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BEVEZETES

A kutatas célkitizése, elméleti keretei, médszerei

Pdlneé Kovacs Hona

A 2010-2011-ben lezajlott kozjogi reformok (alkotmanyozis, nkorményzati térvény, va-
lasztasi rendszer stb.) sok tekintetben, alapjaiban véltoztattdk meg a magyar kormdnyzati
¢s teriileti onkormanyzati rendszer modelljét. A valtozasokat jorészt a korabbi hiisz eszten-
do soran a teriileti korméanyzésban felhalmozoédott és meg nem oldott problémakra adandd
vélaszként indokoltdk. Az énkormdnyzati rendszer tovabbfejlesztésének szitkségességét
a korabbi kormanyzatok is szamtalanszor megfogalmaztak, miutan szamos evidencia hal-
mozodott fel a problémak igazoldsara, a reformok azonban jra meg (jra elmaradtak. E
ténybdl arra lehet kovetkeztetni, hogy a magyar kormanyzati reformkapacitasok, déntési
folyamatok és dsszetett érdekeltségi, politikai hatalmi mechanizmusok nem voltak alkal-
masak a folyamatosan meghirdetett reformok végrehajtasara.

A hazai politikai, kézjogi intézményrendszer reformképtelensége nem egyedi a régi-
oban. A kézpolitikai, dllam- és politikatudomanyi szakirodalom, a kiilénb6zé nemzetkozi
szervezetek mdr tobbszOr ramultattak a kelet-kdzép-eurdpai rendszervélto orszagokban
meghirdetett reformok e sajatossagara, a végrehajtasra mint hidnyzé ldncszemre (DUNN
et al. 2006, BOUCKAERT et al. 2011). Holott éppen ezek az orszagok kényszeriiliek volna
ra leginkabb az utdbbi évtizedekben allamszervezeti és modellreformokra, erdteljes adap-
tacios, tanuldsi folyamatra, az egységesiild eurdpai kizigazgatdsi térségben. A gazdasa-
gi valsag még inkabb felerdsitette a reformok elmaradasanak negativ kovetkezményeit.
A rendszervalto, (i) demokracidk tobbségének kormédnyzati teljesitménye elmarad a fejlett
nyugati orszagokétol. Kiilénbozé nemzetkozi szervezetek dltal készitett rangsorok’ sze-
rint Magyarorszag kormanyzésa sem éri el, illetve kozeliti meg a fejlett orszagok atlagat.
Természetesen, a reformhajlandosag €s a végrehajtdsi képesség nem dnmagédban javitja
a korményzasi teljesitményt és a mindséget, hiszen a reformok tartalma dénti el, hogy jo
iranyba formalodik-e a kormdnyzati rendszer, a reformeélok helvessége pedig az adott or-
szag altalanos fejlettségi, kulturalis jellemz6itdl is fligg.

Az1s vita térgya lehet, hogy mi a jo irdny, van-e altaldban jo irdpy. Ebbél a szempontbdl
killéndsen az utobbi évek fejleményei érdekesek, amikor vildgszer(e, és Magyarorszagon
kiilondsen, tapasztalhato a korabbi kormanyzasi alapértékek és paradigmak megkérdéjele-
zése, U irdnyok kijeldlése, illetve a neoliberalis korszakot megel6z6 kormanyzasi modell-

' Vilagbank: world governance index. EU: European quality of governance index, Bertelsman: sustainable
governance index sth,
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8 BEVEZETES

hez valé visszatérés. Manapsag egyszerre kell megbirkozni a reformcélok, irdnyok helyes
kijelolésével és a végrehajtés feltételeinek, eszkdzeinek a megteremtésével.

A kotetben bemutatdsra keriilg, 2012-ben indult kutatas® abbol indult ki, hogy a kor-
manyzasi, s benne az dnkormdanyzati rendszer mindsége jelentds mértékben attol fiigg,
hogy képes-e fejlédni, a valiozo elvardsoknak megfelelni, s ha nem, akkor miért maradnak
el a korrekcios, adaptacids lépések. Nem elemeztiik a 2010 utani, végrehajtasi értelemben
sikeresnek mondhatd jogalkotasi és kormanyzési reformkorszak tartalmai vonasait, részle-
teit. Fokuszunk sziikebb volt. Kutatasunk azt a célt tlizte maga elé, hogy politikatudomanyi
megkozelitéssel értelmezze, keresse a teriileti kormanyzasi reformok elmaraddsanak, majd
az erbteljes centralizacios modellvaltasnak az okait, koriilményeit. Nem volt szandékunk,
hogy értékeljitk a centralizacios irdnyvaltas sziikségességét és kivetkezményeit. Azt a kér-
dést tettiik fel, hogy vajon miért kévetkezett be totélis fordulat a magyar énkormdanyzati
rendszer szerepe ¢s Onallosaga megitélésében, ahogy a kutatas alapjait bemutato tanulmany
cimében fogalmaztunk: miért hagytuk, hogy igy legyen? (PALNE KovAcs 2013b). Az &n-
kormanyzati rendszer kialakitdsa, majd belizemelése, miikddtetése soran nem sikeriilt opti-
malis reformdéntéseket hozni, korrekciokat, tjabb reformokat végrehajtani, és nem sikeriilt
megakadalyozni a centralizacios reformokat sen1. Hipotézisiink az volt, hogy vélhetben
nincsenek a decentralizdcionak kdzjogi ¢s politikai, tdrsadalmi biztositékai, hiszen a he-
lyi korményzés pozicioi szinte ellenallas nélkiil szamolodtak fel. Kutatdsunk nem csupén
a centralizaci¢ és decentralizacio dilemma pdrviadaldt akarta megérteni, hanem arra is
valaszt keresett, hogy altaldban a korményzati rendszer, a dontési mechanizmusok mennyire
alkalmasak a valtozasokhoz valo alkalmazkoddasra, a tanuldsra, a politikusok egymassal,
a szakértOkkel és az dllami adminisztracidval vald egyiittmikddésére.

Kutatasunk hipotéziseit ehelyiitt csak roviden ismételjitk meg (PALNE Kovacs 2013b).
Abbdl indultunk ki, hogy a hazai kézigazgatasi reformok folyamatara, dontési mechaniz-
musaira és tartalmara kiilso és belsd determindcio hatott, Egyrészt a rendszervaltas koriil-
meényei, s az Eurdpai Uniohoz valo csatlakozas egyértelmiien felerdsitette a nemzetkzi
szervezetekhez és nemzetkdzi standardokhoz valé alkalmazkodas igényét, ha ugy tetszik
a modellktvetés és policy transzfer sziikségletét. Masrészt ez a tanuldsi, vagy alkalmaz-
kodasi folyamat azonban a kezdetektol at volt széve a hazai politikai, intézményi, tarsa-
dalmi, gazdasagi kérnyezetbol eredd hatasokkal, hol erdsitve, hol gyengitve, hol torzitva
a formalisan meghirdetett reformcélokat. Kétetiink tovabbi fejezetei bemutatjak, hogy sem
a minta, sem az eurdpai elvdrds nem egyértelmi, hiszen az Europaban lezajlott teriileti
reformok nagyon soksziniiek, a nemzetkdzi elvardsok altalanosak és érvényesitésiikben
az Europai Unid csak korlatozott eszkozokkel rendelkezik. Az is kideriil elemzéseinkbdl,
hogy a hazai alkalmazkodasi, kdvetési készség és képesség ugyancsak ellentmondasosan
alakult. A rendszervaltas és az unios csatlakozas, mint a fejlédés, modernizacié hajtdere-
je. ha tobbszoridsen megszakitottan is, de erdsebb hatast gyakorolt a teriileti reformokra,
mint a belsd sziikségletekbdl taplalkozo folyamatos adaptacio felismert igénye. Az un.
eurdpaizacios folyamat értékelése soran egyre gyakrabban allapitjak meg, hogy a régi tag-
orszagokbol érkezd modellek, jo gvakorlatok csak felszines valtozasokat motivaltak az Uj

1 OTKA K 104649: A kormanyzati decentralizacio biztositékai Magyarorszigon, Témavezetd Palné Kovécs
Tona, résztvevok: Bodor Akos, Finta [stvin, Griinhut Zoltan, Kacziba Péter, Kovics Laura, Oppe Orsolya,
Zongor Gabor.
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tagorszdgokban, miutan azok nem rendelkeznek a valdsagos atiiltetéshez szitkséges kapa-
citasokkal (STEAD—NADIN 2011). Ez a jelenség érzeékelhetd a teriileti kormanyzést érintd
elmlt huszonét évi hazai reformsorozat esetében is. A rendszervaltozas soran valasztott
decentralizalt kormanyzasi minta adaptaldsa a hazai viszonyok, feltételek kozepette siker-
telen maradt. A kudarc indokait azért is fontos ismerni, hogy felmérjiik, milyen realitisa
van egy Ujabb, decentralizacios fordulatnak. A decentralizacionak ugyanis feltételei vannak.
Ahogy elemzéseink igazoljik, a reformprogramok tobbscge céljaiban, értékrendszerében
kovette a nemzetkozi standardot, illetve elvarasokat, a végrehajtas soran viszont sokkal
erbteljesebben érvényesiiltek az akadalynak bizonyult belsé determinizmusok.

A 2010 utani szélsb6séges centralizacid lehetdségét mélyebb gyskerek, okok biztositot-
tak a parlamenti kétharmad birtokldsahoz képest. Feltételezéstink szerint sem a hazai elit
folyamatosan formalodo, véltozd politikai értékrendje, sem a kormanyzasi tradiciok nem je-
lentenek stabil garancit a decentralizdcid, a hatalom térbeli megosztasa szamara. A teriileti
reformok is erdsen érdek- és értékkotottek, a legfobb szereplok befolyasanak, intézmeényes
helyzetének leirdsa és a reformokban visszatiikroz6dd értékrendje, és mintakdvetése fontos
elem a reformok természetének megértéséhez. Ezért keriilt sor a part- és korméanyprogra-
mok, valamint a parlamenti vitak elemzésére, illetve szerepeltek az értékek szempontként
a polgarmesteri kérddivben is. Azt feltételeztiik, hogy az értékrend véltozdsa jol nyomon
kovethetd lesz az egyes reformeiklusokban. A rendszervaltas el6tti centralizalt, lenini tipusu
partallam keretei kizé illesztett tanacsrendszert a rendszervalto politikai elit egyértelmiien
fel kivanta szamolni. A malt tagadésanak igénye determinalta az énkorméanyzati modell
formalasat. A rendszervaltas volt, paradox modon, az elsd, és egyben az utolso olyan re-
formperiodus, amikor a politikai elit a decentralizdcio értékét még egyiittesen képviselte.
Az alapok lerakdsat kovetden a masodik reformkorszak mar sokkal inkabb a korméanyozha-
tosag, hatékonysag pragmatikus szempontjait kdvette, ettol az idészaktol kezdddéen a de-
centralizacios trend megtorpant. Ugyan az unios csatlakozasra valo felkésziilés kihivasai,
a forrasokhoz val6 hozzdjutas reménye decentralizacios, regionalizacios lépéseket igényeltek
volna, de az 0] értekek, szempontok csak felszinesen hatottak. Az unios csatlakozas, majd
a kibontakozé gazdasagi valsdg nyomdn a decentralizacid mar a narrativaban is gyengiilt.
Az er6s, gondoskodo, centralizalt allam idedljat tdmogatta a valsdg kezelésének, az elmult
hiisz év hibaival valo szembenézés szitkségessége 1s. Megjegyezziik, az a feltételezésiink,
hogy a baloldali politikai értékrend jobban kedvez a decentralizacionak, annyiban igazo-
lodott csak, hogy a baloldali kormanyok idején megfogalmazott reformok hatarozottabb
decentralizacios szandékokat titkroztek. Ugyanakkor az Snkormanyzatisig narrativaja
Magyarorszagon hamar tullépte az eszmei vitak, a demokracia, a részvétel stb. dimenzidjat,
legalabbis erre utalnak a partprogramok €s a parlamenti vitak elemzésének tapasztalatai.
Vélhetoen ezért sem keriilt a centralizacios fordulat élesebb, a demokracia értékeivel ope-
ralo tarsadalmi vita kdzegébe.

A kutatas masik o dimenzidja a reformokra, minl folyamatpkra, az (n. reformka-
pacitasokra, és a legfobb szereplokre koncentralt. Kiiléndsen az érfékeknek, retorikanak
szantunk jelentds szerepet, de igyekeztiink az egyes szerepldk intézményi pozicioit, érde-
keit is korbejarni.

Els lépésként elemeztiik a teriileti reformok 4ltaldnosithato sajatossagait. A kozpoliti-
kai reformokat elemz6 szakirodalomban sokkal nagyobb figyelem iranyul a reformcélokra,
azok tartalmi kovetkezményeire, mint magdra a folyamatra, amelyik pedig jelentdsen befo-
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lydsolja mind a célok meghatérozasat, mind azok végrehajtasanak sikerességét. A hogyan
nagyon gyakran magyarézza a mit. Az Eurépaban végrehajtott teriileti reformok vizsgalata-
kor arra koncentraltunk, hogy a reformok sikerét, kudarcat milyen tényezok befolyasoltak.
Azt feltételeztiik, hogy a strukturalis, teriileti reformokhoz szitkséges reformkapacitasok
specidlisak, felmérésiik kiilondsen bonyolult feladat, mert mindig komplex, dgazatokat at-
fogo 1épések sziikségesek, a kapacitasokat minden érintett szinten biztositani kell (LiTvAaCk
et al. 1998). A hatalomgyakorlas foldrajzi konfigurdcidja kialakitdsanak kérdése rendkiviil
dsszetelt mind folyamataban, mind kovetkezményeiben. Baldersheim—Rose szerzOparos azt
allapitotta meg, hogy a teriileti Iéptékben és hatarokban valtozdsokat megeélzo reformok,
ahogy nevezték a teriileti valaszids kimenete és folyamata csak részben magyarazhato
az adott orszagok gyakran hasznélt észak-dél és kozép-europai adminisztrativ modelljével,
vagy a konkrét célokkal (hatékonysig, versenyképesség, minéség). A hatalmi jatékokkal
valo dsszefiiggés viszont szinte sztochasztikus (BALDERSHEIM—ROSE 2010:255). A hatalmi
Jjatékokat nemesak és nem feltétlentil partok mentén lehet leirni, hanem a centrum-periféria,
a part és a korporativ szféra, illetve az egymastol elhatarolodo vagy egytittmiikodd intéz-
mények dimenzidiban.

A decentralizécios reformok szokvanyos szerepldi, a partok, a kormanyzati szféra
mellett, kiemeltik a polgdrmester-képviseloket, az onkorményzati szévetségeket és a szak-
értéket. Mint a felméréseinket bemutato fejezetekben kifejtjiik, az tnkormanyzati szféra-
ban elhelyezked? elit a magyar kozjogi sajdtossagok okan kozvetleniil részt vehetett hosz-
szu ideig az énkormanyzatokat érintd torvényhozasban. A klasszikus érdekérvényesites
az onkormanyzati érdekszovetségeken keresztiil viszont messze nem tudott ilyen befolyast
szerezni, s nem csak azért, mert a korméanyzat nem mutatott nagy hajlandosagot az egyiitt-
mitkodésre. A szakérték szerepét és helyét a dontési folyamatokban azért tartottuk fontos-
nak, mert feltételezésiink szerint a reformok elokészitésében, a kozigazgatasi apparatusok
rendszervaltaskor még destabilizalt pozicidja, illetve az unios elvarasok kozvetitése, mint
intenziv tanulasi folyamat chatatlanul felértékeli a kiilso tudast. Azt is tudni lehetett,
hogy a hazai teriileti reformok jelentos szakeért6i, tudoméanyos érdekl6dést valiottak ki,
ezeknek az eredményeknek a hasznosuldsa azonban elmaradt. A probléma gydkere, ugy
véltiik, nem a sziikséges tudas, informacio, a tamogato koaliciok, a szakpolitikai elit hia-
nyaban, hanem a politika és a szaktudés ellentmondasos viszonyrendszerében lelhetd fel.
E viszonyrendszert probaltuk feltarni a szakértok €s a reformokban vezetd szerepet jatszo
dnkormanyzati szakpolitikusok kérében készitett interjukkal, online kérddivvel, és a kor-
manyzati eldkészitési mechanizmusok hivatalos dokumentumokbol megkdzelithetd sajd-
tossagainak elemzésével.

A kutatés gerincét tehat empirikus vizsgalatok jelentették. A fejezetek nem az empiri-
kus kutatds egyes modszertani moduljait (part- és korméanyzati dokumentumok elemzése,
parlamenti jegyzokonyvek feldolgozasa, dnkormanyzati szakértok, politikusok €s koztiszt-
visel6k korében interjik készitése, szakértékkel és a polgarmester-képvisel6k korében vég-
zett kérdbives felmérés) mutatjak be, hanem a kutatas logikai szerkezetét kivetik, Az egyes
f6 fejezetek a teriileti reformokban érintett intézményi szereploket, szintereket (nemzetkdzi
onkormanyzati forumok, parlament, korméanyzat, partok, érdekszovetségek) targyaljak.
Az empirikus kutatasi eredményekre tamaszkodé masik nagy blokkban kisérletet tettiink
fontos, puhabb dimenziok megkozelitésére, az egyes szereplok (polgarmester-képviselok,
szakérték) értékrendjének, aktivitiasanak kozelebbi elemzésére. Meggybzodésiink volt,
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hogy a reformdontések meghozatalaban a szereplék altal képviselt értékeknek, tuddsnak
nagy jelentdsége van, még azoknak is, akik a vétoszereplok rendszerében nem birtokolnak
kulcspoziciot.

A kitet 6sszegz0 fejezete nem ismételi meg az egyes fejezetekben targyalt megalla-
pitasokat, hanem tovabbi kutatasi iranyokat vazol fel, kutatdismodszertani tanulsagokat
von le, s bizonyos kozpolitikai konzekvenciakat, prognozisokal kockaztat meg a teriileti
korményzas formalodasa kérdésében.

-




1. FEJEZET

A teriileti reformok elmélete

Palné Kovees Tlona

1. A reformok kutatisdnak torténete

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

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

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

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




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

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

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

2. A teriileti reformok specialitasai

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.2. Reformmotivaciok, célorientaciok, diskurzusok

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

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

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

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

2.3. Reformszakaszok, reformdinamikak, reformstratégiak

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.4. Szereplék, intézményi keretek, vétopontok, konfliktusok

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.5. A reformok kimenetele, kiltsége és fenntarthatésdga

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

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

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

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




rendszer kiiiresedik. Nem szabad megfeledkezni azonban arrél sem, hogy a decentralizacio
kimeriilhet a politikai feleldsség atharitasiban. Vannak olyan ciklusok és orszagok, amikor
és ahol az 6nkormanyzatok, mint ,,pufferzonak” (Orre 1975) vagy konfliktuskonténerek”
(AgH 2008), pusztan a kozhalalom és a tarsadalom kozotti konfliktusok felszivasara, ke-
zelésére szolgalnak.

A fenti megallapitasok csak arra szolgalnak, hogy felvillantsunk néhany érvet, miért
rendkiviil nehéz a teriileti reformok, kiilonosen rovid tavi és mennyiségi szemléletil ér-
tékelése. Ez egyaltaldn nem jelenti azt, hogy nem lenne nagyon fontos a reformok végre-
hajtasinak vagy elmaradasnak kovetkezményeit értékelni, elemezni. Vélhetden ez akkor
épiil be a reformciklusokba szisztematikusan, amikor a reformok kezdeményezésében
és végrehajtasaban is folyamatosan benne van a racionalitasra torekvés, ha ugy tetszik,
amikor a teriileti valasztas (territorial choice) egyben racionalis dontés (rational choice).
Erre a modellre, reformstratégidra akkor van lehetoség, amikor a reformok 1épcsdzetesek,
a dontési folyamatok nyitottak és kompromisszumokra, konszenzusra épiilnek, amikor a re-
formok stratégiai szemléletii kormanyzasi keretek kozott valosulnak meg. Elkapkodott,
imitalt, kierdszakolt reformok sorsa a kudarc, és a reformok ismétlodése. A politikai in-
stabilitas, (jabb és Ujabb reformok kilatasba helyezése dltalaban neheziti a reformlépések
megszilardulasat, intézményestiléset.

Tal sok mindent olvastunk el a teriileti reformokrol, til sok tényez0 és szempont
szerepét hangsulyoztuk ahhoz, hogy révid konkliziora vagy esetleg tipologiara vallalkoz-
nank. A tanulsag az, hogy minden reform az adott orszag politikai iranyitasi és vezetési
rendszeréhez igazodik elsdsorban, s kevésbé a hangoztatott retorikdhoz, illetve a reformok
tartalmahoz. Ahol sikeriilt politikai konszenzust elérni (vagy tagabb intézmeényi, vagy szli-
kebb vezetési eszkoztarral), ott a gyors és mély véltozat érvényesiilhetett, masutt viszont
a szalami taktika mentén haladtak elére. A folyamat dizdjnja ¢s a szereplok Gsszetétele nem
mindegy, nemcsak az eredményesség, végrehajthatésag, hanem a célok szempontjabol sem.
A nagyobb konfliktusokkal, tobb vétoszereplovel t{izdelt reformfolyamatban a reformeélok
meghatarozasa kevésbé egyértelmii és ellentmondédsmentes. A reformok vezérlésében pedig
alapvet6 tényezé a leadership, a politikai elit és az adminisztracio alkalmassaga arra, hogy
megteremtse az érintettek érdekeltségét, a folyamat rugalmassigat és ellendrizhetdséget.

2. FEJEZET

Az eurdpai teriileti reformok és tanulsagaik

Kacziba Péter — Oppe Orsolva — Pdlné Kovdes Hona

1. Bevezetés

Kutatasunknak nem volt célja, hogy bemutassuk milyen tartalmu tertileti reformokat hajtot-
tak végre Europaban az elmult évtizedekben. Olyan hatalmas irodalmat produkald témarol
van sz0, ami messze meghaladta volna a kutatasi kapacitdsainkat, Mint a bevezetdben ki-
fejtettiik, érdeklodésiink fokusza nem a mit, hanem a hogyan (€s ezzel 6sszetliggésben a kik)
kérdésére iranyult. Ugyanakkor az is vildgos volt, hogy a hazai teriileti reformok folyama-
tanak elemzésekor nem keriilhetjiik meg a nemzetkodzi kontextust, mert feltételezésiink sze-
rint egyrészt a hazai reformfolyamatokra jelentds hatast gyakoroltak a nemzetkézi mintak
és elvardsok, masrészt, mert a hazai dontési folyamatok megértéséhez segitséget nyujthat
annak elemzése, hogy masutt hogyan hajtottak végre a decentralizacios, Snkormanyzati
illetve a teriileti Iéptéket, szerkezetet érintd reformokat, 1
E fontos tanulsagokat igérd dimenzié kérbejarasa azonban nem egyszeri feladat
Amikor Alan Norton, a Birminghami Egyetem professzora a helyi ﬁnkorményzatokroi
$sz010 I_lagyhatésu osszehasonlité munkéjanak sziiletési koriilményeit fejtegette (1994)
a megjelenés késését kifejezetten szerencsés kortilménynek tartotta. A nyolcvanas év:
tizedben elkésziilt elemzés a késésnek kdszonhetden boviilhetett ugyanis a kilencvenes
éveket jellemzo erdteljes decentralizdcios és regionalizacios reformokkal, amelyek akkor
szliiges ellentétben dlltak példaul a brit fejleményekkel. Az ellentétes irdnyba tarto, de
pgrhuzamosan zajlo reformok lehetOséget adtak az elvi, értékrendbeli dsszehasonlité,sra
mintegy tizenve a brit kormanyzat akkori centralizacios tdrekveseinek. Norton széndéke;
egyértelmiien az volt, hogy segitse a szakteriileten kutatok €s szakpolitikusok kélcsonds
nemzetkozi szintli megértését, a nemzeti sztereotipiaktol valé szabadulast, viligos foga-
¥0mhasznélatot, a mélyebb megismerést, hogy elkeriilhetd legyen a nyolcvanas évtizedre is
JeIlemzl('i mechanikus mintakdvetés. Norton komplexebb, mélyebb 6sszehasonlitasi igénye
ﬁbban 1s megmutatkozott, hogy a fejlett liberdlis demokréciak kozijl kivilasztott orszagok
onkczrményzati rendszereinek bemutatdsat torténelmi perspektivabd helyezte, és az egyes
0rsz:agokat tartalmazo fejezetek eldtt egy-egy osszelliggés atfogd értékelésére vallalkozott
Aﬂkemkﬁnyvben targyalt orszagok csoportositasat elsésorban a térténelmi hagyoményokl
eloz'mlények alapjan végezte el, megkiilonbdztetve a brit (amerikai), a német és a nap(’)leon;
tr’adlcu')kat, amelyek megjelennek az alkotményozdsi sajatossagokban. Ugyanakkor az is
tény, hogy minden orszag az id6k folyaméan sokszor pragmatikus, aktudlis szempontokat

gé\h_é Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdcié kudarea nyomdban
plalég Campus Kiadé (Nordex Kft.), 2016,
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény bunteti.
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is kovetve hajtott végre reformokat, igy a torténetileg tiszia modellek keverednek. A tar-
gyalt kilenc orszagbdl az eurdpaiakat, kiilénb6zo szempontok alapjan, a kévetkezo harom
0 csoportba sorolta: a napdleoni mintat kovetd Franciaorszag és Olaszorszag, valamint a
brit modell (Egyestilt Kiralysag), és a francia mintdbdl indulo, de sajatos utat jard német,
svéd, dan megoldasok kozodsnek tekintett csoportja (Norton 1994: XX).

Egy mintegy két évtizeddel késobb sziiletett kézikonyv (LoucHLIN et al. 2011) csopor-
tositasa hasonlo, bar sokkal tobb (29) europai orszagot fog at. A szerkesztok angolszasz, raj-
nal, ¢szaki, dél-europai és kelet-eurdpai csoportokat kiilénitettek el, amelyek megegyeznek
egy korabbi, az allami tradiciok alapjan kialakitott angolszasz, german, francia, skandingy
csoportositassal (LOUGHLIN-PETERS 1997).

Talan az egyik legnagyobb méret( vallalkozas igyekezett nemesak a teriileti kormany-
zatok helyzetét 6sszehasonlitani, hanem a véltozasok trendjét is megragadni (HoOGHE et
al. 2008). Ez a jellemzden modszertani céli kutatas azt talalta, hogy 1950 ota a vizsgalt
42 orszagban végrehajtott reformok sordan 29-ben nét a regionalis decentralizacié mérté-
ke, 11-ben nem valtozott, s csupan kettében csékkent (HooGHE et al. 2008:168). Osszesen
384 reformot vetettek dssze, melyek koziil csupan 42 volt centralizacios szandék, 342
pedig decentralizacios. A szerzok azt is megallapitottak, hogy mikézben a trend iranya
egyértelmil, addig az altaluk kialakitott n. regional authority index, amelyik nagyon ar-
nyaltan kozeliti meg a teriileti kormanyzatok pozicidjat, rendkiviili szérdst mutat, tehat
a decentralizacios trendek mogott eltérd mélységii, tartalmi hatalom és kompetenciameg-
osztas huzodik meg.

Tovabbi példakat, adatokat is hozhatnank, mert vannak eltéré klasszifikaciok attol
fiiggden, hogy mely orszagokat fogtak dt, és milyen szempontokat vettek alapul az 6ssze-
hasonlitashoz, de nem tartjuk sziikségesnek. Elemezésiinkben ugyanis nagyobb jelentoséget
tulajdonitottunk annak, hogy mely orszagokban zajlott le jelentdsebb 1éptéki teriileti re-
form, hol volt tapasztalhato jelentdsebb irdnyvaltds (vagy annak szandéka) a kézponti-helyi
viszonyrendszerben, hol tapasztalhattunk a reformfolyamatban olyan momentumokat,
amelyek a hazai teriileti reformok termeészetének megértéséhez hozzasegitenek.

Az esetek szelekcidjanak voltak pragmatikus szempontjai is. Jelentds probléma for-
rasa volt a vizsgalandd reformok nagy mennyisége egyrészt az érintett orszagok masrészt
a reformok magas szdma miatt. Ezt a problémadt azzal igyekeztiink athidalni, hogy olyan
orszagokat, orszagcsoportokat valasztottunk ki, amelyek vagy kozigazgatasi kultarajuk
révén, vagy a végrehajtott reformok tartalma, irdnya miatt a legmarkéansabb sajatossagokat
mutatjak, tipusokat megtestesitve, illetve amelyek a reformfolyamatok politikatudomanyi
megkozelitéséhez a leginkabb alkalmas eseteket produkaltak. Nem kevés problémat oko-
zott a forrasok felkutatdsa sem. Mikozben a tertileti reformoknak oridsi a szakirodalma
Eurdpdban, mégis viszonylag kevés olyan irodalmi tétel talalhato, amelyik tiizetesebben
foglalkozik a reformok folyamataval, a szereplokkel, az elokészitéssel stb.

A fenti korlatok alapjan e fejezet nem atfogo, minden orszagra és minden szempontra
kiterjedd szisztematikus elemzés, inkabb olyan esettanulmanyok fiizére, amelyek elsésor-
ban a hogyanra, a reformok folyamatara, szerepldire koncentralnak. Ez a specialis fokusz
magyardzza az esettanulmanyok orszagainak csoportositasat is, amelyik csak részben kveti
a fentebb emlitett, inkabb az allami tradiciokat kévetd megoldasokat. A nyugati fejlett de-
mokraciak, dél-eurdpai és kelet-europai orszagok teriileti reformjainak szétvalasztasakor,
illetve dsszehasonlitasakor abbdl indultunk ki, hogy a nyugat-eurdpai fejlett allamok teriileti
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reformjait elsésorban belsé sziikségletek mozgattdk egy viszonylag dllando demokratikus
allammodell keretei k6zott. Dél-Eurdpa és Kelet-Eurdpa orszagai kiilonboz6 idészakokban,
de allammodell-, illetve rendszermodellvaltison mentek keresztiil, s a teriileti reformok ez-
zel a folyamattal szorosan 8sszekapesolodtak. Tovabba abban is rokonsdgot mutatnak ezek
a régiok, hogy a kiilsé motivéciok, nevezetesen az eurdpai kohézios politika jelentdsen mo-
tivalta a teriileti reformokat. Kelet-Eurdpat a kéz6s allamszocialista mult kiilonbozteti meg
4 mediterran orszagoktol, bar egyre inkabb megszilardul a véleményiink, hogy legalabbis
a teriileti reformok oldalardl ez a kiilonbség nem tekinthet igazan relevansnak. Hasonlo
kovetkeztetésre jutott egyébként Peter Jordan is, a régio kozigazgatasi reformjainak dssze-
hasonlité elemzése sordn (JorDAN 2011).

2. A nyugat-europai fejlett demokraciak teriileti reformjai
2.1. Az altaldnosithat6 tapasztalatok

A fejlett, nyugat-eurdpai demokratikus orszagokban zajlott reformok azért érdekesek, mert
sok tekintetben mintaként mitkddtek, nemesak egyes orszagok konkrét megoldésai vonat-
kozasaban, hanem abbdl a szempontbdl is, hogy az Eurdpa Tandcs és az Eurdpai Unio,
kiilsnboz6 dokumentumaiban, ajanlasaiban, kimondva vagy kimondatlanul a legfejlettebb
tagallamokban érvényesiild értékek, térekvések, modellek jelentek meg.

Az un. jo kormanyzds fogalma, szlogenje, lényegében a fejlett demokracidk és nem-
zetkozi szervezetek azon torekvését takarta, hogy nemzetkozi szinten megszilarditsak
a demokrécia ¢s a kormdnyzati hatékonysag elveit és intézményeit. Az Eurdpai Unié jo
kormanyzasrol sz6l6 fehér konyve a tébbszektor, tébbszintd, partnerségi tipusu korméany-
zast idealizalva fogalmazta meg a nyitottsag, részvétel, elszamoltathatosag, hatékonysag.
koherencia kovetelményét, melyek evidensen kitddnek dssze a decentralizalt kormanyzati
szerkezet favorizalasaval. Ezt a felfogast tikrdzi kiiléndsen az Eurdpa Tandcs keretében
elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartaja, de az ENSZ killonboz6 szervezetei,
a Vilagbank, illetve az OECD keretében megsziiletett jelentések, riportok, deklaraciok is
(Gold report 2008, UN-Habitat 2007, 2012). A centralizacid vs, decentralizicio dilemma
tekintetében az utdbbi iddben egyre inkabb felismerik, milyen fontos szerepe van a gaz-
dasagi, tarsadalmi, kulturalis kontextusnak (LiTvack et al. 1998). A decentralizacio kon-
textusfiiggd, nem automatikusan eldnyds, raadasul a decentralizacio és centralizacio alatt
sokfajta folyamat értendd, ami megneheziti az 6sszehasonlitast és az dltaldnositast pedig
kilonasen (HurcHCrOFT 2001),

Az Un. eurdpaizacio politikaja bizonyos ewrdpai standardot feltételez. A standard
szervezeti, eljardsi, intézményi és policy-mintaként jelenik meg, egyrészt kételez6en be-
tartando szabalyokban, mésrészt informalisabb tanulasi folyamatokban, a tagorszdgok
egyiittmiikodésén keresztiil (HuGHEs et al. 2004). Ezek a standardok'mozgésteret hagynak
a nemzeti sajatossagok érvényesitése szamara. Mégis érvényesiilt egyfajta hatalmi aszim-
metria, az eurdpai elvardsokat kozvetité nyugati szakértok és az érintett kévetd orszagok
politikai, szakértéi elitje kdzélt, az utdbbi csoportban a mozgastér lényegesen kisebb volt
azelvinél. A kévetésre ajanlort nyugati mintak tébbnyire szerkezeti és intézményi jellegiiek
voltak, vagy csak dltalanos elveket jelenitettek meg, kevésbé segithették az 1j demokra-
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cidk reformfolyamatainak formalasat, a végrehajtas egyedi technikai, politikai, kulturalis
problémainak a megolddsat.

Ha a fejlett nyugat-europai (észak- és kdzép-eurdpai) demokraciak masodik vilighabo-
rut koveto tertileti kormanyzasi reformjait altalanossagban kellene jellemezni, akkor a leg-
fontosabb sajatossag az, hogy ott nem volt szitkség modellvaltasra, az Snkormanyzatok min-
deniitt stabil és standard részei voltak mér a kormanyzati rendszereknek. Ugyanakkor jelentds
valtozasok zajlottak le egyrészt a kdzponti-helyi viszonyrendszerben, amelyben az uralkodo
reformirany a decentralizacié volt, amit masrészt a szerkezeti atalakitas alapozott meg, jel-
lemzden nagyobb énkorményzati szervezeti méreteket megcélozva eldszor helyi, telepiilési,
majd kozépszinten. A két reformtematikal egy altalanosabb gazdasag- és tarsadalomfilozofiai
paradigma, a neoliberalizmus/meokonzervativizmus determinalta. A decentralizacié feltélele
volt ugyanis, hogy a teriileti, helyi kormanyzatok alkalmassa valjanak a ndvekvo feladatok
befogadasara. A kapacitdsok, forrasok névelése a legtbb nyugal-europai orszdgban a na-
gyobb, mérethatékony helyi, teriileti egységek létrehozasaval zajlott le.

Az eurdpai decentralizicios reformok folyamatat t6bb szakaszra szokés felosztani
(LouGHLin 2007, GauLE 2010). Mindegyik értékelés kiemeli, hogy eleinte inkabb ad-
minisztrativ feladatmegosztas kovetkezik be, amikor a kdzponti allam megérzi a pozici-
oit, majd szerkezeti reformok zajlanak, amelyek mér hatalmi atrendezédést is jelentenek
a helyi, és kiilondsen a teriileti 6nkormanyzatok javara. Az un. governance paradigma
megjelenésével a vertikdlis hatalommegosztas kiegésziil egy horizontalissal, amikor 1y
szerepl6k és szektorok jelennek meg a dontéshozasban. A trend a hierarchiatdl a szintek
egyenldsége és a szektorok egyiittmiikddése iranyaba mutat, az uniformizalt megoldasoktol
az aszimmetrikus modellekig.

A decentralizdciot megeé€lzo teriileti reform, a hataskorok, forrasok lefelé delegéla-
sa azonban sokféle modon valosithato meg. A decentralizicié formaja, mértéke, modellje
differencialt, ahogy a cimzeltek teriileti 1éptéke, hatdra is teriileti vdlasztdas targya. Ez el-
sisorban a kdzponti kormanyzati szinten zajlo politikai déntes, amely konfliktusok, vitak
sordn sziiletik (BALDERSHEIM—ROSE 2010:9). A teriileti reformok Nyugat-Europaban sem
mindig sikeresek €s nem mutatnak egy irdnyba. A nemzeti sajatossagoknak, a torténelmi
gyokereknek nagy szerepe van, és a konkrét politikai, gazdasagi stb. kdriilmények is rend-
kiviil valtozatosak:

« Az egyik sajatossdg, ami mentén a nyugat-eurdpai teriileti reformok megkiilon-

boztethetoek, a dinamika, a fokozatos, elhtizodo vagy radikdlis gyors végrehajtas
(az eldzbre egyébként t5bb példa hozhatd, a francia, svéd, norvég, a ritkabb utdbbira
a brit, dan reformok). Baldersheim és Rose a reformok sikerességét és dinamikajat
is azzal magyarazza, hogy milyen a politikai vallalkozék csoportja és tudasa, ame-
lyik a reformokat inditja. E csoport képes-e tdmogatd koalicidba tomdriilni és veliik
szemben a vétdszereplok milyen szervezettségel és kapacitast mutatnak. Az is fontos
szerintiik, hogy az intézményi kdrnyezet lehetdséget nyujt-e a részvételre és az al-
kudozasra (BALDERSHEIM-RosE 2010:11). Mindenesetre a reformok tobbségénél
érzékelhetd a torekvés, hogy ne kezeljék zart, pontszerlien végrehajtando feladatnak,
hanem legyen lehetOség a folyamatos korrekciokra.

» Az ¢nkormanyzatok altal elfoglalt hely a korményzati rendszeren beliil, ari tobbnyi-

re szoros korrelaciot mutat az adott orszdg konszenzusos vagy tobbségi demokricia
modelljével, ugyancsak donté hatdst gyakorol a reformok természetére. Ahol az én-
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korményzatok hatalmi pozicioja vagy koltségvelési részesedése gyengébb (példaul
az Egyesiilt Kiralysag, irorszég, Németorszag), ott kénnyebb a drasztikus reformok
végrehajtasa is. Ahol viszont az dnkormanyzatoknak erds hagyomanyai és egyben
jelentds koltségvetési pozicidi vannak, ott a kdzponti kormanyzati és politikai erok
jobban rakényszeriilnek az alkudozdsra, ami nem feltétleniil a reformok elmaradasa-
ban, hanem kompromisszumos voltaban nyilvanul meg (Franciaorszag, a skandinay
allamok, Hollandia).

- Azis felismerheto a reformeiklusokban, hogy jelentos halist gyakorol rajuk az ural-
kodo altalanos, illetve kormanyzdsi ideologia. értékrend. Barmennyire vannak
a reformprogramok tobbnyire szakmai kontosbe éltoztetve és pragmatikus problé-
mak megoldaséra irdnyitva, a politikai célok, értékek utat térnek maguknak. A tér-
vényhozoénak, a kormanyzatoknak mindig van akkora mozgastere, hogy az aktualis
hatalmi megfontolasok, és politikai értékek a pragmatikus kényszerek mellett is
érvényesiiljenek. Nem véletlen tehat, hogy a neoliberalizmus kedvezett a decent-
ralizacionak, az (j weberi korméanyzasi irdnyzat viszont kevésbé. A kormanyzasi
divatok természetesen szorosan dsszekapcsolodnak az adott korszak redlis gazdasa-
gi, tarsadalmi kihivésaival is. A neoweberi fordulat, és az ezzel gyakran egyiitt jaré
centralizacié nem pusztdn a kordbbi kormanyzasi modellben valé csalédas terméke,
hanem a gazdasigi vilsdg teremtette koriilményeké, az (ij kozfeladatoké is (Goy-
MEN-SAZAK 2014), igazolva azt a véleményt, hogy a centralizacio-decentralizacio
onmagaban nem érték, a helyi-kdzponti hatalmi viszonyok ciklikusan valtoznak,
jellemzden a kiilso koriilmények hatdsara (LOrNGz 2000).

Mint emlitettiik, Nyugat-Europaban a kozos europai standard kovetése, vagy a kohé-
zios politika nem tekinthetd markdns determinizmusnak. Az eurdpal integracios folyamat
a tébbszinti korméanyzas (MLG) rendszerében viszont nyilvanvaloan nagymeértékben hozza-
jarulta fejlett orszagok régidinak megerdsodéséhez. A helyi 6nkorményzas viszonylag ma-
gas politikai értéke, és a korményzatok belsd, mérethatékonysagi, konszolidacios motivacioi
azonban vélhetden erosebb szerepet jatszottak akar a helyi szintek integracidjdban, akar
a regionalizaciéban, az EU strukturalis alapjaihoz valé hozzaférés motivaciojdhoz képest,
ami viszont dontd motivacionak bizonyult a dél- és kelet-eurdpai kohézids orszagokban.
A nyugat-europai orszagok tobbsége a torténelmi hagyomanyok megorzése mellett is képes
volt jelentés modernizacidra, ami nem feltétlentil drasztikus szerkezeti reformokon keresz-
tiil valosult meg. Mindenesetre, a teriileti reformok markdns médon jelen voltak a fejlett
tagallamok korméanyzasaban is (1. tabldzat).

1. tablazat
A helyi dnkormdnyzatok szamanak valtozdsa az Eurdpai Unid orszdgaiban, 1950-2013

Orszig 1950 1992 Viltozds, % 2013 Viltozds, %
(1950-1992) (1992-2013)
Ausziria 3999 2301 -42.46 2357 2.43
Belgium 2669 589 77,93 589 0.00
Bulgdria 2178 255 -88,29 264 3,53
Csehorszdg 11051 6196 -43,93 6250 0.87
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2.2. A brit teriileti reformok ellentmondasai és aszimmetridi

Miko6zben az angolszasz allami hagyomanyok lényegi részének szokds tekinteni a helyi
onkormanyzati rendszerl, az elmalt évtizedek brit reformjai ellentmondasos képet mu-
tatnak, racafolva sok tekintetben a sztereotipiara, illetve bizonyitva, hogy az adott orszag
tudomanyos, politikai elitjének gondolkodasa, értékrendje nem feltétleniil képezddik le
a valosagban (Joun 2010). Mikozben az 1890-1930-as évtizedeket a brit 6nkorméanyzatok
aranykoranak tartottdk, azi kiveten folyamatosan a funkciovesztés valt jellemzévé, parhu-
zamosan az alkotmanyos, politikai leértékelddéssel (NOrRTON 1994:356). Nem véletlen, hogy
kiilondsen a nyolcvanas évekt6l inkabb helyi allamrél, mint dnkormdanyzatokrol beszéliek
és irtak, és nem véletlen az sem, hogy az Egyesiilt Kirdlysdg hosszu ideig nem is csatlako-
zott a Helyi Onkormanyzatok Eur6pai Chartajahoz. Kitllonosen a konzervativ kormanyzatok
idején érte a brit énkormanyzati rendszert gyakori tdimadas nemcsak funkcionalis, hatalmi,
centralizacios értelemben, hanem szerkezetileg is. Bar hozza kell tenni, hogy fontos megkii-
lonbdztetni az angol és a brit léptéket, ugyanis elsésorban Anglidban valt jellemzové a rend-
szer szinte folyamatos reformalasa (Joun—Copus 2011). A helyi dnkormanyzatok drasztikus
Osszevonasa mar a hetvenes évtizedben lezajlott, kézel meghdromszorozva az egy helyi
onkormanyzatra juto népesség szamat. A reformot egy kiralyi bizottsag (Redcliffe-Maud)
szakvéleményére alapoztak, amely kifejezetten a mérethatékonysag, az urbanizacié szem-
pontjaival érvelt, hozzitéve, hogy a szakvéleményhez megrendelt kutatds nem tudott eviden-
ciakat felmutatni a méret és a hatékonysag kozott (Joun 2010:107). Az angol nyilvanossag
csendben maradt, de a skot ellendllas sem tudta teljesen megakadalyozni a reformokat,
amelyek az eredeti javaslathoz képest tobb kompromisszumot is tartalmaztak. A nyolevanas
években felszamolték a londoni és tovabbi hat metropolis régid énkormdanyzatat, sok vonat-
kozdsban partpolitikai okokbol, ugyanis kiilondsen a munkaspérti Nagy-London Tandcsa
okozott kényelmetlenséget a konzervativ kormanynak.

A megyek ugyan tulélték a reformokat (szamuk és szerepiik jelentdsen csokkent), de
a kilencvenes években baloldalrél indult Gjabb reformhullam, amelyik a kézépszintet cé-
lozta meg, immaron a New Labour kormanyzasa idején. A kordbbi centralizdcio, illetve
dekoncentracio helyett a devolticiot, decentralizaciot tiizték a reformok zaszlajéra, amelynek
nyertese elsosorban Skocia, Wales €s részben Eszak-irorszag volt. Nagy-London Tandcsénak
visszaallitdsa 1999-ben szimbolikus nyitanya volt az 1) korszaknak. Anglia tekintetében
pedig megindult egy féloldalas regionalizacio, amelynek soran a megyék felett létrehozott
régiok egyrészt a kdzponti kormanyzat, masrészt a fejlesztéspolitikai szerepldk szamdra
nyujtottak (j intézményes kereteket, de messze korlatozottabb autondmiaval a kdzvetleniil
valasztott dnkormanyzatokhoz képest (NaGy 2003). A regionalizacié nem tiikrézott tisz-
ta koncepciot, és hianyzott a tarsadalmi tamogatas is hozza, amit az északkeleti régioban
tartott referendum fiaskgja is mutatott. Mar nagyobb dvatossaggal vagott bele a kormany
az egyszint( dnkormanyzati rendszer létrehozdsaba is 2006-ban, meghirdetve fehér kony-
vében az dnkéntes egyesiilési lehetoséget a vidéki térségek onkorményzatai szamdra. A 26
palyazatbol a kormany csupan kilencet fogadott el, megjegyezve, hogy a lakossag az egyesi-
tést Lobbnyire ezekben a térségekben sem tdmogatta (Copus 2010:113). Tovabb bonyolitotta
a koncepciot, hogy idokozben a varosrégiok kialakitasa szdmara is felkindltak ezt a leheto-
séget (Joun 2010). A tébbfrontos, am ellentmondasos, feliilrol kezdeményezett kisérletezést
jabb drasztikus iranyvaltassal zarta le a konzervatiy, liberalis koalicio 2011-ben, érdekes
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modon szintén a decentralizéciora, az emberekhez valo kdzelebb kertilésre hivatkozva.
Az 0j kormanyzat az ,,ij lokalizmus™ jelszava alatt, felszamolla az angol regionalis fej-
lesztési intézményeket, 0j teriileti léptéket vezetve be, az an. LEP-eket (Local Enterprise
partnership), amelyek nemcsak kisebb, fragmentaltabb, hanem f6ldrajzi értelemben sem
racionalis térfelosztast eredményeztek (DansoN—Lryop 2012).

Az Egyesiilt Kirdlysagban végrehajtott reformok természetesen nem csak a teriileti
strukturakat céloztak meg, sot éppen a valtozasok mérete, mélysége jelentett kockazatot.
A nyolcvanas évek konzervativ kormanyzata altal végrehajtott menedzseri szemléletii pri-
vatizacio, kiszervezes nagyon erds szervezeti tagoltsaghoz vezetetl. A valtozasok mértéke
gs gyorsasdga szinte dsszeroppantotta az dnkorményzati rendszert. Az Gjonnan krealt szer-
vezetek, intézmények ellendrizetlendl szaporodtak, atmenetileg ra is kényszeritve a kor-
manyt a lassitasra, illetve felismerve, hogy a valtozdsok kézbentartasara nagyobb figyelmet
kell forditania (STEWART-STOKER 19953).

A brit teriileti, énkormanyzati reformok révid artekintése egyérielmiien alatamasztja
azt a feltételezést, hogy az 6nkormdényzatok politikai, hatalmi (alkotmanyos) pozicidja, ha
lgy tetszik a kbzponti-helyi viszonyrendszer jelentds aszimmetridja, jelentds mértékben
hatassal van a kdzponti kormdnyzat reformkapacitdsaira (PALNE Kovacs 2013b). Az is
érzékelhetd a reformok folyamataban, hogy az orszag demokraciamodellje, intézményi
keretei meghatarozoak. A tobbségi valasztasi rendszer, a parlamenti dontéshozasi viszo-
nyok, a vétépontok hidnya (JouN 2010:102) a kormany szamara jelentésen megkdnnyitette
a reformok végrehajtasat. A brit (angol) dnkorméanyzati rendszer folyamatos térbeli at-
szervezése, a mérethatékonysag egyoldalu kovetése végiil is megakadalyozta a kozosség
alapti helyi 6nkormanyzas kialakuldsat is, a helyi kormanyzatokban erdsebb a technokrata
értékrend, még a valasztott képviselok korében is (Copus 2010). Nem csoda, hiszen az angol
korméanyzasi kultirat erdsen atszotte a menedzserializmus, jelentds NPM reformokat végre-
hajtva a kézigazgatasban és a kizszolgaltatasokban. Ezzel fiigg 6ssze, hogy a korményzat
kevésbé bizva a valasztott képviseletek legitimald, mozgosito erejében, inkabb a kozvetlen
demokratikus és kiilonb6zo partnerségi formak, polgari chartak bevezetésétdl varta az NPM
demokracia deficitjének ellensulyozasat (RHODES 1997a), €s az ,,Uj lokalizmus™ sikerét is
(JorN—Copus 2011:38). Osszességében azonban a makropolitikai aszimmetria tiinik a £
magyarazatnak. Altalanosnak tekinthets a szakmai és politikai vélemény, hogy csak a Jfo-
derdlis UK, amelyben Anglia aszimmetrikus hatalmi helyzete konszolidalodik, lehet idedlis
modell egy totalisan mds 6nkormanyzati filozofia meghonosodasahoz (Copus 2010:120).
Az angol példa tehar a feltilrdl inditott, modernizécids szempontokat kovetd terileti refor-
mok csoportjaba sorolhatd, amely nem is vezetett tényleges decentralizaciéhoz.

2.3. A dan siker

A dan helyi kormanyzasi rendszer lényegét talaloan az nkormanyzas és a kizponti kontroll
kdzotti egyensiilyozasként irjak le (BLoM-HANSEN-HEEAGER 2011:222), utalva arra, hogy
az inkormdnyzatok tradicionalisan jelentds szerepe a kdzosségi szolgaltatasokban és kolt-
ségvetésben, még nem titkrozi egyértelmiien a ténylegesen betéltétt hatalmi poziciot.

A kozségi szint konszoliddlasa a hetvenes évtizedben kezdddstt tizenkét évi eloke-
szités utdn, és az évtizedeket atfogd reformlépések konzekvensen, megfontoltan kévették
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egymast, a ,,ddn korporativ konszenzusra épiild tarsadalom igaz gyermekeként” (Mou-
RITZEN 2010:37). Eldszor az alkalmas méretek, hatarok kialakitdsa tértént meg mindkét
szinten, ezt kiivette a pénziigyi reform, majd a kompetencidk decentralizalasa (LANGSET
1999). Még az utébbi években is jelentds dsszevonasokat hajtottak végre, s ezzel a helyi
szintii énkormanyzatok forrasokkal, kompetencidkkal megersddve keriiltek ki a drasztikus
reformokbol. A kozségek mellett a dan megyék is érintettek voltak a 2007-es reformban.
A 14 megyét 5 régio véltotta fel, s paradox modon a kapacitasaban, méretében meger0sitett
régiok lényegesen kevesebb feladatot kaptak, raadasul adoztatasi jog nélkiil. A dan terileti
kormanyzasban a megyek kevésbé voltak dnkormdanyzati, kdzosseégi jelleglek. Teriiletik
els6 megvaltoztatasa 1967-ben, nem valtott ki jelentds politikai érdeklddést. Koppenha-
ga kornyékén a viszonylag sikeresen miik6do specialis tarsulas létrehozasa, a nyolcvanas
évek végén megsziintetése, majd 2000-ben ujraszervezése sem kavart hullimokat (NOrRTON
1994). 1988-ban ugyan jelentés politikal vitak zajlottak a megyék megsziintetésérdl, de
a szocidldemokratéak és liberalisok megakadalyoztak a reformot (LipsTrém 2001). A megyék
felszamolasa 2007-ben a meglepetés erejével hatott, ha a reform gyorsasdgat és az eloz-
ményeket nézziik, hiszen a reformokat megel6z6 idészakban latszolag mindenki elégedett
volt a dan énkormanyzatok teljesitményével (MourrTzen 2010). Hagyomanyosan is az volt
a vélemény, hogy a megyék nem tisztan regionalis intézmények, hanem az egységes dan
allamgépezet fontos részei (LANGSET 1999).

A 2007-ben hatalyba lépett reformot egyértelmiien a gyorsasaga és operativitasa okan
tartjak sikeresnek. Elokészitése egy 12 tagh szakmai eldkészité bizottsag felallitdsaval
kezdddott 2002-ben, bar az elzb évben lezajlott vélasztasok és a koaliciokdtés soran még
nem meriilt fel a reform terve. Az el6készitd bizottsagba a két (liberalis és konzervativ)
kormanyzopértot reprezentald 4 kormanyzati tisztviselot, az 6nkorméanyzati érdekszovet-
ségek, illetve a két nagyvaros tovabbi 4 tagot delegaltak, a harmadik oldalt 3 fuggetlen
szakértd és az elnok képviselte. A bizottsagot a beligyminisztériumban felallitott titkar-
sag segitette, amelyben t8bb mas minisztérium tisztviseldi is dolgoztak. A bizottsag 2003
végére elkésziilt javaslatai gondosan elkeriilték a hatalmi, politikai allasfoglalast, csupan
elvi, szakmai alternativakat, modelleket tartalmaztak. 2004 aprilisdban a beliigyminiszter
meghirdette véleményeztetésre a javaslatokat, harom honapos hatiridét szabva. Ezt kéve-
tden néhany héten beliil, még a nyari sziinet eldtt, benydjtasra keriilt a reformterv a hang-
zatos Uj Ddnia cimmel. A terv oridsi meglepetést okozott, elsésorban a megyeket illetden.
A megyéket timogato ellenzéki szocialdemokratakkal valo targyalasok kudarcba fulladtak,
viszont sikeriilt hat nap alatt megallapodni kisebb kompromisszumok aran a Dan Népprttal.
A 20 000 lakosnal kisebb kozségek egyesiilése kérdésében a mozgastér csak a partner meg-
valasztasdban volt, amirdl meglehetésen rovid id6 alatt, Gsszesen 73 helyi népszavazison
dontottek, a reformrol megallapodo harom part hozzajarulasat kovetden. Szakértdk szerint
a siker kulcsa a kotelezd jellegben volt (MouriTZEN 2010).

A radikalis reformok gyors végrehajtasat tobb tényezdvel magyaraztak: egyrészt az €sz-
szerliséggel, a valosagos kényszerrel, miutan a megnovekedett allami feladatok ellatasa csak
szervezeti modernizacioval volt lehetséges; masrészt a korabbi modernizacios hagyomanyok
tovabbélésével; harmadrészt, a kbzponti és helyi politika viszonylagos szétvalasztottsaga-
val, miutan a kézponti kormanyzat szoros feliigyeletet gyakorol az 6nkormanyzatok felett
(LANGSEN 1999); s végiil a parlamenti ellenzék és az onkormanyzati szbvetségek kozotti
manbverezés lehetdségével. Megemlitik ugyanakkor a személyiség szerepét is. A 2007-es
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reformok idején regnalé beliigyminiszter, mint politikai villaltkozd személyes befolyasa
nagymértékben hozzajarult a sikerhez (MouURITZEN 2010:37, BLoOM-HANSEN-HEEAGER 2011),
A két dan helyi és regiondlis énkormanyzati szOvetségel a legerdsebb érdekszovetségek-
ként tartjak nyilvan, egyrészt azért, mert a dan korporatista hagyomanyokbo! kovetkezden
a mindenkori kormdnyzat kisebbségi pozicidban igényl a kiilsé tamogatast, masrészt, mert
4 dan onkorményzatokban hagyomanyosan csak két part, a szocidldemokratak és liberalisok
erések. Tehdt a viszonylag kevés szerepld megfeleld idoben és mélységben térténd bevonasa
megelGlegezte a tdmogatast mar a parlamenti arénaba keriilés elétt (MouURITZEN 2010). Pe-
dig voltak ellenzok is, nemesak a szocidldemokratak, hanem a kozségi polgarmesterek egy
része és termeészetesen a megyck is, de a folyamat zdrtsdga s gyorsasaga, a partok elézetes
megegyezése megakadalyozta a hatékony ellenallast.

Osszességében a dan reformok ugyancsak a feliilrél kezdeményezett, konszenzust
nem igazan igényl6 reform tipusaba tartoznak. A ddn 6nkormanyzati rendszer csak részben
kisthetd ossze a skandinav modellel, hordoz magaban napdleoni tradiciokat (BLoM-HANSEN—
HeeaGer 2011), az erds kozponti szint eleve lehetéséget adotl a reformok végrehajtasara.
Ez az elvi bazis tarsult a legutobbi reform idején a gyors megéllapodds lehetdségével, szo-
rosan kézben tartva és erdsen lesziikitve a reform kommunikaciéjat, bizonyitva, hogy néha
a ,politika eléri az elérhetetlent” (MouRrITZEN 2010:41).

2.4. Hollandia: 1épésrél 1épésre

A fenti cimet adta Boedeltje és Denters a holland teriileti reformot bemutatd irasuknak
(2010:118), utalva arra a reformmagatartasra, amit Hollandia az utdbbi évtizedekben ko-
vetett. A holland kormanyzasi rendszer tradiciondlisan decentralizalt, amelyben ugyan
lezajlottak reformok, de az énkormanyzatok helye a kormanyzati rendszeren beliil mind-
végig hangsilyos maradt, ami rdszoritja a mindenkori déntéshozokat az egyiittmiikodésre.
A holland teriileti kormanyzas szintjeinek és provincidinak szama nem valtozott szazotven
éve. A hatalmi szerkezet is a régi, amelyben a kozponti és a helyi szintek ersebb szerep-
16k a provincidkhoz képest (HENDRIKS—ScHAAP 2011). A modell stabilitdsa ellenére voltak
reformkisérletek, és kifejezetten eredményes volt az orszag a kozségek integralasaban,
miutan szamuk 1851 ota a harmadara csdkkent. A kozségi reformok sikerének magya-
razatat a szerzok magaban a holland 6nkorméanyzati modellben latjak. E modell lényege
az alkotmanyosan elismert szintek kozdtti partnerség (co-governance), amely a kozségi
dsszevonasok soran a provinciak elsodleges felelossége mellett, elég mozgasteret hagyott
a feliilrol és alulrdl egyarant kezdeményezhetd reformlépések konszenzusos elkészitésére
és elfogadtatdsara. A regionalis reformok t&bbszori kudarca abbdl szarmazott, hogy minden
esetben kozponti szintrdl inditottak, és a kezdetektdl fogva orszagos politikai kérdéssé vil-
tak a kozségek, tartomanyok, a kormanyzati szervek és a partok alkalmi koaliciéi kozotti
vitakban. E vitak a szakracionalitds és a politikai realitas kozotti két véglet mentén irhatoak
le, melyek kiilénboz6 dontéshozasi modelleken keresztiil érvényesiilnek. A szereplok sza-
ma, helyzete, informacioi, érdekei, értékei szerinti dontéshozasi modellekben eltéré esélye
volt a megegyezésnek, természetesen egyaltalan nem fiiggetleniil a déntések tartalmatdl
(BOEDELTIE-DENTERS 2010:125). Az idézett tanulmanyban konkrét eseteken keresztiil igye-
keztek bemutatni a dontési folyamatokat, szerepléket, mégpedig 6sszehasonlitva a kézségi
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és regionalis reformok torténetét. Tanulsagos a varosok és a kisebb kozségek viselkedését
nyomon kisérni, kiiléndsen az érintett nagyvarosokét, amelyek a reformoklban donto szere-
pet jatszanak. Az 1994-ben megfogalmazott kormanyzati szandékok szerint T\yentg, a 1)((.)-
rabbi 12 provincia helyén hétre csokkend 11j, nagyvarosi agglomeraciora épiild reglone}hs
egység egyike lett volna, de az érintett vdrosok ¢s a feloszlatando provincia ellenal lésa miatt
nem jott létre. A székhely poziciojanak elveszésével fenyegetett varos, Hf?ngelo, sikeresen
mozgositotta a lakossagat egy konzultativ népszavazason, amelyik (8bb mint 90%-ban uta-
sitotta el 1999-ben a reformot (ez tortént egyébként Rotierdamban és Amszterdamban is).
Meg kell jegyezni, hogy a helyi népszavazasok tilnyomo tdbbségét maguk a polgarok, nem
a helyi 6nkormanyzatok kezdeményezték 1990-2008 kozott (HENDRIKS—SCHA(AP 2_01 1:110).
Az akkori beliigyminiszter (Rotterdam kordbbi polgarmestere) a parlament mas;odlk kya~ma—
rijat még meg tudta gyGzni az egyesités elfogadasarol, de miutan egyép okokbdl moralflsan
vakuumba keriilt, végiil is a parlamenten kiviili és az alsohazi ellenzéki pér,tqk lemondafrf'i,
utodjat pedig a térvénytervezet visszavondsara kényszeritették, holott az érintett tz?lelpul_e—
sek kétharmada tamogatta a reform végrehajtasat. A torténethez tartozik, hogy a reglpyltg
arnyékaban a térség kozségeinek szamat 21-r6l 14-re csokkentették kiilondsebb politikai
konfliktusok nélkiil, mert ez a lépés nem érte el az orszagos politika ingerkiiszobet.

A holland példa azt mutatja, hogy a reformlépések, a politikailag megoszté donté-
sek végrehajtasa nagymértékben fiigg az érintettek hatalmi potenciéljétéll, jelen eset'ben
az ecllenérdekelt nagy varosoktdl, amelyek sikeresen tudtak mozgositani a,vélasztokat
és az orszagos intézményeket (mint a parlament alséhaza, a parlamenti ellenzek,'a hO]]ﬁI:d
provincidk szovetsége). A vidéki térségek, a kozségek érdekei viszonF nem'talaltak erds
partszponzoraldsra, s a tartomanyok, mint az el6készitésért felelés szint, }{epesek volta,k
a kisebb kozségek esetenkénti ellenallasat kezelni, a dontések atpolitizalodasat megakada-
lyozni (BOEDELTIE-DENTERS 2010). .

A fent ismertetett holland regionalizacios kisérlet csak egy volt a sok koziil, hiszen
nagyon kiilénbozo léptékek fogalmazodtak meg a reformtervekben az Ot nemzeti térségtol,
hét varosrégioig, 44 tarsadalmi-gazdasagi régiotol a 37 qj provinciaig (HE'NDRIKS—SC’H:»\AP
2011). Az erésen konfliktusos, lényegében sikertelen regionalizacio €s a sﬂ?eres kﬁz’segfis’z—
szevonasok mellett azonban Hollandidban az 6nkormanyzatok funkcionalis megerositéset,
a valtozo kériilményekhez valo alkalmazkodast is szamtalan reform szolgalta. Ezek a funk-
cionalis alkalmazkodasok azért is fontosak, mert egyes vélemények szerint a kozségossze-
vonasok nem hoztak kiilénasebb eredményt, nvelték a helyi kormanyzatok és a polgarok
kézotti tavolsagot, és nem sikeriilt a nagyvarosok €s a kornyekiik kozotti eg)_/ﬁttrrnﬁkt?dés
fejlesztése sem. Nem lehet véletlen, hogy az j reformfeladatokat a strukturél'ls'valto‘zalf.sc_)k
helyett a demokricia és a részvétel elmélyitésében és az interaktivitas ndvelésében jelolik
meg (HENDRIKS—ScHAAP 2011:119).

2.5. Németorszag: stabil foderalizmus, valtozatos decentralizacid

Norton a német foderalizmus egyik legnagyobb ellentmondasat abban latta, hogy a leg-
nagyobb orszdgok korében (Japan mellett), itt a legerosebb a kulturalis egységesség. En-
nek ellenére Németorszag nem unitarius, hanem térben erdsen osztott allam, amelynek
évtizedekig igazan nem volt hatalmi kizpontja sem, és nem voltak jelentds konfliktusok
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a kozpont(ok) €s a periféria kozott (NORTON 1994:237). Ez a vélemény a kulturilis egy-
ségességrol €s osszetartasrol a keletnémet tartomanyokkal valé egyesiilés dta mar meg-
kérdojelezhetd, hiszen a nyugati €s keleti tartomanyok kdzotti nagyon jelentds gazdasagi
és egyeb kiilénbségek mara a német foderalizmus modelljét inkabb a versengés iranyaba
viszik (BENZ-ZIMMER 2011).

A teriileti megosztottsagnak erds torténelmi hagyomanyai voltak, és a masodik vilag-
habortl utdn a gy6ztes hatalmak is azt vartak el, hogy Németorszag erésen decentralizalt
(megosztott) maradjon. Mik&zben a decentralizacio, a helyi kormanyzds k6zosségi jellege
alapérték Németorszagban, a joléti allam, a szolidaritas hasonloképpen fontos, de a decent-
ralizacionak ellentmondo értéke miatt mindig kompromisszumot kellett kotni az dllami
beavatkozas és a helyi 6nallosag kozott. A német teriileti reformok alapvetd filozofigja volt
a tarsadalmi méltanyossag elve, hivatkozva az alaptdrvény 20. szakaszéara, amelyik min-
denki szamara teriileti értelemben hasonlo életkoriilményeket céloz meg.

Amikor a német kdzségek dsszevonasa megtortént a hatvanas-hetvenes években,
az érvelésben egyszerre jelent meg a gazdasag/gazdasagossag €s a szocialis méltanyossag
szempontja. Az egyes tartomanyok azonban a reformok sordn eltérd utat jartak, az északiak
ragaszkodtak az optimdlis mérethez, mig a déliek inkdbb tarsuldsok formajéaban igyekez-
tek a mérethatékonysagot elérni. Mindenhol jellemz6 volt azonban, hogy a partok képesek
voltak a reformokat egységesen tdmogatni, a kdzségek ellendlldsat pedig specidlis timoga-
tasokkal enyhitették (NorTON 1994). A tartomanyi parlamentekben sikeriilt konszenzust,
vagy legalabbis tbbségi tamogatast elérni, s a partok vegil is elfogadtdk a reformok sziik-
ségességét alatdmasztd szakmai érveket (WALTER-ROGG 2010), vitak legfeljebb a meértékkel,
idozitéssel, szervezeti részletekkel kapcsolatban adodtak.

A kozségi reformok Nyugat-Németorszagban radikalisak voltak, mar ami a szdmokat
illeti, hiszen ha nemcsak az egyesitéseket, hanem a tarsulasba kényszeritéseket is bele-
értjiik, akkor az 1968-ban még 24 282 kozséghdl 1980-ra 3418 éltalanos felhatalmazasu
onkormanyzati egység lett (WALTER-ROGG 2010:144), és a végrehajtas soran sem mindig
érvényesiilt a megegyezés. A tartomanyok nem kovettek egységes stratégiat, de altaliban
lehet6ség volt a helyi meghallgatasokra, vitakra. Volt, ahol egyszerre, volt ahol teriiletileg
is fokozatosan zajlottak az integraciok, s az egyes tartoméanyok az alkalmazott modellben
is eltértek egymastol. Erdekesség, hogy a kereszténydemokraték vezette Bajororszagban
a kozségek autonomigja, tradiciondlis hatdrai nagyobb stllyal estek latba, mint az északi,
jobbdra szociadldemokratik vezette tartomdnyokban, ahol az egyenldségre hivatkozva ra-
gaszkodtak a nagyobb méretekhez. Ezek a kiilonbségek maig érvényesiilnek annak ellenére,
hogy a német kozigazgatasi reformokban a konzervativok alltak rendszerint a hatékonysag,
mig a szocidldemokratak a demokratizalas oldalan (Jann 1997).

A pértok helyzetében, magatartasdban az utdbbi évtizedekben jelentds valtozas, Gn.
regionalizalddas kivetkezett be. Mikozben a 2006-o0s alkotmanymodositas soran a tar-
tomdnyok nagyobb 6nallosaghoz jutottak a sajat politikdjuk formglasaban, a tartomanyi
¢s helyi partszovelségek viszont sokkal szinesebbé valtak, ami éppen szovelségi szinten
teszi nehezebbé az egyetértést (BENz—ZIMMER 2011).

Az jraegyesitést kovetden a keletnémet tartomanyokban végrehajtott, lényegében ha-
sonlo mérték kdzségegyesitési reformok sokkal lassabban, fokozatosan zajlottak le (WaL-
TER-ROGG 2010), alkalmazkodva a korabbi centralizalt rendszerhez, jellemezden a feliilrsl
iranyitott karakter érvényesiilt. A rendszervaltds okan az (ij tartomanyokban sokkal nagyobb
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volt az érzékenység a helyi autonomiak tekintetében. A bevezetett modellek és a méretek
szintén eltéréek voltak, és nagyobb volt az ellenallas is. Tiiringia példdul akkor hajtotta
végre az egyesitéseket, amikor igéretet kapott jelentdsebb allami timogatdsra. Sajatossaga
volt a keletnémet reformoknak, hogy a nyugatnémet szakértdk intenziv kézremiikodesével
zajlott, s az egyes tartomanyok a nyugati tartomanyok mintai koziil valasztottak, bar jel-
lemzden olyan mintakat vettek dt, amelyek nem illeszkedtek a konkrét tartomany sajatos-
sagaihoz (HERRSCHEL 2000). Eppen a nyugatnémet kdzvetlen befolyas és minta kiilonboz-
teti meg a keletnémet reformokat a tobbi posztszocialista orszdgétdl. Miutdn a reformok
nemcsak a szerkezetet, hanem a feladatrendszert is érintették, a személyzel tekinletében
is jelent6s valtozasok kovetkeztek be, 1ényegesen nagyobb adminisztrativ kapacitdsokat
eredményezve. Kiilondsen nehéznek bizonyult a jardsok konszolidalasa. A régiok Iétre-
hozésa pedig egyértelmien lekeriilt a napirendrol, és a regiondlis fejlesztéspolitika, illetve
tervezés kozigazgatasi hatdrok koz€ nem kényszeritett, rugalmasabb formaival kisérleteznek
(HERRSCHEL 2000). A partok viselkedése is valtozatos volt, a szocidldemokratak példaul
Szasz-Anhaltban az 6nkéntes, az oket kvetd kereszténydemokratak viszont a kotelezd
egyesitést alkalmaztak. Egy alkotmanyossagi panasz kezdeményezésével évekre sikeriilt
prolongalni a reformok folytatasat.

Kovetve a skandindv modellt, a német kézigazgatasi reformok fontos sajatossaga a ki-
sérletezés tudatos hasznalata. Tobb német tartomany épitett az dnkormdnyzatokrol sz6lo
torvényébe n, kisérleti klauzulat, amivel a szervezeti (jitasok érdekeben lehetévé valt
a hatalyos jogszabalyoktol eltéré megoldasok dtmeneti lesztelése.

Annyiban a két hullamban lezajlott német reformok megegyeztek, hogy nem vontak
kétségbe a szakértok véleményét a reformok sziikségességérol. A német kozigazgatasban
a reformok kezdeményezése és végrehajtésa tekintetében sem jellemzd az egykdzpontisag,
szerepe van a helyi kezdeményezéseknek. A kizigazgatassal foglalkozo szakma is dssze-
tett képletet mutat. A teriileti reformok tekintetében ugyanigy, mint a helyi kézigazgatas
modernizalasa soran 1étrejott erfs tdmogatd koalicio elsdsorban nem a professzionalis
akadémiai szféra, hanem a helyi és tartomanyi politikusok, adminisztratorok, magantanacs-
adok, és szakszervezetek korébdl szarmazik (JANN 1997). A tamogatd koalicid szervezeti
hatteréiil egy a német dnkormanyzatok altal alapitott, kélni székhely(i szovetség szolgdlt,
amelyik kiilén tandcsadé céget is mikodtetett (REICHARD 1997). Egyre szisztematikusabb
a szovetségi szintet segitd szakmai hattér kiépitése is. A korabbi reformfolyamatok egyik
alapvetd jellemzdje az volt, hogy tébbnyire alulrol, a gyakorlatbol kezdeményezték azokat,
ezért elmaradt a rendszerszint(i értékelés és a tanulds szakasza (KLAGES-HAUBNER 1995).
Eppen a reformok ¢s a kozigazgatasi teljesitmény értékelésének sziikségessége, mint fel-
ismerés vezetett az utobbi évtizedekben a reformfolyamatok szisztematikus iranyitasanak
és értékeldsének a szabalyozasahoz. A szivetségi kormanyzaton beliil a beliigyminiszterek
konferencidja altalanos kozigazgatas-szervezésért felelos munkabizottsaga folyamatosan
foglalkozik a reformok értékelésével. Kétévenként tartomanyonkénti jelentések késziilnek,
a tartomanyok tehdt egymastél is szervezetten tanulnak. Az allandosagra torekvést jelzi,
hogy a kozigazgatasi modernizicios dontések, tervek torvényekben jelennek meg. Mindez
jol mutatja a kormanyzat torekvését a kormanyzasi modernizici6 folyamatta tételére, an-
nak monitorozasara ( BRENSKI-LIEBIG 2007), ami egydltalan nem jelenti azt, hogy a végre-
hajtott reformok kovetkezményeinek szakmai megitélésében egyetértés alakult volna ki
(WALTER-ROGG 2010).
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2.6. Franciaorszag a decentralizaci6 dtjan

A francia teriileti reformfolyamatok elinditisdban talalunk ugyan hasonlosagokat az eddig
targyalt orszagokkal, de 0sszességében eltéroek a torténelmi gyokerek, ezért masfajta ut
vezetett a decentralizdcio megvalositdsahoz. Az 1789-es alkotmany-elékészit bizottsagok
az 0 beosztas egységenek a megyet tekintettek (83 departement), melyet korzetekre bon-
tottak. Az 1791-es alkotmanyban mar az énkormanyzati megyerendszer szerepelt ugyan
a decentralizacio elvének figyelembevételével, de az 1800-ban Iétrehozott prefektusi in-
tézményrendszer €lén mar a prefekturak élltak, a kozponti hatalom helyi képviselsiként,
szimbolizalva az dllam centralizalt jellegét. Ez a torvény lett az alapja a francia kdzigazgatasi
rendszernek egészen a l11. koztarsasag végéig (NEINER 2006, NorTON 1994:121-123).

Bar Franciaorszagot sokan homogén dllamnak gondoljak, etnikailag és nyelvileg hete-
rogén képet mutat. Az okeitén, breton, provence-i, baszk, katalan, elzdszi nyelv és kulttra
képviseldi mar a XIX. szazad méasodik felében konfliktusba keriiltek a francia nacionaliz-
mussal. A XX. szdzad kozepén Franciaorszagban is megjelentek szélstséges nacionalista
mozgalmak, melyek kiizdottek sajat identitasuk és kultirajuk megtartasaért (BRIGEVICH
2011).

A francia regionalizmus folyamataban, és a régiok kiépiilésében két tényezdnek volt
dominans szerepe. Egyrészt a habort utdni modernizdcios torekvések osszehangolt gazda-
sag- és teriiletfejlesztést kivantak meg, masrészt az 1950-es években kibontakozo etnikai
mozgalmak koveteléseire is vdlaszt kellett adni. Franciaorszagban a torténelmileg kialakult
regionalis és etnikai kisebbségek foldrajzi értelemben is tavol estek a prosperald kézponttél,
Az egyenlttlen gazdasagi fejlodés felerositette a centrum-periféria torésvonalat. A breto-
nok, korzikaiak és elzasziak ezért regionalista igényekkel alltak el6, tehat az etnikai kér-
dés szorosan Osszefonddott a teriiletfejlesztés és a gazdasagi fejlodés igényével (NorToN
1994:132, PasqQuIER 2009).

A teriileti decentralizacié komoly torténelmi hagyomanyokba titk6zott. 1948-ig Fran-
ciaorszagot a gaullistak, a baloldal és a kereszténydemokratak koalicidja kormanyozta.
A jobb- és baloldal kozdtti megosztottsag a centralista vs. regionalista vitdkban mar ekkor
megmutatkozott. 1950-ben meriilt fel eloszor a teriileti reform gondolata, hogy biztositsak
a regionalis gazdasagi felzarkoztatast. Egy 1955-ben elfogadott rendelet a megyéket 21
programrégioba csoportositotta. 1959-ben egy megyekizi regiondlis konferenciat hivtak
dssze, hogy a regionalis felosztdsban megegyezés sziilessen. A programrégiok un. akcio-
korzetekké alakultak at. 1961-ben a parizsi régiot levélasztottak, hogy kiegyensiilyozottabb
gazdaséagfejlesztés valdsuljon meg a kézponttol tavolabb eso teriileteken. Az 1955-1960
kozott kialakitott regionalis felosztdsok az EGK dltal elvart kvetelményrendszerhez iga-
zodtak (CoLE 2006).

Franciaorszagban az dllami és helyi szint kozotti politikai kapesolatokat hagyomanyo-
san a személyes kapcsolatok kiterjedt rendszere jellemezi. A cumul des mandats modell
lehetdvé teszi, hogy a helyi politikusok orszdgos poziciot is betélthessének. A mandatumhal-
mozas fontos eszkozzé valt a helyi érdekek képviseletében. Az 1960-as évektél megerdssds
regiondlis mozgalmak koziil egyesek pértta alakultak és szakitva a korabbi konszenzusos
modellel, maguk vallaltak fel a lokalis érdekek képviseletét. Az jonnan alakult regionalis
szervezetek sajatos igényeit az egyre jelentdsebb tamogatassal biro (jbaloldal karolta fel
(PasqQuikr 2009).
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1964-ben 21+1 (Parizs) regionalis kbzigazgatasi egységet alakitottak ki. A régio élére
arégioprefektust nevezték ki, aki irdnyitotta és ellendrizte a regionalis allami kézszolgdlatot
és a megyei prefektusok miikodését, de legfontosabb feladata az allami gazdasagpolitika
érvényesitése volt. A prefektus munkdjat segitette a kdzigazgatasi reform révén megszii-
letett két 1j intézmény: a regionalis igazgatasi konferencia, valamint a regionalis gazda-
sagfejlesztési bizottsdg a (CODER). 1969-ben De Gaulle regionalis decentralizaciot akart
végrehajtani, mellyel a régiokat valédi 6nkormanyzati kozigazgatasi egységként hatarozta
volna meg. A kérdést a szendtus hatdskoreinek csokkentési tervével egyiitt bocsatottak
népszavazasra, igy a referendumon a reformterv elbukott, De Gaulle is lemondott (Siros
1993, FrEMONT 1993:35-39).

A francia regionalis mozgalmak az 1970-es évektdl igyekeztek komoly nyomast gyako-
rolni a kzponti korméanyzatra, céljuk a regionalis szint(l vilasztdsok megtartasa és a tény-
leges regionalis decentralizacio volt. Kdveteléseiket a parlamenti demokracia keretein beliil
képzelték el, szemben pl. a Korzikai Nemzeti Felszabaditasi Fronttal, amelyik ergszakos
merényleteket hajtott végre a régio fiiggetlenségének kivivasa érdekében. A regionalis
mozgalmak hatésdra a decentralizacié folyamata felgyorsult. Az 1972-ben elfogadott tor-
vény nyoman a régio un. teriileti kézintézmény lett, az allam és a helyi dnkormanyzatok
kiizé helyezve, mint a megyck szovetségei funkcionaltak. A végrehajto hatalmat tovabbra
is a régioprefektus latta el.

A koévetkezo jelentds reform a szocialista Mitterand nevéhez kotodik, aki elndkké
vilasztasat kovetoen a torvényhozasi mandatumok tobbségét is megszerezte, tehat a refor-
mokrdl szolo torvények megalkotdsdnak nem volt akadalya. Az 1982-es decentralizacios
torvényt még kettd kovette (1983,1986), melyek alapjan a régio teriileti nkormédnyzatta
valt. A végrehajto hatalmat a regionalis tandcs valasztott elnoke gyakorolta, megsziintették
a regionalis prefektus intézményét, helyette a kisebb hatdskdrrel rendelkezd koztarsasagi
megbizott latta el a koordindcios feladatokat. Az 1982 és 1986 kozott végrehajtott Defer-
re-torvények atalakitottak a napoleoni francia kozigazgatas centralizalt jellegét, és 1986-ban
Franciaorszagban megtartottak az elsé kozvetlen regionalis valasztasokat (PASQUIER 2009,
CoLE 2006).

A franciaorszagi regiondlis mozgalmak az 1980-as években két utat valasztottak.
Az ujbaloldal és a kormanyon 1év0 francia Szocialista Part igyekeztek a gazdasagfejlesztés
regiondlis igényeit kielégiteni. Azok a regionalis mozgalmak, melyek megelégedtek a kor-
ményzat dontéseivel, idovel integralodtak a Szocialista Partba. Ezzel szemben az erds regio-
nalis identitastudattal rendelkez6 régiok, Bretagne, Elzasz és Korzika, nyelvi és kulturalis
jogaik szélesebb korli onrendelkezéséért szalltak sikra, a kdzponti korményzattal szemben
léptek fel, kiveteléstik kozéppontjaban a kisebbségi nyelvhasznalat alkotményban rogzitett
garanciai alltak (Stpos 1993).

2002-ben Jacques Chirac elndksége alatt ismét napirendre keriilt a decentralizacio
kérdése. Az otodik Francia Koztarsasag alkotmanyanak 24. cikkelye értelmében a szena-
tus teriileti alapon szervezddik. Az alkotmanymoédositas megalkotasinak elokészitésébe
bevontak a helyi kozigazgatasi egységeket is, melyek javaslataikat orszagos konferencia-
kon dsszegezték, majd elképzelésiiket egy alaptérvény-tervezet formajaban nyujtottéak be
a szenatusnak. A tervezethez a szendtus annyi kiegészitést tett, hogy egyetlen kizigazgatasi
egység sem gyakorolhat ellenérzést a masik felett. A 2003-as alkotmanymddositas alap-
jan a francia allam szervezete decentralizalt lett az alkotmanyban deklaralva. A régio,
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a francia allam teriileti kdzigazgalasi egységeként alkotmanyos biztositékot kapott (TéKkEs
2009, SzAaBO 2005:172-174), bar autonomidjuk és jelentségiik még mindig kisebb, mint
a spanyol, vagy belga régioké (CoLe 2011). A 2003-as kozigazgatasi reform 26 francia ré-
giot ismert el, melyek koziil 22 a kontinensen talalhato, 4 pedig tengeren tuli megyékben
(PASQUIER 2009).

2010-ben a nagyvarosok esetében, palyazati rendszerben un. metropolisokat alakitottak
ki mint Lyon, Aix-Marseille-Provence és Périzs, illetve tovibbi, 400 ezer fonél nagyobb
varosok atszervezése zajlik (Korom 2014),

A Francia Nemzetgyiilés 2014. november 19-20. kozott targyalta az 0 kozigazgatasi
torvénytervezetet. A torvény 2016. januar 1-tdl csékkentette a régiok szamat 13-ra, hogy
hataskoriikben erdsebb és an. eurdpai méretii harom-négymillié lakosi régiok jojjenek
létre.

3. Teriileti reformok Dél-Eurdépaban

Mint emlitettiik, azt feltételeztiik, hogy Dél-Eurépaban a torténelmi, kulturdlis, és na-
poleoni kozigazgatasi hagyoméanyok miatt Iéteznek olyan hasonlésagok, melyek alapjén
talalunk kozds pontokat a reformok mogott allo inditékokban, motivaciokban. A térség
orszagainak kozigazgatasat a kiilonbdz6 dsszehasonlito munkakban is altalaban egy cso-
portba soroljak, beleérive még Franciaorszagot is (LOUGHLIN et al. 2011). Mint kifejtettiik,
azért igyekeztiink ebbol a régiobol tobb orszagot is elemezni, mert teltételezésiink szerint
szdmos hasonlosag lelhetd fel a dél-eurdpai és a kelet-eurdpai, koztik, a magyar teriileti
reformok céljai és kortilményei vonatkozasaban.

3.1. A hektikusan regionalizalédé Olaszorszig

1861-ben az Appennini-félszigeten centralizaciot megvalosité unitarius nemzetallam szii-
letett, amelyik nem vette figyelembe a kordbban széttagolt orszagrészek sajatos gazdasagi,
kulturdlis, és nyelvi sokszinlségét (CoviELLO 2012). Ennek negativ kivetkezményei a X X.
szdzad masodik felében kezdtek megmutatkozni. Olaszorszagban a nyelvi, etnikai torés-
vonalaknak mély torténelmi hagyomanyai vannak. Az unitarius allam 1étét kezdetektdl
fogva megkérddjelezték, amit az igen erds regionalis identitds is indokolt, A XX. szazad
mdasodik felétdl ezért a nacionalista mozgalmak koziil tébb, a regiondlis érdekek hathato-
sabb képviselete érdekében pérttd szervezddott, ami érdemi egyiittmikodést kivant meg
Rématdl (TroNnconNT 2009, CaciacLi 2001).

A regiondlis és kulturalis identitas teriileti megosztottsaga mellett, a régiok kozott
Jelentds gazdasagi kilonbségek is vannak. Az olasz kormany szamara komoly dilem-
mat jelentett a gazdasag dualis jellege, ami a fejlett Eszak- és a szetény Dél-Olaszorszag
(Mezzogiorno) kozotti gazdasagi egyenltlenséggel irhatd le (NorToN 1994:190-194). Dél
felzarkoztatasa érdekében a regiondlis politikdban megjelentek az tjraelosztas kiildnbozd
technikdi, melyek a helyi-teriileti szint funkcioit jelentdsen atalakitottak (HorvATH 2001).

