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Bevezető  

Napjainkban a közigazgatási rendszerek átszervezése a viták középpontjában áll a gazdasági-
lag fejlett, urbanizált országokban. A vitákat els ősorban a felelősség és a hatalom nagyobb de-
centralizálásának az igénye ösztönzi. Azonban majdnem ugyanakkora igény mutatkozik a cent-
ralizációra és a központi állami irányítás növelésére is (Bennett 1987). 

Hollandiában a helyhatóságok kooperációjára vonatkozó közigazgatási reformjavaslatoknak 
csak egy része valósult meg; míg számos más esetben ezt megakadályozták azok a jelent ős 
nézeteltérések, amelyek a közigazgatás megújításának koncepcionális kérdéseiben mutatkoz-
tak (Blaas and Dostál 1981, Snellen 1985, Blaas et. al. 1987). 

A viták során néhány alapvet ő  fontosságú fogalom tartós tisztázatlansága ahhoz vezetett, 
hogy a kormányzati és közigazgatási reformokkal kapcsolatban, így a helyhatóságok közötti 
kooperáció intézményi és szervezeti lehetőségeire vonatkozóan is ismételten felvet ődtek — nem 
szükségszerű  és gyakran erősen vitatott — politikai kérdések. 

A helyhatóságoknak az ország közigazgatási és kormányzati rendszerében elfoglalt intézmé-
nyi helye kritikus szerepet játszott a tudományos és a politikai vitákban. Különösen abból az 
általános felismerésből fakadóan, hogy a helyhatóságok által képviselt kapcsolatok alapvet ő  
szerepet játszanak abban, hogy az állampolgárok mindennapi élete és a kormányzat, ill. a közi-
gazgatás közötti viszonylag kis távolság ne növekedjen. 

A helyhatóságok kooperációjára vonatkozó tudományos és politikai viták alapját képező  né-
hány koncepcionális kérdésnek a vizsgálata jelenti a tanulmány célját. 

A vitákban leggyakrabban használt fogalmak egyike a rugalmasság (flexibilitás) „mágikus" 
szava volt. Például a Holland helyhatóságok szóvivője több ízben hangoztatta, hogy a megyei 
(provinciális) hatóságoknak a helyhatóságok kooperációjába történt legutóbbi beavatkozás el-
lentmondásban áll a rugalmas közigazgatási és kormányzati kapcsolatokra vonatkozó igénnyel 
(VGN 1984, 14). 
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A rugalmasság (flexibilitás) fogalma a 80-as évek népszer ű  szótárához tartozik, és valószín ű , 
hogy a 90-es években is jelentős szerepet kap a helyhatóságok társadalmi-gazdasági és egyéb 
törekvéseiben. 

Számos szerző  ismételten megfogalmazza a szervezeti rendszer nagyobb rugalmasságának 
az igényét. Például Nelson és Winter (1982, 161) — neo-institucionalista és evolucionalista né-
zőpontból — megfogalmazza, hogy a szervezetek nagyobb rugalmasságát a döntéshozóknak 
úgy kellene tekinteniük, minta gazdaságos m űködés jövőbeli alternatívái keresésének alapvető  
alkotóelemét. A szerz ők hangsúlyozzák, hogy a szervezeti alternatívák keresésekor többek kö-
zött azért is szükséges a nagyobb rugalmasságra fordítani a figyelmet, hogy „helyesen ítéljék 
meg a modern társadalmak tényleges szervezeti ökológiáját jellemz ő  szervezeti formák sokszí-
nűségét és sokrétű  kölcsönös függőségét"(p. 356). 

Hollandiában a 70-es években a Kormánypolitikai Ideiglenes Tudományos Tanács (VWRR 
1975) a közigazgatási reformokra vonatkozó országos vita egyik centrális elemének tekintette 
a közigazgatási döntéshozatal flexibilitását. Ugyanakkor Van Gunsteren (1976, 32) felhívta mind 
a tervezők, mind a döntéshozók figyelmét arra, hogy „a rugalmas információszerzés decentra-
lizációt igényel, azonban a széleskör ű  kölcsönös kapcsolatokkal való megbírkózás pedig cent-
ralizációt" — megfogalmazva ezáltal, hogy a tervezés és a szervezés szükségszer űen dilemmát 
hordoz. Rámutat továbbá, hogy a tervezés és döntéshozatal rugalmasságának és centralizációjá-
nak a megfelelő  kombinációja „jelenleg nem több, mint megvalósulatlan kívánság, útmutató 
a jövőbeli cselekvéshez". Ezen korai figyelemfelhívások mellett a híres Kormányzati Szolgálta-
tások Bizottsága néhány évvel kés őbb deklarálta, hogy (i) a közigazgatási feladatok kölcsönha-
tásainak és (ii) a kormányzati feladatok pénzügyi vonatkozásainak újragondolása mellett a (iii) 
a politikaformálás és a döntéshozatal rugalmasságát kell az alapvető  követelménynek tekinteni 
az ország jelenlegi kormányzati és közigazgatási rendszerének felülvizsgálatakor. 

