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A joléti szolgaltatasok decentralizacioja
Franciaorszagban

decentralizacio — megye (département) — jévedelemminimum-tamogatas —
JOléti szolgaltatasok reformja — intézményi szerkezet — hatékonysag

A nyolcvanas-kilencvenes években, a nyugat-eurdpai orszagokban az intézmeényi
reformok egyik meghatarozo iranya az allami funkciok decentralizalasa' volt. A kéz-
feladatok megosztasanak egyre szélesed6 gyakorlata azt igérte, hogy ha az allam
kozelebb kertl a polgarokhoz, akkor névekszik a kbzszolgaltatasok hatékonysaga,
javulhat az elszamoltathatésag és er6soédhet a részvétel is.

Ugyanakkor viszonylag kevés megbizhatd adat all rendelkezésre arra vonatko-
zban, hogy milyen kdvetkezményekkel jart egyes feladatok decentralizalasa. Nyitott
kérdés, hogy a reformok szandékolt kdvetkezményei mellett jelentkeztek-e nem Kki-
vanatos mellékhatasok? Mivel magyarazhato ezek kialakulasa?

Hasonl6 bizonytalansag érzékelhetd abban a tekintetben is, hogy a decentralizacios
reform a j6 kormanyzas? elengedhetetlen feltétele, vagy csupan arrél a tendenciarol®
van sz0, melynek nyoman a kdzponti szervek feladatokat adnak &t a szubnacionalis
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' The World Bank: Decentralization and Local Democracy in the World: First Global Report by United
Cities and Local Governments 2008, http://documents.worldbank.org/curated/en/728181468331905029/
Decentralization-and-local-democracy-in-the-world-2008-first-global-report-by-united-cities-and-local-
governments (2017. 07. 10.).

2 A jo kormanyzas szamtalan definicidja ismeretes. A fogalom értelmezését illetéen kibontakozo vitardl lasd
példaul: GasouscHek Gyorgy: A kdzigazgatas szervezeti jellemzéi — 6sszehasonlitd aspektusbdl. In: Szamel
Katalin—Balazs Istvan—Gajduschek Gyorgy—Koi Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unié tagéllamainak kbzigazgata-
sa. CompLex Kiado, Budapest, 2011, 54-57.

3 Az eurdpai orszagok gyakorlatanak attekintését adja példaul De Vris, Michiel S.: The Rise and Fall of

Decentralization: A Comparative Analyses of Arguments and Practices in European Countries. European

Journal of Political Research, 2000/2, 204-224.
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szinteknek, azon felismerés alapjan, hogy a helyi igények és szikségletek alapjan
hozott lokalis dontések kdzvetetten a politikai stabilitast* és a nemzeti egységet is
elésegithetik.

A nemzetkdzi tapasztalatok azt mutatjak, hogy kulénésen kedvezdtlen gazdasa-
gi, pénzlgyi, koltségvetési mutatdk esetén gyakori a kozponti feladatok atadasa,
gyakran a szubszidiaritas jelszava alatt, melynek kovetkeztében eszkdz- és forras-
igényes kozszolgaltatasok kerllnek a helyi szervezetek hataskorébe. Ily médon az
allam a felel6sségét és a megvaldsitassal jaré nehézségeket is atharithatja (blame
shifting), szabadulvan ezzel a blinbak szerepébdl.

Kevésbé ismert, hogy a delegalt feladatok végrehajtasa verseng6 célokat® ered-
ményezhet, valamint az eredeti funkcidk megvaldsitasanak szinvonalat is leronthat-
ja,® mivel kevesebb a lehetéség a helyi 6nallésag altal biztositott mozgastér, mérle-
gelés gyakorlasara. Emellett az alacsonyabb szint(i szakismeret és a specializacio
hianya szintén csokkentheti a hatékonysagot.”

Megalapozottak azok a kritikak is, melyek szerint a decentralizacios lépések
kiugro teljesitménykilonbségekhez vezethetnek, mivel felerésithetik a mar létezé
terlleti, tarsadalmi, szocialis, kulturalis stb. egyenlétlenségeket. Mindez negativan
hathat az azonos életkdrilményekkel és kdzszolgaltatasokkal kapcsolatos — jogos —
elvarasokra. Nem meglepd tehat, hogy féként a 2008—-2009-es gazdasagi, pénzigyi
valsagot kovetéen, a kedvezétlen hatasok ellensulyozasara j6 néhany orszag® Uj
stratégiai iranyt tz6tt maga elé: a recentralizaciot, a kdzszolgaltatasok kisebb-na-
gyobb részének allami kézbe vételét.

Az eurdpai orszagok kozigazgatasi reformjainak elemzése alapjan arra a kovet-
keztetésre lehet jutni, hogy a reformok — igy a decentralizaciét célul kit(izé kézpo-
litikai programok — sikerességét és teljesitménydifferenciait nem elsésorban a fel-
adatok szintek kozotti elosztasa hatarozza meg, hanem a reform megvaldsitasa, az
aktualis, politikai, gazdasagi, tarsadalmi szituacié, mely a reform intézményi kerete-
ként® szolgal. Ezt a megallapitast igazolja a francia joléti szolgaltatasok decentrali-
zalasanak sikertelen kisérlete is.

4 Az igazgatasi reformoknak csak ritkan célja a decentralizacio, alkalmazasanak valddi oka legtébb esetben
a hatalommegosztas iranti igény kielégitése, https://books.google.hu/books?hl=hu&Ir=&id=cj4XHqbpjQoC
&oi=fnd&pg=PR5&dq=dillinger+william&ots=iz_vK4eGr6&sig=Epn34kMTz2e2NUQKXYcToLUMKI8&red
ir_esc=y#v=onepage&q=dillinger%20william&f=false (2017. 07. 16.).

5 A kozszervezeteknek, szemben a maganszervezetekkel a jogszerliség, az egyenld elbanas, a méltanyos-
sag stb. kdvetelményei mellett a hatékonysag és a gazdasagossag kdvetelményének is meg kell felelnie.
A helyi 6nkormanyzatok tébbfunkcios szervezetek, valtozd célokkal és értékekkel. Ezeket csak a politikai
folyamat értékei alapjan lehet 6sszeegyeztetni, amellett, hogy a szervezeti teljesitmény és siker mérése is
— lényegében — vitatott eljaras.

8 Kulénosen akkor, ha az atadott feladatoknak nincs biztositva a koltségvetési fedezete.

7 Ahatékonysaghoz hasonldan a koordinacio és a demokratikus ellenérzés vonatkozasaban is meglehetésen
ellentmondasos feltételezések ismeretesek a decentralizacio hatasaval 6sszefliggésben. Lasd erre vonat-
kozoan PALNE Kovacs llona: Dilemmak a j6 kormanyzas és a decentralizacié 6sszefiiggéseirsl. Uj Magyar
Kozigazgatas, 2013/12, 1-7.

8 Példaként megemlithet6 Hollandia vagy akar Magyarorszag.

¢ KuHLMANN, Sabine—\WAYENBERG, Ellen: Institutional Impact Assessement in Multi-Level Systems: Conceptual-
izing Decentralization Effects from a Comparative Perspective. International Review of Administrative Sci-
ences, 2016/2, 233-254.