A fejlett nyugat-europai demokracidknak a dél-eurdpai orszagoktol eltérden, nem kel-
lett a teriileti reformokkal parhuzamosan egy egészen uj, demokratikus alapokon nyugvé
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intézményrendszert és struktarat felallitani. Olaszorszagban az 1920-as években Mussolini
fasiszta rendszere semmilyen teriileti decentralizdcios térekvést nem ismert el, igy csak
a masodik vilaghaboriit kovetden beszélhetiink demokratikus folyamatokrol és intézmé-
nyekrdl (DENTE 1995). Az 1948-ban megsziiletett olasz alkotmédny definidlta ugyan a ré-
giokat, de a kulturdlis, nyelvi, f6ldrajzi, gazdasigi kiilonbségeket nem volt képes orvo-
solni (KAIser 2005, Urpant 2010). Az alkotmany felsorolta a 15 rendes jogdlldsit régiot
és az 5 specidlis jogdllasi régiol. Az allam a rendes jogallasi régiok élére kormdnyzali
biztost (prefetto) nevezett ki, hosszi évtizedekig nem engedte ki keze koziil a régidk fe-
letti ellendrzés jogkorét. A rendes régiok az 1970-es évek kozepéig csak papiron 1éteztek,
tényleges hatalom nélkil, és az orszag centralizall unitarius dllam maradt (BRucker 2003,
Fusaro 2006).

Az 1968-as parlamenti valasztasokon gybztes kereszténydemokrata kormany komoly
lépésre kényszeriilt, modernizacios torekvéseihez a helyi/regionalis elitet is meg kellett nyer-
nie. A regionalis elit erdteljes nyomast kezdett gyakorolni a kdzponti kormanyra. A kettds
nyomds hatasara a kormany 1970-ben helyreallitotta az alkotmdanyban mar rogzitett funk-
ciokat, és a régiok ténylegesen megkezdhették mikodésiiket (Fusaro—RURECHI 2006).

A régiok szerepének tovabbi megerdsddését jelentelte, hogy az 1970-es évek elejé-
t6l rendszeressé valtak azok a munkaértekezletek, ahol az dllam és a régiok képvisel6i
megvitathattdk a legfontosabb torvényhozasi és kozigazgatasi kérdéseket. Az 1980-as
évektdl a munkaértekezleteket felvaltotta az Allam és Régiok Allandé Konferencidja,
melynek keretén beliil kialakult a politikai egyeztetés szervezett formaja. A régidelnokik
ezeket a talalkozokat és férumokat az érdekérvényesités hathatos eszkdzének tekintették
(K AISER 2005).

Az 1980-as és 1990-es években a baloldali kormanyok alkotmanymodositasi terve-
zetel a politikai partok kozotti megosztottsag miatt megbuktak. Szdmos torvénytervezet
még a parlamentig sem jutott el, tgbbnyire mar a kormanypartok képviseldi meghiasitottdk
a kompromisszumok létrejottét (DENTE 1995). Az 1992-ben kirobbant korrupcids botrany-
ban szinte minden kormanyparti politikus érintett volt. Az allampolgarok eltavolodtak
anagy klasszikus parlamenti partoktél, és az Gjonnan alakuld regionalis mozgalmakkal
keresték a kapcsolatot. A szélsdségesen radikalis partok foderalis iranyba mutaté modellt
szerettek volna megvaldsitani (Biorcio 1999, Troncont 2009). A Lombard Liga és a Velen-
cei Liga beinditottak egy spontan szervezddd boitom-up folyamatot, ami még inkabb nehe-
zitette a top down reformok elfogadasat (BRuNnazzo—PraTtTont 2011, SaporiTo 2012).

A sikeres kozigazgatasi reformok végrehajtasanak egyik feltétele a teljes politikai
klient(ra levaltasa volt. A belpolitikai valsagbol kilibalé kormanyok nekilattak a pénziigyi
és politikai konszolidaciénak, de a két nagy partszévetség a Prodi-féle Olajag és a Berlus-
coni vezette Szabadsag Haza nem tamogatta teljeséggel a foderalizmus iranyaba mutatd
modellt (Fusaro 2006), de szembesiilniiik kellett az egyre markansabban fellépé lokalis
elit jelenlétével is (SaPorITO 2012). A jobboldal 2000 aprilisi regionalis valasztasokon elért
sikere arra késztette a balkézép kormanyt, hogy beterjessze a foderalizmus iranyaba mutatd
alkotmanymddositast. A tobbség ugyan timogatta az alkotmanymaodositast, de mivel a két-
harmados tobbséget nem sikeriilt elérni, Olaszorszagban els6ként iigydontd népszavazasnak
vetették ald a modositast. A referendum megtartisara 2001-ben keriilt sor, amely alacsony
részvétel mellett zajlott (41%), de mivel a szavazok 57%-a tdmogatta az alkotméanyreformot,
az alkotmanymodositds érvénybe lépett (Fusaro 2006).
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A 2014 februarjaban hatalomra keriild kormany mar a ciklus elsé honapjaban atfogo
strukturalis reformokat igért, ami nagyban érintette a kozigazgatasi rendszer atalakita-
sat. Az (n. 1000 napos programban meghirdetett reform tovabbi lépéseként a szenatorok
szamat 315-r6l, 100-ra csokkentenék, jogkorik szikiilne, személyiiket kézvetleniil nem
az olasz vilasztdpolgarok, hanem a regiondlis tandcsok szavazndk meg (ScaccHIoLI 2014).
A reformokkal szembeni kormanyzati elkotelezettséget mutatta, hogy 6nalléd kézigazga-
tas-korszer(isitési miniszter kinevezésére keriilt sor. Az olasz tartomanyok szdmat 31-gyel
csokkentették, ami jelentds ellenallast valtott ki az érintett helyi politikusok kérében.
A koltséghatékonység figyelembevételével, a 350 ezer lakosnal és 2500 négyzetkilométernél
kisebb tartomanyokat egyesitették és in. nagyvarosokat (citta metropolitane) hoztak létre.
Ezzel az aktussal az alkotmany V. fejezete jelentdsen modosult, mert megsziintetnék a ré-
giok és a telepiilések kozotti tartomanyi szintet.!

Azyj kozigazgatasi struktirdaban Renzi célja, hogy megreformalja a politikai rendszert
a hatalom centralizdlasaval. Ennek készénhetOen a kézigazgatasban a korméanyzat szoro-
sabb ellendrzés ald vonnd a régiokat, és kivennek az alkotméanybol a pdrhuzamaos joghkdriket
az allam és a régiok kozott.

Az alkotmanymodositds végleges szdvegét a szenatus 2016, janudrban fogadta el, igy
a kormany 2016 oktoberére tiizte ki a népszavazas megtartasat.

3.2. A spanyol aszimmetrikus regionalizmus, vagy félféderalizmus

A XIX. szazad végéig Spanyolorszég egységes allamalakulat képét mutatta. A XX, szazad-
ban azonban Olaszorszaghoz hasonléan, szdmos kisnemzeti identitdst megtestesitd (baszk,
katalan és galiciai) nacionalista mozgalom lépett szinre az autonémia kiterjesztéséért
(Sz1LAGYI 2009). Az 1970-es évtized végéig a spanyol fejlodés egyik fo fesziiltségforrasat
a regiondlis identitasért kiizdé helyi partok és a kézpontosité egységes allamfelfogast
képvisel6 madridi kormanyzat kozotti allando konfliktus jellemezte (MorENO 2002).
A torténelmi régiok szerepe €s az etnikai kisebbségek nagy szdma mindig is szorosan
osszekapcsolddott a spanyol regionalizmussal. A reformfolyamatok mozgatorigoi mogott
ismét ott talaljuk a sulyosbodo tarsadalmi és gazdasagi valsigot. A spanyol korményok-
nak, a tébbi déli allamhoz hasonloan, elsédleges célja a szegény és a fejlett régiok kozotti
gazdasagi kiegyenlités volt, ami 6sszehangolt gazdasagtervezési folyamatokat kivant meg
(SziLAGy1 2009).

A Franco-diktatura bukasa utan keriilhetett sor a teljes politikai és tarsadalmi rend-
szervaltasra. Spanyolorszagban 1977-ben tartottak elészor demokratikus parlamenti va-
lasztasokat, tehit az orszdgnak nagyon révid id6 allt rendelkezésre ahhoz, hogy Eur6pa
egyik legcentralizaltabb rendszerébdl, 1986-ra kvazi foderalis monarchiava alakuljon,
¢s csatlakozni tudjon az EGK-hoz (Linz 1990:27-33), .

A spanyol regionalizmus irdnyaba mutato reformlépések inditékaiban hasonl6 jelen-
ségek mutathatok ki, mint Olaszorszdgban: a demokratikus politikai intézményrendszer
megleremtésének igénye, az EGK-hoz torténd csatlakozds feltételei, az eltérd fejlettségii

" http/fwww.repubblica.it/politica/2015/10/13/news/ischeda_riforma_costituzione senato_ddl boschi

solo_testo-124904893/
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teriiletek kozotti gazdasagi kiilonbségek kiegyenlitése, és a regionalis identitast meg-
testesitd nacionalista szervezetek térnyerése.

Az elsé demokratikus spanyol alkotméany 1978-ban sziiletett meg, amelynek ideigle-
nes rendelkezései alapjan specidlis jogallasi autonom kozosségek (Autonomous Commu-
nities — AC) jottek létre (MorENO 2002, KEATING 1998, Sipos 1993). A tovédbbi 14 spanyol
régio 1981-1982 folyaman nyerte el az tn. altalanos jogallast autonom kdzosség statuszt
(P1-SunYER 2010). Az alkotmany megszivegezése kizel 16 honapig tartott, és a tervezet
szamos bizottsagon ment keresztiil, és tébb mint ezer modosito javaslat érkezett hozza.
A reformfolyamatokban jelentds szerepe volt a vezetd partoknak, a korményzo UCD-nek
€s a szocialista ellenzéknek (PSOE), remélve, hogy meg tudnak egyezni a torténelmi
nemzetekkel anélkiil, hogy felaldozzék az unitarius allam céljat és, hogy Spanyolorszagot
foderalizalni kellene (CoLino—DEL Pino 2011). A kormanyzoé UCD lassitotta az autond-
miafolyamatot és néhany esetben tébbletjogositvanyokat is elvett; ez tértént az 1980-as
években Baszkfold, Katalonia és Galicia esetében. A kézponti kormanyzati hivatalok
nagy része torekedett megakadalyozni a reformok véghezvitelét. Az egyik mddszer
a helyi 6nkorméanyzati szovetségek tamogatdsa volt, illetve a polgarmesterek gytilésének
bevondsa a reformddntések el6készitésébe. Az 1990-es évek végére a kormany belatta,
hogy az autoném kozosségek kozotti egyeztetésekkel és a tarsadalmi csoportok kozotti
konszenzus megteremtésével nagyobb sikereket tud elérni, a spanyol allam félfoderdlis
lett (KEATING 1998), sikeriilt erds kapesolatokat kiépiteni a teriileti énkormanyzatokkal,
és az unids biirokraciaval is (PALNE Kovics 2001:76-77).

Az alkotmany lehetdséget adott az egyes régioknak sajat autonomia-statutumuk
megalkotdsara. Az ezredfordulora a szélsdséges (baszk, katalan) nacionalista csoportok
1 autonomia-statutumot szerettek volna szerezni. Ez a katalanoknak sikeriilt 2006-ban,
miutan a katalanok inkabb targyalasok Gtjan probaltak megegyezni a madridi kormannyal,
addig a baszkok, mint ismert, a szélsOséges és erdszakos modszerek alkalmazasatol sem
riadtak vissza (CoLiNno-DEL Pino 2011). Az alkotmanybirésagnak a katalan statiutumral
sz0lo 2010-es hatarozata meghatarozo jelentoségii lett, mert ebben a hatarozatban a bi-
rosag értelmezi a spanyol teriileti berendezkedés tobb Iényeges pontjat, és ezzel hozza-
jarult az autonomiak esetében a pontos torvényi keretek kijeloléséhez. A 2010-es katalan
statiitum hatarozat gyakorlatilag lezarta az 1978-ban kezdett autonémiafolyamatot, vagy
legalabbis sziik korben enged teret a tovabbi valtozasoknak (FArkAs 2013).

3.3. A regionalizicié kudarca Portugaliaban

Portugalia homogén nemzetdllam, ahol a kisebbségek szdma szinte alig, vagy nem is mér-
hetd, igy nem is voltak regionalista és nacionalista mozgalmak sem. A portugal régioépités
bar szdmos madr forrasbol taplalkozott, a reformfolyamat legfontosabb inditékai kozott
talaljuk a gazdasagi és teriileti egyenlétlenségeket (MOREIRA 2012).

A masik €s egyben legerdsebb reformépitd elem, szintén a demokratikus politikai
intézményrendszer kiépitése volt. A politikai rendszervaltozast az 1974, aprilis 25-i
»szegfiik forradalma” jelentette (SziLAGyr 2009). Az 0j kormany prioritisként kezelte,
hogy az orszag bekeriiljoén az eurdpai csalddba, €s kapjon olyan biztositékokat, amelyek
a stabilitast és a politikai megbizhatosag feltételeit szavatoljak (FREIRE—Baum 2003).
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A portugal példa is jol szemlélteti, hogy az EGK-ba t6rténd felvétel egyik elsddleges
motivacioja a strukturalis alapokhoz valo hozzaférés volt, ami egyben garantalta a demokrati-
kus intézmeényrendszer fenntartasat is. Az 1976. aprilis 2-4n elfogadolt, és azota rr}ér tébbszor
modositott alkotmény bevezette az autoném ¢s az adminisztrativ régio fogalmat. Onallo alap-
szabalya, torvényhozo testillete és végrehajto hatalma azonban csak a NUTS 2 szintli Azo-
ri-szigetek és Madeira autonom tartomanynak van. A mezoszint atszervezésével kapcsolatos
bizonytalansagot, valamint a politikai partok és kozszereplok kozotli egyet nem értést jelzi,
hogy az tij rendszer tovabbra is megtartotta a fasiszta rezsimt6l 6rokolt kozépszint(i struk tarat
(SZILAGYI 2002). A kozigazgatasra jellemz6 napoleoni tipusi hierarchia, ¢s a kézponti-helyi
kapcsolatok tradiciondlis szervezeti rendszere, folyamatosan gatat szabott minden tjitdsnak
(HorvATH 2001). A regionalizmus az 1995. évi vélasztasi kampany ota a portugal politikai
kozbeszéd és diskurzus egyik kozponti téméjava valt. Az 1995 és 1998 kozotti idészakban
meriilt fel leghatérozottabban a tervezési-fejlesztési régiok kozigazgatasi, illetve politikai 6én-
kormanyzati régiokka alakitasanak otlete, ezzel pirhuzamosan pedig a teriileti kizépszintek
szamanak és kdzigazgatdsi hatdrainak a megvaltoztatasa (FREIRE-Baum 2003).

A portugal korminy meg szerette volna valtoztaini a regionalis beosztast, felvaltva
a kontinentalis dtrégios modellt egy kontinentalis nyolcrégios modellel. Az akkori tervek
szerint az eddig mar adminisztrativ szinten létez6 régiok sajat onkormanyzatisagot kaptak
volna, ezért a tervezet széles vitat valtott ki politikai korékben (Gouvera 2011, MOREIRA
2012). A regionalis atalakitassal kapcsolatban a politikai elit, és a helyi kézbsségek rend-
kiviil megosztottak voltak. [998-ban két kérdeés kapcsan tigydontd népszavazast tartottak.
Az egyik kérdés arra vonatkozott, hogy egyaltalan létrehozzanak-e egy jabb helyi szin-
tet, vagyis a régidkat; a masodik kérdés arra, hogy a regiondlis gyiilések megalkotasaval
megtorténjen-e a politikai értelemben vett decentralizacid az adott régioban (SzILAGYT
2002). A politikai partoknak, a referendumon valo részvételt tAmogaté kampdanya és fel-
hivésai ellenére a tavol maradok aranya igen nagy, kézel 52%-o0s volt. Az elsé kérdésre
igenld valaszt adok aranya csupan 36% volt, a masodik kérdésre is hasonlo aranyban rea-
géltak a szavazdk (Gouveia 2011). Az eredménytelenség elsodleges okozoja valoszind,
hogy a rosszul mandverezd, és regiondlis kérdésben megosztott kormanyzo Szocialista Parl
volt. A referendum varhato kudarcat a kozvélemény-kutatasok is jelezték. A népszavazas
kudarcdhoz hozzdjarult az is, hogy az alulrél megszervez6do allampolgari csoportoknak
és civileknek csak egy toredéke tdmogatta a referendumot (MoREIRA 2012). Portugalia tér-
ténetében azota sem tortént kisérlet ujabb referendum megszervezésére, a régiok virtualis
keretként benne vannak az alkotményban, de ténylegesen nem jarultak hozza a portugal
allam decentralizacigjdhoz.

3.4. Teriileti reformok sorozata Giorgorszagban

Az 1832-ben megalakulo gorog nemzetallam az ottoman Millet-rendszerben kialakult
tarsadalmi, gazdasagi, politikai, és természetesen kdzigazgatasi berogzodésektsl probalt —
inkébb kevesebb, mint t5bb sikerrel szabadulni. A XX. szézad elejéig a helyhatésagok szd-
manak radikalis csokkentésével, majd az 6sszevont énkorményzatok tilzott meger6sodése
utén a teriileti kozigazgatas ismételt fragmentdciojaval probalta a helyi hatalmi koncentra-
ciok politikai erejét redukalni. A helyi kormanyzas évszazados berdgzédésein ugyanakkor
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a kozigazgatdsi és dllamhatarok t6bbszéri modositasa sem véltoztatott lényegileg: a gorog
politikai kulttra és dllamigazgatds tovabbra is az alapveto allami szolgaltatasokat nagyban
helyettesitd patronus- és klienttira-haldzatok révén miikédott, amelyek legtébbszor a re-
formok lebonthatatlan gatjdnak bizonyultak (KoLiorouLos—VEREMIS 2010:30-31, HLEPAS
2014:175, AkrivorouLouU et al. 2012:668-669).

Ebben a rendszerben a helyi énkormanyzatok szerepkore rendkiviil korldtozott volt,
dontéshozasi lehetdség csak a dekoncentralt szervek hivatalaiban alakult ki. A hirhedten
nem hatékony és korrupt hivatalok a reformkisérletek ellenére egészen az 1990-es évekig
a helyi igazgatds megtjithatatlan intézményei maradtak (OECD 2001:19). A helyi és k6zép-
szint{l kozigazgatas megreformalasanak programjat eldszor a szocialista PASZOK tiizte
zaszlajara az 1981-es valasztas hajrdjaban (HLEPAs 2011:69), s ett6l kezdve tulajdonképpen
a 2011-es atfogd szabdlyozdsig allandoan napirenden maradt (FEATHERSTONE 2014). A te-
riileti kormanyzas atalakitasanak igényét nem a gorog politikai elit tényleges racionalizalo
szandéka hivta életre, sokkal inkébb az a tény, hogy Gordgorszdgnak az 1990-es évek elejére
mar eleget kellett tennie az EGK-csatlakozés elvarasainak (PHiLipPIDOU 2009:6, PERGER
2005:101, WAsSENHOVEN 2008:71). Ez a tendencia — maig jellemzé — kettds viselkedésformat
alakitott ki: kormanyparti vagy ellenzéki poziciotol fliggetleniil az §sszes reformperiodus
alatt ellenezték az atfogd teriileti reformokat; ennek ellenére a mindenkori kormanypartok
eurdpai kotelezettségeik vagy a lehivhato tamogatasok érdekében formalisan és a nyilva-
nossag el6tt programjuknak tekintették azokat (ManosLovi¢ 2011:359-360, PHILIPPIDOU
2009:6, Lapt 2012:25). Az 1981-1997 kézdtti reformok 16 célja nem az énkorményzatok
méretgazdasagossigi problémainak megoldasa volt, sokkal inkabb az, hogy a centralizalt
allam megbontasa nélkiil feleljenek meg az europai elvarasoknak (PERGER 2005:103).

Az 1996-0s torvényhozasi valasztasok hoztik el az atfogd reform bevezetésének lehe-
t6séget, amelyet nemcsak a PASZOK parlamenti t6bbsége, de egyuttal az EU egyre fogyo
tolerancidja is 8sztonzott (WASSENHOVEN 2008:70-71). Az 1996-1997-ben kidolgozott un.
Kapodisztriasz-program — amely részben az EU szakmai tamogatasaval késziilt - ennek
megfelelden a magas szinvonali kdzszolgdltatdsok biztositdsara, a helyi hatdosigok €s va-
lasztott képviseloik szerepének erdsitésére, a helyi igazgatdsi és pénziigyi fiiggetlenség
megteremtésére, a régiok szerepének novelésére, humanerdforris-fejlesztésre, valamint
az atlathatosag és a helyi legitimacio erdsitésére torekedett (PErGER 2005:103). A reform
alapvetd célja a talkézpontositott dllam lebontdsa és az egyszer(ibb allamigazgatas kiala-
kitasa volt (ALExorpouLOU 2012:2).

A reformprogram elfogadasdt és az eredeti célok megvalosuldsat szdmos tényezd
nehezitette: a kiegyenlitett erdviszonyok, a politikai polarizaltsag, a megoszt6 agazati ér-
dekek, a tdrgyalokészség hianya a klientirarendszer bastyai, valamint dsszegészében véve
a politikai kultura individualizmusa. A reformprogram valdban 80%-kal redukdlta az 6n-
kormanyzatok szamat — az Gsszevonasok révén szamuk 5825-r6] (1996) 1033-ra (1999)
csikkent —, azonban az eredeti tervekben szerepld maximum 500 helyhatdsig megteremtése
lehetetlen célkitlizésnek bizonyult (AKRIVOPOULOU et al. 2012:671-674).

A reformtervezet kidolgozasa alatt modernizacios/europaizacios és tradicionalista/
reformellenes erdk csaptak 6ssze. A tervezet parlamenti vitdjakor az ellenzék a reformok
szitkségességét nem vitatta ugyan, de a kotelezd dsszevonast tul radikalisnak tartotta,
valamint a finanszirozas és a valasztasi térvény modositasanak sziikségességére is felhivta
a figyelmet (PERGER 2005:103). A vitdban mér ekkor megjelent a késébb sokszor hangozta-
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tott EU-ellenes negativ felhang, amely azt vetette a kormanypdrt szemére, hogy a nemzeti
érdekeket az eurdpai elvarasok oltaran felaldozza (ALexorourou 2012:2). Ehhez hasonlo
Kritikak érkeztek az allasukat féltd helyi valasztott €s kinevezell hivatalnokok és szak-
szervezeteik feldl is, ami értheto reakcid annak tikrében, hogy a nagyobb telepiiléseken
Koncentralodo leendd dnkorményzatok létrejdtte egyuttal szamos politikai karrier végét
is jelentette (HLEPAS 2010:52). A reform targyalasat tarsadalmi vita nem kisérte, a terv
Keresztiilvitelének sziikségességét inkdbb politikai kampany népszer(sitette, mas orsza-
gok decentralizdcios sikereivel példalozva (ManNosLovIC 2011:358-359). A reformfolyamat
keresztiilvitelét reformmodszertani problémak is hatraltattak. A tényleges politikai akarat,
a jol koriilhatarolhato fokuszpont, a konszenzusra torekvés, valamint a széleskori(i kon-
zulticié hidnya a tervezet eld és utoéletét is meghatdrozta, mig a szakértGk véleményének
figyelmen kiviil hagydsa a kezdetektdl tartalmi hidnyosséagokat eredményezett (MONAST-
RIRIOTIS—ANTONIADES 2009:2). Néhany pozitivum ellenére a Kapodisztriasz-program
nem tudta bevaltani a hozzaflizétt eredeti elvardsokat. A helyhatosagok dsszevondsa nem
jart jogositvanyaik sz¢leskorii kiterjesztésével, a kozépszintii onkormanyzatok 1étrehozasa
kompetenciak nélkiil nem novelte a decentralizacié mértékeét, szamos hiresen nem haté-
kony intézmény érintetleniil hagyasa pedig az eredményeket redukalta (SKamMNakis 20117,
Hrepas 2014:185-187).

A Kapodisztriasz-reform felemds eredményei utan Gordgorszag teriileti igazgatasa
tovabbra is centralizdlt maradt, a kozigazgatas hatékonysdga pedig nem nott (MaNoILovic
2011:339, 367). Az atfogobb reform kidolgozasat a 2009-t61 Gérdgorszagba is begyliriizé
gazdasagi vilsdg, és elsOsorban a kiilfoldi hitelezok reformelvarasai tették sziikségessé,
Athén addig szamithatott a pénziigyi segélyek zavartalan folydsitasdra, ameddig a gorog
korméanyok reformok melletti elkotelezettségiliket a gyakorlatban is bizonyitani tudjik
{ALExorouLOU 2012:13).

A Gorogorszagtol elvart kozigazgatast érint6 strukturalis reformok soraban csak
az egyik, de talan a legfontosabb volt a tertileti kormanyzast atalakito un. Kallikratisz-prog-
ram. A reform népszeriiséger a kitlizott szamok el6re meghataroztak: a terv a meglévé 1034
helyhatosdg szamat 325-re kivanta redukélni (AKRIVOPOULOU et al. 2012:675), amely egy-
ben kb. 25 000 munkahely megsztintetését is magaval vonta (SKREKAS—GRANITSAS 2010).
A reform drasztikussaga nemcsak a szakszervezetek és az ellenzék soraiban keltett komoly
ellenérzést, de egyben a kormanyparti PASZOK egységét is megbontotta. Jorgosz Papand-
reu miniszterelndk ennek ellenére nem térekedett sem a szakma, sem a t6bbi parlamenti
part timogatasanak elnyerésére. Mig az elobbi csoportot egy sziik, néhiny f6s szakért6i
garda kivételével kizarta a terv kidolgozasabol, addig az utébbit az eldz6 kormany korrup-
cios botranyainak nyilvanossagra hozasaval haragitotta magara, s tette reformellenessé
(LyrinTzIs 2011:14-153).

A Kallikratiszt érint6 kritikdk els6sorban annak drasztikussagat vetették a kormany-
part szemére. A 94 ezer Snkormanyzati dolgozot toméritd szakszervezet (POE-OTA) tébb
tiltakozast és sztrajkot szervezett a tervezett elbocsatasok ellen, migaz ellenzék arra hivta
fel figyelmet, hogy hiaba a mélyrehato atalakitas, ha a pénziigyi racionalizacio éveket vesz
majd igénybe (SKREKAS—GRANITSAS 2010). Kormanyoldalon — sét miniszteri szinten — elso-
sorban a terv regionalizacios pontjait sérelmezték, attol tartva, hogy a régiok kozvetlentil
vélasztott kormanyzoi tulzottan nagy hatalomra tesznek majd szert. A reformtervezet
szakértdi oldalrol is kapott kritikai észrevételeket, elsdsorban a decentralizacid jovendodbeli
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hatékonysagat firlattak egy olyan rendszerben, ahol a kézponti kormanyzat nem lesz képes
a helyi 6nkorményzatok miikodésének finanszirozésara (ManorLovic 2011:363).

A tervet racionalitdsa ellenére valgjaban csak egy sziik haszonélvezdi csoport (pl. ré-
gios kormanyzok és dolgozok, tsszevont helyhatésagok polgadrmesterei és dolgozoi) és né-
hany szakmabeli tdmogatta. Ennek ellenére — szinte valtoztatas nélkiil —, 2011. januar 1-jén
a Kallikratis reformintézkedései hatalyba Iéptek a kiilfoldi nyomdsgyakorlds eredményeként
(AKRIVOPOULOU et al. 2012:656-657). A legatfogobb gordg teriileti reform szdmos sikert ért
el: a helyi énkormanyzatok kiaddsai jelentosen csokkentettek, mig kompetencidjuk, transz-
parencidjuk, és ellendrizhetdségiik noétt (FEATHERSTONE 2014). A kozszolgaltatasok rend-
szere elérhetobbé és effektivebbé valt, a valasztasok révén nétt az allampolgari részvétel,
az elbocsatasok révén a kozszféraban egészséges verseny alakult ki, amely a szakértelem
és a minbség fokozatos javulasat eredményezte (SKAMNAKIS 2011:6-7, AKRIVOPOULOU et
al. 2012:675).

Sziikséges ramutatni néhany hidnyossagra is. Az ij demokratikus intézmények (pl.
ellendrz6 bizottsagok) novelték a részveteli lehetOséget, a partok azonban kisajatitottak eze-
ket a pozicidkat, és tovabbra is elnyomjéak a civilek hangjal. Bizonyos reformintézkedések
nem vették figyelembe a nyilvanvalo teriileti kiilonbségeket. A kézponti kormdanyzat csak
a fiskalis egyensily megteremtésére torekedett, s nem vette figyelembe az egyes telepiilések
nyilvanvaldan kiilénbozd igényeit. A reform hatékonysagdt szintén jelentdsen befolydsol-
ta, hogy a gazdasagi valsaghoz kothetd megszoritd intézkedések kovetkeztében a kozponti
finanszirozas jelentdsen (kb. 60%-kal) csokkent, a kézponti hatosagok ellendrzése viszont
jelentdsen noétt (HLEPAS 2014:196). Utdbbiak miatt az alapvetden decentralizacios célzattal
végrehajtott reform a recentralizacio eszkozévé kezd vélni, amely minden korabbinal he-
vesebb konfrontdciot okoz a helyi és az allami politikai elit, valamint a széttdredezd part-
rendszer 0j és régi haszonélvez06i kozott.

4. A rendszervalto kelet-europai orszagokban lezajlott teriileti
kormanyzasi reformok jellemzoi

4.1. A kbzos sajatossagok

A kelet-eurdpai orszagok teriileti reformjait targyald szakirodalom tébbnyire abbdl indul
ki, hogy ezt az orsziagcsoportot dsszetartja a kiindulasi alapot jelentd kdzos mult, hogy
az Onkormanyzatokat érintd reformok a rendszervaltassal kezdddnek, és nyugati mintat
kovetnek. Kétségtelen ebben a megkozelitésben van igazsag, hiszen az utobbi évtizedek
torekvéseit egyértelmiien athatotta a (keleti) multtal valo szakitas és a nyugathoz valé fel-
zarkozas szandéka. A rendszervaltason évtizedekkel tiljutva azonban egyre (&bb evidencia
utal arra, hogy ezek az orszigok mégsem alkotnak homogén csoportot, ami megjelenik
a teriileti kormanyzasi rendszerek formaldsanak eltéro tartalmi és formai vonatkozasaiban
is. Az okokat a szovjet birodalmi iddszakot megeléz6 torténelemben, kulturdlis sajatossa-
gokban, eltéré geopolitikai kontextusban keresik, mar nem tekintve a divergenciat kdrosnak,
a konvergenciat az egyetlen helyes célnak (HENDERSON et al. 2012). Témank szempontjabol
kiilonosen fontos annak felismerése, hogy az allami tradiciok keresztiilivelnek a szovjet
id6szakon, a korabbi napdleoni, porosz, skandindv vagy éppen a bizanci és térok biroda-
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Jom hatését nem lehet elhanyagolni ebben a régidban sem (HENDRIKS et al. 2011, JoRDAN
2011). Ugyanakkor a kdzds szovjet 6rokség is nagyon erds kulturalis meghatarozottsagnak
pizonyult, ami a kdzigazgatisi reformok esetében kiilondsen a biirokracia ellendllasdban
fedezhetd fel: ,.ha valahol van homo sovieticus, akkor az a rendszervalté orszagok koz-
jgazgatasa, az intézményeket, szabalyokat kénnyebb valtoztatni, mint az embereket™, fo-
galmazott az elemz6, amikor az Eurdpai Unid egységes kdzigazgatasi térré formalasanak
akadalyairol értekezett (TonNisson 2004:203).

Mindezek ellenére a rendszervaltassal kétségteleniil olyan korszak kezdoditt az Euro-
pai Uniohoz csatlakozni szandékozo kelet-eurdpai orszagokban, amely gyikeres szakitast
jelentett a korabbi hagyomanyokkal és a kozvetleniil megtrokolt centralizalt tanacsrendszer-
rel. EltérGen tehat az eldzbekben targyalt orszagoktol, kiilonosen a nyugat- és észak-europai
fejlett piacgazdasagoktol, illetve demokraciaktol, ezekben az orszagokban a teriileti kor-
manyzast modelljében kellett gydkeresen atalakitani, s szinte parhuzamosan ezzel a fel-
adattal kellett a teriileti szerkezet konszolidalasat és a hatékonysagjavitast, modernizaciot
célzd reformokat végrehajtani. Ma mér mérleget lehet vonni, hogy ez a reformdémping csak
részben volt sikeres (HENDRIKS et al. 2011), Voltak mar joval kordbban is olyan vélemények,
hogy a decentralizacié célja és elvarasa a kelet-eurdpai demokracidktol politikailag ugyan
magitol értetddd volt, ugyanakkor tilsdgosan leegyszeriisitett, raadasul azzal a norma-
tiv meggydzddéssel parosult, hogy a decentralizacio automatikusan demokratikus is lesz
(PICKVANCE 1997, ELANDER 1997). A til gyors és véglegesnek szdnt retormokkal kapcso-
latban mér a rendszervaltas kérnyékén megfogalmazodott az aggaly, hogy nem kezeli kiilén
a rendszervaltd periodust, s ezzel a reformok éppen a tovabbi alkalmazkodas, a hosszatavon
is alkalmas modell bevezetésének akadalyaiva valhatnak (BENNETT 1994),

A rendszervaltas, mint felfttétt politikal ambicidkkal, és egyben politikai bizalmatlan-
saggal atitatott idoszak, nyilvanvaléan nem kedvezett a szakmai racionalis, hatékonysagi
szempontokat koveto torvényalkotasnak. A kelet-europai 4j demokracidk a helyi énkor-
manyzasnak kitlintetett figyelmet szenteltek, a politikai rendszervaltds fontos szimboluma-
ként. Evidens volt tehat, hogy (néhany kivétellel, mint Lengyelorszdg, Bulgaria, Roménia)
a teriileti széttagolodas valt uralkodd jelenséggé, csattands valaszul a korabbi centralizalt
és integralt tanacsrendszer rokségére (Swianiewicz 2010), holott mar a kezdetekkor fi-
gyelmeztettek arra, hogy a szétaprozodas kapacitasgondok forrasa lesz (KLiMovsky 2010,
WoLLMaNN 2010).

Szintén kozos jellemz0 volt ebben a régioban a kézépszintli kormanyzatokkal szembe-
ni bizalmatlansag, amit egyszerre taplalt a minisztériumok hatalomhoz valo ragaszkodasa
€s az a vélemény, hogy a kizépszintek a kordbbi kommunista part fellegvirai (O’DwYER
2006). A kozépszintekkel szembeni averziét azonban tébbnyire a helyi szint(i 5Snkormany-
zatok autonomidjara hivatkozas mogé bujtattak. Ez az érv meg is nehezitette az egyéb szem-
pontok felemlitését. Az (j politikai elit tehat a decentralizdciot és demokraciat a téle tavoli
¢s gyenge helyi szintekre korldtozta, mig kimondva, vagy inkabb kimondatlanul, rivalisként
kezelte a févarosokat, nagyvarosokat és a kézépszintli korméanyzatokat,

Altalanos sajatossag volt az is, hogy szinte minden rendszervalt orszag kormany-
zata alulfinanszirozta az 6nkorméanyzati rendszert (PICKVANCE 1997). Ez a jelenség nem
csupan a rendszervaltas idején jellemzd kétségteleniil rosszabb gazdasdgi kondiciokkal
magyarazhato. Az 6nkormanyzatok folyamatosan visszaszoruld pozicioba keriiltek a kézos-
ségi kaltségvetésekben a tobbi fejezetgazddhoz képest a prosperalobb vagy legalabb konszo-
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lidltabb idészakokban is. Altalanosnak tekinthet$ vélemény, hogy a kelet-kdzép-europai
1 demokraciakban a kompetencidk decentralizaciojahoz képest, messze elmaradt a fiskalis
decentralizacio (OwEeNs 2002, SEvic 2008), ami a gazdasagi valsag idején még nehezebben
kezelheto problémakhoz is vezetett (BLOCHLIGER 2014).

Hamar megjelent mindkét strukturalis deficitre, nevezetesen a kzépszint konszolidala-
séra és a helyi szolgdltatasok mérethatékonysdganak ndvelésére iranyuld korrekcios szandék.
Abban azonban mar megoszlanak a vélemények, hogy a masodik hulldmban meginditott
szerkezeti reformokat a kilencvenes évek végétdl végiil is a kondicionalizmusra (HuGHES
et al. 2004), az unios forrasokhoz vald hozzajutds reményében az eurdpaiziciora (PALNE
KovAcs 2009a), vagy sajat felismerésre, illetve belsd politikai, szakpolitikai szempontokra
alapoztdk-e? Amikor a kelet-europai demokracidk az dnkormanyzati reformok konszolida-
cios fazisaba jutottak, nemesak a mintak, hanem a mintakovetés sziikségessége tekintetében
is nagyobb volt az elbizonytalanodas. Mint emlitettiik, a fejlett orszagok és a nemzetkozi
donor szervezetek egyre inkabb felismerték, hogy az ajanlott, exportalt mintak nem miikéd-
nek, hogy a kontextusnak dontd szerepe van, illetve ekkortajt mar megjelentek a kritikak is
a nyugat-eurdpai 6nkorményzati reformok tényleges eredményeir6l, amelyek elmaradtak
a varakozasoktél (LiTvack et al. 1998, Bouck AerT 2009). Ennek ellenére, a kondiciona-
lizmus jegyében az unioba Lorek v orszdgokkal szemben még elvartak a mintak kovetését.
A nemzeti mozgastér azonban soha nem sz(kiilt le az oktrojalt modellek mechanikus ké-
vetésére. Kiilondsen a politikai rendszer, s benne az énkormanyzati kormanyzas tekinte-
tében nem allithato, hogy ne mérlegelhette volna minden 0j demokratikus tagallam, hogy
sajatossagait hogyan érvényesitse azon standardok kozott, amit példaul a meglehetésen
keretjelleggel megfogalmazott Europai Onkorméanyzati Charta jelentett.

A helyi kizigazgatasi szint konszolidalasanak, a kisktzségek dsszevondsdnak elma-
radasa a kilencvenes évtizedben, a szakmai kérékben arnyaltabba valt. A lengyel és cseh
szakember (SWIANIEWICZ 2010, [ILLNER 2013) mar gy tette fel a kérdést, hogy egyaltalan
a fragmentaltsdg probléma-e? Kétségtelen, nem minden posztkommunista orszédgban haj-
tottak végre helyi szinten kozségdsszevonast, hanem a tarsulasos format részesitették elény-
ben. Az 6vatossag érthetd, hiszen a rendszervaltas soran létrehozott helyi dnkormanyzati
rendszereket a helyi demokracia restaurdcidjanak tekintették, ezért az akkortajt tobbnyire
széttagolt szerkezethez néhany év mulva hozzanyulni politikailag rendkiviil népszeriitlen
lett volna. Holott latszott a feltételek titkkrében, hogy a legkisebbnek is megadott 6nallosag
dnmagaban nem fogja megoldani a vidéki térségekben felhalmozodott problémakat (Ma-
UREL 1994). A racionalizalés halogatésa arra, az Eurdpaban masutt is érzékelhetd vélemény-
re, értékrendre is tamaszkodhatott, hogy a mérethatékonysag nem az egyetlen kévetendo
szempont a helyi kormanyzasban (MARCOU-VEREBELYI 1993).

Bonyolultabb a helyzet megitélése a kozépszintli kormanyzas tekintetében. A régiok
létrehozasara iranyuld unios nyomas lényegesen erdteljesebb volt, raadasul a kozépszintii
kormanyzatok teriileti hatarainak és léptékének a kérdése messze nem csak hatékonysagi,
sokkal inkabb politikai, kulturalis, etnikai dimenzidban jelent meg. Minden ij kelet-eurd-
pai unids tagallam szamara alapvetd kihivas volt az EU strukturalis és kohézids alapjaihoz
valo hozzaférés, s ennek keretében az in. NUTS 2 régiok lehatdrolasa, hiszen e hata-
rok kézott torténik a tdmogatasra jogosultsag feltételeinek megallapitdsa. Ugyanakkor
a Nyugat-Europaban a kilencvenes évtizedben viragzo ij regionalizmus filozofiaja messze
tulment a kdzgazdasagi, vagy kohézios politikai hatékonysagon, sokkal inkabb egy 0j kor-
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manyzasi paradigma megnyilvanulasaként fogalmazodott meg, amelyik talnyulik az dl-
Jamon, s a térbeliséget tekintve is metszi a kdzigazgatasi hatarokat (Scott 2009). Fontos
gsszefiiggés az is, hogy az eurdpai jj regionalizmus Nyugat-Eurépaban erésen kotodott
az EU-integracios folyamathoz, a tdbbszintli kormanyzas jelenségehez, az erds regionalis
identitassal rendelkez régidk unids érdekérvényesitési és sajat dllamukon beliili autono-
miatorekvéseikhez.

Eppen a kelet-eurdpai regionalis reformok viszonylagos sikertelensége mutatott ra
azonban arra, hogy az j regionalizmus, mint normativ jelenség, ersen fiigg az adott orszag
gazdaségi, tarsadalmi, kulturalis sajatossagaitdl. Az (i regionalizmus nevében végrehaj-
tott regionalis reform, a kontextustol fiiggden, lehet a demokratizalas, a versenyképesség,
hatékonysag, modernizacio, de a centralizacio eszkoze is. A kelet-eurépai regionalizacio
specialitasa, hogy t&bb orszagban is az ellene hatd nemzetépités folyamatdval kot6dik dsz-
sze, illetve e térségben a posztkommunista malt hozzajarult a korabbi regionalis kotddések,
halézatok széttoredezéséhez (Scort 2009). A kdzépszintil korményzatokra vonatkozd re-
formok tehat ellenszélbe keriiltek, ¢s sok tekintetben zdldmezds beruhdzdsnak minésiiltek,
nemcsak a hatdrok megvondsa, hanem a hatalom megosztasanak kérdése is erds politikai
konfliktusokat, ellenalldst valtott (volna) ki. Nem véletlen tehdt, hogy a legtibb kelet-eu-
ropai allamban a rendszervaltas idején, ha fel is meriilt a regionalizacio gondolata, a helyi
onallosag (vagy éppen a nemzeti identitds) védelmében nem jottek 1étre egyaltalan vagy
legaldbbis erds, Uj kozépszintek, s a késobbiekben, a kohézios forrasokhoz valo hozzaférés
kotelezd feltételeként a NUTS 2-es régiok lehatarolasa sem vezetett erds, politikai, énkor-
manyzati régiok létrehozasahoz.

4.2. A sikeres lengyel kivétel

Az aldbbiakban az egyetlen sikeres kelet-europai regiondlis reform folyamatat mutatjuk be
részletesebben. Lengyelorszagban is voltak félelmek a regionalizacioval kapesolatban, éppen
azért, mert a lengyel torténelemben a kézponti hatalom gyengesége a regionalis széttagolt-
saggal fliggott 6ssze (Swianiewicz 2011). A lengyel reform folyamata visszaigazolta azt
a feltételezésiinket, hogy a teriileti reformok sikerének egyik fontos tényezoje a reformeélok
realitdsa, a konkrét politikai, gazdaséagi, tarsadalmi feltételekhez valé igazodas, ugyanakkor
nem elhanyagolhato szempont az egyébként konfliktusokkal teli reformfolyamat, alapos elé-
készitése és kisvetkezetes végrehajtasa sem. Ahogy Kulesza, a reformokban jelenids szerepet
jatszo lengyel politikus, szakember fogalmazott, ki kellett varni azt az idépontot, amikor
a kdzponti biirokrdcia gyenge volt, a szakérték pedig rendelkeztek részletesen kidolgozott
koncepcidval, hogy gyorsan lépni lehessen (idézi Swiantewicz 2011:483). Az is fontos jel-
lemz6 azonban, hogy a lengyel reformfolyamat egy id6 utdn mas kelet-eurdpai orszagokhoz
képest nagyobb helyi tamogatottsagot kapott a gyorsan kiépiilt regipnalis politikai és civil
hilézatoktél, mintegy megakadalyozva a visszarendezddést (TaTur2004),

A lengyel regionalizacio, barmennyire timaszkodhat torténelmi elézményekre, jellegé-
ben mégis feliilrél kezdeményezett volt, és inkabb modernizacios, illetve fejlesziéspolitikai
motivaciok taplaltak, semmint a regionalis politikai elit térekvései (GorzELAK 2009).

A rendszervaltas soran létrehozott dnkormanyzati rendszer kialakitdsa elsésorban
a kozponti kormanyzati keretek kozott zajlott, annak ellenére, hogy a lengyvel civil tarsa-
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dalom, kiiléndsen a Szolidaritds szakszervezeti mozgalom szerepe a rendszervaltisban
erésebben érvényesiilt mas posziszocialista orszagokhoz képest (Jozsa 2005). A helyi
onkormanyzassal kapcsolatos reformelképzelések mar a nyolcvanas években megfogal-
mazodtak éppen azon vezetd szakért6k miihelyeiben, akik a rendszervaltas utdn is jelentds
szerepet kaptak, mar a Szolidaritas altal kezdeményezett és irdnyitott kerekasztal mellett
(REGULSKI-K0oCAN 1994, REGULSKI 1999). Az 6nkormdnyzati érdekképviselet ebben
az idoben még nem jott létre, mert a parlament blokkolta az egységes, ktelezd dnkor-
manyzati szovetség létrehozasanak gondolatat. Az elsd szabad valasztasok utan gyorsul-
tak fel az események, mert a helyi valasztasok mielobbi kitiizéséhez minden politikai eré
ragaszkodott. A térvénycsomag eldkészitése és elfogaddsa minddssze nyolc hénap alatt
lezajlott, a szenatus altal hozott inditd déntés és egy korménybiztos kinevezését kivetden,
A folyamat gyors volt, ahogy az egyik szakértd visszaemlékezett, a kerekasztal szerep-
16i t8bbnyire nem értették az énkormanyzati reform lényegét (REGuLsKi 1999). Ezért is
bizonyult szerencsésnek, hogy Lengyelorszagban a parlamenti képviseldk egy részének
kezdeményezésére mar 1989-ben létrejott egy olyan alapitvany, amelyik regionalis cent-
rumokban képezte a helyi politikusokat, koztisztviseloket. A létrehozott ¢nkorméanyzati
rendszerrel kapcsolatos kritikdk is kordn elhangzottak, mondvan a kizjogi rendezést nem
kisérte a pénziigyi decentralizicid. Késobb a legtébben belattak, hogy a rendszervaltas
nyujtotta lehetdséget fontos volt kihaszndlni, s vélhetden évekkel keés6bb nem is zajlott
volna le olyan kénnyen a decentralizdcio. Az elsé decentralizicios 1épéseket ugyanis ké-
s6bb recentralizacios torekvések kovették. Az erds partpolitikai ellentétek is a felszinte
keriiltek, s a reformokat a gyakori kormanyvaltasok, tovabba a kézponti politikai és bii-
rokratikus elit reformképtelensége nehezitette, a szakértok szerepe pedig egyre kevésbé
érvényesiilt (ReEGULSKA 1997). Az idokozben létrejott dnkormanyzati érdekszdvetségek
is megosztottak voltak. A rendszervaltds idején tehdt egy viszonylag révid kegyelmi idé6-
szakban a helyi kormanyzatok tekintetében konszenzusra lehetett jutni, a jarasok és régiok
létrehozasara azonban csak évekkel késobb kertlt sor.

A kilencvenes évek elején, a liberalisok vezette kormany részérél megjelend regio-
nalizacios torekvésekrol az volt a vélemény, hogy Ujabb reformokkal csak destabilizalnak
a lassan betizemel6dd helyi autondmiak helyzetét. A regiondlis reformtervek le is keriil-
tek a napirendrél. A szdmban, méretben, a jelenlegiekhez hasonlé regiondlis beosztas
a masodik vilaghaboru el6tt is létezett, bar csak Felsé-Szilézia rendelkezett kormanyzasi
onallésaggal. A rendszervaltas idején nem szamoltak fel a korabbi 49 vajdasdgot, mint
dekoncentralt egységet, s a vajda kinevezése nem volt mentes a partpolitikatol (SwiaNIE-
wicz 2011). 19931997 kozott decentralizacio helyett tovabbi kormanyzati dekoncentralt
regionalis egységek jottek létre nagy szamban.

Annak ellenére, hogy a jaras (powiaf) is mintegy négyszaz éves tradiciokkal a leg-
stabilabb része volt a lengyel tertileti kozigazgatasnak, a jarasok Gjboli létrehozasa nem
bizonyult egyszer( feladatnak. A mar elékészitett és a parlament altal megvitatott térvényt
a kormany bukasa, majd az j valasztasok utdn elvetették 1993-ban. Az 1994-ben indult
kisérleti fazisban a kozségek maguk donthettek mely jarashoz akarnak csatlakozni, ami
visszatiikrdzte a helyi szinttel kapcsolatos politikai preferenciat. A lengyel teriileti reformok
jellegzetes vonasa volt, hogy a varosok megnyerését a kormanyzat mindig fontosnak tartot-
ta, a jarasreform is 6sszekot0dott a nagyobb varosok megerositésével. A varosok dnkéntes
csatlakozdsa nyoman zajlott a kisérleti fazis, amelyben azonban 16bb véros is visszalépett,
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féltve sajat pénzigyi forrdsait és kompetenciait (Jozsa 2005). Amikor 1999-ben életbe 1¢-
petta jarasi reform, dsszesen 65 varos szerzett jarasi jogol.

Ami a régiokat illeti, nem volt konfliktusmentes a reform elékészitése, és t6bbsziri
nekirugaszkodas utdn jutott csak révbe, lényegében Osszekdtve az (j alkotmany elfoga-
dasaval és a jarasi reform befejezésével. Az 1997-ben elfogadott 1j alkotméany nemesak
a teriileti hatalmi szerkezetet atalakitasat, hanem tovabbi nagy ellato rendszerek (egészség-
iigy, oktatas) reformjat is elinditotta a szubszidiaritas elyére épitve (REGULSKI 1999). Az U
alkotmény kifejezetten az unios csatlakozas és a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja
szellemében sziiletett, de fontos hangsilyozni, hogy alkotméanyos garancidt tovabbra is
csak az altalanos 6nkormanyzati felhatalmazasi helyi dnkorményzatok (gmina) élveztek
(Swianiewicz 2011). A regionalizacio sziikségességének felismeréschez az erdsidd regio-
nalis kiilonbségek, tehat a megnyild strukturélis alapokhoz vald hozzdférés szempontja is
hozzajarult. A regionalis reformok koncepcidjanak el6készitése szakmai berkekben zajlott,
a lengyel szakértoket nemzetkdzi intézmények is szponzoraltak (REGULSKI 1999). 1997-
ben a valasztasok utén nyilt meg a politikai lehetdség Gjra a regionalis reform napirendre
tlizésére, miutan csak az ellenzékben 1évo parasztpart nem értett egyet a vajdasagok sza-
manak jelentds cstkkentésével. A régidk szamat és hatarait illetden nagyon jelentds ellen-
tétek voltak. A szakértok 10-12 vajdasagot javasoltak, am kiiloéndsen a nagyvarosok, helyi
érdekcsoportok heves tiltakozasa felpuhitotta az eredeti koncepciot. Béven volt ellensége
a regiondlis reformnak a kormdnyzaton beliil is, hiszen az volt a szandék, hogy a regiona-
lis 6nkormanyzatok létrehozasaval parthuzamosan megsziinik a 287 kiilonb6z6 regionalis
dekoncentralt hivatal (REGULSKI 1999). A valtozdsok mélységét jelzi, hogy a jarasi és regio-
nalis reformmal érintett intézmények (beleértve a kizszolgaltatasokat is) széma meghaladta
a tizezret, amelyek mintegy egymillié embert foglalkoztattak. A parlamenti vita ugyan
heves volt, de rovid és eredményes. A regionélis reform tarsadalmi kommunikéciojat meg-
lehetosen elhanyagolta a Buzek-kormanyzat, nem ismerve fel, hogy a kérdés nem csupan
technokrata, szakmai, hanem politikai szempontok mentén is értékelendd (Jozsa 2005).
A parlamenti sikeres szavazds utdn azonban a régiok szama, illetve székhelye kérdéséhez
kotddo elndki vétd nyoman (amit a vesztes varosok motivaltak zémmel) kompromisszumos
megoldast kellett talalni. igy fogadtak el azokat a térvényeket 1998-ban, amelyek nyoméan
létrejott a 16 régio, 308 jaras, és a 65 jarasi jogu varos (JOzsa 2005). Az eredetinél nagyobb
szamq, tehat kisebb régio még mindig teljesitette az unios kohézios politikai elvarasokat,
igy alkalmas maradt a forrasok fogadasara.

A reform kivaltotta valtozasok menedzselésére az egyben miniszterelndk-helyettes
beliigyminiszter vezényletével kilon bizottsdg jott [étre miniszterhelyettesi rangt tagok-
kal, és minden régioba is delegaltak egy-egy megbizottat (REGULSKI 1999). A végrehajtas
nem volt mentes a konfliktusoktol. Hosszi ideig érzékelhetd volt a régidkban a kormény-
hivatalt vezet6 vajda és az 6nkormanyzati valasztott tisztségviseld marsall rivalizalasaban
megnyilvdnuld konfliktus a decentralizécio és centralizacio hivej kozote, A regionalis
forrasdecentralizacié is évekig halasztodott. -

A lengyel decentralizacids reformok nem fejezddtek be a régiok térképre vitelével,
A régiok fokozatosan erGsodtek, toltddtek fel kompetenciakkal, tobbek kozétt annak is kis-
szonhetoen, hogy a régiok sajatos dinamizmust vittek a politikai folyamatokba, sikeresen
lobbiztak és mozgésitottik a kdzvéleményt is a decentralizdcio tovabbvitelére. Kiilondsen
fontos volt a régiok, mint énkormanyzatok megerésddésében az unios kohézios politika,
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amelynek forrasait ma mar tébbségében a regionalis onkormanyzatok menedzselik, a kez-
deti bizalmatlansag utdn, az elsd unios ciklusra ugyanis a vajdak kaptak felhatalmazast
a forrasok feletti rendelkezésre. Megismételjiik, fontos momentumnak bizonyult a lengyel
regionalizacio elérehaladaséban, hogy a kozigazgatasi intézményesiilés mellett a regionalis,
és helyi elit, a civil tarsadalom bizonyos szereploi a regiondlis kereteket viszonylag gyorsan
kitoltottek €16 halozatokkal (TATUR 2004).

Természetesen megfigyelhetok hullamvélgyek is, amikor a decentralizacid és on-
kormanyzatisag nem érvényesiilt hangsulyos értékként, igy értékelik a csatlakozas utdni
éveket (Swiantewicz 2011), A korgbbi kormanyciklus centralizdcios attit(idjével szakitva,
2007-ben a hatalomra keriilt kormany tjabb decentralizacios reformprogramot hirdetett,
a vajda és a regiondlis 6nkormdnyzat kozotti hatalommegosztas tjabb atrendezésére, az dlla-
mi befolyas cstkkentésére és a nagyvarosi térségek specialis kormanyzasi formainak beve-
zetésére. A nagyvarosokkal kapesolatos elképzelésekrol azonban nagyon nehezen érlelodik
a konszenzus a kdzponti kormanyzat, a régiok és a nagyvarosok kozott (SaGan 2013), de
Kulesza gondolatat megismételve, kész koncepcidkkal kell varni az alkalmas pillanatra.

Kétségtelen, hogy a regionalizacioval kiszabadult a szellem a palackbol, egyes ré-
giokban a regionalis autondmia njvelése érdekében regiondlis partok alakultak, amelyek
az egységes allam modelljére épiilo alkotmany modositasat is zaszlajukra tiizték, Varséba
hivva a régiok menetét 2015-re (BArRanya1 2013).

A lengyelorszagi reformfolyamatok fontos tanulsiga az, hogy a szakmai el6készités,
a politikai alkudozasokhoz szitkséges alternativak kialakitdsa nélkiil a ritkén és varatlanul
elalld, politikailag kedvezd pillanat kihaszndlatlan marad. Ugyanakkor a lengyel példa
arra is ramutat, hogy az eurdpaizacio, pontosabban az unios forrasokhoz valo hozzaférés
motivacidja énmagaban nem lett volna elég a reformok sikeréhez. A lengyel regionalizmus
sokkal inkabb egy viszonylag kovetkezetes politikai decentralizdcios folyamat volt, amit
a kohézios forrdsokhoz vald hozzaférés motivacioja szerencsésen tamogatott.

5. Osszegzés

Az egyes orszagok reformfolyamatainak elemzése hasznosnak bizonyult, mert segitett a ma-
gyar teriileti reformok értelmezésében. Az Eurdpai Unid nyugati, déli és keleti felén lezajlott
teriileti reformok rendkiviil tarka képet mutatnak, ennek ellenére a folyamatokban bizonyos
térvényszertiségek megallapithatdak. A XX. szazad masodik felében a teriileti kormany-
zasi rendszerek mind tartalmukban, intézményi modelljiikben, mind féldrajzi 1éptékiikben
jelentés valtozdsokon mentek keresztiil. A kivételektdl eltekintve a trend egyértelmiien
a decentralizacio volt (HooGHE et al. 2008, PALNE Kovacs 2005, 2014), eleinte a lokalis,
majd a nyolcvanas évtizedtdl a kozépszint{i kormdnyzatokat megcélozva. Az utdbbi évtized
fejleményei tiikkrében azonban a decentralizdcid trendje megtérni latszik. A reformok cél-
keresztje eltolodik a valsagot kezeld, a biztonsagot elétérbe helyezb centralizdcio iranyaba
(BALDERSHEIM—ROSE 2010, GOYMEN—-SazAK 2014), sajatos modon, ugyancsak teriileti
valasztasok (regionalizacio, kozségi konszolidacio, varosi térségek atszervezése) kereté-
ben, ramutatva arra az 9sszefliggésre, hogy a térszerkezet valtozisa a hatalom szerkezetét
ellentétes irdnyokban befolyasolhatja.
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A fejlettebb nyugati demokracidktol jelentds kiilonbségek latszanak azonban a kiilon-
bz idoszakokban végrehajtott rendszervaltdsokon atmend mediterran és kelet-eurdpai
osztkommunista orszagok csoportjaban. Ezek kozosnek tekinthetd sajétossaga, hogy egy-
részt allami fejlddésiik tobb megszakilotisagot mutat, tovabba, hogy Eurdpa kevésbé fejlett
perifériéin helyezkednek el, jelentds regionalis kulonbségekkel kiizdve. A szakirodalom
gyakran emliti ebben az orszagesoportban kdzds kulturalis sajatossagként a paternalizmust,
gorrupciot, az dllami centralizdcios hagyomanyokat. Ebben az orszagesoportban markan-
sabban tetten érhetdek a teriileti reformcélokban az altalanos eurdpai (unios) elvirdsok,
mintak, e mintak kovetésének sziandéka vagy kényszere, mikozben sajat allami, politikai,
regionalis sajatossagaik tobbnyire nem kompatibilisek ezekkel.

Ha a teriileti reformok sikerességét vesszik alapul, akkor az elébbi kiilonbségek nem
nyujtanak elegend6 kiinduldsi alapot. Mar a sikeresség megitélése is neh¢z, ha nem pusz-
tan abbol indulunk ki, hogy sikeres az a reform, amit valoban végrehajtottak (pontosabban
megszavaztak a parlamentben), hanem értékeljiik a reformok szakmai konzisztencigjat,
kovetkezményeit is, Baldersheim és Rose (2010) 11 orszag leriileti reformjait, ahogy fogal-
maznak teriileti vdlasztdsait, 5sszehasonlito munkdja az outputot egyszeriibb séma mentén
értelmezi, arra szoritkozva, hogy valdban valtoztak-e féldrajzi értelemben a kozigazgatasi
hatarok vagy illetékességi teriiletek. A fenti orszagokban végrehajtott teriileti kdzigazga-
tasi reformok folyamatét szemiigyre véve arra a felismerésre jutottunk, hogy a folyamatos,
egy iranyba mutato reformokat végrehajlani képes orszagok azok, amelyek altaldban is
sikeresek a kormanyzati teljesitmény szempontjabdl (CHARRON et al. 2012). Pontosabban,
azok az orszagok tudnak a leginkabb a teriileti kormanyzasban is jobb teljesitményt elérni,
amelyeknek az allami, politikai kultirdja értéknek tartja a modernizaciot, s a folyamatos
valtozasokra tudatosan fel is késziti az intézményrendszerét. Azok az orszdgok, amelyek
felkésziiletlenek a kormanyzasi modernizaciora, ott erGsebb a kiilsidleges mintakévetés,
s {gy a teriileti reformok elmaradnak vagy hektikus és gyakran fenntarthatatlan valtoza-
sokat produkélnak. Kétségteleniil relevancidja van annak is, hogy az adott orszag politikai
értékrendjében hol helyezkednek el az dnkormanyzatok, és annak is, hogy a valosigban
milyen jelentdségiik van a kozfeladatok ellatasaban, a kozpénzek felhasznaldsdban, al-
lokécidjaban, minél jelentdsebbek, anndl nagyobb energiat fordit a kdzponti kormanyzat
a reformok végrehajtasara (BALDERSHEIM—ROSE 2010). A 3. tabldzat a feldolgozott forrasok
alapjan sorolja az egyes orszagokban végrehajtott tertileti reformokat a korméanyzo partok
tipusa és a sikeresség szempontja alapjan.

3. tablazat
Az egyes orszdgokban végrehajtott teviileti reformok f6bb jellemzoi

Orszdg Ev A reform tartalma Aktudlis kornuinypdrt, Végrehajtds
pdrtkoalfcid
Csehorszig 2000 régiok (14) kialakitdsa szocialdemokrata sikeres
Dénia 2007 regionalis reform. kizségosszevondsok  liberdlis, konzervativ sikeres
Egyesiilt Ki- 1986 Nagy-London Tandcs feloszlatasa konzervativ sikeres
ralysag
1994 Anglidban 8 regionalis kormanyhivatal konzervativ sikeres
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Orszdg Ev A reform tartalma Aktudlis kormdnypdrt, Végrehajtis
pdrtkoalicié
1997-1999 devolucié Skociaban, Walesben, Munkaspart sikeres
Eszak- frorsz;igban,
8 regionalis kamara Anglidban,
Nagy-London Tanacs
2004 népszavazis Anglia Eszakkeleti Munkéspéart sikertelen
régidjaban
2011 angliai régiok feloszlatasa. konzervativ, liberdlis sikeres
helyette LEP-ek létrehozédsa
Finnorszdag 1955-2004 kiizségosszevonasok z6ldek, sikeres
szocidldemokratak
1994 megye (19) reform szocialdemokrata sikeres
1996 Helsinki Nagyvarosi Tandcs szocidldemokrata sikeres
1997 6 4llamigazgatési provincia szocidldemokrata sikeres
2005-2013 onkéntes kiizségdsszevondsok konzervativ, részben
jobbkézép sikeres
2007 regiondlis reformkisérletek konzervativ, liberalis, részben
jobbkézép sikeres
Francia- 1982-1986 regiondlis decentralizacios szocialista sikeres
orszag reformok
2003 alkotmanymadosilas jobbkézép sikeres
2014 régiok dsszevondsa. varoskozosségek szocialista folyamatban
Giordgorszag 1997 regiondlis decentralizécio. szocialista sikeres
kijzség dsszevondsok
2011 kizségisszevonas, recentralizacio szocialista sikeres
Hollandia 1994 ideiglenes agglomerdcios kirzetek szocidldemokrata sikertelen
2000 vérosok. falvak tsszevondsa. jobboldali, sikeres
kereszténydemokrata
Lengyelor- 1998 alkotmény- és regionalis reform Jjobbkdzép sikeres
SZAg koalicio
Olaszorszag 2001 alkotmanymddositas, regionalizaci jobbkdzép koalictd sikeres
2014 alkotmdanymédositds. balkézép folyamatban
provincidk megsziintetése koalicio
Portugalia 1976 alkotménymdadositas. szocialista sikeres
részleges regionalizacio
1991 adminisztrativ régiok kerettérvénye szocialista sikeres
1998 népszavazis a nyolerégios beosztisrol szocialista sikertelen
Romaénia 1998 fejlesztési régid nemzeti konzervativ sikeres
2003 fejlesztési régiok atalakitisa szocidldemokrata sikertelen
2013 alkotménymodositas — 10-12 stb. nemzeti konzervativ - sikertelen
kozigazgatasi régio
Svédorszdg 1952 kozségosszevonas. kisérleti régiok szocidldemokrata sikeres
1997-2002 kisérleti régiok szocialdemokrata sikeres
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Drsaig Ev A reform tartalma Abktudlis kormdnypdrt, Végrehajtds
pirtkoalicid
2010 Vistra Gotaland és Skane allando konzervativ, liberalis sikeres
régiok lettek
Span}’ﬂl' 1979-1983  alkotmanymaodosilas. regionalizacio jobbkozép koalicio sikeres
orszag
2006 katalan népszavazas, szocialista sikeres
4 autondmia-statitum
gzlovakia 2001 megyei dnkormanyzatok Jjobbkdzép, sikeres
kereszténydemokrata
2003 8 keriileti hivatal jobbkézép, sikeres
kereszténydemokrata
2005 0 korzeti hivatal jobbkdzép, sikeres
kereszténydemokrata
Szlovénia 2006 alkotméanymodositds, régio emlitése szocidldemokrata sikertelen
2008 konzultativ referendum a régiokrol szocialdemokrata sikertelen

Forrds: Sajat szerkesziés,

Ha a reformok intézményes kereteit elemezziik, az elobbi felismerésnek részben el-
lentmondo dsszefiiggés mutatkozik. A konszenzualis politikai, allami modellekben ugyan
nagyobb a mozgastér €s intézmeényes platformok allnak rendelkezésre a szélesebb kori
egyeztetésre, timogato koaliciok kialakitasara, ugyanakkor éppen ez a tény vélik akadalya-
vé a jelentdsebb reformoknak. Tehat mikozben altaldban a konszenzusos, tébbpolusi, érett
demokracidk képesek inkabb a folyamatos modernizacidra, viszont nehezebb a szerkezeti
reformokat végrehajtani. A t6bbségi és ij demokracidkban, a kiélezett partpolitikai konflik-
tusok ellenére, esetenként van esély a feliilrdl inditott, drasztikus reformok keresztiilvitelére.
Az eldbbi laza dsszefiiggést tovabb gyengiti, hogy kivételeket is béven taldlunk: az alta-
Junk vizsgalt orszagok koziil a konszenzusos politikai berendezkedésti Déania a regionalis
reformokat meglehetdsen puccsszeriien hajtotta végre, vagy Olaszorszdag, ahol a regionalis
erok képesek voltak az orszagos partokat térdre kényszeriteni, mig a tobbségi demokracia
modelljét képviselé Egyesiilt Kirdlysdgban a parlamenti partfolény ellenére kudarccal vég-
z0dott Anglia regionalizaldsa. A kivételek arra utalnak, hogy nem lehet figyelmen kiviil
hagyni a reformok egyedi, konkrét kérillményeit, amelyek sajatos hatalmi jatszmaknak
adnak lehetdséget, nem is beszélve a reformokat eldrehajto vagy éppen blokkold kiilsd ko-
rilményekrdl, Eurdpaban kiilonosen az integracio tekintheto ilyennek.

Osszességében sajat elemzéseinkkel csak megerbsiteni tudjuk Baldersheim és Rose
kovetkeztetését (2010:255): a teriileti reformok tartalmat, folyamalat, sikerességét ugyan
kiilondsen nagymértékben befolyasolja az intézményi kérnyezet, de a szereplék mozgastere
mégis nagyobb anndl, hogy kizarélag az intézményi, eljardsi keretek mentén sztochasztikus
modon megjosolhassuk és megérthessiik a reformok kimenetelét.

-




3. FEJEZET

A nemzetkozi szervezetek hatasa
a teriileti kormanyzasi modellek formalasara

Kovdacs Laura

1. Bevezetés

Mint emlitettiik, kutatasunk egyik feltételezése volt, hogy a hazai 6nkormanyzati reformok-
ra jelents hatast gyakorolt az unios csatlakozés, az a politikai t&rekvés, hogy Magyarorszag
a fejlett nyugati demokraciakhoz felzarkozzon. Ezért lattuk sziikségesnek attekinteni, hogy
anemzetkzi szervezetek iranyabol érkezd hatasok vajon milyen iranyt jeloltek ki a magyar
térvényhozé szdmara és milyen mozgasteret hagytak a modell formaldsa soran.

A kiildnbozd nemzetkozi szervezetek évtizedek ota torekszenek arra, hogy befolyasol-
jak a tagdllamok kormanyzati rendszereit. Jellemzden elismerik a szubnacionalis szintek
jelentdségét és kiilonbdzo eszkozdkkel tamogatjak a decentralizacios folyamatot, sok eset-
ben fontos szerepet jatszanak az orszagokon beliili kbzigazgatasi reformok alakitdsaban,
megvalositasaban. Az, hogy milyen médon képesek hatast gyakorolni a reformfolyamatokra
nagyban malik az adott intézmény nemzetkdzi statuszan, a hozza torténd csatlakozas
kritériumain valamint azon, hogy mely teriileteket érint az adott szervezet nemzeti kor-
manyzatoktd] kapott felhatalmazasa (CHARBIT-VAMMALLE 2010). Jellemz6 médszer, hogy
elsé kézbil szerzett informdcidk alapjan készitett dsszehasonlito elemzéseikkel segitik
a kormanyzatokat reformjaik megtervezésében. Elemzéseik tébbnyire politikamentesek
¢és hosszu tavra vonatkoznak. Szakmai vélemények becsatornazasaval, nemzetkézi viszo-
nyitasi pontok bemutatasaval eldsegithetik a reformfolyamatokat.

E fejezet az egyes nemzetkdzi szervezetek azon intézkedéseit mutatja be, amelyek
a teriileti reformok tervezéséhez és megvalositdsahoz ny(jtanak iranymutatast.

2. Az ENSZ és a decentralizacio

Az ENSZ Kormanyzo Tandcsénak tobb hatarozata' tAmasztja ala, hogy a szervezet mun-
kdja soran nagy hangsilyt helyez a decentralizacids folyamat tAmogatasara. Az 1976-ban
alapitott ENSZ-HABITAT (Emberi Telepiilések Kézpontja) kiemelten a helyi énkor-

' Resolution 18/11. Intensifying dialogue on effective decentralization and strengthening of local authori-
ties within the framework of implementing the Habitat Agenda. Resolution 19/12. Decentralization and
strengthening of local authorities, Resolution 20/18, Decentralization and strengthening of local authori-
ties. Resolution 21/3, Guidelines on decentralization and strengthening of local authorities.

Palné Kovécs llona (szerk.): A magyar decentralizacio kudarca nyomdban
@ Dialdg Campus Kiadd (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény blinteti.

OECD SZEREPE A FEJILETT ORSZAGOK KORMANYZATI RENDSZEREINEK 63

méanyzas erositésére torekszik. Az 1996-ban, Isztambulban megrendezett IL. HABITAT
Kkonferencidn sziiletett Isztambuli Nyilatkozat (mas néven HABITAT Agenda) rigzitette,
hogy a helyi onkormanyzatokat a kézponti korméanyzatok legfébb partnereinek tekinti
2z ENSZ HABITAT cselekvési programjanak megvaldsitasaban,® 1999-ben az ENSZ
HABITAT Kormanyzo6 Tandcsa egy helyi énkorményzatokat képviselé tanacsado tes-
tiilet 1étrehozdsat kezdeményezte'. Az ENSZ Helyi Onkorményzatok Tandcsado Bizott-
saganak (UNACLAY), alapité tilésén, 2000-ben elfogadtdk a Velencei Nyilatkozatot,
elismerve az 6nkorményzatok szerepét a HABITAT Agenda végrehajtasaban.’ 2005-ben
az ENSZ-HABITAT és az UNESCO szindéknyilatkozatban® rogzitették, hogy szorosan
egyﬁttmﬁkbdnek a szubnaciondlis szinteket érintd tigyekben. A The International Gui-
delines on Decentralization and Strengthening of Local Authorities cim{ dokumentumot
az ENSZ HABITAT Kormanyzo Tandcsa 2007-ben fogadta el,” amely a nemzeti szinti
politika €s intézményi reformok szamdra kivan irdnymutatast adni, a helyi énkormany-
zatok helyi kormanyzas elsajatitasaban torténd timogatasahoz. Megfogalmazddik benne
tobbek kozott, hogy a hatékony decentralizacio feltétele az onkormanyzatok megfeleld
pénziigyi autonomidja.®

3. OECD szerepe a fejlett orszagok kormanyzati rendszereinek
értékelésében

Az OECD nagy hangsulyt helyez a pénziigyi decentralizacio kiilénbozd aspektusainak
vizsgalatara, szamos tanulmanyt publikalt ebben a témdban.’ 2004-ben Iétrehozta a kor-
ményzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok halozatit,'” amely elemzdi tevékenységén,
valamint statisztikai adatok gy{ijtésén keresztiil biztosit tamogatast az OECD-tagallamok
szamdra a kozponti, regionalis és helyi kormanyzati szintek kézotti pénziigyi kapcso-
lataik szervezéséhez. A halozat altal miikodtetett pénziigyl decentralizacios adatbazis"
segitségével az OECD altal meghatdrozott decentralizacios indikatorok alapjan valnak
osszehasonlithatova a korménykozi pénziigyi kapesolatok valamint az 4llami, regiondlis,
illetve a helyi kozfinanszirozdsi modszerek, eredmények. A pénziigyi decentralizacids
kezdeményezés az OECD, a Vildgbank az Eurdpa Tandcs, a budapesti székhely{i Open
Society Institute, az UNDP, USAID kozos kezdeményezése volt, azzal a céllal, hogy segit-
se a kozép-kelet-eurdpai orszagok gazdasagi atalakuldsat. E folyamat tamogatasara 1999
¢s 2000 kozott, kdzép-kelet-europai orszagokrol kérddives vizsgalaton alapuld helyzetfel-
taro tanulméanyok késziiltek."

http://'www.unhabitat.org/content.asp?[D=407&catid=366&typeid=24
* 17/18 /1999 Hatéarozat
* United Nations Advisory Committee of Local Authorities
°  http:/www.unhabitat.org/content.asp? [ D=408&catid=366& typeid=24 -
®  http://www.unhabitat.org/downloads/docs/2393_86730 MOU_UNESCO 2005.pdf
g http:/iwww.cities-localgovernments.org/committees/dal/ Upload/mews/ladsguidelines.pdf
* hitp://www.citics-localgovernments.org/committees/dal/Uploadmews/ladsguidelines.pdf
* http:/iwww.oecd.org/ctp/federalism/fiscalfederalismuelworkworkingpapers. htm
hitp:/fwww.oced.org/ctp/federalism/
" hetp:/www.oecd.org/tax/federalism/oecdfiscaldecentralisationdatabase.htm
http://www.oecd.org/etp/tax-policy/fiscaldecentralisationinitiative1993-2008.htm
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Az OECD Magyarorszagrol szolo Territorial Review cimil 2001-es kiadvanyaban
megallapitja, hogy, hogy pontosabban kell meghatarozni a teriileti politika kereteit vala-
mint ajanlasokat tesz az intézményi rendszer észszerlisitése és a szubnacionalis szintek
megersitése érdekében.'?

4. Egyesiilt Varosok és Helyi Onkorményzatok Vilagszervezete (UCLG)

Globalis szintfi szervezetként az Egyesiilt Virosok és Helyi Onkormanyzatok Vilagszer-
vezete (UCLG) képviseli a helyi onkormanyzatok érdekeit." Eurdpai szekcidja az Eurdpai
Onkorményzatok és Régiok Tanacsa (CEMR). Legfébb feladatanak tekinti a demokratikus
helyi 6nkorméanyzas segitését, a nemzetkizi egyiittmitkodés eldmozditdsat, testvérvarosi,
valamint egyéb partnerségi kapcsolatok kialakitasanak el6segitését helyi onkorméanyzatok
¢s azok szervezetei kozott.

Az UCLG széndéka, hogy rendszeresen elemezze a vilagszerte zajlo, helyi demokra-
ciaval és decentralizacioval kapcsolatos lehetséges fejlodési iranyokat, folyamatokat. Ebbél
a célbol késziilt a 2008-ban publikalt First Global Report'® amely a helyi nkormanyzatok
helyzetének els6 globalis szintii §sszehasonlito elemzése, a vilag minden régidjara kiter-
jed.

2010-ben jelent meg a Global Report masodik része Local Government Finance: The
Challenges of the 21st Century'® cimmel, amely kimondottan a decentralizacid pénziigyi
vonatkozasaira dsszpontosit. A dokumentumok reformok végrehajtasahoz sziikséges ajan-
lasokat is megfogalmaznak.

Az 1951-ben alakult CEMR mintegy szazOtvenezer europal helyi és regionalis
dnkormanyzatot tdmoritd szervezet."” A szervezet tagjai helyi és regionalis Snkormény-
zatok orszagos szovetségei az Eurdpa Tandcs tagallamaibol. A CEMR 2012-ben is el-
készitette a Local and Regional Government in Europe Structures and Competences c.
dokumentumot, elemezve az egyes orszagok teriileti kormdnyzatainak formalédasat.”
Kiemelten fontosnak tartja a pénziigyl valsag decentralizaciora gyakorolt hatdsanak
vizsgdlatat. 2011-ben kezdeményezte a Vilsdag és Decentralizdcio megfigyel6kdzpont
létrehozasat.

5 http:/books.google.hu/books?id=TyETTWwGV TeC&pg=PA129&Ipg=PA129& dg=hungary+ dcc
entralisation+occd&source=bl&ots=pSDjFCOTps&sig=d3IN-u53cVx5-60A15gMNjFtevX8&hl=h
u&sa=X&ei=1rXCUpEzyfzK A821gJAB&ved=0CEEQ6AEwATgK#v=0onepage&q=hungary%20
decentralisation%20o0ecd& f=false

4 Helyi onkormanyzatok, nemzeti dnkormanyzati érdekszovetségek. illetve nemzetkdzi onkormanyzati
halozatok lehetnek tagjai. Az ENSZ 191 tagallamdbdl 140 nkorményzatait képviseli, a vildg 7 régidjaban
95 orszag tébb mint 1000 varosa kozvetlentil csatlakozott a szervezethez, valamint 112 dnkormdanyzati
érdekszovetség,

5 http:/fwww.cities-localgovernments.org/gold/gold_report.asp

e http:/fwww.urb-al3.cu/uploads/documentos/GOLD_II_ang.pdf

7 http://'www.cities-localgovernments.org/sections.asp

5 http:/'www.ccre.org/img/uploads/piccesjointe/filename/local government
structuresandcompetences_2012_en.pdf
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5. A vilagbank, mint a decentralizacio szponzora

A Vilagbank hagyomanyosan nemzeti kormanyzatoknak nydjt tdmogalast, azonban nem
zarkozik el a szubnacionalis kormanyzati szintek szamara projekt, illetve kiigazité kal-
csonok nyujtasatol’® A Vilagbankon belil nincs olyan egység, amely kimondottan a de-
centralizacios stratégia kialakitasaért lenne felelos. Ehelyett a decentralizdcio, killonbozé
aspektusai a kiilonbazo tertileteken kialakitott stratégiakba™ épiilnek be,

A Vilagbank maga is vizsgalta a decentralizacio elsegitése érdekében nyujtott timoga-
tasait. Ertékelése —mely 1990-2007 kozott hiisz kliens orszagra terjedt ki — megallapitotta,
hogy az dsszességeben, ebben az iddszakban nyujtott tAmogatasok egyharmada kifejezetten
decentralizaciohoz kapcsolodik. A Vilagbank decentralizdciot érinté tamogatasait La-
tin-Amerikaban inditotta, az 1980-as évek elején, melynek soran a helyi 6nkormanyzatok
hitelképessé valdsinak tdmogatasara koncentralt. Ezt kovetéen folyamatosan boviilt a pénz-
ligyi decentralizacio Vilagbank altali tamogatasa. Az 1990-es évek elején a Vilagbank
mar a helyi kozosségek fejlesztések tervezésében torténd részvételének erositését tartot-
ta fontosnak, valamint, hogy nagyobb kontrollt kapjanak a kozosségi eréforrdsok felett.
Az 1990-es évek kdzepére, mar a kozszolgaltatasok (kiildnosképpen oktatas, egészségiigy,
vizmenedzsment) helyi szintre torténd delegalasat tamogatta, Mara a hangsuly athelyezé-
dott az onkorméanyzati inlézmények kapacitasanak erositésére.”

A Vilagbank decentralizacidés indikatorokat hatdrozott meg™, melyek célja. hogy
a kiilonboz6 orszagok politikai, pénziigyi és adminisztrativ intézkedéseirdl attekintést
nytjtsanak, valamint felvazoljak a globalis, regionalis és orszagokon beliili decentraliza-
cios trendeket.

6. Az Eurdpa Tanics a helyi demokracia védelmezdje

Az Eurdpa Tandcs szerepe meghatarozo volt a helyi és regionalis énkormanyzatok hely-
zetbehozasaban. 1994-ben tandcsado szervként létrehozta az Eurdpai Helyi és Regionalis
Onkormanyzatok Kongresszusat (CLRAE). A Kongresszus, az Europa Tanacson beliili
forum, ahol 47 tagorszagbol kozel 200 helyi és regionalis énkormanyzat politikusa rend-
szeresen taldlkozik.™

" http://wwwl worldbank.org/prem/PREM Notes/premnote6.pdf

Pl. Public sector and Governance Strategy 2000, Urban and Local Government Strategy, 2000, Rural
Development Strategy 2003, Social development Strategy 2005,
hitp:/Inweb90.worldbank.org/oed/oecddoclib.nsf/DocUNIDViewForlavaScarch/
CBIOBACSAICACD3085 2574EF0050139B/$file/decentralization _eval.pdf

Az indikitorok alapjan meghatarozhato a pénziigyi (szubnacionalis bevételek és kiaddsok, kormanykszi
atutalasok), valamint a politikai decentralizacio (helyi valasztasok, politikai megosziottsag) szintje. A Vi-
lagbank errc vonatkozo adatbazisa 1972-2010 kizotli idészakra vonatkozoan tartalmazza az adatokat, bar
a jelentésekben (orszagonként, idoszakonként) jelentés hidnyossdgok mutatkoznak az elsédleges forrasok
korlatozott szama miatt.

¥ http:/isiteresources,worldbank.org/PUBLICSECTORANDGOVERNANCE/Resources/285741132
6399585993/8366509-1332861347588/DatabascFisPolDecVariablesDefinition.pdf
http:/fwww.coe.int/t/congress/presentation/default_en.asp?mytabsmenu=1
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A kongresszus belso felépitését illetfen két szempontbol is kiilénbozik a tébbi szer-
vezettol. Egyrészt, a szubnacionalis rendszerek sokféleségébol adddoé érdekellentétek,
egyediilallé modon ebben az intézményben vezettek a helyl és regiondlis kamara kiilon-
valasdhoz. Masrészt (hasonloan a Régiok Bizottsdgahoz) ideologidk mentén szervezdds
politikai csoportokban végzi munkajat.” A kongresszus az Europa Tandcson beliil erdsebb
intézményi statusszal rendelkezik, mint a Régiok Bizottsaga az Eurdpai Unié intézményi
strukturajan beliil (Pax 2011).

A Kongresszus nemzeti delegiciéi az Eurdpa Tandcs tagallamainak helyi, illetve regio-
nalis szint{l Snkormanyzatban mandatummal rendelkezd képvisel6ibél dllnak. A delegaciok
létszdma lakossdgszam-aranyosan keriil meghatarozasra. Magyarorszagot dsszesen a két
kamaraban hét tag és tovabbi hét pottag képviseli.*

Az eurdpai kozigazgatasi tér kialakulasdban kiilondsen jelentds szerepet jatszott az Eu-
ropa Tanécs altal 1985. oktdber 15-én elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartéja,
Az alaird allamok — kozéttiik az EU tagallamai — magukra nézve kotelez6nek ismerik el
a charta rendelkezéseit, amelyek a demokrécia, a polgarkozeliség és a decentralizacio elvei
alapjan biztositjak a helyi dnkormanyzast Eurdpéban. Bar ¢ dokumentumot a Magyar Koz-
tarsasag csak 1997-ben, a XV. térvénnyel hirdette ki — az abban meghatarozott valamennyi
kivetelménynek a magyar szabalyozas — a helyi énkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV,
torvény — messzemenden eleget tett.

