvanulasaként fogalmazodott meg, amelyik talnyulik az dl-
Jamon, s a térbeliséget tekintve is metszi a kdzigazgatasi hatarokat (Scott 2009). Fontos
gsszefiiggés az is, hogy az eurdpai jj regionalizmus Nyugat-Eurépaban erésen kotodott
az EU-integracios folyamathoz, a tdbbszintli kormanyzas jelenségehez, az erds regionalis
identitassal rendelkez régidk unids érdekérvényesitési és sajat dllamukon beliili autono-
miatorekvéseikhez.

Eppen a kelet-eurdpai regionalis reformok viszonylagos sikertelensége mutatott ra
azonban arra, hogy az j regionalizmus, mint normativ jelenség, ersen fiigg az adott orszag
gazdaségi, tarsadalmi, kulturalis sajatossagaitdl. Az (i regionalizmus nevében végrehaj-
tott regionalis reform, a kontextustol fiiggden, lehet a demokratizalas, a versenyképesség,
hatékonysag, modernizacio, de a centralizacio eszkoze is. A kelet-eurépai regionalizacio
specialitasa, hogy t&bb orszagban is az ellene hatd nemzetépités folyamatdval kot6dik dsz-
sze, illetve e térségben a posztkommunista malt hozzajarult a korabbi regionalis kotddések,
halézatok széttoredezéséhez (Scort 2009). A kdzépszintil korményzatokra vonatkozd re-
formok tehat ellenszélbe keriiltek, ¢s sok tekintetben zdldmezds beruhdzdsnak minésiiltek,
nemcsak a hatdrok megvondsa, hanem a hatalom megosztasanak kérdése is erds politikai
konfliktusokat, ellenalldst valtott (volna) ki. Nem véletlen tehdt, hogy a legtibb kelet-eu-
ropai allamban a rendszervaltas idején, ha fel is meriilt a regionalizacio gondolata, a helyi
onallosag (vagy éppen a nemzeti identitds) védelmében nem jottek 1étre egyaltalan vagy
legaldbbis erds, Uj kozépszintek, s a késobbiekben, a kohézios forrasokhoz valo hozzaférés
kotelezd feltételeként a NUTS 2-es régiok lehatarolasa sem vezetett erds, politikai, énkor-
manyzati régiok létrehozasahoz.

4.2. A sikeres lengyel kivétel

Az aldbbiakban az egyetlen sikeres kelet-europai regiondlis reform folyamatat mutatjuk be
részletesebben. Lengyelorszagban is voltak félelmek a regionalizacioval kapesolatban, éppen
azért, mert a lengyel torténelemben a kézponti hatalom gyengesége a regionalis széttagolt-
saggal fliggott 6ssze (Swianiewicz 2011). A lengyel reform folyamata visszaigazolta azt
a feltételezésiinket, hogy a teriileti reformok sikerének egyik fontos tényezoje a reformeélok
realitdsa, a konkrét politikai, gazdaséagi, tarsadalmi feltételekhez valé igazodas, ugyanakkor
nem elhanyagolhato szempont az egyébként konfliktusokkal teli reformfolyamat, alapos elé-
készitése és kisvetkezetes végrehajtasa sem. Ahogy Kulesza, a reformokban jelenids szerepet
jatszo lengyel politikus, szakember fogalmazott, ki kellett varni azt az idépontot, amikor
a kdzponti biirokrdcia gyenge volt, a szakérték pedig rendelkeztek részletesen kidolgozott
koncepcidval, hogy gyorsan lépni lehessen (idézi Swiantewicz 2011:483). Az is fontos jel-
lemz6 azonban, hogy a lengyel reformfolyamat egy id6 utdn mas kelet-eurdpai orszagokhoz
képest nagyobb helyi tamogatottsagot kapott a gyorsan kiépiilt regipnalis politikai és civil
hilézatoktél, mintegy megakadalyozva a visszarendezddést (TaTur2004),

A lengyel regionalizacio, barmennyire timaszkodhat torténelmi elézményekre, jellegé-
ben mégis feliilrél kezdeményezett volt, és inkabb modernizacios, illetve fejlesziéspolitikai
motivaciok taplaltak, semmint a regionalis politikai elit térekvései (GorzELAK 2009).

