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BEVEZETES

A j6” korményzis nem Uj fogalom abban az értelemben, hogy mindig, min-
den korminyzat jol akar kormanyozni, a kormédnyzisrél gondolkodé tudésok,
allamférfiak, egyhdzi és vildgi gondolkoddk idérdl idére megalkottik az eszmé-
nyinek vallott modelleket. Az allamrdl, kormanyzasrdl valé gondolkodas tobb
ezer éves torténetében azonban nyilvinvaléan mds és mas értékek és szempon-
tok mentén itélték meg a kormdnyzatok teljesitményét. A gazdasig és tarsada-
lom szervezésében a piaci, a redisztributiv és a reciprocitdsra épiilS integracios
elemek folyamatosan viltozé ardnyban vannak jelen, kiilonbézé kormanyzdsi
modellciklusokat megalapozva. A kormdnyzatoknak sok szempontbdl egymas-
nak ellentmondé kovetelményeknek kell megfelelniiik: a politikai legitimdcios
szitkséglet révén képviseletet és részvételt biztositani a polgdroknak, a joléti
gondoskodds jegyében méltinyosan, de egyben hatékonyan megszervezni a
kozszolgiltatdsokat, ugyanakkor mindkét funkci6 szimara alapfeltételként els

kell segiteni a nemzetgazdasig versenyképességét.

A hatalom birtokldsiban a legitimdci6 alapvet§ szempont volt, de a le-
gitimdci6 forrdsa korszakonként véltozott. A premodern kormdnyzatokat az
erd(szak), a hatalom birtoklisinak személyes vagy szimbolikus (6rokletes) ké-
pessége legitimalta. A modern polgdri, nemzetallami demokricidk legitima-
cijit elsGsorban a demokratikus képviseleti és részvételi jogok kiszélesitése
biztositotta, mig a posztmodern (joléti) dllamberendezkedések a polgirok jol-
1étét megalapoz6 kiterjedt gondoskoddssal érték el a timogatist. A legitimacié

e lényegében pirhuzamosan létezG és haté harom forrasa mellé zarkézott fel
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az utébbi évtizedekben az dllam, a kormanyzat teljesitményének inkabb tech-
nokrata szempontja. A legitimdci6 el6zGekben emlitett dimenziéi az dllam és
polgira viszonyat rendezik, a globalizaci6 kordban azonban a kormanyzatok
teljesitményét nemzetkozi viszonylatban is mérik. A j6 kormdnyzas fogalma
ebben kiilonbozik a kordbbi felfogistdl. A j6 kormanyzis lényegében nemzet-
kozi standardda valt, mérése és megitélése mar nem kizdrdlag a polgar, vilasz-

t6polgar joga, illetve lehetdsége.

A nemzetkoz standard az utébbi években valtozni latszik, feltehetS a
kérdés, vajon a j6 korminyzds idedja 1j korszak hatdran éll-e? Sok orszdgban
és tobb nemzetkézi intézményben még tartja magit a mult szdzad hetvenes
éveiben héditd tjara indult neoliberilis, kis és decentralizilt dllam eszménye.
Ugyanakkor, részben az utébbi évek vilsigjelenségei hatdsira, részben az ural-
kodé neoliberilis paradigma mar kordbban is megjelent kritikdi nyoman, egyre
hatdrozottabban érvelnek a klasszikus képviseleti és biirokratikus korményzds,
a neoweberidnus ,,j6” dllam érdekében, ha meg is ériznek bizonyos neoliberalis
elemeket. A kozpolitikai divatok szokdsos ingahatasa lehet az egyik oka az egy-
mést tagadé megnyilvinulisoknak. Kétségtelen azonban, hogy a kormanyzdsi
rendszerek sajitos evoltciéjinak fontos dllomdsindl tartunk, amikor meg kell
vilaszolni az dllami szerepvallalds, valamint kormdnyzisi szervezeti és mikodé-
si modell 4j kihivdsokra val6 alkalmassdgdnak elvi és gyakorlati kérdéseit. 1d6-
vel, vélhetGen, Gsszebékiilnek a j6 kormédnyzds tartésnak bizonyul neoliberilis
és neoweberi elemei, de mindenképpen célszerd és aktudlis a két kormanyzdsi
paradigma és a decentralizici6 osszefiiggéseit elemezni. E paradigmak ugyanis
eltérd feltételeket jelentenek a hatalom térbeli megosztdsa szimdra, még akkor
is, ha a decentraliziciés ciklusokat sem kizdrélag a korminyzati rendszerek

generilis modellje determindlja.

Az akadémiai székfoglalom témavilasztisit a magyarorszagi kozjogi, al-

lamszervezeti reformok is indokoltik. Az Gj alkotminy nyoman kiépils kor-
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ményzdsi modell gyokeresen atrendezte a hatalomgyakorlis térbeli modelljét
is. A hazai centraliziciés folyamat koriilményeinek korbejardsa kivalé alkalmat
nyujt a j6 kormanyzds aktudlis kihivasainak és a centralizicié-decentralizicié

kérdéskorének az exponildsara.

Hajdani professzorom, Bihari Otté akadémiai székfoglalgjaban (1981) a
Leviatdn szimbélumdt hasznilja a j6 kormédnyzas kortili dilemma elemzéséhez.
Ahogy Leviatin megitélése sem egyértelmd, agy az a kérdés, hogy ,,Kit, s mit
ldsson az ember az dllamhatalomban” (Bihari 1981: 3), ugyancsak korszakrél
korszakra mds és mas vilaszokat kaphat. Leviatin ereje, hatalma nem a mére-
tében, a megfélemlités eszkozeiben, hanem az egyetértés elérésében keresendd.
Bihari Ott6 az egyetértés egyik tjit a decentralizaciéban jelolte meg. Harminc
évvel kés6bb érdemes ujra feltenni a kérdést, vajon a decentralizicié tovibbra is

alkalmas-e a ,,j6” kormdnyzds céljainak a szolgalatira?

AZELMULT EVTIZEDEK
JO KORMANYZASI DOKTRINAJA ES
A DECENTRALIZACIO VISZONYA

A j6 kormanyzis utobbi évtizedekben hasznélt fogalma lényegében azt a torek-
vést titkrozi, hogy a globalizacié kordban a nemzeti korméanyzati rendszerek
kozeledjenek egymishoz, teljesitsenek bizonyos globilis kormdnyzasi standar-
dokat. A konvergencia, kissé leegyszertsitve, azoknak a nemzetkozi szerveze-
teknek (ENSZ, Eurépa Tanics, EU stb.) az érdeke, amelyek misszidjuknak
tekintik a demokrécia és a jogillamisig (Iényegében nyugati) eszméinek a ter-
jesztését. De nem elhanyagolhat6é motivaci6 azoknak a nemzetkozi segélyezd,
hitelez§ szervezeteknek (Viligbank, OECD, EU) a torekvése sem, amelyek a
kihelyezett hitelek megtériilését, a timogatisok hatékony felhaszndlasit kell,
hogy biztositsik a szponzororszagok képviseletében, kormdnyzisi feltételeket

is megfogalmazva (Santiso 2001). A j6 kormdnyzis neoliberilis idedja nem
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mads, mint kormdnyzdsi standardok, protokollok, kézikényvek, j6 gyakorlatok,
policytandcsok, nemzetkozi szervezetek dltal elfogadott chartdk gytjteménye,
amelyek mogott természetesen kényvtdrnyiva terebélyesedett szakirodalom,
tudominyos intézmények, kozgazdasz, politikatudds, szociolégus, kozjogisz
szaktekintélyek dllnak.

A j6 kormdnyzis kritériumrendszere két j6l koriilhatdrolhat teriiletet fed
le, egyrészt az adott orszdg kormdnyzati rendszerének demokratikus mind-
ségét, masrészt kozpolitikai teljesitSképességét, bar e szempontok tovabbi di-
menzidkra oszthatdk (Szigeti-Frivaldszky 2012). Az elvarasok ,,szimonkérése”
kiilonb6z3 benchmarkingok, rangsorok felllitisaval, indexek szimitdsaval tor-
ténik. Ez az sszehasonlitds, mérés rendkiviil népszerd tudomanyteriiletté vélt.
Nemzetkozi szervezetek (kiilonosen a Viligbank, Kaufmann et al. 19992009,
ENSZ, OECD, Bertelsmann Stiftung stb.) megrendelésére késziilt riportok,
szakirodalmi tanulmdnyok, konferencidk, forumok foglalkoznak elsGsorban
a médszertani, mérési kérdésekkel. Ekézben megfogalmazddott a kritika: az
uniformizilt modellek, szimszertsitett standardok nem alkalmazhatok min-
deniitt az eltérd gazdasigi, foldrajzi, kulturalis, tirsadalmi, fejlettségi kontextus
miatt (Litvack et al. 1998). A vildg orszdgaira kiterjed§ empirikus kutatdsok
(World Value Survey, Eurobarometer, European Social Survey), a kulturalis,
értékosszefuggésekre fokuszalé tudomdnyos iskoldk, egyértelmd evidencidkkal
szolgdlnak a kormanyzati rendszerek, intézmények mikodésében az értékek,
tudis, moril, bizalom, legdltalinosabban tirsadalmi tSke stb. meghatirozé
szerepének az értelmezéséhez (Putnam 1993, Hofstede 2001). Ellentmondésos
torekvés tehdt a kormdnyzati rendszerek egységes méree szerinti Gsszevetése
akkor, amikor mdr tobbé-kevésbé tudhatjuk, hogy nem virhatd el a kovetel-
mények mechanikus teljesitése. Ebbl nem az kovetkezik, hogy a standar-
dokra, Gsszevetésekre nincs sziikség, hiszen ezek a konvergenciatorekvések,

policytranszferek rendkivil pozitiv tanulasi folyamatok elindit6i lehetnek.
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Viszont tisztiban kell lenni azzal, hogy a j6 kormanyzas konkrét, alkalmazhaté
modellje csak a konkrét kontextus figyelembevételével alakithaté ki.

A j6 kormanyzis és a demokricia

Ami a j6 kormdnyzis jelszava alatt megfogalmazott demokracia-kovetelmény-
rendszert illeti, természetesen elsGsorban olyan értékek, intézmények jelennek
meg, mint a részvétel, a jogdllamisig, a transzparencia. A neoliberilis dllamfi-
lozé6fia azonban a politikai részvétel, a verseny, az altalinos valasztdjogra épiils
demokratikus képviselet evidensnek tekinthet§ elvarasai mellett a partnerség, a
yhorizontalis” tipusd, kooperativ kormdnyzis sziikkségességét is hangsilyozza,
amelyet az Un. ,governance” magyarra nehezen lefordithat6 fogalma takar.
A ,governance” a neoliberilis kormanyzisi modell megkiilonboztet vondsa
a hagyomdnyos képviseleti demokricidval (,government”) szemben. A modell
eredetileg nemcsak, sét talin nem is elsGsorban demokriciaismérvként, hanem
a hatékonyabb kormdnyzati teljesitmény, az dllam kudarcainak korrigaldsa ér-
dekében bevethetd eszkozként fogalmazédott meg (Bevir 2011), 1ényege nem a
demokratikus legitimaci6 dj formdinak a keresése, kovetkezményeiben mégis
jelentds hatdst gyakorolt a hagyomdnyos képviseleti, politikai intézményekre
és eljarasrendekre. A partnerség, az érdekeltek kiilonbozé formakban torténd
bevondsa pragmatikusan arra szolgilt, hogy minél jelentdsebb tuddssal, timo-
gatdssal, kiils§ eréforrasokkal szimolhasson a kéltségvetési problémdkkal kiisz-
kodg allami, onkormanyzati szektor. A kiilonésen a gazdasigi szereplSkkel és
civil szervezetekkel val6 egytittmidkodés a fejlesztéspolitikdban és a kozszolgal-
tatdsok megszervezésében olyan korporativ, delegilt elvii dontéshozasi keretek,
exkluziv elithdl6zatok kialakuldsihoz vezetett, amelyek lényegében kikezdték
a klasszikus polgdri demokricia intézményi kereteit és értékrendjét, még azok-
ban a demokricidkban is, ahol a képviseleti rendszer szervezetileg és morélisan
is stabil. A hagyomdanyos hierarchidval, tobbségében képviseleti elemekkel ope-

ral6 allami kozhatalom ellentmonddsba keriilt a dontési aréndkban megjelend
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kiilonbozs partnerekkel. Tény, hogy a ,,governance” tipusi demokricia a koz-
vetlen részvétellel, a civil tarsadalom bevondsaval és a deliberaci6val szinesi-
tette, illetve sokak szerint minGségében megujitotta a demokricia eszkéztarat
(Steiner 2012), de jelentGs zavarok, diszfunkcidk forrasa is lett. A ,,governance”
rugalmasabb, hélézatos, alkudozd, de gyakran szelektiv, elitista kormanyzdsi
modellje ugyan sikeresnek bizonyult a forrasok bevondsiban, az dllami koltsé-
gek lefaragdsiban, de éppen a bizonytalan legitimdcio, az dtlithatatlan dontési
folyamatok okan egyre gyakoribb kritika tirgya. Bevir a governance paradig-
mdt mér egyszerre tartja elméletnek, gyakorlatnak és dilemmanak (2011: 1).

A neoliberilis kormdnyzisi paradigma egyre Gsszetettebb képlete, amely-
ben a hagyominyos demokricia és vertikalis logikdja biirokricia mellett a
partnerségek horizontilis hél6zatai is jelen vannak, még tovibb bonyolodik
a tobbszintd kormdnyzis (MLG) vagy globélis kormanyzis jelensége nyomdn.
A globalizilodé vildg, a nemzetkozi szervezetek egyre erételjesebb kizvetlen
szerepvallalisa, mint tudjuk, kikezdi a nemzeti szuverenitds 19. szizadi nem-
zetdllamok formadlta kizardlagossagit, és a jo kormanyzas demokraciakritériu-
mai kozé emeli a nemzetkozi egytittmikodés sziikségességét, amely az Eurdpai
Uni6 tagillamai esetében kibGviil a szubnaciondlis szintek bevondsinak az el-
virdsaval is. A t6bbszintd kormanyzds rendszerében nemcsak a szerepldk, in-
tézmények, legitimicié, hierarchikus és horizontilis eljdrisrendek csisznak
Ossze, hanem a kormdnyzds szintjeinek a szima és egymashoz valé viszonya
is atalakul. Nem mindig és nem egyértelmden vertikalis ali-f6lé rendeltségrdl
van sz0, tehdt nem egységes modellt takar a fogalom (Marks—Hooghe 2004).
Mindenesetre mar-mdr kozhely a globalizici6 és a lokalizicié Gsszefonodasit
(glokalizdci6) emliteni, amely jelenség esetenként, helyenként a kormdnyzasi
szintek kozotti hatalmi egyensily helyreallitisit eredményezi (Sassen 2008).
A t6bbszintd kormdnyzds tedridja és miikodési modellje jelentds kihivist je-
lent a kézponti kormdnyzatok szimdra, hiszen kompetencidik gyakorldsaban
Ujabb partnerekkel kell egytittmikodniiik anélkiil, hogy az eredeti, t6bbnyire
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alkotmanyban rogzitett kormanyzasi modellt felviltana egy tj. Eppen ezért a
tobbszintd korminyzds rendszere sem homogén, az egyes szintek kozotti ha-
talommegosztds jelentdsen kiilonbozik régionként és idében is. Kevésbé érvé-
nyesiil a centralizalt orszdgokban a régick befolydsa (Hughes et al. 2004, Bache
et al. 2011), de jelentGs eltérések vannak a nemzeti kormdnyok szupranacionilis
érdekérvényesits képessége kozott is. A kilencvenes évtizedben jogosan meriilt
fel a kérdés, hogy a nemzeti kormdnyzisi szint kitiresedik, dldozatava valik
a globaliziciénak. Mara, gy tlnik, a tobbszintd kormédnyzds nem vezet (j
paradigmédhoz, a nemzetdllam elttinéséhez, s6t visszaerdsodésének vagyunk a
tandi. A kormdnyzasi szintek kozotti viszonyrendszer ciklikus valtozdsa nem
onmagdban a probléma, hanem az, hogy nem egyértelmd az egyes szintek,
szerepl6k kompetencidinak a szabilyozdsa, az egyiittmiikodés sok tekintet-
ben informalis alkudozisok fiiggvénye, és a kiilonboz3 orszigok, partnerek
esetében aszimmetrikus hatalmi viszonyok alakulnak ki. A t6bbszintd, vagy
ahogy ugyancsak hivjik, globilis kormédnyzas, elkertilhetetlen valésig, amely
dtszovi a nemzeti kormdnyzdsi rendszereket, és hatdssal van a szubnacionalis
kormdnyzisi szintek mozgisterére is, de kétségtelentil vannak korlatai, zavard
kovetkezményei. Egyaltalin nem beszélhetiink egyeldre olyan egységes mo-
dellrél, ,,metakormanyzisrél” (Jessop 2011), amely egyértelmiien megvilaszol-

nd a korményzds osszetettségének a dilemmait.

