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A 46. tabldzar adataibol tehét kitlinik, hogy a valaszolok tobbsége nem volt elégedett
az 1990-es szabdlyozassal, azonban a 2011-es véltozdsokat sem értékelte pozitivan.! Ez
az eredmény azért kiilonds, mert a 2011-es reformot a polgarmester-képviseldk érdemben
is megprobéltak befolydsolni, ami ugy tiinik, sajit megitélésiik alapjin nem jart sikerrel,
Az énkormanyzatokat €érint6 2011-es térvényhozas soran tehat a polgarmester-képviselk
vagy nem tudtak keresztiilvinni helyi tapasztalataikbol adodo véleményiiket, vagy doku-
mentalt aktivitdsuk elsdsorban partpolitikai ¢s frakcioérdekekbdl fakade, amely feliilirta
az egyéni véleményeket. Utobbi megerdsitené a képviseldi identitds el6térbe helyezésének
hipotézisét, egyuttal a FIDESZ-frakcio szavazogépének partfegyelmére is utal. Bizonyéra
nem allunk messze a valosagtol, ha azt feltételezziik, hogy mind a frakciofegyelem, mind
a polgarmester-képvisel6i lobbi gyengesége egyszerre befolyasolta az Motv. végleges tar-
talmanak kialakulasat.

Tanulsagos, hogy a 2010-2014-es ciklusban még a parlamenti helyek 22%-4t elfoglalo
polgarmester-képviselok pont az altaluk leginkabb befolyasolni kivant térvény mindségét
vitatjak. Ennek fényében tulajdonképpen érthetd, hogy a kettds képviselet elveszitette
létjogosultsagat, hiszen jol lathatéan 2011-re a sokat hangoztatott parhuzamos tisztségvi-
selésbol adodo onkorményzati érdekképviselet a torvényhozast lényegileg mar nem tudta
befolyasolni.

Ez az allitas tobbé-kevdsbé politikai hovatartozdstol fiiggetleniil igaz, baloldali és jobboldali valaszolok
véleménye kézatt éles kiilénbség sem a 1990-cs, sem a 2011-es tdrvényre vonatkozo vilaszok esetében
nem tapasztalhato.
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11. FEJEZET

A szakértok szerepe a teriileti reformok eldkészitésében

Pdalne Koveces Hlona

1. EIméleti kiindul6 pontok

Kutatdsunk természetszerlien nem keriilhette meg a szakértdk szerepét a teriileti kdz-
igazgatasi reformfolyamatok elemzése sordn. Evidensnek t(ind feltételezés volt, hogy
a szakértOk kiildnbozd mindségben, formaban és hatékonysaggal részt vettek a reformok
elokészitésében. Szerepiik elemzéschez kiilonbozo tudomanyteriileti, sziikebb, tagabb
dimenzioju elméleti kiindulasi pontok, keretek dllnak rendelkezésre a tudasszociologia-
tol, tudoményfilozofiatol, az alkalmazottabb jellegii kozpolitikai és szervezéstudomanyi
elemzésekig. Kutatasunkban elsésorban a reformfolyamatokra koncentrald elméletekre
fokuszaltunk, azokra, amelyek a szakértdket nemcsak passziv tudasbirtokosoknak, hanem
a kozpolitikai dontéseket befolyasolo szereploknek tartja. Nemcsak, illetve nem elsd-
sorban arrol szerettiink volna informdacidkat nyerni, hogy a szakérték milyen tartalom-
mal befolyasoltak a dontéseket, hanem inkéabb arrdl, hogy hol helyezkedtek el a déntési
folyamatokban, milyen kapcsolatok alakultak ki a déntéshozok és a szakértok kozott,
illetve milyen értékrendet képviselnek a decentralizaciorél, helyi énkormanyzatokrol
valo gondolkodésban.

Az elméleti megkozelitések kozil kiilondsen a tudaskdzosségek (epistemic commu-
nities, Haas 1992) és a tamogato koalicidok modellje (advocacy coalition framework, ACF,
SABATIER-JENKINS-SMITH, 1988, 1993) igérkezett alkalmas elméleti keretnek a szakért6k
szerepének elemzéséhez. Az elsd sziikebben a kozpolitikai szakértékre koncentral, még-
pedig kiilondsen nemzetkdzi 1éptékben, mig a tdmogatd koaliciok szélesebb kézpolitikai
teriileteket és szereplkort fognak at. Mindkét megkozelités fontos elemnek tartja, hogy
az adott kozosség kozos értékeket, meggyodzodéseket, tudast birtokol és kdzvetlen széandé-
ka a kdzpolitikai folyamat befolyasolasa. Mindkét elmélet épit a kdzpolitikai halozatok-
ra, melyek a szakértdket Osszekapesoljak (DowbpING 1995). A Haas tanulményat kdvetd
évtizedekben empirikus vizsgalatok, modszertani kisérletek sora térekedett a szakértok
és a tudas szerepét megérteni (ZOLLMAN é.n.; ROTH-BOURGINE 2006), bar kétségtelen,
hogy a tarsadalomtudomanyok mar sokkal korabban is foglalkoztak ezzel a kérdéskorrel.
Az utobbi évtizedek vezettek viszont annak felismeréséhez, hogy nem 6nmagdaban a tudas
eldallitasa a fontos, hanem annak terjedése és hasznosulasa, kiboviilt a hasznosnak tekin-
tett tudasok kore is (STEHR 2000). Ezért is irdnyult nagy figyelem a szakértdi kozosségek
€s a halozatok elméletének az dsszekapcsolasara, és a hatalommal valo osszefiiggésekre.

Pilné Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdeid kudarca nyorndban
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Az informaécio ¢s az informacio eredményei Castells szerint a tudas eltérd modozatajt
hozzak létre, s ebben a tarsadalomtudoméanyoknak déntd szerepe van. Az informacig
a hatalom alapvet6 forrasava valik (CasTeLLS, 1996). A tudast ugyanis elérhetévé és g
telmezhet&ve kell tenni, és a hely! és valtozo koriilmények kontextusaban kell elhelyezn;.
A kapesolatok komplexitdsa és az igényelt er6forrasok korlatos volta miatt értékelddik fg]
a szakértd csoportok szerepe, bdr Stehr szerint nem keriiltek hatalmi pozicidba (Steng
2000). Crozier kozigazgatas szociologiai elemzései ramutattak az adminisztrativ tudss
szerepére, amelyet elsbsorban a kézigazgatdson beliil helyezett el, azt taldlva, hogy a ki)
s0, fliggetlen szakértok hatalma elenyészik, amikor az altaluk megfogalmazott eredey
intuiciokat €s innovaciokat konkrét belsé szabalyokra és programokra kell atforditani,
A szakért6knek valdjaban csak a fejlesztési folyamat kezdeti stadiumaban van befolys-
suk, ezt kévetden a blirokracia és a politikusok szempontjai térnek utat (CrozZier 1963).
A szakértdkkel szembeni bizalmatlansaggal Max Weber is foglalkozott, azt allitva, hogy
a kormdnyzati specialistak szerepe, hogy a kiils§ szakértoi tudast ellenérizzék, és a szer
vezetbe illesszék. A szakértelem, mint a biirokratikus szervezet miikodésének alapja nem
uj felfedezes, és a biirokratikus szervezet elényeit és hatranyait is szamtalan oldalrg]
jartak koriil az elmult évtizedekben, lényegében elismerve, hogy potolhatatlan szerve-
zeti modellrél van sz6 (PERrROW 1994, OLSEN 2005). A kdzgazdasagi, szervezés- és tar-
sadalomtudomanyi kutatdsok eredményei ahhoz jarultak hozza, hogy jobban megértsiik
a tudds keletkezésének, terjedésének, hatdsanak a szerepét, kbzegét, mechanizmusait,
Az innovacioval foglalkozé szakirodalom ugyancsak jelentésen hozzajarult a szakértok
(tudashordozok), a kormanyzat és a viéllalkozdsok hdrmas spirdljanak értelmezéscéhez,
s ezen beliil a szakértok kozotti kozdsség kialakulasanak megértéséhez is (SOTARAUTA-
MUSTIKKAMAKI 2015).

