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1.Bevezetés

Az egységes Italia valojaban a kulturalis €és nyelvi soksziniiség erdsen centralizalt uniojaként
sziiletett meg 1860 és 1870 kozott. A gazdasagilag fejlett Eszak politikai tradiciot tekintve is
inkabb Eszak-Nyugat Eurépdhoz kotédott, mig az elmaradott, feudalis jellegi, a
kliensrendszer és a politikai patronazs tradicioit sokaig fenntartdo Dél - a papai allam uralma
alatt 1évo Kozép-Italiahoz hasonléan - csupan nagy nehézségek aran tudta megvalositani a
liberalis demokraciak kialakitasanak feltételeit. A harom térség feliilrél torténd egyesitése —
miutan kezdettdl fogva allanddsultak a politikai, tarsadalmi és gazdasagi fesziiltségek — azota
is magéan viseli a ,,valtozo geometridju fejlodés” torésvonalait.

A kozponti-helyi kapcsolatrendszert kezdettdl fogva konfliktusok terhelték, mivel a fiatal
nemzetdllam ellenségesnek ¢és intoleransnak bizonyult a varosokkal és a torténelmi
tradiciokat, partikularitdsokat hordozd nagyobb teriileti egységekkel szemben (Donovan,
2002). A Risorgimento folyamatiban vezetd szerepet jatszé piemonti elit a jakobinus-
napdleoni szellemiségii, centralizalt allammodellben latta a nemzeti egység legfobb
biztositékat (Regional and Local Democracy, 1999). A huszadik szazad elsé felében
folytatodott a kdzpontositds gyakorlata, amely a fasiszta rendszer allamparti struktirajaban
érte el csucspontjat. Ebbol a szempontbdl az 1948-ban megalkotott demokratikus alkotmany
egyik legfontosabb eleme az, hogy megteremtette az akkor mar kozel egy évszazados
centralizacio befejezésének elvi és jogi alapjait (Grasse, 2001, Fabbrini- Brunazzo, 2003 ).
Habar az ezt kovetd évtizedekben, egészen a hetvenes évek elejéig a gyakorlatban megmaradt

a kozpontositott allamiranyitas, és csupan papiron létezo, ,,régidok nélkiili regionalizmus”- rol



beszélhetiink, semmiképpen sem szabad lebecsiilni az 1948-as alkotmanyban nevesitett
regiondlis intézmények és kompetenciak jelentdségét.

A hetvenes években a joléti allam kialakitasaval egyidejiileg megkezdddott a régiok
ujrafelfedezése, megindult a feliilrdl kezdeményezett, ,,top-down” decentralizacid, majd a
nyolcvanas évek végén az ,Eszak lazadasa”, konkrétan a kiilonbozé Ligdk mozgalma
felszinre hozta az Eszak- Dél torésvonal fesziiltségeibol és a torténeti gyokereibdl taplalkozo
regionalis dnszervezddéseket. Mindez szorosan Gsszefiiggott az olasz allam, és kiilondsen a
kormanyzas allandosuld, a kilencvenes évek elejére mar-mar elviselhetetlenné valo krizisével,
ami végiil az ,,Els6 Koztarsasag” (1948-1994) torténetének befejezéséhez, illetve a ,hosszu
atmenet” eredményeként az olasz allamberendezkedés és politikai rendszer gyokeres
reformjaihoz vezetett.

A kilencvenes évek kozepétdl kezdve a foderalizmus, a fiskalis autonémia és az
»adminisztrativ decentralizacié” kiemelkedd szerepet toltott be a politikai diskurzusokban,
jelentds tarsadalmi - politikai vitdk révén formalva az éppen aktualis kozbeszéd tematikajat és
a politikai napirendet. Valamennyi meghatdrozé politikai erd elfogadta vagy éppen lelkesen
tamogatta a fenti torekvéseket, jollehet a partok a mai napig eldszeretettel lebegtetik az
emlitett fogalmak pontos meghatarozasat mind a vélasztoknak kiildott iizeneteikben, mind
pedig a mindennapos politikai csatarozasokban (Raimondo, 2001).

A hazai reformok szempontjabol is megfontolandd, hogy milyen okok, kényszeritd és
alkalmazkodasi mechanizmusok, milyen szakaszokon keresztiil és milyen eredménnyel
vezettek az emlitett valtozasokhoz. Kiindulépontunk szerint az olasz unitarius allam reformjat
elésegité impulzusok két iranybol érkeztek: egyrészt az EU-hoz torténd alkalmazkodas és az
eurdpai szintli érdekérvényesités (0sszefoglaloan: az europanizacio), masrészt a belpolitikai
szereplok latszolag egyedi, Onszervezddd torekvései idézték eld a régota esedékes
reformlépések megvalositasat. Az eddigi eredmények tehat a kiilsd hatdsok és a belpolitikai
igények Osszekapcsolddasanak eredménye. Mindezek alapjan ugy gondoljuk, hogy az
europanizaciot érdemesebb ,,proaktiv”’ értelemben vett erdforrdsnak, mintsem kiilsd
adaptaciot igényld kényszerpalydk ereddjének tekinteni.

Elemzésiinkben eldszor a kozponti-teriileti kapcsolatrendszer atalakuldsanak fejlodését
tekintjiik 4t a 2001-ben elfogadott alkotmanymoédositdsokkal bezardlag, majd az
europanizacios folyamat hatasat vizsgaljuk az olasz kozigazgatasi reform és az eurdpai
regionalis politikdhoz torténd alkalmazkodas szempontjabol. Végiil néhany kovetkeztetést

fogalmazunk meg az olaszorszagi kdzigazgatasi és allamreform tapasztalataival kapcsolatban.



2. A kozponti-teriileti kapcsolatrendszer atalakuldsa Olaszorszagban

2.1.A hatalom teriileti megosztasanak alapkérdései

Elemzésiinkben az allam fogalmat a hatalom teriileti megosztasanak értelmében hasznaljuk.
Az allamok tipusai a kozponti allam és a teriileti szintek kozotti vertikalis hatalom-és
munkamegosztas alkotmanyos-politikai kereteit ¢€s intézményrendszerét fejezik ki. A
szakirodalomban leginkébb elterjedt tipologia foderdlis és centralizalt unitarius allamokat
kiilonboztet meg. A valasztovonal hagyomdnyosan a foderalis és unitarius allamtipus kdzott
hazodik, jollehet mindkettd tovabbi altipusokra tagolhatd. A foderalis allam a szovetségi
kormany ¢és a politikai tartalommal bir6 teriileti egységek kozotti, alkotmanyba foglalt
garanciakon nyugvo szuverenitds-hatalom-és munkamegosztast, a kétkamards parlament
felsbhazaban érvényesiild teriileti képviseletet, valamint a hazai és eurdpai belpolitika
dontéshozatali mechanizmusaiban vald részvétel kiilonbozé formadit foglalja keretbe. A
centralizalt unitarius allamokban viszont a teriileti kozépszintek nem rendelkeznek
alkotmanyos-politikai autonomiaval, igy az ebbdl kovetkezd hatdskorokkel és
intézményesitett dontéshozatali kompetencidkkal sem. Regiondlis szinten ennélfogva
»politikai régiok™ helyett a kdzponti iranyitds ald tartozo tervezési-statisztikai térségek
mikddnek.

A masodik vildghaborat kdvetéen jabb allamtipusok alakultak ki. Habar az alkotményjogi
megkozelités altalanossagban csak regionalizalt allamrol beszél, a kozponti kormany ¢és a
teriileti kozépszintek kozotti kapcsolatrendszer tartalma alapjan valojaban két altipus
kiilonboztethetd meg. Amennyiben a kozponti kormany a hatalom egy részét (allami
feladatokat, hataskoroket, anyagi forrasokat) alkotmanyos statusszal rendelkezd, kozvetlentil
valasztott teriileti intézményekre (a tovabbiakban: régidkra) ruhazza at, ugy regionalizalt
unitarius allam jon Iétre (pl Belgium 1980-1993 ¢és Olaszorszag 1996-2001 kozott,
Spanyolorszag 1978 utan). A hatalom atruhazasénak mértéke ez esetben a foderalis modellhez
képest kétségkiviil gyengébb regionalis hatalmi konstrukcidt eredményez. Ugyanakkor a
régiok jogalkotasi, kozigazgatdsi Ondllosdggal, am joval kisebb mértékli pénziigyi
kapacitasokkal, illetve az orszdgos és eurdpai politikacsindlas folyamatdban is szerényebb
intézményesitett részvételi formakkal rendelkeznek. Ezért a régidk ebben a tipusban is — habar
korlatozottabb mértékben - ,,politikainak’ nevezhetok.

A masik esetben (pl. Franciaorszag 1982 utan, Olaszorszag 1970-1996 kozott) a valasztott
regionalis testiiletek a kozponti kormanyzati feladatok teriileti szintli végrehajtasa érdekében

korlatozott kozigazgatasi hataskorokkel birnak. Ezzel szemben nélkiilozik az alkotmanyos



statust és a pénziigyi Onallosagot, kovetkezésképpen decentralizalt, az allami (k&zponti)
akaratot regionalis szinten megjelenitd unitarius allamrol beszélhetiink.

Osszehasonlitd  nézépontbdl  természetesen mindkét altipus az  unitarius  allam
regionalizacigjanak nevezhetd. A vildgos, egyértelmli modellek felallitasat azonban
megnehezitik az egyes orszagokban lejatszodd folyamatok torténelmi gyokerei ¢€s
aktualpolitikai vonatkozasai.

A regionalizmus ¢és a regionalizacid tobbféle nézdpontbdl, interdiszciplinaris fogalmi
keretekkel ¢és metodologiaval értelmezhetd, Osszetett jelenség. Az elsd regionalista
mozgalamak a 19.szazadban a nemzetallam, illetve a liberdlis demokracidk egységesitd
torekvéseivel szemben mint a torténetileg kialakult, erés identitdsu kulturalis és nyelvi
kozosségek védelmezdi léptek fel, 0Osszefonodva erdsen ideologikus fliggetlenségi,
modernizécios, vagy hatalmi torekvésekkel.

