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LETEZIK-E ONALLO HELYI POLITIKA?

Ervek és tézisek

A husz évvel ezel6tti rendszervaltas, a demokratikus berendezkedés kialakitasa
soran jottek létre az autoném helyi Onkormanyzatok Magyarorszagon. Az azbta
eltelt két évtizedben az dnkormanyzatokat tobb tudomanyteriilet is vizsgalodasai
targyava tette. Ezek a tudomanyagak mind-mind a maguk sajatos szemszogébol
tekintenek a helyi 6nkormanyzatokra, s annak elsésorban azt a szegmensét vizs-
galjak, amely az 6 szempontjukbdl érdekes és relevans. Jelen munka szerzdje poli-
tikatudomany nézépontjabol vizsgalja a helyi onkormanyzatokat: azokat a helyi
intézményeket, szervezeteket és mas szereploket a veszi gorcsé ala, melyek a poli-
tikai szférdjahoz kotddnek, s elsdsorban azok politikdval vald kapcsolatara, abban
betoltstt szerepére koncentrdl. E tanulméanyban, illetve az ELTE AJTK Doktori
Konferencidjan disszertaciom tervezett tézisei egy részének bemutatasara vallalkoztam.

A helyi politika kutatasok, a politikatudomanyon beliil, 6nalld, viszonylag fiatal
terliletet képviselnek. A helyi 6nkormanyzatok politikai viszonyairdl folytatott,
politikatudomanyi szempontu kutatasok, elemzések altalanos elnevezése ,helyi
politika™ lett az utobbi évekre. Az ,,6nkormanyzati politika” elnevezést6l az 6n-
kormanyzat fogalmanak értelmezése miatt kell tartozkodnunk. Az ,,6nkormanyzat”
fogalmi meghatarozasa: ,,Valamely testiiletnek, kozosségnek az a joga, hogy ligyeit
onalloan intézheti.”' vonatkozik nemcsak a teriileti énkorméanyzatokra, hanem az
intézményekre, szervezetekre is (pl. hallgatéi dnkormanyzat, stb.).

A ,helyi politika” — az angolszasz politikatudomanyban a ,,local politics” — a te-
riileti dnkormanyzatok politikai viszonyaival foglalkozik. Ez egyfel6l, magaban
foglalja a telepiilési, koztiik a vérosi, nagyvarosi 6nkorményzatokat. Masfeldl, a
,»helyi politika” témakdrébe soroljak a megyei, illetve a regionalis dnkormanyzatok
politikai viszonyainak vizsgalatat is.” Tehat, minden, ami nem orszagos, az ,helyi”.
Jelen munkaban én a helyi politika fogalmat sziikitve hasznalom: nem vizsgalom a
megyei onkormanyzatokat, hanem a helyi politika szinterének csak a telepiilési
onkormanyzatokat tekintem: a falut, a varost, a fovarosi keriiletet. A megyei 6n-

" B&HM Antal: Se vele, se nélkiile. A helyi politika és a partpolitikik. On-kor-kép, 1997/4-5. sz.
18-20. o.
2 PALNE KovAcs Ilona: A helyi korméanyzas Magyarorszagon Dialog-Campus, Pécs, 2008
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kormanyzatok elemzésétdl elsésorban terjedelmi okokbol tekintek el. A regionalis
politika esetében — a terjedelmi okok mellett — azért is tekintek el a régiok elemzé-
sétol, mert azok nem rendelkeznek autondém, valasztott testiiletekkel, azaz, nincse-
nek onkormanyzati alapokra helyezve hazankban.

A Lhelyi politika” fogalma ugyanakkor magaba foglalja nemcsak az ,,0nkor-
ményzatot”, hanem az intézményes szereplékon tul, a helyi politikai folyamatokba
bekapcsolodd maés szereploket is. Ennél sziikebb értelmii a local government (,,he-
lyi kormanyzat”) fogalma, mely a szlikebben vett nkormanyzatot, az intézményes
politikai szereploket jeloli. Annak érdekében, hogy elhatéroljam azokat a teriilete-
ket, melyeket a helyi politikai viszonyok elemzése soran targyalok, elészor is sziik-
ségesnek tiinik a helyi politika kutatas iranyzatainak révid attekintése.

Elméleti hattér

A helyi kormanyzas, a helyi politika kutatasanak hagyomanyai egészen az okorig
nyulnak vissza. Tulajdonképpen, maganak a politikarol valégondolkodasnak elsé
terepe a varosallam volt, mely a kor szadmara a legidealisabb politikai egységet
jelentette (Platon, Arisztotelész). A demokraciat sokaig csak varosallam méretii,
kisebb kozosségekben tartottak elképzelhetének (pl. Machiavelli, Rousseau). A
kozépkorban javarészt az uralkodd, ill. a ,fejedelem” hatalomgyakorlasa alt az
érdeklédés homlokterében, majd a politikatudoméany érdeklddésének fokusza a
szuverén allam megjelenésével a nemzeti szintre tevodott at. A felvilagosodas utan
megjelent szerzodéselméletek is javarészt a nép és az uralkoddk viszonyat vizs-
galtdk, a nemzetallami szinten (Rousseau, Locke, stb.). A helyi politika egy tjra
felfedezésre vard teriilet lett a XX. szazadra: az Egyesiilt Allamokbol érkezd,
pragmatikus szemléletii politikatudomany terepe volt a helyi politika vildga. Ennek
eléfutara volt Tocqueville, aki hires konyvében az Ujvilagban szerzett tapasztala-
tait irta meg (A demokracia Amerikaban).

