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ÖSSZEFOGLALÓ

A tanulmány a szakirodalomra támaszkodva elméleti megközelítéssel törekszik értelmez-
ni a bizalom és a helyi önkormányzás összefüggését. A helyi önkormányzatok iránti biza-
lom a hazai szakirodalom fi gyelmét eddig jórészt elkerülte, ezért is nehéz választ találni 
arra, hogy a magyar kormányzati és önkormányzati rendszerben bekövetkezett drasztikus 
változások, a szűkülő helyi mozgástér ellenére az önkormányzatok iránti bizalom erősö-
dik. A szerzőnek nem lehetett célja a magyar önkormányzati rendszert érintő intézményi 
és társadalmi bizalom alakulásának mélyebb elemzése sem, éppen ellenkezőleg, az ilyen 
kutatások hiányára és szükségességére akar rámutatni.

Kulcsszavak: intézményi bizalom Q input- és output legitimáció Q önkormányzatok

A bizalom szerepe Magyarországon is felértékelődött, szerte a világon a hata-
lom legitimációja és működése szempontjából fontos tényezőnek tekintik 
(Boda–Medve, 2012). A hazai kutatók eleinte a bizalom, majd a társadalmi tő-
ke-fogalom tisztázásával, a módszertani, mérési nehézségekkel foglalkoztak, 
ritkán fókuszálva a helyi szintre (Tóth, 2009; Csizmadia–Páthy, 2009; Boda, 
2016; Bodor–Grünhut, 2014; Füzér, 2015). A nemzetközi szakirodalomban ter-
mészetesen több, a helyi önkormányzatokra vonatkozó elméleti és empirikus 
elemzéssel találkozni, amelyek a helyi önkormányzatok iránti bizalom alaku-
lását gyakran helyezik hatalommegosztási, intézményi, makropolitikai kon-
textusba. Újabban nemzetközi összehasonlító mérések, empirikus vizsgálatok 
is összefüggést keresnek a helyi és nemzeti kormányzatok iránti bizalom kö-
zött (Fitzgerald–Wolak, 2016). 

* A tanulmány az NKFIH Bizalom és kormányzás összefüggései helyi szinten c. 116424 sz. projektje 
keretében készült, témavezető Bodor Ákos.
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A téma nemcsak azért aktuális, mert a hazai szakirodalom fi gyelmét eddig 
jórészt elkerülte, hanem azért is, mert a magyar kormányzati és önkormány-
zati rendszerben bekövetkezett drasztikus változások és a bizalom összefüggé-
sei sajátos dinamikát és mintázatot mutatnak, amit a tudományos kutatási ered-
ményekkel nehéz magyarázni. A tanulmány nem átfogó szakirodalmi szemle, 
nem vállalkozik a szerteágazó elméleti, módszertani háttér teljes bemutatására, 
különösen nem annak kritikai értelmezésére. A szerzőnek nem lehetett célja a 
magyar önkormányzati rendszert érintő intézményi és társadalmi bizalom ala-
kulásának mélyebb elemzése sem, éppen ellenkezőleg, az ilyen kutatások hi-
ányára és egyben szükségességére akar rámutatni. Kutatások sorának feladata 
lenne válaszolni arra, hogy milyen konkrét tényezők formálják a helyi önkor-
mányzatok iránti bizalmat. Különösen releváns nálunk azt a kérdést körüljárni, 
hogy vajon a helyi politikai, bizalmi kontextus pusztán a nemzeti politikai, ha-
talmi intézményi környezet lenyomata-e, vagy van-e önálló mozgástere az ön-
kormányzatoknak centralizált kormányzási, hatalmi környezetben is, netán a 
központi és helyi kormányzás iránti bizalom determinánsai kölcsönösen ösz-
szefüggenek. Ugyancsak megválaszolandó kérdés, hogy tehetnek-e valamit az 
önkormányzatok a bizalomért, illetve annak birtokában.

KORMÁNYZÁSI TRENDEK ÉS BIZALOM-MEGKÖZELÍTÉSEK

A bizalom szerepének felértékelődése összefügg a klasszikus nyugati demok-
ratikus intézmények és mechanizmusok iránti szkepszis megjelenésével, amit 
egyesek már posztdemokratikus korszaknak tekintenek (Crouch, 2004). A de-
mokrácia iránti bizalom visszanyerésére, a kormányzat legitimációjának meg-
erősítésére a politikai rezsimek különböző stratégiákhoz folyamodtak. Miután 
a jobb közpolitikai teljesítmény önmagában növeli a választók elégedettségét 
és egyben a bizalmát is, ezért az eredményességre, a „fogyasztói” elégedett-
ségre (outputra) fókuszáló neoliberális közpolitikai reformok a közszolgálta-
tások minőségét, hozzáférését javító technikákat, intézményeket alkalmaztak. 
Ezzel párhuzamosan új demokratikus működési technikákkal is próbálkoznak, 
azt feltételezve, hogy a bevonás, a tájékoztatás, a részvétel ugyancsak erősíti a 
bizalmat (input legitimáció). Jórészt a közösségi döntések és a New Public Ma-
nagement elméletére és módszertanára támaszkodó modellek, technikák egy-
ben a demokratikus fogyasztói, civil részvétel, a transzparencia szempontjából 
is előnyösnek bizonyultak (Osborne–Brown, 2011), kedvezve a decentrali-
zációnak, az önkormányzatok helyzetbehozásának. A demokrácia bemeneti, 
illetve folyamat-oldalára irányuló, zömmel a politikatudomány eredményeire 
támaszkodó kormányzati reformtörekvések pedig a demokrácia eszköztárának 
megújítására irányultak, például a deliberáció, részvétel, intézményi újítások, 
partnerségek, hálózatok, új típusú nyilvánosság szorgalmazásával (Grote–

Poltud_Szemle_2019-03.indd   32Poltud_Szemle_2019-03.indd   32 2019. 09. 16.   11:39:272019. 09. 16.   11:39:27



33

BIZALOM ÉS HELYI KORMÁNYZÁS

Gbikpi, 2002; Steiner, 2012; Haus, 2014). Lényegében mindkét, output és input 
fókuszú, kormányzati reformirányzat a governance paradigma (Osborne, 2010; 
Bevir, 2011; Levi-Faur, 2012) bázisán épült fel. A neoliberális „governance” re-
formok iránti lelkesedés közepette is megjelentek kritikusok, akik arra fi gyel-
meztettek, hogy a hálózatos, elitista kormányzási modell gyengíti a legitimá-
ciót, rontva a transzparenciát, végső soron pedig a bizalmat a kormányzás iránt 
(Lovering, 2011). Azt is el kell ismerni, hogy a közpolitikai újítások nem min-
dig hozták a remélt teljesítményjavulást sem (Pollitt–Bouckaert, 2004). Az 
Amerikai Egyesült Államokban tapasztalt, majd Európában is gyengülő támo-
gatás a liberális demokrácia iránt, de különösen a fejlődő és rendszerváltó or-
szágok új demokráciáinak problémái olyan kihívások voltak, amelyek az in-
tézményi újítások mellett/helyett a társadalmi tőke, és a bizalom jelentőségé-
nek újraértékeléséhez vezettek (Haus, 2014). 

