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Helyi érdek, helyi érték

Útmutató az együttműködéshez civil szervezetek és önkormányzatok között

Az elmúlt másfél évtizedben jelentős változáson mentek keresztül mind a civil szervezetek mind a közigazgatás intézményei és az önkormányzatok. E változásoknak köszönhetően a közigazgatás-civil együttműködésben is átalakulás tapasztalható.
Úgy látjuk, hogy a civil szervezetek tevékenységét, innovatív kezdeményezéseiket egyre nagyobb érdeklődés övezi helyi és országos szinten egyaránt – és nem csupán a választások előtt.  Számos olyan kezdeményezéssel találkozhatunk az országban, amelyek a helyi közigazgatási szervek és a civil szervezetek partnersége nélkül nem jöhettek volna létre. Úgy véljük, minden előremutató, példás együttműködés bemutatása és elismerése nélkülözhetetlen – úgy az érintett szervezetek, mint más intézmények számára. Ezért írta ki a Civil-Társ Trust Programiroda 2006 januárjában pályázatát, amelynek keretében civil szervezetek önkormányzati és területi közigazgatási intézményeket jelölhettek az újonnan alapított „Valódi Civil Partnerségért” díjra. A beérkező jelölések, valamint működő civil szervezetként gyakorlati tapasztalataink is rámutattak arra, hogy igenis léteznek „jó példák”.

Ugyanakkor a pozitív példák, a folyamatosan bővülő együttműködések ellenére még mindig sok esetben szembesülünk azzal, hogy a civil szervezetek és a helyi közigazgatás együttműködése nehézségekbe ütközik. Korábbi elemzéseink – többek között a Civil Jövőkép – Átfogó nonprofit jogi reform koncepció – is rámutattak, hogy Magyarországon az állami szervek általában támogatandó „rászorulókként”, esetleg végrehajtókként kezelik a civil szervezeteket, és csak kivételes esetekben tekintenek rájuk valódi partnerekként. Ennek egyik valószínű oka, hogy a partnerek nem ismerik a valódi együttműködés jogi és informális lehetőségeit, illetve nem tudják felmérni annak tényleges előnyeit. 

Ebből az alapvetésből indultunk ki, amikor 2006 nyarán a magyar közigazgatás és a civil szervezetek szakértőinek részvételével elindítottuk legfrissebb kutatásunkat. A projekt a közigazgatásban dolgozók és a civilek napi szintű kapcsolatát kívánja javítani, megerősíteni egy felhasználóbarát útmutató, kézikönyv kidolgozásával és kiadásával. Az elméleti hátteret adó nemzetközi és magyar szakirodalom ismertetése, és az önkormányzati rendeletek, dokumentumok elemzése mellett gyakorlati példákon, – interjúink nyomán készített – esettanulmányokon keresztül mutatja be az Útmutató a civil szervezetekkel való együttműködéshez elnevezésű kutatás, illetve a készülő kézikönyv a pozitív példákat. Úgy véljük azonban, hogy a könyv nem lehet teljes, amennyiben csak az alaptanulmányok szerepelnek benne. Elengedhetetlennek tartjuk, hogy a kiadvány megjelenése előtt a civil szervezetek, valamint a közigazgatási döntéshozók és illetékesek véleményezzék a két szektor közötti párbeszéd és együttműködés elősegítését zászlajára tűző kutatásunk következtetéseit, illetve megosszák tapasztalataikat szerte az országban.

A tanulmány előzetes következtetései és ajánlásai


A tanulmány megkísérli a partnerség mindkét fél által gyakran hangoztatott, ám sokszor mégis félreértéseken alapuló fogalmának tisztázását. A „valódi partnerséget” egyrészt elvek mentén határozza meg (ezeket az elveket a Civilek a Nemzeti Fejlesztési Terv Nyilvánosságáért – CNNy munkacsoport rögzítette először írásos formában); másrészt a feleknek az együttműködés során tanúsított, az elveknek megfelelő magatartása alapján.