A rendszervaltas soran létrehozott dnkormanyzati rendszer kialakitdsa elsésorban
a kozponti kormanyzati keretek kozott zajlott, annak ellenére, hogy a lengyvel civil tarsa-
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dalom, kiiléndsen a Szolidaritds szakszervezeti mozgalom szerepe a rendszervaltisban
erésebben érvényesiilt mas posziszocialista orszagokhoz képest (Jozsa 2005). A helyi
onkormanyzassal kapcsolatos reformelképzelések mar a nyolcvanas években megfogal-
mazodtak éppen azon vezetd szakért6k miihelyeiben, akik a rendszervaltas utdn is jelentds
szerepet kaptak, mar a Szolidaritas altal kezdeményezett és irdnyitott kerekasztal mellett
(REGULSKI-K0oCAN 1994, REGULSKI 1999). Az 6nkormdnyzati érdekképviselet ebben
az idoben még nem jott létre, mert a parlament blokkolta az egységes, ktelezd dnkor-
manyzati szovetség létrehozasanak gondolatat. Az elsd szabad valasztasok utan gyorsul-
tak fel az események, mert a helyi valasztasok mielobbi kitiizéséhez minden politikai eré
ragaszkodott. A térvénycsomag eldkészitése és elfogaddsa minddssze nyolc hénap alatt
lezajlott, a szenatus altal hozott inditd déntés és egy korménybiztos kinevezését kivetden,
A folyamat gyors volt, ahogy az egyik szakértd visszaemlékezett, a kerekasztal szerep-
16i t8bbnyire nem értették az énkormanyzati reform lényegét (REGuLsKi 1999). Ezért is
bizonyult szerencsésnek, hogy Lengyelorszagban a parlamenti képviseldk egy részének
kezdeményezésére mar 1989-ben létrejott egy olyan alapitvany, amelyik regionalis cent-
rumokban képezte a helyi politikusokat, koztisztviseloket. A létrehozott ¢nkorméanyzati
rendszerrel kapcsolatos kritikdk is kordn elhangzottak, mondvan a kizjogi rendezést nem
kisérte a pénziigyi decentralizicid. Késobb a legtébben belattak, hogy a rendszervaltas
nyujtotta lehetdséget fontos volt kihaszndlni, s vélhetden évekkel keés6bb nem is zajlott
volna le olyan kénnyen a decentralizdcio. Az elsé decentralizicios 1épéseket ugyanis ké-
s6bb recentralizacios torekvések kovették. Az erds partpolitikai ellentétek is a felszinte
keriiltek, s a reformokat a gyakori kormanyvaltasok, tovabba a kézponti politikai és bii-
rokratikus elit reformképtelensége nehezitette, a szakértok szerepe pedig egyre kevésbé
érvényesiilt (ReEGULSKA 1997). Az idokozben létrejott dnkormanyzati érdekszdvetségek
is megosztottak voltak. A rendszervaltds idején tehdt egy viszonylag révid kegyelmi idé6-
szakban a helyi kormanyzatok tekintetében konszenzusra lehetett jutni, a jarasok és régiok
létrehozasara azonban csak évekkel késobb kertlt sor.

A kilencvenes évek elején, a liberalisok vezette kormany részérél megjelend regio-
nalizacios torekvésekrol az volt a vélemény, hogy Ujabb reformokkal csak destabilizalnak
a lassan betizemel6dd helyi autondmiak helyzetét. A regiondlis reformtervek le is keriil-
tek a napirendrél. A szdmban, méretben, a jelenlegiekhez hasonlé regiondlis beosztas
a masodik vilaghaboru el6tt is létezett, bar csak Felsé-Szilézia rendelkezett kormanyzasi
onallésaggal. A rendszervaltas idején nem szamoltak fel a korabbi 49 vajdasdgot, mint
dekoncentralt egységet, s a vajda kinevezése nem volt mentes a partpolitikatol (SwiaNIE-
wicz 2011). 19931997 kozott decentralizacio helyett tovabbi kormanyzati dekoncentralt
regionalis egységek jottek létre nagy szamban.