Ezzel szemben a 20.szdzad utolsé harmadaban kibontakoz6 ,,uj regionalizmus” a gazdasagi
hatékonysag, a ,posztfordizmus” és a demokratikus hatalomgyakorlds — aktudlpolitikai
megfontolasoktdl €s autondmia torekvésektdl szintén el nem vonatkoztathatd — intézményi és
tartalmi (szakpolitikai) oldalat jelenitette meg. Ezen érvelés szerint a raciondlis,
méretgazdasagossagi, makrookonomiai €s piaci szempontokra épiild, az intézményrendszert
(polity) és kozpolitikakat (policy) a teriileti érdekek figyelembevételével atalakitod strukturalis
valtozasok kifejezetten 6sztonzik az allam és a kormanyzat adapticidés mechanizmusainak
kialakulasat (Horvath, 1999). Ezt nagymértékben eldsegitheti a kormanyzas Gjszerli (new
mode of governance) felfogasanak megvalosuldsa, amely a hierarchikus allami iranyitassal
szemben a nem-allami és piaci szereplok bevonasaval megteremti a lehet6ségét a horizontalis
kapcsolatrendszerek vagy a kozpolitikai halézatok (policy network) utjan érvényesiild
egylittmitkddési formainak.

Az 1960-as évektél az eredendéen modernizacids projektként induld ,top-down”
regionalizacid, illetve a kulturalis - teriileti autondmiaigényeket megfogalmazo ,,bottom-up-
tipusu regionalizmus fejlodését egyre novekvd mértékben befolyasolta az eurdpai integracio.
A belsd piac és a monetaris uni6d létrehozasaval parhuzamosan megjelend 1j teriileti
egyenldtlenségek kezelésére létrehozott, immar kozosségi szintli strukturdlis és kohézids
politika egyrészt felerdsitette az egymassal is verseng0 regionalis (szubnacionalis) érdekeket,
masrészt — kiilondsen a szubszidiaritas €és a partnerség elvének gyakorlatba torténd atiiltetése
révén — szorosan dsszefonddott az allami intézményrendszer decentralizacidjaval.

A régiok szerepét az egységesiild Europdban szamos elmélet probalta és probalja leirni,

megérteni. A kdzbeszédben leggyakrabban eléfordulo és kelloképpen ,,mediatizalt” ,,Régiok



Eurépaja” — gondolat tudomanyos szempontbdl ma mar értelmezhetetlen, miutan alapvetd
definiciés problémakat vet fel: tulajdonképpen mely régiok Europajardl van sz6? A régidk
torténetileg kialakult heterogenitasa része a ,,sokszinlien egységes” eurdpai Ordkségnek,
ugyanakkor szerepiiket és lehetdségeiket alapvetden meghatarozza az allamtipus (centralizalt
unitarius, decentralizalt, regionalizalt, foderalis), az alkotmanyos, joghoz kotott funkcid
(politikai vagy tervezési-statisztikai térkategodria), a politikacsinaldst (policy-making) érintd
hataskorok tartalma, valamint a kozigazgatds és teriiletfejlesztés tobbi szerepldje felett

gyakorolt ellendrzési jogkorok kiterjedése.

2.2 A centralizalt allamtol a foderalis alternativaig

Olaszorszag 4llamberendezkedése, a kozigazgatds ¢és allamigazgatds atalakuldsa
modellértékiinek tekinthetdé a regionalizalt allamtipus, valamint az aszimmetrikus
regionalizacid ¢és regionalizmus kritériumainak megértése szempontjabol. A masodik
vildghabora utan stabilizal6dé nyugat-eurdpai demokracidk kozott itt valosult meg
legmarkénsabban a német mint4ju, foderativ és a centralizalt, jakobinus allammodell k6zotti
,harmadik utas”, regionalizalt kozigazgatas ¢és allamigazgatas gyakorlata.

Az egységes olasz allam megalakuldsat kovetéen az id6rél idére felmeriild
autonomiatorekvések szinte kivétel nélkiil akkor erdsddtek fel, amikor tartésnak bizonyulo
valsag alakult ki 4llam és tarsadalom, centrum ¢€s periféria kozott. Az adott torténeti-politikai
kontextustodl fliggetleniil a regionalizmusrdl és regionalizaciorol folytatott vitak tartalma nem
valtozott: egyrészt az orszagon beliili gazdasagi, szociokulturalis és etnikai kiillonbségek altal
gerjesztett feszililtségek, masrészt a korményzati stabilitds és a kozigazgatds miikodésének
szinvonala taplalta a politikai diskurzusok folyamatossagat.

Az olasz allam egységét veszélyeztetd torekvéseknek az 1948-ban elfogadott demokratikus
alkotmany azzal probalta elejét venni, hogy kompromisszumos megoldasként lerakta egy uj
tipusu, a német tipust foderativ és a centralizalt, jakobinus allam sajatossagait 6tvozo
regionalizalt unitarius allam alapjait.

Az eredeti szandék az volt, hogy a regionalis 6nkormanyzatok autondmidja ne veszélyeztesse
a koztarsasag egységét, mikozben a kdzponti kormany a korabbi centralizalt mikodés helyett
csupan a politikai iranyitas, illetve az egyes igazgatasi szintek (régid, provincia, kozség)

kozotti egyeztetés feladatait lassa el (Temesi 2001: 22-23). Els¢ 1épésként az alkotmény



l1étrehozott 6t, torvényhozoi és kozigazgatdsi hataskorrel, sajat feladatokkal rendelkezd
specialis jogallasu régiodt. Trentino-Alto Adige, Valle d” Aosta, Szicilia és Szardinia, majd
1963-t6l  Friuli-Venezia Giulia olyan torténet identitassal rendelkezd, hatarmenti
kozigazgatasi egységek voltak, ahol komoly gazdasagi és etnikai problémak, elszakadasi
torekvések jelentkeztek. A torténelmi gyokerekbdl taplalkozo fesziiltségeket ajanlatosabbnak
tlint a nagyobb foku autonomia engedélyezésével mérsékelni.

A ,rendes jogallast” régiok kompetencidit az alkotmdny szintén nevesitette. Ezzel azonban
egy aszimmetrikus, ,,valtozd geometriaju” regionalis beosztas jott 1étre: mig a kiilonleges
jogallast régiok hataskorei és kompetencidi sokkal szélesebb kort érintettek, pontos
meghatarozasukat és megvaldsitdsuk eljarasait sajat alaptorvények tartalmaztdk, mig a
»rendes jogallasu” régiok esetében az alkotmany definialta az illetékesség teriileteit (Regional
and Local Government, 2001).

Ezzel egyiitt egyik régio sem rendelkezett sajat és kizarolagos torvényhozasi jogkorokkel, azt
kizarolag a kdzponti kormannyal egyetértésben gyakorolhattak. Azzal, hogy az alkotmany a
regiondlis kompetenciakat sorolta fel, szellemiségében meglehetdsen tavol keriilt a foderalista
allamszervezet kialakitasatol, annal is inkdbb, mivel a ,,rendes jogallast régiok™ életre hivasa
(amelyek teriiletén a lakossag 85 %-a ¢lt) ekkor még erdteljes politikai ellendllasba {itkdzott.
A regionalis allamreformot tdmogatd kereszténydemokratdk és politikai szovetségeseik
ugyanis attol tartottak, hogy ezzel olyan torekvések alkotméanyos-intézményi keretei johetnek
1étre, amelyek a kozponti iranyitdssal szemben esetleg szeparatista, de az allam egységével
szemben mindenképpen centripetalis politikai alternativakat fogalmaznak meg. igy aztan az
olasz dlam még tobb mint husz éven keresztiil centralizalt unitarius allamként miikodott.

A régioknak azonban sikeriilt olyamatosan napirenden tartani feladataik és hataskoreik
bovitésének szandékat. Ennek eredményeként 1970-ben végre sor keriilt a 15 regionalis
tanacs megvalasztasa, majd 1971-ben a régidk jogallasanak kihirdetésére (Temesi 2001: 23).
A régié mint a kdzponti allam dontéseinek végrehajtasaul szolgald kozépszintli teriileti
(kozigazgatasi) egysége a hetvenes évektdl — a hataskorok és eszk6zok 1972 és 1977 kozotti
atadasa eredményeként — a kilencvenes évek kozepéig reprezentalta a decentralizalt unitarius
allam miikodését.

A régidk torekvéseit egyrészt — utdbb elemzendd — partpolitikai szempontok, masrészt a joléti
allam megnovekedett kozfeladatai vitték sikerre, egyben biztositva a kozigazgatas feletti
kormanyzati ellenérzés kiterjesztését a joléti kiadasok csokkentéseinek iddszakdban. Az
»adminisztrativ decentralizacd” 1ényegében annak a beismerése, hogy a gazdasagi és

tarsadalmi feladatok kizarélagos, centralizalt ellatdsa nem hatékony és nem is gazdasagos. A



kilencvenes évek elejére azonban az is vildgossa lett, hogy mindez inkabb elmélyitette,

mintsem megoldotta volna az olasz allam miikodési zavarait (Dente, 1997).

Az olasz allam strukturalis valsaga négy dimenzié mentén értelmezhetd:

(1) a politikai partok,

(2) apolitikai osztaly,

(3) az intézmények,

(4) a kormanyzas, kozigazgatas és allamigazgatas.

Alapvetden politikai valsadgrol beszélhetiink tehat, amelynek nyilvanvaldo gazdasagi és

tarsadalmi kihatasai is érzékelhetok voltak. A tovabbiak soran ebben az értelmezési keretben

probaljuk elhelyezni az olasz kdzigazgatasi rendszer eredendd problémait, amelyeket az olasz
allam atfogd strukturélis (és részben konjunkturalis) valsdga tett nyilvanvald és reformot
igényld politikai kérdéssé.

(1) A régi6 mint teriileti kozigazgatasi egység alapvetéen partpolitikai alkuk eredményeként
sziiletett meg. Az Olasz Kommunista Part (OKP) a régiok alkotmanyba foglalasaval
kivanta karpdtolni magat azért, hogy kizartdk a nemzeti egység kormanyabol (1945-47). A
hideghéborus légkorrel magyaradzhat6d, hogy a régiok két évtizedig lényegében csak
papiron léteztek, mivel a kereszténydemokratdk és szovetségeseik attol tartottak, hogy
Kozép-Italia ( ahol a kommunistak befolyasa kiilondsen erds volt) a kommunista baloldal
kezébe keriil. Az 1970-ben bekovetkezett valtozas hasonld okokkal magyarazhato,
amelyet a kereszténydemokratak altal vezetett balk6zép kormany valsaga és az OKP
fellepése idézte eld. A régiok “politikai fogantatdsa” a tovabbiakban is rdnyomta bélyegét
a helyi intézmények muikodésére, a politikai osztdly rekrutdcidjara  és
kapcsolatrendszereire.

