KITEKINTES

STUMPF ISTVAN

Allam és kormdanyz4s

BEVEZETO

Magyarorszdg, 20 évvel a rendszervdltozas utdn, a globdlis pénziigyi valsdg id6-
szakdban fontos mérfoldk6hoz érkezett.

A két évtizede kialakitott alkotmanyos és kormdnyzati modellben olyan belsé
fesziiltségek halmozddtak fel, amelyek komoly mikodési zavarokat és politikai
ciklusokon 4tnytlé megoldatlan problémdk egymadsra torldddsat eredményezték.
A rendszervaltds ,rendszere” nem képes hatékonyan kezelni az elmult évtizedek-
ben felhalmozédott szocidlis problémdkat, nem tudott sikeresen alkalmazkodni a
megvaltozott nemzetkdzi er6térhez, bizalmatlansag alakult ki a politikai rendszer
alapintézményei és normadi irdnt. Atfogé véltoztatdsokra van sziikség a tarsada-
lom egyes alrendszereiben és az azt 6sszehangol6 politikai és kormdnyzati rend-
szerben.

A tanulmdnyban az alapszerkezet kialakuldsat befolydsol6 koriilményeket az
un. ,sziiletési rendellenességeket” vizsgaljuk meg el§szor, majd szdmba vessziik
a politikai rendszer miikodésére haté tarsadalmi-, gazdasagi tényezdsket, elemez-
ziik az 4llam megvdltozott szerepkorét, a politikai szerkezeten kialakult fesziilt-
ségpontokat, a kiilpolitikai er6tér jelentségét, ezt kovetSen pedig felvazoljuk a
véltoztatds legfontosabb irdnyait.

A RENDSZERVALTOZAS ,,SZULETESI RENDELLENESSEGEI”

Az atmenetekkel foglalkoz6 szakirodalom a magyar rendszervaltozds békés, tar-
gyaldsos jellegét emeli ki. Az alkotmdnyos alapintézmények, a politikai rendszer
funkciondlis és demokratikus miikodését biztosité legfontosabb tartépillérek és
elvek annak az alku folyamatnak az eredményeként jottek 1étre, amely a pdrtélla-
mi f6hatalom (MSZMP vezetdi) és az abban az id6ben megalakult legfontosabb
ellenzéki szervezeteket tomorits ellenzéki kerekasztal képvisel6i kozott zajlot-
tak. A Nemzeti Kerekasztal (NEKA) targyaldsokon kialakitott elképzelések jelen-
tés része torvényjavaslat formdjat 6ltotte, amelyet az utolsé partdllami parlament
hagyott jova.

Val6jdban ez a normativ torvényhozdsi aktus tette lehet6vé, hogy az 4j jog-
dllami keretek igényeinek megfelel6en indulhasson el a rendszervéltoztatds fo-
lyamata, keriiljon sor az els¢ demokratikus tobbpdrtrendszerd vdlasztdsokra.
Alaposabb vizsgdldddssal sem tudunk koherens allamfilozéfiai, illetve tdrsada-
lomfilozéfiai elveket felfedezni a rendszervéaltozast el6készits torvények, illetve a
rendszervdltozdsra készitett forgatokonyvek kézott.(Az an. ,,demokracia csomag”
elssorban az dtmenet rovid tava kérdéseire koncentralt.)
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A legfontosabb kovetelmények kozott természetesen az dj, demokratikus jog-
dllami intézmények megteremtése, a hazai és eurdpai tradiciékhoz igazitdsa, a
miikodésiik kozotti belsd dsszhang megteremtésének igénye nagy hangsulyt ka-
pott, de a legfontosabb szempont mégiscsak a partdllami ttlhatalom esetleges ki-
alakuldsdnak megakaddlyozdsa volt. A rendszervalté ellenzéki erdk szervezeti,
gazdasdgi, kommunikdacids eréforrdsok hidnydban az intellektudlis er6forrdsaikat
és a nyilvadnossdg erejét tudtdk csupdn mobilizdlni. A partdllammal szembeni fé-
kek kiépitésre irdnyuld torekvés leginkdbb a kétharmados torvények szdméban és
korében, a vdlasztdjogi szabalyozds cizelldltsdgdban, valamint a négy igenes nép-
szavazdsnak a koztdrsasdgi elnoki intézmény kialakitdsdra vonatkozé célkittizé-
sekben lelhet6k fel. Az els6 valasztdsokat kovetGen domindns kormdanyzati erévé
valt MDF lakitelki szellemiséget kovetd szdrnya a kezdetektdl fogva ki akarta szé-
lesiteni a rendszervéltoztatds politikai bazisét és egy Alkotmdnyozé Nemzetgy(-
lésre szerette volna bizni az 4j politikai rendszer alapvet§ normdinak kidolgozdsat
és elfogadasat. Az Alkotmdnyoz6 Nemzetgytilés dsszehivdsdnak otletét azonban
a felgyorsult események elsodortdk, de az ellenzéki erk korében sem rvendett
osztatlan népszer(iségnek. Nem vitatva a rendszervaltoztatds sordn kiszélesedett
demokratikus részvételi lehet§ségek fontossdgdt, a politikai jellegli demonstré-
ciok és tomegmegmozduldsok legitimacids erejét, mégis sokakban joggal fo-
galmazddik meg a kérdés, nem keletkezett-e egyfajta alkotményos-legitimacids
deficit a rendszervéltds hajnaldn? Ebben az esetben nem azokra az ,,6sszeskiivés”-
elméletekre gondolunk, amelyek egy része a nagyhatalmak titkosszolgdlatainak
elére kidolgozott forgatékonyve érvényesiilését vélik felfedezni a kelet-eurdpai
rendszervéltoztatdsokban. S6t, az ennél raciondlisabb ,,globalokrata térfoglaldsi”
elméleteket sem vennénk most szdmba. Azokra a megfontoldsokra gondolunk,
amelyek szerint tovdbbra is a régi kommunista alkotmdny maradt hatdlyban, nem
legitim moédon tortént az alkotmédnyozds, hiszen a Nemzeti Kerekasztalnak nem
volt tdrsadalmi felhatalmazdsa, a formdlis alkotmanyozdst végzd parlament pedig
illegitim volt. A NEKA nem alkotmdanyozdsra iilt 0ssze, és egyébként a megdlla-
podaést a targyalo6felek egy része nem is irta ald. Val6jdban egyik politikai szerepld
sem ilyen alkotmdnyt akart, a kialakitott szabdlyokat pedig csupdn dtmenetinek
tekintették. Az Alkotmdany tehdt nem olyan kébe vésett normarendszerként funk-
ciondlt, amely feltétlen igazoddsra tarthatott volna szdmot a politikai rendszer
szerepl6i részérél, hanem sokkal inkdbb olyan, amelyet mdédositani, valtoztatni
lehet. A gyenge legitimitdsu alkotmdny politikai és normativ jatékteret engedett a
partoknak és az Alkotmdnybirésdgnak arra, hogy ujrairjdk a kordbban kialakitott
szabdlyokat (MDF-SZDSZ paktum), illetve kitoltsék az Alkotmédny altal {iresen ha-
gyott normativ interpretdcids teret (,ldthatatlan Alkotmdny”, az Alkotmdnybiré-
sdg els6 elnokének jogi aktivizmusa).

A rendszervéltozds idGszakdnak legnagyobb politikai kihivdsa az volt, hogy
milyen moédon tudja kezelni a kormdnyozhatdsdg versus proporciondlis képvise-
let dilemmdjat. Ez a kérdéskor a modern demokrécidk alapproblémadja, szamos
példat taldlunk a torténelemben arra, hogy a képviseleti elv abszolutizédldsa sok
esetben kormanyozhatatlansagi gondokat eredményez. A magyar vdlasztdsi rend-
szer tulzott szelektivitdsa valamint az Antall-Tolgyessy paktum azzal a pozitiv
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hozadékkal jart, hogy a kormdanyzati stabilitds az egyik karakterisztikus jellemzg-
je lett a magyar politikai rendszer miikddésének. A valasztdsi rendszerbe beépi-
tett fékek és szavazat-transzformaciés mechanizmusok minden kétséget kizdréan
jelentds tarsadalmi tdmogatdshoz kototték az egyes partok parlamentbe jutdsat,
és a gyOztes partok szdmdra kedvez6bb manddtumelosztdst eredményeztek. Az
alapveten véltozatlan formaban miikdod6 valasztési szisztéma jelent§s mérték-
ben hozzdjdrult a politikai rendszer polarizdléddsdhoz, mintegy , befagyasztva”
a rendszervaltozds sordn kiformalddott pdrtszerkezetet. BAr magdn a pdrtstruktu-
ran beliil jelentés mértéki dtrendezddés tortént, 1j szerepld nem tudott stabilan
megkapaszkodni a parlamentben (MIEP, Centrum Part). A partrendszer innovativ
kapacitésa jelentds mértékben lecsokkent, mindez f6ként a nem parlamenti va-
lasztdsokon mutatott részvételi hajlandésdgban érhet6 leginkdbb tetten.

A kormdnyozhatdsdgnak a valasztdsi rendszer mellett a méasik fontos garan-
cidja a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvdny bevezetésével a miniszterelnoki
hatalom megerd@sitése volt. A kormdnyzdsi tapasztalatok hidnya, a partok zsdk-
manyszerzd étvdgya, a tdrsadalmi fesziiltségek politikai kezelésének igénye mind-
mind az erds kormdnyzati {6hatalom intézményesitése irdnti igényt gerjesztették.
A konstruktiv bizalmatlansdgi intézmény révén a kormdnyfé tejhatalomra tett
szert mindaddig, amig a tébbséget a parlamenten beliil fenn tudta tartani. Olyan
kormdnyzati szerkezet és hatalomgyakorldsi mechanizmus alakult ki, hogy a
kormdany parlament elétti felel6sségét a gyakorlatban csupédn a miniszterelnokkel
szembeni konstruktiv bizalmatlansédgi inditvdnnyal lehetett kifejezni, a miniszte-
rek nem voltak visszahivhatok, illetve a parlament 4ltal levdlhaték. A parlament a
kormdanyprogram elfogaddsaval bizalmat szavazott a kormanyf6ének, aki a gyakor-
latban szabadon valaszthatta ki kabinetjének tagjait. Nem a korménynak volt feje,
hanem a korményfének volt kormdnya. A miniszterelnok személyisége, politikai
hattere dont6 mértékben meghatdrozta a kormanyzds jellegét. Sem a parlament-
ben sem a tobbséget biztosité kormdnyzé partokban nem lehetett olyan ellenérzé
mechanizmust mikodtetni, amelyik képes lett volna a , kancelldri” ergsségt vég-
rehajté hatalom valésdgos kontrolljdra.

