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BEVEZETÉS 

A kutatás célkitűzése, elméleti keretei, módszerei 

Pálné Kovács Ilona 

A 2010-2011-ben lezajlott közjogi reformok (alkotmányozás, önkormányzati törvény, vá-
lasztási rendszer stb.) sok tekintetben, alapjaiban változtatták meg a magyar kormányzati 
és területi önkormányzati rendszer modelljét. A változásokat jórészt a korábbi húsz eszten-
dő  során a területi kormányzásban felhalmozódott és meg nem oldott problémákra adandó 
válaszként indokolták. Az önkormányzati rendszer továbbfejlesztésének szükségességét 
a korábbi kormányzatok is számtalanszor megfogalmazták, miután számos evidencia hal-
mozódott fel a problémák igazolására, a reformok azonban újra meg újra elmaradtak. E 
tényből arra lehet következtetni, hogy a magyar kormányzati reformkapacitások, döntési 
folyamatok és összetett érdekeltségi, politikai hatalmi mechanizmusok nem voltak alkal-
masak a folyamatosan meghirdetett reformok végrehajtására. 

A hazai politikai, közjogi intézményrendszer reformképtelensége nem egyedi a régi-
óban. A közpolitikai, állam- és politikatudományi szakirodalom, a különböző  nemzetközi 
szervezetek már többször rámutattak a kelet-közép-európai rendszerváltó országokban 
meghirdetett reformok e sajátosságára, a végrehajtásra mint hiányzó láncszemre (DUNN 
et al. 2006, BOUCKAERT et al. 201I). Holott éppen ezek az országok kényszerültek volna 
rá leginkább az utóbbi évtizedekben államszervezeti és modellreformokra, erőteljes adap-
tációs, tanulási folyamatra, az egységesülő  európai közigazgatási térségben. A gazdasá-
gi válság még inkább felerősítette a reformok elmaradásának negatív következményeit. 
A rendszerváltó, új demokráciák többségének kormányzati teljesítménye elmarad a fejlett 
nyugati országokétól. Különböző  nemzetközi szervezetek által készített rangsorok' sze-
rint Magyarország kormányzása sem éri el, illetve közelíti meg a fejlett országok átlagát. 
Természetesen, a reformhajlandóság és a végrehajtási képesség nem önmagában javítja 
a kormányzási teljesítményt és a minőséget, hiszen a reformok tartalma dönti el, hogy jó 
irányba formálódik-e a kormányzati rendszer, a reformcélok helyessége pedig az adott or-
szág általános fejlettségi, kulturális jellemzőitől is függ. 

Az is vita tárgya lehet, hogy mi a jó irány, van-e általában jó irány. Ebből a szempontból 
különösen az utóbbi évek fejleményei érdekesek, amikor világszerfa, és Magyarországon 
különösen, tapasztalható a korábbi kormányzási alapértékek és paradigmák megkérdőjele-
zése, új irányok kijelölése, illetve a neoliberális korszakot megelőző  kormányzási modell- 

Világbank: world governance index, EU: European quality of governance index, Bertelsman: sustainable 
governance index stb. 

Pálné Kovács Ilona {szeré.}:A magyar áaeenualiztrei6kadarea nyomában 
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hez való visszatérés. Manapság egyszerre kell megbirkózni a reformcélok, irányok helyes 
kijelölésével és a végrehajtás feltételeinek, eszközeinek a megteremtésével. 

A kötetben bemutatásra kerülő, 2012-ben indult kutatás' abból indult ki, hogy a kor-
mányzási, s benne az önkormányzati rendszer minősége jelentős mértékben attól függ, 
hogy képes-e fejlődni, a változó elvárásoknak megfelelni, s ha nem, akkor miért maradnak 
el a korrekciós, adaptációs lépések. Nem elemeztük a 2010 utáni, végrehajtási értelemben 
sikeresnek mondható jogalkotási és kormányzási reformkorszak tartalmai vonásait, részle-
teit. Fókuszunk szűkebb volt. Kutatásunk azt a célt tüzte maga elé, hogy politikatudományi 
megközelítéssel értelmezze, keresse a területi kormányzási reformok elmaradásának, majd 
az erőteljes centralizációs modellváltásnak az okait, körülményeit. Nem volt szándékunk, 
hogy értékeljük a centralizációs irányváltás szükségességét és következményeit. Azt a kér-
dést tettük fel, hogy vajon miért következett be totális fordulat a magyar önkormányzati 
rendszer szerepe és önállósága megítélésében, ahogy a kutatás alapjait bemutató tanulmány 
címében fogalmaztunk: miért hagytuk, hogy így legyen? (PÁLNÉ KovÁcs 2013b). Az ön-
kormányzati rendszer kialakítása, majd beüzemelése, működtetése során nem sikerült opti-
mális reformdöntéseket hozni, korrekciókat, újabb reformokat végrehajtani, és nem sikerült 
megakadályozni a centralizációs reformokat sem. Hipotézisünk az volt, hogy vélhetően 
nincsenek a decentralizációnak közjogi és politikai, társadalmi biztosítékai, hiszen a he-
lyi kormányzás pozíciói szinte ellenállás nélkül számolódtak fel. Kutatásunk nem csupán 
a centralizáció és decentralizáció dilemma párviadalát akarta megérteni, hanem arra is 
választ keresett, hogy általában a kormányzati rendszer, a döntési mechanizmusok mennyire 
alkalmasak a változásokhoz való alkalmazkodásra, a tanulásra, a politikusok egymással. 
a szakértőkkel és az állami adminisztrációval való együttműködésére. 

