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KOSZONETNYILVANITAS

EzGton szeretném megkdszonni a rengeteg segitséget mindazoknak, akik nélkiil ez a
munka nem johetett volna létre. Kszonom a doktori iskola kdzdsségének, tovabba
kollégadimnak az MTA TK Politikatudomanyi Intézetében a hasznos tanacsokat és
segitd kritikakat, amik sokkal jobba tették ezt a dolgozatot. K6szondm a barataimnak,
akik biztattak, amikor sziikségem volt ra, és nem untak meg, hogy ,,még mindig nem
adtam le a disszertaciot”. De legféképpen: koszonom a csaladomnak a rengeteg
tirelmet és tamogatast, amely nélkiil soha nem késziilt volna el ez a dolgozat.
Ko6szonom a feleségemnek, hogy a véghajrdban mindent megtett azért, hogy nekem
csak az irasra kelljen koncentralnom, és a kisfiamnak, hogy a legnehezebb napok
végén is mosolyogni tudtam.

Nagyon sok ember van, aki tanacsokkal, biztatassal vagy tiirelemmel segitette a
munkamat. Nem irok neveket, 6k tigy is tudjak (és nem szeretnék kihagyni senkit sem).
Kiilon is ki szeretném emelni azonban témavezetomet: koszonom Varnagy Rékanak,
hogy otleteivel, strukturalt gondolkodéasaval, megvilagitd erejii mondataival megfeleld
iranyba terelte a dolgozatot. Emberileg legalabb olyan fontos volt az O tamogatasa,
mint szakmailag — k6széném, hogy nem mondott le rélam.

A dolgozatban 1év6 jo dolgok sokak érdeme, a hibakért engem terhel minden

feleldsség.



1. BEVEZETES

A szovjet blokk Osszeomldsa nyoman Kelet-Kozép-Eurdpa politikai rendszerei
radikalis atalakulason mentek keresztiil. igy volt ez Magyarorszag esetében is, ahol a
rendszer minden szintjén 1j, demokratikus intézményi struktira jott 1étre a korabbi
allamszocialista berendezkedés helyett. Ennek az atalakuldsnak az egyik fontos
elemeként, a rendszervaltas elotti idoszak centralizalt kozigazgatasanak évtizedei utan
Magyarorszagon egy olyan decentralizalt onkormanyzati rendszer jott létre, amely a
demokrécia egyik fontos épitdelemét jelentette: a helyi Onrendelkezés jegyében, az
»egy telepiilés — egy Oonkorményzat” elvére épiild rendszer a kdzponti korméanyzat
ellenpontjanak (és egy potencidlisan visszatérd autoriter rezsim megakadalyozésa
biztositékanak) igérete lett.! Az 0j Onkorményzati szabélyozas kialakitisaban
alapértékként jelent meg a helyi autonémia.

A helyi autonémia fontossagat, a telepiilések onkormanyzashoz valo jogat 1990-t61
kezdve senki (semmilyen kormany vagy politikai erd) nem vonta kétségbe nyiltan. A
minden telepiilésre kiterjedd helyi autonémia elve a rendszervaltast kovetd hiisz évben
sokszor szabta gatjat a rendszer racionalizalasi kisérleteink: ha a kdzponti kormanyzat
megprobalt beavatkozni az Onkormdnyzati miikddésbe az adminisztrativ vagy
kozszolgaltatasi funkcid atalakitdsaval, azt a mindenkori ellenzék az autondémia
megsértéseként értékelte. Atfogod reformra (kétharmados parlamenti tobbség és/vagy
egységes politikai akarat hidnyaban) nem volt lehetdség, az é4gazati szabalyok
modositdsa pedig nem volt alkalmas a rendszer strukturdlis problémainak
orvosolasara, igy az 1990-ben 1étrejott dnkormanyzati rendszer hlisz éven at tobbé-
kevésbe valtozatlan keretét adta a helyi €s regionalis szintek miikodésének.

Ez a helyzet 2010-t61 valtozott meg, amikor a Fidesz-KDNP partszovetség

foldcsuszamlasszerli orszaggylilési valasztasi gydzelme utan — a politika mas

1 Az 1990-ben elfogadott Onkormanyzati torvény (1990. évi LXV. torvény ,a helyi
onkormanyzatokrdl”) indokolasa szerint: ,,A jogallam megfelelé Onallosdggal rendelkezd,
demokratikusan megalakitott és mikodo, helyi dnkormanyzatokban lelheti meg tartdpilléreit. (...)
Onkormanyzati rendszerben a helyi kozosségek demokratikusan gyakoroljak onallosagukat. A helyi
Onallosagot anyagilag - szervezetileg - jogilag biztositd Onkormanyzatbarat kornyezetben a helyi
onkormanyzatok képessé valnak arra, hogy helyben onfejlédési folyamatokat inditsanak el (...) llyen
modon a mar kiépiilt helyi dnkormanyzati rendszer arra is képes, hogy korlatokat allitson a

kdzpontositas tulzé torekvéseivel szemben.”
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alrendszereihez hasonldan — gyokeres atalakitasokba kezdett az onkormanyzati szférat
illetéen. A 2010 és 2014 kozott zajlo reformfolyamatok jelentdsen atszabtak a
kordbban kialakult képet, megvaltoztatva a szub-nacionalis szféra politikai ¢és
funkciondlis (feladatellatasi, finanszirozasi stb.) mukodését egyarant. Az atalakitas
soran az Onkormanyzati autonomia fontossadgat a tdrvényhozok nem kérddjelezték
meg, bar deklaraltdk, hogy a magyar dnkormanyzatok nagy autonémidja (legalabb
részben) felelds a rendszer miikodési zavaraiért.? Az onkormanyzati rendszer
atalakitasa formailag nem érintette az onkorményzatok autonémidjat, de a reformok
alapjan lehet amellett érvelni, hogy az dnkormanyzatok mozgastere a gyakorlatban
csokkent.

A 2010-es évtdl kezddédden a magyar szakirodalom viszonylag széles korben
foglalkozott az onkorméanyzati rendszer reformjaval, szamos olyan iras® jelent meg,
amely a valtozasokat mutatta be és értékelte. Ezek a munkék legtobbszor a reformok
deskriptiv feldolgozasait adtak, a jogszabalyok valtozasaibol indultak ki, és ezekbdl
vontak le kovetkeztetéseket a rendszer (varhatd) miikodésére nézve. Dolgozatom is a
valtozds megragaddsara torekszik, de munkdmban az Onkormdanyzati rendszer
empirikus elemzésére vallalkozom. Ahhoz, hogy az elemzést el lehessen végezni, meg
kell tudni mondani, hogy pontosan minek a valtozast is szeretném elemezni.
Dolgozatomban az autonémia fogalmat allitom a kozéppontba, arra a kérdésre
keresem a valaszt, hogy hogyan valtozott az énkormanyzati rendszer autonomidja
Magyarorszagon? Ahogyan amellett az elméleti fejezetben érvelni fogok, az
autonomia fogalma azért alkalmas a valtozdsok megragadéasara, mert magéaba foglalja
az intézményrendszer formalis szabalyait, az dnkormanyzatok tényleges miikodési

gyakorlatait és az Onkormdnyzati rendszer szerepldinek viszonyrendszerét is.

2 Az (j oOnkormanyzati tdrvény (2011. évi CLXXXIX. torvény ,Magyarorszdg helyi
onkormanyzatairél”) indokoldsa szerint: ,,Az Onkormanyzati rendszer kialakitdsakor a legnagyobb
hangstlyt a demokratikus miikddés, az 6nkormanyzati autondmia, illetve a kormanyzati tilhatalmat
megakadalyoz6 garanciak kiépitése kapta. Abban a torténelmi korszakban ez természetes volt, melynek
kovetkezményeként a gazdasagossagi, hatékonysagi, valamint szakmai szempontokat a sziikségesnél
kisebb mértékben vették figyelembe. (...) igy egy telepiilés-centrikus, nagy autonomiaval rendelkezd,
ugyanakkor széles feleldsségre épiild rendszer alakult ki, amely mar ekkor magaban hordozott tobb
olyan ellentmondast (pl. az elaprozott telepiilésszerkezet és a széles feladatrendszer kozotti
fesziiltséget), amely késébb értheté modon miikddési zavarokhoz vezetett.”

3 Ezekkel a munkakkal a dolgozat leird fejezetében (4. fejezet) részletesebben foglalkozom.

11



Dolgozatomban igyekszem keriilni az autondmia normativ értelmezését, azaz nem arra
akarok valaszt talalni, hogy jo-e vagy sem az dnkorményzati autondmia, illetve annak
valtozasa, hanem arra, hogy milyen mértéksi. Nem allitom, hogy az elébbi nem fontos
kérdés, de tigy gondolom, ahhoz hogy ebben a normativ kérdésben allast lehessen
foglalni, sziikséges a magyar Onkormanyzati rendszer autondmia-szintjének
szisztematikus felmérésére.

Az elemz6 munka soran tobb nézépontot alkalmazok, kvantitativ és kvalitativ kutatasi
keretekben is vizsgdlom a magyar Onkormanyzati rendszert. Dolgozatom arra
vallalkozik, hogy a legljabb nemzetkdzi Onkormanyzati kutatdsok modszertani
eszkoztardval elemezze a magyar politikai rendszer szub-nacionalis (helyi és
regionalis) szférajat, a disszertacioban harom (részvételemmel zajlé) nemzetkozi
projekt elemzési modszereit és eredményeit hasznalom a kérdés vizsgélatira, sajat
adatgytijtéssel és elemzéssel kiegészitve. A nemzetkozi, kiilonbozd orszagok
onkormanyzati rendszereinek 0sszehasonlitasara kidolgozott kutatasi keretek éppen
abbol adodoan jelentenek tobbletet a téma vizsgdlatdban, hogy egyfajta
Htavolsagtartassal” tekintenek a magyar Onkormanyzati rendszerre, a teljes képet
probaljdk megragadni, és nem vesznek el a részletekben (amire beliilr6l nézve a
rendszert, nagyobb az esély). Az Osszehasonlito keret lehetdséget nyujt arra, hogy az
onkormanyzati rendszer valtozasadt ne csak leir6 modon, két idépont kozotti
kiilonbségként értelmezzem, hanem egy eurdpai viszonyrendszerben értékeljem a
rendszer mitkkodését. Reményeim szerint az értekezés a magyar onkormanyzatisag
megértése €s a nemzetkdzi tudomanyos parbeszéd szempontjabdl is hasznos adalékot
jelenthet.

A nemzetkozi kutatdsok magyar esetre valo alkalmazhatosaga természetesen nem
magatol értetddd. A kelet-kozép-eurdpai rendszervaltasok utan, az (ij demokratikus
allamok létrejottével a politikatudomany ) feladattal keriilt szembe: a nyugati
tudomanyos gondolkodas eszkdzrendszerének hasznalataval, vagy Uj fogalmak
kialakitasaval el kellett helyeznie ezeknek a demokracidknak a politikai intézményeit
a korabban nyugati demokracidkra alkalmazott paradigmakban. A nyugat-eurdpai és
amerikai kutatok figyelme kelet felé fordult, a nyugati tudoményfelfogast tanulo 1;j
demokraciak kutatoi pedig — az atalakulas folyamatait beliilrdl ismerd személyekként
—igyekeztek bekapcsolodni az orszagaik politikai rendszerérdl szol6 diskurzusba. Az
ujonnan létrejott politikai intézmények beillesztése a kordbbi tudoméanyos értelmezési

keretekbe nem zokkendmentes. Igaz ez a dolgozat téméajaul szolgalé onkormanyzati
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rendszerre is. A nemzetkozi kutatdsok konkluzidja gyakran az volt, hogy a kordbban
nyugaton sikerrel alkalmazott mdodszertan korlatozottan érvényes akkor, amikor az uj
demokraciakra kivanjuk alkalmazni, és a sajatos kelet-kozép-eurdpai kontextus
figyelembevételére is sziikség van az 0sszehasonlithatosag megteremtéséhez (példaul
Schakel 2017). A tobbi Gjonnan létrejott demokracidhoz hasonléan Magyarorszag
esetében is nehéznek bizonyult miikodési trendek és szisztematikus viselkedés
azonositasa, helyette gyakran eseti tényezok hatasaként kialakult allapotoknak tiintek
azok a folyamatok, amelyek a régi nyugati demokraciakban vilagos fejlodési iveket
mutattak. Az dsszehasonlité kutatdsokban problémaként jelent meg, hogy a magyar
esetet Gjra és jra ,,el kellett magyarazni”, leirva, hogy a nemzetk6zi modszertanban
kialakitott elemzési sarokpontok milyen modositasokkal ¢és korlatozasokkal

érvényesitheték a magyarorszagi onkormanyzati rendszerre nézve.*

Az egyes
orszagok Onkormanyzati rendszerei egymastdl nagyon eltéréek lehetnek, mivel
kialakuldsokat rengeteg tényezOd befolyasolhatja: a konkrét orszagos és helyi
tarsadalmi-gazdasagi koriilmények, a kozponti és helyi politikai és politikusi kultara,
a helyi tarsadalom sajatossdgai és nem utolsdsorban a vélasztott miikodési modell és
annak kozjogi és finanszirozasi keretei is (Palné 2008:10). Ahhoz, hogy az egyes
orszagok helyi politikajat, e szines teriiletet el tudjuk helyezni a nemzetkozi
értelmezési  keretekben, fontos olyan standardizalt modszereket és mutatokat
hasznalni, amelyekkel jol leirhatéak a hasonlosagok ¢€s a kiilonbségek. A nemzetkdzi
kutatasi keretek tehat fontosak lehetnek a magyar eset leirdsa szempontjabol.

A nemzetkozi kutatasokra épiil6 megkozelitésbdl természetesen az is kovetkezik, hogy

a dolgozatban hangsulyosan jelennek meg olyan 6nkormanyzati teriiletek, amelyek

,,beliilrél”, a magyar szemszogbdl talan nem, vagy kevéssé tiinnek relevansnak — ilyen

4 Olyan egyszeri kérdések megvalaszolasa is nehézségbe iitkdzhet, hogy mit értiink helyi vagy
regionalis part alatt — példaul a helyi kozhatalom megszerzéséért valasztasokon induld, de minden mas
tekintetben civilnek tekinthetd tarsadalmi szervezetek partnak tekinthetéek-e (lasd Dobos-Varnagy
2017).

5 Mi4sfeldl viszont, a magyar eset is szamot tarthat a nemzetkézi tudomanyos érdeklédésre. Mivel az
altalam (és az értekezésben felhasznalt nemzetkdzi kutatasokban) vizsgalt idé-intervallum magéaba
foglalja a ,,régi” rendszert és az ,,iij” rendszert is, a magyar eset jo indikatora lehet annak, hogy az egyes
kutatasok modszertani keretei hogyan képesek megragadni a valtozast — azaz egy onkormanyzati
rendszer ,,A” allapotbol ,,B” allapotba val6 elmozdulasa miként jelenik meg a rendszert leir6 valtozok

értékeinek megvaltozasaban.
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példaul a valasztott kozépszint, a megye kérdése: lehet amellett érvelni, hogy a megye
a magyar rendszerben sulytalan, ezért a kozépszintii politikdval nem érdemes
foglalkozni. A dolgozatban ugyanakkor arra térekszem, hogy a magyar dénkormanyzati
rendszerrdl gy tegyek allitasokat, hogy az nemzetkdzi keretrendszerben is
értelmezhetd legyen — ehhez pedig sziikség van az ilyen (beliilrdl talan marginalisnak
tlind) teriiletek vizsgalatara is.®

Amellett, hogy a nemzetkézi keretek megfeleld viszonyitasi alapot jelentenek a
magyar Onkormanyzati rendszer autondémidjanak értékeléséhez, fontosnak tartom,
hogy ne vesszen el a rendszer ,,egyedisége” sem. Eppen ezért kvantitativ kutatasi
megkozelitésekkel kialakitott feliilnézeti kép mellett a dolgozatban megjelenik a
kvalitativ moddszereket alkalmazd alulnézeti perspektiva is. Az Onkormanyzati
szereplOkkel készitett félig-strukturdlt interjik jol kiegészitik az adatokra épiild
kvantitativ elemzést, segitséglikkel az Onkormdnyzati rendszer autonomidjarol

komplex képet kaphatunk.

A dolgozat kovetkezd, elméleti fejezetében els6ként az autondmia fogalmét jarom
korbe, melynek segitségével megragadhatova valik az Onkormanyzati rendszer
valtozasa. A szakirodalom alapjan azt vizsgidlom, milyen tényezdk adjak egy
onkormanyzat autonomidjat, milyen teriiletek empirikus vizsgalatdra van ahhoz
sziikség, hogy a kutatdsi kérdésre valaszt adhassunk. Ezutdn kijel6lom azt az
értelmezési keretet, amiben az dnkormanyzatokat vizsgalom, tovabba elhelyezem a
magyar onkormanyzati rendszert a t¢émaval foglalkoz6 nemzetkozi politikatudomanyi
elmélet tipoldgidiban. Az ebben a fejezetben leirtakat a dolgozat kvantitativ elemzésre
tdmaszkodo fejezetében hasznalom fel, a nemzetkozi kutatdsok eredményei alapjan
empirikusan vizsgalom, hogy a magyar dnkormanyzati rendszer miként illeszkedik a
szakirodalom altal kialakitott tipologiakba.

A modszertani fejezetben ismertetem az empirikus elemzés harom szintjét
(intézményrendszer, szervezeti szereplok, egyének), és részletesen bemutatom azokat

a modszereket, amelyek segitségével az egyes elemzési szinteket vizsgalom.

® Tovabbi szempont, hogy (amint amellett a dolgozat tobb fejezetében is érvelek) a kozépszint helyzete
szorosan Osszefiigg a teljes dnkormanyzati szféra helyzetével: a megyei dnkormanyzatok miikddésén
keresztiil jobban érthetdvé valnak a helyi 6nkormanyzatok problémai is, a megyei partpolitika elemzése
pedig (a megyei szinten aktiv helyi szervezeteken keresztiil) a helyi politika megértésé¢hez visz

kozelebb.

14



A negyedik fejezetben a magyar szakirodalomra tamaszkodva az dnkormanyzatisag
elmult negyed szazadanak fobb jellemzoit ismertetem. A fejezet célja az
Onkormanyzati rendszer jogi, alkotméanyos berendezkedésének deskriptiv bemutatésa,
a formalis szabalyok ¢€s intézményrendszer, illetve valtozasainak ismertetése. Ennek
soran az 1990 és 2010 kdzotti idészakra — mivel ennek feldolgozasa a szakirodalomban
mar szamos aspektusbol (jogtudomanyi, a kozigazgatas-tudomanyi, a szociolodgiai,
kozgazdasagtani, politikatudomanyi stb. szempontbol) megtoértént — kevesebb
figyelmet forditok, csak annyiban ismertetem, amennyiben az sziikséges a 2010 utani
id6észak véltozasainak megértéséhez.

Az 6todik fejezetben az intézményrendszer atfogd, kvantitativ elemzését végzem el,
nemzetkozi kutatasok 4altal kialakitott mérési modszerek alkalmazasaval, melyek
segitségével szamszeriisithetd a magyar rendszer autondomia-szintje. A fejezetben
reflektdlok a magyar Onkormanyzati rendszer (az elméleti kereteknél bemutatott)
Oonkormanyzati tipoldgidkba valo besoroldsara is.

A helyi és orszagos politika viszonyrendszere nemcsak az intézményeken és azok
gyakorlati miikddésén keresztiil értelmezhetd, hiszen az 6sszefonddas politikailag is
megvalosul. Ahhoz, hogy az 6nkorményzatok valos politikai ellensulyt képviseljenek
a rendszerben, sajat politikai autonomiajuk kell, hogy legyen. A politikai 6nallosag
elsd és legegyszeriibb fokmérdje az 6nallo helyi politikai akarat megléte vagy hidnya,
azaz, hogy a helyi politika mennyire tiikrézi és koveti az orszadgos politikai
viszonyokat vagy mennyire tér el azoktol. Az orszagos politikaba belesimuld helyi
szint gyengiti a politikai ellensuly kialakitasanak lehetdségeit még az egyébként magas
autonémiaval rendelkezd intézmények esetén is. Eppen ezért az intézményrendszer
empirikus elemzése utdn a helyi politika szerepldivel foglalkozom, két elemzési
szinten. A hatodik fejezetben a helyi politika szervezeti szerepldit vizsgadlom (partok,
civil szervezetek), egyrészt kérddives kutatasok eredményeinek bemutatasaval,
masrészt valasztasi eredmények kvantitativ elemzésével. A helyi politika egyéni
szintjével foglalkozo hetedik fejezetben a magyar dnkorményzati rendszer kiemelt
szereploire fokuszalok. Egyrészt félig-strukturalt interjuk segitségével bemutatom,
hogy az dnkormanyzati intézményrendszer 2010 utani atalakitasa hogyan csapodott le
a helyi szereplOk szintjén, masrészt kérddives kutatdsi eredményekre tdmaszkodva

crer

valtozasat.
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A dolgozat zar6, nyolcadik fejezetében Osszegzem a komplex empirikus kutatas
eredményeit, és értékelem a magyar Onkorményzati rendszerben végbemend

valtozasokat.
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2. HELYI AUTONOMIA ES ONKORMANYZATOK

Az aldbbi, elméleti fejezet célja kettds. Els6ként a helyi autonomia fogalmat helyezem
a kozéppontba. A fogalmi tisztazasra azért van sziikség, mert csak akkor tudunk
elemz0 munkat végezni, ha tudjuk, mit értiink autondémia alatt, tovabba milyen
tényezok alapjan allithatjuk egy dnkormanyzatrol, hogy autoném. Ez az autonomia
természetesen nem Onmagaban értelmezhetd, hanem valamihez képest nyer
jelentéséget — azaz a szereplok egymdashoz vald viszonya alapvetéen meghatarozo lesz
(ezért is foglalkozom az alfejezetben kiemelten a decentralizacidoval, mint az
autondmia egy aspektusaval).

A masodik alfejezetben kijelolom azt az elméleti keretet, amibe a kutatas illeszkedik,
azt a nézépontot, amelybdl az dnkormanyzatok vizsgalatat végzem. Ennek soran
amellett érvelek, hogy a neo-institucionalizmus alkalmas keretet biztosit a téma
elemzéséhez, mivel segitségével tal lehet 1épni az Onkormanyzati autondmia
jogi/alkotményos feltételeinek leirdsan, és a rendszerben tevékenykedd szereplok
elemzésén keresztiil pontosabb képet lehet kapni annak gyakorlati miikodésérol, azaz
megfelelden a magyar esetet olyan tipologidban helyezem el, amelyik az intézményi
kereteket fontosnak tartja a rendszer leirasahoz, de kiilon figyelmet fordit a rendszer

szereplOinek (vertikalis és horizontalis) viszonyrendszereire.

2.1. Helyi autonémia és decentralizacio

A helyt autondémia fogalma egybeforrt az Onkorményzatok fogalmaval — nem
beszélhetiink a helyi és kozponti korményzat viszonyarol, vagy tdgabb kontextusban
az Onkormanyzatokrodl anélkiil, hogy a helyi autonémiahoz vald viszonyt valamilyen
formaban ne érintenék (Pratchett 2004: 358). Edward Page klasszikus munkajaban
(1982) ugy definidlja az autondémia fogalmat, mint az Onkormdnyzat arra valo
képességét, hogy dontéseket hozzon és szolgaltatdsokat biztositson anélkiil, hogy a
kozponti korményzat ebbe beleszoljon. A szerzd szerint a ,helyi dnkorméanyzas”,
,decentralizaci6”, ,,helyi demokracia gyakorlasa”, illetve ,,helyi kozpolitikai dontés”
fogalmak — bar niiansznyi eltérések vannak koztiik — mind az autonomia egy-egy

aspektusat irjak le. Dolgozatomban én is igy kezelem ezeket a fogalmakat, bar koziiliik
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eggyel, a decentralizacioval az alabbiakban részletesebben is foglalkozom.” Ezt a
dolgozat témaja indokolja: ha azt szeretném vizsgalni, hogy a helyi autonémia szintje
hogyan alakult Magyarorszagon, akkor nem tekinthetek el attol, hogy az
onkorméanyzatok autondmidja soha nem Onmagaban, hanem a k&zponti
kormanyzathoz val6é viszony alapjan értelmezhet6. A helyi autonémia (a fenti
definicio alapjan) a szuverenitasrol szol, arrél, hogy az dnkormanyzat szuverénként
jarhat el egy adott kérdésben (Pratchett 2004: 362). Ezt a szuverenitast viszont az
onkorméanyzatok a koOzponti hatalomtol kapjak, amely ,megengedi” az
onkormanyzatoknak, hogy adott teriileten autondm modon jarjanak el (Stoker 1991).
Ebbdl adododan a decentralizacio — mellyel azt a jelenséget probaljuk megragadni, hogy
valamiféle hatalom (tevékenység, feladat vagy dontési jog) a kdzponti szinttdl atkeriil
mas szintekhez — mozzanata meghatdrozd a helyi autondémia szempontjabol. Az
alabbiakban ennek megfeleléen amellett érvelek, hogy a (hatékony) decentralizacio
azonos a (valddi) autonémidval.

A szakirodalom szerint a decentralizacid sokféle format o6lthet, szamos kiilonb6z6
intézményi megoldast illethetiink ezzel a jelzdvel, egy adott allamberendezkedésen
beliil a decentralizacio tobb forméja is megjelenhet parhuzamosan (Litvack et al 1998).
Egy egyszeri szétvalasztassal megkiilonboztethetiink egymastdél adminisztrativ
decentralizacidt €s politikai decentralizéciot (Treisman 2007:23). Adminisztrativ
decentralizaciorol beszélhetlink, ha az adott szervezet vagy szint alarendelt a kozponti
korményzatnak, annak utasitasait nem irhatja feliil, illetve a kzpont jeloli ki a nevében
eljaro szervezetek ,ligynokeit”. Politikai decentralizacio ezzel szemben akkor jon
létre, ha ezek a szervezetek dontéshozatali autonomiat is kapnak az ellatand6 feladat
mellé.

Ahhoz, hogy az altalam hasznalt autonémia fogalom hasznalhatova valjon, sziikség
van a decentralizacio, dekoncentracio és delegacio fogalmainak elhatarolasara. Ehhez
tampontot jelent Rondinelli s tarsai munkassaga (1981, 1984, 1989), akik a klasszikus
megoldasai lehetnek a hatalom mdas szintekre vald atadasanak. Eszerint

dekoncentraciorol beszélhetiink akkor, ha a kozponti hatalom valamilyen feladat

" A dolgozatban tudatosan térekszem arra, hogy a helyi autondmiat ne normativ értelemben hasznaljam,
hanem empirikusan elemezzem. Ebb6l adodoan az elméleti részben nem foglalkozom kiemelten a helyi

demokrécia fogalméval, amely ehhez a normativ értelmezéshez erdteljesen kapcsolodik.
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ellatasanak felelosségét atadja valamilyen alsdbb szinten miik6dd szervezete szdmara
— az ilyen jellegli intézményi megoldéassal nem jar egyiitt tényleges hatalomatadas, a
nemzeti szint alatti egységek egyszertien az allam helyi vagy regionalis tigynokeként
miikddnek, a hataskoratadas célja pedig mindossze a szolgaltatasok hatékonyabb
miukodtetése. A dekoncentracid jelenségével irhatdé le példaul a rendszervaltast
megeldz6 idOszak szocialista allamberendezkedése is (Kornait idézi Litvack et al
1998:4). Nagyobb dontéshozatali autonomiardl beszélhetiink a delegdlds esetében,
amikor a kozponti kormanyzat a kozfeladatok mellé bizonyos fokt dontéshozatali
feleldsséget is tarsit, megbizva a helyi vagy regiondlis szint intézményeit az adott
feladat ellatasara ugy, hogy az egyes kérdésekben ezeknek a szinteknek mérlegelési és
dontési lehetdsége van. A delegalas esetén az alsobb szintek elszamoltathatoak a
kozpont altal, igy a kdzpont és a szub-naciondlis egységek kozott egyfajta ligynok-
megbizod kapcsolat all fenn: a sajat preferencidit kdvetd ligynok (példaul a helyi
Oonkormanyzat) érdekelt abban, hogy az 6t megbizé koézponti korméanyzat elvarasainak
megfelelden jarjon el (Litvack et al 1998:6). Végiil, a decentralizacié legkiterjedtebb
formaja a devolucio. Ennél az intézményi megoldasnal is megjelenik a feladatok helyi
vagy regionalis szintre vald athelyezése, illetve a dontéshozatali autondmia, a
kiilonbség az, hogy az alsobb szintek a rajuk bizott feladat ellatasanak modjat
szabadon valaszthatjdk meg, a dontéseiket a kozponti kormanyzattdl fiiggetleniil
hozhatjdk meg (nem tartoznak annak beszdmolasi kotelezettséggel). Az ilyen
intézményi berendezkedésben a szervezetek autonomidjat jelzi, hogy maguk
valasztjak vezetdiket (példaul az Onkormanyzatok esetében polgarmestereket és
képviseldket).

Ugyanakkor fontos leszdgezni, hogy a politikai autonémia megléte onmagaban még
nem garantalja a nemzeti szint alatti egységek Onallosagat. O’Neill (2005:16-17)
felhivja rd a figyelmet, hogy csak akkor beszélhetiink hatékony decentralizaciorodl
(,,effective decentralization™), ha a politikai autonomia mellé pénziigyi fiiggetlenség is
tarsul, azaz a kozponti korményzat a feladatokhoz és a dontéshozatali 6nallosaghoz
pénziigyi eszkozoket is ad. Ertelmezésében a devoliicio nem igazi decentralizacio,
mivel a szervezetek és szintek mozgastere a gyakorlatban korlatozott marad, mert
pénziigyi értelemben fiiggnek a kozponti korményzattdl. A szerzd ezért egy négyes
felosztast javasol, amely kiilon-kiilon veszi figyelembe a politikai és pénziigyi

centralizltsag dimenzidit (1. tdblazat).

19



1. tiblazat: A decentralizacio dimenzioi

Pénziigyi értelemben

Centralizalt Decentralizalt
Politikai Centralizalt Centralizacio Delegacio
értelemben Decentralizalt Devolucid Decentralizacio

Forras: O’Neill 2005:17.

O’Neill értelmezésében a dekoncentraciorol egyaltalan nem lehet ugy beszélni, mint a
decentralizacié egy formaja, mivel a kozponti kormanyzat csak feladatokat ad 4t mas
szervezeteknek, de ehhez nem tarsul dontéshozatali jogkor. A delegacié és a devoluciod
pedig olyan intézményi megoldasok, amelyekbdl a tényleges helyi vagy regionalis
autondémia valamilyen eleme hidnyzik: a delegacio esetén a kdzponti kormanyzat altal
atadott pénziligyi eszk6zok biztositjak az adott feladat ellatasat, de szervezeteknek a
kdzponti kormédnyzathoz kell hiiségesnek lenni, az ¢ érdekeit szem el6tt tartva ellatni,
a helyi szinten valasztott (a valasztdiknak hiliséggel tartozo), ugyanakkor pénziigyi
mozgasteriikben korldtozott szervezetek pedig pénziigyi értelemben fiiggnek a
kozponti kormanyzattdl (O’Neill 2005:17). Tényleges helyi és regionalis autondmiarol
tehat akkor beszélhetiink, ha az adott szint fliggetlen mikodésének a
politikai/intézményi és a pénziigyi garanciai egyarant adottak.

A decentralizacid kérdésével szorosan Osszefliggd, de a témat alapvetden a helyi
autonomia irdnyabol kozelitd tipoldgiat hozott 1étre Gordon Clark (1984), amely mara
klasszikusnak szamit. Klasszifikaciojat Jeremy Bentham munkdjabol kiindulva két
fogalom koré épiti fel, melyeket a helyi autondémia két alapelvének nevez:
kezdeményezés illetve immunitas hatalma (,,power of initiation” és ,power of
immunity” — Clark 1984:198).%8 Ennek alapjan a helyi autondmia mértékét az jelzi,
hogy az Onkorményzat milyen dolgokat kezdeményezhet anélkiil, hogy tartania

kellene az 4llam (vagy mas fels6bb) szerv felligyeletétdl és beavatkozasatol. Clark

8 Pratchett (2004: 363-366.) ugyanezeket a kritériumokat a helyi autondémia esetében a fiiggetlenség
(,,freedom from™) és valamire vald (pozitiv) szabadsidg (,freedom to”) kifejezésekkel probalja
megfogni. Ertelmezésében elbbi a kozponti-helyi viszonyokat leird jogi/alkotméanyos keretekbél ered,
utobbi pedig az Onkormanyzatok gyakorlati mozgasterére utal adott tevékenységek ellatasaban.
[Megjegyzés: a szerz6 elméleti munkajaban — melynek célja a helyi autonomia és helyi demokracia
fogalmainak szétvalasztasa — egy harmadik autondmia-értelmezést is ad, amely a helyi identitas
kifejezodésében nyilvanul meg (,refelction of local identity”), ez azonban inkabb a helyi demokracia

kérdéskoréhez kapcsolodik, azaz a dolgozat témaja szempontjabol kevésbé relevans. ]
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felhivja a figyelmet arra, hogy a kezdeményezési hatalom forrdsdnak ismerete
kulcsfontossagu a helyi autonémia megértéséhez: nem mindegy ugyanis, hogy e
hatalom a helyi tarsadalomtdl szarmazik, vagy a kozponti kormanyzattol (Clark
1984:198). A kezdeményezés tehat Osszefiiggésben all a felhatalmazas kérdésével is.
Az immunités a szerzd értelmezésében pedig azért kiemelt jelentdségi, mert ha egy
Oonkormanyzat dontéseit feliigyelheti vagy akar feliil is biralhatja a kozponti
korményzat, az Onkormanyzat képtelen lesz sajat preferencidinak megfelelden
miikodni.

Az immunitas és kezdeményezés meglétét/hianyat matrixba rendezve a szerzé négy
autondémia tipust azonosit (2. tablazat). Az elsé tipus a negyedik teljes ellentéte —
eldbbi a teljes autonomiaval, utdébbi az autondmia teljes hidnyaval jellemezhetd. A
masodik és harmadik tipus esetében korlatozott autonémiarol beszélhetiink, de eltérd
okokbol kifolyolag: a masodik autonémia-tipus esetében az onkormanyzat joga van az
adott teriilet szabalyozasara, de a dontéseit a kdzponti kormanyzat feliigyeli (vagy
feliilirja), a harmadik tipus esetében pedig nem jelenik meg az allami feliigyelet, de az
onkormanyzatoknak nincs effektiv mozgastere a kezdeményezés és dontéshozatal
terén. Clark megjegyzi, hogy az elsé tipus leginkabb a vérosallamok platoni
elképzeléséhez hasonlit, a masodik tipus a ,,decentralizalt liberalizmus” jelzdvel
illethetd, a harmadik tipus John Stuart Mill reprezentativ és reszponziv helyi
onkormanyzat képének megfeleltethetd, a negyedik tipus pedig Weber racionalizalt,
biirokratikus, szabalyorientalt szervezeti felépitéséhez hasonlithat6 (Clark 1984:200-
201).

2. tablazat: Az autonomia szintjei Clark alapelvei szerint

Kezdeményezés Kezdeményezés hianya
Immunités 1. tipus: magas 3. tipus: kdzepes
Immunitas hianya 2. tipus: kdzepes 4. tipus: alacsony

Forras: Goldsmith 1995:232.

Belathato, hogy Clark autondémia kritériumai szoros kapcsolatban 4llnak a
decentralizaciéo fentebb targyalt moddjaival: az immunitas és a kezdeményezés
képessége azok az alapelvek, amiknek megléte elengedhetetlen az autondom
miikddéshez, a decentralizacid politikai és pénziigyi aspektusai pedig az autondomia
szintjét hatdrozzak meg. A politikai értelemben vett decentralizacio inkdbb az

immunitas kérdésével all dsszefliggésben (milyen alkotmanyos/intézményi garanciai
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vannak az Onkormanyzati miikodésnek, amelyek megévjdk a kozponti
beavatkozastol), mig a pénziigyi értelemben vett decentralizacié inkabb a
kezdeményezéssel 4ll kapcsolatban (milyen gyakorlati mozgastere van az
onkorményzatnak abban, hogy az altala kezdeményezett dontéseket véghezvigye).
Osszességében a valodi autondmia megfeleltethetd O’Neill effektiv decentralizacio
fogalmanak: akkor beszélhetiink az dnkorméanyzatok 6ndllo miikédésérdl, ha azok
képesek dontéseket kezdeményezni a kozponti kormanyzat feliigyelete nélkiil,
rendelkeznek a politikai berendezkedés altal garantalt védettséggel ¢és a dontések
végrehajtasahoz sziikséges pénziigyi fliggetlenséggel is.

Ahhoz, hogy a gyakorlatban hogyan mérhetd a decentralizacio6 és autonomia mértéke,
Page ¢és Goldsmith (1987) munkdja adhat tampontot, akik Clark tipologiajat
igyekeztek gyakorlatban vizsgalhato kérdésekre leforditani:

- a helyi autonomia fligg az intézményi berendezkedéstdl: az alkotmany és a
torvények meghatarozzak az dnkormanyzati feladatokat és az allami feliigyelet
meértékét;

- szamitasba kell venni azokat a feladatokat, amelyeket a kdzponti korméanyzat
atad, delegdl a helyi szintnek;

- az autondémia mértékét meghatarozza, hogy az dnkormanyzatnak a feladatok
mekkora részében van diszkrecionalis joga dontéseket hozni;

- az Onkormanyzati feladatellatds nem miikddhet megfelelé pénziigyi forrdsok
nélkiil: az 4llami transzferek mellett itt kiemelt szerepet kapnak az
onkormaényzat sajat pénziigyi kompetencidi, azaz az 6nalld bevételi forrasok
(példaul helyi adok);

- végiil az autonémia mértékét meghatarozza az is, hogy az dnkorményzat
mennyire képes befolyasolni a felsébb szintek dontéshozatalat.

Ahhoz tehat, hogy a helyi autonémia vagy decentralizacio alakulésat vizsgélni tudjuk,

olyan modszertant kell alkalmazni, mely a fenti kérdések megragadasara alkalmas.
2.2. A helyi 6nkormanyzatok tipologiai
A dolgozat, t¢majabol adoddan alapvetden az Oonkormanyzatokra, mint a politikai

rendszer intézményeire tekint. Az azonban nem magatol értetddd, hogy milyen

megkozelitésben érdemes vizsgalni az intézményrendszert.
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A helyi kormanyzas kutatdsa Eurdpaban harom, tobbé-kevésbé elkiiloniild idoszakra,

igy harom iranyzatra tagolhato (Palné 2008: 20-21):

(1) A Kklasszikus allamtudomanyi iranyzat normativ, alkotmanyjogi szempontbol
kozelitett a helyi Onkorményzatokhoz. A vizsgalatok fokuszaban az
onkormanyzatok normativ statusza, intézményi strukturai és szabalyozésa allt.
Az iranyzat szerint az Onkormanyzatok megértésének kulcsa a normativ
szabalyok megismerése, gyakran komparativ modon.

(2) Az 1960-as és 1970-es években a kozigazgatasi racionalitas valt uralkodd
szemléletté. A menedzseri irdnyzat a funkciok vizsgalatat, a hatékony
szolgéltatasok  nyujtasat helyezte a kozéppontba. Kozgazdasagtani,
szervezéselméleti, kozpolitikai elemzésekkel az optimalis (olcsé és hatékony)
miikodés kialakitasa valt célla (lasd New Public Management).

(3) Eurdpaban (részben a globalizacid és regionalizmus térnyerésének hatasara) az
1990-es évektdl az onkormanyzati kapcsolatrendszerek, térbeli (vertikalis és
horizontalis) valamint személyes hal6zatok kutatasa kertilt el6térbe. Elsésorban
(a tobbszintli korményzati rendszereken beliil) az egyes szintek kozti, illetve az
orszagokon ativelé nemzetk6zi kapcsolati halok feltérképezése valt a kutatasok
céljava.

Mig a kontinentélis Eurdpéaban a fenti irdnyzatok hoditottak, az USA-ban mar az 1960-

as években megjelent a local community irdnyzat, mely az intézményi struktardk és

miikddési szabalyok megismerése helyett arra a kérdésre kereste a valaszt, hogy kik
birtokoljak a hatalmat, kik a helyi dontéshozok. Robert Dahl klasszikus, New Havent
elemz6 munkaja a dontéshozatali befolyas mintait igyekezett feltarni, a kulcsszereplok

azonositasaval (Dahl 1961).

A magyar Oonkormanyzati rendszer miikdodésének feltarasdhoz (és autonomidjanak

értékeléséhez) tobbféle megkozelités alkalmazdsa is széba johet. Elséként,

kézenfekvonek tlinhet egy institucionalista megkdzelités, azaz annak leirasa, hogy

milyen intézményi/alkotmanyos keretben miikodnek az Onkormanyzatok. A

dolgozatban az institucionalista megkozelités egyértelmiien megjelenik a magyar

onkormanyzati rendszer nemzetkdzi tipologidkban valod elhelyezésekor, melynek
soran szikséges, hogy ismerjiik a rendszer(ek) intézményi berendezkedését.

Hangstlyos tovabba a magyar rendszer (és annak valtozasa) deskriptiv bemutatasaval

foglalkoz6 résznél (4. fejezet), illetve részben az empirikus elemzés

intézményrendszerbdl kiindul6 indikatorai esetében (5. fejezet).

23



° mely

A dolgozat mégis alapvetéen neo-institucionalista megkozelitést alkalmaz
elutasitja az intézmények szaraz, formalis, jogi/alkotmanyos keretekre tdmaszkodd
leird elemzését (Sweeting 2008: 1.). Az iranyzat a formalis jogkorok mellett az
informalis mikodési szokasok fontossagat is hangsulyozza, azt is vizsgalja, hogy az
intézmény szerepléi milyen hatalmi viszonyban allnak egymassal, illetve nem csak az
intézmények egyénekre vald hatdsat elemzi, de arra is kivancsi, hogy az egyének
hogyan formaljak az intézményrendszer kinalta kereteket (Lowndes 2001: 1953). A
neo-institucionalizmus®® szerint tehat az egyének viselkedése szempontjabol a
formalis szabalyok mellett ugyanolyan fontosak az informalis, gyakorlati miikodés
soran kialakuld szabalyok is. A neo-institucionalista megkozelités tulajdonképpen
tekinthetd egy fajta valasznak a struktlra-dgencia dilemmara, amelynek 6 kérdése,
hogy az emberi viselkedést a struktira (adottsdgok, kontextus, esetiinkben az
intézményi berendezkedés) vagy az agencia (az egyének 6nallo cselekvési képessége)
hatdrozza-e meg. E kérdés ugy is feltehetd, hogy az egyének vagy csoportok
mennyiben hatnak a struktrara, azokra az adottsagokra, amelyek meghatirozzék a
szereplok mozgasterét (McAnulla 2010: 271). A szerepldk fontossaga mellett érvel
munkajaban Hubert Heinelt is, aki Elster (1979) kett6s sziir6 modelljét (,,two filter
model”) alkalmazza az 6nkormanyzatok neo-institucionalista szemléletii elemzéséhez.
Eszerint az elsd szlir6t a struktira (intézményi berendezkedés, szabalyok) jelenti,

amely egy adott helyzetben a lehetséges opcidok korét kijeldli, és egy relativ szitk

® Habar a dolgozat témajabol adéddan az intézményrendszerre és annak szerepldire koncentral,
elkeriilhetetlen, hogy az dnkormanyzati rendszer néhany kozpolitikai aspektusaval is foglalkozzam.
Ennek oka az, hogy (amint amellett az elméleti és az empirikus fejezetekben is érvelni fogok) a
politikai/intézményi berendezkedés oOnmagdban még nem jelent garanciat az Onkormanyzati
autonomiara és a decentralizacid magas szintjére nézve, azt is vizsgalni kell, hogy a feladatellatasban
milyen az dnkormanyzatok szerepe, illetve milyen mozgasteret (vagy éppen kényszerpalyat) jelentenek
szamukra a pénziigyi feltételek.

10 Erdemes megjegyezni, hogy a neo-institucionalizmus nem tekintheté egységes megkozelitésnek. Mar
March és Olsen is Gigy fogalmaznak a neo-institucionalizmus kiindulépontjanak tekinthetd irasukban,
hogy ez nem koherens elmélet, csak egy azt hangstilyozé érvelés, hogy a politikai élet szervezédése
jelenti a kiilonbséget intézmény és intézmény kozott (1983: 747). Hall és Taylor (1996) harom
iranyzatot kiilonboztet meg a politikatudomanyon beliil: torténelmi institucionalizmus, racionalis
valasztas alapt institucionalizmus, illetve szociologiai institucionalizmus; ugyanakkor leszogezik, hogy
mindharom irdnyzatnak az a kérdés all a kdzéppontjaban, hogy hogyan alakitjak az intézményi

szabalyok az egyének viselkedését (az iranyzatokrol bovebben lasd: Hall és Taylor 1996).
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valasztékot kinal a szereploknek, melyek koziil (masodik sziir6ként) 6k valasztanak.
fgy az 6nkorményzati rendszer miikodését nem csak az intézményi keretek hatarozzak
meg, hanem a kereteket ,,élettel megtoltd” szereplok is (Heinelt 2010: 32).

Eppen ezért a magyar rendszert olyan tipologidban helyezem el, melyben kiemelt
szerepet kapnak az intézményrendszer szerepléi. A magyar eset elhelyezéséhez jo
kiindulopontot  jelent Page ¢és Goldsmith (1987) klasszikus  vertikalis
hatalommegosztas tipologiaja, mely szerint e viszonyrendszer harom aspektus mentén
ragadhato meg: (1) milyen mértékii a feladatmegosztas (azaz milyen feladatokat és
funkcidkat delegél a kdzponti kormanyzat helyi szintre); (2) milyen dontéshozatali
kompetencidkkal rendelkezik a helyi szint; valamint (3) milyen a kommunikéci6 a
szintek kozott. A szerzOk mindezek alapjan megkiilonboztetik egymastdl az északi
tipusu orszagokat (Nagy-Britannia, Déania, Norvégia, Svédorszag), ahol a helyi szint
autondémidja magas fokl, az onkormanyzati rendszer erésen decentralizalt, illetve a
déli tipusu orszagokat (Franciaorszag, Olaszorszag, Spanyolorszdg), amelyek
onkormanyzatai alacsony szintli autondémiéaval birnak, és kevés feladatot latnak el.
Szofisztikaltabb megkiilonboztetést tesz Hesse €s Sharpe (1991) tipoldgidja, amely a
vertikalis hatalmi viszonyokat harom kategoridba sorolja: (1) a napoéleoni
hagyomanyokra épiilé francia modell (,,Franco group”), amelyben teriiletileg jol
elkiiloniild kozosségek érdekeit erds dnkormanyzatok képviselik; (2) az angolszasz
modell (,,Anglo group”), amely jogi és politikai szempontbol gyenge dnkormanyzatai
esetében a kozszolgaltatasok nyujtasa a hangsulyos; (3) az észak- és kdzép-europai
modell (,,North and Middle European group”), amelyben komoly szerepet kap a
kozszolgaltatasok nyujtdsa, de ez erds alkotmanyos statusszal és relativ magas
pénziigyi fiiggetlenséggel is parosul.

E tipoldgia a kelet-kdzép-eurdpai rendszervaltdsok idején jelent meg, igy nem
foglalkozott az akkoriban éppen csak létrejott demokratikus allamok onkormanyzati
rendszereivel. A késObbi 6sszehasonlito kutatdsoknak viszont, amelyek ezt a tipologiat
akartak hasznalni, szembesiilnie kellett azzal a problémaval, hogy az 0j demokracidk
orszagainak leirdsara csak korlatozottan alkalmazhatdéak Hesse €s Sharpe modelljei. A
polgarmestereket kozéppontba allitd, nemzetkdzi kérddives felmérésen alapulo ,,The
European Mayor” cimi kutatas elsé hulldma példaul egy negyedik modell, a kozép-
kelet-eurdpai tipus (,,Central East European type”) bevezetésével igyekezett athidalni
ezt a problémat (Heinelt-Hlepas, 2006). E csoportba tartozik a kutatds szerint

Csehorszag, Lengyelorszag és Magyarorszag is. A modell orszagainak helyi-kdzponti
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viszonyai a helyi feladatellatas és pénziigyi fliggetlenség terén az észak- és kozép-
eurdpai csoport orszagaival mutatnak hasonldsdgot, de a torténelmi mult és a
rendszervaltas idején lezajlott radikalis decentralizaci6 okan Onallo kategoriat
alkotnak (Heinelt és Hlepas, 2006: 27). Ez az érvelés az 0j demokraciak politikai
rendszereinek beillesztési kényszerét nyilvanvaléan egy egyszerli megoldassal
orvosolja: a kelet-k6zép-eurdpai j demokraciak valamilyen ,,mas” berendezkedést
jelentenek, onkormanyzati rendszereik eltérnek a korabban nyugat-eurdpai orszagokra
alkalmazott kategoriaktol, ezért 6nallé csoportot érdemelnek.

Magyarorszag tehat a tipologia szerint azon orszagok csoportjaba tartozik, ahol az
onkormanyzatok pénziigyi fliggetlensége relativ nagy, sokféle kozszolgaltatast
nyujtanak, ugyanakkor erds autondmiaval birnak.

A horizontalis viszonyrendszer vizsgalata a fentiekkel szemben, arra a kérdésre keresi
a valaszt, hogy ki birtokolja a helyi hatalmat. Az angolszasz elitirodalom alapjan, a
valasztott és hivatali elitek kapcsolatrendszerét vizsgalva haromféle valasz is adhato
erre a kérdésre (Jozsa 2001: 427). (1) A formalis modell szerint a helyi politikat a
valasztott politikusok hatarozzak meg, igy az dnkorményzati miikodés megértésé¢hez
azokat a formalis (jogi/intézményi) viszonyokat kell ismerni, amelyek kijelolik az
érintett szereplok helyét a rendszerben. (2) A technokrata modell szerint a
hivatalnokok dominélnak a helyi szinten, mivel szakmai ismereteik alapjan eldnybe
kertilnek a valasztott elittel szemben. (3) A koz0s elit modell alapjan a dontéshozatali
folyamat megértésének kulcsa a valasztott és hivatali elit interakcioinak feltarasa,
ugyanis a (politikai) rutinnal rendelkez6 valasztott képviselOk €s a szakmai ismeretek
birtokéban 1évd hivatalnokok egyiitt irdnyitjak az dnkormanyzatokat.

Ha az egyes orszagokat a legegyszeriibben szeretnénk csoportokba sorolni a helyi
szintre jellemzd horizontdlis viszonyok alapjan, megkiilonboztethetiink egymastol
egyszemélyi vagy kettOs iranyitas alatt all6 6nkormanyzatokat (Palné 2008: 57-58).
Az elobbi esetben a polgarmestert altaldban kozvetleniil valasztjak (amely erds
legitimitast biztosit szamdra) és a képviseld-testiilettel szemben rendszerint erds
dontéshozatali jogkorokkel bir. Ez a modell jellemzé az Egyesiilt Allamokra,
Németorszag déli tartomanyaira €s a legtobb latin orszagra. A kontinentalis Eurdpa
allamaiban (Belgiumban, Hollandidban, a skandinav allamokban) ezzel szemben a
polgarmester feladata elsdsorban a végrehajtas, de az adminisztrativ hivatal élén

kinevezett vezetd (példaul jegyzd vagy menedzser) all.
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A magyar eset horizontdlis viszonyrendszereinek leirdsdhoz jol alkalmazhato

Mouritzen és Svara tipoldgidja (2002). A szerzék szintén a politikai vezetés és a

végrehajtas szétvalasztasat emelik ki, €s felteszik a kérdést: hany szerepld kezében van

a végrehajtdo hatalom feletti kontroll? Ez alapjan a horizontalis viszonyok négy

modelljét kiilonboztetik meg (Mouritzen és Svara 2002: 56):

(1) Az er6s polgarmester modelljében kdzvetleniil valasztott polgarmester ellenérzi
a képviselo-testiiletet, jogilag és gyakorlatban is iranyitja a végrehajtasért felelos
(adminisztrativ) szervezetet.

(2) A testiileti vezetés modelljében szintén megjelenik az egyszemélyes politikai
vezetés, aki azonban nem tartja teljes kontroll alatt a képviselO-testiiletet.
Ezenkiviil a végrehajtd funkcidk részben a testiilet iranyitasa alatt vannak.

(3) A kollektiv vezetés modelljében a dontéshozatal kozponti szerepldje egy
valasztott tagokbol allo végrehajto testiilet, amelyet a polgarmester elnokol.

(4) A testiilet-menedzser modellben a polgarmester elsésorban ceremonialis
funkciot 1at el, a végrehajtas a képviseld-testiilet altal kijelolt hivatalvezet6 vagy
menedzser kezében van.

Mouritzen és Svara tipologiajara épitve a korabban mar emlitett Heinelt-Hlepas (2006)

szerzOparos tizenhét eurdpai orszadg horizontalis viszonyait vizsgalva helyezte el az

allamokat a négy modell valamelyikében. Ennek nyoman Magyarorszag

(Olaszorszaggal, Lengyelorszaggal, Portugaliaval, Spanyolorszaggal,

Franciaorszaggal, Ausztriaval, Gorogorszaggal, egyes német tartomanyokkal és

néhany angol Onkormanyzattal egyiitt) az erds polgarmesteri modellbe keriilt. A

vertikalis viszonyokra fokuszald besorolasaval, létrehozva az Onkormdanyzati

rendszerek atfogd leirasara alkalmas az ugynevezett ,Polleader” tipologiat (3.

tablazat).

Magyarorszag Heinelt és Hlepas osztidlyozasa szerint tehat egyrészt a vertikalis

viszonyrendszerben széles autondmiaval és feladatellatasi jogokkal, valamint

viszonylag nagy pénziigyi fliggetlenséggel bir. Masrészt a helyi szereplok koziil
kiemelt jelentdségli a kozvetleniil valasztott polgarmester, aki kontrollalja a képviseld-

testiiletet €s irdnyitja a hivatali munkat.
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3. tdblazat: Polgarmesteri tipusok a horizontalis és a vertikalis hatalommegosztas

(if)
(iii)
(iv)
v)
(vi)
(vii)

mentén (Polleader tipologia)

politikai végrehajto
polgarmester polgarmester
(Franciaorszag, | (Anglia®)

Gorogorszag,
Olaszorszag,
Portugalia,
Spanyolorszag)

végrehajto
polgarmester
(Németorszag™,
Ausztrialil)

végrehajtd
polgarmester
(Lengyelorszag,
Magyarorszag)

kollegialis kollegialis
vezetd vezetd
(Anglia™) (Dénia,
Svédorszag,
Ausztria™)
kollegialis kollegialis kollegialis
vezetd vezetd vezetd
(Belgium) (Angliat) (Hollandia,

reprezentativ
jogokkal
rendelkezd
polgarmester
(frorszag)

kozvetleniil valasztott polgarmesterekkel
kivéve Hesse tartomanyt

9 tartomanybol 6 tartomanyra vonatkozoan
egyéb polgarmesterekkel

3 tartomanya

kabinet modell esetén

Hesse tartomany

Forrds: Heinelt-Hlepas 2006: 34.

