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Eloszo

Napjaink modern allama egyre inkabb arra kényszeriil, hogy a mind bonyolultabba vald
tarsadalmi cselekvésformakat — az allampolgarok igényei szerint, és egyben aktiv részvé-
telik formainak kialakitasaval — megtervezze €s iranyitsa. A kozpolitika fogalma az allam
folyamatosan ndvekvo szerepvallalasabol kovetkezo ) feladatokat tiikkrozi, amelynek koz-
ponti elemét az adott problémakor megoldasat célzo allami cselekvések rendszere, sziikebb
értelemben pedig az agazati és horizontalis politikak koré szervez6d6 komplex, soksze-
repl6s €s tobbszint{i dontéshozatal alkotja. A kdzpolitika-tudomany mint alkalmazott tudo-
many gyakorlati célja egyfeldl a kdzpolitikak természetének, a valtozasok dinamikajanak
megértése és magyarazata, masfeldl a kozpolitikak eredményességének, tényleges problé-
mamegoldo kapacitasanak erdsitése az érintett szerepléknek nyujtott gyakorlati timogatas
¢és tanacsadas révén. Mas szoval: a kozpolitikai megkdzelités az egyes tarsadalmi prob-
1émak rendszerszemléletii, atfogd megoldasara torekszik.

A kozpolitikai folyamat azonban nemcsak a makroszintli korméanyzati folyamatok
terén érvényesiil, hanem a teriileti és a helyi kormanyzas dinamikajat is meghatarozza. Ezek
a szintek nyilvanvaléan magukon viselik a kozpolitika-csinalas (policy making) altalanos
vonasait, ugyanakkor mitkodésiiket mind az 6nkormanyzatokra vonatkozo jogi normak,
mind pedig a helyi, specifikus adottsagok erdteljesen befolyasoljak és meghatarozzak.

A fentiek alapjan a KOFOP-2.1.-VEKOP-15-2016-00001 ,,A j6 korméanyzast megala-
pozo kozszolgalat-fejlesztés” cimii projekt keretében késziilt ez a tananyag, amely kettOs
céllal irddott: egyrészt atfogo ismereteket kivan adni az Gnkormanyzatoknal foglalkoztatott
koztisztviselok szamara a kozpolitikak miikodésérdl, és gyakorlati példakkal szandékozik
szemléltetni ennek legfontosabb elméleteit, fogalmait, eszkozeit. Fontosnak tartjuk, hogy
a helyi dnkormanyzatok mindennapi gyakorlataba beépiiljon a kozpolitika-csinalas termi-
noldgiaja és modszertana, mivel a nemzetk6zi €s unios szervezetek, a kormanyzati szervek,
az elemz0 ¢s tanacsadd cégek egyre novekvo mértékben tdmaszkodnak a kdzpolitika-tu-
domany fogalmi rendszerére ¢s gondolkodasmodjara. Ennek kovetkeztében a kommuni-
kacio és a szakmai diskurzusok a fenti intézményekkel nem nélkiilozhetik a kdzpolitika
fogalmi rendszerének €s szemléletmodjanak ismeretét és hasznalatat, kiilonds tekintettel
a kozpolitikai valtozasok kiils6 és belsé hatast tényezdire. Masrészt az atfogd ismeretek
bazisan a helyi kozpolitikak gyakorlati miikédését vesszilk nagyito ala, szem el6tt tartva,
hogy a rendszerszemlélet(i problémamegoldas helyi szinten is az igynevezett ,,kdzpolitikai
ciklus” 1épésein keresztiil valosul meg, és ezt minél tobb gyakorlati példaval, esettanul-
mannyal, programok és jogszabalyok bemutatasaval igyeksziink alatdmasztani. Ezzel 6sz-
szefiiggésben bemutatjuk azokat a tervezési és menedzsmenteszkdzoket, érdekérvényesitési
csatornakat, amelyek segitségével az onkormanyzatok alkalmazhatjak a gazdasagossag,
hatékonysag és eredményesség alapelveit.

A jelen tananyag szorosan kapcsolédik a 2015-ben az AROP-2.2.22 keretében kiadott
Helyi kézpolitika cimi kétethez, tobbek kozott ennek bovitésére és mélyitésére vallalkozik.
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A két tananyag egyiitt szolgalja az 6nkormanyzati szakért6 szakiranyu szak hallgatoi sza-
mara a szakmai tapasztalatok mellett a személyes készségek fejlesztését annak érdekében,
hogy gyorsan és eredményesen tudjanak alkalmazkodni a valtozoé jogszabalyi, gazdasagi,
tarsadalmi kornyezethez és elvarasokhoz.

A szerkesztd



I. A kozpolitika tartalmi elemei és helyi dimenzidja

Gal Mark'

1. A kozpolitika és a kézpolitikai ciklus fogalma, miikodése

Mi is a kozpolitika? Alapvetének tiing sz6, mégsem tiikrozi olyan egyértelmiien, hogy mi-
lyen tartalmakat tarsitunk hozza, vagy hogy milyen kontextusban értelmezziik. Egyrészt
megallapithatd, hogy ez egy olyan kifejezés, amely 6nmagéért ,,beszél”, mivel ha nem is
ismerjiik a fogalmat — mégis — tudni véljiik, hogy mi az értelme: politika a kozért, vagyis
a kozpolitika valamilyen az altalanostol eltérd, ,,mas” politika. Szamos tudomannyal, tudo-
manyaggal szemben a kozpolitika nem rendelkezik atfogoé multtal, csupan a 20. szazadban
alakult ki. Megsziiletéséhez alapvetden a modern kori tarsadalmi valtozasok jarultak hozza,
mivel a kozigazgatas és kdzszolgaltatas rendszerének politikasemlegessége megsziint. A to-
megtermelés, a tarsadalmi atrétegzddés, illetve a varosiasodas sziikségleteire valaszolva 4j
allami berendezkedés alakult ki. Ennek hatdsara az allami feladatok kore kiszélesedett, igy
egy Uj és folyamatosan valtozo igazgatasi rendszer alakult ki. Ezek az 4j feladatok (iskola-
és kozegészségiigyi rendszer miikddtetése, tomegkozlekedés, lakasgazdalkodas), a kozszol-
galtatasok és ellatasuk — a kozigazgatasi felhatalmazas mellett — kiilonleges szakértelmet
igényelt (politikai koriilmények, gazdasagi lehetdségek ismerete, a szervezeti-technikai
feltételekre vonatkozo ismeretek).

A szerteagazo6 ¢s egyre novekvo kozszolgaltatasok iranti igény eredményezte, hogy
a kozszféranak gyorsan és lehetdleg pontosan kellett reagalnia a tarsadalmi igényekre.
A jogszerliség mellett olyan kovetelményeknek kellett eleget tenni, mint a szakszeriiség
¢és a hatékonysag. A szakemberek rajottek, hogy a gazdasag teljesitéképességét tekintve
a kozigazgatas-kozszolgalat szinvonala egyre inkabb meghatarozé tényezd6. Parhuzamosan
jelentkezett a tarsadalmi integracioé folyamata, igy a kettd egyiittesen erds hatast fejtett ki
a politikai stabilitas valtozasara. A kozszektor boviilése a kozszolgalat atpolitizalddasat
eredményezte, igy a kozszolgalati programok egyre inkabb a politika részévé valtak.

A kozpolitika kifejezés, az angol public policy fogalom magyar megfeleldje, amelyet
elészor Agh Attila hasznalt 1994-es irasaban.

A kozpolitika tudomanyos elhelyezéséhez kétiranyu elhatarolas sziikséges:
» politika-kozpolitika viszonyanak a tisztazasa,
» kozigazgatastan-kozszolgaltatastan tudomanyanak elvalasztasa.

! Kozpolitikai szakért6, 6raado, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar,
Allamelméleti és Korméanyzastani Intézet.
2 AcH Attila (1994): Kozpolitika. In GYURGYAK Janos szerk.: Mi a politika? Budapest, Szazadvég. 3.
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A politika-kozpolitika viszonyara az elébbiekben mar utaltunk: az allam tevékenységének
béviilése; az egyes 1étszférak elkiiloniilésével kialakult ugynevezett kotdjeles politikak, pél-
daul gazdasag-, oktataspolitika. A masodik, kozigazgatastan-kozszolgaltatastan dimenzid
esetében nem egyszeriien a politikai rendszerben lezajld dontések adaptacidirdl beszéliink,
mivel a kdzpolitikat befolyasolo tényezdként értelmezziik az adaptacio mellett.

A politikatudomanyban gyakran alkalmazzak az tigynevezett ,,politologiai harom-
szoget”, amelynek egyik oldalat a politika intézményes vilaga képezi (polity), masik oldala
pedig a politika szerepldinek konfliktusos, egymassal versengd folyamatait jeleniti meg (po-
litics), mig a harmadik oldal a politikai célok, tartalmak vilaga (policy).

A politikai intézmények a torténelmi fejlodés soran alakultak ki, és Iényegében a tar-
sadalmi normak és szabalyok egyiitteseként a normakdvetd egyéneket tehermentesitik
a sikertelen cselekvés kockazatatol. Ilyen intézmények példaul az alkotmany, a térvények,
kormanyzati intézmények, a parlament.

A politika szerepl6i kozotti konfliktusos folyamat részesei lehetnek olyan egyének
és szervezett politikai csoportosulasok, amelyek eltéré szinteken kapcsolodnak be a poli-
tikai folyamatokba, valamint kiilonb6z6 taktikakat vetnek be érdekeik érvényesitésének
érdekében.

A haromszog harmadik oldalat a politikai célok és tartalmak (vagyis a kozpolitika)
jelképezi. Itt tulajdonképpen olyan stratégiakrol beszélhetiink, amelyek egy adott kozosség
egészét érintd politikai dontésekre, illetve kozcélok megvalositasara 6sszpontosulnak. A cél
alatt a kozjot értjiik, szem eldtt tartva a szoban forgo kozosség altalanos érdekeit.

Mindennek fényében a kozpolitika egyrészt az angol politics kifejezésre utal, vagyis
a politikai szféraban 1étez6 kiilonb6z6 tevékenységekre, akcidkra, dinamizmusokra, mas-
részt pedig a policyra mint a kormanyzati struktarak altal miikddtetett konkrét intézke-
désekre, eljarasokra, amelyek megoldast javasolnak a tarsadalomban 1étezé problémak
orvoslasara. Ezért és ilyen értelemben hasznaljuk a kozpolitika (vagy a szakpolitikak) ki-
fejezést.

A kozpolitika mint 6nallé diszciplina kialakulasa az amerikai Harold Lasswell ne-
véhez flizédik, aki els6ként vallalkozott arra, hogy meghatarozza az alapvetd elméleti ke-
reteket. Szerinte a public policy harom jellemvonas segitségével kiilonithetd el a klasszikus
politikatudomanyoktol, ezek:

» amultidiszplinaritas,

* aprobléma- és megoldasorientaltsag,

+ anormativ/értékdimenzio.

Fontos megjegyezni, hogy bar szamos kutato is vallalkozott a kozpolitika fogalmi megha-
tarozasara, de ahogy az mas tudomanyoknal is el6fordul, ezek a definicios probalkozasok
szinte kivétel nélkil atmenetiségre utaltak, és jelentés mértékben koncentraltak az adott
idészakban jellemzé szempontokra, mondhatni a korszellemre.

A fogalmi bizonytalansagok ellenére mégis érdemes egy tobbé-kevésbé altalanosan el-
fogadott allaspont mellett letenni a voksunkat. Ezért a tovabbiakban a kozpolitika alatt tu-
datosan a kormanyzat altal folytatott, a probléma- és konfliktushelyzetek megoldasat célzo
tudatos akciokat (a tudatos nemcselekvést is) értjiik, ami széles értelemben kormdnyzattan-
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ként hasznalatos a nemzetkozi szakirodalomban.? E specifikus szemlélet alapjan, a hatalmi
rendszerben mindazon kormanyzati tevékenység érintve van — torténjen ez akar kdzvetlen
kormanyzati cselevésként, akar mas szervezetek kozbeiktatasaval, kozvetetten — amelyeken
keresztiil a kormanyzat mint végrehajté hatalom az allampolgarok életét befolyasolja.*

1.1. Kozpolitikai modellek

Mi az, hogy modell? Miért van sziikségiink modellekre?

Egy modell tulajdonképpen hasonlit a valosagra, de annal joval egyszeriibb; a tipikus
elemeket siirit6 vizsgalati modszer. Segitségével megprobaljuk leképezni azt a kornyezetet,
amelyen beliil a vizsgalddasunkat kivanjuk végrehajtani, és feltérképezziik a jovobeni le-
hetséges kovetkezményeket és hatasokat.

A kozpolitikai folyamatok értelmezésének harom kiilonb6z6 modja alakult ki a kilenc-
venes évekre. Az egyik legrégebbi a racionalis modell, amely olyan szereploket feltételez,
akik céltudatos magatartassal vesznek részt a dontéshozatalban, racionalis valasztassal sze-
lektalnak az alternativak kozott Gigy, hogy az egyes alternativak eldnyeit/hatranyait ész-
szeri{ien mérlegelik.’

A szervezeti folyamatmodell a dontéseket és az akciokat sajatos szervezeti magatartas-
beli kdvetkezményeknek tekinti. Ebben a kontextusban mint dontésmeghatarozé tényezok:
a szervezeti rutinfolyamatok és az intézményesedett szervezeti eljarasok keriilnek el6térbe.

A biirokratikus politika modellje a kdzpolitikai dontéseket olyan alkufolyamat ered-
ményeként értelmezi, amely a koztisztviselok és az allampolgarok érdekérvényesitési to-
rekvései kozott jon 1étre, majd valosul meg.

A harom kozpolitikai modell tovabbi kettvel boviilt. Ez leginkabb a menedzsment-
szemlélet kozszektorban vald adaptalasanak volt kdszonhet6 (1asd bévebben a Modern
menedzsmentiranyzatok és -technikak fejezeten beliil). Az egyik az igynevezett j kozme-
nedzsment (New Public Management) iranyzata, amely elsGsorban a hagyomanyos weberi
biirokraciamodelltdl valo eltérést fejezi ki. A modell fokuszaba a kdzszektor szerepének
csokkentése és ezzel forditottan aranyosan, a piaci tipusu megoldasok eldtérbe helyezése
keriilt.

A masodik iranyzat a halézati kormanyzas (public governance, network governance),
amely a kozpolitikai folyamatban részt vevd érdekcsoportok és a kormanyzat kozotti kap-
csolatrendszerre fokuszal. Mivel a kiillonb6z6 kozpolitikai szerepldk eltéré mennyiségii
és mindségi informaciokkal, valamint er6forrasokkal rendelkeznek, igy halozatokat (policy
network) hoznak 1étre, ezzel kdlcsondsen kipdtolva egymas esetleges hianyossagait.

A felsorolt modellek alkalmazasaban dontd szerepet jatszik, hogy a kozpolitikai fo-
lyamat milyen elemére, sajatossagara iranyul a vizsgalddas, mikdzben egyfajta torténelmi

3 HaINAL Gyorgy — GAIDUSCHEK Gyorgy (2002): Hivatali hatdrok — tarsadalmi hatdsok. Budapest, Magyar
Kozigazgatasi Intézet. 16.

* PETERS, Guy B. (2010): American Public Policy. Promise and Performance. Washington D.C., CQ Press. 4.

5 SiMoN, Herbert (1957): Administrative Behavior. 2™ edition. New York, Macmillan. 198.

¢ ALLISON, Graham T. (1971): Essence of decision. Explaining the Cuban missile crisis. Boston, Little, Brown
and Co. 67.
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fejlodést is tiikroz felhasznalasuk. Az alabbi tablazat 6sszefoglalja azokat a tényezdket,
amelyek segitségével meghatarozhato, hogy melyik modell milyen segitséget nytjthat egy
adott kozpolitikai probléma vizsgalata soran:

1. tablazat
Kézpolitikai modellek
Kiilsé kornyezet | Szervezeti rendszer | Szolgaltatasok Népesség
Racionalis Stabil lakossag Céltudatos szereplok | Kézjavak biztosi- | Aldozat —nem
modell tasa — de a dontés- | szerepld
hozoknak haszon-
maximalizalas
Szervezeti Stabil lakossag A folyamatok alapja | Kdzjavak bizto- Aldozat — nem
folyamatmodell a sajatos szervezeti | sitdsa — szerve- szerepld
magatartés, a szer- | zeti szempontok
vezeti eljarasok szerint
és rutinok

Biirokratikus Stabil, homogén Allamkdzpontu, hi- | kdzjavak biztosi- | Ugyfél
modell lakossag erarchikus tasa, széles kor,
a rendszer egészét
érintd fejlesztés

Uj kozmenedzs- | Versenykozpontt, | Kozsziikséglet a ke- | Valasztas lehetd- | Fogyasztd
mentmodell atomizalodott tar- | reslet szerint. A koz- | sége. Fejlesztések:
sadalom szféra piackdzpontu, | a szolgaltatasok
tamaszkodik a ma- | mindségének ja-
ganszféra modell- vitasa
jeire
Halézati kor- Folyamatos val- Informacio- és er6- | Sziikségletek al- Kozremi-
manyzasmodell | tozas, egyének forrashiany, szak- landdan véltoznak | kddo — kozos
csoportokba oszt- | értdi kozosségek értékek jegyében
hatok alakulnak ki

Forras: Bopo Barna (2011): Kozpolitika. Kolozsvar, Scientia Kiado. 53.

A kozpolitikai szemlélet és folyamat

A kozpolitikai szemlélet nem a politikai rendszerrel foglalkozik, hanem inkéabb a kdzigaz-
gatasi folyamatokkal.” Ennek értelmében alapvetd célja a kormanyzati programok és akciok
okainak és kovetkezményeinek elemzése, kiillonos hangsulyt fektetve egyrészt a kiilonbozo
szakpolitikai programok, akciok kialakitasara, masrészt ezek megvaldsitasi folyamataira.

A kozpolitikai szemlélet a politikailag relevans feladatok kezelésére egy meghataro-
zott cselekvéssort képez, amelyek szakaszai, illetve tartalmi elemei:

 tarsadalmilag legitim, valds és alapvetd igények (munkahoz, lakashoz vald jog),

* ajogos sziikségletek teljes mértékben vald kielégithetetlenségébdl szarmazo tar-

sadalmi fesziiltségek,

7 Bopo 2011, 58.



A KOZPOLITIKA TARTALMI ELEMEI ES HELYI DIMENZIOJA 13

« a felmeriil6 problémak fontossagi sorrendjének mérlegelést kovetd felallitasa, illetve
a megoldas optimalis modja,

» politikai dontések (a megvaldsitasra iranyuld stratégia, megvalositandd kozcélok
azonositasa),

» adontések megvaldsitasanak modszere,

» a végrehajtas nyomon kovetése (a végrehajtasi folyamat javitasa, fejlesztése érde-
kében).

E tevékenység gyakorlati oldala a kozpolitikai elemzés, amelynek segitségével a tarsadalmi
problémak optimalis megoldasi mddjat lehet megtalalni, és ezzel egyiitt a dontéshozokat
az optimalis dontés meghozatalahoz segiteni.
1. A kozpolitika ugyanakkor racionalis folyamatként is értelmezhetd, ezaltal a kdzpoli-
tikai ciklus (policy cycle) mint folyamat tobb egymastol elkiilonitett szakasz forma-
jéban irhato le:

1. Problémaészlelés

/ 86 meghatarozés \

6. Az eredmények 2. Kozpolitikai alternativak
értékelése kidolgozasa

T l

3. Kézpolitikai alternativak

‘ 5. Megvalositas ‘

értékelése
\ /
1. dbra

A kozpolitikai ciklus

Forrdas: a szerz0 sajat szerkesztése

A kozpolitikai folyamat fazisainak, szakaszainak szama és megnevezése az egyes szerzok
munkaiban sok esetben eltérd — a klasszikus négyes szakaszolas mellett vannak, akik hét
fazist® kiilonboztetnek meg egymastol.’ A kozpolitika ciklusmodellje nem tekinthetd uni-
verzalisnak, ugyanis sok esetben maga a probléma, a kozpolitikai tigy (policy issue) hata-
rozza meg, hogy megjelenjen-e a fazisok mindegyike, vagy sem. Viszont mivel egyfajta
cél-eszkoz logikan alapul, és racionalisan kozelit a probléma megoldasahoz, mindenképpen

segiti az elemzdket.

8 BREWER, Garry, D. (1974): The Policy Sciences Emerge: to Nurture and Structure a Discipline. Policy Sciences,
Vol. 5, No. 3. 239-244.

® LAssWELL, Harold D. (1956): The Decision Process: Seven Categories of Functional Analysis. College Park,
Maryland, University of Maryland Press.
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Kozpolitikai ciklus I.: a tarsadalmi probléma azonositasa ¢s értelmezése

Egy kozpolitika kezdépontja a kozpolitikai tigy vagy probléma, vagyis a majdani kdzpoli-
tika kdzéppontjaban allo tarsadalmi, gazdasagi probléma megjelenése, illetve a kormanyzat
altal torténd tudomasulvétele, elismerése. Sziikséges megjegyezni, hogy a kormanyzati be-
avatkozast igényl6 tarsadalmi problémak kore nem adott és allandd, hanem tértdl és idotol
fliggden széles hatarok kdzott mozog. Hogy mibdl valik kdzpolitikai probléma a gazdasagi,
tarsadalmi vagy kulturalis feltételek fliggvényében, a tarsadalom (s benne a dominans koz-
politikai szereplok) hiedelmein, értékitéletein mulik. Ugyanakkor felmeriil a kérdés, hogy ki
a felelds azért, hogy a fontos ligyek napirendre keriilnek? Barmely tigy napirendre keriilése
indulhat feliilrél (kormanyzati politikai kezdeményezésre), de alulrél is (partok, érdekcso-
portok altal). A kdzpolitikai napirend (az angol policy agenda kifejezésbol szarmaztathato)
azon kozosségi problémak listaja, amelyeknek a kormanyzati dontéshozok egy adott iddben
komoly figyelmet szentelnek.'® A kozpolitikai napirend egy a kozpolitika részfolyamatai
koziil, tematizacid (agenda setting) eredményeként alakul ki. A tematizacié folyamatanak
eredményeként a nagyszamu, politikai napirendre keriilésre szant probléma koziil kivalasz-
todik az, amely ténylegesen a politikai napirend elemévé valik."

Problémak/,ligyek” ‘

Kozosségi problémak |

Potencialis kdzpolitikai problémak |

Informalis politikai napirend |

Formalis politikai napirend
1. Helyi
2. Orszagos
a) térvényhozasi
b) kormanyzati
c) (alkotmany)birésagi
d) burokratikus

2. abra
Egy probléma kézpolitikai napirendi pontta valasa

Forrds: GAJDUSCHEK—HAINAL 2010,

10 KINGDON, John W. (1995): Agendas, Alternatives and Public Policies. New York, Harper Collins College
Publisher.

" GAIDUSCHEK Gyorgy — HAINAL Gyorgy (2010): Kozpolitika. A gyakorlat elmélete és az elmélet gyakorlata.
Budapest, HVG-Orac Lap- és Konyvkiado Kft. 90-91.
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Altalanos értelemben problémarol akkor beszéliink, ha egy személy a valosag altala érzé-
kelt valamely aspektusa és az altala kivanatosnak tartott helyzet kozott 1ényeges kiilonb-
séget érzékel.

Valamely problémabdl akkor lesz kdzosségi, orszagos, telepiilési vagy térségi szint
tarsadalmi probléma, ha kellen hosszu ideig fennall, és kelléen sok embert érint ahhoz,
hogy az a kozdsségben kollektiven is tudatosuljon.

Potencialis kdzpolitikai problémanak azon kdzosségi problémakat nevezziik, ame-
lyekkel kapcsolatban a kormanyzati cselekvést kellden széles korben tartjak lehetségesnek,
egyszersmind sziikségesnek az emberek, illetve azok egyes csoportjai. Példaul az tigy-
nevezett ,,nem dohanyzok védelmével kapcsolatos intézkedések” egy részét — jelesiil
a munka- és vendéglatohelyeken torténd dohanyzas generalis tiltasat — szamos orszagban,
igy Magyarorszagon is, sokan egy ilyen jellegii tiltas praktikus betarthatatlansagara hi-
vatkozva ellenezték. Ezzel szemben azokban az orszagokban, ahol eddig bevezették, alta-
laban betarthatonak bizonyultak. Persze ez még nem garancia arra, hogy Magyarorszagon
is betarthatok.

A kozpolitikai folyamat racionalis értelmezése szerint a probléma azonositasa négy
kérdés (lehetdség szerinti) megvalaszolasara iranyul:

* Pontosan mit értiink a probléman, hogyan definialjuk azt?

* Mi okozza a problémat?

* Milyen kdvetkezményei vannak a problémanak?

* Hogyan érinti a problémat az allami tevékenység?

Ha egy problémat meg akarunk sziintetni, vagy legalabb annak jelenlétét, hatasat csokken-
teni, akkor sziikséges a kivalto okokban elérni valamilyen valtozast. Viszont kihivast jelent,
hogy sok esteben szamos, egymassal kdlcsonhatasban 1évé okok allnak egy-egy tarsadalmi
probléma mogott. Ezért jelentds feladat ebben a szakaszban a probléma okainak feltarasa,
hasonloan egy betegség okainak az ismeretére alapozhatd hatékony gyogymadd kezelését
elOkészité munkalatokhoz, a kutatasok.

=

[e]

=

5 o o
o . ; &
E|— TARSADALMI PROBLEMA = [
—_— —>| Z

<

[es]

/ \ w

3. abra

A tarsadalmi probléma ,,elhelyezkedése”

Forrdas: a szerz0 sajat szerkesztése
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Az okok és a kovetkezmények Osszefiigghetnek, egymasra is hathatnak, s6t kolcsonhatasban
is lehetnek. A hatékony és eredményes kozpolitika alapjat a probléma és egyben tarsadalmi
kontextusanak alapos megismerése képezheti.

Kozpolitikai ciklus II.: alternativak generalasa

Kozpolitikai alternativanak a valamely kdzpolitikai probléma megoldasat célzé szabalyok,
intézmények és tevékenységek egy meghatarozott rendszerére vonatkoz6 viszonylag rész-
letes javaslatat nevezziik. A kozpolitika-formalas/kozpolitika-alkotas (policy making) jelen
szakaszaban a célok meghatarozasa egyértelmiien kivanatos, hiszen ezaltal valik lehet6vé
a kozpolitika mint célracionalis eszkoz kidolgozasa. Még a legegyszeriibb dontés soran is
szamos célt vehetiink parhuzamosan figyelembe. A kozszféraban, kdzigazgatasban tovabbi
problémat jelent, hogy egyszerre tobb, gyakran egymasnak ellentmondé elvarasnak, célnak
sziikséges megfelelni, igy szinte minden esetben szamos cél egyiittesen jatszik szerepet.
A célokkal szembeni elvarasok a kovetkezok:
* a célok kozott szerepeljen valamennyi, a dontéshozok altal kisebb-nagyobb mér-
tékben relevansnak tekintett cél,
» azegyes célok megfelelden legyenck meghatarozva,
» acélok kozott ne legyen atfedés, illetve a célok kozotti logikai dsszefiiggések lehe-
toleg legyenek tisztazottak.

A célok meghatarozasat kovetden, illetve azokkal dsszefiiggésben elkezd6dhet az alterna-
tivak feltérképezése. Altalanosan megallapithato, hogy legalabb két alternativa mindig ren-
delkezésre all. Az egyik a jelenlegi allapot fenntartasanak feleltetheté meg, mig a masik
a jelen allapot valamilyen iranyba torténé elmozditasa, valtoztatasa. Az elemzés soran
ugyanakkor az elemzék gyakran belelitkoznek a véges racionalitas problematikajaba.
Ez megkoveteli, hogy eldontsiik, mire is toreksziink, torekedhetiink. A legjobb alternativa,
vagy a viszonylag legjobb esetleg az elsd, éppen csak elfogadhatd lehetdség?

Az elemzés soran egyik leggyakrabban alkalmazott technika a mas esetben alkalma-
zott, mar miikodé megoldasok attekintése, vagyis azt sziikséges megvizsgalni, hogy hasonlo
kozpolitikai problémara milyen megoldasok sziilettek mashol. Fontos kérdés, hogy mit jelent
szamunkra a ,,mashol”. Jelenthet mas kozigazgatasi szintet — példaul Magyarorszagon a szo-
cialis ellatas teriiletén szamos kezdeményezés 6nkormanyzati szintrél indult. Bevalt mod-
szernek szamit még a kiilfoldi példak, megoldasok (best practices) atvétele. Ezek ugyanis
nem csupan Otletet adhatnak, hanem gyakran informacioval szolgalnak az adott megoldasi
alternativa kovetkezményeivel kapcsolatban, ami az alternativa értékelése soran is jol hasz-
nosithato. Fontos, hogy az adaptacio nélkiili atvétel veszélyekkel is jarhat! A koézpolitikai
megoldasok sikere nagyban fligg az adott orszag politikai, azon beliil allami és jogrendsze-
rétél, valamint olyan tényezdéktdl is, mint a kultara. Példaul Németorszagban az emberek
szabalykovetobbek, viszont Magyarorszagon gyakran a szabalyok megkeriilésének lehet6-
sége keriil el6térbe, igy a német modell nagy valosziniiséggel nem fogja ugyanazt a hatast
kifejteni hazankban, mint Németorszagban.
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Autékozlekedés Eurépaban és az Egyesiilt Allamokban

A vilag nagyvarosaiban az autokozlekedés az utak zsufoltsaga, a kialakuld dugok
miatt jelentds problémat okoz. Eurdpaban ezt elsésorban a tomegkozlekedés és mas
kozlekedési formak (kerékpar) vonzova tételével kivanjak kezelni. Az Egyesiilt Alla-
mokban, ahol az autd az életforma része (¢s a tomegkozlekedést annak idején szisz-
tematikusan megsziintették), mas megoldast kellett keresni. Egyes nagyvarosok,
amelyek ezt meg tudjak oldani, a belvarosba valo behajtasért jelentds dijat szednek.
Raadasul a dijat tigy allapitjak meg, hogy minél tdbben iilnek az autdban, annal keve-
sebbet kell fizetni. Ezért a takarékos amerikaiak a kiilvarosokban (amelyek kozossé-
geket alkotnak, ahol az emberek jol ismerik egymast) 6sszeallnak, és a nagyjabdl egy
teriileten dolgozok egyiitt mennek be a varosba munkakezdéskor, és egyiitt jonnek
haza a munka végeztével. Igy a naponta a belvarosba behajto gépkocsik szamat ra-
dikalisan csokkenteni lehetett. Ugyanezt a megoldast egy indiai nagyvarosban is
bevezették. Ott azonban a kiilvarosi autotulajdonosok mas megoldast valasztottak.
Reggelente négy-ot utcagyereket felvéve mentek a belvarosba autdjukkal, igy meg-
takaritva a magas utdijat. A gyerekek napkdzben koldultak, majd este ugyanigy
visszamentek. Kovetkezésképpen ugyanannyi kocsit talalhattunk a belvarosban,
valamint a szokottnal tobb kolduld utcagyereket.

Forras: GAJDUSCHEK—HAINAL 2010, 251.

Gyakori ¢és eldontendd kérdés szokott lenni, hogy hany alternativa legyen. Ebben az esetben
célszerl, hogy az egyik alternativa mindenképpen a mar meglévo helyzet konzervalasara
koncentraljon a ,,ne tegyilink/valtoztassunk semmit” elv jegyében, ugyanis el6fordulhat,
hogy az adott id6keretben nem all rendelkezésre a megfeleld mennyiségii anyagi, human,
de akar politikai er6forras sem a kozpolitika megvalositasahoz. A két véglet tehat: egyfeldl
aminél tobb alternativa pozitiv jelenléte, hiszen minden egyes alternativa noveli a valasztasi
lehetdségeket, masfeldl viszont a tulzottan sok alternativa megneheziti, ezaltal lassithatja,
s6t akar ellehetetlenitheti a dontést. gy a jol elékészitett kozpolitikai dontés jellemzdje,
hogy a politikai dontéshozé elé csupan néhany (legfeljebb két-harom) alternativa keriil, je-
lezve ezek legfontosabb elényeit és hatranyait, igy ndvekszik az esélye a legkedvezbb ha-
tasokat nyujto6 alternativa mentén megsziileté dontés lehetéségének.

Kozpolitikai ciklus II1.: a dontéshozatal

Ebben a szakaszban az alapvet6 1ényegi kérdés, amire keressiik a valaszt: mi az, ami meg-
valosul egy kozpolitikai folyamat soran? A dontés a kozpolitikai ciklus nagyon fontos,
meghatarozé eleme, és tulajdonképpen a teljes ciklust két részre osztja: a dontés elokészi-
tésére, valamint a dontés megvaldsitasara. Az emlitett két szakaszban a szakérték (az eloké-
szitd szakértd hivatali apparatusok) szerepe keriil elétérbe, viszont a dontés joga kizardlag



18 HELYI KOZPOLITIKA

a politikai dontéshozot illeti. Ebben a kontextusban a dontés alapvetden jogalkotast jelent,
amelynek fokuszaban altalaban mindig a kormany all. A kdzpolitikai dontéshozatal a tar-
sadalmi csoportok érdekérvényesitésének kozegében zajlik. A dontéshozatali folyamatban
az érdekkapcsolatok szovevénye mas-mas modon vehetd figyelembe, igy ha az érdekviszo-
nyokban erds szembenallas tapasztalhato, a kdzpolitikai dontések ¢les konfliktusok szin-
tereként értelmezenddk, viszont amennyiben az egyiittmiikddés és a kooperaciéo dominal,
a dontések nem formalis, hanem valdédi kompromisszumok keretében jonnek létre. Visz-
szatérve a kozpolitikai ciklusmodellhez: a dontés az alternativak kozotti valasztast jelenti.
A dontés kovetkeztében, annak kozvetlen vagy kozvetett hatasara megvaltozhat az egész
fennalld helyzet, és a nemvaltozdas/nemceselekvés is egy ilyen lehetséges alternativat rejthet.

