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ÖSSZEFOGLALÓ

A tanulmány az egy éve indult OTKA-kutatás első, az elméleti alapokat tisztázó, hipoté-
ziseket felállító része. A kutatás célja megérteni a rendszerváltás utáni hazai területi de-
centralizációs reformok folyamatát, körülményeit. Ennek érdekében kiterjedt empirikus 
kutatásokra kerül sor. A szerző e tanulmányában bemutatja a területi reformok hipotetikus 
szakaszait, e szakaszok legfontosabb jellemzőit a követett értékek, a szakmai megalapo-
zottság, a konkrét feltételekhez való illeszkedés és a reformkapacitások szempontjából. Az 
írás arra is kísérletet tesz, hogy a magyar területi reformokat összevesse a nemzetközi tren-
dekkel, s egyben felhívja a fi gyelmet a reformfolyamatok, mint kitüntetett közpolitikai 

események kutatásának szükségességére.
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BEVEZETÉS

2010 óta rendkívül jelentős közjogi változások zajlottak le Magyarországon, 
amelyek erősen megosztották a politikai és szakmai közvéleményt, nyilván-
valóan az érdekek és értékek természetszerű különbözősége mentén. A refor-
mok előkészítési, döntési folyamatát, kommunikációját fi gyelve szembetűnő, 
hogy az önkormányzati rendszert, az állam térbeli szerkezetét érintő drámai 
változások nem váltottak ki különösebb vitát, ellenkezést. Ennek többféle, po-
litikai, társadalmi, közjogi oka is lehet. Egyrészt a helyi, területi hatalomgya-
korlási dimenziók – úgy tűnik még mindig – a pártpolitikai szféra vakfoltjára 
esnek, a politikai vita inkább a szakpolitikusok között, nem túl nagy érdeklő-
dést kiváltva zajlott. Másrészt az előzőekkel szorosan összefüggően, a lakos-
ság körében valószínű, hogy rendkívül nehéz a helyi önkormányzást, mint 
„ügyet” átpolitizálni, az átlagember meglehetősen közömbös az önkormány-
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zatok közjogi, hatalmi pozícióiról szóló viták iránt, miután a helyi politika in-
kább a helyi életkörülmények alakítása szempontjából érinti. Harmadrészt a 
hazai kormányzási rendszerben vélhetően hiányoznak a decentralizáció köz-
jogi biztosítékai, a kormányzati, parlamenti többség a hatalom decentralizá-
lása kérdésében sem ütközik „fékekbe, ellensúlyokba”. E feltételezéseket, le-
hetséges okokat körbejárni nem csak azért érdemes, mert a rendszerváltás 
során egyik legmarkánsabb politikai érték volt a polgárközelség (szubszidiari-
tás), amelytől túlságosan könnyen mondtunk búcsút, hanem azért is, mert az 
okok, folyamatok elemzése sok tanulsággal jár a magyar állam „reformkapa-
citásai” vonatkozásában is. Vajon milyen célok, értékek, mechanizmusok moz-
gatják a kormányzásbani szerkezeti és működési változásokat, a kitűzött 
reform célok és azok végrehajtása milyen viszonyban van, a változások meny-
nyiben tükröznek valóságos tanulási, alkalmazkodási erőfeszítéseket, vagy 
pusz tán hektikus, önkényes irányváltásokat. E kérdések természetesen csupán 
a területi reformok, a decentralizációs–centralizációs ciklusok elemzésére tá-
maszkodva nem válaszolhatóak meg, de fontos „kormányzás-tudományi” 
adalékokkal szolgálhatnak mind a politikatudomány, közpolitika művelői, 
mind pedig a kormányzási reformok végrehajtói számára.

A területi decentralizáció, a kormányzati hatalom térbeli megosztásának 
kérdése nem csak azért érdemel fi gyelmet, mert a legutóbbi közjogi reformok 
egy nagyon erőteljes centralizációs ciklust képviselnek. A rendszerváltás óta 
ugyanis a helyi önkormányzatok pozícióvesztése lényegében folyamatos (Pálné, 
2008), a politikai elitnek a korábbi kormányzási periódusokban is rendkívül 
ambivalens, és hipokrita volt a viszonya a decentralizációhoz. Elemezéseink 
tárgya nem csupán a legutóbbi reformidőszak, hanem az elmúlt húsz év meg-
lehetősen turbulens területi reformsorozata lesz, ugyanis azt feltételezzük, 
hogy a jelenlegi szélsőséges centralizáció lehetőségét mélyebb gyökerek, okok 
biztosították a parlamenti kétharmad birtoklásához képest. 

Jelen tanulmány az OTKA keretében folyó empirikus kutatás főbb kérdés-
feltevéseit, elméleti kereteit vázolja fel. A kiinduló hipotézisek bemutatása, ezek 
korábbi saját kutatási eredményekre és a szakirodalomra támaszkodó indoko-
lása, és esetenként a módszertani megközelítések felvillantása remélhetően 
nem csak egy négy éves kutatás első évének dokumentálására alkalmas, hanem 
szakmai vita kezdeményezésére is. A rendszerváltást követő közpolitikai re-
formok sikereinek és kudarcainak megértése ugyanis nem csak a területi kor-
mányzás kérdésében lenne fontos.

A REFORM, MINT SAJÁTOS KÖZPOLITIKAI FOLYAMAT

A kormányzási rendszer, különösen a közigazgatás folyamatos változásokon 
megy keresztül, alkalmazkodva a változó körülményekhez, kihívásokhoz, fel-
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adatokhoz. Kutatásunk szempontjából fontos volt azonban, hogy megkü-
lönböztessük a reformot a változásoktól, fókuszálva a területi kormányzásra. 
A reform értékű változás azonosításához három beavatkozási szintet, léptéket 
és kormányzási tevékenységet fogunk megkülönböztetni, a konstitutív, a di-
rektív és az operatív típust (Hupe–Hill, 2006: 23.). Lényegében a konstitutív 
kormányzás keretében történik „rendszer” szintű, strukturális beavatkozás, 
amikor a hatalomgyakorlás, a közpolitikai döntéshozás alapvető szabályai vál-
toznak, kijelölve a döntéshozókat. A direktív típus vagy szakasz a célkijelölés, 
vagy tartalommeghatározás szakasza, az operatív pedig a végrehajtásé. Ha a 
modellt a területi reformok azonosítására alkalmazzuk, akkor nyilvánvalóan 
azok lesznek a valóban reform értékű változások, amelyek egyrészt megvál-
toztatják a döntéshozás alapvető szabályait, szerkezetét, mégpedig a döntés-
hozási szintek között, másrészt megváltoztatják a területi kormányzás térbeli 
kereteit, léptékét. 

A reformok és a folyamatos változás megkülönböztetéséhez a változások 
mértékét, mennyiségét is célszerű alapul venni. A nagyléptékű, átfogó refor-
mok jellemzően felülről vezényeltek, és erősen politikafüggőek. A választá-
sokkal legitimált kormányzatok reformdöntései mindig a választók befolyása, 
illetve a szavazat maximalizálás kényszere alatt állnak, ami azt jelenti, hogy 
gyors és radikális javulást kívánnak elérni, amellett, hogy természetesen nem 
vállalnak fel kifejezetten népszerűtlen reformokat (Levin, 2007: 144.). Ennek 
ellenére az átfogó, „konstitutív” reformok meghirdetése nem ritka, különösen 
válságok, rendszerváltások idején, s többnyire egy-egy kormányzási ciklus 
elején. A változások léptéke és üteme a végrehajtás során azonban változik, 
amikor a konkrét körülmények hatása már közvetlenül érvényesül. A „kon-
textus” rendkívül bonyolult tényezőrendszer, beleértve az általános társadal-
mi-gazdasági és egyéb jellemzőket, a kormányzási, intézményi modellt, a kor-
mányzási képességet (Weaver, Rockman, 1993), a kulturális sajátosságokat stb. 
A kormányzási, közpolitikai reformok legnagyobb kihívása éppen a komple-
xitással való megbirkózás (Wallace et al, 2007).

Természetesen a reformdöntésekre és azok végrehajtására is érvényesek a 
közpolitikai döntéshozásra általában jellemző sajátosságok. Az elsősorban 
Laswell nevéhez fűződő klasszikus közpolitikai szakaszok elméletét, illetve 
különböző változatait még akkor is célszerű fi gyelembe venni a reform dön-
téshozásban, ha már több szempontból meghaladták, újabb és újabb elméleti 
kereteket javasolva (Sabatier, 1999). A reformfolyamat azonosításában tehát a 
közpolitikai ciklus szokásos fázisait különítjük el, tehát a problémák azonosí-
tása, a célok meghatározása, a döntéshozás, végrehajtás, értékelés szakaszok 
megkülönböztetése célszerű, tudva, hogy a policy design, a policy formálás 
architektúrája, ennél sokkal bonyolultabb, változatosabb szakaszokkal, eszkö-
zökkel operál (Bobrow, 2006).
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Mára a különböző tudományterületek felől kiindulva a közpolitika-elem-
zés önálló tudományterületté nőtte ki magát, de még mindig a klasszikus po-
litikatudományi, hatalomelméleti közelítések hatnak rá a legkevésbé. Az erő-
sen a racionális döntések elmélete, az intézményi közgazdaságtan, szervezés-
tudomány, szervezetelmélet objektívista logikáját követő közpolitikai elem zések 
„paradoxonja” (Stone, 2001), hogy hajlamosak elhanyagolni a hatalmi kontex-
tust, a politikus és a választó szerepét, illetve – amire Stone különösen kon-
centrál – az eszmék, értékek szerepét. Természetesen voltak már évtizedekkel 
ezelőtt is a politikai, hatalmi szempontokra érzékeny megközelítések, például 
Lindbloom 1959-ben éppen a korlátozott racionalitásra alapozta a kislépések 
módszerét, Wildavsky a költségvetés készítésének folyamatát a politikai koa-
líciók alkudozásaként írja le 1968-ban (Stillman, 1994). 