Kiilonosen jelentds kihivas ez a komplex kdzigazgatasi reformok megtervezésében
és végrehajtasaban, amely komplex tuddst igényel és rendkiviil ellentmonddsos érdek-
rendszerben kell, hogy érvényesiiljon.

A szakértéi tuddsok, meggy6zodések érvényesiilése elsésorban a kozpolitikai dén-
tési, szervezeti modell természetétdl fiigg. A folyamatosan reagdlé kozpolitikai valtoza-
sok modellje, amit Lindblom a kislépések tudomanyénak nevezett (muddling through),
Sabatier pedig a magatol értetddd (common sense) reakciok folyamatanak, kevésbé teszi
lehetové a kiilsddleges szakmai tuddsok beépiilését. Az atfogo és mély valtozasok, refor-
mok inkébb a tudoményosan kodifikélt tudasra (SABATIER 2007:11), s a tudaskozosségekre
tamaszkodnak.

Visszatérve a tdimogato koaliciokhoz, alapveten sulyos, konfliktusos (wicked)
problémik megolddsara iranyulnak, amikor erds célkiilonbségek, technikai tartalmu vi-
tak vannak, és a dontést tébbszintli kormanyzési kontextusban kell meghozni. Az egyik
legfontosabb kérdés az, hogy a szakért6i tudas hogyan jusson el a déntéshozéhoz. A mi
kutatasunk kérdésfeltevései szempontjabol ez az elvileg relevins megkézelités azért
alkalmazhatd csak fenntartdsokkal, mert az ACF kialakulasdt altalaban (1) fiiggetlen
kutatok, szakértdk, (2) t6bb évtizedes egytittmiikédéséhez kotik, olyan kdzpolitikai al-
rendszerekben, amelyek viszonylag (3) stabil intézményrendszerrel rendelkeznek. Ez
a harmas feltételrendszer tobbnyire a fejlett orszagok kormanyzati, kézpolitikai rend-
szereire igaz, a fejlodo6 orszagokra és az ij demokriciakra kevésbé. A tdmogato szdvet-
ségek nem csupan fiiggetlen (akadémiai), hanem kozhivatalokhoz, érdekszévetségekhez,
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(prvényhozishoz, médiahoz kot6do szakértoket kbinek 6ssze, mégpedig tartésan, annak
¢rdekében, hogy bizonyos szakmai meggy6z6dések mentén befolydsolhassak az adott
kozpolitikai teritleten zajlé folyamatokat. Fejlett, pluralis demokracidkban az empiri-
kus vizsgalati tapasztalatok szerint, a tdmogato koaliciok 2-5 halozatot is 1étrehoznak
kozpolitikai teriiletenként (SaBATIER-WEIBLE 2007:202). A versengd helyzetet a hazai,
azonos meggydzodést vallo szakértok esetében is feltételeztiik. Az ACF-be tomoriilt szak-
sredk ugyanis azért miikodnek egyiitt, mert léteznek olyan mds csoportok, amelyeknek
az esélyei a dontések befolyasolasara erosebbnek latszanak (SABATIER-WEIBLE 2007:190).
Az ACF annyiban haladta meg a policy halozat elméletét, hogy bizonyitotta, a dontések
befolyasolasa nem csupan érdekharcok, szereplok kozotti hatalmi viszonyok és racionalis
mérlegelések (public choice) terméke, hanem a mogottiik képviselt tudasnak, szakpolitikai
meggybzédésnek, értékrendszernek meghatarozé szerepe van, ami természetesen fiigg
a szovetségesek dsszetételétdl, az alkalmazott eszkozoktol, forrdsoktdl stb. (DownING
1995). A kormanyzasrol felhalmozott tudasok, iskolak, trendek csomdsodnak dssze (n.
meta-kormanyzasban, amely atfogd szemléleti keretévé vilik a kormanyzati reformok-
nak (PETERS 2010).

Egy nemzetkozi dsszehasonlité elemzés (SAINT-MARTIN 1998) alatdmasztotta, hogy
a szakértOk meggydzddese fiigg attol, hogy a kormanyzat milyen szektorbol kapja, vasa-
rolja a tuddst. Az angolszasz orszigok kormdnyzatai a fejlett gazdasag és tizleti tudoma-
pyok bazisan megerdsodott tizleti karakter(i tandcsado szektortol visaroltak a dontéseiket
megalapozo szakértdi tanulményokat, ezért is knnyebben tort magdnak utat a New Public
Management filozofidja. Franciaorszagban viszont, a napdleoni, erdsen biirokratikus l-
lami kultara kdzepette csak tobb évtizedes késéssel alakult ki az tizleti tandcsado szek-
tor és az dllam egyittmikodése, de ezt kovetden a kozigazgatasi reformok pluralisabb,
a decentralizaciot is tdimogato irdnyt vettek. Németorszagban szisztematikusan épiilt ki
egy intézményi és eljardsi rend, amellyel a kormdnyzdstudomdny szakértoi segitik a val-
tozasok tudatos értékelését és menedzselését (KONIG-FUCHTNER 1999, BRENSKI-LIEBIG
2005). Ez 6nmagaban ugyan nem alapozza meg a kdzigazgatési reformok sikerét, ahogy
Jann (1997) is megallapitja, de nagyobb esély van a szervezeti tanulasra, a miikodésrél
szerzett hazai és nemzetkozi tapasztalatok atvételére.

2. Az onkormanyzati szakértoéi tudas formalédasa Magyarorszagon
az elmult évtizedekben

Nem célunk a hazai kozpolitikai szakértoi halozatok és intézmények altalanos bemuta-
tasa, vagy értékelése.! Ahhoz, hogy kutatdsunk &nkorményzati szakértdkre vonatkozo
elemeit felvezessiik, elegendd néhany altalanos jellemz6 megemlitése. Azt fontos hang-
stilyozni, hogy olyan tipust interdiszciplindris kozpolitikai teriiletrdl van szo, amelyik
nehezen mivelhetd diszeiplinaris elkiiloniiltséggel és individualizaltan, Noha, mint arra
mar tébben felhivtak a figyelmet (GarpuscHEK 2012; PaTyr—R1xER 2014), a hazai koz-
igazgatas és az ezzel foglalkozo szakmai korék is erdsen jogaszi dominanciat mutatnak,

