Dr. Bekényi József: Kistérségi társulások: Tartalmi vagy formai

az együttműködések kiszélesedése
I.

A rendszer kialakulása és megszilárdulása

Önkormányzati rendszerünk belső ellentmondásainak egyik forrása hazánk településszerkezetének torzulásaiból adódik. Ez a szerkezet – amelynek jellemzője a túlzott elaprózottság – immár európai kitekintésben is túlhaladottnak, diszfunkcionálisnak mondható.

Szakmai körökben régen megérett az a felismerés, hogy az ebből fakadó ellentmondások feloldásának reális útja a térségi összefogás, amely később a területi önkormányzás megerősítéséhez is elvezethet, és kiváló „iskolája” lehet az Európai Unióban elengedhetetlen együttműködésnek, kompromisszumkészségnek. 

A települési önkormányzatok többcélú kistérségi társulásainak létrejötte és a rendszer fokozatos megszilárdulása nyomán régen várt örvendetes folyamatok bontakoznak ki, a formálódó rendszer az elengedhetetlen további reformok zászlóshajója lehet.

Néhány szó a számokról. A többcélú kistérségi társulások létrehozását lehetővé tévő törvény 2004. december 1-jén lépett hatályba. Egy hónappal később már csak 9 olyan kistérség volt az országban (a 166-ból), amelyben nem működött többcélú, vagy területfejlesztési társulás. Napjainkra a „lefedettség” teljesnek mondható. (Megjegyzendő, hogy a 2007. szeptember 25-én hatályba lépett törvénymódosítás nyomán az ország területe 174 kistérségre tagozódik.)

A társulási kedvet anyagi ösztönzők is segítették, de egyre nyilvánvalóbb, hogy a képviselő-testületek felismerték a térségi összefogás szükségességét. Annak ellenére döntöttek a társulás mellett, hogy jól tudják: az igazi eredmények esetleg csak később jelentkeznek. Addig pedig nehéz, esetenként népszerűtlen döntéseket is hozniuk kell. Olyan új modellek kidolgozása válik szükségessé – például a közoktatás intézményrendszerében -, amelyet néha nehéz elfogadtatni a helyi társadalommal. Rugalmas, változatos, a helyi sajátosságokhoz alkalmazkodó megoldásokat keresnek és találnak a jövő (pl.: a jövő generáció versenyképes tudása) érdekben.

Az a tény, hogy a társulási tanácsok egyúttal a területfejlesztési tanácsok feladatait is ellátják, új távlatokat nyitott, harmóniát teremtett az egyes ágazatok között.

A települések kistérségi összefogásának eredményeképpen javult az ellátás színvonala, mérséklődtek a társadalmi és területi különbségek, hatékonyabbak, elérhetőbbek lettek a közszolgáltatások, valamint erősödött a térségi gondolkodás. 
Jellemző, hogy a települések közötti együttműködés nemcsak a pénzügyileg ösztönzött feladatokra, hanem az ösztönző rendszerrel nem támogatott feladatok közös ellátására is kiterjed (környezet– és természetvédelem, hulladékkezelés, közművelődés, gazdaság- és turizmusfejlesztés, területrendezés, stb.).

II.

A többcélú kistérségi társulások jogi szabályozásában bekövetkezett változások

A kistérségi lehatárolás megváltoztatása

A települési önkormányzatok többcélú kistérségi társulásáról szóló 2004. évi CVII. törvény (Ktt.) mellékletében rögzítette a kistérségek határait, illetve a kistérségek székhelyét. A Ktt. 13. § (1) bekezdése szerint a törvény mellékletében megjelölt kistérségi lehatárolás megváltoztatását az érintett képviselő-testületek az önkormányzati általános választásokat követő hat hónapon belül kezdeményezhetik. 

A törvényben megjelölt határidőre (2007. március 31.) 58 kezdeményezés érkezett be, ebből 41 átsorolási, 14 új kistérség alakítási kérelem. Mindezeken túl 1 névváltoztatási és 2 székhely megváltoztatására irányuló kezdeményezés érkezett a tárcához. 
A kistérségi lehatárolás az alábbi alapelvek mentén történt:

· Stabilitás, szakmai megalapozottság, valós településközi együttműködések figyelembevétele.