Napjainkban a racionalis dontéshozatali modszerek szerepelnek a kozpolitikai elem-
zések, kutatasok kdzéppontjaban. A racionalis dontés modellje a problémat egy politikai
kozszerepld elott allo valasztasi feladatként értelmezi. A szerepld szamara a dontéshez ve-
zetd uton négy szakasz kiilonitheto el:

* meghatarozza a célokat,

« alternativ lehetdségeket keres az megvaldsitasara,

» elvégzi az egyes valtozatok kovetkezményeinek elemzését,

o végiil kivalasztja a célba jutast leginkabb valosziniisit6 valtozatot.

A tokéletes racionalitas elmélete egy olyan dontéshozot feltételez, aki az 6sszes lehetséges
valtozatot figyelembe veszi, és minden egyes alternativa kovetkezményeit értékeli. Azonban
H. Simon szerint a gyakorlatban csupan korlatozott racionalitas érvényesiilhet a dontésho-
zatalban (principle of bounded rationality).”?

A korlatozott racionalitas szerint a dontéshozatal mindennapi gyakorlataban a logika
¢és a célszeriiség csak korlatozottan érvényesiil. Ennek értelmében a kozpolitikai dontések
empirikus sajatossaga, hogy teljesitményhelyzetben és kiilsé kényszerhatasok kdzegében
hozzak meg azokat. Ennek f6 oka, hogy nincs elegend6 kapacitas a dontés elott az dsszes
alternativa €s az Osszes lehetséges kovetkezmény eldnyeinek, valamint hatranyainak feltér-
képezésére. Ezért ,,csupan” kielégité dontéseket lehetséges meghozni, vagyis a dontéshozo
nem az optimalis megoldasra torekszik, hanem megelégszik a valamilyen mértékben mar
,,kielégité” megoldassal. Azt is mondhatjuk a kielégitd dontésrodl, hogy az nem mas, mint
egy tanulasi folyamat, amely soran a dontéshozé addig vizsgalja az alternativakat, amig
talal olyat, amely bizonyos minimalis feltételeknek eleget tesz.

Az inkrementalis modell Simon elméletével parhuzamosan — kritikai szemlélettel — ala-
kult ki. Charles Lindblom az egymast kdvetd, korlatozott 6sszehasonlitasok modszerére ala-
pozva a mindenkori fennall6 helyzetbdl kiindulé fokozatos valtozast javasolt. Ez a modszer
a tények és az értékek, valamint a célok és az eszk6zok egyiittes elemzését foglalja magaban.
Lindblom szerint ugyanis a ,,jo kozpolitika” nem a dontéshozok érdekeit érvényesiti, hanem
a kozpolitikai dontésnek kell egyetértést teremtenie a dontés altal érintett érdekek kozott."

12 Simon, Herbert (1957): Administrative Behavior. 2™ edition, New York, Macmillan. 198.
3 LinpBLOM, Charles E. (1959): The Science of ,,Muddling Through”. Public Administration Review, Vol. 19,
No. 2. Idézi: Bopo 2011, 88.
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A normativ optimalizdlas modell* az elsé két modellt titkoztette egymassal (raciona-
lizmus versus inkrementalizmus), igy egyfajta igynevezett ,,harmadik utas” elképzeléshez
vezetett, amely a normativitas és a realizmus kdvetelményének fesziiltségeit kezeld, komp-
romisszumokra torekvé elméletben 6sszpontosult.

A normak egyrészt korlatozzak a kozosség tagjainak cselekvési lehetdségeit a k6zosség
¢életének és mikodoképességének fennmaradasa érdekében, masrészt biztonsagot és kisza-
mithatosagot nygjtanak, valamint egyensulyi szerepet toltenck be, ami hosszu tavon a rend-
szerszintil stabilitast segiti eld. Dror szerint Lindblom moddszere csak akkor alkalmazhato,
ha a felmeriil problémak természetében és az alkalmazott kozpolitikai eszkdzokben nagy-
foku a torténeti folytonossag. Simon modelljétdl pedig abban tér el, hogy a dontés eltt nem
vizsgalja meg az Osszes alternativat és azok kovetkezményeit, hanem intuitiv modszerek
¢és eszkozok alkalmazasaval szelektal a lehetdségek ¢s célok kozott.

A vegyes vizsgadloddas modell™— a nevébdl adodoan — egy modositott valtozatot kinal
a,,harmadik utas” megkozelitésre. Eszerint valoban eredményezhet alapvetd valtozast az aprd
Iépések stratégiaja, éppen a sokféle iranyultsaguk miatt, és iranyitd erd hianyaban a lépések
korkorosek lehetnek, visszatérhetnek a kiinduldponthoz, valamint k6zombdosithetik egymas
hatasat. A modell egyrészt jo leirast ad a dontések koriilményeirdl és a lehetségeirdl, mas-
részt stratégiai orientaciot is biztosit a mérlegeléshez és az értékeléshez.

A szamos dontéshozatali modell koziil az egyik legatfogdbb az ugyancsak Lindblom-
féle szakaszolt inkrementalista modell, ugyanis ez foglalja magaba a korabbi modellek
gyakorlati tapasztalatait. Ebben az atdolgozott modellben vezette be Lindbolm a straté-
giai elemzést, igy mig az ,,egyszeri” inkrementalis modell a status quotol, az adott hely-
zettdl kismértékben kiilonboz6 alternativakra korlatozza a vizsgalatot, addig a szakaszolt
inkrementalizmus a stratégiai jellegli célokra és értékekre fokuszal. A modell olyan poli-
tikai kortiilményekhez illeszkedik, ahol erds érdekérvényesitési képességekkel rendelkezd
csoportok és hatalommegosztas dominal.

Kozpolitikai ciklus I'V.: a megvalositas

A kozpolitikai ciklus megvaldsitasi, végrehajtasi szakaszaban ismét tobbszerepldssé valik
a folyamat, a politikai dontéshoz¢ ,,z0n4jabol” — a dontéshozatal fazisa utan — ismét a koz-
igazgatasi térbe keriiliink vissza. Itt azon szerepldk, folyamatok, technikak és célcsoportok
jelennek meg, amelyek a kozpolitikai célok elérését szolgaljak.
A kozponti kérdés, amelyre ebben a szakaszban keressiik a valaszt: mely tényezdk befo-
lyasoljak a sikeres megvaldsitast? Ehhez harom altalanos jellegii tényez6 vizsgalata sziikséges:
» akozpolitika belsé logikaja,
» a kozpolitikai program elfogadasahoz és megvalositasahoz sziikséges egyiittmii-
kodés természete,
» rendelkezésre allnak-e a megvalositasi teendék menedzseléséhez képzett és el-
kotelezett munkatarsak.

14 DRroRr, Yehezkel (1983): Public Policymaking Reexamined. New Brunswick, New Jersey, Transaction Publishers.
5 EtzIONI, Amitai (1964): Modern Organizations. Englewood, Prentice—Hall. Idézi Bopdé 2011, 90.
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A felsorolt harom tényezén kiviil a végrehajtas alapvetd célja eleget tenni a hatékonysag
¢és az eredményesség elvének. Hatékonysag alatt a raforditas és a hozam kozotti viszonyra
gondolunk, mig az eredményesség a tarsadalmi kovetkezmények alapjan torténd értékeld
jellegti felmérést jelenti.

A hatékonysag elve — mint hagyomanyos kdvetelmény — a kozszolgaltatas koltség-ha-
szon viszonylatu kritikai értékelését, valamint mérését jelenti. A kritikai mérce alapvetéen
kozgazdasagtani-technikai eszkoztarat alkalmaz, vagyis egy olyan menedzseri elvrdl van
sz06, amely az adott tevékenységek esetében a koltségek és a koltségekbol szarmazo hasznok
koz6tti viszony optimalizalasara torekszik.'®

Az eredményesség elve azt kutatja, hogy a kozintézmény milyen mértékben képes cél-
jait megvaldsitani, valamint hozzajarulni a 1étez6 tarsadalmi problémak megoldasahoz. Mas
szoval azt értékeli, hogy mi a kézintézményi dontés kozvetlen, illetve tavlati tarsadalmi ko-
vetkezménye. Az eredményességi elv — mint alapvetd kdzpolitikai kovetelmény — el6térbe
keriilése azon pénziigyi-finanszirozasi kényszerhelyzetek kdvetkezménye, amelybe a mo-
dern allamok az 1980-as években ,,csusztak bele”. Kiillonb6z6 makrogazdasagi okokbol ki-
folyolag olyan csapdahelyzet jott 1étre, amely egyfeldl a stagnalo-csdokkend koltségvetési
lehetéségekbdl, masfeldl az egyre ndvekvo, és ebbdl kovetkezéen differencialddo tarsadalmi
igények kozotti fesziiltségbdl szarmazott.

A két elv el6étérbe keriilése abban is kifejez6dott, hogy az ijonnan az Eurdpai Unidba
belépo allamok alkotmanyos alapelvekként is deklaraltak a hatékonysagot és eredményes-
séget olyan klasszikus elvek mellett, mint a jogallamisag, atlathatosag ¢és a partatlansag
(példaul Spanyolorszag ilyen értelmii alkotmanymodositast hajtott végre az Eurdpai Unidba
torténd belépése alkalmaval).

A hatékonysag és eredményesség megvaldsitasaban kétféle megkdzelités, modell se-
giti a résztvevoket. A , feliilrdl lefelé” iranyuld modell elve, megtalalni azokat az eszko-
zoket, amelyek a meghatarozott célokkal a leginkabb harmonizalnak. Az eszkdzok célja,
hogy tanacsokat nyujtsanak a megvalositasért felelés dontéshozoknak arroél, hogy miként
csokkenthetik a megvalositasi folyamat soran keletkezé potencialis deficiteket. Néhany
példa ezen clofeltételekre:

* ha a kozpolitikai programok megvaldsitasahoz elegendé id6 és megfeleld forrasok

allnak rendelkezésre,

* ha a megvalositandd célok — egésziikben és részleteikben — pontosan ismertek

¢és egyetértés alakul ki a megvalositas sziikségességét illetden,

* ha a megvaldsitas soran pontosan és részletesen megadjak minden résztvevo fel-

adatait.

Ezzel szemben az ,,alulrdl felfelé” iranyuld modell éppen a ,,feliilrél lefelé” modell kritikai
szemléleteként alakult ki. A kritika alapjat az a vélemény képezte, hogy a kozpolitikai fo-
lyamatban a torténések nem a ,,feliilrdl lefelé” logika szerint alakulnak, hanem kiilonb6z6
okok kovetkeztében mar a dontéshozatal soran 1ényegében megvalositasi kényszerekre vala-
szolnak, ezért a dontés és a megvalositas szakasza nem kiilonithet6 el. fgy a dontések bizo-
nyos részét a megvalositas soran pillanatnyi kényszerekre reagalva, a koriilmények részleges

1o JENEI Gyorgy (2010): Kormanyzati hatékonysag, teljesitdképesség és funkcioteljesités. Politikatudomanyi
Szemle, 19. évt. 3.sz. 9.
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ismeretében, intuitiv alapon kell meghozni. Az ,,alulrol felfel¢” iranyuld modell esetében
a megvaldsitas soran deriil ki, hogy az egyes kozpolitikai programok milyen kolcsonhatasba
keriilnek mas programokkal és akciokkal. Ezek sokszor konfliktusokkal telitett alkalmaz-
kodasi folyamatok, amelyek olyan kompromisszumokat és formalis vagy informalis alkukat
tesznek sziikségessé, amelyek megbontjak a kdzpolitikai dontések eredend6 logikai szim-
metriajat. Szemben a ,,feliilrél-lefelé¢” iranyuld modellel, itt mar nem konszenzus, hanem
kompromisszumok segitségével valosul meg a végrehajtas, mivel sziikséges megtalalni
a kompromisszumokat az egymassal gyakran konfliktusba keriil6 értékek és érdekek kozott.

Kozpolitikai ciklus V.: az eredmények értékelése

A kozpolitikai folyamatok értékelése alatt a kutatomodszerek azon csaladjat értjiik, ame-
lyek arra torekszenek, hogy szisztematikusan vizsgaljak a tarsadalmi beavatkozasok haté-
konysagat olyan modon, hogy kdzben fejlesszék a tarsadalmi feltételeket.

Ebben a szakaszban elssorban arra a kérdésre keressiik a valaszt, miként mikodott
a kozpolitika. Hogyan fejleszthetd a kdzpolitika s vele a kiilonboz6 agazati szakpolitikak
megvalositasa? E kérdések megvalaszolasa meghatarozo fontossagu a politikat megva-
16sitok szamara, mivel olyan sziikséges visszacsatolasokat (feedback) nyuajthatnak, ame-
lyek beépitheték a jovobeli kozpolitikai dontéshozatalba. Ilyen 6sszefiiggésben viszont
az értékelés tobb mint puszta informacid, ugyanis tartalmazza a viszonyitas mozzanatat
is. A kozpolitikai értékelés nem pusztan a ciklus végét jelenti (vagy nem mindig), mivel
meglehetésen fontos, hogy a kozigazgatasi tevékenység hatasarol szamszerisitett informa-
cidkkal rendelkezziink.

Tovabbi meghatarozo szerepe az értékelésnek, hogy vajon sikeriilt-e a problémat meg-
sziintetni vagy legalabb a kivant mértékben csokkenteni? Ugyanakkor vizsgalando kérdés
az is, hogy a végrehajtas soran nem generaltunk-e ujabb problémakat? Ez szintén a kézpo-
litikai értékelés soran deriilhet ki.

A kiértékelési tanulmanyok elészor csupan az 1970-es években keriiltek a figyelem
kozéppontjaba elsésorban A. Wildavsky munkassaganak hatasara.”” Ebben az id6szakban
a kormanyzati beavatkozasok elérték a csiicspontjukat, az alkalmazott programcsomagok
viszont nem hoztak a kivant eredményeket. Ezért a fokusz a programok teljesitményének
kiértékelésére (programértékelés) helyez6dott. A kovetkezo évtizedekben a programérté-
kelést mind a fejlett orszagok, mind pedig a nemzetkdzi szervezetek (OECD) és az Eurdpai
Unio kdzpolitikai gyakorlataban széles korben alkalmaztak. Szamos esetben (igy az unio
valamennyi koltségvetési programja esetében) a programértékelés alkalmazasat jogsza-
baly irja eld.

17 PRESSMAN, Jeffery — WiLDAVSKY, Aaron (1973): Implementation. How Great Expectations in Washington...
Berkeley, University of California Press; WILDAVSKY, Aaron (1979): The Art and Craft of Policy Analysis.
Basingstoke, Palgrave Macmillan.
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A gyakorlat soran harom f6 értékelési tipust kiillonboztethetiink meg:

2. tablazat
Ertékelési tipusok

Kiértékelés tipusa Leiras

Ex-ante analizis A probléma mennyiségi ¢s mindségi elemzése jon létre,

meghatarozza a déntéshozasi kritériumokat, az alternativakat, a pro

¢és kontra pontokat, felbecsiili a varhato eredményeket és azokat a lépé-
seket, amelyek sziikségesek a gyakorlatba iiltetéshez ¢s a kiértékeléshez.

Menet kozbeni vizsgalat | A gyakorlatba iiltetés minél pontosabban teljesitse azon elgondolasokat,
amelyek alapjan a programot 0sszeallitottak, nyilvantartasba keriilnek
a program lebonyolitasa alatt végzett valtoztatasok (modositasok).

Ex-post analizis Mindségi és mennyiségi eszkozokkel megallapithato, hogy a célok megva-
losultak-e, ajanlatokat lehet tenni az adott politika folytatasara, valtoztata-
sara és/vagy befejezésére.

Forras: a szerzd sajat szerkesztése
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Ellenorzo kérdések

1. Milyen jellemvonasok alapjan kiilonithet6 el a kdzpolitika a klasszikus értelemben
vett politikatudomanytol? (Lasswell)

2. Ismertesse roviden a harom alapvetd kdzpolitikai modellt! Milyen Gjabb modellekkel
boviilt a kozpolitikai folyamatok értelmezése?

3. A kozpolitikai szemlélet szerint a politikailag relevans feladatok megoldéasa egy
cselekvéssort képez. Melyek ennek a cselekvéssornak a tartalmi elemei?

4. Hogyan lesz egy problémabol kozpolitikai napirendi pont? Milyen folyamat se-
gitségével valaszthatd ki azon problémak, kozpolitikai ligyek (policy issue) kore,
amelyek napirendre keriilnek?

5. Milyen modellek jarulnak hozza a kozpolitikai dontéshozatalhoz?

2. Modern menedzsmentiranyzatok és -technikak

Az el6z0 részben (1.1. Kozpolitikai modellek) mar utaltunk a menedzsmentszemlélet je-
lent6ségére ¢és hatasaira a kozpolitikai folyamatok miikodése kapcsan. E fejezet célja,
hogy ne csupan megismertesse az olvasot a fontosabb, a fejezet szempontjabol relevans
menedzsmentiranyzatokkal, de konkrét orszag- és esettanulmanyokkal mutassa be azok
hatasat a kdzszektorban, a kozintézmények életében. Napjainkban mar nemcsak ugy viszo-
nyul a kozszektor a menedzsmenttudomanyhoz, mint valami életidegen, ujszerii megkdze-
lités, hanem egyre inkabb bevett praktika, hogy az iizleti szférabol kiilonb6z6 technikakat,
moddszereket vesz at, alkalmaz, és azokat szektorspecifikus jelleggel adaptalva iilteti min-
dennapi tevékenységének gyakorlataba.

A kozpolitika, akar az altalaban vett politika mint tarsadalmi alrendszer miitkodési ko-
zegét az utobbi harom-négy évtizedben vilagszerte atalakito és ujraértelmezé allami (kor-
manyzati) reformtorekvések jelentdsen befolyasoltak. Anélkiil, hogy egy tulzott, atfogo
torténeti ismertetdt nyUjtanank kiindulopontként, mégis célszeri ,,visszanyulni” az ipari
fejlodés korszakaig. Ekkor ugyanis, a termeldszervezetekben elterjedd munkamegosztas
hatasara, megjelent az igény a munkafolyamatok iranyitasara, koordinalasara, tervezésére
és ellendrzésére. gy alakult ki a klasszikus értelemben vett vezeté-beosztott viszony a szer-
vezetekben és a munkafolyamatokban egyarant. A menedzser-menedzsment fogalmak ja-
varészt a rendszervaltas ota szamitanak mindennapos kifejezésnek mind Magyarorszagon,
mind Koézép-Eurdpaban. A menedzser {6 jellemvonasa, hogy termelés- és folyamatorien-
talt. Ma mar a vezetdi gyakorlatban két tipust kiilonboztetiink meg:

+ igazgato: akit egy adott szervezeti egység vezetdjének kineveztek. A kinevezése

altal vezetdi jogositvanyai és beosztottjai vannak (hagyomanyos értelmezés),
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* leader (személyes vezetd): akit a formalis hierarchikus viszonyoktol eltéréen kornye-
zete, beosztasatol fiiggetleniil, vezetéként fogad el és kovet (modern értelmezés'®).

A kozigazgatasi modernizacié egyik 1ényegi mozzanataként elészor a kozintézményi
menedzsmentben hajtottak végre olyan atfogé reformokat, amelyek a szabalyozast,
az ellendrzést, az intézményi rendszert, a mikodés szervezeti feltételeit, az emberierdfor-
ras-gazdalkodast, a koltségvetés tervezését, a teljesitményorientaciot és a teljesitménymérést
egyarant érintették. Aszerint, hogy magan- vagy kozszektorrol beszéEliink, eltér a menedzs-
menttevékenység dontéshozatali folyamatba vald bekapcsolasa.

2.1. Az uj kozmenedzsment- (New Public Management) ,,mozgalom”

Max Weber munkassaga nyoman klasszikusnak mondott biirokratikus rendszer zartsaga, ru-
galmatlansaga és centralizaltsaga sokaig jellemezte a kozigazgatas és altalaban a kozszektor
szervezését, mikodését, folyamatosan csokkentve ezzel a kdzintézmények hatékonysagat
¢és eredményességét. Az 1980-as években viszont elkezd6dott egy atfogd reformfolyamat,
amelyet 0j kozmenedzsment (New Public Management, tovabbiakban NPM) néven ismer
a kozigazgatasi és politikatudomanyi, kdzpolitikai szakirodalom. Az 1970-es években még
dominalo hagyomanyos kozigazgatas (public administration, PA) gyakorlatat kezdte fel-
valtani az NPM-megkdzelités, ami kormanyzastani szempontbdl majd egy évtized mulva
a goverment/governance orientacio alakulasaval a New Public Governance (NPG) elméle-
tébe/modelljébe torkollott" (lasd 2.4. rész).

Az NPM- ¢s egyuttal az NPG-modell gyakorlatba iiltetése viszont nem jelentett
minden orszagban azonos mélységii folyamatot. A kézponti allamigazgatas gyakorlataban
elészor az Egyestilt Kirdlysagban, Margaret Thatcher miniszterelnoksége idején, valamint
az Egyesiilt Allamok néhény helyi 6nkormanyzatdnal (Sunnyvale, Kalifornia) alkalmaztak.
Ezeket nagymértékben stjtotta a korszak gazdasagi recesszioja és az tgynevezett ,,ado-
zasi lazadas”. Ennek oka, hogy az 1970-es évek kdzepére a kormany nem birt a gazdasagi
nehézségekkel: a munkanélkiilick szama meghaladta az egymillidt, mig az inflacid elérte
a 24%-ot, igy az allamadossag egyre nott.

Ezt kovetéen Uj-Zéland és Ausztralia kozponti kormanyzatai csatlakoztak az NPM-
mozgalomhoz. Kdszonhetden a széles korli alkalmazasnak, az NPM mint kozigazgatasi re-
form felkeriilt szamos helyi kozpolitikai napirendre; az OECD tagallamai és mas nemzetek
kozigazgatasi reformelképzelései kozE.2° A piaci tipusi megoldasok alkalmazésa — és bizo-
nyos foku térnyerése — ellenére az OECD-tagallamokban 1970 és 1998 kozott 5%-kal nott
az allami alkalmazottak aranya, ezzel ellentétes tendencia csak az Egyesiilt Allamokban
¢és Nagy-Britanniaban volt tapasztalhato. A joléti kiadasok aranya a tagorszagok mind-
egyikében emelkedett.”!

'8 BakAcs Gyula (2004): Szervezeti magatartas és vezetés. Kolozsvar, Scientia Kiado. 182.

1 OsBORNE, Stephen (2010): The New Public Governance? London, Routledge.
2 Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Countries (1995). Paris, OECD. 8.
FABIAN Adrian (2011): Kozigazgatas-elmélet. Pécs, Dialog Campus Kiadd. 141.
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Csak késébb azonositottak a reformok k6zos jellemzéit, és rendszerezték a New Public
Management cimszo alatt. igy alakult ki 1ényegében a hagyoményos weberi igazgatdsi mo-
dellel szembeallithat6 0j k6zmenedzsment. A reformmodell alapvetd ujdonsaga volt a koz-
szféra és a maganszektor értékeinek a korabbiakhoz képest tudatosabb dsszekapcsolasa,
amiben a menedzsmentszerepkorok jelentds befolyast gyakoroltak. A maganszektorra jel-
lemzd értékeket fokozatosan bevitték a kdzszektorba.

A modern allam egyik fontos jellemzdje, hogy a kdzpolitikai dontéshozatali folya-
matban a biirokracia hatalma megnovekszik, ennek nem kivant, természetes kdvetkezmé-
nyeként a biirokratikus dontések inkabb a sajat intézmény érdekeit, nem pedig a kdzérdeket
szolgaljak. Az elméletnek szamos aga keletkezett, amelyek koziil a virginiai iskola a legis-
mertebb, fontosabb képviseldi Gordon Tullock, James Buchanan, Anthony Downs ¢és Wil-
liam Niskanen. A virginiai iskola képvisel6i az amerikai kdzigazgatast, illetve annak
kozpolitikai folyamatait elemezve jutottak el kritikus kdvetkeztetésekhez a biirokracia
szerepvallalasarol. Gordon Tullock szerint minden biirokratikus szervezet terhet jelent
a tarsadalom szamara: ,,Nagy ¢s alapjaban alacsony hatékonysagu biirokracia terheit ci-
peljik. A hatékonysag novelése ebben a szektorban — kdzgazdasagi szempontbdl itélve meg
a dolgot — novelhetné nemzeti jovedelmiinket, és ndvekedési ratankat is javithatna. Poli-
tikai szempontbol névelhetné az allampolgar — mint szavazo — iranyitd-ellenérzé szerepét
a nemzet életének szamos teriiletén, és szélesithetné személyes szabadsagat.”*

Lathato, hogy az NPM szamos dsszetevovel rendelkezik széles korii mitkodése okan:
a kozintézmények modernizacidjaval, a vezetés 1j formaival foglalkozik, holisztikus célja
az allam és a kozigazgatas gazdasagi modernizacidja. Az NPM-iranyzatot nem szabad
Osszetéveszteni, illetve megfeleltetni az altalaban vett kdzigazgatasi tudomanyaggal mint
tudomanyos iranyzattal. Sokkal inkabb egy olyan mozgalmat kell érteni alatta, amelynek
célja a hatékony kozigazgatas megteremtése és fenntartasa.

Az alabbi tablazat az NPM fobb célkitlizéseinek és eszkdzrendszerének dsszefogla-
lasara tesz kisérletet:

3. tablazat
Az NPM célkitiizései és eszkozrendszere

Célkitiizések Eszkozok

A kozszféraban foglalkoztatottak szamanak | Teljesitményorientalt rendszer bevezetése — példaul
csokkentése (1j személyzetpolitikai modell). | teljesitménybér, jutalmak.

Privatizacio. Csak korlatozott eszkozként johet szamitasba (el6szor
tisztazni sziikséges, hogy melyek azok a feladatok,
amelyek az allamnak el kell latnia).

Piaci versenyhez hasonlé koriilmények Hatékonysagi vizsgalatok alkalmazasa és végrehajtasa.
kialakitasa.
A kozigazgatas mindségének a javitasa. Versenyszemlélet kialakitasa: Total Quality Management.

22 TULLOCK, Gordon (1965): The Politics of Bureaucracy. Washington D.C., Public Affairs Press. [dézi: KAUFMAN,
Herbert (1966): The Politics of Bureaucracy by Gordon Tullock. Administrative Science Quarterly, Vol. 11,
No. 3. 221.
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Célkitiizések Eszkozok
A ,karcsu” kozigazgatas (Lean Administra- | Kiszerzédés: PPP (Public-Private-Partnership)
tion) megteremtése. beruhazasok.
Ugyfélorientalt kozigazgatas. Erthetd szabalyozas: bizonytalan és/vagy felesleges sza-

balyok deregulacioja, egyszerl eljaras, kozigazgatasi
szolgaltatasok mindségének javitasa, informacios ablakok
a hivatalokban.

Kozigazgatas és politika elvalasztasa. Executive Agencyk (miikddésiiket tekintve 6nallo
egységek) létrehozasa a minisztériumokon beliil.

Piaci versenyhez hasonl6 koriilmények ki- | Hatékonysagi vizsgalatok alkalmazasa és végrehajtasa.

alakitasa.

Forrds: FABIAN 2011

Az NPM Iényege — bar, ha kissé leegyszerisitett formaban is —, hogy az allam nem kitiin-
tetett, iranyito szerepldje a tarsadalomnak, hanem csupan egyik szerepldje, ebbdl adéddan
elveszti a korabban élvezett monopolhelyzetét.

2.2. A francia klasszikus kézigazgatas-modell

Szemben az angolszasz modellel, a francia k6zigazgatasi, kdzpolitikai szakirodalomban nem
volt teljesen Ujszerl az ,,ij menedzsment”, mivel a koz- és a maganszektor viszonya mar
a 19. szazad eleje 6ta téma volt. A maganszervezetekkel valo kapcesolatrendszer kialakitasara
(hagyomanyosan) az allamszervezési modszer volt jellemzd: a maganszektor kozfeladatok
ellatasaval valo megbizasa rendszeri volt, viszont sokkal erételjesebb volt az angolszasz
rendszerekkel szemben a szabalyozas, a szabalyozasi technikak kiemelt jelentdsége.

Az 1990-es évek elso felében a kozfeladatok delegalasanak tovabbi szabalyozasa ment
végbe az atlathatosag erdsitése érdekében. Ezen intézkedésekkel a korrupcios tigyek visz-
szaszoritasa ¢s az atlathatosag (transzparencia) erdsitése volt a cél, de nem menedzsment-
eszkozokkel, hanem jogi szabalyozasokkal. A kozszolgaltatasok biztositasa a kdzigazgatasi
szervezet és a maganszektor vallalkozdja kozotti szerzodés tjan valosult meg. Fontos mér-
foldkének szamit az 1993. évi antikorrupciods torvény (loiSapin) ugyanis sziikséges volt jogot
alkotni az atlathatosagrol és a versenyrdl a kdzszolgaltatasok igazgatasaban, mert szamos
kenépénzes botrany mutatott ra a kozszerzédések, kdzbeszerzések koriili anomaliakra.

A gyakorlatban négy igazgatasi megoldasi forma terjedt el:

4. tablazat
A delegalt feladatellatas legfontosabb igazgatasi megoldasi formai

Szerzédés tipusa Leirasa

Koncesszios szerz6dés | A szolgaltato a kozmiivet sajat forrasbol hozza étre és miikddteti, a helyi 6n-
kormanyzat nem fizet ellenértéket, csak a hasznok szedésének jogat engedi at.

Bérleti szerzédés A kdozmiivek a helyi onkormanyzat tulajdonaban és kezelésében maradnak,
a szolgaltato csak a szolgaltatast biztositja, a fejlesztés nem feladata.
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Szerzodés tipusa Leirasa

Megosztott érdekeltség | Nem feltétleniil szerz6dés az alapja, az onkormanyzat részt vesz a szolgal-
tatas helyi koltségeinek a finanszirozasaban.

Menedzsmentszerzédés | Az dnkormanyzat tulajdonaban allé eszk6zok semmilyen formaban nem ke-
riilnek at a szolgaltatohoz.

Forrds: HORVATH M. Tamas (2005, 2010): Kézmenedzsment. Budapest—Pécs, Dialog Campus alapjan

A francia kozigazgatasi reformmodell alapveté megkozelitési iranyava a kozjog (ezért is
nevezik a klasszikus kdzigazgatas modelljének), kozponti értékévé a kozmegbizasok ma-
ganvallalkozasok altali ellatasanak szabalyozasa valt.

2.3. A német kozigazgatasi rendszer

Lényegét, mikodési alapjait: nagyon sokaig a klasszikus weberi modell jellemezte. Ennek
koszonhetéen a modern kézmenedzsmentreformok csak (viszonylag) késén (az 1990-es
évek elso felében) jelentek meg. A német kozmenedzsment reformkisérletei, szemben az an-
golszasz vagy akar a francia elképzelésekkel, nem a kozponti allamigazgatasban, hanem
a helyi dnkormanyzati szektorban jelentek meg, igy az atszervezédés egyfajta ,,alulrdl fel-
felé iranyulo forradalomnak” mindsithetd.

A német szovetségi kormanyzat 1999 6ta megkezd6dott kozigazgatasi, kormanyzati
modernizalasaban, a kovetkez6 alapiranyok voltak a meghatarozok:

+ azigazgatasi allamtol a konzultativ-felhatalmaz6 allamisag felé,

* andvekvo (terjeszkedd) allamtol a cselekvésre 6sztonzo allamisag felé,

* a hatosagi iranyitastol a szolgaltatasok nyujtasa felé.

Az \j igazgatasi modell (das neue Steuerungsmodell) 1ényeges elemei kozé soroljuk az ered-
ményorientalt koltségvetést, a maganszférara jellemz6 konyvelési rend bevezetését, mi-
néségi mutatok meghatarozasat, a vevéorientaltsagot, valamint nyitottsagot a verseny
(tendereztetés) iranyaba. Az angolszasz torekvésekkel szemben itt kevésbé tekintették fon-
tosnak a maganositast, a kozszektor visszaszoritasat, ehelyett sokkal inkabb a biirokracia te-
vékenységének a racionalizalasa volt a fontosabb. Ennek tudataban, a németek tigynevezett
igazgatas-racionalizalasi megoldasokat vettek at az angolszasz mozgalmaktol, hogy igy ja-
vitsak a kdzszektor iranyitasi mechanizmusait és a kozigazgatas belsd szervezeti rendszerét.

Hasonlosag az angolszasz és a német modell kozott, hogy mindketté mélyrehato, radi-
kalis valtozasokat eredményezett a kdzigazgatasban és kozfeladat-cllatasban, igy egyértel-
miien reformpalyaknak tekinthetok. Az alapvetd eltérés a kett6 kozott, hogy mig az angolszasz
orszagokban a menedzsmentreformokat kiilsé tanacsadok és ugynevezett politikai ,,agy-
trosztok™ (think tank) javasoltak, addig Németorszagban a valtozasok forrasa a helyi 6n-
korméanyzati politika, igy a koztisztviselok kezdeményezése volt. A németorszagi reformok
fontos kivaltod tényezdje a kozszolgaltatasok gyorsasaga, pontossaga és mindsége miatti no-
vekvo allampolgari igény volt, amit a politikusok ¢s a koztisztviselok pontosan érzékeltek.

