1. FEJEZET

A teriileti reformok elmélete

Palné Kovees Tlona

1. A reformok kutatisdnak torténete

A kormanyzassal foglalkozo hatalmas allam-, politika- ¢s kozpolitika-tudomanyi szakiro-
dalom megkeriilhetetlen témaja a reform, hiszen a korményzati rendszerek alkalmazkodasa,
valtozasa nélkiilézhetetlen feltétel a gazdasag, a tarsadalom miikddoképességének megtar-
tasahoz. Az érdeklédés kozpontjaban hosszu ideig inkabb az alli, hogy a reformok milyen
célokat tiiztek ki, milyen eredményeket produkaltak. Amikor a kormanyzasi rendszerekben
is egyértelmiivé valtak a globaliziciés hatasok, konvergenciak, dsszehasonlito, elsosorban
kozigazgatas-tudomanyi jellegli munkak tomege torekedett a sziikséges elméleti, modszer-
tani standardokat kialakitani. és a reformtrendeket azonositani. E munkak is fokozatosan
szembesiiltek azzal, hogy értelmezni kell a féirdnytol valo eltéréseket, devianciakat job-
bara kulturalis, torténelmi, majd konkrét gazdasdgi, intézményi, tarsadalmi kontextusbeli
kiilosnbségekre visszavezetve (HESSE 1991, NORTON 1994, LARSSON et al. 1999, LOUGHLIN
2001, HooGHE et al. 2008, LouGHLIN et al. 2011, KUHLMANN—WOLLMANN 2014). Az dssze~
hasonlito politikaclemzés a hatvanas években szamtalan elmeleti és modszertani kérdést
vetett fel, leginkabb azt, hogy az azonossagokat €s kiillonbségeket alapvetoen a politikai,
kormanyzasi beavatkozasok vagy a kornyezet kiilonbségeivel magyardzzuk (BLOMQUIST
1999). Ennek ellenére a legutobbi idékig az tapasztalhato, hogy az dsszehasonlitasokba
vont esetek, orszigok kivalasztasa gyakran indokolas nélkiil marad, illetve az esetszamok
névelésével torekszenek a modszertani problémakat korrigalni.

Csak a legutobbi évtizedekben érzékelhetd, hogy specialis figyelem iranyul a reformok
folyamatara, a reformkapacitasokra, az egyes rendszerek valtozasi, valtoztatdsi, adaptacios
képességére. Ebben kiiléndsen a kozpolitika tudoménydnak volt szerepe, hiszen a kormany-
zZést segitd profiljabol kovetkezoen szembesiilt azzal a kényszerrel, hogy nemcsak a reformok
céljaban, irdnyainak kijelolésében van szitkség segitségre, hanem abban is, hogy megkeresse
a reformkudarcok okait és ramutasson a sikeres végrehajtés szervezeti, eljarasi, informacios,
legitimacios feltételeire. A kozpolitika tudomanya a reformok két tipusat ismerte, az atfogo,
egyszeri reformokat, amelyek drasztikus valtozasokat eredményeznek rovid id6 alatt, illetve
a lépésrél 1épésre araszolo (muddling through), inkremantalista modszert. A Lindblom nevé-
hez fiiz6d6 kislépések tudoménya, a lépesdzetes dg modszer gyakrabban érvényesiilt, mint
az . racionalis, atfogd gyokér modszer (LINDBLOM 1994), ezért a folyamatos véltozasok
elfogadottabbakka valtak a sokkszer( reformokhoz képest. A reformokhoz kozelités tokusza
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viszonylag sziik volt hossz( ideig, mert a reformok ttlnyomd tobbsége a kozigazgatasban,
az dgazati kozpolitikdkban zajlott. A kormanyzasi rendszerekben itt volt a legnagyobb
sziikség folyamatos valtozasokra, itt érvényesiiltek a nemzetkozi standardok, olyan divatos
iranyzatok, mint a New Public Management (NPM), amelyek a kormanyzds hatékonysagat
tartottak a legfontosabb célnak. A kozpolitikai elemzések a reformok értelmezésében is
jellemzden az egyes kozpolitikak formaldsaban kidolgozott és alkalmazott, erésen angol-
szész kulturalis befolyds alatt all6 elméleteket (az intézményi kézgazdasagtanbdl indulo
public choice, fiskdlis foderalizmus, kozpolitikai ciklusok) kezdték hasznalni (Kickerr
1997, PoLLiTT-BoucKk AERT 2004, HORVATH M. 2003),
Az ismétlédé kudarcok vezettek annak felismeréséhez, hogy a reformok eredményei
a kizigazgatasban csak akkor lesznek tartésak, fenntarthatoak, ha sokkal kemplexebb
megkdzelitésben elemzik a reformfolyamatokat, rdiranyitva a figyelmet a reformok al-
tal érintett szerepldk, intézmeények érdekeire, értékeire stb. (SCHNEIDER-HEREDIA 2003).
Az is kideriilt, éppen a nemzetkézi policy transzferhez fliz6do felfokozott varakozdsokkal
kapcsolatos csaléddsok nyoman, hogy nemcsak az angolszasz és kontinentalis rendszerek
kozotti kiilonbségek (PETERS 1997), hanem a rendszervalté orszagok sajatossagai is korla-
tozzak az idedlis mintdk beiiltetését. Ramutattak arra a paradoxonra, f;ogy a legradikali-
sabb reformokat a hatékony kozigazgatdssal rendelkezd, fejlett orszagokban hajtjak végre
ahol erre kevésbé van sziikség. A rosszul kormanyzott orszadgokban a legkisebb az igén);
a reformokra, s a legkevésbé felkésziiltek szakmailag a végrehajtasra (WRIGHT 1997
KUHLMANN-WOLLMANN 2014). A kézpolitikai, kozigazgatas-szervezési divatirényzato:
kat a nemzetkozi szervezetek szakértoi terjesztették anélkiil, hogy a konkrét alkalmazas
feltételeivel tisztdban lettek volna. A reformok csomagban kapcsolodtak Gssze, de egyes
érdekcsoportok és tovibbi reformigények megjelenése a reformok feletti szilard politikai
uralmat gyakran veszélyeztették.
Kaufman (1998) a dél-amerikai és kelet-kdzép-eurdpai reformok dsszehasonlitasa soran

a reformok 4atfogd megkozelitéséhez kiilonbdzo tényezdcsoportokat azonositott (politikai
gazdasagi, kézpolitikai és nemzetkdzi), melyeket kés6bb kiegészitett a tarsadalmi, kulturéﬂi;
osszefliggésekkel (2003). Tudomasul kellett venni, hogy a rendszervalto orszdgokban egyér-
telmiien hosszabb id0 sziikséges, amig az elénydk egyaltalan jelentkezhetnek, hiszen nem egy-
szeriien allami, intézményi valtozasokat hajtanak végre, hanem teljes gazdasagi, tarsadalmi
atalakulassal kellett megbirkozniuk, s az atalakulas kéltségei is magasak (Temmes 2000).

’ A kozpolitika tudoménya komplexitdsat tébb értelemben is hangstlyozzik az utébbi
idoszakban. Egyrészt egyértelmiivé valt, hogy az egyes kizpolitikai dgazatokat, beavatkoza-
§0kat elszigetelten elemzo és kezelé megkozelités elégtelen, mdsrészt minden policy teriilet
illetve beavatkozas kiilénbozo elméleti bazisokon elemezhetd, harmadrészt a kbzpoiitika;
mar nem korlatozodhat a , koz” szektorra, miutdn a kozigazgatas hibriditdsa egyre nyilvan-
valobb, sajatos keverékként magan viseli a kz, magan és harmadik szektorok szdmtalan
vonasat (EMERY-GI1auQuUE 2014). A kézpolitikai elemzés nem pusztin a déntéseket, hanem
a végrehajtas folyamatat és hatasat, eredményét is at kell, hogy fogja ('P]:-TERS—PIERR;:, 2006)
Abban eltérnek a vélemények, hogy kézpolitika tudoméanya mennyire objektiv és politika-.
mentes. Mindenesetre egyre inkdbb Stone véleménye latszik megalapozottabbnak, aki az v
intézményi kdzgazdasagtanra €piil6 public choice elmélet paradoxonjanak azt tekinti, hogy
akozpolitikai, raciondlis dontések sem mentesek a politikatol, ezért a politikét az elemzé-
sek nem keriilhetik ki (StonE 2001).