' Ahazai kozigazgatas tudomény rendszerviltozas uténi helyzetét részletesen elemzi egy nemrég megjelent
angol nyelvi kotet (PaTyi-RIXER 2014).
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az 6nkormanyzati reformok elékészitése azonban nem maradhatott szigortan a joga-
szok kezében, és egyre inkdabb jellemzoévé valt a killonb6zé diszeiplindk feldl kozelitg
szakértok kozotti személyes vagy intézményes egylittmikddés. A vizsgalt 25 év alatt ez
a szakmai kor 1étszamaban folyamatosan boviill, intézményesiilt, a téma ciklusonként
volt népszer, illetve kevésbé piacképes. Voltak, vannak olyan fiiggetlen egyetemi, aka-
démiai kutatohelyek, illetve korméanyzati hattérintézmények, amelyek a szakértdk myi.-
kodésének stabil keretéve valtak. Kiemelend6 néhany kutato intézmény, illetve egyetemi
tanszék, amelyik biztositotta a teriileti kormanyzdssal kapcsolatos kollektiv kutatasok,
szakértdi vélemeények szervezeti hatterét. Az Allamigazgatasi Szervezési, majd Magyar
Kozigazgatasi Intézet, szorosan dsszefonddva az Allamigazgatasi Féiskolaval, a kormany
hattérintézeteként miikodott, s évtizedeken keresztil a tertileti kormanyzas kérdéskorében
legtekintélyesebb szakértoket foglalkoztatta, jelentette meg, vagy gondozta a reformok-
hoz kapcsolodé szakmai kiadvanyokat. Az MTA Regiondlis Kutatdsok Kézpontja kutatoi
ugyancsak koran bekapcsolodtak a teriileti kormanyzassal kapcsolatos alap és alkalma-
zott kutatasokba, kiilondsen a tertiletfejlesztési tervezéshez, torvénykezéshez jarultak
hozza munkaikkal. Az egyetemi tanszékek koziil a pécsi kozjogdszok, illetve az ELTE
AJK néhany tanira emelendd ki. E miihelyek viszonylag szorosan egyiittmiikddtek
egymassal és bevontak a kozos kutatdsokba, konferencidk szervezésébe az MSZMP
KB Tarsadalomtudomanyi Intézetét majd annak jogutédjat az MTA Politikatudomanyi
és Szocioldgiai Intézetét.

Miihellyé szilardult az idék folyaméan a Megyei Onkorményzatok Szévetsége altal
alapitott, mikaodtetett Comiratus cimii folyoirat, amelyik €élénk vitaknak adott forumot,
szamtalan rendezvény gazddja volt, s nemcsak a megye, hanem az 6nkormanyzatisag
mas témakdreiben is.

Idékozben a partok és onkormanyzati szovetségek is kialakitottak a maguk szakértoi
bazisait, és természetesen a piaci szektor szerepldi is megjelentek a szakértdi haldzatok-
ban. Ezek a szakértdi csoportok azonban erdsen fluktudlodtak, és atfedést is mutatnak
a kdzszektorban foglalkoztatott szakértokhoz képest.

Az utdbbi években a szakma személyi dsszetételében és intézményeiben is erdsen at-
rendezddott. Megszint a Magyar Kozigazgatasi Intézet, a kormany hattérintézményeként
mitkodd ECOSTAT. Az emlitett fiiggetlen akadémiai intézetek korabbi szakértdi szerepe
jelentdsen gyengiilt. Ugyanakkor megjelentek a kormanyzat holdudvardban 0j miihelyek
(pl. a Szazadvég Alapitvany és Gazdasagkutato Zrt.), amelyek inkabb alkalmi megbizasok
alapjan, de jelentds szerepet vallalnak a teriileti kormanyzashoz kapesolodo témakorok
kutatasaban, szakértdi megalapozasaban, Megalakult tovabba Kozpolitikai Kutatasok
Intézete név alatt egy hattérintézmény, amelynek elsédleges rendeltetése a kormany al-
kalmazott kutatdsokkal t6rténé segitése. Méretében és tekintélyében is sokkal nagyobb
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, amelyik a koztisztviselok képzése mellett az allam-
tudoményi kutatasok terén is er0s6do pozicidkat szerzett az elmalt években.

Sajat becslésiink szerint az dnkormdnyzatokkal és teriileti kormanyzassal foglal-
kozo szakértd csapat nem tal népes, és figyelme erésen szelektiv, legalabbis az 4ltalunk
feldolgozott folydiratokban megjelent tanulmanyok cimeiben szereplé kulcsszavak alap-
jan (47 tabldzat). Ebbol arra lehet kovetkeztetni, hogy a szakértok, kutatok érdeklodéset
a kozpolitikai napirenden lévé problémak erdsen befolyasoltak.
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47, tablazat
Matarka adarbazis 1990-2015*%

Kulesszd Taldlat
Decentralizacio 26
Autonémia, 8nalldsag 13
Helyi demokracia 6
Megye 875
Megyei jogl varos 31
Viros 262
Kistelepiilés 8
Kistérség 103
Régio 647
Tarsulas 34
Hatékonysag 25
Pénziigy + finanszirozas 107
Gazdasagfejlesztés, infrastrukrira 33
Helyi kézszolgaltatas, egészségiigy, szocialpolitika, iskola, oktatas 87
Osszes cikk, tétel a folyoiratokban, 1990-2015 0454

* Vizsgalt folydiratok: Comitatus, Jogtudomdnyi Kozlony, Kodifikdcié és Kozigazgatds, Magyar kézigaz-
gatés, Pro Publico Bono: Kézszolgdlati Egy., Pro Publico Bono: Corvinus, Tér ¢s Tarsadalom, Uj Magyar
Kozigazgatis.

3. Médszertani keretek

Az el6zoek alapjan empirikus vizsgalatunk célja az volt, hogy keresstik a szakértdk helyét
a dontési folyamatokban, és felvazoljuk, milyen szakmai alapériékek mentén szervezodtek
meg, egyaltalan tetten érhetd-e valamifajta tdmogato koalicio a teriileti decentralizécio,
onkormanyzatisag alrendszerében.

Az elsé feladat az volt, hogy kérilhataroljuk a szakéridk korét. Ehhez tobb modszert
alkalmaztunk. Egyrészt a listara keriill minden olyan név, amely az 6nkorméanyzatokkal
foglalkozé magyar szakirodalomban fellelhetd volt, masrészt valamennyi olyan intézmény
alkalmazottja, amelyekrdl a profilja, tevékenysége alapjan tudhato, illetve feltételezhetd
volt, hogy foglalkoznak teriileti, nkormanyzati kérdésekkel. A megkeresett szakembe-
reket alkalmazd intézmények kozé nemesak kutatdintézetek, egyetemek keritltek, hanem
kozigazgatasi szervek, maganvallalkozasok is. A szelekcié nem korlatozodott a kozigaz-
gatasi, kozjogi szakemberekre, hiszen a teriileti reformok eldkészitése soran is tébb tipusu
tudasokra volt sziikség (rértudomanyok, kézgazdasagtan, szocioldgia, politikatudomény,
kozpolitika). Az igy Osszeallt listdn 147 név szerepelt, akik megkaptak online a kérdéivet,
Osszesen 66 visszaérkezett kérddivet dolgoztunk fel.

A kérddivet kitoltdk fele tartotta magat elsésorban dnkorményzati szakértnek, de
a nemmel vilaszolok is zommel olyan f6 szakteriileteket adtak meg, amelyek szoros kap-
csolatban vannak az 6nkormanyzati kormanyzds kiilonbozo tertileteivel (alkotméanyjog,
helyi, regionalis fejlesztés, vidékszociologia, kdzszolgdltatasok stb.). A kérddivben, tobb
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esetben a harom reformciklus szerint tagolva tettiink tel kérdéseket (1990, 1990-2010,
2011). A valaszadok természetesen nem feltétleniil rendelkeztek kozvetlen informacidkka]
mindegyik korszakrdl. A 66 vilaszold koziil az 1990-es torvényalkotasban 42 még nemy
vett részt, a masodik, hosszabb korszakban ez a szam €érhetben lényegesen kisebb (26), mig
a legutobbi reformkorszakrol kozvetlen informacioi alapjan 40-en valaszoltak, csupan 10
olyan szakért6 volt, aki mindharom reformfolyamat részese volt, 14 pedig kettének. Ezek
az aranyok elegendOnek tekinthetéek abbol a szempontbdl, hogy a vélaszadok milyen mér-
tékben lathattak at a folyamatokat, és keriilhettek egymassal kapesolatba.