Annak ellenére, hogy a jaras (powiaf) is mintegy négyszaz éves tradiciokkal a leg-
stabilabb része volt a lengyel tertileti kozigazgatasnak, a jarasok Gjboli létrehozasa nem
bizonyult egyszer( feladatnak. A mar elékészitett és a parlament altal megvitatott térvényt
a kormany bukasa, majd az j valasztasok utdn elvetették 1993-ban. Az 1994-ben indult
kisérleti fazisban a kozségek maguk donthettek mely jarashoz akarnak csatlakozni, ami
visszatiikrdzte a helyi szinttel kapcsolatos politikai preferenciat. A lengyel teriileti reformok
jellegzetes vonasa volt, hogy a varosok megnyerését a kormanyzat mindig fontosnak tartot-
ta, a jarasreform is 6sszekot0dott a nagyobb varosok megerositésével. A varosok dnkéntes
csatlakozdsa nyoman zajlott a kisérleti fazis, amelyben azonban 16bb véros is visszalépett,
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féltve sajat pénzigyi forrdsait és kompetenciait (Jozsa 2005). Amikor 1999-ben életbe 1¢-
petta jarasi reform, dsszesen 65 varos szerzett jarasi jogol.

Ami a régiokat illeti, nem volt konfliktusmentes a reform elékészitése, és t6bbsziri
nekirugaszkodas utdn jutott csak révbe, lényegében Osszekdtve az (j alkotmany elfoga-
dasaval és a jarasi reform befejezésével. Az 1997-ben elfogadott 1j alkotméany nemesak
a teriileti hatalmi szerkezetet atalakitasat, hanem tovabbi nagy ellato rendszerek (egészség-
iigy, oktatas) reformjat is elinditotta a szubszidiaritas elyére épitve (REGULSKI 1999). Az U
alkotmény kifejezetten az unios csatlakozas és a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja
szellemében sziiletett, de fontos hangsilyozni, hogy alkotméanyos garancidt tovabbra is
csak az altalanos 6nkormanyzati felhatalmazasi helyi dnkorményzatok (gmina) élveztek
(Swianiewicz 2011). A regionalizacio sziikségességének felismeréschez az erdsidd regio-
nalis kiilonbségek, tehat a megnyild strukturélis alapokhoz vald hozzdférés szempontja is
hozzajarult. A regionalis reformok koncepcidjanak el6készitése szakmai berkekben zajlott,
a lengyel szakértoket nemzetkdzi intézmények is szponzoraltak (REGULSKI 1999). 1997-
ben a valasztasok utén nyilt meg a politikai lehetdség Gjra a regionalis reform napirendre
tlizésére, miutan csak az ellenzékben 1évo parasztpart nem értett egyet a vajdasagok sza-
manak jelentds cstkkentésével. A régidk szamat és hatarait illetden nagyon jelentds ellen-
tétek voltak. A szakértok 10-12 vajdasagot javasoltak, am kiiloéndsen a nagyvarosok, helyi
érdekcsoportok heves tiltakozasa felpuhitotta az eredeti koncepciot. Béven volt ellensége
a regiondlis reformnak a kormdnyzaton beliil is, hiszen az volt a szandék, hogy a regiona-
lis 6nkormanyzatok létrehozasaval parthuzamosan megsziinik a 287 kiilonb6z6 regionalis
dekoncentralt hivatal (REGULSKI 1999). A valtozdsok mélységét jelzi, hogy a jarasi és regio-
nalis reformmal érintett intézmények (beleértve a kizszolgaltatasokat is) széma meghaladta
a tizezret, amelyek mintegy egymillié embert foglalkoztattak. A parlamenti vita ugyan
heves volt, de rovid és eredményes. A regionélis reform tarsadalmi kommunikéciojat meg-
lehetosen elhanyagolta a Buzek-kormanyzat, nem ismerve fel, hogy a kérdés nem csupan
technokrata, szakmai, hanem politikai szempontok mentén is értékelendd (Jozsa 2005).
A parlamenti sikeres szavazds utdn azonban a régiok szama, illetve székhelye kérdéséhez
kotddo elndki vétd nyoman (amit a vesztes varosok motivaltak zémmel) kompromisszumos
megoldast kellett talalni. igy fogadtak el azokat a térvényeket 1998-ban, amelyek nyoméan
létrejott a 16 régio, 308 jaras, és a 65 jarasi jogu varos (JOzsa 2005). Az eredetinél nagyobb
szamq, tehat kisebb régio még mindig teljesitette az unios kohézios politikai elvarasokat,
igy alkalmas maradt a forrasok fogadasara.