—
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A reformok hatalmi, politikatudoményi, szociologiai, kulturélis-tirsadalomlélek-
tani 8sszefiiggései egyre inkabb foglalkoztatjak a tarsadalomtudomanyokat, €s jelentGs
elméleti, modszertani hozzajarulast produkaltak a reformok, a korményzati valtozasok
megértéséhez. A kormanyzatok reformkapacitasa (tehdt a valtozasokhoz valo alkalmaz-
kodasi, valtoztarasi képessége) nagyszamu formalis és informaélis vétopontok, szerepldk
fuggvénye, amelyek jelenléte, befolyasa végsé soron az dltalanos politikai, korményzati
intézményi és kulturalis keretekbdl kovetkezik. Tsebelis (2002) elemzésel arra mutattak
ré, hogy a hatalmi modell vagy a partrendszer mellett az egyes korményzatok valtozasra
valo képességének megértéséhez milyen segitséget ny(jt az egyéni és intézmény1 véto-
szereplék azonositdsa és egymashoz vald viszonyanak feltdrdsa, A szervezéstudomany,
tudasszociologia hozzdjarulasa a reformfolyamatok megértéhez elsésorban a dontési
folyamatok, aréndk, halozatok, a szereplék tudasa elemzésében jeldlhetd meg (RHODES
1997b, OsTrOM 2005, SABATIER-WEIBLE 2007, CASTELLS 2006).

A vilag sok orszagara kiterjedd empirikus kutatasok (World Value Survey, Euro-
barometer, European Social Survey) a kulturélis, illetve értékdsszefiiggésekre fokuszalo
tudomanyos iskolak, egyértelmii evidenciakkal szolgalnak a kormanyzati rendszerek,
intézmények milkodésében az értékek, tudas, moral, bizalom, dltalanosabban a tarsadal-
mi téke meghatirozo szerepének értelmezéséhez (PutnaMm et al. 1993, HorsTEDE 2001).

Osszességében mara a tarsadalomtudoményok sokkal szélesebb elméleti ¢s modszer-
tani arzenalja all rendelkezésre a tigabb kormanyzati és a sziikebb kozigazgatasi reformok
értelmezéséhez. Ennek ellenére a reformok rendkiviil véltozatos képet mutatnak nemesak
tartalmukban, hanem folyamatukban is. Ezért lehet egyetérteni azzal a véleménnyel, hogy
a kormanyzatok, kézigazgatdsok formalodasaban rendkiviil nehéz korrekt dsszehason-
litasokat végezni (BLomouisT 1999). A konvergencia, divergencia véltozo aranyban van
jelen a nemzeti korméanyzati, kozigazgatasi rendszerekben még akkor is, ha a globalis uni-
formizalé befolyas domindnsnak tiinik a reformpolitikai diskurzusokban. A végrehajtas,
és kiilonosen a reformok eredménye tekintetében azonban a valtozatossag sokkal inkdbb
jellemzé (KUHLMANN-WOLLMANN 2014). A tovibbiakban azokra az osszefiiggésekre
koncentralunk, amelyek a teriileti reformokat kiiléndsen érintik, szelektalva a kinalkozo
megkozelitési lehetdségek koziil.

2. A teriileti reformok specialitasai

A teriileti reformokat a szakirodalom t&bbnyire a kdzigazgatasi reformokhoz sorolja,
Kétségtelen, hogy a teriileti kormanyzas két f6 szektora, az onkormanyzati és dekoncent-
ralt intézményrendszer a végrehajté hatalmon beliil helyezkedik el. A teriileti reformok
azonban nem azonosithatdak kizarolag a helyi énkorményzatokat, és dekoncentrélt intéz-
ményeket érintd valtozasokkal. A teriileti kormanyzasi struktira, a I¢épickek atalakitasa
nem csak a kozigazgatast érinti, illetve érintheti, jelentésége akar makropolitikai is lehet,
példaul a foderalizmust érintd, vagy megceélz6 reformok esetén. Ugyanakkor a teriileti
Iéptékek, hatarok atalakitasa nem feltétleniil vezet a hatalmi viszonyok megvaltozasahoz,
decentralizaciohoz vagy centralizaciohoz, a hatalmi szerkezet pedig atalakulhat valtozat-
lan teriileti strukttra mellett is. Elvszeriien tehat a teriiletszervezési reformokat és a de-
centralizaciot, ahogy szokas fogalmazni a vertikdlis, korményzaton belilli véltozasokat
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(KUHLMANN-WOLLMANN 2014) meg kell kiilénboztetni, még akkor is, ha a két reformtipus
gyakran szorosan osszekapcesolodik (PIkEe et al. 2012:15). Amikor a tovabbiakban terii-
Jeti reformokat emlitiink, kompromisszumos megoldast alkalmazunk. Azokra a lényegi
valtozasokra haszndljuk a kifejezést, amelyek nem, vagy nem pusztan a féldrajzi hatarok
vonatkozasaban érvényesiilnek, hanem valosigos hatalommegosztasi kovetkezményekkel
jarnak, tehat decentralizdcios vagy centralizacids célokat szolgalnak.
A teriileti reformokkal, illetve a tertileti kormdanyzatokkal foglalkozo szakirodalom,
a nemzetkdzi szervezetek altal készitett dsszehasonlitd kdzpolitikai elemzések gyakran
asszemossak, vagy elhanyagoljak a tertileti reformok, illetve kiilongsen a teriileti kor-
manyzas kiilonb6zé dimenzidit, kiilondsen azt, hogy az Uj teriileti léptékek létrehozasa
milyen intézményeket érint, ténylegesen milyen kovetkezményekkel jar. Ennek oka, hogy
a reformok kovetkezményeinek dtfogd ériékelése még gyermekeipdben jar (KUuHLMANN-
WoLLMANN 2014). Természetesen nehéz a folyamatok dinamikdjat pontosan megragadni,
éppen az ezen a terilleten jellemz6 gyors valtozasok és a problémakér rendkiviili komple-
xitasa miatt. Mint tdbbszor emlitettiik, a teriileti reformokkal, illetve a decentralizacidval
a szakirodalom elsdsorban tartalmi szempontokat kdvetve foglalkozik (mir). E tekintetben
leggyakrabban a fiskalis foderalizmus, a pénziigyi decentralizacio a fokusz, mar csak
azért is, mert a nemzetkozi szervezetek, a Vilagbank, az OECD, a pénziigyi hatékony-
sagot hangsulyoztak (DAFFLON-MADIES 2011). A kormdnyzas mindségét mérd altalanos
governance indikatorok kozott egyébként nem szerepel a decentralizaciot mérd elem, bar
kidolgoztak kifejezetten decentralizaciot mérd indikatorokat is. A teriileti szempontok
elhanyagoldsa, elnagyoldsa azért ellentmondésos, mert a nyolcvanas évek kozepétdl a vi-
lag mintegy hatvan orszagaban zajlott decentralizacios reform, amelyeket a nemzetkozi
szervezetek alapos mérlegelés, a tapasztalatok elemzése nélkiil ajinlottak az érintett
fejlodd, rendszervaltd orszdgok szamdira (HutcHcrorT 2001).
Ugyanakkor a nemzetkozi szervezetek ismerték fel, hogy a decentralizacios reform-
hoz sziikséges kapacitasok felmérése kiilondsen bonyolult feladat, komplex, dgazatokat
atfogo 1épések szitkségesek hozza, ¢és a kapacitasokat minden érintett kormédnyzisi szinten
biztositani kell (LiTvack et al. 1998). A reformcélok formalasanak és végrehajtasanak
folyamata (a hogyan) azonban egyelére elhanyagolodik (GAuLE 2010). Viszonylag ke-
vés olyan munka van, amelyik a tertileti reformok elemzésekor a hogyanra koncentral.
I[lyennek tekintheté Kuhlmann—-Wollmann (2014) munkaja mellett Baldersheim és Rose
vallalkozésa (2010), amelyik szisztematikusan kidolgozott elméleti keretben hasonlitja
Ossze 11 orszag teriileti valasztasi (territorial choice) reformjait. A teriileti valasztas ter-
minoldgia arra utal, hogy olyan reformokat elemeztek, amelyek féldrajzi valtozasokkal
kapcsolodtak ossze, tehat amelyek a foldrajzi 1éptékek atalakitdsdra vonatkozo atfogo
reformddntésekre iranyultak. Ugyanakkor, a teriileti valasztas egyben mindig hatalmi
Jjaték is, a szerz8k éltal alkalmazott médszertan alkalmasnak tlint a szerepldk, folyamatok
elemzéséhez is. A tovabbiakban tdmaszkodunk a szerzOparos altal,alkalmazott elemzési
szempontokra, amelyek alapvetfen a kdzpolitikai ciklusok elmélet€re, szakaszaira épiil-
nek. Miutén a reformok folyamata nem feltétleniil linedris, és egyre kevésbé intézménye-
sitett (CHRISTENSEN—LAEGREID 2012), ezért figyelmet forditunk olyan tovébbi tényezdkre
is, amelyek a magyar reformfolyamat elemzése szempontjabol relevansak.
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2.1. Reformkorszakok, kontextusok

A kozigazgatasi és a teriileti reformokkal foglalkozo szakirodalomban egyre hangsulyo-
sabban jelenik meg a reformok id8szakat, illetve az egyes orszagokal hosszabb tavon jel-
lemzd sziikebb-tagabb kormanyzasi, gazdasagi, tarsadalmi, kulturalis kontextus. Orszag-,
illetve esettanulmanyokbol allo, dsszehasonlitd munkak, tobbnyire az orszagokat az dllami
hagyomanyok, a legatfogobb tarsadalmi-gazdasagi fejlettség alapjan csoportositjak. Gyak-
ran ezek a csoportok egyben regionalis-foldrajzi lehatarolast, dsszetartozast is jelentenek
(kontinentalis, skandindv, dél-eurdpai, kelet-eurépai stb.). Mint a nemzetkdzi fejezetben
kifejtjitk, sokfajta csoportositas létezik. Egyre komplexebb és egyre kevésbé egzakt az a te-
nyezdrendszer, amelyek mentén értelmezik egy-egy orszag teriileti kormanyzasat és az azt
érintd reformlépéseket. Vannak kifejezetten egzakt mérési kisérletek is, taldn ¢ppen azért,
hogy a sokszinliség ellenére sikeriiljén bizonyos standardokat érvényesiteni (HOOGHE et
al. 2008).