Eurépaban, a kdzponti allam dominanciaja mellett csekély jelentsége volt an-
nak, kik és hogyan gyakoroljdk a helyi hatalmat, mely sokdig nem volt 6nkor-
manyzati alapokra helyezve: Iényegében csak helyi kozigazgatas létezett. Helyi
politika hianyaban pedig helyi politikai kutatasokrol sem eshet érdemben szd. Ez-
zel szemben, az Egyesiilt Allamokban a kezdetektdl fogva vélasztott tisztviselSk
gyakoroltdk a helyi hatalmat. A helyi politikai kutatasok fejlodéséhez hozzajarult
az amerikai politikatudomany azon jellemzdje is, hogy elészeretettel végeznek
gyakorlatorientalt, a politika szamara hasznosithaté adatokat szolgaltaté kutatdso-
kat. A helyi szinten gyakori, illetve nagyszamu tisztvisel6t érintd valasztasok, va-
lasztasi kampanyok vizsgalata egy sor fontos gyakorlati eredménnyel szolgalt.
Ehhez hasonléan, a politikusoknak volt igényiik arra, hogy a helyi ,,politikacsina-
las”, a varosok kozott végzett Osszehasonlitd kutatdsok tudomanyos eredményeit
megismerve, azok tapasztalatait a gyakorlatban kamatoztassak. A XX. szazad ko-
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zepén, két jelentds iranyzatra bomlott az amerikai helyi politika kutatas: az elitista
és a pluralista elméletre.

Europédban — a kdzponti hatalom hangsulyossaga miatt — a helyi szintli hatalom-
gyakorlast leginkabb a kozigazgatas-tudomany vizsgalta — 1évén, hogy a helyi in-
tézményeket a helyi kozigazgatas egységeinek tekintették. A helyi szintli hatalom-
gyakorlas onkorményzati alapokra helyezése azonban elinditotta azt a folyamatot,
melynek eredményeképpen a politikatudomany felfigyelt a helyi politika jelentOsé-
gére, s lezajlott az amerikai kutatasi eredmények adaptacidja.

A 80-as évekre a helyi politika kutatdsokban négy 11j irdnyzat jelent meg. 1. a
,lokalista” megkozelités (localist); 2. a kozdsségi valasztds elmélete (public
choice); 3. a ,kettds allam” elmélete (dual state); és a 4. tarsadalmi viszonyok el-
mélete (social relations). A lokalista iranyzat a pluralista tradicion alapul, és az
1980-as évek végének uralkodd megkozelitése volt. A public choice elmélete az
,1j jobb” iranyzatahoz kotédik, s szamos, a konzervativok helyi dnkormanyzatokat
korlatozo intézkedéséhez szolgaltattak elméleti megalapozast. E két iranyzat koto-
dik leginkabb a ,,public administration” irdnyzatahoz, mely kifejezésre jut abban is,
hogy képviseldi a ,,local government” kifejezést részesitik elényben.

A 90-es évektdl a pluralista tradiciot a leginkabb a ,,local governance” paradig-
méhoz kotédd kutatdsok vitték tovabb. A local governance fogalma napjainkra
egyre inkdbb felvaltja a hagyomdnyosan vizsgalt local government fogalmat. A
government — kormanyzat fogalmanak felvaltdsa a lényegesen ,,szoftabb” gover-
nance fogalommal arra a valtozasra reflektal, ami az elmult évtizedben az 6nkor-
ményzati politikdban bekovetkezett.’

A hagyomanyos ,,kozigazgatassal” szemben az 1990-es évektdl kezdve, egyrészt
egyre nagyobb szerep jut a kiillonb6z6 szervezeteknek, érdekcsoportoknak a helyi
politika alakitasdban. Masodszor, elengedhetetlenné valik az allampolgarok minél
nagyobb mértékii bevonasa is a helyi dontéshozatalba, hiszen egyre nyilvanvalobba
valik, hogy maguk az allampolgarok a legalkalmasabbak a helyi problémak felis-
merésére €s azok megoldasara. Harmadrészt pedig, egyre nagyobb figyelmet szen-
telnek a kutatok annak a ténynek is, hogy az allam, illetve a helyi 6nkormanyzatok,
nem ,,egységes testet” jelentenek, hanem 6ket magukat is a sokféleség, a fragmen-
taltsag jellemzi. A helyi politika alakitasa tehat egyre komplexebb, sokszereplds
folyamat, amelyet akként kell a tovabbiakban vizsgéalni. Mig a hagyomanyos
nézdpontu elméletek ,levalasztottdk™ a helyi politika alakitasarol a nem intézmé-
nyes, illetve nem politikai szereploket, addig a governance elmélete kisérletet tesz
arra, hogy a maga teljességében értse meg a helyi kormanyzas természetét.

A helyi 6nkormanyzatokra tehat, mint egy fragmentalt hatalmi térre tekintek,
ahol a szereplok egymas kozotti interakcidja révén alakulnak ki a helyi hatalmi
viszonyok. Ily médon, a helyi politikardl folytatott kutatdsaim sordn a governance

3 Gerry STOKER: Local Governance Research: Paradigms, Theories and Implications Lecture
prepared for presentation at Zhejiang University, October, 2006, illetve Gerry STOKER:
Governance as theory: five propositions International Social Science Journal 1998, 50 (155), 17-28. o.
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paradigmajan belill maradva, annak megkdzelitési modjait hasznadlom. A gover-
nance paradigma harom elméleti pillérre tdmaszkodik: a network management, a
delegécié problémaja, valamint a szocidlis interpretacio elméletére. A fentiek alap-
jan, megkozelitésem leginkabb a haldzatok menedzselésének tedriajahoz’ all kozel;
ugy vélem, hogy a helyi politikai szereplok kozotti kapcsolati halok (Alistair-
John®), és kiilondsen, e kapesolatok mindségének vizsgalata kozelebb visz a helyi
hatalmi viszonyok megértéséhez. A szocidlis interpretdcid elmélete és modszere
pedig arra teremt lehetdséget, hogy tal az intézményi-halozati dimenzidkon, a helyi
politika tartalmi jellemzbéinek megismerésére tegyiink kisérletet. Jelen munkaban
én két tekintetben tdmaszkodom erre a vonulatra: a polgarmesterek kormanyzési
stilusanak, valamint a helyi térésvonalak természetének vizsgalata soran.