Kutatásunk szempontjából két elméleti konstrukciónak tulajdonítottunk 
különös jelentőséget, egyrészt a támogató koalíciók szervezetelméleti (advocay 
coalition framework, Sabatier, Jenkins-Smith, 1999), másrészt a vétó-szerep-
lők, politikatudományi elméletének (Tsebelis, 2002). Az előző a reformok tar-
talmát, irányát formáló elit (beleértve az intézményeket is) meggyőződését, 
értékrendjét tartja kulcsfontosságúnak, a másik viszont az intézményi, szer-
kezeti kontextusra koncentrál elsősorban a törvényhozás folyamatában, kimu-
tatva azokat a szereplőket, és eszközöket, amelyek a döntéshozás sikerét alap-
vetően meghatározzák. E két fenti szempont kiemelése kétségtelenül önkényes, 
amihez képest például az Ostrom által kialakított intézményi elemzési és 
 fejlesztési keret (IAD, Ostrom, 1999) sokkal komplexebb megközelítést tenne 
lehetővé, azonosítva azt az akcióteret, a szereplőkkel, a köztük való viszonyok-
kal, szabályokkal stb., amelyben a reformok lezajlanak. Kutatásunkban a tá-
madható leszűkítést elsősorban az a feltételezés indokolja, hogy a hazai te rületi 
reformok erősen érdek és értékkötöttek, ezért a klasszikus, átfogó közpolitikai 
reformokhoz képest a legfőbb szereplők szerepének, intézményes helyzetének 
leírása és a reformokban visszatükröződő értékrend, illetve minta kimutatása 
elegendőnek ígérkezik a reformok természetének megértéséhez. 

A HAZAI TERÜLETI REFORMCIKLUSOK

A területi reformciklusok lehatárolása előtt a decentralizáció fogalmát szük-
séges defi niálni, ami meglehetősen komplex jelenségcsoportot takar (Hart, 
1972; Pálné, 1999). A legáltalánosabb megközelítés pusztán annyit állít, hogy 
decentralizáció esetén a feladat, hatáskör, forrás a kormányzási szintek között 
lefelé halad. Attól függően, hogy a fogadó szervezet milyen önállósággal ren-
delkezik (államigazgatási szerv, vagy önkormányzat, egyéb autonómia), lehet-
séges adminisztratív decentralizáció (dekoncentráció) vagy politikai, valóságos 
decentralizáció (devolúció). A decentralizáció során nem mindig történik egyen-



11

MIÉRT HAGYTUK, HOGY ÍGY LEGYEN?

lő mértékben a hatáskörök, források delegálása, ezért a folyamat „kedvezmé-
nyezettje” nem feltétlenül lesz erősebb. Tágabb értelemben a decentralizáció 
fogalmába sorolják a közfeladat nem közjogi szereplőkre delegálását, ennyiben 
van a decentralizációnak nem „területi” változata. Fontos még megemlíteni, 
különösen a hazai reformok folyamatának elemzésekor, hogy a területi hatá-
rok, beosztás, léptékek megváltoztatása sem jár mindig együtt a hatalom tény-
leges lefelé delegálásával, de kutatásunk és a szakaszolás szempontjából a te-
rületi reformokat decentralizációs reformoknak tekintjük. 

Amikor témánk szempontjából a rendszerváltással kezdődő időszakot sza-
kaszokra bontjuk, nem csupán a meghirdetett, illetve végrehajtott reformlé-
pések kronológiája vezetett bennünket, hanem annak feltételezése, hogy az 
egyes reformkorszakokat eltérő hatalmi, társadalmi-gazdasági konstelláció, 
illetve értékrend és ennek megfelelően eltérő törekvések is jellemezték. Felté-
telezésünk szerint az előző szempontok alapján három reformhullám különít-
hető el: 

Rendszerváltás-alkotmányozás, önkormányzati törvény megalkotása és • 
beüzemelése (1989–1993).
Az uniós csatlakozásra készülés, illetve az uniós tagság első éveinek idő-• 
szaka, elsősorban a területi léptékváltás jegyében (1994–2006).
A jelenleg zajló alkotmányozási és közjogi reformok centralizációs kor-• 
szaka (2010–2013).

A rendszerváltás során végrehajtott reformok kétségtelenül más fajsúlyú-
ak, mint a következő két korszak változásai. Ugyanakkor az önkormányzati 
törvény, majd a hatásköri és vagyontörvény megalkotása már az új, demokra-
tikus rendszer bázisán történt, az első demokratikusan megválasztott parla-
ment szinte első nagyjelentőségű közjogi döntéseként. Az önkormányzati mo-
dellváltás során pedig valóban lehetett mérlegelni különböző opciók között, 
ennyiben fontos tanulsággal jár az akkori modell kialakításának érvrendszere, 
politikai támogatottsága stb. 

A fentiekben vázolt hazai területi reformkorszakok értelemszerűen nem kap-
csolódnak szorosan a főbb európai trendekhez, bár feltételezésünk szerint az 
„európai minta” nagy szerepet játszott, legalább is a reformok retorikájában. 
Az európai decentralizációs reformok folyamatát Gaulé (2010: 49.) három kor-
szakra bontja: 

Az 1950–1980 közötti időszakban elsősorban adminisztratív decentrali-• 
záció zajlott. 
A második korszakban, a nyolcvanas években a szintek közötti felelős-• 
ségek strukturális és térbeli átrendeződésével keresték az effektív meg-
oldásokat a közszolgáltatások szervezésében, illetve a gazdaság fejlődé-
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sében ezt a korszakot jellemezte, továbbá a leginkább a menedzserizmus 
(Jenei, 2005). 
A harmadik korszakban a kilencvenes évektől elsősorban a globalizáció • 
hatására a szélesebb, nyitottabb civil, gazdasági partnerség formái jelen-
nek meg, a hatékonysági célrendszer kiszélesül, a részvétel, legitimáció 
erősítésével. Hozzátesszük, hogy e harmadik korszak kontúrjai Európa 
nyugati felében is elhalványodnak, az un. neoweberi stílusváltás vagy 
inkább korrekció jegyében, de egyelőre nem tapasztalható gyökeres szem-
befordulás a neoliberális korszak helyi kormányzási modelljével, a cent-
ralizációs törekvések nem váltak általánossá, új korszakhatárt kijelölve. 

A hazai reformciklusok sok tekintetben hasonlítanak az előbbiekre, az el-
térés azonban nem egyszerűen fáziskésést jelent, hanem a reformok célrend-
szerének és politikai kontextusának a különbözőségét is. Elemzéseinkkel bi-
zonyítani szeretnénk azt a feltételezést, hogy a hazai területi reformokat a po-
litikai elit ténylegesen nem decentralizációs céllal, és nem is a hatékonyság, 
versenyképesség igézetében hirdette meg. A rendszerváltás és az uniós csat-
lakozás, mint lényegében a fejlődés többszöri megszakítottságának kontextu-
sa erősebb hatást gyakorolt a területi reformokra, mint a belső szükségletekből 
táplálkozó folyamatos adaptáció igénye. Az egyes reformkorszakokban tehát 
a mintakövetés külsődleges motivációja sokkal erősebben munkált, mint a 
tényleges tanulási, racionalizálási belső igény.

A három korszak azonosítása olyan szempontok alapján történt, amelyek de-
terminálták egyrészt a reformcélok megfogalmazását, másrészt a végrehajtá-
suk sikerét, hangsúlyozva, hogy a reformcélok és a végrehajtott intézkedések 
korántsem estek egybe. Az alábbi szempontokat tekintjük majdani empirikus 
elemzéseink főbb tematikai egységeinek:

A reformcélok • értékkötöttek, tehát visszatükrözik a döntéshozók értékeit, 
érdekeit. 
A végrehajtás sikere attól is függ, hogy milyen volt a reform • szakmai meg-
alapozottsága. 
Döntő szempont, hogy a reform mennyire vette fi gyelembe a társadalmi-• 
kulturális, gazdasági-pénzügyi kontextust. 
Többnyire az elemzések elhanyagolják azt a kérdést, hogy mennyiben • 
álltak rendelkezésre a célok végrehajtásához szükséges közjogi szerve-
zeti-eljárási reformkapacitások. Kutatásunkban újszerű elem, hogy elemez-
ni fogjuk, hogy vajon a reformcélok elfogadtatása, megvalósítása számá-
ra rendelkezésre állt-e a szereplők és folyamatok ideális modellje. 

Kutatásunk hipotéziseit, egyes módszertani megoldásait, megközelítéseit a 
fenti tagolás szerint mutatjuk be a következőkben.
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AZ ÉRTÉKRENDEK VÁLTAKOZÁSA 

Mint említettük, a reformok jellemzésében kitüntetett szerepet tulajdonítunk 
– Stone kifejezésével élve – az „eszméknek”, amelyek a leginkább visszatük-
rözik a területi reformok politikai természetét. A kormányzással foglalkozó 
szakirodalom és a politikai közvélemény a területi decentralizációhoz sok te-
kintetben valóban normatív módon közelit, azaz kívánatosnak tartja mind az 
állam teljesítménye, hatékonysága, de különösen demokratikus legitimációja 
szempontjából (Saito, 2011). A decentralizáció és főképp a részvételi demok-
rácia szoros összekapcsolása sok tekintetben a „hit”, illetve doktriner értelme-
zés következménye, sőt a decentralizáció öncéllá válhat, amikor szükségte -
len lenne a decentralizáció előnyeit mérlegre tenni (Hart, 1972). Viszonylag 
kevés empirikus politikatudományi kutatás elemezte a decentralizáció de-
mokráciára gyakorolt hatását. Kétségtelen ellentmondás, hogy világszerte ál-
talában alacsonyabb a részvétel a regionális és helyi választásokon az orszá-
gos parlamenti választásokhoz képest, bár az is bebizonyosodott, hogy ez a 
különbség csökkenthető, ha a helyi irányítási szintek ténylegesen jelentősebb 
forrásokhoz és hatalomhoz jutnak, növelve a választók fi gyelmét a helyi dön-
téshozók iránt (Blais et al, 2011). Ugyancsak a decentralizáció politikai követ-
kezményeit kutatva mutattak rá arra, hogy az egyre inkább felértékelődő tár-
sadalmi tőke, az emberek közötti kapcsolatok és bizalom növelhető a decent-
ralizáció nyomán. Ezt bizonyítják a World Value Survey adatok, amelyek 
szerint a decentralizált országok polgárai számára sokkal fontosabbnak bizo-
nyult a kormányzásba való beleszólás lehetősége, mint a centralizált országok-
ban (Mello, 2011). Nem szabad megfeledkezni azonban arról sem, hogy a de-
centralizáció kimerülhet a politikai felelősség áthárításában. Vannak olyan 
ciklusok és országok, amikor és ahol az önkormányzatok, mint „pufferzónák” 
(Offe, 1975) vagy „konfl iktus konténerek” (Ágh, 2008), pusztán a közhatalom 
és a társadalom közötti konfl iktusok felszívására, kezelésére szolgálnak. Pick-
vance (1997) éppen a kelet-európai új demokráciákkal kapcsolatban fi gyelmez-
tetett arra, hogy a decentralizáció nem feltétlenül jár a demokrácia minőségé-
nek javulásával. Annyi bizonyos, hogy az önkormányzati decentralizáció, min-
den ellentmondása, bizonytalansága ellenére, különösen politikai szempontból, 
olyan normatív érték, amely a jogállamiság, a jó kormányzás feltétele a tudo-
mányos és politikai közvélemény szemében, és a különböző nemzetközi (Vi-
lágbank, ENSZ, EU, Európa Tanács, OECD) dokumentumokban. 

