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I. Kutatasi elozmények és a téma indoklasa

1990-ben Magyarorszagon egy olyan decentralizalt onkormanyzati rendszer jott Iétre, amely a
demokracia egyik fontos épitdelemét jelentette: a helyi onrendelkezés jegyében, az ,.egy
telepiilés — egy Onkormanyzat” elvére épiild rendszer a kozponti korményzat ellenpontjanak (és
egy potencialisan visszatérd autoriter rezsim megakadalyozésa biztositékanak) igérete lett. Az
Uj onkormanyzati szabalyozas kialakitdsaban alapértékként jelent meg a helyi autonomia,
melynek fontossagat, a telepiilések Onkormanyzashoz valo jogat 1990-t61 kezdve senki
(semmilyen kormény vagy politikai erd) nem vonta kétségbe nyiltan. Mikozben a kialakitott
rendszer problémai nagyon hamar vildgossa valtak, a minden telepiilésre kiterjedd helyi
autondémia elve a rendszervaltast kovetd husz évben sokszor szabta gatjat a rendszer
racionalizalasi kisérleteink: ha a koOzponti kormanyzat megprobalt beavatkozni az
onkormanyzati mikddésbe az adminisztrativ vagy kozszolgaltatasi funkcio atalakitasaval, azt
a mindenkori ellenzék az autondmia megsértéseként értékelte. Atfogod reformra (kétharmados
parlamenti tobbség és/vagy egységes politikai akarat hidnyadban) nem volt lehetdség, az dgazati
szabalyok moddositdsa pedig nem volt alkalmas a rendszer strukturdlis probléméainak
orvosolasara, igy az 1990-ben létrejott onkorményzati rendszer husz éven at tobbé-kevésbé
valtozatlan keretét adta a helyi és regionalis szintek miikodésének.

Ez a helyzet 2010-t61 valtozott meg, amikor a Fidesz-KDNP partszovetség foldcsuszamlasszerti
orszaggyllési valasztasi gydzelme utan — a politika mas alrendszereihez hasonléan — gydkeres
atalakitasokba kezdett az Onkormanyzati szférat illetden. A 2010 és 2014 kozott zajlo
reformfolyamatok jelentdsen atszabtak a korabban kialakult képet, megvaltoztatva a szub-
naciondlis szféra politikai és funkcionalis (feladatellatdsi, finanszirozasi stb.) miitkodését
egyarant. Az atalakitds soran az dnkormdnyzati autonémia fontossadgat a torvényhozok nem
kérddjelezték meg, bar deklardltdk, hogy a magyar Onkormanyzatok nagy autondémidja
(legalabb részben) felelds a rendszer miikdodési zavaraiért. Az Onkormanyzati rendszer
atalakitasa formailag nem érintette az dnkormanyzatok autondmidjat, de a reformok alapjan
lehet amellett érvelni, hogy az 6nkorményzatok mozgastere a gyakorlatban csokkent.

A 2010-es évtdl kezdddden a magyar szakirodalom viszonylag széles korben foglalkozott az
Onkormanyzati rendszer reformjaval, szamos olyan iras jelent meg, amely a valtozasokat
mutatta be és értékelte. Ezek a munkak legtobbszor a reformok deskriptiv feldolgozasait adtak,
a jogszabalyok valtozasaibdl indultak ki, és ezekbdl vontak le kovetkeztetéseket a rendszer
(varhatd) miikodésére nézve. Dolgozatom is a valtozas megragadasara torekszik, de

munkamban az 6nkormanyzati rendszer empirikus elemzésére vallalkozom. Munkam soran az
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autondémia fogalmat allitom a kdzéppontba, arra a kérdésre keresem a valaszt, hogy hogyan
valtozott az onkormanyzati rendszer autonomidaja Magyarorszagon? Az autonémia fogalma
azért alkalmas a valtozasok megragadasara, mert magaba foglalja az intézményrendszer
formalis szabalyait, az 6nkormanyzatok tényleges miikodési gyakorlatat és az onkormanyzati
rendszer szerepldinek viszonyrendszerét is.
Dolgozatom arra vallalkozik, hogy a legljabb nemzetkdzi Onkorményzati kutatdsok
modszertani eszkoOztaraval elemezze a magyar politikai rendszer szub-nacionalis (helyi és
regiondlis) szférajat, a disszertdcioban harom (részvételemmel zajlo) nemzetkdzi projekt
elemzési modszereit és eredményeit hasznadlom a kérdés vizsgalatara, sajat adatgytjtéssel és
elemzéssel kiegészitve. A nemzetkozi, kiilonbozé orszdgok Onkormdnyzati rendszereinek
Osszehasonlitasara kidolgozott kutatdsi keretek éppen abbdl adddodan jelentenek tobbletet a
téma vizsgalatdban, hogy egyfajta ,tdvolsagtartassal” tekintenek a magyar onkormanyzati
rendszerre, a teljes képet probaljadk megragadni, és nem vesznek el a részletekben (amire
beliilr6l nézve a rendszert, nagyobb az esély). Az dsszehasonlité keret lehetdséget nyujt arra,
hogy az Onkormanyzati rendszer valtozasat ne csak leir6 modon, két iddpont kozotti
kiilonbségként értelmezzem, hanem egy eurdpai viszonyrendszerben értékeljem a rendszer
mikddését. Amellett, hogy a nemzetkozi keretek megfeleld viszonyitasi alapot jelentenek a
magyar onkormanyzati rendszer autonomiajanak értékeléséhez, fontosnak tartom, hogy ne
vesszen el a rendszer ,,egyedisége” sem. Eppen ezért kvantitativ kutatdsi megkozelitésekkel
kialakitott feliilnézeti kép mellett a dolgozatban megjelenik a kvalitativ mdodszereket alkalmazo
alulnézeti perspektiva is.
A dolgozat elméleti fejezetében hosszabban foglalkozom az autondémia fogalmaval, illetve
azzal, hogy milyen empirikusan vizsgalhato tényezOk Osszességeként ragadhatd meg az
onkormanyzati rendszer autonomia-szintje. Page és Goldsmith (1987) munkaja alapjan Ggy
érvelek, hogy az 6nkorményzati autonémiat meghatarozo tényezok:

- az intézményi berendezkedés (alkotmanyos keretek és torvények)

- helyi szint altal ellatott feladatok

- afeladatellatas terén az 6nkormanyzatok diszkrecionalis jogai a dontéshozatalban

- afeladatellatashoz tarsitott pénziigyi forrasok

- afels6bb szintek befolyasoldsanak képessége.
A szakirodalom alapjan az intézményi keretekbdl indulok ki, de vizsgdlom az dnkormanyzatok
gyakorlati mozgasterét is (a feladatellatas és a pénziigyi fiiggetlenség terén), illetve kiilon
figyelmet forditok az intézményrendszer szerepldire. Utobbira azért van sziikség, mert a helyi

és orszagos politika viszonyrendszere nemcsak az intézményeken és azok gyakorlati
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mitkodésén keresztiil értelmezhetd, az 6sszefonddas politikailag is megvalosul. Ahhoz, hogy az
onkormanyzatok valos politikai ellenstulyt képviseljenek a rendszerben, sajat politikai
autonomiajuk kell, hogy legyen. A politikai 6nallosag els6 és legegyszeriibb fokmérdje az
0nall6 helyi politikai akarat megléte vagy hidnya, azaz, hogy a helyi politika mennyire tiikrozi
¢és koveti az orszagos politikai viszonyokat vagy mennyire tér el azoktol. Az orszagos politikaba
belesimuld helyi szint gyengiti a politikai ellensuly kialakitdsdnak lehetOségeit még az
egyébként magas autonomiaval rendelkez6 intézmények esetén is.

A dolgozat tehat alapvetéen neo-institucionalista megkozelitést alkalmaz, mely elutasitja az
intézmények szaraz, formalis, jogi/alkotmanyos keretekre tamaszkodd leird elemzését
(Sweeting 2008: 1). Az iranyzat a formalis jogkorok mellett az informalis miikodési szokasok
fontossagat is hangsulyozza, azt is vizsgélja, hogy az intézmény szerepldi milyen hatalmi
viszonyban allnak egymadssal, illetve nem csak az intézmények egyénekre valo 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. gy az énkorméanyzati rendszer mitkodését nem csak az
intézményi keretek hatarozzak meg, hanem a kereteket ,,élettel megtolt” szereplok is (Heinelt
2010: 32).



I1. A felhasznalt modszerek

A dolgozat egy kutatasi teriilet komplex elemzésére vallalkozik. Ahhoz, hogy a kutatasi téma
tobb aspektusat meg tudjam ragadni, a kevert mddszerek (,,mixed methods”) modszertanat
alkalmazom, mely a kvalitativ és kvantitativ kutatasi megkozelitések elemeit 6tvozi, ezzel
egyszerre probalja kihasznélni a kvantitativ kutatasok fokuszaltsagabol és a kvalitativ kutatasok
feltaro jellegébodl szarmazo elényoket (Kiraly et al 2014: 96). A megkozelités segitségével a
kutatas tobb nézOpontot, perspektivat tud egymas mellé¢ helyezni (Johnson et al 2007: 113).
Ennek megfelelden a dolgozatban a kevert modszerli kutatds elvei alapjan kvantitativ és
kvalitativ kutatasi modszereket is alkalmazok.

Az empirikus kutatas els6 szintje az onkormanyzati intézményrendszer atfogo, kvantitativ
elemzése. Ennek sordn az intézményi berendezkedésbdl indulok ki, de az elemzés tulmutat a
jogszabalyi keretek ismertetésén, a tényleges autonémia/mozgastér kérdését is vizsgalja, az
autondémia szintjét méré mutatokban pedig megjelennek a gyakorlati miikodésre vonatkozo
indikatorok is. Az empirikus elemzés mésodik szintje az Onkormanyzati rendszer szervezeti
szerepldire (orszagos ¢és helyi partok, civil szervezetek) fokuszal, szintén kvantitativ
megkozelitésben — egyrészt kérddives kutatasok adataival dolgozom, madsrészt valasztasi
eredményeket elemzek. Az elemzés harmadik szintjén az egyénekkel foglalkozom, kvalitativ
megkozelitésben: a helyi szereplok viszonyainak feltérképezéséhez félig strukturalt interjukat

hasznalok.

I.1. A helyi autonomia mértékének mérése intézményi szinten

Ahhoz, hogy a magyar 6nkormanyzati autonémia mértékét (és ezen keresztiil az onkormanyzati
reformok hatdsait) mérni tudjuk, egy olyan mérdszamra van sziikség, ami egyszerre ragadja
meg az intézményi aspektust (azaz az 6nkormanyzatok politikai rendszeren beliili helyét) €s
képes leirni a tényleges miikodést is. Azaz a mérdszdmnak meg kell ragadnia a helyi autondmia
¢s decentralizacio Page és Goldsmith (1987) munkdjan keresztiil bemutatatott tényezdit: az
intézményi-alkotmanyos helyzetet, a feladatok korét, a feladatellatas onallosagat és a pénziigyi
fliggetlenséget. Ha az autondmiat e dimenzidk Osszességeként értelmezziik, akkor a
komponensekbdl 1étrehozhato egy index.