Ajoléti szolgaltatasok decentralizacidja Franciaorszagban

Atanulmany elsé része a decentralizacio elvének lehetséges értelmezését, az al-
kalmazas el6nyeit és hatranyait, valamint a szervezeti teljesitménnyel valé kapcsola-
tatvazolja fel. Ezt kdvet6en az nkormanyzati rendszerek tipoldgiaja a szubnacionalis
szintek strukturalis és funkcionalis jellemzéit mutatja be, melyek hatnak a kdzpolitikai
dontések végrehajtasara. Végll a francia joléti és szocialis ellatérendszer reformja-
nak elemzése megerdsiti azt a feltételezést, hogy a torténeti, tarsadalmi, intézményi,
kulturalis sajatossagok még a kis Iéptékl (inkrementalis) valtozasok megvalositasa
soran sem hagyhatoék figyelmen kivl.

1. A decentralizaci6 elméleti 0sszefliggései

A decentralizacio iranti érdeklédés nem mai keleti. Mar joval a nyolcvanas éveket
megelézben a kolonialis uralom meghosszabbitasanak egyik eszkézeként is alkal-
maztak az afrikai orszagokban. A fejl6d6 orszagok a stagnald gazdasag, mig a multi-
lateralis intézmények az alacsony hatékonysagu kdzponti blrokraciak orvoslasanak
modszerekeént tekintettek erre a lehetbségre. Régoéta egyértelmii az is, hogy a helyi
politikusok, valamint a civil tarsadalom nyomasa a kdzponti hatalom megosztasa
irant elismerést nyerhet a decentralizacio révén, mivel ez a hatalom demokratizalo-
dasat jelenti.

Az elmult évtizedekben a fogalom széles kor( elterjedése és hasznalata nagy
foku bizonytalansagot eredményezett a decentralizacié jelentését illetéen. A nyelvi
differenciak s az eltéré tudomanyos megkozelitések a koncepcio valtozatos alkal-
mazasahoz vezettek. Jollehet 6nmagaban a tdbbes jelentés nem jelent problémat,
azonban mind a tul tag értelmezés, mind pedig az indokolatlanul korlatozott jelen-
téstartalom kerulendé.

Kulonosen félrevezetd, ha a koncepcidt normativ értékekkel tarsitjak, ahogy rend-
szerint a decentralizaciét is pozitiv értéktartalommal koétik 6ssze. llyen tobbek kozott
a decentralizacié, a demokracia, a részvétel vagy a piaci reformok 6ésszekapcsola-
sa. Természetesen ezekben az esetekben hipotézisekrdl van sz6, melyek empirikus
igazolasa szukséges.

Mivel a decentralizacié relativ fogalom, gyakori helyette olyan terminusok haszna-
lata, melyek nem hordoznak értéktartalmat, mint példaul a tobb szintli kormanyzas,
halézatos kormanyzas, szétszért kormanyzas stb. Mindez azonban az alapproblé-
mat, a definicié kérdését nem oldja meg. Eltéré definicidk hasznalata eltérd decent-
ralizacios ismérvekhez vezethet, s éppigy gondot okozhat, ha az elemzés fékusza
kllénbozé szintekre koncentral, akar a nemzetire, vagy akar a teruletire.

A fogalmi és az ok-okozati 6sszefliggések alapjan indokolt a decentralizacié tébb
dimenziéjat'® megklilonboztetni. Az egyik dimenzio interakcioba léphet'' vagy 6ssze-

0 Schneider tanulmanyaban a decentralizacié harom dimenzidjat emliti: a fiskalis, az igazgatasi és a politi-
kai decentralizaciot. ScHNEIDER, Aaron: Decentralization: Conceptualization and Measurement. Studies in
Comparative International Development, 2003/3, 33-36.

A pénziigyi decentralizacio erdsitheti a helyi szint adminisztrativ 6nallésagat. Ugyanakkor a fiskalis de-
centralizacio csOkkentheti a helyi igazgatasi autonomiat, ha a kormany az atadott forrdsok felhasznalasat
bilrokratikus szabalyozassal és ellenérzéssel szisztematikusan ellehetetleniti.
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kapcsolddhat egy masikkal, igy meghatarozott okok és hatasok lancolatahoz, mig a
masik dimenzio kilonbdzé vagy ellentétes okok és hatasok lancolatahoz vezethet.
A decentralizacio, dekoncentracio tipizalasa meglehetésen nagy valtozatossagot
mutat mind a hazai,'> mind pedig a nemzetkozi'® szakirodalomban. Leggyakrabban
négy alaptipus hatarolhato el, azzal a megszoritassal, hogy az egyes verziokon be-
IUl tovabbi altipusok is léteznek:
1. Politikai decentralizacio: az allami funkcié teljes korlien a helyi szervek hataskoré-

be keril. A demokratikusan valasztott helyi testilet felel6ssége teljes a tervezés,
finanszirozas és megvaldsitas kérdéseiben.

2. Adminisztrativ decentralizacio: a valasztott helyi testllet nem rendelkezik dontési

joggal az atadott funkciok felett, ugyanakkor a szervezete és a feladatok végre-
hajtasa tekintetében 6nallé. Lényegében mint az allam tgyndke jar el, annak fel-
Ugyelete és ellendrzése mellett.

3. Vertikalis dekoncentracio: a kozponti szervek feladatait az allam tertleti vagy he-

lyi szerveinek delegaljak, melyek a kdzponti szervezetrendszer részét képezik, s
azok funkcidjat valdsitjak meg terileti vagy helyi szinten.

4. Horizontalis dekoncentracio: a helyi szervekre ruhazott specialis feladat az dnkor-

manyzati portfélidébadl kikertlve elkiilonilt adminisztrativ szerv hataskorébe kertil
(quangos),' melynek finanszirozasa és felligyelete a kdzponti szervek révén tor-

ténik.

1. tablazat. A decentralizacio el6nyei és hatranyai

Hatasindikator

Feltételezett pozitiv hatas

Feltételezett negativ hatas

Gazdasagossag:
eréforras-takarékossag,
ndvekvd/csdkkend koltségek,

Akis egységek kozotti
verseny emeli
a hatékonysagot

A méretgazdasagossag
romlasa, szervezeti duplikacio,
koltségndvekedés a kdzponti

jogegyenl8ség, professziona-
lis minéség, tgyfél/hasznald
orientacio, elérhetdéség

méretgazdasagossag, szervek terhére
kombinalt eljarasok
Hatékonysag: A vélasztok kozelsége és a A munkamegosztas fejletlen-

helyi ismeret ndveli a szolgal-
tatasi célok pontossagat és a
helyi preferenciak figyelembe-
vételének a lehetéségét.
Innovacids potencial a rugal-
mas alkalmazkodas és a ki-
sérleti tapasztalatok miatt

sége miatt a szakértelem és a
szakmai kompetencia hianya

Gyenge szakmai flggetlenség
a helyi politikusok befolyasa
miatt

Horizontalis koordinacio:
szervezetkdzi koordinacio, a
konfliktusok intenzitasa megnd
a koordinaciods eljarasban,
hozzajarulas a problémak
meghatarozasahoz

Pozitiv koordinacié a decent-
ralizalt tdbbcélu joghatosa-
gokban

Téves percepciok az egyéni
teljesitménycélokat illetéen

2 PALNE KovAcs llona: Helyi kormanyzas Magyarorszagon. Dialoég Campus Kiado, Budapest—Pécs. 2008.

s ANDREws, Cristina W. — De VRIes, Michiel S.: High Expectation, Varying Outcomes. Decentralization and Participa-
tion in Brazil, Japan, Russia and Sweden. International Review of Administrative Sciences, 2007/3, 424—-451.