A teriileti reformok szempontjabdl véleményiink szerint kiilondsen fontos kontextus-
elemek egyrészt az adott orszag kézponti-helyi hatalmi modellje, masrészt foldrajzi, térbeli
szerkezete, harmadrészt az ott érvényesiild kiilso, nemzetkdzi befolyasok komplex hatas-
mechanizmusa.

A kontextusnak vannak stabilabb és temporalisabb, dltalinosabb és orszagspecifikus
ssszetevoi. Altalanosan elfogadott a teriileti reformokat, teriileti kozigazgatasokat, a cent-
ralizaciot-decentralizaciot elemz6k korében, hogy a lassan valtozo allammodellek megha-
tarozo kontextust jelentenek a teriileti korméanyzas szamara. A diktatirak és demokracidk,
illetve ez utobbiak tobbségi és konszenzusos valtozatai markans eltéréseket mutatnak abbol
a szempontbol, hogy milyen szerepe van a helyi korményzatoknak (LOUGHLIN et al. 201 1.
Nyilvanvaloan a hatalom megosztasara, pluralizmusra épiilé politikai rendszerekben a ha-
talom térbeli megosztasa elfogadottabb, bar egyaltalan nincs szo determinizmusrol. Hooghe
és tarsainak 42 orszagra kiterjedd elemzése azt bizonyitotta, hogy a demokratikus orszagok
Altalaban decentralizdltabbak (HooGHE et al. 2008).

Loughlin és tarsai vezetésével késziilt dsszehasonlitd tanulméanyok a kontextust tobb-
féle modon kozelitik meg. Az egyik munkaban az allami tradiciok karébe sorolt tényezdk
(az alkotmany tipusa, allam-tarsadalom viszonya, politikai forma, és stilus, a kdzigazgatas
dominans megkézelitése) alapjan tortént az orszdgok csoportositasa és ezekhez rendelték
a decentralizaci6 formait is (LoUGHLIN 2001:5). Hasonlo, de komplexebb szempontrendszert
alkalmaztak egy késobbi, t6bb orszigot atfogo osszehasonlito kézikonyvben (LOUGHLIN
et al. 2011). Mindkettd Lijphart tradicionalis demokracia tipologiajara épit alapvetden, de
a demokratikus intézményi és miikodési rendszerek atalakulasi trendjeire rezonalva tjabb
distinkciokat tesznek az inga, a kozvetlen, a részvételi és a konszenzusos demokraciak ko-
zott, keresve ezek teriileti kormanyzasra gyakorolt kovetkezményeit. Egy masik munkéaban

Loughlin a teriileti kormanyzas masodik vilaghaborut kivetd reformfolyamatait az egyes
korszakokat jellemz6 globalis allammodellekkel kapcsolja dssze (2007). Megallapitja, hogy
az els6, a centralizalt joléti allam korszaka, amikor csak adminisztrativ jelleg decentraliza-
ci6 volt jellemzd, a kézponti végrehajté hatalom szerepe volt dominéns. A mésodik korszak
a joléti allam valséga, az j, neoliberalis korméanyzasi formak és szereplok megjelenése,
amikor a reformfolyamatok iranya is sokkal diverzifikaltabb volt, s a trend egyértelmiien
a decentralizacio iranydba fordult. A harmadik korszak az allam atstrukturalodasanak
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korszaka, elmozditva a koz és maganszektor tovabba a szintek korabbi aranyait. Ez utébbi
két korszakban jelenik meg a politikai decentralizacid, illetve a szintek kozotti hatalmi at-
rendezOdés elsdsorban a régidk javara. Az utobbi években tjabb korszak kérvonalazodik
a valsdgkezeld, a biztonsagot preferalo, preventiv, kivetkezésképpen inkabh centralizélé
4llamé (BALDERSHEIM—ROSE 2010:258).

Az allammodellek leirhatoak a klasszikus weberi (hierarchikus, centralizalt koz-
igazgatds), késébb neoliberalis (decentralizdlt governance), majd a neoweberi (az elézé két
korszakot 6tvozo, centralizalo) jelzokkel is, amelyeket kiilondsen a governance kérdésével
foglalkozoé szakirodalom haszndl a valtozasok leirdsara (BEvir 2011). Ezekben a.korm{my—
zasi korszakokban az allami funkciok és modellek valtozasa mentén a teriileti reformok
més ¢s mds kontextusba keriilnek. Természetesen nem zarhato ki, hogy teriileti reformokat
hajtanak végre centralizalt allamfejlédési korszakban, de ezek nagy valoszinliséggel nem
a decentralizaciot szolgaljak. Az is feltételezhetd, hogy a tébbnyire top down reformok
forgatokonyve kevesebb konszenzusos elemet tartalmaz, kiilondsen a kozpont és a helyi
hatalom viszonyrendszerében.
vel dsszebékiilnek a kormanyzas tartdésnak bizonyulod neoliberalis és neoweberi elemei
(DRE(?HSLER—KATTEL 2008/2009), de mindenképpen célszerti és aktualis a két kormanyzasi
paradigma €s a decentralizdcio 6sszefliggéseit elemezni. E kormanyzasi paradigmak eltérd
feltételeket jelentenck a hatalom térbeli megosztasa szamdra, még akkor is, ha a decentrali-
zacios ciklusokat sem kizéarolag a korményzati rendszerek generdlis modellje determinélja
Az utobbi években a valsagok kezelésére vallalkozo reformok egyértelmiien centralizéi(';
jellegtiek. Nem véletlen, hogy az nkormanyzatokat tomorité nemzetkozi szervezetek ag-
godva figyelik a folyamatokat, megallapitva, hogy az altalanossd valo kéltségvetési meg-
szoritasoknak még a formailag decentralizald reformok kizepette is negativ kvetkezményei
vannak az 8nkormanyzati autonémiara (CEMR 2013).

: Az egyes kormanyzasi korszakokban jellemz6 kozos trendek elsdsorban a tarsadal-
mi, gazdasdgi folyamatokra globalisan hatd objektiv tényez6knek kiszénhetdek, de nem
hanyagolhaté el a korméanyzasi reformokban megjelend tudatos konvergencia t,'o'rekvés
anemzetkdzi szervezetek befolydsa. Vildgméretekben zajlott az NPM-mozgalom erés nem:
zetkc'i‘zi befolyas mellett, kozigazgatasi reformok tomegét valtva ki. Eurépaban kiléndsen
aregionalis reformoknak volt hatdsos kiilsé motivacioja, globdlis kontextusa az integracio
maga. A t8bbszintli kormanyzas (MLG) eszméje az eurdpai integracio elmélyitésének esz-
kozeként fnf:rii]t fel a nyolcvanas, de kiilondsen a kilencvenes évtizedben, feltételezve, hogy
a nesz:t] korméanyzatok alatti szintek, a régiok megerdsitése és bevonasa a dﬁntéshc;zésba
egyiljtt Jjar anemzetallami szint meggyengtlésével. Az MLG nem irhat6 le a szintek kézott
stabil és kiegyensulyozolt hatalmi ardnyokkal. Keating 2008-ban mar nem tartotta elé
befolyésosnak az europal kormanyzas harmadik, regiondlis szintjét, belatva, hogy a te%
riileti kormanyzatok til heterogének (KEaTING 2008:633), bar szerinte a hatel]om térbeli
§zerkezetének atalakuldsa veliink marad a kovetkezo évtizedekben i§, kérdés, hogy milyen
irdnyban. , ’ ’

A kiilonb6z0 kézpolitikdk és a kormdnyzasi rendszerek terén megnyilvanulé konver-
gencia, az un, eurdpaizacio folyamata sem gyakorolt tartés és domindns hatast a nemzeti
teriileti kozigazgatasok formélasdban, taldn azért, mert az eurépaizacio folyamataban éppen
a tertileti aspektust hanyagoltak el a leginkdbb (Jones—CLARK 2010). Az eurdpai befbpigés
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(amivel a kotet kiilon fejezete foglalkozik) tehat messze nem volt elegendd az egyes tagélla-
mokban valosagos regionalis reformok végrehajtasahoz. Ez még azokra az (ij tagallamokra
is igaz, amelyek tekintetében az un. kondicionalizmus sokkal szigorabban érvényesiilt
a korabbi idészakban csatlakozo orszagokhoz képest (HuGHEs et al. 2004).

