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OSSZEFOGLALO

A tanulmdny az egy éve indult OTKA-kutatas els6, az elméleti alapokat tisztdzd, hipoté-
ziseket felallit6 része. A kutatds célja megérteni a rendszervaltds utani hazai tertileti de-
centralizacids reformok folyamatat, kortilményeit. Ennek érdekében kiterjedt empirikus
kutatasokra kertil sor. A szerz6 e tanulmanyaban bemutatja a teriileti reformok hipotetikus
szakaszait, e szakaszok legfontosabb jellemz&it a kovetett értékek, a szakmai megalapo-
zottsag, a konkrét feltételekhez valé illeszkedés és a reformkapacitasok szempontjabél. Az
irds arra is kisérletet tesz, hogy a magyar tertileti reformokat 9sszevesse a nemzetkozi tren-
dekkel, s egyben felhivja a figyelmet a reformfolyamatok, mint kittintetett kozpolitikai
események kutatasanak sziikségességére.

Kulcsszavak: teriileti reformok m decentralizaci6 m reformkapacitas m vétészereplok
m regionalizmus

BEVEZETES

2010 6ta rendkiviil jelentds kozjogi valtozasok zajlottak le Magyarorszdgon,
amelyek er6sen megosztottdk a politikai és szakmai kozvéleményt, nyilvan-
valdan az érdekek és értékek természetszerl kiilonbozdsége mentén. A refor-
mok el6készitési, dontési folyamatat, kommunikacidjat figyelve szembetlind,
hogy az 6nkormanyzati rendszert, az allam térbeli szerkezetét érinté dramai
valtozasok nem valtottak ki kiilondsebb vitat, ellenkezést. Ennek tébbféle, po-
litikai, tarsadalmi, kozjogi oka is lehet. Egyrészt a helyi, teriileti hatalomgya-
korlasi dimenzidk — tigy tlinik még mindig — a partpolitikai szféra vakfoltjara
esnek, a politikai vita inkabb a szakpolitikusok kozott, nem til nagy érdekld-
dést kivaltva zajlott. Masrészt az el6z&ekkel szorosan Osszefiiggéen, a lakos-
sag korében valdszind, hogy rendkiviil nehéz a helyi énkormanyzast, mint
,igyet” atpolitizalni, az atlagember meglehet&sen k6zombds az dnkormany-
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zatok kozjogi, hatalmi pozicidirdl szol6 vitak irant, miutan a helyi politika in-
kébb a helyi életkoriilmények alakitdsa szempontjabdl érinti. Harmadrészt a
hazai kormanyzasi rendszerben vélhet&en hianyoznak a decentralizacié koz-
jogi biztositékai, a kormanyzati, parlamenti tobbség a hatalom decentraliza-
lasa kérdésében sem {itkozik ,fékekbe, ellenstulyokba”. E feltételezéseket, le-
hetséges okokat korbejarni nem csak azért érdemes, mert a rendszervaltas
soran egyik legmarkansabb politikai érték volt a polgarkozelség (szubszidiari-
tas), amelytdl tulsagosan kénnyen mondtunk bucstt, hanem azért is, mert az
okok, folyamatok elemzése sok tanulsaggal jar a magyar allam ,reformkapa-
citasai” vonatkozasaban is. Vajon milyen célok, értékek, mechanizmusok moz-
gatjdk a kormanyzasbani szerkezeti és miikodési valtozasokat, a kitlizott
reformcélok és azok végrehajtasa milyen viszonyban van, a valtozasok meny-
nyiben tiikréznek valésagos tanuldsi, alkalmazkodasi eréfeszitéseket, vagy
pusztan hektikus, onkényes iranyvaltdsokat. E kérdések természetesen csupan
a tertileti reformok, a decentralizacids—centralizacids ciklusok elemzésére ta-
maszkodva nem valaszolhatéak meg, de fontos ,kormanyzas-tudomanyi”
adalékokkal szolgalhatnak mind a politikatudomany, kozpolitika miiveldi,
mind pedig a kormanyzasi reformok végrehajt6i szamara.

A teriileti decentralizacid, a kormanyzati hatalom térbeli megosztasanak
kérdése nem csak azért érdemel figyelmet, mert a legutébbi kozjogi reformok
egy nagyon er&teljes centralizaciés ciklust képviselnek. A rendszervaltas 6ta
ugyanis a helyi 6nkormdnyzatok pozicidvesztése lényegében folyamatos (Palné,
2008), a politikai elitnek a korabbi kormanyzasi periédusokban is rendkiviil
ambivalens, és hipokrita volt a viszonya a decentralizaciéhoz. Elemezéseink
targya nem csupdn a legutébbi reformidészak, hanem az elmult hisz év meg-
lehet8sen turbulens teriileti reformsorozata lesz, ugyanis azt feltételezziik,
hogy ajelenlegi szélsGséges centralizacio lehet&ségét mélyebb gyokerek, okok
biztositottak a parlamenti kétharmad birtoklasahoz képest.

Jelen tanulmany az OTKA keretében foly6 empirikus kutatas f6bb kérdés-
feltevéseit, elméleti kereteit vazolja fel. A kiindul6 hipotézisek bemutatasa, ezek
korabbi sajat kutatasi eredményekre és a szakirodalomra tdmaszkodo indoko-
lasa, és esetenként a mddszertani megkozelitések felvillantasa remélhetéen
nem csak egy négy éves kutatas els6 évének dokumentaldsara alkalmas, hanem
szakmai vita kezdeményezésére is. A rendszervaltast kovetd kozpolitikai re-
formok sikereinek és kudarcainak megértése ugyanis nem csak a tertileti kor-
manyzas kérdésében lenne fontos.

A REFORM, MINT SAJATOS KOZPOLITIKAI FOLYAMAT

A kormanyzasi rendszer, kiilonosen a kozigazgatds lényegében folyamatos
valtozasokon megy keresztiil, alkalmazkodva a valtozo kortilményekhez, ki-
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hivasokhoz, feladatokhoz. Kutatasunk szempontjabdl fontos volt azonban,
hogy megkiilénboztessiik a reformot a valtozasoktol, fokuszalva a tertileti kor-
manyzasra. A reform értékd valtozds azonositasahoz harom beavatkozasi szin-
tet, 1éptéket és kormdnyzasi tevékenységet fogunk megkiilonboztetni, a kons-
titutiv, a direktiv és az operativ tipust (Hupe-Hill, 2006: 23.). Lényegében a
konstitutiv kormanyzas keretében torténik ,rendszer” szintd, strukturalis be-
avatkozas, amikor a hatalomgyakorlas, a kozpolitikai dontéshozas alapvet6
szabalyai valtoznak, kijelolve a dontéshozokat. A direktiv tipus vagy szakasz
a célkijel6lés, vagy tartalommeghatarozds szakasza, az operativ pedig a vég-
rehajtasé. Ha a modellt a tertileti reformok azonositaséara alkalmazzuk, akkor
nyilvdnvaléan azok lesznek a valéban reform értékd véltozasok, amelyek egy-
részt megvaltoztatjdk a dontéshozas alapvets szabalyait, szerkezetét, mégpe-
dig a dontéshozasi szintek kdzott, masrészt megvaltoztatjak a tertileti kor-
manyzas térbeli kereteit, léptékét.

A reformok és a folyamatos valtozds megkiilonboztetéséhez a valtozasok
mértékét, mennyiségét is célszerd alapul venni. A nagyléptékd, atfogoé refor-
mok jellemzd&en feliilr6l vezényeltek, és ersen politikafliggéek. A valaszta-
sokkal legitimalt kormanyzatok reformdontései mindig a valasztok befolyasa,
illetve a szavazat maximalizalas kényszere alatt allnak, ami azt jelenti, hogy
gyors és radikdlis javulast kivannak elérni, amellett, hogy természetesen nem
vallalnak fel kifejezetten népszertitlen reformokat (Levin, 2007: 144.). Ennek
ellenére az atfogo, ,konstitutiv” reformok meghirdetése nem ritka, kiilondsen
valsagok, rendszervaltasok idején, s tobbnyire egy-egy kormanyzasi ciklus
elején. A valtozasok léptéke és iiteme a végrehajtas sordn azonban valtozik,
amikor a konkrét kortilmények hatdsa mar kozvetleniil érvényesil. A ,kon-
textus” rendkiviil bonyolult tényez&érendszer, beleértve az altaldnos tarsadal-
mi-gazdasagi és egyéb jellemzdket, a kormanyzasi, intézményi modellt, a kor-
manyzasi képességet (Weaver, Rockman, 1993), a kulturdlis sajatossagokat stb.
A kormanyzasi, kozpolitikai reformok legnagyobb kihivasa éppen a komple-
xitassal val6é megbirkézas (Wallace et al, 2007).

Természetesen a reformdontésekre és azok végrehajtasara is érvényesek a
kozpolitikai dontéshozasra altalaban jellemz6 sajatossagok. Az elsGsorban
Laswell nevéhez f(iz6d6 klasszikus kozpolitikai szakaszok elméletét, illetve
kiilénbozé valtozatait még akkor is célszer( figyelembe venni a reform don-
téshozdsban, ha mar tobb szempontbél meghaladtak, Gjabb és Gjabb elméleti
kereteket javasolva (Sabatier, 1999). A reformfolyamat azonositasdban tehdt
kozpolitikai ciklus szokasos fazisait kiilonitjiik el, tehat a problémak azonosi-
tasa, a célok meghatdrozasa, a dontéshozas, végrehajtas, értékelés szakaszok
megkiilonboztetése célszerd, tudva, hogy a policy design, a policy formalés
architekturaja, ennél sokkal bonyolultabb, valtozatosabb szakaszokkal, eszko-
zokkel operal (Bobrow, 2006).

Mara a kiilonb6z6 tudomanyteriiletek felél kiindulva a kdzpolitika-elem-
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zé€s 6nallé tudomanyteriiletté nétte ki magat, de még mindig a klasszikus po-
litikatudomanyi, hatalomelméleti kozelitések hatnak ra a legkevésbé. Az erd-
sen a racionalis dontések elmélete, az intézményi kozgazdasagtan, szervezés-
tudomany, szervezetelmélet objektivista logikdjat kovetd kozpolitikai elemzések
,paradoxonja” (Stone, 2001), hogy hajlamosak elhanyagolni a hatalmi kontex-
tust, a politikus és a valaszt6 szerepét, illetve — amire Stone kiilénosen kon-
central — az eszmék, értékek szerepét. Természetesen voltak mar évtizedekkel
ezel6tt is a politikai, hatalmi szempontokra érzékeny megkdzelitések, példaul
Lindbloom 1959-ben éppen a korlatozott racionalitdsra alapozta a kislépések
modszerét, Wildavsky a koltségvetés készitésének folyamatat a politikai koa-
liciok alkudozasaként irja le 1968-ban (Stillman, 1994).