4 Quasi-autonomous non-governmental organizations, azaz kvazi figgetlen nem kormanyzati szervek.
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Hatasindikator

Feltételezett pozitiv hatas

Feltételezett negativ hatas

Vertikalis koordinacio:
szintek kozotti koordinacio,
konfliktusok a koordinacios
eljarasban, hozzajarulas

a problémamegoldashoz

Kézponti kontroll megerdsitett
helyi igazgatassal

Magas politikai stabilitas

a vétdszereplék szamanak
novelése révén

Blinbakatharitas kdzponti
szintrél a helyire

A bevételek és a kiadasok
koz6tti 6sszhang hianya

A kdzponti és a helyi szintek
menedzselhetéségének

a nehézsége

Demokratikus ellenérzés:
atlathatdsag, politikai felelds-
ség, dontési felel6sség, allam-
polgari/hasznaldi részvétel

A térbeli kozelség noveli a
részvétel esélyét, javuld atlat-
hatésag, elszamoltathatésag

Korrupcio, a kdzjavak
kisajatitasanak névekvd
esélye

Egyenléség:
teljesitménybeli azonossag,
egyenld banasmaod

Rugalmas alkalmazkodas a
helyi preferenciakhoz és koril-
ményekhez

Teljesitménykapacitasok
kilonbsége, kétség az életfel-
tételek azonossagat illetéen,

jogbizonytalansag, eltéré
eljarasok

Forras: Grohs, Stephan—BoacumiL, Jérg—KurLmann, Sabine: Uberforderung, Erosion oder Auf-
wertung der Kommunen in Europa? Eine Leistungsbilanz im westeuropaischen Vergleich. Zeit-
schrift fiir Public Policy, Recht und Management, 2012/1, 125-148.

Tobbszintl rendszerek esetében kozpolitikai szempontbdl a decentralizacio be-
avatkozas a funkcionalis szerkezetbe és az intézményi logikaba. Ez a kdzpolitika
azon tipusa,’® melyet a politika politikajanak is neveznek (polity policy), s amely sa-
jatos iranyitasi problémakat generalhat.

A politikai-igazgatasi rendszeren belll elemzés targyat képezhetik az intézményi
valtozasok (institutional evaluation). Ezt kovetheti a kdzigazgatas hatékonysaganak
az értékelése (performance evaluation), mig a harmadik Iépés a politikai-igazgatasi
rendszeren Kivili, tavolabbi hatasok szambavétele (outcome evaluation).

A harom lépés mindegyikében a beavatkozo6 tényezbk szama és az oksagi prob-
lémak egyre nagyobbak. Ennek kévetkeztében egyre nehezebb pontos, megfigyel-
hetd valtozasokat rendelni a reform eszk6zokhdz, és gyakran lehetetlen az egyes
mechanizmusok hatasait izolalni. Mi tébb, a kiilonb6z6 érdekhordozok perspektivaja
és elkotelezettsége fliggvényében a teljesitmény értékelése és mérhetésége szin-
tén valtozo lehet.

A decentralizacios politika intézményi szerkezetre és a teljesitményre gyakorolt
hatasainak a felmérésére szamos analitikai keret ismeretes. A multidimenziés meg-
kozelités magaban foglalja a decentralizacidval kapcsolatos kiilénb6z6 jovéképeket
és a teljesitménnyel kapcsolatos elvarasokat. Az egyik lehetséges metédus, amikor
a kozpolitika a maga altal meghatarozott célokhoz képest vizsgalja azt, hogy az
egyes reformcélok (koltségtakarékossag, minéségi javulas stb.) mennyiben valésul-
tak meg.

s Politics a politika sz6 mindennapi, gyakran negativ értelmében hasznalt kifejezése, mig a polity politikai
rendszert, elsésorban strukturakat és intézményeket jelent. A policy kifejezés a kormanyzati politika tartal-
mara, a kilénb6zd szakpolitikakra (kulturalis politika, szocialpolitika, agrarpolitika stb.) utal.
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A masik modszer az, amikor a tarsadalomtudomanyokbdl meritenek indikatorokat
a hatasok felmérésére. Scharpf'® modern demokraciaelmélete alapjan az intézmé-
nyi reformok hatasa mérheté az input legitimacié (demokratikus ellenérzés, elsza-
moltathatdésag, atlathatésag) az output legitimacié (hatékonysag, hatasossag) és a
throughput legitimacié (horizontalis/vertikalis koordinacio) révén.

2. tablazat. Az 6nkormanyzati teljesitmény mérése a decentralizaciés reformok alapjan

Teljesitménykritérium Lehetséges dimenziok/indikatorok
Output legitimacio: Koltségek, eréforrasok (személyi, id6,
eréforrasok, koltségek, output finanszirozas) elért megtakaritasok
Produkalt output
Szakmai és jogi minéség/célok elérése Kapcsolat input és output kdzott

Szakmai minéség, standardok megtartasa
Jogi korrektség, peres eljaras
Allampolgari/fogyasztéi kdzelség/szolgaltatasi

min&ség
Hatékonysag/hatasossag, célcsoport
lefedettsége
Throughput legitimacio: Részlegek kozotti koordinacio
vertikalis és horizontalis koordinacio Telepulések kdzotti koordinacio

Szintek koz6tti koordinacié

Kontroll, beavatkozas ,felulrél”
Ellenallas/teljesités ,alulrol”

Input legitimacio: A helyi 6nkormanyzat részvétele
Demokratikus ellendrzés Allampolgari részvétel, hasznaloi demokracia
Kilsé transzparencia

Forras: KuHLmANN, Sabine—WoLwmann, Helmut: The Evaluation of Institutional Reforms at Sub-
national Government Levels: A Still Neglegted Research Agenda. Local Government Studies
2011/5, 490.

2. Onkormanyzati modellek, nemzeti sajatossagok

A komparativ reformelemzések'” célja a decentralizacié szamara kedvezd poli-
tikai-intézményi feltételek feltarasa és a kodzpolitikai célok alapjan kifejtett hatasok
vizsgalata. A megvaldsitott reformokra, azok sajatossagaira orszagspecifikus (igaz-
gatési tradicidk, dnkormanyzati rendszer), szakpolitikai (a delegalt feladatok jelle-
ge), aktorspecifikus és klils6 tényezbk (pénzigyi nyomas) kdlcsdénds kapcsolata,
egymasra hatasa van befolyassal.

A multbdl 6rokolt, torténelmileg megszilardult intézményi szerkezet és igazgatasi
tradicié dontd faktor a reformok sikere vagy kudarca tekintetében. A politikailag és
torténetileg is eltéré kontextusok a decentralizacids reformoknak sajatos hatédsokat

6 ScHArPF, Fritz, W.: Governing in Europe — Effective and Democratic? Oxford University Press, New York,
Oxford, 1999.

7 KuHLMANN, Sabine—WoLLmanN, Hellmuth: Introduction to Comparative Public Administration — Administrative
Systems and Reforms in Europe. Edward Elgar, Cheltenham, UK, 2015.
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kélcsondznek. Mig a kilsé hatasok nemzetkdzileg is hasonld reformtérekvésekhez
vezethetnek, addig a megvaldsitas eredménye és az intézményi valtozasok miként-
je az egyes orszagokban — lényegében — az orszagspecifikus politikai, intézményi
és kulturalis jellemz&k fliggvénye.