Ilyen elv például a részvétel elve, ami azt jelenti, hogy a civil szervezet nem csak az információ passzív befogadójaként, és nem is csupán véleményező félként jelenik meg, hanem aktívan részt vesz az érdekkörébe tartozó döntések kialakításában, például a célok és prioritások meghatározásában is. Hasonló általános elv az átláthatóság, amely vonatkozik a döntéshozatal minden elemére (folyamat, felelősök, alternatívák, érvek, döntések, végrehajtás stb.).  
A CNNy által összeállított partnerségi alapelvek: strukturáltság, részvétel, folyamatosság, nyilvánosság-nyitottság, átláthatóság-befolyásolhatóság, vissza​csatolás-értékelés.
A tanulmány ezután sorra veszi az önkormányzati – civil együttműködés fő formáit.  Ezek három fő területen jelennek meg: 

Döntés: részvétel a döntéshozatalban (döntés-előkészítés, döntés, végrehajtás, monitorozás, értékelés);

Finanszírozás: pénzügyi kapcsolatok (támogatás, kiszerződés);

Végrehajtás: a feladatok megvalósítása (közfeladatok ellátása, projektek, szolgáltatások).

A kutatás eredményei szerint ez a három terület gyakran összemosódik. Gyakori példa, hogy az együttműködés a pénzügyi kapcsolatok területére koncentrálódik: az önkormányzat rendeletet hoz a civilek pénzügyi támogatásáról, éves keretet különít el a pályázatokra stb., ám a döntéshozatalban vagy a közfeladatok ellátásában már nincs számottevő kooperáció. Gyakori az is, hogy a felek félreértelmezik az elveket: ha például az önkormányzat a rendszeresen kiküldött információkban látja a civil részvétel fő megnyilvánulását. 

További probléma, ami a fogalmak tisztázását követeli meg, hogy milyen esetekben beszélhetünk „támogatásról”, és mikor „szerződésről”. Az EMLA egyesület kiadásában megjelent tanulmány a közfeladat-átvállalás jogi kereteiről (Bíró, 2005) rámutat, hogy a jogszabályok és az államigazgatás elsősorban „támogatás” szemléletű, azaz a civil szervezeteknek juttatott pénzt egyfajta adománynak tekinti. Valójában sokszor konkrét szolgáltatást vesz igénybe az állam és az önkormányzat, amelyért más esetekben (ha pl. profitérdekeltségű cég végzi el) díjat, ellenszolgáltatást kell fizetni. Ilyen pl. egy városi fúvósegyesület fellépése az önkormányzat által rendezett ünnepeken. A nemzetközi tapasztalatok szerint a támogatási és a szerződéses kapcsolat elvi és gyakorlati elkülönítése egyrészt növeli a civil szervezetek valódi partneri megítélését, másrészt átláthatóbbá és sokszor gazdaságosabbá teszi a civileknek juttatott közpénzek felhasználását. 

A tanulmány kitér az együttműködés fő mechanizmusaira, módszertanára, technikáira is, a magyar és nemzetközi példákból merítve. Hogyan biztosítsuk a hozzáférhetőséget és az érthetőséget – nem csak a civil szervezetek, de a lakosság felé is? Melyek a civil szervezetekkel történő kommunikáció alapvetései? Hogyan lehet összeférhetetlenségi szabályokat megfogalmazni a civileket támogató helyi döntéshozó testületekben (kikerülendő a „maguknak osztanak” típusú vádakat)? Miben különbözik egy támogatási és egy szolgáltatási szerződés? Hogyan értékelhetik a felek egymás tevékenységét?  
Az együttműködési mechanizmusok egy példája: pénzügyi kapcsolatok