Az MDF-SZDSZ paktum kormdnyozhatdsdgot segitd tovabbi eredménye a két-
harmados tobbséget igényld torvények szamanak jelentds mértéki csokkentése.
Miutdn a vdlasztdst nem a kordbbi pdrtdllami rendszerhez kothet6 er6k nyerték,
igy nem volt sziikség azokra a fékekre, amelyet az esetleges posztkommunista
tdlhatalommal szemben épitettek be a kerekasztal targyaldsokon. S6t az un. ,,al-
kotmdanyos erejd” torvények nagy szdma kormdnyozhatatlansdgi problémdkat
vetett fel, csokkentésiik a politikai rendszer miikddéképessége és a kormdnyzati
felelgsség érvényesitése okdn elkeriilhetetlen volt.

A politikai megdllapodds ellenzéki csomagjdban a koztdrsasdgi elndk, vala-
mint a nemzeti médiumok vezetdinek (Magyar Televizié és Magyar Rddid) jeldlése
volt. A koztdrsasagi elnok kozvetlen valasztdsa, valamint szerepkorének repre-
zentativ jellege jol szolgdlta végrehajté hatalom egységét, ugyanakkor a partok
alkujdnak tdrgyava és sok tekintetben a jel6l6 partok foglyava tette a jovendd koz-
tdrsasdgi elnokoket. A ,médiahdbord” idején pedig olyan szimbolikus ¢sszekap-
csolddds és szolidaritds jelent meg az SZDSZ 4ltal jelolt kozszolgdlati vezetSk és a
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kormdny konfliktusdban, amely rdnyomta a bélyegét a kdztdrsasdgi elnok késébbi
politikai szerepvallaldsaira.

A politikai rendszer fontos alappillérét jelent§ 6nkormdnyzati rendszer 1990-
ben tortént létrehozdsa a rendszervéltoztaté demokratikus heviilet egyik gyongy-
szemének tekinthetd. A centralizaltan és partirdnyitdssal mikodé tandcsrendszert
felvaltotta 3200 ,kis koztdrsasdg” demokratikus eldorddéja. Az dnkormdnyzati
autonémia mindent feliilirt, a telepiilési onkormdnyzatok maguk vették keziikbe
a kozosség ligyeinek intézését, kezdetben még igen jelentds mértékd adéhdnyad
fedezettel szdmolva. A széttagolt struktura jelentds mértékben hozzdjdrult a helyi
onszervez6dések megerdsodéséhez, a lokalitds eszméjének felértékelddéséhez,
de a feladatmegosztds és forrdsallokdcio tisztdzatlansdgai miatt ndvekvd fesziilt-
ség jott 1étre a kozponti kozigazgatds és a helyi dnkormdanyzatok kozott. Egyre
tobb feladat keriilt az 6nkormdnyzatok felel§sségi korébe, és ezzel pAithuzamosan
egyre inkdbb megndétt a forrdsok centralizdcidjanak mértéke. Az 6nkormdnyzatok
kozotti teriileti egyenl&tlenségeket tovdbb fokozta a helyhatésdgok gazdasagi kii-
16nbozdsége. Az 6roklott killonbozdségeket felerdsitették a multinaciondlis cégek
t6kebefektetései, valamint az dllami vagyon privatizdciébdl vald részesedés rend-
kiviil eltér6 mértéke.

A sziiletési rendellenességek sordt bviti a demokratikus tdrsadalompolitikai
rendezdelveken beliili ardnytalansdgok intézményesiilése. A versengé tobbpart-
rendszer, a partelvli demokrdcia, a ,,pdrtokrdcia” abszolult tilhatalma a civil tdr-
sadalom lefejezésébdl és a korporativ érdekérvényesités gyengeségébdl fakadt. A
civil tdrsadalom kiilonb6z8 szervezddései, a , korok kordnak” vildga intellektudli-
san és organizdcidés szempontbdl meghatdrozé szerepet jdtszott a rendszervalto-
z4as el6készitésében. A partosodas azonban felszivta a civil tdrsadalom vezérkarat,
értelmiségi, szakértdi elitjét mintegy lefejezve az éppen kiboml¢ civil tdrsadalmat.
Az tjonnan alakult civil szervezetek pdrtosoddsaval a formdlis civil tdrsadalom
intézményes dimenzidjat a posztkdddrista struktirdk domindltdk és politikdbol
kimaradt szerepl6k uraltdk.

A tradiciondlis szakszervezetek nem tudtak kitorni a partdllami rendszerrel
valé kollabordns imézs karanténjabol, az 6sszeomld szocialista nagyipar utévéd-
harcaiban sorozatosan elvéreztek, a zoldmez&s beruhdzasok 4ltal teremtett Uj
munkahelyeken pedig gydkeret sem tudtak verni. A rendszervdaltozds lebonyoli-
tdsdban és a kerekasztal tdrgyaldsokon fontos szerepet betolts értelmiségi bazisu
szakszervezetek irdnyitéinak jelentds hdnyaddt magaba szippantotta az 4j parla-
mentdris rendszer, maradék energidjuknak jelentds részét lekototte a szakszerve-
zeti vagyon felosztdsa koriili vita. Az Erdekegyeztet6 Tandcs kezdeti progressziv
szerepe egyre inkdbb elhalvdnyult és a szakszervezetek meghatdrozé csoportjai a
kormdnyzati politika jatékszerévé véltak.

A szakmai korpordcidk igen embriondlis dllapotban voltak, izmosoddsukat a
gazdaségi hétteriik megerésodésétdl, az Erdekegyeztet6 Tanécs kindlta szerepval-
laldstél, valamint a kamarai onszervezddések szerepének felértékel6désétsl var-
tdk. A rendszervdltozds kezdeti id6szakdban sem szervezeti, sem pedig szakmai
kapacitdsuk nem volt olyan allapotban, amely révén megfelel§ ellenstlyt képez-
hettek volna a mind jobban kiteljesed$ partokrdcidval szemben.
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A kizigazgatds erds rendszer- és statuszkotottsége ellenére viszonylag gyorsan
alkalmazkodott a parlamentdris demokrdcia és a piacgazdasag igényeihez. A koz-
igazgatds igen jelentés adminisztrativ kapacitdst mozg6sitott az Gj dllami szabé-
lyozasi igények kielégitésére, valamint a régi jogi szabdlyozds hagyatékdnak folya-
matos felszdmoldsdra (dereguldci). A kozigazgatds miikodési jellegzetességei a
hagyomdanyos poroszos felfogdsnak és normativ megkozelitések tuilsulydnak fog-
sdgdban maradtak. Az magyar 4llamigazgatdsi gépezet nemzetkozileg is elismert
szerepet jdtszott az Uj jogdllami intézményrendszer megteremtésében és beiize-
melésében. A stabil pénziigyi szabdlyozés, valamint a jogi és kdzpolitikai keretek
kialakitdsa nélkiil elképzelhetetlen lett volna, hogy hisz évvel a rendszervéltozas
utdn a magénszféra adja a GDP-nek kozel 90 %-ét, szemben az 1989-es 16%-kal.
A rendszervaltozds hajnaldn a kozigazgatds jorészt arra a tuddsra, tapasztalatra
és er6forrdsokra alapozta a mtikodését, amelyek révén a kés6é Kadar-korszakban
a relativ autondmidjit megteremtette. Annak ellenére, hogy a politikai rendszer
fundamentdlis véltozdsokon ment keresztiil, a kozigazgatdst sokkal inkdbb a kon-
tinuitds, mint a megszakitottsdg jellemezte. A rendszervéltozés els6 kormdnya
nagyon jelentés mértékben a kordbbi kozigazgatdsi elitre épitette az j demok-
ratikus dllamrend mindennapi muikodtetését. Mindezt nem csupdn kényszerbél
tette, merthogy nem rendelkezett egy sajat kiképzett kozigazgatdsi vezérkarral,
hanem mert a kerekasztal tdrgyaldsok sordn j6 benyomdst szerzett a kdzigazgatas
szakmai elitjérél. Az 4j politikai elit igen jelentSs része azonban — els§sorban
ideoldgiai okok miatt — nem bizott a megoroklott kdzigazgatdsi appardtusban. A
kozigazgatds és a politika kozotti bizalmatlansdg okai erre az id6szakra vezethe-
t6k vissza.

A bizalmatlansdag ,kis koreinek” hatdsa a politikai elit intellektudlis megosz-
tottsdgdban is nyomon kovethetd. A rendszervéltozés szellemi el§készitésében
jelent@s szerepet vallalt értelmiségi dominancidju alternativ mozgalmak és ellen-
zéki szervezetek megosztottak voltak. A torésvonal nem csupan a hagyomdanyos
népi-urbdnus tagoltsdg mentén volt felrajzolhatd, hanem megjelentek a rend-
szervaltozds stratégiai irdnyvonaldnak meghatdrozdsdban, valamint a generaci-
6s gondolkoddsmddban rejlé kiillonbségek is. A rendszervéaltozds kiizdelmeiben
szerzett sériilések (,apak és fiik”, antikommunista retorika és gyakorlat, dri Ma-
gyarorszag, reprivatizdcié és karpotlas stb.) rdnyomtdk a bélyegiiket a politikai
elit egylittmiikodési, konfliktusviselési és tdrgyaldsi kulttrdjidra. Az ebben az
id6szakban szerzett élmények nemhogy eréforrdsként miikodtek volna a késéb-
bi idGszak éles politikai helyzeteiben, hanem komoly gédtjdva véltak az érdemi,
kolesonos bizalmon alapulé egyiittm(ikodésnek. Ebben az id6szakban alapozdd-
tak meg a ,betartds demokracidjdnak” magatartdsmintdi. A magyar politikai elit
szinte tokélyre fejlesztette azon képességét, amelynek révén képes volt arra, hogy
megakaddlyozza azt, amit a mdsik akart, fiiggetleniil annak tdrsadalmi hasznos-
sdgatol.

Az 1j magyar politikai elit nem volt felkésziilve arra, hogy elfogadtassa a tar-
sadalommal a privatizdciot és azokat a szocidlis és jovedelmi kiilonbségeket, ame-
lyek a magénositds és a piacgazdasdg természetes kovetkezményeként megjelen-
tek. A kozvélemény nem tett kiilonbséget a teljesitmény alapi vagyonosodés és az
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eredeti t6kefelhalmozds zavaros viszonyai kozétt, a térvényességet strold vdllal-
kozdi meggazdagodds kozott. Ennél fogva mind a politikai elit, mind a gazdaségi
elit sokdig olyan dlpuritdn viselkedésmintdkat kivetett, mint amilyeneket az el6z8
korszak nomenklattrdja alakitott ki. A rejt§zkodd, sok tekintetben farizeus ma-
gatartdsnak az lett a kdvetkezménye, hogy a tdrsadalom bizalmatlannd valt mind
a gazdasagi, mind pedig a politikai elittel szemben. A bizalmatlansdg leginkdbb
a négyévenkénti kormdnyvdltdsokban, a protest jellegli szavazéi magatartdsban
nyilvadnult meg.