Mint emlitettem, célom a helyi politika megkiilonboztetd sajatossagainak felta-
rasa, mely, gy vélem, leginkabb a helyi hatalmi térben mozgé politikai szereplok
kozotti viszonyok, kapcsolati halok feltarasanak segitségével valosithaté meg.
Kérdés, hogy mi befolyasolja ezeknek a szereploknek a kapcsolatrendszerét? Mely
tényezokon mulik, hogy egy-egy szerepld kezében mekkora hatalom 6sszpontosul?
A tovabbiakban, kiemelem az altalam legfontosabbnak tartott tényezoket, és; egy-
felél, megkisérlem felvazolni, hogy ezek hogyan, miképpen befolyasoljak a helyi
hatalmi viszonyokat? Masfeldl, igyekszem kiemelni azt is, hogy az adott dimenzid
vonatkozasaban, milyen dilemmak fogalmazodtak meg az eddigi kutatdsok soran.

A vizsgalt tényezok: a telepiilés mérete, az intézményi elrendez6dés és a valasz-
tasi eredmény altal 1étrehozott hatalmi viszonyok, a politikai szerepldk karaktere,
valamint a helyi térésvonalak 1éte/ hidnya. Jelen tanulmanyban — terjedelmi okok-
bol — tobb fontos, a helyi politika sajatossagat ado szereplovel nem foglalkozom: a
civil szervezetekkel, a kdzvetlen allampolgari részvétel, a helyi sajto és média sze-
repével, melyek azonban a tervezett disszertacio részét képezik majd.

Az itt vizsgalt teriiletek nagy részének, ha nem is konyvtarnyi, de jelentds szak-
irodalma van. Nem célom az, hogy ezeket a teriileteket teljes egésziikben vizsgal-
jam, csak a politika vilagaban val6é megjelenésiik, a helyi hatalmi viszonyokra gya-
korolt hatasuk szempontjabdl targyalom Oket. Sem a tulzott altalanositds, sem a
részletekben (€s az egyes teriileteken megjelend tudomanyos vitakban) vald elme-
riilés hibajaba nem szeretnék beleesni, ezért utalni fogok mindig azokra a tagabb
Osszefiiggésekre, mely érintkezik az altalam vizsgalt teriilettel.

* RuoDES: Understanding Governance: Policy Networks, Governance, Reflexivity and
Accountability Open University Press, Philadelphia, 1997

5 Halézatokrol: Cole, ALISTAIR — John, PETER: Local policy networks in France and Britain:
policy co-ordination in fragmented political sub-systems
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A telepiilés mérete

Elsoként reflektalni kell a telepiilések eltéré méretébol fakadd kiilonbségekre: nyil-
vanvaldan teljesen mas helyi politika jellemez egy kis falut és egy nagyvarost. A
telepiilésméretbdl fakadd eltérések tobb mas dimenzid tekintetében is kiilonbsége-
ket eredményeznek: bizonyos telepiilésméret alatt nem jelennek meg a partok,
tarsadalmi szervezetek, hianyzik a helyi média. Ezekre az eltérésekre reflektalni
fogok az adott fejezetben, ugyanakkor 6hatatlan, hogy kiilon is megvizsgaljuk a
telepiilésméret szerepét. Altaldban mind a hazai, mind a nemzetkozi szakirodalom-
ban egyetértés mutatkozik a telepiilésméret azon helyi politikara gyakorolt hatasa-
val kapcsolatban, mely a kommunitas alapu, illetve a partelvii modell kozotti kii-
lonbségtétellel irhato le a legpontosabban. Mint azt Mellors és Pijnenburg® kimu-
tattak nemzetkozi Osszehasonlitd kutatasukban, a két modell alapvetden a telepii-
Iések lakossagszam altal meghatarozott méretéhez kotddik. A partok egy bizonyos
lakossagszam folott jelennek meg, mint az érdekek és értékek kozvetitdi a képvi-
selok és képviseltjeik kozott. Részben a problémak bonyolultsaga, részben a képvi-
selok és a valasztok kozotti tavolsag ndvekedése hivja életre a kdzvetitOket, melyre
az alacsonyabb lakossagszdm esetében, a kdzvetlen és mindennapos kapcsolat
megléte miatt nincsen sziikség.

A feliiletes szemléld ezt hajlamos ugy értelmezni, mintha egy bizonyos lakossag-
szam alatt mar nem is létezne politika. Természetesen 1étezik, csak nem partpoli-
tika, abban az értelemben, hogy nem az orszagos partok altal megjelenitett politikai
vitak, nézetek strukturaljak a helyi hatalmi viszonyokat. Elképzelhetetlen, hogy ne
legyenek érdekellentétek, nézetkiilonbségek egy barmilyen kis telepiilésen is, azaz
ne lennének ,,politikai” vitak. Horvath M. Tamas’ kutatsai kimutatték azt is, hogy
egészen kis telepiiléseken is megjelenhetnek a partok, sot, ha megjelennek, kizaro-
lagossagra tesznek szert a képviseldtestiiletben.

