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A politikai-kdzigazgatasi reformokat vég nélkiili csaldidregényhez hasonlitot-
tdk (BALDERSHEIM-ROSE 2010: xiii). Nemcsak azért, mert a kormanyzas rendsze-
rét sziikségszeriien folyamatosan hozza kell igazitani a valtozé korillmények-
hez, hanem azért is, mert a reformcélok ritkan teljesiilnek, vagy éppen egyes
reformcélok teljesiilése vezet a kovetkezd reform szitkségességéhez. A magyar
kozigazgatas torténete is tele van ambiciézus reformokkal, legalabbis ami a
tobbnyire progressziv célok hangos meghirdetését, aztén a csendes visszavo-
nuldsok gyakran egyiitt jaré kettését illeti. Nem magyar sajatossig az tn.
policy slippage (KICKERT, 1997:8) jelensége, amikor a reformok markéns célo-
kat fogalmaznak meg, amelyekhez képest a ténylegesen elért hatas jéval sze-
rényebb. Reformokat hirdetni szinte fertGzésszertien terjedd politikai rutinnd
valt (PoLuT-BOUCKAERT, 2004), kiiléndsen a mult szdzad nyolcvanas éveitdl,
mintegy demonstrélva az adott korményzat javitdsi szindékat, kevésbé jel-
lemz§8 ugyanakkor, hogy a reformok valéban prioritdsok is maradnak. Pedig a
reformokkal val6 politizdlds altaldban nem valt ki kiilonosebb érdeklédést,
kampdnystratégidkba is ritkan kerill kozigazgatasi reform téma (SCHNEIDER-
HEREDIA, 2003: 14), ezért a reformok folyamaténak vezérlése sokkal inkabb a
korményzas hétkéznapjaihoz kellene, hogy tartozzon, igy elkeriilhet6 lenne a
kudarcok miatti kommunikéciés kényelmetlenség is.

Végigkovetve a magyar teriileti kézigazgatés reformjainak torténetét, mél-
tan keletkezhet az a benyomds, hogy a reformprogramok és kudarcok az 4t-
lagndl is gyakoribbak, ami 6hatatlanul felveti a kérdést, vajon milyen okok
hitzédnak meg a kudarcok mogott. Eléadasomban annak a feltételezésnek ja-
rok utdna, hogy a magyar tertileti kozigazgatas forméldsiban vannak visszaté-
r§ sajatossagok, ha gy tetszik, az utfiiggdség erésen érvényesiil, ami kiilono-
sen a centralizdcids hagyomanyok és a modernizacids kényszerek ellentmon-
daséban jelenik meg. A magyar teriileti kdzigazgatas reformjai 4ltalsban nem
véltak tdrsadalompolitikai kérdéssé, megmaradtak a mindenkori sziik politi-
kai elit, technokrata biirokracia és szakértelmiség korein beliil megjelend mo-
dernizaciés sziikségletként, ezért a képviselet, demokracia, részvétel és identi-
tés, tehdt a valédi decentralizdcié szempontjai kevésbé érvényesiilhettek.
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1. A kozigazgatisi reformfolyamatok iltalinos jellemzdi -
mit, hogyan, hol?

1.1. A reformcélok egyediséze vagy uniformizdloddsa

A kozigazgatasi reformokrél mint kozpolitikai folyamatokrél (hogyan) vi-
szonylag kevés elemzés 4ll rendelkezésre, mikdzben az utébbi évtizedekben
kényvtarnyi irodalom halmozédott fel az egyes orszigokban végrehajtott
vagy megindult reformokrol (mit), s ezen belil a teriileti reformokrdl is. Gya-
koriak az osszehasonlité elemzések, felismerve, hogy a reformok céljaikat,
megkozelitési médszereiket, technikaikat tekintve konvergdlnak. A kormany-
z4s idealisnak tartott modellje tekintetében egyértelm( globalizalodas tapasz-
talhaté dontSen az ,NPM”, mdsrészt a ,jé6 kormanyzas” zaszlaja ald felsora-
kozva. A jolét dllam er&forrasainak kimeriilése vezetett annak felismeréséhez,
hogy a korményzas minésége szamit, tehdt a reformok célja a korményzasi
teljesitmény javitdsa. Az n. ,1j korményzéds” jegyében (LE GALES, 2011), a ha-
gyoményos kézigazgatast felvalija a nyolcvanas években a New Public Manage-
ment (NPM). Az NPM-reformhullam elsGsorban a korményok egyméstol vald
tanulasi folyamataként héditott (POLLIT-BOUCKAERT, 2004), mig az an. ,jo kor-
manyzés” térhoditdsa mér kiilonboz8 nemzetkozi szervezetek (ENSZ, OECD,
EU) erteljes befolydsanak koszonhets, annak érdekében, hogy a nemzeti
korményzati rendszerek teljesitsenek bizonyos globalis korményzasi standar-
dokat. A tartalmi, modellbeli konvergencia ellenére egyre masszivabb eviden-
cidk bizonyitjik azonban, hogy a modellek 4tvétele egyaltalan nem mindig si-
keres. KICKERT és PETERs (1997) arra figyelmeztetnek a kilencvenes években,
hogy a két nyugati, az amerikai, angolszasz és az eurpai kontinentélis kéz-
igazgatds eltérései, kiilonbszd kontextusa miatt 6vatosnak kell lenni az NPM
4tvételével Eurdpaban. Ennek ellenére a fejl6d 6 orszdgok és a kelet-eurdpai 4j
demokracidk mégis erds nemzetkdzi nyomdas mellett kovették az angolszasz
NPM és 4ltalsban a nyugati j6 kormanyzas sémait, holott mar voltak, akik fi-
gyelmeztettek a végrehajtott modernizdci6s, decentralizdcios teriileti refor-
mok kudarcaiban a kulturalis és egyéb kontextusok kiemelkedd szerepére
(LiTvack et al., 1998; HUTCHCROFT, 2001; MANOR, 1999).