(2) Az 1992-ben kirobbant vesztegetési botranyokba nemcsak az orszagos, hanem a regionalis
politikai elit is belesodrddott. A nagyobb helyi dnkorményzatokkal ellentétben ez nem
jelentette a regiondlis testiiletek feloszlatdsat és uj valasztasok kiirdsat, a kozponti
kormany atalakitdsdhoz képest pedig nem jelentek meg a szinen uj, ,,szakértéi”, vagy
technokrata csoportok sem. Az orszdgos politikai valsdg regiondlis szinten egyfajta
bénultsagot eredményezett, ami csak az évtized masodik felében kezdett feloldodni.

(3) Mint emlitettiik, a régiok életre keltése szorosan kapcsolodott a joléti allam miikddéséhez.
A joléti allam onként vallalt szocidlis funkcidinak részeként a regiondlis tervezés
intézményesitésével , feliilrdl” integralta a regionalis ¢és helyi gazdasagot, amivel egyben
elismerte az orszag (nemzetgazdasag) teriileti dimenzidinak sokszinliségét. A mogottes

elv az volt, hogy egy gazdasagilag és tarsadalmilag heterogén orszagban ekképpen lehet



biztositani a kozszolgaltatasok egységét és mindségét. Mig a foderalis orszagokban a
régiok koltségvetése atlagosan kevesebb mint 30 % - ban fligg a kdzponti kdltségvetéstol,
Olaszorszagban ez az ardny a rendes jogallasii régiok esetében a kilencvenes évek
kdzepére mar elérte a 90 % -ot, amit rdadasul elére meghatarozott célokra kellett forditani
(Molnar, 2002). A rendes jogallasu régioknak igy igen csekély beleszolasuk volt a
pénziigyekbe, ami résziikrél a politikai feleldsség teljes hidnyahoz, a kormany részérol
pedig a talkoltekezd, rosszul gazdalkodd térségek igényeinek fenntartdsok nélkiili
teljesitéséhez vezetett. A kdzponti koltségvetési forrdsok és a regiondlis 1éptéki kiadasok
mértékének kiillonbozosége a nyolcvanas évektdl fokozatosan az allamhaztartasi hiany és
az allamadossag mértékének novekedését eredményezte. Az egyre kevésbé teljesithetd
finanszirozési igények a korrupcios ligyekkel egyiitt folyamatosan erodaltdk a regionalis
(4) Az olasz decentralizacid legfontosabb problémai sokdig szorosan Osszefiiggtek a
kozigazgatds és allamigazgatas nehézségeivel. Az egyik pdlust a kozpontositott
allamigazgatas, a masikat a teriileti autonomiak széleskorii haldzata képviselte. Kozottiik
nem alakult ki egyértelmii hierarchia, igy az egyes szintek nem voltak képesek érdekeik és
hatalmi jogositvanyaik folyamatos érvényesitésére. A kdzponti hatalom sem rendelkezett
azokkal az eszkozokkel, amelyek révén a kozpolitikdk végrehajtdsat a legalsd helyi
szintekhez telepithette volna. Hasonldan a szubnacionalis szintek sem rendelkeztek olyan
mértékll jogalkotasi és pénziigyi autondmidval, amelyek révén sajat, a helyi igények
figyelembevételével elkészitett stratégidkon alapuldé kozpolitikdkat tudtak volna
megvalésitani. Mindez kell6 magyarazatot nyujt arra, hogy az olasz allam politikai és
gazdasagi valsadga hogyan fliggétt Gssze az intézmények széttoredezettségével, a gyengén
teljesitd bilirokracia tulburjanzasaval, a fejlesztésre szant forrdsok egyszerre pazarld és
egyszerre alacsony hatékonysagu felhasznalasaval.
A valsag egyik legismertebb megnyilvanuldsanak a nyolcvanas évek végétdl kibontakozo,
egymastol meglehetdsen kiilonb6zo, diffuz politikai célokat és szociokulturalis mentalitast
hordozo6, alulrél szervezddd regionalista mozgalmak tekintheték (ligdk, Agnelli
Alapitvany, baloldali polgarmesterek mozgalma). Ezek még inkébb rairanyitottdk a
figyelmet a valddi decentralizacié sziikségességére, ugyanakkor a mozgalmi ideologia
kertelés nélkiil élére allitotta a ,,valamilyen mint4ju foderalizmus kontra szeparatizmus
(,,Padania-terv”, . Eszak lazadé4sa”) alternativajat. A kilencvenes évek derekatol kezdve
lényegében valamennyi meghataroz6 tarsadalmi és politikai szerepld kialakitotta a maga

decentralizaciéval kapcsolatos allaspontjat, ami az aktudlis torténelmi helyzet
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(1

2

3)

(1

2

eredményeként Osszekapcsolodott az olasz allam demokratikus intézményeinek
konszolidacidjaval. Ami a vitak tartalmat illeti, az elszakadasi torekvéseket nem szamitva
mai napig erdteljesen érvényesiil a hatalyos alkotmanyos keretek lebontésat szorgalmazo
foderalista elképzelések tulsulya. A tervezetek altaldnossdgban az aldbbi pillérekre
tdmaszkodnak:

,vertikalis szubszidiaritds” a foderalizmus szellemében (nevesiteni kell a kdzponti
kormanyzat kompetencidit, ¢s amire nem terjed ki a felhatalmazas, azok a hataskorok
értelemszertien regionalis hataskorbe tartoznak),

az olasz parlament fels6hazat, a szenatust a német Bundesrathoz hasonldé masodik
kamarava kell atalakitani;

mindezek alapjan a cél egy ,valamilyen”, de az elézmények alapjan mégis a német
mintdji  kooperativ foderalizmushoz leginkabb hasonld allamszervezeti modell
megvalositasa. Ezzel szemben a regiondlis politikai osztaly a korabban jelzett ,,politikai
paralizis” kdvetkeztében szdmottevéen nem vett részt a foderalizmusrol és benne a régiok
jovojérdl szolo vitakban. Masodszor a kilencvenes évek masodik felében kialakult két
nagy partszovetség (az Olajfa és a Szabadsagok Haza) deklaracioi egy inkabb
decenralizalt, semmint foderalis rendszer mellett tették le a garast. A hangsulyt mindkét
oldalon arra helyezték, hogy a foderalizmus kiindulopontja csakis a helyi és teriileti
onkorményzat lehet, marpedig ez 6nmagéaban nem jelenit meg valodi hatalommegosztast,
legfeljebb az intézményi keretek szélesebb korli és hatékonyabb koordindcidjanak
igéretét. Harmadszor pedig ellentmondasosnak bizonyultak az emlitett két meghatdrozo
politikai erd altal kibocsatott deklaraciok. Egyfel6l decentralizaciot (regionalizalt allamot,
,valamilyen” foderaciot) hirdettek, ugyanakkor a konkrét, kozpolitikdkat érintd
problémdk orvosldsa érdekében kozpontilag irdnyitott, kormdnyzati beavatkozast
javasoltak. Mindezek alapjan a kilencvenes évek vitdinak mérlegét az alabbiakban
Osszegezhetjiik:

a f6 kérdések nem arra iranyultak, hogy mi valdjaban a régio, a regionalizmus vagy a
regionalizacié aktudlis tartalma, sokkal inkdbb a kdzponti kormany szervezetének a
hatékony miikodése, az allami és tarsadalmi kapacitdsok mobilizalhatosaga keriilt
el6térbe;

ennek kovetkeztében a decentralizdcid problematikdja csupan altalanossagban
azonosithatd a kozigazgatasi reform koncepciojaval, gyakorlati megvalosulasat tekintve
mindenkor szorosan kotddik az allamreform és a kapcsolodd europanizacié altal kozdsen

¢letre hivott feladatok megoldasahoz.
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3. Az europanizacio hatasa Olaszorszagban

Az europanizéaci6é napjainkban divatos, &m gyakran vitatott fogalomnak szamit az EU ¢és a
tagallamok kozotti viszonyrendszer kutatasara vallalkozo tanulmanyokban (Ladrech, 1994,
Borzel and Risse, 2000, Bulmer and Burch, 2000, Olsen, 2002, Bulmer and Radaelli, 2004).
A megkozelitések sokszinlisége ellenére (vagy taldn éppen ezért) a fogalom megkeriilhetetlen
az eurOpai integracioval kapcsolatos politikatudomanyi, ezen beliill is kitiintetetten a
kozpolitikai elemzések korében. Az elmult évtized soran az Eurdpai Unidval kapcsolatos a
kutatasok tematikdjadban az ,,integracié mint folyamat” nézépontjat fokozatosan az ,,EU ,mint
tobbszintli korméanyzas” szemlélete valtotta fel. A kérdés immar nem kizardlag az, hogy
milyen tényezdk alakitjdk az integracidt, hanem hogy miként értelmezhetd az EU mint
részben Onallosult, ontérvényli dinamikaval és strukturdlis jegyekkel biré dontéshozatali
rendszer, amely ennélfogva az intézményi ¢és kozpolitikai adaptacid sziikségességét
fogalmazza meg tagéallamai szamara.