A tobbszintd kormanyzds kihivasai az Eurdpai Unidban, mint a legmesz-
szebb jutott nemzetkozi integricidban, kiilondsen jelentések, amelyekre a tag-
dllamok nagyon eltéré vélaszokat adnak, és belsg kormanyzasi rendszereikkel is
kiilonbozGképpen alkalmazkodnak. A kozépszintd onkormanyzatok kiléptek
a nemzetkozi porondra, az Eurdpai Uni6ban harmadik szintként jelentek meg
(Jeffery 1997). Ez a hatalmi dtrendezGdés nem feltétleniil nulla 6sszegi jaték.
A kiilonb6z6 kormanyzasi szintek egymdast nem feltétlentil korlitozzdk, ha-
nem segithetik is, illetve a felszabadul6 kapacitdsok j funkciok gyakorlasira
adnak lehetGséget (Pierre—Peters 2000: 78), ilyen példdul a nemzeti korma-
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nyok aktivitdsa, érdekérvényesitG tevékenysége az eurdpai kormdnyzisban.
Az MLG-elemzések szerint a nemzeti kormdnyzat alatti kormanyzatok el-
tér§ alkotmanyos helyzete, politikai legitimacija és tarsadalmi t8kéje jelentds
mértékben befolydsolja a modell mikodését, és egyiltalin nem eredményezett
uniformizilt megolddsokat. Vannak kifejezetten pozitiv példik, ahol a régick
ondllosuldsa, aktiv nemzetkozi szerepvallalasa jelentGs fejlédési forrdssa vilt.
De a régick viselkedése az uni6 irdnydban egy orszigon belil sem egyforma.
Az 6ndllésulo régiok elvezetnek az MLG policentrikus véltozatdhoz, amelyben
»mar nem a régick Eurdpdjirdl, hanem a versenyzd régiok Eurdpdjirdl kell
beszélni” (Knodt 2002: 193), ahol vannak konfliktusok, nyertesek és vesztesek,
centrum ¢és periféria. Még bonyolultabbd teszi a transznacionalis, naciondlis és
szubnacionilis szereplSk rendszerét a partok szub- és transznaciondlis terjesz-
kedése (Hanley 1997), tovibbd az énkorményzatok, civil és iizleti szervezetek

transznacionalis hil6zatai.

Nem illithaté, hogy a tdbbszintd korminyzds eszméje maradéktalan
tamogatast élvezne, és fejlédése toretlen lenne, annak ellenére, hogy az EU
hivatalos narrativdjiban és dokumentumaiban az MLG bizisit jelent§ szub-
szidiaritds elve megkérdGjelezhetetlen. Nem véletlen, hogy a tobbszintd kor-
mdnyzasrol készitett fehér konyvet csupdn a Régiok Bizottsiga kezdeményezte.
Mindenesetre annyi leszogezhetd, hogy az dllamok kormanyzdsinak értékelé-
sekor nem lehet figyelmen kiviil hagyni a nemzetkézi kotGdéseket, hogy a
»j0” korminyzis feltétele a globalizdlodds, a nemzetkozi intézményekkel val6

hatékony és partneri egyiittmikodés (Ezcurra 2012).

A fentiekben felvizolt j6 kormanyzisi érték és elvarasrend, a részvétel, a
partnerség és a tobbszintd kormanyzds hiarmas elvirdsrendszere eleve feltételezi
a decentralizdlt struktdrdt. Ha nem is jelenik meg minden emlitett nemzetkozi
szervezet dokumentumaiban, mégis dltalinosan elfogadott politikai és szakmai

véleménynek tekinthetd, hogy a decentralizicié a demokratikus j6 kormdnyzds
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egyik feltétele. A helyi kormanyzati demokrécia dltalanos kereteként Lijphart
verseny- vagy konszenzusdemokricia-modellje, illetve az dllami tradiciok bizo-
nyultak meghatirozénak (Loughlin et al. 2011), de a helyi, regionalis szintéren
nagyfokud viltozatossig tapasztalhaté. A decentralizicié maga is kikénysze-
rithet, illetve lehetévé tehet demokriciamodellben valtoziast. A World Value
Survey adatok szerint a decentralizalt orszagokban fontosabbnak bizonyult a
kormanyzisba valé beleszolis esélye (Mello 2011). Mis kutatdsi eredmények
szerint a helyi, regionalis szintér t6bb lehetdséget nyjt kiilonb6zs kormanyzasi
innoviciokra is, a partnerek bevondsara, a horizontélis kormanyzasi médszerek
alkalmazdsira. A decentralizicié dtrendezi a kozponti dontéshozdsi aréndkban a
teriileti érdekek megjelenését, a partok térbeli szervezGdése és kliensrendszere
is talakul (Hutchcroft 2001).

Kutatisi eredmények rimutatnak azonban arra is, hogy a decentralizici6
nem vezet feltétleniil demokracidhoz (Litvack et al. 1998), kiilondsen akkor, ha a
kulturdlis, politikai, gazdasdgi kornyezet nem kedvezs a decentralizdcié szdmd-
ra. A rendszervilté orszigokban egyértelmden hosszabb id§ sziikséges, amig az
elényok egydltalin jelentkezhetnek, hiszen nem egyszerden édllami, intézményi
véltozdsokat hajtanak végre, hanem teljes gazdasdgi, tdrsadalmi dralakuldssal kell
megbirkdzniuk, és az atalakulds koltségei is magasak (Temmes 2000). Gyakran
emlitett negativ kovetkezménye a decentraliziciénak a ,nagy f6nokok” helyi
egyeduralma, sziik csoportérdekek érvényesiilése (Hutchcroft 2001, Swianiewicz
2001). A polgéri, civil részvétel sem ab ovo és nem minden kontextusban jelent
jobb vagy tobb demokraciit (Hart 1972). Ma mér a demokriciaértelmezésekben
megkiilonboztetik az input és az output legitimaciot, arra utalva, hogy sem a
képviselet, sem a részvétel nem vezet direkt médon a polgirok akaratdnak érvé-
nyesiiléséhez (Scharpf 1999). A decentralizicié kimeriilhet a politikai felelGsség
dtharitdsiban is. Vannak olyan ciklusok és orszdgok, amikor és ahol az énkor-
manyzatok a kozponti hatalom és a tarsadalom kozotti konfliktusok kezelésére
szolgilnak, rombolva a helyi dontéshozok és a polgarok kézotti bizalmat.
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A fenti veszélyek ellenére a j6 korminyzis demokricia-értékrendje
elényben részesiti a decentralizicidt, a szakmai kozvélemény és a nemzetko-
zi intézmények is hajlanak arra, hogy a decentralizaciét demokratikusabbnak,
sjobbnak” tartsik, normativ kovetelménynek tekintsék. Az Eurdpai Uni6 j6
kormanyzisrol szol6 fehér konyve a nyitottsig, részvétel, elszimoltathatdsig,
hatékonysig, koherencia kovetelményét decentralizalt kormdnyzati szerkezet-
ben ldtja érvényesithetének. Ezt a felfogdst titkrozi az Eurdpa Tandcs kere-
tében elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartdja is vagy az ENSZ
kiilonb6zd szervezetei, a Viligbank keretében megsziiletett jelentések, ripor-
tok, deklariciok (Global report 2008, UN-Habitat 2007, 2012). A kormanyza-
ti rendszerek demokratizmusa és decentralizaltsiga szinergidt eredményez, az
autoriter rendszerek viszont nem decentraliziltak. A decentralizici6 a politikai
rendszer egésze szempontjibdl tobbnyire pozitiv kovetkezményekkel jir, de a

decentralizdcié minGsége fiigg az adott politikai rendszer sajitossigaitol.
Jo kormanyzds és a kormdnyzati teljesitmény

A hatékonyabb kormanyzds és a decentralizici6 Osszefiiggését megitélni még
bonyolultabb feladat a demokricia érvényesiiléséhez képest. Abbdl kell kiin-
dulni, hogy a j6 kormanyzis leginkibb argus szemekkel figyelt szempontjai
elsGsorban a teljesitményre koncentrilnak, éppen azért, mert egyre inkabb
er6sodé elvaras, hogy a kormanyzati rendszerek segitsék el§ a gazdasagi, tar-
sadalmi problémik megolddsit, a szegénység lekiizdését, a versenyképesség
novelését, azt feltételezve, hogy a gazdasigi teljesitmény szorosan dsszeftgg a
korményzisi teljesitménnyel (,,governance matters”). A j6 kormanyzas fogal-
mit, erdsen technokrata értékrendjét a neoliberilis kozgazdasdgi paradigmahoz
kotik, gyakran azt a fals illiziét sugallva, hogy a j6 kormanyzis politikamentes
(Santiso 2001). Az 6konomizmus jegyében kiilonosen a Viligbank, de egyéb
nemzetkozi szervezetek szakemberei, majd tudomdnyos mdhelyek is nagy el-

méleti és modszertani erdfeszitéseket tettek a kormanyzati teljesitmény minG-
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ségmérése és ezzel Gsszehasonlithatdsiga érdekében (Kaufmann 1999—2009,
Agh 2011, Anheier et al. 2013). A tébb szz indikétort alkalmaz6 kiilénbézd el-
nevezésd indexek (Worldwide Governance Indicators, Quality of Governance
Index stb.), rangsorok azt sugalljak, hogy valéban van Gsszefiiggés az orsza-
gok (elsGsorban gazdasigi) teljesitménye és a kormdnyzds mindsége kozott,
tehdt nemcsak azt kell elemezni, hogy mit teljesit egy adott orszag (példaul
GDP-ben vagy demogrifiai, joléti mutatékban), hanem azt is, hogy hogyan.
A Jhogyan” a minGségi oldal, amely mogétt tobbnyire a kdzszolgéltatisok ha-
tékonysagdt, az adminisztricié semlegességét és korrupcidmentességét értik, a
befektetési klima, illetve kockizat szempontjaira fokuszilva. A leggyakrabban
hasznalt indikdtorokat, illetve benchmarking médszertant a Vildgbank szak-
értéi dolgoztik ki. Az in. Worldwide governance indikdtorokat hat osztilyba
aggregaljik: (1) részvétel és elszamoltathatdsag, (2) politikai stabilitds és bizton-
sig, (3) kormanyzati hatékonysig, (4) szabdlyozisi mindség, (5) jogallamisig,
(6) a korrupciéval szembeni fellépés. A médszert az adathidny, a szubjektiv
adatforrisok jelentGs ardnya és a hibahatdr ellenére hasznosnak tartjak, kiilons-

sen a nemzetkozi Osszehasonlitds szimdra (Kaufmann et al. 2009).

A 'j6 korményzist teljesitményként felfogd megkozelitésben nagy szerepet
jatszik a New Public Management eszmedramlat. A joléti dllam eréforrdsai-
nak kimeriilése a nyolcvanas-kilencvenes években vezet a piaci médszerek és
szereplSk expanzidjihoz, az Gn. Gj kormédnyzashoz (Le Gales 2011). Az dllam
szerepének visszaszoruldsa, dtértékelése kovetkezményekkel jirt a kormany-
zisi médszerekben is. A hetvenes években még uralkodé hagyomanyos kéz-
igazgatist felviltja a nyolcvanas években a New Public Management (NPM),
majd egy évtizeddel késébb az in. New Public Governance (Osborne 2010).
A kordbbi monolitikus, hierarchikus, kdzpénzekkel operal6, gondoskodé allam
helyébe a piaci szereplSk és piaci menedzsmenttechnikak 1épnek, dontGen a
public choice, rational choice intézményi gazdasigtani iskola keretei kozott,
osszebékitve az egyéni érdeket a kozjoval, pirhuzamba allitva a ,,politikai” és
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a ,magan”-piacot. Az NPM nevében végrehajtott koltségvetési megszoritasok,

a kozszektor karcsusitdsa gyakran decentralizicids reformokkal jirt egyiitt.

A piackonform, NPM-logikit kovets kozigazgatasi, kozszolgiltatisi re-
formok eredményei azonban nem voltak meggy&zéek, illetve jelentds mellék-
hatdsokkal jirtak, kilonosen az egyoldalisig, a sokszor talhajtott, doktriner
értelmezés miatt (Wollmann—Marcou, 2010). Az NPM-hulldim pozitiv ho-
zadéka azonban az, hogy a kormanyzissal szemben uralkodé kovetelménnyé
vilt a mindség és a tdg értelemben vett hatékonysig egyiittes érvényesitése,
és ez megalapozta a kozpolitika elemzés tudomanydnak kialakuldsit is (Hor-
vith M. 2003, Jenei 2005). Ez a tudds rendkiviil szertedgazo, sokak szerint szin-
te atlithatatlan (Wallas et al. 2007), de mdra e jorészt kodifikélt tudds nélkiil a
jo kormanyzis is elképzelhetetlen (Peters—Pierre 2006).

A j6 korminyzds hatékonysigi dimenzidinak elemezésénél is fel kell ten-
ni a kérdést, hogy a korminyzisi teljesitményben mennyire jitszik szerepet a
decentralizdcid, illetve a gazdasigfejlesztés vagy éppen a regiondlis kiilonbségek
kezelése Gsszefiigg-e a kormdnyzds térbeli szerkezetével? A nem tdl szimos
ezzel kapcsolatos kutatdsi eredmények ambivalensek. Az dltalanos governance-
indikatorok kézott nem szerepel a decentraliziciét mérd elem, bar kidolgoztak
kifejezetten decentralizdciét méré indikatorokat is. A teriileti szempontok el-
hanyagoldsa azért ellentmonddsos, mert a nyolcvanas évek kozepétdl a vilag
mintegy hatvan orszigiban zajlott decentralizdcis reform, amelyet tehdt a
nemzetkozi szervezetek a decentraliziciot alaposabban mérlegelve, a tapaszta-

latok elemzése nélkiil ajinlottak szimtalan orszdg szimara (Hutchkroft 2001).

A decentraliziciét tudomdnyos igénnyel elemz6, konyvtirnyi irodalmat
produkalé fiskalis foderalizmus iskoldja elsGsorban a kézpénziigyek, a hatékony
forrisallokaci6 fel6l kozelit, szimtalan szemponttal, Gsszefiiggéssel értelmezve
a forraselosztdsi dontések, a kozszolgéltatisok szervezésének a hatékonysagit.
A Kklasszikusnak tekintheté megkozelitések a racionalis dontések elméletének
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logikdjira épiilnek, miszerint az egyén (villalkozds) a sajit érdekét, mérlege-
lését kovetve vesz részt a gazdasig, tirsadalom életében, tehdt az individualis
magatartds mozgatérugdit megismerve kiszimithatdak a gazdasigpolitikai,
kozpolitikai dontések kovetkezményei. A teriileti dimenzié kiilonésen a ,,libbal
szavazis” elméletében érhetd tetten, miszerint ha az individuum nem elégedett
a helyi szolgiltatisokkal, adéztatassal, akkor elkoltozéssel reagil. Brennan és
Buchanan (1977) a ,nagy” dllam tdladéztatd politikdjanak negativ kovetkezmé-
nyeit az un. ,,Leviatin”-modell segitségével irta le. A pénziigyi foderalizmus
Osszességében a kozjavak decentralizaltabb elosztisit timogatja, miutin a pusz-

tin intézményi, elosztisi reformok nem sikeresek.

