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A területi érdekérvényesítés
átalakuló mechanizmusai

1. BEVEZETÉS

A modern demokratikus társadalmakban, illetve államberen-
dezkedésekben a hatalom területi megosztásának tipikus mo-
dellje az önkormányzati. A helyi-területi önkormányzatok, mint
a nemzetállami fejlõdés során alkotmányos, közjogi státust
szerzõ autonómiák, illeszkedve a népszuverenitás, a képviseleti
demokrácia törvényszerûségeihez, közvetlen választásokkal
jönnek létre. Legitimitásuk, noha a központi, alkotmányozó ha-
talomtól származik, végsõ soron a helyi társadalom által meg-
alapozott, ennek köszönhetõen más közjogi formációkhoz ké-
pest lényegesen erõsebb. Az önkormányzati autonómia olyan
demokratikus érték, amelyet egyetlen szalonképességre törek-
võ állam nem kérdõjelez meg, annak ellenére, hogy a helyi au-
tonómiák mozgástere a valóságban jelentõsen szûkül, ahogy nõ
a központi államhatalom és a helyi önkormányzatok között a
függõség, különösen pénzügyi értelemben.

A helyi autonómia, a helyi demokráciák szerepének, politikai
értékelésének stabilitása több tényezõnek köszönhetõ. A helyi
önkormányzatok autonómiája a polgári átalakulás idején fontos
bástya volt a nemzeti, polgári törekvések védelmében, s a ki-
épülõ nemzetállami kormányzat az autonómia fejében fontos
szövetségesre talált a helyi önkormányzatokban. Az akkor ki-
dolgozott alkotmányos modellek (például Lorenz von Stein po-
rosz önkormányzati modellje, a belga alkotmányban megjelenõ
önálló municipális hatalom), bár eltérõ alkotmányjogi, államel-
méleti alapokon, vallották a helyi önkormányzatok kitüntetett
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ralizáció érvényesülése a szakirodalomban mindig fontos elem-
zési aspektus, a demokrácia, a részvétel egyik értékmérõje. Az
önkormányzatok tekintélyes szerepének köszönhetõen a hata-
lom koncentrációját nem csak a hatalmi ágak klasszikus hori-
zontális megosztása, hanem a területi, vertikális kiépítése is
korlátozza. Az erõs önkormányzatok fontos ellensúlyok, még
akkor is, ha önálló hatalmi ágként csak a föderációk tagállamai
foghatók fel. 

Nem véletlen, hogy a nyolcvanas évtizedtõl sok olyan nemzet-
közi összehasonlító munka született, amelyik a helyi és területi
önkormányzatokat elemzi (Norton 1994, Hesse 1991, Wehling
1994, Chandler 1993 stb.). Ebben az élénkülõ érdeklõdésben az
a feltételezés érvényesül, hogy a helyi önkormányzatok mûkö-
dése demokratikusan ellenõrzött, közel van a választókhoz, át-
láthatóbb; ahol tehát erõs önkormányzati rendszerek vannak,
szerepük az állami-politikai rendszer egészére jótékony hatás-
sal van. 

Ugyanakkor tény, hogy önmagukban a helyi önkormányzatok,
a legdemokratikusabb választási rendszer és mûködési stílus
mellett sem képesek valamennyi érdek becsatornázására, fi-
gyelembe vételére az adott térségben. Ahogy a központi hata-
lom gyakorlásában sem a parlament a kizárólagos érdekartiku-
lációs színtér, úgy a helyi-területi politikában is kialakultak
már kezdetektõl fogva egyéb érdekérvényesítési mechanizmu-
sok. Ahogy az állami közhatalom gyakorlásának klasszikus ke-
retei mellett megjelennek az érdekegyeztetés, érdekérvényesí-
tés új, formalizált és informális módozatai, úgy pluralizálódik a
helyi-területi hatalmi aréna is. A helyi, területi önkormányzat-
ok a helyi-területi hatalom gyakorlásának elsõdleges, de nem
kizárólagos szereplõi. 

A korábban jellemzõen egypólusú közhatalmi intézmény-
rendszer az utóbbi évtizedekben jelentõsen átalakult. Az ún.
„governance” típusú kormányzás annak a folyamatnak az ered-
ménye, amelynek során a közhatalmi szereplõk egyre erõteljes-
ebben összefonódnak a nem közhatalmi, gazdasági, civil szférá-
val, illetve az egyes irányítási szintek egymással. A jelenség,
noha nem új, intenzitása manapság vezetett el oda, hogy a ha-
talmi ágakat és szinteket korábban szigorúan elválasztó falak
eltûnnek, átjárhatóakká válnak, és erõs hálózatok jönnek létre,
amelyek kikezdik a korábbi hatalmi intézmények bázisán kiala-
kult felelõsségi-hatalmi- mûködési modelleket. 

A „governance” modell átalakítja magát az önkormányzati
rendszert is. Feloldódnak a köz- és magánszektor határai, meg-
változnak a feladatellátás módszerei, intézményei, az önkor-
mányzati politizálás is új dimenziókba kerül. E jelenséghez nem
csak a demokratikus megfontolások, „társadalmasított” kapcso-
latrendszerek vezettek el, hanem a New Public Management
nyolcvanas, kilencvenes évtizedben megfogalmazódó követel-
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politikai, hatalmi szerepét. Gierke, Constant a korábbiaktól me-
rõben új felfogást vallva, úgy fogalmazott, hogy a község az ál-
lammal egyenrangú, nem az állam hozza létre, saját céljai van-
nak, olyan közösségi autonómia, amely elõsegíti az egyéni jogok
érvényesülését (Sári, 1995).

A megerõsödött nemzetállamok a 19., de különösen a 20. szá-
zad folyamán már korántsem tartották olyan tiszteletben a he-
lyi önkormányzati autonómiát. Sikeresen terjeszkedtek az ön-
kormányzatok rovására egyrészt saját állami apparátusuk terü-
leti kiépítése, másrészt az önkormányzatok feletti törvényessé-
gi és célszerûségi kontroll szorítása, majd pedig a pénzügyi új-
raelosztás révén. A 20. század hetvenes-nyolcvanas évtizedeire
sajátos módon a legdemokratikusabbnak, a legszolidárisabbnak
mondott jóléti államokban üresedtek ki egyre jobban az önkor-
mányzati autonómiák. Az állam és az önkormányzatok közötti
összefonódást nem csak a pántlikázott állami források aránya,
hanem az urbanizációs folyamatok elõre haladása idézte elõ
(Offe, 1975). A szolgáltatások szervezésében, az infrastruktúra
fejlesztésében, a gazdaságfejlesztésben a lokális lépték egyre
gyakrabban vált szûkössé, elõidézve a drasztikus integrációs
célú közigazgatási reformokat, az önkormányzatok közötti tár-
sulások terjedését, majd a nyolcvanas évtizedtõl kezdõdõen az
önkormányzati középszintek megerõsödését. 

Az önkormányzati szektor politikai értéke azonban a draszti-
kus változások ellenére alig változott. Ezt mutatja a
szubszidiaritás elvének felmelegítése az európai integráció el-
mélyülésével párhuzamosan. Noha a szubszidiaritás elve nem
új, reneszánszát az unió tagállamokkal és a régiókkal kapcsola-
tos politikájának köszönheti. Az integrálódó kontinens hatalmi
equilibriumát szolgáló elv térhódítása, a „régiók Európája”
mozgalom, elsõsorban a középszintû önkormányzatok megerõ-
södését eredményezte, bár a decentralizáció érdekében vi-
szonylag gyorsan felsorakoztak a régiók mögött a városok is
(COR, 2000). Ezt a folyamatot támogatták az Európa Tanács
berkeiben született helyi és regionális önkormányzati charták,
az európai önkormányzatok együttmûködésének különbözõ
szervezetei is (például az Európai Régiók Gyûlése, Európai
Községek és Régiók Tanácsa, az unión belül létrehozott Régiók
Bizottsága, az Európa Tanács helyi és regionális közhatóságok
kongresszusa). Ugyancsak a régiókat és egyáltalán a területi
decentralizációt támogató elemnek tekinthetõ az Európai Unió
regionális politikája, annak bizonyos szabályai, különösen a
partnerség elve.

Összességében tehát megállapítható, hogy a területi önkor-
mányzatok az állami, közhatalmi intézményrendszernek hang-
súlyos, mi több, egyre inkább felértékelõdõ, egyben átértékelõ-
dõ elemei. A területi, helyi önkormányzatok szerepe, a decent-
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szereplõk uniós adaptációs, tanulási folyamatába is betekintést
nyújt. A regionális politikai vonatkozások azért is nagyobb fi-
gyelmet érdemelnek, mert a területi kormányzásban kialakult
új jelenségek kiválóan elemezhetõek ezen a politika területen.
Tanulmányunk az OTKA-kutatás elméleti alapját, indokait tö-
rekszik bemutatni. Az empirikus vizsgálatok eredményei terve-
ink szerint 2004-re várhatóak.