Az europanizacidé kétoldal, ,,bottom-up” és ,top-down” dimenzidkat egyardnt magaba
foglalo folyamat. Az el6z6 az eurdpai intézmények (normék, szabalyok, eljarasok) fejlodését
hangsulyozza, utobbi pedig ezen intézményeknek a tagallamok politikai struktaraira és
folyamataira gyakorolt hatdsait, adaptaciés kovetelményeit fejezi ki. ,,Bottom-up”
nézépontbdl az eurdpai intézményrendszer a fliggd valtozd, a tagallami belpolitika pedig a
magyarazati tényezd szerepét tolti be, mig a ,,top-down” szemlélet alapjan az integraci6 olyan
fiiggetlen valtozo, amely hatassal van a tagallami intézményekre és kozpolitikakra.
Olaszorszag el0szOor a monetaris integracio, majd konkrétan a Maastrichtban elfogadott
konvergenciakritériumok teljesitése soran tapasztalta meg, mivel jar és milyen adaptacios
mechanizmusokat igényel az eurdpai és hazai kozpolitikdk kozotti inkompatibilitds. A
tradicionalis partcsaladokra épiilé politikai rendszer, a ,,partokracia” 1991 és 1993 kozott
tet6z0do valsagaval egyidejlileg Olaszorszag 1992 nyardn a fizetésképtelenség szélére keriilt,
ami azzal a veszéllyel (is) jart, hogy az EU alkalmasint kizarja a monetaris integracio
megteremtésének kritériumait felvallaldo orszdgok korébdl (Fabbrini-Brunazzo, 2003). Ez
egyben az alacsony hatékonysaggal miikodd, korrupcios tigyekkel terhelt politikai osztaly €s
megkérddjelezte. A valsagkezelést a kdztarsasagi elndk és az eurdpai intézmények feliigyelete
alatt miikodo, partonkiviili miniszterelnokok (Ciampi és Dini) vezette szakértdi, technokrata

kormanyok végezték el. Ezzel egyidejlileg, mint emlitettiik, az orszag legfejlettebb, észak-
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keleti térségeiben kibontakozott a ligdk mozgalma, amelyeket 1994-ben az Eszaki Liga
egyesitett Umberto Bossi vezetésével. A Liga kezdetben az autondémidt, késébb a foderaciot,
majd végiil a teljes északi teriilet elszakadésat tekintette politikai céljanak. Ervelésiik szerint a
fennallo, centralizalt politikai struktira gyengiti az északi régiok gazdasagi
versenyképességét. Az egyébként befelé fordulo és integracio ellenes Liga programjaban tehat
— paradox modon — az EU-ra torténd hivatkozas egyben érveket sorakoztatott fel az
erbteljesebb teriileti decentalizacio, illetve szélsdségesebb formaban az elszakadas mellett. Az
europanizacid ¢s a belpolitikai torekvések kozotti szoros Osszefiiggést az is jelzi, hogy miutan
Olaszorszag végiil sikeresen csatlakozott az eurddvezethez, az elszakadési torekvések
tarsadalmi bazisa is jelentdsen csokkent (Molnar, 2002), a Liga pedig ideiglenesen felhagyott
a szeparatista torekvésekkel. Mindent 6sszevéve a maastrichti konvergenciakritériumok ¢és a
Stabilitdsi ~ Paktum  nyilvanvalova  tett¢k az  unitarius olasz  allamszervezet
miikodésképtelenségét, igazoltdk a valtoztatast siirgetd torekvéseket, tdmogattdk azok
megvalositasat. Az europanizacid tehat ebben az esetben top-down moddon, a monetaris
integracidhoz kapcsolodoan, indirekt eszkozokkel segitette eld a centralizalt olasz allam
lebontasat és reformjat. Mindez elsdsorban az adminisztrativ decentralizdcio €és a fiskalis

foderalizmus kialakitasdban fejez6dott ki.

3.1. A fiskalis és adminisztrativ foderalizmus

Az Amato (1992-93) és Ciampi (1993-94) vezette kormanyok idején sziiletett meg az az dtlet,
mely szerint a fiskalis foderalizmus bevezetésével az orszag pénziigyi helyzete rendbe
hozhatd. A Prodi kormanyzat (1996-1998) még ennél is tovabb ment, miutan megigérte a
regionalis és helyi hatdsdgoknak, hogy amennyiben 0,1 %-al csokkentik kozkiadasaikat,
cserébe nagyobb pénziigyi 6nallésagot kapnak (Regional and Local Government, 2001).

Ugyancsak a Prodi-kormanyzat fogadta el a parlament az adminisztrativ foderalizmust
bevezetd Un. Bassanini-reformokat (az akkori kozigazgatasi miniszterrdl nevezték el). Az 59/
1997.sz. torvényv. (,,Els6 Bassanini tv.”) a szubszidiaritds jegyében felhatalmazta a kormanyt,
hogy feladatokat és hataskoroket adjon 4at a régioknak, provincidknak és a helyi
onkormanyzatoknak. A 127/ 1997.sz. (,,Mésodik Bassanini tv.) torvény egyszerisitette a
kozigazgatasi eljarasokat, a dontéshozatalt, valamint eltdrolte a helyhatosagok altal hozott
intézkedések eldzetes ellendrzését. Ezen reformok nemcsak ujrafogalmaztidk a kozigazgatasi
¢s pénziigyi kapcsolatokat a kozpont és a periféria kozott, hanem pontositottak az olasz

régioknak és helyhatosagoknak a regiondlis politika kialakitasaban betdltott szerepét.
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A Bassanini-reformok kiindulopontja az volt, hogy Olaszorszagban lényegében 1865 ota

valtozatlan maradt a kormanyzati struktira, ami tobb mint egy €vszdzad multan egyre

pazarlobbnak bizonyult és egyre gyengébb hatasfokkal miikodott, mikozben évrdl évre nott a

koltségvetés hianya és az allamaddssag mértéke. A decentralizacido elmélyitésére iranyulod

torekvések csakis e szélesebb értelemben vett dllam — és kormanyzati reform 0sszefiiggésében
valosulhattak meg. A reform az alabbi teriileteket érintette:

e Decentrlizacio, fiskalis és adminisztrativ foderalizmus;

o Kiszervezés, privatizacid, liberalizacié (ENEL, Alitalia, Telecom Italia);

e A kormanyzati struktura atalakitasa (minisztériumok és teriileti dllamigazgatasi szervek
Osszevonasa, hattérintézmények 1étrehozasa, a Miniszterelndki Hivatal megerdsitése);

o Kozszolgalati reform (a New Public Management gyakorlatanak bevezetése);

e Jogszabalyok ritkitdsa, a hivatalos eljarasok egyszerlisitése (konzulticids testiilet
felallitasa a kormany, régiok, helyhatosagok, a szocialis és iizleti szféra részvételével);

o A koltségvetés szerkezetének atalakitasa (koltségvetési fejezetek szamanak és a kifizetésre
jogosult intézmények korének csokkentése, a kdzcéli kiadasok, az allamhaztartasi hiany,
az allamadossag mértékének lefaragasa);

e Az elektronikus korméanyzas bevezetése (Nemzeti Akcioterv 2000-2002 kozott 40 millid

euro értékben)

A felsorolt kormanyzati reformok a regionalizaci6é deregulacios, neoliberalis koncepcidjdhoz
kapcsolddnak a ,,horizontalis szubszidiaritas” jegyében (Giuliani, 2001).

A neoliberdlis allam lebontotta a kozponti tamogatasok rendszerét, az adocsokkentés
kovetkeztében mérsékelte az dallami feladatvallalast. Emellett a kozszolgaltatasok
privatizaciojanak 0Osztonzésével (“New Public Management”), a helyi sajatossdgokra és
részben helyi er6forrdsokra épiilé (endogén), innovacioorientalt regionalis politika
modelljével tovabb erdsitette a tervezés €s dontéshozas decentralizacidjat. A kozponti allam
szerepének visszaszoruldsa, a teriiletfejlesztés szerepldinek kozvetett Osztonzése, a
dontéshozatali folyamatokba valo egyre szélesebb korli bevonasa nagymértékben hozzéjarul
ahhoz, hogy az allamigazgatasi és teriileti szintek kozotti hierarchiat fokozatosan a
koordinacié targyalasokon és egyiittmikodési szerzédéseken alapuld formai valtsak fel.
Ennek elsé megnyilvanulasa a 142/1990 sz.térvény volt, amely azon tal, hogy megerdsitette a
helyi onkorményzatok jogszabdalyalkotasi autonomidjat, egyben létrehozta a kozszféran

beliili, illetve az iizleti szféra irdnyaban is alkalmazhato, intézményesitett partnerség alapjait.
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A Bassanini-reformok erre alapozva, a kdzigazgatas rugalmas, atlathato, teljesitményorientalt
¢s felhasznalobarat mikodését kivantak eldsegiteni az intézményrendszer hatékonysaganak és
legitimitasanak erdsitése érdekében.
Azt is latni kell azonban, hogy a fenti , neoliberélis paradigma mellett a reform lényegesen
megerdsitette a regionalizacié demokratikus, a teriileti autonéomia és a foderalizmus iranyaba
mutato elemeit. A ,,vertikalis szubszidiaritas” elve azt jelenti, hogy a kdzszférahoz kapcsolodo
feladatok csak abban az esetben keriilhetnek magasabb szintre, ha az alsobb szintii
intézmények nem képesek azok ellatasara. Az els¢ Bassanini torvény (59/ 1997.sz. torvény.)
megforditotta az alkotmany hagyomanyos megkozelitését azzal, hogy az allami
kompetenciakat sorolta fel. gy értelemszertien a tobbi helyhatosagok hataskorébe keriilt.

Az alaposan felduzzadt hatdskorok ellatasa az alabbi intézkedések bevezetését illetve

folytatasat vonta maga utan:

(1) Fiskalis foderalizmus: a teriileti szintek és Onkorméanyzatok pénziigyi autondémiajanak
erésitése (az allami pénziigyi transzferek helyett helyi adok bevezetése, illetve allami
adokbol valo részesedés);

(2) Adminisztrativ foderalizmus: allami feladatok és hataskorok gyakorlasanak, a sziikséges
jogi normak megalkotasdnak atruhdzasa regionalis (kisebb mértékben helyhatdsagi)
szintre;

(3) Legitimacidé és stabilitas: a polgarmesterek, provincia — ¢€s régidelnokok kozvetlen

valasztasa.

A fiskalis foderalizmus az egyes kormanyzati szintek kozotti hatalom — és munkamegosztas
optimalis kozpolitikai és gazdasagi paramétereit fejezi ki. Szlikebb értelemben az eréforrasok
hatékony felhaszndldsat hivatott eldsegiteni azaltal, hogy a teriileti és helyi szinteknek atadott
kompetencidk mértékét a fizet6képes helyi kereslethez igazitja (Borzel-Hosli, 2002).