A hazai területi reformok is jellemzően a decentralizációt a demokrácia növe-
lése érdekében tűzték a zászlajukra, de az elmúlt húsz év története Magyaror-
szágon jelentős értékrendbeli változásokat mutat. Az egyes korszakokban meg-
fogalmazódó reformok célrendszerét, képviselt értékeit folyamatos, de egyál-
talán nem egyirányú változás/fejlődés jellemezte, s nem kizárólag a politikai 
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elit oldalán, hiszen tény, hogy a helyi politika iránti érdeklődés fokozatosan 
csökkent, amit jól tükröz a helyi választásokon való csökkenő részvétel (Kákai, 
2004; Bőhm, 2006; Bódi–Bódi, 2011) . Az egyes reformkorszakok eseményei-
ből, jogalkotási teljesítményéből már megelőlegezhetőek bizonyos állítások, 
amelyeket a választási és kormányprogramok, parlamenti viták elemzésével 
szeretnénk majd alátámasztani. 

Az első időszak, az alapok lerakása, sok tekintetben absztrakt, kissé talán ro-
mantikus politikai értékrend hatása alatt állt, amelyet a mintakövetés és az 
útfüggőség egyaránt jellemzett, átszőve az egyes pártokat, illetve kormányo-
kat jellemző politikai ideológiák sajátosságaival.* Az 1990-ben elfogadott ön-
kormányzati törvény, illetve az alkotmány önkormányzati fejezete egyértel-
műen a helyi demokráciához fűződő, szinte egységes politikai elkötelezettsé-
get tükrözött. A követett minta meglehetősen absztrakt, és valljuk be, „ódi vatú” 
volt, sokkal inkább 19. századi liberális szabadság és demokráciaeszményt va-
lósított meg, semmint a 20. század végi, már a hatékonyság és minőség kihí-
vásaival küzdő közszolgáltató önkormányzatiságot. Az önkormányzati törvény 
egy erősen decentralizált kormányzati rendszer ideáltípusát alapozta meg, 
közjogi értelemben meglehetősen szigorú szabályozási módszerrel. Az alkot-
mány és az önkormányzati törvény a helyi közügyek intézésére irányuló ál-
talános felhatalmazást egyértelműen a helyi önkormányzatok kezébe adta, 
kivételesnek tekintve a más állami szerv általi szerepvállalást. Jól tükrözi az 
akkori gondolkodásmódot, hogy a széles felhatalmazással nem párosult egy-
értelmű felelősség, az önkormányzatok ellenőrzése meglehetősen gyenge esz-
közrendszert birtokolt, s teljesen elhanyagolták a felhatalmazáshoz szükséges 
feltételek biztosításának kérdését. Az önkormányzatok széleskörű és erős fel-
hatalmazása, de hiányos eszközei, az állam decentralizációs túlbuzgósága, de 
egyben önkéntelen felelősség áthárító attitűdje olyan területi kormányzási rend-
szert eredményezett, amelyik kezdetektől súlyos ellentmondásokkal volt ter-
helt. A decentralizáció melletti politikai elkötelezettséget elsősorban nem a 
nyugati önkormányzati modellek követése táplálta, sokkal inkább a múlt taga-
dásának szándéka. 

A rendszerváltás előtti centralizált, lenini típusú pártállam keretei közé il-
lesztett tanácsrendszert a rendszerváltó politikai elit egyértelműen fel kívánta 
számolni. A múlt tagadásának igénye paradox módon erősen determinálta az 
önkormányzati modell formálását. A korábbi integrált, közös tanácsi rendszer 
felszámolásában látták például a helyi autonómia elengedhetetlen biztosítékát, 
holott az önkormányzati modell integráltabb, társulásos formában is biztosít-

* A kutatási kérdést az önkormányzati törvény elfogadását megelőző parlamenti viták jegyző-
könyveinek elemzése, az előkészítő kormányzati dokumentumok, illetve érintett politikusokkal 
készítendő interjúk továbbá a szakirodalom alapján tervezzük megválaszolni. 
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ja az önállóságot. A helyi szervezetalakítási, demokratikus eljárási kérdések-
ben élvezett önkormányzati szabadság is abból a politikai alapállásból követ-
kezett, hogy az önkormányzatokban feltétlenül meg lehet bízni. Ezért dönt-
hettek a testületek szinte szabadon, hogy a polgármestert milyen jog viszonyban 
alkalmazzák; hogy hogyan szabályozzák a helyi népszavazás szabályait; ho-
gyan vonják be a civil társadalmat; társulnak-e vagy sem más önkormányza-
tokkal stb. 

A korábbi nagyhatalmú, ellenőrző és forrásokat osztó megyeszerep kiikta-
tása ugyancsak olyan politikai axióma volt, amit semmilyen praktikus, racio-
nális szempont nem írhatott felül. A megyei önkormányzatok legyengítése 
körüli vita – hogy végül is a megyék túlélésével zárult –, annak is köszönhető, 
hogy nem csak a közelmúlt, hanem a régmúlt is visszaköszönt a reform során, 
hiszen volt olyan elképzelés, hogy a megyéket újra vármegyéknek nevezzük.

Hogy az állam önkormányzatokkal kapcsolatos szerepét milyen mértékben 
kívánták minimalizálni, jó példa a köztársasági megbízotti intézmény modell-
jének a kialakítása. Azzal, hogy a végrehajtó hatalomtól független, semleges 
köztársasági elnök nevezte ki, a megbízott „semlegessége” következett (elvi-
leg), a regionális illetékességi terület pedig még a földrajzi távolsággal is biz-
tosította az önkormányzati működéssel kapcsolatos diszkréciót. A későbbi 
törvénykezés, amelyik az önkormányzati vagyont, feladatrendszert, fi nanszí-
rozást részletezte, még lényegében az első reformlendület része volt. Ennek 
köszönhetően az önkormányzatok jelentős vagyonhoz jutottak, feladatrend-
szerük tovább bővült, fi nanszírozásuk normatív elvet követett, még a fejlesz-
tések fi nanszírozása is (ráadásul maga a parlament hozta a támogatási dönté-
seket), még mindig az önkormányzati autonómia és egyenlőség értékét támo-
gatva.

A fentiekből az következik, hogy a rendszerváltás során végrehajtott de-
centralizációs reformok elsődleges mozgatórugója a múlt tagadása, a demok-
ratikus rendszer kiépítéséhez kapcsolódó meglehetősen absztrakt értékorien-
táció volt, de már érvényesült, ha nem is a későbbi európaizációs periódusban 
jellemző erősséggel a mintakövetés, viszont egyáltalán nem létezett valami-
féle saját kormányzási fi lozófi a. Ez összefügghet azzal, hogy a rendszerváltás, 
-változás megítélésében, belső és külső hajtóerőiben, kronológiájá ban és tény-
leges következményeiben nincs igazán sem szakmai, és különösen nem po-
litikai konszenzus. Bayer József a célokban, irányokban való bizonytalanság 
érzékeltetésére így fogalmaz „A rendszerváltásnak nem annyi ra céljai, mint 
inkább és mindenekelőtt okai voltak…” (Bayer, 2009: 13.), ami a területi kor-
mányzás modellezésére is igaznak látszik. 

Az alapok lerakását követően a második reformkorszak értelemszerűen már sok-
kal inkább a kormányozhatóság, hatékonyság technokrata szempontjait érvé-
nyesítette, és az is természetes, hogy nem újabb vagy más modellek bevezeté-
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sére, sokkal inkább a korrekciókra, fi nomhangolásra irányult. Ugyanakkor 
több tény utal arra, hogy ettől az időszaktól kezdődően a decentralizációs trend 
megtorpan. A második reformkorszak kiemelkedő fejleményei voltak* az ön-
kormányzati törvény módosítása (1994), a területfejlesztésről szóló törvény 
elfo gadása (1996), a kistérségi rendszer kiépítése (2004), a regionális közigaz-
ga tás kiépítésére irányuló kezdeményezések (2006). Ezek a reformlépések egy-
részt a kezdeti működési tapasztalatokra reagáltak, másrészt az uniós csat la-
kozás célja lett a reformok másik pillére, beemelve a képviselt értékekbe olya-
nokat, amelyek az un. európaizáció jelenségéhez tartoznak. Ami a saját ta nulási 
folyamatot illeti, az önkormányzati törvény 1994-es módosítása még elsősor-
ban a rendszerváltáskori modellválasztás pragmatikus korrekciójának tekint-
hető. Felismerte például a törvényhozó, hogy a helyi önkormányzat ab ovo 
nem mindig ésszerű és demokratikus. Elkezdte tehát „terelgetni” a helyi po-
litikát a költségtakarékosság, a partnerség, a stratégiai gondolkodás irányába, 
például azzal, hogy korlátozta a települési kiválások folyamatát, előírta a helyi 
partnerek kijelölésének kötelezettségét, a helyi népszavazás kérdésének helyi 
szabályozását is keretek közé szorította. A megye kérdésében ugyancsak prag-
matikus megfontolások játszottak szerepet, hiszen már akkortájt látszottak a 
középszintű szolgáltatások és koordináció területén a középszint hiányából 
származó problémák. 

Ugyanakkor egyre erőteljesebben érvényesült az érvrendszerben az Euró-
pához csatlakozással járó „kondicionalizmus”. E külsődleges értékrendszer 
sok tekintetben kifejezetten jól illeszkedett a belső kormányzási szükségletek-
hez. A neoliberális kormányzási fi lozófi a ekkortájt tűzte zászlajára a regio-
nalizmus, új regionalizmus címszava alatt a decentralizációt, és a partnerséget. 
A decentralizáció, regionalizáció és a neoliberális államfi lozófi a a kormány-
zásnak nem csak térbeli szerkezetét, hanem modelljét is jelentősen átalakítot-
ta, amit egyrészt a New Public Management térhódításával, másrészt a go-
vern mentből a governance-ba való átmenet folyamataként (Pierre, Peters, 
2000), a hagyományos képviseleti demokráciából a hálózati (Rhodes, 1996) és 
deliberatív, részvételi demokrácia felé haladásként írnak le (Elster, 1998). 