2. ELMÉLETI, NEMZETKÖZI HÁTTÉR

2.1. A területi hatalomgyakorlás vizsgálati dimenziói

A területi irányítással, önkormányzatokkal foglalkozó monogra-
fikus, összehasonlító munkák száma különösen abban az idõ-
szakban szaporodott, amikor az önkormányzatok politikai rend-
szert legitimáló szerepe megerõsödött. Amikor az önkormány-
zatok, kibújva a nemzeti kormányok gyámkodása alól, kiléptek
a nemzetközi porondra, s az Európai Unióban „harmadik szint-
ként” kezdték õket aposztrofálni (Jeffery 1997). Ez nem jelenti
azt, hogy a korábbi évtizedekben ne foglalkozott volna a szak-
irodalom a helyi önkormányzással.

A helyi-területi önkormányzatok vizsgálatában a második vi-
lágháború után lényegében három jelentõs irányzat a jellemzõ.
Ezek az iskolák néha összefonódnak, illetve az egyes megköze-
lítések újra megjelennek, a legújabb felfogások csíráit is meg-
találjuk évtizedekkel ezelõtti tanulmányokban, így elkülöníté-
sük csak logikailag lehetséges.

1. Az elsõ klasszikus értékelõ munkák egyik közös jellemzõje
volt, hogy az önkormányzati rendszereket elsõsorban nor-
matív, alkotmányjogi, strukturális, szervezeti szempontból
elemezték, mutatták be (Humes, 1959). Igen kevés figye-
lem irányult az önkormányzatok tényleges mûködési gya-
korlatának, helyi politikai környezetének a vizsgálatára. Ez
alól néhány próbálkozás volt kivétel Európában, amelyek
az amerikai „local community” vizsgálatok hatására, a he-
lyi politikai viszonyok alakulását kutatták, s ezen belül az
önkormányzatok körüli érdekszövetségek, hálózatok is te-
rítékre kerültek (Bawman– Hampton, 1983, Stoker, 1991,
Heinelt–Wollmann, 1991). Ezek a kutatások az önkormány-
zatiság részvételi, demokratikus, helyi politikai elemét
emelték ki. Mint említettük azonban, ez az irányzat nem
vált dominánssá, legalábbis Európában az érdeklõdés elsõ-
sorban a szabályozásra, a struktúrákra irányult.

2. A késõbbiekben, amikor a közpolitikai, „policy” vagy me-
nedzseri irányzat felértékelõdött, a mûködés hatékonysá-
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ményei is. A közigazgatást átható menedzseri, hatékonysági
szemlélet ugyancsak azt igényelte, hogy a közhatalmi szereplõk
lényegesen szorosabb és partneri, illetve piaci jellegû kapcsola-
tokat építsenek a gazdaság és civil társadalom szereplõivel a
különbözõ szolgáltatási feladatok megszervezésének moderni-
zálása érdekében. A különbözõ motivációjú változások eredõje
azonban közös, ma már sem a központi, sem a helyi/regionális
politikai aréna nem értelmezhetõ, írható le a közhatalmi szerep-
lõkön túli szférák bevonása nélkül.

Kutatásunk során (OTKA T 037278), annak eredtünk nyomá-
ba, hogy a rendszerváltás után Magyarországon a területi szintû
érdekérvényesítésnek milyen mechanizmusai alakultak ki, fel-
fedezhetõek-e a „governance” szemlélet elemei. A kutatás külö-
nösen azért tûnik idõszerûnek és indokoltnak, mert a magyar ön-
kormányzati modell a középszint tekintetében, a forrás- és kom-
petenciaszegény megyei önkormányzatok formájában meglehe-
tõsen gyenge érdekérvényesítési lehetõséget kínál. Hipotézi-
sünk az volt, hogy ilyen esetben kialakulnak, aktivizálódnak az
érdekérvényesítés egyéb csatornái, már csak azért is, mert a te-
rületi szintû közhatalom dekoncentrált formában, a megyei ön-
kormányzatokkal ellentétben, igencsak virulens. Születnek tehát
területi szintû hatalmi döntések, csak nem a képviseleti demok-
rácia intézményeinek ellenõrzése, irányítása mellett. 

A gyenge középszintû önkormányzás, illetve a sajátos
„paraállami”, illetve dekoncentrált döntéshozási formák terje-
dése sajátos helyzetbe hozza a pártokat, érdekszövetségeket, a
civil társadalmat. A magyar politikai-közhatalmi rendszerben
az 1990 után keletkezett középszintû önkormányzati vákuum-
helyzet, a „governance” modell sajátos változatát teremtette
meg. Ma nincs már hatalmi vákuum középszinten, csupán nem
önkormányzati, képviseleti jellegû a modell, ami érvényesül.
Ennek a hatalmi struktúrának, hálózatnak a megismerése nem
csupán elméleti tisztázást tesz lehetõvé, hanem gyakorlati hasz-
na, hogy elõre vetítheti a meghirdetett területi önkormányzati,
regionális reform következményeit, végrehajtásának várható
körülményeit, sikerességét.

Az OTKA által támogatott kutatás szerencsésen kapcsolódott
egy nemzetközi összehasonlító kutatási programhoz (ADAPT
2001–2004), amelyiknek célja az volt, hogy speciálisan a regio-
nális politika, területfejlesztés területén vizsgálja a területi
szintû hálózatok, kapcsolatrendszerek szerepét. A hálózatok,
egy-egy régió intézményi „sûrûsége” az eddigi tapasztalatok
tükrében ugyanis nagymértékben befolyásolja azt, hogy az Unió
regionális politikai elvárásait az egyes tagállamok milyen mér-
tékben képesek elsajátítani. Az „európanizálódási” folyamat
egyik jellegzetes terepe a regionális politika. Ilyen értelemben
kutatásunk nem csak a hazai, sajátos területi hatalmi összefüg-
gésrendszerhez szolgálhat információkkal, hanem a regionális
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2. 2. „Governmenttõl” a „governancig”

Annak érdekében, hogy értelmezni tudjuk a rendszerváltás utá-
ni magyar területi szintû irányításban a lezajlott folyamatokat,
jelenségeket, az utóbbi kutatási irányzat nemzetközi eredmé-
nyeibõl válogatunk, mintegy megalapozva a kutatásunk máso-
dik fázisában tervezett empirikus vizsgálatokat. 

a) A SZEKTOROK ÖSSZEKAPCSOLÓDÁSA

A szakirodalomban a kormányzási módszerek és intézmények
átalakulását alapvetõen az új közösségi, állami feladatok megje-
lenéséhez, a kormányzás körülményeinek megváltozásához kö-
tik (Kooiman, 1993). A kormányzással szembeni új kihívások
egyik csoportja tartalmi, minõségi jellegû: a gazdaságfejlesztés,
a regionális politika, a környezetvédelem, a foglalkoztatás stb.
olyan közpolitikák, amelyek természetüknél fogva is igénylik az
érintettek bevonását, támogatását, információit. A minõség, a
hatékonyság szempontja általában is megfogalmazódott a köz-
igazgatással, a közszolgáltatásokkal szemben, ami az üzleti szfé-
ra teljesítményértékelési módszereinek a használatához („value
for money”), illetve a hagyományos adminisztratív struktúrák és
módszerek reformjához (Halachmi, 2000) vezetett.

A másik alapvetõ változás, amely a kormányzatok, illetve kü-
lönösen az önkormányzatok mozgásterét lényegesen érintette, a
közösségi források csökkenése, a költségvetési krízishelyzetek
szaporodása. A kormányzatok költségvetési okokból is rákény-
szerültek a kiadások csökkentésére: 

Hatékonyabbnak feltételezett piaci megoldásokat vontak be
a szolgáltatások megszervezésébe. Bizonyos közfeladatokat pri-
vatizáltak vagy társadalmasítottak, elsõsorban a költségvetési
kiadások, illetve a központi támogatások jelentõs visszafogásá-
nak hatására. Az olcsóbb, hatékonyabb közigazgatás hangzatos
kormányzati programjai mögé tudományos iskolák, elméletek
sorakoztak fel – public choice, fiscal federalism, enabling role –
(Netzer–Drennan 1997), amelyek az állami, önkormányzati
visszavonulás útját jelölték meg megoldásként a fiskális krízis-
helyzetekre. 