Faludi (1987) — megkísérelve egy döntés-orientált elmélet kialakítását a környezeti tervezés 
és egy jövő-orientált döntéshozatal számára — a rugalmasság fogalmát elmélete egyik alapvet ő  
elemének tekinti. Azonban annak ellenére, hogy gyakran megfogalmazódik a szervezeti és ad-
minisztratív működés nagyobb rugalmasságának az igénye, továbbá annak ellenére, hogy ismé-
telten hangsúlyozódik a rugalmasság fogalma elméleti vizsgálatának a szükségessége — hiány-
zik ezen vonzó fogalom jelentésének a megfelel ő  feltárása. Ehhez lényegesnek tartjuk annak 
az elemzését, hogy a rugalmasság fogalma milyen kapcsolatban áll azokkal az — els ősorban 
Tinbergen által megfogalmazott — elméleti tételekkel, amelyek a „decentralizáció optimális 
mértékére" és az ezzel kapcsolatos „széleskör ű  kölcsönös függőség externális hatásaira" vo-
natkoznak, továbbá nem tűnik túlzásnak azt állítani, hogy mind a rugalmasság fogalmának, 
mind a decentralizáció Tinbergen-i megközelítésének vizsgálata nagyban hozzájárult annak az 
értékeléséhez, hogy a holland helyhatóságok kooperációjára vonatkozó törvény legutóbbi mó-
dosítása milyen intézményi és szervezeti lehet őségeket nyújt ezen kisméret ű, erősen urbanizált 
ország 714 helyhatóságának a rugalmas döntéshozatalra (Act WGR, 1985). 

Nem szándékom, hogy ezen komplex kérdésekre vonatkozó ismereteink összes fehér foltját 
megszűntessem. Ennél sokkal szerényebb célkit űzésem három összetevőből áll: 

(i) felvázolni a szervezeti flexibilitás fogalmának egy lehetséges értelmezését — a helyi kor-
mányzatok és a helyi közigazgatás esetében; 

(ii) összegezni Tinbergen-nek a decentralizációra és az externális hatásokra vonatkozó elmé-
letét; és 
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(iii) a helyi közigazgatási rendszer rugalmasságának a néz őpontjából néhány szervezeti és 
földrajzi természetű  megjegyzést fűzni a helyhatóságok kooperációjára vonatkozó törvénymó-
dosításhoz, valamint ennek következtében az ország regionalizációjában bekövetkezett válto-
záshoz (amely 62 régióra osztotta Hollandiát). 

A rugalmasság fogalmáról 

A rugalmasság jövő-orientált fogalom. Ahhoz a szándékhoz kapcsolódik, hogy a jelenlegi 
helyzet nyitottságát fenn tudjuk tartani — a lehetséges jövőbeli alternatívák szempontjából. 

A fogalom rokon jelentésű  számos olyan napjainkban népszerű  fogalommal, minta deregulá-
ció, reprivatizáció, kommercializálódás vagy a növekv ő  versenyképesség, mind a magán mind 
a közösségi szervezetek esetében. A rugalmasság azon szavak családjának a tagja, amelyeket 
azért használurik, hogy alátámasszuk a különböz ő  merev, intézményesült társadalmi kapcsola-
tok mozgásba hozásának a szükségességét. Azonban felmerül a kérdés, hogy milyen „mozgás-
ra" kell koncentrálni, továbbá hogy az milyen célt szolgálhat. 

Nyilvánvaló, hogy a rugalmasság fogalma eszközjelleg ű . Továbbá a rugalmasság vagy rugal-
massá tétel nagyon sok jelentéssel bír — jónéhányan „lomtár-fgalomként" használják. Vélemé-
nyünk szerint elsősorban a következő  dimenziókhoz, folyamatokhoz köthető : 

(i) az uniformizáltságtól a plurális formák felé; 
(ii) az állandóságtól a változékonyság felé; 

(iii) a merevségtől a cselekvőképesség felé; 
(iv) a részletektől a globális körülhatárolás felé. 

A munkaerőpiac rugalmassá tétele lehetőségeinek kritikai elemzésekor Van Voorden (1985, 
1987) rávilágít, hogy a rugalmasság fogalma összefügg mind az emberek szubjektív viselkedés-
módjával, mind a társadalmi intézményi szabályokkal és szervezeti rendszerekkel. A szubjektív 
tényező  mindenekelőtt arra vonatkozik, hogy az emberek hajlamosak-e a korábbiaknál több 
alternatívát is figyelembe venni. Az intézményi-szervezeti komponensnek azonban számos for-
mája lehet. 