Az olasz régidk bevételének és kiadasainak 1990 és 1999 kozotti alakulasa egyértelmiien a
pénziigyi autondémia felé mutat. Az évtized elején a rendes jogallast régiok sajat forrasai 2,3
%-ot, a specialis jogallastiaké mindossze 0,5 %-ot tett ki az Osszes bevétel aranydban. A
forrasfelhasznalas Onallosagat tekintve a rendes jogallast régiok 11,4 %, mig a specialis
jogéllasuak 60,2 % felett rendelkeztek szabadon (Raimundo, 2001). Mindez j6 illusztralja az
olasz regionalizacio ,,valtozd geometriaji” fejlodését: a specialis régiok — mikdzben szinte
valamennyi forrdsuk kormdanyzati transzferekbdl szarmazott — széleskorii felhasznalasi
onallosaggal rendelkeztek, mig a rendes jogallasiak még az évtized masodik felében is

kénytelenek voltak bevételeik 60 %-at egészségiigyi és szocialis szolgaltatdsokra kdlteni. A
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bevételek €s kiadasok szerkezetének aszimmetridja, az allami transzferektdl valo fiiggés, majd
ennek kovetkeztében a regionalis €s helyi hatosagok feleldtlen és tulkoltekezd miikodése, a
koltségek szandékos alultervezése, az ellendrzés hidnya, az egészségligyi és szocialis
ellatérendszerek alacsony hatékonysdgu miikodtetése nagymértékben hozzajarult az olasz
allamadossag dramai ndvekedéséhez a kilencvenes évek elején. A kritikak féleg a specidlis
jogallasu régiok kivaltsagos helyzetében lattak a bajok forrasat, miutan az egy fore jutd allami
transzferek 0sszege 1990-ben a specidlis régiokban 3,7 milli¢ lira volt, szemben a rendes
jogallast régiok 1,6 millidrd lirdjaval (Raimundo, 2001). Az elsd 1épés a fiskalis
decentralizacid iranyaba 1992-ben tortént azzal, hogy a régiokhoz keriiltek az egészségiligyi
hozzajarulasok és a gépjarmiiadok. 1995-ben az egészségiigyi alap, valamint a természeti
katasztr6fak elhdritasadt és alapvetd nemzeti érdekek biztositasat biztositdé koltségvetési
forrasok kivételével eltorolték az allami transzfereket, helyette a régiok részesedést kaptak az
lizemanyag fogyasztasi ad6jabol, az elmaradott térségek kompenzacidja érdekében pedig egy
kiegyenlitd alapot hoztak l1étre. A régiok fiskalis autonémidja irdnyaba tett Gjabb 1épés 1997-
ben tortént, egy regionalis szintii, jovedelemtermeld tevékenységekre kivetett ) adofajta (az
“IRAP”), tovabba a személyes jovedelmek utan megallapitott kiillonado bevezetésével.
A legfontosabb valtozast azonban a Bassanini torvények részeként elfogadott 133/ 1999 sz.
torvény eredményezte, amely eltordlte az egészségiigyi transzfereket, ehelyett a régiok ujabb
részesedést és killonadokat kaptak a kozponti kormanyzati adokbol, kiilonosen az AFA-
bevételek és a személyi jovedelemado vonatkozéasaban.
A régiok legfontosabb bevételei ezek utan az alabbi forrasokbol tevddtek dssze:
e Az IRAP mértékének évi 1 %-o0s novelése;
e A nemzeti szintli személyi jovedelemadd 3 %-abol valo részesedés
e Aziizemanyag fajtdkra kivetett fogyasztasi adok utan jar6 részesedés;
e Az elmaradott régiok szamara létrehozott kiegyenlitd alap az-AFA-részesedésbol keriil
felallitasra - , amelynek célja, hogy segitséget nyujtson az egészségiigyi szolgaltatdsok és

kozlekedéssel dsszefiiggd feladatok ellatasaban (Regional and Local Government, 2001).

Osszegezve, a kilencvenes években végrehajtott pénziigyi reformok eredményeként 2000-re
jelentés mértékben megvaltozott a regiondlis bevételek és kiadasok szerkezete, aranya,
Osszetétele. A pénziigyi forrasok az 1990-es szinthez képest a specidlis statust régiok

esetében 0,5 % - rol 21 %-ra, a rendes jogallasuaknal 2,3 %-rdl 57,4 %-ra nottek. Ezzel
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egyidejlileg a kiadasok feletti szabad rendelkezés aranya 60 %-rdl 85 %-ra, illetve 11,2 %-rol
60 %-ra emelkedett (Raimundo, 2001).

A pénziigyi decentralizacidhoz szorosan hozzatartozott, hogy az eurddvezethez vald
csatlakozés biztositékaként a kozponti korményzat a régiok és a helyhatésagok 1998-ban egy
un. belpolitikai stabilitasi paktumot kotdttek. A cél az volt, hogy a teriileti szinteket is
bevonjak ¢és érdekeltté tegy¢k az Europai Stabilitasi és Novekedési Paktum kritériumainak
kormanyzati teljesitésében. Amennyiben az 1999 és 2001 kozott tervezett hidnyuk mértékét a
GDP 0,1 %-val csokkentik, ennek aranydban ndvelhetik pénziigyi autonomidjukat. A
vallalasok teljesitését az Allam és Régiok, valamint az Allam és Helyi Onkormanyzatok
Konferencigja ellendrizték.

A belpolitikai stabilitasi paktumnak kiilonleges jelentdsége volt abban az értelemben, hogy
els6ként probalt valaszt adni arra, miként lehet egy erésen decentralizalt orszdgban
Osszhangba hozni az eurddvezetre vonatkozd kormanyzati véllaldsokat a régiok és helyi
onkormanyzatok pénziigyi Onallésagaval. Kétségtelen, hogy a Stabilitasi és Novekedési
Paktum a vallalasok és feleldsségek tekintetében egyfajta belsd aszimmetriat hozott 1étre a
kormanyzati ¢és szubnaciondlis szereplok kozott, lévén eldbbiek tartoznak de facto
feleldséggel az EU felé, utdbbiak pedig elvileg vélaszthatnak a koltségvetési fegyelem, a
politikai zsarolas, vagy éppen a ,potyautas-magatartds” kozott. Az olasz belpolitikai
stabilitasi paktum sikere — ami kétharmad részben a régidk, egyharmad részben a provinciak
¢s helyi dnkormanyzatok eréfeszitéseinek koszonheté — mindenesetre modellértékiivé valt a
regionalizalt vagy foderalis tagallamok szamara.

A pénziigyi decentralizacioval egyidejilleg, szintén a Bassanini- reformok eredményeként
tortént meg az Aallami feladatok ¢€s hataskorok atruhdzasa a régidkra és helyi
onkorményzatokra — mas szoval megvaldsultak az ,,adminisztrativ foderalizmus™ feltételei.
Az 59/ 1997 sz. torvény meghatarozta az allami feladatok korét, és vezérfonalként szolgalt a
fennmaradd kompetencidk régidkra, provincidkra és helyi Onkormanyzatokra torténd
atruhdzéasanak iitemezése soran. Ennek eredményeként 1997 és 1998 kozott 6t torvényerejii
rendelet pontositotta azokat a feladatokat, amelyek a kozponti korményzattdl a teriileti
szintekhez keriiltek. Végiil 1999-2000 folyaman, miniszterelndki rendeletek révén keriilt sor
az alabbi feladatcsoportok, valamint a hozzajuk tartoz6 emberi és anyagi erdforrasok (a
,»fiskalis foderalizmus™) eszkdzeinek végleges atadasara:

e a helyi gazdasag fejlesztése, kiillonos tekintettel az ipari, kereskedelmi, kézmiivesipari és

turisztikai tevékenységekre;
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o teriiletfejlesztés, infrastrukturdlis beruhazasok, kornyezetvédelem (varosi és természeti
kornyezet védelme és rehabilitacidja, uthalozat és kozlekedés);

e cgyéneket és csoportokat érintd szolgaltatasok (egészségligyi €s szocialis szolgaltatasok,
oktatas, kultura, sport);

e cgyéb regiondlis és helyi igényekhez kapcsolodd kozpolitikdak (Regional and Local
Government, 2001).

A hataskorok atadasa ugyanakkor nem jelentette azt, hogy a kozponti kormanyzat végleg

lemondott volna a kozpolitikai irdnyelvek, valamint a tervezés és koordinacid orszagos szintii

kereteinek meghatarozasarol.

Mindent 6sszevéve, a Bassanini-reform harom vonatkozasban is ujrafogalmazta a kozponti-

tertileti kapcsolatok intézményi kereteit:

e A régiok ¢és helyi onkormanyzatok a kordbbiakhoz képest joval tobb, elsddlegesen
fejlesztésekhez kapcsolodo kopolitika “tulajdonosai” lettek.

e A korabban mar biztositott intézmények fenntartdsa mellett a teriileti szintek tovabbi
lehetdséget kaptak a helyi fejlesztési igényeknek megfeleld intézményhalozat “stiritésére”;

e A  vertikdlis hatalom-és munkamegosztds, az dallami- ¢és maganszféra kozotti
egylittmiikddés inkluziv, az érintett érdekcsoportok részvételén alapuld, intézményesitett,

targyalasokra és alkufolyamatokra alapozott formai alakultak ki.

A kozpolitikai hataskorok, az emberi és anyagi eréforrdsok kormanyzati teriileti és helyi
onkorményzati szintek kozotti optimalis megosztisa azonban nem tekinthetd pusztan a
gazdasagi hatékonysag feltételrendszerének. Legalabb annyira fontos az érintett lakossag
kozvetlen vagy kozvetett bevonasa, a dontéshozatali ciklusban vald politikai részvétel
demokratikus formainak megteremtése, végsdsoron pedig az, hogy kialakuljanak a helyi és
regionalis, politikacsinalas legitim, hiteles elszamoltathatd intézményi €s személyes keretei.

