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Dr. Zongor Gábor: Magyar önkormányzati szintek és szintszerűségek

A kialakulás rövid története
Az 1990-es politikai rendszerváltozás egyik vívmányának tekintett új önkormányzati rendszer struktúráját tekintve a Dél-Európai modellt követte, mely szerint valamennyi település önálló önkormányzatként jött létre. A szétaprózódott településrendszert követő önkormányzati struktúra az évek során tovább bomlott azáltal, hogy újabb és újabb települések, illetve településrészek váltak le, lettek önállóak.  

1990-96 között a települési önkormányzatok közötti együttműködések sok tekintetben esetlegesek voltak, a korszakra az önállóság élményének hangsúlyozása volt a jellemző. Az önkormányzati törvény is település központú szabályozást jelenített meg azáltal, hogy a megyei önkormányzatot megfosztotta területi jellegű jogosítványainak jelentős részétől és alapvetően középfokú közszolgáltató intézmények fenntartói feladataival ruházta fel, illetve kisegítő szerepre kárhoztatta. Nevében ugyan önkormányzat a megyei önkormányzat, viszont sok tekintetben korlátozott jogosítványokkal rendelkezik csupán. Mindennek ellenére a helyi önkormányzatok egyrészt településiek, másrészt területiek, azaz – ugyan egymással nem alá - fölé rendeltségben lévő – két önkormányzati szint jött létre, melyet az Alkotmány is rögzített. 
A két szint viszonyában és a településközi együttműködésben fordulatot jelentett az 1996-os területfejlesztési törvény. Megyei szinten a megyei önkormányzattól lényegében függetlenül létrehozta a megyei területfejlesztési tanácsokat, miközben az Ötv. módosítása a megyei önkormányzatot területi önkormányzatnak nevezte. A területfejlesztés új, delegátusokból álló szervezete középszinten tovább növelte az amúgy is szép számú intézmények számát.
A területfejlesztési törvény létrehozta a kistérséget, mint statisztikai-fejlesztési kategóriát.  Ekkor 150 kistérség jött létre, mely egység az akkori NUTS kategória negyedik szintjét jelentette. A korábbi kistérségi önkormányzati szövetségek és együttműködések átalakultak, valamint társulások alakultak, elsődlegesen annak biztosítására, hogy a képviselőik részt vehessenek a területfejlesztés intézményrendszerében. 
Az Országgyűlés 1997-ben megalkotta a társulási törvényt, hogy megfelelő kereteket adjon a településközi együttműködéseknek. Ebben az időszakban indult meg alapvetően területfejlesztési szempontból a kistérségek építése. 
A megyei területfejlesztési tanácsok kormányzati nyomásra létrehozták a regionális fejlesztési tanácsokat, így a korábbi államigazgatási regionalizációs kísérlet – a köztársasági megbízotti rendszer - után a területfejlesztés intézményrendszerében jelent meg középszinten a megyék fölött lévő regionális szerveződés. 
Az 1999-es területfejlesztési törvény módosítás az állami befolyás erősödésével járt. A kistérségi fejlesztési társulások, valamint a regionális fejlesztési tanácsok szerepe erősödött a szerveződéseket alkotó településekkel és megyékkel szemben. 
2000-től állami kistérségi megbízottak „segítik” a kistérségi fejlesztést. A 2002-es választásokat követően a szereplők személye változott, viszont a szerepük megmaradt, melynek következtében az állami és önkormányzati kistérségi menedzsment egymás mellett tevékenykedik.
Legutóbbi kormányzatok kezdeményezései
A Medgyessy – kormány, majd az azt követő Gyurcsány – kormányok határozott strukturális átalakítást hirdettek és megkezdték az új szintek létrehozatalát. A nagyon gyors ütemű, nem teljesen végig gondolt, valamint az érintettekkel történő érdemi egyeztetés nélkül beterjesztett Alkotmány-módosítás kudarca várható volt, így nem kapta meg a szükséges minősített többségű támogatást, sem a regionális önkormányzatok létrehozatalára vonatkozó törekvés, sem pedig a kötelező többcélú kistérségi társulásra vonatkozó szabályozás. 
A kormányzat azonban nem adta fel, így megtörtént a regionális önkormányzatok helyett az állami igazgatás szervezetrendszerének a részleges regionalizációja. Ugyanakkor beleszaladt a kormányzat egy alkotmánysértő „megoldásba”, amikor is feles törvénnyel módosította a megyei közigazgatási hivatalokra vonatkozó Ötv. szabályozást. Tekintettel arra, hogy a megadott határidőre az Országgyűlés nem javította alkotmányellenes szabályozását, vagyis nem korrigálta kétharmados szavazat-aránnyal a törvényt, így a kormánynak nem maradt más lehetősége, mint saját hatáskörben szabályozni a kérdést, hogy biztosítani tudja a közigazgatási hivatali rendszer átmeneti működőképességét. Az ügyben ismételten az Alkotmánybíróság fog dönteni, melynek kimenetele nem lehet kérdéses.
Időközben, a kistérségi megbízotti rendszer mellett 2006-tól az „NFT Házhoz jön hálózat” is létrejött. A kormányprogramokban megjelenő regionalizációs elvárásoknak való megfelelés következtében kormányzati szervezetek, tanácsok és hálózatok sokasága jött létre régiós szinten, miközben az egyes tárcák kistérségekig kívánják kiépíteni rendszerüket.
