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OSSZEFOGLALO

A tanulmany a szakirodalomra tamaszkodva elméleti megkozelitéssel torekszik értelmez-
ni a bizalom és a helyi 6nkormanyzas osszefiiggését. A helyi 6nkormanyzatok irdnti biza-
lom a hazai szakirodalom figyelmét eddig jorészt elkertilte, ezért is nehéz vélaszt talalni
arra, hogy a magyar kormanyzati és onkormanyzati rendszerben bekovetkezett drasztikus
valtozasok, a sziikiil6 helyi mozgastér ellenére az dnkormanyzatok iranti bizalom erésé-
dik. A szerzének nem lehetett célja a magyar 6nkormanyzati rendszert érint6 intézményi
és tarsadalmi bizalom alakuldsdnak mélyebb elemzése sem, éppen ellenkezéleg, az ilyen
kutatdsok hidanyara és sziikségességére akar ramutatni.

Kulesszavak: intézményi bizalom m input- és output legitimacié m dSnkormanyzatok

A bizalom szerepe Magyarorszagon is felértékel6dott, szerte a vildgon a hata-
lom legitimacidja és miikodése szempontjabdl fontos tényezdének tekintik
(Boda—Medve, 2012). A hazai kutatdk eleinte a bizalom, majd a tarsadalmi t6-
ke-fogalom tisztazasaval, a mddszertani, mérési nehézségekkel foglalkoztak,
ritkan fokuszalva a helyi szintre (T6th, 2009; Csizmadia—Pathy, 2009; Boda,
2016; Bodor—Griinhut, 2014; Fiizér, 2015). A nemzetkozi szakirodalomban ter-
mészetesen tobb, a helyi dnkormanyzatokra vonatkozé elméleti és empirikus
elemzéssel taldlkozni, amelyek a helyi onkormanyzatok iranti bizalom alaku-
lasat gyakran helyezik hatalommegosztasi, intézményi, makropolitikai kon-
textusba. Ujabban nemzetkozi 6sszehasonlité mérések, empirikus vizsgalatok
is Osszefliggést keresnek a helyi és nemzeti kormanyzatok iranti bizalom ko-
zott (Fitzgerald-Wolak, 2016).

* A tanulmany az NKFIH Bizalom és kormdnyzds Osszefiiggései helyi szinten c. 116424 sz. projektje
keretében késziilt, témavezets Bodor Akos.
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A téma nemcsak azért aktualis, mert a hazai szakirodalom figyelmét eddig
jorészt elkeriilte, hanem azért is, mert a magyar kormanyzati és onkormany-
zati rendszerben bekdvetkezett drasztikus véltozasok és a bizalom dsszefliggé-
sei sajatos dinamikdt és mintazatot mutatnak, amit a tudomanyos kutatdasi ered-
ményekkel nehéz magyarazni. A tanulméany nem atfogé szakirodalmi szemle,
nem véllalkozik a szertedgazé elméleti, modszertani hattér teljes bemutatasara,
kiilénésen nem annak kritikai értelmezésére. A szerzének nem lehetett célja a
magyar dnkormanyzati rendszert érint6 intézményi és tarsadalmi bizalom ala-
kulasanak mélyebb elemzése sem, éppen ellenkezdleg, az ilyen kutatdsok hi-
anyara és egyben szilikségességére akar ramutatni. Kutatdsok soranak feladata
lenne valaszolni arra, hogy milyen konkrét tényezék formaljak a helyi 6nkor-
manyzatok iranti bizalmat. Kiilonosen relevans nalunk azt a kérdést koriiljarni,
hogy vajon a helyi politikai, bizalmi kontextus pusztan a nemzeti politikai, ha-
talmiintézményi kdrnyezet lenyomata-e, vagy van-e 6nallé mozgastere az 6n-
kormanyzatoknak centralizalt kormanyzasi, hatalmi kérnyezetben is, netan a
kozponti és helyi kormanyzas irdnti bizalom determinadnsai kolesondsen 0sz-
szefliggenek. Ugyancsak megvélaszolandé kérdés, hogy tehetnek-e valamit az
onkormanyzatok a bizalomért, illetve annak birtokaban.

KORMANYZASI TRENDEK ES BIZALOM-MEGKOZELITESEK

A bizalom szerepének felértékel6dése 6sszefligg a klasszikus nyugati demok-
ratikus intézmények és mechanizmusok iranti szkepszis megjelenésével, amit
egyesek mar posztdemokratikus korszaknak tekintenek (Crouch, 2004). A de-
mokracia iranti bizalom visszanyerésére, a kormanyzat legitimaciéjanak meg-
erdsitésére a politikai rezsimek kiilénboz6 stratégidkhoz folyamodtak. Miutdn
a jobb kozpolitikai teljesitmény énmagaban noveli a valasztok elégedettségét
és egyben a bizalmat is, ezért az eredményességre, a ,fogyasztéi” elégedett-
ségre (outputra) fokuszalé neoliberalis kozpolitikai reformok a kdzszolgélta-
tasok mindségét, hozzaférését javit6 technikakat, intézményeket alkalmaztak.
Ezzel parhuzamosan tj demokratikus miikédési technikakkal is prébalkoznak,
azt feltételezve, hogy a bevonas, a tajékoztatds, a részvétel ugyancsak erdsiti a
bizalmat (input legitiméacio). Jorészt a kozosségi dontések és a New Public Ma-
nagement elméletére és modszertandra tdimaszkodd modellek, technikak egy-
ben a demokratikus fogyasztoi, civil részvétel, a transzparencia szempontjabdl
is elényosnek bizonyultak (Osborne—Brown, 2011), kedvezve a decentrali-
zacionak, az onkormanyzatok helyzetbehozasanak. A demokracia bemeneti,
illetve folyamat-oldaldra irdnyuld, zémmel a politikatudomany eredményeire
tamaszkod6 kormanyzati reformtorekvések pedig a demokracia eszkdztaranak
megUjitdsara iranyultak, példaul a deliberaci6, részvétel, intézményi djitasok,
partnerségek, halozatok, 4j tipust nyilvanossag szorgalmazasaval (Grote—
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Gbikpi, 2002; Steiner, 2012; Haus, 2014). Lényegében mindkét, output és input
fokuszl, kormdnyzati reformirdnyzat a governance paradigma (Osborne, 2010;
Bevir, 2011; Levi-Faur, 2012) bazisan épiilt fel. A neoliberdlis ,governance” re-
formok iranti lelkesedés kozepette is megjelentek kritikusok, akik arra figyel-
meztettek, hogy a halézatos, elitista kormanyzasi modell gyengiti a legitima-
ciét, rontva a transzparencidt, végsé soron pedig a bizalmat a kormanyzés irant
(Lovering, 2011). Azt is el kell ismerni, hogy a kozpolitikai Gjitdsok nem min-
dig hoztdk a remélt teljesitményjavulast sem (Pollitt—Bouckaert, 2004). Az
Amerikai Egyesiilt Allamokban tapasztalt, majd Eurépaban is gyengiils tamo-
gatds a liberalis demokrdcia irdnt, de kiiléndsen a fejl6dé és rendszervalté or-
szagok 4j demokracidinak problémai olyan kihivasok voltak, amelyek az in-
tézményi Gjitasok mellett/helyett a tarsadalmi t6ke, és a bizalom jelent&ségé-
nek Gjraértékeléséhez vezettek (Haus, 2014).