Kutatasunk szempontjabdl két elméleti konstrukciénak tulajdonitottunk
kiilénos jelentSséget, egyrészt a tamogato koaliciok szervezetelméleti (advocay
coalition framework, Sabatier, Jenkins-Smith, 1999), masrészt a vét6-szerep-
18k, politikatudomanyi elméletének (Tsebelis, 2002). Az el6z8 a reformok tar-
talmat, iranyat formalo elit (beleértve az intézményeket is) meggy6z8dését,
értékrendjét tartja kulcsfontossagtinak, a masik viszont az intézményi, szer-
kezeti kontextusra koncentral elsésorban a torvényhozas folyamatadban, kimu-
tatva azokat a szereplGket, és eszkdzoket, amelyek a dontéshozas sikerét alap-
vet6en meghatarozzak. E két fenti szempont kiemelése kétségtelentil onkényes,
amihez képest példaul az Ostrom altal kialakitott intézményi elemzési és fej-
lesztési keret (IAD, Ostrom, 1999) sokkal komplexebb megkdozelitést tenne le-
het&vé, azonositva azt az akciéteret, a szereplSkkel, a koztiik val viszonyok-
kal, szabalyokkal stb., amelyben a reformok lezajlanak. Kutatdsunkban a két-
ségtelentil tamadhat¢ leszGikitést elsésorban az a feltételezés indokolja, hogy
a hazai teriileti reformok erdsen érdek és értékkotottek, ezért a klasszikus, at-
fogé kozpolitikai reformokhoz képest a legf6bb szereplSk szerepének, intéz-
ményes helyzetének leirdsa és a reformokban visszatiikr6z6d6 értékrend, il-
letve minta kimutatasa elegendének igérkezik a reformok természetének meg-
értéséhez.

A HAZAI TERULETI REFORMCIKLUSOK

A teriileti reformciklusok lehatdrolasa el6tt a decentralizacié fogalmat sziik-
séges definidlni, ami meglehetésen komplex jelenségcsoportot takar (Hart,
1972; Palné, 1999). A legaltalanosabb megkozelités pusztan annyit allit, hogy
decentralizdci6 esetén a feladat, hataskor, forras a kormanyzasi szintek kozott
lefelé halad. Attdl fliggGen, hogy a fogadd szervezet milyen énallésaggal ren-
delkezik (dllamigazgatési szerv, vagy dnkormanyzat, egyéb autonémia), lehet-
séges adminisztrativ decentralizacié (dekoncentracié) vagy politikai, valosagos
decentralizaci6 (devolucid). A decentralizaci6 soran nem mindig torténik egyen-
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16 mértékben a hataskorok, forrasok delegaldsa, ezért a folyamat ,kedvezmé-
nyezettje” nem feltétlentiil lesz er6sebb. Tagabb értelemben a decentralizacié
fogalmaba soroljdk a kozfeladat nem kozjogi szereplékre delegalasat, ennyiben
van a decentralizaciénak nem ,tertileti” valtozata. Fontos még megemliteni,
kiilonosen a hazai reformok folyamatanak elemzésekor, hogy a tertileti hata-
rok, beosztds, 1éptékek megvaltoztatasa sem jar mindig egytitt a hatalom tény-
leges lefelé delegalasaval, de kutatasunk és a szakaszolas szempontjabol a te-
riileti reformokat decentralizaciés reformoknak tekintjiik.
Amikor témank szempontjabdl a rendszervaltassal kezd6d6 idészakot sza-
kaszokra bontjuk, nem csupan a meghirdetett, illetve végrehajtott reformlé-
pések kronoldgidja vezetett benniinket, hanem annak feltételezése, hogy az
egyes reformkorszakokat eltér6é hatalmi, tarsadalmi-gazdasagi konstellacio,
illetve értékrend és ennek megfelel6en eltérd torekvések is jellemezték. Felté-
telezésiink szerint az el6z6 szempontok alapjan harom reformhulldm kiilonit-
hetd el:
e Rendszervaltas-alkotmanyozas, onkormanyzati torvény megalkotasa és
betizemelése (1989-1993).

e Az uni6s csatlakozasra késziilés, illetve az unids tagsag els6 éveinek id6-
szaka, els6sorban a teriileti 1éptékvaltas jegyében (1994-2006).

e A jelenleg zajl6 alkotmanyozasi és kozjogi reformok centralizaciés kor-
szaka (2010-2013).

A rendszervaltas soran végrehajtott reformok kétségteleniil mas fajsilyu-
ak, mint a kovetkezd két korszak valtozasai. Ugyanakkor az dnkormanyzati
torvény, majd a hataskori és vagyontorvény megalkotdsa mar az Uj, demokra-
tikus rendszer bazisan tortént, az els6 demokratikusan megvalasztott parla-
ment szinte elsé nagyjelentdségii kozjogi dontéseként. Az dnkormdnyzati mo-
dellvaltas soran pedig valéban lehetett mérlegelni kiilonbozd opcidk kozott,
ennyiben fontos tanulsaggal jar az akkori modell kialakitasdnak érvrendszere,
politikai timogatottsaga stb.

A fentiekben vazolt hazai tertileti reformkorszakok értelemszertien nem kap-
csolédnak szorosan a f6bb eurdpai trendekhez, bar feltételezésiink szerint az
»eurdpal minta” nagy szerepet jatszott, legalabb is a reformok retorikdjaban.
Az eurdpai decentralizaciés reformok folyamatat Gaulé (2010: 49.) harom kor-
szakra bontja:
e Az 1950-1980 kozotti id6szakban elsésorban adminisztrativ decentrali-
zacio6 zajlott.
e A masodik korszakban, a nyolcvanas években a szintek kozotti felel6s-
ségek strukturdlis és térbeli atrendez8désével keresték az effektiv meg-
oldasokat a kozszolgaltatasok szervezésében, illetve a gazdasag fejl6dé-
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sében, ezt a korszakot jellemezte tovabba a leginkabb a menedzserizmus
(Jenei, 2005).

o A harmadik korszakban a kilencvenes évektdl elsésorban a globalizacié
hatasara a szélesebb, nyitottabb civil, gazdasagi partnerség formai jelen-
nek meg, a hatékonysagi célrendszer kiszélestil, a részvétel, legitimacio
erdsitésével. Hozzatessziik, hogy e harmadik korszak konttrjai Eurépa
nyugati felében is elhalvanyodnak, az un. neoweberi stilusvaltas vagy
inkdbb korrekci6 jegyében, de egyelére nem tapasztalhat6 gyokeres szem-
befordulas a neoliberalis korszak helyi kormanyzasi modelljével, a cent-
ralizacios torekvések nem valtak altalanossa, Gj korszakhatart kijelolve.

A hazai reformciklusok sok tekintetben hasonlitanak az el8bbiekre, az el-
térés azonban nem egyszertien faziskésést jelent, hanem a reformok célrend-
szerének és politikai kontextusanak a kiilonbozdségét is. Elemzéseinkkel bi-
zonyitani szeretnénk azt a feltételezést, hogy a hazai teriileti reformokat a po-
litikai elit ténylegesen nem decentralizacids céllal, és nem is a hatékonysag,
versenyképesség igézetében hirdette meg. A rendszervaltas és az unids csat-
lakozas, mint 1ényegében a fejl6dés tobbszori megszakitottsaganak kontextu-
sa er6sebb hatast gyakorolt a teriileti reformokra, mint a belsé sziikségletekbdl
taplalkozo folyamatos adaptacio igénye. Az egyes reformkorszakokban tehat
a mintakovetés kiilsédleges motivacidja sokkal er6sebben munkalt, mint a
tényleges tanulasi, racionalizaldsi belsd igény.

A harom korszak azonositdsa olyan szempontok alapjan tortént, amelyek de-
terminaltak egyrészt a reformcélok megfogalmazasat, masrészt a végrehajta-
suk sikerét, hangstlyozva, hogy a reformcélok és a végrehajtott intézkedések
korantsem estek egybe. Az alabbi szempontokat tekintjitk majdani empirikus
elemzéseink f6bb tematikai egységeinek:

o A reformcélok értékkotottek, tehat visszatiikrozik a dontéshozok értékeit,
érdekeit.

o Avégrehajtas sikere attdl is fligg, hogy milyen volt a reform szakmai meg-
alapozottsiga.

¢ Dontd szempont, hogy a reform mennyire vette figyelembe a tarsadalmi-
kulturalis, gazdasagi-pénziigyi kontextust.

e Tobbnyire az elemzések elhanyagoljak azt a kérdést, hogy mennyiben
alltak rendelkezésre a célok végrehajtasahoz szilikséges kozjogi szerve-
zeti-eljardsi reformkapacitdsok. Kutatasunkban tjszerd elem, hogy elemez-
ni fogjuk, hogy vajon a reformcélok elfogadtatdsa, megvaldsitdsa szama-
ra rendelkezésre allt-e a szereplék és folyamatok idedlis modellje.

Kutatdsunk hipotéziseit, egyes mddszertani megolddsait, megkozelitéseit a
fenti tagolas szerint mutatjuk be a kdvetkezSkben.
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AZ ERTEKRENDEK VALTAKOZASA

Mint emlitettiik, a reformok jellemzésében kitiintetett szerepet tulajdonitunk
— Stone kifejezésével élve — az ,eszméknek”, amelyek a leginkabb visszatiik-
rozik a teriileti reformok politikai természetét. A kormanyzassal foglalkozé
szakirodalom és a politikai kozvélemény a teriileti decentralizaciéhoz sok te-
kintetben valéban normativ médon kozelit, azaz kivanatosnak tartja mind az
allam teljesitménye, hatékonysaga, de kiilondsen demokratikus legitimacidja
szempontjabdl (Saito, 2011). A decentralizaci6 és f6képp a részvételi demok-
racia szoros dsszekapcsolasa sok tekintetben a ,hit”, illetve doktriner értelme-
zés kovetkezménye, sét a decentralizacié dncélla valik, amennyiben sziikség-
telen lenne a decentralizaci6 elényeit mérlegre tenni (Hart, 1972). Viszonylag
kevés olyan empirikus politikatudomanyi kutatas elemezte a decentralizacié
demokraciara gyakorolt hatdséat. Kétségtelen ellentmondas, hogy vilagszerte
altalaban alacsonyabb a részvétel a regionalis és helyi valasztasokon az orsza-
gos parlamenti valasztasokhoz képest, bar az is bebizonyosodott, hogy ez a
kiilonbség csokkenthetd, ha a helyi irdnyitasi szintek ténylegesen jelent&sebb
forrasokhoz és hatalomhoz jutnak, névelve a valasztok figyelmét a helyi don-
téshozok irant (Blais et al, 2011). Ugyancsak a decentralizacié politikai kovet-
kezményeit kutatva mutattak rd arra, hogy az egyre inkdbb felértékel6d6 tar-
sadalmi t6ke, az emberek kozotti kapcsolatok és bizalom névelhetd a decent-
ralizacié nyoman. Ezt bizonyitjak a World Value Survey adatok, amelyek
szerint a decentralizalt orszagok polgarai szamara sokkal fontosabbnak bizo-
nyult a kormanyzasba valo beleszdlas lehet8sége, mint a centralizalt orszagok-
ban (Mello, 2011). Nem szabad megfeledkezni azonban arrél sem, hogy a de-
centralizacié kimeriilhet a politikai felel6sség atharitasaban. Vannak olyan
ciklusok és orszdgok, amikor és ahol az dnkormanyzatok, mint ,pufferzénak”
(Offe, 1975) vagy ,konfliktus konténerek” (Agh, 2008), pusztan a kézhatalom
és a tarsadalom kozotti konfliktusok felszivasara, kezelésére szolgalnak. Pick-
vance (1997) éppen a kelet-eurdpai Gj demokraciakkal kapcsolatban figyelmez-
tetett arra, hogy a decentralizaci6é nem feltétlentil jar a demokracia mindségé-
nek javulasaval. Annyi bizonyos, hogy az énkormanyzati decentralizaci6, min-
den ellentmondasa, bizonytalansaga ellenére, kiilondsen politikai szempontbdl,
olyan normativ érték, amely a jogallamisag, a j6 kormanyzas feltétele a tudo-
manyos és politikai kozvélemény szemében, és a kiilonbdzé nemzetkozi (Vi-
lagbank, ENSZ, EU, Eurépa Tanacs, OECD) dokumentumokban.