A kérdoives felmérés mellett 18 félig strukturdlt interju is késziilt olyan szakemberek-
kel, akik kozvetleniil részt vettek szakértdi vagy dontés-eldkészitéi mindségben az altalunk
vizsgalt reformfolyamatokban.

4. A kérdéives felmérés eredményei

A szakértOk részvételét a torvény-elkészitési folyamatokban a harom (mér ismertetett)
reformeiklusra bontva kérdeztitk meg. A valaszadok nagyon sokfajta részvételi format je-
1sltek meg. Viszonylag alacsony volt azoknak az ardnya, akik parlamenti vagy kormanyzati
szervezeti keretek kozott (bizottsagok, szakértdi bizottsagok, dnkormanyzati érdekszovet-
ségek, egyéni szakértoi felkérés, kormanyzati tandcsadoként) kapesolodtak be a szakmai
elokészitésbe. A hivatalos, formalizalt felkérés tobbségében a kormanyzatbol érkezett,
nem a parlamentbdl, és a valaszok azt tliikrozték, hogy a legtobb szakértot az 1994-2010
kizotti (kétségteleniil a leghosszabb) periodusban mozgattdk. A t6bbség fiiggetlen, kiilsg
szakértOként fejtett ki véleményt (ciklusonként 10-14 kozétt volt az ilyen szakértok szama
a valaszolok koziil). Tébben azt is befolydsolasi formanak tekintették, ha a témakérben
rendezett konferenciakon részt vettek, a témakorben kutattak, publikéltak, vagy véle-
ményt irtak az interneten felkinalt konzultacids folyamatban. Jellemz6 részvételi forma
volt, hogy a szakértd a sajat intézményét képviselve, vagy ott végzett munka keretében
kapcsolodott a korméanyzati el6készitéshez. Szorosan dsszefiigg a szakértdk bevonasanak
modjaval az a kérdés, hogy a szakértok kaptak-e ellentételezést a munkdjukért, a masodik
reformciklusban regisztrlt legmagasabb érték sem érte el a 20%-ot, viszont a megkérde-
zettek mintegy 60%-a nyilatkozott gy, hogy a szakértd: munkajat munkaltatéja szakmai
teljesitményként értékelte.

Szoveges valaszokat kértiink arra a kérdésre, hogy mennyire tartottdk eredményesnek
a szakért6i munkdjukat. Erdekes madon a valaszok meglehet8sen hasonloak voltak. A vé-
laszolok tilnyomo tibbsége a kdzremiikddését nem tartotta eredmeényesnek abban az ér-
telemben, hogy megvaldésultak volna a javaslatai. Sokan emlitették, hogy a véleményiikre
visszacsatolas sem érkezett. Viszonylag nagy szamban nyilatkoztak tgy, hogy a korabbi
évtizedekben szorosabb volt a kormanyzattal az egyittmiikidés. Tobben emlitették a két-
harmados déntéshozast olyan korlétként, ami megakaddlyozta a javaslatok megvaldsitasat.
Volt olyan vélaszado, aki eredménynek tartotta az egyetemi hallgatok, énkormanyzati politi-
kusok és szakemberek véleményformadldsat is. A tdmogato koalicio képzdédés szempontjabdl
érdemes az egyik valaszt idézni: ,, Alkalmas volt arra, hogy szakmai kozdsség alakult az 6n-
korményzati reformtémara vonatkozdan, ami kreativ és progressziv egyiittgondolkoddst
tett lehetGvé. A reformfolyamat elinditasakor a szakért6i bizottsdg véleménye visszakoszont
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ajogalkotasban, majd a folyamatok kisérleti fazisba jutdsakor mér ez egyre erotlenebbé valt,
végill a modellkisérletek tévutra terel6dtek, illetve nem téltétték be a funkcisjukat.”

A két dnkormanyzati térvény elfogadasahoz kotve kérdeztiink rd, hogy a szakértdk
hogyan lattdk az egyes szereplok, intézmények befolydsat a dontésekre (48. tibldzar). Elég
meggy6zéek a szamok, amelyek arra utalnak, hogy a szakértok szerepe az ellenzékhez,
snkorményzati érdekképviseletekhez és a nemzetkdzi betolydshoz hasonldan erfsen visz-
szaszorul. A tizes skalan az 1990-es 6,15-6s érték 2011-ben 2,77-re csokken a szakértok
befolydsdra vonatkozoan.

Mint az elméleti kereteknél kifejtettitk, nagy jelentoséget tulajdonitottunk a szakérték
képviselte meggybzodéseknek, értékeknek (49. rablizat). A megadott értékek, szempontok
megvalosulasanak fontossdga szempontjabol nem meglepo eredmény sziiletett. Az eldzetes
feltételezés is az volt, hogy a technokrata (hatékonysdagi, torvényességi) értékek jelentds
tamogatast élveznek, ugyanakkor a szakért6k 1s fontos dnkormanyzati értéknek tartjak
a demokratikus részvételt, polgarkozelséget. Meglepo volt viszont, hogy a reformok sziiksé-
gességét kevesen lattak fontosnak, s az altalanosan a szakirodalomban és kézpolitikai doku-
mentumokban tapasztalt szakmai alapallas, miszerint az énkorményzatok egyiittmiikédése
a magyar fragmentalt rendszerben nagyon fontos lenne, szintén nem volt kiilénésebben
magasra értékelt kvetelmény.

48, tablazat

Szakértdk véleménye az egves szerepldk, imtézménvek dontéseket illetd befolvasdaro!

Megnevezés Atlag Szdrds Elem- nwNem Nem Osszes
szdm tudom”  vdlaszoldk elemszdm
viflaszok  szdma

szdma
1990

Kormany 8.69 1.86 54 8 4 66
Ellenzék 7.10 2,40 57 10 4 66
Beliigyminisztérium 8,45 2.19 47 15 4 66
Pénzligyminisztérium 7.23 203 40 18 8 66
K’omjlén):pérti orszaggyilési 757 396 46 14 " ”
képviselok

Polgarmeslerek, tandcselntkok 5.63 2,64 46 4 6 66
Onkormanyzali érdekképviseletek 4.85 272 46 13 7 66
Fiiggetlen szakértok 6,15 2,39 47 13 6 66
Nemzetkozi szervezetek 5,66 2.62 44 15 7 66

2011

Kormény 10,58 0.77 64 - 2 66
Ellenzék 2.30 144 57 3 6 66
Beliigyminisztérium 8.40 2.19 52 8 6 66
Pénziigyminisztérium 7.88 2,18 49 11 6 66
Kormanyparti orszaggytilési

e 1’;‘; et 7,57 2,95 58 2 6 66
Polgarmesterek 5,42 2.62 60 2 4 66
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Megnevezds Atlag Szords Elem- WNem Nem Osszes
szdm tudom”  vilaszolok elemsyiy,
vdlaszok  szdma
szdma
Onkorményzati érdekképviseletek 3.72 2.11 60 1 3 66
Fiiggetlen szakérték 2.77 1.61 56 5 5 66
Eurépai Unio 3,15 223 29 5 6 66