A bizalom komplex társadalmi, lélektani jelenség, rég óta különböző fóku-
szú tudományos kutatások tárgya. A szakirodalom hosszabb ideje megkülön-
bözteti a társadalmi (interperszonális, kulturális) és intézményi bizalom fo-
galmát, kiegészülve a társadalmi tőke újabb elméletével, ezeket a distinkciókat 
érvényesíteni kell a kormányzással való kapcsolat értelmezése során. A társa-
dalmi, interperszonális bizalom és a társadalmi tőke megkötő, összekötő és 
összekapcsoló formái (Füzér, 2015) a kormányzást meghatározó, de nehezen 
befolyásolható, lassan változó szociokulturális környezetet jelentenek. Az in-
tézmények, ezen belül a kormányzati szereplők iránti bizalom (nevezik poli-
tikai bizalomban is) egyszerűbben azonosítható és az általános felfogás szerint 
formálható, függ az intézmények teljesítményétől is. A politikai intézmények 
iránti bizalom nemcsak a kormányzatok legitimációja szempontjából kulcs-
fontosságú, hanem hozzájárul a jobb kormányzati teljesítményhez (Boda–
Medve, 2012). A társadalmi és intézményi bizalom szoros kölcsönhatásban 
van, egymást rontja vagy támogatja, a bizalom és a kormányzás, a demokrácia 
minősége összefügg (Balázs, 2002). 

A jó kormányzás nemzetközi kritériumainak (részvétel, transzparencia, és 
kormányzási hatékonyság) teljesítéséhez a bizalom szerepe nélkülözhetetlen. 
A kormányzati teljesítményt mérő rangsorok (pl. World Governance Index, 
Sustainable Governance Index, European Quality of Governance Index) és az 
egyes országok bizalmi jellemzői (pl. World Value Survey, Eurobarometer, Eu-
ropean Social Survey) összefüggenek. A jobban kormányzott országokban ál-
talában magasabb az intézményi és az interperszonális bizalom is. Különösen 
az interperszonális bizalom tekintetében vannak erős és tartós nemzeti, regi-
onális különbségek. Egyre inkább felismerik, hogy a számszerű „jó kormány-
zási” standardok nemcsak az eltérő gazdasági fejlettség, hanem egyéb társa-
dalmi kulturális sajátosságok miatt sem alkalmazhatóak mindenütt. 

Először Putnam irányította az intézményekről a fi gyelmet a társadalom és 
kormányzás kulturális meghatározottságára (Kaase, 1999; Putnam et al, 1993; 
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Putnam 2000 és 2002). A társadalmi tőke, nagy karriert befutott fogalmával 
mutat rá, hogy a közösségi összetartozás lehetőség az individualizálódó társa-
dalmak és elitista politikai rendszerek megújulása számára. Az említett nemzet-
közi összehasonlító vizsgálatok a politikai bizalom eredetét az egyes emberek 
kultúrájában és történelmi örökségében látják (Almond-Verba, 1963; Inglehart, 
1997). Putnam szerint az intézményi bizalom nem pusztán egyéni tulajdonságok 
eredménye, hanem a közösségé, amelynek tagjai, ha bíznak egymásban, akkor 
bízni fognak az intézményekben is (Putnam, et al, 1993, 2000 és 2002).

Különböző vélemények, és eltérő tapasztalatok léteznek arról, hogy a kor-
mányzás és a bizalom milyen mértékben és milyen mechanizmusokon keresz-
tül hatnak egymásra. A kulturális, interperszonális bizalmi tényezők fontos-
sága nem vitatott, de az intézményi megközelítés tartja magát, mert a kulturá-
lis változások magyarázó ereje nehezebben verifi kálható (Coleman, 1990; John, 
2001). Amennyiben az intézmények jól teljesítenek, megfelelő szolgáltatásokat 
nyújtanak, transzparensen és pártatlanul működnek, ha nincs korrupció, akkor 
az emberek bizalma is erősödik (Wong, 2011). A múlt század végén még nem 
találtak szoros összefüggést az interperszonális és a politikai, intézményi bi-
zalom között, és Európában kevésbé voltak jellemzőek az USA-ban bekövet-
kezett társadalmi bizalomvesztés, atomizálódás és a politikai legitimációs prob-
lémák (Kaase, 1999). A későbbi elemzések, jelentőséget tulajdonítva az embe-
rek átélt tapasztalatainak, már abból indultak ki, hogy szoros az összegfüggés 
a társadalmi tőke (az interperszonális bizalom) és a politikai intézmények irán-
ti bizalom között (Rothstein–Stolle, 2008). Newton 66 országra kiterjedő elem-
zéseiben (2006) statisztikailag igazolt összefüggést talált a társadalmi tőke és 
a politikai bizalom között. Ugyanakkor a megtapasztalt gazdasági-társadalmi 
problémák közvetlenül hatnak a kormányzati teljesítménnyel kapcsolatos elé-
gedettségre és a politikai bizalmra. Newton szerint ezért a politikai bizalom 
alakulása nem kizárólag a társadalmi bizalomhoz kötött. 

Holmberg és Rothstein (2017) elemzései tovább árnyalják a társadalmi és in-
tézményi, politikai bizalom közötti összefüggést. Noha a World Value Survey 
(WVS) értékrendje szerint „optimális” az, ha a társadalmi bizalom magas és a 
különböző gazdasági és társadalmi csoportok között nincsenek kiugró egyenlőt-
lenségek, az adatok azonban az ideális elvárásoktól eltérnek. Csak kevés ország-
ban mutatható ki magas társadalmi bizalom, a fejlett demokráciák többségében 
alacsonyabb (50% körüli), még kisebb az új demokráciában és a diktatúrákban, a 
fejlettebb demokráciákban a politika iránti nagyobb érdeklődés növeli az intéz-
ményi bizalmat. A különbségek jelentősek a különböző társadalmi csoportok kö-
zött is, a legmagasabb bizalmi értékek a felső, magasan képzett osztályt jellem-
zik, a legelesettebbek között pedig alacsony a bizalmi szint. Nem tudtak kimu-
tatni viszont markáns társadalmi bizalmi differenciákat pártpoli ti kai, ideológiai 
nézetek mentén. A társadalmi bizalom időbeli ingadozása  összefügg az életkö-
rülmények alakulásával. A szerzők szerint a magasabb bizalom inkább morális, 
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mint kulturális vagy vallási bázisra épül, konklúziójuk szerint a közintézmények 
minőségén és pártatlanságán múlik az intézményi bizalom. 

A kiragadott kutatási eredmények arra utalnak, hogy a kormányzás minő-
sége, a társadalmi és intézményi bizalom között egyaránt összefüggés van, de 
korántsem oksági determinizmus. Különösen nehéz az összefüggés természe-
tét megérteni olyan országok esetében, ahol jelentős (rendszer) változások zaj-
lottak le, amikor az intézményi sokkok hatása erősebb, a társadalom érték-
rendszere, bizalma gyorsabban változik. A tanulási folyamatra hívja fel a fi -
gyelmet Mishler és Rose (2001). 10 posztkommunista országra vonatkozó 
elemzésük alacsony, de polarizált társadalmi bizalmat mutatott ki, az intéz-
ményi bizalom tekintetében kevésbé érvényesültek viszont a nemzeti, kultu-
rális sajátosságok. Az emberek intézményi, politikai bizalma akkortájt nem a 
tényleges tapasztalatokra, hanem arra a feltételezésre épült, hogy az új rezsim 
teljesítménye jobb (demokratikusabb, kevésbé korrupt stb.), mint a korábbi 
diktatúráé. Úgy is fogalmazhatunk, hogy a rendszerváltó országokban meg-
előlegezték a politika, illetve az intézmények iránti bizalmat. A rendszervál-
táson túljutva az egyes országok intézményi bizalma stabilizálódott és már 
érzékelhetően eltér egymástól a nemzeti/kulturális sajátosságok szerint. Közös 
sajátosság azonban, hogy a pártok tartósan a legkevésbé, míg az önkormány-
zatok a leginkább és erősödő trendben élvezik a bizalmat (1. táblázat).

