Czibere Ibolya — Racz Andrea

A civilitas, az 6nkormanyzatisag és a projektek hatasai
a nonprofit szektor szocialpolitikai szerepvallalasaira

Bevezetés

A modern tarsadalmakban az egyének sajat kornyezetik tgyeinek irdnyitasat a
részvételi demokracia elvein keresztil érvényesithetik. Ennek intézményrendsze-
re a rendszervaltast kdvetéen Magyarorszagon is kiépiilt, felruhazva az egyéne-
ket azokkal a jogokkal, amelyek segitségével befolyasolhatjak a hatalmon 1évék
dontéseit. Az allampolgari €s a civil szervezeti részvétel elosegiti, illetve hozza-
jarul a polgarosodasi folyamatokhoz, de a civilek jelenlétiikkkel erésithetik a tar-
sadalom elesett, kiszoritott helyzetben 1év6 tagjainak integraciojat is, tamogata-
sukkal lehetové tehetik, hogy a tarsadalom egyenrangu tagjaiként, jogaikat érvé-
nyesitve vegyenek részt a kozosség életében.

Jelen tanulmény a tarsadalmi kihivasok kozott kiuléndsen hangsulyos problé-
maként megjelolhetd szocialis egyenldtlenségek lekiizdésében szerepet vallalo
kOz- és civil szféra kapcsolatdt mutatja be, els6sorban a civilség, a civilek és az
onkormanyzatok kapcsolati jellemzéinek leirasan keresztiil. Kiemeli azt a part-
nerségi gyakorlatot, amely jelenleg meghatarozza a ket szektor viszonyat Ma-
gyarorszagon, bemutatja a civil szektor gazdasagi stlyat, fejlodési szakaszait és
iranyait. Kitér a rendszervaltast kdvetden kialakuldé harmadik szektor és az 6n-
kormanyzatok kozotti kapcsolatok fejlédési szakaszaira, valamint a két szféra
egylttmitkdésének sziikségességére. A dolgozat kiemelten foglalkozik a szocia-
lis problémak és kihivasok megoldasara iranyulo civil és 6nkormanyzati egylitt-
mikddések jellemzoivel, illetve elemzi, hogy a magyarorszagi tradiciok, a jog-
szabalyi kornyezet és az érdekviszonyok miért nem teszik lehet6vé a tarsadalmi
egyenlOtlenségek kezelésére iranyuld hatékony Gsszefogast. A civil szervezetek
forrashianyait és miikodési kornyezetik nem kelléen tamogatd attittidjeinek
kovetkezményeit a projektek todmeges megjelenése ellenstlyozhatna. A tanul-
many a civil szervezetek projektaktivitdsanak sajatossagain és a palyazati gya-
korlatok jellemz6in keresztiil bemutatja, hogy Magyarorszagon jelenleg miért
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nem képesek a civilek ezen nehézségek ellenstlyozasara, aktivitdsuk és tarsa-
dalmi részvétellik novelésére a projektforrasok felhasznalasan keresztiil sem.

1. A civil szervezetek és az 6nkormanyzatok partnerségi gyakorlata

A demokratikus berendezkedésii allamok mitkodésének alapfeltétele a képvisele-
ti demokracia, de ezen tll az allampolgarok azon igényeinek érvényesithetésége
is, hogy kozvetleniil beleszolhassanak sajat kornyezetiik fejlédésébe, nemcsak a
vélasztasok idején, hanem a koztes idészakokban is. A modern tarsadalmakban
ez az igény a részvétel elvének érvényesitésén, a részvételi demokracian, vagyis
a tarsadalmi (allampolgari és civil szervezeti) részvétel keretei kdzott valosul
meg. A részvételi demokrécia arra az elvre épil, hogy az allami szereplék mel-
lett a gazdasag és a tarsadalom szerepldi is (teljes jogu tagként) részt vesznek a
kornyezetikre haté folyamatokban (Sartori 1999). A részveételi demokraciat az
egyik legelfogadottabb megkdzelités (Chekki 1979) az emberek uralmaként
értelmezi, a kozosségnek egy olyanfajta hatalommal torténé felruhdzasakent,
amelynek soran az egyének a tetteikkel képesek befolyasolni a hatalmon 1évok
dontéseit. Az allampolgari és civil szervezeti részvétel erosodése, ill. fejlodése az
adott tarsadalom polgarosodasat, polgariasultsagat is feltételezi. Ez a fajta tarsa-
dalmi téke a bizalom és kolcsonosség kettdssége, mely kozos etikai normakra
épul és athatja az egész civil tarsadalmat. Ahol a civil szervezetek szama magas
és ahol a szervezetek aktivak is, ott nagyobb a helyi kdzdsség tagjai kozott a
bizalom (Fukuyama 2000; Putnam 1995). A civil k6z6sségen belll a bizalomra
épiil6 emberi kapcsolatok dnmagukban vett értékek, de a szervezet tartds fenn-
maradasahoz is elengedhetetlenek (Szalai 2013). A részvétel témank szempont-
jabdl egyik kiemelendd pozitivuma, hogy erdsiti az egyénekben azt a tudatot,
hogy az adott tarsadalom részekent, teljes jogu allampolgarkeént élhetnek, amely
elsésorban a kirekesztett tarsadalmi csoportok részvétele esetén lehet rendkivdil
lényeges integrativ hatast tényez6. A civilség fontos kritériuma a fliggetlenseg
is. ,,Fiiggetlennek lenni az (allam)hatalomtol, partoktol, az iizleti vilagtdl, altala-
ban a tarsadalom erdviszonyait alakité hagyomanyos formacioktol és nem utol-
sosorban egymastol” (Sebestény 2005: 51). Masik fontos kérdés a legitimitas,
vagyis, hogy ki ad felhatalmazast a civil szervezeteknek a feladatellatasra, mi-
lyen kozdsségi célokat és érdekeket képesek szolgalni, és hogyan tudnak globalis
célokért kiizdeni, ha lokalis szinten mozognak (pl. a kdrnyezetvédelem terén
miik6do6 szervezetek). Fontos dilemma a laicitas kontra professzionalitas kérdése
is, kiilondsen a szervezet fejlodése, forrasszerzése terén (Sebestény 2005). A
civil tarsadalom szerepldi részesei a politikai jatéktérnek is, mivel befolyasolni
kivanjak a politikai dontéshozatal folyamatat, anélkil, hogy maguk valamilyen
torvényhozoi pozicidra térekednének. Fontos kiillonbség tehat a partokkal szem-
ben, hogy a civil tarsadalom nem kapcsolédik 6ssze a hatalom megszerzésével
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és megtartasaval, hanem a nyilvanossag el6tt zajlo vitdkon keresztll gyakorol
nyomast a hatalomra, mig a partok kézvetlenil kapcsolddnak a hatalomhoz és a
celjuk is a hatalom megszerzése és megtartasa (Majerné 2014).