· A változtatásokat csak a szükséges esetekben szabad támogatni. A kistérségi rendszer kezd megszilárdulni, az indokolatlan méretű változtatások a stabilitás ellen hatnak.

· Új kistérség kialakítására csak kivételesen kerülhet sor, mivel az elaprózott rendszer hosszabb távon kezelhetetlenné válna.

· A nagyméretű kistérségek részéről gyakran működési nehézségeket jeleznek, ezek esetében felmerülhet a több részre történő felbontás is (pl. a Zalaegerszegi és a Kaposvári kistérség).

· Debrecen a környező településekkel együtt alkosson kistérséget.

· Amennyiben a települések átsorolási kérelmei szakmai érvekkel alátámaszthatók, célszerű azokat a kormányzat részéről támogatni.

Az Országgyűlés 2007. szeptember 10-i ülésnapján fogadta el a Ktt. módosításáról szóló törvényt, melyben 6 új kistérség létrehozásáról döntött, valamint 35 átsorolási kezdeményezést fogadott el. A Parlament támogatta a kistérség elnevezésének változását, azonban egyik székhely-változtatási kezdeményezéssel sem értett egyet. 

A törvényt a köztársasági elnök 2007. szeptember 17-én hirdette ki, s az 2007. szeptember 25-én lépett hatályba.

A kistérségi lehatárolás módosítását követően az ország korábbi 168 kistérségéből 174 kistérség jött létre, melyből csak 1-ben (Budapest Főváros) nem lehet többcélú kistérségi társulást alakítani. A 6 új kistérség az Érdi, Kadarkúti, Záhonyi, Hévízi, Pacsai és a Zalakarosi kistérség.

Mára a 173 kistérségben, amelyben többcélú kistérségi társulás alakítható, létrejött a többcélú társulás.

A vállalt pénzügyi hozzájárulás nem teljesítése esetén irányadó eljárás szabályozása

Veszélyeztetheti a többcélú kistérségi társuláson belüli feladatellátást, ha valamely önkormányzat nem teljesíti az általa vállalt pénzügyi hozzájárulást. Ezért a többcélú kistérségi társulási megállapodásban ennek szabályozása vált szükségessé, így került be a Ktt.-be, a többcélú kistérségi társulási megállapodás kötelező tartalmi elemei közé, hogy a társulási megállapodás tartalmazza az önkormányzatok vállalt pénzügyi hozzájárulása nem teljesítése esetén az irányadó eljárást. A törvény a társulás számára lehetőségként biztosítja az azonnali beszedési megbízás, az inkasszó alkalmazását. Az inkasszó lehetősége tehát, mint egyik megoldás, a társulás döntésétől függ.

III.

A rendszer továbbfejlesztése az önkormányzati reform integráns része

A formálódó önkormányzati reform kiemelt figyelmet fordít a társulási rendszer továbbfejlesztésére. A szakmai alapon kidolgozott javaslatok közül a kötelező önkormányzati társulás és feladatellátás rendszerének kialakításának feltétele a minősített parlamenti többség. 

A települési önkormányzati rendszer hatékony működtetése, különösen a helyi közszolgáltatások színvonalasabb ellátása, és az azokhoz való egyenlő esélyű hozzáférés nem biztosítható a települések közötti ésszerű együttműködések további intézményes erősítése nélkül. A települési önkormányzatok eredményesebb működésének biztosítása érdekében az Alkotmánynak lehetővé kell tenni a törvényalkotás számára egyes kötelező önkormányzati feladatok esetében a kötelező társulási feladatellátás előírását.

Szükséges szakítani az önkormányzati társulás önkéntességének alapelvével, indokolt, hogy törvény kötelezővé tegye társulás megalakítását, amennyiben valamely közszolgáltatás ellátása ilyen módon hatékonyabban megvalósítható. Ezért lehetővé kell tenni, hogy törvény egyes helyi közszolgáltatások ellátására önkormányzati társulás megalakítását írja elő. Ez az együttműködés kiterjedhet a szomszédos önkormányzatokra, kistérségekre, illetve akár nagyobb területi egységekre, egy vagy több önkormányzati feladat közös ellátására. Az új szabályozás szerint a közszolgáltatások ellátása változatlanul helyi önkormányzati feladat marad, egyeseket azonban az önkormányzatok társulás útján látnak el. Az önkéntes társulás lehetőségét a módosítás azonban továbbra sem zárja ki.