A partok helyi szintli szereplésével kapcsolatban kétféle hagyomanyrol kell em-
litést tenni, mely alapvetden a partpolitika helyi szintli megjelenését értékeli. Az
un. ,autonémia” felfogas szerint helyi szinten nincs keresnivaldjuk a partoknak,
hiszen ,,az utcat nem lehet republikanus vagy demokrata modon aszfaltozni, az
utcat aszfaltozni kell”; azaz nem kivanatos, sot, kifejezetten zavard a nagypolitika
helyi szintli megjelenése. A masik felfogas, az ,,integracios modell” ezzel szemben
azt vallja, hogy a partoknak igenis van keresnivaldjuk a varoshazan, sét, az a poli-
tizalas egyik természetes terepe. A partok, melyek megjelenitik a tarsadalom poli-
tikai tagoltsagat, s a valasztok tobbségétdl bizalmat kaptak a kormanyzasra, termé-
szetes szerepldi e helyi politikanak.

® MELLORS, C. — PUNENBURG, B.: Political Parties and Coalitions in European Local

Government. London-New York, Routledge, 1989
7 HORVATH M. Tamés — PETERT Gébor: Uj valtozatossag. Politikai keretek és gazdalkodasi
stratégiak az onkormanyzatokban ,,Helyi demokracia €s ujitasok” Alapitvany, Budapest, 1993
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Ugy vélem, annak igénye nélkiil, hogy ki akarnam jelSlni az altalam kivanatos
allapotot, tényként kell elfogadnunk azt, hogy a partpolitika jelen van, és a helyi
politikai vitdkat strukturdlo tényezOként van jelen onkorményzatainkban. A part-
politikai szempontok érvényesiilnek a koalicioképzésben,® a tisztségek és bizottsagi
helyek elosztasa soran. A partpolitikai hovatartozas befolyasolja a képviseldket a
dontéshozatal sordn; s a nyilvanos megszolalasok sordn, valamint a testiileti {ilése-
ken igyekeznek a képviselok partjuk irdnyvonalat kovetni. Lényegesen nagyobb
»Hrugalmassag” tapasztalhatd a nyilvanossagtol elzart forumokon (példaul a Frak-
cidvezetOk Tanacsaban, err6l bovebben szintén Kakai Laszlo ir hivatkozott mun-
kajaban. Mivel a partok alapvetd célja a szavazatszerzés, nem kell azt feltételez-
nilink, hogy a nagypolitika begyliriizése a lakossag érdekeinek figyelmen kiviil
hagyasat vonja magaval. Meg kell azt is jegyezni, hogy a partok jelenléte nemcsak
a politikustarsak szdmadra teszi kiszdmithatobbé a viszonyokat, hanem az allampol-
garok szamara is: koriilbelill tudjak, mit varhatnak egyik vagy masik parttol, s igy
annak szineiben politizal6é képviseldjiiktdl. Ugyanigy, a ciklus végeztével, kony-
nyebben ,,visszakereshetd”, elszdmoltathaté egy-egy part tevékenysége, mint egy-
egy egyszerl képvisel6é.

Az értékszemponti vizsgalodas helyett fontosabb kérdés, hogy mikor, milyen
szituaciokban hangsulyosabb — telepiilésmérettdl fiiggetleniil — a ,,;nagypolitika”, és
mely esetekben a helyi problémak. A partpolitika jelentésége a politikai erévi-
szonyoktol fiigg, vagy esetrdl-esetre valtozo erésségii, netan a politikai szereplok
habitusan mulik, mekkora lesz a szerepe?

Osszegezve a telepiilésméret szerepérdl roviden elmondottakat, ugy vélem, nem
szabad annak jelent3ségét elhanyagolni, de abszolutizalni sem. Altaldnos véleke-
dés, hogy a telepiilések kozotti oriasi méretbeli eltérések miatt nem lehet altalanos
érvényl allitasokat megfogalmazni a helyi politika egészére vonatkozdan. Joma-
gam, mint helyi politika — kutato, természetesen nem szivesen értenék egyet ezzel
az allitassal; ugy vélem, hogy a telepiilés méretén kiviil sok mas tényez6 (mint a
partok jelenléte vagy hidnya) is oriasi eltéréseket teremthet. Amennyiben a telepii-
lések eltérd mérete altal okozott kiilonbségek nem keriilnek ki a vizsgalodo 1atoterébol,
azokra reflektalva, megfogalmazhat a helyi politika egészére érvényes allitasokat.

Az intézményi elrendezédés, mint a helyi
hatalmi viszonyokat alakité tényezé

Ha meg akarjuk ismerni, hogy a helyi hatalombo6l hogyan, s miként részesiilnek a
kiilonb6z6 szereplok, talan a legegyszeriibb modszer, €s a legegyértelmiibb vala-
szokat adja, ha megvizsgaljuk a helyi politikai intézményekre vonatkoz6 szabélyo-
kat, melyek kijelolik a szereplok mozgésterét.