49. tablazat
Emlitési gvakorisag az it legfontosabb dnkormanyzati értékként, szempontként

Megnevezés Emlitési gyakorisdg
Kézszolgaltatasok mindsége 50
Térvényesség 48
Demokratikus részvétel 47
Szakszeriség 44
Polgarkozelség 30
Onallésag 28
Stabilitas 21
Kaltséghatékonysag 19
Mas dnkormanyzatokkal valo egytittmikodés 11
Piaci szereplokkel vald egyiittmikadés 10
Szolidaritds 9
Versenyképesség 7
Reformok

dés, hogy hogyan itélik meg az tnkormanyzatok helyzetének alakulasat a két Gnkormany-
zati torvény szabdlyozasanak titkrében (/3. dbra). A szakértdk tobbsége egyforman itélie
meg a két térvény rendelkezéseit az alapvetd kérdésekben (feladatrendszer, finanszirozas,
megyék szerepe, elaprozotisidg). Abban volt érzékelheto bizonyos megosztottsag, hogy
az 1990-ben elfogadott dnkormanyzati rendszer mikddését, ha ugy tetszik, a szabalyozas
kivetkezményeit hogyan itélik meg, miutdn mintegy 30%-a a valaszoloknak ugy itélte meg,
hogy az énkormanyzatok nem tudtak eleget tenni a feladataiknak. Viszont meglehetésen
homogén a véleményiik az (j onkormanyzati rendszer negativ megitélésében, mert nem
javult a finanszirozds, nem orvosolédott az elaprozottsag és a megyék helyzete sem.
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Az Mtv. (2011) megfelel6 szerepet jeldIt ki a megyék |, —

szdmara

Az Métv. (2011) megoldotta a kistelepiilések méretbél| n —
fakadd kapacitds-problémait
Az Mtv. (2011) nyomdn javult az nkerményzatok |

finanszirozdsa [~

Az Motv. {2011) tilzéan cs6kkentette az Gnkormanyzati
hataskéréket

2011 eldtt az Gnkormanyzatok nem létték el megfeleléen

a feladataikat

Az Gtv. (1990) elhanyagolta a megyei szintet

Az Otv. (1990) elaprézta a kizségi szintet

Az Otv.(1990) nem garantdlta a pénziigyi fedezetet
a feladatokhoz _

Az Otv. {1990) tul sok feladatot telepitett
az dnkormanyzatokra

0%
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#teljesen egyetértek Einkabb egyetértek  inkdbb nem értek egyet ® egyéltaldn nem értek egyet

13. abra

Az dnkormanyzatok helvzetének megitélése

A kérdoiv segitségével igyekeztiink felmérni a szakértdk kozotti kapesolatokat és szak-
mai beagyazottsagat. A 11. kérdésben kiilonbozd ehhez a témdhoz kapcsolodo, ellentétes
allitasokat kellett értékelniiik egy tizes skalan (50. tabldzat).

50. tablazat
Az ellentétes dllitasokra szamitott drlagpontszdamok és szordsok

A hazai szakertok kozott intenziv
szakmai kapcsolatok vannak
5,9(2.29)

A hazai sgakértok koot nincsenek
intenziv szakmai kapcesolatok
5,1(2.29)

A hazai szakértok jol bedgyazottak
anemzetkdzi udomanyos életben
5,6(2,30)

Az énkormanyzatisag fobb kérdéseiben
a hazai szakértok alapvetden hasonld
allaspontot képviselnek
5,5(1.98)

A hazai szakértok nem kellden bedgyazottak
a nemzetkédzi tudoményos életben
5,4 (2.30)
Az dénkormanyzatisag f6bb kérdéseiben
a hazai szakértok kozott komoly
véleménykiilonbségek vannak
5,5(1.98)

A szakértéknek az énkormanyzatisagrol
alkotott nézeteit alapvetten a szakmaisag
hatérozza meg
5,9 (2.36)

A szakértoknek az dnkormanyzatisagrol
alkotolt nézeteit alapvetden a partpolitikdhoz
vald viszonyuk hatérozza meg
5,1 (2.36)

A szakértoknek az dnkormanyzatisagrol
alkotott nézeteire a partokhoz
valé tartozasuk nincs jelentds hatdssal
5,8(2.18)

A szakért6knek az 6nkormanyzatisigrol
alkotolt nézeteire a péartokhoz vald
tartozasuk donto hatast gyakorol
5,2 (2,18)
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A szakértok az egymas kozotti egylittmiikodés erdsségének kérdésében, nemzetkoz;
bedgyazottsaguk megitélésében, a szakmai véleményekben valo egyetértést és a partpoli-
tikatol valé fiiggetlenséget illetden tébbségeben a kozepes értékeket adtak meg, de szép
szammal meglehetdsen diverzifikdlt véleményen vannak. A vélaszok titkrében nem tilzig
allitani, hogy a szakért6k véleménye a sajat megszervezettségiikrol, belsd kohézidjukra]
lényegesen kevésbe pozitiv, mint ami a szakmai kérdésekben mutatott egyetértésbol k-
vetkezne,

Erdekes médon annak megitélésében, hogy kiket tartanak a legtekintélyesebb ma-
gyar dnkormdnyzati szakembereknek, Gjfent viszonylag nagy egyetértés mutatkozott, bar
a kérdésfeltevés, illetve a kérdezés koriillményei nem garantaltak az elfogulatlan valaszt,
Ennek ellenére az allithatd, hogy a megitélésben nem az illetd szakemberek kdzpolitikaj
eredményessége jatszott szerepet, amibdl arra lehet kivetkeztetni, mint egy kordbbi kérdés-
re adott valaszndl is, hogy az dnkorményzatokkal foglalkozo szakértdk a reformdontések
befolyasolasaban nem vindikalnak maguknak jelentdsebb érdemeket.

5. A szakértok szerepére vonatkozo vélemények az interjuk alapjan

Kutatasunk sordn 18 interji késziilt. Az interjualanyok az énkormanyzati reformokban
résztvevd, vezetd szakértOk, minisztériumi koztisztviseldk, dnkormanyzati és partpolitiku-
sok korébol kertiltek ki. Az alabbiakban 9sszefoglaljuk az interjukbdl a szakérték szerepére,
helyzetére, megszervezddési formadira vonatkozo tapasztalatokat,

A szakért6k szakértelme énmagdban értelmezendd kérdés, ami kétségteleniil meg-
kiilonboztetd isméry a fejlett dllamok tamogato koalicidira vonatkozé kutatdsokhoz képest.
Az dnkormanyzatisdg olyan problémakér, ha Ggy tetszik kézpolitikai alrendszer, amelynek
elméletileg ¢s empirikusan is alapos ismerete lényegében a rendszervaltas idején alig volt
elvarhato. A kelet-kdzép-eurdpai régio tarsadalomtudomanyi hatranya ebben a témakérben
is megmutatkozott. Kezdetekben az dnkormanyzatokkal kapcsolatos szakértelem ritka
tudasnak mindsiilt: ,,...azért az informacios rendszer meglehetdsen csak egy csatornds
volt, hogy kik mehettek kiiltoldre, nagyon kevesek tudtak, gondolj arra, hogy mit lehetett
elérni irodalombol, szakirodalombol a Széchenyi Kényvtaron keresztiil nagyon limitalt
volt. Igazan belendttiink mi is... Mi folyamataban probaltunk azza vélni. Es ebb6l tamadt
az a képzet, hogy szakérték vannak, akik lehet, hogy a klasszikus szakértékhdz nem, de
a tobbihez képest, akik még ennyire sem, ahhoz biztosan elébbre tartottunk.” (B. L. volt
kormanyzati tisztviseld)