A térténelmi institucionalizmus'® hangsulyozza a multbeli intézményi valasztasok
és az utfliggbéség (path dependency) jelentéségét, melyek determinaljak a jovébeli
fejlesztéseket. Az intézményépités folyamata meghatarozott a mar [étez6 intézmé-
nyi szerkezet altal, mely torténelmi hattér relative stabil, és egyike azon donté ténye-
z6knek, melyek a fejlédést a meghatarozott Uton viszik tovabb. Eppigy, a késdbbi
politikai valasztasok is determinaltak a politika legalitdsa és a politikai aktorok mult-
bol megorokolt kognitiv elképzelései altal. A torténelmi institucionalizmus alahuzza
a reformok korlatozott voltat, a sziik keresztmetszetet, javasolvan az inkabb foko-
zatos, inkrementalista, mintsem kiterjedt és nagyszabasu intézményi valtozasokat.

Az 6nkormanyzatok funkcionalis, terlileti és a politikai sajatossagai hatnak a de-
centralizacios eljarasokra és effektusokra. igy példaul, ha egy orszagban, kdzponti-
helyi viszonylatban a terlleti szint un. egységes rendszerként funkcional, egy szer-
vezetben latva el az dnkormanyzati és az allami feladatokat, akkor ez nehezitheti a
decentralizaciot. Eppigy, ha tdbb politikai part és szerepld érintett a decentralizacios
doéntésekben, az szintén lassithatja a folyamatot. Uj funkciok helyi szintre torténd
telepitése fligghet az dnkormanyzat terileti jellemzgitdl,® attédl, hogy képes-e fel-
adatait demokratikusan ellatni, s a hivatali szervezetet is megfeleléen mikdodtetni.

Az 6nkormanyzati rendszerek kozott kilonbséget lehet tenni abbdl a szempont-
bdl, hogy az allami és az 6nkormanyzati szervek feladataikat elkiiléniilve vagy szo-
rosan egyuttmikoddve hajtjak végre. Az elsd igazgatasi tipus hagyomanyosan a brit
és skandinav orszagokban jellemzd. Ezzel szemben a kontinentalis Eurépaban az
egységes rendszer honosodott meg, ami azt jelenti, hogy az allami és az 6nkor-
manyzati feladatokat integralt szervezeti keretben (Németorszag, Ausztria) latjak el.

Bevett tipoldgia az dnkormanyzati feladatok jellege és tartalma alapjan torténd
osztalyozas. Az eurépai 6nkormanyzatoknal a feladatokat illetéen a generalis kom-
petencia, az altalanos felhatalmazas elve érvényesiil, mely szerint az énkormanyzat
ellathat minden olyan helyi kozfeladatot, melyet jogszabaly kifejezetten nem utalt
mas allami szerv hataskorébe. A brit onkormanyzatoknal az ultra vires alapelv domi-
nalt egészen 2010-ig,?° ami azt jelentette, hogy adott hataskor gyakorlasa parlamen-
ti felhatalmazason alapult.

Lényeges eltérés lehet az 6nkormanyzatok alkotmanyos statusza és feladat-, ha-
taskére kozott. Németorszagban, Svédorszagban?' erés az alkotmanyos jogallas,
s széles a feladatok kore is. Ezzel szemben az Egyesiilt Kirdlysagban gyenge a

8 Az Uj institucionalizmus egyik iranya, mely szerint a politikai folyamatokat nem pillanatfelvétel-szeriien kell
tanulmanyozni, hanem szekvencialisan, vagyis az események egymasutanja sziikséges a megértésiikhoz.

9 Fragmentalt, kistelepiléses szerkezet esetén az intézményi kapacitas hatart szab a feladatok delegalasanak.

20 2011-ben kerllt elfogadasra a Localism Act, mely szerint: ,A local authority has power to do anything that
individuals may do” (Part one, chapter1).

21 Asvéd dnkormanyzatok pénzligyi autonomidja a legnagyobb, mivel bevételik 54%-a sajat bevétel. JoHANSSON,
Tobias: Municipial Contracting Out: Governance Choices, Misalignment and Performace in Swedish Local
Government. Financial Accountability and Management, 2008/3, 3.
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helyhatésagok alkotmanyos beagyazottsaga, ugyanakkor jelentések a feladataik
(amelynek értékelésekor viszont figyelembe kell venni az egy dnkormanyzatra juté
kiugréan magas lakossagszamot is, ami az észak-eurdpai orszagokra jellemz6).??

Az dnkormanyzat teriileti sajatossagai fontos intézményi feltételt jelentenek a ka-
pacitas és a mikodéképesség szempontjabdl. A terlleti jellemzdk alapjan alapve-
téen két nagy modell hatarolhato el, az észak-eurépai és a dél-eurdpai. Az északi
allamokban (Svédorszag, Dania) teriiletileg nagyobb léptéket? fednek le az énkor-
manyzatok. Az Egyesilt Kiralysag 6nkormanyzati rendszere is ebbe a kategoériaba
sorolhat6. Dél-Eurépaban (Franciaorszag, Olaszorszag) az odnkormanyzati struk-
turat a kistelepiilések dominanciaja?* jellemzi. Az eurdpai szévetségi allamokban
vegyes megoldasok talalhatok: Svajc, Ausztria, valamint egyes német tartomanyok
(Baden-Wiurttemberg, Schleswig-Holstein), valamint a keleti tartomanyok az északi,
mig Eszak-Rajna—Vesztfalia és Hessen tartomanyok inkabb a dél-eurépai mintat
kovetik.

A helyi 6nkormanyzatok politikai profiljat tébb tényezé hatarozza meg. igy a kép-
viseleti vagy a kozvetlen demokracia jellege, a képvisel6-testiilet és a végrehajtéd
szerv viszonya (monista vagy dualis), valamint a végrehajtdé szerv valasztasanak
modja (kbzvetlen vagy kdzvetett). A képviseleti demokracia a meghatarozo az Egye-
sult Kiralysagban, Franciaorszagban és Svédorszagban. A kdzvetlen demokracia
érvényesll, helyi referendumok formajaban is Svajcban, a német tartomanyokban,
Olaszorszagban.

A monista rendszerekben minden kompetencia (dontés, végrehajtas, ellenbrzés
stb.) a valasztott testiilet vagy az adott szakagazatot iranyitd bizottsag kezében van.
A struktura sajatossagainak megfeleléen a szervezetben nincs erés polgarmester,
jellemz6 a szektoralis elkilondlés, és hianyzik a markans politikai és szakmai veze-
tés. A dualis rendszerekben a feladat- és hataskorok megoszlanak a testiilet és a
végrehajté szerv (bizottsag, polgarmester) kozétt, a végrehajto testiletnek 6nallo jo-
gositvanyai vannak (Franciaorszag, Németorszag, Portugalia stb.). Az erés polgar-
mesteri modellt alkalmazé orszagokban (Franciaorszag, Olaszorszag) a kézvetlen
valasztasnak koszdnhetéen tovabb ndvekedett a helyi vezetd politikai sulya.

A politikai hatalom, befolyas kiterjesztésének sajatos formaja a mandatumok hal-
mozasa (Franciaorszag), illetéleg a patronus-kliens jellegii kapcsolatok széles korl
alkalmazasa (Olaszorszag, Gorogorszag). Mindez nem kivanatos mellékhatasként
a helyi szint ,gyarmatositasat” eredményezheti, annak minden negativ kovetkezmé-
nyével.

22 A gazdasdgi, pénzlgyi valsag nyoman szamos onkormanyzati feladatot elvontak az dnkormanyzatoktol.
Lasd erre vonatkozéan: Lownpes, Vivien—GARDNER, Alison: Local Governance under the Conservatives:
Super-Austerity, Devolution and the 'Smarter State’. Local Government Studies, 2016/3, 359-361.