Svajc, )
Németorszag)

kollegialis
vezetd
(Csehorszag)

A POLLEADER tipologia korabban emlitett gyengeségére (a kelet-kdzép-eurdpai

orszagok ,,egy kalap ala vételének” problematikussagara) mutat rd Swianiewicz (2014)

is, aki amellett érvel, hogy ezek kozdtt az orszagok!' kozott jelentésebbek a

kiilonbségek, mint a hasonldosagok. A szerzd szerint a fobb hasonlosdgok

(Swianiewicz 2014: 295-296):

11 Swianiewicz tanulméanyaban kelet-eurdpai orszagokrol beszél, kiterjesztd értelemben — igy a

vizsgalata fokuszaban nem kizarélag a kelet-kdzép-eurdpai allamok (Lengyelorszag, Magyarorszag,

Csehorszag stb.) 4llnak, foglalkozik a balti allamok, a Balkan, sot, kaukéazusi orszagok (Orményorszag

és Azerbajdzsan) onkormanyzati berendezkedésével is.
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)

(2)

(3)

A rendszervaltasok idején a decentralizacid eszméjét a demokratizacid
eszméjével azonositottdk ezekben az orszagokban, a rendszervalto elitek abban
a ,,tocquevillei mitoszban™ hittek, hogy a helyi 6nkorméanyzas megteremti a civil
tarsadalmat, és az allam ellensulyat. Ez a hit pedig azonos intézményi szerkezet
kialakitasat eredményezte az adott orszagokban.

A kozépszint (a nyugat-europai allamok trendjeivel szemben) gyenge szerepld
lett mindegyik orszagban — nem csak ott, ahol az orszag kis mérete nem
indokolta a kozépszint kialakitasat, hanem a relativ nagy orszagokban is. Ennek
oka, hogy a rendszervaltast megel6z6en a kozépszinteknek (Magyarorszagon a
megyéknek) jelentds szerepe volt a kozponti szint politikai akaratanak
végrehajtasaban €s a helyi szint kontrollalasaban — a reformok végrehajtoi emiatt
attol féltek, hogy egy erds kozépszint a helyi autonomia és demokricia
kiteljesedésének korlatai lehetnek.

A rendszervaltisok utdn a kelet- eurdpai orszagoknak egyszerre kellett
megbirkoznia a nyugaton mar kordbban (hosszabb iddtdvon) megjelend
onkormanyzati trendekkel, a weberi 4llam és a new public management
eszméivel, és a jogi illetve menedzseri szemlélet ellentmondésai a helyi

korményzas dnképének zavarossagat eredményezték.

Swianiewicz munkdja szerint a kelet-kdzép-eurdpai orszagok onkormanyzatai kozti

kiilonbségek ezeknél a hasonlosdgoknal sokkal fontosabbak, egészen mas intézményi

berendezkedést eredményeznek (Swianiewicz 2014: 297-299.):

(1)

(2)

A funkcionalis decentralizdcid (amely alatt a szerz6 az Onkormanyzatok
pénziigyi mozgasterét érti) nagyon eltéré az egyes orszagokban. Az
onkormanyzati koltekezés GDP-aranyos mértéke egyik régiobeli dllamban sem
éri el a skandinav modell orszagainak szintjét, de néhany allamban (Csehorszag,
Lengyelorszag és Magyarorszag) magasabb, mint az angolszasz vagy akér a
német régiod orszagaiban, a régid mas orszagaiban (példdul Maceddnia vagy
Ukrajna) viszont ez az ardny minden mas eurdpai orszdgénal alacsonyabb.

A teriileti berendezkedés eltérd trendeket mutat a région beliil: szamos orszagban

(')12

(koztik Magyarorszagon 1is) a teriileti fragmentaci novekedése volt

megfigyelhetd az elmult huszondt évben, mig Litvanidban, Maceddniaban vagy

12 Swianiewicz a fteriileti fragmentici6 mértékének mérésére a kiilonbozd lakossagszamu

onkormanyzatok orszagon beliili megoszlasat hasznalja indikatorként.

29



3)

(4)

Grazidban éppen a fragmentaciot csokkentendd, teriileti konszolidaciot célzé
reformok zajlottak le. Ezek az ellentétes folyamatok teljesen eltérd szerkezet
helyi szinteket eredményeztek a régid orszagaiban.

A r1égi6 orszagai kiilonboz6 valasztasi rendszereket alkalmaznak: egyes
orszagokban a képviseld-testiileteket tobbségi elvet alkalmazd valasztasi
rendszerekben valasztjdk, mdas allamokban viszont az ardnyos eljarasokat
preferaljak. A régidé néhany orszagaban (Lengyelorszagban, Szlovénidban és
Magyarorszagon is) népességszam alapjan eltér6 modon valasztjdk a
testiileteket, ezekben az esetekben a kisebb népességl telepiiléseken tobbségi
elvet, a nagyobb telepiiléseken aranyos elvet alkalmaznak. Swianiewicz felhivja
a figyelmet arra is, hogy a térségben nincs olyan elsoprd tobbségben erds
polgarmester modell alkalmazasa, mint azt a Heinelt-Hlepas tipologia alapjan
feltételezhetnénk, szamos orszagban (Csehorszag, Litvania, Lettorszag
Esztorszag, Szerbia) a kollektiv vezetés modellje érvényesiil, a képviseld-
testiilet altal kinevezett polgarmesterrel.

Az orszagos partok jelenléte helyi szinten eltér az egyes allamokban.
Lengyelorszag, de bizonyos mértékig Magyarorszag esetében is alacsony a
partos képviselok és polgarmesterek aranya, féleg a kisebb népességl
telepiiléseken. A régi6 legtobb orszagaban (példaul Bulgaridban vagy
Esztorszagban) ezzel szemben a valasztott politikai elit nagy aranyban

partszinekben jut mandatumhoz.

A fentiekbdl lathatd, hogy Swianiewicz szamos olyan tényezdt talalt kutatasa soran,

amely a Heinelt-Hlepas féle kozép-kelet-eurdpai tipus orszagait elvalasztja egymastol.

Fontos ugyanakkor két dolgot megjegyezni: egyrészt a szerzd tdgabb értelemben

kezelte a régiot, azaz tobb olyan orszag is bekeriilt az elemzésébe, amely az eredeti

tipoldgiaban nem szerepelt, €s ez értelemszerilien diverzebb eredményhez is vezetett;

masrészt a Swianiewicz altal vizsgdlt tényezok thlmutatnak az intézményi

berendezkedésen (amelyre a Heinelt-Hlepas tipologia alapvetden tdmaszkodik), és egy

nagy lépést tesznek az intézményrendszer tényleges, gyakorlati miikodésének

elemzése felé (ennek eszkdzei példaul az dnkormanyzati koltekezés vagy a valasztott

politikai elit partossaganak vizsgalata).
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A dolgozat témaja szempontjabol Osszességében az tlinik célravezetének, ha az

empirikus elemzéshez'®

a Heinelt-Hlepas tipologiat veszem alapul, azzal a
megkotéssel egylitt, hogy (amint az Swianiewicz munkdjabol is lathatd) hasonlo
intézményi berendezkedés is eredményezhet eltérd gyakorlati miikodést. Az
onkormanyzati mikodés megéréséhez — a neo-institucionalista megkdozelitésnek
megfeleléen — fontos az intézményi berendezkedés feltarasa, de fontosak a szereplok
is. Fontos az dnkormanyzati szintek egymashoz valo (vertikalis) viszonyrendszere és
fontos a szinteken beliili (horizontalis) viszonyrendszer. A dolgozatban ezért
vizsgdlom az intézményrendszert, a szerepldk (partok és egyének) intézményre

gyakorolt hatasat, illetve az ebbdl 1étrejovo gyakorlati miikodést.

13 A tipologia jo kiindulopontot jelent, mert figyelembe veszi az onkormanyzatok allamszervezeten
beliili szerepét és horizontalis viszonyrendszereit is. A besorolast a magyar dnkormanyzati rendszer
autonomiajanak makroszintli (komplex indexekkel mérd) empirikus elemzése soran fogom alkalmazni,

mert segitségével Osszevethetbek a tipologia altal azonos csoportba sorolt orszagok.
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3. MODSZERTAN

Az elméleti keretbdl kiindulva lathat6, hogy a dolgozatban egy kutatasi teriilet
komplex elemzésére vallalkozom. Ahhoz, hogy a kutatasi téma tobb aspektusat meg
tudjam ragadni, a kevert modszerek (,,mixed methods”) mddszertanat alkalmazom.
Johnson ¢és tarsai, a modszerrel foglalkozé tanulmanyukban (2007) amellett érvelnek,
hogy ez a megkdzelités a kvantitativ és a kvalitativ kutatdsi modszerek mellett a
harmadik f6 kutatdsi paradigma. A teriilet tizenkilenc elismert kutatdjaval készitett
,»A kevert modszerli kutatds olyan kutatasi megkozelités, melyben a kutatd
a kvalitativ és kvantitativ kutatasi megkdzelitések elemeit 6tvozi (példaul
kvalitativ és kvantitativ adatgytijtés, elemzes, kdvetkeztetési technikak és
nézdpontok alkalmazasa) a mélyebb és szélesebb megértés és igazolas
érdekében.”*
A megkozelités egyszerre probalja kihasznalni a kvantitativ  kutatdsok
fokuszaltsagabol és a kvalitativ kutatdsok feltard jellegébdl szarmazod elonyoket
(Kiraly et al 2014: 96), segitségével a kutatds tobb nézopontot, perspektivat tud
egymas mellé helyezni (Johnson et al 2007: 113). Ennek megfelelden a dolgozatban a
kevert modszeri kutatas elvei alapjan kvantitativ és kvalitativ kutatasi modszereket is
alkalmazok.
Az empirikus kutatds elott elsOként az dnkormanyzati rendszer jogi, alkotméanyos
berendezkedésének deskriptiv bemutatasara vallalkozom. Ennek a fejezetnek a célja,
hogy a formalis szabalyokat és intézményrendszert, illetve annak valtozasait
ismertessem, mintegy keretet adva az empirikus kutatasnak.
Az empirikus kutatds elso szintje az Onkorményzati intézményrendszer atfogo,
kvantitativ elemzése (3.1. alfejezet). Ennek soran az intézményi berendezkedésbdl
indulok ki, de az elemzés mar tlmutat a jogszabalyi keretek ismertetésén, a tényleges
autonomia/mozgastér kérdését is vizsgalja, az autonémia szintjét méré mutatokban

pedig megjelennek a gyakorlati miikodésre vonatkozo indikatorok is. Az empirikus

14>Mixed methods research is the type of research in which a researcher or team of researchers combines
elements of qualitative and quantitative research approaches (e.g., use of qualitative and quantitative
viewpoints, data collection, analysis, inference techniques) for the broad purposes of breadth and depth

of understanding and corroboration.” (Johnson et al 2007: 123)
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elemzés masodik szintje az dnkorményzati rendszer szervezeti szerepldire (orszagos
¢és helyi partok, civil szervezetek) fokuszal, szintén kvantitativ megkozelitésben —
egyrészt kérdbéives kutatasok adataival dolgozom, masrészt valasztasi eredményeket
elemzek (3.2. alfejezet). Az elemzés harmadik szintjén az egyénekkel foglalkozom,
kvalitativ megkozelitésben: a helyi szereplok viszonyainak feltérképezéséhez félig
strukturalt interjukat hasznalok (3.3. alfejezet). Az alabbiakban részletesen ismertetem

az empirikus kutatas egyes szintjeinek modszereit.

3.1. A helyi autonémia mértékének mérése intézményi szinten

15 mértékét szeretnénk mérni, fontos, hogy a méréshez

Amikor a helyi autonémia
hasznalt eszk6z vagy mutatdé megbizhato legyen. Schakel (2008) ezt a validitas
fogalmaval ragadja meg, amikor az altala hasznalt ,Regional Authortiy Index”
esetében elhelyezi azt mds, a szakirodalomban fellelhetd mutatészamok kozott. A
szerzd szerint a validitas kétféle értelemben jelenhet meg:
- azegyes mutatoszamok ugyanazt a fogalmat mérik-e (,,convergence validity”),
azaz esetiinkben az autondmia all a kézéppontban, vagy valami mas, illetve
- az adott fogalom korébe ugyanazok a dolgok tartoznak-e bele (,,content
validity”), azaz az egyes mutatdszdmok ugyanazt értik-e autondémia alatt
(Schakel, 2008: 144).
A két értelmezés ugyanannak a kérdésnek két iranybol valdo megkozelitése. Amikor a
helyi autondmiat szeretnénk mérni, akkor olyan indikatorokat kell talalni, amelyeken
keresztiil ez lehetséges. Ehhez tisztazni kell, hogy mi tartozik az autondémia
fogalomkorébe, de ezaltal azt is definialjuk, hogy milyen valtozokon keresztiil mérjiik
a mértékeét.
Schakel szerint az autoritdas mérésére kidolgozott mutatok harom csoportba

oszthatoak:

15 A fejezetben targyalt indexek elnevezésiikben az Onrendelkezés/autoritds/hatalom (,,authority”)
kifejezést hasznaljak, de egyértelmi, hogy az autondomia fogalmat értik alatta. A ,,regional authority
index” (RAI) esetében a szerzok deklaraljak, hogy az autoritas alatt a formalis (intézményi) szabalyokat
¢s a gyakorlati mozgasteret egyarant értik (Marks et al 2008: 114), a helyi szintre vonatkoz6, regionalis
index nyoman létrehozott mutatd (,local authority index” — LAI) esetében pedig a szerzok
konzekvensen a helyi autonémia mérésrél irnak (a tanulmanyuk cime is: ,,Measuring Local Autonomy

in 39 Countries” — Ladner et al 2016).
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- az autoritds intézményi dimenzioit vizsgalé komponenseket haszndlé mutatok

- az autoritas fiskalis dimenzioit vizsgaldo komponensekbdl 4116 mutatok

- afentiek valamilyen 6tvozete (Schakel, 2008: 143).
Ahhoz, hogy a magyar onkorményzati autonomia mértékét (€s ezen keresztiil az
Oonkormanyzati reformok hatésait) mérni tudjuk, nyilvanval6éan egy olyan mérdszamra
van sziikség, ami egyszerre ragadja meg az intézményi aspektust (azaz az
onkorményzatok politikai rendszeren beliili helyét) és képes leirni a tényleges
mikodést is. Azaz a mérOszdmnak meg kell ragadnia a helyi autonomia és
decentralizacié korabban, Page és Goldsmith (1987) munkajan keresztiil bemutatatott
tényezOit: az intézményi-alkotmanyos helyzetet, a feladatok korét, a feladatellatas
Ondllosagat és a pénziigyi fliggetlenséget. Ha az autonémidt e dimenziok
Osszességekeént értelmezziik, akkor a komponensekbdl 1étrehozhatéd egy index.
Munkém soran egyrészt hasznalni kivanom a fenti dimenzidk megragadéasara 2008-
ban késziilt, komplex ,Regional Authority Index” (RAI) mutatét, amely egy
nemzetkdzi kutatdsi projekt keretében negyvenkét demokricia (vagy kvazi-
demokracia) kozépszintli 6nkormanyzatinak'® onrendelkezési szintjét és annak
véltozasait vizsgalja hatvan éves id6tavon (1950-2010%7 kozott). A kutatas célja annak
megragadasa, hogy mekkora a regiondlis dnkormanyzatok tényleges autoritasa: nem
csak az adott Onkormdnyzatok intézményi bedgyazottsagabol fakadd (névleges)
onrendelkezését kivanja mérni, de az els@sorban pénziigyi eszkdzokon keresztiil
megvaldsuld valos mozgasterét is. Marks, Hooghe és Schakel (2008: 112) szerint azért
van sziikség egy ilyen komplex indexre, mert mas mutatok nem képesek jol mérni az
autonomia mértékét, mivel az orszagos alatti szint strukturalis sajatossagait nem veszik
figyelembe, a legtobb esetben nem tudnak tallépni a foderalis/nem foderalis
allamszerkezet dichotomian. A szerzOk szerint a regiondlis Onkorményzatok
onrendelkezésének vizsgalatdhoz sziikséges mérlegelni, hogy az adott 6nkormanyzat:

- milyen f6ldrajzi teriilet felett rendelkezik,

- milyen policy teriiletekre terjed ki a hatalma,

- mekkora mértékii beleszolasa van az ligyek intézésébe.

18 A projektben a régié definicidja: olyan koherens teriileti egység, amely a helyi és nemzeti szintek
kozott helyezkedik el és 6nalld dontéshozatali kapacitassal rendelkezik (Marks et al 2008: 113).

17 A kutatés elsé kore 2008-ban zarult, ekkor az adatbazisok az 1956-2008 kozotti iddszakot fedték le.
A projekt masodik hullamaban a szerzOk atalakitottdk az index komponenseit, és a 2010-es évvel

bezardlag kibdvitették az adatbazisokat (1asd Hooghe et al 2010).
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A RAI mérdszdmanak kialakitisa a decentralizaci6 szakirodalmaban bevett (1asd Page
¢s Goldsmith 1987) ,,self-rule” és ,,shared-rule” kettésségre épit: elébbi azt mutatja
meg, hogy a regionalis dnkormanyzat mennyire fiiggetlen végrehajto a sajat teriiltén,
utobbi pedig azt, hogy az dnkormanyzat mennyire képes befolyasolni a kdzponti
dontéshozatalt.!® A szerz8k szerint az dnkormanyzatisdg e két aspektusa egyiittesen
hatdrozza meg a regiondlis intézmények Onrendelkezését, igy a RAI
operacionalizalasat a két dimenzion beliil kialakitott valtozokkal®® végzik el (Marks et
al 2008: 115). A szerzék mindkét aspektushoz 6t-6t indikatort rendelnek, ezzel

reflektalva az intézményi helyzetre és a tényleges miikodési kornyezetre egyarant.

I. ,,Self-rule”:

(1) Intézményi beagyazottsag (,, institutional depth”) [0-3 pont] : dekoncentralt vagy
autonom kozépszintii onkormanyzatokrol van-e szo, illetve megjelenik-e az
dllamigazgatdsi funkcio: Az intézményi bedgyazottsdg az autonémia hidnyatol
a teljes autonomiaig terjedd skaldn mozog. Ahhoz, hogy egy régié a pontozas
soran nullanal nagyobb értéket vegyen fel, sziikkséges, hogy miikodé hivatallal
rendelkezzen — ennek értelmében a tisztan statisztikai régiok nem szamitanak
autonom egységeknek. Ugyanigy kiesnek ebbdl a korbdl azok az egységek,
amelyek csak egyetlen feladat ellatasara jottek létre. Fontos tovabba, hogy az
adott régi6 dekoncentralt intézményi keretben miikodik-e, illetve ha nem
dekoncentralt szervezet, akkor miikodése a kozponti kormanyzat alé rendelt-e —
azaz a régio rendelkezik-e kikényszerithetd védelemmel a kdzponti korméanyzat
ex ante vagy ex post kontrolljaval szemben (Hooghe et al 2008: 125).

(2)  Szakpolitikai  hataskor  (policy  scope)  [0-4 pont]: az  egyes
szolgaltatasok/szakpolitikak teriiletén a sajat forrasaira tamaszkodva mekkora
felelossége van a regionalis 6nkormanyzatoknak: A kutatas elsé hullama hdrom
policy teriiletre fokuszalt (gazdasagpolitika; kultirpolitika és oktatas; joléti

intézkedések) amelyeket a masodik hulldm tovabbiakkal egészitett ki (rezidualis

18 A ,self rule” és ,shared rule” kifejezések lényegében az autondmianak ugyanazt, az elméletben
targyalt két tényezdjét probaljak megragadni, melyeket Clark (1984) immunitasként és
kezdeményezésként definialt.

19 A RAI kutatas teljes kodkonyvét lasd a 1. szama mellékletben. Az indikatorok bemutatisahoz Hooghe

és szerzoOtarsai munkajat hasznalom (Hooghe et al 2008).
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3)

(4)

()

jogkordk; rendvédelem; 6nallé intézményi szerkezet kialakitasanak joga; helyi
Onkormanyzati iigyekben valé dontéshozatali jog). A skéla ezen indikator
esetében gy jon létre, hogy a régid a felsorolt tertiletek koziil hany esetében
rendelkezik valamilyen 6nallo jogkdrrel. Minél tobb teriiletre terjed ki egy régid
hataskore, értelemszeriien annél nagyobb az autondmiaja.

Pénziigyi autonomia (fiscal autonomy) [0-4 pont]: az onkormanyzatok birnak-e
onallo adokivetési joggal, illetve milyen fontosabb adonem felett rendelkeznek:
A kutatdsban a pénziigyi autondmia az addztatasi jogon keresztiil lett
operacionalizalva, mivel a régiok koltségvetése onmagaban gyakran félrevezetd:
a bidzsé jelentds része sok esetben olyan kozponttdl szarmazod tadmogatas,
amelynek felhasznalasaban a régionak nincs valédi mozgastere (Hooghe et al
2008: 129). Egy régio pénziigyi autonémiajat tehat az hatarozza meg, hogy
rendelkezik-e 6nallé adokivetési és —felhasznalasi joggal, illetve ez valamilyen
kisebb, vagy fontosabb adonemre vonatkozik-e (a projektben a ,,fontosabb”
adonemek személyi jovedelemado, ipartizési ado, altalanos forgalmi add)
Hitelfelvételi autonomia (borrowing autonomy) [0-3 pont]: az énkormanyzati
hitelfelvetelnek milyen korlatai vannak: A projekt masodik korébe keriilt be az
indikator, mert a kutatok felismerték, hogy az adodztatdson alapuld pénziigyi
autonomia Onmagaban nem ragadja meg kell6képpen egy régi6 pénziigyi
mozgasterét. Az indikator értéke aszerint valtozik, hogy a régidonak van-e
hitelfelvételi lehetdsége, illetve hogy az a kozponti kormanyzat ex ante vagy ex
post jovahagyasahoz kotott-e.

Képviselet (representation) [0-4 pont]: a regiondlis onkormdnyzatok
rendelkeznek-e vdlasztott képviselokkel és/vagy végrehajto testiilettel: Az
indikator a regiondlis torvényhoz6 és végrehajtd hatalom autondomidjara
fokuszal. E10bbi esetében a kérdés az, hogy van-e valasztott politikai vezetése a
régionak (és a valasztoi felhatalmazas indirekt vagy direkt médon jon-e 1étre),
utdbbindl pedig az, hogy a végrehajtd szerv kinevezésébe mekkora beleszolasa
van a kozponti kormanyzatnak. A képviselet terén akkor érheti el a legmagasabb
pontszamot egy 1égid, ha kozvetleniil valasztott testiilet gyakorolja a
torvényhozo hatalmat €s a végrehajto szervet a valasztott testiilet jeldli ki (vagy

azt is kozvetleniil valasztjak).
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II. ,,Shared-rule”:

1)

(@)

3)

(4)

()

Torvényhozas (law making) [0-2 pont]: megjelenik-e a régiok képviselete a
nemzeti térvényhozasban: Ha van olyan nemzeti torvényhozasi aréna, ahol a
régiok valamilyen mdédon megjelennek, az altaldban valamilyen madasodik
kamara vagy fels6hdz formajaban torténik. A régid képviselete két féle modon
johet létre: regionalis kiinduldpontt a képviselet (példaul az Egyesiilt Allamok
Szenatusa esetében) vagy a nemzeti torvényhozasban kézvetlen médon maga a
régié jelenik meg (példaul Bosznia-Hercegovina estében — Hooghe et al
2008:132). A valtozd pontszama aszerint alakul, hogy a fenti két mod
barmelyikével megjelenik-e a régios képviselet a nemzeti térvényhozésban,
illetve a nemzeti torvényhozds kialakitdsa mekkora részben 4ll regionalis
alapokon.

Végrehajtas ellendrzése (executive control) [0-2 pont]: részt vesz-e a regiondalis
onkormanyzat a nemzeti szakpolitikak kialakitasardl szolo egyeztetésekben: Az
indikator értékét az hatdrozza meg, hogy a kdzponti kormanyzat és a régio kozott
1étezik-e (nem ad hoc) egyeztetd folyamat, illetve az egyeztetés eredményezhet-
e formalis jogi kotderejii dontéseket.

Pénziigyi ellendrzés (fiscal control) [0-2 pont]: részt vesz-e a regiondlis
onkormanyzat a nemzeti adobevételek elosztasarol szolo dontésben: Az
indikator értékét az hatarozza meg, hogy a kozponti kormanyzat beleszolast
enged-e a régionak az adobevételek elosztasaba, illetve ha igen, rendelkezik-e a
régid vétdjoggal az egyeztetd folyamatban.

Hitelfelvételi ellenorzés (borowing control) [0-2 pont] : részt vesz-e a regiondlis
onkormanyzat a nemzeti és szub-naciondlis szintek hitelfelvételi dontéseiben: A
pénziigyi ellendrzés indikatorhoz hasonléan ebben az esetben is az hatarozza
meg a valtozd értékét, hogy a régidnak van-e beleszélasa a hitelfelvétel
korlatozasara iranyul6 dontésekbe, illetve adott esetben vétdjoggal rendelkezik-
€.

Alkotmanyos reform (constitutional reform) [0-4 pont]: a régio képviseloi
mekkora beleszolassal rendelkeznek az alkotmanyos valtozdasokba: Az indikétor
a nemzeti torvényhozas alkotmanyozd mozgasterét ragadja meg. A regionalis
autonomia nem jelenik meg, ha a tdrvényhozas akadalytalanul modosithatja az

alkotmanyt. Ugyanakkor, az mar implicit moédon a régidk alkotmanyozoé erejét
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mutatja, ha a térvényhozo testiilet valamilyen régios elven jon létre (lasd a
,»torvényhozas” indikatort). A régidnak tovabba lehetdsége lehet kezdeményezni
az alkotmanyoz6 folyamatban, megvitatni egy javaslatot, szavazni (példaul a
torvényhozas masodik kamarajaként) egy alkotmanymodositasrol, de a régiok
vétdjoggal is rendelkezhetnek (példaul Kanada esetében — Hooghe et al 2008:
137).

A fenti, ,self-rule” és ,shared-rule” kategoridkba tartozd ot-6t valtozd egyiittesen
alkotja a RAI mutatot (a pontszamok egyszerti 6sszeadéasaval). Eszerint az autonémia
mértékének meghatarozasaban hangstlyosabb a régié 6nalld6 mozgastere (6sszesen 18
pontot kaphat egy régio a ,,self-rule” kategdriaban) mint a kozponti kormanyzattal valo
interakcid utjan létrejott autondmidja (dsszesen 12 pont). Ez el is vezet a mutatoszam
potencialis problémaihoz. A RAI kapcsan kétféle probléma meriilhet fel: az egyik a
mérdszam indikatorainak sulyozéasaval kapcsolatos, a masik tartalmi kérdéseket vet
fel.

A stlyozas kapcsan rogton felvethetd a kérdés: az autondmia szempontjabol miért
fontosabb a ,,self-rule” tipusi autondémia, mint a kozponti kormanyzattal valod
interakcidval kialakult ,,shared-rule” tipusi autonomia? Illetve, miért masfélszer
fontosabb? Tovabba, az egyes indikatorok egymashoz viszonyitott silya sem tlinik
teljesen egyértelmiinek — példaul a teljes pénziigyi autondémia (1.3), azaz a régiok
0nalld adokivetési joga a stlyozas alapjan ugyanakkora autonoémiat jelent a régiok
szdmara, mint az, hogy vétot emelhetnek a nemzeti térvényhozas alkotmanyozo
szdndékaval szemben. Végiil, egy ponton az indikatorok egymastol valo fliiggetlensége
is csorbat szenved: a torvényhozas (II.1.) és az alkotmanyozés (IL.5.) indikdtorok
esetén, ha a nemzeti tdrvényhozasban valamilyen modon megjelenik a regionalis
képviseleti szempont, akkor az nem csak az el6bbi, de automatikusan az utdbbi
valtozonal is pontszdmndvekedést fog eredményezni (mivel a nemzeti
torvényhozasban résztvevo régioknak az alkotméanyozasi folyamatra is hatasa van).
Természetesen minden olyan esetben, amikor szamszeriisiteni szeretnénk egy
komplex fogalmat, elkeriilhetetlen, hogy egymas mellé allitsunk és ,,bearazzunk”
olyan, mas-mas aspektusokra fokuszalo valtozokat, amelyek egymashoz vald viszonya
(és sulya) vitathatd. A stlyozas kialakitasat tehat lehet kritikaval illetni, ugyanakkor
azt el kell ismerni, hogy az indikatorok kozotti eltérések szisztematikusak: ,,shared-

rule” ald tartozo ellendrzd tipusu indikatorok (végrehajtd, pénziigyi, hitelfelvételi)
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mindig alacsonyabb pontszamot kapnak, mint az érintett teriileten a régiok onallo
tevékenységére vonatkozo indikatorok. Ha tehat elfogadjuk, hogy az autondémia
mértékének megitélésében a régié 6nallo mozgastere a fontosabb szempont, akkor a
RAI mutatoszam bels6 konzisztencidja nem sériil.

A RAI haszndlhatosagat mutatja nemzetkozi szakirodalomban kidolgozott tovabbi
indexekkel valo Osszehasonlitds is. Schakel (2008) faktor-analizis segitségével
Kimutatta, hogy a RAI nagyon hasonléan mér, mint az altala vizsgalt hét mutatoszam.
A RALI ¢és a tobbi index Osszehasonlitasabol két szisztematikus (tehat a modszerek
kiilonbségét mutato) eltérés rajzolodik ki (Schakel 2008:149-150): (1) A RAI csak a
régiokra fokuszal, a helyi onkorményzatok autonoémiéjat nem méri. Ebbol adodoan, az
olyan esetekben, amikor egy orszagban csak egyetlen autonom szub-nacionalis szint
létezik (a helyi), a RAI szisztematikusan alabecsli az autonomia mértékét. (2) A RAI
érzékenyebb a foderalis allamberendezkedésekre. Mas mutatok gyakran dichotém
moddon kiilonboztetik meg a foderalis €s unitarius allamokat, mig a RAI-ban hasznalt
indikatorok egyenként jelenitik meg a foderalis allamok jellemzoéit (példaul: régios
elven létrejott nemzeti torvényhozas, alkotmanyozds erds régios vétdjoga). Ez
természetesen a RAI erénye, a mutatd alapvetden eltérd intézményi berendezkedésii
allamok régidinak dsszehasonlitasat teszi lehetdve.

A sulyozas kérdése mellett tartalmi problémak is felmeriilnek a RAI kapcsan. Mar
Schakel is jelzi, hogy a fiskalis indikatorok hasznalhatosaga némileg korlatozott: mivel
az egyes allamok kiadas-szerkezete eltér egymastol, az  orszagok
Osszehasonlithatosdga nem egyértelmi — példaul a skandinav allamok hagyomanyosan
magasabb joléti kiaddsokkal miikodnek, mig az angolszasz orszagokban az ilyen
szolgaltatasok jelentds része privatizalt (Schakel 2008:160). A dolgozat szempontjabol
ez a probléma természetesen nem relevans, mivel nem kiilonb6zd allamok adott
1d6szaki Osszehasonlitdsat akarom elvégezni, hanem egyetlen allam teljes iddszakra
vizsgalt valtozasaira vagyok kivancsi.

Relevans probléma lehet ugyanakkor a mérések elvégzése soran az, hogy az egyes
valtozok mennyire vilagosan operacionalizéltak, azaz pontosan mit kell érteni a
kodolasi kritériumok alatt. Mit jelent példaul az, hogy a regiondlis 6nkormanyzat csak
kisebb adonemek (,,minor taxes”) kapcsan rendelkezik dontéshozatali jogkorrel? Mik
tartoznak ebbe a fogalmi korbe? Ertelemszeriien egyetlen orszag vizsgalata esetén ez
a probléma sem jelentds: ha adott allamra nézve vildgosan definialni tudja a kodolo a

maga szamara, hogy mi esik az adott kategdridba, akkor a kddolasi munka 6nmagara
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nézve konzisztens lesz (mas kérdés, hogy mas orszaggal vald Osszehasonlitds soran
magébdl a fogalom értelmezésébdl szarmazhatnak kiilonbségek).?°
Osszességében, habar a RAI mutatoszammal kapcsolatban felvethetdk kritikak, ezek
vagy olyanok, amik barmely szamszerlsitésre igényt tart6 modszer esetén
megjelennek, vagy olyanok, amelyek a konkrét felhasznalasi cél szempontjabdl nem
relevansak. Emellett a RAI rendelkezik azokkal a pozitiv tulajdonsagokkal, amik
alkalmassa teszik a magyarorszagi Onkormanyzatok autonomiajanak mérésére:

- nemzetkozi 0Osszehasonlitasban is értelmezheté eredményre vezet (akar

foderalis allamberendezkedésti allamokkal hasonlitva is)
- kelléen komplex mutatdszam ahhoz, hogy az autonémia aspektusait meg tudja
ragadni, és ebbdl kovetkezden

- az autondmia mértékének iddbeli valtozasat illusztralni tudja.
A fentiekben leirtak szerint a RAI mutatd célja az orszagos és helyi szint kozotti
autondém egység autonomia-szintjének vizsgalata, azaz a mutaté nem veszi figyelembe
a helyi szintet, aminek vizsgéalatira igy mas indexet kell alkalmazni. A ,Local
Authority Index” (LAI) projekt a Hooghe és tarsai altal a regionalis 6nkorményzatokra
kialakitott modszertanra épit, célja deklardltan az autondmia mértékének (illetve
valtozasanak) mérése a helyi Onkormanyzatok Onrendelkezésének vizsgalatan
keresztiil (Ladner et al 2016). A 2014 oktdbere és 2015 novembere kozott zajlo
nemzetkozi kutatds a svajci (University of Lausanne) és norvég (University of Oslo)
kooperacio eredményeként jott létre, szoros egyiittmiikddésben a COST Action?!
projekttel. A kutatasban sszesen 39 orszag? helyi onkormanyzati autonomisjanak
mértékét vizsgaltak az 1990 és 2014 kozotti idészakban. A RAI projekthez hasonldan
Magyarorszag is a vizsgalt estek kozott volt, a LAl mérdszam kodolasat Pawel

Swianiewicz (University of Warsaw) iranyitasa alatt én végeztem.?®

20 Az indikitorok és a hozzajuk kapcsolodd fogalmak homalyos operacionalizalasabol fakadd
problémékra a késObbiekben (a helyi dnkormdnyzatok autonomiijat méré mutatészam kapcsan)
visszatérek.

2L COST Action IS1207: ‘Local Public Sector Reform’ — Sabine Kuhlmann (University of Potsdam) és
Geert Bouckaert (University of Leuven) vezetésével.

22 A kutatdsban résztvevd orszagok: mind a 28 EU tagallam, tovabba Norvégia, Izland, Lichtenstein,
Sviéjc, Albania, Macedonia, Modova, Gruzia, Szerbia, Torokorszag és Ukrajna.

23 A magyarorszagi indikator-értékek validitdsat So6s Gabor (MTA TK PTI) ellenérizte.
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A projekt, amennyire csak lehet, épit a RAI indikatoraira, de néhdny ponton valtoztat
annak moédszertanan. Ennek oka, hogy bizonyos valtozok a helyi 6nkorményzatok
esetében nem értelmezhetdek — az autondom helyi szint definicioja alapvetden zarja ki
példaul a dekoncentralt intézményi kornyezetet vagy a nem valasztott szervezeti
format. A LAI némileg mddositva hasznalja a ,,self-rule” — ,,shared-rule” dichotomiat
is. Ennek oka, hogy a helyi 6nkorméanyzatokra nem alkalmazhat6é Hooghe ¢és tarsainak
»shared-rule” definicidja, miszerint a régidk részt vehetnek az allam egészének
korményzasaban. A helyi 6nkormanyzatok befolyasolni tudjak ugyan a nemzeti szintti
dontéshozatalt a rajuk vonatkozo policy teriileteken, de nem jellemzd, hogy a nemzeti
torvényhozasban (intézményesen) is részt vegyenek (Ladner et al 2016: 49). Ehelyett
a LAI projekt az tgynevezett ,,interactive rule” kategoériat haszndlja, amelyben
kifejezetten azokra a teriiletekre koncentral, amelyeken a helyi 6nkormanyzatoknak és
a kozponti kormanyzatnak egyarant befolyasolasi potencialja van. Az ,,interactive
rule” végeredményben tehat atfedésben van a ,shared-rule” kategdridval, annak
egyfajta leszlikitett értelemben vett alkalmazasa (erre utal az is, hogy Ladner és tarsai
a LAI mutato k(’)dké’)nyvében24 tovabbra is ,,shared-rule” elnevezéssel hivatkoznak a
kategoriara). Az aldbbiakban lathatdo az is, hogy a LAI szdmos indikatordban
megegyezik a RAI valtozoival, de tobb eltérés is megfigyelhetd, kiilondsen a pénziigyi

jellegli indikatorok esetében.

I.,,Self rule™:

(1) Intézményi beagyazottsag (institutional depth) [0-3 pont]: az énkormanyzatok
mennyire autonomok formalis értelemben, milyen tipusu feladatokat latnak el:
A projekt az intézményi bedgyazottsdgot az Onkormanyzatok altal ellatott
feladatokon keresztiil ragadja meg. Azt vizsgalja, hogy az Onkormanyzatok
szabadon valaszthatnak-e maguknak barmilyen feladatot, esetleg sziitkebben
vagy szélesebben behatarolt feladattipusok koziil valaszthatnak, vagy (a
legkevésbé autonom helyzetben) csak kotelezo feladatokat latnak-e el.

(2) Szakpolitikai  hataskér — (policy  scope) [0-4 pont]: az  egyes
szolgaltatasok/szakpolitikak teriiletén a sajat forrasaira tamaszkodva mekkora

felelossége van az onkormanyzatoknak: A LAI a szakpolitikai hataskor esetén

24 A LAl kutatas teljes kodkonyvét lasd a 2. szami mellékletben.
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3)

(4)

()

ugyanaz a definiciot haszndlja, mint Hooghe ¢és tarsai, de a kutatdsba bevett
policy teriiletek jelentdsen eltérnek. Néhany azonos teriilet mellett (oktatas,
rendvédelem) hat 0j jelenik meg: szocialpolitika, lakhatas, gyermek- ¢&s
idésgondozéas (melyek egyiitt nagyjabol lefedik a RAI projekt ,,joléti
intézkedések”  kategoridjat), egészségiigy, teriiletfejlesztés, kozosségi
kozlekedés. A pontozas ugyanugy miikodik: minél tobb policy teriiletre terjed ki
az onkormanyzat részvétele, annal nagyobb lesz az indikator értéke. Tovabbi
valtoztatas ugyanakkor, hogy nem csak egész értéket vehet fel az indikator,
mivel fél pont is adhat6 olyan esetekben, amikor az 6nkorményzat csak részben
felel az adott teriiletért.

Tényleges politikai onallosag (effective political discretion) [0-4 pont]: az egyes
kozpolitikai teriileteken mekkora a tényleges dontéshozatali autonomidja az
onkormanyzatoknak: A LAI egyik legnagyobb hozzdadott értéke a regionalis
autondémiat vizsgald kutatdshoz képest a kozpolitikai hataskor differencialt
vizsgalata: a projekt megkiilonbozeti a formalis dnkormanyzati szerepet az
egyes (fentiekben felsorolt) kozpolitikai teriileteken és a tényleges befolyast
ugyanitt. Ezzel kozelebb keriil ahhoz a felfogadshoz, miszerint az autonomiat (és
a decentralizacié mértékét) nem csupan az intézményi kornyezetbdl kdvetkezo
formalis szabalyok hatarozzék meg, hanem a tényleg miikodés is.

Pénziigyi autonomia (fiscal autonomy) [0-4 pont]: az onkormanyzatok birnak-e
onallo adokivetési joggal, illetve milyen fontosabb adonem felett rendelkeznek:
Az indikator értékét az hatdrozza meg, hogy az Onkormanyzat szabadon
rendelkezhet-e valamilyen jelentésebb adofajta felett. A kutatas szerint a
fontosabb adofajtdk: személyi jovedelemado, vallalkozési/ipartizési ado,
altalanos forgalmi ado, ingatlanad6 és forditott altalanos forgalmi ado (,,sales
tax”).

Pénziigyi transzfer rendszer (financial transfer system) [0-3 pont]: az dllamtol
kapott pénziigyi transzferek mekkora része kotott valamilyen felhasznaldsi
kondiciohoz: Az 6tddik indikator szintén Uj elem a RAI mutatéhoz képest;
feladata annak mérése, hogy az allamtdél kapott onkormdnyzati tdmogatasok
mekkora része felhasznalasi feltételhez kotott — a pontszam a feltétel nélkiili
juttatasok aranyédnak (savos) emelkedésével novekszik. Az indikator bevezetése
a tényleges politikai 6nallosdghoz hasonldéan differencialtabb, pontosabb kép

festésére szolgal, Iényegében a pénziigyi autondémia egy masik dimenzidjat méri.
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(6)

()

(8)

Pénziigyi onallosag (financial self-reliance) [0-3 pont]: az dnkormanyzati
bevételek mekkora szazalékat teszik ki a sajat forrdsok: Az indikator a pénziigyi
fliggetlenség ujabb aspektusat méri, ezuttal azt, hogy az onkorméanyzat mekkora
mértékben tdmaszkodhat sajat bevételeire. Az indikator akkor éri el a
legmagasabb pontszamot, ha az dnkormanyzat sajat bevételei a koltségvetés
tobb mint 50 szdzalékat kiteszik.

Hitelfelvételi autonomia (borrowing autonomy) [0-3 pont]: az énkormanyzati
hitelfelvételnek milyen korlatai vannak: Az indikator visszatér a kiinduld6 RAI
projekt feltételezéséhez, miszerint az Onkormanyzat (pénziigyi) mozgasterét
nem csak a sajat forrasai hatarozzak meg, de a hitelfelvételi lehetoségei is.
Szervezeti autonomia (organsational autonomy) [0-4 pont]: mekkora az
onkormanyzatok autonomidja a szervezeti keretek kialakitasaban: Az
Oonkormanyzat autondmiaja értelemszertien nagyobb, ha maga dont a hivatali
személyzet és vezetés kivalasztasaban, maga valasztja meg a szervezete
mikodési struktirdjat, maga alakitja az alkalmazottak fizetését, illetve 6nallo
gazdasagi vallalkozasokat miikodtethet, esetleg a helyi valasztdsi rendszer és
eljaras részleteiben is dontéshozatali lehetéséggel bir. E tényezok egyiittesen

hozzajarulnak a szervezeti autonomia mértékének ndvekedéséhez.

II. ,,Shared rule”/,,Interactive rule”:

(1)

@)

3)

Jogi védettség (legal protection) [0-3 pont]: az onkormanyzatok alkotmdnyos
védelme: Az indikator az Oonkormanyzatok intézményi-politikai rendszerben
elfoglalt helyét kivanja mérni. Azt vizsgalja, hogy az alkotmanyos rendben
megjelennek-e az oOnkormanyzatok, illetve rendelkeznek-e valamilyen
jogorvoslati lehetdséggel az igazsagszolgaltatasi rendszerben.

Adminisztrativ  feliigyelet (administrative supervision) [0-3 pont]: helyi
onkormanyzatok  felsobb ellendrzésének mértéke: Amennyiben létezik
valamilyen kozponti adminisztrativ  feliigyelet, amelynek feladata az
onkorményzatok mitkodésének jogi vagy pénziigyi ellendrzése, az jelentdsen
behatarolhatja az 6nkorméanyzat mozgasterét.

Kozponti vagy regionalis hozzaférés (central or regional access) [0-3 pont]:
milyen csatorndk dllnak az onkormanyzatok rendelkezésére a felsobb szintek

dontéshozatalaba valo beleszdlasra: Ez az indikator all a legkdzelebb ahhoz,
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amire a RAI mutat6 ,,shared-rule” dimenzioja irdnyul: azt vizsgalja, hogy a helyi
onkormanyzatok rendelkeznek-e valamilyen formalis konzultacidés vagy
képviseleti csatornaval, amin keresztiil hozzaférhetnek a felsdbb szintek

dontéshozatali folyamatihoz, és befolyasolni tudjak azt.

A fenti indikatorok szambavételével lathatd, hogy a regiondlis onrendelkezést mérd
index inkabb tekinthetd kiindulépontnak a LAI esetében, mint kdvetendd mintanak,
Ladner ¢€s tarsai jelentosen atalakitottak az eredeti szerkezetet. A ,,self rule” dimenzio
(6sszesen 28 pont) még hangsulyosabba valt a ,,shared rule” (,,interactive rule”)
dimenziéval szemben (6sszesen 9 pont).

Az els6 dimenzio jelentdségének megnovekedését egyértelmiien az adja, hogy a LAI
kutatas sokkal nagyobb hangsulyt fektet az dnkorméanyzatok pénziigyi mozgésterére,
mint a kiindulé RAIL. Mig utobbiban minddssze az adobevételek és a hitelfelvételi
korlatok jelentek meg tényezoként, a LAI ennél sokkal dsszetettebb képet igyekszik
festeni azaltal, hogy a pénziigyi fiiggetlenség minél tobb indikatorat figyelembe veszi:
az adobevételek mértékén és a hitelfelvételi lehetdségeken til az dnkormanyzatok
sajat bevételeinek alakuldsat, illetve a kozponttdl kapott juttatasok kotottségének
mértékét is 6sszekoti az onkormanyzati (pénziigyi) autondmia kérdésével. Igy a ,,self
rule” dimenzié maximalis 28 pontjanak kozel felét, 13 pontjat a pénziigyi mozgastér
jellemzdi adjak meg.

Fontos tovabba kiemelni a ,,self rule” dimenzi6d egy masik 0jitasat is: a kozpolitikai
onrendelkezési potencidl mérésénél a kutatas igyekszik szétvalasztani a formalis és
tényleges mitkddést, aminek segitségével egyértelmiisithetd, hogy adott policy teriilet
milyen statusszal rendelkezik a vizsgalt dllam helyi onkormanyzatai esetében. Arrol
van-e sz0, hogy az adott kozpolitikai teriilet a nemzeti szint &ltal szigortian
szabalyozott szféra, amelyet az 6nkormanyzat kotelezo feladatként (ha ugy tetszik, a
kozponti kormanyzat ligynokekeént) 1at el, vagy rendelkezik valamilyen tényleges
mozgastérrel is a teriilet alakitasdban.

A ,,shared rule” dimenzi6 szintén jelentds valtozasokon esett at, az eredeti jelentéséhez
csak a kozponti/regionalis hozzaférés indikator kozelit valamennyire — ehelyett a
felsobb szintekkel vald interakcid6 mas tényezOéi valtak hangstlyossa: az
Oonkormanyzatok helye és pozicidja az intézményrendszerben, illetve a felsébb szintek

altali kontroll kérdése.
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Természetesen a LAI esetén is felvethetdek azok a kritikdk, amik a RAI kapcsdn mar
felmertiltek. Az indikatorok és a dimenzidk egymdashoz vald viszonya (azaz a valtozok
lehetséges pontszamainak megadasa) megkérddjelezhetd, de a dolgozat célja
szempontjabol nem jelent problémat — az autondmia mértékének valtozasat adott
eszkozzel mérve az adatok belsd konzisztencidja megmarad.

Komolyabb problémat jelent ugyanakkor az indikatorok operacionalizalasa. Vilagos,
hogy az egyes orszagok LAI értékei csak akkor lesznek Osszehasonlithatoak, ha a
kutatok ugyanazt értik minden valtozo alatt. Mivel a magyarorszagi LAI értékek
kialakitasaban kodoloként vettem részt, tapasztalhattam, hogy ez nem mindig magatol
értet6do, mivel a kodkonyv tobbféle interpretaciot is lehetové tesz. Az alabbiakban a
magyar eset kapcsan felmeriilé harom kérdésen keresztiil érzékeltetem a problémat.

- Mitjelent a feltételhez kotott dallami tamogatas? (1.5. esetén) Hogyan kodolhato
a pénziigyi transzfer indikator esetében a Magyarorszagon korabban
alkalmazott normativ tdmogatasi rendszer? Egyrészt, a normativ tdmogatas
alaptulajdonsdga, hogy valamihez kotott, valamilyen norma lapjan
meghatarozott. Ugyanakkor, az Onkorményzatok a normativ tamogatas
Osszegét nem voltak kotelesek Osszekdtni az adott feladattal, azaz maga a
tdmogatasi Osszeg mas célra is fordithaté volt. Ez alapjan, értelmezéstdl
fliggéen a normativ tdmogatéasi rendszer tekinthetd feltételhez kotott vagy
feltétel nélkiili timogatasi formanak egyarant.

- Milyen fajsulyu az ipariizési ado? (1.4. esetén) Habar a kédkonyv szerint az
iparizési ado egyike a fobb adonemeknek, a gyakorlatban ez nem minden
esetben van igy. Ha egy helyi onkormanyzat teriiletén jelentds gazdasagi
tevékenységet folytatd szervezetek vannak jelen, akkor ott az iparlizési
adobevételek is jelentdsek lesznek. Ugyanakkor egy olyan telepiilésen, amely
nem rendelkezik ilyen szervezetekkel, az ipartizési add6 nem (vagy csak
elenyész0 mértékben) jelenik meg bevételként az Oonkorményzat szdmara.
Ahhoz, hogy pontosan meg tudjuk itélni, a magyarorszagi dnkormanyzatok
szamdra valoban jelentds adonemként jelenik-e meg az iparlizési ado,
valamilyen képet kellene tudnunk alkotni az eltérd telepiilések adobevételeinek
alakulasarol.

- Milyen jogorvoslati lehetoséggel élhetnek az onkormanyzatok? (11.1. esetén)
Ahhoz, hogy az dnkormanyzatok jogi védelme megvalosuljon, sziikség van-e

valamilyen kiilonds (azaz mas szereplOk szamara nem elérhetd) csatorndra,
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amely Utjan az igazsdgszolgaltatasi rendszerhez fordulhatnak, vagy ha az
Onkormanyzatok szamara ugyanazok az eszk6zok allnak rendelkezésére, mint
mindenki mas szamara, az kimeriti-e ez az indikatorban foglalt megnovekedett
autonomia fogalmat?
Habar az operacionalizalas kérdése egyetlen orszag iddsoros adatainak elemzése soran
nem jelent problémat, a tobbféle lehetséges értelmezésbdl adddo eltérések miatt a
nemzetkdzi 0sszehasonlitds csorbat szenvedhet.
Osszességében kijelenthetd, hogy a LAI mutatdszam eltdvolodott a kiindulopontként
szolgalo RAI mutatdtol, az eredeti vizsgalati keretet egészen mas tartalommal to1totték
meg a kutatok. A helyi onrendelkezést vizsgalo index javara irhatd, hogy igyekszik
minél szofisztikaltabb képet festeni az Onkorményzati autondémidrdl, tjabb
szempontok bevonésaval. Ennek eredménye egyrészt az, hogy a LAI mutat6 sokkal
érzékenyebben fog reagalni az autondémia mértékének valtozasaira, olyan elemek
helyzetét is méri, amelyek a RAI mutatdban nem (vagy nem expliciten) jelennek meg.
A differencialtsag novelésének eredménye ugyanakkor az is, hogy a két mutatdoszam
nem lesz egyértelmiien megfeleltethetd egymasnak — mindkét mutatdészam 1-1 pontos
valtozasabol nem vonhatjuk le példaul azt a kdvetkeztetést, hogy a regionalis és helyi
autondémia azonos mértékben valtozott. Ha ett6l dvakodunk, a ,regional authority
index” és a ,local authority index” alkalmas eszkozt jelentenek arra, hogy a

magyarorszagi helyi és regionalis autonomia mértékét és valtozasat mérni tudjuk.

3.2. A helyi politika szervezeti szintje — orszagos és helyi partok

Az elemzés masodik szintje a helyi és kozépszintli intézményrendszer szervezeti
szerepldire (partok, tarsadalmi szervezetek) fokuszal. A hazai politikatudoményi
szakirodalom viszonylag széles korben foglalkozik a partokkal. Ezekben a munkakban
azonban a partok helyi bedgyazottsdga nem, vagy csak attételesen jelenik meg: azok a
tanulmanyok is feliilnézetbdl tekintenek a helyi szintre, amelyekben egyaltalan szoba
keriilnek a partok helyi szervezetei, a helyi politika csak az orszagos politika
megismeréshez jelent adalékot — legyen sz6 az orszagos partok helyi valasztasi
eredményeirdl (B6hm 2006, Wiener 2010) vagy arrol, hogy mennyire centralizalt egy-
egy orszagos part belsé szervezete (Machos 1999, 2000; Kertész 2013, Dobos, Kurtan
¢s Varnagy 2015). Nagyon kevés olyan munka sziiletett az elmult negyed szazadban,

amely a partok helyi szerepével foglalkozik (példdul Horvath M. 1996; Palné 2008:
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241-243.), hianyzik a partok helyi miikodésének olyan szisztematikus feltarasa, amely
a civil szervezetek esetében (Kékai 2004, 2009) példaul megtortént. Ennek az
»alulnézeti” (kvalitativ elemzd) megkozelitésnek a hianyaban kevés dolgot tudunk
arr6l, hogy milyenek a helyi politika szervezeti szerepléi. Ugyanakkor, ha erre a
kérdésre keressiik a valaszt, a magyar szakirodalomban taldlhatunk olyan empirikus
munkakat, amelyek a kvantitativ kutatasok eszkdztaraval megprobaljak értelmezni a
helyi politika szervezddését. A dolgozatomban roviden ismertetem harom ilyen jellegii
munka (Sods 2008, 2015; Toth 2013) megallapitasait, melyek a valasztasi
eredményeket, €s az ebbdl fakado képviseld-testiileti mandatumaranyokat vetik 6ssze
az egyes telepiilések szocio-demografiai adataival (telepiilésméret, etnikai 0sszetétel
sth.), és regresszios modellek segitségével arra az alapvetd kérdésre keresik a valaszt,
hogy mitdl fligg az orszdgos partok helyi politikdban valdé megjelenése. A kérdés
megvalaszolasaval makro-valtozokon keresztiil képet kaphatunk arrél, hogy mi
befolyasolja a politikai szervezetek részvételét a helyi politikéban.

A helyi politika szervezeti szintje természetesen nem korldtozddik az orszagos
partokra: helyi és megyei szinten is megjelennek azok a szervezetek, akiket ,,civil”
vagy ,tarsadalmi” jelzével szokds emlegetni (és amelyeket a nyugat-eurdpai
szakirodalom ,local party” jelzével illet). A fenti kutatasok értelemszeriien
foglalkoznak ezekkel a szervezetekkel is, s6t, So6s (2008) munkéja egy kérddives
felmérés adatai segitségével megprobalja kategorizalni is dket.

Osszességében, a partok orszagos szint{i miikddésérdl sokat tudunk, és a magyar helyi
part-intézmeényesiilésrdl is allnak rendelkezésre (egyfajta megkozelitésben) empirikus
elemzések, melyekkel roviden foglalkozom is annak érdekében, hogy képet kapjunk a
helyi szintrél. A dolgozat azonban elsésorban a kdzépsd szint empirikus elemzéséhez
kivan 0j eredményeket hozzatenni, mivel ez lényegében hidnyzik a magyar
szakirodalombol.?°

A dolgozatban amellett érvelek, hogy Magyarorszagon a regionalis (megyei) szintli

politika?® — az abban részt vevd szervezeteken keresztiil — szorosan dsszefiigg a helyi

25 Magyarorszagon a kozépszintll partszervez8dés vizsgalata — a helyi szinthez némileg hasonldan —
csak a partszervezeti felépitésekre vonatkozé tanulmanyokban, vagy a valasztasi eredményeket az
orszagos politika viszonyrendszerében értékelé munkakban (példaul Csoma 2006) jelenik meg.