Az önkéntes többcélú kistérségi társulás működésének tapasztalatai, az eddigi eredményeik alkalmasak arra, hogy a kistérségi összefogás és együttműködés erősítése, a rendszer korszerűsítése a jelenlegi alapokra épüljön. A jogi személyiséggel rendelkező többcélú kistérségi társulást a törvény által meghatározott kistérség települési önkormányzatai hozzák létre, minden kistérségben egy többcélú kistérségi társulás működik. A stabil feladatellátás érdekében a jelenleg önkéntes alapon működő többcélú társulásnak kötelező működését törvényben szükséges előírni meghatározott közszolgáltatási feladatok ellátására.
Az átruházott feladatoknak a többcélú kistérségi társulás funkciójához kell igazodnia, ezért a társulás olyan kötelező feladatokat lát el, amelyek biztosítása a kistérség egészére vagy nagyobb részére indokolt. A rendszer kialakításakor szabályozni kell, hogy a településszerkezet, a földrajzi adottságok alapján, vagy a sajátos szakmai feltételek mentén milyen differenciált eltérésekre van lehetőség egyedi esetekben.

A többcélú kistérségi társulás kötelező feladatai ellátásához és működéséhez állami támogatásra jogosult, a társulás tagjai hozzájárulnak az egyéb, a társulásra átruházott feladatok ellátásának költségeihez. A feladat ellátásához szükséges használati- és vagyonkezelői jog biztosítását oly módon kell rendezni, hogy a társulási megállapodás eltérő rendelkezése hiányában a vagyontárgy térítésmentes használati jogát a kistérségi társulás kapja meg.

Amennyiben kötelező jelleggel nem működtethető a többcélú kistérségi társulás, a jelenlegi ösztönző rendszer továbbfejlesztése indokolt:

· a finanszírozás alapját jelentő ágazati feltételrendszert indokolt áttekinteni és kiküszöbölni a meglévő egyenetlenségeket;

· erősíteni kell a forráskoordinációt (nagy ágazati programok célrendszere ne legyen ellentétes);

· a feladatellátás tekintetében erősíteni indokolt a tervszerűséget;

· tovább szükséges erősíteni a kistérségi társulás által történő intézményfenntartást.
A lakossági szolgáltatások színvonalának emelése, a jelenleg meglévő különbségek csökkentése érdekében összehangolt, azonos elveket alapul vevő jogalkotási tevékenység szükséges. Az ágazati törvényekben érvényre kell juttatni a szakmai feltételrendszerek finomítását. A továbbfejlesztés várható eredménye szerint növekszik a közszolgáltatások színvonala, a stabil, kiszámítható ösztönző-rendszer alkalmassá válik a helyi mozgástér bővítésére, valamint a differenciált rendszer képes lesz kiküszöbölni az eltérő gazdasági, földrajzi, természeti adottságokból eredő különbségeket.

A kétharmados döntések hiányában is megvizsgálandó, hogy – összefüggésben a normatív finanszírozási rendszer egyszerűsítési igényével – milyen további finanszírozási eszközökkel erősíthető az önkormányzati feladatok kistérségi szintű ellátása.

IV.

A többcélú kistérségi társulások támogatása

A 2007. évihez hasonló módon 2008. évben folytatódik a többcélú kistérségi társulások (a továbbiakban: Társulások) közszolgáltatási feladatellátásának, valamint az általuk megvalósítandó fejlesztéseknek a támogatása. 

A pénzügyi ösztönző-rendszer főbb elemei:
· A központi költségvetés közel 28,1 milliárd forintos normatív, kötött felhasználású támogatást biztosít a Társulások működésének általános támogatásához, valamint az általuk biztosított közszolgáltatási (közoktatási, szociális, gyermekjóléti, belső ellenőrzési, mozgókönyvtári) feladatok ellátásához.

· Az Európai Uniós, valamint a hazai fejlesztési célú támogatások esetében egyre jellemzőbb, hogy a pályázatok elbírálása során előnyt élveznek a Társulások fejlesztési elképzelései.

