Prof. Pálné dr. Kovács Ilona: Helyi önkormányzás Magyarországon, 17 év mérlege

Előadásom a Dialóg Campus Kiadónál ebben az évben megjelent könyvemre épül. Vélhetően ennek a könyvnek köszönhetem a meghívást a konferenciára is. 

Nagy bátorságnak tűnik a magyar önkormányzati rendszerről általában beszélni, hiszen éppen az a sajátossága, hogy sokszínű. A vállalkozást lényegében az motiválta, hogy tapasztalataim szerint, noha sok tanulmány, könyv, elemzés látott napvilágot az elmúlt 18 évben a magyar önkormányzatokról, mégsem született még olyan átfogó munka, amelyik a rendszert egészében, fejlődési trendjeivel együtt, s nem egy-egy időszak adatai, eseményei alapján, mutatná be. A könyv megírása során mérlegkészítésre törekedtem, azt remélve, hogy minden fontos dimenziót tekintve találok elegendő irodalmat, „nyersanyagot”, statisztikát, s nem lesz más dolgom, mint ezeket integrálni, s a magam szempontjai szerint értékelni. Tévedtem. Menet közben derült ki, hogy számtalan területen információ hiány van, alig készültek olyan elemzések, amelyek a közel 3200 önkormányzat tekintetében reprezentatívak lennének, vannak divatos témák (például az önkormányzati pénzügyek, választások, egyes szolgáltatási megoldások, területek), de ezekből nem áll össze olyan koherens és teljes kép, amely a mérlegkészítéshez szükséges lenne. A könyvem tehát nem tekinthető komplex szintézisnek, nem csak azért, mert ehhez nem állt rendelkezésre elegendő irodalom és elemzés, hanem azért sem, mert véleményem szerint ezeket az elemzéseket sokfajta megközelítéssel, módszerrel, és értékrenddel lehet elvégezni. Az enyém inkább „madártávlatos” volt, és talán interdiszciplináris, miután olyan szakmai műhelyekben dolgozom (az MTA Regionális Kutatások Központjában, illetve a PTE BTK Politikai Tanulmányok Tanszékén), ahol sikerült a közjogias szemlélet mellett regionális tudományi illetve politikatudományi szemlélettel gazdagodni.

Nem gondolom tehát, hogy a munka el van végezve, az én könyvem csupán egy elemzés, és értékelés, ami nyilvánvalóan felülmúlható. Mindenesetre annak a rendeltetésének talán eleget tesz, hogy a bevezetés után közel 20 évvel az önkormányzati „sikertörténetről” elkezdjünk őszintén beszélni és akár egymással vitatkozni, megalapozva ezzel a koherens reformot.

 Előadásomban követem a könyv szerkezetét, de természetesen e rövid idő alatt csak felvetek témaköröket, s vélhetően egyszerűsítek is a valóságban sokkal bonyolultabb összefüggések ügyében, de ez a műfajból következik, s hivatkozhatok arra, hogy a könyvemben a részletesebb okfejtések megtalálhatóak.

A múlt öröksége

A magyar államszervezet, illetve ezen belül a helyi-területi közigazgatás története összességében inkább azt igazolja, hogy Magyarországon az önkormányzati decentralizációnak nem voltak erős hagyományai, még akkor sem, ha a múltat szeretjük szépnek látni. A központosítás elsődleges „áldozatai” a helyi szintű községi és kisvárosi kormányzatok, illetve helyi társadalmak voltak. A megyei (és részben a járási) szint kezdetektől fogva egyszerre szolgált az önkormányzati és a központi igazgatás, irányítás keretéül. Éppen a központosított államberendezkedés okán az önkormányzati elem volt jellemzően a gyengébb, a központi hatalomhoz való kötődés az erősebb. Az államszocializmus idején pedig maga az önkormányzati modell kérdőjeleződött meg, a hatalom egységének elve alapján, a tanácsok a központi hatalom akaratának végrehajtására szolgáltak.