A klasszikus fiskalis foderalizmusmodellek id6vel ugyancsak reviziora
szorultak (Dafflon—Madies 2011). A centralizici6-decentralizicié optimuma
nagyon Osszetett, térben, idGben viltozé tényezdk figgvénye, nehéz altalino-
sithat6 érvényd torvényszertségeket feldllitani (Charbit 2011). Az Gn. decentra-
liziciés index kidolgoz6i mar adminisztrativ, politikai, dontéshozdsi, minGségi
és mennyiségi pénziigyi, valamint végrehajtasi decentraliziciét kiilonboztettek
meg, és Ugy talltdk, hogy a gazdasigilag jol teljesitS orszdgok tobbnyire job-
ban decentraliziltak (Miller 2009). Mégis feltehetd a kérdés, vajon a felillitott
rangsor két végpontja, Bulgiria és Svéjc gazdasigi teljesitménye magyarazha-
t6-e pusztin a decentralizicié mértékével? Masok arra a kovetkeztetésre ju-
tottak, hogy a korminyzis mindsége elsGsorban az adott orszdg tirsadalmi,
gazdasigi korilményeinek és a bizalom mértékének a fuggvénye, és nem a
decentraliziciéé, még akkor is, ha természetesen a regiondlis kormanyzas mi-
nGségének novelése fontos fejlesztési teljesitménytartalék minden orszigban,
illetve régidban (Charron et al. 2011: 15). Vannak kutatdsi eredmények, amelyek
éppen a decentralizici6 veszélyeire, az dllamaddssag és az inflicié elszabaduld-
sira hivjak fel a figyelmet (Saito 2011: 493). A korrupci6 és a decentralizicié
Osszefiiggésében pedig egymadsnak ellentmond6 kutatdsi eredmények lattak
napvildgot (Treisman 2007, Saito 2011).
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A centralizici6 vs. decentralizicié dilemma fogalmi keretei Gsszességében
mégsem viltoznak az utébbi évtizedekben, hasonl6 szempontok, érvek és ellen-
érvek ismétlédnek a kiilonb6z§ Gsszevetésekben (Begg et al. 1993, Linder 2002).
Abban tisztult a kép, hogy milyen meghatirozé szerepe van a kontextusnak.
A szakirodalomban szerepld elényok, hatranyok alapjin konstatilhatd, hogy
szakmai és politikai mérlegelés kérdése, hogy mennyi és milyen decentralizicié
sziikséges és elégséges bizonyos id6szakokban és bizonyos helyeken. A decent-
ralizicié kontextustiiggs, nem automatikusan elényés, a decentralizicié és a
centralizdcié alatt nagyon sokfajta, de iure vagy de facto, adminisztrativ vagy

politikai természetd folyamat értendd (Hutchcroft 200r).

A decentralizici6 korminyzati hatékonysigi szerepét illetGen is sziikség
van kritikus mérlegkészitésre. A pénziigyi, gazdasigi valsig kezelése manapsig
nyomés érv ugyanis a centralizicié mellett, még akkor is, ha vannak decent-
raliziciora épitd sikeres valsigkezelési stratégidk is (Keating 2013). A decent-
ralizcié elénye, sziikségessége nincs kébe vésve, a j6 kormdnyzist megcélzé
elvardsok ugyan kedveznek az érvényesiilésének, de az empirikus evidencidk
nem teljesen meggydzGek. Az egyik véleménycsoport szerint a decentralizicié
akaddlyozhatja a joléti dllam funkciéinak méltdnyos, egységes és gyors gya-
korldsit, mig a masik csoport azt hangstilyozza, hogy a decentralizicié nem
feltétleniil vezet kiilonboz6 kozpolitikai gyakorlathoz, mint inkébb politikai
legitimdci6s funkciot tolt be a dontéshozatal polgarokhoz kozelitésével. A kri-
tikdk harmadik csoportja viszont éppen arra hivja fel a figyelmet, hogy egyik
tabor sem rendelkezik igazin evidenciikkal a decentralizicié el6nyei és hatra-
nyai tekintetében (Banting—Costa-Font 2010).

A decentralizicié6 még mindig elsGsorban normativ politikai érték (vagy
sztereotipia?), semmint mindentitt és minden problémdra alkalmasnak bizo-
nyult megoldds. A decentralizicié nem cél és kiilonosen nem 6ncél, hanem

korminyzisi eszkoz, amely a térbeli hatalmi szerkezet és midkodés optimali-
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zaldsival a konkrét dllam, politikai rendszer bels6 kohézidjat, hatékonysigit,
integriléerejét, akcidképességét segitheti el6. A kormdinyzdssal foglalkozd
tarsadalomtudomdnyoknak a hatalom térbeli megosztasival dtfogdan és elfo-
gulatlanul kell foglalkoznia ahhoz, hogy a centralizici6-decentralizacié kérdés-

korében elméletileg és a konkrét koriilmények kozott is jobban eligazodjunk.

DECENTRALIZACIO EUROPABAN

s

Az el6z6 fejezetben utaltunk arra, hogy a decentralizici6 kordivat (volt), mi-
utdn a decentralizilt kormanyzast a demokricia és a hatékonysig szempont-
jabol is elényGsnek tartottdk. A decentraliziciét megcélzé teriileti reform, a
hatdskorok, forrdsok lefelé delegdldsa azonban sokféle médon teljesithets. A de-
centralizaci6 lehetséges formdja, mértéke, modellje differencidlt, mint ahogy
a decentralizdci6 cimzettjeinek teriileti 1éptéke, mérete is mérlegelés, , teriile-
ti valasztds” tirgya (Baldersheim—Rose 2010). A tovibbiakban az Eurdpdban
lezajlott reformfolyamatok elemzésével igyeksziink kozelebb kertilni a térbeli
hatalommegosztds konkrét mozgatérugéihoz, kértilményeihez és kovetkezmé-

nyeihez.
A decentralizici6 fogalmi és modellezési dilemmai

Mikézben a horizontélis hatalommegosztis, a torvényhozd, végrehajt6 és bi-
réi hatalom egymadst kiegyenstilyozd, ellenérzé funkciGja allamtudomdnyi
kozhely, a térbeliségrdl ez kordntsem mondhaté el, holott a decentralizicié
ugyancsak hatalommegosztasi dimenzi6, amelynek felértékelGdése az utdbbi
évtizedekben, a tdrsadalomtudominyokban kordbban uralkodé idgbeliség do-
minancidjira valé reakcidként is felfoghatd. A térbeli alkalmazkodas tartalma,
irinya, formdja azonban nem rendelkezik olyan tudomanyosan letisztult stan-
darddal, amelyek biztos timpontot jelentenének a tertileti kormanyzas formala-
saban. A térbeliség és a képviseleti demokricia Gsszefiiggése, a vilasztokeriiletek

szerepe, mikozben évszdzadokig axiéma volt, mara vita tirgya, felismerve azt,
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hogy a térbeli viltozisok kovetkezményekkel jarhatnak a kormdnyzati modell-
ben is (Faludi 2013).

A decentralizdci6 fogalma maga is cseppfoly6s, stabil timpont, hogy a
kozhatalmi kompetencidk a kézponttdl lefelé, kifelé haladnak, de hogy milyen
kompetencidk, milyen teriileti szerepl6k irdnydba és milyen eszkozrendszer
kiséretében, abban dridsiak a kiilonbségek. Elméletileg hdrom tiszta decentrali-
zaciés modell kiilonboztethetd meg, az adminisztrativ dekoncentricid, amikor
az dllamigazgatisi rendszeren beliil haladnak lefelé a feladatok, pénziigyi de-
centralizici6, amikor a forraselosztds ardnyaiban kovetkezik be elmozdulis a
helyi szervek irdnyiba, és a demokratikus decentralizici6 (devolici6), amikor
tényleges hatalommegosztis kovetkezik be a vilasztott képviseletek kiilonb6zG
szintjei kozott (Crook—Manor 2000). A hirom modell nagyon eltéré mértékd
decentralizdciét eredményez, csak a harmadik esetében jelentkezik a decentra-
lizaci6 politikai, demokratikus legitimdcids elénye, a polgarokhoz valé kozel-

ség, a kozvetlenebb részvétel, dtlathat6sig stb.

A kozjogi stitusz 6nmagiban nem igazit el a tényleges helyi mozgdstér és
onallosag tekintetében. A decentralizdcidhoz minimdlisan két tényezd sziiksé-
ges, a kozjogi (alkotmdnyos) jogallds és a megfelel§ koltségvetési modell megvi-
lasztasa. A két tényezG kombindcidi és idGbeni véltozasai, valamint a mikodés

gyakorlata jelentds kiilonbségeket, eltéré modelleket produkalnak (1. dbra).

Svijc példdul egyesek szerint centralizaciés irinyba halad, annak ellenére,
hogy ott valésul meg a legkdvetkezetesebben a szubszidiaritds elve, de az n.
pragmatikus politikai integricié lehetévé teszi a folyamatos alkalmazkoddst
(Linder 2010), mint ahogy Spanyolorszigban is a flexibilitds és az aszimmetri-

kus megoldasok alkalmazasa bizonyult sikeresnek a belsG fesziiltségek olddsara.

Az eurdpai decentraliziciés reformok folyamatit Gaulé (2010: 49) hdrom

korszakra bontja:
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1. dbra. A decentralizici6 kozjogi és koltségvetési modelljei

* Az 1950 és 1980 kozotti idGszakban elsGsorban adminisztrativ decent-

ralizaci6 zajlott.

* A nyolcvanas években a szintek térbeli és hataskori strukturilis dtrende-
z6désével keresték a hatékony megolddsokat, ezt a korszakot jellemezte

leginkabb a menedzserizmus.

* A kilencvenes évek a formak, szereplSk tekintetében hoznak viltozist, a

hatékonysig célja kiegésziil a részvétel, a legitimicié erdsitésével.

Loughlin az dllammodellek dtalakuldsira és a kormanyzasi szintek kézotti
osszeftiggésekre koncentril (2007). Az elsd joléti allami korszakban a nemze-
ti szint volt uralkod6, a decentralizici6 is legfeljebb adminisztrativ volt, a te-
riileti szereplSk a kozponti kormanyzat ,iigynokei”. A joléti dllam részleges
vilsdgaval, 0j, neoliberdlis kormanyzdsi formdk és szerepl6k megjelenésével a

reformfolyamatok irdnya diverzifikiltabba vilt. Ekkor decentraliziljik a koz-
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szolgiltatdsokat elsGsorban a telepiilési onkormanyzatok szintjére. A harmadik
korszak mozditja el a koz- és magdnszektor, tovibba a szintek kordbbi ardnyait
a régiok javara. Hangsilyossa valik a teriileti szereplSk fejlesztéspolitikai sze-
repvéllaldsa. A trend tehit a hierarchidtdl a szintek egyenlGsége irdnydba mutat,
az uniformizilt megolddsoktdl az aszimmetrikus modellekig, tartalmi értelem-
ben pedig az adminisztrativ dekoncentraciotdl a politikai decentralizacidig, a
kozszolgiltatdsoktol a gazdasigfejlesztésig.

Mint emlitettiik, az utolsé korszak konttrjai az utébbi években elmo-
sodnak, az Gn. neoweberi elemek jegyében (Dreschler 2009). Kérdés, hogy
korrekci6 vagy gyokeres és altalinos szembefordulds kovetkezett-e be a neo-
liberalis korszak kormanyzasi modelljével szemben, amelyben a centraliziciés

torekvések altaldnossa vilnak, egy j reformkorszakot megalapozva?
A szervezeti méret, foldrajzi 1épték és hatirok kérddjelei

A decentralizici6 gyakran jir a teriileti lépték, a foldrajzi hatdrok megvaltozta-
tasaval, br az is el6fordul, hogy a tertileti hatdrok médositdsa nem eredményez
tényleges decentraliziciét, illetve decentralizici6 bekovetkezhet tertileti reform
nélkiil is. A teriiletszervezési, a léptéket és a foldrajzi hatdrokat véltoztatd refor-
mok leggyakoribb célja, hogy megalapozzik a decentralizicidt, tehdt a nagyobb
vagy foldrajzilag adekvitabb méretekkel alkalmassa tegyék a teriileti dontésho-
zokat, 6nkormdnyzatokat az Gjabb feladatok ellitdsira. Az ,alkalmassi tétel”
kulcskérdése a decentralizicionak, miutin a kudarcok, a virt eredmények el-
maraddsa legtobbszor azzal magyardzhat6, hogy a decentralizicié kedvezmé-
nyezettjei oldalin hidnyzik az adminisztrativ, szervezeti, pénziigyi kapacitds az

Ujabb feladatok fogadasihoz (Litvack et al. 1998, Manor 1999).

Az alkalmas méret régi dilemma, nemesak a modern kozgazdasigtudo-
ményban, hanem a politikai gondolkoddk szdmdra is. Mdr Platén is foglalko-

zott azzal, hogy milyen méretd virosillamot lehet ,,j6l” kormdnyozni. Dahl
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az amerikai helyi kozosségkutatisokhoz kapesolédva értékelte, hogy milyen
lakossdgszdm mellett képzelhetd el még az érdemi részvétel a helyi dontésho-
zasban (Dahl-Tufte 1973). A szimok természetesen nem sokat jelentenek (Pla-
t6n 5000, Dahl 20 000 lakost virosokat tartott idedlisnak), ami fontos, hogy
a méret nem pusztin gazdasigi mérethatékonysdgi, hanem demokriciaelméleti
dimenzi6ban is mérlegelendd. A dilemma lényege éppen az, hogy a nagyobb
méret ad inkdbb lehetéséget a helyi tigyek feletti val6s 6nkormdnyzati kontroll-
ra, mig a kisebb méret teszi lehet6vé az allampolgdri részvételt.

Nyugat-Eurdpiaban a hetvenes évtizedtSl a mérethatékonysig bivoleté-
ben, t6bb hullimban zajlottak le drasztikus integricios reformok. A telepiilések
jelentGs része elveszitette sajit Gnkormdanyzatit, nkormdnyzati hivatalat, sok-
szor képviseletét is. A jelentGs konfliktusokkal jaré reformok demokriciadefi-
citet idéztek el§, nétt a dontéshozdk és a lakossig kozotti tavolsig. Kétségtelen
azonban, hogy a nagyobb helyi egységek képesek lettek jelentGsebb feladatok el-

latdsdra, a kozszolgiltatdsok jobb mindség és koltséghatékony megszervezésére.

A helyi 6nkormdnyzatok mérete a torténelmi korilmények, a helyi sa-
jatossdgok és értékvilasztisok fliggvénye, allandé (ideoldgiik, mentalitdsok és
érdekek mentén folytatott) vitdk tirgya (CoE 2001). A hatékonyabb, jobb mind-
ségi szolgaltatisokat, a ,,produkci6t” van, ahol fontosabbnak tartjik, és ha elé-
gedetlenek az allokdcids dontésekkel, akkor egyrészt a lakok és a villalkozasok
labbal szavaznak (Baldersheim—Rose 2010: 8), mdsrészt az allam dekoncentralt
szervel szereznek poziciét. A strukturilis reformok nélkiil a kis 6nkormany-
zatok marginalizdlédnak akkor is, ha tarsulnak, hiszen ekkor is le kell monda-
niuk az 6nallé dontések, s6t a beleszolis lehetségérdl is (Swianiewicz 2010).
Misok viszont a ,nem idedlis méretd” 6nkormdnyzatok elényeit nemcsak a
demokriciadeficit elkertilésében, hanem fejlesztéspolitikdjiban is kimutatjik
(Illner 2013). Kétségtelen, hogy a reformok mérlege attdl is fligg, hogy az adott

onkormdnyzati rendszer milyen filozéfia, milyen kormanyzidsi modell, poli-
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tikai kultira mentén mikodik. Ahol a helyi kozosségek, a helyi autonémia
értéke magas, ott a demokratikus deficitet nagy drnak tartjik, és nem hajtanak
végre integraciot. Ebbe a csoportba tartoznak a napéleoni modellt kévet§ orsza-
gok, de Kelet-Eurdpdban is a kistelepiilések magasabb valasztdsi részvétele utal
a helyi kormdnyzis nagyobb timogatottsdgara. Anglidban és a skandindv or-
szdgokban viszont a mérethatékonysig, funkcionalitds szempontja komolyabb
helyi ellenallds nélkiil érvényesitheté volt. Ujabb kutatési eredmények szerint
a nagyméret( rendszerekben is javult a politikai értelemben vett allampolga-
ri elégedettség. Az dnkormdnyzat méretének, illetve a tdvolsdganak manapsig
mér nincs feltétlentil negativ hatdsa a helyi kozosséghez tartozds erdsségében,
nyilvinvaléan a kommunikacics feltételek javuldsa, a kozszolgaltatisok és a

kozszolgilat egységestil6 standardja miatt (Swianiewicz 2010).