A másik megoldás a költségvetés, a fejlesztési források hiá-
nyának pótlására a forrás- bevonás, a közösségi feladatok meg-
osztása a profit, illetve non profit szektorral, mégpedig a part-
nerség jegyében. A nem közhatalmi szektorokkal való együtt-
mûködés sajátos kollektív szervezeti formák, kvázi kormányza-
ti, illetve nem kormányzati státusú intézmények létrehozásához
vezetett, alaposan kikezdve a közigazgatás-szervezés hagyomá-
nyos, bürokratikus, költségvetési kultúráját és szabályait, sajá-
tos harmadik szektort eredményezve (Reichard, 1988,
Naschold, 1995). A szektorok együttmûködésére épül az ún.
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gára, a közigazgatás költségeire, a szolgáltatások minõsé-
gére helyezõdött a hangsúly. Ezekben a munkákban vagy
az önkormányzati rendszerek finanszírozása, a szolgáltatá-
sok megszervezése volt a vizsgálatok elsõdleges elemzési
szempontja, vagy egy-egy közpolitikai területen (helyi gaz-
daságfejlesztés, foglalkoztatáspolitika, oktatás stb.) mérték
össze az egyes nemzeti önkormányzati rendszereket jel-
lemzõ gyakorlatokat (Stewart–Stoker 1995, King–Pierre
1990). Meg kell azonban jegyezni, hogy a hatékonyság, a
szakmaiság hangsúlyozása idején is jelen vannak a demok-
ratikus, politológiai, hatalomelméleti megfontolások. A brit
önkormányzati rendszer folyamatos térvesztése a konzer-
vatív kormányzatok centralizáló praxisa nyomán például
éppen a piacorientáltság, a hatékonyság jegyében zajlik le,
hatalmas vitát váltva ki a szakirodalomban az önkormány-
zatok tényleges szerepérõl (ügynökmodell, helyi állam teó-
ria, Duncan–Goodvin, 1988, Stewart–Stoker 1995).

3.  A kilencvenes évek szakirodalmában fedezhetõ fel irány-
váltás, a governance - multi-level governance, public-
private szemlélet terjedésével. A mechanikus összevetések
helyett az önkormányzati helyi, regionális és inter-
regionális kapcsolatrendszereket, hálózatokat kezdik vizs-
gálni, elismerve a helyi-területi hatalom önálló mozgáste-
rét, a helyi-regionális hatalmi viszonyok változatosságát,
illetve ezeknek a viszonyrendszereknek a nemzeti, sõt
nemzetközi dimenzióit (Bovaird et al 2002, Pierre 1998,
Kohler–Koch 1998). A változás egyik alapvetõ iránya, hogy
áthelyezõdik a hangsúly a helyi-lokális szintrõl a regioná-
lis, középszintû irányításra. A területi lépték megváltozása
elsõsorban gazdasági jelenségek nyomán következik be
(Jones, 1999), amelyek aztán hatnak az intézményekre, ha-
talmi struktúrákra is. A területi-helyi önkormányzatok
vizsgálatának nem csak a térbeli dimenziója tágul ki, ha-
nem a megközelítés, elemzés szempontrendszere is. A he-
lyi-területi dimenziójú elemzések már nem csak az önkor-
mányzatokat érintik, hanem azok teljes kapcsolatrendsze-
rét, illetve hálózatépítõ erejét, szerepét, így természetesen
a figyelem óhatatlanul átterjed az önkormányzati partne-
rekre. Ennek az irányzatnak is vannak korábbi elõzményei.
A kormányzási szintek és szektorok közötti arányok válto-
zására, az önkormányzatok, régiók felértékelõdésére évti-
zedekkel ezelõtt felhívták a figyelmet (Rokkan–Urwin,
1982). Érdekes módon már ekkor jelezték a hálózatosodás
veszélyeit és a horizontális koordináció korlátait
(Hanf–Scharpf, 1978).
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1993-es struktúrapolitikai szabályozás során kiterjesztette a
közhatalmi szektoron túlra, a civil és gazdasági szereplõkre.
Természetesen nem újdonság, hogy az állami, közhatalmi
szektor különbözõ feladatait csak a környezetével együttmû-
ködve, azok forrásait is bevonva törekszik ellátni. Az uniós sza-
bályozás azonban partnerként, döntéshozó szereplõként számol
az érintettekkel, felismerve, hogy a helyi-regionális gazdaság-
fejlesztés klasszikus, állami támogatásokra épülõ módszerei
alkalmatlanok a hosszabb távon fenntartható fejlõdés generálá-
sára. A partnerség tehát a regionális fejlesztési politikában nem
csupán demokráciadíszlet, hanem a hatékonyság eszköze. Az
unió egyébként a partnerség horizontális érvényesítését nem
írja elõ konkrét szervezeti, eljárási szabályok formájában, ha-
nem tág teret ad a tagállamoknak a megvalósítás modellezése
terén. A partnerség tényleges intézményeit, módszereit vizsgá-
ló empirikus kutatás (Tavistock, 1999) tapasztalatai szerint az
egyes országok nagyon eltérõen értelmezik, mûködtetik az ér-
dekegyeztetés, konzultáció területi fórumait. Ahol általában ke-
vésbé bejáratottak az érdekegyeztetési mechanizmusok, ahol
kevésbé nyitottak a döntési struktúrák a civil és gazdasági szek-
tor irányában, ott az uniós regionális programok partnerségi fó-
rumai is formálisak. Az eredmények tehát jelzik, hogy az uniós
követelményrendszer, az európanizálódási folyamat nem egy-
formán érinti a tagállamokat, hanem erõs nemzeti, politikai,
kulturális szûrõn keresztül érvényesül.

b) A SZINTEK ÚJ VISZONYRENDSZERE

Tágabb, politikai, alkotmányos összefüggésrendszerbe ágyazva
a területi érdekegyeztetési, döntési mechanizmusok új jelensé-
geit, struktúráit, ki kell térni a szubszidiaritás, a többszintû kor-
mányzás és a hálózatok témakörére (Bache, 1998).

• A szubszidiaritás elve általános elv, amelyik használható az
ENSZ szervezeteitõl kezdve minden mûködõ testületre, az
egyénig bezárólag. Lényege, hogy az egyénhez legközelebbi tes-
tületet tekinti a legalkalmasabb döntési, felelõsségi szintnek,
elõnyben részesíti a szervezethez képest a közösséget, a civil
szektort az államhoz képest (Norton, 1992). A szubszidiaritás
tág fogalmába tehát mind a decentralizáció, mind a társadalma-
sítás belefér, egyaránt hivatkozási alapul szolgál az unió és a
tagállamok közötti hatáskörmegosztástól a régiók és kormányok
között a hatalomért és forrásokért folytatott küzdelmekhez. A
szubszidiaritás, mint a hatalom korlátozásának, egyben a be-
avatkozás szükségességének az elve kétségtelenül akkor kezdte
meg Európában hódító körútját, amikor az unió beemelte saját
fogalomrendszerébe (Hummer–Bohr, 1994).

• A hatalom újraosztásának nemzeteken túli, globális dimen-
ziójában fontos vonatkoztatási ponttá vált a regionális, nemzeti
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public-private partnership (PPP) modell, melyik különösen a
városfejlesztésben, városüzemeltetésben terjedt a nyolcvanas
évtizedtõl. Ennek a modellnek a korábbi szektorok közötti
együttmûködésektõl megkülönböztetõ vonása az üzleti élet sza-
bályainak dominanciája (Kouwenhoven, 1993, Pierre, 1998). 

A területi és központi kormányzati hatalmi struktúrák viszo-
nyára a területi önkormányzatok általános mûködési feltételei-
nek megváltozása mellett Európában az integráció is nagyon je-
lentõs hatást gyakorolt. E hatások egy része általános, politikai,
alkotmányos természetû, másik része egy-egy közösségi politi-
ka technokrata mûködési szabályaihoz kötõdik. Mint említet-
tük, a regionális politika kifejezetten olyan politika, amelyik be-
hálózta a különbözõ kormányzati szinteket a többszintû kor-
mányzás és policy network formájában (Marks, 1993): 

• A társfinanszírozás, addicionalitás elve az európai regioná-
lis politikában normatív követelmény, amely megalapozta az,
ún. endogén, alulról építkezõ regionális politika térhódítását. A
társfinanszírozás eredendõen annyit jelent, hogy a helyi/regio-
nális önkormányzatok fejlesztési céljaik megvalósításához
szükséges nemzeti vagy uniós támogatásokhoz csak saját forrá-
saik kiegészítéseként juthatnak. Az elv szigorú érvényesítése
szükségszerûen elõidézte azt, hogy az önkormányzatok helyi
“fejlesztési koalíciókat” kötnek, forrásbevonó, mozgósító szere-
pük felerõsödik, s ezzel az egyközpontú, közjogi-hatalmi szem-
léletû fejlesztési politika érvényesülési tere rendkívüli mérték-
ben leszûkült.