Munkdm sordn egyrészt hasznalom a fenti dimenziok megragadasara 2008-ban késziilt,
komplex ,,Regional Authority Index” (RAI) mutatot, amely egy nemzetkozi kutatdsi projekt

(Hooghe et al 2010) keretében negyvenkét demokracia kozépszintii onkormanyzatanak
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onrendelkezési szintjét és annak valtozasait vizsgalja hatvan éves id6tavon (1950-2010 kozott).
A kutatds célja annak megragadasa, hogy mekkora a regionalis dnkorményzatok tényleges
autoritasa: nem csak az adott onkormanyzatok intézményi bedgyazottsagabol fakado (névleges)
onrendelkezését kivanja mérni, de az elsOsorban pénziigyi eszk6zokon keresztiil megvalosulo
valoés mozgasterét is. A RAI mérdszamanak kialakitdsa a decentralizacié szakirodalmaban
bevett ,,self-rule” és ,,shared-rule” kettdsségre épit: elébbi azt mutatja meg, hogy a regionalis
onkorméanyzat mennyire fliggetlen végrehajté a sajat teriiltén, utobbi pedig azt, hogy az
Onkorményzat mennyire képes befolyasolni a kdzponti dontéshozatalt. A kutatas mindkét
aspektushoz 6t-6t indikatort rendel, ezzel reflektdlva az intézményi helyzetre és a tényleges
miikodési kornyezetre egyarant.

Dolgozatomban a helyi szint autonémidjanak mérésére a ,,.Local Authority Index” (LAI)
mutatdt haszndlom, mely a regionalis onkorményzatokra kialakitott modszertanra épit, és célja
az autonomia mértékének (illetve valtozasanak) mérése a helyi Onkormanyzatok
onrendelkezésének vizsgalatan keresztiil (Ladner et al 2016). A kutatasban 6sszesen 39 orszag
helyi 6nkormanyzati autonomiajanak mértékét vizsgaltak az 1990 és 2014 kozotti idészakban.
A RALI projekthez hasonléan Magyarorszag is a vizsgalt estek kozott volt, a LAI mérdszam
kodolasat Pawel Swianiewicz (University of Warsaw) irdnyitasa alatt én végeztem. A kutatas a
regionalis index tovabbfejlesztésével igyekszik szofisztikaltabb mutatészamot kialakitani a
helyi autonémia mérésére azaltal, hogy szétvalasztja a formalis és tényleges miikddést. A LA
sokkal nagyobb hangsulyt fektet az dnkormanyzatok pénziigyi mozgésterére is, igy a kutatas
0sszesen nyolc ,self-rule” és harom ,,shared-rule” tipusti indikatorral méri az autondmia
szintjét.

A dolgozatban amellett érvelek, hogy a LAI és RAI mutatok (illetve az indexeket alkoto
komponensek, az dnrendelkezés egy-egy aspektusat megragado indikatorok) képesek leirni az
onkormanyzati autondmia intézményi szintjét, tovabba az 6nkormanyzati (gyakorlati) miikodés

lehetdségeit €s korlatait.

I1.2. A helyi politika szervezeti szintje — orszagos és helyi partok

Az elemzés masodik szintje a helyi és kozépszintli intézményrendszer szervezeti szereploire
(partok, tarsadalmi szervezetek) fokuszal. Habar a hazai politikatudoményi szakirodalom
elsGsorban az orszagos szint felél kozelit a szervezetek empirikus elemzéséhez, dolgozatomban
ismertetek harom olyan munkat (Sod6s 2008, 2015; Toth 2013), melyek a kvantitativ kutatasok

eszkoztaraval megprobaljak értelmezni a helyi politika szervezodését. Ezek a kutatasok a
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valasztasi eredményeket, és az ebbdl fakado képviseld-testiileti mandatumaranyokat vetik dssze
az egyes telepiilések szocio-demografiai adataival (teleplilésméret, etnikai Osszetétel stb.), és
regresszios modellek segitségével arra az alapvetd kérdésre keresik a valaszt, hogy mitdl fiigg
az orszagos partok helyi politikaban val6 megjelenése. A kérdés megvalaszolasaval makro-
valtozokon keresztiil képet kaphatunk arrdl, hogy mi befolyasolja a politikai szervezetek
részvételét a helyi politikdban.