A hazai teriileti reformok is jellemz&en a decentralizaciot a demokrécia ndve-
lése érdekében tlizték a zaszlajukra, de az elmult hisz év térténete Magyaror-
szagon jelent0s értékrendbeli valtozasokat mutat. Az egyes korszakokban meg-
fogalmazo6do reformok célrendszerét, képviselt értékeit folyamatos, de egyal-
talan nem egyiranyt valtozds/fejlédés jellemezte, s nem kizardlag a politikai

13



PALNE KOVACS ILONA

elit oldalan, hiszen tény, hogy a helyi politika iranti érdeklédés fokozatosan
csOkkent, amit jol tiikrdz a helyi valasztasokon vald csokkend részvétel (Kékai,
2004; B6hm, 2006; Bodi-Bédi, 2011) . Az egyes reformkorszakok eseményei-
bdl, jogalkotasi teljesitményéb6l mar megelSlegezhetSek bizonyos allitasok,
amelyeket a valasztasi és kormanyprogramok, parlamenti vitak elemzésével
szeretnénk majd alatamasztani.

Az elsd iddszak, az alapok lerakasa, sok tekintetben absztrakt, kissé talan ro-
mantikus politikai értékrend hatasa alatt allt, amelyet a mintakdvetés és az
utfiiggéség egyarant jellemzett, atszéve az egyes partokat, illetve kormanyo-
kat jellemz6 politikai ideolégiak sajatossagaival.” Az 1990-ben elfogadott &n-
kormanyzati torvény, illetve az alkotmany énkormanyzati fejezete egyértel-
mien a helyi demokréacidhoz f{iz6d6, szinte egységes politikai elkotelezettsé-
get titkrozott. A kovetett minta meglehetsen absztrakt, és valljuk be, ,6divatd”
volt, sokkal inkabb 19. szdzadi liberalis szabadsag és demokraciaeszményt va-
16sitott meg, semmint a 20. szazad végi, mar a hatékonysag és mindség kihi-
vasaival kiizd6 kozszolgaltaté onkormanyzatisagot. Az onkormanyzati torvény
egy er0sen decentralizalt kormanyzati rendszer idealtipusat alapozta meg,
kozjogi értelemben meglehetésen szigort szabalyozasi modszerrel. Az alkot-
many és az onkormanyzati torvény a helyi koziigyek intézésére iranyuld al-
talanos felhatalmazast egyértelmien a helyi 6nkormanyzatok kezébe adta,
kivételesnek tekintve a més allami szerv altali szerepvallalast. Jol tiikrozi az
akkori gondolkodasmédot, hogy a széles felhatalmazassal nem parosult egy-
értelmi felel6sség, az dnkormanyzatok ellenérzése meglehet&sen gyenge esz-
kozrendszert birtokolt, s teljesen elhanyagoltdk a felhatalmazashoz sziikséges
feltételek biztositasanak kérdését. Az dnkormanyzatok széleskord és erds fel-
hatalmazasa, de hidnyos eszkozei, az allam decentralizacios tulbuzgésaga, de
egyben onkéntelen felel6sség atharito attitlidje olyan tertileti kormanyzasi rend-
szert eredményezett, amelyik kezdetektdl stlyos ellentmondasokkal volt ter-
helt. A decentralizacié melletti politikai elkotelezettséget elsGsorban nem a
nyugati onkormanyzati modellek kdvetése taplélta, sokkal inkabb a mult taga-
dasanak szandéka.

A rendszervaltas el6tti centralizalt, lenini tipusu partallam keretei kozé il-
lesztett tandcsrendszert a rendszervalté politikai elit egyértelmden fel kivanta
szamolni. A mult tagadasanak igénye paradox médon erésen determindlta az
onkormanyzati modell formalasat. A korabbi integralt, kozos tanacsi rendszer
felszamoldséban lattak példaul a helyi autonémia elengedhetetlen biztositékat,
holott az 6nkormanyzati modell integraltabb, tarsuldsos formaban is biztosit-

* A kutatasi kérdést az dnkormadnyzati térvény elfogadasat megeléz6 parlamenti vitdk jegyz6-
konyveinek elemzése, az el6készité kormanyzati dokumentumok, illetve érintett politikusokkal
készitend§ interjiik tovabba a szakirodalom alapjan tervezziik megvalaszolni.
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ja az onallésagot. A helyi szervezetalakitasi, demokratikus eljarasi kérdések-
ben élvezett Onkormanyzati szabadsag is abbdl a politikai alapallasbol kovet-
kezett, hogy az dnkormdanyzatokban feltétleniil meg lehet bizni. Ezért dont-
hettek a testiiletek szinte szabadon, hogy a polgarmestert milyen jogviszonyban
alkalmazzdk; hogy hogyan szabdlyozzdk a helyi népszavazas szabalyait; ho-
gyan vonjak be a civil tarsadalmat; tarsulnak-e vagy sem mas énkormanyza-
tokkal stb.

A korabbi nagyhatalm, ellenérzé és forrasokat oszté megyeszerep kiikta-
tasa ugyancsak olyan politikai axiéma volt, amit semmilyen praktikus, racio-
nalis szempont nem irhatott feliil. A megyei 6nkormanyzatok legyengitése
koriili vita — hogy végiil is a megyék tulélésével zarult —, annak is koszonhetd,
hogy nem csak a kézelmult, hanem a régmult is visszakdszont a reform sordn,
hiszen volt olyan elképzelés, hogy a megyéket Gjra varmegyéknek nevezziik.

Hogy az éllam 6nkormanyzatokkal kapcsolatos szerepét milyen mértékben
kivantak minimalizalni, j6 példa a koztarsasagi megbizotti intézmény modell-
jének a kialakitdsa. Azzal, hogy a végrehajté hatalomtdl fliggetlen, semleges
koztarsasagi elndk nevezte ki, a megbizott ,semlegessége” kovetkezett (elvi-
leg), a regionalis illetékességi teriilet pedig még a foldrajzi tavolsaggal is biz-
tositotta az dnkormanyzati miikodéssel kapcsolatos diszkréciot. A késébbi
torvénykezés, amelyik az onkormanyzati vagyont, feladatrendszert, finanszi-
rozast részletezte, még lényegében az els6 reformlendiilet része volt, aminek
koszénhetben az onkormdnyzatok jelentés vagyonhoz jutottak, feladatrend-
szerlik tovabb bdviilt, finanszirozdsuk normativ elvet kovetett, még a fejlesz-
tések finanszirozdsa is (rdadasul maga a parlament hozta a tamogatasi donté-
seket), még mindig az dnkormanyzati autonémia és egyenl6ség értékét tamo-
gatva.

A fentiekbdl az kovetkezik, hogy a rendszervaltds soran végrehajtott de-
centralizaciés reformok elsédleges mozgatérugoéja a mult tagadasa, a demok-
ratikus rendszer kiépitéséhez kapcsol6do meglehetSsen absztrakt értékorien-
tacio volt, kevésbé, de mar érvényesiilt, ha nem is a késébbi eurdpaizacios pe-
ribdusban jellemz6 erésséggel a mintakovetés, viszont egyaltalan nem létezett
valamiféle sajat, kormanyzasi filozofia. Ez Osszefiigghet azzal, hogy a rend-
szervaltas, -vdltozas megitélésében, belsd és kiils6 hajtéerdiben, kronolégiaja-
ban és tényleges kovetkezményeiben nincs igazan sem szakmai, és kiilondsen
nem politikai konszenzus. Bayer J6zsef a célokban, irdnyokban val6 bizonyta-
lansag érzékeltetésére igy fogalmaz , A rendszervaltasnak nem annyira céljai,
mint inkabb és mindenekel6tt okai voltak...” (Bayer, 2009: 13.), ami a teriileti
korményzas modellezésére is igaznak latszik.

Az alapok lerakasat kovetSen a mdsodik reformkorszak értelemszertien mar sok-
kal inkabb a kormanyozhatdsag, hatékonysag menedzserialista (???) szem-
pontjait érvényesitette és az is természetes, hogy nem Gjabb vagy mas model-
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lek bevezetésére, sokkal inkabb a korrekcidkra, finomhangoldsra iranyult.
Ugyanakkor tobb tény utal arra, hogy ettél az id6szaktdl kezd6déen a decent-
ralizaciés trend megtorpan. A masodik reformkorszak kiemelked? fejleményei
voltak” az onkormanyzati térvény modositasa (1994), a teriiletfejlesztésrél sz61o
torvény elfogadasa (1996), a kistérségi rendszerkiépitése (2004), a regionalis
kozigazgatas kiépitésére irdanyuld kezdeményezések (2006). Ezek a reformlé-
pések egyrészt a kezdeti miikodési tapasztalatokra reagaltak, masrészt az unios
csatlakozas célja lett a reformok masik pillére, beemelve a képviselt értékekbe
olyanokat, amelyek az un. eurdpaizaci6 jelenségéhez tartoznak. Ami a sajat
tanulasi folyamatot illeti, az onkormdnyzati torvény 1994-es moédositasa még
elsdsorban a rendszervaltaskori modellvalasztas pragmatikus korrekcidjanak
tekinthetd. Felismerte példdul a torvényhozo, hogy a helyi énkormanyzat ab
ovo nem mindig ésszerl és demokratikus. Elkezdte tehat ,terelgetni” a helyi
politikat a koltségtakarékossag, a partnerség, a stratégiai gondolkodds iranya-
ba, példaul azzal, hogy korlatozta a telepiilési kivalasok folyamatat, el6irta a
helyi partnerek kijelolésének kotelezettségét, a helyi népszavazas kérdésének
helyi szabalyozasat is keretek kozé szoritotta. A megye kérdésében ugyancsak
pragmatikus megfontolasok jatszottak szerepet, hiszen mar akkortajt latszot-
tak a kozépszintl szolgaltatasok és koordinaci6 teriiletén a kozépszint hianya-
bédl szarmazo problémak.