Egyrészt vonatkozhat a szabályok megszüntetésére — a dereguláció értelmében. Másrészt 
jelentheti a szabályozás decentralizálását (a szervezet alsóbb szintjeinek kompetensekké tételét) 
abból a célból, hogy a közvetlenebb tárgyalások „horizontális" folyamata alakuljon ki az érin-
tett felek között. Például a magán- és közszféra együttm űködése során. Harmadszor a szervezeti 
összetevő  vonatkozhat a szabályok fenntartására is, de ezen szabályok már kevésbé alapulnak 
a jóléti államnak a társadalmi igazságosságra és egyenl őségre irányuló hosszútávú, tradicioná-
lis normáin, hanem sokkal inkább a gazdasági hatékonyságnak vagy a közigazgatás eredmé-
nyességének rövidtávú kérdéseivel kapcsolatos különböz ő  „cserearányokon" (Dostál 1984/a). 
Ezek a bevezető  megjegyzések világossá teszik, hogy a rugalmasság fogalmának — a helyi 
közigazgatási rendszerre vonatkoztatva — magában kell foglalnia egyidej űleg a szubjektív és 
az intézményesült összetev őket is. 

Hollandiában valószínűleg Kickert (1982) elemezte legrészletesebben a rugalmasság alapel- 
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veit a közigazgatási döntéshozatalban. Kickert értelmezésében a rugalmasság a szervezeti rend-
szernek azt a képességét jelenti, hogy környezetének változékonyságához gyorsan tud alkalmaz-
kodni. Következésképpen a flexibilitás fogalmát a szervezetek és az alapvet ő  döntéhozók azon 
képességével kapcsolja össze, hogy gyors cselekvésre képesek egy olyan környezetben, amelyet 
a gyors változások jellemeznek; amelynek alakulását nem lehetséges átlátni (el őrejelezni); és 
amelyet az előzőekből eredően nehéz hatékonyan szabályozni. 

A szervezetek és a környezet kapcsolatára fordított megkülönböztetett figyelem a jólismert 
kontingencia elméleten alapul (Scott 1987), amely megkérd őjelezi azt a széles körben elterjedt 
feltevést, hogy kialakíthatók olyan általánosan alkalmazható alapelvek, amelyek minden helyen 
és időben megfelelőek. Így a kontingencia-elmélet megközelítése hasonló az el őzőekben emlí-
tett ökológiaihoz (Nelson and Winter 1982, Lambooy 1984, 72). 

A kontingencia-elmélet hangsúlyozza az alábbi három tételt: 
(i) a szervezésnek nincsen egyetlen legjobb módja; 

(ii) a szervezés egy adott módja nem egyenl ő  mértékben hatásos és gazdaságos; és 
(iii) a szervezés legjobb módja mindig annak a környezetnek a jellemz őin múlik, amelyhez 

az adott szervezetnek kapcsolódnia kell — figyelembevéve a szervezet feladatait, törekvéseit 
vagy kötelezettségeit. Röviden, azok a szervezetek fognak a legjobban alkalmazkodni, ame-
lyeknek a belső  jellemzőik legjobban illeszkednek a környezetük adottságaihoz. A fentieket 
a közigazgatásra alkalmazva: komplex és dinamikus társadalmi és gazdasági környezet eseté-
ben a kormányzat és a közigazgatás szervezeti egységeinek alkalmazkodóképesnek és rugal-
masnak kell lenniük. 

Mintzberg (1983, p. 143) a (közigazgatás és kormányzati) szervezetek társadalmi és gazdasági 
környezetének jellemzésekor egyaránt hangsúlyozza növekv ő  komplexitásukat és egyre dinami-
kusabb természetüket. A környezet négy alapvet ő  típusa különíthető  el az intézményi és gazda-
sági jellegük alapján. 

A szervezetek környezetének és a szervezeti formáknak a tipológiája 

stabil 	 dinamikus 

komplex 

egyszerű  

Forrás: Mintzberg (1983, 144). 

decentralizált 	 decentralizált 
bürokratikus 	 organikus 

centralizált 	 centralizált 
bürokratikus 	 organikus 

Az ábrában a bürokratikus jelleget nem pejoratív értelemben használjuk, hanem a munka, 
a döntéshozatal és a viselkedésmód messzemen ő  standardizálásán és formalizálásán nyugvó, 
szervezeti rendszert értünk rajta. Következésképpen egy szervezet bürokratikusnak nevezhet ő , 
ha a viselkedése előre meghatározott, nagymértékben standardizált. A centralizáció a hatalom 
koncentrálását jelenti, amikor a döntéseket egy személy vagy egy szervezet korlátozott számú 
egysége hozza. Következésképpen amikor a döntéshozó hatalom megosztotta rendszeren belül, 
akkor a szervezet decentralizáltnak nevezhet ő. Ezekkel a definíciókkal összhangban a komplex 
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és egyszerű , valamint a stabil és dinamikus fogalmak közötti különbségtételt úgy kell értelmez-
ni, mint egy kontinuum végpontjait. 