A bizalom komplex tarsadalmi, lélektani jelenség, rég 6ta kiilonboz6 foku-
szi tudomanyos kutatdsok targya. A szakirodalom hosszabb ideje megkiilon-
bozteti a tarsadalmi (interperszonalis, kulturalis) és intézményi bizalom fo-
galmat, kiegésziilve a tarsadalmi t6ke Gjabb elméletével, ezeket a distinkcidkat
érvényesiteni kell a kormdanyzassal val6 kapcsolat értelmezése soran. A tarsa-
dalmi, interperszonalis bizalom és a tarsadalmi t6ke megkotd, Gsszekotd és
Osszekapcsol6 formai (Fiizér, 2015) a kormanyzast meghatarozo, de nehezen
befolyasolhatd, lassan valtozé szociokulturdlis kornyezetet jelentenek. Az in-
tézmények, ezen beliil a korméanyzati szereplSk iranti bizalom (nevezik poli-
tikai bizalomban is) egyszer{ibben azonosithaté és az altalanos felfogéas szerint
formalhato, fligg az intézmények teljesitményétol is. A politikai intézmények
iranti bizalom nemcsak a kormdanyzatok legitimaciéja szempontjabdl kulcs-
fontossagu, hanem hozzajarul a jobb kormanyzati teljesitményhez (Boda—
Medve, 2012). A tarsadalmi és intézményi bizalom szoros kélcsonhatasban
van, egymast rontja vagy timogatja, a bizalom és a kormanyzas, a demokracia
minGsége Osszefligg (Baldzs, 2002).

A j6 kormanyzas nemzetkdzi kritériumainak (részvétel, transzparencia, és
korményzasi hatékonység) teljesitéséhez a bizalom szerepe nélkiilozhetetlen.
A kormanyzati teljesitményt méré rangsorok (pl. World Governance Index,
Sustainable Governance Index, European Quality of Governance Index) és az
egyes orszagok bizalmi jellemz&i (pl. World Value Survey, Eurobarometer, Eu-
ropean Social Survey) Osszefliggenek. A jobban korméanyzott orszagokban al-
taldban magasabb az intézményi és az interperszonalis bizalom is. Kiilondsen
az interperszonalis bizalom tekintetében vannak erés és tartos nemzeti, regi-
onalis kiilonbségek. Egyre inkabb felismerik, hogy a szamszer( ,j6 kormany-
zasi” standardok nemcsak az eltér6 gazdasagi fejlettség, hanem egyéb tarsa-
dalmi kulturalis sajatossagok miatt sem alkalmazhatéak mindentitt.

El@szor Putnam iranyitotta az intézményekrdl a figyelmet a tarsadalom és
kormdnyzés kulturalis meghatarozottsagara (Kaase, 1999; Putnam et al, 1993;
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Putnam 2000 és 2002). A tarsadalmi t6ke, nagy karriert befutott fogalmaval
mutat ra, hogy a kdzdsségi Osszetartozas lehetéség az individualizal6do tarsa-
dalmak és elitista politikai rendszerek megtjuldsa szdimara. Az emlitett nemzet-
kozi dsszehasonlitd vizsgalatok a politikai bizalom eredetét az egyes emberek
kultdrajaban és torténelmi orokségében latjak (Almond-Verba, 1963; Inglehart,
1997). Putnam szerint az intézményi bizalom nem pusztan egyéni tulajdonsagok
eredménye, hanem a koz0sségé, amelynek tagjai, ha biznak egymasban, akkor
bizni fognak az intézményekben is (Putnam, et al, 1993, 2000 és 2002).

Kiilonboz6 vélemények, és eltérd tapasztalatok léteznek arrél, hogy a kor-
manyzas és a bizalom milyen mértékben és milyen mechanizmusokon keresz-
ttl hatnak egymasra. A kulturalis, interperszonalis bizalmi tényezdk fontos-
saga nem vitatott, de az intézményi megkozelités tartja magat, mert a kultura-
lis valtozasok magyarazo ereje nehezebben verifikalhaté (Coleman, 1990; John,
2001). Amennyiben az intézmények jol teljesitenek, megfeleld szolgaltatasokat
nyUjtanak, transzparensen és partatlanul mikodnek, ha nincs korrupcié, akkor
az emberek bizalma is er6s6dik (Wong, 2011). A mult szazad végén még nem
talaltak szoros Gsszefliggést az interperszonalis és a politikai, intézményi bi-
zalom kozott, és Eurépaban kevésbé voltak jellemzd&ek az USA-ban bekdvet-
kezett tarsadalmi bizalomvesztés, atomizalodas és a politikai legitiméaciés prob-
lémak (Kaase, 1999). A késGbbi elemzések, jelentéséget tulajdonitva az embe-
rek atélt tapasztalatainak, mar abbdl indultak ki, hogy szoros az dsszegfiiggés
a tarsadalmi t6ke (az interperszonalis bizalom) és a politikai intézmények irdn-
ti bizalom kozott (Rothstein—Stolle, 2008). Newton 66 orszagra kiterjedd elem-
zéseiben (2006) statisztikailag igazolt osszefiiggést talalt a tarsadalmi t6ke és
a politikai bizalom ko6zott. Ugyanakkor a megtapasztalt gazdasagi-tarsadalmi
problémaék kozvetleniil hatnak a kormanyzati teljesitménnyel kapcsolatos elé-
gedettségre és a politikai bizalmra. Newton szerint ezért a politikai bizalom
alakulasa nem kizdrélag a tarsadalmi bizalomhoz kotott.

Holmberg és Rothstein (2017) elemzései tovabb drnyaljék a tarsadalmi és in-
tézményi, politikai bizalom kozotti Osszefiiggést. Noha a World Value Survey
(WVS) értékrendje szerint ,optimalis” az, ha a tarsadalmi bizalom magas és a
kiilonbozo gazdasagi és tarsadalmi csoportok kozott nincsenek kiugré egyenlét-
lenségek, az adatok azonban az idealis elvarasoktdl eltérnek. Csak kevés orszdg-
ban mutathat6 ki magas tarsadalmi bizalom, a fejlett demokraciak tébbségében
alacsonyabb (50% kortili), még kisebb az Gj demokréciaban és a diktattrdkban, a
fejlettebb demokracidkban a politika iranti nagyobb érdeklédés noveli az intéz-
ményi bizalmat. A kiilénbségek jelentdsek a kiilonb6z6 tarsadalmi csoportok ko-
z0tt is, a legmagasabb bizalmi értékek a fels6, magasan képzett osztalyt jellem-
zik, a legelesettebbek kozott pedig alacsony a bizalmi szint. Nem tudtak kimu-
tatni viszont markans tarsadalmi bizalmi differenciakat partpolitikai, ideoldgiai
nézetek mentén. A tarsadalmi bizalom idébeli ingadozasa 6sszefiigg az életkd-
rilmények alakuldsaval. A szerzdk szerint a magasabb bizalom inkabb moralis,

34



BIZALOM ES HELYI KORMANYZAS

mint kulturdlis vagy vallasi bazisra épiil, konklazidjuk szerint a kdzintézmények
mindségén és partatlansdgan mulik az intézményi bizalom.

A kiragadott kutatasi eredmények arra utalnak, hogy a kormanyzas min6-
sége, a tarsadalmi és intézményi bizalom kozott egyarant Osszefiiggés van, de
korantsem oksagi determinizmus. Kiilénosen nehéz az 6sszefliggés természe-
tét megérteni olyan orszagok esetében, ahol jelentds (rendszer) valtozasok zaj-
lottak le, amikor az intézményi sokkok hatasa erésebb, a tarsadalom érték-
rendszere, bizalma gyorsabban valtozik. A tanulasi folyamatra hivja fel a fi-
gyelmet Mishler és Rose (2001). 10 posztkommunista orszagra vonatkozé
elemzésiik alacsony, de polarizalt tarsadalmi bizalmat mutatott ki, az intéz-
ményi bizalom tekintetében kevésbé érvényesiiltek viszont a nemzeti, kultu-
ralis sajatossagok. Az emberek intézményi, politikai bizalma akkortajt nem a
tényleges tapasztalatokra, hanem arra a feltételezésre épiilt, hogy az Gj rezsim
teljesitménye jobb (demokratikusabb, kevésbé korrupt stb.), mint a korabbi
diktatdraé. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a rendszervélté orszagokban meg-
el6legezték a politika, illetve az intézmények iranti bizalmat. A rendszerval-
tason tuljutva az egyes orszagok intézményi bizalma stabilizalédott és mar
érzékelhetden eltér egymastol a nemzeti/kulturalis sajatossagok szerint. K6zos
sajatossag azonban, hogy a partok tartésan a legkevésbé, mig az énkormany-
zatok a leginkabb és er6sod6 trendben élvezik a bizalmat (1. tdbldzat).