Ugyanakkor egyre erételjesebben érvényesiilt az érvrendszerben az Eur6-
pahoz csatlakozassal jaré ,kondicionalizmus”. E kiilsédleges értékrendszer
sok tekintetben kifejezetten jol illeszkedett a bels6 kormanyzasi sziikségletek-
hez. A neoliberalis korményzasi filozéfia ekkortajt tlizte zaszlajara a regio-
nalizmus, Gj regionalizmus cimszava alatt a decentralizaciot, és a partnerséget.
A decentralizaci6, regionalizacié és a neoliberdlis dllamfilozéfia a kormany-
zasnak nem csak térbeli szerkezetét, hanem modelljét is jelentSsen atalakitot-
ta, amit egyrészt a New Public Management térhoditdsaval, masrészt a go-
vernmentbdl a governance-ba valé atmenet folyamataként (Pierre, Peters,
2000), a hagyomanyos képviseleti demokraciabdl a halézati (Rhodes, 1996) és
deliberativ, részvételi demokracia felé haladasként irnak le (Elster, 1998).

Magyarorszagon ezek az iranyok, sémdak ugyan meglehet6sen idegenek
voltak, de valéban megoldast igértek a hatékonysagi, finanszirozasi problé-
makra, a kozépszintli kormanyzds integral6, mozgosito erejének novelésére, a
legitimdcio erdsitésére. Feltételezésiink szerint ezek az Gj értékek, szempontok
azonban csak felszinesen hatottak, nem épiiltek be ténylegesen a kdzpolitikai
folyamatokba és kiiléndsen nem a déntéshozok fejébe. A mechanikus policy
transzfer kudarca persze nem magyar sajatossag, a donor, nyugati fejlett or-
szagok és nemzetkozi szervezetek egyre inkabb felismerik a mintakovetés,

* Ezeket a jogszabélyokat el6készitd és elfogadd folyamatokat vizsgaljuk a kutatas soran empi-
rikus médszerekkel.
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modellatvétel feltételrendszerének kulturalis, szerkezeti akaddlyait. Tény, hogy
a lecke felmondasban a teriileti kormanyzasi reformokat, a teriiletfejlesztési
intézményrendszer kiépitését, a regionalizaciot illetSen kiilonosen szorgalmas
tanulénak mindsiiltiink, a csatlakozé orszagok koziil (Lengyelorszagot lesza-
mitva) latszdlag a legmesszebb jutottunk. Feltétezéstink szerint a politikai elit
sok esetben hipokrita médon visszaélt az eurdpai értékek hangoztatasaval,
mikozben valdsagos értékrendje, célrendszere egyre tavolabb kertilt ezektd],
vagy legalabb is nem volt képes az atvett értékek valdésagos befogadasara. Az
unios forrdsokhoz valé hozzaférés, a hatalom exkluziv, halézatos gyakorlasa
és a centralizacio, a hatalom koncentraldsanak szandéka sokkal inkabb moz-
gatta a reformokat. Ezt a feltételezett ellentmonddst kivanjuk kimutatni a meg-
hirdetett reformprogramok, a retorika és a tényleges reformlépések miikodés-
6l rendelkezésre all6 tapasztalatok Osszevetésével. Kiilonosen alkalmas te-
repnek igérkezik a kohézids politika, miutdn sok empirikus tapasztalatunk
halmozoédott fel a teriiletfejlesztési intézményrendszer miikodésérdl, igazolva
a szereplSk ,kett6s konyvelési” gyakorlatat (Palné, 2009).

A néhany éve kibontakoz6 pénziigyi-gazdasagi valsag, és a nyomdban fellép6
gazdasagi, tarsadalmi fesziiltségek hatasara ijabb kormdnyzdsi korszak markan-
san eltérd iranyai jelentek meg, nem csak az Uj kihivasokra adandé vélaszként,
hanem a kordbbi korszak kritikajaként is. Kétségtelen, hogy a valtozas csatla-
kozik bizonyos nemzetkdzi trendekhez. Az un. neoweberianus kormanyzasi
modell leszamol az NPM-hez f(izott illuzidkkal, visszakovetelve a biirokrati-
kus kozigazgatds rendjét, atlathatosagat, és mar sorakoznak a negativ tapasz-
talatok a demokratikus deficitre gydgyszernek tekintett partnerség, horizonta-
lis, halézati kormanyzassal kapcsolatban is (Saito, 2011). A partnerség jelszava
alatt exkluziv hal6zatokba szervez&dg elitista kormanyzdssal szemben az atlat-
hatosag és a bizalom irdnti igény ugyanis UGjra értékeli a hagyomdnyos képvi-
seleti és részben a részvételi demokracia elényeit, 6tvozve a szervezetek nyitott-
sagat, a deliberativ elemeket a hatékonysag szerepével (Dreschler, 2009: 13.).

A magyar teriileti reformok harmadik hullama a 2010-es kormanyvaltast
kovetd alkotmanyozassal, illetve mélyrehaté kormanyzati, kozjogi reformok-
kal vette kezdetét. A reformok egyértelmiien jelent8s értékrendbeli valtozaso-
kat tiikroznek, amelyek a tertileti kormanyzassal kapcsolatos drasztikus szer-
kezeti megolddsokban is konzekvensen jelennek meg. A valtozas lényege a
centralizaci6, ami a kordbbi — a jelszavak és egyes reformlépések alapjan in-
kébb neoliberdlis, horizontalis médszerekkel operéld, helyzetbehozd — kisél-
lam-filozéfiaval szemben a hagyomanyos képviseleti és biirokratikus elemeket
pozicidjaba visszahelyezé erds, gondoskod¢é dllam idedljara épiil. Az értékek,
érvek kozé beilleszkedik a valsag kezelésének sziikségessége, a mult (20 év)
hibdival val6 szembenézés is, tehat egyszerre vannak jelen a pragmatikus és
a paradigmatikus elemek a retorikdban. Mar az alkotmany elérevetitette a tér-
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beli hatalmi atrendez6dés f6 iranyait azzal, hogy a megyei kormanyhivatalok
alkotmanyos rangra emelkedtek. Ezzel indult meg a ,teriileti dllam” megerd-
s0désének folyamata, ami mara az onkormanyzati szektorhoz képest nagyobb
hatalmat és tobb kompetenciat birtokol. Az 1990-ben képviselt onkormany-
zati filozofiat, amelyik az autonémidra és a helyi demokracidra helyezte a hang-
sulyt, mara egy ersen ellenérzott, mozgasterében korlatozott ,helyi kormany-
zat”-modell valtotta fel, amelyik mar egyaltalan nem altalanos felhatalmazasu
a helyi kozligyekre nézve, és a valasztasi szabalyok médosulasaval, a fiigget-
lenek és civilek esélyeinek, szerepének gyengtilésével politikai értéke is jelen-
tésen csokkent. A hatalom térbeli szerkezete ugyancsak a kézponti kormany-
zati expanziot, a gondoskod¢, ellenérzé allam modelljét szolgdlja. A régiok
felszdmolasa, a régi megyék stabilizaldsa, a jarasok bevezetése a feltilrdl ird-
nyithat6sag szempontjat koveti, aminek mar nem sok koze van a korabbi re-
formkorszak regionalizaciés, decentralizacids, partnerségi retorikdjahoz.

A harom reformkorszak mélyebb elemzések nélkiil is érzékelhet6 értékorien-
taltsag-beli kiilonbségei magyarazhatdak a hivatalban 1évé kormanyok aktu-
alis partosszetételével, ami ideolégiai oldalrél meghatarozta a decentralizaci-
6hoz valé viszonyt. A teriileti reformok torténete alatamasztani latszik, hogy
a baloldali, liberalis kormanyzatok gyakrabban vagnak bele decentralizacios
reformokba, mig konzervativ kormanyzasi periédusokra gyakran jellemzé az
onkormanyzatok poziciévesztése (Palné, 2005; Loughlin, 2007, Loughlin, et
al, 2010). Nalunk az elsé korszak nemzeti, konzervativ, a masodik baloldali,
liberalis, mig a harmadik korszak tjra (bar mas hangstlyokkal) nemzeti kon-
zervativ kormanypartjainak ideolégiai beallitottsaga vélhetSen szintén szere-
pet jatszott az értékvalasztasokban még a teriileti reformok soran is. Feltéte-
lezéstink szerint azonban a partok kormanyzati poziciéja nem volt igazan
hangstlyos tényez6 a kormanyzatok decentralizacidhoz val6 viszonyaban. Az
értékrend, illetve a reformok soran megjelend retorika szempontjabdl az Eu-
répai Unidhoz, vagy, ha tigy tetszik, a globdlis szerepl6khdz valé viszonyt tart-
juk dontének, nem csak azért, mert a decentralizacié és regionalizmus eszméje
valéban a nemzetkozi szervezetek neoliberalis kozpolitikai eszkozrendszeré-
nek fajstulyos elemét képezte, hanem els6sorban azért, mert az unioés csat-
lakozas miatti alkalmazkodasi kényszer, majd a tagsag elnyerése utani ,kifa-
radas” fazisa jol elkiilonithets. Ugy tinik, az dSnkorményzatok szerepe szem-
pontjabdl az unids tagsagra vald késziilés idészakaban volt a legfontosabb a
kiilsédleges, eurdpai minta, s ezzel a decentralizacié szerepének felértékels-
dése, mig a legutobbi reformciklusban a nemzeti dsszetartozas, a magyar al-
lami tradicidk feliilirjdk az eurdpai ,elvarasokat”. Meg kell jegyezni, hogy az
4j tagallamok korabbi alkalmazkodasi torekvése az unids elvarasokhoz élta-
laban is lazult (Bouckaert et al, 2011).
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Vélhet&en a reformokat meghirdet6 politikai elit értékrendjének formalo-
dasaban egyéb belsé tényezdk is szerepet jatszanak, leginkabb a mélyen gyo-
kerezg kulturalis sajatossagok. Ezt az értékszociologiai dimenziét nem lehet
kikerilni. Kutatasunk sordn segitségiinkre lesznek a World Value Survey ke-
retében készilt elemzések, a hazai elitkutatdsok eredményei, illetve a kutatas
soran alkalmazandé empirikus moédszerekkel (diskurzus elemzés, interjik,
sajtoelemzés) magunk is toreksziink a kulturalis elemek feltarasara.

A REFORMOK SZAKMAI MEGALAPOZOTTSAGA

Noha a szakmai, racionalis szempontoknak nem lehet kizardlagos, gyakran
még elsédleges szerepet sem tulajdonitani, mégis minden kormanyzati-szer-
vezeti vagy kozpolitikai reform szakmai és empirikus aldtdmasztottsaga elvi
kovetelmény, igy van ez a decentralizacio, illetve teriileti reformok esetében.
Mikdzben, mint emlitettiik a decentralizacié normativ értékként része mar a
,jo kormanyzas” kritériumainak, még sincs a decentralizacié mértéke és for-
maja tekintetében standard (a nemzetkozi normdk elsGsorban a szervezeti,
hataskori és statuszbeli modellelemeket hangsulyozzak, kiegésziilve a pénz-
tgyi kondicidkkal), ami erésen fligg az adott orszag konkrét térszerkezetétdl,
kormanyzati modelljétd], a helyi szereplék alkalmassagatol stb.