A rugalmasság fogalmával kapcsolatban kiemeljük, hogy mind az egyszer ű-dinamikus, mind 
a komplex-dinamikus környezet esetében a szervezetnek rendelkeznie kell azzal a képességgel, 
hogy rugalmasan reagáljon és kölcsönhatásban legyen a környezetével. A döntéshozók figyel-
mének azon környezetek közül, amelyekben napjainkban a helyhatóságoknak m űködniük kell, 
elsősorban azokra kell irányulnia, amelyek úgy jellemezhetők, mint rendkívül komplex és 
rendkívül dinamikus környezetek. Mintzberg (1983, 254) szerint azok a szervezetek, amelyek 
ilyen körülmények között hatásosan és gazdaságosan képesek m űködni, „adhocráciának" hív-
hatók. Ezek általában organikus struktúrák, viselkedésük kevéssé formalizált, jellemz ő  tenden-
cia a feladatok jelent ős horizontális decentralizálása, valamint a kisebb funkcionális teamek 
működése. A kölcsönös alkalmazkodást változatos eszközökkel, például a szervezeti rendszer 
részegységein belüli és közötti szelektív decentralizációval ösztönzik. A részegységek különbö-
ző  helyszíneken települnek. Mind Mintzberg, mind Kickert hansúlyozza, hogy a szervezetek-
nek ahhoz, hogy komplex és dinamikus környezetben sikeresek legyenek, mindenekel őtt rugal-
masaknak kell maradniuk. Ennek alapján ilyen szervezetben az információnak és a döntési 
folyamatoknak rugalmasan és többé-kevésbé informális módon kell áramolniuk. Többek között 
azért, hogy támogassák a szükséges innovációk megvalósulását. 

Azonban Kickert (1982) azt is hangsúlyozza, hogy a rugalmas m űködés képessége negatív 
korrelációt mutat a szervezeteknek mind a nagyságával, mind az életkorával: minél nagyobb 
és öregebb egy szervezet, annál rugalmatlanabbnak t űnik a működése. Ez az állítás különösen 
releváns, amikor azt a társadalmi és gazdasági környezetet tekintjük, amelyben a helyhatósá-
goknak napjainkban működniük kell. Igaz, hogy a helyhatóságok „idős" szervezetek, azonban 
ezek alkotják a fejlett országok kormányzati és közigazgatási rendszerének a legkisebb szerve-
zeti egységeit. Ez jelentős érvként szolgál a messzemen ő  decentralizációjuk mellett. 

A flexibilitás — a fenti koncepció szerint — olyan irányítási mód, amely hozzáill ő  egy zava-
ros, nyugtalan és nehezen el őrejelezhető  helyzethez. 

Következésképpen a rugalmasság úgy definiálható, mint a szervezeteknek, politikai és dön-
téshozó rendszereknek az a tulajdonsága, hogy gyorsan képesek reagálni (visszahatni) a válto-
zékony és bizonytalan környezetük folyamataira. 

Végül — a rugalmasság fogalmát a kormányzati és közigazgatási rendszerre vonatkoztatva 
— egy fontos következtetést kell újra hangsúlyoznunk, amelyet Kickert (1982, 486) fogalmazott 
meg a fogalom elméleti vizsgálatakor. A rugalmasság azt jelenti, hogy els ősorban nem az intéz-
ményesült szabályozások, felel ősségek és szervezeti alapelvek meglévő  arzenáljának az eszkö-
zeit használják fel. Ellenkezőleg, a rugalmas működés esetében a vezetés, irányítás változatos-
ságának a fokozására törekszenek. Ez magában foglalja azt is, hogy az irányítás rugalmassága 
elsősorban azon múlik, van-e lehetőség a szervezeti eszközök már meglév ő  arzenáljának növe-
lésére. Ez paradox következtetésnek tűnhet. Azonban ez a látszólagos paradoxon a környezet 
komplex és dinamikus természetére helyez ődő  hangsúlyból ered. (A környezetre a nagyfokú 
bizonytalanság és változékonyság jellemző.) Közelebbről nézve ezt a következtetést nyilvánva-
lóvá válik, hogy — az előre nem jelezhető  folyamatokra való reagálás érdekében történ ő  —
irányítási kapacitás megnövelése szükségessé teszi új alternatív szervezeti eszközök és új intéz-
ményes szabályok bevezetését. Röviden megfogalmazva, a rugalmasság magában foglalja, 
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hogy válság és rendkívüli helyzet körülményei között új irányítási és döntéshozatali szabályokat 
kell létrehozni — a lehető  leggyorsabban. Következésképp nem helytálló az az elterjedt nézet, 
amely a rugalmasságot a meglévő  szervezeti és intézményi rendszer meggondolatlan lebontásá-
val azonosítja. Sok „elavult" intézményes szabályt és szervezeti eszközt kell felhasználni a je-
lenlegi komplex és dinamikus környezet hagyományos és jobban el őrelátható részeiben. Vagyis 
a szervezeti rendszeren belüli rugalmasság egyaránt vonatkozik mind a már korábban említett 
szubjektív, mind a szervezeti összetevőkre; olyan emberek viselkedésmódján alapul, akik ké-
szek a jövő-orientált cselekvésre, új alternatívák, a tradícionálistól eltér ő  megoldások keresésé-
re. Éppen ezért lényeges különbség van a gazdaságosság jól ismert fogalma és a rugalmasság 
fogalma között. Az előző  azokra a lehetséges módszerekre vonatkozik, amelyek lehet ővé teszik, 
hogy a szervezet teljesítményében változások menjenek végbe. Az utóbbi arra a képességre 
vonatkozik, hogy a szervezet irányítási rendszerében gyors, gyakran drasztikus és nem tradicio-
nális változásokat realizáljanak. 