1. táblázat. A politikai pártokban, a nemzeti kormányzatban és a helyi önkormányzatban 
megbízók aránya a kelet-közép-európai országokban, 2004-ben, 2010-ben és 2017-ben (%).

Politikai pártok Nemzeti 
kormányzat

Helyi 
önkormányzat

2004 2010 2017 2004 2010 2017 2004 2010 2017

Bulgária 11 13 13 26 34 29 – 35 39

Csehország 10 12 13 27 26 22 – 50 56

Észtország 17 18 19 47 55 57 – 64 57

Horvátország – 5 11 – 9 15 – 17 26

Magyarország 18 22 23 40 48 48 – 57 63

Litvánia 16 7 10 38 15 33 – 28 47

Lettország 6 6 9 26 20 27 – 40 50

Lengyelország 5 12 14 13 29 29 – 47 47

Románia 18 7 13 40 12 21 – 32 35

Szlovénia 17 7 8 35 18 17 – 39 43

Szlovákia 9 18 15 22 36 28 – 47 41

EU-25 / EU-28 17 15 18 34 28 36 – 47 51

Forrás: Eurobarometer 2004, 2010 és 2017 alapján saját szerkesztés.
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HELYI KORMÁNYZÁS ÉS A BIZALOM

A helyi kormányzás változó trendjei

Nehéz stabil és egyértelmű képet alkotni arról, hogy a helyi, területi kormány-
zatok milyen szerepet töltenek be a kormányzásban és mennyiben értelmez-
hetőek önálló szereplőként, saját mozgástérrel a bizalom formálásában. Mind 
a tér, amelyet kormányoznak, mind a hatalom, amelyet birtokolnak összetett, 
dinamikus hálózat. Általános vélemény, hogy a helyi önkormányzatok és a 
polgárok közötti közvetlenebb kapcsolat pozitív hatású a bizalom alakulására, 
a decentralizáció egyik előnyét is a kisebb távolságban látják. A „governance” 
iskola szerint az erős önkormányzatiság egyszerre a demokratikus és hatékony 
„jó” kormányzás feltétele és eszköze, ezért évtizedeken át forszírozott reform-
irányzat volt a decentralizáció (Pálné, 2014). Törés tapasztalható azonban ebben 
a trendben, különösen a gazdasági válság nyomán, a pénzügyi konszolidáció 
sok országban az önkormányzati költségvetések megnyirbálásával járt. Van-
nak olyan országok, ahol nem „csak” a költségvetési támogatási arány csök-
kent átmenetileg, hanem a kormányzási modell tudatosan centralizációs irány-
ba fordult, növelve az állam szerepét a közfeladatok ellátásában. A Helyi és 
Regionális Hatóságok Kongresszusa egy jelentésében az önkormányzatiságot 
válaszút előtt látja, amikor a „szektor” sorsa hosszabb távon kérdésessé vált 
(CEMR, 2013). 

A decentralizált, neoliberális kormányzati rendszert érő kritikák nem ki-
zárólag a válság következményeire fűződtek fel (Geddes, et al, 2011), az ön-
kormányzástól különböző kiutakat keresve. A neo-weberiánus erős központi 
állam hívei mellett, az éleződő társadalmi egyenlőtlenségek hatására, megje-
lentek a baloldali, úgynevezett közösségi modell képviselői is. A konfl iktu sokat 
generáló, új mozgalmak is („tánc a dinamittal”) az önkormányzatokon kívüli 
lehetőségekre fókuszálnak (Geddes, 2014: 3149.). Az önkormányzati decent-
ralizáció egyeduralma megszűnt, a kormányzás szintjei, keretei, működési 
rendje jelentős változásokon megy keresztül, amelyek hatást gyakorolnak az 
önkormányzatok iránti bizalom alakulására is.

A homogenizáló igényű reformtrendek ellenére a helyi kormányzatok vi-
lágát sokszínűség jellemzi, nem egységes sem a helyük a kormányzás rend-
szerében, sem a méretük, sem a működési modelljük. A helyi kormányza-
tok intézményi szerkezete, működési mechanizmusai egyre diverzifi káltabbá 
válnak. A helyi kormányzatok nem egyszerűen ágensei a nemzeti kormány-
zásnak és a helyi társadalom sem pusztán a társadalom helyi aggregátuma. 
A korábbi monolitnak tekintett helyi kormányzási hatalmi modellek sokfajta 
irányban differenciálódnak, ezért a helyi kormányzás önállóan értelmezendő 
intézményi keret (Haus, 2014). 
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Az önkormányzati autonómia, a felhatalmazás 
és a bizalom összefüggései

Az önkormányzatok hatalmi pozíciója vélhetően döntő szerepet játszik a bi-
zalom alakulásában. Nem egyszerű azonban az önkormányzatok helyét kije-
lölni a hatalom szerkezetében. Tény, hogy erős vertikális összekapcsolódás és 
függésrendszer érvényesül a központi és helyi kormányzási szintek között, 
kötődve a nemzeti kormányzási sajátosságokhoz. 

Fitzgerald, Wolak (2016) a 2006-os eurobarométer-adatok alapján azt ta-
lálták, hogy az intézményi bizalom erős kulturális, nemzeti sajátosságai mel-
lett, a föderalizált és decentralizált országokban általában erősebb a helyi 
önkor mányzatok iránti bizalom. A 2017-es eurobarométer-adatok már nem 
mutatnak ilyen egyértelmű hatalmi szerkezeti összefüggést (célszerű, lenne a 
bizalmi adatokat az autonómia-adatokkal összevetni, mint erre még visszaté-
rünk), de megerősítik az önkormányzatokkal szembeni magasabb bizalmat 
még az alacsonyabb intézményi bizalmi értékekkel rendelkező országokban 
is, ahol egyébként a kormányzati és helyi kormányzati adatok közötti különb-
ségek jelentősebbek (2. táblázat). 

2. táblázat. A helyi önkormányzatban és a nemzeti kormányzatban megbízók aránya or-

szágonként 2008, 2011 és 2017-bent (%)

Típus Ország

2008 2011 2017 Átlagos 
bizalmi 
index*

helyi
önk.

nemz.
korm.

helyi
önk.

nemz.
korm.

helyi
önk.

nemz.
korm.

Magas 
bizalom

Luxemburg 59 58 71 73 79 70 1,867

Finnország 72 65 61 59 73 58 1,603

Svédország 68 51 64 63 69 62 1,461

Dánia 70 58 72 48 72 50 1,375

Hollandia 64 59 60 51 65 66 1,320

Németország 
(nyugati 
tartományok)

67 41 64 37 80 61 1,136

Ausztria 67 46 62 54 68 44 1,025

Németország 65 39 61 36 77 57 0,945

Észtország 59 52 55 53 56 54 0,872

Belgium 63 38 62 37 61 44 0,577
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Típus Ország

2008 2011 2017 Átlagos 
bizalmi 
index*

helyi
önk.

nemz.
korm.

helyi
önk.

nemz.
korm.

helyi
önk.

nemz.
korm.