A rendszervaltas idején a szakértdk szerepét 10bbnyire kisebbnek itélték meg a par-
tokhoz képest. ,,Nem volt olyan stlyuk, mint manapsag a kézigazgatasi rendszernek, hogy
elé tesznek valamit a képvisel6knek, hogy szavazzatok meg. Nem voltak annyira beépiilve
arendszerbe, hogy ezt mindenki elfogadta volna, mint a mai kézigazgatasban. Elmondtak,
hogy 6k mit gondolnak, és utana kodifikaltak amit mi mondtunk, amiben megallapodtunk
és az keresztiilment.” (W. E. volt parlamenti képviseld)

De nem sokkal volt nagyobb a presztizse a szakértéknek a politikusok szemében 2011
tajan sem: ,,Persze, voltak kiilsd szakértdk, gondoljon csak bele, ha olyan polgarmesterek
iilnek le, akik 25 éve polgarmesterek? Amit mi mondunk, azt nem kényvekbdl tanultuk,
az a valos €let, és ez nagyon nagy kiilénbség.” (SZ. K. polgarmester)
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A hazai szakeértelem kezdeti hianya kiilndsen felértékelte a kiilfoldi segitséget és min-
tavélasztast: ,,Ugy keriilt a képbe a tandcsrendszer énkormdnyzati tipusi reformja, hogy
megalakult a TOOSZ, még a rendszervaltés eldtt volt. A TOOSZ égisze alatt konferencia,
hivjuk meg az Eurdpa Tandcsot, az Europa Tandcs pedig hozzon szakértoket. Az Eurdpa
Tandcs miikodését ismerve, a tagorszagokhoz fordultak. A tagorszagok kiildtek szakértét™
(B. I. volt kormanyzati tisztvisel0).

,.Kordbban a KGST, a rendszervaltas utan pedig az EU vagy az Eurdpa Tandcs kiildte
az ejtéerny6soket. Nem emlékszem pontosan honnan is volt a minisztériumban is kiilfoldi
szakértd, nem én tartottam vele a kapcsolatot. Fontos volt, hogy a térvényt eldkészitd mi-
niszterhelyvettes jo nemzetkozi kapesolatokkal rendelkezett, és szervezett is nemzetkdzi
tanacskozasokat, hogy legitimalja a minisztérium szakmai elképzeléseit. Aztan voltak
tanulmanyutak, francia, német, onnan visszatérve, persze mindig kdnnyebb volt valami-
Jyen ott jol miikodé megoldasra hivatkozni” (F. P. volt kormanyzati tisztviseld). ,, Antallnak
volt egy felfogasa a tradicionalis allamfelfogdssal kapcsolatban. Ehhez keresett nemzetkézi
mintdkat, az altalam a legrosszabbnak tartott francia mintat vették at, a prefektusi rendszert,
onnan hoztak szakértdket.” (W. F. volt parlamenti képviseld)

»Szerintem a fiokban rengeteg minden volt arra vonatkozéan, hogy milyen tipust
gnkormanyzati rendszer... skandindv modellek, vannak a francidk, a németek..., hogy
milyet szeretett volna. En gy lattam, hogy a politikusok eldéntstték nélkilimk™. (S. J. on-
kormanyzati érdekszovetség vezetd)

A szakértok az interjuk tapasztalatai szerint tobbszadr téltdttek be nemzetkézi kapeso-
latépitd szerepet: ,,Azt hiszem, hogy nem csupdn elméleti kérdéseket babraltunk, hanem in-
tézményeket épitettiink Briisszelben és a regionalis févarosokban. Amikor havonta egyszer
vagy kétszer elmentem Briisszelbe, az volt az élvezet. Amit szerettem, a magyar kollégdkat
odarancigalni, az ott l[évokkel a Magyar Régiok Haza igazgatdjaval, stabjaval valamit csi-
nalni, szervezni, ez volt a maniam.” (A. A. egyetemi tanr, szakértd).

A politikusi és a szakértdi felkésziiletlenség a rendszervaltds idején ugyanakkor chatat-
lanul kinyitotta a konzultacios platformokat, konstruktivabb és szélesebb kor(i konzultaciot
generalt: ,,Azt hiszem, hogy az egy oridsi szerencse, hogy 0sszedllt egy énkormanyzati
torvény, ami alapjan az énkormdnyzatok elkezdtek miikddni. Abban az id6ben elég sok
szakmai forum volt. Mindenesetre a szakemberek, akik részt akartak venni ebben, azok
hallathattak a hangjukat, nem csak politikai rendezvényekre, szakmai rendezvényekre, itt
az intézményben elég sok szakmai férum, volt, amit az ember el akart mondani, azt el le-
hetett mondani.” (1. 1. egyetemi tanar, szakérto)

A kés6bbi idbszakokban azonban a szakértdkkel vald egyiittmitkodés szerepe erdsen
visszaesett. ,,Gyurcsdny, amikor létrehozta az 6nkormdnyzati reformot eldkészitd bizott-
sagot, amiben Tollernek oridsi szerepe volt, megjelent az elsé iilésen, és azt mondta, hogy
leteszi a nagyeskiit, hogy erre akar timaszkodni, egyrészt minden 1ényeges anyagot idehoz,
dolgozzon ki ezt-azt, amazt. Gyurcsanyt akkor lehetett latni eldszor és utoljara, semmi
anyagot nem hoztak oda. gy nehéz volt.” (I. L. egyetemi tanar, szakértd)

A szakértdk szerepének kivételes és sajatos formaja volt az IDEA program meghirde-
tése 2002-ben. Az meginterjivolt szakértbk, tisztviselok, politikusok szinte mindegyike
aregionalis reformkorszakot az IDEA programmal kitotte dssze.

Az IDEA-nak egy sajatossaga volt, hogy az operativ szinten is megprobalta vegyi-
teni a tudomdnyos szférat az operativ munkaszervezéssel, de egyuttal bevonva azokat




178 A SZAKERTOK SZEREPE A TERULETI REFORMOK ELOKESZITESEBEN

az igazgatasi szakembereket statusztdl fiiggetlenill, akik fotisztviseldi szerepet 161téttek be
abban az értelemben, hogy tanacsado jelleggel tudtak tamogalni a kozigazgatasi reformnak
ligyét” (K. K. volt korményzati tisztvisel6, szakértd).