• A regionális politika, a regionális gazdaságfejlesztés új pa-
radigmája intézményi, szervezeti oldalról a partnerség elvéhez
kötõdik. A partnerséget az unió elõször elsõsorban vertikálisan
értelmezte, a strukturális alapokhoz való hozzáférés egyik kö-
vetelményeként fogalmazta meg 1988-ban. Az uniónak, az 1988-
as szabályozás óta joga van a tagországok régióival közvetlenül
tárgyalni, illetve a tagországok kötelesek régióikat a fejlesztési
programok kialakításába és végrehajtásába bevonni. Az unió
ezzel a követelménnyel lényegében a tagállami kormányok
kompetenciáit kívánta gyengíteni a régiók, illetve saját szervei
javára. A régiók partnerként való elismerése jelentõs mér-
tékben hozzájárult a nemzetállamokon belüli decentralizáció
felgyorsulásához, illetve az európai többszintû kormányzati
rendszer kialakulásához. A klasszikus vertikális nemzetállami
irányítási modell alapjai még azokban az unitárius államokban
is megrendültek, ahol nem hajtottak végre drasztikusabb struk-
turális reformokat. Tény, hogy több országban az uniós al-
kalmazkodás jegyében tudatosan növelték a középszintek kom-
petenciáit, erõsítették jogi státusukat, a decentralizációs fo-
lyamatok felgyorsultak. A partnerség elve azonban nem csak a
vertikális viszonyrendszereket, struktúrákat érintette, hanem a
horizontálisakat is. Az unió a partnerség követelményét az
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káinak igazolása mellett, a hatalmi viszonyok átstrukturálódá-
sának a megértéséhez is, még akkor is, ha az új típusú hálóza-
tok gyorsan formálódnak, változnak a politikai arénában
(Rhodes, 1996). A hálózatmodellek eddigi használata az érdek-
csoportok szerepére koncentrált, kevésbé tudott viszont segít-
séget nyújtani a szintek közötti kapcsolódások értelmezéséhez
(Rhodes, 1997).

A hálózatosság nem csak a közjogi szervezetben és a szektor-
közi viszonyrendszerben válik egyre fontosabbá, hanem sajá-
tos, a piaci és a hierarchikus típustól eltérõ szervezeti forma-
ként kezdi megkülönböztetni a szervezetelmélet, illetve a szoci-
ológia, felismerve e szervezõdési formának a tanulásban, legiti-
mációban, gazdasági hasznosságban megmutatkozó elõnyeit
(Podolny–Page, 1998).

2. 3. A „governance” és a hagyományos demokrácia 
konfliktusai

A liberális demokráciához tapadó fogalmak (népképviselet,
pluralizmus, jogállam, emberi és állampolgári jogok, hatalmi
ágak megosztása stb.) evidenciák, s több évszázados vagy in-
kább évezredes állami-politikai és tudományos fejlõdés ered-
ményei, mégsem állíthatjuk, hogy a demokrácia modern fogal-
ma tekintetében közmegegyezés lenne. Jellemzõ törésvonal hú-
zódik a demokrácia individualista és közösségi értelmezése kö-
zött, a pártok és érdekcsoportok szerepét, a közvetlen és közve-
tett demokrácia arányát, a meghatározó ideológiát stb. illetõen.
Tradicionálisan elfogadott, hangsúlyozott a különbség az euró-
pai-kontinentális és az angol-szász, amerikai állami-politikai in-
tézményrendszer, kultúra, továbbá az egyes államcsoportok
(latin, skandináv stb.) között is (Loughlin, 2001). A modern de-
mokrácia értelmezési vitái érthetõen újra kiélezõdtek a rend-
szerváltó új demokráciák megjelenésével, ahol nem évszázad-
ok, hanem legfeljebb néhány évtized során kell a demokrácia
alapértékei és intézményei vonatkozásában konszenzust terem-
teni (Obermaier–Horner, 1999).

A nemzetállamok és a polgári fejlõdés megjelenéséhez kap-
csolódó hagyományos demokráciamodell a legjelentõsebb vál-
tozásokon, szakmai és politikai vitákon kétségtelenül az utóbbi
évtizedekben megy keresztül, új dimenziókat nyitva a demokrá-
cia fogalmának, értékrendszerének értelmezésében. Az ún. de-
mokráciadeficit, a hagyományos demokratikus intézményrend-
szer mûködési zavarai több oldalról, több területen is jelentkez-
nek: csalódás a parlamentarizmusban, a közvetlen demokráciá-
ban, a nyilvánosságban, az állampolgári közömbösség, a jog
relativizálódása, a média ellenõrizetlen hatalma, a nemzetközi
dimenziók átláthatatlansága stb. Témánk szempontjából az új
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és transznacionális szintek egymáshoz való viszonya. A multi-
level governance (MLG) teória az Európai Unió pluralista ha-
talmi modelljét vallja. A szupranacionális döntéshozás erodálja
a nemzeti szuverenitást. A nemzeti kormányzatok a belsõ hatal-
mi struktúrák felett elveszítik kizárólagos befolyásukat azzal,
hogy a nemzet alatti szintek közvetlenül partnereivé válnak az
unió különbözõ szerveinek (Marks, 1993, Navracsics, 1998). Ez
a nézet sem tagadja ugyan, hogy a nemzetállam továbbra is a
legfontosabb szereplõ ebben a struktúrában. A teória ellenzõi
viszont azt hangsúlyozzák, hogy az unió a sikeres nemzetközi
kormányzati együttmûködés, „alkudozás” modellje, amelyik
nem kérdõjelezi meg a belsõ hatalmi struktúrákat (Moravcsik,
1995). A két irányzat vitáját az unió alkotmányozási folyamata,
a bõvítés következményei fogják legfeljebb eldönteni. Kétségte-
len azonban, hogy az integrációs folyamat erõsen befolyásolta a
tagállamok hatalmi szerkezetét, politikai mûködési módszereit,
s ezen belül a területi hatalomgyakorlás kontextusát is. E kon-
textus ma már nem írható le a hierarchikus, vertikális irányítá-
si viszonyokkal, hanem a hálózatosság bonyolult szövedékével.

c) A SZINTEKET ÉS SZEKTOROKAT ÖSSZEKÖTÕ HÁLÓZATOK

A hálózatok felértékelõdõ szerepe, a „governance” jelensége lé-
nyegében az uniós integrációs folyamattól független eredetû, az
állam és a piac mindenhatóságába vetett bizalom megrendülé-
séhez kapcsolódik. Az állam és a piac, változó dominancia mel-
lett, sokkal áttekinthetõbb és legitimáltabb módját nyújtja a tár-
sadalmi problémák kezelésének. A „governance” megoldások
kevésbé magától értetõdõek, sokkal kevésbé tiszta formátumú-
ak és általánosíthatóak, a kormányzás új formáját ilyen érte-
lemben a „második legjobb megoldásnak” tartják. A szektorok
közötti kapcsolódások nem újak. A legújabb kapcsolatrendsze-
rek azonban sokkal inkább nemzetközi meghatározottságúak
(Schmitter, 2002).

A „governance” modell az egymástól elválasztó kompetenci-
ák helyett elsõsorban a kapcsolatokra, a kapcsolatok hálózatá-
ra, illetve a döntéshozáshoz képest a végrehajtásra, a normatív
legitimáció helyett a kimenetre, az eredményre figyel. E súly-
ponteltolódások adtak lehetõséget a policy-network megközelí-
tés, illetve módszertan terjedésének (Bache, 1998). Az egyes
közpolitika-területeken a kapcsolatok, hálózatok szorossága,
szerkezete alapján jellemzõen öt hálózattípust különböztetnek
meg: a legkevésbé integrált egy ügyre szervezõdõ hálózatot, a
professzionális, a kormányzat közi és termelõi hálózatokat, il-
letve a legszorosabb és környezetébe a legstabilabban beágya-
zott policyközösséget. E hálózatvizsgálatok alkalmasnak bizo-
nyultak arra, hogy leírják a szereplõk körét és kapcsolatrend-
szerét. Egyben eszközül szolgálnak a „jó kormányzás” techni-
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föderatív modellig, Svájc genetikusan decentralizált állama a
nemzeti identitás megerõsítésén fáradozik stb. Tanulságos az a
sorrend például, amit az európai uniós tagállamok helyi önkor-
mányzatainak autonómiafokáról alakítottak ki. A helyi autonó-
mia nélküli államok és a föderális államok két véglete közötti
sorrendben az országok többségét (Franciaország, Görögor-
szág, Olaszország, Írország, Nagy-Britannia, Portugália, Spa-
nyolország) az alacsony autonómiájú csoportba sorolták
(Dreier, 1994).

A decentralizáció elve, rangja – a szubszidiaritás elvének hó-
dító körútja ellenére – nem olyan erõs, mint a hatalmi ágak el-
választásának követelménye. A decentralizáció körüli elvi bi-
zonytalanságok különösen élesek a mezo vagy középszint vonat-
kozásában, vagyis, hogy mikor beszélhetünk egyáltalán közép-
szintû kormányzásról, hiszen sem a lépték, sem a közjogi státus
tekintetében nincs egyértelmû konszenzus. Gyakran összekeve-
rednek az állami és önkormányzati választott és delegált ható-
ságok, státusok (Larsson et al 1999). A „régiók” léptéke tekin-
tetében is óriási különbségek vannak. Az egységesítési törekvé-
sek, például az unió részérõl meglehetõsen óvatosak, a regio-
nális önkormányzatok európai chartája sem határoz meg nagy-
ságrendet a régió fogalmának a meghatározásakor, a nemzetál-
lamok többsége pedig nem kívánja a történelmi hagyományok-
kal rendelkezõ területi egységeit nagyobbakkal, újakkal felcse-
rélni.