A korszakrél korszakra mas és mas méretet idealizilé, uniformizalds-
ra torekvd strukturalis reformok mérlege tehit vegyes. A helyi/telepiilési
onkorminyzatok méretének viltozdsa, szimdnak csokkentése tekintetében
jelentGs kiilonbségek vannak az egyes orszdgok magatartisiban. Az egyes
orszagesoportok, kozigazgatasi, kormdnyzdsi kultarat képvisel§ dllamok eltérd
és nem is folytonos utat jarnak. Az angolszdsz, skandindv, germdn tradici6ja al-
lamok t6bb ciklusban is vallaljik a konszoliddciés reformokat, mig a napéleoni,
dél-eurdpai dllamok ragaszkodnak az elaprézott struktirdhoz. Hektikus véltd-
sokon ment 4t a kelet-eurdpai allamok csoportjiban tobb orszag is. Mindez iga-
zolja, hogy a teriileti vélasztis kérdésében nem kizdrdlag mérethatékonysigi,
technokrata szempontok érvényesiilnek, és egyéltalin nincsenek stabil mintak.
Mindenesetre a helyi 6ndllésig pusztin politikai céld megdrzése csak litszat-
eredmény, ha kozben a helyi énkormanyzati rendszer kitiresedik, az 6nkor-
ményzatok kozfunkciokban betoltott szerepe, koltségvetésbdl valo részesedése
és mérete, szervezeti kapacitdsai kozott szoros Gsszefliggés van (Baldersheim—

Rose 2010: 3).
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Az Eurdpiban végrehajtott teriileti reformok mdsodik hullima a kozép-
szintd kormdnyzatokat célozta meg, a kisebb teriileti egységek integricidja
vagy egy nagyobb, 4 szint kialakitisa formdjiban (Pilné 2005). A szakiro-
dalom rescalingnek nevezi a reformot, amely megviltoztatja az adott orszig
kozigazgatisinak térbeli szerkezetét, és egyben bizonyos (tirsadalmi, gazdasigi
sth.) tényezdk térbeli kereteinek az dtalakulisihoz, a hatalomszerkezet dtrende-
z6déséhez vezet (Swyngedouw 2000). A teriileti reform gyakran hozzdjirul a
korminyzas 4j gyakorlataihoz, innovicidjihoz is, egyszerre jelent tehat formai
(foldrajzi) és tartalmi értelemben vett valtozast (Gualini 2006).

Visszatekintve a kilencvenes évtized regionaliziciés reformjainak a folya-
matdra, motivicidira és kovetkezményeire, mindenképpen indokolt kiilonbsé-
get tenni az alulrdl kezdeményezett, jellemzGen etnikai, kulturalis indittatdsu,
torténelmi tradiciGkban gyokerezd reformok (regionalizmus) és a moderni-
zaci6s igényt, felilrdl inditott regionalizicios lépések kozott (Keating 2004,
Loughlin et al. 2011). Ennek a kiilonbségnek a decentralizicié szempontjibdl
is jelentds kovetkezménye van. A feliilrdl inditott regionalis reformok ugyanis
nem mindig, s6t nem is elsGsorban a decentralizici6 igényével zajlottak, és nem
eredményeztek vélasztott onkormdnyzattal rendelkezd szintet. A dekoncentréle
teriileti kormanyzatok gyakran hatalmi folénybe keriiltek a vélasztott 6nkor-
ményzatokhoz képest, van, ahol csak dtmenetileg (példdul Franciaorszdg, Len-
gyelorszdg), misutt tartésan (példdul Gorogorszag, Portugdlia, Finnorszig,
Anglia). A feliilrél kezdeményezett regionalizici6 tobbnyire mesterséges hatd-
rokat hoz létre, nem irdnyul kell§ figyelem a tarsadalmi, gazdasigi kohéziora,
az identitisra (Nemes Nagy 2009), ezért is vezetnek gyakran kudarchoz. A
regionalizicié és politikai decentralizicié nem feltétleniil kapesolédik ossze.
»1gazi” regionalizilt orszdg kevés van Eurépaban, ahol a régiéknak alkotma-
nyos stitusza, tényleges autonémidja és domindns kormdnyzati szerepe lenne.
Az n. politikai regionalizmus esetén, a regiondlis politikai elit célja a nemzet-

dllami kozpontositdsi torekvések ellensilyozisa volt, néha etnikai kiilonbségek
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hajtjak el6re az egyes régick 6nallésodasi torekvéseit, specidlis jogallast (valtozd
geometria) elismertetve, példdul Baszkfold, Katal6nia, Skdcia vagy Wales ese-
tében. Az alulrdl kezdeményezett regionalizicios torekvések elvezethetnek a
kivaldsi szindékok napirendre keriiléséhez is. Mindenesetre a regionalizicio,
mint hosszabb idét igényld tdrsadalmi folyamat, a régi6, mint tdrsadalmi kép-
z6dmény (Paasi 2000), jelentds kohézids, integrald erd és egyben fejlédési erd-

forras is.

A funkcionilis vagy moderniziciés teriileti reformokat a kozponti kor-
ményzat kezdeményezi (top down regionalizicid), racionalizaldsi, gazdasag-
fejlesztési célokat kovetve. Az n. kohéziés orszigokban az Eurdpai Unié
regiondlis politikdjanak befolydsa volt dontd. De Dénia bator regionalis reform-
jat bizonyosan nem az uniés forrasszerzés motivalta, illetve a brit Munkaspart
un. devoldciés programja és angliai regionalizicidja is sokkal komplexebb, el-
lentmondasos feltételek kozott zajlott, és csak részleges sikerekkel jart. A tradi-
cionalis nemzeti struktdrak dltaldban lassan, illetve alig viltoznak. Svédorszig
példdul mér egy évtizede kisérletezik a régick létrehozasival az Uni6 hatdsa-
ra, mégsem lépett a totdlis regionalizalds utjira. Van, ahol évtizedekkel ezelGtt
megfogalmazédott az j, illetve nagyobb regiondlis onkormanyzati szint létre-
hozidsinak az igénye, mégsem sikertilt a reformokat végrehajtani (Portugilia,
Finnorszag). Es szép szammal vannak olyan orszigok is, ahol a kézigazgatsi
térkép valtozatlan (Irorszig, Hollandia), de a régi foldrajzi keretek kzott erds
decentralizicié kovetkezett be, illetve olyanok is (példdul Gorogorszag), ahol a
térképet ugyan atrajzoltdk, de ez nem valtoztatott a hagyomanyos centralizilt
korményzasi modellen. Trorszag esete is mutatja, hogy a forrdsszerzésre osz-
szetdkolt régick, a kozpont kredciéi dltaliban nem képesek tartGsan a hatalmi

szerkezetben megkapaszkodni.

Az Eurépai Uni6 1j, posztkommunista tagdllamaiban a regiondlis de-

centralizdciénak nem voltak hagyomdnyai, a reformelképzeléseket erdsen
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dthatotta a mult konzervativizmusa és decentralizicidellenessége (De Vries—
Nemec 2012). Az EU Strukturélis Alapjaihoz valé hozzaférés erGs hatdst gya-
korolt a kézépszintd kormdnyzassal kapcsolatos kormanyzati torekvésekre,
de csak Lengyelorszdgban sikeriilt valodi énkormanyzati régidkat létrehozni.
A tagillamok kozigazgatisinak kozeledésére, eurdpaizdloddsira a legdirektebb
befolyést azok a kézos politikdk jelentik, ahol konkrét intézményi elSirdsokat
kell a tagallamoknak betartaniuk. Az unids kohéziés politika alapelvei és intéz-
ményi elvarisai Gsszességében mégsem tudtak a decentralizicié mozgatderejévé
vilni. A kelet-kozép-eurdpai rendszervalté orszagok a decentralizicid, a teriileti
korminyzis kiépitése tekintetében fiziskésésben vannak, sem az énkormany-
zataik feladatellitdsi modellje, sem a kézponti és teriileti felelGsségmegosztis
ardnya, sem a foldrajzi hatdrok nem stabilizdlédtak. A kezdeti decentralizicids
torekvéseket kovetGen markans centralizacié vilt jellemzévé 2004 utin. Mi-
kozben a csatlakozdsra késziilés sordn a regionilis politikai felkésziilés erdl-
tetett tempoban haladt, és ennek részeként tertileti reformok mentek végbe,
4j regiondlis hatarok keriiltek fel a térképre, mégis az 1j tagallamok Struk-
turdlis Alapokat kezel6 intézményi rendszere centraliziltan épiile ki, nem kis
csal6ddst okozva a regionalizmust timogat6 szakmai és politikai ersknek. Ugy
tdnik, hogy a kondicionalizmus idGszakdban, a csatlakozis el6tt, nagyobb volt
az alkalmazkodisi kedyv, illetve kényszer (Hughes et al. 2004), mig a csatlako-
zast kovetGen mar kevésbé érvényesiilnek az indirekt elvirdsok, amelyek csak
val6sdgos tanuldsi szindék esetén motivilnak (Bouckaert et al. 2011). A cent-
ralizicids reflexeket vélhetSen az is tdplilta, hogy az \jj tagorszagok elsédle-
ges torekvése a forrdsabszorpci6 volt, semmint fejlesztéspolitikdjuk stratégiai
megujitdsa. Kelet-Eurépaban a rendszervaltas és az unids csatlakozds euforid-
jan tiljutva, a koltségvetési restrikcik szoritdsdban, az igazi viltozds a tertileti
kormanyzasban napjainkban zajlik. A valsigba jutott énkormanyzatok konszo-
lidaldsa gyakran erds kozponti allami terjeszkedést, beavatkozast valtott ki a

kozszolgéltatdsi feladatok megszervezésében, a finanszirozisi rendszerben.
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A kelet-k6zép-eurdpai teriileti énkormanyzati reformok torténete visz-
szaigazolja, hogy az uniformizilt, kiills6édleges elvirisok, modellek atiilteté-
seként lezajlé decentralizicié tobbnyire nem sikeres. A régi tagorszigokbdl
érkezé modellek, ,,j6 gyakorlatok” csak felszines viltozdsokat motivilnak az
4j tagorszagokban, mert nem rendelkeznek a valésigos dtiiltetéshez sziikséges
kapacitdsokkal (Stead—Nadin 2011). A kormanyzasi rendszerek konvergencidji-
nak korlatai viligviszonylatban is érvényesek. A fejlédé orszigokban kizardlag
kiilsé nyomasdra végrehajtott decentralizici6 veszélyeit elemezve hivja fel a fi-
gyelmet Romeo (2003) arra, hogy a helyi 6nkormanyzatok intern és interaktiv
kapacitisainak erdsitése meg kell, hogy el6zze a decentraliziciés reformokat.
A decentralizicibra valé képesség rendkiviil Gsszetett feltételrendszer fiiggvé-
nye (Litvack et al. 1998).

Az eurdpai teriileti kozépszintd reformokrdl tehit nem dllithat6, hogy
egyértelmden hozzdjarultak volna a demokratikus decentralizicié elérehala-
ddsihoz. A technokrata, inkdbb adminisztrativ jellegd régi regionalizmussal
szemben a demokratikus ,,0j regionalizmussal” kapcsolatosan elbizonytalano-
dds tapasztalhat6, abban az értelemben, hogy valéban érvényesiil-e az Unié
valamennyi orszdgdban (Scott 2009, Elias 2008). A ,régiék Eurépdja”, mint
a kilencvenes évek unids integricits szlogenje, amely részben hajtotta el6-
re a nemzeti teriileti reformokat, és a demokricia megujitasit is vartdk tdle,
midra idealizmusnak tdnik (Keating 2008). A régidkat érintd jelentds funk-
ciéviltozasok és a polgiroktdl valé tdvolsig miatt itt tapasztalhaté leginkabb
a demokratikus deficit, az alacsony vélasztasi részvételi ardny, a csokkend bi-
zalom. E kormdnyzisi mez§ ergsen partpolitikai dominancidjy, a politikusok
a nagypolitikdba valé belépés eszkozének tekintik, ugyanakkor a regionilis
partszervezetek tényleges hatdsa az orszagos politikdra tobbnyire korlitozott
(Stefuriuc 2009). Az ,4j regionalizmus” hivei is felismerték, hogy atfogo és
drnyalt 6sszefoglalast kell adni Eurdpa térbeli kormédnyzasinak dtalakuldsarol,
felismerve, hogy a térbeli dtformalédashoz (rescaling) vezetd érdekek, jelensé-
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gek hatdsa rendkiviil osszetett (Keating 2013). A régidk divatjanak kopdsira,
illetve a tagillami kormdnyzatok er6sodG befolydsira utal, hogy az EU Régick
Bizottsdga mdr a 2004-es bdvités 6ta nem csak régiokat képvisel, nagyon sok
tagallami delegiciéban tobbségben vannak a helyi énkormanyzatok képvise-
16i. A ,harmadik szint” (Jeffery 1997) csokkend befolyisit jelzi a Regionilis
Onkorményzatok Eurépai Chartéjinak elfogaddsival kapesolatos ellenallds is a
tagillami kozponti kormdnyzatok részérél. Ha nem is torolte az Eurépa Tandcs
napirendjérdl a kérdést, de egy sokkal kompromisszumosabb szioveg elfogada-
sara latszik némi lehetdség. A tobbszintd kormanyzis eredeti koncepcidjiban a
szintek egyenléségét feltételezték (Loughlin 2007), a jelenlegi helyzet alapjin ez
az egyensulyi modell legfeljebb az erds régiokkal rendelkezd, illetve foderativ
orszigokban jellemz6. Az eurdpai régiok tobbsége nem rendelkezik olyan fel-
hatalmazissal, amelynek segitségével erés hatalmi ellensilyt képezhetne. A j6-
vire nézve feltételezhetd, hogy a tagillamok regiondlis decentraliziciés [épéseit

kevésbé fogja az eurdpai unios elvirisi rendszer befolyésolni.

Osszességében, az eurdpai tobb évtizedes teriileti kozigazgatisi reformok
és konvergenciatorekvések ellenére, nem alakult ki standard. Pusztin a szd-
mokkal leirhat sajitossigok, a szintek szdma, a kozigazgatdsi egységek mérete,
statusza mentén is rendkiviili sokszindség jellemzG. Bonyolult osztalyozast ala-
kitott ki az Eurdépa Tandcs is a régick jogalldsa alapjin, figyelembe sem véve
a régick méretét. Altaliban a helyi és a kozép- vagy regionilis szint egyszerre
ritkdn erds, a silypontok viltakoznak. Ha a helyi szint mérete, forrdsai révén
jelentGs nagysigrendben képes igazgatisi, kozszolgaltatasi feladatokat elldtni,
akkor a kozépszint szolgiltatisi szerepe gyengébb, bar ekkor is fontos integra-
tiv funkcidja lehet. A térszerkezet, telepiilésszerkezet formaléddsa ugyancsak
hatédssal van a korményzati szerkezetre. Az urbanizéltabb, a virosok térszer-
vezd szerepét érvényesit§ szisztémdkban a kézépszint missziGjira kevésbé van
sziikség, mig a rurdlis térségekben a teriileti onkormanyzat segitd szerepe érvé-

nyesiil inkabb. Birhonnan kozelitiink a teriileti kormdnyzashoz, véltozisokat
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idéziink el§ a rendszer egészében. Ez teszi kiilonosen fontossd a tertileti refor-

mok komplex megalapozisit és kovetkezetes végrehajtdsit.
A teriileti reformok folyamatdnak jellemzéi

Evidencia, hogy a reformcélok leggyakrabban csak részben valdsulnak meg.
Altaldban rendkiviil ambiciézus reformeélokat fogalmaznak meg, a tényleges
eredmény, a végrehajtis hatékonysiga mindig szerényebb, mert a végrehajtist
ritkdn kezelik prioritasként, nem keriil a politikai érdeklédés kozéppontjaba.
A reformdontések is szavazatmaximalizaldsi kényszer alatt allnak, a politikusok
nem szivesen vallalnak népszeritlen reformokat. Az ,dtfogd” reform kiilons-
sen vilsdgok, rendszerviltdsok idején jellemz6, akkor is a kormdnyzdsi ciklus
elején. Az dltalinos tirsadalmi-gazdasigi, kulturilis és egyéb kiilsg jellemz8k
mellett nem szabad elhanyagolni a kormanyzdsi, intézményi modellt, a kor-

mdnyzisi képességet, a reformkapacitist sem.