Magyarorszagon 2013-ban 64,5 ezer szervezet miikodott, ebbdl 22,5 ezer
szervezet alapitvanyi formaban, 42 ezer tarsas nonprofit szervezetként. Az ala-
pitvanyok leginkabb harom tevékenységi teriilethez kotddnek: oktatas (32%),
szocidlis ellatas (16%) és kultura (14%). A tarsas nonprofit szervezetek jellem-
z0en a szabadidd terén mitkddnek, de itt a legmagasabb a kulturalis szervezetek
és a sportegyesuletek ardnya is. 2013-ban a teljes szektor bevételeinek 35 szaza-
1éka allami vagy onkormanyzati koltségvetésbdl szarmazott, a sajat bevételek
aranya 44 szézalék, mely alaptevékenységekbdl és vallalkozasi tevékenységek-
bdl tevodik ossze (KSH 2014).

A helyi 6nkormanyzatokrol sz6l6 1990. évi LXV. torvény értelmében Ma-
gyarorszagon az Onkormanyzatok széleskorli kozszolgaltatasi feladatellatasi
kotelezettséggel rendelkeznek. A feladatok és a hataskorok kotelezéen ellatando
¢és szabadon vallalt feladatokbol allnak. 2010 el6tt az allami tdmogatasok fokoza-
tos csokkenése, az intézmények fenntartasi kiadasainak ndvekedése és a névek-
v6 szamu 1j feladatok megjelenése kovetkeztében az dnkormanyzatok arra tore-
kedtek, hogy 6nkormanyzaton kivili forrasokat szerezzenek, és a feladatellatast
kiszervezzék. Magyarorszagon a 2011-ben elfogadott j Onkormanyzati torvény
(2011. évi CLXXXIX. torveny) Uj strukturat hozott létre, az Gnkormanyzatoktol
a két legnagyobb kozszolgaltatasi teriiletet, az egészségligyi és az oktatasi intéz-
ményeket az allam kdzponti irdnyitas ald vonta. Mindez el6revetiti, hogy a hu-
man kozszolgaltatasok tertiletén az dnkormanyzatok stlya fokozatosan csokkeni
fog. A visszaallamositas elérelathatoan hatassal lesz a szolgaltatasokat nyujtok
Osszetételére is, beleértve a civil szervezeteket is. Magyarorszagon az énkor-
manyzati intézmények mellett egyre novekvo szerep jut az egyhazi fenntartasu
intézmenyeknek, de jelen vannak nonprofit és forprofit szervezetek is. Ezen
szereplOk helyzete €s jelentOsége az Onkorményzati feladatok elldtdsdban az 1j
Onkormanyzati térvény (2011) kovetkezményeként varhatéan jelentésen valtoz-
ni fog.

A civilek és az Onkormanyzatok kozotti egylittmitkodések legalapvetébb
formai koreben egy- és kétiranyu kapcsolatokat is talalunk. Ezek kozott a legjel-
lemzGbbek a) a helyi 6nkormanyzatok pénzbeli vagy természetbeni timogatésa,
b) a civil szervezetek kozvetlen részvétele a helyi dnkormanyzatok szolgaltatas-
szervezésében, c) a civil szervezetek részérdl a helyi dnkormanyzatok pénzbeli
tamogatasa vagy onkéntes munkak végzése, d) szamos déntéshozé részt vesz a
civil szervezetek életében, és a civil szervezetek tagjai is képviseltetik magukat
kiilonboz6 valasztott testiiletekben (Brachinger 2008b). A civilek kdzosségfej-
lesztd, szolgaltatod és érdekképviseleti tevékenysége €s annak fontossaga vitatha-
tatlan, és bar szerepvallalasuk erdteljesen kotoédik az onkormanyzatokhoz, ez
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egyben ¢l6 is segiti a két szféra kozotti materialis és immaterialis javak aramla-
sat, ebbdl kovetkezéen mindkét oldalon jelentkezd elOnyszerzést is jelent
(Sebestény 2005). A két szektor kdzotti kapcsolat nem egy 6nmagéért valo vi-
szony, hiszen ,,mindkét szektor szervezetei rendelkeznek massal nem potolhatd
adottsagokkal és meg nem sziintetheto korlatokkal” (Brachinger 2008a: 96).

Ugyanakkor, a civilek szaméara gyakran problémas az egyiittmiik6dés a helyi
onkorméanyzatokkal. A problémék alapvetden a két szféra kiilonb6zdségébol
erednek (1. tabla).

Onkorméanyzat Civilek
képviseleti demokracia részvételi demokrécia
paternalizmus fuggetlenség
valtozd és komplex erdekrendszer allandod és homogén érdekrendszer
eredmény-orientalt érték-orientalt
hivatali bUrokracia, formalitas rugalmassag, informalitas
bonyolult dontési mechanizmus ad hoc jellegii dontések
Kiszamithat6sag, lassu reagélas bizonytalansag, gyors reagalas
financidlis korlatok human-eréforras korlatok
szabalykovetés célkovetés
feleldsség elkotelezettség