A normatív, kötött felhasználású támogatás feltételeit és a támogatás mértékét – a 2007. évi költségvetési törvénnyel azonos szerkezetben – a 2008. évi költségvetési törvényből (8. számú melléklet, IV. pont) megismerhetjük.

A Társulások 2008. évi normatív támogatásának alapelvei:

· azok a Társulások kapnak működési támogatást, amelyek ténylegesen ellátják az adott közszolgáltatási feladatot,

· kiszámítható finanszírozás (a 2006. és 2007. évi támogatással összhangban van a támogatandó feladatok köre, többnyire változatlan a támogatás fajlagos összege),

· a támogatás felhasználása során továbbra is biztosított a Társulások döntési jogköre (ezért szabadon határozhatnak arról, hogy a támogatást működési vagy felhalmozási célra fordítják, továbbá az egyes feladatokra jutó támogatást, a közoktatási intézményi feladat kivételével – a költségvetési törvény keretei között – más feladatokra átcsoportosíthatják),

· továbbra is lehetőség van az adott kistérség határán átnyúló feladatellátás esetén is támogatás igénylésére (az a Társulás igényelheti a támogatást, amely a „szomszédos” kistérség számára is ellátást biztosító intézményt fenntartja, vagy amelynek területén a „szomszédos” kistérségre is átnyúló intézményi társulás székhelytelepülése található). 

A feladatok ellátásának feltételeiben a jelentősebb változások:

· A többcélú kistérségi társulások kizárólag akkor kaphatnak támogatást a következőkben, ha a Társulás 2008. szeptember 1-jéig elfogadja a közoktatási intézkedési teveit, mely a közoktatási feladatok ellátásában résztvevő településenkénti bontásban tartalmazza mindazt, amit az önkormányzati intézkedési tervnek tartalmaznia kell. A tervek szerint 2009-től azon tagintézményeket, amelyek nem tesznek eleget az intézkedési tervben foglaltaknak, nem lehet a társulás tagjaként figyelembe venni. Ezen szabályozást 2008. évtől az Oktatási Hivatalok ellenőrzik.

· Új elem a bejáró tanulók támogatása jogcím esetében, hogy az intézményi társulások által fenntartott intézmények esetén az óvodások és 1-4. évfolyamos tanulók után alacsonyabb (80 000 Ft/fő helyett 74 000 Ft/fő) támogatás vehető igénybe. Ezzel párhuzamosan a tagintézményi támogatás fajlagos összege 70 000 Ft/fő helyett 74 000 Ft/fő lett. Ezzel összességében az a szándék, hogy lehetőség szerint az óvodás és 1-4. évfolyamos gyermekek, tanulók helyben maradjanak. További változás, hogy az intézményi társulás által fenntartott – 20 ezer fő feletti településen működő – közoktatási intézménybe/intézményegységbe bejáró gyermeknek, tanulónak kizárólag az vehető figyelembe, akinek lakhelye (annak hiányában tartózkodási helye) az intézményi társulásban részt vevő településen van. Ez utóbbi változás a nem valós együttműködések elterjedését kívánja megakadályozni.

· Újdonság továbbá, hogy az iskolabuszos támogatás 15%-a 2008. szeptember 1-jétől a külterületről utaztatott gyermekek után is igénybe vehető, mellyel a költségvetés elsősorban a nagy lakott külterülettel rendelkező települések utaztatási nehézségeit.

· A többcélú kistérségi társulások választható és támogatható szociális alapszolgáltatási feladatai kibővülnek a szociális étkeztetéssel (a társulások a szociális alapszolgáltatási feladatok ellátására abban az esetben igényelhetnek támogatást, ha legalább három szolgáltatás ellátásáról gondoskodnak). 

· Ugyanakkor a 2008-as költségvetési törvény rögzíti azt is, hogy 2009-től a közösségi ellátások és a támogató szolgáltatás nem lesznek választható és támogatható feladatok a társulások számára (ok: a szociális törvény tervezett módosítása értelmében e szociális alapszolgáltatási feladatok 2009-től nem lesznek kötelező önkormányzati feladatok, így társulásban való ellátásuk ösztönzése sem indokolt). 