Osszességében tehat azt mondhatjuk, hogy a rendszervaltozds idején sza-
mos olyan legitimdcids, strukturdlis, politikai, kulturdlis deficit jott létre, amely
szdmottevé mértékben behatdrolta a politikai rendszer teljesit6képességét, aka-
ddlyozta a problémdk és konfliktusok raciondlis megolddsat. A sziiletési rendel-
lenességek olyan deformaéciok kialakuldsat eredményezték, amelyek a politikai
elitben a ,,gy6ztes mindent visz” mentalitds kialakuldsdt eredményezték. A po-
litikai rendszer a tdrsadalmi erdforrdsok hatékony mozgdsitdsa helyett szdmos
esetben a rendszer altal termelt konfliktusok megolddsaval volt elfoglalva.

A POLITIKAI RENDSZERT ERT GLOBALIS KIHIVASOK: AZ ALLAM SZEREPE-
NEK UJRAERTELMEZESE

Négy évvel az EU-s csatlakozds utdn jelentds mértékben dtalakult a magyar poli-
tikai rendszer miikodését befolydsold kiils6 és belsé hatdsmechanizmusok termé-
szete és strukturdja.

Napjainkban a vildg soha nem latott mélységii és gyorsasdgu valtozdsok korét
éli. Ezek a valtozasok alapjaiban érintik az dllamok, a kormdnyok szerepét. A glo-
bdlis kihivds megvaltoztatta az dllammal kapcsolatos gondolkoddsmdédot, mely-
nek leglényegesebb jellemzdje a hagyomdanyos dllami szerepkor atértékelddése
és a ,good governance” kdzpontd gondolkoddsméd mellett megjelent a ,,good
government” megkozelités is.

A globaliz4cids folyamatok kovetkeztében atrendez6dé vildghatalmi rend, a
felgyorsult pénziigyi-gazdasdgi folyamatok, a novekvd szocidlis fesziiltségek, a le-
sz(kiilt nemzeti szuverenitds nyomdn a tradiciondlis dllam vdlsdgba jutott. Az Uj
kihivdsok leértékelték és atformdltak az dllam hagyomdanyos szerepét, a liberaliz4-
cio, a dereguldcio és a privatizacié radikdlisan besz(kitette a kormdnyzatok moz-
gdsterét a gazdasagi folyamatok befolydsoldsdban. Ma ez a befolyds sokkal kisebb
anndl, mint amekkora volt nem is olyan régen, ugyanakkor a neoliberalizmus tér-
nyerése, domindns politikai irdnyzattd vdldsa a nyolcvanas-kilencvenes években
azt eredményezte, hogy radikdlisan visszavettek a kozszolgaltatdsokbdl, és ezzel
Osszefliggésben a minimdlis dllam koncepcidja vélt uralkodévd. Ez a megkozelités
amellett érvelt, hogy a tulterheltté val6 dllamok nem képesek kielégiteni azokat az
igényeket, amelyeket polgdraik tdmasztanak veliik szemben — a folyamatot pénz-
tigyi vélsdgok, elad6sodds, restrikciés intézkedések ovezték —, ezért hatdrozott
igénnyé valt az dllam és a tdrsadalom kapcsolatdnak dtalakitdsa.
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A folyamat lényeges jellemzdje, hogy megcsappant az dllam szervezderejébe
vetett hit, a belé helyezett bizalom, megroppant az intézmény legitiméacidja, ero-
dalédott a polgdraival kiépitett tradiciondlis kapcsolatrendszer. Ezért sziikségessé
vélt egy j munkamegosztds az dllam és a civil tdrsadalom kozott a kdzosségi
érdekek érvényesitésére, az kozérdek( szolgdltatdsok biztositdsdra. Ennek a meg-
kozelitésnek a jegyében keriilt el6térbe a kormdnyzds problematikdja: a kormdny-
zd&s mint a kozjo szolgdlatdnak olyan alternativ stratégidja, amely megerdsiti az 4l-
lam képességeit annak érdekében, hogy a kozigazgatdsi-kdzszolgdltatdsi rendszer
gyorsabban adaptdlédhasson a kiilsé és a belsé véltozdsokhoz.

Az dllammal kapcsolatos kihivdsokra tehdt a kormdanyzati kapacitds novelése
kindlkozott megfelel§ vdlasznak. Két domindns megkdzelitése méd uralta a vé-
laszkisérleteket. Az egyik az dllamkdzpontii felfogds, amelyik azt mondja: a poli-
tikai és az intézményes megolddsok nem veszitettek fontossdgukbdl, és az dllami
prioritdsok kijelolésében ezeknek a jelent§sége a meghatdrozé. A mdsik felfogds
a tdrsadalomkozpontu, némileg szofisztikaltabb, és azzal érvel, hogy az 4llam ko-
ordindcids és egylittmikods szerepét kell erdsiteni, vagyis a stratégiai befolydsold
képességét novelni oly mdédon, hogy a privat szférdval folyamatos kapcsolatban
alljon és az un. policy-hdl6zatokon keresztiil, tulajdonképpen a kormdanyzati ka-
pacitdsok novelése révén, probdlja befolydsolni a tdrsadalmi-gazdasagi folyamato-
kat.

Nem arrél van szo tehdt, hogy az dllam jelentdsége csokken, hanem arrdl, hogy
a szerepe, funkcidja dtalakul. Ennek nyomdn revizié ald kell venni azokat az el-
méleteket, amelyek arrél tuddsitottak, hogy a torténelemnek vége van, és az dllam
fokozatosan elhal stb. Ehelyett, a Rémai Klub 2001-es jelentését idézve, inkdbb
arra kell koncentralnunk, hogyan lehet meger&siteni a kormdnyzds mingségét —
mint viszonylagosan fiiggetlen faktort — azért, hogy a vildg szembenézhessen a
mind fajsulyosabb kihivdsokkal. Ezek a kihivdsok, a globdlis valtozdsok megkd-
vetelik a kormdnyzati szint{ irdnymutatdst és koordindciét, amely arra szolgdl,
hogy mérsékelje a negativ tendencidkat, csdkkentese a rizik6faktorokat, ergsitse
és mozgositsa a tdrsadalmi-gazdasdgi potencidlokat. Nyilvdnval6vd valt, hogy sem
az lizleti szféra, sem a civil tdrsadalom nem rendelkezik, nem rendelkezhet olyan
atfogd elképzelésekkel, nem birtokol olyan szabdlyozdsi eszkozoket, amelyek
lehet6vé teszik, hogy a vildg sorsat meghatdrozé kérdésekre adekvat valaszok
szlilessenek. Annak érdekében, hogy a jov6 mind sszetettebb kihivdsainak meg
tudjunk felelni, (j tartalmat kell adni a politikdnak, a demokratikus intézmények
miikodésének, és radikdlisan 4t kell alakitani a kormanyzast.

Francis Fukuyama 2004-ben irt Allamépités cimii konyvében az mondja: ,,...
amellett érvelek, hogy az dllamépités minden tdrsadalom szdmaéra az egyik leg-
fontosabb kérdés, hiszen a gyenge vagy elbukott dllamok a Fold legéget6bb prob-
lémdinak szolgdlnak tdptalajul, példdul a szegénységnek, az AIDS-nek, a drog-
fogyasztdsnak, a terrorizmusnak”.!! Ha megnézziik, mi tortént New Orleansban

[1] Fukuyama 2005.
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vagy megel6z6leg, 2004 végén, a cunami pusztitdsakor, ldthatjuk, hogy a felké-
sziiletlen, szervezetlen vagy felkésziilt, &mde rosszul mikodd dllam mekkora
problémdkkal szembesiilhet. Vagy idézhetjiik Milton Friedmant is, aki azt mond-
ta: ,Egy évtizeddel ezel6tt a volt szocialista, rendszervalté orszdgokat harom sz6-
val tudtam jellemezni: privatizdcid, privatizacid, privatizdcié. De tévedtem, mert
kideriilt: a jogrend valészintileg alapvetbb a privatizéciénal.”?! Az édllamnak a
modern tdrsadalmakban betdltott funkciéjarél napjainkban nagy vitdk zajlanak.

A legéltaldnosabb kormdnyzati feladatok koziil négy funkciét érdemes kiemelni,
s ezek a kovetkezgk:

* a stabilitds megteremtése makroszinten;

* a gazdasag szabdlyozdsa dgazati és mikroszinten;

* a kozjavak és kozszolgaltatdsok biztositdsa;

* a jovedelmek ujraelosztdsa (az ado- és a tdmogatdsi rendszer révén).

Ezek a funkciék tulajdonképpen hdrom szintre kiilonithet6k el. Az elsd az alapfel-
adatok kore. Ide tartozik :

* a joguralom, a magéntulajdon biztonsaga (belbiztonsag);

* a honvédelem (a kiils6 biztonsdg);

e a nemzeti statisztika elGallitdsa;

* a kiiliigyek;

¢ a bevandorlaspolitika;

* a termelés és a munkahelyek biztonsdgdnak megteremtése;

* a makrookonémiai biztonsdga (monetdris politika).

Az alapfeladatok azokat a nélkiilézhetetlen funkciékat tartalmazzak tehét,
amelyek eldl az dllam nem menekdilhet el. Nincs a legitim er§szak monopdliumé-
val rendelkez8 mds olyan intézmény, amely a szervezett kozosségi egyiittéléshez
nélkiilozhetetlen alapfeltételeket (az dllamot helyettesitve) biztositani tudnd.

Az alapfeladatok mdsodik szintje hasonld karakterrel rendelkezik mint az
elsd, ebben az esetben is az dllamot mindsitett felel§sség terheli a funkcidk ellé-
tdsdban, dm a szolgdltatdsok mértékét jelentGsen befolydsolja a tdrsadalom fej-
lettségének foka, az adott dllam tehervéllal6 képessége. Ezeknek a feladatoknak a
sorat az alap- és a kozépfoku oktatds, az infrastruktira fejlesztése, a tudomdanyos
kutatds, a kornyezetvédelem, az in. természetes monopdliumok szabdlyozdasa je-
lenti. Ebben a korben az 4dllam feladata a tulajdonldsrél és a hatésdgi szerepkorrél
mindinkdbb a szabdlyozésra tevédik at.

Végiil vannak a kiegészit6 funkciok, s tébbnyire ezek dllnak azoknak a vitdk-
nak a kdzéppontjdban, amelyek a minimadlis 4llam kontra aktiv nemzetépitd, ké-
pességfejlesztd dllam szerepérdl folynak. A felsGoktatds, az egészségligy, a nyug-
dij, a tdrsadalombiztositds, a szegények tdmogatdsa, a munkanélkiiliség kapcsdn
ellatott feladatok tartoznak ide.

