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Települési Önkormányzatok Országos Szövetsége

A TELEPÜLÉSI ÖNKORMÁNYZATOK MIKROTÉRSÉGI EGYÜTTMŰKÖDÉSE
Előzmények
Az 1990-es helyi közhatalmi választások és az önkormányzati rendszer kialakítása teljesen új helyzetet teremtett mindazon települések számára, amelyek a tanácsrendszerben társközségi besorolásban voltak. A zömében kistelepülések „felszabadulása” természetesen jelentősen hatott a volt székhelyközségekre és az egész rendszerre. Az önállóság élménye vitathatatlanul segítette a kistelepülések újra éledését, fejlődését, régi-új értékek szabadultak fel és közösségi együttműködéseknek új sokszínű formái, szerveződései jöttek létre. Leegyszerűsítve azt mondhatjuk, hogy több ezer kistelepülésen éledt újra a helyi demokratikus közösségi élet. 
Utólag, természetesen mondhatjuk azt, hogy nem vált be, nem kellően hatékony és nem fenntartható a 90-ben kialakított rendszer, amely szerint minden település egyben települési önkormányzat is. Kétségtelen, hogy a húsz évvel ezelőtt végrehajtott „felszabadítás” egyben az önállóság túlértékelését is jelentette, viszont elvitathatatlanul hozzájárult a helyi közösségek megerősödéséhez, a helyi demokrácia kiépüléséhez, az önkormányzás élményének megéléséhez. 
Már 1994-re nyilvánvalóvá vált, hogy a települési önkormányzatokra differenciálatlanul telepített feladatok és hatáskörök sokasága, a hozzájuk rendelt finanszírozással nem tartható fenn, vagyis differenciálni kellene a települések között a hatáskörök gyakorlása tekintetében, valamint ki kellene építeni a szubszidiaritás garancia rendszerét. A Horn-kormány kétharmados támogatottsága ellenére - a koalíciós pártok belső vitájának következtében – nem tudott érdemben változtatni az önkormányzati rendszeren.

Az ezt követő időszakban egyrészt kormányhatározatok (első Orbán kormány), majd kormányprogramok (Medgyessy és második Gyurcsány kormány) hirdették meg a változatás szükségességét, de érdemi változás a rendszer átfogó szabályozásában politikai támogatottság hiányában nem történt. Miközben az Ötv. csaknem változatlan maradt mégis megindult, különösen 2004-től az önkormányzatok kistérségi társulásainak szervezése. Az eredeti kormányzati szándék ellenére nem hozhattak létre kötelező társulásokat, viszont a finanszírozási rendszer átalakításával kötelezték az önkormányzatokat az önkéntes többcélú társulások létrehozatalára. Így 2010-re Magyarország valamennyi települése, a fővárost és kerületeit kivéve tagja lett valamelyik többcélú kistréségi társulásnak. Az, hogy az egyes települések mely közszolgáltatások tekintetében társultak, alapvetően rajtuk és a körülményeken múlt, viszont területfejlesztési szempontból a társulások teljes-körűek voltak. A végső soron a kialakított 175 kistérség magába foglalta a települések összességét és lefedte az önkormányzati közszolgáltatási feladatellátást. A támogatási rendszer egyértelműen a többcélú társulásban való feladatellátást preferálta, függetlenül attól, hogy adott esetben az optimális működéshez milyen körben kellene ténylegesen társulni. Így aztán sok helyen jöttek létre látszat társulások, a finanszírozás optimalizálásának való megfelelés sokszor felülírta a józanész által diktált megoldásokat is. 
Az önkormányzati rendszer változatásának szükségessége már több mint egy évtizede nyilvánvalóvá vált, a kérdés csak az volt, hogy mikor lesz meg ehhez a szükséges mértékű politikai támogatottság.
A helyzet
A második Orbán kormány kétharmados parlamenti támogatottság birtokában nyúlhatott hozzá a közjogi intézményrendszerhez. Így fogadta el az Országgyűlés 2011 áprilisában Magyarország Alaptörvényét, amely 2012. január 1-vel lép hatályba. Az új Alkotmány öt cikkben foglalkozik az önkormányzatokkal. (Lásd: 1. számú melléklet, Magyarország Alaptörvénye önkormányzati része.) A szabályozás sok tekintetben nem jelent érdemi változást a korábbi alkotmányi rendelkezésekhez képest, ugyanakkor változott az önkormányzatokkal kapcsolatos szerepfelfogás, az erős államnak alárendelt, az állam által határozott kontrol alá vont és döntően végrehajtó szerepre ítélt önkormányzatok képe rajzolódik ki. Jelentős változás viszont, hogy az alaptörvény lehetővé teszi, hogy törvény elrendelhesse a helyi önkormányzat kötelező feladatának társulásban történő ellátását. Ezzel a szabályozással eldőlt a régóta folyó vita a kötelező társulásról. Szakmai meggyőződésem, hogy kivételesen és pontosan szabályozott módon indokolt – éppen az önkormányzati közszolgáltatásokat igénybevevők érdekében – a kötelező társulás lehetővé tétele. Természetesen a társulás általánossá tételével nem lehet egyetérteni, csupán kisegítő jellegével.
Miközben az új alaptörvény nem szól a járásról, mint lehetséges közigazgatási szintről, addig a Belügyminisztérium által 2011. május elején közzétett munkaanyag az új önkormányzati törvény koncepciójáról lényegében fókuszba helyezi a jelenlegi kistérségeket felváltó járásokat. Az újonnan létrejövő járások egyben az állami igazgatás települések feletti szintje, másrészt a települési együttműködés elsődleges terepe. (Lásd: 2. számú mellékletet az új önkormányzati törvény belügyminisztériumi munkaanyagának társulásokra vonatkozó részét.)