1.2. A folyamatok és a szereplk kulcsfontossiga

A reformsikerek és kudarcok értelmezésében tehat a célok és modeliek (mit)
helyes megvalasztdsa nagyon fontos szerepet jatszik, hasonléképpen fontos
azonban a reformfolyamat megtervezése, végrehajtisa (hogyan), és természete-
sen annak politikai, tdrsadalmi, kulturélis kézege (hol). Eppen az a tény ad ér-
telmet a nemzetkdzi 6sszehasonlitasnak, hogy az egyes orszdgok korményzatai
a hasonl$ kihivasok és kovethetd megoldasi modellek ellenére eltér§ valaszokat
adnak, mér csak azért is, mert mar a modellek, idedk értelmezése is mas £s mas
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kozigazgatdsi tradiciok kozepette torténik (PETERS, 1997: 266). A kozigazgatisok
kozotti konvergencia eltérd szitkségletek, hatalmi viszonyok és értékek mentén
torténhet. Altalaban megallapithat6, hogy a nemzeti kizigazgatasok nehezen
mozdulnak a belsé kulhirdk, szervezeti ellendlls, torténelmi meghatérozottsa-
gok miatt. Az is tény, hogy még mindig konnyebb szabalyokat, intézményeket
kézeliteni, mint a kultirat, a miikodési gyakorlatot, a bitrokrdcia magatartasit,
a kiilsd mintdk kzvetitsi tehat a gyengébb ellenallss irAny4ba haladva el6sze-
retettel javasoljak kiilonboz8 szabalyok megalkotdsdt, intézmények felAllitdsat,
vagy az adminisztrativ ,kapacitisok” fejlesztését, mint a személyzet tudédsénak
és attitidjének formalasdt, a szervezeti tanuldst stb.

Abban nagyon eltérnek a vélemények, hogy a kézigazgatasi reformokat
befolyasolé szereplSkdrben, intézményi kdzegben a ,bels6” biirokracianak és
a ,kiilsé” politikdinak mekkora a befolydsa és hol vannak a hatérok, de abban
egyetértés mutatkozik, hogy a reformfolyamatok erds nemzetkdzi befolyds-
nak vannak kitéve, tehidt nem elég szamba venni a bels&, nemzeti feltételeket
(POLLIT-BOUCKAERT, 2004: 146).

KAUPMAN (1999) osztilyozza a kozigazgatdsi reformokat meghatirozé té-
nyezoket, a rendszervéltd atmenet idészakaban végrehajtott dél-amerikai és ke-
let-kézép-eurdpai reformok vizsgélata alapjdn. Nem véletlen, hogy ezekben az
orszdgokban a rendszervaltds okén els§ helyre keriilt a politikai tényez6k cso-
portja, kiiléndsen a végrehajté és torvényhozé hatalom viszonya, a partrend-
szer szerkezete és a pdrtok fegyelmezettsége, szervezettsége. Mas torténelmi
szitudciokban, mas orszdgokban viszont a reformok konnyebben haladnak el§-
re, ha a reformokat politikai outsiderek kezdeményezik, tehat akik még nem
fonédtak 6ssze a biirokracidval (HEREDIA-SCHNEDER, 2003). KICKERT észak-ameri-
kai és nyugat-eurdpai tapasztalatok alapjan viszont azt vallja, hogy azok a re-
formok a legsikeresebbek, amelyeket a kozigazgatison beliilr] kezdeményez-
nek (1997: 9). Kaufmann szerint a gazdasigi tényezék ugyancsak stilyosak a
rendszervalté orszagokban, ahol a t6ke rdkényszeritette az dllami koltségvets-
seket a tranzakci6s koltségek csokkentésére, a versenykondicidk javitdsdra. De
kétségtelentil jelentds a nemzetkdzi (pénziigyi) intézmények nyomdésa is, illetve
az adminisztrativ reformelméletek gyors cirkulaciGja jelentSsen befolyéasolja az
egyes orszagok reformmodelljeit. A teriileti reformok soran az egyes kozigazga-
tasi, korményzési kultiirdt képviseld orszigcsoportokban, illetve a helyi érde-
kek alapvetd politikai helyi értéke mentén is més és mas reformdizajn volt jel-
lemz& (SWIANTEWICZ, 2010; LITVACK et al., 1998).

A siker zédloga jérészt tehét a folyamat helyes megszervezése, beleértve a
feltételek, reformkapacitdsok alapos mérlegelését. Abban 4ltaldnos egyetértés
van, hogy a kozigazgatasi reformok végrehajthatésdganak kulcskérdése az
érintett szervezetek, csoportok meggyézése. A felilrdl, erdszakosan végrehaj-
tott reformok a tapasztalatok szerint tobbnyire sikertelenek, ha a kozvetleniil
érintettek egy része kifejezetten ellenérdekelt, és rendelkezik ellenalldsi po-
tencidllal. TsEBELIS esettanulmdnyai alapjan (2002) arra a kévetkeztetésre ju-
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tott, hogy a vétészerepldk szdma, egymashoz vald viszonya jelentds mérték-
ben meghatirozza a reformdontések esélyeit, illetve a status quo fenntartasat.
Nemcsak a szerepl6k szdma, hanem a dontési folyamat intézményesitése is lé-
nyeges, s minél inkabb konzultativ, befogadé a folyamat, anndl tébb konflik-
tussal kell szembenézni (LEVIN, 2007: 140).