[2] Friedman 2002.
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Funkciondlis megkozelitésben, és az dllamhdztartdsi kiaddsok szemszogé-
bél vizsgdlva az dllami feladatkoroket, a kdvetkezd csoportositdst kell figyelem-
be venni:

e dllami m@kodési funkciok (igazgatds, kiiliigyek, védelem, jogbiztonsdg, igaz-
sdgszolgaltatds)

e joléti funkcidk (oktatds, egészségiigy, tdrsadalombiztositds, szocidlis és joléti
szolgéltatasok)

 gazdasagi funkcidk (tdmogatott gazdasdgi tevékenységek: energiaelldtds, me-
z6gazdasdg, kozlekedés, tdvkozlés)

o dllamaddssag kezelés (az dllamaddssdg finanszirozdsdsdhoz kapcsolédo ka-
matkiaddsok).

Azok a vitdk, amelyek az 4llami tevékenység terjedelmérdl, az dllamappardtus
leépitésérdl folynak, szdmos esetben figyelmen kiviil hagyjdk az dllami feladatok
eltérd szintjeit és az dllami felelsség kiilonbodzs fokozatait a kdzdsségi szolgdl-
tatdsok biztositdsdban. A kozigazgatds barmilyen tipusu dtalakitdsa akkor lehet
sikeres és juthat tul a vdlasztdsi szlogenek szintjén, ha képes pontos vélaszt adni
arra a kérdésre, mely teriileteken kivdnja erdsiteni és mely teriileteken gyengiteni
az éllami jelenlétet.

Fukuyama hipotetikus vdzlatot készitett arrdl, hogy az dllami képességek ho-
gyan néznek ki az egyes funkcidk szerint, és arra jutott, az dllammal kapcsolatos
elvardsok jorészt a torvényes rend, a védelem, a makrogazdaségi egyenstly fenn-
tartdsdra, a nyugdijrendszerrel és a munkanélkiiliséggel kapcsolatos segélyezésre
Osszpontosulnak. AK4r a piaci 6szténzést, akdr a piacszabdlyozdst nézziik, sokkal
kisebb allami részvételi igénnyel taldlkozunk, mint mondjuk a makrogazdasagi
irdnyitds esetében.

BELSO KIHIVASOK ES FESZULTSEGEK A POLITIKAI RENDSZERBEN

2009 kozepén Magyarorszdgon tobbféle kihivds egymadsra ,,cstiszdsa” érzékelhe-
t§. Egyrészt ndlunk is megjelent (kiépiiletlensége ellenére) a tradiciondlis j6léti
dllammodell valsdga, mdsrészt tanui vagyunk a rendszervaltozdssal létrejott dllam
vélsdgdnak. Egyszersmind megéljiik azokat az anomadlidkat, amelyek abbdl fakad-
nak, hogy nem gondoltuk végig: az Eurépai Unidhoz térténd csatlakozds kapcsan
miben kell médositania az dllamnak a magatartdsan?

A rendszervaltoztatds dllamdnak vélsdga abban érhet6 tetten, hogy a rendszer-
véltd elitnek nem volt dtfogd dllamkoncepcidja, ezért egyfajta sodr6dé politikai
gyakorlat és allami szerepvallalds valt jellemz6vé. Az dllamszocializmustdl 6ro-
kolt paternalista dllamfelfogds hagyatékdnak és a piacgazdasdgra vald attéréssel
egylitt jaré szocidlis fesziiltségeknek a nyomadsa alatt az els§ demokratikusan vé-
lasztott kormdnynak nehéz dolga volt.

Antall J6zsef sz6haszndlatét idézve a ,kamikdze-kormdany” kudarca utdn kii-
16nb6z6 valsdgkezelési stratégidkat ldthattunk. Az els§ a Bokros-csomag volt az
antiszocidlis sokkterdpidval, a makrogazdasagi egyensuly célbavételével és a no-
vekedési palydval. A radikdlis kormdanyzati fellépés megprébdlta helyreéllitani a
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gazdasdg megbillent egyenstlydt, de stlyos sebeket ejtett a magyar tdrsadalom
szocidlis szovetein, s az akkori intézkedések elényeit csak a kovetkezd korma-
nyok tudtak élvezni.

A polgdri kormdny patrita gazdasag- és tdrsadalompolitika megvaldsitdsdra
tett kisérletet, aktivistdbb dllamot feltételezve, felemds eredményekkel. Azutan
jott a joléti rendszervdltds politikdja és programja, amely végiil is cs6dot mondott
és politikai agénidba kényszeritette az orszdgot. A politikai kovetkezményeknél
sulyosabb konzekvencidkkal fenyeget az dllamhdztartds krénikus hidnya, az iker-
deficit, valamint a kormdnyzat koltségvetés-tervezési képességének katasztrofalis
romldsa.

A parlament sorozatos mulasztdsos alkotmanysértései, a kormdnynak a krea-
tiv konyvelés sikere érdekében a véllalkozok addvisszatéritéseit késlelteté maga-
tartdsa igen komolyan aldakndztdk az édllam normakdvet§ magatartdsdba vetett
vdlaszt6i bizalmat. Mindezek oda vezethettek, hogy felgyorsult a tdrsadalmi, gaz-
dasdgi és politikai normativitds totdlis er6zidja, és a kormdnyzati gazdasdgpolitika
ezzel ardnyos hitelvesztése. A kormdny élen jart a sajdt maga 4ltal alkotott nor-
mak megsértésében, nincsenek szankcidi a szabalyok dthdgdsdnak, a politikai ér-
dekek feliilirjak a felel§sség kivetkezetes érvényesitését. A koltségvetési politika
ellehetetleniilt, immdron hosszu évek 6ta fiskdlis terror uralkodik, tulajdonkép-
pen koncepciondlis hattér nélkiil, hiszen az dtfog6 reformokat a hatalom feladta, a
cél arra redukdlédott, hogy tdl lehessen élni a soron kovetkezd koltségvetési vitat
a parlamentben. A kormdny a kozigazgatdsi folyamatokat atéllitotta kampdny-
lizemmddra, a fels6vezetdi szintek teljes poltikai gyarmatositdsdval, a kozigazga-
tds egészében a bizonytalansagot, a kaotikus 4llapotokat és a politikai zsdkmdny-
rendszer jutatta érvényre. Ez teljességgel elbizonytalanitotta azt a kdzigazgatasi
szférdt, amelynek tobbek kozott az volna a dolga, hogy igazoddasi pontot képezzen
a tarsadalomban. A politikai parbeszédre valé képtelenség miatt nagyon sziikre
szabott az a szakmai kommunikécié, amelyik lehet&séget teremtene az alternati-
vdk megjelenitésére és arra, hogy a kormdny vagy majd az utddja azt éllithassa:
szakmai értelemben kihordott koncepcié alapjdn dolgozik valamely reformfolya-
mat érdekében.

Bér az elmult években is igy volt, most kiilondsen megmutatkozik, hogy a
mindennapi torténéseket a rovidtava szavazat-, illetve profitmaximalizalas torek-
vése uralja. Ez domindl a politikai er6k gondolkoddsdban. Teljességgel hidnyzik a
stratégiai gondolkodds és cselekvés.

A rendszervaltozds dllaméat 6vezd kornyezet fontos eleme a feltételek romlésa.
A demogréfiai folyamatok hosszu tdvra igen rossz kildtdsokat vetitenek eldre, gaz-
daségi aktivitdsunk Kelet-Kozép-Eurépédban a legalacsonyabbak kozé tartozik, az
élémunkat terheld koltségek és a tdrsadalmi egyenlStlenségek pedig folyamatosan
novekednek. Ugyanakkor azt is érzékeljiik, hogy az Eurépai Uni6 viszonylatdban
a kormdanyzati magatartds nélkiilozi a stratégiai elemeket, a kiilonb6z6 kérdések
kapcsdn az ad hoc fellépés a jellemzd, és nincsenek kiépitve azok a kontrollme-
chanizmusok, amelyek jovoltdbél a magyar publikum, a szakmai és a politikai
kozvélemény értesiilne arrdl, hogy milyen gazdasdgi és politikai érdekképviselet
zajlik egy-egy dontéssel kapcsolatban Briisszelben.
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A tdrsadalmi tervezés kiépiiletlenségére utal, hogy nagyon nehezen lehet
0sszehangolni a kormdnyzati tervezési folyamatokat a Nemzeti Fejlesztési Terv
végrehajtdsa sordn. A tervvel kapcsolatos illiziék — lesz egy nagy szakmai ,,0sz-
szeborulds”, a hosszu tavi tervezésben érdekelt kormdnyok apait-anyait bele-
adnak — szertefoszlanak, az unids koltségvetés dsszedllitdsdnak elhtizédédsdval
pedig azok a remények és varakozdsok is megcsappannak, amelyek arra irdnyul-
tak, hogy 2007 és 2013 kozott nagy pénziigyi tdmogatdsok fognak az orszdgba
dramlani. Gyakorlatilag mindannyiunknak afféle latvanypékségben van résziink;
az ellenzék és a kormdnyzat egymadsra licitdlva a virtudlis valésdgban, az iszap-
birk6zdas legkiilonfélébb és legkifinomultabb technikdit mutatja be, mikdzben a
kormdny a kreativ kdnyvelés mddszerével prébédlja megoldani az EU-nak val6 el-
szdmolds problémadit.

Az 4llami kiaddsokban a j6léti funkcidk (2003-as adatok szerint) az dllamhdz-

tartds egészéhez viszonyitva 62,8%-ot képviselnek, s ha dsszehasonlitdst tesziink
az EU-ban, azt is latjuk, hogy a kormdny 4ltal a kdzszférdban kivitelezett nagy
bérkidramlds kovetkeztében a GDP-ardnyos koltés alapjdn ismét az elsé helyre
keriiltiink a 15-0k, illetve az Gjonnan csatlakozott orszdgok kozott.
Mindez vildgosan mutatja, hogy rendkiviil szik a kovetkezé kormdny szdmdra
rendelkezésére 4116 mozgdstér. A kormdanyzati szerepvallalds irdnydnak és mérté-
kének kialakitdsdhoz elkertiilhetetlen az dllam feladatkorének Gjragondolésa, és a
cselekvéshez nélkiilozhetetlen tdrsadalmi felhatalmazds és konszenzus megszer-
zése.