A munkaanyag centralizációs javaslatsora veszélyezteti a települési önkormányzatok szabad döntési kompetenciáját és a kötelező társulás általánossá tételének rémét jeleníti meg. A társulás szabadságának drasztikus megszűntetése veszélyezteti az értelmes és fenntartható együttműködések kialakulást. Nem támogatható az a javaslat, amely szerint az önkéntes társulás csak egycélú lehet. Mindezek a félelmek akkor fogalmazódnak meg, amikor már elvileg döntés született az átalakítás lényegét tekintve, viszont erről – a kormánypárti frakciószövetség döntésről – a közvéleménynek még nem lehet ismerete, mert még nincsen írott, publikus dokumentum. Ugyancsak nem ismertek azok a kormányhatározatok sem, amelyek a hírek szerint döntöttek alapvető elvi kérdésekről. A Kormány által az Országgyűlésnek benyújtott 2011. évi őszi ülésszakára vonatkozó törvényalkotási program 33. pontja szól a helyi önkormányzatokról a Belügyminisztérium által októberben benyújtandó örvényjavaslatról, amelyet novemberben terveznek elfogadni. A kormányzati indokolás szerint a törvényjavaslat célja a kötelező és nem kötelező feladatok, a társulások szerepének újraszabályozása, az önkormányzatok új finanszírozási rendszerének meghatározása, a helyi önkormányzati szervek feladat- és hatáskörének, a polgármesterekre és képviselőkre vonatkozó összeférhetetlenségi előírások pontosítása.
A társulás szabadságának drasztikus megszűntetése veszélyezteti az értelmes és fenntartható együttműködések kialakulást, ezért a kötelező társulás helyett az együttműködés kötelezettségét indokolt hangsúlyozni.
Javaslatok
A jelenlegi kistérségi rendszert alapul véve, megállapítható, hogy a gyakran 40-50 települést magába foglaló kistérségekben a települések nehezen képesek együttműködni és hatékonyan ellátni a közös közszolgáltatási feladataikat. A kistérségek mikro térségekre való felosztása az aprófalvas megyékben gyakori mivel csak közös összefogással képesek a kisebb települések biztosítani az alapszintű közszolgáltatásokat. Tudomásul kell venni a mikro-térségi együttműködések, valamint az intézményfenntartó társulások tapasztalatai alapján, hogy az ország számtalan területén nem a kistérség, a tervezett járás az alapszintű szolgáltatások optimális tere. Amennyiben a járásban nem csupán államigazgatási hivatal működik majd, hanem a járás egészére kiható egyesített hivatal, illetve egyes közszolgáltatások tekintetében kötelező járási társulások jönnek létre kezelhetetlenné, nehézkessé válhatnak az aprófalvas vidékeken az alapszintű ellátási ügyek. Elkerülhetetlen, hogy a közigazgatási járásra vonatkozó döntések meghozatalánál vizsgálják azt is, milyen funkciók és milyen típusú térségekben gyakorolhatók optimálisan a megye és a település közötti térben. (A jelenlegi kistérségek közötti különbözőségekre vonatkozóan lásd a 3. számú mellékletet.)
Mikro térség fogalma: néhány településből álló, földrajzilag összefüggő térség, mely a települések közötti szoros gazdasági, társadalmi, kulturális hasonlóságon és kapcsolatokon alapul. A hivatalos formában való megjelenése társulás, települési önkormányzatok szövetsége, melynek kialakulását a közös lokális érdekek és a közös feladatmegoldás felismerése motiválja.
 (A fogalomban lévő elemek megléte tekintetében különböző körülményeket célszerű vizsgálni. Például: meglévő társulások, közlekedési kapcsolatok, menetrendek, munkaerő-áramlási adatok vizsgálata, közigazgatási kapcsolatok – körjegyzőség, okmányirodák ellátási körzete- feltérképezése.) 