2 Az 6sszevonasok, a terlleti integraciok elsédlegesen a miikodoképesség és a koltségtakarékossag szem-
pontjait szolgaltak.

24 Alatin allamokban az erds torténelmi, tarsadalmi, politikai, intézményi, kulturalis hagyomanyok miatt nem
hajtottak végre integraciot.
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3. A joléti szolgaltatasok decentralizacioja

A francia decentralizacio a koézfeladatoknak a szintek k6zotti atszervezése tekin-
tetében sajatos esetet képvisel. Mas eurdpai orszagokkal szemben itt a decentrali-
zacio sohasem jelentett olyan stratégiat, mely valamiféle ,kozkivanat” révén? kerlt
megvaldsitasra. A kezdet a nyolcvanas évekig? nyulik vissza, amikor a politikusok
megprobaltak a ,kor négyszogesitését™?” megvaldsitani. Az elképzelés az volt, hogy
a republikanus eszmét?® megtestesité kdzponti allam egyes feladatait at kell adni
a szubnacionalis szinteknek, mivel a feladatok megosztasa révén nemcsak a koz-
szolgaltatasok hatékonysaga novelhetd, de a kézigazgatas is kézelebb kerll az em-
berekhez. A joléti rendszer tertleti reformjat két [épésben, a decentralizaciot eléird
torvények alapjan, 1982—-1986 és 2003-2004 kodzott hajtottak végre.

A j6léti ellatasok kdzponti intézményét jelentd jovedelemtamogatasi rendszerrel
(Revenu minimum d’insertion — RMI)?° kapcsolatos feladatok teljes atadasa a me-
gyei 6nkormanyzatok képvisel6-testiileteinek® (conseils généraux) 2003-ban azt
jelentette, hogy a jogalkoté lezarta a k6z6s kormanyzas 1988 o6ta tarté szakaszat.

1988 és 2004 kozott az RMI-feladatok az alabbiak szerint oszlottak meg az allam
szervei és a képvisel6-testiletek kdzott:

a) A prefektus, mint az allam tertleti képvisel6je és a képvisel6-testiilet®! elndke ko-
zdsen gyakorolta a tervezési és szabalyozasi funkcidokat. A kooperacié eredmé-
nyeként |étrejott befogadd szocialis szolgaltatas (plan départmental d’insertion
— PDI) program kozos, allami-megyei bizottsag (commission départmentale
d’insertion — CDI) keretében mikodott.

b) A prefektus hataskorébe tartozott a program részét alkotd joléti és a szocialis
feladatok finanszirozasa. A testiletnek az el6z6 évi koltségvetés legalabb 17%-a
erejéig kellett a kiadasokhoz hozzajarulnia.

c) Emellett a prefektus ellatta a joléti tamogatassal kapcsolatos adminisztrativ fel-
adatokat is, igy — tobbek kdzott — dontoétt a szocialis segélyekkel kapcsolatos
kérelmekben.

25 Szemben mas europai allamokkal, a francia decentralizacio fellilrél indulé kezdeményezés volt.

26 A szubnacionalis szintek erdsitését célzo torekvések 1981-ben kezdddtek, melyek azonban a kiilonb6z6
funkciondlis teriileteken a kormanyzati szintek kozotti magas foku vertikalis integraciéval parosultak.

27 A klasszikus etatista allamszerkezet megvaltoztatasara iranyulo torekvések hidbavalésagara utal a kitétel.

28 A nemzet egységes, az allam a kozérdeket szolgalja. A kdzigazgatas erds, kozpontositott, hierarchikus,
depolitizalt, elszamoltathato és ellenérzott. A személyi allomany képzett, szakszer(i, szakmai csoportokba
(corps) szervezett.

2 Jovedelemminimum-tamogatast nyujtd joléti ellatas. Az igénylés feltételei: 25 év feletti életkor vagy gyerme-
kes csaladi allapot, munkavallalas az elsé kifizetést kéveté 3 hénapon belil, francia lakéhely, illetve nem
unids polgarok esetében legalabb 5 éves franciaorszagi lakhatas, a kérelmezé nem tanuld, nem egyetemis-
ta, nincs munkatapasztalata, nem hazas, nem él életk6zésségben vagy partneri kapcsolatban olyannal, aki
nem felel meg a feltételeknek. 1988-ban Jean-Michel Belorgey, a Michel Rocard-féle szocialista kormany
tagja vezette be.

% A megyei 6nkormanyzat (département) szervezetét harom elem alkotja: a képvisel6-testiilet, az elndk és a

hivatal.

A megye allamigazgatasi mikodési teriilet és terileti 5nkormanyzat is. Ez utobbi valasztott testlilettel bir, de
06nallé végrehajtoé szervezettel 1982-ig nem rendelkezett, e feladatokat a prefektus latta el. Ennek nyoman
megyei szinten az allamigazgatas és a terlleti 6nkormanyzat egy szervezeten bellil jelenik meg.

3
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d) A képvisel6-testiletnek szintén részt kellett vallalnia az RMI szocialis szolgaltata-
sainak biztositasaban.

A nyolcvanas években a szegénységgel kapcsolatban kibontakozé tarsadalmi
parbeszéd, valamint a hosszu tavud munkanélkiliség kedvezétlen adatai a francia
szocidlis ellatérendszer egyre er6sebb kritikajat eredményezték. Kétségessé valt
ugyanis, hogy a rendszer képes-e az Uj kihivasokra megfeleléen reagalni. A joléti
ellatasok ligye kezdetektdl fogva politikailag kiemelt szerepet jatszott a vitaban.

Az emelkedd koltségek és az ezzel jaré kockazatok miatt végul a szocialista kor-
many arra az elhatarozasra jutott, hogy nem adja at a nemzeti szolidaritas e fontos
feladatat a megyéknek, mivel az egyenléség (égalité), mint az allam hagyomanyos
republikanus imperativusza kizarta a feladatok teljes korli decentralizaciéjat. A meg-
oldast a k6zponti és a megyei szervek egylittmikoédése jelentette.

A helyzet bonyolultsagat mutatta, hogy a munkaerépiaci integraciéért felelés pre-
fektus tevékenysége nagyban fliggott a megyei képviseld-testiletek tamogatasatol.
Ezek ugyanis a nyolcvanas évektél kezdve meghatarozé szerepet jatszottak a helyi
szint( joléti politikaban, kiépitették sajat ellatérendszeriiket, s halézatokat hoztak
|étre a szocialis szolgaltatasokat nyujté partnerekkel, mas szervezetekkel.

Az allampolgari egyenléség érvényesitése, valamint az allami és szubnacionalis
szervek kozotti intenziv kooperacié a kdézds kormanyzas elsédleges prioritasa volt.
A gyakran megfogalmazddé kritikak viszont a rendszer komplex, biirokratikus karak-
terét hangsulyoztak, atlathatésagot, egyszerisitést kovetelve. A kényszer( egyutt-
mikodés, a joléti ellatasokkal kapcsolatos hataskordk vilagos meghatarozasanak
hianya, a ,k6z0s iranyitas” azonban a koéltségek ndévekedését eredményezte és aka-
dalyozta a munkanélkiliek integralasat.