Osszességében a teriileti kormanyzalok heterogenitasa titkrében azl allithatjuk, hogy
a nemzeti kontextusnak nagyobb jelentdsége van a nemzetkdzi befolyasnal. Fontos hang-
stilyozni, hogy nem a globalizacio és a nemzeti szuverenitds mérlegre tételérél van szo.
A globalizacié szamtalan formaban korlatozza, behatdrolja a nemzetallami kormanyzatok
mozgasterét és szerepvallaldsat is. A t&bbszintil vagy, ahogy ugyancsak hivjik, globalis
vagy metakormdnyzds (JEssop 2011) elkeriilhetetlen valosag, amely atszévi a nemzeti kor-
ményzasi rendszereket, s hatassal van a szubnaciondlis kormanyzasi szintek mozgasterére
is, de kétségteleniil vannak korlatai. Ugy tiinik, hogy a nemzeti kormanyzas modelljének
formélasdban a nemzetkdzi szervezetek, vagy éppen az Eurdpai Unio diktdlta kormanyzasi
divatok, mintdk nem jelentenek dontd meghatarozottsagot.

A hazai kontextus, az adott orszag kormanyzasi tradicioi, politikai kultaraja (soft kon-
textus) és fejlettsége, fobb gazdasagi, tarsadalmi stb. sajatossagai (hard kontextus) a kijlso
hatasokhoz képest erdsebb hatdssal vannak a reformok tartalmara, sikerére egyardnt. A terii-
leti reformok belso, nemzeti kontextusaban kiemelendd tovabba a térbeli dimenzio (az adott
orszag térbeli szerkezete, telepiiléshdlozata, regiondlis egyenldtlenségei), ami a reformok
hatalmi kontextusat, koreografidjat is meghatarozza. Mint a késobbi fejezetekben tobbszor
kitériink r4, példaul a nagyobb, erds varosok jelentds befolyassal rendelkeznek a teriileti
reformok formalasaban és végrehajtasaban, mig az elaprézott kistelepiilések tarsadaima
maésként viszonyul a reformokhoz. A magyar reformok megértéséhez kevésbé fontos, de
az eurdpai regiondlis mozgalmaknak nagyon markans sajatossaga az egyes régiok etnikai,
politikai identitas keresése, ami nemcsak a térbeli kormanyzas modelljét alakithatja at, ha-
nem akar a makropolitikai egyensuly €s az allami egység kihivoja is lehet. Hasonloképpen
érinti a teriileti reformok tartalmat, kimenetelét a gazdag és szegény régiok, vagy éppen
a fovaros és a vidék ellentéte. Tekintettel azonban arra, hogy a teriileti reformok tilnyomo
tobbsége top down karakterdi, a teriileti kontextus nem mindig és nem mindenhol érvénye-
siil. Az a tapasztalat, hogy ahol viszont igen, ott altalaban aszimmetrikus teriileti kormany-
zati modellek kialakuldsahoz vezet, tehat a sajétos helyzet(i térségek egyedi kormanyzasi
megoldasokat, atipikus hatdrokat képesek kikényszeriteni (BALDERSHEIM-ROSE 2010).

2.2. Reformmotivaciok, célorientaciok, diskurzusok

Az objektiv gazdasagi, tarsadalmi, tertileti kontextusok kérdésével nagyon szorosan sz-
szefiigg természetesen, hogy a teriileti reformok mikor, milyen tartalmu tdrekvésekkel,
célokkal kertilnek napirendre. A tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy a reformok
framingje, tehat a kormanyzati reformot elinditok dltal alkalmazott argumentacié nem
pusztan a sziikségletek, problémak felismerésétol, evidencidktol és adatoktol fligg (BAL-
DERSHEIM—ROSE 2010:11). Kutatasunk is térekedett a dontéshozok, érintettek tudasat, indi-
tékait, értékeit, ahogy Stone nevezte (2001) ,,eszméit”, megismerni, a reformdiskurzusok
elemzése ugyanis a reformok megértésének egyre sikeresebb eszkzévé valt (KULHMANN—
WOLLMANN 2014).
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A jol kormanyzott orszagokban, ahol a valtozo kérilményekhez, 0j kihivasokhoz valé
alkalmazkodas igénye beépiilt a dontési mechanizmusokba, a szerepldk értékrendjébe, ott
a reformok inkdbb korrekciok sorozatan keresztiil valosulnak meg. A tobbnyire kisebb jelen-
thségll valtozasokat a teljesitmény folyamatos értékelésére, mérésére alapozzak, a framing,
a reform (izenete tehat inkabb szakracionalis jellegli érvekre tamaszkodik. Ez az idealisnak
tekinthetd modell azonban altaldban nem jellemzd, és kiilondsen nem olyan orszdagokban,
ahol a korméanyzas minbsége gyenge, ahol a tanulas, alkalmazkodas szempontja elhanya-
golédik az intézményi vagy a szerepldk oldalan jelentkezd sajatossagok miatt. A folyama-
tosan reagald kormanyzatok sem keriilhetik el azonban az idénkénti nagyobb véltozasokat
és ezért konfliktusokat okozo reformokat, amikor nagy segitséget jelent a framing, iranyt
adva a komplex, bonyolult problémak megolddsaban.

A teriileti reformok jellemz6 motivacioi, célrendszerel és diskurzusai viszonylag
egyszeriien rendszerezhetéek. Ha a teriileti 1éptékek dtalakitasat célzo reformokat vessziik
szemiigyre, akkor a helyi dnkormanyzati illetékességi teriiletek konszolidaldsa, optimali-
zalasa, és a teriileti vagy kozépszintek szdmanak €s hatarainak a kialakitasa, valtoztatdsa
tekinthetd a két {6 tipusnak, ezek mogott azonban sokfajta konstrukeio bevezetése huzdédhat
meg. A helyi énkormdnyzatokat érintd reformok, amelyek zémmel a fejlettebb demokra-
ciakban mar a hatvanas évtizedt6l megkezdodtek, lényegében mindig kettds, egymasnak
ellentmondo eszme jegyében zajlottak. Mikdzben a kivalto ok és indok szinte mindig a szol-
galtatasok koltségét és minéségét meghatirozo mérethatékonység volt, addig a masik olda-
lon a polgarkdzelség, a helyi demokracia és elszdmoltathatosag sem keriiltek ki a politikai
diskurzusok szotardbol. A diskurzusok soran megjelend érvek, célkitlizések a hatékonysag
és demokracia kozott kellett, hogy egyensulyozzanak, nyilvan attol fiigg6 sikerrel, hogy
milyen szereplok €s kériilmények voltak domindnsak a reformban. Baldersheim és Rose
konyvében szerepld orszagokban a hatékonysag és modernizacid voltak a teriileti reformok
vezérmotivumai (2010:245). Ugyanakkor vannak olyan tapasztalatok, amelyek a demok-
rdcia oldalara billentik a mérleg nyelvét, igazolva, hogy a kistelepiilések énkormanyzati
6nallésaganak megorzése is sok elénnyel jar, illetve, hogy meglehetdsen nehéz a méretha-
tékonysagot megeélzo reformok valds pozitiv hatasat kimutatni, mikozben a demokratikus
deficit egyértelmien megjelenik. Nem véletlen, hogy az utobbi évtizedekben mar ovatos-
sag jellemzo a drasztikus kozségisszevonasok kérdésében, s hogy éppen a rendszervalto
ij demokraciak mutattak idegenkedést, ahol a demokratikus szempontok értelemszeriien
erdsebben érvényesiiltek, legalabbis kezdetben (Swianiewicz 2010, ILLNER 2013).