Bar a vizsgalt modellek — angolszasz, francia és német — , kiildetése” alapvetéen ha-
sonlo volt (a kdzszektor megreformalasa képében), a megkozelitések és fokuszpontok vi-
szont meglehetdsen eltérden alakultak.
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5. tablazat
A (helyi) kozfeladatok menedzselésének modelljei

Megkozelitési méd | Maganszektorhoz valo viszony | Koézponti érték

Uj kézmenedzsment | menedzselés privatizacio, kiszervezés kevesebb allami befo-
(NPM) — angolszasz lyas miatt, hatékonysag-

novelés a kozszféraban
Klasszikus kozigaz- | kozjog koz/magan szerzédési rendszer | kdzmegbizasok magan-
gatas — francia vallalkozasok altali ella-

tasanak szabalyozasa
Uj igazgatasi mo- allamigazgatasi jog | vallalati modszerek alkalmazasa |racionalizalas és a mi-
dell — német a kozigazgatasban kodés fejlesztése

Forrds: HORVATH M. Tamas 2005, 2010

2.4. A jové arnyéka: New Public Governance

Létezik egy széles korben elterjedt, am még kiforratlan és kaotikus elméleti vita egy domi-
nans kozigazgatasi és kozpolitikai modellrdl, amely a kozeljovoben felvalthatja a New Pubic
Managementet. A szakértok egyre gyakrabban nevezik meg a korabban mar emlitett New
Public Governance (NPG) haldzatorientalt kormanyzati modelljét mint a jov6 kozigazga-
tasi iranyvonalat. Az NPG — mint egyre inkabb 6nallo paradigma — magja a halozatelmé-
letben (network theory) gyokerezik. Nézziik, hogyan fogalmaz a New Public Governance
kapcsan az egyik elismert tudomanyos szakember:

,»Az NPG ligy rogziti a tobbes szamu allamot, ahol tobb egymastol kdlcsondsen fiiggd
szereplOok hozzajarulnak a kdzszolgaltatasok nyujtasahoz, és egy pluralista allamot, ahol
tobb folyamat informalja a dontéshozatali rendszert. A természetes nyitott rendszerelmé-
letre tAmaszkodva, az intézményi és a kiils6 kdrnyezeti nyomasokkal foglalkozik, amelyek
lehetdvé teszik és korlatozzak a kozpolitika végrehajtasat és az olyan tipust kdzszolgalta-
tasok nyujtasat, melyek pluralis és pluralista jellegiiek.”?

Ahogy a leirasbol is kitlinik, az NPG egy nagyon altalanos és absztrakt modell,
amelyben bar meghataroztak bizonyos jellemzdket, (a ,,halozatokon” keresztiil torténd erd-
forras-elosztas és a kapcsolati szerzodések meghatarozo szerepe), de ezek nagyrészt leird
jellegiiek, még hianyzik a mogottes elméleti ,,motor”.>* Annyit mégis k6zol az Osborne-féle
leiras, hogy az NPG mint 6nalld paradigma, érték és részvételi alapon kozeliti meg a koz-
igazgatast: a tarsadalmi problémakat az allampolgarok, valamint a kiilonb6z6 tarsadalmi,
civil szervezetek bevonasaval sziikséges megoldani, ezért 6sztondzni kell 6ket a kozpoli-
tikai dontések meghozatalaban vald nagyobb szerepvallalasra, részvételre.

Osszefoglalva, a governance tipust allam igyekszik helyzetbe hozni kiils piaci és civil
szereploket, lehetdség szerint kiszerzddik, és kiszervez feladatokat, partnerségeket és halo-
zatokat épit, nyito és alkudozo stratégiaval bevon tevékenységébe nem allami gazdasagi te-
riileteket. Igy igyekszik kozosségi forrasokat megtakaritani és lehetéség szerint potlélagos
forrasokat mozgositani. E tendenciat mutatja, hogy a kdzszolgaltatasok megszervezésében

23 OSBORNE 2010, 9.
24 PoLLITT, Christopher — BOUCKAERT, Geert (2011): Public Management Reform: A Comparative Analysis — New
Public Management, Governance, and the Neo—Weberian State. Oxford, Oxford University Press. 123.
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divatossa valtak a piaci modszerek és logikak, a kozszolgaltatasokat nyujtd szervezeti kor
kibdviilt a for- és nonprofit szektor szerepldivel, az altaluk hasznalt modszerek, technikak,
eljarasok pedig egyre inkabb beépiiltek a kozszolgaltatasok megszervezésének modelljeibe.

Elemzéseikben a kdzgazdaszok a NPG-t 6sszevetik a NPM-mel, igy probalnak ravila-
gitani azon pontokra, amelyekben az NPG nagyobb hatékonysagot tud nytjtani a ,,jé kor-
manyzas” megvalositasa érdekében. Emellett fény deriilt néhany kdzos pontra is a két modell
kozott, mint példaul az atlathatosag novelése vagy a nagyobb fokl nyitottsag, a szervezeti
(intézményi) rugalmassag €s a kisebb mértékii centralizacio, valamint szervezeti hierarchia.

6. tablazat
NPM versus NPG

Piacorientalt kormanyzas (NPM)

Halézatorientalt kormanyzas (NPG)

Szervez6do elv piaci erék funkcionalis halozatok és megosztott
nyitott rendszer hatalom

Vezet6 cél koltség belefoglalas, beemelés

Gondolkodasmod versengd egylittmiikodés és koordinacio

Az erkolcsi bizalom
megalapozasa

legkevesebb koltség és legkevesebb
kormanyzati alternativak nyujtasa
mentén

tarsadalmi értékek és normak haszna-
lata mentén, ezaltal megengedve a ,,jo”
személyes értelmezését

Kormany kapcsolata
az allampolgarokkal

szolgaltatasok ¢és politikak vevoi

(ugyfel)
allampolgarok mint részvényesek

stakeholder
részt vevo allampolgarok

Kapcsolodo leadership | piacalapt leadership halozatalapt leadership

modell

Kapcsolodo leadership | stratégiai és teljesitményorientalt sti- | egylittmiikddo és participativ stilusok
stilusok lusok

Forras: a szerzd sajat szerkesztése VAN WART, M. et al. (2012): Administrative Leadership in the Context
of Governance. Paper for the XVI. Annual Conference of the International Research Society for Public
Management Panel on Leadership in the Public Sector: Back to the Future? Italy, Rome alapjan
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VAN WART, M. — HONDEGHEM, A. — BOUCKAERT, G. — RUEBENS, S. (2012): Administrative Lea-
dership in the Context of Governance. Paper for the XVI. Annual Conference of the Internati-
onal Research Society for Public Management Panel on Leadership in the Public Sector: Back
to the Future? Italy, Rome.

Ellenorzo kérdések

1. Mi volt az 01j kézmenedzsment (NPM) alapvetd Gjdonsaga a hagyomanyos koz-
igazgatasi modellel szemben? Milyen eszkdzoket tartalmaz az NPM?

2. Melyek voltak a gyakorlatban is elterjedt kdz- és magan tipusu szerzédések a francia
kozigazgatasi rendszerben?

3. Miben hasonlit és miben kinal mas szemléletet az NPG-paradigma szemben
az NPM-mel?

3. A helyi kozpolitikak sajatossagai, nemzetkozi gyakorlatok és perspektivak

E fejezet célja bemutatni, az orszagos ¢s helyi szintli dontéshozatal mar felvazolt atalakulo
rendszereiben meghatarozo szerepet betolté kozpolitikai halozati szereploket, vagyis a kii-
16nb6z6 belso és kiilsé aktorokat, stakeholdereket. Gyakorlati tapasztalat szerint a halozati
szereplOk szamara egyre tobb lehetdség adodik a sok estben eltérd érdekeik képviseletére,
valamint a kozpolitikak megvaltoztatasat célzo ,,koaliciok” 1étrehozasara. Mindezt tobb
esettanulmany rovid bemutatasaval kivanjuk prezentalni.

3.1. Az esettanulmanyok jelentésége a kézpolitikai elemzés gyakorlataban

A helyi kozpolitikai esettanulmanyok elemzése lehetoséget teremt, hogy a helyi tarsadalom
kiilonb6z6 csoportjainak ismétlodo, tipikusnak mondott magatartasat figyelemmel kisérjiik.
Azonban nem elég megkérdezni a szereploktdl, hogy mit csinalnanak egy adott helyzetben,
hanem a lehetdségekhez képest meg kell figyelniink, valoban azt teszik-e, amit allitanak (ma-
gatartasvizsgdlat). A kutatas célja eljutni a specifikus, empirikus megfigyelésektol az altalanos
kovetkeztetésekig, valamint konkrét kozpolitikai javaslattételek megfogalmazasaig. A vizs-
galt eset interpretalasahoz fogalmi keretre van sziikség. E sajatos szemléletmodot az intéz-
mény ¢és tarsadalmi kdrnyezetének politikai szemlélete kinalja az esettanulmanyt végzonek.

Egy kozpolitikai esettanulmany valamely kozpolitikai jelenség vagy esemény
(tipikusan: dontés és megvaldsitas) tényeinek, 0sszefliggéseinek, kovetkezményeinek ér-
telmez6 leirasa. Fobb sajatossaga, hogy a jelenségeket valds kontextusukban mutatja be.
Ez az idében elhtiz6ddé mddszer akkor hasznos kiilondsen, ha elmosdédnak a korvonalak
a vizsgalt jelenség ¢s a kontextus kozott, vagy ha a kontextus egyszerre 1étezik és egy-
szerre valtozik a jelenséggel.

Az esettanulmany mddszere mélységi és hossziranyu vizsgalatot tesz lehetévé egy
meghatarozott esettel kapcsolatban. Segitségével a kutato teljesebb képet kaphat arrél, hogy
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miért ugy torténtek a dolgok, ahogy, és mit érdemes még kdzelebbrdl is megvizsgalni a jo-
voben. A kutatasi kérdések altalaban a Hogyan? és/vagy Miért? kérddszavakkal kezdddnek.

Alapvetden két meghatarozo cél miatt rogzitiink esettanulmanyokat:

* magyarazo cél: valamilyen elméleti 6sszefiiggést akarunk alatdmasztani tobbnyire
illusztrativ esetekkel, igy a bizonyitott elméleti dsszefiiggés(eke)t jovobeli folya-
matok eldrejelzésére is hasznalhatjuk;

* kritikai cél: valamilyen helytelennek itélt gyakorlatra kivanjuk felhivni a figyelmet,
illetve javaslatot teszilink a hibak kijavitasara.

A magyaraz6, ugynevezett interpretald esettanulmany az egyéni dontési szituaciok jobb
megértését szolgalja, és az adott dontés kontextusara figyelve igyekszik feltarni a szemé-
lyes motivaciokat, véleményeket, magatartasokat, a vallott és kovetett értékeket, valamint
a kapcsolodo tarsadalmi gyakorlatokat.

Esettanulmany: Reptéri igazgatas az Egyesiilt Allamokban

Az Egyesiilt Allamokban a reptéri hatosagok komplex hataskorrel és iranyitasi rend-
szerrel rendelkeznek. Egyrészt onkormanyzati (telepiilési) feladatkorbe tartozik
a repiiloterek tizemeltetése, masrészt a Szovetségi Légligyi Igazgatdsag (Federal
Aviation Administration) szamos feliigyeleti, ellenérzési hataskorrel rendelkezik;
irdnyokat szabhat, de nem diktalhat az alapvetéen dnkormanyzati szervként mii-
kodo helyi reptéri igazgatosagoknak. A repterek tulajdonosai tipikusan a helyi 6n-
kormanyzatok, illetéleg a kovetkezd kategériak valamelyikébe tartoznak: megye,
varos, allami (nem szdvetségi) ligynokség, fliggetlen keriileti (district) helyi kor-
manyzati szerv. A sokféle tulajdonosi iranyitasi modell azt eredményezi, hogy
a reptéri igazgatdsagok, hatosagok sokféle bevételi strukturat alakitottak ki. Finan-
szirozasuk tipikusan nem feliilrél jov6 elosztasi rendszerrel torténik, mint példaul
Magyarorszagon. A reptéri igazgatosagok 80%-a a reptérhasznalati dijakbol tartja
fenn magat, illetve a fejlesztési forrasok beszerzésére kotvényeket bocsatanak ki.
Tovabba egyes specialis reptéri hatosagok adoztatasi jogkorrel is rendelkeznek, il-
let6leg hiteleket vehetnek fel mikddésiik finanszirozasara.

Forrds: BacoT, Hunter — CHRISTINE, Jack (2006): What’s So ,,Special” About Air-
port Authorities? Assessing the Administrative Structure of U.S. Airports. Public
Administration Review, Vol. 66, No. 2. 244-246.

Az eset modszertani tanulsaga, hogy a kutatok eldszor tisztaztak a reptéri igazgatasi modell
¢s az altalanos kozigazgatasi szervek modelljének kiilonbségét, majd a kapott értékeket egy
olyan altalanos elmélettel probaltak megkozeliteni, amely tiikrozi a repterek sajatossagait.

A fenti példa jol mutatja, hogy a magyarazo esettanulmanyok fontos kutatasi szerepet
tolthetnek be, szamos helyen alkalmazhatok, igy az oktatas kiilonb6z6 szinterein végzett
helyzetfeltarasokban is jo szolgalatot tehetnek, hiszen megalapozhatnak orszagos, iskolai
vagy egyéni szintli oktataspolitikai és pedagdgiai dontéseket.
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A magyarazo esettanulmany mellett a szakirodalom tovabbi tipusokat is emlit:

o Jéghegy” esetek: a sajatossag csak egy bizonyos (kis) része latszik.

* Vezetdi esetek (headcases): egy konkrét vezet6i dilemmat mutat be.

» Parbeszéd (vita) esetek: két vagy tobb ember (csoport) véleménye {itkozik.

» Alkalmazasi esetek (application cases): sok, nem megfelelden strukturaltadatesetén
szabadon lehet érvelni és megalapozott feltételezéseket tenni a torténet folytatasaval
kapcsolatban.

* Dilemma esetek: A dontés nehézségét, sokoldaltisagat, kiilondsen az etikai aspek-
tust emelik ki.

Az esettanulmanyok elkészitésekor felmeriil néhany gyakran eléforduld kihivas, amelyekre
érdemes figyelni. El8szor is érdemes meghatarozni, hogy mire dsszpontosul az elemzés; mi
a cél, a kutatasi kérdés. Példaul, ha azt vizsgaljuk, hogy mennyire volt sikeres, eredményes
az adott kormanyzati eréfeszités, vagy 6sszhangban volt-e az eredmény a célokkal. Akkor
jarunk el helyesen, ha a kivalasztott eseten valamilyen elméleti 6sszefliggést szemlélte-
tliink (vagy cafolunk), de 6vakodjunk az altalanositd kovetkeztetések levonasatol. Tovabbi
kihivas, hogy az esettanulmany eleve kvalitativ, igy a beérkez6 kvantitativ eredményeket
is egy egységes kvalitativ kozegben kell feldolgozni.

Az esettanulmany, benne a kutatni kivant jelenséggel, folyamattal lehet egyedi (single
case) vagy tobbszoros (multi case). Az egyedi esettanulmany a tarsadalomtudomanyi ku-
tatas hagyomanyos formaja. Egyes teriiletek — kiilondsen kis orszagokban, ahol kevesen
foglalkoznak kozpolitikaval — szinte csak egyedi esettanulmanyok titjan kutathatok, mivel
kevés — vagy egyaltalan nincs — az empirikus kutatason alapuld tényanyag. Az empirikus,
gyakorlati észleléseknek sziikségképpen tudomanyos modszertannal kell rendelkezniiik.
A tudomanyos megalapozashoz olyan ismert és tarsadalomtudomanyi szempontbol mar-mar
szokvanyosnak mondhato technikat alkalmazhatunk, mint a kontrollcsoport, a keresett val-
tozok meghatarozasa, a szignifikanciaclemzés vagy az oksagi elemzés. A kapott eredmé-
nyek gyakran nem vagy csak nehezen altalanosithatdk, igy — definicid szerint — egyedieknek
mindsiilnek. Az elméleti kovetkeztetéseknek mindig tagabb logikai dsszefiiggésbe — akar
eltér6 targyt kutatasokhoz — kell illeszkedniiik.

3.2. A helyi onkormdnyzatok szerepe és jelentosége

A helyi dnkormanyzati rendszerek a polgari allamfejlédés folyamataban sziikségszertien
jottek 1étre. A modern értelemben vett onkormanyzati kozigazgatas a 20. szazad els6 har-
madat kovetden, az allamigazgatas kiépitésének és a kozigazgatasi funkciok a lakossagi
kozszolgaltatasok iranyaba torténd boviilése idoszakaban kezdett kibontakozni.

E fejlodés soran az egyes orszagok sajatossagaibol kiindulva 1étrejottek a helyi onkor-
manyzati rendszerek specifikus szervezeti, mitkddési és finanszirozasi megoldasai.

A helyi szint Ojrastrukturalasa terén az egyik legnagyobb hatast reformot az NSZK
hajtotta végre: 1968—1987 kozott a helyi 6nkormanyzatok szamat fokozatosan, mintegy
42%-kal csokkentették gy, hogy az 500 fonél kisebb 1élekszamu telepiilések részaranya
44%-r61 20%-ra csokkent. Hasonld folyamat zajlott Svédorszagban is 1950—1970 kozott.
Ebbdl a szempontbol érdemes megfigyelni, hogy a kiilonb6z6 unids orszagokban milyen
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szamszer( valtozasok mentek végbe. Az alabbi tablazatbol kovetkeztetni lehet arra is, hogy
nem kizardlag Németorszagban és Svédorszagban mentek végbe hasonlo valtoztatasok.
A fejlett demokraciakban a telepiilési onkormanyzatok rendszerének két {6 tipusat
kiilonboztetjilk meg:
* integralt telepiilési onkormanyzati rendszer: tobbnyire erdsen urbanizalt térségekben
jott 1étre a kozszolgaltatasok széles skalajaval, sokiranyt szakigazgatassal, valamint
az chhez sziikséges szakapparatussal;
» fragmentalt telepiilési onkormanyzati rendszer: Europaban féként a mediterran tér-
ségben, K6zép-Eurdpaban és Franciaorszagban alakult ki. Esetében nem a telepiilési
onkormanyzatok egyesitésével probaltak segiteni az 6nkormanyzatok tulterhelt-
ségét, hanem a kis telepiilési onkormanyzatok kozotti tarsulasok 6sztonzésével.?

7. tablazat

A helyi onkormanyzatok szamanak valtozasa az Eurépai Unio orszagaiban 1950-2013 kézott

Orszag 1950 1992 | Valtozas 1. (1950-1992) | 2013 | Valtozas 2. (1992-2003)
Ausztria 3999 | 2301 —42,16% 2357 2,43%
Belgium 2 669 589 —77,93% 589 0,00%
Bulgaria 2178 255 —88,29% 264 3,53%
Csehorszag 11051 | 6196 —43,93% 6250 0,87%
Dania 1387 275 —80,17% 98 —64,36%
Finnorszag 547 460 —15,90% 336 -26,96%
Franciaorszag 38 814 | 36 763 -5,28% 36 682 -0,22%
Németorszag 24272 | 8077 —66,72% 13 299 67,65%
Gorogorszag 5959 5922 -0,62% 325 —94,51%
Magyarorszag 3265 | 3107 —4,84% 3175 2,19%
Izland 229 197 —13,97% 76 —61,42%
Olaszorszag 7781 8 100 —4,10% 8 094 -0,07%
Luxemburg 127 118 -7,09% 106 —10,17%
Malta n. a. 67 68 1,49%
Hollandia 1015 647 -36,26% 418 —35,39%
Norvégia 744 439 —40,99% 430 —2,05%
Lengyelorszag 2459 2479 0,81%
Portugalia 303 305 0,66% 308 0,98%
Szlovakia n.a. | 2476 2792 12,76%
Spanyolorszag 9214 | 8082 —12,29% 8117 0,43%
Svédorszag 2 281 286 —87,46% 290 1,40%
Svajc 3097 | 3021 —2.,45% 2551 —15,56%
Egyesiilt Kiralysag 2028 484 —76,13% 466 -3,72%

Forras: Onkormanyzatok és Régiok Eurdpai Tanacsa. CoE. (1995). In PALNE KovAcs Tlona szerk. (2013):
A helyi kéozszolgaltatasok versenyképességet szolgalé modernizalasa. Pécs, MTA Kozgazdasag- és Regionalis
Tudomanyi Kutatokozpont Regionalis Kutatasok Intézete. 9.

2 Bobi Ferenc (2001): A4 telepiilési onkormdanyzatok érdekérvényesitése a teriiletpolitikaban. PhD-értekezés
kézirata. Budapesti Kozgazdasag-tudomanyi és Allamigazgatasi Egyetem. 12—13.
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Sziikséges megjegyezni, hogy a helyi 6nkormanyzatok szerepe sosem onmagaban értel-
mezhetd, hanem a kdzponti és teriileti (példaul regionalis, megyei) kozigazgatasi szintekkel
kialakitott viszonyaban. A kompetenciak megosztasa idében, illetve agazatrdl agazatra,
orszagrol orszagra eltérdk lehetnek (példaul eltérd besorolas figyelheté meg az Egyesiilt
Allamokban a rendészeti szervek esetében, mivel miikodik egy kozponti szerv, de 1éteznek
onkormanyzati rendérségek is, mig Magyarorszagon a kdzponti igazgatas részeként, a Bel-
tigyminisztériumnak alarendelve miikddnek).

Az elmult évtizedekben az allami szolgaltatasnyujtas helyett egyre inkabb a decent-
ralizacio jelentette a megoldast, a kozjavak és szolgaltatasok reformjanak hatékonyabb el-
latasa érdekében. A decentralizaciot szorgalmazok legfobb érve, hogy a helyi kormanyzat
hatékonyabb lehet a szolgaltatasok nyujtasa terén, ugyanis testre szabott, a helyi lakossag
igényeit visszatiikr6zo szolgaltatasokat képes nyjtani.

Erre az alabbi, a magyarorszagi rendszervaltas koriili idoket hiien tiikr6z6, oktatas-
ligyi eseményekrdl, valtozasokrol, elhatarozasokrol és dontésekrol készitett esettanulmany
a megfeleld példa.

Oktatasiigyi esettanulmany

Az 1980-as évek végén egy orszagos tanterem-létesitési kampany keretében N. al-
talanos iskola igazgatdja tornaterem épitésére szanta el magat. Pénziigyi tamogatast
azonban csak ugy tudott szerezni a helyi tanacstol, hogy bizonyitotta: a szi{ilok tarsa-
dalmi munkat ajanlottak fol az épitkezéshez. Ezzel az 6nkéntes kézi munkaval kivantak
megkezdeni egy tavaszi hétvégén a betonalap készitését. Az apukak meg is jelentek
asoval, lapattal (és sorrel) folfegyverkezve, és elkezdték kitermelni a foldet a sportszoba
kijelolt alapjabol. Reggel kilenc 6ra koriil a cement és a betonkeverd is megérkezett,
amikor kideriilt, hogy nincs soder.

A hétvégén zarva levo Tiizépen sem volt soder, mert az intézményen kiviil a falu nagy
része is épitkezett. Igy a munka lellt, az apukdk megittak a sort, majd szedelddzkodni
kezdtek. Az igazgaté nagyon megijedt, mert egy napra is nagyon nehéz volt 6sszehivni
a sziiloket. Attol tartott, hogy legkdzelebb a szomszédjuknak mennek segédkezni,
igy egy fuvarnyi sdéder miatt esetleg az egész épitkezés meghitsulhat, és ezzel egyiitt
az esztendore kiszoritott tanacsi tamogatast is elvesziti a falu.

Ekkor az igazgatonak eszébe 6tl6tt, hogy nem messze, a falu szélén, a patakparton van
soder béven, fizetni sem kell érte. Kisebb bonyodalmat csupan az jelentett, hogy a pa-
takpart éppen az orszaghatar mentén fekiidt. Ennek ellenére a munkasok teherautoval
nekivagtak a hatarnak. Az éppen jardrszolgalatot végzo hatarérok is megértoknek bi-
zonyultak, mert a rakodas ideje alatt elkeriilték a patakpartot. Estére elkésziilt a be-
tonalap, a kovetkez6 héten pedig elmentek falazdéanyagot vasarolni, amihez a tanacs
eredetileg megszavazta a pénzt.

Forrds: Kozma Tamas (2001): Bevezetés a nevelésszociologiaba. Budapest, Nemzeti
Tankdnyvkiado Rt. 239.
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Bar semmiképpen sem tanacsos a megvalositas sordn a fenti példat kdvetni, az iskolaigaz-
gatd altal rogzitett események jegyzékonyve azt a célt szolgalta, hogy nevelésszocioldgiai
és oktataspolitikai szempontbdl a jovoben hasonlo kozpolitikak esetében értékeljék az esetet.

A kovetkez6 eset példa arra, amikor adott egy olyan kdzpolitikai tigy, probléma,
amelyben latszolag minden érintett fél (stakeholder) egyetért, viszont a folyamat megvalo-
sitasara teljesen eltéré6 megoldasokat javasolnak.

Egy folyé megtisztitisanak problémaja

A kisvaros 6nkormanyzata elhatarozza, hogy a telepiilésen keresztiilhalado folydt meg-
tisztitja a mederbe bedobalt, a partokat elboritd szeméttél és a lerakodott iszaptol. Al-
lando beszédtéma volt az emberek kozott az egyébként szép kis folydcska leromlott
allapota, amivel a helyi sajtd is rendszeresen foglalkozott, elsésorban az 6nkormany-
zatot és a polgarmestert hibaztatva az aldatlan allapotok miatt. Felmeriiltek jarvanytigyi
kérdések a folyoba dobott doglott allatok és a patkanyok miatt, ami tovabba ellehetetle-
niti a kisvaros turisztikai lehetdségeit is. A varos lakossaga egy emberként latszott ta-
mogatni a folyo kitisztitasat, kiilondsen a horgaszok, a vizi sportok kedvel6i, valamint
a part mentén lakok, akik a folyd jelenlegi allapotatol kiilonosen szenvedtek. A rekul-
tivacios koltségek 90%-anak finanszirozasara sikeriilt eurdpai unidés tamogatast sze-
rezni, igy a folyo kitisztitasa olyan dontésnek tiint, amivel mindenki csak elégedett lehet.

Nem sokkal késébb viszont jelentkeztek negativ hangok. A viziigyi szervek kifoga-
soltak, hogy az iszap kiemeléséhez sziikséges engedélyeket nem kérték meg. A hor-
gaszok, akik idaig a szennyezettség miatt a halak eltiinésére panaszkodtak, most azt
allitottak, hogy az iszappal egyiitt a lerakott halikrakat is kiemelik, igy a halallomany
drasztikusan csokken. A parton kutyajukat sétaltatok a munkalatok miatti lehetetlen
allapotokra panaszkodtak, az evezdsok pedig tiltakoztak, hogy az immar nyolc éve
mikodo (engedély nélkiil 1étesitett) csonakhazukat is el akarjak bontani. A kdrnyezet-
védok, akik addig a kdrnyezet pusztulasa miatt az dnkormanyzat tétlenségét okoltak,
most a halikrak ligye és az id6kozben kindtt, a parti gyalogut kiépitését akadalyozo fak
kivagasa miatt sulyos kornyezetkarositasrol beszéltek. A part menti hazak lakoéi, akik
addig leginkabb panaszkodtak a szennyezettség miatt, most a munkakkal egyiitt jard
zajt, felfordulast és egyéb tényezoket kifogasoltak. A dolgozok azt kovetelték, hogy
a munkakat ne kezdjék reggel hét el6tt és fejezzek be fél Gtkor, hogy masnap kipihenten
tudjanak munkaba allni. A nyugdijasok viszont a dél és négyora kozott folyd munkat
kifogasoltak, mert zavarja délutani pihenésiiket. Minden part menti lako egyetértett
abban, hogy a hétvégén ne végezzék az iszap kiemelését, viszont a varoslakok azt ki-
vantak, hogy a lehet6 leghamarabb fejezz¢ék be a munkat. Kiilondsen azok hallattak
hangjukat, akik a hazuk mogotti partszakasz egy részét lekeritették maguknak — amir6l
hallgattak. Tobben nehezményezték a varoson keresztiil elszallitott iszap blizét is. A va-
rosvédok gy lattak, hogy a folyopart helyreallitdsa nem az 1872-es allapotnak megfele-
16en torténik, és arrol beszéltek, hogy a torténelmi értékek rombolasa zajlik. A kritikus
hangoknak természetesen a média széles kdrben hangot adott.
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Voltak, akik az Alkotmanybiroésaghoz fordultak, mert szerintiik a beruhazast elrendeld
onkormanyzati rendelet alkotmanyos alapjogaikat sérti. Masok az ombudsman segit-
ségét kérték, aki vizsgalatot rendelt el. Megint masok az ligyészséghez fordultak, mert
sulyos torvénysértést észleltek a munkak soran. A Zold Kor sulyos kdrnyezetkarositas
gyanujaval feljelentette a polgarmestert a rendérségen. A polgarmester ¢s a hivatal ve-
zet61 munkaidejiik jelentds részében e vizsgalatokkal voltak elfoglalva. Az ellenzék
azzal vadolta a testiileti tobbséget, hogy a projektbe azért fogtak bele, mert sajat zse-
biikre dolgoznak. ,,Mikézben az egyszerii emberek nem gy6zik az adot fizetni, az on-
kormanyzat folosleges presztizsberuhazasokra kolt” — mondtak a lakossag tobbségének
hangulatat jol kifejezve (amin az sem valtoztatott, hogy a lakossag oriasi tobbsége nem
fizetett semmiféle adot).

Rovid id6n beliil az egész projekt az dnkormanyzat legkevésbé sikeriilt vallalkoza-
sanak tiint, pedig megfeleld stakeholdermenedzsment mellett akar a legsikeresebb le-
hetett volna. A sikerhez fel kellett volna késziteni az érintetteket a varhato hatasokra,
a kellemetlenségekre, ami az ellenkezés egy részét eleve kikiiszobolte volna, igy az el-
lentétes véleményen 1év6 csoportok semlegesithették volna egymast. Ha a folydpart
kialakitasanak megtervezésébe bevonjuk a parton lakok kozosségét, annak képvise-
16it, a varosvédoket és a zoldeket, akkor a vitak egy részét egymas kozott folytatjak
le, igy nem mindenki az 6nkormanyzaton ,,veri el a port”. A lakok nagy (bar csendes)
tobbsége rendezett folydpartot akar, amiért hajlandd elviselni a kellemetlenségeket.
Ok tisztaban voltak azzal is, hogy kik keritették le a part egy részét, és azzal is, hogy
kik nehezményezik e kisajatitast. A haborgokat sajat koriikben kellett volna lecsitita-
niuk. A lakoék — a kivitelez6 részvételével — megallapodhatnak abban is, hogy mikor
végezz¢ek a munkalatokat. A zoldek haboroghatnak a kivagott fak miatt, de ebben az 6n-
kormanyzat szamithat a varosvédok tamogatasara, hiszen a parti sétany helyreallita-
sahoz kell kivagni a fakat.

Forras: GAIDUSCHEK—HAJINAL 2010, 277-278.

Az eset azt is bemutatta, hogy egy-egy (kozpolitikai) dontés sikere milyen mértékben fiigg
a stakeholdermenedzsmenttdl. Stakeholdernek mindsiil minden olyan szerepld, aki egy ligy
kapcsan valamilyen modon érintett, illetve akiknek az érdeklédésére az adott kérdés bar-
milyen ok miatt szamon tart (példaul allami beruhazas kapcsan allami szerv, kivitelezd
cég, alvallalkozd). A stakeholdermenedzsment célja, hogy a vallalatot koriilvevo kiilonféle
szervezeteket (és azok varhatd reakciodit) azonositsa, €s olyan modon kezelje, hogy a ne-
gativ hatasok a lehet6 legkisebbek, mig a pozitiv hatasok a lehetd legnagyobbak legyenek.
Ez a technika a kdzpolitikai folyamatokban kimondottan hasznosnak bizonyul (az el6z6
példa is ezt tamasztotta ald), ugyanis minél nagyobb a kormanyzat/6nkormanyzat mellett
jelentkezd szereplok szama, annal inkabb novekszik a stakeholdermenedzsment alkalma-
zéasanak fontossaga.
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A stakeholdermenedzsment elemei:
e ¢érdekeltek azonositasa,
 jellemz6ik meghatarozasa, elemzése esetleg csoportositasa,
o kezelésiik”, manipulalasuk modjanak meghatarozasa: stratégia és taktika kidol-
gozésa,
* megvalositas, kivitelezés.

Mar emlitettiik, hogy a helyi 6nkormanyzatok sok kozpolitikaval foglalkozo szakértd, va-
lamint elmélet szerint hatékonyabban képesek kozszolgaltatasok nytjtasara, mivel képesek
figyelembe venni a helyi (specifikus) igényeket. Erdemes ezt megvizsgalni a lakossagi meg-
elégedettség tiikrében, hiszen az mutatja meg leginkabb a végrehajtott reformok sikerét a la-
kossag mint legfobb célcsoport szemszogébol. Az alabbi tablazat harom agazati szakpolitika
esetében ismerteti a Vilagbank altal 2012-ben készitett felmérés adatait. Ebben megfigyel-
hetd, hogy bar orszagonként, sét foldrajzi térségenként eléggé nagy a szoras, mégsem el-
keserit6 a kiilonbség a posztszocialista és a nyugat-eurdpai orszagok kozott.