Összegezve, a rugalmasság fogalmának a következ ő  tartalom tulajdonítható: 
(i) nem vonatkozik a szervezeti viselkedés konkrét, tárgyiasult szintjének a szabályaira; 
(ii) olyan viselkedésmódnak tekinthető, amely a szervezet irányítási kapacitásának és képes-

ségének a megnövelésére irányul; 
(iii) a változatosság, gyorsaság és a szervezeti reagálás terjedelmének a megnövelését; és 
(iv) a bizonytalan jövőre való reagálást hangsúlyozza a szervezetek döntéshozói és a politika 

alakítói számára, akiknek az adott környezetben el őre kell látniuk. 

A linbergen-i megközelítés összegzése 

Tinbergen hangsúlyozza annak szükségességét, hogy a szervezetek szubjektív és objektív 
összetevőit együttesen kell figyelembe venni. Egyrészt egy explicit, normatív álláspontot hang-
súlyoz egy jó és effektív társadalomról. Másrészt Tinbergen nagyon komolyan figyelembe veszi 
a fejlett országok technikai-gazdasági tényez őiből eredő  determinisztikus tényez őket. 

Ebben a rövid tanulmányban természetesen nem lehetséges ezen kiemelked ő  elmélet egész 
gazdagságát áttekinteni. A tinbergen-i elmélet els ő  átfogóbb formájában (1959) felvetett kérdé-
sek a társadalmi igazságosságtól olyan kérdésekig terjedtek, mint a gazdasági növekedés opti-
mális rátája, a jövő  gazdaságának optimális területi struktúrája a fejlett társadalmi-gazdasági 
rendszerek egy köztes típusára irányulva (Dostal 1984B, 1988, 3). 

Az alábbiak Tinbergen elméletének csupán azokat az alapvető  elemeit összegzik, amelyek 
relevánsak a helyhatóságok közötti együttműködés szempontjából. Tinbergen elméletének kri-
tikus pontja, hogy a szervezeti-intézményi tényez őt tekinti az „ismeretlennek" — annak a tö-
rekvésnek a szempontjából, hogy az optimális területi és szervezeti struktúrát meghatározza. 
Olyan intézményi rendszerek, mint a közigazgatási hierarchia, tervez ő  szervezetek, adózási 
rendszer stb. esetében két küls ő  feltétel ütközik össze: 

(i) a technikai-gazdasági feltételek és természeti er őforrások, valamint ezek földrajzi elhe-
lyezkedése; az egyének technikai tudása és motivációja (1961 p.5) és 

(ii) a Bergson-féle jóléti funkció, amely az összetevők széles körét öleli fel az olyan nem anya-
gi alapszükségletektől, mint oktatás, politikai és kulturális részvétel az anyagi természet ű  jóléti 
elemekig, mint a jövedelem minimális szintje vagy a szabadid ő  felhasználása. Következéskép- 
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pen a technikai-gazdasági feltételek tekinthet ők a determinisztikus természet űeknek, a 
Bergson-ian jóléti funkció rendelkezik a normatív jellemvonással (Tinbergen 1959). 
Az optimális területi elosztással a következ ő  három tétel kapcsolatos. 

