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Községek, Kistelepülések és Kistérségek Országos Önkormányzati Szövetsége
AZ ÁTMENET MEGSZERVEZÉSÉBŐL ADÓDÓ GYAKORLATI PROBLÉMÁK
Bevezetés
Az előadás – a címben foglaltaknak való eleget-tétel érdekében – elsősorban probléma-centrikus megközelítésű fejtegetéseket ad. Így nem érinti az önkormányzati rendszerre vonatkozó elmúlt egy-két évben alkotott jogszabályok kifejezetten pozitív vonásait, értékeit.

A fölkéréshez képest bizonyos területen tágabb, bizonyos vonatkozásban viszont szűkebb témakifejtésre vállalkozom. Tágabb annyiban, hogy néhány elvi jellegű kitekintést is adok; szűkebb a tekintetben, hogy a megyei és a fővárosi (kerületi) önkormányzatokkal nem foglalkozom. 

Ez utóbbi nem azt jelenti, hogy a jelzett önkormányzati egységeknél ne lennének (lettek volna) problémák, ennek oka csupán, hogy a megyék most fogalmazzák (újból – Cs.F.) szerepüket, feladataikat, így ezekről nem érzem magam hivatottnak értekezni. A fővárost és a kerületeket érdemben alig érintették az új önkormányzati törvény (Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. törvény – ebben az előadásban/írásban: önkormányzati törvény rendelkezései).
Az előzőekből fakad tehát, hogy vizsgálódásaimat a települési önkormányzás szemszögéből igyekszem megtenni két nagyobb szerkezeti egységre bontva mondandómat: először – röviden – a témával összefüggő általános helyzetképet vázolok, majd konkrét példázatok jelzésével fejtem ki véleményemet az átmenet gyakorlati problémáiról. 
Helyzetkép
Annak érdekében, hogy tárgyilagos, szakmailag magalapozott véleményt mondhassak, politikai töltetű értékelést semmilyen tartalommal és formában nem teszek. Viszont, hogy véleményt mondhassunk az önkormányzati rendszer jelenét, jövőjét érintő változásokról, nem kerülhetjük meg, hogy (ha csak tőmondatokban is, de) ne foglalkozzunk az elmúlt két évtized eredményeivel, melyet követően a jelent és a közeljövőt, s ennek a közigazgatásra (elsősorban az önkormányzati igazgatásra) való lecsapódását próbálom érzékeltetni.

Ha visszatekintünk az eltelt, immár több mint 20 esztendő önkormányzati rendszerére, és azt röviden kívánjuk minősíteni, megállapítható, hogy sikertörténetről számolhatunk be. Legalábbis az egymást váltó kormányok, parlamenti pártok és a „szakma” is ezen az állásponton volt (egészen a legutóbbi időkig).
Ha a rendszerben voltak is problémák (szétaprózottság, pazarlás, nem eléggé hatékony működés, stb.), a végső következtetés e felé tendált, s az hangzott el róluk számtalanszor, hogy az önkormányzatok a demokrácia alapjai, nélkülük nem beszélhetünk jogállamról, szerepük döntő jelentőségű a helyi közügyekben, közhatalom gyakorlásba, közszolgáltatásokban. Jelentőségüket a politika is elismerte (a helyi politizálás a nagypolitika jó előiskolája; 1994-től valamennyi politikai ciklusban 100 körüli helyi önkormányzati került az országgyűlésbe).
Hasznosságuk gazdasági oldalról is alátámasztott (volt). A vállalkozás szabadságával élve, hazai és uniós forrásokból soha nem látott méretű infrastrukturális fejlesztéseket, beruházásokat valósítottak meg még a legkisebb községekben is (ledolgozva nem egy esetben évtizedes/százados hátrányokat), s a körülményekhez képest jó színvonalon feleltek a modernizáció kihívásainak (pl. pályázati forrásszerzés megtanulása, informatika), látták el a helyi közügyeket, s tettek eleget a hatósági ügyintézéssel szemben támasztott követelményeknek. 
Ugyan némi „kilengéssel”, de más állami, politikai szereplőkhöz képest (Parlament, kormányok, pártok) az önkormányzatok, a helyi képviselők, polgármesterek, jegyzők, a hivatalok, önkormányzati intézmények dolgozói mindig is igen nagy elismertséget kaptak a közvéleménytől, stabil helyi társadalmi beágyazottságot sikerült kivívniuk. 