8. tablazat
A kozszolgaltatasokkal valo elégedettség mértéke a posztszocialista EU-tagallamokban

Orszag Egészségiigy Kozoktatas Szocialis ellatérendszer
Esztorszag 78 83 73
Lettorszag 70 83 74
Szlovénia 70 71 70
Horvatorszag 70 76 69
Litvania 64 69 67
Lengyelorszag 62 85 49
Magyarorszag 59 74 60
Szolvakia 64 78 42
Csehorszag 66 73 43
Bulgaria 61 75 59
Romaénia 57 76 49
Nyugat-eurdpai atlag 80 76 67

Forrds: PALNE KovAcs 2013, 54.

Az érem masik oldalat, egy-egy kozpolitikai ligy kimenetelét az allampolgari részvétel
(participacio) jelentéségének szempontjabol a North Bonneville-i (Washington allam, USA,
1970-es évek elso fele) gatépités esetével kivanjuk bemutatni:
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North Bonneville-i gatépités

North Bonneville-t a Columbia folyon tervezett gatépités miatt le akartak rombolni.
Az erdmiiépités miatt 450 fonek kellett volna elhagyni otthonat, a kikdltoztetést a had-
sereg végezte volna. A kutatok tevékenysége arra iranyult, hogy az altaluk a projektrél
Osszegyjtott miiszaki, dontés-elokészitési és végrehajtasi adatokat alapos magyarazat
mellett a lakosok rendelkezésére bocsatottak. Ezaltal az érintettek a tiltakozo akcidikat
célzottan és tartalmilag helyesen tudtak kivitelezni, igy a nagyipari érdek informacios
monopdliuma megtort. [dékdzben a kitelepitéssel megbizott katonak és a civilek kozott
parbeszéd jott 1étre, amelynek kovetkeztében a katonak megtagadtak, hogy kitelepitsék
a lakossagot. A folyamat végén a beruhazo pénzébdl fel kellett épiteni egy j North
Bonneville-t, tovabba pénziigyi tamogatast kellett fizetni a lakosoknak 11 életiikhoz.
Az 1j telepiilés felépitését az eredetileg a kilakoltatassal megbizott katonak végezték.

Forras: MCNABB, David E. (2015): Case Research in Public Management. London,
Routledge. 37.

Tulajdonképpen maga a torténet egy kritikai esettanulmanynak mindsiil, mivel a kritikai
munka nyoman a visszaélést elkdveték informacios monopdliuma megddlt, a végrehajtod
szervezet pedig megtagadta a végrehajtast addig, amig az érintett lakossaggal sikeriilt meg-
allapodni. Tovabba lathattuk, hogy az érintett lakossag, amennyiben rendelkezik a meg-
felel6 informacidkkal az 6t érint6 ligyrdl, képes hatékonyabban fellépni és képviselni sajat
érdekeit.

3.3. Az egyes kozszolgaltatasokra vonatkozo specidlis sajatossagok — nemzetkozi
kitekintés

Az eddigickben altalanos példak, esettanulmanyok segitségével torekedtiink bemutatni
a helyi kozpolitikakat, tovabba azt, hogy milyen meghatarozo szerepet jatszanak egy-egy
kozpolitika megvalositasaban az érintettek, valamint hangsulyoztuk az allampolgarok
részvételének fontossagat a helyi igyekben. A tovabbiakban azt vizsgaljuk, hogy bizonyos
kozszolgaltatasi tipusok (oktatas, egészségiigy) esetében milyen kiilonleges (specifikus) sa-
jatossagok fedezhetdk fel nemzetk6zi dimenzidban.

Oktataspolitika

Az oktataspolitika a hagyomanyoktol és az iranyitasi kultaratol fliggden eltéré moédon mi-
kodik a kiilonb6z6 orszagokban. Az egyes nemzeti kormanyzatoknak az oktatasiigyhoz valo
viszonyulasa és az oktatasi intézményekkel kapcsolatos dontéshozatali jogkdrok megosz-
tasa (decentralizacioja) alapjan az OECD négy modellt kiilonitett el:
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» versengd piac modell: az iskolarendszer mint sajatos piac, ahol az egyes oktatasi
intézmények versenyeznek egymassal a gyermekekért és a kozosségi anyagi, fi-
nancialis tamogatasért;

* iskolai autonémia modellje: az iskolak autondomidjanak megerdsitése és a dontés-
hozatali jogkoreinek kiterjesztése jellemzi;

* helyi kdzosség megerdsitésének modellje esetében az oktatasi intézményi me-
nedzsment mellett a dontési jogosultsagokat a helyhatdsagi dnkormanyzathoz is
delegaljak;

* mindségi kontroll modell: a rendszer alapvetéen a koézponti kormanyzat szakmai
kontrollfunkcioira épit, az oktatasi eredményeket adminisztrativ eszkdzokkel mérik,
és a teljesitményt jol meghatarozott, szigort eléirasoknak megfeleléen kérik szamon.?

Sziikséges megjegyezni, hogy a modellek ,,vegytiszta” formaban nem lelhetdk fel, elemeik
keverednek az egyes nemzeti oktataspolitikai rendszerekben.

Az oktatasi problémak tarsadalmi konstrukciok, azonositasuk egyrészt nemzeti, mas-
részt nemzetkozi (szupranacionalis) szinten torténhet (példaul PISA-felmérés, amelynek
célja felmérni a kozoktatas kereteit elhagyo 15 éves tanulok azon alapvetd ismereteit, ame-
lyek a mindennapi életben valo boldogulashoz, a tovabbtanulashoz vagy a munkaba allashoz
szlikségesek). Azonositasi hianyossag a szupranacionalis szinten, hogy figyelmen kiviil hagyja
helyi kulturalis attitlidokbol eredd sajatossagokat (globalis hatasok negativ szerepe).

Oktatasi valsag/krizis

Az Egyesiilt Allamokban az 1957-es szputnyikpanikot kdvetéen az oktatis nemzet-
biztonsagi liggy¢ valt. A kezdeményezett oktatasi reformokban a politikai szféra mel-
lett szerepet kaptak a gazdasagi érdekeket képviseld, nagy befolyast alapitvanyok
(Ford), a tudomanyos szervezetek (pszicholégusok), valamint a katonai és techno-
l6giai intézmények (mérnokok) egyarant.?’ 1989 utan a helyzetértékelést frissitették,
athelyezve az oktataspolitika alkotast dinamizal6 problematikat a Szovjetunio legyd-
a No Child Left Behind néven ismertté valt oktatas atalakitasi programot az Egye-
siilt Allamokban a National Risk (Veszélyben a nemzet) bizottsagi elemzés alapozta
meg.”® Az oktatassal kapcsolatosan kidolgozott problémafelvetés mélységére jellemzd,
hogy — mint az a cimbél is kitiinik — a kockazatokat tobbek kozott az Egyesiilt Allamok
nemzeti 1étét érintden fogalmaztak meg.

)
S

PETERS, Guy B. — PIERRE, Jon (2006): Handbook of Public Policy. London, Sage. 235-236.

27 TROHLER, Daniel (2013): The OECD and Cold War Culture: Thinking Historically About PISA. In MEYER,
Heinz-Dieter — BENAVOT, Aaron eds.: PISA, Power, and Policy. The emergence of global educational gover-
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Svédorszagban a kdzoktatasban a helyi 6nkormanyzatoknak kiemelkedd a szerepiik.
1985-ben torvényben deklaralt teljes onallésagot kaptak az oktatasi kdzszolgaltatas meg-
szervezésében. A helyi dnkormanyzatok hataskorébe tartozik alapvetden az oktatas teljes
megszervezése és annak biztositasa, hogy a tanulok a kdzpontilag meghatarozott mérési
pontokon elvart kdvetelményeknek megfeleljenck.

A svédorszagival szinte teljesen ellentétes szisztémat figyelhetiink meg Franciaor-
szagban, ahol az oktatasiranyitas rendkiviil zart és centralizalt rendszerben épiil fel. Az in-
tézmények tobbsége allami fenntartasi, a helyhatosagi onkormanyzatoknak az iranyitasban
és szervezésben csak minimalis jogosultsagaik vannak.

Az angolszasz orszagok esetében az elmult évtizedek oktatasi reformfolyamatai
gyakran alapultak azon az elképzelésen, hogy a helyi szintli menedzsment hatékonysagi
szintjének emelésével a rendszerszint{i nehézségek jobban kezelhetok. A valtoztatasok céljai
kozott az is szerepelt, hogy megtalaljak azokat az igényeket, amelyekkel nagyobb mértékben
eleget tudnak tenni a sziil6k elvarasainak is.”

Magyarorszagon a 2010 és 2013 kozotti idészak a rendszervaltas utani jogszabalyal-
kotas legintenzivebb peridodusa.’® A kozoktatas iranyitasanak tobb Gtja lehetséges, viszont
donté szempont, hogy az oktataspolitikak és az oktatasi reformok a minéség — vagyis
az eredményesség ¢s hatékonysag — és a méltanyossag mellett, a hatékony kormanyzas
szempontjai mentén menjenek végbe.’! Bar az egységes oktatasi rendszer nem feltétleniil
jelent centralizaciot, a 2010 utani kormanyzat az egységesitéssel jard kdzpontositast va-
lasztotta, amikor elvette a fenntartoi jogokat az dnkormanyzatok hataskorébol. A dontés
a rendszer eredményesebb miikodését, valamint a tanulassal kapcsolatos szolgaltatasok
igazsagosabb elosztasi igényét szolgalta.

Egy oktataspolitika megvalosulasat egy 6voda szamitdgép-hasznalati projektjén ke-
resztiil, az alabbi keretes irassal szemléltetjiik:

2 McGINN, Noel (2002): International and National Trends in Local Governance of Education. Education Studies
and Documents 70. Paris, UNESCO. 19.

30 Magyary-program; A 2011. évi CXC. torvény a nemzeti kdznevelésr6l. Elérhet6: https:/net.jogtar.hu/jr/gen/
hjegy doc.cgi?docid=A1100190.TV (A letdltés datuma: 2017. 05. 20.)

31 HaLAsz Gabor (2007): Tanuloszervezet — eredményes oktatas. Uj Pedagdgiai Szemle, 57. évf. 3—4. sz. 37-45.
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Ovodai szamitégép-hasznalat oktataspolitikajanak kialakulasa

Az IBM oriascég 1996—1998 kozott megbizast adott egy kisgyerekkori nevelésben
hasznosithat6 — késébb Kid Smart néven elterjedt— szoftvercsomag és dvodai sza-
mitogép kidolgozasara. A cég 2003-ban elséként szervezett konferenciat a ,,Infor-
macios ¢s Kommunikacios Technologiak a kisgyermekkori tanuldsban” témakorérdl
Briisszelben. Akkor Viviane Reding, az Eurdpai Bizottsag akkori oktatasi biztosa
felszolalasaban jelezte, hogy az 6vodai szamitogép-hasznalatot a technologiaval
tamogatott humaneréforras-fejlesztés kozpolitikai céljaként sziikséges tematizalni
a jovoben. A részt vevo mintegy husz orszag szaz, a kisgyermekkori nevelés te-
rilletén elismert specialistaja kinyilvanitotta, hogy 1jitdo szakmai gyakorlat révén
a szamitogép sikerrel hasznosithatd a gyerekek ovodaskori fejlesztésében. Az EU
célvalasztasainak kovetkeztében Magyarorszagon is kozpolitikai tiggyé valhatott
az 6vodai szamitogép-hasznalat terjesztése, amelynek gondozasat nem az oktatasi
szaktarca szerezte meg. Az akkori Informatikai és Hirkozlési Minisztérium altal
kiirt ,,Brunszvik Teréz dvodai szamitogépes programot” a hatranykompenzacio elvei
alapjan dolgoztak ki. A program keretében 2003-ban palyazati uton 269 hatranyos
helyzeti telepiilés dvodaja jutott csoportszobai szamitégéphez. Az dvodakba az IBM
altal még 1998-ban kifejlesztett Kid Smart szamitogépek érkeztek. Mivel a szakmai
és tarsadalmi nyilvanossag terében a fejlesztés oktataspolitikai hattere nem volt kel-
16képpen kimunkalt és legitimalt, a fejlesztést a ,,kakaobiztos billentyiizet” cimen
futd sajtobotrany tette hirhedtté.

Az 6vodai szamitogép-hasznalat tigye a késobbiekben nem kapott tovabbi oktatas-
politikai tAmogatast.

Forras: BERENYI et al. 2015, 49.

Egészségpolitika

Az egészségiigyi alapellatas minden orszag ellatérendszerében jelen van, szinvonala
azonban nagymértékben fiigg az orszag fejlettségétdl, a meglévo tarsadalmi-gazdasagi
feltételrendszertdl, tovabba meghatarozo tényezo a kormanyzati egészségpolitika, illetve
az alkalmazott kdzosségi finanszirozasi modell (példaul az ugynevezett , kartyapénz” in-
tézménye). Legfontosabb tevékenységei az egészségmegbrzés ¢s betegségmegeldzés, a gyo-
gyitas, a gondozas és rehabilitacio.

A WHO 1999-ben dolgozta ki az igynevezett Egészség 21 stratégiat, amelyben a szer-
vezet a f6 célkitlizések megvaldsitasi idészakat a 21. szazad els6 két évtizedére hatarozta
meg. A stratégia egészségiigyi alapellatast érintd iranyelvei koziil a legfontosabbak az alap-
ellatast megel6z0, gyogyito ¢s rehabilitacios tevékenységek erdsitése, a teljes egészségpoten-
cialt tamogato politikai gyakorlat kialakitasa, valamint integralt csalad- és kdzosségorientalt
egészségiigyi alapellatas megteremtése a jarobeteg- és korhazi rendszerrel vald kooperacion
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keresztiil. Legutobb 2008-ban siirgette a WHO az alapellatas paradigmavaltasat, athelyezve
a hangsulyt a komplex egészségfejlesztésre.’

A mindségmutatok bevezetésének igényét elészor a Vilagbank fogalmazta meg,
a 2000-es évek elején. Ennek hatasara az Europai Unio egészségiigyi alapellatasra vonat-
koz6 ajanlasaiban, hogy a korhazi vagy szakrendeldi szakellatasbol olyan feladatok ke-
riiljenek at az alapvetden a haziorvosi szolgaltatas altal dominalt alapellatas teriiletére,
amelyeket a betegekhez kozel célszerii megvaldsitani.

Az egészségiigyi kapacitasok szabalyozasara alkalmazott modszerek, az éket alkal-
mazo orszagok hagyomanyaitol, tarsadalmi €s foldrajzi felépitésétdl, gazdasagi teherviseld
képességétdl fiiggden, rendkiviil eltérdk lehetnek.

Franciaorszagban az egészségligyi rendszert minden allampolgarra kiterjedéen a tar-
sadalombiztositas finanszirozza.** Az egészségiigyben egyarant jelen vannak az allam mel-
lett a magantulajdonban 1év6 szolgaltatok is. Az egészségiigyi kapacitasok tervezésének
feladatait és felelosségét a kormanyzat megosztja az Egészségiigyi Minisztérium €s a re-
gionalis egészségligyi hatosagok kozott. Az utdbbiak egyrészt a hospitalizacio regionalis
hatésagait, az egészségligyi €s szocialisligyi iranyito részlegeket és regionalis hatésagokat
fogjak at, masrészt az egészségbiztositonal foglalkoztatottak tevékenységét iranyitjak.
Osszességében egy olyan orszdgos tandcsrol van szo, amelynek feladata az Egészségiigyi
Minisztérium akcioprogramjainak harmonizalasa. Az orszagos szintii koordinacios stra-
tégia iranyitasa egészségiigyi miniszteri hataskorbe tartozik az Egészségiigyi Miniszté-
rium intézményi keretein beliil, mig az éppen aktualis stratégia végrehajtasa a Regionalis
Egészségiigyi Stratégiai Terven keresztiil valosul meg, amelyet viszont a regionalis egész-
ségligyi hatosagok végeznek. Ez a legfontosabb eszkoz a fekvobeteg-ellatas tarsadalmi
szintli megszervezésében, mivel a stratégiai terv tartalmazza az egészségligyi ellatas stra-
tégiai céljait, amelynek keretén beliil meghatarozzak a prioritasokat, tovabba az egészség-
ligyi intézmények eloszlasat egy adott région beliil. A stratégiai terv szerves részét képezi
az ugynevezett Orszagos Egészségtudomanyi Térkép, ami az Egészségiigyi Minisztérium
munkajat elésegitendd, minden régiot egészségiigyi ellatasi egységekre (szektorokra) bont,
¢és agy/lakossag aranyokat hataroz meg egy adott région beliil. Helyi — jelen esetben regio-
nalis — szinten az egészségiigyi hatosagok feliigyelik a meglévd korhazi infrastruktiaraban
felmeriil6 valtozasokat (kivéve az 01j korhazak és/vagy baleseti kozpontok 1étrehozasanak
esetét, ami az Egészségiigyi Minisztérium hataskore).

A német egészségiigyi rendszert — hasonloan a franciakhoz — a szolidaritason alapulo,
kotelez6 tarsadalombiztositas finanszirozza, amely a munkaadok és a munkavallalok ja-
rulékain alapul. A francia rendszerhez képest a német esetében a kérhazak tulajdonosai
¢és fenntartoi tobb finanszirozasi forrast tartanak szamon, igy az allamon at a forprofit
maganszolgaltatokig, a jotékonysagi szervezeteket és az egyhazakat is beleértve. A ka-
pacitastervezés ¢és annak felel6ssége az egészségiligyi szektorban megoszlik a szovetségi
kormanyzat, a tartomanyok és mas testiileti szereplok kozott. Legnagyobb mértékben tar-
tomanyi szinten zajlik a tervezési tevékenység. 2012-t6l az ellatasi struktara atalakitasarol

32 World Health Report (2008). Idézi: PALNE KovAcs 2013.

3 MossiALos, Ellas (2012): European Observatory on Health Systems and Policies. Eurohealth Observer, Brussels.
Idézi: PALNE KovAcs 2013,

3 Boncz Imre (2015): Egészségpolitikai esettanulmdanyok. Budapest, Medicina. 35-36.
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sz016 torvény kialakitja az Ggynevezett specidlis ambulans szakorvosi ellatdsi szintet, ezzel
megvalositva a telepiiléseken ativel6 ambulans orvosi ellatas biztositasat. A szovetségi kor-
manyzat csupan az atfogd térvényi keretet hatarozza meg ehhez. Az 1972. évi szovetségi
korhazak finanszirozasi torvénye (Krankenhausfinanzierungsgesetz) értelmében minden
tartomanynak biztositania sziikséges a teriiletileg hozza tartoz6 korhazak pénziigyi fenn-
tarthatosagat, tovabba — a lakossag igényeinek megfeleléen ¢s elfogadhato koltségek mel-
lett — a garantalt korhazi szolgaltatasok mindségét. A szovetségi szabalyozas lehetévé teszi,
hogy minden tartomany kialakitson egy sajat keretrendszert a korhazak mtikodésének sza-
balyozasara, igy Németorszagban tartomanyonként eltéré modon valosult meg a korhazi
kapacitasok tervezése.

A nyugat-curopai kozfinanszirozasu egészségiigyi rendszerek, egyrészt a globalizacid
kihivasai, masrészt a joléti allam valsaga, harmadrészt a gyorsan atalakulo és valtozo eu-
ropai gazdasagi helyzet miatt, folyamatos alkalmazkodasra kényszeriiltek az elmult koriil-
beliil 25-30 évben. Az egészségpolitikai beavatkozasok is jelents hangsulyeltolédasokon
mentek keresztiil, aminek eredményeként a 2000-es évektdl uralkodova valt az egészség-
ligyi szolgaltatok hatékonysaganak, mindségjavitasanak 6sztonzése.

Osszefoglalé

Az utdbbi években egyre gyakrabban talalkozhattunk a kozpolitika (public policy) fogal-
maval, kdzszolgalati és kozigazgatasi tanulmanyok, olvasmanyok formajaban. E tanulmany
keretében rendszerezni kivantuk az olykor zavarosan megkozelitett vagy éppen kiilonb6z6
tartalommal felruhdzott fogalmat. Mindezt gy, hogy a fogalom ¢és a hozza tarsitott elemek
csupan a 20. szazad kozepétdl kezdtek a figyelem kdzéppontjaba keriilni. A joléti allam alap-
jaul szolgald szerteagazo és egyre novekvo kozszolgaltatasok iranti igény eredményezte,
hogy a kozszféranak gyorsan és pontosan kell reagalnia a kiillonb6zo tarsadalmi igényekre.

A kozpolitika mint a politikatudomany egyik nemzetkozileg elfogadott, legjelen-
tésebb vizsgalodasi teriilete az 1960-as években valt 6nalléo tudomanyagga az Egyesiilt
Allamokban.® Szamos gazdasagi hatas, tarsadalmi folyamat befolyasolta a kozpolitikai
megkdzelitést. Leginkabb a napjainkra igen szélesebb korben elterjedt menedzsment-
iranyzatok voltak ra hatassal, amelyek koziil kiemelkedd az angolszasz kozigazgatas-
tudomany és az ugynevezett Uj kozmenedzsment (New Public Management: NPM)
hatdsa. Az NPM jelentdsen eltért a klasszikus Max Weber-féle kontinentalis eurdpai
kozigazgatas-tudomany szemléletétdl, hiszen alapvetden nem intézményi, hanem funk-
cionalis megkdzelitést alkalmazott — ennek egyik eklatans, korai példaja az egykori
amerikai elnok, Woodrow Wilson altal csak ,,iizleties kormanyzatként” definialt megkd-
zelités. Az allam- és kozigazgatas miikkddtetéséhez egyre kiterjedtebb inspiracids bazist
jelentenek a vallalati szféra (private/business sector) és a menedzsmenttudomanyok ta-
pasztalatai. Jelen tanulmany nemcsak a politikai vonatkozasokat hivatott megvizsgalni,
hanem a szervezési-vezetési aspektusok, valamint a (kdz)menedzsmentmodellek és azok
hatasanak elemzését is megcélozta.

5 AcH Attila (1994): Az amerikai kozpolitika. Politikatudomdnyi Szemle, 3. évf. 1. sz. 185-210.
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Mivel a kozigazgatas és kozszolgaltatasok vilaganak vizsgalata rendkiviili mértékben
épit a gyakorlati tapasztalatok értékelésére, igy a tanulmany fontos része a kiillonb6z6 nem-
zetkozi esettanulmanyokat felsorakoztato fejezet, amelyben az empirikus kozpolitikai be-
avatkozas el6tti input, valamint a beavatkozas utani output adatok segitségével szemléltetjitk
a menedzsmentszemlélet térnyerését a helyi kdzigazgatasi és kdzszolgaltatasi tevékenység
soran, ezzel is bévitve a helyi kdzpolitikak sokszinliségérdl szerzett ismereteinket.
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I1. A kozpolitikai rendszerek dinamikaja és valtozasai
Kaiser Tamas'

Bevezetés: elméleti keretek

A kormanyzati dontéshozok, tisztviselok, kdzpolitikai elemzdk ¢s gyakorlati szakemberek
kozott egyre novekvo érdeklddésre tartanak szamot a kdzpolitikai valtozasok, illetve a hozza
kapcsolodé magyarazatok. Ugyanakkor még nem alakult ki egységes felfogas arra vonat-
kozoban, hogy miként lehetne definialni a kozpolitikai valtozas dinamikajat, illetve milyen
elméleti modellekkel lehetne leginkabb leirni a gyakorlati megjelenitését.

A kozpolitikak mikodésében, tartalmaban és valtozasaiban jelentds szerepet toltenck
be az intézmények, érdekek, a szakértdi kozosségek altal vallott gondolatok, ,,ideak”, va-
lamint a tarsadalom szerepldi, csoportjai kozott miikodod kapesolatok. A kdzpolitika mint
gyakorlatias, a hétkoznapi jelenségek megértésére és fejlesztésére alkalmazott tudomany
egyik alapvetd feladatat a fenti tényez6k egymasra hatasa eredményeként 1étrejott valto-
zasok (policy change) dinamikajanak modellezése és elemzése jelenti.

A kozpolitikai valtozasok természetének megértéséhez és elemzéséhez két fontos el-
méleti-modszertani megkozelitést — a kozpolitikai ciklus, valamint a tarsadalmi jelenségek
rendszerelméleti megkozelitése — sziikséges megismerni és alkalmazni.

A kozpolitikai ciklus fogalmat és miikodését a tananyag elso fejezete részletesen tar-
gyalta. Itt csak annyit tesziink hozza, hogy ebben az dtfogo keretben vizsgalhato az egyes
kézpolitikak kialakulasa, valamint a stabilitasukat vagy éppen valtozasukat eredményezd,
illetve adott esetben a megsziinésiikhoz vezetd belsé és kiilsé hatotényezdk (drivers) mi-
benléte.

A kozpolitikai valtozas ebben az értelemben a fiiggd valtozo szerepét tolti be, amelynek
dimenzioit a szabalyozasok, érdekek, értékek, eszkdzok, paradigmak jelentik. Filiggetlen
vagy magyarazo valtozonak pedig, tobbek kozott, az adott idészakban meghatarozo esz-
mearamlatok, az intézményekben, atfogobban az adott gazdasagi-tarsadalmi kérnyezetben
létrejovo hatasok tekinthetok.

A kozpolitikai valtozasok rendszerelméleti megkézelitésének kulcsfogalma a rendszer,
amely egyuttal elemzési kategoria, a jobb megismerést szolgalo eszkoz. Mint altalanos fo-
galom, a kovetkezéképpen hatarozhaté meg: egymassal funkcionalis kapcsolatban 1évo, de
kornyezetiiktél funkciojuk révén elhatarolodo elemek dsszessége. A rendszer csak kornye-
zetével kolesonhatasban (interakcid) értelmezhetd, habar sajatos funkcidi révén elkiiloniil
attol (hatarmegvonodas), ebbdl erednek a bemenetek, kérdések (input), és itt ,,landolnak”

! Intézetvezet$ egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar,
Allamelméleti és Korméanyzastani Intézet.
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a valaszok, eredmények, hatasok (output, outcome). A rendszer mint absztrakt kategoria
szintekre tagolodik; ennek megfelelden a legatfogdbbnak tekinthetd tarsadalmi rendszer
egymassal 0sszekapcsolodo alrendszerekre bomlik, amelyek az igynevezett funkcionalis
differencialédas soran jonnek létre. A rendszerszemlélet mint a funkcionalis szemlélettel
Osszekapcsolodo, ezért strukturalista-funkcionalistanak tekinthetd felfogas kidolgozasa
az amerikai szociologus Talcott Parsons (1902—1979) nevéhez fiiz6dik. Parsons szerint egy
tarsadalom mutkodéséhez négy alapvetd funkcio tartozik (adaptacio, céltételezd-célelérd,
integracids és mintafenntartd), amelyek megvalositasa az el6zéek sorrendjében négy tar-
sadalmi alrendszer keretében (gazdasagi, politikai, jogi és kulturalis) zajlik.

A kanadai David Easton (1917-2014) alkotta meg a politikai rendszerek ,,munkamo-
delljét”, amelyben a politikai rendszer és kornyezete egyiittesen alkotja a politikai folya-
matot. A kdrnyezetbdl a politikai rendszer felé inputok érkeznek kérések, kovetelések (javak,
szolgaltatasok, magatartasi szabalyok, politikai részvételi formak, szimbolumok), valamint
tamogatasok (adofizetés, valasztasokon valo részvétel, jogkdvetd magatartas) formajaban.

A kovetelések kiilonbozo csatornakon keresztiil jutnak be a rendszerbe. Ahhoz, hogy
a rendszer meg tudja 6rizni miikodoképességét, szelekcids mechanizmusokat allit a be-
jutni kivano kovetelések, kérések utjaba, amelyek ,.terelik” vagy ,,megsziirik” 6ket. Ezek
a kapuk, vagy ,,.kapuérok” (intézmények, jogszabalyok) feladata. Az adott rendszer jelle-
gétdl fiigg, hogy hany kaput nyit, illetve vannak-e alternativ kapuk, amelyek lehetévé te-
szik egyik vagy masik kapu mell6zését. A kapukon atjutott inputok bekeriilnek a rendszer
»feketedobozaba”, ahol meghozzak a tarsadalom szamara kotelez6 érvényti dontéseket, il-
letve szankciok kilatasba helyezése mellett megprobaljak elfogadtatni azokat. A politikai
rendszer legfontosabb feladata tehat Easton szerint az értékek telepitése és allokalasa.

Az e fejezetben targyalni kivant kdzpolitikai valtozasok nézépontjabol a politikai rend-
szer a tarsadalom legdinamikusabb, allando atalakulasra kész alrendszere, amely allanddan
valtoztatja a kornyezetét, mikézben 6 maga is atalakul. A politikai rendszer dinamikajat
az is mutatja, hogy tobb oldalrdl érik hatasok: egyrészt kornyezetébdl (ezek lehetnek bel-
politikai és nemzetkozi jellegliek), masrészt a tobbi tarsadalmi alrendszer oldalarol, ame-
lyek kozott kialakulnak kozvetiték (média, nyelv, intézmények). Az alrendszerek tehat
egymasra is hatnak, de 6nallo rendszerként is viselkednek, mikdzben ugyanugy teljesite-
niiik kell az alapvetd funkciokat, amelyekhez struktirakat épitenek ki. Ennek megfeleléen
a politikai alrendszer a sajatos funkcioi mentén beliilrdl is differencialodik, amelynek egyik
lényeges elemét a kozpolitikak alkotjak.

Mindebbdl jol lathato, hogy a kézpolitikak mikodése eszkozok sokasagara tamasz-
kodik, ezért a valtozasok természetének és tartalmanak a megragadasahoz a vizsgalt elemek
vilagos elkiilonitésére és definialasara van sziikség. A kiils6 €s bels6 hatotényezokre egy-
arant visszavezethetd valtozasok ered6i kialakulhatnak az allam és a kormanyzas felada-
taira és mikodésére vonatkozo atfogd koncepciokban, az intézményrendszer atalakitasaban,
a kozpolitikai szereplok kozotti kapesolatok formaiban, az egyes kdzpolitikak miikodését
meghatarozo stratégiakban, a szabalyozas elemeiben, valamint a szakmai parbeszédek,
vitak soran.

2 Az egyes alrendszerek mindegyike egy, az alrendszerre specifikusan jellemz6 ,,arut” termel a tobbi alrend-
szer szamara, az el6zoek sorrendjében: pénzt, hatalmat, kotelezéseket és befolyast.



A KOZPOLITIKAI RENDSZEREK DINAMIKAJA ES VALTOZASAI 49

A fentiek alapjan a kozpolitikai valtozasok egyforman értelmezheték elméleti, mod-
szertani, valamint torténeti s politikai problémaként. Kiindulopontunk szerint az adott koz-
politika, a kormanyzati politika és a kozigazgatas altalanos cél- és szervezetrendszerének
atalakulasa, fejlédése kozott szoros dsszefiiggés mutatkozik. Nemcsak a kozigazgatas mi-
nésége, alkalmazkodoképessége hat a kdzpolitika hatékonysagara, hanem a kozigazgatas
maga is formalodik a kozpolitikai kihivasok soran.® Kiilondsen igaz ez azokra a kozpoliti-
kakra, amelyek viszonylag Gjak az allami politikak kozott (példaul kdrnyezetvédelem vagy
az EU-normak szerint miikodé regionalis politika), és amelyek a hagyomanyos kozigazga-
tastol eltérd szervezeti, mitkodési megoldasokat igényelnek.

A tananyag kozpolitikai valtozasok dinamikajaval foglalkozo jelen fejezetének kiindu-
l6pontja szerint a politikatudomany, a szocioldgia és a kozgazdasagtan relevans megkozeli-
tései, koncepciodi, fogalmi keretei megfeleld alapot jelentenek a fenti 6sszefliggések leirasara
és megértésére.* Nem kivanunk tehat 0j szempontokat adni a kozpolitikai valtozasok di-
namikajanak feltarasa érdekében, sokkal inkabb az a cél, hogy a tudomany és a szakértoi
kézosség altal széles korben elfogadott elméletek, koncepciok, modellek, fogalmi keretek
asszegzésével hozzajaruljunk a mindennapok kozpolitikai folyamatainak leirdasahoz és ru-
galmas adaptalashoz, segitve ezzel a sziikkséges tanulsagok, kovetkeztetések levonasat.

1. A kozpolitikai valtozasok fogalmi rendszere

Kiindulépontként el6szor azt a kérdést kell feltenni, hogy mi is valdjaban a kdzpolitikai val-
tozas, illetve milyen tényezok sziikségesek a bekdvetkezéséhez? Milyen gyakran torténik
meg, illetve bekdvetkezése esetén milyen hatasokat valt ki?

A fenti kérdésekre adand6 valaszokat két ellentétes nézdpont koré lehet csoportositani,
ami meg is magyarazza, hogy miért lett népszerii a kdzpolitikai valtozas jelenségének tudo-
manyos vizsgalata. Az egyik felfogas azzal érvel, hogy a kézpolitikakat alapvetéen a stabi-
litas, vagy legalabbis az arra valo torekvés jellemzi. A masik felfogas szerint a kézpolitikak
miikodésének lényegét valojaban a dinamikus, helyenként radikalis valtozas alkotja. A val-
tozasok két végpontja tigy is megkdzelithetd, hogy az egyik a strukturalis, szervezeti jellegii,
a masik elsdsorban funkcionalis, a miikodés modjat érinti. Az els6 tobbnyire pontszert,
ciklikus valtozasokat jelent, a masodik folyamatos, idében elhtiz6do.