% Magyarorszagrol tekintve a ,regiondlis” kifejezés ,,megyei” kifejezéssel vald azonositisa
problematikusnak tiinhet, mivel a magyarorszagi vertikalis intézményrendszerben onalldéan létezik a

regionalis szint is — ugyanakkor, ha komolyan vessziik a ,,regionalis politika” szokapcsolat mindkét
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politikaval, emiatt a regiondlis politika megismerése hozzatesz a helyi politika
szervezeti aspektusanak megértéséhez. A megyei politika esetében szintén valasztasi
eredmények?’ keriilnek a kozéppontba. Az elemzés elsé 1épéseként az intézményi
keretekbdl indulok ki, az intézményrendszer valtozasanak hatasaira fokuszalok, mivel
Magyarorszagon (a valasztasi rendszer atalakitasaval) alapvetden valtoztak meg 2010-
ben azok az intézményi keretek, melyek kozott a kozépszintl szereploknek mitkddnie
kell. Jeloltallitasi adatokra tdmaszkodva demonstralom, hogy a valasztasi rendszer
atalakitasa milyen drasztikus valtozast idéz elé a kozépszintli politikdban, hogyan
alakitja at az orszagos ¢és regionalis (de ahogy azt a dolgozatban bemutatom, valdjaban
helyi) partok viszonyait. Az elemzés kovetkezd 1épéseként valasztasi eredmények
elemzésével, egy nemzetkdzi projekt kutatdsi kereteinek, illetve a valtozas leirdsara
hasznalt fogalmainak (nacionalizicio és a regionalizacid) segitségével megprobalom
megragadni a magyar kozépszintli politika atalakulasanak folyamatait. Az alabbiakban
ennek a kutatdsnak a modszertani kereteit részletesen ismertetem.

Egy 2013-2016 kozott, Arjan H. Schakel (Maastricht University) és Régis Dandoy
(Université Libre de Bruxelles) vezetésével futdo nemzetkozi kutatasi projekt keretében
arra tett kisérletet, hogy a kozép- és kelet-eurdpai orszagok regiondlis politikai
szintereinek dinamikajat komparativ modon feltarja — a magyar regionalis szint
elemzését Varnagy Rékaval kozosen végeztem (lasd: Dobos és Varnagy 2017).

Az elemzéshez egy korabban, nyugat-eurdpai orszagokra kidolgozott és alkalmazott
elemzési keretrendszert (Dandoy és Schakel 2013) hasznaltunk, melynek segitségével
arra kerestiik a valaszt, hogy az egyes orszagok regionalis politikai folyamatai a
regionalizacid vagy a nacionalizacié fogalmaival irhatok-e le inkébb.

Dandoy ¢és Schakel mar korabbi munkajukban is azt vizsgaltdk, hogy mennyire
illeszkednek az egyes orszagok regiondlis politikai eseményei az Ugynevezett
masodrendli valasztasok (,,second order elections”) irodalménak feltételezéseihez.
Reif ¢és Schmitt (1980) az Europai Parlament kapcsan alakitotta ki azt a

feltételrendszert, ami alapjan egy valasztast masodrendiinek tekinthetiink a parlamenti

elemét, akkor politikai szempontb6l a megyét, az egyetlen valasztott kozépszintet kell regionalis
szintnek tekinteni (mint ahogyan ezt a dolgozatban bemutatott nemzetk6zi kutatasok is teszik).

21 Magyarorszag esetében a regionalis szintll valasztas értelemszerlien a megyei onkormanyzati
valasztasat jelenti. A késdbbiekben kitérek arra, hogy a megyei jogu varosok valasztasi rendszerben
valo elkiilonitése milyen gyakorlati problémakat okoz a regionalis politika dinamikéjanak értelmezése

soran.
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valasztasokhoz képest. Eszerint a masodrendi valasztasokon alacsonyabb a valasztdsi
részvetel, mint az orszagos parlamenti valasztdsokon, a parlamenti valasztason gyo6ztes
kormanyzo partok szavazatot veszitenek, mig az ellenzéki, illetve a kis €és ujonnan
¢letre hivott partok szavazatot nyernek, tovabba a valasztoi viselkedés attol fliggden
valtozik, hogy az adott valasztas idoben milyen tavol esik a parlamenti valasztasoktol.
Schakel és Dandoy (2013) amellett érvelnek, hogy a regiondlis valasztdsok
nacionalizalodésa figyelhetd meg, ha azok a méasodrendli valasztasok jeleit mutatjak,
mivel a valasztok arra hasznaljak fel a szavazatukat, hogy a parlamenti valasztasokon
gybztes kormanyz6 partok munkdjarél mondjanak itéletet. Jeffery és Hough (2003)
szerint a valasztas idézitése azért fontos tényezd, mert parlamenti valasztasi sikeriik
utan a kormdnyzo6 partok csak rovid ideig élvezik a szavazok tdmogatasat, amely
nagyjabol a kormanyzati ciklus felére jelent6sen csokken (az ellenzéki partok
tamogatottsaganak novekedése mellett), majd a ciklus végén (a kovetkezd parlamenti
valasztasok el6tt) ujra emelkedik. Tehat ha a regionalis valasztasok a parlamenti ciklus
félidejében zajlanak, akkor a masodrendli vélasztasok modellje szerint a
Szavazatardnyokban a korméanyzo partok karara és az ellenzéki partok javara
figyelheté meg eltolddas.

A szavazataranyok ingadozasanak mérésére a kutatds az ugynevezett kiilonboz0ségi
indexet (,,dissimilarity index”) hasznalta, amely 1ényegében azonos Pedersen (1979)
valasztoi illékonysdgot (volatilitdst) mérd indexével, de a politikai szervezetek
valasztasi teljesitményének (szavazataranyanak) valtozasait nem két parlamenti
valasztds eredményének, hanem a parlamenti és regiondlis valasztds eredményének

Osszehasonlitdsaval méri. A kiilonbozdségi index képlete:
n
Kiilénbozéségi index = EZlXijk — Xiim
i=1

ahol ,,Xi” az ,,1” part altal megszerzett szavazatarany ,,j” illetve ,,I” valasztason, ,,k” és
,»m’ teriileti szinteken (Schakel és Dandoy 2017). A mutaté kiszamitdsanak elve
megegyezik mas, kiilonbségek mérésére hasznalt mutatoval (példaul a valasztasi
rendszer aranytalansagat mérd indexével, lasd Loosemore és Hanby 1971: 469):
vessziik két valasztasi eredmény kiilonbségének abszolut értékét, Osszeadjuk a
kiilonbségeket, majd elosztjuk kettével, mivel minden kiilonbséget kétszer szamoltunk

(az egyik fél javara elért kiilonbség a masik fél karara torténik). Ha két valasztason
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teljesen azonos eredmények sziilettek, akkor a kiillonb6zdségi index értéke 0 szazalék,
teljes eltérés esetén pedig 100 szazalék.

A mutaté segitségével a projektben harom kiilonbozdéséget mértiink. (1) A
partrendszer egyezosege (,party system congruence”) a nemzeti (parlamenti)
valasztasi eredményeket orszagos szinten aggregalva (Xinn) hasonlitja Ossze a
regionalis valasztason elért eredményekkel regionalis szinten aggregalva (Xirr). EZ a
mutatd megmutatja a parlamenti €s regionalis valasztasok kozotti teljes kiilonbséget,
de elrejti a kiilonbség okat — az eltérés ugyanis két kiilonb6zo forrasbol is szarmazhat.
Egyrészt lehet annak az eredménye, hogy két kiillonboz6 idépontban zajlé véalasztast
vizsgalunk, masrészt annak is, hogy kiilonb6z6 szinten aggregéaljuk a valasztasi
eredményeket (nemzeti vagy regiondlis szinten). A kiillonb6zd szintli aggregalas
problémdjara megoldast jelent a (2) vdlasztokeriileti egyezdség (,.electorate
congruence”) kiszamitdsa, amely a parlamenti valasztas nemzeti szinten aggregalt
eredményét (Xinn) hasonlitja Ossze ugyanazon parlamenti valasztas regionalis
eredményeivel (Xinr). Ez a mutato tehat azt mutatja meg, hogy egy adott parlamenti
valasztds soran mekkora atlagos eltérés mutatkozik a partok szavazatardnydban a
nemzeti szintli eredményt a partok regionalis teljesitményével dsszehasonlitva. gy
példaul ha egy politikai szervezet orszagos szinten nem relevans tényezo, de egy adott
régidban kiemelkedden sikeres tud lenni, ez meg fog jelenni a valasztokeriileti
egyezOség pontszamban. A kiilonbdzdség masik forrasdnak mérésére szolgal a (3)
vadlasztasi egyezoség (,election congruence”), amely régids szinten mutatja a
parlamenti valasztas szavazataranyainak (Xinr) ¢€s a regionalis valasztas
szavazataranyainak (Xirr) eltérését. A valasztokerlileti egyezOség és a valasztasi
egyezOség egyiitt adja meg a partrendszer egyezdség mutatdjat: egyik az abbdl fakadod
kiilonbséget mutatja, hogy mas (nemzeti és regiondlis) szinten mért adatokat
hasonlitunk 0ssze, a masik pedig azt, hogy mas (nemzeti €s regiondlis) valasztdsok
adatait hasonlitjuk 6ssze. A harom mutatd segitségével egyiitt leirhat6 a parlamenti és
regionalis valasztasok viszonya, és valasz adhato arra a kérdésre, hogy az adott orszag
regionalis politik4jara a nacionalizacid vagy a regionalizacid jellemzd.

A fentiekben vazolt modszer tehat alkalmas arra, hogy az eddig kevéssé kutatott
kozépszinten vizsgalja az Onkormanyzati rendszer szervezeti szereploit. Mivel a
kutatas a magyar dnkormanyzatisag teljes idéhorizontjat lefedi (azaz az els6 megyei
Oonkormanyzati valasztasoktol a 2014-es évig terjedéen elemzi az eredményeket),

képes arra, hogy a kutatasban alkalmazott két lehetséges folyamaton, a nacionalizacién
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¢s a regionalizacion keresztiil megragadja az intézményrendszer és szerepldinek

valtozasat.

3.3. A helyi politika egyéni szintje — horizontalis viszonyok

Az empirikus elemzés harmadik szintje a helyi politika egyéni szerepléire fokuszal. A
vizsgalat két részbdl all. Elso 1épésként azt a kérdést teszem fel, hogy hogyan is néznek
ki a helyi szint horizontalis viszonyrendszerei. A kérdés megvalaszoldsdhoz az
intézményi keretekbdl indulok ki, ismertetem a szereplok formalis szabalyokon
alapuld viszonyait, és egy (részben Aaltalam végzett) kvantitativ és kvalitativ
megkozelitéseket egyarant alkalmazé kutatds segitségével azt vizsgdlom, hogy a
gyakorlatban hogyan alakul a szereplok egymdashoz vald viszonya az intézményi
keretekhez képest. A vizsgalathoz a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP? projekt
keretében végzett adatfelvételét hasznadlom. a Kozép-Magyarorszagi Régié harom
telepiilésén (Biatorbagy, Cegléd, Vac) 2011-ben végeztiink ,,mélyfurast”, melynek
soran kvantitativ €s kvalitativ eszkdzokkel igyekeztiink feltarni az 6nkorményzatok
dontéshozatali viszonyait. A kutatasban a telepiilések polgarmestereivel, jegyzoivel,
és kivalasztott?® képviseldivel készitettiink interjukat, amelyek zart és nyitott
kérdéseket egyarant tartalmaztak. A zart kérdések a dontéshozatali folyamat egyes
részeire vonatkoztak, és tobbek kozott arra keresték a valaszt, hogy az egyes politikai
szereplok mennyire kezdeményezdek, mekkora befolydsoldsi erdvel birnak az
onkormanyzati dontések tekintetében, illetve kitértek a testiileti mikodés
konfliktusaira. Mivel a szakirodalom ¢és a formalis szabalyok kevés tampontot
nyujtanak a jegyzo, és kiilondsen az alpolgarmester szerepének meghatarozasahoz, ezt
nyilt kérdésekkel igyekeztiink feltarni. Az ilyen tipusi kérdések egyik fontos
modszertani elénye, hogy az interjualanyok kotottségek nélkiil valaszolhatnak
viszonylag altalanos kérdésekre, ennek soran pedig konnyebben képesek felszinre

hozni azokat a tényezdket, amelyek a sajat szemszoglikbol igazan fontosak (zart,

28 TAMOP-4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005 — ,Hatékony allam, szakértd kozigazgatas, regionalis
fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”. Kutatasvezetd: llonszki Gabriella.

2 Az dnkorményzatok képviseld-testiileteib8l ugy valasztottunk ki interjualanyokat, hogy lehetéleg
egyenld szamban legyenek koztiik a kormanyzo tobbség ¢s az ellenzék képviseldi, ezen beliil pedig
politikai szempontbol minél szinesebb legyen a minta, azaz minél tobb (part- vagy civil-) szervezet

reprezentansa keriiljon bele.
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behatarolt kérdések esetén ezek a momentumok rejtve maradhatnak). A kutatds soran
is gyakran eldéfordult, hogy az alanyok a kérdésnél tobbre valaszoltak és az adott
onkorméanyzat egyedi jellemzdire is ravilagitottak. A vegyes modszertan segitségével
képet kaphatunk arr6l, hogy a szereplok hogyan toltik meg a szamukra kijelolt
intézményi  kereteket, ¢és milyen tényezdk befolyasoljdk a horizontalis
viszonyrendszerek gyakorlati alakulasat.

A helyi szereplok viszonyaira fokuszald elemzés masodik 1épése a valtozas
megragadasara iranyul. Mivel az elemzésnek ez a szintje a helyi szereplokon keresztiil
igyekszik megragadni az 6nkorményzati autondmiat, az empirikus vizsgalat az egyéni
szereplOk valtozassal kapcsolatos percepciodira épiil. Az alfejezetben két, percepciok
feltarasara iranyulo kutatas eredményeire tdmaszkodom.

Elséként, egy 2013 januarja és aprilisa kozott zajlo (kvalitativ) interjus kutatas®
eredményeit ismertetem. Az interjiikban polgarmestereket és jegyzdket kérdeztiink3!
az onkormanyzati reformok elsé tapasztalatair6l. Az adatfelvétel soran félig strukturalt
interjukkal arrdl kérdeztiik az alanyokat, hogy 6k mit tekintenek az 6nkormanyzati
reform legfontosabb Iépéseinek és hatdsainak. A kutatds 6sszesen 17 alannyal késziilt
Veszprém (4 polgarmester, 3 jegyz6) és Hajdi-Bihar megyében (5 polgarmester, 5
jegyz0), a Budapesti Corvinus Egyetem Politikatudoméanyi Doktori Iskolajanak
TAMOP finanszirozasi timogatasaval. Habar az adatfelvétel nyilvanvaléan nem
reprezentativ, arra mindenképpen alkalmas, hogy ,,alulnézetbdl” képet alkothassunk
az intézményi valtozasokrol.

Maésodszor, egy (részben altalam végzett) nemzetkdzi kérddives kutatds adataira
tdmaszkodva azt vizsgalom, hogy a 2010 utdni Onkorményzati reform hogyan
alakitotta at a szereplok egymashoz valo viszonyat. Az elemzés a Political Leaders in
European Cities (POLLEADER) nemzetkozi kutatds magyarorszagi adataira épiil. A
nemzetkozi adatfelvétel két hullamban zajlott. Az elsé hullamra 2003-ban keriilt sor

17 eurdpai orszag® részvételével. A projekt f6 célja az volt, hogy a kutatok betekintést

% A kutatis a Budapesti Corvinus Egyetem Politikatudomanyi Doktori Iskolajanak TAMOP
finanszirozasu timogatasaval késziilt (TAMOP-4.2.2/B-10/1/2010-0023).

31 Az interjlik elkészitésében Vajda Adrienn (BCE Politikatudomanyi Doktori Iskola) volt segitségemre
— munkdjat ez Gton is kdszonom!

82 Ausztria, Belgium, Csehorszdg, Dania, Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag, Németorszig,
Gorogorszag, Magyarorszag, Irorszag, Olaszorszag, Hollandia, Lengyelorszdg, Portugalia,

Spanyolorszag, Svédorszag, Svajc.
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nyerhessenek a polgarmesterek mindennapi rutinjaiba, kapcsolataiba, és képet
kapjanak az ellatando feladatokkal kapcsolatos attitiidjeikrdl, valamint a helyi szintli
politikai képviselet valtozasair6l. A masodik hullam részben ennek folytatdsaként a
polgarmesterek karrierutjaban és szerepfelfogasaban tortént valtozasokat, valamit a
helyi dnkormanyzati reformok percepcidjat veszi goércsé ald. A 2015-0s masodik
adatfelvételben mér 27 eurdpai orszag® kutatdi vettek részt. Mindkét adatfelvétel egy
standardizalt kérddivre épiilt, amelyet a résztvevo orszdgok mindegyikében a tizezer
o feletti telepiilések polgarmesteréhez juttattak el az elsé hullamban postai uton, a
masodikban pedig online kérd6iv formajaban. A magyar adatfelvételt 2003-ban a
Tocqueville Kutatokozpont, 2015-ben az MTA TK Politikatudomanyi Intézetének
kutat6i®* szervezték.

A kérddiveket az elsé hullamban 156, a masodikban 165 polgarmester kapta meg.
2003-ban Kilencvenharmuktol érkeztek vissza kérddivek, ami korilbelil 60
szazalékos vélaszadasi ardnynak felel meg. A masodik hullimban® hetvenkét
megkérdezett toltotte ki a kérddivet (44 szazalékos valaszadasi hajlandosag). Ugyan
egyik minta sem tekinthetd statisztikai értelemben véletlennek (tehat az egyes sokasagi
elemek mintdba keriilési valdszinlisége ismeretlen), az elemzés sordn a
kovetkeztetések levonasanal a standard statisztikai  tesztek eredményeire
tdmaszkodom. Arra keresem a valaszt, hogy torténtek-e valtozasok a helyi politika
vertikalis és horizontalis viszonyrendszereiben a két adatfelvétel kozott. Ugyan arra a
kérdésre a rendelkezésre allo adatok alapjan nem tudunk vélaszolni, hogy a két felvétel
kozotti valtozasok kizarolag az intézményi valtozadsoknak kdszonhetdk-e, a kiinduld
feltételezés az, hogy az Onkormanyzati reform hatdsai megfigyelheték a masodik

adatfelvételi hullam eredményeiben. Mindezt az teszi lehetdvé, hogy a masodik

3% Belgium, Bosznia-Hercegovina, Bulgaria, Csehorszag, Dénia, Egyesiilt Kiralysag, Esztorszag,
Finnorszdg, Franciaorszag, Gorogorszdg, Hollandia, Horvatorszag, Lengyelorszag, Litvania,
Magyarorszag, Németorszag, Norvégia, Olaszorszadg, Portugalia, Romania, Spanyolorszag, Svijc,
Svédorszag, Szerbia, Szlovakia, Torokorszag és Ukrajna.

34 A kutatocsoport tagjai: Papp Zséfia, Sods Gabor és Dobos Gabor. A dolgozatban bemutatott elemzést
Papp Zsofiaval kozosen, a projektet lezaré tanulmanyhoz készitettem.

% A mésodik hullam adatgy{ijtésére 2015. szeptember 14. és november 15 kozott keriilt sor. A kérddiv
lekérdezésére a LimeSurvey online platformjat hasznaltuk. A kérd6iv kikiildését kovetden a
polgarmesterek négy hullamban kaptak emlékezteté e-maileket. Ezen kiviil telefonon tartottuk a

kapcsolatot a kitoltokkel €s asszisztenseikkel.
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hulldm kérddivének szerkesztésénél, valamint a magyar forditas elkészitésénél a
kutatocsoport figyelembe vette a 2003-ban lekérdezett kérddiv koncepcidjat és
megfogalmazasait. Azokban az esetekben, ahol a kérdések megfogalmazasaban
valtozas tortént, kiilon jelzem.

Az elemzés fokuszaban tehat a polgarmesteri pozicio all, az adatokon keresztiil arra a
kérdésre keresem a véalaszt, hogy az intézményrendszerben bekovetkezd valtozasok
megjelennek-e a polgarmesterek percepcidiban. Ugy gondolom, hogy az atalakitas
hatdsait hasznos a polgarmesterek személyén keresztiil megvizsgéalni, mivel a
polgarmesterek azok a szerepldk, akik egyszerre tudnak képet alkotni az
onkormanyzatok vertikalis hatalommegosztason beliili helyzetérél és az

onkormanyzaton beliili, horizontélis viszonyrendszert érintd valtozasokrol.

Osszességében tehat, az empirikus elemzés mindharom szintjén (intézményi szint,
szervezeti szereplok, egyéni szerepldk) az intézményrendszer gyakorlati miikodését
vizsgalom a kevert modszerek mddszertandnak eszkdztaraval (kvalitativ és kvantitativ
megkozelitések egyidejli alkalmazasaval). Célom egyrészt annak feltardsa, hogy az
intézményrendszer adta formalis keretek a szereplékon ,,atsziirve” hogyan jelennek
meg a magyar Onkormanyzati rendszerben, azaz a szereplok miként hatnak az
intézményre, masrészt annak vizsgalata, hogy az intézményrendszer valtozasa miként

hat a szereplokre.
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4. AMAGYAR ONKORMANYZATI RENDSZER (1990-2014)%

A negyedik fejezet célja a magyar Onkormanyzati intézményrendszer deskriptiv
bemutatdsa a jogszabalyi kornyezetbdl kiindulva. A fejezetben azokat a formalis
szabalyokat ismertetem, melyek keretiil szolgalnak az 6nkorményzatok gyakorlati
miikddéséhez, €s amelyekbdl kiindulva az empirikus kutatds aztdn feltdrhatja a
rendszer gyakorlati mukodését. A fejezetben nem hagyatkozom kizardlag a
jogszabalyok (és azok valtozasanak) bemutatasara®’, arra is kitérek, hogy a magyar
tudomanyos kozeg miként értékeli ezeket a keretetek, illetve a keretek atalakitasat.

A magyar dnkormanyzatisag alapvetden két korszakra oszthatd, melyek hatérait két
onkorményzati torvény® jeloli ki. Az dnkormanyzati rendszer 1990-2010 kozotti
idészaka (bar ez id0 alatt is torténtek valtozasok, melyekre a fejezetben kitérek)
nagyjabol egységesnek tekinthetd. A masodik szakasz pedig az Onkormanyzati
rendszer 2010-t8] induld reformjaval kezdédik, amely jorészt®® 2014-ben lezérult.
Mivel az elsé szakasz feldolgozasat a magyar szakirodalom mar elvégezte®, ezért
ezzel az iddszakkal annyiban foglalkozom a dolgozatban, amennyi sziikséges a
formalis szabalyok megértéséhez, illetve a 2010-t6l kezd6dé reformok kontextusba
helyezéséhez. Az elsd szakasz kapcsan foglalkozom a rendszer strukturdlis
kialakitasaval, a feladatellatassal és a finanszirozas kérdésével, az onkormanyzatok
feltigyeletével, illetve a kozépszint helyzetével (melynek megismerésével kozelebb
jutunk a teljes Onkormanyzati széféra strukturalis, feladatellatasi és finanszirozasi
problémdinak megértéséhez). Tovabba, mivel a dolgozat szempontjabol jelentdsége

van a politikai szereploknek is, az dnkormanyzati véalasztasi rendszer altal nyujtott

% A fejezet a Széchenyi 2020 program EFOP-3.6.1-16-2016-00013  Intelligens szakosodast szolgdld
intézményi fejlesztések a Budapesti Corvinus Egyetem székesfehérvari Campusan” cimii eurdpai Unios
projektje keretében késziilt.

37 Az onkormanyzati rendszer reformjdnak jogtudomanyi szempont( elemzésérdl 1asd: Csorgits 2013.
38.1990. évi LXV. toérvény ,a helyi 6nkormanyzatokrol”, illetve 2011. évi CLXXXIX. tdrvény
»Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl”.

3 A magyar 6nkormanyzati rendszerben 2014-et kdvetden is torténtek a miikodést befolydsold
atalakitasok [egy jelentds lépés példaul a kozponti elszamoldsi rendszer bevezetése 2016-ban —
257/2016. (V1II1. 31.) Korm. rendelet az 6nkormanyzati ASP rendszerr6l], de atfogo, a teljes struktirat
érint6 reformok nem mentek végbe.

40 A reform el6tti magyar dnkormanyzati rendszer felépitésnek, miikodésének és problémainak talan

legatfogobb ismertetését és értékelését adja Palné (2008).
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intézményi keretek ismertetésére is sziikség van. A mdasodik szakasz reformjainak

ismertetése soran ugyanezeket a teriileteket érintem.

4.1. A magyar 6nkormanyzatisag elsé szakasza (1990-2010)

Magyarorszagon 1989-1990-ben a szovjet tipusi rendszer helyett autonom
onkorményzati rendszert vezettek be. A kozponti tervgazdalkodas és a kdzponti
korményzat altal iranyitott helyi kozigazgatas (mely a centralizalt és hierarchikus
allampart altal iranyitott helyi és kozépszinti tandcsokon keresztiil valosult meg)
idészaka lezarult, az Orszaggylilés pedig megteremtette a helyi autondmia
alkotmanyos és jogi alapjait.

Az Alkotmany* szerint a helyi dSnkormanyzati rendszer két fontos alapjogat rogzitette:
egyrészt, minden helyi kozosség megkapta a jogot, hogy sajat onkormanyzatot hozzon
létre, barmilyen alkotmdnyban rogzitett feltétel vagy kiisz6b meghatarozasa nélkiil;
masrészt, minden Onkormanyzatot (fiiggetlenil —méretétél, funkcidjatol,
jelentéségétol) ugyanazok az alapvetd jogok illetik meg, melyek védelme az
Alkotmanybirésagon és a normal birdsagi rendszeren keresztiil valosul meg. Az
autondmia letéteményese mindenekel6tt a helyi képviseld-testiilet alakitasdnak joga,
amely ,,onkormanyzati tigyekben 6nalldoan szabalyoz ¢s igazgat, dontése kizarolag
torvényességi okbdl vizsgalhatd felill” (44./A § 1.a.). Az 1990-es Onkormanyzati
torvény*? alapjan az onkormdanyzati rendszer két (helyi és megyei) szintbdl épiil fel,
melyek kozott nincs hierarchikus kapcsolat (azaz a megye nem gyakorol iranyitési
jogot a helyi szint felett), a helyi és megyei dnkormanyzatokat azonos jogok illetik
meg.

Az alkotményos keretek kialakitasakor a helyi autonomia nagy hangstlyt kapott. Az
onkormanyzati torvény korabban mar idézett indokoldsa alapjan a jogalkotok
szdndéka egyértelmilen az volt, hogy Magyarorszagon jogilag, szervezetileg és
anyagilag 1s 0Onalld helyi kozosségek szervezddjenek, melyek Onallésagukat
demokratikusan gyakoroljdk. Az autondomia megvaldsulasanak szamos garancidja
megjelent az intézményrendszerben: az Onkormanyzati jogok térvény szintll

(méghozza sarkalatos torvényben vald) szabalyozédsan, az dnkormanyzatok birosagi

41 Modositott 1949. évi XX. térvény ,,A Magyar Koztarsasag Alkotmanya”.

421990. évi LXV. torvény ,,a helyi dSnkorméanyzatokrél”.
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védelmén®®, az Alkotmanybirdsaghoz fordulas jogan, illetve az allami feliigyelet
torvényességi szempontra korlatozasan keresztiil (Palné 2008: 133).

Az ,egy telepiilés — egy onkormanyzat” elv érvényesiilése az onkormanyzati rendszer
intenziv burjanzéasat eredményezte, szamtalan kisebb kozdsség valt onallova, a
rendszervaltdis nyoman dupldjara nétt az Onkormanyzatok szama, eurOpai
viszonylatban nagyon alacsony (3300 fé/6nkormanyzat) atlagos lakossagszammal
(Gajduschek 2012: 61) — az elv nyoman tehat egy elaprozodott, fragmentdlt rendszer
jott létre.

Tovabbi problémat jelentett, hogy a rendszer az dnkormanyzatok kozotti barmilyen
komolyabb differencialas nélkiil jott 1ére. Kompetencidikat tekintve 1ényegében nem
volt kiilonbség a kistelepiilések és a varosok kozott. Az dnkormanyzatok kozotti
differencidalodds feladatok szintjén alig jelent meg (Palné 2008: 136), csak a megyei
onkormanyzatok altal ellatott komplex feladatokon keresztiil. Az dnkorméanyzaton
beliil a feladatellatas* kétfelé oszthato: kotelezd feladatok, melyet minden
kozosségnek el kell latnia (példaul kozvildgitas, hulladékgazdalkodas) illetve onként
vallalt feladatok. A magyar dnkormanyzatok feleldsségi kore szélesnek tekinthetd
abban az értelemben, hogy a feladatvallalas kapcsan nagy szabadsagot ¢lveznek —
minden olyan feladatot ellathatnak, amelyet a kormanyzati rendszer mas szintjei nem
latnak el. A feladatellatdsban valé megkiilonboztetés a helyi szinten csak a megyei
jogl varosok esetében jelent meg a rendszerben: az 50.000 f6 feletti népességli
telepiilések kérhették a megyei jogh statuszt, melynek nyoman olyan feladatokat® is
ellathattak, amelyeket alapvetden a megyei dnkormanyzatokhoz delegalt a jogalkoto.
A magyar szakirodalomban konszenzus van arrél, hogy az dnkormanyzati autondmia
egyik legnagyobb gatja a finanszirozas kérdése, a fragmentaltsdg és a kozépszint

problémai (lasd lejjebb) alapvetden hatnak a szolgéltatdsok hatékonysagara és

4 Az oOnkorméanyzati jogvédelem problémdirdl és az Alkotmanybirosig korlatozott eljarési
mozgasterérdl 1asd: Balogh 2012.

4 Mas megkozelitésben az onkormdanyzatok miikddése szintén két tevékenységtipusra bonthato:
egyrészt adminisztrativ tevékenységet folytatnak, ellatjak a kozponti kormanyzat altal hozzéajuk delegalt
allamigazgatasi feladatokat a jegyz0 iranyitasa mellett, masrészt politikai tevékenységet végeznek a
valasztott polgarmester és képviselo-testiilet feladatainak ellatasan keresztiil (Szegvari 2002: 140).

4 A kialakitott szabalyozasi keretben a megyei 6nkorméanyzatra harultak azok a feladatok, melyek
ellatasara a telepiilések nem voltak képesek, és a helyi szintl ellatds méretgazdasagossagi okokbol nem

is lett volna hatékony (ilyen példaul a korhazak fenntartéasa).
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koltségeire, a rendszer az ellatott feladatok mennyiségéhez képest alulfinanszirozott
(Palné 2016: 586). Az onkormanyzatok formalisan nagy pénziigyi fiiggetlenséggel
birnak (sajat bevételi forrasokkal rendelkeznek, allami tdmogatast kapnak, a
rendszervaltdas nyoman sajat vagyonra tettek szert, vallalkozo tevékenységet
folytathatnak), a csdkkend allami tdmogatisok®® nyoman egyre ndvekvé pénziigyi
nyomas alatt miikodtek. A feladatellatasi képesség megorzése érdekében az
onkorményzatok hitelfelvételbe vagy kotvények kibocsatasaba menekiiltek, igy az
onkorményzati szektor addssagallomanya folyamatosan ndvekedett, a kdzponti
korményzatnak pedig egyre nagyobb Osszegeket kellett a mukodésképtelen
onkormanyzatok tdmogatasara forditani (Horvath M. et al 2014: 141, 144.).4" Az
onkormanyzati autondomia pénziigyi alapjai hidnyoztak, az Onkormdnyzatok
mozgastere leginkabb a kdzponti koltségvetési dontésektdl fiiggott, a forrdsok inkabb
csokkentek, mikdzben a kozponti kormanyzat egyre tobb feladattal terhelte meg a
helyi szintet (Gajduschek 2012: 62). Ugyanakkor nem kizardlag az
alulfinanszirozottsdg jelent problémat, az Onkormanyzati rendszer rossz pénziigyi
helyzetének mértgazdasdgossagi okai is vannak: az autoném, politikai-kozigazgatéasi
terlileti egységek mérete nem egyezett meg a hatékony kozszolgaltatas nyujtashoz
szlikséges teriileti egységek méretével, igy a finanszirozasi szabalyok atalakitasa
onmagaban nem oldotta volna meg az Onkormanyzati szféra pénziigyi problémait
(Horvath M. et al 2014: 121, 123). A kozponti kormanyzat kezében (amely nem
sérthette meg az ,,egy telepiilés — egy Onkormanyzat” elvét) azonban az dnkormanyzati
atstrukturalas kikényszeritésére a pénziigyi 0sztonzés volt az egyetlen eszkoz, €s a
finanszirozasi koordinacié nem is mondhat6 teljesen sikertelennek. Egyrészt, 1996-
ban Iétrejottek a megyei (1999-t8l regiondlis) fejlesztési tanacsok, amelyek
konzisztens fejlesztéspolitika megalkotasat és célok kitlizését kényszeritették ki a
fejlesztési forrasok elosztdsa révén. A helyi onkormdnyzatok a tanacsokban valo
részvétel és a forrasokhoz vald hozzajutas érdekében tarsulasokba szervezddtek, igy
ez az eszk6z hatékonynak mondhatd az elaprézodottsag csokkentésében. Masrészt, a

kisebb kozdsségek esetében a korméanyzat timogatta a k6zos polgarmesteri hivatalok

46 A kozponti koltségvetésbdl az dnkorméanyzatoknak juttatott timogatasok aranya 1991 és 2003 kozott
24,6 szazalékrol 13 szazalékra csokkent (Vigvari 2006: 65).
47 A helyzeten sokat rontott a 2008-as gazdasagi vilagvalsag is, mivel az Snkorméanyzatok jelentds része

devizaban adosodott el.
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l1étrehozasat specialis miikodési tamogatdsokkal. Harmadrészt, egy ujabb sikeres
kezdeményezésnek mondhatdé az Onkormanyzati tarsuldsok létrehozasanak
Osztonzése. A tarsulasok szamara létrehozott célzott pénziigyi tamogatasi rendszer
kialakitasanak eredményeként gombamdd szaporodtak az dnkormanyzati tarsulasok:
1998-ra a helyi 6nkormanyzatok 90 szazaléka legalabb egy tipusu tarsulasnak részese
volt (Winkler, 2001). Végiil, a negativ 0sztonzés is megjelent a rendszerben: a
kozponti szint szigoritotta a ,,vis major” alaphoz val6 hozzaférés feltételeit. Az
onkorményzati rendszer szerkezetébe (€s az helyi kozosségek Onkormanyzasi
autonomidjaba) tehat formalisan nem szoltak bele a kormanyok, de pénziigyi
0sztonzok segitségével igyekeztek a telepiiléseket a méretgazdasagos mikodés
irdanyaba terelni.

Az onkormadnyzatok feliigyelete soran is érvényesiilt a telepiilések nagy autondmidja.
A feliigyelet belso és kiils6 mechanizmusok altal egyszerre biztositott (Szegvari 2002:
140): a belsé kontrollt a képviseld-testiilet végzi a jegyzd (tovabbd a pénziigyi
bizottsdg ¢és a konyveld) munkajan keresztiil, a kozponti korményzat kiilsd
feliigyeletének szerve pedig 2010-ig a kdzigazgatasi hivatal volt (illetve 1990 és 1994
kozott annak elédje, a koztarsasagi megbizott). A kozigazgatdsi hivatal nem
avatkozhatott be kozvetleniil az Onkormanyzat belsé iigyeibe, csak a birdsagi
rendszeren keresztiil: torvénysértés esetén elindithatott egy egyeztetési folyamatot az
onkormanyzattal, amely sikertelensége esetén birésaghoz fordulhatott (Gajduschek
2012: 63).

Az aldbbiakban hosszabban ismertetetem a megye helyzetét a rendszervaltast kovetd
években, mivel a kozépszint szervezddésének problémai jol mutatjdk az
onkormanyzati rendszer alapstruktirajanak visszassagait. Mig Nyugat-Europaban a
nyolcvanas-kilencvenes években a kozépszintek decentralizacidja volt jellemz6
(Dezs6 1994: 47; Palné 2000: 130, 2002: 55), Magyarorszagon a rendszervaltas utan
a decentralizacio csak részlegesen ment végbe, az allam teriileti allamigazgatasi
feladatokat és hataskoroket ellatdé dekoncentralt szervezeteken és feliigyeleti jogkdrén
keresztiil dominalta a kozépszintet. A kilencvenes évek elején tobb szerzonél is
megjelent (a nyugati trendekre valo hivatkozéassal) annak igénye, hogy teljessé tegyék

a megyei Onkormanyzatok dnkormanyzati funkcioit, €s hatdsagi jogkorokkel ruhazzak
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fel ket (Kurucsai 1992: 33; Berényi 1994: 101).%® Az eldekosodas” (Zongor 1994:
230) folyamata azonban nem torpant meg, €s a valasztott, onkormanyz6 kozépszint
mellett kiépiilt egy lényegében tdle fliggetlen allamigazgatdsi intézményrendszer,
amelyben a feladatok elosztasa igazgatasi targyak szerint tortént (Kaltenbach 2010:
47). A megyei onkormanyzatok pedig alig kaptak térvényileg eredendden hozzajuk
rendelt hataskort. A hataskori torvény*® 1ényegében csak feladatokat rendelt a megyei
onkorményzatok hataskorébe, eszkozoket és jogositvanyokat nem (Palné 2008: 192).
Ehhez tarsultak a helyi dnkorményzatok hataskor-atadasai a megyéknek, amelyekhez
a forrasok szintén nem voltak biztositottak. A kdzépszintet korlatoz6 masik tényezok
a torvényességi ellenérzést ellatd, és az éllami akaratot az orszagos szint alatt
érvényesiteni hivatott szervek. 1990-t61 Magyarorszagon a koztdrsasdgi megbizott

t*° regionalis léptékben szervezték meg, amely az

latta el ezt a tisztséget. Munkéja
onkormanyzatoktdl vald tavolsagtartdst és a kormanyzathoz valdo kozelséget
szimbolizélta (Palné¢ 2001: 162). Ugyanakkor a milkddése igy nem bizonyult
hatékonynak, ezért megyénként teriileti hivatalokat épitettek ki, ami viszont a
kozépszintli intézményrendszer belsd megkettdézését jelentette (Verebélyi 2008: 2).
1995-t61 a koztarsasagi megbizott szerepét a kozigazgatasi hivatalok vették at. Ezeket
megyei szinten alakitottdk ki a kormany teriileti szerveként. Ellattak az
onkormanyzatok torvényességi ellendrzését, allamigazgatisi tigyekben eljartak,
hatosagi dontéseket hoztak. A kozigazgatdsi hivatalokat™ a 2002-2006-0s
korményzati ciklusban regionalis szinten szervezték 0jja, a korabbi megyei hivatalok
Osszevonasaval (a megyei hivatalok atalakitasanak jogi problémajarol lasd Verebélyi

2008: 3-5). Végezetiil a valasztott kozépszint szerepét korlatozd tényezdk kozott

48 Eszerint az elképzelés szerint a dekoncentralt szervek altal végzett feladatokat a hagyomdnyos
igazgatasi struktiraba kellene integralni, és a valasztott kdzépszintii szerv kezébe adni (Kiss 1994: 67),
mivel az allamigazgatasi dekoncentraci6 veszélyezteti a kdzépszintii 6nkormanyzatokat.

491991. évi XX. torvény ,,a helyi dnkormanyzatok és szerveik, a kdztarsasagi megbizottak, valamint
egyes centralis alarendeltségli szervek feladat- és hataskoreirdl”.

50 A koztarsasagi megbizott intézményének dnkormanyzatisigra gyakorolt hatdsarol megoszlottak a
vélemények: volt olyan szerzd, aki az 6nkormanyzatok ,.korméanyzati befolyasi dvezetté” valasatdl ovott
(Palné 1994:79), és olyan is, aki szerint a torvényességi feliigyelet és hataskorok telepitése nem jelent
automatikusan allami talsulyt és dnkormanyzat-ellenességet (Zongor 1994:234).

51 Horvath M. Tamas (a BM IDEA csoportjanak kutatdjaként a koncepcio egyik kidolgozéja) kiemel,
hogy .,a kozigazgatasi hivatalokat (...) nem célszerli kormanyhivataloknak nevezni. Teriileti

kormanyzati feladatokat ugyanis a regionalis dnkormanyzatok latnak el.” (Horvath M. 2004:20).
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beszélni kell a tertiletfejlesztési tanacsok kialakitasarol. A kezdeti szabalyozas utan hat
évvel a teriiletfejlesztési torvény®? létrehozta a megyei teriiletfejlesztési tandcsokat.
Egyes szakértok szerint ezeket a megyei kozgyllések bizottsdgaként kellett volna
mikddtetni, ezzel a valasztott kdzépszint szerepét erdsiteni. Ehelyett ,,a megyei
onkormanyzatoktol elvalasztott félallami szervek: regiondlis és megyei fejlesztési
tanacsok” jottek létre (Verebélyi 2009: 48). A megyei teriiletfejlesztési a megyei
onkorményzatok teriiletfejlesztési feladatai kiiiresedtek, a teriiletrendezési terv
készitésére korlatozodtak (Gélosi-Kovacs ¢és Haffner 2017: 29). 1999-t6l (a
teriiletfejlesztési torvény modositasaval) a regiondlis fejlesztési tanacsok keriiltek
kozéppontba, a megyeiek pedig elvesztették pozicidjukat.

A megyei 6nkormanyzatok sulytalansagat erésitette a tovabbi koézponti szint alatti
egységekkel valé ambivalens viszonya. Az egyik, ezzel kapcsolatban felmeriild
probléma a megyei jogi varosok kérdése. A megyei Onkormanyzatok teriileti
integritdsa ugyanis csokkent ezek hatdskori és valasztdjogi kiilonvalasztasaval®
(Palné 2010a: 18). Ezenkiviil a megye és a megyei jogh varosok a kilencvenes években
gyakran keriiltek szembe egymassal amiatt is, mert nem volt tisztazott, hogy mi
mindsiill megyei, és mi telepiilési alapfeladatnak (Zongor 1994: 233). A masik
hataskori probléma a telepiilési Onkormanyzatok helyzetébdl ered. A magyar helyi
onkormanyzatok széles feleldsségi kort kaptak, amelyhez ,széles felel6tlenség”
tarsult, mivel csak nehezen voltak képesek megfelelni a rajuk nehezedd, kiterjedt
feladatrendszernek (Palné 2008: 155). Igy tendenciava valt, hogy a helyi szint
intézményeket ¢s feladatokat ad 4t a megyei Onkormanyzatoknak, azok
miikddtetéséhez és ellatdsahoz sziikséges eszkozok és forrasok nélkiil. Ugyanakkor a
megyei kdzgylilések (anyagi) lehetdségei is egyre szlikiiltek, sajat feladatainak ellatasa

is nehézségekbe titkozik.

52.1996. évi XXI. térvény ,,a teriiletfejlesztésrél és a teriiletrendezésrdl” — Palné Kovacs Ilona szerint e
torvény elfogadasa jelent korszakhatdrt a magyar dnkormanyzatisag torténetében, mivel ez a reform
sikeresnek bizonyult az 6nkormanyzati szektor szerepléinek ,,0sszeterelésében” a fejlesztési forrasokért
vivott harc soran, mivel a telepiilések vezetdinek érdekévé valt a korzeti szintli egylittmiikodés (Palné
2008:187).

53 Bar Zongor (1994: 233) szerint a megyei joga varosok megyébe olvasztasaval ezek térségre gyakorolt

hatasa igy is kiemelné Oket a tobbi telepiilés koziil.
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A megyei szint helyzetét tovabb bonyolitja a két 0j kozépszint, a kistérségek® és a
régiok megjelenése. A rendszervaltds idején kialakitott onkormanyzati rendszer
lehetové tette a telepiilési dnkormanyzatok onkéntes tarsuldsat, sot, a telepiilések
gazdasagi helyzete 0Osztonozte is ezeket (a helyi Onkorményzati rendszer
elaprozddottsagabol fakado hatékonytalansag és a szakértelem hidnya is a tarsulasok
iranyaba , terelte” az énkormanyzatokat — Palné 2002: 54-55). Az tarsulési torvény>
is a telepiilési tarsulasok létrehozésat szorgalmazta, kiilontamogatasok rendszerével.
A teriiletfejlesztési torvény €s az eurdpai integracios folyamat (az EU strukturalis és
kohéziés alapjainak tdmogatasi rendszere) komoly szerepet jatszott a kistérségek

rendszerének kialakulasaban, mely 2004-t6] torvényi alapot®

is kapott a tobbcélu
tarsulasok létrehozasara (Palné 2008: 188). A kistérségek azonban, amellett hogy
valamelyest enyhitették a telepiilési szint elapr6zddottsagabol addédd problémakat,
csorbitottdk a megyei onkormanyzatok teriiletfejlesztési szerepkorét, és rivalisava
valtak a meghatarozé kézépszintté valasban.

A regionalizmus térnyerése Magyarorszdgon elsdsorban az eurdpai integracios
torekvéseknek koszonhetd, amelyek ,,pozitiv kényszerpalyaként” 0Osztonozték a
kozigazgatasi reformot. A Lisszaboni stratégia a régiot nevezte meg a versenyképesség
illetve kozpolitikak vertikélis és horizontalis koordinacidja egységeként (Agh 2005:
87; 2008: 13; Moussis 2002: 171). Ennek szellemében kezdddott meg a kozépszint
egységeinek hatékony méretérél szolo vita. A teriiletfejlesztés szakértéi tobb

koncepciot kidolgoztak, melyek harom és hét kozott>’

hataroztak meg az optimalis
régidszamot (Agg 2002: 32-33). Végiil a 7 régios felosztast fogadtak el, melyek a
megyék ,,0sszevondsaval” jottek 1étre, de a régiok rendszerének nem sikertilt teljesen
betagozddnia az allamszervezetbe.

Osszességében  elmondhatd, hogy a rendszervaltis idején a megyei
onkormanyzatoknak szant funkciok (a  telepiilési onkorményzatok

kozszolgaltatasainak poétlasa/kiegészitése; a kozépszintli szereplok tevékenységének

% A kistérségek rendszerét deklaraltan nem tekintik kdzépszintnek, 4m a téma szempontjabol (a
kozponti szint alatti és a helyi szint feletti egységként) ide sorolhato.

% Az 1997. évi CXXXV. torvény ,,a helyi dnkormanyzatok tarsulasairdl és egyiittmiikodésérdl”.

% 2004. évi CVIL. térvény ,,a telepiilési dnkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasarol”.

5" A tervek koziil némileg kilog Verebélyi Imre koncepcidja, aki Magyary Zoltdn nyoman az orszag
nagymegyés felosztasat latta idealisnak. Eszerint a terv szerint 12 nagymegye ¢és a fovaros alkotnak a

kozépszinteket (Verebélyi 2008:3).
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integraldsa/koordinalasa; orszagos érdekképviselet, nemzetkézi kapcsolatok;
fejlesztéspolitika meghatarozdsa. — Péalné 2009:14) a kétezres évekre nagyrészt
kitiresedtek vagy eltlintek. Szervezeti szempontbol a megyék integrald és
fejlesztéspolitikai szerepét mas (dekoncentralt és fejlesztd) szervek toltik be, a teriileti
dimenziéban versenyezni kényszeriil a kistérségi ¢€s regionalis 1éptékekkel, a
regionalis reform pedig politikai szempontbol is a megyei Onkormanyzatok
kiszorulasat segitette el6 (Palné 2009:14). A megyék ellehetetleniilésében a régiok és
a Kistérségek megjelenése mellett szerepet jatszott az Oket ért kétoldalu ,,tamadas” is:
egyrészt a kormanyzati reformok, amelyek a megyék marginalizalodéasat segitették
eld, masrészt a helyi szint nehéz helyzete, melynek kovetkeztében a telepiilési
onkormanyzatok Ujabb és ujabb feladatokat adtak at a kozépszintnek. A megyéknek
tehat egyre szlikiilo forrasokkal kell egyre tobb feladatot ellatni, mikézben az érdemi
szerepkorok (integracidos ¢és fejlesztéspolitika) mas szintekre keriilnek at.
Szubnacionalis szintrdl a dekoncentralt allamigazgatasi szervekkel és kozigazgatasi
hivatalokkal kiépiilt parhuzamos intézményrendszer illetve a félallami regionalis
fejlesztési tanacsok sziikitették a valasztott kdzépszint mozgasterét, mig az alatt a
tovabbi kozépszintekkel folytatott verseny €s a helyi dnkormanyzatoktol (eszk6zok
nélkiil) kapott tobbletfeladatok hoztdk Ilehetetlen helyzetbe. A  megyei
onkormanyzatok ahelyett, hogy valasztott szervként a kozépszintli kormanyzas erds
szerepldjéve lettek volna, sulytalan marginalis tényezévé valtak, 1ényeges hataskorok
nélkiil. A fontos funkciok (kozponti) allami irdnyitas ald kertiltek, igy a kozigazgatas
terén a megyek visszaszorultak.

Végezetiil, a magyar dnkorményzatisag elsd szakaszdnak ismertetése soran szolni kell
az intézményrendszer szerepldinek viszonyait kialakitd jogszabalyokrol. Az egyik
ilyen a helyi adminisztrativ apparatus létrehozasat és szabalyozasat célzo 1992-es
torvény®®, melynek célja az onkormanyzaton belilli politikai és adminisztrativ
szerepek elvalasztasa a hivatali alkalmazottak politikai fiiggetlenségének
garantalasaval és politikai nyomassal szembeni védelmével. Az dnkormanyzatok altal
miikddtetett intézmények (példaul iskoldk, korhazak) adminisztrativ apparatusanak

jogallasat szintén szabalyoztak.>®

581992, XXIII. térvény ,,a koztisztviseldk jogallasarol”.
% A helyi szereplSk horizontalis viszonyaival kapcsolatos formélis szabalyok ismertetésére bdvebben

az empirikus elemzésnél (7. fejezet) térek vissza. Ennek oka, hogy a vizsgalat soran az intézményi
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A helyi vélasztasi rendszer kialakitasa® alapvetden befolydsolta a helyi politika
magyarorszagi miikodését. A rendszervaltds idején, a helyi politika képének
kialakitasakor explicit cél volt a helyi ligyek €s a nagypolitika szétvalasztasa. A kérdés
az volt, hogy a helyi szintre ,beengedjék-e” az orszagos politikai partokat (a
nagypolitikat), vagy az a helyi viszonyok, a helyi politika leképezddése legyen? A két
allaspont kozotti kompromisszumos megoldas a valasztasi rendszeren, a 10.000 f6s és
az alatti népességii illetve a 10.000 f6 feletti lakossagu telepiilések valasztastechnikai
szétvalasztasan keresztiil fejti ki hatasat (Kakai 2004:120; Wiener 2010:117). 10.000
f6 alatt a relativ tobbségi blokkszavazasos®! modszert vezettek be, melynek célja a
helyi egyéni jeloltek kivalasztasa, mig 10.000 f6 felett a kompenzaciods listas, vegyes

valasztasi rendszer®?

arra Osztonzi a politikai szereploket, hogy szervezetekbe
tomoriilve induljanak el a valasztasokon (Soos é.n.: 2), ezzel ,,beengedi” a helyi szintre
a nagypolitika szerepldit, az orszagos partokat. A valasztasi formula elvileg nem zarja
ki, hogy 10.000 f6 alatti népességli telepiiléseken is az (orszagos) partpolitika
érvényesiiljon, 4m a tapasztalat azt mutatja, hogy a szétvalasztas elérte céljat: a kisebb
teleptiléseken tilnyomo tobbségben vannak a fliggetlen, helyi kotddési jeloltek, mig
10.000 fos népesség felett egyre kevésbé vannak jelen, helyettiik (a telepiilés
méretének novekedésével) egyre inkabb partszinekben nyernek mandatumot a
jeloltek.

A polgarmesterek és a megyei kozgylilések tagjainak valasztasa csak 1994-t6] nyerte

el azt a formajat, amit egészen a 2010-es reformig megérzott. Az MSZP-SZDSZ

koalicio ekkor (kétharmados parlamenti tobbség birtokaban) modositott a valasztasi

szabalyozas alapjan kialakitott hipotéziseket hasznalok, igy logikailag annal a résznél indokolt a téma
targyalasa.

601990. évi LXIV. tdrvény ,,a helyi dSnkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek valasztasarol”.

1 A blokkszavazasos rendszerekben a valasztok annyi jeldltre adhatjdk le a szavazatukat, ahany
kioszthatd mandatum (m) van az adott valasztokeriiletben (jelen esetben telepiilésen). A szavazatok
Osszesitése utan az m darab legtobb szavazatot szerzett jeldlt jut mandatumhoz.

62 A kompenzacids listds (vegyes) rendszerekben a jeloltek egyéni vélasztokeriiletekben, relativ
tobbségi  (,first-past-the-post”  tipusti) eljarassal kiizdeneck meg a mandatumokért, a
(toredék)szavazatokat — amelyek az egyéni verseny soran nem valtak mandatumma — pedig

jeloldszervezetek altal allitott listak kozott osztjak szét ardnyos modon.
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rendszert®®, A reform soran néhdny aprobb® és két jelentdsebb valtoztatas tortént. Az
egyik ilyen fontosabb valasztis a korabban kétfordulds agak, a 10.000 o feletti
telepiilések egyéni keriileti versenyének illetve a polgarmesterek valasztasanak egy
fordulossa alakitasa. A szabalyozassal egyszeriibb, relativ tobbségi (,,first-past-the-
post” tipusu) valasztasi eljarast vezettek be. A polgarmestereket tehat 1994-t61 relativ
tobbségi eljarassal kozvetleniil valasztjak, amely nagy legitimitassal ruhazza fel és a
helyi politika fontos szerepléjévé teszi az adott pozicid elnyerdjét. A polgarmesteri
pozicio felértékelddését, vertikalis viszonyrendszerben megndvekedett szerepét
eredményezte egy masik (a valasztasokat kdzvetetten érinté) jogszabalyi valtozatas®
IS: az 1994-es valasztastol kezdve f6allast polgarmesterek is lehettek orszaggyiilési
képviseldk (azaz a parlamenti képviseldség kikeriilt az sszeférhetetlenségi szabalyok
koziil). Ez a valtozds megndvelte a polgarmesterek szerepét® a vertikalis
viszonyrendszerben (a kozpont-helyi szint relacidjaban), a polgarmesterek
orszaggyulési képviseloként sikerrel kisérelhették meg befolydsolni a kozponti
dontéseket, az dnkormanyzatokban ,,helyi oligarchaként™ hatalmi kézpontokat hozva
1étre (Gajduschek 2012: 64).

A valasztasi rendszer masodik strukturalis valtoztatasa a megyei onkormanyzatok
kozgytiléseit érintette. Az 1990-es megyei kozgyiilési valasztds még elektori
rendszerben tortént: minden telepiilési Onkorményzat haromtagi kiildottséggel
(koztik egy jelolttel) képviseltette magit a vdalasztdson. Az elektorok
varoskornyékenként (nagyjabol kistérségenként) meghatarozott szamu képviseldt
valaszthattak a megyei kozgytilésekbe. Ennek eredményeként olyan testiiletek jottek
létre, amelyek megjelenitették a kistérségi szintli képviseletet®’, ugyanakkor

halmozottan kozvetett legitimitassal birtak. Ami azonban még fontosabb, a rendszer a

831994, évi LXIL. toérvény ,,a helyi dnkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek valasztisarol szold
1990. évi LXIV. torvény modositasarol”.