Az Eurépa Tanacs 1997-ben kezdeményezte a Regionalis Onkorményzatok Eurépai
Chartajanak elfogadasat, melynek célja az eurdpai regiondlis demokracia legfontosabb
alapelveinek bemutatasa volt, amely azonban a nemzeti kormanyzatoktol nem kapott tamo-
gatdst. 2002-ben a helyi és regiondlis kozigazgatasért felelos miniszterek elfogadtak a helyi
és regiondlis kormdnyzassal kapesolatos helsinki elveket, amelyben a tagallamok egymassal
egyetértésben meghatdrozzak a régio, regiondlis autondmia, illetve a regiondlis tnkormany-
zat fogalmat. 2008-ban a CLRAE elfogadta a Regionalis Demokracia Eurdpai Chartéjara
vonatkozo tervezetet, amely ebben a formajaban szintén nem kapott megfeleld tamogatést,
azonban a helyi és regiondlis kbzigazgatasért felel6és miniszterek 2009-ben az utrechti kon-
ferencian elfogadtak a Regiondlis Demokraciara vonatkozo Referencia Keretet,”

A Régiok Bizottsaganak véleménye alapjan mind a Helyi Onkorményzatok Europai
Chartdja, mind az Eurdpa Tanécs regiondlis demokracidra vonatkozo referenciakerete meg-
felel6 kotelezettségeket és intézkedéseket tartalmaz az alairo allamok szamaéra, ahhoz, hogy
sikerre vigyenek egy koherens decentralizacios folyamatot.*

7. Az Eurépai Unié és a tobbszintii kormanyzas

Az Eurépai Unio tobb okbal is tamogatja a szubnacionalis kormanyzati szintek déntés-
hozatalba torténd bevondsit. Kormanyzési alapelvei kozott, mint ismeretes, a szubszidia-

#  Négy politikai csoportja: EPP/CD — Group European People’s party — Christian Democrats, SOC —
Socialist Group, ILDG — Independent and Liberal Democrat Group, ECR — European Conservatives &
Reformists Group

* httpi#www.coe.int/t/congress/whoswho/pays _en.asp?id=7

¥ http/fwww.coc.int/t/congress/texts/conventions/cadre_reference en.asp

*  http:/feur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2013:139:0039:0045: HU:PDF
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rités és a tébbszintli kormanyzds nagyon fontos helyet foglal el, melyeket a kormanyzisrol
szolo fehérkdnyvek €s a szerzddések részletesen taglalnak, egyrészt a demokratikus
1egitiméCié és a mélyebb politikai, szocidlis, gazdasagi integracio érdekében, tovibba
2 tamogatasi mechanizmusok jellegébdl adédéan. Ugyancsak ismeretes, hogy az unio
Kiilonbozé szakpolitikai, kiillonosen a kohézios politika kozvetlentl is hozzajarultak
az eurdpai regionalizacios reformokhoz.

A bizottsag altal 2001-ben kiadott, Europai Kormanyzasrdl®? szolé Fehér Konyv
a regiondlis és helyi dnkormanyzatok, valamint a civil tarsadalom kdzti szorosabb egyiitt-
mitkodés sziikségességét hangsulyozta. A bizottsdg felismerte, hogy a kohézids politika
kivételével a kozosségi gyakorlat €s jogalkotds nem veszi kelloképpen figyelembe a régiok
&s varosok novekvo szerepét, ezeért javasolja a Fehér Konyvben a hdromoldala szerzs-
dések alkalmazdsat, melynek lényege, hogy adott szubnacionalis egységeket specialis
tevékenységek végrehajtasara hatalmaz fel (PrRATS-MONNE 2006).

A Régidk Bizottsaga (CoR) az europai helyi és regionalis dnkormanyzatokat kép-
viselé konzultativ testiilet, amelynek ajanldsai ugyan nem jarnak kotelezetiséggel a tag-
allamok szamara, de szerepe nem elhanyagolhatd. A CoR-ban tébbnyire polgarmesterek,
snkormanyzati, tartomdnyi vezet6k képviseltetik magukat, kizarolag olyan személyek,
akiket kozvetlenti], demokratikusan valasztottak meg, igy ha valamelyik tag énkormany-
zati képviseldsége megsziinik, akkor automatikusan megsziinik a CoR-ban betoltétt
mandatuma is. A nemzeti delegaciok dsszetételének kialakitasa azonban a tagallamok
kompetencidja, ezért nevezi Christiansen inkdbb fagdllami képviseldk bizottsdgdinak
(CHRISTIANSEN 1996:104-105). A képviselok szdma jelenleg 353. A testiilet folyamato-
san sajat pozicidjanak erésitésén munkalkodik, ezt timasztja ald a 2009-ben kibocsatott
tobbszint(i korményzasrol szolo Fehér Konyve,™ mely a t6bbszintii kormanyzast ,,az unio,
a tagallamok, valamint a regiondlis és helyi onkormanyzatok partnerségen alapuld 8sz-
szehangolt cselekvéseként fogja fel, amelynek célja az Eurdpai Unid politikdinak kidol-
gozasa ¢és végrehajtasa” A Fehér Konyv célja, hogy javaslataival hozzijaruljon Europa
partnerségben torténé épitéséhez, a kozosségi cselekvés hatékonysiganak noveléséhez.
A Régiok Bizottsdga szamos ajanlast, kérést fogalmazott meg a tagallamok, illetve
az unios intézmények szamara, illetve pontosan meghatdrozta sajat vallalasait is a fenti
célok eldsegitése érdekében. A Fehér Konyv jelentdsége, hogy konzultiaciot kezdemé-
nyezett kiillonb6zd célcsoportok (nemzeli hatosagok, helyi, regiondlis dnkormanyzatok
¢és szovetségeik, nemzetkozi szervezetek, tudoméanyos szféra) bevonasaval a tdbbszint(i
kormédnyzas gyakorlati megvalositésa érdekében. A Fehér Konyv dltal megfogalmazott
celok és ajanlasok a tagdllamok szamara erdteljesebb decentralizacios folyamat inditasara
irdnyulo felhivasként is értelmezhetdk.

A Régiok Bizottsiga a szubszidiaritds elvét tartja a decentralizicio legf6bb haj-
toerejének. A decentralizacios folyamatot csak abban az esetben értékeli sikeresnek,
ha az pénziigyi decentralizacioval is egyiitt jar.>' A lisszaboni szerzédéssel bevezetett
szubszidiaritds-figyel halozat azonban nagy elérelépést jelent a Helyi onkorményzatok
erdsitésének tekintetében. A halozat lehet6vé teszi, hogy a helyi és regionalis énkormany-

29

http://cur-lex.europa.cu/LexUriServ/site/en/com/2001/com2001_0428en01.pdf

30

http:/fweb.cor.curopa.cu/epp/Ourviews/ Documents/ White%20Paper%200n%20M LG pdf
! hitp:/feur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri= 0J:C:2013:139:0039:0045:HU: PDF
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zatok a jogalkotasi és az azt elékészitd szakaszban kozvetleniil részt vegyenek a dontés-
hozatali folyamatokban.* A T6bbszintii kormdnyzds eredményjelzdje az Eurdpai Unidban
elnevezésii program bevezetésének kezdeményezése is a Régiok Bizottsagihoz kéthetd,
melynek célja figvelemmel kisérni, hogy mennyire veszik figyelembe e kormanyzasi mod
fébb elveit és mechanizmusait. **

Szintén fontos dokumentum a CoR altal, 2014. aprilis 3-4n elfogadott, és az Eu-
ropa Tandcs Helyi és Regionalis Onkorményzatok Kongresszusa altal is tamogatott
Charter for multilevel governance in Europe™ amely az eurdpai varosok és régiok poli-
tikai manifesztuma. Felkéri valamennyi koézhivatalt arra, hogy adjanak konkrét format
a 1obbszinti kormanyzasnak a szakpolitikak mindennapi kialakitdsa és végrehajtasa
soran, amely gyakorlatilag a kiilénféle (helyi, regionalis, nemzeti és unios) kormanyzasi
szintek partnerségben torténd egytittmiikodesét jelenti. A chartahoz valo csatlakozdssal
az alairok vallaljak, hogy: eurdpai gondolkoddst alakitanak ki régidjukban/varosukban,
dsztonzik a hatarokon atnyulo egyitittmiikddest mas régiokkal/varosokkal, korszer(sitik
adminisztraciéjukat, osztonzik a polgari és civil tarsadalmi részvételt. A chartat alair-
hatja az Eurépai Unid valamennyi helyi ¢és regiondlis nkormdnyzata. helyi és regionalis
onkormanyzatok eurdpai és nemzeti szdvetségei, helyi és regiondlis dnkormanyzatok
hélozatai, valamint politikusok is kifejezhetik tdmogatasukat. Hazankbol eddig harom
onkormanyzat csatlakozott a chartdhoz.®

A Régidk Bizottsaga megéllapitdsa alapjan az elmult években a legtobb tagallamban
novekedett a decentralizdcio, azonban a 2009-es pénziigyi és gazdasagi valsag, valamint
a 2010-t6] jelentkezd allandosag-valsag negativ kovetkezményekkel jart az addigi folya-
matokra, és jogos a kérdés, vajon minden kormanyzat hajlandd lesz feladni az intézményi
kompetencidk megfeleld megosztisara vonatkozoé tradiciondlis értelmezését (PIATTONI
2009).

8. A magyar teriileti reformokat érint6 europai hatas

A tovabbiakban azt vizsgaljuk, hogyan torekedtek az europai szervezetek elvarasokat
kozvetiteni felénk, egy-egy szervezet milyen allasfoglalasokat, dontéseket hozott, amely-
lyel hatast gyakorolt a reformok megvaldsitasara.

Mint tudjuk, az Eurdpai Unio Bizottsaga kiilonosen nagy hatast gyakorolt a decent-
ralizacios folyamatra azzal, hogy a strukturalis alapok tdmogatasa regionéalis alapon ke-
riilt kiosztasra, mely szamos orszdgban sziikségessé tette a regionalis szint kialakitdsat,
Az EU sokkal erésebb nyomast gyakorolt a konvergencia tekintetében az Gjonnan csat-
lakozni kivano tagallamokra, mint a régiekre, a tagillamok teriileti tagoltsagat illetben
azonban nem fogalmazott meg pontos eldirasokat, és nem szabott meg 1d6beli korlato-
kat sem. Ugyanakkor a strukturalis alapokhoz vald hozzaférés szempontjabol az unios
jogszabalyok természetesen kotelezd erdvel birnak, ezért is kellett [étrehozni példaul
a NUTS-rendszert, a tervezési és értékelési rendszert, az alapokért felelds iranyité hato-

2 https://portal.cor.europa.cu/subsidiarity/Pages/default.aspx

3 http:/feur-lex.curopa.euw/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J.C:2012:113:0062:0072: HU:PDF
¥ http://CoR .curopa.eu/en/activities/governance/Documents/mlg-charter/en.pdf

¥ https:/portal. CoR curopa.cu/mlgcharter/Pages/maps.aspx
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sagokat és partnerségi szervezeteket. Mindezek azonban kézvetleniil az énkormanyzati
rendszerek formdlasara kdzvetlen kotelezd er6vel nem hatottak. Az 1996-t6]1 megjelend
Kohézios jelentések sorozaldaban®® az Eurdpai Bizottsdg rendszeresen elemzi a tagorszagok
teriileti tagoltsaganak, teriiletfejlesztési egységeinek gazdasagi allapotal, majd a késob-
piekben az adminisztrativ kapacitasokat és a kormanyzas helyzetét is, ami szintén csak
indirekt befolyasnak tekinthetd.

A Régiok Bizottsaga melletti magyar delegicio tagjai 2003 juliusatol megfigyeldként,
majd a 2004-es csatlakozas Ota teljes jogh tagként vehetnek részt a CoR munkajaban.
A delegacionak 12 rendes és 12 pottagja van.’” A tagok listdjara a regionalis fejlesztési
tandcsok és magyar Snkormanyzati sz8vetségek ajanlasa alapjan a magyar kormany tesz
iavaslatot, amelyet az Europai Unio Tandcsa mindsitett t6bbséggel megszavaz,*® Mint
emlitettiik, tekintettel a Régiok Bizottsaganak konzultativ szerepére, ajanlasai nem
jarnak kotelezetiséggel a tagallamok szamara. A CoR-ban hosszabb ideig, vezetdként
is tevékenykedd interjuialanyunk szerint,”” amennyiben volt a CoR-nak bérmilyen befo-
lydsa a magyar reformok tervezésére, az kizarolag az EU-csatlakozasra valo felkésziilés
idoszakara tehetd. A Régiok Bizotisaga un. konzultativ vegyes bizottsagokat hoz létre
a csatlakozni kivano tagallamokkal egyiittmiikodve, melyek o célja, hogy az énkormany-
zatok felkésziiljenek a csatlakozdsra, tanuljak a t6bbszintd kormanyzas gyakorlatat. Bar
a csatlakozds utdn komolyabb hatast mar nem gyakorol a tagallamokra, irdnyelveit igye-
keznek figyelembe venni, dokumentumai hivatkozdsi alapnak tekinthet6k. A CoR az 1999,
szeptember 13-1 Institutional Aspects of Enlargement, Local and Regional Government
at the heart of Europe cimii véleményében jelezte, hogy részt kivan venni a tiz tagjelslt
allammal vald csatlakozasi targyaldsokban,® hogy eldsegitse a csatlakozni kivano tag-
allamok szamara a helyi és regiondlis demokracia fejlodését. Az 1999, november 24-én
elfogadott, The ongoing EU enlargement process cimi{i hatarozataban pedig a csatlako-
zassal kapesolatos, a tandcs altal kiadott dokumentumokra vélaszul, véleményt nyilva-
nitott a tiz csatlakozni kivano tagallam kapcsan, melyben arra kérte a bizottsagot, hogy
vegye figyelembe a tagéllamok helyi és regionalis teriileti egységeinek kiilonbozé jogait
¢s feleldsségi korét, valamint a targyalasi szakaszban tegye lehetévé e teriileti egységek
véleményének becsatornazasat. A csatlakozni kivané tagallami kormanyzatokat arra
kérte, hogy a helyi és regionalis tertileti egységek kapjanak meg minden, csatlakozassal
kapesolatos relevans informéciot, és biztositsdk szamukra a megfeleld pénziigyi forra-
sokat, hogy a csatlakozasi folyamat aktiv részesévé valhassanak, konzultaljanak veliik
az Oket érintd tigyeket illetéen.”

Az Eur6pa Tandcs Helyi és Regionalis Onkorményzatok Kongresszusénak egyik fontos
feladata, hogy rendszeresen (6tévente) értékeli a helyi demokracia, helyi nkormanyzatok
helyzetét valamint a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdjinak érvényesiilését a tagor-
szagokban. A vizsgélatot kovetden, a szervezet ajanlast fogalmaz meg az egyes tagorszagok
http:/fec.curopa.euw/regional policy/sources/docoffic/official/repor_cn.htm
% http://memberspage.CoR .curopa.cu/Result.aspx?f=2&s=0&01=0&02=0&03=08&co=HU
http:/fwww.tankonyvtar.hu/en/tartalom/tamop425/0050_13_rcgionalizmus/ch03s04.html
Sértd Radics [stvdnnal késziilt interji id6pontja: 2015. jilius 23.
=3 http://www.cvcc,cu/contcnt.fpublicaticme002/6!4/b93bfa5e-b3da-44a2—8278—9492133b5902fpublishablc_

en.pdf
' http:/fwww.uni-mannheim.de/edz/doku/adr/1999/cdr424-1 999 fin res en.pdf
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szamara. Magyarorszaggal kapcsolatban két ajanlds szitletett, az elsd 2002-ben.** A vizsga-
lat alapjan a kongresszus a magyar tertileti kozigazgatas atfogo reformjat javasolta. Sziiksé-
gesnek tartotta az allami, regionalis és helyi szintek kizotti feleldsségi korok és feladatok
megosztasnak tisztdzasat. Az ajanlds javasolta eldonteni, hogy a meglévd kozigazgatasi
szintek (megye vagy régio) koziil melyik az, ahol a hatékonysig szempontja szerint a de-
mokratikusan mik6dé regionalis struktira kialakithato.
A megyei szintet alapul véve az alabbi javaslatokat tette a kongresszus:
+ ameglévo struktura valodi dnkermanyzati kompetencidkkal és megfeleld pénziigyi
forrasokkal valo felruhdzasa,
« amegyek szamanak feliilvizsgdlata, sziikség esetén néhanyuk &sszeolvasztasa,
« akiillonbozo teriileti szintek egymashoz vald viszonyanak egyértelmii meghatarozisa,
valamint felligyeleti szerveik kijeltlése,
« kompetencidk leosztasanak folytatésa,
* aminisztériumok és allami tigynokségek decentralizall struktirainak feliilvizsgalata,

A regionalis szint kapcesan a kovetkezdket javasolta:

» arégid dontési és végrehajtdsi struktirdkkal, pénziigyi, kzigazgatasi autonomidval
vald felruhazasa, kozvetleniil vilasztott testiilet kialakitisa, amely garantalna a de-
mokratikus legitimécidt,

« amegyék szerepének feliilvizsgalata,

* regionalis és varosi szint kozotti kapcesolat szabalyozésa,

» mikrorégiok (kistérségek) funkciojanak tisztazasa,

« regiondlis egyenlotlenségek kiegyensulyozasa (foldrajzi, demografiai, gazdasagi,
torténelmi, politikai hatranyokbol ered6 egyenlétlenségek).

A kovetkez0, Helvi és regionalis demokrdcia helvzete Magyarorszdgon cimii jelentést
a kongresszus 2013, oktober 29-én fogadta el Strasbourgban.”A dokumentum megallapitja,
hogy sem az alaptorvény, sem az dnkormdnyzati térvény nem rogziti megnyugtatéan a helyi
onkorményzas elvét. A jelentés szerint a korabbi dnkormanyzati felhatalmazasok folyamatos
csokkentése zajlik a hatalom erds tjrakdzpontositasaval egyidejlileg. A jelenlegi szabdlyozds
nem veszi figyelembe a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi autonémidjanak elvét, tovabba nem
teljesiil a helyi 6nkormanyzas elve, a tekintetben, hogy a kétezer lakosnal kisebb lélekszamu
telepiiléseken az tjonnan létrehozott telepiilésszint feletti (jarasi) hataskoroket olyan hivata-
lokon keresztiil valositjik meg, ahol allami kozalkalmazottak dolgoznak. Megdllapitja, hogy
a kormdnyzat és az dnkorméanyzatok kozott csupan formadlis konzultaciora van lehetéség,
amely foként az észszerlitlen hataridékbol adodik. A monitoring bizottsag véleménye szerint
nincs hatékony jogorvoslat, amely garantdina a helyi énkormanyzatok védelmét. Mind in-
tézmeényi kereteik, mind miikddésiik tekintetében gyengének itélték a megyék helyzetét,

Mig a 2002-es jelentésben a forras ¢és felelosscg leosztdsa, valamint a megyei és regio-
nalis kozigazgatasi szint kozotti valasztds szitkségessége hangstlyos, a kongresszus 2013-as
monitoring utani jelentésében:

2 https:Awed.coeint/ViewDoc jsp?id=821489
# httpsifwed.coc.int/ViewDoc.jsp?id=2113213&Site=COE
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» az dnkormdnyzati 16rvény és egyéb jogszabalyok feliilvizsgdlatara hivja fel a figyel-
met, a helyi énkormanyzds alapelvének garantildsa érdekében,

« g helyi onkormanyzatokkal és nemzeti szovetségekkel valo konzulticio fontossa-
gat emelte ki, javasolta, a konzulticiés partnerek meghatarozasat, hogy észszer(i
hataridon beliil a megfeleld és hatékony parbeszéd alakulhasson ki, minden olyan
témaban, amely az dnkormanyzatok érdekeit érinti.

A 2002-ben késziilt jelentéshez képest tehat tovabbra is problémat jelent a kongresszus
gzerint a tulzott kézpontositds, a pénziigyi autondmia hianya. A jogorvoslati lehetdségek
hianyarol a korabbi jelez?_tés még nem tett emlitést, A 2013-ban készilt jelentés tobb alkalom-
mal hivatkozik a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdjanak megsértésére, hangsulyozza,
hogy a helyi pénzek elosztasa ardnyosan torténjék (Charta 8. pontjdnak megfelelen) va-
lamint kiemeli, hogy a helyi 6nkorméanyzas alapelve kifejezetten garantalva legyen a jog-
szabalyokban és a gyakorlatban (Charta 2. pontja szerint). A megyek helyzetének erdsitése
tovabbra is kivanalom maradt, azonban a 2013-as jelentés az Eurdpa Tanacs Regionalis
Demokracia Keretegyezményének* figyelembevételét javasolja e tekintetben.

A kormanyzati szakemberek véleménye egytntetiien az, hogy a jelentés szokatlanul ke-
mény megfogalmazasa mellett ténybeli tévedéseket, vitathato megdllapitasokat is tartalmaz
(példaul keveri a jelentés a jarasi hivatalok €s a k6z6s dnkormanyzati hivatalok rendszerét).
[1lés Gyorgy delegaciovezetd elmondasa alapjan szerencsésebb lett volna, ha a monitoring
és a jelentés elkészitése nem az éppen zajlo énkormanyzati reform kellds kozepére esik, igy
lett volna mod a jelentés tartalmanak figyelembevételére a reform soran.

9. Osszegzés

Lathato, hogy a fenti nemzetkdzi szervezetek mindegyike nagy hangsulyt fektet a decent-
ralizacio tamogatasara. Altalanos elvarasként fogalmazodik meg a nemzetkozi szervezetek,
kiilonds tekintettel az Eurdpal Unid intézményeinek részérol az 6nkormdnyzati szint meg-
erositése, azaz, hogy az dnkormanyzatok széleskor(i autonomiaval rendelkezzenek feladat-
gyakorlasuk modja és az ahhoz szitkséges eszkozok kivalasztasiaban. Abban is egyetértés
mutatkozik, hogy decentralizacios folyamat csak akkor lehet eredményes, ha a hataskorok
szubnaciondlis szintre torténd ataddsa a pénziigyi autonomia névekedésével is egyiitt jar.
A reformok megvalositasa tekintetében ezek a szervezetek nem rendelkeznek kételezd
jogi eszkozokkel, azonban lehetdségiik van kiilénbéz jo gyakorlatok, normak atadasara,
nagymértékben elGsegitik a reformfolyamatokat, irdnymutatasok, keretegyezmények se-
gitségével, amennyiben ezeket a tagallamok magukra nézve kételezének ismerik el. Hatést
gyakoroltak tovabba a csatlakozni kivand orszagokra azzal, hogy veliik szemben elvarasként
fogalmaztik meg intézményeik és jogalkotdsuk bizonyos standardokhoz igazitasit. A nem-
zetkozi szervezetek decentralizacios folyamatokra gyakorolt hatasaazokban az esetekben
legszembetiin6bb, amikor a pénziigyi tdmogatasukat bizonyos politikak alkalmazasatol,
reformok bevezetésétdl teszik fliggove, Amennyiben azonban az adott nemzetkozi szervezet

Y httpsi/iwed.coc.int/ViewDoc jsp?p=& ReF=MCL16%282009%291 | &direct=truc
¥ http:itwww.toosz. hu/digitalcity/servlet/PublishedFileServiet/A AAEBFLF/toosz_onkorm dee.pdf
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nem rendelkezik valamilyen jogi felhatalmazdssal és nem biztosit pénziigyi Osztonzdket
sem, szerepe csupdn a tapasztalatcsere eldmozditasara, informacioszolgaltatasra, értéke-
lésre korldtozodik.

Megallapithato az is, hogy az unios csatlakozasra vald felkésziilés idoszakaban volt
intenzivebb a magyar tertileti reformok europai elvarasokhoz, unios standardokhoz igazitasa
(ezt igazolta egyébként az elsé dnkormanyzati torvényt elfogado parlamenti vita elemzése
is). Ennek oka egyrészt az europai nemzetkdzi szervezetek erdsebb nyomasgyakorlasa,
masrészt a magyar kormanyzatok nagyobb alkalmazkodasi hajlandésaga is. Az énkormény-
zatisdg magas politika értéke okan csatlakoztunk viszonylag gyorsan az Eurépai Helyi On-
kormanyzati Chartahoz (1997), és fontosnak tartottuk a szubnacionélis szintek horizontalis,
hataron tny1lo kapcsolatainak tamogatasat is. Jo példa erre az EGTC rendelet'®, melynek
tagallami alkalmazasahoz sziikséges allami szabalyozast az eldirt hataridével (2007. au-
gusztus 1-jei hatallyal) hazanknak az elsok kozott sikeriilt életbe 1éptetnie.”” Ugyanakkor
a regionalizdcids nyomds Osszességeben sikertelen maradt, és a 2010 utdni centralizicios
fordulatra az eurdpai kritikak szintén nem tudtak hatést gyakorolni.

¥ httpefeur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:210:0019:0024:H U:PDF
A hazai szabdlyozds alapja az Orszaggylcs altal 2007. junius 25-én clfogadott curdpai teritleti egyiitt-
mitkddcsi csoportosuldsrol szolé XCIX. torvény.

—h—

4. FEJEZET

A magyar teriileti kozigazgatasi reformok
fobb allomasai

Palné Kovaes Hona

Miutan kutatdsunk elsédleges célkitlizése a reformfolyamatok megértése volt, nem indokolt
az egyes reformkorszakok tartalmi, a célok és kdvetkezmények oldalarél térténd elemzése.
Azért sincs ra sziikség, mert a hazai szakirodalomban béségesen talalunk olyan irdsokat,
amelyek bemutatjdk az egyes reformok célkitlizéseit, elonyeit, hdtranyait és kovetkezmé-
nyeit (HAIDU 1996, VEREBELYI 2000b, Ivancsics 2005, Cserko 2009 stb.). Kevesebb olyan
irds sziiletett (pl. VERERELYT 2000a, BALAZs 2012), amelyik a diéntések szervezeti kereteire,
szerepldire, folyamatara koncentralt. Ez a fokusz egyébként a nemzetkozi szakirodalomra
sem jellemzd, ahogy ezt a teriileti reformok elméletével foglalkozo fejezetben bemurattuk.
Ebben a fejezetben a huszonot év eseményeit atfogoan rendszerezziik, a trendet érzékeltet-
ve, mintegy hatteret adva a részletesebb elemzéseknek.

Amikor az elmult idészakot a reformok alapjan szakaszolni akarjuk, figyelembe kell
venni, hogy a magyar kozigazgatasban és az dnkormanyzati rendszerben természetesen
nemesak ciklikus, mély véltozasok zajlottak le, hanem folyamatos korrekciok is, kiilonosen,
ami a finanszirozasi, illetve a feladatrendszert illeti. Néha nehéz elvalasztani a reformjelen-
toségil dontéseket, illetve az azokat végrehajto, finomhangolo jogalkotast, illetve intézkedé-
seket. A folyamatok szakaszoldsa szempontjdbol azt is nehéz esetenként eldonteni, hogyan
kezdddott az eldkészités, mikor érlelddott meg a dontés a kovetkezo reformlépésekrdl. Mint
ahogy azt is fontos figyelembe venni, hogy voltak olyan kozpolitikai valtozasok (pl. a te-
riiletfejlesztésben), amelyek az Snkormanyzati rendszeren kiviili szférat érintették, mégis
kozvetlen hatassal voltak az énkormanyzatokra.

Az iménti fenntartdsok mellett, ha a reformokkal megcélzott vagy végrehajtott valto-
zasok mélységet vessziik alapul, akkor véleménytink szerint az elmult huszonét év a teriileti
kozigazgatasi reformok szempontjabol hirom szakaszra tagolhato. Az els6 az dnkorméany-
zati torvény elfogadasa 1990-ben, ami lényegeben a tertileti iranyitds rendszervaltasat je-
lentette, a masodik a megteremtett onkormanyzati rendszer korrekciojat megeélzo reform-
intézkedések, koncepciok hosszan elhizodo és 1ényegében sikertelen korszaka 1994-2010
kozott, a harmadik pedig a 2010-ben megvalasztott kormany gyokeres, alkotményos mély-
ségli reformjai soraban az (j 6nkorményzati térvény megalkotésa és beilizemelése, egy 1j
teriileti kormanyzasi modellt eredményezve.

Palné Kevdcs lona (szerk.): A magyar decentralizdcio kudarca nyomdban
© Dialog Campus Kiadd (Nordex Kft), 2016,
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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1. A teriileti kormanyzasi rendszert valté elsé korszak

Az els6 6nkorméanyzati tdrvény megalkotdsa a szabad vélasztasokkal megalakult parlament
egyik elsd feladata volt 1990 nyaran. A torvény elfogaddsa siirgds volt, hiszen a rendszer-
valtas folyamataban a helyi valasztasok mielobbi megtartdsat minden politikai erd fontos-
nak tartotta, ahogy ezt a partprogramokat elemz6 fejezetiink és az interjuk is igazoljak.
Az §szi helyi valasztdsokat az dnkorményzati rendszer térvényi alapjainak megteremtése
nélkiil nyilvanvaloan nem lehetett volna megtartani, ezért néhany honap allt rendelkezésre
a torvény elfogadasara.

A torvény szakmai elokészitése a Beliigyminisztériumban zajlott, s joval megeldzte
a rendszervaltast meglestesitd kozjogi eseményeket. A torvény elokészitésében oroszlan-
része volt az akkori beliigyminiszter-helyettesnek, aki az énkorményzati témakér egyik
legjelesebb hazai képviseldje napjainkig. Verebélyi Imre nem tisztdn tudomanyos karriert
valtott fel a kormanyzati funkcidval, hiszen a korabbi tandcsakadémia, majd Allamigazgatasi
Szervezési Intézet, mint kormanyzati hattérintézet igazgatdjaként mar hosszabb ideje részt
vett a teriileti kozigazgatas alkalmazott jellegli kutatasaban, sziikkségszertien szoros kapcso-
latban a korményzati politikai szféraval. De kétségtelen tény, hogy az akadémiai elvarasokat
is folyamatosan teljesitve, a fiiggetlen szakmai korokben is nagy presztizst szerzett. A prog-
ressziv nézeteket vallo, a nemzetkozi szakirodalmat és szakmai koroket jol ismerd szakember
még a kormanyzati héattérintézeti kereteket hasznalva inditotta meg a tanacsrendszer énkor-
ményzati tipust reformjanak elékészitését (VERERELYT 1988). A folyamat akkor gyorsult fel,
és keriilt a kormanyzati apparatusba, amikor a rendszervaltas eseményei mar egyértelmiien
garantéltak az onkormanyzati modellvaltas torvényi kereteinek megteremtését.

Nem pusztan a torvényszdveg készilt el még a régi rezsim beliigyminisztériumanak
apparatusaban, hanem sok tekintetben a politikai elokészitése is. A térvényt ugyanis nem-
csak a hazal és nemzetkdzi szakmai korok targyaltak, hanem kiilonbozo civil szervezetek,
érdekesoportok, a mar aktiv ellenzéki partok, és az elsé 6nkormanyzati érdekszovetség,
a TOOSZ is, amelyen keresztiil megszolithatd volt a rendszervaltast helyben menedzseld
tandcsi politikusok széles kore is.

A szakmai és viszonylag erds tarsadalmi, politikai legitimécio ellenére a térvény-
javaslat az Gjonnan megvalasztott parlament elé keriilve éles vitdk kereszttiizébe keriilt,'
nem véletleniil. A torvény gytkeresen 11j modellt vezetett be a korabbi partallami keretek-
hez illeszkedd tandcsrendszer helyén, amely az 0j demokratikus berendezkedés fontosnak
tartott pillére volt, s amelynek minéségén a helyi hatalom birtoklasa malott. A torvényt
elokészitd szakmai appardtusok elsosorban az elméleti, szakmai standardok érvényesitésére
koncentraltak, mig a parlamenti politikusok értelemszertien mar a politikai szempontokat
is mérlegelték egy olyan idoszakban, amikor még nem volt prognosztizalhat, hogy a helyi
valasztasokon az egyes partok hogyan szerepelnek.

Mint ismeretes, éppen az énkorméanyzati térvény, illetve az ehhez kapcsolodé alkot-
ménymodositas és a helyl vilasztasokrol sz0l6 torvény elfogadasa volt az elsd jelentés
szakitoprobdja az 0j politikai elit kompromisszumképességének. A parlamenti keretek
nem is bizonyultak elegenddnek a vitdk lefolytatdsara, hanem az un. hatparti egyeztetések

! A turbulens parlamenti vita tanulségait nallo fejezetben mulatjuk be elsdsorban arra kencentralva, hogy
a képviselok hozzaszolasaibol milyen értékrend érzékelhetd,
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Segitették a hivatalos forumokat (parlamenti l?izottségok, plénum) a nehéznek igérkezé
kérdésekben valo megél]apodz'@ban.ﬂA térvényljavaslalo't t?lrgyalé orszaiggyii'lési bizottsag
i egyzOkonyve SZeTint az el('i.te'rj'eszto Vereljel.ylnhtlre. klfejezetl'en azt hangsulyozta, hog){
a torvénytervezetet akadémiai és nemzetkozi kordk is targyaltak, az megfelel az Eurdpai
(Onkormanyzati Charta kovetelményeinek. Nagyon fontos kiemelni, hogy a javaslat a neural-
gikusnak igérkezd kérdésekben alternativakat is tartalmazott, bar nem minden szabélyozasi
olem esetében emelte be az elokészités soran felmerilt konstrukeidkat, példaul a fovdros
vonatkozasdban kizarolagosan a keriiletek &nkormanyzati 6ndllosdga mellett allt ki az el§-
terjesztés, a megyek tisztan hivatali modelljét sem tamogatia a kormany.

A végeredmény egy olyan kompromisszumos torvénysziveg elfogaddsa lett, amely
forrasava vélt a késobbi problémaknak, s ezzel az (jabb reformciklus sziikségességének.
Ugyanakkor a torvény megalkotasanak egyben pozitivuma is volt a konszenzusos jelleg.
L ényegében valamennyi parlamenti part megszavazta a torvényjavaslatot, szimbolizalva,
hogy az onkormdanyzati alapértékekben egyetértenek.

A torvény, mikzben maximalisan eleget tett az 6nkormanyzati modell autonomia
gs demokrécia feltételeinek, jorészt az Eurépai Onkormanyzati Charta fémjelezte nem-
zetkdzi standardot kdvetve, viszont messze nem garantalhatta a hatékony mikédés és a jo
mindségii helyi kozszolgaltatasok ¢s €letmindség nyijtdsanak feltételeit. Raaddsul a késébbi
miikodés tapasztalatainak fényében az dnkormanyzatok szdmadra biztositott autonémia aka-
dalyozta a szakmai, hatékonysagi, torvényességi szempontok kovetkezetes érvényesitését,
az onkormanyzatok éngyogyulo képességét, ezzel tovabb fokozva a reformbeavatkozas
sziikségességél. Azok az interju alanyaink, akik részesei voltak az elso torvény elfogada-
sanak, kivétel nélkiil hasonloképpen lattak mar 1990-ben is a megalkotott modell eldnyeit
és hatranyait, még akkor is, ha a vitaban nagyon eltérd értékek, érvek csaptak dssze (sajat
kutatasunk mellett lasd SzUcs 2006). Az 1990-es parlamenti 6nkormanyzati bizottsagi
vitdban megszolalo szakértok tébbsége is inkabb ovatossagra intett, mondvéan hianyoznak
az onkormanyzatisag feltételei. Néhdny gondolat a jegyzO8konyvekbol: A javaslat csak
a szervezeti kérdésekkel foglalkozik, de nem érinti a gazdasagi alapokat, és a feladatokat
sem igazan. A tervezett Snkormanyzati €s hivatali szféra kozotti hatalommegosztas nem
garantalt... Kockazatot jelentenek a tul erds polgarmesterek”. A feladatvallalas énkén-
tes rendje nem fog miitkddni, ,,nem lehet a gyeplot bedobni a lovak kozé” (S. P. szakértd).
»Egyelore atmeneti szabalyokat kellene elfogadni, ami elhatdrolodast is jelentene attol
az 6nkorményzati fétisiol, ami a kozgondolkoddsban jelen van. Mintha elég lenne néhany
térvényt meghozni, és maris eltérd életfeltételek €s beleszolasi lehetdségek lesznek. ..
Legalabb 30%-kal tobb pénz kellene, az elmult évi koltségvetésbdl 25-30 milliard forint
hidnyzott” (K. F. énkorményzati szovetség képviselje).

A megszdlalo korményzati tisztviselok is a pénziigyi feltételekrdl, az ellendrzés sziik-
ségességérdl nyilatkozva igyekeztek a politikusok lelkesedését visszafogni. Az egyik szo-
cialista képvisel6 hozzaszolasaban érzékeltette a dilemmat, hogy a szakérték véleménye
eltérd, a politikusok nem tudjék eldonteni, kire hallgassanak: , IlyenKor az értékeik alapjan
kell donteniiik.” (W. GY. volt orszagytilési képviseld)

Az elfogadott onkormanyzali térvényt azonban szakmai €s egyben korményzati
el6készitbje, Verebélyi Imre is Ugy értékelte, hogy ,tobbé-kevésbé el lehetett érni, hogy
a sziikségszer( politikai kompromisszumok a szakmai koncepcio lényegét ne boritsak fel”
(VEREBELYI 1996:21). A kormanyzati politika a helyi Snkormanyzati rendszer bevezetését
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sikertorténetnek tekintette, és a kezdeti lelkesedést a helyi valasztasok soran lezajlott, tSbb-
nyire egyaltalan nem gyokeres ,rendszervaltasok™ utén tovabb taplalta az Snkormanyza-
toknak juttatott vagyon, a helyi, kiilondsen a kistelepiiléseket timogatd kozponti fejlesztési,
tamogatési rendszer. Osszességében a torvény valoban képes volt a tertileti kormanyzas
kozjogi, politikai modelljét gyokeresen atalakitani, a helyi tarsadalmakat, helyi politikai
elitet megmozditani. Ehhez képest arra lényegesen kisebb figyelem irdnyult, hogy az vj
modell mitkodtetésének megvannak-e hosszabb tavon is a feltétele.

2. A sikertelen korrekeios reformok évtizedei

Az onkorményzati rendszervaltasnak koszonhetden a helyi-teriileti hatésagi €s kozszolgal-
tatasi ligyek tilnyomo tobbsége helyi ellendrzés ala keriilt. Ez nem csak azt jelentette, hogy
a polgarokhoz sokkal kozelebb sziilettek a dontések, hanem azt is, hogy az énkormanyzati
mérlegelés dimenzidja is helyi és elsdsorban politikai volt. A helyi politika rehabilitalasa,
a korzeti (kozos tanacsi) kotelékbol vald kiszabaduldsa hozzajarult a miikddési, mindségi,
hatékonysagi problémék megjelenéséhez. A magyar énkormanyzati modell, mint ismeretes,
erbsen fragmentalt helyi struktirat hozott létre éppen azért, hogy politikai €rtelemben elég-
tételt adjon a korzetesitett tanacsrendszerben onallosagat és egzisztencigjat vesztett kistele-
piilések szamara. A dezintegraciot tetézte, hogy a tarsuldsi rendszer nem Osztonz6tl igazan
egyiittmitkédésre, hogy a torvényhozo nem differenciélta a feladatokat a telepiilések meérete
szerint. Még messzebbmend, és nehezebben korrigilhato hibanak bizonyult a megyei nkor-
ményzatok poziciéjanak rendkiviili meggyengitése, ami egyrészt hatranyos volt az elaprozott
helyi énkorméanyzatokat segitd, integralé szerep kiesése miatt, masrészt el6idézte a kdzponti
korményzati szerveknek aldrendelt dekoncentralt szervezeti szektor erSteljes térfoglalasat me-
gyei szinten. Az dnkormanyzatok feletti térvényességi ellendrzést gyakorlo, n. koztarsasag
megbizottak regiondlis léptékben valo megszervezése minden elézmény nélkiili rogtonzésnek
minésithetd, amelynek tényleges mitkodése ugyancsak megyei keretekben tortént.

A strukturélis reformok sziikségességét tehat mindkét teriileti korméanyzasi szinten l¢-
nyegében az induld szabalyozasi modell generalta, s viszonylag hamar fel is ismerte a szakma,
a kormanyzati igazgatds és a partok tobbsége is. A kilencvenes évek legelején mar megindult
politikai vitak értelemszerfien kevésbé érintették a kisfalvak onallosagit esetleg csorbito nép-
szertitlen intézkedések sziikségességét, és a megyék iigye is ellentmondésos kontextusban kertilt
napirendre az 1994-es vélasztasokhoz kozeledve. Egyrészt a megyéket a politikusok még mindig
a telepiilési snkorményzatokat korlatozo szereplSként kezelték, masrészt ekkortdjt mar az unios
csatlakozashoz kapcsolodo szempontok is erteljesebben megjelennek, koztiik a régiok szerepe.
Talén a legkevésbé irritdlta a politikai szereploket a terjeszkedd dekoncentrécio veszélye. Viszont
mér mozgolodott a megyék érdekszovetsége, és bizonyos szakmai korok és forumok (példaul
a Harkényban 1992-ben megkezdett Eurépdba megy-e a megye cimii konferenciasorozat)
kezdtek szisztematikusan véleményeket megfogalmazni és hangoztatni a reformok érdekében
(ZoNGOR 1991, HORVATH et al. 1992, ComiTaTus 1993. 1, 2., 3. szamai).

Akar a szakmai korok sikerének is tekinthetd, hogy mér az 1994-es valasztasok napi-
rendjén megjelentek az 8nkorméanyzati rendszert médosité szandékok, am az elképzelések
tilsagosan tdvol voltak egymastol. A partok véleményét egyre erésebben atszotték az 6n-
kormanyzatokban politizalé holdudvar érdekei, a megerdsodo és szaporodd Snkormany-
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Jati érdekszovetségek. Ugyanakkor a partok érickrendje, ideologidja szempontjabol nem
szilardultak meg igazdn a jobb, és baloldali, vagy éppen liberalis allaspontok (ahogy ezt
az elemzéseink is mutatjak), sokkal inkabb a helyi hatalomban elfoglalt poziciok, a helyi,
megyel partpolitikusok befolydsa mentén alakultak ki a t6résvonalak.

Annak ellenére, hogy a parlamentben képviselként megjelennek az énkormanyzati
pglitikusok, polgarmesterek (akiknek a szerepére kutatdsunkban kiilonleges figyelem ira-
nyult), mar nem volt esély pragmatikus konszenzusok megkdotésére. A masodik valasztdson
Jétrejott hatalmi er6viszonyok, a partrendszer atalakulasa nem tette lehet6vé a megegyezést
az alapkérdésekben sem. Ebben az idoszakban mar a partok mogétli szakértelem, tapasz-
(alat is megerdsodatt, intézményesiilt, s ezzel megosztotta is valt, bar nem volt érzékelhetd
a szakmai korok ellenséges szekértaborokba szervezddése.

Az 1994-ben hatalomra keriilt korménykoalicio elGszor a helyi valasztasi rendszert
modositotta, aminek koszonhetéen a polgarmesteri és parlamenti képviseldi tisztség Gssze-
férhetetlensége megsziint, valamennyi énkormanyzat polgarmesterét kdzvetleniil kellett
valasztani, €s a valasztasi rendszer egyfordulossa valt. E valtozasok kétségteleniil kedveztek
az akkori korménykoalicié vélasztasi esélyeinek, nem véletlen, hogy az ellenzék nagyon
hevesen ellenezte €s nem is szavazta meg a térvénymodositast, de az is tény, hogy erbsitet-

A koalicio ugyan birtokolta az 6nkorményzati térvény modositadséhoz sziikséges
kétharmados tobbséget, mégsem sikerilt a valtozasok iranydban egyezségre jutni, sajatos
modon elsésorban a koalicion beliil. ,.A FIDESZ teljes mértékben még ugyanazt vallotta
négy évvel ezeldtt, ott iiltek a bizottsdgban, egyiitt dolgoztuk ki a ’90-es dnkorméanyzati
térvényt, ugyanazok az emberek Lleljesen atfordultak és 4tvették a szocik koncepciojat
az Onkormanyzati rendszernek a visszaallamositasara™ (W. F. volt orszaggyiilési képviseld).
Az énkormdanyzati torvényt atfogoéan maédositod térvényjavaslat felemads fogadtatasra talalt,
és felemas eredményt hozott. A hivatalosan kommunikalt szandék ellenére a megyék nem
erosddtek meg, sot a szabad demokratdk nyomésara a torvénybe keriilt kitelem a megyei
teriiletfejlesztési tandcsok létrehozdsdra inkabb gyengitette a pozicidikat. A szamukban
szaporodd megyei jogt varosoktol vald elszigeteltség felszamolasa csak formalisan kovet-
kezett be, a hataskordk telepiilésméret szerinti differencialasa lényegében papiron maradt,
elsésorban a varosok ellendllasa miatt. A févarosra vonatkozo fejezet pedig visszatiikrézte
a ket kormanyz6 part érdekeit a févarosi keriiletek és a fovaros egésze feletti hatalom komp-
romisszumos megosztasaban (PALNE KovAcs 1995).

Hasonloképpen elsikkadt az (j alkotmany megalkotdsanak ambiciozus politikai célja,
annak ellenére, hogy a kormanykoalicid nagyvonalian, az ellenzék részvételével terverzte
az alkotmanyozast, €s a szakértdi el6készitést is finanszirozta és semleges terepen in-
tézményesitette. Kiilon konyv késziilt magardl az énkormanyzati fejezet tartalmarol, sét
a dontési folyamatot is torekedtek a szakértdk szabalyozni, a kordbbi 1990-es és 1994-es
torvénykezés kudarcaibdl okulva (VEREBELYI 1996). A szakértéi munka elorehaladésaval
parhuzamosan a politikai elszantsag felmorzsolodott, mondvén, mincs igazan alkotma-
nyozasi szitkséglet.

A terlileti kozigazgatasban elburjanzott dekoncentralt szervek megzabolazasa szak-
mailag megalapozott koncepcié mentén, kiilén korméanybiztos vezetésével indult meg.
Alz érintett tarcék ellendllasa meglehetdsen sikeresen korlatozta a tervek végrehajtasat, bar
bizonyos észszeriisitést valéban sikeriilt keresztiilvinni ( VERERELY1 1998).
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Ugyanakkor a pragmatikusabb kozpolitika-alkotds terén kénnyebb volt sikereket el-
érni, reformokat végrehajtani, kiillondsen azért, mert az unios csatlakozasra valo felkésziilés
kezdetén mar a kévetendd minta is vilagosabb kérvonalakat 6ltétt,

A teriileti decentralizaciot, az onkormdnyzatok helyzetét, és a kozépszint korili di-
lemmat kiiléntsen az unids kohézios politika kihivésaira valo felkésziilés érintette. Az (n.
NUTS 2 régiok kialakitasa dnmagdban nem jelentett volna valtozast a teriileti kormany-
zasban, de sajatos modon a feladat abszolvalasa szorosan dsszekot6dott a megyék jovojérs
vald gondolkodassal. Azt is dllithatjuk, hogy ha az énkormaényzati rendszerben a megyék
helyét stabilabban épitik ki a rendszervaltds idején, akkor a fejlesztéspolitikai célu regio-
nalizacié nem feltétleniil kapott volna hatalompolitikai dimenziot,

1996-ban fogadta el a parlament a teriiletfejlesztésrdl szolo torvényt, amit az elékészi-
tésért felelés miniszter a magyar regionalizmus térvényeként mutatott be, és kifejezetten
az europai unios csatlakozasra valo felkésziilés jelentés vivimanyéanak tekintette (Basa
1995). Ugyanakkor bar a torvény elékészitése soran t5bb mint szaz forumon zajlott a tar-
sadalmi vita, egyaltalan nem alakult ki egyetértés, még a parlamenti tébbséget birtokls
kormanyzo partokon beliil sem abban, hogy mely teriileti egységeket tekintsék régionak
eurdpai értelemben. A konfliktus a koalicios partok kozott mér az eldterjeszté miniszter
parlamenti expozéjiban megmutatkozott, bejelentve, hogy a koalicios partnerrel még nem
sikeriilt megegyezésre jutni, tehat a parlamenti vitiban fog eldéIni valéban a modell néhany
részlete. Ekkortajt az unios szabalyozds sem adott igazan eligazitast a méret tekintetében,
Annyi kiindulopont volt, jorészt a hazai szakérték és a nemzetkodzi kézpolitikai doku-
mentumok szerint, hogy a megyéknél nagyobb régiok bizonyulnak Eurdpaban verseny-
képesnek, A régiok szama, hatara és kiiléndsen székhelye feletti déntés azért valt politikai
versengések és konfliktusok forrasava, mert tobben képviselték szakmai és partkorskben is
azt az allaspontot, hogy a NUTS 2-es régiok valjanak valasztott snkormanyzati egységekké
(vO. partprogramokrol szolo fejezetet). Az MTA Regionalis Kutatasok Kézpontja jelentds
szerepet vallalt a térvény, majd az orszagos teriiletfejlesztési koncepcio elékészitésében,
hatarozottan (bar nem egydntetiien) regionalista allaspontot képviselve. A teriiletfejlesztési
torvény elfogadasanak iddszakaban még nem sikeriilt a kérdésben konszenzusra jutni,
ami jol jelezte, hogy szélesebb érdekkor formélta a kdzpolitikat, beleértve a helyi, térsé-
gi politikusok csoportjat is, nem is beszélve a partok kozotti véleménykiilonbségekrol.
Ezért valasztotta a torvényhozo azt a megoldast, hogy az akkortajt mar élénk kistérségi
mozgalom foldrajzi kereteit NUTS 4, a megyét NUTS 3 egységnek tekintette, és lehet6vé
tette a megy€knél nagyobb, de hivatalosan le nem hatarolt régiokban fejlesztési tanacsok
létrehozasat. Valoban létre is jottek az onkéntes régiok, de hatdraik sok tekintetben eset-
legesek voltak, visszatiikrozve a politikusok aktualis, illetve vélt érdekeit, teljes szakmai
bizonytalansagat, a regionalis identitas hianyat. 1998-ban déntétt az orszaggyiilés az or-
szagos teriiletfejlesztési koncepcid keretében a NUTS 2-es régiok szamérol, hatarairol (bar
a székhely kijeloléséhez tovibbra sem volt elég politikai batorsdga a versengd nagyvarosi
lobbi nyomasa alatt).

Az 1998-2002 kozdtti kormanyzési ciklusban a konzervativ koalicié még kisebb
elkotelezettséget mutatott a teriileti kormanyzas problémainak megoldasa irant, annak el-
lenére, hogy a Beliigyminisztériumban készilt egy reformtervezet, amelyet egyeztettek is
az onkormanyzati szovetségekkel, de nem keriilt a kormany asztalara, Ugyan a korméany-
programban megfogalmazodott, hogy meg kell fontolni a regionalis kizigazgatasra vald
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atallas feltételeit, de tényleges lépésekre nem kerillt sor. A megyei dnkorményzatok tovabbi
oziciokat veszitettek anélkiil, hogy a régiok tdmogatasa er6s6dott volna.

A fejlesztési régiok, a megyei teriiletfejlesztési tandcsok és kistérségi tarsulasok
ugyanakkor intenziv tanulasi folyamaton mentek keresztiil, az unios elocsatlakozasi alap(fk
tamogatasaval, elsajatitva az egymassal €s a nem kdzhatalmi partnerekkel valo kooperdcio
technikait, a stratégiai tervezés értelmét. Sajatos modon, amit nem tudott a kozigazgatasi
szabalyozas, 6szténzés megoldani, az unids forrasokhoz valo hozzaférés motivacioja
sokkal gyorsabban elérte. A helyi onkormdnyzati rendszer elszigetelt szerepl6i elkezdtek
tudatosan egyiittmiikddni egymassal legalabbis a fejlesztéspolitika teriiletén. Az egyiitt-
miikodési hajlandosag novekedése, mint pozitiv fejlemény mellett azt is meg kell emlite-
ni, hogy a kormény viszont az unios partnerségi elvekkel ellentétben a teriiletfejlesztesi
tgrvény modositasaval 1999-ben kizéarta a fejlesztési tandcsok tagjai kozill a munkaltatoi
és munkavillaloi képviseleteket. Ezzel a mar kételezen létrehozando regionalis fejlesztési
tanacsok Osszetétele nemesak a kdzszereplSk kizarolagossagal, de a kormanyzati delegaltak

2002-ben a teriileti reformok tekintetében jelentds attorés igérkezett. Az 0j kormany
programjéban hatdrozott regionalizdcios szandek jelent meg, meghirdette, hogy 2006-ban
regionalis 6nkorményzati valasztdsokra keriil sor. Létrejott a beliigyminiszter iranyitasaval
egy szakértdi csoport, IDEA néven, ami a késobbi fejlemények titkrében talalénak bizonyult,
kiilonosen, ha vezetGjének azt az elképzelését vessziik alapul, hogy a regionalizacié egyben
amagyar politikai rendszer demokratikus megtjulasat idézi el6 (AGH 2000). A szakértSket
és a kormanyzati tisztviseldket, politikusokat mozga’té mozgalom abban sikeres volt, hogy
kodifikélta kiadvanyok, rendezvények sorozatival (AGH 2008) a regionalis elképzeléseket,
tudasokat. Az mar inkabb a beliigyminiszter elszantsaganak és a telepiilési polgarmesterek
egylittmiikodési készségének tudhaté be, hogy a kistérségek szintjén tovabblépés tértént
az intézmeényesiilés tekintetében is. 2004-ben térvényt fogadtak el a kistérségi tarsulasokrol,
amelyek mar elsésorban nem a fejlesztéspolitika, hanem a helyi kizszolgaltardsok megszer-
vezésére szolgaltak. A régidk azonban nem erdsddtek meg, elsdsorban a kormanyparton
beliili megosztottsag miatt, amit kiilonésen a megyékben mikodd péartpolitikusok lobbija
idézett eld. A regionalis reformokat forszirozo beliigyminiszter igy nyilatkozott az egyik
szocialista megyei elndkrél: O nagy megye parti volt, nagy tekintélydi, okos ember volt, 6
mondta egyszer egy beszédében, hogy nincs normalis kdzigazgatas, erds kozépszint nélkiil,
A megyei dnkormanyzatot azért akarta erositeni, merthogy erds énkorményzati kézépszin-
tet akart. Figyeljetek ide, megyiink az unio felé, hallottatok nyomos érveket erre-arra, Nem
mondom, hogy mindegy, hogy megye vagy régioé, de az a masodik. Ha azt mondjak okos
emberek, hogy elbre a régi6 felé, lehet menni, ha jobb esély van erds kozépszintet szervezni
a régidban, mint a megyében, akkor én atallok.” (L. M. volt beliigyminiszter)

Az erbs kozépszintet €s decentralizaciot szorgalmazé baloldali-liberalis kormany
sem mondott le azonban a kozvetlen részvételrdl a regiondlis fejlesztési tandcsokban.
A fejlesztéspolitikdban a kdzponti korményzat térfoglaldsa egyértelmiien dsszefiiggott
4z uniods csatlakozassal. A 2004-t6] rendelkezésre allo unios forrasok feletti rendelkezési
jogot szemmel lathatéan nem kivanta a kormanyzat a régickkal megosztani. A strukturalis
alapokbél szarmazo forrasok fogadésara létrehoztak a Nemzeti Fejlesztési Ugynokséget,
amely kizarolagos hataskort kapott az alapok felett, természetesen a kormédny az idék fo-
lyamdn t5bbszor is valtozo tarcajinak feliigyelete mellett.
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Kétségtelen, hogy a briisszeli bizottsag sem bizott a regiondlis kapacitdsokban. A cent-
ralizalt modell bevezetése nem kis csalodast okozolt a regionalis szereploknek (kiilondsen
a regionalis fejlesztési szervezetekben dolgozd szakembereknek), akik a felkésziilés idg-
szakdban valoban alkalmassa véltak a regionalis politika menedzselésére, s6t a politikaj
elit korében is egyre inkabb elfogadotta valt a regionalizélds célja (PALNE KovAcs 2009b),
Hiaba keriilt tehat a térképre a megyék mellett még tovabbi két teriileti egység, a teriileti
korményzdsi szektor tényleges szerepe csokkent, alaposan racafolva a kormany 2002-ben
meghirdetett decentralizacios ambicidinak komolysdgara. Az unids csatlakozast abban
az értelemben tekinthetjitk mérfoldkonek, mert ezt megel6z6en a kormanyzati, politikai
retorika szintjén az énkormanyzati decentralizacio, majd a regionalizmus mindig tamo-
gatott célként jelent meg, szorosan Gsszekapcsolva az eurdpai értékekkel és elvarasokkal,
2004 utan viszont szembesiilni kell azzal, hogy uniés tagllam lehettiink régiok nélkiil,
meglehetdsen gyenge labon 4llo 6nkormanyzati rendszerrel is.

Mintegy ellenstlyozva a csalodast, a 2006-ban tjravalasztott szocialista-liberalis koa-
licio tjra belevagott a regionalis reformba. A korabbi ciklushoz képest formailag mintha
gyorsabban és nagyobbat Iépett volna, hiszen mar a vélasztasok utani honapban osszedllt
az alkotményt, az onkormanyzati ¢s valasztasi torvényt modosito csomag, amit a nyari
sziinet el6tt a korméany a parlament elé terjesztett. Miutdn a tdrvények kétharmados ta-
mogatast igényeltek volna, a szavazas eredménye kodolva volt. Tény azonban az is, hogy
nem is tortént kisérlet az ellenzék meggydzésére, komolyabb egyeztetések a partok kozoit
elozetesen nem zajlottak. A regionalizacios reform a parlament életében révid epizod ma-
radt, és napirendre sem kerilt a kdvetkez0 négy évben. A polgarmester-képviselok kirében
végzett kérdbives felmérésiink szerint a regiondlis reform kudarcat sokkal bonyolultabb
dsszetevok magyarazzak a hianyzo parlamenti tobbség mellett (4. tdbldzat).

4. tablazat
A regionalizdacios reform kudarcanak okatrol

Teljesen Iikdbb  Inkdbb nem Egydltaldn Nem tudom Osszesen
egyetértek  egyetértek  értek egyet  nem értek
egyet

A regionalizdcios reform

o e o o U70%) 21 @47%) 10QL3%) S(06%) 3 (64%) 47 (100%)
many sem

A regionalizdcios reform
nem valdsult meg, mert
nem széntak kelld idot
amegvilatasara

A regionalizdcios reform
nem valosult meg, mert
nagy volt az ellentét az el- 17 (36,2%) 13 (27,7%) 11 (23.4%) 3(6.4%) 3 (6.4%) 47 (100%)
lenzéki és kormanypértok

kozote

6(12,8%) 25(52,2%) 9(19,1%) 2(4.3%) 5(10,6%) 47 (100%)
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Teljesen Inkdbb  Inkdbb nem Egydltalin Nem tudom  Osszesen
egyetériek  egyetértek  driek egyet  nem ériek
egyel

A rcgionalizéciés reform
nem valgsult meg, mert
erbs volta megyei lobbi
ellene

A regionalizacic')s reform
pem valosult meg. mert
szakmai korokben sem. 3 (6.4%) 30 (63.8%) 7(14.9%) 1(21%) 6(12.8%) 47 (100%)
sikeriilt konszenzust ki-

alakitani a kérdesrdl

A regionalizicios reform

L 0000 o 0@ 0 3w 0w
az embereknek

8 (17.0%) 18(38.3%) 14(29.8%) 2(#43%) 5(10.6%) 47 (100%)

A kormany nagyobb mozgastérrel rendelkezve a végrehajtd hatalmi dgban, a re-
gionalizaciét a dekoncentralt szektorban rendelte el, meglehetdsen hektikus koriilmények
kozott. A megyei illetékességi teriilet(i allamigazgatasi szerveknek nem sok id6t hagytak
aregiondlis 6sszeolvaddsra, s6t az Alkotmdnybirdsagnak is be kellett avatkoznia a kapkodé
jogalkotdsba (VADAL 2009). Kiilon érdekessége a reformnak, hogy a megyei jogti varosok
lobbizasdnak eredményeképpen az egyes regionalis dekoncentralt szervezetek székhelye
mis és mds megyei jogh varosba kertilt. A presztizsvitdk nem csak arra bizonyitékok, hogy
a kormanyzat erésen ki volt téve a polgarmester partpolitikusok nyomasanak, hanem arra
is, hogy a régioknak sem a hatéra, sem a székhelye nem volt széles kérben elfogadott, re-
gionalis identitas targya.

2007-ben kezd6dott az (j, hétéves uniods programozési periddus, amikortol lehetdség
lett volna a regionalis fejlesziési tandcsokat és tigyndkségeket felhatalmazni 6nallé regiona-
lis operativ programok (ROP) végrehajtasara. Vélhetden az EU Bizottsdg sem emelt volna
kifogast egy ilyen regionalizalt megoldas ellen, mégsem adta 4t a forrasok feletti rendelke-
z€s jogat a kozponti kormanyzat. Noha 6nallé ROP-ok elfogadasara keriilt sor, a dontések
tovabbra is a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség keretében sziilettek.

Mint lattuk, a reform értéki intézkedések, illetve tervek elsdsorban a teriileti léptékben
és a szervezeti keretekben céloztak meg maodositdsokat, lényegében sikerteleniil. Ez nem
jelenti azt, hogy az eltelt évtizedekben az nkorményzati rendszer egészében nem zajlottak
le jelentds véltozasok a kiilonbozé szabalyozdsi lépések, illetve az dnkormanyzatok ob-
Jektiv és szubjektiv koriilményeinek folyamatos formaloddsa nyoman. Amint emlitettiik,
atelepiilési onkormanyzatok sajat dontéseik mentén elkezdtek egyiittmiikddni egymassal,
ardjuk bizott kizszolgaltatisokat térekedtek racionalizalni, modernizalni a valtozo szabd-
lyozasi, pénziigyi keretek kozott, kiilonboz6 modelleket, jo gyakorlatokat kovetve, krealva.
Szinte szisztematikusan zajlott az dnkormanyzatok kéltségvetéshol valo részesedésének
visszaszorulsa, s ezzel finanszirozasi helyzetének romlasa (ViGvArI 2006), annak ellenére,
hogy az 6nkormanyzatok rendkiviil sok kozosségi funkcio ellatdsaért feleltek. A magyar
onkormanyzati rendszer egyik specialitasinak, s egyben modellhibjanak tartjak az on-
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kormanyzati politikusok és szakértdk is, hogy a széles kompetenciakor ellenére a kdzosségi
forrasokbol vald részesedése alacsony maradt.

A lakossagi 1gényeknek vald mordlis vagy legalabb politikai megtelelési kényszer
tetéz0dott az unios csatlakozassal megnyilo fejlesztési forrasok megszerzésére iranyulg
motivaciokkal. A romlé pénziigyi feltételek kozatti kihivasra hitelfelvétellel, eladosoddssal,
vagy a fejlesztések elhalasztasaval, a szolgaltatasok mindségének elhanyagolasaval lehetett
valaszolni. Sajatos modon a nagyobb, tehetdsebb tnkormanyzatok az elso, a kisebb, va-
gyontalan telepiilések az utobbi stratégiat kovették. A 2008-ban kezdddo pénziigyi valsig
nyilvanvaloan stjtotta az onkormanyzatokat is, de egyben arra is késztette a helyi szerep-
16ket, hogy keressék az innovativ megoldasokat, a tulélés 4j technikait, amiben az elmult
évtizedekben boven szereztek tapasztalatokat (HorvATH M. 2015).

A helyi kozszolgéltatasok, a hely1 infrastruktira terén tovabbra is erds polarizalodas volt
jellemzd egyrészt regionalisan, masrészt telepiiléstipusok szerint is. Osszességében azonban
az onkormanyzatok teljesitménye, helyzete 2010 tjan nem mutatott csddkozeli helyzetet,
olyat, ami azonnali, drasztikus beavatkozast igényelt volna (HorvATH M. et al. 2014),

3. Centralizaciés fordulat, a sikeres reformok korszaka

A teriileti kormanyzasi rendszer atalakitdsa nem a 2011-ben elfogadott (j &nkormanyzati
torvénnyel (Motv.) kezd6dott, s még csak nem is a szintén 2011-ben megalkotott alaptér-
vénnyel, ugyanis a 2010-es kormanyvaltas utan kdzvetleniil olyan szabélyozasi kényszer-
helyzer volt, amire reagilva a torvényhozo mar eldrevetitette a reformértékii véltozasok
iranyat, filozofigjat is.

Az egyik kényszerhelyzeter az tnkormanyzatok torvényességi ellendrzésének meg-
oldatlansaga jelentette, miutan a kKordbban sikeresen regionalizalt allamigazgatasi hivatalok
nem voltak kompatibilisek az 6nkormanyzati torvénnyel és az alkotmannyal. Az ex lex
allapot felszamolasanak modjabol mar visszatitkrozodott mind a struktira, mind a modell
atalakitdsanak irdnya. A formalisan regionélis allamigazgatési hivatalok helyét két 1épés-
ben vették at a megyei kormanyhivatalok. A kizigazgatasi régiokkal kapcsolatos kisérle-
teknek a kormany véget vetelt, az allamigazgatast visszaterelte a megyei léptékbe, ezzel
a regionalizacio korszaka lezdrult. A kozigazgatdsi hivatali elnevezés kormanyhivatalra
cserélése a statusz erosodését sugallta. A dekoncentralt szervek kormanyhivatalba integ-
ralasa kovette a kdzponti szinten is lezajlott modellvaltast, s szinte egy csapésra megvalo-
sitotta azt, amit a kordbbi kormanyzatok a szamtalan reformprogram ellenére nem voltak
képesek. A kormanymegbizottak merében (j (részben politikusi, részben koztisztviseldi)
statusza visszatiitkrozte a kozépszint allamositasaval kapcsolatos ambiciokat. Mikézben
a hivatalos érvelésben éppen a képviseleti, politikai €s az allamigazgalasi szféra kvetke-
zetes szétvalasztasa szerepelt, a kormanyhivatalok élére a miniszterelndk altal kinevezett
kormanymegbizottak kozil tobb is egyben parlamenti képviseld volt.

A masik szabalyozasi kényszerhelyzel az onkormanyzati szféra finanszirozasi prob-
lémaival fliggott dssze, ami kiilondsen a megyei dnkormanyzatok altal fenntartott in-
tézmények (kérhazak, szocidlis intézmények) esetében indokolt beavatkozast, A megyei
dnkormanyzati intézmeények dllami fenntartasba vétele a miniszterelndk és a megyel
kozgyllési elnoksk kozotti megallapodds alapjan tortént, és jogi szabalyokba térténd atve-
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setése is meglehetosen formabonté volt. A megyei énkorméanyzatok egyszerre szabadultak
meg az adéssaguktdl és a kozszolgaltatasi funkcidiktdl és tulajdonuktol. Az elveszett
kiizszolgéltatﬁsi szerepkor kompenzaldsaként a teriiletfejlesztési térvény mddositasaval
viszont hozzdjutottak a teriiletfejlesztési funkeid elvi lehetdségéhez.

Tehat mar az alaptérvény és az Motv. elfogadasat megel6zden, kétharmados tér-
vényhozas nélkiil bekovetkezetl az dnkormanyzatok jelentds poziciovesztése az allami
szerepvallalas javara, illetve dontés sziiletett arrdl is, hogy a kézépszintii kormanyzas te-
riileti kerete nem a régio, hanem a megye lesz. A Iépések azért érdekesek a reform design
szempontjabol, mert szimbolizaljak, hogy akar a korabbi alkotmanyos szabalyozdsi keretek
kozott is lehetett gyengiteni az dnkormanyzati poziciokat, az allamigazgatds megerdsitése
kormanyzati beliigy maradhatott, mint ahogy az dnkormanyzati rendszer pénziigyi elle-
hetetlenitése is. Kétségtelen, hogy erre mar a korabbi kormanyzatok is kaphatdak voltak.
Az 1990-ben kapott erés kozjogi felhatalmazas materidlis eszkozokkel valo kiliresitése
a rendszervaltast kovetd kormanyok mindegyikének jellemzéje volt.

A 2010-ben kétharmados tobbséggel megvalasztott kormany Iépte at azonban a Rubi-
cont a teriileti korméanyzasi reformok térténetében, mert egyrészt képes volt végrehajtani
a programjat, masrészt, mert ez a program gyokeres valtozast jelent a korabbi modellhez ké-
pest, bar az erre iranyulo szandékot nem igazan lehetett kiolvasni a hatalomra keriilt partok
valasztasi programjaibol. Az énkormanyzati rendszer atfogd, az alaptorvénnyel és sarkala-
tos torvényekkel valo atalakitdsanak lényege a centralizacio, a kdzponti szintli kormanyzati
szervek irdnyito, ellenorz0 szerepének megerositése és kozvetlen kozszolgaltatd funkeiokkal
vald kibovitése. Az allami oldal megerdsitése értelemszer(ien a helyi énkormanyzati rendszer
funkcioinak jelentds csokkenésével, mozgasterének szlikiilésével, onallosaganak csorbulasaval
jartegyiitt. A valtozas szorosan Osszefligg a kormanyzasi paradigmavaltéssal, amit a jd dllam
kormanyzati kozpolitikai dokumentumokban, jogszabdlyok eliterjesztésének indokoldsaban,
¢és kommunikéalasaban eloszeretettel hasznalt kifejezése titkroz vissza. A jo dllam modell
a rendszervaltas idején érvényesiild romantikus demokracia eszmény, illetve az azt kdvetd
gévtizedek neoliberélis j6 kormdnyzds modellje helyébe lépett, amit elsdsorban a megvaltozott
politikai értékrend motivalt, nem csupan és talan nem is elsésorban az nkormanyzati szféra-
ban fellépd pénziigyi problémak, vagy a valsag kezelésének sziikségessége.

A teriileti kormdnyzas kozjogi keretfeltételeinek dtalakitasa az (ij alaptérvénnyel,
valasztojogi szabalyozassal és a magyar dnkorményzati torvény elfogadasaval zajlott le.
Mint ahogy a kés6bbi fejezetekben latjuk, az Motv. elfogaddsa sem volt konfliktusmentes,
de a vita inkabb a nagyobbik korményzdparton belill zajlott még a parlamenti szakaszban
is. Nem volt véletlen, a modosito inditvanyok rendkiviil magas szdma (részletes elemzé-
stinket lasd késobb).

A kdzjogi valtozasok egyben egyértelmii hatalmi atrendezidést eredményeztek a koz-
ponti-helyi viszonyrendszerben. Mar a 2010-es 6nkormanyzati valasztasokra érvényesen
jelentésen csokkent a helyi képviselok szama, megsziintek a megyei valasztasi listak, ami
mutatta az onkormanyzati politikai elit jelentds presztizsveszteségét a’korabbi iddszakokhoz
képest. ,,A teriileti szint politikai légiesedése is megindult. Ugy tiint, hogy a régid inkabb
egy tervez asztalon sziiletett jo Gtlet, sem mint a gyakorlatban. Az biztos, hogy a régiok-
nak nem volt hagyomanya Magyarorszagon, és nem volt kiépitett struktiraja sem. Szemben
a megyckkel, Szent Istvan 6ta a térténelmi tradiciokon til kiépiilt szervezetrendszer, a par-
tok is megyei szinten szervezédtek. A FIDESZ azonban felvaltotta a megyei szervezGdést
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a valasztokerlleti szervezddésre, igy naluk a megyék politikailag is meghaltak, csak for-
madlisan maradtak meg.” (S. L. volt kormanytisztviseld)

Cserébe 6téves Onkormanyzati valasztasi ciklus keriilt bevezetésre, amirdl egyéb.
ként mar kordbbi reformkoncepciokban is volt szo, azzal érvelve, hogy a parlamenti cik-
lustdl és valasztasoktol érdemes elmozditani a helyi valasztasokat a magasabb részvéte]
és a kiegyenstlyozottabb politikai eréviszonyok érdekében. Az Alaptorvény és az Moty,
teremtette meg a lehetdséget, hogy a késébbi torvénykezéssel drasztikusan csdkkent az on-
kormanyzati kotelezo feladatok kore, illetve az énkormanyzati rendszerb6l nagyszamban
kikeriiltek az allamigazgatdsi, hatdsdgi feladatok. A megyei énkormanyzatok elveszitették
jogilag is a kozszolgaltatasi funkcioikat, helyette teriiletfejlesztési feladatkért kaptak, bar
ennek tényleges szerepét nehéz egyeldre felmérni. A korabbi id6szakban szinte tabukém
kezelt kotelezd tarsulas lehetoségének bevezetése, ezen beliil a 2000 fonél kisebb telepii-
léseken az ¢nallo polgarmesteri hivatal megsziintetése tiikrozi a legtisztabban a reformot
athaté mérethatékonysagi, racionalizaldsi igényt. Miutan éppen a legkisebb telepiilések
onkormanyzatai veszitettek funkciojukbdl a legtobbet, ezért méretiik konszolidalasa inkabb
a szerepvesztés kovetkezménye, semmint a hatékonyabb miikadés eldfeltétele. A szigorodéd
torvényességi feliigyelet az onkormanyzalok felett, a kordbbi tul liberdlis ellen6rzési gya-
korlatra adott valasznak tekinthetd, amit nyilvdnvaléan kénnyebb volt bevezetni az énkor-
manyzati autonémidt mar nem fetisizald korszakban. A valtozas messzebb vezet azonban,
hiszen a szigoribb feligyelet eszkoze lehet a beavatkozo gyamkodasnak, a helyi mozgastér
indokolatlan szlikitésének is. A szigorodo gazdalkodasi szabalyok, érhetéen az eladosodas
megakadalyozdasa érdekében sziilettek, de itt is nehéz a hatart megvonni az énkormanyza-
tok kiskorisitasa ¢€s észszer(i gazdalkodasra késztetése kozott. A feladatfinanszirozas be-
vezetése is tabukat dontétt, amennyiben az dnkormanyzatok gazdalkodasi dnallosaganak
garancidjaként szoktdk értékelni a forrasfinanszirozast. Ugyanakkor a korabbi finanszirozdsi
modell a gyakorlatban ugyancsak erdsen korldtozta az énkormanyzatokat, tehat jogos a ké-
tely, hogy az elnevezés 6nmagaban nem jelent distinkciot a két modell kozott.

A korabbi teriiletszervezési, ,.térképrajzold” aktivitdssal az 0] kormanyzat sem ha-
gyott fel. A kistérségi tarsulasi térvény hatalyon kiviil helyezésével, a kordbbi tdmogatisok
elvesztésével az egylittmikodés par év alatt gyakorlatilag felszamolodott. Ugyanakkor
a kistérségi 1éptékhez hasonlo, bar nem teljesen azonos foldrajzi hatarok kézott keriilt
bevezetésre a jarasi szint, amely a terebélyesedd allamigazgatasi és allami intézmény-
mitkddtetési feladatok keretévé valik.

Sajatos modon, mikdzben a modell Iényegét rendeztek at a valtozasok, mégsem érin-
tettek Lobb olyan, régota megoldatlan szerkezeti problémat (példaul a kistelepiilési elap-
rozottsag, fovaros belsd megosztottsaga), amelyek a szakmai vélemények szerint fontosak
lettek volna, s amelyek a korabbi dnkormanyzati rendszer reformjat valoban sziikségessé
tették. Az dnkormanyzati pénzigyek vilsidga pedig inkdbb kovetkezmény volt, semmint
ok, s korantsem a valsag igényelte a végrehajtott modellvdltast.

Az énkormanyzati rendszer karcs(sitasa pénziigyi és hataskori szempontbél tovabbi
torvényi és alacsonyabb rangu jogszabdlyok nyoman folytatddott az elmult években, ahogy
az egyes kozszolgaltatasi teriiletek, agazatok reformyja, atalakitdsa is. A trend stabil: szi-
gorubb tartalmu szabalyozas, mindségi eldirasok, €s erdsebb ellendrzés allami oldalrol,
csokkend mozgastér a helyi mérlegelésben az énkormanyzatok oldalan.

L—

OsSzZEGZES ]5

4, Osszegzés

Az snkormanyzati rendszer valoban reformra szorull, ebben a szakma és a politika is
egyetértett, tobbnyire a problémékgt, sa prqblémékhoz vezeld okokat is hasonld mo-
don itélték meg az elmilt huszonot évben. Széles kérben elfogadott vélemeny volt, hogy
az onkormanyzati rendszer szerkezeti problémai (elaprozotisag helyi szinten, gyenge
Kozépszint) és alulfinanszirozottsaga miatt szenved kapacitasproblémaktol, a gyenge ka-

acitasaihoz képest pedig tal lett terhelve feladatokkal, atharitva az ellatasi problémakért
viselt politikai fele]éss@get az onkormanyzatokra, ahogy Agh Attila fogalmazott, megtelt
a konfliktuskonténer (AGH 2005).

Sajatos ellentmondas, hogy az Motv. elokészitésekeént megfogalmazott koncepcioba
foglalt diagnozis is a fenti véleményt tiikrozte, mégsem arra épiilt a reform. Pontosabban,
a diagnozisban sorolt problémakra a valaszt a reform nem az énkorményzatok szerkeze-
tének ¢s kapacitasanak konszolidalasaval adta meg, képessé téve az 6nkormanyzatokat
arra, hogy feladataikat hatékonyabban és kiegyensilyozottabban, jobb mindséggel oldjak
meg. Ehelyett a reform meghagyta a szerkezet problémait, tovabb gyengitve a kapacitast,
s a gyenge €s egyenlétlen kapacitasra hivatkozva allamositotta az énkormanyzati fel-
adatrendszer jelentds részét. A kis kapacitasbol logikusan kévetkezett a feladatrendszer
mérséklése és az 6nallosag csorbitdsa. Az dnkormanyzati rendszer konszolidaldsa, mint
hivatalos cél, totdlisan mas modellt eredményezett, ami sokkal inkabb helyi dllam, mint
gnkormdnyzat, ami nem értelmezhetd hatalommegosztasi keretként, nem tesz lehetévé
valodi decentralizaciot, Sok kordilmény utal arra, hogy ez is volt a cél. A jelenlegi kor-
mény volt a legsikeresebb abban, hogy a reformot villimgyorsan végre is hajtotta, mig
a korabbi kormanyzatok nem voltak képesek a konszolidaciot szolgalo szerkezeti reformo-
kat megvaldsitani, s ezzel indirekt modon hozzajarultak a totalis centralizaciés fordulat
végrehajtasanak érvrendszerchez. A teriileti kormanyzasban végrehajtott modellvaltis
egyébként elérte a nemzetkdzi kdzvélemény ingerkiiszobét is. Mint a korabbi fejezetben
kifejtettiik, az Europa Tandcs Helyi és Regionalis Onkorményzati Kongresszusa 2013-as
monitoring jelentésében [CG(25)7Final, 2013] aggodalmat fejezte ki tobbek kézott a hatas-
korok erdteljes kdzpontositasa miatt, és azt ajanlotta, hogy ,,a magyarorszagi hatosdagok
tegyenek tényleges lépéseket a helyi onkormanyzatisag alapelve és a helyi onkorményza-
tok pénziigyi autondmidja megvalosulasanak garantalasa érdekében a chartaban foglaltak
szerint” (UMK, 2014:6).

A reform legnagyobb baja, hogy nem adott esélyt az énkorméanyzati modell elényei-
nek az érvényesiilésére, hanem helyébe az allami alternativat allitotta, nem mérve fel, nem
elemezve, hogy a centralizalt, uniformizalt allami rendszer a kozponti kormanyzathoz
valo feltétlen lojalitis mellett alkalmas lesz-e jobb (olcsobb, méltanyosabb) miikédésre
is. Az elmilt évtizedekben az dnkormanyzati keretek és logika mellett miikodott a koz-
szolgaltatdsok tilnyomo tébbsége, az dllamositott és kdzpontositott modell miikodteté-
s€hez viszont nincsenek tapasztalataink. Ezzel fligg dssze a reform™masik, formai hibaja,
agyorsasaga ¢s a mértéke. Barmilyen siirgetd volt az adossagkonszolidacio, ilyen 1éptékii
atalakitas mindenképpen t8bb id6t igényelt volna, kisérletekkel, modellszamitasokkal,
széleskorii konzultacidval, 1épesozetes bevezetéssel, a korrekeio lehetéségének fenntar-
tasaval. Ezek a lépések elmaradtak, helyettiik zajlott le a totdlis fordulat. Hogy sikeres
reform-e, az mar az eddigi tapasztalatok tiikrében is megkérdéjelezhetd.




S. FEJEZET

Az onkormanyzati reformok megjelenése
az 1990-2014 kozotti part- és kormanyprogramokban

Oppe Orsolya

A fejezet az elmuilt 25 év parlamentbe juto(i partjainak vélasztdsi és kormanyprogramjait
elemzi. A kutatds soran arra voltunk kivéncsiak, hogy a valasztasi programokban meg-
talalhatd énkormanyzali szektorra vonatkozo igéretek visszakdszénnek-e a késobbi kor-
manyprogramokban. A fejezetet harom reformiddszakra osztottuk (19891994, 1994-2010,
2010-). A szbvegelemzés sordn arra koncentraltunk, hogy a rendszervaltas ota eltelt id6-
szakban, a magyarorszagi teriileti reformok kapcsan kimutathatok-e decentralizacios vs,
centralizacios iranyvonalak és ezek hogyan jelennek meg (ha megjelentek) a mindenkori
partdokumentumokban.

A politikatudomanyban az elmilt évtizedben az igéretkurardssal kapcsolatban uj
vizsgalati megkdzelitések jelentek meg (KOROSENYI-S00s 2013). A valasztasi kampanyok
soran sok esetben mar nem konkrét partprogramokat, vagy szévegeket elemeznek, mert
a kormdnyok valédi teljesitménye nehezen mérhetd ilyen modon. A vélasztasi programok
miifaja ugyanis lassan kezd kikopni a valasztasi kampanybol, ezért egyes partok programot
sem készitenek. A fent leirtak ellenére a politikai igéretek és azok konkrét elszdmoltatha-
tosaganak vizsgalatat fontosnak tartottuk a hagyomanyos dokumentumelemzés alapjan,
egyrészt azért, mert az atfogott iddszakban volt olyan szakasz, a rendszervaltas és a ki-
lencvenes évtized, amelyikrol még feltételezhetd volt, hogy a valasztasi programok tobbet
jelentettek puszta kampanyeszkoznél, és amikor a kormanyprogramok valoban a hatalomra
keriilt partok kozotti alkukként fogalmazodtak meg. Ennyiben a vizsgalati célunk szem-
pontjabol alkalmasnak tekinthetd modszer a két programtipus partok szerinti 8sszevetése.
Masrészt a reformok irdnyait e programok autentikus modon visszatiikrozték, mint ahogy
azokat az értékeket, mintakat 1s, amelyekkel a partpolitika szerepldi a kiildnbozé reform-
korszakokban operaltak.

1. Az els6 reformciklus (1989-1994)

1.1. Vilasztasi programok 1990-ben

Az MDF 1990-es valasztasi programjaban kifejtette, hogy kizarélag gytkeres reformok
révén lehetséges az 0j teriileti irdnyitasi rendszer kiépitése.
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A pmgramban egyszerre jelentek meg a nemzeti-konzervativ hagyomanyok és az én-
rmanyzatisg eurdpai modelljének kritériumai. A part az alabbi hagyomanyokat, értékeket

kol o
szerepeltette a programy aban:

. az eurdpai €s hazai kozségi, varosi, gazdasagi, kulturdlis énkormanyzatok kozos
torténelmi tradicioi,

. a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartéja,

+ Bibo Istvan és mas politikai gondolkodok énkormanyzati-kézigazgatasi alapelvei,

« a helyi kozosségekben €16 nép kinyilvanitott akarata (M. Kiss et al. 2005:426).

Az MDF elsodleges feladatnak tekintette az (ij onkormanyzati térvény megalkotasat,
azért hogy 1990 6szén megtarthatok legyenek az elsd szabad 6nkormanyzati valasztasok.
Azt vallottak, hogy a kozponti akaratot k6zvetitd tandesi intézményeket fel kell véltani
egy, az europai hagyomanyokat és normakat tiszteletben tarté demokratikus értékrenden
alapulé énkormanyzati rendszerrel. Az MDF kovetkezetesen a decentralizacio elvét kgvet-
te a helyi szint (leleptlés) kiemelésével és meghatarozta az dnkorményzatok fébb szint-
jeit is: a kozségeket, mint az nkormanyzati jogok {6 gyakorlojat, és az onkormanyzati
megyét, amelyet delegalt elven képzelt el (M. Kiss et al. 2005:426-428).

Az FKgP népnemzeti hagyomanyokon alapuld védlasztasi programot hirdetett meg:
_A kisgazdapart — egyuttal hilen tradicioihoz, térténelmi gyokereihez — a magyar vidék,
a magyar falu, a magantulajdonra épiilé magyar mezégazdasag, a magyar parasztsag part-
ja [...] Helyre kell allitani minden faluban a helyi onkormanyzatokat €s az erre épiilé koz-
igazgatast” (M. Kiss et al. 2005:555-559). Karakteres elemként jelenik meg a torténelmi
Magyarorszag ezeréves emléke, a foldkérdés €s a szabad 6nkorméanyzashoz valo jog.

A KDNP eszmeiségében sajdtosan 6tvoz06dott a keresztény-katolikus és az eurépai
értékrend. A part ,,virdgzo dnkorményzatokat™ igért programjaban. Tamogatta az 6n-
kormanyzatok autonomidjat, ahol a vélasztépolgarok helyi kozossége 6nalloan és de-
mokratikusan intézi koziigyeit (M. Kiss et al. 2005:534-535). Helyi szinten a KDNP is a
telepiiléseket emeli ki, mig teriileti szinten a megyéknek mindéssze koordinald és dssze-
hangolo funkeiot szant.

Az tnkormanyzatisag demokratikus modellje az MSZP programjaban is megjelent.
A korabbi partallam kézponti utasitasaival szemben, szintén a helyi hatalmat, a telepiilési
dnkorményzatok tdmogataséat hangsulyozta. A (6bbi parthoz képest alternativ javaslatokat
fogalmaz meg a megyei szinttel kapcsolatban:

a) elkiiloniilt megyei szintet feltételez, tulajdonnal és teljes dnkormanyzattal (6n-

kormanyzati megye),

b) megyei szinten dnkormanyzati testiilet nem miikédik, csupan tarsuldsok,

¢) a megye, mint kdzigazgatasi szint marad fent, az 6nkormanyzatok csak érdek-

szovetségként hozhatnak létre megyei szervet.

A part alapvetd koncepcidja volt, hogy nem az orszagos politikat kell levinni az én-
korményzatokba, hanem ellenkezoleg, a helyi érdeket kell erfsiteni ¢s kifejezésre juttatni
(M. Kiss et al. 2005:352-358).