A kozépszint(, regionalis kormdnyzatokat érintd reformok célrendszere esetében
a képlet bonyolultabb, és sokkal differencialtabban jelenik meg az egyes orszdgokban és kor-
szakokban. Az eurdpai regionalis mozgalmak motivacioi rendkiviil dsszetettek. A magyar
reformok megértéséhez az etnikai alapl regiondlis mozgalmak természetrajza, frame-je
nem tud segitséget nyujtani, sokkal inkabb azok a gyakoribb, feliilrd] vezényelt regionalis
reformok, amelyek a versepyképesse’g, modernizécid, illetve az eurppai kohézids politika
eszmekorében mozogtak. Altalanosan elfogadott és kutatasokkal aldtdmasztott vélemény,
hogy az Eurdpai Unio tagallamaiban a kohézios politika rendkiviil er6s hatdst gyakorolt
aregionalizacios kisérletekre, miutén a strukturdlis alapok rezsimje eléirtaa NUTS 2 régiok
lehatarolasat. A kelet-kozép-eurdpai rendszervaltd orszdgokban a csatlakozasra késziilés
soran a regionalis politikai kovetelmények kielégitése erdltetett tempdban haladt. Teriileti
reformok mentek végbe, (ij regiondlis hatarok keriiltek fel a térképre, mégis az 1j tagallamok
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strukturdlis alapokat kezeld intézményi rendszere centralizaltan épiilt ki 2004 utan, nem kis
csalodast okozva a regionalis reformokat tamogatd szakmai és politikai er6knek. A csat-
lakozas eldtt nagyobb volt az alkalmazkodési kedy, illetve kényszer, mig a csatlakozast
kévetden mar kevésbé érvényesiiltek azok az indirekt elvarasok, amelyek csak valdsagos
tanulasi szandék esetén motivdlnak (BOUCKAERT et al. 2011). A centralizdcios reflexeket
vélhetéen az is taplalta, hogy az 1j tagorszagok elsddleges torekvése inkabb a forrasab-
szorpcio volt, s nem fejlesztéspolitikdjuk stratégiai megijitasa. A kdzponti szintrdl inditott
belsd kizigazgatasi, mérethatékonysagi, gazdasagfejlesztési érvek voltak jellemzoek, addig
a kelet- és dél-eurdpai kohézios orszagok az unios tamogatasokhoz vald hozzajutds kiilsod-
leges szempontjaval, az unids kohézios politikai lecke felmondasaval operaltak. Ugyanakkor
az alulrol kezdeményezett regionalis reformok az identitas, a tradiciok, a kultara, a tarsadal-
mi kohézid térformalo erejét hangsilyoztak (Paast 2000, KeaTING 2004). Ritkan eléforduld
eset, amikor a top down regionalizacio technokrata érvei 6sszekapcsolodnak az alulrol
tamogatott regionalizmus jelszavaival. A kozépszinttel kapcsolatos reform célrendszerek
és diskurzusok belso ellentmondésai, egymast kioltd térekvései azért is jellemzoek, mert
a léptékreform (rescaling) nemcsak az adott orszag kozigazgatasanak térbeli szerkezetét
valtoztatja meg, hanem bizonyos (tdrsadalmi, gazdasagi stb.) tényezdk térbeli kereteinek
atalakulasahoz, a hatalom szerkezetnek atrendezOdéséhez vezet (SWYNGEDouw 2000).
A regionalis reformok esetén csap igazéan dssze a centralizéacio és a decentralizéacio (fodera-
lizmus) érvrendszere. Ebben azért nehéz eligazodni, mert boven vannak érvek és ellenérvek
mindkét oldalon, amelyek jelentOsége, egymashoz valo viszonya valtozik is a kiillonbozo
korszakokban, nem beszélve az elonyok, hatranyok prognozisanak és kiilondsen meérésének
problémairél (PALNE KovAcs 2014). Nem ritka, hogy a regionalizdcio a teljes politikai. kor-
manyzati rendszer demokratikus meg(julasanak dimenzidjaba keriil, amikor csak formailag
van szo6 a teriileti 1éptékrél, de sokkal inkdbb a hatalom foderalisztikus megosztasa, vagy
éppen az egységes allambol valo kivalas a tét.

Es természetesen nem szabad megfeledkezni arrél sem, hogy diskurzusok zértsaga,
nyitottsaga, a bevont szereplok kdre nagymértékben befolyasolja, hogy az érvek, ellenérvek,
hivatalos és rejtve marado célok mennyire érhetdk tetten a reformfolyamatban. Balders-
heim és Rose is azt talalta, hogy nehéz szoros osszefliggést talalni a reformok érvrendszere
és a tényleges reformintézkedések, tartalmak kozott (2010:244). Sok tanulsaggal szolgil
erre a kotet part- és kormanyprogramokkal foglalkozo fejezete is.

2.3. Reformszakaszok, reformdinamikak, reformstratégiak

Elsésorban Laswell nevéhez flizddé klasszikus kézpolitikai szakaszok elméletét, illetve
kiilonboz6 valtozatait akkor is célszeril figyelembe venni a reform dontéshozasban, ha
t6bb szempontbol meghaladtdk mar, djabb elméleti kereteket javasolva (SABATIER 1999).
A reformfolyamat azonositdsaban a kézpolitikai ciklus szokésos fazisait kitlonitjiik el.
A problémak azonositasa, a célok meghatdrozasa, a dontéshozas, végrehajtas, és értckelés
szakaszok megkiilonboztetése célszerii, tudva, hogy a policy design, a policy formalas ar-
chitekturdja ennél sokkal bonyolultabb, valtozatosabb szakaszokkal, eszkézokkel operal
(Bosrow 2006). A hagyoményos kdzpolitikai ciklus modell a teriileti reformok folyamatara
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is alkalmazhato, bar nehezen valaszthato szét a célkitiizés, politikaformalas és a végrehajtas
sth. szakasza. A szakaszok és az egyes szakaszok jellegzetes szerepldi dsszefonddnak, ami
még Osszeteltebbé leszi a kimenet és a kontextusok értelmezését (HupE—HILL 2006).

A kdzpolitikai folyamatok elméleti és modszertani megkozelitései mar szamolnak
azzal, hogy e folyamatok tobbdimenziosak, dsszetett intézményi kdrnyezetben zajlanak
és kovetkezményeikben dinamikusak (BLomouist 1999:223). Kilondsen a nagyreformok
jellemz&je, hogy ritkan végzédnek teljes sikerrel. Nem véletleniil kiilénboztetik meg a red-
lis reformokat a sokkal nagyobb szamban megsziiletd retormprogramoktdl (TooNeN 2001).
és egyre nagyobb figyelem irdnyul a reformok kudarcdnak, elmaradésanak megértésére
(HaiNaL 2008, BALDERSHEIM-RosE 2010).

Mint emlitettiik a kozpolitikai reformok hagyomdanyos megkozelitése megkiilénbozteti
az atfogd (nagy) és a lépesodzetes (kis) reformokat, amelyek egyszerre utalnak a véltozasok
mélységére és idobeli lezajlasara. A kormanyzatokkal szemben a vilasztoi elviras altala-
ban az, hogy egyszerre és minden vonatkozasban cselekedjen, ez a nyomas és a folyamatos
idozavar a leggyakoribb oka a reformok ellentmondasossagdnak. Levin jegyezte meg szel-
lemesen, ,,nem azon csodalkoztam, hogy hany dolog nem sikeriilt, hanem hogy hany déntés
bizonyult jonak, annak ellenére, hogy rendkiviil rdvid id6 alatt sziiletett meg” (2007:139).
A veszélyforrasok ellenére jellemzd, hogy a korményzatok id6rél idére igéretet tesznek kii-
16nbéz0 rendszerek gyodkeres atalakitdsara, meglehetosen rovid id6 alatt. Az ellentmondas
nem kiisz8bdlhetd ki, de a veszélyek csokkenthetbek, ha a politikusok 6vatosabbak az igé-
retekkel, és ha nagyobb figyelmet forditanak a végrehajtas folyamatara (LEviNn 2007:149).

Ingraham (1997:329-330) harom reformtipust kiilonboztetett meg a végrehajtds stra-

* Az inkrementalista modell lényege, hogy a valtozas a kormanyzdsi rendszerbe
épitett, ezért kevésbé politizalodik at, kevesebb a politikai vétopont €s a nyilt konf-
rontacio.

* A szakaszos modellben a mélyrehaté valtozasok szakaszokra bontottak, ilyen ér-
telemben a politikai kontroll is megosztott a vétopontok befolydsa szempontjabol,
a végrehajtas tehat konnyebben halad elore.

* A gyors-kezdeményezésii modellben a valtozasok egy iitemben, gyorsan zajlanak le,
nyilvanvaldan a legerdsebb politikai figyelem mellett. A reformot kezdeményezdk
rakényszeriilnek, a reformeélokat illetden a vétopontokkal vald politikai konszen-
zusra.

A reformok lefolyasat, szakaszait nagymértékben befolyasolja, hogy top down vagy
bottom up jellegiiek-e, melyik az a szerepld kor, amelyik a reformok napirendre tiizését eléri.
Mégis a teriileti reformok esetében sokkal inkabb a dontéshozdis és a végrehajtas szakasza
kritikus. Ennek fiiggvényében kiilsnbozteti meg Baldersheim és Rose a jakobinus és giron-
dista alaptipust, illetve Gjabb tipusként az experimentalis €s az Ovatog, tartalékolo formakat,
amelyek kozel vannak a girondista, lépésrél, lépésre haladé alapmodellhez. A top down
és bottom up elemek leggyakrabban 6tvozodnek egymaéssal, amikor a kézpont csupdn segitd
szerepet t6lt be az alapvetden bottom up folyamatban, vagy a helyi erdk kényszeritenek ki
egy alapvetden kozponti reformdontést (POLLITT-BoOUCK AERT 2004:94).

Az egyre gyakrabban el6fordulo kisérletez0 tipusa reformfolyamatok sajatossaga, hogy
nemcsak idében, hanem térben is viszonylagossa valnak. Nem érvényesiilnek egyszerre
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és az orszdg egész teriiletén atfogoan, és kimeneteliiket tekintve is aszimmetrikus meg-
oldasokhoz vezethetnek.

Kilonosen fontos szempont a reformok folyamataban, szakaszoldsédban a szereplok,
szintek jellege, széama, az alkalmazott modszer. Az feltételezhetd altalanossagban, hogy
a reformfolyamat minél nyitottabb, annal iddigényesebb, ugyanakkor a reformok soran
keletkezd konfliktusok konnyebben kezelhetéek és a reform fenntarthatéséga is jobban
garantdlt.