A reform kivaltotta valtozasok menedzselésére az egyben miniszterelndk-helyettes
beliigyminiszter vezényletével kilon bizottsdg jott [étre miniszterhelyettesi rangt tagok-
kal, és minden régioba is delegaltak egy-egy megbizottat (REGULSKI 1999). A végrehajtas
nem volt mentes a konfliktusoktol. Hosszi ideig érzékelhetd volt a régidkban a kormény-
hivatalt vezet6 vajda és az 6nkormanyzati valasztott tisztségviseld marsall rivalizalasaban
megnyilvdnuld konfliktus a decentralizécio és centralizacio hivej kozote, A regionalis
forrasdecentralizacié is évekig halasztodott. -

A lengyel decentralizacids reformok nem fejezddtek be a régiok térképre vitelével,
A régiok fokozatosan erGsodtek, toltddtek fel kompetenciakkal, tobbek kozétt annak is kis-
szonhetoen, hogy a régiok sajatos dinamizmust vittek a politikai folyamatokba, sikeresen
lobbiztak és mozgésitottik a kdzvéleményt is a decentralizdcio tovabbvitelére. Kiilondsen
fontos volt a régiok, mint énkormanyzatok megerésddésében az unios kohézios politika,
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amelynek forrasait ma mar tébbségében a regionalis onkormanyzatok menedzselik, a kez-
deti bizalmatlansag utdn, az elsd unios ciklusra ugyanis a vajdak kaptak felhatalmazast
a forrasok feletti rendelkezésre. Megismételjiik, fontos momentumnak bizonyult a lengyel
regionalizacio elérehaladaséban, hogy a kozigazgatasi intézményesiilés mellett a regionalis,
és helyi elit, a civil tarsadalom bizonyos szereploi a regiondlis kereteket viszonylag gyorsan
kitoltottek €16 halozatokkal (TATUR 2004).

Természetesen megfigyelhetok hullamvélgyek is, amikor a decentralizacid és on-
kormanyzatisag nem érvényesiilt hangsulyos értékként, igy értékelik a csatlakozas utdni
éveket (Swiantewicz 2011), A korgbbi kormanyciklus centralizdcios attit(idjével szakitva,
2007-ben a hatalomra keriilt kormany tjabb decentralizacios reformprogramot hirdetett,
a vajda és a regiondlis 6nkormdnyzat kozotti hatalommegosztas tjabb atrendezésére, az dlla-
mi befolyas cstkkentésére és a nagyvarosi térségek specialis kormanyzasi formainak beve-
zetésére. A nagyvarosokkal kapesolatos elképzelésekrol azonban nagyon nehezen érlelodik
a konszenzus a kdzponti kormanyzat, a régiok és a nagyvarosok kozott (SaGan 2013), de
Kulesza gondolatat megismételve, kész koncepcidkkal kell varni az alkalmas pillanatra.

Kétségtelen, hogy a regionalizacioval kiszabadult a szellem a palackbol, egyes ré-
giokban a regionalis autondmia njvelése érdekében regiondlis partok alakultak, amelyek
az egységes allam modelljére épiilo alkotmany modositasat is zaszlajukra tiizték, Varséba
hivva a régiok menetét 2015-re (BArRanya1 2013).