1. tbla: Onkormanyzati és civil alaptulajdonsagok. Forras: Sebestény 2005: 63

A kutatasi eredmények azt mutatjak, hogy a helyi hatalom és a civil szerveze-
tek k0zOtti egylittmiikddést az is neheziti, hogy a kiilonbozo stratégiai dokumen-
tumok kidolgozéasara és megvitatasara altalaban kevés a rendelkezésre 4ll6 id6,
igy a tervezést befolyasold vélemények nem kellden megalapozottak és nem
kell6en széleskortiek, a civilek nem kapnak felveteseikre érdemben visszajelzést,
illetve a szakérték gyakran lenézéek a civil tarsadalom tagjainak véleményével
szemben (Cstth 2006). Ez a probléma nem kizardlag magyarorszagi jelenség,
Plostajner és Mendes (2005) elemzésiikben kifejtették, hogy a tarsadalmi részvé-
tel elvének és technikainak érvényesitése sok esetben azért nem torténik meg az
egyes orszdgokban, mert az Onkormanyzati szerepldk, dontéshozok nem tartjak
kelléen kompetensnek az egyéneket vagy a civil szervezeteket arra, hogy bele-
sz6lhassanak a fejlesztési folyamatokba (Plostajner — Mendes, idézi Reisinger
2009: 17). A nehézségek ellenére a két szféra egyiittmiikodésére mind tarsadal-
mi, mind gazdasagi szempontbol nagy sziikség van. Az egyiittmiikodések kdzos
tanulasi folyamatok, lehetéséget adva egymas erdsségeinek kiaknazasara és az
elérhetd eroforrasok hatékonyabb felhasznalasara (Breiner 2008).
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2. Szocidlis kihivasok és a harmadik szektor: a civilek szerepvaltozasai

Magyarorszagon a rendszervaltast kovetéen kiépiilt onkormanyzati rendszer Uj
korszakot nyitott a kdzigazgatas és a joléti igazgatas tortenetében is. A demokra-
tikus valasztasok révén a tényleges fliggetlenségiiket elnyerd varosok és kozsé-
gek élére keriild Uj vezetés kello legitimacioval képviselhette a megszerzett ha-
talmat. Ennek kovetkezmeénye volt az a tipikusnak mondhaté magatartas, hogy
ezen hatalom képvisel6i nem kivantak a kiépiilt kdzigazgatasi rendszer mellett
mas partnereket (beleértve a civileket) is bevonni a lokalis lgyek intézésebe
(Sebestény 2009). Ezzel parhuzamosan zajlott a civil tarsadalom kiépulése is,
melynek szervezetei elsdsorban helyi szinteken fejtették ki tevékenységeiket. A
korai iddszakban mindezt bizonytalan €s szerény anyagi feltételek mellett tor-
tént, hiszen ebben az idészakban a civil szervezGdések bevételei jorészt sajat
forrasbol vagy nagyon nehezen elérheté magantamogatasokbol szarmaztak. Eb-
ben az id6szakban a helyi dnkormanyzatok tudomast sem vettek a helyi civil
szektor 1étezésérol, a miikodeésiiket nem akadalyoztak, de nem is vontak be azo-
kat a testiileti munkakba és dontésekbe. A késObbieckben az 6nkormanyzatok
szembekertiltek azzal az egyre nehezebben kezelhetd helyzettel, hogy az intéz-
ményi struktlra fenntartasat, a fejlesztési programok megvaldsitasat és a sokaso-
do kozfeladatok ellatasat a folyamatosan sziikiilé forrasok mellett nem képesek
biztositani, vagyis egyre nagyobb igényként fogalmazddott meg a kiilso erdfor-
rasok bevonasanak sziikségessége. Mindezzel parhuzamosan a magyar tarsada-
lomban lezajlott a civil szervezetek ,,szektorosodasa”, a lakossag, a kormanyzat
és bizonyos szempontbdl az tzleti szektor is elismerte, elfogadta miikddésiiket.
Mindezek hatasdra Magyarorszagon is kialakult a haromszektort tarsadalmi
intézményrendszer. Ezek a hatasok inditottdk el az 6nkorméanyzatokat a civil
szervezetekkel torténd egyiittmiikodés felé, ami egyfajta paradigmavaltaskeént is
hatott.