Magyarországon ezek az irányok, sémák ugyan meglehetősen idegenek 
voltak, de valóban megoldást ígértek a hatékonysági, fi nanszírozási problé-
mákra, a középszintű kormányzás integráló, mozgósító erejének növelésére, a 
legitimáció erősítésére. Feltételezésünk szerint ezek az új értékek, szempontok 
azonban csak felszínesen hatottak, nem épültek be ténylegesen a közpolitikai 
folyamatokba és különösen nem a döntéshozók fejébe. A mechanikus policy 
transzfer kudarca persze nem magyar sajátosság, a donor, nyugati fejlett or-
szágok és nemzetközi szervezetek egyre inkább felismerik a mintakövetés, 

*  Ezeket a jogszabályokat előkészítő és elfogadó folyamatokat vizsgáljuk a kutatás során empi-
rikus módszerekkel. 



17

MIÉRT HAGYTUK, HOGY ÍGY LEGYEN?

modellátvétel feltételrendszerének kulturális, szerkezeti akadályait. Tény, hogy 
a lecke felmondásban a területi kormányzási reformokat, a területfejlesztési 
intézményrendszer kiépítését, a regionalizációt illetően különösen szorgalmas 
tanulónak minősültünk, a csatlakozó országok közül (Lengyelországot leszá-
mítva) látszólag a legmesszebb jutottunk. Feltétezésünk szerint a politikai elit 
sok esetben hipokrita módon visszaélt az európai értékek hangoztatásával, 
miközben valóságos értékrendje, célrendszere egyre távolabb került ezektől, 
vagy legalább is nem volt képes az átvett értékek valóságos befogadására. Az 
uniós forrásokhoz való hozzáférés, a hatalom exkluzív, hálózatos gyakorlása 
és a centralizáció, a hatalom koncentrálásának szándéka sokkal inkább moz-
gatta a reformokat. Ezt a feltételezett ellentmondást kívánjuk kimutatni a meg-
hirdetett reformprogramok, a retorika és a tényleges reformlépésekről, műkö-
désről rendelkezésre álló tapasztalatok összevetésével. Különösen alkalmas 
terepnek ígérkezik a kohéziós politika, miután sok empirikus tapasztalatunk 
halmozódott fel a területfejlesztési intézményrendszer működéséről, igazolva 
a szereplők „kettős könyvelési” gyakorlatát (Pálné, 2009).

A néhány éve kibontakozó pénzügyi-gazdasági válság, és a nyomában fellépő 
gazdasági, társadalmi feszültségek hatására újabb kormányzási korszak markán-
san eltérő irányai jelentek meg, nem csak az új kihívásokra adandó válaszként, 
hanem a korábbi korszak kritikájaként is. Kétségtelen, hogy a változás csatla-
kozik bizonyos nemzetközi trendekhez. Az un. neoweberiánus kormányzási 
modell leszámol az NPM-hez fűzött illúziókkal, visszakövetelve a bürokrati-
kus közigazgatás rendjét, átláthatóságát, és már sorakoznak a negatív tapasz-
talatok a demokratikus defi citre gyógyszernek tekintett partnerség, horizontá-
lis, hálózati kormányzással kapcsolatban is (Saito, 2011). A partnerség jelszava 
alatt exkluzív hálózatokba szerveződő elitista kormányzással szemben az átlát-
hatóság és a bizalom iránti igény ugyanis újra értékeli a hagyományos képvi-
seleti és részben a részvételi demokrácia előnyeit, ötvözve a szervezetek nyitott-
ságát, a deliberatív elemeket a hatékonyság szerepével (Dreschler, 2009: 13.). 

A magyar területi reformok harmadik hulláma a 2010-es kormányváltást 
követő alkotmányozással, illetve mélyreható kormányzati, közjogi reformok-
kal vette kezdetét. A reformok egyértelműen jelentős értékrendbeli változáso-
kat tükröznek, amelyek a területi kormányzással kapcsolatos drasztikus szer-
kezeti megoldásokban is konzekvensen jelennek meg. A változás lényege a 
centralizáció, ami a korábbi – a jelszavak és egyes reformlépések alapján in-
kább neoliberális, horizontális módszerekkel operáló, helyzetbehozó – kisál-
lam-fi lozófi ával szemben a hagyományos képviseleti és bürokratikus elemeket 
pozíciójába visszahelyező erős, gondoskodó állam ideáljára épül. Az értékek, 
érvek közé beilleszkedik a válság kezelésének szükségessége, a múlt (20 év) 
hibáival való szembenézés is, tehát egyszerre vannak jelen a pragmatikus és 
a paradigmatikus elemek a retorikában. Már az új alkotmány előrevetítette a 
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térbeli hatalmi átrendeződés fő irányait azzal, hogy a megyei kormányhiva-
talok alkotmányos rangra emelkedtek. Ezzel indult meg a „területi állam” 
megerősödésének folyamata, amelyik mára az önkormányzati szektorhoz ké-
pest nagyobb hatalmat és több kompetenciát birtokol. Az 1990-ben képviselt 
önkormányzati fi lozófi át, amelyik az autonómiára és a helyi demokráciára he-
lyezte a hangsúlyt, mára egy erősen ellenőrzött, mozgásterében korlátozott 
„helyi kormányzat”-modell váltotta fel, amelyik már egyáltalán nem általános 
felhatalma zású a helyi közügyekre nézve, és a választási szabályok módosu-
lásával, a füg get lenek és civilek esélyeinek, szerepének gyengülésével politikai 
értéke is jelentősen csökkent. A hatalom térbeli szerkezete ugyancsak a köz-
ponti kormányzati expanziót, a gondoskodó, ellenőrző állam modelljét szol-
gálja. A régiók felszámolása, a régi megyék stabilizálása, a járások bevezetése 
a felülről irányíthatóság szempontját követi, aminek már nem sok köze van a 
korábbi reformkorszak regionalizációs, decentralizációs, partnerségi retoriká-
jához.

A három reformkorszak mélyebb elemzések nélkül is érzékelhető ér ték orien-
táltság-beli különbségei magyarázhatóak a hivatalban lévő kormányok aktuá-
lis pártösszetételével, ami ideológiai oldalról meghatározta a decentralizáció-
hoz való viszonyt. A hazai területi reformok története alátámasztani látszik, 
hogy a baloldali, liberális kormányzatok gyakrabban vágnak bele decentra-
lizációs reformokba, míg konzervatív kormányzási periódusokra gyakran jel-
lemző az önkormányzatok pozícióvesztése (Pálné, 2005; Loughlin, 2007; 
Loughlin, et al, 2010). Nálunk az első korszak nemzeti, konzervatív, a máso-
dik baloldali, liberális, míg a harmadik korszak újra (bár más hangsúlyokkal) 
nemzeti konzervatív kormánypártjainak ideológiai beállítottsága vélhetően 
szintén szerepet játszott az értékválasztásokban még a területi reformok során 
is. Feltételezésünk szerint azonban a pártok kormányzati pozíciója nem volt 
igazán hangsúlyos tényező a kormányzatok decentralizációhoz való viszonyá-
ban. Az értékrend, illetve a reformok során megjelenő retorika szempontjából 
az Európai Unióhoz, vagy, ha úgy tetszik, a globális szereplőkhöz való viszonyt 
tartjuk döntőnek, nem csak azért, mert a decentralizáció és regionalizmus esz-
méje valóban a nemzetközi szervezetek neoliberális közpolitikai eszközrend-
szerének fajsúlyos elemét képezte, hanem elsősorban azért, mert az uniós csat-
lakozás miatti alkalmazkodási kényszer, majd a tagság elnyerése utáni „kifá-
radás” fázisa jól elkülöníthető. Úgy tűnik, az önkormányzatok szerepe szem-
pontjából az uniós tagságra való készülés időszakában volt a legfontosabb a 
külsődleges, európai minta, s ezzel a decentralizáció szerepének felértékelő-
dése, míg a legutóbbi reformciklusban a nemzeti összetartozás, a magyar ál-
lami tradíciók felülírják az európai „elvárásokat”. Meg kell jegyezni, hogy az 
új tagállamok korábbi alkalmazkodási törekvése az uniós elvárásokhoz álta-
lában is lazult (Bouckaert et al, 2011).



19

MIÉRT HAGYTUK, HOGY ÍGY LEGYEN?

Vélhetően a reformokat meghirdető politikai elit értékrendjének formáló-
dásában egyéb belső tényezők is szerepet játszanak, leginkább a mélyen gyö-
kerező kulturális sajátosságok. Ezt az értékszociológiai dimenziót nem lehet 
kikerülni. Kutatásunk során segítségünkre lesznek a World Value Survey ke-
retében készült elemzések, a hazai elitkutatások eredményei, illetve a kutatás 
során alkalmazandó empirikus módszerekkel (diskurzus elemzés, interjúk, 
sajtóelemzés) magunk is törekszünk a kulturális elemek feltárására.

A REFORMOK SZAKMAI MEGALAPOZOTTSÁGA 

Noha a szakmai, racionális szempontoknak nem lehet kizárólagos, gyakran 
még elsődleges szerepet sem tulajdonítani, mégis minden kormányzati-szer-
vezeti vagy közpolitikai reform szakmai és empirikus alátámasztottsága elvi 
követelmény, így van ez a decentralizáció, illetve területi reformok esetében. 
Miközben, mint említettük a decentralizáció normatív értékként része már a 
„jó kormányzás” kritériumainak, még sincs a decentralizáció mértéke és for-
mája tekintetében standard (a nemzetközi normák elsősorban a szervezeti, 
hatásköri és státuszbeli modellelemeket hangsúlyozzák, kiegészülve a pénz-
ügyi kondíciókkal), ami erősen függ az adott ország konkrét térszerkezetétől, 
kormányzati modelljétől, a helyi szereplők alkalmasságától stb. 