Megitélésem szerint nagyon hatdrozottan el kell mozdulnunk a kormdnyzati
kapacitds novelése irdnydba, aminek az egyik elsg dllomdsa a normativitds mord-
lis tartalménak a visszadllitdsa. Ebben az dllamnak élen kell jarnia. Rendbe kell
tenni a partfinanszirozdast, tisztdzni kell a kézbeszerzések koriili ellentmondéso-
kat, szigorti szankciérendszert kell érvényesiteni mindenféle ilyen tipusd nor-
masértés kapcsan. Méaskiilonben nem tudunk kildbalni a korrupcié mocsardbdl.
Er6forrds-mobilizdld, képességerdsité kormanyzati filozéfidra van sziikség, s ez
azt jelenti, hogy 4t kell gondolni az 4llami funkcidkat, és le kell tenni a voksot az
erdsitésre kivalasztott funkcidk és az azokat szolgdlé programok mellett. Egyszer-
re kell erdsiteni a versenyképességet és a szocidlis kohéziét, ami nem egyszerd
feladat. S&t, sokan azt mondjédk: ez a két cél kizdrja egymdst. Mindezeknek fontos
eleme az dtfogd kormdanyzati és kozigazgatdsi reform, amit dssze kell kapcsolni a
vélasztasi rendszer dtalakitdsdval és - ezt hangsilyozom -- az elektronikus koz-
igazgatds vivmdnyainak a bevezetésével. Ez lehet egy olyan fundamentum, amely
taldn politikai, ideolégiai szelekcid nélkiil, szakmai alapokon képes rendet terem-
teni a kozigazgatdsban, és kompatibilissé teszi azt a civil- és az iizleti szférdval.
Lehetetlen, hogy a koztisztvisel6i kart a politika olyan nyomads alatt tartsa, mint
napjainkban. Ki kell dolgozni ennek a szférdnak a hosszu tavd érdekeltségét, és
stabilizdlni kell a karrierpélya szakmai, min&ségi kritériumait. Egyetértek azok-
kal, akik kritizdljak a kozszféra jelenlegi terjedelmét, de nem gondolom, hogy
ez a probléma orvosolhat6 oly médon, hogy egyszertien szélnek eresztiink két-
szdzezer embert anélkiil, hogy Gjradefinidlndnk az 4llami tevékenységének tartal-
madt. Ennek hidnydban az iizleti szektor reprezentdnsai részérél elmondott kritika
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ugyanolyan demagégia, mint amilyet a politika haszndl idénként az iizleti szektor
vonatkozdsaban.

Az 4llamfunkcié djragondoldsdhoz ugyanakkor nagyon fontos megerd@siteni
azoknak az intellektudlis hattérintézményeknek a szerepét, amelyek képesek az
alternativdk kimunkdldsdra, hogy legaldbb ezek az intézmények eljuthassanak
bizonyos szakmai megegyezésekig. Fontosak az utébbi idében nyilvdnossdgra
kertilt, a kozponti kormdnyzatot érint6 reformjavaslatok, mert a koncepcié nem
azzal az igénnyel 1ép fel, hogy mar holnap megvaltoztassa az eréviszonyokat, ha-
nem lehet&séget, étlapot kindl a kovetkezé kormdnynak. Tehdt kellenek a vitdk
és a kiérlelt elképzelések, a kovetkezd kormadnynak pedig politikai batorsagra és
szakmai elkotelezettségre lesz sziiksége a programja végrehajtdsahoz.

Uj jelenség, hogy a kormdnyzés tarsadalmi rizikéfaktorra vélt. A gyakori imp-
rovizdciok, a megbizhatatlan tervszdmok most mdr nemcsak az iizleti szféra,
hanem a civil tarsadalom szdmadra is komoly problémadkat okoznak. Az érettsé-
gi-felvételi botrdny, az egészségiigyi refom kudarca, és Gjabban az ingatlanadé
korili improvizdcidk jol mutatjdk, hogy a kormdnyzat rossz miikodése emberek
tizezreinek az életét keseritheti meg.

A jovd elzdlogositdsa nemcsak a kovetkezd generdciok valldra rak irtézatos
terheket, hanem jelent§s mértékben beszfikiti a 2010-es valasztdsok utdn hata-
lomra keriil6 kormany mozgdsterét. Tehdt barmely Osszetételd politikai erd kertil
kormadnyra, sulyos helyzettel kell szembenéznie. Ilyen viszonyok kdzepette még
inkdbb pro-aktiv kormdnyzati magatartdsra van sziikség, olyanra, amely a kam-
panyszlogenektdl fliggetleniil mdr a valasztdsok el6tt is konkrét policy-programok
kidolgozdsdra épiti jovGbeni cselekvését.

A politikai rendszer strukturdlis és funkciondlis fesziiltségei:
az dllamreform irdnyai

Természetesen felvethet§ az a kérdés, hogy melyik az a pont egy tdrsadalom
fejlédési szakaszdban, amikor elkeriilhetetlenek az intézményes vdltoztata-
sok. Fel lehet-e barmilyen mértékben vazolni a 2010-es valasztdsokat kovets
fogatokonyveket?

Az eddig elmondottakbdl vildgosan kidertil, hogy a 2010-es valasztdsok jelent&sé-
gét az els§ szabad valasztdsokhoz mérem.Ugy gondolom, hogy a vélasztdsokon
gy&ztes politikai er6knek a rendszervaltds utdni legkomolyabb politikai kihivdssal
kell szembenézniiik. Olyan 1éptékd valtoztatdsokra érett meg a helyzet, amely
felér egy fél rendszervaltdssal. Az aldbbiakban megkisérelem szdmbavenni az al-
kotmdanyos és kormdnyzati struktirdt érint6 legfontosabb véltoztatdsi irdnyokat.

1. PARTRENDSZER - VALASZTASI RENDSZER - A PARLAMENT SZERKEZETE
A pértrendszer, mint a politikai rendszer egyik meghatdrozé strukturdlis pillére,
nagyfoku stabilitdst mutatott az elmult 20 év sordn. A vélasztdsi rendszer erétel-

jes szelektivitdsa, valamint a kormdnyzati és parlamenti miikddést befolydsold
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hattérmegdllapoddsok és a politikai szokdsjog a parlamentben a kormdnyzatok
mogotti tobbségi tdmogatdst eredményezték. A kodzép-eurdpai Uj demokracidk
viszonylatdban, de fejlett demokrdcidkkal 6sszehasonlitva is, a magyar kormdny-
zati rendszer meglepd stabilitdst mutatott: minden kormdny képes volt kitolteni
a négy éves ciklusat. A homlokzat mogott azonban olyan folyamatok indultak el,
amelyek magukban hordozzdk a strukturdlis vdltoztatdsok igényét.

A rendszervdltozds hajnaldn még tébb mint hatvan pdrt sz4llt ringbe a parla-
menti manddtumokért, ezek szdma napjainkra jelentds mértékben lecsokkent. A
torténelmi részvételi cstcsot (71, ill. 73%) jelent6 2002-es parlamenti valasztaso-
kat kovet6 népszavazdsok, valamint az Eurépa Parlamenti vadlasztadsok 36-40% ko-
riili részvétellel zajlottak. Az orszag az elmult éveket gyakorlatilag egy permanens
vélasztadsi kampdnyként élte meg, ami azzal a kovetkezménnyel jart, hogy nétt a
politikai apdtia, csokkent a valasztdsi részvételi hajlandésdg. A vdlasztéi magtar-
tdssal kapcsolatos felmérések egyszerre jelezték a partrendszer koncentral6désat,
a kis partok tdmogatottsdgdnak csokkenését és a bizonytalanok szdménak emel-
kedését.

A 2010-es parlamenti valasztas fontos mérfoldké lesz a partrendszer dtalakuldsa
szempontjabdl. A Jobbik sikere a 2009-es EP vélasztdsokon, az SZDSZ és a szocia-
listdk sulyos veresége arra utal, hogy a ,,befagyott” partstruktira olvaddsnak indult.
A rendelkezésre 4ll6 adatok alapjdn valészindsiteni lehet, hogy a Fidesz-KDNP szo-
vetség abszolut tobbséget szerezhet a kovetkezd parlamentben. Strukturdlis dttorést
azonban egy olyan helyzet jelentene, amelyben a gy&ztes part az alkotmanyozé ha-
talomhoz sziikséges 2/3-0s tobbséget is megszerezné. A magyar vdlasztdsi rendszer
természete azonban ezt a forgatokonyvet csak szamos feltétel egyiittalldsa esetén
valdszintsiti. A kompenzdcids lista révén a vesztes part olyan jelent§s mennyisé-
gl manddtumhoz jutna, amely meggatolhatja a gy&ztes kétharmados tébbségét.
Az alkotmdnyos lépték valtoztatdshoz tehdt tovdbbra is megmaradna a parlamenti
er6k megegyezési kényszere, melynek hidnydban a leglényegesebb kédésekben a
kormdnyz6 er6knek nincs alkotmdnyos mozgdstertik.

A politikai rendszernek egyszerre kellene megoldania a politikai részvétel Uj
formdinak intézményesitését, valamint a pdrtrendszer feletti alkotmdnyos kon-
tinuitds biztositdsat. Ennek a két igénynek valé megfelelés teheti sziikségessé a
kétkamards parlament feldllitadsét, valamint a kozvetleniil valasztott kdztdrsasdgi
elnoki intézmény bevezetést. Ez a két intézmény alapjaiban rendezné 4t az 1989-
es kerekasztal tdrgyaldsok sordn kialakitott politikai térképet. Olyan uj politikai
szerepl6ket emelne be a politikai rendszerbe, akik nem a politikai partokat domi-
ndlo rovidtava szavazat-maximalizdldsnak lennének aldrendelve, hanem a nem-
zetstratégia érvényesitése szempontjabol nagy fontossdggal bird, hosszabb tavui
fejlesztéspolitika tartépillérei lehetnének.

A maésodik kamara felallitdsat 0ssze lehetne kapcsolni a vélasztdsi rendszer és
a kozigazgatds atfogd reformjaval. JelentGsen csokkentve az elsé kamara 1étszamét
és olyan moédon 4talakitva a manddtumképzddés politikai bdzisat, hogy megte-
remthetd legyen annak valdsdgos tdrsadalmi-gazdasagi hattérbézisa is. Az egyéni
vélasztokertileteknek szervesebb tdrsadalmi-gazdasagi hatteret lehetne taldlni, mig
a listds versengés bdzisdnak a kialakitandé nagy megyéket (kisrégiokat) kellene te-
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kinteni. Az orszadgos kompenzacids lista helyét a masodik kamara manddtumainak
biztositdsara kellene felhaszndlni tgy, hogy a listadllitds lehet&ségét szakmai, tu-
domadnyos, civil szervezeteknek kellene lehet6vé tenni, de a listan beliili vdlasztds
lehet&ségét meg kellene hagyni a szavazdéknak. A fels6hdzba vélasztott képvisel6k
mandédtuma nem négy évre, hanem hat évre szd6lna, ezzel is eldsegitve a tdvlatosabb
politikai megfontoldsok érvényesiilését a magyar kdzéletben.