Ugyanakkor, minden varakozassal ellentétben nem tortént meg a demokrati-
kus 6nkormanyzatok és a civil tarsadalom egymasra taldlasa. A kdzvetlen de-
mokracia intézményei — tulnyomorészt — kihasznalatlanok maradtak (Palné Ko-
vacs 2008). A rendszervaltas utani helyi, telepiilési szinteken kiilondsen feltiind
a partok befolyasanak ndvekedése, ami elsdsorban a nagyobb telepiiléseken a
civil tarsadalom eltavolodasat, elidegenedését is maga utan vonta (Palné Kovacs
2008). Az dnkormanyzatok ,.elpartosodasa” jelentésen lesziikiti azok egészséges
kapcsolatrendszerét, egyben korlatozza vagy éppen kényszerpélyakra tereli a
demokréacia mozgasterét. Hianyzik az 6nall6sag, a polgarosodas és az autono-
mia, a helyi civil tarsadalmak kezdeti lendiilete eltiindben, a lokalitas pedig je-
lentés elmaradasban van. Ez annal is inkabb szembetling, ha kiemeljiik, hogy a
rendszervaltas soran a civil tarsadalom volt az egyik legaktivabb és legbefolya-
sosabb szerepldje a helyi politikanak, majd a *90-es évek kozepére ez a lendilet
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eltlint. A civil szervezetek képviseldinek jelentds része kdzhatalmi vagy partpoli-
tikai hatalomba és szerepkdrbe keriilt, ami meggyengitette a civil tarsadalmat. A
kilencvenes evek masodik felében a civil tarsadalmi szervezédések tudatos ta-
mogatasa, pénziigyi 0sztonzokkel torténd motivaldsa, €s bevonasa a helyi koz-
szolgéltatadsokba, valamint a kdzhatalom &ltal kezdeményezett nonprofit szerve-
zetek robbanasszerii terjedését koveten jelentés mennyiségi novekedés kovet-
kezett be. Ebben a folyamatban viszont lathatéan mind teriletileg, mind telepi-
1éstipusonként rendkiviil eltéréen, pontosabban rendkiviil egyenlétlen esélyekkel
zajlott az er6forrdsokért és a befolyasért folytatott kiizdelem a civil tarsadalmon
beliil (Kakai 2004). Mindez mennyiségi és mindségi kovetkezményekkel is jart.
A civil tarsadalom szdmszerisithetéen megerdsddott, mindségileg viszont atala-
kult, és jelentds résziik elveszitette ,,igazi” civilségét. A kdzhatalomhoz és a
kozpénzekhez kozelebb kerllve, vagyis kozvetlen kapcsolatokat apolva a helyi
hatalommal, s6t, tobb esetben bekeriilve a helyi hatalomba, az elsddleges cél
ezen pozicid6 megtartasa és nem a hatalommal szembeni civil képviselet lett.
Vagyis kialakult egy rendkiviil ambivalens, erds kettdsséggel leirhato viszony a
hatalomhoz, egy hatalombarat vagy hatalomhoz kézeli civil szervezeti kor, és
egy hatalom perifériajan maradt, ,,igazi” civilként megmaradt szervezeti kor.
Péter (2000) megkozelitésében egyik oldalon egy viszonylag erés tarsadalmi
beagyazottsagu, am a hianyzé forrasok miatt gazdasagilag instabil; a masik olda-
lon egy viszonylagos gazdasagi stabilitassal rendelkezd, de k6zosségi bazis nél-
kiili, illegitim hatalmi pozicidéban 1&évé civil szervezeti rendszer épiilt ki. Az ez-
redfordul 6ta pedig egyértelmiivé valt és feler6sodott az a jelenség, hogy a na-
gyobb 6nkormanyzatokban mar csak azok a civil szervezetek képesek az dnkor-
manyzati testliletekbe bejutni, amelyek szovetségesként is kapcsolédnak a par-
tokhoz, vagyis legtobb esetben mar nem a ,,mérleg nyelvei” és nem a konszenzus
eldsegitoi a helyi tarsadalmakban. Mindez komoly hatast gyakorol a civilek he-
lyi joléti fejlesztésekben és szolgaltatasokban betdltétt szerepeire, szocialpoliti-
kai aktivitasara, a tarsadalmi felzarkozast el6segitd, egyenldtlenségeket csokken-
t6 tevékenységeire is. Altalanossagban igaz, hogy a civil szektornak tarsadalmi
integraciot eldsegitd szerepén tul aktiv szakpolitika-formalo szerepe is van abban
az értelemben, hogy szervezetei egyrészt fontos kdzvetitd szerepet toltenek be az
allam és az allampolgarok kozotti véleménycsere folyamataban, masreszt, es
témank szempontjabdl kiemelten fontos tevékenységként, a szakmai dontésho-
z0k és a politika szamara is jelzik (jelezhetik) a kielégitetlen és az Gjonnan fel-
meriil6 tarsadalmi igényeket és sziikségleteket. Ezzel befolyasolhatjak az egyes
szakpolitikak, mint pl. a szocialpolitika alakitasat is. Mindez kiegésziil azzal a
kétségtelenul pozitiv szerepvallalassal, hogy ezek a szervezetek maguk is akti-
van bevonddnak és szerepet vallalnak a felmertil6 tarsadalmi igények, sziikségle-
tek kielégitésében, kiemelve itt azokat a helyzeteket, amikor az atlagostol eltéro,
specidlis sziikségletek felismerésével, azok kielégitésével hianypotld szerepet
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toltenek be a szocialpolitikai rendszerben. Bekapcsolodva a kdzfeladatok ellata-
sdba, képesek korrigalni a szocidlis szolgaltatasok allami rendszerének negati-
vumait és hianyossagait, valamint alkalmasak arra is, hogy az ellatast személyre
szabottabba és rugalmasabbé tegyek. Ugyanakkor vélelmezhetd, hogy a magyar-
orszagi civil szervezetek ezen funkcioi €s szerepei a kovetkezokben bemutatott
jogszabalyi valtozasok, valamint a korabban kifejtett ,,hatalomkozeliség” és ,,ha-
talomfiiggdség” egyiittes hatasaként nem képesek az elvarhato médon érvénye-
stilni.

3. A plurdlis szocidlis szolgaltat6 rendszer atalakulasa:
a civil szerepvallalas lehetdségei és korlatai
az dnkormanyzatok szocialis feladatainak ellatdsaban 2010 utan

A rendszervaltast kovetden az onkormanyzatok kiemelked6 szerephez jutottak a
szocidlis kozszolgaltatasok szervezésében, melyet a szocialis igazgatasrél és a
szocialis ellatasokrol szolo 1993. évi III. torvény rogzitett. Felelossé valtak a
pénzbeli és természetbeni ellatasok biztositasaért, ennek keretében az aktiv kord
inaktivak ellataséért is. A jovedelemkiegészit6 pénzbeli és természetbeni juttata-
sokat is az 6nkormanyzati hivatalok allapitottak meg és folydsitottak. A szakosi-
tott ellatasok nyujtasaért a megyei dnkormanyzatok valtak felel6ssé, de kiilon6-
sen az idésgondozas terén a viszonylag szabad feladatatvallalasi szabalyok miatt
a kisebb helyi teleplilési dnkormanyzatok is széles kdrben vallaltak ilyen intéz-
mények miikodtetését. Az alapszolgaltatasi feladatokat a differencialt hataskor-
telepités elve alapjan a kiilonb6z6 méretli telepiilések kozott osztottdk meg. Erre
a — Hoffmann (2010) altal teleptléskdzpontuként kategorizalt — szocilis rezsim-
re a raszorultsagi juttatisok telepiilési szintre helyezése, az alapszolgaltatasok
szervezésének helyi szintre delegaldsa, és a szakellatasok megyéktdl torténd
atvallalhatosaga volt a jellemz6. Mindezt kiegészitette, hogy az 1997-ben kiadott
gyermekvédelmi torvény' a rendelkezésein keresztiil a gyermekvédelmi rend-
szert is az Onkormanyzati szocialpolitikahoz kapcsolta. A személyes jellegii
gyermekellatasokat differencialt feladat- és hataskor-telepitéssel a helyi és me-
gyei dnkormanyzatokhoz helyezte, a gyermekvédelmi hat6sagi feladatokat pedig
a jegyzOkhoz és a varosi gyamhivatalokhoz (a varosi polgarmesteri hivatalok
onallo hataskorl ligyintézdihez) telepitette. 2010 eldtt az allami tdmogatasok
fokozatos csokkenése, az intézmények fenntartasi kiadasainak novekedése, az Uj
igéenyek és feladatok megjelenése kdvetkeztében az 6nkormanyzatok a szolgélta-
tasok megfeleld biztositasa érdekében dnkormanyzatokon kiviili forrasok bevo-
naséra és a feladatok kiszervezésére torekedtek. Alternativ megoldasként legin-
kabb a kozszolgaltatasok szerzodésbe adasa, a privatizacid, a koncesszid és a

11997, évi XXXL. térvény a gyermekek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol
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nonprofit szervezetek tevékenységére valdé tdmaszkodas mutatkoztak (Kékai
2013).