Közigazgatási szempontból a létrejövő járásokon belüli területi tagozódás, földrajzilag összefüggő települések csoportja. 

Jellemzői: Mikro térségi összetartó erő (egy táji elem, földrajzi elhelyezkedés, társadalmi kapcsolat, történelmi kapcsolat, gazdasági potenciál, szerves közlekedési viszonyok, stb.)

Mérete: Egzakt számokkal (területnagyság, lakosságszám, településszám) nem lehet meghatározni, hogy hány település alkothat egy mikro térséget, azonban létezik a mikro térségi minimum és maximum, amely behatárolja az egy mikro térségbe tartozó települések körét.

Mikro térségi minimum: az együttgondolkodásra és együttműködésre képes települések összessége, amelyek felismerve a közös fejlődés előnyeit, döntéseiket konszenzus alapján hozzák,
 és mikro térségi társulásként képesek az alapfokú közszolgáltatási feladatok ellátására.

Mikro térségi maximum: az a települési kör, amelyik még áttekinthető módon, felesleges bürokráciától mentesen, térben és időben képes biztosítani a közös közszolgáltatási feladatokat oly módon, hogy a mikro térséget alkotó települések egy település közösséget alkotnak.

A hatékony működés szempontjából, optimális, ha minimum 2 és maximum 12 település alkot egy mikro-térséget. (Jelenleg a Rédicsi körjegyzőség a legtöbb, 12 települést foglal magába)

Mikro térség központ: az a település (község, nagyközség, város), amelyik rendelkezik a legtöbb alapfokú ellátási potenciállal, mind intézménykörét, mind szellemi hátterét illetően.

A mikro-térségek feladata: 

· az alapfokú intézményhez kötött egészségügyi, szociális, oktatási feladatok közös működtetése, szervezése és ellátása;

· közös önkormányzati hivatal működtetése;

· adminisztratív segítség a mikro térséget alkotó települések polgármestereinek, képviselő-testületeinek;

· településüzemeltetési feladatok közös ellátása, szervezése (hulladékgazdálkodás, ivóvíz, útfelújítás);

· a közfoglalkoztatás közös szervezése;

· települések fejlesztésének közös szervezése (pályázatok, közbeszerzés);

· a mikro térség turisztikai, gazdaságfejlesztési, közösségi marketingjének szervezése;

· a mikro térség és a környező járásban, megyében lévő mikro térségek, városok együttműködésének elősegítése;