2.4. Szereplék, intézményi keretek, vétopontok, konfliktusok

A kozpolitikai folyamatok elemzésében barmilyen elméleti keretbdl indulunk is ki, fel kell
tenni a kérdést, hogy egyénileg kik azok, akik generdljak a folyamatokat. magatartasuk mi-
lyen érdekekkel, értékekkel, pozicidkészlettel magyarazhato. Azt is figyelembe kell venni,
hogy a szerepldk és a dontések szaméra keretet ad6 intézmények rerei dsszetettek, atfedéseket
mutatnak, a befolyas az intézmények és a szereplSk kozott kolesonds (SCHLAGER 1999).

Mint emlitettitk, kutatasunk elméleti megkozelitésében killonleges figyelmet szantunk
a szereploknek, lényegében annak az intézményi keretnek, amelyben a reformdéntések
megsziilettek, vagy meghidsultak, és annak a szerepl6kornek, amelyik a reformdontések
tartalmat, végrehajtasi esélyét formalta. E célra alkalmasnak tiint Tsebelis vétoszerepld
elmélete (2002). De alkalmaztunk klasszikus kbzjogi, intézményi elemzést is, sorra véve
azokat a szervezeteket, dontési és dontés-eldkészitési pontokat, forumokat, amelyek hivata-
losan befolyéast gyakoroltak a terilleti reformddntésekre, elfogadva azonban azt a vélemeényt,
hogy a teriileti reformdontéseket végiil is mindig az elit hozza meg (POLLITT-BOUCKAERT
2004:26).

A valtozasok szempontjdbél ugyancsak értékes és relevans elemzési tampontokat ad-
hat a politikai (SHEINGATE 2003) és/vagy kézpolitikai vallalkozok (CortN 2011) fogalma
alatt sziiletett munkdk sora. A politikai vallalkozo fogalmat mar Robert Dahl 1963-ban
hasznalta hires Who governs cim munkéjaban, lényegében a politikai elit kutatasainak
nyitanyaként, A kés6bbiekben a fogalmat nagyon sokféleképpen hasznaltak. Szamunkra
az a megkozelités relevans kiilondsen, amelyik az intézményeket a stabilitas, a politikai
véllalkozokat a valtozas, az innovéacio hordozéiként fogja fel, s viszonyuk segit megérteni
a valtozasok bekovetkezését vagy elmaradasat (SHEINGATE 2003).

Egy korabbi, a hazai regionalis reformmal foglalkoz6 kutatdsunkban (PALNE KovAcs
2009b) Elinor Ostrom (2005) altal kidolgozott in. intézményi elemzesi €s fejlesztési modellt
(IAD) vettiik alapul, amelynek fokuszéban az tn. akciotér all. Az akciotér magaba foglalja
a relevans szerepléket, ezek egymashoz valo viszonyat, interakcioit, az alkalmazott, illet-
ve érvényesiilo szabalyokat, s az ezekre hato kiilso kornyezet legfontosabb sajatossagait.
A hierarchikus rendszerek nemcsak elemi jelentdségii egységeket/szinteket foglalnak ma-
gukba, hanem agazatokra bonthatoak, ezek csomdpontjai (holon) segitségével kijelolhetd
a vertikalis és hierarchikus intézményi konglomeratumbol egy egység (akciotér), amely
belséd kohéziét mutat, s elemezhetove valik. A teriileti reformok elemzéséhez ez a mo-
dell azért nem volt segitségiinkre, mert az altalunk vizsgalandé akciotér tulsagosan nagy
és komplex, bér kétségteleniil a holon keresése vezethet a valésagos dontési és kommuni-
kacids kdzpontok azonositasahoz.
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A szerepldcentrikus megkozelitések sordban meg kell emliteni a halozati elmélete-
ket, kiilondsen a kozpolitikai halozatok szerepét. A kozpolitikai hdlozat, mint szervezetek
k6z6tti Onszabalyozo rendszer jellemzdje, hogy az érintettek kozotl kdlesonds a fliggdség,
folyamatosak az interakcidk, az interakciok jdtékszeriiek, meghatarozott szabalyokkal,
bizalomra épiilve, és mikodésikre az allamnak csak indirekt befolydsa van (RHODES
1997b:52). A kdzpolitikai halozatok felilirhatjik a hierarchikus, formalis dontési kompe-
tencidk érvényesiilését, szitkségessé téve a dontési folyamatok interdiszciplinaris jellegd,
empirikus vizsgdlatét.

A tovibbiakban a szakirodalomban talalhato szamtalan megkozelités és madszer ko-
ziil a teriileti reformok szempontjabél kiilondsen relevans elemekbdl emeliink ki néhanyat,
azzal, hogy a kotet tovabbi fejezeteiben kiszonnek vissza részletek,

A teriileti reformok még akkor is alkotmanyos jelentdséglick, ha nem igénylik minden
esetben az alkotmany modositasat, ami azt jelenti, hogy nem zdrhato ki a térvényhozas
a dontési folyamatbol. Ebbél kovetkezik az is, hogy a tertileti reformdéntések vertikalisan
és horizontalisan is ersen tagolt intézményi rendszeren mennek keresztil, hozzajuk kap-
csolodik a formalizalt és nem formalizalt haldzatok és részvételi, konzultdcios forumok sora,
ami gyakran referendummal zarul. Az intézményrendszer alapvetd sajatossagait nyilvaﬁ
az alkotmanyos és politikai berendezkedés ¢s szabalyozas hatdrozza meg, amelyet azonban
keresztiil-kasul dtszdvik, feliilirjak a tényleges, aktudlis hatalmi erdviszonyok, redlis koriil-
mények. Ezért a reformdontéseknek legfeljebb a sémdja, tervrajza irhat6 le az alkotmanyos
keretek alapjan. Kilondsen a neoliberalis, governance korszakban valtak bonyolultabba
a dontéshozasi keretek, amikor egyrészt a sokszor nem szabdlyozott partnerségi formak
felzarkoztak a hagyomadnyos, korporativ forumok mellé, masrészt a deliberativ és bazis-
demokracia innovdcidi nyoman az dllampolgari, civil részvétel formai is pluralizalddtak,
bar egyesek szerint inkdbb sziikiiltek (CRoucH 2004), nem is beszélve a globalizaloda,
tobbszintli kormanyzas nemzetallamon tulmutatd szerepl6irdl és forumairdl.

Ha az intézményi €s dontéshozési rendszert abbol a szempontbél vessziik szemiigyre,
hogy mennyire képes a valtozasokra, milyen a reformkapacitdsa, akkor némileg eltérs
szempontok sziikségesek az elemzéshez. Knill (1999) tdmpontokat keresett az egyes or-
szagok adminisztrativ reformkapacitdsdnak értékeléséhez. A kialakitott két idealtipust
a kozigazgatasnak a hatalmi szerkezeten beliil betdltott szerepe alapjan az Un. autondém
és instrumentélis kozigazgatasban jeldlte meg. A megkilonboztetés alapja a formalis
vagy tényleges vétopontok szama. Mindenképpen erds vétoszerepe van annak, ha a ha-
talmi berendezkedést, koncentraciot részleteiben és stabilan szabélyozza az alkotmaény,
h?l a partrendszer stabil, és kontrollalja a kormanyzati hatalmat. A kézigazgatési reformok
sikerét nagymértékben befolydsolja a kozigazgatds szabalyozottsaga, helyzete, a politi-
ka és a biirokrdcia viszonyrendszere, a politikai és szakmai racionalitds kézotti tavolsag.
Ezeket a paramérereket figyelembe véve Knill szerint az autoném tipust kozigazgatasban
abtirokracia képes hatalmi pozicigjanak birtokaban a kbzpolitikai programokat elékésziteni
és végrehajtani, mig az instrumentalis kozigazgatasi modellben a kiZigazgatas személyze-
tének Iényegesen gyengébb a befolyasa a politikaformalasra és végrehajtasra. Az autoném
modellben a kozigazgatas reformja Iényegében nem hajthato végre kiviilrél, mig az inst-
rumentalis modellben a radikalis, a politika feldl inditott reformnak van nagyobb az esé-
lye. A fenti tipologia az allam, a kozszektor szerepét nem kérddjelezte meg, legfeljebb
az a kérdés, hogy az allam, s benne a végrehajtd hatalom kinek a kezében van. Amikor
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azonban az allami szerepvallalds gyengiil, a kozigazgatassal szembeni bizalom csokken,
a kormanyzés intézményi szempontbol is Gsszetettebb, akkor a reformokat mozgatd erd-
viszonyok és szereplokészlet is atalakul, s6t a reformok szintje is decentralizalodik, az in-
tézményi atalakuldsok, innovéaciok aszimmetrikusan jelennek meg. Egyre kevésbé arra kell
fokuszéalni, hogy milyen a politika és a biirokracia viszonya, mert a zart politikai csalad
faluja” helyén .,nyitott falu” jott letre (TOONEN 2001:198), és a politika és adminisziracio
Klasszikus kettdsségét sokkal komplexebb szereplérendszer véltja fel, amelynek a reformok
képletére is nagy hatasa van.