A szakirodalomban is visszatiikr6z6dik az igény a decentralizaci6 hatasa-
nak mérésére, ami gy tlinik, moédszertani szempontbdl rendkiviil nehéz és
ellentmondasos (Saito, 2011). A decentralizaciét szorgalmazoé szakérték elein-
te els6sorban kozgazdaszok voltak, az un. fiskalis féderalizmus jegyében (in-
formacids, mérethatékonysagi, forrasallokaciés elényok, Oates, 1972). Koriil-
beliil egy évtizeddel kés6bb erésodtek fel a decentralizaciét tamogatok érvei
kozott a politikai szempontok is, mint a részvétel lehet6sége, az etnikai, kul-
turdlis problémak kezelhet8sége. A decentralizacié ellenz6i ugyanakkor fi-
gyelmeztettek a magasabb koordinacios koltségekre, a mérethatékonysagra, a
helyi politika elitizal6dasara, a nagyobb korrupciés veszélyre. Meg kell jegyez-
ni, hogy a ,j6 kormanyzas” nemzetkozi kritériumait, [ényegében a fejl6dé vi-
lagnak nyujtott nemzetkdzi segélyek feltételeként hatarozzdk meg. Nem vé-
letlen, hogy a Vilagbank szerint, a hatékonysdg mellett, az elszdmoltathatdsag,
a jogallamisag (benne a tulajdonjogok garantdlasa), a fiiggetlen igazsagszol-
galtatds és a korrupci6 ellendrzése a hangsulyos kritériumok (Santiso, 2001).
Az ENSZ keretében azonban célként megfogalmazddott a helyi 6nallésag mér-
tékének mérése is (ENSZ, 2007) és a 2008-ban jelent meg egy vildgriport a de-
centralizaci6 és a helyi demokracia helyzetér6l (Marcou, 2008), kifejezetten azt
célozva meg, hogy segitse a fejl6dés és a decentralizacio Osszefliggését feltar-
ni, igazolni.

Els6ésorban eurdpai sajatossag, hogy a demokratikus kormanyzas garanci-
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ait nemzetkozi egyezmények, chartdk tartalmazzak, igy a decentralizaciora
vonatkozoan is fontos nemzetkdzi dokumentumok sziilettek (Helyi Onkor-
manyzatok Eurdpai Chartdja, a szubszidiaritas elvének megjelenése az unios
szerz6désekben), lényegében az dnkormanyzatisagot és decentralizaciét ha-
talommegosztasi, elszamoltathatésagi, illetve részvételi garancidnak tekintve.
Manapsag pedig mar szép szammal vannak Eurépéaban is arra kisérletek, hogy
a decentralizdlt kormanyzas hatasat az adott orszdg gazdasagi teljesitménye
tlikrében szamszer(sitsék, indikatorok segitségével. Az un. decentralizacios
index (Miiller, 2009) segitségével kimutathaté volt, hogy a decentralizacié kva-
litativ (dontéshozasi) és kvantitativ (pénziigyi) elemeinek egyarant pozitiv ha-
tasa van a GDP alakuldséra, kiilondsen fontosnak bizonyult a helyi szervek
mozgastere és a kdzponti szintet befolyasolé hatas eréssége. Viszont az Eurd-
pai Bizottsag megbizasabdl késziilt, 172 régidra kiterjedd empirikus felmérés
a kormanyzas mindsége és a regionalis decentralizacio kozott nem talalt szig-
nifikans kapcsolatot, bar a szerzék szerint a fejletlen régiok felzarkézasanak
egyik fontos biztositéka lehet a regionalis kormanyzas mindségének névelése
(Charron et al, 2012).

Kutatasunk soran elemezni fogjuk, hogy a magyarorszagi tertileti reformok
milyen szakmai elvarasok, feltételek mentén fogalmazédtak meg, mennyiben
belsd, mennyiben kiils6 tudas volt a meghatarozo, egyaltalan milyen informa-
ciokra, szakértelemre, tudasbazisra tdmaszkodtak a reformokat megfogalma-
z6 kormdnyzati szerepldk. Feltételezésiink szerint az elmult évtizedek tertile-
ti reformkudarcai nem csak azzal magyardzhatdk, hogy nem volt egyetlen
kormanynak sem valds szandéka a decentralizdciéra, hanem azzal is, hogy a
reformcélok kitlizése nem parosult a végrehajtas konkrét feltételeinek a ki-
munkaldsaval, s be kell latni, hogy maguk a reformcélok sem épiiltek szilard
evidencidkra.

Kétségtelen, hogy az ,evidence-based” kozpolitikai kormanyzas kulttrdja,
szakmai, személyi és intézményi feltételei nem teremthetéek meg egyik nap-
rél a masikra, kiilondsen nem, ha a politikai elitet a hatalom megszerzését és
megtartasat szolgal6é hatalomtechnikak sokkal jobban érdeklik, mint a kor-
manyzas szakmai teljesitménye, hatékonysaga. A tudas és kormanyzas kérdé-
se rendkiviil Osszetett. Alaposan feltételezhet6, hogy a kormanyzds szakmai
megalapozottsaga jobb ott, ahol a kozigazgatds miikodésének értékelése a
rendszerbe épitett funkci6, tehat rendelkezésre allnak az informdciok, a szak-
emberek, az alkalmas mddszerek, a szervezeti mechanizmusok. Németorszag-
ban példaul a ,kormanyzastudomany” intézményei és a kormanyzati intéz-
mények maguk is segitik a valtozdsok tudatos értékelését és menedzselését
(Hill, 2005; Brenski-Liebig, 2007). Ez énmagéban nem alapozza meg a koz-
igazgatasi reformok sikerét, de nagyobb garanciat jelentenek, mintha a kor-
manyzashoz szlikséges tudast akciékhoz (reformokhoz) kotve, ,alkalmi part-
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nerektdl”, vasarolndk meg. Egy nemzetkdzi dsszehasonlit6 elemzés (Saint-
Martin, 1998) példaul ramutatott arra, hogy az angolszdsz orszagokban a
kormanyzast segit6 elemzések, javaslatok jellemz&en az lizleti tandcsado szek-
torbdl szarmaznak, ebbdl kovetkezGen a reformok is kozelebb kertiltek a New
Public Management természetéhez. Franciaorszagban viszont az lizleti tanacs-
ado szektor és az allam egytittmiikodése tobb évtizedes késéssel alakult ki, s
csak azt kovetden, a decentralizacids reform megindulasa nyoman kaptak az
onkormanyzatok nagyobb mozgasteret sajat, sokszinlibb helyi igazgatési és
szolgaltatasszervezési dontéseik onallé formalasahoz.

A szakértdk szerepének megitélése ellentmondasos. Crozier szerint a szer-
vezeten kiviili, kiils§ szakérték hatalma atmeneti, val6jaban csak a fejlédési,
fejlesztési folyamat kezdeti stddiumédban van hatalmuk, befolyasuk, ezt kove-
téen a biirokracia és a politikusi szempontok térnek utat. A tudas novekvd je-
lentdsége nem jelenti azt, hogy a szakértékbe, tanacsaddkba és konzultansok-
ba vetett bizalom ugyanilyen mértékben novekszik. Ellentmondasos médon,
egyre kevésbé hisziink a szakértéknek, noha egyre jobban tamaszkodunk
rajuk. Max Weber szerint a szakért6ket csupan a kormanyzashoz ért6 mas
szakért6k tudjak ellendrizni (Stehr, 2007). Haas az un. tudaskozosségeket
(epistemic communities) a szakért6k olyan halézataként irja le, amely kozvet-
len hatast gyakorol a kozpolitika formalasara (Haas, 1992). A tudaskozossé-
gek, mint tAmogato, tanacsado koalicidk szerepének kimutatdsa a nemzeti és
nemzetkozi kormanyzasi dontésekre csak a legutobbi évek tarsadalomtudo-
manyi kutatasaiban jelent meg empirikus megkdozelitéssel.

A decentralizaciés reformok szakmai megalapozasaban a rendszervalto,
illetve a fejl6d6 orszagok tekintetében, mint emlitettiik, kitlintetett szerepe
volt a kiilonb6z6 nemzetkdzi szervezeteknek, és szakért6knek is. Mara egy-
értelmd, hogy az uniformizalt séma szerint levezényelt decentralizacios refor-
mok tapasztalatai azonban masutt sem igazan kedvezdek. Szamos kozép- és
kelet-eurdpai orszagban ugyan jelentds reformokba fogtak, de sok helyen a
reformok megtorpantak, illetve a hozzajuk fizott remények nem teljestiltek.
Ennek egyik oka, hogy nem vették figyelembe a végrehajtas objektiv és szub-
jektiv (kulturalis, politikai, mentalis) feltételeit (Tonnisson, 2004). A régi tag-
orszagokbdl az un. tudaskozosségek kozvetitésével érkezd modellek, ,j6 gya-
korlatok” csak felszines véltozasokat motivalnak az 4j tagorszagokban, miutan
nem rendelkeznek a valésdgos atiiltetéshez sziikséges kapacitasokkal (Stead,
Nadin, 2011). A strukturalis alapokra épiilé regionalizacié eurdpai tapaszta-
latai tekintetében a kelet-eurépai reformok egyértelmiien kudarcokat hoztak,
racafolva arra, hogy lehetséges ugyanazt a léptéket és modellt altaldnossa tenni
(Scott, 2009).

Mindebbdl arra kell kovetkeztetniink, hogy mar a mintavédlasztas kérdése
is problematikus, ami tetéz6dott azzal, hogy nem voltunk felvértezve teriileti
informdcidkkal sem. A magyar kormanyzasi rendszernek egészen biztosan
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nem erdssége a reformokat megalapozo, rendszerbe épitett szakmai hattér, bar
erre vonatkozoéan kevés empirikus vizsgdlat all rendelkezésre (L6rincz, 2008).
Feltételezésiink szerint a hazai teriileti kozigazgatasi reformokhoz sziikséges
szakmai tudas sem volt ,rendszerbe épitett”, inkabb alkalmi, kiilsédleges tu-
dasbazisokra, szakértékre tamaszkodott. A hazai politikai elit és a kdzponti
adminisztrativ biirokracia kiilondsen absztinens maradt a térbeli hatalommeg-
osztas irant. Nem véletlen, hogy kutatasunk egyik nagy kihivasanak tekintjtik,
hogy megtalaljuk a kdzponti kormanyzaton beliil a teriileti decentralizaciot
tdmogato6 szereplSket, tanacsadé koalicidkat, szakértd csapatokat. Tény ugyan-
is, hogy a hazai politolégus, kézjogasz szakma tilnyomo tobbsége érdeklédé-
sétdlis tavol allt a helyi hatalom vagy a regionalizmus témaja. Kérdés, vajon a
hazai ,regionalistak” sz(ik csapata tartotta-e felszinen ideig-oraig a teriileti
decentralizdci6 kérdését, vagy voltak tovabbi olyan szakért6i csoportok, ame-
lyek ,szakmai, technikai alapon” tdmogattak vagy blokkoltak a decentraliza-
ciés reformokat. Erdekes adalékkal szolgalhat majd a 2002-es regionalizécios
reformok, és az un. IDEA-csoport szerepének elemzése (Kadar, 2008). A ,te-
riileti” tudas és a rairdnyuld igény egyiittes hianya vélhetéen szorosan 0ssze-
fiigg, s egyik magyarazata a teriileti reformok sikertelenségének. Bar tény, hogy
az utébbi években lezajlott ,neoweberi” fordulat, az dllam szerepének és szer-
vezetének Ujraformalasa, a szélsGséges centralizacié sem tamaszkodik szisz-
tematikus, kiilondsen nem tudomanyos igény( elemzésekre. A probléma gyo-
kere tehat nem bizonyos specidlis ,teriileti” tudds és tdmogato6 koalicio, szak-
politikai elit hidnyaban van, hanem 4ltalaban a politika és a szaktudds sajatos,
ellentmondasos viszonyrendszerében.