Átlagos 
bizalom

Ciprus 56 67 47 38 44 33 0,343

Málta 56 53 33 34 55 55 0,337

Németország 
(keleti 
tartományok)

58 31 52 32 63 41 0,239

Franciaország 62 30 54 25 57 36 0,073

Magyarország 45 15 50 31 59 44 -0,167

Portugália 43 32 39 22 52 54 -0,191

Egyesült 
Királyság

47 27 44 27 53 35 -0,308

Szlovákia 45 42 48 29 42 27 -0,308

Írország 40 35 26 32 53 43 -0,345

Lengyelország 41 23 47 29 46 31 -0,498

Alacsony 
bizalom

Spanyolország 50 50 32 20 35 20 -0,621

Csehország 49 21 45 15 53 20 -0,677

Lettország 44 16 44 17 51 28 -0,713

Szlovénia 39 34 36 13 44 19 -0,892

Bulgária 31 16 35 34 38 29 -0,916

Litvánia 31 17 31 16 46 34 -1,008

Románia 39 25 33 12 37 27 -1,045

Görögország 34 29 19 12 25 11 -1,561

Olaszország 25 21 20 18 23 17 -1,635

Horvátország 23 21 17 11 25 19 -1,739

EU átlag 50 33 45 28 51 37 0,000

* Az általunk alkalmazott bizalmi indexnek a kiválasztott évekhez tartozó hat adat át-

lagának normalizált – egységnyi szórású – értékeit tekintettük, a táblázat sorai ezen 

index szerint csökkenő sorrendben rendezettek. Az átlagos bizalom tartomány határát 

a –0,5 és +0,5 értékeknél húztuk meg, azaz a +0,5 értéknél nagyobb indexű országokra 

a magas, a –0,5-nél kisebbekre az alacsony bizalmat tartjuk jellemzőnek.

Forrás: Eurobarometer (http://ec.europa.eu/commfrontoffi ce/publicopinion/index.cfm).

Ma már alapos módszertan és nemzetközi adatsorok állnak rendelkezésre a 
helyi és regionális autonómia mérésére (Ladner et al, 2016; Hooghe et al, 2010). 
A kutatók megkülönböztetik az önkormányzatok által önállóan gyakorolható 
kompetenciákat és alkalmazott eszközöket (self-rule) és külön elemzik a szin-
tek közötti összekapcsolódásokat is (shared rule). Ezek segítségével könnyeb-
ben nyomon követhető lesz a hatalmi szerkezetben elfoglalt hely, de ez nem 
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elegendő annak megítéléséhez, hogy a hatalom szétválasztása és összekap-
csolódása hogyan hat az egyes szintek iránti bizalomra. 

Többek szerint az emberek többsége nem képes megkülönböztetni az egyes 
kormányzati szinteket, ezért bármelyik kormányzási szint jó teljesítménye ál-
talában növelheti a kormányzás iránti bizalmat (Van de Walle–Bouckaert, 2003; 
Glaser–Denhardt, 1997). Az úgynevezett kettős elszámoltathatóság elmélete 
alapján viszont a választó képes elkülöníteni a különböző szintek kompeten-
ciáit és külön-külön felelősségre vonni azokat a teljesítményért, éppen erre 
épül a decentralizált demokrácia előnye. Az egyes kormányzási szintek tény-
leges – különösen pénzügyi – eszközeiről azonban ritkán rendelkeznek a vá-
lasztók információval, ezért szavazatukat inkább a nemzeti teljesítmény (GDP, 
foglalkoztatás) alapján adják (Rodden–Williems, 2010).

Vannak olyan kormányzási rendszerek, ahol speciális kulturális és intézmé-
nyi sajátosságok megkérdőjelezik a helyi dimenzió önálló értelmezési lehetősé-
gét. Franciaországban például a mandátumok kumulálódása fonja szorosra a he-
lyi-központi viszonyrendszert (az ötödik köztársaság ideje alatt a parlamenti 
képviselők 65-95%-a volt egyben helyi polgármester, vagy megyei, regionális 
tanácstag). A helyi-központi szintek közötti hatalom és feladatmegosztás bonyo-
lult politikai és közigazgatási hálózataiból nehéz kihámozni a hatalom tényleges 
birtokosait (Jérome–Lewis-Beck, 1999). Paradox módon a legendás prefektusok 
sem feltétlenül a központi hatalmat képviselik (Gremion, 1976). A helyi és köz-
ponti hatalom viszonyrendszere mindenütt releváns, ami „optimális” esetben 
kölcsönös, és különösen azoknak a „határon álló” szereplőknek a befolyását ér-
tékeli fel, akik a kormányzási szintek között közvetítenek (Haasis, 1978). 

Az egyes kormányzási szintek egymással való összefonódása nyilvánvaló-
an megjelenik a politikai rendszerben, így a választásokra is hatással van. A 
másodrangúnak nevezett helyi, regionális választások gyakran a kormányza-
ti szintű pártpolitikai küzdelmek terepévé válnak, ahol általában alacsonyabb 
részvételi arány a jellemző (Jérome–Lewis-Beck, 1999) és azt is felismerték, 
hogy az emberek gyakran nem is tudják elkülöníteni a választási döntéseik 
során a központi és területi szint szerepét (Rodden–Wibbels, 2010).

A fentiekből következő konklúzió, hogy a bizalom értelmezésében az önkor-
mányzatok nem kezelhetőek a szintektől elválasztható, teljes autonómiát élvező 
szereplőkként. Mint a következő fejezetben kifejtjük, elhatárolásuk térben sem 
egyszerű.

Az önkormányzati terek és a méret dilemmái

A helyi kormányzás térben is diffúz, nem rendelkezik világos szervezeti, föld-
rajzi határokkal, a „helyek” kölcsönös összekapcsolódást mutatnak földrajzi, 
társadalmi, gazdasági értelemben egyaránt. Ennek következménye van a helyi 
önkormányzatok tényleges felhatalmazására, mozgásterére is. A helyi, külö-
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nösen a kisméretű, vidéki önkormányzatok például csak egymással és a na-
gyobb központi településekkel, városokkal együttműködve tudják rendelteté-
süket betölteni, ezért önállóságuk viszonylagossá válik. A horizontális térbeli 
hálózati rendszer egyszerre kiterjeszti, illetve szűkíti az adminisztratív illeté-
kességi területeket. A városok, különösen a nagyobbak viszont funkcióik révén 
nagyobb térségeket „hálóznak be”, a városi önkormányzatok rivalizáló hely-
zetbe kerülnek külső (kormányzati és nem kormányzati) szereplőkkel. 