Miután nem sikerült a kötelező társulás intézményéhez megszereznie a kormánynak a 2/3-os többséget, képviselői módosítással átírták a beterjesztett törvényt és hozták létre az önkéntes alapon működő többcélú kistérségi társulásokra vonatkozó szabályozást. 2004-től új kistérségi lehatárolásra került sor (168) és létrejöttek az „önkéntes” alapon szervezett többcélú kistérségi társulások. A többcélú kistérségi társulások az önkormányzati közszolgáltatások, a kistérség fejlesztés és a közigazgatás integrált ellátására szerveződtek.
Az átalakításra irányuló alkotmányos szabályozás kudarcát követően egyfajta csak azért is magatartás jellemezi a kormányzat hozzáállását, a települési önkormányzatok helyett a többcélú kistérségi társulások váltak elsődlegessé. Egy alkotmányosan nem létező szint, azaz egy szintszerűség települ rá a települési önkormányzatokra.
A pénzügyi eszközökkel történő „ösztönzés” meghatározóvá vált, egyrészt a kistérségi összefogás tekintetében, másrészt a megyei önkormányzatok látványos alul finanszírozásában. Ugyancsak finanszírozási fordulat történt a területfejlesztés intézményrendszerben. A megyei területfejlesztési tanácsok korábbi pénzügyi forrásai átcsoportosításra kerültek a regionális fejlesztési tanácsokhoz. Gyakorlatilag a megyei területfejlesztési tanácsok nem rendelkeznek elosztható támogatási összegekkel, létjogosultságuk megkérdőjelezhető. 
Kormányzati megoldások kritikája
2002-től kezdődő kormányzati időszakban minden korábbi kezdeményezésnél határozottabb átalakítási lépéseket kezdtek a kormányok. Ugyanakkor a megváltoztatandó helyzet korrekt, számításokkal alátámasztott bemutatása elmaradt. A korábbi tudományos és szakmai kutatatási eredmények figyelmen kívül hagyásával, új megközelítésben jelölték meg az új közigazgatási szinteket és struktúrát.
Nem tisztázott, hogy milyen módon, milyen lépésekkel és mikorra jutunk el a kitűzött célhoz. Permanens átalakítás időszakát éljük.
Az elérendő állapot minőségi tartalma helyett gyakorta csak „jelszavak” jelennek meg. A kistérség és a régió vált a modern és korszerű, a település és a megye a maradiság és a megváltoztatandó kategóriájává. 
Az átalakítás szükségességéhez nem sikerült az érintettek többségének támogatását megszerezni. Alapvetően az új struktúrában elérendő és elérhető forrás tartja össze az együttműködéseket, melynek következtében a szintszerűségek szintekké szervesülése is veszélybe került. 
A közigazgatási és önkormányzati rendszer szükséges átalakításának eredményességét jelentős mértékben gyengítette és gyengíti a mai napig, hogy a közigazgatási reform irányítása a kormányzatban tisztázatlan.
Ahol tartunk
· Minden kistérségben kötelezően létrejöttek a területfejlesztési kistérségi társulások. 
· A finanszírozási rendszer hatására a kistérségekben megalakultak a többcélú kistérségi társulások. 
· 2007-ben sor került a kistérségi lehatárolások felülvizsgálatára, új kistérségek jöttek létre (174). 
· A kistérségi önkormányzati közszolgáltatások köre stabilizálódott, kistérségi fejlesztés saját forrás nélkül, a kistérségi közigazgatás integrálása elmaradt.
A jövő lehetőségei
· Az önkormányzás feltételrendszerének újra fogalmazása:
Az önkormányzati rendszer átalakítása nem lehetséges az önkormányzati minimum és minimum önkormányzati szolgáltatás meghatározása nélkül. A rendszer igazságtalan és nem képes egységesen ellátni a kötelező közszolgáltatásokat. Elkerülhetetlen a szubszidiaritás elvének gyakorlattá tétele. Egyértelmű törvényi és finanszírozási garanciákra van szükség ahhoz, hogy senki ne maradjon ki a számára alkotmányosan járó közszolgáltatásból.
Be kell látni, hogy a strukturális átrendezés helyett a működés központú átalakítás vezethet eredményre. Akkor és olyan mértékben kell a struktúrát megváltozatni, amikor és amilyen mértékben akadályozza az ésszerű, célszerű, hatékony, eredményes és gazdaságos működést.
Az átalakítás stabilizálásához elengedhetetlen az állami és önkormányzati feladat és felelősség megosztása, és a megvalósítás garantálása.
· Az önkormányzati szintek és szerepek tisztázása:
Elengedhetetlenül tisztázandó, hogy melyek a települési önkormányzás feltételei? Mitől települési önkormányzat egy lakóközösség? Az egyes települések eltérő lakosságszáma, gazdasági súlya és szerepe, teherbíró képessége alapján a közszolgáltatások ellátása tekintetében differenciálásra van szükség.  Tisztázandó az eltérő szerepe az aprófalvaknak, az intézménnyel nem rendelkező községeknek, az intézménnyel sújtottaknak, a mikró térség központoknak, az önmagukban városoknak, a kistérség központ városoknak és a megyei jogú városoknak (sőt azon belül is a tényleges regionális városoknak). Az eltérő helyzetek és lehetőségek eltérő szabályozást igényelnek.