A magét radikdlis partként aposztrofalo FIDESZ programjanak kézéppontjaban az
elszdmoltathatosag, a malt tagaddsa, és a diktatura ellen valo fellépés allt. A Helyi tdr-
sadalom-énkormdnyzat c. fejezetben a teriileti onkormanyzatok legkisebb egységének a
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telepliléseket nevezi meg. ,,Ki kell iktatni a megyék hatarolatlan allamhatalmi-politika;
szerepkdoret, Mai feladatuk 1étjogosultsdga eleve feliilvizsgalatra szorul, mivel szdmog
koziilik a szocialista allam hagyoméanyos beavatkozo szerepébdél fakad” (M. Kiss et g,
2005:370-372).

Az SZDSZ vilasztasi programjaban liberalis polgari, és szocialdemokrata part-
nak vallotta magat. ,,Alkotmanyunknak a tandcsokat nem elkiiléniilt szervként, hanem
hangsulyozottan és kifejezetten a helyi lakossag tnkormanyzataként kell meghatdrozni
[...] Magyarorszagon minden telepiilésen miitkddik valasztott eldljarosag. A telepiilések
a valasztojogosultak (obbségének szavazata alapjan koz6s tanacsokat alapithatnak. A helyi
tanacsok meghatdrozott feladataikat dnkéntesen [étrehozott kozigazgatdsi tarsulds (tjan
lathatjak el” (M. Kiss et al. 2005:281). Az SZDSZ ertteljes megyeellenes magatartasg
miatt, inkabb a helyi tandcsokat dllitotta volna a kézigazgatas kozéppontjaba és hajlott
arra, hogy az 1990-es ténkormanyzati valasztasokat még a korabbi tandcstdrvény mellett
folytassdk le

Az SZDSZ ¢és FIDESZ volt leginkdabb megyeellenes. Hatarozottan elutasitottak
az olyan archaikus nevek megtartdsat, mint a vairmegye, ispan, mert mogottitk kdzpon-
tosito torek véseket feltételeztek (Riep 2010).

Az 1990-es partprogramokbol jol latszik, hogy minden rendszervalté part harom
sarkalatos elemre helyezte a hangsalyt:

= az 11j onkormdnyzati térvény mieldbbi megalkotisa, majd az orszdggyiilési valasz-

tasokat kdvetden az dnkormdnyzati valasztdsok megtartasa,

« atandcsrendszer felszamoldsa,

* a cenlralizalt partallamot lebonto, decentralizalt énkormanyzati struktira ki-

épitése.

1.2 Az Antall-kormény programja

Az 1990-ben megalakult Antall-kormany igyekezett a kormanyprogramot (Nemzeti Meg-
thodas Programja) minél hamarabb megalkotni, de ehhez a koalicids partnerek kozott
is kompromisszumot kellett teremtenie. A hdrompirti koalicid munkajaban az eszmei
tirésvonalak és az ebbol kovetkezo szembenallds nehéz feladat elé allitotta Antall Jozsef
miniszterelnokot, Kezdett er6sédni az MDF-n beliil a Csurka-féle radikalis népnemzeti
vonal, az FKgP és a KDNP ezzel szemben nyugati tipusu keresztény, vallasos értékren-
det képvisell, megnehezitve a jobbkozép koalicid munkajat (KOROSENYI-TOTH-TOROK
2003).

A kormany igyekezett betartani €s igen gyors tempoban megvaldsitani a vélasztasi
programban tett igéreteit. A Kozigazgatas cimszé alatt, az dnkormanyzatokkal kapcso-
latban rovid- és hosszu tava feladatokat fogalmazott meg egy demokratikus elveken ala-
pulé dnkormanyzati rendszer kiépitését megalapozva. E program mentén sziiletett meg
az dnkormanyzati torvény javaslata, ami jelentds valtozasokon ment keresztiil, hiszen
a fent emlitett partprogramelemek kozott konszenzust kellett teremteni (Kormany prog-
ram, 1990:157-159).

- _
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5. A masodik reformciklus (1994-2010)
2. valasztasi programok 1994-ben

Az MDF nem tiizétt ki nagy horderejii reformcélokat, sokkal inkabb az elmult négy év
kormanyzati munkéjanak pozitiv értékelését foglalta dssze. Talan ezért is fogalmazott
a program szinte végig mult idében,

Az onkormanyzatokkal kapcsolatban egyetlen kijelentés fogalmazodott meg: A koz-
jgazgatds €s az dnkormanyzatok gazdalkodasanak észszerdsitését, a hivatalos és kozellen-
grzés megerositését tervezziik” (MDF, 1994:8). Az dnkormanyzatok szerepvallalasa 6néllo

mgramelemkém nem jelenik meg.

Az FKgP valasztasi programja kiemelte: ,,Nem tudjuk elfogadni az dllamhatalom
és az igazgatis tulzottan kézpontositott mikddését, mert behatdrolja az ¢nkormanyzat
jelenleg is szegényes gazdasagi munkajat [...] Az onkormanyzatok mindenhol szegények
_ ghol nincs pénz, ott nincs hatalom — ez a ténybeli helyzet (1994:9). A Falu, varos, régic
alfejezetben az FKgP megfogalmazza, hogy a falu teljesen elszegényedett, mert a kom-
munista hatalom folyamatosan Budapestet részesitette elényben [...] ,,politikai miiveltsé-
giinkbe be kell tagolni a tdj, a régio adottsagaibol kdvetkezd szemléletet, az egyezbségek
és eltéréségek tanulmanyozasanak sziikségességét” (FKgP, 1994:8-9). A part kitért az EU
regionélis fejlesztési politikajara is.

A KDNP programjaban a teriiletfejlesztési politikdra dsszpontositott, hangsulyozva,
hogy az orszdg ardnyos teriileti fejlesztését és a telepiilések Gnerds fejlodését kell elésegi-
teni (KDNP, 1994). Az 6nkormanyzati szektort csak részben érintette, més programpontok
kapcsan (pl. agrarprogram, kornyezet- és teriiletfejlesztés).

Az MSZP a Teljesebb demokrdcidat, olesébb dllamot! c. fejezetben fejtette ki az on-
kormanyzati szektorral kapcsolatos elképzeléseit: .. Takarékosabb, szakszer(ibb, hatékonyabb
kormanyt, kdzigazgatast akarunk és ajanlunk. Gatat fogunk vetni az allami hatalom, a bii-
rokracia burjanzasanak. Ezzel egyiitt ndvelni kivanjuk az allampolgéarok és kizosségeik,
a civil szervezddések, az 6nkormanyzatok szabadsagat és felelosségét. Jelentdsen megnyir-
baljuk a btirokratikus kiadasokat [...] Célunk az allampolgdrokat szolgald énkorméanyzatok
kialakitasa. Ehhez kezdeményezziik az 6nkormanyzati térvény maodositdsat. Indokoltnak
tartjuk a polgarmesterek kozvetlen vélasztasat [...] Meg kivanjuk sziintetni a kéztarsasagi
megbizott (KMB) regionalis intézményét. Egyidejiileg er6siteni kivanjuk a valasztott me-
gyei testilletek szerepét™ (MSZP, 1994:15-16). A part valasztasi programjaban az unios
csatlakozéds szempontjai nem szerepelnek.

A FIDESZ programjaban kevesebb hangsulyt fekletett az énkormanyzati szektorra,
mint négy évvel ezelitt. Leginkabb a kizigazgatds karcstsitasat, a tilkézpontositott allami
szervek tilstlydt, az onkormdnyzatok eladésodasinak megakadélyozasat és dnkormanyzati
reformok sziikségességét emelték ki (FIDESZ 1994). 5

Az SZDSZ csokkenteni kivanta az allami biirokrdacia méretét, réndezni kivanta az 6n-
kormanyzatok financialis problémait, célja, hogy polgar-kozelibb énkormanyzatokat alakit-
sanak ki, csdkkentsék az 6nkormanyzati képviseldk szamat, megsziintessék a koztarsasagi
megbizott intézményét, és tamogassak a leszakado térségek felzarkoztatasat. Nem tértek
ki sem a megye, sem a régi6 intézményrendszerére (SZDSZ 1994).




90 A7 ONKORMANYZATT REFORMOK MEGJELENESE AZ 1990-2014 K6zOTTI

Osszegezve az 1994-es vélasztdsi programok igéreteit, az aldbbi hasonlé program.
elemek emelhetok ki:
« az onkormdnyzali térvény modositasa,
» a KMB intézményének megsziintetése,
« a leszakado térségek felzarkozlatasa,
» az EU-normakhoz igazodo és annak megfeleld raciondlis és professzionalisabb kéz-
igazgatas.

2.2. A Horn-kormany programja (1994-1998)

A korményprogram megalkotasat leginkabb a partok kozétti ideologiai megosztotisag,
és a kdzépszintet érintd eszmei kilonbségek nehezitették. Nemesak a kormanypértok és el-
lenzékiek kozott jelentett allando vitat a megye és a kdzépszint kérdése, de a koalicio maga
sem tudott megegyezni €s konszenzusra jutni ebben a kérdésben. Az MSZP a megyéket
preferdlta, mig az SZDSZ a régidkat.

A kormanyprogram legfontosabb céljai a teriileti kormanyzdst érintden:

» a KMB intézményének megsziintetése,

» a dekoncentralt szervek rendszerének feliilvizsgalata, szamuk csdkkentése,

+ a kozigazgatasi hivatalok kormdnyhivatalla alakitasa,

+ az dnkormanyzati t6rvény 1994. évi atfogo modositasa (Kormanyprogram 1994),

2.3. Valasztasi programok 1998-ban

A politikai arénat megvizsgalva a partok programjaiban egyszerre jelentek meg az altalanos
onkormanyzati alapértékek, és a leendd EU-csatlakozasbol szarmazo kovetelmények.

Az MSZP valasztasi programjaban . Egyiittmikddo énkormanyzatokat! Hatékony,
szolgaltato kozigazgatast™ hirdetett meg. A part igéretet tett arra, hogy végrehajtjak az on-
korméanyzati gazdalkodas reformjat, megteremtik a gazdalkodas kiils6 ellendrzésének
hatékony rendszerét, és tamogatjak az Snkormanyzatok tarsuldsait. A program a kozeledd
EU-csatlakozassal nem foglalkozik kiemelten, de fontosnak tartotta, hogy a helyi énkor-
manyzatokat fel kell késziteni az (j szerepre, ami dsszehangolt fejlesztést és tervezést jelent
a regionalis és kistérségi programok segitségével (MSZP 1998).

A SZDSZ szerint a szocialista liberalis kormany altal 1994 Gszén végrehajtott énkor-
manyzati reform megeroésitette a testiiletek mitkodését. Az onkormanyzatok megtanultak jol
gazdalkodni és a korabbi id0szakra jellemz6 pazarlo fejlesztések is megszlintek. Programjuk
kizéppontjaba a hely: demokracia fejlesztését és hatékonyabba tételét helyezték. Emellett
kiemelik, hogy szolgaltatd tnkormanyzatokat kell létrehozni, 4t kell alakitani a finansziro-
zasi rendszert, és a teriiletfejlesztés révén fel kell késziteni az énkorményzatokat az EU-s
csatlakozasra. Kitértek a programrégiokra, melyek biztositjak a kiilonb6z6 alapokbol el-
nyerhetd tamogatasok fogadasat (SZDSZ 1998).

Az MDF kovette a korabbi keresztény-konzervativ értékrendet: ,,Az MDF megala-
kulasa ota taimogatja a hagyomanyos magyar dnkormanyzatisag visszaallitasat. Az 6n-
kormanyzatok létrehozdsa €s az azokat tdmogato palydzati rendszer az MDF-kormany

.
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egyik sikerégazatg volt” (MDF 1998:25). ,,A magyar tarsadalom minél szélesebb rétegeit
kel felzarkoztatni, megteremtve a lehetségeket a teriiletileg is hatranyos helyzetben l¢-
yoknek a munkahoz, oktatashoz, kulturahoz és az egészséges kornyezetben vald éléshez
..] Az MDF célja, hogy a fejlesztések révén kiegyenlitddjenek a térségi kiilonbségek: »ne
szakadhasson ketté az orszag a Duna mentén«” (MDF 1998:27),

Az FKgP a Vidékfejlesztés és a Csatlakozds az Eurdpai Unichoz c. fejezetben taglalta,
hogy fokozottan oda kell figyelni a teriileti egyenldtlenségek kezelésére, ezért 5sszehangolt
regionalis fejlesztést timogat, az integracid csak akkor képes ¢s tud hatékonyan miikodni,
ha az orszagon beliili fejlettségbeli kiilonbségek nem jelentések (FKgP, 1998:30).

A MIEP, a rendszervaltas ota elsdként jelent meg a magyar politikai életben nemzeti
radikalis partként. Vélasztasi programja a magyarsag sorskérdéseivel foglalkozott, A zard
részben kifejtette, hogy az dnkormanyzatoknak helyi érdekre és mindenekeldtt magyar on-
rudatra kell épiilnie (MIEP 1998). Kemény kritikat fogalmazott meg az uniéval és nyugati
integracios folyamatokkal szemben, elutasitva a csatlakozist és az eurépai normékat.

A FIDESZ szerint a telepiilési dnkormanyzati struktira bevalt, de hangsulyoztak,
hogy a kézponti dllam feladata a t6rvényességi feliigyelet és az alapvetd kozszolgaltatasok
biztositasa. A FIDESZ célkitiizései kozott mar ekkor egy centralizaltabb és észszertibb
feladatmegosztas szerepelt az allam €s dnkormanyzatok kozott. Rendezni kivanta az el-
addsodott onkormanyzatok helyzetét is (FIDESZ, 1998).

2.4. Az els6 Orban-korminy programja (1998-2002)

Az 1998-as valasztasokat a FIDESZ nyerte meg, a koaliciés kormdnyt a FIDESZ, az FKgP
és az MDF alkotta. A koalicios egytittmiikédés azonban nem bizonyult sem eredményes-
nek, sem tartésnak.

Az 0j kormany alapjaiban milkdd6képes, de korrekcidkra szorulé dnkormanyzati
rendszert kapott elodeitol (Vass 2005). A kormanyprogramban megjelenik a regiondlis
kozigazgatasi rendszer koncepcidja, ami egyébként a vélasztasi programban még nem
szerepelt: ,,A Kormany eltokélt szandéka, hogy a teriileti kozigazgatast hozzaillessze a val-
10z6 kovetelményekhez [...] A kis- és nagyrégiok kialakitasdba a kdzépszint valamennyi
szerepldjét egyenrangi partnerként kell bevonni. A Kormény szorgalmazza és timogatja
az Onszervezodésen alapulo régiok kialakulasat, maradéktalanul tiszteletben tartva az én-
korményzatisag elvét. [...] A Kormany attekinti a kistérségi, megyei és regiondlis szinten
testet 61t tarsadalmi, gazdasagi és infrastrukturdlis térbeli kapcsolatrendszer alakulasat.
Az Gsszegzett tapaszialatok alapjan 2000. december 31-ig beterjeszti az Orszaggyiilés elé
atapasztalatokat feldolgozo koncepciot. Figyelemmel kiséri a megyei és a regionalis fejlesz-
tési tanacsok teriileti kozigazgatashoz fliz6dé viszonyat, valamint a régick vj szerepkorét,
Il’ﬂelyet meg is jelenit a kdzigazgatast érintd korszertisitési programjaban (Kormanyprogram

998). g

A FIDESZ kormanyzat a kezdeti bizonytalansagok ellenére, a teriiletfejlesztés terén
kezébe vette a politikai kezdeményezést, modositotta a teriiletfejlesztésrdl sz61o torvényt,
de a koalicion beliili folyamatos fesziiltségek miatt a tényleges reformtervek kidolgozasara
¢s azok végrehajtdsara nem keriilhetett sor.
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2.5. A 2002. évi valasztasok programjai

A FIDESZ az dnkormanyzatok kapcsan az alabbi célkitlizéseket fogalmazta meg: »2006-ig
az elmult 12 év tapasztalata alapjan modositjuk az énkormanyzati torvényt. Kiemelt figyelmet
forditunk arra, hogy az énkorméanyzatok megfeleld modon legyenek felkésziilve az eurdpai unios
csatlakozasra. Megalkotjuk az dnkormanyzatok pénziigyi ellendrzésével kapcsolatos szabalyo-
kat. Ennek keretében feliilvizsgaljuk a cimzett és céltdmogatdsi rendszert” (FIDESZ 2002:29).

Az MDF vélasztasi program helyett csupan egy tézisfiizetet jelentetett meg, amiben {rt
az onkormanyzati tdrvény feliilvizsgalatarol is. A tézisek szerint az onkormanyzati szféra si-
keresen kiépiilt, de az elmilt 12 évben szdmos 1j kihivas érte, ami miatt korrekcidra szorul,
Kiszamithatobb, racionalizaltabb mtkédési feltételeket kell teremteni és jra kell gondolnj
az bnkormanyzati feladat- és hataskdroket, at kell alakitani az 6nkormanyzatok finanszirozasi
rendszerét. Végl a térvénymodositasnak érintenie kell a polgarmester, a képviseld-testiilet
és a jegyz0 egymashoz vald viszonyat.”

Az SZDSZ mér 2000-ben elkészitette a Korszakvdltds c. programot, ezért 2002-ben nem
fogadott el Ujat, hanem ezzel indult a valasztasokon. ,, Az 1990. évi 6nkormdnyzati tdrvénnyel
bevezetett decentralizacio a maga idejében korszerti és viszonylag kévetkezetes volt [...] On-
kormanyzati rendszeriinknek ugyanakkor haladnia kell a korral [...] Figyelemmel kell lenni
ajelenlegi teriileti fejlodési folyamatokra, olyan felépitést képzeliink el, amelyben két szinten,
telepiilési és regiondlis szinten miikddnek valasztott onkorményzati testiiletek [...] Alapvetden
elhibazottnak tartjuk a tertiletfejlesztésrdl szolo torvény 1999, évi modositasat, annak ellenére,
hogy a meghirdetett cél a régiok megerdsitése volt (SZDSZ 2002). A part szerint a teriiletfej-
lesztés decentralizalt, helyi erdforrasokra épiild, innovativ modellje centralizalt ¢és kizardlag
kozhatalmi szereploket bevono régiokkal aligha valosithato meg (SZDSZ 2002). Az SZDSZ
programjaban tehat atfogo reformokat siirgetett az dnkormanyzati szektorban. A regiondlis
onkormanyzatok részletes szabélyozasat, kidolgozott feladat- és szervezetrendszerét, a haté-
kony, kiegyenlitd finanszirozast emelte ki.

Az MSZP programjaban meghirdette ,,Megsziintetjitkk az énkormanyzatok politikai
megkiilénboztetését, megerositjitk pénziigyi, gazdasagi dnallésagukat. Ennek érdekében 1é-
nyegesen t6bb adobevétel keriil a helyi énkormanyzatokhoz” (MSZP 2002). A végrehajtdsra
vonatkozolag a part konkrétumokat nem fogalmazott meg.

2.6. A Medgyessy-kormany (2002-2004) programja

A parlamenti vélasztasok utan az MSZP-SZDSZ koalicié keriilt kormanyra. A két part prog-
ramjanak célkitlizései tobb rokon vondst mutattak 2002-ben, mint 1994-ben.

A kormanyprogramban a regionalis dtszervezéssel kapesolatos tervek a Decentralizdlt
és depolitizdlt modern kormdnyzds és énkormadnyzatok c. részben jelennek meg. A koalicid
egyik legfontosabb célkitiizése a kdzpontositott kormanyzati hatalom észszer(i lebontasa,
és az unios csatlakozas érdekében az onkormanyzati reform végrehajtasa volt. A kormany-
program megfogalmazza: igyekeznek megerdsiteni az énkorméanyzatokat és radikalisan
csokkenteni a kdzponti kormanyzat dekoncentralt szerveit. A ciklus végére a megyei énkor-

http:#www.datanet.hu/mdf/eutropad.html
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manyzatok helyett kiépitik a valasztott regionalis dnkormanyzatok rendszerét, és regionali-
san atszervezik a megyei kozigazgatasi hivatalokat (KKorményprogram 2002). A megeélzott
reform kiterjed mind az onkorményzati, mind pedig az allamigazgatasi alrendszerre. A kor-
manyprogram kitért a kistérségekre épiild, valamint a regionalis kozigazgatast megteremtd
allamreformra. Az elképzelések szakmai-tudomanyos megalapozasat szolgalta a kormanyzati
forrasokbol finanszirozott IDEA program elinditasa.

2.7. Az elsé Gyurcsany-korméany programja (2004-2006)

A 2004-ben hivatalba 1ép6 Gyurcsany Ferenc mar csak a tobbeéli kistérségi tarsuldsok meg-
valésitasat merte felvallalni, melyre vonatkozo jogi szabalyozdssal tobbé-kevésbé a FIDESZ
&5 az MDF 1s egyetértett. Igy az 6nkormanyzati kistérségi tarsulasokra vonatkozé jogszabaly
elfogadasara sor keriilt, azonban a regionalis reformok folytatdsa mar nem szerepelt a szan-
dékok kozott.

2.8. A 2006. évi valasztasi programok

Az MSZP programjaban tjra kijelentette: ,,Célunk a valasztott regiondlis énkormanyzatok
megteremtése”. A part szerint a regionalis dnkormanyzatok biztositanak a kdzponti kézigazga-
tasi feladatok jelentds részének regionalis szintre helyezését. A tabbeélt kistérségi tarsulasok
tovabbfejlesztésével céljuk az volt, hogy elérhetd kdzelségbe hozzak a jo mindségli kozszol-
galtatisokat, valamennyi kistelepiilésen €16 ember szdmdra. Az énkormanyzati finanszirozas
atalakitasa sordn, novelni akartdk a régiok és a kistérségek szerepét ¢s hataskorét. Ugyanakkor
a program nem nyilatkozott egyértelmiien a megyék jovojérel. (MSZP 2006).

Az SZDSZ valasztasi programjaban meghirdette a , Kisebb, egyszer(ibb, atlathatobb
allamot!™ Hatékonyabb és észszer(ibb kdzigazgatast megeélozva felvallalta a szétaprozott,
észszeriitlen és tagolatlan helyi szolgaltatdsszervezés rendbetételét €s a finanszirozas meg-
oldasat. Programjaban az EU-csatlakozds révén, 6nallo régiok kialakitasat, kiegyensulyozott
térségi fejlodést, decentralizalt dontéseket és valodi partnerséget hirdetett meg. Eros, valasztott
vezetésii autonom régiokat preferalt a megyék helyett (SZDSZ 2006).

A FIDESZ programjdban nem szerepelt az énkormanyzali szektorra és a regionalis refor-
mokra vonatkozo javaslat. A dokumentumban csupan négyszer keriil el8 az ,,onkormanyzat™
kifejezés kiilonboz6 kozpolitikai témakkal dsszefliggésben (FIDESZ 2006).

Az MDF helyezett leginkabb hangsulyt a kozigazgatasi reformokra. Csokkentjiik a va-
lasztott testiiletek létszamat! [...] Ez érvényes mind az orszaggylési, mind az énkormanyzati
testiiletekre [...] A dekoncentrélt szervezetek egy részét a megyei igazgatashoz kell helyezni.
Ezért feliil kell vizsgalni a minisztériumokhoz kozvetleniil kapesolodo (dekoncentralt) szer-
vezeteket [...]. Az MDF ismételten fellépett a megyék (megyei jogli virosok) jelenlegi statu-
szanak felszamoldsa és a régiok rendszerének 1étrehozasa ellen.” .Magyarorszdgon nincsenek
hagyomanyai a tartomanyi korményzasnak, ami egyrészt a telepiilések szempontjibal sajatos
centralizéciot jelentene, masrészt az Europa Tandcs ez iranyt vizsgalodasa is sziikségtelennek
mingsiti” (MDF 2006:19-21).
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2.9. A masodik Gyurcsany-kormany (2006-2009), a Bajnai-kormany programiy;
(2009-2010)

A 2006-0s vélasztasok utan ismét az MSZP-SZDSZ kealicio alkotott kormanyt. A kop
manyprogramban kiemeltek az atfogo regionalis kozigazgatasi reform bevezetését. Enneg
legfontosabb elemei a kvetkezok voltak:

* Kisebb, szolgaltaté kozigazgatas, amelyben javul a kozszolgaltatasok minSsége
és szinvonala, nd az allampolgarok elégedettsége.

* Az onkormanyzati reform keretében vilaszlott, onkormanyzattal rendelkezd régiok
létrehozasa.

« Az onkormanyzatok kistérségi tarsuldsainak megerdsitése, és kezdeményezni a kg-
telezd tarsulds alkotmanyos feltételeinek megteremltéséhez szitkséges politikai kop.
szenzus kialakitasa.

+ A megyék feladatainak csokkenésével a mostanindl lényegesebb lesz a kistérségek
szerepe (Korményprogram 2006).

A 2006 juniusaban alakult Gyurcsany-kormany a regionalizacid és az (ij kdzme-
nedzsment irdnyait alapul véve célozta meg a kdzigazgatas reformjanak tigyét. A kormany,
megfeleld politikai és parlamenti timogatas hianya ellenére is térvényjavaslatot nyjtott be
a regiondlis onkormdanyzatok létrehozisihoz szitkséges alkotméanymodositasra és a helyi
onkormanyzatokrdl szolo térvény modositdsara, de az inditvanyt a szitkséges kétharmados
parlamenti t6bbség hianyaban az Orszaggyiilés nem fogadta el.

A mésodik reformeiklust ellentétes torekvések jellemezték a teriileti igazgatas irany-
vonalanak kialakitdsaban. Az MSZP 1994-ben elkezdte a rendszervaltozas modelljének
korrekcidgjat a dekoncentralt szervek szamanak csdkkentésével, de a késdbbi kezdemé-
nyezések mar nem ezt az irdnyvonalat kovették. Az elsd Orban-kormany alatt meginditott
regionalizacios reform sokakban a teriileti decentralizacios folyamatok elinditasat és a re-
gionalis folyamatok elinditasat feltételezte, azonban a kormany az 4llamigazgatast szerette
volna dtalakitani regionalis irdnyba, s nem volt szandéka er6s politikai régiok 1étrehozasa,
A két baloldali, liberalis kormanyzati ciklusban a decentralizaciot megeélzd, de annak tar-
talmi kérdéseiben igen eltérd allaspontot képviseld MSZP és SZDSZ végiil nem volt képes
a reformok végrehajtasara. 2008-ban maga a koalicio is szétesett, igy a Bajnai-kormany
feladata mar csak a valsagkezelés maradt.

3. A harmadik reformciklus (2010-)
3.1. A 2010-es valasztasok partprogramjai

A kampany soran szinte minden part egyetértetett abban, hogy az évtizedek ota hizodo
onkormanyzati reformot nem lehet tovabb halogatni, emellett nagy figyelmet kell forditani
a finanszirozasi gondok megoldasara.

A FIDESZ-KDNP kozds valasztasi programjaban nagy hangsulyt fektetett a szétzilalt
kozigazgatas Gjraszervezésére, illetve a vallalkozasbarat énkormanyzatok megerositésére,
a versenyképesség feltételeinek megteremtésére. ,,A helyi szintii fejlesztések motorja a helyi
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(,nkormfmyzat' Kérdésess’,é yélik, hogy a kszeljﬁvb’l:zen}be tudj.z.'ili—e“ezt a szgrepﬂket tolteni?
Eayrészt 4 rOSSZ gazdas_ag}' helyzetben ’ker}yszerpalyar’a keriilé onk’orman’yz?toknak ne-
pézséget jelenthet a l’mlyl kozfe_lac.iat.ok es_koz'izo_]gé.i!t.atésok ffenntartasa, masrészt nagyon
alacsony az onkormanyzatok kézotti egylittmiltkodési képesség [...] Magasak a helyi adok
s 47 illetékek, a véallalkozdsok a versenyképességet csorbito sarcnak érzik az ipartizési adot,
mikozben a telepiilésektdl cserébe csak elégteleq gazdaségi i‘nfrz‘istruktl')rét ¢€s biirokratikus
ﬁgyintéZéSt kapnak” (FI,DESZ 2010:4’12—’43): .,Ujr.a kel% e,plten} az allamot, ebl_aen kul_cs-
szerepe van a szaktudds és elhivatottsdg érvényre juttatdsanak és annak, hogy visszaadjuk
2 kizigazgatas rangjat. Csak igy teremthetd meg az erds s hatékony allam, amely a tarsa-
dalom bizalmabol képes Gjra megerositeni a demokracia alapintézmeényeit és a jogallamisag
gkrendjét.” (FIDESZ 2010:93-94)

Az MSZP kampéanyanak kézéppontjaba az elmult négy év korményzati cselekvései-
nek pozitiv eredmeényeit allitotta, melyben kitiintetett szerepet kapott a Bajnai-kormany
valsagkezeld menedzsmentje. Vélqutési programjaban ,,demokratikusan miiksds, szol-
géliato dnkormanyzatokat” igért: ,,Onkorményzati rendszeriink az elmult évtizedek sordn
bizonyitotta, hogy alkalmas a helyi koziigyek demokratikus intézésére. Az Snkormany-
zatokt6l az allampolgarok atlathatd déntéshozatalt, demokratikus miikodést, szinvonalas
kozszolgaltatast, az adoforintokkal vald hatékony, feleldsséggel parosuld gazdalkodast,
jogszerii mitkodést, az onkormdnyzati javak kozdsség érdekében vald hasznositasat varjak”.
Ugyanakkor minden telepiilésen mitkddoképes énkormanyzatokat kell létrehozni, amihez
a finanszirozasi rendszert at kell alakitani (MSZP 2010:34-35).

Az SZDSZ deklardlta a megyei énkormanyzatok megsziintetését, mivel szerepnél-
kiilivé valtak és fenntartasuknak csak partpolitikai okai voltak. Ezért a program a régiok
és regionalis egyiittmilkddések novekvo szerepét hangsulyozta. A part ugyanakkor kitartott
a telepiilési szint dominanciaja mellett, kijelentve, hogy: ,,a decentralizaciora épiilé énkor-
ményzati rendszer alkalmas arra, hogy a sajal telepiilésiikért tenni akaro lakossag, szellemi
és anyagi ertket mozgositson a telepiilés fejlodése érdekében” (SZDSZ 2010).

Az MDF programjéban szintén a jelenlegi onkormanyzati struktira atalakitdsa mellett
érvelt: ,,a mainal kisebb méreti, amde jo mindségii kozszolgaltatasokat hatékonyan nyj-
tani képes allam elkotelezett hive [...] kiindulopont a kézponti kormanyzati kozigazgatas
dramvonalasitasa. Az 6nkormanyzati teriillet ugyancsak mélyrehato és atfogo reformért
kialt. A mai rendkiviil szétaprozott, dragan mikodo és gyenge mindségi szolgaltatasokat
nyfjtd, tilméretezett Gnkorményzati testiiletek és kozigazgatas gazdasagi és tarsadalmi fej-
10désiink akadalyéva valt” (MDF, 2010). Egyetlen partként az MDF emlitette meg a jarasi
onkormanyzatok 1étrehozdsat, de nem kozbiils6 dnkormanyzati egységként, hanem a falusi
onkorményzatok helyett. Elképzelésiik szerint elegendd lenne mintegy 240280 legalso
szintli 6nkormanyzati egység és nagysagrendekkel csokkenthetd lenne az 6nkormanyzati
testiileti tagok szama (MDF 2010).

A Jobbik viélasztasi programjaban kiemelte, hogy a megyéket eddiginél joval keve-
sebb tagot szamlalo, a telepiilési dnkormanyzatok dltal vélasztott Shkormanyzati testiilet
vezesse. Szerintitk sziikség lenne a teleplilésfinanszirozas gydkeres atalakitdsara, az on-
kormanyzatok koltségvetésének és gazdalkodasanak atléthatobba tételére. Programjukban
kifejtik, hogy a régiok életképtelenek Magyarorszagon, és a jelenleg hatalyos alkotmdny
sem tartalmazza a régié meghatarozasat. ,,Javasoljuk, hogy Magyarorszigon az Eurdpai
Uni6 &ltal NUTS 3-asként definialt teriileti egységek, azaz a megyék a NUTS 2-es, régios

ért
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kategoriaba kertiljenek, tekintettel az ezer éve jol bevilt kozigazgatasi gyakorlatra™ (Jobbik
2010:80-83).

Az LMP valasztasi programjaban kevés hangsulyt fektetetl az énkorményzatok mg.
kodésére, minddssze az dnkormanyzati finanszirozas kérdéskérére fokuszalt, fontosnak
tartva, hogy novekedjen az Gnkorményzatok pénziigyi 6nallosaga és mitkddésiik atlathatobh
legyen (LMP 2010).

3.2 A masodik Orban-kormany programja (2010-2014)

A FIDESZ a kormanyprogramban kifejtette, hogy az onkorményzatok és az allam kézsty
munkamegosztast (j struktiraban és hatékonyabb modon képzeli el. ,, A Nemzeti Ugyek
Kormanya haladéktalanul megvalositja a valasztopolgarok legfontosabb, immar évtizedes
kozjogi elvarasat: a kisebb parlamentet és az észszer(, hatékony énkormanyzati politikat”
(Kormanyprogram 2010:13).

A kormdnyprogramban, szinte szo6 szerint a valasztasi programban leirtak szerepeltek
Vallalkozdsbardt énkormanyzatokat! cim alatt; A helyi szint( fejlesztések motorja a helyi
onkormanyzat, de kérdéses, hogy a kézeljovOben be tudjak-e ezt a szerepiiket tdlteni az én-
kormanyzatok. Nehézséget jelenthet a helyi kozfeladatok és kizszolgaltatdsok fenntartasa,
€s nagyon alacsony az 6nkorményzatok kozotti egytittmiikddési készség is (Kormany-
program, 2010:34-36).

A FIDESZ a valasztasokon elért kétharmados t&bbségnek kdszonhetden, a tényle-
ges reformokat a ciklus alatt folyamatosan hajtotta végre azokat a valtozasokat a teriileti
¢és a kozponti dllamigazgatasban, amelyek a kampanyban és a kormanyprogramban sem
jelentek meg explicite. A valasztasi reform, az (ij alkotmany és az i1j Snkorményzati torvény
jeldlte ki a centralizacios iranyvonalat.

3.3. A 2014-es valasztasok

A FIDESZ 2014-ben nem készitett valasztasi programot. Uzenetét a valasztoknak egyet-
len szdban foglalta dssze: , folytatjuk!”. A korabbi ciklusban megteremtett allammodellt is
folytatandonak itélte. A valasztasok elott Orban Viktor egy 10 pontbol 4116 programmal?®
allt eld, amiben az elkdvetkez6 négy év céljait foglalta ssze. A program nem érintette
a kbzigazgatast és az arra irdnyuld reformtorek véseket sem.

Az LMP programjaban az ellendrzé szervek megerdsitését szorgalmazta és hatdrozot-
tan fellépett a korrupcio ellen, emellett kitért a kozosségi gazdasagfejlesztésre, ami hozz4-
jarulhat a helyi gazdasdg erésitéséhez. Az 6nkormanyzati szféraval kapcsolatban tovabbi
megallapitasokat nem fogalmazott meg (LMP 2014).

A Jobbik ,,nemzeti rombolasnak”™ nevezte a FIDESZ intézkedéseit, amelyek ténkre-
tették a teljes onkormanyzati rendszert az adossagok atvételével, a fejlesztési forrasok ész-
szer(itlen hasznaldsaval és a kormanyhivatalok felallitdsdaval (Jobbik 2014:50-51).

o httpfwww portfolio.hu/gazdasag/adozas/orban_10_pontot_jelentett_be.213744. html
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A baloldali dsszefogas partjainak, a Kormdnyvaltok Szévetsége (MSZP, Egyiitt
5014-Pérbeszéd Magyarorszagert, Demokratikus Koalicio, Magyar Liberalis Part) prog-
;amjéban az onkormanyzati szuverenitds és szabadsag kérdését helyezték a kdzéppontba,
jangoztatva, hogy a helyi kizdsségeknek ujra valodi beleszolasuk .legyen a koziigyekbe.
A partok szerint hatalom ellenstlyaként, feliil kellene vizsgdlni az énkorméanyzatok
ésa kormanyhivatalok, illetve a jérasi hivatalok feladatait €s hatdskoreik megosztasat. Prog-

ramjukban aranyosabb valasztési rendszert, az atlathatosagot. és az elszamoltathatosagot

koveteltek. o
A 2014-es valasztasi programok elemzésénél igen jelentds elmozduldst tapasztalha-

(unk. Szinte minden ellenz¢ki part esetében a program fokuszdban a demokratikusan mi-
kod6 intézményrendszer visszaallitdsa, a névekvd allami befolyas megfekezése, a korrupcid
elleni kiizdelem és az elszamoltathalosag alapelvei alltak.

20l14-ben a FIDESZ-KDNP-nek hivatalos kormanyprogramja nem késziilt, aminek
nemcsak az a magyarazata, hogy az alkotményos elbiras erre vonatkozoan megsziint, hanem
a7 is, hogy a part demonstrative nem kivant korabbi politikdjan modositani.

4. Kovetkeztetések

A rendszervaltast kévetGen szinte minden pért valasztasi programjabol kiolvashato a tandcs-
rendszerrel valo szakitasra, és a demokratikus elveken nyugvo decentralizalt 6Gnkormdanyzati
rendszer kiépitésére iranyulo szandék. Ugyanakkor a programok még meglehetdsen tag
keretek kozott vizionaltak az énkormdanyzati rendszert, ezért is sikeriilt a parlamentben
a részletek tekintetében kompromisszumra jutni. Miutdn az MDF kdvetkezetesen kiallt
a megyerendszer mellett, igy a kormanyprogram megalkotédsa kolcsonds kompromisszu-
mokat kivant meg minden parlamenti parttol, a megye ugyan megmaradt, de jelentdsen
csokkent a hatalma a korabbiakhoz képest.

A masodik reformciklusban egyszerre voltak jelen decentralizacios és centralizdcios
torekvések, hiszen egyre tébb pragmatikus kormanyzasi szempontot kellett érvényesiteni,
amelyek mar az dSnkorméanyzatokkal szembeni idealizalt képet is drnyaltak a korabbi évek
mikodési tapasztalatai alapjan. Az 1990-es évek kozepétol a partok valasztasi program-
jaiban hangsilyosan jelent meg az unids csatlakozésra valo felkészillés, a rendszervaltas
modelljének korrekcidja, és a teriileti struktira megvaltozlatdsa. Az MSZP és SZDSZ k-
zotti éles politikai vitak ranyomtdk a bélyegiiket a koalicios egyiittmiikddésre. A kormany-
programban megfogalmazott és az unids normakdvetéssel és a teriiletfejlesztéssel jard 0j
kihivasok (megye vagy régid) ismét ellentétes torekvéseket jeldltek ki, melyek politikai
alkuk és konfliktusok sorozatat inditottak el.

Az elsé Orban-kormany valasztasi programjaban mar megjelent az allam és dnkor-
ményzatok kozotti 1j feladatmegosztas célja, de a tényleges reformok csak a korményprog-
ramban keriiltek rogzitésre. A kormanyciklus alatt elinditott allamigazgatasi regionalizdcios
reform, nemesak a koalicion beliil megvaltozott politikai és hatalmi erdviszonyok miatt
nem realizalédott.

Az els6 Orban-korményt kovetd két cikluson at tartdo MSZP-SZDSZ koalicio a teriileti
decentralizacio elkotelezett hive volt, ha a hivatalos dokumentumokban meghirdetett cé-
lokat vessziik alapul. Mind a valasztasi programjukban, mind a kormanyprogramban célul
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tizték ki a regionalis allamreform elfogadasat, azonban erre nem kerilt sor, s nem csak
a parlamenti kétharmad hianya miatt. A baloldal 2002-ben és 2006-ban konkrét igéretekke]
allt a valasztok elé, de a koalicids nézeteltérések és az MSZP-n beliili személyi konflik tusok
erOsen megosztottak a partot, ami a programozas idején még nem volt elérelathato.

A harmadik reformciklusban a mésodik és harmadik Orban-kormany drasztikug
atalakitasokat vitt végbe az dllamigazgatds terén — vélasztasi reform, alaptorvény, 0j én-
kormanyzati térvény, allamigazgatdson beliili kbzpontositasok — amirdl azonban sem a va-
lasztasi programban, sem a kormanyprogramban nem olvashattunk.

Tehat sszességében a valasztasi programok €s a kormanyzati 1épések, s kiilondsen
azok végrehajtdsa meglehetdsen lazan kotédnek egymashoz. A rendszervéltozast kovetden,
a magyar politikatudoményban komoly kutatasi eredmények sziilettek egyrészt a politikai
partokrol, a szavazoi viselkedésrdl és a valasztasi kampanyokrol, masrészt a korméanyzati
politikdkrol és intézményekr6l. Azonban a demokratikus kormanyzéas egyik alapkérdéseirg|,
arrol, hogy milyen viszony van az egyes partok kampanyigéretei és a tényleges kormany-
politika kozott, szinte alig ismert (KOROSENYI-S00s 2013:9-10). Ha arra keressiik a valaszt,
hogy Osszességében mit igértek s mit tettek az egyes partok kormanyra keriilve, akkor
sajatos partpolitikai magatartasokat és irdanyokat lehet megfogalmazni.

A FIDESZ a rendszervaltas idején megyeellenes és kézpontositas ellen fellépd liberalis
part volt. Az elsd korméanyzasa alatt még tdmogatta a decentralizacios folyamatot, de a ké
balliberalis ciklus utdn szinte teljes paradigmavaltast hajtott végre. A part értékrendjében,
a meghatarozo.

Az MSZP politikajat is ellentmondasos idészakok jellemzik. Az MSZP kezdetben
sikeresen hajtott végre dnkorményzati reformot (1994-ben), majd elkotelezettsége kezdett
vesziteni erejébdl, foleg a kétezres évek elején. A hatdrozottan megyeparti MSZP, az elso
Orban-kormany idészaka alatt mar nem a megyeéket, hanem a régiokat preferalta, de a de-
centralizaciot mar inkdbb csak szavakban timogatta, és ott sem regionalizalt, ahol erre
kézjogi értelemben lehetésége lett volna, a teriiletfejlesztésben.

A két kisebb part esetében megallapithato, hogy joval kivetkezetesebben képviselték
allaspontjukat az 8nkormanyzati reformok kapcsan.

Az SZDSZ mar 1988 6ta a megyei dnkormanyzatok helyett a régiokat, regionalis 6n-
kormanyzatokat tamogatta. Az MSZP-vel kozos koalicios kormanyzas idészakéban azon-
ban eléfordult, hogy kélesoénos alkukba bocsatkozott, mert a decentralizacio kérdésében
(megye—kistérség-régio) nem talaltdk meg a kdzos nevezot,

A vizsgalt partok koziil talan az MDF tartott ki legkonzekvensebben nézetei mellett,
A part megalakulasa 6ta a megyerendszer hive volt. Mindvégig kitartott koncepcidja mel-
lett, fiiggetleniil attdl, hogy melyik part, vagy koalicids kormany volt hatalmon. A teriileti
igazgatds terén a decentralizdciot képviselte, Magyarorszag torténelmi és nemzeti hagyo-
manyai alapjan, s kétségteleniil politikailag népszeriitlen szakracionalis szempontokat is
beemeltek a programjaikba.

A dokumentumelemzés sajdtos képet mutat arrdl, hogy az egyes partok mennyire te-
kintették fontosnak az énkormanyzati teriiletet, egyaltaldn szerepelt-e 6nalld programelem-
ként a véilasztasi programjukban, és ha igen, milyen értékrendet és iranyvonalat kivettek.
A partprogramokban az nkorméanyzashoz fliz6d6 demokratikus értékekre valé hivatkozds
lassacskan elhalvanyult, a megye vagy régio, illetve a finanszirozasi kérdésekhez képest.

!
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A korméanyprogramok altaldban részletesebben irtak az dnkormanyzati reformokrol, de
a megvalésiléshoz szikséges eszkozoket csak ritkan definialtak. A partok gondolkodasa-
ban 4 decentralizdciés célok folyamatosan jelen voltak, de sok esetben mind politikailag,
mind szakmailag komoly torésvonalat jelentett a partok kozott a modell atalakitasanak
kérdése. A végrehajtas terén pedig egyértelmii, hogy egyre kevésbé a partdokumentumok
¢s azok igéretei jelentik a sikeres megvalositas feltételét, hanem a mindenkori hatalmi 16bb-
ség és a partok kozotti kompromisszumkészség.




6. FEJEZET

A reformdontések kormanyzati elokészitése

Finta Istvan

1. A kormanyzati dontés-elokészités és a kormanyzasi filozofidk
osszefiiggései

A kézponti kormanyzat reformokban, illetve a reformokat érinté dontési folyamatban jat-
szott szerepét illetden a rendelkezésre allé kozvetlen empirikus informécidk szlikosek,
Ez nem azt jelenti, hogy a reformok targyat érintd dontésekrdl nem allnak rendelkezésre
megfeleld mennyiségli informéciok, hanem azt, hogy a médszer, vagyis a dontés és a dén-
tés-elokeészités hogyanja a reformiddszakokban, de maskor sem keriiltek a figyelem kozép-
pontjaba. A kdzponti kormanyzati dontési mechanizmusra vonatkozoan az alabbi forrasok
alapjan tesziink megallapitasokat:
« a kormanyzas megitélése és a kormanyzati modellek értékelése a szakiroda-
lomban;
= ajogi szabalyozas, ezen beliil a kormanyzati (belsd) déntési mechanizmus, a kor-
manyzat kiilsé dontés-elokészitd, érdekegyeztetési rendszere;
« a dontéshozatali mechanizmushoz k6t6dé interjualanyok megdllapitasai;
» arendelkezésiinkre 4llo kormanyzati dontés-el6készitd dokumentumok.

A kormanyzasi korszakok értékelése szempontjabdl célszeril bizonyos vizsgélati szem-
pontok kivalasztasa, kiilondsen:

= a kormanyzas filozofidjanak valtozasa,

= akozponti korméanyzati déntésekben és dontés-elékészitésben résztvevidk kore,

+ arésztvevok jogositvanyai,

+ aszakmai €s politikai részvétel és befolyas értékelése,

* az informalis &s a jogilag szabalyozott dontési, dontés-eldkészitési mechanizmusok

viszonya,
« anyilvanossag.

Elsoként sziikséges leszogezni, hogy a kézponti kormanyzati tevékenység sokkal
inkabb az egymast kovetd kormanyok ideologiai alapjainak véltozasaival all ésszefiiggés-
ben, semmint a meghirdetett kiilonbéz6 kdzigazgatasi reformokkal, reformtorek vésekkel.
A korményzati tevékenység modellje gyakrabban véltozott, mint ahanyszor a kozigazgatas,
a kormanyzas atfogd megujitasara kodifikalt kisérlet tortént volna.

Palné Kovacs llona (szerk.): A magyar decentrafizacio kudarca nyomdban
© Dialog Campus Kiada (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva, A masclast a torvény biinteti.
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Az adott idészakban érvényesiilo kormanyzati filozéfia kézvetleniil befolyasolta
a kormanyzati tevékenység nyitottsagat, a dontésbe bevont szervezetek korét, a dontési,
dﬁmés—elﬁkészitési mechanizmus egészét. Kozismert, hogy a klasszikus, weberi alapo-
Kon nyugvo kormanyzas mas nézdépontbdl, egészen mas eszkozokkel kivanta az allami
feladatok megoldésa sordn a tarsadalom szerepl6it kezelni, mint az azt kdvetd neolibe-
ralis és New Public Management irdnyzat, és megint més a szemlélete az (j weberidanus
irinyzatnak a korményzat szerepével és a kiilonbozo szereplok kozolti egyiittmitkodéssel
kapcsolatban.

Természetesen ezen altalinos sajatossagok alapjan még nem itélhetd meg, hogy
az adott kormanyzati déntési, dontés-eldkészitési mechanizmus milyen modon hatéroz-
1a meg a kiilonbozo szereplék egyiittmiikodési, részvételi lehet6ségeil. A jé kormdnyzds
iranyzat sokkal inkabb hangsulyozza a kormanyzas dltalanos hate¢konysagi ¢s demokracia
ismérveit, kitiintetett szerepet tulajdonitva a részvételnek €s a decentralizacionak (PALNE
Kovacs 2013a) Maskor a kiilonbéz6 tipust kozfeladatok ellatasinak konkrét koriillményei-
b6l indulnak ki, és konkrét modszereket, formalat értékelnek (SARKOZY 2012, STUMPF
2006). Nyilvanvalo, hogy az dllamnak a gazdasaggal kapcsolatos feladatai erdsebb hang-
sulyt igényelnek a piaci szereplokkel valo egyiittmikodésben, bar a kapcsolat forméja,
tartalma eltérhet a kiilonb&zo kormanyzas filozofidk mentén. Hasonloképpen az EU ko-
héziés politikdjaban a partnerség kdzponti szerepet kap, elsdsorban a kozos fejlesztési
célokhoz szitkséges forrasok mozgositasa érdekében, nem véletlen példaul, hogy a korabbi
unios programozasi ciklusban az Allamreform Operativ Program sok. a partnerséget
elémozditd Gjitast, fejlesztést timogatott. Kétségtelen, hogy a partnerség elvével vissza
is lehet élni, elmosodhat a kozosségi dontésekért valo felelosség, megerdsddhet az igény
a demokratikus legitimaciora (FRivaLDSzKY 2010).

Amikor a gazdasagi valsag nyoman koltségvetési krizishelyzetek megolddsdra van
szitkség, akkor az allam szorosabb felelossége, és koltséghatékonysaga kertil a fokuszba
(L6rINCZ 2006). A neoweberi erds 4llam modelljének hivei kiemelt szerepet tulajdo-
nitanak a formalis normativitasnak, a kapcsolatok, a kormanyzashoz kapcsolddé rész-
vétel jogi szabalyozdsdnak. Ezeknek a hangsulyeltolodasoknak jelentds kovetkezményei
vannak a kormanyzati dontések folyamatara és az érdekegyeztetési mechanizmusokra.
Ha az erds allam koncepcidja cstkkenteni kivinja az iizleti sztéra, kevésbé formalizalt
befolyasat a kormanyzasban, akkor elvileg két lehetoség is kindlkozik, amelyek irdnyé-
ba az ij kormanyzasi gyakorlat elmozdulhat. Az egyik a széles tarsadalmi szerepldket
képviseld szervezetek részvételének biztositasa a kormanyzasban, szoros Gsszefiiggésben
arészvételi kormanyzas eszkozeivel (FrRivaLDpszky 2010). Létezhet azonban az erts al-
lamnak egy masfajta értelmezése is, amikor a hatalom birtokosainak — sziikebb, vagy
tagabb — korén kiviil senki masnak nem nyilik részvételre lehetdssége, az etatizmus
Jjegyében. A 2011-ben elfogadott Magyary program a jé kormdanyzds kategdriaja helyett
ajoé dllam fogalmat hasznalja, tudatosan demonstralva az dllamhatalom gyakorldsanak
hagyomanyosan hierarchikus, etatikus elképzelését (Kaiser-Kis 2014). Mar felvazolod-
tak olyan nézetek, amelyek finomitjak az erés allam filozofigjat és fogalmi megkozeli-
téseit. Frivaldszky példaul kifejti, hogy a szubszidiaritas és a szolidaritas elvei szerint
szervez6d6 relaciondlis dllam jelenthetné kdzéptavon a helyes kormanyzati struktarat
(FrivaLDszxy 2010).
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2. A kormanyzati dontési, érdekegyeztetési mechanizmus jogi szab4lyozasa

A gyakorlati kormanyzati mikodés keretét a jogi szabalyozas biztositja, Ezért sziikséges
attekinteni, hogy az elmalt két és él évtized relevins szabalyozasi elemei milyen véltozs.
sokon mentek keresztiil, a kiilénb6z6 korméanyzasi filozéfiak milyen mértékben éreztették
a hatasukat. Az aldbbiakban az érdekegyeztetés altalanos kereteit ismertetjiik, miutan
az onkormdanyzati érdekszovetségekkel valo egyiittmiikddést a kovetkezd fejezetben kiilon
targyaljuk.

2.1. Az érdekegyeztetés, tarsadalmi részvétel szabalyozisa

Hazankban a tarsadalmi parbeszédre, a konzultacios mechanizmusok szerepére, mikodé-
sére vonatkozo egységes torvényi szabalyozas nem létezik, azonban vannak, illetve voltak
olyan jogszabilyi rendelkezések, amelyek az egyiittmilkddést szabalyozzak kilonbézs,
specidlis szempontok szerint,

A rendszervaltozas idején ,,a szocializmus rossz maradvanyanak mindsitették a Jjog-
alkotasi folyamatban az érdekképviseletek véleményezési jogositvanyat (rogton torolték is
a jogalkotasi torvénybél), és a partok féltékenysége 2010-ig megakadalyozta a Gazdasagi
és Szocialis Tandcs torvényi megalapozasat” (SARKOZY 2006:48). Ugyan a korabbi alkotmény
rendelkezett a szakszervezetekrél és érdekképviseletekrdl - bar az egyiittmiikddésre vonat-
koz6 kotelezés, illetve jogosultsag deklaralasa nélkiil — az alaptérvény mér emlitést sem tesz
olyan nem korményzati szervekrél, amelyeknek joga bekapcsolédni a korményzasba, igy
az intézményi keretek vagy eljardsi szabalyok rogzitése fel sem meriil alaptérvényi szinten.

Az 1987. évi jogalkotdsrol szolo térvényt valtd 2010, évi CXXX. térvény nem tartalmaz
rendelkezéseket sem a partneri kor, sem pedig a lehetséges eljarasi szabalyok vonatkozi-
saban, viszont a jogszabalyok elokészitésében vald tarsadalmi részvételrdl szolo 2010, évi
CXXXI. torvény részletesebben foglalkozik e kérdéssel. E jogszabalynak koszonheten ma
mar nem kifogasolhato, hogy ,,hazankban a tarsadalmi parbeszédre, a konzultaciés mecha-
nizmusok szerepére, miikodésére vonatkozo egységes torvényi szabalyozés nincs” (VADAL
2011:95). Ez a jogszabdly kétféle partneri kérre, kétféle eljarasrendet kivant intézményesi-
teni. Létezik egyrészt az altaldnos egyeztetés, mely a jogszabalytervezetekre és Jjogszabaly
koncepcidkra vonatkozik, amelyekre barki tehet megallapitast, fogalmazhat meg véleményt.
A véleménynyilvanitas kizdrélagos eszkoze az internet. Alapesetben a jogszabaly szerint
- véleményezési hatdrid megegyezik a korményzati szervekkel valo egyeztetésre bo-
csatds soran megallapitott hataridével”. Erre a hataridére viszont a torvény nem tartalmaz
rendelkezéseket, igy legfeljebb a kormany iigyrendjére vonatkozo korményhatarozatra
hagyatkozhatunk, amely az eléterjesztések kormanyzati szervekkel tSrténé egyeztetésére
tiz napot hatdroz meg, ami lehet kevesebb is, de 6t napnal nem lehet révidebb. (Sziikséges
megjegyezni, hogy a 2011. janudr [4-én elindult kormany.hu weboldalon szerepld tiz mi-
nisztérium koziil csupdn kettd esetén — Miniszterelnskség, Nemzetgazdasagi Minisztérium
— érhetd el a tarsadalmi egyeztetés nevii meniipont.)

A torvény altal intézmenyesitett mésik lehetdség a kozvetlen egyeztetés. A torvény
értelmeében a jogszabily elékészitéséért felelds miniszter tn. partnerségi megallapodésok
keretén belill szoros egyiittmiikddést alakithat ki azon szervezetekkel, amelyek készek
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a kolesonos egylittmiikodésre, és amelyek az adott jogteriiletek s*{abélyozésénak el(’jlfészﬁ
(ésében szeles tarsadalmi érdeket jelenitenek meg vagy az adotjt. jogteri.iltlrten tudomanyos
revékenységet végeznek. Stratégiai partnerség alakithato ki kﬁlﬁnos'en a civil sze.rv’ez‘egekkel,
pevett egyhdzakkal, szakmai, tudomanyos szervezetekkel, orszigos n§1nzet1se%1 onk(’)r-.
m;’myzatokkal, érdekképviseleti szervezetekkel, koztestiiletekkel, valamint a felséoktatasi
intézmények képviseldivel. ’ ‘

Az egylittmiikddés tartalmara a térvény kiilon rendelkezést nem tartalmaz — tehat nem
rogzit semmiféle garancialis jogositvanyt, vagy k(‘jtelezethéget'a ;?artnerek sZamara — eprzek
rendezését a megallapodas targykorébe utalja. Azokat a }'ogosuvgnyokat, amelry.ek a kilon-
biz§ partnereket megillethetik, a szakirodalom az alabbiak szerint csoportositja:

. informicids jog: a dontéstervezetek, elékészitd anyagok megismerésének joga;

« targyaldsi jog: formalis és informalis tanacskozasokon, megbeszéléseken vald rész-

vétel joga;

« javaslattételi jog: meghatdrozott kérdésekben a sajat alldspont kifejtését, valamint

dontések kezdeményezését jelenti;

« véleményezési jog: a masik fél dontéstervezetének kritikai észrevételekkel valo el-

latasa, a tervezett dontéshez a sajat érdekek becsatlakoztatasanak lehetdsége jelenik
meg altala (VADAL 2011).

Vadal (2011) véleménye szerint nem lehet része az egyiittmikodeési mechanizmusnak
az egyetértési jog, mert ez mér olyan jogositvany, amely egyiitt dontést jelent, vagyis egyet-
értés hianyaban a mdsik fél 6nalloan nem hozhatja meg a dontést. Az allamigazgatasi-ha-
tosagi eljaras filozofidjanak talajan ez a vélekedés akar helyes is lehet, de a kormanyzati
dontési mechanizmus nem tekintheté kizdrdlag kozigazgatdsi aktusoknak, hanem a politika
része, ahol a kormanyzat és a kilonbdzo partnerek kozott tényleges alkudozas, érdekbesza-
mitas zajlik, és fogalmilag az sem kizart, hogy a kormanyzat aldveti magat a megegyezés
kényszerének. A hazai gyakorlat €s jogi szabalyozas — 2011-ig — ismert egyetlen esetben
olyan egyeztetési, egyiittmiikddési mechanizmust, amit a kozos dontési jogositvanyok miatt
a szakma egy része hosszabb ideje birdlt (SoLyom 2004). Ez a mechanizmus az Orsz4gos
Erdekegyezteté Tanédcs (OET) keretében mitkadott. A Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi
Tandcsrol sz616 2011. évi XCIIL torvény, amely — az egyébként mas szervezetekkel (pl. egy-
hazak) — felduzzasztott tagsaggal mar csak javaslattevd, véleményez6 szerepkirt kapott.

Jogos dllaspont, amelyik az egyiittmiikddés fogalmi korébol kizarja a tdjékoztatast is.
Az egyiittmiikidés legaldbb kétoldalu kontaktust és informécidaramlast feltételez. A puszta
tajékoztatasbol akkor lesz egyiittmiikddés és konzultdcid, ha a kormany maga is térekszik
a civil szervezetek, a szocialis partnerek véleményének megismerésére (VADAL 2011).

A kormanyzati partnerség szabalyozasianak modellezése szempontjabol specialis eset,
de akdr mintaul is szolgalhat az eurdpai unios kozdsségi szintil szabalyozas a kohézios po-
litika teriiletén, mar csak azért is, mert a szabalyozas folyamatosan finomodott a gyakorlati
tapasztalatok nyoman. A kdzosségi szabalyozas mar a strukturalis alapok létrehozasa sordn
(1988) figyelmet forditott a partnerség szabalyozasira, de akkor a partneri kérbe csupéan
az illetékes kozhatosagok tartoztak. 1993-t6l kibovitették a partnerek korét a gazdasagi
és szocialis szereplokkel. Az 1999-es szabdlyozds nyoman a regionalis és helyi hatosdgok,
valamint egyéb hataskorrel rendelkezo kozigazgatisi hatdsagok, a gazdasagi és szocialis
partnerek mellett a jogszabaly barmely egyeb megfeleld érintett szerv szamara lehetoveé tette
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a célok kialakitdsaban és megvalositasaban torténd partneri kozremitkodést. A 2007-2013.
as id6szakban tovabb pontositotték az egyeb szervezetek korét, a civil tarsadalom szerepls;
kozdtt nevesitik a kornyezetvédelmi partnereket, az esélyegyenléségért kiizdd szervezeye.
ket. A 2014-2020-as programozasi id0szak (jabb mérfldkének tekinthetd. A partnerekre
vonatkozo szabalyozas kétszintiive valt. Legmagasabb szinten a minden fejlesztési alaprg
vonatkozo atfogé rendelet tartalmaz olyan rendelkezéseket, ahol a partneri kér mellett a tag-
dllamok bevondsi kotelezettségének terjedelmét is meghatarozza. A szabalyozds masodik
szintje az (n. etikai kodex, amely szintén EU rendelet. Erre azért volt sziitkség, mert korabb;
értekelések felismerték, hogy nem minden tagallam rendelkezett olyan politikai kultaraval,
amely alapjan a partnerségi el6irdsok valoban érvényesiilhettek. Ugyanakkor a szabélyozag
nem betartasanak tovabbra sincs szankcidja. A kozisségi szabélyozas alapjan a monitoring
bizottsag tekinthetd a partnerség formalis intézményének, ahol a szabalyok folyamatos val.
tozdsa nyoman mér a nem kormanyzati képvisel6k tobbségben vannak.

A magyar teriiletfejlesztésrél és teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. torvény alta|
létrehozott teriiletfejlesztési tandcsok mindenképpen az unids partnerségi elvet kévetd in-
tézménynek tekinthetéek, de nem kaptak helyet benniik a civil tarsadalom képviseldi, sét
1999-ben sziikiilt a partnerek kore. A t6rvény 2004. évi modositdsa soran orszagos, regio-
ndlis és kistérségi szinten létrehoztak az (in. egyeztet6 forumok rendszerét, mely a kiilon-
boz6 léptékii civil szervezetek teriiletfejlesztésbe torténd bevonasat volt hivatott szolgalni,
a gyakorlati tapasztalatok azonban nem voltak kedvezdek. A teriiletfejlesztési torvény 2013,
évi modositasat kdvetden létrehozott Orszagos Erdekegyeztetéi Forum a kormany, valamint
a megyei onkormanyzatok, a fovarosi dnkorményzat, a megyei jog(i varosok és a fovarosi
kertileti énkormanyzatok koz6tti konzultaciok és targyalasok érdekegyeztetd foruma lett.
Tagjai kizarélag korményzati (miniszterek) €s egyes dnkormanyzati szervezetek képviseléi
voltak, mig a kordbbi Orszagos Tertiletfejlesztési Tandcs tagjai kozott fiiggetlen intézmé-
nyek is helyet kaptak. A forum miikodése azonban visszaigazolta, hogy a korméanyzat nem
tekintette partnereknek még a kozjogi felhatalmazasi teriileti szereploket sem. Teriileti
szinten pedig minden formalizdlt egyeztetd forumot megsziintettek.

2.2. A belsé és kiilsé érdekegyeztetést negligalo jogalkotasi lehetéségek

Az érdekegyeztetés — fliggetleniil attdl, hogy az a kormdnyzaton beliil, a kiilonbozo tarcak
kozott, vagy éppen kiilsé tarsadalmi, érdekképviseleti szervek kozott zajlik — iddigényes
folyamat. A kisebb, vagy nagyobb iddigény mellett — ha az egyeztetés nem formalis — az-
zal is jarhat, hogy az eredeti elképzelések, illet6leg konkrét eléterjesztések modositasara
kertil sor, figyelembe véve a kiilénboz6 javaslatokat. Ez viszont azt eredményezheti, hogy
az elbterjesztd akarata, célja — fiiggetleniil annak erkélesileg, politikailag, szakmailag ér-
tékelhetd helyességétdl, vagy gazdasagi értelemben vett hasznossagatol, hatékonysagatol
—nem az eredeti formdaban keriil a dontéshozok elé.

Amennyiben viszont az a cél, hogy a kiilénbdzo egyeztetéssel jaro idét jelentdsen le-
roviditsék, vagy teljesen kikiiszoboljék, és emellett akédr az allami szakapparatuson kiviil
kialakitott elképzeléseket érdemi szakmai, kormanyzati kontroll nélkiil a parlament elé
terjesszek, erre a jogi szabalyozds — az egyéni képvisel6i inditvany formajaban — lehetd-
séget biztosit.
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Az egyéni képviseldi inditvany benyujtasara, pontosabban torvény kezdeményezésére,
elvileg mér a rendszervaltds elotti 1987, évi XVIL tc")r‘ve’ny is lehet('iségel. biztosij[c.)tt. A rendT
sze,-yéltozést kovetden megjelenik a kdzvetlen beterjesztés lehetdsége is. Az 0j jogalkotasi
wwrveny (2010. évi CXXX. torvény), kiilon nem tartalmaz rendelkezébjeket arra vonatkozoan,
hogy kik kezdemeényezhetnek torvényl, mert ezt maga az Alaptorvény szabalyozza. ‘

Az olyan eldterjesztések, amelyeket a kormény terjeszt be, szilkségszerien egy for-
malizalt belsd és — adott esetben — kiilso egyeztetés eredményeként keriilnek a parlament
elé. Ilyen formalizalt egyeztetési kdvetelményt viszont az egyéni képviseldi inditvanyokkal
szemben nem tamasztanak, igy ezek az elokészitési, egyezletési szakaszok kikiiszébolhe-
16k. Ez az intézmény ezért nem ¢élvez szakmai kordkben tamogatottsagot, hiszen a gyakori
és emiatt visszaélészszeriinek tetszd alkalmazas legalis lehetdséget ad a tarsadalmi — az al-
Jami szféran kiviil a kormanyra elirt barmilyen — egyeztetés célzatos kikeriilésére. Még
kozelebbrdl: ,.a torvény-elokészités ezzel a gyakorlattal nyilvan nem javitja a kodifikacio
_ egyébként nehezen megfoghato, sokak szerint folyamatosan romlo — minéségét, de nem
is rontja okszer{ien. Nem miikedvel6 kodifikdciot jelent, altalaban nem amatér vagy kontar
modon torténik, mert tipikus esetben a bonyolult tartalmi inditvanyokat nem az azokat
jegyz0 képviselok allitjak eld, hanem a megrendeléseket a kormanyzati szerveknél, igy-
védi irodakban, polgarmesteri hivatalokban, a frakcioknal és orszdggyiilési bizottsagokban
alkalmazott szakértk teljesitik” (MULLER 2014:4).
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Az elharapodzott gyakorlat masik kovetkezménye, hogy ..megnd annak veszélye, hogy
fontos szakmai szempontok, érdekek nein keriilnek becsatornazisra a dontési folyamathy,
Ez megndveli annak kockazatat is, hogy a torvényhozas nem megfeleld, hibas szabdlyokgg
alkot, és akar puszta ismerethidny, illetve az el6re latas hidnya miatt keriilnek elfogadasrs
a lehetségesnél rosszabb mindségl torvények™ (CRCB 2014:9).

Az I dbra jol szemlélteti az elmilt évtized torvényhozasi gyakorlatat, amelybey
az egyéni képviseldi inditvanyok egyre nivekvo szerephez jutottak.

2.3. A kormanyzati dontési folyamat keretei

A rendszervaltozast kdvetd korményzati mikodeés jogi szabdlyozasanak vizsgalata sorgn
kiilonosen az aldbbi dimenziok fontosak:

» a kormany testlleti jellege és milkddése,

= arelevans belsd konzultativ szervek,

= akormany tigyrendje és annak valtozasai.

A kormany testiileti jellege - legalabbis a jogi szabdlyozas szerint — a rendszervaltasto]
napjainkig véltozatlan, ami azt jelenti, hogy a miniszterelnik szavazata legfeljebb csak sza-
vazategyenldség esetén lehet dont6. Ugyanakkor a szakirodalom megallapitja azt is, hogy
mig a formalis szavazds rendjéhez az Antall- és Boross-kormany szigoruan tartotta magit,
addig a rend fellazulasa mar a Horn-kormany alatt megkezdédott, az elsé Orban-kormény
ota, 1998-161 pedig a kormanydaontések legfeljebb eseti kivételekkel formalis szavazas nélkiil
sziiletnek. Ez magaban hordja a lehetGséget, hogy a miniszterelndk a testiiletiség sérelmével
a vita berekesztésével magahoz vonja a déntést. Megvalosulhat a miniszterelngk befolydsa
formalis szavazdshoz vezet6 modon is, ha az allaspontok ismeretében és figyelembevételével
fogalmazza meg a dontési javaslatot, vagy mondja ki a dontést, amely el6tt €s utan a minisz-
terek jelezhetik ellenvéleményiiket, illetve egyet nem értésiiket (MULLER 2011b).

A miniszterek valodi silyat és a kormanyon beliili erdviszonyokat kiilénféle ténye-
z0k — a tarca vagy az iranyitott teriilet jelentésége, politikai hattér, parttisztségek, koalicids
szempontok, személyes adotisagok, a miniszterelndkhoz flizod6 viszony és a helyettesitése,
kabinettagsag — hatarozzak meg (MULLER 2014). Igy tehat korantsem mellékes, hogy az on-
kormanyzatokat érinté reformelképzeléseket mely miniszter képviselte és kezdeményezte,
illetve az sem mindegy, hogy az dnkormanyzatok egyaltalan mely tarcihoz tartoztak a kii-
lonboz6 idészakokban. Ahogy az egyik interjualany fogalmazott ,nem szabad elfelejtent,
hogy a kritikus idészakban Boross Péter volt a legerdsebb miniszter. En nem emlékszem
hasonlo erds beliigyminiszterre, arra emlékszem, hogy a Borosshoz jart a tobbi miniszter,
de forditva nem.” (B. L., volt korményzati tisztviseld). Az dnkorményzatokért is felelds
beltigyminiszter kormanyzati poziciojdnak valtozasit mutatja az 1998-as modositas, amely
megsziintette a beliigyminiszter egyetértési jogat rendkiviili vagy azonnali intézkedést
igényl6 olyan esetben, ami nyilvinvaléan &sszefiiggott a miniszterelndkség pozicidjanak
a megerosodésével.

Az dénkormanyzati hataskér 2006-ig a Belligyminisztériumhoz kotodétt, 2006-t6] meg-
alakitottak Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztériumot, majd 2008-tél Onkormény-
zati Minisztérium névvel 6nallo tarca jott létre. 2010-t81 viszont — az elébbiek megsziinése
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mellett —a hagyomanyos beliigyminisztériumi s.zereplffjr mellett létrejort a Kozigazgatdsi
és Igazségﬁgyi Minisztérium (KIM), amely szintén jelentds, dnkormanyzatokat érint6
feladat- €5 hataskorrel rendelkezett. 2014-et kovetden a KIM megszint, maradt a Beliigy-
minisztérium, az onkormanyzati tigyeket illetden igen szerény apparatus mellett.

A mindenkori korméanyok egyik fontos belso konzultativ szerve lehet a kabinet. A kabi-
net feladata a torvény alapjan, hogy a kormany tilését megelézden egyes kiemelt fontossagn
iarsadalompolitikai, gazdasigpolitikai vagy nemzetbiztonsagi tigyekben allast foglaljon.
A kabinet tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek, valamint a miniszterelndk éltal
kijelolt személyek (VaDAL 2011). A kiillonbozd idGszakokban az egyes korményok az 3.
(abldzatban felsorolt kabineteket mitkddtettek.

A magyar kormanyzas 2011-t6] a klasszikus kabinet kormany iranyaba fordult, mely
az addig 4ltalanos testiileti elv silydnak cskkenését is jelentette. Erre jogszabalyi alapot
2 2011. évi CCI. térvény biztositotta. Minderre amellett kertilhetett sor, hogy az eredetileg
10-11 tagjaval kivételesen kis létszami masodik Orban-kormanynak még csak dontés-eld-
készitésre hivatott kabinetekre sem volt szitksége. Ebben a szellemben jétt 1étre 2012-ben
a miniszterelndk vezetésével és tovabbi harom tagjaval (Miniszterelndkséget vezetd allam-
titkar, 2014-t6l miniszter, nemzetgazdasagi €s nemzeti fejlesztési miniszter) a Nemzeti
Fejlesztési Kormanybizotisag, amely a kormany {igydont6 jogkorii — alapvetéen az unios
forrdsokhoz k6t6do — fejlesztéspolitikai kormanyzati feladatok 6sszehangolt iranyitasat
végz6 szerve (MULLER 2014).

5. tablazat
Kormanykabinetek

1990-1994 19941998  1998-2002  2002-2006  2006-2009  2009-2011 2011-

Gazdasagi Kormény- Kormany- Kormany- Kormény- Kormany- Nemzet-
kabinet kabinet kabinet kabinet kabinet kabinet biztonsagi
g . s o : 4 kabinet
Gazdasagi Gazdasagi Gazdasagi Gazdasagi Gazdasagi abme
kabinet kabinet kabinet kabinet kabinet
Nemzet- Nemzet- Nemzet- Nemzet- Nemzet-
biztonsdgi biztonsagi biztonsagi biztonsagi biztonsagi
kabinet kabinet kabinet kabinet kabinet
Europai Eurdpai Integracios  Tarsadalom-  Térsadalom-
0 o Integracios kabinet politikai politikai
ntegr.duos kabinet L kabinet kabinet
kabinet [fjusagi
¢és Oktatas- Fejlesziés-
politikai politikai
kabinet kabinet
Eurdpai ’
tigyek kabi-
netje
Vidékpoliti-

kai kabinet

Forrds: sajat szerkesztés.
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A kormdny az altala elfogadott igyrend alapjin tevékenykedik, amely az {ilése)
és dontéshozatal rendjének megallapitasaval nemesak a testiileti miikodés szabdlyait foglalja
egybe, hanem a minisztériumok €s més kormanyzati szervek dontés-elokészitési eljardsarg
is kiterjed. Miikodési szabalyainak kialakitasakor a kormany meglehetésen szabadon mg.
zoghat, az alaptorvény, vagy mas térvények még csak annyit sem rogzitenek, hogy a kor.
many iigyrend alapjan mitkodik (MULLER 2011a).

1990-ben ideiglenes iigyrend kialakitasdra keriilt sor, melyet 1991-ben valtott egy 4.
landoénak szant valtozat, Ebben az évben intézményesitették a belso szakmai egyeztetés maj
napig egyik legfontosabb rendszerét, a kozigazgatasi allamtitkari értekezletet, ami 1993-bag
kiegészilt a politikai allamtitkari értekezlettel. Az 1991-es tigyrendben szerepel elsdként
az a rendelkezés, amely szerint az orszagos onkormdnyzati érdekképviseleti szerveknek
meg kell kiildeni véleményezésre az olyan eldterjesztést, ami a helyi dnkormanyzatok fel-
adatkdrét érinti. 1994-ben fogadtdk el azt az tigyrendet, amely egészen 2010-ig hatalyos
volt. Ezt az tigyrendet 2010-ig 17 alkalommal modositottak kisebb-nagyobb mértékben,
A belsd miikodés szempontjabol fontos elem, hogy 1994-t6] — egészen a 2006-0s LVI],
torvény megsziiletéséig — az tigyrend biztositja a kormany szamara, hogy meghatarozott
feladatok ellatasara kabinetet, kormanybizottsagot, kollégiumot, tanacsado testiiletet, szak-
értéi bizottsagot hozzon létre, kormanybiztost nevezzen ki.

Az tigyrend 1ényegi elemét képezd elbterjesztési rendszer 2002-ben azzal egésziilt ki,
hogy az eldterjesztéscket meg kellett kitldeni a koalicios egyiittmiikiddésért felelds politikai
allamtitkaranak is, ami érzekelteti, hogy a kormanydintések konzultacios mechanizmusait
nemcsak az agazatok, hanem a koalicios partok viszonylatdban is rendezni sziikséges.

20006-tol jelentds modositasokra keriilt sor: a szakmapolitikai egyeztetés, az elg-
terjesztések tartalmi elemeire, az egyeztetésre vonatkozo szabalyok tovabbi részletezése,
kozigazgatasi allamtitkari értekezlet helyett allamtitkari értekezlet bevezetésére. A 2006
elejétd] bevezetett szakmapolitikai egyeztetés és az erre felallitott munkacsoport a méasodik
Gyurcsany-kormany megalakulasa utdn formalizalodott igyrendi szabéllyal, amely a terve-
zetek politikai, szakmai, jogi és pénziigyi alkalmassaganak vizsgdlatat szamos szemponttal
irta koriil: kormanyprogrammal valo 6sszhang, idGszer(iség, jogi, szakmai és pénziigyi fel-
tételek megléte, a tarsadalmi partnerekkel torténd egyeztetés menetrendjének megfeleldsége,
Jogszabalytervezetek esetében a természetes személyek €s a vallalkozdsok adminisztrativ
terheire gyakorolt hatdsa. A masodik Orban-kormany tigyrendje az elterjesztések egyez-
tetésre bocsathatosaganak vizsgdlati szempontjait nem hatarozza meg; annyit mond, hogy
arr6l a Kormanyirodat irdnyité helyettes dllamtitkar véleménye alapjan a Kozigazgatdsi
és Igazsagiigyi Minisztérium kozigazgatasi allamtitkara dont (MOULLER 2011b).
titkdri értekezletet a tarca nélkiili miniszter hivja ssze, szervezi és vezeti). A miikodés
tekintetében 2007-ben jelenik egy, az énkormanyzati reformokkal 6sszefiiggésben allo
rendelkezés, mely szerint a kormany a miniszterelnok dontése alapjan az allamreform
és a fejlesztéspolitika aktualis kérdéseirdl — dllamigazgatasi dontéshozatal nélkiil — ese-
tenként konzultativ iiléseket tart.

A kormany miikddése, a bels6 egyeztetési mechanizmus szempontjabol fontos kérdes,
hogy a kormaény iilésein kik vesznek, illetve vehetnek részt. Az alapvetéen a miniszterelnok
dontésétdl fiigg, hogy kik azok a politikai és szakmai statuszii személyek, akik a kormany-
{iléseken a miniszterck mellett tanacskozasi joggal allandé meghivottként vesznek részt.
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Altalaban 2 kormaényzati kézpont — Minisztereln6ki Hivatal, Miniszterelndkség, kozigaz-

qtasi tarca — Cgyes allamtitkarai vagy més vezetdi és a szovivok, kivételesen kormanybiz-
tosok keriilhetnek ebbe a korbe, amely kormanyonként valtozik. (Példaul egyik kormany
alatt a miniszterelndk igényt tartott kiilpolitikai fétandcsadojanak, a masik kormany alatt
a Kozponti Statisztikai Hivatal elndkének a jelenlétére. A masodik Orban-kormany iiléseire
allandé meghivottak: a Miniszterelntkséget vezeté allamtitkar, a Kozigazgatasi és Igaz-
sagiigyi Minisztérium kommunikécids feladatokért felelos allamtitkara, és kozigazgatasi
4llamtitkdra, miniszterelnoki biztosként a miniszterelndk szovivdje €s a korményszovive.)
A meghivotti kor csak részben lathato &t a kormany tigyrendekb6l, mert a miniszterelnok
olyanoknak is biztosithat rendszeres jellegli részvételt, akiket az iigyrendben nem tiintet-
nek fel (MOLLER 2011b).

A kormany miikodésének értékelése szempontjabdl kiilon figyelmet érdemel a kor-
manyiilések dokumentalasanak szabalyozasa. Szakirodalmi megallapitasok szerint a kor-
minytilések dokumentalasanak a rendszervaltas utani véltozatos torténetét két kozérdek
psszetitkdzése hatdrozta meg, amelyek harmonizalasa nem sikeriilt. Az egyik a kormény
normalis és zavartalan mikodeéséhez, voltaképpen zart iiléséhez tlizidik, azért, hogy a po-
litikai vitak helyszineként szolgalhasson, és a déntést megeldz0 érvelések, nézetkiilonb-
ségek onnan ido el8tt ne keriilhessenek ki, Ezzel 41l szemben a masik kozérdek — amely-
nek érvényesithetbsége szempontjabol érdemes megkillonboztetni a jelen- és az utdkort
_ az informacidszabadsdg, illetve a kdzérdekii adatok nyilvanossaga. Amellett nehezen
lehet érvelni, hogy az utokor megtoszthato a miltbeli kormanytilések tdrténéseinek teljes
korli kutathatdsagatol és megismerésétdl. Ezzel szemben, habar nem mindenki fogadja
el, a kormany miikddési érdeke megindokolhatja, hogy a jelenkor a kormanyiiléseken
kifejtett dllaspontokrol és vitdkrol ne vagy csak korlatozottan jusson informaciékhoz
(MULLER 2011b).

A konkrét szabdlyozds — minden esetben kormdnyhatarozati formaban — lépései
az alabbiak szerint alakultak:

*+ 1990 ideiglenes tigyrend: szo szerinti jegyzokonyv késziil a korméanyiilésrol;

+ 1991-t6l a jegyzokonyv kiegészil dsszefoglaloval;

¢+ 1992-t6l a madositott ligyrendi szabalyok szerint csak Gsszefoglalo késziil;

»  1994-t6] a kormény iilésérdl dsszefoglald és hangfelvétel késziil;

* 1995-ben a hangtelvétel kikeriil az iigyrendbdél,

* 1996-ban ujra visszakeriil a hangfelvétel,

* 1998-ban kikertiil a hangfelvétel;

* 2002-t6] a kormany iilésérél osszefoglalo és az iilés sz0 szerinti jegyzdkonyvéil
szolgald hangfelvétel késziil;

* Akozponti allamigazgatési szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasardl sz616 2010. évi XLIIL térvény szerint a kormény iiléseirdl — melyek
egyebként nem nyilvanosak — hangfelvétel késziil, mely — a miniszterelndk eltérd
rendelkezése hidnydban — szintén nem nyilvanos. A kormanyiilésen elhangzottakat
osszefoglaloban kell régziteni.

* Ugyanakkor a kormény tigyrendjérdl sz6lo 1144/2010. (VII. 7.) kormanyhatarozat
83. pontja arrol sz6l, hogy ,.a kormany tilésérél 6sszefoglalo és a Kormany tagjanak
kérésére, indokolt esetben és a miniszterelndk engedélyével rogton, tovabba az iilés
végén az dsszefoglalo elkészitésére alkalmas hangfelvétel késziil”.
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A kormany miikodésére vonatkozé szabdlyozis attekintése alapjan megéllapithatg
hogy a szabalyozis segitségével nem lehet érdemi informaciokhoz jutni az ﬁnkorményzat;
reformok el6készitésérdl, a nagyobb reformok dontési mechanizmusa nem specidlis, leg.
alabbis a kormanydontések meghozatala szempontjabél. Mint érzékeltik, a meghivottak
kore véltozatos, kabinetek nem szervezédtek ilyen szempontok mentén, és az egyes kor-
ményok az elokészilési mechanizmusok és a partnerség szempontjabol is eltérd, megle.
hetdsen ad hoc irdnyokat kovettek. Az is érzékelhetd volt, hogy a beliigyminiszter, nohg
az Onkormanyzatokért volt felelds szinte folyamatosan a rendszervaltas ota, tarcakéns
nagyon eltérd ambicioval és erésséggel volt képes a teriileti érdekeket képviselni a kor
manyon beliil.

3. Az onkormanyzati reformok kormanyzati el6készitésére vonatkozo
empirikus vizsgalatok eredményei

Mint a késdbbi fejezetekben részletesebben bemutatjuk, empirikus vizsgéalatokat folytattunk
azon polgarmesterek koreben, akik orszaggyilési képvisel6i mandatummal is rendelkeztek.
Masrészt a kiilonbozé szakértdkkel, korabbi és jelenlegi kormdanyzati tisztségviselSkkel
folytatott interjikra és korményzati dokumentumokra épitve fejtjiik ki a kormanyzati elg-
készitési mechanizmus miikédésérél nyert tapasztalatainkat. Mar elézetesen megjegyezziik,
hogy a kormanyzati déntések megsziiletési koriillményei tekintetében volt a legtébb gondunk
az informaciogy {ijtéssel, miutan egyrészt a nyilatkozok ezekrol a dimenziokrol tsbbnyire
csak szlikszavian adtak informéciokat, az irasos dokumentumok segitségével pedig nehéz
volt megkozeliteni a tényleges egyezkedések, informalis elemek szerepét. Ennek ellenére
els6sorban az interjik vildgitottak r olyan elemekre, amelyekkel a kormanyzat kiilsé és bel-
s6 egyeztetési mechanizmusait targyald szakirodalomban kevésbé talalkozunk. A reformok
és a belsé kormanyzati miik6dés osszefiiggéseirdl érdemi informaciét az olyan szereplokkel
folytatott interjuk szolgaltattak, akik — tébbnyire mar a rendszervaltas iddszakatdl — koz-
vetlen részesei voltak a belsd kormdnyzati munkénak is (B. I, B. J. kormanytisztviselék).
Az alabbiakban ezekre az interjukra tdmaszkodunk.

3.1. Szakmai elokészités és érdekegyeztetés

1990 specidlis id6szak volt, mert az Otv. elékészitése, kifejezetten szakmai kérnyezetben,
a Beliigyminisztériumhoz k6t6d6 Kézigazgatasi Intézet keretein beliil indult, illetve elké-
sziilt egy olyan koncepcid, amire lehetett tamaszkodni. 1994-ben a Kozigazgatasi Intézet
szerepe mar sokkal kisebb volt, a kézponti kdzigazgatasban dolgozok egyre jelentdsebb sze-
repet toltdttek be a valtoztatasok el6készitésében. Mire az 1j kormany megérkezett, az ap-
paratus egy kész koncepciot tudott a kormény részére biztositani. Ez a koncepcio az elsé
négy év tapasztalataira épiilt, s mar az érdekszovetségektdl is érkeztek észrevételek.
1998-2002 iddszakban Pintér Sindor miniszter elokészittetett egy dnkormanyzati
szabalyozasi koncepeidt a minisztérium apparatusara tamaszkodva, az érdekszovetségeket,
és kozvetlenill az 6nkormanyzatokat is bevonva. Az elkésziilt koncepcié nem keriilt a kor-
many elé, viszont az elkésziilt anyagot atadtak az jj miniszternek, Lamperth Ménikanak.
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Az j vezetds nem a Magyar Kdzigazgatasi Intézetre tamaszkodott, hanem létrehoztak

a meglehetdsen informalisan mikodo IDEA programot. - . .