A TERULETI REFORMOK KONTEXTUSA, AZ ILLESZKEDES PROBLEMAJA

Barmilyen kitlintetett szerepet tulajdonitunk a tertileti reformok sorsa szem-
pontjabdl az ,eszmei” és intézményi tényezoknek, fel kell tenni azt a kérdést
is, hogy a reformcélok redlisak voltak-e, illeszkedtek-e az orszag tarsadalmai-
gazdasagi, térbeli sajatossagaihoz, érettek voltak-e a feltételek a decentraliza-
ciéra, a regionalizalasra, a hatalomgyakorlds gydkeres térbeli atrendezésére.
A kutatas els6dleges célja a reformdontések koriilményeinek, mozgatérugoi-
nak és akadalyainak az elemzése, de érinteni fogjuk a végrehajtassal kapcso-
latos bizonyos elemeket, amelyek egyrészt visszatiikrozik az eredeti reform-
célok realitdsat, &szinteségét, masrészt visszaigazoljak azt is, ha a célok meg-
hatarozasa az elvileg érintett szerepl6korhoz képest szlikebb aréndban tortént.
Ez utdbbi esetben ugyanis szamolni kell az ellenalld vétéjatékosokkal, ame-
lyek kimutatasa hozzésegit a reformkudarcok értelmezéséhez.

A teriileti reformok megértéséhez nem mell6zhetjiik a hazai onkormany-
zati, teriileti kormanyzasi rendszer elmult 20 éves miikodésének értékelését,
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legalabb is arra koncentralva, hogy képes volt-e a hozzaf(izott elvarasokat, re-
ményeket teljesiteni, ha nem, akkor milyen okok jatszottak ebben kozre. A ké-
pessé tenni, illetve az illeszteni dilemmaja vilagitjia meg a reformok tagabb,
tarsadalmi, gazdasagi kornyezetének meghatdrozé szerepét. A decentraliza-
ciénak ugyanis feltételei vannak.

A hatalom térbeli formaldsaban gazdasagi, szocialis és politikai/demokra-
cia-/érték-szempontoknak egyarant nagy szerepe van, s a kiilonb6z6 orszagok
és demokraciak csoportjai eltér6 sziikségleteket és feltételeket mutatnak a
konkrét megoldasokat illetéen. Empirikusan is bizonyitott felismerés, hogy a
feladatok és kompetencia atruhdzasa (empowerment) nem feltétleniil jar egytitt
a tényleges mozgastér névekedésével, illetve az elnyert felhatalmazas hatékony
és demokratikus gyakorlasara valé alkalmassaggal. Gyakran nehéz megitélni,
hogy milyen ardnyu és tartalma decentralizacié torténik ténylegesen. Nem
véletlen, hogy a felelGsség egyértelmii szabalyozdsat tekintik manapsag a leg-
fontosabb kihivasnak a decentralizacié szempontjabél (Lago-Penas et al, 2011).
Abban is rendkiviil nehéz allast foglalni, illetve altalanositani, hogy egy adott
orszagban, idészakban milyen és mennyi decentralizacié fogadasara alkalma-
sak az alsobb szintek. Ha ezek a szempontok elhanyagol6dnak, akkor a de-
centralizaci6 potencidlis elényei aligha érvényestilhetnek. Nem pusztan azt
kell vizsgalni, hogy a kézponti kormanyzat mire ad felhatalmazast, hanem azt
is, hogy a helyi korményzat mire képes, illetve mire torekszik (Johansson,
2000).

A segélyezdk kiilsé nyoméséra végrehajtott decentralizaci6 veszélyeit ele-
mezve hivja fel a figyelmet Romeo (2003) a helyi 6nkorményzatok intern és
interaktiv kapacitasanak fontossagara és egyben megkiilénboztetésére. Ezek-
nek a kapacitasoknak az erdsitése meg kell, hogy el6zze a decentralizacids re-
formokat. Egy masik, ugyancsak a Vilagbank szerepe fel6l kozelit6 tanulmany
jut arra az evidensnek tlind kovetkeztetésre, hogy az 6rdog a részletekben van
(Litvack et al, 1998), a decentralizaciora val6 képesség rendkiviil Osszetett fel-
tételrendszer fliggvénye.

Eurépaban éppen a ,képessé tenni” érdekében drasztikus strukturalis re-
formok zajlottak a hetvenes években, &m ezek a fénix madar sorsan osztoztak
(Baldersheim—Rose, 2010). A csal6das oka nem csak a helyi énkormanyzatok
integraciéja nyomdn fellép6 demokratikus deficit miatti nagyobb 6vatossag,
hanem az a felismerés is, hogy meglehet6sen nehéz kimutatni a strukturalis
reformok hatasat az Snkormanyzati miikodés, vagy éppen a kozszolgaltatasok
hatékonysagara.

Hasonl6 jelenségnek vagyunk tanti az un. Gj regionalizmus terén is, a
regionalizmus kilencvenes évekbeli reneszdnsza mara kifulladni latszik (Elias,
2008). Nem azért, mert nem fliz6dnek hozz4 méretgazdasigossagi elénydk, s
nem is azért, mert nem tesz jot a kormanyzas eszkozbeli és demokratikus meg-
Gjulasanak, hanem els6sorban azért, mert a politikai, nemzetallami realitasok
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rendkiviil kiillonb6z8ek, mas és mas ,regionalizmus” sziikséges és elégséges
Eurdpa kiilonbozé orszagaiban. Nem véletlen, hogy egyre kevésbé lehet fo-
galmilag is megbirkézni az iranyitasi szintek, dimenziok sokszintiségével, s az
sem véletlen, hogy az eurdpai sokszintli kormanyzas lehet8ségeit nagyon egye-
netleniil tudjak a szubnacionalis szintek kihasznalni. Az Eurépai Uniéban, a
szubszidiaritds elve alapjan, a szintek kozotti kiegyenstulyozas még komple-
xebb és folyamatos vita targya, hiszen sok kozpolitika esetében a kompeten-
cidkon a nemzeti kormanyzatnak nemcsak az alatta 1év szintekkel, hanem az
Eurépai Uni6 szerepvallalasaval kell osztozniuk (Gelauff at al, 2008), ami je-
lent8s hatdst gyakorol a belsé hatalmi megosztésra is, gondoljunk a regionalis
reformok és az uniés regionadlis politika szoros dsszefiiggésére.

Sajatos modon, mig Nyugat-Eurépaban altaldban erésen rogzédnek a nem-
zeti sajatossagok, ugyanakkor az Gj demokracidkban, illetve ahol az allami
felépités rendszervaltdshoz kotédve atfogd reformokon ment keresztiil, ott a
drasztikus strukturdlis valtozdsok voltak jellemzéek, &m ezek nem inditottak
el tényleges modernizaciét. A kelet-kozép-eurdpai rendszervalt6 orszagok on-
kormanyzati modellje mind tartalmaban, mind eszkozrendszerében, térbeli és
szervezeti megszervezési modjaban jelentds mértékben atalakult (Wollmann,
2002), de maig nem stabilizalodott, st az igazi rendszervaltds ezen a téren 1é-
nyegében napjainkban zajlik a koltségvetési restrikciok szoritasaban.

A hazai onkormdnyzati rendszerr6l nagyon sok értékelés sziiletett, e kutatds
vezetGje is készitett mérleget (Palné, 2008). Abban a szakérték és a szakmapo-
litikusok véleménye is szinte azonos volt, hogy a magyar dnkormanyzati rend-
szer strukturalis és modellproblémakkal kiizd, az alacsonyabb teljesitmény, a
szolgaltatdsok egyenetlen mindsége, a pénziigyi valsag és részben a helyi de-
mokracia valsaga is visszavezethetd szabalyozdsi problémakra. Az elaprozott
kozségi rendszerbdl kovetkezd kapacitas- és hatékonysagi problémadk a szak-
mai kozvéleményben sokkal frekventdltabban jelentek meg, mint példaul a
kozépszint hidnyaval 0sszefliggd deficit, vagy a finanszirozasi rendszer abszur-
ditésai (kivételt képez kiilonosen Zongor Gébor és Vigvari Andras (2006) ez
iranyt munkassaga). Arrdl pedig még kevesebbet lehetett olvasni, hallani,
hogy a varosok, nagyvarosok elhelyezése a helyi kormanyzasi rendszerben
milyen problémak forrasa. A regionalis egyenl6tlenségekkel foglalkozé szak-
mai korok is a kormanyzas szerkezeti kérdései felél kozelitettek, azt vallva,
hogy a régiok kialakitasa, intézményesitése alapvet6 feltétele a regionalis ki-
egyenlitésnek és a versenyképességnek.

Osszességében a szakma a problémékat elsGsorban szabalyozasi, modell-
vélasztasi elemekre vagy a teriileti kormdanyzasi rendszer térbeli sajatossagaira
vezette vissza, igy viszont nem sikeriilt szembesiteni magunkat az alkalmas-
sag és az illeszkedés kérdéseivel: melyek a hazai kdzszolgaltatasi intézmény-
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rendszer sajatossdgai; a hazai telepiiléshalézat, a térbeli gazdasagi, infrastruk-
turalis szerkezet és a kormdnyzas szerkezete hogyan befolydsolja egymast;
milyen helyi, regionalis identitasok jellemz&ek a tarsadalomban; mire alkal-
mas a helyi politikus osztaly és biirokracia stb.

Az objektiv, atfogd, empirian alapul6 értékelés varat magara, hogy redlis,
miikoddképes alternativakat lehessen felallitani a decentralizacié modellje, és
a kormanyzas tertileti konfiguracidja tekintetében. Erre a mi kutatasunk, ter-
mészetesen nem vallalkozhat. Ami viszont a teriileti reformok koézpolitikai
természetének megértéséhez feltétleniil hozzatartozik, az annak a jelenségnek
akorbejardsa, miért nyultunk talan indokolatlanul gyakran a strukturdlis, sza-
bélyozasi reformok eszkdzéhez a tanulds, a korrekcié, a szisztematikus érté-
kelés, a kislépések tudomanya helyett? Egyik kézenfekv valasz erre, hogy a
magyar kozigazgatds, a korméanyzds szemlélete, er6sen jogaszias karakterd, a
jogiszabalyozast tulértékeli, ezzel egyben a hatékonysagat is rontja (Gajduschek,
2012). Ebben az esetben is feltehet6 a kérdés, hogy a torvényhozds szerepét
tuldimenzionald politika egyaltalan szembesiilni akar-e a végrehajtas konkrét
feltételeivel? A reformok inkrementalista felfogdsa tenné sziikségessé, kike-
riilhetetlenné, hogy a kormanyzat a reformcélok, a torvények megfogalmaza-
sa soran alaposan mérlegelje és tervezze meg a végrehajtas feltételeit.