A dolgozat azonban elsésorban a k6zEéps6 szint empirikus elemzéséhez kivan j eredményeket
hozzatenni, mivel ez 1ényegében hianyzik a hazai szakirodalombdl. Munkam soran amellett
érvelek, hogy Magyarorszagon a regionalis (megyei) szintli politika — az abban részt vevo
szervezeteken keresztiil — szorosan Gsszefligg a helyi politikéval, emiatt a regionalis politika
megismerése hozzatesz a helyi politika szervezeti aspektusanak megértéséhez. A megyei
politika esetében szintén valasztisi eredmények keriilnek a kdzéppontba. Az elemzés elso
1épéseként az intézményi keretekbdl indulok ki, az intézményrendszer valtozasadnak hatdsaira
fokuszalok, mivel Magyarorszagon (a valasztasi rendszer atalakitasaval) alapveten valtoztak
meg 2010-ben azok az intézményi keretek, melyek kozott a kozépszintli szereploknek
miikddnie kell. Jeloltallitasi adatokra timaszkodva demonstralom, hogy a valasztasi rendszer
atalakitasa milyen drasztikus valtozast idéz eld a kozépszintii politikaban, hogyan alakitja at az
orszagos ¢s regionalis (de ahogy azt a dolgozatban bemutatom, valdjdban helyi) partok
viszonyait. Az elemzés kovetkezd 1€péseként valasztdsi eredmények elemzésével, egy
nemzetkozi projekt (Schakel 2017) kutatasi kereteinek, illetve a valtozas leirasara hasznalt
fogalmainak (nacionalizécid és a regionalizacio) segitségével megprobalom megragadni a
magyar kdzépszintii politika atalakulasanak folyamatait. A dolgozatban bemutatott projekt arra
tesz kisérletet, hogy a kozép- és kelet-europai orszagok regionalis politikai szintereinek
dinamikajat komparativ modon feltarja — a magyar regionalis szint elemzését Varnagy Rékaval
kozosen végeztem. A kutatas kiinduld kérdése, hogy mennyire illeszkednek az egyes orszagok
regiondlis politikai eseményei az ugynevezett masodrendii valasztasok (,,second order
elections”) irodalmanak feltételezéseihez. Ha a regionalis valasztasok a masodrendii
valasztasok jeleit mutatjak, akkor a kdzépszintii politika nacionalizacigja figyelheté meg, mivel
a valasztok arra hasznaljdk fel a szavazatukat, hogy a parlamenti valasztisokon gydztes
kormanyzo6 partok munkajar6l mondjanak itéletet. A regionalizacio folyamatarol pedig akkor
beszélhetiink, ha a regionalis valasztasi versenyt nem az orszagos politika logikaja hatarozza
meg, ¢és a kozépszintli valasztasokon a regiondlis partok is sikerrel tudnak szerepelni. A
szavazataranyok ingadozasidnak mérésére a kutatds az ugynevezett kiilonbozOségi indexet

(,,dissimilarity index”) hasznalta, amely lényegében azonos Pedersen (1979) valasztoi
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illékonysagot (volatilitdst) mérd indexével, de a politikai szervezetek véalasztasi
teljesitményének (szavazataranyanak) valtozasat nem két parlamenti valasztds eredményének,
hanem a parlamenti és regionalis valasztdsok eredményeinek Osszehasonlitasaval méri. A
modszer tehat alkalmas arra, hogy az eddig kevéssé kutatott kozépszinten vizsgalja az
onkormanyzati rendszer szervezeti szerepldit. Mivel a kutatds a magyar Onkormanyzatisag
teljes idéhorizontjat lefedi (azaz az elsé megyei Onkormanyzati valasztasoktol a 2014-es évig
terjedden elemzi az eredményeket), képes arra, hogy a kutatasban alkalmazott két Iehetséges
folyamaton, a nacionalizacion és a regionalizacion keresztiil megragadja az intézményrendszer

¢s szerepldi helyzetének valtozasat.

I1.3. 4 helyi politika egyéni szintje — horizontalis viszonyok

Az empirikus elemzés harmadik szintje a helyi politika egyéni szerepldire fokuszal. A vizsgalat
két részbdl all. Els6 1épésként azt a kérdést teszem fel, hogy hogyan is néznek ki a helyi szint
horizontélis viszonyrendszerei. A kérdés megvalaszolasdhoz az intézményi keretekbdl indulok
ki, ismertetem a szereplok formalis szabalyokon alapul6 viszonyait, és egy (részben altalam
végzett) kvantitativ és kvalitativ megkozelitéseket egyarant alkalmazo, kérddives felmérésen
alapuld kutatds segitségével azt vizsgalom, hogy a gyakorlatban hogyan alakul a szerepldk
egymashoz valo viszonya az intézményi Keretekhez képest.

A helyi szereplék viszonyaira fokuszald elemzés masodik 1épése a valtozas megragadasara
iranyul. Mivel az elemzésnek ez a szintje a helyi szereplokon keresztiil igyekszik megragadni
az Onkormanyzati autonomiat, az empirikus vizsgéalat az egyéni szereplok valtozassal
kapcsolatos percepcioira épiil, munkdm soran két, percepciok feltarasara iranyuld kutatds
eredményeire tdmaszkodom. Elséként, egy 2013 januarja és aprilisa kozott zajlo (kvalitativ)
interjus kutatas eredményeit ismertetem. Az adatfelvétel soran félig strukturalt interjukkal arrél
kérdeztiink polgarmestereket és jegyzoket, hogy 6k mit tekintenek az dnkormanyzati reform
legfontosabb 1épéseinek és hatdsainak. Masodszor, egy (részben altalam végzett) nemzetkozi
kérdodives kutatas (Political Leaders in European Cities — POLLEADER) adataira tamaszkodva
azt vizsgalom, hogy a 2010 utani 6nkormanyzati reform hogyan alakitotta at a szereplok
egymashoz valo viszonyat. Mivel az adatfelvétel két hullamban (2003-ban, az 6nkorményzati
reform elétt, illetve 2015-ben, az atalakitast kovetGen) zajlott, az adatok (a dolgozatban
ismertetett megszoritasokkal) alkalmasak a valtozas megragadasara. Az elemzés fokuszaban a
polgarmesteri pozicié all, az adatokon keresztiil arra a kérdésre keresem a valaszt, hogy az

intézményrendszerben  bekovetkez0  valtozdsok  megjelennek-e a  polgarmesterek
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percepcioiban. Az atalakitds hatdsait hasznos a polgarmesterek személyén keresztiil
megvizsgalni, mivel a polgarmesterek azok a szerepldk, akik egyszerre tudnak képet alkotni az
onkorményzatok vertikalis hatalommegosztason beliili helyzetérél és az Gnkormanyzaton

beliili, horizontalis viszonyrendszert érint6 valtozasokrol.