A két megkdzelités, valamint azok egymashoz vald viszonya nehezen altalanosit-
hat6. A tapasztalatok alapjan nehezen megvalaszolhatd kérdés, hogy a kozpolitikai val-
tozasok soran milyen koriilmények kozott van sziikség az atfogd strukturalis reformra,
¢és mikor elegendd a folyamatos alkalmazkodason keresztiili atalakitas, modernizacié. Ebbol

3 A napjainkban egyre inkabb meghatarozo politikai kormanyzas gyakorlatat a politika és a kozigazgatas kol-
csonos egymasra hatasa, a kozpolitikai ciklus egészére kiterjedé komplementer viszonya jellemzi. Ennek egyik
legfontosabb jogi-szervezeti kerete a kormanyzati kozpont (Centre of Government, CoG), amelynek alapvetd
funkcioi €s a hozza kapcsolodo szervezeti egységek egy atfogo keretben integraljak a két szférat (politikai
koordinacio, kozigazgatasi és kozpolitikai koordinacio, stratégiai tervezés, teljesitménymonitoring és érté-
kelés, kommunikacio).

4 Mar a kozpolitika elsé meghatarozo teoretikusa, az amerikai politikatudos Harold Lasswell (1902-1978) is
a modern politikatudomany, és vele a kdzpolitika inter- és multidiszciplinaris jellegét emelte ki (a probléma-
orientaltsag és a normativ jelleg mellett) az 1930-as években megjelent munkaiban.
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kovetkezOen a két véegpont kozott éppen ezért szamos atmenet figyelhetd meg, ami azt mu-
tatja, hogy kozpolitikai valtozasok vizsgalatanal figyelembe kell venni, hogy ki, milyen
kontextusban, milyen elvarasok és célok mentén értelmezi a kdzpolitikai valtozas fogalmat.

Osszességében a kdzpolitikai dinamika megértéséhez magat a valtozast kell meg-
érteni, mas szdval azt a logikat, hogy miképpen lehet innen eljutni oda a kdzpolitikai fo-
lyamat soran.

1.1. A kozpolitikai valtozas mint fiiggd valtozo

Altalanossagban a kozpolitikai valtozas az adott szakpolitika valamely lényeges elemének
megvaltozasat jelenti. A kozpolitikai valtozas ebben az értelemben a fiiggd valtozo fogal-
maval azonosithato, mas szoval azokat az altalunk keresett tényezoket jeleniti meg, ame-
lyek valtozasara és e valtozas mértékére hatnak.

A kozpolitikai valtozasokra iranyuld elemzések hosszt idon keresztiil a Charles
Lindblom (1917-2018) altal fémjelzett, lépésrdl lépésre halado, ugynevezett inkrementdalis
szemléleten alapultak. Ezt a modellt a kozpolitikai dontéshozatal logikajanak nézépontjabol
a tananyag els6 fejezetében mar targyaltuk. Ugyanakkor legalabb olyan fontos szerepe van
a kozpolitikai valtozasok természetének megértésében. A valtozasok ugyanis éppen a ,,jo
dontések” révén kovetkeznek be, amelyek soha nem lehetnek optimalisak, mert mindig
tartalmaznak relativ elemeket (mihez képest...). A ,,j6 dontések” mindig kompromisszum
eredményei, tobbféle észszeriiség ,keresztezodése” révén sziiletnek, ezért nem feltétleniil
optimalisak, inkabb kielégitok (satisfying); olyan dontések, amelyekkel a legtobb érintett
a céloktol fiiggetlentil egyetért.

Lindblom a demokratikus orszagokban az inkrementalis valtozasokat tartotta termé-
szetesnek és kivanatosnak.’ Ez azonban nem jelenti azt, hogy ez a folyamat végiil ne ve-
zethetne el akar radikalis valtozasokig, ezért kiilonbséget tett inkrementdlis (azaz csekély
mertékii) és radikalis valtozasok kozott. Kovetkeztetése szerint az egymast kovetd inkre-
mentalis valtozasok gyorsabban eldidézhetnek nagyobb 1épték valtozast, mint azok, ame-
lyeket nagynak és radikalisnak harangoznak be, de tervszertleniil hajtanak végre. Ezért
figyelembe kell venni a kozpolitikai valtozasok sebességét €s litemezeését is. A valtozas
akkor gyors, amikor a kozpolitikai kezdeményezés kiindulo koncepcioja ,,felpuhitas” nélkiil,
azonnal megtalalja a helyét és a szerepét egy adott kdzpolitikai kozdsségben (ez ritkabb),
¢és akkor elhizodo, amikor az elfogadas folyamata id6r6l idére ,,befagy”, és hosszan tartd
kiizdelem alakul ki az eredeti koncepcid hivei és a ,,felpuhitas” tamogatoi kozott (ez gya-
koribb). Az utdbbi eset el6fordulasi esélyét jelentdsen megnoveli, ha a dontéshozoknak gy
kell a tényleges dontést megalapoz6 stratégiak koziil valasztani, hogy el6zetesen nem ha-
taroltak koriil vilagosan az elérendd célokat.

A problémat Lindblom a kévetkezd szituacioval érzékelteti: ,, Tegyiik fel példaul, hogy
egy koztisztviselonek egy lebontasra itélt haz lakoéinak elszallasolasardl kell gondoskodnia.

> Ezen a ponton feltétleniil meg kell emliteni, hogy Lindblom az USA alkotmanyos berendezkedésébdl, a ,,fékek
¢és ellensulyok” rendszerére alapozott politikai rendszer miikodésébdl indult ki. A modell gyakorlati alkalma-
zasat tekintve figyelembe kell venni az eurdpai tarsadalomfejlédés sajatossagait, a tobbségi és konszenzusos
demokracia, a partrendszer, valamint az érdekegyeztetés orszagonként eltéré tradicioit €s aktualis jellemzbit.



A KOZPOLITIKAI RENDSZEREK DINAMIKAJA ES VALTOZASAI 51

Az egyik cél: az épiiletek gyors kiiiritése, a masik: mihamarabb lakohelyet kell talalni
az érintett személyeknek, a harmadik: elkeriilni a surlodasokat azoknak a korzeteknek a la-
kéival, ahol az ottaniak nem 6riilnének nagy tomegek bearamlasanak, a negyedik: Iehet6ség
szerint a meggy6zés eszkozével hatni kell minden érintettre, és igy tovabb.”® A dontéshozo
helyzetbe keriilt koztisztviseld, Lindblom logikéja szerint, csakis olyan stratégiak koziil va-
laszthat, ahol a kiilonb6z6 értékek kiilonbozé mértékben vannak jelen. A valasztast, azaz
a kovetendo stratégia kijelolését végiil a — latszolag marginalis — értékek Osszevetése donti
el. ,,X és Y stratégia egyarant felmeriil lehetéségként. Mindkettével egyforman elérhetd
a, b, ¢, d, valamint e cél, am X valamivel tobbet kecsegtet /~b6l, mint Y, mig Y valamivel
tobbet igér g-b4l, mint X. Amikor valaszt koziiliik, gyakorlatilag f marginalis vagy inkre-
mentalis mennyiségét valaszthatja g marginalis vagy inkrementalis mennyisége terhére.”’
Ebben a folyamatban tobbkords targyalas, egyeztetés, az allaspontok folyamatos dsszeve-
tése eredményeként alakul ki a ,,kielégitd” dontés, ami megteremti a valtozasok lehetdségét.

A kozpolitikai valtozas legtobbet idézett, lassan negyed szazados multra visszatekintd
megkézelitése Peter Hall (1993) nevéhez fiizédik, aki a valtozas harom szintjét kiilonboz-
tette meg.® A kozpolitikai valtozas elsérendii, ha a célok, és azok fontossagi sorrendje nem
valtozik, csak kozpolitikai eszkdzok hasznalatanak szabalyait és modozatait gondoljak gjra.
Masodrendii valtozasrol beszélhetiink, ha magukat a kdzpolitikai eszkdzoket valtoztatjak
meg, de a fontossagi sorrend és a célok valtozatlanok. Harmadrendii — Hall szerint radi-
kalis — valtozasrol lehet beszélni, ha a fenti tényez6k mindegyike megvaltozik. Ez mar egy
uj paradigmat hoz létre, mivel a fogalmak és elvek rendszere 1ényegesen atalakul. A para-
digmavaltas tartalmi jellemzdivel jol leirhaté példaul az amerikai egészségbiztositas év-
tizedek oOta napirenden 1évo reformja, tovabba az EU soron kdvetkez6 programiddszakat
menetrendszeriien megel6z6 vitak a kohézios politika céljardl és eszkozeirdl (felzarkoztatas
versus versenyképesség), vagy éppen a helyi dnkormanyzatok szerepérdl (helyi onszerve-
z0dés versus helyi allam) vallott elképzelések.

A kézpolitikai elemzések szakirodalma a valtozastol megkiilonbézteti az innovacio
és a reform fogalmat. Az innovdacio szorosan kapcsolodik ahhoz a folyamathoz, amikor
az egyének vagy szervezetek adaptiv modon mashonnan vesznek at 6tleteket, gyakorla-
tokat, célokat, s azokat Gjszerii megoldasnak tekintik. Innovacionak szamitanak példaul
az 0j szokasok, magatartasformak, elvarasok, szabalyozasi mintak, tovabba szamos szoci-
alis funkcio. Egy kormanyzat részérdl innovativ megoldas, ha egy masik orszagokban mar
alkalmazott szakpolitikai programot — mint a gyakorlatban mar bevalt afféle j6 gyakorlatot
(best practise) — vezetnek be. A kozpolitikai innovaciok tehat nem a ténylegesen tjnak te-
kintett agazati teriileteken jelennek meg, igy eléfordulasuknak nagyobb a valoszinlisége
a mar korabban meglévé gyakorlatok kornyezetében.

¢ LinpBLoM, Charles E. (1994): A kis 1épések tudomanya. In STILLMAN, Richard J. szerk.: Kozigazgatads.
Budapest, Osiris—Szazadvég. 86.

7 LiNDBLOM 1994, 89.

8 Peter Hall kanadai politologus ma mar klasszikusnak szamito, 1993-ban megjelent, Kozpolitikai para-
digmak. Tarsadalmi tanulds és az allam cimG tanulmanyaban [HALL, Peter A. (1993): Policy Paradigms,
Social Learning, and the State: The Case of Economic Policymaking in Britain. Comparative Politics, Vol. 25,
No. 3. 275-296.] azt vizsgalta, hogy miként valtozott fokozatosan Nagy Britannia pénziigyi ¢s makrogazda-
sagi politikaja, milyen tényez6k egyiittes hatasanak kovetkeztében jutott el fokozatosan 1970 és 1989 kozott
a keynesianus, fiskalis felfogastol a monetaris megkozelitésig.
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A kozpolitikai reform a kozpolitikai szektor mitkodési elveinek és/vagy szervezeti
struktrajanak alapvet6, szandékolt és megvalositott valtozasat jelenti, szorosan kapcsolddva
a kozigazgatasi reformokhoz. A reformokat kiilonb6z6 mértékben befolyasolhatjak a po-
litikai tényezdk (hatalmi agak viszonya, a partrendszer jellegzetességei), makrogazdasagi
kényszerek (koltségvetési megszoritasok, versenyképesség javitasa, adminisztrativ terhek
csokkentése), stratégiai 0sszefliggések (reformkapacitasok, tdamogatd koaliciok), nemzet-
kozi hatasok (nemzetkozi intézmények ajanlasai, reform ,,divatirdanyzatok™, globalis sze-
replok pénziigyi nyomasa).

A kozigazgatasi reformok soran azonban a valtozas nem minden esetben tekinthetd
a célokhoz mért egyenes vonall elérehaladasnak. Tapasztalatok szerint jellemz6 a cikli-
kussag, az ellentmondasos végrehajtas, gyakran a befejezetlenség és ennck bazisan a foly-
tonos ujrakezdés — ami értelmezhetd akar ,,helyben topogasként” is. Tébbnyire ugyanis igen
nagyratord, habar egymassal ellentétes célokat fogalmaznak meg, amihez képest a vég-
rehajtas mar szerényebb, esetenként sikertelen. A kozpolitikai, kozigazgatasi reformok
gyakran lancolatot alkotnak, szélesebb csomagban kapcsolddnak Gssze, ami alapot teremt
egyfeldl a ,,legkisebb k6z0s tobbszoros™ érvényesiilésének, a kompromisszumoknak, mas-
fel6l viszont magaban rejti az eredeti célok felpuhulasanak és a nem szandékolt hatasok
felmeriilésének (példaul tobbletkoltségek) veszElyét. A reformok szivesen tiizik ki célként
a hatékonysag novelését, de ritkan épitenek ki a hatékonysag mérésére alkalmas kozpolitikai
mérdeszkozoket. A kdzpolitikai eredményesség alapvetd kritériuma a kdzpolitikai atalaki-
tasokban, reformokban kozvetleniil érdekeltek és érintettek tdmogatasanak megszerzése,
mivel ha adott esetben az érintettek egy része kifejezetten ellenérdekelt a reformok meg-
valositasaban, nem lehet sikeres reformot végrehajtani.

Végezetiil meg kell emliteni, hogy mig a kozpolitikai valtozasokat vizsgald kutatasok
erésebb igény mutatkozik az empirikus, a tények azonositasan és elemzésén alapuld ku-
tatasokra ¢s a valtozasok mérésére. A legtjabb csoportositdsok mar empirikus kutatasok
eredményén alapulnak. Az Gjonnan kibontakozé kutatasok magukban foglaljak a mérés
valamint a kdzpolitikai valtozasok iranyait és dimenzioit is (kiterjedés/visszahtizodas).

A kézpolitikai valtozas mérése kiegésziil a kiemelten fontos intézkedések hatokorét
vizsgalo eljarasokkal. A mérésekben szerepld ,,intenzitasi szint” azt fejezi ki, hogy egy al-
kalmazott kozpolitikai eszkdznek, a kitlizott kdzpolitikai célok elérése érdekében, milyen
specialis kovetelményeknek kell megfelelnie. Az intenzitas hatokorét kifejezo jelzészam
az olyan esetek valtozasat illusztralja, amelyek a megjeldlt célokhoz kapcsoldodéan mutat-
hatok ki egy adott id6szak kozpolitikai intézkedései nyoman.
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1.2. A kozpolitikai valtozas mint fiiggetlen valtozo

A kovetkez0 alfejezet a kdzpolitikai valtozast befolyasolo, arra hatast gyakorld valtozokkal
foglalkozik. Konceptudlis keretrendszere Lukas Giessen (2011) kozpolitikai valtozasokra
vonatkozo szempontrendszerét koveti.’

Tamogat6 koaliciok, kozos értékek és a kozpolitikai tanulas

A kozos értékek a kozpolitikai valtozasok fontos tényezdjét jelentik. A kozos értékek mentén
lazabb vagy szorosabb szakmai-politikai szovetségek, koaliciok szervezddhetnek kdzpo-
litikak 1étrehozasara, megsziintetésére, strukturalis jellegli valtozasok kezdeményezésére.
A valtozas tényleges bekdvetkezésében fontos szerepet jatszanak a tanulasi folyamatok,
amelyek a kiils6 hatasok (valsag, 0j technikai eszkdzok megjelenése) és belso atalakulasok
(alkotmanyos-politikai valtozasok) észlelésében, felmérésében, tovabba a hozzajuk torténd
rugalmas alkalmazkodasban 6ltenek testet.

Eszmék, értelmezési keretek

A kozpolitikak tartalmardl és folyamatardl szolo eszmék és meggy6zodések a célok eléré-
sének nélkiilozhetetlen eszkozei. Az Gijonnan jelentkezd eszmék, ideak szamos politikai val-
tozast befolyasolhatnak abban az értelemben, hogy megvaltoztatjak az érintett szereplék
kozotti érdekviszonyokat és kapcsolatokat. Az, hogy egy (0ij) eszme milyen mértékben
képes hatast gyakorolni a kdzpolitikak formalasara, nagymértékben fligg attol, hogy meny-
nyire egyeztethetd 0ssze a meglévo paradigmakkal, milyen 6sszhangban van a tarsadalmi
és politikai kornyezet érziileteivel (percepcidival) és elvarasaival, tovabba milyen mértékii
tamogatast kap a politikai partoktol, a befolyasos tudaskozosségektdl, érdekesoportoktol
és a médiatol. Lényeges — az elobb emlitettektdl nem fliggetlen — szempont, hogy az esz-
méket képviseld vagy felkarold szereplék hozzaférnek-e a kozpolitika-formalas egyes
szakaszaihoz, valamint a formalis és informalis politikai terekhez. Végiil — kiilonds tekin-
tettel a kozpolitikak erésen mediatizalt kdrnyezetére és kontextusara — meg kell emliteni
a kozpolitikai torténetek (storytelling) szerepét, amelyek az eszmék iizenetekre forditasat
és célba juttatasat szolgaljak a kozpolitikai napirend, ezen keresztiil pedig a dontések be-
folyasolasa érdekében.!

® GIESSEN, Lukas (2011): Reviewing Empirical Explanations of Policy Change: Options for its Analysis and
Future Fields of Research. Aligemeine Forst- und Jagdzeitung, Vol. 182, No. 11-12. 248-259.

10" A politikai napirend kialakitasanak két szintje van: az egyik, hogy mir6l gondolkodjunk, a masik, hogy mi-
lyen modon tegyiik. A politikai napirendet befolyasolo tényezOk valtozatossaga miatt azonban, nem lehet egy
minden korilmények k6z6tt mitkodd modellt felallitani. A témarol magyar nyelven lasd TOROK Gabor (2005):
A politikai napirend — politika, média, kozvélemény. Budapest, Akadémiai Kiado.
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Kozpolitikai vallalkozok és szakértok

A kozpolitikai valtozasok alakulasaban egyre fontosabb szerepet jatszanak az ugynevezett
kozpolitikai vallalkozok; azok az egyének vagy kisebb csoportok, akik hatassal vannak
a kozpolitikai folyamatokra. E szereplok — egyedi szakérték, vallalatok, tanacsadd cégek,
tigyvédi irodak — hajlandok elegendd id6t, ismeretet és személyes készségeket befektetni
abba, hogy egy kozpolitikai folyamaton keresztiil egy, vagy akar tobb kozpolitikat ala-
kitsanak at sajat eszméiknek, értékeiknek és érdekeiknek megfelelen, igy 1étrehozva 1)
szakpolitikai rendszereket (strukturak, eljarasok). A valtozas tényleges bekovetkezése szem-
pontjabdl kiilondsen fontosak azok a szakértdk, akik rendelkeznek a szoban forgo kérdés
technikai és tarsadalmi aspektusaira vonatkozo ismeretekkel és szakértelemmel. A koézpo-
litikai vallalkozok akkor képesek céljaik elérésére, ha felismerik a tarsadalmi problémakat,
mas kozpolitikai szereplok allaspontjait megértik, valamint a dontéshozatalban kulcsfon-
tossagu eljarasok és normak megismerésére szakértéi kozosségeket és haldozatokat szer-
veznek meg, és menedzselnek.

Kozpolitikai haldzatok és ,,vétojatékosok™

Az azonos vagy hasonl6 érdekii szerepldket tomoritd, zart vagy nyitott, de mindenképpen
intézményesiilt formaban miikodo kozpolitikai haldézatok (policy network) szerepe kiilo-
nosen akkor értékelédik fel kdzpolitikai valtozasoknal, ha azok mar nem tamogatjak a je-
lenlegi kozpolitikak fenntartasaban érintett szereplok érdekeit. Emellett a halozatokon beliil
nem talalhatdk olyan ,vétojatékosok™ (veto players), tehat (politikusok, partok, szakmai
szervezetek, érdek- és médiacsoportok), akik meggatolhatjak a valtozasok bekdvetkeztét.
Minél nagyobb a ,,vétojatékosok” szama, és minél kisebb mértéki kozottiik a szakmai-po-
litikai konszenzus, annal kisebb a kdzpolitikai valtozas lehetésége.

Kiils6 ,,sokkhatasok™ és valsagok

A kiils6 ,,sokkhatasok” uj koriilményeket hoznak létre, amelyek kozott a korabbi politikai
célok és eszkdzok mar alkalmatlanna valhatnak. Ekkor a szerepldk, alkalmazkodasi kény-
szerbe keriilve, laviroznak az 1ij helyzetbdl kdvetkezd, adott esetben sajat poziciojukat is
érint6 valtozasok kozott. Az erdteljes kiils6 hatasok lehetdséget biztositanak mind az erd-
forrasok mozgositasara, mind pedig ennek bazisan a tanulasi-alkalmazkodasi folyamatok
elinditasara. A valtozas elsé tipusa a korabban mar targyalt fokozatossag, a tarsadalmi ta-
nulas, a kielégité dontések és a rutinszerii dontéshozatali folyamat jegyeivel irhato le, mig
a masodik esetében mar megjelenik a stratégiai iranyvaltas sziikségessége, ami az alapvetd
célkitiizéseket még nem, de az alkalmazott eszk6zoket mar jelentésen megvaltoztatja. A két
eset megegyezik abban, hogy a valtozast az eddig kovetett politikakkal szemben megnyilva-
nulo elégedetlenség, nem pedig egy Gjszerii jovoképhez kapcsolddo cél- és eszkdzrendszer
valtja ki. A valtozasok kévetkezetes megvalositasaban a politikusok, a partok, a befolyasos
lobbik és érdekcsoportok, valamint a média toltenek be meghatarozo szerepet.
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A kozpolitikak nemzetkdziesedése és ,,szétterjedése”

A kérdéskort az Eurdpai Unid vezetése és a tagallamok kozotti viszonyrendszerre szii-
kitve, a 1étez6 koncepciok koziil leginkabb az eurdpaizaciod (europeanisation) terminolo-
gidja és modszertana alkalmas a probléma megvilagitasara. Az eurdpaizacio sajatossaga,
hogy nem csupan azokon a teriileteken kovetkezik be, ahol az alkalmazkodas l1ényegében
kotelez6 (az ugynevezett kdzosségi politikak, példaul kozos vam- és kereskedelem, kdzos
versenypolitika), hanem olyan teriileteken is, ahol kevésbé vagy egyaltalan nincs kozvetlen
kényszer, jogharmonizacids kotelezettség (példaul a human szakpolitikak, adopolitika), am
a kozeledés mégis megkeriilhetetlen. A gyakorlatban ezt, tobbek kozott, az egyes orszagok
kozotti kozpolitika-transzferek (a bizonyitottan jol miikodo kdzpolitikak elemeinek atvétele),
atfogobb értelemben pedig a legjobb gyakorlatok megismerése ¢s befogadasa jeleniti meg.

Az eur6paizacioval foglalkozo kutatasok szamos problémateriiletre iranyulnak, de té-
mank szempontjabol csupan harmat emeliink ki: mi az, ami ténylegesen eurdpaizalodik,
tovabba milyen mddon, és milyen mértékben torténik ez a folyamat? Erds a kisértés, hogy
az adott kozpolitikaban bekovetkezett valtozast automatikusan az EU-nak tulajdonitsuk,
marpedig Eurdpara szinte barmilyen 0sszefiiggésben lehet hivatkozni. Megforditva: vajon
bekovetkeztek volna-e ezek a kozpolitikai modernizacios jellegii valtozasok az EU-hatas
nélkiil? Az eurdpaizacios szemléletmod csapdéja abban rejlik, hogy gyakran magatol ér-
tetddének tekinti a valtozasok kizardlagos briisszeli eredetét, mikdzben azokat valojaban
a globalizacios vagy egyedi belpolitikai kényszerek okozzak. Esetenként, az EU kdvetel-
ményeihez torténd alkalmazkodas egyes elemei a hazai belpolitikak diskurzusaiban kép-
zO0dnek a napirenden 1évo reformok elfogadtatasa vagy felgyorsitasa érdekében.

Példaként emlithetd, hogy az igynevezett eldcsatlakozasi idészak (1998—2004) kezdeti
szakaszaban az Europai Bizottsag éves jelentései azt a latszatot keltették, mintha az EU-nak
vilagos és egyértelmi elvarasai lettek volna az 1ij és csatlakozni kivano tagallamok felé a re-
gionalis politika decentralizalt modelljének egységes alkalmazasarol. A ,,regionalis kapaci-
tasok kiépitése” a csatlakozasi folyamat feltételrendszerének mitikus kifejezésévé valt, ami
Magyarorszagon is a politikai és részben a szakmai kozbeszédben kezdett 6sszefonddni
a regionalis onkormanyzatok kiépitésének vélelmezett kovetelményével, holott az EU-nak
nem volt és most sincs felhatalmazasa és hataskore az egyes orszagok kozigazgatasi beren-
dezkedésének megvaltoztatasara. A Bizottsag kommunikacidja mégis azt eredményezte,
hogy — az akkori kormanyok szandékanak megfeleléen — a kozigazgatasi reformok terve-
zeteiben a régiok kezdtek eldtérbe keriilni a megyék rovasara.

Ezzel szemben az Eurdpai Kozigazgatasi Térség (EKT) olyan kdrnyezet, amelyet az eu-
ropai politikak és szabalyok teremtenek, és ahol a szolgaltatasok egységes mindségben szer-
vezddnek meg. Kotelezden elvart/eldirt kozigazgatasi modell helyett a tagallamok kdzos
kozigazgatasi kulturat, dsszehangolt miikddési elveket, emberieréforras-gazdalkodast, tel-
jesitménystandardokat, eredményszemléletet, etikai normakat, minéségbiztositasi rendszert
fogadtak el. A kozigazgatas ugyan nemzeti hataskdrben maradt, de a tagallamok feleldsek
a kozosségi politikak egységes végrehajtasaért. Ennek érdekében sziikség van az egyes
nemzeti kdzigazgatasi rendszerek teljesitményének egységesitésére (mennyiségi ¢s mind-
ségi standardok alapjan), és a sziikséges intézményi és adminisztrativ kapacitasok kiépité-
sére. Lathato, hogy az EKT nem ,,feliilrél” kezdeményezett jogi normak, hanem horizontalis
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jellegii kapcsolati formak révén valosul meg, amelyek soran egyszerre érvényesiil a fliigget-
lenség és az egyuttmiikodési kotelezettség."

Fontos leszdgezni, hogy a nemzeti szintli kdzigazgatasi rendszerek kozeledése nem
korlatozodik kizardlagosan Eurdpara €s az Eurdpai Unidra. Szamos egyéb nemzetkozi
szervezet ad ki a kozigazgatas fejlesztésével kapcesolatos szakanyagokat, példaul az OECD
Government at a Glance (Kormanyzati Korkép) cimmel 2009 6ta megjelend kiadvanya,
amely az OECD-tagallamok korében végez a kormanyzatok bevonasaval kiterjedt anyag-
gyljtést a kormanyzasi-kozigazgatasi szektor szinte valamennyi szegmensében, emellett
pedig rendszeresen ad ki az egyes orszagok kozigazgatasi reformjait értékeld felméréseket
¢és tanulmanyokat. Kozvetett modon, de hatassal vannak a kozigazgatasi valtozasokra olyan
nagy nemzetkdzi halozatok, mint az ENSZ altal 1étrehozott UNPAN (United Nations Public
Administration Network), vagy az EUPAN (European Public Administration Network),
amelyek szakanyagok kiadasa mellett tamogatjak a jo gyakorlatok megismerését, cseréjét,
eszkozok, eljarasok fejlesztését.

Politikai partok

A politikai partok a kozpolitikak alakitasaban betdltott szerepének fontossaga a szak-
irodalomban gyakran hattérbe szorul mas tényezdék — érdekcsoportok, gazdasagi
kényszerek — mellett. Holott a valésagban a politikai partok programjai, illetve a kormany-
ellenzék szerepkorbdl fakado dichotémia és kommunikacié szamos tekintetben nagyon is
része a kozpolitikai valtozasoknak. A kormanyzati szerepkor alapvetden a jogszabaly-eld-
készités, a jogalkotas mint kozpolitikai dontés, jogalkalmazas mint végrehajtas, tovabba
ezekhez k6t6do kismértékii korrekeiok, kiigazitasok mezdjében helyezi el a kozpolitikakat.
Amig a mindenkori kormanyzat elsGsorban a stabilitasban, valamint a valasztasi és kor-
manyzati vallalasok teljesitésében, addig a mindenkori ellenzék a kritikaban és az alterna-
tiva (konkrét szakpolitikai javaslatok, ,,arnyékkabinet”) felmutatasaban érdekelt. A kiilsé
koriilményekbdl eredd valtozasok a kormanypartok szamara kényszerként, korlatozo té-
nyezoként jelennek meg, ami azonban arra is lehetséget teremt, hogy erre hivatkozva fel-
gyorsitsak az egyébként is tervbe vett — adott esetben akar népszeriitlen — intézkedések
végrehajtasat, vagy éppen kiilsé valtozasokkal indokoljak egyes kdzpolitikai programok
végrehajtasanak elmaradasat. A kiilsé valtozasok az ellenzék szamara tjabb feliiletet
nyithatnak a kormanyzat felé iranyuld kritikak szamara, ugyanakkor jelentés mértékben
korlatozzak a politikai alternativaképzésben megjelend igéretek volumenét, vagy éppen
kétségessé tehetik azok hitelességét.

" Az eurdpaizacioval kapcsolatban rendkiviil sokrétii és gazdag szakirodalom jelent meg az elmult masfél év-

tizedben. A teljesség igénye nélkiil lasd: OLSEN, Johan P. (2002): The Many Faces of Europeanization. Journal
of Common Market Studies, Vol. 40, No. 5. 921-952.; FEATHERSTONE, Kevin — RADAELLI, Claudio (2003): The
Politics of Europeanization. Oxford, Oxford University Press; VINK, Maarten — GRAZIANO, Paolo (2006): Eu-
ropeanization: New Research Agenda. Basingstoke, Palgrave Macmillan.
Magyar nyelven: Acn Attila (2006): Magyarorszag az Eurdpai Uniéban. Az aktiv Eurépa-politika kezdetei.
Budapest, Szazadvég; Kaiser Tamas (2008): Az eurdpaizacios folyamat politikatudomanyi aspektusbol: el-
mélet vagy kutatasi modszer? In GArRAczI Imre — SzILAGYI Istvan szerk. (2008): Tarsadalmak, nyelvek, civi-
lizaciok. Veszprém, Veszprémi Human Tudomanyokért Alapitvany.
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Intézmények

Az intézmény fogalma egyszerre képes kifejezésre juttatni a 1étrehozasa mogott meghtizodo
cselekvéseket, a kezdeményez6 szandékait, céljait, 5nnon feladatait, miikodésnek rendjét,
mas intézményekhez vald viszonyat, valamint tarsadalmi beagyazottsagat. Az intézmények
tehat nem tekinthet6k pusztan mesterséges, formalis jogi eszkdzokkel eldallitott konstruk-
cidknak. Az intézmények 1étezése ¢s mitkddése korantsem egyenes vonalu, sokkal inkabb
a ciklikus folyamatok, vagy éppen a kiils-belsé ,,sokkhatasok™ altal eléidézett ,,megsza-
kitott valtozasok™ jellemzik (minderrdl részletesen lasd az uj intézményelvii felfogasokat
bemutato fejezetnél).

1.3. A kiilsé hatotényezokre épiild elméleti megkozelitések

Széles kdrben elterjedtek a kozpolitikai folyamatok valtozasait kiilonbozo kiilsé hatoté-
nyezokre visszavezetd felfogasok. Széles kort elméleti hattér és szakirodalom all rendel-
kezésre a kozpolitikai valtozasok leirdsa, megértése és elemzése céljabol, ami harom f6
iranyzatra bonthato:

* amegszakitott egyensuly keretrendszere (Punctuated Equilibrium Framework),

» akozpolitikai aramlat (Multiple Stream Approach) modellje,

* atamogato koalicio-keretrendszer (Advocacy Coalition Framework).

A kovetkezOkben a vdltozas folyamata, a valtozas megvalosulasanak feltételrendszere,
illetve az elmélet korlatainak egységes szempontrendszere alapjan foglaljuk 6ssze és cle-
mezziik a harom elmélet legfontosabb elemeit.

Frank Baumgartner és Bryan Jones (2002) a korabban kialakult egyensiily megszaki-
tasahoz (punctuated equilibrium) vezetd kdzpolitikai paradigmavaltasokban, a hatalmi vi-
szonyok, és a kapcsolodo személyi, intézményi feltételek gyokeres atalakulasaban ragadja
meg a valtozasok természetét.'?

A valtozas folyamata egy adott igy ujrafogalmazasaval kezdédik, parosulva a fenn-
allo paradigma radikalis megkérddjelezésével. A kezdeményezdk uj szerepldket tudnak
bevonni, képesek kozfigyelmet kivaltani, valamint erés médiatamogatasban részesiilnek.
A tényleges valtozas a felsorolt feltételek egyideji érvényesiilése esetén a legvaldsziniibb.

A valtozas megvalosulasanak feltételrendszere: cél a nagy 1éptékii valtozasok elérése
a kozvélemény é€s a politikai szereplék tamogatasa mellett, amihez jelentds szakértdi, illetve
médiakapacitas rendelkezésre allasa sziikséges.

Az elmélet korlatai: a feltételek megvaltozasa dnmagaban még nem eredményez au-
tomatikus valtozast. A hivatalban 1év6é kormanyzat tartésan népszerii politikdjanak fontos
cléfeltétele a konfliktuskezelés, a megosztas és felelosségatharitas technikajanak sikeres
alkalmazasa. Ugyanakkor a valtoztatasi torekvésekkel szemben erds ellenallas mutat-
kozhat a status quo fenntartasaban érdekelt ,,vétoszereplok™ (politikusok, szakmai és ér-
dekszovetségek) részérdl, igy az egymassal verseng6 alternativak kélesondsen kiolthatjak

12 BAUMGARTNER, Frank R. — JoNEs, Bryan D. szerk. (2002): Policy Dynamics. Chicago, University of Chicago
Press.
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egymast. Ebben a kornyezetben koltséges és kockazatos eréfeszitéseket igényel az tigyek
tartds napirenden tartasa.