Az elméleti bizonytalanságok mellett nem kevésbé jelentõs
akadálya a következetes decentralizációnak a nemzetállamok
ellenállása. Az ún. „renacionalizáció” jelensége, úgy tûnik, si-
keresen lebegteti a régiók szerepét az uniós döntéshozási struk-
túrában. A „multilevel governance” nem jutott még olyan stabil
pozícióba, hogy a nemzetállami dominanciát akár belpolitikai,
akár transznacionális viszonylatban igazán megingassa. Ami vi-
szont nem vitatható, hogy a regionalizmus, a decentralizáció a
nemzeti kormányzatok mûködési módszereit jelentõsen befo-
lyásolja, még akkor is, ha az integráció ún. spill-over hatását so-
kan vitatják (Navracsics, 1998). A korábbi hierarchikus, bürok-
ratikus végrehajtó hatalom modellje a múlté, a régiókat part-
nerként kénytelenek a hatalmi döntések szférájában kezelni, s
erre alkalmas intézményeket, eljárásokat kell megteremteni.
Erre a törekvésre utalnak az európai régiók által kidolgozott do-
kumentumok, az ún. bázeli nyilatkozat, illetve a regionális ön-
kormányzatok európai chartájának tervezete (Pálné 2001). 

b) KORPORATIZMUS VERSUS KÉPVISELETI DEMOKRÁCIA

A korporatizmus, neokorporatizmus az ipari, kapitalista fejlõ-
déssel együtt járó jelenségegyüttes. A klasszikus választásokon
alapuló népképviseleti intézményrendszer mellett szervezett,
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kihívások közül a nemzetközi integráció, a globalizáció, a
multilevel governance és a partnerséghez kapcsolódó
korporatív elemek érdemelnek különös figyelmet. Ezek a di-
menziók szorosan összekötõdnek a regionalizmussal, illetve „új
regionalizmussal”, a hatalom térbeli és szektorális átrendezõ-
désével.

a) DECENTRALIZÁCIÓ – REGIONALIZMUS VERSUS 
UNITÁRIUS NEMZETÁLLAM 

• A globalizáció, amellett, hogy kikezdte a nemzeti szuvere-
nitásokat és egy „kozmopolita” demokrácia modelljének körvo-
nalait rajzolja fel (Melchior, 1999), egyben felértékelte a lokális
és regionális léptéket. Elsõrendûen a gazdaságfejlesztésben, a
tõkeberuházásokért folytatott küzdelemben teremtett verseny-
helyzetet a régiók között („glokalizáció”). Ebben a versenyben
már nem feltétlenül a nemzetállami gazdaság- és támogatáspo-
litikák szerepe fontos, hanem a régiók saját stratégiái, illetve
erõforrásai, ezek közül is egyre inkább a humán erõforrások. A
régiók jellemzõje ebbõl a szempontból, hogy nem feltétlenül je-
lentenek adminisztratív egységet, belsõ kohéziójukat a gazdasá-
gi klaszterek, a regionális identitás, a fejlesztési koalíciók szö-
võdése biztosítja.

• Az európai integráció ugyancsak felértékelte a régiók sze-
repét (a „régiók Európája”, új regionalizmus (Keating, 1998),
esetenként strukturális adminisztratív reformokat is elõidézve.
Ezek a kihívások a nemzetállami centralizáció mértékét és
módszereit egyaránt érintették, tehát a decentralizáció irányá-
ba tolták el a nemzeti hatalmi struktúrákat. 

A decentralizáció alkotmányos, intézményi alapjai sok or-
szágban kidolgozatlanok, különösen, ami a régiók központi ér-
dekérvényesítési esélyeit, közjogi státusát illeti. Számtalan bi-
zonytalanság tapasztalható a régiók nemzetközi porondon való
megjelenésével kapcsolatban is, kevés ország, illetve nemzetkö-
zi norma szabályozza a régiók egymással, illetve a transznacio-
nális szervezetekkel való együttmûködését. A normatív, elvi
alapok hiánya megnehezíti a decentralizáció elõrehaladását. A
horizontális dimenzióval összevetve a hatalom területi/vertiká-
lis megosztásának messze nem olyan letisztult és kidolgozott
sem az elmélete, sem a közjoga, leszámítva egyes föderális be-
rendezkedéseket. A centralizáció-decentralizáció helyes/kívá-
natos arányai, a központi (nemzeti) és helyi érdekek egyezteté-
sének mechanizmusai tekintetében nincs közmegegyezés, s iga-
zán határozott történelmi trend vagy földrajzi, kontinentális ro-
konság sem. Az angolszász klasszikus önkormányzati demokrá-
ciákban, az utóbbi évtizedekben jelentõs centralizáció zajlott le,
míg a nemzetállamiságát viszonylag késõn megszerzõ unitárius
belga állam néhány évtized alatt eljutott egy szinte szélsõséges
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„megrendezett” korporatizmusnak nevezett modellekben a de-
mokratikus bázist hiányolják (Heinze–Voelzkow, 1991, Kruse,
1990). 

Gyakoribbak azok a szakirodalmi összehasonlító elemzések,
amelyek a PPP-k (Pierre, 1998), hálózatok (Bovaird et al 2002),
hatékony kormányzási formák egy-egy nemzeti, városi, regio-
nális sikertörténetét ismertetik, sugallva, hogy a technikák át-
vétele milyen haszonnal jár, nem különösen foglalkozva azzal,
hogy ezek a technikák milyen nemzeti, politikai-közigazgatási
kontextusba illeszkednek. Vannak azonban olyan elemzések is,
amelyek felhívják a figyelmet, hogy a szervezet-, illetve gazda-
ságelméleti, szociológiai forgalmak, teóriák mechanikus átvéte-
le a közigazgatás és a helyi-regionális politika gyakorlatába és
elemzésébe veszélyekkel járhat. 

A politikatudomány, a közpolitika-elemzés pótlandó adóssá-
ga, hogy a „governance” jelenségkörét saját fogalomrendszeré-
be ágyazza, s ezzel hozzájáruljon az új technikák, intézmények
illeszkedési diszfunkcióinak („misfit”) kiküszöböléséhez, meg-
elõzéséhez. A partnerség, a hálózatok jelenségköre alapjaiban
változatja meg a helyi-regionális döntési struktúrákat, vertiká-
lis és horizontális értelemben egyaránt. A „legjobb gyakorla-
tok” terjesztése csupán felszínes követéshez elegendõ. Csak az
alapos, átfogó elemzések sora vezethet oda, hogy a hagyomá-
nyos állami, önkormányzati irányítás komplexebb,a megválto-
zott körülményekhez adaptívabb modellé formálódásához ele-
gendõ információ, tudás álljon rendelkezésre.

Fel kell hagyni azzal a technokrata, ha úgy tetszik,
policymegközelítéssel, hogy a demokratikus intézmények csu-
pán háttérként szolgálnak a létezõ hálózatok mûködéséhez.
Szembe kell nézni azokkal a változásokkal, ún. demokráciapa-
radoxonokkal, amelyek a hatékonyság jegyében zajló intézmé-
nyi és mûködési újítások során keletkeznek. Olsson a legfonto-
sabb ellenmondásokat például a regionális politika, mint uniós
közpolitika vonatkozásában az alábbiakban foglalta össze:

• A sokszintûség paradoxon: a regionális politika intézményei
elmozdulnak a képviseleti rendszertõl.

• A vertikális demokrácia paradoxon: a technokrata szakap-
parátus kezébe kerülnek a stratégiai, célkijelölõ értékdöntések,
a helyi politikusok szerepe marginalizálódik, a projektek me-
nedzsmentjére korlátozódik.

• A gazdaságosságdemokrácia paradoxon: a közös finanszíro-
zási modell a jelentõsebb források felett rendelkezõ elitet hozza
helyzetbe.

• A horizontális demokrácia paradoxon: a túl nagy számú
együttmûködõ szereplõk közül kiválasztódik az elit.

Olsson felhívja a figyelmet arra is, hogy a fenti jelenségek
nem korlátozódnak a regionális politikára, a képviseletek szere-
pe más területeken is háttérbe szorul, az átláthatóság alig biz-
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szabályozott formáját adja bizonyos, korlátozott számú érdek-
csoportok képviseletének, az állammal való konzultációjának. A
korporatista modell szemben áll az érdekérvényesítés pluralis-
ta modelljével, ahol egymással versenyzõ, független és önálló
érdekcsoportok törekszenek az állammal szembeni érdekeik ér-
vényesítésére (Schmitter, 1979).