Elsőként a jólismert méretgazdaságossági előny. Ez a növekvő  hozadék jelenségére vonatko-
zik, mind a termelés, mint az elosztás méretét tekintve. A tervelés (vagy fogyasztás) megnövelé-
se által nyert költség-el őnyök akkor jelentkeznek, ha a termelés átlagos költsége a növekv ő  out-
put esetén csökken, azaz a teljes termelés költsége kisebb mértékben növekszik, mint a teljes 
output, a költség-görbe azon pontjáig, ahol az az ellenkez ő  irányba fordul, és már az úgyneve-
zett méret-gazdaságtalanság jelentkezik. Általánosan megfogalmazva, a m űködés következő  
belső  feltételeit kell fontosnak tekinteni: 

(i) mind a szervezetek, mind az eszközök oszthatatlansága; a termelés (fogyasztás) minimális 
mérete, amely alatt a működés átlagos költsége magasabb, mint teljes kapacitás esetén, és az 
egység nem osztható kisebb egységekre, pl. a termeléshez szükséges technikai berendezés; 

(ii) a szűkös termelési tényezők felhasználásának gazdaságosságát növel ő  munkamegosztás 
és specializáció, beleértve a specializált munkaer őt és ezáltal csökkenő  költségeket; és 

(iii) az olyan általános költségek, mint a termék kutatása, fejlesztése és tervezése, amelyeket 
a méretnagyságtól függetlenül vállalni és finanszírozni kell. Így minél nagyobb az output és 
a működés, annál kisebb az output egységére es ő  általános költség. 

Másodikként az externális hatások bels ővé válásának a tétele. A jólismert definíció szerint 
az externális hatásokat a piacnak, vagy más tevékenységeknek egy harmadik szerepl őre gyako-
rolt pozitív vagy negatív hatása jelenti. Tinbergen álláspontjának a lényege, hogy a küls ő  hatá-
sokat explicitté kell tenni és bels ővé alakítani abban a szervezeti egységben, amely mind a há-
rom szereplőt magába foglalja. A pozitív externális hatások esetében annak érdekében, hogy 
a parazita fogyasztást megszűntessék, a negatív externális hatások esetében azért, hogy létre-
hozzák a harmadik fél kompenzációjának lehet őségét. Tinbergen szerint az externális hatásokra 
vonatkozó döntéseket nem szabad a közigazgatásnak annál magasabb szintjén meghozni, mint 
ami feltétlenül szükséges ezen hatások kezelésére. 

Utolsóként a decentralizáció szükséges mértékének tételér ől. Tinbergen szerint a növekvő  
hozadék és a külső  hatások fontos technikai peremfeltételt jelentenek a decentralizáció szüksé-
ges szintjéhez. Azonban a jóléti funkció szempontjából Tinbergen úgy gondolja, hogy „létezik 
egy apriori érv a decentralizáció mellett: több szabadságot, kevesebb surlódást és alacsonyabb 
költséget jelent. Ez az érv azonban számos esetben érvényét veszti, amikor bizonyítható, hogy 
a decentralizált adminisztráció — természetéb ől eredően — elfogult döntésekhez vezet vagy 
kevésbé hatékony. Elfogult lesz, amikor az általa kezelt eszközök a saját tartományán kívül talál-
hatók. Minden eszköz rendelkezik bizonyos hatósugárral. Ez a hatósugár jelenti a decentralizált 
irányítás természetes szféráját. Kisebb egységek hibás döntéseket hozhatnak, mert csak a hatá-
sok egy részén alapulnak. A decentralizált irányítás gazdaságtalan lesz, ha a méretgazdaságos-
ság nagyobb optimális méretet igényel. A hatósugár és az optimális méret ezért azok a fontos 
adatok között fog szerepelni, amelyekre a decentralizáció mértékét alapozni kell" (1959, 294). 

Tinbergen megközelítésének ez a rövid összegzése is világossá teszi, hogy Tinbergen átfogó, 
elegáns és nagyon igényes elméletében is kevés tér jut az el őzőekben tárgyalt közigazgatás és 
helyi kormányzat rugalmassága koncepciójának. A tárgykör hatalmas terjedelmének és a mód-
szertani konzisztenciának elkerülhetetlen ára van: mivel ez csak azokhoz a helyzetekhez illik, 
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amelyeket a táblázat bal oldala mutat, vagyis olyan stabil helyzetek körülményei között, amikor 
a változások viszonylag lassúak, és a jövőbeli fejlődést könnyű  előrelátni, következésképp, ami-
kor a választásokat magas valószín űséggel lehet meghatározni. Nelson-t és Winter-t idézhetjük 
ismét: „fontos kívánalom a jelenbeli tevékenység rugalmassága abban az értelemben, hogy 
nyitva hagyja a jövőbeli választás lehetőségét, és a jövő  alternatív útjaira vonatkozó információ. 
Legjobb esetben nagy vonalakban megrajzolható a startégiai utak térképe" (1982, 383-384). 