Az RMI-program a kezdetek 6ta a szocialis Ggyfelek tamogatasara és aktivitasuk
elésegitésére helyezte a hangsulyt, azonban a tarsadalmi integracioval kapcsolatos
torekvések az 1988-t6l 2003-ig tartd id6szak alatt kevésbé érvényesiiltek,*? mivel az
egyéni integraciot elésegitd szerz6déseket csak ritkan alkalmaztak.

A hianyossagok, a meglehetésen vegyes gyakorlati tapasztalatok, valamint a fo-
lyamatos biralatok nyoman a konzervativ Raffarin-kormany3® végil a 2003 decem-
berében elfogadott térvénnyel megreformalta és decentralizalta az RMI-rendszert.

2004 januarjatél a megyei képviselé-testilet az RMI-program kizarélagos fele-
I6sévé valt. A 2003-as decentralizacios torvény rogzitette, hogy a jovedelemtamo-
gatasi rendszer a megyei testllet kompetenciaja, igy minden dontés az elnok** és
a hivatali szervezet vezet6inek a kezébe kerllt. A befogadd szocialis szolgaltatas
tervezése és végrehajtasa mellett az egyéni tamogatasban részesuilékkel kapcso-
latos kompetenciak is a képvisel6-testilet hataskorébe kertltek. Ezzel a megyék és
érdekszovetséguk (Assamblée des départements de France — ADF) régi 6haja valt
valora.

% Az integraciés megallapodasok szama az RMI ligyfeleinek alig 50%-at érte el.
3 Jean-Pierre Raffarin: 2002. majus 6. — 2005. majus 31.
% Az elndk hataskorébe kertiltek az egyéni RMI-kérelmekkel kapcsolatos tgyek is.
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A valtozasok ellenére azonban a koltségvetési feltételek megteremtésével és a
joléti kdzszolgaltatasok (azonos) szinvonalaval kapcsolatos régi-Uj vitak nem ke-
rultek le a napirendrél. Mivel a munkanélkiliek aranya és a hosszu tavu munkanél-
kiliek szama jelent6sen eltéré volt az egyes megyék kozott, felvetddott, hogy sértil
a munkanélkiliség tertiletileg is kiegyensulyozott kezelésének és az azonos szintii
kdzszolgaltatasok biztositasanak kévetelménye.

A jogalkoto eltorolte a megye pénzligyi hozzajarulasara vonatkozé szabalyt, ez-
zel is hangsulyozva a testllet autonémiajat. Emellett bevezettek egy Uj tipusu in-
tegracios szerzédést (contract d’insertion-revenu minimum d’activité — CI-RMA),* s
létrehoztak az integracids hivatalnok (référent d’insertion) posztjat, melynek feladata
a képvisel6-testilet és a koz- és maganszervezetek kozotti egylttmikodés elése-
gitése, a koordinacio javitasa volt. Ily médon az RMI a munkaerépiaci problémak
megoldasaban meghatarozo szerepet kapott.

Az intézményi és kdzpolitikai reform kdvetkeztében a megyéknek tehat nemcsak
az intézményi adaptacio, hanem az alkalmazott 0j eszkb6z6k, modszerek, eljarasok
kett6s kihivasaval kellett szembenéznie.

4. Teljesitményeffektusok: személyzet, er6forrasok, szakmai mindéség,
jogszeriiség, fogyasztoi orientacio

A 2003-as decentralizacios térvény a pontos szam meghatarozasa helyett csak
arrél rendelkezett, hogy a megyéknek ugyanannyi munkatarsat kell kapniuk az RMI-
feladatok ellatasara, mint amennyivel az allami szervek korabban rendelkeztek.
A prefektus feladata volt a személyi allomany létszamanak meghatarozasa.

A végrehajtas késedelme mellett a mdédszer szamos konfiliktust eredményezett a
kormanyzati szintek kdzott. 2007-re 627 statuszbdl csak 387 kerult atadasra, azon
tul, hogy egyes megyékben a teljes személyi allomanyt, mig masokban csak annak
a felét sikertlt feltdlteni. Emellett az atadott személyzet és az ligyfelek szama kozotti
kapcsolat is er6sen hullamzott®*® az egyes megyék kozott. Nem volt meglepd tehat,
hogy a megyék 72%-aban tovabbi munkatarsak felvétele valt szikségesseé, mely
eljarast csak 2005-re tudtak befejezni. A trend folytatédott egészen 2009-ig, amikor
az RMI-t integraltak egy hasonlé célu ellatasba, az RSA-ba.®”

Az allam altal biztositott pénzligyi kompenzacié szintén nem bizonyult megfele-
I6nek. A megyék teljes bevétele 2003 és 2008 kozott az egy lakosra szamitott évi
617 eurd atlagrél 999 eurdra ndvekedett. Az allam kiegészitést nyujtott a jévedéki
ado®® révén befolyt forrasokbdl, majd 2006-t6l tovabbi kompenzaciot® vezetett be a
tarsadalmi integracié elésegitése cimén.

% Jovedelemminimumot biztosité megallapodas.

% Mig Bouches-du-Rohne megyében 4300 RMI-lgyfél jutott egy atadott statuszra, addig ez a szam 878 volt
Gers megyében.
Revenu de Solidarité Active — RSA, francia joléti kezdeményezés a munkaba valo visszatérés akadalyainak
leklizdésére. 2009. junius 1-én vezették be.
% Taxe intérieure sur lés produits pétroliers — TIPP.
% Fonds de mobilisation départmentale pour l'insertion — FMDI.

37
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A jelent8s eréfeszitések ellenére a pénzligyi kompenzacié nem volt elegendd a
reformcélok eléréséhez. A francia kormany a tdbbet kevesebbdl (faire mieux avec
moins) elv alapjan jart el, amikor a program finanszirozasarol dontétt. A 2004-es
pénzlgyi térvény abbdl indult ki, hogy a tobbletkdltségek fedezetét egy add, nem
pedig cimzett kdzponti tamogatas biztositja majd. Ez latszélag j6 megoldas volt,
ugyanakkor ez az addéforras semmiféle kapcsolatban nem volt a munkanélkiliség
alakulasaval, valamint nem kompenzalhatta az instabil gazdasagbdl fakado tovabbi
— nehezen megbecstilhetd — kockazatokat.

A koltségek emelkedéséhez szervezeten bellili tényezék is hozzajarultak. A me-
gyék a korabbi idészakhoz képest is nagyobb figyelmet forditottak feladataik magas
szintl ellatasara, a minéségi szolgaltatasra a technikai hattér, valamint a szervezési
folyamatok és eljarasok korszerisitése révén. Mindez a tranzakciés koltségek no-
vekedését vonta maga utan.

A kedvez§ gazdasagi kilatasok alapjan a legtobb képvisel6-testilet meg volt gy6-
z8dve arrol, hogy az allami szerveknél hatékonyabban képes majd menedzselni az
integracios és joléti programokat. A jovedéki adobol befolyt 6sszegek azonban nem
emelkedtek olyan gyorsan, mint az RMI-program kiadasai, igy 2011-re jelentés, 1,9
milliard eurd finanszirozasi hiany keletkezett. Mindez azt jelentette, hogy az allami
kompenzacié csak a koltségek 74%-at fedezte. Ezen tény kévetkezménye nemcsak
a megyei forrasok csdkkenése, hanem a pénzligyi mozgastér jelentds beszikilése
is volt. S6t a feladatok folyamatos atadasa nyoman, 2003 utan a joléti kiadasok
Ujabb novekedésével kellett szamolni.