A John Kingdon nevével fémjelzett ,, kozpolitikai daramlat” modellje (1995)" szerint
a problémafeltaras és azonositas, a konkrét kozpolitikai javaslatok, valamint a politikai
feltételek egymastdl fiiggetleniil miikodo ,,aramlatainak™ dsszekapcesolddasa teremti meg
a valtozasok valodi lehetdségét.

A valtozas folyamata: a kozpolitikai valtozas abban az esetben torténik meg, ha
a valtozas tamogatdi — benne hangsulyosan a kozpolitikai vallalkozok — egy-egy kritikus
pillanatban sikeresen sszekapcsoljak a kdzpolitikai folyamatok egymastol fiiggetleniil ki-
bontakoz6 aramlatait:

* aprobléma sajatos megfogalmazasa és a megoldasra vonatkoz6 alternativak,

» aprobléma kezelésére felmeriilt, egymassal verseng6 eszmék, ,,ideak”,

» apolitikai kdrnyezet szerepldi és kulturalis tényezok.

A valtozas megvalosulasanak feltételrendszere: a harom kozpolitikai aramlat egyidejlleg,
de egymastdl fiiggetleniil érvényesiil. A problémak megfogalmazasa és a dontéshozok altal
torténd értelmezése donti el, mi keriilhet majd a kdzpolitikai napirendre.

Az elmélet korlatai: amennyiben a megkdzelités rendszerszintii, de a valtozas kornye-
zete, valamint az érintettek elképzelései és céljai nem teljesen atlathatok. Kiszamithatatlan,
hogy mely iigyek keriilnek megoldand6 problémaként a dontéshozatal napirendjére. A val-
tozasokat erésen befolyasolja a kozhangulat, valamint a hivatalban 1év6é kormanyzat po-
litikaja. Az elmélet kizarolag a jelenre koncentral, nem foglalkozik a mult ,,6rokségével”,
valamint alabecsiili az egyiittmiikodések jelentdségét.

A Paul Sabatier és Hank Jenkins-Smith nevéhez fiiz6dé tamogato koalicio- (advocacy
coalition) felfogas (1993) szerint az iigynevezett tudaskozosségek (epistemic communities)
képesek kozvetlen hatast gyakorolni a kozpolitika formalasara.'* A szakért6i tudasok, k6zos
értékek (core belief), meggy6zddések elsdsorban az atfogd, mély valtozasok, reformok el6-
készitése soran érvényesiilnek. Az ehhez sziikséges, tudomanyosan is igazolt, az adott ko-
rillmények kozott hasznosnak tekintett tudast birtokld kozosségek tamogato koalicidkat
alkotnak. A tudas eléallitasat kovetden fontos az ismeretek célba juttatasa, elérhetésége,
értelmezhetdsége és hasznositasa.

A tamogat6 koalicio elmélete, ezek alapjan, a kozpolitikai halozatok (policy network),
tanacsado cégek, hattérszervezetek (think tank) és érdekcsoportok céljait, tevékenységét ot-
vozi a tanulasi folyamatok, a koordinacié és kooperacio eszkozeivel.

13 KINGDON, John W. (1995): Agendas, Alternatives and Public Policies. New York, Harper Collins College
Publisher.

14 SABATIER, Paul A. — JENKINS-SMITH, Hank C. eds. (1993): Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition
Approach. Boulder, Westview Press.
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A valtozas folyamata: a kdzpolitikai valtozas erésen koordinalt cselekvések eredménye
olyan szereplok kozott, akik konkrét iigyek €s problémak vonatkozasaban hasonld elveket,
értékeket vallanak, tovabba megoldasi javaslataik egyeznek. A tamogatd csoportok képesek
szovetségre 1épni hasonld szervezetekkel, rendelkeznek megfelelé médiakapcsolatokkal,
emellett alkalmasak figyelemfelhivo akciok szervezésére. A kiilso szakért6i tudast és a val-
toztatasra iranyuld konkrét javaslatokat a dontéshozatal belsé mechanizmusaiba kell be-
csatornazni a kozigazgatas szerepléinek kozvetitésével, mivel a szakértok altalaban nem
keriilnek hatalmi pozicidba.

A valtozas megvalosulasdanak feltételrendszere: a tamogat6 koalicidhoz kozel allo kor-
manyzat keriil hatalomra. A hasonlé gondolkodasu és k6zos célokat kitliz6 csoportok erds
szovetséget alkotnak, a kritikakat és javaslatokat képesek hiteles adatokkal és kutatasokkal
alatamasztani. Képesek feltarni és kihasznalni a dontéshozdkhoz vald hozzaférés csator-
nait. A valtozasok akkor valnak ténylegessé, ha hatasuk nemcsak egyes kozpolitikak €s in-
tézmények, hanem a tarsadalmi alrendszerek szintjén is érzékelheto.

Az elmélet korlatai: a folyamatosan reagalo kdzpolitikai valtozasok, ,,a magatol érte-
t6d6 reakciok” folyamatanak modellje kevésbé teszi lehet6vé a kiilsé szakmai tudas beépii-
lését, amely igy a nagyobb ivli, mélyrehatd valtozasok soran értékelddik fel. A kiilonbozo
szakmak ¢és kormanyzati szintek k6zotti ,,interprofesszionalis egyiittmiikodés” is lehet aka-
dalya a kdlcsonds bizalom és a tanulési folyamat kialakulasanak, az alapelvek konkrét cse-
lekvési programma torténd leforditasanak. 1d6- és forrasigényes a csoporton beliili, illetve
csoportok kozotti koordinacios platformok kiépitése, valtozatos akciéformak alkalmazasa.
Problémat jelenthet a rovid és hosszu tavu sikertényezok kivalasztasa, mérése €s értékelése.

1.4. A kozpolitikai valtozasok ,,utfiiggdosége”

Ha nem kovetkezik be a kozpolitikai valtozas a belsé vagy kiilsé kérnyezet megvaltoza-
sanak hatédsara, akkor kozpolitikai stabilitasrdl beszélhetiink. 4 vdltozas és a stabilitas
azonban ritkan valosul meg kizarolagos, tiszta formdaban, tobbnyire a kettd kozotti, atme-
neti formak jellemzdk.

A kiils6 és bels6é hatotényezok, intézmények, jogszabalyok, vétdszerepldk feltérkeé-
pezése, €s elemzési eszkozként vald hasznalata azonban nem elegendd a stabilitas és val-
tozas természetének és feltételrendszerének megértéséhez. Az elmult évtizedek kutatasai
igazoltak a tarsadalmi, kulturalis kontextus meghatarozo szerepét, amir6l nagyon keveset
tudunk. Az Gtfliggéség (path dependence) kozgazdasagi és politikatudomanyi megkdze-
litése, fogalmi keretei, vizsgalati szintjei (vallalat, iparag, régio, intézmény, kdzpolitika)
ennek megértéséhez és leirasahoz nyijtanak tampontokat.
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1. tablazat
Az utfiiggdség fogalmi keretei

Kozgazdasag-tudomanyi megkozelités Politikatudomanyi megkozelités
torténelmi események, véletlenszeriiségek szerepe | kozjavak biztositasanak kotelezettsége
novekvo hozadék novekvo hozadék
pozitiv visszacsatolas pozitiv visszacsatolas
6ner6sitd folyamatok kollektiv fellépés
foglyul ejtés intézményi koncentracio
valtozas: kiils6 ,,sokkhatasok™ kilenditd, dinami- | valtozas: folyamat, ami az id6 mulasaval bonta-
zald szerepe kozik ki

Forras: a szerzd sajat szerkesztése

Az utfliiggdség egyike annak a néhany elméletnek, amelyek az elmult negyedszazadban rob-
bantak be a kozgazdasagi szakirodalomba. A gyors elterjedés elsésorban két szerzé mun-
kassaganak (W. Brian Arthur és Paul A. David) koszonhet6." 4 koncepcio fogalmi pilléreit
a ndvekvé hozadék (increasing return), a pozitiv visszacsatolads (positive feedback), az on-
magukat erdsitd (self-reinforcing) folyamatok, valamint a foglyul ejtés (lock-in) alkotja
(1. tablazat). A novekvd hozadék akkor keletkezik, amikor a magas bekeriilési kdltségek
(példaul a tudasalapu iparagakban, mint informatika, gydgyszeripar, repiilégépgyartas)
a termelés boviilésével meredeken csokkennek. Az ekkor jelentkezd pozitiv visszacsato-
lasok felerdsitik a kezdetben akar jelentéktelennek vagy véletlenszeriinek tiind verseny-
elonyoket, ami elbillenti a piacot valamely termék vagy szolgaltatas iranyaba. A pozitiv
visszacsatolas kiilonboz6 tényezok hatasara (Gij technologia, sikeres iizleti stratégia, vagy
éppen a kedvezd torténelmi lehetdség, a siker igérete mint utanfutdhatas band-wagon ef-
fect) bnmagat er6sitd folyamatokat indit el, ami elvezethet végiil oda, hogy csak egy termék
vagy technoldgia marad a porondon, igy ,,foglyul ejtve” a piacot. Természetesen ez ma-
gaban hordozza azt a lehet6séget is, hogy egy alsobbrendii (inferior) termék vagy techno-
logia lesz végiil a piacvezetd, példaul a fogyasztdi megszokas hatdsa vagy a magas tanulasi
és atallasi oltségek miatt.'

Az utfiggdség két legfontosabb elemét a ndvekvo hozadék €s a pozitiv visszacsatolas
jelenti. 4 névekvd hozadék végsé soron azt eredményezi, hogy az érintettek akkor jarnak
Jol, ha nem térnek le az utrol. A kizardlagos pozitiv visszacsatolas olyan dnmegerdsit6 hata-
sokat valt ki, ami erds legitimaciot ad a jelenlegi allapotoknak, igy Iényegében feleslegessé
teszi a radikalisabb valtozasokat. A koncepcio ugyanakkor ramutat a torténelmi véletlenek
szerepére (history matters), amelyek eredményeként a jelen torténései alapvetden a tavoli

15 Az utfiggdség alapkoncepcidjanak bemutatasakor a kovetkezd szakirodalmakat vettiik alapul: ARTHUR,
W. Brian (1994): Increasing Returns and Path Dependence in the Economy. University of Michigan Press.;
Davip, Paul A. (2007): Path Dependence — A Foundational Concept for Historical Social Science. Cliomet-
rica, Journal of Historical Economics and Economic History, Vol. 1, No. 2. 91-114.

1 David az elmélet megalapozottsagat az 19. szazad masodik felében elterjedt QWERTY-irogép billentyii-
kiosztasanak példajaval szemléltette. Eszerint hiaba talalt fel 1936-ban August Dvorak egy jobb és konnyebben
megtanulhat6 billentytikiosztast, mégsem terjedt el, mert addigra mar a QWERTY ,,foglyul ejtette” a piacot.
Hasonlo6 jelenség jatszodott le az 1980-as években a videokazettak piacan, ahol a VHS-Betamax harc végén
az elébbi lett a gyoztes, holott az utdbbi jobb kép- és hangmindséggel, valamint kisebb mérettel rendelkezett.
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multban lejatszédott, néha kicsi és jelentéktelen eseménynek tiind, de késébb fontos kovet-
kezményekkel jaro eseményektdl fiiggenek. Ennek soran egy linearis, sorozatban egymast
kovetd torténések ok-okozati logikaja alapjan mitk6do utvonal (path) alakul ki, amelyben
a torténések egyszerre kdvetkezményei egy korabban lejatszodott eseménynek, és egyben
okai a ra kovetkezének. Mindez nemcsak a piac ,,foglyul ejtéséhez”, hanem olyan ,,beza-
roédashoz” is vezet, amelybdl csakis valamely kiilsd ,,sokkhatas” vagy kritikus fordulépont
(critical juncture) esetén van mod kitdrni.

Az utfiiggdség koncepcidja szamos kézpolitika esetében alkalmas a valtozasok oka-
inak, mozgatoinak, korlatainak és hatasainak leirasara és megertésére. Példaként emlithetd
az egészségiigy (allam- és maganellatas aranya) ¢és a nyugdijrendszer reformja (feloszto-
kirové rendszer és/vagy dngondoskodas), az energiaellatas 0j technologiai (a hagyoma-
nyosrél a megujulora vald attérés) és a lakasiigy (az otthonteremtés lehetdségei ¢s modozatai,
a szocialis bérlakastol az 6roklakasig). Kiilon kiemelhetd a kozigazgatasi reformok termé-
szete ¢s lefolyasa, amelyek céljai és megvaldsitasi folyamata magan viseli az adott orszag
kozigazgatasi fejlodéstorténetének torténeti, politikai és tarsadalmi jegyeit €s sajatos belsé
kultarajat. Ennek megfelelden a reformstratégiakat sokkal jobban meghatarozza a jelen,
mint maga a bevezetni kivant kézigazgatasi modell.”” Pollitt és Bouckaert kimutattak, hogy
a kozigazgatasban végbement NPM-reformok bevezetését egyidejlileg befolyasoljak és kor-
latozzak kiils6 hatoerdk (globalis pénziigyi szereplok, gazdasagi-tarsadalmi valtozasok, 0j-
szerii menedzsmentfelfogasok)."® Ezek azonban korantsem érvényesiilnek korlatlanul, mivel
egyes jogszabalyok és intézmények képesek eredményesen ellenallni a valtozasoknak. A re-
formok koltsége ugyanis meglehetéen magas; magaba foglalja a miikodés 4j médszereinek
elsajatitasat, valamint 0j kapcsolati halozatok és hatalmi-iranyitasi modellek kiépitését.
Osszességében a kdzigazgatasi reformok korlatai, a valtozasokkal szemben gyakran meg-
mutatkozo ellenallas formai sok tekintetben az utfiiggdségre vezethetdk vissza, amelyben
kiemelt jelentdsége van a tradicioknak, a ,,mult 6rokségének”.

Az utfiiggdség intézményeken keresztiil megvalosulo miikédési mechanizmusat Paul
Pierson amerikai politologus a politika dimenzidjaban, a stabilitastol fokozatosan a valtozas
elfogaddsa felé haladva fejlesztette tovabb."” Felfogasa szerint a politika egyik alapvet6 fel-
adata, hogy a tarsdalom szamara biztositsa a kdzjavak rendelkezésre allasat.?® A politikai
piac a gazdasagi piacokhoz képest kevésbé rugalmas és allando, mivel az egyéni és kollektiv
cselekvések nagymértékben masok cselekedeteitdl fiiggenek. Ebben a komplex, dinami-
kusan valtozoé rendszerben is meghatarozo jelentdségiick a ndvekvé hozadékra és a pozitiv
visszacsatolasra iranyuld torekvések, am azok — a politika mint 6nallo tarsadalmi alrendszer

7 PETERS, Guy B. — PIERRE, John (1998): Governance Without Government? Rethinking Public Administration.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 8, No. 2. 224.

18 PoLLITT, Christopher — BOUCKAERT, Geert (2004): Public Management Reform: A Comparative Analysis.
Oxford, Oxford University Press. 40—42.

1 PIERSON, Paul (2000): Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. The American Poli-
tical Science Review, Vol. 94, No. 2. 251-267.

20 A kozjavak két legfontosabb tulajdonsaga, hogy fogyasztasuk nem versengd [vagyis az egyik személy fo-
gyasztasa nem csokkenti az 6sszes tobbi egyén hasznat, illetve a fogyasztokat nem lehet — vagy csak koltséges
eljarassal — kizarni a fogyasztasbol (példaul viz, leveg6, ut, mobiltelefon-halézat)]. Elérhet6: www.mrtt.hu/
files/comitatus/comitatus 2015 tavasz.pdf (A letoltés datuma: 2018. 06. 29.)
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sajatos jellegébdl és torvényszeriiségeibdl adodoan — a kdzgazdasagi megkdzelitéstol eltérd
szempontokkal, illetve fogalmi keretekkel jellemezhetdk. Ezek a szempontok a kdvetkezok:

» amagas induld koltséggel megszervezodo kollektiv cselekvések (part, lobbi- és ér-
dekszervezetek, mozgalmak) kdzponti szerepe, amelyek sikeressége az érintettek
szamara pozitiv visszacsatolasokat, igy a fennmaradashoz fiz6d6 érdekeket teremt,

» azintézmények magas fok slirlisége, koncentracioja kivaltja és erdsiti az onerdsitd
folyamatokat, ezzel egyiitt jelentdsen megndveli a rendszerbdl vald kilépés (intéz-
ményi valtozasok) koltségeit,

» apolitika szerepldinek lehetdségei a hatalmi pozicidk egyenlétlenségének fokoza-
sara, ami noveli a pozitiv visszacsatolas esélyét, igy a nyilt politikai konfliktusokat
tompitja vagy feleslegessé teszi,

 ahatalmi viszonyok bels6 komplexitasa és az atlathatosag korlatai szintén a pozitiv
visszacsatolas felé mutatnak, mivel a tarsadalom kollektiv értelmezése a megerdsi-
tett informaciokat befogadja, a nem megerdsitetteket ellenben kisziiri.

A politikaban a fenticken tilmenden még két tovabbi tényezd erdsiti az utfiiggdségi hatast,
akadalyozva ezzel a valtozast. Egyrészt, a politikai ciklusok meghatarozott idétartamabol
¢és a valasztasok logikajabol adodoan, a politikai szerepldk rovidebb idéhorizontja, masrészt
az ugynevezett ,,erés status quo torzitas” (the strong status quo bias), mas szdval a politikai
bizonytalansag helyzetében olyan dontések meghozatala, ami a hatalom elvesztése esetén
is megneheziti a mar elindult folyamatok visszaforditasat.

Ezek utan joggal meriilhet fel a kérdés, hogy amennyiben adottnak vessziik, hogy
a politika vilaga fogékony az utfiiggéségre, mikor és milyen feltételek mellett beszélhe-
tiink a kozpolitikakat érintd valtozasokrol? Ahogy Pierson kimutatta, a politika kdrnyeze-
tében gyakran jelentkezik a névekvé hozadék dinamikaja, mivel négy tényezo (kollektiv
fellépés, intézményi koncentracid, a hatalom gyakorlasa és a tarsadalmi értelmezés) is a po-
zitiv visszacsatolas felé mutat, és még két tovabbi tényez6 is (rovid id6tav, a fennalld helyzet
bebetonozasa) a valtozas ellen hat. Marpedig a valtozasok ténye a politikaban — sziikebb
értelemben a kdzpolitika szegmensében — sem tagadhato.

Az utfiiggdség politikatudomanyi értelmezése szerint a valtozasok kiilsé és belsd
hatasokra egyarant visszavezethetdk. Itt azonban egy ,,to0bbszoros egyensuly” (multiple
equilibria) jon 1étre, nincs tehat egy ,,abszolut érvény(i” allapot, ezzel szemben egy kez-
deti feltétel mellett sok kimenet lehetséges. Fontos szerepet tolt be az elére nem lathatosag,
a kiszamithatatlansag (contingency), vagyis az adott pillanatban viszonylag csekély jelen-
toséglinek tiind események bekovetkezése jelentds és tartds kovetkezményekkel is jarhat.
Végiil az id6zités és a sorrendiség kritikus szerepét kell kiemelni, amelynek szintén nagy
jelentdsége lehet a valtozasok bekovetkezésében.

Pierson szerint tehat a politika komplex tarsadalmi kdrnyezetben miikddik. A novekvo
hozadék és a pozitiv visszacsatolas jelensége meghatarozo jelent6ségi a politika szerepldi
szamara, mivel folyamatos és boviild elvarasokat generalnak az intézmények felé, amelyek
egyes komponensei folyamatos valtozasokon mehetnek keresztiil a tobbi dsszetevo sziikség-
szer(l modosulasa nélkiil. Az alkotoelemek egy részének valtozasa hosszi tdvon az érintett
intézmény vagy kozpolitika egészének megvaltozasahoz vezet anélkiil, hogy letérne a ki-
alakult fejlédési palyarol.
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A szintén politikatudomanyi nézépontot képviselé Kathleen Thelen (1999), mikdzben
egyetért a pozitiv visszacsatolas és a névekvo hozadék jelentdségével, komoly kritikat fogal-
mazott meg az utfiiggdség koncepcidjaval kapcsolatban. Megitélése szerint az utfiiggdség
nem zdrja ki a fokozatos valtozas lehetdségét, amit leginkabb a politika szerepl6i tudnak
kezdeményezni és el6idézni.?! Thelen ezzel egy nagyon fontos problémara mutatott ra: a sta-
bilitas és a valtozas egyideji jelenlétére, illetve a kozottiik 1évo kolesonds hatasokra. A val-
tozas, megitélése szerint foleg kiilsd, a stabilitas pedig belsd tényezdkre vezethetd vissza.

A fokozatos valtozas a rétegzddés (layering) és az atalakitas (conversion) fogalmai-
val irhato le. Utdbbi azt jelenti, hogy a meglévé intézményeket a célok megvaltozasahoz
kell hangolni. Elébbi pedig arra utal, hogy amennyiben nincs elegendé kapacitas vagy ero-
forras az intézmények atalakitasara, a meglévokon beliil lehet uj formaciokat vagy konfi-
guraciokat 1étrehozni.?

Thelen tehat lehetségesnek tartja az utfiiggdségen beliil a kis 1épésekben megvalosuld
valtozasokat, amelyeket bels6 és kiilsé hatasok egyarant kivalthatnak.

Osszegzésképpen elmondhatjuk, hogy az utfiiggdség fogalma alapvetden a novekvod
hozadékra és a pozitiv visszacsatolasokra vezethetd vissza. Ebbol egyarant kovetkezhet
egy pozitiv, rugalmas, a valtozasokra nyitott, valamint egy valtozasra, atalakulasra ne-
hezen képes, a bezarddast hangsulyozo megkozelités. Ugyanakkor mindkét esetben vitas
kérdésnek szamit a kiils6 és bels6 hatasok, illetve a valtozatlansag és a valtozas kozotti
kapcsolat és viszonyrendszer megitélése. Ennek kovetkeztében az utfiiggdség modelljét
és az intézmeényi valtozasok mégott meghizodo folyamatokat leginkabb kiilonbozd kon-
a tovabbiakban az 1jj institucionalizmus iranyzatait tekintjiik at, abbol az alapvetésbdl ki-
indulva, hogy az intézmények nem csupan formalis jogi eszkdzokkel eldallitott tarsadalmi
konstrukciokat, hanem rendszeresen és tartosan ismétlddé magatartasokat is megtestesi-
tenck, amelyek segitségével az egyének és csoportok megkisérlik atalakitani tarsadalmi-
politikai (sziitkebben: kdzpolitikai) kdrnyezetiiket.

2l THELEN, Kathleen (1999): Historical Institutionalism in Comparative Politics. Annual Review of Political
Sciences, Vol. 2, 371.

2 A kozigazgatas NPM-reformjai ebben az esetben is példaként szolgalnak: a 2008-as pénziigyi és gazdasagi
valsag hatasara megerdsodott neo-weberianus felfogas szerint eldszor a tradicionalis weberianus elemek biz-
tositasaval kellene az allamot ¢és a kdzigazgatast stabilizalni, majd a tradicionalis strukturalis és miikodési
mechanizmusok bazisan, az allam szerepének ujragondolasaval lehetévé valik a modern, menedzserialista
modszerek észszerii alkalmazasa.
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2. A neoinstitucionalista felfogasok*

A politikatudomanyt az 1960—1970-es években az egyéni ¢és csoportos magatartasokat
vizsgalo, ugynevezett behaviorista nézépont uralta. Ez 1ényegében valasz volt a kor-
manyzat ¢s a politikai folyamatok formalis jogi megkdzelitésére, mint a ,,régi klasszikus
institucionalizmus”, ami joval kevesebb figyelmet forditott a tarsadalmi csoportok befo-
lyasara és a szervezeti struktirak miikddését szintén befolyasold ,,mogottes” tényezdkre.
Az 1980-as és 1990-es évekre azonban az institucionalizmus visszanyerte befolyasat, de
immar jelentés mértékben megvaltozott formaban. Az ,,4j intstitucionalizmus”— mint neo-
institucionalizmus — felfogasa kiilonb6z6 iranyzatokra bomlik, de valamennyi abbol indul
ki, hogy az intézmények mar nem pusztan formalis jogi szereplék, hanem olyan kdzosségek,
amelyek egyszerre képesek alakitani, befolyasolni és korlatozni a kiilonb6z6 tarsadalmi
csoportok magatartasat, a dontéshozatalhoz torténd hozzaférés lehetdségeit.

2.1. A racionalista institucionalizmus

A racionalista institucionalizmus szerint a relevans szerepldk stabil és kialakult preferen-
ciakkal rendelkeznek, magatartasuk teljes mértékben instrumentalis, amennyiben eldre
meghatarozott stratégiak és eszk6zok bazisan az intézményeket hasznaljak fel célkitiizé-
seik megvaldsitasara. A koncepcid ennek megfelelden — a szakirodalomban elterjedt ki-
fejezéssel ¢lve — a ,,kovetkezmények logikajara”-ra épiil. Az intézményépités legfontosabb
kivalto oka az egyes szerepl6k raciondlis szamitasokon alapulo haszonmaximalizalasi té-
rekvése. Ennek alapjat az intézmények funkcioi €s az abbol nyerhetd elénydk jelentik, ami
egyben magyarazatot ad arra, hogy egyes intézmények miikodése miért bizonyul tartésnak,
masok pedig miért sziinnek meg, vagy alakulnak at.

2.2. A szociologiai institucionalizmus

A szociologiai institucionalizmus az intézmények fogalmi korébe tartozonak véli az infor-
malis normakat, tudaselemeket, szimbolumokat és moralis elveket is. Ennek alapjan az in-
tézmények ,,konstitualjak” és szocializaljak a veliik kapcsolatba keriilé szerepldket, amit
a nemzetkdzi szakirodalom az ,,alkalmassag logikajanak” nevez. Mas szoval még a tisztan
racionalis szempontok figyelembevételével késziil6 stratégiakat is befolyasolhatnak kultu-
ralis mintak és hatasok.

2 Ebben az alfejezetben erdteljesen timaszkodtam két korabbi tanulmanyom egyes részleteire. Lasd KAISER
Tamas (2014): A kormanyzas 0j formai és a teljesitménymérés problematikaja. In KAIsEr Tamas szerk.: Ha-
tékony kozszolgadlat és jo kézigazgatas — Nemzetkozi és eurdopai dimenziok. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem. 57-95.; KAISER Tamas (2015): Krizis-kommunikacio, valsagkezelés, intézmények. A katasztrofa-
védelem teriileti dimenzidja. Comitatus, 25. évf. 218. sz. 53—62.
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A szociologiai institucionalizmus eldfeltevése szerint egy uj intézmény létrehozasa
nem jelent mast, mint hogy az érintett szereplék kdlcsonvesznek létezd intézményi mintdakat,
a kérnyezet pedig meghatdarozza az intézmények létrehozdasanak modjat és hatokorét. Ezzel
magyarazhatova valik, hogy egyes intézményi modell mikor, miért érvényesiil. A szocio-
logiai institucionalizmus arra probal valaszt adni, hogy a tarsadalmi és politikai intéz-
meények belsd kulturdja miért tér el jelentds mértékben egymastol, az milyen 6sszefiiggést
mutat a hatékonysagi tényezokkel, tovabba milyen modon hat vissza a stabilitas és valtozas
feltételrendszerének alakulasara.

2.3. A torténeti institucionalizmus

A legtobbet hivatkozott — gyakran az allamtudomanyokkal is dsszefiiggésbe hozott torté-
neti institucionalizmus az intézmények korhoz kotéttségének kontextusdaban (utfiiggdség
logikdja) hivja fel a figyelmet arra, hogy a jelen dllapotat és perspektivait a multban ho-
zott dontések hatarozzak meg, még akkor is, ha az eredeti koriilmények és feltételek mar
nem allnak fenn. A torténeti institucionalizmus adottnak tekinti az intézményeken beliili
aszimmetrikus hatalmi viszonyokat. Ebbél az kovetkezik, hogy az intézményi valtozasok
logikdja alapvetden hatalmi természetii, amelyet alapvetéen multban lejatszodott esemé-
nyek komplex rendszere, a korabban részletesen targyalt ttfiiggéség hataroz meg.

2.4. A diszkurziv institucionalizmus

A diszkurziv institucionalizmus koncepcidja szakit az adott intézményeket eleve adottnak
és statikusnak tekint6 szemlélettel. Helyette a valtozasok dinamikajara épit, amelyben az in-
tezmények egyszerre léteznek a mult kovetkezményeiként és a jelenben zajlo cselekvések
altal létrehozott strukturak hordozoiként. Ebbol az alapvetésbdl merit a ,,kommunikacio
logikaja”, ami a cselekvések, a diskurzusok, szévegek szoros dsszekapcsolasanak eredmé-
nyeként hozza létre az érdekelt szerepldk intézményteremtd képességet.

A diskurzusok kereteinek kialakitasa és az tizenetek célba juttatasa szempontjabol
meghatarozo az adott kozpolitika sziikebb vagy tagabb (hazai, nemzetkdzi, eurdpai unios)
kontextusa, tovabba kiilonbozd tipusi szévegek mas-mds feltételek mellett kivaltott hatasai.
Raadasul napjainkban a kozpolitikai diskurzusok gyakorlatilag értelmetlenné és okafo-
gyotta valhatnak az ,,integralt megkozelités” szemlélete nélkiil. Ezt az is mutatja, hogy
nehezen lehet 6nmagaban példaul a klimavaltozasrdl beszélni Gigy, hogy az ne érintené
a versenyképesség, az oktatas, az innovacio, a mindségi jogalkotas, a kdrnyezetvédelem,
az egészségligy és még sok minden mas tényezé szempontjait. Ezért a jelenkori kommu-
nikdcioban felértékelédik a Pierre Bourdieu (1984) altal eloterbe dllitott elismert nyely,
és ennek révén a legitim beszéd birtoklasa, ami lehetévé teszi a nyelvi piac feletti uralom
megszerzését. A kommunikacios kapcsolatokat részben vagy egészben a szimbolikus ha-
talmi viszonyok valtjak fel, és megforditva: a politikai diskurzusok hatalmi viszonyokat
hoznak 1étre és fejeznek ki. Osszességében, a diskurzusok iranyitasa és befolyasolasa po-
ziciokat és hatalmi viszonyokat jeldl ki, ami nemcsak a kdzbeszéd tematizalasanak, hanem
az intézményi valtozasok kezdeményezésének lényeges elofeltétele is.
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3. Esettanulmany

Nagy-Britanniaban a 2010-es valasztasok utan a hatalomra keriilt konzervativ-liberalis
koalicio nyiltan felhagyott a regionalizacioval, és azt a lokalizacio teriiletpolitikai filozo-
figjaval valtotta fel. Az esettanulmany a kdzpolitikai valtozasok szempontjabol azt mu-
tatja be, hogy a brit 6nkormdanyzatok milyen alkalmazkoddasi mechanizmusokkal reagaltak
a 2010 és 2015 kozott bevezetett megszorito intézkedesekre. A kdzpolitikai valtozas kiin-
dulépontjaként az angol 6nkormanyzatok a korabbi koltségvetésiik tobb mint egyharmadat
elveszitették. Az elemzés soran arra keresiink valaszt, hogy a kozpolitikai valtozasok két
végpontja kozil radikalis vagy éppenséggel inkrementalis valtozassal van-e dolgunk. To-
vabbi kérdés, hogy a valtozasok altal kivaltott hatasok — vagy azok mértéke — okoztak-¢
gyokeres, transzformativ valtozast, illetve felléptek-¢ menet kdzben olyan hatasok, ame-
lyek alkalmasak hosszu tavon vagy ideiglenesen enyhiteni, vagy akar teljesen felpuhitani
a valtozasok hatasait. Az elemzés sordan Peter Hall modelljét és tipologiajat alkalmazzuk,
ami nem zarja ki, hogy az inkrementalis valtozas olyan hatasokat valthat ki, amelyek akar
gyokeres, transzformativ, vagyis a magatol értetédének vélt referenciakereteket atalakito
valtozasokhoz is elvezethetnek.

3.1. Elméleti keretek

A szakirodalom attekintése soran jol lathattuk, hogy mind a radikalis, mind az inkremen-
talis mechanizmusokban egyarant megvan a lehetdség a fokozatos és a transzformativ
valtozasokra. Az adott folyamat jellege €s az altala kivaltott hatas kozott mutatkozd 6sz-
szefliggéseket szamos tényezo befolyasolhatja: az inkrementalis folyamat hosszu tavon
eredményezhet transzformativ hatasokat, mig radikalisnak tind valtozasokrol is bebizo-
nyosodhat, hogy az intézményekre és kozpolitikakra gyakorolt hatasa viszonylag csekély.

Ennek megfelelden a radikalis és az inkrementalis valtozasok egymas mellett 1étez-
hetnek a tobbszintli kormanyzas rendszerében. Az agazatok szamara a lokalis és a teriileti
szereplOk alkalmazkodasi ¢és valaszreakcioi donté fontossaguak. Mivel a valtozasok alap-
vetden helyi szinten csapodnak le, ezért a kiilonbozo szinteken elhelyezkedd intézmények
alkalmasak arra, hogy megtorjék vagy megsziirjék a valtozasokat. A tobbnyire ,,feliilrél”
kezdeményezett valtozasok kivalthatnak tdmogatast vagy ellenzést (vétopontok), vagy éppen
rugalmas alkalmazkodoképességet (reziliencia) az érintettek részérol.