A szakirodalomban is visszatükröződik az igény a decentralizáció hatásá-
nak mérésére, ami úgy tűnik, módszertani szempontból rendkívül nehéz és 
ellentmondásos (Saito, 2011). A decentralizációt szorgalmazó szakértők elein-
te elsősorban közgazdászok voltak, az un. fi skális föderalizmus jegyében (in-
formációs, mérethatékonysági, forrásallokációs előnyök, Oates, 1972). Körül-
belül egy évtizeddel később erősödtek fel a decentralizációt támogatók érvei 
között a politikai szempontok is, mint a részvétel lehetősége, az etnikai, kul-
turális problémák kezelhetősége. A decentralizáció ellenzői ugyanakkor fi -
gyelmeztettek a magasabb koordinációs költségekre, a mérethatékonyságra, a 
helyi politika elitizálódására, a nagyobb korrupciós veszélyre. Meg kell jegyez-
ni, hogy a „jó kormányzás” nemzetközi kritériumait, lényegében a fejlődő vi-
lágnak nyújtott nemzetközi segélyek feltételeként határozzák meg. Nem vé-
letlen, hogy a Világbank szerint, a hatékonyság mellett, az elszámoltathatóság, 
a jogállamiság (benne a tulajdonjogok garantálása), a független igazságszol-
gáltatás és a korrupció ellenőrzése a hangsúlyos kritériumok (Santiso, 2001). 
Az ENSZ keretében azonban célként megfogalmazódott a helyi önállóság mér-
tékének mérése is (ENSZ, 2007) és a 2008-ban jelent meg egy világriport a de-
centralizáció és a helyi demokrácia helyzetéről (Marcou, 2008), kifejezetten azt 
célozva meg, hogy segítse a fejlődés és a decentralizáció összefüggését feltár-
ni, igazolni.
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Elsősorban európai sajátosság, hogy a demokratikus kormányzás garanci-
áit nemzetközi egyezmények, charták tartalmazzák, így a decentralizációra 
vonatkozóan is fontos nemzetközi dokumentumok születtek (Helyi Önkor-
mányzatok Európai Chartája, a szubszidiaritás elvének megjelenése az uniós 
szerződésekben), lényegében az önkormányzatiságot és decentralizációt ha-
talommegosztási, elszámoltathatósági, illetve részvételi garanciának tekintve. 
Manapság pedig már szép számmal vannak Európában is arra kísérletek, hogy 
a decentralizált kormányzás hatását az adott ország gazdasági teljesítménye 
tükrében számszerűsítsék, indikátorok segítségével. Az un. decentralizációs 
index (Müller, 2009) segítségével kimutatható volt, hogy a decentralizáció kva-
litatív (döntéshozási) és kvantitatív (pénzügyi) elemeinek egyaránt pozitív ha-
tása van a GDP alakulására, különösen fontosnak bizonyult a helyi szervek 
mozgástere és a központi szintet befolyásoló hatás erőssége. Viszont az Euró-
pai Bizottság megbízásából készült, 172 régióra kiterjedő empirikus felmérés 
a kormányzás minősége és a regionális decentralizáció között nem talált szig-
nifi káns kapcsolatot, bár a szerzők szerint a fejletlen régiók felzárkózásának 
egyik fontos biztosítéka lehet a regionális kormányzás minőségének növelése 
(Charron et al, 2012).

Kutatásunk során elemezni fogjuk, hogy a magyarországi területi reformok 
milyen szakmai elvárások, feltételek mentén fogalmazódtak meg, mennyiben 
belső, mennyiben külső tudás volt a meghatározó, egyáltalán milyen informá-
ciókra, szakértelemre, tudásbázisra támaszkodtak a reformokat megfogalma-
zó kormányzati szereplők. Feltételezésünk szerint az elmúlt évtizedek terüle-
ti reformkudarcai nem csak azzal magyarázhatók, hogy nem volt egyetlen 
kormánynak sem valós szándéka a decentralizációra, hanem azzal is, hogy a 
reformcélok kitűzése nem párosult a végrehajtás konkrét feltételeinek a ki-
munkálásával, s be kell látni, hogy maguk a reformcélok sem épültek szilárd 
evidenciákra.

Kétségtelen, hogy az „evidence-based” közpolitikai kormányzás kultúrája, 
szakmai, személyi és intézményi feltételei nem teremthetőek meg egyik nap-
ról a másikra, különösen nem, ha a politikai elitet a hatalom megszerzését és 
megtartását szolgáló hatalomtechnikák sokkal jobban érdeklik, mint a kor-
mányzás szakmai teljesítménye, hatékonysága. A tudás és kormányzás kérdé-
se rendkívül összetett. Alaposan feltételezhető, hogy a kormányzás szakmai 
megalapozottsága jobb ott, ahol a közigazgatás működésének értékelése a 
rendszerbe épített funkció, tehát rendelkezésre állnak az információk, a szak-
emberek, az alkalmas módszerek, a szervezeti mechanizmusok. Németország-
ban például a „kormányzástudomány” intézményei és a kormányzati intéz-
mények maguk is segítik a változások tudatos értékelését és menedzselését 
(Hill, 2005; Brenski–Liebig, 2007). Ez önmagában nem alapozza meg a köz-
igazgatási reformok sikerét, de nagyobb garanciát jelentenek, mintha a kor-
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mányzáshoz szükséges tudást akciókhoz (reformokhoz) kötve, „alkalmi part-
nerektől”, vásárolnák meg. Egy nemzetközi összehasonlító elemzés (Saint-
Martin, 1998) például rámutatott arra, hogy az angolszász országokban a 
kormányzást segítő elemzések, javaslatok jellemzően az üzleti tanácsadó szek-
torból származnak, ebből következően a reformok is közelebb kerültek a New 
Public Management természetéhez. Franciaországban viszont az üzleti tanács-
adó szektor és az állam együttműködése több évtizedes késéssel alakult ki, s 
csak azt követően, a decentralizációs reform megindulása nyomán kaptak az 
önkormányzatok nagyobb mozgásteret saját, sokszínűbb helyi igazgatási és 
szolgáltatásszervezési döntéseik önálló formálásához. 

A szakértők szerepének megítélése ellentmondásos. Crozier szerint a szer-
vezeten kívüli, külső szakértők hatalma átmeneti, valójában csak a fejlődési, 
fejlesztési folyamat kezdeti stádiumában van hatalmuk, befolyásuk, ezt köve-
tően a bürokrácia és a politikusi szempontok törnek utat. A tudás növekvő je-
lentősége nem jelenti azt, hogy a szakértőkbe, tanácsadókba és konzultánsok-
ba vetett bizalom ugyanilyen mértékben növekszik. Ellentmondásos módon, 
egyre kevésbé hiszünk a szakértőknek, noha egyre jobban támaszkodunk 
rájuk. Max Weber szerint a szakértőket csupán a kormányzáshoz értő más 
szakértők tudják ellenőrizni (Stehr, 2007). Haas az un. tudásközösségeket 
(epistemic communities) a szakértők olyan hálózataként írja le, amely közvet-
len hatást gyakorol a közpolitika formálására (Haas, 1992). A tudásközössé-
gek, mint támogató, tanácsadó koalíciók szerepének kimutatása a nemzeti és 
nemzetközi kormányzási döntésekre csak a legutóbbi évek társadalomtudo-
mányi kutatásaiban jelent meg empirikus megközelítéssel.

A decentralizációs reformok szakmai megalapozásában a rendszerváltó, 
illetve a fejlődő országok tekintetében, mint említettük, kitüntetett szerepe 
volt a különböző nemzetközi szervezeteknek, és szakértőknek is. Mára egy-
értelmű, hogy az uniformizált séma szerint levezényelt decentralizációs refor-
mok tapasztalatai azonban másutt sem igazán kedvezőek. Számos közép- és 
kelet-európai országban ugyan jelentős reformokba fogtak, de sok helyen a 
reformok megtorpantak, illetve a hozzájuk fűzött remények nem teljesültek. 
Ennek egyik oka, hogy nem vették fi gyelembe a végrehajtás objektív és szub-
jektív (kulturális, politikai, mentális) feltételeit (Tönnisson, 2004). A régi tag-
országokból az un. tudásközösségek közvetítésével érkező modellek, „jó gya-
korlatok” csak felszínes változásokat motiválnak az új tagországokban, miután 
nem rendelkeznek a valóságos átültetéshez szükséges kapacitásokkal (Stead, 
Nadin, 2011). A strukturális alapokra épülő regionalizáció európai tapaszta-
latai tekintetében a kelet-európai reformok egyértelműen kudarcokat hoztak, 
rácáfolva arra, hogy lehetséges ugyanazt a léptéket és modellt általánossá tenni 
(Scott, 2009). 

Mindebből arra kell következtetnünk, hogy már a mintaválasztás kérdése 
is problematikus, ami tetéződött azzal, hogy nem voltunk felvértezve területi 



22

PÁLNÉ KOVÁCS ILONA

információkkal sem. A magyar kormányzási rendszernek egészen biztosan 
nem erőssége a reformokat megalapozó, rendszerbe épített szakmai háttér, bár 
erre vonatkozóan kevés empirikus vizsgálat áll rendelkezésre (Lőrincz, 2008). 
Feltételezésünk szerint a hazai területi közigazgatási reformokhoz szükséges 
szakmai tudás sem volt „rendszerbe épített”, inkább alkalmi, külsődleges tu-
dásbázisokra, szakértőkre támaszkodott. A hazai politikai elit és a központi 
adminisztratív bürokrácia különösen absztinens maradt a térbeli hatalommeg-
osztás iránt. Nem véletlen, hogy kutatásunk egyik nagy kihívásának tekintjük, 
hogy megtaláljuk a központi kormányzaton belül a területi decentralizációt 
támogató szereplőket, tanácsadó koalíciókat, szakértő csapatokat. Tény ugyan-
is, hogy a hazai politológus, közjogász szakma túlnyomó többsége érdeklődé-
sétől is távol állt a helyi hatalom vagy a regionalizmus témája. Kérdés, vajon a 
hazai „regionalisták” szűk csapata tartotta-e felszínen ideig-óráig a területi 
decentralizáció kérdését, vagy voltak további olyan szakértői csoportok, ame-
lyek „szakmai, technikai alapon” támogatták vagy blokkolták a decentralizá-
ciós reformokat. Érdekes adalékkal szolgálhat majd a 2002-es regionalizációs 
reformok, és az ún. IDEA-csoport szerepének elemzése (Kádár, 2008). A „te-
rületi” tudás és a ráirányuló igény együttes hiánya vélhetően szorosan össze-
függ, s egyik magyarázata a területi reformok sikertelenségének. Bár tény, hogy 
az utóbbi években lezajlott „neoweberi” fordulat, az állam szerepének és szer-
vezetének újraformálása, a szélsőséges centralizáció sem támaszkodik szisz-
tematikus, különösen nem tudományos igényű elemzésekre. A probléma gyö-
kere tehát nem bizonyos speciális „területi” tudás és támogató koalíció, szak-
politikai elit hiányában van, hanem általában a politika és a szaktudás sajátos, 
ellentmondásos viszonyrendszerében. 