A koztarsasagi elnok kozvetlen vdlasztdsa valamint megbizatdsdnak hét évre
torténé meghosszabbitdsa, az elnoki jogkorok dtalakitdsdval szintén azt eredmé-
nyezhetné, hogy a nemzetstratégiai jelleg( tigyek kikeriilhetnének a napi politikai
csatarozdsokbdl. Mindez nem jelentené a politikai rendszer elnoki tipustu 4tala-
kitasat, s6t a miniszterelnoki kormdnyzds jelenlegi rendszerét sem befolydsolnd
szdmottevGen, nem kett6zné meg a végrehajté hatalmat, csupdn az {igyek egy
csoportjat kivenné a partpolitikai kiizdelmek homlokterébdl (pl. média, személyi
iigyek, Nemzeti Fejlesztési Stratégia). A koztdrsasdgi elndk kornyezetében kiala-
kithat6 lenne egy Allamtandcs jelleg(i tandcsad6-véleményezs szervezet, amely
az allamfé munkdjat segithetné olyan stratégiai kérdésekben, amelyek termé-
szetliknél fogva ciklusokon atnydlé megolddsokat igényelnek. Megfontolandé
lenne az Allandé Magyar Ertekezlet 6sszehivdsdnak és szervezésének iigyét is
az 4llamf6hoz telepiteni. Az elmult években a magyarsdgpolitika kortil kialakult
partpolitikai és kormdanyzati konfliktusok felhivtdk a figyelmet arra, hogy az 0ssz-
magyarsdg iigyét ki kellene szabaditani a pdrtkiizdelmek hal6jdbol. Mindez ter-
mészetesen nem jelenti azt, hogy a parlamenti pdrtoknak és a kormdnyzatnak
ne lenne mindsitett felel6ssége a hatdron tuli magyarokkal kapcsolatos operativ
feladatok elldtdsdban, csak ezt munkdt kévésbé terhelné meg az aktudlis politikai

haszonszerzés kényszere.

2. A KORMANYZATI STRUKTURA ATALAKITASA - EROS VEGREHAJTO HATA-
LOM

A kormdnyzati strukttra kialakitdsdnak lehet&sége és felel§ssége a mindenkori
parlamenti tébbség kezében van. Az eddigi kormdanyalakitdsi tapasztalatok azt
mutattdk, hogy a kormdnyzati szerkezet kialakitdsdra legerGteljesebben két té-
nyez6 hatott: a kormdnykoalicié Osszetétele, valamint a kormdanyzat-filozéfiai
megfontoldsok. A koaliciés kormédnyok mtikodésésének eddigi tapasztalatai meg-
erdsitették azt a feltételezést, hogy a kisebb koaliciés partnerek érdekérvényesi-
tési potencidlja lényegesen nagyobb anndl, mint amennyi a parlamenti stlyukbdl
kovetkezne. A nagyobbik kormadnypdrtok minden esetben 1ényeges szerkezeti, el-
nevezésbeli, és szdmos esetben kormdanyzati stratégiai engedményre kényszertil-
tek a stabil parlamenti tobbség biztositdsa érdekében. Az alkotmdanyos szabdlyo-
z4s a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany révén Kkitiintetett lehet§séget biztosit
a mindenkori miniszterelnéknek a kormdany szerkezeti és személyi Osszetétele
meghatdrozdsdban. A miniszterelnokok politikai stlydt természetesen alapvet§en
meghatdrozza kormdnyzo pdrtban elfoglalt poziciéjuk. A rendszervéltozds utdni
id6szak elsd els§ hdrom kormdnyzati ciklusdban a pdrtelndk-kormdnyf6i modell
érvényesiilt. A polgdri kormdnyzds idején ugyan Orbédn Viktor lemondott a partel-
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noki tisztségrdl, de politikai stlya révén poziciétdl fiiggetleniil tovdbbra is a part
els6 embere maradt. A 2002 utdn hatalomra kertilt szocialista-liberdlis kormany
esetében miel6tt Medgyessy Péter, a miniszterelnoki poziciét felhasznédlva meg-
er@sithette volna helyzetét az MSZP-ben, a koalicids pértok Gj korményfé6t keres-
tek a helyére. Gyurcsdny Ferenc hatalomra kertilésével visszadllt a régi modell,
amelynek érvénye Gyurcsdny bukdasdig tartott.

A , kancelldri” tipusi kormdnyzati modell érvényesitéséhez tehdt az alkotma-
nyosan erds kormdnyf6i pozicié mellett (normativ feltétel) nélkiil6zhetetlen a
stabil pdrthattér (politikai feltétel). A kormdnyzati miikodés kozigazgatési algorit-
musai okdn, valamint a politikat dthaté er6teljes mediatizadl6dds miatt a kormdany-
{6 stratégiai irdnyit6 és politikai célkitiz6 szerepe csak abban az esetben biztosit-
haté, ha kormdnyzati centrum a Miniszterelnoki Hivatalban van és a kormanyfé
kozvetlen aldrendeltségében miikodik. Ezért értékelddott fel az elmult évtizedben
a MeH mint kozigazgatdsi koordindld, stratégiai tervezd és kivitelez6 valamint
egységes kormanyzati kommunikaciét biztosité intézmény szerepe.

A rendszervdltozds 6ta Ujra és Ujra visszatéré kormanyzati kompetencia kér-
désként keriilt szoba a Pénziigyminisztérium funkcidja, illetve mozgdstere. Miu-
tdn majdnem minden kormédnyzatnak szembe kellett néznie az dllamhéztartdsra
nehezed6 nyomdssal és ndvekvd eladdsoddssal, az éves koltségvetések dsszedl-
litdsa sordn a pénziigyi tdrcdnak dont6 befolydsa volt a kormdnyzati kiaddsok
mértékének meghatdrozadsdra. BAr a fiskdlis logika hédtterében minden esetben a
koltségvetési egyensuly helyredllitdsdnak igénye allt, a pénziigyminiszterek olyan
pozicidt alakitottak ki a kormédnyban, hogy gyakorlatilag potencidlis kormanyf6i
befolydssal és szdmos esetben tényleges miniszterelnoki aspirdciékkal is rendel-
keztek. Mindez azzal a kdvetkezménnyel jart, hogy a kormédnyzaton beliil gyakran
kett6s hatalom jott 1étre: a mindenkori kormanyf6 koriili er6kozpont, illetve a PM-
en beliili hatalmi centrum, melynek tényleges befolydsa leginkdbb a koltségvetési
keretszamok meghatdrozdsa sordn érvényesiilt. Ezt a bels6 hatalmi tagoltsdgot az
Orban-kormdny felszdmolta, a kormanyzds stratégiai centrumdt a MeH-be helyez-
te 4t és a fiskdlis logikdt aldrendelte a politikai kormédnyzds hosszutavu céljainak.
Mindehhez természetesen nélkiilozhetetlen volt a miniszterelnok megkérddje-
lezhetetlen politikai befolydsa a koaliciés kormanyon belill, és a szervezetileg és
személyi tekintetben megerdsitett , kancelldria”. A Medgyessy-Gyurcsdny id&szak
vegyes képet mutat, j6l illusztrdlja a két hatalmi centrum 1étét, és egyben azt is,
hogy miként koncentrdlédik a kormanyzds utolsé masfél évében a hatalom a kor-
manyf6 kornyezetében.

A nemzetkozi trendek a vilag fejlettebb régidiban azt mutatjak, hogy né a kor-
manyzati centrumok szerepe. Az dllamokra nehezedé globdlis, szocidlis és fiskd-
lis kihivas® sziikségessé teszi a kormdnyzati tevékenység nem pusztén fiskélis
alapt 0sszehangoldsat, hanem a sz(kiil6 nemzeti mozgdstérben a nemzetstraté-
gia céloknak megfeleld tevékenység koordindldsat.

[3] Osborn 2004.
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A ,behdldézott” vildgban a pénziigyi, gazdasdgi, politikai krizisek hihetetlen
gyorsasdggal jelennek meg, és megkovetelik a kormdnyzatok rendkiviil gyors vé-
laszadd-képességét. Ennélfogva a kormdnyzati gépezet gyors, hatékony reagdlé-
sdnak biztositdsdhoz tovdbb kell novelni a kormédnyzati centrumok cselekvéké-
pességét és hatékonysagat. A mediatizdlt vildg dtalakitotta a kormdnyzati munka
mindennapjait, nem elég j6 dontéseket hozni, azt nemcsak a parlamentekben,
hanem a médiumokon keresztiil el is kell fogadtatni. Ezért az egységes és proaktiv
kommunikéacié nélkiilozhetetlen tartozékdvd valt a kormdnyzati tevékenységnek.
Mint ahogy a politikusoknak a médiabeli prezentaciés képessége is szakmai ko-
vetelménnyé vdlt. A politika perszonifikdléddsa okdn a kormdnyfék kiilonlegesen
fontos szerepet jatszanak a kormdnyzati célkitlizések médidn beliili megjelenité-
sében és képviseletében. Kommunikdcids képességiik dont§ mértékben befolyd-
solja a valasztok kormannyal kapcsolatos vélekedésének alakuldsat. A felgyorsult
és dlland6 kommunikaciés nyomds alatt zajlé politikai tevékenység tobbek kdzott
azzal a kdvetkezménnyel jart, hogy kormdnyzati munkéban is egyre nagyobb te-
ret foglalt el az informalitds. A végrehajté hatalom fejének egyre kevesebb ideje jut
a demokratikus férumok hosszas egyeztetd eljardsaiban valo részvételre (igyekez-
nek csokkenteni a kommunikaciés szempontbdl nem hasznosithaté parlamenti
jelenlétet, Blair-jelenség). A kormanyfdk a folyamatos déntéskényszerek nyomdsa
alatt igyekeznek a kormdnyzati munka formadlis szakaszait (kormdnytiilések, ka-
binet-megbeszélések) felvdltani a kdzvetlen egyeztetésekkel, informadlis taldlkozé-
sokkal, amelyek gyorsabb problémakezelést tesznek lehet6vé. Mind fontosabbd
vdlik a politikai és szakmai bizalom, ezért a miniszterelndkok igyekeznek kortil-
venni magukat sajdt tandcsadékkal, akik kozvetleniil nekik ,riportolnak”, és az 6
érdekeit és szempontjait érvényesitik a kormanyzati dontésel6készités mechaniz-
musaiban.