3.2. A valtozasok modellezése

Visszatérve az esettanulmanyunkhoz, a 2010-ben hivatalba Iépett brit konzervativ-liberalis
kormany altal bevezetett megszoritasokra reagald helyi 6nkormanyzati valaszok és valto-
zasok folyamatat kezdetben inkabb az inkrementdlis viltozasok jellemezték.** Ez a val-
tozasok hatasait enyhitd valaszoknak koszonhetd, ami azonban ideiglenesnek bizonyult.

2 GARDNER, Alison (2017): Big Change, Little Change? Punctuation, Increments and Multi-Layer Institutional
Change For English Local Authorities Under Austerity. Local Government Studies, Vol. 43, No. 2. 150—169.
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A reziliencia hagyomanyos intézményi eréforrasait lassan kimeritette a folyamatos pénz-
ligyi nyomas, ami fokozatosan egyre radikalisabb valtozasokat, a szolgdltatasellatas piaci
tipusu, kiszervezésekre épiil6 ujraszervezését, majd ennek nyoman, intézményi reformokat
inditott el, ezzel Iényegében visszatérve az 1980-as évek ,,thatcherista” gyakorlatahoz és az
NPM eszkozrendszeréhez. Mivel az onkorményzatok szamara a legfontosabb feladatta
a megszoritasok menedzselése valt, a vétopontok alkalmazasa helyett, a koltségvetés csok-
kenését megprobaltak 6sszekotni és kiegésziteni a feladatellatas hatékonysagat célzo in-
tézkedésekkel. Ugyanakkor a materialis javakban, alkalmazotti Iétszdmban, szaktudasban,
lakossagi tamogatasokban mérhetd veszteségek az onkormanyzatok szempontjabol gyakor-
latilag elvontak az utfiiggdség koncepcidja soran megismert ,,pozitiv visszacsatolashoz”
sziikkséges erbéforrasokat. Az esettanulmany jo példaja annak, amit Paul Pierson ,,hossz(i
tava inkrementalis valtozasként” aposztrofalt.”> Az emlitett 1épések viszonylag ritkan ke-
riilnek be a politikai kdzbeszédbe, mégis az intézményi valtozasok egyik legfontosabb eld-
feltételének tekinthetdk.

A tovabbiakban Peter Hall korabban mar ismertetett értékelési keretrendszerét alkal-
mazzuk a brit onkormanyzati rendszerben bekovetkezett valtozasok modellezésére.

2. tablazat
A kozpolitikai valtozasok keretrendszere
A valtozas tipusa A valtozas jellege Az eset"tan,ulfn any elem?eseben
torténé alkalmazas
Anyagi jellegli Elsorendii (a szabalyozasban és az in- | Koltségvetési valtozasok, az 0j
tézményi struktiraban megnyilva- funkciokhoz torténd alkalmazkodas,
nulo). a szolgaltatasok volumene és mindsége.
Anyagi jellegti Masodrendii (az eszk6zok formajaban | Jelzi a jelenlegi struktiraktol és intézmé-
és alkalmazasaban jelentkez0). nyektdl vald elmozdulast a szolgaltatasel-
latas uj formai felé.
Diszkurziv jellegi | Harmadrendi (a célok megvaltoza- Alapvet6 valtozast jelez a politikai célok,
sahoz kapcsolodo és paradigmavaltast | eszmék és értékek terén.
eredményez0).

Forras: a szerzo sajat szerkesztése GARDNER 2017, 155. alapjan

Az ,elsérendill valtozas™: a kovetelmények (szabalyozasok, ,,beallitasok’) valtozasa

A kdvetelmények ebben az értelemben a kéltségvetésben, valamint a feladatokban és a szol-
galtatasellatas volumenében bekovetkezett valtozasokat jelentik. A brit dnkormanyzatok
koltségvetése kiadasi oldalon 2010 és 2015/2016 kozott mintegy 22%-kal csokkent. A meg-
takaritasok elsGsorban a hatékonysagnoveld intézkedéseknek koszonhetdk, ami 23%-kal
csokkentette az Osszesitett alkalmazotti 1étszamot és jelentésen csokkentette a tobbi szol-
galtatasellatonak fizetett dijak mértékét. Mindez néhany szolgaltatas mennyiségének

25 PIERSON 2000,
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csokkentéséhez vezetett (kozosségfejlesztés, ifjusagpolitika, autdopalya-szolgaltatasok).
Osszességében nem a feladatokat, hanem a szolgéltatdsok mértékét csdkkentették (mintegy
5%-kal), mikdzben a feladatellatas hatékonysagat novelték.

A ,,masodrendii valtozas™: az eszk6zok megvaltozasa

A masodrendl valtozas azt jelenti, hogy a kozpolitika a célok elérése érdekében megval-
toztatja az eszkozoket és azok alkalmazasi technikait. Az 6nkormanyzatok esetében ez azt
jelenti, hogy 1) feladatellatasi formak 1épnek a hagyomanyos intézmények és struktarak
helyébe. A konzervativ kormany lokalizacios terveivel kapcsolatban szamos think tank
és kutatocsoport kozolt tanulmanyokat és elemzéseket, amelyek kozil kiilonos jelentOsé-
glinek bizonyultak a Lord O’Neill altal vezetett Varosfejlesztési Bizottsag (City Growth
Commission) szakanyagai. Valamennyi jelentés hangstlyozza a hataskorok az egyesiilt 6n-
kormanyzatokhoz torténd kitelepitését. A hataskor gyakorlasahoz erds, felelds, az érintett
onkormanyzatok kozotti egyiittmiikodést eldsegité kormanyzasra és intézményrendszerre
van sziikség. 4 folyamat t6bb lépcsében, egymastol eltérd, de egymdasra reflektalo intéz-
ményi-jogi formdaban és teriileti léptékben valosult meg.

A Regiondlis Fejlesztési Ugynokségek megsziintetését kovetden a Cameron-Clegg
kormany harminckilenc ugynevezett Helyi Vallalkozasi Partnerséget (Local Enterprise
Partnerships, LEP) hozott 1étre Anglidban. Az LEP-ek a maganszektor altal vezetett, jogi
hattérrel nem rendelkezd, onkéntes alapon szervezddo testiiletek, amelyek feladata a helyi
gazdasagfejlesztés menedzselése és tamogatasa. Létrehozasuk azon az eldfeltételezésen
alapszik, hogy az 0j egyiittmtikddési forma jobban leképezi a természetes modon kialakult
gazdasagi egységek hatarait, ezaltal gazdasagi és funkcionalis értelemben is valodi térsé-
geket alkotnak.

A 2011-ben elfogadott lokalizacios torvény, a The Localism Act felhatalmazta a minisz-
tereket, hogy hataskoroket ruhazzanak at azon varosoknak, amelyek innovativ javaslatokat
fogalmaznak meg a gazdasagi novekedés 0sztonzése érdekében. 4 varosokkal kétitt meg-
dllapodasok (city deals) folyamata 1ényegében gy értelmezhetd, hogy a varosok és vonzds-
kérzetiik a megnovelt hataskorokért cserébe nagyobb részt és felelosséget vallalnak a helyi
gazdasagi novekedés elGsegitésében.

Az egyesiilt 6nkormanyzatok (combined authorities) kettonél tobb tagbdl allo testii-
letek, amelyek az érintettek kezdeményezésére a miniszter rendeletben hoz 1étre. A folyamat
kezddédhet ,,alulrdl”, az dnkormanyzatok iranyabol az eredeti, 2009-es torvény alapjan, de
az 1j, 2016-os torvény (The Cities and Local Development Devolution Act) szerint a mi-
niszter is elindithatja egy 0j egyesiilt onkormanyzat megalakulasat, feltéve, hogy a részes
onkormanyzatok kinyilvanitjak egyetértésiiket. Az egyesiilt 6nkormanyzatok eredetileg
nem rendelkeztek kdzvetleniil valasztott polgarmesterrel, az iranyitas a tag dnkormanyzatok
képvisel6ibol allo iranyito testiilet (kabinet) hataskore. A 2016-0s tdrvény tette lehetove,
hogy az egyesiilt onkormanyzat kozvetlen formaban valasszon polgarmestert. Ez a lehetség
nyilvanvaldan az Ggynevezett devoliicios egyezmények (devolution agreements) megkotését
6sztonzi, amelyek 1ényeges eleme, hogy a tobb feladat- és hataskort atvett, igy megnovelt
politikai feleldsséggel €s elszamoltatasi kotelezettséggel felruhazott dnkormanyzatok ko-
telesek polgarmestert valasztani.
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A ,,harmadrendi valtozas™: a célok megvaltozasa

Mind a koalicio, mind a 2015 6ta egyediil korméanyzo6 konzervativok egyértelmivé tették,
hogy céljuk a joléti allam megsziintetése és a kdzszolgaltatasok esetében a neoliberalis
gyakorlat ismételt elterjesztése. A helyi onkormanyzatok esetében ez azt jelentette, hogy
az allamkdzpontt modellt a piaci alapt megkozelités valtotta fel. Ez a valtozas nem egyik
naproél a masikra, és nem is mindent azonnal felforgatva valosult meg, s6t a koztisztviselok
¢és az allampolgarok mindennapi életében sem jelentett gyokeres valtozasokat. Ugyanakkor
a valtoztatas terve magaban hordozta a hosszabb tavon jelentkezé transzformativ valtozas
lehetdségét. A harmadrendii valtozas alapvetéen diskurzusokra épiil, elokészitve az intéz-
ményi valtozasokat, amelyek annak leginkabb kiteljesedett formajaban, a paradigmaval-
tasban 6sszegzddnek.

3.3. Kovetkeztetések

A megszoritasok altal kivaltott valtozasok, a tobbszint{i kormanyzas kontextusaban, tobb,
jellemzéen egy idében zajlo folyamatok révén indukalédnak. Hangsulyozni kell, hogy a val-
tozas folyamata nem feltétleniil determinalja a valtozas eredményeit, igy ami a felszinen
csekély mértékiinek és inkrementalisnak tiinik, az valdjaban transzformativ hatasokhoz
vezethet. Az dnkormanyzatok megprobalkozhatnak a rugalmas ellenallas kiilonb6z6 for-
maival, igy a valtozas folyamata lehet inkrementalis, de ez nem zarja ki azt, hogy végiil va-
l6ban bekdvetkezik a radikalis fordulat a kdzszolgaltatasokban, ami elvezet a ,,harmadrendii
valtozashoz”, azaz a teljes korli paradigmavaltashoz. A vizsgalt példaban az intézmények
formalisan nem valtoztak, és latszolag sikeres valsagmenedzselést hajtottak végre. Egyre
radikalisabb Iépésekre volt szitkségiik a koltségvetési deficit elharitasara, ennek kovet-
keztében a valsagmenedzseld intézkedések végiil atmenetivé valtak. A valtozas folyamata
felgyorsult, az ellenallas tartalé¢kai megfogyatkoztak, kilitkdztek az onkormanyzati vilag
szerepl6i kozotti érdekellentétek. Mindez végiil azt eredményezte, hogy az 6nkormanyza-
tokra harulo kormanyzati, megszorit6 intézkedések sikeresnek bizonyultak: a transzfor-
mativ valtozasok radikalis valtozasok nélkiil kdvetkeztek be.

Osszefoglalé

A kozpolitikai valtozasokra vonatkozo felfogasok jelentés mértékben kiilonboznek egy-
mastol a valtozasok kivalté okainak, tartalmanak, id6zitésének, feltételeinek és sebessé-
gének megitélésében. Ugyanakkor, mégis azonosithatok a valtozasokat meghatarozo f6
tényezok (ideak, értékek, intézmények, politikusok, szakértéi kozosségek befolyasa, gaz-
dasagi ¢és tarsadalmi feltételek) és a tarsadalmi interakciok soran érvényesiilé ok-okozati
Osszefiiggések.

A valtozasok kezdeményezésében és tényleges megvaldsulasdban szamos tényezd
jatszik szerepet: az ligyek (Gjra)definialasa, a tamogatok, az uj szereplok azonositasa
¢és mobilizalasa, a kozvéleménynek a média, illetve egyéb, figyelemfelhivod akcidk és de-
monstraciok révén torténd befolyasolasa, a valtozasok tartalmi elemeinek felmérésekkel,
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kutatasi eredményekkel torténd alatamasztasa, a hivatalban 1évé dontéshozok meggydzése
¢és a hozzajuk vezetd csatornak megtalalasa, illetve kiépitése.

A kozpolitikai valtozasok mogott jol kitapinthato tarsadalmi igények, kiils6 hatoté-
nyez6k (valsagok), illetve az ezek megoldasara vallalkozo vagy rajuk hivatkozo — kollektiv
vagy egyéni — politikai kezdeményezések huzédnak meg. Ezek egyik legfontosabb kozve-
tité kozege valtozatlanul az intézményrendszer, amely egyarant lehet a valtozasok kezde-
ményezdje, alakitoja, nemritkan pedig elszenveddje. A kozpolitika dinamikéja ezért sokféle
tényezonek lehet kdvetkezménye, amelyek a kozpolitika kiilonféle elemeiben okozhatnak
tékek és ideologiak altal vezérelt célok meghatarozasban, az intézkedések kivalasztasaban,
a dontéshozatali eljaras kialakitasaban, a hatalmi eréforrasok elosztasaban, valamint az in-
tézményi struktura jellemz6éinek meghatarozasaban.

Mindez azt feltételezi, hogy a valtozasokat kezdeményez6 ¢és azokat fogado szereplok
hitelessége, tarsadalmi elismertsége és legitimacidja szilard, rendelkeznek a sziikséges
szervezeti és adminisztrativ kapacitasokkal. A valtozasok mibenléte rovid és hosszl tavon
jelentkezhet. El6bbi a kozpolitikak tartalmaban, az érintett intézmények hataskoreiben
és mikodésében, a személyi kor dsszetételében, utdbbi a tarsadalmi és fizikai kdrnyezet,
az értékek és normak megvaltozasaban jut kifejezésre. A valtozasok dinamikéja azonban
ennél joval Osszetettebb jelenség, mivel egyidejileg kiilonb6z6 szinteken, eltérd sebes-
séggel szamos kozpolitikai folyamat bontakozhat ki. Az ezeket megalapozé dontések viszont
meghatarozott torténeti kontextusban torténnek, amelyeket elkeriilhetetleniil meghataroz
a mult 6roksége és a jovo kiszamithatatlansaga. Annak érdekében, hogy a kdzpolitikai val-
tozasok leirasa és elemzése valodi hozzaadott értéket jelentsen a ,,terepen” zajlé folyamatok
¢s jelenségek megértéséhez és ,,dekddolasahoz”, az elméleti keretek elmélyitésére és azok
tényalapu kutatasokra, esettanulmanyokra alapozott empirikus tesztelésére van sziikség.
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Ellenorzo kérdések

Egyénileg vagy csoportmunka keretében dolgozza fel a 3. alfejezet végén szerepld
brit esettanulmanyt!
A feldolgozas ajanlott szempontjai:
* Azonositsa azokat az elméleteket, megkdzelitéseket, amelyekkel az esettanul-
many leirhato és elemezhetd!
* A szdvegben alkalmazott kiemelésekhez rendeljen az elméleti keretek soran
megismert fogalmakat, illetve gyijtson tovabbi terminoldgiakat!
» Keressen érveket ¢s ellenérveket ahhoz, hogy az angol 6nkormanyzatok esete
mennyiben irhato le a megismert elméletekkel!
» Keressen olyan tényezdket, amelyek besorolhatdk a kiils6-belso, radikalis-foko-
zatos kategoriak altal felallithaté matrixba!
» Szabadon valasztott példak alapjan, mutasson ra néhany kivalasztott elmélet
korlataira!
Az alabbiakban egy hosszabb tanulmany &sszefoglalojat ismertetjiik. Rendelje hozza
az el6z0 feladat szempontrendszerét, és készitsen gyorselemzést azok felhaszna-
lasaval. A munka soran a szoveg mellett — akar azzal vitatkozva — tamaszkodhat
a magyar onkormanyzati rendszer atalakitasahoz fiiz6d6 ismereteire, gyakorlati
tapasztalataira!
,,A magyar onkormanyzati rendszer 01j korszakba Iépett. Szinte okafogyotta valt fog-
lalkozni a régivel, a valtozas iranya pedig egyértelmi. Jelen tanulmany elsésorban
az alapvet0 jogszabalyi valtozasokra épit, de azoknak kevésbé a kdzjogi részleteire,
inkabb a kozpolitikai kdvetkezményeire koncentral. A teriileti kormanyzasi rendszer
modellje atalakitasanak hatasa csak hosszabb tavon lesz mérhetd, de a szabalyo-
zasban lefektetett iranyok alapjan ma is nagy valdszinliséggel prognosztizalhatok
a kovetkezmények. A reform az 6nkormanyzati rendszert teljesen 0j kdzjogi és po-
litikai kontextusba helyezte. A 2010-ben hatalomra keriilt kormanyzat »sarkalatos«
valtozasokat hajtott végre szinte a teljes magyar kozjogi berendezkedésben. E val-
tozasok koziil az dnkormanyzati rendszer esetében a valtozasok mértéke joggal
illetheté a modellvaltas kifejezéssel. Nem pusztan az 6nkormanyzatokrol szolo
korabbi torvény egyes rendelkezéseinek, intézményeinek a korrekcidjara kertilt
sor, hanem a »szellemisége« tiint el. Egy fontos demokratikus kdzjogi intézmény,
a helyi dnkormanyzati rendszer, illetve a kormanyzas teriileti szintje alapjaiban
valtozott meg (....).
A modellvaltas nem csak, s6t nem is elsdsorban a sarkalatos torvények (Alaptorvény,
onkormanyzati torvény) kovetkezménye. Mar ezek elfogadasat megelézéen, majd
kovetéen alacsonyabb rangu jogalkotassal, intézkedésekkel, intézményépitéssel,
puhabb kormanyzasi eszkozok alkalmazasaval formalodott a teriileti kormanyzas
Uj rendszere olyannd, amire taldn még a térvényhozo sem gondolt 2011-ben. Fontos
elézetesen megjegyezni azt is, hogy a magyarorszagi centralizacié nem elszigetelt
jelenség. Kétségteleniil, a 2008 utani idészakban sok orszag probalkozott centrali-
zécios intézkedésekkel kezelni a valsagot, tanulmanyomban arra torekszem, hogy
ramutassak, a magyar centralizacié messze tullépte a valsagkezeld korrekciok
hatarait.”



II1. Kozpolitika a gyakorlatban: a ,,gondolkodj globalisan,
cselekedj lokalisan” elvének érvényesitése

Zongor Gabor — Farkasné Gasparics Emese

1. Kozigazgatas és onkormanyzatisag
Zongor Gabor

1.1. A kozigazgatasrol altalaban

A kozigazgatas alatt széles értelemben mindazon szervezeteket és azok tevékenysé-
gének Osszességét értjilk, amelyek az allam vagy az dnkormanyzat nevében kozhatalmat
gyakorolva, kozfeladatokat latnak el és jogszabalyokat hajtanak végre. A demokratikus
kozigazgatas két f6 egységbdl: allamigazgatasbol és onkormanyzati igazgatasbol all. Az al-
lamigazgatas jellemzden a kdzponti hatalomgyakorlas végrehajtd szervezetrendszereként
és tevékenységeként ragadhatdé meg, mig az onkormanyzati igazgatas soran a helyi dnkor-
manyzatok a kozhatalom gyakorlasa, valamint a kozszolgaltatasok szervezése ¢és biztosi-
tasa soran alkalmazott igazgatasi szervezddéseit és tevékenységét érjiikk. A kozigazgatas
egységes mikodése feltételezi az allami- és az 6nkormanyzati igazgatas kozotti szoros kap-
csolatot és egylittmiikodést.

Magyarorszagon az allamszocialista egypartrendszer, s vele a helyi kozigazgatast
meghatarozo Gigynevezett tanacsrendszer idészakaban, 1950 és 1990 kozott, a kozigazgatas
helyett az allamigazgatas megnevezés volt a meghatarozo, mivel a kdzpontositott és hie-
rarchikusan m{ikodo allam uralma érvényesiilt a kozségi (k6zos) és varosi tanacsok szint-
jéig. Az allamigazgatas fogalomkorébe a legaprobb kozségi tanacsoktol kezdve az orszagos
politikai, kormanyzati intézményig minden beletartozott, igy a helyi igazgatast is uralta
a kdzpontositott allami igazgatas.

Az 1990-es 0szi polgarmesteri ¢s helyi képviseldi valasztasokkal 1étrejott onkormany-
zati rendszer ismét differencialta a kozigazgatas rendszerét két egymastol elkiilonild, de
egymassal 0sszefiiggd, egylittmiikodo egységre. A kozigazgatas egyrészt az allamnak
az igazgatasi szervei altal végzett igazgatasbol (allamigazgatas), masrészt az dnkormany-
zatok altal ellatott igazgatasbdl (bnkormanyzati igazgatas) tevodik dssze. Foszabalyként
a helyi koziigyekben az 6nkormanyzati igazgatas, mig az orszagos jelentoségii tigyekben,
valamint a centralizalt igazgatasban az allamigazgatas jar el.

Az dnkormanyzati igazgatasi szervek sajatos onallésaga, autonomiaja a polgari tarsa-
dalmi fejlédés eredményeként jott 1étre. A polgari demokracidkban a kézérdek érvényesi-
tését és a kozfeladatok ellatasat az alabbi két meghatarozo szervezetrendszer egyidejilileg



74 HELYI KOZPOLITIKA

szolgalja. Egyrészt a kormany altal iranyitott feliilr6l lefelé, kozponti és teriileti szintre szer-
vez0do, hierarchikusan felépiilé ugynevezett allamigazgatasi szervek rendszere. Masrészt
a helyben (telepiilési és teriileti alapon) szervezett és valasztott testiiletek altal iranyitott
onkormanyzati kdzigazgatasi szervek rendszere.

A kozigazgatas szervei mikodésiik soran alapvetéen haromféle tevékenységet latnak
el. A kozigazgatas egyszerre lat el szabalyozo6 és szervezd, szolgalo és szolgaltato, hatosagi
ligyintéz6 feladatokat. Napjainkra mar kozhely, hogy a modern kozigazgatas mikodését
egyre inkabb a szolgaltatd jelleg hatarozza meg. Ennek ellenére megmaradt a kozigazgatas
hagyomanyos hatosagi ligyintézésre, illetve a jogszabalyok (torvények és rendeletek) vég-
rehajtasara és betartatasara épiilé tevékenysége. Ugyanakkor a modern, innovativ kzigaz-
gatas szellemében a fejlett onkormanyzatisagra az 0jitd kreativitas ¢és az egyiittmtikodésre
vald torekvés jellemzo.

A kozigazgatas sajatos mitkodési megnyilvanulasa, hogy a kozigazgatasi, kozhatalmi
feladatokat az allami, illetve onkorméanyzati igazgatasi szervek kiszervezik. igy a koz-
testiiletek, a kamarak vesznek at bizonyos kormanyzati, dnkormanyzati hatésagi felada-
tokat. Osszegfoglalasként érdemes idézni a Magyar Nagylexikonbdl (1993-2004), amely
tomoren €s Iényegre torden, a hazai szakirodalom felhasznalasaval a kovetkezdket tartal-
mazza a kozigazgatasrol:

A kozigazgatas az allam végrehajto, rendelkezo €s szervezo feladatait ellatod szervek,
valamint ezek tevékenységeinek Osszessége. A hagyomanyos, a hatalommegosztas elmé-
letét alkalmazo felfogas a végrehajtas szerveit és funkciojat tekinti kdzigazgatasnak, amely
kevesebb és tobb is, mint a végrehajtoé hatalom. Kevesebb, mert a kormanyzast annak elle-
nére sem tekinti kdzigazgatasnak, hogy vannak bizonyos végrehajto elemei is. Tbb, mert
a kozigazgatas nemcsak egyszerli végrehajtdja a kormanyzati dontéseknek, hanem 6nalld
rendelkez6, szervezd, adminisztrativ és szolgaltato feladatai is vannak.

A kozigazgatas egyrészt meghatarozott funkciot, masrészt meghatarozott szervezetet
jelent. Szervezete tobbféle szervtipust fog at. A kozigazgatas jelenti az allamigazgatast,
amely kozponti, teriileti és helyi szervek hierarchikus rendszere, de jelenti az 6nkormany-
zati szervezetrendszert is, amely viszont ala-folé rendeltségi viszonyban nem allo teriileti
¢s helyi szervek egyiittese.

A kozigazgatas hagyomanyos és ma is alapvetd feladata a rendészet, amely a hato-
sagi jogositassal, kotelezéssel és szankcionalassal 6sszefiiggd feladatokat dleli fel. A ren-
dészeti kozigazgatasi funkciot tobbnyire az allamigazgatas szervei gyakoroljak, de jelen
van ez a funkcid az onkormanyzati igazgatasban is.

A kozigazgatas funkcidja tovabba az is, hogy szolgaltatast, ellatast nytjtson, vagy
szervezzen olyan teriileteken, ahol ezek a szolgaltatasok, illetve ellatasok a piacgazdasag
feltételei kozott nem lennének altalanosan hozzaférhetdk. Szolgaltatd funkciot a kozigaz-
gatas oktatasi, kulturalis, egészségiigyi és szocialis agazatba tartozo szervei latnak el,
s ezek a legkiterjedtebben az dnkormanyzatok keretein beliil miikodnek. A szolgaltatasi
feladatokat altalaban nem maguk a kozigazgatasi szervek végzik, hanem az altaluk 1étre-
hozott és igazgatott kdzintézmények (példaul korhazak, iskolak, kulturalis intézmények).

A kozigazgatas szervei jogvitas esetekben is eljarnak, mintegy »biraskodnak«. Erre
példa a birtokvédelem, melynek soran a kozigazgatas szervei csak ténykérdésekben, mig
a birosagi szervek jogkérdésekben is dontenek. A »biraskodo« kozigazgatas jellemzdit mu-
tatja a szabalysértési ligyek elbiralasa is.
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A tarsadalomtudomanyok a kozigazgatas egy-egy sajatos vonasat emelték ki. A szo-
cioldgia szerint a kozigazgatas a hatalomgyakorlas eszkoze, amely a politikai valtozasoktol
fliggetleniil is biztositja a tarsadalom egységét és iranyithatosagat. Az igazgatastudomany
a kozigazgatast a dontés-eldkészités és a -végrehajtas racionalis és szakmai szervezetének
tartja. A kozgazdasagtudomany a kozigazgatasban a kozjavak €s a tarsadalmi eréforrasok
elosztasanak sajatos technikajat latja.”!

1.2. Az allamigazgatas és az onkormdanyzati igazgatds osszefiiggései

A kozigazgatas két bemutatott meghatarozo szektora korszakonként eltéré mértékben és in-
tenzitassal, de szoros egylittmiikodésben tevékenykedik. Az allamigazgatas nem tud ér-
vényesiilni, és céljait tekintve maradéktalanul megvaldsulni az dnkormanyzati igazgatas
nélkiil, ami forditva is igaz. Nézziik meg réviden az allamigazgatas és dnkormanyzati igaz-
gatas k6z0s vonasait, valamint azok legfontosabb eltéréseit!

Az allamigazgatas és az dnkormanyzati igazgatas kézos vondsai:

» kozérdeki feladatokat latnak el a jogszabalyok altal meghatarozott kérben ¢és modon,

+ kozhatalommal rendelkeznek, igy kotelezo erejii dontéseket hoznak és rendelkeznek
a dontések kikényszeritési, szankcionalasi jogaval,

* kozpénzbdl gazdalkodnak,

¢ nemzeti vagyont kezelnek,

* jogszabalyi felhatalmazas alapjan 6nallo szabalyozasi jogositvanyokkal rendel-
keznek,

» dontéseik felett birdsagi kontroll érvényesithetd,

» karokozas esetén maganjogi per indithato,

+ a helyi 6nkormanyzat és az allami szervek a kozosségi célok elérése érdekében
egyuttmikodnek.

Az allamigazgatas és az dnkormanyzati igazgatas kézotti eltérések:

* mig az allamigazgatas koézponti érdekeket érvényesit, és az orszag mint allami
és politikai kdzosség teljes teriiletén egységesen szervezett, addig az dnkormanyzat
az illetékességi teriiletén helyi érdekeket érvényesit és a jogszabalyi keretek kozott
szabadon dont,

* mig az allamigazgatas kdzponti szervei hatarozzak meg az agazati kozpolitikakat,
a teriileti szervei pedig azok egységes végrehajtasara hivatottak, addig a helyi 6n-
kormanyzati kdzpolitikak meghatarozasa elsédlegesen a valasztott helyi politikusok
testiileti dontésein alapulnak,

* mig az allamigazgatas dontési rendszere hierarchikus, igy a felettes szerv adott
esetben a dontés jogat magahoz vonhatja, illetve utasithatja az alsébb szint{i
szerveket, addig az dnkormanyzatok kozott nincsen ilyen tipusu hierarchikus
ala-folé rendeltség: a helyi onkormanyzatok egymastol fiiggetlenek, igy a megyei

' GraTz Ferenc szerk. (2000): Magyar Nagylexikon 11. Budapest, Magyar Nagylexikon Kiadé. 503.
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onkormanyzat nem felettese a telepiilési 6nkormanyzatnak, ahogy a févarosi 6n-
kormanyzat sem a févarosi keriileti 5nkormanyzatoknak,

* mig az allamigazgatas dontéen — a megyei onkormanyzatokhoz hasonléan — a koz-
ponti kdltségvetés altal biztositott pénziigyi forrasokbol gazdalkodik, addig a te-
lepiilési 6nkormanyzatok a kdzponti koltségvetésben meghatarozott allami tamo-
gatasok, normativak rendszerén tal, az onkormanyzati igazgatasi feladatai ellatasa
és a telepiilések fejlesztése érdekében, helyi adokbol és egyéb helyi vallalkozasi,
intézményi, palyazati bevételekbol gazdalkodik,

* mig az allamigazgatasi szerv a nemzeti vagyon részét képezé allami vagyon keze-
16jeként jelenhet meg, addig az nkormanyzat az egyuttal a nemzeti vagyon részét
is képezd onkormanyzati vagyon tulajdonosa, amellyel a torvény keretei kozott
szabadon gazdalkodik,

* mig az altalaban térvény altal felhatalmazott allamigazgatasi szerv a végrehajtast
segitd jogszabalyokat alkothat (végrehajtasi rendeletalkotas), addig az 6nkormanyzat
a torvényben kapott felhatalmazas alapjan végrehajtasi jellegli onkormanyzati ren-
deletet, illetve torvény altal nem szabalyozott kérdésekben, mint helyi tarsadalmi
viszonyok rendezésére szabalyozo jellegli onkormanyzati rendeletet alkot.

A kozpolitika szempontjabdl a leglényegesebb kiilonbség az allamigazgatas és az dnkor-
manyzati igazgatas kozott, hogy az eldbbi esetében egy alapvetéen egységes agazati ira-
nyitas alatt 6nallo agazati kdzpolitika megvaldsitasaban vesznek részt az allamigazgatasi
szervek. Ezzel szemben a helyi dnkormanyzati szféraban a 2014. oktober 12-i altalanos
helyi 6nkormanyzati valasztasok ota 3178 telepiilési €s 19 megyei 6nkormanyzati kdzpoli-
tika érvényesiil, és ezek a kozpolitikak inkabb komplex, horizontalis jelleggel, gazatkozi
modon jelennek meg.

1.3. A kozigazgatas szintjei

Magyarorszagon tobbszintii kdzigazgatasi rendszer miikddik. Legalso szint a telepiilés,
ahol csak dnkormanyzati igazgatas miikodik, mig orszagos szinten csak allamigazgatas
miikddik. A kozponti és a helyi igazgatas kozott meghatarozo a megyei szint. Itt mind al-
lamigazgatasi, mind dnkormanyzati igazgatasi szervezetek mikdodnek. A megyei allam-
igazgatas als6 kozépszintje a jaras, ahol csak allamigazgatas mikodik.

Teriiletfejlesztési szempontbdl, a kozpont és a megye kozott 1étezik a régid, mig
a megye ¢s a telepiilés kozott a kistérség. Igazgatasi szempontbol, az 6nkormanyzatok tar-
sulasi formaban miikodtethetnek regionalis és kistérségi szervezeteket.

Az dnkormanyzatok kozigazgatasi — benne a hatdsagi, valamint kozszolgaltatasi jel-
legli — feladataik ellatasa érdekében szabadon tarsulhatnak; a tarsuldsi szabadsag része
a nemzetkozi standardok szerint értelmezett onkormanyzati autonomianak. A 2012-ben
hatalyba Iépett Alaptorvény lehetévé teszi kotelezé dnkormanyzati tarsulas Iétrehozatalat,
amit a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol szolo 2011. évi CLXXXIX. torvény (to-
vabbiakban Mo6tv.), a k6zos dnkormanyzati hivatal intézményének keretében szabalyozta.
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A telepiilési szint

Magyarorszag Alaptorvénye rogziti, hogy az orszag févarosa Budapest és Magyarorszag
teriilete fovarosra, megyékre, varosokra és kozségekre tagozodik. A févarosban és a varo-
sokban keriiletek alakithatok ki.

Az Motv. tartalmazza, hogy a telepiilések joga a helyi 6nkormanyzas. Pontosabban
a kormanyzas joga a telepiilési és megyei dnkormanyzatok — mint teriileti dnkormany-
zatok — valasztopolgarok altal megvalasztott tagjait illeti meg. Telepiilési onkormanyzatok
a kozségekben, a varosokban, jarasszékhely varosokban, megyei jogu varosokban és a f6-
varosi keriiletekben miikodnek.