Ezek után mit tapasztalhatunk ma, s a legközelebbi múltban? Ha egy mondatban akarnék válaszolni, mindezek tagadása, vagy a róluk való hallgatás, az elért eredmények negligálása, visszásságok, – kétségtelenül – előfordult visszaélések káros jelenségek súlyosulása. (Félreértés ne essék, ez nem csak a jelenlegi kormányzati hatalomra és a velük azonos értékeket vallókra jellemző, hanem pl. a közigazgatás elméleti és gyakorlati szakembereinek egy részére is.) 

A túlzott önállóság, autonómia, a túlságosan is szélesre sikeredett felelősség, a pazarlás, a szétaprózottság káros következményei, a korrupció, az eladósodás, az, hogy az önkormányzatok immár korántsem „jó gazdák”, nem jó közszolgáltatók, s nem jó intézményfenntartók, stb. – hallgathatjuk a „vádakat”. Ezekre alapozva tehát szűkítendő a mozgásterük, radikálisan a feladataik. A korábban általuk ellátott szolgáltatások fontos területein az állam vállal (vindikál?) szerepet, közvetlenül-közvetetten kihat rájuk a területi szintű centralizáció (járások), nő az államtól való függőségük, ellenőrzöttségük (gazdálkodás, hitelfelvétel, felügyelet, külső ellenőrzési szervek garmadája).
A politika számára sem fontosak immár (2014-től „helyi politikusok ki a parlamentből”). A túlpolitizált helyi társadalom törésvonalai is kezdenek felerősödni lassan, bomlanak azok az értékek, amelyeket csak és kizárólag a lokális, a polgárok bizalmára épülő közösségi (ön)kormányzás biztosíthat. 

Lehet, hogy az általam írtak vitathatóak. Tisztelve minden, mindezekkel ellentétes véleményt is, mégis vallom, hogy tendencia jelleggel érvényesek e tételek következtetések (és következmények). Az pedig, hogy hosszabb távra nézve előre még milyen változásoknak lehetünk tanúi, megjósolhatatlan. Viszont (ma már) kitapinthatóak e jelenségek, és különösen a vonatkozó joganyagnak az önkormányzati rendszert érintő hatása. 
Pontosabban csak a várható hatása érzékelhető, mivel a részletekről igen kevés információval rendelkezünk. Rendkívül sok a bizonytalanság, tisztázatlanok a szervezeti, működési, finanszírozási, feladat- és hatásköri kérdések, igencsak eshetőleges az érintettek éremi bevonása a jogalkotási folyamatba, ahol egyébként is erős az anomália (külön is kiemelve az egyéni képviselői önálló indítványokat), s legbizonytalanabbak az önkormányzati köztisztviselők (és részben a közalkalmazottak), mi lesz velük holnap? A gond az, hogy erre a választ csak 2013. január 1-je után tudhatjuk, tudhatják meg.
Problémák, kételyek, bizonytalanságok