A választott modell lényege 

Ilyen előzmények után nem csoda tehát, hogy az önkormányzatiság a rendszerváltás idején, az autonómia, szabadság, polgárközelség vált fontossá, s a szakmai, hatékonysági összefüggések elhanyagolódtak. Az önkormányzati törvény a rendszer belső szerkezeti vázát/szintjeit, valamint az integráció és a munkamegosztás csomópontjait sem jelölte ki következetesen.

E szabályozási logika alapján négy markáns strukturális sajátosság különbözteti meg az új magyar önkormányzati rendszert nem csak a nyugat-európai, hanem sok közép- és kelet-európai országétól is:

· a települési önkormányzati szint szervezeti elaprózottsága,

· a hatáskörök telepítésének differenciálatlansága,

· a társulási rendszer önkéntes modellje,

· és a területi önkormányzati/államigazgatási szint következetlen kiépítése.

Az elaprózott települési önkormányzati rendszer következtében a helyi szintű közszolgáltatások intézményrendszere is elaprózottá vált. A választott modell hátrányai a 17 év működési tapasztalatai tükrében evidenciák, a korrekciók mégis felemás sikerrel jártak a dilemma máig nem oldódott meg. 

A megyei önkormányzatok már a szabályozási pillérek miatt sem válhattak súlyponti és egyenjogú szereplőivé az önkormányzati rendszernek. A feladatokból, forrásokból maradékelven részesülő megyei önkormányzatok politikai értelemben is gyenge legitimitáshoz jutottak, megfosztva a területi szintű érdekérvényesítés és érdekintegráció lehetőségétől és eszközeitől. A megyei szinten a legyengített önkormányzatok helyén a dekoncentrált államigazgatás szerzett pozíciókat, nem először a magyar történelemben. 

A közjogi modell szabályozási hibáit felerősítette az önkormányzati szereplők autark, együttműködésre alig hajló magatartása, sok esetben a finanszírozási, érdekeltségi rendszer, valamint a funkcionális integrációt elősegítő eszközök hiánya.

A működés tapasztalatai és a korrekciók

A települési szintű önkormányzati szféra szétaprózottságán, amely a községkiválásokkal tovább folytatódott a kilencvenes években, kötelező közjogi eszköz hiányában nem lehetett segíteni. A társulási rendszer viszont hosszú ideig nem vált meghatározóvá a magyar önkormányzati rendszerben, annak ellenére, hogy 1997-ben sor került egy külön társulási törvény elfogadására is.

Magyarországon a területfejlesztésről szóló törvény 1996-ban történt elfogadása jelentette a választóvonalat, amely a tisztán közigazgatási reformlépésekhez képest sokkal sikeresebben volt képes összeterelni az önkormányzati szektor szereplőit a fejlesztési forrásokért folyó versenyben.

Amíg a kilencvenes évek jórészt a települési szint atomizálódásával, majd lassú, inkább spontán, alulról kezdeményezett községkörzeti integrálódásával teltek, addig az ezredfordulót követő évek fejleményei átütő szerkezeti változást hoztak, az ún. kistérségi lépték, „szint” megjelenésével. A kistérségi „sikertörténet” titka abban rejlik, hogy a települési polgármesterek rákényszerültek a körzeti szintű együttműködésre, mégpedig jellemzően azon földrajzi keretekben, amelyeket fejlesztéspolitikai akciótérként a kormányzat kijelölt. Amikor az uniós források megszerzése reményében az ország területét területi statisztikai egységekre osztották fel, az ún. NUTS 4-es lépték vált a települési önkormányzatok együttműködésének egyre szabályozottabb földrajzi keretévé.

A 2002-ben elfogadott kormányprogramban szereplő közigazgatási reformterv az elvi és szakmai követelmények, valamint a politikai lehetőségek között igyekezett összhangot teremteni. Látszólag nem szüntette meg a megyei közigazgatási szintet, és nem tett említést arról, hogy a kistérség státusza végül milyen lesz. Ettől az időszaktól kezdődően, elsősorban a kormány által létrehozott IDEA munkacsoport előkészítő tevékenységének eredményeként, egyre határozottabb karaktert öltött az önkormányzati feladatellátásban ez a „szint”, különösen 2004-től, amikor törvényi alapot kapott a többcélú kistérségi önkormányzati társulások rendszere.