A terek összefonódása meglehetősen bonyolult intézményesítési és felha-
talmazási dilemmákat vet fel, de a méret (döntéshozóktól való földrajzi távol-
ság) és bizalom összefüggése is, miközben szinte közhely, hogy a polgárokhoz 
való közelség a demokrácia fontos kritériuma. Dahl és Tufte gyakran idézett 
kutatása arra kereste a választ, hogy milyen lakosságszám mellett képzelhető 
el érdemi részvétel a helyi döntéshozásban (Dahl–Tufte, 1973). A méret „opti-
malizálása” azonban hatékonysági és demokrácia elméleti szempontból sem 
egyszerű. Általánosan elfogadott, hogy a nagyobb települési (szervezeti) méret 
biztosít a helyi ügyek feletti valós kontrollt, míg a kisebb méret teszi lehetővé 
jobban a közvetlen állampolgári részvételt (Houlberg, 2010). Denters (2002) az 
általános vélekedéssel ellentétes összefüggéseket talált a méret és az integri-
tás, a környezetre és problémákra való érzékenység, valamint a vezetői kom-
petencia között. A nagyobb települések önkormányzati politikusai felkészül-
tebbek, kevésbé jellemző a korrupció, viszont kevésbé érzékenyek a helyi prob-
lémákra. A kisebb egységek önkormányzatai korruptabbak, klientisták, a 
politikusok kevésbé kompetensek. A kisebb településen működő önkormány-
zatokkal szemben mégis magasabb az elégedettség. A leegyszerűsített magya-
rázatokra cáfol rá az a megfi gyelés is, hogy az önkormányzatokkal kapcsolatos 
elégedettség függ az egyes országok általános fejlettségétől és a vidéki, illetve 
urbanizált térségek gazdasági, infrastrukturális körülményeitől. A legfrissebb 
eurobarométer-adatok mutatják, hogy az önkormányzati bizalmi adatok dif-
ferenciálódnak, például a magyar falvak intézményi bizalma elmarad a ma-
gyar városokétól és az uniós átlagtól is, ami mögött a helyi életkörülmények-
kel való elégedetlenség húzódhat meg (3. táblázat). 

3. táblázat. A politikai pártokban, a nemzeti kormányzatban és a helyi önkormányzat-

ban megbízók aránya a válaszolók lakóhelye szerint Magyarországon és az Európai 

Unió ban 2017-ben (%).

Magyarország Európai Unió

Falu Város Nagyváros Falu Város Nagyváros

Politikai pártok 15 18 27 20 19 19

Nemzeti kormányzat 30 38 45 38 37 35

Helyi önkormányzat 50 54 59 53 51 47

Forrás: https://data.europa.eu/euodp/data/dataset/S2142_87_3_STD87_ENG 
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Rahn és Rudolph (2001) nem közvetlenül a méretre, hanem a települések 
különböző sajátosságaira koncentrált, kimutatva, hogy minél homogénebb egy 
település társadalma, annál erősebb a társadalmi és intézményi bizalom is. A 
városi települések nagyobb jövedelmi, képzettségi egyenlőtlenségeket produ-
kálnak, politikai értelemben is heterogénebbek, ezért mind a kétfajta bizalom 
szintje alacsonyabb. A metropolisz térségekben erősebb verseny van a helyi 
kormányzatok között, ami ugyan hozzájárul az életminőség javulásához és az 
elégedettséghez, viszont a mérettel összeköthető transzparencia hiány rontja 
a bizalmat. A felmérés eredményei szerint a kulturális jellemzők sem hanya-
golhatóak el. Például a vidéki társadalmakban nagyobb arányt képviselő kon-
zervatívak jobban bíznak az önkormányzatban és általában a politikában, mint 
a városokban koncentrálódó liberálisok, és a helyi társadalom morális attitűd-
je és civil aktivitása is hatással van a bizalom alakulására. 

A kutatási eredmények alapján egyelőre nehéz elkülöníteni a települési 
szociokulturális sajátosságok, a helyi körülményekkel való elégedettség és az 
önkormányzati működés, szervezeti méret hatását. Márpedig a tisztánlátás 
éppen a bizalom építése szempontjából lenne fontos. 

A LEGITIMÁCIÓ ÉS A BIZALOM ÉPÍTÉSE

A helyi önkormányzatok legitimációja (a működésükhöz szükséges társadal-
mi támogatásuk, elfogadottságuk, Haus, 2014) nem kizárólag a helyi bizalom 
mértékétől függ. A polgárok, mint individuális szavazók, és mint különböző 
közösségek tagjai a lokális dimenziót jelentik. A felsőbb szintű kormányzatok, 
a pártok és egyéb nem lokális szereplők ugyancsak alapvető hatást gyakorol-
nak a működésükre. A helyi önkormányzatok legitimációja egyszerre függ 
tehát helyi, bottom up (bizalom, transzparencia, elégedettség stb.) és top down 
(a biztosított autonómia, funkciók stb.) tényezőktől. 

Lidström és Baldersheim (2016) a helyi kormányzatok legitimációs forrá-
sainak elemzéséhez a jól ismert input, throughput és output dimenziókat hasz-
nálták. Az input legitimáció a polgárok informáltságára, részvételére és az ön-
kormányzatok reakcióira épül, a throughput legitimáció a döntési folyamat, 
illetve a végrehajtás transzparenciáját, míg az eredményre koncentráló output 
dimenzió a szervezeti teljesítményt és elégedettséget jelenti. A szerzők az ön-
kormányzati legitimációt értelmező modelljükhöz a legitimáció bottom up és 
top down forrásait különböztették meg. A bottom up tényezőket a 2012-es 
eurobarométer adataival közelítették meg, míg a top down források számára 
az úgynevezett helyi autonómia-indexet (LAI, Ladner et al, 2016) használták. 
A 30 ország adatait használó elemzések szoros összefüggést találtak a polgá-
rok helyi kormányzat iránti bizalma és az input-throughput, illetve output le-
gitimáció között. Az eredmények szerint a nagyobb autonómia (LAI-érték) az 
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önkormányzatok erősebb output legitimációját és a nagyobb bizalmat ered-
ményezi. Evidens, hogy a kisebb autonómia az önkormányzatok alkalmazko-
dó, reagáló képességét rontva, kisebb polgári elégedettséghez, illetve bizalom-
hoz vezet. A bizalom egyszerre ok és következmény, de mégis elsősorban az 
önkormányzatokon kívüli (top down) tényezők függvénye. 

A helyi dimenziókra koncentráló kutatások eredményei arra utalnak, hogy 
az önkormányzatok szerepe nem hanyagolható el. Denters (2002) európai fel-
mérése szerint a helyi választott vezetők iránti magasabb bizalom elsősorban 
a konkrét helyi tapasztalatokra és elégedettségre épül. Az európai helyzethez 
hasonlóan, amerikai felmérések, esettanulmányok szerint is a helyi kormány-
zatok iránti bizalom magasabb, és stabilabb a központi kormányzatéhoz ké-
pest, amit a részvételi demokrácia eszközeinek használatával magyaráznak 
(Cooper et al, 2008). 

A helyi önkormányzatok iránti bizalom függ természetesen a helyi társa-
dalom sajátosságaitól. A kulturális, társadalmi (tőke) kutatások a helyi közös-
ségi hálózatok szerepére irányítják a fi gyelmet, amelyek lehetőséget adhatnak 
a részvételre, egyben hozzájárulnak a fejlődéshez, elégedettséghez, javítják 
vagy korrigálják az intézményi kapacitásokat. Ha a hálózatok nem kötődnek 
össze, hanem kirekesztőek, akkor kontraproduktívak, társadalmi egyenlőtlen-
ségekhez vezetnek, rontva az interperszonális, de egyben az intézményi bi-
zalmat is, ezzel nehezítve az intézmények működését (Fukuyama, 2000; Rod-
ríguez-Pose 2013).

A fentiekből egyértelműen következik, hogy az önkormányzatok mozgás-
tere nem korlátlan a bizalom formálásában, de az sem állítható, hogy nincs 
szerepe a helyi teljesítménynek és a helyi politika minőségének. A továbbiak-
ban olyan elemzéseket és gyakorlatokat mutatunk be, amelyek erre a feltéte-
lezésre épülnek. 