A 2011-es Motv. el6készitése a BM-ben tortént, de eleinte nem a torvény teljes tjra-

gondolésa volt a cél. Valamennyi érdekszovetség be lett vonva az el6készitésbe és ezzel
srhuzamosan tortént egyeztetés a politikai partokkal is. A torvény meghozatala elétti

idészakban az apparatusnak mar nem volt kdzvetlen szerepe.

3.2. A tarcak kozotti egyezteteés

A tarcak kozotti egyeztetésekre legalabb kétszer, de leggyakrabban haromszor, kiilonbozd
szinteken keriilt sor, alapvetben irdsban, a fennmarado vitds kérdésekben pedig személyes
egyezletés formdjaban. A kormany elé azok a vitas politikai kérdések keriiltek, amelyek
esetén az egyeztetés soran nem sziiletett megallapodas.

Az Otv. vagy Motv. kapesan a tdrcak csak a feladat-hatdskoriikbe tartozo ilgyekben
nyilvanitottak véleményt, Osszességeben kevés volt az iitkdzési pont az egyes tarcikkal.
Az onkorméanyzatokat érint6 kérdésekben kordbban a K1M, jelenleg pedig a Miniszterelnik-
ség fejti ki allaspontjat. A kormany elé altalaban ket szakaszban keriilnek a kérdések. Az elvi
természetil, fobb tartalmi kérdésekben vald dontést kovetd masodik szakasz a részleteiben
kidolgozott szabalyozasi és egyéb dontések elokészitéseére €s meghozatalra iranyul.

A tarcak kozott, kiillonosen a nem jogszabalyban meghatarozott és leginkabb szabalyo-
zasi kérdésekre vonatkozd egyeztetés nagyon nehéz. A BM-nek nagyon kicsi a mozgastere
még a jogszabaly-elokészitésben is, de a pénziigyi forrasokra vonatkozoéan a befolyasold
képessége kiilonosen csekély. Ennek egyik 16 oka, hogy az énkormanyzatokhoz kapcsolodo
feladat- és hataskorok nagyon szét vannak szorva a tarcak kozott. Az altalanos felelosség
a BM-nél, a beavatkozasi eszkézok viszont az egyes tarcakhoz vannak telepitve. A BM
szeretett volna egyetértési jogot az dnkormanyzatokat érintd agazati tigyekben, de ezt
a kezdeményezést lesdporték a tarcdk (B. J. kormanytisztviseld). Hianyzik a tarcak atfogo
gondolkodasa, foként a sajat agazati szerveikkel foglalkoznak, az onkormanyzatokkal —
komplex modon — csak az dltalanos hataskori BM térddik. A tarcdknak az onkorményzati
szegmenset is magukénak kellene tekinteni és optimalis az lenne, ha a BM végezhetné
a koordinaciot 6nkormanyzati iigyekben a tarcak kozott, sot akar az érdekszovetségekkel
is. A BM-nek is jo lenne egy egységes érdekszovetségi hattér kiilondsen, amikor tAmoga-
tasra van sziikség az dgazatokkal szemben (B. J. kormanytisztviselo).

4. Osszegzés

Mikgzben teljesen egyértelmii, hogy az dnkormdanyzali reformok el6készitésében a kor-
manynak és a kormdnydontést megeloz0 szakmai elékészitésnek és érdekegyeztetésnek
kitiintetett szerepe van, jelen kutatasunk csak nagyon kézvetve tudolt evidencidkal talalni
a dontéshozast formalo szakmai, politikai értékrendek, és az azokat megtestesitd szereplék
helyére, hatalméra vonatkozéan. Noha attekintettitk a korményzati déntéshozashoz kétédé
szabélyozasi kereteket, és az interjialanyok is segitettek ravilagitani az énkormanyzati vi-
lighoz k6t8dé szerepldk gyenge pozicidinak az okaira, még sem sikeriilt megtalalni azokat
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a déntéshozasi pontokat, vétdszerepldket, amelyek a reformok elmaradasat magyarazngk,
illetve amelyek hianya miatt a centralizacios fordulat bekivetkezhetett,

Logikai alapon persze allithato, hogy az 6nkorméanyzatok a vakfoltjara esnek a mip.
denkori kézponti korményzatnak, és legtébb dgazatdnak, s ennyiben az énkormanyzatokry
vonatkoz6 dontéshozas érdemi, konfliktusos szakaszai nem a kormanyzaton beliil he.
lyezkednek el. Nem igaz ez még logikai alapon sem természetesen a teriileti reformokra,
amelyekben az dgazatok érdekei is erfsebben artikuldlhatoak. Ami viszont tapasztalag
uton is allithato (s majd a kdvetkez0 fejezet tovabbi evidencidkkal szolgal erre), hogy az én.
kormanyzatokkal valo érdekegyeztetés nem foglal el silyponti helyet a dontéshozasban,
Arrol kevésbé sikertlt hiteles informaciokkal gazdagodni, hogy a partok a korméanyzag
szakaszban a szokasos koalicios egyeztetési csatorndkban, vagy mar lényegesen korabbap
vagy késobb, éppen a parlamentben aktivizalodnak.

A hazai kormanyzas folyamatosan formdlodoé kancellari vagy elndki, vagy perszo-
nalizalt modellje (KOrROSENYI 2006) szlikiti annak lehet6ségét, hogy komplexebb érdek-
egyeztelés, az egyes agazatok és a teriileti kormdnyzatok kozotti érdemi egytittmiikodés
talajan sziilessenek a teriileti kormanyzasrol a kormanyzati dontések, leszamitva azt a vé-
letlenszert szituacidt, amikor a miniszterelnok személyesen elkételezett az onkormanyzis
és a decentralizacio iranyaban. Mint ahogy a parlament €s a kormany viszonyrendszere sem
teszi lehetdvé, hogy a torvényhozas parlamenti szakaszdban er6stdhessen fel a teriileti ér-
dekeket hordozo szereplok befolyasa (erre sajat kutatasaink bdségesen adnak evidenciakat),
Igy arra a kivetkeztetésre kell jutnunk, hogy a kormanyzat hatalmat elvileg ellenstilyozni
képes dontéshozasi szakaszok ¢s szerepldk strukturalisan nincsenek abban a helyzetben,
hogy a teriileti szempontok mellé alljanak.

7. FEJEZET

Az onkormanyzati szovetségek szerepe a teriileti
érdekérvényesitésben

Zongor Gdbor

1. Bevezetés

A fejezet célja, hogy bemutassa a magyar Snkormanyzati szovetségek kialakulasét, rendsze-
rét és mitkodési sajatossagait, elsdsorban azért, mert intézményesitett szerepiik volt a teriileti
reformok formalasaban, akar vétdpontkeént is milkédhetnének, hogy nem valtak azza, annak
okait a szovetségek alakuldsdnak és miikddésének torténeti attekintése is igazolja.

2. Az orszagos dnkormanyzati szovetségek rendszerének attekintése
2.1. Telepiilési Onkormanyzatok Orszigos Szovetsége (TOOSZ)

Els6ként, 1989. marcius 10-én, Budapesten mésfélszaz tandcselndk aktiv részvételével jott
létre a TanAcsi Onkorményzalok Orszigos Szovetsége. Természetesen a szervez6k mar
az alakulaskor tudtak, hogy tandcsi dnkormdanyzatok nem léteznek, viszont a kezdemé-
nyezés célja az ujonnan létrejovo onkormanyzati szféra érdekérvényesitd képességének
megteremtése volt. A névviltoztatasra és a tisztujitasra csak 1991 januarjaban keriilt sor,
ekkor lett a tanacsibol telepiilésivé a szovetség. A Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos
Szovetsége megalakulasa ota az altalanos 6nkormanyzati érdekek képviseletére és az eltéro
onkorményzati érdektipusok dsszehangoldsara torekedett. Tevékenységében kezdetektdl
fogva jelentds szerepet jatszott a szakmai megalapozo munka, melyet elédlegesen a fotitkar
vezette titkarsag jelenitett meg. A TOOSZ tagjai informéléasa céljabdl 1989 észété] hirlevelet
adott ki, melyb6l kialakult és 1991. mésodik felétol havonta, jelenleg negyedévente meg-
jelend az Onkormdnyzat cimii folyoirat.

A TOOSZ orszigos ismertségét elsédlegesen az 6nkorményzati vagyonért vivott sike-
res kiizdelmének kdszonheti. Tagjai kdzott az alapitastol 2011-ig megtalalhaté volt a févaros
onkorményzata. A jelenlegi tagok kézott van keriileti Snkorméanyzat éppuigy, mint megyei
kozgyiilés, megyei jogl, jarasszékhely és kisvaros, valamint nagy és kiskizség egyarant.
Jelenleg a tag dnkormanyzatok szama mintegy 1600, vagyis a magyar dnkorményzatok
tobb mint fele, értelemszeriien a tagsag talnyomo t6bbsége kozség.

Palné Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdcid kudarca nyomdban
© Dialog Campus Kiad® (Nordex Kft), 2016.
Minden Jog fenntartva. A masolast a t&rvény biinteti.
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A szovetségben 2002-re valamennyi megyében megalakultak a tagozatok, igy az or-
szagos szint{i érdekképviselelnek megteremtédiek a megyei szervezddései is. A szovetség
a feliigyelobizottsagon kiviil szakmai bizottsagokat nem mikddtet, helyette a kiildottgy{ilés
tanacsnokokat valaszt egyes szakteriileti munkéak koordindlasdra és képviseletére. 2009-ben
a Norvég Alap tamogatédsaval létrehozta az énkormanyzati vezetOk képzésére a Polgar-
mester Akadémiat, keretei kozott miikodik a Polgarmesterndi Tagozat (2004), az Innova-
tiv Onkormanyzatok Klubja (2013), a Torténelmi Varosok és Telepiilések Halozata (2014)
és a Kozigazgatasi, Szakmai Szekeid (2015).

2.2. Magyar Faluszbovetség (MFSZ)

Ugyancsak a rendszervaltozas lazaban sziiletett 1989. oktober 11-én, Budapesten a Magyar
Faluszdvetség. Az alapito kistelepiilések szama 136 volt és a kezdeményezOk, szervezok
tébbnyire a Hazafias Népfront mozgalomimal voltak szoros egytittmiikodésben. A szivetség
munkajat féfoglalkozds( szakmai apparatus nem segiti, szakértdi hatteret a tagénkormany-
zatok polgarmesterei, jegyz0i, szakapparatusai biztositjak. Tevékenységiik elsédlegesen
a tarsszovetségekkel kozos rendezvényeken valo megjelenésben, tematikus forumok szer-
vezésében, illetve egyes jogszabalyok véleményezesében meriil ki. A Magyar Faluszivetség
ujsaggal nem rendelkezik. Honlapjuk alapjan a tagénkormanyzatok szama 198, valamennyi
megyében van legalabb kettd a szdvetséghez tartozo énkormanyzat.

2.3. Magyar Onkormsnyzatok Szovetsége (MOSZ)

Az elsd onkormanyzati valasztdsokat kdvetden alapvetden kormanyparti, pontosabban MDF
tamogatassal jott 1étre 1990. november 18-an a Magyar Onkormanyzatok és Onkormémyzati
Képviselok Szovetsége, melynek ideiglenes kozpontja Lakitelek lett. A megalakulaskor nem
csupdn 6nkormanyzati testiiletek lehettek az () szdvetség tagjai, hanem természetes sze-
mélyként polgarmesterek és dnkormanyzati képvisel6k is. A szovetség 1991-ben atalakult,
a Magyar Onkormanyzatok Szovetségévé. A szovetséghez kapcsolodo alapitvany 1996-tl
kétévente megrendezi a Magyar Polgarmesterek Vilagtalalkozdjat, amelyen a hatdron tali
magyar polgirmesterek jelentds szdmban vesznek részt. A MOSZ 1998-ban ingyenes ha-
vilapot jelentetett meg Magyar Polgarmester cimmel. Jelenleg az online valtozata jelenik
meg. A MOSZ tag 6nkormanyzatok szdma a szovetség kozlése szerint meghaladija a 480-at.
A kis létszaml munkaszervezet tevékenységét kiegésziti a szovetségi székhely, Godsllo
polgarmesteri hivatala.

2.4. Kisvarosi Onkormanyzatok Orszagos Erdekszovetsége (KOOESZ)

Az 1990. november 22-én Jaszberényben 32 vdrosi polgarmester megalapitotta a Kis-
varosi Onkormanyzatok Orszigos Erdekszovetségét. Evente kétszer tart kétnapos koz-
gviilést, melyre tobbnyire kormanyzati eléadokat hivnak meg és szakmai vitat folytatnak.
A szovetség {ijsdgot nem jelentet meg, viszont 2001 dta rendelkezik internetes honlappal.

- -
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A szovetség taglétszama a honlap adatal szerint 2015-ben 92 tag. A tagok t&bb mint fele
(53) jz’irésszékhely vAros.

2.5. Kiozségek, Kistelepiilések és Kistérségek Orszagos Onkormanyzati
szivetsége (KOSZ)

pécsett 1990. november 24-én 113 — tdbbségében Baranya megyei - polgdrmester alapitot-
ta meg a kistelepiilések képviselelében a Kozségi Onkorményzatok Szovetségét. 2002-ben
megvaltozott a szovetség neve — Kozségek, Kistelepiilések és Kistérségek Orszagos On-
kormanyzali Szdvetsége — és tagsagi kore is. A 2015. évi adatok szerint a KOSZ-nek 373
telepiilési Gnkormanyzat a tagja. A tagok 46%-a Baranya megyei (172) telepiilés. Jelentds
még a tagok szdma Somogy megyében (50). A KOSZ tagjai koz6it van 5 kisvdros is. A sz6-
vetség f6varosi irodaval, kilenc megyei tagozatvezetovel rendelkezik.

2.6, Megyei Jogi Varosok Szdvetsége (MJVSZ)

Az {j onkormanyzati tipust alkotd nagyvarosok, miutan a févérosi keriiletekkel tervezett
kozos szervezet létrehozasat elvetették 1990. december 19-én, Kecskeméten megalakitottak
a Megyei Jogl Véarosok Szivetségét. Az MIVSZ kezdetektél fogva teljeskdriien magaba
foglalja a magyarorszigi nagyvarosokat. A nagyvéarosokban a partpolitikai szempontok
jelentés mértékben érvényesiilnek az dnkormanyzatok Gsszetételében, igy a szdvetség ed-
digi vezetdi tobbnyire kormanypartiak voltak. A szovetség Budapesten is mitkadtet irodat
és titkarsagot. A szakmai munkat bizottsagok, és albizottsagok, valamint az ad6hatosagi
vezetdk, a jegyz0i, a foepitészi s a koztertilet felligyelok kollégium segiti, kommunikacidja
elsGsorban az internetre épiil.

2.7. Megyei Onkormanyzatok Orszagos Sziovetsége (MOOSZ)

A Megyei Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége alakult meg utoljara, 1991. marcius 12-én,
Tokajban és kezdetekt6l mind a 19 megyei 6nkormanyzat a szivetség tagja. 1991 juliusatol
havonta kertilt kiadasra a megyék folydirata, a Comitatus énkormanyzati szemle. Szerve-
zésében évente — elobb Harkanyban, majd Pécsett — megrendezték a megyekonferenciat,
mely eredetileg az Eurdpdba megy a megye? cimet viselte. A szévetség szakmai munkajat
azelsd évtizedekben kis létszamu titkarsag, €lén a titkar koordinalta. A munkabizottsagokon
tal valtozo aktivitasu szerepet t6lt be a Féjegyz6i Kollégium is.

2.8. Budapesti Onkormanyzatok Szivetsége (BOSZ)
2009-ben a birdsag nyilvantartasba vette a Budapesti Keriiletek Orszagos Onkorményzati

Szovetségét. A 2010-ben a kordbbi keriileti szovetségb6l kozos elhatarozassal kiléptek
a keriileti énkormanyzatok és 2011. julius 8-an létrehozték a Budapesti Onkormanyzatok
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Szdvetségeét. A 23 keriilet koziil 2013 nyardn kilépett a szovetségbdl Budapest X111, ko,
rillet onkorményzata, miutin megkeresésére a BOSZ nem foglalt allast a Margitszigettg]
kapcsolatos torvénnyel kapesolatban, amelynek eredményekeént a sziget kikeriilt a kerijjg
kozigazgatasi teriiletébdl és kozvetlen fovérosi igazgatas ald vontak. 2015 tavaszan viszopy
csatlakozott a szovetséghez Budapest Févaros Onkorményzata is.

3. Az onkormanyzati szovetségek tagsaga és egyiittmiikodési torekvésej

Az évtizedek ota tevékenykedd hét szovetség megalakulasa Ota sajatos versengés is meg-
kezd8dott kozottik a tagsag novelésében, és a valtozo politikai dsszetételii korményok
hoz val6 viszony jelentsen befolyasolta az egyiittmiikddési készségiiket is. Az MIVSz
és a MOOSZ kezdetektdl teljes tagsaggal rendelkezik, a KOOESZ a vérosi jogallasn tele-
piilések 29%-at képviseli, a kdzségeket képviseld MFSZ taglétszama a falvak 7%-a, mig
az ugyancsak kistelepiilési érdekeket képviseld KOSZ tagsaga alkotja a kozségi jogallasy
telepiilések 13%-at. A telepiilési Onkormanyzatok tébb mint felét (51%) magéaba foglalg
TOOSZ tagjai kozott szerepel keriileti Snkorméanyzat, tébb mint 130 varos (a vérosok
42%-a), négy megyei dnkormanyzat, valamint a kdzségek 52%-a. A MOSZ tagjai kozott
szintén van keriileti és megyei dnkorményzat, valamint kozség és varos, megyei jogt varos
egyarant. A MOSZ a masodik legnagyobb taglétszami orszagos énkorményzati szivetség,
amely a teleptlési dnkormanyzatok 15%-at tdmoriti, ezen beliil a kozségek 13%-a, a varo-
sok 34%-a tagja a szivetségnek. Sajatos a nyolcadik szdvetség, a BOSZ, hiszen lényegében
a fOvarosi érdekekkel szemben a keriileti érdekek megjelenitésére szervezodott, vagyis egy
teleptilésen beliili érdekiitkdzés szervezete. Azzal, hogy 2015-ben a fovérosi onkormanyzat
is tagja lett a BOSZ-nek és a fopolgarmester lett a szovetség elnoke, még inkabb sajitos
az érdekképviselet helyzete.

A MOSZ-tagok nyilvanos adatlistdjanak hianyaban nem lehet pontosan megallapitani,
hogy a telepiilési 6nkormanyzatok hany szdzaléka nem tagja egyetlen érdekképviseleti
szovetségnek sem, ugyanakkor szép szammal vannak olyan varosok és kizségek, amelyek
egyidejitleg két-harom szovetségnek is a tagjai, de viszonylag pontosan megbecsiilhetd,
hogy a telepiilések tébb mint 20%-a sehol sem tag. Ez az ardny a kozségek tekintetében
még rosszabb, minimum 25%.

Az elmult negyedszazad alatl 15bb kisérlet tirtént a szivetségek teljességének, illetve
kisebb-nagyobb kérének integralasara, szorosabb egyiittmikodésére. Az egyesiilési kisér-
letek koziil az elmalt idészakban kiemelkedik az Onkormanyzati Szovetségek Tanacsénak
1996. méjus 31-1 létrehozasa. Az OSZT 1996-1999 kozott, rovid idére képes volt a hét
szivetség egylittmiitkodését koordindlni. A jogi személyiséggel rendelkez6 tagszervezetek
megtartottdk 6nallosagukat és a kozis tigyek vitelére létrehoztak az ugyancsak 6nallo jogi
személyiségli kozos szervezetiiket. Az OSZT azonban viszonylag hamar miikodésképtelenné
valt, mivel minden déntés teljes konszenzust igényelt, mikézben mindvégig feloldhatatlan
konfliktus maradt, hogy az egyes eltéro tagsaggal, szakmai hattérrel és anyagi bazissal ren-
delkezd szovetségek miképpen vehetnek részt azonos sullyal a dontéshozatalban.

Az OSZT megsziintetése utan 6t Snkormanyzati szdvetség 1999 szeptemberében meg-
alakitotta a Magyar Onkormaényzati Szévetségek Tarsuldsat (MOSZT), amelynek nem lett
tagja a TOOSZ és a MOSZ. A kimaradt szervezetek Ggy itélték meg, hogy alapvetd elvi
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ké rdések nem keriiltek tisztazasra, am:_:lynek 'kévetkeztében nem létszott b@zmsitottnak
a hatékony érdemi egytittmiikodés. Az (j térs_ulas nem tEldta tartdsan 1’n-t_e%réqn1’a részt vevd
Szervezeteket és nem tudott egységesen megjelenni, a tarsulast alkotd 6tok is és a MOSZT
is gyakran onalld életet €lt. _

Mind a tarsulast alkotok, mind a kimaradt szovetségek fontosnak tartottak, hogy legyen
e yﬁttmﬁkédés az 6nkormény;ati érdekképvifeletek kozott, Az 6nk0r'ményfzati egyeztetd
forum megalapitaséra 2000 éprilisiban, God6l16n keriilt sor. Az Snkormdnyzati egyeztetd fo-
rum csupan néhany iilést ért meg, ¢s gyakorlatilag 2001-10] mar nem mikodstt. Sikernek
rekinthet6 viszont, hogy az Orszaggyiilés hatdrozatot hozott a Helyi Onkorményzatok Nap-
jarol. A tarsszdvetségek egytittmikadése a nemzetkozi kapesolatok teriiletén — koszénhetden
abe]ﬁgyminisztériumi anyagi tamogatasnak is — viszonylag rendszeresen miikodstt és si-
keriilt a legalapvetébb tigyekben szervezetten megjelennie a magyar dnkorményzatoknak
a nemzetkozi forumokon.

A 2002. oktoberi 6nkormanyzati valasztasokat koveten, mivel a szivetségi elndkak
(fbbsége kormanyparti volt, varhato volt az onkormanyzati szovetségek jobb egyiittmii-
kidése. Ennek egyik kézzelfoghato bizonyitéka, hogy a 2003. évi dnkorményzati kéltség-
vetés tervezetével kapcsolatban a hét szbvetség egységes alldsfoglalist fogadott el. Ezt
kovetden minden évben, 2009-ig sikeriilt az éves koltségvetés tervezetével kapcesolatban
a hét szovetség egységes allaspontjat kialakitani. Tobb éves kihagyds utan négy orszdgos
snkormanyzati szovetség ismételten kozos allasfoglalast fogadott el a 2014. évi koltség-
vetéssel kapcsolatban, a 2015. évi koltségvetés kapesan nem alakult ki kdzos allaspont,
viszont a 2016. évi koltségvetés ligyében mar ujra 6t orszagos dnkormanyzati szivetség
tette kozzé kozos allasfoglalasat.

A MOOSZ kezdeményezésére 2003-ban a hét dnkorményzati szovetség vezetdinek
megbeszélése kiemelkedik az egyeztetések sorabol, kiilonbozo egyesiilési alternativakat
kialakitva. Megdallapodtak a targyalasok tovibb folytatasarol, a nemzetkszi tevékenység 1
szervezeti keretei kialakitasanak, valamint a szakmai egyiittmitkddés feltételrendszerének
sziikségességérol, egyben kezdeményezték a MOSZT jogutod nélkiili megsziintetését.

A tipus szerinti egyesiilési kisérletre példa a kétféle varosi szovetség kozotti meg-
illapodéas a Magyar Véarosok Szovetségének (MVSZ) megalapitasara 2004-ben. Az G
varosszovetségnek nem a varosok lettek a tagjai, hanem az alapitd két szivetség, Az MVSZ
megalakulasa 6ta érdemi tevékenységet nem fejtett ki, és az alapitdst szorgalmazo Toller
Liszl6 (pécsi polgarmester és MIVSZ elnok) tragikus balesetét kovetden a szervezett
egylittmiikodés elhalt.

Nem jért sikerrel a KOSZ kezdeményezése sem a kistelepiilések egységes orszagos
érdekszovetségének létrehozdsara, mivel az MFSZ nem kivant egyesiilni az akkori Kozségi
Onkormanyzatok Szovetségével.

A MOSZ kezdeményezése alapjan 2009-ben elsé izben tartottak egyiittes elnskségi
iilésiiket az orszdgos onkorményzati szovelségek. A hét szdvetség vezetttestiiletébsl hat kép-
viseltette magat a kizds rendezvényen. A magyarorszagi nagyvarosokat tomérité MJVSZ
képviseletében senki sem vett részt az eseményen. A zart (ilésnek koszénhetden senki sem
kifelé beszélt, igy nyilvanvalova valt, hogy az dnkorményzati vezetdk — politikai hovatar-
tozasuktol fiiggetleniil — egységesen kinyilvanitottak, hogy az dnkormanyzati rendszer
eszszer(i atalakitasara a mikodoképesség erbsitése és fenntartasa érdekében szitkség van,
valamint szorgalmaztik az érdekvédelmi szervezetek kozotti miel6bbi egyiittmikadést.

- _
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Az Onkorményzati Szovetségek Konzultativ Tandcsa 2009-ben iilésezett a Helyi Op.
kormdnyzatok Napjan is. A tanacskozas f6 témdja a kormannyal valé tovabbi egyeztetés
kérdése volt, ugyanis a rendezvényt megeléz6en az énkormanyzati szovetségek vezetg;
egységesen kivonultak a Kormany-Onkorméanyzatok Egyezteté Foruma (ilésérbl. A ta.
nacskozason elfogadott kozos nyilatkozat tartalmazta az dnkorményzati reformot éringj
kérdéseket.

Mikozben a szovetségek vezetdi a kormdnnyal val térgyalds modjarol tanacskoztak,
minden egyeztetés nélkiil keriilt sor egy onkormdnyzati tintetés bejelentésére. Az elmgl
negyedszazad eddig egyetlen 6nkorméanyzati tiintetésére 2009. oktober 10-én keriilt sor.
A teleptilések tiintetésén résztvevok Kadsa Lajos, Debrecen polgarmestere altal telolvasogt
12 pontos kidltvanyt kozfelkidltassal fogadtak el.

A 2010-es orszaggytlési valasztasokat kovetSen kétszer talalkozott a hét szivetség
elncke, de nem sikeriilt kialakitaniuk a 20 éves dnkormdnyzati rendszerrél szold megem-
l¢kezéssel kapcesolatos kozos allaspontot. Végiil el is maradt a kozos 6nkormanyzati napj
megemlékezés. Helyette Debrecenben az MJVSZ megszervezte a varosi polgarmesterek
randevijat és ezt az eseményt nyilvanitottdk a 20 éves évfordulds tinnepségnek.

Tekintettel arra, hogy a kormanyzattal folylatott tirgyaldsok szervezett rendjében is je-
lentds valtozés kovetkezett be, igy a szdvetségek vezetdi kozotti egyeztetések meglehetbsen
esetlegessé valtak. Ugyanakkor az igény a szorosabb egyiittmiikddésre az dnkormanyzatok
részérdl ismételten megfogalmazodott. A MOSZ és a TOOSZ vezetdi 2011, szeptember 30-
4n kozos szervezésben tartottdk meg a Helyi Onkormanyzatok Napjat, amelyen a TOOSZ
elndke felajanlotta az egyesiilés lehetoségét a MOSZ elnokének. A biztaté targyalasokat
kovetden a megdllapodas elmaradt. Kozben sor keriilt az dnkormanyzati rendszer 4talaki-
tdsa szempontjabol fontos torvények elfogadasara ugy, hogy a szévetségek nem alakitottak
ki egységesen allaspontjukat, annak ellenére, hogy a kisebb telepiilések érdekét képviseld
szervezetek véleménye nagyrészt megegyerzett. Az atalakitasi folyamatban déntd szerephez
jutott az MJVSZ annak kdszonhetOen, hogy a szovetség elnoke, Kdsa Lajos meghatarozo
szerepet toltott be a vezetd kormdanyzo partban és a parlamenti frakcioban egyarant. Egy-egy
vitas kérdés megbeszélése céljabol az MJVSZ elntke megbeszélést kezdeményezett a szo-
vetségek vezetdivel. Az informalis targyalasok hivatkozdsi alapként szolgaltak a szévetségek
kozos dllaspontja tekintetében.

A szovetségek kozotti egyiittmiikodés erdsitésének lehetdségérdl elsddlegesen azok
a szervezetek vezetdi nem mondtak le, amelyek nem vettek részt az orszagos partpolitikaban,
és nem voltak orszdggyilési képviselok. Mindezt felismerve négy orszagos énkormanyzati
szovetség a KOSZ, az MFSZ, a MOSZ és a TOOSZ 2013. oktober 1-jén, Godollén meg-
szervezték a Helyi Onkormanyzatok Napja (innepségél. A rendezvényen a négy szovetség
elndke mondta el véleményét és alairtak a kizos nyilatkozatot az orszagos dnkormanyzati
szovetségek egyiittmikodésének erdsitésérdl.

Az elmilt huszondt esztendOben t8bbszor és tobbféle tormaban tettek kisérletet az 6n-
kormanyzatok érdekvédelmi szervezetei a szorosabb, intézmeényesitelt egyiittmiikadésére.
Az eddigi probalkozasok nem jartak sikerrel. A 2010-2014 kozétti valasztasi ciklus sem
tekintheté sikeresnek. A gyenge képviselet egyik oka a latszdlag erds képviseletbol fakadt,
ugyanis 2010-t6l az Orszaggy(ilésben minden korabbi ciklushoz képest magasabb szamban
voltak jelen polgarmesterek, dnkormanyzati vezetdk. A nvekvd szamu és aranyn koz-
vetlen dnkormdanyzati vezetdi jelenlét azonban nem eredményezett valddi Snkormanyzati
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képviseletet, ugyanis a p?r]amenti képviseld polgdrmesterek tobbnyire a sajat telepiilésiik
g5 nem 4z onkormanyzati szféra egésze é.rdeke'ben jartak el. Az GsszetételbOl és a politikai
stilybél adodoan elsodlegesen a fovarosi keriiletek, a megyei jogh varosok érdeke érvé-
nyesiilt, mig a telepiilések tobbségének szempontjai a vitdkban hattérbe keriiltek. Egészen
sajatosnak tekinthetd, amikor a kormanyparti frakciovezetd egyben polgarmester is volt.

A kettds képviselet megsziinése (j helyzetet teremtett az dnkormanyzati érdekek
megjelenitésében. A kormanyzat ezutdn mér nem hivatkozhatott az orszaggyiilési kép-
viseld polgarmesterekkel folytatott belsd egyeztetésre, vagyis a torvényhozason kiviil kell
szervezetten lefolytatni a parbeszédet. Ehhez azonban elengedhetetleniil sziikséges az 6n-
kormanyzati érdekszovetségekkel valo szorosabb egyiittmikddes.

A kormanyzati hatalomgyakorlastél fiiggetlentl kiilsé tamogatas jelent meg az on-
kormanyzatok és szovetségeik kapacitasanak fejlesztése tekintetében. A Norvég Alap egyik
kiemelt és nevesitett palyazata eredményeként jott létre a MANORKA projekt. Ebben
a projektben a TOOSZ, KOOESZ és az MFSZ szoros egyiittmiikddésben végzi munkadjat.
A projekt legfobb célja az 6nkormanyzati érdekképviselet €s érvényesités hatékonysa-
ganak, eredményességének ndvelése. Sajatos magyar helyzet, hogy a nyolc szdvetségbol
végiil csak harom vallalkozott az 8sszehangolt kdzos munkara. A projektben aktivan részt
vesz harom minisztérium — BM, EMMI ¢s ME -, valamint a kozszféra szakszervezele,
az MKKSZ is.

4. Az onkormanyzatok érdekvédelmének jogi garanciai

Az elsd orszagos érdekvédelmi szervezddések a politikai rendszervaltoztatas eredményeként
megszilletett, az egyesiilési jogrol szold torvény altalanos lehetdségével élve jottek létre.

Az 1990-es térvényi szabalyozas figyelemmel a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Char-
tajanak ajanlasaira megflelelden régzitette mind az alkotmanyban, mind a helyi énkormany-
zatokrol sz0l6 térvényben az énkormanyzati jogok védelmére, valamint az énkormanyzatok
érdekképviseleti szervezeteinek létrehozataldra vonatkozo leglényegesebb eléirdsokat.
A jogi szabalyozas az Snkormanyzatok és szovetségeik részére alapvetden lehetdségeket
dllapitott meg, mig a megvalositas részletszabélyaira nem terjedt ki, ezéltal a jogositvanyok
érvényesitésének mértéke és tartalma is idékozonként valtozott.

A 2010-es orszaggyiilési valasztasokat kdvetden megalakult kormany jelentés valtozast
vitt véghez az dllam kozjogi berendezkedésben. Ugyanakkor Magyvarorszag Alaptérvénye
tovébbra is lehetévé teszi az érdekképviseleti szervezodések 1étrehozatalat.

Az Moétv.-t megeldzden az Orszaggylés torvényben szabalyozta a jogszabélyok els-
készitésében valo tarsadalmi részvétell, és ennek révén a rendszervaltas ota elészor jog-
szabdly hatdrozta meg, hogy milyen feltételekkel tekinthetd egy dnkormanyzati szovetség
orszagosnak. Az akkori szabalyozas alapjan gyakorlatilag a nyole szévetségbdl csupdn
harmat lehetett volna targyaldpartnernek elfogadni, amennyiben a torvényi szabdlyozést
a korményzat alkalmazta volna.

Az Mitv. lényegét tekintve kdveti a korabbi megkdzelitést és ugyancsak 6tféle — me-
gyei, megyei jog véarosi, tévéarosi kertileti, varosi és jarasszékhely varosi, valamint minden
egyeb tipust orszagos onkormanyzati szévetség feltételeit rogziti. Az 0j szabilyozas enyhitett
a feltételeken, igy mar csaknem valamennyi szovetség megfelel az orszagos kritériumnak.
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Viszont tovabbra sem tortént korméanyzati intézkedés annak meghatarozéséra, hogy mely
szovetségekkel kivan a beliigyi korméanyzat partnerségi megallapodast kotni a Jogszabalyok
elokészitésében valo tarsadalmi részvétel hatékony biztositasa érdekében. Mindkét szabg.
lyozasbdl kitiinik, hogy a korményzat nem kivanta erésiteni a szGvetségek integraciojs,
Az Mdtv. sem potolta azt a torvényi szabélyozasi hidnyt, hogy az orszagos szovetségekkel
valo kormanyzati egyiittmiikddés milyen szervezeti, eljarasi keretek kozott torténjen.

5. A kormanyokkal valé érdekegyeztetés torténete és jellemz6i

Az eddigi folyamatok és a kialakult jogi kornyezet ellenére nyilvanvalo, hogy a sajatos &n.
kormdnyzati érdekek feltarasa, képviselete és érvényesitése nem csupdn az dnkorményzati
szféra szamdra fontos, hanem a mindenkori korméanyzat is érdekelt ebben. Természetesen
az egyes kormanyok hatalomgyakorlasi filozofigjuknak megfeleléen eltérd modon Viszo-
nyultak az dnkormdnyzatokhoz, igy eltér§ volt a jogi kotelezettségeken tali kapcsolattartag
madja is.

Az egyes kormédnyok az dnkormanyzatokkal valé kapcsolattartasnak a szervezet
formajat eltérd modon alakitottak, amire modot adott az is, hogy ezt a kérdést részleteiben
jogilag nem szabalyoztak. Elsédlegesen az orszdgos érdekképviseleti szervekkel vald tar
gyaldsok s egyeztetések révén torekedtek az Snkormanyzati vélemények megismerésére.

Az Antall-, majd a Boross-kormény (1990-1994) idején, valamint a Horn-kormany
id6szakaban (1994-1998) alapvetden a Beliigyminisztérium volt az dnkormanyzati érdek-
egyeztetcs terepe. A leglényegesebb egyeztetésekre a kéltségvetés készitésének idészakaban
kerilt sor, amelyen részt vett a pénziigyi kormanyzat is.

Az els6 Orban-kormany id6szakaban (1998-2002 kozott) a Miniszterelnoki Hivatal
(MEH) kozigazgatasi és teriiletpolitikai allamtitkarsaga havi rendszerességgel megszer-
vezte az dnkormanyzati szovetségek forumat. Ez a forum bevallottan nem mindsiilt érdek-
egyeztetésnek, viszont alkalmas volt arra, hogy az énkormanyzati szféra megismerhesse
a kormdnyzati szandékokat és a szakmai elokészités 1dd szakaban, a kormanyzat lemérhesse
egy-egy jogszabalyvaltozas fogadtatasanak varhato hatasat, Ezen tilmenden a forum lehe-
tdséget biztositott a szdvetségek képviseldi kozotti rendszeres talalkozasra és egyeztetésre
is. A MEH altal vallalt koordinétori szerep kévetkeztében a Beliigyminisztériummal valo
egyeztetés masodlagossa vilt, tényleges érdekegyeztetési rendszer nem alakult ki,

Az 6nkormanyzati rendszer 2000-ben linnepelie a tizéves évforduljat. Ebben az évben
az orszagos Onkormdnyzati szovetségek tobbsége sikerrel kezdeményezte, hogy az Orszag-
gytilés a helyi énkormdnyzati rendszer 1étrejéttének tizedik évforduldja tiszteletére szep-
tember 30-4t, az elsd helyhatosagi valasztasok napjat a Helyi Onkormanyzatok Napjava
nyilvanitsa. Az els6 innepségre a Budapesti Kongresszusi Kézpontban keriilt sor a bel-
tigyminiszter ¢s a hét orszagos dnkormanyzati szovetség elndke, valamint jelentds szami
énkormanyzati vezeto részvételével.

A Medgyessy-kormany (2002-2004) idoszakaban ismételten a BM valt az gnkormany-
zatok elsddleges kormanyzati partnerévé, ugyanakkor az eddigi korményfoktdl eltéréen,
maga a miniszterelndk is élére allt az egyeztetésnek, melynek péld4ja a szdvetség elnokei-
vel val6 2003. janudr 20-ai budapesti, valamint a szeptember 16-ai szigethalmi talalkozo.
A kormanyf8 részérél megnyilvanulo targyalasi szandék és a BM parbeszédre vonatkozo
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. ilatkoztatdsal ellenére ebben a korméanyzati ciklusban sem alakult ki az érdekegyeztetés
Fm?,l snvesitett formaja az altaldnos onkormanyzati tigyekben.
mtﬁzile e};sé Gyurcsany-korméany (2004-2006) alatt is maradt Lamperth Moénika a bel-
4 iijszter, igy folytatodott az id6kdzonkénti egyeztetés a BM és a szovetségek kozott.
ugyr.n icazgatasi €s onkormanyzati rendszer atalakitisat megalapozé IDEA munkacsoport
ifﬁ;;éban részt vettek onkormanyzati szdvetségl vezetdk, viszont ez nem pdtolhatta

iza tést.

4 foriagz::diiyéifrcsény—kormélny (2006-2009) megszintette a Beliigyminisztériumot,

16bb Onkorményzali és Teriiletfejlesziési, majd Onkormanyzali Minisgtériu!r’not ,hozo'tt
e Az addigi meglehetdsen laza, eklektikus egyeztetési folyamatban jelentds valtozas
le‘zz.tkezett be azaltal, hogy Lamperth Monika miniszter javaslatéra 2006 decemberében
ﬁ'grehozték a Kormany—Onkormanyzatok Egyezte'tﬁ F(’)I'l_lmi"lt (K’OEF ) Lamperth Ménikét
a miniszteri székben kovetd Bajnai Gordon hasznélta az 1ntezxpez3yesﬂett}egyez.{ete_s .re.nd-
szerét, mint ahogy a Bajnai-kormany (2009-2010) Varga Zoltan 6nkormanyzali miniszter
vezetésével ugyancsak folytatta a kialakult gyakorlatot.

5.1, Kormany—Onkormanyzatok Egyezteté Foruma (KOEF)

Részben a 2007. évi koltségvetés érdemi egyeztetésének hiény? mialti énkormépyzati fe%-
haborodas eredményeként jott létre 2006. december 14-én a KOEF, amely‘et egﬂylk 01d3:1r01
az 1121/2006. (XII. 12.) szami kormanyhatarozat, a masik oldalrol az orszagos Snkormany-
zati szovetségek egyetértése legitimalt. ' )

A KOEF az onkormanyzati érdekegyeztetés elsd intézmeényesitett és szervezett TO“.
ruma volt, amely az dnkormanyzati szféra €s a kormanyzat k.(iziitti"fo]yamatos sza:kmax
és szakmapolitikai egytittmiikddésnek kivant terepet bizto__sitam. A KOEF csaknem hal'ro.m-
éves idBszakaban osszesen 19 plenaris iilést tartott. A KOEF alapitisa Lamperth M()nlkfi
nevéhez fiizddik, akinek az idészakaban az iilések még nyilvanosak voltak. Az.ét ‘kﬁvet'(’)
Bajnai Gordon az egyeztetés szakmai alapra helyezésének €s a sajtonak szant napi part’poll-
tikai izenetek mell6zésének indokolasaval attért a zért“ﬁlésezésre, amely valoban §eg1tette
amunka hatékonysagat, ugyanakkor csékkentette a KOEF publicitasat. A stirl mmlszterj
valtasnak koszonhetoen a 2008. majus 13-i iilés sajatosséga volt, hogy még a 1ekt";szﬁn§
Bajnai Gordon vezette az iilést, amelyen jelen volt mar az eskii el6tt 4116 uj énkgrmany:zatl
miniszter, Gyenesei Istvan. A KOEF utolso két iilését Varga Zoltdn vezette. A KOEF sajitos
torténetének része a miniszterelnokok jelenléte, ugyanis az elsd ilésen Gyurcsany Ferenc,
mig az utolsé iilésen Bajnai Gordon is részt vett a munkaban. .

A KOEF elnoki tisztségét betoltd onkormanyzatokért felelés miniszterek személyének
gyakori cserélddése ellenére a forum mindvégig foglalkozott az dnkorményzati rendszer
atalakitdsanak kérdésével, melyet alapvetéen a kormanyzati javaslatok hatéroztak meg. E
targyban a KOEF négy munkabizottsagot is létrehozott, amelyek eltér’(:i hatékonysgggal
tevékenykedtek, viszont a két oldal altal kozosen elfogadott — g]apvetoep technikai JeIT
legii - torvénymodositasi javaslatokbol végiil is nem lett semmi a szlikséges parlamenti
konszenzus hianya miatt. ’

A 2010. évi koltségvetést érinté 120 millidrd forintos kormanyzati elvonasrol szolo be-.
jelentést kgvetden szorgalmazott, de elmaradt egyeztetés kovetkeztében az dnkorményzati
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oldal 2009. szeptember 4-én egységesen felfiiggesztette KOEF-tagsagat. Ezzel véget is ért
az els6 kisérletl intézményesitett foruma a kormény és az 6nkormanyzatok képviseléi kozg
érdekegyeztetésnek. Talan legfontosabb eredmeénye voll a hét orszagos dnkormanyzati szg.
vetseg egylittmikodésének rendszeressé valasa, a szovetségi elnskak, tisztségviseldk kozotg
szakmai €s emberi intenzivebb kapcsolatok kialakulasa. Az iiléseket megelézéen az Snkop
manyzali oldal dllaspontjanak egyeztetésére keriilt sor, a kiilsé kényszer jotékony hatdssy]
volt az egyiittmiikddésre. A KOEF onkormdnyzati tarselnoki tisztségét a kezdetektél Gémeg;
Gyorgy, a MOSZ elndke toltotte be. A tarselndk személyének meghatdrozdsanal alapvets
szempont volt, hogy az elndk ne legyen parlamenti képviseld és ne legyen pérttisztségvisels,
valamint ne t6ltson be a teriiletfejlesztés intézményrendszerében kormanyzati megbizatast.

A KOEF kudarca tdbb okra vezetheté vissza. Tényleges szerepe és viszonya nem
tisztdzodott egyértelmiien, igy nem tortént meg az altala targyalt témaknak a kormanyzat
¢s parlamenti dontéshozatali mechanizmusba illesziése, vagyis esetleges volt, hogy egyes
nagy jelentdségi, az Snkormanyzatisdgot €rint6 lényeges kérdés megvitatasa mikor keriil
a KOEF elé. Ennek kovetkeztében keveredtek a napirendre keriilt iigyek. Ritkan keriilt
a forum elé koncepcionalis allapotdban egy-egy kormanyzati kezdeményezés, gyakran
olyan jogszabdlytervezetekrdl folyt a vita, amelyekben mar megsziiletett a dontés, vagy mar
a torvényjavaslatot a kormdany kordbban benyjtotta az Orszaggy(ilésnek. Az elézbekben
irtakbol kovetkezoen ugyancsak nem sikeriilt tisztazni a KOEF viszonyat az egyéb dgazati
egyeztetd forumokhoz sem.

Nem tortént lényegi véltozas a jogszabalytervezetek véleményezésére adott hataridd
kérdésében sem, igy az dnkorméanyzati szvetségeknek rendszerint nem marad kelld idé
a tagsaggal és a szakemberekkel vald érdemi egyeztetésre, A kormanyzati oldal altal diktalt
tempot az 6nkormanyzati oldal tébbnyire nem volt képes felvenni, amelynek kovetkeztében
mélyrehato vita a plendris iiléseken nem alakult ki.

Az érdemi egyeztetés hidnyossigai nem csupan a kormanyoldalra voltak jellemzéek,
hanem az énkormanyzati oldalra is. Valosagos szakmai vita csak azonos felkésziiltségii
szereplok kozott lehetséges.

5.2. Az Onkormanyzatok Nemzeti Egyiittmiikodési Foruma (ONEF)

A masodik Orban-kormany elsd esztendejében érdemi egyeztetésre a kormanyzati szerep-
lokkel nem kerdilt sor. A helyzetet jol jelzi, hogy az 1220/2010. (X. 25.) kormanyhatarozattal
létrehozott Onkormédnyzatok Nemzeti Egyiittmiikodési Féruma csak 2011. junius 16-4n
tartotta meg alakuld Gilését. A korméanyhatérozat értelmében a forum a kormany mellett
miikodo javaslattevd, tandcsado, konzultativ testiilet, amelynek célja a helyi dnkormanyzati
rendszert, valamint a helyi énkorményzatok altal ellatott kdzszolgaltatasokat érintd straté-
giai kérdésekrol torténd egyezietds, valamint konzultacio az éves kiltségvetés dnkormany-
zatokat érintd kérdéseir6l. Ebben az egyeztetd forumban mar nem kapott tarselnski szerepet
az Onkormanyzati oldal, vagyis meghatarozova valt az iilés elokészitésével és vezetésével
kapcsolatban a beliigyminiszter, illetve a minisztérium. Az ONET ugyanakkor megdrizte
az el6z0 forum osszetételére vonatkozo szabalyozast, igy a Beliigyminisztérium mellett
tagjai voltak a forumnak az onkormdanyzatok életét meghatarozo minisztériumok, illetve
allamtitkarsagok is.

,
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Az ONEF mindéssze hirom @lést ért meg, és tevékenysége meglehetésen formalis
olt, mikozben az dnkormanyzati rendszer egészét érintd véltoztatasok sokasagara keriill
V ] . B
qor ebben az id6szakban.

5.3. Az Onkormanyzatok Nemzeti Egyiittmiikodési Tanacsa (ONET)

Az ONEF hely¢re lépett Onkorményzatolf Nemzeti Egytittmiikddési Ta‘nzic'sét az 11282012,
(IV. 26.) Korm. hatiarozat hozta létre. Az ONET az alakulo tilését 2012. junius 14-én tartotta.
A tanacs feladat- €s hataskorei a kormanyhatarozat szerint egyrészt konzultdcié a helyi tn-
Kormanyzati rendszert, valamint a helyi Snkorményzatok altal ellatott kdzszolgaltatasokat
érintd stratégiai kérdésekrol, kiilonds figyelemmel az onkormanyzati rendszer megujitasara,
masrészt konzultdcio az éves koliségvetés dnkormanyzatokat érintd kérdéseirdl, tovabba
javaslattétel a kormény szamara, kiilonds tekintettel a jogalkotasi feladatokra.

A tanacs tagjai a beliigyminiszter, a Beliigyminisztérium dnkormanyzatokért telelgs
4llamtitkara, a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisziérium teriileti kdzigazgatasért és va-
lasztasokért felelés allamtitkara, az orszagos onkormanyzati érdekszovetségek elnokei.
Lényeges valtozas, hogy a testiilet tagjai korébol kikeriilt kormanyzati olFlaIrél a nemzeti
fejlesztési miniszter, a vidékfejlesztési miniszter, a Nemzetgazdasagi Minisztérium allam-
haztartasért felelos allamtitkara. Ennek kovetkeztében jelentdsen csokkent a forum kor-
ményzati stilya. A 2014-ig tarté kormanyzati ciklusban az ONET tanacskozasra az alakulé
iilést is beleértve dsszesen négy alkalommal keriilt sor, €s a témak t&bbnyire koltségvetést
érintdek voltak.

A 2014-2018-as kormanyzati ciklusban valtozott az dnkormdnyzati allamtitkar szemé-
lye. Bar az ONET iilésére 2014-ben is csak kotelezd két alkalommal kerdilt sor, de elindult
egyfajta érdemi parbeszéd a tanacs két oldala kozott. Az emlitett MANORKA projekt ke-
retében sor keriil az ONET megujitasi programjara. A program megvalositasaban — norvég
tapasztalatok alapjan — részt vesz mind a nyolc orszagos onkormanyzati szovetség és a Bel-
iigyminisztériumon kiviil a Miniszterelnékség és a Nemzetgazdasagi Minisztérium is.
A kozosen elfogadott cél, hogy jijjon létre egyrészt az dnkormanyzati szovetségek kdzott
olyan megallapodas, amely révén a belso egyeztetések, és munkamegosztds megalapozza
a hatékonyabb érdekképviseletet, masrészt az dnkorméanyzati szféra és a kormanyzat ko-
zotti megéallapodas révén kiszamithatobb és érdemibb parbeszéd j6jjon létre a két érdekkor
kozott.

6. Az inkormanyzati politikai érdekérvényesités és lobbizas helyzete

Az dnkormanyzati érdekek képviselete szempontjabol kiemelkedoen fontos a szovetsé-
gi elndkok lobbiképessége. Mikizben valamennyi szévetség, mint tarsadalmi szervezet
alapszabalyaban rogziti a partoktol valo fliggetlenséget, mégis kézzel foghato, hogy jelen
vannak a politikai partok a szévetségi munkdban.

A nyolc orszagos szivetség a vizsgalt id6szakban 34 elndkot valasztott, beleértve a két
1989-ben alapitott szivelség elsd elndkét is. Az elnbkdk valtasinak gyakorisaga alapvetden
az adott szévetség alapszabalyi rendelkezéseitdl, vagy a valasztoi akarattol fiigg, amikor




124 A7 ONKORMANYZATI SZOVETSEGEK SZEREPE A TERULETIL

is nem valasztjak meg a korabbi szdvetségi elnikst az dnkormanyzati pozicidjiba. Eddig
a legtdbb elndkot, hetet, az MIVSZ valasztotta, mig hat személy tdltotte be az elndki tisz.
séget a MOOSZ esetében. A leghuzamosabb ideje van orszagos énkormanyzali szdvetség
élén Gémesi Gyorgy, akinek a jelenlegi mar a hetedik ciklusa,

Az dnkorméanyzati érdekszdvetségek ¢s a partpolitika nem allnak tavol egymastg).
A parlamenti partok ¢s a kormanyok szempontjibol nem volt lényegtelen, hogy az egyes
onkorményzati szovetségek vezetdi melyik politikai csoportosulashoz tartoznak, még akkor
is, ha a szovetségek allaspontja eredendden nem partpolitikai szempontQ. A szdvetségeket
elsddlegesen azok elndkei képviselik és jelenitik meg, ezért érdemes attekinteni az elnikj
kart politikai szempontbol is.

Jelenlegi, illetve volt parlamenti partok koziil a legtobb, 15 szivetségi elndkot a FI-
DESZ adta. Az MSZP hat elnokot tudhatott magdénak, ugyancsak hat elnékot adott
az SZDSZ. Az MDF szinében lett két szovetségi elndk. A rendszervéltast megel6z6en meg-
valasztott két alapitd elndkot is figyelembe véve csupan hat elndk nem kéthetd egyértelmiien
orszagos politikai parthoz. Kiiléndsen izgalmas, hogy miképpen tudja a szovetségi elngk
a partszempontokat kezelni, abban az estben, ha orszaggyfilési képviseld, és kiilondsen, ha
kormanyparti frakcidban politizal. A faluszivetséget kivéve valamennyi szovelség esetében
elofordult, hogy az elndk egyben parlamenti képviseld is volt.

Az orszaggyiilési képviselo polgarmestereknek, és foleg a kormanypartiaknak a kap-
csolatrendszere a kézponti hatalom szerepldivel er6s €s a befolydsolasi lehetdsége jelentéds,
Ugyanakkor az eddigi tapasztalatok azt bizonyitottdk, hogy az énkormanyzati szféra repre-
zentansai a Parlamentben a vélt vagy valos frakcidfegyelemnek engedelmeskedve 4ltalaban
elutasitjak azokat az Snkormanyzatok szimara kedvezé javaslatokat, amelyeket a kormany
nem tamogat. Az egykamaras parlament mitkodése kapcsan allithato, hogy az énkormény-
zatok érdekének szervezett képviseletét nagymeértékben megnehezitette, illetve lehetetlenné
tette a partpolitika, mivel a kettos funkciot betdltd orszaggyiilési képvisel6-dnkormanyzati
vezetd elsodlegesen a sajat telepiilése, megyeéje konkrét tigyében tudott lobbizni, mig az 6n-
kormanyzatisag atfogo tigye hattérbe szorult.

Az érdekképviseleti szervezetek lobbitevékenységének kiemelkedd célpontja a kor-
manyzat, mivel értelemszerien itt délnek el a legfontosabb szabalyozasi kérdések. A kor-
mény és az dnkormanyzati szféra kozotti egyiittmiikodés, az eredményes érdekérvényesités
feltétele a szovetségi vezetdk és a kormanyzati szereplok és nem csupdn a politikusok, ha-
nem a minisztériumi szakpolitikusok, kormanytisztviseldk kizotti személyes, folyamatos,
mondhatni napi kapesolat. A jo egyiittmiikodés esetén az egyes korméanyzati déntéseket
megelbzoen mar az elékészitési szakaszban kialakul az informalis szakmai egyeztetés,
melynek révén az onkormanyzati szempontok a tervezetek korai szakaszaban beépiilnek,
és kormanyzati gondolatként mennek tovabb az egyeztetési folyamatban. Az intézmé-
nyesitett kormany—onkormanyzat parbeszéd esetén viszont nagyon fontos az irasbeliség
és a megfeleld nyilvanossdg. Ennek sordn az érdekképviseleti szerveknek meg kell nyer-
niitk a médidt, hogy megteleld kozfigyelem kisérje a két fél kozotti egyeztetési folyamatot.
Az irott és az elektronikus sajto alapvetden onkormanyzatbarat modon viszonyult a szo-
vetségi torekvésekhez, illetve az Gjsagirok érémmel fogadtak a jol felépitett és szamokkal
alatamasztott onkormanyzati kdveteléseket.

Amennyiben egy torvényjavaslatot a kormany benyjt az Orszaggyiilés elé mar
meglehetdsen nehéz valtozasokat elérni, abban az estben, ha azt a kormany nem akarja.
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Természetesen azért volt példa arra is, hogy jol szervezett akcioval a parlament t5bbsége
az onkormanyzatok szamdra kedvezé irdnyban moédositsa az eredeli térvényjavaslatot.
A gazkozmi-vagyon onkorményzatokat megilletd kartalanitdsarol szol6 tSrvényjavaslat
[érgyalésa soran 2000-ben a TOOSZ elkészitette azokat a modosito javaslatokat, amelyek
clfogadasaval az érintell onkorményzatok szamara kedvezd dontés sziiletett. A javaslato-
kat valamennyi parlamenti frakcionak megkldték, kérve, hogy egyetértés esetén nyujtsak
pe. Az akkori ellenzéki partok és egyes kisgazq_a képviseldk éltek a felkinalt lehetoséggel,
igy hivatalos modosité inditvdnnya valtak a TOOSZ javaslatai. Ezt kovetden a szdvetség
felhaszndlta a sajtd nyilvinossagat, melynek soran valamennyi megyei napilapban kozzé-
tételre keriilt azon telepiilések listdja, amelyeknek jart kartalanitas, valamint felszélitottak
a2 megyebeli parlamenti képviselSkel, hogy tamogassik a TOOSZ javaslatait és igy az al-
taluk képviselt telepiilések érdekeit. Az akcionak kiszonhetben a kormany atmenetileg
sziineteltette a térvényjavaslat targyalasat, mivel joggal tartott t6le, hogy az eredeti ja-
vaslatot leszavazzak. Ezt kévetden a TOOSZ mar a modositd inditvanyok szavazasdnal
segitette a képviselbket az onkormanyzatbarat javaslatok elfogadasaban, aziltal, hogy
megjel6lte a megszavazando inditvanyokat. A szervezémunka eredményeképpen az eredeti
torvényjavaslatot 8t pontban siker(lt az dnkormanyzatok szamara kedvezébbre valtoztatni.
Természetesen ehhez kellett az akkori ellenzék egységes tdmogatdsa és néhany kormény-
pérti renitens képviseld egylittmiikddése.

A parlamenti bizottsagok alldspontjdnak befolydsoldsa ebben a folyamatban szintén
fontos, és az énkorményzati bizottsdg elsodlegesen a fajsulyosabb kérdésekben kikéri
a szovetségek véleményét.

Kiélezett parlamenti erdviszonyok esetén is van lehetdség egyetértésen alapuld dontést
kialakitani, amennyiben az énkormanyzatok széles kdrét érintd tigyrdl van sz6. 2004 nyaran
sikeriilt modositani a polgdrmesterek jogallasardl szolo torvényt teljes politikai konszenzus-
sal. Természetesen a végso dontés meghozatalaig — masfél éven keresztiil — meglehetésen
sokszor és sokféle modon kellett lobbizni, hogy megsziilessen a kozos politikai egyetértés.
Ebben a folyamatban is meghatarozo jelentdsége volt, hogy sikertilt az énkormanyzati szo-
vetségek kozott egylittmikodést és egyetértést kialakitani.

Az atfogd dnkormaényzati érdekek képviselete hidnyanak sajatos esete a polgarmesteri
bér kérdése. A 2011 decemberében megszavazott ij Snkormanyzati térvény rogziti a polgar-
mesteri bérre vonatkozd 0j szabalyozast. A szabalyozds révén kevesen — a fovarosi és nagy-
varosi polgarmesterek — jol jartak, mig a polgarmesterek tilnyomo t6bbsége rosszul jart.
Ezt a problémat a szovetségek mar a torvény elfogadasakor jelezték, mivel nem volt része
akormanyjavaslatnak, egyéni képviseldi inditvanykeént keriilt bele a térvénybe, igy elézetes
egyeztetésre sem keriilt sor. Annyit sikertilt elérni 2012-ben, hogy az 11 bérszabalyozas nem
Iepett hatalyba a ciklus kiizben, hanem csak a 2014-es oktoberi valasztasokkor, A torvényt
megszavaztak azok a kormanyparti képviseld polgarmesterek is, akik ennek révén ismételt
megvalasztasuk soran polgarmesterként rosszul jartak.

7. Osszegzés, az onkormanyzati érdekvédelem eredményessége, jovije

Az elmult huszonét évben valtozo intenzitdssal és sikerrel valosult meg a magyar énkor-
manyzati érdekvédelem. A helyzet sajdtossdga, hogy az 1990-es nkormanyzati térvény
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kialakitasakor mar részt veit a vitdban a TOOSZ, igy részesévé tudott valni a szabalyo.
zasnak.

Késébb a jogalkotasi folyamatban kisebb nagyobb sikereket lehetett elérni dssze.
togassal, hattérmegallapodassal és egyes szovetségi térekvésekkel. Az elsé két évtizeqd.
ben folyamatos volt az egyezietés, mikozben a targyaldsok gyakorta ekkor is formalisak
és eredmény nélkiiliek voltak. A nagy reformtbrekvések idején a szovetségek nagy része
aktivan részt vett az elokészitd munkdban, és nem a kialakitott javaslatok mindségén, hanem
a politikai timogatottsag hidnyan mulott, hogy sok kérdésben nem valtoztak a szabilyok.
Mindez kiemelten €rvényes volt a kormanyzal regionalizacios torekvéseire, amelyek végii
is mind a szabdlyozas, mind pedig a gyakorlat szintjén megbuktak. Ennek ellenére az elsg
hisz esztendGben ugy tiint, hogy van szervezett és érdemi befolydsa a szdvetségeknek
az onkormanyzatokat érintd folyamatokra. Kiilondsen igaz ez az allitas a KOEF rovid, de
nagyon intenziv idoszakara.

A 2010-es kormanyvaltas jelentds valtozast hozott az allamfelfogasban, beleértve
az onkormanyzas megit¢léset is. A kétharmad uralma gyakorlatilag sokkolta a szovetsége-
ket, igy a legjelentosebb atalakitasi folyamatban nem szévetségek, hanem egyes személyek
befolyasoltak a folyamatokat. A kialakitott {ij dnkormdnyzati rendszer mogstt szovetségi
tdmogatottsag nincs.

A szovetségek tobbségenek tevékenysége is hanyatlott. A tulélést segité megoldas
az onkormdanyzati vezetdk képzésében, informalasaban, tudasinak névelésében, képessé
tevésében rejlik. Ezt a feladatot néhany 6nkormanyzati szovetség igyekszik ellatni, kisebb
nagyobb sikerrel, alapvetoen péalyazati forrdsokbol. Az énkormanyzati érdekvédelem szem-
pontjabol elengedhetetleniil fontos, hogy a jovdben is legyenek valodi nkorméanyzatok,
akkor ersodni fog azok érdekképviselete és védelme (6. tdblazar).

6. tablazat
Az egyes dnkormdnyzari sz6velségek tagsdga
Gnkormdnyzati tipus szerinti hontdshan, 2015

Tipus/  BOSZ KOOESZ KOSZ MFSZ MJVSZ MOOSZ MOSZ* TOOSZ Osszesen
szivetség

Kozség - 368 198 (7%) - 366 (13%) 1474 2406 (85,6%)
(13%) (52%)

Varos - 92 (29%) 5(1,5%) - - 110 (34%) 134 (42%) 341 (106,5%)
¢bbél jaras- - 53 - - ? 52 105 (7%)
szekhely

Megyei jogit - = - 23 - 4 I 28 (121%)

VAros

Fovaros I - - - - - - 1

Fovarosi ke- 22 - - - - 7 I 23 (100%)

riilet

Osszesen 23 (1%) 92 (3%) 373 198 (6%) 23 (1%) - 487 (15%) 1610 2945 (92,7%)

(12%) (51%)
Megye = = - - 19 [ 4 24 (126%)
Mindtsszesen 23 92 373 198 23 19 488 1614 2969

8. FEJEZET

A vétoszereplok elmélete

Bodor Akos — Griinhut Zoltdn

Kutatasunk kiilonbdzo aspektusainak vizsgalatdhoz — ahogy az mar a fentiekbél kideriilt
_ eltérdé elméleti keretek adtik a kiinduld megkozelitéseket. Mivel a korményzati decent-
ralizacio biztositékai vonatkozdsaban elengedhetetlennek mutatkozott, hogy a relevans
szereplok jelentoségét és funkceioit is szaimba vegyik, igy e szempont elemzéséhez szin-
tén koncepciondlis hatteret valasztottunk. Az elsdsorban George Tsebelis nevéhez kotodo
vétoszerepldk teoriaja azon aktorokra koncentral, amelyek tdmogato hozzajarulasa nélkiil
nincs elmozdulds a kézpolitikai status quo-bol, avagy negativ médon kozelitve: vétdjuk-
kal megakadalyozhatjak a kozpolitikai valtozast (WARNTIEN 2010). Jahn (2010) szerint
Tsebelis megkozelitése olyan elméleti keret, amelyet felhasznalva kvantitativ és kvalitativ,
esettanulmany jellegti, avagy atfogd, komparativ kutatas is lefolytathato, s6t a tudomanyos
kovetkeztetéseken tul, a dontéshozok stratégiaalkotasdhoz, a dontéshozatali technikdk meg-
valasztashoz szintigy hasznos adalékokkal lehet szolgalni. Ezzel szemben Jochem (2003)
alahizza, a vétoszereplok teoridja nem elméleti igényli modell, inkabb analitikus meg-
kozelités, amely az empirikus vizsgalat sordn orientdlja a kutatot bizonyos dsszefliggések
iranydba, de kdzben szdmos kontextualis koriilmény jelentdségét elkoddsili.

A vétoszereplok jelentoségének kutatdsa kétségkivil felértékelédoben van a sta-
tisztikai, modszertani, analitikus megkozelitésekre egyre fogékonyabb 6sszehasonlito
politikatudomanyon beliil (JAu~ 2010), ugyanakkor a modell - taldn éppen emiatt is — in-
tenziv kritikak keresztitizében all. Mint Warntjen (2010) fontos tényként nyomatékositja,
a vétoszereplok elmélete a raciondlis dontés teoridjan alapulo, az aktorokat érdekmotivalt,
érdekalapu cselekvoként értelmez0 institucionalista megkozelités.

George Tsebelis célja egy olyan éltaldnosan hasznalhato keretrendszer megalkotdsa
volt, ami képes tullépni a politikai intézmények dsszehasonlitd vizsgalatat addig jellemzo
sziiklatokorii megkozelitéseken. Azt allitja, hogy a politikai rendszerek miikédésének fontos
eltéréseit nem a kilonbozo intézményi formak (igy, mint példaul parlamentdris berendez-
kedés vs. elniki rendszer, vagy egykamarés vs. kétkamards parlament) okozzak, igy az e
tengelyek mentén valod vizsgalddas a lényegi kiildnbségeket nem képes feltarni (TSEBELIS
1995, 2002). Ezzel szemben amellett érvel, hogy fellelhetd egy olyan vdftozd, amely alapjan
a killonboz6 formaktol és tipusoktdl fiiggetlenill minden politikai rendszer dontéshozasi
mechanizmusa 8sszehasonlithatd. Ennek segitségével egy olyan empirikusan is hasznal-
haté teoretikus-logikai keretrendszer felallitdsara tesz kisérlet Tsebelis, ami megldtasa
szerint dsszehasonlithatéva teszi a kiilonbozd rezsimeket, partrendszereket, torvényhozo
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és végrehajto hatalmakat (SCArTAsCINI et al. 2008). Ez a viltozo pedig nem mas, min
a kiilénféle intézményi berendezkedések kozpolitikai valtozdsra valod képessége.

Az intézményi kiillonbségek meglététol fiiggetleniil, ltaldnosan alkalmazhato koncep.
cigjat Tsebelis annak okdn is nagy jelentdségiinek tartja, hogy az a komparativ politikg.
tudomany eddigi modszertani gyengeségét — a kisméretli mintak problémajat — sikeresey
orvosolja (TseBeLLs 2010). Fontos eredményként emliti tovabba, hogy a modellje nem norma.
tiv: mint hangsulyozza, az elméletét empirikusan alkalmazo kutatok interpretacioja ugyan
lehet normativ, levonhatnak kovetkeztetéseket arrol, hogy melyik rezsimek, kormanyzat
és partrendszerek stb. hatékonyabbak, eredményesebbek, am a tedria snmagaban nem no
mativ, kizarélag analitikus igazsdgokat rdgzit.

Tsebelis alapjan a vétoszereplOket a kévetkezdképpen csoportosithatjuk: megkiilon-
boztetiink egyrészt individualis és kollektiv, méasrészt intézményi és partos (partisan) ak-
torokat. Mint a szerzd aldhtizza, az individudlis, tehat egyetlen személyhez, vagy effektive
egyetlen személy iranyitotta szervhez, esetleg rendkiviili belsé egységet, kohézidt mutats
szervezethez k6t6dd vétokapacitasok viszonylag ritkak, kiilonosen a demokratikus rendsze-
rekben, ahol sokkal inkébb tébbek altal alkotott és befolyasolt kollektivak tudnak vétdval
élni. Az intézményi szerepldk a politikai struktura jol elkiiloniild intézményi egységeit Glelik
fel (pl. alsohdz, fels6haz, parlamenti bizottsagok, elndk, alkotméanybirosag), mig a ,,partos”
jelzd pedig elsdsorban a valasztok altal manddtumhoz jutatott képviselokre, frakcidikra,
kormanykoaliciora €s ellenzékre, miniszterekre utal (2. dbra),

Intézményi Pirtos
Individualis USA elndke Monolitikus part
Kollektiv Also- és felsohaz egy kétkamaras rend- Frakciok egy kormanykoalicidban
szerben
2. abra

A vétoszereplok tipologidja Tsebelis értelmezése szerint (demokraciakbol vett példakkal)
Farras: Jochem (2003) alapjan.

Tsebelis erdsen lesziikiti az azonosithatd vétoszerepldk korét a politikai struktira
kozvetlen aktoraira, amit maga is felismer, s kés6bb, valamiféle korrekcioként, ugyan meg-
emliti egy szélesebb halmaz eshetdségét (érdekcsoportok, lobbyszervek, szakszervezetek,
hadsereg stb.), de ennek tudatos modellbe illesztése elmarad — igazabdl indoklds nélkiil
(TseBELIS 2000). Ujabb évek elteltével mar maga is foglalkozik mas jellegii szerepldkkel
empirikus munkaiban (igy példaul az Eurdpai Unio dintéshozatali eljarasanak vizsgalata
sordn a tagllamokkal — TSEBELIS-YATAGANAS 2002), 4m az eredeti koncepcidjahoz — az al-
talunk olvasottak szerint — nem tesz teoretikus kiegészitéseket.

A fébb elméleti komponensek bemutatasa el6tt fontos még egy aspektus tisztézasa:
Tsebelis koncepcidja az dsszehasonlité politikatudomany térbeli modellezési iranyzatihoz
tartozik; a vétoszereploket egy absztrakt politikai térben helyezi el, s annak titkrében vizs-
galja viszonyukat a kozpolitikai status quo-hoz, illetve egymashoz (WARNTIEN 2010). Az 4b-
razolas modja lehet egy-, két- vagy akar tobbdimenzios is, ami ugyanakkor relevéns, hogy
a vétoszereplok térbeli rogzitése elézetes kutatasi eredmények fliggvénye. Ez leggyakrabban
a kovetkezd eljarassal torténik. A vétdszereplék ideoldgiai karakrerér (kiilondsen igaz ez
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a partos kollektiv aktorokra, illetve az azokat felélelo kollektiv intézményi aktorokra) szak-
olitikakhoz valo viszonyulasuk szerint értékelik. Ez torténhet kvalitativ dokumentum-, dis-
kurzus- €s tartalomelemzéssel, illetve szakértdi interjukkal (avagy ezek kombindciojaval).
A vétoszereplok poziciojat ezen értékelés soran egy tobb szemponlra/dimenziora koncent-
r4l6 numerikus skalan mérik, majd azok aggregalasabol és atlagolasabol kap az aktor egy
sértéket, amely alkalmas a térbeli elhelyezésére (LaAvER-HUNT 1992, BenorT-LAvER 2006).
glfordul persze, hogy e féértékek (vagy indexszamok) korabbi kutatasokbdl szarmaznak,
tehat kvazi masodlagos adatokon alapul a vizsgdlat (leggyakrabban a nagy elemszamu,
idésoros, kvantitativ komparativ elemzéseknél tamaszkodnak 1étez0 indexekre, dltalaban
iobboldali-baloldali besorolasokra — ilyenek tobbek kozott: CASTLES-MAIR 1984, LavEr—
HunT 1992, BENOIT-LAVER 2006). Az egyetlen orszagra koncentrald esettanulméanyszert,
vagy legfeljebb sziik osszehasonlitod kutatasok esetében akadnak példak elozetes, feltard
dokumentum-, diskurzus- és/vagy tartalomelemzésekre, am ez semmiképpen sem bevett
modszer, s megvannak a korldtai (pl. a partok alapdokumentumai, stratégiai, szakpolitikai
allasfoglalasai, a tagok megnyilvanulasai, valamint a gyakorlati tettek kézott hatalmas
kilonbségek lehetnek, amelyek modszeres Osszevetése konnyen kritikdk céltablaja lehet).
Szakeértdi interjuk alkalmazasa a vétdszerepldk térbeli elhelyezésének megalapozisahoz
sokkal jellemzébb, am Konig et al. (2010) ennek potencialis fogyatékossdgait is alaposan
koriiljarta, jelezve a vétoszereplok kutatasanak egyik lekiizdésre varo gyengeségét.

1. Az elmélet Gn. analitikus igazsdgai

A kovetkezOkben attériink az elmélet — Tsebelis fogalomhasznalatat kovetve — an. analitikus
fgazsdgainak targyalasara, amely harom tényezore koncentral: 1) a relevans vétoszereplok
szamdara; 2) a koztiik 1évd ideologiai tavolsagra; valamint 3) az aktorok belso kohézidjara
{HALLERBERG 2010).

A koncepcio legfontosabb fogalmi eleme a kdzpolitikai valtozasra valo képesség.! Ez
a fiiggd valtozd, ami politikai rendszerenként eltérd mértéket mutat. A kézpolitikai val-
tozdsra valo képesség fogalmahoz szorosan hozzatartozik annak esetleges hidnya is, amit
kézpolitikai stabilitasnak nevez Tsebelis. A vétdszereplok fogalmaba pedig — ahogy azt
fentebb mar emlitettiik — azokat az egyéni vagy kollektiv aktorokat sorolja a szerzo, akik-
nek/amelyeknek a beleegyezése elengedhetetlen a kézpolitika alakitisahoz. Koncepcidja
16 allitasait Tsebelis jatékelméletszerti, leegyszeriisitett példdkon keresztill mutatja be.
Az absztrakt példak vazlatos ismertetése nélkiilozhetetlen az alapfogalmak megértéséhez,
a valos politikai folyamatokra vald szabatos alkalmazasuk érdekében.

Az clméleti attekintés alapja Tscbelis 1995-ben publikalt Decision Making in Political Systems; Feto
Players in Presidentialism, Parliamentarism, Multicameralism and Multipartyism cimil tanulmanya,
tovabba a 2000-ben megiclent Feto Players and Institutional Analysis cimit irdsa és a 2002-ben kiadott
Veto Players. How Political Institutions Work cimii konyve.
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Els6ként az elmélet kulesfontossagu fogalmat, a status quo legydzhetdségi tertiletet
(winset® of the status quo) mutatjuk be. A 3. dbrdn lathat6 szituacio egy olyan egykamargg
t6rvényhozast feltételez, ahol két ligyben dontenek (a szerz6 példdjanal maradva: a hadsereg
koltségvetésérdl, illetve a szocialis ellatasok koltségvetésérdl, az abran: Issue 1 és Issue 2)
osszesen hdrom part részvételével (A, B és C). Mindharom part elképzelésében van egy Ulyar;
idedlis pont a felvazolt kétdimenzids kézpolitikai térben, ami szamara a legpreferaltabb kombj.
néci6ja lenne a két koltségvetésnek. Tovabba mindegyik partra igaz, hogy az idealis pontjuktg]
egyenld tavolsagra esd kiillonbozo kiltségvetés-kombindciok kézott nem tesznek kilonbséget
tehdt méaskeént fogalmazva: mindegyikiiknek van egy kor alaku kozombasségi gorbéje. i

Issue 1

3. 4bra
A status quo legydzhetdségi teriilete hirom jatékos és két dimenzic esetében

Forrds: TSEBELIS 1995:296,

? A winset fogalmét Tsebelis Putnamtdl kolesonzi. Putnam (1988) a nemzetkdzi és a nemzeti politikai
dontéshozds kapesolatanak elemzéséhez haszndlja a terminust, Ahhoz, hogy cgy nemzetkdzi szerzddés
clfogadasra keriiljon, azt nemzeti szinten is ¢l kell fogadni, igy tehat utabbi korlatokat szab a nemzetkszi
megegyezésnek. Vagyis a killsnbozd hazai érdekesoportokkal vald targyalds és megegyczés sziikséges
a nemzetkozi targyaldsok elStt, alatt, Ezeknek a hazai érdekcknek és elvirdsoknak a modellezésére vezeti
be Putnam a winset fogalmét. Egy, a nemzeti szint csoportjainak varakozisai alapjan dsszedllitott winset
mindazon nemzetkdzi szintli politikak és megegyezésck Osszessége, amelyek tamogatast nyernének egy
ratifikalasi cljarasban.

‘_—*g

AZ ELMELET UN. ANALITIKUS IGAZSAGAI 131

Az abra a dontés eldtti helyzetet, a status quo-t SQ-val jeloli. A példa szerinti kériil-
mények kozolt — vagyls tobbségi szavazas esetén, tovabba ha az aktorok nem egy egyenes
yonalon helyezkednek el — lényegtelen, hogy a status quo hol mutatkozik, el lehet mozditani,
Tsebelis szavaival: le lehet gy6zni. A 3. dbra csikkal jelolt teriiletei azokat a pontokat jeldlik,
ahol ez megtirténhet. Ez a harom rész a status quo legy0zhetiségenek tertilete.

Tsebelis elméletében a status quo legyGzhetdségi teriilet mérete a kozpolitikai stabi-
litas proxyja, azaz egy olyan valtozoként foghato fel, ami kifejezi, reprezentalja egy adott
politikai rendszer kdzpolitikai stabilitasat, illetve mas szoval a kdzpolitikai valtoztatasra
valo képességet.

A kovetkezd absztrakt szitudciokon keresztill azokat a valtozokat fedjiik fel, amelyek
hatassal vannak e teriilet méretére. Az els0 szitudcioban a dontéshozas folyamatat ugy
tekintettiik, mint ami egy individudlis szereplére (jatékosra) van delegdlva (példaul ilyen
lehet egy ers pértfegyelemmel rendelkezd frakcio), ennek megfeleléen a déntés kizardlag
e szerepl idedlis pontjat, preferencigjat tikrdzi, igy a status quo alakulasét is e jatékos
befolyasolja. Amennyiben a preferencidja megvaltozik, ugy ez az idedlis pont is mashova
keriil, ami a status quo elhelyezkedésére is hatassal lesz.

Issue 2

-

AI Aao

sQ

wBcD

wBC

Issue 1

4. dbra
A status quo megvaltoztatasa hdarom egyéni jatékos esetén

Forrds: TSEBELIS 1995:297,
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A 4. dbra dltal felvazolt szituacié annyiban kiilonbozik az elsétél, hogy a dontéshozg;
mechanizmus itt szigoribb feltételeket allit fel, vagyis egyhangu egyetértés kotelezettgg.
get varja el a status quo megvaltoztatasahoz. Ebbd] kdvetkezéen, ha a Jatékosok (A, B, C)
ugyanabban a pozicioban maradnak, akkor a status quo (SQ) nem valtozik. Ha pelday]
A megvaltoztatja poziciéjat A -r6l A -re — ahogyan az abran lathaté —, a status quo akkor ig
marad’, mivel B és C jatékosok nem akarnak tovabbra sem a WBC teriileten kiviilre mennj
A, pedig nem akar oda belépni. Tehat az A kézpolitikai pozicidjanak megvaltoztatisa nerr;
okoz valtozast. Azonban, ha az A-t kicseréljitk D-re akkor mér bekdvetkezhet a valtozds
a WBCD teriileten beliil minden lehetséges pont legy6zheti a status quo-t. 1

Az eddigiek konkluzidjaként fogalmazza meg Tsebelis a kovetkezd kijelentést:

1. tétel — A vétoszereplok szaméanak nivekedésével egyiitt a status quo legySzhetdségi
teriilet nem novekszik (azaz a kizpolitikai stabilitas névekszik).

Az els6 analitikus igazsag nagyon leegyszeriisitve tehat azt mondja: minél t6bb vg-
toszereplével kell szdmolni, anndl nehezebb egy Gj kozpolitikai dontést keresztiilvinni,
Az dllitds mdgotti magyardzat igen egyszerii: az n+l jatékos esetén letrejovo status quo
legybzhetdségi teriilet részhalmaza az n jatékos esetén létrejové status quo legyézhetdségi
teriiletének. Ezért egy tovabbi vétoszerepld hozzaadasa a rendszerhez sohasem néveli a sta-
tus quo legyozhetdségi teriiletet.

A kovetkezd példaban (3. dbra) két egyéni jatékos egyetért a status quo (SQ) elmozdi-
tasanak kérdésében. Ha B kozel van A-hoz (az dbran ez a B, pozicio), akkor a status quo le-
gybzhetbségi teriilet a WAB, altal jelzett rész. Am amennyiben B tavolabb van A-t6l ugyan-
ezen a vonalon (B,), akkor a teriilet lecsikken (WAB.,). Amint az dbran is lathatd, WAR
részhalmaza WAB, -nek. Ez azért van igy, mert a B,B,SQ haromszig B,SQ oldala kisebbf
mint a masik két oldal dsszege. kovetkezésképpen a B,P, tavolsag kisebb, mint a B.P..

Ebbol kovetkezoen Tsebelis egy jabb nagyon lényeges tételt fogalmaz meg:

2. tétel ~ Ha a vétdszerepldk kdzotli tavolsiag névekszik ugyanazon vonal mentén,
akkor a status quo legyézhetdségi teriilet nem novekszik (azaz a kozpolitikai stabilitas
novekszik).

Mindez gyakorlatiasabb nyelvre étforditva azt jelenti: minél nagyobb a vétoszereplok
kozotti ideologiai tavolsag, annal nehezebb egy vj kozpolitikai déntést végigvinni, Osz-
szegezve tehat az elso két analitikus igazsagit az elméletnek: minél t8bb vetoszereplovel
kell szamolni és/vagy a vétoszereplok kozotti ideologiai tdvolsag minél jelentdsebb, anndl
nehezebb (j kozpolitikai dintéseket elfogadni; ergo annal valésziniibb a kozpolitikai sta-
tus quo fennmaradasa, amibél egyarant kivetkezhet a korméanyzati, szakpolitikai rendszer
stabilitdsa (minden struktiira merev és szilard) és instabilitasa (a struktirak szitkség esetén
sem valtoztathatdak, nincs rugalmassag, reagalasi készség).

*  Ntmindenképpen meg kell jegyezni, hogy cza kijelentés csak a példdkban hasznalt kétdimenzios kézpo-
litikai térben igaz, tobb dimenzié esetén mdr nem.
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Issue 1

3. abra
A status quo megvaltoztatdsa az egvéni dontéshozok tavolsaganak fiiggvénvében

Forrds: Tsebelis 1995:298

Miel6tt dttérnénk az utolsd, harmadik tételre, fontos kiemelni, hogy Tsebelis a véto-
szereplok kozotti tévolsdgot nemesak az adott aktorok kozotti ideologiai kiillonbségként
érielmezi, de — éppen az idosoros vizsgalat jegyében — kiterjeszti azt az egymast valto,
dsszetételében esetlegesen valtozo kollektiv intézmeényi vétoszereplok dsszehasonlitasara is.
Mindez egyszeriibben azt jelenti, hogy Osszeveti az adott és a korabbi kollektiv intézményi
vétoszereplok (pl.: két kormanykoalicid) ideoldgiai tavolsagat. Ezzel kapcsolatban leszigezi,
ha az adott vétoszereplok kozotti ideologial tavolsag ugyan nagy, de egyuttal nagy az adott
és a korabbi kollektiv intézményi vétoszereplod kozotti tavolsag is, akkor a status quo le-
gyOzhetbségi teriilete csbkken. Magyaran, egy kormanyvaltast kévetden az (j koalicio tagjai
kozotti ideoldgiai tavolsag ellenére novekszik a kozpolitikai dontéshozas valoszinlisége,
amennyiben az 0j koalicid ideologiai értelemben jelentdsen kiilonbozik a korabbitol.

Az eddigi példikban a jatékosok individuumként voltak értelmezve az egyszer(iség
kedvéért. A kovetkezdkben azonban mar olyan entitasként lesznek kezelve, mint amelyek
szamos eltérd pozicioji egyénbdl tevdnek ossze. Ezek a kollektiv jatékosok tehat olyan
egyénekbdl allnak, akik kor alaku kozombosségr gorbéik mentén, egyszert tébbséggel
dontenek. Tsebelis meglatasa szerint a kollektiv jatékosok haszndlata a koncepcio magya-
razatat életszeriibbeé teszi.

A kollektiv jatékosok viselkedésének magyardzatahoz Tsebelis a social choice elmélet-
bl kélesénveszi a yolk fogalmat. A yolk nem més, mint a kollektiv aktoron beliili kézponti
teriilet, Ez altaldban egy viszonylag kis sugar( kor, ami az individuumok szamaval egyre
cstkken. Ha C a kozéppontja a kollektiv aktor yolkjanak (6. dbra), és d a tavolsaga a status
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quo-tol, akkor a status quo legydzhetoségi teriilete egy C kozéppontu korrel adhatd meg,
melynek radiusza d+2r.

Az 6. abran 6t egyéni jatékost lathatunk, akiknek tobbségi elven hozott dontége
sziikséges a status quo megvaltoztatasahoz. Az abran lathaté C, a yolk kozepe, 1, a yolk
radiusza, valamint a csikos részek a status quo legy6zhetéségi tertileteit jelzik. Mint kj.
olvashato, a status quo legyozhetGségi terillet egy olyan koron belil taldlhato, amelynek
kozéppontja megegyezik a yolk kozéppontjaval, radiusza pedig d+2r, ahol d a C és az SQ
kozotti tavolsagot jelenti.

Issue 1

6. abra
A volk és a status quo legvozhetéségének teriilete kollektiv déntéshozok esetében

Forras: TSEntL1s 1995:299.