1. tabldzat. A politikai partokban, a nemzeti kormanyzatban és a helyi dénkorményzatban
megbizok aranya a kelet-kozép-eurdpai orszagokban, 2004-ben, 2010-ben és 2017-ben (%).

Politikai partok Nemzeti Helyi
kormanyzat onkormanyzat
2004 2010 2017 2004 2010 2017 2004 2010 2017
Bulgdria 11 13 13 26 34 29 - 35 39
Csehorszag 10 12 13 27 26 22 - 50 56
Esztorszag 17 18 19 47 55 57 - 64 57
Horvatorszag - 5 11 - 9 15 - 17 26
Magyarorszag 18 22 23 40 48 48 - 57 63
Litvania 16 7 10 38 15 33 - 28 47
Lettorszag 6 6 9 26 20 27 - 40 50
Lengyelorszag 5 12 14 13 29 29 - 47 47
Roménia 18 7 13 40 12 21 - 32 35
Szlovénia 17 7 8 35 18 17 - 39 43
Szlovékia 9 18 15 22 36 28 - 47 41
EU-25/EU-28 17 15 18 34 28 36 - 47 51

Forras: Eurobarometer 2004, 2010 és 2017 alapjan sajat szerkesztés.
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HELYI KORMANYZAS ES A BIZALOM
A helyi korméanyzas valtozo trendjei

Nehéz stabil és egyértelmfi képet alkotni arrdl, hogy a helyi, teriileti kormany-
zatok milyen szerepet toltenek be a kormanyzésban és mennyiben értelmez-
het&ek 6nall6 szerepléként, sajat mozgastérrel a bizalom formalasaban. Mind
a tér, amelyet kormanyoznak, mind a hatalom, amelyet birtokolnak dsszetett,
dinamikus hélézat. Altaldnos vélemény, hogy a helyi énkormanyzatok és a
polgarok kozotti kozvetlenebb kapesolat pozitiv hatast a bizalom alakuldsara,
a decentralizaci6 egyik elényét is a kisebb tavolsdgban latjak. A , governance”
iskola szerint az erés dnkormanyzatisag egyszerre a demokratikus és hatékony
,j0” kormanyzas feltétele és eszkoze, ezért évtizedeken at forszirozott reform-
irdnyzat volt a decentralizaci6 (Palné, 2014). Torés tapasztalhatd azonban ebben
a trendben, kiilondsen a gazdasagi valsag nyoman, a pénziigyi konszolidacié
sok orszagban az dnkormanyzati koltségvetések megnyirbaldsaval jart. Van-
nak olyan orszagok, ahol nem ,csak” a koltségvetési tamogatasi arany csok-
kent dtmenetileg, hanem a kormanyzasi modell tudatosan centralizaciés irany-
ba fordult, névelve az dllam szerepét a kozfeladatok ellatdsaban. A Helyi és
Regiondlis Hatésagok Kongresszusa egy jelentésében az onkormanyzatisagot
vélaszut el6tt latja, amikor a ,szektor” sorsa hosszabb tdvon kérdésessé valt
(CEMR, 2013).

A decentralizdlt, neoliberalis korményzati rendszert ér6 kritikak nem ki-
zardlag a valsadg kovetkezményeire flz6dtek fel (Geddes, et al, 2011), az on-
kormanyzastol kiilonboz6 kiutakat keresve. A neo-weberianus erds kdzponti
allam hivei mellett, az élez6d6 tarsadalmi egyenlétlenségek hatasara, megje-
lentek a baloldali, igynevezett kozosségi modell képviseldi is. A konfliktusokat
generdld, U4j mozgalmak is (,tanc a dinamittal”) az énkormanyzatokon kiviili
lehet8ségekre fokuszalnak (Geddes, 2014: 3149.). Az 6nkormanyzati decent-
ralizacié egyeduralma megsziint, a korméanyzas szintjei, keretei, mtikodési
rendje jelentds valtozasokon megy keresztiil, amelyek hatast gyakorolnak az
onkormanyzatok iranti bizalom alakulasara is.

A homogenizal6 igény reformtrendek ellenére a helyi kormanyzatok vi-
lagat sokszinliség jellemzi, nem egységes sem a helyiik a kormanyzas rend-
szerében, sem a méretiik, sem a miikodési modelljikk. A helyi kormanyza-
tok intézményi szerkezete, miikodési mechanizmusai egyre diverzifikdltabba
valnak. A helyi kormdnyzatok nem egyszer(ien agensei a nemzeti kormany-
zasnak és a helyi tarsadalom sem pusztan a tarsadalom helyi aggregatuma.
A korabbi monolitnak tekintett helyi kormanyzasi hatalmi modellek sokfajta
irdnyban differencidlédnak, ezért a helyi kormanyzas énalléan értelmezendé
intézményi keret (Haus, 2014).
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Az dnkormanyzati autonomia, a felhatalmazas
és a bizalom 6sszefliggései

Az dnkormanyzatok hatalmi pozicidja vélhet&en donté szerepet jatszik a bi-
zalom alakuldsdban. Nem egyszer( azonban az dnkormdnyzatok helyét kije-
16Ini a hatalom szerkezetében. Tény, hogy er6s vertikalis 6sszekapcsolédas és
fiiggésrendszer érvényesiil a kozponti és helyi kormanyzasi szintek kozott,
kotédve a nemzeti kormdanyzasi sajatossagokhoz.

Fitzgerald, Wolak (2016) a 2006-0s eurobarométer-adatok alapjan azt ta-
laltak, hogy az intézményi bizalom erés kulturdlis, nemzeti sajatossagai mel-
lett, a foderalizalt és decentralizalt orszagokban altalaban erésebb a helyi
onkormanyzatok iranti bizalom. A 2017-es eurobarométer-adatok mar nem
mutatnak ilyen egyértelm( hatalmi szerkezeti Osszefliggést (célszer(, lenne a
bizalmi adatokat az autonémia-adatokkal 6sszevetni, mint erre még visszaté-
riink), de megerésitik az onkormanyzatokkal szembeni magasabb bizalmat
még az alacsonyabb intézményi bizalmi értékekkel rendelkezé orszdgokban
is, ahol egyébként a kormanyzati és helyi kormanyzati adatok kozotti kiilonb-
ségek jelentSsebbek (2. tibldzat).

2. tdbldzat. A helyi 6nkormanyzatban és a nemzeti kormanyzatban megbizék aranya or-
szagonként 2008, 2011 és 2017-bent (%)

2008 2011 2017 Atlagos
helyi nemz. helyi nemz. helyi nemz Pizalmi
Tipus Orszag onk. korm. o6nk. korm. onk. korm. index*
Magas Luxemburg 59 58 71 73 79 70 1,867
bizalom gy norszag 72 65 61 59 73 58 1,603
Svédorszag 68 51 64 63 69 62 1,461
Dania 70 58 72 48 72 50 1,375
Hollandia 64 59 60 51 65 66 1,320
Németorszag 67 41 64 37 80 61 1,136
(nyugati
tartomanyok)
Ausztria 67 46 62 54 68 44 1,025
Németorszag 65 39 61 36 77 57 0,945
Esztorszég 59 52 55 53 56 54 0,872
Belgium 63 38 62 37 61 44 0,577
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2008 2011 2017 Atlagos
§ . helyi nemz. helyi nemz. helyi nemz. l?lzaln}:
Tipus Orszag onk. korm. onk. korm. onk. korm. index
Atlagos  Ciprus 56 67 47 38 44 33 0,343
bizalom — y f41ta 56 53 33 34 55 55 0337
Németorszag 58 31 52 32 63 41 0,239
(keleti
tartomanyok)
Franciaorszag 62 30 54 25 57 36 0,073
Magyarorszag 45 15 50 31 59 44 -0,167
Portugalia 43 32 39 22 52 54 -0,191
Egyesiilt 47 27 44 27 53 35 -0,308
Kiralysag
Szlovakia 45 42 48 29 42 27 -0,308
frorszég 40 35 26 32 53 43 -0,345