A lengyelorszagi reformfolyamatok fontos tanulsiga az, hogy a szakmai el6készités,
a politikai alkudozasokhoz szitkséges alternativak kialakitdsa nélkiil a ritkén és varatlanul
elalld, politikailag kedvezd pillanat kihaszndlatlan marad. Ugyanakkor a lengyel példa
arra is ramutat, hogy az eurdpaizacio, pontosabban az unios forrasokhoz valo hozzaférés
motivacidja énmagaban nem lett volna elég a reformok sikeréhez. A lengyel regionalizmus
sokkal inkabb egy viszonylag kovetkezetes politikai decentralizdcios folyamat volt, amit
a kohézios forrdsokhoz vald hozzaférés motivacioja szerencsésen tamogatott.

5. Osszegzés

Az egyes orszagok reformfolyamatainak elemzése hasznosnak bizonyult, mert segitett a ma-
gyar teriileti reformok értelmezésében. Az Eurdpai Unid nyugati, déli és keleti felén lezajlott
teriileti reformok rendkiviil tarka képet mutatnak, ennek ellenére a folyamatokban bizonyos
térvényszertiségek megallapithatdak. A XX. szazad masodik felében a teriileti kormany-
zasi rendszerek mind tartalmukban, intézményi modelljiikben, mind féldrajzi 1éptékiikben
jelentés valtozdsokon mentek keresztiil. A kivételektdl eltekintve a trend egyértelmiien
a decentralizacio volt (HooGHE et al. 2008, PALNE Kovacs 2005, 2014), eleinte a lokalis,
majd a nyolcvanas évtizedtdl a kozépszint{i kormdnyzatokat megcélozva. Az utdbbi évtized
fejleményei tiikkrében azonban a decentralizdcid trendje megtérni latszik. A reformok cél-
keresztje eltolodik a valsagot kezeld, a biztonsagot elétérbe helyezb centralizdcio iranyaba
(BALDERSHEIM—ROSE 2010, GOYMEN—-SazAK 2014), sajatos modon, ugyancsak teriileti
valasztasok (regionalizacio, kozségi konszolidacio, varosi térségek atszervezése) kereté-
ben, ramutatva arra az 9sszefliggésre, hogy a térszerkezet valtozisa a hatalom szerkezetét
ellentétes irdnyokban befolyasolhatja.
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A fejlettebb nyugati demokracidktol jelentds kiilonbségek latszanak azonban a kiilon-
bz idoszakokban végrehajtott rendszervaltdsokon atmend mediterran és kelet-eurdpai
osztkommunista orszagok csoportjaban. Ezek kozosnek tekinthetd sajétossaga, hogy egy-
részt allami fejlddésiik tobb megszakilotisagot mutat, tovabba, hogy Eurdpa kevésbé fejlett
perifériéin helyezkednek el, jelentds regionalis kulonbségekkel kiizdve. A szakirodalom
gyakran emliti ebben az orszagesoportban kdzds kulturalis sajatossagként a paternalizmust,
gorrupciot, az dllami centralizdcios hagyomanyokat. Ebben az orszagesoportban markan-
sabban tetten érhetdek a teriileti reformcélokban az altalanos eurdpai (unios) elvirdsok,
mintak, e mintak kovetésének sziandéka vagy kényszere, mikozben sajat allami, politikai,
regionalis sajatossagaik tobbnyire nem kompatibilisek ezekkel.