A formalis intézmények és folyamatok elétt, mogott hatalmi Jjatékok zajlanak, melyek
bonyolultabb dsszefiiggéseket takarnak, mint amit az interakcio vagy a politika altalanos
fogalma kifejez (LiNDpBLOM 1994:63). A teriileti reformok esetében pedig kiildndsen nehéz
a csapatokat, kapitdnyokat, csatarokat és kapusokat, de néha meg a palya hatdrvonalait is
azonositani. A hatalmi jatékokat kizarélag a partok mentén nem lehet leirni, a centrum-pe-
riféria, partok és korporaciok, illetve az egymastol elhatarolédd intézmények szervezeti
érdekei eltérd mértékben, de relevansak. A tipikus szereplék kozotti ellentétek termelik ki
a teriileti reformokban tipikus konfliktusokat is. A konfliktusok természete altalanossagban
attol fiigg, hogy a helyi-teriileti (5n)kormanyzati rendszer altalaban milyen hatalmi pozici-
dban van az adott korményzati, politikai rendszeren beliil.

A reformokat vezénylok kezében, lényegében harom eszkoz van a szereplokkel valo
egyezkedésben, a meggydzes, fenyegetés €s a csereiizlet (LiNpBLOM 1994). Hasonléan fogal-
mazott Samuels (2003), aki szerint a hatalom eszkéze a kedvezményezés altali meggydzés,
a tAmogalas megvasarldsa és a fenyegetés. Az eurdpai politikai kultara és demokratikus
berendezkedések kdzepette nyilvan az alkudozas, a konszenzusra torekvés tekintheto do-
minansnak. Scharpf (1999) az Eurépai Unio déntéshozasi folyamatait is ugy irja le, mint
a Pareto-optimum elérésére valo torekvést. Az europai terileti reformok soran is a meg-
gybzés bizonyult a leginkabb jellemzének Baldersheim és Rose szerint (2010:257). A tertileti
reformokkal foglalkozé szakirodalmi példak kérében azonban talalkozunk egyéb hatalmi
technikéakkal is, egy-egy személyiség karizmatikus befolyasaval, vagy €ppen fiaskojaval,
a nyilvanossag erejével, a klasszikus cseremodel]l alkalmazasdval, a szakértk tamogato
koalicidjanak ritkan, de érvényesiilo szakmai dominancidjaval.

Az egyes szereplk mas és mas eszkozoket képesek alkalmazni, mas és mas érdeke-
ket és értékeket képviselnek, kiilonbozd konfliktusokat generdlnak. Az érdekcsoportok,
szereplék és a jellegzetes konfliktusok alapjan ket, horizontalisan és vertikalisan érvé-
nyesiils f6 csoportot kiilénbéztetiink meg, s ezek koziil emeljik ki a véleményiink szerint
legjellemzébbeket.

A partok a legfontosabb szereplokent és a képviseleti demokracia hagyomanyos
platformjai is kozponti helyként értékelhetfek a teriileti reformok vonatkozasaban. Ezért
is helyeztiink nagy hangsilyt a parlamenti vitdk és a partok programjainak elemzésére.
A partok tekinthetdek a reformok leggyakoribb napirendre t{izbinek is, amennyiben a kor-
manyzati programok leginkibb a korabbi partprogramok folytatasai. A partok kozotti
konfliktusok bal-jobb (és liberdlis) osztalyozasa vesztett ugyan a magyarazo erejébdl, de

sajat statisztikink szerint is (v0. 59. oldal: 3. tablazat) a baloldalt jellemzi inkabb a politi-
kai decentralizacios szandék. A konzervativ partok idegenkednek a kozigazgatési hatarok
megviltoztatdsatol, a liberdlisok képviselik tébbnyire a legkovetkezetesebben a méretha-
tékonysagot. A teriileti reformok torténete alatimasztani latszik, hogy a baloldali, liberalis
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kormanyzatok mintha gyakrabban vagnénak bele decentralizacios reformokba, mig kon-
zervativ kormanyzasi periodusokra inkabb jellemz6 az énkormanyzatok pozicidvesztése
(PALNE KovAcs 2005, LouGHLIN 2007, LouGHLIN et al. 2011).

Az ideologiai értékrend nmagaban messze nem igazit el a reformok irdnydban és indi-
tékaiban sem. Ennél azonban fontosabbnak tiinik a partok magatartasaban a parlamentben
elfoglalt hely és a koalicios kotelék. A regiondlis partok megjelenésével pedig sajatosan
psszekapcsolédnak a centrum-periféria és az ideoldgiai torésvonalak, még akkor is, ha
aregionalis partok ritkdn érnek el makropolitikai befolyast (STeruriouc 2009), Az is kiilén
elemzés targya gyakran, hogy a véltozasokat kezdeményez6 politikai vallalkozok jellem-
zden hogyan kdtédnek a partokhoz, mennyiben meghatarozo a parthoz, kormanyzoé hata-
lomhoz valé viszonyuk. A magyar reformfolyamatok elemzése sordn mindesetre a partok
dominancidja rendkiviil erésnek tiint.

A szakértok szerepe nagyon eltérd lehet a retormok tipusa szerint. Mint a késébbiek-
ben részletesen kifejtjiik, elsdsorban a tdmogatd koaliciok elméletébdl (SABATIER 2007)
indultunk ki, kiillondsen relevansnak érezve a hazai reformfolyamatok szakmai megalapo-
zasanal a kiilsddleges meghatarozottsagot, a mintakdvetés, a kdzpolitikai transzfer szerepét,
ami a szakérték helyét és koalicios viszonyait is nagymértékben befolyasolta,

A biirokralak kozpolitikai reformokban betéltétt funkeioja a leginkabb targyalt kérdés-
kor a kozigazgaldssal, kézpolitikaval foglalkozo szakirodalomban. Egyértelmt az is, hogy
a teriileti reformok esetében is kiilon potencialis vétdszereploként, policy vallalkozoként,
vagy éppen szakértoként is érvényesiilhet a befolyasuk. A kbzigazgatds autonomisja, sze-
repe a kormanyzati rendszeren beliil, a politikdval valo viszonyrendszer olyan tényezok,
amelyek kijeldlik a biirokracia mozgasterét a reformok el6készitésében és végrehajtasaban.
Kutatdsunk a legkevésbé volt sikeres a kormdanyzaton beliili dontési folyamatok megkéze-
litésében, rekonstrudlasaban. Mindenesetre arra taldltunk evidencidkat, hogy a biirokracia
egyaltalan nem tekinthetd egységes érdekii és funkcioju szereplonek a reformok elékészi-
tésében €s végrehajtasaban.

A teriileti reformok soran a centrum-periféria viszonyrendszer esetenként akar vetek-
szik is a partok szerepével, kiildndsen akkor, ha az 6nkorményzatok jol megszervezettek
erds érdekérvényesitési képességgel rendelkeznek a kormanyzati, képviseleti mechanizmu:
son beliil, ha a tervezett, kezdeményezett reform alapvetoen befolyasolja (javitja vagy rontja)
a mikodeési feltételeiket. A teriileti, helyi érdekek képviseletében egyedi 6nkormanyzatok
(kiiléndsen a nagyobb varosok és a kozépszinll nkormanyzatok), dnkormdanyzati politi-
kusok lobbijai, karizmatikus 6nkormanyzati vezetfk, az énkormanyzati érdekszovetsé-
gek, regiondlis partok, egyéb civil szervezddések 1éphetnek fel, gyakran mozgdsitva akar
a helyi tarsadalmat is, vagy maguk mogé allitva szakmai szervezeteket. Sajatos modon
az dnkormanyzatokért fele16§ tarcak (tobbnyire belligyminisztériumok) is gyakran az on-
kormanyzati oldalon dllnak. Erdekes teriileti torésvonalak keletkezhetnek a regionalizacios
reformok sordn, ha jelent6sek az egyes régiok kozotti fejlettségbeli kiilonbségek, illetve ha
cltérd belsé kohézio, identitas jellemzi az egyes régiokat. Altalanos felenség, hogy amikor
z reformnak forrasallokdcios, Gjraelosztasi kovetkezménye van, a szegényebb telepiilések
€ régiok inkabb centralizicio partiak, illetve ilyenkor €lesebb a torésvonal a partok kdzatt
1s (BALDERSHEIM-ROSE 2010:250), €s jelennek meg a regionalis partok a folyamatban. Kiilon
kezelhet a regionélis reformok vonatkozasaban a székhelypoziciora palyizo vagy az ép-