Természetesen a mikrotérségi együttműködések rendszere alapvetően az aprófalvas térségekben értelmezhető, ezzel szemben külön vizsgálandó és szabályozandó a nagyvárosok és agglomerációs településeik együttműködése, az alföldi városi, nagytelepülési kapcsolatrendszerek. 
A mikrotérségek elsődlegesen a közszolgáltatások koncentrált ellátásának megvalósítását biztosíthatják. A mikrotérségi együttműködésre vonatkozó átfogó javaslatok viszont csak akkor fejthetők ki részletesen, ha ismertté válnak a rendszer egészére vonatkozó átalakítási szándékok, ugyanis a közoktatási és egyéb eddig önkormányzati kompetenciába tartozó intézmények esetleges államosítása új helyzetet teremt a kistelepülési kapcsolatok szempontjából. Egy biztos, hogy az értelmes, fenntartható decentralizált feladatellátás csak ésszerű, közös érdekeltségen alapuló integrációval valósítható meg. Amennyiben nem biztosított az együttműködés mikrotérségi lehetősége, abban az esetben a közszolgáltatást lényegesen távolabbi járási centrumokból fogják biztosítani, aminek következtében elsődlegesen a kistelepüléseken élő polgárok fogják a hátrányát elszenvedni.
Bízom benne, hogy a centralizációs és államosítási törekvések ellenére érvényre lehet juttatni a szubszidiaritás európai elvét. Hamarosan meglátjuk. volt-e alapja a bizakodásnak.
1. számú melléklet

Magyarország Alaptörvénye (részlet)

A helyi önkormányzatok

31. cikk

(1) Magyarországon a helyi közügyek intézése és a helyi közhatalom gyakorlása érdekében helyi önkormányzatok működnek.

(2) A helyi önkormányzat feladat- és hatáskörébe tartozó ügyről törvényben meghatározottak szerint helyi népszavazást lehet tartani.

(3) A helyi önkormányzatokra vonatkozó szabályokat sarkalatos törvény határozza meg.

32. cikk

(1) A helyi önkormányzat a helyi közügyek intézése körében törvény keretei között

a) rendeletet alkot;

b) határozatot hoz;

c) önállóan igazgat;

d) meghatározza szervezeti és működési rendjét;

e) gyakorolja az önkormányzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillető jogokat;

f) meghatározza költségvetését, annak alapján önállóan gazdálkodik;

g) e célra felhasználható vagyonával és bevételeivel kötelező feladatai ellátásának veszélyeztetése nélkül vállalkozást folytathat;

h) dönt a helyi adók fajtájáról és mértékéről;

i) önkormányzati jelképeket alkothat, helyi kitüntetéseket és elismerő címeket alapíthat;

j) a feladat- és hatáskörrel rendelkező szervtől tájékoztatást kérhet, döntést kezdeményezhet, véleményt nyilváníthat;

k) szabadon társulhat más helyi önkormányzattal, érdek-képviseleti szövetséget hozhat létre, feladat- és hatáskörében együttműködhet más országok helyi önkormányzatával, és tagja lehet nemzetközi önkormányzati szervezetnek;

l) törvényben meghatározott további feladat- és hatásköröket gyakorol.

(2) Feladatkörében eljárva a helyi önkormányzat törvény által nem szabályozott helyi társadalmi viszonyok rendezésére, illetve törvényben kapott felhatalmazás alapján önkormányzati rendeletet alkot.

(3) Az önkormányzati rendelet más jogszabállyal nem lehet ellentétes.

(4) A helyi önkormányzat az önkormányzati rendeletet a kihirdetését követően haladéktalanul megküldi a fővárosi és megyei kormányhivatalnak. Ha a fővárosi és megyei kormányhivatal az önkormányzati rendeletet vagy annak valamely rendelkezését jogszabálysértőnek találja, kezdeményezheti a bíróságnál az önkormányzati rendelet felülvizsgálatát.