A reformfolyamatok elemzésével megérthets, hogy melyek az egyes re-
formdontések hajtéerdi vagy éppen vétdszerepldi, végiil is kiknek az érdeke a
decentralizacié. A decentralizacids reformok elsGsorban a tartalmi (mit) szem-
pontokra koncentrilnak, a célok formaldsinak és végrehajtisinak folyamata
(hogyan) és kozege (hol, kik) gyakran elhanyagolédik (Gaulé 2010), holott a
siker alapvetd feltétele a kozvetleniil érintettek tdmogatdsinak a megszerzése

vagy ellendlldsinak a semlegesitése.

A nemzeti kozigazgatisok reformkapacitisa (a viltozdsokhoz val6 alkal-
mazkodasi, valtoztatdsi képessége) politikai berendezkedéstSl fliggd szamu
formdlis és informalis vétépontok, szereplSk fiiggvénye, az dltalinos politikai,
kormanyzati intézményi és kulturalis keretekbdl kivetkezGen. Tsebelis elem-
zései (2002) mutattak rd, hogy az egyes kormdnyzisi formaktdl vagy part-
rendszerektdl fiiggetlenil a hatalmi berendezkedések tényleges mitkodésének

és valtozasra val6 képességének megértéséhez milyen segitséget nyjt az egyéni
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és intézményi vétdszereplGk azonositisa és egymadshoz val6 viszonya. A vét6-
pontok szima befolydsolja az adott orszdg reformképességét. Knill (2001: 85) a
végrehajté hatalom éltalanos erejét, a kozigazgatds intézményi rendjét, miko-
dési sajitossdgait és a biirokracia befolydsit emeli ki a reformkapacitdsok szem-

pontjabdl.

A teriileti reformok esetén kiilonosen bonyolult a helyzet, mert a koz-
ponti kormdnyzati aréna mellett bekapcsolédnak az informilis és a formalis
teriileti érdekérvényesitS csoportok is. Minél nagyobb szerepet jitszanak az
adott orszagban a helyi kormanyzatok, a decentralizicis reform anndl éle-
sebb konfliktusok forrdsa a parlamenti partok kozott, mig a helyi kormanyzati
rendszer kisebb jelentGsége esetén a konfliktusok a kozponti és a helyi erdk
kozott hazoédnak (Baldersheim—Rose 2010: 17). A tertileti decentralizdcidra be-
folydsa lehet az 6nkormdnyzati érdekszovetségeknek, annak is, hogy a parla-
mentben milyen médon jelennek meg a teriileti érdekek. Az dtlagpolgirt nehéz
megmozgatni a decentralizdci6 érdekében, de erds politikai figyelem jellemzd,
amikor etnikai fesziiltségek mozgatjik az autonémiatorekvéseket. Akar a koz-
igazgatisi hatdrok médositdsa vagy egy viros székhelypozicidjanak az elveszi-

tése esetén is utcara vihet8k a valasztok.

A teriileti reformok dontéshozdsi természetének, folyamatinak, kontex-
tusdnak megértése olyan politikatudomdnyi kihivés, amely nemcsak a reform-
célok sikeresebb végrehajtsit segitheti, de sokat drul el az adott kormanyzdsi
rendszer értékrendjérdl, szerepldirdl, modelljérdl is. A rendszervilt6 kelet-eu-
répai dllamokban a reformfolyamatok elemzése nem keriilheti ki az atfiiggdség
kérdését, de az is bizonyos, hogy az utfiiggdség mar nem az egyetlen magya-
rdzat a reformok kudarcaira, a szereplSk, az érintettek ambicioi, az intézményi
osszeftiggések, a reformkapacitdsok sajitossagai dnmagukban is jelentGs hatdst

gyakorolnak a reformcélok érvényesiilésére.
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TERULETI KORMANYZAS ES TERULETT
FEJLODES

A kozpolitika sikerességét dontGen befolydsolja, hogy végrehajtdsa milyen szer-
vezeti keretek kozott zajlik (,,governance matters”). A regionalis politikaban is
az intézményrendszer erds hatdssal van nemcsak az eredményre, hanem mér
a cél- és eszkozrendszerre is (Danson et al. 1997). A tovabbiakban a regionalis

politika és a kormdnyzis kozotti viszonyrendszert foglalom Gssze.
Regionilis politikai ciklusok

A teriileti fejlédésbe torténd allami beavatkozis, a teriiletfejlesztési politika
(gyakran nevezik regionlis vagy kohézids politikdnak is) tobb fejlédési ciklu-

son ment keresztiil:

1. A centralizilt, Gjraeloszté korszak. A regionalis fejlesztés, mint tudatos
dllami tevékenység, bizonyos elemei mér a huszadik szdzad elsé felében
megjelentek Nyugat-Eurdpiban. A regiondlis kiilonbségek masodik vi-
laghdborud utdni elmélyiilése késztette azonban igazin a kormdnyzatokat
tertileti fejlesztési stratégidk kidolgozdsira. A polgarokrdl val6 gondosko-
dés dllami missziGja szembestilt az életkoriilmények teriileti kiilonbsége-
ivel. A hetvenes évtizedben a gazdasig altalinos vilsiga valsigtérségek
kialakuldsihoz vezetett, ekkor jelent meg a méltanyossig, a szolidaritds
szempontja mellett a gazdasigfejlesztési beavatkozis sziikségessége is.
Az 6ndllésul6 és komplexebbé vilé regiondlis politika kibontakozdsinak
id6szakaban a stratégiai célokat a kdzponti kormanyzat fogalmazta meg,
a forrdsok felett is maga rendelkezett, a helyi szervekre csupan végrehaj-
tasi funkcié hirult. Nem véletlen, hogy tényleges fejlédés csak a cent-
rumtérségekben zajlott le (Horvith 1999). A hatalmi szerkezet a fejlesz-
tési pélusoknak, illetve gazdasigilag preferilt iparvidékeknek kedvezett,
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nem utolsésorban azért, mert a periférikus térségek érdekeiket nem is
tudtdk érvényesiteni a centralizilt kormanyzati rendszerben, a helyi 6n-

kormanyzatok és a kormanyzat kézotti paternalista viszony volt jellemzé.

2. A neoliberalis, regionalizilt korszak. A hetvenes-nyolcvanas évtized for-
duléjin nyilvinval6va vilt, hogy a kordbbi rendszer nem képes kezelni a
regiondlis kiilonbségeket. A modellvéltast elGsegitette a gazdasagpoliti-
kiban bekovetkezett neoliberilis fordulat, a joléti allam erdtartalékainak
a kimeriilése is. A neoliberilis 4llam lebontotta a kdzponti timogatisok
rendszerét, versenykoriilmények kozé helyezve a regiondlis és helyi gaz-
dasagot. Meghatiroz6 jelentGsége volt tobb eurdpai orszagban az EU
Strukturilis Alapjaira épiil6 kohéziés politikinak, amely neoliberlis
értékrendet kovetett mind tartalmi, kozgazdasagi, mind kormanyzasi
értelemben. A paternalista hierarchidra épiil§ kozpontositott timoga-
taspolitika helyébe a helyi gazdasigi erdforrasokat is mozgdsité hori-
zontélis partnerség 1épett, a kozpontositds helyett regionélis reformokat
motivilva. Az eurdpai regionalis politika kozvetlen és massziv hatist
gyakorolt a tagidllamok kormdnyzisi rendszereinek a kozeledésére. Eb-
ben a reciprocitassal jellemezhet§ korszakban zajlott le a ,,government-
governance” viltds. A partnerség jegyében a dontéshozds, de legalibbis
a dontés-el6készités kilép a hagyomanyos kozhatalmi szférabdl, sajitos
korporativ érdekegyeztetési formdkat és mechanizmusokat intézmé-
nyesitve. Ezek sikeressége dontden az adott allam kormdnyzisi, poli-
tikai rendszerének, civil tirsadalmi fejlettségének a jellemz6itdl figg.
A kozosségi elemekre épiil6 felfogds szerint, a fejlesztési programok si-
keressége azon is mulik, hogy regionilis és helyi szinten van-e politikai
reprezenticié (legitimacid) és elegendS kormdnyzasi kapacitds. A regio-
nilis kormdnyzatok jellemzd feladata a fejlesztéspolitikai képességek
katalizdlsa, a kiilonbozd forrasok és szereplSk integralisa, a hdlézatok

kiépitésének segitése lett (Cappellin 1997).
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A versenyképességre és a varosokra koncentrilé korszak. Az ezred-
fordulén a gazdasigpolitikai orientdciéban bekovetkezett fordulat, a
lisszaboni célok nyomdn, a versenyképesség és a kohézié ardnyai elto-
l6dtak az el6bbi javira, és a kozépszintd regiondlis kormdnyzatok mel-
lett (helyett) kiilonos figyelem irdnyul a nagyvérosi térségekre, azok
adminisztrativ integriciés kapacitisinak a fejlesztésére. A tagillami
kormédnyok azonban erdsebb kompetenciit kaptak a Strukturilis Ala-
pok menedzselésében. A kelet-eurdpai orszigok csatlakozdsa 2004-ben
szintén a regionalizalt, decentralizalt kohézids politikai modelltél valo
tavoloddst alapozta meg (Bachtler—McMaster 2008). A 2007-tel kezd6-
d6 programozasi periédusban a kohézids politikai célok kozé hivatalo-
san is bekerdilt a versenyképesség, ami a szegényebb régidk és orszigok
szempontjabol hitranyos kovetkezményekkel is jart. A versenyképesség,
a forrisfelhasznilds hatékonysiginak a novelése a dinamikus vdrosi
térségeket helyezte az érdekl6dés fokuszaba, ezzel a nyugat-eurdpai
dinamikus virosi térségek relative t6bb forrdshoz juthatnak. Nyitott
maradt viszont, hogy a varosok reneszinsza milyen kormanyzisi méd-
szerekkel kovetends, mert a tovabbra is szintekbe szervezddd teriileti
kozigazgatisban a horizontélis, halézati, funkciondlis elemek megjelené-
sét tenné sziikségessé. A kihivis egyeldre csupdn kisérleteket motivilt,
de nem vezetett az eurdpai teriileti kormdnyzas lényegi valtozdsihoz
(Berg et al. 1997, Tosics 2008), kiilonosen nem a kevésbé urbanizile

Kelet-K6zép-Eurdpiban.

A vilsigkezelS, nyiltan centralizal6 korszak. Mikozben sem a verseny-
képesség, sem a virosok eléretorése nem véltoztatta meg a kormdnyzasi
modellt, a pénziigyi-gazdasigi vilsig és a nyomdban felléps gazdasagi,
tarsadalmi fesziiltségek nyomdn dj kormanyzdsi torekvések és sziikség-
letek jelentek meg. Sok orszagban erdsodott a nemzetallami kormény-

zatok szerepvillaldsa, a helyi 6nkormdnyzatokat is stjté koltségvetési
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megszoritdsok; a régick poziciévesztése, centralizicié tapasztalhato.
A j6 kormdnyzisi értékrend azonban még tartja magit a hivatalos nem-
zetkozi szervezeti szintéren és narrativaban. Az Eurépai Unié kohézios
politikdjanak 2014-ben indul6 Gj programozisi periédusa a korabbihoz
képest nagyobb elmozdulist hoz a méltinyossig-hatékonysdg, ver-
senyképesség-teriileti kiegyenlités kozotti arinyokban. Egyik oldalrdl
megmaradt a tertileti kiilonbségek kiegyenlitésének a hivatalos célja, mi
t6bb, mdr unids szerz8dési szinten is megjelent a ,teriileti kohézié” fo-
galma, ezt nyilvanvaléan kikényszeriti az a tény, hogy az Eurépai Unié
tagorszagaiban a kohéziés politika ellenére nének a teriileti kiilonbségek.
Ugyanakkor az 1n. , lisszabonizicié”, a versenyképesség preferencija
is érvényesiil, amennyiben a kohéziés forrasoknak is szolgdlnia kell az
EU 2020 céljainak a megvalésuldsit (Mendez 2011). A teriileti kohézid,
az un. place-based szemléletd regionilis politika (Barca 2009) a jovGben
még inkabb a hatékonysig novelésére koncentrdl, és ennek eszkozeként
a decentralizdlt dontéshozds sziikségességét tovibbra is hangsilyozza.
Ehhez specidlis fejlesztési sémakat is kinal a Strukturalis Alapok szabd-
lyozasa, mint az integrilt tertileti beruhdzis (I'TT) vagy a kozosségi ird-
nyitisa helyi fejlesztés (CLLD) konstrukeiGja. Egyelére azonban nem
tudni, hogy a tagorszigok milyen mértékben élnek a decentraliziltabb
korminyzisu fejlesztéspolitika lehetdségével. Kiilonosen azokban a ko-
héziés orszigokban nagy az esély a centralizilt menedzsmentstrukti-
ra fenntartdsdra, ahol eleve nagyok és nének a teriileti kiilonbségek, és
ahol a decentralizaltabb fejlesztéspolitika szimdra sziikséges helyi er6-
forrasok, kapacitdsok nem éllnak rendelkezésre. A kor ezzel bezirul,
hiszen centralizilt forrdselosztis mellett konzervilédik a paternalista,
szervilisen alkalmazkodé helyi kormanyzasi kultdra, megakadilyozva

a kreativitds, felelGsségvillalds, tanulds kultardjinak a meggyokerezését.
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Mint lattuk, a teriileti egyenlétlenségeket és a gazdasig és tarsadalom tér-
beliségét fokuszba allit6 kozpolitikdk tartalma, cél- és eszkozrendszere cikluso-
san valtozik. A tudomdnyos szakmai kérokben sem jutott nyugvépontra az az
alapvetd kérdés, vajon a teriileti sajatossagok, a tavolsig és a gazdasigi novekedés,
illetve a globélis verseny milyen dsszefiiggésben van. A térbeliség megitélése ldt-
szblag egyszert, hiszen minden kapcsolatban van ugyan egymassal, de a kozeli
dolgok sokkal inkdbb, mint a tivoliak (Tobler 1970). A foldrajzi kozelség szerepe
nyilvanvald, és a legfrissebb kutatisi eredmények szerint a digitélis fejlédés el-
lenére (‘Tranos—Nijkamp 2013) tovibbra is érvényesiil a szerepe, mégis nagyon
eltérd kozelitések jellemzéek. Vannak, akik a kompetitiv elényokre alapozva
az orszdgok kozotti versenyt, mig mdsok a gazdasig fejlédésében a regionalis
sajitossigok fontossigdt hangstilyozzik. A kilonbozd regiondlis gazdasigtani
iskolak a versenyképesség és a teriileti kiilonbségek keletkezésének és csokken-
tésének kiilonbozd tényezdit, mechanizmusait (telephely, agglomerativ elényok,
innovici6, munkaerd, tirsadalmi téke, teriileti t6ke stb.) emelik ki (Enyedi
2000, Lengyel 2006, Camagni—Capello 2012). Az Eurépai Unié kohéziés poli-
tikdjinak megitélése is ellentmondisos, mdr csak azért is, mert az eredmények
értékelése mdig nem megoldott médszertanilag. Sokan megkérdgjelezik, hogy a
versenyképesség és a teriileti kiegyenlités, a novekedés és a konvergencia célja
osszeegyeztethetS, Nyugat-Eurdpa nagyvérosi agglomeraciokba koncentral6dé
fejlédése aligha segit a keleti, déli periféridkon. Az ellentmondis térben diffe-
rencidlt, specidlis beavatkozdsokkal, valédi szubszidiaritdssal enyhithetd, mert a
gazdasigi lemaraddst nagyon gyakran az intézményi szklerézisok, gyenge kapa-

citdsok, a korrupci6 idézi el§ (Farole et al. 2011).