pen elveszitd varosok csoportja, amelyek a tapasztalatok szerint rendkiviil erds befolyast
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képesek elérni, megakadélyozva, modositva reformelképzeléseket, vagy egyedileg vagy
snkormanyzati szovetségen keresztiil kozvetitve. Ehhez képest a ruralis térségek érdek-
érvényesitd képessége onmagiban tébbnyire csekély, exért is vallaljak képviseletiiket, vagy
legalabbis hasznéljak a szempontjaikat a politikai diskurzusokban kiildnosen azok a partok,
amelyek a vidéki valasztok korében népszeriibbek. Az tnkormanyzati érdekszovetségek
tényleges szerepe nagyon eltéré az egyes orszagokban, és az egyes teriileti reformok fo-
lyamataban is. Az érdekszovetségek, mint intézmények hatalma elsésorban attol fiigg,
hogy az adott politikai és allami berendezkedés mennyire fogadja be az érdekegyeztetési
elemeket, konszocidlis alrendszereket (LIJPHART 1969), nyilvan a tobbségi kevésbé, a kon-
szenzualis jobban. A szerep figg természetesen Gjfent attél is, hogy az adott orszagban
az onkorméanyzati szektor milyen hatalmi, politikai poziciot, értéket birtokol, konkrétan
hogyan épiil be a kormanyzati érdekegyeztetési mechanizmusba. De nem valaszthato el
a konkrét onkormanyzati szovetség (szovetségek) kapacitasaitol sem, mi 18bb, ennek ereje
feliilmtlhatja az énkormanyzatok politikai presztizsét is (példaul Finnorszagban). Az is
feltételezhetd, hogy ahol erdsebb kozépszintek vannak, vagy kiugro jelentségli nagy varosi
onkormanyzati egységek, olt az orszagos érdekszovetségek mellett, kdzvetlentl is megje-
lennek egyedi dnkormanyzati lobbik. Ha az onkormanyzati szovetségek tilsigosan meg-
osztottak (mint latjuk majd a magyar helyezet bemutato fejezetben), vagy partfiiggoek, ami
gyakran elfordul, akkor szintén kisebb az esély a tisztan dnkormanyzati, helyi érdekeket.
szempontokat bevonni a dontéshozasi folyamatba. Az énkorméanyzati érdekszivetségekre
is jellemz6 az utobbi évtizedekben a nemzetkdzi porondra valg kilépés, a nemzetkdzi kap-
csolatrendszerek kiépitése, nemzetkozi szovetségek kialakitasa, nem is beszélve Eurdpaban
az Buropa Tanacs és a Régiok Bizottsaga szerepérdl, amelyek gyakran a nemzeti szovet-
ségeken keresztill érvényesitik befolyasukat a reformfolyamatokban. E vonatkozasokkal
a konyv kiilon fejezete foglalkozik.

A centrum-periféria viszonyrendszer sajatos €s viszonylag ritka megnyilvanulasa
a mandatumok kumulalédasa, amikor az dnkormanyzati politikusok parlamenti képviseldi
pozicioval is rendelkeznek, s ezzel kozvetleniil képesek teriileti, dnkormanyzati érdekeket
megjeleniteni a tdrvényhozasban. A tipikusan a francia politikai rendszerbdl ismert jelenség
azért érdemel figyelmet, mert Magyarorszagon is ez volt jellemzd 19942014 kozdtt, ezért
is szanunk erre a kérdéskorre kiilon fejezetet.

A szereplok sordban a valasztok, a helyi tarsadalmak emlitése nem csupan udvarias-
sdgi kor, hiszen a teriileti reformok sok orszag kozjogi szabilyai szerint referendumhoz
kotottek, illetve a helyi valasztokat t8bb reform soran sikeriilt az utcara vinni. Ugyanakkor
meggybzo evidenciak vannak arra (példaul referendum kudarcok, elsdsorban érdektelenség
miatt), hogy a lakossag gyakran nem aktivizalhato kdzvetleniil az atfogd reformok sordn,
szerepe a korabban sorolt fiszerepldk aktivitasanak figgvénye. Kétségtelen ellentmondds,
hogy a regionalis ¢s helyi valasztasokon is vilagszerte altalaban alacsonyabb a részvétel
az orszagos parlamenti valasztasokhoz képest. Bar az is bebizonyosodott, hogy ez a kii-
l6nbség csokkenthetd, ha a helyi iranyitasi szintek ténylegesen jelentdsebb forrasokhoz
és hatalomhoz jutnak, novelve a valasztok figyelméta helyi dontéshozok irdnt (BLais et al.
2011). Kutatasunk, pontosabban a hazai teriileti reformfolyamatok egyik tanulsaga az, hogy
rendkiviil nehéz az atlagpolgr és a civil tarsadalmi szervezodések bevonasa. Kiilondsen
a hatdskori valtozasokat, a kozépszintet, vagy a csak az allamigazgatast érintd reformok
vannak tdvol az atlagpolgartol. Ezzel szemben a konkreét kornyezetben zajlo, példaul terii-
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1etszervezés_i dontések (kozségosszevonasok, szétvalasok) mar élénk érdeklbdés kozepette
zajlanak. M1r.1dez arra hivja fel a figyelmet, hogy az orszégos léptékii leriileti, nkormanyzati
reformok nyilvanossaga, kommunikécioja rendkivil fontos, de eleddig alig kutatott téma-
kor, sajnos utdlag belatjuk, kar volt elhanyagolnunk.

2.5. A reformok kimenetele, kiltsége és fenntarthatésdga

Alapkérdés, hogy a reformok tekintetében megkiilénboztessiik a kivanalos és a lehetsé-
ges, a végrehajthato dimenziot (PoLLITT-BoucKAERT 2004:26), ha ugy tetszik a sike;es
és kudarcos reformokat. A reformkudarcok oka altaldban nem a célok kijellésében, hanem
a végrehajtas eszkozeiben és a reform folyamataban keresendo. ’

Nehéz lenne azt allitani a szakirodalmi vélemények és feldolgozott tapasztalatok alap-
jan, hogy a reformok sikere dontden attol fiigg, hogy mennyire voltak a célok szakszeriiek
a tényleges problémakhoz illeszkeddek, mér csak azért sem, mert a reformokat szinte soh'c;
nem sikeriil az eredeti célok szerint végrehajtani. A kormanyzassal foglalkozd szakirodalom
és a politikai kozvélemény a teriileti decentralizacidhoz sok tekintetben normativ modon
kozelit. A decentralizdcié szinte elvaras, divatos mind az allam teljesitménye, hatékony-
séga, de kiilondsen demokratikus legitimécidja szempontjabol (Sarto 2011), E’Zért a terii-
leti reformok meghirdetett célrendszere sokszor inkdbb propaganda (/ip service), aminek
a végre]l-;ajtéséra igazan a meghirdetdje sem készil komolyan (policy slippage). A hivatalos
célok viszonylagossdgat sokszor az magyarazza, hogy az 1 korm-é.nyok szinte reflexsze-
riien fordulnak szembe a korabbi kormanyzat képviselte reformcélokkal (policy reversal
WRIGHT 1997:8-9), mikdzben még a kisebb léptéki reformok végrehajtasa is rendszerin£
tébb korméanyzati ciklust igényelne (JENEI 2009).

A fenti paradoxonokat figyelembe véve, meglehetdsen nehéz a reformok ardt, kime-
netelét,. kovetkezményeit, sikerét vagy kudarcat mérni és azt is, hogy az elért vélt’ozésok
mennyire lesznek fenntarthatéak, mert a mai megoldasok a holnapi problémak forrasai
lehetnek (WRrIGHT 1997:12). Kiiléndsen nehéz az eredmények mérése a teriileti reformok
esetében, bar erre valdjaban nagyon ritkan keril sor, éppen azért, mert a tényleges hata-
sok csak hosszabb id6 elteltével jelentkeznek. Nem véletlen, hogy ha figyelnek is a reform
polic.y ciklus utolso szakaszara, inkdbb a semlegesebb output kifejezést hasznaljak. A koz-
po-lr-tlkai értékelés soran a tervezés, programozas, végrehajtas és a stratégidk kidc;lgozasa
zaﬂll.{ (Rossi—FreEMAN 1993). A legfrissebb, un. realisztikus megkéze]itései mar tudomasul
veszik, hogy az adott reformprogram csak konkrét kérnyezetében, a redlis folyamatok fi-
g?relembe veételével értekelhetd, un. idedlis elvardsok aligha fogalmazhatoak meg standard
viszonyitasi alapként.

Az egyik legnagyobb ellentmondds az eredmények értékelésében, hogy a reformok
a hatékpgység érdekében fogalmazodnak meg, mikozben a hatékonysag mérése, a komp-
lex po}.mkai és egyéb externdlidk szambavétele alig torténik meg’ A teriileti ;ef‘ormc]:k
gy{akorl célja a mérethatékonysag jegyében a koltségek megtakaritasa, mikozben az ered-
gy sokszor éppen az ellenkezé lesz, az adott funkcio teljesitése rosszabb minéségii, sét
az drak sem csokkennek (WoLLMANN-Marcou 2010). Elvileg a konszolidacios reforn,lok
'fn’lérethatékonység forszirozdsa tenné lehetdvé a kompetenciak decentralizaciojat, a hel ;
onallosag pusztan politikai céli megbrzése csak latszateredmény, ha a helyi 6nkorrr;£myzgti




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
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