Kutatásunk hipotéziseit ehelyütt csak röviden ismételjük meg (PÁLNÉ. KovÁcs 2013b). 
Abból indultunk ki, hogy a hazai közigazgatási reformok folyamatára, döntési mechaniz-
musaira és tartalmára külső  és belső  determináció hatott. Egyrészt a rendszerváltás körül-
ményei, s az Európai Unióhoz való csatlakozás egyértelműen felerősítette a nemzetközi 
szervezetekhez es nemzetközi standardokhoz való alkalmazkodás igényét, ha úgy tetszik 
a modellkövetés és policy transzfer szükségletét. Másrészt ez a tanulási, vagy alkalmaz-
kodási folyamat azonban a kezdetektől át volt szőve a hazai politikai, intézményi, társa-
dalmi, gazdasági környezetből eredő  hatásokkal, hol erősítve, hol gyengítve, hol torzítva 
a formálisan meghirdetett reformcélokat. Kötetünk további fejezetei bemutatják, hogy sem 
a minta, sem az európai elvárás nem egyértelmű, hiszen az Európában lezajlott területi 
reformok nagyon sokszínűek, a nemzetközi elvárások általánosak és érvényesítésükben 
az Európai Unió csak korlátozott eszközökkel rendelkezik. Az is kiderül elemzéseinkből, 
hogy a hazai alkalmazkodási, követési készség és képesség ugyancsak ellentmondásosan 
alakult. A rendszerváltás és az uniós csatlakozás, mint a fejlődés, modernizáció hajtóere-
je, ha többszörösen megszakítottan is, de erősebb hatást gyakorolt a területi reformokra, 
mint a belső  szükségletekből táplálkozó folyamatos adaptáció felismert igénye. Az ún. 
európaizációs folyamat értékelése során egyre gyakrabban állapítják meg, hogy a régi tag-
országokból érkező  modellek, jó gyakorlatok csak felszínes változásokat motiváltak az új 

fl  OTKA K 104649: A kormányzati decentralizáció biztosítékai Magyarországon. Témavezető  Pálne Kovács 
Ilona, résztvevők: Bodor Ákos, Finta István, Grünhnt Zoltán, Kacziba Péter, Kovács Laura, Oppe Orsolya, 
Zongor Gábor, 
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tagországokban, miután azok nem rendelkeznek a valóságos átültetéshez szükséges kapa-
citásokkal (STEAD—NADIN 2011). Ez a jelenség érzékelhető  a területi kormányzást érintő  
elmúlt huszonöt évi hazai reformsorozat esetében is. A rendszerváltozás során választott 
decentralizált kormányzási minta adaptálása a hazai viszonyok, feltételek közepette siker-
telen maradt. A kudarc indokait azért is fontos ismerni, hogy felmérjük, milyen realitása 
van egy újabb, decentralizációs fordulatnak. A decentralizációnak ugyanis feltételei vannak. 
Ahogy elemzéseink igazolják, a reformprogramok többsége céljaiban, értékrendszerében 
követte a nemzetközi standardot, illetve elvárásokat, a végrehajtás során viszont sokkal 
erőteljesebben érvényesültek az akadálynak bizonyult belső  determinizmusok. 

A 2010 utáni szélsőséges centralizáció lehetőségét mélyebb gyökerek, okok biztosítot-
ták a parlamenti kétharmad birtoklásához képest. Feltételezésünk szerint sem a hazai elit 
folyamatosan formálódó, változó politikai értékrendje, sem a kormányzási tradíciók nem je-
lentenek stabil garanciát a decentralizáció, a hatalom térbeli megosztása számára. A területi 
reformok is erősen érdek- és értékkötöttek, a legfőbb szereplők befolyásának, intézményes 
helyzetének leírása és a reformokban visszatükrözödő  értékrendje, és mintakövetése fontos 
elem a reformok természetének megértéséhez. Ezért került sor a párt- és kormányprogra-
mok, valamint a parlamenti viták elemzésére, illetve szerepeltek az értékek szempontként 
a polgármesteri kérdőívben is. Azt feltételeztük, hogy az értékrend változása jól nyomon 
követhető  lesz az egyes reformciklusokban. A rendszerváltás előtti centralizált, lenini típusú 
pártállam keretei közé illesztett tanácsrendszert a rendszerváltó politikai elit egyértelműen 
fel kívánta számolni. A múlt tagadásának igénye determinálta az önkormányzati modell 
formálását. A rendszerváltás volt, paradox módon, az első, és egyben az utolsó olyan re-
formperiódus, amikor a politikai elit a decentralizáció értékét még együttesen képviselte. 
Az alapok lerakását követően a második reformkorszak már sokkal inkább a kormányozha-
tóság, hatékonyság pragmatikus szempontjait követte, ettöl az időszaktól kezdődően a de-
centralizációs trend megtorpant. Ugyan az uniós csatlakozásra való felkészülés kihívásai, 
a forrásokhoz való hozzájutás reménye decentralizációs, regionalizációs lépéseket igényeltek 
volna, de az új értékek, szempontok csak felszínesen hatottak. Az uniös csatlakozás, majd 
a kibontakozó gazdasági válság nyomán a decentralizáció már a narratívában is gyengült. 
Az erős, gondoskodó, centralizált állam ideálját támogatta a válság kezelésének, az elmúlt 
húsz év hibáival való szembenézés szükségessége is. Megjegyezzük, az a feltételezésünk, 
hogy a baloldali politikai értékrend jobban kedvez a decentralizációnak, annyiban igazo-
lódott csak, hogy a baloldali kormányok idején megfogalmazott reformok határozottabb 
decentralizációs szándékokat tükröztek. Ugyanakkor az önkormányzatiság narratívája 
Magyarországon hamar túllépte az eszmei viták, a demokrácia, a részvétel stb. dimenzióját, 
legalábbis erre utalnak a pártprogramok és a parlamenti viták elemzésének tapasztalatai. 
Vélhetően ezért sem került a centralizációs fordulat élesebb, a demokrácia értékeivel ope-
ráló társadalmi vita közegébe. 