Az egyes állami, politikai rendszerek a korporatista érdek-
egyeztetési formákat eltérõ mértékben alkalmazzák. Többnyire
azonban kiegészítõ, s nem a parlamentáris fórumokat helyette-
sítõ szerepük van. Ennek ellenére számtalan kritika fogalmazó-
dik meg mûködésük demokratizmusával és hatékonyságával
kapcsolatban. A korporatista érdekegyeztetés ugyanis elkerüli
a parlamentáris formákat, a nyilvánosságot, exkluzív jellegû
stb. (Fisichella, 1991).

A helyi gazdaságfejlesztés, a regionális politika szerepének
felértékelõdése a korporatív típusú szervezõdések újabb rene-
szánszához vezetett, többnyire partnerség elnevezés alatt. Ez az
„új korporatizmus” a korábbitól eltérõen már nem csak közpon-
ti, sõt nem is elsõsorban a központi kormányzattal, hanem a he-
lyi, regionális kormányzatokkal való együttmûködést jelenti, s
nem korlátozódik a „munka világára”, hanem egy-egy térség,
település stratégiai irányításának kontextusába illeszkedik. A
neokorporatista megközelítések gyakran az „asszociatív” jelzõ-
vel párosulnak. Már nem csak a munkavállalói, munkáltatói-
gazdasági érdekeegyeztetés, hanem a tágabb értelemben vett
civil társadalommal, autonóm struktúrákkal való együttmûkö-
dés, együtt döntés modelljét takarják az erõtlenné vált és legiti-
mációs válságba került államiság megújulásának, hatékonyab-
bá tételének eszközeként, a piaci koordináció hibáinak korrek-
ciójaként (Streeck–Schmitter, 1984). 

A legutóbbi évek értékelései rámutatnak arra, hogy a
„governance” típusú kormányzásnak is megvannak a veszélyei,
s a kisebb nyilvánosságot, elszámoltathatóságot kompenzáló
gazdasági, hatékonysági sikerek sem automatikusak. A klasszi-
kus állami, piaci és az új „governance” mechanizmusok mind-
egyike tökéletlen, együttes alkalmazásukban kell megtalálni a
helyes arányokat (Jessop, 2000).

A partnerség jegyében létrejött különbözõ kollektív döntésho-
zó testületek eltérõ módon illeszkednek az egyes nemzeti, illet-
ve regionális hatalmi struktúrákba, mindenütt próbára téve a
hagyományos képviseleti és adminisztratív rendszer alkalmaz-
kodó képességét. A brit önkormányzati rendszerben a partner-
ségi, kvázi kormányzati és nem kormányzati szervek konglome-
rátuma a képviseleti elem erõs háttérbe szorulásához vezetett,
s a centralizáció esélyeinek kedvezett (Duncan–Goodwin, 1988,
Lewis, 1992, Stoker, 2000). A viszonylag erõs képviseleti struk-
túrák és civil társadalmi kontroll mellett mûködõ német önkor-
mányzati rendszert is próbára teszi az új formák integrálása. A
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A közép-európai rendszerváltó államok a kilencvenes évtized
közepéig lényegében mindenütt megteremtették az önkormány-
zati rendszerek jogi alapjait. Az országok egy csoportjában még
a rendszerváltást megelõzõen, a régi parlament keretei között
megtörtént az alkotmányos megalapozás, majd az új parlament
elsõ döntéseivel a külön önkormányzati törvény elfogadása és a
választási rendszer kialakítása. A másik, népesebb csoportban
a folyamat lassabb, fokozatos volt (Horváth M., 1999). Az egész
blokkra jellemzõ azonban, hogy a rendszer megalapozását kö-
vetõen a beüzemelés során korrekciók, reformok sorára volt
szükség, amelyek egyrészt a szerkezetet, de különösen a mûkö-
dés feltételeit, technikáit, a modern menedzsmentmódszerek
bevezetését érintették. A struktúrát illetõen különösen rapidak
a változások. A legtöbb ország, amelyik kezdetekkor a nem in-
tegrált, elaprózott települési önkormányzati modellt választot-
ta, próbálkozik az integráció valamilyen formájával. 

A középszint tekintetében ugyancsak mutatkozik egy trend, a
kezdetekkor tapasztalható municipalista étosszal szemben egy-
re több ország lép a regionalizálás útjára, megerõsítve a közép-
szintû igazgatás legitimációját, szerepét. A középszint kialakítá-
sa tekintetében különösen fontos külsõ motiváció a csatlakozás,
az unió strukturális alapjaihoz való hozzáférés. A centralizáló
attitûd jelenléte és erõteljes érvényesülése ugyancsak jelentõs
és valóságos argumentációval rendelkezik. A rendszerváltó or-
szágok, amelyek egy korábbi birodalomból kiválva nemzeti
identitásukat építik fel vagy újra, a „nemzeti érdeket” méltán
tekintik prioritásnak bizonyos vonatkozásokban. A kiélezõdõ
szociális és területi különbségek közepette a kiegyenlítõ méltá-
nyossági funkció központi szinten optimálisabb módon gyako-
rolható, a funkciók komplexitása, a növekvõ koordinációs igény
ugyancsak a centralizációnak kedvez. Kétségtelen, hogy a
lokalizmus/decentralizáció és a centralizmus nem önmagában
jó vagy rossz (Elander, 1997, p. 152.), s nem önmagában politi-
kai értékválasztás kérdése.. Mint láttuk a nyugat-európai fejlett
demokráciáknak sem immanens, folyamatosan érvényesülõ sa-
játossága a decentralizáció, bár az utóbbi évtizedek a
regionalizmusnak kedveztek.

A rendszerváltó országokban azonban különösen kedvezõek a
körülmények ahhoz, hogy a közép és helyi szintekkel szemben
a központi hatalom erõsödjön, s hogy középszinten kevésbé
demokratikus, kevésbé ellenõrzött hatalmi viszonyok alakulja-
nak ki:

• Nyilvánvalóan fontosak a történelmi gyökerek. A kelet-kö-
zép-európai országok többségében az államszocializmus elõtt
sem volt erõs önkormányzati rendszer, s az államszocializmus a
demokratikus centralizmus elvére épülvén, eleve nem hagyott
teret a helyi autonómiák érvényesülésének.
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tosítható. A szerzõ szerint a problémák elsõsorban nem struktu-
rális, szervezeti reformokkal orvosolhatóak, sokkal inkább az új
intézményrendszert már demokratikusabban mûködtetni képes
új politikusgeneráció megjelenésével (Olsson, 2001).

2.4. A „tranzicionális” sajátosságok

A kelet-közép-európai rendszerváltó országoknak az elmúlt év-
tizedben hatalmas gazdasági, társadalmi változásokkal kellett
megbirkózniuk, illetve jelentõs politikai, jogi, intézményi refor-
mokat kellett végrehajtaniuk. Miközben a rendszerváltás irá-
nya, választott modellje többnyire nem kérdõjelezõdik meg, a
szolgai, mechanikus követés látszólag egyszerû stratégiája
mégsem alkalmazható sikerrel. 

• Elõször is nehéz követendõ egységes mintát találni, hiszen
a fejlett nyugati demokráciák évszázados fejlõdés során jöttek
létre, magukon hordozzák a történelmi, nemzeti sajátosságokat,
az ebbõl következõ sokszínûséget. A globalizáció, az európai in-
tegráció ugyan az egységesülés, univerzálódás irányába mutat,
de messze nem olyan mértékben, hogy a nemzeti sajátosságokat
figyelmen kívül hagyná.

• Másodszor, a nyugaton „bevált” modelleket is jelentõs kihí-
vások érik az utóbbi évtizedekben, elbizonytalanodást okozva a
modellek alapértékei, struktúrája tekintetében egyaránt. A de-
mokráciaelméleti dilemmák párosulnak egy, a közintézmények
iránti nagyobb bizalmatlansággal, alacsony társadalmi részvé-
teli arányokkal, amelyek érthetõen vezetnek a képviseleti rend-
szerben az ún. „eredeti szervezeti káoszhoz” (Ágh, 2001).

• Harmadszor, a rendszerváltó országok maguk is rendkívül
sokszínûek, eltérõ fejlettségûek, eltérõ alapokról indultak, más-
más hagyományokkal, történelmi gyökerekkel, amelyek hosszú
ideig hatnak az új struktúrákban és normatív rendben (Galligan
et al 1998). A hatalmi, politikai viszonyaik sem elég stabilak ah-
hoz, hogy az állami, politikai struktúra formálásában széles
konszenzusra támaszkodhatnának. Az államépítés, alkotmányo-
zás aktuálpolitikai érdekek, konfliktusok mentén zajlik, a rög-
tönzés, az átmenetiség jegyeit eredményezve. 