(5) A fővárosi és a megyei kormányhivatal kezdeményezheti a bíróságnál a helyi önkormányzat törvényen alapuló jogalkotási kötelezettsége elmulasztásának megállapítását. Ha a helyi önkormányzat a jogalkotási kötelezettségének a bíróság által a mulasztást megállapító döntésben meghatározott időpontig nem tesz eleget, a bíróság a fővárosi és a megyei kormányhivatal kezdeményezésére elrendeli, hogy a mulasztás orvoslásához szükséges önkormányzati rendeletet a helyi önkormányzat nevében a fővárosi és a megyei kormányhivatal vezetője alkossa meg.

(6) A helyi önkormányzatok tulajdona köztulajdon, amely feladataik ellátását szolgálja.

33. cikk

(1) A helyi önkormányzat feladat- és hatásköreit a képviselő-testület gyakorolja.

(2) A helyi képviselő-testületet a polgármester vezeti. A megyei képviselő-testület elnökét a megyei képviselő-testület saját tagjai közül választja megbízatásának időtartamára.

(3) A képviselő-testület sarkalatos törvényben meghatározottak szerint bizottságot választhat, és hivatalt hozhat létre.

34. cikk

(1) A helyi önkormányzat és az állami szervek a közösségi célok elérése érdekében együttműködnek. A helyi önkormányzat részére kötelező feladat- és hatáskört törvény állapíthat meg. A helyi önkormányzat kötelező feladat és hatásköreinek ellátásához azokkal arányban álló költségvetési, illetve más vagyoni támogatásra jogosult.

(2) Törvény elrendelheti a helyi önkormányzat kötelező feladatának társulásban történő ellátását.

(3) A polgármester és a megyei képviselő-testület elnöke önkormányzati feladatain kívül törvény vagy törvényi felhatalmazáson alapuló kormányrendelet alapján kivételesen államigazgatási feladat- és hatáskört is elláthat.

(4) A Kormány a fővárosi és megyei kormányhivatal útján biztosítja a helyi önkormányzatok törvényességi felügyeletét.

(5) Törvény a költségvetési egyensúly megőrzése érdekében a helyi önkormányzat törvényben meghatározott mértékű kölcsönfelvételét vagy más kötelezettségvállalását feltételhez, illetve a Kormány hozzájárulásához kötheti.

35. cikk

(1) A helyi önkormányzati képviselőket és polgármestereket a választópolgárok általános és egyenlő választójog alapján, közvetlen és titkos szavazással, a választók akaratának szabad kifejezését biztosító választáson, sarkalatos törvényben meghatározott módon választják.

(2) A helyi önkormányzati képviselőket és polgármestereket sarkalatos törvényben meghatározottak szerint öt évre választják.

(3) A képviselő-testület megbízatása a helyi önkormányzati képviselők és polgármesterek általános választásának napjáig tart. Jelöltek hiányában elmaradt választás esetén a képviselő-testület megbízatása meghosszabbodik az időközi választás napjáig. A polgármester megbízatása az új polgármester megválasztásáig tart.

(4) A képviselő-testület – sarkalatos törvényben meghatározottak szerint – kimondhatja feloszlását.

 (5) Az Országgyűlés a Kormány – az Alkotmánybíróság véleményének kikérését követően előterjesztett – indítványára feloszlatja az alaptörvény-ellenesen működő képviselő-testületet.

(6) A feloszlás és a feloszlatás a polgármester megbízatását is megszünteti.
2. számú melléklet

Az új önkormányzati törvény belügyminisztériumi munkaanyaga
A helyi önkormányzatok társulásai

Az önkormányzati reform – az új Ötv – célja, hogy az önkormányzatok feladatait átlátható, jól megszervezett módon biztosítsa.

A társulás az önkormányzati feladat és hatáskörbe tartozó ügyeknek, illetve ügycsoportoknak a törvény által meghatározott, illetve saját döntésen alapuló együttes ellátása, amely jogszabályban rögzített tartalmú megállapodáson alapul az erőforrások közös felhasználása céljából. 