A kutatás másik fő  dimenziója a reformokra, mint folyamatokra, az ún. reformka-
pacitásokra, és a legfőbb szereplőkre koncentrált. Különösen az értékeknek, retorikának 
szántunk jelentős szerepet, de igyekeztünk az egyes szereplők intézményi pozícióit, érde-
keit is körbejárni. 

Első  lépésként elemeztük a területi reformok általánosítható sajátosságait. A közpoliti-
kai reformokat elemző  szakirodalomban sokkal nagyobb figyelem irányul a reformcélokra, 
azok tartalmi következményeire, mint magára a folyamatra, amelyik pedig jelentősen befo- 
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lyásolja mind a célok meghatározását, mind azok végrehajtásának sikerességét. A hogyan 
nagyon gyakran magyarázza a mit. Az Európában végrehajtott területi reformok vizsgálata-
kor arra koncentráltunk, hogy a reformok sikerét, kudarcát milyen tényezők befolyásolták. 
Azt feltételeztük, hogy a strukturális, területi reformokhoz szükséges reformkapacitások 
speciálisak, felmérésük különösen bonyolult feladat, mert mindig komplex, ágazatokat át-
fogó lépések szükségesek, a kapacitásokat minden érintett szinten biztosítani kell (LITVACK 
et al. 1998). A hatalomgyakorlás földrajzi konfigurációja kialakításának kérdése rendkívül 
összetett mind folyamatában, mind következményeiben. Baldersheim—Rose szerzőpáros azt 
állapította meg, hogy a területi Léptékben és határokban változásokat megcélzó reformok, 
ahogy nevezték a területi választás kimenete és folyamata csak részben magyarázható 
az adott országok gyakran használt észak-dél és közép-európai adminisztratív modelljével, 
vagy a konkrét célokkal (hatékonyság, versenyképesség, minőség). A hatalmi játékokkal 
való összefüggés viszont szinte sztochasztikus (BALDERSHEIM—ROSE 2010:255). A hatalmi 

játékokat nemcsak és nem feltétlenül pártok mentén lehet leírni, hanem a centrum-periféria, 
a párt és a korporatív szféra, illetve az egymástól elhatárolódó vagy együttműködő  intéz-
mények dimenzióiban. 

A decentralizációs reformok szokványos szereplői, a pártok, a kormányzati szféra 
mellett, kiemeltük a polgármester-képviselőket, az önkormányzati szövetségeket és a szak-

értőket. Mint a felméréseinket bemutató fejezetekben kifejtjük, az önkormányzati szférá-
ban elhelyezkedő  elit a magyar közjogi sajátosságok okán közvetlenül részt vehetett hosz-
szú ideig az önkormányzatokat érintő  törvényhozásban. A klasszikus érdekérvényesítés 
az Önkormányzati érdekszövetségeken keresztül viszont messze nem tudott ilyen befolyást 
szerezni, s nem csak azért, mert a kormányzat nem mutatott nagy hajlandóságot az együtt-

működésre. A szakértők szerepét és helyét a döntési folyamatokban azért tartottuk fontos-
nak, mert feltételezésünk szerint a reformok előkészítésében, a közigazgatási apparátusok 
rendszerváltáskor még destabilizált pozíciója, illetve az uniós elvárások közvetítése, mint 
intenzív tanulási folyamat óhatatlanul felértékeli a külső  tudást. Azt is tudni lehetett, 
hogy a hazai területi reformok jelentős szakértői, tudományos érdeklődést váltottak ki, 
ezeknek az eredményeknek a hasznosulása azonban elmaradt. A probléma gyökere, úgy 
véltük, nem a szükséges tudás, információ, a támogató koalíciók, a szakpolitikai elit hiá-
nyában, hanem a politika és a szaktudás ellentmondásos viszonyrendszerében lelhető  fel. 
E viszonyrendszert próbáltuk feltárni a szakértők és a reformokban vezető  szerepet játszó 
Önkormányzati szakpolitikusok körében készített interjúkkal, online kérdőívvel, és a kor-
mányzati előkészítési mechanizmusok hivatalos dokumentumokból megközelíthető  sajá-
tosságainak elemzésévei. 