A fejlesztéspolitika kormdnyzdsira és benne a decentralizicé formdjira,
mértékére sincs egyértelmi képlet, bir mint kordbban emlitettiik, az uralkodé
vélemény az, hogy a decentralizilt kormdnyzdsi rendszerek alkalmasabbak a
tejlesztéspolitikai beavatkozdsokra. A kormdnyzas modellje és a teriileti egyen-
16tlenségek kozotti kapesolat ennek ellenére folytonos szakmai vita tirgya, mér
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csak azért is, mert az empirikus kutatisi eredmények, értékelések nem nyj-
tanak elegendd evidencidt. Sokak véleménye szerint a decentralizicié felerdsiti
a regiondlis kiilonbségeket, ellene hat a teriileti (tdrsadalmi) igazsigossignak,
a (nemzeti) szolidaritdssal szemben a régick, terek kozotti verseny érvénye-
siil (Gordon 2011). Misok viszont az inkluziv, a kiegyensilyozottabb, a belsd
erforrasokra épilS novekedés fontos feltételéiil szabjak a decentralizilt helyi
kormanyzist, amely nemcsak helyben hatékonyabb, hanem a méltanyosabb
nemzeti politika eszkoze is (Turok zor1r).

A korminyzis és a teriileti kiilonbségek viszonyét nyilvinval6an azok az
elméletek, irdnyzatok elemzik kozelebbrél, amelyek figyelme elsGsorban a sze-
replSkre, az intézményekre irinyul. E megkozelitések lényege nem az, hogy
hogyan kormdnyozzik a régidkat, hanem az, hogy a kormdnyzds miként érinti
a régiok fejlédését, milyen kormanyzis képes a leginkabb hozzdjirulni a teriileti
versenyképességhez és a teriileti kiilonbségek csokkentéséhez. Nehéz eldonteni,
hogy a korminyzdsi terek viltozdsa véltja ki a kormanyzdsi innoviciokat, vagy
a kormanyzdsi innovéciok tesznek sziitkségessé mas (kisebb, nagyobb) tereket,
annyi bizonyos, hogy hatnak egymadsra. A fejlesztéspolitika és a kormanyzdsi
rendszer bonyolult Gsszeftiggései koziil a tovibbiakban azokra az elemekre térek

ki, amelyek a decentralizicié szempontjabdl fontosak.

Decentraliziciés kihivasok a teriileti fejlesztési politikdban

v s

Az n. fejleszt6 allam (Agh 2011) kérdéskére kiilonosen fontos azokban az orsza-
gokban, ahol a gazdasig ezer szillal kotédik az dllam djraeloszt6 politikdjihoz,
illetve ahol az dtfogd méretd és mélységd modernizici6 tilnyomérészt nem ha-
zai, hanem eurdpai unids forrasokbdl finanszirozédik. Itt kitiintetett figyelem
irdnyul a kormdnyzis teljesitményére, vajon mennyiben jirul hozzd a gazdasig
teljesitményéhez, milyen mértékben képes a fejlesztési forrdsokat hatékonyan

felhasznalni. Nem csupin az unis forrasok abszorpcios képességérdl van sz6,

PALNE KOVACS ILONA: JO KORMANYZAS ES DECENTRALIZACIO 37



hanem arrdl, hogy a tdimogatisok felhasznaldsa valéban hozzdjirul-e az orszig

hosszabb tivon fenntarthatd, versenyképességet garantilé fejlédéséhez.

A korményzis formdlisiban, formdlédasdban a teriileti dimenziénak dlta-
laban is nagy szerepe van, ezt igyekeztiink az el6zéekben igazolni. Még inkabb
igaz a térbeliség szerepe a fejlesztéspolitika irdnyitdsi rendszerének a modellezé-
se sordn. Kézenfekvd els6ként azt a kérdést feltenni, hogy milyen teriileti 1ép-
tékek, egységek, hatdrok az idedlisak a fejlesztéspolitika szaimara. Mint littuk,
az egyes fejlesztéspolitikai ciklusok mds és mds léptéket és szerepldt favorizal-
tak. Az utébbi évtizedekben a régiok véltak a legfontosabb teriileti szerepl6kké,
ahogy a kozgazdasigi, regiondlis gazdasigtani kutatdsok, elemzések rimutat-
tak a regiondlis 1épték méretgazdasigi elényeire a gazdasigi klaszterek, az in-
novicio, bizonyos infrastruktarak és szolgaltatisok vonatkozasaban. A kihivis
jelentSs véltozdsokat generilt a teriileti kozigazgatdsban. A 1épték optimaliza-
ldsa nem csak strukturilis reformokkal térténhet. Eppen a regionalis kozigaz-
gatdsi egységek hiinya, instabilitdsa viltotta ki a teriileti szintek és a regionalis
fejlesztéspolitika sajatos intézményesiilési folyamatat. Uj tipust, a kzigazga-
tastdl viszonylag fiiggetlen menedzsmentek épiiltek ki, tigynokségek, amelyek
sajitos koztes szerepl6k a kozhatalom és a piaci szektor kozott. A halézatok
terepévé is sokszor a formdlis vagy funkcionalis régié valt. Kimutattik, hogy
az egyes szerepldk, szintek, szektorok kozott kialakulé informalis és formalis
halézatok jelentds mértékben javitjik a regionalis strukturdk alkalmazkoddké-
pességét, flexibilitdsit. A regiondlis kormanyzatnak mdr nem tulajdonosként
vagy menedzserként kell részt vennie a termelési folyamatokban, nem is egy-
szerden a piaci viszonyok szabalyozdjaként, hanem a rendszer integraldjaként,
a stratégiai programok kezdeményezdjeként, koopericiét menedzselve az érin-
tett szereplSk kozott (Cappellin 1997), ehhez a szerephez a foldrajzi kozelség
feltétlenil szitkséges. A decentralizilt modellben az dgazati érdekek kevésbé
virulensek, szervezeti elszigetel6désre is kisebb az esély, dhatatlanul erGsebb a
teriileti szemlélet, és a 1épték miatt tlithatobb, bedgyazottabb fejlesztéspoliti-
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ka folytatdsira nyilik lehetdség. A kooperativ, korporativ struktirik névekvé
szimban vonnak be szereplSket a helyi, regiondlis hatalmi arénikba, de nem
helyettesithetik, csupan kiegészitik a képviseleti és a kézvetlen demokricia in-
tézményeit. A regionalis dimenzi6 erdsitése akkor jarhat eredménnyel, ha az
irdnyitds dltalinos szerkezete, kozponti szintje is hatékonyan mdkodik, mint
ahogy a makrogazdasigi feltételek alakuldsa is alapvet§ determindns a regio-
nilis versenyképesség szempontjibol. A kozigazgatds szintjei és szerepldi, a ko-
zottiik 1évé kapesolatok jellege szerint kiilonb6z6 kombinaciok alakulnak ki.
Bruszt a dontéshozasi mozgistér és szabilyrendszer alapjin kiillonboztet meg
(1) hierarchikus centralizilt, (2) bevon6 centralizdlt, (3) némileg decentralizile
hierarchikus és (4) halézati tipusokat a regiondlis fejlesztéspolitikdban (Bruszt
2008: 612). Nyilvinvaléan az egyes tipusok eltérd sikerrel képesek a fejlesztés-

hez sziikséges forrasokat, tudast, timogatist, szinergiat elérni.

A fejlesztéspolitika hatékonysiga nemcsak a méretgazdasigossigi, gaz-
dasigtdmogatisi eszkozok milyenségével fligg Ossze, hanem a kormdnyzds
tdrsadalmi bedgyazottsigival, komplexitisival, nyilt, partnerségi vagy zirt,
kozhatalmi dominancidji karakterével is. A régionak tehdt nemcsak a mé-
rete, hanem belsG kohézidja, identitdsa, a tirsadalmi tSke jelenléte is szdmit.
A kulturilis, civil bedgyazottsig szerepére mar évtizedekkel ezel6tt felhivtik a
figyelmet. Putnam Olaszorszag hat régiGjiban arra kereste a vélaszt, miért el-
térd hatékonysdgu a regionalis intézményrendszer, az intézmények miért nem
képesek az emberi, tirsadalmi magatartdst megviltoztatni (Putnam 1993: 18).
Az olasz regionilis reform t6bb évtizede sem volt elég a civil tirsadalomban és
a kultdrdban évszazadokon at fennmaradt észak—dél kiillonbséget felszamolni.
A déli bizalmatlansigra, vertikilis fuggGségekre épuls civil tdrsadalmi kor-
nyezet a régick teljesitményét erésen korlitozta, bar kétségtelen, hogy az vj
intézmények elinditottak egy tanuldsi folyamatot, a formdlis viltozds tehdt in-
formalis véltozast motivalhat (Putnam 1993: 184). Mdra sok orszigban hasonlé
empirikus kutatdsok sora bizonyitja, hogy a regiondlis gazdasigok hatékony-
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sagit, alkalmazkodoképességét nem lehet csupan egységes nemzeti gazdasig-
irdnyitdsi minta mentén értelmezni, mert nagyon jelentGs hatdst gyakorol a
lokdlisan gyokerezd tarsadalmi-politikai kultira, dinamizmust taplilva egy
helyen, hanyatldst masutt. A tarsadalmi bizalom, a tdrsadalmi téke a szerep-
16k kozotti eserefolyamatoknak és civil részvételi hilézatoknak az eredménye,
ymellékterméke” is lehet (Paraskevopoulos et al. 2006). A tirsadalmi téke, a
bizalom jelenléte a hdl6zatok erejét novelheti. A bizalmat éppen a hdlézatok
megkiilonboztet§ sajitossaganak tekintik a piachoz és a biirokratikus koordi-
nicidhoz képest, amelyik csokkenti a tranzakeiés koltségeket, megalapozza a
koordindciét és stabilitist, tanuldst és innovaciot stimuldl. Nem kézombos te-
hat, hogy a hal6zatok szerepléi kozotti, elsGsorban feliilrdl generalt és kanalizale
egytttmikodés milyen kapcesolati t6kére, illetve bizalomra épiil. Az egymadssal
konvertilhat6 anyagi, tudds- és tirsadalmi t6ke mindegyike sziikséges a sze-

repl6k, érdekeltek céljainak az eléréséhez.

A tirsadalmi t8ke szerepének felismerése a regiondlis fejlesztésekkel
foglalkozé tudomdnyteriileteken jelentds dttorést eredményezett. Az utGbbi
években az intézményi vagy gazdasigi szerkezeti, eréforris-centrikus megko-
zelitések mellett, helyett a tirsadalmi tSke, a regiondlis identitds és diskurzus, a
részvétel, a hilozatok jellege, a tuddstipusok jelenléte, a mili§ stb. nagyon fontos
magyardzé tényezGjévé vilt a sikernek vagy a kudarcnak. E tényez6k szinté-
zise a teriileti t6ke koncepcidja, amely térben egyesiteni és mérni torekszik a
hagyomdnyos tSkeelemek mellett a kognitiv és kapcsolati t6két is (Camagni—
Capello 2012). A korminyzistudomdny szimdra a regionalis fejlédés egyre
komplexebb természetének a felismerése azt iizeni, hogy egyre nagyobb figyel-
met kell forditani a strukturilis, intézményi szempontok mellett a mikodési
mechanizmusokra, folyamatokra, amelyeknek egyre bonyolultabb tényezd- és

hatdsrendszert kell sszehangolnia.
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A regiondlis kormdnyzds mellett mindig fontos szerepe volt a helyi kor-
mdnyzdsi szintnek, amely, mint mar sz6 volt réla, nem azonos a teleptiléssel
mint foldrajzi kategériaval. A decentralizicié helyi léptéke nemcsak a helyi
demokricia, a kozszolgiltatdsok és az igazgatds szamdra relevins, hanem a
fejlesztéspolitikdban is, mds és mds hangstlyokkal az egyes fejlesztéspolitikai
ciklusokban és fejlédési korszakokban. A helyi 1épték, a falusi és a vérosi terek
fejlesztése és kormdnyzisa eltérd célok és mechanizmusok mentén torténik,
mikdzben egymdsrautaltsiguk és kapcsolatuk is evidencia (lenne). A rurilis
térségek fejlesztésében a kormdnyzds, irinyitds problémdja legfeljebb a virossal
val6 kapesolatok szervezése kapesin kertl el6térbe. A kormanyzési innovici-
6k, halézatok, a tobbszintd kormanyzis terepeként is tobbnyire a régidkrol és
legfeljebb a nagyvarosokrdl esik sz6, kiilondsen, midta a versenyképesség, ha-
tékonysdg, novekedés jelenti az elsGdleges célt. A vidéki térségek fejlesztése és
benne a kozségi dnkorminyzatok fejlesztési szerepvillaldsa a regionalis politi-
kaban nem tekinthetd salyponti teriiletnek, annak ellenére, hogy a centrum-
periféria viszonyrendszer egyik legtipikusabb dimenzidjirdl van sz6. Ehhez a
ybeszikiiléshez” hozzdjirult az Eurdpai Uni6 is azzal, hogy a vidékfejlesztést
levélasztotta a kohézi6s politikardl, mintegy kiontve a fiirdévizzel a gyereket
is, hiszen a koz6s agrarpolitika és a vidékfejlesztés Gsszekapcesoldsa valéban in-
dokolt volt. Kiilonosen falusias térségekben mutatnak rd a helyi kozosségek
bevondsinak a sziikségességére, mintegy elismerve, hogy a kozségi énkor-
ményzatok gazdasigfejlesztési eszkoztira meglehetdsen szegényes, illetve az
atlathato 1épték legerdteljesebben a leginkabb falusi térségekben ad lehetGséget
a helyi tirsadalmi bedgyazottsigra (Mezei 2004, Kovich 2012). A kozosségi
alapq, a helyi eréforrasokra épitd helyi gazdasigfejlesztés béséges irodalma sok
adalékkal szolgil ahhoz, hogy a helyi kozosségek a falvakban, rurilis terekben
milyen stratégidkat és ehhez milyen kormdnyzisi médszereket alkalmaznak.
A LEADER programmal az uni6s vidékfejlesztési politika hozzdjirult a falusi
térségek kormdnyzdsi innovécibihoz is, helyi partnerségeket, hilézatokat gene-

ralva, eltéré mintazatok szerint (Maurel 2013).