Mindenképpen azzal kell kezdeni a bevezetőben írt konkrétumok (pontosabban néhány általam fontosnak tartott) „átmeneti nehézségeket” okozó problémák taglalását, hogy nem volt egyszerű eligazodni a törvény hatálybaléptetésével, hatályon kívül helyezéseivel és az átmeneti rendelkezésekkel összefüggő paragrafusok sokaságán. Nem is beszélve sok esetben az értelmezési nehézségekről, kodifikációs megoldások vitathatóságáról. Példa lehet erre a hivatalok, közös hivatalok alakítására meghatározott, január 1-jétől számított 60 nap, ami, mivel a február 28 napos, így március 2; egy másik problémát okozó szabályozás a többcélú kistérségi társulásokra vonatkozik; az ezt annak idején létrehozó törvény jövő év január 1-jével hatályát veszti, s e társulások komplex problémakörére tekintettel indokolt lett volna legalább a felülvizsgálati időszakra (6 hónap) átmeneti szabályokat alkotni. 
Mint az ismert, az önkormányzati törvény döntő része (2/3-a) 2013. január 1-jén lép hatályba. A norma e rendelkezéseinek alkalmaz(hat)óságáról elvétve voltak csak szakmai fölkészítések, s az sem kizárt, hogy még ebben az évben születnek további módosító jogszabályok. Sok még a nyitott kérdés, bizonytalanság, így aggályos, hogy a még hátralévő 3 hónap elegendő lesz-e arra, hogy a törvény betűjének és szellemének megfelelően működjenek majd január 1-jétől az önkormányzatok. 
Talán az egyik legnagyobb problémát a feladatok és hatáskörök rendezése, pontosabban szólva rendezetlensége jelenti. Tény, hogy a törvény egy „különös” kitétellel fölsorolja a helyi önkormányzati feladatok tárházát. Az is igaz, hogy a „járási törvény” arra ad fogódzókat, hogy milyen államigazgatási feladatok kerülnek majd a járáshoz. Viszont az is igaz, hogy törvény bármikor további feladatokat határozhat meg az önkormányzatok számára, s hogy ezek melyek lesznek, ki tudja? 
Az előző bekezdésben írtak további problémát is jelentenek abból a szempontból, hogy a megjelölt 20 feladat, vagy inkább feladatkör miként jelenik meg a néhány száz lakosú kisközségeknél, és a százezres lélekszámú nagyvárosnál? Ugyanis a törvény kötelezővé teszi a differenciált feladat- és hatáskör telepítést. (Kérdés pl. hogy a rágcsálóirtástól a filmszínházi tevékenység támogatásán át a távhőszolgáltatásig bezárólag mely önkormányzati típusnak lesz egymástól eltérő feladat- és hatásköre.)
Még mindig e résztémánál maradva kell jelezni azt is, hogy nem tudni, mely feladatok lesznek majd kötelezően ellátandóak a különböző településtípusok számára, s mely feladatok tekintetében él majd a Parlament (lásd. ágazati törvények), az Alaptörvényben rögzített kötelező társulásos feladatellátás előírásával. 

A hivatal, s az eddig túlnyomó többségükben jól működött körjegyzőségeket felváltó közös hivatalok megalakítása részben a szabályozás, másrészt több objektív és szubjektív okok miatt nem lesz könnyű feladat. Ennek ellenére megjegyzendő, hogy az érintett települések polgármesterei, jegyzői már megkezdték, s nem egy helyen be is fejezték az ezt előkészítő tárgyalásokat. Közbejött azonban Lázás János országgyűlési képviselő (FIDESZ-KDNP) egyéni képviselői módosító indítványa, ami keresztülhúzta (volna) számtalan közös hivatal alakításának előzetes megállapodásait, mivel a járási határokon túlmenően az országgyűlési egyéni kerületek határaihoz való igazodást is feltételként szabta volna. Ez az ország kistelepüléses térségeiben sokhelyütt megoldhatatlan helyzetet eredményezett volna (pl. Baranya megyében lett volna olyan település-együttes – most körjegyzőség – amely 4 választókerületet érintett volna). E javaslatot a képviselő úr végül visszavonta, s az újbóli módosító indítványa elfogadható megoldást ad. (Az előadás időpontjában még nem volt ismert ez az új javaslat, csupán rá néhány nappal volt alkalmunk azt megismerni, s ennek megfelelően fogalmaztuk az e bekezdésben írtakat a kötet számára.) 
A társulásos együttműködések felülvizsgálatának kötelezettsége is vérzik néhány sebből. A legsúlyosabbnak a már más vonatkozásban említett többcélú kistérségi társulások minősíthetőek. Igaz, hogy megszűnniük nem kell, de kérdéses, hogy az állam, avagy EU-támogatással pályázati forrásokból létrehozott és működtetett fejlesztések, beruházások sorsa mi lesz a jövőben, hogyan tudnak eleget tenni a társulás tagjai a fönntartási kötelezettségeiknek. A felelősség ugyanis az övék, de vajon anyagi források hiányában miként vállalhatják e kötelezettségeiket, és kérdés, mi lesz akkor, ha nem tudnak ezeknek eleget tenni. 