A kutatás gerincét tehát empirikus vizsgálatok jelentették. A fejezetek nem az empiri-
kus kutatás egyes módszertani moduljait (párt- és kormányzati dokumentumok elemzése, 
parlamenti jegyzőkönyvek feldolgozása, önkormányzati szakértők, politikusok és köztiszt-
viselők körében interjúk készítése, szakértőkkel és a polgármester-képviselők körében vég-
zett kérdőíves felmérés) mutatják be, hanem a kutatás logikai szerkezetét követik. Az egyes 
fő  fejezetek a területi reformokban érintett intézményi szereplőket, színtereket (nemzetközi 
önkormányzati fórumok, parlament, kormányzat, pártok, érdekszövetségek) tárgyalják. 
Az empirikus kutatási eredményekre támaszkodó másik nagy blokkban kísérletet tettünk 
fontos, puhább dimenziók megközelítésére, az egyes szereplők (polgármester-képviselők, 
szakértők) értékrendjének, aktivitásának közelebbi elemzésére. Meggyőződésünk volt,  

hogy a reformdöntések meghozatalában a szereplők által képviselt értékeknek, tudásnak 
nagy jelentősége van, még azoknak is, akik a vétószereplők rendszerében nem birtokolnak 
kulcspozíciót. 

A kötet összegző  fejezete nem ismételi meg az egyes fejezetekben tárgyalt megálla-
pításokat, hanem további kutatási irányokat vázol fel, kutatásmódszertani tanulságokat 
von le, s bizonyos közpolitikai konzekvenciákat, prognózisokat kockáztat meg a területi 
kormányzás formálódása kérdésében. 
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1. FEJEZET 

A területi reformok elmélete 

Pálné Kovács Ilona 

1. A reformok kutatásának története 

A kormányzással foglalkozó hatalmas állam-, politika- és közpolitika-tudományi szakiro-
dalom megkerülhetetlen témája a reform, hiszen a kormányzati rendszerek alkalmazkodása, 
változása nélkülözhetetlen feltétel a gazdaság, a társadalom működőképességének megtar-

tásához. Az érdeklődés központjában hosszú ideig inkább az állt, hogy a reformok milyen 

célokat tűztek ki, milyen eredményeket produkáltak. Amikor a kormányzási rendszerekben 

is egyértelművé váltak a globalizációs hatások, konvergenciák, összehasonlító, elsősorban 

közigazgatás-tudományi jellegű  munkák tömege törekedett a szükséges elméleti, módszer-
tani standardokat kialakítani, és a reformtrendeket azonosítani. E munkák is fokozatosan 
szembesültek azzal, hogy értelmezni kell a főiránytól való eltéréseket, devianciákat job-
bára kulturális, történelmi, majd konkrét gazdasági, intézményi, társadalmi kontextusbeli 
különbségekre visszavezetve (HESSE 1991, NORTON 1994, LARSSON et al. 1999, LOUGHLIN 

2001, HOOGHE et al. 2008, LOUGHLIN et al. 2011, KUHLMANN—WOLLMANN 2014). Az össze-
hasonlító politikaelemzés a hatvanas években számtalan elméleti és módszertani kérdést 
vetett fel, leginkább azt, hogy az azonosságokat és különbségeket alapvetően a politikai, 

kormányzási beavatkozások vagy a környezet különbségeivel magyarázzuk (BLOMQuIST 
1999). Ennek ellenére a legutóbbi időkig az tapasztalható, hogy az összehasonlításokba 
vont esetek, országok kiválasztása gyakran indokolás nélkül marad, illetve az esetszámok 
növelésével törekszenek a módszertani problémákat korrigálni. 

Csak a legutóbbi évtizedekben érzékelhető, hogy speciális figyelem irányul a reformok 
folyamatára, a reformkapacitásokra, az egyes rendszerek változási, változtatási, adaptációs 
képességére. Ebben különösen a közpolitika tudományának volt szerepe, hiszen a kormány-

zást segítő  profiljából következően szembesült azzal a kényszerrel, hogy nemcsak a reformok 
céljában, irányainak kijelölésében van szükség segítségre, hanem abban is, bogy megkeresse 
a reformkudarcok okait és rámutasson a sikeres végrehajtás szervezeti, eljárási, információs, 
legitimációs feltételeire. A közpolitika tudománya a reformok két típusát ismerte, az átfogó, 
egyszeri reformokat, amelyek drasztikus változásokat eredményeznek rövid idő  alatt, illetve 

a lépésről lépésre araszoló (muddling through), inkrernantalista módszert. A Lindblom nevé-

hez fűződő  kislépések tudománya, a lépcsőzetes ág módszer gyakrabban érvényesült, mint 

az ún. racionális, átfogó gyökér módszer (LINDBLOM 1994), ezért a folyamatos változások 

elfogadottabbakká váltak a sokkszerű  reformokhoz képest. A reformokhoz közelítés fókusza 
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viszonylag szűk volt hosszú ideig, mert a reformok túlnyomó többsége a közigazgatásban, 
az ágazati közpolitikákban zajlott. A kormányzási rendszerekben itt volt a legnagyobb 
szükség folyamatos változásokra, itt érvényesültek a nemzetközi standardok, olyan divatos 
irányzatok, mint a New Public Management (NPM), amelyek a kormányzás hatékonyságát 
tartották a legfontosabb célnak. A közpolitikai elemzések a reformok értelmezésében is 
jellemzően az egyes kőzpolitikák formálásában kidolgozott és alkalmazott, erősen angol-
szász kulturális befolyás alatt álló elméleteket (az intézményi közgazdaságtanból induló 
public choice, fiskális föderalizmus, közpolitikai ciklusok) kezdték használni (KICKERT 
1997, POLLITT—BOUCKAERT 2004, HORVÁTH M. 2005). 