PALNE KOVACS ILONA: JO KORMANYZAS ES DECENTRALIZACIO 41



A virosi terek kormdnyzisa sokkal frekventiltabb érdekl6dés tirgya a
fejlesztéspolitikdban, egyrészt a virosok térszervezd funkcidja, masrészt gaz-
dasagfejlesztési potencidlja okdn. Ez utdbbi funkcié szdmdra talan az egyik
legigéretesebb a virosirezsim-elmélet. Az elmélet lényege az, hogy a varosi kor-
ményzds intézmények és szereplSk rendkivil komplex, megosztott hilézata,
amelybdl eredendGen hidnyzik a konszenzus. Az énmagaban csak korlitozott
kapacitdsd helyi 6nkormanyzat segitségével a nem kormdnyzati szerepl6k vi-
szonylag stabil informalis csoportja hozzafér az intézményi forrisokhoz, ame-
lyek alapjin fenntarthaté befolyast szerez a helyi dontéshozdsban. A korabbi
un. helyi kozosségi kutatdsi iskoldhoz képest a kérdés nem az, hogy ki kor-
ményoz, hanem az, hogyan lehet a kapacitisokat egyesiteni a kozos érdekek
megval6sitisdére (Stoker 1995). A hagyominyos kormanyzat hatalmat birtokol
valami felett (power ,over”), a rezsim hatalma konkrét célok megvalésitisira
irdnyul (power ,,to”, Stone 1989: 229). A rezsimelmélet elszakad a hagyomad-
nyos demokriciafelfogisoktdl és az intézményi, strukturilis Gsszetevdk jelen-
tGsége mellett a személyi/emberi kombindcickra, a magatartist befolydsol6
mikrokértilményekre koncentrdl. Az elmélet négyfajta hatalmi forméciét kii-
lénboztet meg. Az Gn. rendszerhatalom, lényegében a hagyomdnyos, kézjogi
legitimdci6val rendelkezd intézmények Gsszessége, az utasité-tirsadalmi ellen-
6rz3 hatalom 4gazati, technokrata karakterd, a koaliciés hatalom kiilonb6zé
befolyisi forrasokra épiils szovetség. A negyedik, un. tirsadalmi termékhata-
lom a legnehezebben elérhetd, de a legsikeresebb formdci6, amelyik kozosségi
tdmogatasra €piil, és hosszabb tdvon biztosit stabilitdst a rendszerhatalomhoz
képest (Stone 2005). A virosi hatalom stabilitdsa azon mulik, hogy sikertil-e

elkertilni valamelyik partikuldris szerepld tartés dominancigjat.

Az amerikai gyokerd elmélet virosi kormdnyzasi filoz6fidja nehezen tiltet-
het§ 4t az eurdpai szintérre, ahol a kozigazgatdsnak, a formilis struktardknak
erGsebb szerepe van, és a varosok irdnyitdsa is formalizaltabb, foldrajzi és koz-
jogi keretek kozé zdrt. Ennek ellenére a hdlézatosodis horizontélis és f6ldrajzi
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értelemben is egyre inkdbb jellemzdje az eurdpai varosok korményzasinak is.
A virosi kormdnyzas kutatéi rimutattak arra, hogy a szerepl6k kozotti for-
malizdlt és informalis viszonyrendszer pluralizal6ddsa G problémak forrdsa.
A virosi partnerségi hdlézatok megterhelik az intézményrendszert, hidnyzik
az elszimoltathatésig. Az eurdpai véirosi kormédnyzatokkal kapcsolatban tehdt
az aggilyok is hangstlyozédnak, messze nem megnyugtaté a szektorok kozotti
egytttmikodés, nehéz elvilasztani a korrupcidt a fejlesztési koalicidk fejlesz-
téspolitikai elényeitdl, a klienseket a partnerektSl. Hasonl6képpen nehéz az
attorés a varosok térségi szerepkorének intézményesitésében. A virosi szom-
szédok kozott nemesak a bizalom, az egyiittmikodési készség hidnyzik, hanem
a kooperici6t megalapozé kozjogi, érdekeltségi rendszer is. Nem véletlen, hogy
a védrosi kormdnyzds a jovS egyik fontos kihivisa Eurépdban, nemecsak azért,
mert a varosok elsGsorban a gazdasigi fejl6dés terei, hanem azért is, mert a
virosok térbeli integrici6s funkciGja, a virosok hilézatai egyre inkabb alter-
nativii lesznek a tertileti egységekbe, régiokba szervez6dS kozigazgatisnak.
A virosok, kiilonosen a nagyvarosok nemcsak gazdasagi és kozigazgatdsi szem-
pontbdl, hanem politikai szempontbdl is kittintetett egységek, amelyekben
koncentralodik az elit, polarizalodik a tirsadalom, csokken a kohézié. A ha-
gyominyos biirokratikus, képviseleti dominancidjd, alapvetGen falai kozé zir-
kéz6 varosi onkormdnyzati rendszernek meg kell Gjulnia, hogy képes legyen e
kihivdsokkal megbirkdzni.

DECENTRALIZACIO ES JO KORMANYZAS
MAGYARORSZAGON

A centralizici6 6roksége

A magyar dllamszervezet, illetve ezen belil a helyi-teriileti kozigazgatis tor-
ténete Osszességében azt igazolja, hogy Magyarorszigon az 6nkormdnyzati
decentralizdciénak nem voltak erds hagyomdnyai. Nem csak az 1950-1990 ko-

zottd dllamszocialista idGszakot jellemezte az erds centralizécié, hanem a korab-
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bi dllamfejlédési periédusok tobbségét is. A kézpontositis elsGdleges dldozatai a
helyi szintd kozségi és kisvarosi kormdnyzatok, illetve helyi tirsadalmak vol-
tak. A magyar kozigazgatisban csak a nagyobb varosok igazgatasiban lehetett
kimutatni a szakszertség mellett az 6nkormanyzatisig kozosségi ellendrzd sze-
repét is, bar a virosok jogi stituszanak és ténylegesen betoltott szerepének nem

volt sok koze egymashoz.

A teriileti kormdnyzis politikai, hatalmi dimenziéja mindig a megyék
helyzetéhez kapcsolédott. A hatalom teriileti megosztdsa, illetve berendezése
a magyar allamszervezésben kezdetektl fogva egyszerre volt politikai és szak-
mai, moderniziciés kérdés (Hajdd 2005). A kirdlyi virmegye pirhuzamosan
jott létre az allamszervezettel. Az allam térbeli kiépiilését a védelmi sziikség-
leteket kielégitS varszerkezet és a kirdlyi tulajdon kiterjesztésének igénye ha-
tirozta meg. A 13. szdzadban kialakulé nemesi virmegyék a korabbi feliilrél
vezényelt allamépitéssel szemben, a nemesi érdekek bastydiként jelentek meg,
és ettSl kezd6dGen a tertileti irdnyitas szervezetrendszerében a helyi és kdzpon-
ti érdekek kettSssége mindig jellemzd volt. A megyék alkotmdanyos helyzetiik
révén (kovetkiildési, ellendlldsi, felterjesztési joguk biztositotta orszdgos poli-
tikai szerepkor) szorosan Gsszekapesolodtak a magyar dllamisig fejlédésével,

legitimdciGjaval, a kozponti hatalom mikodSképességével.

Ahogy az dllami funkcidk terjedése nyomdn a teriileti igazgatds, irdnyi-
tds szervezetrendszere is épiilt, Ggy vélt a teriileti beosztds egyben szervezeti,
személyes érdekek tirgyavd, és minden reformkisérlet modernizici6s és kon-
zervil6 érdekesoportok kereszttiizébe kertilt. A modernizicios torekvések a
centralizdci6 és a nemzeti énrendelkezés korlatozdsinak igényével parosulva
mindig megyeellenesek voltak. A megyerendszer védelme ezért egyszerre je-
lentette a nemzeti szuverenitis és a decentralizilt hatalomgyakorlis védelmét,
mikézben gyakran akadalyava vilt a moderniziciénak, a raciondlis igazgatdsi

technikdk, intézmények alkalmazdsinak. Jol tiikrozte a dilemmdt a felvild-
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gosult Habsburg uralkod6, II. Jozsef regiondlis reformjinak kudarca vagy a
centralistik-municipalistak megyevitdja a reformkorban. Egy évszazaddal ké-
s6bb a vita szintén a megyékrdl vagy virosmegyékrdl szolt, mikézben a szov-
jet tipusu tandcsrendszer és az 6nkormdnyzatisig modellje volt igazin a tét.
Az 1950-ben életbelépd tandcstorvény végil gy épitett ki egy erdsen centra-
lizalt rendszert, hogy nem érintette a megyei beosztast. A megyék érdekérvé-
nyesit§, reformblokkol6 aktivitdsa egészen 1990-ig olyan sikeresnek bizonyult,
hogy gyakran a teljesen ésszert teriileti korrekcioknak is ellent tudtak 4llni, és
a trianoni békét kovetd szitkségszerd teriiletrendezést leszamitva, hatiraikat,
szdmukat is képesek voltak megdrizni. Fontos azonban hangstlyozni, hogy ez
a megyeszerep csak azért tudott érvényesiilni, mert a kozponti kormdnyzat

érdekét is ez szolgilta.

A helyi korményzisi szint tekintetében azonban drasztikus véltdsok ko-
vetkeztek be a torténelem sordn: integrici6 a dualizmus idején, dezintegricio6 a
miésodik vildghdbortt kovetden, majd djra integrici6 a hatvanas évektdl val-
totta egymast, visszatiikrozve azt a masutt is megtapasztalt Gsszefliggést, hogy
ha a helyi énkormanyzas politikai presztizse alacsony, akkor konnyebb a helyi

autondmidkat felszamolni.
Az els6 valodi decentralizacios ciklus

A magyar kormanyzati rendszer ezeréves 6rokségével, a centralizdci6val vald,
a magyar torténelemben elsé valodi szakitds, kézjogi értelemben, az 1990-ben
elfogadott 6nkormdnyzati torvénnyel kovetkezett be. A kilencvenes évtized
elején a politikai feltételek kedveztek a decentraliziciénak, a politikai elit nor-
mativ értéknek tartotta az Gnkormanyzati autonémidt. Az 1990-ben bevezetett
onkormdnyzati modell legnagyobb hibdja az volt, hogy nem kezelte a térbeliség
szempontjait, sok tekintetben szembefordult a nemzetkézi trendekkel, annak
ellenére, hogy a modellvilasztds litszolag nyugati, eurdpai értékrendet kove-

tett. Sajitos modon a teriileti hatalmi szerkezetet a torvény dgy véltoztatta
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meg, hogy éppen ez valt a késébbi visszarendez8dés és centralizicié meleg-
dgyavd. Méltanyolhaté a torvényhozd szindéka, hogy a telepiilések kertiltek az
onkormanyzati szféran beliil kulcspoziciba, és a megyék elveszitették korabbi
teriileti integral6 szerepkoriiket, valamint politikai befolydsukat. Ez a hatalmi
szerkezet megfelelt a j6 kormdnyzis polgdrkozelségrdl sz6l6 tételének. A szub-
szidiaritds elve azonban sériilt, mert a teriileti k6zépszint nem a kozosség altal
ellendrzott és valasztott 6nkormdnyzatok irdnyitdsa ald helyezddott. A megyei,
illetve teriileti szint allamigazgatisi ellendrzés ald keriilt, az dgazati miniszté-
riumok dltal irdnyitott, toredezett struktdraban. A megyei 6nkormanyzatok
sokkal inkdbb hasonlitottak intézményeket miikodtetd gondnoksighoz, mint
autoném teriileti nkormdnyzathoz. Ez a homokoéra-szerkezetd teriileti kor-
ményzdsi rendszer éppen kozépszinten volt sziikre szabva, mig a helyi szintnek
juttatott sokkal nagyobb hatalom és kompetenciakor nem volt hatékonyan gya-
korolhaté, miutin a torvényhozé nem figyelt arra, hogy a helyi énkormanyza-
tok képesek is legyenek a megnovelt feladatrendszer ellatdsira. A j6 kormédnyzas
hatékonysagi dimenzidja tehdt nem val6sulhatott meg a szétaprézott telepiilési
onkormdnyzatok alacsony kapacitdsai miatt. A rosszul megvilasztott térbeli
szerkezet az optimalis méret- és kapacitskritériumoknak nem felelt meg, de
kezdetben kétségtelen elénye volt ennek a modellnek, hogy a foldrajzi kozelség

P

novelte a bizalmat, erdsitette a helyi korméanyzatok tdmogatottsgit.
Az elbizonytalanodas két évtizede

A rendszerviltds euféridjit kovetSen azonban elsGsorban a hitrinyok halmo-
z6dtak. Az 6nkormdnyzati rendszerben sziikségszertien megjelend mikodési
zavarok sora, az alacsony egyittmikodési hajlam, a kapacitiskihaszndlatlansig,
a pazarlds, a minGségi problémak, majd a helyi demokréciadeficitek (Palné 2008)
a torvényhozéban és a kormdanyzatban a centralizicios reflexeket taplaltik.

Az 6nkormdnyzati rendszer betizemelését kovetSen a korrekciokra, refor-

mokra lényegében 20 évig egyetlen kormany sem volt képes, t6bb okbdl:
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o Egyrészt a teriileti valasztishoz”, az alkalmas 1épték kialakitisihoz
nem éllt rendelkezésre sem kell§ tudds a tertileti folyamatokrdl, saji-
tossagokrol, sem vildgos vizi6 arrdl, hogy milyen célt is szolgiljon
a ,rescaling”. Volt ugyan minta, az eurdpai regionalizmus, de ennek
inkdbb a formdjit, semmint a tartalmit tanulmdnyoztuk (Bouckaert

2009: 102).

e Misrészt hidnyzott a reformok végrehajtisihoz sziikséges reformkapa-
citds, a parlamenti vétészereplSk, a kormanyzati biirokracia, a gyenge
és megosztott 6nkormdnyzati, tertileti érdekérvényesités okin (OTKA

K104649).

e Harmadrészt hidnyzott a valédi decentralizicids szindék is. Ahogy ti-
volodtunk a rendszerviltdstdl, és kozeledtiink az Eurdpai Unidhoz, Ggy
gyengiilt a kiils§ elvardsoknak val6 megfelelés motivécidja, és erésdott
a centralizciés kultira 6roksége. Sajitos médon, nemcsak a kozponti
politikai elit, de az énkormdnyzati politikusok és a helyi tirsadalmak,
a vilaszték sem igazdn tdmogattik a véltozast. A helyi politika irdnti
érdekl6dés fokozatosan csokkent, amit jol titkroz a helyi vélasztdsokon

val6 csokkend részvétel (Kakai 2004, Bodi-Bédi 2011).

A vildgos cél, az egyértelmd reformszandék és végrehajtdsi képesség
hidnya a decentralizicié tovibbvitelére, az 6nkormdnyzati rendszer ,képes-
sé tételére” végiil is felemds, hektikus reformszerd lépéseket eredményezett.
A megyékkel kapesolatos dilemmak példdul a kozépszint foldrajzi hatarait,
kompetencidit, kozjogi stituszit illetSen is permanens kisérletekhez vezet-
tek. A megyei dénkormanyzatok kirekesztését a rendszerviltds idején még az-
zal indokoltdk, hogy a megye tdl kicsi vagy éppen til nagy a kézépszintd
feladatok elldtdsira. 1996-ig komolyan mégsem meriilt fel az orszdg politikai
regionalizldsa. A megyéket felvilt6 régick idedja nem belsé sziikségletek fel-

ismerésére, sokkal inkdbb mintakévetésre éptilt. Az Eurdpaban ebben az id6-
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szakban virdgkorit €16 regionalizmus, illetve Gj regionalizmus felfedezésének
dont6 motivicidja nem a decentralizici, hanem az EU Strukturélis Alapjaihoz
val6 hozzaférés volt, és ez elvezetett a NU'T'S 2 régiok kérészéletd karrierjéhez.
Nem az volt a probléma, hogy inkabb feliilr6l és modernizicios sziikségletként
jelent meg a megyéknél nagyobb régick létrehozdsinak a szindéka, és hogy
a regionalizacié csupan technokrata, gazdasigfejlesztési érvrendszerre épiilt,
hanem az, hogy a hatalmi-politikai Gsszefiiggések nem a decentraliziciét td-
mogattik. Azt sem mérlegeltiik, hogy ez a beosztis alkalmas-e a kozszolgal-
tatdsok, a kozosségi funkcidk, az 6nkormdnyzati rendszer vagy akir az dllam
szerveinek a mikodtetésére. A technokrata és hatalmi, a méretgazdasigossigi
és politikai dsszeftiggések Gsszehangoldsa nélkiil meginditott regionalizdcié vé-
gtil is centralizicidhoz vezetett. Mint Eurdpa tobb orszdgiban, nilunk is csak
osszetakolt régiok sziik forraseloszté elithdlozatként mikodtek, nem birtokol-
tak altaldnos felhatalmazdst és politikai legitimaciot, nem képviseltek integra-
16 erét, és végiil is dekoncentrélt dgensként a kézponti kormédnyzat fliggésébe
keriiltek (Pdlné 2009). Sajitos médon, a régick létrehozdsa a fejlesztéspolitikat
sem tudta valésigosan regionalizilni és ezzel hatékonysigit novelni, elmarade
az ,igazi szubszidiaritds” (Farole et al. 2o11). A hatalomféltés még abban a szfé-
rdban is erésebbnek bizonyult, ahol a regionalizici6 elnyei a legnyilvinvalob-
bak voltak, djra igazolva, hogy nilunk az eurdpaizicié csak ,télszivvel” zajlott
le. Mikézben a regionalizicié dont6, leggyakrabban hangoztatott motivécitja a
Strukturilis Alapokhoz val6 hozzaférés volt, a regiondlis szinten midkods fej-
lesztési tandcsok és tigynokségek az unids csatlakozast kovetSen sem kaptak
befolydsos helyet az uniés forrisok menedzsmentjében, a Nemzeti Fejleszté-
si Ugynokség irdnydban puszta kozvetitd szerephez jutottak. A Strukturilis
Alapok ugyan az orszdg szimdra a modernizicio, az 6ridsi 1épték fejlesztések
lehetGségét teremtették meg, paradox médon mégsem jirultak hozzd az orszag
hatalmi decentralizicidjihoz és a regiondlis kiilonbségek mérsékléséhez sem.
A magyar regiondlis politika, mikozben az 1996-ban elfogadott tertiletfejlesz-
tési torvény teremtette intézményi keretek kozott valdban progressziv irinyba
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indult, nem tudta feltartdztatni a tertileti egyenlGtlenségek tovabbi polarizals-
désit, tobbek kozott azért sem, mert az intézményrendszer és a forriselosztis
nem tudott kiszabadulni a centralizici6 és az egyoldald dgazati szemlélet fogsa-
gabdl (Rechnitzer—Smahd 2011).