Az új Alaptörvényben meghatározottak szerint: „a helyi önkormányzat helyi közügyek intézése körében törvény keretei között szabadon társulhat más helyi önkormányzattal…”, illetve 

„törvény elrendelheti a helyi önkormányzat kötelező feladatának társulásban történő ellátását”
Mindezek szerint biztosítva van az önkormányzatok szabad társulása, ugyanakkor lehetőség van a kötelező társulások létrehozására is.  

A kistérségi (járási) társulások jövője:

Az önkormányzati feladatok átstrukturálásának következtében a jövőben sok olyan feladat lesz, melyeket hatékonyan és gazdaságosan csak közösen, társulás keretében tudnak majd ellátni, illetve kell megszervezniük (pl. településüzemeltetés, közfoglalkoztatás, térségi fejlesztések, stb.).

A települési önkormányzatoknak, amennyiben az adott feladat ellátását biztosítani kívánják, járáson (térségen) belül, kötelezően megalakított többcélú társulást kell létrehozni. 

A társulás munkaszervezete az egyesített hivatal részeként fog működni.

A társulások szerepének átértékelése: 

Alternatívák:

1. az önkormányzati feladatellátás területén kötelezővé tenni a társulást minden olyan feladatra, amelyek a munkaköri elemzések és a tárgyi feltételek szükségességének vizsgálata során egy önkormányzatnál nem végezhetők gazdaságosan vagy hatékonyan.

2. a települési önkormányzatok szabadon dönthetnek minden olyan társulás létrehozásában, amely nem tartoznak a kötelező feladatok körébe.

Az önkormányzati és államigazgatási hatáskörök megosztásánál külön figyelemmel kell lenni a jelenlegi kistérségi, a jövőbeni járási határokra, azaz törekedni kell „járási társulások” hatékony kialakítására. 

A kötelező többcélú társulás törvényi szabályozásának célja: 

Kell legyen egy olyan szervezet térségi szinten, amely ellátja valamennyi, a térséghez tartozó település meghatározott feladatait, mind a kötelezően ellátandó, mind az ezen kívüli feladatok tekintetében.

A társult formában működtetett, kötelező önkormányzati feladatot ellátó intézmények legkiterjedtebb területe a közoktatási intézmények közös fenntartása, ahol társult formában minden önkormányzat biztosítani tudja a települése számára a bölcsődei szolgáltatást, a halmozottan hátrányos helyzetű gyerekek fejlesztését, a gyerekek felzárkóztatását, valamint az iskolai- és az utánpótlás sport infrastrukturális részét (sportpálya, tornaterem, tanuszoda, stb.) Ugyancsak a kötelező, többcélú társulás láthatná el a pl. belső ellenőrzési, a sürgősségi orvosi ellátási, -ügyeleti stb. (mára bevált) feladatokat.

A kötelező önkormányzati feladatot ellátó többcélú kistérségi társulások előnyösebb feltételek mellett tudnak pályázni EU-s forrásokra is. 

A helyi önkormányzatok társulásának típusai:

· kötelező többcélú társulás

· önkéntes egycélú társulás 

A társulások létrehozására, működtetésére vonatkozó alapvető szabályokat – figyelemmel a széleskörű szabályozási igényekre – célszerű külön törvényben rögzíteni.

A kötelező, többcélú társulások megalakítására vonatkozó szabályok meghatározása során ki kell mondani, hogy az állam által ellátott feladatok esetén (pl. alapfokú oktatás) társulás nem hozható létre. 

A nem kötelező önkormányzati feladatok körébe tartozó feladatra az önkormányzatok egycélú, önkéntes társulást hozhatnak létre.

A járások és a kistérségi társulások viszonya:

Egyik lehetséges formája egy járás – egy többcélú kötelező társulás. A kötelező, többcélú társulásnak le kell fednie a járást. 

Az új Ötv.-ben tervezett megyei területfejlesztési tanácsok és a többcélú társulások fejlesztésekre vonatkozó jogköre és döntéshozatali mechanizmusa a vonatkozó jogszabályok jogharmonizációját igényli. 

A társulások finanszírozásának kérdéseit az önkormányzatok finanszírozása fejezetben tárgyaljuk.
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