Az ismétlődő  kudarcok vezettek annak felismeréséhez, hogy a reformok eredményei 
a közigazgatásban csak akkor lesznek tartósak, fenntarthatóak, ha sokkal komplexebb 
megközelítésben elemzik a reformfolyamatokat, ráirányítva a figyelmet a reformok ál-
tal érintett szereplök, intézmények érdekeire, értékeire stb. (SCHNEIDER—HEREDIA 2003). 
Az is kiderült, éppen a nemzetközi policy transzferhez fűződő  felfokozott várakozásokkal 
kapcsolatos csalódások nyomán, hogy nemcsak az angolszász és kontinentális rendszerek 
közötti különbségek (PETERS 1997), hanem a rendszerváltó országok sajátosságai is korlá-
tozzák az ideális minták beültetését. Rámutattak arra a paradoxonra, hogy a legradikáli-
sabb reformokat a hatékony közigazgatással rendelkező, fejlett országokban hajtják végre, 
ahol erre kevésbé van szükség. A rosszul kormányzott országokban a legkisebb az igény 
a reformokra, s a legkevésbé felkészültek szakmailag a végrehajtásra (WRIGHT 1997, 
KUHLMANN—WOLLMANN 2014). A közpolitikai, közigazgatás-szervezési divatirányzato-
kat a nemzetközi szervezetek szakértői terjesztették anélkül, hogy a konkrét alkalmazás 
feltételeivel tisztában lettek volna. A reformok csomagban kapcsolódtak össze, de egyes 
érdekcsoportok és további reformigények megjelenése a reformok feletti szilárd politikai 
uralmat gyakran veszélyeztették. 

Kaufman (1998) a dél-amerikai és kelet-közép-európai reformok összehasonlítása során 
a reformok átfogó megközelítéséhez különböző  tényezőcsoportokat azonosított (politikai, 
gazdasági, közpolitikai és nemzetközi), melyeket később kiegészített a társadalmi, kulturális 
összefüggésekkeI (2003). Tudomásul kellett venni, hogy a rendszerváltó országokban egyér-
telműen hosszabb idő  szükséges, amíg az előnyök egyáltalán jelentkezhetnek, hiszen nem egy-
szerűen állami, intézményi változásokat hajtanak végre, hanem teljes gazdasági, társadalmi 
átalakulással kellett megbirkózniuk, s az átalakulás költségei is magasak (TEMMES 2000). 

A közpolitika tudománya komplexitását több értelemben is hangsúlyozzák az utóbbi 
időszakban. Egyrészt egyértelművé vált, hogy az egyes közpolitikai ágazatokat, beavatkozá-
sokat elszigetelten elemző  és kezelő  megközelítés elégtelen, másrészt minden policy terület, 
illetve beavatkozás különböző  elméleti bázisokon elemezhető, harmadrészt a közpolitika 
már nem korlátozódhat a „köz" szektorra, miután a közigazgatás hibriditása egyre nyilván-
valóbb, sajátos keverékként magán viseli a köz, magán és harmadik szektorok számtalan 
vonását (EMERY—GIAUQuE 2014). A közpolitikai elemzés nem pusztán a döntéseket, hanem 
a végrehajtás folyamatát és hatását, eredményét is át kell, hogy fogja (PETERS-.PIERRE 2006). 
Abban eltérnek a vélemények, hogy közpolitika tudománya mennyire objektív és politika- 
mentes. Mindenesetre egyre inkább Stone véleménye látszik megalapozottabbnak, aki az új 
intézményi közgazdaságtanra épülő  public choice elmélet paradoxonjának azt tekinti, hogy 
a közpolitikai, racionális döntések sem mentesek a politikától, ezért a politikát az elemzé-
sek nem kerülhetik ki (STONE 2001). 
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A reformok hatalmi, politikatudományi, szociológiai, kulturális-társadalom lélek-  
tani összefüggései egyre inkább foglalkoztatják a társadalomtudományokat, és jelentős 
elméleti, módszertani hozzájárulást produkáltak a reformok, a kormányzati változások 
megértéséhez. A kormányzatok reformkapacitása (tehát a változásokhoz való alkalmaz-
kodási, változtatási képessége) nagyszámú formális és informális vétópontok, szereplők 
függvénye, amelyek jelenléte, befolyása végső  soron az általános politikai, kormányzati 
intézményi és kulturális keretekből következik. Tsebelis (2002) elemzései arra mutattak 
rá, hogy a hatalmi modell vagy a pártrendszer mellett az egyes kormányzatok változásra 
való képességének megértéséhez milyen segítséget nyújt az egyéni és intézményi vétó-
szereplők azonosítása és egymáshoz való viszonyának feltárása. A szervezéstudomány, 
tudásszociológia hozzájárulása a reformfolyamatok megértéhez elsősorban a döntési 
folyamatok, arénák, hálózatok, a szereplők tudása elemzésében jelölhető  meg (RHODES 
1997b, OSTROM 2005, SABATIER-WEIBLE 2007, CASTELLS 2006). 