Nem volt jobb a helyzet az alsébb szinteken sem. Az elemi telepiilési ha-
tarok kozé visszatelepitett onkormdnyzatokat ugyan sikertilt pénziigyi 6szton-
z6kkel egymashoz terelgetni idGszakonként kiilonb6zé 1éptékd tarsulasokba
(Kovics—Somly6dyné 2008), de ezek alapvetGen nem viltak az alapellitds mi-
nGségi megtjuldsinak és méretgazdasigossiganak stabil bazisavd. A megyék
formdlis megtartdsa, a kistérségek lehatiroldsa ugyancsak tilbonyolitotta a
kozigazgatas térképét. Ironikusan dgyis fogalmazhatunk, hogy Magyarorsza-
gon a tertileti szintek szimanak noévekedésével aranyosan csokkent a teriileti
szerepl6k hatalma. A tiltagolt, alulfinanszirozott (Vigvéri 2006) méretgaz-
dasagtalan 6nkormanyzati rendszer az ardnytalanul sok feladattal és az uniés
csatlakozds kivéltotta fejlesztési kihivdssal nem tudta az addssdgesapdit sem

elkeriilni.

A rendszervaltas ota eltelt évtizedek tapasztalatai ramutattak arra, hogy a
helyi hatalomgyakorlds eredeti modellje nem felelt meg a modernizaciés kihi-
vasoknak. Az 6nkormanyzati rendszer sem a teljesitmény, sem a demokrécia
mindsége oldaldrdl nem ,,vilt be”, a magyar allam ugyanis centralizalt maradt
annak ellenére, hogy az 6nkormdnyzatok kozjogi értelemben autonémidt sze-
reztek. Félreértés ne essék, ez nem arra bizonyiték, hogy a decentralizicié nem
jarul hozza a kormanyzds minGségéhez, hanem arra, hogy az 6nkormdnyzati
modell bevezetése 6nmagdban nem idéz el§ decentraliziciét, illetve a hatalom
optimalis térbeni megosztisa olyan tuddst, olyan politikai, kormdnyzati, gaz-
dasigi, tirsadalmi feltételrendszert igényel, amellyel nem rendelkeztiink. Fel

kell tenni azt a kérdést is, hogy a reformelképzelések illeszkedtek-e az orszag
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tdrsadalmai-gazdasagi, térbeli sajitossigaihoz, érettek voltak-e a feltételek a de-

centralizdciéra, a kormdnyzas gyokeres térbeli dtrendezésére?
A gyors visszarendezddés

Az 1j alkotmdnyban és 6nkormdnyzati térvényben merében 4 filozéfidt
titkroz6 tertileti kormanyzds alapjait fektették le 2011—2012-ben. A megel6z6
két évtizedet jellemz§ elGszor radikalis, majd féloldalas decentraliziciét erds
centralizaci6 valtotta fel, rendkiviil rovid id§ alatt és szinte ellendllds nélkiil.
A reformok jelentds értékrendbeli valtozasokat tikroznek, amelyek a teriileti
kormanyzassal kapcsolatos drasztikus szerkezeti megolddsokban is konzekven-
sen jelennek meg. A neoliberilis, horizontilis médszerekkel operdld, helyzetbe
hoz6 kisallam ,,j6 kormdanyzas” filozéfidjaval szemben a neoweberi hagyoma-
nyos képviseleti és biirokratikus elemeket pozicidjaba visszahelyez§ erds, gon-
doskodé ,,j6 dllam” idedljara épiil. Az értékek, érvek kozé beilleszkedik a valsag
kezelésének sziikségessége, az elmult 20 év hibdival valé szembenézés is, tehdt
egyszerre vannak jelen a pragmatikus és a paradigmatikus elemek a retorikd-
ban. Az utébbi hirom évben végrehajtott reformok a kormdnyzis értékrendjét,
kompetenciaviszonyait és térbeli szerkezetét egyarant radikélisan dtrendezték.
A teljes 6nkormanyzati rendszer rendkiviil nagy kompetencia- (és egyben va-
gyon-) vesztést szenvedett el, hiszen a helyi kozszolgiltatisokbdl nagyon fon-
tos feladatok keriiltek allami felelésségi korbe. A feladatokkal parhuzamosan
az ellaté személyzet, a szaktudas is az allami hivatalokba dramlott 4t. Mindez
azt tiikrozi, hogy a hivatalos ,,j6 dllami” értékrend nagyobb jelentséget tulaj-
donit a kézszolgiltatisok egységes, szakszerd megszervezésének, mint a he-
lyi mérlegelésnek és a polgirkozelségnek. A térbeli szerkezet korrekcidja jelzi
a méretgazdasigossigra irdnyuld torekvést, a helyi 6nkormanyzati hivatalok
korében elirt integracioval, a jardsi, megyei intézményrendszerbe szervezett
feladatokkal stb. Ugyanakkor a kotelezd szabilyok és hatdrok korlitozzik a
helyi sajatossigokhoz igazodé tarsuldsok, egyiittmikodések lehetGségét, és in-
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kabb a kozponti kormanyzati expanziét, a gondoskodd, ellenérzé dllam mo-
delljét szolgiljak. A régiok felszimoldsa, a régi megyék stabilizildsa, a jardsok
bevezetése ,rendet tett” a tulzsifolt kozigazgatasi térképen, de a kiépiilt mo-
dell a feliilrdl iranyithatdsig szempontjit kéveti, és ennek nincs koze a korabbi

reformkorszakok decentralizicids, partnerségi, j6 kormanyzdsi retorikdjihoz.

Mir az alkotmdny el6revetitette a térbeli hatalmi dtrendezédés {6 irdnyait
azzal, hogy a megyei kormdnyhivatalok alkotmanyos rangra emelkedtek. Ezzel
indult meg a ,terileti dllam” megerdsodésének a folyamata, amely méra az
onkormdnyzati szektorhoz képest nagyobb hatalmat és tobb kompetencidt bir-
tokol. A megyei kormanyhivatalok folyamatos funkciébéviilése nyomdan olyan
nagyméretd, komplex szervezetek jottek 1étre, amelyek mint ,,megyei korma-
nyok” gyakorlatilag dtvették a tertileti kormanyzds integral6, vezérl6 funkci6-
jat, amely 20 éve hidnyzik a magyar korményzati rendszerbdl, de ezt a funkcit
a kozponti hatalom képviseletében gyakoroljak. A megyei 6nkormanyzatok
gyakorlatilag egyetlen funkciét birtokolnak, a teriiletfejlesztést, beleértve az
uniés forrasok egy részének az elosztisit is. Kérdés, hogy minden egyéb kép-
viseleti, koordindciés, kozszolgiltatdsi funkci6 nélkiil mennyiben képesek fej-
lesztéspolitikai szerepkort gyakorolni? A virosok feladat- és vagyonvesztése is
jelentds, és a jarasok létrehozasival pedig a vérosi térszervezd funkcidk meg-
erésodése sem prognosztizilhat6. A kistelepiilések a feladat-, személyzet- és
vagyonvesztést egyeldre méltanyos drnak tartjik a kozjogi onallosig megdrzése
fejében, kérdés, hogy funkcid, hatalom nélkill meddig tarthatjak az 6nkor-
manyzatisig bastydit.

Az 1990-ben képviselt 6nkormdnyzati filozéfidt, amelyik az autonémiara
és a helyi demokrdcidra helyezte a hangsilyt, mara tehdt egy erdsen ellendr-
z6tt, mozgisterében korlitozott ,,helyi kormanyzat” modell véltotta fel, ame-
lyik mar egyiltalin nem dltalanos felhatalmazasa a helyi koziigyekre nézve, és

politikai helyiértéke is jelentGsen csokkent a vélasztdsi szabalyok médosuldsd-
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val, a fiiggetlenek és civilek esélyeinek, szerepének a gyengiilésével. A jelenlegi
kormanyzati rendszer nem pusztn centralizilt, hanem ,,térben vak” is, miutin
a valasztasi rendszert szinte teljes egészében megfosztotta teriileti dimenzi6itdl
(megyei listak eltorlése, polgarmesterek kizrasa a parlamentbdl, figgetlenek
egyéni vélasztokertileti megvilasztisinak a teljes esélytelensége), a hierarchi-
kus allamigazgatas dominancidjaval elszakitotta magit a polgaroktdl, a kozszol-
géltatdsokat uniformizilt megahivatalokba szervezte. Ez a modell lehet, hogy
koltséghatékony, egységesebb szakmai szinvonalat biztosit, de nyilvinval6an
rugalmatlan, nélkiilozi a helyi tuddst, informéciot, rontja a legitimdciot és az
dtldthatdsigot és ezzel Gsszességében a kormdnyzati teljesitményt is. A centra-
lizacionak jelentGs hatranyai igérkeznek a fejlesztéspolitikdban is, éppen abban
az unids kohéziés politikai periédusban, amikor a kordbbindl nagyobb hangsily

helyezédhetne a decentralizalt megkozelitésekre.

A 2010-ben megvilasztott kormény szélsGséges centralizdcids reformyja-
inak lehetSségét mélyebb gyokerek, okok biztositottdk a parlamenti kéthar-
mad birtokldsihoz képest. A kordbbi idgszakban felhalmozédott problémik,
sikertelen reformkisérletek az Gj kormanyzatnak béven szolgiltattak érveket
ahhoz, hogy gyokeres véltdst hajtson végre. A centralizicié nem jirt erGs konf-
liktusokkal sem. Az énkormanyzatok egyszerre szabadultak meg az addssig-
csapdibodl, a finanszirozdsi gondoktdl, de a hatalmuktdl is. A helyi politikai
elit t6bbségét igy nemcsak a partlojalitds akaddlyozta az ellendlldsban, hanem
a ,hdla” is, a vilasztok részérdl sem érzékelhetd egyeldre, hogy érdeksérelmet

szenvedtek volna el. Litszolag a centraliziciéval mindenki jol jart.

OSSZEGZES

Magvyarorszig nem 4l j6l a kormdnyzds minGségét illetéen. A World
Governance Index rangsoriban, 2011-ben a 179 orszigbdl a 35. helyet értik
el, az EU 2020 stratégidban a 27 tagorszdg kozigazgatdsi minGsége alapjin az

utols6 negyedhez tartozunk, az eurdpai kormanyzisi mindség indexe szerint

52 SZEKFOGLALOK A MAGYAR TUDOMANYOS AKADEMIAN



pedig a 19. helyet birtokoljuk (Charron et al. 2012). Ezt a rossz teljesitményt
nyilvinvaléan nem csupin a decentralizicié hidnya, kovetkezetlen folyamata
magyarizza. De bizonyos, hogy a decentraliziciéval val6 prébilkozasaink ku-
darca Osszeftigg a teriileti kormdanyzasi rendszer kiépitéséhez sziikséges tudds
mell6zésével, a mechanikus, egyben felszines mintakovetéssel, a reformfolya-
matok gondos megtervezésének az elmaradasaval. Mindezek a hidnyossigok a
kormanyzs egész rendszerének formdldsa sordn is tetten érhetSk. A tuddsra és
evidencidkra épiil6 kormdnyzds kultaraja, szakmai, személyi és intézményi fel-
tételei nem teremthetSk meg egyik naprdl a masikra, kiilonésen nem, ha a po-
litikai elitet a hatalom megszerzését és megtartdsit szolgdlé hatalomtechnikik
jobban érdeklik, mint a kormdnyzds szakmai teljesitménye és hatékonysiga.
A tudds és kormdnyzis kérdése rendkivil Gsszetett: jorészt kultdra, politikai
értékrend kérdése nemcsak az elit, hanem a tirsadalom részérdl is. Feltételez-
het§, hogy a kormdnyzds szakmailag megalapozottabb, ahol a korményzati tel-
jesitményt szisztematikusan értékelik, és az ilyen kormanyzisi rendszerekben a

kormdnyzissal foglalkozé tudomanyoknak is stabilabb poziciéja lehet.

Viégezetill tegyiik fel a kérdést, lehet-e centralizilt orszagban ,,jol” korma-
nyozni? A kérdésre hiba lenne igennel vagy nemmel vilaszolni. El6addsomban
arra torekedtem, hogy bizonyitsam, sem a j6 kormanyzas, sem a decentraliza-
ci6 kritériumai nincsenek kébe vésve, minden orszignak, minden korszakban
meg kell taldlnia a centralizicid, decentralizici6 aranyaban, a teriileti 1épték-
ben, az intézményekben és a mikodési mechanizmusokban a kontextusnak
megfelel§ optimumot, de a j6 kormanyzasi politikai alapértékek (demokricia,
jogallamisag) stabilitdsa mellett (Bayer 2007). A kormdnyzis szervezeti, struk-
turdlis és teriileti rendjének hektikus, 6nkényes formdlisa rontja a tirsadalmi
bizalmat és az allam teljesitményét. A szélsGséges centralizicid, a térbeli vaksig
nemcsak demokriciadeficittel, hanem teljesitményromldssal is jir, a felszines,
téloldalas decentralizicié viszont nem képes az elényeit nydjtani. A decentrali-
zaci6 nem feltétlenil igényel strukturlis valtozdsokat, a kozigazgatdsi hatdrok
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moédositdsat. A hatékony térbeli kormdnyzds elsGsorban nem Iépték kérdése,
hanem a szintek és szerepl6k kozotti egytittmiikodési és alkalmazkodasi kész-
ségeké, a halézatos struktaraké, a bizalomé és a tertileti szereplSk kapacitdsai-
nak folyamatos fejlesztéséé.

A teriileti reformok gyors irdnyviltdsa, a helyi érdekek képviseletének,
illetve a decentralizici6 politikai értékének instabilitdsa jelentds részben a cent-
raliziciés dllami hagyomanyokkal és a rendszerviltas ,befejezetlenségével, illet-
ve szervetlenségével” fligg Ossze, azzal, hogy bar az Gj demokricidk tdljutottak
az dtmeneten, de még nem érkeztek meg a konszoliddlt demokraciik klubjiba
(Henderson et al. 2012). EbbSl nem az kovetkezik, hogy tétlenil kell varni,
amig érettek és fejlettek lesziink a j6 kormanyzasra. A kormanyzds mingsé-
gének javitdsa és a decentralizicié eddig jorészt kihaszndlatlan tartalékunk a
gyorsabb felzirkézdsra. A j6 kormanyzisi értékrend szerint az dllam nem attdl
jo, ha omnipotens, hanem ha helyzetbe hozza, alkalmassa teszi a helyi szerep-
16ket és a civil autonémidkat. A totalis dllamositis el6tt j6 lett volna Magyaror-

szdgon is ezzel az opcidval prébalkozni.
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