Önkormányzati társulások és együttműködések erősítése szükséges, viszont nem lehet a partnerséget csak felülről befolyásolni. A társulásban résztvevőknek nem elszenvedői, hanem alakítói kell, hogy legyenek a folyamatoknak. A tényleges társulás alapja, hogy felismerjék a szereplők az együttműködés szükségességét, előnyét, illetve annak egyértelmű tisztázását, hogy miről kell lemondania, és mit nyer a közöstől.
A kistérség és települési autonómia viszonya szempontjából ugyancsak differenciáltan kell áttekinteni a közösíthető feladatokat az önkormányzati közszolgáltatások, a fejlesztések és a közigazgatás területén egyaránt. Az együttműködés tényleges tereit a tényleges együttműködések határolják le, így szabad teret szükséges adni a kistérségen belüli mikró társulásoknak. 
A közigazgatás, a területfejlesztés és az önkormányzati közszolgáltatások egymáshoz való viszonya középszinten is tisztázandó. A térségi feladatok és hatáskörök ellátásának színtere meghatározásában nem hagyható figyelmen kívül a települési szintű feladatellátás rendszerének alakulása. Önmagában nem vizsgálható a középszint ügye. A megyei és/vagy a regionális önkormányzás és a települések viszonyát objektíven szükséges elemezni. Csak az előnyök, és hátrányok széleskörű összevetése alapján lehet választ adni arra a kérdésre, hogy mire való a megye?

· Az önkormányzatok pénzügyi helyzetének átfogó tisztázása:
Az új rendszerű feladatmegosztáshoz igazodó finanszírozás biztosítása elengedhetetlen. Elégséges állami támogatás nélkül az önkormányzatoknak átadott kötelező feladatok ellátásának pénzügyi feltételei kimerültek. Véget kell vetni az elmúlt másfél évtized gyakorlatának, mely szerint az állam megfelelő feltételek nélkül bízta rá az önkormányzatokra a közszolgáltatásokat. A feladat és hatáskör alapú átalakítással egyidejűleg el kell végezni az adósságcsapdába beszorult önkormányzatok pénzügyi „konszolidációját”.

Az állam és az önkormányzatok közötti új forrásmegosztási rendszer bevezetésével együtt szükséges ennek megteremteni az alkotmányos garanciáját.
· Egyedül nem megy!
Virtuális önkormányzatok és szintszerűségek helyett színvonalas közszolgáltatásokra alkalmas autonómiák és együttműködések kialakítása elkerülhetetlen. Ennek megteremtéséhez a partnerség és a bizalom rendszerének újraépítésére, az együttműködési szemlélet erősítésére van szükség. Az átalakítás megalapozását és elfogadtatását segítheti a képviseleti demokrácia és a szakmai végrehajtás intézményrendszerének újrafogalmazása. Csak alkotmányos megoldásokra alapított és decentralizált átalakítás vezethet tartós eredményre.