A világ sok országára kiterjedő  empirikus kutatások (World Value Survey, Euro-
barometer, European Social Survey) a kulturális, illetve értékösszefüggésekre fókuszáló 
tudományos iskolák, egyértelmű  evidenciákkal szolgálnak a kormányzati rendszerek, 

intézmények működésében az értékek, tudás, morál, bizalom, általánosabban a társadal-

mi tőke meghatározó szerepének értelmezéséhez (PuTNAM et al. 1993, HOFSTEDE 2001). 
Összességében mára a társadalomtudományok sokkal szélesebb elméleti és módszer-

tani arzenálja áll rendelkezésre a tágabb kormányzati és a szűkebb közigazgatási reformok 
értelmezéséhez. Ennek ellenére a reformok rendkívül változatos képet mutatnak nemcsak 
tartalmukban, hanem folyamatukban is. Ezért lehet egyetérteni azzal a véleménnyel, hogy 
a kormányzatok, közigazgatások formálódásában rendkívül nehéz korrekt összehason-
lításokat végezni (BLOMQutsT 1999). A konvergencia, divergencia változó arányban van 
jelen a nemzeti kormányzati, közigazgatási rendszerekben még akkor is, ha a globális uni-
formizáló befolyás dominánsnak tűnik a reformpolitikai diskurzusokban. A végrehajtás, 
és különösen a reformok eredménye tekintetében azonban a változatosság sokkal inkább 
jellemző  (KUHLMANN-WOLLMANN 2014). A továbbiakban azokra az összefüggésekre 
koncentrálunk, amelyek a területi reformokat különösen érintik, szelektálva a kínálkozó 
megközelítési lehetőségek közül. 

2. A területi reformok specialitásai 

A területi reformokat a szakirodalom többnyire a közigazgatási reformokhoz sorolja. 
Kétségtelen, hogy a területi kormányzás két fő  szektora, az önkormányzati és dekoncent-
rált intézményrendszer a végrehajtó hatalmon belül helyezkedik el. A területi reformok 
azonban nem azonosíthatóak kizárólag a helyi önkormányzatokat, és dekoncentrált intéz-
ményeket érintő  változásokkal. A területi kormányzási struktúra, a léptékek átalakítása 
nem csak a közigazgatást érinti, illetve érintheti, jelentősége akár makrapolitikai is lehet, 
például a föderalizmust érintő, vagy megcélzó reformok esetén. Ugyanakkor a területi 
léptékek, határok átalakítása nem feltétlenül vezet a hatalmi viszonyok megváltozásához, 
decentralizációhoz vagy centralizációhoz, a hatalmi szerkezet pedig átalakulhat változat-
lan területi struktúra mellett is. Elvszerűen tehát a területszervezési reformokat és a de-
centralizációt, ahogy szokás fogalmazni a vertikális, kormányzaton belüli változásokat 

(KUHLMANNN-WoLLMArrIv 2014) meg kell különböztetni, még akkor is, ha a két reformtípus 
gyakran szorosan összekapcsolódik (PIKE et al. 2012:15). Amikor a továbbiakban terü-
leti reformokat említünk, kompromisszumos megoldást alkalmazunk. Azokra a lényegi 
változásokra használjuk a kifejezést, amelyek nem, vagy nem pusztán a földrajzi határok 
vonatkozásában érvényesülnek, hanem valóságos hatalommegosztási következményekkel 
járnak, tehát decentralizációs vagy centralizációs célokat szolgálnak. 

A területi reformokkal, illetve a területi kormányzatokkal foglalkozó szakirodalom, 
a nemzetközi szervezetek által készített összehasonlító közpolitikai elemzések gyakran 
összemossák, vagy elhanyagolják a területi reformok, illetve különösen a területi kor-
mányzás különböző  dimenzióit, különösen azt, hogy az új területi léptékek létrehozása 
milyen intézményeket érint, ténylegesen milyen következményekkel jár. Ennek oka, hogy 
a reformok következményeinek átfogó értékelése még gyermekcipőben jár (KUEILMANN-
WOLLMANN 2014). Természetesen nehéz a folyamatok dinamikáját pontosan megragadni, 
éppen az ezen a területen jellemző  gyors változások és a problémakör rendkívüli komple-
xitása miatt. Mint többször említettük, a területi reformokkal, illetve a decentralizációval 
a szakirodalom elsősorban tartalmi szempontokat követve foglalkozik (mit). E tekintetben 
leggyakrabban a fiskális föderalizmus, a pénzügyi decentralizáció a fókusz, már csak 
azért is, mert a nemzetközi szervezetek, a Világbank, az OECD, a pénzügyi hatékony-
ságot hangsúlyozták (DAFFLON-MADIES 2011). A kormányzás minőségét mérő  általános 
governance indikátorok között egyébként nem szerepel a decentralizációt mérő  elem, bár 
kidolgoztak kifejezetten decentralizációt mérő  indikátorokat is. A területi szempontok 
elhanyagolása, elnagyolása azért ellentmondásos, mert a nyolcvanas évek közepétől a Vi-
lág mintegy hatvan országában zajlott decentralizációs reform, amelyeket a nemzetközi 
szervezetek alapos mérlegelés, a tapasztalatok elemzése nélkül ajánlottak az érintett 
fejlődő, rendszerváltó országok számára (HavcRcRGET 2001). 