(KNTLL, 1999) az adminisztrativ reformkapacitdsok értékeléséhez keét idedl-
tipust haszn4lt aszerint, hogy a kozigazgatas milyen szerepet tolt be a hatalmi
szerkezeten beliil. Az autoném és instrumentélis kozigazgatds megkiildnbdz-
tetésének alapja a formdlis és tényleges vétopontok szdma. A hatalom centra-
lizicidjinak és koncentraciéjanak alkotmanyos szabilyozottsiga, a pértok
érdekérvényesité képessége, a kormanyzati szerkezet, a kozigazgatds szaba-
lyozottsdganak mértéke, szerkezete, a politika és a biirokrécia viszonyrend-
szerének modellje, a politikai és szakmai racionalitds képviselete mentén au-
toném a kozigazgatés, ha a biirokracia képes hatalmi poziciéjanak birtokéban
a kozpolitikai programokat eldkésziteni és végrehajtani, mig az instrumentalis
modellben a kézigazgatis személyzetének lényegesen gyengébb a befolydsa a
politikaformalasra és végrehajtasra. Az autoném modellben (példdul Német-
orszag) a kozigazgatds reformja lényegében nem hajthaté végre kiviilrél, mig
az instrumentdlis modellben (Nagy-Britannia) a valtoztatdsnak, a radikilis, a
politika feldl inditott reformnak lényegesen nagyobb az esélye.

A brit kozigazgatési reformokat értékelve jelenti ki RHODES, hogy refor-
mok eldkészitése sordn nagy sziikség lenne kisérletekre, amelyek alkalmasak
lennének a hibakat elére jelezni. Ilyen kisérletekre azonban a reformer korma-
nyok legtébbszor nem pazaroljdk az idét. A diktdlt temp6 nem teszi lehet6veé
a szisztematikus értékelést, holott alig van olyan szituacié, amikor csak egyet-
len irany kovetése lehet helyes (RHODES, 1997). A skandindv allamokban vi-
szont zajlottak — az énkormanyzati reformokat megalapozand6 - kisérletek, a
gyakorlatot masutt is kdvették, kifejezetten sikeresnek bizonyult a Hollandia-
ban végrehajtott tin. Tilburg-modell, ami az alulrél kezdeményezett reformok
mint4jdva vélt. A német tartomanyok példaul a helyi igazgatasukat szabalyo-
24 torvényeikben tn. kisérleti klauzulat vezettek be, jogi alapot biztositva a
torvényi szabdlyozastol valo eltéréshez (REICHARD, 1997). Ennek ellenére a
szakért6k a német kozigazgatasi reformtorekvéseket sem tartjdk Osszessége-
ben sikeresnek. JANN (1997) a német kizigazgatasi reformok szomorinak te-
kintett torténetét, mint a merész elképzelések és a szervezeti inercia okdn csak
kisebb miikédési korrekcidk ellentétével jellemzi, a reformok gyakran a két
nagy part, illetve ideologia kereszttiizébe keriiltek, holtpontra juttatva a kez-
deményezést. Az osztrak dllam és kozigazgatds reformjainak elemzése viszont
arra mutatott 14, hogy a tisztdn feliilr6l iranyitott reformok kora lejart, s az
inkrementalis, fokozatos, az érdekelteket a tanuldsi folyamatba bevoné maéd-
szer sokkal hatékonyabbnak bizonyult (STREHL, 1957).

A teriileti reformok végrehajtasdhoz szitkséges reformkapacitdsok némi-
leg specialisak, mert mindig komplex, dgazatokat atfogé 1épések sziikségesek
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hozz4, a kapacitasokat minden érintett szinten biztositani kell (LITVACK et al.,
1998). A teriileti valasztas”, tehat a hatalomgyakorlds foldrajzi konfigurdcidja
kialakitdsdnak kérdése rendkivitl sszetett mind folyamatiban, mind kévet-
kezményeiben. A teriileti 1éptékben és hatdrokban valtozdsokat megcélzé re-
formok kimenete és folyamata csak részben magyarézhat6 az adott orszagok
gyakran hasznilt észak—dél és kozép-eurdpai adminisztrativ modelljével, vagy
a konkrét célokkal (hatékonység, versenyképesség, mindség), a ,hatalmi jaté-
kokkal” valé Osszefliggés viszont sztochasztikus (BALDERSHEIM-ROSE, 2010: 255).
A ,hatalmi jatékokat” azonban nemcsak a partok mentén lehet leirni, hanem
centrum-—periféria, part és korporativ konstellacid, illetve a kiilonbozd kdzjogi
intézmények ellentétében is.

A fentiekb6l kovetkezd tanulsag, hogy a reformok sikere masutt sem ga-
rantalt, végrehajtdsuk nagyon sok tényezd fiiggvénye, s6t a véletlenek sem
zarhatéak ki (LEVIN, 2007). Ez adja a sziikségességét annak, hogy a magyar te-
rilleti reformok torténetében keressiik az egyedi és kozosnek tekinthetd saja-
tossdgokat.?