A TERÜLETI REFORMOK KONTEXTUSA, AZ ILLESZKEDÉS PROBLÉMÁJA

Bármilyen kitüntetett szerepet tulajdonítunk a területi reformok sorsa szem-
pontjából az „eszmei” és intézményi tényezőknek, fel kell tenni azt a kérdést 
is, hogy a reformcélok reálisak voltak-e, illeszkedtek-e az ország társadalmai-
gazdasági, térbeli sajátosságaihoz, érettek voltak-e a feltételek a decentralizá-
cióra, a regionalizálásra, a hatalomgyakorlás gyökeres térbeli átrendezésére. 
A kutatás elsődleges célja a reformdöntések körülményeinek, mozgatórugói-
nak és akadályainak az elemzése, de érinteni fogjuk a végrehajtással kapcso-
latos bizonyos elemeket, amelyek egyrészt visszatükrözik az eredeti reform-
célok realitását, őszinteségét, másrészt visszaigazolják azt is, ha a célok meg-
határozása az elvileg érintett szereplőkörhöz képest szűkebb arénában történt. 
Ez utóbbi esetben ugyanis számolni kell az ellenálló vétójátékosokkal, ame-
lyek kimutatása hozzásegít a reformkudarcok értelmezéséhez.
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A területi reformok megértéséhez nem mellőzhetjük a hazai önkormány-
zati, területi kormányzási rendszer elmúlt 20 éves működésének értékelését, 
legalábbis arra koncentrálva, hogy képes volt-e a hozzá fűzött elvárásokat, re-
ményeket teljesíteni, ha nem, akkor milyen okok játszottak ebben közre. A „ké-
pessé tenni”, illetve az „illeszteni” dilemmája világítja meg a reformok tágabb, 
társadalmi, gazdasági környezetének meghatározó szerepét. A decentralizá-
ciónak ugyanis feltételei vannak. 

A hatalom térbeli formálásában gazdasági, szociális és politikai/demokrá-
cia-/érték-szempontoknak egyaránt nagy szerepe van, s a különböző országok 
és demokráciák csoportjai eltérő szükségleteket és feltételeket mutatnak a 
konkrét megoldásokat illetően. Empirikusan is bizonyított felismerés, hogy a 
feladatok és kompetencia átruházása (empowerment) nem feltétlenül jár együtt 
a tényleges mozgástér növekedésével, illetve az elnyert felhatalmazás hatékony 
és demokratikus gyakorlására való alkalmassággal. Gyakran nehéz megítélni, 
hogy milyen arányú és tartalmú decentralizáció történik ténylegesen. Nem 
véletlen, hogy a felelősség egyértelmű szabályozását tekintik manapság a leg-
fontosabb kihívásnak a decentralizáció szempontjából (Lago-Penas et al, 2011). 
Abban is rendkívül nehéz állást foglalni, illetve általánosítani, hogy egy adott 
országban, időszakban milyen és mennyi decentralizáció fogadására alkalma-
sak az alsóbb szintek. Ha ezek a szempontok elhanyagolódnak, akkor a de-
centralizáció potenciális előnyei aligha érvényesülhetnek. Nem pusztán azt 
kell vizsgálni, hogy a központi kormányzat mire ad felhatalmazást, hanem azt 
is, hogy a helyi kormányzat mire képes, illetve mire törekszik (Johansson, 
2000). 

A segélyezők külső nyomására végrehajtott decentralizáció veszélyeit ele-
mezve hívja fel a fi gyelmet Romeo (2003) a helyi önkormányzatok intern és 
interaktív kapacitásának fontosságára és egyben megkülönböztetésére. Ezek-
nek a kapacitásoknak az erősítése meg kell, hogy előzze a decentralizációs re-
formokat. Egy másik, ugyancsak a Világbank szerepe felől közelítő tanulmány 
jut arra az evidensnek tűnő következtetésre, hogy az ördög a részletekben van 
(Litvack et al, 1998), a decentralizációra való képesség rendkívül összetett fel-
tételrendszer függvénye. 

Európában éppen a „képessé tenni” érdekében drasztikus strukturális re-
formok zajlottak a hetvenes években, ám ezek a főnix madár sorsán osztoztak 
(Baldersheim–Rose, 2010). A csalódás oka nem csak a helyi önkormányzatok 
integrációja nyomán fellépő demokratikus defi cit miatti nagyobb óvatosság, 
hanem az a felismerés is, hogy meglehetősen nehéz kimutatni a strukturális 
reformok hatását az önkormányzati működés, vagy éppen a közszolgáltatások 
hatékonyságára. 

Hasonló jelenségnek vagyunk tanúi az ún. új regionalizmus terén is, a 
regionalizmus kilencvenes évekbeli reneszánsza mára kifulladni látszik (Elias, 
2008). Nem azért, mert nem fűződnek hozzá méretgazdaságossági előnyök, s 
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nem is azért, mert nem tesz jót a kormányzás eszközbeli és demokratikus meg-
újulásának, hanem elsősorban azért, mert a politikai, nemzetállami realitások 
rendkívül különbözőek, más és más „regionalizmus” szükséges és elégséges 
Európa különböző országaiban. Nem véletlen, hogy egyre kevésbé lehet fo-
galmilag is megbirkózni az irányítási szintek, dimenziók sokszínűségével, s az 
sem véletlen, hogy az európai sokszintű kormányzás lehetőségeit nagyon egye-
netlenül tudják a szubnacionális szintek kihasználni. Az Európai Unióban, a 
szubszidiaritás elve alapján, a szintek közötti kiegyensúlyozás még komple-
xebb és folyamatos vita tárgya, hiszen sok közpolitika esetében a kompeten-
ciákon a nemzeti kormányzatnak nemcsak az alatta lévő szintekkel, hanem az 
Európai Unió szerepvállalásával kell osztozniuk (Gelauff at al, 2008), ami je-
lentős hatást gyakorol a belső hatalmi megosztásra is, gondoljunk a regionális 
reformok és az uniós regionális politika szoros összefüggésére.

Sajátos módon, míg Nyugat-Európában általában erősen rögződnek a nem-
zeti sajátosságok, ugyanakkor az új demokráciákban, illetve ahol az állami 
felépítés rendszerváltáshoz kötődve átfogó reformokon ment keresztül, ott a 
drasztikus strukturális változások voltak jellemzőek, ám ezek nem indítottak 
el tényleges modernizációt. A kelet-közép-európai rendszerváltó országok ön-
kormányzati modellje mind tartalmában, mind eszközrendszerében, térbeli és 
szervezeti megszervezési módjában jelentős mértékben átalakult (Wollmann, 
2002), de máig nem stabilizálódott, sőt az igazi rendszerváltás ezen a téren lé-
nyegében napjainkban zajlik a költségvetési restrikciók szorításában.

A hazai önkormányzati rendszerről nagyon sok értékelés született, e kutatás 
vezetője is készített mérleget (Pálné, 2008). Abban a szakértők és a szakmapo-
litikusok véleménye is szinte azonos volt, hogy a magyar önkormányzati rend-
szer strukturális és modellproblémákkal küzd, az alacsonyabb teljesítmény, a 
szolgáltatások egyenetlen minősége, a pénzügyi válság és részben a helyi de-
mokrácia válsága is visszavezethető szabályozási problémákra. Az elaprózott 
községi rendszerből következő kapacitás- és hatékonysági problémák a szak-
mai közvéleményben sokkal frekventáltabban jelentek meg, mint például a 
középszint hiányával összefüggő defi cit, vagy a fi nanszírozási rendszer abszur-
ditásai (kivételt képez különösen Zongor Gábor és Vígvári András (2006) ez 
irányú munkássága). Arról pedig még kevesebbet lehetett olvasni, hallani, 
hogy a városok, nagyvárosok elhelyezése a helyi kormányzási rendszerben 
milyen problémák forrása. A regionális egyenlőtlenségekkel foglalkozó szak-
mai körök is a kormányzás szerkezeti kérdései felől közelítettek, azt vallva, 
hogy a régiók kialakítása, intézményesítése alapvető feltétele a regionális ki-
egyenlítésnek és a versenyképességnek.

Összességében a szakma a problémákat elsősorban szabályozási, modell-
választási elemekre vagy a területi kormányzási rendszer térbeli sajátossá gaira 
vezette vissza, így viszont nem sikerült szembesíteni magunkat az alkalmas-
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ság és az illeszkedés kérdéseivel: melyek a hazai közszolgáltatási intézmény-
rendszer sajátosságai; a hazai településhálózat, a térbeli gazdasági, inf rastruk-
turális szerkezet és a kormányzás szerkezete hogyan befolyásolja egymást; 
milyen helyi, regionális identitások jellemzőek a társadalomban; mire alkal-
mas a helyi politikus osztály és bürokrácia stb. 

Az objektív, átfogó, empírián alapuló értékelés várat magára, hogy reális, 
működőképes alternatívákat lehessen felállítani a decentralizáció modellje, és 
a kormányzás területi konfi gurációja tekintetében. Erre a mi kutatásunk, ter-
mészetesen nem vállalkozhat. Ami viszont a területi reformok közpolitikai 
természetének megértéséhez feltétlenül hozzátartozik, az annak a jelenségnek 
a körbejárása, miért nyúltunk talán indokolatlanul gyakran a strukturális, sza-
bályozási reformok eszközéhez a tanulás, a korrekció, a szisztematikus érté-
kelés, a kislépések tudománya helyett? Egyik kézenfekvő válasz erre, hogy a 
magyar közigazgatás, a kormányzás szemlélete, erősen jogászias karakterű, a 
jogi szabályozást túlértékeli, ezzel egyben a hatékonyságát is rontja (Gajduschek, 
2012). Ebben az esetben is feltehető a kérdés, hogy a törvényhozás szerepét 
túldimenzionáló politika egyáltalán szembesülni akar-e a végrehajtás konkrét 
feltételeivel? A reformok inkrementalista felfogása tenné szükségessé, kike-
rülhetetlenné, hogy a kormányzat a reformcélok, a törvények megfogalmazá-
sa során alaposan mérlegelje és tervezze meg a végrehajtás feltételeit.