Osszességében tehat, az empirikus elemzés mindharom szintjén (intézményi szint, szervezeti
szereplok, egyéni szereplok) az intézményrendszer gyakorlati miikodését vizsgalom a kevert
modszerek modszertananak eszkdztaraval (kvalitativ €s kvantitativ megkozelitések egyidejii
alkalmazéséaval). Célom egyrészt annak feltarasa, hogy az intézményrendszer adta formalis
keretek a szereplokon ,,atszlirve” hogyan jelennek meg a magyar dnkorményzati rendszerben,
azaz a szereplok miként hatnak az intézményre, masrészt annak vizsgdlata, hogy az

intézményrendszer valtozasa miként hat a szerepldkre.
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I11. Az értekezés eredményei

1II.1. A helyi autondmia intézményi szintje

Az empirikus elemzés elsd, intézményrendszerre fokuszalod szintjén olyan mutatdészdmokat
alkalmaztam, amelyek segitségével kvantifikdlhatoak a szakirodalomban megjelend,
autonoémiat befolyasold tényezok. Az alabbiakban a két mutatoszam koziil terjedelmi okok
miatt csak az autondmia szintjét szofisztikaltabban mérni képes, helyi szintre vonatkozo LAI
magyarorszagi eredményeit mutatom be.

A LAI mutat6t alkoto két dimenzid (,,self-rule” és ,,interactive rule”) értékeit 6sszeadva lathato,
hogy a magyarorszdgi Oonkormanyzatok hol helyezkednek el a két elméleti végpont, az
autondmiat teljesen nélkiil6zd (0) és a teljes autonomiaval rendelkezd (37) dnkorméanyzatok
kozott. A kutatasi keretrendszer szerint a magyar Onkormanyzati autondomia 1990-ben
viszonylag magas szintlinek mondhat6, széleskori feladat ellatasi lehetdségekkel, &m mas téren

(szakpolitikai autondmia, pénziigyi helyzet stb.) terén kozepes mozgastérrel (1. bra).

1. abra: A magyar helyi onkormanyzatok LAI mutatojanak alakuldsa (1990-2014)
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Ha az autondmia mértékének iddbeli alakuldsat vessziik gorcsd ald, lathatd, hogy a kezdeti

autonomia-szint Iényegében két ponton valtozott, mindkétszer csokkent. Jelentdsebb valtozas
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2011 és 2013 kozott figyelhetd meg, és a rendszer szamos pontjat érintd kisebb-nagyobb
atalakitas eredményeként jott 1étre.

Az Onkormanyzatok — névleges és tényleges — szakpolitikai mozgasterének sziikiilése (az
egészségligy, az oktatas és a szocialis ellatas teriiletein), a pénziigyi nrendelkezés csokkenése
(a feladatfinanszirozas és szigoru hitelfelvételi szabalyok bevezetésén keresztiil), illetve a
kozponti  kormanyzat feliigyeletének kiterjesztése (az Onkorményzatok tényleges jogi
feligyeletével) eredményeként a korabbi évekhez képest a LAI mutatd alapjan negyedével

csokkent a magyarorszagi helyi autonomia mértéke (23 pontrdl 17,3 pontra).

2. abra: A magyarorszdgi helyi autonomia nemzetkézi osszehasonlitasban (1990-2014)
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A dolgozatban ismertetett adatok azt mutatjak, hogy a rendszervaltas soran a magyar
Onkormanyzati rendszer nemzetkdzi dsszehasonlitdsban is széleskorli autonémidval jott 1étre,
harminckilenc allam koziil minddssze hét ért el magasabb autonomia szintet, mint a magyar
eset. Ezt kovetéen a magyar autonomia ellentétesen mozgott a nemzetk6zi €s eurdpai unios
trendekkel: mig mas orszdgokban az autonémia mértéke fokozatosan ndvekedett az elmult 20-
25 évben, addig Magyarorszagon inkabb csokkent (2. abra). Ugy tiinik, a magyar

onkormanyzatisag az elmult hiisz évben veszitett autonomiajabol, mely folyamat tekinthetd
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egyfeldl az autondmia hanyatlasaként, de a rendszer konszolidacidjaként is. A vizsgalat utolsé
iddszakara a magyar autonomia mértéke a nemzetkozi atlag ald csokkent, és visszaesett a
,rangsorban”: minddssze tizenharom allam autondmia-szintje keriilt a magyar érték ala, koztiik
olyan nem EU-tag orszagokkal, mint Albania, Grazia, Moldova vagy Torokorszag. Ha az 1990-
2014 kozott megtett utat tekintjiik, megallapithato, hogy a LAI projekt keretében elemzett 39
orszadg koziil a vizsgalt idészakban a magyar Onkormanyzatisdg autondémidjanak szintje
csokkent a legnagyobb mértékben.