2. A magyar teriileti kozigazgatdsi reformok torténete didhéjban

A magyar allamszervezet térbeli formalasa kezdetektsl fogva hordozott hata-
lompolitikai és modernizicids elemeket. A hatalom teritleti megosztésanak di-
lemmadja hosszii ideig szinte kizirdlag a megyék vonatkozésaban volt fontos,
legaldbbis hatalompolitikai értelemben. Az allamalapitdssal parhuzamosan ki-
épiil§ megyerendszer egyszerre szolgélt védelmi sziikségleteket és a kiralyi
hatalom térbeli kiterjesztésének igényét. A 13. szdzadban megjelens nemesi
varmegy€k a nemesi érdekképviselet bastyajava valtak, ettdl kezdve a megyei
kereteket mindig a helyi és — tegyiik hozz4 - nemesi (HENCZ, 1973: 13) é5 a
kozpont érdekek kettdssége feszitette. A megyék kévetkiildési, ellenallasi, fel-
terjesztési joguk révén orszdgos politikai szerepkért is betéltve szorosan ossze-
kapcsolédtak a magyar dllamisag fejlédésével, legitimacidjaval, a kdzponti ha-
talom miikdd&képességével. E kettds szerep okén a megyéket érint6 minden
reformkisérlet a modernizaciés és konzervald, raciondlis és hatalompolitikai
torekvésekkel jellemezhetd érdekesoportok kereszttiizébe keriilt. Ha visszate-
kintiink az egyes reformprogramokra, akkor meggllapithatd, hogy azok jelen-
t0s része modernizicids, a kozponti hatalom oldalarél megfogalmazott célo-
kat szolgdlt, raadasul idegen, a nemzeti 6nélldsagot korlatozé hatalom részé-
gl megfogalmazva, ezért eleve szinte egységes nemzeti ellenéllasba titkoztek.
A magyar kézigazgatas-torténet egyik paradoxonja, hogy a modern, polgari
kozigazgatas értékeit, intézményeit példaul a kozpontosits, beolvaszté Habs-

2 Az OTKA K 104649 kutatdsi projekt keretében igyeksziink szisztematikusan elemezni a rend-
szerviltdst kovetS hazai terileti reformok folyamatat.
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burg-udvar fogalmazta meg, ,erdltette rank”, és ezek a modernizacios torek-
vések a centralizacié igényével parosulva mindig megyeellenesek voltak.

A megyerendszer védelme tehét egyszerre szimbolizlta a nemzeti szuve-
renitas, illetve a decentralizalt hatalomgyakorlds védelmét, mikodzben ezzel
akadalyava vélt a modernizaciénak, a raciondlis igazgatasi technikdk, intéz-
mények alkalmazasinak. A centralistak-municipalistak vitdja a reformkorban
jol illusztrdlja, hogyan fondédik dssze a megyekérdés a politikai értékrenddel.
A centralistdk, Edtvds vezetésével, a megyét a feudalizmussal és a maradisag-
gal azonositottak, s 1ij szerepiiket a kdzponti hatalom némi ellensiilyozdséra
zsugoritotték volna. A municipalisték (Kossuthtal az élen) viszont a nemzeti
Snazonossig, az autonémia garancidjénak tartottdk a megyet, de egyik sem
foglalkozott igazén a megyebeosztas és -méret alkalmassagéval. Nem jutott a
vita nyugvépontra, Kossuth még 1848 elején is agy nyilatkozott, hogy bukjék
inkabb a felelgs minisztérium, mint a varmegye (HENcCz, 1973: 77). A forrada-
lom és szabadsagharc eseményei nem tették lehetgvé az atfogd onkormanyza-
ti rendezés koncepci6janak a kiérlelését, a meglevd intézményeket demokrati-
zaltak, de a teriileti felosztds megmaradt. Az egy évszdzaddal kés6bb lefolyta-
tott vita a Magyar Kommunista Part és a Nemzeti Parasztpért (Bibd Istvan és
Erdei Ferenc nevével fémjelzett) teriileti igazgatési koncepcidjarél bar latszo-
lag a terilleti beosztdsr6l, a megyék sorsdrdl szélt, de lényegében a politi-
kai-hatalmi kérdésekre, a modellvalasztasra koncentrilt. Az egyik a szovjet
tipusii tandcsrendszer, a mésik az énkormanyzati modell mellett allt ki, a
centralizdcié és decentralizacié elnyeit és hatrdnyait mérlegelve. Az MKP
programjéban szerepl§ tanacsrendszer az 1950-ben életbe 1ép6 torvényi sza-
balyozas alapjén gyokeresen atrendezte a teriileti irdnyitds modelljét. A hata-
lommegosztas elvét tagadva, deklaraltan is egységes hatalmi rendszerbe il-
lesztette a helyi-teriileti tandcsokat, amelyek bar vélasztott képviselGtestirlettel
rendelkeztek, a kdzpontbdl torténd hierarchikus iranyitdsuk mindvégig fenn-
maradt. A megvaltozott politikai tartalom, a gytkeresen més szervezeti logika,
illetve a kiizségi szinten bekdvetkezett dezintegracié okozta véltozasok ellené-
re a megyék megtartottak pozicidikat és hatdraikat is. Megfogalmazodtak
ugyan az Gtvenes években is teriileti reformprogramok, a hatvanas években
pedig egyre inkabb tért héditottak a szovjet mintét kdvetd korzetesitési elmé-
letek, de elmaradt a megyei beosztas reformja. A harmadik tanécstdrvény,
amelyik mar kozelitett az onkorményzati logikahoz, illetve teret engedett a
modern kozigazgatds szervezési torekvéseknek, mégsem reagdlt a korzeti-tér-
beli gondolkodésban bekovetkezett véltozasokra.