A kozigazgatas rendszer demokratikus tartalméanak reformja a helyi dnkormanyzatok szintjén
kezdddott, ami nem is lehetett volna masként, kiilondsen ha figyelembe vessziik, hogy egyik
alkotmanyeldkészitd vegyes bizottsag (1983-85, 1992-94, 1996-97) munkaja sem hozott
érdemleges sikert. A helyi Onkormanyzatokrél szo6lé 142/ 1990 sz.térvény nemcsak
megerdsitette a helyi dnkorményzatok jogszabalyalkotdsi hataskoreit, hanem kisérletet tett
arra, hogy a hagyomanyos, hierarchikus strukturdt egy rugalmasabb, menedzsmentjellegli

miukodéssel valtsa fel. Ezt természetesen csak folyamatosan lehetett megvaldsitani, mivel az
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érintett csoportok és a szakszervezetek részérdl éveken at tartd, komoly ellenallas bontakozott
ki, amely az amerikai tipusi ‘“zsdkmanyelv’ ¢és a “partsemleges kozigazgatas”
szembedllasaval hevesen védelmezte a legalisztikus, helyenként 4tlathatatlan privilégiumokra
épiild intézményi kultarat. A New Public Management gyakorlata csupan a 29/ 1993
sz.torvény, majd a Bassanini-reformok eredményeként kezdett meghonosodni a
kozigazgatasban.
A helyi demokrécia megerdsitésének kovetkezd 1€pését a polgarmesterek és provinciaelnokok
kozvetlen valasztadsat bevezetd 81/ 1993.sz. torvény elfogadasa jelentette. Ezzel jelentsen
partok kozvetlen befolyasatol. A helyi politikai osztaly Osszetétele alapvetden megujult 1993
utan, amit az is mutat, hogy szdmos nagyvarosban (Torino, Genova, Trieszt, Bari) korabban
szinte teljesen ismeretlen politikusokat valasztottak polgarmesternek. Azzal pedig, hogy a
polgarmesterek nevezhett¢k ki a végrehajtd bizottsdg (giunta) tagjait, elindult ezzel
egyidejlileg a helyi politika részleges depolitizalasa, a professzionalis, szakmai vonal el6térbe
keriilése (Donovan, 2002). A helyi Onkormanyzatok és provincidk korében lezajlott
valtozéasokat az aldbbiakban 6sszegezhetjiik:
e A kiilsd ellendrzés eltorlése, a végrehajtd intézmények megerdsitése (142/ 1990 sz.
torvény)
e A polgarmesterek kozvetlen valasztasa, szakértd tanacsnokok kinevezésének lehetdsége
(81/ 1993 sz. térvény);

e Helyi ingatlanadd bevezetése, a helyi addztatasi kapacitds megnovelése.

Mindez jelentésen hozzéjarult az 4j kormanyzati stilus meghonositasdhoz Olaszorszagban. A
helyi 6nkormanyzatok rugalmas, hatékony miikddése komoly hatassal volt a régiok és a
kozponti kormanyzat koriil kibontakozo Bassanini-reformokra. Az eldzdekben targyalt
fiskalis ¢és adminisztrativ foderalizmus az allamhaztartasi reform, valamint az allam
karcsusitasa egyiittesen vezettek a regionalis szintli demokracia megerdsitéshez 1999-ben és

2001-ben.

3.2. Az europai folyamatok hatasa az olasz regionalis politikara

Az eurdpai regionalis politika erésen Osztondzte az Onkormanyzati régiok kialakitidsat az
unitarius orszagokban, vagy éppen tovabb erdsitette a mar decentralizdltan miik6do teriileti

intézményeket. Briisszel a régiokat kozvetlen csatornanak tekinti a strukturdlis politika
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megvalositdsa szempontjabol, mikdzben a tagallami korméanyok fenntartjdk az ellendrzést a
tervezés, koltségvetés és végrehajtas felett. Az europanizacidés folyamat végérvényesen
legitimalta a regionalizaci6 fogalmat, kiillondsen azokban az orszagokban (igy példaul
Itdlidban), ahol ez a tendencia az egyre kevésbé miitkodoképes unitarius allammodellben
(vagy annak decentralizalt formajaban) kezdett kibontakozni.

Az olaszorszagi regionalis politika koézéppontjdban évtizedeken keresztiil a kozponti
fejlesztésekkel tadmogatott Mezzogiorno-probléma 4llt. Az 1950-es évektdl 6nallo
minisztérium és pénziigyi alap (,,Intervento Straordinario per il Mezzogiorno”) iranyitotta a
déli fejlesztéseket. A regionalis politika kdzponti szabalyozdsa a hetvenes évek végéig
altalanos eurdpai gyakorlatnak szadmitott, mignem a kis-¢és kozépvallalkozasok terjedésével
parhuzamosan mérsékld6do iranyitasi kdzpontositds, az dllam gazdasdgszervezd funkcidjanak
gyengiilése és a joléti allam atalakuldsa a decentralizacio felerdsodését, és a teriiletfejlesztés
centralis intézményeinek Aatszervezését eredményezte. Ennek mértéke, szerkezete ¢és a
valtozasok id6tartama orszagonként eltérd volt, miutan a teriileti intézmények kialakitasaban
nem csupan szakmai, hanem politikai szempontok is érvényesiiltek (Horvath 1999). Az olasz
tertileti politika sokdig ellenallt a valtozasoknak. A kilencvenes évek elejére nyilvanvalo lett,
hogy az 1 alapokra helyezett eurdpai regiondlis politika alapelveit és eljarasi rendjét
egyszerien nem lehet érvényesiteni az italiai teriiletfejlesztés jogi és intézményi kozegében.
Az EU strukturdlis ¢és kohézios politikdjahoz vald alkalmazkodas jegyében a 488/
1992.sz.torvény eltordlte az Intervento Straordinario per il Mezzogiorno intézményét, a
regionalis politika iranyitdsaban pedig az ipari és a pénziigyminisztériumot ruhdztak fel
jogositvanyokkal. Az utobbi hataskorébe keriiltek a regiondlis stratégidk és az unids
kapcsolatok, mig az ipari minisztérium iranyitotta a teriiletfejlesztés 0sztonzési €s beruhazasi
rendszerét (Horvath 1999). A valtozasok iliteme azonban az évtized kozepén kezdett
felgyorsulni. A pénzligyminisztérium keretei kozott 1étrehoztdk az EU-tdmogatidsok
igénybevételét segitd és 0sztonzo Kohézids Politika Igazgatdsagat. Az intézmény 1998-t6l -
immar Fejlesztési és Kohézios Politikdk Osztalya (Department for Development and
Cohesion Policies) néven- erdteljesen szorgalmazta a régiok erdteljesebb szerepvallalasat a
fejlesztési stratégidk tervezésében. Ennek keretében fokozatosan intézményesitették a
kormanyzati és regiondlis szereplok kozotti targyalasokat, 0sztondzve az érintett térségek és
érdekcsoportok minél nagyobb aranyu részvételét. Mindezek hatasara a kilencvenes évek
végére alapvetd paradigmavaltds zajlott le az olasz regionalis politikdban. A reformok kdzos
vonasa, hogy a teljes olasz makrogazdasagra kiterjedd regionalis fejlesztések szabalyozasat

Osszekapcsolta a Strukturalis Alapok igénybevételéhez sziikséges valtoztatasokkal, illetve a
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Bassanini-reformok decentralizacios intézkedéseivel. Ezzel teljessé valt a tobbszintl
kormanyzas (multi-level governance) mikodésének intézményi feltételrendszere.

A kozponti és teriileti szintek kozotti egylittmitkddések formai koziil kiemelkedd szerepet tolt
be a programozas és az ,.egyeztetett tervezés” (negotiated planning) szemlélete és gyakorlata.
Elobbi a strukturalis és kohézids politika egyik legfontosabb alapelve, ami fejlesztések
szempontjabol legfontosabb stratégidk és prioritdsok kialakitdsat, tovabba egymasra épiild
tervdokumentumok kidolgozasat jelenti. Az ,,egyeztetett tervezés” jogi kereteit a 662/ 1996.
sz. torvény alakitotta ki azzal, hogy az eurdpai regionalis politika alapelveinek megfeleléen
hatdrozta meg a tervdokumentumok tipusait: program-megallapodés, program-egyezmény,
programszerzOdés, térségi megallapodas, térségi szerzodés. A kozpontilag szabdlyozott,
specifikus teriiletekre iranyuld teriiletfejlesztés korszakat immar végérvényesen az érintettek
széleskorli bevonasara és konszenzusara épiilé partnerségi formak és kozpolitikai halozatok
valtottak fel. Az ,egyeztetett tervezés” gyakorlata az emberi ¢és anyagi eréforrasok
mobilizaldsaval, a korményzati és teriileti egyiittmiikodések projekt-orientalt formainak
bevezetésével valojaban a Bassanini-reformok altal is szorgalmazott ,vertikalis
szubszidiaritas” proaktiv megkozelitését alkalmazta (Giuliani, 2001).

Osszességében az olasz régiok az eurdpai tdmogatasok révén folyamatosan ndvelték
abszorpcids kapacitasaikat, de ez még mindig alacsonyabb az EU 15 atlaganal. Mindennek
szdmos oka van. Makroszinten tart még a tObbszintii kormdnyzas tanuldsi folyamata,
mikroszinten pedig szamos régionak nehézséget okozott a tdmogatasi lehetdségek
kihasznalasa. Ugyanakkor a regionalis politikai osztaly — kiilondsen ott, ahol megvoltak a
sziikséges gazdasagi, tarsadalmi és kulturdlis feltételek — eldszeretettel hivatkozott az
europanizacid kovetelményeire és a megszerezhetd forrasokra akkor, amikor érveket
sorakoztatott fel a regiondlis és helyi autonomidk tovabbi bdvitése érdekében (Fabbrini-

Brunazzo, 2003).