A legutobbi, 2014-es altalanos helyi dnkormanyzati valasztasok 6ta Magyarorszagon
a 3155 telepiilés és a févarosi keriiletek megoszlasanak koszonhetéen 3178 telepiilési on-
kormanyzat van. A telepiilések 89%-a kdzség vagy nagykozség. A telepiilések egyharmada
500 fénél alacsonyabb lakossagszamt (1066 kdzség esetén). 1000 fonél alacsonyabb lakos-
sagszamu — 1738 kozség — a telepiilések tobb mint fele (54%). A 2000 fonél kisebb telepii-
Iések szama 2371 (75%), ebbdl 2353 kozségi, 12 nagykdzségi és 6 varosi dnkormanyzati
Jogallas A kovetkez6 telepiilések 2000 lakosnal kisebb népességii varosok: Palhaza 1100 f6,
Oriszentpéter 1191 £6, Igal 1445 £6, Pacsa 1725 £6, Visegrad 1841 6 és Gyonk 1877 £6.2
5000 lakos alatt dsszesen 2871 (90,9%) telepiilés van, koziilitkk 2697 kozség, 85 nagykodzség
¢és 89 varos. Mindezekbdl lathato, hogy a magyar telepiilési onkormanyzati rendszer struk-
taraja szétaprozodott.

5001 és 10 000 lakos kozott talalunk 6 kozséget, 20 nagykozséget ¢s 112 varost, 6sz-
szesen 138 telepiilést (4,4%). 10 000 lakos feletti telepiilésbdl 168 van Magyarorszagon,
ez a telepiilések 5%-at jelenti, koziiliik csupan egy: Solymar nagykodzség nem rendelkezik
varosi cimmel. Ezen beliil 50 000 lakost meghalad6 népességii varos 18 van (valamennyi
megyei jogu), rajtuk kiviil még 5 megyei jogl varost tartunk szamon, koziiliik Szekszard
¢és Salgotarjan megyeszékhelyként lett megyei jogli, mig harom varosnak, miutan meg-
kapta a megyei jogl varos cimet, az elmult negyedszazadban 50 000 ala csdkkent a lakos-
sagszama: Hodmezdvasarhely 45 656 £f6, Dunaujvaros 47 520 {6 és Nagykanizsa 48 293 f6.

A févaroson kiviil csupan hét olyan varosunk van (Kecskemét, Nyiregyhaza, Gyor,
Pécs, Miskolc, Szeged, Debrecen), amelyeknek a lakossagszama meghaladja a 100 000 f6t,
koziiliik is egyediil Debrecenben él tobb mint 200 000 {6 (204 754).

1. tablazat

A magyarorszagi telepiilések tipus szerint differencialt szamértékei és egymashoz viszonyitott
szazalékos aranyai — 2016. januar 1.

Tipus Szam Szazalék Lakossagszam Szazalék
Kozség 2703 85,67 2630428 26,25
Nagykozség 106 3,36 395363 3,94
Véros 322 10,21 3299 134 32,92

2 A lakossagszamra vonatkozd 2016. januar 1-i adatok a Beliigyminisztérium Nyilvantartasokért Vezetéséért
Felelés Helyettes Allamtitkarsag altal gondozott www.nyilvantarto.hu honlaprol szarmaznak.
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Tipus Szam Szazalék Lakossagszam Szazalék
Megyei jogu varos 23 0,73 1992363 19,88
Févaros/keriilet 1/23 0,03 1705272 17,01
Osszesen 3155 100 10 040 143 100

Forras: www.nyilvantarto.hu. (A letoltés datuma: 2018. 04. 21.)

Tekintettel arra, hogy Budapest mint fovaros, telepiilési és teriileti onkormanyzat is egyben,
illetve 23 kertileti, telepiilési onkormanyzatra tagolodik, igy orszagos viszonylatban a 3155
telepiilés 3178 telepiilési onkormanyzatot foglal magaba.

2013-t6l az onkormanyzatok 6nalldé polgarmesteri hivatalt csak varosokban, illetve
2000 lakosnal népesebb telepiiléseken tarthattak fenn. A 2000 lakosnal kevesebb népességii
telepiilési 6nkormanyzatoknak, az Motv. 85. §-a alapjan, k6zos dnkormanyzati hivatalt kel-
lett 1étrehozniuk. Ennek kovetkeztében az 6nkormanyzati igazgatast megvaldsitod hivatalok
szama 1798-r6l (522 polgarmesteri és 748 kdzos onkormanyzati hivatal) 1270-re csdkkent.
2016. januar 1-jén, a KSH Magyarorszag kozigazgatasi helynévkonyvének adatai szerint,
1281 telepiilésen van polgarmesteri hivatal vagy k6zos dnkormanyzati hivatali székhely.
fgy kiilon problémat jelent a hivatali székhellyel nem rendelkezd 1897 kozségi Gnkormany-
zatnak a helyi kozszolgaltatasi és kozpolitikai feladatok szervezése €s ellatasa.

A teriileti szint

Magyarorszagon a jelenlegi megyei rendszer, valamint a mai értelemben vett egységes — régi
szohasznalatban — Nagy-Budapest alapvetden 1950-ben alakult ki. Az ekkor 1étrehozott
20 teriileti egység: a fovaros és a 19 megye kisebb-nagyobb korrekcidkkal és névvaltozta-
tasokkal ma is 1étezik. A megyei 6nkormanyzatok mellett, a megyei szinten miikodé allam-
igazgatas kiemelked6 intézménytipusa az integralt megyei kormanyhivatal.

A megyei onkormanyzatok intézkedési teriilete, valamint feladat- és hataskore nem
terjed ki a megyei jogt varosokra. A 23 megyei jogu varos, kiemelten a 18 megyeszékhely,
a telepiilési feladatok mellett, az iranyadd Motv. szerint teriileti onkormanyzati igazgatasi
feladatokat lat el.

2. tablazat
Budapest és a magyarorszagi megyék telepiilés- és lakossagszama. 2016. januadr 1.

Megye Telepiilésszam Népesség
1 Baranya 301 389 231
2 | Bacs-Kiskun 119 528 544
3 |Békés 75 360 384
4 | Borsod-Abauj-Zemplén 358 691 171
5 | Csongrad 60 417 459
6 | Fejér 108 427 940
7 | Gyér-Moson-Sopron 183 450 714
8 | Hajdu-Bihar 82 548 077
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Megye Telepiilésszam Népesség

9 | Heves 121 305 847
10 | Jasz-Nagykun-Szolnok 78 388 232
11 | Komarom-Esztergom 76 310 159
12 | Nograd 131 200212
13 | Pest 187 1267 747
14 | Somogy 246 321221
15 | Szabolcs-Szatmar-Bereg 229 584 640
16 | Tolna 109 231 138
17 | Vas 216 255 182
18 | Veszprém 217 355988
19 |Zala 258 283 402
20 |Budapest 24 1705272
Osszesen 3178 10 022 560

Forrds: www.nyilvantarto.hu. (A let6ltés datuma: 2018. 04. 21.)

A jarasi szint

A jelenlegi jarasi allamigazgatasi rendszer 2013. januar 1-jén jott létre. A 19 megyében 0sz-
szesen 175 jarast alakitottak ki. Ugyanakkor a polgardi jaras 2014. december 31-i megsziné-
sével jelenleg 174 jarast tartunk szamon. A jarasokban miikodo, altalanos elsé foku hatosagi
jogkorrel rendelkezd, tigynevezett jarasi hivatalok a megyei kormanyhivatalok kihelyezett
teriileti egységei. Az Motv. tobbletjogositvanyokkal ruhazta fel a jarasszékhely varos 6n-
kormanyzatat, mégsem beszélhetiink jarasi szinten dnkormanyzati igazgatasrol, mivel nin-
csenek valasztott jarasi tanacsok, csupan feliilrél Iétrehozott jarasi allamigazgatasi hivatalok.

A NUTS-rendszer

A NUTS-rendszer — angolul National Unit of Territorial Statistics, franciaul Nomencla-
tura des Unités Territoriales Statistiques, magyarul a statisztikai célu teriileti egységek
nomenklaturdja — az eurdpai regionalis tarsadalmi-gazdasagi folyamatok elemzésére
¢és a regionalis politikdjanak tamogatasara létrehozott teriileti egységek statisztikai rend-
szere, amelyre az Eurdpai Parlament és az Europa Tanacs 1059/2003/EK rendelete
(2003. majus 26.) mint kdtelez6 érvényii jogszabaly vonatkozik. Az Eurdpai Unid Statisz-
tikai Hivatala (EUROSTAT) altal korabban kidolgozott 6t NUTS-szint helyett ma harom,
a népességszam szerint meghatarozott szint alkotja a NUTS-rendszert.

Ennek értelmében Magyarorszagon, NUTS1-szinten harom tgynevezett nagyrégiot
alakitottak ki (Dunantil, Kozép-Magyarorszag, Alfold és Eszak-Magyarorszag), NUTS2-
szinten hét tervezési-statisztikai régio talalhato, a NUTS3-szintnek pedig a megyerendszer
felel meg. A NUTS3-szint alatt, a teriileti szint{i tervezésben, igynevezett LAU (Local Ad-
ministrative Unit) egységeket alakitottak ki. A LAU1-szintet nem minden tagallam alkal-
mazza, Magyarorszagon ennek a kistérség (ijabban a jaras) felel meg. A telepiilési szintii
LAU2-besorolast viszont minden tagallamban alkalmazzak.
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A 1égio

Az Orszaggylés az Orszagos Teriiletfejlesztési Koncepciordl szolo 35/1998. (111. 20.)
OGY hatarozataban dontott a tervezési-statisztikai régios beosztasrol, ez alapjan az alabbi
NUTS2-szintii régiokat mint tervezési egységeket hataroztak meg, amelyek egy kivétellel,
harom NUTS3 teriileti szintli megyét foglalnak magukban:
1. Nyugat-Dunantul: Gyér-Moson-Sopron megye, Vas megye, Zala megye,

. K6zép-Dunanttl: Veszprém megye, Fejér megye, Komarom-Esztergom megye,
. Dél-Dunantul: Baranya megye, Somogy megye, Tolna megye,
. Kbézép-Magyarorszag: Budapest, Pest megye,
. Eszak-Magyarorszag: Heves megye, Nograd megye, Borsod-Abatij-Zemplén megye,
. Eszak-Alfold: Jasz-Nagykun-Szolnok megye, Hajd-Bihar megye, Szabolcs-Szatmér-

Bereg megye,
7. Dél-Alfold: Bacs-Kiskun megye, Békés megye, Csongrad megye.

AN D B~ W N

A 2000-es évek elsé évtizedének masodik felében volt kormanyzati torekvés, hogy a sta-
tisztikai régiok szintjén koncentraljak, s ezzel regionalizaljak a mikodo teriileti allam-
igazgatasi szervezeteket. Ekkor teriiletfejlesztési céllal miikodtek a regionalis fejlesztési
tanacsok, amelyben allami és 6nkormanyzati szereplok vettek részt. A regionalis fejlesztési
tanacsok az eurdpai unios teriiletfejlesztési forrasok elosztasaban vettek részt oly modon,
hogy a régidt alkotdé megyei és megyei jogu varosi dnkormanyzatok egyeztetd, tervezési
¢és koordinacios forumaként mikodtek. A 2010-es kormanyvaltast kdvetden a régio helyett,
a megye kerlilt fokuszba a fejlesztéspolitikaban. Ennek kovetkeztében, érdemben meg is
szlintek a regionalis intézmények.

Jelenleg a hét régidban csak kivételes jelleggel miikkddnek allamigazgatasi szervezetek.
Fejlesztéspolitikai szempontbol az érintett megyei kozgyilési elnokok részvételével regio-
nalis teriiletfejlesztési konzultacios forum miikodik, vagyis dnkormanyzati jellegii igaz-
gatasi szervezddések sincsenek.

3. tablazat
A statisztikai-tervezési régiok telepiilés- és lakossagszama — 2016. januar 1.

Régio Telepiilés Lakossag

1 | Dél-Alfold 254 1306 387
2 | Dél-Dunantul 656 941 590
3 | Eszak-Alfold 389 1520 949
4 Eszak—Magyarorszag 610 1197230
5 | Kézép-Dunantul 401 1094 087
6 | Kozép-Magyarorszag 211 2973 019
7 | Nyugat-Dunantual 657 989 298
3178 10 022 560

Forras: www.nyilvantarto.hu. (A letoltés datuma: 2018. 04. 21.)
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A kistérség

A kistérség fogalmat a Nemzeti Fejlesztés 2030 — Orszagos Fejlesztési és Teriiletfejlesz-
tési Koncepciorol szolo 1/2014. (1. 3.) OGY hatarozat (a tovabbiakban: OFTK) a kovetkezd
moddon hatarozza meg:

,.Kistérség: (1) statisztikai teriileti egység, az eurdpai statisztikai rendszerben LAU1-
szint (korabban NUTS4). (2) T6bb telepiilés funkcionalis egyiittmikodéseként onkormany-
zati tarsulasok formajaban 1étrejott teriilet, mely nem koveti sziikségszeriien a statisztikai
kistérségek hatarait.”

A statisztikai korzet kategoriajat a Kozponti Statisztikai Hivatal elndoke 9006/1994.
(S.K.3) kozleményével vezette be, ezaltal 1étrehozva a telepiilés és a megye kozotti terii-
leti egységet. A térkategdria bevezetésekor a KSH 138 statisztikai korzetet alakitott ki. Ezt
kovetden csaknem €vente valtozott a statisztikai korzetek szama. A kistérségek megallapi-
tasarol, lehatarolasarol és megvaltoztatasanak rendjérdl szolo 244/2003. (XI1I. 18.) Korm.
rendelettel mar jogszabaly hatarozta meg a kategoriat, amelybe akkor 168 kistérség tarto-
zott. A telepiilési 6nkormanyzatok tobbcélt kistérségi tarsulasardl szolo 2004. évi CVIL
torvény modositasarol szolo 2007. évi CVIL. torvény mar 174 kistérséget hatarozott meg.
Ez a szam 2011-ben az ajkai kistérségbdl kivalé Devecseri kistérség létrehozasaval végiil
175-re emelkedett. A teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. tor-
vény hatalyos szovege mar nem tartalmazza a kistérséget mint fejlesztési egységet. Ennek
megfeleléen a Kozponti Statisztikai Hivatal Teriileti Szamjelrendszerében mar nem sze-
repel a kistérség, helyette a jarasi beosztas jelenik meg.

A tarsulasok

A helyi énkormanyzatokrdl sz616 1990. évi LXV. torvény (Otv.) I11. fejezetének 41-43. §-a
rendelkezett az alkotmanyban rogzitetteknek megfelelden a telepiilési dnkormanyzatok
szabad tarsulasairdl. Az 6nkormanyzatok tarsulasairdl és egytittmitkodésérdl szolo 1997. évi
CXXXV. torvény mar részletszabalyokkal egyértelmiisitette a tarsulasokra vonatkozé ren-
delkezéseket. A telepiilési onkormanyzatok tobbeéll kistérségi tarsulasarol szolo6 2004. évi
CVIL. térvény, mikdzben fenntartotta az dSnkormanyzati tarsulas szabadsagat, pénziigyi 6sz-
tonzékkel , kényszeritette” egyiittmiikodésre a telepiiléseket. Az Motv. beépitette a tarsu-
lasokra vonatkozo korabbi szabalyozast és a V. fejezet 83-95. §-aban rogziti, hogy a helyi
onkormanyzatok képviseld-testiiletei megallapodhatnak abban, hogy egy vagy tobb on-
kormanyzati feladat- és hataskor, valamint a polgarmester és a jegyz6 allamigazgatasi fel-
adat- és hataskorének hatékonyabb, célszeriibb ellatasara jogi személyiséggel rendelkez6
tarsulast hoznak létre. Az egyes kozigazgatasi kozfeladatok tarsulas keretében torténd el-
latasa esetén, a részt vevé dnkormanyzatoknak kozpolitikajukat is dssze kell hangolniuk.

Az OFTK az dnkormanyzati tarsulasok kapcsan beszél az igynevezett mikrotérség
kategoriarol, amely szerint a ,,Mikrotérség: néhany telepiilésbdl allo, foldrajzilag dssze-
fliggo térség, mely a telepiilések kozotti szoros gazdasagi, tarsadalmi, kulturalis hasonlo-
sagon ¢s kapcsolatokon alapul. A hivatalos formaban valé megjelenése tarsulas, telepiilési
onkormanyzatok szovetsége, melynek kialakulasat a kozos lokalis érdekek és a kdzos
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feladatmegoldas felismerése motivalja.”* Amint azt mar korabban jeleztiik az Motv. altal
életre keltett kozos onkormanyzati hivatalok mint hatosagi jellegii 6nkormanyzatok, tar-
sulasos formaban miikddnek.

1.4. A helyi autonomia és a lokalis kézpolitika

Az autonomia gorog eredetli kifejezés (auto-nomosz), jelentése 6nkormanyzas. Torténe-
tileg az autonémiaknak szamos valtozata alakult ki. Ezek koziil legjelentdsebb a telepii-
1¢ési és a teriileti, azaz helyi 6nkormanyzatisag (kozség, varos, megye, régiod, tartomany),
tovabba a szakmai 6nkormanyzatisag (szakszervezetek, kamarak), a vallasi kozosségek
onkormanyzatai (egyhazak), valamint az egyetemek és az egyesiiletek, civil szervezetek
intézményi autonomiai.

Jelen esetben az autonomia kifejezésen a helyi dnkormanyzati autonomiat értjik,
amely egy demokratikus jogallam esetében egyrészt a hatalom decentralizaciojat jelenti,
masrészt a kozponti hatalom bizonyos feladatainak atruhazasat a helyi kozigazgatasi egy-
ségekre. Az el6z6 mondatban kifejtett, a szubszidiaritas elve szerint olyan feladatok in-
tézésére ¢és ellatasara kell gondolni, amelyek helyi jellegiiek, igy helyileg rendezhetdk
a legmegfelelébben. A szubszidiaritas fogalma az 6nkormanyzati rendszer bevezetésével
jelent meg a magyar kozigazgatasban, és az Europai Unidhoz valo csatlakozasunkat ko-
vetben terjedt el széles korben. Az elvet minden unids intézményre alkalmazni kell; gya-
korlati jelentdsége pedig kiilondsen a jogalkotasi eljarasok keretében van. A lisszaboni
szerz6dés megerdsitette a nemzeti parlamentek €s a birdsag szerepét a szubszidiaritas elve
tiszteletben tartasanak ellendrzésében. Azzal, hogy kifejezetten hivatkozik a szubszidia-
ritas elvének infranacionalis dimenzidjara, a lisszaboni szerz0dés megerdsitette a Régidk
Bizottsaganak szerepét, és megteremtette a lehetdséget — a nemzeti parlamentek dontésétol
fliggden — a jogalkotasi hataskorrel rendelkez6 regionalis parlamentek részvételére a ,,korai
eldrejelzés” mechanizmusaban.

Lathato, hogy az autonémia mai fogalma szoros kapcsolatban all a szubszidiaritas
fogalmaval, amely szerint a jogositvanyokat a dontésekben érintett kozosséghez lehetd
legkdzelebbi szintre kell levinni. Az 6nkormanyzati autonémia megértésé¢hez tovabbi fo-
g6dzot nyjt a Helyi Onkormdanyzatok Eurdpai Chartdjardl sz6l6, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl szolo 1997. évi XV. térvény (a tovabbiakban:
Onkormanyzati Charta).

Az Onkormanyzati Charta 3. cikk 1. pontja a helyi énkormdanyzas fogalmat a kdvetke-
z0képpen hatarozza meg: ,,A helyi nkormanyzas a helyi dnkormanyzatoknak azt a jogat
¢és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek kozott — a koziligyek 1ényegi részét sajat
hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében.” Az autondm jog-
korrel felruhazott k6zosségek onszabalyzo, 6nszervezd, onfenntartd 6nkormanyzo mecha-
nizmusa, lényegét tekintve, megegyezik a helyi dnkormanyzati mechanizmussal

Az autondmia érvényesiilése feltételezi a szubszidiaritas megvalosulasat. ,,A kozfel-
adatokat altalaban elsésorban az allampolgarokhoz legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek
kell megvaldsitania. A feladatoknak mas kozigazgatasi szervre torténd atruhazasa a feladat

3 Orszagos Teriiletfejlesztési Koncepcio [97/2005. (XII. 25.) OGY hatarozat] — Fogalommagyarazat.
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természetétol és nagysagatol, valamint hatékonysagi ¢s gazdasagossagi kovetelményektol
fugg™ Az elv érvényesitése alapozza meg a helyi szinti dontések jelentdségét, a decent-
ralizacio felé vezet6 utat. A modern demokraciak jogrendszerében a szubszidiaritas kett6s
jellegii, egyrészt elésegiti a hatalom megosztasat a kormanyzat kiilonb6zé szintjein, mas-
részt a végrehajtas soran ellendrzd, kontrollszerepet is betdlt.

Természetesen az egységes allami berendezkedésen beliil érvényesiilé decentralizacio
¢és autondémia nem jelenti, hogy az allamigazgatasnak nincs joga ¢s felelossége az dnkor-
manyzatok tevékenységének feliigyeletére. Ahogy az dnkormanyzatok a tevékenységiiket
az alkotmanyossag és a torvényi keretek kozott kell hogy gyakoroljak, de az allamigazgatas
feliigyeleti jogkdre sem korlatlan. A helyi nkormanyzatok tevékenységének allamigazga-
tasi feliigyeletérdl az Onkormanyzati Charta a kovetkezd modon rendelkezik:

,»1. A helyi 6nkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét csak az Alkotmanyban vagy
torvényben meghatarozott esetekben és eljaras szerint lehet gyakorolni.

2. A helyi 6nkormanyzat tevékenységének allamigazgatasi feliigyelete altalaban csak
e tevékenység torvényességének ¢s az alkotmanyos elvekkel valo 6sszhangjanak vizsgala-
tara iranyulhat. Mindazonaltal magasabb szintll allamigazgatasi szervek célszeriiségi fel-
ligyeletet gyakorolhatnak azon feladatok vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi
onkormanyzatokra ruhaztak at.

3. A helyi 6nkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét olyan modon kell gyakorolni,
hogy a feliigyeletet gyakorlo szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni szandékozott
érdekek fontossagaval.”

A helyi 6nkormanyzatok, a térvény keretei k6zott, szabadon dontenek onként vallalt
feladatokrol, amelyekben leginkabb megragadhaté az adott autonomia sajatos kdzpolitikaja.
Az Métv. 10. §-a értelmében ,,a helyi onkormanyzat ellatja a torvényben meghatarozott ko-
telezd és az altala onként vallalt feladat- és hataskoroket. A helyi onkormanyzat — a helyi
képviseld-testiilet vagy a helyi népszavazas dontésével — onként vallalhatja minden olyan
helyi koziigy 6nalldo megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal mas szerv kizardlagos hatas-
korébe. Az 6nként vallalt helyi koziigyekben az 6nkormanyzat mindent megtehet, ami jog-
szaballyal nem ellentétes. Az 6nként vallalt helyi koziigyek megoldasa nem veszélyeztetheti
a torvény altal kotelezOen eldirt onkormanyzati feladat- és hataskorok ellatasat, finanszi-
rozésa a sajat bevételek, vagy az erre a célra biztositott kiilon forrasok terhére lehetséges.”

Az dnkormanyzati autondémia alapja a gazdasagi stabilitas, azaz az dnkormanyzat
a feladatai ellatasahoz rendelkezzen sziikséges €s elégséges anyagi forrassal. Mivel az 6n-
kormanyzati kézszolgaltatasok alapvetéen az allamtol kapott feladatok, igy a forrasok biz-
tositasaban az allam is szerepet vallal. Az onkormanyzati szféra szamara biztositott allami
hozzajarulas osszege, elosztasanak modja és a felhasznalasara vonatkozo kdzponti szaba-
lyok donté mértékben befolyasoljak az adott orszagra jellemzdé dnkormanyzati autonomia
mértékét. Ordk dilemma, hogy jelentds és tervezhetéen rendelkezésre 4ll6 helyi bevétel hi-
anyaban, mennyiben tekinthet6 az adott onkorményzat ténylegesen autonémnak.

Az egyes helyi onkormanyzatok autonomiajanak mértéke alapvetden az dnként val-
lalt feladatok, és a rajuk fordithatd kézpénzek mennyiségében, valamint a kotelezd fel-
adatok ellatasanak minéségében mérhetd. Helyi kozpolitikai dontés, hogy az egyes

4 Onkormanyzati Charta, 4. cikk 3.
5 Onkormanyzati Charta, 8. cikk.
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kotelez6 kozszolgaltatasok koziil melyek esetében nyujt — amennyiben erre forrassal ren-
delkezik — az 6nkormanyzat a jogszabalyokban el6irt minimum kdvetelményeket megha-
ladé mindségii szolgaltatast.

Osszefoglalé

A polgari kozigazgatas két {6 teriiletének, az allamigazgatasnak és az nkormanyzati igaz-
gatasnak clhatarolasa, egyiittmtikodésének ¢s egymashoz valo viszonyanak tisztazasa
alapvet6en sziikséges a helyi igazgatas teriiletének megértéséhez. Az allami és az dnkor-
manyzati igazgatas kozotti munkamegosztas folyamatosan valtozhat. Dont6en az allami
szabalyozas fliggvénye, hogy mely feladatok ¢és hataskorok tartoznak az dnkormanyzati
igazgatas korébe. A decentralizacié és a dekoncentracio, valamint a centralizacié egyiitt
¢és egylittmikodésben van jelen a kozigazgatas teriiletén. Kormanyzati filozofia kérdése,
hogy mikor és mely teriileten keriil sor centralizaciéra vagy decentralizaciora. Az allami
kozfeladat ellatasa nem nélkiilozheti az onkormanyzati igazgatast, mivel telepiilési szinten
nincsenek allami igazgatasi szervezetek, és ezek sem csak az adott telepiilésre vonatkozodan
latnak el feladatokat. A szubszidiaritas elve nem csupan az Eurdpai Unid, hanem a modern
tarsadalomiranyitas egyik mikodési alapelve is.

A magyar kozigazgatas tobbszintii: a legalso, telepiilési és a legmagasabb, kdzponti
igazgatasi szint kozott jelen van az allamigazgatasi jaras, az onkormanyzati térségi tar-
sulas, az egyarant allami €s onkormanyzati korbe tartozo megye, valamint a teriiletfejlesz-
tési célt szolgalo régio.

A szubszidiaritas gyakorlatabol és gyakorlasabol, valamint a helyi dnkormanyzatok
részleges fiiggetlenségébdl kovetkezden az dnkormanyzati autonéomia mértéke, mélysége
¢és szabadsagfoka meglehetdsen széles skalan mozog. Mivel az dnkormanyzatok az allam
szervezetrendszerének részei, nem beszélhetlink abszolut autonomiarédl, még akkor sem, ha
az onkormanyzati 6nallésag nagymértékben fiigg az adott 6nkormanyzat sajat bevételétol,
gazdasagi erejétél. Ennek kovetkeztében jelentOs kiilonbségek alakulhatnak ki az egyes
onkormanyzatok onallosagat tekintve. Az allam feleldssége, hogy milyen modon biztositja
az dnkormanyzati mozgasteret, illetve ellendrzi az dnkormanyzatok mitkodését, valamint
milyen eszkozoket alkalmaz a kiilonbozoségek kiegyenlitésére.

E folyamatokban a kozigazgatas szabalyozo €s szervezd, szolgalo és szolgaltato, va-
lamint hatdsagi tigyintézo szerepe érvényesiil, amelyek egyiittesen biztositjak a jogallami
miikddést az adott orszagban.
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Jogszabalyok

1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrol

1996. évi XXI. torvény a teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrol

1997. évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol szo6lo, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol

1997. évi CXXXV. torvény az 6nkormanyzatok tarsulasairdl és egyiittmikodésérdl

35/1998. (I11. 20.) OGY hatarozat az Orszagos Teriiletfejlesztési Koncepciorol Eurdpai Parlament
¢és az Europa Tanacs 1059/2003/EK rendelete (2003. majus 26.) a statisztikai célu teriileti egy-
ségek nomenklatarajanak (NUTS) létrehozasarol

244/2003. (XII. 18.) Korm. rendelet a kistérségek megallapitasarol, lehatarolasarol és megvaltozta-
tasanak rendjérol.

2004. évi CVII. torvény a telepiilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasarol

2007. évi CVIL. torvény a telepiilési onkormanyzatok tobbceélu kistérségi tarsulasarol szold 2004.
évi CVIL. torvény modositasarol

2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol

1/2014. (1. 3.) OGY hatarozat az Orszagos Fejlesztési ¢és Teriiletfejlesztési Koncepciorol

Ellenorzo kérdések

1. A demokratikus polgari kdzigazgatas milyen fobb egymassal dsszefiiggd, egylitt-
miikddo, de mégis elkiiloniilé egységekbdl all?

2. A kozigazgatas szervei miikodésiik soran alapvetden hanyféle tevékenységet latnak
el?

3. Az allamigazgatas és az dnkormanyzati igazgatas kozos vonasaibdl emeljen ki
legalabb 6t6t.

4. Mennyiben tér el az dnkormanyzati igazgatas kozpolitikajanak meghatarozasa
az allamigazgatastol?

5. Jeldlje meg, hogy a kozigazgatas szintjei koziil melyik az, ahol allamigazgatasi
¢és dnkormanyzati igazgatasi szervezetek egyarant miitkodnek?
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6. A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja 4. cikk 3. pontjanak megfogalmazasa
szerint mit jelent a szubszidiaritas?
7. Miképpen mérhetd az egyes helyi onkormanyzatok autonomiajanak mértéke?

2. Szakpolitikak mint a kozpolitika érvényesitése
Farkasné Gasparics Emese®
2.1. A helyi szakpolitika

A helyi szakpolitika a helyben megvalodsitando kozfeladatokra vonatkozo stratégiai terve-
z¢ést hatarozza meg, amelyek mentén végrehajthatok a helyi tarsadalmi alrendszerre ha-
rulo feladatok.

A kozpolitika atfogo rendszerét alkoto helyi szakpolitika szerepldinek, a helyi tarsa-
dalmi alrendszerben vezetd szerepet betdltd valasztott tisztségviseloknek, a helyi politi-
kusoknak olyan kozéleti szereploknek kell lenniiik, akik a tarsadalom egészének politikai
rendszerét és viszonyait ismerik. Fontos, hogy tisztaban legyenek az alapvetd politikai in-
tézményekkel, azok szellemi alapjaival, tovabba a hatalom helyi és kdzponti szervezetével
¢és mitkodésével

A helyi szakpolitika megjelenitése az allamtudomanyok teriiletén azt a célt szolgalja,
hogy a helyi 6nkormanyzati szakemberek képesek legyenek a helyi kozpolitikakkal kap-
csolatos szakértdi tevékenység elvégzésére. Ennek fontos eleme a helyi politikai-tarsadalmi
viszonyok elemzése ¢és kutatasa, tovabba olyan szervezdi és tanacsadoi munka ellatasa,
amely révén hatékony segitéségére tudnak lenni a helyi politikai dontéshozoknak, elsédle-
gesen a polgarmestereknek és a képviselo-testiiletek tagjainak.

Az altalanos tarsadalomtudomanyi alapismeretek — igymint a szocioldgia, tarsadalom-
filozofia, tarsadalomelmélet, kozgazdasagtan és kommunikacidoelmélet — mellett szlikséges
ismerniiik a helyi dnkormanyzatok feladatait, a feladatellatas szakmai-agazati tartalmat,
a lakossagi igényeket és a kdzszolgaltatasok, valamint a tarsadalmi fejlédés egyetemes ira-
nyait. E kompetenciak elsajatitasa utan képessé valnak a Gondolkodj globdlisan, cselekedj
lokalisan! elve mentén végezni munkajukat, igy valdsitva meg a jolétet a helyi lakossagon-
szervez0 és ongondoskodo részvétele mellett.

A helyi kozpolitika és szakpolitika kapcsolata

A helyi kozpolitika azon altalanos elemekeit jelenitjiik meg a kovetkezékben, amelyek
mentén mindenkor kialakithatok a helyi szintii szakpolitikak, azok szakmai-agazati részei,
valamint meghatarozzak a fejlesztési iranyokat. A 2010-es években a Magyary-program
keretében ujragondoltak a teljes magyar kozigazgatasi rendszert s vele az onkormanyzati
igazgatast.

¢ Jogisz, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Onkorményzati Kutatointézet, megbizott igazgato.
7 KaI1sEr Tamas szerk. (2015): Helyi kozpolitika. Budapest, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem.
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A Magyary-program négy fo pillért hatarozott meg, amellyel leirhaté valamennyi kozigaz-
gatasi szervezet, szakagazat. Ezek a kovetkezok:

e feladat,

* miikodés (eljaras, folyamatok),

e szervezet,

» személyzet (human erdforras).

A kozpolitika tudomanya nem az egyes intézmények, szervezetek, feladatok oldalarol ko-
zeliti meg a tevékenységeket, hanem meghatarozott problémahelyzetek céltudatos megol-
dasat célzo allami cselekvések rendszereként fogja fel és elemzi azokat.

A kozpolitikai megkdzelités célja egyrészt a problémak megértése, koriilhatarolasa,
elemeire bontéasa, majd azok megoldasara vonatkozo — Iehetbleg egyeztetett és a lehetd leg-
tobb ember szamara elfogadhatd, vagy az allam kozhatalmi jellege révén kozjogi erdvel
bird — tényleges javaslatok kidolgozasa és alkalmazasa.

Szakpolitikai megkdzelitésben, a problémakat jellegiik szerinti csoportosithatjuk. Be-
sz¢élhetiink kiilonb6z0 szak- és agazatpolitikakrol, igy gazdasagpolitika, egészségpolitika,
biztonsagpolitika. A kozp