Ha a teriileti reformok sikerességét vesszik alapul, akkor az elébbi kiilonbségek nem
nyujtanak elegend6 kiinduldsi alapot. Mar a sikeresség megitélése is neh¢z, ha nem pusz-
tan abbol indulunk ki, hogy sikeres az a reform, amit valoban végrehajtottak (pontosabban
megszavaztak a parlamentben), hanem értékeljiik a reformok szakmai konzisztencigjat,
kovetkezményeit is, Baldersheim és Rose (2010) 11 orszag leriileti reformjait, ahogy fogal-
maznak teriileti vdlasztdsait, 5sszehasonlito munkdja az outputot egyszeriibb séma mentén
értelmezi, arra szoritkozva, hogy valdban valtoztak-e féldrajzi értelemben a kozigazgatasi
hatarok vagy illetékességi teriiletek. A fenti orszagokban végrehajtott teriileti kdzigazga-
tasi reformok folyamatét szemiigyre véve arra a felismerésre jutottunk, hogy a folyamatos,
egy iranyba mutato reformokat végrehajlani képes orszagok azok, amelyek altaldban is
sikeresek a kormanyzati teljesitmény szempontjabdl (CHARRON et al. 2012). Pontosabban,
azok az orszagok tudnak a leginkabb a teriileti kormanyzasban is jobb teljesitményt elérni,
amelyeknek az allami, politikai kultirdja értéknek tartja a modernizaciot, s a folyamatos
valtozasokra tudatosan fel is késziti az intézményrendszerét. Azok az orszdgok, amelyek
felkésziiletlenek a kormanyzasi modernizaciora, ott erGsebb a kiilsidleges mintakévetés,
s {gy a teriileti reformok elmaradnak vagy hektikus és gyakran fenntarthatatlan valtoza-
sokat produkélnak. Kétségteleniil relevancidja van annak is, hogy az adott orszag politikai
értékrendjében hol helyezkednek el az dnkormanyzatok, és annak is, hogy a valosigban
milyen jelentdségiik van a kozfeladatok ellatasaban, a kozpénzek felhasznaldsdban, al-
lokécidjaban, minél jelentdsebbek, anndl nagyobb energiat fordit a kdzponti kormanyzat
a reformok végrehajtasara (BALDERSHEIM—ROSE 2010). A 3. tabldzat a feldolgozott forrasok
alapjan sorolja az egyes orszagokban végrehajtott tertileti reformokat a korméanyzo partok
tipusa és a sikeresség szempontja alapjan.

3. tablazat
Az egyes orszdgokban végrehajtott teviileti reformok f6bb jellemzoi

Orszdg Ev A reform tartalma Aktudlis kornuinypdrt, Végrehajtds
pdrtkoalfcid
Csehorszig 2000 régiok (14) kialakitdsa szocialdemokrata sikeres
Dénia 2007 regionalis reform. kizségosszevondsok  liberdlis, konzervativ sikeres
Egyesiilt Ki- 1986 Nagy-London Tandcs feloszlatasa konzervativ sikeres
ralysag
1994 Anglidban 8 regionalis kormanyhivatal konzervativ sikeres
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Orszdg Ev A reform tartalma Aktudlis kormdnypdrt, Végrehajtis
pdrtkoalicié
1997-1999 devolucié Skociaban, Walesben, Munkaspart sikeres
Eszak- frorsz;igban,
8 regionalis kamara Anglidban,
Nagy-London Tanacs
2004 népszavazis Anglia Eszakkeleti Munkéspéart sikertelen
régidjaban
2011 angliai régiok feloszlatasa. konzervativ, liberdlis sikeres
helyette LEP-ek létrehozédsa
Finnorszdag 1955-2004 kiizségosszevonasok z6ldek, sikeres
szocidldemokratak
1994 megye (19) reform szocialdemokrata sikeres
1996 Helsinki Nagyvarosi Tandcs szocidldemokrata sikeres
1997 6 4llamigazgatési provincia szocidldemokrata sikeres
2005-2013 onkéntes kiizségdsszevondsok konzervativ, részben
jobbkézép sikeres
2007 regiondlis reformkisérletek konzervativ, liberalis, részben
jobbkézép sikeres
Francia- 1982-1986 regiondlis decentralizacios szocialista sikeres
orszag reformok
2003 alkotmanymadosilas jobbkézép sikeres
2014 régiok dsszevondsa. varoskozosségek szocialista folyamatban
Giordgorszag 1997 regiondlis decentralizécio. szocialista sikeres
kijzség dsszevondsok
2011 kizségisszevonas, recentralizacio szocialista sikeres
Hollandia 1994 ideiglenes agglomerdcios kirzetek szocidldemokrata sikertelen
2000 vérosok. falvak tsszevondsa. jobboldali, sikeres
kereszténydemokrata
Lengyelor- 1998 alkotmény- és regionalis reform Jjobbkdzép sikeres
SZAg koalicio
Olaszorszag 2001 alkotmanymddositas, regionalizaci jobbkdzép koalictd sikeres
2014 alkotmdanymédositds. balkézép folyamatban
provincidk megsziintetése koalicio
Portugalia 1976 alkotménymdadositas. szocialista sikeres
részleges regionalizacio
1991 adminisztrativ régiok kerettérvénye szocialista sikeres
1998 népszavazis a nyolerégios beosztisrol szocialista sikertelen
Romaénia 1998 fejlesztési régid nemzeti konzervativ sikeres
2003 fejlesztési régiok atalakitisa szocidldemokrata sikertelen
2013 alkotménymodositas — 10-12 stb. nemzeti konzervativ - sikertelen
kozigazgatasi régio
Svédorszdg 1952 kozségosszevonas. kisérleti régiok szocidldemokrata sikeres
1997-2002 kisérleti régiok szocialdemokrata sikeres
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Drsaig Ev A reform tartalma Abktudlis kormdnypdrt, Végrehajtds
pirtkoalicid
2010 Vistra Gotaland és Skane allando konzervativ, liberalis sikeres
régiok lettek
Span}’ﬂl' 1979-1983  alkotmanymaodosilas. regionalizacio jobbkozép koalicio sikeres
orszag
2006 katalan népszavazas, szocialista sikeres
4 autondmia-statitum
gzlovakia 2001 megyei dnkormanyzatok Jjobbkdzép, sikeres
kereszténydemokrata
2003 8 keriileti hivatal jobbkézép, sikeres
kereszténydemokrata
2005 0 korzeti hivatal jobbkdzép, sikeres
kereszténydemokrata
Szlovénia 2006 alkotméanymodositds, régio emlitése szocidldemokrata sikertelen
2008 konzultativ referendum a régiokrol szocialdemokrata sikertelen