Mára a kistérségek jogi normában rögzített határokkal, törvényben szabályozott intézményrendszerrel rendelkező „konténerek”, amelyek törvényi felhatalmazással, de a társult önkormányzatok döntése alapján töltődhetnek fel közszolgáltatási, igazgatási, és fejlesztési hatáskörökkel. Hogy az eddigi fejlemények végül is milyen eredményeket hoztak, vélhetően kiderül majd Bekényi József előadásából. Jómagam kissé szkeptikus vagyok. Azt gondolom, hogy a magyar polgármesterek az ördöggel is készek együttműködni, ha ezzel településük számára forrásokat szerezhetnek. A rendszer sikereit eddig jórészt az állami támogatásokhoz való hozzáférés motivációja garantálta. Kérdés, hogy meddig tartható ez? Nyilvánvalóan előbb utóbb ki kell számolni, hogy a rendszer eredményezett-e költség racionalizálást, vagy ha azt nem is, de hozzájárult-e a szolgáltatások magasabb színvonalú kiépítéséhez, úgy, hogy a hozzáférés feltételei is megteremtődtek.

Ami a megyéket illeti, megállapíthatjuk, hogy a megyei szerepkör nem egyértelmű szabályozása sikeres eszköz volt a megyei önkormányzatok gyengítésére. Áttekintve a megyéknél, megyei jogú városoknál, egyéb önkormányzatoknál szétszórt, megyei-térségi feladatokat ellátó intézményeket, a kép meglehetősen kaotikus. Sem a megyék, sem a megyei jogú városok nem rendelkeznek standard funkciórendszerrel, s ráadásul ez az egyenetlen, esetleges feladatkör is változott térben és időben, mozogva a megyei és települési önkormányzatok között. A megyék időközben elveszítették térségintegráló szerepkörüket, annak ellenére, hogy a státuszuk, mint területi önkormányzatok, ezt szükségesé tenné. Ugyanakkor sem kapcsolatrendszerük, sem legitimációjuk, de különösen eszközrendszerük nem is alkalmas igazi területi önkormányzati szerepkör betöltésére.

A megyei önkormányzatok történetében a területfejlesztésről szóló törvény sem hozott pozitív elmozdulást, sőt. A megyék döntő jelentőségű csatát vesztettek a középszintű hatalomért vívott háború kimenetele szempontjából. A területfejlesztési törvény gyakorlatilag kiiktatta a megyei önkormányzatokat a területfejlesztésből.

Újabb csapás akkor következett be, amikor a 2002-es kormányprogram a regionális önkormányzatok megválasztását ígérte 2006-tól. A megyék jövője tekintetében a program óvatosan fogalmazott, teljes kiiktatásukkal nem számolt, bizonyos intézmények társulásos működtetését továbbra is megyei szinten képzelte el. A rendkívül ambiciózus kormányprogram végül is nem valósult meg. A már említett IDEA munkacsoport kevésbé volt sikeres a regionális átalakulás terén, mint a kistérségek esetében. Noha készültek különböző koncepciók és jogszabály-tervezetek a regionális önkormányzati reform kérdéskörében, a folyamat a politikai döntési helyzet közelébe sem jutott. A 2006-ban megválasztott kormány újra megpróbálkozott az alkotmány és az önkormányzati törvény átfogó módosításával, a regionális átszervezéshez azonban nem sikerült parlamenti támogatást szereznie.