Lengyelorszag 41 23 47 29 46 31 -0,498
Alacsony  Spanyolorszag 50 50 32 20 35 20 -0,621

bizalom  sehorszag 9 21 45 15 53 20 -0,677
Lettorszag 44 16 44 17 51 28 -0,713

Szlovénia 39 34 36 13 44 19  -0,892

Bulgaria 31 16 35 34 38 29 -0916

Litvania 31 17 31 16 46 34 -1,008

Romaénia 39 25 33 12 37 27 -1,045
Gordgorszag 34 29 19 12 25 11 -1,561
Olaszorszag 25 21 20 18 23 17 -1,635
Horvatorszag 23 21 17 11 25 19 -1,739

EU dtlag 50 33 45 28 51 37 0,000

* Az altalunk alkalmazott bizalmi indexnek a kivalasztott évekhez tartozé hat adat at-
laganak normalizalt — egységnyi szérasu — értékeit tekintettiik, a tablazat sorai ezen
index szerint cs6kkend sorrendben rendezettek. Az atlagos bizalom tartomany hatarat
a—0,5 és +0,5 értékeknél huztuk meg, azaz a +0,5 értéknél nagyobb indexi orszdgokra
a magas, a —0,5-nél kisebbekre az alacsony bizalmat tartjuk jellemzének.

Forrds: Eurobarometer (http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm).

Ma mar alapos médszertan és nemzetkozi adatsorok allnak rendelkezésre a
helyi és regionalis autonomia mérésére (Ladner et al, 2016; Hooghe et al, 2010).
A kutatok megkiilonboztetik az Snkormanyzatok altal 6nalléan gyakorolhaté
kompetencidkat és alkalmazott eszkézoket (self-rule) és kiilon elemzik a szin-
tek kozotti 6sszekapesolédasokat is (shared rule). Ezek segitségével konnyeb-
ben nyomon koévethetd lesz a hatalmi szerkezetben elfoglalt hely, de ez nem
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elegend6 annak megitéléséhez, hogy a hatalom szétvalasztasa és Gsszekap-
csolédasa hogyan hat az egyes szintek iranti bizalomra.

Tobbek szerint az emberek tobbsége nem képes megkiilonboztetni az egyes
korményzati szinteket, ezért barmelyik kormanyzasi szint jo teljesitménye 4l-
taldban névelheti a kormanyzas irdnti bizalmat (Van de Walle-Bouckaert, 2003;
Glaser—Denhardt, 1997). Az Ggynevezett kettds elszdmoltathatésag elmélete
alapjan viszont a valasztd képes elkiiloniteni a kiilénboz6 szintek kompeten-
ciait és kiilon-kiilon felelésségre vonni azokat a teljesitményért, éppen erre
épiil a decentralizalt demokracia el6nye. Az egyes kormdanyzasi szintek tény-
leges — kiilondsen pénziigyi — eszkozeirdl azonban ritkan rendelkeznek a va-
lasztok informéciéval, ezért szavazatukat inkabb a nemzeti teljesitmény (GDF,
foglalkoztatas) alapjan adjak (Rodden-Williems, 2010).

Vannak olyan kormdnyzasi rendszerek, ahol specidlis kulturalis és intézmé-
nyi sajatossagok megkérddijelezik a helyi dimenzi6 6nall6 értelmezési lehet&sé-
gét. Franciaorszdgban példaul a mandatumok kumuldlédésa fonja szorosra a he-
lyi-kézponti viszonyrendszert (az 6todik koztarsasag ideje alatt a parlamenti
képvisel6k 65-95%-a volt egyben helyi polgdrmester, vagy megyei, regionalis
tandcstag). A helyi-kozponti szintek kozotti hatalom és feladatmegosztas bonyo-
lult politikai és kozigazgatési halézataibol nehéz kihamozni a hatalom tényleges
birtokosait (Jérome-Lewis-Beck, 1999). Paradox médon a legendas prefektusok
sem feltétlentil a kozponti hatalmat képviselik (Gremion, 1976). A helyi és koz-
ponti hatalom viszonyrendszere mindeniitt relevans, ami ,optimalis” esetben
kolcsonos, és kiilondsen azoknak a ,hataron allé” szerepl6knek a befolyasat ér-
tékeli fel, akik a kormanyzasi szintek kozott kozvetitenek (Haasis, 1978).

Az egyes kormanyzasi szintek egymassal val6 0sszefondddsa nyilvanvalo-
an megjelenik a politikai rendszerben, igy a valasztasokra is hatdssal van. A
masodranginak nevezett helyi, regiondlis valasztasok gyakran a kormanyza-
ti szint(i partpolitikai kiizdelmek terepévé valnak, ahol dltalaban alacsonyabb
részvételi ardny a jellemzd (Jérome—Lewis-Beck, 1999) és azt is felismerték,
hogy az emberek gyakran nem is tudjék elkiiloniteni a valasztasi dontéseik
sordn a kozponti és teriileti szint szerepét (Rodden—-Wibbels, 2010).

A fentiekbdl kovetkezd konklizié, hogy a bizalom értelmezésében az 6nkor-
manyzatok nem kezelhet6ek a szintekt6l elvalaszthato, teljes autonémiat élvezd
szerepl6kként. Mint a kovetkezd fejezetben kifejtjlik, elhatdrolasuk térben sem
egyszerd.

Az dnkormanyzati terek és a méret dilemmai

A helyi kormanyzas térben is diffiz, nem rendelkezik vildgos szervezeti, fold-
rajzi hatarokkal, a ,helyek” kolesoénos 0sszekapesolédast mutatnak foldrajzi,
tarsadalmi, gazdasagi értelemben egyardnt. Ennek kovetkezménye van a helyi
onkormanyzatok tényleges felhatalmazdsdra, mozgasterére is. A helyi, kiilo-
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nosen a kisméretd, vidéki dnkormanyzatok példaul csak egymassal és a na-
gyobb kozponti telepiilésekkel, varosokkal egyiittmiikodve tudjak rendelteté-
siiket betolteni, ezért onallésaguk viszonylagossa valik. A horizontalis térbeli
hél6zati rendszer egyszerre kiterjeszti, illetve sz{ikiti az adminisztrativ illeté-
kességi teriileteket. A varosok, kiilondsen a nagyobbak viszont funkciéik révén
nagyobb térségeket ,haléznak be”, a varosi 6nkormanyzatok rivalizal6 hely-
zetbe kertilnek kiilsé (korményzati és nem kormanyzati) szereplékkel.

A terek Osszefonddasa meglehetSsen bonyolult intézményesitési és felha-
talmazasi dilemmaékat vet fel, de a méret (dontéshozoktol valé féldrajzi tavol-
sag) és bizalom Osszefiiggése is, mikozben szinte kozhely, hogy a polgarokhoz
valé kozelség a demokracia fontos kritériuma. Dahl és Tufte gyakran idézett
kutatasa arra kereste a valaszt, hogy milyen lakossagszam mellett képzelhetd
el érdemi részvétel a helyi dontéshozésban (Dahl-Tufte, 1973). A méret ,opti-
malizalasa” azonban hatékonysagi és demokracia elméleti szempontbdl sem
egyszer(i. Altalanosan elfogadott, hogy a nagyobb telepiilési (szervezeti) méret
biztosit a helyi tigyek feletti valés kontrollt, mig a kisebb méret teszi lehet&vé
jobban a kozvetlen allampolgari részvételt (Houlberg, 2010). Denters (2002) az
altalanos vélekedéssel ellentétes dsszefliggéseket talalt a méret és az integri-
tas, a kornyezetre és problémakra valo érzékenység, valamint a vezet6i kom-
petencia kozott. A nagyobb telepiilések onkormanyzati politikusai felkésziil-
tebbek, kevésbé jellemz6 a korrupcio, viszont kevésbé érzékenyek a helyi prob-
lémakra. A kisebb egységek dnkormanyzatai korruptabbak, klientistak, a
politikusok kevésbé kompetensek. A kisebb telepiilésen miikdds onkormany-
zatokkal szemben mégis magasabb az elégedettség. A leegyszerisitett magya-
razatokra cafol rd az a megfigyelés is, hogy az dnkormanyzatokkal kapcsolatos
elégedettség fligg az egyes orszagok altalanos fejlettségétdl és a vidéki, illetve
urbanizalt térségek gazdasagi, infrastrukturdlis koriilményeitél. A legfrissebb
eurobarométer-adatok mutatjdk, hogy az 6nkormanyzati bizalmi adatok dif-
ferencidlédnak, példaul a magyar falvak intézményi bizalma elmarad a ma-
gyar varosokétol és az unios atlagtol is, ami mogott a helyi életkoriilmények-
kel val6 elégedetlenség htizédhat meg (3. tdblizat).