A program vezetdje Ggy itélte meg, hogy a reformok el6készitésében ez a platfory
képes volt 6sszehozni a legkiilonb6zobb szereploket, tiiggetleniil partallasuktol, szakmaj
meggy6zGdésiikiol. A szakértok egylittmiikddeése szempontjabol fontos volt az intézmeény;
hattér, a kormanyzat hattérintézményeként miikodd Magyar Kozigazgatési Intézet nagyon
jelentds szerepet jatszott abban, hogy a szakértdi egyiittmiikodés latvanyos eredmeényeket
produkalt, legaldbbis a rendezvények és kiadvanyok mennyiségét illetden: ,Nem hinném,
hogy tudunk mondani egy olyan programot, aminek ilyen intenzitdsa volt, hogy évi 6tven
helyszinen kollégakkal a kézigazgatasban, gazdasagi tigyekben érintett kollégakkal, szer
vezetekkel megbeszélések lettek volna. Intenzitdsban a magyar tudomany lorténetben meg-
lehetdsen ritkasig szamba megy. [...] Az egész nagyszabdsu reformterv logikus volt 4050
szakért6 legalabb t6bb mint 50 kiadvéany, kiadtuk Gjra meg Gjra a z5ld kényvet, az ott rész;
vevo szakértdk hosszu listajat mellékeltiik. Tehat elég nyilvanvalo volt, hogy jogaszok, koz-
igazgatisi szakemberek, politologusok, ide vonatkozo kizgazdaszok és ki tudja ki nem, egy
elég széles csapat gondolkozott egy altalanos reformban és a nagyon jo személyi kapcsolat
ellenére €s az altalanos, de gyenge tAmogatas ellenére sem a nagy reform felvallalasaban,
sem azon beliil, kiilondsen a regionalis reform tamogatdsaban nem éreztem kiilondsebb
elszanast.” (A. A. egyetemi tandr, szakért®)

Az IDEA-modell azonban mégsem bizonyult sikeresnek abbol a szempontbdl, hogy
a szakértdi tudas ténylegesen eljusson az adminisztrativ elokészitéi apparatusokba: ,,En azt
gondolom, megeldzte a korat az IDEA-nak a szervezési mddja. Kikertlt a minisztériumbol
azért, hogy azt lehessen mondani, akar johiszemiien is, hogy ez egy szakmai tudoményos
kozeg, nem a minisztériumban erdltetjiik. Kapott egyfajta operativ bazist, itt jén egy plusz
az én részemrdl, hogy a Magyar Kozigazgatasi Intézet, ami egy hattérintézmény, abban
egy titkarsag 2 fovel, éppen csak kapcesolattartasra volt elegend6, nem pedig feladatosztasra
az egyes minisztériumoknak.” (K. K. volt kormanyzati tisztviseld, szakértd)

Az IDEA-szakértok munkajanak hatékonysagat segitette az is, hogy a csoport néhény
politikus (parlamenti képviseldk, beliigyminiszter) személyén keresztiil kdzvetlen tamo-
gatast és kozvetitést kapott a déntéshozok felé, illetve a reformot jegyzd partokon beliil is
intézményesiiltek olyan csoportok, forumok, amelyek kozvetleniil figyelemmel kisérték a re-
formom elékészitését és kapcsolatot tartottak a fiiggetlen szakértokkel is. A Szocialista Part
példaul a Baloldali Onkorméanyzati Kozosségén keresztiil kozelitett az onkorméanyzatokhoz,
s hasznalta a véleményét a reform-eldkészités soran. ,,Erre volt megoldas a kistérség. Ezt
végig beszéltiik a BOK-ben, és sikeriilt meggydzni az ottani szakembereket vagy a helyi
politikusokat, hogy ez egy jo torténet. Polgarmesterek, dnkorményzati képviseldk. Ez egy
természetes szemeélyekbol 4116 kozdsség. Nem csak a baloldali dnkorményzatok kdzossége.”
(L. M. volt beligyminiszter)

Ugyanakkor a szakértdi és politikusi hozzaallas megkiildnboztetése is meglehetdsen
gyakran emlit6dott. ,,A probléma az volt, hogy nem igazan értették és nem igazan ez voll
a szamukra a fontos probléma. Mig viszont az ember kimozdult Budapestrdl, akkor most
dicsekedve mondom, a részemrdl mindig egy szimpatiaval talalkoztam, de egy szakmai
ellenkezéssel. Azt mondhatndam, itt is az {iléspont hatarozta meg az allaspontot. Budapesten
régio kell, kimozdulva Budapestrél 10 km-rel arrébb talalkoztunk valakivel, mar nem kell
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régio, ilyen volt a megkozelités.” (A. A. egyetemi tandr, szakértd). .. A partok probaliak fel-
hasznalni ezeket az embereket, a szakértOk jelentos része alapvetden nagyon tisztességesen
kozelitett a témdhoz, ha valamelyik nem értett egyet, nem politikai erdszakkal probaltak
keresztiil vinni. A politika viszont egyre inkabb kezdett eldurvulni szakmai kérdésekben
is. Olyan volt, hogy a szakértd elkezdett politizalni és a politikus elkezdett szakérteni, Ugye
ez nem mindig kedvez6 eredményeket hozott™ (1. I. egyetemi tanar, szakértd).

A szakérték egyaltalan nem voltak hermetikusan elzarva a partpolitikatol, s6t befolya-
suk jelentés mértékben mulott ezen. A kozigazgatds-szervezés hosszu ideig meghatarozo
hattérintézménye, amelyik nagy szakmai presztizst €s korményzati befolyast is élvezett,
semn volt mentes a partosodastol kiilongsen kezdetekben, a rendszervaltas idején: ,,olyan
kollégam nekem nem volt kutatéi statuszban, akit valamilyen péart ne kérnyékezett volna
meg, vagy 6 nem véllalt volna fel nként adott esetben, En ezt a folyamatot természetesnek
tartom abban az értelemben, hogy nem volt ezeknek a partoknak szakértd csapata, a ma-
sik oldalon pedig az egyébként sziirke kutatoi 1étnek ez adott egy kozszereplést™ (B. I, volt
kormanytisztviseld, szakértd).

,Hogy oda eljussunk, hogy egy kormanyprogramba belekeriil valami, abban a leg-
nagyobb szerepe a szakpolitikusoknak van. Ahany, annyi féle, én kdzigazgatasi szakjogasz
vagyok. Utdna, amikor kormanyra keriiltlink, sokféle véltozat’ot csinaltunk. 2002-ben meg-
csinaltam az IDEA-t, nagyon fontos szerepl6 volt, felkértem Agh Attildt. Azért gondoltam,
mert nagyon szeretett a médiaba jarni, ha oda 4all egy tekintélyes ember, akkor hasznal
az ligynek. Néhany tekintélyes kutato viszont csak tavolrol figyelte ezt. A kutatointézetek-
ben egy csomo alapanyag volt, ezeket rendszerezni kellett, a politika specialis kérdéseire
vélaszt kellett keresni. A szakma, a kutatok, a tudomanyos emberek véleményét ki kell kérni,
hogy kosse 6t. Ma mér ez sem gyakorlat mar.” (L. M. volt beligyminiszter)

6. Osszegzés

Nem biiszkélkedhetiink azzal, hogy kutatasunk ebben a fejezetben ismertetett modulja
jelentdsen hozzajarult volna a tdmogatd koaliciok elméletéhez, vagy a szakértdi tudas
kozpolitikai reformokhoz kapesolodo szerepéhez. Mindenesetre adataink, tapasztalataink
alatdmasztjak azt a véleményiinket, hogy a hazai teriileti reformok megtervezésében,
végrehajtasaban a szakért6i tudas sem szisztematikus kormanyzati kiépitésére, sem a kor-
manyzati dontésekbe vald beépitésére nem keriilt sor még abban az id8szakban sem, ami-
kor az dnkorményzatisag értékrendjében a politika és a szakértdk véleménye kazelebb allt
egymashoz. Nem elemeztiik ugyan kozvetleniil a szakértdi halozatok kiépiiltségét, de a tu-
dasukra irdnyulo csekély igény, a reformdontésekbe vald bevonasuk esetleges gyakorlata
alapjan feltételezhetd, hogy nincs olyan stabil tdmogatd koalicio, amelyik alulrél hatékonyan
aktivizalhato lenne a teriileti korméanyzast érint6 atfogd reformok folyamataban, annak el-
lenére, hogy felmérésiink szerint a szakérték az énkormanyzatisag alapértékei (core belief)
tekintetében viszonylag homogén csoportot alkotnak.
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12. FEJEZET

A két onkormanyzati torvény parlamenti vitija

Bodor Akos — Griinhut Zoltin

1. Bevezetés

A fejezetben arra keressiik a valaszt, hogy az 1990. évi LXV. térvény (Otv.), valamint a 2011,
évi CLXXXIX. torvény (Motv.) altalanos parlamenti vitaja milyen hasonlosagokat, illetve
eltéréseket mutat a kutatasunk altal kijeldlt egyes tartalmi csomopontok mentén,

Az onkormanyzati térvények parlamenti vitdinak tudomanyos igényti, empirikus fel-
dolgozdsa, elemzése nem eldzmények nélkiili a hazal szakirodalomban, ugyanakkor ezek
a munkék kizarolag az els6 onkormanyzati térvény vitajaval foglalkoznak, ismereteink
szerint a 2011-es parlamenti vita elemzésére eddig még nem vallalkoztak.