8 KAKAT Laszl6: Onkormanyzunk értetek, de nélkiiletek! Partok és civil szervezetek a helyi tarsa-
dalmakban Szazadvég, Budapest, 2005
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Az intézményelvli megkozelitésnek oridsi irodalma van, hiszen nemcsak a politi-
katudomany, hanem a jog: az alkotmanyjog, a kozigazgatasi jog miiveldi is érdek-
l6dnek az Onkorményzatok irant, nem is szélva a kiilonb6z6 kozigazgatastu-
domanyi miivekrél. A kiillonb6zé 6nkormanyzati rendszerek nemzetkozi kutatisa
soran pedig egyértelmiien ad6dé téma az egyes orszagok intézményi elrendezo-
désének Osszevetése, csoportok, tipusok kialakitasa. Az Osszehasonlitd kutatdsok
més vonulata a kiillonbozd helyi politikai intézményeket veti Ossze a rajuk
vonatkozd szabalyok, kozjogi poziciojuk alapjan. Ilyenek példaul a polgéar-
mesterekre vonatkozd, dsszehasonlitd eurdpai kutatdsok, melyek a kiilonb6zd eu-
ropai orszagok polgarmestereit vetik 6ssze meghatarozott szempontok mentén.”

Ugyanakkor, a puszta szabalyok vizsgalatabol nem biztos, hogy hiteles képet ka-
punk a helyi politika szerepldirdl, az intézmények miikodésérdl. E tekintetben a
local governance paradigmdjanak megjelenése hozott valtozast, Gjabban a helyi
politika kutatoi arra térekednek, hogy a helyi kormanyzas egészét probaljak meg-
érteni. Hazankban, a fenti valtozasok megjelenésén tilmenden, fontos tényezé volt
a helyi 6nkormanyzati intézményrendszer ujdonsaga is. A rendszervaltas id6szaka-
ban, és a kezdeti idokben még a legmegfeleldobb alkotmanyos-jogi konstrukcio
megtalalasa volt a cél. Az 0j intézmények gyakorlati miikkodésének, a szabalyok
megvalosulasanak vizsgéalatara ezutdn keriilhetett sor. A nem intézményes politikai
szereplOk vizsgalata pedig az Onkormdanyzati rendszer konszolid4cidja utdn, az
ezredfordulé kornyékétol keriilt az érdeklédés homlokterébe.

A jogalkot6é hazankban azzal ismeri el az Oonkormdnyzatok sokféleségét, hogy
csak rendkiviil 4ltalanos, az dnkormanyzati miikodés keretfeltételeit kijelold sza-
bélyokat fogalmaz meg az Onkorményzatokroél szold, 1990. évi LXV. térvényben a
specifikus szabalyok megalkotasat a képviseldtestiiletek kezébe utalja: a Szervezeti
és mitkddési szabalyzatok tartalmazzak azokat.

E dokumentumok a helyi hatalmi viszonyokra vonatkozo, tovabbi kutatasok for-
rasai lehetnek: érdemes megvizsgalni, hogy valtoztak ciklusrdl ciklusra a dontés-
hozatalra, a politikaformalésra vonatkozo6 szabalyok? Milyen tisztségviselok kertil-
nek megnevezésre, hogyan alakul a bizottsagi szerkezet és a hataskorok elosztasa?

A politikatudomanyi elemzés célja, hogy ne pusztan a helyi politikai szereplok
jogszabalyok altal kijelolt helyét, helyzetét és mozgasterét mutassa be, hanem elso-
sorban politikai szerepiikre, funkciodikra, a helyi hatalmi viszonyok kozott elfoglalt
helyiikre vilagitson ra.

 MOURITZEN, Paul E. — James SVARA: Leadership at the Apex: Politicians and Administrators in
Western Local Governments. Pitsburgh. University of Pittsburgh Press, 2002 és HEINELT, H —
EGNER, B.: Strong Mayors? On Direct Election and Political Entrepreneurship. In: The European
Mayor: Political Leaders in the Changing Context of Local Democracy. (Eds.: Henry Béck,
Hubert Heinelt, Annick Magnier) Wiesbaden: VS Verlag flir Sozialwissenschaften/GWV
Fachverlage GmbH, 2006
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A valasztasi eredmény altal 1étrehozott
hatalmi viszonyok

Az, hogy a valasztasi eredmény alapvetd befolyast gyakorol arra, hogy az egyes
szereplok milyen mértékben részesiilnek a hatalombol, nemcsak evidencia, hanem
egy demokraciaban alapkovetelmény is. Az idedlis allapot az lenne, hogyha min-
denki pontosan olyan mértében részesiilne a hatalombodl, amennyiben ezt a nép
raruhazta. Természetesen ez a gyakorlatban nem igy miikodik, tobb ,torzitd” té-
nyezével kell szamolni. A helyi politikai szereplék egymashoz vald viszonyanak
megértéséhez alapvetden fontos, hogy megvizsgaljuk, hogyan alakulnak az erévi-
szonyok egy adott telepiilésen a valasztasok utan.

Annak igénye nélkiil, hogy bemutassam az 6nkormanyzati valasztasi rendszert,
most csak utalni szeretnék rd, hogy onkormanyzatainkban a polgadrmesterek és a
képviselbtestiilet tagjai killon csatornan nyerik el megbizatasukat. A polgarmeste-
rek egyszerli tobbségi rendszerben; a képviselbtestiiletek tagjai 10 ezer f0 alatt
kislistas, a folott vegyes, az egyéni keriilet és az aranyos rendszer elemeit 6tvoz6
vegyes rendszerben.

A polgarmesterekre nézve, e szisztéma kovetkezménye, hogy nem rendelkeznek
garantalt tobbséggel a képviseldtestiiletekben. Azokban az allamokban, ahol a tes-
tilletek valasztjak meg a polgarmestert (kdzvetett valasztds), a modszer mellett
felhozott legfontosabb érviik az volt, hogy igy garantdlt szamara (az 6t megva-
lasztd) tobbség a testiiletben.