3. tdbldzat. A politikai partokban, a nemzeti kormdnyzatban és a helyi énkormanyzat-
ban megbizdk ardnya a valaszoldk lakdhelye szerint Magyarorszdgon és az Eurdpai
Unidéban 2017-ben (%).

Magyarorszag Eurépai Unib
Falu  Varos Nagyvaros Falu  Varos Nagyvaros

Politikai partok 15 18 27 20 19 19
Nemzeti korméanyzat 30 38 45 38 37 35
Helyi énkormdnyzat 50 54 59 53 51 47

Forras: https://data.europa.eu/enodp/data/dataset/S2142_87_3_STD87_ENG
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Rahn és Rudolph (2001) nem kozvetleniil a méretre, hanem a telepiilések
kiilonboz6 sajatossagaira koncentralt, kimutatva, hogy minél homogénebb egy
teleptilés tarsadalma, anndl er6sebb a tarsadalmi és intézményi bizalom is. A
vérosi telepiilések nagyobb jovedelmi, képzettségi egyenlStlenségeket produ-
kalnak, politikai értelemben is heterogénebbek, ezért mind a kétfajta bizalom
szintje alacsonyabb. A metropolisz térségekben erdsebb verseny van a helyi
korményzatok kozott, ami ugyan hozzajarul az életminéség javuldsdhoz és az
elégedettséghez, viszont a mérettel 6sszekothetd transzparencia hiany rontja
a bizalmat. A felmérés eredményei szerint a kulturalis jellemz6k sem hanya-
golhatdak el. Példaul a vidéki tarsadalmakban nagyobb aranyt képviseld kon-
zervativak jobban biznak az 6nkormdnyzatban és altalaban a politikaban, mint
a varosokban koncentral6do liberalisok, és a helyi tarsadalom moralis attit{id-
je és civil aktivitasa is hatassal van a bizalom alakuldsara.

A kutatasi eredmények alapjan egyel6re nehéz elkiiloniteni a telepiilési
szociokulturalis sajatossagok, a helyi koriilményekkel valé elégedettség és az
onkormanyzati miikodés, szervezeti méret hatasat. Marpedig a tisztanlatas
éppen a bizalom épitése szempontjabodl lenne fontos.

A LEGITIMACIO ES A BIZALOM EPITESE

A helyi dnkormanyzatok legitimécidja (a miikodésiikhoz sziikséges tarsadal-
mi tdmogatasuk, elfogadottsaguk, Haus, 2014) nem kizarélag a helyi bizalom
mértékétol fligg. A polgarok, mint individualis szavazdk, és mint kiilénbozé
kozosségek tagjai a lokalis dimenzidt jelentik. A felsébb szinti kormanyzatok,
a partok és egyéb nem lokalis szerepl6k ugyancsak alapvet6 hatast gyakorol-
nak a mikodésiikre. A helyi 6nkormdnyzatok legitimdcidja egyszerre fiigg
tehat helyi, bottom up (bizalom, transzparencia, elégedettség stb.) és top down
(a biztositott autonémia, funkciok stb.) tényez&ktol.

Lidstrom és Baldersheim (2016) a helyi kormdnyzatok legitimacids forra-
sainak elemzéséhez a jol ismert input, throughput és output dimenzidkat hasz-
naltak. Az input legitimaci6 a polgarok informaltsagara, részvételére és az on-
kormanyzatok reakcidira épiil, a throughput legitimacié a déntési folyamat,
illetve a végrehajtas transzparenciajat, mig az eredményre koncentrald output
dimenzid a szervezeti teljesitményt és elégedettséget jelenti. A szerz6k az on-
kormanyzati legitimaciot értelmez6 modelljiikhoz a legitimaci6 bottom up és
top down forrasait kiilonboztették meg. A bottom up tényezéket a 2012-es
eurobarométer adataival kozelitették meg, mig a top down forrdsok szamara
az ugynevezett helyi autonémia-indexet (LAI, Ladner et al, 2016) hasznaltak.
A 30 orszag adatait hasznal6 elemzések szoros Osszefiiggést talaltak a polga-
rok helyi kormdnyzat irdnti bizalma és az input-throughput, illetve output le-
gitimacié kozott. Az eredmények szerint a nagyobb autondmia (LAI-érték) az

41



PALNE KOVACS ILONA

onkormanyzatok erésebb output legitimacidjat és a nagyobb bizalmat ered-
ményezi. Evidens, hogy a kisebb autonémia az énkorméanyzatok alkalmazko-
do, reagdld képességét rontva, kisebb polgari elégedettséghez, illetve bizalom-
hoz vezet. A bizalom egyszerre ok és kovetkezmény, de mégis elsésorban az
onkorményzatokon kiviili (top down) tényezdk fliggvénye.

A helyi dimenzidkra koncentrald kutatdsok eredményei arra utalnak, hogy
az 6nkormanyzatok szerepe nem hanyagolhaté el. Denters (2002) eurépai fel-
mérése szerint a helyi valasztott vezetSk iranti magasabb bizalom elsésorban
a konkrét helyi tapasztalatokra és elégedettségre épiil. Az eurdpai helyzethez
hasonléan, amerikai felmérések, esettanulmanyok szerint is a helyi kormany-
zatok iranti bizalom magasabb, és stabilabb a kozponti kormanyzatéhoz ké-
pest, amit a részvételi demokracia eszkozeinek hasznalataval magyaraznak
(Cooper et al, 2008).

A helyi 6nkormanyzatok iranti bizalom fligg természetesen a helyi tarsa-
dalom sajatossagaitol. A kulturalis, tarsadalmi (t6ke) kutatasok a helyi kozos-
ségi halézatok szerepére iranyitjak a figyelmet, amelyek lehetSséget adhatnak
a részvételre, egyben hozzajarulnak a fejlédéshez, elégedettséghez, javitjak
vagy korrigdljdk az intézményi kapacitdsokat. Ha a halézatok nem kotédnek
Ossze, hanem kirekesztSek, akkor kontraproduktivak, tarsadalmi egyenl&tlen-
ségekhez vezetnek, rontva az interperszonalis, de egyben az intézményi bi-
zalmat is, ezzel nehezitve az intézmények mtikddését (Fukuyama, 2000; Rod-
riguez-Pose 2013).

A fentiekbdl egyértelmiien kovetkezik, hogy az Snkormanyzatok mozgas-
tere nem korlatlan a bizalom formalasaban, de az sem éllithaté, hogy nincs
szerepe a helyi teljesitménynek és a helyi politika mindségének. A tovabbiak-
ban olyan elemzéseket és gyakorlatokat mutatunk be, amelyek erre a feltéte-
lezésre épiilnek.