Pedig a rendszerviltist megel6z§ évszazadokban tucatjaval szitlettek te-
riiletszervezési reformkoncepciok (HENCZ, 1973), amelyek a teriileti léptékre, a
hatérok rendezésére iranyultak, amelyekben a hatalmi, modellvélasztasi szem-
pontok tobbnyire hattérbe szorultak, vagy legaldbbis rejtve maradtak. A koz-
igazgatési foldrajz tajelméleti, gazdasagi korzetesitési, illetve a kozponti hely
elméletekre épiils iskol4i nalunk is érvényesiiltek, de teljesen eltérd torténeti,

18

Utfaggoség és teriileti veformok Magyarorszigon

i(ltleolégiai kériilmények kozott. Hajdl elemzései rdmutattak arra, hogy a ste-
ril, pusztdn ,szakszer(i” elképzelések a maguk tisztasidgéban soha nem val6-
sultak meg, ezzel szinte gerjesztve a tudomény tjabb és Gtjabb elképzeléseit.
A megy€knél nagyobb kertileti, regionélis rendszer szinte mindvégig jelen
volt a magyar kézigazgatas torténetében, tobbnyire dllami szakigazgatasi szer-
vek illetékességi teriileteként, hol radikalis reformtervek (Il Jézsef, Bach San-
df)r, Gt‘)m:bés Gyula, Rakosi Métyas) részeként, hol egyszerfi statisztikai egy-
ségként. Erdekesség, hogy a legnagyobb gyakorisaggal a hetes felosztas for-
dult el§ a kiilénb6z8 javaslatokban (Hampu, 2005).

A térbeliség ¢s a hatalmi berendezkedés kozotti szoros kapcsolat a rend-
szervéltdsok idején (1848, 1949) manifesztdlédott a leginkdbb, amikor viszont
a hatalmi, modellvélasztdsi ambicidk, érdekek nyomtak el a teriiletrendezési
vonatkozasokat. A megyék érdekérvényesit, reformblokkol6 aktivitédsa 4ltal4-
ban olyan sikeresnek bizonyult, hogy gyakran a teljesen ésszerti teriileti kor-
rekci6knak is ellen tudtak lini, s a trianoni békét kovetd szitkségszerti terii-
letrendezést leszdmitva, hataraikat, szdmukat is képesek voltak megérizni.

Osszességében a teriileti, jobbidra megyereformok a rendszerviltas el5tt
azért nem voltak sikeresek, mert tobbségében centralizdcidval, illetve az ide-
gen ‘pefolyés terjeszkedésével kotSdtek dssze, ezzel viszont a reformok mo-
de_rmzéciés céljai is meghitisultak, a valésdgos decentralizdci6 igénye pedig
szinte soha nem volt hangsiilyos. A kézigazgatds-szervezési szakma (Ma-
gyary, Bib6, Hencz) pedig id6rdl id6re a magyar allamépités fiaskéjanak ne-
vezte a megyereformok elmaradésat. A teriileti reformtervek azonban tobbsé-
giikben nem is jutottak tovabb a modernizéciés kézigazgatas-foldrajzi igénye-
ken, elmaradt a mélyebb hatalmi 6sszefiiggések tisztdzdsa (BIHARI, 1981: 5).
A hatalom térbeli szerkezete mérpedig nem pusztan racionglis belatdsok men-
tén formél6dik, ezt a célok és a dontési, végrehajtasi folyamatok megtervezé-
sekor nem szabad figyelmen kiviil hagyni.

3. A rendszerviltis és onkormainyzati modellviltas

Az 1990-es rendszervaltas adott esélyt arra, hogy a hatalom térbeli megoszta-
saban az Gtfligglség kényszereivel szakitva 1ij Gton induljunk el. Szabad vi-
lasztds eredménye volt, hogy a terilleti kormanyz4s modellezésében is az
Eurépdhoz vald igazodds valt meghatdrozévé. Az dnkorményzati torvény
megalkotdsa sordn evidencidnak tekintették az alulrél épitkezést, a helyi ko-
zdsségek helyzetbe hozésat, az nkorményzati autonémiét, naivan azt feltéte-
lezve (vagy csak hangoztatva?), hogy az énkormanyzati autonémia kézjogi
kereteinek kialakitdsa elegendd a hatalom tényleges decentralizéciéjdhoz, s
demokratikus helyi hatalomgyakorlds garantéldsdhoz. ,
Ugyanakkor a mult tovdbb kisértett. A korabbi nagy hatalmti megyével
szemben szinte 6szténds volt a bizalmatlansdg. A megyék felszdmolasira
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ugyan nem volt elég politikai erd, batorsag, de ellehetetlenitésitkkel a politikai
elit agy érezhette, hogy a telepiilési szabadsagot megmentette a megyék év-
szdzados gydmkodasatol.