3.3. Bekapcsolodas az eurdpai dontéshozatalba

Elemzésiink erre vonatkozoan harom kérdésre probal valaszt talalni: sikeriil-e a régioknak a
kizardlagos kompetencidikat érintd eurdpai iigyekben egységes, aggregalt allaspontot
kialakitani; milyen koordinacios intézmények épiiltek ki a kormany és a szubnacionalis
szintek kozott, és milyen hatékonysaggal kozvetitik a régiok érdekeit; hogyan tudnak a régiok

az allamon kiviili csatornak révén bekapcsolddni a kdzosségi dontéshozatalba?
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A nyolcvanas évek kozepétdl az italiai régiok — hasonléan mas orszadgok politikai tartalmu
régidihoz — az eurdpai belpolitikaban lattak azt a lehetOséget, amelynek révén erdsithetik
pozicidikat a kormannyal szemben. A kozdsségi tigyeket eredetileg Olaszorszdgban is a
nemzetk6zi kapcsolatok részének tekintették, ami hagyomanyosan a végrehajté hatalom
monopoliumanak szadmitott. A régidk nyomadsara azonban az Alkotmanybirésag egymast
kovetd hatarozatai a ,nemzetkdzi kapcsolatok™ tartalmat fokozatosan olyan iigyekre
szlikitették, amelyek soran az allam a ,kiilsd” hatalmat gyakorolja targyalasok és nemzetkozi
szerzOdések forméjaban (Desideri-Santantonio, 1997). Ezzel megnyilt a lehetdség arra, hogy a
régiok részt vegyenek ,kiilfoldi vonatkozast, Onmagukat népszeriisité”, vagy ,,pusztan
nemzetkdzi jellegli” tevékenységekben. A kormanyzat részérdl a Kiiliigyminisztérium
feladatainak Ujragondoldsa, a kozosségi tigyek kezelésének a Miniszterelndki Hivatalra
torténd atruhazasa, végiil pedig a Kozosségi Politikdk Koordinacidos Minisztériumanak
létrehozasa jelezte, hogy Olaszorszagban is kiilonbséget tesznek a kdzosségi és nemzetkozi
kapcsolatok kdzott azon az alapon, hogy elébbi mar nem tarthat6 kiiliigynek, miutan integrans
részéve valt a nemzeti szinti belpolitikanak.

Az italiai régiok allaspontjanak kozosségi ligyekre vonatkozd egységes €s intézményesitett
gyenge alkotmanyjogi pozicidit tovabb erodald kétféle jogi status, a jakobinus (napdleoni)
allamszervezeti tradiciobol taplalkozo, erésen centralizalt kormanyzati struktira, az egyes
minisztériumokat uralo ,,partokracia”, a ,,Bassanini-torvények” révén éppen csak kibontakozé
pénziigyi autondémia rdadasul — miutdn a hetvenes évek olasz iparfejlédésének kulcsteriiletei
az orszag kozépso és északkeleti régid lettek — a gazdasagi fejlettség tekintetében ma mar
harom-vagy négypolusti regiondlis tagozodast mutatnak. Bonyolitja a helyzetet, hogy a
foderalizalt allamokkal ellentétben az olasz régiok nem gyakorolnak szervezeti és pénziigyi
befolydst a provincidkra és a helyi Onkormanyzatokra, amelyek ezzel szemben sajat
funkciokkal és hataskorokkel rendelkeztek, kozvetleniil a kormanyzat ellenérzése alatt. Ez a
kettdsség a minisztériumi struktirakban is tiikkr6z0dott: a provinciak €s helyhatdosagok nem a
Regiondlis Ugyek Minisztériuméhoz, hanem a Beliigyminisztériumhoz tartoztak. Az italiai
régiok hatalmat igy feliilrdl a centralizalt kormanyzati struktara és a ,,partokracia, beliilrdl az
eltéré jogallas, gazdasagi fejlettség, adminisztrativ kapacitds, alulrol pedig az erés
identitassal, part — ¢és intézményi befolydssal rendelkezd provincidk ¢és helyhatosagok
korlatoztak. A kormanyzat és a régiok kozotti koordindcid jogi alapjait elsOsorban a
strukturalis alapok reformja hivta életre. A 83/ 1987 sz. toérvény informécidatadasa és

véleményfogadasra kotelezte a kormanyzatot a régidk kizardlagos kompetencidit érintd
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kozosségi tigyekben. A németorszagi folyamatok elsd, informalis szakaszdhoz hasonld
eljards a gyakorlatban nem bizonyult hatékonynak. Egyrészt a torvény nem részletezte,
milyen kotelezéssel bir a régiok allasfoglaldsa, masrészt a rendszer — egységes allaspont hijan
— csak bilateralis alapon miikodott, végiil pedig a kormény sajat hatdskorében donthetett a
Bizottsagtol érkezd dokumentumok tovabbitasarol és rangsorolasrol.

Az egyeztetés intézményes formaja a konzultativ jogkorii Allandé Konferencia létrehozasaval
valosult meg. A belga Eurdpai Ugyek Igazgatosigahoz hasonldan a testiiletet a régidelnokok,
a miniszterelnok (akit a regiondlis tligyek minisztere helyettesithet) és az illetékes
szakminiszterek alkotjak. A foderalis modellben mikodo, kiterjedt hataskori belga
intézménnyel 0sszehasonlitva az olasz testiilet kompetencidja és tevékenységének hatasfoka
joval szerényebb. A Konferencia a kozosségi szakpolitikak regiondlis vonatkozésaival
kapcsolatos, nem kotelezd erejii altalanos irdnyelveket fogalmaz meg. Habar jog szerint
félévenként kellene iilést tartania, az eddigi tapasztalatok szerint az Osszehivasra jogosult
miniszterelnokok ritkabban élnek az alkalommal. A napirendet alapvetden a strukturalis
politika végrehajtasa soran fellépd pénziigyi problémak uraljak, amelyek megvitatasa soran
ismételten kilitkoznek a régiok kozotti ellentétek (Molnar, 2002).

Valodjaban tehat nincsenek a kormanyzatra kotelezé erejli, a régiok aggregalt allaspontjat
érdemben kozvetiteni képes intézményi kapcsolatok az allam és a régiok kozott eurdpai
igyekben. A Parlamant EU- iigyekben illetékes ad hoc ellendrzé bizottsdgainak sincsenek
formalis kapcsolatai a régiokkal, mivel a foderalis allamoktol eltérden a szubnaciondlis
szintek nem rendelkeznek kozvetlen képviselettel az olasz parlament felséhdzaban.

Az éllamon kiviili csatornak igénybevételét sokaig korlatozta az 1980-bdl szarmazd azon
kormanyrendelet, amely eltiltotta a régiokat attol, hogy kézvetlen kapcsolatba 1épjenek az EK
— testiiletekkel. Csupan 1994-ben sziiletett meg az a torvény, amely kiilonbséget tett a
nemzetkozi és kozosségi tevékenységek kozott, és ezzel lehetdvé tette, hogy a régiok —
Osszhangban a kormanyzat és a parlament altal az EK szakpolitikak végrehajtasara kialakitott
eljarasokkal — kizarolagos kompetenciakat érinté tligyekben felvegyék a kapcsolatot a
kozosségi intézményekkel. Két év mualva — 1996 januarjatdl — a régiok mar informécios
irodakat nyithattak Briisszelben, és a képviselék helyet kaptak az Allando Képviseletben
(Fabbrini-Brunazzo, 2003). A Régiok Bizottsagdba az olasz kormany lényegében azonos
aranyban delegélja a régiok, provinciak és helyhatésagok képviseloit. A 15 rendes régio 7, az
5 specialis statust 1-1, a provincidk 5, a helyhatésagok 7 helyet kaptak. Ez a megoldas a

spanyol vagy német eljarashoz képest joval szlikebbe szabja a régiok lehetdségeit.
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Az olasz régiok az alkotmdnymoédositasig egyaltalan nem tudtdk kihasznalni a Romai
Szerz6dés 203. cikkelye altal biztositott lehetdséget a Tanacsban vald dontéshozatali
képviseletre, mivel a hatdlyos alkotménybol nem Ilehetett kiolvasni, hogy a regionalis
kormanyok tagjai (elndkei) az orszagos kormanyzat miniszteri szinti képviseldjének
tekinthetok-e. Ez a tény ismételten ravilagit arra, hogy a 203. cikkelyt csak a foderalis
allamok régidi tudjak ténylegesen kihasznalni. Ezt csak részben ellenstulyozza az olasz
régioknak az utdébbi két évtizedben mutatott aktivitdsa az inter — és transzregionalis
egylittmiikddések terén (Arge-Alp, Alpok-Adria, Coantro, Eurdopa Négy Motorja, Periférikus
Mediterran Régiok Gytilése) (Desideri-Santantonio, 1997).

4. Az alkotmanymaodositas el6zményei

A kilencvenes években, mint lattuk, a decentralizaci6 folyamatos politikai €s parlamenti vitak
targya lett Olaszorszdgban. Az europanizéacid felerdsitette az unitarius és decentralizalt
orszagokban zajlo regionalizacios folyamatokat (Grasse, 2001). A fiskalis és adminisztrativ
foderalizmus bevezetése csupan egyik eleme volt az olasz teriileti rendszer foderalista
atalakitasara vonatkozo igényeknek. A madsik lehetséges irdnyt a foderalis allamreform
képviselte, amelynek tarsadalmi jelent0ségét jelzik a harom izben (1983-85, 1992-94, 1996-
97) is 1étrehozott parlamenti Kétkamaréas Bizottsag-egyébként rendre sikertelennek bizonyulo-
tervezetei és a szinte megszamlalhatatlan mennyiségli egyéni kezdeményezések.

Nem kétséges,, hogy a foderalis modell soha nem élvezte az olasz képviseldk és az orszag
legerdsebb partjainak tdmogatasat. Mindkét nagy partkoalicio a decentralizalt, de nem igazan
foderalis rendszer hive (Dente, 1997). A centralizalt szellemiségii, privilégiumokat 6rzd
politikai kultira, a szenatus megsziintetésének lehetdsége (amely a parlamenti képviseldi
helyek sziikségszerii csokkenését eredményezte volna), az allamigazgatds szerepldinek
tiltakozésa oda vezetett, hogy szamos politikai vezetd ¢és képviseld csendes ellenallast
tanusitott a foderalis reformmal szemben. Az olasz parlament kétkamarés jellege egyébként is

olyan vétojogokat biztosit a szendtoroknak, amelyek révén megakadalyozhatjdk a

24



nemkivanatosnak vélt intézményi valtozasokat (pl. a szenatus atalakitisa a Régiok
Kamarajava).

Az eurdpai regiondlis politikdhoz torténd alkalmazkodés nem iitk6zott komolyabb akadalyba
vagy ellenéllasba, &m a kozponti és teriileti szintek intézményi kapcsolatait érintd reformok
komoly fesziiltségeket valtottak ki.