Input legitimáció és a bizalom

Noha Lidström és Baldersheim (2016) szerint az önkormányzatok külső, felső 
meghatározottsága, illetve autonómiája döntő, mégis vannak a helyi önkor-
mányzatok legitimációjának helyben is befolyásolható forrásai. Az input-
bottom up oldali tényezők között a települési méret, a földrajzi távolság/állam-
polgári közelség az egyik leggyakoribban említett sajátosság, a másik pedig a 
részvétel, ami szintén függ a mérettől és a közelségtől. A szerzők szerint az 
önkormányzati intézményi és működési, modernizációs reformokkal ezek a 
tényezők befolyásolhatóak. Számításaik visszaigazolták a kisebb méret-ma-
gasabb részvétel és nagyobb bizalom összefüggését. A modernizációs refor-
mok (például községintegrációk) közvetlen szerepét nem sikerült igazolni az 
önkormányzatok iránti bizalom alakulásában, összhangban azzal a vélemény-
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nyel, hogy a kisebb települések önkormányzatai is lehetnek hatékonyak, de 
antidemokratikusak is (Swianiewicz, 2010; Illner, 2013). 

Általánosan elfogadott, hogy minél több információja van a helyi társada-
lomnak a döntéshozásról, annál inkább bízik a döntéshozókban. A kép azon-
ban árnyaltabb az önkormányzat és a helyi társadalom közötti kommuniká-
ciót elemző kutatási eredmények alapján. Például hollandiai kutatások arra 
jutottak, hogy az önkormányzati ülések jegyzőkönyveinek közzététele nem 
vezetett pozitív eredményhez (Grimmelikhuijsen, 2010). A döntéshozási folya-
matokat gyakran átszövik személyes és politikai megfontolások, amely az em-
berek körében csalódáshoz, bizalmatlansághoz vezethet. Nem önmagában a 
transzparencia számít, hanem a helyi társadalom szervezeti ismeretei is szük-
ségesek a folyamatok megértéséhez és a bizalom növeléséhez. Az emberek ál-
talános politikai attitűdje, a kormányzás iránti bizalma hatással van a helyi 
kormányzat iránti speciális bizalomra is.

Rahn és Rudolph (2002) mikro és makro szempontokat bevonó elemzései 
rámutattak a helyi intézményi és eredménytényezők fontos szerepére. A szer-
zőpáros az önkormányzati szervezeti modellek és választási rendszerek olda-
láról közelített. A polgármesternek dominanciát biztosító, politika központú 
(mayor-council) modellben a polgármester közvetlen választása nagyobb bi-
zalmat eredményez az önkormányzat egésze iránt, de hátrányos lehet a jel-
lemzően konfl iktusosabb testületi működés. Az adminisztratív szempontok-
nak nagyobb teret adó manager-council modellben harmónia van a szerveze-
ten belül, mert a vezető nincs kötve a választókhoz, könnyebben köt ésszerű 
kompromisszumokat, viszont kisebb bizalmat élvez a lakosság részéről. Ezek 
a szabályozási, szervezeti sajátosságok nyilvánvalóan eltérő input, illetve 
throughput legitimációs stratégiát igényelnek az önkormányzatok részéről. 

Folytatni lehetne a sort, hogy milyen sokfajta szervezeti modellt és műkö-
dési technikákat alkalmaznak az önkormányzatok iránti bizalom növelése, a 
helyi demokrácia javítása érdekében, de elegendő a tanulmány célja szempont-
jából arra rámutatni, hogy az önkormányzatok nem csupán passzív tárgyai a 
bizalomnak, hanem maguk is formálják azt a számukra rendelkezésre álló 
makro szabályozási feltételek között. 

Közszolgáltatásokkal való elégedettség és bizalom

Az intézményi bizalom és a közszolgáltatások minősége között kapcsolat van 
(Boda, 2016), és a „jó kormányzáshoz” kötődő közpolitikai elvárások is az ered-
ményesség irányába tolják a kormányzatokat (Pálné, 2014). Az önkormányza-
tok elsősorban a közszolgáltatások minőségének javításától várják a nagyobb 
helyi támogatást. Rahn és Rudolph 55 amerikai középvárosban folytatott elem-
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zéseiből is az derült ki, hogy aki jobb minőségben él, elégedett a környezettel, 
az jobban bízik az önkormányzatban is (2001). 

Az eredményre koncentrálás közepette sem szabad elfeledni, hogy az ön-
kormányzatok szerepe a közszolgáltatásokban és a helyi életkörülmények for-
málásában különböző, és a közpolitikai elemzések nem igazolják, hogy a jobb 
minőségű közszolgáltatások automatikusan és önmagukban nagyobb elége-
dettséget és bizalmat eredményeznének (Van de Walle–Bouckaert, 2003). Az 
elégedettség nem pusztán a közszolgáltatás minőségén, az egyes közszolgál-
tatásokra fordított források mennyiségén múlik. Érdekes példa Svédország, 
ahol a közszolgáltatásokra vonatkozó ellenőrzési mechanizmusok, az áttekint-
hetetlen mennyiségű információ vezetett a polgárok körében bizalomvesztés-
hez (Johansson–Montin, 2014). A rendszeres statisztikai hivatali felmérések 
adatai szerint (Roos–Lidström, 2014) az emberek elégedettségét az is növeli, 
ha a helyi demokrácia és részvétel minőségét javítják. A svéd lakosság bizalma 
kisebb a kiszerződött közszolgáltatások iránt, tehát az egyes országok eltérő 
közszolgáltatás szervezési modelljei maguk is magyarázatot adhatnak a biza-
lom alakulására. Az önkormányzatok eltérő átlagos mérete is eltéréseket ered-
ményezhet az elégedettség és a bizalom tekintetében tapasztalt nemzeti kü-
lönbségek kialakulásában (Gustavsen et al, 2014/b). A kép tovább árnyalódik 
az egyes közszolgáltatási területek mentén. Herian (2014) a helyi elégedettsé-
get az emberek általános, „ágazati” közpolitikai bizalmi sajátosságaihoz kö-
tötte (trust as heuristic). Elemzései szerint vannak olyan közpolitikák, amelyek 
támogatottsága folyamatosan magas és nem kötődik az önkormányzatok tel-
jesítményéhez (például a katasztrófa védelem, közbiztonság). Az önkormány-
zatok iránti bizalom mértéke viszont szorosan kapcsolódik a helyi humán szol-
gáltatásokkal való elégedettséghez, amely alapvetően befolyásolja az önkor-
mányzatok általános megítélését is.

Összességében a szakirodalom alátámasztja, hogy az önkormányzatok 
iránti bizalom formálódása nagyon komplex, vertikálisan és horizontálisan, 
input és output dimenziókkal megragadható tényezők rendszere mentén zaj-
lik. Az intézményi bizalom esetében különösen nagy szerepe van a közjogi 
felhatalmazásnak, és szerepkörnek, így a helyi önkormányzati autonómiának 
és mozgástérnek. Ugyanakkor az objektív körülmények, a helyi közszolgálta-
tások minősége, a fi zikai, épített lakókörnyezet, a gazdaság fejlettsége és a 
helyi társadalom összetétele, sajátosságai szintén számítanak. A helyi gazda-
sági, társadalmi kontextus mellett a helyi kormányzás minősége, a helyi bi-
zalomépítési törekvések hatásossága sem mellékes. A helyi dimenzió mellett 
természetesen a kevésbé vagy csak lassan formálható makro társadalmi, gaz-
dasági, kormányzási/hatalmi, kulturális tényezők szerepe elvitathatatlan (Gus-
tav sen et al, 2014). Az önkormányzatok iránti bizalom ráadásul szorosan ösz-
szefügg az általános intézményi bizalommal és természetesen az interperszo-
nális bizalom, a társadalmi tőke helyzetével is. Könnyebb a meghatározó 
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tényezőket sorolni, mint pontosan értelmezni, ha egyáltalán lehet általános-
ságban, vagy elméleti modellek szintjén. A szakirodalmi áttekintés legfeljebb 
arra elegendő, hogy a magyar önkormányzati rendszer bizalmi összefüggése-
it bizonyos standardok mentén kezdjük el vizsgálni. 