A REFORMKAPACITASOK

Mint a fentiekbdl kideriilt, alapvetd jelentSséget tulajdonitunk a terileti refor-
mok konkrét szervezeti kdrnyezetének, folyamatanak és az érintettek szere-
pének, amit Osszegezve reformkapacitdsnak neveztiink.

A nemzeti kozigazgatasok, kormanyzatok reformkapacitasa (tehat a vélto-
zasokhoz valé alkalmazkodasi, valtoztatasi képessége) nagyszamdu formalis és
informalis vétépontok, szereplék fliggvénye, amelyek jelenléte, befolyasa végs6
soron az altalanos politikai, kormanyzati intézményi és kulturalis keretekbdl
kovetkezik.

Tsebelis elemzései (2002) mutattak ra, hogy az egyes kormanyzasi formak-
tol vagy partrendszerektdl fiiggetleniil a hatalmi berendezkedések tényleges
mikodésének és valtozasra valé képességének megértéséhez milyen segitsé-
get nyUjt az egyéni és intézményi vétdszereplSk azonositasa és egymdshoz
valé viszonya. Az elemzések elsésorban a torvényhozasi aktivitasra koncent-
raltak, s a vétészereplSk kore is korlatozott volt. A mddszer segitségével lehet-
séges a valtozasok valészintiségének kalkuldcidja. Tsebelis az esettanulmanyai
alapjan arra a kévetkeztetésre jutott, hogy a vétoszereplSk szama, egymashoz
valé viszonya jelentés mértékben meghatarozza a reformdontések esélyeit, il-
letve a status quo fenntartdsat.
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Knill (2001: 85.) a kézigazgatasi reformok koérére koncentralva harom f6 té-
nyez8csoportot kiilonit el a reformkapacitdsok szempontjabol: a végrehajté
hatalom altalanos ereje, a kozigazgatas intézményi rendje, miikodési sajatos-
sagai, és a blirokracia hatasa a kozpolitikai dontésekre. Az altala vizsgalt, kii-
16nb6z6 kormanyzasi modellt képvisel$ orszdgokban (Németorszag és Nagy-
Britannia) végrehajtott reformok tiikrében a szerzd kiilondsen az adminiszt-
rativ strukturak rugalmassagat, vagy éppen szklerotikus voltat, tovabba a
biirokracia és a politikusok kozotti tavolsagot emeli ki tamogaté és akaddlyo-
z6 tényezdként. Ezek nagyobb befolyast gyakorolnak a reformok sikerére a
politikai tényez&khoz és szerepl6khoz (a tsebelisi értelemben vett vétdszerep-
16khoz) képest, rezignaltan megjegyezve ugyanakkor, hogy a reformok sikere
nem a gyakorisaguktol fiigg, a reformok magas koltségei okan a ritkdbb, de
tényelegesen végrehajtott reformok a kivanatosak.

Az dltalunk feltételezett egyes hazaireformkorszakokat nem csak a déntésho-
zasi kontextus szempontjabol, hanem a reformfolyamat modellje szempontja-
bolis értékelni sziikséges. Ezek meghatarozasa érdekében célszerli a nemzet-
kozi tapasztalatokra tamaszkodni. Meg kell azonban jegyezni, hogy a decent-
ralizacios reformokkal a szakirodalom elsésorban tartalmi szempontokat (mit)
kovetve foglalkozik, e tekintetben is leggyakrabban a fiskdlis foderalizmus, a
pénziigyi decentralizaci a fokusz, mig a reformcélok formaldsanak és végre-
hajtasanak folyamata (hogyan) elhanyagolédik (Gaulé, 2010).

Ingraham (1997: 329-330.) az angolszéasz orszagok kozigazgatasi reform-
folyamaténak elemzése alapjan harom reformtipust kiilonboztet meg, elssor-
ban nem a véltozasok tartalmat, hanem a végrehajtas stratégiajat, kontextusat
és id6zitését illetGen, ami viszont lényegében a reformkapacitasok fliggvé-
nye:

o Az egyik, a klasszikus, els6sorban az USA-ra jellemz6 inkrementalista
modell, amelynek lényege, hogy a valtozast nem kell kiilon megtervezni,
illetve intézményesiteni, mert az a rendszerbe épitett. Eppen ennek ko-
szonhet6en kevésbé politizalodik at, kevesebb a politikai vétdpont és a
nyilt konfrontacié. Ebben a modellben gyakorlatilag a végrehajté hata-
lomnak a ,beliigye” marad a reform.

o A masik, un. szakaszos modellben (Ausztralidban és az Egyesiilt Kiraly-
sdgban) a mélyrehato valtozdsok szakaszokra bontottak, ilyen értelemben
a politikai kontroll is megosztott a vétépontok befolydsa szempontjdbdl,
a végrehajtas tehat konnyebben haladt eldre.

e Uj-Zélandon viszont a harmadik, un. gyors kezdeményezés(i modell sze-
rint a valtozasok egy iitemben, gyorsan zajlottak le, nyilvanvaldan a leg-
erésebb politikai figyelem mellett. Eppen ezért a reformot kezdeménye-
z6k rakényszeriilnek, a reformcélokat illetSen, a vétépontokkal vald po-
litikai konszenzusra.
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A tanulsdg a tipusokbdl els@sorban az, hogy mindegyik modell az adott
orszag politikai iranyitdsi és vezetési rendszeréhez (leadership) igazodott el-
sGsorban, s kevésbé a hangoztatott retorikdhoz, illetve a reformok tartalma-
hoz. Ahol sikertilt politikai konszenzust elérni (vagy tdgabb intézményi, vagy
szlikebb vezetési eszkoztarral), ott a gyors és mély valtozat érvényestilhetett,
masutt viszont a ,szalami” technika mentén haladtak elére. A folyamat dizajn-
ja és a szereplOk szerkezete egyaltalan nem mindegy, nem csak az eredmé-
nyesség, végrehajthatdsag, hanem a célok szempontjabdl sem. A nagyobb
konfliktusokkal, tobb vétdszereplével tlizdelt reformfolyamatban a reformcé-
lok meghatdrozasa kevésbé egyértelmi és ellentmondasmentes. Hasonlokép-
pen fontosnak bizonyult a modellek megkiilonboztetésében az adminisztracié
alkalmassaga, ami egyrészt az érintettek érdekeltségének megteremtésétdl, a
folyamat rugalmassagatdl, a vilagos, atlathato, egyszertsitett dontési folyama-
toktol fliggott, tovabbd a reformfolyamatot vezérld kozpont és vezetés erejétdl,
szerepétol.

Loughlin a teriileti kormanyzas trendjeinek, reformfolyamatainak attekin-
tése soran mas szempontokat kovetett, az allammodellek atalakulasa és a kor-
manyzasi szintek kozotti 6sszefliggésekre koncentralva (2007). Az elsé reform-
korszakot a joléti allami korszaknak tartja, amelyben a nemzeti szint szerepe
volt uralkodd, s igy a decentralizacié is csak adminisztrativ modellt kovetett.
Ebben a reformperiédusban a kdzponti végrehajté hatalom szerepe dominans.
A masodik korszak a joléti allam vélsdga, Gj, neoliberalis kormanyzasi formdk
és szerepl6k megjelenése. Ezt a korszakot sokkal Osszetettebb szereplérend-
szer hatarozta meg s a reformfolyamatok irdnya is sokkal diverzifikaltabb volt.
A harmadik korszak az allam atstrukturaléddsanak korszaka, elmozditva a
koz és maganszektor, tovabbd a szintek korabbi aranyait. Ez utébbi két kor-
szakban jelenik meg a politikai decentralizaci6, illetve a szintek kozotti atren-
dez6dés a régiok javara, illetve a teriileti 1éptékek atalakuldsa. Ebben a kor-
szakban a tertileti szinteknek méar sok esetben kozvetlen hatdsa van a reformok
formalédasaban. A trendek kozott kiemeli a hierarchiatdl a szintek egyenld-
ségéig jutd folyamatot, hangsilyozva, hogy ezek a trendek aszimmetrikusan
jelennek meg az egyes orszagokban.

Tovabbkozelitve a teriileti reformok sajatossdgaihoz, azt feltételezziik, hogy
a strukturalis teriileti reformok végrehajtasahoz sziikséges reformkapacitasok
némileg specidlisak. A decentralizaciés reformhoz sziikséges kapacitasok fel-
mérése kiiléndsen bonyolult feladat, mert mindig komplex, dgazatokat atfogé
lépések sziikségesek hozza, a kapacitasokat minden érintett szinten biztosita-
ni kell (Litvack et al, 1998). A ,teriileti valasztds”, tehat a hatalomgyakorlds
foldrajzi konfiguraciéja kialakitasanak kérdése (Baldersheim—Rose, 2010) rend-
kiviil 6sszetett mind folyamatédban, mind kovetkezményeiben. Eurépa 11 or-
szagara kiterjed6 Osszehasonlit elemzés alapjan a szerzdk azt allapitottak
meg, hogy a teriileti léptékben és hatdrokban valtozasokat megcélzé reformok
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kimenete és folyamata csak részben magyardzhaté az adott orszagok gyakran
hasznalt észak-, dél- és kdzép-eurdpai adminisztrativ modelljével, vagy a konk-
rét célokkal (hatékonysdg, versenyképesség, minéség), mig a ,hatalmi jaté-
kokkal” valé Osszefliggés szinte sztochasztikus (Baldersheim—Rose, 2010: 255.).
A ,hatalmi jatékokat” azonban nem csak és nem feltétlentil partok mentén
lehet lefrni, hanem centrum—periféria, part és korporativ konstellacio, illetve
az egymastol elhatarol6do intézmények ellentétében. A reformokat vezényl6k
kezében, Samuels szerint lényegében harom eszkoz van: a kedvezményezés
altali meggy6zés, a tdmogatds megvasarlasa és a fenyegetés (idézi Baldersheim-
Rose, 2010: 257.). Ebbdl az eszkoztarbdl a meggydzés bizonyult az eurdpai te-
rileti reformokban a leginkabb jellemzének. Ha azonban kozelebbrél vessziik
szemiigyre az egyes orszagokban, kiilonb6z6 idészakokban lezajlott teriileti
reformokat, akkor természetesen a kép sokkal arnyaltabb. VélhetSen az egyes
kozigazgatasi, kormanyzasi kultarat képvisel orszagcesoportokban, illetve a
helyi érdekek alapvet6 politikai helyi értéke mentén mas és mas reformdizjn
volt jellemz6 (Swianiewicz, 2010; Litvack et al, 1998). A hazai kozigazgatasi
reformfolyamatok természetének megértéséhez sajnos viszonylag kevés fel-
dolgozott tapasztalatra lehet alapozni, ezek jobbara arra utalnak, hogy nem
szisztematikus kozpolitikai stratégia, hanem az alkalmi hatalmi harcok jat-
szanak sokkal inkébb szerepet (Hajnal, 2011).