Ugyanakkor a nemzetközi szervezetek ismerték fel, hogy a decentralizációs reform-
hoz szükséges kapacitások felmérése különösen bonyolult feladat, komplex, ágazatokat 
átfogó lépések szükségesek hozzá, és a kapacitásokat minden érintett kormányzási szinten 
biztosítani kell (LITVACK et al. 1998). A reformcélok formálásának és végrehajtásának 
folyamata (a hogyan) azonban egyelőre elhanyagolódik (GAULF 2010). Viszonylag ke-
vés olyan munka van, amelyik a területi reformok elemzésekor a hogyanra koncentrál. 
Ilyennek tekinthető  Kuhlmann—Wollmann (2014) munkája mellett Baldersheim és Rose 
vállalkozása (2010), amelyik szisztematikusan kidolgozott elméleti keretben hasonlítja 
össze 11 ország területi választási (territorial choice) reformjait. A területi választás ter-
minológia arra utal, hogy olyan reformokat elemeztek, amelyek földrajzi változásokkal 
kapcsolódtak össze, tehát amelyek a földrajzi Léptékek átalakítására vonatkozó átfogó 
reformdöntésekre irányultak. Ugyanakkor, a területi választás egyben mindig hatalmi 
játék is, a szerzők által alkalmazott módszertan alkalmasnak tűnt a szereplők, folyamatok 
elemzéséhez is. A továbbiakban támaszkodunk a szerzőpáros áltaj,alkalmazott elemzési 
szempontokra, amelyek alapvetően a közpolitikai ciklusok elméletére, szakaszaira épül-
nek. Miután a reformok folyamata nem feltétlenül lineáris, és egyre kevésbé intézménye-
sített (CHRISTENSEN-LAEGREID 2012), ezért figyelmet fordítunk olyan további tényezőkre 
is, amelyek a magyar reformfolyamat elemzése szempontjából relevánsak. 
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2.L Reformkorszakok, kontextusok 

A közigazgatási és a területi reformokkal foglalkozó szakirodalomban egyre hangsúlyo-

sabban jelenik meg a reformok időszakát, illetve az egyes országokat hosszabb távon jel-

lemző  szűkebb-tágabb kormányzási, gazdasági, társadalmi, kulturális kontextus. Ország-, 

illetve esettanulmányokból álló, összehasonlító munkák, többnyire az országokat az állami 

hagyományok, a legátfogóbb társadalmi-gazdasági fejlettség alapján csoportosítják. Gyak-

ran ezek a csoportok egyben regionális-földrajzi lehatárolást, összetartozást is jelentenek 
(kontinentális, skandináv, dél-európai, kelet-európai stb.). Mint a nemzetközi fejezetben 

kifejtjük, sokfajta csoportosítás létezik. Egyre komplexebb és egyre kevésbé egzakt az a té-

nyezőrendszer, amelyek mentén értelmezik egy-egy ország területi kormányzását és az azt 

érintő  reformlépéseket. Vannak kifejezetten egzakt mérési kísérletek is, talán éppen azért, 

hogy a sokszínűség ellenére sikerüljön bizonyos standardokat érvényesíteni (HoociHE et 

al. 2008). 
A területi reformok szempontjából véleményünk szerint különösen fontos kontextus-

elemek egyrészt az adott ország központi-helyi hatalmi modellje, másrészt földrajzi, térbeli 

szerkezete, harmadrészt az ott érvényesülő  külső, nemzetközi befolyások komplex hatás- 

mechanizmusa. 
A kontextusnak vannak stabilabb és temporálisabb, általánosabb es országspecifikus 

összetevői. Általánosan elfogadott a területi reformokat, területi közigazgatásokat, a cent-

ralizációt-decentralizációt elemzők körében, hogy a lassan változó állammodellek megha-

tározó kontextust jelentenek a területi kormányzás számára. A diktatúrák és demokráciák, 
illetve ez utóbbiak többségi és konszenzusos változatai markáns eltéréseket mutatnak abból 
a szempontból, hogy milyen szerepe van a helyi kormányzatoknak (LouGHLIN et al. 2011). 

Nyilvánvalóan a hatalom megosztására, pluralizmusra épülő  politikai rendszerekben a ha-

talom térbeli megosztása elfogadottabb, bár egyáltalán nincs szó determinizmusról. Hooghe 

es társainak 42 országra kiterjedő  elemzése azt bizonyította, hogy a demokratikus országok 

általában decentralizáltabbak (HooGHE et al. 2008). 
Loughlin és társai vezetésével készült összehasonlító tanulmányok a kontextust több-

féle módon közelítik meg. Az egyik munkában az állami tradíciók körébe sorolt tényezők 

(az alkotmány típusa, állam-társadalom viszonya, politikai forma, és stílus, a közigazgatás 
domináns megközelítése) alapján történt az országok csoportosítása és ezekhez rendelték 
a decentralizáció formáit is (LouGHLIN 2001:5). Hasonló, de komplexebb szempontrendszert 

alkalmaztak egy későbbi, több országot átfogó összehasonlító kézikönyvben (LouGHLIN 

et al. 2011). Mindkettő  Lijphart tradicionális demokrácia tipológiájára épít alapvetően, de 

a demokratikus intézményi és működési rendszerek átalakulási trendjeire rezonálva újabb 

distinkciókat tesznek az inga, a közvetlen, a részvételi és a konszenzusos demokráciák kö- 
zött, keresve ezek területi kormányzásra gyakorolt következményeit. Egy másik munkában 