Az orszagos politikaval ellentétben tehat, ahol a tobbséggel rendelkezd part je-
161tje lesz a miniszterelnok, a helyi szinten a képviselOtestiilet és a polgarmester
egymastol fliggetlen, kdzvetlen valasztasa akar egymassal szembenalld politikai
erék gyézelmét is hozhatja. Hasonléan fontos kiilonbség, hogy helyi szinten nem
minden esetben jon létre dllandd tobbség, illetve tobbféle koalicids mintazattal kell
szamolnunk."'

A politikai felépités szemlpontjéb(')l a képvisel6testiileteket harom nagy tipusba
sorolta Horvath M. Tamés.'> Az egyparti tobbségfi testiiletekben egy part (vagy
tarsadalmi szervezet)” rendelkezik a mandatumok abszolut tobbségével. A koali-
ciés tobbségli testiiletekben két vagy tobb part egyiittesen rendelkezik a mandatu-
mok abszolut tobbségével. A kiegyensulyozott testiiletekben egyetlen part vagy
szervezet sem rendelkezik a mandatumok tobbségével, az erdviszonyok kiegyen-

" HAMBLETON: The new city management in Globalism and Local Democracy (Eds.: Robin
Hambleton — H. V. Savitch — Murray Stewart — Palgrave-Macmillan) New York, 2003, 147-169. o.
""HORVATH M. T.: Partok a helyi hatalomban. Magyar Kézigazgatasi Intézet, Budapest, 1996

2 HORVATH M. T.: i.m.

13 A tovabbiakban, ott is, ahol ezt nem jelzem kiilon, a ,,part” sz6 alatt a képvisel6testiiletekben
mandatum(ok)al rendelkezé tarsadalmi szervezetekre is gondolok. Ugy vélem, itt folosleges a
megkiilonbozetés, hiszem politikai tevékenységilk soran ezek a szervezetek kvazi partként
viselkednek.
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sulyozottak az egymassal koalicidora nem Iépett szervezetek kozott. A képviselo-
testilletek'* dontéseik talnyomé részét a szavazatok egyszerii tobbségével hozzak
(a jelenlévd képviseldk tobb mint felének egyetértése sziikséges a dontés megho-
zatalahoz), a nagyobb horderejli kérdéseknél abszolit, illetve mindsitett tobbséget
kovetelnek meg. A partok kozotti egyiittmitkodés tehat nélkiilozhetetlen a képvi-
selOtestiilet operativitasanak, s ezaltal a telepiilés mikddésének biztositasahoz.
Ahol még sincs allandé tobbség, dontésrél-dontésre kell Gn. ad hoc koalicidknak
Osszekovacsolodniuk.

A koalicios tobbségli testiiletek esetében érdemes megvizsgalni, hogy minimalis,
vagy folos tobbségii-e az adott koalicid; illetve, hogy a partok szaman tilmenden,
az abban résztvevo partok kozott mekkora az ideoldgiai tavolsag. Mint arra Hor-
vath és Kakai'® felhivjak a figyelmet, a helyi koaliciok a vélasztasi egyiittmiikodé-
seken til, miikddési koalicidként operalnak tovabb a ciklus soran. Az egyiittmiiko-
dés fennmaradasanak biztositdsa érdekében egyre inkabb programorientalt
koaliciok kotésére torekszenek a partok, azaz olyan egyiittmikodéseket hoznak
létre, ahol az abban résztvevok kozott kicsi az ideoldgiai tdvolsag a 2006-os
valasztasok utan gyakran eléfordult az is, hogy a ,,szlikségesnél” szélesebb koalicio
kormanyzott egy telepiilést (kiilondsen a jobboldali partok esetében).

A koaliciés mintdzatok figyelembe vétele azért fontos, mert a helyi politikai sze-
replék hatalmat gyengitd tényezd lehet a koalicidés kormdnyzés, a tobbség belsd
megosztottsaga egyfeldl konszenzuskényszert teremt, masfeldl viszont lelassitja a
dontéshozatalt.

A polgarmester szemszdgébdl nézve, hatalmi poziciojat alapvetden befolyasolja,
hogy milyen tobbségii testiilettel kell szembenéznie a 4 év soran. Az eddigi kutata-
sok tapasztalatai alapjan ha, nincs tobbsége, az gyengiti pozicidjat.'® Hipotézisem
szerint az esetek jelentds részében lemondanak a polgdrmesterek, vagy jelentOs
népszeriiségvesztéssel kell szamolniuk.

A koalicios egyiittmiikddés, és annak kovetkezményei (pl. alpolgarmesterek
szama, sulya) éppugy erdsithetik, mint gyengithetik a polgarmester hatalmat. Kér-
dés, hogy ebben inkabb a partok kozotti eréviszonyok, vagy esetleg a részvevok
személyisége, politikai karaktere meghatarozok-e.

4 A képvisel6testiiletek azt, hogy a kiilonbozé targykordkben milyen szavazasi tobbségre van
sziikség, Szervezeti és Miikodési Szabalyzatukban (SZMSZ) hatarozzak meg

S HORVATH M. T.: i.m. és KAKAI Laszlo: Helyi koaliciok elméletben és gyakorlatban. Comitatus,
2003. junius

16 S7EGVARI Péter: Helyi érdekek és helyi képviselet (Szabad-e a helyi énkormanyzatokat 6nallo
hatalmi agnak mindsiteni?) In: Unnepi kotet Schmidt Péter egyetemi tanar 80. sziiletésnapja
tiszteletére. Rejtjel Kiadd, Budapest, 2006
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A politikai szereplék személyisége, karaktere

Ma egyetértés van afeldl, hogy a mediatizalt vilagunkban a politikus karaktere,
személyisége: fontos, befolyasolja az altala vezetett intézmény, part megitélését is..
Nincs ez masként a helyi politikdban sem: a nagyobb varosokban a mediatizacid
éppugy jelen van, mint az orszagos politikaban; a kisebb telepiiléseken pedig éppen
a valasztokkal vald, napi szintii személyes kapcsolat emeli ki a személyiség szerepét.