A dolgozatban ismertetett mutatok ravilagitanak arra is, hogy az autonomia vizsgalatahoz
fontos a formalis intézményi szabalyok ismerete, de nem elegenddé. Lathatéva valt, hogy
Magyarorszagon az dnkormanyzatok alkotmanyos berendezkedésben bet6ltott szerepében nem
tortént érdemi valtozas a dolgozat altal vizsgalt idészakban, az intézményi keretek 1ényegében
nem valtoztak, de a gyakorlati mozgéstér (a feladatellatas és a pénziigyi fiiggetlenség terén)
jelentésen szikiilt 2010-t61 kezdddden, a teljes Onkormanyzati szférat atfogd atalakitas
nyoman. A mutatdoszdmok valtozasa visszaigazolja a magyar szakirodalom allaspontjat a
rendszer reformjaval kapcsolatban: formalisan nem tortént valtozas, de a gyakorlati
mikodésben az Onkorményzati feladatellatds és a pénziigyi autondmia visszaszoruldsa
tapasztalhato.

A kvantitativ elemzés, amellett, hogy a rendszer miikddésének leirdsat feliilnézetbdl elvégezte,
megmutatta azt is, miért indokolt a magyar 6nkormanyzati rendszer autonomidjanak teljes korti
feltarasahoz a neo-intitucionalista megkdzelités alkalmazasa. Habar az indexek az autondomia
szamos gyakorlati aspektusanak megragadasara alkalmasak, az ilyen megkdzelitésbol
sziikségszerlien hianyzik a ,,politikai” — amely a formalis berendezkedésen tuli, informalis
miikddési szokasokon, azaz a szereplok egymashoz valo viszonyain és viselkedésén keresztiil
ragadhatd meg. Munkam soran amellett érvelek, hogy az Onkormanyzati rendszer (mint
intézmény) autondémidjanal tobb a helyi autondémia, ebbe a szereplok (legyenek azok
szervezetek vagy egyének) politikai autonomidja is beletartozik. Az elemzés kovetkezd két
szintje ezért a szereplokre fokuszal, a masodik szinten a dolgozat a szervezeti szereploket
(partok, tarsadalmi szervezetek) vizsgalja, a harmadikon pedig ez egyéni szerepldket, illetve a

helyi aktorok horizontalis viszonyrendszerét.

I11.2. A helyi politika szervezeti szintje

Az empirikus elemzés masodik, a politikai autonomiajanak szervezeti aspektusaval foglalkozo

szintjén egy olyan értelmezési keretben vizsgalom a politikai szervezeteket, amely arra a
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kérdésre keresi a valaszt, hogy a szub-naciondlis szinteken a ,,top-down” vagy a ,,bottom-up”
folyamatok érvényesiilnek-e jobban.! A szervezeti szint esetében (kvalitativ kutatdsi
eredmények hidnyaban) valasztasi eredményekbdl indulok ki, és azt vizsgalom, hogy a magyar
Onkormanyzatban kezdetektdl jelen 1évo helyi politika — orszagos politika szembenallas miként
érvényesiil.

Az empirikus elemzés visszaigazolja azt az elképzelést, hogy a valasztisi rendszerben
alkalmazott, népesség szerinti szétvdlasztis mas-mas tipusu helyi politikat eredményez. A
kisebb telepiiléseken a fiiggetlen jeloltek mellett els6sorban a helyi patok (civil szervezetek)
jelenléte meghatdrozo, 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 formaldi lenni, adott telepiilésméret felett azonban az orszagos politika
logik4ja hatarozza meg a helyi politika miikddését is. Ezek természetesen nem 1j eredmények.
A dolgozat abban kivan hozzajarulni a korabbi kutatdsokhoz, hogy a két, egymassal ellentétes
iranyu folyamat taldlkozasat a kdzépszinten vizsgalja. Magyarorszagon a megyei szint azért
megfeleld terep ennek a dinamikanak az elemzésére, mert (a dolgozatban bévebben ismertetett
tényezOk, példaul regiondlis partok ellen hatd intézményi berendezkedés, megyei identitds
hianya, helyi és megyei valasztasok idozitése stb. miatt) a megyei politikai aréna a helyi partok
szadmara is megjelenési lehetdséget biztosit.

A nemzetkdzi kutatdson alapuld eredmények alapjan, a masodrendii valasztasok jellemzdit
figyelembe véve megallapithato, hogy a magyar eset vegyes képet mutat: a valasztasi részvétel
alacsonyabb a regiondlis szinten, mint a parlamenti valasztasok esetében, de a kormanyzo
partok nem veszitenek szisztematikusan szavazatot az ellenzéki partok javara a két valasztas
kozott (3. abra). A valasztasok 1ddzitése kulcstényezd lehet ebben: a regiondlis valasztasok a
vizsgalt idészakban koriil-beliil hat honappal a parlamenti utan voltak, amely — hacsak nem
torténik valami varatlan, eréviszonyokat alapvetéen felboritdo esemény (mint 2006-ban) — nem
elegendd 1d6 ahhoz, hogy a valasztopolgarok a kormanypart tevékenységérdl proteszt-
szavazatok formajaban mondjanak véleményt.