2010-et kovetden a szocialis kozszolgaltatasok igazgatasanak rendszere, elso-
sorban az Onkormanyzati szocialis kdzszolgaltatasok jelentds mértékben, rend-
szerszinten alakultak at. A pénzbeli és természetbeni szocialis ellatasok igazga-
tasanak atalakitasa egyértelmiien az 6nkormanyzati felelésség csokkenését és az
allamigazgatasi feladatok novekedését vontak maguk utdn. A legjelentdsebb
valtozasok mégis inkabb a személyes jellegli szocialis szolgaltatasok igazgatasa
terén torténtek. Hatarozott és széles korii kdzpontositas kovetkezett be (Hoffman
2013), melynek elsé 1épéseként 2011-ben® allamigazgatasi fennhatosag ala he-
lyezték az addig a megyei 6nkormanyzatok altal fenntartott, szakositott szolgal-
tatasokat végz6 szocialis €s gyermekvédelmi intézményeket, vagyis megsziint a
megyei dnkormanyzatok intézményfenntart6i szerepkore. A kdzpontositas ko-
vetkezd 1épésében 2012-ben® a telepiilési énkormanyzatok és tarsulasaik altal
fenntartott szocialis és gyermekvédelmi intézményeket is allamigazgatasi iranyi-
tas ala helyezték. Mindezek kovetkezmeényeként jelenleg a telepiilési 6nkor-
manyzatok a szakositott ellatasok koziil csupan az idésellatas teriiletén rendel-
keznek feladat- és hataskorrel.

A 2010-es kormanyvaltast kdvetden a fent leirtakat ,,egészitette ki’ az uj civil
torvény, amely viszont a korabban kialakult miikodési strukturat, a civilek és
onkorméanyzatok viszonyat valtoztatta meg alapjaiban. A civil torvény koncepci-
0ja egyesitette a korabbi széttagolt jogszabalyi kornyezetet, és a szektorra vonat-
koz6 szabélyozast egyetlen torvényben rogzitette®. A torvény tovabb nehezitette
a szocidlis-joléti ellatasok szervezésébe és a feladatvallalasokba torténé civil
bekapcsolodast és aktivitast. Ennek egyik oka, hogy megvaltoztak a feladatfi-
nanszirozasi szabalyok. A torvény a legnagyobb valtozast abban hozta, hogy a
korabbi szabalyozasokkal ellentétben nem a tevékenységek, hanem a gazdalko-
dasi kornyezet szempontjabol szabalyoz, igy példaul a kézhasznl statusz meg-
szerzésenek alapja nem az, hogy a torvény altal felsorolt tevékenységek valame-
lyikét ellatja-e az adott szervezet, hanem, hogy rendelkezik-e megfelelé eréfor-
rasokkal és olyan tarsadalmi tdmogatottsaggal, amely feltételezi a kdzdsség
szolgalatat. llyen mutaté az SZJA 1 szazalékabdl szarmazo bevétel, az 6sszbevé-
tel nagysaga és az onkéntesek szama is. A finanszirozasi szabalyok ilyen iranyd
valtozasa, valamint az Uj feladatfinanszirozas nem kedvez az allami megolda-
sokhoz képest alternativ szolgaltatasi formak terjedésének. Ugyanakkor az Uj
torvény a tarsadalmi szervezOdések szerepét sem erésitette a kozfeladatok ellata-
saban (Horvath M. 2012), kivéve az egyhazak altal ellatott kozfeladatokat. Ezen

2 2011. évi CLIV. torvény

3 2012. évi CXCII. torvény

4 2011. évi CLXXV. torvény az egyesiilési jogrol, a kdzhasznl jogallasrdl, valamint a
civil szervezetek mitkodésérdl és tamogatasarol
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a terlleten tobb 6sszefliggésben is differencialttd valt a szabéalyozés, az allami
viszonyulas nyiltan és vallaltan nem semleges sem az egyhazi szereplok, sem az
egyhazak altal végzett tevékenységek vonatkozasaban.®

Mind a civil szervezetek miikodését szabalyozd 0j rendelkezések, mind a
szocialis és gyermekvédelmi intézkedések nyoman bekovetkezd valtozasok a
jovOben varhatdéan tovabbi komoly hatast gyakorolnak a civil szervezeti aktivi-
tasra, az dnkormanyzatok és civil szervezetek joléti szolgaltatasok terén szerve-
z0d0 egyiittmitkddéseire, valamint a forrasszerzés ujabb formainak, elsésorban a
palyazati forrasok bevonasanak esélyeire is.

4. A civil szféra projektesedese: képesek-e a projektek
a szociélis problémak terén a ,,civil-deficit” enyhitésére?

A projektek tomegesedése a tarsadalomban rendkiviil erdteljes hatast gyakorol a
redisztriblciés folyamatok mértékére és az elosztas iranyaira, a gazdasagi sze-
replok viselkedésére, hatalmi viszonyaira, és az intézményi-dontési rendszer
mitkodésére is (Voszka 2006). Mindez szociologiai értelemben azt is jelenti,
hogy a projekt, mint miikddési forma, fokozatosan a tarsadalom szervezeti stra-
tégiajava valik, amely lehetové teszi a tarsadalom és kdrnyezete egyre novekvo
komplexitasanak és dinamikajanak hatékonyabb kezelését (Czibere 2013). Az
uniods csatlakozast kovetoen kiépiilo palyazati rendszerek alapvetéen rendezték
at a fejlesztési rendszereket (Kovach 2008), projektalapu és projektszemléletii
dontési és menedzselési logikat megkovetelve a kdzigazgatas egyes tertletein,
beleértve a szocialis-tarsadalmi problémak megoldasara iranyuld tervezést is. Ez
a korabbiakhoz képest egy magasabb rendi beavatkozasi forma, amely sokkal
inkabb alkalmas az elére nem tervezhetd, varatlan vagy nem szokvanyos helyze-
tek hatékonyabb megoldasara is (Sjoblom 2006), mint a korabbiak. ,,A projek-
tek egyfajta szervezeti valaszoknak tekinthetok a modern piacgazdasag koriil-
ményeinek turbulens valtozasaira” (Jarjabka 2009: 36). A projektesités nem
csak az Uzleti, de a kozigazgatési rendszerekben is folyamatosan zajlik. A koz-
¢s a maganszektorban megjelend projektérdekek ¢és projektesitési folyamatok
rendkiviil hasonlé médon mitkodnek és érvényesiilnek. A kozszféraban a projek-
tek elsGsorban a stabilitast szolgaljak és a burokracia meghaladasanak eszkoze-
ként mitkodnek (Sjoblom 2006). Ez a projektorientalt tarsadalmi logika uj tipu-
s egyiittmiikodéseket és hatalommegosztasi technikak alkalmazasat is jelenti a
projekt &ltal generalt érdekkdzosségekben (Kovach-Kristof 2005). A projektek
csak megfeleld érdekeltségi kordkben, illetve azok szolgalataban jelennek meg,
és a csoportérdekek szerint képesek miikodni. Ezek érvényesiilését leginkabb a
szervezeti kiils6 és bels6 hatalmi viszonyok befolyasoljak, amelyekben a hatalmi