Az elmult két kormdnyzati ciklus magyar gyakorlata tovdbberdsitette a ,,kan-
celldri” tipustd kormdanyzati mtikodést. Barki nyeri a 2010-es valasztdsokat, a mi-
niszterelnoki kormdnyzds szerepe vdltozatlanul meghatdrozé jelent&ségd lesz.
Mind az Orbdn- mind pedig a Medgyessy-, de méginkdbb a Gyurcsdny-kormédny
politikai tapasztalatai azt a megfontoldst erdsitik, amely szerint nem j6, ha a MeH
élén komolyabb hatalmi hattérrel rendelkez6 politikus all, mert az korldtozhatja
a kormdnyf6 mozgdsterét. Ezért vet6dott fel szakértsi anyagokban a MeH minisz-
teri pozicié dllamtitkdriva torténd dtalakitdsa, és feladatkorének redukélasa a kor-
manyzati koordindcio, a kdzigazgatdsi dontéselkészités és végrehajtds szerepko-
rére. A kordbbi gyakorlat, amelyben a kormdnyzati kommunikd4cié centrumdban
a kormdanyf6i hiperaktivitds kiszolgdldsa 4ll, azzal a konzekvencidval jart, hogy a
kormdényzati kommunikéciét a miniszterelnok teljes egészében felszippantotta,
sajat hatdskorébe vonta. A startégiatervezés intézményes hdttere is kikerilt a Mi-
niszterelnoki Hivatalbdl, a kdzigazgatds mindennapi miikddéséhez nem kapcso-
16d6 kutatéi bazison folyik az 4j héattérintézmény kialakitdsa. A Miniszterelnoki
Hivatal vezet6jének statuszat szamottevé mértékben befolydsolhatja az a koriil-
mény, ha a teriileti dllamreform kidolgozdsa és végrehajtdsa a MeH hatdskorébe
keriil. A kozigazgatds atszervezésével jaré konfliktusok nem nélkiilozhetik a mi-
niszteri autoritdst és a kormdnyf§ teljes politikai tdmogatdsat.
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Az eddigi kdzponti kdzigazgatdsi modellt radikdlisan dtalakité dllamszerkezeti
véltoztatds kiindulépontja sokkal inkdbb kormdnyzati filézdfiai, mintsem szerke-
zeti valtoztatdst dllitana kozéppontba. Ennek l1ényege abban foghaté meg, hogy az
eloregedd és egyre nagyobb iitemben fogy¢ tdrsadalom problémdinak orvoslasi
kényszere miatt fiskdlis és szocidlis nyomads ald keriilt dllam mtikodésében para-
digmavdltdsra van sziikség. Nem pusztdn a megbomott dllamhdztartdsi egyensulyt
kell helyredllitani (fiskdlis reform), hanem a tdrsadalom megbomlott generdcios
egyensulyét is helyre kell billenteni (humdn tdke djratermelésének reformja). Az
meg, és egy ,intelligently active state”-rél viziondl (F. Vandenbroucke belga szoci-
alis miniszter). Magyarorszdgon a polgdri ellenzék a szoliddris dllam koncepci6jat
tlizte a zdszldra, és ennek jegyében kivadnja dtalakitani a kormdanyzati szerkezetet
és a kormdanyzds prioritdsait. Mindez azt jelenti, hogy a tdrsadalompolitikai meg-
fontoldsok a kordbbiakndl 1ényegesen nagyobb els6bbséget élvezve meghatdrozé
szerepet toltenek be a kormdnyzati aktivitds irdnyainak kijel6lésében.

A kormdnyzati szerkezet egyszerisitése jegyében megfontolandé a miniszté-
riumok szdmdnak jelentds mértékd csokkentése, amely a kabinet 1étszdménak
attekinthetd méretiivé zsugoroddsaval jarhat egyiitt. Igy kialakithaté a tobbszint(
kormaényzati irdnyitds modellje, ahol hat-hét nagyobb minisztérium ald tagolédna
be a teljes kdzponti kdzigazgatds miniszteridlis szerkezete. Az n. csticsminiszte-
rek tartozndnak a kormény tagjai kdzé és egyben viselnék a felelgsséget a feliigye-
letlik ald tartozo teriiletek irdnyitdsdért és koordinaldsaért.

A tdrsadalompolitikai szemlélet felértékelése mellett a kormdanyzati szerkezet
madsik fontos pillérét a gazdasdgfejlesztési és foglakoztatdspolitikai pélus jelen-
tené. A fiskdlis koltségvetéstervezési szempontok aldrendelédnének a gazdasag-
fejlesztési és munkahelyteremtési célkitizéseknek. A prioritdsok dtrendezését az
dllamigazgatdsi biirokrdcia és hdttérintézmény-rendszer atszervezésével, raciona-
lizaldsaval kellene 8sszekotni. Ennek egyik legfontosabb eszkoze az elektronikus
kormdnyzds eddig elért nemzetkdzi eredményeinek hazai adaptdldsa, hatdrozott
korményzati kezdeményezéssel és egységesitett, sztenderizdlt médszerek alkal-
mazdsdval.

3. KOZIGAZGATASI REFORM: REGIONALIZACIO ES ONKORMANYZATOK

A kozigazgatdsi reform és benne az dnkormdnyzatok mikddése a magyar dllam-
igazgatds allatorvosi lova.

A feladatok és forrdsok kozott felhalmozddott fesziiltségek, az autonémia és
a kozponti irdnyitds korili vitdk, a kozigazgatdsi kozépszint kialakulatlansédga, a
teriileti dekoncentralt szervek tdlburjdnzdsa, a megye és régiok kozotti konflik-
tuspotencidl mind arra utal, hogy a pdrtpolitika fogsdgdban vergddik a magyar
kozigazgatds tigye. Pedig milyen biiszkék voltunk a haladé kozigazgatdsi tradi-
cidinkra, a rendszervdaltozds demokratikus diihében fogant dnkormdnyzati tor-
vénylinkre, de mindez mdar a multé. Az 6nkormdanyzati szektor krénikus finan-
szirozdasi valsdga, a folyamatosan novekvd szdmu “Onhikis” telepiilések szdma, a
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regiondlis dllamreformot zdszléra tiz6 majd meghdtrdlé kormdnyzati politika azt
jelzi, hogy mélyiil6 és nehezen kezelhet6 valsdggal dllunk szemben. A kialakult
helyzet megolddsdhoz nem elegendd j6 mindségl koncepcidk kidolgozdsa — las-
san mdr mindent leirtak —, kevésnek bizonyult a korményfsi fogadkozds is. Ugy
tnik, csak a kiils6 kényszerek és a belsd fesziiltségek tet6zése tudja eldidézni,
hogy a politikai osztdly ne halassza tovdbb a magyar kozigazgatdsi rendszer radi-
kalis, 4tfogo jellegi atalakitasat.

Valéban érdemes felidézni az Eurépa Tandcs egyik magas rangu tisztvisels-
jének a magyar helyzettel kapcsolatos véleményét: ,Magyarorszdg 19 megyéjé-
vel, 22, a megyéktdl fiiggetlen megyei jogt vdrosdval és Budapesttel, dsszesen
42 regiondlis hatdskorrel rendelkezd entitdssal, igy tlinik, nem lépte 4t a modern
regionalizmus irdnydban azt a kiiszobét, amely az eurdpai regiondlis politika
sziikségleteihez alkalmazkodik. Bizonydra, 1994-ben a megyék megerdsodni lat-
tdk demokratikus bdzisukat és hatdskoreiket. A kdzponti kozigazgatds hét régio-
ja, amelyekrdl statisztikai okok miatt ...szliletett dontés, ezek ha meg is felelnek
az Eurdpai Uni6 altal meghatdrozott minimum kovetelményeknek, nem alkotnak
megfelel§ strukturat, sem a Kongresszus és a Helyi Onkormdnyzatok Eurdpai
Chartdjdnak terve, sem a szubszidiaritds elvének alkalmazdsa szempontjabdl. Ta-
14n az Onok orszagdnak is egy, a 2000. évhez alkalmazkodé modern és eurépai
regiondlis kormdnyzati struktirdban kellene gondolkodnia. Ez feltehetGen sok
elmélkedést és konzultaciét, de politikai elhatdrozast és a partok széles kori 0sz-
szefogdsat is igényelngé.”™

A regiondlis dllamreform befagydsdnak — a pdrtpolitikai 6nérdeken tul, most
pl. a szocialista helyi hadurak 4lltak ellen — a legfontosabb oka, az orszag tertileti
hatalommegosztdsi, valamint tertiletfejlesztési stratégiai kérdésekben megnyilvé-
nulé szakmai és politikai konszenzus hidnya. A kormdanyzati f6hatalomoz jutott
partok nehezen bardtkoztak meg azzal a helyzettel, hogy az elmult 15 évben az
onkormdnyzati torvény sdncai mogott komoly gazdasagi és organizdcids potenci-
allal rendelkez6 helyi autonémidk, helyi hatalmak jottek létre. Veliik szemben a
koaliciés partoknak csak a cimzett és célzott onkormdnyzati tdmogatdsok Gjrael-
osztdsi folyamatain keresztiil volt lehet§ségiik barmilyen tipust megéllapodés ki-
alakitdsara. A koaliciés kormdnyok eddigi miikodése azt mutatta, hogy kormdny-
zati f6hatalom gyakorldsa sordn a legritkdbb esetben jottek létre hosszabb vagy
akdr rovidebb tavu stratégiai egyilittmiikddések a helyi hatalom képvisel&ivel az
0sszkormdnyzati célok megvaldsitdsa érdekében. A kormdanyzati hatalom birto-
kosai leginkdbb nemkivadnatos ellensulyként tekintettek a lokdlis hatalom képvi-
seldire.

A politikai torésvonalak mellett a szakmai ellentétek is jelentés mértékben be-
folyasoltdk a régio-megye-kistérség kortili konszenzusképtelenséget. Az Eurdpai
Uni6s csatlakozds érdekében elfogadott 7 tervezési-statisztikai régids beosztds
(35/1998. (I11.10) OGY hatdrozat) olyan kényszermegdllapodds volt, amelynek a
szakmai alapjai kérdésesek voltak, politikai értelemben pedig alig gyakorolt ha-

[4] Locatelli 2000.
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tdst a kialakult staus quora. Az a tény, hogy két ciklust is talélt a ideiglenesnek
szdnt regiondlis beosztds, jol mutatja a reformelkotelezett politikai elszdnds és a
szakmai megfontoldsok egymadsra taldldsdnak hidnyat.

Madra azonban politikai és szakmai oldalon egyardnt megérett az elhatdrozas
egy dfogo allamreform bevezetésére. Ugy t(inik, hogy a diagnézisban nincsenek
tilsdgosan széttartd vélemények. Altaldnosan elfogadotta témdval régéta foglal-
kozé kutaténak a kovetkezd megéllapitdsa: ,, Az onkormdnyzati rendszer nem
»csak« technokrata, hatékonysdgi oldalrél nem valt be, hanem hatalompolitikai
Osszefliggésben sem, a magyar dllam centralizalt maradt annak ellenére, hogy az
onkormdnyzatok kozjogi értelemben autonémiét élveznek.”"

Val6jdban a magyar teriileti kozigazgatds tobb sebbdl vérzik. Az egyik neural-
gikus pontja a szétaprozott alapszint, vagyis a tul sok telepiilési onkormdanyzat.
Nem csupén a néhdny szdz {6s falusi onkormdnyzatok jelentik a gondot, hanem
a vérosi funkciékat elldtni nem képes kisméretti varosok burjanzdsa, a kapacitdsi
és mingségi problémadkkal kiizd§ kdzszolgdltatdsok, a jegyzdi szerepkor tisztazat-
lansdga és még lehetne tovabb sorolni.