Osszességében, Magyarorszagon inkdbb a , top-down” jellegii folyamat (nacionalizacio)
érvényesiil, az orszagos partok egyre meghatarozobb szerepldk, egyre inkabb egyeduralkodok

a kozépszinten is, az intézményrendszer valtozasa €s az orszagos partok szovetségi politikdja

! Ha ugy tetszik, az elemzés ezzel a megkodzelitéssel visszatér a magyar &nkormanyzati rendszer azon,
rendszervaltas idején feltett kérdéséhez, hogy mirdl szo6l a helyi politika: az orszdgos partokrol vagy a helyi

szervezetekrol?
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is az alulrol jovo kezdeményezések visszaszoruldsdnak irdnyaba hatnak. Magyarorszag ezzel
illeszkedik a kozép- és kelet-eurdpai orszagok soraba a regionalis politika terén, melyek
esetében a regionalis szint nacionalizacidja az uralkodo trend: a masodrendii valasztas jellemzoi
érvényesiilnek, mivel a valasztok, a politikusok a politikai partok és a média is alacsony téttel
bird, orszagos politikai keretben értelmezett voksolasnak tekintik a valasztasokat (Schakel —
Dandoy 2017: 17).

3. abra: Szavazatardnyok valtozdsa partcsoportok szerint (1994-2010)
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Természetesen, a szervezeti szereplok elemzése a valasztasi eredmények feldl nem ad teljes
képet a helyi politikai autondmiardl, ehhez a helyi partszervezetek beld miikodését feltaro
kvalitativ kutatasra lenne sziikség. Ennek hidnyaban feltételezésekkel lehet csak €lni a helyi
szervezetek autonomidjat illetden — mely feltételezéseket a helyi egyéni szerepldk viszonyainak
feltérképezése céljabol hasznalt kvantitativ és kvalitativ kutatdsok is részben alatdmasztanak.
Eszerint 2010 utdn még jobban felerdsodtek azok a folyamatok, amelyek mar kordbban is
érzékelhetéek voltak: az Oonkormanyzatok 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 meghatdrozza. A helyi politika miikodése tehat
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elsésorban partkérdés, és ez az adott politikai helyzetben? feltételezhetéen politikai

centralizaciot jelent.

111.3. A helyi politika egyéni szintje — horizontalis viszonyok

Az elemzés harmadik szintjén, a helyi szerepldk horizontélis viszonyrendszerének empirikus
elemzése soran a dolgozat kvantitativ és kvalitativ megkdzelitést is alkalmaz. Az egyéni
szereplok horizontalis viszonyrendszerét (illetve annak valtozasait) feltard) elemezés elsé
levonhato kovetkeztetése az, hogy helyi szinten sokat szamitanak a szereplk egyéni jellemzoi.
A helyi politikdban a polgdrmester szerepe kiemelt, illetve esetenként jelentdsége lehet az
alpolgarmesteri pozicionak is. A harmadik fontos szerepld, a jegyzd stlya az dnkormanyzati
reform nyomdn csokkent, a polgarmesterhez val6 kotottség miatt a lojalitas kiilondsen fontos
tulajdonsagga valt a pozici6 betodltéséhez.

A 2010 utani helyzet, az atalakulas megragadasara vonatkoz6 empirikus kutatasok alapjan, két
terlileten hozott valtozast. Egyrészt az adott partpolitikai helyzetben (a Fidesz-KDNP tulsulya
nyoman a képviseld-testiiletekben) a dontéshozatal fokusza attevodott a képviseld-testiiletbdl a
partfrakcidba, a testiilet csak szentesiti a frakcioban kialakitott tobbségi dontést. Masrészt, a
polgarmester pozicidja a formalis szabalyok alapjan er6s6dott, és a percepciokara vonatkozd
kutatas is ezt igazolja vissza. A horizontalis kapcsolatokat vizsgalva az lathato, hogy a két
adatfelvétel kozott fontosabba valtak az adminisztracié szamara a politika altal meghatarozott
célok, és a polgarmesterek egyre inkébb ugy gondoljak, hogy nem csak az adminisztracio altal
kovetendd célok kijelolése, de a megvaldsitas mdodjanak a meghatarozésa 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 hatissal van az
adminisztracié miikodésére. A polgarmesternek a helyi politika horizontalis kapcsolataiban
elfoglalt helyének er0sodését tamasztja ala az is, hogy nemcsak az adminisztracidéval, de mas
helyi politikai szereplékkel szemben is erdsiteni tudta a pozicidjat (4. abra). Ezzel szemben a
vertikdlis viszonyok vizsgalata azt mutatja, hogy az orszagos szint és az orszagos politika
szerepldi a helyi szereplok rovéasara egyre novekvd befolyassal rendelkeznek a helyi tigyek

iranyitasaban (1. tablazat).

2 A nagyobb kormanyz6 part, a Fidesz politikai szervezete és dontéshozatala rendkiviil centralizalt (Horvéth és
Sods 2015: 275; Balazs €s Hajdu 2017: 95), ebbol kdvetkezOen pedig a partvezetés szerepe a helyi szervezetek

tevékenységében és a helyi politika alakitasaban is jelentdséggel bir.
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4. dbra: Az egyes szereplok informalis befolyasa az onkormanyzat életére

Polgarmester

Helyi orszaggytilési
képviseldk és
kormanytagok

S

—

A polgarmesteri

—o— |. hulldm - -e- - 2. hullam

A képviselo-testiilet
(kozgylilés) mas
tisztséget nem viseld

Az dnkormanyzat
kabinet vezetdje osztalyvezetdi

Adatok: ,, Political Leaders in European Cities” (POLLEADER) kérdcives felmérés elsé (2003) és masodik

(2015) hullaima

1. tdblazat: Az adatfelvételek (2003 és 2015) 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/Kozgyiilés (horizontalis
. 3,23 3,25
viszonyok)

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

végbement valtozasokat, ami a helyi ligyekben érintett szereplok befolyasat illeti? ”