Hamarosan kideriilt, hogy a hatalom térbeli szerkezetének formaélasédban
tobb hibét is elkdvettiink. Az elaprézott helyi szintet til sok feladattal terhel-
titk. A néhany sz4z f6s falusi dnkormanyzatok magas szdmdhoz képest tébb
gondot okozott a varosi funkcidkat alig teljesits, tilsdgosan kis méreti varo-
sok szaporoddsa, a differencidlatlan hatdskori rendszer, a megosztottsagot
erdsitd finanszirozdsi mechanizmusok, a tarsuldsok instabilitasa. A szétzildlt és
legyengitett kbzépszint nem a kozségi decentralizdciét, hanem a centralizéciot
taplalta. A megyei énkormédnyzatok hatalombél kiszoritdsa tobb iranyban in-
ditott el ,kompenzécids” mechanizmusokat: a teriileti dllamigazgatas terjesz-
kedett, pirhuzamos szervezeti-intézményi struktirdk jottek létre (teriiletfej-
lesztés, idegenforgalom stb.), kiilonb6zd térkategéridk jelennek meg ,kozép-
szinten” (kiilénboz6 korzetek, kistérségek, régidk). E szintek kozott inkabb
verseny volt, mint egyiittmikodés, tovabb romlott a kézépszint atlathatésdga
és elszimoltathatésaga. Mint ismeretes, a helyi 6nkorményzatok méretproblé-
madit a kistérségi tarsuldsi rendszer killonboz§ véltozataival igyekeztek orvo-
solni. A pénziigyi dszténzdkkel irdnyitott tarsuldsi aktivitas ellenére a kiste-
lepiilési alapellatds szerkezete lényegében alig mddosult, a varosok korzeti
ellito szerepe sem erdsodott meg, a kozszolgaltatdsok intézményei mérethaté-
konysagi és min@ségi problémakkal terheltek. A regionalizalasi kisérletek sem
jutottak el a legfontosabb funkcitkig, sem az dllamigazgatdsban, sem a terii-
letfejlesztésben nem tudott igazdn sikereket elérni az j térbeli szerkezet. Az
is egyértelm(i volt, hogy harom teriileti szint egy ilyen kis orszdgban sok és
draga, rdadasul versenyt, parhuzamossagot, plusz koordinécids igényt, konf-
liktusokat teremt. Ez a modell paradox médon oda vezetett, hogy a teriileti
mez§ alkalmatlansédga miatt a forrasok és hatalom tilnyomo tobbsége tovabb-
ra is kézponti szintre koncentrdlédott. A regionalizécié ott sem tudott megka-
paszkodni, ahol az elénye egyértelmiinek igérkezett: az uniés forrasok fel-
hasznélasaban. A csatlakozds utan létrehozott uniés tdmogatdsokat mene-
dzsels intézményrendszer végletesen centralizalttd valt annak ellenére, hogy
mar miikadtek a regionélis fejlesztési tanicsok és tigynokségek. A Nemzeti
Fejlesztési Ugynokség dontéseihez a regiondlis intézmények csupan asszisz-
taltak, mikézben a nemzeti fejlesztéspolitikai forrasok szinte teljesen kiapad-
tak, az intézményrendszer kiliriilt.

A decentralizacié kezdeti politikai, kozjogi esélyel minimdlisra zsugorod-
tak. Az dnkormaényzati politikai szféra a kiélez6d6 nagypolitikai mezében el-
veszitette semlegesitd, ellensilyozd szerepét, s6t partpolitikai kitzdelmek tere-
pévé valt. Az onkormanyzatokkal fenndllé viszonyrendszer 1ijabb konfliktus-
feliiletté valt a kozpont kormédnyzdsban is, mar nem a megyék, hanem a
parlamenten belill erds6dg onkormanyzati lobbi, illetve a févaros és néhdny
nagyvaros ,nyomasztd” politikai silya okan. Az elézGek kovetkeztében a koz-
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ponti kormédnyzat nem kényszeriilt rd a teriileti, helyi szintekkel valé alkudo-
zasra, mind a teriiletfejlesztésben, mind az igazgatasban erdsodd pozicidt
szerzett, az dnkormdnyzatok fokozatosan veszitettek forrasaikbol és mozgas-
teriikb6l. A rendszervaltas utini magyar allam centralizlt unitarius maradt.

4, Centraliziciés reform, visszatérés a régi Gtra

A modellvdlasztds kovetkezetlensége a rendszervaltds sordn, illetve a korabbi
két évtizedben felhalmozddott problémék, tetézve a vilaggazdasdgi valsiggal
»természetesen” jra reformkényszerhez vezettek. Az (ij alkotményban és 6n-
kormdnyzati térvényben merében 4j filozofiat titkrozd teriileti kormanyzas
alapjait fektették le 2011-2012-ben. A megel6zd két évtizedet jellemzé eldszor
radikilis, majd egyre inkdbb féloldalas decentralizaciét nyilt centralizécié val-
totta fel, rendkiviil révid id§ alatt, és szinte ellenéllas nélkiil. A reformok jelen-
t6s értékrendbeli valtozdsokat tikroztek, amelyek a tertileti kormanyzassal kap-
csolatos drasztikus szerkezeti megoldasokban is konzekvensen jelennek meg.
A teljes dnkorményzati rendszer rendkivill nagy kompetenciavesztést (s egy-
ben vagyonvesztést) szenvedett el, hiszen a helyi kizszolgéltatdsokbdl nagyon
fontos feladatok keriiltek llami felelGsségi korbe. A térbeli szerkezet korrekeié-
ja jelzi a méretgazdasdgossigra irényulé torekvést, a helyi 6nkorményzat hiva-
talok korében eldirt integracidval, a jaréasi, megyei intézményrendszerbe szerve-
zett feladatokkal stb. Ugyanakkor a kotelezs szabédlyok és hatdrok korlitozzak a
helyi sajatosségokhoz igazodé tarsuldsok, egyiittmiikodések lehetéiségét, s in-
kabb a kdzponti kormdnyzati expanziét, a gondoskodé, ellenérzg§ allam mo-
delljét szolgéljdk. A régiok felszdmoldsa, a régi megyék stabilizldsa, a jardsok
bevezetése ,rendet tett” a tilzsifolt kozigazgatési térképen.