Téth Tamara (2010) altalanos jelleggel és idérendi sorrendben mutatja be az 1990,
évi torvény 4altaldnos vitdjanak legfontosabb tartalmi elemeit, legmeghatarozébb felszd-
laldsait. Szintén altalanos megkézelitésben foglalkozik a magyar dnkormanyzati rendszer
megsziiletésével Ripp Zoltan (2010) munkdja, amiben sorra veszi a torvénytervezet alta-
lanos vitdjanak legfontosabb eseményeit. Sziics Zoltan Gabor (2008) doktori értekezésé-
ben kiildn fejezetet szentel az 1990. évi dnkormanyzati térvény vitdjanak. Jelen elemzés
szemléletéhez — és bizonyos értelemben a témajahoz is — ez a vizsgdlat all a legkozelebb,
mivel a szakpolitikai értékelés helyett inkabb egy sziikebb szempontra, az értékek meg-
jelenésére, szerepére koncentral. Az elemzés sziikségességét azt tdmasztotta ala, hogy
a reformfolyamatokban kulcsfontossagtinak tekinthetd péartok, és dnkorményzati elit
értékrendjét a valasztasi programokbdl, s kiiléndsen a korméanyprogramokbdl nehéznek
bizonyult megismerni.

2. Az elemzés szempontjai

A teriileti reformok, a kormanyzasban végrehajtott szerkezeti és mitkodési valtozasok
komplex folyamatdnak minél teljesebb megértése érdekében a kutatds fontos magyardzo
tényezokent tekintett a valtozasokat motivéld értékekre és célokra. Ezzel kapcsolatban eld-
zetesen elméleti keretrendszer kerilt felallitasra (PALNE KovAcs 2013b), amely az értékekre
és motivaciokra vonatkozdan is tartalmaz kiindulo feltételezéseket, illetve korabbi kutatasi
eredményekre, tapasztalatokra alapozva bizonyos allitasokat is. Jelen elemzés szempontja-
bol a kovetkezoket emeljiik ki ezen eldfeltevésekbol:
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« Az egyes reformkorszakokat eltérd hatalmi, tarsadalmi-gazdasagi konstellaciok, illet-
ve értékrendek, €s ennek megfelelden eltérd tdrekvések jellemezték. Ennek titkrében
harom reformkorszak kiilonithetd el:

1. rendszervaltas-alkotmanyozas, onkormanyzati térvény megalkotdsa és beiizeme-
lése (1989-1993);

2 az unids csatlakozdsra késziilés, illetve az unids tagsag elsé éveinek idoszaka,
elsésorban a teriileti 1éptékvaltds jegyében (1994-20006);

3. az alkotmanyozasi és kozjogi reformok centralizacios korszaka (2010-2013).
Elemzésiinkben a masodik korszakot nem érintjik, egyrészt azért, mert nem kot-
hetd egyetlen torvényhozasi eseményhez, és igy 18bb térvény parlamenti vitdjat
kellett volna elemezni (pl. a tertiletfejlesztésrdl szolo 1996-os torvényt, a kis-
térségekrdl szolo 2004-ben megjelent jogszabalyt, vagy a 2006 nyaran sikertele-
niil maradt regionalizacios torvénycsomagot). Masrészt azérl valasztottuk a két
onkormanyzati torvény vitdjanak elemzését, mert az azonos torvényhozasi targy
miatt az dsszehasonlitas szdmdra idedlis moédszernek bizonyult.

« Az egyes korszakok jol elkiilonithetd, sajatos jellemzdkkel birnak a kepviselt értékek
szempontjabol: , Az elsé idszak, az alapok lerakasa, kissé talan romantikus politikai
értékrend hatdsa alatt allt (...) Az 1990-ben elfogadolt dnkormanyzati térvény, illetve
az alkotmany énkormdinyzati fejezete egyértelmiien a helyi demokracidhoz fiiz6d8.
szinte egységes politikai elkitelezettséget tikrozott. A kdvetetl minta meglehetdsen
absztrakt, és valljuk be »odivatii« volt, sokkal inkdbb XIX. szdzadi liberalis szabad-
sag- és demokraciaeszményt valositott meg, semmint a XX. szazad végi, mar a haté-
konysag és min6ség kihivasaival kiizd6 kozszolgdltato dnkormanyzatisagot” (PALNE
Kovacs 2013b:14). Ennek megfelelen erdsen decentralizalt rendszer jott létre, ami
elsésorban nem a nyugati dnkorményzati mintdk iranti politikai elkotelezettségbol
fakadt, bar annak szerepe sem vitathato el, hanem sokkal inkabb az allamszocialista
milt tagadasabol. Mindezzel szemben az elemzésben vizsgalt masik korszak, az un.
harmadik reformhullam gyokeresen mas értékrendbeli gykerekkel, illetve célrend-
szerrel rendelkezik. Ennek Iényege a centraliz4cio, ami a gondoskodo allam idedjara
épiil, s tudatosan szakit is a nyugati, liberdlis téarammal.

A két korszak a politikai értékek, illetve a kormanyzis szemlélete-filozofidja szem-
pontjabol a kévetkezOképpen hasonlithato 6ssze: ,.Az 1990-ben képviselt dnkormany-
zati filozofial, amely az autonomiara és a helyi demokricidra helyezte a hangsilyt,
tmara egy erdsen ellen6rzott, mozgasterében korlatozott »helyi korméanyzat« modell
valtotta fel, amelyik mar egyaltalan nem altalanos felhatalmazast a helyi koziigyekre
nézve, és a valasztasi szabalyok modosulasaval, a fliggetlenek €s civilek esélyeinek,
szerepének gyengiilésével politikai étéke is jelentésen csokkent. A hatalom térbeli
szerkezete ugyancsak a kozponti kormanyzati expanziot, a gondoskodo, ellendrzd
allam modelljét szolgalja. A régiok felszamolasa, a régi megyék stabilizalasa, a ja-
rasok bevezetése a feliilrdl iranyithatosag szempontjat koveti, aminek mar nem sok
kéize van a korabbi reformkorszak regionalizacios, decenlralizacios, partnerségi
retorikajahoz” (PALNE KovAcs 2013b:18).

Jelen elemzés elsddleges célja, hogy az 6nkormanyzati torvények parlamenti vitaiban
vizsgélja azt, hogy a reformkorszakok sajatossagaiként feltételezett, és az el6bbiekben be-