Forrds: Sajat szerkesziés,

Ha a reformok intézményes kereteit elemezziik, az elobbi felismerésnek részben el-
lentmondo dsszefiiggés mutatkozik. A konszenzualis politikai, allami modellekben ugyan
nagyobb a mozgastér €s intézmeényes platformok allnak rendelkezésre a szélesebb kori
egyeztetésre, timogato koaliciok kialakitasara, ugyanakkor éppen ez a tény vélik akadalya-
vé a jelentdsebb reformoknak. Tehat mikozben altaldban a konszenzusos, tébbpolusi, érett
demokracidk képesek inkabb a folyamatos modernizacidra, viszont nehezebb a szerkezeti
reformokat végrehajtani. A t6bbségi és ij demokracidkban, a kiélezett partpolitikai konflik-
tusok ellenére, esetenként van esély a feliilrdl inditott, drasztikus reformok keresztiilvitelére.
Az eldbbi laza dsszefiiggést tovabb gyengiti, hogy kivételeket is béven taldlunk: az alta-
Junk vizsgalt orszagok koziil a konszenzusos politikai berendezkedésti Déania a regionalis
reformokat meglehetdsen puccsszeriien hajtotta végre, vagy Olaszorszdag, ahol a regionalis
erok képesek voltak az orszagos partokat térdre kényszeriteni, mig a tobbségi demokracia
modelljét képviselé Egyesiilt Kirdlysdgban a parlamenti partfolény ellenére kudarccal vég-
z0dott Anglia regionalizaldsa. A kivételek arra utalnak, hogy nem lehet figyelmen kiviil
hagyni a reformok egyedi, konkrét kérillményeit, amelyek sajatos hatalmi jatszmaknak
adnak lehetdséget, nem is beszélve a reformokat eldrehajto vagy éppen blokkold kiilsd ko-
rilményekrdl, Eurdpaban kiilonosen az integracio tekintheto ilyennek.

Osszességében sajat elemzéseinkkel csak megerbsiteni tudjuk Baldersheim és Rose
kovetkeztetését (2010:255): a teriileti reformok tartalmat, folyamalat, sikerességét ugyan
kiilondsen nagymértékben befolyasolja az intézményi kérnyezet, de a szereplék mozgastere
mégis nagyobb anndl, hogy kizarélag az intézményi, eljardsi keretek mentén sztochasztikus
modon megjosolhassuk és megérthessiik a reformok kimenetelét.
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