Kérdés, hogy a magyar teriileti reformokban résztvevd szereplSk tipusa, ér-
tékrendje, helyzete, és a dontési folyamatok modellje hogyan irhato le a reform-
kapacitasok oldalardl. El6szor is az feltételezziik, hogy a teriileti kormdanyzas-
ra vonatkozé alapvetd jogszabdlyok (alkotmanyok, énkormanyzati torvények,
és a regionalizacids torekvések) meghozatala soran a harom reformkorszak-
ban a valtoztatasra valo képesség, a konfliktusok mélysége és természete is
valtozott. A rendszervaltas soran sziiletett onkormanyzati torvény meghoza-
tala er8s és széles partpolitikai kontroll alatt zajlott. A kompromisszumkény-
szer okan az ellenzék részvétele hangsulyos volt, ezért a torvény altal kialaki-
tott modell tartalmi, szakmai értelemben is ellentmondasos elemeket, torek-
véseket vegyitett. Ebben a reformciklusban a parlamenten kiviili szerepl6knek
(beleértve sok szempontbdl magat a minisztériumi apparatusokat is) szinte
semmilyen befolydsa nem érvényesiilt, elsésorban a hidnyzé politikai legiti-
mitds, a kialakulatlan érdekegyeztetési mechanizmusok okan. Tsebelis mo-
delljét felidézve, ebben a korszakban kevés, de erés vétoszerepld volt, a kiegye-
zést, a valtozast viszont a kétharmados tobbségi szabaly tette sziikségessé.
Sokkal Osszetettebb, ellentmondasosabb volt a teriileti kormanyzds maso-
dik, hosszabb reformidészaka, amikor elsGsorban a kozépszint, illetve a terii-
leti lépték kérdésével kellett megbirkézni. Ebben az idészakban, a dontésekben
résztvevd, a dontéseket befolyasold szervezeti, szerepl6 kor, benne a vétdsze-
replékkel, sokkal kiterjedtebb volt. Mint tudjuk, a kormanyzas modellje is je-
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lent6sen atalakult, megvaltoztatva a kormany és a parlament szerepét, egy-
maéshoz val6 viszonyat, valtoztak a parlamenti belsé eréviszonyok, megizmo-
sodott a kormdnyzati biirokracia, kialakult a partok mogotti szakértéi halézat,
s nem utolsé sorban a tertileti szerepldk, a helyi politikusok, az dnkormany-
zatok és szovetségeik egyre inkabb érdekérvényesitd csatorndkhoz jutottak. A
masodik periédus kapacitasainak elemzése vélhetSen sok adalékkal szolgal a
reformok tulajdonképpeni elmaraddsanak megértéséhez, visszaigazolva Tsebelis
allitasat, hogy a vétépontok szamanak novekedése megneheziti a valtozasok
keresztiilvitelét. A kétharmados t6bbség hidnya pedig tovabbra is megkove-
telte volna a konszenzus képességet a legfontosabb vétészereplék kozott. A
helyzet persze ennél sokkal bonyolultabb. Azt feltételezziik, hogy a teriileti
decentralizaciot tdmogaté és opponald ,kvazi” vétészereplék meglehetSsen
aszimmetrikus hatalmi szerkezetbe rendez&dtek, s paradox médon még a te-
riileti szerepl6k viszonya a decentralizacidhoz sem egyértelmiien tamogato.
Erre mar Varnagy Réka (2012) kutatésai is szolgaltatnak adalékokat példaul a
polgarmester képvisel6k szerepével kapcsolatban, illetve sajat kutatasaink is
ramutattak a regionalizaciéhoz vald viszony ellentmondésossagara (Palné,
2009). A reformok elmaradésa, sikertelensége pedig nagyon sok probléma fel-
halmozédasahoz vezetett, ami a kovetkezd periddusban a lépéskényszert mint-
egy megalapozta.

A harmadik reformperiédus ,eredményessége” abbdl a szempontbdl vitat-
hatatlan, hogy az Gj alkotmanyban és az 1j 6nkormanyzati térvényben egy
mer&ben 4j filozofiat tiikrozd teriileti korméanyzas alapjait sikerlt lefektetni.
A korabbi radikdlis, majd féloldalas decentralizaciot erés centralizaci6 valtotta
fel, mégpedig rendkiviil rovid id6 alatt, s szinte ellenallds nélkiil. A parlamen-
ti kétharmad kétségtelen magyarazo ereje mellett is értelmezni kell: hova tin-
tek az arénabdl a teriileti, Snkormanyzati érdekek képvisel6i; hogyan gyorsul-
hatott fel ilyen mértékben a dontéshozasi folyamat; miért nem politizdlhato at
az dnkormdnyzati modellvaltas a lakossag korében; hogyan gyengtilt meg az
onkormanyzatok kormanyzaton beliili minisztériumi képviselete stb.

Az Gj-zélandi ,gyors kezdeményezésli” modellhez (Ingraham, 2007) vald
hasonlésag annyiban megall, hogy az erds vezetdi intézményi pozicié mellett,
a valsag megoldasanak sziikségessége is segitett az ellendllas felszamolasa-
ban, ami nem egyedi sajatossag (SebSk, 2011). Erdekes lenne parhuzamot vonni
a viszonylag rovid id6 alatt végrehajtott dan regiondlis reformmal is, amelyik
szintén sikeresen blokkolta a nem tamogat6 vétészereplSket, de egy szakma-
ilag sokkal jobban el6készitett folyamat utan (Péteri, 2006). Tébb hasonlésagot
talalnank, ha az Egyesiilt Kiralysagban az utobbi évtizedekben lezajlott meg-
lehetSsen hektikus 6nkormanyzati-teriileti reformokkal vonnank parhuzamot
(Nagy, 2005; Kaiser, 2012).

Azt feltételezziik azonban, hogy a magyar politikai és kormanyzasi kon-
textus, és a reformok tartalma is gydkeresen kiilonbozik az emlitett példaktol.
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A reformok gyors irdnyvaltdsa, a helyi érdekek képviseletének, illetve a de-
centralizaci6 értékének instabilitasa jelent8s részben a centralizaciés allami
hagyomanyokkal és a rendszervaltas ,befejezetlenségével, illetve szervetlen-
ségével” fiigg Ossze, tehat azzal a ténnyel, amit a politikatudomanyi szakma
mar felismert az ij demokraciak vonatkozasaban, hogy az atmeneten tuljutva
még nem érkeztiink meg a konszolidalt demokréciak klubjaba (Agh, 2012;
Henderson et al, 2012).

A helyi tarsadalmak fejletlensége, a politikai elit erés szervilizmusa és part-
kotottsége, altaldban a ,horizontélis” jellegli kormanyzas feltételeinek hidnya,
a kiilsé mintakovetés dominancidja, a parlamenti torvénykezés szerepének
talértékelése, inflalédasa, a korméanyzas tudasbazisanak ad hoc jellege, a helyi
onkorményzati miikodés zavarai, megannyi elem, mozaik, amelyek hozzaja-
rultak ahhoz, hogy a decentralizacié nem valt a magyar kormanyzati rendszer
szilard sajatossagava. A mi kutatasunk nem akar és nem is tud minden elemet
érinteni. Figyelmiink arra korlatozédik, hogy a konkrét reformfolyamatokat
meggértsiik, keresstik azokat a biztositékokat, amelyek intézményi, eljarasi ga-
rancidkat jelenthetnek a decentralizaltabb kormanyzds szdmara.

KONKLUZIO HELYETT

Az alig egy éve indult kutatds eredményei messze nem elegenddek a fentiek-
ben felvdzolt hipotézisek igazolasara. Tanulmanyunk cime is, Miért hagytuk,
hogy igy legyen?, és a hipotézisek tobbsége is kétségteleniil normativ elfogult-
sagot tiikroz, azt a véleményt sugallva, hogy ,nem szabadott volna hagyni”,
illetve, hogy hibakat kovettiink el az elmalt htisz évben a térbeli kormanyzas
formalasaban. Noha a tanulmany is kitért arra, hogy a decentralizacié kérdé-
sében (sincs) szakmai standard és konszenzus, mégis tény, hogy az énkor-
manyzatisag, illetve foderalizmus Tocqueville, Constant és az amerikai fodera-
listak hatasara mar régota politikai alapérték, a helyi autonémidkat és a tagabb
értelemben vett foderativ szerkezetet a hatalom egyfajta 6nkorldtozasanak,
tehat a demokracia biztositéknak tartjak. A decentralizalt kormanyzdast a nem-
zetkdzi szakmai kozvélemény altalaban jobbnak tartja, nem csak a demokra-
tikus kritériumok érvényesiilése, hanem a kormanyzati hatékonysdg, az opti-
malis forrasallokaci6, a kozszolgaltatasok megszervezése szempontjabdl is.
A decentralizacié nem csodaszer, szamtalan cél, indok, koriilmény moz-
gathatja, nagyon gyakran dezillazi6 forrasa, éppen azokban a fejl6d6 és rend-
szervalto orszagokban, ahol belsé és kiils6 nyomasra a leginkabb kisérleteztek
vele (Manor, 1999). Esend&k a centralizaciés hagyomanyokkal indulé, gyenge
onkormanyzati kapacitasokkal rendelkezd tj demokracidk, ahol Ggy tiinik,
hogy az énkormanyzati politikusok, érdekszovetségek a legtobb esetben nem
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voltak képesek a meginditott decentralizacios reformokat pélyan tartani, s
talan a helyi szereplSk és feltételek nem is tudtak megbirkézni a megkapott
lehet6ségekkel (Lankina et al, 2008; Elander, 1997). Az is feltételezhetd, hogy
elmaradtak a ,helyzetbehoz6” 1épések a kozponti kormanyzatok részérdl, il-
letve a hektikus reformprébalkozasok inkabb hatraltattak, semmint segitették
a nehezed? feltételekhez valé alkalmazkodast.

A kormanyzas és a kormanyzati reformok nem jelenthetnek otletekre, kol-
csdnzott ,jo gyakorlatokra” épiilé akcidzast, még rosszabb esetben az eszkoz-
telen sodrodast egyik véglettdl a masikig, tagadva a régit, idealizdlni az Gjat,
szolgaian kdvetve divatokat, mar csak azért sem, mert ez a ,reform” magatar-
tas nem bizonyult hatékonynak (Gajduschek, 2010). Az allam térszerkezeti
modelljét, a centralizacié/decentralizacié programjat tényekre és raciondlis
megfontoldsokra kellene alapozni, gondosan kialakitott, megtervezett reform-
folyamatban végrehajtani, a 1épéseket értékelni, korrigalni stb. A kdzpolitikai
részletek mellett azonban nem lehet elhanyagolni a politikai 0sszefliggéseket.
Az orszég reformkapacitasai jorészt azon mulnak, hogy a hatalmi, intézményi
szerkezet és a politikai elit képes-e valtozni, alkalmazkodni. A hazai teriileti
reformok elmult hisz éves torténetének elemzése remélhetSen felvillant va-
lamit e bonyolult 6sszefliggésrendszerbdl. Hogy tanulni is akarunk-e bel6le,
nem rank tartozik.
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