64 A fejezetben targyalt modositasokon tal az atalakitds érintette a valasztok nyilvantartdsdnak modjat
és a 10.000 o feletti népességli telepiilések vegyes valasztasi eljardsnak pontositd szabalyozéasat
(vélasztokeriiletek kijelolése, kioszthatd mandatumok szama stb.) is.

851994, évi LXIII. térvény ,,a helyi nkormanyzatokrol szol6 1990. évi LXV. térvény modositasarol”.
% A polgarmesteri és orszaggytilési képviseld pozicid dsszefonodasarol 1asd: Varnagy 2012,

87 A kistérségi képviselet és alulrél jovo legitimitis dSnmagaban is érték lehet: a megyei dSnkormanyzati
valasztasi rendszer lehetséges atalakitasi iranyainak vizsgéalata soran tobb szerzo is fontosnak tartotta

ennek a szempontnak az érvényesitését (Makai 2000: 58; Agg 2003: 39).
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partok érdektelenségét vonta maga utan (Zongor 2000: 18-19). Ez 1994-ben
megvaltozott a 2010-ig hatalyos valasztasi szabalyozas elfogadaséaval, ekkortdl a
megyei kozgyllési tagok valasztasanal aranyos partlistas eljarast alkalmaztak. Ennek
eredményeképpen a partok szerepe megnott, a kozgyiilési helyek (és foleg a tisztségek)
felértékelddtek partpolitikai szempontbdl, a fliggetlenek kiszorultak a testiiletekbdl, és
(a Somogyért Egyesiilet kivételével) nem képviseltette magat jelentds tarsadalmi
szervezet sem (Zongor 2000: 20). A megyei kozgyllések politikai és politizald
testiiletekké valtak (Zongor 2000a: 51-52), amelyek a fiatal politikusoknak
,ugrodeszkat” jelentettek a nagypolitikdhoz, az idésebbeknek pedig ,,védéhalot”,
visszavonulasi lehetéséget (lasd Varnagy 2008).

Osszességében Magyarorszagon széles autonémiaval rendelkezd &nkormanyzatok
jottek létre, de a fesziiltségek mar a kezdetektdl kddolva voltak a rendszerbe.
Gajduschek (2012: 63) ugy fogalmaz, hogy ,,az Onkormanyzati rendszer 1étrejotte
soran a decentralizacid elfogadhaté maximumaig, s ezzel egylitt a hatékonysag még
elfogadhatd minimumdig mentek el a dontéshozok, utobbi esetben akar az
elfogadhatdsagon tul is”. A politikai szereplok és szakértok kozott régdta konszenzus
volt arrél, hogy a rendszer reformra érett (Zongor 1994, 2000; Palné 2010b; Bekényi
2012), 4m az atalakitas mikéntjérél nem egyeztek a vélemények. Atfogd reformra
pedig, kétharmados parlamenti tdmogatottsag hidnyaban nem volt lehetdség (Torma

2006:415).

4.2. Atfog6 onkormanyzati reformok (2010-2014)

2010-ben a Fidesz-KDNP partszovetség foldcsuszamlasszerii orszaggyiilési valasztasi
gy6zelmével és kétharmados parlamenti tobbségével lehetdség nyilt arra, hogy az
onkormanyzati rendszert alapjaiban alakitsak at. Az atalakitas kiterjedt, a helyi politika
miikodését alapvetden meghatiroz6 Onkormanyzati valasztasi rendszerre, az
onkormanyzati miikodés kérdéseire €és az Onkormdnyzatok horizontalis
viszonyrendszerére egyarant.

Az onkormdnyzati valasztasi rendszer valtozasait® attekintve (4. tablazat) lathato,

hogy a térvényhozok két f6 célja a képviseld-testiiletek és kozgytilések 1€tszamanak

2010. évi L. térvény ,,a helyi dnkorményzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol”.
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csokkentése illetve a jeloltallitasi és mandatumszerzési kritériumok szigoritdsa volt.

Ennek megfelel6en a valtozas kritikus pontjai az alabbiak voltak:

4. tablazat: Az onkormanyzati valasztasi torvény 2010. évi valtozasai®®
10.000 6 és | 10.000 6 Megyei Févarosi PoleArmester Fépolgar-
az alatti feletti kozgyiilés | kozgylilés & mester
g%ﬂ?slcl))k Nincs Nincs Nincs 0,5% —
J , valtozas valtozas valtozas 2%
szama
B
o
= Keriiletek 6 keriilet
s negyede — -
Elstzgleltas keriiletek | 0,3% — 1% | keriiletek
tobb mint tobb mint
fele fele (12)
Kevesebb Kevesebb Népesség | Népesség
Mandatumok kioszthatd | kioszthato szerint szerint
széma mandatum, | mandatum, | (kevesebb | (kevesebb
eltérd eltérd kioszthatdo | kioszthatd
értékhatarok | értékhatarok | mandatum) | mandatum)
Valaszt6-
keriiletek
Valaszto- Kevesebb | 6sszevonasa,
keriiletek mandatum (egyetlen
« | Szadma, — nagyobb keriilet
£ | mérete keriiletek | 10.000 f&
;ﬁ alatt és
Z felett)
O
=
Kiiszob NS =) o s 59 | 4% — 5%
5%
Modositott
Mand4tum- Sam}e- Sam}e- Sam}e-
kiosztas elve Lagué — Lagué = Lagué —
Sainte- d'Hondt D'Hondt
Lagué

8 A dolgozatban kiilon nem térek ki a valasztdsi eljarasi torvény modositasaval 1étrejott,

(ajanloszelvény-gyljtési, jogorvoslati stb.) hatariddkkel kapcsolatos valtoztatasokkal, noha ezek is

hatéssal lehetnek az 6nkormanyzati valasztasok alakulasara (ezekrdl lasd: Csorgits 2010: 16).
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(1) A polgarmesterek és a fopolgarmester megvalasztasinak modja alapvetéen nem
véltozott, minddssze’® az utobbi jeldltallitdsi kritériuma nétt meg. Ezt leszamitva
megmaradt az 1994 6ta hasznalt egy fordulds, relativ tobbségi valasztas.

(2) A 10.000 f0s ¢és az alatti népességl telepiiléseken a kioszthaté mandatumok szamat
csOkkentették Osszesen 32,1 szdzalékkal, de tovabbra is a relativ tobbségi
blokkszavazdsos modszert hasznaljak (bar ,kislistasrol” atnevezték ,,egyéni listas”
rendszerre).

(3) A 10.000 16 feletti lakossagu telepiiléseken is hasonld mértékben (35,0%) csokkent
a kioszthatdo mandatumok szama, &m a rendszeren beliil nem egyenletesen: az egyéni
valasztokeriiletek szama 21,5 széazalékkal csokkent, mig a kompenzécios listan
kioszthaté mandatumok szama 54,7 szazalékkal. Ez azt jelenti, hogy a 10.000 f6 feletti
rendszerben csokkent az ardnyositd elem (a kompenzicids lista) szerepe, ¢és
hangsulyosabb lett az aranytalanabb egyéni keriileti 4g. Ezt erdsiti a kompenzacios
lista allitasi feltétel szigoritasa és az 5 szdzalékos kiiszob bevezetése is. Ugyanakkor a
valasztasi reform elemei koziil egyediilallo modon a mandatumkiosztas elvének
megvaltoztatasa az ardnyossag novelése €s a kis szervezetek tamogatdsa irdnyaba
hatott.”

(4) A fovarosi és megyei kozgytilések 1étszamanak csokkentése (50,0% illetve 53,2%)
meghaladja a telepiilési manditumszam-csokkenés’? mértékét. Mindkét esetben
szigorodott a listadllitasi feltétel, és a mandatum-kiosztds formuldjanak
megvaltoztatdsa is az aranytalansag iranydba mutat, csakligy, mint a kiiszob
felemelése. A megyei onkormanyzatok esetében ehhez hozzajon meég a 10.000 f0s és
az alatti illetve 10.000 {6 feletti telepiilések valasztokertiletének dsszevonasa.

A valtozasokat attekintve megallapithatd, hogy bar a 2010. évi Onkormdanyzati

valasztasi torvény szamos ponton valtoztatott a valasztasi szabalyokon, nagyrészt a

0 Annak ellenére, hogy ezen a téren lépett életbe a legkevesebb valtozatas, a torvény elfogadasa idején
a fOpolgarmesteri jelolési szabaly szigoritdsa valtotta ki a legnagyobb sajtdvisszhangot. Ennek oka
egyrészt a pozicidé kiemelt jelentésége, masrészt az, hogy a sziikkséges ajanloszelvények szamanak
7.000-r61 28.000-re emelése olyan valtoztatas volt, melynek hatasa konnyen érthet6 és kommunikalhato
L A legnagyobb atlag formulak egymashoz vald viszonyarol lasd: Lijphart 1997: 95.

"2 Fontos valtozas, hogy a megszerezheté mandatumok szamat 2010-t61 népességaranyosan (a valasztasi
év januar 1-jei lakossagi adatai alapjan) hatdrozzdk meg, mig azt megel6zGen a torvény taxative
tartalmazta a szamokat. Ezzel az onkormanyzati valasztasi rendszer minden agan koherens lett a

mandatum-kiosztas modja, amely igy jobban tudja kovetni a ,,minden szavazat ugyanannyit ér” elvét.

68



korabban kijelolt keretek kozott maradva, a valasztdsi rendszer egyes elemeinek
,,arrébb csusztatasaval”. Jelent6sen csOkkent a kioszthatd mandatumok szama, és a
rendszer aranytalanabb, a kis szervezeteknek hatranyos iranyba mozdult el, de az
alapok valtozatlanok maradtak (a 10.000 f6 feletti népességli telepiilések
valasztokeriilet-szamanak csokkenése — és a valasztokeriilet-hatarok atrajzolasa — is
mindodssze a kioszthaté mandatumok szdmanak csokkenése nyoman alakult ki).

(5) Az egyetlen strukturalis valtoztatas 2010-ben a megyei Onkormanyzati
valasztasokat érintette, a korabban szétvalasztott 10.000 f0s és az alatti, illetve 10.000
o afeletti népességii telepiilések valasztokeriileteinek 0sszevonasaval. E valtoztatas,
bar nem tlinik jelentdsnek, alapvetden alakitotta at a megyei szintli politikat a
valasztadsok soran alkalmazott listaallitdshoz sziikséges ajanlasok szdmanak indirekt
megndvelésével.”

(6) A 2010-es valasztasi reform utan még egy olyan ponton valtozott a valasztasi
rendszer, ami Gjabb strukturdlis 4talakitasnak tekinthetd. "* A 2014. jinius 18-an
hatdlyba 1épett modositas™ megvaltoztatta a févarosi kozgyiilés kialakitasanak
modjat: az Uj rend szerint a fovarosi kozgylilés tagja a fopolgarmester, a fovarosi
keriiletek 23 polgarmestere, tovabba 9 képviseld, akik kompenzacids listarol nyerik el
mandatumukat. Ezzel az ardnyos listas valasztasi eljaras helyett 1ényegében egy
vegyes rendszert vezettek be. A vegyes rendszer egyéni aga maga a keriileti
polgarmester-valasztas, ahol tovabbra is relativ tobbséggel itélik oda a mandatumot, a
valasztas kompenzacios, aranyos agan pedig az a part allithat févarosi kompenzacios
listat, amely a keriiletek tobb mint felében polgarmester-jeloltet tudott allitani. A
partok a keriileti polgarmester-jeldltjeiket (és a  fopolgarmester-jeloltet)
szerepeltethetik a listan, melyre a valasztok nem szavazhatnak kozvetleniil, helyette a

polgarmester-jeloltekre leadott, fOvarosi szinten 0Osszesitett toredékszavazatok

73 A listaallitasi szabalyok valtozasabol fakadd politikai hatdsokra részletesen az empirikus elemzés (6.
fejezet) soran térek ki.

"4 Nem magit a valasztasi rendszert, de a valasztasok id6zitését befolyasolta az Alaptdrvény hatalyba
lépése 2011-ben, mely szerint az Onkormanyzati vélasztasokat a korabbi négy éves gyakorlattal
szemben 0t évente kell tartani (35. cikk). A valasztasok iddzitésének gyakorlati jelentdségével a 6.2.
alfejezeben foglalkozom.

52014. évi XXIII. torvény ,,egyes helyi dnkorméanyzatokkal kapcsolatos torvényeknek a valasztasokkal

Osszefliggd modositasarol”.
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arAnyaban’® kapnak a partok mandatumot. Toredékszavazatnak az a szavazat szamit,
amellyel a jeldltek nem szereztek polgarmesteri mandatumot. Az atalakitds azért
tekinthetd strukturalis reformnak, mert alapvetden valtoztatta meg a févarosi
kozgytilés helyét €és szerepét az Onkorményzati rendszerben. Mig a korabbi valasztasi
rendszerben a megyei dnkorményzatokkal azonos eljarast alkalmaztak, azaz a fovarost
a torvényhozok kozépszintli onkormanyzatként kezelték, az 0j rendszerben a 10.000
o feletti népességii telepiilésekéhez hasonlo vegyes valasztast hasznalnak. Emellett a
valasztasi reform funkcionalis értelemben is a fovarosi kozgytilés kdzépszintrdl valo
elmozditasat jelenti: a fovarosi 6onkormanyzat a tovabbiakban nem a keriiletekt6l
elszeparalt, 6nalld politikai szféraként mikodé intézmény, hanem (a keriileti

polgarmestereken keresztiil) a keriileti érdekek aggregalasara szolgald testiilet. 7/

5. tablazat: A kKioszthato manddtumok szama a 2010-es valasztasi reform eldtt és utin

Mandatumszam | Mandatumszam
a valasztasi a valasztasi
reform el6tti reform utani Valtozas (%)
szabalyok szabalyok
szerint szerint
:1& giogéfo:szz az Egyéni listak
‘ PESSCEY | plokkszavazas — 21569 14642 -32,1%
onkormanyzato 1 g
K tobbségi)
. . | Egyéni valasztokeriiletek
10.000 £6 feletti | («girgt past the post” — 2079 1631 -21,5%
nepessegu t6bbségi)
onkormanyzato TRETIY:
k Kompenzdcios listak 1415 641 -54,7%
(aranyos listas)

Megyei 6nkormanyzatok (aranyos listas) 835 391 -53,2%
F6varosi 6nkormanyzat (aranyos listas) 66 33 -50,0%

A mandatumok szamitasa Magyarorszag népessége (KSH, 2010) alapjan tortént, a 2010-es valasztasi

reform elétti és utani valasztasi szabalyok alkalmazasaval.

Osszességében, habar az Snkormanyzati valasztasi rendszer mas again nem figyelhetd
meg jelentds valtozas, a mandatumszamok csokkentése, a jeloltallitasi folyamatok és

a mandatumkiosztds modjanak 4talakitasa egyértelmilen tobbségi irdnyba vald

® A mandatumok elosztaséhoz a févarosi kompenzacios listan d’Hondt médszert alkalmaznak.
" Az 0j rendszer iizenete, hogy 2014-t61 kezdve a Févarosi Kozgylilésben nem a keriiletekt] fiiggetlen,
nagyobb léptékd, a teljes fovaros érdekeit szem el6tt tartd, hanem a keriileti érdekek ereddjeként létrejott

dontések kell, hogy sziilessenek.
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elmozdulast eredményez. A mandatumok szamanak csokkentése azt jelenti, hogy a
nagyobb tamogatottsaggal rendelkezd politikai szervezetek kapnak mandatumot, mig
a kisebb partok ¢és tarsadalmi szervezetek nem jutnak be a képviselo-testiiletekbe és
kozgytilésekbe. A valtozas iranya vilagosan latszik, ha egy adott év, reform elotti és
utani szabalyok alapjan szamitott mandatumszamait 6sszehasonlitjuk (5. tdblazat). A
valasztasi rendszer minden szegmensében csokkenés figyelhetd meg, de mig a
tobbségi agakon (blokkszavazas, egyéni keriiletek) atlagosan koriilbeliil 30
szazalékkal csokkent a kioszthatdé mandatumok szama, addig az aranyos agakon a
valtozas 50 szazalék feletti.

Lathato, hogy a valasztasi reformmal egyfajta centralizacids folyamat zajlott le: a
valasztasi rendszer tobbségi karaktere erds0dott, az ardnyos agak jelentdsége csokkent
¢és a kisebb politikai szervezetek szdmara nehezebben hozzaférhetové valt, illetve a
kozépszint politikai szempontbol kozelebb keriilt a kozpontihoz, és eltavolodott a
helyit6l. A reform gydztesei a nagypolitika partjai, amelyek dominalni képesek az
egyéni keriileti versenyt ¢és konnyen meg tudnak felelni a partlista-allitasi
kovetelményeknek.

A valasztasi reformmal parhuzamosan, mar 2010-ben elkezdddott a kozigazgatds és
az onkormanyzati és feladatellatas atalakitasa is. A reform harom lépcsében zajlott le:
az 0j Onkormanyzati torvénybol’® 2012 januarjatol léptek hatalyba a megyei
onkormanyzatokkal, torvényességi feliigyelettel és vagyongazdalkodassal kapcsolatos
intézkedések, 2013 janudrjatél az Onkormanyzati feladatellatas és finanszirozas
kérdései, végil 2014  oktoberével rendeztek a  politikai  pozicidk
Osszeférhetetlenségnek iligyét (Bekényi 2012: 6). Az atalakitas {6 célkitlizései az allami
és helyi feladatok szétvalasztasa illetve a koltségesokkentés voltak.

Az elsé valtozdsok a kozépszintet érintették. A reform elsé lépése a megyei
kozigazgatasi hivatalok visszaallitasa’® volt. Erre azért volt sziikség, mert 2010 el6tt
egy rovid ideig nem miikodott a helyi 6nkorméanyzatok toérvényességi ellendrzése,
mivel a szocialista kormany 2006-ban®® regiondlis szintre helyezte 4t a megyei

kozigazgatasi hivatalok kompetencidit, illetve 2008-ban a kozigazgatasi hivatalokbol

82011. évi CLXXXIX. térvény ,,Magyarorszag helyi énkormanyzatairol”.
19214/2010. (VIL 9.) Korm. rendelet ,,a févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalokrol”.

802006. évi CIX. térvény ,,a kormanyzati szervezetalakitassal dsszefiiggd torvénymodositasokrol”.
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regionalis llamigazgatasi hivatalokat hozott 1étre.®! Az dllamigazgatasi hivatalok nem
rendelkeztek az onkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzési jogositvanyokkal,
mivel ehhez az 6nkorményzati térvény modositasara lett volna sziikség (amelyhez
nem volt meg a kormanyz6 erék kétharmados parlamenti tobbsége). A kozigazgatasi
hivatalok visszaallitisa nem pusztan névvaltozast jelentett: a torvényességi ellendrzést
felvaltotta a torvényességi feliigyelet, amely sokkal erdsebb eszkozt adott a
kozigazgatasi hivatalok kezébe, példaul szabalytalansdg megallapitdsa esetén
birsagolasi lehetdséget kaptak. A reform masodik 1épése mar tobb volt egyszeri
visszaallitasnal: 2011-t6l a kozigazgatasi hivatalokat atalakitottak
korményhivatalokka®. A korményhivatalok feladata a kozigazgatas teriileti
iranyitasan tal a dekoncentralt szervezeti struktira Osszefogasa is lett. A reform
nyoman szdmos dekoncentralt struktiraban miikodd allami szervezet tagozodott be a
kormanyhivatalokba (példaul szocidlis ¢és gyamhivatal, fogyasztovédelmi
feliigyeléség, kozlekedési feliigyeléség). A kormanyhivatal vezetsi®® politikai
megbizottak lettek (a korabbi adminisztrativ vezetés helyett) és a korméanynak
tartoznak feleldsséggel. Ezzel a 1épéssel a kormanypartok a kozépszintii kozigazgatast
egyértelmiien politikai tevékenységnek titulaltdk és korméanyzati irdnyitas ald vontak.
A valasztott kozépszintli intézményrendszerrel (megyei Onkormanyzatok) a
rendszervaltastol kezdédden folyamatosan épitett parhuzamos strukturdk igy nem
szlintek meg, csak 4talakultak, erésebb kozponti befolyassal. A kozépszintli reform
utolso 1épésére 2012 januarjaban keriilt sor, ekkor a kézponti korményzat atvette a
megyei dnkorményzatok feladatait és vagyonat (az adossagallomanyukkal egyiitt).3
Ezzel a megyei dnkormanyzat, habar tovabbra is az egyetlen valasztott kdozépszintli

intézmény maradt, a gyakorlatban megszlint a régi formajaban létezni. Az Uj

81 318/2008. (XII. 23.) Korm. rendelet ,,a Kormény altaldnos hataskorti teriileti allamigazgatasi
szerveérdl”.

822010. évi CXXVIL. térvény ,,a févarosi és megyei kormanyhivatalokrél, valamint a fovarosi és megyei
kormanyhivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval 0sszefiiggd torvénymodositasokrdl™.

8 A kozépszintl kozigazgatds a kormdanyhivatalok kialakitsaval a Fidesz patrondzs-rendszerének
részévé valt, tobb Fidesz szineiben tevékenykedd politikusbol is kormanymegbizott lett a reform
nyoman (példaul: Kovacs Zoltan, Gyorgy Istvan, Pesti Imre).

8 Vigvari (2012: 22) megjegyzi, hogy ,az addssagtehertdl torténd megszabaditis ara a megyei

onkormanyzatok esetében azok de facto megsziintetése volt”.
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struktiraban® a megyei Onkorményzatok kozszolgaltatasi feladati teljesen
megszintek, helyette teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési valamint
koordinaciés feladatokat latnak el. A megyei Onkormanyzatok teriiletfejlesztési
tevékenysége elvileg Uj tartalommal tolthetné meg a kozépszint valasztott
intézményét, mivel a teriiletfejlesztési torvény modositasaval®® a kozponti kormanyzat
2012 januarjatol megsziintette a regionalis és megyei teriiletfejlesztési tanacsokat. A
teriiletfejlesztési rendszer atalakitasa azonban a gyakorlatban nem jart a megyei
onkorményzatok érdemi erdsodésével — Galosi-Kovacs ¢és Haffner (2017) szerint a
2014-2020-as fejlesztési idoszakra vald felkésziilésben a megyei onkormanyzatok
szerepe erdsen korlatozott maradt:

- a megyei Onkormanyzatok adminisztrativ apparatusa atkeriilt a megyei
intézményfenntartokhoz, igy a feladat ellatdsdhoz minimalis finanszirozas és
human-er6forras allt rendelkezésre;

- mikozben a megyei dnkormanyzatok elkészitették a megyei teriiletfejlesztési
koncepciokat, a kormdnyzat velilkk parhuzamosan dolgozta ki a megyei
fejlesztésekre forrast biztositd Terlilet- és Telepiilésfejlesztési Operativ
Programot (,,TOP”). A program 18 megyére terjed ki, és megyei specifikumok
nélkil sorolja fel a megvaldsithatd beruhazasok korét, azaz az eltéré megyei
fejlesztési célok nem tudnak megfeleléen érvényesiilni a program
megvalositdsa soran;

- a forrasok felhasznalasarol valdo dontésben a megyéknek nincs érdemi
befolydsa, a megyei Onkormanyzatoknak a benyujtott palyazatok
elékészitésében €s a gydztes palydzatok menedzselésében van szerepiik, azaz
nem dontéshozoként, hanem elsddlegesen adminisztrativ szervként jutnak

szerephez a teriiletfejlesztésben. (Galosi-Kovacs és Haffner 2017: 30-32)

A helyi szintet érintd valtozasok atalakitottak az onkormanyzatok feladatellatasat,
finanszirozasi gyakorlatat és a szerepl6k horizontalis viszonyrendszerét is.
Az éllami és helyi onkormanyzati feladatok szétvalasztasanak célkitlizése érdekében a

reform deklaralta, hogy az Onkormanyzatoknak csak helyi tigyekkel ¢és

82011. évi CLXXXIX. térvény ,,Magyarorszag helyi onkormanyzatairol”.
82011. évi CXCVIIL torvény ,,a teriiletfejlesztéssel és a teriiletrendezéssel dsszefliggd egyes torvények

modositasarol”.
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szolgaltatasokkal®’

kell foglalkoznia, minden mas, szorosan nem kapcsolddo iigyet a
kozponti korményzat feliigyelete ala kell helyezni. Ennek végrehajtasa érdekében a
kormény létrehozott egy 1j, az Eurdpai Unid teriiletjelolési rendszerében a LAU-1
szintre tartozd kozépszintli intézményt, a jarast. Az orszagot Osszesen 198 jarasra
osztottak fel (175 jards a megyékben, tovabba 23 jaras a févarosi keriiletekben).
Erdemes megjegyezni, hogy a jarasok kialakitasa soran az ellenzéki erdk oldalarol
felmeriilt a vad, hogy a kormanypartok manipulalni probaltak a helyi hatalmi
viszonyok alapjan a teriiletek kijel6lését (példaul: kormanyparti vezetés alatt allo jarasi
kozpontokat jeloltek ki olyan jarasokban, ahol az adott telepiilésnél nagyobb
népességli — de szocialista vezetésii — telepiilés is volt). A jardsok olyan
allamigazgatasi adminisztrativ egységek, amelyek célja a kozponti kormanyzat
képviselete a helyi szinten. A reform el6tt a telepiilési jegyzOk foglalkoztak a helyi
allamigazgatasi feladatokkal — tevékenységiiket kettds szerepben lattak el: egyrészt a
helyi adminisztracioét vezették a polgarmesteri hivatalokban, masrészt a kozponti
korményzat helyi ,,ligynokeiként” tevékenykedtek. Utdbbi pozicidjukban olyan
feladatok ellatasaért feleltek, amelyek nem kapcsolodnak a helyi dnkorményzat
miukodéséhez, allami tevékenységek, melyeknek ellatasa hatékonyabban kivitelezheto
dekoncentralt szervezeti struktiraban (példaul: okmanyirodai tigyintézés, szocialis
ellatas stb.). A reform igyekezett megsziintetni ezt a kettds szerepet: a jegyzdok feladata
a helyi iigyek adminisztrativ tdmogatasara korlatozodik, mig az allamigazgatési
tigyeket jarasi szintre helyezték at.

A jaréasok élén a kozponti kormanyzatnak felelds kormanymegbizottak allnak. A jarasi
hivatal vezetésének kialakitdsa a nagypolitika helyi térnyerését jelzi: a
korménymegbizotti kinevezéshez sziikséges Ot éves kozigazgatisi tapasztalatot
polgarmesteri vagy orszaggyiilési képviseléi multtal is ki lehet valtani — igy a
drasztikusan  csOkkentett — méretl  Orszaggyllésbdl  szdmos  képviseld

,.ejtéernydzhetett” a helyi szintre®®. Ezzel szemben, a kormanymegbizott

87 A feladatellatasi reform egyik legnagyobb visszhangot kapott eleme az oktatas kérdése volt. Az allam
2013 januarjatdl allami fenntartasba keriiltek a kdzoktatasi intézmények, amivel Szente Zoltan szerint
nagy csapas érte az onkormanyzatokat, mivel ,,az altalanos iskolak miikodtetése az egyik legfontosabb
helyi koziigy, a mukodtetés feltételeinek meghatarozasdhoz, a helyi k6zosség bizalmat élvezd
iskolavezetéshez a lakossagnak elemi érdeke flizodik™ (Szente 2012: 13).

8 Heti Vilaggazdasdg (2012): Fideszes ejtdernydsok landoltak jarasi hivatalok élén.
http://tinyurl.com/jarasi, letltés datuma: 2016. junius 5.
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helyettesének a pozicio betoltéséhez jogi, kozgazdasagi vagy kozigazgatasi egyetemi
végzettségre van sziiksége. Az azt mutatja, hogy a kormanymegbizottak kinevezésénél

az elsddleges szempont a (politikai) lojalitas, €s a helyettesek esetén kdvetelmény a

szakértelem.
6. tdblazat: Az 6nkormanyzatoktol atvett adossagallomany
. Onkorményzatok Atvallalas . A:[VZ’lllalt )

Tipus szima (darab) mértéke adossagallomany
(milliard forint)

Osszesen 1 956 56,7% 612,1

5 000 f6 alatt 1673 100,0% 97,3

5000 f6 folott 283 48,6% 514.8

Forras: Kakai 2015: 209.

A koréabban leirtakbol 1athatd, hogy a rendszer egyik legérzékenyebb pontja a pénziigyi
feltételek  biztositasa volt. Elsd 1épésként, az Onkormanyzati rendszer
fragmentaltsagabol eredd pénziigyi problémdkat azzal kivantdk mérsékelni, hogy
Osszevontdk a 2000 fénél nem nagyobb népességli telepiilések polgarmesteri
hivatalait. Ez a telepiilések onkormanyzathoz vald jogat nem sértette, mivel azok
tovabbra is valasztott képviseld-testiilettel és polgarmesterrel rendelkeznek, de a
lépéssel racionalizalni lehetett a kis telepiilések adminisztrativ koltségeit. Masodik
lépésként, a koltségesokkentési célkitlizés jegyében atalakitottdk az onkormanyzati
finanszirozds modjat. A rendszer a kordbbi normativ tdmogatasokrél tigynevezett
feladatalapu finanszirozasra allt at, melynek lényege, hogy az dnkormanyzatok az
adott tevékenységiik ellatasahoz a kozponti kormanyzat éltal kalkulalt koltségeknek
megfeleld Osszegeket kapnak. Harmadszor, az 6nkormanyzati gazdalkodast szigori
szabalyok kozé szoritottak. Eszerint az dnkormanyzatok nem tervezhetnek deficittel
az éves koltségvetésiikben, onként vallalt feladataikat csak akkor lathatjak el, ha az
nem veszélyezteti a kotelezd feladatokat, az dnkéntes feladatokat csak sajat forrasbol
finanszirozhatjak, illetve a hitelfelvétel ¢és kotvénykibocsatds kormanyzati

jovahagyashoz® kotott. Ezek az intézkedések azt mutatjék, hogy az Snkormanyzatisag

8 A fiiggetlen hitelfelvétel lehetsége nagyon korlatozott: az dnkorméanyzatoknak csak akkor nem kell
kozponti engedélyt kérni, ha a hitelfelvétel célja unios fejlesztések finanszirozasa, likviditasi probléma

kezelése vagy adossagrendezés.
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terén a miikodoképesség megdrzése valt az elsddleges szemponttd, még akkor is, ha
ezzel az dnkormanyzatok miikodési mozgastere erdsen besziikiilt. Végiil, 2012 végén
a kozponti korményzat végrehajtotta helyi szinten is az Onkormdanyzati
adossagatvallalast, melynek soran t6bb, mint 610 milliard forint adossagot vett at a
helyi 6nkormanyzatoktol (6. tablazat).

Az Onkorményzati reform nem hagyta érintetleniil a helyi szint szerepldinek
viszonyrendszerét sem. Elséként, mig 2010 el6tt az alpolgarmester csak a képviseld-
testiilet valasztott tagja lehetett, a reform nyoman alpolgarmestert a testiileten kiviilrol
is lehet kinevezni. A poziciora a polgarmester ajanlhat személyt, ha legalabb egy
helyettese a testiiletbdl is van. A ,kiils6s” alpolgarmester tanacskozasi joggal részt
vehet a képvisel6-testiilet iilésein, de nem szavazhat. Mivel a torvény a térvény nem
hatarozza meg expliciten, hogy mi az alpolgarmester pontos feladata®, a pozicidhoz
tartozd tényleges hatalom és mozgastér mértéke az adott onkormanyzaton beliili
viszonyoktol fliggéen valtozhat (lasd Varnagy és Dobos 2011). Mindenesetre a
polgarmester irdnyitd szerepét jelzi, hogy javaslatot tehet az alpolgédrmester
személyére, aki a polgadrmester iranyitasa alatt latja el a feladatat. Masodszor, a jegyzd
helyi Onkormanyzaton beliili pozicidja is megvaltozott (amellett, hogy az
allamigazgatasi feladatai jelentés részben a 2013-tol felallitott jarasi
korményhivatalokhoz kertiltek): 2013 elétt a képviselO-testiilet gyakorolta a
munkaltatoi jogkort a jegyzé felett, az 0j szabalyozas szerint ez a jog a
polgarmesterhez kertilt, amivel a jegyz6i munka bizonytalanabba valt — korabban, egy
politikailag megosztott képviseld-testiilet nehezebben tudta elmozditani, most
azonban a polgarmesterhez vald feltétlen hiiség kulcsfontossaguva valt. Végiil, a
kimondja, hogy a polgdrmester a képviseld-testiilet tagja (hatarozatképességi és
dontéshozatali szempontbol egyarant). Az 1j jogositvanyok kozil kiemelkedik a
vétojog, amellyel a polgdrmester — ha az adott dontést az onkorményzat érdekeivel
ellentétesnek itéli — kezdeményezheti az adott {igy Gjratargyalasat.®t A polgarmester

0nalloé dontéshozatali hatalma is szélesedett: onalloan donthet hatdrozatképtelenség

% A képvisel6-testiilet a polgarmester javaslatara (...) a polgarmester helyettesitésére, munkajanak
segitésére egy alpolgarmestert (...) valaszt” [2011. évi CLXXXIX. térvény ,,Magyarorszag helyi
onkormanyzatairol” 74. § (1)].

9 Erdemes megjegyezni, hogy a polgarmesteri vétoval visszakiildott igyben a képvisel$-testiilet csak

mindsitett tobbséggel hozhat dontést.
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esetén a testiilet helyett, két iilés kozotti iddszakban felmeriild ,halaszthatatlan
tigyekben”, illetve adott értékhatarig forras-felhasznalasi kérdésekben. Ezzel az
onkorményzati dontéshozatal €s végrehajtds hatékonyabba valt, de a polgarmester
folyamatok feletti kontrollja névekedett. Az intézményi valtozasok alapjan igy ugy
tlinik, hogy a korabban is kiemelt pozicidval bird polgdrmester egyszemélyi hatalma a

tobbi szerepld karara tovabb erdsodott.

Osszességében, a magyar dnkormanyzati rendszer 2010-t81 kezdddden gyokeres
atalakulasokon ment keresztiil, mely valtozasok értékelése a magyar szakirodalomban
azota tobbé-kevésbé megtortént. Szente szerint a reform nem orvosolta a rendszer f6bb
problémait: nem csokkent a helyi szint fragmentaltsdga, az 6nkormanyzati integracio
politikai tabu maradt, a kozépszint gyengesége nem valtozott, a feladat alapt
finanszirozas csak a forrasok kotottségét eredményezte, de pénziigyi eszkdzoket nem
adott az Onkormanyzatok kezébe (Szente 2012: 12-13). Palné szerint a reform nem
adott esélyt a korabbi modell erényeinek megtartasara, az atalakitas gyorsasaga ¢és
mértéke pedig indokolta volna, hogy a korményzat elemezze az (j modellbdl fakado
lehetséges mikodést (Palné 2016: 597). Gajduschek (2012: 70) is a reform
atgondolatlansagara és irrealis gyorsasagara hivja fel a figyelmet.

A téma magyar szakértdinek szdmitd, az Onkormanyzati rendszer atalakitdsanak
attekintésére vallalkozd magyar szerzék a helyi autonémia szempontjabol inkabb
negativ véleménnyel vannak a reformokrol. Szerintiik a kordbbi szabalyozasban
megjelend autondmiaszinthez képest visszalépés tortént (Balazs 2012: 37), a
valsagkezelés kényszerli sziikségességének lirligyén megsziintették az intézményes
alapokra helyezett 6nallosagot (Horvath M. 2012: 6), a szimbolikus erdvel biré formak
(valasztasok, testiiletek, hivatalok) megmaradtak, de a struktirdk jorészt nincsenek
funkciokkal toltve (Gajduschek 2012: 71), a korabban decentralizalt, 5nkormanyzatok
altal dominalt teriileti kormanyzast a centralizalt (dekoncentralt) ,helyi allam”
modellje valtotta fel (Palné 2016: 599), a gazdalkodasi szabadsag korlatozasaval és a
kiterjedt kozponti ellendrzéssel az dnkormdnyzatok allami gyamsag ald keriiltek
(Szente 2012: 14), az 0j rendszer pedig nélkiilozni fogja decentralizaciobol fakado
eldnyok kihasznalasat (Vigvari 2012: 22).

Dolgozatom kovetkez6 harom fejezetében a korabban bemutatott modszertani
eszkozokkel az itt ismertetett jogszabdlyi véltozasok (és a teriilet szakértdi altal a

valtozasokbol levont kovetkeztetések) empirikus elemzésére vallalkozom, harom
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szinten (intézményrendszer, szervezeti szereplok, egyéni szerepldk) vizsgalva az

onkormanyzati rendszer autonémidjanak valtozasat.
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5. A HELYI AUTONOMIA INTEZMENYI SZINTJE

A fejezetben az autondmia szintjének mérésére hasznalt, korabban ismertetett ,,local
authority index” (LAI) és ,regional authority index” (RAI) mutatdkkal kvantitativ
megkozelitésben elemzem a magyar Onkormanyzati rendszer autondémidjanak
valtozasat 1990 ¢és 2014 kozott. A mutatok a modszertani fejezetben leirtaknak
megfelelden az intézményi berendezkedésbol indulnak ki, de (példaul a szakpolitikai
mozgastér vizsgalatdn keresztiil) az Onkormdanyzatok gyakorlati mikodését is
igyekeznek leirni. Az indexek tobb komponens ereddjeként jonnek létre, az
onkormanyzati autondémia kiilonb6zd aspektusait siiritve egyetlen mutatoba. Az
alabbiakban eldszor a helyi, majd a regiondlis (megyei) szintre vonatkoz6 index

iddbeli alakulasat vizsgalom.

5.1. Local Authority Index

Az alabbiakban elemzem, hogy a kordbban bemutatott ,,Local Authority Index” (LAI)
alapjan hogyan valtozott a helyi autondmia mértéke Magyarorszdgon a helyi
onkormanyzatok esetében 1990 és 2014 kozott. Sorra veszem a mutatdszdmot alkotod
indikatorokat, majd Osszegzem azokat az index két dimenzidja (,self-rule” és

Linteractive rule”) szerint.

5.1.1. ,,Self-rule” indikatorok

A ,self-rule” dimenzi6 indikétorai kdz¢ tartoznak az index azon komponensei, melyek
pénziigyi helyzetén keresztiil irjak le (7. tablazat) — tehat nem a kozponti szinttel vald
interakcioban.

Az els6 indikator az intézményi bedagyazottsag (,institutional depth”), amely az
onkorményzatok feladat-ellatdsi autondémidjara fokuszal — mieldtt meg tudjuk
mondani, hogy az adott allam helyi 6nkormanyzatai milyen szakpolitikai teriileteken
aktivak, tisztdzni kell, hogy az orszag helyi szintje esetében milyen a feladatellatas
struktirdja. Az oOnallosag mértéke ugyanis nem csak attol fiigg, hogy az egyes

szakpolitikai teriileteken milyen szabadsdggal birnak az dnkormanyzatok, de azon is,
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7. tablazat: A helyi onkormanyzatok ,, self-rule” indikatorainak alakuldsa (1990-2014)

Tényleges

Pénziigyi

iy | e | powa | Mol | v | e | Mool | Sl | o
Onallosag rendszer

1990 3 3,33 2,33 0 2 1 3 2,5 17,17
1991 3 3,33 2,33 1 2 1 3 2,5 18,17
1992 3 3,33 2,33 1 2 1 3 2,5 18,17
1993 3 3,33 2,33 1 2 1 3 2,5 18,17
1994 3 3,33 2,33 1 2 1 3 2,5 18,17
1995 3 3,33 2,33 1 2 1 3 2,5 18,17
1996 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
1997 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
1998 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
1999 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2000 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2001 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2002 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2003 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2004 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2005 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2006 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2007 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2008 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2009 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2010 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2011 3 3,33 2,17 1 2 1 3 2,5 18,00
2012 3 3,33 2,17 1 2 1 1 2,5 16,00
2013 3 2,83 2,00 1 0 1 1 2,5 13,33
2014 3 2,83 2,00 1 0 1 1 2,5 13,33
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hogy van-e mozgasteriik a feladatok kivalasztasaban. A magyarorszagi helyi
Oonkormanyzatok e teriileten a legszélesebb autonomiaval rendelkezd helyi egységek kozé
tartoznak, mivel kotelez feladataik ellatasan tul barmilyen szabadon véalaszthato
feladatot ellathatnak, amely a kormadnyzat mas szintjeinek hataskorébe nem tartoznak. Az
autondémia ezen alapelve mar a rendszervaltaskor megjelent (1990. évi LXV. torvény ,,a
helyi dnkorményzatokrél” — 6. §%%), és érdemben nem valtozott a Fidesz-KDNP 2010-es
korményra kertilésével kezd6dé oOnkorményzati reformok sordn sem (2011. évi
CLXXXIX. torvény ,,Magyarorszag helyi onkorményzatairdl” — 10. §).
A szakpolitikai hataskor azt mutatja, hogy a korményzati dontéshozatalba mennyire
vannak bevonva a helyi Onkormanyzatok egyes (a kutatds altal meghatarozott)
kozpolitikai teriiletek esetén. Az indikéator nyolc szakpolitikai teriiletet foglal magaban,
amelyek egyenként legfeljebb 0,5 pontot adhatnak hozzé az indikator értékéhez, amely
igy maximalisan 4 lehet. Mivel az egyes teriiletek nem csak dummy valtozok (azaz nem
csak azt mérik, hogy az adott szakpolitikai teriileten rendelkezik-e az Onkormanyzat
autondémiaval, vagy sem), hanem az autonémia mértékének megfelelden koztes értékeket
is felvehetnek®, a végeredmény nem csak egész szam lehet.
Lathat6, hogy a szakpolitikak tekintetében a magyar eset egészen széleskori autonomiat
mutat a rendszervaltastol kezdédden:
- Az Onkormanyzatok felelnek az épitésiigyért (épitési engedélyek ¢és
teleptilésrendezés).
- A szocialis alapt lakhatas biztositdsanak rendszere az dnkormanyzati lakdsokon
keresztiil valésul meg.
- Habar alapvetéen nem feleldsek a kozosségi kozlekedés miikddtetéséért, a
hozzajuk tartozo kozuthalozat fenntartasa a feladataik kozé tartozik.
- Alapvetéen az Onkormdnyzatok miikodtetik az Ovodakat és az iddsellatas
intézményeit egyarant.
A szamok is azt mutatjak, hogy van néhany olyan szakteriilet is, amelynek helyzete az

elmult 25 évben, pontosabban 2011-t6] kezdéen megvaltozott:

926.§ (1) A kozségnek, varosnak, févarosnak és keriileteinek (tovabbiakban: telepiilési onkormanyzat), a
megyei onkormanyzatnak egymastol eltér6 feladat- és hataskorei lehetnek: (...) (2) A helyi 6nkormanyzat
onként vallalt, illet6leg kotelezden eldirt feladat- és hataskdrei a helyi koziigyek széles korét fogjak at.

9 A szakpolitikai hataskor indikator komponenseinek alakuldsat részletesen lasd a 3. szami mellékletben.



Az egészségligyben az alapvetd orvosi ellatast az dnkormanyzatok biztositjak.
2011-ig a megyei dnkormanyzatok mellett a megyei jogl varosok kezelésében
voltak a korhazak (a kozponti kormanyzat feliigyeletével). Azzal, hogy a
kozépszintli intézményrendszer lizemeltetését atvette a kdzponti kormanyzat, a
helyi szint egészségligyi szakpolitikai kompetenciaja némileg csokkent — igaz, a
23 megyei jogu varos kompetencia-valtozasa nem tekinthetd fajsulyosnak a tobb
mint 3000 helyi 6nkormanyzatot magaba foglalé rendszerben.®*

2013-ig a kozoktatasi intézményrendszer irdnyitasa a helyi szint részvételével
valosult meg (a kdzponti kormédnyzat szakmai feliigyelete mellett). Az oktatési
reform nyoman az énkormanyzatok mar nem fenntart6i, hanem csak tizemeltet6i
mindségben vettek részt az oktatasiigyben (bovebben lasd a tényleges politikai
0nallosag résznél).

A rendszervaltas utan a szocialis transzferek helyi dnkormanyzatokon keresztiil
jutottak el a raszorulokhoz. 2013-t6] kezdddden a legtobb szocialis jellegli
feladatot az Ujonnan létrehozott jardsi kormanyhivatalok vették at, ezzel
csokkentve a helyi d6nkormanyzatok szocialis kompetenciait.

A szakpolitikai hataskor kapcsan az egyetlen autonomiat ndveld valtozéds a
rendvédelmet érinti. Habar a kozbiztonsag biztositasa absztrakt médon megjelent
a rendszervaltds utani dnkorményzati feladatok kozott is, az ) dnkorményzati
torvényben® a telepiilések lehetdséget kaptak arra, hogy oOnkormanyzati
rendészeti szervezeteket hozzanak létre. Ugyanakkor ezek a szervezetek
korlatozott rendvédelmi kompetenciaval birnak (példaul térfigyeld kamerak
lizemeltetése, kozteriilet-feliigyelet), illetve munkéjukat a renddrség szakmai

feliigyeletével latjak el.

Az donkormanyzatok szakpolitikai hataskore kapcsan 0sszességében elmondhato, hogy
bar a 2010-es évek reformjai nyoman a helyi szint kompetenciai némileg csokkentek, még
igy 1s a kozepesnél magasabb értéket vesznek fel, ha a LAI megfelel6 indikatoraval

kivanjuk mérni.

% Egy ilyen gyakorlati kérdés (,,hogyan alakult az 5Snkormanyzatok befolydsa az egészségiigy teriiletén?”)
felvet egy elméletibb jellegli problémat: hogyan kellene kezelni a magyar eset elemzése soran a megyei
jogt varosokat? Erre a kés6bbiekben tér ki a dolgozat.

%2011. évi CLXXXIX. térvény ,,Magyarorszag helyi nkorményzatairol”.
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A képet valamelyest arnyalja, ha a szakpolitikai hataskdr mellé tessziik a tényleges

politikai onallosag indikatort, melynek célja éppen az, hogy az nkormanyzatok névleges

szerepén tul megmutassa, a helyi szintnek mekkora a tényleges befolyasa az egyes,

kutatasban nevesitett szakpolitikai teriileteken. Az el6z6 indikatorhoz hasonléan a

tényleges politikai 0Onallésag is a szakpolitikai teriiletekre adhaté6 pontszamok

Osszegeként jon 1étre.® A tablazat adatai alapjan lathat6, hogy a tényleges mozgastér

Magyarorszagon valamivel kisebb autonomiat mutat, mint a névleges szakpolitikai

kompetenciadk esetén:

Habéar a szocialis tamogatasok a rendszervaltas utdn elsdsorban a helyi
onkormanyzatokon keresztiil valosultak meg, a tdmogatasi formakrél és a
transzferek mértékérdl a kdzponti kormanyzat dontott, igy az dnkormanyzatok
elsdsorban  kozvetitd szerepet toltottek be, tényleges dontéshozatali
kompetenciaval csak kevés esetben rendelkeztek.

A kozosségi kozlekedés tlizemeltetése hidnyaban, helyi kozutak fenntartdsanak
kotelezettségével az Onkormanyzatok a kozlekedés politika terén nem
rendelkeznek komoly befolyéssal.

Az Onkormanyzatok tartjdk fenn az 6vodakat, és nevezik ki az intézmények
vezetdit is. Ugyanakkor a feladat ellatdsa a kdzponti korményzat transzferjei
révén valosul meg. Ugyanez a helyzet az idésgondozas terén is.

Az onkormanyzati befolyas leginkabb a lakhatés teriiletén érvényesiil, mivel a
szocialis bérlakasok intézményén keresztil az Onkormanyzatok széles
mozgastérrel rendelkeznek.

Az Onkormanyzatok dontenek az épitési engedélyekrdl, illetve sajat maguk
alakitjak ki a teriiletfejlesztési terveiket. Ugyanakkor 1996-t6l kezd6dden az
onkormanyzatok rovasara er6sodott a kozépszint teriiletfejlesztési funkcidja,
mivel a megyei Onkorményzatok (és a teriiletfejlesztési tanacsok) altal kidolgozott
terliletfejlesztési tervekkel Osszhangban kell lennie a telepiilési fejlesztési
elképzeléseknek.

A 2010-es évekig a rendvédelem kérdése érdemben nem érintette az
Onkorményzatokat — ez az 0j dnkormanyzati torvénnyel valamennyire valtozott,

de tovabbra sem a helyi szint a rendvédelmi funkci6 elsddleges ellatoja.

% A tényleges politikai 6nallosag indikator komponenseinek alakuldsat részletesen lasd az 4. szamu

mellékletben.
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- Az O6nkormanyzatok tartjak fenn az alapvetd egészségiigyi intézményrendszert, de
szakmai kérdésekbe nincs beleszolasuk. Tovabba A 2013-ig a megyei jogu
varosok nevezték ki az altaluk miikddtetett korhazak vezetoit, de kompetenciajuk
csokkent, amikor az Emberi Er6forras Minisztériuma teljes egészében atvette
toliik a feladat ellatasat.

- 2013-ig a kdzoktatas irdnyitdsa nagy részben az dnkormanyzatok kezében volt.
Bar a kozponti kormanyzat (a megfeleld6 minisztérium) szakmai feliigyelete
mellett folyt az oktatas, a telepiilés testiilete szakmai kérdésekrdl is donthetett
(példaul iskola-igazgatd  valasztdsa, helyi tanterv kialakitasa). Az
onkormanyzatok normativ tdmogatast kaptak az allamtol a feladat ellatasara. Az
oktatasi reform®” nyoméan a kozponti korméanyzat teljes egészében atvette a
kozoktatas feladatdit az Ujonnan életre hivott intézménye, a Klebelsberg
Intézményfenntarté Kozpont (KLIK) iranyitasaval. 198 tankeriiletet hoztak 1étre,
¢s a kozoktatdst a kordbbi decentralizalt megoldas helyett dekoncentralt
intézményi strukturdban szervezték 0jja. A teljes szakmai irdnyitds atkeriilt a
KLIK-hez, bar az onkormanyzatok maradtak az iizemeltetok (a telepiilések
feleltek példaul az épiiletek fenntartdsdért és a kiszolgald személyzet
munkaltatasaért). Minden oktatashoz kapcsolodo feladat, amely szakmainak
tekinthetd, a kdzponti kormanyzathoz kertilt, és azok a feladatok maradtak az
onkormanyzatoknal, amelyek pusztan tamogaté tevékenységeknek tekinthetdek.

A szakpolitikai hataskort €s a tényleges politikai 6néallésagot Osszehasonlitva lathatd,
hogy a két indikator tobbé-kevésbé egyiitt mozog. Ezt a két valtozdt tekintve
Magyarorszagon az dnkormanyzatok szakpolitikai autonomidja kézepesnek mondhato a
LAT kutatas 4ltal kivéalasztott, leglényegesebb kozpolitikai teriiletek terén. Az indikatorok
mértéke a magyar dnkorményzatisag els6 husz évében nagyjabol allando, egy nagyobb
torés tapasztalhato azonban a 2010-es évek reformlépéseinek hatasaként.

Hasonlo6 kép rajzoldédik ki a pénziigyi jellegli indikatorok szambavételének soran is. A
pénziigyi autonémia azt mutatja, hogy a helyi adozas 1990 végén létrehozott rendszere®®
nem ndveli szignifikansan az 6nkorméanyzatok mozgasterét. A magyar onkormanyzatok

elvileg rendelkeznek olyan adobevételekkel, amelyek a LAI kutatas értelmezési

9 2012. évi CLXXXVIIIL torvény ,a koznevelési feladatot ellatd egyes onkormanyzati fenntartasu
intézmények allami fenntartasba vételérdl”.

%1990. évi C. térvény ,,a helyi adokrol”.
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keretében jelenetds (,,major”’) adofajtanak tekinthetéek (épitményado, ipartizési adod), a
gyakorlat azt mutatja, hogy a telepiilések koltségvetésének csak kis (bar egyre novekvo —

lasd 8. tablazat) részét adjak a helyi adobevételek.

8. tablazat: 4 helyi adobevétele aranya az onkormanyzatok koltségvetésében (szazalek,

1991-2005)
Helyi addbevételek
1991 2,4
1992 3,4
1993 4,7
1994 4,5
1995 5,6
1996 8,2
1997 91
1998 10,4
1999 12,9
2000 13,0
2001 13,4
2002 12,8
2003 12,4
2004 13,3
2005 13,2

Forras: Palne 2008:221.

Az dnkorményzat sajat maga altal kivetett és beszedett adobevételei mellett a kozponti
kormanyzat is atengedi a helyi Onkormanyzatoknak egyes adobevételei (személyi
jovedelemado, gépjarmiiadd) bizonyos részét — ugyanakkor ez nem tekintheté a helyi
szint pénziigyi autonomidja részének, mivel az ad6 mértékét és az atadott add aranyat is
a kozponti korméanyzat hatarozza meg (a kozponti koltségvetésrdl szolo torvényekben).

A pénziigyi transzfer rendszer indikator azt méri, hogy a kozponti korméanyzatt6l kapott
tamogatasok mekkora része kotott feltételhez. E valtozo értelmezése a magyar esetben
nem teljesen magatdl értetddd, ugyanis nem vildgosan definidlt, hogy mit kell érteni
feltételhez kotottség (,,conditional transfer”) alatt. A rendszervaltds utani hisz évben a
magyar dnkormanyzatok kozponti finanszirozdsa normativ médon tortént, amelynek
Iényege, hogy az allam meghatarozott mennyiségli timogatast adott az dnkormanyzatok
egyes feladatinak ellatdsara. Szigoru értelmezés szerint ez a finanszirozdsi moddszer
tekinthetd feltételhez kotott tdmogatdsi formanak (mivel adott feladathoz kotddik a
transzfer), ugyanakkor kevésbé merev értelmezéssel amellett is érvelhetiink, hogy a

normativ tdimogatas 6sszege nem kizardlagosan csak az adott feladatra hasznalhat6 fel —
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a LAI kutatast vezet6 orszag-koordinatorral (Pawel Swianiewicz, Warsaw University)
valé egyeztetés nyoman a kodolds sordn a magyar esetre az utdbbi értelmezést
alkalmaztuk. Ennek megfelelden a magyar helyi 6nkormanyzati szféraban 2013 el6tt a
feltételhez nem kotott allami tdmogatasok voltak talstlyban. Ez valtozott meg az yj
Onkormanyzati torvény hatalybalépésével, ami a normativ finanszirozas helyett bevezette
a feladatfinanszirozas rendszerét, és egyértelmiien 6sszekototte a kdzponti transzfereket
az onkormanyzat altal elvégzendd feladatokkal.®® E téren tehat a LAI értelmezési
keretében jelentOs visszalépés tortént az onkorményzati autonémiaban.
A pénziigyi onallosag indikator kapcsan elmondhato, hogy a magyar dnkorméanyzatok
erésen fliggnek a kozponti kormanyzat tdmogatasaitol — az Onkormanyzatok sajat
bevételei (melyek a helyi adokbodl és illetékekbdl, illetve az onkormanyzatok sajat
vallalkoz6 tevékenységébdl szarmaznak) minddssze 20-25 szazalékat teszik ki a teljes
koltségvetésiiknek (Palné 2008: 221), azaz a helyi szint képtelen a feladatainak ellatasat
biztositani a kozponti korményzat pénziigyi tdmogatasai nélkiil. Ez a magas foku
fliggdség alapvetden meghatdrozza az Onkormanyzatok feladatellatassal kapcsolatos
mozgasterét is, mivel a 2011-es Onkormanyzati torvény szigorian szabalyozza az
Oonkormanyzati tevékenységek pénziigyi hatterét:

- Az dnkormanyzatok nem tervezhetnek deficittel a koltségvetésiikben.

