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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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