A kovetkezd, 7. dbra tulajdonképpen a 3. dbrdn megismert szituacio kiterjesztése kol-
lektiv aktorokra, aholr,, r, és 1 jeldléssel az A, B és C kollektiv aktork yolkjainak radiuszait
lathatjuk. Ebben az esetben a status quo legydzhetdségi teriilet (WABC) tartalmaz olvan pon-
tokat, amelyek nagyobb tavolsagra vannak a kollektiv szerepldk yolkjainak kozéppontjatol,
mint a status quo maga.

Ez alapjan a kévetkez6 megallapitast teszi Tsebelis:

3. tétel — Ha a kollektiv aktorok yolkjanak mérete novekszik, a status quo legydzhetdségi
teriilet is novekszik (azaz a kozpolitikai stabilitas csokken).

Ezen analitikus igazsag szerint tehat, ha a vétoszereplok belsd kohézidja minél kisebb,
anndl valészin(ibb, hogy a kozpolitikai status quo legy6zhetd, vagyis (j déntés elfogadhato.
E megallapitds szoros dsszefiiggésben all a mésodik tétellel, hiszen a vétoszereplok belsd
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kohézjé_jénak cstkkenése szitkségszerln azt jelenti, hogy a szereplok kozotti ideologiai ta-
volsag is csokken.

Issue 2

@
X7 /’
Egyéni és kollektiv dintéshozok kdzorti kiildnbségek a status guo megvdltoztatdsdban

o
one

lasue 1

7. abra

Forras: TSEBELIS 1995:300.
2. Az elmélet alkalmazasa kutatasunkban

Tsebelis elmélete, mint az a vazoltakbol egyértelmiien latszik, erbsen kvantitativ és mo-
dell-jellegil, nagyobb 8sszehasonlité kutatdsokhoz inkabb alkalmazhatd, mint egy adott
reformprocesszus sajatossagainak feltérképezéséhez. A vétdszerepldk megkozelitéséhez
hasonloak, 4m kidolgozottsagukat tekintve valamivel puhdbb jellegiiek Immergut (1990,
1992), Huber et al. (1993), illetve Crepaz (2002) miivei, amelyek egyarant a déntéshozatali
folyamat vétopontjaira koncentralnak. Immergut (1990, 1992) egészségiigyi reformokat
vizsgalt, s arra volt kivancsi, hogy a dontéshozatal mely pontjan sikeriilt érdemben alakitani,
befolyasolni a kezdeményezést, illetve milyen szakaszokban csak csekély mértékben, avagy
egyéltalan nem. Ebbdl a szerzd kovetkeztetéseket vont le arra vonatkozolag, milyen fazisok-
ban, milyen szerepldk fértek hozza a reformokhoz, kézvetve tehat mérlegelte a vétoszereplok
sulyat. Huber et al. (1993) hasonlé indittatasbol hét szakaszt kiilénitetl el a dontéshozatali
folyamatok kapcsan, azzal tampontokat adva, hogy a kiilénboz6 vétopontoknal kompeten-
cidkkal bir6 aktorok mennyiben képesek befolyasolni a reformokat, milyen relevanciaval
birnak. Crepaz (2002) valamivel egyszer(ibb megkozelitést ajanl sokat idézett teoretikus
irdsaban. Szerinte a vétopontok alapvetden két kategérigba sorolhatoak: beszélhetiink kom-
petitiv és konszenzusos tipusokrol, s mig el6bbiek kemény érdekiitkdzések szinterei, tehat

= _
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az itt bekapesolodo szerepldket jelentds sillyal kell szamba venni, addig utébbiak o]
szitudcios helyzetek, ahol a felek, érdekellentéteik dacara, keresik a megegyezés, a kog:]an
romisszum lehetéségét. ’ o

Noha Tsebelis teoridja kétségkiviil irdanyado, utobbi elméletek mégis kozelebb 4liy k
a sajat vétokapacitds-megkdzelitésiinkhoz, amennyiben minket foként az érdekelt hoa
azqnosithatéak—e olyan szerepldk a déntéshozatali folyamatban, akik a korményzati d‘eCeﬁty
ralizacio erdsitése, védelme szempontjédbol elkdtelezettek, motivaltak és aktivak. Vag ih
szamunkra az volt elézetesen a f6 kérdés, hogy a reformok elérehaladasa sordn, az ad):)ti
processzus barmely pontjdn bekapcsolddva, barmilyen formaban, legaldbb befolyasols
szandékkal fellépnek-e jol koriilhatarolhatd szereplok, szerepldi korok, amelyek kémégkivu;
a decentralizdcio iigyét képviselik.

Tsebelis analitikus modszertananak leirasa és megismerése annak ellenére fontos sajat
kutatasi megkozelitésiink szempontjabol, hogy nem modellezési modszertannal, hanem fino-
mabb eljarasokkal, koztiik kvalitativ dokumentumelemzéssel és szakértsi interjukészitésse|
illetve kérdéivezés altal valositottuk meg empirikus adatgy(ijtésiinket. Erdekléde’si‘mkei
ugyanis mindenképpen orientaltdk Tsebelis te6ridjanak un. analitikus igazsagal.

Ennek tiikrében fontos aspektusnak tartottuk, hogy a relevéns vétdszereplok szamanak
névekedésével csokken-e a kozpolitikai véltozasképesség, vagyis nehezebb-e a reform atvere-
kedése. Okunk volt el6zetesen azt feltételezni, hogy a magyarorszagi énkormanyzati reformok
clorehaladasa akkor volt eredményesebb, amikor vagy a) egyetértés mutatkozott a potencidljs
vétoszereplok kozott (teht kvazi majdhogynem egyetlen szereplévé azonosultak): vagy b) egy
dontd befolyasu szereplovel szemben a tobbi nem tudta érdekeit érvényesiteni.

Szintén Tsebelis megkozelitésébol vezettiik le azon kutatasi kérdésfeltevésiinket, hogy
a relevans vétoszereplok kozotti ideologiai tavolsag novekedésével csokken-e a kdzpolitikai
valtozasképesség, vagyis nehezebb-e a reform atverekedése. Ezen aspektus kapcsdn megala-
pozottnak lattuk azt az eléfeltevést, hogy azon periodusokban, amikor a veétoszereplok kozott
kisebb ideoldgiai tavolsag volt tapasztalhaté, de legalabbis egy adott szerepldi kér ideologiai
egyetértést mutatott, akkor kénnyebben mentek at a reformkezdeményezések.

N Harmadsorban pedig az is érdekelt minket, hogy a vétoszereplék belsd egysége, kohé-
zi6ja mennyiben hatott a kozpolitikai véltozasfolyamatra, annak eredményességére. Mi is
elfogadtuk elozetesen Tsebelis allitasat, miszerint a vétészereplék belsé kohézidja timogatja
a reformok elérehaladasar.

Végezetiil egy tisztdzo mondatot fontos ideszurni a fentiek tijkrében: Tsebelist elsésorban
akozpolitikai valtozas/stabilitas problémaja érdekli, tehat a reformok targya szdmara indiffe-
rens, a kezdeményezések elbrehaladasi esélyét akarja kiilonbzo tényezok figyelembevételével
megalapozottan prognosztizalhatové tenni. Ezzel szemben minket a reformok tartalma is
normativ modon foglalkoztat, amennyiben a decentralizécio iigyét timogato vétdszereplOk
érdekérvényesitési képességét kutatasunk gerinceként fogjuk fel.

4&

9. FEJEZET

A polgarmester orszaggyiilési képviselok

Kacziba Péter

A polgarmesterek valasztasat és jogallasat 1990-1994 kozott szabalyozo, 1990. évi LXVIL
torvény a polgarmesteri tisziséget a legtobb esetben barmilyen mas parhuzamos munka-
végzéssel kapesolatosan dsszeegyeztethetetlennek mindsitette. A legmagasabb allami tisz(-
ségek mellett ez a kikotes ekkor még az orszaggy(ilési képviseldi poziciora is vonatkozott.
A torvény szellemébdl kitiinik, hogy a jogalkoto a parhuzamosan viselt polgarmesterséget
és az orszaggylilési képviseletet a lehetséges hatalmi koncentracio; a hatalmi agak tény-
leges szétvalasztdsa; dltaldban véve a munkavégzés hatékonysaga; valamint a pénzigyi
javadalmazésok halmozasanak megakadalyozasa miatt osszeférhetetlennek mindsitette
(VARNAGY 2012:27-28, BrHARI 1995:41). A torvény értelmezésekor azonban mar az els6
ciklusban is problémat jelentett, hogy amig az utobbi, polgarmesterek jogallasarol szolo
1990. évi LXVIL szdm térvény kizéarta a kettds pozicio lehetoségét, addig az orszaggyilési
képviselok jogallasarol szolo 1990. évi LV. térvény tételes dsszeférhetetlenseégi listajarol
a polgarmesteri pozicié hianyzott.

Az 1994 juliusaban korményt alakito MSZP-SZDSZ koalici6 utobbi ellentmondasra
hivatkozva javasolta a kettds funkcio tiltasanak eltorlését. A modositds parlamenti vitdja
soran szamos birdlat érkezett az ellenzék soraibol, amelyek ismét a térvényhozo és a vég-
rehajto hatalom dsszeolvasztasaval; a valasztasok utolagos befolyasolasaval; a hatalom
és a javadalmazasok koncentracidjaval; valamint a hatékony képviselet megosztasaval
vadoltak a benyujtd beliigyminisztert. A beliigyminiszter ezeket a felvetett aggalyokat
a koalicios tobbség tamogatasdval a hata mogott kénnyedén utasitotta vissza, hangsulyoz-
va, hogy a torvényhozo és a végrehajté hatalom szétvalasztasa példaul a miniszterelnok
vagy a miniszterek orszaggylési funkcioja esetében sem valosul meg; mig a hatékonysag
kérdésében végsb soron a valasztok jogosultak donteni.' Az orszaggyllés végil rovid vita
utan — az MDF és az FKgP elutasitisa, a KDNP tartézkoddsa, valamint a FIDESZ tAmoga-
tasa mellett — nagy tobbséggel elfogadta a torvény moédositasat®, ezaltal j korszakot és 1
lehet6ségeket nyitva a helyi és az orszagos képviselet 6sszekapesoldsaban.

! Forras: Kuncze Gabor felszolalasa, 2. Gilésnap [1994.07.04.] http:#/www.parlament.hu/
naplo35/002/0020032 htm.

2 1990/10. szam0 térvényjavaslat. Kihirdetve: LV tv. szdmon, MK 75. (94.07.14.)
Forrds: http:/www.parlament.hu/szavaz/szavlist/475a2001 hum.

Pilné Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizacio kudarca nyomdban
© Dialég Campus Kiado (Nordex Kft), 2016,
Minden jog fenntartva. A masolast a térvény bunteti,
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1. Altalanos jellemzék

Az 1994-es orszaggyiilési valasztasok utan, de még a decemberi dnkorményzati valasztasok
eléte elfogadott térvénymodositds szinte pontosan hisz évig, 2014 okidberéig biztositotra
a kettOs szerepkor betdliésének lehetségét. Az ez idé alatt lezajld valasztasokon dsszesen
303° orszaggytilési mandatumot nyert el hivatalban lévé vagy a kovetkezd dénkormanyzati
valasztasokon azza valasztott polgarmester. A tobbszori (yravalasztisok miatt ezen a mar.-
datumszamon 6sszesen 180 f6 osztozott. Ahogyan a 7. rdbldzat adataibol kideriil, a ketigg
pozicio betdltését az 1994-2002 kozotti valasztasokon a valasztopolgarok (vagy a jelsls
partok) kevésbé preferaltdk, ebben az iddszakban az orszaggyilési képviseldi mandatumot
szerzetl polgarmesterek aranya a 10%-ot sem érte el.! Ez a tendencia 2002-ben megvil-
tozott, ezt kovetden 2014-ig minden vélasztdson koriilbeliil 3—4%-kal nétt a polgarmester
orszaggyilési képviselok aranya.

7. tablazat
Kettds pozicio betéltése 1994-1998 kézitt

Polgirmester-  Egyéni  Teriileti  Orszigos  EI676 cikiusokban  Osszes orszaggyii-

képviselok listdrdl jutott be nem volt polgdr-  Iési képviseldhi
szdma adott az Orszaggyidlésbe mester-képviseld  viszonyitort ardny,
ciklushan %
1994-1998 13 n.a. n. a. n. a. 13 3.2
1998-2002 30 27 2 2 27 7.5
2002-2006 64 50 13 1 41 15,5
2006-2010 76 52 23 1 35 18.6
2010-2014 86 72 14 -0 62 222 {
2014-2014. okt. 34 31 - 3 2 17.1 '
(Osszesen 303 232 52 7 180 14,2

A polgarmester orszaggyilési képviseldk tobbsége az adott kormanypart tagjaibol ke-
rillt ki (8. dbra). A kozel husz év alatt a legtobb polgarmester-képvisel$t a FIDESZ delegilta,
a 180-bol 110-et. Elnyert mandatumszam szerint 1994—-1998 k&zott 0; 1998-2002 kozott
16; 2002-2006 kozott 26; 2006-2010 kozétt 35; 2010-2014 kézott 72; 2014, aprilis — 2014.
oktober kdzott pedig 33 FIDESZ-es polgarmester orszaggy{ilési képviseld iilt a parlament-
ben. A part, ellenzeki pozicioban, elsésorban a korabban is kettds funkciot betslté polgar-
mester-képvisel6it (udta megdrizni, mig korméanyzati periodusai alatt szdmos orszdgosan
kevésbe, helyi szinten viszont jol ismert nevet juttatott az orszaggytilésbe.

Ehelyiitt megjegyzendd, hogy a polgérmester orszéggyiilési képvisclikkel foglalkozé szakirodalomban
szerepld szdmadatok kordntsem egységesck. Ilonszki (2008), Varnagy (2012), Zongor (2016a, b) és jelen
tanulmany szamiltasai tobb csetben eltérnek egymadstél, amely kiilsnbség elsésorban az egy cikluson beliili
véltozasoknak, mandatum visszaadasoknak, partvaltasoknak stb. készénhetd. Jelen tanulmany Ionszki
adatbdzisa mellett kutatdsunk sajat adatgyiijtésének szamadatain alapul.

4 Ebben az idészakban ugyanakkor a kettés funkciora pélydzo jeldlick szima is kevesebb volt,
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= FIDESZ  ®MSZP @ Egyéb

8. abra
Polgarmester orszaggvilési képviseldk partmegoszidsa (1994-2014 oktober)

A husz év alatt az MSZP delegalta a masodik legtobb polgarmestert, dsszesen 59 f6t. Man-
datumszam szerint 19941998 kzott 9; 1998-2002 kozott 7; 2002-2006 kozott 31; 20062010
kazott 34; 2010-2014 kozott 3; mig 20142014 oktobere kazott 1 polgarmester orszaggyilési
képviselovel rendelkezett. Ahogyan a FIDESZ-nél, (igy az MSZP-nél is jellemzd, hogy ellenzéki
pozicioban foként népszert, 16bbszor ijravalasztott polgarmestereik tudtik megorizni mindkét
mandatumukat. A 2010 utani latvanyos visszaesést ugyanakkor nemcsak a part egészére jellem-
z6 népszeriiség csikkenés eredményezte, de egyuttal az is, hogy szdmos, helyi szinten tobbszér
tjravalasztott és sikeres polgarmester kidregedett vagy nyugdijba vonult,

A két nagy part mellett szamos kisebb part polgarmesterének sikeriilt orszaggytilési
képviseldi pozicidt is elnyernie. Az elsé ciklusokban elsdsorban az SZDSZ, 2010-t6] pedig
a KDNP polgarmesterei probélkoztak kettds mandatumot szerezni, megjegyzendd ugyan-
akkor, hogy a kis partok esetében a koalicios partnerség csak n¢hany esetben eredménye-
zett parhuzamos polgarmesteri és orszaggytlési képviseldi funkcidt (ZonGor 2006b:10).
Mindazonaltal e partok polgarmester-képviseldi is fontos kérdéseket tudtak befolyasolni,
amely némely esetben inkabb polgarmesteri (pl. Demszky Géabor fépolgarmesterként)
némely esetben viszont inkabb orszagos (pl. Wekler Ferenc, az orszaggyiilés elndkeként)
szinten betoltott tisztségiik mozgasterebdl fakadt.

A csoport foldrajzi és teriileti statisztikdit elemezve megallapithatd, hogy Budapest
€s Pest megye a tébbi megyehez viszonyitva kiemelkedoen nagyszamu polgarmester-kép-
viseldt delegalt (egyiittesen a 303-bol 78-at), amelyet nyilvanvaloan a foldrajzi és a part-
koézponthoz vald kozelség is nagyban befolyasolt (9. dbra). .

Utobbiak mellett sszesen hat megye delegélt 15 polgdrmester-képviselénél is tobbet:
Békés, Borsod-Abatj-Zemplén, Csongrad, Hajdu-Bihar, Szabolcs-Szatmar-Bereg, és Veszp-
rém megye. A sor masik felét a legkevesebb szamu delegalt képviseldvel Bacs-Kiskun (9)
€s Tolna (9), Gy6ér-Moson-Sopron (6), valamint Nograd megye (4) zdrta, Zongor Gabor
kimutatasai szerint az orszaggyiilésbe kerilo polgarmesterek 1994-1998 kozott tobbségé-
ben megyei jogli virosokbol érkeztek, az ezt kivetd ciklusokban a vidéki varosok keriiltek
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elotérbe. A 2006-2010-es korményzéasi periodusban a vidéki varosok utdn a févarosi kerij.
letek delegaltak a mdsodik legtSbb polgirmester-képviselot, mig a kivetkezd, 2010-2014-¢
ciklusban a vidéki varosok utdn mér a kdzségek kovetkeztek (ZoNGor 2014a:18). Utdbbi j6l
mutatja a partok kdzolli erbviszonyokat, egyben igazolja a FIDESZ és az MSZP korszakbelj
szavazobazisanak teriileti megosztottsagat.
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9. abra
Polgdrmester orszdggviilési képviseldk delegdilo megve szerinti eloszldsa

2. Mandatumhalmozas tobb cikluson keresztiil

A megvalasztott polgdrmester orszaggyfilési képvisel6k parthovatartozasat elemezve
megallapithato, hogy a helyi valasztasok soran a valasztopolgarok az indulé orszaggyiilési
képviselot altaldban kormanyparti jeldltsége vagy személyes népszeriisége, esetleg ezek
kettOssége miait valasztottak meg. Szavazatuktol elsGsorban a helyi érdekérvényesités haté-
konysdganak novekedését vartdk, kormanyparti jeldlt esetében els6sorban a korméany hatha-
tos tamogatasaban, ellenzeki jeldlt esetében a jeldlt kapcesolatrendszerében és karizmatikus
személyiségeében bizva. A valasztopolgarok bizalménak megorzése és/vagy a hatékonysag
latszatanak eredményes promotaldsa t6bb izben a mandatumhalmozas t6bb cikluson ke-
resztiil tériénd megorzéset is lehetdvé tetie, azaz szamos esetben egy-egy karizmatikus
korményparti jeldltet tobb cikluson keresztiil is polgarmester-képviseldnek valasztottak
(Léasd Botka Lasz16 példajat: VARNAGY 2012:113). Ahogyan a 8. tdbldzar adataibol kideriil,
néhény esetben a vilasztol bizalom az adott képviseld/polgarmester partjanak orsziggyiilési
valasztdsokon elszenvedett veresége esetén is megmaradt, annak ellenére, hogy az adott
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gnkormanyzati vélasztasokra a jelolt ellenzékiségét a valasztéok mar ismerték. Ez a tény
arra utal, hogy a jeloléskor nem zérhato ki az a megfontolds sem, hogy a partok hasznaltak
5lt helyi népszeriiségét a valasztasi esélyek javitasara.

aj el
8. tablazat
A tobb ciklusos manddrumhalmozds szamadatai 1994-2014 oktébere kozan™
Egy Kenté Hirom Négy Ot
cikluson keresztiil toltétte be a kettds funkceiit

FIDESZ 54 34 12 8 2
MSZP 38 14 5 1 —~
pénok;’pa'rtvé.lték 7 4 2 - -
(jsszesen 99 52 [ () 9 2

#Ebben az esetben a 2014, prilis és oktober kozotti iddszakot kiilon ciklusnak szamilva.

A tobb cikluson keresztiil térténd mandatumhalmozas nem tekinthetd egyedi jelenség-
nek, 180 f6 polgarmester-képvisel6bol 82 tobb izben is betdltoitt kettds funkeidt. Bar a kettds
funkciot egy vagy két cikluson keresztiil megdrzok esetében is érdekes megallapitasokat
lehet tenni, jelen tanulméany azonban a kovetkez6kben elsésorban a harom, négy, vagy
5t cikluson keresztiil is Gjravalasztott polgarmester orszaggytlési képviseldkre fokuszal.
A O tdbldzai utolsd harom rubrikdjaban szereplok kozil 25 f6° legkevesebb 12 évet t1-
161t a magyar orszaggyiilésben ¢€s telepiilése onkormanyzatanak vezetdi tisztségében tehat
kétségkiviil érdemben befolyasolta mindkettd munkajat.

Ahogyan a korabban emlitett rangsorok esetében, itt is a FIDESZ(-KDNP) rendelkezett
alegtdbb mandatumhalmozoval, akik koziil 22° polgarmester orszaggytilési képvisel6 legalabb
harom cikluson keresztiil is betoltétte a kettds funkciot. Legtobbjlik az elsé Orban-korméany
vagy az azt kvetd MSZP kormanyok iddszakdban szerezte elsé orszaggy (ilési mandatumat,
ellenzéki pozicioban kialakitott népszer(iségiiket pedig a 2010-es vélasztasokon — mind or-
szagos, mind helyi szinten — kénnyedén dtmenteti€k a kovetkez0 kormanyzasi periodusra,
Altalanos tendenciaként értékelhetd, hogy a 2010-2014-es ciklusban — bizonydra t6bb éves/
évtizedes tapasztalataik okan — e mandatumhalmozok az orszagos politika fajstlyos sze-
repléivé valtak. A harom cikluson keresztiil Gjravilasztott képviselok koziil — csak néhany
példat emlitve — az egykori vasvari polgarmester allamtitkarként; Csurgo volt polgarmestere
dllamtitkarként és miniszteri biztosként; Lazar Janos egykori hodmezdvasarhelyi varos-
vezetd miniszterelnokséget vezet6 miniszterként, Rogan Antal volt V. keriileti polgarmester
a FIDESZ frakciovezetdjeként, mig a Kecskemétrdl érkezett Zombor Gabor allamtitkarként
folytatta palyafutasat (ZonGor 2014a:19). A négyszer is fgravélglsztott politikusok kéziil Ko-
vécs Zoltan allamtitkarként, az 6tszor valasztottak koziil Potapi Arpad szintén allamtitkarként,
Késa Lajos pedig a FIDESZ tigyvezeto alelntkeként jelenleg Magyarorszag legbefolyasosabb
politikusai kozé tartoznak. Valosziniileg utobbival is magyarazhato, hogy tobbségiik az dssze-

5 Leszamitva Horvath Istvant, Rogan Antalt, Tilki Attilat, Vigh Laszlot és Zombor Gabort, akiket bar harom
ciklusra vilasztottak, mégis 2014 oktoberétdl az Gsszeférhetetlenségi torvény miatt le kellett mondaniuk

valamelyik mandatumokrol.
5 Fenti $sszesitésbdl Bencsik Janos kimaradt, mivel & csak méasodik ¢s harmadik ciklusaban volta FIDESZ

képvisclocsoportjanak tagja.
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férhetetlenségi torvény 2014-es ismételt hatalybalépése utan nem a helyi, hanem az 0rszégog
tisztségekkel is egyiitt jaro orszaggyfilési poziciot valasztotta, az ebben a csoportban szereplg
22 FIDESZ(-KDNP)-s képviselobd csupan 3 maradt polgarmester.

9. tdabldazat
Téibb cikluson keresztitl pdrhuzamos polgdrmesteri és orszaggviilési képviseldi
funkciot betslick 1994-2014 oktébere kézitt

Polgdrmester orszig- Jelold szervezet Telepiilés Cik- 2014 oktdbere utin
gyiilési lusok polgdrmester
képviseld neve szdma V. orszageyiilési képvisels
Csabai Laszloné MSZP Nyiregyhdza 3 egyik sem

Réacz Judit*

Bencsik Janos* SZDSZ/FIDESZ Tatabanya 3 orszaggytlési képviseld
Demszky Gébor* SZDSZ Budapest 3 egyik sem
Hadhazy Sandor FIDESZ Visegrad 3 orszaggylilési képviseld
Hajdu [ aszlo MSZP Budapest 15 3 polgdrmester

V. Németh Zsolt MDE/FIDESZ Vasvér 3 orszaggyllési képviseld
Pava Zoltdn MSZP Komlo 3 egyik sem
Szaszfalvi Laszld MDF/FIDESZ/ Csurgd & orszaggyilési képviseld

KDNP

Warvasovszky MSZP Székesfehérvar 3 Egyik sem
Tihamér

Bebes Istvan* FIDESZ Kérmend 3 polgarmester
Lézar Janos FIDESZ Hodmezévasarhely 3 orszaggyiilési képviseld.
Molnar Oszkar* _FIDESZ/ Edelény 3 polgarmester

FUGGETLEN

Noégradi Zoltan FIDESZ Mérahalom 3 polgarmester

Téth Jozset MSZP Budapest 13 3 polgdrmester
Horvath Istvan* FIDESZ Szekszard 3 orszaggylilési képviseld
Rogan Antal FIDESZ Budapest 5 3 orszaggyiilési képviseld
Tilki Attila FIDESZ Fehérgyarmat 3 orszaggyiilési képviseld
Vigh Lészlo FIDESZ Fels6rajk 3 orszéggylilési képviseld
Zombor Gabor* FIDESZ Kecskemét 3 orszaggyiilési képviseld
Babak Mihaly FIDESZ Szarvas 4 polgdrmester

Boka Istvan FIDESZ Balatonfiired 4 polgarmester
Kovécs Zoltan FIDESZ Papa 4 orszaggytilési képviseld
Nagy Gabor Tamas FIDESZ Budapest 1 4 polgdrmester
Botka Liszlé* MSZP Szeged 4 polgarmester
Moring Jozsef Attila  FIDESZ/KDNP Somogyvar 4 orszaggytilési képviseld
Potapi Arpad FIDESZ Bonyhad 4 orszaggytilési képviseld
Simon Miklos* FIDESZ Nyirbogat -+ orszaggyilési képviseld
Tas6 Laszlo FIDESZ Nyiradony 4 orszaggyllési képviseld
Kosa Lajos FIDESZ Debrecen 3 orszaggyilési képviseld
Pogacsas Tibor FIDESZ Monor 7 orszaggyilési képviseld

A *-gal jeldlt polgarmester orsziggyiilési képviselék orszaggyiilési mandatumukat legalabb cgyszer teriileti
listarél szerezték.
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Mig a FIDESZ esetében a tébb cikluson keresztiili ﬁjravé.las?tés: szér.notte\‘/'@ hatalmﬂi
koncentracidkat eredményezett, addig az MSZP esetében ez kevéshé ,tek_lntl}’eto _]eillemzo
iendencianak. Ennek elsédleges oka az, hogy MSZP—.S polgalrmes'ter-kepwseloliet v1s.z‘ony-
Jag alacsony szamban vélasztoltak tébbszérc‘j‘sen I:l’_}r(—'l, tehat szz?muk ala'p\{etoen kl?t?l‘)rb,
mint FIDESZ-es térsaik esetében. Utobbibol is adO(‘ilk, hogy-bar volt mmis:ztere.k és al-
Jamtitkarok akadtak MSZP-s polgarmester-képviselok k@zﬁtt is, azogjban a"tonbb c1%<-luso'n
reresztiil kettds funkeiot betoltok kozt ez keveésbé volt jellemzo. A tobbsgor(.)_se? ujravé-
lasztott MSZP-s polgarmester-képviselok tulajdonképpen nagybap annak is kf)szonhe,ttelf
a tobb cikluson keresztiil beléjiik vetett bizalmat, hogy' az orszdgos polftlkaba} keve;be
involvalodtak. Az MSZP 2006-2010 kozott tapasztalhato neps?eruseg—csolfkene‘s? emiatt
ezeket a szereplokel kevésbé érintette, igy parhuzamos helyi eslorszagos ,funkc':i()lk‘fil.t?l.-
lenzéki politikusként sikeriilt tovdbbvinniiik. Bar a pélrrt 2019 utan ’fontos al]a¥m Poziglo}t
cllenzéki szerepénél fogva elvesztette, helyi szinten népszeri polgar@est?r-}(epv1selom ré-
vén néhany fajsilyos varost és keriiletet meg tudott tartani. Az ?rszaggyules F IDES?—es
kétharmados tébbségének drnyékaban ezek a polge’lrme'st_ersege'k csalf megle’hetosen
korlatolt és csak helyi szint{i mozgasteret biztositottak, megis egyerteimuv’e tették, .hog’y
az érintett képviselok 2014 oktobere utan az orszaggylési helyett a"polgarmesterl szé-
kilket valasszak. A t8bbszorosen (jravalasztott szereplok koziil kettd Jelen!eg ‘ty)udapest}
keriiletek élén; mig a négy cikluson keresztiil is megvalasztott Bot’ka Laszlo §geged1
virosvezetdként tevékenykedik, s jelenleg az MSZP egyik legbefolya§osabb pD}It]kUSEi.
Warvasovszky Tihamér — egykori székesfehérvari polgérmes_ter —az Allnaum Szamvevo-
sz6k alelndkeként a volt kormanyparti képviseldk koziil szinte efgyec%ul tudott magas
4llami poziciot megtartani. A rendszervaltds utdn 18bbszérdsen Ll]rayqlflsztott, egyko{n
nyiregyhazi polgarmester kivalo példaja annak, bqu az MSZP generacids Yélsaga okal?
képtelen volt potolni nyugdijba vonulo sikeres p011t1ku§a1t, mig a l’gromszor blza}ln:lat kE]lp(:
volt komloi polgarmester 2010-es veresége az egykori tradicionalisan baloldali tébbségii
valasztokeriiletek jobbratolodasat mutatja.

A tobb cikluson keresztiil térténd mandatumhalmozas fontos kérdése, hogy az adott
polgarmester-képviseld milyen modon keriilt be a parlame'ntbe. A"z egy:én} vélaszu:)—
keriiletb6l torténd tobbszori Gjravdlasztas tekinthetd sze.melye.s népszerliségnek, mig
a teriileti (2014-ig) és orszagos lista inkabb a parton beliili erévxszqnyok'ra‘ 'utalhat. A 6.
és a 8. tabldzatban részletesen feltintettiik a parlamentbe kerﬁles’modjat, azt, hogy
az orszaggy(ilési valasztasokon a betoltdtt kép\iiseléhelryek m1£yen aran)_fbap s;armaztak
egyéni, teriileti, vagy orszagos listds szavazati ered'mer.lyegibol. A statlszlikal adatolfaF
figyelembe véve elmondhatd, hogy a polgarmester-képviseldkre egye?telmu.en az egyéni
vilasztokeriiletbd] térténd parlamentbe jutas a jellemz6, 303 mandatumbol csupan 59
esetében beszélhetiink tertileti vagy orszagos listan torténd bekeriilésrol. A tobb cikluson
keresztiil ujravalasziottak esetében is hasonld tendencia ﬁgyelheté meg, 2 8 t’df’aldz_'_ati?af
szerepld 25 f6bol csak 8 esetben taldlkozhatunk terﬁleu. vagy orszgos liftarolutortenq
parlamentbe keriiléssel. Az érintett 8 polgarmester-képviselo kﬁz.til c_egyedul'a korm‘enfll
polgarmester keriilt be teriileti listarol az dsszes ciklusa alatt, a t6bbiek esetében a listas
szavazas csak eseti megoldéasnak tekintheto. -

Utébbi tablazat a fiiggetlen képviselok kérdésére is ravilagit, a FIDESZ-bo] ’kllepﬂo
Molndr Oszkér ugyanis a polgarmester-képviselok koziil egyedil tudott az orszaggy -
1ési valasztasokon partnélkiiliként a parlamentbe keriilni (ZonGor 2010:5). Ciklus alatti




144 A POLGARMESTER ORSZAGGYULESI KEPVISELOK

partkilépések eredményeként idékozinként mas fiiggetlen polgérmester—képviselékkel
is ralalkozhattunk a parlamentben, a kettés mandatum esetében azonban ez a képv

| iseletj
forma az 1994-2014 kozétti idoszakban nem volt jellemzd. :

3. Az iosszeférhetetlenség Gjjaélesztése

A polgarmester-képvisel6k torvényhozasi aktivitdsa nyilvanvaloan nem kitlonosebben
meglepd fejlemény, mert az onkormanyzatokkal kapcsolatos térvényalkotas termeészete.
sen szemely szerint a polgarmester-képvisel6ket is érintette. A folyamatosan napirendep
lévé mandatumhalmozas szigoritdsdnak kérdése a térvényhozds érzékeny és tobbszgy is
mddositani kivant tigyei kdzé tartozott, a probléma elékeriilésekor az adott kormanyparg
frakcidkon beliil — akar csak a hattérben is, de — tobbszér belss fesziiltségeket eredménye.
zett. Ennek megfeleléen a 2011-es Motv. torvénytervezetének dsszeférhetetlenséget tartal.
mazo részei is csak hosszas belso egyeztetések utan alakultak ki,” hiszen mig a kormany
centralizacios szandékai keresztiilvitelének érdekében az dsszeférhetetlenség szigoritasat
€s a polgarmesteri mozgastér atlathatosagat preferlta, addig az érintett polgarmes-
ter-képviselok pozicioik fenntartasaban voltak érdekeltek.® Utobbi kevésbé volt jellemzg
a kormanyparti frontbencher polgirmester-képviselokre, akik kéziil néhdnyan az My,
tartalmi kialakitdsanak meghatarozd résztvevoi valtak, egyben a mandatumhalmozas
szigoritdsinak kormanyparti frakcion beliili elfogadtatasat is magukra vallaltak.® A fel-
adat meglehetésen nehéznek bizonyult, az dsszeférhetetlenség meghatarozasa ugyanis
eredetileg nem volt az Métv. szévegezésébe beépitve, a torvénytervezet benyujtasakor
a FIDESZ allaspontja még az volt, hogy ezt a kérdést majd mas torvények fogjak rendezni,
(PL az orszaggyiilési képvisel6k jogallasarol szolo torvény.) A FIDESZ partfegyelmére
ugyanakkor jellemz, hogy amig Gyurcsiny Ferenc miniszterelngk 6sszeférhetetlenséget
szigorild kezdeményezése 2007-ben még elbukott az MSZP polgarmester-képviseldinek
ellendllasdn (ZonNGor 2009:4, VARNAGY 2012:16), addig a FIDESZ-kormany javasla-
tat — valtoztatasokkal ugyan, de — a frakcio szinte zavartalanul elfogadta. Bar az Métv,
elfogadott modosito javaslatainak csupan 11%-a volt ellenzéki kezdeményezés, mégis
megjegyzendd, hogy az sszeférhetetlenség kérdésében végiil azok az ellenzéki és kor-
mdnyoldalon is megjelend vélemények keriiltek elfogadasra, amelyek a mandatumhalmo-
zas dnkormanyzati torvényben tériénd szabalyozisat javasoltdk. Az §sszeférhetetlenség
szabalyozéasat is magaba foglalo Magyarorszag helyi énkormdnyzatairél c. torvényt 2011
decemberében két szavazason (a torvény mindsitett és minésitést nem igénylé részei miatt)
a parlament nagy t6bbséggel fogadta el.' Az ellenzék 6sszes partja nemmel szavazott,
bar kétségtelen, hogy nem elsdsorban az altaluk is kovetelt dsszeférhetetlenségi pontok,
sokkal inkdbb a torvény énkormanyzatokat érinté centralisztikus vondsai miatt.

Forras: 2010-2014, 137. iilésnap (2011. november 18.), 64. felszolalds, dr. Lang Zsolt, http://www-archiv.
parlament.hu
Magyar Polgarmester, 2011, november: Nem az Otv. rendelkezik az dsszeférhetetlenségrol.
°  Példaul: 2010-2014, 54. iilésnap (2010, november 29.), 185. Felszolalds, Lazar Janos, http:/fwww-archiv.
parlament,hu
Mindsitett tobbséget nem igényld részek esctében: 257 igen, 93 nem, 1 tartazkodas; mindsitett tobbséget
igényld részek esetében: 257 igen, 89 nem, 0 tartézkodas.
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A 2011-es Motv. meglehetdsen szigori szabalyozast allal’dtott ki'a polgarmesFerek
nyzati képviselok dsszeférhetetlenségének kérdésében. Mlg a 2014 oklrobe.:re
ben 1év sziveg azt sorolta fel, hogy egy polgarmester mi nem lehfft (pe]d'dl'll
elnok, a kormany tagja, bird, iigyész stb.), addig az 6nk0rme"1nyzat1 valaszta-
- kal hatalyba 1€p6 ij torveny a betdltheto és t11tésr§ kert‘lluo foglalkozgsokat egyszerre
E fel, a jogi kiskapuk lehet6ségét ezzel minimalisra csokkentve. Bar az eredeti tor-
Sqmlja vé;etben az orszdggViilési képviseld kifejezés nem szerepelt, mégis mar ekkor egy-
Yenyw{ volt, hogy a kettds funkeidt betdlték lehetsége meglehetodsen lesziikiil. Az 1990.
e'rt'e tl;?VII ,térvény dsszeférhetetlenségre vonatkozd passzusaival ellentétben az Motv.
Bw- ezés.e indokolja is a szigoritas okat, kimondva, hogy polgarmester ¢s a képvise-
S’?Dt:;%ﬁlet tagja ,,nem folytathat olyan tevékenységet, amely a feladatainak ellétéséhoz
ls(;;ikséges kozbizalmat megingathatja” [36. § (1') a)]. A’joga'lkoté szerint a‘l\cﬁzb.lzalolm
fenntartdsa a polgarmesteri funkcio esetében szamos r{las, parhuzan?os’an vu@lt t1’sz‘1.;seg
esetében osszeférhetetlen: ahogyan egy Lelepﬁlésvggetq nem lehet p?l.daul egészsegligyl
intézmény, orvos, egészségligyi dolgozo, kézneveléS{ intézmény vezetoqe, fq,gl’al.ko’ztatpttjf'l
stb, iigy a hatalmi agak tényleges szétvalasztasa okdn nem lehet ors”zaggyuleSI %(epvlse‘l?
sem. A jelenleg hatalyos torvény szdvegezésében er}nek mfegf?leiloe’n az orszaggyiilési
képviseld kifejezés mar szerepel [36. § (1) a)], a torveény tehat kiilon és kiemelten foglal-
kozik a parlamenti dsszeférhetetlenség kérdésével. ‘ . ,

Bar az Motv. sszeférhetetlenségi részeivel kapesolatos méfila(negjﬁ:lenesek jlom-
lokterébe a polgarmester orszaggy(ilési képviseldkre \{onatkgzo vzillc?za}sok l’(erultek,
mégis megjegyzendd, hogy az dtmenet a nyilvanossag klse!ab erdeklfadesgr'e szamot tar-
t6, mandatumhalmozéasbol szintén kizart egyéb foglalkozdsok es?teben joval nagyobb
gondot jelentett (Onkorményzati Tudéstar 2015:2—6).. En?lek’ elsodl’eges oka az, hogy
a 2014-es orszaggylilési valasztasok utdn viszonylag klsszqmu, csupan 34 polg’armesler
maradt a magyar orszaggy(ilésben. Az sszeférhetetlenseégi térver.ly kévetke’:zteb‘en a 33
kormanyparti politikus mar az Snkormanyzati vélasztasokor? sem md}l]t, ezalt‘al Jt?lezve,
hogy melyik pozicié mellett dontstt.!! Az MSZP-s Botka Laszlo korabban mar tar’gyalt
okok miatt ismét elindult Szeged polgarmesteri ciméért, amelynek elnyerése utan le-
mondott orszaggyiilési képviseldi mandatumardl. . . o

A jelenleg 199 fés parlamentben 130 16 (65.3%) rende]kezﬂf helyi (megy?h On”k‘?rf
ményzati) tapasztalatokkal, és 40 f6 (20,1%) volt korabban poigarmesteﬂr orszaggylilési
képviseld. Kérdéses, hogy az onkormanyzati tapasztalatokkal rendelkezro ;')'arlarinentfrrek
mennyire lesznek érdekeltek a helyi problémak képviseletébeq. Szakerto,k 1\:relemenyf:
szerint a kettos képviselet megsziintével bar a ,kép lényegesen tls%tébbé.va'xlt '(Z'OI\?GOR
2014a:22), de ,,amig nem jelennek meg a helyi érdekérvényesités torn?ahzalt és atlatha-
t6 csatornai a magyar politikai rendszerben, addig a kijaras intézménye mas zrtlakban
¢s formaban ugyan, de Ujra és ujra meg fog jelenni a dontéshozatalban” (V'ARNAG.Y
2012:144-145). Ezt a kijarast ugyanakkor mar biztosan nem ugyanazon szemely fogjrg
végrehajtani, ami kétségteleniil 0j tipust egyﬁttmﬁkédégt eredm?Py,ezhet, ?g.yuttal j
konfliktust is generdlhat a valasztokorzetek orszaggyiilési képvisel6i és teleplilésvezetdi
kozott.

o 6nk0rmé—
l6tt érveny.
Koztarsasag!

" Ehelyiitt megjegyzendd, hogy a népszeril polgarmester képviscl§k tavolmaradasa tobb telepiilésen a Fl-
DESZ valasztisi vereségét eredményezte.
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4. A polgarmester-képvisel6k tényleges szerepe a parlamenti
dontéshozisban

Az énkormanyzati térvényhozisban alapvetd szerepet jatszo képviseldi csoport altalingg
sajatossdgainak ¢és a parlamenti vitak értékrendjének elemzése utan célszer( megvizsgaln;,
hogy a kettés képviselet mennyiben jelentetie az Snkormanyzati érdekek hatékony orszaggg
képviseletét, valamint, hogy a polgdrmester-képviselok mennyiben befolyasolték a parlameng
helyi tigyekre vonatkozé déntéshozdsi mechanizmusat. Ezzel kapesolatban Varnagy Rékg
kutatasait érdemes mérvado kiindulopontnak tekinteniink, aki kimutatta ,,hogy a polgarmes.
ter-képviseldk tobbsége backbencher avagy mezei politikusnak tekinthetd, akinek semmilyen
kiemelt tisztsége nincs az orszaggy(tilésben. Ez az allitas ciklustol, partallastol és parlamenti a-
pasztalattol fiiggetleniil igaz a kettGs mandatumot bet6lté politikusokra” (VARNAGY 2012:128),
Elfogadva, egyuttal alatamasztva Varnagy késobbi allitdsait, megjegyzendd, hogy a backben-
cherek Gsszessége egyes tnkormdnyzatokat érinté kérdésekben legalabb olyan fontos — ha
nem fontosabb — tdrvényformald tényezének bizonyult, mint a frontbencherek (elndkok,
alelnokdk, jegyzok, bizottsagi elndkok, frakciovezetdk stb.) egyéni befolyasa. A kormény-
parti frakeid politikusai fajstlyos, dnkormanyzatokat érintd kérdésekben ugyanis nemcsak
a beliigyminiszter altal benytjtott javaslat elfogadaséhoz sziikséges szavazdgépként mitkodtek,
de modosito javaslatok soraval probéltik azt érdemben befolyasolni, dtalakitani, sajat (helyi)
igényeik képére formalni. Jelen kutatas ezzel kapcsolatban a 2011-es énkormanyzati térvény
részletes vildja soran benyjtott modosito javaslatainak statisztikait elemezte, elsésorban azzal
a céllal, hogy kideritse: a polgarmester-képviseldk mennyiben probaltdk aktivan befolyasolni
az Oket személy szerint is érint6 torvény tartalmat, és ez az aktivitasuk mennyiben formalta
at az eredetileg benyujtott térvényt.

A 10, tabldzat adataibol kitiinik, hogy a részletes vita soran benyujtott 599 modosito
Jjavaslatbol 396 kotodott polgarmester-képviseldkhdz, amib6l 243 képviseldi csoportban,
153 pedig egyénileg benyujtott inditvany volt. Az Osszességében 83 elfogadott modositd
inditvanybol 75 volt polgarmester-képviseldhoz kithetd, amelybdl 64-et képviseldi cso-
port tagjaként, 11-et pedig egyéni inditvanyként kezdeményezett kettds funkciot betsltd
varos-/honatya. Utobbiak esetében a térvény széndékos és tényleges befolydsolasa egy-
értelmil. A csoportosan beadott inditvanyok esetében azonban a helyzet nem ilyen vilagos,
ebben az esetben felmeriilhet ugyanis a kormanyparti képviselok partfegyelmen alapuld
egylttmikddésének gyanija, tehat, hogy az adott polgarmester-képviseld nem elsésorban
a helyi érdekeket eldtérbe helyezve vett részt a javaslat benyujtasaban, hanem a szavazo-
gép tagjaként pusztin a nevével és helyi vezetdi tisztségének sulyaval erdsitette az adott
frakcio allaspontjanak keresztiilvitelét. Erdemes megjegyezni, hogy 38 elfogadott modositd
inditvany esetében a kormanyparti polgarmester-képviseldk egy csoportjanak egytittmi-
kodése latvanyos. Bar a képviseldi csoporthoz egy-egy modositd inditvany esetében csat-
lakoztak mas-mas kormanyparti képvisel6k is, mégis a javaslatokat benyjto magesoportot
ugyanazok a kettds funkciot betltd polgdarmester-képviseldk képeztek.

Az elfogadott modositod javaslatok mellett a 321 (ebb6l 142 egyénileg) polgarmes-
ter-képviselok dltal benydjtott, de szavazdsra nem bocsatott vagy elvetett inditvanyokbol
is arra kovetkeztethetiink, hogy a kettds funkciot betéltdk érdemben probaltak befolya-
solni a torvény végleges tartalmat. Bz megerdsiti Varnagy Réka felmérését, amely szerint
képviseleti preferencia esetében ,,a polgarmester-képviselk kozott az els6 helyen ,,a helyi
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yozosség szocialis és gazdasagi sziikségleteinek kielégitése™ vilasz all, amit a masodik
valasztasként ,.a frakeid €s a partvezetés kozoiti kapesolattartas és a parlamenti Gigyek in-
rézése” kovet (VARNAGY 2012:128).

10. tablazat

Az Motv.* dltalanos vitdja soran henyitjtott modosito javaslatok polgarmester-képviselékre vonatkozo

adatai
Szavazdssal Szavazdssal  Nincs
elfogadott  elvetet  szavazds
{Osszes érvényes modosito javaslat 599 83 283 233
ebbdl: kormanyparti 184 74 43 67
fiiggetlen 119 3 60 36
MSZP 95 2 59 34
Jobbik 173 2 104 67
LMP 24 - 16 8
bizottsagi 4 2 1 I
Ebbél polgén:nester-képviselék altal benytjtott modosito 396 45 - i
javaslatok szdma
Ebbol poll‘t,tarmestrcr-kfr:l?v.lse]ok altal kf:apwse]m csoport- 243 64 74 105
ban benytjtott médosité javaslatok szama
ebbdl kormanyparti 137 62 11 64
fuggetlen 12 4 8
MSZP 94 2 59 33
Jobbik - —= - 222
LMP - =
Ebbol polgdrmester-képviseldk altal egyénileg benyj-
bR s . 153 11 76 66
tott modositd javaslatok szdma
ebbl korményparti 56 9 21 26
fiiggetlen 97 2 35 40
MSZP B -~ = =
Jobbik . - _ _
LMP - 2 - i

*2011. évi CLXXXIX. t8rvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl.
Forrds: T/4864, A helyi onkormanyzatokrol. http://www-archiv.parlament.hu/

A 2011-es Motv. benyjtott modosité inditvanyaibol kitiinik tehat, hogy a polgarmes-
ter-képviseldk aktivan probaltak befolydsolni a torvény végleges tartalmat, ami t8bbségében
sikeriilt is: az elfogadott 83 maodosité javaslat kozill 75 polgarmester-képviselé nevéhez fii-
z0dott. Az elfogadott javaslatok jelentSs hanyadat kormanypérti polgarmester-képvisel6k
»koalicidja” inditvanyozta, az egyéni inditvanyok korméanypérti benytjté esetében is csak
néhany esetben valtoztattak a torvény eredeti tartalméan. Megjegyzendd, hogy a képvisel6i
csoportban benyujtott inditvanyokban frontbencher szereplok is részt vettek, tehat a mo-
dosité javaslatok benyujtasakor egyértelmilen nem a polgarmester-képviseldk valamiféle
wkiilonutas szervezkedésérdl” beszéliink, sokkal inkabb a kormény(part) dnkormanyzati
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ligyekben fajsulyos szerepldinek érdekegyeztetésérél. Utobbi szereplok koziil minden.
képpen kiemelkedik Kosa Lajos személye, aki a kérddives kutatdsunk altal megkérdezeys
polgarmester-képviseldk (47) tobbsége szerint a rendszervaltds ota eltelt idészakban g leg-
hatékonyabban képviselte az dnkorményzatok érdekeit. A volt debreceni polgarmester ak.
tivitdsa a 2011-es M&tv. elfogaddsanak iddszakaban is jol megfigyelhetd, a kormanyparti
képviseldk koziil az 6 nevéhez fiizddstt a legtobb beadott modosito javaslat, dsszesen 78
amelybdl 50-et az orszaggyilés el is fogadott. i

Az elézéekben egy konkrét példan keresztiil kiséreltitk meg bemutatni, hogy a polgar-
mester-képviseldk valoban megprobaltak befolyasolni az Sket érintd térvényeket, szerepiik
az 6nkormanyzatokra vonatkozo térvényalkotdsban — de legaldbbis a 2011-es Métv, kialg.
kitasaban — szamottevonek tekinthetd. Szekunder kutatdsok kimutattak ugyanakkor, hogy
ez a tendencia valojaban csak az 6nkormanyzatokra vonatkozo térvényalkotés esetében vol
megfigyelhetd, a polgarmester-képviseldk tobbsége egyeb ligyekben pusztan a helyi érdek-
érvényesités financialis, forrdsszerzési, fejlesztési vetiiletére koncentralt. Zongor Gabor
megfogalmazasaval élve, ,.a jelentésnek nevezhetd Onkormanyzati jelenlét az Orszaiggyﬁ.
lésben egyértelmiien nem jelentette az énkormanyzati altalanos értékek, érdekek és szem-
pontok képviseletét, hanem dént6en a lokalis kijarasban nyilvanult meg” (ZoNGor 2015:6).
Utobbi allitast meger6siti, hogy bar tébbek kozott Kosa Lajos, Szita Karoly, Rogan Antal
vagy Pdva Zoltan véllalt kiilonboz6 bizottsagi tagsagokat, az Onkormanyzati Bizottsag-
bol azonban a polgarmester-képviseldk tavolmaradtak, helyi tapasztalataikat ehelyiitt nem
tartottdk fontosnak kamatoztatni. Varnagy Réka kimutatésai szerint ez a tendencia a parla-
menti kérdésfeltevések sordn is el6térbe keriilt, 2009-ben 332 polgarmester-képviseldk altal
feltett kérdésbol csak 75 vonatkozott helyi témara, 2011-ben pedig 299-b6l 86 (VARNAGY
2012:127-128, 131). Osszességében tehdt elmondhaté, hogy az onkormanyzatokra vonatkozo
torvényalkotasban a polgarmester-képviselok aktivnak és részben befolyasold tényezonek
is bizonyultak, egyéb tigyekben azonban a polgarmesteri tisztségb6l adodo helyi értékek
képviseletét az orszaggyilési tagsag orszagos és frakcios érdekei vették at.

A kettés képviselet hilsz éve alatt a parhuzamos funkeié melletti legfontosabb — pérttol
fiiggetlen — kormanyoldali érv az volt, hogy a polgarmester orszaggyiilési képviselok tulaj-
donképpen az 6nkormanyzatok egyik legfontosabb érdekképviseleti szerveiként funkcio-
nalnak (ZoNGoR 2015:6). A manditumhalmozok ebben az iddszakban valdban az orszagos
politika meghatérozo dontéshozoi lettek, lobbierejiik bizonyithatdan befolyésolta példaul
az egyes telepiilésekre iranyulo fejlesztési forrdsok kormanyzati szétosztasat. Utdbbiak
az orszaggyiilési és dnkormanyzati vélasztasokon is indulo polgarmester-képviselok kam-
panyainak fontos érvrendszerévé viltak, s valasztopolgarok jelentds tomegeil gydzték
meg — a tobb cikluson keresztiil mandatumhalmozok esetében legalabbis bizonyosan —
a parhuzamosan betdliott funkcié hatékonysagarol. Azonban — ahogy arra Varnagy Réka
és Zongor Gabor is ramutatott — a helyi érdekek orszagos érdekképviselete a valosigban
csak kifdrdsban nyilvanult meg, amely elsGsorban formadlis és informalis forrasszerzési, fej-
lesztési lobbitevékenységet takart (VARNAGY 2012:10, ZoNGOR 2014a:22, 2014b:86, 2015:6).
Polgarmester orszaggytilési képviseldk hivatalos egyeztetési foruma nem alakult ki, a par-
lament dnkorményzati bizottsiganak munkajaban nem vettek részt, mandatumhalmozok
altal kezdeményezett helyi és orszagos egyeztetések nem voltak jellemzoek, dltaluk vezetett
decentralizacids érték- vagy hatékonysagvizsgalatok nem késziiltek. Bar volt arra példa
(l4sd 2007-ben), hogy egy-egy fontos kérdésben akdr sajit korméanypdrtjuk véleménye ellen
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A ssszefogtak, ugyanakkor politikusi identitdsukat inkabb az orszdggyiilési képviseldség
¢s a partban betdltott pozicio hatarozta meg, semmint a helyi vezetésbdl adodo lokalitas
(VARNAGY 2012:142—-143). . ‘ .

Ennek kovetkeztében az dsszeférhetetlenség Gjraélesztése indokolt volt, hiszen ha
a kettos szerep csak forrasok informalis megszerzésében nyilvanult meg, akkor az mar
nem a helyi, pontosabban nkormanyzati érdekképviseletet, sokkal inkabb a kozszolgalati
¢ koztisztségek kozotti atlathatatlansigot tette lehetdvé (ZONGOR 2014a:23, 2015:6). A funk-
ci6- és javadalomhalmozas kiiktatasa mellett t&bb érv szolt és sajat eredményeink is azt
amasztjak ala, hogy a kettés manddtum az énkormanyzati érdekképviselet hatasossagat

Levésbé befolyasolta.




10. FEJEZET

A kérdoives felmérés eredményei a polgarmester-képviselgk
szerepfelfogasarol

Bodor Akos — Griimhut Zoltén

A vétoszerepldk teoridja segilségével megragadhatd, hogy kik vagy melyek azok a sze-
replok, akiknek a hozzajarulasa elengedhetetlen a kozpolitikai valtozashoz, a status qug
legy6zéséhez. A keérdbives felmérés soran nem arra fokuszéltunk, hogy mely szereplék,
intézmények akaszthatjak meg az Snkormanyzatokkal kapcsolatos valtozasokat; sokkal
inkabb arra, hogy beszélhetiink-e a decentralizécio ligye mellett érdekei okan elkdtelezett,
s ezért az egyéb formalis/informalis kereleket atlépni képes, déntési potenciallal bird sze-
reploi korrdl, amelyik a reformokat befolyésolni tudja.

llyen szereplének tartottuk a parhuzamosan polgarmesteri feladatokat ellato orszaggyij-
lési képviselOket (az dnkormanyzati érdekszovetségekhez és szakértékhoz hasonloan). Mint
tudjuk, az efféle kettés mandatum az elsd parlamenti ciklus idején még Osszeférhetetlen volt,
s a jelenlegi ciklustdl (egész pontosan a 2014 &szi onkormanyzati valasztasoktdl) ismét an-
nak szamit. Vagyis mar csak mult id6ben, retrospektiv médon tudjuk értelmezni, hogy vajon
e specialis statuszu képviselok ténylegesen vétoszereplok voltak-e, vagy sem. A feltételezés
alapjat az adta, hogy a polgarmesterként erds helyi bedgyazotisaggal biro, az orszagos politikai
szerepiiket is sokszor a lokalis népszer(ségiiknek és elismertségiiknek kiszonhetd képviseldk
érdekeltek az dnkormanyzas, a helyi politikai-déntési onallosag, autonomia fenntartasaban,
Ez a pozicio motivaltta teheti oket a part- és frakciofegyelem atlépésére, a decentralizacio
tigyének fokozott hangsilyozasara, a vonatkozo reformok befolyasolaséara.

Empirikus kutatasunk tehat arra iranyult, hogy a polgarmester-képviseldk onkor-
manyzati targykor(i reformokkal kapcsolatos vélekedéseit, meggydzodéseit és aktivitisait
elemezziik. Képet kapjunk arrdl, hogy

1. miként itélik meg a kettds mandatum elényeit és hatranyait;

2. hogyan gondolkoznak éltalaban a reformok eldkészitésérdl és elfogadasuk mecha-

nizmusanak mikéntjeirdl;

3. milyen véleménnyel vannak a kiilonbozo férumokrol, amelyeken a reformok ftigye

végighaladt;
. milyen aktivitdsokat tettek a reformok alakitasa érdekében;
. miként vélekednek a két 6nkormanyzati térvény hatasairol és kdvetkezményeir6l;
. miben latjak a regionalizacids reform kudarcanak okait;
. altaldban kiket tartanak a decentralizacié iigye mellett elkdtelezett legfontosabb sze-
mélyiségeknek.

R SRV

Palné Kovdcs llona (szerk.): A magyar decentrafizdcid kudarca nyomdban
@ Dialég Campus Kiadd (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masoldst a torvény biinteti.
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A kutatas kérddives adatfelvételen alapult. A kérdoiveket online ké.zbes'itcttiil.( az Osszes
yalaha mandatummal rendelkezé polgz’irmester—k'épviselﬁ szé{néra, maj d ketszerrl ﬁquem'
felhivo elektronikus értesités nyomadn, telefonon is megk"errestuk az addig nem vglaszolokat.
s (0bbszori probalkozasok utin 47 darab kitoltott kérdoivvel tudtlunk dolgozn{. o
" Az adatelemzés els6 részében négy kérdésblokk eredményeinek bem.utz.ltasa torténik
(a fent részletezett témateriiletek koziil az 1-4.). E blokkokbar’l pgrla{nenn f:]klusok,ra yu-
patkozoan tettitk fel a kérdéseket, tehat azon polgarmester:kepvls?lok, akl!i eg?/nel to!?b
iklusban is kettés mandatummal rendelkeztek, az adott kérdéseket ciklusonként valaszoltak
fneg- igy a 47 t9s elemszamunk 62-re duzzadt (11, tablazat).
11. tablazat
A valaszadok ciklusonkénti megoszidsa

Ciklus Vilaszadok szdama (db)
1990-1994 -
1994-1998 )
1998-2002 4
2002-2006 13
2006-2010 20
2010-2014 20
2014-2018 -
(sszesen 62

Az elsé ciklusban tehat az osszeférhetetlenség miatt nincs kettds mandéltummal ren-
delkezé honatya. Az utolso ciklusban a 2014 6szi dnkormanyzati vélasztésok‘}g ugyan po-
ziciojukban maradhatiak a polgarmester-képviselok, utana azonban az t‘ljsszeferhet’etlgnse’g
kizarta a kettds hivatalviselést. Valaszadoink kozott nem volt olyan polgarmegter—kepwselo,
aki 2014 Bszéig mindkét tisztséget folyamatosan ellatta volna. Mivel a rr'nésm‘hk f’:s’a harma-
dik ciklusban egyarant nagyon alacsonyak az elemszamaink, igy ezek v1zsgalata'tol glte{cm—
tettiink. A negyedik, 6todik, valamint a hatodik ciklusbol azon polgarmester-képviseloket
vontuk be az elemzésbe, akik az adott idoszakban a korménytébbséghez tartoztak. Ezt
elsésorban az indokolta, hogy az érintett ciklusokban a kormanytdbbséghez és az ellenz€k-
hez tartozé valaszadok aranya — az elobbiek javara — nagyon kiegyenlitetlen volt, a vélaszok
sszehasonlitasara igy nem keriilhetett sor. A mindezek nyomén 1étrejovo, sszesen 36
valaszadot aztan a baloldal—jobboldal tradicionalis politikai tengely mentén két csoportba
rendeztilk: a baloldaliba keriiltek az MSZP-s és az SZDSZ-es polgarmester-képviselok, mig
a jobboldaliba a fideszesek (12. tablazar). ‘ ' '

Az elsd harom blokk kérdéseire négyfoku skalan kellett jelolnitik a polgarmester-kép-
visel6knek az allitassal valo egyetértésiik szintjét, mig a negyedikben igen-nem (és ,.nem
tudom”) alternativa allt rendelkezéstikre a valaszadashoz. o

A tanulmény kovetkezd részében attériink az elsd négy kérdésblokk eredmel}yen‘lek
bemutatasara és elemzésére. A kérddiv eredményei és a tanulmany megallapitasai, a fent
vazolt visszakiildési arany miatt, nem vonatkoztathatéak dltalaban a kettds mandatumot
betdltd polgarmester-képviselokre.
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12. tablazat
A védlaszadok megoszlasa a hagvomdnvos bal—jobboldali tengely szerint

Vilaszadok szdma (db)
Baloldali (MSZP-s és SZDSZ-cs) polgarmester-képviseldk 17
Jobboldali (fideszes) polgarmester-képviselok 19
Osszesen 36

1. Elényok és hatranyok a kettos pozicio tiikrében

Elészor is fontosnak tartottuk, hogy a polgdrmester-képviseldk ériékeljék a kettds mandg-
tumbol fakado elonyoket és esetleges hatranyokat. Azt igyekeztiink megtudakolni, hogy
a valaszadok — sajat véleményiik szerint — mennyiben bizonyultak eredményesnek az 4lta-
luk vezetett telepiilés, illetve altalaban a helyi 6nkormanyzatok érdekeinek megjelenitése
tekintetében; miként tudtdk parlamenti pozicidjukat és az annak révén kiépiilt kapesolat-
halézataikat a polgdarmesteri munka, illetve forditva, a lokalis beagyazottsagot és helyben
felhalmozott ismereteket az orszagos szintil szerepvallalas szolgalataba allitani. A lehetsg-
ges hatranyok kapcsan arra koncentraltunk, hogy okozott-e a kettds mandatum személyes
leterheltséget, s az kihatott-e a parlamenti és/vagy a polgarmesteri munkajukra. Emellett
kivéancsiak voltunk arra is, hogy a parlamenti part-/frakcidfegyelem korlatozta-e a helyi
politikai és dontési szabadsagukat (13-14. rdbldzar).

13. tablazat
Hatékonyvabban tudtam érvénvesiteni az dltalam vezetett relepillés érdekeit (N=36)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdabb Egydltalin nem  Osszesen
nem igaz igaz
Baloldali 11 5 1 - 19
Jobboldali 8 2 19
Osszesen 19 14 1 2 36

14. tablazat
Altaldban véve a helyi onkormenyzatok érdekeit erésebb hangsiilyal tudtam megjeleniteni (N=36)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdbb  Egydltalin nem  Osszesen
nem igaz igaz
Baloldali 7 9 [ - 17
Jobboldali 8 8 2 1 19
(sszesen I5 17 3 1 36

Mint a tabldzatok adataibél latszik, a valaszadok tilnyomd tobbsége (mintegy 90%-a)
ugy gondolja, hogy a sajat telepiilését ¢és altalaban az dnkormanyzatok érdekeit is hatéko-
nyabban tudta érvényesiteni a kettds mandatumnak kiszinhetden. Egyetlen kiilénbségre
érdemes felhivni a figyelmet a baloldali—jobboldali dimenzio kapcsan, nevezetesen, hogy
a baloldali valaszadok valamivel hatarozottabbak annak ligyében, hogy az altaluk vezetett
telepiilés érdekeinek megjelenitése sordan elényiikre volt a parlamenti megbizatasuk.
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Az orszagos politikaban vald kozvetlen részvétel informéacioszerzési és kapesolat-
épitési lehetbségeinek polgarmesteri feladatellatassal ﬁssgefﬂggﬁ eldnyei, illetve a helyi
szinten felmerilé problémak, s az azokhoz kapcsolodo ismeretek parlarpenti munkara
hat6 pozitivumai terén szintén markans (95% koriili) egyetértés mutatkozik a valaszadok
Kozott (15-17. tabldzat). A bal-jobb dimenzi6 kapesan latvanyos kiilonbség nem tapasztal-
hato, habdr a kettds mandatum kedvezd aspektusainak jelentdségét ezuttal is a baloldaliak
hangsilyozzak hatdrozottabban.

15. tablazat
Tébb hasznos informdcichoz jutottam, igy hatékonyabban tucltam elldmi a polgdrmesteri munkdt

(N=36}
Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdbb Egydltalin nem  Osszesen
nent igazg igaz
Baloldali 12 5 = - 17
Jobboldali I 6 2 - 19
()sszesen 23 I1 2 - 36
16. tablazat

Tohb scemélves kapcesolatot tudtam kiépiteni kormanyzati szinten (N=36)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdbb  Egyditalin nem  Osszesen
nem igazg igaz
Baloldali 11 5 1 — 17
Jobboldali 12 6 - | 19
(sszesen 23 11 1 1 36
17. tablazat

Hatékonvabban tudtam ellai az orszdggviilési képviseldl munkdt, mert ismertem a helyi szintii
problémdakat (N=33)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdbb Egvdltaldn nem  Osszesen
nem igazg igaz
Baloldali 15 2 - - 17
Jobboldali 10 6 2 18
Osszesen 25 8 2 - 35

Az esetleges hatranyok vonatkozasdban a valaszadok kétharmada nyilatkozott agy,
hogy a parhuzamos megbizatas személyes leterheltséget okozott szamukra (718-20. tdb-
lazat). A megkérdezettek egyharmada mondta, hogy emiatt kevesebb energiat tudott for-
ditani a polgarmesteri munkdjara, s szintén egyharmadnyian jelezték, hogy a parlamenti
feladataikra maradt a sziitkségesnél kevesebb erejiik. Mikozben a bal-jobb dimenzi6 mentén
relevans téréspont nincs a valaszok megoszlasa vonatkozdsaban, azt azért mindenképpen
érdemes kiemelni, hogy a baloldaliak korében tobben nyilatkoztak egyérielmiien tagadod
mo6don az emlitett negativ hatdsok tigyében.
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18, tabldzat
Tiilterhelt voltam (N=36)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdbb  Egydltaldn nem  Osszesen
nem igaz igaz
Baloldali 6 6 1 4 17
Jobboldali 7 7 3 2 19
(sszesen 13 13 6 36

19, t4bldzat
Kevesebb energidt tudtam forditani a parlamenti munkdra (N=36)

Teljesen igaz  Inkaibb igaz Inkdabb Egyiltalin nem  Osszesen
nem igaz igaz
Baloldali 1 4 3 9 17
Jobboldali 1 7 7 4 19
Osszesen 2 11 10 13 36

20. tablazat
Kevesebh energidt tudiam forditani a polgdrmesteri munkdra (N=36)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkdbb Egydltalin nem  Osszesen
nem igaz igaz
Baloldali 1 1 10 17
Jobboldali 1 5] 9 4 19
(sszesen 2 10 10 14 36

A partelvérasok (frakciofegyelem) polgarmesteri munkara haté esetleges korlatozasait,
mint negativumot a legjelentéktelenebb hatranykeént itélték meg a felvetett aspektusok koziil
(kevesebb mint egynegyediik értett egyet teljesen vagy részben az dllitassal). Ugyanakkor
érdekes, hogy a baloldali polgarmester-képviselok korében egyértelmien tébben hangsii-
lyozték e negativ tényezd jelentdségél (21. tabldzat).

21. tabldzat
Kisebb volt a fiiggetlenségem a pdrtelvdrdasok miatt (N=36)

Teljesen igaz  Inkdbb igaz Inkibh Egyiltalin nem  Osszesen
nem igaz igag
Baloldali 3 2 4 8 17
Jobboldali - 3 7 9 19
Osszesen 3 5 11 17 36

2. Az onkorméanyzatokra vonatkozé jogalkotas elékészité folyamatanak
megitélése

A masodik blokkban azt vizsgéltuk, hogy az onkormanyzatokra vonatkozo jogalkotasi
és dontési folyamatot miként itélik meg a polgarmester-képviselok. A kérdések implicite
azt tudakoltak, a valaszadok hogyan latjak a vétokapacitasaik kifejtésének opcioit, Egyfelél
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kivéncsiak voltunk a kormanyzati elékészitési szerep esetleges talsalyaval, ’ille‘lve a frak-
cion beliili sajatossagokkal kapcsolatos véleményiikre, masrészt Pértéllést?l fﬂgget}enﬁi
apozgérmester—képviselék kozotti kooperaciok milyenségére, valamint a kiilsd szakériokkel
valo egyiittmiikddes intenzitasara (22. rabldzay).

22. tablazat
Az énkormdnvzatokra vonatkozo jogalkotds sordn
szitk kormdnyvzati csapatmunka jellemzd (N=35)

Teljesen igaz Inkdbb Tnkdabb Egydltaldn Nem Osszesen
igaz nem igazg nent igaz tudom
Baloldali 1 9 3 3 1 17
Jobboldali 2 9 6 1 = 18
()sszesen 3 18 9 4 1 35

Szembedtld kiilonbség nélkiil, a baloldali és jobboldali valaszadok is tobbségében dgy
nyilatkoztak, hogy az dnkormanyzatokra vonatkozo jogalkotas eldkészitésére elsdsorban
sziik korméanyzati csapatmunka jellemz6. Azzal ugyan csak kevesen (kb. 8%-nyian) értet-
tek egyet, hogy alapvetden ez lenne a gyakorlat, am a d6ntd hanyad (50%) elismerte, hogy
inkabb korlatozott 1élszami kormanyzati tisztviselok egyiitimiikddésével kidolgozott elo-
ferjesztések a meghatarozoak, semmint birmi mas megoldas.

A frakcidn beliili sajdtossagok kapesan egyfeldl kivancsiak voltunk arra, hogy altala-
ban mennyire jellemz az dnkormanyzati targykorii dontési folyamatok esetében az egy-
séges allaspont, masfeldl milyen gyakori a kettds mandatumot betdltd képviselok és a csak
parlamenti megbizatdssal rendelkezé honatyak kozotti vitahelyzet. Mikdzben az elsé
kérdés vonatkozasaban kozel fele-fele aranyban oszlott meg azon valaszadok szdma, akik
szerint altalaban jellemzd, illetve akik Ggy gondoljk, altaliban nem jellemz6 a frakcion
beliili egyetértés, addig a masodik kérdés esetében egyértelmiien tobben (68%-nyian)
vélekedtek Ggy, hogy a kettds mandatummal bird és a csak parlamenti megbizatassal ren-
delkez6 képviselék kozott gyakoriak a vitak, Fontos megjegyezni, hogy mindkét kérdés
tekintetében a baloldali valaszaddk nagyobb aranyban hangsulyoztak a frakeion beliili
egyet nem értés (70% vs. 33%), illetve a polgdrmester-képviselok és a sima képviseldk
kozotti vitdk (80% vs. 55%) 1étét. Ez utdbbi adatok dsszefiiggésbe hozhatoak az el6z6
blokk utolsé kérdésével, amelynél a baloldali valaszadok nagyobb aranyban nyilatkoztak
Ugy, hogy a partelvarasok és a frakciofegyelem korldtoztak a polgarmesteri munkdjuk
ondllosagat (23-24. rabldzar).
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23. tablazat
Az dnkormdanyzatokra vonatkozd jogalkoids sordn
Jellemzben nines egyvetértés a frakcion beliil sem (N=33)

Teljesen Inkdbb Inkdbb Egydltaldn Nem Osszesen
igaz igaz nem igaz nem igaz tudom
Baloldali 4 8 4 1 - 17
Jobboldali 2 4 7 5 = 18
(sszesen 6 12 11 6 - 35

24, tablazat
Az dnkormanyzatokra vonatkozo jogalkotds soran jellemzoek vitdk
a frakeion beliil a parlamenti képviselok, illetve a polgdarmesteri
és a képviseldi tisztséget egvidejiileg efldtok kézdte (N=35)

Teljesen Inkdbb Inkidbb Egydltaldn Nem Osszesen
igaz igaz nem igaz nem igaz tudom
Baloldali 4 10 2 1 - 17
Jobboldali 3 7 6 2 s 18
(sszesen 7 17 8 3 - 35

Az a kérdés, hogy partallastol fliggetleniil vannak-e egyiittmiikidések a polgarmes-
ter-képviselok kozott, mutatdja lehet a kdzos érdekeltségeken alapuld vétokapacitasoknak
(23. tabldzar). A valaszadok tobbsége (50%-a) szerint jellemzoek a kooperaciok, de csak
kevesen (kb. 8%-nyian) allitottdk teljes hatdrozottsaggal ezt. A bizonytalansigot erésiti
az is, hogy a .,,nem tudom” vdlaszok ardnya meglehetésen magas értéket (14%-ot) mutat.
Emellett érdemes kiemelni, hogy a baloldali vélaszadok jelent6sebb hanyadban valaszoltak
igennel, mint a jobboldaliak (64% vs. 38%).

25, tablazat
Az énkormanyzatokra vonatkozé jogalkotds soran vannak partalidsto!
fliggetleniil egvectetések a kettds mandatuma képviseldk kézott (N=35)

Teljesen Inkdbb Inkdbb Egydltalin Nem Osszesen
igaz igaz nem igaz Hem igaz tudom
Baloldali 2 9 3 2 1 17
Jobboldali 1 6 6 1 4 18
(sszesen 3 15 9 3 5 35

Végezetiil e blokk utolsd kérdése azt tudakolta, hogy a polgarmester-képviselék mi-
ként latjék, jellemzo-e az tnkormanyzatokra vonatkozo jogalkotds soran kiilsé szakérték
bevonasa (26. tdbldzar). Az eredmények kapesan tobb érdekesség is elmondhalé. Egyrészt
a markans tébbség, a valaszaddok tobb mint 80%-a szerint igen, jellemz6 fiiggetlen szakér-
tok bevonasa a reformfolyamat elokészitésébe. Ugyanakkor csak kb. 9% nyilatkozott teljes
hatdrozottsaggal err6l — valamennyien baloldaliak. Senki sem vélaszolt Ggy, hogy kiilsé

.
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szakértokkel egyaltalan nincs egyittmiikodes, de kozel 9% a ,.nem tudom” mellett dontétt,
ami sugall némi bizonytalansagot.

26. tablazat
Az onkormanvzatokra vonatkozo jogalkotas soran
fliggetlen szakértok véleményét is kikérik (N=34)

Teljesen Inkdbb Inkdbb Egydltaldn Nem Osszesen
igaz igaz nem igaz nem igag tudom
Baloldali 3 12 1 = 1 17
Jobboldali = 13 2 - 2 17
()sszesen 3 25 3 - 3 34

3, Az onkormanyzati érdekek megjelenitésére szolgalé forumok

Az elsd két kérdésblokkban altaldban vizsgaltuk a polgarmester-képviselék, mint véto-
szereplOk vélekedéseit a kettds mandatum el6nyeivel, hatranyaival kapcsolatban, valamint
4llaspontjukat az 6nkormanyzatokkal dsszetliggd jogalkotdsi folyamat sajatossagai tekin-
tetében. A kovetkez0 két blokkban mélyebben igyekeztiink megragadni a vétofunkciokat
és a tényleges vérdaktivitdsokat, Eldszor is arra voltunk kivancsiak, hogy miként latjak
a valaszadok az onkormanyzati érdekek megjelenitésére szolgalo kiilonbsz6 forumok sze-
repét, jelentdségét. E forumokat a kdvetkezéképpen csoportositottuk eldzetesen: intézmé-
nyi (parlamenti, parthoz k&t6dé és kormanyzati) forumok; informalis forumok; szakmai
forumok (szakértok és Onkorményzati érdekszovetségek); nyilvinossag (sajto).

Az intézményi forumok koziil a frakeioiilést (kb. 92%), valamint a kormanyzati, mi-
nisztériumi egyeztetéseket (kb. 89%) tartjak a legeredmeényesebbnek a vilaszadok. Mikéz-
ben az utdbbi kapesan nem beszélhetiink markans kiilonbségrdl a bal- és a jobboldali pol-
garmester-képviseldk allaspontjat Gsszevetve, addig a trakcioiilés esetében lényeges eltérés
tapasztalhato: a jobboldaliak sokkal hatdrozottabban emlitették e forum eredményességét.
A masik hdrom intézményi férum, vagyis a parlamenti plendris vita, a parlamenti bizottsagi
iilés, és a partférum megitélése egyarant elmarad a két fent emlitettél. Tobb érdekességet is
kiemelhetiink. Egyrészt szembeotld, hogy a baloldali vélaszadok t6bb mint fele nem tartja
eredményesnek a partforumot, raadasul kizel egynegyediik hatarozottan nem. Ezen intéz-
ményi forum megitélése a jobboldali polgarmester-képviselok korében sokkal kedvezébb
(84% pozitivan nyilatkozott). Szintén érdekes, hogy a baloldali valaszadok kirében a par-
lamenti bizottsdg, mint férum értékelése erdsen ambivalens. Senki sem mondta azt, hogy
nagyon eredményes lenne, s senki nem allitotta azt sem, hogy nagyon eredménytelen lenne,
am az inkabb egyetértdk és az inkabb egyet nem ¢értok ardnya is kozel fele-fele megoszlast
mutat, ami erés bizonytalansagra utal. A jobboldaliak kérében e forum is pozitiv megitélés
ala esik osszességében (84% kedvezden vélekedett). A parlamenti plenaris vitarol mar egy-
becsengébben nyilatkoztak a polgarmester-képviselok: mindkét oldalon szkeptikussaggal
gondolnak e forum eredményességére, s bar a baloldaliak ezuttal is kritikusabbak, a jobb-
oldalon tobben adtak hatdrozottan negativ véalaszt (27-31. tabldzat).
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Az énkormanyzati érdekek megjelenitése szempontjabol mennyire tartja eredményeg
nek a kdvetkezd forumokat...

27. tablazat
Frakcioiilés (N=36)

Nagyon ered- Inkdbb ered- Inkdbb nem Egydltalin nem — Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered- tartom eredmé-  tudom
tartom tartom ményesnek nyesnek
Baloldali 2 12 2 I - 17
Jobboldali 10 9 - - 19
Osszesen 12 21 2 1 - 36

28. tablazat
Kormdnyzati, minisztériumi egveztetések (N =36)

Nagyon ered- Inkdbb ered-  Inkdbb nem Egydltalin nem  Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  fartom ered-  tartom eredmé-  tudom
tartom tartom ményesnek nyesnek
Baloldali 2 12 3 - - 17
Jobboldali 5 13 1 - — 19
Osszesen i 25 4 - = 36
29. tablazat
Partforumok (N=36)
Nagyon ered- Inkdbb ered- Inkdbb nem Egydltalin nem  Nem Ossgesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered- tartom eredmé-  tudom
tartom tartom meényesnek nyesnek
Baloldali 1 6 3 4 1 17
Jobboldali 4 12 2 - 1 19
Osszesen 3 18 7 4 2 36
30. tdblazat
Parlamenti bizottsagok (N=36)
Nagyon ered- Inkdbb ered- Inkdbb nem Egydltalin nem  Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered- fartom eredmé-  tudom
tartom tartom ményesnek nyesnek
Baloldali = 9 8 - - 17
Jobboldali 4 12 3 - - 19
Osszesen 4 21 11 - = 36

"
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31. tablazat
Parlamenti plenaris vitdk (N=36)

Nuagyon ered- Inkdbb ered- Inkdbb nem Egydltaldn nem  Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered-  tarfom eredmé-  tudom
tartom tartom ményesnek nyesnek
Baloldali 1 7 8 1 17
Jobboldali 1 11 4 3 = 19
()SSZCSen 2 18 12 4 36

Mint lattuk tehat az intézményi forumok eredményességének megitélése valtozatos.
Kiindulva a kapcsolati kulttra, illetve a kapcsolati t6ke haszndlatanak magyar sajatossa-
gairol irt miivekbol (lasd pl. Haypu 2012, KeLLer 2010, 2013, Six 2012, ToTa 2009), fel-
tételezve, hogy az altaldnos tarsadalmi kozeg és a politikai tér személyes interakcidi kozott
nincs éles kiilonbség, vizsgalatunkba beemeltitk az informalis egyeztetéseket, bizalmas
konzultaciokat, Talan nem meglepd moédon — megeldlegezve bizonyos végeredményeket
¢ blokk kapcsan —, az §sszes alternativa koziil ezt tartjak gy a bal-, mind a jobboldali
polgarmester-képviselok a legeredményesebbnek. Tobb mint jelzésértékii, hogy egyetlen
valaszado sem mondta azt, hogy e forumok eredménytelenek lennének — vagy masképpen
fogalmazva: 100% szerint eredményesek ezen informalis interakciok, s t6bb mint 60% gy
gondolja, nagyon eredményesek (32. tibldzar). Mikozben ez egy rendkiviil fontos eredménye
a vizsgalatunknak, egyuttal jelzi a polgdrmester-képviseldk mint vétoszereplok tevékeny-
ségével kapcsolatos kutatasi korlatokat. Amennyiben ugyanis az €rintett szereplok f6ként
az informalis interakcidkat, bizalmas konzultaciokat, hivatalos keretek nélkiili egyeztetése-
ket, alkukat és megallapodasokat favorizaljak, ugy a vétokapacitasaik jelentdségének pontos
értékelése, az alkalmazott vétdmechanizmusaik sajatossagainak és eredményességének
feltérképezése nehéz vallalkozas. Az atlathatatlansdg, visszaellendrizhetetlenség azon til,
hogy tudomanyos kihivast jelent, érzékelteti a reformokkal kapesolatos folyamatok sajétos
belsd logikajat: nem tudni, hogy a nyilvanossag eldtt, a hivatalos keretek kozott, s kiilon-
féle szerepldk bevonasaval zajlo események hatterében mi térténik, illetve azoknak milyen
relevancigjuk van. Az informalis alternativa egyontetiien kedvezd megitélése a polgar-
mester-képviseldk korében mindenesetre azt sugallja, van okunk feltételezni a szinfalak
mogotti interakciok fontossagat.

32. tablazat
Informedlis, scemélves megbeszélések (N=36)

Nagyon ered- Inkdbb ered-  Inkidbb nem Egydltaldn nem Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered- tartom eredmé-  tudom
tartom tartom ményesnek nyesnek
Baloldali 10 7 = - - 17
Jobboldali 12 7 - # - 19
Osszesen 22 14 - - - 36

A szakmai forumok kapesan két alternativara koncentraltunk: egyfeldl a fiiggetlen
szakértOkkel valo konzulticidkra, masrészt az dnkormanyzati érdekszévetségekkel valo
egylittmilkdésekre (33-34. tdbldzar). A szakértok szerepét altalidban eredményesnek tartjak
apolgarmester-képviseldk, bar nyilvan az a vélaszokbdl nem deriil ki, hogy ténylegesen meny-
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nyire fliggetlenek és hozzaértok a szaktanacsadok. Mindenesetre 75% nyilatkozott kedvez{jen
a szakértdkrol, 25% nagyon hatarozott pozitiv véleménnyel. A baloldaliak valamive] eredmg.
nyesebbnek tartjak a szakértOkkel valo konzultaciokat, de nem szembeotld a kﬁlﬁnbség‘

Sokkal latvanyosabb viszont az nkorméanyzati érdekszovetségekkel valo egyiy.
mikodések negativ megitélése. Alig tobb mint 40% tartja eredményesnek e forum hasz.
ndlatat, s csak elenyészd aranyban gondoljak bal- ¢s jobboldalon is, hogy nagyon kedvezg
az érdekszovetségek bevonasa. Alahizando, hogy a baloldaliak 70%-a eredmeénytelennek
tartja e forumot.

33. tablazat
Szakeértokkel valo konzultaciok (N=36)

Nagyon ered- Inkdbb ered- Inkibb nem Egydltaldn nem  Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek tartom ered- tartom eredmé-  tudom
tartom tartom ménvesnek nyesnek
Baloldali 5 9 - 2 1 17
Jobboldali 4 9 4 1 1 19
Osszesen 9 18 4 3 2 36
34. tablazat

(jnkormcimfzari érdekszdvetség (N=33)

Nagyon ered- Inkdbb ered- Inkdbb nem Egyditalin nem Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered- tartom eredmé-  tudom
tartom tartom ményesnek nyesnek
Baloldali 1 3 11 1 1 17
Jobboldali 1 10 3 3 1 18
Qsszesen 2 13 14 4 2 35

A politika és altalaban a mindennapjaink jellemz6 mediatizalodésa, a nyilvanossig
kiilonboz6 eszkozeinek felériékelddése az érdekek megjelenitése és kanalizaldsa szempont-
jébol arra Gsztonzott benniinket, hogy a sajtot is beemeljiik a vizsgalt forumok kazé (35,
tabldzat). Az eredmények azt mutatjak, hogy sem a bal-, sem a jobboldalon nem tartjak
nagyon eredményesnek e formdt, s a,.nem tudom” valaszok viszonylag magas szama is arra
utalhat, hogy t6bbeknek nehéz pontosan megitélni e forum eredményességél.