A kedvezébtlen feltételek ellenére azonban a szolgaltatasok szinvonala alig csok-
kent, ami a terlleti szervek rugalmas alkalmazkodasat igazolta. Némi visszaesés*
csak a gyengébb gazdasagi hattérrel rendelkezd megyék esetében volt érzékelhetd.

A j6léti, szocialis igyekben alkalmazott eljarasok megfeleltek a jogszabalyi kdve-
telményeknek is. Valtozast csupan az elsé foku dontések ellen benyuijtott fellebbe-
zések szamanak névekedése mutatott. Ez azonban nem a szolgaltatasi szint rom-
lasat mutatta, csupan azt jelezte, hogy szamos megye szigorubb eljarast*' vezetett
be a csalasok kiszlirése végett.

A szakmai min6éség vonatkozasaban az atmenet kevésbé volt zavarmentes. Az
egyik legjelentsebb valtozast az egyéni menedzser kotelez6 alkalmazasa jelentet-
te, akinek feladata a kapcsolattartas volt. A legtébb megye azonban az lgyfeleket
a kérelmek alapjan specialis csoportokba sorolta a szolgaltatasok standardizalasa
és az egyéni tamogatas erdsitése céljabdl. A kedvezményezettek tajekoztatasaval a
munkaerdépiaci integracié folyamatat kivantak gyorsitani.

A j6léti szolgaltatasok reformja kdrében érintett szervezetek eljarasuk soran el-
téré szempontokat hangsulyoztak. Voltak, akik elsésorban a szolgaltatasok magas
koltségeit, s az ezzel jar6 tarsadalmi aldozatvallalast emelték ki. Masok a szocialis
integracio folyamataba kivantak az tigyfeleket bevonni, egyénre szabott eljarasok és
gyors munkaerd@piaci integracio révén.

40 Ez gyakorlatilag az tgyintézés késedelmét jelentette.
41 A pénzlgyi 6nallésaga felértékelte a hatékonysag szempontjat, s a jogtalan kifizetések megelézése végett
bevezették az egyéni kérelmek fokozott ellendrzését.
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A szamtalan szakmai, intézmeényi, eljarasbeli, szemléletbeli kiildnbség nyoman az
egyes megyék kozétti kiilbnbségek 2003-at kovetben jelentésen megnéttek. Kovet-
kezésképpen a szocialis intervenciok tertletén a francia politikai és igazgatasi kultu-
raban oly mélyen gyokerez6 egyenlé banasmaod elve egyre inkabb kérdésessé valt.

5. Rendszerhatasok: horizontalis, vertikalis koordinacio,
elszamoltathatésag, legitimacio

A decentralizacio kifejezett torekvése volt — egyebek mellett — a szubnacionalis
szintek kdzotti koordinacio javitasa, az intézményi atfedések megsziintetése. Az RMI
decentralizalasa lehet8séget jelentett a megyék szamara a helyi szervekkel valé
kapcsolat Uj alapokra helyezésére. 2003-ban azonban a jogalkoté nem csdkkentette
az intézményi szerepl6k szamat, igy a megyék mellett dntevékeny és jotékonysagi
szervezetek, CAF-hivatalok*? stb. is részt vettek a jéléti feladatok megvaldsitasaban.

A francia alkotmany régziti, hogy minden helyi és terileti hatésag illetékességi
terlletén szerepet vallalhat a kozligyek, igy a szocidlis tigyek intézésében is. Ez
az alapelv érintetlen maradt, jéllehet a 2003-as decentralizacios térvény kiemelte
a megye iranyitd (chef de file) szerepét a tarsadalmi integracio tertletén. A megyei
onkormanyzati képvisel6-testiletek élve a felhatalmazassal a politikai prioritasok
meghatarozasa s a mar létezé megallapodasok fellilvizsgalata mellett, csak a part-
nerek kozotti — meglehetésen egyenlétlen — feladatmegosztast tudtak véghezvinni.
Az elvart transzparencia foka alacsony maradt.

A szerz6déses megallapodasok elétérbe helyezése — elméletileg — egy tovabbi jé
megoldast jelenthetett volna a szintek kozotti atfedések csokkentésére. A megyék
azonban nem hivatkozhattak formalis ellendrzési jogkoriikre a teleplilésekkel szem-
ben, mivel ez utébbiak ragaszkodtak szabadon vallalt feladataikhoz. A helyi jéléti
szolgaltatasok szerzédéses gyakorlata ezért inkabb ndvelte, mintsem csokkentette
a koordinacié iranti igényt.

Hasonldan a vertikalis koordinacié sem valt kdnnyebbé a decentralizacié nyo-
man. A kooperacié intenzitasa az allam terlleti szervei és a megyék kozott alap-
vetéen megvaltozott 2004 utan. A képvisel6-testiletek tobbségének az allam helyi
szerveivel vald kapcsolata minimalizalédott. Kovetkezésképpen a decentralizacié
nem jarult hozza az egyes szintek kozotti 6sszefonddas szétvalasztasahoz. Az Uj
irta eld, a formalis kooperacié helyébe a dekoncentralt szervekkel valé énkéntes
interakcié lépett.

A decentralizacids toérvény autondm dontési lehetéséget kivant adni a képviselo-
testileteknek az RMI-lgyek tervezése, dontése és végrehajtasa, valamint a jarulé-
kos szocialis szolgaltatasok biztositasa terén is. Ez a térekvés azonban /atszatin-
tézkedés maradt két okbdl is: egyrészt a kdzponti kormany 2003 utan is intenziven
szabalyozta a szocialpolitikat. Ez kiterjedt annak tartalmara, a végrehajtasra, vala-

42 A Caisse Allocations Familiales — CAF, kormanyzati szervek, melyek a kilonbozé terlleteken (kozszolgalta-
tas, iskolaztatas, egészségugy stb.) nyujtanak tdmogatast a raszoruloknak.
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mint a szocialis adminisztracid szervezetére és mas szocialis szolgaltatasokra is.
Ennek kovetkeztében a képviselb-testiiletek inkabb az allam Ggyndkeinek, mintsem
autondom dontéshozdéknak bizonyultak. Emellett az RMI-vel kapcsolatos politika és
koltségvetési tervezés — a decentralizaciot megel6z6 idészakhoz hasonldéan — a me-
gyék végrehajté szerveinek hataskérében maradt.

Meglehetésen kijézanitéak voltak a részvétellel kapcsolatos tapasztalatok is. Az
Ugyfelek bevonasa a szocialis dontésekbe a megyék tobbségénél kivételes eset
volt. Az a tény, hogy napjainkban a jovedelemtamogatasban részt vevé lgyfelek
85%-a az un. interdiszciplinaris munkacsoportok keretében részt vesz a helyi ter-
vezésben, nem a megyék tanulasi folyamatanak az eredménye, hanem a 2009-t6l
hatalyos jogszabalyi eldirasok kdvetkezménye. Végeredményben tehat a képvisels-
testlletek nyitottsaganak és elszamoltathatosaganak az erésitését célzé decentrali-
zacios elképzelések hatastalannak bizonyultak.

6. Konkluzié: a decentralizacio sikertelenségének oka

A neoinstitucionalista néz6pont** szerint a kozfeladatok decentralizalasa nem-
csak a hatékonysag novelését eredményezheti, de segitheti az elszamoltathatésag
kovetelményének az érvényesitését is. A francia decentralizacio a ,tavolbdl torténé
iranyitas” (avec command a distance) sajatos valfajaként értelmezhetd. A kormany
a strukturalis valtozasok nyoman visszanyerte iranyitasi képességét: a decentraliza-
cio révén, paradox médon egyfeldl funkcionalisan megerésitette a helyi szerveket,
meghatarozta azok feladatat, felelésségét, masfel6l pedig lokalis allami hivatalokat,
ugynokségeket intézményesitett.