A HAZAI ÖNKORMÁNYZATOK ÉS A BIZALOM

Az előzőekben felvázolt elméleti keretek sok megközelítési lehetőséget kínál-
nak a magyar sajátosságok elemzéséhez, ami nyilvánvalóan meghaladja ennek 
a tanulmánynak a terjedelmi lehetőségeit és a szerző tudását is. A továbbiak-
ban alkalmazott elemzési fókusz az önkormányzati felhatalmazás, autonómia 
és a helyi bizalom közötti összefüggés lesz. A választást az indokolja, hogy 
miközben a hazai önkormányzatok egyre szűkebb mozgástérrel rendelkeznek 
az emberek irántuk táplált bizalma befolyásolásában, mégis az önkormány-
zatok iránti bizalom magasabb, mint a központi kormányzaté, és növekvő ten-
denciájú. A továbbiakban a hazai önkormányzati rendszer formálódásának 
bemutatása, illetve a helyi politika kutatási eredményei alapján az ellentmon-
dás néhány összefüggésére világítunk rá.

A rendszerváltás, mint esély

Magyarországon az önkormányzás történelmi, kulturális gyökereinek hiánya 
a központosító állami tradíciókkal és az autonómiák, a civil társadalom fejlet-
lenségével is összefügg (Ágh, 1989; A. Gergely, 2017). A rendszerváltás nagy 
változásokat hozott a helyi önkormányzással kapcsolatos értékrendben, ame-
lyet nem csak a mintakövetés kényszere, hanem a politikai elit nyugatos ér-
tékorientációja alapozott meg. A helyi önkormányzatok közjogi és politikai 
impulzust kaptak a helyi kormányzás iránti bizalom kiépítéséhez. Széles ha-
tásköri felhatalmazás és felülről (is) származó legitimáció birtokában esély 
mutatkozott a sikeres működésre és a helyi társadalmi elégedettségre. A tör-
vényhozó azonban elhanyagolta a sikeres működéshez szükséges materiális 
feltételeket. A méret (képesség) és/vagy demokrácia (polgárközelség) dilem-
máját illetően a demokrácia mellé állt. A sok kisközség nem volt alkalmas a 
közszolgáltatások önálló megszervezésére, és a városok sem tudták kompen-
zálni a kapacitáshiányt, amit csak tetézett a megyei önkormányzatok kiikta-
tása. A helyi közszolgáltatások minőségromlását és a hozzáférési problémákat 
nem lehetett az input legitimáció eszközeivel kompenzálni, megjegyezve, hogy 
az önkormányzatok a helyi demokrácia működtetésében sem jeleskedtek min-
denütt, még a „hőskorszakban” sem (Bódi, 2006).
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A korrekciók és reformok

A kilencvenes évtized közepétől a csatlakozással járó alkalmazkodási kényszer 
is a szabályozási feltételek korrekciójára késztetett. Az Európai Unióban támo-
gatott governance modell, a regionális decentralizáció, horizontális partner-
ség, többszintű kormányzás a versenyképesség növelését célozta meg. Az új 
értékek, hatalmi szerkezeti elmozdulások nálunk csak felszínesen hatottak, 
nem épültek be a közpolitikai, intézményi reformokba és különösen nem a 
döntéshozók fejébe. A területi kormányzásban végrehajtott reformokat az uniós 
forrásokhoz való hozzáférés, a hatalom exkluzív, „hálózatos” gyakorlása, a ha-
talom koncentrálásának szándéka mozgatta. Elmaradt a helyi önkormányza-
tok működésének racionalizálása, helyzetbe hozása, a „regionalizáció” inkább 
a választott megyei önkormányzatok kiszorítását szolgálta. 

A helyi társadalom aktivitása is ellentmondásosan formálódott. A rend-
szerváltás idején még kiugróan magas választási részvétel mérséklődött, a civil 
társadalmi szervezetek fokozatosan kiszorultak a formális képviselőtestüle-
tekből, és a helyi informális hálózatokból is (Bőhm, 2006). A civilszektor ön-
kormányzati/állami, illetve pártfüggőségben működött, csak kivételesen tudott 
saját erőforrásai és kapcsolati tőkéje alapján, autonóm szereplőként megjelen-
ni a helyi politikában (Kákai, 2004). Ha elmaradnak felülről a demokratizá lási, 
decentralizálási impulzusok, akkor az autonómia feltételeivel nem rendelkező 
társadalmakban a helyi kormányzatok szerepe erősödik a civilek rovására. 
A helyi kormányzatok domináns szerepe egyébként a fejlett demokráciákban 
és erős civil társadalmi környezetben is kimutatható. Egy 30 országra kiterje-
dő kutatás szerint a részvételi demokrácia szempontjából a társadalmi tőke 
szerepe másodlagos a helyi politikusok bevonó vagy kizáró attitűdjéhez képest 
(De Vries, 2002: 92.). Magyarországon az erős közjogi és elosztó hatalommal 
felruházott önkormányzatok szerepe a helyi hálózatokon belül szükségszerű-
en vált túlsúlyossá. A domináns szerep betöltéséhez azonban egyre kevésbé 
volt elegendő a mozgástér, a végrehajtás feltételrendszere. 

A válság, a centralizáció és az önkormányzatok iránti bizalom

Az önkormányzati szektorban elmaradt konszolidáció, a működési, pénzügyi 
feltételek romlása, majd az általános válság az önkormányzatok egy részének 
eladósodásához vezetett, ami érvanyagot szolgáltatott a drasztikus közjogi 
változásokhoz. Az új, 2011-ben elfogadott önkormányzati törvény nem csak 
konszolidációs, válságkezelő-keret volt, hanem egy új állami és önkormány-
zati értékrend terméke. A magyar önkormányzatok 2010 után szélsőséges mér-
tékű centralizációt szenvedtek el, sok közfunkciót elveszítettek, mozgásterük 
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a döntési, fi nanszírozási szabadság tekintetében is szűkült (Szente, 2012; Hor-
váth M., 2014).

A felhatalmazás és autonómia nagyobb mértéke általában visszatükröző-
dik az önkormányzatok iránti erősebb bizalomban. Nehéz megválaszolni ennek 
alapján, hogy vajon miért nőtt Magyarországon az utóbbi években tovább a 
helyi önkormányzatok iránti bizalom (1. ábra). 