A kistelepülési tagintézményi támogatás esetében 2008. szeptemberétől változás, hogy az 1 500 és az alatti lakosságszámú településen tagintézményként működő óvodába járó gyermekek után is igényelhető. Emellett a társadalmi-gazdasági és infrastrukturális szempontból elmaradott, illetve az országos átlagot jelentősen meghaladó munkanélküliséggel sújtott települések jegyzékéről szóló 240/2006. (XI. 30.) Korm. rendelet által meghatározott településeken működő tagintézményekbe járó gyermekek után a támogatás kétszerese vehető igénybe, ha integrációs nevelésükről gondoskodnak.

· A belső ellenőrzési feladat esetében új elem, hogy az alaptámogatás a többcélú kistérségi társulás által fenntartott intézmények 2007. január 1-jét követő átszervezése során létrejött tagintézmények száma alapján is igénybe vehető. Ez elsősorban a több intézmény integrációját megvalósító többcélú társulások számára jelent segítséget.

A belső ellenőrzési feladatot ellátó Társulások száma egyértelmű növekedést mutat 2006. évtől. Az alábbi táblázatból jól látható az a tendencia is, hogy nő azon Társulások száma, melyek közvetlenül látják el a belső ellenőrzési feladatot, valamint jelentős csökkenést mutat azon önkormányzatok száma, melyek belső ellenőrzési társulásban vesznek részt (2006-ban még 377, 2008. évre már csak 159 önkormányzat látja el ebben a formában a feladatot).

Baranya, Borsod-Abaúj-Zemplén, Fejér, Győr-Moson-Sopron, Nógrád, Tolna, Vas, valamint Zala megyében valamennyi Társulás munkaszervezetén belül látja el közvetlenül e feladatot.

A Társulások belső ellenőrzési feladatellátásának jellemző adatait a 2006-2008. évi központi költségvetési támogatások igénylése alapján az alábbi táblázat szemlélteti.

	Belső ellenőrzési feladat 
	2006. év
	2007. év
	2008. év

	Támogatásban részesülő Társulások száma
	137
	152
	161

	Belső ellenőrzési feladatellátásban részt vevő önkormányzatok száma összesen
	2564
	2901
	2954

	Ebből:
	Belső ellenőrzési társulásban részt vevő önkormányzatok
	377
	211
	159

	 
	Társulás által közvetlenül ellátott önkormányzatok
	2187
	2690
	2795


· A mozgókönyvtári támogatásfelhasználhatósági köre kibővül, ugyanis a társulás a támogatásból hozzájárulhat a szolgáltató könyvtár által kialakított információs portál működtetéséhez is.
Társulások mozgókönyvtári feladatellátásának jellemző adatait a 2006-2008. évi központi költségvetési támogatások igénylése alapján az alábbi táblázat szemlélteti.

	Mozgókönyvtári feladatellátás 
	2006. év
	2007. év
	2008. év

	Támogatásban részesülő Társulások száma
	43
	77
	97

	Könyvtári szolgáltató helyet biztosító önkormányzatok száma
	582
	1 219
	1 503

	Könyvtári szolgáltató helyet biztosító önkormányzatok lakosságszáma
	336 194
	794 207
	1 064 208


 Forrás: Társulások 2006., 2007. és 2008. évi adatszolgáltatása

Látható, hogy a mozgókönyvtári feladat ellátását vállaló Társulások száma 2006. óta növekedést mutat (43-ról 97-re), így jelenleg több mint 1 millió lakos veheti igénybe e szolgáltatást.

A támogatási előirányzat feladatok közötti megoszlása:

A mutatószám-felmérés alapján 2008. évben 171 többcélú kistérségi társulás részesül normatív támogatásban. 

A többcélú kistérségi társulások támogatásának ágazati megbontását a következő táblázat mutatja be:

	Feladatok
	Támogatás (Ft)
	Támogatásban részesülő Társulások száma (db)

	általános feladat
	4 068 115 000
	171

	közoktatás
	13 158 031 000
	171

	szociális intézményi feladat
	1 132 169 000
	40

	szociális alapszolgáltatás
	4 736 814 560
	140

	gyermekek átmeneti gondozási feladata
	47 950 000
	2

	gyermekjóléti alapellátás
	1 645 003 480
	151

	mozgókönyvtári és egyes közművelődési feladat
	1 943 500 000
	97

	belső ellenőrzés
	1 336 545 000
	161

	Összesen:
	28 068 128 040
	171


V. 