- Csak akkor vallalhatnak onkéntes feladatot, ha annak ellatdsa nem veszélyezteti a

kotelezo feladatok ellatasat.
- Az Onként vallalt feladatokat kizardlag az dnkormanyzat sajat forrasaibol lehet
fedezni.

A szabalyozas és a sajat forrasok szlikossége jelentette adottsdg nyoman értelemszeriien
hattérbe szorul az onkormanyzatok sokszinliségét ado sajat feladatellatas, és a telepiilések
els@sorban a kotelezd feladatok ellatasara kell, hogy szoritkozzanak.
A rendszervaltast kovetden a magyar Onkormanyzatok hitelfelvételi autonomidja
meglehetdésen széleskorli volt, amely (a korabban emlitett pénziigyi nyomas

eredményeként) eldsegitette az Onkormanyzatok nagymértékli eladosodasat. 2012-t61

9 117. § (1) A feladatfinanszirozasi rendszer keretében az Orszaggytilés a kdzponti koltségvetésrdl szolo
torvényben meghatarozott modon a helyi nkorméanyzatok

a) kotelezden ellatandd, torvényben elbirt egyes feladatainak - felhaszndldsi kétorttséggel - a feladatot
meghataroz6 jogszabalyban megjelolt kozszolgaltatasi szintnek megfeleld ellatasat feladatalapt
tamogatassal biztositja” (2011. évi CLXXXIX. torvény ,,Magyarorszag helyi Onkormanyzatair6l” —

kiemelés télem).
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alapvetden valtozott meg az Onkormanyzati hitelfelvétel gyakorlata a stabilitdsi

O hatalybalépésével, mely szigora keretek kozé szoritotta azt: az

torvény°
Onkorményzatnak a hitelfelvételhez a kormany engedélyét kell kérnie, néhany kivételtol
eltekintve (adossagrendezés, likviditas biztositasa €s eurdpai unids fejlesztésekhez
kapcsolodo hitelek).

A négy pénziigyi indikatort egymas mellé allitva Osszességében lathatd, hogy e
tekintetben a magyarorszagi onkormanyzatok autonomiaja a rendszervaltast kovetd
1d6szakban is legfeljebb csak kozepesnek mondhat6. Az dnkormanyzatok rendelkeznek
ugyan sajat bevételekkel, helyi adok kivetési jogaval és az 0Onallo vallalkozas
lehetdségével, de ezek egyiitt is csak kis hanyadat teszik ki a koltségvetésiiknek, igy
mikodésiikhoz erésen raszorulnak a koézponti kormanyzati tdmogatasokra. Az
indikatorok valtozasan vilagosan tetten érhetd a 2010-es évek reformjainak térekvése is,
az Onkormanyzati finanszirozas ¢és gazdalkodas szigorubb keretek kozé szoritasa,
melynek nyomén egy koltségtakarékos, feladatorientalt rendszer jon 1étre.

Az szervezeti autondomia valtozé azt hivatott vizsgalni, hogy mekkora az 6nkormanyzatok
szabadséaga a sajat szervezeti kereteik kialakitdsaban, illetve sajat valasztasi rendszeriik
modositasaban. Az indikator részpontszamokbol all 6ssze, igy felvehet nem kerek értéket
is. Magyarorszagon a polgarmester és a képviselo-testiilet kozvetlen valasztas utjan nyeri
onkormanyzatok maguk alkalmazhatjdk sajat hivatali dolgozdikat, szabadon
rendelkezhetnek a belsd hivatali struktirajukrol. A LAI projektben a maximalis pontszam
eléréséhez meghatarozott feltételek koziil mindossze kettd nem valdsul meg a magyar
onkormanyzatok esetében: egyrészt nem maguk hatarozzdk meg a hivatali alkalmazottak
fizetésének mértékét (bar a juttatdsok kiegészitésérdl hatarozhatnak), masrészt nem
donthetnek a valasztasi rendszer egyes elemeirdl sem (példaul nem hatirozhatnak a

képviseld-testiilet 1étszamarol).
5.1.2. ,, Interactive rule’ indikatorok
Az ,interactve rule” (vagy ,shared-rule”) dimenzidban minddssze harom indikator

szerepel (9. tablazat), és a valtozok altal felvehetd legmagasabb érték is csak koriilbeliil

harmada a masik dimenzid valtozoihoz tartozo értékeknek.

1002011. évi CXCIV. térvény ,, Magyarorszag gazdasagi stabilitdsarol”.
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9. tablazat: 4 helyi 6nkormanyzatok ,,interactive rule” indikatorainak alakulasa (1990-

2014)
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A jogi védettség szempontjabol a magyarorszagi dnkormanyzatok az intézményrendszer

erds szerepldinek szamitanak: mér 1990-t8l megjelenik az 6nkormanyzatisdghoz valé jog

az Alkotmanyban, illetve a 2012-t6] hatalyos Alaptorvény is rdgziti az onkormanyzatok

statuszat. Ugyanakkor érdemes megjegyezni, hogy a két jogforras az dnkormanyzatisag

mas-mas aspektusat emeli ki. A rendszervaltas idején létrejott Alkotmanyban a helyi

demokricia és az autonomia a hangstlyos: ,,A kozség, a varos, a fovaros és kertiiletei,

valamint a megye valasztopolgarainak kozosségét megilleti a helyi onkormanyzas joga.

A helyi onkormanyzéas a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi koziigyek onallo,
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demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében vald gyakorlasa”. 1%t

Ezzel szemben az Alaptérvényben hidnyzik az autondmiara és helyi demokréciara valod
utalas, helyette az Onkormanyzatok feladatellatd tevékenysége valik hangstlyossa:
,»Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében
helyi 6nkormanyzatok miikddnek”.1%2 Az onkormanyzatok jogi védelme, amely
expliciten megjeleni az Alkotmanyban (,,[a képviseld-testiilet] onkormanyzati ligyekben
Onalléan szabdlyoz ¢és igazgat, dontése kizardlag torvényességi okbodl vizsgalhatod
feliil”1%%), mig az Alaptorvénybdl hianyzik. Ehelyett egy alacsonyabb szintii jogforrasba,
az 0j onkormanyzati torvénybe keriilt bele (,,Az Orszaggytilés elismeri és védi a helyi
vélasztopolgarok kozosségének onkormanyzashoz vald jogat”'%). Ez érdemben persze
nem modositja az indikator értékét, mert végeredményben megvalosul az
onkormanyzatok alkotmanyos védelme, illetve a rendszervaltas utani negyed szézadban
folyamatosan biztositott volt az onkormanyzatok birdi és alkotmanybirdi aton vald jogi
érdekérvényesitése is.

A rendszervaltast kovetd két évtizedben a magyar Onkormanyzatok adminisztrativ
feliigyelete mindOsszesen annak biztositdsara terjedt ki, hogy tevékenységiik a joggal
harmoénidban legyen. Bar az ellendrzés intézményrendszere tobbszor valtozott
(koztarsasagi megbizott, megyei kdzigazgatasi hivatal, regionalis kdzigazgatési hivatal),
a tartalom valtozatlan maradt egészen 2012-ig: az ellen6rzd szerv nem vonhatta vissza
vagy semmisithette meg az Onkormanyzatok dontéseit, legfeljebb megfontolasra
visszakiildhette — azonban ha a képviseld-testiilet ragaszkodott a korabbi dontéshez, az
ellenérzé szerv csak birdsagi peres uton érvényesithette akaratat. 2011-t6l a jogi
ellendrzést tényleges jogi feliigyelet valtotta fel, amely szélesebb jogkort biztositott a
feliigyeleti szervnek, a megyei kormanyhivataloknak (az ij szabalyozas rendellenességek
észlelése estén példaul akar az onkorméanyzat megbirsagolasara is lehetdséget teremt). A
felligyelet szorosabba valésat jelzi tovabba az a kordbban leirt pénziigyi szigoritas is,
amely kormanyzati jovahagyashoz koti az onkormanyzati hitelfelvételt.

A kozponti vagy regionalis hozzaférés indikator tartalma meglehetésen homalyos ezért

tobbféle interpretaciot is lehetdvé tesz. A rendszervaltds utani elsd szabad valasztason a

101 1949, évi XX. torvény ,,A MAGYAR KOZTARSASAG ALKOTMANYA” 42. §.
192 Magyarorszag Alaptorvénye 31. cikk.
103 1949, ¢vi XX. torvény ,,A MAGYAR KOZTARSASAG ALKOTMANYA” 44/A § (1) a).

1042011. évi CLXXXIX. térvény ,Magyarorszag helyi dSnkormanyzatairdl” (bevezetés).
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megyei kozgylilések véalasztdsa nem a ma ismert modon tortént, hanem elektorok utjan:
a helyi onkormanyzatok kiildottei voltak hivatottak arra, hogy sajat jeloltjeik koziil
kivalasszak a megyei onkormanyzatok képviseldit. Ily modon a helyi dnkormanyzatok az
elsé ciklusban széleskoriien hozzafértek a kozépszinthez, mivel formalis képviselettel
rendelkeztek a helyi onkormanyzatokban. Ez a helyzet 1994-t61, a megyei kozgyiilések
kozvetlen valasztasanak bevezetésével megsziint.1996-ban 1étrejott a teriiletfejlesztés

intézményrendszere'®

, melyben néhany oOnkorményzat (a megyei jogu varosok)
formalisan is poziciot kapott a megyei fejlesztési tanacsokban. A fenti, nem tul
hangstlyos elérési modokon til a magyar helyi dnkormanyzatok nem rendelkeznek
formalis konzultacids vagy dontéshozatali mechanizmusokkal a kozép- és kdzponti
szintek iranyaban. Ennek részben oka lehet az Onkorményzati érdekérvényesités

intézményrendszerének elaprozottsaga is: jelenleg hét orszagos érdekképviseleti

onkormanyzati szovetség'% is miikodik parhuzamosan egymas mellett.

5.1.3. LAl — 6sszegzés

A LAI mutatot alkoto két dimenzid (,,self-rule” €s ,,interactive rule”) értékeit 6sszeadva
lathatjuk, hogy a magyarorszagi dnkormdnyzatok hol helyezkednek el a két elméleti
végpont, az autondomiat teljesen nélkiil6zd (0) és a teljes autondmiaval rendelkezd (37)
onkorményzatok kozott (1. abra). Eszerint a kutatdsi keretrendszer szerint a magyar
onkorményzati autondmia 1990-ben viszonylag magas szintlinek mondhato, széleskorti
feladat ellatasi lehetdségekkel, am mas téren (szakpolitikai autondomia, pénziigyi helyzet
stb.) terén kdzepes mozgastérrel.

Ha az autondmia mértékének iddébeli alakuldsat vessziik gorcsé ala, lathatd, hogy a
kezdeti autondmia-szint 1ényegében két ponton valtozott, mindkétszer csokkent. 1994-
1996 kozott nem tul jelentds a valtozas, és minddssze annak az eredménye, hogy megyei
onkormanyzatok vélasztasanak modja megvaltozott, ami altal a helyi dnkormanyzatok

elvesztették regionalis hozzaférésiik egy formalis modjat. A masik, sokkal jelentésebb

1051996. évi XXI. torvény ,.a teriiletfejlesztésrél és a teriiletrendezésrél”.

106 Kisvarosi Onkormanyzatok Orszagos Erdekszovetsége (KOOESZ), Kozségek, Kistelepiilések és
Kistérségek Orszagos Onkorményzati Szovetsége, Magyar Faluszdvetség, Megyei Jogli Varosok Szdvetség
(MJVSZ), Megyei Onkorméinyzatok Orszigos Szdvetsége (MOOSZ), Telepiilési Onkormanyzatok
Orszagos Szovetsége (TOOSZ), Magyar Onkorméanyzatok Szdvetsége (MOSZ).
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valtozas 2011 és 2013 kozott figyelheté meg, €s a rendszer szdmos pontjat érintd kisebb-
nagyobb valtoztatds eredményeként jott létre. Az Onkormanyzatok szakpolitikai
(névleges és tényleges) mozgasterének szilikiilése, a pénziigyi dnrendelkezés csokkenése
(elsésorban a hitelfelvételi autonomia terén), illetve a koézponti korményzat
feliigyeletének kiterjesztése nyomdn a korabbi évekhez képest a LAI mutatd alapjan

negyedével csokkent a magyarorszagi helyi autonémia mértéke (23 pontrol 17,3 pontra).

1. abra: A magyar helyi onkormanyzatok LAl mutatojanak alakuldsa (1990-2014)
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Habar a mddszertani résznél kordbban jeleztem, hogy a nemzetkodzi 6sszehasonlitas (az
indikatorok tartalmanak helyenként homalyos meghatdrozdsa okan) korlatozott
érvényességli, a magyar adatok értelmezéséhez hozzajarulhat, ha Osszevetjiik mas
orszagokkal. Mivel nem célom egy nemzetkdzi kutatas teljes anyagat bemutatni, illetve
az attekinthetdség is szempont, egyrészt az elmult negyed szdzad adatait Otéves
ciklusokra osztva adom meg, masrészt a magyar esetet nem egyes orszdgokhoz, hanem
orszag-csoportokhoz viszonyitom, két kézenfekvd csoportositdsi modot alkalmazva. A
teljes adatbazisbol érdemes lehet egyrészt kiemelni az Eurdpai Unid orszagait, melyek
egy koOz6s oOnkormanyzati értékrend mellett kotelezték el magukat (a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartdja Utjan); mésrészt visszacsatolast jelent az elméleti
keretekhez, ha a LAI adatait beillesztjik a korabban ismertetett Heinelt-Hlepas
tipologiaba (2006), €s Magyarorszagot Osszevetjiik a kozép-kelet eurdpai tipusba sorolt

allamokkal. Mivel ebbe a csoportba a szerzok minddssze harom allamot (Csehorszag,
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Lengyelorszag ¢s Magyarorszag) soroltak, a torzitas elkeriilése végett a magyar esetet
kivéve vizsgalom a LAI mértékének valtozasat — hasonlé megfontolasbol ugyanigy jarok
el a tobbi csoport esetén is, azaz a teljes adatbazis és az EU 28 adatait is ugy kell
értelmezni, hogy abban nincs benne Magyarorszag.

Az adatok azt mutatjak, hogy a rendszervaltas soran a magyar dnkormanyzati rendszer
nemzetkdzi Osszehasonlitasban is széleskorii autondmiaval jott 1étre (2. 4bra).
Kijelenthetd tovabba, hogy Magyarorszag minden tekintetben szembemegy a nemzetk6zi
trendekkel. Az els6 periodusban (1990-1994), a rendszervaltas idején kialakult
kezdoérték joval a teljes adatbazis atlaga felett helyezkedik el, és a harminckilenc allam
koziil minddssze hét ért el magasabb autondémia szintet, mint a magyar eset (Dania,

Finnorszag, Liechtenstein, Izland, Németorszag, Svajc és Svédorszag).

2. abra: A magyarorszdgi helyi autonomia nemzetkézi osszehasonlitasban (1990-2014)

28.00
26,00 a5
24,00
-
22.00
20,00
18,00
16,00
14,00
1990- | 1995- | 2000- | 2005- | 2010-
1994 1099 2004 = 2009 = 2014
—Teljes adatbézis 1884 2020 = 2137 2191 | 2198
Eurépai Unio 1066 = 2128 = 2206 2226  22.30
- Kozep'lzf;ztseumpal 2059 | 2627 = 2521 = 2559 | 2549
—&—Magyarorszig 2497 | 2283 2300 2300 2013

A Heinelt-Hlepas tipologia kozép-kelet eurdpai orszagainak (Csehorszag és
Lengyelorszag) autondmia szintje elmarad a magyar esettdl, és az elsd periddusra nézve
megallapithat6, hogy az 6sszképet tekintve Magyarorszag kozelebb van az észak-kdzép-

eurdpai modell orszagaihoz.
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A tovabbi periodusokban a magyar autonomia ellentétesen mozog a nemzetkozi és
europai uniés trendekkel: mig mdas orszdgokban az autondomia mértéke fokozatosan
novekedett az elmalt 20-25 évben, addig Magyarorszagon inkabb csokkent. Ugy tiinik, a
magyar énkormanyzatisag az elmult hisz évben veszitett autonémiajabol. Ez a folyamat
tekinthetd egyfeldl az autonomia hanyatlasaként, de a rendszer konszolidacidjaként is: a
rendszervaltds idején az Onkormdanyzati rendszert ,a tudatlansdg fatyla alatt”, a
demokracia egyik bastyajaként és garanciajaként hoztak létre, majd a demokratikus
rezsim megszilardulasa utdn a helyi szint autonémidja fokozatosan kozelitett a
nemzetkozi trendekhez.

A vizsgalt idészak utols6 periddusara a magyar autonomia mértéke a nemzetkozi atlag
ald csokkent, és visszaesett a ,,rangsorban”: minddssze tizenhdrom allam autondmia-
szintje keriilt a magyar érték ala, koztiik olyan nem EU-tag orszagokkal, mint Albénia,
Gruazia, Moldova vagy Torokorszag. Habar az 6téves periodusokra osztott idésor alapjan
a magyar autonomia mértékének csokkenése nem tiinik olyan drasztikusnak, meg kell
jegyezni, hogy az utolsd periddust némileg torzitjak a 2010-es és 2011-es évek adatai,
mivel az dnkormanyzati reformok csak 2012-t6l éreztetik hatasukat. Ha az 1990-2014
kozott megtett utat tekintjiik, megallapithatd, hogy a LAI projekt keretében elemzett 39
orszag koziil a vizsgalt iddszakban a magyar onkormanyzatisdg autondmidjanak szintje

csokkent a legnagyobb mértékben.

5.2. Regional Authority Index

Az alabbiakban elemzem, hogy a kordbban bemutatott ,,Regional Authority Index” (RAI)
alapjan hogyan véltozott a regionalis autondmia mértéke Magyarorszagon a megyei
onkormanyzatok esetében 1990 és 2014 kozott. Sorra veszem a mutatdoszamot alkoto
indikatorokat, majd 0sszegzem azokat az index két dimenzidja (,,self-rule” és ,,shared
rule”) szerint.

A regionalis autonomiara vonatkozo kodolast eredetileg, 1990-2010 kozotti 1dOszakra

Arjan H. Schakel (Maastricht University) végezte.!%” Mivel az énkormanyzati rendszer

107 A kodolas érdekessége, hogy a kutatas a teljes kozépszint feltardsara is irdnyult, ebb8l adodoan 1999-t61
kezdve az adatbazis tartalmazza a tervezési-statisztikai régiokat is. A dolgozatban én a valasztott

kozépszintre, a megyére fokuszalok, igy az elemzéshez a régiokra vonatkoz6 adatokat nem haszndlom.
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reformjanak iddszaka (2011-2014) nem esik bele az eredeti kutatds altal vizsgalt
idészakba, igy ennek kodolasat én végeztem el az eredeti kodkonyv alapjan. Tovabba,
két indikator esetében feliilbiraltam az eredeti kddolast — ezt az eredmények ismertetése

soran kiilon jelzem.

5.2.1. ,,Self-rule” indikatorok

A magyarorszagi kozépszint, a megyei Onkormanyzat ,self-rule” indikatorainak
alakuldsat a 10. tdblazat mutatja. A ,,self-rule” dimenzi6 indikatorai koz¢ tartoznak az
index azon komponensei, melyek a helyi szint autonémidjat dnmaga intézményi
helyzetén, szakpolitikai hataskorein €s pénziigyi helyzetén keresztiil irjak le, tehat nem a
kdzponti szinttel vald interakcidban.

Az intézményi beagyazottsag (,institutional depth”) indikator esetében a megyei
onkormanyzatok magas pontszamot kapnak, mivel altaldnos céllal (azaz nem egy konkrét
feladat ellatadsara) jottek létre, tovabba nem dekoncentrdlt szervezetben miikddnek.
Schakel kodoldsdban a maximalis harom pontbdl csak kettdt kap a megyei szint, mivel
értelmezésében a kozponti kormanyzat vétot emelhet a megyei Onkormanyzatok
dontésivel szemben. Amennyiben azonban a projekt leirasat tekintjik (a megye
,rendelkezik-e kikényszerithetd védelemmel a kdzponti kormanyzat ex ante vagy ex post
kontrolljadval szemben”), akkor alldspontom szerint a megyei Onkormanyzatok az
intézményi autondmia szintjén maximalis pontszamot kell, hogy kapjanak.

A szakpolitikai hataskort (,,policy scope”) tekintve a megyei dnkorményzatok kdzepesen
er6snek mondhatdak voltak a magyar onkormanyzatisag elsé id6szakaban, ekkor a
kutatasban nevesitett szakpolitikai teriiletek (gazdasagpolitika; kulturpolitika és oktatas;
joléti intézkedések; rezidudlis jogkorok; rendvédelem; Onalldo intézményi szerkezet
kialakitasanak joga; helyi onkormanyzati tigyekben valdé dontéshozatali jog) egy része
felett ellendrzést gyakorolhattak. Ez 2012-t6] valtozott meg, amikor a kozponti
korményzat a megyei dnkormanyzatok addssagallomanyaval egylitt a kompetenciakat is

elvette, kevés 6nallo dontési teriiletet hagyva a megye szamara.

Az eredeti kodolast tartalmazd adatbazis és a kodkonyv elérhetd az alabbi linken:

https://www.arjanschakel.nl/regauth_dat.html. A magyar kodolassal kapcsolatos (a kutatoi dontések

indoklésat tartalmazd) orszag-riportot lasd: Hooghe et al 2010: Appendix A.
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Schakel ugy értékeli, hogy a pénziigyi autonomia (,fiscal autonomy”) terén a megyei

onkorményzatok kdzepesen erdsek, mert a helyi adokrol sz616 torvény%

alapjan kisebb
adofajtak kivetési jogaval rendelkeznek. Mivel azonban allaspontom szerint az adott
torvény csak a helyi dnkormanyzatokra vonatkozdan ad lehetdséget az adokivetésre, a
pénziigyi autondmia terén a megyei Onkormanyzatok mozgastere erdsen besziikiilt volt a

teljes idészak alatt.

10. tablazat: A megyei onkormanyzatok ,,self-rule” indikatorainak alakulasa (1990-

2014)
) Il}tézményi’ Szakpol iEi kai Pénzi?gy.i Hitelfelyvé‘;eli Képviselet | Self-rule
eagyazottsag | hataskor |autondmia| autondmia
1990 3 2 0 2 3 10
1991 3 2 0 2 3 10
1992 3 2 0 2 3 10
1993 3 2 0 2 3 10
1994 3 2 0 2 4 11
1995 3 2 0 2 4 11
1996 3 2 0 2 4 11
1997 3 2 0 2 4 11
1998 3 2 0 2 4 11
1999 3 2 0 2 4 11
2000 3 2 0 2 4 11
2001 3 2 0 2 4 11
2002 3 2 0 2 4 11
2003 3 2 0 2 4 11
2004 3 2 0 2 4 11
2005 3 2 0 2 4 11
2006 3 2 0 2 4 11
2007 3 2 0 2 4 11
2008 3 2 0 2 4 11
2009 3 2 0 2 4 11
2010 3 2 0 2 4 11
2011 3 0 0 2 4 9
2012 3 0 0 1 4 8
2013 3 0 0 1 4 8
2014 3 0 0 1 4 8

A megyei Onkormanyzatok hitelfelvételi autonomidaja (,,borrowing autonomy’)

viszonylag széleskoriinek tekinthetd az 1990-2011 kozott, 2012-t6l azonban a stabilitasi

1081990. évi C. térvény ,,a helyi adokrol”.
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torvény'® hatdlyba 1épésével a kdzponti kormanyzat ex ante jovahagyasahoz kotott a
hitelfelvétel.

Végiil, a képviselet (,representation”) terén a megyei Onkormanyzatok széles
autonomiaval birnak. 1994 el6tt (amikor a kozgylilés tagjait nem kozvetlentil
valasztottak) még nem ért el maximalis pontszamot az indikator, de attdl kezdve a kutatés
definicioja szerint (kozvetleniil valasztott kozgytilés, kozgytlés altal valasztott elndk) a
képviseleti autonémia széleskoriinek szamit — és ezen formalisan az Onkormanyzati

reform sem véaltoztatott.

5.2.2. ,,Shared-rule’ indikatorok

Schakel megallapitja, hogy a megyei Onkormanyzatok egyaltalan nem rendelkeznek
olyan autonémiaval, amely a kdzponti kormanyzattal valé interakcid utjan jon létre:

- amegy¢k nem kiildhetnek képvisel6t a nemzeti parlamentbe;

- a kozponti korméanyzatnak nem kell fenntartania olyan intézményes
érdekegyeztetd forumot, melynek keretében a megyék szakpolitikai kérdésekben
tars-dontéshozoként 1éphetnek fel;

- anemzeti adopolitika kialakitasaba nincs beleszolasa a kdzépszintnek;

- ahitelfelvételi korlatokkal kapcsolatos intézményi szabalyok megyei beleegyezés
nélkil is valtoztathatoak;

- akozponti kormanyzat a kozépszint beleegyezése nélkiil is hozhat az alkotmanyos
szerkezet atalakitasara vonatkoz6 dontéseket.

Mindezek alapjan a megyei 6nkormanyzatok nulla pontot kapnak 1990-2014 kozott a

,,shared-rule” tipust autondmia szintjét illeten.

5.2.3. RAIl — dsszegzés

Lathat6, hogy Magyarorszdgon a valasztott kozépszint, a megyei dnkormanyzat mar a
rendszervaltds idején sem birt kiemelkedden erds autonomiaval, és ez a szint az
Onkormanyzati reform soran csak csokkent (3. abra).

Az alacsony autonOmia-érték jelentds részben annak koszonhetd, hogy a magyar

kozépszint esetében egyaltalan nem jelenik meg a kdzponti korményzattal interakcioban

1092011. évi CXCIV. térvény ,, Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol”.
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kialakul6 (,,shared-rule” tipust) autonémia. Erdemes megjegyezni, hogy a kozépszintii
autondémia ilyen ,alulbecslése” egyértelmiien a nemzetkozi, Osszehasonlitd céllal
kialakitott kutatdsi keretbdl kovetkezik: a modszertant arra talaltdk ki, hogy egy
dekoncentralt szervezeti keretek kozott miikodo, egyetlen feladatot ellatdé kozeépszintii
intézményt és egy foderalis allamszerkezetben miikodo, nagy autondmiaval bird (példaul
belga vagy német) régiot egymas mellé tudjunk helyezni. Ilyen Iéptékben az unitarius
allamszerkezetben miikodé megyei dnkormanyzatoknak értelemszertien a skalanak a

kevésbé autonom végén kell lennie.

3. abra: A magyar helyi énkormanyzatok RAI mutatéjanak alakulasa (1990-2014)
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Ha ettdl eltekintlink, és csak a ,,self-rule” autonémia alakulasat vizsgaljuk, az adatok
akkor is visszaigazoljdk a magyar és nemzetkdzi szakirodalomban®'® ismert ,,gyenge

kozépszint” toposzt. Lathatd, hogy a megyei dnkormanyzatok azoknél az indikatoroknal

110 A RAI mutat6 esetében a magyar adatokat nem elemzem részletesen nemzetkdzi dsszehasonlitasban.
Ennek oka, hogy az elméleti fejezetben targyalt tipologia keveset arul el a kozépszint helyzetérol.
Legfeljebb Swianiewicz (2014: 295-296) arra iranyul¢ kijelentéséhez érdemes visszanytlni, ami szerint a
térség orszagainak kozos jellemzdje a kozépszint gyengesége. Az adatok alapjan Csehorszag (atlagosan 7
pont) és Lengyelorszag (atlagosan 8 pont) is hasonld, (a magyar esetnél valamivel alacsonyabb)

kozépszintli autondémiaval bir.
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mutatnak magas autondmia-szintet, amelyek a formalis intézményi helyzetrdl szélnak: az
onkormanyzatok decentralizaltan, formalisan széles jogkorokkel miikodnek (2011-ig
mindenképpen), valasztott szervezetként, sajat vezetOvel. A gyakorlati, pénziigyi
autonomian ¢és feladatellatason keresztiill megvalosuld mozgastér azonban joval
korlatozottabb. A 2010 utani reformsorozat pedig éppen ezeket az aspektusokat érintette:
a megyei onkormanyzatok formalisan autondm szereplok maradtak, de funkcionalisan

kitiresedtek, gyakorlati jelentdségiik 1ényegében megszint.

5.3. Osszegzés

A fenti elemzés a magyar 6nkormanyzati rendszert vizsgélta az autondmia-szint mérésére
kifejlesztett helyi (LAI) ¢és regiondlis (RAI) mutatoszdmok segitségével. Az
eredményekbdl lathatdo, hogy a mutatdoszamok reagalnak azokra a valtozésokra,
amelyeket a 4. fejezetben a jogszabalyok és a szakirodalom alapjan ismertettem.

A fejezetben bemutattam a két mdodszer alkalmazhatdsagat, kitértem azok korlataira is, és
a RAI esetében érveltem az eredeti kddolds megvaltozatasa mellett. A mutatészamok
alapjan ugy tiinik, hogy a magyar 6nkormanyzati rendszer autonomia-szintje a reformok
hatasara csokkent. Az autondmia formalis intézményi keretei (alkotmanyos pozicio,
testilletek valasztdsa) nem valtoztak, de a gyakorlati mozgastér (az intézmények
feladatellatasi kompetenciai, illetve a hozzajuk tartozé pénziigyi autonémia) jelentésen
szukiilt.

Az elemzés ugyanakkor jol mutatja, hogy miért van sziikkség a magyar dnkormanyzati
rendszer autondmidjanak teljes korli feltardsdhoz a neo-intitucionalista megkozelités
alkalmazaséra. Bar a makro6 szintli mutatdk szerint az intézmeényi keretekben nem allt be
valtozas (példaul a megyei Onkormanyzatok valasztasa esetében), a kovetkezd
fejezetekben amellett érvelek, hogy a szerepldk, vagyis a politika miikodése terén
elmozdulas tortént — ez pedig nem latszik a formalis intézményi keretek alapjan, ehhez a
politikai verseny jellegét kell megvizsgalni, ami sziikségszeriien szereplokre fokuszalo

elemzést igényel.
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6. AHELYI POLITIKA SZERVEZETI SZINTJE

Az empirikus elemzés masodik szintje az intézményrendszer szervezeti szerepldire
fokuszal. A fejezetben a szakirodalom alapjan a helyi és megyei politikdban megjelend
szervezeteket orszagos partokra (illetve azok helyi szervezeteire) és helyi partokra (azaz
az orszagos politikdban részt nem vevd, a magyar gyakorlatban tarsadalminak vagy
civilnek nevezett szervezetekre) osztom. ElsOként harom, helyi szintre vonatkozo kutatast
ismertetek, majd egy nemzetkozi kutatdsi projekt segitségével a megyei (regiondlis)
szintet elemzem — amellett érvelek, hogy a magyarorszagi kdzépszintii politika empirikus
vizsgalata kozelebb visz minket a helyi versus orszdgos politika szembenallas

megértéséhez.

6.1. Helyi partpolitika

A helyi politika l1éte értelemszertien 6sszefonodik a politikai szervezetek megjelenésével:
a politikai szereplok a politikai hatalom megszerzésének érdekében politikai
szervezetekbe (partokba) tomoriilnek. A ,helyi part” fogalmat Geser (1999) nyoman
kéttéleképpen definidlhatjuk:

- az orszagos partok legkisebb, helyi egységeiként,

- hatalomért kiizdo, jelolteket allito helyi kozosségekként.

Az orszagos és helyi politika szintjén egyarant jelen 1évd orszadgos partoknak, melyek
igyekeznek elérni a tarsadalom minél szélesebb rétegeit, sziikségiik van helyi
partszervezetekre, melyek Geser szerint szamos okbdl fontos szerepet toltenek be a part
miikodésében:

- GQyakorloterep: A politikai palyara 1ép6 ,.kezddk” helyi szinten tesztelhetik
politikai képességeiket és motivacioikat, megszerezhetik elsd tapasztalataikat a
politikai folyamatok ¢és intézmények miikodésér6l. Ezaltal a helyi szint a
partszervezet szamara olyan fiatal, tapasztalt parttagok gytijtéhelyévé valik, akik
a késdbbiekben jeloltként nagyobb szerepet kaphatnak a part életében.

- Ko6z0s tanulasi folyamat: Helyi szinten a part alacsony koltségekkel és kis
kockézattal probalhat ki eszkozoket, amelyeket késObb nemzeti szinten akar

hasznalni. A helyi part kivaloan alkalmas példaul 0 tagtoborzasi modok vagy
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kampanytechnikék kikisérletezésére.!'* A helyi szint lehetdséget ad arra is, hogy
a felmeriild problémakra, politikai kérdésekre a partok kevés kockazattal
talaljanak megfelel6 valaszt.

- Tagsag motivalasa/aktivizalasa: A helyi part altal szervezett Osszejovetelek, a
nagyon hasonlitanak mas civil szervezetekhez, egyesiiletekhez. A parton beliili
egységet nagymértékben képes novelni, ha a tagok elsésorban szolidaris
motivaciobol csatlakoztak a parthoz — kicsi az esély arra, hogy egy teljes
partszervezet felbomoljon, ha Iéteznek olyan helyi egységei, amelyeket a
szolidaritas tart Ossze.

- Olcs6 munkaerd és infrastruktira: Helyi szinten a szervezet rengeteg onkéntest
alkalmazhat, akik (szinte) ingyen dolgoznak, valamint megteremtik a part
infrastrukturajat.

- Helyi ,,marketingligynokségek™: A helyi partszervezet ebben a funkciojaval segiti
a partot programjanak ismertté tételében, a partideologidk és témak
terjesztésében, illetve a tagok és szponzorok mobilizdldsdban. A helyi partegység
nagy eloénye, hogy ismeri a helyi viszonyokat, tovabba képes a valasztopolgarok
kozvetlen elérésére, azaz hatékonyabban tudja leforditani és kdzvetiteni a part
orszagos szintli lizeneteit.

- Partideologidk helyi tigyekre vald leforditasa: A helyi halozatok segitik a rendszer
tigyekrdl informécidkat szolgaltatnak a kdzpontnak, a nemzeti témaékat pedig a
helyi viszonyoknak megfeleléen értelmezik.

- Alkalmazkodas sebessége: Ha az el6zd funkcido megfeleléen miikodik, akkor a
part gyorsabban ¢és rugalmasabban képes alkalmazkodni a valtozo
koriilményekhez. Ehhez szlikséges azonban az is, hogy a fels6bb vezetés egy sziik
(oligarchikus) csoport kezében legyen, amely képes gyors dontéseket hozni.

- Margindlis tarsadalmi csoportok elérése: A helyi szint lehetdséget kinal arra, hogy
a part széles tarsadalmi réteghez szo6ljon. A helyi partszervezet nehezen elérhetd

csoportokat (példaul fiatalok, haziasszonyok, alacsony tarsadalmi osztalyba

11 A kozos tanulasi folyamat funkcidjara példa a német Szocidldemokrata Part, amely az ujonnan alakult
partokkal, példaul a zoldekkel el6szor helyi szinten probalta ki az egylittmiikodést, és csak ezutan

kozeledett hozzajuk magasabb szinten. (Geser 1999:7).
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tartozok) is aktivizalhat, és ezaltal 1étrejon az érdekek széleskorii képviselete.

(Geser 1999:6-13)**2
A Geser tipologiajat kovetve a helyi partokra tekinthetlink ugy is, mint helyi gyékerii, a
nemzeti partjaitol fiiggetlen civil szervezodések. EbbOl a perspektivabol nézve a helyi
partok egyértelmiien a helyi érdekek képviseldi, a helyi tarsadalomba bedgyazott
szervezetek. A szerzo tipologidjanak magyarorszagi alkalmazasaban a helyi partok, mint
hatalomért kiizdd helyi kozosségek egyértelmlien a tarsadalmi szervezeteknek
feletethetoek meg. Ezek a szervezetek jogi helyzetiiket és muikodésiiket tekintve is
civilek: az egyetlen valoban politikai tevékenységiik az, hogy elindulnak a helyi (és
megyei) onkormanyzati valasztasokon — e szervezeteket nem vezeti az a cél, hogy az
orszaggyllési valasztasokon is mandatumokért szélljanak harcba. A civil szervezetek jogi
szabalyozasi is eltér a hagyomdanyos értelemben vett partokétol, valamint az Nemzeti
Vilasztasi Iroda is kiilon kezeli nyilvantartasaban a tarsadalmi szervezeteket.
Geser szerint a helyi partok ilyen tipusa kialakuldsanak két meghatarozo6 tényezdje van.
Az egyik a népesség, azaz a telepiilés mérete:

- A nagyobb kozosségekben jobbak a koriilmények stabil szervezetek
1étrehozasara, jeloltallitasra, és a kozos cselekvésre, igy ezekben nagyobb
partaktivitassal szdmithatunk. A kis kozosségekben fontos a személyes interakcio,
jelentés az informalis kapcsolatok szerepe, melyek meghatarozhatjak a helyi
partszervezeti viszonyokat.

- A nagyvarosokban csokken a helyi partok jelentdsége, mivel a helylr média
bizonyos funkciokat atvesz toliik: jelolteket propagal, informalja (és befolyasolja)
a lakosokat, valamint hatdssal van a helyi politikai dontéshozatalra.

- Kisebb telepiiléseken a politikai aktivitds alacsonyabb. Ennek oka, hogy a lakosok
a telepiilési tigyeket nem politikai tigyekként kezelik, vonakodnak a politikai

gondolkodastol és vitaktol, kertilik a konfliktusokat.

112 K 6nnyli belatni, hogy a Geser altal felsorolt helyi partszervezeti funkciok dsszecsengenek az orszagos
partok tarsadalmi funkcidival: kozvetités és képviselet, érdekartikulacié és aggregéciod, mobilizacid és
integracio, az elit rekrutacidja és szelekcidja, kormanyzati funkcio, politikaformalas, illetve legitimacio
(Enyedi és Korosényi 2004:16-18). A felsorolt funkciok egy része persze betdlthetd a helyi szinten vald
megjelenés nélkiil is, egy helyi bazis nélkiili part elvileg képes lehet ellatni a kormanyzati funkciot, a

s

Ugyanakkor az els6 négy funkcio6 betoltése nehezen elképzelhetd helyi partszervezet nélkiil.
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- Akis kozosségekben a helyi partok tevékenységét egy szlik csoport (akar egyetlen
személy) befolyasolja. Ennek kdvetkeztében a tagsag kismértékii valtozasa, vagy
egy fontos egyén tavozasa is nagy valtozasokat generalhat a partban. (Geser 1999:
21-28).
A masik meghatarozé tényezd Geser szerint (1999: 28-31) a tarsadalmi rétegzddés
(példaul a tarsadalmi polarizacid mértéke), és az annak nyoman kialakuld intézményi
keretek, igy a valasztasi rendszer vagy a politikai intézmények kozotti kompetencia-
megosztas.
tevékenykedé partokat ,helyi partokra” és ,orszagos partokra” osztja. Ertelmezésében
elébbiek olyan szervezetek, amelyek jelolteket allitanak az dnkorményzati valasztasokon,
de csak egy adott teriileti egységen (telepiilés vagy régio) aktivak. A szerzd szervezetek
2006-0s 6nkormanyzati valasztasi teljesitményét elemezve (Geserrel 6sszhangban) arra a
kovetkeztetésre jut, hogy a teleplilésméret meghataroz6 tényez6 a partok
intézményesiilésében. Ugyanakkor azt is megallapitja, hogy a helyi partok sikeressége és
a népességméret kozotti korrelacid szignifikdnsan kisebb, mint az orszagos partok
esetében (Soo6s 2008:75). Mig az orszagos partok jelentosége tobbé-kevésbé linearisan nd
a telepiilésméret novekedésével, a helyi partok elsdsorban a 10.000 és 50.000 f6 kozotti

népességli telepiiléseken tudnak sikeresek lenni (11. tablazat).

11. tablazat: Politikai szervezetek szavazataranya az énkormdanyzati vailasztasokon

telepiiléesméret szerint (2006)

Helyi partok Orszagos partok
1000 alatt 0,2% 1,9%
1000-1999 1,0% 6,0%
2000-4999 2,1% 10,8%
5000-9999 7,3% 29,6%
10000-49999 22,2% 58,0%
50000 felett 11,1% 64,5%

Forras: Soos 2008: 76.

A telepiilésméret mellett az intézményi valtozok koziil kiillondsen fontos a valasztasi
rendszer szerepe, amely Magyarorszdgon (a kordbban ismertetett mddon) szoros
Osszefliggésben van a telepiilések népességével is: 10.000 {6 alatt a relativ tobbségi

blokkszavazasos modszert alkalmaznak a helyi egyéni jeldltek kivalasztasara, 10.000 £6
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felett pedig kompenzécios listds, vegyes valasztdsi rendszert, melyben a politikai

szervezetek szerepe felértékelddik.

12. tablazat: Politikai szervezetek szavazataranya az onkormanyzati valasztdasokon

valasztasi agak szerint (20006)

Helyi partok Orszagos partok
Blokkszavazas (1000 f6 és alatta) 3,4% 13,6%
Vegyes rendszer (10000 6 felett) 12,0% 65,0%

Forras: Soos 2008: 75.

So6s munkdja is kiemeli a véalasztasi rendszer szerepét (2008: 75). A helyi partok sokkal
sikeresebbek tudnak lenni a blokkszavazasos valasztasi formula mellett, mint a
kompenzacios listas vegyes rendszerben — szavazataranyuk az eldbbi dgon tobb, mint
egynegyede az orszagos partok szavazataranyanak, a vegyes agon viszont minddssze
kortl-beliil egyotode (12. tablazat).

Az orszagos partok helyi szervezeteinek Magyarorszdgon két kiilonbozd kivanalomnak
kell megfelelnie: egyrészt a helyi tigyekkel kell tudniuk kompetens modon foglalkozni,
masrészt az orszagos partszervezetiik érdekeit is képviselni kell. Palné e ,Janus arcu”
szervezetekkel kapcsolatban leirja, hogy az egyenstly a demokratikus atmenetet
kovetden fokozatosan eltolodott az orszdgos part irdnyvonaldanak kovetése iranyéba,
onalld helyi partstratégia alkalmazasa helyett a nemzeti part érdekképviselete valt
hangsulyossa (Palné 2008:241-242).

Ahogyan azt kordbban jeleztem, a magyar szakirodalombdl alapvetdéen hidnyzik az
orszagos partokra vonatkozd empirikus kutatds, pontosabban a helyi szervezetek
altalaban csak a partszervezet centralizaltsaga szempontjabdl fontosak (,,X partban a
jeloltallitas soran nagy beleszoldsa van a helyi szervezetnek™) a helyi valasztasok pedig
az orszaggyulési valasztasok ujabb forduldjaként értelmezve (,,Y part a szavazatok 32
szazalékat szerezte meg”). Igy kevés informacionk van arrol, hogy ,.alulrél nézve”
milyenek az orszagos partok helyi szervezetei, és mi hatdrozza meg az orszagos partok
helyi politikaban valo részvételét. Fogddzot jelenthet az orszagos partok helyi
jelenlétének megértéshez Toth (2013) kutatasa, aki az 1994-2010 kozotti Gnkormanyzati
valasztasok adatai alapjan vizsgalta az orszagos partok helyi megjelenését. A szerzd azt
vizsgalta, hogy a telepiilések 1¢lekszama, illetve tadrsadalmi-gazdasagi elmaradottsaga

miként hatnak a partok helyi szereplésére. A valtozok kapcsolatanak regresszids modellel
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vald elemzése soran Toth arra jutott, hogy a lakossagszdm novekedése, valamint a vegyes
valasztasi rendszer, pozitivan befolyasolja a partosodas mértékét, mig a tarsadalmi-
gazdasagi szempontbol vald elmaradottsag negativan hat az orszagos partok jelenlétére
(Toth 2013: 128). Ezen tulmenden azonban kevés adat all rendelkezésiinkre a tekintetben,
hogy milyenek az orszagos partok helyi szervezetei. 113

A helyi partok intézményesiilésével foglalkozik a So6s Gabor (2015) nemrég megjelent
monografidja, melyben tobbvaltozos regresszid analizis segitségével azt vizsgalja, hogy
a magyarorszagi helyi partok valasztasi sikeressége (az Onkormdanyzati valasztasokon

elért szavazataranya) milyen Osszefiiggésben all maés Onkorményzati intézményi

véltozokkal (13. tablazat).

13. tdblazat: A helyi partok szavazataranyanak kapcsolata néhany intézményi valtozoval

Hipotézisek Minden eset Blokkszavazas Vegyes valasztas
Vélasztasi rendszer ++ NA NA
Népesség - ++ _
Funkcionalis méret ++ + ++
Népstirliseg + - +
Népesség stabilitasa - - ++

Tarsadalmi-gazdasagi sokszinliség - - -

Etnikai sokszintiség - - -

Allampolgérok forrasai - - ++
Népesség életkora - + +
Civil tarsadalom - + -
Valasztasi részvétel - + -

Ko6zponttol valé tavolsag - - +

Demokracia életkora - - -

Jelmagyarazat:

++  erds pozitiv kapcsolat
+ pozitiv kapcsolat

- nincs kapcsolat

-- negativ kapcsolat

Forras: Soos 2015:120.

Elsoként, a valasztdsi rendszer egyértelmlien befolyasolja a helyi partok
intézményesiilését, a vegyes valasztasi 4gon a partok nagyobb szavazataranyt képesek
elérni. Habar a népesség tekintetében az erds pozitiv kapcsolat csak a 10.000 {6 és az

alatti népességii telepiilések (azaz a blokkszavazast hasznalé dnkormanyzatok) esetében

13 gy gondolom, hogy a magyar politikatudomany szaméra hasznos lenne egy széleskori, kvalitativ

(interjukra alapuld) felmérés a partok helyi szervezetinek miikddésérol.
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mutathato ki, a szerzé altal javasolt ,,funkcionalis méret” valtozo'!* esetében az elemzés
eredménye egybevdg a szakirodalom korabban targyalt feltételezéseivel a
telepiilésméretet illetden. A vegyes valasztasi rendszerrel miikodoé (azaz 10.000 6 feletti
népességll) telepiilések esetében tovabba komoly jelentdsége van a népesség
stabilitdsanak (azaz az elvandorlas hidnyanak), illetve az ,allampolgarok forrasai”
kompozit valtozonak, mely az életszinvonal és az iskolai végzettség indikatorokat
egylittesen méri. Azaz: minél magasabb egy telepiilés népességének iskolai végzettsége,
minél magasabb az életszinvonal, valamint minél kisebb az elvandorlas mértéke, annal
nagyobb a telepiilésen a helyi partok altal megszerzett szavazatok aranya. Erdekesség,
hogy az életszinvonal és az iskolai végzettség a kisebb telepiiléskategoria esetében
forditott viszonyt mutat a helyi partok valasztasi sikerességével.

A fenti erds kapcsolatokon kiviil még valamekkora szerepe van a népstiriségnek (a
népességhez hasonldé modon) a teljes onkormanyzati rendszer szintjén, de a tovabbi
valtozok csak specifikusan valamelyik valasztasi rendszer esetében allnak kapcsolatban
a helyi partok valasztasi teljesitményével — s6t, a helyi tarsdalom foglalkozasi 6sszetételét
mérd ,tarsadalmi-gazdasagi sokszinliség” valtozo és az etnikai dsszetétel egyaltalan nem
allnak kapcsolatban a helyi partok szereplésével. Meglepd mddon, ugyanez elmondhato
az 1d6tényezordl is, azaz a demokratikus politikai rendszer 1989-1990-es kialakulasat
kovetden nem nétt a helyi partok intézményesedésének foka.

Mivel az 6nkormanyzati szint alapvetd sajatossaga a sokszinliség, nehézségekbe iitkozik
annak meghatarozasat, hogy milyen tipusu helyi partok miikodnek Magyarorszagon. So0s

(2008) a Tocqueville Kutatokozpont kérddives felmérése?®

alapjan végezte el a helyi
partok besorolasat. A helyi kdzéletben valo részvételre, az onkormanyzat politikai életére
illetve a tarsadalmi tevékenységekre (példaul kulturalis és sportesemények) vonatkozo

kérdések alapjan harom helyi part kategoria allithato fel:

14 A | funkciondlis méret” valtozé6 az Onkormanyzat komplexitasat hivatott mérni. Bar két telepiilés
népességét tekintve azonos lehet, funkcidit/tevékenységét tekintve nagy eltérések lehetnek kozaottiik. Sods
abbol a feltételezésbdl indul ki, hogy minél tobb feladatot 14t el az 6nkormanyzat, annal jelentdsebb szerepld
az 6nkormanyzati rendszerben. Ezért az onkormanyzatok (funkcionalis) méretét az alapjan hatarozza meg,
hogy hany intézményt tart fenn az adott nkormanyzat (So6s 2015:89).

115 A postai aton kikiildott kérdbives felmérés 2004-2005-ben késziilt, a 2002-es &nkormanyzati
valasztasokon résztvevd politikai szervezetekkel. A kérddivet 6sszesen 271 szervezet, koztiik 160 helyi part

(és 111 orszagos part helyi partszervezete) kiildte vissza.
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, Erdekszervezetek”: Ebbe a csoportba tartoznak azok a szervezetek, amelyeket
egy adott, specifikus tarsadalmi cél/érdek képviseletére hoztak 1étre. Ebben a
kategéridban az etnikai kisebbségek képviseletére Iétrehozott szervezetek
szerepelnek a legnagyobb szdmban, tovabba ide tartoznak az id6seket, rokkantak
képviseld helyi partok, de egy adott gazdasagi érdeket védd szervezetek is.
Ezeknek a szervezeteknek nem a valasztasi sikeresség az elsdédleges szempont, de
céljuk eléréshez az 6nkormanyzati munkaba vald bekapcsolodas is eszkozt jelent.
,,K0z0sségi szervezetek”: E szervezetek az adott telepiilés kozéletének
szervezését tekintik elsddleges céljuknak, nem valamilyen specifikus érdeket
kivannak érvényesiteni, a teljes helyi kozosség érdekében tevékenykednek.
Munkéssdguk  kozéppontjdban  gyakran  valamilyen  kulturdlis  vagy
sporttevékenység fenntartasa all (példaul, helyi hagyomany6rzés, helyi fesztival
megszervezése stb.).

,»Valasztasi szervezetek”: A harmadik kategdridba esé szervezetek elsodleges
célja az onkormdanyzati valasztason val6 indulds és mandatumszerzés, mas jellegii

(érdekérvényesitd vagy helyi kozosségszervezd) tevékenységet nem folytatnak

(Sobs 2008:79-80).

14. tablazat: Helyi partok megoszidsa tipusok szerint

Erdekszervezet ] Villngaris Osszesen
szervezet szervezet
Elemszam a mintaban 63 49 48 160
Arany 39% 31% 30% 100%

A Tocqueville Kutatokézpont felmérése szerint a harom, egymastol eltéré célu helyi
szervezGdés nagyjabol egyenld ardnyban képviselteti magat az Onkormanyzatok
vilagaban (14. tablazat). A hivatkozott tanulmany altal festett kép ugyanakkor némileg
leegyszeriisitd, nem reflektal arra, hogy van-e eltérés a kiilonbozd szervezettipusok

megoszlasaban  aszerint,

Forras: Soos 2008:80.

hogy milyen

telepiilésméret vagy valasztasi rendszer tipusa).

teleptilésen

tevékenykednek  (példaul




6.2. Politikai szervezetek a kozépszinten

Az alabbiakban amellett érvelek, hogy Magyarorszagon bizonyos értelemben a regionalis
(megyei) partpolitika is a helyi politikarél szol. Ennek belatasahoz azt kell megvizsgalni,
hogy milyen szervezetek azok, amelyek részt vesznek a kozépszintii valasztasokon.
A regiondlis politika megértésének kulcsa a magyarorszagi regiondlis partok
természetének feltardsa. Magyarorszag unitarius allam, tobbé-kevésbé homogén
tarsadalommal. Habar az orszagban ¢lnek olyan kisebbségek (els6sorban romak),
amelyeket regiondlisan egybefiiggd csoportként lehetne jellemezni, ezek elsésorban a
jobb-bal politikai megosztottsag mentén szervezédnek, és sem etnikai, sem regionalis
jellegiik nem véalik hangsulyossa. Bar a magyar megyerendszer egyike a legrégebben
létrehozott kozépszintli intézményeknek Eurdpaban, a magyar allampolgarok nem
rendelkeznek erds regiondlis identitdssal (Bohm 2002). Tovabba, a magyar politikai
rendszer intézményi berendezkedése is az erds regionalis partok megjelenése ellen hat,
mivel az orszaggyiilési valasztdsok jeldlési mechanizmusa hatraltatja a teriiletileg
korlatozottan jelenlévd politikai szervezetek sikerességét'®. Emiatt csak azok a
szervezetek tudnak sikeresek lenni a parlamenti valasztasokon, amelyek széles
horizontalis partszervezettel rendelkeznek — azaz a regiondlis bazisu szervezetek nem
képesek relevans orszagos politikai tényezové vélni. Igy regionalis szinten nagy
jelentdsége van egyfajta ,,top-down” logikanak, az orszdgos partok helyi és regionalis
szervei vesznek részt a regionalis politika alakitasaban.
Emellett érvényesiil egy ,,bottom-up” logika is: az erds regionalis partok hianyaban
megnyilt az Ut a helyi civil szervezetek (helyi partok) elott arra, hogy regionalis szinten is
megjelenjenek. Mivel a helyi és megyei dnkormanyzati valasztasok egy idében zajlanak,
a helyi szervezetek gyakran elindulnak a megyei kozgyiilési mandatumokért is. Az igy
1étrejott ,,regionalis partok™ tipikusan kétféle csoportba sorolhatoak:

- A nagyobb méreti telepiilések (elsOsorban varosok) regiondlis partjai olyan

lokalpatridta szervezetek, amelyek megyei szinten is érvényesiteni kivanjak

telepiilésiik érdekeit.

116 A 2011-es valasztasi reform el6tt az orszagos kompenzécios lista allitdsanak feltétele hét megyében vald
sikeres listaallitas volt (beleértve Budapestet is), a valasztasi reform oOta az orszagos lista allitasahoz a

partoknak kilenc megyében és Budapesten is egyéni jeloltet kell tudni allitani.
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- A kisebb telepiilések politikai szerepldinek kisebb tarsadalmi (tdmogatdi) bazis
all rendelkezésre, ezért Onalldan altaldban képtelenek elindulni a megyei
vélasztasokon. Eppen ezért vélasztasi szovetségekbe szervezik magukat — ezek a
szovetségek alapulhatnak kozos érdeken (nyugdijasok egyesiilete, gazdakorok
stb.) vagy létrejohetnek pusztdn a valasztdsi eldnyszerzés céljabol is
(Magyarorszagon majdnem minden megyében megjelennek a valasztdsokon a
,,polgarmesterek szovetsége” vagy ,,falvak szovetsége” tipusu szervezetek).

Barmelyik tipust is tekintjiik, a ,,bottom-up” tendencidkra épiilo regionalis partok erds
regiondlis identitds nélkiili helyi szereplok, akik sajat helyi kozdsségiik
érdekérvényesitése céljabol vesznek részt a megyei kozgytilési valasztasokon.

A regionalis politikaval kapcsolatban a fentiek alapjan feltehetd a kérdés: melyik
tendencia érvényesiil a megyei szint esetében?