Az utóbbi években területi szinten erőteljes államosítási és regionalizálási trend jelent meg, mintegy megelőzve, illetve helyettesítve a területi közigazgatás jövőjéről szóló átfogó politikai döntést. 2006-tól különösen érzékelhető az illetékességi területek összehangolására irányuló törekvés, ami azt is jelenti, hogy az államigazgatási regionalizáció vonatkozásában jelentős áttörés következett be. Ez az „áttörés” azonban nem mentes az ellentmondásoktól. Jól látszik, hogy a kormányzat erős korlátok között képes a „saját” szervezeti rendszerének átalakítására, de hiányoznak a világos koncepcionális fogódzók is, hogy vajon milyen szakmai szempontok mentén érdemes a rendszer egészéhez hozzányúlni. Különösen szerencsétlennek ítélhető a reform a szakmai végrehajtás irányításának hiánya miatt, illetve a székhelyek politikai szempontokat követő szétszórása okán, de erről a kérdésről vélhetően Verebélyi Imre fog még beszélniu.

A mérleg

A fenti nem túl pozitív kép alapján a mérleg sem lesz optimista, amiért többen meg is róttak a könyvem kapcsán is. Azt gondolom, azonban, hogy le kell már számolni az illúziókkal, nem szabad ismételgetni, hogy az önkormányzás sikertörténet, miközben a rendszer jelentős válságjelenségeket mutat. A legfontosabb megállapításnak azt tartom, hogy miközben a helyi- területi kormányzás rendszerében erőteljes intézményépítési folyamatok zajlottak le, új szintek és szereplők jelentek meg, a hatalmi szerkezet összességében centralizált maradt. A sokszereplős, szétforgácsolt területi szektor nem volt képes a központi irányítási szinttel szemben jelentős pozíciót szerezni.

A másik fontos elem már az önkormányzatok működésének a minőségét érinti. Az önkormányzatok által nyújtott közszolgáltatások minőségéről nem lehet általában véleményt alkotni, hiszen említettem, hogy ehhez hiányoznak a szisztematikus elemzések. Annyi azonban megkockáztatható, hogy a strukturális reformok elmaradása és a szűkülő forrásrendszer miatt az intézmények állapota romló tendenciát mutat, s legfeljebb szigetszerűen jelentkeznek pozitív minőségi változások. Érdekes módon a hazai közszolgáltatási rendszert érintő kutatások inkább ezeket az újításokat, a  jó gyakorlatokat igyekeztek feltárni, kevesebb figyelem irányult a rendszer egészének általános helyzetére.

Véleményünk szerint a magyar önkormányzati rendszer közszolgáltatási, és gazdaságfejlesztési gyakorlatában a gyökeres változásra a következő években lehet számítani. E fájdalmas folyamat kiváltó oka nem az önkormányzatok helyzetfelismerése, hanem elsősorban a pénzügyi krízishelyzet kezelésének szükséglete lesz, a másik oldalon viszont az is tény, hogy a strukturális alapokból származó támogatásokkal lehetőség is lesz modernizációs lépésekre.

Nem túl kedvező a kép a helyi demokrácia állapotát illetően sem. A helyi politika szereplőinek köre stabilizálódni látszik, egyre kevésbé vonzó az önkormányzati politikusi karrier, s aggasztó közömbösséget tapasztalni a helyi társadalom illetve választópolgárok részéről. A helyi kormányzás nyitottabbá, befogadóbbá, „demokratikusabbá” tétele nem szabályozási reformok, politikai programok kérdése. A demokratikus politikai kultúra nem írható fel receptre. A polgárosodottabb társadalom óhatatlanul javít majd a helyzeten, csak addig kell kibírni.

A perspektívák meglehetősen nyitottak, sajnos komoly esélye van annak, hogy a strukturális reformok elmaradnak, s a helyi társadalom sem lesz képes kikényszeríteni a változásokat. Ugyanakkor az európaizálódás esélye óriási kihívás, nem csak a nagyobb mértékű fejlesztési források okán, hanem különösen azért, mert a tagsággal olyan klubba kerültünk, ahol az önkormányzás fontos politikai érték, mint ahogy a polgárok magas színvonalú ellátása is. Remélem, hogy az esélyek felismerése elvezet a lehetőségek felelősségteljes kihasználásához. Köszönöm a figyelmet.