Input legitimaci6 és a bizalom

Noha Lidstrém és Baldersheim (2016) szerint az Snkormanyzatok kiils6, felsé
meghatdrozottsaga, illetve autondémidja donts, mégis vannak a helyi énkor-
manyzatok legitimdaciéjanak helyben is befolydsolhat6 forrdsai. Az input-
bottom up oldali tényez6k kozott a telepiilési méret, a toldrajzi tavolsag/allam-
polgari kozelség az egyik leggyakoribban emlitett sajatossag, a masik pedig a
részvétel, ami szintén fligg a mérettdl és a kozelségtbl. A szerzok szerint az
onkormanyzati intézményi és miikddési, modernizacios reformokkal ezek a
tényezdk befolyasolhatdéak. Szamitdsaik visszaigazoltak a kisebb méret-ma-
gasabb részvétel és nagyobb bizalom Osszefiiggését. A modernizacids refor-
mok (példaul kozségintegraciok) kozvetlen szerepét nem sikertilt igazolni az
onkormanyzatok iranti bizalom alakuldséban, 6sszhangban azzal a vélemény-
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nyel, hogy a kisebb telepiilések onkormanyzatai is lehetnek hatékonyak, de
antidemokratikusak is (Swianiewicz, 2010; Illner, 2013).

Altaldnosan elfogadott, hogy minél tébb informaciéja van a helyi tarsada-
lomnak a dontéshozdsrol, anndl inkabb bizik a déntéshozdékban. A kép azon-
ban drnyaltabb az énkormanyzat és a helyi tarsadalom kozotti kommunika-
ciét elemzd kutatdsi eredmények alapjan. Példaul hollandiai kutatasok arra
jutottak, hogy az dnkormanyzati iilések jegyzékonyveinek kozzététele nem
vezetett pozitiv eredményhez (Grimmelikhuijsen, 2010). A dontéshozasi folya-
matokat gyakran atszovik személyes és politikai megfontoldsok, amely az em-
berek korében csalédashoz, bizalmatlansaghoz vezethet. Nem ¢nmagaban a
transzparencia szamit, hanem a helyi tarsadalom szervezeti ismeretei is sziik-
ségesek a folyamatok megértéséhez és a bizalom noveléséhez. Az emberek al-
talanos politikai attit(idje, a kormanyzas iranti bizalma hatassal van a helyi
kormanyzat iranti specidlis bizalomra is.

Rahn és Rudolph (2002) mikro és makro szempontokat bevoné elemzései
ramutattak a helyi intézményi és eredménytényezdk fontos szerepére. A szer-
zG&paros az onkormdnyzati szervezeti modellek és valasztasi rendszerek olda-
larol kozelitett. A polgdrmesternek dominanciat biztosit6, politika kozponta
(mayor-council) modellben a polgarmester kdzvetlen valasztasa nagyobb bi-
zalmat eredményez az dnkormanyzat egésze irant, de hatranyos lehet a jel-
lemzden konfliktusosabb testiileti m{ikodés. Az adminisztrativ szempontok-
nak nagyobb teret adé manager-council modellben harmoénia van a szerveze-
ten beliil, mert a vezet6 nincs kotve a valasztokhoz, konnyebben kot ésszerti
kompromisszumokat, viszont kisebb bizalmat élvez a lakossag részér6l. Ezek
a szabalyozasi, szervezeti sajatossagok nyilvanvaléan eltéré input, illetve
throughput legitimacios stratégiat igényelnek az dnkormanyzatok részérdl.

Folytatni lehetne a sort, hogy milyen sokfajta szervezeti modellt és miiko-
dési technikakat alkalmaznak az dnkormanyzatok iranti bizalom novelése, a
helyi demokracia javitasa érdekében, de elegend? a tanulmdny célja szempont-
jabdl arra ramutatni, hogy az dnkormanyzatok nem csupan passziv targyai a
bizalomnak, hanem maguk is formaljak azt a szdmukra rendelkezésre 4ll6
makro szabalyozasi feltételek kdzott.

Kozszolgaltatasokkal vald elégedettség és bizalom

Az intézményi bizalom és a kozszolgaltatasok min&sége kozott kapcsolat van
(Boda, 2016), és a ,j6 kormanyzashoz” kot6dd kozpolitikai elvarasok is az ered-
ményesség iranyaba toljdk a kormanyzatokat (Palné, 2014). Az énkorményza-
tok elssorban a kozszolgéltatasok minéségének javitdsatdl varjak a nagyobb
helyi tamogatdst. Rahn és Rudolph 55 amerikai kdzépvarosban folytatott elem-
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zéseibdl is az deriilt ki, hogy aki jobb mindségben él, elégedett a kdrnyezettel,
az jobban bizik az énkormanyzatban is (2001).

Az eredményre koncentralds kozepette sem szabad elfeledni, hogy az 6n-
korményzatok szerepe a kdzszolgaltatdsokban és a helyi életkoriilmények for-
maldsaban kiilonboz6, és a kozpolitikai elemzések nem igazoljak, hogy a jobb
mindségii kozszolgaltatdsok automatikusan és dnmagukban nagyobb elége-
dettséget és bizalmat eredményeznének (Van de Walle-Bouckaert, 2003). Az
elégedettség nem pusztan a kozszolgdltatas mindségén, az egyes kdzszolgdl-
tatasokra forditott forrdsok mennyiségén milik. Erdekes példa Svédorszag,
ahol a kozszolgaltatasokra vonatkozé ellendérzési mechanizmusok, az attekint-
hetetlen mennyiségii informacio vezetett a polgarok korében bizalomvesztés-
hez (Johansson—-Montin, 2014). A rendszeres statisztikai hivatali felmérések
adatai szerint (Roos—Lidstrom, 2014) az emberek elégedettségét az is noveli,
ha a helyi demokracia és részvétel mindségét javitjak. A svéd lakossag bizalma
kisebb a kiszerz6dott kozszolgaltatasok irdnt, tehat az egyes orszagok eltérd
kozszolgaltatas szervezési modelljei maguk is magyardzatot adhatnak a biza-
lom alakuldsara. Az onkormanyzatok eltérd atlagos mérete is eltéréseket ered-
ményezhet az elégedettség és a bizalom tekintetében tapasztalt nemzeti kii-
16nbségek kialakulasaban (Gustavsen et al, 2014/b). A kép tovabb arnyalédik
az egyes kozszolgaltatdsi teriiletek mentén. Herian (2014) a helyi elégedettsé-
get az emberek altaldnos, ,agazati” kozpolitikai bizalmi sajatossagaihoz ko-
totte (trust as heuristic). Elemzései szerint vannak olyan kozpolitikak, amelyek
tamogatottsaga folyamatosan magas és nem kotédik az onkormanyzatok tel-
jesitményéhez (példaul a katasztréfa védelem, kdzbiztonsag). Az onkormény-
zatok iranti bizalom mértéke viszont szorosan kapcsolédik a helyi human szol-
galtatasokkal valo elégedettséghez, amely alapvet&en befolydsolja az 6nkor-
manyzatok altaldnos megitélését is.

Osszességében a szakirodalom aldtdmasztja, hogy az énkormanyzatok
irdnti bizalom formalédasa nagyon komplex, vertikalisan és horizontélisan,
input és output dimenzidkkal megragadhaté tényezSk rendszere mentén zaj-
lik. Az intézményi bizalom esetében kiilondsen nagy szerepe van a kozjogi
felhatalmazdasnak, és szerepkornek, igy a helyi onkormdanyzati autonémianak
és mozgastérnek. Ugyanakkor az objektiv kortlmények, a helyi kozszolgalta-
tadsok mindsége, a fizikai, épitett lakdkornyezet, a gazdasag fejlettsége és a
helyi tarsadalom Osszetétele, sajatossdgai szintén szamitanak. A helyi gazda-
sagi, tarsadalmi kontextus mellett a helyi kormanyzas mindsége, a helyi bi-
zalomépitési torekvések hatdsossaga sem mellékes. A helyi dimenzi6 mellett
természetesen a kevésbé vagy csak lassan formalhaté makro tarsadalmi, gaz-
dasagi, kormanyzasi/hatalmi, kulturalis tényezSk szerepe elvitathatatlan (Gus-
tavsen et al, 2014). Az énkormanyzatok iranti bizalom raadasul szorosan 6sz-
szefligg az altalanos intézményi bizalommal és természetesen az interperszo-
nalis bizalom, a tarsadalmi t6ke helyzetével is. Konnyebb a meghatarozé

44



BIZALOM ES HELYI KORMANYZAS

tényezdket sorolni, mint pontosan értelmezni, ha egyaltalan lehet altalanos-
sagban, vagy elméleti modellek szintjén. A szakirodalmi attekintés legfeljebb
arra elegendd, hogy a magyar dnkormanyzati rendszer bizalmi 6sszefliggése-
it bizonyos standardok mentén kezdjiik el vizsgalni.