Az orszagos partok egyre novekvé dominancidjanak vannak jelei. Bohm (2006:14-15)
szerint ,,a nagypolitika ratelepszik a helyi politikdra, maga ala gytiri, s helyette akarja
megoldani a lokalis kérdéseket is (...) a kisebb-nagyobb iigyekig menden minden helyi
problémat fentrdl (a kormanybol vagy a ,partkozpontokbdl’) igyekszik irdnyitani s ezzel
sajat vélt vagy valosagos érdekeit lokalisan is érvényesiteni”. A partrendszer
koncentraciodja (és 2010 eldtt a két blokk szembenallasanak stabilizalodasa) zajlik a helyi
¢és regionalis politikaban is, bar valamivel lassabban, mint az orszagos politika esetében
(Wiener 2010:118).

A novekvd orszagos partdominancidt erdsitették azok a korabban ismertetett, 1994-es
illetve 2010-es intézményi valtozasok is, amik a valasztasi reformok utjan alapvet6en
festették at a regiondlis politika képét. Az 1994-es valasztasi reform!'’ megnyitotta az
orszagos partok eldtt az utat a megyei vélasztasi versenyben vald részvételre, melyek
egyre jelentdsebb szerepléivé valtak a kozépszint politikai terének, kiszoritva a
kozgylilésekbdl a fliggetleneket és hattérbe szoritva a civil szervezddéseket. A valasztasi
reform kovetkezd, 2010-es hullamat!'® a nagypolitika térnyerése tjabb allomasanak
tekinthetjiik, ekkor a valtozasok (elsdsorban a megyei valasztokeriiletek 0sszevondsa)
jelentds intézményi korlatot allitottak a helyi beagyazottsaggal bird civil szervezetek el.

Az Onkormanyzati valasztasi rendszer egyetlen strukturalis valtoztatasa 2010-ben a

1171994, évi LXII. torvény ,,a helyi onkormanyzati képviselk és polgarmesterek valasztasarol szolo
1990. évi LXIV. torvény modositasarol”.

118 2010. évi L. torvény ,,a helyi dnkorményzati képviselok és polgarmesterek valasztasarol”.

108



megyei onkormanyzati valasztdsokat érintette, a korabban szétvalasztott 10.000 f6s és az

alatti, illetve 10.000 f6 afeletti népességli teleplilések valasztokeriileteinek
osszevonasaval.''® E valtoztatas, bar nem tiinik jelentdsnek, alapvetéen alakitotta at a
megyei szintll politikdt, minddssze a valasztdsok soran alkalmazott listaallitashoz
szlikséges ajanlasok szamanak indirekt megnovelésével — mivel a valasztokeriiletek
Osszevondsa nyoman a valasztason indul6 szervezeteknek tobb vélasztopolgart szamlald
keriiletben kell elérni a listaallitishoz sziikséges ajanlasszamot.?® A valtoztatas hatasara
atlagosan 6,7-szeresére nott a sziikséges ajanlasok szama, de volt olyan valasztokertilet,
ahol a valasztasi reform nyomdn 29,2-szeresére nétt az Osszegylijtendd ajanlasok

szama.t?!

15. tablazat: Jelols szervezetek listadllitisa a valasztokeriiletekben (2002-2010)

2002 Jeloltet allitott | Csak egyikben | Mindkettében | Csak egyikben | Mindkett6ben
Osszesen 298 (100%) 108 (100%) 190 (100%) 36,2% 63,8%
Part 164 (55,0%) 28 (25,9%) 136 (71,6%) 17,1% 82,9%
Térsadalmi sz. 134 (45,0%) 80 (74,1%) 54 (28,4%) 59,7% 40,3%
2006 Jeloltet allitott | Csak egyikben | Mindkettében | Csak egyikben | Mindkettében
Osszesen 214 (100%) 80 (100%) 134 (100%) 37,4% 62,6%
Part 119 (55,6%) 17 (21,3%) 102 (76,1%) 14,3% 85,7%
Tarsadalmi sz. 95 (44,4%) 63 (78,8%) 32 (23,9%) 66,3% 33,7%
2010 Jeloltet allitott

Osszesen 72 (100%)

Part 62 (86,1%)

Tarsadalmi sz. 10 (13,9%)

Az atalakitas politikaformald jelentésége a listaallitasi feltételek szigoritdsa nyoman
kialakult ujfajta valasztasi versenyen keresztiil érthet6 meg. A korabbi eredményeket a

2010-ben (az 1) Onkormanyzati valasztasi rendszer bemutatkozasakor) kialakult

119 Az alabbi, a megyei valasztokeriiletek dsszevonasdval foglalkozé elemzés megjelent: Dobos 2011.

120 Az ajanlasok szama kozvetlen modon is megndvekedett a listaallitds lehetéségét a megye
valasztopolgarainak 0,3 szazalék helyett 1 szazaléknyi ajanlasahoz kototték.

121 A 10.000 f8nél nagyobb népességli telepiilések szervezetei szinte mindeniitt a legnehezebb helyzetbe
keriiltek az 1j szabalyozassal, mivel a megy¢ék valasztopolgarainak tulnyomo tobbsége kistelepiiléseken ¢l
— az egyetlen kivétel Pest megye, ahol az orszagban egyediiliként tobb valasztopolgar ¢l 10.000 fonél

nagyobb lakossagszamu telepiilésen.
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listadllitasi gyakorlattal Osszevetve lathatd, hogy a listdk szamaban drasztikus esés
kovetkezett be.l?2 A reform vesztesei egyértelmilen a tarsadalmi szervezetek. A 15.
tablazat a listaallitas gyakorlatat 10.000 0 alatti és feletti valasztokeriiletek, illetve jel616
szervezet tipusok szerinti bontasban mutatja. Jol lathato, hogy 2002-ben és 2006-ban
hasonloan alakult a listadllitas szerkezete. A partok és a tarsadalmi szervezetek nagyjabol
azonos mértékben (55,0% — 45,0% illetve 55,6% — 44,4%) tudtak listat allitani. Abban
azonban kiilonbség van a szervezetek kozott, hogy hany valasztokeriiletben voltak
sikeresek. Mig a partok tobb mint 80 szazaléka mindkét valasztokeriiletben listat allitott
a két valasztas alkalmaval, addig a tdrsadalmi szervezeteknek legfeljebb 40 szazaléka volt
erre képes. Megforditva: a mindkét kertiletben listat allitd szervezetek haromnegyede
(71,6% ¢és 76,1%) part volt 2002-ben és 2006-ban. Az adatok jol mutatjak a partok és a
tarsadalmi szervezetek kozti alapvetd kiilonbséget: elébbiek orszagosan ismert
nagypolitikai szereplok, utébbiak helyi beagyazottsaggal bird, korlatozott ismertségii
szervezetek. A megyei Onkormanyzati valasztasokon induld tarsadalmi szervezetek a
fentiekben jelzett modon jellemzden két csoportra oszthatok valasztokeriiletek szerint: a
10.000 {6s és az alatti népességli telepiilések valasztokeriiletében tipikusan kistelepiilések
polgarmesterei 4ltal 1étrehozott tarsulasok indulnak!?, mig 10.000 6 felett féleg véarosi
lokalpatriota egyesiiletek!?* (Lesti 2010:7). Mindkét esetben elmondhaté, hogy a
szervezetek szorosan kotddnek a sziikebb kornyezetiikhoz, azonban nem rendelkeznek
olyan ismertséggel, amely lehetdvé tenné szamukra a mindkét valasztokeriiletben torténd
indulast.

Ennek eredményeképpen a 2010-es valasztasi reform hatasara jelentdsen lecsokkent a
listadllitasra képes tarsadalmi szervezetek szama. A listaallité szervezeteknek minddssze

13,9 szézaléka volt tarsadalmi szervezet, nyolc megyében Osszesen 10 tarsadalmi

122 1998-ban és 2002-ben (a két valasztokeriiletben egyiitt) megyénként atlagosan 25 listat tudtak allitani a
szervezetek, 2006-ban pedig 18-at. Ezzel szemben a listaallitasi feltételek szigoritdsa utan 2010-ben
atlagosan 3,8 (mindssze 72) lista indult a valasztason.

123 p¢ldak (2006): ,,Polgdrmesterek a Falukért” (Komarom-Esztergom), ,,Polgarmesterek Vas Megyéért”
(Vas), ,,Homokhati Onkorméanyzatok Kistérségi Teriiletfejlesztési Egyesiilete” (Csongrad) stb.

124 példak (2006): ,,Gyulai Vérosbaratok Kore” (Békés), ,,Hatvan Varosi Lokélpatriotak Egyesiilete”

(Heves), ,,Esztergomi Szocidldemokrata Egyestilet” stb.
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szervezet tudott elindulni a vélasztison, koziiliik egyetlen olyan volt'?®, amelyik nem
indult korabban.

A megyei Onkormanyzati politikai helyzet atalakuldsanak masik arulkodd jele a
szovetségek kérdése. 2010-ben a partok mar nem allitottak kozos listat a tarsadalmi
szervezetekkel, egyediil (vagy legfeljebb partszovetségben) indultak a mandatumok
megszerzéséért. Mig korabban keresték a helyi bedgyazottsagu szervezetek timogatéasat,
az 1j valasztasi rendszerben onalloan, orszagos ismertségiikon keresztiil mérették meg
magukat a megyei onkorményzati valasztasokon.

Osszességében elmondhatd, hogy a megyei valasztokeriiletek &sszevondsa teljesen
atrajzolta a kdzépszint politikai viszonyait. A tarsadalmi szervezetek mar az els6 akadalyt
sem képesek venni, nem képesek megfelelni a listadllitdsi kritériumoknak. Kevés
tarsadalmi szervezet jut el odaig, hogy (a reform soran lecsokkentett mandatumszam,
megemelt kiiszOb €s megvaltoztatott mandatum-kiosztdsi formula miatt) nehezebb
versenyben egyaltalan elinduljon a megyei kozgyllési helyekért. A reform
értelemszertien a kis tamogatottsagli partoknak sem kedvez, de ezeknek a szervezeteknek
nagy elénye a helyi civil szervezddésekkel szemben, hogy képesek horizontéalis
szervezetépitésre, mig utdbbiak (éppen helyi bedgyazottsigukbol addéddan) ezt
nehezebben tehetik meg. Az 0 rendszer kedvezményezettjei a nagypolitika szerepldi, az
orszagosan ismert partok, vesztesei pedig a tarsadalmi szervezetek, 10.000 {6 alatt a
kistelepiilések Osszefogasai, 10.000 6 felett pedig a lokalpatridta egyesiiletek. A partok
»elengedték™ a tarsadalmi szervezetek ,,kezét”, egyediil indulnak a valasztasokon.

Az intézményi keretek alapjan tehat Gigy tlinik, hogy a regiondlis politikdban az elmult
20-25 évben az orszagos partok térnyerése az uralkodo trend. A kdvetkezd részben ennek
a trendnek a pontosabb elemzésére vallalkozom a modszertani fejezetben bemutatott egy
nemzetkzi kutatas keretrendszerében, arra keresve a valaszt, hogy a magyar regionalis
szint a nacionalizacié vagy a regionalizacio fogalmaval irhat6-e le inkabb.

Ha megvizsgaljuk Nyugat-Europa és Kelet-Eurdpa orszagait a masodrendii valasztasok
korabban ismertetett indikatorainak (valasztasi részvétel, korméanyzo és ellenzéki partok
szavazataranyanak alakuldsa) segitségével, lathatjuk, hogy a két orszag-csoport kozott

nem érzékelhetd érdemi kiilonbség (16. tablazat). Csehorszadg ¢és Szlovakia ugyan

125 A Nograd megyei ,,Civilek a Megyéért” egyesiilet ugyan 01 belépdként indult a megyei énkormanyzati
valasztason, am az ajanloszelvények Osszegylijtésében partkapcsolatok segithettek — a szervezet

listavezetdje a Fidesz-KDNP szineiben indult Somoskdujfalu képviseldi és polgdrmesteri ciméért.
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kiugronak szamitanak a maguk magas részvétel-valtozasaval, de a részvétel terén példaul
Magyarorszag hasonlé eredményeket produkdl, mint az Egyesiilt Kiradlysdg vagy
Németorszag. A szavazatarany-ingadozasok kapcsan ugyanakkor azt kell latnunk, hogy
szamos kelet-eurdpai orszdgban (Magyarorszdg, Romania, Szlovakia, Oroszorszag) az
ellenzéki partok és szavazatot veszitenek a regionalis valasztasokon (Schakel — Dandoy

2017a: 5).

16. tablazat: Valasztasi részveétel és kormanyzati-ellenzéki szavazatarany-ingadozasok

Eurépaban (1990-2014)

Valasztasi részvétel atlagosan Szavaza;ag:gz;:zltozasok
Rotonls | IR | it | omminyss | e
részvétel részvétel Rl e partok partok
Ausztria 76,5 81,8 -5,4 0,4 0,2
Belgium 89,3 90,1 0,8 2,2 1,0
Dénia 76,0 81,3 5.2 1,4 2,2
Egyesiilt Kiralysag 49,4 63,5 -14,2 -17,2 2,3
Franciaorszag 60,0 65,5 -5,5 -7,5 2,0
Gorogorszag 70,1 73,7 -3,7 -3,6 0,9
Hollandia 51,5 78,8 -27,4 -2,9 1,7
Németorszag 64,8 77,8 -13,2 2,0 -2,8
Norvégia 57,9 77,2 -19,3 -4,3 2,3
Olaszorszag 74,1 82,8 -8,7 -1,6 -1,3
Spanyolorszag 67,0 67,6 -0,6 -7,9 -0,4
Svajc 445 45,1 -0,7 -8,3 -1,1
Svédorszag 81,2 83,8 -2,6 0,0 -0,4
NYUGAT-EUROPA 66,0 73,4 7,5 -3,6 0,1
Bosznia-Hercegovina 56,0 - - -0,6 -19
Bosznia—hercegovingi 545 ) } 17 42
Foderacid ' ' ’
Csehorszag 35,5 64,6 -29,2 -18,0 8,8
Horvatorszag 53,9 66,2 -19,4 -3,3 2,2
Lengyelorszag 46,1 46,4 -0,3 5,1 1,6
Magyarorszag 50,7 64,1 -13,4 -3,7 -6,8
Oroszorszag 50,0 61,6 -11,6 -0,5 -4,1
Roménia 54,5 63,0 -8,5 -1,8 -1,7
Szerbia és Montenegro 65,8 60,0 0,3 - -
Vajdasag Autondém 526 ) ) 6.9 5.8
Tartomany ’ ’ ’
Szlovakia 21,7 67,1 -45,4 -15,7 -3,9
Torokorszag 86,1 84,4 1,7 -4,6 14
KELET-EUROPA 61,1 69,3 -8,0 -3,8 -0,8

Forras: Schakel — Dandoy (2017)
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Az adatok alapjan ugy tiinik, hogy a masodrendii valasztdsok modellje nem alkalmazhat6
egyértelmiien Kelet- ¢s Kozép-Eurdpa orszagaira. Ugyanakkor a kutatas soran az adatok
vizsgalata ramutatott arra, hogy alapvetd kiilonbség van a nyugati és keleti partrendszerek
kozott: a nyugati, konszolidalodott demokracidkkal szemben keleten a nagy
szavazatarany-valtozast gyakran nem a korméanyzo ¢és ellenzéki partok kozotti
eroviszonyok valtozasa eredményezi, hanem a partrendszerek valtozasai — partok
megsziinése, szétvalasa, 0j szervezetek 1étrejotte. Eppen ezért sziikség van arra, hogy két
Uj tipust is bevonjunk a vizsgalatba a kormanyzo6 ¢€s ellenzéki er6k mellett. Az egyik az
uj partok csoportja, amelyekbe azok a szervezetek tartoznak, amik a parlamenti
valasztdson nem indultak, és el6szor a regionalis valasztidson mérették meg magukat. A
masik csoport a képviselet nélkiili partok csoportja, amelynek szervezetei indultak a
parlamenti valasztasokon, de nem jutottak parlamenti mandatumhoz, igy nem sorolhatoak
be kormanyzé vagy ellenzéki oldalra sem (Schakel — Dandoy 2017: 5-6).

A szavazataranyok valtozésanak a parlamenti és regiondlis valasztasok kozott eddig két
lehetséges okat azonositottuk. Az egyik lehetdség az, hogy, a masodrendli valasztasok
elméletének feltevései mikddnek, és a valasztopolgarok arra hasznaljédk a regionalis
valasztast, hogy véleményt nyilvanitsanak a korméanyzo6 partokrél. A masik, kozép- €s
kelet-europai orszagokra jellemzé ok az, hogy a két valasztas kozott megvaltozik a
partrendszer, 0j belépdk jelennek meg, vagy régi szervezetek bomlanak fel, ami
befolyasolni fogja a regiondlis valasztds eredményét. A harmadik lehetdség
természetesen az, hogy a regionalis valasztason olyan politikai erdk is elindulnak,
amelyek az orszagos politikai kiizdelem egészében nem, vagy csak érintdlegesen vesznek
részt, de egy-egy teriileti egységhez kotddden sikeresen tudnak szerepelni a
vélasztasokon. Ezeket a partokat nevezhetjiik regionalis partoknak'?®. Ha az adatok a
regiondlis partok jo szereplését €s egyre ndvekvo jelenlétét mutatjak, akkor beszélhetiink

regionalizacids folyamatrol.

126 Habar a dolgozatban a ,regionalis part” kifejezést haszndlom, érdemes megjegyezni, hogy a kutatas
kiterjesztden hasznalja a fogalmat, és ,,nem orszagos part”-ként (,,non-statewide party) hivatkozik a
szervezetekre. Ezzel a cél az, hogy ne csak az egyetlen teriileti egységhez (régiohoz) kapcsolodo
szervezeteket lehessen regionalis partként kezelni (jo példa Magyarorszag esetében erre az 1990-es évek
elején tevékenykedé Balaton Szovetség, amely nem kizarolag egyetlen megyében indult el a

valasztasokon).
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Az eurdpai adatokat (17. tablazat) attekintve lathato, mindkét orszag-csoportban szamos

olyan allam taldlhatd, ahol a regiondlis partok nem jelennek meg a parlamenti

valasztasokon, csak a regiondlis valasztasokon szerepelnek eredményesen. Néhany

kivételtdl eltekintve (nyugaton: Egyesiilt Kiralysag, Belgium, Spanyolorszag; keleten:

Szerbia, Szlovakia) a regionalis partok ereje kicsi, a regionalis valasztasokon is csak

valamivel 5 szézalék feletti a szavazataranyuk Europaban.

17. tablazat: Regiondlis partok dtlagos szavazataranya Eurdpdban (1990-2014)

Regionalis partok ereje

R’egion’élis Pgrlamfanti T
valasztasok valasztasok

Ausztria 0,1 0,0 0,1
Belgium 11,4 12,8 -1,4
Dania 6,5 6,0 0,5
Egyesiilt Kiralysag 38,8 31,8 7,0
Franciaorszag 1,6 0,0 1,6
Gorogorszag 6,4 0,0 6,4
Hollandia 2,0 0,0 2,0
Németorszag 91 7,9 1,2
Norvégia 0,5 0,2 0,3
Olaszorszag 9,4 7,4 2,0
Spanyolorszag 14,5 8,7 58
Svajc 0,8 0,7 0,1
Svédorszag 0,8 0,0 0,8
NYUGAT-EUROPA 5,6 31 2,5
Bosznia-Hercegovina 2,3 0,1 2,2

Bosznia her;ggzgz?g 0.4 0.0 0.4
Csehorszag 2,3 0,0 2,3
Horvatorszag 5,8 1,9 3,9
Lengyelorszag 3,0 0,8 2,2
Magyarorszag 3,7 0,0 3,7
Oroszorszag 11 0,0 11
Romania 10,1 10,6 -0,5
Szerbia és Montenegro - - -
Vajdasag Autoném Tartomany 18,7 6,7 12,0
Szlovakia 12,0 11,0 1,0
Torokorszag 6,0 6,3 -0,3
KELET-EUROPA 5,2 4,1 11

Forras: Schakel — Dandoy (2017)

Miel6tt ratériink a magyarorszagi adatok elemzésére, foglalkozni kell még egy kozép- és

kelet-europai sajatossaggal, ami megneheziti az adatok értelmezését. Habar Nyugat-
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Europaban sem teljesen ismeretlen a valasztasi szovetségek miikodése, ritkan fordulnak
eld, és ha mégis, a szOvetségek allandosdgot mutatnak. Ezzel szemben a poszt-
kommunista orszagokban a valasztisokon megszerzett szavazatok jelentds részét'?’
valasztasi szovetségek tudhatjak magukénak, rdadasul a szovetségek valtozatos mintat
mutatnak, résztvevdik gyakran valtoznak. A kutatas az adatok kezelhetdsége végett ezért
egy egyszerlsitéssel ¢élt, és a valasztasi szOvetségek altal megszerzett szavazatokat
egyetlen politikai szervezethez tarsitotta. A szelekcio elve az volt, hogy az a part kapta
meg szavazatokat, amely az el6z6 (parlamenti vagy regionalis) valasztason a legnagyobb
szavazataranyt szerezte meg (a szovetségben részt vevd tobbi parthoz képest). Ez a
megoldas ugyan lehet6vé teszi a kiillonbozo valasztasi adatok Osszehasonlitdsat, de
nyilvanval6an noveli a kiilonb6zdségi indexek értékét: ha egy part 6nalldan szerepel egy
valasztason, de a masik valasztason erdsebb szovetségessel kdzosen indul, akkor csak az
elso valasztasi eredménye fog bekeriilni a vizsgalatba.

Gyakorlati megfontolasokbdl adédoan az elemzés tehat nem képes ezt a problémat
kezelni — mindenesetre Dandoy és Schakel feltételezése szerint a valasztasi szovetségek
1éte sok esetben a regionalizacio folyamatat jelzik, mivel az orszagos partok nem keresnék
aregionalis partokkal vald szovetségkotést, ha elég erdsnek éreznék magukat ahhoz, hogy
onalloan is jol szerepeljenek az adott régidoban (Schakel — Dandoy 2017:8). Ezt az érvelést
latszik aldtdmasztani a magyar orszagos partok szovetségkotési stratégidjanak korabban
mar emlitett, 2010-es megvaltozasa is: a valasztdsi rendszer reformja és a partrendszer
drasztikus atalakuldsa utdn a partok nem keresték a tarsadalmi szervezetekkel valo
kapcsolatot.

A magyar eset feldolgozasat'?8 indokolja, hogy bar az orszagos partok helyi és regionalis
valasztasokon vald szereplésével kapcsolatban sziilettek tanulmanyok (példaul B6hm
2006; Wiener 2010), a megyei valasztasok eredményének szisztematikus, nemzetkozi
Osszehasonlitasban is értelmezhetd elemzése mindeddig hianyzott.

Magyarorszag esetében eldzetesen arra szdmitottunk, hogy mivel a megyei
onkormanyzatok relativ gyenge pozicioban vannak strukturdlis és funkcionalis okokbol,

illetve Onalléan nagyon kevés kompetenciaval és felelésséggel birnak (Hooghe et al

127 Horvatorszagban a szavazatok 58 szdzalékat, Szlovéakidban 59 szazalékat, Csehorszagban 38 szazalékat,
Magyarorszagon ¢és Romanidban pedig 33-33 szazalékat valasztasi szovetségek szerzik meg a
valasztasokon (Schakel — Dandoy 2017: 7).

128 A7z alabbi elemzés megjelent: Dobos és Varnagy 2017.
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2010), a nacionalizaci6 folyamataval és a masodrendl valasztasokra utald jellemzokkel
fogunk taldlkozni. Ez megjelenhet a parlamenti valasztasoknal alacsonyabb valasztoi
részvételben, a kormanyzo erdk ellenzéki ¢és kis partok javara torténd
szavazatvesztésében. A képet arnyalhatja a valasztasok idozitése: Magyarorszagon a
megyei valasztasok koriil-beliil fél évvel a parlamenti valasztasok utan voltak, ami Jeffery
¢s Hough (2003) ciklikussadg-elmélete szerint nem elég nagy id6é ahhoz, hogy a

112 azaz eléfordulhat,

korményz6 partok jelent0s szavazatveszteséget szenvedjenek e
hogy a regionalis valasztasok a megel6z6 parlamenti valasztdsokéhoz hasonld eredményt
mutatnak.**

A parlamenti és regionalis valasztasok kozotti kiillonbozéség meghatarozasa megfeleld
lehet arra, hogy a szavazataranybeli eltéréseket mérjiik. A partrendszer egyezdség (NN-
RR) méri a nemzeti és regiondlis valasztasok kozotti teljes kiilonbséget, amely a
kiilonb6z6 szintek Osszehasonlitdsabol adodo kiilonbség (valasztokertileti egyezdség —
NN-NR), illetve a kiilonbozé valasztasok 0Osszehasonlitasabol adodo kiilonbség
(valasztasi egyezdség — NR-RR) ereddje. A 4. abra mutatja a kiilonb6zdségi indexek

alakulasat Magyarorszagon 199013

ota. Egyrészt megallapithatd, hogy a valasztokeriileti
egyezOség viszonylag nagy (vagyis az NN-NR kiilonboz6éségi index értéke viszonylag
alacsony), azaz a politikai szervezetek parlamenti valasztasi szereplésében nincs jelentds
kiilonbség abbdl addddan, ha az orszagosan aggregalt adatokat hasonlitjuk a régios
valasztasi adatokkal. Az adatok idOben stabilitds mutatnak — az egyetlen kivétel az 1990-
es év, amely eltérés azzal magyarazhatd, hogy ez volt az elsé demokratikus valasztas a
poszt-kommunista Magyarorszag €letében. Masrészt, a valasztasi egyezdség régionként

alacsony (azaz a kiilonboz6éségi index viszonylag magas), ami azt mutatja, hogy a

valasztopolgarok a parlamenti valasztdsokon nem (a megyei valasztasokon egyébként

129 Kiilondsen igaz lehet ez a magyar esetben, ahol a parlamenti vélasztas utan relativ sok id telik el az 1j
kormany megalakitdsdig, tovabba a két valasztas kozotti iddszakot nagyrészt a nyari politikai
,uborkaszezon” tolti ki, és a kormanyzas tényleges megkezdése egybe esik az 6szi Onkormanyzati
valasztasi kampany kezdetével.

130 Az Alaptdrvény elfogadasaval, 2014-t61 kezdve 6t évente tartanak dnkormanyzati valasztasokat (35.
cikk), ami az itt leirt dinamikat alapvetden valtoztathatja meg — az atalakitas hatasait azonban csak 2019-
ben tapasztalhatjuk eldszor.

131 Mivel 1990-ben a megyei kdzgytilés valasztasa kozvetett modon, elektorokkal tortént, erre az évre csak

a parlamenti valasztasokbol szamithatd valasztokeriileti egyez6ség mutaté adhatd meg.
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megjelend) regionalis preferenciaikat fejezik ki, hanem orszdgos partok szerinti
preferencidjuk alapjan szavaznak.

A valasztokeriileti egyezOség kapcsan érdemes megjegyezni, hogy mivel
Magyarorszagon 2011-ig vegyes valasztdsi rendszer alkalmaztak a parlamenti
valasztasokon, ezért a valasztopolgarok nem csak teriileti (megyei) agon fejezhették ki
preferenciajukat, de egyéni keriileti képviseldjiik megvalasztasakor is — a projekt a
megyei agon leadott szavazatok alapjan végezte a szamitasokat, igy az eredmény
aldbecsiilheti a szavazatardnyok kiilonbozoségét, mivel a magyar rendszerben a
vélasztopolgaroknak lehetésége van a szavazataik megosztasara.’®? A 2011-es valasztési
reform megsziintette a teriileti (megyei) valasztasi agat, ezért a 2014-re vonatkozd
adatokat az orszdgos partlistira leadott szavazatok teriileti bontasabol kellett
kiszdmitanunk — az eltérd szamitdsi modszer ellenére a valasztokeriileti egyezdség

hasonl6 a korabbi évek pontszdmaihoz.

4. abra: Kiilonbozdségi indexek alakuldsa Magyarorszagon (1990-2014)
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182 A szavazatmegosztas (,,split-ticket voting”) jelenségérdl lasd példaul Moser — Scheiner 2009; Benoit
2001).

117



A partrendszer és valasztasi egyezOség mutatok 1990-t6] kezdve folyamatosan
emelkednek (azaz a hozzajuk tartozo, a 4. abran lathato kiilonbozoségi indexek értékei
egyre csokkennek), majd 2014-ben drasztikusan n6 a parlamenti és regionalis valasztasok
szavazataranyai kozti kiilonbség. Tovabba, érdemes megjegyezni, hogy a partrendszer
illetve valasztasi egyezdség mutatok alakuldsa a teljes vizsgalati idészakban koveti
egymast, ami azt jelzi, hogy a parlamenti és regiondlis valasztasok szavazataranyai kozti
kiilonbséget jelentds részben a két valasztas kozotti szavazat-valtozasok vezérlik. Ez
jelenthetné azt is, hogy a valasztopolgarok preferenciai megvaltoznak a két valasztas
kozott, de eredhet egy magyar sajatossagbol is: a regionalis valasztdsokon nem
ugyanazok a valasztok szavaznak, mint a parlamenti valasztasokon. A megyei jogi
varosokban ¢l6 valasztopolgdrok (varosuk megyébdl kiemelt stitusza miatt) nem
szavaznak a megyei kozgylilési valasztasok partlistdira, amely azt eredményezi, hogy a
kiilonboz6éségi indexek szamitasa soran lényegében kiilonbozo valasztokeriileteket
hasonlitunk Gssze — a nemzeti (parlamenti) szavazatarany tartalmazza a megyei jogu
varosokban €16 valasztopolgarok preferenciait, mig a regionalis szavazataranyok a megye
tobbi részén €16 valasztok preferencidit tiikrozik. Ebbdl adédéan nem vildgos, hogy a
kiilonboz6ségi indexek a valasztasok kozotti szavazatarany-valtozasokat tiikrozik, vagy
a megy¢k ¢és a megyei jogu varosok valasztopolgarainak preferencidibol adodo
kiilonbséget. Korabbi kutatasok (Evans — Whitefield 1995; Kordsényi 1999)
mindenesetre azt mutatjak, hogy a varos-vidék torésvonal alakitja a valasztoi
preferenciakat és a magyar partrendszer fejlodésére is hatassal volt (McAllister — White
2007; Casal-Bértoa 2014). Knutsen (2013:29) szerint a varosban/vidéken élés ¢és a
partvalasztas kozotti korrelacid mérsékelt, de szignifikdns. Magyarorszag teriileti
szerkezete fragmentalt, a tobb mint 3100 dnkormanyzatbdl alig tobb mint 320 varos. A
23 megyei jogu varos kiemelt jelentdséggel bir a megyékben gazdasagi szempontbol, és
fontos szerepet jatszik a szocialis ellatas fenntartasaban (Tabit 2012). A KSH adatai
szerint Magyarorszag népességének egynegyede megyei jogu varosokban €l (Budapestet
nem szamitva), és ezek a kiemelt telepiilések adjdk a vallalkozasok 34 szazalékat és a

munkahelyek 25 szazalékat (KSH 2012). Ebbdl valoésziniisithetd, hogy a 4. &bran
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megjelend szavazatarany-kiilonbségek a valasztasok kozotti szavazoi preferencia-
véltozas mellett a varos-vidék torésvonal'® hatésait is tiikrdzik.

Felmeril a kérdés, hogy mi okozza a partrendszer illetve valasztasi egyezdség
novekedését 1990-t61 egészen 2014-ig, tovabba minek az eredményeként né meg a

szavazatarany-kiilonbség 2014-ben? Az 1990 utan ndvekvo

egyez0ség a
konszolidacioval és a partrendszer nacionalizacidjanak folyamataival magyarazhato,
melynek soran az orszagos partok egyre inkabb képesek voltak a regionalis szavazatok
egyre nagyobb hanyadat megszerezni (18. tablazat). A magyar szakirodalomban mar
1995-ben megjelent a partrendszer ,befagyasanak” észlelése (Agh 1995), a
rendszervaltas hajnalan 1étrejott partok pedig sikeresnek bizonyultak abban, hogy az
orszag egész teriiletérdl szavazatokat szerezzenek, illetve megakadalyozzak az 1j

belépoket a szavazatszerzésben.

18. tablazat: A regiondlis szint koncentralodosanak néhany indikatora (1990-2014)

’Megy’el Képviseletet A Iggnagyobb A’ket’ legnagyobb
. valasztason ,, part altal szerzett | part altal szerzett
Ev . s szerzo szervezetek . 2
indulo listak , szavazatok aranya | szavazatok aranya
: szama
szama (%) (%)
1994 370 33 31.5% 48.6%
1998 489 27 29.3% 54.2%
2002 479 11 40.4% 71.3%
2006 347 9 49.5% 80.7%
2010 72 10 58.5% 79.9%
2014 107 9 52.6% 73.9%

Forrads: Dobos — Varnagy (2017)
Az orszagos szintll partrendszer megjelent a helyi szinten is, és tovabbgylirtizott a megyei
onkormanyzati szintre is. Mig 1998-ban még kozel 500 listat tudtak partok és civil
szervezetek allitani a regionalis véalasztasokon, szamuk a kétezres évek végére jelentdsen
csokkent — ugyanez a tendencia figyelhetd meg a képviseletet szerzo szervezetek szamat
illetden is. A legnagyobb part 2010 ota megszerzi a regionalis szavazatok abszolut
tobbségét, a két legnagyobb politikai erd egyiitt pedig a kétezres évektdl kezdddon
rendelkezik a szavazatok tobb, mint 70 szdzalékdval. A nagy orszdgos partok

egyértelmiien domindljak a regionalis szintet — ezt a dominanciat mutatja az is, hogy a

183 A véros-vidék szembendllas az orszagos partrendszerben is megjelenik: a baloldali partok
Magyarorszagon tradicionalisan feliilreprezentaltak a varosi valasztokeriiletekben mind a nemzeti, mind a

helyi valasztasokon, még ha ez valamelyest erodalodott is 2010 utan (Enyedi-Fabian-Tardos 2014:534).
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megyei kozgytilések elndkeinek jelentds része a magyar Orszaggyiilés képviseldje is volt
egyben (Varnagy 2012), egészen a mandidtumhalmozas intézményének 2012-es
megsziintetéséig.

A partrendszer és valasztasi egyezéségek ugrasszerti megvaltozasa 2014-ben a megyei
listak szamanak novekedésével magyarazhaté (lasd 18. tablazat), amely a baloldal
felbomlasabol fakad: egyrészt az MSZP-b6l — mely 2010-ben még a legnagyobb ellenzéki
part volt — 1j politikai formaciok valtak ki (Demokratikus Koalicid, Egyiitt), masrészt a
baloldal valsaga 0j szereploknek tette lehetévé a politikai arénaba valo belépést.
Természetesen a kiilonbozoségi indexek onmagukban nem alkalmasak arra, hogy
megvalaszoljak, a magyar esetben a regionalis szint nacionalizacidja vagy

regionalizacidja zajlott-e le. Ehhez tovabbi adatok elemzését kell bevonni.

5. &bra: Valasztasi részvétel a magyar parlamenti és regionalis valasztasokon (1990-

2014)
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parlamenti vdlasztds 64,79 68,52 55,44 69,67 66,94 63,38 60,73
regiondlis valasztas 49.19 49,30 53,25 3424 50,77 47,55

Forrds: Dobos — Varnagy (2017)

Az els6 mutaté a masodrendi valasztasok elméletében kiemelt jelentdségli valasztasi
részvétel — ha a regiondlis valasztdsok masodrendliek, és valoban a parlamenti

valasztasok jabb, masodik forduldjanak tekinthetdek (Bohm 2006) — akkor a részvétel
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alacsonyabb értéket kell, hogy mutasson ezeken a valasztasokon, mint a parlamenti
valasztasok esetében. Az 5. dbra szerint a valasztasi részvétel a regiondlis valasztasok

esetében minden esetben jelentésen alacsonyabb®*

, mint a megel6z6 parlamenti
valasztasokon — ez annak fényében kiilonosen figyelemreméltd, hogy Magyarorszagon a
regionalis valasztasokkal egy idében tartjak a helyi dnkormanyzati valasztasokat, aminek
a részvételt noveld hatassal kellene birnia (mivel a valasztason nem csak a megyei
onkormanyzatrol szolo dontés a tét). A legalacsonyabb valasztisi részvételt (47,6
szazalék) a 2014-es megyei kozgytilési valasztas hozta, ami nem meglepd, ha figyelembe
vessziik, hogy abban az évben nem csak orszaggytilési valaszt tartottak (aprilis 6-an), de
europai parlamenti valasztast is (majus 25-én) — igy az oktober 12-én megtartott helyi és
megyei valasztasokat az allampolgdrok a nagypolitikai verseny harmadik fordul6janak is

tekinthették.

6. abra: Szavazatardnyok valtozdsa partcsoportok szerint (1994-2010)
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Forras: Dobos — Varnagy (2017)

A 6. abra a szavazatarany-valtozasokat négy csoport szerinti bontdsban mutatja:
korményzé partok, ellenzéki partok, 0j part, képviselet nélkiili partok — az 0j partok a két
vizsgalt (parlamenti és regionalis) valasztas kozott jottek létre, mig a képviselet nélkiili

partok elindultak a parlamenti valasztason is, de nem jutottak mandatumhoz.

134 Ebben szerepet jatszhat egyrészt a partok pénziigyi mozgastere, ami hat honappal az orszaggytilési

valasztasok utan nyilvanvaloan limitaltabb, tovabba a valasztopolgarok ,,elfaradasa” és érdektelensége is.
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A regiondlis valasztdsok masodrendiiségére vonatkozd hipotézisiinkkel szemben az
adatok vegyes képet mutatnak. Minddssze az 1994-es és 2006-os valasztasok esetében
veszitenek a korméanyzd partok szavazatokat és nyernek az ellenzéki erék voksokat, 1998-
ban ¢és 2002-ben mindkét oldal egyarant veszitett a korabban megszerzett
szavazataranyaibol. 2010 és 2014 pedig a masodrendii valasztasokkal ellentétes képet
mutat, a kormanyzo partok szavazatot nyernek, az ellenzékiek pedig veszitenek korabbi
eredményiikh6z képest.

A vegyes képre tobb tényez0 eredményeként alakulhatott ki. Egyrészt, az 0j partok
vonzodak lehetnek a szavazok szamara, akik nem csak a kormanyzo parttal, de a teljes
politikai elittel is elégedetlenek. A 6. abra szerint az 0j partok szignifikans aranyban
nyernek szavazatokat mas partcsoportoktol. Kiilonosen igaz ez 1998-ban, ekkor
meglepden nagy szamu, 19 olyan 0j szervezet indult a regionalis vélasztason, akik a
parlamenti vélasztason nem. A kormanyzo6 partok 1994-2006 kozott minden esetben
veszitenek a regiondlis valasztdsokon a parlamenti valasztdsokon elért
szavazataranyukhoz képest. A legnagyobb valtozas 2006-ban lathatd — a helyi és megyei
valasztasok eldtt, 2006 szeptemberében szivargott ki Gyurcsany Ferenc 6szddi beszéde,
melynek nyoman meredeken zuhanni kezdett a kormanyzé MSZP népszeriisége, amely
tiikkroz6dik az oktober elején tartott valasztason elért eredményében is. A masodrendii
valasztasok elméletével szembemend eredményeket mutat a 2010-e és 2014-es év, ekkor
a korméanyz6 Fidesz ndvelni tudta a parlamenti valasztason elért szavazataranyat a
megyei valasztasi versenyben. Ez magyarazhat6 a legnagyobb ellenzéki part, az MSZP
Osszeomlasaval illetve baloldal ezt kovetd fragmentalodasaval, és az 1) partok
megjelenésével. Ennek nyoman a Fidesz-KDNP partszovetség domindlni tudta a
parlamenti és a regionalis valasztasokat egyarant.

Tovabbi érdekes eredmény a képviselet nélkiili partok jelentds szavazatarany-vesztése
2002-ben, ekkor ezek a partok tobb, mint 9 szdzalékot veszitettek. Ennek oka két part, a
MIEP és az FKgP szereplésével magyarazhatd — egyik szervezet sem volt eredményes a
parlamenti valasztason, de indultak a megyei véalasztasokon.

A masodrendli valasztasok jellemzdit figyelembe véve Osszességében megallapithato,
hogy a magyar eset vegyes képet mutat: a valasztasi részvétel alacsonyabb a regiondlis
szinten, mint a parlamenti véalasztasok esetében, de a kormanyzo6 partok nem veszitenek
szisztematikusan szavazatot az ellenzéki partok javara a két valasztas kozott. A
valasztasok iddzitése kulcstényezd lehet ebben: a regiondlis valasztasok a vizsgalt

idészakban koriil-beliil hat honappal a parlamenti utan voltak, amely — hacsak nem
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torténik valami varatlan, erGviszonyokat alapvetden felborité esemény (mint 2006-ban)
— nem elegendd id6 ahhoz, hogy a valasztopolgarok a kormanypart tevékenységérol
proteszt-szavazatok formajaban mondjanak véleményt.

A parlamenti és regionalis valasztasok kiilonbozdsége nem csak a regionalis politikai
aréna masodrendii voltat jelezheti, de a regionalizaci6 folyamatat is, ha a regionalis partok
sikeresebben szerepelnek a megyei valasztdsokon, mint az orszaggyilési
megmeérettetésen.

Mint azt korabban jeleztem, a magyarorszagi regionalis partok elsOsorban helyi civil
szervezOdések, melyeknek nem célja a nagypolitikai szereplés, de a helyi valasztasokkal
egy idében tartott megyei kozgyiilési valasztasokon is elindulnak — igy e szervezetek
sikeres valasztasi szereplése indikatora lehet a megyei szint regionalizdlodasanak. A 19.
tablazat azoknak a regiondlis partoknak a szdmat mutatja, amelyek legalabb 5 szazalékos
szavazataranyt tudtak elérni az egyes valasztasokon. Habar a regionalis partok szama
viszonylag magas Magyarorszagon, de a szavazataranyuk a regionalis valasztas szintjén
aggregalva 5 szédzalék alatt maradt, és id6ben csdkkend tendenciat mutat. Az egyetlen
kivétel ez aldl az 1998-as év, amikor szamos 10) szervezet indult a valasztdson, és a
regionalis partok orszdgos viszonylatban is jelentdsnek mondhaté 7,5 szazalékos
szavazataranyt voltak képesek elérni. Nem vildgos, hogy mi lehetett az ugrasszeri
novekedés oka 1994-r6] 1998-ra, de egy lehetséges magyarazat az vélasztasi rendszer
atalakitasa: 1994-ben minddssze két honappal helyi és megyei valasztas eldtt vezették be
a kozvetlen valasztast a megyei szinten (az elektori eljaréas helyett), igy a civil szervezetek
nem tudtak idében alkalmazkodni az 0j helyzethez — a reform hatasa igy csak a kdvetkezd

regionalis valasztason 1998-ban valt érzékelhetdve.

19. tablazat: Regiondlis partok szereplése a megyei valasztasokon (1994-2010)

By Partlistak szama* Regionalis partok étla}gos s’zavazatarénya a regionalis
valasztasokon
1994 8 4,10
1998 19 7,51
2002 6 3,65
2006 5 2,58
2010 6 2,83
2014 4 1,67

* Azon regionalis partok altal allitott listak szama, amelyek legalabb egy megyében 5 szazalékos

szavazataranyt tudtak elérni.

Forrds: Dobos — Varnagy (2017)
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Attekintve a szervezetek valasztasi teljesitményét, minddssze egy olyan szereplSt
taldlunk, akit klasszikus értelemben vett regiondlis partként tudunk jellemezni: a
Somogyért Egyesiiletet. A civil szervezet 1994 és 2010 kozott a megyei szavazatok 19-
26 szazalékat képes volt megszerezni, illetve 2006-ban és 2010-ben is indult az
orszaggyllési valasztasokon (2006-ban parlamenti mandatumot is szerzett), tovabba
vezetdje, Gyenesei Istvan a szocialista kormany tagja volt 2008-2009 kozott. A szervezet
tekinthetd regionalis érdekeket képviseld partnak, amely Somogy megye érdekeit
képviseli a regionalis és orszagos politikai szintéren egyarant (Gyenesei Istvan 2006 ¢és
2010 kozott parlamenti képvisel6ként tobbszor szolalt fel Somogy megyét érintd — foleg
mezdgazdasagi jellegli — témakban).

A civil szervezetek regiondlis politikai kiizdelemben valé megjelenése arra sarkalta az
orszagos partokat, hogy valasztdsi szovetségeket hozzanak Iétre a helyi gyodkerii
szervezOdésekkel. Az ilyen jellegli egyiittmiikodés mindkét fél szamara elényokkel
jérhat: a helyi szervezetek nagyobb eséllyel tudnak mandatumot szerezni a valasztasokon,
az orszagos partok pedig konnyebben elérhetik a helyi kozosségek valasztopolgarait.
Magyarorszagon a partok és civil szervezetek szovetségesi kapcsolata 2010-ig tartott: mig
korabban gyakori volt az ilyen jellegli 6sszefogas, addig 2010-ben és 2014-ben egyetlen
olyan megyét sem talalunk, ahol orszagos politikai part civil szervezettel kozosen allitott
volna listat. Ennek az oka lehet, hogy a kordbban diszkreditalodott baloldali partok nem
szadmitottak vonzé koalicios partnernek, a Fidesz pedig konnyedén, a civilek tdmogatésa
nélkiil is sikeres tudott lenni a véalasztasokon.

Osszességében, az orszagos partok egyre novekvé dominancija mellett (B6hm 2006:14-
15; Wiener 2010:118) a magyar regionalis valasztasok inkabb tekinthetdek
nacionalizal6édonak, mint regionalizdlodonak. A nacionalizicio csak részben mutatja a
masodrendli valasztasok jellegzetességeit: a valasztasi részvétel joval alacsonyabb, mint
a parlamenti vélasztdsok esetében, de a kormanyzd partok nem veszitenek
szisztematikusan szavazatot az ellenzéki és kis partok javara, sok esetben inkabb a
korményzé erék novekvd népszeriiségét mutatjak a regiondlis valasztasi eredmények. A
nacionalizacié nem jelenti azt, hogy a regionalizacié jelensége egyaltalan nem figyelhetd
meg. Magyarorszagon szamos Uj part jelenik meg megyei szinten, €s szerez jelentds
szavazataranyt a valasztdsokon. Ugyanakkor, ezek a partok elsdsorban nem regionalis
identitassal rendelkez6 szervezddések, hanem helyi gydkerekkel bird civil szervezetek,
amelyek a helyi valasztasok mellett a megyei politikai arénaban is megmérettetik

magukat. A nacionalizaci6 folyamatat erdsiti a két valasztasi reform (1994, 2010) is,
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amely eldbb beengedte az orszagos partokat a regionalis politikdba, majd a valasztasi
szabalyok atalakitasaval megnehezitette a civil szervezetek szamara a valasztason vald

indulést és sikeres szereplést.

6.3. Osszegzés

A fejezet a magyar onkormanyzati rendszer politikai autonomiajanak szervezeti szint
empirikus elemzését tizte ki célul. Egy olyan értelmezési keretben vizsgaltam a politikai
szervezeteket, amely arra a kérdésre keresi a vélaszt, hogy a szub-naciondlis szinteken a
»top-down” vagy a ,.bottom-up” folyamatok érvényesiilnek-e jobban. Ha ugy tetszik, az
elemzés visszatért a magyar dnkormanyzati rendszer azon, rendszervaltas idején feltett
kérdéséhez, hogy mirdl szol a helyi politika: az orszadgos partokrol vagy a helyi
szervezetekrdl?

Az empirikus elemzés visszaigazolja azt az elképzelést, hogy a vélasztasi rendszerben
alkalmazott, népesség szerinti szétvalasztas mas-mas tipusu helyi politikat eredményez.
A kisebb telepiiléseken a fliggetlen jeloltek mellett elsésorban a helyi patok (civil
szervezetek) jelenléte meghatarozo, a nagyobb telepiiléseken viszont az orszagos partok
keriilnek talsulyba. Ugy tiinik, hogy az orszagos partok egy bizonyos telepiilésméret alatt
nem tudnak (vagy nem akarnak) a helyi politika formaloi lenni, adott telepiilésméret felett
azonban az orszagos politika logiké4ja hatarozza meg a helyi politika miikodését is.

Ezek természetesen nem 11j eredmények. A dolgozat abban kivant hozzéjarulni a korabbi
kutatdsokhoz, hogy a két, egymadssal ellentétes iranyu folyamat taldlkozasat a
kozépszinten vizsgalja. Magyarorszagon a megyei szint azért megfeleld terep ennek a
dinamikdnak az elemzésére, mert a fentebb ismertetett tényezok (regionalis partok ellen
hat6o intézményi berendezkedés, megyei identitds hidnya, helyi és megyei valasztasok
1ddzitése stb.) miatt a megyei aréna a helyi partok szamara is megjelenési lehetdséget
kinal.

A nemzetkozi kutatdson alapuld eredmények szerint Magyarorszagon inkdbb a ,.top-
down” jellegli folyamat (nacionalizacid) érvényesiil, az orszagos partok egyre
meghatarozobb szereplok, egyre inkdbb egyeduralkodok a kozépszinten is, az
intézményrendszer valtozasa és az orszagos partok szovetségi politikaja is az alulrol jovo
kezdeményezések visszaszoruldsanak irdnyaba hatnak.

Magyarorszag ezzel illeszkedik a kozép- és kelet-europai orszdgok soraba a regionalis

politika terén. Schakel és Dandoy kifejtik a nemzetkozi kutatast zaré tanulmanyukban,
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hogy a térség orszadgaiban a regiondlis szint nacionalizacidja az uralkod6 trend: a
masodrendli valasztas jellemz6i érvényesiilnek, mivel a valasztok, a politikusok a
politikai partok €s a média is alacsony téttel bird, orszagos politikai keretben értelmezett
voksolasnak tekintik a valasztasokat. Az egyes orszagok arra szolgalnak példaként,
hogyan lehet a kozépszint nacionalizacidjat magas szinten végrehajtani: olyan
intézményrendszer kialakitdsaval, ami a torténelmi régidkat keresztiilvagja és a tertiletileg
koncentralt kisebbségeket szétvalasztja; a regionalis onkorméanyzatok gyengén tartasaval,
a kozépszinttel versengd szub-nacionalis egységek fenntartasan keresztiil; illetve olyan
valasztasi szabalyokkal, amelyek arra szoritjak ra a regionalis partokat, hogy orszagos

partokkal szovetségben szerepeljenek a valasztasokon (Schakel — Dandoy 2017: 17).
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7. AZ ONKORMANYZATOK HORIZONTALIS HATALMI
VISZONYAINAK VALTOZASA

A fejezetben (a korabbiakban ismertetett modon) a helyi politika horizontalis viszonyait
vizsgalom harom empirikus kutatason keresztiil. Az elsé kutatds célja a magyar helyi
szint kulcsszerepldinek azonositasa €s egymashoz valé viszonyéanak feltarasa. A masodik
kutatds az Onkormanyzati reformra koncentral, kvalitativ interjik segitségével azt
vizsgalja, hogy a helyi szint szerepl6i miként latjak az atalakitasokat. A harmadik kutatas
szintén a valtozasok megragadasara torekszik, kvantitativ modszertannal: azt vizsgalom,
hogy a magyar dnkormanyzat kiemelt szerepldjének (polgarmester) percepcidira miként

hat az 6nkormanyzati rendszer atalakitasa.

7.1. Kulesszereplok a helyi politikaban'®®

Az dnkormanyzatok miikodését vizsgalva feltehetd a kérdés, hogy kik hatdrozzdk meg a
helyi dontéshozatal folyamatat, hol vannak a dontéshozatal kritikus pontjai, avagy hol és
hogyan délnek el az tigyek helyi szinten? A kérdések megvalaszolasdhoz els6 1épésként
az intézményi meghatarozottsagot kell megvizsgalni, vagyis azt, hogy az dnkormanyzati
torvény milyen jogkort ir eld az egyes szereploknek. A tényleges milkodés
feltérképezéséhez azonban nem elégséges a torvényi keretek ismerete, hiszen ez tobb
ponton is rugalmasan?®® alkalmazhat6 és teret ad az egyedi megoldasokra.

A magyar Onkormanyzati rendszerben harom {6 szereplét azonosithatunk: a
polgarmestert, a képvisel-testiiletet és a jegyzot. Jogi szempontbdl foszerepléként a
képviseld-testiiletet hatarozhatjuk meg, hiszen az 6nkormanyzati feladat- és hataskor a
képviseld-testiiletet illeti meg. A képviseld-testillet munkajat bizottsagok segitik,
amelyek szerepe a testiileti dontések elokészitése é€s ellendrzése. Az Onkorményzati
rendszerben kiemelt szerepet kap a polgarmester, aki a képviseld-testiilet elnoke.
Gyergyak (2007) ramutat, hogy a szerepldk kozotti konfliktusok nagy része abbol fakad,

hogy bar a polgadrmester az 6nkormanyzati tevékenységet a képviseld-testiilet irdnyitasa

135 Az alfejezetben szerepld elemzés megjelent: Varnagy és Dobos 2011.
136 Tekintve az dnkormanyzatok sokféleségét, azt feltételezziik, hogy sziikség is van erre a rugalmassagra,
hiszen az adott telepiilés gazdasagi-tarsadalmi-foldrajzi helyzete mas és mas kontextusba helyezi a

dontéshozatalt, amit még tovabb arnyal a vezetd politikai erd €s a dontéshozok személye is.
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¢s ellendrzése alatt latja el, igy a testiilet utasithatja is, a torvény alapjan a
polgarmesternek kiemelt funkcidja van a testiileten beliil és gyakorlatilag vezeti azt. Az
1994-es modositasok tovabb erdsitették a polgadrmester szerepét a helyi onkorméanyzat
tobbi szerepldjével szemben, tobbek kozott a polgarmesterek kozvetlen valasztasanak
bevezetése révén, ami erds legitimitassal ruhdzta fel a telepiilések vezetdit. A
polgarmesterek a hivatalt vezetd jegyzével szemben is kiemelt poziciot birtokolnak,
hiszen a hivatal iranyitasat a polgarmester latja el, aminek korlatot csak a képviselo-
testlilet dontései szabnak, nem pedig a jegyz6 jogositvanyai. Bar a torvények cimzettje
altalaban a képviseld-testiilet, kivételes esetekben a polgarmesternek dontési jogkore
lehet a jogszabaly altal hataskorébe utalt allamigazgatasi tigyekben. A polgarmester
irdnyitasi funkciodjat jelzi, hogy javaslatot tehet az alpolgarmester személyére, aki a
polgarmester iranyitasa alatt 1atja el a feladatat. Politikai értelemben tehat a polgarmester
az onkormanyzati dontések motorja. A végso dontés, mint szavazas viszont természetesen
a képviseld-testiiletet illeti meg, igy a polgarmester és a testiilet viszonya kritikus kérdése
a dontéshozatali folyamatnak.