A REFORMKAPACITÁSOK

Mint a fentiekből kiderült, alapvető jelentőséget tulajdonítunk a területi refor-
mok konkrét szervezeti környezetének, folyamatának és az érintettek szere-
pének, amit összegezve reformkapacitásnak neveztünk.

A nemzeti közigazgatások, kormányzatok reformkapacitása (tehát a válto-
zásokhoz való alkalmazkodási, változtatási képessége) nagyszámú formális és 
informális vétópontok, szereplők függvénye, amelyek jelenléte, befolyása végső 
soron az általános politikai, kormányzati intézményi és kulturális keretekből 
következik. 

Tsebelis elemzései (2002) mutattak rá, hogy az egyes kormányzási formák-
tól vagy pártrendszerektől függetlenül a hatalmi berendezkedések tényleges 
működésének és változásra való képességének megértéséhez milyen segítsé-
get nyújt az egyéni és intézményi vétószereplők azonosítása és egymáshoz 
való viszonya. Az elemzések elsősorban a törvényhozási aktivitásra koncent-
ráltak, s a vétószereplők köre is korlátozott volt. A módszer segítségével lehet-
séges a változások valószínűségének kalkulációja. Tsebelis az esettanulmányai 
alapján arra a következtetésre jutott, hogy a vétószereplők száma, egymáshoz 
való viszonya jelentős mértékben meghatározza a reformdöntések esélyeit, il-
letve a status quo fenntartását.
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Knill (2001: 85.) a közigazgatási reformok körére koncentrálva három fő té-
nyezőcsoportot különít el a reformkapacitások szempontjából: a végrehajtó 
hatalom általános ereje, a közigazgatás intézményi rendje, működési sajátos-
ságai, és a bürokrácia hatása a közpolitikai döntésekre. Az általa vizsgált, kü-
lönböző kormányzási modellt képviselő országokban (Németország és Nagy-
Britannia) végrehajtott reformok tükrében a szerző különösen az adminiszt-
ratív struktúrák rugalmasságát, vagy éppen szklerotikus voltát, továbbá a 
bürokrácia és a politikusok közötti távolságot emeli ki támogató és akadályo-
zó tényezőként. Ezek nagyobb befolyást gyakorolnak a reformok sikerére a 
politikai tényezőkhöz és szereplőkhöz (a tsebelisi értelemben vett vétószerep-
lőkhöz) képest, rezignáltan megjegyezve ugyanakkor, hogy a reformok sikere 
nem a gyakoriságuktól függ, a reformok magas költségei okán a ritkább, de 
tényelegesen végrehajtott reformok a kívánatosak. 

Az általunk feltételezett egyes hazai reformkorszakokat nem csak a döntésho-
zási kontextus szempontjából, hanem a reformfolyamat modellje szempontjá-
ból is értékelni szükséges. Ezek meghatározása érdekében célszerű a nemzet-
közi tapasztalatokra támaszkodni. Meg kell azonban jegyezni, hogy a decent-
ralizációs reformokkal a szakirodalom elsősorban tartalmi szempontokat (mit) 
követve foglalkozik, e tekintetben is leggyakrabban a fi skális föderalizmus, a 
pénzügyi decentralizáció a fókusz, míg a reformcélok formálásának és végre-
hajtásának folyamata (hogyan) elhanyagolódik (Gaulé, 2010). 

Ingraham (1997: 329–330.) az angolszász országok közigazgatási reform-
folyamatának elemzése alapján három reformtípust különböztet meg, elsősor-
ban nem a változások tartalmát, hanem a végrehajtás stratégiáját, kontextusát 
és időzítését illetően, ami viszont lényegében a reformkapacitások függvé-
nye: 

Az egyik, a klasszikus, elsősorban az USA-ra jellemző inkrementalista • 
modell, amelynek lényege, hogy a változást nem kell külön megtervezni, 
illetve intézményesíteni, mert az a rendszerbe épített. Éppen ennek kö-
szönhetően kevésbé politizálódik át, kevesebb a politikai vétópont és a 
nyílt konfrontáció. Ebben a modellben gyakorlatilag a végrehajtó hata-
lomnak a „belügye” marad a reform. 
A másik, ún. szakaszos modellben (Ausztráliában és az Egyesült Király-• 
ságban) a mélyreható változások szakaszokra bontottak, ilyen értelemben 
a politikai kontroll is megosztott a vétópontok befolyása szempontjából, 
a végrehajtás tehát könnyebben haladt előre. 
Új-Zélandon viszont a harmadik, ún. gyors kezdeményezésű modell sze-• 
rint a változások egy ütemben, gyorsan zajlottak le, nyilvánvalóan a leg-
erősebb politikai fi gyelem mellett. Éppen ezért a reformot kezdeménye-
zők rákényszerülnek, a reformcélokat illetően, a vétópontokkal való po-
litikai konszenzusra. 
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A tanulság a típusokból elsősorban az, hogy mindegyik modell az adott 
ország politikai irányítási és vezetési rendszeréhez (leadership) igazodott el-
sősorban, s kevésbé a hangoztatott retorikához, illetve a reformok tartalmá-
hoz. Ahol sikerült politikai konszenzust elérni (vagy tágabb intézményi, vagy 
szűkebb vezetési eszköztárral), ott a gyors és mély változat érvényesülhetett, 
másutt viszont a „szalámi” technika mentén haladtak előre. A folyamat dizájn-
ja és a szereplők szerkezete egyáltalán nem mindegy, nem csak az eredmé-
nyesség, végrehajthatóság, hanem a célok szempontjából sem. A nagyobb 
konfl iktu sokkal, több vétószereplővel tűzdelt reformfolyamatban a reformcé-
lok meg ha tá rozása kevésbé egyértelmű és ellentmondásmentes. Hasonlókép-
pen fon tos nak bizonyult a modellek megkülönböztetésében az adminisztráció 
al kal  massága, ami egyrészt az érintettek érdekeltségének megteremtésétől, a 
folyamat rugalmasságától, a világos, átlátható, egyszerűsített döntési folyama-
toktól függött, továbbá a reformfolyamatot vezérlő központ és vezetés erejétől, 
szerepétől. 

Loughlin a területi kormányzás trendjeinek, reformfolyamatainak áttekin-
tése során más szempontokat követett, az állammodellek átalakulása és a kor-
mányzási szintek közötti összefüggésekre koncentrálva (2007). Az első reform-
korszakot a jóléti állami korszaknak tartja, amelyben a nemzeti szint szerepe 
volt uralkodó, s így a decentralizáció is csak adminisztratív modellt követett. 
Ebben a reformperiódusban a központi végrehajtó hatalom szerepe domináns. 
A második korszak a jóléti állam válsága, új, neoliberális kormányzási formák 
és szereplők megjelenése. Ezt a korszakot sokkal összetettebb szereplőrend-
szer határozta meg s a reformfolyamatok iránya is sokkal diverzifi káltabb volt. 
A harmadik korszak az állam átstrukturálódásának korszaka, elmozdítva a 
köz és magánszektor, továbbá a szintek korábbi arányait. Ez utóbbi két kor-
szakban jelenik meg a politikai decentralizáció, illetve a szintek közötti átren-
deződés a régiók javára, illetve a területi léptékek átalakulása. Ebben a kor-
szakban a területi szinteknek már sok esetben közvetlen hatása van a reformok 
formálódásában. A trendek között kiemeli a hierarchiától a szintek egyenlő-
ségéig jutó folyamatot, hangsúlyozva, hogy ezek a trendek aszimmetrikusan 
jelennek meg az egyes országokban.

Továbbközelítve a területi reformok sajátosságaihoz, azt feltételezzük, hogy 
a strukturális területi reformok végrehajtásához szükséges reformkapacitások 
némileg speciálisak. A decentralizációs reformhoz szükséges kapacitások fel-
mérése különösen bonyolult feladat, mert mindig komplex, ágazatokat átfogó 
lépések szükségesek hozzá, a kapacitásokat minden érintett szinten biztosíta-
ni kell (Litvack et al, 1998). A „területi választás”, tehát a hatalomgyakorlás 
földrajzi konfi gurációja kialakításának kérdése (Baldersheim–Rose, 2010) rend-
kívül összetett mind folyamatában, mind következményeiben. Európa 11 or-
szágára kiterjedő összehasonlító elemzés alapján a szerzők azt állapították 
meg, hogy a területi léptékben és határokban változásokat megcélzó reformok 
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kimenete és folyamata csak részben magyarázható az adott országok gyakran 
használt észak-, dél- és közép-európai adminisztratív modelljével, vagy a konk-
rét célokkal (hatékonyság, versenyképesség, minőség), míg a „hatalmi játé-
kokkal” való összefüggés szinte sztochasztikus (Baldersheim–Rose, 2010: 255.). 
A „hatalmi játékokat” azonban nem csak és nem feltétlenül pártok mentén 
lehet leírni, hanem centrum–periféria, párt és korporatív konstelláció, illetve 
az egymástól elhatárolódó intézmények ellentétében. A reformokat vezénylők 
kezében, Samuels szerint lényegében három eszköz van: a kedvezményezés 
általi meggyőzés, a támogatás megvásárlása és a fenyegetés (idézi Baldersheim–
Rose, 2010: 257.). Ebből az eszköztárból a meggyőzés bizonyult az európai te-
rületi reformokban a leginkább jellemzőnek. Ha azonban közelebbről vesszük 
szemügyre az egyes országokban, különböző időszakokban lezajlott területi 
reformokat, akkor természetesen a kép sokkal árnyaltabb. Vélhetően az egyes 
közigazgatási, kormányzási kultúrát képviselő országcsoportokban, illetve a 
helyi érdekek alapvető politikai helyi értéke mentén más és más reformdizájn 
volt jellemző (Swianiewicz, 2010; Litvack et al, 1998). A hazai közigazgatási 
reformfolyamatok természetének megértéséhez sajnos viszonylag kevés fel-
dolgozott tapasztalatra lehet alapozni, ezek jobbára arra utalnak, hogy nem 
szisztematikus közpolitikai stratégia, hanem az alkalmi hatalmi harcok ját-
szanak sokkal inkább szerepet (Hajnal, 2011).