1. ábra. A helyi önkormányzatban és a kormányzatban megbízók arányának változása 
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Forrás: Eurobarometer (http://ec.europa.eu/commfrontoffi ce/publicopinion/index.cfm)

Ha az autonómia és a mozgástér szerepe nem domináns, akkor vajon az em-
berek mire alapozzák a bizalmukat az önkormányzatok iránt, kérdés, hogy a 
közszolgáltatások oldaláról kapunk-e választ? Saját korábbi kutatási eredmé-
nyeink az ellentmondást inkább erősítik. Két időszakban, 1500-1500 fős rep-
rezentatív lakossági mintán készült kérdőíves felmérés eredményei szerint az 
emberek a közszolgáltatások megszervezésében továbbra is az önkormányza-
tokat preferálják. Nem érzékelik, vagy nem támogatják, hogy már nem az ön-
kormányzatok felelősek a közoktatásért, a különböző egészségügyi, szociális 
és közmű-szolgáltatásokért. Amikor arról kérdeztük őket 2013-ban, hogy me-
lyik fenntartóban bíznak a leginkább, akkor a helyi önkormányzatok szere-
peltek az első helyen (52%) az állami, magán, civil és egyházi szolgáltatóval 
szemben. 2017-ben is a megkérdezetteknek csak mintegy 30%-a értett egyet 
azzal, hogy az állam vett át az önkormányzatoktól intézményeket. Azt is ér-
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zékeltük, hogy az emberek különösen a humán szolgáltatások terén igényelik 
az önkormányzati szerepvállalást (ÁROP, 2012–2013; KÖFOP, 2017–2018). Az 
emberek az önkormányzatok iránti bizalmat tehát nem az önkormányzati tel-
jesítményre, a közszolgáltatásokkal való elégedettségre alapozzák. Ha hozzá-
tesszük, hogy a helyi politikai aktivitás, a társadalmi részvétel, a civil szerve-
zetek szerepvállalása is hanyatló tendenciát mutat, akkor különösen bizony-
talanná válik a szakirodalomban kimutatott input és output legitimáció 
bizalmat erősítő szerepe.

A helyi önkormányzati elit bizalmi sajátosságai oldaláról is nehéz értelmez-
ni az önkormányzatok pozícióvesztése nyomán bekövetkezett változásokat. A 
hivatkozott OTKA-kutatás során végzett empirikus felmérés* szerint a pol-
gármesterek intézményi bizalmi szintje nem tér el jelentősen az általánosan 
jellemző intézményi bizalmi sajátosságoktól. A helyi politikai elit csak lazán 
kapcsolódik a makro politikai szférához, és a közéletben eltöltött idővel fordí-
tott arányban alakul a bizalom erőssége. A megkérdezettek túlnyomó többsé-
ge egyébként függetlenként indult a választásokon, a pártokhoz kötődő pol-
gármesterek pedig a kormányzó pártok színeiben nyertek többségében man-
dátumot. Vizsgálati adataink szerint a polgármesterek interperszonális 
(partikuláris) bizalma elsősorban a családtagok, közvetlen barátok körére irá-
nyul és kisebb a szomszédok, vagy általában a helyi társadalom irányában. A 
polgármestereknek sem az intézményi, sem a társadalmi, interperszonális bi-
zalmi jellemzői nem igazolnak vissza erős, helyi integráló szerepet. Ezek az 
adatok felvetik a kérdést, vajon a polgármestereknek a központi hatalomhoz 
kötődő szerepe és a helyi közösség összetartó ereje hogyan érvényesülhet a 
jövőben? A korábbihoz képest lényegesen gyengébb hatalmi pozícióban lévő 
helyi kormányzatok betölthetnek-e egyáltalán integráló szerepet és hozzájá-
rulhatnak-e a helyi bizalom alakulásához.

VÁLASZOK HELYETT KÉRDÉSEK

Ami az önkormányzatok iránti bizalom tudományos kutatásának elméleti, 
módszertani bázisát illeti, kétségtelen, hogy vannak olyan eredmények, elmé-
leti keretek, amelyek segítenek az eligazodásban. Ugyanakkor az is bizonyos, 
hogy a nemzeti szintű elemzéseknek ebben a témában különösen nagy sze-
repe van. Nehéz ugyanis adatok, információk hiányában a nagyon sokfajta 

*  A kutatás keretében 2017 tavaszán került sor egy kérdőíves adatfelvételre Baranya megye 1000 
fő alatti településeinek polgármesterei körében. A települések kiválasztása rétegzett mintavétellel 
történt, a személyes lekérdezés során 163 polgármestert sikerült bevonni a vizsgálatba.
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determináns helyét, szerepét azonosítani. A LAI- és RAI-adatok birtokában 
elemezni lehet a bizalom és az autonómia alakulása közötti általános össze-
függést, viszont nagyon sok dimenzió mélyebb, nemzeti szintű elemzéseket 
igényel. Nem véletlen, hogy a magyar szituáció megértése előtt a kérdések fel-
tétele van egyelőre napirenden.

Az önkormányzatok autonómiája középtávon nem erősödik, a felhatalma-
zás köre nem bővül, erős marad a kormányzati forrásokon és kapcsolatokon 
alapuló függés. Az életkörülményekben, a közszolgáltatások minőségében 
meglévő nagyon jelentős területi, települési különbségek pedig differenciálják 
a helyi önkormányzatok mozgásterét és természetesen a lakosság elégedett-
ségét is. Feltételezni lehet, hogy a helyi életkörülményekkel való elégedetlen-
ség hosszabb távon rontja vagy legalábbis erősen differenciálja az önkormány-
zatok iránti bizalmat is. Tehát sem az önkormányzati mozgástér, autonómia, 
sem a közszolgáltatásokkal való elégedettség tekintetében nincsenek pozitív 
kilátások. 

Kérdés, hogy a helyi önkormányzatok szerepköre elmozdul-e a helyi kö-
zösségszervezés és érdekérvényesítés irányába, ami hozzájárulna a bizalom 
megőrzéséhez. A helyi társadalom fogadókészsége erre azonban nagyon kor-
látozottnak tűnik, így lassan inkább erodálódik, mint erősödik a bizalom. Meg 
is fordulhat a trend a kormány és az önkormányzat iránti bizalom viszonyá-
ban, nem kizárt, hogy a kormányzat iránti bizalom erősebb lesz a helyi önkor-
mányzatokhoz képest, amit nemcsak a két kormányzati szint hatalmi szem-
pontból aszimmetrikus viszonyrendszere indokolhat, hanem az egész politikai 
rendszerben lezajló „hibrid demokratikus” változások, a populizmus, a politi-
kai kommunikáció beszűkülése stb.

Az önkormányzatok gyenge hatalmi pozícióban képesek lesznek-e és ho-
gyan, a helyi bizalmi pozíciókat megőrizni? Vélhetően az input legitimációs 
intervenciókra, a nyitottabb és kooperatívabb helyi politikára, helyi szövetsé-
gekre, a helyi erőforrások mozgósítására nagy szükség lesz. Erősebb helyi be-
ágyazottsággal sem biztos, hogy sikerül nagyobb befolyást szerezni a helyi 
fejlődést és életminőséget meghatározó központi közpolitikai döntésekben, de 
azok nélkül, csak a patriarchális függés opciója marad. 

Nyitott kérdés az is, hogy az önkormányzatok képesek-e a makropolitikai 
színtéren önálló szereplőként megjelenni, támaszkodva a helyi támogatásra. 
Az önkormányzatok mozgástere azonban erősen korlátozott mindenféle szö-
vetségek irányában, bár nyilvánvalóan itt az önkormányzatok mérete, kapa-
citása, funkciói, pozíciója erősen differenciálhat. A harminc éves önkormány-
zás története arra utal, hogy nincs tartós politikai szövetségese a helyi önkor-
mányzatoknak. Centralizált, szűkülő politikai arénákban a helyi politika nem 
egyszerűen másodrendűvé, hanem jelentéktelenné válhat. 
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