AHAZAT ONKORMANYZATOK ES A BIZALOM

Az el6zGekben felvazolt elméleti keretek sok megkozelitési lehet&séget kinal-
nak a magyar sajatossagok elemzéséhez, ami nyilvanval6an meghaladja ennek
a tanulmdanynak a terjedelmi lehet&ségeit és a szerz6 tudasat is. A tovabbiak-
ban alkalmazott elemzési fokusz az Snkormanyzati felhatalmazas, autonémia
és a helyi bizalom kozotti Osszefiiggés lesz. A valasztast az indokolja, hogy
mikozben a hazai 6nkormanyzatok egyre szlikebb mozgastérrel rendelkeznek
az emberek irantuk taplalt bizalma befolyasolasaban, mégis az dnkormany-
zatok irdnti bizalom magasabb, mint a kézponti kormanyzaté, és névekvé ten-
dencidja. A tovédbbiakban a hazai dnkormanyzati rendszer formal6dasanak
bemutatdsa, illetve a helyi politika kutatasi eredményei alapjan az ellentmon-
dés néhany Osszefliggésére vildgitunk ra.

A rendszervaltds, mint esély

Magyarorszagon az dnkormanyzas torténelmi, kulturalis gyokereinek hianya
a kdzpontosité allami tradiciokkal és az autonomiadk, a civil tarsadalom fejlet-
lenségével is dsszefligg (Agh, 1989; A. Gergely, 2017). A rendszervéltas nagy
véltozasokat hozott a helyi dnkormanyzéssal kapcsolatos értékrendben, ame-
lyet nem csak a mintakévetés kényszere, hanem a politikai elit nyugatos ér-
tékorientacidja alapozott meg. A helyi 6nkormanyzatok kozjogi és politikai
impulzust kaptak a helyi korméanyzas irdnti bizalom kiépitéséhez. Széles ha-
taskori felhatalmazas és feliilrdl (is) szarmazo legitimacié birtokaban esély
mutatkozott a sikeres miikddésre és a helyi tdrsadalmi elégedettségre. A tor-
vényhozo6 azonban elhanyagolta a sikeres miikodéshez sziikséges materialis
feltételeket. A méret (képesség) és/vagy demokracia (polgarkozelség) dilem-
majat illetéen a demokracia mellé allt. A sok kiskdzség nem volt alkalmas a
kozszolgaltatasok 6nallé megszervezésére, és a varosok sem tudtdk kompen-
zalni a kapacitashianyt, amit csak tetézett a megyei onkormanyzatok kiikta-
tasa. A helyi kozszolgéaltatasok mindségromlasat és a hozzaférési problémakat
nem lehetett az input legitimacié eszkozeivel kompenzalni, megjegyezve, hogy
az dnkormanyzatok a helyi demokracia miikddtetésében sem jeleskedtek min-
deniitt, még a ,hdskorszakban” sem (Bodi, 2006).
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A korrekcidk és reformok

Akilencvenes évtized kozepétdl a csatlakozassal jaré alkalmazkodasi kényszer
is a szabalyozasi feltételek korrekcidjara késztetett. Az Eurdpai Unidban tdmo-
gatott governance modell, a regiondlis decentralizaci6, horizontalis partner-
ség, tobbszintl kormdnyzas a versenyképesség novelését célozta meg. Az 4j
értékek, hatalmi szerkezeti elmozduldsok nalunk csak felszinesen hatottak,
nem épliltek be a kozpolitikai, intézményi reformokba és kiilondsen nem a
dontéshozok fejébe. A teriileti kormanyzasban végrehajtott reformokat az uniés
forrasokhoz valé hozzaférés, a hatalom exkluziv, ,halézatos” gyakorldsa, a ha-
talom koncentrdldsanak szandéka mozgatta. Elmaradt a helyi 6nkormanyza-
tok miikddésének racionalizalasa, helyzetbe hozasa, a ,regionalizacié” inkabb
a valasztott megyei dnkormanyzatok kiszoritasat szolgalta.

A helyi tarsadalom aktivitasa is ellentmondédsosan formalédott. A rend-
szervaltas idején még kiugréan magas vélasztasi részvétel mérséklédott, a civil
tarsadalmi szervezetek fokozatosan kiszorultak a formalis képviselStestiile-
tekbdl, és a helyi informdlis halézatokbdl is (B6hm, 2006). A civilszektor 6n-
kormanyzati/allami, illetve partfiiggéségben miikodott, csak kivételesen tudott
sajat eréforrasai és kapcsolati t6kéje alapjan, autoném szerepléként megjelen-
ni a helyi politikaban (Kékai, 2004). Ha elmaradnak feliilr6l a demokratizalasi,
decentralizalasi impulzusok, akkor az autondmia feltételeivel nem rendelkez6
tarsadalmakban a helyi kormanyzatok szerepe er6sodik a civilek rovasara.
A helyi korméanyzatok dominans szerepe egyébként a fejlett demokracidkban
és er0s civil tarsadalmi kérnyezetben is kimutathato. Egy 30 orszdgra kiterje-
dé kutatas szerint a részvételi demokracia szempontjabdl a tarsadalmi téke
szerepe masodlagos a helyi politikusok bevoné vagy kizaré attitlidjéhez képest
(De Vries, 2002: 92.). Magyarorszagon az erds kozjogi és eloszté hatalommal
felruhdzott onkormdnyzatok szerepe a helyi hal6zatokon beliil sziikségszerG-
en valt talsilyossd. A domindns szerep betdltéséhez azonban egyre kevésbé
volt elegendd a mozgastér, a végrehajtas feltételrendszere.

A valsag, a centralizdci6 és az dnkormdnyzatok iranti bizalom

Az onkormanyzati szektorban elmaradt konszolidaci6, a miikodési, pénziigyi
feltételek romlasa, majd az altalanos valsag az énkormanyzatok egy részének
eladésodasahoz vezetett, ami érvanyagot szolgaltatott a drasztikus kozjogi
valtozasokhoz. Az 1j, 2011-ben elfogadott dnkormdanyzati torvény nem csak
konszolidacids, valsagkezelS-keret volt, hanem egy 4j allami és 6nkormany-
zati értékrend terméke. A magyar dnkormanyzatok 2010 utan szélséséges mér-
ték{ centralizaciot szenvedtek el, sok kozfunkciot elveszitettek, mozgasteriik
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a dontési, finanszirozasi szabadsag tekintetében is sz{ikiilt (Szente, 2012; Hor-
vath M., 2014).

A felhatalmazas és autonémia nagyobb mértéke altaldban visszatiikr6zo-
dik az 6Gnkormanyzatok iranti erésebb bizalomban. Nehéz megvalaszolni ennek
alapjan, hogy vajon miért nétt Magyarorszagon az utébbi években tovabb a
helyi 6nkorményzatok irdnti bizalom (1. dbra).