A megyei korméanyhivatalok folyamatos funkciéb&viilése nyomén olyan
nagyméretif, komplex szervezetek jéttek létre, amelyek mint ,megyei korma-
nyok” gyakorlatilag dtvették a teriileti kormdnyzas integrald, vezérld funkcié-
jat, ami hiisz éve hidnyzik a magyar korményzati rendszerbdl. A megyei dn-
korményzatok gyakorlatilag egyetlen funkci6t, a teriiletfejlesztést birtokoljdk,
beleértve az uniés forrdsok egy részének elosztasat. A jelenlegi kormanyzati
rendszer nem pusztdn centralizilt, de nélkiilozi a teriileti informacidk becsa-
tornazdsanak intézményeit is. A parlamenti vélasztasi rendszernek nincsenek
teriileti dimenziéi (megyei listdk elttrlése, polgarmesterek kizardsa a parla-
mentbdl, fiiggetlenek egyéni vélasztokeriileti megvélasztisinak esélytelensé-
ge), a hierarchikus allamigazgatds dominancidjéval elszakitotta magat a polga-
roktol, a kozszolgdltatdsok jelentSs részét uniformizdlt hivatalokba szervezte.
Jelent&s centralizaci6 igérkezik a fejlesztéspolitikdban is, éppen abban az uni-
0s kohézits politikai periédusban, amikor a korabbinal nagyobb hangsuly he-
lyez8dhetne a decentralizilt megkdozelitésekre.
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A 2010-ben megvalasztott kormény centralizaciés reformjainak sikerét
mélyebb gybkerek és feltételek biztositottak a parlamenti kétharmad birtokla-
sahoz képest. A korébbi idészakban felhalmozédott problémadk, sikertelen re-
formkisérletek bdven szolgdaltattak érveket a gydkeres viltas sziikségességé-
hez (mit), de a reform nem jart erds konfliktusokkal sem (hogyan). Ennek el-
s6dleges oka a korményzas hatalmi szerkezetének, ,reformkapacitdsanak”
alkalmassaga a reformok végrehajtdséara, a konfliktusok kezelésére, az ellenal-
las csokkentésére. Természetesen a parlamenti kétharmad a kozjogi vétépon-
tokat eliminalta. A miniszterelntk pozicidjanak erfssége, a tarck integraldsa,
a kormanyzé partok fegyelmezettsége megannyi tényezd a reformkapacitas
erdsitésére. A korméanyzaton kiviili vétépontok ugyancsak talajt veszitettek,
bér igazan korabban sem voltak erdsek. Miutdn az dnkormanyzatok egyszerre
szabadultak meg az addssdguktél és a hatalmuktdl, ezért a helyi politikai elit
tobbségét nemcsak a pértlojalitds akadédlyozta az ellendlldsban, hanem az
addssagesapdabdl valé szabaduldsért érzett ,héla” is, az énkorményzati sz6-
vetségek megosztottsaga, partfiiggése immar ,hagyomédnyosan” nem volt ele-
gendd az ellenalldshoz (ZONGOR, 2013).

5. Magyary ordksége

Nemcsak azért kell megemlékezni a kozigazgatdsi reformok kérdésénél Ma-
gyaryrol, mert ez az elfadés egy ra emlékezd konferencian hangzott el, hanem
azért is, mert j6l szimbolizalja a hazai reformok tipikus kontextusat, a politikus
és a szakérts szempontjainak ellentmondasat, a végrehajtassal kapesolatos ko-
vetkezetesség hidny4t, a modernizicids torekvések sikerének tradicionalis aka-
dalyait. Magyary rendkiviil sokoldal elméleti ismeretekkel felvértezett tudds
volt, de kormanyzati koztisztvisel6ként kdzvetleniil is részt vett a korményzati
szervezeti 1ijitdsok, illetve a kozigazgatasi személyzet képzésének megszervezé-
sében. Magyary idejében mdr éltalinosan elfogadott vélemény volt, hogy a
végrehajté hatalom miikédésén nagymértékben miilik a kormanyzés teljesit-
ménye, s hogy a végrehajté hatalom a nevével ellentétben nem egyszertien
,végrehajt”, hanem meglehetdsen nagy mozgéstere van, és alapvetfen befolys-
solja a torvényhozé hatalom miikodését. Magyary a kozigazgatéssal szemben
elsGsorban az eredményességet és hatékonysagot allitotta kovetelményként.
Amikor kinevezték 1931-ben a kozigazgatis racionalizdldsénak kormanybizto-
sava, ezek a szemléleti, tudomanyos alapok hatdroztdk meg torekvéseit, és
tobbnyire nem szdmolt a politikai kontextussal, azzal, hogy koncepcidja idegen
a magyar kormanyzas kultiirjatél. Javaslatai jelentds részének elszabotslasa
nem csak, ahogy & gondolta, a személyével szemben megnyilvanulé kormany-
zati, miniszterelndki bizalmatlansaggal magyarazhat6, inkdbb azzal, hogy a
korményzas altala képviselt menedzseri szemlélete ellentétes volt az akkori po-
litikai és adminisztrativ elit értékrendjével és érdekeivel is.
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A kudarc utdn, a harmincas-negyvenes években sziiletnek meg a Ma-
gyary-életm{i nagy szintézisei (kiemelve a Kiss Istvdnnal egyiitt irt A kizigaz-
gatds és az emberek [1939) és a Magyar kizigazgatds [1942] c. kényveket), amelyek
tobb szempontbdl is zsinérmértékévé véltak a magyar kozigazgatds kutatdsa-
nak €s épitésének. A mar emlitett modern, nemzetkozi mércét kivets igazga-
tastudomanyi megkozelités mellett killénosen az interdiszciplinaritds és a
ténykutatasok szerepét sziikséges hangsilyozni az iskolateremt§ tudés mun-
késsadgaban. Magyary és iskoldja bizonyitottdk, a kizigazgatis megszervezése
komplex tuddst, tapasztalatokat igényel. A Magyar kozigazgatds cim{i munka-
janak legfontosabb tizenete (LORINCZ, 2010), hogy a kozigazgatas egységes,
nem lehet kiilén kezelni az tnkormanyzati és az dllamigazgatasi szektort, az
iranyitds egyes szintjeit, mint ahogy a személyzetet és a szervezetet sem, meg-
itélésében is kétféle szempont létezik, feliilrél az apparitusé, és alulrél a ko-
z6nségé (CSUTH-GASPAR, 1988: 343). Magyaryt haléla utan évtizedekig politikai
okokbdl elhallgattak. A hetvenes évektsl azonban fokozatosan, kiilondsen
még €16 tanitvanyainak és az utédnemzedék tiszteletének koszonhetSen (V-
REBELYI, 2010), megkezdddik a rehabilitacio.