Az átmenetiség hatalmas szakirodalma viszonylag jelentõs fi-
gyelmet szentel a területi szintû hatalomgyakorlás kérdésköré-
nek is (Regulska, 1997, Kimball 1999, Horváth M, 1999,
Kandeva, 2000, illetve az Open Society Institute és a NISPAcee
számtalan kiadványa). A helyi és különösen a középszintû kor-
mányzás helyzetét a közép-kelet-európai államokban éppen
azért érdemes szemügyre venni, mert a középszint kiépítése és
mûködtetése körüli viták, konfliktusok, jelenségek jól tükrözik
az új demokráciák intézményépítési, hatalommegosztási dilem-
máit.
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A rendszerváltás a hatalom területi megosztása tekintetében
valóban gyökeresen új helyzetet teremtett, a településeket he-
lyezve az önkormányzati rendszer középpontjába. Az önkor-
mányzati törvényt elfogadó újonnan választott parlament de-
centralizációs elkötelezettsége, nagyvonalúsága nem csak az
eufórikus politikai hangulatnak tudható be, hanem annak a na-
gyon is realista megfontolásnak, hogy a települési hatalom nem
a központi, hanem a megyei szint rovására épül ki. A látszólag
nulla összegû játszma igazi vesztese azonban nem a megye lett,
hanem az önkormányzati rendszer egésze. Az elmúlt évtized ta-
pasztalatai bizonyítják, hogy a középszint lebegtetése döntõ
akadályává vált a tényleges decentralizációnak. A települések
nagyfokú politikai-közjogi autonómiája ellenére, az állami-poli-
tikai berendezkedés egyik kényes pontjává vált a területi szin-
tû érdekérvényesítés deficitje. Nem véletlen, hogy az uniós
csatlakozás küszöbén a regionalizmus kihívása az egész állami-
politikai rendszer politikai megújulásának garanciájaként fo-
galmazódik meg (Ágh, 2000). Nézzük meg közelebbrõl, mi is tör-
tént a hatalomgyakorlás középszintjén az elmúlt évtizedben.

3. 1. A szabályozási alapok

A magyar önkormányzati rendszer alkotmányos alapokkal ren-
delkezik, az alkotmány külön fejezete tartalmazza a legfonto-
sabb önkormányzati alapjogokat. Az alkotmányos szabályozás
logikája az volt, hogy garantálja az önkormányzati alapjogok,
különösen az autonómia érvényesülését. Arra viszont kevesebb
figyelem irányult, hogy az alkotmány az önkormányzati fennha-
tóság és a végrehajtó hatalom többi része közötti viszonyokat, a
hatalom megosztását megalapozza. Annyi korlátot tartalmaz,
hogy helyi önkormányzati kötelezettségeket csak törvény hatá-
rozhat meg, de arra már nem tér ki, hogy milyen körben terhel-
hetõek az önkormányzatok feladatokkal, illetve egyáltalán mire
terjednek ki a helyi közügyek, amelyeket az önkormányzatok
önállóan intéznek, mit fog át a közhatalom, amelyet a lakosság
érdekében gyakorolnak.

Az alkotmányos szabályozás választott logikája egyébként
konzisztens azzal az uralkodó nézettel, hogy a parlament és a
kormány szinte teljes felhatalmazással rendelkezik az állam-
igazgatás kiépítésében. E felhatalmazás keretében az önkor-
mányzatok, mint egyetlen alkotmányos védelemben részesülõ
szereplõk, csak alapjogaik tekintetében privilegizáltak, de a ha-
táskör-telepítést, a közigazgatás teljes szervezeti közegének ki-
építését már nem korlátozzák alkotmányos megszorítások.

Kétségtelen, hogy az önkormányzati törvény törekedett a te-
rületi, helyi közigazgatás önkormányzati, képviseleti dominan-
ciáját garantálni, de a választott szabályozási megoldás nem bi-
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• A kelet-közép-európai államok gazdasága fejletlen, az állam
újraelosztó szerepe rendkívül erõs, így a gazdasági feltételek is
hiányoznak a hatalom tényleges megosztásához.

• A nyugat-európai regionalizáció, mint demokratikus érési
folyamat társadalmi, helyi politikai bázisához képest, a
posztszocialista államok civil társadalma még nem elég erõs, és
különösen nem szervezett mezoszinten ahhoz, hogy a hatalom
decentralizációját, illetve a középszintû hatalom beágyazódását
kikényszerítse (Surazska et al 1997).

• Az új térbeli konfigurációk, határok kialakításához túl gyor-
sak a térbeli átalakulási folyamatok, a regionális identitás és
kohézió egyaránt hiányzik.

• A területi hatalommegosztás kialakításában, az elõbbi okok
folytán lényegében a központi szint kizárólagos döntési pozíciót
birtokol, ezért erõsen érvényesülnek a pártpolitikai meghatáro-
zottságok. Ebben az értelemben a hatalom térbeli megosztása a
mindenkori parlamentáris erõviszonyok függvénye (Wolmann,
1997).

Nem véletlen tehát, hogy a hatalom területi kiépítésében és
mûködésében a bizonytalan, lebegtetett, igazán sem alulról, a
helyi közösségek, sem felülrõl, a kormányzó elit részérõl nem
támogatott regionalizmus sajátos, felszínes, öszvérmegoldások-
kal jelenik meg. A decentralizációt, önkormányzatiságot hango-
zató szlogenek, reformprogramok mögött masszív állami, ál-
lamigazgatási terjeszkedés zajlik, a meglévõ képviseleti struk-
túrák, például a magyar megyei önkormányzatok szerepe, mar-
ginalizálódik, s a tényleges hatalmi központok elitista hálóza-
tokban alakulnak ki. Arról viszont alig van információnk, hogy
ezek az elithálózatok milyen érdekeket is képviselnek.

A középszintû kormányzás hiánya jelentõs hátrányokat okoz,
nem csak a politikai legitimációt, hanem a közigazgatás haté-
konyságát, az uniós alkalmazkodást illetõen is. A lépéskényszer
világos, a továbblépés iránya, s a felülrõl vezérelt reformok si-
kere azonban korántsem.

3. A TERÜLETI HATALOMGYAKORLÁS SAJÁTOSSÁGAI
MAGYARORSZÁGON

Magyarország klasszikus unitárius ország, ahol a hatalom terü-
leti megosztása a történelem során szinte mindig legfeljebb a
központ és a megyék viszonylatában merült fel. A helyi, telepü-
lési önkormányzatok igazán soha nem voltak erõsek, leszámítva
egy-egy periódusban a szabad királyi, majd megyei városokat.
A megyék státusa, szerepköre, s ehhez kötõdõen a megyei poli-
tizálás modellje idõrõl idõre széles skálán változott a demokra-
tikustól az önkényuralmi típusig.
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• A középszintû közigazgatási feladatok zöme az államigaz-
gatás szférájába került. Ennek egyik oka a megyei önkormány-
zatok kiszorításának szándéka, másik oka a kormányzati hatal-
mon belül a tárcák dominanciája volt. A magyar kormányzati
struktúrát hagyományosan jellemzõ ágazati fölény birtokában a
minisztériumok a maguk igényei szerint építhették ki meghosz-
szabbított karjaikat többnyire megyei, esetenként regionális
vagy városkörzeti léptékben. A szektorális logikának és vertiká-
lis szervezetépítésnek köszönhetõen területi szinten alig valósul
meg koordináció. Történt ugyan kísérlet, elõször a regionális
köztársasági megbízottak kinevezésével, azt követõen a megyei
államigazgatási kollégiumok felállításával arra, hogy legyen
„gazdája”, irányító centruma a megyének (régiónak?), nem sok
sikerrel. A köztársasági megbízottak intézményét már 1994-ben
megszüntette a parlament, miután az új kurzus nem nézte jó
szemmel a korábbi „prefektusok” hatalmi ambícióit. A megyei
közigazgatási hivatalok létrehozásánál viszont nagyon ügyelt
arra a törvényhozó, hogy politikamentes, a törvényesség õre-
ként viselkedõ szervezet jöjjön létre. Éppen ezért a viszonylag
gyenge koordinációs jogosítványokkal a hivatal vezetõje a me-
gyei államigazgatási kollégium élén sem érhetett el átütõ válto-
zást a megyei szintû koordináció terén. Ebben egyébként a mi-
nisztériumok sem voltak érdekeltek, nem törekedtek az ágazat
érdekeit semmiféle „területi kontextusba” ágyazni, területi ér-
dekeknek alávetni.