Kérdés, hogy a magyar területi reformokban résztvevő szereplők típusa, ér-
tékrendje, helyzete, és a döntési folyamatok modellje hogyan írható le a reform-
kapacitások oldaláról. Először is az feltételezzük, hogy a területi kormányzás-
ra vonatkozó alapvető jogszabályok (alkotmányok, önkormányzati törvények, 
és a regionalizációs törekvések) meghozatala során a három reformkorszak-
ban a változtatásra való képesség, a konfl iktusok mélysége és természete is 
változott. A rendszerváltás során született önkormányzati törvény meghoza-
tala erős és széles pártpolitikai kontroll alatt zajlott. A kompromisszumkény-
szer okán az ellenzék részvétele hangsúlyos volt, ezért a törvény által kialakí-
tott modell tartalmi, szakmai értelemben is ellentmondásos elemeket, törek-
véseket vegyített. Ebben a reformciklusban a parlamenten kívüli szereplőknek 
(beleértve sok szempontból magát a minisztériumi apparátusokat is) szinte 
semmilyen befolyása nem érvényesült, elsősorban a hiányzó politikai legiti-
mitás, a kialakulatlan érdekegyeztetési mechanizmusok okán. Tsebelis mo-
delljét felidézve, ebben a korszakban kevés, de erős vétószereplő volt, a kiegye-
zést, a változást viszont a kétharmados többségi szabály tette szükségessé.

Sokkal összetettebb, ellentmondásosabb volt a területi kormányzás máso-
dik, hosszabb reformidőszaka, amikor elsősorban a középszint, illetve a terü-
leti lépték kérdésével kellett megbirkózni. Ebben az időszakban, a döntésekben 
résztvevő, a döntéseket befolyásoló szervezeti, szereplő kör, benne a vétósze-
replőkkel, sokkal kiterjedtebb volt. Mint tudjuk, a kormányzás modellje is je-
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lentősen átalakult, megváltoztatva a kormány és a parlament szerepét, egy-
máshoz való viszonyát, változtak a parlamenti belső erőviszonyok, megizmo-
sodott a kormányzati bürokrácia, kialakult a pártok mögötti szakértői hálózat, 
s nem utolsó sorban a területi szereplők, a helyi politikusok, az önkormány-
zatok és szövetségeik egyre inkább érdekérvényesítő csatornákhoz jutottak. A 
második periódus kapacitásainak elemzése vélhetően sok adalékkal szolgál a 
reformok tulajdonképpeni elmaradásának megértéséhez, visszaigazolva Tsebelis 
állítását, hogy a vétópontok számának növekedése megnehezíti a változások 
keresztülvitelét. A kétharmados többség hiánya pedig továbbra is megköve-
telte volna a konszenzus képességet a legfontosabb vétószereplők között. A 
helyzet persze ennél sokkal bonyolultabb. Azt feltételezzük, hogy a területi 
decentralizációt támogató és opponáló „kvázi” vétószereplők meglehetősen 
aszimmetrikus hatalmi szerkezetbe rendeződtek, s paradox módon még a te-
rületi szereplők viszonya a decentralizációhoz sem egyértelműen támogató. 
Erre már Várnagy Réka (2012) kutatásai is szolgáltatnak adalékokat például a 
polgármester képviselők szerepével kapcsolatban, illetve saját kutatásaink is 
rámutattak a regionalizációhoz való viszony ellentmondásosságára (Pálné, 
2009). A reformok elmaradása, sikertelensége pedig nagyon sok probléma fel-
halmozódásához vezetett, ami a következő periódusban a lépéskényszert mint-
egy megalapozta. 

A harmadik reformperiódus „eredményessége” abból a szempontból vitat-
hatatlan, hogy az új alkotmányban és az új önkormányzati törvényben egy 
merőben új fi lozófi át tükröző területi kormányzás alapjait sikerült lefektetni. 
A korábbi radikális, majd féloldalas decentralizációt erős centralizáció váltotta 
fel, mégpedig rendkívül rövid idő alatt, s szinte ellenállás nélkül. A parlamen-
ti kétharmad kétségtelen magyarázó ereje mellett is értelmezni kell: hova tűn-
tek az arénából a területi, önkormányzati érdekek képviselői; hogyan gyorsul-
hatott fel ilyen mértékben a döntéshozási folyamat; miért nem politizálható át 
az önkormányzati modellváltás a lakosság körében; hogyan gyengült meg az 
önkormányzatok kormányzaton belüli minisztériumi képviselete stb.

Az új-zélandi „gyors kezdeményezésű” modellhez (Ingraham, 2007) való 
hasonlóság annyiban megáll, hogy az erős vezetői intézményi pozíció mellett, 
a válság megoldásának szükségessége is segített az ellenállás felszámolásá-
ban, ami nem egyedi sajátosság (Sebők, 2011). Érdekes lenne párhuzamot vonni 
a viszonylag rövid idő alatt végrehajtott dán regionális reformmal is, amelyik 
szintén sikeresen blokkolta a nem támogató vétószereplőket, de egy szakma-
ilag sokkal jobban előkészített folyamat után (Péteri, 2006). Több hasonlóságot 
találnánk, ha az Egyesült Királyságban az utóbbi évtizedekben lezajlott meg-
lehetősen hektikus önkormányzati-területi reformokkal vonnánk párhuzamot 
(Nagy, 2005; Kaiser, 2012). 

Azt feltételezzük azonban, hogy a magyar politikai és kormányzási kon-
textus, és a reformok tartalma is gyökeresen különbözik az említett példáktól. 
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A reformok gyors irányváltása, a helyi érdekek képviseletének, illetve a de-
centralizáció értékének instabilitása jelentős részben a centralizációs állami 
hagyományokkal és a rendszerváltás „befejezetlenségével, illetve szervetlen-
ségével” függ össze, tehát azzal a ténnyel, amit a politikatudományi szakma 
már felismert az új demokráciák vonatkozásában, hogy az átmeneten túljutva 
még nem érkeztünk meg a konszolidált demokráciák klubjába (Ágh, 2012; 
Henderson et al, 2012).

A helyi társadalmak fejletlensége, a politikai elit erős szervilizmusa és párt-
kötöttsége, általában a „horizontális” jellegű kormányzás feltételeinek hiánya, 
a külső mintakövetés dominanciája, a parlamenti törvénykezés szerepének 
túlértékelése, infl álódása, a kormányzás tudásbázisának ad hoc jellege, a helyi 
önkormányzati működés zavarai, megannyi elem, mozaik, amelyek hozzájá-
rultak ahhoz, hogy a decentralizáció nem vált a magyar kormányzati rendszer 
szilárd sajátosságává. A mi kutatásunk nem akar és nem is tud minden elemet 
érinteni. Figyelmünk arra korlátozódik, hogy a konkrét reformfolyamatokat 
megértsük, keressük azokat a biztosítékokat, amelyek intézményi, eljárási ga-
ranciákat jelenthetnek a decentralizáltabb kormányzás számára.

KONKLÚZIÓ HELYETT

Az alig egy éve indult kutatás eredményei messze nem elegendőek a fentiek-
ben felvázolt hipotézisek igazolására. Tanulmányunk címe is, Miért hagytuk, 
hogy így legyen?, és a hipotézisek többsége is kétségtelenül normatív elfogult-
ságot tükröz, azt a véleményt sugallva, hogy „nem szabadott volna hagyni”, 
illetve, hogy hibákat követtünk el az elmúlt húsz évben a térbeli kormányzás 
formálásában. Noha a tanulmány is kitért arra, hogy a decentralizáció kérdé-
sében (sincs) szakmai standard és konszenzus, mégis tény, hogy az önkor-
mányzatiság, illetve föderalizmus Tocqueville, Constant és az amerikai födera-
listák hatására már régóta politikai alapérték, a helyi autonómiákat és a tágabb 
értelemben vett föderatív szerkezetet a hatalom egyfajta önkorlátozásá nak, 
tehát a demokrácia biztosítéknak tartják. A decentralizált kormányzást a nem-
zetközi szakmai közvélemény általában jobbnak tartja, nem csak a demokra-
tikus kritériumok érvényesülése, hanem a kormányzati hatékonyság, az opti-
mális forrásallokáció, a közszolgáltatások megszervezése szempontjából is.

A decentralizáció nem csodaszer, számtalan cél, indok, körülmény moz-
gathatja, nagyon gyakran dezillúzió forrása, éppen azokban a fejlődő és rend-
szerváltó országokban, ahol belső és külső nyomásra a leginkább kísérleteztek 
vele (Manor, 1999). Esendők a centralizációs hagyományokkal induló, gyenge 
önkormányzati kapacitásokkal rendelkező új demokráciák, ahol úgy tűnik, 
hogy az önkormányzati politikusok, érdekszövetségek a legtöbb esetben nem 
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voltak képesek a megindított decentralizációs reformokat pályán tartani, s 
talán a helyi szereplők és feltételek nem is tudtak megbirkózni a megkapott 
lehetőségekkel (Lankina et al, 2008; Elander, 1997). Az is feltételezhető, hogy 
elmaradtak a „helyzetbehozó” lépések a központi kormányzatok részéről, il-
letve a hektikus reformpróbálkozások inkább hátráltatták, semmint segítették 
a nehezedő feltételekhez való alkalmazkodást.

A kormányzás és a kormányzati reformok nem jelenthetnek ötletekre, köl-
csönzött „jó gyakorlatokra” épülő akciózást, még rosszabb esetben az eszköz-
telen sodródást egyik véglettől a másikig, tagadva a régit, idealizálni az újat, 
szolgaian követve divatokat, már csak azért sem, mert ez a „reform” magatar-
tás nem bizonyult hatékonynak (Gajduschek, 2010). Az állam térszerkezeti 
modelljét, a centralizáció/decentralizáció programját tényekre és racionális 
megfontolásokra kellene alapozni, gondosan kialakított, megtervezett reform-
folyamatban végrehajtani, a lépéseket értékelni, korrigálni stb. A közpolitikai 
részletek mellett azonban nem lehet elhanyagolni a politikai összefüggéseket. 
Az ország reformkapacitásai jórészt azon múlnak, hogy a hatalmi, intézményi 
szerkezet és a politikai elit képes-e változni, alkalmazkodni. A hazai területi 
reformok elmúlt húsz éves történetének elemzése remélhetően felvillant va-
lamit e bonyolult összefüggésrendszerből. Hogy tanulni is akarunk-e belőle, 
nem ránk tartozik.
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