35. tdblazat
Sajtonvilvanossdg (N=33)

Nagyon ered- Inkdbb ered- Inkdbb nem Egydltalin nem  Nem Osszesen
ményesnek  ményesnek  tartom ered- tartom eredmd-  tudom
tariom tartom meényesnek nyesnek
Baloldali 2 ) 3 1 2 17
Jobboldali - 10 4 2 2 18
Osszesen 2 19 7 3 4 35

s _
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4 Jellemzden milyen vétéaktivitasokkal élnek a polgarmester-képvisel6k

A negyedik blokkban azt vizsgaltuk, _h(.)gy a po]gérmester«képvise](:ik jell?mzﬁen milyen
fipusti tevékenységeket, mint vétoaktivitdsokat tesznek az dnkorményzati érdekek érvé-
nygsitése céljabol. Ezeket el6zetesen a kévetkezoképpen csoportositf)l.tuk: eldterjesztések
Uogszabély-tervezet, jogszabaly-modosits benyujtasa), részvételi aktmyltésok (kormanyhoz
kotodoen, a parlament valamelyik bizottsigahoz k6t6d6éen), konzultacios aktivitdsok (szak-
srtbkkel, informalis szinten tisztviselokkel), tdjékozodasi torekvések (iratbekérés), proteszt
tipustt megnyilvanulas (ellenszavazat). _ o

A direkt eléterjesztések vonatkozasdban — illeszkedve azon fenti eredményhez, mi-
szerint az snkorményzatokkal kapesolatos reformtervek elsdsorban szlik korményzati
esapatmunka sordn sziiletnek — a kormany elé lerjesztett jogszabaly-kezdeményezés kevésbé
jellemz0 aktivitas a polgarmester-képviseldk kérében, ugyanakkor a moédositdsi javaslat be-
nytjtasa az Orszaggyilés és/vagy annak valamelyik bizottsiga szamdra mar sokkal inkabb
gyakor]atnak szamit (36—37. tdabldzar). Amig elobbire a valaszadok kézel 63%-a mondta
azt, hogy élt mar ezen aktivitassal, utobbira t6bb mint 85%-uk felelt igennel. A modositasi
javaslat benyjtasa terén nincs érdemi kiilonbség bal- €s jobboldali polgarmester-képvise-
lok kozott, ugyanakkor a jogszabaly-kezdemeényezés eselében a jobboldaliak aktivabbnak
latszanak. Ez egyébirant magyarazhatja azt is, a jobboldaliak miért gondoljak kevésbé,
hogy az dnkorményzatokkal kapcsolatos reformtervek sziik 1étszami kormanyzati kérben
latnak napvilagot.

36. tablazat
Jogszabaly-kezdeménvezést nyiijtottam be egyéni képviselként
vagy mas mindségben dnkormdnyzati targvkdrben a kormanykabinet elé (N=33)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 9 8 . 17
Jobboldali 13 4 | 18
Osszesen 22 12 1 35
37. tablazat

Jogszabdly-modositasi javaslatot nyvijtottam be egyvéni képviseldként
vagy mds mindséghen dnkormdnyzati targvkérben az Orszaggviilés
vagy annak valamelvik bizottsdga elé (N=36)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 15 2 - 17
Jobboldali 16 1 2 19
Osszesen 31 3 % 36

A részvételi tipusu aktivitasok kapcsan tébb érdekességet tapasztaltunk az eredmé-
nyek tiikkrében (38—40. tdbldzar). Egyrészt szembeitld, hogy a polgarmester-képviseldk, gy
abal-, mind a jobboldalon, viszonylag korlatozott aranyban vesznek részt az Orszaggyiilés
onkormanyzatokért felelds bizottsdganak tanicskozasain. A megkérdezettek mindossze
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egyharmada valaszolt igennel, s érdemi kiilonbség nincs a bal- és jobboldal kdzott e térey
Mas bizottsagok iilésein, ahol énkormanyzatokkal kapesolatos reformokat targyaltak, ma;
nagyobb hanyadban mikodtek kozre a polgarmester-képviseldk (60%), 4m a baloldalig
esetében e kérdés kapcsan is tbbségben vannak a nemmel vilaszolok. A kormanykabinet
vagy valamelyik minisztérium dnkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatainak j.
dolgozésdban szintén 60%-os ardnnyal vettek részt a megkérdezettek — s ezittal érdem;
kiilénbség nincs a bal- és jobboldali vélaszok megoszlisa tekintetében.

38, tablazat
Részt vettem az Orszaggyiilés onkormdnyzatokeért felelds
bizottsdaganak tandceskozdsain (N=35)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 6 10 - 17
Jobboldali 6 11 1 18
Osszesen 12 21 1 35

39. tablazat
Részt vettem mds parlamenti bizotisdgi tandcskozdsokon, amelveken az énkormanmyzarokkal
kapesolatos reformjavaslatokat targyvaltak (N=35)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 8 9 = 17
Jobboldali 13 3 2 18
(Osszesen 21 12 2 35

40, tablazat
Részt vettem a kormdanyvkabinet vagy valamelvik minisztérivm dnkormdnvzatokkal kapesolatos
reformjavaslatdanak elékészitésében (N=33)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 11 6 - 1%
Jobboldali 10 7 1 18
Osszesen 21 13 1 35

A konzulticids jellegli aktivitdsok kapcsan — a fenti eredmény okan — nem megleps,
hogy az informalis megbeszélés kezdeményezése és lefolytatasa bal- és jobboldali polgar-
mester-képviselok kdrében is népszer(i gyakorlatnak szamit: kozel haromnegyediik élt
mar ezzel, érdemi kiilénbség nem kimutathato a két oldal kdzott (41, tdbldzat). Az sem
kiilondsebben varatlan, hogy a szakértdkkel vald egyeztetés is bevett tevékenységnek te-
kinthet6: kétharmad valaszolt igennel, s eltérés e téren sincs a bal- és jobboldali valaszok
kozott (42. tablazat).

- .
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41. tabldzat
Onkormanvzatokkal kapesolatos reformjavasiar alaposabb megismerése
végett informalis, szceméfves egveztetést kezdeménveztem kormdnvzati
és/vagy orszaggviilési tiszrviselonél (N=33)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 12 5 = 17
Jobboldali 14 3 1 I8
{sszesen 26 8 1 35

42, tablazat
Parlamenti képviseldi mindségemben fiiggetlen szakértdkkel
targyaltam snkormdnyzatokkal kapesolatos
kormdmzatiforszaggviilési reformjavaslatokrél (N=33)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 11 5 1 17
Jobboldali 12 3 1 18
()sszesen 23 10 2 35

A mélyebb megismerést, illetve alaposabb informécio- és ismertszerzést szolgalo tajé-
kozodasi aktivitasok kapesan a kormanyzati és/vagy orszaggyiilési szervtdl valo hivatalos
iratbekérést adtuk meg opciokeént (43, rdbldzar). Erre bal- és jobboldali polgarmester-kép-
viseldk is viszonylag korlatozott ardnyban feleltek igennel — minddssze 42%. Erre magya-
razat lehet egyrészt, hogy a részvételi tipust aktivitasok okén dnmaguk szamara elegendo,
kielégitd mennyiségl ismerettel rendelkeznek a vélaszadok az onkormanyzatokkal kap-
csolatos reformtorek vésekrol, masrészt feltételezhetjitk, hogy az informalis konzultaciok
gs megbeszeélések targya gyakorta ilyesféle tdjékozodas.

43. tablazat
Parlamenti képviseldi mindségemben iratokat kértem be kormdnyzati
szervekitol ésfvagy az Orszaggyilés valamely szervétdl dnkormdnyzatokkal
kapesolatos reformjavaslat mélvehb megismerésének szandékaval (N=33)

Igen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 8 9 - 17
Jobboldali 7 9 2 18
Osszesen 15 18 2 35

Végezetiil lassuk a proteszt aklivitasok egyik legerdteljesebb megnyilvanulasat, a nem-
mel szavazdst olyan, dnkormanyzatokkal kapcsolalos eléterjesztés kapesan, amelynek
fartalmaval a valaszado nem értett egyet (ne felejtsiik el: itt mindenki a sajit, kormany-
lébbséghez kt6dd mandatumidejét vette a valasza alapjéul) (44, tabldzar). Az eredmények
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érdekesek: altalaban a polgarmester-képviselok alig tébb mint egyharmada élt e Protesyg
aktivitasi formaval, ami alacsonynak nevezheté dsszevelve a tobbi tipussal, ugyanakkgy
komoly eltérés tapasztalhato a bal- és jobboldaliak kozott: elébbiek lényegesen magasaby,
aranyban valaszoltak igennel (47% vs. 26%). Ez is visszaigazolja azon fenti adatokat, ;.
szerint a baloldalon kisebb a frakcidegység, t6bb a sirlodas, jobban nehezményezik a part.
elvarasok hatasait.

44. tablazat
Nemmel scavaztam egy (vagy 16bb), nkormanyzatokkal
kapcsolatos jogszabdlvkezdeménvezés kapesdn,
mivel nem értetiem egyet az eldterjesziés(ek) tartalmdaval (N=36)

Tgen Nem Nem tudom Osszesen
Baloldali 8 8 1 17
Jobboldali 5 12 2 19
(sszesen 13 20 3 36

A partok szerinti viselkedés tesztelésére alkalmasnak bizonyult az arra a kérdésre adott
véalaszok elemzése, amely a 2002-ben elindult, majd kudarcot vallott regionalizacids reform
okait firtatta (45. tabldzat). Noha dltalaban nem volt érzékelhetd nagy eltérés a partok véle-
ménye kozott, a politikai megosztottsag hatraltatd szerepét a baloldalon hangsilyosabbnak
itélték meg, mig a jobboldalon inkébb a regionalis identitds hidnyat tartottak akadalynak.

Mint lattuk a korabbi adatokbol, a polgarmester-képviseldk bizonyos, snkorméany-
zatokat érint6 kérdéseket illetden sokszor kritikus hangvételben fogalmaztak. A 45, #db-
lazatban bsszefoglalt eredmeényekbol kitiinik, a megkérdezett polgarmesterek t6bbsége
— parthovatartozastol t6bbé-kevesbé fiiggetleniil — az 1990-ben megalkotott Snkormény-
zati rendszerrel kapcsolatban elégedetlen volt, telepiilésvezetoként a torvénybdl adode
szervezési, méretgazdasagossagi és financidlis problémdkat észlelt. A 2011-ben tandsi-
tott torvényhozoi aktivitds tehat a korabbi rendszerrel valo elégedetlenség eredménye
volt: a polgdrmester-képviseldk helyi tapaszlalataikbol és részleges elégedetlenségiikbél
adodoan a 2011-es énkormanyzati reformot megprobaltak érdemben befolyasolni, an-
nak tartalmat sajat megitélésiik szerinti pozitiv irAnyba terelni. A 46. tdbldzat Métv.-re
vonatkozo kérdéseire adott valaszok alapjan ugyanakkor megallapithat6, hogy a polgar-
mester-képviselok korantsem értékelik pozitivan az elfogadott térvény tartalmat. Az els
Moétv.-re vonatkozd kérdés esetében a térvény vitajakor is tobbszor hangoztatott vad,
az onkormanyzati hataskorok tilzott esékkentése keriilt el6térbe: a t6bbség (61,7%) va-
lamely mértékben egyetértett ezzel az allitassal. A kovetkezd, finanszirozasra vonatkozo
kérdés esetében hasonlo eredményeket taldlunk, a vélaszolok tobbsége (57,5%) szerint
az Motv. bevezetésének hatdsara nem javult az dnkormanyzatok helyzete. A valaszold
polgarmester-képvisel6k tobbsége szerint a kistelepiilések és a megyék koriilményei sem
valtoztak: el6zbek kapacitas-problémai megmaradtak (55,3%), utébbiak szerepét pedig
a 2011-es szabalyozas nem megfelelden rendezte (57,3%).
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45, tablazat
Ugvanez a kérdés politikai hovatartozds szerint

Atlag - Szbrdas - Atlag -  Szords - Atlag —  Szords —

osszes  dsszes bal bal Jjobb Jjobb
A regionalizacios reform nem
valosult meg. mert nem igazdn akarta 227 0.899 2.32 0.946 2.24 0.879
2 kormdny sem
A regionalizdcios reform nem valdsult
meg, mert nem szantak kelld idot 217 0.730 221 0,855 2.13 0,620
a megvitatéséra
A regionalizdcios reform nem valosult
meg, mert nagy volt az ellentét 2,00 0.964 1.68 0.820 224 1.012
az ellenzéki és kormanypértok kézott
A regionalizacios reform nem valdsult
meg, mert erds volt a megyei lobbi 224 0.821 1.84 0,765 2,57 0,728
ellene
A regionalizdcios reform nem valosult
meg, mert szakmai kij?iikbe'n s%‘m 215 0.573 216 0,501 214 0.640
sikeriilt konszenzust kialakitani
a kérdésrol
A regionalizacios reform nem valdsult
meg, mert nincs regiondlis identitasa 1.77 0.803 217 0,785 1,50 0.707
az embereknek
46. tablazat
Polgdarmester orszaggyviilési képviselok véleménye
az dnkormdnyzati rendszert érintd kérdesekrol
Teljesen Inkdbb Inkdbb  Egydltaldn Nem Osszesen
egretériek  egretértek  nem értek  nem ériek tudom
egyet egyet
T Y "
. ’ (34,0%) (34,0%) (23,4% (8,5%) (100%)
korményzatokra
Az Otv. (1990) nem ga-
rantalta ;E pénz)iigyi ffde- [90 ]6n ; o 40 0 47"/
zetet a feladatokhoz ) Ll W) [8.57) et
Az Otv. (1990) elaprozta 11 19 9 5 2 46
akizségi szintel (23,9%)  (41,3%)  (19.6%)  (10,9%)  (4,3%) (100%)
Az Otv. (1990) elhanya- 5 8 23 9 1 46
golta a megyei szintet (10,9%) (17,4%) (50%) (19,6%) (2,2%) (100%)
2011 elbtt az 6'nkurm{my- | 5 15 25 15
zatok nem latdk el meg- o 00 g0y 326%)  (54.3%) 0 (100%)

felelden a feladataikat
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Teljesen Inkdbb Inkdbb  Egydltalin Nem (jsszesen
egyetértek  egyetériek  nem értek  nem értek tudom

egyet egyet
Az Métv. (2011) talzdan "
cstkkentette az dnkor- bn 160 ! 50 30 0 47
mdnyvzati hataskrbket .7 (i) (21:2%) (Gt (100%)
Az Motv. (2011) nyoman 5 14 14 - 15
javult az énkorményzatok
e R 28%) (298%)  (298%)  (21.7%) < (100%)
Az Motv. (2011) meg-
oldotta a kiste-lepiilések 1 18 16 10 2 47

méretbdl fakado kapaci- (2.1%) (38,3%) (34.0%) (21,3%) (4,3%) (100%)
tas-problémait

Az Motv. (2011) meg-
feleld szerepet jelolt ki
a megyék szamara

1 17 9 18 2 47
(2,1%) (36,2%) (19,1%) (38,3%) (4,3%) (100%)

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

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

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

—A— ==

11. FEJEZET

A szakértok szerepe a teriileti reformok eldkészitésében

Pdalne Koveces Hlona

1. EIméleti kiindul6 pontok

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

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

Pilné Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdeid kudarca nyorndban
© Dialég Campus Kiadd (Nordex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A masoldst a térvény bunteti.
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Az informaécio ¢s az informacio eredményei Castells szerint a tudas eltérd modozatajt
hozzak létre, s ebben a tarsadalomtudoméanyoknak déntd szerepe van. Az informacig
a hatalom alapvet6 forrasava valik (CasTeLLS, 1996). A tudast ugyanis elérhetévé és g
telmezhet&ve kell tenni, és a hely! és valtozo koriilmények kontextusaban kell elhelyezn;.
A kapesolatok komplexitdsa és az igényelt er6forrasok korlatos volta miatt értékelddik fg]
a szakértd csoportok szerepe, bdr Stehr szerint nem keriiltek hatalmi pozicidba (Steng
2000). Crozier kozigazgatas szociologiai elemzései ramutattak az adminisztrativ tudss
szerepére, amelyet elsbsorban a kézigazgatdson beliil helyezett el, azt taldlva, hogy a ki)
s0, fliggetlen szakértok hatalma elenyészik, amikor az altaluk megfogalmazott eredey
intuiciokat €s innovaciokat konkrét belsé szabalyokra és programokra kell atforditani,
A szakért6knek valdjaban csak a fejlesztési folyamat kezdeti stadiumaban van befolys-
suk, ezt kévetden a blirokracia és a politikusok szempontjai térnek utat (CrozZier 1963).
A szakértdkkel szembeni bizalmatlansaggal Max Weber is foglalkozott, azt allitva, hogy
a kormdnyzati specialistak szerepe, hogy a kiils§ szakértoi tudast ellenérizzék, és a szer
vezetbe illesszék. A szakértelem, mint a biirokratikus szervezet miikodésének alapja nem
uj felfedezes, és a biirokratikus szervezet elényeit és hatranyait is szamtalan oldalrg]
jartak koriil az elmult évtizedekben, lényegében elismerve, hogy potolhatatlan szerve-
zeti modellrél van sz6 (PERrROW 1994, OLSEN 2005). A kdzgazdasagi, szervezés- és tar-
sadalomtudomanyi kutatdsok eredményei ahhoz jarultak hozza, hogy jobban megértsiik
a tudds keletkezésének, terjedésének, hatdsanak a szerepét, kbzegét, mechanizmusait,
Az innovacioval foglalkozé szakirodalom ugyancsak jelentésen hozzajarult a szakértok
(tudashordozok), a kormanyzat és a viéllalkozdsok hdrmas spirdljanak értelmezéscéhez,
s ezen beliil a szakértok kozotti kozdsség kialakulasanak megértéséhez is (SOTARAUTA-
MUSTIKKAMAKI 2015).

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

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

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

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

2. Az onkormanyzati szakértoéi tudas formalédasa Magyarorszagon
az elmult évtizedekben

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

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

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

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

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

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

.
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47, tablazat
Matarka adarbazis 1990-2015*%

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

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

3. Médszertani keretek

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

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

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

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

4. A kérdéives felmérés eredményei

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

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

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

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

48, tablazat

Szakértdk véleménye az egves szerepldk, imtézménvek dontéseket illetd befolvasdaro!

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

szdma
1990

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

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

2011

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

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

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

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

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

szdmara

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

finanszirozdsa [~

Az Motv. {2011) tilzéan cs6kkentette az Gnkormanyzati
hataskéréket

2011 eldtt az Gnkormanyzatok nem létték el megfeleléen

a feladataikat

Az Gtv. (1990) elhanyagolta a megyei szintet

Az Otv. (1990) elaprézta a kizségi szintet

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

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

0%

20% 40% 60% 80% 100%

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

13. abra

Az dnkormanyzatok helvzetének megitélése

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

50. tablazat
Az ellentétes dllitasokra szamitott drlagpontszdamok és szordsok

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5. A szakértok szerepére vonatkozo vélemények az interjuk alapjan

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Az IDEA-nak egy sajatossaga volt, hogy az operativ szinten is megprobalta vegyi-
teni a tudomdnyos szférat az operativ munkaszervezéssel, de egyuttal bevonva azokat
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az igazgatasi szakembereket statusztdl fiiggetlenill, akik fotisztviseldi szerepet 161téttek be
abban az értelemben, hogy tanacsado jelleggel tudtak tamogalni a kozigazgatasi reformnak
ligyét” (K. K. volt korményzati tisztvisel6, szakértd).

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

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

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

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

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

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

6. Osszegzés

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

A két onkormanyzati torvény parlamenti vitija

Bodor Akos — Griinhut Zoltin

1. Bevezetés

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

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

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

2. Az elemzés szempontjai

A teriileti reformok, a kormanyzasban végrehajtott szerkezeti és mitkodési valtozasok
komplex folyamatdnak minél teljesebb megértése érdekében a kutatds fontos magyardzo
tényezokent tekintett a valtozasokat motivéld értékekre és célokra. Ezzel kapcsolatban eld-
zetesen elméleti keretrendszer kerilt felallitasra (PALNE KovAcs 2013b), amely az értékekre
és motivaciokra vonatkozdan is tartalmaz kiindulo feltételezéseket, illetve korabbi kutatasi
eredményekre, tapasztalatokra alapozva bizonyos allitasokat is. Jelen elemzés szempontja-
bol a kovetkezoket emeljiik ki ezen eldfeltevésekbol:

Pélné Kavacs llona (szerk): A magyar decentralizdcid kudarca nyomdban
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« Az egyes reformkorszakokat eltérd hatalmi, tarsadalmi-gazdasagi konstellaciok, illet-
ve értékrendek, €s ennek megfelelden eltérd tdrekvések jellemezték. Ennek titkrében
harom reformkorszak kiilonithetd el:

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

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

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

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

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

Jelen elemzés elsddleges célja, hogy az 6nkormanyzati torvények parlamenti vitaiban
vizsgélja azt, hogy a reformkorszakok sajatossagaiként feltételezett, és az el6bbiekben be-
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mutatott markans jellemzok miképpen jelennek meg. Ennek megfelelden a vizsgalatnak két
6 dimenzidja van, amelyek alapvetéen a két idészak kulesjellemzdihez igazodnak:
1. A vitakban az dnkormanyzalisiggal kapcsolatos értékek, alapelvek megjelenése
a téma jelentdségenek, szerepének és tartalmi sajatossagainak, ha ugy tetszik a de:
mokracia szempontjainak feltérképezése.
2. Az 6nkormanyzati mitk6dés finanszirozasaval, gazdasagi kérdéseivel, illetve a péng.
ligyi hatékonysaggal kapcsolatos, inkabb gyakorlatias, technokrata megkézelitésg
témdk szerepének ¢s tartalmi sajatossagainak feltérképezése.

Az elbfeltevések és kutatasi eredmeények alapjan az elemzés hipotézise az, hogy a k¢
vizsgalati dimenzio markansan eltérd jellemzoket mutat a két reformkorszak parlamentj
vitaiban, vagyis:

* Az els6 onkormdnyzati tdrvény altalinos vitajaban az énkormanyzatisiggal kap-
csolatos absztrakt értékek ¢és alapelvek jelennek meg elsésorban fontos témaként,
ugyanakkor a 2011-es vitdrdl ez nem mondhato el.

* Az dnkormanyzatok finanszirozasaval, illetve a gazdasagi hatékonysag téméjaval
kapesolatban viszont éppen forditott a helyzet: a masodik dnkorményzati torvény
vitajaban valnak ezek lényeges elemmé.

Sziikséges kiemelni és megjegyezni, hogy jelen elemzés a teriileti reformoknak csak
egy sziik szeletére — az 6nkormanyzati lorvények parlamenti vitdinak elemzésére — vallal-
kozik, tovabba a vizsgalt témdkat is kizarolag a politikai diskurzus alapjan elemzi. Ennek
értelmében eredményeink nem a reformok, vagy akér a két térvény érték- és célrendszerére
vonatkoznak.

2. Az elemzéshez hasznalt adatok
Az elemzés a két onkormanyzati torvény altalanos parlamenti vitdjanak teljes szévegére
kiterjedt.! Az elemzés alapveto egységei a felszdlaldsok, melyek fébb adatait az 5/, rib-

[dzat tartalmazza:

51. tablazat
A felszolalasok scama a két vizsgdlt iddszakban

1990 2011 Osszesen
Felszolalasok szama 131 181 312

Az clemzéshez az Orszaggyiilési Naplot hasznaltuk, illetve annak a www.parlament,hu oldalon talalhato
viltozatat. A letdltés datuma 2014, méjus 18. Az elemzésben a vitak tisztitott formajat hasznaltuk, azaz
kizarolag a felszolaldsok szovegeit elemeztiik, a kiilonbozé dsszckstd, technikai jellegii tartalmak nem
szerepelnek ebben. A vizsgalatba a kdvetkezo tilésnapok szdvegei keritltek: 1990. jalius 2., 1990, julius 9.,
1990. julius 16., 1990. julius 23., 1990. jilius 30., 1990. augusztus 2., 2011. november 18., 2011. november
23.

e
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E 312 felszolalast dsszesen 148 Kiilénboz6 képviseld/tisztviseld mondta el, koziilik
71-en voltak olyanok, akik egyn€l tbbszor szolaltak meg. Amennyiben a két idoszakot
Kiilon vizsgaljuk, Ggy a kovetkezoket lathatjuk (32, tdbldzai).

32. tablazat

A felszélalok szdma és azon beliil a 10bbszor felszolalok szama a két vizsgalt iddszakban

1990 2011 Osszesen
Felszolalok szama 74 74 148
Egynél tobbszor felszolalok szama 29 42 71

A tablazatbol lathato, hogy a két ciklus eltérd felszolalas-mennyiségét pontosan
ugyanannyi képviseld produkaélta. Az 1990-es iiléssorozaton legtobbszor We':kler Fere:}c
(SZDSZ, 8 alkalom), Konya Imre (MDF, 7), illetve Juhasz Pal (S_ZDSZ, 5) szolalt fel, mxg
2011-ben az énkormanyzali vita legaktivabb képviseldje Szilagyi Péter (LMP, 12) volF, ot
kivette Michl Jozsef (KDNP, 11), és Bebes Istvan (FIDESZ, 8). Erdekesség, hogy.n.mcs
egyetlen egy olyan politikus se, aki mindkét idészakban felszolalt volna. A 2011-es vitdban
a 74 megszolalo képviseld kozill 31 polgarmesterként is tevékenykedett parhuzamos?an eb-
ben az idészakban. Koziilik minddssze négyen (3 MSZP és 1 fiiggetlen) voltak, akik nem
a korménypartok szineiben lattak el e kettds funkciot. .

Az elibbi adatokat arnyaljék a felszolalasok terjedelmére, méretére vonatkozo jellem-
76k. A parlamenti vitdk természetébdl, illetve a hazszabalyokbol adéddan ezek ugyanis

valtozatos képet mutatnak (53. tabldzai).

53, tablazat

A felszélaldsok mérete (kavakierek szdma)

1990 2011
Felszolalasok atlagos mérete 761 472
Legrévidebb felszolalds 52 35
Leghosszabb felszélalas 3181 3640
(Osszes felszolalds mérele 99 693 85429

Lathato, hogy az 1990-es vitaban a felszolalasok atlagos mérete jelentosen nagyobb volt,
mint 2011-ben. Ennek kovetkeztében a vita teljes terjedelme is hosszabb, annak ellenére, hogy
kevesebb volt a felszolalasok szama (131 vs. 181). A legrovidebb és leghosszabb beszédek ko-
zotti komoly kiilsnbségek jol mutatjak, hogy mennyire eltérd jellegtick a felszolalasok.

Partok szerinti bontasban a kévetkezd sajatossagokat lathatjuk (54-53. tablazatok).

54. tablazat
A felszélaldsok szamanak megoszldsa parthovatariezds szerint 1990- ben

MDF KDNP FKgP  SZDSZ FIDESZ MSZP Fiiggetlen Osszesen

Felszolalé- 50 9 10 34 12 13 3 131
sok szdma
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55, tablazat
A felszolaldsok scamadnak megoszidsa parthovatartozds szerint 2011-ben

FIDESZ KDNP  MSZP LMP  JOBBIK Figgetlen Osszesen
Felszolaldsok szdma 75 21 36 19 27 3 181

Mindkét korszakban a kormanyparti tébbség szamszer(ien valamivel t6bb, mint a fa].
szolalasok felét tudhatta magéénak, azonban a mar emlitett, jelentdsen eltérd terjedelen
miatt ezekbdl a szamokbol nem lehet messzemend6 kovetkeztetéseket levonni.

3. Az elemzés modszere

A korabban bemutatott hipotézis vizsgalatat a parlamenti vitak szévegének kvalitatiy
¢és kvantitativ elemzésével végeztiik. A munka elsé szakaszdban kvalitativ szévegelem-
zést készitettiink, amelynek eredményeit szamszerusitettiik, majd ezekkel az adatokkal
kvantitativ elemzéseket is végeztiink. A vizsgalat sordn kovettiik és szintetizaltuk a legel-
terjedtebb kvalitativ és kvantitativ sz6vegelemzési modszertani eljardsokat (Mason 2005,
GLASER-STRAUSS 1967, KRIPPENDORF 1995),

Az elemzés két 6 dimenzidjat a felallitott hipotézis vizsgalatahoz alakitottuk ki.

. Az dnkorményzatisiggal kapcsolatos értékek/alapelvek: Azokat a szdvegrészeket
tekintettiik az értékek/alapelvek kategoriajaba tartozoknak, amelyekben az dn-
korményzalisiggal kapesolatban altaldnosan elfogadott absztrakt fogalmak explicit
médon kimondva, vagy a fogalom tartalmat lefedéen, egyéb formaban megjelentek.
Ugyan az dnkormanyzati értékek és alapelvek szakmai és tudomanyos evidencianak
tekinthetdk, mégis sziikséges felsoroldsszerfien megadni, hogy mely fogalmakkal
dolgoztunk, ezek meghatarozasihoz figyelembe vettiik a Helyi Onkorméanyzatok
Eurépai Chartdjanak szdvegét is. Tehat az dnkormdnyzatisdg értékeihez és alap-
elveihez a kovetkezoket soroltuk: demokracia, helyi demokracia, demokratikus
részvétel, decentralizacio, hatalommegosztas, helyi hatalom, autondmia, szubszidia-
ritas, alulrél épitkezés, egyenloség (dnkormanyzatok egyenldsége), szabadsagjog =
dnkormanyzashoz valo jog, tnszervezddés, szuverenitas.

2. Az dnkorményzatok finanszirozasa és gazdalkoddsa: A demokratikus politikai és koz-
jogi értékekkel szemben a miikodtetés materidlis, racionalis Gsszefliggései sokkal
Osszetettebb €s szertedgazobb szokészlettel lennének leirhatdak, raadasul dltalanosan
érvényes, kodifikalt nemzetk6zi dokumentum sem 4ll rendelkezésre az orientélashoz,
igy magunk hataroztunk meg fokuszt, a finanszirozasi és gazdalkodasi aspektusok
kijeldlésével. E masodik kategoriaba az dsszes olyan szévegrészt besoroltuk, amely
4 nevezett témat barmilyen modon lefedi, sziikebb fogalmi tisztdzas nem sziikséges.

A két 16 elemzési dimenzid mellett, tovabbi kettdt is kialakitottunk, a korabbi elo-
feltevések alapjan:

3. Az dnkormanyzati szakértok szerepe

4. Eurdpa, az eurdpai mintakvetés,

§
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Az eltbbi kategéria az énkormanyzati szakértokre, vagyis az dnkormanyzatisaggal
udomanyosan foglalkozo kutatok tevékenységere valo utalasokat rdgzitette, mig az utobbi
az Eurdpdval, az europai mintakovetéssel osszefliggé tartalmi részek megragaddsara ira-
pyult. E témak ugyan nem kotddnek kozvetleniil a felallitott hipotézisiinkhéz, am a kutatas
két fontos aspektusara reflektélnak, igy a parlamenti vitikban vald megjelenésiik vizsga-
jata indokolt volt tdbbek kozott azért is, mert a minta-, illetve modellkdvetés szempontjat
az onkormanyzati szabélyozas terén is hangsilyosnak feltételeztiik.

Az elemzés 1épései mindegyik vizsgalati dimenzid esetében megegyeznek:

« A téma jelentGsége: It egyrészrol azt vizsgaltuk, hogy a két ciklus felszolalasainak
mekkora része foglalkozik az adott elemzési dimenzio téméjaval. Masrészt azt néz-
tiik, hogy a témat tartalmazo felszdlalasokon belill, az egyéb tartalmi elemekhez
viszonyitva, milyen silya van a iémanak.

« Apolitikai hovatartozas: ltt azt vizsgaltuk, hogy a téma felmeriilésében a felszolalok
politikai hovatartozasanak milyen szerepe van.

« A tartalom: Ebben a szakaszban arra kerestiik a valaszt, hogy az adott téma a fel-
szolaldsok, illetve a vita egészét tekintve milyen konkrét tartalommal bir, milyen
funkciot tolt be.

4. Az elemzés fé6bb eredményei
4. 1. Az onkormanyzatisaggal kapcsolatos értékek/alapelvek

A téma jelentdsége

Elstként a f6 vizsgalati dimenzioink koziil az értékek/alapelvek kategoridjaval foglalko-
zunk. Az osszes felszolalds egyharmadaban (105 db) jelennek meg az énkormanyzatisag
értékeivel, alapelveivel kapcsolatos tartalmak. A két vita kozotti kiilonbséget az 36. tdb-
ldzat érzékelteti.

Az adatok alapjan egyértelmien latszik, hogy elézetes feltételezésiinknek megteleléen,
az elsd onkorményzati térvény altalanos vitajdban az énkormédnyzatisaggal kapesolatos
absztrakt értékek és alapelvek hangsulyosabb témaként jelentek meg.

56. tablazat
Onkormdnyzatisdggal kapesolatos ériéket/alapelvet tartalmazé
felszolaldsok megoszlasa a ket vicsgalt idoszakban

1990 2011 Osszesen
% dh % db % db
Ertéket/alapelvet tartalmazd felszolalas 51,1 67 21.0 38 33.7 105
Ertéket/alapelvet nem tartalmazo felszolalds 48,9 64 79.0 143 66.3 307
Osszesen 100.0 131 1000 181  100.0 312
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A tovabbiakban mar csak a 105, értékekel és alapelveket tartalmazo felszolalasra kop.
centralva azt vizsgaltuk, hogy az adott téma milyen sullyal szerepel e beszédeken belj)
az bsszes 10bbi, érintett tartalomhoz képest. Ez alapjan két csoportot tudtunk 1étrehozni:

» Az ériékek/alapelvek nagyon hangsilyosan jelennek meg a felszolaldsban, Ezek

taglalasa a f0 mondanivald szerves részét jelentik.

« Az értékek/alapelvek megjelennek a felszolalasban, de kevésbé hangsulyosan, illetve

tobb, ettd] fiiggetlen témaval egytt.

A két ciklus kdzotti killonbséget mutatja az 37, rdbldzat,
57. tablazat

Az értéket/alapelvet tartalmazo felszolaldsok megoszidsa
a tartalmi jellemzd szevint a két vizsgdlt iddszakban

1990 2011 Osszesen
% db % db % db
El‘tékek/'alapelvek nagyon hangsulyosan 77.6 52 36.8 14 62.9 66
Ertékek/alapelvek kevésbé hangsilyosan 22.4 15 63.2 24 3.1 39
Osszesen 100.0 67 100.0 38 100.0 105

A fenti adatok az el6zo eredménnyel dsszhangban szintén azt mutatjak, hogy az abszt-
raktabb értékek/alapelvek az elsd dnkorményzati torvény megalkotasanak idején fontosabb
szerepet tolt6ttek be. Jol lathatod, hogy 1990-ben a beszédek t8bb mint haromnegyedében 5 té-
maként szerepelnek, mig 2011-ben nagyobb részben csak mellékes témaként jelennek meg.

Amennyiben az értékeket/alapelveket tartalmazg, illetve az azokat nem tartalmazé
felszdlalasok terjedelmét hasonlitjuk ssze, akkor a kévetkezd eredményeket kapjuk (38.
tablazat).

E tekintetben a két korszak hasonlé képet mutat, amennyiben az értékek/alapelvek
egyértelmiien a fajstlyosabb, hosszabb beszédek részét képezik.

58. tablazat
Onkormdnyzatisdggal kapesolatos értékeket/alapelveket tartalmazo
és az azokat nem tartalmazo felszolalasok atlagos mérete (karakterszam)

Ertéket/alapelvet tartalmazd felszolalds Ertéket/alapelvet nem tartalmazé Sfelszolalds
1990 1107 398
2011 985 336

A politikai hovatartozds

A kovetkezOkben azt vizsgaljuk, hogy a parlamenti partokat tekintve tapasztalhato-e bar-
milyen eltérés az alapelvek/értékek hasznalatdban (59-60. tabldzati.

A partok szerinti bontds is meger0siti altalanossdgban az alapvetd kiilonbséget a két
korszak kozétt, ugyanakkor néhany kisebb érdekesség felfedezhetd. Az alacsony elem-
szamok sok esetben dvatossagra intenck, azonban felt{ing, hogy a FIDESZ mar 1990-ben

-
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sem az értékek/alapelvek kore épitette elsdsorban az dnkormdnyzati térvénnyel kapcso-
Jatos érveit. A FIDESZ-t leszamitva viszont a kormanyoldal és az ellenzék partjai meg-
Jehetdsen hasonlo képet mutatnak, Ez 2011-re részben megvaltozik, hiszen a kifejezetten
az értékekkel/alapelvekkel foglalkozd felszolaldsok a kormanypartok diskurzusabol
teljesen eltlintek, mig az ellenzéknél, ha visszafogottabb mértékben is, de jelen vannak.
A 2011-es jelentOs visszaesés ellenére sem tiintek el teljesen az értékek/alapelvek egyik
part érvkészletébdl sem.

59. tabldzat
Az értekeketialapelveket tartalmazo felszolalasok megoszidsa partok szerint 1990-ben

Ertékek/alapelvek  Ertékek/alapelvek ke- Ertéket/alapelvet nem Osszesen

nagyon hangsulyosan  véshé hangsilyosan tartalmaz

% db % db % db % db
MDF 46.0 23 6.0 3 48.0 24 100.0 50
KDNP 55,6 5 - 44.4 4 100.0 9
FKgP 40.0 4 20.0 2 40.0 4 100.0 10
SZDSZ 41.2 14 14.7 5 4.1 15 100.0 34
FIDESZ 83 | 8.3 1 83.3 10 100.0 12
MSZP 30.8 9 30.8 4 38,5 ) 100.0 13
Fiiggetlen 333 1 - - 66.7 2 100.0 3

60. tablazat

Az értékeket/alapelveket tartalmazo felszolaldsok megoscidsa pdrtok szervint 2011-ben

Ertékek/alapelvek E"rte'kek/alapelvek ke- E‘rtéker/a[apelvet nem Osszesen

nagyon hangsulyosan  vésbé hangsiilyosan tartalmaz

% db % db % db % db
FIDESZ - - 13,3 10 86.7 65 100.0 75
KDNP - - 14,3 3 85,7 18 100.0 21
MSZP 11,1 4 19.4 7 69.4 25 100,0 36
LMP 2L1 4 10,5 2 68.4 13 100,0 19
JOBBIK 7.4 2 11,1 3 81.5 22 100.0 27
Fiiggetlen 33,3 1 66.7 2 = 100.0 3

A fenti eredmények dsszességében visszatiikrozik a torvénykezés kdriilményeiben
rejlé alapvetd kiilonbséget. 1990-ben a modellvélasztds feladata volt hangsulyos, és nem
lehetett a milkodés tapasztalataira tamaszkodni. 2011-ben viszont a térvénykezés a korabbi
milkodési tapasztalatokra éptild korrekeios szandékkal zajlott, kevésbé kellett elvi, ideologiai
dimenzidkat érintenie. Ugyanakkor azt is figyelembe kell venni, hogy a 2011-es térvényke-
z€s is alapvetd, az alapelveket, értékeket érintd valtozasokat hozott, ami indokolhatta volna
a vitaban az értékvaltas indokolasat, kifejtését a kormanyzo partok részérol is.




188 A KET ONKORMANYZATT TORVENY PARLAMENTI VITAJA

A tartalom

[gazan arnyalt képet akkor kapunk a felszolalasokrol, ha azokat a kontextus figyelembe.
vételével vizsgaljuk. Ezért ezzel az aspektussal feltétleniil sziikséges kiegésziteni az eddig;
elemzéseinket.

Az 1990-es vitaban mar az elsé nap meghatdrozta azt, hogy az értékek/alapelvek
kozponti témava valjanak, Mér a miniszterl eldterjesztés is nagyon sok ilyen elemet tar-
talmazott, a vezérszonokok pedig végképp a vita egyik 6 elemévé tették a vizsgalt t¢-
mat. Ezt kovetden pedig az egész hosszira nylt vita folyaman a kdzéppontban maradtak
az értékek/alapelvek. Szempontunkbol a legérdekesebb sajatossag, hogy a kormanypartok
és az ellenzek (kiilondsképpen az SZDSZ) egymasnak feszild vitdjiban tulajdonképpen
ugyanazokat az értékeket/alapelveket hasznaltak a politikai erbk, de teljesen ellentétes célra,
A vitara bocsatott torvénytervezet az ellenzék szerint nélkiildzte a ,,valddi, demokratikug
onkorményzatisag” jellemzoit €s garancidit, sokkal inkabb a tanacsrendszer tovabbélését,
a helyi autondmia hidnyit, a kdzpontositas tovabbi térnyerését volt hivatott szolgalni. Ez-
zel tokéletesen ellentétes allaspontot képviselve a kormanykoalicidhoz tartozo felszélalok
a tervezet kifejezetten demokratikus jellegét emelték ki, ami — mint hangsilyoztak — végleg
eltorli a tandcsrendszert, és egy valodi, decentralizalt helyi hatalmi struktira megterem-
tését teszi lehetové az eurdpai minték figyelembevételével, valamint a magyar torténelmi
hagyomanyok modernizalt felhasznélasaval. A 61. tdbldzat sematikus formaban megkisérli
osszefoglalni, hogy az értékek/alapelvek jellemzoen milyen konkrét tartalmi csomépontok
mentén, milyen konkrét témak kapcsan meriiltek fel a vita soran.

61. tablazat
Az értékek/alapelvekhez kapesolodo fo tartalmi elemek az 1990-es vitdban

Kormdny Ellenzék

A tervezet mindenben megfelel a demokratikus
Snkormanyzatisag kritériumainak

A tervezet nem felel meg a demokratikus
onkorményzatisag kritériumainak

A tervezet decentralizalt helyi 6nkorméanyzatokat A tervezet a tandcsrendszer tovabbélését jelenti,
hoz létre, a telepiilésck dnallosaga minden
tekintetben 1étrejon

centralizal. A telepiilési onallésag stlyosan sériil,
feliilrdl iranyitott dnkormanyzatok jénnek létre
(kételezd feladatok rendszerével, a tOrvényességi
ellendrzés rendszerével, az allamigazgatasi

és az 6nkormanyzati feladatok §sszemosasaval)

A megyék a demokratikus, decentralizélt, alulrol A megyék anlidemokratikus, anakronisztikus
épiild énkormanyzatisag fontos intézményei képzédmények a centralizaldst és a kdzponti
lesznek hatalom elnyomadsal jelentik

A foispan a demokratikus, decentralizalt, alulrol A féispén az antidemokratikus, anakronisztikus
épiilo onkormanyzatisag fontos intézménye lesz képzodmény a centralizélast és a kdzponti hatalom

elnyomdsat jelenti
Az énkorményzatok szabad és teljes kori Az énkorményzatok énszervezidése silyosan

dnszervezOdését, szabad tarsulasat biztositja korlatozott
a tervezet

:
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A demokratikus énkormanyzatisag értékei/alapelvei tehat megkérddjelezhetetlen irany-
mutatast adtak mindegyik politikai erdnek, azok érvényessege vitan feliil allt. Nem hangzott
el egyik politikai erd részérdl sem olyan kijelentés, amely ezekkel ellentétes lenne, vagy
a legkisebb mértékben is megkérddjelezné azok 1étjogosultsagat. Az egyetlen kivételt Mizsei
Béla (FKgP) késobb sokat idézett és tamadott kiszolasa jelentette, aki a kovetkezbképpen
fejezte be beszédét, reagilva az ellenzéki tamadéasokra: ,, Tisztelt Képviseldhaz! 1945-ben
a magyar nép elindult a demokratikus fejlodés tjan. Ennek én is kdzvetlen tanija vagyok.
Rakosi Matyas megakadalyozta a helyi kdzségi, illetve a helyi onkormanyzati valasztasokat.
mert Gigy érezte, hogy ott nem lesz t6bbsége. Negyven éven keresztiil a magyar nép nem
tudott a demokratikus lehetdségekkel élni. Most tanulja, és hogyha most tanulja, nem art,
ha van a kormény kezében egy egészen sziik korii folvilagosité és enyhe kis gyamkodas,
nehogy megvigja magdt a nép”.

Az elbzdeket tamasztja ald, hogy 37 olyan felszolaldst azonositottunk (az dsszes 1990-
es felszolalds 28,2%-a), amelyek a térvénytervezetet Ugy tamogatta, védte, vagy éppen
tamadta, hogy érvként kizarolag az értékekre/alapelvekre tamaszkodott. Terjedelmiiket
tekintve ezek az egyértelmiien terjedelmes, jelentds beszedek kozé sorolhatok, atlagos
karakterszamuk 966. Ezeken kiviil még tovabbi 25 felszolalasban (az 6sszes 1990-es fel-
szolalds 19,8%-a) szintén szerepelnek az értékek/alapelvek az el6zdvel megegyezd célbol.

A 62. tabldzar 5sszefoglalja a torvénytervezet tamadasat, illetve megvédését szolgald
értékek/alapelvek hasznalat partok kozotti megoszlasat.

A tablazat adataibol vilagosan latszik, hogy az értékek/alapelvek hasznélatanak legfobb
funkcioja az volt, hogy eszkdzként szolgaljon a tervezet kritizalasahoz, illetve a kritika elha-
ritaséhoz. Ilyen értelemben a korméanyparti és ellenzéki pozicio determinisztikusnak tiinik
mar ebben az idészakban is. Fontos magyaraz6 tényez6 azonban, hogy az ellenzék heves
kritikaja ellenére a parlamenti plenaris vitdt megel6z0 hatparti targyalasok megalapoztak
a dontés konszenzusos voltat.

62. tablazat
Az értékelkialapelvek haszndlatdnak funkcior 1990-ben

MDF KDNP FKgP SZDSZ FIDESZ MSZP (fiiggetlen Osszesen

A tervezel timaddsa/

védése kizarolag ér- 15 3 5
tékkel/alapelvvel

Atervezet timadésa/

védése tobbek kdzott 10 2 1 5 2 4 1 25
értékkel/ alapelvvel
Ertékek/alapelvek
egyéb funkcidban

37

|
(V8]
|

Az mar a korabbi adatok tiikrében is latszik, hogy noha a 2011-es vitarél nem beszélhe-
tiink gy, mint amiben az értékek/alapelvek teljesen hattérbeszorultak volna, szerepiik mér-
séklédése mégis egyértelmiien megallapithato. A torvénytervezetet beterjesz(é allamtitkar,
valamint a korményoldali vezérszonokok beszédei egyonltetlien hangsilyozték az értekek/
alapelvek fontossagat, de ez mar nem €lvezett fo prioritast a diskurzusban. Olyannyira, hogy
Tallai Andras beszédében explicite megjelenik az dnkormanyzati értékek/alapelvek ujszerti




190 A KET ONKORMANYZATI TORVENY PARLAMENTI VITAJA

értelmezésének igénye: ,,Célunk egy olyan modern, koltségtakarékos, feladatorientalt .
kormanyzati rendszer kiépitése, amely a vélasztopolgarok onkormanyzashoz vald kollektiy
jogait érvényre juttato, és védendd modon ad szigoribb kereteket az dnkormanyzati autg-
nomidnak”. E mondat ellenére, a 2011-es vitdban, az eldz6 korszakkal megegyezé médon
az onkormanyzatisag demokratikus értékei és alapelvei — legalabbis a politikai diskurZus’
szintjén — kikezdhetetlenek maradtak. A vita ide vonatkozd része viszonylag konnyen mo-
dellezheto:

« Az ellenzék szerint a tdrvény megsziinteti az {nkormanyzatisag demokratikys
intézményét: szélsoséges kozpontositast jelent és a telepiilések elveszitik onal-
losagukat.

« A kormany szerint az 6nkorményzatisag demokratikus értékeinek/alapelveinek ér-
vényestilését biztositja a torvény.

Ebben a korszakban ugyanakkor mar egyaltalan nem talalunk hosszasan, absztrakt
szinten ériékeket/alapelveket elemz6 beszédeket, €s a tervezet tamaddasaban/megvédésében
is lecsokkent a szerepiik mas témakhoz képest. Kizarolagos érvként a telszdlalasok 9,4%-a
(17) haszndlja, mig mas érvvel egylitt 11% (20). A kizarolagos érvként értékeket/alapelvet
haszndlo felszolalasok ebben a vitdban is az atlagosndl nagyobb terjedelmiiek kézé tartoz-
nak (dtlagos karakterszamuk 611). Amennyiben partok szerinti bontdsban vizsgdljuk ezeket
a felszolaldsokat (63. tabldazat), ismét azt lathatjuk, hogy mindegyik part érvkészletében
megjelenik az értekek/alapelvek hasznélata, ugyanakkor figyelemreméltd, hogy a kormany-
partok pusztan egy-egy beszédben hasznaltak kizdrolagos érvként azokat. Emellett az is
egyértelmiien lathatd, hogy az értékek/alapelvek hasznalatinak gyakorlatilag egyetlen
funkcidja, szerepe az volt, hogy eszkozként szolgdljon a tervezet kritizalasahoz, illetyve
a kritika elharitasdhoz.

63. tablazat
Az értékekialapelvek haszndlatdnak funkcici 2011-ben

FIDESZ KDNP MSZP LMP JOBBIK Figgetlen Osszesen

A tervezet lamaddsa/védése

kizdrolag értékkel/alapelvvel . 3 6 2 2 17
A tervezet tamaddsa/védése

tobbek kozatt értékkel/ 9 2 5 - 3 1 20
alapelvvel

Ertékek/alapelvek egyéb 1

funkcioban B B - - - !

A témahoz tartozé szavak eléfordulasi gyakorisiga

Az ériékek/alapelvek elemzése soran azt is vizsgaltuk, hogy bizonyos szavak, kifejezések
el6fordulasaban milyen eltérések mutathatoak ki a vizsgalt két idészak, illetve a kor-
many-ellenzéki relaciok tekintetében. A relevansnak tekintett szavak kivalasztisiban itt
is a Helyi Onkormanyzatok Europai Chartdjara timaszkodtunk, az ott leggyakrabban

e
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hasznalt kifejezéseket alkalmaztuk. Az igy létrehozott lista sziikségképpen nem lehet tel-
jes kor(, mégis Ggy véljiik, fontos kiegészitése lehet az alapvetden kvalitativ aton létrejott
eredményeinknek. A vizsgalt szavak és kifejezesek Osszesitett eldfordulasi gyakorisagat
a 64. tabldzat tartalmazza.

64, tablazat
Az értékekhez/alapelvekhes tartozé szavak eldforduldasi gvakorisdaga a két iddszakban, valamint
kormdnypdrti és ellenzéki megoszlashan (darabszdm)

1990 2011

dsszesen  kormuiny  ellenzék dsszesen  kormuiny  ellenzék
Alapjog 11 6 5 8 3 5
Antidemokratikus 3 2 1 -
Autonomia 32 16 16 20 8 12
Centralizacid 80 45 a5 8 2 6
Decentralizacié 18 12 6 2 - 2
Demokratikus 84 56 28 32 11 21
Demokrécia 63 38 25 35 21 14
Demokratizacio 8 5 3 - -
Diktatira 12 10 2 3 1 2
Egyenjogusag 5 2 3 1 - 1
Egyenrangusag 7 2 3 1 - 1
Hatalommegosztas 7 3 4 1 - 1
Hatalomkoncentrcio - - 5 1 4
Hierarchia 17 3 12 1 1
Jogallam 23 10 1 2 1 I
Népszuverenitas 15 12 3 - -
(Onkormanyzatisag 17 6 11 71 37 34
Onigazgatds 4 1 3 -
(Onkormaényzas 38 22 16 20 7 13
Onrendelkezés 4 1 3 29 3 26
Részvélel 5 1 4 8 1 7
Szabadsag 38 20 38 29 13 16
Szubszidiaritas 3 3 9 5 4
Szuverenitds 6 2 4 -

A fenti tablazat 6sszesitd adatai megerositik a kordbban leirt sajatossagokat. Ezek részletek-
ben tekintve még érzékletesebben rajzolodnak ki. A /0. cbrdin eloszor a két korszak teljes
szohasznalatanak Osszehasonlitasa lathatd®.

A 10, dbrdn lathato, hogy 1990-ben az értékekhez/alapelvekhez kizvetlenil kapesolha-
t6 szavak és kifejezések jelentdsen nagyobb aranyban fordultak el a vita szohasznalataban,
mint 2011-ben.

? A kévetkezbkben az cgyes szavak/kifgjezésck gyakorisagat mar nem darabszdmmal tintetjik fel, hanem
az adott ciklus parlamenti vitajanak Ssszes haszndlt szavat tekintettitk 100%-nak (1990-ben N=97694,
2011-ben N=87367), és a vizsgalt kifejezéscknek az ehhez viszonyitolt szazalékos eldfordulasi aranyat
hasznaltuk.
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10. dbra
Az értékekhez/falapelvekhez tartozo szavak eldforduldsi
gvakorisdga a két iddszakban

Amennyiben mindkét korszakban megvizsgaljuk a kormany és az ellenzék szohasz-
nalataban mutatkozo eltéréseket, gy azok szintén a korabban leirtakal tamasztjak ala
(11-12. dabra).

Mindkét korszakban az ellenzék és a kormanyoldal is hasznalta az alapelvekhez/ér-
tékekhez kapcsolodo kifejezéseket, ugyanakkor az is lathato, hogy 2011-ben mar vannak
olyanok, amelyeket csak az ellenzék képvisel6itdl hallhattunk (pl. decentralizacio).
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12. dbra
Az értékekhez/alapelvekhez tartozo szavak eldforduldsi
gvakorisdga 2011-ben kormany-ellenzék szevint (%)

4.2. Az onkormanyzatok finanszirozisa és gazdilkodasa
Elemzésiink masodik 16 dimenzidja azt vizsgalja, hogy az dnkormanyzati miikddés finan-

szirozasaval, gazdasagi kérdéseivel, illetve a pénziigyi hatékonysdggal kapcsolatos témak
miképpen meriilnek fel a két vizsgalt parlamenti vitdban.

A téma jelentdsége

Az Gsszes felszolalas valamivel t6bb, mint egyharmadéban (113 db) jelennek meg az 6nkor-
manyzatok finanszirozasaval és gazdadlkoddsaval kapcsolatos tartalmak. A két vita kozotti
kilonbséget a 63. fabldazat érzékelteti.

—
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65. tablazat
Onkormanyzatok finanszirozdsdval és gazddlkoddsdval kapesolatos elemeket tartalmazo felszélaldasok
megoszldsa a két vizsgdlt iddszakban

1990 2011
% db % db

Finanszirozassal/gazdalkodassal kapcsolatos elemeket tartalmazo
felszolalas

Finanszirozassal/gazddlkodassal kapcsolatos elemeket nem
tartalmazo felszolalas

Osszesen 100.0 131 100.0 181

26.0 34 43.6 79

74.0 97 56,4 102

A fenti adatok megerésitik az eldzetes feltételezésiinket, miszerint a finanszirozasi/
gazdasagi kérdések a 2011-es vitdban hangsilyosabban jelennek meg.

Ha részletesebben megvizsgaljuk a finanszirozdssal/gazdalkodassal kapesolatos fel-
szolalasokat aszerint, hogy az adott felszolaldson beliil mennyire hangsulyos e téma szerepe,
akkor ez alapjan két tovabbi csoportot képezhetiink:

= a felszodlalds 6 témajét jelenti a finanszirozas/gazdalkodas,

* afelszolalasnak tobb témaja is van, ezek egyike a finanszirozas/gazdalkodis.

A két ciklus jellemzdi a 66. tabldzatban lathatoak.
66, tablazat

A finanszirozdssal és gazdalkoddassal kapesolatos elemeket tartalmazo felszolaldsok megoszidsa
a tartalmi jellemzé scerint a két vizsgalt idészakban

1990 2011
% db % db
A felszolalas 16 témdja a finanszirozas/gazdalkodas 50 17 67.1 53
A felszolalasnak nem 6 témaja a finanszirozas/gazdalkodds 50 17 329 26
Osszesen 100 34 1000 79

Mig 1990-ben a finanszirozassal/gazddlkoddssal foglalkozo amugy is viszonylag kevés
felszdlalasnak csupén a fele szolt errdl a témardl, addig 2011-ben mar a kétharmada. Ez to-
vabb erdsiti a hipotézist, miszerint 2011-ben a gazdasagi hatékonysag témaja el6térbe keriilt.
Magyarazatkent ehhez sziikséges hozzatenni, hogy a mar korabban is jelzett nagyon eltéré
kontextus mellett, 2011-ben az dnkorményzatok kérében is egyértelmiien megmutatkoztak
a gazdasdgi valsig kovetkezményei, az adossagkezelés sziikségessége, még akkor is, ha
ennek okait kiilonbozoképpen itélték meg.

A politikai hovatartozds

A kovetkezokben azt vizsgaljuk, hogy a parlamenti partokat tekintve tapasztalhato-e bér-
milyen eltérés az gazdasagi/finanszirozasi témak haszndlataban.
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Az értékek/alapelvek dimenzidjdhoz hasonloéan a partok szerinti bontas itt is megerdsit
dltalanossdgban az alapveto kiilénbséget a két korszak kozott, ugyanakkor néhany kiseby
érdekesség felfedezhetd. Az alacsony elemszamokbol kovetkezd korlatokat figyelembe véve
is figyelemre mélto a kifejezetten finanszirozasi/gazdasagi felszolalasok magas ardnya a F.
DESZ és az MSZP esetében, mindkét id6szakban (67-68. tiblazat).

67. tablazat
A gazdasagiffinanszivozasi témdkat tartalmazo felszolalasok megoszldsa
partok szervint 1990-ben

Fd témaként Nem f0 témaként Nem tartalmaz Osszesen

% db % db % db % db
MDF 8.0 4 18.0 9 74.0 37 100 50
KDNP 11.0 1 11.0 1 77.8 7 100 9
FKgP 10,0 1 - - 99.0 9 100 10
SZDSZ 11.8 4 8.8 3 79.4 27 100 34
FIDESZ 16.7 2 25,0 3 58,3 7 100 12
MSZP 30.8 4 7.7 1 61,5 8 100 13
Fiiggetlen 33.3 ! - 66.7 2 100 3

68, tablazat
A gazdasdgi/finanszirozasi témakai tartalmazo felszolaldsok megoszidsa
pdrtok szerint 2011-ben

Fi témaként Nem fi témaként Nem tartalmaz Osszesen

% db % db % db % db
FIDESZ 41.3 31 123 13 41.3 3] 100 75
KDNP 14.3 3 14.3 3 714 15 100 21
MSZP 27.8 10 16,7 6 556 20 100 36
LMP 21.1 4 - 78.9 15 100 19
JOBBIK 18,5 5 11.1 3 70.4 19 100 27
Fiiggetlen — - 33.3 1 06.7 2 100 3

A tartalom

A téma az 1990-es vitaban azon ellenzéki észrevételek kapcsan meriilt fel, miszerint a terve-
zet nem szabalyozza megfeleloen a kérdést, nem deriilnek ki pontosan az dnkorméanyzatok
miikddéseének garanciai, nem biztosit a jogszabaly kelld forrast a feladatok ellatasahoz.
Erre reakcioként a kormanyoldal megkisérelte bebizonyitani ennek ellenkezdjét. Fontos
kiemelni, hogy ebben az iddszakban még nem talalunk olyan felszolalast, amelyik csak
és kizarolag ezzel a téméval foglalkozna. Altaliban olyan, komplex beszédek részét képezi
a finanszirozas/gazdalkodas kérdése, amelyek mds témdkkal is foglalkoznak (sok esetben
éppen az alapelvek/értékek tematikdjaval). Tehat még azon, csekély esetben sem 6ndlléan
jelenik meg a finanszirozas/gazdalkodas témdja, amikor amigy a beszéd {0 részét e kér-
deskor adja. E ciklusban a témaval foglalkozo 34 felszolalas atlagos mérete 1317 karakter,

.
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ami lényegesen magasabb az atlagértéknél (761). Ez szintén azt jelzi, hogy a téma ebben
a korszakban nem onélloan meriilt fel, hanem nagyobb beszédek részeként. Szerepét te-
kintve kijelenthetjiik, hogy leljes egészében a tervezetre vonatkozo kritika, illetve az arra
valo reakcio eszkozeként jelent meg.

2011-ben ez a szerep, illetve a téma hangsulyossaga is jelentOsen megvaltozott. Az on-
kormanyzatok finanszirozasa és gazdalkoddsa kozponti kérdésse valt. Az elbterjesztd
gllamtitkar, illetve a kormanyparti vezérszonokok egyértelmiien az dnkormdanyzatisig
megmentdjeként mutattak be az vj torvényt, amire a baloldali kormanyzas felelGtlen gaz-
dalkodasa, illetve forraskivonasa miatt van sziikség. Ez a feliités természetesen a téma
folyamatos felszinen tartasat alapozta meg.

Mindezt figyelembe véve nem meglepd, hogy a témaval foglalkozo felszolalasoknak
csak egy része vonatkozott a tervezet konkrét birdlatdra, illetve a tervezet intézkedéseinek
megvédésére. Jelentds mennyiségii felszélalds inkdbb az ellentétes oldalon 1évé partok,
vagy politikusok negativ mindsitése végett ny(l a témahoz, a kritikat elsésorban az 6n-
kormanyzatok finanszirozésaval/gazdalkodasdval kapcsolatba hozva. A 69. tdbldzat a téma
haszndlatanak jellemz6it foglalja Gssze.

69. tablazat
A finanszivozasi/gazdalkoddsi témdk haszndlatanak funkeioi 2011-ben

FIDESZ KDNP MSZP ILMP JOBBIK Fiiggetlen Osszesen

A tervezet tamaddasa/védése kiza-

rélag finanszirozasi/gazdalkodasi 15 2 3 1 4 . 25
témakkal

A tervezet timaddsa/védése tob-

bek kozott finanszirozdsi/ gazdal- 9 2 5 = 3 1 20

koddsi témakkal

Partok, politikusok biralata finan-

szirozdsi/gazdalkoddsi témakon 18 1 5
keresztiil

L]
f=1
2
0

4.3. Az inkormanyzati szakérték szerepe

Az el6z6 téméakhoz képest az dnkorményzati szakértik szerepérdl valéo megnyilatkozasok
nyilvanvaléan csak kiegészitd részeit jelentik egy-egy felszdlalasnak, nem fo témaként
funkcionalnak, Osszesen 15 erre vonatkozo szovegrészt azonositottunk, ami a felszola-
lasok mindossze 4,8%-at jelenti. A két ciklus tekintetében egyértelmii hangsilyeltolodas
tapasztalhaté: 1990-ben 12, mig 2011-ben csak 3 erre vonatkozo rész talalhato. Ezek partok
szerinti megoszlasat a 70-71. tibldzat tartalmazza.

A szakértokre valo hivatkozas mindegyik esetben a tervezet kritikajat, illetve dicsé-
retét volt hivatott aldtdmasztani a politikai hovatartozas fliggvényében. Az elsd ciklusban
a témat Ader Janos hatarozta meg, aki felszolaldséaban idézte Schmidt Péter €s Ficzere Lajos
kozos biralatdt a tervezetrol, miszerint az kidolgozatlan €s parlamenti vitara alkalmatlan.
Ezt kovetden tobben reagiltak erre. A kormanyoldal egyes felszolaloi ugyanezen szakértok
biralatat a tervezet tamogatasaként értelmezték, illetve azzal védekeztek, hogy egy kordb-
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bi verzid biralatarol van szd. Szintén erre reakcioként, nem nevesitett enrdpai szake’rté’ket,
illetve Szelényi Ivant emlitették még szakértGként kormanyparti felszolalok, mint akij
tamogatasukat fejezték ki a tervezettel kapcsolatban.

70. tablazat
Az dnkormdnyzati szakértok szerepével foglalkozo tartalmak megoszidsa pdrthovatartozds szerint
1990)-ben

MDF KDNP FKgP SZDSZ FIDESZ MSZP Fiiggetlen Osszesen
Felszolalasok szama 6 - 1 3 1 1 - 12

71. tablazat
Az dnkormdnyzati szakértdk scerepével foglalkozo tartalmak megoszlasa parthovatartozds szerint
2011-hen

FIDESZ KDNP MSZP LMP JOBBIK Fiiggetlen Osszesen
Felszolalasok szama 2 — 1 = : = 3

2011-ben a szakértokre vonatkozo kijelentéseket Lamperth Monika kovetkezd gon-
dolata tematizalta: ,,De mi nem gy alltunk hozza ehhez az atalakitashoz, valtoztatdshoz,
hogy az allamtitkar és a helyettes allamtitkar asszony dsszedugia a fejét egy sotét szoba-
ban, és irt valamit, aztdn arrdl indult az egyeztetés, hanem kutatasokat kezdtiink. Az IDEA
munkacsoport kiadvanyaiban tudosok, akadémikusok, kutatdk tették le az asztalra azt,
hogy milyen irdnyba kell tovabbvinni ennek a rendszernek az atalakitasat™. Erre vélaszolt
Kis Attila a FIDESZ reszérol a kijvetkez modon: , Nekliink is volt tiz évvel ezelbtt is, meg
husz évvel ezelott is elképzelésiink az onkormanyzati rendszerrél, de az 6ndk bizonyéra
tudoményos igényii és csoddlatos anyagardl egyszer mar a magyar nép 2010 aprilisaban
szavazott, az egész kormanyrol, az akkori kormanyrdl™

4.4, Europa, az eurdpai mintakovetés

A szakértékhoz képest Eurdpa, mint téma valamivel hangsilyosabban jelenik meg. Osz-
szesen 36 erre vonatkozd szovegrészt azonositottunk, ami a felszolalasok 11,5%-at teszi
ki. A két ciklus tekintetében szintén jelentds hangsulyeltolédas lapasztalhato: 1990-ben
29, mig 2011-ben csak 7 erre vonatkozo rész talalhatd. Ezek partok szerinti megoszlasat
a 72-73. tabldzat tartalmazza.

Ennek a témanak a felmertlése a szakértokhoz hasonloan gyakorlatilag minden esetben
és mindkét korszakban a tervezet kritikdjat, illetve dicséretét tamasztja ala. Ez a kormany-
oldali felszolalok esetében a tervezet eurdpai normaknak, a legkorszeriibb eurdpai elveknek
valé megfelelését hangsiilyozza, mig az ellenzék részérol éppen ennek a tagadasat. Ezen
kivil kilonféle nyugat-eurdpai példak merdiltek fel, amelyek annak bizonyitékaul szolgal-
nak, hogy a magyar rendszer sokkal decentralizaltabb, vagy éppen centralizaltabb, mint
a példaként felhozott eurdpai 6nkormanyzali struktarak.

.
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72. tablazat
Eurdopdaval, az europai mintakéverésse! foglalkozo tartalmak megoszldasa pearthovatartozds szerint
1990-ben

MDF KDNP FKgP SZDSZ FIDESZ MSZP Fiiggetlen Osszesen
Felszolalasok szdma 17 2 3 2 - 4 1 19

73, tablazat
Ewrépdval. az eurdpai mintakévetéssel foglalkozo tartalmak megoszldsa parthovatartozds szerint
201 1-ben

FIDESZ KDNP  MSZP LMP  JOBBIK Fiiggetlen Osszesen
2 — 1 — 7

Felszolalasok szdma 1 3

5. Osszegzés

A két plenaris parlamenti vita Osszevetéséhez, a kivetkeztetések levondsihoz természete-
sen szitkséges az elfogadas koriilményeit is ismerni (v8. a kdvetkezo fejezetben). 1990-ben
a heves vita ellenére, a térvényt tobb mint 90%-os parlamenti tobbséggel. tulajdonképpen
teljes egyetértéssel fogadta el az orszaggy(ilés annak koszonhetden, hogy az elbterjesztés
parlamenti vitdjat politikai egyeztetés, hosszu parlamenti bizottsdgi vita elézte meg. 2011-
ben viszont az ellenzék egyaltalan nem tamogatta az eldterjesztést. Mindkét parlamenti
vita soran nagyszama modositd inditvanyt nyujtottak be, amelyek jelentés mértékben mo-
dositottak a kormany altal eléterjesztett szoveget, de 1990-ben ebben a vonatkozasban is
inkabb konszenzus mutatkozott, mig 2011-ben az ellenzék nem sok esélyt kapott a szoveg
formalasara, ahogy ezt a parlamenti vita statisztikai jellemzéinél bemutattuk.

Jelen elemzés eredményei azt mutatjak, hogy a rendszervaltashoz képest jelenleg
az onkormanyzatisag politikai, demokratikus értéke kevésbé hangsulyos a parlamentben.
Mikozben az természetes folyamatnak is tekinthetd, hogy 25 év elteltével a rendszerrdl
sokkal tébb miikddési tapasztalat halmozodott fel, tehat az absztrake alapelvekhez képest
a finanszirozas példdul sokkal inkabb fokuszba kertilt. Ugyanakkor az absztrakt értékektdl
valé elfordulds a nyers pragmatizmus jegyében lényegeében a demokratikus kormanyzas
egyik nagyon fontos szegmensét hagyta magara. A masodik énkormaényzati torvényt el-
fogado parlament nemcsak a vdlasztasi matematika, hanem a torvényhozo altal képviselt
értékrend alapjan sem vétdzta meg a centralizaciot.
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Z:ar6 gondolatok

Pdalné Kovdes Hona

A kutatds otlete, ha ugy tetszik hirtelen felinduldsbdl sziiletett, a 2010-t61 megindult cent-
ralizécios kormanyzdsi reformok hatédséra, azt kérdezve, ., miért hagytuk. hogy igy legyen”
(PALNE KovAcs 2013b). A kutatds €s a kotet végére jutva még nagyobb bizonyossaggal
allithato, hogy fontos a reformok folyamatanak, intézményi és eljarasi koriilményeinek,
szélesebb tarsadalmi, kulturdlis kozegének az elemzése. Nemcsak azért, hogy megértsiik,
miért hitsulnak meg rendre masra a meghirdetett reformelképzelések, hanem azért is, hogy
realisan felmérjiik a reformok lehetséges irdnyait, amelyek valoban végrehajthatoak. A re-
form célok és a reform kapacitasok egyarant formalhatéak, javithatéak, ha valdban jelen
van a hazai kormanyzasi elitben a valtozas, a tanulas szandéka,

A kozigazgatdsi reformok altalaban felfoghatoak gy is, mint a szokdsos kozpolitikai
ciklussal elemezhet6 kozpolitikai beavatkozasok, de a kitiintetett mélységli és dimenzioju,
inkabb intézményi valtozast megeélzo, reformbeavatkozdsoknak mindig dominans a ha-
talmi, politikai dimenzioja, ezért is értelmezhetéek politizalt kézpolitikai (polity-policy)
dontésekként. Ebben az esetben mar egyértelmien lazabb kapcsolddas van a reformretorika,
areformdontés és annak végrehajtasi folyamata kozote, a retorika még erdteljesen politikai
iizenetet hordoz, a reformdontés és a végrehajtas viszont inkabb a kozpolitikai racionalitdsra
torekszik (KuHLMANN-WOLLMANN 2014:36).

A teriileti dnkorményzati reformok ugyan sziikebb fokusziak, mint a hatalomgya-
korlas rendjét atfogdbban €rintd kormanyzati reformok, de elemzésiik sok dltaldnosithato
tapasztalattal is jar, egyébként is azt a véleményt képviseljik, hogy a hatalomgyakorlas te-
ritleti rendje van olyan jelentdségii tényez6, amely dnmagaban is megérdemli a figyelmet,
A rendszervaltast kovetd valtozasok gyorsasaga €s iranya arra figyelmeztet, hogy a teriileti
érdekek érvényesitésének stabil, hatasos garanciai hidnyoznak a magyar politikai, kormany-
zati intézmeényi képletbal.

A 2010 utdni, néhany év alatt végrehajtott dnkormanyzati reformintézkedések szinte
egyaltalan nem titkztek ellendllasba, ami elvileg tébb okkal is magyariazhaté:

+ az dnkormanyzatok autondmidja, szerepe az emberek szamaéra Snmagéaban vagy nem

fontos, vagy legalabbis nehezen eladhato téma,

» az dnkorményzati érdekszovetségek meglehetGsen ambivalens tiltakozdsa nem éri

el a nyilvanossag ingerkiiszibét,

» az onkorményzati politikai elit sem volt konfliktusvallaldsra képes,

= atdrvényhozo szamara pedig a decentralizdcio mar nem olyan érték, mint 1990-ben volt.

Painé Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdcio kudarca nyomdban
@ Dialég Campus Kiado (Nerdex Kft.), 2016.
Minden jog fenntartva. A mésoldst a térvény bunteti.
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« Areformok olajozottsdgat biztositotta az is, hogy az 6nkorméanyzatok jo része halara
volt kitelezve, hiszen megszabadult a nyomasztd addssagtol, s hatalom és kompe-
tenciaveszteség kvetkezményeit még nem mérte fel.

A kormdny tehat kihasznélhatta a hatalmi vakuumot, s példas hatékonysaggal képes
volt az akaratat érvényesiteni. A folyamat gyorsasdga, az ellenallas hianya miatt nem érvé-
nyesiilhettek a fokozatos bevezetes, a kisérletezés elényei: a déntéshozd nem alapozhatott
a visszacsatolasra, az érintettek, és szakértok véleményére. Ezek a kértilmények pedig
elérevetitik a sikeresen végrehajtott reformok negativ kdvetkezményeit.

Kutatasunkban nem a tartalmi, ha agy tetszik, kozpolitikai dsszefiiggésekre koncent-
raltunk, ezért a kutatas eredményei is inkdbb a decentralizacidt vagy centralizaciot megeél-
70 atfogo, intézményi reformok egyes szerepl6inek sajatossagairol nyijtanak intormaciokat.
Nem célunk az egyes fejezetekben ismertetett kutatdsi eredmények megismétlése, csupan
olyan 8sszegzés, amely a jovire vonatkozoan lehet tovabbi kutatasok indoka, kiindulépont-
ja, vagy (bar erre sok esélyt nem latunk) Gjabb Snkormanyzati reformok eldkészitésében
figyelembe veendd szempontok gyjteménye.

1. A decentralizacié és 6nkorményzatisag nem bizonyult stabil
értéknek a hazai politikai gondolkodasban

A helyi demokracia érvényesiilése szorosan Osszefiigg az adott kormanyzasi rendszer
modelljével. Lijphart (1999) altal leirt konszenzusos demokracia modellje, illetve az 4lla-
mi tradicidk jellege meghatarozonak tekinthetd. A decentralizicié maga is hozzdjarulhat
a demokracia modelljének valtozdsahoz. Példaul a részvételi, illetve kozvetlen demokra-
cia er6sodését a helyi demokratikus ujitdsok is tdmogatjak (LouGHLIN et al. 2011:728).
A World Value Survey adatok szerint a decentralizalt orszagokban fontosabbnak bizonyult
a kormanyzasba vald beleszolas lehetdsége, mint a centralizalt orszagokban (MELLO 2011),
Mas kutatdsi eredmények szerint is a helyi, regionalis szintér (6bb lehetdséget nyujt kii-
16nbozo kormdnyzdsi innovéaciokra is (Kemp 2003), a partnerek bevonasdra, a horizontalis
kormanyzasi modszerek alkalmazéasira. A decentralizdcio atrendezheti a teriileti érdekek
megjelenését, a partok térbeli kliensrendszerét is (HUTCHCROFT 2001).

A decentralizacié azonban énmagaban nem garantdlja a helyi demokréciat (LiTvack et
al. 1998, PickvANCE 1997), kiildnésen akkor, ha a kulturalis, politikai, gazdasagi kdrnyezet
nem kedvez6 a decentralizacio szamara. A kelet-kozép-eurdpai rendszervaltd orszagok ese-
tében is az a vélemény, hogy hosszabb id6 sziikséges, amig a modellvaltds elonyei egyaltalan
jelentkezhetnek, hiszen nem egyszerlien allami, intézményi valtozdsokat hajtanak végre,
hanem a teljes gazdasdagi, tdrsadalmi atalakulassal kell megbirkézniuk. A decentralizacio
tényleges célja kimeriilhet a politikai felelosség atharitdsaban is. Vannak olyan ciklusok,
és orszagok, amikor és ahol az énkormanyzatok, mint pufferzénak (Orre 1975) pusztan
a kozhatalom és a tarsadalom kozotti konfliktusok felszivasara, kezelésére szolgalnak, ki-
fejezetten csokkentve a helyi déntéshozok €s a polgarok kozotti bizalmat.

A rendszervéltas soran érvényesiilo vagy pontosabban fogalmazva inkabb kévetett
politikai értékrend egyértelmiien kedvezett az autonomidknak és az dnkormanyzati decent-
ralizdcidnak. Kedvezett az akkori torvényhozdsban jellemz6 kiegyensulyozottabb (kevésbé
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polarizalt) hatalmi konstellacio is, és kedvezett az a politikai torekvés, hogy az orszdg mie.
16bb csatlakozzon ahhoz az Europai Uniohoz, amelyik egyértelmiien neoliberdlis elveket
vallott a jé kormdanyzdas modellje lekintetében, s ennek részeként erdsen tamogatta a de-
centralizaciot és regionalizmust. Mindehhez pedig megdgyazott a gazdasagi dtalakuléshoy
hasznalt ntvalasztas gazdasagpolitikai modellje is (GREsKovITS 2015). Sajat kutatasaink ig
visszaigazoltak ezt a kedvezd helyzetet. A vélasztasi programok és az dnkorményzati toy-
vényt targyalé parlamenti vitak elemzése ramutatott, hogy az akkori politikai elit érvreng.-
szerében nagyobb ardnyban szerepeltek a politikai, énkormanyzati értékek (bar mar akkor
is érzékelhetd volt egyes partok esetében az erdsebb pragmatikus megkézelilés), és ezek
az értékek kovették az eurdpai standardot, ha agy tetszik, a térvényhozd elit felmondtq
a leckét. A kérddives ¢és interjlis felmérések is arra utalnak, hogy ebben a periddusban,
egyrészt a szakértdk szerepe hangstlyosabb volt és az onkormdnyzati érdekszdvetségek
is részesei voltak az elokészitésnek, ami garantalta, hogy a decentralizacid szempontjai
bekeriiltek a vitakba.

A helyi tarsadalom akkori attitQidjére csak a helyi vdlasztési részvétel alapjan lehet kg-
vetkeztetni, amit akar int6 jelnek is mindsithettink, hiszen a tavaszi parlamenti elso szabad
valasztasokhoz képest a részvétel 20 szdzalékkal esett vissza az Oszi helyi valasztasokon,
s masodik forduloban nem érte el a 30 szazalé¢kot, erésen visszatiikrozve a nyertes partok
irdnti csalédottsagot, a helyi és kdzponti hatalom erds kapcsolatat (Béum 1996).

Mint tudjuk, a rendszervéltassal kapcsolatos varakozasok sok tekintetben illazidk voltak,
és igazan nem volt elegendd aktualis tudasunk sem Eurdpardl abban az idében, ezért a ¢salo-
das veszélye kezdetektol fennallt. Mégis lehetett olyan értékeket, tuddst felmutatni, amelyek
hozzajarulast jelentettek a kdzds eurdpai szellemiség kialakulasahoz (Soryom 2008).

Az elsé dnkormanyzati térvény megalkotasat kovetd évtizedekben azonban a reform-
dontések, valasztasi programok, kormanyprogramok szintjén ugyan a decentralizacio
a politikai narrativa folyamatos része, de egyre erdsebben érvényesiiltek a mikodtetés,
a finanszirozas, az optimalis méret technokrata szempontjai. A regionalizmus, szubszi-
diaritas fogalma ugyan bevonult a politikai szotarba, és a szakirodalomba is, kiilénidsen
az unios csatlakozdshoz kozeledve, de nem valtak identitisképzo elemekké még a politikai
elit kérében sem (PALNE KovAcs 2009b).

A 2011-ben megsziileteit onkormanyzati térvény elokészitésének €s elfogadasanak
koriilményei természetesen jelentdsen kiilonbdznek a rendszervaltasétol, ezért az dssze-
hasonlitassal csak nagyon dvatosan lehet probalkozni. Mindenesetre méra a hivatalos narra-
tivaban feliilkerekedett az erds allamhoz kapcsolhato értékrend, illetve az énkormanyzatok
valsagat hangsulyozo pénziigyi, technokrata szempontrendszer, mikézben az eurdpaisag,
autondémia stb. fogalmak hattérbe szorultak. A parlamenti vitdban foszerepet jatszottak
ugyan az énkormanyzatisag kozvetleniil valasztott nagykdvetei, a polgarmesterek, mégis
a vita fokusza nem a decentralizdcid/centralizacid kérdése volt, fontosabbnak bizonyult
a hitelvalsagbol valo menekiilés.

A szakeértdi elit sziik csoportja a rendszervaltast kovetd években nem tudott aktiv ré-
szeséveé valni az onkormanyzati kdzpolitikanak, még akkor sem, amikor kozvetlen lehetd-
séget kapott énkormanyzati reformok el6készitésére, a déntéshozok és a szakértok kozotti
tavolsag novekedésével az dnkorményzati értékek szerepe is mintha gyengiill volna.

Akkor alkothatnank teljesebb képet az 6nkormanyzashoz fiiz6do politikai értékek
helyzetérél, ha a kutatas sordn lefolytatott, vagy egyéb szociologiai felmérésekbél ismerni
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lehetne a magyar tarsadalom attitddjét, véleményét a helyi autonémia €s helyi demokracia
kérdéskorében. Mi nem vallalkozhattunk ilyen empirikus vizsgalatra és sajnos nem all
rendelkezésre mas adatbdzis sem errdl a teriiletr6l. Mindenesetre a helyi valasztdsokon
valo részvétel alacsony szintje, a helyi népszavazasokra is jellemz0 passzivitas, kiilonbozo
gsettanulmanyok, szakirodalmi elemzések is arra utalnak, hogy a helyi tarsadalmak értékei
kozott nincs elokelo helyen a helyi demokrécia. A helyi tarsadalmak valasztasi részvételi
aktivitdsa ugyan néhany ciklusban némileg erésédott, de lényegében stabilan viszonylag
alacsony maradt (74. teibldzat). Paradox modon a vidéki lakossag korében érzékelhetd na-
gyobb tdmogatas, mikdzben az 6nkorményzati reformok kdvetkeztében éppen a kisebb tele-
piilések vesziteitek tobbet (Boni-Bonr 2011). A partpolitikai fiiggés egyértelmii a nagyobb
helyi és a megyei &nkormanyzatokban (WIEnER 2010), a civil jeldltek pedig fokozatosan
kikoptak a helyi politikdbdl, ami sszefiigg a civil tarsadalmi szervezddések fokozatos
visszaszorulasaval is (KAka1 2004, 2012).

74. tablizat
Részvéreli arany a helvi dnkormdanyzati valaszidasokon, 1990-2014

1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014

Ko6zép-Magyarorszag 38.4 42.7 43,5 51,2 54,1 43.8 42.2
Nyugat-Dundntul 46,3 59,1 48.6 53,0 54,6 47.8 43,7
K&zép-Dunantil 39.9 55,1 45,7 50,1 50,9 452 42,1
Dél-Dunantul 41.4 3Tn 47.6 537 54,9 47.9 46.3
Eszak-Magyarorszdg 43.3 59,1 49.8 52,7 54,1 52,9 50,5
Eszak-Alfsld 38.6 51,0 46,5 50,6 53,0 48.1 453
Dél-Alfold 38.0 48.7 41.6 47,5 49.7 45,0, 43.2
(sszesen 40.2 434 45,7 51,1 53,1 16,6 44.3

Forrdas: Nemzeti Valasztasi Iroda.

2. Az eurdpai uniés csatlakozas és tobbszintii kormanyzas, nem
bizonyult tartos befolydsnak

Kutatasunk, mint emlitettitk, nem vallalta fel a magyar tarsadalom énkormanyzatisaggal
kapcsolatos értékrendjének dltalanos szociologiai értékelését, magyarazatat. Mindenesetre azt
feltételeztiik, hogy a magyar teriileti kézigazgatasi reformok mozgatorugoi kozétt ott szerepel-
nek az unids csatlakozishoz fliz6d6 érdekek, az alkalmazkodas kényszere, amelyek alapjan
érvényesiteni kell az europai kormanyzasi filozofia elemeit, értékeit. Torekedtiink tehat arra,
hogy azonositsuk az eurdpai hatasokat, azok tartalmat és formajat és erdsségét is.

Amikor bemutattuk az Eurépaban végrehajiott teriileti reformok folyamatat, akkor
elsddleges célunk volt, hogy szdmba vehessiik azokat a legfontosabb szerepléket, amelyek
altalaban szerepet jatszanak a teriileti reformok elokészitésében és a dontéshozasban, illetve
hogy megértsiik a reformdontési folyamatok sajatossagait. Ugyanakkor az attekintés arra
is alkalmas volt, hogy megallapitsuk, mennyire nem all rendelkezésre kozos minta, vagy
irany, ami terelné az egyes tagallamok reformdontéseit a teriileti kormanyzas teriiletén,
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az eurdpai teriileli kdzigazgatas rendkiviil véltozatos, még akkor is, ha az egyes reform,.
hulldmok irdnya, tartalma sok kozds vonast mutat.

Csak tovabb er6sodott véleményink az eurdpai minta hianyarol, illetve gyenge hataga.
rol akkor, amikor azon eurdpai intézmények szerepét elemeztiik, amelyek végiil is a mingg
vagy elvarasrend megfogalmazasara, illetve eflendrzésére hivatottak. A bemutarott eyrg.
pai intézmények kompetenciai es aktivitdsa, tovdbba a szakértéi interjuk és a kormanyzat
elokészitési folyamat elemzése alapjan az volt megillapithato, hogy a tagallami kormanyok
a teriileti kormanyzas formalasa kérdésében nagy mozgastérrel rendelkeznek. Bar bizonyos
alkalmazkodasi térek vések bizonyos idGszakokban (els6sorban a csatlakozast megeldzoen)
jellemzoek voltak a magyar korméanyzatok részérdl is (BaLAzs 2012), és a regionalizalas
kalandjat is egyértelmiien motivalta a strukturalis alapokhoz valo hozziférés ambicioja,
mégis dsszességében allithato, hogy Magyarorszag jellemzben a maga Gtjat jarta a teriilet
korméanyzas modelljének formalasa terén.

Az Maotv. elfogadasa azonban mar a nemzetkozi szervezetek tiréshatira kézelébe
kertilt, amennyiben az Eurépa Tanacs monitoring jelentése meglehetésen kritikusan fogal-
mazott, felemlitve a Helyi Onkorméanyzatok Europai Chartajaval ellentétes szabalyozasi
elemeket, de lényegében kovetkezmények nélkiil maradt a figyelmeztetés.