Napjainkban mind a helyi gazdaságok, mind a helyi közigazgatás és kormányzatok igen 
komplex és gyorsan változó folyamatokkal szembesülnek, melyeknek a kulcsfeltételei — a tár-
sadalom és a gazdaság számos szektorában — a helyi szint felett állnak (Labooy 1982). Ez 
egyaránt vonatkozik mind a városi, mind a falusi helyi körzetekre (Clark et a 1987, Dostál 1987). 
Ezért az a következtetés vonható le, hogy a nagyon igényes Tinbergen-i elméletnek csupán né-
hány összetevője maradt alkalmazható a közigazgatás és kormányzat jelenlegi helyi rendszerei-
nek értékelésére. 

A helyhatóságok közötti kooperációra vonatkozó legújabb törvénykezés 
(VGR 1985) 

A helyhatóságok közötti kooperációra vonatkozó törvénykezés hosszú tradícióval rendelke-
zik Hollandiában (Ruiter 1976). Az ötvenes évek eleje óta a helyhatóságok közötti kooperáció 
folyamatosan fejlődött. A nyolcvanas évek elején a termelés, szolgáltatás és tervezés széles ská-
lájára terjedt ki az együttműködés — például szociális ellátás, kulturális és rekreációt szolgáló 
létesítmények, egészségügy, közlekedés, szállítás, lakásügy, településtervezés, rend őrség, tű-
zoltóság stb. 

Annak ellenére, hogy a törvény el őírta a kooperációnak a 11 megyei hatóság és a központi 
kormányzat általi elfogadtatását, az 1980-as évek elején 730 helyhatóság között kb. 1500 együtt-
működési megállapodás létezett. Fontos megemlíteni, hogy a törvényhatóságok alulról, szaba-
don alakíthatták ki a kölcsönös együttm űködést. Az 1980-as évek elején kb. 50 ún . pre-régió 
létezett az országban, amelyekben csaknem az összes helyhatóság részt vett. Számottev ő  kü-
lönbségek voltak abban, hogy a kooperáció milyen területekre terjedt ki, továbbá a koordináció 
és az igazgatás módjában. Jelent ős volt azoknak a helyhatóságoknak a száma, amelyek egyide-
jűleg több különböző  kooperációban is résztvettek (Blaas — Dostál 1985). 

A helyhatóságok rugalmasan választhattak a kooperáció alternatív módjai között annak érde-
kében, hogy kihasználják a méretgazdaságossági el őnyt és, hogy belsővé tegyenek számos —
a határaikat átszelő  — externális hatást (VGN 1984). Azonban a megújított törvény (VGR 1985) 
a helyhatóságok közötti együttm űködés szervezeti feltételeit jelent ősen megváltoztatta. 

FelmeriiLa kérdés, hogy ez a módosított törvény vajon az el őzőekben vázolt, decentralizáció-
ra vonatkozó Tinbergen-i tételekkel kompatibilisnek tekinthet ő-e; és vajon marad-e elég tér 
a közigazgatás és helyi kormányzat rendszerében a rugalmas döntéshozatalra — a helyhatósá-
gok közötti kooperációban. 

A méretgazdaságossági előny és az oszthatatlanság vonatkozásában különbséget kell tennünk 
a méretgazdaságossági előny mennyiségi és minőségi összetevői között (Snellen 1983, 1985). 
A szolgáltatások növekvő  méretének gazdasági haszna — amelyre Tinbergen elméletében is 
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a hangsúly helyeződik — a gazdaságosság növekedésére vonatkozik (egységnyi inputra es ő  ter-
melékenység értelmében) azaz a mennyiségi aspektusát hangsúlyozza. Ezzel szemben a min ő-
ségi aspektus azt jelenti, hogy megnövekszik a lehet ősége annak, hogy a helyi lakosság egyre 
differenciáltabb igényeihez minél jobban alkalmazkodni tudjanak. Az állapítható meg, hogy 
a törvény módosítása a kooperáció területein egyoldalúan csak a népesség-küszöb mennyiségi 
vonatkozására helyezte a hangsúlyt, a szükségletek differenciáltsága helyett (VNG 1986). A 
méretgazdaságosságnak ez a két aspektusa rendszerint nem fedi egymást, és ezt a kérdést —
úgy tűnik, hogy — a törvénymódosításkor figyelmen kívül hagyták. 