5 2011. évi CCVIL. tv. a lelkiismereti és vallasszabadsag jogardl, valamint az egyhazak,
vallasfelekezetek és vallasi kozosségek jogallasarol
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értékek és hatalmi gondolkodas érvenyesil (Czibere 2013). A projekteken ke-
resztil a fejlesztésre szant kdzpénzek, tudas, eszmék és gyakorlati tapasztalatok
aramoltatasa torténik (Kovach 2000). A péalyazatok tdmeges elterjedésének, a
projektesedesi folyamatnak koszonhetGen a civil szervezetek, a helyi hatalom és
a szocialpolitika dontéshozoi kozott aj tipusu érdekkapcsolatok alakulnak ki,
amelyek hatést gyakorolnak a joléti pluralizmus elveinek érvényesitésére is.
Mindez a szocialpolitika terliletén is erdsiti az egylittmiikodési szandékokat, sét
ki is kényszeriti azt a helyi szereplék kozott.

5. A civil szervezetek palyazati aktivitasa és
az innovaciohianyos projektesedés kovetkezményei

A civil tarsadalom fejlettségének egyik fontos mutat6ja, hogy mekkora a nem-
zetgazdasagi szerepe. Magyarorszagon a civil szervezetekre jutd bevételek ex-
ponencialisan novekedtek az elmalt két évtizedben, ugyanakkor ez a pozitiv
tendencia 2012-ben megtort, 2013-ban pedig visszaesés volt tapasztalhato. (KSH
2014). A novekedés valosziniisithetéen a palyazati forrasok bevonasanak volt
koszonhetd, valamint annak, hogy eurdpai kozosségi prioritassa emelkedett a
civil tarsadalom, a helyi kdzosségek fejlesztése. A magyarorszagi civil szerveze-
tek palyazati aktivitasa az orszag unios csatlakozasat kovetéen tobb szempontbol
is lényeges kérdésként mertl fel. A nonprofit szféra gazdaségi sulya a rendszer-
valtas ota folyamatosan n6, kdszonhetéen tobbek kozott az allamtol és az on-
kormanyzatoktol atvett kozfeladatok szervezesének. 2008-t61 kezd6dben viszont,
a gazdasagi valsag hatasara, ebben a szektorban is jelent6s megtorpanas figyel-
hetdé meg, a valsag a nonprofit szektort is mélyen érintette. Els6sorban az allami
tdmogatasok csokkenése, az atvallalt allami feladatok utan jar6 normativ alapu
kifizetések egyre gyakoribb elmaradozasa, vagy a kifizetések bizonytalansagai,
illetve az atvallalhato feladatok mennyiségének csokkenése eredményezett ko-
moly bizonytalansagokat. Ugyancsak komoly hatast gyakorolt a Nemzeti Civil
Alapprogram altal finanszirozott miikodési tiamogatasok jelentds csokkentése is
(Kékai 2010). Tovabb nehezitette a helyzetet, hogy a 2010-es kormanyvaltas, a
politikai valtozasok és a kozponti kdltségvetés hianya jelentésen atstrukturalta a
civil szervezetek tdmogatasait. Ennek eredményeként a mikodési alap, nem
normativ tdmogatasok odaitélésénél az elvégzett feladat és annak tarsadalmi
jelentdsége valt elsddleges szempontta. A Nemzeti Civil Alapot a kormany meg-
szlintette ¢és helyette Nemzeti Egylittmiikodési Alap néven hozott 1étre forrasel-
osztd szervezetet, melynek kilenctagu tanacsaba minddssze harom fét delegal-
hatnak a civilek.

Az allam hozzajarulasanak folyamatos cstkkenése mellett egyre nagyobb
szerepet kaptak az eurdpai unios forrdsok. A 2004-es csatlakozast kovetéen, de
leginkabb a 2007-2013-as palyazati ciklusban egyre tébb olyan kiiras jelent meg,
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amelyben az allami és onkormanyzati szereplokon kiviil a civil szervezetek is
palyazhattak, sét megjelentek kizarolag civil szervezeteknek szol6 palyazatok is.
Mindez a nonprofit szféra elnyert tamogatasanak jelent6s mértékli n6vekedését
eredményezte. Adott volt tehat a forrascsere, vagyis a kiesd allami tAmogatasok
palyazati tamogatasokkal torténd helyettesitésének lehetdsége. A projektek soka-
sdgan keresztlil Uj perspektivak nyiltak a civil szervezetek el6tt, valamint a civi-
lek és dnkormanyzatok kapcsolataiban is, ugyanakkor sajatos problémak is fel-
szinre keriiletek. A magyar nonprofit szektor Budapest-kdzpontisaga (KSH
2013), vagyis teriileti koncentracioja a palyazati forrasok koncentraciojat is ma-
ga utan vonta. Palyazati forrasokért azok a szervezetek versenyezhetnek sikerrel,
¢s azok nyerhetnek el jelentdsebb Osszegli tamogatasokat, amelyek nagyobb
tokével, mitkodési bevétellel, szakértéi humanerdforrassal és relevans palyazati,
forrasszerzési tapasztalatokkal rendelkeznek (Ajkay 2011). A civil szervezetek
ilyen iranyu adottsagai pedig a telepiilési lejton lefelé haladva egyre csokkennek,
vagyis éppen a leghatranyosabb helyzetii, els6sorban kis és kozepes méretii tele-
puléseken hidnyoznak. Ez a térbeli egyenlétlenség a palyazati magatartasban és a
lehetdségekben is egyenldtlenségeket general, szakadékot képezve a févarosi
stabil helyzetl, sikeres, illetve a fovaroson kiviili, els6sorban kisebb telepiilése-
ken 1évo, kisebb és sériilékenyebb szervezetek kozott. 2013-ban a nonprofit
szervezetek bevételei megkozelitették az 1242 milliard forintot, melynek 56
szazaléka a fovarosban koncentralodott, mig a kdzségek részesedése minddssze
7 szazalékos volt (KSH 2014). Palyazatot 2013-ban 15 ezer civil szervezet nyert,
Osszesen 136 milliard forintnyi tamogatasi 0sszegben, a forrasok 46 szazalékat
budapesti civil szervezetek nyerték el (KSH 2014). A nonprofit szektor palyazati
aktivitasat térségi szempontok alapjan elemzé legfrissebb magyarorszagi kutatas
(Boros—--Pénzes—--Kozma--Molnar 2014) eredményei szerint a magyarorszagi
nonprofit szektor orszagos szinten szignifikansan is alacsonyabb sikerességgel
nyljt be palyazatokat és jut tdmogatashoz, mint a vallalkoz6i vagy az dénkor-
manyzati szektor. Mindennek kovetkezményeként a palyazati forrdsok kihelye-
zése nem képes enyhiteni a civil szektor teriileti lefedettségének egyenlétlensé-
geit, s6t, inkabb erdsiteni latszik azt. A tanulmany Osszegzése szerint orszagos
szinten a civil szervezetek palyazati aktivitasa a leggyengébb a harom szektor
kozil, joval elmaradva az onkormanyzati és vallalkozoi szfératol, korikben
rendkivil nagy kilonbség mutatkozott mind az igényelt 6sszegek, mind a meg-
itélt tamogatasok vonatkozasaban. Ugyancsak figyelemre mélt6 eredménye az
elemzésnek, hogy a magyarorszagi telepillések csaknem 60 szézalékéarél nem
nyUjtottak be civil szervezetek palyazatot, ezek kozott is leginkabb a kisebb tele-
puléseken hianyzott a palyazati aktivitas.