3. Onkormanyzati érdekeket hatékonyan képvisel§ vétoszereploket
nem talaltunk

A vétoszerepldk eredeti elmélete (TseeLIs 2002) modellje csak részben bizonyult alkal-
masnak arra, hogy a kutatasi programban feltett kérdéseket megvalaszoljuk, hiszen, mint
kifejtettiik, a Tsebelis altal eredetileg kidolgozott (bar a késobbiekben némileg tovibbfej-
lesztett) analitikus keret erdsen leszlikiti az intézményi szereplk korét, illetve elsdsorban
nemzetkdzi dsszehasonlitdsi célokat szolgél. Kiindulépontként azonban mégis fontos volt
az elmélet alaposabb megismerése, hiszen kozds cél volt a mi kutatdsunkban és Tsebelis
eredeti modelljében, hogy értékelni tudjuk az adott kormanyzasi rendszernek a valtozasra
vald képességét, s ennek érdekében azonositsuk azokat a pontokat, szerepléket, amelyek
képesek a valtozast megakadalyozni.

Ha a magyar teriileti reformok torténetét vizsgaljuk, akkor az allapithato meg, hogy
sokkal gyakrabban fogalmazodtak meg valtoztatasi célok, reformprogramok, mint amennyit
sikeriilt végrehajtani. Ebbd] arra kell kovetkeztetni, hogy voltak olyan korszakok, amikor
a vétoszereplok hatékonyan akadalyoztik meg a status quo megvaltoztatasat. Kézenfek-
v0 magyarazat az dnkormdnyzati térvények kétharmados jellege, mint ahogy interjiala-
nyaink, illetve a kérdoivet megvalaszolok is tobbnyire ezzel kapcsoltak dssze a reformok
elmaradasat vagy éppen sikerességét. Eppen ezért is tartottuk fontosnak, hogy megértsiik,
vajon a parlamenti dontéshozasban a partokhoz tartozas vastorvényét feliilirjak-e helyi,
onkormanyzati érdekek? Elemzéseink alapjan végiil is megallapithato, hogy nem, annak
ellenére, hogy a magyar kizjog intézményesen biztositotta az énkormanyzati érdekek koz-
vetlen megjelenését a parlamentben tébb vélasztasi cikluson keresztiil,

A kép arnyaltabb lenne, ha t6bb térvényhozasi eseményt elemeztiink volna, ha mogé
nézhettiink volna a kormanypartokon beliili, a parlamenten kiviili alkudozasoknak is,
Osszességében mégis egyértelmil, hogy a polgarmester-képviselok nem értelmezhetoek
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homogén vétocsoportként, elsddleges fiiggelmi helyzetitk a partokhoz rendelte Sket. Tse-
belis modelljél kovetve tehdt a parlamenti vétoszerepldk kdzotli ideologiai tavolsag sokkal
erbsebben érvényesiil, mint a vétdszereplk szama, mert a polgarmester-képviselok nem
képesek, az onkormanyzatisag, teriiletiség értékei mentén kohéziot felmutato, homogén
csoportként miikddni. Nines szitkség arra, hogy az 1deoldgiai tavolsag ndvekedésének k-
vetkezményeit, a magyar politikai rendszer erdsen polarizalt voltat részletezziik, e nélkiil
is belathato, hogy a partok talsilyos szerepe a kormanyzdsban korlatozza az egyéb logika
s érdekek mentén formdlodo csoportoknak, szervezOdéseknek a megjelenését.

A kormanyzaton beliil megformalt térvényjavaslatok parlamenti elfogadasinak koril-
ményeibl egyértelmiien kévetkezik, hogy a parlament, fsszevelve a rendszervaltast kvetd
par]amenti erdviszonyokkal, mara mar nem 6nallo szereplO a torvényhozasban, a nagyszamu
médosito inditvanyok ellenére sem.

A kormanyzati szerepldk, viszonyrendszeriik és a dontéshozasi, érdekegyeztetési
folyamatok elemzésével sajnos nem sikeriilt az 6nkormanyzati reformok kormanyzati
clokészitésének torténetéhez jabb, magyardzo erejl informaciokkal kozelebb keriilni,
Az érdekegyeztetés szabalyainak, intézményeinek hidnya alapjan azonban kikévetkeztethetd
volt, hogy az énkorményzati reformok folyamataban is nagyobb szerepet jatszhattak az in-
formalis mechanizmusok. Az dnkormanyzati érdekszovetségeknek nemcsak megosztottsa-
ga, hanem gyenge kompetenciai, és a magyar kormanyok jellemz6en kis egyiittmitkodési
hajlanddsaga miatt sem tudtak meghatarozé szerepet birtokolni. Az énkormanyzatokat
az dgazatokkal szemben képviseld beliigyi tarca — interjuink tapasztalatai szerint — ritkan
tudta katalizalni az agazatokkal valo egyeztetést, a kormany jellemzden nem kollektiv, nem
testiileti jellegii miikodése sem segitette, hogy az dgazatok tertileti kormanyzassal szembeni
absztinencidja a vitak soran mérséklodjon.

4. Jovobeni kutatasi feladatok

Kutatasunk a decentralizdcio garancidit kereste, de nem talalta, sem intézményesen, sem
hatalmi értelemben, sem az értékek szintjén. Ha a reformfolyamatok természetrajza tekinte-
tében sok minden homalyban maradt is, de ravilagitottunk arra, hogy pusztan intézményes
garanciak, szabalyok, kozjogi vétopontok nem elegenddek az dnkormanyzas és a decent-
ralizacio, mint politikai értékek pozicidinak javitdsara. Kutatasunk is visszaigazolta a kon-
textus kiemelked6 szerepét.

A magyar korméanyzas, kozigazgatas torténetében szinte folyamatosan jelen 1évo
centralizacio visszatérése igazan nem meglepetés, annak ellencre, hogy a rendszervaltast
kivetd évtizedek narrativajaban az énkormanyzatisag sikertorténetként szerepelt. Az on-
korméanyzatok ugyanis fokozatosan szorultak vissza a hatalmi szerkezetben, veszitettek
a kompetencigjukbol, forrasaikbol, s végiil is a helyi tarsadalmak tdmogatésa is erésen
megfogyatkozott. A rendszerviltas idején végrehajtott decentralizdcio fennmaradasanak
feltételei tehat hosszabb ideje hidnyoztak.

Nehéz megjosolni, mikor keriilhet sor az onkormanyzati rendszer rehabilitdciojara
Magyarorszagon, de a felkésziilést mielébb el kell kezdeni. Az értékkotott modellvaltas,
az elméleti modellkeresés, ambicioja helyett az illeszkedés bonyolult feltételrendszerét
kellene megismerni. Sem a helyi tdrsadalmak, sem a helyi és partpolitikai elit értékeirdl,
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kotodéseirdl, egymashoz vald viszonyarol, a bizalomrol nem tudunk eleget annak meg-
itélésehez, hogy az dnkormanyzati decentralizacié tarsadalmi. politikai tamogatottsaga
milyen. Ennek a kérdésnek erediink nyomaba 2015 Gszén, szintén az OTKA (K116424)
jovoltabdl induld kutatasunkban.

A decentralizaci6 intézményi, kozjogi feltételei hasonloképpen tovabbi elméleti, fy-
doményos tisztdzdsra szorulnak. Az nkormanyzatok kozjogi helyzetét rendezd trvények
mellett a kormdnyzas terlileti dimenzidinak értelmezése, az érdekegyeztetés ltalanog
keretrendszere, az nkormanyzati szovetségek helyzete, a korményzati, parlamenti dontés-
hozasban elfoglalt poziciok, a tdrvény-eldkészités, a reformdontésekhez szitkséges specialis
kapacitasok, mind olyan kérdések, amelyek elemzése, modellezése sziitkséges ahhoz, hogy
az (jabb kedvezo pillanatot felkésziiltebben lehessen hasznalni az énkormanyzati decent-
ralizacio stabilizalasa érdekében.
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A Bizottsag 2014. januar 7-i 240/2014/EU felhatalmazason alapulé rendelete az eurdpai strukturalis
és beruhazasi alapok keretében megvalositott partnerségre vonatkozé eurdpai magatartasi ko-
dexrol

2009. évi LXXIII. torvény az Orszagos Erdekegyeztctﬁ Tanacsrol

2010. évi XLIIL torvény a kizponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allam-
titkarok jogallasardl

2010. évi CXXXI. térvény a jogszabalyok eldkészitésében vald tarsadalmi részvételrdl

2011. évi XCIII. torvény a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacsrol

301/2010. (X11. 23)) Korm. rendelet a jogszabdlytervezetek és szabalyozési koncepeidk kézzétételérol
és véleményezésérol

140/2012. {VIL. 2.) Korm. rendelet a Nemzeti Fejlesztési Korméanybizottsagrol

46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat egyes hézszabélyi rendelkezésekrdl

1654/2015. (IX. 14.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérol szolo 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatd-
rozat modositasarol

1251/2012. (VIL 19)) Korm. hatdrozat a Kormény iigyrendjérdl szolo 1144/2010. (VII. 7.) Korm, hata-
rozat, valamint a Nemzeti Fejlesztési Kormanybizottsag [étrehozdsarol és a Nemzeti Fejlesztési

-
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Korménybizottsag létrehozasaval dsszefliggésben egyes kormanyhatarozatok médositésarol szolo
1221/2012. (V1. 2.) Korm. hatarozat modositasardl (hatalytalan: 2012, VII. 21.)

1204/2012. (V1. 26.) Korm. hatdrozat a Kormany tigyrendjérol szolo 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hata-
rozat modositasarol (hatdlytalan: 2012, VI, 28)

1144/2010. (V1. 7.) Korm. hatarozat a Kormény ligyrendjérél

1025/2008. (TV. 29) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérél szolo 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatd-
rozat és egyes mas korményhatarozatok modositasardl (hatalytalan: 2008. V. 2.)

1006/2008. (11. 19.) Korm. hatrozat a Kormany ligyrendjérél szol6 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatdrozat
modositasardl (hatalytalan: 2008. IL. 20.)

1059/2007. (V1L 26.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérol szolo 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatd-
rozat modositasardl (hatlytalan: 2007. VIIL 1)

1073/2006. (V11. 26.) Korm. hatarozat a Kormény iigyrendjérél szolo 1088/1994. (TX. 20.) Korm. ha-
tarozat modositasarol (hatdlytalan: 2007, VIL 27)

1102/2004. (X. 20.) Korm. hatarozat a Kormény tigyrendjérdl szolo 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hata-
rozat modositasargl (hatdlytalan: 2007. VII. 27)

1023/2003. (III. 27)) Korm. hatdrozat a Kormany tigyrendjérél szolo 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hata-
rozat modositasardl (hatélytalan: 2007. VII. 27)

1092/2002. (VL. 8.) Korm, hatarozat a Kormany iigyrendjérol szolo 1088/1994. (TX. 20.) Korm. hatarozat
médositasarol (hatalytalan: 2007. VII. 27)

1090/1998. (V1L. 15.) Korm. hatérozat a Kormany tigyrendjérél sz6lo 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hata-
rozat modositasarol (hatélytalan: 2007. VIIL. 27)

1045/1998. (V. 3)) Korm. hatdrozat a Kormény kabinetjeirdl szolo 1069/1994. (VIL. 29.) Korm. ha-
tarozat és a Kormany tigyrendjérél szolo 1088/1994. (I1X. 20.) Korm. hatarozat modositasarol
(hatalytalan: 2004. VII. 8.)

1037/1997. (IV. 18.) Korm. hatdrozat a Kormany tigyrendjérdl szolo 1088/1994. (IX. 20.) Korm. haté-
rozat modositasarol (hatalytalan: 2007. VIL. 27)

1035/1996. (TV, 24.) Korm. hatarozat a Kormény tigyrendjérol szo16 1088/1994. (1X. 20.) Korm. hatd-
rozat modositasaral (hatdlytalan: 2007. VIL. 27.) 1018/1996. (I11. 5.) Korm. hatdrozat a Kormany
kabinetjeirdl szolo 1069/1994. (V11 29.) Korm. hatdrozat, valamint a Kormany tigyrendjérél sz4lo
1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatdrozat modositasarol (hatalytalan: 2004. VII. 8.)

111171995, (XI. 22.) Korm. hatarozat a Kormény Ggyrendjérdl szola 1088/1994. (1X. 20.) Korm. hata-
rozat modositasarol (hatdlytalan: 2007. VII. 27)

107071995, (VIL. 29.) Korm. hatarozat a Kormény iigyrendiérdl szolo [088/1994. (IX. 20.) Korm. hata-
rozat modositasardl (hatalytalan: 1996. 1V, 24.)

1045/1995. (V1. 9.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérdl szolé 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatdrozat
modositasarol (hatalytalan: 2004. VIL. 8.)

1030/1995. (IV. 13.) Korm. hatdrozat a Kormany iigyrendjérél és kabinetjeirdl szold hatdrozatok mo-
dositasarol (hatalytalan: 2004, VIL 8.)

1118/1994. (XII. 14.) Korm. hatdrozat a Kormény iigyrendjérol szol6 1088/1994. (IX. 20.) Korm. hatd-
rozat modositasarol (hatdlytalan: 2004. V1L 8.)

1088/1994. (I1X. 20.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérdl (hatdlytalan: 2010. VII. 8.)

1050/1993. (VIL. 1) Korm. hatarozat a Kormény tigyrendjérdl sz61o 1025/1991. (V1. 15)) Korm. hatdrozat
modositasarél (hatalytalan: 1994. 1X. 20.)

1025/1992. (V. 5.) Korm. hatarozat a Kormény iigyrendjérél szold 1025/1991. (V1. 15.) Korm, hatdrozat
modositasarol (hatalytalan: 1994, X, 20.)

1040/1991. (IX. 2.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjér6l szolo 1025/1991. (V1. 15.) Korm. hatdrozat
mddositasarol (hatdlytalan: 1994. IX. 20.)

1025/1991. (V1. 15.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérdl (hatalytalan: 1994. IX. 20.)

1038/1990. (X. 12.) Korm. hatdrozat a Kormany ideiglenes tigyrendjérdl szold 1006/1990. (VII. 17,
Korm. hatarozat médositasarol (hatalytalan: 1991, V1. 15)

1006/1990. (VII. 17.) Korm. hatdrozat a Kormany ideiglenes iigyrendjérdl (hatdlytalan: 1991. VL. 15)
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Interjualanyok és interji-kérdéskorok

Az interjukat 2014 soran készitették a szerzok.
Interjualanyok

A. A. egyetemi tanar, az IDEA program vezetdje

B. 1. volt kormanytisztviseld, egyetemi oktato, kutatd

B.J. kormanytisztviseld

F.P.  volt beligyminisztériumi féosztialyvezetd

LI egyetemi oktatd

K. K. koztisztviseld, egyetemi oktatd, az IDEA program titkara

L. M. volt beliigyminiszter

P.B. tobb évtizeden keresztiil polgarmester

P. 1. volt parlamenti képviseld, polgarmester

S. 1. volt kormanyzati kbztisztviseld, egyetemi oktatd

S. . voltorszaggyiilési képviseld, polgdrmester, 6nkormanyzati szovetség elnoke
S.L. volt orszaggytlési képviseld, polgarmester

Sz. G. polgdrmester, énkormanyzati szivetség vezetdje

Sz. J. volt parlamenti képviseld, polgarmester

Sz. K. volt orszaggyiilési képvisel6, polgarmester

V.1 volt beliigyminiszter helyettes, kozigazgatas korszer(isitési kormdnybiztos
V.R. kormanytisztviseld

W. F. volt képviseld, bizottsagi elnék, polgarmester

Kérdéskorok

Milyen szerepet jatszolt a szakima az Snkormanyzati reformtervek elékészitésében, hogyan
tortént a bevonasuk (intézményes, személyes, el6zetes, a folyamatba bekapcsolt stb.)?
Milyen szerepe volt a kiillonbdz6 nemzetkozi ajanldsoknak a reformok elokészitésében?
Voltak-e valasziott nemzetkdzi mintdk, amelyek alaposabb tanulmanyozésa, (tanulméany-
utakkal, szakemberek meghivasdval stb.), formalisan vagy informalisan érvényesiilt
az elokészitésben?

Milyen szakasztol érvényesiilt a partpolitika az elkészitésben, milyen formakban nyil-
vanult meg, jellemzoen kik voltak a partok énkormanyzati szakpolitikusai?

Hogyan zajlott a tarcdkkal valé egyeztetés?

Mi volt a szerepe a korménydontéseknek, érdemi dontéseket hoztak-e, volt-e olyan, ami-
kor a kormany-el6terjesztést a kormany leszavazta, hol manifesztalodott a tarcak kozott
ellentét, mely tarcak voltak markéns szerepl6k?

Kik voltak a lobbistak, hogyan lobbiztak, milyen eredményeket értek el?
Onkormaényzati szovetségekkel valo érdekegyezletés sajatossigai?

A parlamenti dontéshozasi szakasz jellemz6i: bizottsagok, frakciok, egyéni képviseldi
aktivitas, beterjesztett-elfogadott széveg viszonya.

Vélemények a reformkudarcok okairol.

Teriileti kormanyzas — Szakértoi kérdoiv

Az MTA Kozgazdasag- és Regionalis Tudomanyi Kutatékdzpontban megvalésuld, A korményzati

decentralizacid biztositékai Magyarorszagon™ c. OTKA-kutatasunk (K104649) célja, hogy elemezze

az 1990 ota lezajlott tnkormanyzati reformok folyamatit, kiilléndsen annak politikatudomanyi sz-

szefliggéseit. Jelen kérddiv elsdsorban az dnkorméanyzatokkal foglalkozd szakértk allaspontjanak
megismerésére iranyul.

14 kérdés van ebben a kérdbivben

I

1 [K_1]1. Fé szakteriiletének tekinti az 5nkormanyzatok, illetve a teriileti kormany-
zastémakiorét?

Kérem. valasszon egvet az aldbbiak koziil:

O Igen
O Nem

2 [K_1la]la. Mi a f6 szakteriilete?

Csak akkor vilaszoljon crre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

°((K_I.NAOK == ,N™))

Kérem, irja ide a valaszat:

Palné Kovacs llona (szerk ): A magyar decentralizdcio kudarca nyomdban
© Dialog Campus Kiadd (Nordex Kft.), 2016. _
Minden jog fenntartva. A masolast a torvény bintetl.
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3[K_2a]

2. A jogalkotssi folyamat sor4n a szakért6k véleménye szaimos formdban megjelenhet,
Szakmai palyafutisa alatt On részt vett, illetve véleményt nyilvanitott az dnkor-
méinyzatokra vonatkozé jogalkotdsban a felsoroltak kiziil barmelyik formaban?
Kérjiik, azt is adja meg, hogy melyik idészak(ok)ban tortént ez! Tobb lehetéséget
is megjeldlhet.

a) 1990-1994 kizott az dnkorminyzatokra vonatkozé jogalkotasban részt vettem
és véleményt nyilvanitottam

Kérem, valasszon ki mindent, ami érvényes:

[ szakértdi bizottsagi tagként

[ parlamentiképviseldként

[ kormanytagként

[0 kormanyféi megbizottként

[ kormanyzati/miniszteri megbizottkeént

[J parlamenti bizottsagi tagként

[ parlamenti bizottsagi meghivottként

[] parlamenti bizottsag felkért szakértdjeként

[ minisztérium felkért szakértijeként

[ korményzati vagy parlamenti szerv altal felkért szakértéi csoport tagjaként
[ kiilsé szakértéként kozvetett formaban (pl. internetes véleményezés keretében)
[ egyéb forméban (Kérjiik, fejtse kil): [ ‘
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4 [K_2b]b) 1994-2010 kizétt az onkormanyzatokra vonatkozé jogalkotasban részt
vettem és véleményt nyilvinitottam

Kérem, valasszon ki mindent, ami érvényes:

[ szakértdi bizottsagi tagként

[1 parlamenti képviseléként

[ kormanytagként

[ kormanyféi megbizottként

[ kormanyzati/miniszteri megbizottként

[ parlamenti bizottsagi tagként

[ parlamenti bizottsagi meghivottként

] parlamenti bizottsdg felkért szakértdjeként

[ minisztérium felkért szakértgjekeént

[ korményzati vagy parlamenti szerv dltal felkért szakértéi csoport tagjaként
[ kiilsé szakértéként kézvetett formaban (pl. internetes véleményezés keretében)
[ egyéb formaban (Kérjiik, fejtse kil):

5 [K_2c|c) 2010 utin az énkorményzatokra vonatkoz6 jogalkotasban részt vettem
és véleményt nyilvanitottam

Kérem. valasszon ki mindent, ami érvényes::

[] szakértdibizottsagi tagként

[ parlamentiképviseloként

[] kormanytaghként

[ kormanytsi megbizottként

[ korméanyzati/miniszteri megbizottként

[] parlamentibizottsagi tagként

[J parlamentibizottsagi meghivottként

[ parlamenti bizottsag felkért szakértdjeként

[ minisztérium felkértszakértdjekent

[ kormanyzati vagy parlamenti szerv dltal felkért szakertéi csoport lagjaként
[ kiilsé szakértoként kozvetett formaban (pl. internetes véleményezés keretében)
[ egyéb forméaban (Kérjiik, fejtse kil):
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6 [K_2d|d) A szakértoi tevékenységért kapott tiszteletdijat?
Kérem, valasszon ki mindent, ami érvényces:

] 19901994 kézott
1 19942010 kzott
[ 2010 utén

7 |K_2e¢le) Az 6nkorminyzatok témajival kapcsolatos szakértdi tevékenységét mun-
kaltatéja elfogadta szakmai teljesitményként?

Kérem. valasszon egyet az alabbiak koziil:

O Igen
O Nem
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8 [K_3]3. Mennyire tartotta eredményesnek azokat a véleményezési folyvamatokat,
amely(ek)ben személyesen részt vett? Kérjiik, fejtse ki néhany mondatban!

Kérem, {rja ide a vdlaszét;

9[K_4]

4. Véleménye szerint a kovetkezo szereploknek mennyire volt erds szerepe az 1990-es
snkormanyzati torvény megalkotdsaban?

A ,,0” azt jelenti, hogy egyltalin nem volt szerepe, a 107 pedig azt jelenti, hogy
dintd szerepe volt.

Kérem, jeldljon meg cgy megfeleld vilaszt minden felsorolt elem szamdra:
nem

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 tudom
kormany O O OO0 0 O O O o0 O O 0
ellenzek O O 00 0O O o0 o0 0o O O 0
Beliigyminisztérium O O O O O O O O O O O O
Pénziigyminisztérium O O O O O o O O O o O O
lé?;:;gz;ﬂ?gll képvisclok o O O © O O O © O O O O
plgimetesk. 5 0 O O O O O O O O O O
Frriipim Y OO0 O0O0O0O0OO0OO0O0O0O0O0
fiiggetlen szakértok 0 O D O O O O O O O O O
nemzetkozi szervezetek O O O O O O O O O O O O

10 [K_5]

5. Most gondoljon a 2011-es dnkormanyzati térvény elfogaddsinak folyamatéra.
Véleménye szerint a kivetkezd szerepléknek mennyire volt erds szerepe e torvény
megalkotasaban.

A ,,0” azt jelenti, hogy egyiltalin nem volt szerepe, a ,,10” pedig azt jelenti, hogy
donté szerepe volt,

Kérem, jelljon meg egy megfeleld vilaszl minden felsorolt elem szamara:

] 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 tlrllc‘:l:g:n
kormany O OO0 0O O 00O 0O 0O 0 0
ellenzék O 0 OO0 0 o o o o o o O
Beliigyminisztérium O O O O O O O O O O O O
Pénziigyminisztérium O O O O O O OO O O o0 o
lt;?sr;.ag?);%%ll;;ll képvisclok O O O © O O © o0 OO0 O O
polgarmesterek O 0 © o O O O O 0 O O O
dektpisciciek © 0000000 O0O0O0O0
fiiggetlen szakértok O 0O O O O O O O O O O O
FEurépai Unio O O O O O O O O O O O O
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11 [K_6]6. Mennyire tartja fontosnak a kivetkezdkben felsoroltak megvalosulasat
az dnkormanyzatok miikddése szempontjab6l? Kérjiik, valassza ki az 6t legfonto-
sabbat!

Kérem, szamozza be az dsszes dobozt a valasztasi sorrendjénck megfelelden 1-t61 eddig: 13

Kérem legfeljebb 5 elemet valasszon,

:] demokratikus részvétel
I:] polgarkizelség
szakszeriiség
:I torvényesség
:l stabilitas
::' onallosag
|:| kézszolgaltatasok mindsége
l:l szolidaritas
I:I versenyképesség
[:| piaci szereplokkel valo egytittmikodés
:l mas nkormanyzatokkal vald egyiittmiikddés
_—_—‘ reformok

:' koltséghatékonysag

12 [K_7]7. A hazai énkormdnyzatok helyzete folyamatosan valtozott az elmualt
25 évy soran, Kérjiik, jelolje meg, mennyire ért egyet a kivetkez allitasokkal!

Kérem, jeldljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szamara:

inkdbb  egyaltaldn
teljesen inkabb  nem értek nem értek nem
cgyetértek egvetértek  egyet egyet tudom
Az Otv. (1990) tal sok feladatot telepitett
az dnkormanyzatokra O O O O

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

@)

Az Otv. (1990) elaprozta a kozségi szintet
Az Otv. (1990) elhanyagolta a megyei szintet
2011 elétt az dnkorméanyzatok nem lattak cl
megfelelden a feladataikat

Az Métv. (2011) talzéan csokkentetie

az tnkormanyzati hataskoroket

Az Motv. (2011) nyoman javult

az énkorményzatok finanszirozasa

Az Métv, (2011) megoldotta a kistelepiilésck
méretbol fakado kapacitas-problémait

Az Motv. (2011) megfeleld szerepet jeldlt ki
amegyek szamdara

0 0QC Q000
CO OO0 QOO
OO 00O O0O00O0
C 0000000
0 000 Q00 Q

L
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13 [K_8|8. A kivetkezdkben az 6nkormdnyzati szakért6k kozotti szalkkmai kapcso-
latok, egyiittmiikodések jellemzGirdl szeretnénk képet kapni. Egymasnak ellent-
mondé kijelentéseket 1at. Kérjiik, jelolje meg, melyik vélasszal ért részben, vagy
teljes egészében egyet!

Kérem, irja ide a valaszait:

a) A hazai szakérték kozott intenziv szakmai kapcsolatok vannak
/A hazai szakértok kdzétt nincsenek intenziv szakmai kapcsolatok

by /A hazai szakértdk jol bedgyazottak a nemzetkdzi tudomanyos életben
/A hazai szakértok nem kellden bedgyazottak a nemzetkozi
tudomanyos ¢letben

¢) /Azdnkormanyzatisag fobb kérdéseiben a hazai szakértdk alapvetden
hasonlo allaspontot képviselnek
/Az énkormanyzatisag fobb kérdéseiben a hazai szakértdk kdzott
komoly véleménykiilonbségek vannak

d) /A szakértdknek az onkormanyzatisagrol alkotott nézeteit alapveléen
a szakmaisig hatdrozza meg
/A szakértbknek az Snkormanyzatisdgrol alkotott nézeteit alapvetéen
a partpolitikdhoz valo viszonyuk hatarozza meg

e) /A szakértdknek az dnkormanyzatisagrol alkotott nézeteire
a parlokhoz valo tartozasuk nincs jelents hatassal
/A szakértéknek az Snkormanyzatisagrdl alkotott nézeteire

a partokhoz valo tartozasuk dontd hatast gyakorol

14 [K_91]9. Kiket tart az 5 legtekintélyesebb magyar 6nkorményzati szakértonek?
Kérjiik, sorolja fel oket!

KOSZONIUK, HOGY A KERDOIV KITOLTESEVEL SEGITETTE MUNKANKAT!




Teriileti kormanyzas — Polgarmester (megyei
kozgyiiléselndk) és orszaggyiilési képviselé kérdoiv

Az MTA Kozgazdasag- és Regiondlis Tudoméanyi Kutatékozpontban megvaldsuld, A kormanyzati
decentralizacid biztositékai Magyarorszagon” c. OTKA-kutatasunk (K104649) célja, hogy elemezze
az 1990 ota lezajlott énkorményzati reformok folyamatat, killondsen annak politikatudomanyi Gssze-
ﬁjggéseit. Jelen kérddiv a kordbban polgarmesteri (megyei kozgy(léselnski) és parlamenti képviseldi
tisztséget parhuzamosan betdltok allaspontjanak megismerésére iranyul.

62 kérdés van ebben a kérdoivben

I

1K _11]

1. Kérjiik a kivetkezd legordiild listAkban jelolje meg, melyik iddszak(ok)ban volt
parlamenti képviseld és milyen part(ok) szinében!

1990-1994
Kérem, vilasszon egyet az aldbbiak koziil:

O (Nem voltam képvisel6) Nem voltam képviseld

QO (Fiiggetlen képviseld) Fiiggetlen képviseld

O (Ellenzéki) Szabad Demokratak Szovetsége (SZDSZ)
QO (Ellenzéki) Magyar Szocialista Part (MSZP)

O (Ellenzéki) Fiatal Demokratdk Szovetsége (Fidesz)

O (Kormanyparti) Magyar Demokrata Forum (MDF)

O (Kormanyparti) Fiiggetlen Kisgazdapért (FKGP)

O (Kormanyparti) Kereszténydemokrata Néppért (KDNP)

Pé\né Kovacs llona (szerk.): A magyar decentralizdcid kudarca nyomdban
© Dialég Campus Kladd (Nordex KFt.), 2016,
Minden jog fenntartva. A masolast a térvény bunteti,

-
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2 [K_12]1994-1998

Kérem, valasszon egyet az alabbiak koziil:

O (Nem voltam képviseld) Nem voltam képviseld

O (Fiiggetlen képviseld) Fiiggetlen képviseld

O (Ellenzéki) Fiatal Demokratak Szovetsége (Fidesz)

O (Ellenzéki) Fiiggetlen Kisgazdapart (FKGP)

O (Ellenzéki) Kereszténydemokrata Néppart (KDNP)

O (Ellenzéki) Magyar Demokrata Forum (MDF)

O (Korméanyparti) Magyar Szocialista Part (MSZP)

O (Kormanyparti) Szabad Demokratak Szévetsége (SZDSZ)
O (Kormanyparti) Agrarszovetség (ASZ)

3 |K _13]1998-2002

Kérem. valasszon egyet az alabbiak kozil:

O (Nem voltam képviseld) Nem voltam képviselo

O (Fiiggetlen képviseld) Fiiggetlen képviseld

O (Ellenzéki) Magyar Szocialista Part (MSZP)

O (Ellenzéki) Szabad Demokratak Szovetsége (SZDSZ)
O (Ellenzéki) Magyar Igazsag és Elet Partja (MIEP)

O (Korményparti) Fiatal Demokratak Szovetsége (Fidesz)
O (Kormanypérti) Fiiggetlen Kisgazdapart (FKGP)

O (Kormanypérti) Magyar Demokrata Forum (MDF)
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4 [K_14]2002-2006

Kérem, vilasszon egyet az alabbiak kézul:

O (Nem voltam képvisel6) Nem voltam képviseld

O (Fiiggetlen képviseld) Fiiggetlen képviseld

QO (Ellenzéki) Fidesz-MDF

O (Kormanyparti) Magyar Szocialista Part (MSZP)

O (Korményparti) Szabad Demokratdk Szdvetsége (SZDSZ)

5[K_15]2006-2010

Kérem, valasszon egyet az alabbiak koziil:

QO (Nem voltam képviseld) Nem voltam képviseld

O (Fuggetlen képviseld) Fiiggetlen képviseld

O (Ellenzéki) Fidesz-KDNP

QO (Ellenzéki) Magyar Demokrata Forum (MDF)

O (Kormanyparti) Magyar Szocialista Part (MSZP)

O (Kormdnyparti) Szabad Demokratik Szévetsége (SZDSZ)

6 |K_16]2010-2014

Kérem, valasszon egyet az aldbbiak kéziil:

O (Nem voltam képviseld) Nem voltam képviseld

O (Figgetlen képviseld) Fiiggetlen képviseld

O (Ellenzéki) Jobbik Magyarorszagért Mozgalom(Jobbik)
QO (Ellenzéki) Lehet M4s a Politika (LMP)

QO (Ellenzéki) Magyar Szocialista Part (MSZP)

O (Kormanyparti) Fidesz-K DNP

i
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7 |[K_17]2014-2018

Kérem, valasszon egyet az alabbiak kozil:

O (Nem voltam képvisel8) Nem voltam képviseld

O (Fiiggetlen képviseld) Figgetlen képviseld

O (Ellenzéki) Jobbik Magyarorszagért Mozgalom(Jobbik)
O (Ellenzéki) Lehet Mas a Politika (LMP)

O (Ellenzéki) Magyar Szocialista Part (MSZP)

QO (Kormanyparti) Fidesz-KDNP

8 [K_2]2. Kérjiik a kovetkezo tablazatban jelolje meg, melyik idészak(ok)ban volt
polgirmester (megyei kiizgyiiléselnok)!

Kérem, valasszon ki mindent, ami érvényes:

[ 1990-1994
[ 1994-1998
[ 1998-2002
J 2002-2006
[ 2006-2010
] 2010-2014
O 2014-2019
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9" [K_.:i(}]'3. A kettés funkcidbdl (polgarmester/megyei kizgyiiléselnok és képvise-
16) ad6doé lehetséges elonyék koziil sorolunk fel néhdnyat. Kérjiik, jelolje meg ezek
mennyire igazak Onre!

10 [K_31]1990-1994 kozott a kettds pozicid betdltése kivetkeztében...

Csak akkor vilaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
°((K_11.NAOK > 1) and (K_2_I.NAOK == Y™

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen inkébb inkabb  egvaltalan nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom

hatékonyabban tudtam c¢rvényesiteni
az altalam vezetett telepiilés érdekeit O O O O O
altalaban véve a helyi onkorményzatok
érdekeit erdsebb hangsillyal tudtam O O O O O
megjeleniteni
tabb személyes kapesolatot tudtam kiépiteni
kormanyzati szinten O O O O O
t6bb hasznos informaciohoz jutottam,
igy hatékonyabban tudtam ellatni O O
a polgarmesteri munkat O © O
hatékonyabban tudtam cllatni
az orszaggyiilési képviscldi munkit, O O
mert ismertem a helyi szintii problémakat O O O
11 [K_32]1994-1998 kozott a kettds pozicid betiltése kivetkeztében...
Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnck:
°((K_12ZNAOK > 1" and (K_2_2.NAOK == _Y™)
Kérem, jel6ljon meg egy megfeleld vialaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen inkdbb inkabb cgyéltalan  nem

igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom

hatékonyabban tudtam érvényesiteni
az altalam vezetett telepiilés érdekeit O O O O

O

altalaban véve a helyi 6nkormanyzatok
érdekeit erosebb hangsillyal tudtam
megjeleniteni

kormanyzati szinten

tobb hasznos informaciohoz jutottam,
igy hatékonyabban tudtam cllatni
a polgdrmesteri munkat

hatékonyabban tudtam elldtni
az orszaggytlési képviscldi munkart,

tobb személyes kapesolatot tudtam kiépiteni '®)
mert ismertem a helyi szintii problémakat

© O O O
 © QO 0
O O O O
O O O O
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12 [K_33]1998-2002 kozdtt a kettds pozicié betdltése kivetkeztében...

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljestiinek:

o (K_13.NAOK > 1" and (K_2_3.NAOK == ..Y"))

Kérem, jeloljon meg cgy megfeleld véalaszt minden felsorolt elem szamdra:

teljesen inkabb inkdbb cgyaltalan  nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
hatékonyabban tudtam érvényesiteni O @) '®) O @)

az altalam vezetett telepiilés érdekeit

altaliban véve a helyi dnkormanyzatok
érdekeit ersebb hangsillyal tudtam
megjeleniteni

16bb személyes kapesolatot tudtam kiépiteni
kormanyzati szinten

16bb hasznos informéacidhoz jutottam,

igy hatékonyabban tudtam clldini

a polgarmesteri munkat

hatékonyabban tudtam clla’_igni '

az orszaggyiilési képviscldi munka’t, )
mert ismertem a helyi szintil problémakat

O O
@) O
O O
@) @)

o O O O

O
O
O
O

o O Q O

13 [K_34]2002-2006 kozdtt a kettds pozicié betdltése kivetkeztében...

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

o ((K_14.NAOK > 1" and (K_2 4 NAOK == .Y"))

Kérem, jeloljén meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szdmara:

teljesen inkabb inkabb egvaltalan nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
hatékonyabban tudtam érvényesiteni @) e @) ') €}

az altalam vezetett telepiilés érdekeit

4ltaldban véve a helyi dnkorméanyzatok

érdekeit eroscbb hangsillyal tudtam O
megjeleniteni

t5bb személyes kapcesolatot tudtam kiépiteni &)
kormanyzati szinten

t&bb hasznos informaciohoz jutottam,

igy hatékonyabban tudtam ellatni O
a polgarmesteri munkat

hatékonyabban tudtam c]lé?ni )

az orszaggy(ilési képviseldi munkar, O
mert ismertem a helyi szintii problémakat

2 © O O
O O O O

@) O
O O
O O
O O
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14 [K_35]2006-2010 kozott a kettds pozici6 betiltése kovetkeztében..,
Csak akkor vélaszoljon crre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

°((K_15.NAOK >..1") and (K_2_5.NAOK == . ¥")))

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szdmara:

hatékonyabban tudtam érvényesiteni
az altalam vezetett telepiilés érdekeit O O 2 O

altalaban véve a helyi énkormanyzatok

teljesen inkabb inkabb  egydltalan
igaz igaz nem igaz nem igaz

nem
tudom

O

az altalam vezetett telepiilés érdekeit

altalaban véve a helyi 6nkormanyzatok
érdckeit erdsebb hangsillyal tudtam
megjeleniteni

tébb személyes kapcsolalot tudtam kiépiteni
kormanyzati szinten

tobb hasznos informaciohoz jutottam,
igy hatékonyabban tudtam ellatni

a polgarmesteri munkat

hatékonyabban tudtam clldtni

az orszaggyliilési képviseldi munkat.

mert ismertem a helyi szint{i problémakat

O O O
O O O
O O O
O O O

O O O O

érdekeit ergscbb hangsallyal tudtam O O O O @)
megjeleniteni
t&bb személyes kapesolatot tudtam kiépiteni
kormadnyzati szinten O O O O O
16bb hasznos informacidhoz jutottam,
igy hatékonyabban tudtam ellatni O O O O O
a polgarmesteri munkat
hatckonyabban tudtam ellatni
az orszaggyiilési képviseldi munkat. O O @) O O
mert ismertem a helyi szintil problémakat
15 [K_36]2010-2014 kozott a kettds pozicid betdltése kivetkeztében...
Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnek:
° ((K_16.NAOK > 1™y and (K_2 6 NAOK ==_Y™))
Kérem, jeléljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara;

teljesen inkabb inkdbb egvaltalan  nem

: igaz 1gaz nem igaz nemigaz  tudom

hatékonyabban tudtam érvényesiteni O ®) O 'e) O

O O O O
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16 [K_37]2014-2018 kozdtt a kettds pozicid betdltése kovetkeztében...

Csak akkor vilaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
o ((K_17.NAOK = "1") and (K 2 7.NAOK =="Y"))

Kérem, jeloljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara;

teljesen inkabb inkabb egvaltalan
igaz igaz nem igaz nem igaz
hatékonyabban tudtam érvényesiteni 0O @) ®) e

az altalam vezelett telepiilés érdekeit

altalaban véve a helyi onkormanyzatok

érdckeit erésebb hangsullyal tudtam O
megjeleniteni

t&bb személyes kapesolatot tudtam kiépitent ®)
kormdnyzati szinten

tobb hasznos informaciohoz jutottam.

igy hatékonyabban tudtam ellatni O
a polgarmesteri munkat

hatékonyabban tudtam ellatni

az orszaggyiilési képviscldi munkat, O
mert ismertem a helyi szintil problémakat

O O O O
© O O O

O O O O

nem
tudom

O

O O O O

17 [K_40]4. Most a kettés funkciébél adédo lehetséges hatranyok koziil sorolunk
fel néhanyat. Itt ugyanigy, mint az el6bb, jelolje meg az allitisok mennyire igazak

Onre!

18 [K_41]1990-1994 kiozott a kettds pozicio betdltése kivetkeztében...
Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
° (K_11.NAOK > ,1") and (K_2 1.NAOK == .Y"))

Kérem, jeléljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorelt elem szédmdra:
teljesen inkdbb inkabb  egyaltalan

igaz igaz nem igaz nem igaz
talterhelt voltam O O @) @)
kevesebb energidt tudtam forditani
a parlamenti munkéra O O O O
kevesebb energidt tudtam forditani
a polgarmesteri munkara O O @) O
kiscbb volt a fliggetlenségem a partelvarasok e} ') ®) e

miatt

nem
tudom

© O OO0
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19 [K_42]1994-1998 kozott a kettds pozicid betbltése kivetkeztében...

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételck teljesiilnek:
((K_[2ZNAOK >, " and (K_2_2.NAOQK == _Y™))

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szdmara:

teljesen inkabb inkabb

I 1 egvaltalan nem
igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom
tilterhelt voltam O O @) @) @)
kevesebb energiat tudtam forditani
a parlamenti munkara O O O O @)
kevesebb energiat tudtam forditani
a polgarmesteri munkdra O O O O O
kisebb volt a fiiggetlenségem a partelvarasok
miatt O O O O O
20 [K_43]1998-2002 kozott a kettds pozicid betiltése kivetkeztében...
Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
° ((K_I13.NAOK > ,.17) and (K_2_3.NAOK == _Y™))
Kérem, jeldljén meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szdmara:
teliesen  inkdbb inkdbb egvaltalan  nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
thlterhelt voltam O O O O @)
kevesebb encrgiat tudtam forditani
a parlamenti munkara O O O O (@)
kevesebb energiat tudtam forditani
a polgarmesteri munkara O O O O O
kisebb volt a fliggetlenségem a partelvarasok
i O O O O O

b

21 [K_44]2002-2006 kozdtt a kettds pozicié betoltése kivetkeztében...

Csak akkor valaszoljon crre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnek:
°((K_14NAOK > 1" and (K_2 4 NAOK = ..Y™))

Kérem, jeldljén meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szamara:

teljesen inkébb inkabb  egyaltalan  nem
igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom

tilterhelt voltam O O O @) O
kevesebb energiat tudtam forditani
a parlamenti munkara @) O @) O O
kevesebb energiat tudtam forditani
a polgérmesterﬁ' munkara O @) O O O
kisebb volt a fiiggetlenségem a partelvarasok
miatt ! O @) O O
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22 [K_45]2006-2010 kozott a kettés pozicié betdltése kivetkeztében...

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnek:

o ((K_15.NAOK > .1™) and (K_2_S.NAOK ==,Y™))

Kérem. jeldljon meg cgy megfeleld vilaszt minden felsorolt clem szamara:

teljesen inkéabb inkabb  egyaltalan nem
1gaz igaz nem igaz nem igaz  tudom
talterhelt voltam O O ) O O
kevesebb energiat tudtam [orditani
a parlamenti munkara O O O O O
kevesebb energidt tudtam forditani
a polgarmesteri munkara O O O O @)
kisehb volt a fiiggetlenségem a pértelvarisck
mialt O O o O o
23 [K_46]2010-2014 kozétt a kettés pozicié betdltése kivetkeztében...
Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesilinek:
o ((K_16.NAOK > 1) and (K 2 6.NAOK == _.Y"))
Kérem, jeloljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szamara:
teljesen inkabb inkdbb egvaltalan  nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
talterhelt voltam O O O O O
kevesebb encrgiat tudtam forditani
a parlamenti munkdra O O O O O
kevesebb energiat tudtam forditani
a polgarmesteri munkara O O O O O
kisebb volt a fiiggetlenségem a partelvarasok
mian O O O O o
24 [K_47]2014-2018 kozott a kettds pozicié betdltése kovetkeztében..,
Csak akkor valaszoljon crrc a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnek:
° ((K_17.NAOK > 1M and (K 2 7.NAOK == .Y"))
Kérem, jeldljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szAmara:
teljesen inkabb inkabb  egydltalan nem
igaz igaz nem igaz nem igaz  tudom
talterhelt voltam O O O @) @)
kevesebb energiat tudtam forditani
a parlamenti munkara O O O O O
kevesebb encrgiat tudtam forditani
a polgérmesteri munkdra O O O O O
kisebb volt a fiiggetlenségem a partelvarasok 'e) O 0O O o

miatt
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25 [K_50]5. Az onkormanyzati érdekek képvi 3 1 5

3012 k y pviseletére szamos lehetséges forum 3
rendelkezésre. A lfovetkezokben ezek koziil sorolunk fel néhanyat, Kg;érjiik j:]lﬁ?‘"
meg, hogy ezek miikédését mennyire tartotta eredményesnek. , =

26 [K_51]1990-1994 kozott...

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesitinek:
° ((K_11.NAOK >.,1") and (K_2 1.NAOK ==_Y"))

Kérem, jeldljon meg cgy megleleld valaszt minden felsorolt elem szamara;

nagyon ered- inkabb cred- inkédbb ered-  teljesen

ményesnek  ményvesnck meénytelennek eredménvte- nem
tartom tartom tartom  lennek tartom  tudom

parlamenti plendris vitak O O O @) O
parlamenti bizottsagok O O O O O
partforumok @) @) O O O
frakci’éﬁlés - O O O O O
lég;?ﬁﬂfé:étﬂ’ minisztériumi O ®) 0O ®) o)
s o o o o o
szakértdkkel valo konzultaciok O O O @) O
sajtonyilvanossag O O O O O
ankorményzati érdekszovetség O O O O O
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ﬁ7 [K_52]1994-1998 kizott...

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

° ((K_12.NAOK > .17) and (K_2 2NAOK ==.Y"))

Kérem, jeloljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szamara:

nagyon ered- inkdbb cred- inkabb ered-  teljesen

ményesnek  ményssnek ménytelennek credményte- nem
tartom tartom tartom lennek tartom tudom

parlamenti plenaris vitak O O O O O
parlamenti bizottsagok O O O O O
partférumok O @) O O O
frakcioiilés @) O O O O
kormanyzati, minisztériumi

egveztetések O O O o O
informalis. személyes

megbeszélések O o o o O
szakértokkel valo konzulticiok O @) O O O
sajtonyilvanossag O O @) O O
onkormanyzati érdekszovetség O O O O O
L

=]

28 [K_53]1998-2002 kozott...

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljcsiilnek:

> ((K_13.NAOK > .1”) and (K_2_3.NAOK == .Y"))

Kérem, jeloljon meg gy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

nagyon ered- inkabb ered- inkabb ered-  teljesen

szakértékkel vald konzultéciok

sajtonyilvanossag

ményesnek  ményesnek ménylelennek eredmeényte- nem
tartom tartom fartom  lennek tartom  tudom

parlamenti plenaris vitak O O ) O O
parlamenti bizottsagok O @) O O O
partforumok O () O O O
frakeidiilés O O O O @)
lgg;rélzatrggszgll{ minisztériumi '®) ®) 0 O o
Il e o o o o O
O O O O O

O O O O O

O O O O O

snkormanyzati érdekszovetseg
e




=
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29 [K_54]2002-2006 kozott...

Csak akkor vilaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
°((K_14.NAOK > .[™) and (K_2 4 NAOK == Y™))

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szdmara:

nagyon ered- inkabb cred- inkébb ered-
tartom tartom tartom

parlamenti plenaris vitak

parlamenti bizottsagok

partférumok

frakcioiilés

kormanyzati, minisztériumi

egyeztetések

informalis, személyes

megbeszélések

szakértokkel vald konzulticiok

sajtényilvanossag

QOO Qo000 0
QOO0 Q00O 0
OCOO0OO O0O000O0

onkormanyzati érdekszévetség

3 : teljesen
ményesnek  ményesnek ménytelennek credményte-
lennek tartom

OO0 O O000O0

nem
tudom

OO0 0 OO0 O0
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31 [K_56]2010-2014 kozott...

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

o ((K_16.NAOK > 1) and (K_2_6.NAOK ==.Y")

Kérem, jeloljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szamdra:
nagyon ered- inkabb ered- inkabb ered- teljesen

ményesnek  ményesnek ménytelennek eredmény te- nem
tartom tartom tartom  lennek tartom  tudom

parlamenti plenaris vitak
parlamenti bizottsagok
partforumok

frakcioiiles

kormanyzati, minisztériumi
egveztetések

informalis, személyes
megbeszélések

szakértdkkel vald konzultaciok

sajtonyilvanossag

OO0 0O O000O0
OO0 0O O000O0
Qoo OO0
OO0 0O O000O0
OO0 0 O000O0

omkormanyzati érdekszovetség

30 [K_55]2006-2010 kozott...

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
e ((K_I5.NAOK > 1" and (K_2_5.NAOK == _.Y"))

Kérem, jeldljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

nagyon ered- inkabb cred- inkébb ered-
tartom tartom tartom

parlamenti plenaris vitik

parlamenti bizottsagok

partforumok

frakcioiilés

kormanyzati, minisztériumi

egyeztetések

informalis, személyes

megbeszélések

szakértdkkel valo konzultaciok

sajtonyilvanossag

Q0O Qoo
OO0 O O0OO0O0O0
QOO OC00Q0

onkormanyzati érdekszovelség

; i teljesen
ményesnek  ményesnek ménytelennek eredményte-
lennek tartom

QOG0 Qo000

nem
tudom

(OCNONONOIONONONONG)

32 [K_57]2014-2018 kizott...

Csak akkor valaszoljon crre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

o ((K_17.NAOK > 1"} and (K 2 7.NAOK == .Y™)

Kérem, jeloljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szimara:

nagyon ered- inkabb cred- inkabb cred-  teljesen
ményesnek  ményesnek meénytelennek eredményte- nem
tartom tartom tartom  lennek tartom  tudom

Egy példabeli alkérdés O O O O O
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33 [I’(_6016. Most az 6nkorményzatokra vonatkozé torvényhozas elékészitd folya
mataval kapcsolatban szeretnénk az On véleményét kérni. 4

34 |K_61]1990-1994 kizitt mennyire igaz az YA
6111 yire igaz az, hogy az 6nkormanyzatokkal k
reformjavaslatok elokészitése soran ...? ) St

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az aldbb feltételek teljesiilnek:
S{(K_11.NAOK > .1 and (K_2 1.NAOQK == . Y™)

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen inkabb inkabb  egyaltalan nem
o igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
sziik létszamu kormanyzati csapatmunka
volt jellemzd

figgetlen szakértdok véleményét is kikérték

nem volt egyetértés a frakeion beliil sem
az tnkormanyzati reformok kérdésében

az’érd'ckcllcntétck erdsek voltak a kiillonbozo
méretil telepiilések kozott

voltak partallastol fiiggetleniil egyeztetésck

a polgarmesteri tisztséget is betsltd

parlamenti képvisclok kozott

a frakcidmon beliil voltak vitak a parlamenti

keépviselék, illetve a polgarmesteri

E?j aol;tépvzscl'c'ui tisztséget egyidejileg ellatok O
7

C DOQDO
O O 00O
O O 00O
Q Q QOO0
0 0O 000

O
O
O
O
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35 [K_62]1994-1998 kizott mennyire igaz az, hogy az nkorminyzatokkal kapcso-
latos reformjavaslatok el6készitése soran ...7

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljestilnek:
° (K 12.NAOK > 1) and (K_2 2.NAOK == .Y™)

Kérem, jeldljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen inkdbb inkabb  egyaltalan nem
igaz igaz nem igaz nem igaz  tudom

sziik [étszami kormanyzati csapatmunka
volt jellemz6

fiiggetlen szakertok vélemenyét is kikérték

nem volt cgyetértés a frakcion beliil sem

az onkormanyzati reformok kérdésében

az érdckellentétek erosck voltak a kiilonbozd
méretii telepiilések kozott

voltak partallastol fiiggetleniil egyeztetések
a polgarmesteri tisztséget is betoltd
parlamenti képvisclok kozott

a frakciémon beliil voltak vitak a parlamenti
képviselok, illetve a polgarmesteri

és a képviseldi tisztséget egyidejlileg ellatok
kozott

QO O O 0Q
O O 00O
O O 00O
0O 0 0Qgo
O O 000

O
@)
O
O
O

36 [K_63]1998-2002 kozott mennyire igaz az, hogy az énkormanyzatokkal kapcso-
latos reformjavaslatok el6készitése sordn ...?

Csak akkor valaszoljon crre a kérdéste, ha az alabbi feltételek teljestilnek:
° ((K_I3.NAOK > .1y and (K_2 3.NAOK ==.Y™))

Kérem, jeléljon meg gy megfeleld vilaszt minden felsorolt elem szamara:
teljesen inkabb inkabb  egyaltalan nem

igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
szitk létszamu kormanyzati csapatmunka
volt jellemzd O O O O O
fiiggetlen szakértdk véleményét is kikértek O O O @) €)
nem volt egyetértés a frakcion beltil sem
az 6nkormanyzati reformok kérdésében ®; O O O O
az érdekellentétek erosck voltak a kiilonbozo
méretii telepitlésck kozott O o O B O
voltak partallasiél fiiggetleniil egyeztetések
a polgarmesteri tisztséget is betdlté O O O @) O
parlamenti képviselok kozott
a frakciémon belill voltak vitdk a parlamenti
képvisclok, illetve a polgarmesteri
és a képviseloi tisztséget egyidejileg ellatok O O O O O
kozott
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37 [K_64]2002-2006 kozott mennyire igaz az, hogy az 6nkorményzatokkal kapeso-
latos reformjavaslatok eldkészitése soran ...?

Csak akkor valaszoljon crre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
°((K_14NAOK > 1" and (K_2 4 NAOK ==.Y"))

Kérem, jeloljon meg cgy megfleleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen inkabb inkdbb  egyaltalan nem
igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom
szitk 1étszamu kormanyzati csapatmunka

volt jellemz6 O {2 O O @)
fiiggetlen szakértdk véleményét is kikértek O O @) O O
nem volt egyetértés a frakcion beliil sem

az dnkormanyzati reformok kérdésében O O O O O
az érdekellentétek erosck voltak a kiilonbézo

méreti telepiilések kozott O O @) @) O
voltak partallastol fuggetlenil cgyeztetésck

a polgarmesteri tisztséget is betdltd O ®) O O O
parlamenti képviseldk kozott

a frakciomon beliil voltak vitak a parlamenti

képviseldk, illetve a polgarmesteri

¢és a képviseldi tisztséget egyidejiileg ellatok O O @) O @)

kozott

38 [K_65]2006-2010 kozott mennyire igaz az, hogy az 6nkormanyzatokkal kapcso-
latos reformjavaslatok elokészitése soran ...?

Csak akkor valaszoljon errc a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
° (K _ISNAOK > ,17) and (K_2_5.NAOK = _,Y™))

Kérem, jeloljén meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara;

teljesen  inkabb inkdbb egvaltalan  nem

igaz igaz nemigaz mnemigaz  tudom
sziik 1étszamu kormanyzati csapatmunka
Yot jetlemad O O @) O O
fiiggetlen szakértdk véleményét is kikérték O O O O O
nem volt egyetértés a frakcién beliil sem
az 6nkorményzati reformok kérdésében O O O O O
az ¢rdekellentétek erosck voltak a kiillonbozo
mérett teleptilésck kdzott o O O O O
voltak partallastd] fiiggetleniil egyeztetésck
a polgarmesteri tisztséget is betdltd O O O O O

parlamenti képviseldk kozott

a frakcidmon beliil voltak vitak a parlamenti
képviseldk, illetve a polgdrmesteri '®)
¢s a képviseldi tisztséget egyidejitleg ellatok

kozott

O
O
@]
O
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39 [K_66]2010-2014 kiozott mennyire igaz az, hogy az dnkormanyzatokkal kapcs()*_‘
latos reformjavaslatok elékészitése sordn ...7

Csak akkor valaszoljon errc a kérdésre, ha az alabbi fellételek teljesiilnek:
o (K 16.NAOK > 1" and (K_2 6.NAOK ==.Y"))

Kérem, jeldljon meg ogy megfeleld valaszl minden felsorolt elem szamara:
teljesen  inkabb inkabb egyaltalan ~ nem

igaz igaz nem igaz  nemigaz  tudom
sziik 1étszanri kormanyzati csapatmunka @) O o) 0O 0O
volt jellemzd
fiiggetlen szakértok véleményét is kikértck O O O O O
nem volt egyetértés a frakeion belill sem O O O 0O
az dnkormanyzati reformok kérdéseben O
az érdekellentétek erdsek voltak a kiilonbozé '®) '®) O O o
méretil telepiilések kozott
voltak partallastol ﬁiggct]qnﬁl c_gygztclc’sck
a polgarmesteri tisztséget is betdltd O O @) @) &)
parlamenti képviseldk kozott
a frakciémon beliil voltak vitak a parlamcnti
képviseldk, illetve a polgdrmestert @) O O 0O O

és a képviseldi tisztséget egyidejiileg cllatok

[ﬁzdtt

40 [K_67]2014-2018 kozott mennyire igaz az, hogy az énkormanyzatokkal kapcso-
latos reformjavaslatok elgkészitése soran ...?

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
o ((K_I7.NAOK > ,1") and (K_2_7.NAOK ==..Y"))

Kérem, jeldljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara;
teljesen inkabb inkabb egydltalan nem

igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom
sziik 1étszamu kormanyzali csapatmunka ' @) O %) 0O
volt jellemzd
fiiggetlen szakértdk véleményét is kikérlek O O O O @)
nem volt egyctériés a frakcién_bc],ul‘ sem O 0O O
az onkormanyzati reformok kérdéscében O O
az érdekellentétek erdsek voltak a kitlonbozo @) %, O O 0O
méretii telepiilésck kdzott
voltak partallastol fiiggetlentl egygztctésck
a polgarmesteri tisztséget is betdlld O O @) @) O
parlamenti képviseldk kozott
a frakciémon beliil voltak vitak a parlamcnli
képviseldk, illetve a polgarmesteri O %, O o O

&s a képviscldi tisziséget egyidejileg cllatok

&Gtt
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41 [K_70]7. A kdvetkezdkben azt szeretnénk megtudni, hogy az On tapasztalataj
szerint a parlament milyen szerepet jitszott az dnkorményzatokra vonatkozé tip.
vényhozasban.

42 [K_71]1990-1994 kizott mennyire igaz az, hogy ...?

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
°((K_TI.NAOK > 1™ and (K_2 1.NAOK == _Y™)

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen  inkdbb inkabb  egyaltalan  nem
igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom

a parlament mindig megszavazta, amit
a kormany eléterjesztett @) O O O O

O
O O
c

° 3

a parlament az elSterjesztésekhez képest

a modositasokkal jelentés mértékben
érvénvesitette az dnkormanyzatok érdekeit
a parlamentben inkabb az cllenzék volt
énkormanyzatbarat

nem valtottak ki kiilonoscebb érdeklddést
a parlamentben az dnkormanyzati kérdések

O

O @)
O O
O O

J

43 [K_72]1994-1998 kézott mennyire igaz az, hogy ...7

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljestilnek:
°((K_12NAOK > .1") and (K_2 2.NAOK = .Y}

Kérem, jelljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szdmara:

teljesen  inkabb inkdbb egyaltalan  nem

igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom
a parlament mindig megszavazta. amit
a kormany eléterjesztett O O O O O
a parlament az eldterjesztésckhez képest
a modositasokkal jelentés mértékben
érvényesitette az onkormdanyzatok érdekeit
a parlamentben inkabb az ellenzék voit
dénkormanyzatbarat
nem valtottak ki kiilénésebb érdeklddést
a parlamentben az énkormanyvzati kérdések

O

O
O
O

O

O @) O
O O O
O O O
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44 [K_73]1998-2002 kozott mennyire igaz az, hogy ...?

Csak akkor vilaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

° ((K_I3.NAOK > 1" and (K_2_3.NAOK == .Y"))

megfeleld vilaszt minden felserolt clem SZAMAra:
teljesen inkabb inkabb  egyaltalan nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom

@) @] O O @)

Kérem, jeloljén meg egy

a parlament mindig megszavazta. amit
a kormany ¢loterjesztett
a parlament az eléterjesztésekhez képest

a modositasokkal jelentds mértékben ) @) O O
érvényesitette az dnkormanyzatok érdekeit
a parlamentben inkabb az cllenzék volt @) @) '® ) ®)
snkormanyzatbaral
nem valtottak ki kiilsnosebb érdeklodést e @) '®)
a parlamentben az dnkormanyzali kérdések O O
45 [K_74]2002-2006 kozott mennyire igaz az, hogy ...7?
Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesitlnek:
o ((K_14.NAOK > 1™ and (K_2_4.NAOK == WYY
Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szdmdra:

teljesen inkabb inkabb  egyaltalan nem

igaz igaz nem igaz  nemigaz  tudom

a parlament mindig megszavazia, amit O @) O O '®)

a kormany cléterjesztett

a parlament az cliﬁtcrjcsgtésc}(hr;z képest

a médositisokkal jelentds mértékben O O
érvényesitette az dnkormdanyzatok érdekeit

a parlamentben inkdbb az cllenzck volt 0O @)

gnkormanyzatbarat

nem véltottak ki killongsebb érdeklodést
a parlamentben az énkormanyzati kérdések

O O O
O O Q
O Q L3
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46 [K_75]2006-2010 kozott mennyire igaz az, hogy ...7

Csak akkor vélaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
(K I5NAOK = 1M and (K_2_5NAOK=_Y"))

Kérem, jelljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

a parlamentben az onkormanyzati kérdések

| teljesen inkabb inkabb egvaltalan nem
igaz igaz nemigaz nemigaz  tudom
aparlament mindig megszavazta, amit
a kormany eléterjesztett O O O O O
a parlament az clbterjesztésckhez képest
a modositasokkal jelentds mértékben O O O O
érvényesitette az dnkormanyzatok érdekeit
a parlamentben inkabb az cllenzék volt
onkormanyzatbarat O O O O @)
nem viltottak ki kiilongsebb érdeklodést
a parlamentben az onkormanyzati kérdések 8] O O O (@,
47 |K_76]2010-2014 kozott mennyire igaz az, hogy ...?
Csak akkor valaszoljon errc a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
°((K_I6.NAOK > .17 and (K_2_6.NAOK == Y™))
Kérem, jeloljon meg egy megleleld vdlaszt minden felsorolt elem szdmara:
teljesen inkabb inkabb egvaltalan nem
igaz igaz nem igaz nemigaz  tudom

a parlament mindig megszavazta, amit
a kormany eléterjesztett @ O O O O
a parlament az eldterjesztésekhez képest
a modositasokkal jelentds mértékben O O O O O
érvénvesitette az onkormanyzatok érdekeit
a parlamentben inkabb az ellenzék volt
dnkormanyzatbarat O ®) O O O
nem valtottak ki kiiléndsebb érdeklodeést @) O O O O

o
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48 [K_77]2014-2018 kizott mennyire igaz az, hogy ...?

Csak akkor vélaszoljon crre a kérddsre, ha az alabbi feltételek teljestilnek:

° ((K_17Z.NAOK > 1" and (K_2 7.NAOK == .Y"))

Kérem, jelsljon meg egy megleleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

teljesen inkabb inkibb  egyaltalan
igaz igaz nem igaz nem igaz

a parlament mindig megszavazta. amit
a kormany cloterjesztett O O O O
a parlament az eldterjesztésekhez képest
amodositasokkal jelentds mértékben O O O @)
érvényesitette az onkormanyzatok érdekeit
a parlamentben inkabb az ellenzék volt
dénkormanyzatbarat O O O @)
nem valtottak ki kiilondscbb érdeklddést 0O O O 'e)

a parlamentben az onkormanyzati kérdések

nem
tudom

@]

O
O
O
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49 {.KT.SOIS,Z A kovetkezdkben azt szeretnénk megtudni, hogy a polgarmesteri (

gyei k9zgyuleseln6ki) és a parlamenti képvisel6i megbizatés‘énak egyidejii betﬁIlI:?h
se sordn élt-e a kivetkezd lehetdségekkel, Kérjiik a felsorolt allitasok koziil 'elﬁ(i_
je igennel azokat a tevékenységeket, amelyeket legalibb egy alkalommal véJ A
nemmel pedig azokat, amelyeket egyszer sem! eeth

jogszabaly-kezdeményczést nyujtottam be egyéni képviseloke

Il Lo r Cnt
vagy mds minéségben dnkormanyzati targykérben F

a kormanykabinet clé

Jjogszabdly-modositasi javaslatot nytjtottam be egyéni képviseloké
zabily-modo ji ) L viseldként
vagy mis mindségben dnkorminyzalti tirgykdrben az Oré)zzizgyiilés
vagy annak valamelvik bizottsaga clé -

nemmel szavaztam egy (vagy tbb), Snkormanyzatokkal
Ifapcsolatos Jogszabgly-}(czdcményczés kapcsan, mivel nem
Cricttem egyet az clbterjesztés(ek) tartalmaval

r_észt vettem a kormanykabinct vagy valamelyik minisziérium
tnkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslaténak cldkészitésében

részt vettem az Orszaggyiilés Onkormanyzatokért felelds
bizottsdganak tanacskozasain

részt vettem mas parlamenti bizottsagi tanacskozas
2t v T zasokon amclyeken
az onkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatokat tzirgvalytfak

parlamenti képviseldi mindségemben fiiggetlen szakértokk

: ¢ cl
targ)faltalp @qkorman_yzatokka] kapcsolatos kormanyzati/
orszaggyiilési reformjavaslatokrol

parlarpcnti képviseldi mindségemben iratokat kértem be
kormz}q%zatlkszcrvcktﬁI és/vagy az Orszaggyiilés valamely O
szervétdl onkormanyzatokkal kapesolatos reformj ¢
megismerésének szandékaval ipreslainelyctis

O OO0 0 O O
0 OO0 O O O
O OO0 O O

O
@)

a parlamenti képviseloként tudomasomra j 0 ‘ma

1 : 5 jutott, dnkormanyzatokkal
kapesolatos (nem titkos) kormanyzati és/vagy orszéggyﬁlégi
reformjavaslatokrol tajékoztattam polgarmester kollégaimat

O

énkormanyzatokkal kapesolatos reformyavaslat alaposabb
megismerese végett mfgrmé.lis. személyes egyveztetést &)
kezdeménycziem kormanyzati és/vagy orszaggylilési tisztviselondl O
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50 [K_81]1990-1994 kizitt legalibb egy alkalommal...
Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
° ((K_1T.NAOK > 1" and (K 2 1.NAOK ==, Y™))
Kérem, jeléljon meg egy meglelelé valaszt minden felsorolt elem szamara:
) nem
igen nem tudom

51 [K_82]1994-1998 kozott legalabb egy alkalommal...

Csak akkor véalaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljestilnek:

°((K_12.NAOK > 1™ and (K 2_2.NAOK ==.Y"))

jogszabaly-kezdeményezést nyjtottam be cgyéni képvisclokeént
vagy mas mindségben dnkormanyzati targykorben

a kormanykabinct el¢

jogszabaly-modositasi javaslatot nytjtottam be cgyéni képviseldként
vagy mas mindségben snkormanyzali targykorben az Orszéggyilés
vagy annak valamelyik bizottsaga cl¢

nemmel szavaztam cgy (vagy tobb), énkermanyzatokkal
kapcsolatos jogszabaly- kezdeményezeés kapcsan. mivel nem
értettem cgyet az clterjesztés(ck) tartalmaval

részt vettem a kormanykabinet vagy valamelyik minisztérium
smkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslatinak cldkészitésében
rés2t vettem az Orszaggyilés onkorményzatokért felelds
bizottsdganak tanacskozéasain

részt vettem mas parlamenti bizottsagi tandcskozdsokon amelycken
az snkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslatokat targyaltak
parlamenti képvisel6i mindségemben fliggetlen szakértdkkel
targyaltam onkormanyzatokkal kapesolatos kormanyzati/
orszaggyiilési reformjavaslatokrol

parlamenti képvisel6i mindségemben iratokat kértem be
kormdnyzati szervekt6l és/vagy az Orsziggyiilés valamely
szervétd] snkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslat mélyehb
megismerésének szandékaval

a parlamenti képviseloként tudomasomra jutott, dnkorméanyzatokkal
kapcsolatos (nem titkos) kormanyzati és/vagy orszaggyiilési
reformjavaslatokrol tajekoztattam polgarmester kollégaimat
snkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslat alaposabb
megismerése végelt informalis. személyes egyezietést
kezdeményeztcm kormanyzati és/vagy orszaggylési tisztvisclongl

Kérem, jeldljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szaméra:

igen

O

O OO0 0 O O

O

nem
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nem
tudom

O OO0 0 O O

O

O




256 MELLEKLET

ey

52 [K_83]1998-2002 kozott legalabb egy alkalommal

Csak akkor vélaszoljon crre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnek:
°((K_I13.NAOK > 1M and (K_2_3.NAOK = _Y™))

Jjogszabdly-kezdeményezést nydjtottam be egyéni képviscldké
As Mind P : gyéni képviscloként
vagy mas mindségben Snkormdnyzati targyks

a kormanykabinet clé Y gykorben

jogszabdly-modositasi javaslatot nytjtottam be egyéni képviseloke
: nédo Ji y tot gyéni képviseldként
vagy mas min8ségben Snkormanyzati tirgykorben az Or;]?éggyiilc's
vagy annak valamelyik bizottsaga clé ‘
nemmel szavaztam egy (vagy tébb), énkorma
/ - s anyzatokkal

lfapcsolalosJogszabg.lyf_kezdeményezés kapesan, mivel nem
értettem cgyet az eléterjesztés(ek) tartalmaval
részt vettemn a kormanykabinet vagy valamelyik minisztéri

tem yik minisztérium
dnkorményzatokkal kapesolatos reformjavaslatanak elékészitésében

részt vettem az Orszaggyiilés onkormanyzatoké 6
$ otie i 2 rt fe 5
bizottsaganak tandcskozasain Y felos

részt vettem mas parlamenti bizottsagi tandcskoza
zt v nm sokon amelycke
az onkormanyzatokkal kapcsolalos reformjavaslatokat térg\*agak "

parlamenti képvisel6i mindségemben liggetlen szakértd
: K ¢ zakértokk
targ):altarp quormany‘zatokka] kapesolatos kormanyzati/ ¢
orszaggyiilési reformjavaslatokrol
parlamenti képviseldi minéségemben iratokat kértem b

r . " 3 c
kormanyzati szervektél és/vagy az Orszaggyiilés valamely

szervétdl onkormanyzatokkal kapesoelatos reformj §
. PR or -
megismeréseének szandékaval = TSIl eb

etpariamcnti képvisel6ként tudomésomra jutott, Snkormanyzatokkal
kapcsolatos (nem titkos) korméanyzali és/vagy orszaggyiilési
reformjavaslatokrél tdjékoztattam polgarmester kollégaimat
dnkormanyzatokkal kapesolatos reformj

) 3 ) | laf javaslat alaposabb
megismerése végett informalis, személyes egveztet]:ést
kezdeményeztem kormanyzati és/vagy orszaggyiilési tisztviseldnél

Kérem, jeldljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szdamara:

igen

O

O OO O O O

O

nem
nem tud()m

© OO0 0O O O
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53 [K_84]2002-2006 kizott legaldbb egy alkalommal...

Csak akkor valaszoljon erre a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:

o ((K_14.NAOK > ..1") and (K_2_4NAOK == .Y"))

jogszabély—kezdeményezést nytjtottam be egyéni képviseloként
vagy mas mindségbhen onkorményzati targykorben

a kormanykabinet clé

jogszabaly-modositas] javaslatot nyujtottam be cgyéni képvisclokent
vagy més mindségben dnkormdnyzati targykorben az Orszaggytilés
vagy annak valamelyik bizotisaga cl¢

nemmel szavaztam egy (vagy tébb). dnkormanyzatokkal
kapcsolatos jogszabaly- kezdeményezés kapesan, mivel nem
értettem egyet az cléterjeszlés(ek) tartalmaval

részt vettem a korméanykabinet vagy valamelyik minigztérinm
snkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslatdnak clékészitéscben

részt vettem az Orszaggylilés snkormanyzatokért felelos
bizottsdganak tanacskozasain

részt vettem mas patlamenti bizottsagi tandcskozdsokon amelycken
az tnkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslatokat téargyaliak

parlamenti képviseldi mindségemben figgetlen szakértdkkel
targyaltam onkormanyzatokkal kapesolatos kormanyzati/
orszaggyiilési reformjavaslatokrol

parlamenti képvisel6i mindségemben iratokat kértem be
kormanyzati szervektdl ¢sfvagy az Orszaggyiilés valamely
szervétdl snkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslat mélycbb
megismerésének szandékaval

a parlamenti képviseloként tudomasomra jutott, énkormanyzatokkal
kapcesolatos (nem titkos) korményzati és/vagy orszaggylési
reformjavaslatokrdl tajékoztattam polgarmester kollégaimat
snkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslat alaposabb
megismerése végett informalis. személyes egyeztetest
kezdeményeztem kormanyzati és/vagy orszaggyiilési tisztviseléncl

Kérem, jeloljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt clem szamdra:

igen

O

O 000 O O

O
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nem
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54 [K_85]2006-2010 kozott legalabb egy alkalommal,..

Csak akkor valaszoljon crre a kérdésre, ha az alabbi feltétclek teljesiilnek:
°((K_I5.NAOK > 1" and (K_2 5.NAOK == _Y"))

Kérem, jelsljén meg egy megfeleld vélaszt minden felsorolt elem szamara:

jogszabély-lﬁcgﬂdc'ményczést nytjtottam be egyéni képviseldként

vagy mds mindségben dnkormanyzati targykorben

a kormanykabinet clé

jogszabdly-mdédositasi javaslatot nyyjtottam be egyéni képviseldkén
. . ” z P '3 : - .L

vagy mas mingségben énkorményzati targykorben az Orfzéggyﬁlc‘s

vagy annak valamelyik bizottsaga clé

nemmel szavaztam egy (vagy tébb), Snkorményzatokkal
}gapcsolatosJogszabaly-_kezdeményczés kapcsan, mivel nem
értettem egyet az eldterjesztés(ek) tartalmaval

részt vettem a kormanykabinet vagy valamelyik minisztérium
onkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatanak elékészitésében

részl vetlem az Orszaggylilés nkormanyzatokért felelos
bizottsaganak tanacskozasain

részt vettem mas parlamenti bizottsagi tanacskozésokon amelyeken
az dnkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatokat targyaltak

parlamenti }fépviscléi mindségemben fliggetlen szakértokkel
targ)faltarp pn_korményzatokkal kapcsolatos kormanyzati/
orszaggyiildsi reformjavaslatokrél

parlamenti képviseldi mindségemben iratokat kértem be
korme}qyz_gn szcr\{ckt('il ¢s/vagy az Orszaggylilés valamely
szervéldl dnkorményzatokkal kapesolatos reformjavaslat mélyebb
megismerésének szandékaval

a parlamenti képviseldként tudomdsomra jutott, dnkorményzatokk

§ 2 tokkal
kapcsolatos (nem titkos) korményzati és/vagy nrszéggyiilc'zi
reformjavaslatokrél tdjékoztattam polgarmester kollégaimat
onkorményzatokkal kapesolatos reformjavaslat alaposabb
megismerese végett informalis. személyes egyeztetést
kezdeményeztem kormdnyzati és/vagy orszaggyiilési tisztviscldnél

O

nem

O 000 O O

O

nem
tudom

O OO0 0O O O

O

O
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55 [K_86]2010-2014 kozott legaldbb egy alkalommal...

Csak akkor vdlaszoljon errc a kérdésre, ha az alabbi feltételek teljesiilnek:
° ((K_16.NAOK > 1™ and (K _2_6.NAOK == WX

Kérem, jeldljon meg cgy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

igen
jogszabaly-kezdeményczést nydjtottam be egyéni képvisclokent
vagy mas mindségben énkorményzati targykoérben O
a kormanykabinet elé
jogszabaly-modositasi javaslatot nyujtottam be cgyéni képviselokent
vagy mas minéségben Snkormdanyzati targykorben az Orszaggyiilés
vagy annak valamelyik bizottsdga clé
nemmel szavaztam egy (vagy tobb). dnkorményzatokkal
kapcsolatos jogszabaly-kezdeményezés kapesan, mivel nem
értcttem egyet az eldterjesztés(ek) tartalmaval
részt vettem a kormanykabinet vagy valamelyik minisztérium
snkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatanak clokészitésében
részl vettem az Orszaggyiilés Snkorményzatokert felelos
bizottsdganak tandcskozdsain
részt vetlem mas parlamenti bizottsagi tandcskozdsokon amelycken
az onkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslatokat targy altak
parlamenti képvisel6i mindségemben fliggetlen szakértokkel
targyaltam énkormanyzatokkal kapcsolatos kormanyzati/
orszaggyiilési reformjavaslatokrol
parlamenti képviscldi mindségemben iratokat kértem be
kormanyzati szervektdl és/vagy az Orszaggyfilés valamely
szervétdl nkormanyzatokkal kapesolates reformjavaslat mélyebb
megismerésénck szandékaval
a parlamenti képviseldként tudomasomra jutott, dnkorminyzatokkal
kapesolatos (nem titkos) korményzati és/vagy orszaggyiilési
reformjavaslatokrol tajékoztattam polgarmester kollegaimat
ankormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslat alaposabb
megismerése végett informalis, személyes egyeztetést

O OO0 0 O O

@)

kezdeményeztem kormanyzati és/vagy orszaggyilési tisztviseldn¢l

nem

O

Q0 o0 0 g ©

O

@)

nem
tudom
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O




260 MELLEKLET

56 [K_87]2014-2018 kozitt legalibb egy alkalommal...

Csak akkor vélaszoljon crre a kérdésre, ha az aldbbi feltételek teljesiilnek:
°((K_17.NAOK > .1™) and (K_2_7.NAOK == _.Y™))
Kérem, jeléljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szamara:

) nem
igen nem tudom

O

Jjogszabdly-kezdeményczést nyujtottam be egyéni képviseldként
vagy mas minéségben dnkorményzati tdrgykérben O
a korménykabinet clé

O

jogszabaly-modositasi javaslatot nyujtottam be egyéni képviseldként
vagy mas mindségben énkormanyzati targykorben az Orszaggyiilés
vagy annak valamelyik bizottsaga cl¢

nemmel szavaztam egy (vagy tébb), nkormanyzatokkal
kapcsolatos jogszabaly-kezdeményezés kapesdn, mivel nem
¢értettem cgyet az cléterjesziés(ck) tartalmival

részt vettem a kormanykabinet vagy valamelyik minisztérium
onkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatanak elékészitésében
részt vettem az Orszaggyiilés onkormanyzatokért felelgs
bizottsigénak tandcskozasain

részt vettem mas parlamenti bizottsagi tanacskozasokon amelycken
az onkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslatokat targvaltak

parlamenti képvisel6i minoségemben fiiggetlen szakértokkel
targyaltam dnkormanyzatokkal kapcsolatos kormanyzati/
orszaggyilési reformjavaslatokrol

OO0 0O @ ©

O OO0 0 O O
QO D00 O ©

parlamenti képviseléi mindségemben iratokat kértem be
korményzati szervektdl és/vagy az Orszdggyilés valamely
szervétdl onkormanyzatokkal kapesolatos reformjavaslat mélyebb
megismerésének szandékaval

O
@)
O

a parlamenti képviseloként tudomasomra jutott, dnkormanyzatokkal
kapesolatos (nem titkos) kormanyzati és/vagy orszaggyiilési
reformjavaslatokrdl tajékoztattam polgdrmester kollégaimat
onkormanyzatokkal kapcsolatos reformjavaslat alaposabb

megismerése végett informalis, személyes egyeztetést O O
kezdeménycztem kormanyzati ¢s/vagy orszaggyilési tisztviselondl

O
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57 |K_9]

9. A kivetkezékben altalinosabb értelemben szeretnénk megismerni a véleményét, nem

csak arrél az idészakrél, amikor On polgarmester (megyei kﬁzgyﬁ}ésslniik) és pa}rlamenti
képviseld volt, hanem a rendszervaltistol egészen a mai napig terjedd korszakrol.

A hazai onkormanyzatok helyzete folyamatosan viltozott az elmilt 25 év soran.
Kérjiik, jelolje meg, mennyire ért egyet a kivetkezo allitasokkal!

Kérem, jelsljon meg egy megfeleld valaszt minden felsorolt elem szdmara:
inkabb  egyaltalan
teljesen inkabb  nem értek nem értek nem

egyetértek egyetértek  egyet egyel tudom
Az Otv. (1990) tul sok feladatot telepilett
az 6nkormanyzatokra
Az Otv, (1990) nem garantilta a pénziigy
fedezetel a feladatokhoz

Az Oty. (1990) claprozta a kozségi szintet
Az Oty (1990) elhanyagolta a megyel szintet
2011 clbtt az dnkormanyzatok nem lattak ¢l
megflelelden a feladataikat

Az Mbtv. (2011) thlzdan csokkentette

az snkormanyzati hataskoroket

Az Motv. (2011) nyoman javult

az dnkormanyzatok finanszirozasa

Az Motv. (2011) megoldotta a kis'tclz':_pillésck
mérethdl fakado kapacitis-problémait

Az Moty, (2011) megfeleld szerepet jeldle ki

O OO 00000 O0
O 00000000
O 0000000 0
O 0000000 O0
OO0 000000 O0

amegyék szamara
L
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581K _A|

10. Most ismét 4ltalanosabb értelemben szeretnénk megismerni a véleményét, nem csak
arrél az id6szakrol, amikor On polgirmester (megyei kozgy (iléselndk) és parlamenti
képviseld volt, hanem a rendszerviltdstol egészen a mai napig terjedd korszakrol.

A 2002-ben elinditott regionaliziciés reform kezdeményezései végiil nem valdésultak
meg. Az aldbbi allitasokkal mennyiben ért egyet?

Kérem, jeldljén meg egy megfelels valaszt minden felsorolt elem szaméra:

inkabb egyaltalan

teljesen inkabb  nem értek nem értek nem
egyetértek egyetértek  egvet egyet tudom
A regionalizicios reform nem valdsult meg,
mert nem igazan akarta a kormany sem O O O ®) O

A regionalizacios reform nem valosult meg,
mert nem szantak kell id6t a megvitatasara

A regionalizacios reform nem valosult
meg, mert nagy volt az ellentét az ellenzéki
és kormanypértok kozott

A regionalizdcios reform nem valosult meg,
mert erds volt a megyei lobbi ellenc

A regionalizdcios reform nem valdsult
meg, mert szakmai kordkben sem sikeriilt
konszenzust kialakitani a kérdésrol

A regionalizacios reform nem valdsult
meg, mert nincs regiondlis identitasa
az embereknck

O O O O O
O O O O O
o O O O O
O O O O O
O O O O O

B |
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60 [K_CO0]Végezetiil még ketté kiegészitd kérdést szeretnénk feltenni!

61 [K_C|12. A telepiilés, melynek polgdrmestere illetve kozgyiiléselndke (volt), me-
lyik népességkategoridba tartozik?

K érem, valasszon egyet az alabbiak kozil:

O 10 ezer {6 alatti

O 10 ezer és 50 ezer T kozott
O 50 ezer és 100 ezer 6 kozotti
O 100 ezer {6 feletti

59 [K_BJ11. Alléspontja szerint, a rendszerviltds 6ta eltelt idészakban ki volt az az
0t személyiség, akik leghatékonyabban képviselték az 6nkormanyzatok érdekeit?

Név

[9%]
I | S Iy S O S (N

62 [K_D]13. Mi az On legmagasabb iskolai végzettsége?

Kérem, valasszon egyet az alabbiak kozill:

O 8 altalanos

QO szakmunkasképzd

O szakkozépiskolai érettségi
O gimnaziumi érettségi

O technikum

O foiskola

O egyetem

O tudomanyos fokozat

KOSZONJUK, HOGY A KERDOIV KITOLTESEVEL SEGITETTE MUNKANKAT!
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A kotet az MTA KRTK pécsi intézetének haroméves, em-
pirikus kutatdsi eredményeire tamaszkodik. A kutatas
a hazai onkorményzati reformok folyamatat elemezte, ke-
resve a valaszt, vajon a rendszervaltas ota eltelt idészak
alatt miért veszitettek folyamatosan poziciot a helyi 6n-
korményzatok, miért vallottak kudarcot a reformkezde-
ményezések, s miért lehetett 2010 utan olyan centralizalt
kormanyzasi modellt szinte ellenallas nélkiil bevezetni,
amelyikben az dnkormanyzatok oridsi veszteséget szen-
vedtek el.

A konyv nemcsak az empirikus kutatasok (kérdéives
felmérés, interjuk, dokumentumelemzes, parlamenti vita
tartalomelemzése) eredményeit mutatja be, hanem a ha-
zai teriileti kormdnyzdsban bekovetkezett valtozasokat
bedgyazza az eurdpai reformfolyamatokba, illetve elméleti
hozzajarulasra torekszik a reformdontéseket meghatarozo
allamtudomanyi, politikatudomanyi szakirodalomhoz.

A kotet legfontosabb tizenete, hogy a magyar tertileti
kormanyzas elmult 25 éve nem volt elég a korabbi, a ma-
gyar allamot szinte folyamatosan jellemzo centralizdlo
kultira mélyen gyokerezo okait felszamolni.

Palné Kovacs Ilona a kutatas vezetdje €s a kotet szerkesz-
tdje, az MTA levelezé tagja, az MTA KRTK Regionalis
Kutatdsok Intézetének igazgatdja. Evtizedek ota foglal-
kozik az onkormanyzatokkal, a teriiletfejlesztés iranyitasi,
intézményi Osszefiiggéseivel. A PTE egyetemi tandraként,
doktoriskolai programvezetékent a hallgatokat igyekszik
a decentralizalt kormanyzds elméletébe bevezetni.
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ISBN 978-615-5376-83-2

9" 786155 " 376832



	cimlap.pdf
	palne_decentralizacio_2016.pdf
	hátlap.pdf