1. dbra. A helyi 6nkormanyzatban és a kormanyzatban megbizok aranyanak véltozasa
Magyarorszdgon 2008 és 2017 kozott (%)
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Forras: Eurobarometer (http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm)

Ha az autonémia és a mozgastér szerepe nem domindns, akkor vajon az em-
berek mire alapozzdk a bizalmukat az 6nkormanyzatok irdnt, kérdés, hogy a
kozszolgaltatasok oldalardl kapunk-e valaszt? Sajat korabbi kutatasi eredmé-
nyeink az ellentmondast inkdbb erdsitik. Két iddszakban, 1500-1500 f6s rep-
rezentativ lakossagi mintan kész{ilt kérd&ives felmérés eredményei szerint az
emberek a kozszolgdltatasok megszervezésében tovabbra is az Snkormanyza-
tokat preferaljak. Nem érzékelik, vagy nem tamogatjak, hogy mar nem az 6n-
kormanyzatok felel6sek a kozoktatasért, a kiilonb6zé egészségiigyi, szocialis
és kozmi-szolgaltatasokért. Amikor arrdl kérdeztiik ket 2013-ban, hogy me-
lyik fenntartéban biznak a leginkabb, akkor a helyi dnkormanyzatok szere-
peltek az els6 helyen (52%) az allami, magan, civil és egyhazi szolgéltatoval
szemben. 2017-ben is a megkérdezetteknek csak mintegy 30%-a értett egyet
azzal, hogy az allam vett at az énkormanyzatoktdl intézményeket. Azt is ér-
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zékeltlik, hogy az emberek kiiléndsen a human szolgaltatasok terén igényelik
az onkormanyzati szerepvallalast (AROP, 2012-2013; KOFOP, 2017-2018). Az
emberek az onkormanyzatok irdnti bizalmat tehdt nem az 6nkorményzati tel-
jesitményre, a kdzszolgaltatasokkal valo elégedettségre alapozzak. Ha hozza-
tessziik, hogy a helyi politikai aktivitds, a tarsadalmi részvétel, a civil szerve-
zetek szerepvallalasa is hanyatl6 tendenciat mutat, akkor kiilénésen bizony-
talanna valik a szakirodalomban kimutatott input és output legitimacié
bizalmat erésitd szerepe.

A helyi onkorményzati elit bizalmi sajatossagai oldalarol is nehéz értelmez-
ni az Snkormanyzatok poziciévesztése nyoman bekovetkezett valtozasokat. A
hivatkozott OTKA-kutatas soran végzett empirikus felmérés* szerint a pol-
garmesterek intézményi bizalmi szintje nem tér el jelentésen az altalanosan
jellemz6 intézményi bizalmi sajatossagoktol. A helyi politikai elit csak lazan
kapcsolodik a makro politikai szférdhoz, és a kozéletben eltoltott idovel fordi-
tott aranyban alakul a bizalom er8ssége. A megkérdezettek talnyomo tobbsé-
ge egyébként fiiggetlenként indult a vélasztasokon, a partokhoz kétédé pol-
garmesterek pedig a kormanyzé partok szineiben nyertek tobbségében man-
datumot. Vizsgalati adataink szerint a polgdrmesterek interperszonalis
(partikuldris) bizalma elsésorban a csaladtagok, kozvetlen baratok korére ira-
nyul és kisebb a szomszédok, vagy altaldban a helyi tarsadalom irdnyaban. A
polgdrmestereknek sem az intézményi, sem a tarsadalmi, interperszonalis bi-
zalmi jellemzd&i nem igazolnak vissza erds, helyi integralé szerepet. Ezek az
adatok felvetik a kérdést, vajon a polgarmestereknek a kdzponti hatalomhoz
kot6dS szerepe és a helyi kozdsség Osszetartd ereje hogyan érvényesiilhet a
jovében? A korabbihoz képest 1ényegesen gyengébb hatalmi poziciéban 1évé
helyi kormanyzatok betolthetnek-e egyaltalan integrald szerepet és hozzaja-
rulhatnak-e a helyi bizalom alakuldsédhoz.

VALASZOK HELYETT KERDESEK

Ami az onkormanyzatok iranti bizalom tudomanyos kutatdsanak elméleti,
modszertani bazisat illeti, kétségtelen, hogy vannak olyan eredmények, elmé-
leti keretek, amelyek segitenek az eligazodasban. Ugyanakkor az is bizonyos,
hogy a nemzeti szintl elemzéseknek ebben a témaban kiiléndsen nagy sze-
repe van. Nehéz ugyanis adatok, informaciék hidnyaban a nagyon sokfajta

*  Akutatas keretében 2017 tavaszan kertiilt sor egy kérdGives adatfelvételre Baranya megye 1000
{6 alatti teleptiléseinek polgdrmesterei korében. A telepiilések kivalasztasa rétegzett mintavétellel
tortént, a személyes lekérdezés soran 163 polgdrmestert sikeriilt bevonni a vizsgélatba.
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determindns helyét, szerepét azonositani. A LAI- és RAl-adatok birtokdban
elemezni lehet a bizalom és az autonémia alakuldsa kozotti altalanos 6ssze-
fiiggést, viszont nagyon sok dimenzié mélyebb, nemzeti szintli elemzéseket
igényel. Nem véletlen, hogy a magyar szituacié megértése elStt a kérdések fel-
tétele van egyel&re napirenden.

Az 6nkormanyzatok autonémiaja kozéptavon nem erésodik, a felhatalma-
zas kore nem béviil, er6s marad a kormdnyzati forrdsokon és kapcsolatokon
alapul6 fiiggés. Az életkoriilményekben, a kozszolgéltatasok mindségében
meglévs nagyon jelentds tertileti, telepiilési kiilonbségek pedig differencialjak
a helyi dnkorményzatok mozgasterét és természetesen a lakossag elégedett-
ségét is. Feltételezni lehet, hogy a helyi életkoriilményekkel valo elégedetlen-
ség hosszabb tavon rontja vagy legalabbis erésen differencidlja az dnkormany-
zatok iranti bizalmat is. Tehat sem az 6nkormanyzati mozgastér, autonémia,
sem a kozszolgéaltatasokkal vald elégedettség tekintetében nincsenek pozitiv
kilatasok.

Kérdés, hogy a helyi énkormanyzatok szerepkore elmozdul-e a helyi ko-
z0sségszervezés és érdekérvényesités irdnyaba, ami hozzajarulna a bizalom
megorzéséhez. A helyi tarsadalom fogadokészsége erre azonban nagyon kor-
latozottnak tlinik, igy lassan inkabb erodalédik, mint er6sodik a bizalom. Meg
is fordulhat a trend a kormany és az 6nkormanyzat iranti bizalom viszonya-
ban, nem kizart, hogy a kormanyzat iranti bizalom er6sebb lesz a helyi onkor-
manyzatokhoz képest, amit nemcsak a két kormanyzati szint hatalmi szem-
pontbdl aszimmetrikus viszonyrendszere indokolhat, hanem az egész politikai
rendszerben lezajlé ,hibrid demokratikus” valtozasok, a populizmus, a politi-
kai kommunikdci6 besziikiilése stb.

Az dnkormanyzatok gyenge hatalmi pozicioban képesek lesznek-e és ho-
gyan, a helyi bizalmi pozicidkat meg6rizni? VélhetSen az input legitimacids
intervencidkra, a nyitottabb és kooperativabb helyi politikara, helyi szévetsé-
gekre, a helyi er6forrasok mozgoésitasara nagy szitkség lesz. Er6sebb helyi be-
agyazottsaggal sem biztos, hogy sikertiil nagyobb befolydst szerezni a helyi
fejlédést és életmindséget meghatarozoé kdzponti kozpolitikai dontésekben, de
azok nélkiil, csak a patriarchalis fiiggés opcidja marad.

Nyitott kérdés az is, hogy az énkormanyzatok képesek-e a makropolitikai
szintéren 0nallé szerepléként megjelenni, tdmaszkodva a helyi tamogatasra.
Az 6nkormanyzatok mozgastere azonban erdsen korlatozott mindenféle szo-
vetségek irdnyaban, bar nyilvanvaldan itt az onkormanyzatok mérete, kapa-
citasa, funkciéi, pozicidja erésen differencialhat. A harminc éves dnkormany-
zas torténete arra utal, hogy nincs tartos politikai szovetségese a helyi onkor-
manyzatoknak. Centralizalt, sz(ikiil6 politikai aréndkban a helyi politika nem
egyszerien masodrend(ivé, hanem jelentéktelenné valhat.
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