A politika perszonalizicidja, azaz az a jelenség, hogy a személyiségek meghata-
roz6 jelentdségilivé valtak a politikdban, helyi szinten is érzékelhetd. Kiilondsen
igaz ez a polgarmester esetében, akinek kiemelkedd jelent6sége mar korabban is
nyilvanvalé volt a helyi politika kutati szamara.'”

Ilyen értelemben, a személyiség szerepe leginkabb a valasztokhoz vald viszony
tekintetében fontos. A polgarmesteri szerepkor kutatdi is azt emelik ki, hogy 6 az,
aki a helyi testiiletek munkajat megjeleniti a valasztok szdmara, személyében kép-
viseli egyrészt az onkormanyzatot, masrészt, sajat partjat.

Van egy masik, kevésbé vizsgalt dimenzio is, mégpedig a személyiségnek a politika-
formalasra, a tobbi politikai szereplohdz vald viszonyra gyakorolt hatasa. A politikai ka-
rakter vagy stilus meghatarozza a politikai szereplé konszenzusra vald képességét, a kii-
16nboz6 érdektorekvések becsatornazasara vald nyitottsagat, a partneri kapcsolatokban
val6 részvételi hajlandosagat, hogy csak néhany fontosabb teriiletet emlitsek.

Kérdéses ugyanakkor, hogy mekkora a személyiség szerepe, mekkora jelentdsé-
get tulajdonithatunk az egyének karakterének a helyi politikdban? Hipotézisem,
hogy a személyiség szerepe masodlagos a hatalmi viszonyok diktalta sziikségsze-
riségekhez képest; a parthovatartozas sokkal meghatarozébb, mint a politikus ha-
bitusa. Tehat, barmennyire karizmatikus is egy polgarmester, a legtobb esetben
nem képes maga mogé felsorakoztatni az ellenzéki part képviseldit. Ugyanakkor,
az orszagos politikanal sokkal nagyobb szerep jut az egyéni vonasoknak: jelentds
mértékben gyengitheti/vagy épp felerdsitheti mas tényezdok hatésait.

A személyiség (helyi) politikara gyakorolt hatadsanak vizsgalatat egy kiemelkedd
helyi politikai szereplon, a polgarmesteren keresztiil végeztem el. A korabbi, sze-
mélyiségjegyekre, értékvalasztasokra és attitlidokre vonatkozo kutatdsokat szeret-
ném néhany 0j dimenzidval gazdagitani: egyfeldl, a kormanyzasi stilusra vonat-
kozo6 empirikus kutatas eredményeivel, masfelél az annak kiegészitéseként késziilt
interjuk és a telepiilések weboldalain talalhatd polgarmesteri koszontdk tartalmi
elemzése alapjan levont kovetkeztetésekkel.

7 pALNE KOVAcs Ilona: i.m.
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Helyi torésvonalak

Az 6nmagaban nem kérdés, 1éteznek-e torésvonalak a helyi politikdban. A nagy,
makrotarsadalmi torésvonalak jelenléte természetesen itt is érezhetd és érzékelheto,
s hatassal van a helyi politikai viszonyokra. Minél nagyobb lakossadgszamu telepii-
1ésrdl beszéliink, annal inkabb a politikai partok jelenitik meg a tarsadalom torés-
vonalak mentén szervez6dd politikai tagoltsagat. A kérdés az, hogy léteznek-e
olyan helyi szintli konfliktusok, amelyek tartésan megosztjak a helyi tarsadalmat, s
a helyi politikaban is megjelenik, mint part (vagy ,,tobbség”) képzo tényez6?

Hipotézisem szerint, 1éteznek ilyen konfliktusok helyi szinten is, melyek aztan
kifejezddésre jutnak a helyi politikdban, és tartds térésvonalakkd véalnak. Minde-
nekelott, sziikséges tisztdzni, hogy milyen értelemben haszndlom a torésvonal fo-
galmat, hiszen annak tobbféle értelmezése létezik.'® Nem a klasszikus értelemben
vett, Rokkan nevéhez kotédo torésvonal fogalmat veszem alapul, melynél alapvetd
fontossagu a tdrésvonal szociodemografiai kotottsége, hanem az un. ,,new politics”
képviseldinek torésvonal fogalmat, mely a torésvonalakra ugy tekint, hogy azok
nem kotédnek a tarsadalom-tagjainak csoport-hovatartozasahoz. Dahl szerint azon
kérdések mentén alakulnak ki torésvonalak, amelyek hosszil idén keresztiilosztjak
meg a valasztokat és heves, komoly konfliktusokhoz vezetnek.'” Az ujabb defini-
ciok komplex-torésvonal fogalommal operalnak: Whitefield szerint a térésvonal
nem mas, mint ,,politikailag relevans szereplok kdzotti megosztottsag, amely erd-
sen strukturalt, tartds és kiemelkedden fontos tarsadalmi és ideologiai konfliktusban
gydkerezik”.®® A helyi torésvonalakrol szélva, leginkabb Dahl torésvonal-fogalmat
haszndlom. Talén talzésnak is tlinhet a torésvonal-fogalom hasznalata, mégis, tobbrol
van sz6, mint ,,egyszerd” konfliktusrél. A helyi torésvonal fogalma alatt olyan tartds,
helyi konfliktusokat értek, melyek megosztjak a helyi tarsadalmat, és melyek a politika
szférajaban is kifejezésre jutnak; s csoportképzo erével rendelkeznek.