• A területi szinten létrejött legitimációs és koordinációs vá-
kuum azonban végül magának a kormányzatnak sem felelt meg.
Megindult a hiány sajátos kompenzálása különbözõ kollektív
döntéshozó, véleményezõ testületek, szervezetek felállításával.
Már a kilencvenes évek elején megalakultak a munkaügyi taná-
csok, amelyek a klasszikus tripartit érdekegyeztetés fórumai-
ként követték a korporatív logikát. A területfejlesztési tanácsok
1996-ban az uniós partnerség elve mentén jöttek létre. Bár nem
minden fontos partnert bevonva, de végül is fórumot teremtet-
tek a szintek és szektorok párbeszédének megyei és regionális
léptékben is. Más ágazatokban ilyen európai hivatkozási alap,
minta kevésbé volt, de végül is ki vitathatná a „társadalmi ér-
dekegyeztetés” formalizálásában a kormányzat jó szándékát. A
kilencvenes évtized második felében létrejöttek a megyei köz-
oktatás-fejlesztési alapítványok az állami decentralizált fejlesz-
tési források szétosztására, majd az ifjúsági és sporttanácsok, a
regionális közmunkafórumok, a regionális idegenforgalmi bi-
zottságok, a regionális fejlesztési és képzési bizottságok. Fontos
hangsúlyozni, hogy ezek a delegációs elvre épülõ kollektív véle-
ményezõ, döntéshozó szervezetek nem a civil szférához tartoz-
nak, nem alulról szervezõdtek, hanem jogszabály rendelte el a
létrehozásukat, s közhatalmi, többnyire forráselosztó, tervezési,
irányítási jogosítványokat birtokolnak, tehát a végrehajtó álla-
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zonyult erre alkalmasnak. Annak deklarálása, hogy helyi köz-
ügyeket csak kivételesen lehet az önkormányzatokon kívül más
szerv hatáskörébe utalni, egyáltalán nem akadályozta meg a
parlamentet, illetve a kormányt abban, hogy egyszerû szótöbb-
ségû törvényekben, illetve kormányrendeletekben az önkor-
mányzatok mozgásterét egyre erõteljesebben korlátozza, és a
dekoncentrált államigazgatási és egyéb státusú szervezetek
számára hatalmat, forrásokat juttasson.

3. 2. Az államépítési gyakorlat sajátosságai a rendszerváltás
után

A kormányzat államépítési gyakorlata az alkotmányos, illetve
törvényi alapok lerakását követõen meglehetõsen tendenciózus
volt, több vonatkozásban is:

• A települési önkormányzati szintre az évek folyamán egyre
több feladat került, miközben az állami támogatások, átengedett
források volumene nem növekedett, illetve annak ellenére,
hogy kezdettõl fogva hangoztatta a szakma, majd a kormányzat
is, hogy az elaprózott települési önkormányzati rendszer kevés-
bé alkalmas szakmailag a feladatok ellátására. A decentralizá-
ciónak ez a sajátos formája inkább államosította a helyi önkor-
mányzatokat, mintsem a mozgásterüket növelte volna. Az új fel-
adatok túlnyomó többsége ugyanis államigazgatási feladat,
vagy ha önkormányzati, akkor az ellátásának módja van szigo-
rúan szabályozva. A kötelezõ feladatok ellátásához szükséges
pénzügyi feltételek garantálásában viszont az állam meglehetõ-
sen „rugalmasan” értelmezte saját, törvényben vállalt kötele-
zettségét: az önkormányzati általános támogatások, illetve saját
és megosztott bevételek terhére egyre több feladat ellátásának
költségét kalkulálta (Lóránt et al 2002).

• A települési önkormányzatok feladatokkal való túlterhelé-
sével szemben a megyei önkormányzatokat „kímélte” a hatás-
kör-telepítés gyakorlata. A hajdanán általános felhatalmazású,
mindenható, elosztó, tervezõ, irányító, koordináló, érdekeket
képviselõ, szintetizáló önkormányzatok intézményeket fenntar-
tó gondnokságokká degradálódtak; mozgásterük ebben a kör-
ben is a minimálisra korlátozódott a saját bevételek és vagyon
alacsony szintje miatt. A megyei önkormányzatok háttérbe szo-
rításának érvei között szerepelt, hogy ne láthassanak el a tele-
pülések irányában hierarchikus jogosítványokat, például ne vé-
gezzenek forráselosztást. 1990–1994 között arra is hivatkoztak,
hogy a delegálással létrehozott testületek legitimitása nem elég
erõs a stratégiai funkciók ellátásához. 1994 után pedig éppen a
közvetlen választásokkal legitimált testület túl ambiciózus párt-
politikusaitól kezdték el félteni a magasabb rangú, „igazi” terü-
leti, helyi érdekeket.
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si és szolgáltatási intézményrendszert racionalizálni, a közép-
szintû önkormányzati rendszert megerõsíteni, egyáltalán a he-
lyére tenni;

• funkcionális értelemben mind az igazgatást, mind az önkor-
mányzatokat a modern igazgatási és szolgáltatási technikák al-
kalmazására késztetni, a túlfûtött demokráciaigény mellett a
szakracionális értékrendet meghonosítani;

• politológiai szempontból az érdekérvényesítés, érdekképvi-
selet kusza, összességében gyenge hatékonyságú mechanizmu-
sait legitimálni, ellenõrzötté tenni.

A rendszeren végrehajtott korrekciók, a mûködés tapasztala-
tai azonban arra utalnak, hogy a területi közigazgatásnak nincs
jövõképe sem igazgatásszervezési, sem hatalompolitikai szem-
pontból. A magyar területi szintû hatalmi modellben egy szûk,
szervezeti pozíciókat halmozó politikai elit, illetve a névtelen
bürokrácia hozza meg a stratégiai döntéseket. A magyar állam
területi szintje ma ágazatok, szektorok, léptékek kusza halmaza,
amelyiket nem tart össze sem erõs állami koordináció, sem do-
mináns, legitim önkormányzat, sem területi identitás, sem tár-
sadalmi kohézió. Ez a konglomerátum hamarosan az európai
többszintû kormányzás közegébe kerül, és meg kell, hogy felel-
jen a közigazgatás új hatékonysági, minõségi kihívásainak. 

Ahhoz, hogy a területi hatalomgyakorlás jövõképe megalkot-
ható legyen, sokkal több információra lenne szükség errõl a
konglomerátumról, a hatósági igazgatás és a szolgáltatások mi-
nõségétõl kezdve a területi érdekegyeztetés elitizálódásának
egyelõre ismeretlen mechanizmusáig. A közigazgatás, különö-
sen annak területi szintje méltatlanul elhanyagolt vizsgálati te-
rület a politikatudományban, ideje tehát munkához látni.
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mi hatalom részei. Hozzá kell tenni, hogy az OTKA keretében
elvégzett felmérésünk szerint a kollektív érdekegyeztetõ, véle-
ményezõ, döntés-elõkészítõ szervezõdések túlnyomó többsége
nem területi, hanem országos szinten mûködik. Lényegesen ke-
vésbé jellemzõ az országos szintû szervezetekre, hogy tényleges
döntési kompetenciát is birtokolnának a központi államigazga-
tással egy szinten. Területi szinten viszont az a sajátos helyzet
alakult ki, hogy ez a kollektív, dekoncentrált és autonóm logikát
vegyesen követõ, közjogi értelemben bizonytalan státusú szer-
vezeti szféra az idõk folyamán jelentõsebb hatalomra tett szert,
mint a választott megyei önkormányzatok. E szervezeti konglo-
merátum nem csak politológiai, szociológiai értelemben érde-
mel vizsgálatot, hanem közjogi értelemben is, hiszen mûködé-
sük, szervezeti illeszkedésük, törvényességi ellenõrzésük szám-
talan vonatkozása egyáltalán nem szabályozott.

• A területi hatalomgyakorlás intézményeinek kiépítésében
nem csak a szervezeti határok, a tiszta közjogi profilok és domi-
nanciák oldódtak fel, hanem a földrajzi határok is. A magyar te-
rületi igazgatási és hatalommegosztási modell a rendszerváltás
óta nem tisztázta a földrajzi lépték, a határok kérdését. A tele-
pülés, kisrégió, városkörzet, megye, nagyrégió, mint potenciális
területi hatalomgyakorlási egységek sok tekintetben egymással
versengenek a hatalomért és forrásokért, anélkül, hogy a ver-
sengés szabályai egyértelmûek lennének. A törvényhozó hata-
lom és a kormány a különbözõ közfeladatok és források telepí-
tésében, illetve intézményesítésében meglehetõsen hektikusan
választ a különbözõ léptékek közül, vagy elkerülve a döntés ké-
nyelmetlenségeit, az elemi települési önkormányzatokra bízza,
hogy együttmûködéseikkel formálják az ideális földrajzi lépték
határait. Ennek köszönhetõen a magyar közigazgatás egy „vál-
tozó geometriájú” fejlõdésen megy át. Az egyes ágazatok, fel-
adatok megoldása különbözõ illetékességi területû szervezetek
kompetenciájába kerül, s ezzel közelítünk ahhoz a kaotikusnak
nevezett helyzethez, ami Nagy-Britanniában következett be
„regionalizmus” címén (Stoker et al 1996). 

4. KONKLÚZIÓK

Az elõzõek alapján leszögezhetjük, hogy a magyar állami-politi-
kai berendezkedés területi szintjének intézményesítésében a
rendszerváltás drasztikus változásokat eredményezett, de a fo-
lyamat messze nem fejezõdött be. A 19. században kialakult ön-
kormányzati modell bevezetése a 20. század végén sok tekintet-
ben megkésett volt, s modernizációs kihívások elé állította a
magyar közigazgatás-szervezést: 

• strukturális értelemben az elaprózott településeket kellene
társulásokba terelni, az államszocializmusból örökölt igazgatá-
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