A tavolbdl toérténd iranyitas politikaja feltételezte a kdzkiadasok csdkkenését, a
szubnacionalis szintek versenyét az egyre korlatozottabb kézponti forrasokért. A ma-
sodik decentralizacios torvény hatasaként ezek a varakozasok azonban csak rész-
ben igazolddtak. A strukturalis/intézményi és kozpolitikai reformok idészakos egybe-
esése tulterhelte a megyéket, igy a nagy attérés (big-bang) helyett csak fokozatos
valtozasok kovetkeztek be, szerény hatékonysagi nyereséggel.

Az RMI decentralizaciojat kovetéen a joléti ellatasok és a tarsadalmi integraciot
szolgalé szocialis szolgaltatasok kiadasai megemelkedtek. Ennek oka elsésorban
a személyi allomany bdvitése volt, mivel jogszabaly irta el6 az un. egyedi Ugykeze-
|ést (réferent d’insertion) és a kdzfoglalkoztatas Uj szerz6déses (contract d’insertion-
revenu minimum d’activité) rendszerének alkalmazasat. Ezek a kovetelmények
olyan tdbbletkiadasokat eredményeztek, melyek korabban nem voltak elérelathato-
ak. Amegyék egy része* a szolgaltatasok szinvonalanak a fenntartasa és a tobblet-
feladatok ellatasa érdekében Uj munkatarsakat volt kénytelen alkalmazni.

A koordinaciés problémakat elsédlegesen az okozta, hogy az allam nem bizto-
sitotta iranyitasi funkciéjanak az érvényesulését, s megyei szinten korlatozta a tar-

4 MarcH, James G.—Ocsen, Johan P.: Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics. The
Free Press, New York, 1989, 96.
4 Gironde megyében 24, mig Seine-Maritime megyében 90 f6 alkalmazasara kertilt sor.
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sadalmi integracioval kapcsolatos politikajat. 1990 6ta a képvisel6-testiiletek hatas-
koreik csokkenése ellenére a nagy joléti programok felel6sei maradtak, megfelel6
&llami finanszirozas nélkiil. Erdemi autoritassal azonban nem rendelkeztek az in-
tegracios politika iranyvonalanak, tartalmanak meghatarozasa terén, jelentésen ki-
szolgaltatva mas intézményi partnerek (teleplilési 6nkormanyzatok, allami szervek,
egyestletek stb.) egyluttmikddési hajlandésaganak. A pénzlgyi forrasok elosztasa
és a feladatok meghatarozasa is kiilénb6z6 volt az egyes szerepl6k kozott, igy az
érdekeltek kiugroan magas szama és eltérd hattere nem tette lehetévé a koopera-
ciot.* A szerz6déses megallapodasok rendszere nem bizonyult funkcionalisan azo-
nosnak az iranyitas formalis hierarchiajaval.

Az is hamarosan nyilvanvaléva valt, hogy a nagyszamu helyi szervezet nem ké-
pes a tarsadalmi integraciéval kapcsolatos feladatait a kozponti szervek, illetve azok
helyi igynokségei tamogatasa nélkil megvaldsitani. Ezért Ujjaélesztették kapcsola-
taikat az allami szervekkel, s a kezdeti informalis kooperacié hamarosan hivatalos
format*® oltott. Végeredményben a decentralizacid nem jart a vertikalis hierarchia
megbontasaval, az egyik 6sszefon6doé struktira eqy masikkal lett helyettesitve.

A szubnacionalis szinteknek a tarsadalmi integracioval és kohéziéval kapcsola-
tos feladataira vonatkozo részletes szabalyozas, valamint a decentralizacios reform
nem kielégitd megtervezése intézményi értelemben a célokkal ellentétes hatasokkal
jart. 2003 utan a képvisel6-testiletek jelentds eréfeszitései ellenére a kdltségve-
tési és személyi allomannyal kapcsolatos problémak akadalyoztak az Uj feladatok
végrehajtasat. Ez tovabb ndvelte a szocialis ellatasok és tarsadalmi szerepvallalas
differenciait a megyék kozott, és felerbsitette azt az igényt, hogy udjra kell gondol-
ni az allam szerepét az egyenlé szolgaltatasokhoz valé jog biztositasa érdekében.
A Balladur-bizottsag is 2009-ben ezt a célt tartotta a legfontosabbnak.

2008 utan a francia allam tovabbi radikalis 1épéseket tett a tertileti reform*’ ér-
dekében. Az urbanizalt régidkban levd megyék megsziintetése révén nagyvarosi
régiok létrehozatalat javasoltak, majd 2010-t6l a torvény lehetévé tette a megyék és
a régiok fuziojat, és az un. nagyvarosi pélusok kialakitasat. 2016-ra megvaldsult a
régiok szamanak a csokkentése® is, ami tobbek kozott a régiok feladat- és hatasko-
rét jelentdsen névelte a megyék rovasara.

A megyék, illetbleg a megyei szévetség erds ellenallasa a terileti reformokkal
szemben azonban vilagosan jelezte a dontéshozok szamara, hogy a sdriin atszétt,
vastag intézményi halét,* a francia terlleti igazgatas rendszerét nagyszabasu refor-

4 Az egyuttmiikodés feltételezi a bizalmat, mig a bizalom feltételez valamilyen szabalyszeriiséget, rendet. Ha

nincs egyetértés az tgyek fontossaga, a relevans ismeret, illetve a kiilonb6z6 célok prioritasa tekintetében,
a hierarchikus allami irdnyitas visszavonulasa esetén a kormanyzas Uj médjanak a megtalalasa a helyi
aktorok kezében van.

% Az egylttmiikddés kiilénésen szorossa valt a Nemzeti Foglalkozasi Ugyndkség (Agence nationale pour

I'emploi — ANPE) helyi egységeivel.

Lasd errél bévebben BaLazs Istvan: A francia helyi &nkormanyzati rendszer atalakulasa napjainkban. Allam-

és Jogtudomany, 2016/2, 16-39.

48 A korabbi 22 régiébdl a regionalis 6nkormanyzati valasztasokat kdvetéen 13 nagyrégiot alakitottak ki.

4 Mille feuille territoriale, azaz a ,terlleti leveles tészta” vagy az ,ezer falevél”.
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mokkal nem kénny( lebontani. Nem véletlen, hogy Francois Holland is kijelentette,*
hogy a megye a francia tertiileti igazgatas integrans eleme marad. A térvényhozas is
inkabb pénzlgyi 6sztonzékkel probalja elésegiteni a terileti szervek, igy elsésorban

Abstract

The principle of decentralization is widely applied in public administration. Despite
the conceptual insecurity decentralization is often linked to the principles of demo-
cracy, participation, efficiency providing a normative value for the principle. Practical
experiences, however, show that the advantages and disadvantages of decentraliza-
tion are influenced by historical, economical, social, institutional and cultural context.

Decentralization policy to increase the effectiveness of French welfare services
could not change the institutional structure with strong historical roots and to improve
the service quality. The strengthening of task and competences of the county level
led to the failure of decentralization due to the lack of funding, personal and coordin-
ation problems.

5 Nunes, Eric: La décentralisation, nouveau chantier de Hollande? Le Monde, 14.01.2014.