A jegyz0 feladatkore a torvény alapjan inkabb ellendrzés jellegli, hiszen a torvényességi
kritériumok betartdsara €s a hivatal miikodésének szakszertiségére figyel. Mig a tobbi
szereplé munkdjanak jellege politikai, addig a jegyz0 inkdbb a szakmai dimenziot
képviseli. Témank szempontjabdl azonban fontos kiemelni, hogy a jegyzé nem csak
utdlagosan ellendriz, hanem a dontési folyamat egészét végigkiséri: ,,A képviseld-testiilet
dontéseinek szakmai megalapozasa a jegyzé tevékenységi korének egyik legfontosabb
teriilete. Biztositani kell az el6terjesztések igazgatasi-szakmai szinvonalat, a sziikséges
informaciok begyljtését és feldolgozasat. Kiilonds gonddal kell el6késziteni a hatarozati
javaslatokat, a rendelet-tervezeteket. A dontések torvényességéért a jegyz6t 6nalld
feleldsség terheli.” (Gyergyak 2007: 15). A feladatellatds biztositdsa érdekében a
jegyzonek joga van a bizottsagok €s a képviseld-testiileti iléseken vald részvételhez. A
munkaltatdi jogok gyakorlasa tekintetében a magyar szabalyozads a polgarmester és a
jegyz6 szoros egylittmiikodését irja eld azaltal, hogy a polgarmester egyetértési jogot
gyakorolhat a jegyz6t megilletd munkaltatéi jogokat illetden, illetve a polgarmester
gyakorolja az egyéb munkaltatoi jogokat a jegyzovel szemben. Tehat széles jogkdrei
ellenére a jegyz6 csak akkor tudja hatékonyan ellatni a feladatat, ha a polgarmester €s a
képviseld-testiilet egylittmiikodik vele, hiszen egyrészt a jegyz6 erdsen kiszolgaltatott
helyzetben van a képviseld-testiilet és a polgdrmester fel¢, masrészt az ,.elkdvetd”

feleldssége sok esetben nehezen szamon kérhetd (Gyergyak 2007).

128



Intézményi megkdzelitésben a magyar dnkormanyzat rendszerben egy szakmai szereplot,
a jegyzot és két politikai szereplot, a polgarmestert és a képviselo-testiiletet
azonosithatunk. Az Onkormanyzati dontéshozatal vizsgalatdhoz azonban ez a
szereposztas két pontos is kiegészitésre szorul: egyrészt bar a torvény csak jelzés szinten
sz6l az alpolgarmesterekrél'®’, tényleges szerepiik feltérképezése elengedhetetlen.
Masrészt a torvényben egységesen kezelt képviseld-testiilet politikai szempontbol
egyaltalan nem tekinthetd egységesnek, hiszen a képviselok a parlamenthez hasonldéan
partalapon  szervez6d®  frakciokba szervezddve dolgoznak. Boéhm  (2006)
megkozelitésében az orszagos politika domindlja a helyi politikat, azaz az orszagos
viszonyok meghatarozzak a helyi politikai mikodését, ami eldrevetiti a helyi
dontéshozatal atpolitizaltsagat, a partok és a frakciok kiemelt szerepét

A partok dominans szerepl6i a helyi politikdnak, bar az egyes szintek atpolitizaltsaga
valtozd. Horvath M. (1996) illetve Mellors és Pijnenburg (1989) nyoman elmondhato,
hogy a telepiilésnagysag meghatarozé valtozo a partok jelenléte szempontjabol. A kisebb
telepiiléseken tn. kommunitas-alapt helyi 6nkormanyzatok miikddnek, amelyekben a
tisztségviselok, a képviseldk és polgarmesterek sokszor tarsadalmi megbizatasban végzik
munkajukat. A helyi politika alsé szintjén a partok jelenléte kevésbé kitapinthatd, a
valasztdsok soran a személyes jellemzok, az ismertség és a tarsadalmi bedgyazottsag
szamit kritikus tényezOnek. A partok hidnya azonban nem feltétleniil jelenti hatalom
kozpontosoddsanak hianyat, hiszen a kisebb telepiiléseken sokszor egy-egy befolydsos
személy iranyitja a dontéshozast.

A partosodas meértékében megjelend kiillonbségekhez hozzdjarulhat a telepiilések,
teriiletek eltérd fejlettségi szintje is, altalanos tapasztalat, hogy a fejlettebb varosokban a
partok jelenléte erdteljesebb, ami alatdmasztja azt az elméletet, hogy a partok az elérhetd
pénziigyi, emberi ¢és politikai erdforrdsok fiiggvényében jelennek meg az
onkormanyzatokban (Horvath M. 1996: 45-47).

Magyarorszagon a jogi szabalyozas két kiilonboz6 hatart allapit meg: a mar ismertetett

valasztasi rendszerben 10000 fénél huzédik meg a hatér, az ennél kisebb telepiiléseken a

187.1990. évi LXV. torvény (a helyi onkorményzatokrol) 34. § , A képvisel-testiilet a polgirmester
helyettesitésére, munkajanak a segitésére, egyes Onkormanyzati feladatok ellatasara alpolgarmestert
(alpolgarmestereket) valaszthat.”

2011. évi CLXXXIX. torvény (Magyarorszag helyi onkormanyzatairol) 74. § (1) ,,A képvisel4-testiilet a
polgarmester javaslatara, titkos szavazassal, mindsitett tobbséggel a polgarmester helyettesitésére,

munkajanak segitésére egy alpolgarmestert (...) valaszt, tobb alpolgarmestert valaszthat.”
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Kislistas szavazas a partok jelenlétének ellenébe hat. A masik hatar haromezer 6, az ennél
nagyobb telepiiléseken kotelezd a foéallasu polgarmester valasztisa, ami a poszt
professzionalizaltsagat jelzi**®. Azonban a gyakorlatban a partosodasi hatar sokkal
alacsonyabb népességszamnal huzodik (Sods é.n.), a Median a 2006-os 6nkormanyzati
véalasztasok kapcsan készitett felmérése®®® alapjan a szavazok partossaga 2002-2006
kozott is nétt, igy a fliggetlenek erds jelenléte egyre inkdbb a kisebb (parszaz fos
lakossaggal biro) falvakra szoritkozik. A magyar rendszerben a partok jelenlétének
értékelését neheziti, hogy sok esetben fliggetlen jeldltek mogott bujnak meg vagy helyi,
civil szervezetekkel egyiitt inditanak jelolteket (Kakai 2004). Az er6sdddé partosodas
azonban azt jelzi, hogy a varosok szintjén a helyi politikaban is tetten érhetd az orszagos
szintll politikat mozgatd partdinamika, amit csak kivételes esetben irnak feliil helyi
érdekek.

Ahhoz, hogy a kozelebb jussunk a ,kik hatirozzdk meg a helyi dontéshozatal
folyamatat?” kérdés megvalaszolasdhoz, a magyar intézményi berendezkedés ¢s a
szakirodalmi ismeretek alapjan érdemes hipotéziseket felallitani, illetve azokat empirikus
Giton tesztelni. Az alabb ismertetett elemzés a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP
projektjének!®® keretében késziilt 2011-ben. A kutatds soran a Kozép-Magyarorszagi
Régid harom telepiilésén kvantitativ és kvalitativ eszkozokkel igyekeztiink feltarni az
onkormanyzatok dontéshozatali viszonyait.

A korabban bemutatott magyar és nemzetkzi szakirodalom egységes abban a kérdésben,
hogy a magyar onkormanyzati rendszer {6 szerepldje a polgarmester, igy feltételezheto,
hogy politikai értelemben az daltalunk vizsgadlt onkormanyzatokban is a polgarmester a
dontések motorja (H1). Mit jelent ez pontosan? Ahhoz, hogy pontosabb képet kapjunk
arrol, hogy milyen szerepet is tolt be a polgarmester (és a tobbi szerepld) a helyi

dontéshozatalban, érdemes azt tobblépcsds folyamatként értelmezni. Egy leegyszerlsitett

138 Magyarorszagon 3000 6 alatti telepiilésen sem igazan jellemzd, hogy tarsadalmi megbizatist
polgarmester latja el a telepiilés vezetd funkciojat: a HVG 2011-es adatai alapjan Pest megyében a 81
érintett telepiilés koziil csak 25-ben dolgozik tarsadalmi megbizatdsi polgarmester. Forras:

http://tinyurl.com/tsd-polgm, letoltés datuma: 2016. szeptember 10.

139 Median: Pdrt vagy személy? Elbrejelzés helyett - két héttel az dnkormdnyzati valaszidsok eldtt
http://tinyurl.com/median-felm, let5ltés datuma: 2016. szeptember 10.
140 TAMOP-4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005 — ,Hatékony allam, szakértd kozigazgatas, regionalis

fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”. Kutatasvezetd: Ilonszki Gabriella. A disszertacidban hasznalt

kérdéseket lasd az 5. szamu mellékletben.

130


http://tinyurl.com/tsd-polgm
http://tinyurl.com/median-felm

politikai modellben a dontéshozatal 6t 1épcs6bdl all: az iigyek kezdeményezése, a
dontések elokészitése, dontéshozatal, végrehajtas és ellendrzés (Vass 2005). Ebben a
folyamatban a politikai befolyas foleg az els6é harom fazisban érvényesiil, igy
feltételezhetden az Onkormanyzatoknal a polgarmester fontos kezdeményezé szerepet
jatszik (H1/A), aktivan részt vesz a dontések elokészitéseben (H1/B) és domindlja a
dontéshozo szerv, azaz a képviseld-testiilet munkajat (H1/C). A polgarmester mellett az
onkorményzati dontéshozatal f6 szereploi a jegyzo, az alpolgarmester és a képviselo-
testlilet. A magyar 6nkormanyzati rendszerre jellemz0 egyszemélyes vezetés alapjan az a
feltételezhetd az is, a jegyz6 kizarodlag kiilsé kontrollt gyakorol a dontéshozatal felett,
feladata a torvényesség feliigyelete, igy csak a dontések elokészitesében jatszik szerepet
(H2). Az alpolgarmester szerepét illetden az intézményi keretek €s a szakirodalom sokkal
kevesebb tampontot nyujt a dontés- és hataskort illetden. Ezt értelmezhetjiik rugalmas
jogi kornyezetként is, vagy ugy, hogy az alpolgarmesteri szerep nem elég fontos ahhoz,
hogy részletesen kelljen szabalyozni. Feltételezésem szerint az alpolgarmester a
dontéshozatal szempontjabol nem képvisel relevins politikai erdt és csak reprezentativ
Sfunkciokkal bir (H3). A dontéshozatali folyamat soran a dontések tobbsége a képviseld-
testiileti iiléseken, a szavazasok alkalmaval sziiletik meg, igy a képviseld-testiilet fontos
szereplonek tekinthetd. A testiiletek tObbsége azonban nem egységes, politikai
értelemben frakciokra tagozodik. Feltételezésem szerint a frakciofegyelem helyi szinten
is meghatarozo motivuma a dontéshozatalnak (H4), igy a dontéshozatal szempontjabol a
frakcid és nem az egész testiilet tekinthetd alanynak. Ez fontos kdvetkezménnyel jar a
dontéshozatal szempontjdbdl, hiszen meghatarozza, hogy hol ddlnek el az iigyek,
pontosabban azt, hogy hol kerlilnek megvitatasra az ligyek. Feltételezhetd, hogy az tigyek
tobbségének érdemi vitdjat a frakcioiiléseken folytatjak (H5), ami a képviselO-testiileti
vita fontossagat csokkenti. A dontéshozatal vizsgalatanal természetesen nem hagyhato
figyelmen kiviil az 6nkorményzati hivatal és az onkormanyzati bizottsagok munkéja sem,
mivel az el6készitési munkdk dontd része a hivatal munkatéarsaira harul és a szakmai vitdk
egy része a bizottsdgokban folyik. Feltételezésem szerint azonban 6nkormanyzati szinten
ez a két hatés elhanyagolhato.

A hipotézisek teszteléséhez a TAMOP miihely munkajanak keretében kérdéives
felméréseket végeztink a Kozép-Magyarorszagi Régié harom telepiilésének,
Biatorbagynak, Ceglédnek ¢és Vacnak oOnkormanyzati szerepléi korében. Az

onkormanyzatok kivalasztasa soran harom kritériumot vettiink figyelembe:
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- Csak a 10000 fénél nagyobb telepiiléseket vizsgaltuk. Az esettanulmanyok célja a
dontéshozatali folyamatok feltardsa volt, aminek része a szakmai és politikai
tényezok Osszefonddasdnak és a partossag vizsgalata is. Az eldzetes kutatdsok
alapjan arra kovetkeztettiink, hogy a partok jelenléte és befolyasa leginkdbb a 10000
fo feletti varosokban érhetd majd tetten.

- A vizsgélatbol kizartuk a megyei jogu varosokat, hiszen ezek szoros Osszefonodast
mutatnak az orszagos politikaval (akér a személyes Osszefonddas szintjén is, hiszen
a megyei jogu varosok polgarmesterei kozott kiemelkeddéen magas az orszaggytilési
képviseldk szdma).

- Foldrajzi elhelyezkedés tekintetében diverzifikaciora torekedtiink.

A kutatds sordn a moddszertani fejezetben ismertetett modon a telepiilések
polgarmestereivel, jegyzdivel, és kivalasztott képviseldivel készitettiink interjukat. Az
interjik anyagait’¥! két 1épcsében elemezhetjiik. Az elsd (kvantitativ) részben zart
kérdésekkel mérem fel az Onkormanyzati dontéshozatal kezdeményezdinek ¢és
befolyasoldinak korét. A kérdésekre adott valaszok alapjan késziilt adatbazis elemzésével
azt vizsgdlom, hogy milyen hasonlésagok vannak az egyes dontéshozatali
mikddésekben. Feltételezésem szerint azok a jellemzdk, melyek hasonlo értékeket
vesznek fel a kiillonbozo telepiilések esetében, szoros oOsszefiiggésben allnak az

Oonkormanyzatisag intézményi meghatarozottsagaval.

A masodik (kvalitativ) rész a kiilonbségekre koncentral. A nyitott kérdések lehetdséget
teremtenek arra, hogy kozeli képet kapjunk az Onkormanyzatok dontéshozatali
folyamatainak sajatossagair6l. Feltételezésem szerint a szereplok személye és a helyi

(politikai) viszonyok azok a tényezOk, amelyek az Onkormanyzatisdg intézményes

keretein beliil egyedivé teszik az adott telepiiléseket.

Az elemzés elsdé részében arra keresem a valaszt, hogy kik az Onkormanyzati
dontéshozatal soran az ligyek kezdeményezo6i, €s kik azok, akik érdemben képesek
befoly4dsolni a dontéseket. Ehhez a polgarmesteri/jegyz6i/képviselor  kérddivek

vonatkozé kérdéseit!*? hasznalom: arra kértiik az alanyokat, hogy 1-t6l 7-ig terjedd skalan

141 Az elemzés soran harom telepiilés (Biatorbagy, Cegléd és Vac) 24 onkormanyzati szerepléjével (18
képviselovel, illetve 3-3 polgarmesterrel és jegyzovel) készitett interjuk anyagat dolgoztuk fel. Az
interjukra 2011 majusanak végén és juniusanak elején keriilt sor.

142 A harom kiilénboz8 tisztséghez harom eltéré kérddivet hasznaltunk aszerint, hogy milyen poziciot tolt
be az adott szerepld. A jegyzok esetében példaul elsésorban a hivatal mitkodésére koncentraltunk, és nem

tettiink fel politikai jellegli kérdéseket. Ennek eredményeként vannak olyan kérdések, amelyek csak egy-

132



értékeljék az altalunk felsorolt szereplok kezdeményezd-képességét és befolydsold erejét
(1-es: ,,soha nem kezdeményez”/,,Egyaltalan nincs befolyasa”; 7-es: ,,Sok esetben

kezdeményez”’/,,Nagy befolydsa van™).

20. tablazat: ,,Kezdeményezdk” és ,, befolydsolok’ a dontéshozatali folyamatban

Milyen gyakran Mekkora befolyasa van a
kezdeményez? dontésekre?
Atlag Szoras Atlag Szoras
Polgarmester 5,33 1,43 5,61 1,31
Jegyz6 4,40 1,70 4,38 1,95
Hivatal tisztségvisel6i 3,95 1,47 3,54 1,41
Bizottsagok 3,90 1,76 4,75 1,39
Frakciok 4,00 1,84 6,04 0,81
Egyes képviselok 3,35 1,50 3,65 1,50
Helyi lakosok 2,19 1,08 2,63 1,17
Helyi vallalkozok 2,38 1,07 2,79 1,14
Civil szervezetek 3,10 1,37 2,92 1,14
Szakszervezetek 1,24 0,89 1,38 0,92
Egyhaz 3,24 1,34 3,29 1,12
Part helyi szervezete 3,05 1,80 4,04 2,07
Média 2,43 1,54 2,58 1,25
Orszagos szervek 3,19 1,44 3,25 1,57
Megyei 6nkormanyzatok 2,62 1,43 2,42 1,44
Kisebbségi 6nkormanyzatok 1,90 1,21 1,91 1,04
Egyéb/Mas dnkormanyzatok+® 4,33 1,22 2,42 1,35

Lathatjuk, hogy az Onkormanyzati szereplok koziil elsésorban azok kaptak az egyes
kérdések esetében kozepesnél (4-esnél) nagyobb értéket, akiket a hipotézisek soran is
nevesitettem (20. tablazat). A polgarmester szerepe mindkét esetben kiemelkedd,

minddssze a frakciok!** birnak hasonld jelentdséggel a dontések befolyasolasa terén. A

egy tisztség esetén értelmezhetdek. Ilyen a kezdeményezésre vonatkozo kérdés is, amelyet a jegyzOknek
mashogyan (a hivatali tigymenetre leforditva) tettiink fel, igy itt csak a polgarmesterek és a képviselok
valaszait tudjuk értékelni.

143 A kérdéivben a kezdeményezésnél ,egyéb”, a befolyasolasndl konkrétabb kategoria, a ,;mas
onkormanyzatok™ szerepelt.

144 Az interjik soran arra kértiik az alanyokat, hogy a ,.frakciok” alatt a meghatdrozo (azaz kormanyzo)

képviseldcsoportot értsék.
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jegyz6 szerepe a vartnal nagyobbnak mutatkozott: a kezdeményezés kapcsin ez
magyarazhat6 azzal, hogy a hatdsagi tigyek intézésébdl adodik az aktivitas, de lathato,
hogy a befolyasolo-képesség terén is a jelentésebb aktorok kozé tartozik. Az
alpolgarmester csak kozvetetten!®® szerepelt a kérdésekben: a kezdeményezésnél az
,»egyeb” kategdridban tobben megemlitették, viszonylag magas (atlagosan 4,5-0s)
értékkel. A frakcid szerepe a kezdeményezés sordn ugyan csak atlagosnak mondhato, &m
a dontések befolyasolasaban a legfontosabb szereplonek bizonyult. A képet valamennyire
arnyalja, hogy a bizottsagok is magas értéket értek el a dontések befolyasolasa terén, azaz
ugy tlinik, hogy nem csak a frakcioiiléseken folyik érdemi vita az egyes ligyekrdl. A
frakciofegyelemrdl szol6 hipotézist latszik alatdmasztani az egyes képviselok viszonylag
kis szerepe ¢és a partok helyi szervezeteinek kozepesnél valamivel nagyobb befolyasolo-
képessége.

A hivatali tisztségviselok (osztaly- és irodavezetok) szerepe a vartnal valamivel
nagyobbnak tlinik, bar a kdozepesnél gyengébb aktorok, és tevékenységiik elsdésorban az
tigyek kezdeményezése sordn fontos.

Figyelemreméltd, hogy az ,,0nkormanyzaton kiviili” szereplék milyen alacsony értékeket
értek el: a helyi lakosoknak és vallalkozoknak az interjuk alapjan nincs érdemi hatasuk
az ugyekre, a szakszervezetek lényegében nincsenek is jelen helyi szinten, és a civil
szervezetek is csak kis érdekérvényesitd képességgel birnak. Az egyhaz valamivel

fontosabb szerepl$4®

. A L kiils6” intézményi szereplok koziil legjelentdsebb az orszagos
szervek (parlament, kormany stb.) szerepe, amelyek az allami torvényalkotas és
szabalyozas révén befolyassal birnak a helyi szintre is. A megyei és kisebbségi
onkormanyzatok szerepe viszont elhanyagolhatd, csakiigy, mint a tobbi helyi

Oonkormanyzaté.

195 A kérddivek osszeallitisa soran a zart kérdéseknél az intézményi keretekbdl indultunk ki, amelyek
alapjan az alpolgarmesteri pozici6 vizsgalata nem keriilt be.
148 Bz felteheten részben annak koszonhetd, hogy a vizsgalt onkormanyzatok vezeté politikai ereje (a

Fidesz és a KDNP) hagyomanyosan j6 viszonyt apol az egyhazakkal.
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21. tablazat: Az 6nkormanyzati dontéshozatal kezdeményezdinek csoportonkénti bontdsa

Vac

Biatorbagy | Cegléd Atlagok Polgarm. | Keépvisels | Atlagok Ellenz¢éki | Kormanyz0 | Atlagok

Atlag Atlag Atlag szorasa Atlag Atlag szorasa Atlag Atlag szorasa
Polgarmester 5,00 6,22 4,43 0,75 5,67 5,28 0,19 4,44 6,00 0,78
Jegyz6 4,40 4,67 4,00 0,27 5,00 4,29 0,35 3,13 5,25 1,06
Hivatal tisztségvisel6i 4,00 3,33 4,71 0,56 4,67 3,83 0,42 3,33 4,42 0,54
Bizottsagok 4,40 3,11 4,57 0,65 3,33 4,00 0,33 3,33 4,33 0,50
Frakciok 4,25 3,44 4,57 0,47 3,67 4,06 0,20 3,88 4,08 0,10
Egyes képviselok 3,60 311 3,50 0,21 3,00 3,41 0,21 3,38 3,33 0,02
Helyi lakosok 2,40 1,56 2,86 0,54 2,67 2,11 0,28 2,00 2,33 0,17
Helyi vallalkozok 2,20 2,44 2,43 0,11 2,00 2,44 0,22 2,22 2,50 0,14
Civil szervezetek 2,80 2,67 3,86 0,53 2,00 3,28 0,64 311 3,08 0,01
Szakszervezetek 1,00 1,00 1,71 0,34 1,00 1,28 0,14 1,11 1,33 0,11
Egyhaz 2,80 3,33 3,43 0,28 2,00 3,44 0,72 3,00 3,42 0,21
Part helyi szervezete 2,00 3,67 3,00 0,68 3,33 3,00 0,17 3,56 2,67 0,44
Média 1,60 1,89 3,71 0,94 2,33 2,44 0,06 2,78 2,17 0,31
Orszagos szervek 2,40 3,44 3,43 0,49 3,00 3,22 0,11 3,11 3,25 0,07
Megyei onkormanyzatok 1,60 2,78 3,14 0,66 2,00 2,72 0,36 2,22 2,92 0,35
ﬁi‘f}‘;‘;fééf;zmk 2,80 1,00 229 0,76 1,50 1,94 022 1,89 1,91 0,01
Egyéb 4,00 4,50 4,67 0,28 4,00 4,38 0,19 4,20 4,50 0,15




22. tablazat: Az 6nkormanyzati dontéshozatal befolyasoloinak csoportonkénti bontasa

Telepiilés Pozicié Korményzé-ellenzéki
Biatorbagy | Cegléd Viéc Atlagok | Polgarm. Jegyz0 | Képviseld | Atlagok | Ellenzeéki | Kormanyzo | Atlagok
Atlag Atlag Atlag szérasa Atlag Atlag Atlag szérasa Atlag Atlag szorasa
Polgarmester 5,20 6,60 4,63 0,83 5,00 5,67 571 0,32 5,13 5,92 0,40
Jegyz6 4,00 5,20 3,63 0,67 4,33 4,00 4,44 0,19 3,56 5,08 0,76
Hivatal tisztségvisel6i 3,17 3,80 3,50 0,26 3,67 2,67 3,67 0,47 3,00 4,17 0,58
Bizottsagok 4,50 4,60 5,13 0,27 4,67 4,00 4,89 0,38 4,11 5,42 0,65
Frakciok 6,50 6,10 5,63 0,36 5,67 6,33 6,06 0,27 6,00 6,00 0,00
Egyes képviselok 3,83 3,70 3,43 0,17 2,67 4,00 3,76 0,58 2,63 4,25 0,81
Helyi lakosok 2,83 2,40 2,75 0,19 2,67 4,00 2,39 0,70 1,78 2,92 0,57
Helyi vallalkozok 2,00 3,00 3,13 0,50 2,67 3,33 2,72 0,30 2,22 3,08 0,43
Civil szervezetek 2,83 2,70 3,25 0,23 2,67 4,00 2,78 0,60 2,22 3,17 0,47
Szakszervezetek 1,00 1,20 1,88 0,37 1,33 2,00 1,28 0,33 1,11 1,42 0,15
Egyhaz 2,50 3,50 3,63 0,50 2,67 4,33 3,22 0,69 2,78 3,42 0,32
Part helyi szervezete 3,17 4,10 4,63 0,60 5,00 4,33 3,83 0,48 3,67 4,25 0,29
Média 1,50 2,60 3,38 0,77 2,67 2,67 2,56 0,05 2,44 2,67 0,11
Orszagos szervek 2,67 3,20 3,75 0,44 4,00 3,00 3,17 0,44 3,33 3,25 0,04
Megyei dnkormanyzatok 1,33 2,70 2,88 0,69 2,33 2,67 2,39 0,15 1,78 2,83 0,53
Kisebbségi dnkormanyzatok 2,83 1,00 2,25 0,76 2,00 2,33 1,83 0,21 1,56 2,09 0,27
Mas onkormanyzatok 3,00 1,70 2,88 0,59 2,33 3,67 2,22 0,66 2,11 2,33 0,11
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A 20. tablazatban lathato, hogy az egyes értékek viszonylag nagy szorast mutatnak.
Erdemes hat megvizsgalni, hogy a kérdésekre adott valaszok valamilyen tulajdonsag
alapjan térnek-e el egymastol. Kézenfekvonek tlinik a csoportositasnal a kovetkezo
kategoridk hasznalata: 1. Melyik telepiilésrdl van sz6? 2. Milyen pozicidt tolt be a
vélaszado? 3. Korményzé vagy ellenzéki az adott személy?'*’ Ezek alapjan
megvizsgalhatod, hogy milyen tulajdonsagok szerint hasonléak és kiilonbozéek az
interjlalanyok valaszai (21. és 22. tablazat).

A tablazatokat vizsgalva legegyértelmiibb a kép a poziciok szerinti tagolasnal: az
altalunk vizsgalt onkormanyzati kulcsszereplok koziil egyiknél sincs jelentds (0,5-nél
nagyobb) atlagos eltérés aszerint, hogy az interjualany polgarmesteri vagy képvisel6i
(illetve a befolyas vizsgélatanal jegyz6i) pozicidban volt-e. A kezdeményezésnél az
atlagok szorasa csak a civil szervezetek és az egyhaz esetén volt viszonylag nagy, a
befolyas esetén ezekhez tarsul még a ,helyi lakosok™ és a ,,mas Onkormanyzatok”
kategoriaja.

A ,korményz6” vagy ,.ellenzéki” besorolasndl viszonylag nagy eltérés mutatkozik a
polgarmester, a jegyzé és a hivatal tisztségviseldi (illetve a befolyéasolds esetén a
bizottsigok) megitélése kozott. Erdekes, hogy a kormanyzo eréhdz tartozd
interjlialanyok minden esetben (a kezdeményezés és a befolydsolds terén egyarant)
rendre fontosabbnak itélik a kulcsszereplOket, mint az ellenzékiek.

Végiil a telepiilési csoportositasnal (amelybdl az adott dnkorményzatok jellegére
vonatkoz6 kovetkeztetések is levonhatdok) a polgarmesterek €s a jegyzok megitélése a
legvaltozatosabb. El6bbi esetén példaul a skala a kozepesen befolyasostol (4,63)
egészen a nagyon erdsig (6,6) terjed. A jegyzonél is elég nagy eltéréssel talalkozhatunk
(3,63 — 5,2). E két szereplé esetén a kezdeményezés és a befolyasolas terén is
egyértelmil sorrend allithato fel a telepiilések kozott: Cegléden a ,,legerdsebbek”,
Vécott pedig a ,,leggyengébbek” ezek az aktorok.

Lathatjuk, hogy a ,,korméanyzdé-ellenzéki” és a telepiilési besorolasnal is kirajzolddik
egy-egy minta. Elébbinél az alanyok hajlamosak erdsebbnek értékelni a
kulcsszereploket, ha a kormanyz6 er6hdz tartoznak, és az aktorok megitélése

telepiilési szinten is eltér.

147 Negyedikként lehetséges lenne az interjualanyok szervezet szerinti csoportositasa is, ez azonban a

kis elemszam miatt nem szerencsés (egyes csoportokba csak egy-egy alany keriilne).



Ez utobbi tényezd (a telepiilési viszonyok) megismerésére a kvantitativ elemzés nem
alkalmas. Nagy vonalakban képesek ugyan a szamok jellemezni az 6nkormanyzatokat,
de a pontosabb megértéshez mélyebbre kell asni, amelyhez megfeleld eszkoz a nyitott
kérdések hasznalatan alapuld kvalitativ vizsgalat.

A kvalitativ elemzés sordn szintén a polgarmesteri, jegyz6i és képviseldi interjuk
anyagat hasznalom. Az egyes pozicioknal (részben) mas-mas kérdéseket tettiink fel.
A képviseloktol azt kértiik, hogy nevezzék meg az dnkormanyzati dontéshozatali
folyamat kritikus pontjait és kritikus szerepléit, illetve jellemezzék az dnkormanyzat
mikodését hatékonysagi szempontbol. A polgarmestertdl emellett a hivatali
mukodésének jellemzését, illetve a jegyzOvel ¢és az alpolgarmesterrel valo
egylittmitkddésének bemutatasat kértiik. A jegyzd esetén pedig csak ez utobbi kérdést
hasznaltuk. Ily médon a képviseldktdl a dontéshozatali folyamatrol, a jegyzoktdl a
hivatali miikodésrol, a polgarmesterektdl pedig mindkettordl képet kaphattunk.

Az interjuk anyagait attekintve a legszembetiin6bb momentum, hogy az adott politikai
helyzet (a Fidesz és KDNP 2010-es elsoprd gyézelme a legtobb telepiilésen) mennyire
meghatarozza a dontéshozatal fokuszat. Az interjialanyok mindannyian (még a
jegyzok is — akiknek egyébként nem tettiink fel politikai jellegii kérdéseket) kiemelték,
hogy a frakciok egyeduralma (ha ugy tetszik, a koalicids kényszer hidnya) mennyire
megvaltoztatta az érdemi dontéshozatalt: a frakciok'*® valtak a l1ényeges forumokka,
itt van lehetdség arra, hogy az adott {igy kapcsan valodi vita bontakozzon ki.

Ezzel parhuzamosan csokkent a képviseld-testiiletek jelendsége, az iilések csupan a
dontések jovahagydsara szolgalnak (egy ellenzéki képviseld szerint a testiiletet a
,konfliktusmentes egyet nem értés” jellemzi). Ezeken a képviselok tartjdk a

frakciofegyelmet!*9, a képviseldcsoport allaspontjat kozvetitik.

148 Az orszag legtobb telepiilésén, a 2010 6szén tartott Snkormanyzati valasztasokon kdzds jeldlteket
allitott a Fidesz és a KDNP. A kutatasban résztvevo telepiilések koziil azonban kett6 (Biatorbagy és
Véc) is a kivételek kozé tartozik: itt onalldéan indultak a partok, és a bekeriilé képviseldk is kiilon
frakcioba iiltek. Ez a dontéshozatali folyamatban Biatorbagyon nem jelentds tényezd, mivel csak egy
KDNP-s képvisel6 szerzett mandatumot (Vac esetével pedig a késdbbiekben foglalkozunk). A
,»frakcio” kifejezésen tehat az elemzés soran a tobbségi Fidesz, illetve Fidesz-KDNP frakciokat értem.

149 Mindossze egy interjlialany volt, aki arrol beszélt, hogy vannak egységes partallaspontot koveteld

igyek, és olyanok is, ahol a képviselOk egyéni preferencidik alapjan ,,lelkiismereti” dontést hozhatnak.
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A bizottsdgok dontéshozatali stlyat elsésorban az hatdrozza meg, hogy milyen
szakteriileten tevékenykednek: azt tapasztaltuk, hogy szakmai kérdésekben a
bizottsagok néha képesek megvaltoztatni az eldzetes allaspontokat egy-egy ligy
kapcsan. Igy a bizottsagok a frakciok utén a legfontosabb szereplének tiinnek.
Azonban a frakciok nem feltétleniil tekinthetdk a dontéshozatali folyamat
legfontosabb szerepldinek: az interjuk egy részében utalasok talalhatok arra nézve,
hogy a polgarmesternek kiemelt szerepe van a frakcioallaspont kialakitasban. Az egyik
alany szerint példaul bar elvileg elé6fordulhat, hogy a polgarmester eléterjeszt valamit,
¢s a frakcidban az egyetértés hidnya miatt elakad az ligy, azonban a gyakorlatban erre
még nem nagyon volt példa. A polgarmesternek tehat a kezdeményezésben kiemelt
szerep jut, de altalaban sikerrel képes végigvinni az akaratat a teljes dontéshozatali
folyamaton.

A leirt folyamat tobbé-kevésbé minden altalunk vizsgalt telepiilés esetén hasonldéan
zajlik. Az egyetlen nagyobb eltérés Vac esetében mutatkozik, ahol a polgarmester nem
azonos partszinekben jutott mandatumhoz, mint a tobbséget szerzett frakcio. Vac az
egyike annak a kevés telepiilésnek, ahol kiilon indult 2010 ¢szén a KDNP és a Fidesz.
Utobbi alakithatta meg a legnagyobb frakciot, azonban nem szerzett tobbséget. Ezek
a koriilmények csokkentik a polgarmester €s a ,,tobbségi” frakcid mozgésterét is: a
szereploknek kolcsonds egymasra utaltsagban kell egylitt dolgozniuk. Természetesen
a polgarmester nem tudja olyan egyszerlien érvényesiteni az akaratat (erre utal a
kvantitativ elemzés 22. tablazatanak viszonylag alacsony 4,63-as értéke is), am a
frakcidallaspont kialakitasa soran a vezetd képviseldcsoportnak is kompromisszum-
készséget kell mutatnia. Ugyanakkor az Osszképet tekintve csak a polgarmester
korlatozott(abb) hatalma tlinik fontos eltérésnek, a véci interjuk sordn a Fidesz
képviseldi gyakran hivatkoztak az egyiittmiikddésre ,jobboldali blokként”**°, azaz
tobbé-kevésbe egységes (az MSZP-vel szemben megfogalmazott) platformként
tekintettek ra.

Erdekességképpen megemlithetd tovabba a biatorbagyi képviselé-testiilet sajatossaga:
2010-ben sok uj képviseld (féleg Fidesz-szinekben) keriilt be a testiiletbe, ez
valamennyire megneheziti a dontéshozatali folyamatot: tobben az 6

tapasztalatlansagukrol és bizonytalansagukrél szamoltak be. Ez megneheziti a

150 Egyes alanyok a Jobbik képvisel&jét is a blokkhoz soroltak.
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polgarmester dolgat is, akinek nagyobb erdfeszitéseket kell tenni az akarata végig
viteléhez — am ezt tobbnyire sikerrel teszi.

Osszefoglalva tehat: a vizsgalt telepiiléseken a (politikai) dontéshozatali folyamat
hasonldan épiil fel, bar vannak olyan helyi sajatossagok, amelyek némileg képesek a
szereplok befolydsold erejét modositani. Az érdemi dontéshozatal a frakcidoban
torténik, itt van lehetdség az allaspontok csiszolasara — bar az esetek jelentds részében
érvényesiil a polgarmesteri akarat. A bizottsagok bizonyos ligyekben képesek lehetnek
alakitani a frakcidallasponton, a képvisel6-testiiletnek azonban nincs érdemi
befolyasold ereje. Az egyik interjualany szerint: A képviseloket nem ,,hasznaljak” —
csak hatarozatot hoznak, de nem vonjak be Oket az elOkészitésbe és a dontések
kovetésébe sem. Az alpolgdrmestereknek és a jegyzOknek a dontések politikai
alakitasdban korlatozott szerep jut'™®. Az 6 tevékenységiik elsdsorban a hivatali
viszonyok, valamint a polgdrmesterhez val6 viszony feltdrasaval érthetd meg.
Lathat6, hogy a dontéshozatal, mint politikai folyamat soran is megjelentek helyi
sajatossagok, amelyek befolyasoltak az ligyek alakuldsat. A hivatali miikodésben még
nagyobb szerep jut a helyi tényezdknek: elsésorban a polgarmester személye/pozicidja
a meghatarozd abban, hogy hogyan épiil fel a hivatali struktura. Ennek alapjan harom
markansan eltéré modellel talalkozhatunk a hdrom vizsgalt telepiilésen.

2011-ben Cegléden a polgarmester egyben orszaggytilési képviseld is volt, munkajat
igy meg kellett osztania a helyi és orszagos szint kdzott. Ennek eredményeképpen a
teleptilés alpolgarmesterére nem csak reprezentativ feladatok héarulnak — a
polgarmester helyetteseként dolgozik, de ténylegesen, a napi ligyintézésben is leveszi
a terhet a vallarl. fgy Cegléden egy olyan modell alakult ki, amiben a polgarmester

elsésorban a hosszil tavi, stratégiai tervezési feladatokért felel!®2

, az alpolgarmester
pedig a ,mindennapi” mikodéséért. Tehat tényleges helyettesi poziciorol
beszélhetiink. Ehhez kapcsolodik a jegyzd szerepe is: 6 vezeti a hivatalt, végzi az
operativ ligyintézést, €s felel a végrehajtasért. Napi kapcsolatban all a polgarmesterrel
és az alpolgarmesterrel. Erdemes tovdbba megemliteni, hogy az aljegyzé (a Hatosagi

Iroda vezetdje) is napi szinten kommunikdl a politikai vezetdkkel (féleg az

151 Az alpolgarmesterek néha tevékenyen is részt vesznek a varos politikai iranyitdsaban — ez azonban
szorosan Osszefiigg azzal, hogy a hivatali szervezetben milyen poziciot foglalnak el (errél bévebben
késobb).

152 Természetesen vannak olyan iigyek, amelyek intézésében a polgarmester személyesen is részt vesz.
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alpolgarmesterrel), tehat ¢ is folyamatos szakmai segitséget nytjt az ligyintézés soran.
Osszességében tehat olyan modell rajzolédik ki Cegléden, amelyben (a polgarmester
orszagos tevékenysége miatt) minden szerepld egy fél 1épessel ,,elébbre 1épett”, igy
segiti a politikai vezetdé munkajat, akinek a hivatali ligyintézéssel kevésbé kell
foglalkoznia, és jobban koncentralhat a képvisel6-testiilet és a frakcio irdnyitasara.
Biatorbagyon ezzel szemben a polgarmester is részt vesz az operativ iigyintézésben
(bar az interjualanyok elmondasa szerint hosszu tdvon cél, hogy elsdsorban a stratégiai
tervezés legyen a feladata). Am ez nem azt jelenti, hogy az alpolgarmester csupan
reprezentativitasi funkciot tolt be: mindkét szerepld aktiv a napi ligyek kezelésében. A
feladatokat személyes beallitottsaguk szerint osztjak fel: a polgarmester inkabb
human, az alpolgdrmester inkdbb miiszaki jellegli tigyekkel foglalkozik. Az
alpolgarmester 1igy bizonyos teriileteken komoly dontésformdlo képességgel
rendelkezik, amelyet olykor a polgdrmesterrel és a bizottsagi véleményekkel szemben
is érvényesiteni tud. A jegyz6 szerepe kicsi a dontéshozatali folyamatban — bizonyos
atsoroldsokat és eltéritéseket maga is kezdeményezhet, de a polgdrmesternek ezeket is
véleményezheti. Az interjlialanyok elmondasa szerint a jegyz6 feladata Biatorbagyon
ténylegesen a torvényességi feliigyeletre korlatozodik™2,

Vécott a mar emlitett sajatos politikai helyzettel fligg 0Ossze a hivatali
munkamegosztasi struktura: a polgarmester mellett két alpolgarmester is
tevékenykedik, akik koziil az egyik a polgarmester politikai koreit képviseli, mig a
masik a masik ellenzéki part jeldltje. Ezzel biztositjak a politikai egylittmiikodést a
hivatali munkéban is. A polgarmester is részt vesz az operativ iligyek intézésében, de
az alpolgarmesterek is felhatalmazast kaptak bizonyos iigyekben eljarni. Emellett a
Fidesz alpolgarmestere is képes érvényesiteni akaratat (erre nyilvan a politikai
helyzete ad lehetdséget). A jegyz6 feladata a szakmai munka vezetése.

Osszegezve: az alpolgarmesterek tevékenységét nagyban meghatirozzak a helyi
viszonyok ¢€s a polgarmester személye. Barmilyen poziciot toltsenek is be azonban a
varos ¢életének és a hivatali igyintézésnek az iranyitasaban, semmiképpen sem csak
egyfajta reprezentativ funkciordl beszélhetiink esetiikben. Ugyanigy elmondhatd,
hogy a jegyz0 szerepe is sok esetben tulmutat a torvényességi feliigyeleten. Politikai

tevékenységet nem folytat, de az elOkészitési fazisban és a szakmai szempontok

158 Tbben azt is emlitették, hogy a korabbi jegyz6 ennél nagyobb dontési befolyassal rendelkezett.
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érvényesitésében érdemben képes befolydsolni a dontéshozatalt. Ahogy az egyik
interjiialany fogalmazott: a jegyz6 szerepe a folyamatban a torvényesség feliigyelete,
¢és a szakmai tisztesség hatdran beliil a vitdk tompitdsa, a testiilet egységes
varospolitika felé terelése. Szerepe sok esetben igy nem az utdlagos ellendrzés, hanem
a megfogalmazott &tletek , kivitelezésének” tdmogatisa. A polgarmester szerepel™
mindharom miikddési modell esetében kiemelt. Még akkor is, ha nem all mogotte
korményzo tobbség, a dontéshozatali folyamat €s a mindennapi mitkodés alakitasaban
jelentds funkcioval rendelkezik.

Zarasként érdemes még megemliteni egy konzultativ szerv, a kabinetiroda szerepét:
harom telepiilésbol kettd esetében 2011-ben mar miikodik ilyen, és Biatorbagyon is
folyamatban volt a kialakitdsa. Ez az iroda hivatott dsszefogni a telepiilés iranyitasat.
Nem kizarolag operativ ligyekkel foglalkozik, koordinativ feladatokat is ellat (Cegléd
esetében példaul a palyazatok feliigyelete is hozza tartozik). Elén politikai vezetd 4ll,
tagjai (jogi, kdzbeszerzési, kommunikacids stb.) szakemberek.

Osszegezve a kvantitativ és kvalitativ elemzés eredményeit, a hipotézisekkel
kapcsolatban a kovetkezd megallapitdsokat tehetjiik. A polgdrmester valdban az
Oonkormanyzati miikodés motorja (H1): szerepe kiillondsen a kezdeményezésben nagy
(H1/A), de a kvalitativ vizsgalat azt mutatja, hogy a teljes dontéshozatali folyamatban
kiemelkedd a szerepe, az el0készitéstol (H1/B) egészen a javaslatok elfogadasaig
(H1/C). A képviseld-testiiletet a tobbségi frakcion keresztiil irdnyitja (a dontéshozatal
soran nem a testiilet, hanem a frakcio a fontos szerepld). A jegyzd torvényességi
felligyeleten tilmutatd szerepére utal a kvantitativ és a kvalitativ kutatas is (H2). A
hivatali miikoddés mindharom bemutatott modelljében fontos résztvevod (Biatorbagyon
a legkevésbé). Szerepe kiilondsen a kezdeményezés €és az eldkészités terén nagy: a
dontéshozatalba a szakmai munkan keresztiil képes beleszolni, az alternativakat a
hivatal vazolja fel, €s a ,,laikus” képviselok ezek koziil donthetnek. Az alpolgarmester
szerepe (H3) kvalitativ elemzésen keresztiil érthetd6 meg. Ennek soran vilagosan
kideriil, hogy egyaltalan nem csak reprezentativ szerepld, mindhdrom vizsgalt
telepiilésen aktiv részese a hivatal miikodtetésének, és egyes esetekben pedig politikai
szerepet is betdlthet. A kvalitativ vizsgalat rdmutat arra, hogy a frakciofegyelem

meghatarozo tényez6 az dnkormanyzati dontéshozatal soran (H4). A frakcioban még

154 A polgarmesterek személyes karakterének jelentéségérdl 1asd: Tamas 2014.
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lehetdség van a vélemények csiszoldsara, majd ez alapjan a képviseld-testiilet elé mar
egységes allaspont keriil. Ennek kialakitasaban a vizsgalat szerint kiemelkedd a
polgarmester szerepe, aki legtobbszor képes végigvinni az akaratat a teljes
dontéshozatali folyamaton. A frakcio kiemelkedd dontéshozatali befolyasat mutatja a
kvantitativ elemzés (HS). Az ligyek tobbsége ezen a forumon dol el, a képviseld-
testiiletben mar csak a jovahagyas torténik meg. Ugyanakkor a kvalitativ vizsgalat
ramutatott, hogy a frakcido véleményének formaldsdban a polgarmesternek nagy
szerepe van. Az elemzés soran az is kideriilt, hogy bar a szerepiiket a vizsgalat elején
nem tartottuk fontosnak, a hivatal dolgozoi és a bizottsagok is képesek érdemben
befolyasolni dontéseket. Elobbiek foleg a kezdeményezési és elokészitési szakaszban
lehetnek sikeresek, utdbbiak pedig (profiljuktdl fiiggben) szakmai alapon
valtoztathatnak egy-egy eldzetes allasponton.

Az eredmények relevanciajat természetesen tobb tényezd is korlatozza: az adott ciklus
politikai viszonyai, a telepiilések foldrajzi, gazdasagi €s tarsadalmi koriilményei stb.
Ugyanakkor, ha a hadrom esettanulmany nem is lehet alkalmas arra, hogy a teljes
magyar Onkormanyzati rendszert leirja, arra mindenképpen megfeleld, hogy a helyi
szint specialis helyzetét bemutassa. Egyértelmiien kideriilt ugyanis, hogy a helyi
viszonyok meghatdrozdak arra nézve, hogy hogyan épiil fel az adott 6nkormanyzat

dontéshozatali folyamata és hivatali miikddése.

7.2. Az onkormanyzati reform alulnézetb6l

A helyi szint horizontélis viszonyrendszerének feltérképezése utan a masodik 1épésben
a mddszertani fejezetben ismertetett modon, félig strukturalt interjuk segitségével arra
keresem a vélaszt, hogy az dnkormanyzati szereplék (polgarmesterek és jegyzok)>
miként latjak az onkormanyzati rendszer atalakitasat, mit tekintenek az 6nkormanyzati
reform legfontosabb 1épéseinek és hatdsainak. A kutatas tehat a szerepldk percepcioit
igyekszik feltérképezni, azt feltarni, hogy ,alulnézetb6l”, a helyi szereplok

nézépontjabol hogyan nézett 1 az onkormanyzati intézményrendszer atalakitasa.

15 Az empirikus vizsgalat soran azért erre a két szereplére fokuszalok, mert feltételezem, hogy a
valtozasokat, illetve azok kdvetkezményeit 6k latjak at leginkabb (nagyobb ralatasuk van a helyi szint

kérdéseire, mint példaul a képviseloknek).
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Az interjialanyok szerint a reformlépések végrehajtasa soran alapvetd problémat
jelentett a bizonytalansag: 2010-ben a telepiilések polgarmesterei, de kiilondsen a
jegyz6i (akik feleléssége az Onkormanyzat torvényes miikddésének fenntartasa)
igyekeztek tajékozodni arrdl, hogy milyen atalakuldsokra kell szamitani, és hogyan
tudnak adaptalodni az 0j helyzethez, de nem jartak sikerrel — csak sajtohirekre
tamaszkodhattak, amikbdl nem tudtak felkésziilni a valtozasra és az 0j muikodési
struktarara, mivel a pontos szabalyozast nem ismerték. A legfontosabb atalakitasok
2013 januarjaban Iéptek hatalyba, de a reform jogi hattere egészen 2012 decemberéig
nem volt tisztazott. A kézponti kormanyzat igyekezett az atalakitasokat gyors iitemben
levezényelni, de az dnkormanyzati rendszer nem volt erre felkésziilve. Ez a tempd
kihatott az onkormanyzatok belsd miikodésére is: az egyik megkérdezett jegyzd
elmondésa szerint a 2012. évben a telepiilés polgarmesteri hivatala adminisztrativ
kapacitasanak koriilbeliil 40 szazalékat lefoglalta a kozponti korméanyzatnak és az
ujonnan létrehozott jarasi hivatalnak vald informacid szolgaltatas. Az dnkormanyzati
adminisztraciot talterhelte az ) miikodési rendszerre valo atallads, mikézben nem
tudtak, hogy az hogyan fogja érinteni a jovobeli mitkddést.

Az adatfelvétel soran az alanyokat megkérdeztiik az allami és 6nkormdanyzati feladatok
szétvalasztasanak célkitlizésérdl és megvalosuldsarol is. Habar az 4talakitas célja a
polgarmesteri hivatalok tehermentesitése volt, az interjuk arnyaljak a képet. A reform
soran eldszor csokkentették a hivatalokban maximalisan foglalkoztathatd
adminisztrativ személyzet 1étszamat a koltségesokkentés jegyében, majd az Gjonnan
létrehozott jarasi hivatalok személyzetét az onkormanyzatok megfeleld, magasan
képzett alkalmazottaival toltottek fel. A jarasok altal atvett feladatmennyiség és
munkaerd kozott nagy aranytalansagot taldlunk, kiilondsen a nagyobb
onkormanyzatoknal. Az egyik, 9000 f0s népességii telepiilés esetében példaul 40-en
dolgoztak a hivatalban 2013 el6tt. A varos jarasi kozpont lett, €s a jarasi hivatalt a
polgarmesteri hivatal épiiletében hoztak létre. A jarasi hivatal az Onkormanyzat
személyzetének koriilbeliil 35 szdzalékat és néhany feladatat atvette. A gyamiigyet
(amelynek szakmai feliigyeletét korabban is a kdzponti kormanyzat latta el) és az
adminisztrativ szempontbdl ,,0njard” okmanyirodat atvette a jards, itt a hatdsagi
tigyeket (szocidlis ellatas, egészségiigy, iddsellatas stb.) pedig felosztottak a jarasi és

az Onkormanyzati hivatal kozott: a jaras elvitt 6t alkalmazottat és ot feladatot, a
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polgarmesteri hivatalban pedig egyetlen személy maradt nyolc hatdsagi tligytipus
ellatasara.

Az interjuk azt mutattdk, hogy honapokkal az atalakitds utan, a jarasi hivatalok
szamottevd felesleges kapacitassal rendelkeztek, mig a polgarmesteri hivatalok
adminisztracidja erésen talterhelt. Egy 4500 {6s telepiilés polgarmestere szerint, mig
2012 januarjaban 856 tiggyel kellett foglalkozniuk, egy évvel kés6bb (az atalakitas és
»tehermentesités” utan) ez a szam 800 volt.

Az alanyok a feladatfinanszirozas kialakitasat tobbé-kevésbé korrektnek itélték meg,
bar néhanyan megjegyezték, hogy a kormanyzat alulbecsiilte egyes ellatandé feladatok
koltségigényét — egy extrém példa 2013 jiniusaban kapott sajtdévisszhangot, amikor
egy Csongrad megyei falu, Kiibekhdza 6sszesen 3480 forint feladatfinanszirozasi
tamogatast kapott a kormanyzattol.1®® Az igazi problémat azonban az jelenti, hogy a
kozponti kormanyzat elvarja az Onkormanyzatoktdl, hogy sajat bevételeikkel
egészitsék ki a timogatast a kotelezd feladatok ellatasara is. Példanak okaért, az egyik,
4000 f6s teleptilésen a kozvilagitas biztositasa éves szinten 10 milli6 forintba keriil. A
kozponti kormanyzat elismeri az dsszeg nagysagat, de tudva, hogy az dnkorményzat
2,6 millio forintos ipartizési adobevétellel rendelkezik, csak 7,4 millié forint
tamogatast ad a feladat ellatasara. Az adott Onkormanyzatnak minisztériumi
szamitasok szerint éves szinten 94 millio forint sajat bevételt kellene az dnkormanyzat
fenntartasara szentelnie, de (a polgarmester szerint) a telepiilés csak 61 millié forint
sajat bevétellel rendelkezik, igy 33 millio forintos hiannyal kell szamolnia — ami az 0}
szabalyozéas szerint nem megengedett. Az onkormadnyzatoknak tehat parhuzamosan
két, egymasnak ellentmond6o kovetelménynek (fenntarthatésag és koltségvetési
fegyelem) kellene megfelelni. Ennek csapdajaban az onkormanyzatok kénytelenek
sajat bevételeiket felaldozni, amelyek igy teljesen beleolvadnak a kotelezd feladatok
ellatasanak biztositdsaba — mikozben az onkormanyzatok szamara kizardlag ezek a
forrasok allnak rendelkezésre ahhoz, hogy 6nalld fejlesztéseket hajtsanak végre és
onkéntes feladatokat vallaljanak. Ennek nyomén az onkormanyzatok mozgastere
teljesen eltlinik, mivel nem képesek az alapvetd szolgaltatasok biztositasan tul a helyi

koriilményekre szabott Onkéntes szolgaltatasokat nyuajtani. Egy kormanyparti

1%6 Index.hu (2013): 3480 forintot kapott az allamtol Kiibekhaza, http://tinyurl.com/kubekhaza, letdltés

datuma: 2016. junius 5.
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polgarmester szavait idézve: ,,Ugyanannyi a feladatunk, a pénzt lecsokkentették a
felére, nincs mibdl potolnunk, és azt mondja cinikusan az allam: ’Ja bocsi, nem

tervezhettek hidnnyal’”.

7.3. A reform hatasai a helyi szereplok viszonyrendszerére'®’

Attekintve az onkorméanyzati intézményrendszer atalakitisanak folyamatat, furcsa
helyzettel szembesiilhetiink. A polgarmesterek ennek a helyzetnek a kozponti figurai:
a helyi szint horizontdlis viszonyrendszerében hatalmuk erdsddott, mig a helyi
onkormanyzatok szerepe a vertikdlis hatalommegosztason beliil jelentdsen
leértekelddott. Egyrészt, az eddig is kiemelt szerepben 1évd polgdrmester hatalma a
reform hatasara tovabb erdsodott, mozgastere tobb olyan jogkorrel boviilt, amelyek
segitségével nem csak a helyi képviseld-testiileti dontések végrehajtdja, de egyre
inkdbb dontéshozoja is lett. Mdasrészt viszont a helyi dnkormanyzatok mozgéstere
jelentésen szilikiilt, adminisztrativ kapacitdsai csokkentek, tevékenysége pedig a
pénziigyi Ujraszabalyozds nyoman a kotelezé Onkormanyzati feladatok ellatasara
korlatozodott. Erdemes az atalakitas hatasait a polgarmesterek személyén keresztiil
megvizsgalni, mivel a polgarmesterek azok a szerepldk, akik egyszerre tudnak képet
alkotni az onkormanyzatok vertikalis hatalommegosztason beliili helyzetérdl és az
onkorményzaton beliili, horizontélis viszonyrendszert érint valtozasokrol. Alabbi, a
modszertani  fejezetben i1smertetett, kérddives kutatdson alapuld elemzésem
fokuszaban tehat a polgarmesteri pozicid all — amely a magyar helyi politikdban
kiemelt jelentdséggel bir — ¢és arra a kérdésre keresem a vdalaszt, hogy az
intézményrendszerben bekovetkezd valtozdsok megjelennek-e a polgadrmesterek
percepcidiban.