A járásokkal csupán a székhelytelepülés polgármesteri, pontosabban önkormányzati hivatali oldaláról foglalkozunk, azaz kérdéses, hogy miként működik majd e „társbérlet”. Ennél is fontosabb azonban ennél, hogy az előadás időpontjában még nem ismeretes, hogy e radikális átszervezések személyre szólóan kit és hogyan érintenek majd az önkormányzati szféra, ezen belül a polgármesteri hivatalok dolgozói közül. 
A képviselő-testületek és a hivatalok szervezeti, működési rendje fölülvizsgálatának kötelezettsége a törvényi szabályozásból, és az azokra épülő részben új szervezeti struktúrából, működést érintő módosító rendelkezésekből fakad. (Pl. a hivatal közreműködik az önkormányzatok egymás közötti, valamint az állami szervekkel történő együttműködések összehangolásában.)
De az SZMSZ módosítása szükségessé válik a polgármester és a jegyző feladatainak, hatásköreinek részbeni bővítése miatt is (pl. jegyzőre telepíthető önkormányzati feladatok, a polgármester számára átruházható döntési jog a képviselő-testület ülései közötti időszakban, a jegyzőre vonatkozó munkáltatói jogok polgármesterhez kerülése, stb.). 
A rendeleti tárgykörök közül a létrehozható helyi közrendvédelmi szervezet jelenthet majd komolyabb feladatokat. Számtalan problémát, jogértelmezési nehézséget okozhat az öngondoskodással, a közösségi együttélési szabályok helyi közösség tagjai által történt betartásával és betartatásával, szankcionálásával összefüggő normaalkotási lehetőség biztosítása a gyakorlatban. 
Az arányos finanszírozás a ma még részleteiben nem ismert feladat finanszírozás, a „jogszabályokban meghatározott közszolgáltatási szint” tartalma, s mindezek alapján hogy melyek lesznek a konkrét finanszírozási eszközök, „forintok”, ma még ugyancsak nem ismertek, s így meglehetősen nehéz jövő évi költségvetési tervet készíteniük az önkormányzatoknak – igaz, ez is összefügg a feladatok és hatáskörök tisztázatlanságával. 

Az önkormányzati szövetségek egy részének alakítása viszonylag egyszerű a szabályozás folytán (pl. Budapest – kerületek, megyék, megyei jogú városok), valamivel nehezebb a városoké, s igen nehézzé vált az egyéb szövetségeké, ahol is a törvény szerinti országos minősítésnek (legalább 400 tag) ma egyetlen önkormányzati szövetség felel meg. Érdekképviseleti szerepük eddig sem volt túl jelentős, ezután sem lesz az. 
Végül. Hogy az új önkormányzati, államigazgatási struktúra, működés, feladat- és hatáskör telepítés és közszolgáltatások ellátása eredményesebb, hatékonyabb lesz-e, csak a hosszabb távú jövő döntheti el. S még valami, illetve valakik: az emberek. Mert ne feledjük (Magyary Zoltán után szabadon), hogy a közigazgatás az emberekért van, s nem fordítva. 