A civil szervezetek palyazatai elsGsorban miikodési célu, szervezeti rutinokra
éplil6 palyazatok, melyeket évek ota folyamatosan végzett tevékenységekre épi-
tenek (Milicz 2011). Ez azt is jelenti, hogy még mindig kevés az ujszert, kifeje-
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zetten az innovativitasra és kezdeményezésekre €piilo projekt, és az erre épiild
szolgaltatasfejlesztés. Nem jellemzoek a kiilfoldon jol mikédd, Magyarorszagon
még el nem terjedt vagy nem ismert fejlesztések, rendkivil alacsony a szama az
uttord jellegh fejlesztési kezdeményezéseknek, amelyek 0j helyzetre reagalnak
vagy régdta meglévé problémat kivannak 0j maddszerekkel megoldani. Nem
jellemz6 a mas partnerekkel torténd kooperacio, €s a mas szektorokbdl adaptalt
Otletek, jO gyakorlatok sem tipikusak. Ezzel dsszefuiggésben az egyik kutatés
arra is ravilagit, hogy a civil szervezetek— jellemzéen a szocialis, egészségligyi,
oktatasi teriileten miikodok — nem ritkdn palyazati kereteken beltl is 6nkor-
manyzati alapfeladatokat latnak el, aminek a kovetkeztében a szakterileti és
madszertani innovativitasok hattérbe szorulnak (Racz 2013).

A magyar civil szervezetek jellemzéen nem egylittmiikodéek egymassal,
alapvetden nem partnerségben dolgoznak (Milicz 2011). A meglévd, alapvetéen
alacsony szdmu és gyenge kapcsolati hal6 nem stratégiai alapi és nem is érték-
alapt, inkabb érdekvezérelt, pl. ha kotelez6 egy palyazati konzorciumban dol-
gozni, de konkrét palyazati cél nélkiil mar nem keresik az egylittmiikodést. Ezek
a tényezok nem segitik el6 a szocialis problémakra és kihivasokra adott lehetsé-
ges megoldasok, valaszok keresését sem. Mindez egy olyan kritikus iddszakban
tézkedésekkel lathatdan nem orvosolhatd, masrészt a projektforrasokért versengd
projektgenerald érdekcsoportok jol érzékelhetden nem a kodzosségek rosszabb
helyzetii tagjaival keresik a kapcsolatokat és az egylittmiikodést. Ezt a kapcsolati
¢és ebbdl fakado innovaciohianyt a joléti szolgaltatasok egyes projektekkel meg-
tamogatott teriiletein sem tudjak a civilek potolni, fliggetlendl attél, hogy szlik-
ség lenne azokra az innovativ megoldasokra, amelyek fékezhetik a tarsadalmi
hatrdnyok ujratermelddését és a tarsadalom polarizalddasat. Ennek hianya nem
csupén szocialpolitikai szempontbdl okoz pdtolhatatlan veszteségeket, hanem
kozvetve a részvétel lehetéségeit, vagyis a demokracia intézményrendszerét,
annak mindségét és modelljét is érinti. Ha nem elég erdsek a helyi onkormanyza-
tok és a helyi civil tarsadalom, akkor az egyes feladatok ellatasara vagy fejlesz-
tési programok lebonyolitasara létrehozott korporativ intézmények, adhokraciak
¢és informalis hal6zatok miikddésének hatranyos kovetkezményeivel is szamolni
kell (Palné Kovacs 2008). Sérilhet a kozvetlen részvétel, az atlathatdsag és az
esélyegyenldség az érdekérvényesitésben.

Tovabbi bizonytalansdgokat és konfliktushelyzeteket teremt a politikai ,,val-
togazdasag”, vagyis a valasztasok utan lezajlo politikai atrendez6dés. Az 6nkor-
manyzati hatalomvaltasokkal sok esetben a hatalomhoz kdzel allo civil szerveze-
ti kor is valtozik, ami a legtdbb esetben visszaveti, de mindenképpen 0j alapokra
helyezi a helyi civilek és az énkormanyzat viszonyat, és egyre inkabb gatjava
valik az innovativ palyazati kultura és vallalkozasi kedv iranti nyitottsagnak.
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Maradnak az eddig jol bevalt projektgyakorlatok az innovativ szociélpolitikai
beavatkozasok helyett.