Az elemzésben harom kiilonbozé kérdéscsoport segitségével vizsgalhatjuk a
polgarmester és az dnkormanyzati adminisztracié viszonyanak alakuldsat. Az adatok
lehetévé teszik, hogy megvizsgaljuk, hogy (1) a magyarorszagi polgarmesterek mit
tekintenek sajat feladatuknak, (2) mit gondolnak arr6l, hogy hogyan kéne kinéznie a
polgarmester €s az adminisztracid viszonyanak, tovabba, hogy (3) hogyan latjak a

teljes rendszert az 0sszes szerepld fliggvényében. Mig az els6 két kérdés lehetdveé teszi

157 Az alfejezetben szerepld elemzés megjelent: Dobos és Papp 2017.
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a horizontalis viszonyok vizsgalatat, a harmadik betekintést nyajt a vertikalis
viszonyrendszerbe.

Kezdve a polgarmesterek feladataival, azt kértiik a valaszadoktol, hogy a 23.
tablazatban felsorolt feladatokat értékeljék egy 5 foku skalan (1-5) aszerint, hogy
mennyire tartjdk Oket fontosnak. Lathato, hogy a két hullam kozott nem tortént
szamottevd valtozas, vagyis a polgdrmesterek feladatfelfogasat leginkabb a stabilitds
jellemzi. A legfobb polgarmesteri feladatok mindkét mintdban a ,,varos képviselete a
kilvilag felé”, ,,a helyi szolgaltatdsok jo szinvonaldanak biztositdsa”, ,,a telepiilés
jovOképének kialakitasa”, ,,a helyi polgarok segitése az onkormanyzattal kapcsolatos

panaszaik megoldasaban”, valamint , kiils6 eréforrasok telepiiléshez vonzasa”.

23. tablazat: A polgdrmesteri feladatok fontossdaga a két adatfelvételi hullamban

el hulll.ém hulzl.aim
A varos képviselete a kiilvilag felé 4,54 45
A partja, politikai szervezete programjanak végrehajtasa 3,32 3,51
A helyi szolgaltatasok jo szinvonalanak biztositasa* 4,58 4,29
A szomszédos dnkormanyzatokkal valo egyiittmiikodés erdsitése 4,07 3,87
Uj kezdeményezések felkarolasa a helyi tarsa-dalomban 4,17 1,12
Célok Kkijelolése a kozigazgatasi struktura atalakitasahoz* 3,48 3,04
A politikai és kozigazgatasi eljarasok korrektségének biztositasa* 4,43 4,08
A telepiilés jovOoképének kialakitasa 4,54 47
A helyi polgarok segitése az 6nkormanyzattal kapcsolatos panaszaik 445 495
megoldasaban ' ‘

A munkatirsak iranyitisa a mindennapi munkavégzés soran 3,67 3,61

Kérdés: ,,A polgdarmesteri tisztséggel nagyon sok feladat jar. On mennyire tartja fontosnak az
alabbiakat?”

* A két hullam kozotti kiilonbség 5 szdzalékos szignifikancia szinten szignifikans

A polgarmesterek kozott abbol a szempontbol is egyetértés mutatkozik, hogy mit
tekintenek egyaltaldn polgarmesteri feladatnak. A felsorolt feladatok kdzott minddssze
2 olyant taldlunk, amelyet nem feltétleniil sorolnédnak a polgarmesteri feladatok kozé:
,»a partja, politikai szervezete programjanak végrehajtasa” és a ,,célok kijeldlése a
kozigazgatasi struktara atalakitasahoz”. Fiiggetleniil tehat az intézményi keretektdl, a
polgarmesterek ugyanugy gondolkoznak sajat feladataikrol 2015-ben, mint 2003-ban.
Miutan a két adatfelvétel kozott tobb, mint 10 év telt el, azt mondhatjuk, hogy a
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polgarmesteri feladatok egyfajta univerzalitdsat figyelhetjilk meg. A polgarmesteri
tevékenységek struktiraja megszilardult.

A 23. tablazatban (vastag betlivel) kiemelten szerepelnek azokat a feladatok, amelyek
a politika és az adminisztracio valamilyen formaban torténd Osszefonddasahoz
kapcsolodnak. A fentebb leirtakbol tudjuk, hogy ezekbdl kettdt a polgarmesterek egy
része nem is tekint polgarmesteri feladatnak. A tobbi feladatrol pedig elmondhato,
hogy relativ fontossdgukat tekintve inkabb a lista végén helyezkednek el. A
magyarorszagi polgarmesterek tehat ugy érzik, hogy azok a feladatok, amelyek a
politika és az igazgatds egymdshoz valo kozelitésére iranyulnak, nem tartoznak a
legfontosabbak kozé. A politika és a kozigazgatas szétvalasztasara iranyuld jogalkotoi
szandék tehat realizalddni latszik a polgdrmesterek gyakorlataban.

A gyakorlat és az idedlis allapot kozott azonban gyakran keletkezhet fesziiltség. Ezen
ellentét feltarasa céljabol megkérdeztiik a polgarmestereket, hogy mennyire értenek
egyet az alabbi allitasokkal: (1) ,,A helyi koztisztviseloknek a lehetd legnagyobb
mértékben kovetnilik kell a politikailag meghatarozott célokat”, ¢és (2) ,,A
politikusoknak csupan a célokat és mérhetd eredményeket kell kijeldlnitik, anélkiil
hogy beavatkoznanak a helyi koztisztviselok feladatainak végrehajtasaba”. Az elsd
kérdés tehat a politika €s az adminisztracid Osszefonodasara, mig a masik a
szétvalasztasara vonatkozik. A valaszadoknak egy 5 foku skalan (1-5) kellett jeleznitik
egyetértésiiket a fenti allitdsokkal, ahol a magasabb értékek a novekvd egyetértést
jelentik. Ezeknek hullamonkénti atlagait jeleniti meg a 24. tablazat.

Lathato, hogy 2003-ban a megkérdezettek az elsd allitassal atlagosan inkdbb nem
értettek egyet, mig a masodikkal inkabb egyetértettek!®®, tehat az idedlis allapot a
polgarmesterek szerint kozelebb esik a politika és az adminisztracio szétvalasztasahoz,
mint annak 6sszefonddasahoz. Itt a feladatok és az idealis allapot 6sszhangban van. A
masodik hullam adatait szemlélve viszont egyértelmili valtozasokat lathatunk. A
valaszadok inkdbb egyetértettek azzal, hogy a helyi koztisztviseloknek a lehetd
legnagyobb mértékben kovetniiik kell a politikailag meghatarozott célokat. Ennek els6
ranézésre ellentmond a masodik allitdshoz kapcsolodd eredmény: a polgarmesterek
még mindig inkabb egyetértettek azzal, hogy a politikusoknak csupén a célokat és

mérhetd eredményeket kell kijeldlniiik, anélkiil, hogy beavatkozndnak a helyi

18 Az elsé allitas esetében az atlag kisebb, mint 3, a masodiknal pedig nagyobb, mint 3.
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koztisztviselok feladatainak végrehajtdsdba. Szamunkra azonban itt az a fontos, hogy
a masodik adatfelvételkor az egyetértés mar kevésbé volt olyan dominans, mint az els6
hullamban. Osszefoglalva tehat, a két hullam kozott fontosabba valtak a politikailag
meghatarozott célok, és a polgarmesterek szerint mar egyaltalan nem egyértelmi az,
hogy ezen célok megvaldsitdsanak modjaiba nem kell beleszélniuk. Csokkent tehat a

tavolsag politika és adminisztracié kézott.

24. tablazat: Politika és adminisztracio szétvalasztasa a polgarmesterek attitiidjeiben

a ket adatfelvételi hullamban

1. hullam | 2. hullam
2,51 3,35

A helyi koztisztviseloknek a lehet6 legnagyobb mértékben kovetniiik kell
a politikailag meghatarozott célokat

A politikusoknak csupan a célokat €s mérheté eredményeket kell
kijelolnitik, anélkill hogy beavatkoznanak a helyi koztisztviselok 431 3,64
feladatainak végrehajtasaba

A fenti két kérdés segitségével a polgarmester €s az adminisztracié viszonyat
vizsgaltuk, tehat a hatalmi viszonyok horizontalis jellegére helyeztiik a hangsulyt. A
tovabbiakban — amellett, hogy a horizontalis strukturakkal is foglalkozom — olyan
kérdéseket hasznalok, amelyek alkalmasak a vertikalis viszonyok megjelenitésére is.
Kutatasunkban keértiik a polgarmesterektdl, hogy jellemezzék a kiilonbozd politikai
szereplok aszerint, hogy formalis jogkoreiktdl fiiggetleniil mekkora befolyassal
rendelkezik az Onkormanyzat életében. A 7. abra mutatja a megkérdezettek
valaszainak hulldmonkénti atlagait egy olyan 5 foku skélan, ahol az értékek
novekedésével novekszik az adott szereplok fontossaga. A pokhalod kozepétdl kifele
haladva nének az értékek.

Az abra tantsaga alapjan az els6 hullamrol a masodikra nem véltozott a polgarmester
tényleges szerepe. A valaszadok atlagosan kozel maximalis pontot adtak a sajat
szerepiik jelentdségének (els6 hullam: 4,83; mésodik hullam: 4,88), ami jelzi, hogy a
megkérdezettek tisztdban vannak az 6nkormanyzaton beliili kiemelt poziciojukkal.
Csokkenni latszik tovdbbd a polgarmesteri kabinet vezetdjének (4,41; 3,15), a
képviseld-testiilet tagjainak (3,43; 2,83) és az onkormanyzati osztalyvezetoknek (3,78;
3,31) a szerepe. Ebbdl ara kovetkeztethetiink, hogy ami a befolyast illeti, n6 a
polgarmesterek ¢és az egyéb helyi szereplok kozotti horizontalis tavolsag.
Mindemellett, az is latszik, hogy a helyi orszaggytilési képviseldk és kormanytagok

szerepe megnott (3,21; 3,8). A helyi politikdban tehat n6 az orszagos szereplok hatésa,
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amely ugyan nem ¢éri el a polgarmesterek hatdsdnak szintjét, de ndvekedése azt
sugallja, hogy — a horizontalisak mellett — némileg megvaltoztak a vertikalis hatalmi

viszonyok is.

7. abra: Az egyes politikai és adminisztrativ szereplok informalis befolydsa az

onkormanyzat életére

Polgarmester
)
4
, d
. g 7 A képvisel6-testiilet
Helyi orszaggyiilési s a g .

, o= (kozgytilés) mas
képviseldk és L <ol
Korménytagok tisztséget nem viseld

tagja
\7

A polgarmesteri kabinet Az dnkormanyzat

vezetdje osztalyvezetoi

—— |. hullam - -e- - 2. hullam

Osszefoglalva a fentieket, azt a kdvetkeztetést vonhato le, hogy a horizontalis hatalmi
viszonyok terén nd a tavolsdg a polgarmester és az egyéb helyi (politikai és
adminisztrativ szereplok kozott), mig a vertikdlis viszonyokban egyre nagyobb
jelentéségiivé valnak az orszagos politikai aktorok.

Az elemzés utolséd részében ezeket az eredményeket szeretném tovabb arnyalni egy
valtozopar segitségével. A masodik hullamban arra kértiilk a valaszadokat, hogy
jellemezzEk az elmult egy évtizedben végbement valtozasokat, ami a helyi tigyekben
érintett szereplok befolyasat illeti. Szempontunkbdl ezek koziil a helyi szint — orszagos
szint, valamint a polgarmester — kozgytlés/képviselo-testiilet viszonylata bir

jelentdséggel, mivel az elsé a vertikalis, a masodik a horizontalis viszonyokat jeleniti
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meg. A 7 foka skalat leginkdbb egy mérlegként lehet elképzelni: 1-3-ig a mérleg
nyelve a helyi szint, illetve a polgarmester felé billen az adott valtozokban, mig 5-7-ig
az orszagos szint és a képviselO-testiilet iranyaba. A 4-es érték a valtozatlansagot jeloli.
A 25. tablazat mutatja az egyes adatfelvételeket megel6zo egy évtized valtozésait a

kiilonb6z6 szintek és szereplok viszonylataban.

25. tablazat: Az adatfelvételek elotti egy évtizedben végbemend valtozasok a

kiilonbozo szintek és szereplok viszonylataban

1. hullam 2. hullam
Helyi szint — Orszagos szint (vertikalis viszonyok) 3,2 4,6
Polgarmester - Képvisel6-testiilet/Kozgytilés 323 395
(horizontalis viszonyok) ' '

Kerdes: “Eddigi helyi politikaban szerzett tapasztalatai alapjan hogyan jellemezné az elmult évtizedben

vegbement valtozasokat, ami a helyi iigyekben érintett szereplok befolydsat illeti?”

A vertikdlis viszonyrendszerrel kezdve, lathatd, hogy a masodik hulldmban a
vélaszadok atlagosan magasabb értéket adtak, mint 41°°, Ez azt jelenti, hogy a mérleg
Osszességében az orszagos szint felé billen. Tehat a megkérdezettek ugy vélik, hogy
az elmult tiz évben ndétt az orszagos szint befolyédsa a helyi szint rovasara. Mindez
Osszhangban van korabbi eredményeinkkel, miszerint az orszadgos politikai szereplok
hatdsa szignifikansan nagyobb lett a két adatfelvétel kozott. Joggal mertilhet fel a
kérdés, miszerint vajon mindez éles valtas a korabbiakhoz képest, vagy egy hosszabb
tavh trendbe illeszkedd mozzanat. Vagyis a 10 évvel ezel6tti polgarmesterek is az
orszagos szint novekvo erejérél szamolnak-e be (tehat amit latunk az egy hosszl
folyamat része), vagy a 2015-0s tapasztalatok gyokeresen eltérnek a kordbban érzékelt

folyamatoktol. Ha megnézziik az elsé hullam eredményét!®, lathatjuk, hogy akkor a

159 A masodik hullam mintajan a 4,6-os atlagérték (1asd 25. tablazat) szignifikansan eltér az egyensulyt
reprezentald 4-es értéktdl, vagyis a helyi szinttdl az orszagos szint felé valo elmozdulés szignifikansnak
tekinthetd.

180 Ezen a ponton foglalkoznunk kell egy modszertani problémaval: a két adatfelvétel soran a vonatkozo
kérdés nem azonos mddon lett megfogalmazva. Az elsé hullimban a kérdés a helyi/megyei és az
orszagos szint viszonyara vonatkozott, mig a masodikban kifejezetten csak a helyi szint és az orszagos
szint kozotti kiilonbségekre, igy a két adatsor dsszevetése nem problémamentes. Ha az elsé hullam

valtozdjat a masodik hullamnak azzal a kérdésével hasonlitjuk Ossze, ami a megyei és az orszagos
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polgarmesterek atlagosan 4-nél kisebb értéket adtak, tehat ugy érezték, hogy a 2003
elétti 10 évben a helyi szint befolydsa erdsodott az orszagoshoz képest. Tehat az
orszagos szint erdsodése tekintetében nem beszélhetiink egy évtizedek oOta tartd
folyamatrol. A helyi szint kezdeti er0s0dését annak gyengiilése valtja fel a 2000-es
években.

Attérve a horizontalis viszonyokra, a 25. tablazat eredményei alapjan elmondhato,
hogy a masodik hulldm vélaszadoéi Ggy érzik, hogy a lekérdezés elétti 10 évben a
polgarmester iranyaba billent a mérleg nyelve. A kérdés a fentiekhez hasonléan ujra
felmertil: hosszu tavl tendenciaval van-e dolgunk, vagy a polgarmester erdsodése
»Kiillonleges” dolognak szamit a helyi viszonyokban. Az els¢ hullamban nagyon
hasonlo értéket lathatunk, tehat a polgdrmesterek mar 2003-ban is ugy lattdk, hogy
er6sodik a polgarmester befolyasa a képviseld-testiilettel szemben. Az a tény, hogy a
két hullam atlaga kozotti kiillonbség nem szignifikans, arra utal, hogy a két adatfelvétel
elott érzékelt valtozasok mértékében sincs kiilonbség. Tehat a polgarmester erdsodése
a testiilettel szemben egy hosszabb tdvon érvényesiild folyamat, és nem a 2000-es évek
ujdonsaga.

Az adatok alapjan a polgarmesterek szemszogébol nézve ugy tlinik, hogy a
rendszervaltast kovetd nagyjabol tiz évben novekedett a helyi szint szerepe az orszagos
szinthez képest. Ezzel parhuzamosan a horizontalis viszonyrendszerben is
megfigyelhetd egy eltolodds a polgarmester irdnyaba. A kétezres években tovabb
folytatodik a polgdrmester szerepének erdsodése, amit azonban immar a helyi szint
gyengiilése kisér. Mivel adataink két, idében egymastol tavol es6 keresztmetszeti
felvételbdl szarmaznak, felmeriil a kérdés, hogy vajon a 2010-es intézményi
valtozasok okoztak-e a vertikalis viszonyrendszer atrendezddését. Tehat tudhatjuk-e
teljes bizonyossaggal, hogy a fordulat 2010 utan kovetkezett-e be? Miutdn a 25.
tablazat kérdése az adatfelvétel elotti tiz évre vonatkozik, ezért fennall az elvi
lehetésége annak, hogy a valtozas a két adatfelvétel kozott barmikor bekovetkezhetett
(tehat a 2010-2013-as atalakitas eldtt vagy utdn is). Annyi azonban bizonyos, hogy a

2015-6s adatfelvétel eredményeit valamilyen szinten befolyasolta az atalakitas. Igy ha

szinteket allitja szembe egymassal, hasonlé eredményekre jutunk (F = 53,47, p < 0,00). A hasonlo

tendenciakra alapozva gy gondolom, hogy a probléma az eredményeket érdemben nem befolyasolja.
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a teljes valtozast nem is, de egy részét mindenképpen az atalakitds szamlajara lehet

irni.

7.4. Osszegzés

A fejezet a helyi szint egyéni szerepldinek horizontalis viszonyrendszerét, illetve
annak valtozasait elemezte. Az elsé levonhatd kovetkeztetés az, hogy helyi szinten
sokat szamitanak a szereplok egyéni jellemz6i. A helyi politikdaban a polgarmester
szerepe kiemelt, illetve esetenként jelentdsége lehet az alpolgarmesteri pozicionak is.
A harmadik fontos szerepld, a jegyzd stulya az Onkormdanyzati reform nyoman
csokkent, a polgarmesterhez valdo kotottség miatt a lojalitas kiilondsen fontos
tulajdonsagga valt a pozici6 betodltéséhez.

A 2010 utani helyzet, az atalakulas megragadasara vonatkozo empirikus kutatasok
alapjan, két teriileten hozott valtozast. Egyrészt az adott partpolitikai helyzetben (a
Fidesz-KDNP talsulya nyoman a képvisel6-testiiletekben) a dontéshozatal fokusza
attevodott a képviseld-testiiletbdl a partfrakcioba, a testiilet csak szentesiti a frakcidban
kialakitott tobbségi dontést. Masrészt, a polgarmester pozicidja a formalis szabalyok
alapjan erdsodott, és a percepcidkara vonatkozo kutatas is ezt igazolja vissza. A
horizontalis kapcsolatokat vizsgdlva az lathatd, hogy a két adatfelvétel kozott
fontosabba valtak az adminisztraci6é szamara a politika altal meghatarozott célok, és a
polgarmesterek egyre inkabb gy gondoljdk, hogy nem csak az adminisztracio altal
kovetendd célok kijeldlése, de a megvalositds modjanak a meghatarozasa is feladatuk.
Azt mondhatjuk tehat, hogy a kétezres években a politika és adminisztracio kozelebb
keriilt egymashoz, a politika (és azon beliil is polgarmester) egyre nagyobb hatassal
van az adminisztracido mitkodésére. A polgarmesternek a helyi politika horizontalis
kapcsolataiban elfoglalt helyének erdsodését tdmasztja ala az is, hogy nemcsak az
adminisztracidval, de mas helyi politikai szerepldkkel szemben is erdsiteni tudta a
orszagos szint €s az orszagos politika szerepldi a helyi szereplok rovéasara egyre
novekvo befolyassal rendelkeznek a helyi ligyek iranyitasdban. Ugyan a polgarmester
vezetd pozicidja meglehetdsen stabilnak latszik, a polgarmesterek az olyan aktorok,

mint az orszaggytlilési képvisel6k vagy miniszterek novekvo hatalmardl szamoltak be.
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Az intézményi valtozasok hatdsa tehat megjelent a polgarmesterek percepcidiban is.
A varosvezetOk redlisan latjak mind a helyi politika csokkend erejét az orszagoshoz
képest, mind a sajat szerepiik novekedését helyi viszonylatban: a 2010-2013-as
Onkorményzati atalakitdsok nyoman a polgarmesterek egyre nagyobb urak egy egyre

kisebb uradalomban.
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8. KONKLUZIO

A dolgozatban arra vallalkoztam, hogy a magyar oOnkormdnyzati rendszer
autonomigjat, illetve annak iddbeli valtozasat elemezzem empirikus kutatasokon
keresztiil. Ahhoz, hogy az autondmia szintjét mérni tudjam, a szakirodalom alapjan
olyan tényezOket kerestem, melyekkel ez az absztrakt fogalom empirikusan
értelmezhetdveé valik. Page és Goldsmith (1987) alapjan az autondmiat befolyasolja az
intézményi berendezkedés (alkotmanyos keretek, allami feliigyelet, a legitimitast
befolyasold valasztasi rendszer), a helyi vagy regionalis szintre delegalt feladatok
tipusa és mennyisége, a felsobb szintek befolydsolasdnak képessége, és ami talan az
empirikus kutatdsok alapjan a magyar esetben az egyik kritikus pontnak szamit, a
pénziigyi fliggetlenség.

Ahhoz, hogy minél pontosabb képet kapjak a vizsgalat targyarol, tobbféle (kvantitativ
¢s kvalitativ) kutatasi megkozelitést alkalmaztam, illetve az autondmia értelmezésének
tobb szintjét (intézményrendszer, szervezetek, egyéni szerepldk) igyekeztem
megragadni. A dolgozatban arra térekedtem, hogy egy komplex (rendszerszintii és
alulnézeti nézépontot egyarant megjelenitd) képet adjak a magyar dnkormanyzati
rendszerrdl, illetve annak valtozasairol.

Az empirikus elemzés elsd, intézményrendszerre fOkuszald szintjén olyan
mutatoszamokat  alkalmaztam, amelyek segitségével kvantifikdlhatoak a
szakirodalomban megjelend, autondmiat befolyasolo tényezok. Az autondmiat meérd
indexek (LAI és RAI) az intézményi berendezkedésbdl indulnak ki, de az elemzés
tulmutat a formalis jogszabalyi kereteken, a tényleges autondmia/mozgastér kérdését
1s vizsgalja, a mutatokban megjelennek a gyakorlati miikodésre vonatkoz6 indikatorok
IS.

A mutatdk ravilagitanak arra, hogy az autondémia vizsgalatdhoz fontos a formalis
intézményi szabdlyok ismerete, de nem elegendd. Lathatova valt, hogy
Magyarorszagon az Onkormanyzatok alkotméanyos berendezkedésben betoltott
szerepében nem tortént érdemi valtozds a dolgozat altal vizsgalt iddszakban, az
intézményi keretek lényegében nem valtoztak, de a gyakorlati mozgéastér (a
feladatellatds és a pénziigyi fliggetlenség terén) jelentésen sziikiilt 2010-tdl
kezdddden, a teljes onkorményzati szférat atfogd atalakitds nyoman. A mutatészamok

valtozasa visszaigazolja a magyar szakirodalom alldspontjat a rendszer reformjaval
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kapcsolatban: formalisan nem tortént valtozas, de a gyakorlati mikddésben az
Onkormanyzati feladatellatas és a pénziigyi autondmia visszaszoruldsa tapasztalhato.
Osszességében a magyar dSnkormanyzati rendszer atalakitasa illeszkedik abba, a teljes
politikai rendszert érinté centralizacids folyamatba, amely a 2010 utani idészakban a
hatalommegosztas intézményei esetében egyre tobb teriileten megjelent (Gyulai 2017:
30-31).

A kvantitativ elemzés, amellett, hogy a rendszer miitkodésének leirasat feliilnézetbol
elvégezte, megmutatta azt is, miért indokolt a magyar Onkorményzati rendszer
autonomiajanak teljes kori feltarasahoz a neo-intitucionalista megkozelités
alkalmazasa. Habar az indexek az autonémia szamos gyakorlati aspektusanak
megragadasara alkalmasak, az ilyen megkdzelitésbdl sziikségszerien hianyzik a
»politikai” — amely a formalis berendezkedésen tili, informéalis miikodési szokdsokon,
azaz a szereplok egymashoz valo viszonyain és viselkedésén keresztiil ragadhaté meg.
Az elemzés kovetkezO két szintje ezért a szereplokre fokuszalt, a masodik szinten a
dolgozat a szervezeti szereploket (partok, tarsadalmi szervezetek) vizsgilta, a
harmadikon pedig ez egyéni szereplOket, illetve a helyi aktorok horizontalis
viszonyrendszerét. Munkdm sordn amellett érveltem, hogy az 6nkormanyzati rendszer
(mint intézmény) autond6midjanal tobb a helyi autondmia, ebbe a szerepldk (legyenek
azok szervezetek vagy egyeének) politikai autondmiaja is beletartozik. Az ugyanis még
egy formadlisan nagy autonomidval rendelkezd rendszerben is szilik mozgésteret
eredményez, ha a helyi politika az 6nallo helyi akarat érvényesiilése helyett az
orszagos politikai viszonyokat tiikr6z6 logikaval miikodik.

A szervezeti szint esetében (kvalitativ kutatasi eredmények hianyaban) a valasztési
eredményekbdl indultam ki, és azt vizsgaltam, hogy a magyar dnkormanyzatban
kezdetektdl jelen 1évd helyi politika — orszadgos politika szembendllds miként
érvényesiil. A szembenallas dinamikajat elsdsorban a megyei politikai tér nemzetkozi
kutatdsi keretben vald vizsgalatan keresztiil tudtam bemutatni, amely azonban a
kozépszintli politika specidlis helyzetébdl (regionalis partok ellen hatod intézményi
berendezkedés, megyei identitds hidnya, regionalis partok hidnyaban a helyi
tarsadalmi szervezetek kozépszintli politikdban valod részvétele stb.) adddodan jol
illusztralja a helyi és orszagos politika viszonyat. Ez alapjan elmondhat6, hogy inkébb
az orszagos politika térnyerését mutatd, ,,top-down” jellegii folyamat (nacionalizacid)

érvényesiil, az orszdgos partok egyre meghatarozobb szereplok, egyre inkabb
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egyeduralkodok, az intézményrendszer valtozasa és az orszagos partok szovetségi
politikaja is az alulrdl jov6 kezdeményezések visszaszorulasanak iranyaba hatnak.
Természetesen, a szervezeti szereplok elemzése a valasztasi eredmények feldl nem ad
teljes képet a helyi politikai autondmidrol, ehhez a helyi partszervezetek beld
mikodését feltaro  kvalitativ  kutatasra lenne sziikség. Ennek hidnydban
feltételezésekkel lehet csak élni a helyi szervezetek autonomiajat illetden — mely
feltételezéseket a helyi egyéni szereplOk viszonyainak feltérképezése céljabol hasznalt
kvantitativ és kvalitativ kutatasok is részben alatdmasztanak. Eszerint 2010 utan még
jobban felerdsodtek azok a folyamatok, amelyek mar korabban is érzékelhetdek
voltak: az dnkorményzatok iranyitasa (a kis falvak kivételével) az orszagos partok
kezébe keriilt (Palné 2008: 242), igy ugyanaz a politikai logika érvényesiil helyi
szinten, ami az orszagos partpolitikai viszonyokat meghatarozza. A dolgozatban
bemutatott kutatasok alapjan 2010-t6l az Snkormanyzatokban egyre meghatarozobb a
partfrakciok szerepe, a dontéshozatal fokusza a képviseld-testiiletrél attevodott a
frakcidkra, ezek valtak tényleges dontéshozatali forumokka, itt van esély arra, hogy
egy ligy kapcsan valodi vita alakuljon ki — a testiileti tiléseken mar csak a frakcio-
dontések jovahagyasa torténik. A helyi politika miikodése tehat elsésorban partkérdés,
¢s ez az adott politikai helyzetben feltételezhetden politikai centralizacidt jelent: a
nagyobb korményzé part, a Fidesz politikai szervezete és dontéshozatala rendkiviil
centralizalt (Horvath és So6s 2015: 275; Balazs és Hajda 2017: 95), ebbdl kdvetkezden
pedig a partvezetés szerepe a helyi szervezetek tevékenységében és a helyi politika
alakitasaban is jelentOséggel bir. Az 6nkormanyzati rendszer politikai miikodése ezzel
szintén joOl illeszkedik a politikai rendszer mas teriiletein zajlé folyamatokba: a
centralizdlodo politikai miitkddés megjelenik az Orszaggylilés (Gyulai 2015), a
birdsagi intézményrendszer (Kordsényi 2015) vagy akar a média (Bajomi-Lazar 2013)
esetében is.

Az elemzés harmadik szintjén, a helyi szereplok horizontélis viszonyrendszerének
empirikus elemzése soran a dolgozat kvantitativ és kvalitativ megkozelitést is
alkalmaz. A nemzetkozi kutatasi keretben megvaldsuld kérddives felmérésen alapuld
(kvantitativ) kutatds a helyi szint szerepldi kapcsan a hasonlosagok feltérképezésére
alkalmas. A kutatdas megmutatja, hogy az intézményi valtozdsok megjelennek az
onkormanyzatok kiemelt szerepléinek, a polgarmestereknek a percepcioiban is, akik

egyszerre szdmolnak be sajat pozicidjuk erdsddésérdl és a helyi politika csokkend
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erejérdl az orszagoshoz képest. A harmadik elemzési szinten végzett, interjukon
alapul6 (els6sorban kvalitativ) kutatas a kiilonbségeket hangstlyozza, bemutatja, hogy
az egyedi helyi sajatossagok milyen meghatdrozoak tudnak lenni. Igaz ez az aktorok
személyes jellemzoire (igy példaul a polgarmesternek, az alpolgarmesternek illetve a
jegyzoOnek a karakterére), de igaz az dnkormanyzatokra magukra is.

A helyi szereplok horizontalis viszonyrendszerének és az onkormanyzati atalakitas
alulnézeti képének empirikus elemzése ramutat arra, hogy a helyi autondmia erdsen
fligg a telepiilések komplex (gazdasagi-tarsadalmi) helyzetétél. Az onkormanyzati
reform hatasait a helyi szereplok szemiivegén keresztiil vizsgalod kvalitativ kutatas
soran megmutatkozott ez példaul az Onkormanyzatok oktatasi kérdéshez vald
hozzéaallasdban. Két, egymastol alig 40 kilométerre 1éve telepiilésen egészen masképp
itéltek meg a kérdést: az egyik telepiilés polgarmestere szerint az altalanos iskola
atadasat ugy ¢élték meg, ,,mint akitdl elvettek valamit, ami eddig fontos volt”, a masik
telepiilésen pedig elmondtdk, hogy az oktatasi feladat elvonasa nyoman keriilt
egyensulyba a koltségvetés, azzal egyiitt ,,megoldhatatlan nehézséget okozna” az
onkormanyzat deficitmentes mitkddtetése.

Mindez azt mutatja, hogy ugyanabban az intézményi keretben tobbféle autonémia is
miikddhet, a telepiilési sajatossagoktol fiiggden — azaz, ha a feliilnézeti kép mellé
alulnézeti megkozelitést is tarsitunk, nincs egzakt valasz arra, hogy a magyarorszagi
Oonkormanyzati rendszer autondmidja milyen. Az az Onkormanyzat erdsebb
autonomiaval fog birni, amelyiknek nagyobb a miikodési mozgastere — ez pedig az
empirikus elemzés (az 6nkormanyzati reform helyi szereplOk altali értékelése) alapjan
leginkdbb az dnkormanyzatok pénziigyi helyzetével fligg 6ssze. Akkor beszélhetiink
valodi (a szakirodalomban a kezdeményezés ¢és immunitds hatalmaval leirt)
autonomidrdl, ha a politikai autonémia mellé pénziigyi fiiggetlenség is tarsul, azaz a
kozponti kormanyzat a feladatokhoz és a dontéshozatali 6ndllosdghoz pénziigyi
eszkozoket is biztosit, az adott szint fliggetlen miikodésének a politikai/intézményi és
a pénziigyi garanciai egyarant adottak. A makro szintli mutatok (LAI és RAI) ezeket a
tényezOket mérték, és segitségiikkel kimutathatd, hogy a magyar Onkormdanyzati
rendszer autondmia-szintje a 2010 utani atalakitasok hatasara csokkent. Ugyanakkor,
az elemzés ramutatott a makrd szinti szemlélet problematikussagara is, éppen a
pénziigyi autondmia kapcsan. Taldn els6 ranézésre jelentéktelen problémdanak tlinhet,

ha egy nemzetkdzi kutatdsi keret alkalmazasa sordn bizonytalansagot sziil annak
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megitélése, hogy egy Onkormanyzat mekkora adoébevételekkel is rendelkezik.
Valojaban azonban ez egy nagyon fontos dologra mutat ra: a rendszerszintli leirdsra
torekvo indikatorok esetében elveszik a rendszer sokszinlisége (ami az
onkorményzatisdg kapcsan az egyik leggyakrabban emlegetett jellemzd). Nem
mindegy ugyanis, hogy egy olyan telepiilésrdl beszéliink, amely leszakadd régidoban
talalhato, értelmezhetd mennyiségli ipartizési adobevétellel nem rendelkezik, és a
gyakorlati mozgastere (a pénziigyi forrasok hianyaban) lényegében nulla, vagy egy
olyanr6l, amelyik 0nallé gazdasagi tevékenységet folytat, képes vallalkozasokat a
terliletére vonzani, és a kotelez6 feladatok mellett sajat feladatokat is ellatni. Az els6
telepiilés onkormanyzata mozgastér hidnyaban a ,,helyi allam” (,,local state”) jellegli
mikodésre karhoztatott, a méasodikban pedig érdemi politikai dontések sziilethetnek
(hiszen van mir6l donteni). Ennek alapjan lathato, hogy az autondémia nem olyan
»statikus” fogalom, amilyennek a makro szintli valtozok leirjak, hanem nagyban fligg
az Onkorményzatok mindenkori egyéni jellemzdit6l, mindenekeldtt a telepiilések
gazdasagi fejlettségétdl. A makrd szintli valtozok alkalmazhatosagénak korlataival
kapcsolatban ez az egyik legfontosabb tanulsag: ahhoz, hogy pontosabb képet kapjunk
az Onkormanyzati rendszer autonémia-szintjérdl, szofisztikaltabb megkdzelitésre van
sziikség, amely nem veszi ,,egy kalap ald” az 6sszes telepiilést, hanem differencial az
onkorményzatok ko6zott kiilonbdzo adottsagok (méret, tarsadalmi-gazdasagi fejlettség

stb.) alapjan.1!

Osszességében, dolgozatomban tobb szempontbol is igyekeztem 0j eredményekkel
gazdagitani a magyar Onkormdnyzati rendszer autondmidjaval kapcsolatos
tudomanyos ismereteket. A téma megkozelitését tekintve amellett foglaltam allast,
hogy az intézményi keretekbdl kiindulo vizsgalat mellett fontos a gyakorlati miitkdést
a szereplokon keresztiil megragadni probalo, neo-institucionalista értelmezés is. Ebbol

kovetkezben, fogalmi szempontbol az autondmiat Kkiterjesztd értelmezésben kell

161 Ez kijeloli a dolgozat tovabbfejlesztésének és a jovobeli lehetséges dnkormanyzati kutatdsoknak az
iranyat is. A Budapesti Corvinus Egyetem EFOP-3.6.1-16-2016-00013 szamu projektjének jelenleg is
zajlo, ,,K6zép-Dunantil varos és térségfejlesztési halozatainak felmérését és fejlodését szolgalo
kutatasok™ alprojektje keretében a BCE Politikatudomanyi Intézetének munkatarsaival éppen arra
iranyul6d kutatast végziink, hogy felmérjiik, mit tudnak tenni az Onkormanyzatok a gazdasagi

fejlettségiik erdsitése érdekében.
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haszndlni, az intézményi berendezkedés és a miikodési mozgastér (feladatellatasi
szabadsag, pénziigyi fliggetlenség) mellett a rendszer és szerepldinek politikai
Onalloésaga is meghatarozo a helyi autonomia szempontjabol. Ahhoz, hogy ezt a
komplex autondémia-felfogdst empirikusan elemezni lehessen, modszertani
szempontbol a vegyes, kvantitativ és kvalitativ megkdzelitést egyarant tartalmazo
vizsgalati mod alkalmazésa célszeri, mely tobb perspektivabdl (a feliilnézeti és
alulnézeti kép egymas mellé helyezésével) képes megragadni a kutatasi témat. Végiil,
a magyar Onkormanyzati rendszert harom szinten vizsgalé empirikus elemzés
eredménye, hogy a helyi és megyei Onkormanyzatok jelentdsége a magyar politikai
rendszerben a 2010-t61 csokkent, az Onkormanyzatok autondémiaja formalisan
megmaradt, de a gyakorlati miikddésben (legyen az feladatellatds, pénziigyi helyzet
vagy a politika mikodésének logikaja) az Onallosaguk visszaszorult. Ahogyan a
dolgozatbol ugyanakkor kideriilt, e rendszerszinten érvényes megallapitason til, eltérd
tarsadalmi-gazdasagi helyzetiikb6l addddan az egyes Onkormanyzatok mas-mas

valddi autonomia-szinttel rendelkezhetnek.
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MELLEKLETEK

1. szamu melléklet: Regional Authority Index — kodkonyv

Unit of analysis

The unit of analysis is a country in a given year of evaluation. Country scores aggregate scores for each
regional tier and individual regional governments in a country. These regional scores are available in
the regional scores dataset.

The aggregation is in three steps. First, we calculate a score for each standard tier and each non-standard
region (see regional dataset). Second, we weight scores by population. Where a tier is composed of
regions with different scores, a score for that tier is calculated by weighting each region’s score by its
share in the national population. Where lower-level regions exist only in a subset of higher-level regions
or where scores for lower-level regions vary across higher-level regions, the lower-level scores are
weighted by the population of the higher-level regions of which they are part. Third, we sum scores of
each tier.

We evaluate five dimensions of self-rule: institutional depth, policy scope, fiscal autonomy, borrowing
autonomy, and representation. We evaluate five dimensions of shared rule: law making, executive
control, fiscal control, borrowing control, and constitutional reform. There are two forms of shared rule.
We code multilateral shared rule when a region’s authority is contingent on coordination with other
regions. We code bilateral shared rule when a region’s authority is not contingent on coordination with
other regions. We use the higher number of multilateral and bilateral shared rule for each dimension at
each tier to calculate the country score.

The table below breaks these ten dimensions down into institutional categories that we code at the
regional level. The categories for shared rule refer to multilateral shared rule (see the regional codebook
for the descriptions of bilateral shared rule.) The range refers to the theoretical range at the level of the
individual region or regional tier—not the empirical range at the aggregate country level, which can be
higher than the theoretical range in countries with more than one tier.

VARIABLE NAME | VALUES AND LABELS
cowcode Correlates of War codes (http://www.correlatesofwar.org)
i503166 International Organization for Standardization (1SO 3166-1). Kosovo = 999
country_ID Country ID (see table below)
country_name Country name in English (see table below)
abbr_country Abbreviation of country name
year Year of evaluation
. The extent to which a regional government is autonomous rather than
n_instdepth .
deconcentrated:
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0: no functioning general-purpose administration at regional level

1: deconcentrated, general-purpose, administration

2: non-deconcentrated, general-purpose, administration subject to central
government veto

3: non-deconcentrated, general-purpose, administration *not* subject to
central government veto.

n_policy

The range of policies for which a regional government is responsible:

0: very weak authoritative competence in a), b), c), d) whereby a) economic
policy; b) cultural-educational policy; ¢) welfare policy; d) one of the
following: residual powers, police, own institutional set—up, local government

1: authoritative competencies in one of a), b), ) or d)

2: authoritative competencies in at least two of a), b), c), or d)

3: authoritative competencies in d) and at least two of a), b), or c)

4: criteria for 3 plus authority over immigration or citizenship.

n_fiscauto

The extent to which a regional government can independently tax its
population:

0: central government sets base and rate of all regional taxes.

1: regional government sets the rate of minor taxes

2: regional government sets base and rate of minor taxes

3: regional government sets the rate of at least one major tax: personal
income, corporate, value added, or sales tax

4: regional government sets base and rate of at least one major tax.

n_borrowauto

The extent to which a regional government can borrow:

0: the regional government does not borrow (e.g. centrally imposed rules
prohibit borrowing)

1: the regional government may borrow under prior authorization (ex ante)
by the central government and with one or more of the following centrally
imposed restrictions:

a. golden rule (e.g. no borrowing to cover current account deficits)

b. no foreign borrowing or borrowing from the central bank

¢. no borrowing above a ceiling

d. borrowing is limited to specific purposes

2: the regional government may borrow without prior authorization (ex post)
and under one or more of a), b), ¢), d)

3: the regional government may borrow without centrally imposed
restrictions.

n_rep

The extent to which a region has an independent legislature and executive,
which is the sum of assembly and executive.

n_lawmaking

The extent to which regional representatives co—determine national legislation,
which is the sum of law_a to law_f (see below for breakdown).
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n_execcon

The extent to which a regional government co—determines national policy in
intergovernmental meetings:

0: no routine meetings between central and regional governments

1: routine meetings between central and regional governments without
legally binding authority

2: routine meetings between central and regional governments with legally
binding authority

n_fisccon

The extent to which regional representatives co—determine the distribution of
national tax revenues:

0: neither the regional governments nor their representatives in a national
legislature are consulted over the distribution of national tax revenues

1: regional governments or their representatives in a national legislature
negotiate over the distribution of tax revenues, but do not have a veto

2: regional governments or their representatives in a national legislature
have a veto over the distribution of tax revenues

n_borrowcon

The extent to which a regional government co—determines subnational and
national borrowing constraints:

0: regional governments are not routinely consulted over borrowing
constraints

1: regional governments negotiate routinely over borrowing constraints but
do not have a veto

2: regional governments negotiate routinely over borrowing constraints

n_constit

The extent to which regional representatives co—determine constitutional
change:

0: the central government or national electorate can unilaterally reform the
constitution

1: a national legislature based on regional representation can propose or
postpone constitutional reform, raise the decision hurdle in the other chamber,
require a second vote in the other chamber, or require a popular referendum

2: regional governments or their representatives in a national legislature
propose or postpone constitutional reform, raise the decision hurdle in the
other chamber, require a second vote in the other chamber, or require a popular
referendum

3: a legislature based on regional representation can veto constitutional
change; or constitutional change requires a referendum based on the principle
of equal regional representation

4: regional governments or their representatives in a national legislature can
veto constitutional change

n_selfrule

The authority exercised by a regional government over those who live in the
region, which is the sum of n_instdepth, n_policy, n_fiscauto, n_borrowauto,
and n_rep.

n_sharedrule

The authority exercised by a regional government or its representatives in the
country as a whole, which is the sum of n_lawmaking, n_execcon, n_fisccon,
n_borrowcon, and n_constit.

n_RAI

Regional authority index, which is the sum of n_selfrule and n_sharedrule.
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COMPONENTS

n_rep

See above.

n_assembly

0: no regional assembly.

1: indirectly elected regional assembly

2: directly elected assembly

n_executive

0: no regional executive or appointed by central government

1: dual executive appointed by central government and regional assembly

2: regional executive appointed by a regional assembly or is directly elected

n_lawmaking

See above.

n_law_a

0: a region or regional tier is *not™ the unit of representation in a national
legislature

0.5: a region or regional tier is the unit of representation in a national
legislature

n_law_b

0: a region or regional tier does *not™ designate representatives in a national
legislature

0.5: a region or regional tier designates representatives in a national
legislature

n_law _c

0: regions do *not* have majority representation in a national legislature

0.5: regions have majority representation in a national legislature.

n_law_d

0: the legislature based on regional representation does *not* have extensive
legislative authority

0.5: the legislature based on regional representation has extensive legislative
authority

n_law_e

0: the regional government or its regional representatives in a national
legislature are *not™ consulted on national legislation affecting the region

0.5: the regional government or its regional representatives in a national
legislature are consulted on national legislation affecting the region

n_law_f

0: the regional government or its regional representatives in a legislature do
*not™* have veto power over national legislation affecting the region

0.5: the regional government or its regional representatives in a legislature
have veto power over national legislation affecting the region
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2. szamu melléklet: Local Authority Index — kodkonyv

Local Autonomy Index and Coding Scheme — General Coding Instructions

Start with the most recent year (2014) and work backward. Find out whether there have been reforms
which change the score.

If there are no written sources available you may have to get in contact with officials or colleagues.
Please, state when the score stems from such sources.

Half-scores are not permitted. Exceptions: policy scope and effective political discretion where the
total has to be divided by three.

Self-rule Index

Institutional
depth

The extent to which
local government is
formally autonomous
and can choose the
tasks they want to

perform

Additional coding
instructions: Whether a
municipality is
responsible  for,  the
different tasks and/or has
the financial resources is

not the question here.

0-3

0 Local authorities can only perform mandated
tasks

1 Local authorities can choose from a very

narrow, predefined scope of tasks

2 Local authorities are explicitly autonomous
and can choose from a wide scope of

predefined tasks

3 Local authorities are free to take on any new
tasks (residual competencies) not assigned to

other levels of government

Policy scope

The range of functions
(tasks) for which local
government is

effectively responsible

Additional coding
instructions: Here we
want to know whether the
municipalities are
involved in the provision
of these tasks and
services. How much they
can decide is part of the
next question. Code each
task with values 0/1/2 or
0/1.

Not at all; partly; fully responsible:
Education (0-2)

Social assistance (0-2)

Health (0-2)

Land-use (0-2)

Public transport (0-1)

Housing (0-1)

Police (0-1)

Caring functions (0-1)
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Effective The extent to which 0-4 No, some, or real authoritative decision-making
Political local government has in:
discretion real influence over Education (0-2)
these functions
Sacial assistance (0-2)
Additional coding
instructions: Code each Health (0-2)
task with values 0, 1 or 2. Land-use (0-2)
Public transport (0-1)
Housing (0-1)
Police (0-1)
Caring functions (0-1)
Fiscal The extent to which 0-4 0 Local authorities do not set base and rate of
autonomy local government can any tax
independently tax its .. .
P y 1 Local authorities set base or rate of minor
opulation
bop taxes
2 Local authorities set rate of one major tax
(personal income, corporate, value added,
property or sales tax) under restrictions
stipulated by higher levels of government
3 Local authorities set rate of one major tax
(personal income, corporate, value added,
property or sales tax) with few or no
restrictions
4 Local authorities set base and rate of more
than one major tax (personal income,
corporate, value added, property or sales tax)
Financial The proportion of 0-3 0 Conditional transfers are  dominant
transfer unconditional financial (unconditional = 0-40% of total transfers)
m transfers to  total .
syste 1 There is largely a balance between
financial ransfer .. . . .
ancia transters conditional and unconditional financial
received by the local ..
y transfers (unconditional = 40-60%)
government
2 Unconditional financial transfers are

dominant (unconditional = 60-80%)
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Nearly all transfers are unconditional

(unconditional = 80-100%)

Financial self-

reliance

The extent to which
local government
revenues are derived
from own/local sources

(taxes, fees, charges)

0-3

Own sources Yield less than 10% of total

revenues
Own sources yield 10-25%
Own sources yield 25-50%

Own sources yield more than 50%

Borrowing

autonomy

The extent to which
local government can

borrow

Local authorities cannot borrow

Local authorities may borrow under prior
authorization by higher-level governments
and with one or more of the following

restrictions:

a. Goldenrule (e. g. no borrowing to cover

current account deficits)

b. No foreign borrowing or borrowing

from the regional or central bank only

¢.  No borrowing above a ceiling, absolute

level of subnational indebtedness,
maximum debt-service ratio for new

borrowing or debt brake mechanism

d. Borrowing is limited to specific

purposes

Local authorities may borrow without prior
authorization and under one or more of a), b),
c) or d)

Local authorities may borrow without

restriction  imposed by  higher-level

authorities

Organisationa

| autonomy

The extent to which
local government is
free to decide about its
own organisation and

electoral system

0-4

Local Executive and election system:

0 Local executives are appointed by higher-

level authorities and local authorities cannot
determine core elements of their political
systems (electoral districts, number of seats,

electoral system)
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1 Executives are elected by the municipal

council or directly by citizens

2 Executives are elected by the citizens or the
council and the municipality may decide

some elements of the electoral system
Staff and local structures:
Local authorities:
Hire their own staff (0-0.5)
Fix the salary of their employees (0-0.5)
Choose their organisational structure (0-0.5)

Establish legal entities and municipal enterprises (0-
0.5)

Self-rule 0-28 The overall self-rule enjoyed by local
government in X country (the sum of all the
indicators above)

Additional aspects

Legal Existence of 0-3 0 No legal remedy for the protection of local

protection constitutional or legal autonomy exists

means to assert local

autonomy

This dimension is related
to the § 4.1 and 11 in the
European  Charter of

Local Self-Government

1 Constitutional clauses or other statutory

regulations protect local self-government

2 Local authorities have recourse to the judicial
system to settle disputes with higher
authorities (e.g. through constitutional courts,
administrative courts or tribunals, or ordinary

courts)

3 Remedies of types 1 and 2 above, plus other
means that protect local autonomy such as
e.g. listing of all municipalities in the
constitution or the impossibility to force them

to merge
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Administrativ. Unobtrusive 0-3 0 administrative supervision reviews legality as
e supervision administrative well as merits/expediency of municipal
supervision of local decisions
overnment . - .
g 1 administrative supervision covers details of
This dimension is related accounts and spending priorities
to the § 8 in the European o ) o ]
Charter of Local Self- 2 administrative supervision only aims at
Government ensuring compliance with law (legality of
local decisions)
3 there is very limited administrative
supervision
Central or To what extent local 0-3 0O local authorities are never consulted by
regional authorities are higher level governments and there are no
access consulted to influence formal mechanisms of representation
higher level -
g 1 local authorities are consulted and/or have
ts” policy- . .. .
governments polICy access to higher-level decision-making
making . . .
through formal representation but influence is
limited
2 local authorities are either consulted or have
access to higher-level decision-making
through  formal  representation;  and
substantial influence
3 local authorities are regularly consulted
through permanent consultation channels and
have  substantial influence  through
representation mechanisms
LAI 0-37 The combined autonomy of local authorities (the

sum of all indicators)
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3. szamu melléklet: LAI — a szakpolitikai hataskor komponensei

land- .

_educat education_t | social_assistanc | social_assistance_ | health_healt | health_doctor | use bui gk public_tra . . caring_fun rolE]
ion_bu . . . use z housing | police_ | ~.. scope_

year | dings eachers_(0- | e_poverty_relie other__somal_secur h_centers_(0 | s_payments_( Idln_g_p oning nsport_(0- ©0-1) | (0-1) ctions_(0- total (
1) f (0-1) ity (0-1) -1) 0-1) ermits_( 1) - 1) -

_(0-1) 0-1) _(0-1) 0-4)

1990 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1991 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1992 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1993 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1994 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1995 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1996 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1997 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1998 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
1999 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2000 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2001 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2002 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2003 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2004 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2005 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2006 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2007 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2008 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2009 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2010 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2011 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2012 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 3,33
2013 | 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,50 1,00 2,83
2014 | 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,50 1,00 2,83




4. szamu melléklet: LAI — a tényleges politikai 6nallosag komponensei

educal e and- T " efective
tion_ | education_t | social_assistanc | social_assist | health_healt | health_doctor | use_bui . discretio . . _politica
year |schoo | eachers_(0- | e_granting_con | ance_level _( | h_centers_( | s_functioning | Iding_p use_zo AUENE e n_housin pellies (| meieins |_discret
I (0- 1) ditions_(0-1) 0-1) 0-1) (0-1) | ermits_ ”"]%(0 sport_(0-1) | "5"0-1) | OV 0-1) | ion tota
1) (0-1) |_(0-4)
1990 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 2,33
1991 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 2,33
1992 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 2,33
1993 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 2,33
1994 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 2,33
1995 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 2,33
1996 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
1997 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
1998 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
1999 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2000 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2001 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2002 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2003 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2004 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2005 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2006 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2007 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2008 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2009 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2010 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
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educa land- land- effective

tion_ | education_t | social_assistanc | social_assist | health healt | health_doctor | use_bui use 70 | public tran discretio olice_( | functions_( _politica

year |schoo | eachers_(0- | e_granting_con | ance_level (| h_centers_( | s_functioning | Iding_p nind. © 5 ort (0_1) n_housin P 0_1)— 0-1) —* | |_discreti

|_(0- 1) ditions_(0-1) 0-1) 0-1) (0-1) | ermits_ _% port_ g_(0-1) on_total

1) (0-1) _(0-4)
2011 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2012 | 0,00 1,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,00 1,00 2,17
2013 | 0,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,50 1,00 2,00
2014 | 0,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,00 1,00 0,50 0,00 1,00 0,50 1,00 2,00
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5. szamu melléklet: A TAMOP kutatasban felhasznalt kérdések

Az onkormanyzati munka soran daltalaban ki a kezdeményezo, aki meghatdrozza a

tematikat?

Soha nem kezdeményez

Sok esetben kezdeményez

A polgarmester 1 2 6 7
A jegyz6 1 2 6 7
A Polgarmesteri

Hivatal 1 2 6 7
tisztségvisel6i

Az onkormanyzati

bizottsagok 1 2 6 !
A, kepws:elo-te stii'lejt 1 5 6 7
képviseldcsoportjai

Az egyes

képviselok 1 2 6 !
Helyi lakosok 1 2 6 7
Helyi vallalkozok 1 2 6 7
Civil szervezetek 1 2 6 7
Szakszervezetek

Egyhaz

A partok helyi

szervezetei 1 2 6 !
A média 1 2 6 7
Orszagos szervek

(kormany,

minisztériumok, 1 2 6 !
parlament)

A megyei

onkormanyzatok 1 2 6 !
A kisebbségi

onkormanyzatok 1 2 6 !
Egyéb: 1 2 6 7

Véleménye szerint mekkora befolydsa van az alabbi szereploknek az onkormadnyzati

dontésekre?




Egyaltalan nincs Nagy befolyasa van
Polgarmester 1 2 3 4 5 6 7
Jegyz6 1 2 3 4 5 6 7
A Polgarmesteri
Hivatal 1 2 3 4 5 6 7
tisztségvisel6i
Onkormanyzati
bizottsagok 1 2 3 4 5 6 !
A kepvisel-testilet 1 2 3 4 5 6 7
képviseldcsoportjai
Az egyes
képviselok ! 2 3 4 5 6 !
Helyi lakosok 1 2 3 4 5 6 7
Helyi vallalkozok 1 2 3 4 5 6 7
Civil szervezetek 1 2 3 4 5 6 7
Szakszervezetek 1 2 3 4 5 6 7
Egyhaz 1 2 3 4 5 6 7
Partok helyl 1 2 3 4 5 6 7
szervezetel
Média 1 2 3 4 5 6 7
Orszagos szervek 1 2 3 4 5 6 7
Megyei
Onkormanyzatok ! 2 3 4 5 6 !
Kisebbsegi 1 2 3 4 5 6 7
Oonkormanyzatok
Mas
onkormanyzatok ! 2 3 4 > 6 !
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