Részben keresztbe metszhetik a nagy, makrotarsadalmi torésvonalakat, de akar
egybe is eshetnek azokkal. Ez utobbi esetben — hasonldan a ,,nagy” térésvonalak-
hoz — felerésithetik egymas hatasat, ezzel novelve a tarsadalom polarizacidjat.*' A
helyi torésvonalak az adott telepiilésen érvényesek, az adott ,,helyi politikai rend-
szerben”, és mashol nem; am ez nem zarja ki, hogy gyakorlatilag ugyanazok a
konfliktusok hozzanak 1étre nagyon hasonld tdrésvonalakat a kiilonbozd telepiilé-
seken (ilyenek, sajnos, az egyre tobb telepiilésre jellemzd, lassan makropolitikaiva
valo etnikai konfliktusok). Néhany tipikus torésvonal:

'8 RONA Daniel: A torésvonal fogalma a politikatudomanyban. Politikatudomanyi Szemle,
2008/4, 121-144. o.

! DAHL, R.: The American oppositions Affirmation and denial. In: Dahl, R: Political Oppositons
in Western Democracies. New Haven, Yale University Press, 1965

2 WHITEFIELD, S.: Political Cleavages and Post Communist Politics. In Annual Review of
Political Science. June 2002. Idézi: RONA: i.m. 123. o.

2 ENYEDI Zsolt — KOROSENYT Andras: Pértok és partrendszerek. Osiris Kiadé, Budapest, 2001
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- telepiilésrészek kozotti konfliktusokon alapuld torésvonalak: ezek mogott
nem ritkan egybecsatolt, egybekényszeritett telepiilések allnak; vagy a
gettosodas kovetkeztében leszakadt varosrészek és a telepiilés tobbi része
kozotti ellentét);

- személyiségekhez kotddo ellentétek: megosztd személyiség lehet a polgar-
mester személye (pl. a képviselOtestiilet megosztottsaga a polgarmestert
tdmogatasanak létén/hianyan alapul), de megosztd személyiség lehet a
helyi pap vagy plébanos is, ide sorolhatjuk a megoszto6 ,.klanokat”, ,,nagy-
csaladokat™;

- etnikai konfliktuson alapuld toérésvonalak: tobb telepiilésen a romdk ¢és a
tobbségi tarsadalom, nem ritkan telepiilésrészi ellentét is egyben
(gettosodas). De ide sorolhatd a nagyobb kisebbséggel rendelkezé telepii-
Iések és a kisebbségben maradt magyar lakossag kozotti valasztovonal (pl.
svab falvak); amely ritkdn mélyiil torésvonalld, am jellemz6 az etnikai
csoporton kiviil esok kirekesztése a politikai (gazdasagi, stb.) elitbdl;

- projekt alapt konfliktus: valamilyen nagyobb beruhazés, teriiletrendezés
okan fellép6 konfliktus, mely (elhtizodas, problémak esetén) akar tartos
konfliktussa, csoportképzd tényezové is valhat). Ide sorolhaté a (hivhat-
nank akar ipari konfliktusnak is) az egy-egy telepiilésen jelenlévd nagy-
vallalat és az ahhoz val6 kapcsolat csoportképzd, helyi hatalmat befolya-
solé mechanizmusait is (pl. Paks)...;

- egyéb torésvonalak: agglomeracios torésvonal: az ,,ujonnan kikolt6zok™ és
az ,,0slakosok” kozott.

Természetesen nem mindenhol formalddtak ki ilyen térésvonalak, van, ahol a
politika megosztottsag teljes mértékben az orszagos politikai viszonyokon alapul.
A helyi térésvonalak, ahol 1éteznek, ott viszont alapvetden befolyasoljak a politikai
szereplok viselkedését, magyarazo tényez6i lehetnek példaul a koalicios mintak-
nak, a poziciok elosztasanak.

Zarszo

E rovid irasban vazolt téziseimet részben masok mar meglévé munkaira, részben
sajat kutatdsaimra tdmaszkodva igyekszem empirikusan igazolni. E kutatdsokat a
modszertani sokféleség jellemzi, mely részben a vizsgalt teriiletek kiilonb6zoségé-
bél, részben pedig a felhasznalt kutatasi eredmények sokféleségébdl fakad.

A helyi hatalmi viszonyok feltérképezésével, a vazolt tényezdk elemzésével ko-
zelebb juthatok a helyi politika megkiilonboztetd sajatossagainak feltarasahoz. Ugy
vélem, hogy a helyi politikdnak rendelkeznie kell olyan 6nallo ,,logikaval”, sajatos
ismérvekkel, melyek nem egyszeriisithetok le pusztan a telepiilésméretbdl fakadod
kiilonbségekre. A helyi politika vilaga, mint egy 6nalloé politikai rendszer, sajatos
torvényszeriiségekkel, miikodési mechanizmusokkal bir. Ezek sokszor partpolitikai
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jegyeket mutatnak, szoros Osszefiiggésben allnak a telepiilés méretébol fakado
kiilonbségekkel, de szamos dimenzidjuk 6nalld racionalitas jelenlétére utal, ami
csak ott és abban a kdzegben érvényesiil.

Célom tehat annak igazolasa, hogy 1étezik ,,helyi politika”: amely ,,helyi”: azaz
részben az orszagostol eltérd logika mentén szervezddik; masfeldl, hogy azért ,,po-
litika™ is: a politika jatékszabdlyai hatdrozzak meg miikodését.
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