	Források
	Mechanizmusok

	Éves keret a költségvetésben a civil szervezetek támogatására
	Pályázati kiírás

    Ellenpélda: civil szervezetek nevesítése
    a költségvetésben 

	Közbeszerzési keret 
	Megbízási szerződés

	Normatív támogatások
	Közfeladat-ellátási szerződés kötés

	Bizottsági vagy általános keret
	Önerő rendelkezésre bocsátása

	Központi források
	Közös pályázat

	Önkormányzati ingatlanok, infrastruktúra, eszközök
	Természetbeni támogatás


Végül, a tanulmány kitér a mai magyar társadalmi és politikai helyzetből adódó sajátos dilemmákra, az önkormányzati – civil szervezeti együttműködés határait kijelölő kérdésekre is. Ilyen a civil szervezetek részvétele a helyi politikában, a civil képviselők szerepe, illetve a politikai tisztséget is viselő civil szervezeti vezetők helyzete. Szintén az érdekkonfliktusokhoz, érdek-összefonódáshoz kapcsolódó téma a civilek részvétele a róluk szóló döntések meghozatalában. Nem ritka ugyanis, hogy az önkormányzat a civil szervezetek képviselőivel együtt határozza meg a civilek támogatási elveit, sőt, az NCA példája nyomán ők maguk dönthetnek a többi szervezet támogatásáról. Kérdés hogy ezt az eljárást helyi szinten mennyire lehet átláthatóvá és önérdekektől mentessé tenni. 
További probléma a civil szervezetek gyengesége, szervezetlensége melyet gyakran tapasztalnak az önkormányzati tisztviselők. Az önkormányzati oldal érthető módon jobban bízik a stabilabb, hozzáértésüket már bizonyított szervezetekben; ezáltal azonban sérülhet a hozzáférhetőség elve a többiekkel szemben (pl. ha mindig csak bizonyos szervezetek kapnak meghívót a bizottsági ülésekre). Néhány helyen erre a dilemmára megoldást nyújt a helyi, alulról szerveződött civil kerekasztal; azonban a legtöbb esetben a civil szervezetek nem kovácsolhatók „egységfrontba” az önkormányzat partnereként.  Az önkormányzatok számára az is sokszor kérdéses, hogy érdemes-e a civil szervezeteket a lakossági csoportok valós képviselőjének tekinteni, vagy csak egy szűkebb, „alternatív” politikai elit képviselői.

A jogszabályi alapok elemzésekor kiderült, hogy a magyar jogi szabályozás rendkívül megengedő az önkormányzatok és a civilek együttműködése tekintetében. Törvényi szinten nagyon kevés a konkrét előírás (ilyen pl. az Önkormányzati törvény előírása, miszerint az önkormányzatnak az szmsz-ében kell szabályoznia a társadalmi szervezetekkel való kapcsolattartást).  Ez egyfelől előnyös, hiszen minden település a saját viszonyainak megfelelően alkothat helyi rendeletet az együttműködésről; másfelől azonban nehézséget is jelent, mert az önkormányzat számára nincsen kötelezettség, sem minta arra, hogyan is lehet ezt szabályozni.  A valóságban egyre több önkormányzat lép kapcsolatba egymással is a szabályozási minták „ellesésére”; a tanulmány ezek mellett kíván szabályozási mintákkal szolgálni az érdeklődő feleknek.  

A laza törvényi keretek másik következménye, amint azt a kutatás megállapította, hogy az együttműködés sikere ténylegesen a legtöbbször a részvevő személyeken múlik: a polgármesteren, a szociális vagy környezetvédelmi osztály vezetőjén, a civil referensen és a civil oldalról fellépő partnereiken.   Ennek megfelelően a tanulmány legfőbb ajánlása, hogy az informális kapcsolatok fejlesztése éppen olyan fontos, mint azok formalizált kereteinek kialakítása – hogy a résztvevő személyek sikeresen tudjanak kommunikálni, de ne minden a személyiségükön múljon.  
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