Mindez a valtozasok természetének eltérd jellegébdl fakadt. Az elsé eset procedurdlis ,
intézményi tekintetben mikroszinti valtozdsokat eredményezett, a madasodikban viszont
makroszintli strukturalis valtozasok torténtek a kdzponti és teriileti szintek ,.kormanykozi”
kapcsolatrendszerében Nyilvanvalo, hogy az ellenallas ott bizonyult a legerdsebbnek, ahol a
valtozas hatalmi erdviszonyok moddosulasat eredményezte az érintettek kozott, mig joval
kevesebb konfliktussal jart az els6sorban technikai és szakmai jellegli moddositasok
bevezetése.

Ennek kovetkeztében az eurdpai regiondlis politika adaptilasa a ,,pozitiv Osszegli jaték”
jellemz6it mutatja (a régidk pénziigyi tdmogatdsa nem a kozponti koltségvetés forrasaibol
torténik, mikddnie kell a partnerségnek, raadasul minden jel arra mutat, hogy a kdzponti
kormanyok hosszl tdvon is megkeriilhetetlenek a tdmogatasok megszerzésében, elosztdsdban
¢s a megvalositas ciklusaiban).

A masodik eset ellenben a ,,nulla 6sszegli jaték™ jellemz6it mutatja (a kdzponttol a régiokhoz
torténd hatalom és munkamegosztds sziikségszerlien maga utan vonja ez elébbi viszonylagos
gyengiilését és az utobbi megerdsddését). A régiok politikai térnyerése a kilencvenes évek
végén kezdett radikalisan felgyorsulni, amikor is az europanizécié altal kivaltott hatdsok a
régiok szamara kiillondsen kedvezd belpolitikai kdrnyezetbe agyazodtak. A politikai
klimavaltozas két tényezo Osszekapcsolodasaval magyarazhatd: egyrészt egyre erdteljesebben
hallatta hangjat az erés valasztoi legitimacidval és személyes reputdcioval bird regionalis
politikai osztadly, masrészt a kiélezett parlamenti légkorben a kormanyzati tobbség
rakényszeriilt arra, hogy a régiok tamogatasaval prébalja kifogni a szelet az ellenzék
vitorlajabol (Fabbrini-Brunazzo, 2003).

Az évtized végére az olasz belpolitikdit meghatirozo két nagy politikai tabor (Olajfa,
Szabadsagok Haza) mellett Gjabb torésvonal jelentkezett az orszagos illetve a regionalis és
helyi elitek kozott. A polgdrmesterek, provinciaelnokok, regionalis politikai vezetok a maguk
akik koziil sokan nem rendelkeztek hasonld, kozvetlen felhatalmazéssal és presztizzsel.

Ebben a belpolitikai szituacidban sziiletett meg az 1/1999.sz.alkotmanyereji térvény, amely

bevezette a rendes jogallast régiok elndkeinek kdzvetlen valasztasat. Az uj politikai garnitira
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térfoglalasat jelzi, hogy ezt kovetden tobben is ringbe szalltak orszagos politikai poziciok
megszerzéséért. Jelzésértékli, hogy a balkdzép miniszterelnok-jeloltje Francesco Rutelli, a
korabbi rémai polgarmester lett, mig Silvio Berlusconi legnagyobb partbéli vetélytarsanak
Lombardia elndke, Roberto Formigoni szamitott. Ami a masodik tényez6t illeti, a 2000.4prilis
16-an megtartott regionalis valasztasok az akkor ellenzékben 1évé jobbkozép erdk sikerét
hoztak, kiilondsen nagyaranyu gydzelmet aratva az északi régiokban. Ez a valasztasi vereség-
egy évvel az orszagos valasztasok eldtt-arra késztette a balk6zép kormanyt, hogy beterjessze a
régiok szerepét tovabb erdsitd, a foderalizmus felé mutaté alkotmanymaddositdsokat. Emogott
az a taktikai megfontolds huzddott meg, hogy ezzel csokkenthetd a jobbkdzép befolyas a
leginkédbb foderacio-elkotelezett északi régiokban. A parlament két haza két olvasatban,
kevesebb mint egy év alatt, (2000.szepteber 26.-2001.marcius 8.) azaz a regionalis
valasztasok utdn és a parlamenti vélasztdsok (2001.majus 13.) eldtt. Az mas lapra tartozik,
hogy az Amato-kormany ezzel a 1épéssel sem tudta megakadalyozni a Berlusconi-vezette

jobbkdzép valasztasi koalicid gy6zelmét.

5. Kovetkeztetések

Magyarorszag EU-csatlakozasat kovetden az ,eredményes tagsag” egyik legfontosabb
elofeltételét a demokratikusa mikodd, decentralizalt, hatékony, az eurdpai tdmogatasok
sikeres fogadésara és kezelésére (,,abszorpcigjara”) alkalmas kozigazgatas és teriiletfejlesztés
jelenti (Agh, 2004). A reform elkészitése soran hasznosnak bizonyulhat a tobbi, elsésorban a
centralizalt és decentralizalt tagallamban zajlé vagy mar lezajlott kozigazgatasi reform
tapasztalatainak feltérképezése €s rendszerezése.

Az olasz decentralizacié folyamatdnak attekintése és értékelése soran mindenesetre az aldbbi
négy tényezdt érdemes figyelembe venni:

-Olaszorszag még mindig alapvetéen dualis gazdasagi szerkezetli orszag (nem tagadva a
,Harmadik Italia” létezését), amelyben valtozatlanul komoly problémaforrast jelent az egy
fére jutd GNP tekintetében az orszagos atlag mindossze 67 %-at elérd Mezzogiorno; a
kiilonbségek Eszak-Italia, Kozép-Italia és az eurdpai atlag kozott hol csokkennek, hol pedig
emelkednek; az adatokbol mindenesetre az kovetkezik, hogy nem egyszertien orszagon beliili
tertileti kiilonbségekrdl, hanem mélyen gyokerezo strukturalis dichotomiarol van szo;
-Olaszorszag csatlakozott az Eurdpai Monetaris Unidhoz, elfogadta a Stabilitasi és
Novekedési Paktum eldirasait, amely lesziikiti a mindenkori a koltségvetés mozgasterét;

nyilvanvalo, hogy ezen feltételek mellett sokkal nehezebb eleget tenni a fiskalis foderalizmus
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kritériumainak, kiilonosen akkor, ha a pénziigyi autondémia kedvezményezettjei (az olasz
esetben a régiok ¢és kisebb mértékben a helyhatosdgok) egyuttal a politikai 6nallosagnak a
korabbiakhoz képest mindségileg 01j szakaszaba 1épnek;

-jelenleg sem az olasz tarsadalom, sem a politikai osztdly nem rendelkezik egyértelmii és
kozosen elfogadott ismeretekkel arrdl, hogy milyen eldnyokkel és koltségekkel jar a
centralizalt allamszervezet decentralizacioja vagy akar foderalis tipusu atalakitasa;
-Olaszorszagban a kilencvenes évek elejétdl fogva atfogd kozigazgatasi reformfolyamatok
zajlanak. A polgarmesterek, provinciaelnokok (1993-t6l) valamint a régidelnokok (2000-t6l)
kozvetlen valasztasa megerdsitette a regiondlis és helyi autondémiakat, mig 1997-ben egy
ujabb, széleskorti program vette kezdetét az allami hataskorok atadésa, torvények szdmanak
radikalis csokkentése, a deregulacid6 ¢és az eljardsok egyszerlisitésének jegyében
(,,adminisztrativ decentralizacio™).

A reform célkitiizéseit visszamendleg is igazolta a 2001.oktober 7-én megtartott népszavazas ,
amely a foderalista allamberendezkedés szellemében nagy tobbséggel modositotta a kdzponti
allam ¢és a régidk kozotti kapesolatok alkotmanyos rendelkezéseit.

Az olasz kozigazgatasi-és allamreform szakaszai, célkitlizései, tartalmi-jogi keretei, vitds
kérdései az elmult tizen6t év eseményeinek tiikrében viszonylag jol attekinthetdk.
Ugyanakkor a reformfolyamat intézményi és kozigazgatasi vonatkozasai még korantsem
nyerték el végsd formajukat, ami jol latszik a 2001-ben bekovetkezett alkotmanymodositast
kovetden benytjtott 1Gjabb  alkotmanymodositas-tervezetekben. A jelenlegi olasz
allamberendezkedést nem konnyt elhelyezni Michael Keating ismert tipologiai rendszerében.
A reformnak kétségkiviill van egy foderalis nyomatéka abban az értelemben, hogy a
centralizalt unitarius olasz allam (1948-1970) a decentralizalt unitarius korszakot kdvetden
(1970-1996) elmozdult a ,,valamivel tobb, mint regionalizalt unitarius allam” iranyaba (1996-
2001).

A legutobbi alkotmanymodositas lendiiletbe hozta a foderalizmus alkotoelemeit, de egyeldre
nem Kkonstitualt ,, valamilyen tipusu ,, foderalis allamot. Mésfeldl azt is latnunk kell, hogy az
allamreform ,,hosszii menetelése” nem redukalhatd csupan az allam kozigazgatési és teriileti
szintjeinek hataskoreit és viszonyrendszerét érintd ujraszabalyozéas folyamatara. Legalabb
ilyen stllyal esik latba a demokracia és a hatékonysag Osszekapcsoldsa. Olaszorszag erre tett
kisérletet az 4allam teljes korli modernizacidjat és eurdpai szintii versenyképességét
megalapoz6 ,,adminisztrativ (allami és tarsadalmi) kapacitasok™ kialakitasaval, amelyben

meghatarozo szerep jutott a dontéseket az érintettekhez kozel hozd regionalizacidonak,
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valamint a tarsadalmi alrendszereken beliil és egymas kozott szervezddod partnerségeknek ¢€s
kozpolitikai halozatoknak.

Az olaszorszagi tapasztalatok azt jelzik, hogy egy unitirius allamban az alkotmanyos
berendezkedést is érintd decentralizacid sikere leginkdbb azon mulik, hogy az érintett,
befolyasos és legitim belpolitikai szereplok (regionalis és helyi politikai osztaly, gazdasagi
érdekcsoportok)tudnak ¢€s akarnak-e €lni az eurdpai integracid nyujtotta lehetdségekkel(
pénziigyi forrasok, legitimacid, tobbszintli kormanyzas). Mas szoval az olasz eset is azt a
széles korben elfogadott vélekedést erdsiti, miszerint az europanizacio sziikséges, de nem

elégséges feltétele a tagallami belpolitika intézményi valtozasainak.
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