A törvénynek fontos szervezeti premisszája, hogy a helyhatóságok közötti kooperációnak 
ún. kiterjesztett helyi kormányzat természet űnek kell lennie. Elvileg ez a premissza a helyható-
ságok közötti területi kooperáció kialakításának alulról történ ő  módját hangsúlyozza. Azonban 
az új törvényt kísérő  regionalizációs eljárásban a felülről való megvalósítás kapott hangsúlyt 
(VNG 1984, Blaas et al. 1987). A központi kormányzat a helyhatóságok közötti kooperáció 
új régióinak kialakítását igényelte, megsz űntetve a hosszú ideje létező  régiókat. Az új régiókat 
a megyei hatóságoknak kellett javasolniuk, a helyhatóságokkal való kötelez ő  konzultációk után, 
és a belügyminiszter hagyta véglegesen jóvá. Ez az új eljárás a helyhatóságok közötti kooperá-
ció 62 régiójának a létrehozását eredményezte. Ennek a közigazgatási beosztásnak a közelebbi 
vizsgálata világossá teszi, hogy az új régiók jelentősen akadályozni fogják a helyhatóságok kö-
zötti kooperáció rugalmasságát. Először is az olyan nagy helyhatóságok, mint Groningen, Ut-
recht vagy Hága, nagyobb mértékben foszthatják ki a funkcionális hínterlandjukat. Másodsor-
ban olyan társadalmi-gazdasági koherenciát mutató régiókat, amelyek átlépik a megyei 
határokat, alig találunk. A Midden-IJssel terület az egyetlen lényeges kivétel. Ez Overijssel 
és Gelderland megyék közötti kemény harc eredménye, amit magának a miniszternek kellett 
megoldania. Harmadszor azt állíthatjuk, hogy a régiók túl kicsik ahhoz, hogy a jövőbeli folya-
matok előrejelzésére képesek legyenek. 

A törvény szerint tíz éves időszak utána megyei hatóságoknak lehet őségük lesz megváltoztat-
ni a határokat. Azonban ez alatt az id őszak alatt a helyhatóságoknak csupán az el őírt régión 
belül lesz lehetősége a kooperációra. A 62 régió határát átlép ő  kooperációs szándékok csak 
kivételesen engedhetők meg. Összegezve úgy tűnik, hogy az új régiók létrehozásával az új tör-
vény jelentős mértékben korlátozza a rugalmasabb, jöv ő-orientált együttműködés lehetőségét 
a helyhatóságok között. 

A következő  kérdés az externális hatások bels ővé tétele. A legdöntőbb politikai érv a törvény 
mellett az volt, hogy „csomóba kössék", „integrálják" a helyhatóságok közötti széleskör ű , 
kiterjedt együttműködést ugyanazon a területen belül és lehet őleg ugyanazzal a szervezeti for-
mával (VNG 1984, 1986). Nyilvánvalóan ezekkel a felülr ől jövő  szervezeti előírásokkal megle-
hetősen önkényes körülhatárolása történt azoknak az externális hatásoknak, amelyek a helyha-
tóságok közötti kooperációban jelentkeznek. Továbbá a szolgáltatások túldimenzionálásán vagy 
aluldimenzionálásán kívül a szervezeti keretek ezzel együttjáró uniformizáltsága is. jelentősen 
korlátozhatja a helyhatóságokat abban, hogy rugalmasan előrejelezzék és reagáljanak a társa-
dalmi és gazdasági fejlődés kulcstényez őinek a változatosságára. Végezetül azt állíthatjuk, 
hogy az adminisztratív eszközök természetes hatókörének Tinbergen által megfogalmazott el-
méletét jelentős mértékben figyelmen kívül hagyták. Számos esetben nem vették figyelembe 
a helyhatóságok közötti kooperációnak a háború utáni id őszakban gondosan kialakított csator- 
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náit, és sok esetben a helyhatóságok arra voltak kényszerítve, hogy együttm űködési szándéku-
kat más helyhatóságok felé orientálják — uniformizált és láthatólag túl kicsi régiókon belül 
(Snellen 1985). 

Néhány záró megjegyzés 

A közigazgatás és helyi kormányzat rendszerében a rugalmas döntéshozatal és politika-
formálás igényének megfogalmazása — a m űködés növekvő  hatékonysága és gazdaságossága 
érdekében — nagyon népszerű  napjainkban. Ezek a felhívások kevéssé meglep őek, figyelembe-
véve az igen dinamikus és növekvő  komplexitású társadalmi és gazdasági környezetet, amely-
ben a helyhatóságoknak működniük kell. Azonban azt a következtetést kell levonnunk, hogy 
a helyhatóságok kooperációjára vonatkozó megújított törvény kevés lehet őséget ad a rugalmas 
szervezeti magatartásra a helyi szinten. Az ökológiai jelleg ű  megközelítés alapján — amely 
a környezet és a szervezeti magatartás közötti illeszkedés szükségszer ű  változatosságát hangsú-
lyozza — az a következtetés vonható le, hogy nem létezik egyetlen legjobb szervezeti forma, 
hanem csak számos megfelő, s ezek megfelelőségét nagymértékben meghatározza az igen diffe-
renciált és komplex szervezeti, technikai és gazdasági környezetre vonatkozó rugalmas el őrelá-
tás lehetősége. A tanulmány fő  következtetése ezért úgy összegezhet ő, hogy a helyhatóságok 
közötti kooperáció területén az ilyen lehet őség jelentősen csökkent az utóbbi időben Hollan-
diában. 

Ford. Orosz É. 
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