A kozigazgatdsi és dnkormdnyzati kdzépszint eroddloddsdt az idézte eld, hogy
a minisztériumok presztizs kérdéssé tették a helyi ,,dekék” létesitését, illetve a
megyei Onkormdnyzatok elgyengitése a pdrhuzamos struktirdk szaporoddst
eredményezte. Erds, és igazoddsi pontot jelent6 kozépszint helyett a ,rokonok és
panamdk” legtjabbkori lapvildga vélt jellemzEvé.

A kizponti kizigazgatds ugyan erds hatalmi centrummal rendelkezik (kan-
celldri tipust kormdnyzati szerkezet), de tdrcdk kozotti koordindcié szamos fe-
sziiltséggel terhes. Ezért jellemezhetd a magyar dllam olyan centralizdlt unitdrius
dllamként, amelyben a centralizacié elényei sem érvényesiilnek.

Amikor teriileti dllamreformrél beszéliink, akkor nem pusztén a tertileti egy-
ségek kozjogi, politikai, szervezeti munkamegosztdsdrdl, a szintek egymdsba
illeszhet&ségérdl értekeziink, hanem egy olyan paradigmavaltdsrél, amelynek ko-
zéppontjdban a tertileti hatalommegosztds tjragondoldsa &ll.

A teljes jogti Eurdpai Unids tagsag utdn a teriileti dllamreformnak a forrdsok el-
osztdsdnak kérdésére is egyértelm( valaszt kell adnia, és mint tudjuk, ez kemény
hatalmi kérdés, amelyben az éppen uralkodé péartpolitikai elit nem szivesen kot
kompromisszumokat.

Az elmult tiz évben szdmos j6 mindségl elemzés késziilt a kdzigazgatds hely-
zetér6l (Verebélyi Imre kormdnybiztosi tevékenysége, Mikes Eva kozigazgatasi
és teriiletpolitikai dllamtitkarsdga, Magyar Kozigazgatdsi Intézet, MTA Regiondlis
kutatatéintézetei, BM IDEA munkacsoport, Sarkozy Tamds kormdnybiztosi mun-
kdja) 4tfogd, koherens reformkoncepcio, amelyik vélaszt adott volna a kovetkezd
kérdésekre, nem sziiletett:

* mit kezdjlink a széttagolt telepiilési onkormdanyzati rendszerrel, ennek megdr-
zésére vagy integrdciojdra épiiljon-e a reform;

[5] Palné 2005.
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* az orszdg méreteihez, hagyomdnyaihoz és az eurépai mintdkhoz képest hany
teriileti irdnyitdsi szintre van sziikség Magyarorszagon;

* milyen funkciékat kell telepiteni az egyes teriileti szintekre;

* milyen kozjogi statuszt kell a funkciék mellé felépiteni;

* és végiil az egyes teriileti egységeket milyen székhellyel és milyen foldrajzi

hatdrokkal kell kialakitani?

A Medgyessy-kormdany 2002-ben nagy vehemencidval nekirugaszkodott a vélasz-
tott régiok 2006-o0s létrehozdasét célul tiz6 regiondlis dllamreformnak. A reform-
program a ciklus kozepén megbukott, a Gyurcsdny-kormény csupdn a tébbcéld
kistérségi tarsuldsok megvaldsitdsdt véllalta fel. A megbukott elképzelés a jelenle-
gi megyék helyett hdrom kozépszint 1étrehozasét tervezte. Nem nyult volna a te-
lepiilési alapstruktirdhoz, hanem létrehozta volna a kistérségi szintet, megérizte
volna a megyei 1éptéket és kiépitette volna az erds dnkormdnyzattal rendelkezd
regiondlis szintet. A koncepcié bukdsat sokan tartjdk dlddsnak, hiszen a magyar
kozigazgatdsban a hdrom szintbdl 4116 teriileti igazgatds miikodésképtelen. A sok
parhuzamossagot és koordindciés igényt jelent6 drdga modell megolte volna a
versenyt, lebénitotta volna a teriileti mez4t, megteremtve a lehetgséget és indoko-
kat a forrdsok tovabbi kozpontositdsdra. A régiok kialakitdsdval szembeni ellenér-
zést nemcsak a magyar kozjogi tradiciok megévéasdnak igénye, hanem a regiondlis
identités teljes kialakulatlansdga, az ligyintézés polgdroktdl valé tdvolsdgdnak no-
vekedési veszélye is indokolja.

Mint ahogy a tanulmény el6z8 részében utaltunk rd, az 4dllammal kapcsola-
tos elvdrdsok atalakuléban vannak. A dllamnak versenyhelyzetben mindinkdbb
alkalmazkodnia kell a globalizdlédé vildg, a valtozé iizleti kdrnyezet és az egyre
inkdbb eloregedd tdrsadalom elvdrdsaihoz. Az 4llam versenyképességét jelentds
mértékben meghatdrozza a korményzati kozép mindsége, hatékonysdga, kovetits
és problémamegoldd képessége. A csatlakozds utdn kiilondsen fontossd valt a
kormdényzati k6zép szerepe a nemzeti és uniés forrdsok felhasznédldsdban. Ha el-
fogadjuk azt a nézetet, miszerint a magyar politikai rendszer hatalmi szerkezetét
a homokordhoz lehet hasonlitani, akkor szimbolikus értelemben is szembet(ing-
vé vdlik, hogy el kell mozdulnunk a centralizdlt dllammodell irdnydbdl a decent-
ralizdlt dllammodell felé. Egyszerre kell tehdt a kormdnyzati centrum célkitizg
és koordindcids hatékonysdgot javité képességét novelni, és a kozigazgatdsi ko-
zép 1j szerepét megtaldlni. Nem szabad azonban figyelmen kiviil hagyni azt a
megfontoldst, amely szerint a szakmailag elkapkodott politikai regionalizdlds na-
gyobb hatrdnyt okoz, mint amennyi haszon szdrmazhat bel6le. A mikddésképte-
len, 0sszeeszkabdlt régidk tovabb ronthatjdk versenyképességiinket. , A politikai
regionalizdlds nem ut6pia, de nem is az uniés versenyképesség ultimatuma.” 1!

A megbukott regiondlis dllamreform-koncepcid utdn talan még egyértelmiibbé
vélt, hogy széles politikai tdmogatds, alapos szakmai el6készités és egyeztetés
nélkiil nincs esély a hatalom teriileti Gjraelosztadsdt dont6 médon befolydsold,
mélyrehat6 kozigazgatdsi valtozdsok elinditdsdra.

[6] Palné, 2005.
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A magyar kozjogi hagyomdnyokat, valamint a teriileti hatalommegosztds és
kozigazgatdsi racionalitds kovetelményeit leginkdbb kielégitd megolddsnak az a
javaslat tiinik, amelyet Verebélyi Imre kordbbi kozigazgatdsi modernizdcids kor-
manybiztos dolgozott ki. A ,nagymegyés onkormdnyzati koncepcié” abbdl indul
ki, felelesleges kozépszinten megdupldzni egy ilyen kis orszdgban a torténelmileg
is egyszintl énkormdnyzati rendszert. Verebélyi szerint a kozépszint kozigaz-
gatds 1j kihivasaira a helyes vdlasz a miikod§ megyei 6nkormdnyzati rendszer to-
védbbfejlesztése. A regionalizmusnak hazdnkban nem kell a megye felett egy tjabb
kozjogi szintet képeznie. Mindez az orszdg térbeli és torténeti adottsdgaihoz iga-
zodva megnyilvdnulhat egy tj tipusu tertiletpolitikdban, megyei dnkormdanyzati
megolddsokkal és a megyék tarsuldsdval jol szolgdlhatd. A megye alatt nincs sziik-
ség a kistérségekben sem 0ndallé onkormdnyzati szintre, itt csak a telepiilési on-
kormdnyzatok tarsuldsai miikodnének.” A kozjogi funkcidiban erds, dm tertileti
funkcidiban nem kellen kihasznélt, lebegtett megyerendszer dtalakitdsdval, fej-
lesztésével alkalmassa lehet tenni a megyét arra, hogy betdltse a térségi tervezs-
fejleszt-szolgéltaté-igazgatdsi funkcidkat. A reform legfontosabb céljdnak azt
tekintjiik, hogy a korményzati szintrél a hatdskordk és forrdsok jelentds mértékd
dtruhdzdsa megtorténjen, valésdgos dontési autonémidval és demokratikus legi-
timacidval rendelkezd onkorményzatokra. A megyerendszer korrekcidjéra épiild,
az orszdg hagyomdnyaihoz igazodé 13-14 szubnaciondlis nagymegyére (vagy kis
régiora) alapuld rendszer kielégiti az eurépai regionalizdcids igényeket.

A megyerendszer korrekcidjara alapulé elképzelésben is szdmolni kell radika-
lis reformokkal a hatdskorok, forrdsok, funkcidk szintek kozotti megosztast illets-
en. A megyék lennének a kozépszintd szolgaltatdsok, az onkormdanyzati igazgatas
és a jelentds ligyfélforgalommal rendelkez6 dekoncentrdlt kdzigazgatds elsddle-
ges cimzettjei. Ez a modell arra épit, hogy a taldllamositott és demokrdciahidnyos
térségi fejlesztési tandcsok szerepkorét dtvennék a demokratikusan elszdmoltat-
haté megyei 6nkormdnyzatok.

Az elmondottak alapjan egyértelmten levonhat6 az a kovetkeztetés, hogy az
dllam szerepvéltozdsa, miként a regionalizmus kérdése is, a kormdnyzdsi para-
digmavdltds egyik fontos megnyilvdnuldsa. A korményzati rendszerek dtalakitdsa
nem vdalhat pusztdn a pdrtpolitikai hatalmi jatszmdak eszkdzévé, de nem lehet csu-
pan technokratikus mérlegelések targya sem. A tisztdn feliilrdl irdnyitott reformok
kora lejért, az érdekelteket a véltozdsok lebonyolitdsdba bevoné modell megva-
l6suldsnak nagyobb az esélye. A magyar kozigazgatds 4talakitdsa tobb cikluson
dtnyulo folyamat, amely igényli az egyiittmiikodés kultirdjanak kialakitdsat. Fon-
tos mérfoldkd lenne, ha az 4j kormdny 4tfogd tdrsadalmi megéllapodds kereté-
ben megszerezné az érdekeltek elkotelezettségét és tdmogatdsdt az dllamreform
hosszitavi megvaldsitdsdhoz, és a siirgds 1épések mielébbi megvaldsitdsdhoz.

[7] Verebélyi, 2000.
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