Adatok: ,, Political Leaders in European Cities” (POLLEADER) kérddives felmérés elsd (2003) és masodik (2015)

hullama

A nemzetkozi kutatasi keretben megvalosuld, kérdéives felmérésen alapulod (kvantitativ)

kutatas a helyi szint szerepléi kapcsan a hasonlosagok feltérképezésére alkalmas. A kutatas

megmutatja, hogy az intézményi valtozdsok megjelennek az Onkorméanyzatok kiemelt

szerepldinek, a polgarmestereknek a percepcidiban is, akik egyszerre szamolnak be sajat

pozicidjuk erdsddésérél és a helyi politika csokkend erejérdl az orszagoshoz képest. A
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harmadik elemzési szinten végzett, interjukon alapuld (els6sorban kvalitativ) kutatas a
kiilonbségeket hangsulyozza, bemutatja, hogy az egyedi helyi sajatossdgok milyen
meghatarozoak tudnak lenni. Igaz ez az aktorok személyes jellemzdire (igy példaul a
polgarmesternek, az alpolgarmesternek illetve a jegyzonek a karakterére), de igaz az
Oonkormanyzatokra magukra is.

A helyi szereplok horizontélis viszonyrendszerének és az dnkormanyzati atalakitas alulnézeti
képének empirikus elemzése ramutat arra, hogy a helyi autondmia erdsen fiigg a teleptilések
komplex (gazdasagi-tarsadalmi) helyzetét6l. Mindez azt jelenti, hogy ugyanabban az
intézményi keretben tobbféle autondomia is miikodhet, a telepiilési sajatossagoktol fiiggden —
azaz, ha a feliilnézeti kép mellé alulnézeti megkozelitést is tarsitunk, nincs egzakt valasz arra,
hogy a magyarorszagi onkorményzati rendszer autondmiaja milyen. Az az dnkormanyzat
erdsebb autonémiaval fog birni, amelyiknek nagyobb a miikodési mozgastere — ez pedig az
empirikus elemzés (az Onkormanyzati reform helyi szereplok altali értékelése) alapjan
leginkabb az 6nkorményzatok pénziigyi helyzetével fligg 6ssze. Akkor beszélhetiink valdodi (a
szakirodalomban a kezdeményezés és immunitas hatalmaval leirt) autonémiarél, ha a politikai
autondémia mellé pénziigyi fiiggetlenség is tarsul, azaz a kdzponti kormanyzat a feladatokhoz
¢s a dontéshozatali onallésaghoz pénziigyi eszkozoket is biztosit, az adott szint fliggetlen
miikddésének a politikai/intézményi és a pénziigyi garancidi egyarant adottak. Ennek alapjan
lathato, hogy az autonomia nem olyan ,,statikus” fogalom, amilyennek a makré szintii valtozok
leirjdk, hanem nagyban fiigg az Onkormanyzatok mindenkori egyéni jellemzditdl,
mindenekeldtt a telepiilések gazdasagi fejlettségétdl. A makrd szintli valtozok
alkalmazhatdsaganak korlataival kapcsolatban ez az egyik legfontosabb tanulsag: ahhoz, hogy
pontosabb képet kapjunk az Onkormanyzati rendszer autondmia-szintjérdl, szofisztikaltabb
megkozelitésre van sziikség, amely nem veszi ,,egy kalap ald” az Osszes telepiilést, hanem
differencidl az onkormanyzatok kozott kiilonbozd adottsdgok (méret, tarsadalmi-gazdasagi

fejlettség stb.) alapjan.

Osszességében, dolgozatomban tébb szempontbél is igyekszem 1j eredményekkel gazdagitani
amagyar dnkormanyzati rendszer autonomidjaval kapcsolatos tudoméanyos ismereteket. A téma
megkozelitését tekintve amellett foglalok allast, hogy az intézményi keretekbdl kiinduld
vizsgalat mellett fontos a gyakorlati miikodést a szereplokon keresztiil megragadni probalo,
neo-institucionalista értelmezés is. Ebbdl kovetkezden, fogalmi szempontbdl az autonomiat
kiterjesztd értelmezésben kell hasznélni, az intézményi berendezkedés és a mitkodési mozgastér

(feladatellatasi szabadsag, pénziigyi fiiggetlenség) mellett a rendszer és szerepldinek politikai
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Onalloésaga is meghatarozd a helyi autondmia szempontjabol. Ahhoz, hogy ezt a komplex
autondémia-felfogast empirikusan elemezni lehessen, modszertani szempontbol a vegyes,
kvantitativ és kvalitativ megkozelitést egyardnt tartalmazd vizsgalati mod alkalmazasa
célszerii, mely tobb perspektivabol (a feliilnézeti €s alulnézeti kép egymas mellé helyezésével)
képes megragadni a kutatdsi témat. Végiil, a magyar dnkormanyzati rendszert hdrom szinten
vizsgalo empirikus elemzés eredménye, hogy a helyi és megyei 6nkormanyzatok jelentésége a
magyar politikai rendszerben a 2010-t61 cs6kkent, az dnkormanyzatok autonémiaja formalisan
megmaradt, de a gyakorlati miikodésben (legyen az feladatellatas, pénziigyi helyzet vagy a
politika miikodésének logikaja) az oOnallésaguk visszaszorult. Ahogyan a dolgozatbol
ugyanakkor kideriil, e rendszerszinten érvényes megallapitason tal, eltérd tarsadalmi-gazdasagi
helyzetiikb6l adodoan az egyes Onkormanyzatok mas-mas valédi autonomia-szinttel

rendelkezhetnek.
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