Loughlin a területi kormányzás második világháborút követő  reformfolyamatait az egyes 

korszakokat jellemzö globális állammodellekkel kapcsolja össze (2007). Megállapítja, hogy 

az első, a centralizált jóléti állam korszaka, amikor csak adminisztratív jellegű  decentralizá- 

ció volt jellemző, a központi végrehajtó hatalom szerepe volt domináns. A második korszak 

a jóléti állam válsága, az új, neoliberális kormányzási formák és szereplök megjelenése, 
amikor a reformfolyamatok iránya is sokkal diverzifikáltabb volt, és a trend egyértelműen 

a decentralizáció irányába fordult. A harmadik korszak az állam átstrukturálódásának 

korszaka, elmozdítva a köz és magánszektor továbbá a szintek korábbi arányait. Ez utóbbi 
két korszakban jelenik meg a politikai decentralizáció, illetve a szintek közötti hatalmi át- 
rendeződés elsősorban a régiók javára. Az utóbbi években újabb korszak körvonalazódik, 
a válságkezelő, a biztonságot preferáló, preventív, következésképpen inkább centralizáló 
államé (BALDERSHEIM-ROSE 2010:258). 

Az állammodellek leírhatóak a klasszikus weberi (hierarchikus, centralizált köz-
igazgatás), később neoliberális (decentralizált governance), majd a neoweberi (az előző  két 
korszakot ötvöző, centralizáló) jelzőkkel is, amelyeket különösen a governance kérdésével 
foglalkozó szakirodalom használ a változások leírására (BEvIR 2011). Ezekben a kormány-
zási korszakokban az állami funkciók és modellek változása mentén a területi reformok 
más ás más kontextusba kerülnek. Természetesen nem zárható ki, hogy területi reformokat 
hajtanak végre centralizált államfejlődési korszakban, de ezek nagy valószínűséggel nem 
a decentralizációt szolgálják. Az is feltételezhető, hogy a többnyire top down reformok 
forgatókönyve kevesebb konszenzusos elemet tartalmaz, különösen a központ és a helyi 
hatalom viszonyrendszerében. 

A kormányzási rendszerek evolúciójának fontos állomásánál tartunk. Vélhetően idő-
vel összebékülnek a kormányzás tartósnak bizonyuló neoliberális és neoweberi elemei 
(DRECHSLER-KATTEL 2008/2009), de mindenképpen célszerű  és aktuális a két kormányzási 
paradigma és a decentralizáció összefüggéseit elemezni. E kormányzási paradigmák eltérő  
feltételeket jelentenek a hatalom térbeli megosztása számára, még akkor is, ha a decentrali-
zációs ciklusokat sem kizárólag a kormányzati rendszerek generális modellje determinálja. 
Az utóbbi években a válságok kezelésére vállalkozó reformok egyértelműen centralizáló 
jellegűek. Nem véletlen, hogy az önkormányzatokat tömörítő  nemzetközi szervezetek ag-
gódva figyelik a folyamatokat, megállapítva, hogy az általánossá váló költségvetési meg-

szorításoknak még a formailag decentralizáló reformok közepette is negatív következményei 
vannak az Önkormányzati autonómiára (CEMR 2013). 

Az egyes kormányzási korszakokban jellemző  közös trendek elsősorban a társadal-
mi, gazdasági folyamatokra globálisan ható objektív tényezőknek köszönhetőek, de nem 
hanyagolható el a kormányzási reformokban megjelenő  tudatos konvergencia törekvés, 
a nemzetközi szervezetek befolyása. Világméretekben zajlott az NPM-mozgalom erős nem-
zetközi befolyás mellett, közigazgatási reformok tömegét váltva ki. Európában különösen 
a regionális reformoknak volt hatásos külső  motivációja, globális kontextusa az integráció 
maga. A többszintű  kormányzás (MLG) eszméje az európai integráció elmélyítésének esz-
közeként merült fel a nyolcvanas, de különösen a kilencvenes évtizedben, feltételezve, hogy 
a nemzeti kormányzatok alatti szintek, a régiók megerősítése és bevonása a döntéshozásba 
együtt jár a nemzetállami szint meggyengülésével. Az MLG nem írható le a szintek között 
stabil és kiegyensúlyozott hatalmi arányokkal. Keating 2008-ban már nem tartotta elég 
befolyásosnak az európai kormányzás harmadik, regionális szintjét, belátva, hogy a te-
rületi kormányzatok túI heterogének (KEATING 2008:633), bár szerinte a hatalom térbeli 
szerkezetének átalakulása velünk marad a következö évtizedekben iá, kérdés, hogy milyen 
irányban. 

A különböző  közpolitikák és a kormányzási rendszerek terén megnyilvánuló konver-
gencia, az ün. európaizáció folyamata sem gyakorolt tartós és domináns hatást a nemzeti 
területi közigazgatások formálásában, talán azért, mert az európaizáció folyamatában éppen 
a területi aspektust hanyagolták el a leginkább (JONES—CLARK 2010). Az európai befolyás 
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