Ugy véljiik, hogy Magyarorszagon kiilondsen jelentSs feladat és felelésség
kell, hogy haruljon a civil szervezetekre a varosokban és az elmaradott térségek-
ben ¢él6k szegénységi és egyeb szocialis problémainak kezelésében. A tdrsadalmi
befogadasra iranyuld palyazatok sikerességét ezen a teriileten is a helyi fejlesz-
tok jelenthetik, kozottiik a civilek tevékenysége, de ez jelenleg még nem a valds
helyzet. Az erre iranyul6 vizsgalatok mind azt hangstlyozzak, hogy hianyoznak
korukben a tervezésre, palyazasra, programok menedzselésére képes helyi kapa-
citasok. A fejlesztéspolitikai dokumentumok prioritasként fogalmazzak meg,
hogy az agazatkozi és tertleti koordinacioban az integrélt fejlesztési stratégiak
kidolgozasa a teriiletfejlesztés, a vidékfejlesztés és a szocialis szakma egytttmii-
kodésében kell, hogy megvalosuljon. Ebben természetes modon kellene, hogy
szerepet vallaljanak a civilek is. A komplex, kiilonboz6 érdekek, szerepldk és
palyazati forrasok helyi, illetve térségi dsszehangolasa mind azt a gondolkodast
er6siti, hogy sziikség van a civilek helyzetbe hozasara, elsdsorban annak érdeke-
ben, hogy kozvetité szerepkoriikkel érvényre juttathassak vagy eldsegithessék
annak megval6sulasat, hogy a fejlesztések, beleértve a szocialis és foglalkoztata-
si fejlesztéseket is, ne csak a legjobb érdekérvényesité képességgel rendelkezé-
ket, hanem a legrosszabb helyzeti telepiiléseket, tarsadalmi csoportokat is elér-
jék. A leghatranyosabb helyzetii telepiilések civil szervezddései onerd, szaktu-
das és informacidéhiany miatt egyaltalan nem képesek bekapcsolodni a fejlesztési
forrasokeért zajlo versenybe, és nem tudjak erdsiteni vagy elOsegiteni a szocialpo-
litikai intézményrendszer miikddését, a szocialis problémak enyhitését, a felzar-
kozast.

Osszegzés

A rendszervaltast kdvetden az Onkormanyzati és a civil szektor kozott az
egylittmiikodés folyamatosan épiilt és fejlodott. A kétezres évek elejének jelen-
ségei leginkabb arra engedtek kovetkeztetni, hogy a civilekkel szemben megfo-
galmazott elvarasoknak tobbé-kevéshé képes is lesz megfelelni a szektor, erdtel-
jesebb szervezettség és novekvo szerepvallalas jellemezte miikodésiiket. Szol-
galtatd, forrasteremtd, informacio-kozvetitd, adomanygyijto, stb. funkcioik re-
vén hozza tudtak jarulni az dnkormanyzatok hatékonyabb miik6déséhez is. A
civilek kozosségfejlesztod és szolgaltato tevékenységeinek fontossaga megkérd 6-
jelezhetetlenné valt, még akkor is, ha kritika érheti erés kotddésiiket az dnkor-
manyzati forrasokhoz és a helyi hatalomhoz. Jelenleg viszont gy tlinik, hogy
ezek a folyamatok megtorpanni latszanak, ill. nem teljesedtek ki. Az a kifejezet-
ten magyar jelenség, hogy a ,,rendszervalto civil szervezetek képviseldi partpo-
litikai vagy kdzhatalmi pozicidba kerlltek, azzal a kdvetkezménnyel jart, hogy a
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civil szektor meggyengilt, és orientaciojaban is valtozott. Feler6sodtek a ,.ki az
igazi civil?” tipusu kérdések, ami annak a helyzetnek a kdvetkezménye, hogy a
kettészakadt civil tarsadalomban elkilonult egymastdl egy gazdaségilag viszony-
lag stabil, amde ,,hatalombarat”, ennélfogva kozosségi bazis nélkili, illegitim
rendszer, és egy gazdasagilag instabil, a hatalom periféridjan maradt, de erds
tarsadalmi bedgyazottsagu civil szervezeti kér. Mindezek a hatasok a nonprofit
szervezetek kozszolgaltatasokba torténd bevonodasat is jelentésen befolyasoltak.
A civilek aktiv szakpolitikat formalo szerepe megkérddjelezhetetlen, ezen beliil
a szocialpolitikai intézkedések formaldsdban is fontos szerepiik van, sét, aktiv
bevonddasukkal és szerepvallalasukkal kdzvetlendl is hozzajarulnak a tarsadalmi
igenyek, sziikségletek kielégitéséhez. Az atlagostol eltérd, specialis sziikségletek
felismerésével és azok kielégitésére iranyuld torekvésekkel pedig hianypotlo
szerepet toltenek be a szocialpolitikai rendszerben. Ugyanakkor tanulmanyunk-
ban bemutattuk, hogy a civil szervezetek az aktualis jogszabalyi valtozasok,
valamint a civilek hatalomkdzeliségének kovetkezményeként a korabban emlitett
szocialpolitikai beavatkozasokat nem képesek hatékonyan és a civilektdl elvar-
haté mdédon érvényesiteni. A szektor a jelentés allami forrasmegvonast koveto-
en, mintegy a ,forrascsere” eszkozeként kapott lehetGséget tevékenységének
stabilizalasara a szocialis tertleten is az unios projekteken keresztiil. Az egyre
inkabb er6s6d6 projektorientalt tirsadalmi logika a civil szektor miikodését és
onkormanyzatokkal torténo kapcsolatait is befolyasolja, elsdsorban annak kovet-
kezményeként, hogy a palyazati célok megfogalmazasa és a megvalsitas soran
a civil szervezetek, a helyi hatalom és a szocialpolitika dontéshozoi kozott G
tipust érdekkapcsolatok épiilnek ki, amelyek hatast gyakorolnak a helyi szintii
kozszolgaltatasokra, atfogobb értelemben a joléti pluralizmus elveinek érvénye-
sitésére is. Az eddigi palyazati gyakorlatok viszont azt mutatjak, hogy a magyar
civil szervezetek elsdsorban nem az innovativ megolddsok kozvetitdi, vagyis
nem képesek az aktudlis szocidlis problémakra és kihivasokra aktudlis valaszokat
keresni. Ennek hidnya egyrészt szocialpolitikai kovetkezményekkel jar, masrészt
a demokracia intézményrendszerének minds€gét is €rinti.
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