A rendszervaltassal elhdrultak az ideoldgiai korlatok, Magyary szellemisé-
ge azonban tovébbra is inkdbb nosztalgia maradt, semmint valésig. A rend-
szerviltds utdn a kozigazgatds ,vezetése”, formaldsa, reformja hektikus rog-
ténzésekké torzult. [dénként a hatékonysagi, menedzseri iranyzatok bizonyos
elemei véltak divatossa, meg-megjelent a felismerés is, hogy a személyzet
kulcstényezd a kozigazgatds teljesitményében. Mégis a mindenkori korma-
nyok alapéllasa volt tagadni a kordbbit, nemcsak koncepciondlisan, hanem
személyileg is. Erre a sorsra jutottak tobbnyire a kozigazgatasi reformok és az
azokat megalapozé koncepcionalis iranyok is. A véltozd politikai koncepci6-
kat a teriileti kdzigazgatas is megszenvedte annak ellenére, hogy erre latszé-
lag nagyobb és folyamatosabb, illetve inkabb ismétldd politikai figyelem ira-
nyult, mint a kézponti korményzasra. A hazai tertileti kézigazgatasi reformok,
noha az unids alkalmazkodds jegyében zajlottak, s illeszkedtek az tin. ,resca-
ling” trendjébe, mégsem vezettek sem a miikédés hatékonysdganak, mingsé-
gének ndvekedéséhez, sem decentralizdcidhoz, mi tobb, 2010-t8] kifejezetten
centralizaciés fordulatot vett. Magyary szellemiségének felértékel6désére utal,
hogy réla nevezték el a legutébbi kézigazgatdsi reformprogramot. A program-
ban szerepld célok és elvek, sajatossagok a ,jé dllam” hivészava alatt csopor-
tosulnak, aligha vitathatd, hogy az eredményesség, hatékonysag, szakszerti-
ség, atlathatésdg igénye minden magara adé korményzatnak jellemzdje kell,
hogy legyen. A program azonban elsGsorban a kozponti kézigazgatassal fog-
lalkozik, holott Magyary nézete az egységes kozigazgatdsrdl azt tzeni, hogy
az dllamigazgatasi és dnkormdanyzati rendszer és az irdnyitas szintjei csak egy-
masra vonatkoztatva, egylttesen reformdlhatéak. Magyary hangsiilyozta,
hogy modern koriilmények kozott nem képes sem az 4llam, sem az énkor-
manyzat egymastdl elszigetelten miitkddni. Ugyanakkor mindig fontosnak
tartotta az énkormanyzatokat, amelyek biztositjak a kozigazgatds és az embe-
rek kapcsolatdnak allandé rugalmassagat (CSUTH-GASPAR, 1988: 344),
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A Magyary Program a kozigazgatds szisztematikus fejlesztésének a szén-
dékat tikrdzi, ami a Magyary-6rokség talan egyik legfontosabb eleme, kérdés,
hogy nem kévetkezik-e be a masutt is ismert ,policy slippage”, a célokhoz ké-
pest lényegesen szerényebb végrehajtas. Mégis els6sorban az dnkormanyzati
szféra drasztikus atalakitdsa, az erételjes centralizdcié kovetkezményeinek fo-
lyamatos monitoringjdnak sziikségességére szeretném felhivni a figyelmet.
Kétségtelen, hogy a centralizécid, az 6nkormanyzati feladatkérdk egy részé-
nek dllamositésa szakitds azzal a lopakodé centralizicids gyakorlattal, amikor
nem tortént méds, mint a korményzati felelSsség 4thdritdsa, az onkorményza-
tok kotelez§ feladatokkal vald tilterhelése (LGRINCZ, 2000). De nagy a veszélye
annak, hogy a fiirdvizzel kidntjiik a gyereket. A centralizdcié—decentralizaci6
helyes ardnyat a miikodési tapasztalatok elemzése alapjén lehet elddnteni, hi-
deg fejjel, szdmolva, elemezve, ahogy Magyary is tenné.

De egy értékszempontot, a demokracia (a polgarkozelség, a képviselet és
a részvétel) szempontjat a hatékonysig bfivoletében sem lehet melldzni.
A magyar kormanyzési kultardban a decentralizicié nem rendelkezik mély
gyokerekkel, talan a rendszervéltés teremtette meg igazan el8szér ehhez a po-
litikai feltételeket, s adott lehet8séget az utfiiggdség lazitdsira. Kétségtelen,
hogy az elmult hitsz év teriileti kozigazgatasi reformjai nem voltak sikeresek,
de taldn még korai volt visszafordulni.
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