A kistelepülési iskolák és a körjegyzőségek tárgyi feltételeinek javítása, valamint közösségi buszok beszerzése

A költségvetési törvény új előirányzatként 3,5 milliárd forint támogatást biztosít a kistelepülési iskolák és a körjegyzőségek tárgyi feltételeinek javítása, valamint a közösségi buszok beszerzésére. Támogatás csak azon fejlesztésekhez igényelhető, amelyekhez uniós pályázat nem nyújtható be, így alapvetően a kisebb beruházásokat fogja segíteni (a költségvetési törvény azt is meghatározza, mely célhoz mekkora maximális támogatás igényelhető). 

Az előirányzat alapvetően az alábbi, főként önkormányzati társulásos feladatellátásokat segíti:

· kistelepülési iskolák felújítása, berendezése,

· körjegyzőségek tárgyi feltételeinek javítása,

· közösségi busz beszerzése (e célra kizárólag többcélú kistérségi társulások pályázhatnak).
A pályázatok benyújtási határideje 2008. április 30. volt. Az eddig feldolgozott adatok alapján 

· kistelepülési iskolák támogatására 154 db 

· körjegyzőségek tárgyi feltételeinek javítására 184 db 

· közösségi busz beszerzésére 52 db pályázat érkezett be.

A pályázatokról a Tárcaközi Bizottság javaslatára az önkormányzati miniszter dönt, 2008. június 25-éig.

VI.

Intézményi társulások száma, intézményi társulásokban résztvevő önkormányzatokkal kapcsolatos adatok a többcélú kistérségi társulások 2008. évi központi költségvetési támogatásának igénylése alapján 

	 Intézményi társulásokkal kapcsolatos adatok
	2007/2008. nevelési/tanév
	2008/2009. nevelési/tanév

	
	Óvoda
	1-4. évfolyam
	5-8. évfolyam
	Óvoda
	1-4. évfolyam
	5-8. évfolyam

	Intézményi társulások száma
	709
	709
	700
	706
	703
	698

	Községi/nagyközségi székhelyű társulások száma
	599
	558
	547
	596
	552
	546

	Intézményi társulásokban résztvevő önkormányzatok száma
	2151
	2319
	2323
	2128
	2316
	2324

	Intézményi társulásokban résztvevő községi/nagyközségi önkormányzatok száma
	2034
	2163
	2167
	2015
	2162
	2168


	Intézményi társulásban részt vevő önkormányzatokkal kapcsolatos adatok
	2007/2008. nevelési év/tanév
	2008/2009. nevelési év/tanév

	Azon önkormányzatok száma, melyek területén intézményi társulás által fenntartott 
	óvodának tagintézménye működik
	549 (545)
	548 (544)

	
	iskolának legalább 1-4. évfolyamos tagintézménye működik
	450 (447)
	453 (450)

	
	iskolának legalább 5-8. évfolyamos tagintézménye működik
	220 (217)
	217 (214)

	Azon önkormányzatok száma, melyek intézményi társulás tagjai és területükön közoktatási tagintézmény működik
	673 (669)
	676 (672)


*községi önkormányzatok száma zárójelben

Többcélú kistérségi társulások által fenntartott közoktatási intézményekkel kapcsolatos adatok

	 
	2007/2008. nevelési év/tanévre vonatkozó adatok
	2008/2009. nevelési év/tanévre vonatkozó adatok

	Közoktatási intézményt fenntartó többcélú kistérségi társulások száma
	21*
	21**

	Többcélú kistérségi társulás által fenntartott közoktatási intézmény/tagintézménynek helyet adó települések száma
	148
	148

	Többcélú kistérségi társulás által fenntartott közoktatási intézmény/tagintézménynek helyet adó községi/nagyközségi települések száma
	118
	118


*    A 2007. évi igénylésben még csak 6 többcélú társulás jelezte, hogy közoktatási intézményt tart fenn

** A 2007. évi igényléssel analóg módon a 2008. évi nyári várható intézményátvételeket még nem jelezték a többcélú társulások, de további intézményátvételek várhatók
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